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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 21 stycznia 2021 r.*

Odestanie prejudycjalne — Konkurencja — Sankcje nalozone przez krajowy organ ochrony
konkurencji — Termin przedawnienia — Dzialania przerywajace bieg terminu przedawnienia — Przepisy
krajowe, w mysl ktérych po wszczeciu dochodzenia wykluczona jest mozliwo$é, by pdzniejsze dzialanie

podjete w ramach dochodzenia lub postepowania przerywalo bieg nowego terminu przedawnienia —
Zasada wykladni zgodnej — Rozporzadzenie (WE) nr 1/2003 — Artykul 25 ust. 3 — Zakres stosowania —
Artykut 4 ust. 3 TUE — Artykut 101 TFUE — Zasada skutecznosci
W sprawie C-308/19
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszy sad kasacyjny, Rumunia)
postanowieniem z dnia 14 lutego 2019 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 15 kwietnia 2019 r.,
W postepowaniu:
Consiliul Concurentei
przeciwko
Whiteland Import Export SRL,
TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: A. Arabadjiev (sprawozdawca), prezes izby, K. Lenaerts, prezes Trybunalu, pelniacy
obowiazki sedziego drugiej izby, A. Kumin, T. von Danwitz i P.G. Xuereb, sedziowie,

rzecznik generalny: G. Pitruzzella,
sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Consiliul Concurentei — B. Chiritoiu, C. Butacu, I. Dascultu oraz C. Pantea,
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Whiteland Import Export SRL —D. Necula; avocat oraz D. Schroeder, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu rumunskiego — poczatkowo E. Gane, O.-C. Ichim, A. Rotdreanu oraz C.-R. Cantar,
nastepnie E. Gane, O.-C. Ichim oraz A. Rotareanu, w charakterze pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: rumuniski.
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— w imieniu rzadu luksemburskiego — poczatkowo T. Uri i C. Schiltz, nastepnie T. Uri, w charakterze
pelnomocnikéw,
— w imieniu Komisji Europejskiej — G. Meessen i I. Rogalski, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Autorité de surveillance AELE — C. Simpson, 1.O. Vilhjadlmsdéttir oraz C. Zatschler,
w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 3 wrzes$nia 2020 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 4 ust. 3 TUE,
art. 101 TFUE oraz art. 25 ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. [101 i 102 TFUE] (Dz.U.
2003, L 1,s. 1).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy Consiliul Concurentei (organem ochrony

konkurencji, Rumunia) a Whiteland Import Export SRL (zwanym dalej ,spétka Whiteland”)
w przedmiocie decyzji nakladajacej na te spétke grzywne za naruszenie przepiséw prawa konkurencji.

Ramy prawne

Prawo Unii

Artykut 23 rozporzadzenia nr 1/2003 przewiduje mozliwo$¢ nalozenia przez Komisje Europejska na
przedsiebiorstwa i zwiazki przedsiebiorstw grzywien za naruszenia przepiséw prawa konkurencji Unii.
Z kolei art. 24 tego rozporzadzenia upowaznia Komisje do nakladania okresowych kar pienieznych
miedzy innymi w celu naklonienia przedsigbiorstw i zwiazkéw przedsiebiorstw do zaprzestania
naruszen tego rodzaju.

Artykul 25 ust. 1 i 3 wspomnianego rozporzadzenia przewiduje:

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

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

b) piec lat w przypadku wszystkich innych naruszen.
[...]
3. Wszelkie dzialania podjete przez Komisje lub organ ochrony konkurencji panstwa cztonkowskiego

w celu przeprowadzenia dochodzenia lub postepowania w odniesieniu do naruszen przerywaja bieg
przedawnienia do nalozenia grzywien lub okresowych kar pienieznych. Bieg przedawnienia uznaje si¢
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za przerwany w dniu, w ktérym co najmniej jedno przedsiebiorstwo lub zwiazek przedsiebiorstw, ktére
uczestniczyly w naruszeniu, zostanie powiadomione o podjetych dziataniach. Dzialaniem, ktére
przerywa bieg przedawnienia, jest w szczegdlnosci:

a) pisemne zadanie informacji ze strony Komisji lub organu ochrony konkurencji panstwa
czlonkowskiego;

b) pisemna zgoda na przeprowadzenie kontroli, wydana urzednikom przez Komisje lub organ ochrony
konkurencji panstwa cztonkowskiego;

c) wszczecie postepowania przez Komisje lub organ ochrony konkurencji panistwa czlonkowskiego;
d) przedstawienie zarzutéw przez Komisje lub organ ochrony konkurencji panstwa czlonkowskiego”.
Zgodnie z art. 35 ust. 1 tegoz rozporzadzenia:

»Panstwa czlonkowskie wyznacza organ lub organy ochrony konkurencji odpowiedzialne za stosowanie
[art. 101 i 102 TFUE] w sposdéb, ktéry zapewni skuteczne wykonanie przepiséw niniejszego
rozporzadzenia. Srodki konieczne do nadania organom uprawniefi do stosowania tych artykuléw
zostana podjete przed dniem 1 maja 2004 r. Wyznaczonymi organami ochrony konkurencji moga by¢
rowniez sady”.

Prawo rumuriskie

Artykul 5 ust. 1 Legea concurentei nr. 21/1996 (ustawy o konkurencji nr 21/1996) z dnia 10 kwietnia
1996 r. (Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 88 z dnia 30 kwietnia 1996 r.), w brzmieniu
obowiazujacym przed wejSciem w zycie Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 31/2015
(nadzwyczajnego dekretu rzadu nr 31/2015) (zwanej dalej ,ustawa o konkurencji”), stanowi:

»Zakazane sa wszelkie porozumienia miedzy przedsiebiorstwami, wszelkie decyzje zwigzkéw
przedsiebiorstw i wszelkie praktyki uzgodnione miedzy przedsiebiorstwami, ktérych celem lub
skutkiem jest zapobiezenie, ograniczenie lub zakl6cenie konkurencji na rynku rumunskim lub na jego
czesci, a w szczegblnosci te, ktore polegaja na:

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

[...]".
Artykul 61 tej ustawy stanowi:

»1) Prawo organu ochrony konkurencji do nalozenia sankcji administracyjnych za naruszenie
przepisow niniejszej ustawy podlega nastepujacym terminom przedawnienia:

a) trzy lata w przypadku naruszen, o ktérych mowa w art. 51 i 52;

b) pie¢ lat w przypadku innych naruszen przewidzianych w niniejszej ustawie.

2) Bieg terminu przedawnienia prawa do wniesienia $rodka odwolawczego do organu ochrony
konkurencji rozpoczyna si¢ w dniu, w ktérym popelniono naruszenie. W przypadku ciagtych lub
powtarzajacych sie naruszen termin przedawnienia rozpoczyna bieg w dniu zaniechania ostatniego

rozpatrywanego czynu antykonkurencyjnego lub ostatniego rozpatrywanego antykonkuencyjnego
zachowania”.
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Artykul 62 przywolanej ustawy przewiduje:

»1) Wszelkie dzialania podjete przez organ ochrony konkurencji w celu wstepnego badania lub
wszczecia dochodzenia w zwiazku z jakimkolwiek naruszeniem prawa przerywaja bieg terminéw
przedawnienia okre$lonych w art. 61. Przerwanie biegu terminu przedawnienia wywoluje skutek
w dniu, w ktérym o $rodku przyjetym przez organ ochrony konkurencji powiadomiono co najmniej
jeden podmiot gospodarczy lub zwigzek podmiotéw gospodarczych, ktére uczestniczyly w naruszeniu.

2) Srodkami, ktére moga zostaé przyjete przez organ ochrony konkurencji i ktére przerywaja bieg
terminu przedawnienia, sa gléwnie:

a) pisemne wnioski o udzielenie informacji;
b) decyzja prezesa organu ochrony konkurencji o wszczeciu dochodzenia;
c) wszczecie postepowania sadowego.

3) Przerwanie biegu terminu przedawnienia ma zastosowanie do wszystkich podmiotéw gospodarczych
lub zwiazkéw podmiotéw gospodarczych, ktére uczestniczyly w naruszeniu.

4) W przypadku przerwania biegu przedawnienia nowy termin przedawnienia o podobnym czasie
trwania rozpoczyna bieg w dniu, w ktérym organ ochrony konkurencji przyjal jeden ze srodkoéw,
o ktérych mowa w ust. 2. Termin przedawnienia uptywa najpézniej w dniu, w ktérym uplywa termin
odpowiadajacy podwéjnemu terminowi przedawnienia majacemu zastosowanie do danego naruszenia,
przy czym organ ochrony konkurencji nie nalozyl zadnej z sankcji przewidzianych w niniejszej
ustawie”.

Artykul 64 ustawy o konkurencji nr 21/1996, w brzmieniu wynikajacym z nadzwyczajnego dekretu
rzadu nr 31/2015 (zwanej dalej ,znowelizowana ustawa o konkurencji”), ktéry zastapil art. 62 ustawy
o konkurencji, stanowi:

»1) Wszelkie srodki podjete przez organ ochrony konkurencji w celu wstepnego badania lub $cigania
naruszenia prawa przerywaja bieg terminéw przedawnienia okre$lonych w art. 63 [dawnym art. 61].
Przerwanie biegu terminu przedawnienia wywotuje skutek w dniu, w ktérym o $rodku przyjetym przez
organ ochrony konkurencji powiadomiono co najmniej jeden podmiot gospodarczy lub zwiazek
podmiotéw gospodarczych, ktére uczestniczyly w naruszeniu.

2) Srodkami, ktére moga zostaé przyjete przez organ ochrony konkurencji i ktére przerywaja bieg
terminu przedawnienia, sg gléwnie:

a) pisemne wnioski o udzielenie informacji;

b) decyzja prezesa organu ochrony konkurencji o wszczeciu dochodzenia;
¢) przeprowadzenie kontroli;

d) doreczenie sprawozdania z dochodzenia.

3) Przerwanie biegu terminu przedawnienia ma zastosowanie do wszystkich podmiotéw gospodarczych
lub zwiazkéw podmiotéw gospodarczych, ktére uczestniczyly w naruszeniu.

4) W przypadku przerwania biegu przedawnienia nowy termin przedawnienia o podobnym czasie

trwania rozpoczyna bieg w dniu, w ktérym organ ochrony konkurencji przyjal jeden ze $rodkéw,
o ktérych mowa w ust. 2. Termin przedawnienia uptywa najpézniej w dniu, w ktérym uplywa termin
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odpowiadajacy podwdjnemu terminowi przedawnienia majacemu zastosowanie do danego naruszenia,
przy czym organ ochrony konkurencji nie nalozyt zadnej z sankcji przewidzianych w niniejszej
ustawie.

5) Bieg terminu przedawnienia dla nalozenia sankcji zostaje zawieszony na czas trwania zawistego
przed sadem postepowania, ktérego przedmiotem jest decyzja organu ochrony konkurencji”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Decyzja z dnia 7 wrze$nia 2009 r. organ ochrony konkurencji wszczal z urzedu dochodzenia na
detalicznym rynku spozywczym przeciwko kilku podmiotom gospodarczym i ich dostawcom, w tym
spolce Whiteland, w celu ustalenia, czy przedsigbiorstwa te naruszyly przepisy prawa konkurencji.
W dniu 18 lipca 2012 r. dochodzenia te zostaly potaczone.

W dniu 12 sierpnia 2014 r. organ ochrony konkurencji doreczyl spétce Whiteland sprawozdanie
z dochodzenia. W dniu 23 pazdziernika 2014 r. odbyly sie przestuchania przed tym organem ochrony
konkurencji zasiadajacym w pelnym skladzie.

Po przeprowadzeniu obrad w dniu 9 grudnia 2014 r. organ ochrony konkurencji sporzadzit protokét
z decyzji, w ktérym stwierdzono, ze przedsiebiorstwa objete dochodzeniem dopuscily sie¢ naruszen
przepisow krajowego prawa konkurencji oraz art. 101 TFUE. Zarzucono im bowiem, ze w latach
2006-2009 zawieraly porozumienia antykonkurencyjne majace na celu zaklécenie i ograniczenie
konkurencji na rynku wlasciwym poprzez ustalenie ceny sprzedazy i odsprzedazy produktow
dostawcow.

W drodze decyzji nr 13 wydanej w dniu 14 kwietnia 2015 r. (zwanej dalej ,decyzja 13/2015”) organ
ochrony konkurencji natozyl na te przedsiebiorstwa grzywny. Grzywna nalozona na spétke Whiteland
zostala ustalona na kwote 2 324 484 rumunskich lei (RON) (tj. okoto 513 000 EUR), co stanowi 0,55%
obrotu osiagnietego przez te spétke w 2013 r.

Spotka Whiteland wniosta do Curtea de Apel Bucuresti (sadu apelacyjnego w Bukareszcie, Rumunia)
skarge o stwierdzenie niewaznosci decyzji 13/2015 w zakresie, w jakim dotyczyla jej ta decyzja.

W uzasadnieniu skargi spétka Whiteland podniosta w szczegélnosci, ze uprawnienie organu ochrony
konkurencji do nalozenia na nig sankcji podlega piecioletniemu terminowi przedawnienia, okreslonemu
w art. 61 ust. 1 ustawy o konkurencji, oraz ze w niniejszym przypadku w chwili wydania przez ten
organ krajowy decyzji 13/2015 termin przedawnienia uplynat.

Wyrokiem z dnia 19 stycznia 2016 r. Curtea de Apel Bucuresti (sad apelacyjny w Bukareszcie)
uwzglednil skarge spdtki Whiteland i stwierdzil niewazno$¢ decyzji 13/2015 w zakresie, w jakim
dotyczylta ona tej spotki.

Stwierdziwszy w istocie, ze bieg terminu przedawnienia rozpoczal sie w dniu 15 lipca 2009 r., czyli
w dniu, w ktérym spétka Whiteland zaniechala zarzucanego jej naruszenia, sad ten uznal, ze decyzja
o wszczeciu dochodzenia przyjeta w dniu 7 wrzesnia 2009 r. przerwala bieg terminu przedawnienia
i rozpoczeta bieg nowego terminu przedawnienia, uptywajacego w dniu 7 wrzesnia 2014 r., w zwigzku
z czym w dniu 14 kwietnia 2015 r., gdy organ ochrony konkurencji przyjal decyzje 13/2015, termin
przedawnienia uplynat.
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Sad ten odrzucil argumentacje organu ochrony konkurencji, zgodnie z ktéra porozumienie
antykonkurencyjne, w ktérym uczestniczyla spétka Whiteland, zostalo przediuzone w drodze aneksu
do dnia 31 grudnia 2009 r., w szczegdlnosci ze wzgledu na fakt, ze w decyzji 13/2015 organ ochrony
konkurencji sam wskazal, iz ostatnie dzialanie antykonkurencyjne, jakiego dopuscita sie¢ spélka
Whiteland, mialo miejsce w dniu 15 lipca 2009 r.

Wreszcie, sad ten wyjasnil, Zze na podstawie $cistej wyktadni przepisow krajowych regulujacych terminy
przedawnienia $rodki podjete przez organ ochrony konkurencji po wydaniu decyzji o wszczeciu
dochodzenia nie mogly przerwa¢ nowego terminu przedawnienia, co oznacza, ze decyzja ta jest
ostatnim dzialaniem tego organu, ktére moglo przerwac¢ bieg terminu przedawnienia. W tym wzgledzie
art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003 znajduje zastosowanie wylacznie do Komisji i nie reguluje
terminéw przedawnienia naktadania grzywien przez krajowe organy ochrony konkurencji.

W dniu 19 stycznia 2016 r. organ ochrony konkurencji wniést do Inalta Curte de Casatie si Justitie
(najwyzszego sadu kasacyjnego, Rumunia) kasacje od wyroku Curtea de Apel Bucuresti (sadu
apelacyjnego w Bukareszcie).

Organ ochrony konkurencji wskazal co do zasady, ze wbrew temu, co orzekl Curtea de Apel Bucuresti
(sad apelacyjny w Bukareszcie), kazda czynno$¢ procesowa majaca na celu $ciganie naruszenia skutkuje
przerwaniem biegu terminu przedawnienia. Ponadto wykladnia, zgodnie z ktéra wydanie decyzji
o wszczeciu dochodzenia jest ostatnim dzialaniem przerywajacym bieg terminu przedawnienia,
powodowalaby niejednolite stosowanie krajowego prawa konkurencji i przepiséw prawa konkurencji
Unii, poniewaz w odrdznieniu od ustawy o konkurencji art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003
przewiduje, ze dzialaniami przerywajacymi bieg terminu przedawnienia sa w szczegélnosci dzialania
podjete w celu $cigania naruszenia.

Tytulem wstepu sad odsylajacy wskazuje, ze chociaz znowelizowana ustawa o konkurencji przewiduje
obecnie, ze wszelkie $rodki podejmowane przez organ ochrony konkurencji w celu przeprowadzenia
badania wstepnego lub w celu $cigania naruszenia prawa konkurencji przerywaja bieg terminéw
przedawnienia, to jednak ustawa znajdujaca ratione temporis zastosowanie do sporu w postepowaniu
gtéwnym jest ustawa o konkurencji.

W tych okolicznosciach sad ten wyraza watpliwosci, czy $cista wykladnia ustawy o konkurencji — ktéra
przyjal Curtea de Apel Bucuresti (sad apelacyjny w Bukareszcie) i zgodnie z ktéra jedynie $rodki
zastosowane przez organ ochrony konkurencji w celu przeprowadzenia wstepnego badania lub
wszczecia dochodzenia przerywaja bieg terminu przedawnienia — jest zgodna z art. 4 ust. 3 TUE,
art. 101 TFUE i zasada skutecznosci oraz czy taka $cista wyktadnia prawa krajowego nie prowadzi do
niespdjnego stosowania przepiséw prawa konkurencji.

W tym wzgledzie sad odsylajacy wskazuje, Zze na poziomie krajowym wspolistnieja dwie linie
orzecznictwa, z ktérych pierwsza sklania sie¢ ku $cistej wykladni przepiséw krajowych regulujacych
terminy przedawnienia, druga natomiast przyjmuje elastyczna wykladnie tych przepiséw.

Zgodnie z pierwsza ze wspomnianych linii orzecznictwa art. 25 rozporzadzenia nr 1/2003 dotyczy
wylacznie przyznanej Komisji kompetencji w zakresie nakladania sankcji za naruszenia przepiséw
prawa konkurencji Unii i w konsekwencji nie znajduje zastosowania do organu ochrony konkurencji.
Natomiast zgodnie z drugg linia orzecznictwa powinien istnie¢ zwigzek miedzy art. 25 rozporzadzenia
nr 1/2003 a przepisami prawa krajowego regulujacymi instytucje przedawnienia, biorac pod uwage
wymog spojnosci przepiséw prawa Unii z przepisami krajowymi, w szczegdlnosci gdy przepisy krajowe
dotyczace przedawnienia dokonuja transpozycji dorobku prawa Unii w dziedzinie konkurencji.
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Sad odsytajacy wywodzi stad, ze to do niego nalezy ostateczne ustalenie, czy nalezy przyja¢ Scisla
wykladnie art. 61 i 62 ustawy o konkurencji, jakiej dokonal Curtea de Appel Bucuresti (sad apelacyjny
w Bukareszcie), czy tez w $wietle art. 4 ust. 3 TUE i art. 101 ust. 1 TFUE nalezy nada¢ przepisom
krajowym wykladnie szersza i zgodna z wymogami prawa Unii.

W tym kontekscie sad odsylajacy zwraca uwage, ze rozporzadzenie nr 1/2003 nie reguluje terminéw
przedawnienia nakladania grzywien przez krajowe organy ochrony konkurencji i ze wobec braku
przepisow Unii w tej dziedzinie do wewnetrznego porzadku prawnego kazdego z panstw
czlonkowskich nalezy wyznaczenie wlasciwych sadéw i uregulowanie zasad postepowania w sprawach
majacych na celu zapewnienie ochrony uprawnien, jakie podmioty prawa wywodza z prawa Unii.

Sad odsylajacy wskazuje jednak, ze przepisy krajowe nie powinny podwaza¢ skutecznego stosowania
art. 101 i 102 TFUE przez krajowe organy ochrony konkurencji.

W tych okolicznosciach Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszy sad kasacyjny) postanowil
zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do Trybunafu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»,Czy art. 4 ust. 3 TUE i art. 101 TFUE nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze

1) nakladaja one na sady panstw czlonkowskich obowiazek dokonywania wykladni przepiséw
krajowych regulujacych przedawnienie prawa organu ochrony konkurencji do nakladania sankcji
administracyjnych w sposéb zgodny z przepisami art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003 oraz

2) stoja na przeszkodzie dokonywaniu wykladni przepisu prawa krajowego w ten sposéb, ze za
dzialanie przerywajace bieg terminu przedawnienia uznaje si¢ jedynie formalny akt wszczecia
dochodzenia w sprawie praktyki antykonkurencyjnej, a poézniejsze dzialania podejmowane na
potrzeby takiego dochodzenia nie naleza do tej samej kategorii dzialann przerywajacych bieg terminu
przedawnienia?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze chociaz niektére akty prawa wtérnego Unii, takie jak decyzje
ramowe, a takze w pewnych okolicznosciach dyrektywy, nie wywoluja skutku bezposredniego, to
jednak ich wigzacy charakter powoduje powstanie po stronie sadéw krajowych obowigzku wykladni
zgodnej prawa krajowego (zob. podobnie wyroki: z dnia 13 listopada 1990 r., Marleasing, C-106/89,
EU:C:1990:395, pkt 6, 8; z dnia 8 listopada 2016 r., Ognyanov, C-554/14, EU:C:2016:835, pkt 58).

Natomiast zgodnie z art. 288 akapit drugi TFUE rozporzadzenie Unii jest bezposrednio stosowane we
wszystkich panstwach czlonkowskich. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze kazdy sad krajowy
dzialajacy w ramach swojej wlasciwosci ma jako organ panstwa czlonkowskiego obowiazek, zgodnie
z zasada wspoélpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 TUE, stosowa¢ w calosci podlegajace bezposredniemu
stosowaniu prawo Unii i zapewni¢ ochrone uprawnien wynikajacych z tego prawa dla jednostek,
odmawiajac zastosowania jakiegokolwiek przepisu prawa krajowego, ktéry bylby ewentualnie z nim
sprzeczny, zar6wno wczesniejszego, jak i pozniejszego wzgledem normy prawa Unii (wyrok z dnia
8 wrze$nia 2010 r., Winner Wetten, C-409/06, EU:C:2010:503, pkt 55).

W konsekwencji ewentualne znaczenie art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003 w ramach niniejszego

postepowania prejudycjalnego, zgodnie z ktédrym bieg przedawnienia nakladania grzywien lub
okresowych kar pienieznych przerywa kazde dzialanie Komisji lub organu ochrony konkurencji
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panstwa czlonkowskiego zmierzajace do przeprowadzenia dochodzenia lub postepowania w sprawie
naruszenia, zalezy wylacznie od tego, czy przepis ten ma zastosowanie do sytuacji faktycznej
w postepowaniu gtéwnym.

Nalezy zatem uznad, ze poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy prawo
Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze sady krajowe maja obowiazek stosowania art. 25 ust. 3
rozporzadzenia nr 1/2003 do przedawnienia uprawnien krajowego organu ochrony konkurencji do
nakfadania sankcji za naruszenia prawa konkurencji Unii.

W tym wzgledzie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, dokonujac interpretacji przepisu prawa Unii,
w przypadku gdy jego brzmienie nie okre$la wyraznie zakresu jego stosowania, jak ma to miejsce
w niniejszej sprawie w odniesieniu do art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003, nalezy wzia¢ pod uwage
jego kontekst i cele, do ktérych realizacji zmierza akt, ktérego jest on czescia (zob. podobnie wyrok
z dnia 14 maja 2020 r., Orszdgos Idegenrendészeti Foéigazgatdsag Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsag,
C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, pkt 113).

W odniesieniu do kontekstu, w jaki wpisuje sie art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003, nalezy
przypomnieé, ze art. 25 ust. 1 tego rozporzadzenia poddaje uprawnienie Komisji do nakladania
grzywien i okresowych kar pienieznych za naruszenia prawa konkurencji piecioletniemu terminowi
przedawnienia (zob. podobnie wyrok z dnia 29 marca 2011 r., ThyssenKrupp Nirosta/Komisja,
C-352/09 P, EU:C:2011:191, pkt 166).

Tymczasem, poniewaz brzmienie art. 25 ust. 1 rozporzadzenia nr 1/2003 odnosi sie wylacznie do
uprawnien przyznanych Komisji na mocy art. 23 i 24 tego rozporzadzenia, a te ostatnie przepisy
reguluja jedynie uprawnienia, jakie przystuguja tej instytucji w dziedzinie sankcji, z kontekstu, w jaki
wpisuje sie art. 25 ust. 3 tego rozporzadzenia, nie wynika, by przepis ten mial zastosowanie do
krajowych organéw ochrony konkurencji.

Ponadto, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 50 i 51 opinii, w zdecentralizowanym systemie
wprowadzania w zycie przepiséw prawa konkurencji Unii, w ktérym krajowe organy ochrony
konkurencji stosuja te przepisy bezposrednio, okreslenie przepiséw regulujacych przedawnienie
uprawnienia do nakladania sankcji nalezy — z zastrzezeniem poszanowania zasad réwnowaznosci
i skuteczno$ci — do panstw czlonkowskich. W tym kontekscie wspomniane organy podlegaja
krajowym przepisom w dziedzinie przedawnienia, w zwiazku z czym nie jest co do zasady konieczne
stosowanie do nich przepiséw dotyczacych przedawnienia przewidzianych na szczeblu Unii
i odnoszacych sie do Komisji.

Co sie tyczy celu art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003, nalezy zaznaczy¢, ze celem art. 25 tego
rozporzadzenia jest ustanowienie przepiséw regulujacych terminy, w ktérych Komisja moze — nie
naruszajac przy tym podstawowego wymogu pewnosci prawa — nakladaé grzywny i okresowe kary
pieniezne na przedsiebiorstwa, w stosunku do ktdérych tocza sie postepowania dotyczace stosowania
przepiséw prawa konkurencji Unii.

W tych okoliczno$ciach nalezy uznaé, ze art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003 nie ustanawia
przepiséw regulujacych przedawnienie uprawnienn krajowych organéw ochrony konkurencji do
nakladania sankgji.

W niniejszej sprawie postepowanie gléwne dotyczy przepiséw regulujacych przedawnienie majacych
zastosowanie do takiego krajowego organu ochrony konkurencji, wyposazonego w uprawnienie do
nakladania sankcji w przypadku naruszenia w szczegdlnosci przepiséw prawa konkurencji Unii,
w zwigzku z czym art. 25 ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003 nie znajduje zastosowania w tej sprawie.
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W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, ze prawo Unii nalezy
interpretowaé w ten sposdb, ze sady krajowe nie maja obowiazku stosowania art. 25 ust. 3
rozporzadzenia nr 1/2003 do przedawnienia uprawnienn krajowego organu ochrony konkurencji do
nakladania sankcji za naruszenia prawa konkurencji Unii.

W przedmiocie pytania drugiego

Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy w istocie do wustalenia, czy art. 4 ust. 3 TUE
i art. 101 TFUE, rozpatrywane w $wietle zasady skutecznosci, nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
stoja one na przeszkodzie przepisom prawa krajowego podlegajacym wykladni wlasciwych sadéw
krajowych, zgodnie z ktérymi decyzja o wszczeciu dochodzenia wydana przez krajowy organ ochrony
konkurencji w sprawie naruszenia przepisow prawa konkurencji Unii jest ostatnim dzialaniem tego
organu, ktére moze skutkowaé przerwaniem biegu przedawnienia w odniesieniu do jego uprawnienia
do nakladania sankcji i wyklucza mozliwos$¢, by poézniejsze dzialanie podjete w ramach dochodzenia
lub postepowania przerywalo bieg nowego terminu przedawnienia.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, Ze ani postanowienia traktatu FUE w dziedzinie konkurencji, ani — jak
wynika z odpowiedzi na pierwsze pytanie prejudycjalne — przepisy rozporzadzenia nr 1/2003 nie
stanowia przepisoéw regulujacych przedawnienie nakladania sankcji przez krajowe organy ochrony
konkurencji, czy to na podstawie prawa Unii, czy tez prawa krajowego.

Co wiecej, art. 35 ust. 1 rozporzadzenia nr 1/2003 wyraznie stanowi, ze do kazdego panstwa
czlonkowskiego nalezy podjecie $rodkéw koniecznych do przyznania krajowym organom ochrony
konkurencji uprawnienia do stosowania art. 101 i 102 TFUE.

Tym samym wobec braku wigzacych przepiséw prawa Unii w tej dziedzinie do panstw czlonkowskich
nalezy ustanowienie i stosowanie krajowych przepiséw regulujacych przedawnienie nakladania sankcji
przez krajowe organy ochrony konkurencji, w tym przepisow dotyczacych zawieszenia lub przerwania
biegu przedawnienia (zob. analogicznie wyrok z dnia 14 czerwca 2011 r., Pfleiderer, C-360/09,
EU:C:2011:389, pkt 23).

Jednakze, jak podkreslit rzecznik generalny w pkt 49 opinii, cho¢ stanowienie i stosowanie tych
przepisow nalezy do kompetencji panstw czlonkowskich, to jednak wykonywanie tej kompetencji
powinno si¢ odbywaé z poszanowaniem prawa Unii, a w szczegdlnosci zasady skutecznosci. Oznacza
to, ze panstwa czlonkowskie nie moga uczyni¢ stosowania prawa Unii praktycznie niemozliwym lub
nadmiernie utrudnionym, a w szczegélnosci — 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 14 czerwca 2011 r., Pfleiderer, C-360/09, EU:C:2011:389,
pkt 24). Organy wyznaczone zgodnie z art. 35 ust. 1 rozporzadzenia nr 1/2003 powinny bowiem
zapewni¢ skuteczne stosowanie tych postanowienn w interesie ogélnym (wyrok z dnia 7 grudnia
2010 r., VEBIC, C-439/08, EU:C:2010:739, pkt 56).

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE panstwa czlonkowskie sa zobowigzane nie
podwaza¢ w drodze przepisow prawa krajowego pelnego i jednolitego stosowania prawa Unii oraz nie
przyjmowaé lub nie utrzymywaé w mocy srodkéw, ktére moglyby pozbawiaé¢ skutecznosci przepisy
prawa konkurencji majace zastosowanie do przedsigbiorstw (zob. podobnie wyrok z dnia 19 marca
1992 r., Batista Morais, C-60/91, EU:C:1992:140, pkt 11 i przytoczone tam orzecznictwo).

Niemniej jednak ustalenie rozsadnych terminéw przedawnienia nakladania sankcji przez krajowe
organy ochrony konkurencji, ktére stuzy pewnosci prawa i ktére chroni jednoczesnie zainteresowane
przedsiebiorstwa i te organy, jest zgodne z prawem Unii. Terminy takie nie moga bowiem uczyni¢
stosowania prawa Unii praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym (zob. analogicznie
wyrok z dnia 17 listopada 2016 r., Stadt Wiener Neustadt, C-348/15, EU:C:2016:882, pkt 41).
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Tym samym, przepisy krajowe okreslajace terminy przedawnienia powinny by¢ pomyslane w taki
sposéb, aby zapewni¢ réwnowage pomiedzy z jednej strony celami, jakimi sa zagwarantowanie
pewnosci prawa i zapewnienie rozpatrywania spraw w rozsadnych terminach, jako zasady ogdlne prawa
Unii, a z drugiej strony rzeczywistym i skutecznym stosowaniem art. 101 i 102 TFUE w celu
poszanowania interesu publicznego, polegajacego na zapobiezeniu zakléceniom funkcjonowania rynku
wewnetrznego wskutek szkodliwych dla konkurencji porozumien lub praktyk.

W celu ustalenia, czy krajowy system przedawnienia ustanawia taka rownowage, nalezy wzia¢ pod
uwage wszystkie elementy tego systemu (zob. analogicznie wyrok z dnia 28 marca 2019 r., Cogeco
Communications, C-637/17, EU:C:2019:263, pkt 45), wérdd ktérych moze znajdowal sie miedzy
innymi data rozpoczecia biegu terminu przedawnienia, dlugos¢ tego terminu, a takze przepisy
regulujace zawieszanie lub przerywanie jego biegu.

Nalezy réwniez uwzgledni¢ specyfike spraw z zakresu prawa konkurencji, a w szczegélnosci
okolicznos¢, ze sprawy te wymagaja, co do zasady, przeprowadzania zlozonej analizy stanu faktycznego
i sytuacji ekonomicznej (zob. analogicznie wyrok z dnia 28 marca 2019 r., Cogeco Communications,
C-637/17, EU:C:2019:263, pkt 46).

W zwiagzku z tym przepisy krajowe okre$lajace date rozpoczecia biegu terminu przedawnienia, dlugosé
tego terminu oraz warunki jego zawieszenia lub przerwania powinny by¢ dostosowane do specyfiki
prawa konkurencji i do celéw wprowadzenia w Zycie przepiséw tego prawa przez zainteresowane
osoby, tak aby nie podwaza¢ pelnej skuteczno$ci przepiséw prawa konkurencji Unii (zob. analogicznie
wyrok z dnia 28 marca 2019 r., Cogeco Communications, C-637/17, EU:C:2019:263, pkt 47).

Tymczasem krajowy system przedawnienia, ktéry z wlasciwych sobie wzgledéow uniemozliwia w sposéb
systemowy nakladanie skutecznych i odstraszajacych sankcji za naruszenia prawa konkurencji Unii,
moze czyni¢ stosowanie przepiséw tego prawa praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym
(zob. analogicznie wyrok z dnia 17 stycznia 2019 r., Dzivev i in., C-310/16, EU:C:2019:30, pkt 31
i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku przepisy krajowe rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przewiduja, ze
termin przedawnienia nakladania sankcji za naruszenia prawa konkurencji wynosi pie¢ lat, ze termin
ten biegnie od dnia, w ktérym naruszenie ustalo, Ze moze on zosta¢ przerwany przez okreslone
dzialania krajowego organu ochrony konkurencji i ze termin przedawnienia uptywa najpdzniej w dniu,
w ktérym uplywa termin odpowiadajacy podwdjnemu terminowi przedawnienia majacemu
zastosowanie do danego naruszenia, w sytuacji gdy sankcja nie zostala natozona.

Ponadto z postanowienia odsylajacego wynika, ze zgodnie z przyjeta przez cze$¢ orzecznictwa
krajowego, a w szczegdlnosci przez Curtea de Apel Bucuresti (sad apelacyjny w Bukareszcie)
w postepowaniu gtéwnym, $cisla wykladnia przepisow krajowych regulujacych terminy przedawnienia
w czasie zaistnienia okoliczno$ci faktycznych, bedacych podstawa sporu w postepowaniu gltéwnym,
decyzja o wszczeciu dochodzenia majacego na celu przygotowanie materialu dowodowego lub $ciganie
naruszenia przepisow prawa konkurencji jest ostatnim dzialaniem krajowego organu ochrony
konkurencji, ktéry moze skutkowac przerwaniem biegu terminu przedawnienia odnoszacego si¢ do
przyslugujacego mu uprawnienia do nakladania sankcji i zaden z aktéw przyjetych nastepnie w celu
przygotowania materialu dowodowego lub $cigania naruszenia nie moze przerwac biegu tego terminu,
nawet jesli podjecie takich dzialan stanowiloby wazny etap dochodzenia i $wiadczyloby o woli $cigania
naruszenia przez ten organ.

Taka $cista wykladnia przepiséw krajowych, zakazujacych w sposéb bezwzgledny przerywania biegu
terminu przedawnienia dzialaniami podjetymi pdzniej w ramach dochodzenia, moze zagrozi¢
skutecznemu wprowadzaniu w zycie przez krajowe organy ochrony konkurencji przepiséw prawa
konkurencji Unii, poniewaz wykladnia ta moglaby stwarzaé systemowe ryzyko bezkarnosci czynéw
stanowiacych jego naruszenie. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze — jak zostalo to podkreslone

10 ECLILEU:C:2021:47



57

58

59

60

61

62

63

64

WYROK Z DNIA 21.1.2021 r. — spPrawA C-308/19
WHITELAND IMPORT EXPORT

w pkt 51 niniejszego wyroku — sprawy z zakresu prawa konkurencji Unii co do zasady wymagaja
przeprowadzenia zlozonej analizy stanu faktycznego i sytuacji ekonomicznej. Tym samym
w wiekszosci przypadkéw o wysokim stopniu ztozonosci takie dziatania, ktére nieuchronnie wydluzaja
czas trwania postepowania, moga okaza¢ sie niezbedne.

Do sadu krajowego nalezy zbadanie w $wietle zasady skutecznosci, czy wykladnia badanego
w postepowaniu gléwnym krajowego systemu przedawnienia, o ktérej mowa w pkt 55 niniejszego
wyroku, wiaze sie — przy uwzglednieniu wszystkich elementéw krajowego systemu przedawnienia
rozpatrywanego w postepowaniu gléwnym - z systemowym ryzykiem bezkarnosci czynéw
stanowiacych takie naruszenia.

Gdyby okazalo sie, ze jest tak w tym przypadku, sad odsylajacy powinien co do zasady — nie czekajac
na zmiane spornych przepisow krajowych na drodze legislacyjnej lub za pomoca innej procedury
przewidzianej konstytucja — zapewni¢ pelng skuteczno$¢ obowigzkom, o ktérych mowa w pkt 47
niniejszego wyroku, poprzez dokonanie wykladni tych przepiséw w miare mozliwosci w $wietle prawa
Unii, a w szczegdlnoéci przepiséw prawa z dziedziny konkurencji, stosownie do ich wykladni
dokonanej przez Trybunal, w szczegélnosci w pkt 56 niniejszego wyroku, albo w razie potrzeby
poprzez odstapienie od stosowania rzeczonych przepiséw (zob. analogicznie wyrok z dnia 5 czerwca
2018 r., Kolev i in., C-612/15, EU:C:2018:392, pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku, chociaz znowelizowana ustawa o konkurencji przewiduje obecnie, ze wszelkie
$rodki podejmowane przez organ ochrony konkurencji w celu przeprowadzenia badania wstepnego lub
w celu Scigania naruszenia prawa konkurencji przerywaja bieg terminéw przedawnienia, to jednak
z postanowienia odsylajacego wynika, zZe ustawa ta nie ma zastosowania ratione temporis do sporu
w postepowaniu gtéwnym i ze spér ten nadal podlega ustawie o konkurencji.

W tych okolicznosciach do sadu odsylajacego nalezy — przy uwzglednieniu catego prawa krajowego
i przy zastosowaniu metod wykladni uznanych przez to prawo — dokonanie wykladni przepiséw
krajowych rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym w najszerszy mozliwy sposéb w $wietle prawa
Unii, a w szczeg6lno$ci brzmienia i celu art. 101 TFUE (zob. podobnie wyroki: z dnia 11 stycznia
2007 r., ITC, C-208/05 EU:C:2007:16, pkt 68; z dnia 13 lipca 2016 r., Popperl, C-187/15,
EU:C:2016:550, pkt 43).

Tymczasem zasada wykladni zgodnej prawa wewnetrznego, na podstawie ktérej sad krajowy jest
zobowiazany do dokonywania wykladni prawa krajowego w mozliwie najwigekszym zakresie zgodnej
z prawem Unii, jest nierozlacznie zwiazana z systemem traktatéw, gdyz pozwala sadom krajowym na
zapewnienie, w ramach ich wlasciwosci, pelnej skutecznosci prawa Unii przy rozpoznawaniu zawistych
przed nimi sporéw [wyrok z dnia 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu
Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 159].

Niemniej jednak zasada wykladni zgodnej prawa krajowego ma pewne granice. Spoczywajacy na sadzie
krajowym obowiazek odniesienia si¢ do tresci prawa Unii przy dokonywaniu wykladni i przy
stosowaniu odpowiednich przepiséw prawa krajowego jest bowiem ograniczony przez ogélne zasady
prawa, w tym zasade pewnosci prawa, i nie moze sluzy¢ jako podstawa do dokonywania wykladni
prawa krajowego contra legem (zob. podobnie wyrok z dnia 13 lipca 2016 r., Popperl, C-187/15,
EU:C:2016:550, pkt 44 i przytoczone tam orzecznictwo).

Kwestia konieczno$ci odstapienia od stosowania przepisu krajowego w zakresie, w jakim jest on
sprzeczny z prawem Unii, pojawia sie dopiero z chwilg, gdy okaze si¢, ze zadna wyktadnia zgodna tego
przepisu nie jest mozliwa (wyrok z dnia 7 sierpnia 2018 r., Smith, C-122/17, EU:C:2018:631, pkt 41).

Tymczasem z postanowienia odsylajacego wynika, ze w niniejszej sprawie taka wykladnia wydaje sie

mozliwa, czego ostatecznie ustalenie nalezy jednak do sadu odsylajacego. Poniewaz, jak wskazano
w pkt 24 niniejszego wyroku, sad ten sam wskazal, ze na szczeblu krajowym wspélistnieja dwie linie
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orzecznictwa, z ktérych pierwsza sklania sie ku $cistej wykladni przepiséw krajowych regulujacych
terminy przedawnienia, natomiast druga z nich opowiada sie za elastyczna wyktadnia tych przepiséw,
dysponuje on wystarczajaca swoboda w zakresie wyboru wykladni, jaka nada przepisom krajowym
bedacym przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, ze art. 4 ust. 3 TUE
i art. 101 TFUE, rozpatrywane w $wietle zasady skutecznosci, nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym, podlegajacym wykladni wlasciwych sadéw krajowych,
zgodnie z ktérymi wydana przez krajowy organ ochrony konkurencji decyzja o wszczeciu dochodzenia
w sprawie naruszenia przepiséw prawa konkurencji Unii jest ostatnim dzialaniem tego organu, ktérego
skutkiem moze by¢ przerwanie biegu terminu przedawnienia w odniesieniu do uprawnienia tego
organu do nakladania sankcji i ktéry wyklucza mozliwo$é, by pdzniejsze dzialanie podjete w ramach
dochodzenia lub postepowania przerywalo bieg tego terminu, jezeli okaze sie¢ — w $wietle wszystkich
elementéw rozpatrywanego systemu przedawnienia — ze tego rodzaju wylaczenie stwarza systemowe
ryzyko bezkarno$ci czynéw stanowigcych takie naruszenia, przy czym dokonanie ostatecznych ustalen
w tym wzgledzie jest zadaniem sadu odsylajacego.

W przedmiocie kosztow

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 Trybunatl (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Prawo Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze sady krajowe nie maja obowiazku
stosowania art. 25 ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. [101 i 102 TFUE]
do przedawnienia uprawnien krajowego organu ochrony konkurencji do nakladania sankcji
za naruszenia prawa konkurencji Unii.

2) Artykul 4 ust. 3 TUE i art. 101 TFUE, rozpatrywane w $wietle zasady skutecznosci, nalezy
interpretowac¢ w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym, podlegajacym
wykladni wlasciwych sadow krajowych, zgodnie z ktéorymi wydana przez krajowy organ
ochrony konkurencji decyzja o wszczeciu dochodzenia w sprawie naruszenia przepisow
prawa konkurencji Unii jest ostatnim dzialaniem tego organu, ktérego skutkiem moze by¢
przerwanie biegu terminu przedawnienia w odniesieniu do uprawnienia tego organu do
nakladania sankcji i ktore wylacza mozliwo$¢, by pdiniejsze dzialanie podjete w ramach
dochodzenia lub postepowania przerywalo bieg tego terminu, jezeli okaze sie¢ — w Swietle
wszystkich elementéw rozpatrywanego systemu przedawnienia — ze tego rodzaju wylaczenie
stwarza systemowe ryzyko bezkarnosci czynéw stanowiacych takie naruszenia, przy czym
dokonanie ostatecznych ustalen w tym wzgledzie jest zadaniem sadu odsylajacego.

Podpisy
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