MLODY JURYSTA 2022/2

Mateusz Sierzan

(Watpliwe) ratio legis
przepisow o europejskiej wspolpracy administracyjnej
w kodeksie postepowania administracyjnego

na tle prawa ochrony konkurencji.

Streszczenie

Ogdlny rozwoj wspotpracy i zacie$niania migdzynarodowych wigzi gospodarczy, prawnych
i administracyjnych skutkuje tez rozwojem europejskiej wspotpracy administracyjnej.
Jest ona regulowana w gldwnej mierze przez przepisy prawa Unii Europejskiej na poziomie
sektorowym. Rozwigzania jej dotyczace prima facie wydaja si¢ by¢ regulacjami
kompleksowymi, uwzgledniajacymi kazdy z aspektow niezbednych, by wspolpraca
ta przebiegala sprawnie i efektywnie. Dobrym przykladem takiej kooperacji jest obszar
ochrony konkurencji, gdzie wspolpraca ta przebiegata szczegodlnie sprawnie, opierajac si¢
wylacznie na prawie unijnym. Od 2017 r. w Polsce obowiazuja przepisy Dziatu VIila
Kodeksu postgpowania administracyjnego, dotyczace europejskiej  wspOtpracy
administracyjnej. Stanowia one jednak wytacznie uregulowania ramowe. Celem artykutu jest
proba odpowiedzi na pytanie, czy polskie przepisy kodeksowe w zakresie europejskiej
wspotpracy administracyjnej moga mie¢ donioste znaczenie w praktyce administracyjnej

polskiego organu antymonopolowego w tymze zakresie, czy beda one stanowi¢ przepisy

martwe w tym wymiarze.

1. Wstep

Postgpujacy proces globalizacji, zacie$niania si¢ migdzypanstwowych wigzi
gospodarczych, spotecznych i politycznych wymuszaja na administracji publicznej
dostosowywanie si¢ do ulegajacego zmianom otoczenia. Jednym z przejawow tego zjawiska
jest, wcigz rozwijana i zacie$niana, europejska wspotpraca administracyjna. Pojecie to nie ma
definicji legalnej, jednak nalezy przyja¢, ze polega ona na tym, ze polskie organy administracji

udzielaja pomocy organom panstw cztonkowskim Unii Europejskiej, oraz same moga
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korzysta¢ z pomocy tych organdw, aczkolwiek zaréwno udzielanie pomocy, jak i zwracanie si¢
o nig dopuszczalne jest wylacznie w przypadkach przewidzianych przez prawo unijne
i na okreslonych normatywnie zasadach. Pomoc ta moze w szczegdlnosci przybieraé postac
wzajemnego udostgpniania informacji o okoliczno$ciach faktycznych 1 prawnych
oraz wykonywania czynno$ci procesowych'. Ponadto ,,Europejska wspotpraca administracyjna
jest instytucja prawng zapewniajaca skuteczne (administracyjne) wdrazanie prawa Unii
Europejskiej, zar6wno gdy chodzi o tzw. posrednie, jak i bezposrednie wykonywanie
(wdrazanie) tego prawa™. Istota tej instytucji, wynikajaca z coraz wigkszej ilo$ci powigzan
prawnych miedzy organami panstw wspolnoty, jest tez to, ,,iz wlasciwy organ panstwa
cztonkowskiego Unii nie moze efektywnie wykonywaé nalezacych do niego
zada/kompetencji mieszczacych si¢ w zakresie stosowania prawa Unii, bez uzyskania pomocy
lub nawigzania wspotpracy z innym panstwem czionkowskim (lub Komisjg).””®

Mimo iz jest to zagadnienie charakterystyczne w szczegdlnosci dla unijnego systemu
prawnego, to jednak dziat o europejskiej wspolpracy administracyjnej zostal dodany
do polskiego kodeksu postepowania administracyjnego* dopiero w czerwcu 2017 r., czyli az 13
lat od przystapienia Polski do UE. Nasuwa si¢ wigc pytanie, czy skoro przez kilkanascie lat
funkcjonowania Polski w UE nie bylo kodeksowej regulacji w tym zakresie, to czy nowo
wprowadzone do kodeksu przepisy moga mie¢ faktyczne znaczenie w opisywanym
przedmiocie? Autor artykutu podejmuje probe odpowiedzi na postawione pytanie na
przyktadzie wspotpracy w zakresie ochrony konkurencji, czyli realizowania wspdlnej polityki
antymonopolowej, zaroOwno w wymiarze transgranicznym, jak i wewngtrznym. Autor wybrat
ten aspekt ze wzgledu na wzorcowa wregcz sprawnos¢ i efektywno$¢ europejskiej wspotpracy
administracyjnej w tym obszarze, ktora cechuje si¢ ponadto uregulowaniem wyltacznie
przepisami prawa Unii Europejskiej. Celem niniejszej pracy jest wigc proba odpowiedzi
na pytania, czy bioragc pod uwage przepisy unijne, bezposrednio funkcjonujace w systemach
prawnych Panstw Cztonkowskich przed czerwcem 2017 r. oraz rzeczywistg sprawnos¢ tej
kooperacji, przepisy Dziatu VIlla k.p.a. (dodanego wtasnie w czerwcu 2017 r.) moga mieé

zastosowanie w dziatalnosci polskiego organu antymonopolowego. Zasadnicza cze$cia

' P. Daficzak, Rozdzial X Europejska wspdlpraca administracyjna [w:] P. Danczak, W. Chroscielewski, J. P.
Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021.

2 A. Wrobel, Europejska wspélpraca administracyjna [w:] System prawa administracyjnego. Prawo procesowe
administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 439.

3 Tamze, s. 449.

4 Ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 735
z p6zn. zm.), dalej: k.p.a.
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artykutu  bedzie formalno-dogmatyczna analiza polskich przepisow kodeksowych
o europejskiej wspolpracy administracyjnej oraz odpowiednich przepiséw prawa unijnego
w zakresie kooperacji przy ochronie konkurencji, na ktérych wylacznej podstawie
wspotdziatanie to opierato si¢ przed nowelizacja kodeksu. Zaznaczenia wymaga, iz omawiane
europejskie akty prawne obowigzujace przed czerwcem 2017 r. obowigzuja nadal, a polskie

normy kodeksowe nie koliduja z nimi, a jedynie nieznacznie je rozwijaja.

2. Ratio wprowadzenia do kodeksu postepowania administracyjnego przepisow

o europejskiej wspolpracy administracyjnej

Jak zostalo wspomniane we wstepie, przepisy o europejskiej wspoOtpracy
administracyjnej’ dodano do kodeksu postepowania administracyjnego dopiero kilkanascie lat
po przystapieniu Polski do UE. Nalezy zauwazy¢, iz wczesniej w polskim systemie prawnym
to prawo unijne regulowato te¢ wspotprace. Brakowato jednak (i wcigz brakuje) unijnych norm
ogoélnych dotyczacych e.w.a.’. Normy takie zawarto w ,,ReNEUAL Model kodeksu
postepowania administracyjnego dla Unii Europejskiej”, ktéry finalnie pozostat tylko
projektem i nigdy nie wszedt w zycie. Ksiega V Modelu, zatytulowana ,,Wzajemna pomoc”
dotyczy wilasnie e.w.a., rozwigzania tam proponowane zasadniczo s3 tozsame z tymi przyjetymi
przez ustawodawce polskiego’.

Obowigzujace przepisy wspdlnotowe w tym przedmiocie dotycza poszczegodlnych
sektorow administracji publicznej, jak np. sektor ochrony konkurencji, regulowany przez
rozporzadzenie Rady UE nr 1/2003/WE z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu WE?® czy sektor ochrony konsumentow
regulowany przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394
z 12.12.2017 r. w sprawie wspOlpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi
za egzekwowanie przepisOw prawa w zakresie ochrony konsumentéw i uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 w sprawie wspotpracy miedzy organami krajowymi
odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisow prawa w zakresie ochrony konsumentow®.

To wilasnie w tego typu aktach prawnych znajduja si¢ unormowania wspoétdzialania danych

5 Dalej: e.w.a.

6 A. Tuszynska, M. Warzycki, Europejska wspdlpraca administracyina w kodeksie postepowania
administracyjnego — kolejne martwe przepisy? , Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017, nr 4, s. 12.

7 Zob. wigcej: A. Tuszynska, M. Warzycki, Europejska wspotpraca..., s. 13-15.

$Dz.U. L 12z4.1.2003.

°Dz.U. L 345227.12.2017.

Licencja Creative Commons ,,Uznanie autorstwa — bez utwordéw zaleznych 4.0 Mi¢dzynarodowe” (CC BY-ND 4.0)
https://czasopisma.uksw.edu.pl/index.php/mj



MLODY JURYSTA 2022/2

organdw administracji publicznej w konkretnym zakresie. Brak przepisow ogoélnych
i uregulowan krajowych nie stanowit jednak przeszkody dla sprawnego funkcjonowania e.w.a.
Wrecz przeciwnie, praktyka pokazala, iz dotychczasowe regulacje unijne byly dla organow
zdecydowanie wystarczajace, wspotdziatanie przeprowadzane na ich podstawie byla bez
watpienia efektywna'!®. Rodzi si¢ wiec pytanie, czy skoro mimo braku regulacji wewnetrznych
Panstw Cztonkowskich w tym obszarze kooperacja mogta przebiega¢ sprawnie, to czy w ogole
potrzebne byto wprowadzanie tego typu rozwigzan do k.p.a.?

W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1183)

projektodawca wskazal, ze:

,»Dla skutecznej i1 efektywnej wspodtpracy administracyjnej niezbgdne jest ustanowienie réwniez
w polskiej procedurze administracyjnej swoistego punktu odniesienia, ktory uporzadkuje zasady wspolpracy
organdw 1 nada jej konkretng tre$¢ normatywna. (...) Projektowane przepisy dotyczace wspotpracy w ramach
procedur administracyjnych stanowia uzupetlnienie uregulowan proceduralnych, ktére dotychczas
nie przewidywaly na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego mechanizméw wspotpracy
transgranicznej. Przedmiotem ,,wspolpracy administracyjnej” sa zatem czynnosci organu administracji
wykonywane w ramach postgpowan podlegajacych Kodeksowi, przede wszystkim w ramach postgpowan
w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej i zatatwianych milczaco.
Przepisy te ustanawiaja zespdt norm zblizonych do przepis6w o migdzynarodowej pomocy prawnej w sadowej

procedurze cywilnej czy karnej”!.

Celem wprowadzenia tego nowego dzialu do k.p.a. bylo wigc stworzenie punktu
odniesienia, czyli przepisow ogdlnych w zakresie tej wspotpracy, a takze uzupehienie luki
proceduralnej ~w  granicach  podejmowania  przez polskie organy e.w.a.!?
W dokumentach z procesu legislacyjnego prézno doszukiwac¢ si¢ rozbudowanej odpowiedzi na
pytanie o powdd wprowadzenia omawianych przepisow do k.p.a. Wobec lakoniczno$ci
oficjalnego uzasadnienia nalezy siggna¢ do doktryny. Wskazuje sig, iz poza wyzej

wymienionymi powodami Dzial VIIIa k.p.a ma réwniez funkcje informacyjna i wychowawcza

10§, Jozwiak, Europejska Sie¢ Konkurencji — model: struktura i wspolpraca oraz kompetencje decyzyjne
czlonkow, UOKIK 2011, s. 27; M. Gac, Europejska przestrzen administracyjna jako mechanizm zwigkszajgcy
efektywnos¢ stosowania prawa europejskiego — analiza na przyktadzie Europejskiej Sieci Konkurencji, ,,Rocznik
Administracji Publicznej" 2015, nr 1, s. 112-113.

! Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw z 28.12.2016 r.,, druk sejmowy nr 1183 VIII kadencji Sejmu RP, s. 81.
(dalej: uzasadnienie), https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (dostgp: 29.12.2021 r.).

12 Powyzszy fragment jest jedynym fragmentem w uzasadnieniu projektu méwigcym o ratio legis wprowadzenia
e.w.a. do k.p.a. Pozostata cz¢§¢ uzasadnienia do projektu Dziatu VIlla k.p.a stanowi jedynie objasnienie przez
projektodawce znaczenia i zakladanego stosowania tych przepisow. Ciekawy jest rowniez fakt, ze ocena skutkow
regulacji do tego projektu ustawy milczy na temat skutkow, aspekt ten zostal calkowicie pominigty.
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/12363092/dokument229377.pdf (dostep: 29.12.2021 r.).
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wobec organdéw 1 pracownikow urzeddéw; stanowi podstawe do subsydiarnej przebudowy
przebiegu wspolpracy administracyjnej; zapewnia stosowanie pozostalych przepisow k.p.a.
podczas podejmowania przez polskie organy wspotpracy z organami unijnymi i organami
panstw czlonkowskich; shuzy formalizacji e.w.a. podejmowanej ad hoc'’. Zwraca sie tez
uwage, ze stanowi on wzmocnienie realizacji zasady lojalnej wspolpracy wyrazonej w art. 4
ust. 3 TUE: "Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie
si¢ szanuja i udzielajag sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych
z Traktatow. Panstwa Czlonkowskie podejmuja wszelkie $rodki ogdlne lub szczegdlne
wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub aktow
instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie ulatwiaja wypelnianie przez Uni¢ jej zadan
1 powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich $rodkow, ktore moglyby zagrazaé

urzeczywistnieniu celow Unii”!4,

Aby Panstwa Czlonkowskie mogly ze soba lojalnie
wspoOtpracowaé w sposob rzeczywisty i skuteczny, ich instytucje publiczne potrzebuja ku temu
odpowiednich, konkretnych podstaw prawnych. Brak takich przepisow proceduralnych lub ich
wadliwo$¢ moze stanowi istotng barier¢ utrudniajaca wspotprace. Uzupelnienie k.p.a.
o te przepisy, nawet tak ogolne, stanowi wiec wypehienie dotychczasowej luki systemowe;j
w zakresie zapewnienia efektywno$ci prawa unijnego w ramach dziatania polskiej
administracji publicznej'®>. Podkreslenia tez wymaga, iz roOwniez w raporcie eksperckim
pod przewodnictwem Z. Kmieciaka nt. reformy prawa o postgpowaniu administracyjnym zostat
wyrazony poglad, iz wprowadzenie do kodeksu uregulowan poswigconych wspotpracy

europejskiej stanowi zabieg uzasadniony!¢.

3. Przepisy k.p.a. a przepisy unijne w kontekscie europejskiej wspolpracy

administracyjnej w zakresie ochrony konkurencji

By odpowiedzie¢ na pytania postawione we wstepie nalezy tez rozwazy¢, czy Dzial

VIlIa k.p.a., poza uzupetnieniem luki systemowej w prawie krajowym, wprowadza jakies§

3 A. Cebera, J.G. Firlus, European administrative cooperation. Remarks on Polish procedural provisions,
Warszawa 2019, s. 46-47.

14 Artykut 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. C 326 z 26.10.2012). Por. takze: A. Wrobel, Europejska...,
s. 439; D. Tyrawa [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269. Tom III, red. M.
Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2021, art. 260(a), teza 1 i 3; A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks
postegpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 11, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, teza 5.

15D. Tyrawa [w:] Kodeks... red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, art. 260(a), teza 2; A. Cebera, J. G. Firlus
[w:] Kodeks... red. H. Knysiak-Sudyka, art. 260(a), teza 11.

16 J. Wegner-Kowalska [w:] Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego, red.
7. Kmieciak, Warszawa 2016, s. 282.
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novum do kwestii e.w.a. w zakresie wspOlpracy organdw antymonopolowych Panstw
Cztonkowskich? Innymi stowy, skoro e.w.a. w zakresie ochrony konkurencji mogta przebiegac
sprawnie na podstawie samego prawa UE, to mozna przypuszczac, iz juz regulowato ono to,
co de facto jest potrzebne do osiggnigcia sprawnej kooperacji.

W kodeksie znajduja si¢ regulacje odnosnie do kilku podstawowych aspektow: zasad
udzielania pomocy organom innych Panstw Czlonkowskich UE, wniosku o udzielenie pomocy,
uzasadnienia wniosku, formy przekazywania informacji pomigdzy organami, kosztow pomocy,
stosowania przepisow dziatu VIIla k.p.a oraz wylgczenia ich stosowania. Natomiast
rozporzadzenie Rady UE nr 1/2003/WE z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu WE!” stanowi o: wspotdziataniu Komisji
1 organow ochrony konkurencji Panstw Czlonkowskich, wymianie informacji, zawieszeniu
lub zamknigciu postgpowania. Wspodtdziatanie to, skupione na utworzonej na podstawie tegoz
rozporzadzenia, Europejskiej Sieci Konkurencji, opiera si¢ jednak gtéwnie na dziataniach mato
sformalizowanych lub nieformalnych!8. Europejska Sie¢ Konkurencji jest forum wspotpracy
organéw ochrony konkurencji Panstw Czlonkowskich oraz Komisji Europejskiej, majacym
na celu zagwarantowanie rozwoju europejskiej kultury konkurencji oraz zapewnienie
jednolitego stosowania europejskiego prawa antymonopolowego w ramach nowej,
zdecentralizowanej struktury!®. ESK skfada si¢ z 29 cztonkoéw. Tworzg jg przedstawiciele
organow antymonopolowych 28 Cztonkéw UE oraz Komisji. Rozporzadzenie nie przewiduje
formalnej struktury dla organizacji pracy ESK. Sie¢ nie posiada osobowosci prawnej, siedziby,
wladz czy struktury organizacyjnej?®. W sferze jej funkcjonowania stosuje sie wyzej
wymieniony akt prawny, w tym regulacje dotyczace e.w.a.

Poréwnujac tres¢ przepisow mozna zauwazyC, iz normy proceduralne wynikajace
z przepiséw kodeksowych nie r6znig si¢ wiele od przepisoOw unijnych. Zarowno prawo polskie
(art. 260a § 1 kp.a), jak 1 wspolnotowe stanowi, ze administracja panstwowa
1 unijna udziela sobie pomocy, gdy prawo unijne tak stanowi i na okreslonych w nim zasadach.
Kodeks postepowania administracyjnego w art. 260a § 2 przewiduje, iz pomoc bedzie udzielana
z urzedu lub na wniosek. Rozporzadzenie natomiast precyzyjnie okresla, w jakich sytuacjach

pomoc ma by¢ udzielana z urzedu i kiedy mozna wystapi¢ z wnioskiem, na ktéry jego adresat

17 Dalej: rozporzadzenie.

18 S, Jozwiak, Europejska Sieé Konkurencji...s. 7; M. Gac, Europejska przestrzen..., s. 105.

9 K. Dekeyser, M. Jaspers, A New Era of ECN Cooperation. Achievements and Chal-lenges with Special Focus
on work in the Leniency Field, ,,World Competition” 2007, nr 30, s. 4. - [za:] M. Gac, Europejska przestrzen...,
s. 105.

208, Jozwiak, Europejska Sie¢ Konkurencji...,s. 5.
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ma obowigzek odpowiedzie¢?!. W k.p.a. nie ma zamknietego katalogu form udzielania pomocy,
co ze wzgledu na mnogo$¢ mozliwych sytuacji i potrzeb wydaje si¢ zabiegiem zupelnie
naturalnym. Formy te zostaly okreslone w réznych regulacjach, jednakze brak w nich
sformulowan typu ,,w szczegdlnosci” czy ,,przyktadowo”, ktérymi postuguja si¢ prawodawcy,
chcac zasygnalizowaé, ze dany katalog jest otwarty. W$réd nich mozna wymienié
przekazywanie kopii dokumentdéw, mozliwos¢ konsultacji w kazdej sprawie, w tym konsultacje
pisemne. Komisja i organy moga wzajemnie przekazywac i wykorzystywaé jako dowdd
wszelkiego rodzaju materiaty o charakterze faktycznym lub prawnym, w tym informacje
poufne. Ma to rowniez potwierdzenie wprost w polskiej ustawie o ochronie konkurencji
i konsumentow??, wedle ktorej informacje uzyskane w toku postepowania nie mogg by¢
wykorzystane w innych postepowaniach prowadzonych na podstawie odrebnych przepisow,
jednak za wyjatkiem m.in. wlasnie wymiany informacji z Komisja Europejska i organami
ochrony konkurencji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej na podstawie rozporzadzenia
nr 1/2003/WE?.

Artykut 260a § 3 k.p.a. stanowi, ze wtasciwos¢ w przedmiocie udzielenia pomocy ustala
si¢ na podstawie przepisow kodeksu, jezeli prawo unijne nie stanowi inaczej. Natomiast art. 35
rozporzadzenia stanowi, iz ,,Panstwa Czlonkowskie wyznacza organ lub organy ochrony
konkurencji odpowiedzialne za stosowanie art. 81 i 82 Traktatu w sposob, ktory zapewni
skuteczne wykonanie przepisOw niniejszego rozporzadzenia”. W Polsce wilasciwy w tym
zakresie jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow?*. Pod tym wzgledem nowy
artykul kodeksu nic nie zmienil. Wtasciwos$¢ juz wezesniej ustalana byta wszak na podstawie
regulacji zawartych w rozporzadzeniu oraz u.o.k.k. i ustalana jest na tej samej podstawie
réwniez pod rzagdami znowelizowanego k.p.a.

Kodeks postgpowania administracyjnego w art. 260a § 4 wprowadza zasad¢ wyjatkowo
istotng z punktu widzenia gwarancji procesowych jednostki do zabezpieczenia swojego
interesu?® oraz z punktu widzenia zapewnienia jednostce prawa do uzyskania informacji

o przekazywaniu danych, ktore jej dotyczg?$. Chodzi bowiem o zasade, ze administracja

21 O obowigzkach organéw antymonopolowych Panstw Cztonkowskich wynikajacych z rozporzadzenia zob.
wiecej w: A. Maziarz, Wspolpraca w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji, ,,Europejski Przeglad Sadowy”,
2010, nr 12, s. 33 1 34.

22 Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 275), dalej: u.o.k k.

2 Artykut 73 ust. 112 pkt 3 w.o.k.k.

2 Por. art. 29 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.o.kk.

%5 D. Tyrawa [w:] Kodeks..., red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, art. 260(a), teza VIIL.

26 Tam:ze; por. art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pozn. zm.).
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publiczna udzielajaca pomocy, zawiadamia o niej podmiot, ktorego pomoc ta dotyczy, jezeli
przepisy szczeg6lne nie stanowia inaczej. Brak jest tego typu rozwigzania w rozporzadzeniu
i u.o.k.k., wobec tego decyzje o wprowadzeniu go na poziomie kodeksowym nalezy oceni¢
pozytywnie. W tym miejscu nalezy wskazaé, iz wedlug tegoz przepisu obowigzek
zawiadomienia moze obejmowac zardwno stron¢ postgpowania przed organem wnioskujacym
o udzielenie pomocy (o ile informacja jej bezposrednio dotyczy lub tez czynno$¢ procesowa
jest z jej udzialem przeprowadzana), jak i1 inny podmiot objety jurysdykcja strony
wspolpracujacej, o ile bezposrednio dotyczy go dana czynno$¢ urzedowa?’. Niemniej
zawiadomienie to w zaden sposob nie wplywa na sytuacje podmiotu, nie przyznaje mu zadnych
szczegblnych uprawnien w zwigzku z faktem, ze dzialania podjete w ramach e.w.a.
go dotyczyty. Co wigcej zawiadomienie to ma miejsce dopiero po dokonaniu pomocy,
a nie przed czy w trakcie?®.

Artykut 260b k.p.a ustanawia wymogi, ktére musi spelnia¢c wniosek o udzielenie
pomocy zlozony do polskiego organu, by mogl zosta¢ przez niego rozpatrzony. Sg to jedynie
zawarcie w nim uzasadnienia oraz sporzadzenie w jezyku urzedowym Unii Europejskie;j.
Jezeli zawiera braki formalne, jego adresat wzywa wnioskujacego do ich uzupetnienia
w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia wezwania. W przypadku nieuzupetnienia brakow
formalnych lub braku podstawy prawnej do udzielenia pomocy, wniosek nie podlega
rozpatrzeniu i jest zwracany organowi, ktory go wystal. Wsrdd innych wymagan (czysto
urzedowych) wymienia si¢ oznaczenie organu wnioskujacego, tj. jego nazwy i danych
teleadresowych, np. adresu, adresu e-mail, telefonu kontaktowego; oznaczenie organu,
do ktérego jest skierowany; osnowe¢ zadania udzielenia pomocy w ramach europejskiej
wspOtpracy administracyjnej; podpis osoby skladajacej pismo w imieniu organu
wnioskujgcego, w tym podpis w formie elektronicznej?®. Wymogi te zdajg sie¢ by¢ celowo
minimalne. Wynika to ze wzgledow praktycznych. Panstwa Cztonkowskie, zgodnie z zasada
autonomii proceduralnej, generalnie maja swobode ksztaltowania swojego postgpowania

administracyjnego, wobec czego ich wewnatrzkrajowe wymogi i praktyki co do sporzadzania

27 A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, art. 260(a), teza 23; J. Wegner [w:] Kodeks
postegpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 260(a),
teza 5.; odmiennie A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 260(a), teza 16: ,,Podmiotem, ktérego pomoc
dotyczy, nie sg strony postgpowania, poniewaz udzielenie pomocy z reguly nie ma zwigzku z postgpowaniem
administracyjnym prowadzonym przez organ administracji publicznej, do ktorego wptynat wniosek o udzielenie
pomocy.”

B }. Wyszomirski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Warszawa 2021, art. 260(a).

2 A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, art. 260(b), teza 1.
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pism urzgdowych moga si¢ roézni¢. Ponadto naturalnym jest, ze zagraniczne organy
wnioskujace nie begda zglebiaty polskiej procedury administracyjnej w zakresie sktadania
wnioskow, by dopasowaé swoje pismo do potencjalnych wymogoéw polskich. Zasadne jest wigc
przyjecie w k.p.a. kryteriow minimum, by jak najbardziej usprawni¢ ich przyjmowanie
1 rozpatrywanie. Dzigki temu mozliwie najwigksza ich ilo$¢ bedzie spelnia¢ nieznaczne
warunki polskie i bedg mogly by¢ procedowane®®. W rozporzadzeniu wielokrotnie mozna
przeczyta¢ o dziataniu na wniosek lub o skladaniu go, lecz w zaden sposob nie precyzuje
jakichkolwiek warunkéw ich dotyczacych. Jedynie w art. 33 ust. 1 zawarta zostala delegacja
dla Komisji Europejskiej do podejmowania takich $rodkéw, ktore sa odpowiednie
do stosowania niniejszego rozporzadzenia. Srodki te moga dotyczyé miedzy innymi formy,
tresci 1 innych kwestii odnoszacych si¢ do dokumentow przedstawionych na mocy art. 7 tegoz
rozporzadzenia i procedury ich odrzucania. Artykul 7 stanowi natomiast, ze jezeli Komisja,
dzialajac z urzedu lub na wniosek, stwierdzi naruszenie art. 81 lub 82 Traktatu (dzi$ art. 101
i 102 TFUE), moze w drodze decyzji nakaza¢ przedsigbiorstwom lub zwigzkom
przedsigbiorstw, ktorych sprawa dotyczy, by zaprzestaty takiego naruszenia. Uprawnione
do sktadania wnioskow w tych sprawach sa osoby fizyczne lub osoby prawne, ktére wykaza
uzasadniony interes, oraz Panstwa Czlonkowskie. Nie dotycza wigc one e.w.a. organdow
antymonopolowych. Jak wigc wida¢ rozporzadzenie nie ustanawia zadnych wymagan
szczegdlnych wobec nich. Zapewne jest to spowodowane zard6wno poszanowaniem autonomii
proceduralnej Panstw Czlonkowskich, jak 1 zalozeniami niewielkiego formalizmu
w ramach ESK.

Warto tez zaznaczy¢, ze wniosku o udzielenie pomocy nie powinno si¢ traktowac jako
podania w rozumieniu art. 63 k.p.a. ,,Przepis ten znajduje bowiem zastosowanie jedynie
do zadan wnoszonych w ogdélnym postgpowaniu administracyjnym. Tymczasem wniosek
o udzielenie pomocy kierowany do krajowego organu administracji publicznej ani nie inicjuje
tego postepowania, ani tez nie stanowi jego czgsci.”!

Artykut 260c k.p.a. dotyczy kryteriow, ktére musi spelni¢ prosba o udzielenie pomocy
skierowana przez instytucje polska do zagranicznej. Sg one podobne do tych, ktore musi spetnié
wniosek z innego Cztonka Wspdlnoty skierowany do Polski, czyli musi zawiera¢ uzasadnienie,

jesli za§ chodzi o jezyk, to gdy jest kierowany do instytucji europejskiej, to musi by¢

30 A. Cebera, J.G. Firlus, European. ..., s. 95-96.

3L'S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdzialow 5a, 8a, 14
oraz dziatow IV i Villa KPA, Warszawa 2017; podobnie A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks..., red. H. Knysiak-
Sudyka, art. 260(b), teza 1.
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sporzadzony w jezyku urzedowym UE (czyli tez jezyku polskim), a jesli do organu Panstwa
Czlonkowskiego, to tlumaczy si¢ go na jezyk uzgodniony przez zainteresowane organy.
Pozostate kwestie sg zasadniczo tozsame z tymi omawianymi juz w uwagach do art. 260b k.p.a.

Kodeks postgpowania administracyjnego w art. 260d wprowadza zasad¢ odnosnie
do e.w.a., iz informacje miedzy administracjg publiczng sg przekazywane w szczegdlnosci
droga elektroniczng. Wydaje si¢ to naturalnym kierunkiem prawodawczym, zwlaszcza
uwzgledniajac  og6lng europejska tendencje do poglgbiania procesu informatyzacji
administracji*’>. Wymiana informacji droga elektroniczng, zwlaszcza miedzy organami z
r6znych krajow, jest wszak nieporéwnywalnie prostsza, szybsza i tansza niz wymiana droga
pocztowa. Wedle uzasadnienia do projektu ustawy stanowi to powdd wprowadzenia takiej
zasady.® Rowniez w doktrynie przyjmuje si¢, ze to wlasnie elektroniczna forma powinna by¢
preferowana®*. Mimo braku tego typu uregulowania w rozporzadzeniu, to praktyka pokazala,
iz poglebiony proces informatyzacji e.w.a. w zakresie ochrony konkurencji byl faktem?.
Wobec i tak juz wyrobionego standardu co do przekazywania sobie informacji droga
elektroniczng®® wprowadzenie do k.p.a. artykulu 260d mozna uzna¢ raczej za dziatanie
deklaratoryjne ustawodawcy, legitymizujace juz wyrobiong praktyke, niz dziatanie pro futuro.

Zgodnie z art. 260e k.p.a. zasady ponoszenia kosztow udzielenia pomocy reguluja
przepisy unijne, a w przypadku ich braku organ administracji publicznej ponosi koszty swojego
dziatania. Powszechnie przyjmuje si¢, iz rozwigzanie te stanowi realizacj¢ zasady lojalnej
wspOlpracy z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej®’. W zwigzku z tym, organ udzielajacy
pomocy nie bedzie uprawniony do domagania si¢ zwrotu kosztow poniesionych w ramach jej
udzielania. Do kosztow nalezy zalicza¢ m.in. naktady i wydatki zwigzane z realizacja zadania
okre$lonego we wniosku, a takze ewentualne koszty zwigzane z tlumaczeniem pisma®®.
,Rozwigzanie to stuzy uproszczeniu 1 odformalizowaniu europejskiej wspotpracy

administracyjnej. Wylacza ono bowiem konieczno$¢ dokonywania wzajemnych rozliczen

32 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw - Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy, Bruksela 2015, pkt 4.3.2; por.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012 z 25.10.2012 r. w sprawie wspotpracy
administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym i uchylajace decyzje
Komisji 2008/49/WE ("rozporzadzenie w sprawie IMI") (Dz. U. UE. L. z 2012 r. Nr 316 z p6zn. zm.).
33 Uzasadnienie, s. 81.
3 L. Wyszomirski [w:] Kodeks..., red. A. Wierzbowski, A. Wiktorowska, art. 260(d); A. Cebera, J. G. Firlus
[w:] Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, art. 260(d), teza 1.
35 8. Jozwiak, Europejska Sie¢ Konkurencji...,s. 71 8.
36 Tamze.
37 J. Wegner-Kowalska, Europejska wspélpraca administracyjna w projekcie reformy kodeksu postepowania
administracyjnego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 6, s. 10; A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks..., red.
H. Knysiak-Sudyka, art. 260(e), teza 2.
38 Tuszynska, M. Warzycki, Europejska wspétpraca..., s. 21.
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miedzy podmiotami wspoétdzialajacymi, a w konsekwencji — mozliwos¢ powstania
ewentualnych sporow na ich tle.”*® D. Tyrawa zwraca jednak uwage, ze rozwigzanie to nie jest
do konca witasciwe. Koszty pomocy moga okaza¢ si¢ wszak na tyle duze, ze moga by¢
znaczacym obcigzeniem organu, wykraczajagcym poza standardowe koszty postepowania
administracyjnego. W przypadku spraw z zakresu ochrony konkurencji, akta administracyjne
sprawy moga liczy¢ setki stron, przewaznie wymagana jest tez specjalistyczna wiedza bieglych
nie tylko z zakresu prawa, lecz takze ekonomii i rachunkowosci. Koszty powotania
odpowiednich bieglych, ogledzin i w szczegolnosci thumaczenia w tych sprawach moga wiegc
budzi¢ uzasadniong obawe o znaczne obcigzenie organu udzielajacego pomocy. ,,.Dlatego tez
wydaje si¢, ze zasada, ze kazdy ponosi koszty swojego dziatania, a dziatanie jest inicjowane
prze inny podmiot, nie jest wtasciwa. Tq nieproporcjonalnos¢ — w przypadku rozpatrywania
spraw o skomplikowanym stanie faktycznym — mozna bytoby rozwigzaé poprzez zawarcie
osobnego porozumienia, regulujagcego sposob uiszczania dodatkowych, znacznych kosztow
postepowania.”*® Kwestia kosztow dotyczgca e.w.a. byla zupelnie przemilczana w stanie
prawnym przed nowelizacja kodeksu, zard6wno w systemie polskim jak i europejskim.
Wobec tego pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie nawet tak szczatkowych uregulowan
tego problemu.

Artykut 260f k.p.a. stanowi, ze przepisy dzialu VIIla k.p.a. stosuje si¢ takze
w odniesieniu do organdéw panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz Konfederacji
Szwajcarskiej, jezeli przepisy unijne znajduja zastosowanie do tych panstw. Rozporzadzenie
natomiast milczy na ten temat. Regulacja ta, z punktu widzenia ochrony konkurencji,
jest korzystna, bowiem umozliwia wspotprace w tym zakresie w zasadzie na calg Europe,
a nie tylko na Uni¢ Europejska. Biorac pod uwagg, ze przepisy o ochronie konkurencji czesto
majg zastosowanie do podmiotdw zagranicznych (polska ustawg o ochronie konkurencji
i konsumentow stosuje si¢, nawet jesli dziatania zagranicznego podmiotu moga wywotywac
antykonkurencyjny skutek na terytorium RP*!), ktére swojg siedzibe moga mie¢ poza Unig

lub swoja dziatalno§¢ moga prowadzi¢ w wielu panstwach, rowniez w tych spoza Unii.

3'S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdzialow 5a, 8a, 14
oraz dziatow IV i VIlla KPA, Warszawa 2017, art. 260(e).

40 D, Tyrawa [w:] Kodeks... red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, art. 260(e); podobnie A. Cebera, J.G.
Firlus, European..., s. 7, odmiennie P.M. Przybysz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 260(e): ,,Jezeli przepisy prawa Unii Europejskiej nie przewiduja mozliwosci
zawarcia osobnego porozumienia w sprawie kosztow, to zawarcie takiego porozumienia nie jest dopuszczalne.”
41 Artykut 1 ust. 2 u.o.k.k.
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Omawiany dziat kodeksu zamyka art. 260g, ktoéry wprowadza zasade, ze przepisow tego
dzialu nie stosuje sie, jezeli unijne lub przepisy szczegolne dotyczace europejskiej wspotpracy
administracyjnej stanowig inaczej. Przesadza to o subsydiarnym charakterze tegoz dziatu.
Co prawda przepisy unijne z samej swojej natury maja pierwszenstwo przed przepisami
krajowymi, za$ krajowe przepisy szczegdlne maja pierwszenstwo przed krajowymi przepisami
og6lnymi, wobec czego przepis ten nalezy uzna¢ za wylacznie informacyjny, aczkolwiek
A. Wegner dostrzega zasadno$¢ takiego rozwigzania, poniewaz ostatecznie rozwiewa
on wszelkie watpliwo$ci mogace si¢ rodzi¢ poprzez ztozong problematyke nakladania si¢
porzadkoéw prawnych, na co podaje przyktady*?. W rozporzadzeniu co prawda znajduje sie
przepis dotyczacy wylaczenia stosowania go calego do okreslonych kategorii spraw, jednak
nie chodzi o wyltaczenie samej e.w.a., lecz wylaczenie stosowania catego tego aktu prawnego.
Sprawy te posiadaja bowiem swoje wlasne regulacje na poziomie unijnym, stanowigce w tym

przypadku lex specialis®.

4. Whioski

Po dokonaniu zestawienia i analizy przepisow Dzialu VIlla k.p.a oraz rozporzadzenia
Rady UE nr 1/2003/WE z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 1 82 Traktatu WE pod katem europejskiej wspolpracy administracyjne;j
w  zakresie = ochrony  konkurencji  nalezy = zauwazy¢  przede — wszystkim,
ze w aktach tych nie ma sprzeczno$ci normatywnej. Normy prawne wyprowadzane z k.p.a.
i rozporzadzenia albo s3 zasadniczo tozsame albo stanowig swoje wzajemne uzupelnienie
w sprawach nieuregulowanych w jednym z nich (jak np. kwestia kosztow pomocy). Zdaniem
Autora wynika to z wyjatkowej ogdlnosci przepiséw k.p.a. oraz ich ukierunkowania na bycie
niemal wylacznie subsydiarnymi. Podzieli¢ nalezy poglad, ze dane przepisy kodeksowe moga
okaza¢ si¢ przepisami martwymi w praktyce. Opinia ta jest szczegéOlnie uzasadniona
w odniesieniu do europejskiej wspotpracy administracyjnej w zakresie ochrony konkurencji.
Rozporzadzenie z 2002 r. zawiera bowiem w zasadzie wszystkie regulacje niezbgdne
do przeprowadzania sprawnej i efektywnej wspotpracy administracyjnej w omawianym
zakresie, za§ sprawnos$¢ 1 efektywno$¢ te potwierdzata praktyka. Przepisy kodeksu, ktore

faktycznie moga mie¢ zastosowanie w praktyce administracyjnej, odnosza si¢ wytacznie

42 J. Wegner [w:] Kodeks..., red. W. Chréécielewski, Z. Kmieciak, art. 260(g), teza 11 2.
43 Np. dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15.02.2011 r. w sprawie wspolpracy administracyjnej w dziedzinie
opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz.U. L 64 z 11.3.2011).
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do kwestii wewnatrzkrajowych, uzupeiniaja jedynie krajowa luke systemowa. Dzieje si¢ to
poprzez ogolne wprowadzenie tej instytucji do postgpowania administracyjnego
oraz ,,rozwiewanie” watpliwosci prawnych w zakresach nieuregulowanych w przepisach
unijnych i krajowych szczego6lnych. Sa to jednak kwestie niejako ,,prawnie drugorzedne”,
nie majace duzego znaczenia dla faktycznej wspotpracy w wymiarze europejskim. Praktycznie
majg tez stosunkowo niewielkie znaczenie dla podmiotu, ktérego wspotpraca organéw dotyczy,
bowiem mimo iz zapewnia mu wiedz¢ o tym, ze takie dzialania byly podejmowane, to jednak
dopiero post factum. Z tego wzgledu nie moze wplywac na to, co dzieje si¢ z informacjami
na jego temat, a moze jedynie dowiedzie¢ si¢, co si¢ dzialo. Konkludujac, zdaniem Autora
przepisy dzialu VIlIa k.p.a. moga okazywac si¢ przepisami martwymi w kwestiach wylacznie
europejskich, transgranicznych, aczkolwiek maja pewna warto§¢ w odniesieniu
do postgpowania w sprawach e.w.a. istotnych z punktu widzenia organizacji i przebiegu pracy
w urzedach. Autor nie dostrzega tez powodu, by rozszerza¢ krajowe regulacje europejskiej

wspoOtpracy administracyjnej, szczegolnie w zakresie ochrony konkurencji.

Summary

The (doubtful) ratio legis of the provisions on European administrative cooperation

in the code of administrative procedure in the context of competition law.

The general development of cooperation and strengthening of international economic, legal
and administrative ties also results in the development of European administrative
cooperation. It is regulated mainly by the provisions of European Union law at the sectoral
level. These solutions prima facie seem to be comprehensive regulations, taking into account
every aspect necessary for this cooperation to run smoothly and effectively. A good example
of such cooperation is the area of competition protection, where this cooperation was
particularly efficient, based solely on EU law. Since 2017, the provisions of Division VIIIa
of the Code of Administrative Procedure regarding European administrative cooperation
have been in force in Poland. However, they are only framework regulations. The aim of the
article is an attempt to answer the question whether the Polish code provisions in the field of
European administrative cooperation may be significant in the administrative practice of the
Polish antitrust authority in this respect, or whether they will constitute dead provisions in

this respect.
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