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Dopuszczalnos$¢ kumulacji sankgji lub postepowan
o charakterze karnym w swietle zasady ne bis in idem. Analiza
najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej’

Admissibility of cumulation of sanctions or proceedings of criminal
nature in the light of the ne bis in idem principle. Analysis of recent
case-law of the Court of Justice of the European Union

Abstract: The purpose eof this article is to analyse Article 52 of the Charter
of Fundamental Rights (CFR) and the case law of the Court of Justice of the
European Union concerning the conditions under which a cumulation of
criminal proceedings or sanctions is admissible. They determine in which
cases the principle of ne bis in idem laid down in Article 50 CFR applies. It is
particularly important that the requirements of proportionality be met for the
cumulation, i.e. it is necessary, the burden resulting from it is not excessive and
the concurrent proceedings are sufficiently foreseeable and coordinated. Com-
pliance with these criteria determines whether the duplication of proceedings
and penalties, and thus the restriction of the fundamental right under Article
50 of the CFR, is justified. The importance of these criteria for protecting
against the disproportionality of cumulative sanctions justifies a cross-cutting

! Artykul powstal w ramach realizacji grantu Narodowego Centrum Nauki pt. Wplyw zasad prawa
UE na nakladanie kar pienieznych przez krajowe organy administracji publicznej nr 2021/43/B/
HS5/01252.
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clarification of them for their concrete application by the authorities deciding
on the imposition of sanctions of a criminal nature.

Keywords: ne bis in idem, Charter of Fundamental Rights, prohibition of
double punishment, financial penalty, criminal sanctions

Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest analiza warunkéw dopuszczalnosci ku-
mulacji postepowan lub sankcji o charakterze karnym wynikajacych z art. 52
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Karta, KPP) i orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Determinujg one, w ktérych
przypadkach dopuszczalne jest ograniczenie zakazu podwojnego karania
(ne bis in idem), okreslonego w art. 50 KPP. Szczegoélnie istotne jest spel-
nienie wymogow w zakresie proporcjonalno$ci kumulacji, tj. niezbednosci
i braku nadmiernosci obcigzenia wynikajacego z kumulacji, jej dostatecznej
przewidywalnosci oraz koordynacji zbiegajacych sie postepowan. Od ich
spelnienia zalezy, czy multiplikacja postepowan lub sankcji, a tym samym ogra-
niczenie prawa podstawowego z art. 50 KPP (ne bis in idem) zostang uznane
za dopuszczalne. Znaczenie tych kryteriow dla zapewnienia ochrony przed
nieproporcjonalnoscig skumulowanych sankcji przemawia za koniecznoscia
przekrojowego objasnienia tych warunkéw na potrzeby konkretnego zasto-
sowania przez organy decydujace o nalozeniu sankgcji o charakterze karnym.

Stowa kluczowe: ne bis in idem, Karta praw podstawowych, zakaz podwojnego
karania, kara pieniezna, sankcje karne

1. Uwagi wprowadzajace

Artykut 50 KPP stoi na przeszkodzie podwojnemu karaniu tej samej osoby
(idem personae) za ten sam czyn zabroniony (idem factum), za ktdry zostata
uprzednio uniewinniona lub uprzednio skazana prawomocnym wyrokiem
albo ukarana na mocy decyzji administracyjnej terytorium UE2. Postepowanie,
w ktérego ramach doszlo do ostatecznego osgdzenia czynu zabronionego oraz

2 Zagadnienia dotyczace wykladni rozwoju i stosowania prawa podstawowego wynikajacego z art. 50
KPP pozostaja poza obszarem tematycznym podejmowanym w niniejszym artykule. Na ten
temat zob. szerzej: D. Miasik (red.), Zasady i prawa podstawowe, System Prawa Unii Europejskiej,
t. 2, C.H. Beck, Warszawa 2022, s. 512-522 oraz M. Szwarc, [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis — komentarz do art. 50 KPP.
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oceny sprawy co do istoty?® (bis), musi charakteryzowa¢ cel represyjny i wy-
starczajacy stopien dotkliwosci grozacych jednostce sankgji. Spetnienie tych
kryteriow pozwala przesadzi¢ o karnej kwalifikacji postepowania w $wietle
tzw. kryteriow Engelat, a tym samym o mozliwosci zastosowania art. 50 KPP.

Zakaz ne bis in idem nie ma charakteru absolutnego. Moze bowiem
podlegac¢ ograniczeniom na zasadach wywiedzionych z klauzuli limitacyjnej,
okreslonej w art. 52 ust. 1 KPP. Kluczowe znaczenie dla okreslenia kryteriow,
od ktorych uzalezniona jest dopuszczalno$¢ odstepstw od zakazu podwdjnego
karania, mialy dotychczas wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci (TS, Trybunal)
w sprawach bpost® i Nordzucker, kontynuujace lini¢ z wyrokow skladajacych sie
na orzecznictwo Menci’. Analogiczny kierunek Trybunat przyjat w najnowszych
orzeczeniach w sprawach Volkswagen® i Vinal’.

W $wietle tych orzeczen badanie dopuszczalnosci ograniczenia prawa
zart. 50 KPP w ograniczonym stopniu opiera si¢ na normatywnie okreslonych
kryteriach ex ante, a w wigkszym stopniu na - majacej miejsce po nalozeniu
obu sankcji - ocenie catoksztaltu okolicznodci®. Powoduje to, Ze w rzeczy-
wistosci nie mamy do czynienia z ochrong przed ponownym sadzeniem
i karaniem za ten sam czyn, a ochrong ex post przed nieproporcjonalnoscia
skumulowanych sankgji'.

Do uznania kumulacji za uzasadniong na podstawie art. 52 ust. 1 KPP
muszg zostac spelnione w szczegdlnosci trzy warunki odnoszace si¢ do $cisle
niezbednego charakteru kumulacji. Po pierwsze, kumulacja nie moze stanowic¢

* Wyrok TS z 25 stycznia 2024 r., C-58/22, NR p. Parchetul de pe Langa Curtea de Apel Craiova,
EU:C:2024:70, pkt 53 oraz pkt 56.
* Zob. m.in. wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, EU:C:2023:663, pkt 43-55.
> Wyrok TS z 22 marca 2022 1., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, EU:C:2022:202.
¢ Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehirde p. Nordzucker AG i in.,
EU:C:2022:203.
Szerzej o wyrokach skladajacych sie na te lini¢ orzeczniczg zob.: G. Lo Schiavo, The principle of
ne bis in idem and the application of criminal sanctions: Of scope and restrictions: ECJ] 20 March
2018, Case C-524/15, Luca Menci ECJ 20 March 2018, Case C-537/16, Garlsson Real Estate SA and
Others v Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa (Consob) ECJ] 20 March 2018, Joined
Cases C-596/16 and C-597/16, Enzo Di Puma v Consob and Consob v Antonio Zecca, ,,European
Constitutional Law Review” 2018, t. 14, nr 3,s. 644-663, http://doi.org/10.1017/S1574019618000263.
8 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato.

K Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi,, Mitnitsi”, EU:C:2023:667.

10 Wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 52
oraz z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, EU:C:2018:197, pkt 58.

" Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence, EU:C:2021:680, pkt 107-110.
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nadmiernego obcigzenia dla danej osoby. Po drugie, istnieja jasne i precyzyj-
ne zasady pozwalajace przewidzie¢, jakie czyny i zaniechania mogg stanowic¢
przedmiot kumulacji. Po trzecie, postepowania prowadzace do kumulacji maja
by¢ prowadzone w sposdb wystarczajaco skoordynowany i w zblizonym czasie®.

W najnowszym orzecznictwie Trybunal zdecydowal si¢ na restrykeyj-
ng wykladnie przestanek oceny $cisle niezbednego charakteru kumulacji®.
W szczegolnosci wykluczyl warunkowe (tj. zalezne od uznania organu) podejscie
do wymogu koordynacji postepowan lub sankcji badz jego calkowite pominie-
cie*. Jasno zaznacza si¢ przy tym silniejszy nacisk na prawidlowe stosowanie
kryteriéow wypracowanych przez Trybunal przez podmioty stosujace prawo
anizeli przez podmioty je stanowigce.

Celem artykutu jest uporzadkowanie i objasnienie kryteriéw, ktore nalezy
uwzgledni¢ przy weryfikacji dopuszczalnosci kumulacji postepowan oraz sank-
cji o charakterze karnym®, w szczegdlnosci przez organy decydujace o nalozeniu
kar pienieznych o wysokim stopniu dotkliwosci.

2. Przestanki dopuszczalno$ci kumulacji postepowan lub
sankcji o charakterze karnym

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu dopuszczalnos¢ ku-
mulacji postepowan i sankcji w mniejszym stopniu uzalezniona jest od
obowigzywania odpowiednich rozwigzan legislacyjnych pozwalajacych na
zbieg odpowiedzialnosci represyjne;j's czy tez okreslajacych, w ktorych przy-
padkach moze dojs¢ do wszczecia rownolegtych postepowan za ten sam czyn.

12 'Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

3 Tamze, pkt 102. Poprzez wyrazne odwolanie sie do pkt 95 niniejszego wyroku Trybunat wskazal
na potrzebe jednolitego stosowania kryteriow odnoszacych si¢ wyltacznie do oceny $ciéle niezbed-
nego charakteru takiej kumulacji.

" Tamze, pkt 103.

O karnym charakterze sankcji decydujg trzy kryteria. Pierwszym z nich jest kwalifikacja prawna

naruszenia w prawie krajowym, drugim - sam charakter naruszenia, a trzecim - stopien surowo-

$ci grozacej zainteresowanemu sankcji. Zob. m.in.: wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV,

EU:C:2023:371, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

Szerzej o problematyce zbiegu odpowiedzialnosci zobacz: A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowie-

dzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg rezimow odpowiedzialnosci represyjnej,

Wolters Kluwer, Warszawa 2016. Zob. takze: A. Blachnio-Parzych, Solutions to the accumulation of

different penal responsibilities for the same act and their assessment from the perspective of the ne bis

in idem principle, ,New Journal of European Criminal Law” 2018, t. 9, nr 3, s. 366-385, https://doi.
org/10.1177/2032284418798054. Autorka zwraca uwage na potencjalne modele konstruowania
przepiséw w sposob pozwalajacy na zmitygowanie ryzyka naruszenia zakazu podwéjnego karania.
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Trybunal dopuszcza mozliwo$¢ zbiegu norm, przepiséw i odpowiedzial-
nosci, zobowiazujac jednoczesnie organ lub sad stosujacy prawo do dokonania
nastepczej kontroli rzeczywistych rezultatow takiego zjawiska”. Wyklucza to
automatyczne potwierdzenie dopuszczalnosci kumulacji postepowan i sankcji —
co nastepowac bedzie w zaleznosci od oceny okolicznosci a casu ad casu (od
przypadku do przypadku). Docelowo dopuszczalno$¢ kumulacji uzalezniona
bedzie od tacznego spetnienia ponizszych kryteriow:

- mozliwos¢ kumulacji zostala przewidziana przez prawo (provided
by law);

- kumulacja szanuje istote prawa podstawowego;

- ograniczenie prawa podstawowego wynikajace ze zdublowania po-
stepowan i kumulacji sankcji odpowiada celowi interesu ogélnego*;

- ograniczenie jest $cisle niezbedne (zgodne z zasadg proporcjonalnosci).

Warunki te muszg by¢ spetnione kumulatywnie, a poszczegdlne elementy
badane w ramach testu z art. 52 KPP posiadaja wspdlny zakres syntaktyczny.
Tak np. ,istnienie jasnych i precyzyjnych zasad” bedzie jednoczesnie stuzy¢
do oceny, czy kumulacja zostala przewidziana przez prawo lub szanuje istote
prawa podstawowego®.

2.1. Prawna regulacja kumulacji postepowan oraz sankcji

Wymaganie, aby ograniczenie w korzystaniu z prawa zostalo przewidziane
przez ustawe (provided by law), nie wzbudza wiekszych watpliwosci prak-
tycznych, zwlaszcza jezeli mozliwo$¢ kumulacji dwdch postepowan wynika
z przepiséw jednego aktu normatywnego (np. ustawy).

Jednoczesnie brak krajowych przepisow, ktore przewidywaltyby mozliwos¢
kumulacji postepowan w réznych panstwach cztonkowskich, nie sprzeciwia sie
sam w sobie podwoéjnemu karaniu. Analogicznie nalezy potraktowac przypadki,
gdy kumulacja powstaje na podstawie niepowigzanych normatywnie wprost
przepisow regulujacych nakltadanie kar (np. u.ok.ik.* i Prawo telekomunika-

17 'Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 53.

18 Zob. m.in.: tamze, pkt 44 i 49.

¥ M.in. wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

20 Wyroki TS: z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, EU:C:2022:348, pkt 30; z 23 marca 2023 r., C-412/21,
Dual Prod SRL, EU:C:2023:234, pkt 62; z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 52.

21 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1689
ze zm., dalej jako: ,u.0.k.ik.”.
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cyjne?). Istotne jest zatem przesadzenie, czy sprawca naruszenia byl w stanie
przewidzie¢, ze jego zachowanie moglo prowadzi¢ do wszczecia postepowan
i natozenia sankcji w przynajmniej dwoch panstwach cztonkowskich? ub w tym
w samym panstwie na podstawie dwoch odrebnych aktéw normatywnych.

Wymog przewidywalnosci jest spetniony, gdy o naruszeniu przesadza akt
prawa unijnego znajdujacy bezposrednie zastosowanie na terytorium panstwa
cztonkowskiego (m.in. art. 101 ust. 1 TFUE badz RODO*) lub gdy mamy do
czynienia z harmonizacja prawa krajowego w okreslonym obszarze prawa
unijnego (np. stosowanie niedozwolonych postanowien zakazanych przez dy-
rektywe 93/13% lub dopuszczanie si¢ praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
konsumentow, w wigcej niz jednym panstwie cztonkowskim, zabronionych na
podstawie dyrektywy 2005/49/WEZ).

Wymog ten jest rdwniez spetniony, gdy unijny akt normatywny zobowia-
zuje panstwa czlonkowskie do przyjecia proporcjonalnych, odstraszajacych
i skutecznych kar za naruszenie jego przepiséw lub dozwala ich przyjecie” badz
tez sam akt wprost przewiduje zasady nakladania i wymiar kar za jego naru-
szenie®. W przypadku naruszenia zharmonizowanych norm prawa unijnego
w jednym panstwie czlonkowskim, w szczegolnosci przez podmiot prowadzacy
dzialalno$¢ transgraniczng, wzrasta prawdopodobienstwo, ze takie naruszenie
wywrze takze skutki na terytorium innych panstw cztonkowskich badz zosta-
nie powielone na ich terytorium (np. przez taka samg reklame wprowadzajaca
w blad lub praktyke ograniczajaca konkurencje na rynku wiecej niz jednego
panstwa czlonkowskiego). Niewykluczone bedzie podjecie przez organy innego
panstwa cztonkowskiego analogicznych dzialan stuzacych egzekwowaniu kon-
sekwencji zlamania zakazdw lub nakazéw wynikajacych wprost lub posrednio
Z prawa unijnego.

22 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1648 ze zm., dalej
jako: ,,Prawo telekomunikacyjne”.

2 Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 ., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 98.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, Dz. Urz. UE L 119, 4.05.2016,
s. 1-88 ze zm., dalej jako: ,RODO”.

> Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw w umo-
wach konsumenckich, Dz. Urz. UE L 95, 21.04.1993, s. 29-34 ze zm., dalej jako: ,,dyrektywa 93/13”.

26 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/29/WE z dnia 11 maja 2005 r. dotyczaca nieuczci-
wych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentéw na rynku we-
wnetrznym, Dz. Urz. UE L 149, 11.06.2005, s. 22-39 ze zm., dalej jako: ,,dyrektywa 2005/29”.

7 Tak m.in. art. 8b dyrektywy Rady 93/13 oraz art. 13 dyrektywy 2005/29.

28 Art. 83 RODO.
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2.2. Poszanowanie istoty prawa podstawowego

Spelnienie tej przestanki zwigzane bylo poczatkowo z istnieniem w prawie
krajowym enumeratywnie okreslonych warunkéw kumulacji*. Wymog
enumeratywnosci nalezalo utozsamia¢ z istnieniem zamknietego katalogu
sytuacji, w ktorych mozliwe byloby wystapienie kumulacji.

Przyjmowano, Ze wymog poszanowania istoty prawa byt spelniony przez
ograniczenie kumulacji postgpowan lub sankcji w przepisach krajowych do
przypadkéw wysokiej wagi naruszenia®, zawezenia kumulacji wytacznie do
przypadkow najpowazniejszych naruszen® badz uwarunkowania kumulacji
uprzednig, ugruntowang wykladnia pojecia o ogélnym i niedookreslonym
charakterze”. W ocenie Trybunatu istota prawa podstawowego z art. 50 KPP nie
byla zas respektowana, gdy uregulowania krajowe prowadzily do automatycznej
kumulacji kar o sztywnym wymiarze*. Oprdcz realizacji kryterium enumera-
tywnosci poszanowanie istoty prawa podstawowego wymagalo rdwnoczesnie
spelnienia wymogdéw wynikajacych z zasady ustawowej okreslonosci czynéw,
wyrazonej w art. 49 ust. 1 KPP. Uwaga Trybunatu skoncentrowana byla wiec
na kryterium stricte normatywnym.

Poczawszy od sprawy bpost, Trybunal zastapil wymoég enumeratywnosci
formula, zgodnie z ktérg kumulacja postepowan i sankgji szanuje istote art. 50
Karty jedynie pod warunkiem, ze uregulowanie krajowe nie pozwala na pro-
wadzenie postgpowan i karanie tych samych czynéw w ramach tego samego
naruszenia lub dla realizacji tego samego celu, lecz przewiduje jedynie mozli-
wos¢ kumulacji na podstawie odmiennych przepiséw*. Stanowi to wyrazne
odejscie od formutly enumeratywnego ujecia przypadkow kumulacji na rzecz
zasadniczej dopuszczalnosci zbiegu przepisow, jezeli mozemy odrdznic¢ czyny
prowadzace do naruszenia, same naruszenia lub cele, ktérych realizacje ma
wspierac sankcja. Wydaje sie, Ze do poszanowania istoty prawa podstawowego
wystarczy, aby ro6znil si¢ co najmniej jeden z wymienionych elementéw. Trybu-
nat akceptowal m.in. przypadki, gdy skumulowane srodki miaty inny zakres

? Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 43.

30 Tamze, pkt 50.

31 Wyrok TS z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, pkt 46.

32 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per
le Societa e la Borsa, EU:C:2018:193, pkt 52.

¥ Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 54-55.

** Wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 43;
z 23 marca 2023 r., C-412/21, Dual Prod SRL, pkt 63 oraz z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal
AD p. Direktor na Agentsi ,,Mitnitsi”, pkt 64.
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zastosowania, np. pierwszy ze srodkéw sankcjonowal wezszy zakres naruszen,
niz mialo to miejsce w przypadku drugiej sankcji*.

Przykladem dobrze objasniajacym praktyczne rozumienie tej formuty jest
orzecznictwo Sadu UE z zakresu jednoczesnego naruszenia art. 4 ust. 1 (naruszenie
obowigzku uprzedniego zgloszenia koncentracji) oraz art. 7 ust. 1 rozporzadzenia
139/2004 (wprowadzenie koncentracji w zycie przed uznaniem jej za zgodna
z rynkiem wewnetrznym, réwniez w przypadku jej uprzedniego zgloszenia)”.
Naruszenia te podlegaja grzywnom o tym samym wymiarze, z tym zastrzeze-
niem, ze naruszenie pierwszego obowigzku oznacza bezwzglednie naruszenie
drugiego®. Przepisy te realizuja jednak autonomiczne cele. W ocenie Sadu UE
mozliwe jest jednoczesne stwierdzenie naruszenia obu przepiséw w ramach
tego samego aktu oraz w ramach jednego naruszenia®. Nie bez znaczenia dla
tej konkluzji pozostawat charakter obu naruszen (art. 4 ust. 1 - naruszenie
krotkotrwale, art. 7 ust. 1 — naruszenie o charakterze ciggtym)*, ujecie w prze-
pisie karowym odrebnych podstaw dla sankgji z tytutu kazdego naruszenia®
oraz zagrozenie efektywnosci regulacji w przypadku uznania, ze naruszenie
obowiazku zgloszenia (tj. art. 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia) nigdy nie mogloby
by¢ przedmiotem samodzielnej kary*.

Z dotychczasowego orzecznictwa TS oraz Sadu UE wynika zatem, ze
naruszeniem istoty prawa podstawowego z art. 50 KPP nie beda przypadki
idealnych zbiegédw czynoéw zabronionych, nawet gdy znamion jednego czynu
zabronionego nie mozna rozpatrywa¢ w catkowitym oderwaniu od znamion
drugiego z nich. W konsekwencji jedno zachowanie moze prowadzi¢ do dwdch

» Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 65.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji
przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE L 24, 29.01.2004, s. 1-22.

¥ Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, EU:C:2020:149,
pkt 102-106.

% Wyrok Sadu z 9 wrzeénia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest Asa p. Komisji Europejskiej,
EU:T:2017:753, pkt 304 i 306. W niniejszej sprawie sad stwierdzit brak naruszenia zasady ne bis in
idem z uwagi na to, ze nie obejmuje ona przypadkéw, w ktérych organ naktada dwie kary
w jednej i tej samej decyzji — zob. pkt 315. Wydaje si¢ jednak, ze rozstrzygniecie sadu byloby
analogiczne - z uwagi na niespetnienie warunku idem - takze w przypadku, gdyby obie kary
zostaly nalozone przez dwa rézne organy. Niezaleznie jednak od powyzszego orzeczenie to po-
zwala trafnie zobrazowa¢ zaleznosci, ktoére moga zachodzi¢ pomiedzy zespolem konkretnych
okolicznoéci w sprawie a ich réznorodnymi kwalifikacjami prawnymi.

¥ Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, pkt 108.

40 Tamze, pkt 103.

4 Tamze, pkt 102-109.

42 Tamze, pkt 106.

4 Tamze, pkt 109.
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odrebnych naruszen, takze w ramach przepiséw jednego aktu prawnego, jezeli
przepisy te realizujg autonomiczne wzgledem siebie cele. O ich odrebnosci nie
bedzie za§ mowy w przypadku pozornych lub falszywych zbiegéw przepisow,
jezeli istnieje przepis majacy zastosowanie jako przepis gtowny*.

W konsekwencji naruszeniem istoty prawa podstawowego beda przy-
padki, w ktdrych wlasciwy organ doprowadzi do rozcztonkowania naruszen,
np. podzialu jednego czynu o charakterze cigglym na odrebne zachowania
zaszle w jego ramach i ich odrebnego karania na podstawie tych samych prze-
pisow, np. dwukrotne ukaranie tego samego naruszenia z tytulu naruszenia
zbiorowych interesow konsumentéw*, z zastrzezeniem, ze nie obowiazuje
przepis — realizujacy inny cel - ktéry umozliwia nalozenie sankcji za popet-
nienie okreslonego wycinka tego czynu ciaglego (np. jedynie w zakresie czesci
okolicznosci faktycznych, czasu ich zajscia czy skutkéw materialnoprawnych).

Trybunal nie wyklucza réwniez sytuacji, w ktorych dwie sankcje lub po-
stepowania beda nakierowane na te same aspekty naruszenia, pod warunkiem
ze nie zmierzaja do realizacji tego samego celu. Tak np. zachodzacy zbieg ka-
ralnoéci na podstawie art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego oraz art. 24
ust. 1 v.o.k.ik. nie bedzie, co do zasady, szanowac istoty prawa podstawowego
z uwagi na brak odrebnosci realizowanych celéw (ochrona uzytkownika kon-
cowego oraz ochrona konsumenta).

2.3. Cele interesu ogolnego i komplementarna reakcja na rézne
aspekty bezprawnego zachowania

Zrewidowane pojecie istoty prawa z art. 50 KPP wysuwa na pierwszy plan
potrzebe uwzgledniania przez skumulowane postepowania réznych celow
interesu publicznego. Jest to o tyle interesujace kryterium, ze do czasu zapo-
czatkowania linii orzeczniczej Menci badane byto w kontekscie warunku idem
i tozsamosci chronionych intereséw prawnych*. Do czasu wydania orzeczen
w sprawach bpost i Nordzucker kryterium bylo wcigz stosowane w dziedzinie
prawa konkurencji, pomimo wielokrotnie postulowane;j*” rezygnacji z tej prze-

# Tak m.in. wyrok sadu z 9 wrzeénia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej,
pkt 372.

> Art. 24 u.o.k.ik.

%6 Szerzej historie tego warunku ttumaczy w swojej opinii Rzecznik Generalny M. Bobek z 2 wrze-
$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 125-131.

7 Problematyka ta byla omawiana w wielu opracowaniach - tytutem przyktadu nalezy wskaza¢:
C. Simpson, Judgment in C-617/17 PZU Zycie: ne bis in idem — First steps towards a twofold test for
idem?, ,Journal of European Competition Law & Practice” 2019, t. 10, nr 6, s. 367-369, https://doi.
0rg/10.1093/jeclap/lpz060; R. Nazzini, Parallel proceedings in EU competition law: Ne bis in idem
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stanki**. W najnowszym orzecznictwie Trybunat zaakceptowal stanowisko, ze
zakres ochrony przed podwojnym karaniem z art. 50 KPP nie moze réznic si¢
nie tylko w zaleznosci od panstwa czlonkowskiego, lecz takze w zaleznosci
od dziedziny prawa UE®.

Ocena w zakresie tego kryterium sprowadza si¢ do zbadania, jakim celom
interesu ogolnego odpowiadajg oba postepowania oraz czy proponowane przez
nie metody odpowiedzi na wszystkie aspekty karanego naruszenia stanowig
komplementarne i spéjne wobec siebie reakcje prawne*.

W $wietle art. 52 ust. 1 KPP za odrebne cele interesu ogolnego Trybunat
uznawal m.in.:

— zapewnienie, aby przedsiebiorstwa i ich pracownicy dziatali z po-
szanowaniem prawa (cel odpowiadajacy celowi lezagcemu w interesie
ogolnym przyjetym w orzecznictwie TSUE) oraz zapewnienie wy-
sokiego poziomu ochrony konsumentéw i przyczynienie si¢ do
wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego (transpozycja dy-
rektywy 2005/29)%

— liberalizacje rynku wewnetrznego ustug pocztowych oraz ochrong
wolnej konkurencji’;

- zniechecanie do unikania naliczania podatku akcyzowego oraz znie-
checanie do powaznych uchybien przepisom regulujacym ten system®;

— ochrone integralno$ci rynkéow finansowych oraz ochrone zaufania
publicznego do instrumentdw finansowych.

Cel interesu ogolnego moze wynikac zatem z przepisu prawa krajowego
odpowiadajacego jednemu z celéw interesu publicznego okreslonych w unijnym

as a limiting principle, [w:] B. van Bockel (red.), Ne Bis in Idem in EU Law, Cambridge University
Press, Cambridge 2021, s. 131-166, https://doi.org/10.1017/9781316091845.005; oraz M. Cappali,
G. Colangelo, Applying ne bis in idem in the aftermath of bpost and Nordzucker: The case of EU
competition policy in digital markets, ,Common Market Law Review” 2023, t. 60, nr 2, s. 431-456.

8 Zob. wiecej P. van Cleynenbreugel, BPost and Nordzucker: Searching for the Essence of Ne Bis in
Idem in European Union Law: ECJ 22 March 2022, Case C-117/20, BPost v. Autorité belge de la con-
currence Case C-151/20, Bundeswettbewerbsbehordev. Nordzucker AGe.a., ,European Constitutional
Law Review” 2022, t. 18, nr 2, s. 357-374, https://doi.org/10.1017/S1574019622000190.

4 Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 34-35.

50 Tamze, pkt 49.

1 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 91192 oraz opinia Rzecznika Generalnego
M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, EU:C:2023:26, pkt 88.

2 Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 44-47.

 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 68.

** Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-596/16, Enzo di Puma p. Commissione Nazionale per le Societa
e la Borsa (Consob), EU:C:2018:192, pkt 42.
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akcie prawa pierwotnego (np. TFUE lub KPP)* lub akcie prawa pochodnego
(tj. rozporzadzeniu lub dyrektywie). Celem moze by¢ réwniez jeden z nadrzednych
wzgledéw interesu publicznego uznanych w orzecznictwie TS*. Dostrzegalne sg
takze przyklady, gdy odrebnos¢ i uzupetniajacy charakter realizowanych celow
wskazywane sg wprost w motywach regulacji unijne;j*” lub wynikaja z charakteru
sankcjonowanych naruszen®. W okreslonych przypadkach réwniez konstrukeja
przepisu oraz sposob ustalania grzywny na jego podstawie moga wskazywac na
rzeczywiste cele, ktore przepis ten ma realizowac®.

Natomiast gdy dwa krajowe organy ochrony konkurencji z tego samego
panstwa czlonkowskiego daza do realizacji i sankcjonowania tych samych czy-
néw w celu zapewnienia przestrzegania zakazu karteli przewidzianego wart. 101
TFUE i odpowiednich przepisach prawa krajowego, oba te organy dazg do reali-
zacji tego samego celu lezacego w interesie ogdlnym, ktérym jest zapewnienie
niezakl6conej konkurencji na rynku wewnetrznym®. Dopuszczalna bedzie
jednoczesnie sytuacja, w ktorej krajowy organ ochrony konkurencji natozyl na
przedsiebiorstwo, w ramach jednej i tej samej decyzji, dwie grzywny - jedna
za naruszenie krajowego prawa konkurencji, a drugg - za naruszenie art. 102
TFUE®. Nie jest rowniez wykluczone, Ze to samo porozumienie lub uzgodnio-
na praktyka mogg stanowi¢ podstawy naruszenia zaréwno art. 101 TFUE, jak
iart. 102 TFUE® z uwagi na odrebnos¢ realizowanych przez nie celow. Wydaje
si¢ zatem, ze cele interesu ogolnego lub — postugujac si¢ wezesniejszg termi-
nologia Trybunatu - chronione interesy prawne nalezy ocenia¢ w oderwaniu

> Miedzy innymi ochrona konsumentéw stanowi cel lezacy w interesie ogélnym, znajdujacy potwier-
dzenie w wyrokach TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence,
pkt 27; atakze z 22 wrzesénia 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehorde p. Nordzucker, pkt 511 52.
Opiera si¢ ona réwniez na art. 12, 114 i 169 TFUE oraz na art. 38 KPP.

% Potwierdzeniem tego stwierdzenia s3 m.in. motywy 9 i 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2022/1925 z dnia 14 wrze$nia 2022 r. w sprawie kontestowalnych i uczciwych rynkéow
w sektorze cyfrowym oraz zmiany dyrektyw (UE) 2019/1937 i (UE) 2020/1828 (akt o rynkach cy-
frowych), Dz. Urz. UE L 265, 12.10.2022, s. 1-66.

%7 Zob. motywy 11 i 12 DMA, motywy 9 i 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2022/2065 z dnia 19 pazdziernika 2022 r. w sprawie jednolitego rynku ustug cyfrowych oraz zmiany
dyrektywy 2000/31/WE (akt o ustugach cyfrowych), Dz. Urz. UE L 277, 27.10.2022, 5. 1-102 ze zm.;
motyw 8 rozporzadzenia Rady (WE) 139/2004.

8 Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej.

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 52.

0 Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence.

1 Wyrok TS z 3 kwietnia 2019 r., C-617/17, Powszechny Zaklad Ubezpieczeti na Zycie S.A. w Warszawie
p. Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, EU:C:2019:283.

62 Taka konkluzja wynikata juz z wyroku TS z 13 lutego 1979 r., C-85/76, Hoffmann-La Roche & Co.
AG p. Komisji Wspélnot Europejskich, EU:C:1979:36.
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od krajowych kwalifikacji i ich wewnetrznej specyfiki prawnej. Punkt wyjscia
dla ich oceny, na potrzeby stosowania art. 50 KPP, powinno stanowi¢ zatem
wylacznie prawo unijne.

Relatywnie niewiele miejsca Trybunal poswigcil natomiast wyjasnieniu
pojecia komplementarnosci i spdjnosci skumulowanych reakcji prawnych. Wy-
daje sie, ze nie chodzi wich przypadku wytacznie o sam cel stosowanych sankcji,
a o cel regulacji sensu largo, ktorych efektywnos¢ majg zapewnia¢ sankcje.
W formule wykorzystywanej przez Trybunal mowa jest o ,,metodach odpowie-
dzi na wszystkie aspekty danego problemu”. W tym znaczeniu komplementarne
beda takie sankcje, sposrdd ktorych zadna z nich, orzeczona samodzielnie, nie
stanowitaby skutecznej retorsji za naruszenie prawa UE.

Rozwazy¢ nalezy zatem, czy komplementarne bedg w danym przypadku
sankcje tego samego rodzaju (np. dwie kary pieni¢zne). Interpretujac ten ter-
min literalnie, nie sposob uznac ich za wzajemnie uzupetniajace sie, przy czym
w orzecznictwie Trybunatu taka mozliwos¢ nie zostata wykluczona. Wydaje
sie, ze zasadniczg role odgrywa nie rodzaj sankgji, lecz koncowa dolegliwos¢
i skuteczno$¢ w przyczynianiu sie do realizacji celu za ich pomoca. O ile bowiem
obie sankcje moga a priori stanowic¢ reakcje na rézne aspekty bezprawnego
zachowania, o tyle pierwsza z nich moze nie pozwala¢ na osiggniecie celow
postepowania zmierzajacego do natozenia kary. Moze by¢ tak badz z uwagi na
niski wymiar sankcji, nawet wymierzonej w maksymalnej wysokosci, badz na-
stepcza analize jej skutkéw (np. przedsigbiorca nie zaniechat zakazanej praktyki
po nalozeniu pierwszej sankcji). W praktyce odpowiednio obrazuje to mozliwa
wspotzaleznos¢ miedzy karami nakladanymi przez Inspekcje Handlowg (kara
pieniezna w wysokosci do 40 tys. z1)** oraz UOKIK (kara pieniezna w wysokosci
do 10% obrotu przedsigbiorcy z roku obrotowego poprzedzajacego rok obrotowy
poprzedzajacym rok nalozenia kary)* z tytulu naruszen odnoszacych si¢ do
m.in. nieprawidlowego oznaczania cen.

2.4. Ocena $cisle niezbednego charakteru kumulacji postepowan
lub sankcji

Centralnym punktem rozwazan TS w zakresie dopuszczalnosci ograniczen
zasady ne bis in idem jest ocena proporcjonalnego charakteru skumulowa-
nych sankcji, z zastrzezeniem, ze obie z nich maja charakter karny. Odbywa
si¢ ona w ramach testu koniecznosci, zamiennie okreslanego przez Trybunat

8 Art. 6 ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug, t.j. Dz.U. 2023, poz. 168.
% Art. 106 ust. 1 u.o.k.ik.
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jako badanie ,$cisle niezbednego™ badz ,bezwzglednie koniecznego” cha-
rakteru kumulacji*. Zasada proporcjonalnosci wymaga, aby taka kumulacja
nie wykraczala poza granice tego, co odpowiednie i konieczne do realizacji
uzasadnionych celéw przyswiecajacych danemu uregulowaniu, przy czym,
jezeli jest mozliwy wybor sposrod wielu srodkéw, nalezy wybrac ten najmniej
ucigzliwy, a wynikajace z niego niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne
w stosunku do zamierzonych celéw®. Badanie $cislej niezbednosci na pod-
stawie art. 52 KPP opiera si¢ na przestankach w postaci: 1) istnienia jasnych
i precyzyjnych zasad pozwalajacych przewidzie¢, jakie czyny i zaniechania
mogg stanowi¢ przedmiot kumulacji postegpowan i sankgji; 2) istnienia za-
sad zapewniajacych koordynacje pomiedzy poszczegélnymi organami, tj. ze
postepowania byly prowadzone w sposéb wystarczajaco skoordynowany
i w zblizonym czasie®, oraz 3) zagwarantowania, ze kumulacja nie bedzie
stanowi¢ nadmiernego obcigzenia. Spelnienie ostatniej z przestanek wymaga
sprawdzenia, czy sankcja nalozona we wczesniej zakonczonym postepowa-
niu zostata uwzgledniona przy wymierzaniu drugiej sankcji (tzw. zasada
zaliczenia) oraz czy obcigzenia wynikajace dla karanego z takiej kumulacji
zostajg ograniczone do niezb¢ednego minimum, a wszystkie nalozone sankcje
odpowiadaja wadze popelnionych naruszen.

W wyroku bpost Trybunal wskazywal na konieczno$¢ istnienia wystarcza-
jaco $cistego zwigzku materialnego i czasowego miedzy dwoma rozpatrywanymi
postepowaniami®, podlegajacego réwniez ocenie w ramach wymogu koordy-
nacji postegpowan. Wymog ,,scistego zwigzku” miedzy postepowaniami zostat
jednak pominiety w najnowszym orzecznictwie Trybunatu w wyrokach Volks-
wagen (VWAG) i Vinal.

Obowigzek zadbania, aby surowos¢ wszystkich natozonych sankcji nie prze-
wyzszata wagi stwierdzonego naruszenia, spoczywa na organie nakladajacym
drugg lub kolejng sankcje™. Juz w wyroku Menci Trybunal wyraznie rozréznit
wymiar in abstracto (wymagania formulowane wobec prawa stanowionego)
oraz in concreto (wymagania co do sposobu stosowania tych przepiséw). Trzeba
przy tym zwrdci¢ uwage na dwie konsekwencje tego rozréznienia — po pierwsze,

5 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 95.

% Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 57.

7 Tamze, pkt 46; wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence,
pkt48;z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 93.

% Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 51.

% Tamze, pkt 53 i wskazane tam orzecznictwo.

70 Zob. szczegbétowo wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 44, 49, 53 i 55.
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o ile przepisy krajowe beda zapewniac¢ niezbedne wywazenie réznych spornych
intereséw, o tyle powinny one by¢ réwniez stosowane przez organy oraz sady
krajowe w taki sposob, ze obcigzenie wynikajace dla karanego z kumulacji nie
bedzie nadmierne w stosunku do wagi popetnionego naruszenia”. Po drugie,
nawet jezeli przepisy prawa krajowego nie pozwalaja na zachowanie wlasciwej
réwnowagi, to istotne jest, aby organy w praktyce respektowaly wymogi wy-
nikajgce z orzecznictwa Trybunatu. Tym samym, aby kumulacja postepowan
lub sankgji zostala uznana za uzasadniong w obu wskazanych przypadkach,
konieczna jest réwniez pozytywna realizacja wskazanych ponizej kryteriow”.

2.4.1. Jasne i precyzyjne zasady pozwalajace przewidzie¢, jakie
czyny i zaniechania moga stanowic¢ przedmiot kumulacji

Wymog ten jest nieroztacznie powigzany z zasadg ustawowej okreslonosci
czyndw zabronionych i kar, ktéra wymaga, aby prawo jasno okreslalo naru-
szenia i grozace za nie kary”. Jak zostalo wskazane w punkcie 2.1., omawiany
wymog jest spelniony w przypadku sprawy o charakterze transgranicznym,
gdy kumulacja sankcji zostala przewidziana przez ustawe w kazdym z dwoch
karzacych panstw czlonkowskich. Nie inaczej jest w przypadku postepowan
czysto krajowych. Przepis prawa krajowego nie musi jednak wprost wskazywac
mozliwo$ci kumulacji - wystarczajace jest, ze moze ona nastgpic¢ na podstawie
odrebnych przepisow, realizujacych autonomiczne cele. Spelnienia tego wy-
mogu nie wyklucza nawet wysoki stopient uznaniowos¢ organu, jezeli istnieje
obiektywna mozliwo$¢ przewidzenia, ze to samo zachowanie moze podlegac
ukaraniu przez organ innego panstwa albo inny organ tego samego panstwa.

2.4.2. Nadmierne obciazenie

Istota tego wymogu jest zapewnienie, Ze ci¢zar wynikajacy dla karanej oso-
by ze stosowania przepiséw krajowych oraz dopuszczonej przez te przepisy
kumulacji postepowan i sankgji nie jest nadmierny w stosunku do wagi po-
petnionego naruszenia™. Wymog ten wynika nie tylko z art. 52 ust. 1 Karty,

I Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 58.

72 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

7> Zob.m.in. wyrok TSz 11 czerwca 2020 1., C-634/18, Prokuratura Rejonowa w Stupsku, EU:C:2020:455,
pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo.

7 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 64.
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lecz takze z zasady proporcjonalnosci kar ustanowionej w jej art. 49 ust. 3%.
Ma on zastosowanie bez wyjatku do wszystkich sankcji nalozonych kumula-
tywnie, a zatem zaréwno do kumulacji sankgcji tego samego rodzaju, jak i do
kumulacji sankeji o réznym charakterze, takich jak np. kary pieni¢zne i kary
pozbawienia wolnosci’.

Trybunal nie stosuje jednolitej metody oceny nadmiernosci obcigzenia.
Wynika to posrednio z tego, ze jedynie w nielicznych orzeczeniach Trybu-
nat miat do czynienia z jednoczesnym nalozeniem kar tego samego rodzaju
(np. dwoch kar pienigznych). W wigkszosci przypadkéw kumulacje dotyczyty
réznych sankcji, m.in. srodkéw w postaci pozbawienia wolnosci i administra-
cyjnej kary pienieznej”” badz kary pieni¢znej w polaczeniu z innym $rodkiem,
np. w postaci zaplombowania lokalu” badz cofniecia zezwolenia na prowadze-
nie skfadu podatkowego”. Oprocz dolegliwosci na tle majatkowym Trybunat
bral pod rozwage rowniez czas trwania $rodka i jego wptyw na wykonywanie
innych praw®. Czynniki te beda oddzialtywa¢ na wynik oceny proporcjonal-
nosci, poniewaz waga lub wysoko$¢ pierwszej z zastosowanych sankcji moga
mie¢ przelozenie na proporcjonalnos¢ drugiej z nich w rozumieniu art. 52 ust.
1 Karty*. Okolicznos¢, ze kara nalozona w ramach drugiego postepowania jest
surowsza od kary nalozonej prawomocnym orzeczeniem w ramach pierwszego
postepowania, nie pozwala jednak sama w sobie na stwierdzenie nieproporcjo-
nalnego charakteru kumulacji postegpowan i sankcji®.

Nadmiernego obcigzenia nie stanowilo m.in. nalozenie 5 mIn euro dodat-
kowej kary na spotke Volkswagen (VWAG), ktéra w momencie jej nalozenia
byta juz prawomocnie zobowigzana do zaptaty 1 mld euro kary (druga kara wy-
czerpywala wiec 0,5% kwoty prawomocnej grzywny). Trybunat zwrdcit uwage
réwniez na okoliczno$¢, ze spotka zaakceptowata wysokos¢ pierwszej grzywny®.
Z zastrzezeniem ustalen dotyczacych charakteru, wagi i czasu trwania naruszen
za proporcjonalne Trybunal uznal grzywny odpowiadajace 0,5% rocznego

7> Tamze, pkt 55.
76 Wyrok TS z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo.

77 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per
le Societa e la Borsa, pkt 6.

78 Wyrok TS z 4 maja 2023 1., C-97/21, MV, pkt 48.

7 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 32.
80 Wyrok TS z 23 marca 2023 r., C-412/21, Dual Prod SRL, pkt 72.

81 Podobne rozumowanie zawiera sie tamze, pkt 68.

82 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 57.

8 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 ., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.
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obrotu przedsigbiorcy*'. Uprawnione wydaje si¢ jednoczesnie stwierdzenie,
ze Trybunal bardziej restrykcyjnie podchodzi do przypadkéw, w ktérych
nalozona sankcja, w momencie wszczgcia drugiego postepowania, jest juz
prawomocna (bis) i samodzielnie stanowi skuteczna, proporcjonalng i od-
straszajacg reakcje. W takiej sytuacji zasadne moze okaza¢ si¢ odstgpienie
od nakladania drugiej sankcji®.

W $lad za zagadnieniem nadmiernosci kluczowe znaczenie ma kwestia
miarkowania nakladanych obcigzen. Jednym ze sposobow jest zapewnienie,
ze sankcja nalozona w pierwszym chronologicznie postepowaniu zostanie
uwzgledniona przy ocenie sankcji nakladanej w drugim chronologicznie po-
stepowaniu (zasada zaliczenia)®. Stosowanie tej zasady napotykac bedzie wiele
przeszkod, w szczegolnosci gdy 1) sankcje s3 nakladane przez dwa rézne organy,
2) nakfadane sankgje sg sankcjami niejednorodnego rodzaju lub 3) organ nakta-
dajacy druga sankcje nie ma mozliwosci uwzglednienia pierwszej z nalozonych
kar przy ustalaniu wymiaru kary. Kazda z tych sytuacji rodzi ryzyko, ze cho¢
kazda sankcja rozpatrywana oddzielnie bytaby proporcjonalna, to ich kumulacja
moze zosta¢ oceniona odmiennie®”. W praktyce istotne jest wiec uwzglednienie
przez drugi z karzacych organéw wszystkich okolicznosci sprawy, na ktdre
sktada sie takze fakt nalozenia pierwszej kary. Ich nieuwzglednienie — nie-
zaleznie od tego, czy spowodowane ograniczonymi mozliwosciami dzialania
organu (np. prawo krajowe przewiduje sztywng sankgcje) lub zignorowaniem
tego wymogu przez organ administracji — prowadzi¢ bedzie do sprzecznosci
przepisu krajowego i samej decyzji z art. 50 KPP, a dokltadniej niedopuszczal-
nosci ograniczenia prawa podstawowego.

W przypadkach przemawiajacych za nalozeniem kolejnych kar wskazane
moze by¢ ponadto 1) okreslenie procentowych relacji pomiedzy karg o wyz-
szej i nizszej wysokosci, 2) poréwnanie zsumowanych sankgji z ich tacznym,
dopuszczalnym wymiarem maksymalnym (np. oba z przepiséw karowych®
przewiduja maksymalny wymiar kary w wysokosci 10% obrotu przedsiebiorcy
z roku poprzedzajacego nalozenie sankgji) oraz 3) okreslenie, jaki procent ob-

8 Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, pkt 246-248.

8 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Estate S.A. p. Commissione Nazionale per le
Societa e la Borsa, pkt 63.

8 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 51 i przytoczo-
ne tam orzecznictwo.

87 Podobnie wyrok sadu z 9 wrzesnia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej,
pkt 342.

88 Termin ,,przepis karowy” odnosi¢ sie bedzie do wszelkich postanowieri normatywnych, na pod-
stawie ktorych naktadane oraz wyliczane sg kary pieniezne.
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rotu przedsigbiorcy stanowi¢ beda skumulowane sankcje, mianowicie zbadanie
stopnia jej odczuwalnosci dla karanego. Powyzsze ustalenia moga prowadzi¢
do odpowiedniego obnizenia badZ podwyzszenia wymiaru drugiej z sankgji.
Wydaje sie réwniez, ze pojecia obcigzen nie nalezy zaweza¢ do dolegliwosci
wynikajacych z samych grozacych lub nalozonych sankcji. Uwzgledni¢ nalezy
wysilek organizacyjny lub finansowy, ktéry wiaze si¢ z czynnym udzialem, réw-
noleglym badz konsekutywnym, w dwdch postepowaniach karowych, czy tez
z wykonaniem innych obowigzkéw natozonych przez organ, m.in. w zakresie
usuniecia trwajacych skutkéw naruszenia.

Realizacja powyzszych postulatéw moze napotkac przeszkody natury nor-
matywnej, w zaleznosci od elastycznosci przepisow karowych. Przeciwdzialanie
nadmiernemu obcigzeniu bedzie niemozliwe, gdy wysokos$¢ sankcji jest ustalana
w przepisach krajowych w sposéb automatyczny lub sztywny, np. jako dwukrot-
nos¢ kwoty nienaliczonego podatku akcyzowego® badz 20% kwoty zawyzenia
nadwyzki VAT, bez mozliwo$ci miarkowania®. Miarkowanie utrudnione bedzie
réwniez w przypadku uregulowan przewidujacych minimalne lub maksymalne
wymiary kary”. Podobnie bedzie, gdy przepis krajowy uniemozliwia organo-
wi uchylenie si¢ od nalozenia sankgji (,naklada kare¢” zamiast ,,moze naltozy¢
kare”), nie dopuszcza zawieszenia jednego z postepowan do czasu zakonczenia
drugiego, nie pozwala na dokonanie ogolnej oceny proporcjonalnosci skumulo-
wanych sankcji” ani nie przewiduje mozliwosci odstapienia od egzekwowania
drugiej sankcji badz jej wchloniecia (np. poprzez zaplate jedynie kary o wyzszej
wysokosci) lub zawiera zamkniete i ograniczone do pojedynczych przypadkéw
katalogi okolicznos$ci fagodzacych.

2.4.3. Prowadzenie postepowania w sposob wystarczajaco
skoordynowany i w zblizonym czasie

Wymog, aby kumulacja nie stanowita nadmiernego obciazenia dla zaintereso-
wanej osoby, jest nierozerwalnie zwigzany z istnieniem zasad zapewniajacych
koordynacje postepowan karowych. Dlatego samo zweryfikowanie, czy za-
sada ne bis in idem jest wylacznie przestrzegana w wymiarze materialnym,

8 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 79.

% Wyrok TS z 15 kwietnia 2021 r., C-935/19, Grupa Warzywna p. Dyrektorowi Izby Administracji
Skarbowej we Wroctawiu, EU:C:2021:287, pkt 32-34.

1 Zob. m.in. wyrok TS z 31 maja 2018 r., C-190/17, Zheng p. Ministerio de Economia y Competitividad,
EU:C:2018:357, pkt 9 oraz pkt 43-45.

2 Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 59.
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tj. czy catkowita sankcja wynikajaca z obu prowadzonych postepowan nie jest
oczywiscie nieproporcjonalna, nie bedzie wystarczajace®.

Wyrok w sprawie VWAG rzuca nowe $wiatlo na znaczenie wymogu
koordynacji postepowan karowych prowadzonych wobec tego samego pod-
miotu. Obiektywne trudnos$ci zwigzane ze spelnieniem tego wymogu nie
zwalniajg z obowigzku jego respektowania®. Duplikacja reakcji prawnych
w postaci natozonych kar bedzie mozliwa tylko w przypadku, gdy ma miejsce
rzeczywista koordynacja miedzy dzialaniami karzacych organéw®. Wskazuje
to na restrykcyjne podejscie do tego warunku dopuszczalnosci ograniczenia
prawa z art. 50 KPP.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal ograniczat si¢ do enigmatycz-
nego wskazania, ze koordynacja jest niezbednym elementem uwzglednianym
W procesie stosowania art. 52 ust. 1 KPP. Wymagania zaréwno co do samego
stosowania mechanizmu koordynacji, jak i przebiegu tej koordynacji opieraja
si¢ na ogdlnej formule, ze oba postepowania powinny by¢ prowadzone w sposob
wystarczajaco skoordynowany i w zblizonym czasie*. Niejasne jest, kiedy wy-
mog korelacji czasowej nie zostaje spetniony. Z jednej strony, pewien margines
odstepu czasowego miedzy postepowaniami (zaréwno administracyjnymi, jak
i sadowymi) bedzie dopuszczalny w sytuacjach wymagajacych skomplikowa-
nych postepowan dowodowych”. Z drugiej strony, im wiekszy odstep czasowy
miedzy postepowaniami, tym trudniejsze moze okazac si¢ uzasadnienie pro-
porcjonalnosci takiej kumulacji oraz jej komplementarnego charakteru.

Do niedawna Trybunat wymagal, aby zbiegajace sie postepowania byly
prowadzone w odstepie krotkiego, a nie zaledwie zblizonego czasu®. Wy-
tacznie w wyroku bpost wskazal na konieczno$¢ istnienia ,,$cistego zwigzku
materialnego i czasowego miedzy dwoma rozpatrywanymi postegpowaniami™.
Rezygnacja z tego kryterium w sprawach VWAG i Vinal oraz wynikajaca
z niej akceptacja dla szerszego odstepu czasowego miedzy postepowaniami

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 101-103.

%4 Tamze, pkt 103.

% Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen
Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, pkt 115.

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 95.

7 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 56. W tym
przypadku Trybunal stwierdzil, Ze wydanie decyzji przez oba organy w odstepie 17 miesiecy
$wiadczy o wystarczajaco $cistym zwigzku czasowym.

%8 Tamze, pkt 53.

0 Tamze, pkt 53 i wskazane tam orzecznictwo.
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stanowig przyzwolenie dla prowadzenia postepowan nastepujacych bezpo-
$rednio po sobie.

Skoordynowanie postepowania karowego, a tym samym uzasadnienie
kumulacji na podstawie art. 52 KPP, bedzie w takiej sytuacji niemalze niemoz-
liwe, gdyz koordynacja taka moze mie¢ miejsce wylacznie w toku postepowania,
a zatem do momentu zakonczenia postepowania przed organem nakfadajacym
sankcje w pierwszej kolejnosci. Sprawia to, ze podejscie TS do tego wymogu
jest niezrozumiale, chyba ze pod pojeciem koordynacji, przy postepowaniach
prowadzonych nastepujaco po sobie, nalezy rozumie¢ obowigzek wspdtpracy
i udzielania wzajemnych wyjasnien przez organ, ktory jako pierwszy nalozyt
kare, oraz organ, ktdry jako drugi prowadzi postepowanie karowe albo przerywa
wczesniej wszczete postepowanie wskutek zaistnienia bis.

Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu nie doprowadzito do zréznicowa-
nia wzorcéw wymaganej koordynacji odrebnie dla postepowan prowadzonych
réwnolegle badz konsekutywnie. Zarysowaly sie przy tym jedynie przykladowe
formy tej koordynacji, gléwnie na tle rozwazan wobec postepowan prowa-
dzonych w tym samym czasie. Tak m.in. z wyroku Menci wynika, ze wymog
koordynaciji zostanie spetniony, jezeli regulacja krajowa normuje szczegétowo,
w jakich przypadkach dopuszczalne jest wszczecie drugiego postepowania
oraz jakiej sankcji podlega¢ bedzie zainteresowany'®. Prawidlowe ramy do
zapewnienia koordynacji zostang zapewnione, gdy prawo krajowe przewiduje
chociazby wspotprace i wymiang informacji pomiedzy zainteresowanymi or-
ganami, z zastrzezeniem weryfikacji, czy taka koordynacja w rzeczywistosci
miata miejsce’. Od strony negatywnej Trybunal wypowiedzial si¢ na temat
mechanizmu koordynacji w sprawie MV. Automatyczny charakter kumulacji
oraz brak mozliwosci zawieszenia jednego postepowania do czasu zakoncze-
nia drugiego z nich, prowadzonego niezaleznie przez inny organ, dodatkowo
w przypadku zaskarzalnosci sankcji do réznych sadéw, nie pozwalajg na ogra-
niczenie skutkéw kumulacji do tego, co $cisle niezbedne'®.

Wyrok VWAG, odnoszacy si¢ z kolei do koordynacji o charakterze trans-
granicznym, mnozy watpliwosci co do pozadanego ksztattu koordynacji,
zwlaszcza gdy mamy do czynienia z organami o réznych kompetencjach
oraz w réznych pionach wladzy panstwowej, takimi jak organ ochrony kon-

100Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 54.

"' Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 55. W przepisie,
do ktérego odwoluje si¢ Trybunal, wyliczono jedynie organy, krajowe i zagraniczne, z ktérymi
wspolprace podejmuje nadmieniony tam instytut.

12 Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 55-62.
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sumenckiej i prokuratura. W odniesieniu do wyroku VWAG nalezy zwrdci¢
uwage na trzy okolicznosci. Po pierwsze, postepowania niemieckiej proku-
ratury oraz wloskiego organu do spraw ochrony konsumenta (AGCM) byly
prowadzone réwnolegle przez okres 4 miesiecy'”, a niemiecka prokuratura
wiedziata o decyzji wloskiego organu (wydanej jako pierwsza) w momencie,
w ktérym wydawata wlasng decyzje karowa (ktéra natomiast jako pierwsza
stala si¢ ostateczna). Po drugie, prokuratura niemiecka merytorycznie ocenita
i ukarala naruszenie réwniez w odniesieniu do dziatan wywotujacych skutek na
terytorium innych panstw cztonkowskich. Cho¢ organ niemiecki podjat prébe
koordynacji w ramach Eurojustu (a zatem tylko migdzy organami tego samego
typu, takimi jak prokuratury w poszczegélnych panstwach), to jedynie organy
Belgii, Szwecji i Hiszpanii zgodzily sie zrezygnowac ze $cigania naruszenia na
rzecz prokuratury w Brunszwiku‘. Do kumulacji sankcji, prowadzacej do
naruszenia art. 50 KPP, doszlo wskutek tego, ze oba karzace organy (wloski
i niemiecki) dokonaty oceny tych samych czynéw popelnionych na terytorium
Wioch'. Po trzecie, w sprawie VWAG nie istnial Zaden szczegélny mechanizm
koordynacji dostepny dla organéw krajowych dziatajacych w réznych pio-
nach egzekutywy. Dla obu rodzajéw organéw przewidziane zostaly odrebne
mechanizmy unijnej koordynacji — na podstawie rozporzadzenia 2017/2394:¢
oraz w ramach Agencji UE do spraw Wspo6lpracy Wymiaréw Sprawiedliwosci
w Sprawach Karnych (Eurojust).

W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze rozporzadzenie 2017/2394 okresla
warunki, na ktérych organy krajowe odpowiedzialne za egzekwowanie prze-
piséw UE chronigcych interesy konsumentéw beda ze sobg wspdtpracowaé (art. 1).
Z rozporzadzenia, wlasciwego dla wloskiego AGCM, wynikajg mozliwosci
przeprowadzenia koordynacji wytacznie z innymi organami chronigcymi inte-
resy konsumentdw. Zobowigzanie do jej przeprowadzenia aktualizuje sie tylko
w przypadkach tzw. naruszen powszechnych badZ naruszen o charakterze
unijnym (art. 16), bez uszczerbku dla krajowych dziatann dochodzeniowych
i dzialan w zakresie egzekwowania prawa w sprawie tego samego naruszenia

103 Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen
Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, pkt 65, 108.

104 Tamze, pkt 102.

195 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 74.

196 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia 12 grudnia 2017 r. w spra-
wie wspolpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepiséw
prawa w zakresie ochrony konsumentéw i uchylajace rozporzadzenie (WE) 2006/2004, Dz. Urz. UE
L 345,27.12.2017, s. 1-26 ze zm., dalej jako: ,,rozporzadzenie 2017/2394”.



Dopuszczalnosé kumulacji sankcji lub postgpowari o charakterze karnym... 55

i tego samego przedsiebiorcy (art. 16 ust. 4). Zaden z wymienionych wyzej
mechanizmdéw wspdlpracy przewidzianych w prawie UE dla organu ochrony
konsument6éw nie zobowigzywal go do koordynacji postepowan karowych
w sytuacji, gdy organ, ktory jako pierwszy prawomocnie ukarat przedsiebiorce,
karal za naruszenie majace miejsce na terytorium innego panstwa.

W orzeczeniu Trybunatu brakuje zatem odpowiedzi na trzy zasadnicze
kwestie — mianowicie: na ktérym organie, tj. niemieckiej prokuraturze czy
wloskim AGCM, powinien spoczywac cigzar koordynacji; jakie powinny by¢
reguly koordynacji w braku przepiséw unijnych w tym zakresie; na jakiej
podstawie prawnej organy krajowe powinny oprze¢ taka wspotprace oraz
w przypadku, gdy organy dysponujg niejednorodnymi uprawnieniami i sa
organami réznego rodzaju, na jakiej podstawie organ uprawniony jest do
eksterytorialnej oceny naruszenia.

Ponownie nalezy przypomnie¢, ze jako pierwszy decyzje karowa wydat
organ wloski (cho¢ stala si¢ ona ostateczna jako druga). W tej sytuacji wydaje sie,
ze ciezar koordynacji powinien spoczywac na organie, ktéry podejmuje probe
eksterytorialnej oceny naruszenia, a zatem na organie niemieckim. Powinno
nastepowac to w szczegdlnosci przez upewnienie sie, czy organy innych panstw
cztonkowskich nie egzekwuja uprawnien przyznanych im na mocy przepiséw
krajowych lub unijnych. Dzialania prokuratury niemieckiej, ograniczajacej si¢
do podjecia dzialania w ramach wlasnego mechanizmu koordynacji (Eurojustu),
i to z ograniczong reprezentacja organoéw krajowych w tej probie koordynacji,
nie wydajg sie wystarczajace.

Trybunat zdaje si¢ nie podziela¢ powyzszych zapatrywan. W wyroku
VWAG - dotyczacym wloskich przepiséw karowych i ich zastosowania — wynika,
ze uregulowanie krajowe, ktére zezwala na utrzymanie w mocy grzywny o cha-
rakterze karnym nalozonej na osobg prawna za nieuczciwe praktyki handlowe
w przypadku, w ktérym owa osoba zostata skazana za te same czyny w innym
panstwie czlonkowskim (tj. w Niemczech, decyzjg obejmujaca skutki naruszenia
takze na terytorium Republiki Wtoch), jest sprzeczne z art. 50 KPP. Bez zna-
czenia pozostaje, Ze skazanie w pierwszym panstwie (Niemcy) nastgpito juz po
dniu wydania decyzji nakladajacej grzywne w innym panstwie cztonkowskim
(Republika Wtoska), lecz wyrok skazujacy w pierwszym z nich (w Niemczech)
uprawomocnit si¢, zanim wyrok w przedmiocie $rodka zaskarzenia na drodze
sadowej w Republice Wloskiej uzyskal powage rzeczy osadzonej'”. Za kluczowy
Trybunal uznaje zatem moment, w ktérym jedno z orzeczen lub decyzji spetni

7' Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaf
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 77.
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warunek bis, czym daje wyraz zasadzie ,,kto pierwszy, ten lepszy”. W takiej sytu-
acji skutki w zakresie naruszenia art. 50 w zwigzku z art. 52 ust. 1 KPP dotykaja
organu, ktorego orzeczenie p6zniej uzyskalo powage rzeczy osadzonej, nawet
wtedy, gdy to ten organ jako pierwszy nalozyl kare, wylacznie w odniesieniu
do terytorium panstwa przynaleznego.

Ponadto TS jednoznacznie przesadzil, ze zaniechanie koordynacji wply-
wa na niedopuszczalno$¢ kumulacji w §wietle art. 52 ust. 1 KPP. Co do zasady
mozliwe bedzie w takiej sytuacji bezposrednie powotanie si¢ przez jednostke
na niedopuszczalne ograniczenie zakazu podwojnego karania w panstwie
cztonkowskim, w ktérym z tego wzgledu doszlo do podwdjnego ukarania'®,
a organy badz sady krajowe beda zobowigzane kolejno do odstgpienia od
nalozenia kary badz uchylenia decyzji w tym zakresie, co najmniej w czesci
odnoszacej sie do tego samego terytorium naruszenia.

Wynika z tego jednocze$nie, ze Trybunal nie skorelowal skutkéw nieprze-
prowadzenia koordynacji z konsekwencjami uzyskania przez ocene¢ naruszenia
powagi rzeczy osadzonej w poszczegolnych panstwach czlonkowskich oraz
bezposrednio ze skutecznym charakterem art. 50 KPP'®. W okolicznosciach
sprawy VWAG nalozeniu sankeji przez AGCM z tytulu oceny naruszenia na
terytorium Wloch sprzeciwia si¢ nie tylko art. 50 KPP z uwagi na prawomocng
decyzje organu innego panstwa cztonkowskiego obejmujacg to samo narusze-
nie i terytorium, ktérych dotyczy decyzja wloskiego organu (spelnione zostaty
warunki bis oraz idem). Niemozliwe jest rowniez uzasadnienie zachodzacej
kumulacji na podstawie art. 52 KPP, z uwagi na niedochowanie wymogow
w zakresie koordynacji. W nastepstwie takiego rozumowania Trybunatu organy
wlasciwe do spraw oceny naruszenia na terytorium swojego panstwa (panstwo
B) moga stana¢ przed dylematem co do prowadzenia postepowania w sytuacij,
w ktdrej organ innego panstwa czltonkowskiego (panstwo A) zdecydowatl si¢
wezesniej na ocene zachowania, ktore mialo miejsce takze na terytorium pan-
stwa B. W $wietle caloksztattu sprawy VWAG skutki niedochowania wymogow
koordynacji obcigzajg organ, ktéry ograniczal si¢ w swoim postepowaniu tylko
do oceny naruszenia na terytorium podlegajacym jego jurysdykcji, podczas
gdy organ przynalezacy do innego panstwa cztonkowskiego wzigt pod uwage
réwniez inne rynki, na ktérych dziafal naruszyciel. Dodatkowo Trybunat zigno-

18 Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poptawski, EU:C:2019:530, pkt 63-65 oraz wyrok TS
z 7 maja 2013 r., C-617/10, Aklagaren p. Hansowi Akerbergowi Franssonowi, EU:C:2013:105, pkt 45.
199 Bezposrednio skuteczny charakter art. 50 Trybunat przesadzit w wyroku z 20 marca 2018 r.,
C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa, pkt 64-68.
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rowal w tym przypadku okolicznos¢, ze organ, ktory zakonczyl postepowanie
administracyjne (AGCM), nie mial juz mozliwo$ci koordynacji postepowania.

Jednoczesnie powraca pytanie, w oparciu o jaka podstawe prawng organ
niemiecki byl uprawniony do eksterytorialnej oceny naruszenia majacego miej-
sce we Wloszech. Problematyka dopuszczalnosci takiej oceny byta poruszana
m.in. w opinii Rzecznika Generalnego w sprawie Nordzucker'*. Podzielam
w tym miejscu poglad, ze odejscie od zasady terytorialnosci powinno opiera¢
sie na wyraznej podstawie prawnej zawartej w prawie unijnym lub prawie
miedzynarodowym.

W prawie unijnym zostaly przewidziane przepisy szczegdlne, ktore zawiera-
ja wyrazne podstawy prawne i granice kompetencji — zaréwno w odniesieniu do
stosowania przepisow prawa materialnego na terytorium panstw czlonkowskich,
jak iich egzekwowania w przypadkach naruszen o charakterze transgranicz-
nym (eksterytorialnym)"2. Wér6d przyktadéw nadmieni¢ mozna m.in. RODO™,
DMA" oraz rozporzadzenie 2017/2394. Wskazane akty prawne i zasady oceny
naruszenia przepisow badz pozostaja bez uszczerbku dla kompetencji organow
krajowych, badz wyraznie wskazujg odstepstwa od uprawnien organu do sa-
modzielnej oceny danego naruszenia'®.

Co symptomatyczne, Trybunatl ani w wyroku Nordzucker, ani w wyroku
VWAG nie wskazal na konieczno$¢ istnienia podstawy uprawniajacej do egze-
kwowania prawa takze na terytorium innych panstw cztonkowskich. Prowadzi
to do konkluzji o charakterze negatywnym - jezeli prawo UE nie zawiera prze-
pisow wykluczajacych eksterytorialng ocene naruszenia, to ocena taka bedzie
dopuszczalna. Wowczas uzasadnienie ograniczen ne bis in idem w praktyce

19 Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-151/20, Bundeswettbewerbs-
behérde p. Nordzucker, EU:C:2021:68, w szczegdlnosci pkt 76-77 oraz pkt 85-87.

"' Odmienne zapatrywania, na gruncie prawa konkurencji, poszerzone o mozliwo§¢ istnienia
takiej podstawy rowniez w prawie krajowym, zaprezentowal Rzecznik Generalny M. Bobek. Zob.
tamze, pkt 85-87.

12 Tamze, pkt 77.

113 Zob. i por. w szczegdlnosci art. 55 ust. 1, art. 56 oraz art. 60 RODO. Zobacz takze: wyrok TS z 15 cze-
rwca 2021 r., C-645/19, Facebook Ireland i in. p. Gegevensbeschermingsautoriteit, EU:C:2021:483,
pkt 47 i przytoczone tam orzecznictwo.

114 Art. 39-41 DMA.

115 Takie rozwigzania przyjmowane sg w szczeg6lnosci w przypadkach kompetencji dzielonych po-
miedzy organy unijne (np. Komisje¢ Europejska badz Europejski Bank Centralny) a organy kra-
jowe. Zob. szerzej: m.in. artykul B. van Bockel, The single supervisory mechanism regulation:
questions of ne bis in idem and implications for the further integration of the system of fundamental
rights protection in the EU, ,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2017, t. 24,
nr 2, s. 194-216, https://doi.org/10.1177/1023263X17709748.
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sprowadzac si¢ bedzie do oceny nadmiernosci obcigzenia spowodowanego
kumulacjg oraz dochowania wymogéw w zakresie koordynacji.

Niezaleznie jednak od przepisow regulujacych wlasciwos¢ lub jurysdykcje
organow z obowigzku przestrzegania podstawowych zasad prawa UE wywies§¢
nalezy zobowigzanie organéw krajowych do wnikliwej oceny terytorialnego
zakresu ich interwencji. Obowiazek przeprowadzenia koordynacji uzalezniony
jest bowiem od spetnienia przestanki idem, a zatem od ingerencji w prawo pod-
stawowe z art. 50 KPP. Celem koordynacji nie jest bowiem unikniecie kumulacji
postepowan, lecz uzasadnienie dopuszczalnosci ich przeprowadzenia. Wobec
tego, w $wietle wyroku Nordzucker, wymagane jest zbadanie:

- czynu zabronionego w odniesieniu do okreslonego obszaru i rynku,
na ktérym mialo miejsce to naruszenie, oraz odniesienie si¢ do okresu,
przez jaki naruszenie mialo miejsce (przestanka idem)";

- czy w decyzji (orzeczeniu) stwierdzajacej naruszenie prawa okreslo-
na okolicznos¢ faktyczna lezata u podstaw postepowania lub zostala
uwzgledniona wérdd znamion przestepstwa, tj. czy organ rzeczywiscie
wypowiedzial si¢ w przedmiocie tej okolicznosci w celu stwierdzenia
dopuszczenia si¢ naruszenia, ustalenia odpowiedzialnosci podmioto-
wej za to naruszenie oraz w stosownym przypadku nalozenia na nig
kary w taki sposob, aby naruszenie to nalezalo uzna¢ za obejmujace
terytorium innego panstwa czlonkowskiego'’;

- czyw celu obliczenia wysokosci grzywny opartej na obrocie osiggnietym
na rynku, na ktéry mialo wplyw naruszenie, organ przyjal za podstawe
obliczenia jedynie obrdt osiggniety w tym panstwie czlonkowskim'.

W przypadku, gdy w wyniku oceny wszystkich okolicznosci, o ktorych
mowa w wyroku Nordzucker, w ostatecznej decyzji organu stwierdzono i uka-
rano naruszenie na terytorium réwniez innego panstwa czlonkowskiego, zasada
ne bis in idem w rozumieniu art. 50 Karty bedzie sta¢ na przeszkodzie nowym
postepowaniom i stosowaniu nowych sankgji, z uwagi na kryterium tozsamo-
$ci zdarzenia (idem). Szczegdlnie skomplikowane beda tu przypadki naruszen,
w odniesieniu do ktorych przepis nakazuje obliczenie kary w oparciu o obrét
$wiatowy przedsiebiorcy'” lub przedsiebiorca nie jest zobowiazany do sporzadze-
nia dokumentéw finansowych na terytorium panstwa'®, a w konsekwencji nie

116 Wyrok TS z 22 wrze$nia 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehiorde p. Nordzucker, pkt 41.
7 Tamze, pkt 44.

18 Tamze, pkt 36.

19 Art. 83 RODO.

120 Art. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz.U. 2023, poz. 120 ze zm.
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posiada obrotu w odniesieniu do terytorium danego panstwa czlonkowskiego'.
Nalezy zwrdci¢ uwage réwniez na przypadek, gdy zbiegajace sie przepisy karowe
przewiduja odmienne sposoby obliczania obrotu na potrzeby kary pieni¢znej
(np. w oparciu o obrét §wiatowy oraz obrot krajowy).

Wyrok Nordzucker nie wskazuje, aby Trybunal traktowal powyzsze przestanki
rozlacznie. Przykladowo wigc obliczenie kary na podstawie obrotu osiggnietego
réwniez w innym panstwie czlonkowskim, bez spelnienia pozostatych przestanek,
nie wyczerpie warunku idem i bedzie stanowic¢ okolicznos¢ irrelewantna z punktu
widzenia ochrony ne bis in idem. Niewykluczony jednoczesnie bedzie wplyw tej
okolicznosci na wynik testu proporcjonalnosci — chociazby gdy wymiar kary jest
nieproporcjonalny do terytorialnego zakresu naruszenia.

W ostatniej kolejnosci nalezy odnie$¢ sie do restrykcyjnego podejscia TS do
wymogu koordynacji postepowan oraz towarzyszacego temu braku objasnien
co do przypadkéw postepowan prowadzonych przez organy o niejednorodnych
uprawnieniach, objetych odrebnymi mechanizmami koordynacji na poziomie
unijnym lub miedzynarodowym badz niepodlegajacym zadnym takim mecha-
nizmom. Za wskazéwke moze tu postuzy¢ wyrok Trybunalu Meta Platforms,
odnoszacy sie¢ do mozliwosci stwierdzenia przez organ ochrony konkurencji,
w ramach badania naduzycia pozycji dominujacej przez przedsigbiorstwo w ro-
zumieniu art. 102 TFUE, stwierdzenia, ze przedsiebiorstwo to narusza RODO,
jezeli stwierdzenie to jest konieczne do wykazania istnienia takiego naduzycia'.
Z uwagi na to, ze ani w RODO, ani w Zadnym innym akcie prawa Unii nie
przewidziano przepisow szczegolnych, ktore regulowalyby wspoélprace miedzy
krajowym organem ochrony konkurencji a krajowymi organami nadzorczymi
czy tez wiodgcym organem nadzorczym'?, organy wigze ustanowiona w art. 4
ust. 3 TUE zasada lojalnej wspodtpracy>t. Cho¢ ani literalna tres¢ art. 50 KPP,
ani dotyczace go orzecznictwo nie zawieraja bezposredniego odwotania si¢
do zasady lojalnej wspotpracy'®, to nie wydaje si¢, aby dawato to podstawy do

121 Zob. art. 106 u.o0.k.ik. oraz m.in. decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
z dnia 9 maja 2022 ., w sprawie DOZIK-8/2022, Vinted UAB z siedzibg w Wilnie, DOZIK-6.610.3.2021.
AMar.

12Wyrok TS z 4 lipca 2023 r., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, EU:C:2023:537.

123 Tamze, pkt 42-43.

124 Tamze, pkt 53.

125 Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku art. 54 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen
(KWUS). W wyroku TS z 19 pazdziernika 2023 r., C-147/22, Terhelt5, EU:C:2023:790, pkt 57 Trybunat
wskazal, ze w stosunkach miedzy panstwami czlonkowskimi nalezy uwzgledni¢ zasade lojalnej
wspolpracy ustanowiong w art. 4 ust. 3 TUE, ktora zobowigzuje panstwa czlonkowskie w sposob
ogolny, a zatem m.in. w kontekscie stosowania zasady ne bis in idem zapisanej w art. 54 KWUS,
do wzajemnego szacunku i udzielania sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wyni-
kajacych z traktatow.
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pominiecia wymagan stawianych przez t¢ zasadg. Zwracam uwage, ze w przy-
wolanym rozstrzygnieciu Meta Platforms Trybunal odwotywat si¢ do art. 4 ust. 3
TUE w celu uzupelnienia normatywnej tresci istniejacych juz mechanizmoéw
koordynacji. A fortiori zasada ta powinna znalez¢ odpowiednie zastosowanie
w sytuacji catkowitego braku takich rozwigzan na poziomie unijnym.
Przypomnienia w tym miejscu wymaga formuta Costanzo, zgodnie z ktd-
ra nie tylko sady krajowe, lecz takze organy panstwowe'* s3 zobowigzane do
stosowania prawa Unii i przestrzegania zasad ogélnych tego prawa'”.
Opierajac si¢ na tych zasadach, organy krajowe, w przypadku braku
odpowiednich mechanizmoéw koordynacji, s3 zobowigzane do sprawdzenia
w pierwszej kolejnosci, czy badane zachowanie bylo juz przedmiotem rozstrzy-
gniecia wydanego przez krajowy lub inny wlasciwy organ nadzorczy badz tez
przez sad krajowy. Jezeli zachowanie jest przedmiotem réwnoleglego badania ze
strony tych organéw, to wymagane jest zwrdcenie si¢ do organu, ktérego sprawa
dotyczy, z zapytaniem, czy powinien si¢ wstrzymac z dokonaniem wlasnej oceny
do momentu wydania przez niego decyzji. Obowigzek lojalnego dziatania nalezy
wywodzi¢ w szczegdlnodci w sytuacjach, w ktorych organ zmierzajacy do oceny
naruszenia nie posiada ku temu wyraznej kompetencji, mianowicie wlasciwy do
tego jest w pierwszej kolejnosci inny organ. W konsekwencji organ, do ktérego
zwrdcono sie o udzielenie informacji lub o wspoétprace, powinien odpowiedzie¢
na to zadanie w rozsagdnym terminie, przekazujac informacje, ktére pozwola
wyjasnic¢ zakres oceny dotychczas przeprowadzonej przez ten organ nadzorczy
badz jej brak lub zamiar wszczecia procedury wspélpracy z innymi organami
nadzorczymi. Natomiast dopiero brak ustosunkowania sie w rozsagdnym termi-
nie do zadania badz niewyrazenie sprzeciwu stanowia podstawe do wznowienia
dziafan, bez oczekiwania na wydanie przez wlasciwy organ decyzji'**. Wyrok
Meta Platforms pozwala na konkluzje, Ze obowigzek lojalnej wspdtpracy wy-
klucza mozliwo$¢ pominiecia uprzedniej oceny naruszenia przez inny organ,
ktdry jest wlasciwy w pierwszej kolejnosci do stosowania okreslonej regulacji
unijnej (w przypadku konsekutywnego postepowania), lub zignorowania tego,
ze wlasciwy organ prowadzi w tym samym czasie rownolegle postepowanie.

126Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poptawski, pkt 94.

127Wyroki TS: z 22 czerwca 1989 r., C-103/88, Fratelli Costanzo SpA p. Comune di Milano,
EU:C:1989:256, pkt 31; z 10 marca 2022 r., C-177/20, ,Grossmania” Mezbgazdasdgi Termeld és
Szolgaltaté Kft. P. Vas Megyei Kormdnyhivatal, EU:C:2022:175, pkt 46.

128Wyrok TS z 4 lipca 2023 1., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, pkt 56-59.
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Zastosowanie powyzszych wytycznych'” oznaczatoby w sprawie VWAG
stwierdzenie naruszenia obowigzku lojalnej wspdtpracy przez prokurature
niemieckg, poniewaz podjete przez nig $rodki uniemozliwily organowi wio-
skiemu urzeczywistnienie celéw Unii wynikajacych z dyrektywy 2005/49/
WE™ oraz nie wzigly pod uwage dokonanych przez niego ustalen, chronolo-
gicznie wczesniejszych od tych dokonanych przez prokurature niemiecka. Aby
naruszenie obowigzku lojalnej wspdtpracy mialo jednak praktyczne konse-
kwencje, nalezaloby przyjac, ze art. 4 ust. 3 TUE jest bezposrednio skuteczny'.
Ponadto uwazam, Ze niespelnienie wymagan stawianych przez zasade lojalnej
wspolpracy nie pozwala na stwierdzenie, ze pomiedzy organami doszito do
rzeczywistej koordynacji postgpowan, a tym samym uzasadnienia kumulacji
na podstawie art. 52 ust. 1 KPP.

Niezaleznie od przyjmowanego kierunku aktualna jest konkluzja, ze
Trybunal pomimo kilkukrotnych refleksji o normatywnym ujeciu ram ko-
ordynacji nie wskazal, w jaki sposob organy powinny z tych ram korzystaé
ani jak postepowac w przypadku braku takich mechanizméw.

Pozostaje to jednak bez wplywu na to, ze konsekwencja wspomnianej
juz formuly Costanzo dla przypadkéw kumulacji postgpowan — zaréwno
w wymiarze krajowym, jak i ponadnarodowym - powinna by¢ konieczno$¢
poszukiwania w prawie krajowym lub unijnym przepiséw oraz takiego kie-
runku ich wykfadni*, ktére w przypadku braku odpowiednich mechanizméw
koordynacji (tj. braku aktu prawa pochodnego o charakterze generalnym badz
niezwigzania organéw mechanizmem wspdtpracy, przewidzianym jedynie
dla organéw okreslonego typu) umozliwig wymiane informacji i uzgodnien
pozwalajacych na zmniejszenie obcigzen wynikajacych z kumulacji do $cisle
niezbednego wymiaru. Urzeczywistnienie zasady lojalnej wspotpracy, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 3 TUE, powinno sprowadzac¢ si¢ do kazdorazowej analizy
posiadanych uprawnien do oceny naruszenia, zakresu interwencji, a takze

129 Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze wytyczne wskazane w wyroku w sprawie Meta Platforms odno-
sity si¢ do sytuacji, w ktorej organ zamierzal dokona¢ oceny naruszenia prawa UE w sytuacji,
w ktérej do tej oceny upowaznione byly organy wskazane wyraznie w RODO. W sprawie
Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft organy niemiecki i wloski egzekwo-
waly niezalezne wzgledem siebie uprawnienia.

B3OWyrok TS z 4 lipca 2023 r., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, pkt 54 i przytoczo-
ne tam orzecznictwo.

B1Szerzej: D. Migsik, Zasady i prawa podstawowe..., s. 262 wraz z przytoczong tam literatura
i orzecznictwem.

132D. Migsik, M. Szwarc, Primacy and direct effect - still together: Poplawski II, ,Common Market
Law Review” 2021, t. 58, nr 2, s. 571-590, http://dx.doi.org/10.54648/COLA2021030.
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mozliwo$ci urzeczywistnienia celéw prawa unijnego wskutek podejmowanych
dzialan (effet utile).

3. Whnioski i podsumowanie

W dotychczasowym orzecznictwie TS uksztattowalo si¢ spdjne stanowisko co do
interpretacji wywodzonych z art. 52 ust. 1 KPP kryteriéw pozwalajacych na uza-
sadnienie ograniczenia zakazu podwdjnego karania, wynikajacego z art. 50 KPP.
Jednoczesnie orzecznictwo to w ograniczonym zakresie dostarcza odpowiedzi
na praktyczne aspekty zwiazane z kumulacjg postepowan i sankcji o charak-
terze karnym, m.in. w zakresie zapobiegania nieproporcjonalnemu rezultatowi
kumulacji badz przebiegu koordynacji miedzy organami odpowiedzialnymi za
jej wystapienie. Czgsto Trybunal ogranicza si¢ tu do stosowania powtarzalnych
sformutowan, bez objasnienia ich na potrzeby praktycznej aplikaciji.

Jest to o tyle problematyczne, ze rezultatem ostatecznego oparcia si¢ na linii
orzeczniczej Menci w najnowszym orzecznictwie (bpost, Nordzucker, VWAG) jest
przeniesienie punktu cigzkodci analizy naruszenia zakazu podwdjnego karania
na klauzule ograniczajacg wykonywanie praw podstawowych z art. 52 ust. 1 KPP.

Wraz ze stopniowym rozwojem ram analitycznych, w ktérych ramach
Trybunal bada zasadnos¢ ograniczen art. 50 KPP, staje si¢ jasne, ze stosowanie
do tego celu zmodyfikowanej na potrzeby art. 52 ust. 1 KPP koncepcji Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) - wypracowanej na podstawie art. 4
Protokotu nr 7 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, ktorego stosowanie
ogranicza si¢ do terytorium jednego panstwa'* — napotykac¢ bedzie widoczne
trudnosci praktyczne w przypadkach, w ktérych proba ukarania jednostki ma
miejsce w co najmniej dwoch réznych panstwach cztonkowskich.

W szczegdlnosci wyrok VWAG wskazuje na niekompatybilne skutki
tego podejscia m.in. w zakresie koordynacji postepowan pomiedzy organami
z roznych panstw czlonkowskich i réznych obszaréw egzekwowania prawa.
Dostrzegalna jest przy tym ograniczona liczba przypadkow, w ktorych Trybunat
zetknat sie z transgranicznym zbiegiem postepowan (tj. wystapieniem idem
w dwoch odrebnych panstwach cztonkowskich)**. Na prézno bowiem szukaé

133 Mozliwo$é wystapienia takich niespéjnosci byla sygnalizowana juz w opinii Rzecznika Generalnego
M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 88.

1347 wyjatkiem spraw o charakterze karnym sensu stricto, rozpatrywanym na kanwie art. 54 KWUS,
watek transgraniczny przy stosowaniu art. 50 KPP rozpatrywany byt jedynie w sprawach VWAG
oraz Nordzucker.
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w orzecznictwie wyjasnienia pozadanego sposobu stosowania mechanizméw
koordynacji pomiedzy organami z réznych panstw czlonkowskich tudziez
postepowania w ich braku. Ponadto rozwinigte w wyroku VWAG restrykcyjne
i zero-jedynkowe podejscie do wymogu koordynacji i pierwszenstwa powagi
rzeczy osadzonej moze prowadzi¢ do wykluczenia mozliwosci uzasadnienia
kumulacji na podstawie art. 52 KPP oraz uruchomienia ochrony z art. 50 KPP,
nawet gdy rezultat, do ktoérego prowadzi podwdjne ukaranie naruszenia, jest
proporcjonalny i stanowi kompleksowg reakcje prawna na zaistniale naruszenie.

Zmiana podejscia Trybunalu — wynikajaca u swoich podstaw z proby
zblizenia orzecznictwa do podejscia przyjetego przez ETPC - prowadzi nie
tylko do obiektywnych trudnosci w praktycznym stosowaniu art. 52 ust. 1
KPP, lecz takze do zmniejszenia poziomu ochrony jednostki na gruncie zasady
ne bis in idem z art. 50 KPP, na co zwracano juz uwage na wczesniejszym etapie
rozwoju orzecznictwa'.

Tytulem przyktadu odpowiadajacego obu powyzszym zarzutom niejasne
pozostaje chociazby postepowanie organu krajowego w sytuacji spelnienia sie
przestanki bis w innym réwnolegle prowadzonym postgpowaniu. Zalozeniem
jest, Ze postepowanie to toczy sie w zwigzku z tozsamymi czynami - tj. ze-
spolem konkretnych okoliczno$ci nierozdzielnie ze sobg zwigzanych (idem)".
W swietle art. 50 KPP per se spelnienie warunku bis powinno skutkowa¢ natych-
miastowym odstapieniem od dalszego prowadzenia postepowania, rezygnacja
z nalozenia kary, a nawet odmowg jego rozpoczecia. Jest to poréwnywalna
sytuacja do wystapienia w prawie krajowym tzw. negatywnej przestanki pro-
cesowej**. Warunkiem zaistnienia takiego skutku jest okreslenie mozliwosci
zastosowania art. 50 KPP ex ante'. Aktualne orzecznictwo nie oferuje takiego
rozwigzania. Artykul 52 ust. 1 KPP stanowi pewnego rodzaju zachete do konty-
nuacji postepowania nawet po spelnieniu warunku bis (ostatecznym ukaraniu
jednostki w innym postepowaniu) i dopiero nastepczego zweryfikowania do-
puszczalno$ci takiego dzialania. Jest to niejako sprzeczne z istotg zasady ne bis
in idem, ktdra pozostajac w Scistym zwigzku z zasadg powagi rzeczy osadzonej,
ma na celu zagwarantowanie pewnosci prawa i stusznosci poprzez zapewnienie,

135 Zob. wyrok ETPC z 16 listopada 2016 1., 24130/11 i 29758/11, A i B p. Norwegia, LEX 2147740.

136 Zob. m.in. opinie Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 12 wrze$nia 2017 r., C-524/15,
Menci, EU:C:2017:667.

137 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-55/22, NK, EU:C:2023:670, pkt 56.

133 Zob. np. art. 17 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, t.j. Dz.U.
2024, poz. 37 ze zm.

3% Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence, C-117/20, pkt 119.
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ze po przeprowadzeniu postgpowania karnego oraz ewentualnie ukaraniu dana
osoba ma pewnos¢, ze nie bedzie ponownie $cigana za ten sam czyn'.

Trudno réwniez zgodzi¢ si¢ - po pewnym czasie — ze stwierdzeniem, Ze rola
art. 52 ust. 1 KPP bedzie sprowadzac si¢ jedynie do nastepczego korygowania
rezultatéw kumulacji'. W praktyce kryteria kumulacji w wielu przypadkach
powinny by¢ bowiem rozwazane juz w momencie powziecia informacji o in-
nym toczacym sie badz zakonczonym postepowaniu, a zatem przed podjeciem
decyzji o aplikacji i wywiedzeniu skutkéw z art. 50 KPP.

Juz tak prozaiczne rozwazania wskazujg, ze ochrona przed podwdjnym
karaniem stopniowo staje si¢ iluzoryczna. Bynajmniej nie oznacza to, ze taka
ochrona, cho¢ na innych podstawach, nie bedzie mie¢ ostatecznie miejsca.
Otwarte pozostaje jednak pytanie o materialne lub formalne skutki niespet-
nienia poszczegdlnych warunkéw kumulacji postepowan lub kar w prawie
krajowym oraz o etapy postepowania, w ktorych jednostka bedzie mogla fak-
tycznie skorzysta¢ z ochrony przed podwéjnym karaniem (Sciganiem).

Wydaje sie ponadto, zZe rozwigzania przyjete przez Trybunal na gruncie
art. 52 KPP korespondujg z zachowawczymi tendencjami w unijnym prawo-
dawstwie. Pomimo zwiekszonego w ostatnich latach ryzyka zbiegu reziméow
odpowiedzialno$ci wskutek popelnienia jednego czynu (np. w motywach regu-
lacji), czesto nie znajduje to odzwierciedlenia w przyjmowanych rozwiazaniach
normatywnych, chociazby w zakresie koordynacji réwnoleglych postepowan
w dwoch lub wiecej panstwach czlonkowskich2. Moze si¢ wydawac, ze pra-
wodawca unijny, podobnie jak Trybunal, za wystarczajaca uznaje juz sama
mozliwos¢ przewidzenia przez naruszyciela, ze odpowiedzialnos¢ moze by¢
wobec niego egzekwowana po raz drugi'*’. Dostrzegalne jest przy tym odejscie
na poziomie UE od modelu zintegrowanej oceny czynéw zabronionych - ta
pozostawiana jest coraz czesciej roznym organom regulacyjnym, egzekwuja-
cym inne dziedziny prawa, bez wypracowanych mechanizméw wspétpracy.
Wszystkie powyzsze okoliczno$ci znajduja odzwierciedlenie w orzecznictwie
Trybunatu, zwlaszcza w kontekscie zmodyfikowanej koncepcji istoty posza-
nowania prawa z art. 50 KPP.

M0Wyroki TS: z 14 wrze$nia 2023 1., C-55/22, NK, pkt 51 oraz z 22 wrze$nia 2022 r., C-151/20, Bundeswett-
bewerbsbehdrde p. Nordzucker, pkt 62.

4! Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge
de la Concurrence, C-117/20, pkt 111.

142 Zob. m.in. opini¢ Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22,
Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza
e del Mercato, pkt 110 oraz opinie Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-117/20,
bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 115.

143 Zob. m.in. wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.
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