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Punkty kluczowe

»

»

»

»

Cele i wartosci unijnej polityki konkurencji nie moga by¢ utozsamiane

z dobrobytem konsumenta. Komisja Europejska, stosujgc wspdlnotowe
prawo antymonopolowe, powinna miec¢ na uwadze szersze cele unijnej
polityki gospodarczej, np. budowe wspdélnego rynku. Elementem unijnej
polityki gospodarczej powinna by¢ tez sp6jnos¢, czyli wyréwnywanie
spoteczno-gospodarczych réznic pomiedzy regionami. By zachowac¢
sp6jnosc oraz tworzy¢ wspolny rynek, unijna polityka konkurencji po-
winna zapewni¢ dostep do zagranicznych rynkéw firmom z panstw no-
wej Unii. Jezeli Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji Komisji Europejskiej
(dalej: Dyrekcja ds. Konkurencji) nie zmieni polityki wobec tych panstw,
to dysproporcje w bogactwie krajéow cztonkowskich beda wzrastac, co
przetozy sie na spadek konkurencyjnosci catej Wspoélnoty.

llosciowa i jakosciowa analiza decyzji Dyrekcji ds. Konkurencji
wskazuje na mozliwos$¢ nieréwnego traktowania panstw starej (przy-
stapity do Wspoélnoty przed 2004 r.) i nowej Unii oraz wywodzacych
sie z nich firm. Zréznicowanie dotyczy stosowania przepiséw o pomocy
publicznej i przepiséw antymonopolowych (zakaz naduzywania pozycji
dominujacej).

Firmy z panstw, ktdre przystapity do Unii po 2004 r. czesciej niz
przedsiebiorstwa ze starej Europy starajg sie korzystac z unijnego
prawa antymonopolowego, by powstrzymac swoich konkurentéw przed
+naduzywaniem pozycji dominujacej". Dyrekcja ds. Konkurencji odrzuca
jednak ich skargi. Powyzszy trend zdaje sie nasila¢ - ostatnie cztery

z odrzuconych skarg na naduzycie pozycji dominujacej pochodzg z kra-
jow nowej Unii. Bioragc pod uwage rozmiar gospodarek panstw czton-
kowskich, liczba decyzji stwierdzajacych naduzycie pozycji dominujacej
przez firmy z nowej Unii oraz naktadanych kar pienieznych wydaje sie
nieproporcjonalnie duza wobec liczby decyzji, ktérych adresatami sg
przedsiebiorstwa ze starej Unii. Od 2004 r. Dyrekcja ds. Konkurencji ani
razu nie opowiedziata sig po stronie przedsiebiorstwa z nowo przyjetych
panstw cztonkowskich, jezeli sprawa dotyczyta naduzycia pozycji przez
firme ze starej Unii.

Réwniez w ramach unijnej polityki pomocy publicznej, za ktéra

w Komisji Europejskiej odpowiada Dyrekcja ds. Konkurencji, prefero-
wane sg panstwa starej Unii. Udzielane przez nie subsydia s3 przez Ko-
misje kwestionowane znacznie rzadziej niz w przypadku krajéw nowej
Unii - zaréwno pod wzgledem kwot, jak i liczby decyzji. Jezeli Komisja
kwestionuje pomoc udzielang przez parnstwa starej Unii,

to wykonuja one decyzje Komisji rzadziej niz kraje nowej Unii i mniej
skutecznie odzyskujg zakwestionowane przez Komisje subsydia.
Ponadto, z niejasnych przyczyn, Komisja tylko wobec krajéow nowej
Unii korzysta z wyjatkowego instrumentu prawnego, ktérym jest nakaz
zawieszeniapomocy.
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1| Hipoteza badawcza

» Celem niniejszego raportu jest analiza dziatan Dyrekcji ds. Konkurencji pod katem
.geograficznej” alokacji podejmowanych przez nig spraw. Raport jest préba odpowie-
dzi na pytanie, czy stare paristwa Wspdlnoty sg uprzywilejowane wobec panstw nowej
Unii. Do nowych krajéw cztonkowskich naleza: Cypr, Czechy, Estonia, Wegry, totwa,
Litwa, Malta, Polska, Stowacja, Stowenia (przystapity do Unii w 2004 r.), Butgaria
i Rumunia (2007 r.) oraz Chorwacja (2013 r.). Wiekszos¢ danych analizowanych
w raporcie nie obejmuje jednak tej ostatniej (zob. Aneks metodologiczny).

» Poniewaz Dyrekcja ds. Konkurencji ma kompetencje zaréwno do wszczynania spraw
przeciwko panstwom (przepisy o pomocy publicznej), jak i przeciwko przedsiebior-
stwom (przepisy antymonopolowe), analizujemy oba powyzsze aspekty dziatalnosci
Komisji. Badanie rozpoczynamy od roku 2005 - rok po wstgpieniu do Unii dziesieciu
nowych panstw.

» Raport jest pochodng sygnatéw o nieréwnym traktowaniu paristw nowej Unii oraz
wywodzacych sie z tych panstw firm przez Dyrekcje ds. Konkurencji. Rozpoczynamy
go od przedstawienia gtéwnych celéw i wartosci, ktére przyswiecaja polityce gospo-
darczej Unii Europejskiej. W pkt 3 i 4 raportu przedstawiamy analize ilosciowg spraw,
ktéra moze $wiadczy¢ o nieréwnym traktowaniu. W pkt 5 raportu dokonujemy analizy
jakosciowej wybranych spraw. W podsumowujgcym pkt 6 raportu, wnioski z analiz
jakosciowej i ilosciowej konfrontujemy z celami i wartosciami Unii.

» Podziat na starg i nowg Unie moze by¢ niedoskonaty, jednak sposréd wielu mozliwych
segmentacji panstw Wspdlnoty, byt on najbardziej naturalny i precyzyjny - struktura
i etap rozwoju gospodarek wiekszosci paristw nowej Unii sa pokrewne. Jednoczesnie
mamy $wiadomos¢, ze panstwa w ramach wyodrebnionych przez nas grup moga
sie od siebie réznic - Francja, Niemcy i Wielka Brytania znaczaco réznig sie od
Wioch czy Belgii pod wzgledem stosunku $redniej udzielonej do ,,zwindykowanej”
pomocy publicznej (zob. pkt 4.2). W zglobalizowanym $wiecie trudno tez jednozna-
cznie okresli¢ ,,narodowosc” przedsiebiorstwa, jednak podejmujemy prébe jej ., przypi-
sania” (zob. Aneks metodologiczny). Za wyjatkiem czesci ,jakosciowej” (zob. pkt 5)
nie odnosimy sie do zasadnosci podejmowania przez Komisje konkretnych spraw,
a jedynie oceniamy ich ,geograficzng"” alokacje (takze pod katem rozwigzan
proceduralnych - zob. pkt 4.2).

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom?
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2.1| Cele unijnej polityki
gospodarczej

Zwalczanie barier w handlu

0Od momentu powotania Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali w1951 r. podstawowg metodg integra-
¢ji krajow Europy byta budowa wspodlnego rynku.
Zgodnie z zalozeniami ojcow Unii Europejskiej
budowa gospodarczych naczyn potaczonych miata
doprowadzi¢ do politycznej integracji i zapobiec
kolejnemu konfliktowi zbrojnemu miedzy europej-
skimi panstwami. Poczatkowo organy Wspdlnoty
(0d 1993 r. - Unii Europejskiej) skupialy sie na
usuwaniu barier w handlu pomiedzy panstwami,
przede wszystkim cet. Stopniowo Komisja Euro-
pejska i Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
(p6zniej: Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Euro-
pejskiej - TSUE) wypracowaty kolejne zasady,
na ktérych miat oprzec sie wspélny rynek. Dla
jego funkcjonowania nie wystarczata likwidacja
cel, panstwa Wspolnoty powinny takze usungé
pozacelne bariery handlowe — np. normy sani-
tarne i jakosciowe czy podatki dyskryminujace
zagraniczne firmy.

Dostep do rynku kluczowym pojeciem

W miare uptywu lat okazalo sie, Ze przy zwalczaniu
protekcjonizmu gospodarczego pojecie ,,doste-
pu do rynku” jest bardziej przydatne niz zakaz
dyskryminacji zagranicznych produktéw i ustug.
Catherine Barnard zauwaza, Ze opieranie unijnych
regul wspdlnego rynku na tescie dyskryminacji
mogto by¢ mylace - zakladalo, ze obywatele i fir-
my z innych krajow znajduja sie w ,,podobnym
potozeniu, podczas gdy z definicji tak nie jest™'.
Przyktadowo w 1995 r. Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci zwrocit uwage, ze prawnik, ktdry chce
wykonywaé dziatalnosé gospodarcza w innym
panstwie cztonkowskim Unii nie musi spetnia¢
wszystkich kryteriow, ktore wymagane sg od praw-
nikéw panstwa goszczacego (np. zdania egzaminu
zawodowego). Trybunat podkreslil, ze natozenie
przez panstwo goszczace okreslonych wymogow

1 Barnard, s. 19.

na zagraniczng firme moze nie by¢ dyskryminujace
w poréwnaniu z firmami z tego panstwa, jednak
mogg one w dalszym ciggu ograniczac dostep do
rynku w sposob sprzeczny z unijnymi regutamiz.

Spéjnosé ekonomiczna

Wraz z podpisaniem Jednolitego Aktu Euro-
pejskiego w 1986 r. do prawa wspdlnotowego
wprowadzone zostaly pojecia ,,spotecznej oraz
ekonomicznej spojnosci”3. Rozwdj wspolnego ryn-
ku miat by¢ ,,harmonijny”, a Wspo6lnoty powinny
zmniejszac spoteczno-gospodarcze ,,dysproporcje”
pomiedzy regionami. Konieczno$¢ wzmocnienia
spojnosci gospodarczej Unii jest obecnie pod-
kreslana w art. 174 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Roznice ekonomiczno-
-socjalne wyréwnywano przede wszystkim dzieki
transferom finansowym do stabiej rozwinietych
panstw i regionéw Unii. Jednak sukces referen-
dum w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii
przywrocit pytania o skuteczno$¢ unijnej polityki
spojnosciowej — wedtug wielu autorow nieréwno-
Sci spoleczne i gospodarcze sg gléwng przyczyng
wzrostu nastrojow populistycznych w Unii“.

2.2 | Cele polityki konkurenciji

Unia chroni konkurencje
od szescdziesieciu lat

Przepisy antymonopolowe pojawily si¢ w Europie
na stosunkowo wczesnym etapie rozwoju Unii,
bo juz w Traktacie ustanawiajagcym Europejska
Wspdlnote Gospodarcza z 1957 r. Powyzszy akt
prawny za sprzeczne z regutami wspdlnego rynku
uznawal porozumienia pomiedzy prywatnymi fir-
mami ograniczajace konkurencje (art. 85) i wyko-
rzystywanie w nieuzasadniony sposob pozycji
dominujacej (art. 86). Obecnie te same zakazy znaj-
dujg sie w art. 101 oraz 102 TFUE. Unijna ochrona

2 Wyrok z30.11.1995 r. w sprawie C-55/94.

3 Art. 21 Jednolitego Aktu Europejskiego, Dz. Urz. WE,
L 169/1.

4 Por. de Grauwe.
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do naduzy¢ wykluczajacych

Jean-Claude Juncker zostaje
przewodniczacym Komisji
Europejskiej, a Margrethe Vestager
komisarzem ds. konkurencji

konkurencji nie jest europejskim novum - normy antymonopolowe maja
dluga historie poczawszy od amerykanskiej ustawy Shermana z 1890 r. Obec-
nie regulacje antymonopolowe egzekwuje wiekszos¢ krajow swiata. Pomimo
powszechnosci przepisow, wsrod ekonomistéw i prawnikéw od lat toczy sie
intensywna debata o celach i wartosciach, ktorym te przepisy powinny stuzy¢.

Neoklasyczna polityka konkurencji

W ostatnich latach najbardziej popularna jest neoklasyczna szkota polityki
konkurencji, znana réwniez pod nazwg szkoly chicagowskiej — od Uniwer-
sytetu w Chicago, na ktérym od poczatku lat 70. XX w. dziala jej najbardziej
prominentny przedstawiciel Richard Posner. Wedtug Posnera ostatecznym
celem polityki konkurencji powinna by¢ ,,ochrona dtugofalowych intereséw
konsumentéw”>. Monopole i kartele sg szkodliwe, o ile ich funkcjonowanie
prowadzi do nizszej tacznej produkeji i wyzszej ceny towardw lub ustug. Jezeli
funkcjonowanie monopoli przyczynia sie do wzrostu efektywnosci, polityka
konkurencji nie powinna chronié¢ mniej efektywnych konkurentéw. Pojecie
»dobrobytu konsumenta” jako ostateczny cel prawa i polityki antymonopo-
lowej zaczelo w latach 90. przenikac ze Stanéw Zjednoczonych do strategicz-
nych dokumentéw Dyrekeji ds. Konkurencji. Po raz pierwszy pojawilo sie
w1997 r. w zielonej ksiedze dotyczacej ograniczen wertykalnych®, a w 2009 .
w wytycznych Komisji Europejskiej o zastosowaniu art. 82 traktatu unijnego
(obecnie art. 102 TFUE) do naduzy¢ wykluczajacych’. Ostatni dokument jest
do dzis gtéwng intelektualng podbudowa dla Komisji w sprawach przeciwko
domniemanym monopolistom.

Alternatywne cele polityki antymonopolowej

Szkota chicagowska nie wyczerpuje spektrum pogladéw na cele i wartosci,
ktore powinny przyswieca¢ prawu i polityce antymonopolowej. Wielu autorow
podkresla, ze reguty konkurencji powinny gtéwnie zapobiega¢ naduzyciom
monopolistéw wobec mniejszych przedsiebiorstw. Byl to pierwotny cel amery-
kanskiej ustawy Shermana: miata przede wszystkim chroni¢ wiascicieli matych
firm przeciwko szeroko pojetej ekonomicznej wtadzy monopoli, ktéra w cza-
sach przemystowej rewolucji ,,zbyt czesto wykorzystywana byta w interesie
uprzywilejowanych jednostek, a nie spoteczenstwa”e. Ostatnio coraz czesciej
podkresla sie, ze prawo konkurencji istnieje takze po to, by konsumentom
umozliwi¢ wybdr pomiedzy zréznicowanymi produktami lub ustugami®.
Niektdrzy autorzy posuwaja sie nawet do twierdzenia, ze celem regulacji
antymonopolowych moze by¢ ochrona ,.konkurencji samej w sobie”, poniewaz
jej istnienie warunkuje prawidtowe funkcjonowanie liberalnej demokracji'°.

2.3 | Cele unijnej polityki konkurencji

Unia to nie panstwo, lecz organizacja, ktorej jednym z podstawowych celow
jest przezwyciezenie narodowych barier w budowie wspdlnego rynku. Dla-
tego unijna polityka antymonopolowa nie powinna by¢ utozsamiana jedynie
z wartosciami, ktore przyswiecajg krajowym przepisom o ochronie konku-
rencji. Autorzy, ktorzy zajmuja sie unijnym prawem antymonopolowym,
podkreslaja, ze nalezy je interpretowacé przede wszystkim z punktu widzenia
wspolnego rynku. W tym kontekscie mowi sie nawet o imperatywie wspolnego
rynku”, ktéry powinien by¢ zawsze obecny w dyskusji o celach unijnego prawa
antymonopolowego. Takze artykuty 1011102 TFUE, ktére zakazuja porozu-

Por. Posner.
Green Paper on Vertical Restraints, 1997 r.
Wytyczne w sprawie art. 82, 2009 .
Thorelli.
Zob. Nihoul.
10 Andriychuk, s. 11-26.
11 Bailey, Whish, s. 51.
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mien ograniczajacych konkurencje i naduzywa-
nia pozycji dominujacej, stwierdzaja wprost, ze
powyzsze praktyki sa sprzeczne z prawem unijnym
tylko w zakresie ,w jakim mogg wptywa¢ na handel
miedzy Panstwami Czlonkowskimi”.

Dostep przedsiebiorcow
do rynkow zagranicznych

Tradycyjnym - choé czesciowo zapomnianym -
celem unijnego prawa konkurencji byto otwarcie
narodowych rynkéw na produkty i ustugi przedsie-
biorcéw z innych panstw cztonkowskich. Nie przy-
padkiem jedna z pierwszych spraw z art. 101 TFUE
dotyczyta otwarcia francuskiego rynku na nie-
mieckie produkty elektroniczne (radia, telewi-
zory, dyktafony). W 1964 r. Komisja Wspolnot
Europejskich za sprzeczne ze wspolnotowym
prawem antymonopolowym uznata porozumie-
nie miedzy Grundigiem, niemieckim producen-
tem elektroniki, i jego wylacznym francuskim
dystrybutorem Constenem. Obaj przedsiebiorcy
chcieli uniemozliwi¢ francuskiej firmie UNEF
kupowanie produktéw w niemieckich magazynach
Grundiga i sprzedawanie ich we Francji po cenach
nizszych niz oferowane przez Consten. W 1966 r.
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej’?
przyznal racje Komisji. Dzi$§ podkresla sie'?, ze za
decyzja Komisji oraz Trybunatu stala nie tyle cheé
zapewnienia francuskim konsumentom tanszych
produktdow, co potrzeba otwarcia dla francuskich
dystrybutoréw, niemieckiego hurtowego ryn-
ku elektroniki. Konkluzji Komisji i Trybunatu
nie zmienitby nawet argument, ze porozumienie
francuskiej i niemieckiej firmy jest korzystne dla
konsumentow'4.

12 Wyrok z13.06.1966 r. w potaczonych sprawach 56
i 58-64.

13 Zob. Fox, Crane, s. 200-206.

14 Consten twierdzit, ze bez gwarancji bycia jedynym
dystrybutorem produktéw Grundiga we Francji nie
bedzie miat ekonomicznych bodZcéw do inwestowania
w swojg siec dystrybucyjng i promocje produktéw, na
czym ostatecznie ucierpig konsumenci.

Polityka przemystowa i zakaz
pomocy publicznej

Niektorzy autorzy zwracaja uwage na kolejna
odmienno$¢ dazen amerykanskiej i europejskiej
polityki konkurencji. W Europie, w przeciwien-
stwie do USA, jednym z nich jest ,wspomaganie
i ochrona sektora matych przedsigbiorstw, przy
czym ochrona matych przedsigbiorstw traktowana
jest jako kreowanie konkurencyjnego srodowi-
ska w przemysle”’>. Unijna polityka konkurencji
posiada jeszcze jedng ceche, ktéra stanowi o jej
unikalnosci - art. 107 TFUE zakazuje panstwom
cztonkowskim subsydiowania dzialajacych naich
terenie przedsiebiorstw. Prawo zakazujace pomo-
cy publicznej czyni Uni¢ ewenementem na skale
Swiatowa — podobnych regulacji prézno szukaé
w Stanach Zjednoczonych, gdzie rzad federalny nie
moze ingerowac w subsydia przyznawane firmom
przez poszczegdlne stany. Unijne prawo pomocy
publicznej stuzy przede wszystkim budowie wspdl-
nego rynku, w tym otwarciu krajowych rynkow na
produkty i ustugi z innych panstw cztonkowskich.
Zakaz subsydiowania rodzimych przedsiebiorstw
nie pozwala wzmacniac¢ ich przewag konkurencyj-
nych, a wiec otwiera rynki na konkurencje z innych
panstw. Ostatnio Komisja Europejska wykorzy-
stuje przepisy o ochronie konkurencji do walki
z unikaniem opodatkowania. W sierpniu 2016 r.
Bruksela uznata, ze indywidualne umowy podatko-
we irlandzkiego rzadu z Apple sa nielegalng pomo-
cg publiczna. Komisja bada tez podobne umowy
zawarte przez amerykanskie koncerny Starbucks
i Amazon z rzadem Luksemburga. Na powyzsza
»socjalng” role unijnego prawa pomocy publiczne;j
zwrocil uwage przewodniczacy Komisji Jean-
-Claude Juncker, kiedy za niesprawiedliwe uznat,
ze ,jedna firma moze unika¢ podatkéw, ktore
moglyby by¢ przekazane irlandzkim rodzinom,
firmom, szpitalom i szkotom™’®,

15 Jurczyk, s. 34.
16 Juncker.



3.1| Decyzje Komisji w sprawach
naduzy¢ pozycji dominujace;j

Analiza

Zgodnie z TFUE antykonkurencyjne praktyki
przedsiebiorstw moga polegaé na stosowaniu
,porozumien ograniczajacych konkurencje”
(art. 101 TFUE) lub ,,naduzywaniu pozycji domi-
nujacej” (art. 102). W raporcie analizujemy jedynie
sprawy dotyczace art. 102 TFUE. W postepowa-
niach w sprawie zakazanych porozumien poszko-
dowani sg najczesciej konsumenci, rzadziej firmy.

W $wietle rozporzadzenia Rady nr 1/2003",
w sprawach o naduzycie pozycji dominujacej
Komisja moze stwierdzi¢, ze doszto do narusze-
nia art. 102 TFUE oraz zakaza¢ dominujgcemu
przedsiebiorcy okreslonych praktyk rynkowych
i natozy¢ na niego kare. © (Tabela 1)

W latach 2005-2016 Komisja wydata osiem decy-
zji, w ktorych stwierdzita naduzycie pozycji domi-
nujacej. Lacznie kary wyniosty ponad 1,4 mld euro,
tylko raz Komisja zdecydowatla sie odstapié¢ od
kary. Firmy z panstw starej Unii zostaty ukarane
trzykrotnie, a z krajow nowej Unii - jednokrotnie
(Rumunia). W dwéch sprawach kara zostata nato-
zona na przedsigbiorstwo zarejestrowane i dzia-
lajace w kraju nowej Unii (Polska, Stowacja), ale
kontrolowane przez grupe kapitatowa z siedzibg
w panstwie starej Unii (Francja i Niemcy). W obu
przypadkach byly to dominujgce przedsigbior-
stwa telekomunikacyjne nalezace odpowiednio do
Orange i Deutsche Telekom. Kary obciazaty przede
wszystkim budzety lokalnych spotek telekomu-
nikacyjnych, wigec uprawnione jest twierdzenie,
ze dotknety one przedsiebiorstwa z nowej Unii.

Komisja moze odstgpi¢ od stwierdzenia,
ze dominujaca firma naruszyta art. 102 TFUE
i nalozy¢ na nig ,zobowigzania” - Komisja ma
prawo do wydania decyzji zobowigzujacej, jezeli

17 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003
716.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81i 82 Traktatu.

3 | Czy Bruksela faworyzuje
firmy ze starej Unii?

,zainteresowane przedsigbiorstwa zaproponujg
zobowigzania uwzgledniajace zastrzezenia wyrazo-
ne przez Komisje we wstepnej fazie rozpatrywania
sprawy” (art. 7 rozporzadzenia 1/2003). Przyklado-
we zobowigzanie moze polegaé na udostepnieniu
konkurentom infrastruktury, praw wtasnosci inte-
lektualnej czy sprzedazy czesci majatku. W latach
2005-2016 Komisja wydata 26 decyzji naktada-
jacych zobowigzanie'®. W 14 sprawach adresata-
mi decyzji byly firmy ze starej Unii, aw 13 spoza
Unii (w tym dziesie¢ ze Standéw Zjednoczonych).
W dwdch sprawach Komisja nalozyla zobowigzania
na przedsiebiorstwa z krajow nowej Unii - w 2013 1.
na czeskie przedsiebiorstwo energetyczne CEZ,
aw 2015 r. na bulgarski koncern paliwowo-ga-
zowy BEH. Obie sprawy byty prowadzone przez
Komisje z urzedu.

Whioski

Biorac pod uwage rozmiar gospodarek panstw
starej i nowej Unii, analiza decyzji Komisji o naru-
szeniu art. 102 i decyzji naktadajacych zobowiaza-
nia na przedsiebiorstwa dominujace, wskazuje na
nieréwnowage pomiedzy dwoma powyzszymi gru-
pami panstw. Po pierwsze, stosunek liczby decyzji
naktadajacych kare do naktadajacych zobowiazania
jest zdecydowanie korzystniejszy dla panstw starej
Unii © (Wykres 1). Zaktadajac, ze dominujace
firmy wola, by Komisja natozyta na nie zobowia-
zania a nie kare pieniezna, to firmom ze starej
Unii latwiej przekonaé¢ Komisje do polubownego
rozwigzania spraw.

Po drugie, biorac pod uwage rozmiar gospo-
darek starej i nowej Unii, wysoko$¢ kar na firmy
z nowej Unii wydaje si¢ nieproporcjonalnie wyz-
sza niz kary dla przedsiebiorstw ze starej Unii
© (Wykres 2).

18 Analiza wtasna decyzji Komisji dostepnych na jej
stronach internetowych (zob. Aneks metodologiczny).

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom? 9



TABELA 1: KARY KOMISJI EUROPEJSKIEJ ZA NADUZYCIE
POZYCJI DOMINUJACEJ (2005-2016 R.)

Kraj Kraj
Data pochodzenia Wysokos¢ pochodzenia
% i nr decyzji dominanta @ kary @ skarzacego O\Brania A Uwagi
O 2006 (38113) Norwegia 24 mln euro Niemcy recycling umowy wytgcznosciowe
odpadow spoétki Tomra - dostawcy

O 2009 (37990)

O 2007 (38784)

O 201 (39525)

Stany Zjednoczone

Hiszpania

Polska, Francja

1060 min euro

152 mlIn euro

128 min euro

Stany Zjednoczone

Hiszpania, Francja

wiele krajow,
skarzace firmy
anonimowe

mikroprocesory

telekomunikacja

telekomunikacja

maszyn do recyclingu
opakowar po napojach

rekordowa kara dla koncernu
Intel za stosowanie rabatéw
lojalnosciowych

kara dla firmy Telefonica za
stosowanie nozyc cenowych

utrudnianie konkurentom
dostepu do sieci przez
Telekomunikacje Polska
(grupa Orange)

O 2014 (39523) Stowacja, Niemcy 39 min euro wiele krajow, m.in.  telekomunikacja utrudnianie dostepu do sieci
Stowacja, Francja przez Slovak Telekom (grupa
Deutsche Telekom)

O 2014 (39984) Rumunia 1min euro Niemcy energia kara dla rumunskiej gietdy
energii za utrudnianie
dostepu grupie E.ON.

O 2014 (39985) Stany Zjednoczone brak kary Stany Zjednoczone nowe technologie  naduzycia patentowe

/ telekomunikacja  Motoroli przeciwko Apple

O 2016 (39759) Austria 6 min euro Austria zarzadzanie utrudnianie przez spotke

WYKRES 1: DECYZJE KOMISJI EUROPEJSKIEJ
O NARUSZENIU ART. 102 TFUE (2005-2016)
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odpadami

Alstoff dostepu do rynku
recyclingu odpadéw
opakowaniowych

Po trzecie, Komisja nie wydata zadnej decyzji,
w ktorej przychyla sie do skargi firmy z nowej
Unii na przedsiebiorstwo z panstwa starej Unii.
0d 2004 r. Dyrekcja ds. Konkurencji ani razu nie
opowiedziata si¢ po stronie firmy z nowo przyje-
tych panstw. Jednoczesnie Komisja staneta po
stronie przedsigbiorstwa ze starej Unii - w 2014 1.
ukarata Rumunska Gielde Energii po skardze
wniesionej przez niemiecki koncern energetycz-
ny E.ON. Z zastrzezeniem, zZe nie zawsze mozna
jednoznacznie okresli¢, czy decyzje Komisji zostaty
wydane na skutek skargi, czy sa wynikiem poste-
powania prowadzonego z urzedu.

decyzje 14
naktadajace zobowigzanie 14

decyzje 12
naktadajace kare

2

nowa Unia
(bez Chorwaciji)

o N M 0
w
w

stara Unia

10 Polityka Insight



WYKRES 2A: SREDNIE PKB ZA LATA 2005-2015
PANSTW STAREJ | NOWEJ UNII (MLD EURO)

WYKRES 2B: tACZNE KARY NALOZONE NA FIRMY
Z PANSTW STAREJ | NOWEJ UNII (MLN EURO)
ZA NARUSZENIE ART. 102 TFUE (2005-2016 R.)

979 o

1902

stara Unia

@ nowa Unia
(bez Chorwacji)

3.2 | Decyzje Komisji
w sprawach skarg na naduzycia
pozycji dominujgce;j

Analiza

W przeciwienstwie do niektérych (np. polskie-
go) organéw konkurencji, Komisja Europejska
moze podejmowac sprawy nie tylko z urzedu, ale
takze po skargach wniesionych przez podmioty
prywatne. W przypadku spraw o naduzycia pozy-
cji dominujacej beda to przede wszystkim skargi
wnoszone przez konkurentéw domniemanych
firm dominujacych. Ramy prawne rozpatrywa-
nia skarg na naruszenie art. 101 TFUE (niedo-
zwolone porozumienia) lub art. 102 (naduzycie
pozycji dominujacej) wynikaja z rozporzadzenia
Rady nr 1/2003 oraz rozporzadzenia Komisji nr

182

stara Unia

@ nowa Unia
(bez Chorwacji)

773/2204°. Jak przyznaje Komisja w preambule
rozporzgdzenia, skargi sg ,,zasadniczym zrédltem
informacji stuzacych do wykrywania naruszen
zasad konkurencji”. Komisja nie moze zignoro-
wacé skargi, chociaz nie jest zwigzana zadnymi
terminami, jesli chodzi o jej rozpoznanie. By zto-
zy¢ skarge, firmy musza wykazaé ,,uzasadniony
interes”, w praktyce jest to formalnos$¢. Jezeli
Komisja nie zgadza si¢ ze skarga, wydaje decy-
zje o jej odrzuceniu, ktéra nastepnie moze by¢
zaskarzona do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej. Art. 7 rozporzadzenia 773/2004
umozliwia Komisji ,,uznanie skargi za wycofa-
na”, jezeli skarzaca firma nie przedstawi Komisji
swojej opinii w wymaganym przez nig terminie.

19 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 773/2004

2 07.04.2004 r. odnoszace sie do prowadzenia przez
Komisje postepowan zgodnie z art. 811 art. 82
Traktatu WE.

WYKRES 3: DECYZJE KOMISJI EUROPEJSKIEJ O NARUSZENIU ART. 102
TFUE (W TYM NAKEADAJACE ZOBOWIAZANIA), 2004 (MAJ)-2013 R.

@ decyzjena
skutek skarg

decyzje na skutek
postepowania

z urzedu

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom? M
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W praktyce wystapienie przez Komisje do skar-
zacego przedsiebiorcy o przedstawienie opinii,
poprzedza wymiana pism. Komisja czesto suge-
ruje skarzagcemu negatywna tres¢ planowanego
rozstrzygniecia i w ten sposéb wywiera na niego
presje, by powstrzymat sie od dalszej komunikacji,
co skutkuje uznaniem skargi za wycofana. Dyrek-
cjads. Konkurencji - powotujac si¢ na orzecznic-
two TSUEZ2° - uznaje, ze moze odrzucic skarge,
jeszcze przed formalnym wszczeciem poste-
powania, z powodu niskiego stopnia prioryte-
towosci sprawy?'.

Komisja nie publikuje biezacych danych z liczbg
decyzji wydanych na skutek ztozonych skarg czy
z liczba decyzji, ktore sg rezultatem postepowania
prowadzonego z urzedu. Komisja nie chciala row-
niez udostepnic¢ nam powyzszych danych w trybie
dostepu do informacji publicznej??, dlatego naj-
nowsze dane obejmuja okres od 1 maja 2004 r.
do 31 grudnia 2013 r. © (Wykres 3)

Dyrekcja ds. Konkurencji nie podaje tez kom-
pleksowych danych o liczbie odrzuconych spraw.
Informacje na ten temat mozna uzyska¢ na pod-
stawie wyszukiwarki decyzji Komisji znajdujacej

20 Np. wyrok TSUE z18.09.1992 r. w sprawie
T-24/90.

21 Commission Notice on the handling of complaints
by the Commission under Articles 81 and 82 of the
EC Treaty, C 101, 27.04.2004 (,Wytyczne w sprawie
priorytetéw").

22 Zob. Aneks metodologiczny.

TABELA 2: DECYZJE KOMISJI EUROPEJSKIEJ O ODRZUCENIU SKARG

WNIESIONYCH NA PODSTAWIE ART. 102 TFUE (2005-2016 R.)

Data wniesie-

nia skargi/data @ Kraj pochodzenia @ Kraj pochodzenia

O\ Branza

sie na jej stronach internetowych. © (Tabela 2)
Lacznie w latach 2005-2016 do Dyrekcji ds. Kon-
kurencji wplynelo 17 skarg, ktore zostaly nastepnie
odrzucone przez Komisje. W 14 sprawach skarzacy
byli przedsigbiorcami??, cztery ze spraw byty spo-
rami wewnatrzkrajowymi, w ktérych skarzacy
i adresat skargi pochodzili z tego samego kraju
(Hiszpania, Francja, Wielka Brytania, Irlandia).
W pozostatych, transgranicznych sprawach: dwaj
przedsiebiorcy pochodzili ze starej Unii, pigciu
z nowych panstw, dwaj z krajow pozaunijnych
(Australia, Islandia), jednemu nalezy przypisac¢
pochodzenie austriacko-polskie (sprawa 39864).

Jezeli chodzi o narodowos¢ firm, przeciwko
ktorym kierowane byly skargi, w dziesieciu spra-
wach transgranicznych, tylko jedna firma pocho-
dzita z nowej Unii (Polska), w jednym przypadku
mozna mowié o zwigzku z nowg Unig (wegierska
filia japonskiego koncernu). W szesciu z dziesieciu
transgranicznych sprawach przedsigbiorcy, ktorzy
unikneli odpowiedzialnosci pochodzili ze starych
panstw cztonkowskich.

23 Do grupy 0séb fizycznych zaliczamy sportowcow,

chociaz w wyjatkowych sytuacjach moga by¢ traktowa-
ni jak przedsiebiorcy.

A Uwagi

i nr decyzji rzekomego dominanta skarzacej firmy

2006/20M Hiszpania Hiszpania paliwa skarga stowarzyszenia stacji

(39461) benzynowych przeciwko zbyt niskim
cenom paliwa pobieranym przez
dostawcow

2007/2009 kilka sportowych osoba fizyczna sport skarga zawodnika tenisa ziemnego

(39471) organizacji przeciwko organizacjom sportowym,

ponadnarodowych m.in. ATP

2007/2014 Francja Wtochy energia elektryczna  skarga hurtowego sprzedawcy energii

(39594) przeciwko EDF

2009/20M Wielka Brytania Wielka Brytania przewozy lotnicze skarga linii lotniczych Virgin przeciwko

(39596) zasiedziatym przewoznikom

2009/2010 Francja Francja telekomunikacja skarga Vivendi przeciwko France

(39653) Telekom

Polityka Insight



Data wniesie-
nia skargi/data Kraj pochodzenia Kraj pochodzenia
i nr decyzji @ rzekomego dominanta @ skarzacej firmy

O\ Branza AUwagi

2009/20M wiele krajéw, m.in. Australia sport skarga dostawcy technologii
(39732) Witochy, Japonia, Niemcy silnikowej przeciwko producentom
samochodéw Formuty 1
2009/2010 Stany Zjednoczone Rumunia oprogramowanie zob pkt 5.5 raportu
(39784)
2010/2012 Stany Zjednoczone, Grecja sprzedaz ksigzek skarga dystrybutora przeciwko
(39771) Wielka Brytania kilka brytyjskim wydawcom ksigzek,
firm m.in. Oxford University Press, Pearson
2010/2015 wiele krajéw, Polska, chemia sprzedawcy Srodkéw ochrony roslin
(39864) m.in. Niemcy, Stany Austria skarzg sie na nekanie w sgdach
Zjednoczone i urzedach przez dominujacych
konkurentéw
2011/2014 Irlandia Irlandia lotniska i przewozy skarga Ryanair przeciwko AerLingus
(39886) lotnicze i lotnisku w Dublinie
2011/2012 Francja Luksemburg telekomunikacja skarga konsumenta na dominujacego
(39892) skarga osoby fizycznej dostawce telewizji kablowe;j
2011/2014 Stany Zjednoczone, Islandia ustugi ptatnicze skarga dostawcy technologii
(39921) kilka firm ptatniczych przeciwko MasterCard,
Visa i American Express
2013/2014 Japonia, Wegry Stowacja motoryzacja skarga dystrybutora na wegierska
(40072) spotke koncernu Suzuki (Magyar
Suzuki Corporation)
2012/2014 wiele krajéw, Rumunia handel detaliczny skarga lokalnego dostawcy przeciwko
(40080) m.in. Niemcy, Francja, zachodnim producentom FMCG
Stany Zjednoczone i sieciom handlowym
2013/2014 organizacja Belgia sport skarga pitkarza przeciwko UEFA
(40105) ponadnarodowa skarga osoby fizycznej
2013/2016 Niemcy Stowacja przemyst zob pkt 5.2 raportu
(40169) budowlany
2015/2016 Polska Stowacja technologie skarga odbiorcy technologii
(40291) przemystowe uzdatniania wody na wypowiedzenie

umowy przez polskiego dostawce

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom?
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WYKRES 4A: SREDNI PKB ZA LATA
2005-2015 R. KRAJOW STAREJ
I NOWEJ UNII (MLD EURO)

O 11902

Polityka Insight

Whioski

Przedsiebiorcy z krajéw nowej Unii cze$ciej niz
firmy z panstw starej Unii skarzg sie niesku-
tecznie na naduzywanie pozycji dominujacej
przez konkurentow. Nadreprezentacja skarg
z panstw czlonkowskich, ktére przystapity do
Wspolnoty po 2004 r. wérod odrzuconych skarg
jest szczegdlnie widoczna, jezeli wezmie sie pod
uwage rozmiar gospodarek starej i nowej Unii
© (Wykresy 4%4). Co wiecej ostatnie cztery z odrzu-
conych skarg pochodzg z krajow nowej Unii,
co moze wskazywac na wzmozenie opisywane-
go trendu. Ponadto informacje o odrzuconych
skargach mogg by¢ niepelne, gdyz niektére
decyzje Komisji moga by¢ caly czas redagowane

24 W danych przedstawionych na wykresie wzieto
pod uwage $redni PKB dla Rumunii i Butgarii, ale juz
nie dla Chorwacji.

(usuwanie tajemnic handlowych). Nalezy tez
pamietaé, ze cze$¢ skarg zostata ,uznana za
wycofane”, wiec nadreprezentacja firm z krajow
nowej Unii posrdd odrzuconych skarg jest
niedoszacowana.

Analiza spraw, w ktorych Komisja odrzuca-
ta skargi firm z nowych panstw cztonkowskich
wskazuje, ze Komisja za kazdym razem powotuje
sie na swoje Wytyczne w sprawie priorytetéw —
czyli bez pelnego zbadania skargi. W ani jednej
z powyzszych spraw Komisja nie postuzyla sie
instrumentami $ledczymi (inspekcje dokumentow
czy siedziby domniemanego dominanta), cho¢ ma
do tego prawo jeszcze przed odrzuceniem skargi.

WYKRES 4B: POCHODZENIE
FIRM, KTORYCH SKARGI NA
NARUSZENIE ART. 102 TFUE ZOSTALY

ODRZUCONE (2005-2016 R.)

979

stara Unia

@ nowa Unia
(bez Chorwacji)

stara Unia

o6 @ nowa Unia
(bez Chorwaciji)



4 | Czy panstwom starej
Unii fatwiej subsydiowacé
swoje firmy?

WYKRES 5: POMOC PUBLICZNA
UDZIELONA PRZEZ PANSTWA
UNII' W 2014 R. (MLD EURO)

Austria

Belgia

Butgaria

Cypr

Czechy

Dania

Estonia
Finlandia
Francja

Grecja
Hiszpania
Holandia
Irlandia

Litwa
Luksemburg
totwa

Malta

Niemcy

Polska
Portugalia
Rumunia
Stowacja
Stowenia
Szwecja

Wegry

Wielka Brytania
Witochy

tacznie nowa Unia (12)
tacznie stara Unia (15)

20

4.1 | Ktére panstwo udziela najwiecej subsydiow?

Dyrekcja ds. Konkurencji sprawdza rowniez, czy panstwa cztonkowskie nie
przyznajg przedsiebiorcom nielegalnych subsydiéw — pomocy publiczne;j.
Zakaz udzielania pomocy znajduje si¢ w art. 107 TFUE, a pomoc publicz-
na definiowana jest szeroko: bezposrednie transfery srodkéw z budzetu
panstwa do danej firmy, panstwowe gwarancje, selektywne zwolnienia
podatkowe, a nawet zaangazowanie kapitalowe w nierentowna spoéike.
Wspdlnotowe przepisy wprowadzajg jednak szereg wyjatkow ,legalizuja-
cych” przyznang pomoc ze wzgledu na jej cel (pomoc regionalna, dla matych
i $srednich przedsiebiorstw, na ochrone srodowiska lub na badania i rozwaj)
czy warto$¢ pomocy (pomoc de minimis co do zasady jest zgodna z prawem
unijnym, jezeli suma subsydiow dla firmy nie przekracza 200 tys. euro
w ciggu trzech lat?°).

25 Rozporzadzenie Komisji nr 1407/2013 z 18.12.2013 r. w sprawie stosowania
art.107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis.

40 60 80 100

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom? 15
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MAPA 1: STOSUNEK UDZIELONEJ POMOCY
DO PKB W LATACH 2005-2014

$rednia dla nowej Unii (bez Chorwacji): 0,61%
$rednia dla starej Unii: 0,50%

0,24%

Wielka
Brytania

0,40%
Irlandia

powyzej 0,83%
0,65 -0,83%
0,53 - 0,65%
0,37 - 0,53%
ponizej 0,37%

Polityka Insight

0,8
Dan

0,29%
Holandia

0,43%

Bel@‘
oo

Stowenia

0,30%
Wiochy

* 1,55%

Malta

Rzady powinny zgtasza¢ Dyrekeji ds. Konkurencji
udzielang pomoc (art. 108 TFUE) - wtedy pan-
stwo powinno wstrzymac sie z udzieleniem subsy-
dium do uzyskania zgody Komisji. Kraje notyfikuja
pomoc w indywidualnych przypadkach i przy pro-
gramach pomocowych. Nie muszg natomiast zgta-
sza¢ pomocy de minimis, indywidualnych §rodkéw
pomocowych w ramach zatwierdzonego programu
pomocowego. Pomoc, ktdra spetnia przestanki
wylaczen blokowych?¢ zglaszajg w uproszczonej
procedurze. W 2012 r. Komisja zaproponowata?’
szereg dziatan, ktére miaty upros$cic¢ unijne prawo
i polityke pomocy publicznej i dostosowaé je do
wspbtezesnosci.

26 Przestanki te wynikaja przede wszystkim z Roz-
porzadzenia Komisji nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uzna-
jacego niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem
wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu.
27 Zob. Komunikat Komisji w sprawie unowoczesnie-
nia pomocy publicznej.

0,23%
Estonia

0,25%
Litwa

0,11%
Butgaria

0,60%
Cypr

Na podstawie art. 6 rozporzadzenia Komisji
nr 794/20042%8 panstwa czlonkowskie co roku
przekazuja dane o pomocy udzielonej przed-
siebiorcom. Komisja zestawia je, dodaje infor-
macje o niezgloszonej pomocy i publikuje
raporty o pomocy udzielanej w Unii. Spo$r6d panstw
Unii nominalnie najwigcej pomocy udzielaja
Niemcy © (Wykres 5). Biorge pod uwage stosu-
nek udzielonej pomocy do PKB w latach 2005-
2014 © (Mapa 1) panstwa nowej Unii w latach
2005-2014 przekazaly firmom nieznaczenie wie-
cej subsydiéw (0,61 proc.) niz kraje starej Unii
(0,5 proc.)?.

28 Rozporzadzenie Komisji nr 794,/2004

7 21.04.2004 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia
Rady (WE) nr 659/1999 ustanawiajgcego szczegbtowe
zasady stosowania art. 93 Traktatu WE.

29 Nalezy pamietac, ze od 2014 r. dane publikowane
przez Komisje obejmuja tez subsydia wyptacane

w ramach srodkéw unijnych, ktére sg proporcjonalnie
wyzsze w panstwach nowej Unii (zob. Aneks metodo-
logiczny).



WYKRES 6: DECYZJE O NAKAZIE
ZWINDYKOWANIA POMOCY
(LACZNIE 2005-2016 R.)
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o decyzje niewykonane

4.2 | Czy Komisja jest bardziej
pobtazliwa dla panstw starej Unii?

Panstwa czlonkowskie nie zawsze stosuja sie do obowigzkéw wynikajacych
z unijnego prawa pomocy publicznej. Jezeli Komisja uzna, ze dany kraj przy-
znal nielegalna pomoc, moze mu nakazac¢ windykacje subsydium. Podstawa
powyzszego dzialania jest rozporzadzenie Rady nr 2015/15893°. Windykacja
pomocy moze polega¢ m.in. na Sciggnieciu od przedsiebiorcy podatku, od
ktorego zostat on pierwotnie zwolniony lub na nakazie zwrotu udzielone-
go transferu pienigeznego. W praktyce decyzje o windykacji sg wydawane
w dwoch sytuacjach: gdy panstwo nie zgtosi Dyrekcji ds. Konkurencji pomocy,
ktdra podlega obowigzkowi notyfikacji lub gdy pomoc zostanie zgloszona,
ale panstwo nie wstrzyma sie z jej przyznaniem do rozpatrzenia notyfikacji
przez Komisje, ktéra uzna, ze subsydium bylo sprzeczne z unijnymi przepi-
sami © (Wykres 6).

Wykres 6 przedstawia stosunek tacznej (2005-2016 r.) liczby decyzji o win-
dykacji pomocy wydanych przez Komisje wobec poszczegdlnych panstw
cztonkowskich do liczby decyzji, ktére dane panstwa w catosci wykonaty.
Niewykonanie decyzji wigze sie najczesciej z postepowaniem przeciw decy-
zji Komisji w TSUE lub uchyleniem tej decyzji przez Trybunatl, rzadziej z jej
ignorowaniem przez panstwo © (Wykres 7).

30 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 2015/1589 z 13.07.2015 r. ustanawiajgce szczegdto-
we zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

WYKRES 7: STOSUNEK SREDNIEJ (2005-2016 R.) POMOCY BEDACEJ PRZEDMIOTEM
NAKAZU WINDYKACJI DO SREDNIEJ (2005-2014 R.) UDZIELONEJ POMOCY
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WYKRES 8: POMOC ZAKWESTIONOWANA PRZEZ KOMISJE A ZWINDYKOWANA
PRZEZ PANSTWA CZtONKOWSKIE (2005-2016 R., MLN EURO)

tacznie stara
Unia

tacznie nowa
Unia (bez
Chorwacji)

TABELA 3: NAKAZY ZAWIESZENIA POMOCY WYDANE
PRZEZ KOMISJE EUROPEJSKA (2005-2016 R.)

D e
1955
589 @® pomoc zwindykowana
‘ ‘ ‘ pomoc bedaca
: ‘ ‘ przedmiotem nakazu
0 500 1000 1500 2000 2500 windykacji

5 Panstwo- Beneficjent
ata -adresat potencjalnej
i nr decyzji @ decyzji pomocy O\ Branza & Uwagi
2007 Rumunia Tractorul maszyny rolnicze zbyt niska cena uzyskana przez
(41/2007) rumuniski rzad z tytutu prywatyzacji,
w zamian inwestor zobowigzat sie
prowadzi¢ dziatalnosc przez 10 lat
2014 Rumunia lon Micula (osoba spozywcza zob. pkt 5.5 raportu
(SA.38517) fizyczna) i spotki
SC European Food,
Starmill, Multipack
2015 Wegry Sredniej wielkosci media zob. pkt 5.4 raportu
(SA.39235) firmy medialne
2016 Polska mali i Sredni handel detaliczny zob. pkt 5.4 raportu
(SA.44351) handlowcy

Polityka Insight

Przy procedurze windykacji stosowane sg kra-
jowe instrumenty prawne, Komisje interesuje
jedynie, by pomoc zostala zwrécona. Rzady moga
zaskarzy¢ decyzje o nakazie windykacji do TSUE.
Wykres 7 pokazuje stosunek pomocy skutecz-
nie zakwestionowanej przez Komisje (§rednia za
2005-2016) do pomocy udzielanej przez panstwa
czlonkowskie (Srednia za lata 2005-2014). Dane
dotycza pomocy skutecznie zakwestionowanej
- to znaczy w TSUE lub sadach krajowych nie
tocza sie postepowania, w ktérych prébuje sie
podwazy¢ decyzje Komisji © (Wykres 8).
Rzady nie zawsze moga odzyskac udzielong
pomoc. Czesto pelna windykacja nie jest mozliwa,
poniewaz moment udzielenia pomocy od ewen-

tualnej windykacji dzieli wiele lat, a przedsie-
biorstwa, ktore jg otrzymaly juz upadly. Wykres 8
przedstawia taczna kwote skutecznie zakwestio-
nowanej pomocy do kwot pomocy, ktore panstwa
wyegzekwowatly.

Komisja moze nakaza¢ panstwu ,,zawieszenie”
pomocy jeszcze przed pelnym rozpoznaniem spra-
wy. Zgodnie z art. 13 rozporzadzenia 2015/1589
jest to jednak srodek o charakterze wyjatkowym,
ktéry moze by¢ stosowany, jezeli ,wymagane jest
pilne dziatanie” oraz ,,istnieje powazne ryzyko
wyrzadzenia konkurentowi powaznej i nieod-
wracalnej szkody”. Od 2005 r. nakaz zawieszenia
Komisja wydata jedynie czterokrotnie, za kazdym
razem wobec panstwa nowej Unii © (Tabela 3).



WYKRES 9A: SREDNIA POMOC BEDACA
PRZEDMIOTEM NAKAZU WINDYKACII
(2005-2016 R.), MLN EURO

4.3 | Whnioski

Poczawszy od 2005 r. panstwa starej Unii przyznaja
okoto dziesigciokrotnie wiecej pomocy publicznej
($rednio 61 mld euro rocznie) niz kraje nowej Unii
(6,4 mld euro). Wartos¢ pomocy odniesiona do
PKB jest nieznacznie wyzsza dla panstw nowej
Unii (0,61 proc. PKB) niz starej (0,5 proc. PKB).
Jednak po dodaniu pomocy udzielonej instytu-
cjom finansowym (kraje starej Unii udzielaty jej
zdecydowanie wiecej), udzial ten ksztattowalby
sie na podobnym poziomie.

Analiza danych o kwotach pomocy podlegajace;j
windykacji wskazuje, ze Dyrekcja ds. Konkuren-
cji kwestionuje pomoc przyznang przez panstwa
starej Unii o wiele rzadziej niz w przypadku krajow
nowej Unii (jezeli weZmie sie pod uwage proporcje
skutecznie zakwestionowanej pomocy do udzie-
lonych subsydiow). Szczegdlnie uprzywilejowane
sa duze kraje: Niemcy, Francja i Wielka Brytania.
W latach 2005-2016 panstwa starej Unii odzyskaty
0,27 proc. pomocy udzielonej w latach 2005-2014.
Wspélczynnik ten dla dwunastu panstw nowej
Europy (bez Chorwacji) wyniost 0,77 proc., co
oznacza, ze panstwa te zwindykowaty okoto trzy-
krotnie wyzsze kwoty pomocy publicznej (w sto-
sunku do udzielonej pomocy) niz kraje starej
Unii3' © (Wykresy 9).

31 Dla Rumunii i Butgarii dane o udzielonej i zwindyko-
wanej pomocy obejmujg okres 2008-2014 r.

163

stara Unia

@ nowa Unia
(bez Chorwacji)

Mimo ze panstwa starej Unii udzielajq dziesie-
ciokrotnie wiecej pomocy publicznej od panstw
nowej Unii, to wobec nich Komisja wydata jedynie
pieciokrotnie wiecej decyzji o windykacji pomocy
(115) niz wobec panstw nowej Unii (23)32. Ponad-
to panstwa starej Unii decyzje Komisji wykonuja
rzadziej — w latach 2005-2016 stosunek liczby
wykonanych decyzji windykacyjnych do liczby
decyzji wydanych wyniost 37 proc. W przypadku
krajéw nowej Unii wskaznik ten wynosi 48 proc.
Najpewniej panstwa starej Unii czesciej lub sku-
teczniej kwestionuja decyzje Komisji w TSUE.

Panstwa nowej Unii skuteczniej odzyskujg
zakwestionowang przez Komisje pomoc - w latach
2005-2016 faktycznie odzyskaty one 463 mln euro
z 589 mln euro pomocy zakwestionowanej, czyli
79 proc. Dla krajow starej Unii wspotczynnik ten
wyniost 78 proc. - 1,5 mld euro pomocy odzyska-
nej z 2 mld zakwestionowanej pomocy. Powyzszy
stosunek dla krajow nowej Unii wyniostby nawet
100 proc., gdyby nie sprawa z 2008 r., w ktorej
Komisja nakazata Polsce windykacje 146 mln euro,
arzad skutecznie odzyskat jedynie 20 mln euro
(pomoc publiczna dla stoczni w Gdyni i Szcze-
cinie). Ponadto z niejasnych przyczyn Komisja
tylko wobec krajéw nowej Unii korzysta z wyja-
tkowego instrumentu prawnego, ktorym jest nakaz
zawieszenia pomocy.

32 Nalezy przy tym pamietac, ze Butgaria i Rumunia
nie byty cztonkami Unii w 2005 r. iw 2006 .

WYKRES 9B: SREDNIA POMOC UDZIELONA
(2005-2014 R.), MLN EURO
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5 | Studia przypadkow
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5.1 Polska: okna
dachowe™

Polityka Insight

Fakro, firma z siedzibg w Nowym Saczu jest liderem polskiego rynku sprzedazy okien dachowych.
Wiekszos¢ jej produkcji trafia na eksport, ktéry stanowi 70 proc. przychoddw spétki. W Unii
polskie przedsiebiorstwo znaczaco ustepuje gtéwnemu konkurentowi - duniskiej firmie Velux,
ktéra kontroluje 70 proc. europejskiego rynku. Fakro ma w nim 10-proc. udziat. Od wielu lat
polski producent prébuje zwiekszy¢ sprzedaz w krajach zachodnioeuropejskich. Polska spétka
uwaza, ze Dunczycy blokujg jej dostep do rynkéw okien dachowych i kotnierzy uszczelniajgcych
w Niemczech i we Francji, w ktérych Fakro ma tylko kilka procent udziatéw. Wedtug Polakéw, by
oceni¢ dominujgca pozycje Veluksa, Komisja powinna wzigé pod uwage caty rynek europejski.
Dunczycy twierdzg, ze ich pozycje nalezy ocenia¢ odrebnie dla kazdego z rynkéw krajowych.

W lipcu 2012 r. Fakro ztozyto do Komisji Europejskiej skarge, w ktdrej twierdzito, ze Velux
naduzywa pozycji dominujacej, wiec narusza art. 102 TFUE. Polska spétka zarzucita Duriczykom
opracowanie rabatéw lojalnosciowych, ktérych celem jest zniechecenie dystrybutoréw do kupna
produktéw Fakro. Ponadto polska spétka zarzuca Veluksowi, ze wprowadza na rynek tzw. marki
walczace (m.in. RoofLITE), ktére nie generujg zyskdw, a ich jedynym celem jest obnizenie udzia-
téw rynkowych konkurencji. Fakro twierdzi réwniez, ze w niektérych krajach europejskich Velux
stosuje ceny nizsze niz koszty produkcji - tzw. ceny drapiezne. By poprzec ostatni zarzut, Fakro
przedstawito ekspertyze jednej z firm konsultingowych, ktéra na podstawie powszechnie dostep-
nych danych finansowych i cennikéw Velux uznata, ze duriska firma stosuje ceny ponizej srednich
kosztéw tacznych w Butgarii, Estonii, Wielkiej Brytanii, Polsce, na Litwie, Stowacji i Wegrzech.
Ponadto Fakro oskarzyto Velux o zawieranie umoéw wytgcznosciowych z niektérymi dystrybu-
torami. Przez blisko trzy lata aktywnos$¢ Komisji ograniczata sie do posredniczenia w wymianie
korespondencji pomiedzy polska a duriskg spotka. W grudniu 2015 r. Komisja skierowata do
Fakro pismo o ,.zamiarze odrzucenia skargi”. Podobne pismo poprzedza zwykle formalng decyzje
o odrzuceniu skargi (zob. pkt 3.2).

W pismie z 2015 r. urzednicy Dyrekcji ds. Konkurencji nie przesadzili, czy rynkiem wtasciwym
w sprawie jest rynek europejski czy rynki krajowe. Komisja przyznata, ze ,,nie mozna wykluczyé domi-
nujacej pozycji Veluksa na jednym lub kilku rynkach wtasciwych”. Jednak nie mozna jednoznacznie
okresli¢ jego pozycji dominujgcej, poniewaz poza udziatami rynkowymi ,,nalezy wzigé pod uwage
inne czynniki”. Zarzut stosowania rabatéw lojalnosciowych Komisja uznata za mato prawdopodobny,
gdyz ,w panstwach cztonkowskich, w ktérych [Duriczycy] prowadza dziatalnos¢” spétka ,oferuje
zasadniczo takie same znizki i premie”. W odniesieniu do oskarzen o stosowanie cen drapieznych,
Komisja uznata, ze brakuje publicznie dostepnych danych. Dyrekcja ds. Konkurencji nie zwrdcita sie
jednak do Veluksa, by firma przedstawita dokumenty finansowe, ktére umozliwityby poréwnanie
cen i kosztéw. Urzednicy ograniczyli sie jedynie do analizy koncowych danych poréwnawczych
przygotowanych przez Duriczykéw. Komisja przyznata, ze ceny ponizej $rednich kosztéw tgcznych
moga by¢ naduzyciem, ale tylko jako ,czes¢ planu wyeliminowania konkurentéw"”. W ocenie Komi-
sji, Fakro nie dostarczyto jednak zadnych dowoddw na strategie wykluczenia konkurentéw przez
Veluksa. Brukselscy urzednicy nie podali, jak Fakro miatoby zdoby¢ dowody - w sprawach, w ktérych
Komisja uznaje, ze dziatania dominujacego przedsiebiorcy sa czescia , planu wykluczenia konku-
rencji” odpowiednie dowody (np. wewnetrzne e-maile) sg uzyskiwane dzieki inspekcji siedziby
i komputeréw przedsiebiorcy. W opisywanej sprawie Komisja nie przeprowadzita takiej inspekcji.

33 Sprawa AT.40026.



5.2 Stowacja: okucia
do drzwi™

5.3 Rumunia:
oprogramowanie ¥

L

Hasta jest niewielka stowacka spétka z siedzibg w Zilinie, gdzie zajmuije sie hurtowa sprzedaza
komponentéw do produkcji i sprzedazy drzwi oraz okien. W 2013 r. firma ztozyta do Komisji skarge
na swojego gtéwnego dostawce - niemiecka firme Mayer & Co Beschlage. Zarzucita jej naduzy-
wanie pozycji dominujacej na rynkach czeskim, polskim oraz stowackim.

Stowacy oskarzali Niemcdw o trzy kategorie biznesowych praktyk, ktére naruszajg unijne prawo
konkurencji. Po pierwsze Hasta twierdzita, ze Mayer zmuszat j3 do stosowania wobec swoich klientéw
sztywnych cen odsprzedazy. W teorii prawa antymonopolowego stosowanie takich cen moze mie¢
antykonkurencyjne skutki, poniewaz uniemozliwia konkurencje cenowg miedzy dystrybutorami,
co przektada sie na wyzsze ceny dla konsumentéw. Ekonomisci i prawnicy dyskutuja jedynie, czy
stosowanie sztywnych cen odsprzedazy powinno by¢ nielegalne w kazdym przypadku3>, czy tez
bezprawnos¢ praktyki powinna by¢ ograniczona do sytuacji, w ktérych udziat dostawcy w pro-
duktowym rynku wtasciwym przekracza pewien prég - najczesciej méwi sie o 30-proc. udziale3®.
Stosowanie sztywnych cen odsprzedazy Mayer miat osiggac przez specyficzny system rozliczania
swoich dystrybutoréw: hurtowa cena byta wyzsza od ceny odsprzedazy, a marza dystrybutoréw
byta wyptacana w oparciu o ,noty kredytowe" wystawiane przez nich w okreslonych odstepach
czasu. Dzieki temu mechanizmowi spétka kontrolowata dystrybucyjne ceny odsprzedazy.

Kolejnym zarzutem Hasty byta rzekoma dyskryminacja Stowakéw przez Mayer wobec konku-
rencyjnych dystrybutoréw - hurtowe ceny pobierane przez Niemcéw od Hasty miaty byé wyzsze
niz od pozostatych dystrybutoréw. W prawie konkurencji przedsiebiorcy z pozycjg dominujaca
na rynku nie moga dyskryminowac swoich kontrahentéw.

Wereszcie Hasta oskarzyta Mayer o terytorialny podziat sSrodkowoeuropejskich rynkéw.
Stowacy twierdzili, ze niemiecka spotka zaoferowata Hascie status polskiego dystrybutora, pod
warunkiem niedystrybuowania produktéw klientom, ktérym towary marki Mayer sprzedawali inni
polscy dystrybutorzy. Otrzymanie statusu polskiego dystrybutora miato by¢ réwniez uzaleznione
od powstrzymania sie od reeksportu towaréw poza terytorium Polski. Podziat rynkéw pomiedzy
swoich dystrybutoréw przez dominujace przedsiebiorstwo, szczegdlnie jezeli pokrywa sie z tery-
toriami panstw cztonkowskich, jest szczegélnie newralgicznym naruszeniem unijnego prawa kon-
kurencji. Wptywa on na wyzsze ceny ptacone przez konsumentéw i przeczy samej idei otwierania
oraz integrowania krajowych rynkéw (zob. pkt 2.3).

W marcu 2016 r. Komisja odrzucita skarge Hasty powotujac sie przede wszystkim na brak prio-
rytetowosci sprawy (zob. pkt 3.2). Dla Brukseli decydujagcym argumentem byto pismo niemieckiej
spotki, ktdra zapewniata, ze jej udziat w rynku wtasciwym nie przekracza 15-25 proc., wiec nie ma
pozycji dominujgcej. Urzednicy Dyrekcji ds. Konkurencji nie przeprowadzili wtasnego badania
rynku, w szczegdlnosci nie sprawdzili, czy ma on wymiar ogdlnoeuropejski czy krajowy. Zarzut
stosowania sztywnych cen odsprzedazy zostat przez Komisje okreslony jako mato prawdopo-
dobny. Z kolei najciezszy zarzut podziatu rynkéw zostat zbyty twierdzeniem, ze niemiecka spétka
najpewniej nie ma pozycji dominujace;j.

\
@~

Spétka Omnis dostarcza systemy informatyczne wspierajgce zarzadzanie przedsiebiorstwem
(enterprise resource planning, ERP), a jej siedziba znajduje sie w Bukareszcie. Do klientéw Omnis
naleza przede wszystkim biura nieruchomosci, hotele i lokale gastronomiczne (m.in. bukareszten-
ska filia restauracji ,Hard Rock Cafe")3%,

34 Sprawa AT.40169.

35 Naijlepiej prawne i ekonomiczne argumenty za i przeciw delegalizacji sztywnych cen odsprzedazy
wytozyli sedziowie Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych w wyroku z 2007 r. w sprawie Leegin
Creative Leather Products p. PSKS (551 U.S. 877) odstepujacym od bezwzgledniej delegalizacji
stosowania takich.

36 Taki prég domniemania legalnosci sztywnych cen odsprzedazy wprowadza zaréwno prawo unijne
(rozporzgdzenie Komisji z 2010 r.), jak i polskie (rozporzadzenie Rady Ministrow z 2011 r.).

37 Sprawa AT.40169.

38 http:/www.omnis.ro/.
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5.4 Polska i Wegry:

progresywne
podatki obrotowe

Polityka Insight

W 2009 r. Omnis wniosta do Komisji skarge na amerykarskiego giganta informatyczne-
go - koncern Microsoft. Zarzucita mu szereg praktyk, ktérych celem byto wykluczenie Omnis
z rumunskiego rynku i przejecie klientéw. Amerykanie mieli naduzywac pozycji dominujacej m.in.
poprzez odmowe dostepu Omnis do oprogramowania i praw wtasnosci intelektualnej, dyskry-
minowanie Rumunéw wobec innych kontrahentéw Microsoftu, a przede wszystkim zawierajac
z rumunskim rzagdem porozumienie, na podstawie ktérego Amerykanie uzyskali monopol na
rumunskim rynku i mogli wyklucza¢ z niego konkurencyjnych dostawcéw systemoéw ERP.

W odpowiedzi na skargi Rumundéw w grudniu 2010 r. Komisja uznata, ze udziaty Microsoftu
na rynku dostawcow ERP s3 na tyle niskie, ze koncern nie posiada zapewne pozycji dominujacej
i konkuruje z firmami takimi jak SAP czy Oracle. Brukselskich urzednikéw nie przekonato twier-
dzenie Rumunédw, ze dane rynkowe, na ktére powotuje sie Microsoft sg niewiarygodne, gdyz
koncern ,ukrywa"” swojg dominacje i podaje niewiarygodne dane o sprzedazy. Komisja nie zba-
data tez rumunskiego rynku oprogramowania, a swoje twierdzenia ograniczyta do $wiatowego
i europejskiego rynku. Dyrekcja ds. Konkurencji pobieznie odniosta sie takze do zarzutu zawarcia,
sprzecznego z prawem porozumienia miedzy Microsoftem a rumuriskim rzagdem. Na jego pod-
stawie Microsoft uzyskat status ,strategicznego partnera” rzadu, co oznaczato wytacznosé na
sprzedaz oprogramowania panstwowym instytucjom. Komisja odparta zarzut rumuriskiej spotki
twierdzac, ze legalnos¢ umowy Microsoftu z rzadem powinna by¢ badana pod katem rumuriskiego
i unijnego prawa zaméwien publicznych, a nie prawa antymonopolowego. Powyzsza argumentacja
jest jednak mato przekonujaca, poniewaz w teorii prawa antymonopolowego nie ma watpliwo-
$ci, ze wygranie rzagdowego przetargu moze przyczyni¢ sie do wzmocnienia sity rynkowe;j firmy-
-zwyciezcy. Taka sita moze by¢ nastepnie transferowanas®.
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W lipcu 2016 r. polski Sejm uchwalit ustawe o podatku od sprzedazy detalicznej - danina miata
by¢ wyliczana od obrotu i wejs¢ w zycie 1 wrzesnia 2016 r. Nowe prawo zaktadato kwote wolng
od podatku w wysokoséci 17 min zt i dwie jego stawki: 0,8 proc. przy 7-170 min zt miesiecznego
przychodu oraz 1,4 proc. powyzej 170 min zt. Podatek miat obja¢ wiekszosc¢ sklepow: spozywcze,
meblowe, elektroniczne oraz budowlane. Zanim polskie urzedy skarbowe pobraty pierwsza rate
daniny, we wrzesniu 2016 r. Komisja Europejska wydata nakaz zawieszenia podatku. Komisja
twierdzita, ze danina narusza unijne reguty pomocy publicznej. Wedtug Brukseli progresywna
struktura projektowanej daniny i jej kwota wolna spowoduja, Zze mniejsze przedsiebiorstwa zaptaca
stosunkowo nizszy podatek niz duze koncerny, a ,tysigce lokalnych sklepédw" jest z niego catkowicie
zwolniona. Jednym z rzadowych argumentdéw za wprowadzeniem podatku byta potrzeba sfinan-
sowania socjalnego programu 500+%'. Komisja stwierdzita, ze Polska nie wykazata, ze dochody
z podatku bedg przypisane do wyptat w ramach 500+. Ponadto polski rzad nie udowodnit ,,zwigzku
pomiedzy opiekg nad dzie¢mi a sektorem detalicznym”.

Podobny charakter miata interwencja Komisji w przypadku wegierskiego podatku reklamowego.
Danine wprowadzono w czerwcu 2014 r. i obejmowata ona przychody firm medialnych z tytutu
dziatalnosci reklamowej. Podatek wyliczany byt w oparciu o pieé stawek (1, 10, 20, 30, 50 proc.),
a ptatnicy podatku mogli odliczy¢ od niego ewentualne straty poniesione w poprzednich latach.
W marcu 2015 r. Komisja nakazata Wegrom zawieszenie podatku. Twierdzita, ze moze on sta-
nowi¢ niedozwolong pomoc publiczna, gdyz bardziej obcigza duze firmy medialne. W praktyce
zdecydowanie najwiekszym ptatnikiem podatku byta niemiecka grupa Bertelsmann“2. Komisje
nie przekonaty argumenty Wegréw, ze progresywna struktura podatku uzasadniona jest wiekszg
»zdolnoscig ptatnicza” duzych koncernéw. W opinii Komisji takie argumenty mogtyby uzasadnié
liniowa, a nie progresywna nature podatku.

Interwencja Komisji zaréwno w przypadku polskiego, jak i wegierskiego podatku byta preceden-
sowa. Bruksela nakazata zawieszenie domniemanej pomocy publicznej na podstawie wstepnych
zastrzezen, bez petnego rozpoznania sprawy, z czego korzysta niezwykle rzadko (zob. pkt 4.2).
Dyskusyjna jest takze zasadnos¢ argumentacji Komisji, poniewaz kwestionuje jeden z kluczo-

39 Sanchez Graells, s. 10.

40 Sprawa AT.40169.

41 Zgodnie z nim Swiadczenie w wysokosci 500 zt przystuguje opiekunom na drugie i kolejne
dziecko.

42 Nie oceniamy polityki wegierskiego rzadu pod katem rzaddéw prawa. Jezeli wegierski podatek
reklamowy motywowany byt checig zaszkodzenia krytycznym wobec wegierskiego rzadu grupom
medialnym, Komisja Europejska ma w tym zakresie inne (prawne i polityczne) instrumenty niz
polityka konkurencji.



5.5 Rumunia:
przewidywalnos¢
inwestycyjna”®

wych elementéw polityki podatkowej panstw, tj. mozliwos¢ naktadania progresywnych podatkéw
w zaleznosci od wielkosci ptatnikéw. Progresja podatkowa moze by¢ za$ uzasadniana celami
redystrybucyjnymi. W przesztosci, jeszcze przed rozszerzeniem Unii w 2004 r., Komisja przyzna-
wata, ze niektore przepisy tagodzace opodatkowanie dla matych i Srednich przedsiebiorstw moga
by¢ uzasadniane podobnie do tradycyjnej progresji podatkowej*’. Kwestionowanie przez Komisje
progresji podatkowej jest paradoksalne, bo wtasnie przy pomocy przepiséw o pomocy publicznej
obecna komisarz ds. konkurencji Margrethe Vestager stara sie walczy¢ z unikaniem podatkéw
dochodowych przez duze korporacje**. Mozna argumentowac, ze w odniesieniu do branz, ktére
dzieki miedzynarodowej strukturze ptaca niewielkie podatki dochodowe (np. w dziatajacej na tere-
nie Polski branzy handlu detalicznego), danina obrotowa moze zwiekszac $ciggalnosé podatkow.

Y€
€

W 1998 r. rumunski rzad postanowit zachecié firmy do inwestowania w ,zacofanych” regionach
kraju. W specjalnym rozporzadzeniu uznat, ze przedsiebiorcy w nich dziatajacy bedg zwolnieni
z niektdrych danin publicznych, przede wszystkim cet importowych. W 1999 r. na liste regionow
zacofanych wpisany zostat gérniczy Stei-Nucet w gminie Bihor, w ktérym dziataty spétki produku-
jace zywnosc i soki. Nalezaty one do rumunskich braci Micula, a zarejestrowane byty w Szwecji.
Zgodnie z decyzjag rzadu z 1999 r. zachety podatkowe w regionie Stei-Nucet miaty obowigzywac
przynajmniej dziesiec lat. Na skutek otrzymanych i spodziewanych zwolnier celnych Miculowie
poczynili kolejne inwestycje w zaktadach. Jednak w 2004 r. Rumunia uchylita rozporzadzenie
z1998r., a tym samym wszelkie zwolnienia z danin publicznych dla firm z zacofanych regionéw.
Anulujac wczesniejsze przepisy, Rumunia powotata sie m.in. na unijne prawo pomocy publiczne;j.
W 2005r. bracia Micula i ich spétki pozwaty Rumunie do miedzynarodowego trybunatu inwesty-
cyjnego, gdzie zarzucili rzadowi naruszenie rumurisko-szwedzkiej umowy o popieraniu inwestycji.
W 2013 r. trybunat przyznat im racje i stwierdzit, ze Rumunia ztamata klauzule z rumurisko-szwedz-
kiej umowy, ktéra nakazywata rowne traktowanie. Jednoczesnie trybunat nakazat Rumunii wyptate
178 min euro odszkodowania dla firm kontrolowanych przez braci.

Rumunia zrealizowata czes$¢ wyroku trybunatu arbitrazowego (m.in. poprzez umorzenie wobec
firm braci Micula niektérych zalegtosci podatkowych). Jednak w styczniu 2014 r. Komisja poin-
formowata rumunski rzad, ze wyptata dalszych odszkodowarn moze stanowié pomoc publiczng
niezgodng z unijnym prawem. W pazdzierniku Dyrekcja ds. Konkurencji zakazata Rumunii wyko-
nania wyroku arbitrazowego i skierowata do niej decyzje o nakazie zawieszenia pomocy publiczne;.
Komisja kwestionuje legalno$¢ uméw o wspieraniu inwestycji, ktére zawarty panstwa cztonkowskie.
Uznaje, ze ich zawieranie nalezy do wytacznej kompetencji Unii. W marcu 2015 r. Komisja wyda-
ta ostatecznie decyzje, w ktérej wyptate odszkodowania uznata za nielegalng pomoc publiczng
i nakazata rumunskiemu rzadowi jej odzyskanie.

W listopadzie 2015 r. bracia Micula zaskarzyli decyzje Komisji do TSUE*¢. Twierdzili, ze Rumunia
naruszyta wobec nich zasade zaufania do paristwa. Wedtug skargi inwestor powinien mie¢ pew-
nosé, ze otrzyma odszkodowanie, jezeli rzad wycofa sie z obiecanych na okreslony czas zachet
inwestycyjnych. W opinii braci, interwencja Komisji wynikata ze sporu pomiedzy nig a miedzy-
narodowym srodowiskiem arbitrazowym - rumuniscy przedsiebiorcy poniesli straty, bo Komisja
prébowata poszerzy¢ swoje kompetencje.

43 Zob. Commission notice on the application of the State aid rules to measures relating to direct
business taxation, pkt 27.

44 W sierpniu 2016 r. Komisja Europejska uznata, ze indywidualne umowy podatkowe irlandzkiego
rzadu z amerykanskim koncernem Apple stanowig nielegalng pomoc publiczna. Postepowania w po-
dobnych sprawach Margethe Vestager prowadzi tez m.in. przeciwko koncernom Starbucks i Amazon.
45 Sprawa SA.38517.

46 Skarga na decyzje Komisji z 30.11.2015 r., Micula p. Komisji, sprawa T-694/15.
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Polityka Insight

6.1 | Podsumowanie

Nasze analizy wskazuja, ze Dyrekcja ds. Konku-
rencji moze nierowno traktowac panstwa starej
inowej Unii oraz wywodzace sie z nich firmy. Zro6z-
nicowanie dotyczy zaréwno stosowania przepisow
o pomocy publicznej, jak i antymonopolowych
(zakaz naduzywania pozycji dominujacej).
Powody, dla ktérych Komisja o wiele rzadziej
kwestionuje pomoc publiczng udzielong przez nie-
ktore kraje starej Europy (w szczegélnosci Wielka

Brytanie, Niemcy i Francje) moga by¢ réznorakie.
Mozliwe, ze rzadziej udzielaja one nielegalnych
subsydiow. Jest to jednak mato prawdopodobne,
poniewaz na przestrzeni ostatnich lat wszystkie
panstwa czlonkowskie przyznajg ,,swoim” fir-
mom podobne kwoty pomocy w stosunku do PKB.
Sugeruje to, ze polityka gospodarcza panstw starej
inowej Unii nie rézni sig, jezeli chodzi o udzielane
subsydia#’. Bardziej prawdopodobna jest wyzsza
skutecznos¢é w przekonywaniu Komisji o legalno-
Sci stosowanych srodkéw pomocowych. Moze ona
polega¢ na silniejszych argumentach prawnych
i wiekszych politycznych wptywach w Brukseli.

Mozliwe tez, ze Komisja przy egzekwowaniu
unijnego prawa baczniej przyglada si¢ subsydiom
udzielanym przez panstwa z niektorych regionow
Unii (np. kraje Europy Srodkowo-Wschodniej).
Za podobnym wyjasnieniem zréznicowania ,,alo-
kacji geograficznej” spraw pomocowych moze
$wiadczy¢ rozktad narodowosci osob na kierow-
niczych stanowiskach w Dyrekcji ds. Konkuren-
cji © (Wykres 10). Trudno ponadto wyjasnié,
dlaczego Komisja stosuje nakaz zawieszenia pomo-
cy jedynie wobec panstw nowej Unii. W ten sposdb
wymusza czasowa rezygnacje z subsydium, jeszcze
przed pelnym rozpoznaniem sprawy.

Podobnie rézne przyczyny mogg stac za polity-
kg Dyrekcji ds. Konkurencji w sprawach naduzy¢
pozycji dominujacej. Komisja ma ograniczone
zasoby, wiec musi ustalaé priorytety i nie moze
poswiecac¢ kazdej sprawie takiej samej wagi.
Zrozumiate zatem, ze Komisja w swoich wyty-
cznych z 2004 r. méwi o mozliwosci odrzucenia
skargi z powodu jej niskiej ,,priorytetowosci”
(zob. pkt 3.2), aw wytycznych z 2009 r. wprost
opisuje priorytety, ktérymi ,bedzie kierowadé sie
przy stosowaniu art. 102 TFUE w odniesieniu
do szkodliwych dziatan o charakterze praktyki
wytaczajacej” (zob. pkt 2.).

Jednak oficjalne dokumenty nie odpowiada-
ja na wszystkie pytania o stosowanie art. 102
TFUE. Z naszych informacji wynika, ze Dyrekcje

47 Ewentualnie mozna argumentowac, ze unijne
prawo pomocy publicznej jest bardziej dostosowane do
polityk gospodarczych niektérych krajow starej Unii.



ds. Konkurencji o wiele tatwiej przekona¢ do inter-
wencji w sprawach atrakcyjnych rynkéw (np. ustugi
cyfrowe) niz niszowych sektorow przemystu — np.
okna dachowe (zob. pkt 5.1) czy okucia do drzwi
(zob. pkt 5.2). Nasza analiza wskazuje rowniez na
geograficzne prawidtowosci w postepowaniu Komi-
sji. Przyktadowo, analiza kar naktadanych przez
Komisje dowodzi, ze stosunkowo rzadziej obciazajg
one przedsiebiorstwa z duzych panstw Unii, np.
z Niemiec czy Francji. Komisja egzekwuje art. 102
TFUE raczej wobec dziatajacych w Europie firm ze
Stanow Zjednoczonych (12 na 35 przypadkéw decy-
zji stwierdzajacych naruszenie art. 102 TFUE lub
nakladajgcych zobowigzania w latach 2005-2016),
a takze ,naturalnych” monopolistéw z rynkow
infrastrukturalnych (energia, telekomunikacja).
W drugim przypadku w ostatnich latach Komisja
skupia sie na sektorach infrastrukturalnych panstw
nowej Unii (Polska, Stowacja, Rumunia). Wytycz-
ne w sprawie art. 82 (obecnie art. 102 TFUE) nie
wyjasniaja takze, dlaczego firmom pochodza-
cym z krajow starej Unii cze$ciej niz firmom
znowej Unii udaje sie¢ unikna¢ kary i przekonac
Komisje do decyzji nakltadajacej zobowigzania
(zob. pkt 3.1). Oficjalne dokumenty Komisji nie
wspominaja rowniez, dlaczego znacznie cze-
$ciej odrzuca skargi firm z panstw nowej Unii niz
ze starej (zob. pkt 3.2).

6.2 | Rekomendacje

Unijne prawo konkurencji powinno wroéci¢ do
korzeni i wieksza wage przykladaé¢ do wzajemnego
otwierania oraz integracji rynkow panstw czton-
kowskich, a nie tylko do zapewnienia ,,dobrobytu”
konsumentdéw (zob. pkt 2.2). Inaczej Unii trudno
bedzie osiggnac¢ ekonomiczng i spoteczng sp6jnosé,
o ktorej mowig traktaty.

Unijne prawo antymonopolowe powinno zapew-
niaé przedsiebiorstwom dostep do rynkéw innych
panstw cztonkowskich. Dotychczas priorytetem
Komisji byto otwieranie rynkow nowych panstw
cztonkowskich. Przede wszystkim Komisja powin-
na zadbacd o firmy z nowych panstw Unii i zapewni¢
im dostep do bogatszych rynkéw zachodnioeuro-
pejskich. Bez ogdlnoeuropejskiej ekspansji nie
osiagng one efektu skali*?, co uniemozliwi im dtu-
gotrwaly rozwdj i wplynie negatywnie na ekono-
miczng i spoleczng spdjnos¢ Unii.

Dyrekcja ds. Konkurencji mogtaby np. skorygo-
wac swojg polityke postepowania z kierowanymi
do niej skargami i — przynajmniej w przypad-
ku niektdrych z nich - stara¢ sie samodzielnie
pozyskiwac informacje o dziatalnos$ci firm podej-
rzanych o naduzywanie pozycji dominujacej
(np. za pomocy inspekcji). Znamienne, ze pod-
czas analizowanego w raporcie okresu, Komisja
przed odrzuceniem skargi na naruszenie art. 102

48 Zob. Raport Fundacji Pomysl o Przysztosci.

TFUE ani razu nie przeprowadzita samodzielnej
analizy praktyk rynkowych firmy, przeciwko ktorej
kierowana byta skarga i za kazdym razem powo-
lywatla si¢ na mozliwos¢ ustalania priorytetow
swoich dziatan (zob. pkt 3.2).

Komisja mogtaby zweryfikowac¢ teoretyczne pod-
stawy podejmowanych spraw. W srodowiskach
prawniczym i ekonomicznym intensywnie dysku-
tuje sie o zalozeniach polityki antymonopolowe;j.
W ostatnich latach Dyrekcja ds. Konkurencji skupi-
fa si¢ na ochronie dobrobytu konsumentaina ,neo-
klasycznych” teoriach polityki antymonopolowej
(zob. pkt 2.21 2.3). A mogtaby stosowac bardziej
elastyczne kryteria definicji pozycji dominujacej
- niektore jej decyzje o odrzuceniu skarg wynikaja
wlasnie ze wstepnego uznania, ze adresat skargi
najpewniej nie posiada takiej pozycji. Komisja
powoluje sie na okreslone (zbyt niskie) udziaty
rynkowe dominanta, a dane otrzymuje najczesciej
od przedsiebiorcy, przeciwko ktéremu kierowana
jest skarga (zob. pkt 5.2 1 5.3). Tymczasem definicja
pozycji dominujgcej w prawie antymonopolowym
nie powinna ogranicza¢ sie do zbadania udzialéw
rynkowych, a uwzgledniaé takze inne czynniki
(np. site marki przedsiebiorstwa“®), co przyznaje
zresztg sama Komisja.

Innym przyktadem teoretycznych zatozen przyj-
mowanych przez Komisje sa kryteria drapieznictwa
cenowego, czyli jednego z przejawow naduzycia
pozycji dominujacej. Do rozwazenia pozostaje np.,
czy dla oceny drapieznictwa Komisja powinna sie¢
opiera¢ przede wszystkim na kosztach zmiennych,
anie kosztach statych potencjalnego dominanta.
W niektérych branzach ciezko bowiem jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ktdre z kosztow statych powinny by¢
przypisywane do kosztéw zmiennych (np. koszty
dystrybucji, marketingu). W praktyce wiec koszty
stale moga by¢ lepszym wyznacznikiem tego czy
dominant godzi sie na poswiecanie zyskéw w celu
eliminacji konkurencji. Komisja mogtaby tez cze-
Sciej uznawaé, ze polityka cenowa przedsigbiorstw
dominujacych moze mieé antykonkurencyjne
skutki, nawet jezeli ceny utrzymuja si¢ powyzej
ich kosztow=° (np. w przypadku selektywnych
obnizek cen®"). W szczegolnosci Komisja mogtaby
wzigé pod uwage, ze miedzynarodowe korporacje
korzystajace z efektu skali moga ,,subsydiowaé”
swoja dzialalno$é na niektorych lokalnych rynkach
z oszczednosci uzyskanych na innych wysokomar-
zowych rynkach. W takiej sytuacji, nawet jezeli
ceny osiggane na subsydiowanych rynkach nie
utrzymuja sie ponizej kosztéw, praktyka biznesowa
moze mie¢ charakter drapiezny, gdyz przedsiebior-
stwo poswieca na rynkach krotkoterminowe zyski
w celu przeniesienia na nie swojej ,,sasiadujace;j”
pozycji rynkowej w celu wyeliminowania lokal-
nych konkurentéw.

49 Zob. Kéllezi.
50 Por. Baumol, Edlin, Semeniuk.
51 Zob. Bellamy & Child, s. 964-965.
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Komisja Europejska powinna tez przemysleé swoja aktywnos¢ w sprawach
z zakresu pomocy publicznej. Jej przewodniczacy podkresla ,,socjalny”
wymiar unijnych przepiséw o zakazie panstwowych subsydiow (zob. pkt 2.3).
Tym bardziej kierowana przez niego instytucja powinna zastanowi¢ sie, czy
sprawy z zakresu pomocy publicznej powinny by¢ wszczynane, jezeli panstwa
staraja sie przy pomocy polityki podatkowej osiggnaé okreslone cele socjalne
- np. w przypadku polskiego podatku od sprzedazy detalicznej (zob. pkt 5.4).

Komisja powinna rowniez zwroci¢ uwage, czy geograficzna struktura
spraw z zakresu pomocy publicznej nie $wiadczy o wiekszej poblazliwosci dla
subsydiow udzielanych przez niektdre panstwa starej Unii. Dobra praktyka
mogtaby by¢ np. coroczna analiza poréwnawcza liczby spraw ,,pomocowych”
podejmowanych przez Komisje w stosunku do ilosci pomocy raportowane;j
przez poszczegolne panstwa. W przypadku znaczacych nieréwnosci Dyrek-
cja ds. Konkurencji mogtaby zweryfikowac swoje geograficzne priorytety.

Komisja powinna powstrzymac sie tez z wydawaniem nakazéw zawiesze-
nia pomocy w sprawach, ktére maja precedensowy charakter (zob. pkt 5.4
15.5). Szczegdlnie jezeli owe nakazy mialtyby nadal dotykad wylacznie
panstw nowej Unii.



Aneks metodologiczny
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Wiekszos¢ danych przytoczonych w raporcie pochodzi

ze stron Komisji Europejskiej (Dyrekcji Generalnej ds. Kon-
kurencji - http://ec.europa.eu/competition/) lub Eurostatu
(http://ec.europa.eu/eurostat) oraz obliczers wtasnych.
Analiza decyzji Komisji Europejskiej wydanych na podsta-
wie art. 102 TFUE zostata dokonana w oparciu o interne-
towa wyszukiwarke decyzji Komisji (http://ec.europa.eu/
competition/elojade/isef/). Powyzsze Zrédto postuzyto
takze do analizy spraw, w ktérych Komisja wydata decyzje
o nakazie zawieszenia pomocy publicznej.

Zestawiajac rozmiar gospodarek starej i nowej Unii z dany-
mi na temat spraw o naruszenie art. 102 TFUE, wzieli$my
pod uwage PKB w latach 2005-2015 (ceny state z 2010 r.
w euro) dla krajow starej i nowej Unii. Wsrdd drugiej grupy
uwzgledniono sredni PKB Rumunii i Butgarii, ale juz nie

- Chorwacji, ktéra przystapita do Unii stosunkowo nie-
dawno. Obliczajac $redni PKB Rumunii i Butgarii wzieto tez
pod uwage 2005 i 2006 r., kiedy panstwa te nie nalezaty
jeszcze do Unii. Jest to uzasadnione, poniewaz w 2005

i 2006 . firmy z Rumunii i Butgarii nie mogty by¢ strona-
mi spraw przed Dyrekcjg Generalng ds. Konkurencji, co
mogto wptyngé na mniejsza liczbe spraw przeciwko firmom
z tychpanstw.

Okreslajac ,pochodzenie” lub ,,narodowos¢” przedsiebior-
stwa opierali$my sie w pierwszej kolejnosci na tresci decy-
zji Komisji Europejskiej w przedmiotowej sprawie. Komisja
czesto okresla dane przedsiebiorstwo jako ,,niemieckie”,
Jfrancuskie” lub ,polskie”. Jezeli Komisja nie wspominata
o ,narodowosci” danej firmy, jako punkt wyjscia przy-
jelismy siedzibe lub parstwo rejestracji. Nastepnie pod
uwage bralismy faktyczne miejsce dziatalnosci przedsie-
biorstwa, a na koniec - ,,narodowos$¢” podmiotu (innego
przedsiebiorstwa, osoby fizycznej, rzadu) kontrolujacego
to przedsiebiorstwo. Ostatnie z powyzszych kryteridéw byto
decydujace, szczegdlnie w przypadkach, gdy rejestracja
firmy w danym panstwie (np. w Luksemburgu) wydawata
sie by¢ podyktowana wzgledami podatkowymi. W niekté-
rych przypadkach, gdy podmiot ostatecznie kontrolujacy
dane przedsiebiorstwo miat siedzibe w innym parnstwie niz
kraj, w ktérym to przedsiebiorstwo zatrudniato wiekszos$¢
pracownikéw, podawalismy wiecej niz jedng ,narodowos¢”.

Informacje o wysokosci pomocy publicznej pochodza

z bazy State Aid Scoreboard. Najnowsze dane dotycza
pomocy za 2014 r. Zgodnie z informacjami Komisji Euro-
pejskiej dane o tacznej udzielonej pomocy (Aid by main
objectives) wyrazone sg w cenach statych z 2014 r. Nie
obejmuja one niektérych specyficznych rodzajéw pomocy
(m.in. dla sektora kolejowego), pomocy udzielonej w zwigz-
ku z kryzysem na rynkach finansowych, a takze (do 2014 r.)
pomocy w ramach wyptacanych $rodkéw unijnych.

»

»

»

»

W przypadku danych dotyczacych decyzji Komisji o windy-
kacji pomocy, podstawowym zrédtem byty informacje ak-
tualizowane przez Dyrekcje Generalng ds. Konkurencji pod
adresem internetowym: http://ec.europa.eu/competition/
state_aid/studies_reports/recovery.html. Tam tez opisana
jest szczegdtowa metodologia kompilowania przez Komisje
Europejska danych o ,windykacjach” - zasadniczo w infor-
macjach o ,zwindykowanej” pomocy Komisja nie uwzgled-
nia spraw, co do ktérych ,toczg sie jeszcze postepowania
w sadach unijnych lub krajowych”.

Dla zobrazowania stosunku udzielanej pomocy publicznej
do PKB wykorzystaliémy dane Eurostatu o PKB dla poszcze-
gblnych krajéw w cenach statych z 2010 r. skorygowane

o odpowiedni wspétczynnik, by poréwnac je z danymi Ko-
misji Europejskiej o pomocy publicznej podanymi w cenach
statych z 2014 r. Stosunek udzielanej pomocy do PKB dla
panstw nowe;j i starej Unii zostat obliczony z uwzglednie-
niem réznic pomiedzy PKB poszczegdlnych krajow.

tacznie w Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji na stanowi-
skach ,, dyrektorskich” zatrudnionych byto 14 oséb (wlicza-
jac w to dyrektora generalnego oraz gtéwnego ekonomiste)
oraz 44 osoby na stanowiskach kierownikéw wydziatéw

- zob. http://ec.europa.eu/dgs/competition/directory/
organi_en.pdf. Komisja Europejska nie udostepnia danych
o ich narodowosci. Jest ona jednak mozliwa do ustalenia na
podstawie powszechnie dostepnych Zrédet (np. biogramy
na stronach internetowych konferencji, w publikacjach aka-
demickich czy na portalu LinkedIn). Narodowosc¢ wiekszo-
$ci ,dyrektorow” jest tez podawana przez stuzby prasowe
Komisji w momencie nominacji na stanowisko w interneto-
wych notkach prasowych.

Do Dyrekcji ds. Konkurencji skierowali$my dwa wnioski

o udzielenie informacji publicznej. Pierwsze zapytanie doty-
czyto informacji o taczne;j liczbie skarg na naduzycie pozycji
dominujacej, ktére wptynety do Komisji w latach 2005-
2016 r. oraz o proceduralnych stadiach, na jakich znajduja
sie te skargi. W drugim wniosku zwracali§my sie do Komisji
o udostepnienie skargi ztozonej m.in. przez Polski Zwigzek
Przemystu Oswietleniowego. Komisja negatywnie odniosta
sie do obu wnioskdéw (pierwszego - 26.01.2017 r., sygn.
COMP/A1/ATH/da/2017/007689, drugiego - 7.02.2017 .,
sygn. COMP/E2/PVL/pb2017/011500).

Czy unijne prawo konkurencji sprzyja niektérym panstwom? 27
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