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Oznaczenie sqdu odsylajgcego:
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Data wydania postanowienia 0 wystapieniu Z wnieskiem owydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym:

7 stycznia 2022 r.
Strona skarzaca i wnoszaca odwolanie:
Volkswagen Group Italia S.p-A.
Volkswagen Aktiengesellschaft
Strona przeciwna w pierwszejunstancji i W postepowaniu odwolawczym:

Autorita garanteella eencorrenza e del mercato

Przedmiot post¢powania gldwnego

Odwotaniey, waiesione przez Volkswagen Group ltalia S.p.A. iVolkswagen
Aktiengesellschaft, (zwane dalej odpowiednio ,,VWGI” 1,VWAG”) w celu
zmiany wyroku, Tribunale amministrativo regionale per il Lazio, Roma, Sezione
| Tregionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum w Rzymie (pierwsza izba)]
nr 6920/2019, ktérym oddalono skarge wniesiong W pierwszej instancji przez
VWGIWVWAG na decyzje Autorita garante della concorrenza e del mercato
(urzgdu ochrony konkurencji i rynku, zwanego dalej ,,AGCM”) nr 26137 z dnia
4 sierpnia 2016 r. W decyzji tej AGCM natozyt na VWGI i VWAG solidarnie
kar¢ w wysokosci 5 mIin EUR, poniewaz stwierdzono, ze spotki te stosowaly
nieuczciwg praktyke handlowa w rozumieniu decreto legislativo (dekretu
ustawodawczego) nr 206 z dnia 6 wrzesnia 2005 r. (zwanego dalej ,.kodeksem
konsumenckim?).
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Przedmiot i podstawa prawna odeslania prejudycjalnego

Artykut 267 TFUE; wyktadnia dyrektywy 2005/29/WE w celu ustalenia, czy
sankcje naktadane za nieuczciwe praktyki handlowe W rozumieniu wtoskich
przepisow moga zostaé zakwalifikowane jako sankcje administracyjne
0 charakterze karnym (pytanie 1); wyktadnia art. 50 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”) w celu ustalenia, czy zaskarzenie
administracyjnej sankcji pieni¢znej 0 charakterze karnym za nieuczciwe praktyki
handlowe moze zakonczy¢ si¢ utrzymaniem takiej sankcji w mocy, w przypadku
gdy w innym panstwie cztonkowskim zostal juz wydany wyrok sadu karnego,
ktory uprawomocnit si¢ W trakcie postgpowania W przedmiocieswspomnianego
zaskarzenia, za te same czyny I przeciwko tej samej osobie, Kktorej~dotyczy
rzeczona sankcja administracyjna (pytanie 2); wyktadnia art. 3 i 13, dyrektywy
2005/29/WE oraz art. 50 Karty praw podstawowych Unii Europejskigj i art. 54
Konwencji wykonawcze] do uktadu z Schengen zdnianl4czerwca, 4985r.
(zwanej dalej ,.konwencja z Schengen”) w celugustalenia, “€zyy, przepisy tej
dyrektywy moga uzasadnia¢ odstgpstwa od zasadyne bis imyidem (pytanie 3).

Pytanie prejudycjalne

1) Czy sankcje nalozone za ni€uczciwe /praktyki handlowe w rozumieniu
przepiséw krajowych transponujgeyeh dyrektywe 2005/29/WE moga by¢ uznane
za sankcje administracyjne o charakterze karnym?;

2) Czy art. 50 Karty praw podstawewych Unii Europejskiej nalezy interpretowaé
W ten sposob, ze stoi ohyna‘przeszkedzie przepisom krajowym, ktore zezwalajg na
utrzymanie w mocy w toku postepowania I uprawomocnienie si¢ administracyjne;
sankcji pienieznej Oncharakterze, karnym wobec osoby prawnej za bezprawne
zachowania stanowigee hicuczeiwe praktyki handlowe, w odniesieniu do ktérych
W mig¢dzyczasie zapadi ‘prawemocny wyrok sadu karnego skazujacy te osobe
W innyniypanstwie cztonkowskim, jezeli drugi wyrok skazujacy uprawomocnit si¢
przedpzaistniéniem powagi rzeczy osadzonej w odniesieniu do srodka zaskarzenia
na drodzewsadowej, pierwszej administracyjnej sankcji pieni¢znej 0 charakterze
karnym?

3), Czy przepisy dyrektywy 2005/29, w szczegolnoscei art. 3 ust. 4 i art. 13 ust. 2
lit. @), moga uzasadnia¢ odstgpstwo od zakazu ne bis in idem ustanowionego
w art. 50¢Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (wlaczonej nastepnie do
Traktatu o Unii Europejskiej na mocy art. 6 TUE) i art. 54 konwencji z Schengen?

Przywolane przepisy prawa i orzecznictwo Unii

Artykuly 6 1 267 TFUE

Dorobek Schengen — Konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen z dnia
14 czerwca 1985r. miedzy rzadami panstw Unii Gospodarczej Beneluksu,
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Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspolnych granicach, w szczegolnosci art. 54;

Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r.
dotyczaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsiebiorstwa
wobec konsumentow na rynku wewnetrznym oraz zmieniajaca dyrektywe Rady
84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE _Parlamentu
Europejskieqo 1 Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady (,.dyrektywa 0 nieuczciwych praktykach handlowych”),
W szczegolnosci art. 3 ust. 4 i art. 13 ust. 2 lit. e);

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, w szczegolnosci art. 50 i 52;

Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w Sprawach:)C-561/49;
C-122/10; C-537/16; C-857/19; C-10/18; C-124/15; C-617/17.

Przytoczone przepisy prawa krajowego

Decreto legislativo (dekret ustawodawczy) nr 206s z'dnia 26 wrzesnia 2005 r.
(kodeks konsumencki), w szczegolnoscidart. 20,21 i 23:

Artykut 20 zawiera definicje nieuczciwej praktyki handlowej, natomiast art. 21
I 23 dotycza definicji praktyki handlowej wprowadzajacej w btad.

W szczego6lnosci sad odsytajacy, przedstawia obowigzujace przepisy krajowe
W nastgpujacy sposob:

,w»Praktyki handlewe« |.°%] ©oznaczaja wszelkie zachowania przedsigbiorcow,
ktore sg obiektywnie Wzwigzane«zapromocja, sprzedazg lub dostawa« towarow
lub ustug ma rzeez konsumentow iktére majag miejsce przed nawigzaniem
stosunkow,umeownyeh, “towneczesnie zich nawigzaniem lub nawet po ich
nawigzaniu. |\ Zachowanie przedsigbiorcy moze polega¢ na oswiadczeniach,
faktyeznychidziataniach lub nawet zwyktym zaniechaniu.

Waodniesieniu de kryteriow, na podstawie ktorych nalezy ustali¢, czy dana
praktykashandlewa jest »nieuczciwag, art. 20 ust. 2 kodeksu konsumenckiego
stanowi W sposob ogoélny, ze praktyka handlowa jest nieuczciwa, jezeli »jest
sprzeezna\ z wymogami staranno$ci zawodowej« I »w  sposob  znaczacy
znieksztatca lub moze W sposdb znaczacy znieksztatci¢ zachowanie gospodarcze
wzgledem produktu przecietnego konsumenta, do ktérego dociera badz do ktorego
jest skierowana, lub przecigtnego cztonka grupy konsumentdéw, jezeli praktyka
handlowa skierowana jest do okreslonej grupy konsumentow«”.

Istnieja dwie rozne kategorie nieuczciwych praktyk: praktyki wprowadzajace
w btad (o ktorych mowa w art. 21 i 22) oraz praktyki agresywne (o ktorych mowa
w art. 24 i 25).
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»Wprowadzajacy W btad charakter praktyki handlowej zalezy od tego, czy
praktyka ta jest niezgodna z prawda, poniewaz zawiera falszywe informacje lub
co do zasady wprowadza lub moze wprowadzi¢ w btad przecigtnego konsumenta,
w szczegolnosei co do charakteru lub gtownych cech produktu lub ustugi i tym
samym moze spowodowa¢ podjecie przez konsumenta decyzji dotyczacej
transakcji, ktorej nie podjalby on w przypadku braku takiej praktyki. Jezeli te
cechy wystepuja lacznie, praktyka jest uwazana za wprowadzajaca W btad
I dlatego musi by¢ zakazana.

[...]

[W]e wszystkich przypadkach, w ktorych praktyka handlowa “stanowi
»zaproszenie do dokonania zakupu« — ktore to wyrazenie @bejmuje komunikaty
handlowe — informacje dotyczace »gtownych cech produktu«zawsze Tw kazdym
razie uznaje si¢ za »istotne« [art. 22 ust. 4 lit. a)] [...]. (W przypadku brakudakich
informacji zaproszenie do dokonania zakupu uwaza si¢ zatem ‘za ‘wprowadzajace
w btad”.

W orzecznictwie krajowym stwierdzono, ze sankgje naktadane  za naruszenie
przepiséw dotyczacych ochrony konsumentéw maja charakter karny.

Przywolane przepisy i orzecznictwo miedzynarodowe

Konwencja  o0ochronie praw  eztowiekay, I podstawowych  wolnosci,
W szczegblnosci art. 4 protokehlw,nrv;

Wyroki Europejskiege, Tuybunatu, Praw, Cztowicka (z dnia 27 lutego 1980 r.
w sprawie Deweer; z dnia27 listopada,2014 r. w sprawie Lucky dev).

Zwiezle przedstawienie okolicznosci faktycznych i postepowania

Decyzja ar 26137,z dnia 4 sierpnia 2016 r. AGCM natozyt na VWGI | VWAG
karg' Wiwysokesci 5'mln EUR, uzasadniajac ja tym, ze spotki te dopuscity sig
naruszen kodeksu kensumenckiego.

Naruszenia te 'dotyczyty, po pierwsze, wprowadzania do obrotu we Wloszech
przez VIWWGIEI'VWAG pojazdow wyposazonych W systemy majace na celu
zmian¢ pomiaru emisji zanieczyszczen dla celow homologacji, a po drugie,
rozpowszechniania przekazow reklamowych, w ktérych, pomimo zmiany
pomiarow emisji, podkreslano zgodnos$¢ tych pojazdow z wymogami prawnymi
W dziedzinie ochrony srodowiska.

VWGI i VWAG zaskarzyty decyzje nr 26137 z 2016r. skarga do Tribunale
amministrativo regionale del Lazio (regionalnego sgdu administracyjnego dla
Lacjum, zwanego dalej ,,TAR”).
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W 2018r., po wydaniu wspomnianej decyzji nr 26137 z2016r., ale przed
wydaniem wyroku TAR w przedmiocie skargi, o ktérej mowa w poprzednim
punkcie, prokuratura w Brunszwiku dorgczyta VWAG nakaz, w drodze ktérego
natozyta na VWAG zgodnie z OWiG (niemiecka ustawg 0 odpowiedzialnosci
administracyjnej osob prawnych) kare w wysokosci 1 mld EUR za naruszenie
obowigzku nadzoru nad dziatalnoscig i przedsigbiorstwami. Kara ta dotyczyta
migdzy innymi wprowadzania do obrotu na calym $wiecie (wtym na rynku
wloskim) pojazdow wyposazonych W systemy majace na celu zmiang pomiaru
emisji zanieczyszczen do celow homologacji oraz rozpowszechniania, przekazow
reklamowych, ktore, pomimo zmiany pomiaru emisji, wskazywaty, ze'pojazdy te
sg szczegolnie przyjazne dla srodowiska.

Nakaz uprawomocnit si¢ w czerwcu 2018 r., poniewaz (VWAG “zrzekla, si¢
przystugujacego jej prawa do zaskarzenia, a ponadto zaplacitakare.

W 2019 r. TAR oddalit skargg VWGI i VWAG wyrokiem nr 6920/2019; mimo iz
skarzace W pierwszej instancji powotaty si¢ na wydanie nakazu ptzez prokurature
w Brunszwiku. W szczegodlnosci skarzace W pieswszej instangji powotalty si¢ na
orzeczenia sadoéw innych panstw cztonkewskich, “w kt@rych™ postanowiono
zakonczy¢ krajowe postgpowania doty€zace \czynow. zZwigzanych ze zmiang
pomiarow emisji ze wzgledu na to, ze czyny te zostaly juz ukarane w Niemczech.
TAR nie uwzglednit tego argumentu, orzekajaeyze kara natozona przez AGCM
opiera si¢ na innej podstawie prawnej'niz kara zastosewana W Niemczech.

VWGI i VWAG whniosty edwetanichod wspomnianego wyroku nr 6920/2019 do
Consiglio di stato (rady stanu, Wiechy; zwanej dalej ,,sadem odsylajacym™), ktora
formuluje wyzej przedstawionepytania prejudycjalne.

Gléwne argumenty stron W postepowaniu gléwnym

Cztery pierwsze'zarzuty odwotania podniesione przez spotki wnoszace odwotanie
dotyeza rzekomychy naruszen prawa krajowego, ktore nie sg istotne dla celow

pytania prejudyejalnego:

W zarzucie pigtymhwnoszace odwotanie podnoszg naruszenie przez TAR zasady
ne bis™in “idem, ustanowionej w art. 50 karty i w art. 54 konwencji z Schengen.
W szczegolnosci utrzymujg one, ze sad pierwszej instancji btednie wykluczyt, by
orzeczenie zagranicznego sadu mogto kolidowaé z wczeséniejsza decyzja AGCM.
W tym “wzgledzie podnosza one mozliwo$¢ wystapienia Z odestaniem
prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE w przedmiocie nast¢pujacych
kwestii:

- a) czy w celu poszanowania zasady ne bis in idem, ustanowionej w art. 50 karty
Iwart. 54 konwencji z Schengen, nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu
administracyjnego wydanego przed zakonczeniem postgpowania karnego
wszczegtego W odniesieniu do tego samego czynu itej samej osoby w innym
panstwie cztonkowskim, jezeli akt ten zostal zaskarzony do sadu krajowego,
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aw trakcie postepowania W przedmiocie owego zaskarzenia wspomniane
postgpowanie karne zakonczylo si¢ natozeniem kary, ktora ponadto
uprawomocnita si¢ i zostala zaptacona przez osobg ukarang?;

- b) czy art. 3 ust. 4 dyrektywy 2005/29 moze zezwala¢ na stosowanie przepisow
rzeczonej dyrektywy o nieuczciwych praktykach handlowych réwniez w drodze
odstepstwa od wyzej wymienionej zasady ne bis in idem?

Zwiezle uzasadnienie odestania prejudycjalnego

Sad odsylajacy stwierdza, ze czyny ukarane W niemieckim nakazie'sa analogiczne
do czyndéw ukaranych decyzja AGCM oraz ze ukarana @seba, @ mianewicie
VWAQG, jest réwniez (czgéciowo) ta sama. Na poparcie tego wniosku ‘sad
odsyltajacy przypomina, ze odpowiedzialno$¢ osob prawnychyjest przewidziana
takze we wloskim porzadku prawnym. Ponadto, Zzgodmie 2z wloskim
orzecznictwem karnym to nie kwalifikacja prawna ¢zynéw jestiistotna w prawie
Unii Europejskiej do celow zasady ne bis in idem, lecz'istnienie nierozerwalnego
zwigzku migdzy nimi.

W  odniesieniu do dopuszczalnosci “niniejszego odestania prejudycjalnego,
zdaniem sadu odsylajacego przedstawion@yprzez niego /pytania prejudycjalne sa
istotne, poniewaz, po pierwsze, wszystkie pozestale,zarzuty odwotania, dotyczace
aspektow prawa krajowego, Wktorey, nie s3, zwigzane ztymi pytaniami
prejudycjalnymi, wydaja sie “bezzasadne, natomiast, po drugie, w przypadku
gdyby nalezato uznal,{ze zasada ‘me bis in idem =znajduje zastosowanie
w niniejszej sprawieMdeecyzja, AGCM), 0 nalozeniu kary nie moglaby si¢
uprawomocnic.

Ponadto sad odsylajaeyastwierdza, po pierwsze, ze chociaz Trybunat orzekt juz
W przedmiecie, przepisow,w na *ktore powotuja si¢ wnoszace odwolanie,
dotyczaeych, zasady neybisyin idem, przede wszystkim w dziedzinie konkurenciji,
to jednak nie zbadat on jeszcze tych przepisow W konteks$cie kar naktadanych za
nieuczciwe, praktyki handlowe, oraz ze, po drugie, istnieje ryzyko, iz pojawig si¢
roznewyktadniezw przypadku bezprawnych zachowan dotyczacych catego rynku
europejskiego.

Sadyodsytajacy przypomina, ze zgodnie Z orzecznictwem Trybunalu, w mysl
art. 50%karty, jezeli dana osoba zostata juz skazana prawomocnym wyrokiem sadu
karnego za bezprawne zachowania, dotyczace manipulacji na rynku, nie moze by¢
prowadzone wobec niej postgpowanie majgce na celu natozenie administracyjne;j
sankcji pienigznej 0 charakterze karnym za te same czyny, pod warunkiem ze 6w
skazujacy wyrok sadu karnego zapewnia skuteczne, proporcjonalne
I odstraszajace ukaranie przestgpstwa, przy uwzglednieniu szkody spotecznej
wyrzadzonej W wyniku tego przestgpstwa. W tym samym orzecznictwie wskazano
réowniez, ze art. 50 karty przyznaje jednostkom prawo, ktoére ma bezposrednie
zastosowanie w sporze takim jak rozpatrywany w postgpowaniu gtdéwnym.
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Sad odsytajacy kwalifikuje kare natozong w Niemczech w niniejszej sprawie jako
administracyjng sankcje pieni¢zng 0 charakterze karnym, dotyczacg manipulacji
na rynku, poniewaz jej celem jest nie tylko naprawienie szkody spowodowane;j
przez bezprawne zachowanie, lecz takze pelni ona funkcje¢ odstraszajaca. Zdaniem
sadu odsytajacego sankcje za nieuczciwe praktyki handlowe rowniez mieszczg si¢
W tym zakresie, biorgc pod uwage wnioski, do jakich Trybunal juz doszedt
w odniesieniu do sankcji w dziedzinie konkurencji.

Sad odsylajacy ma jednak watpliwosci co do tego, czy kwestie podniesione
W rozpatrywanym odwotaniu, dotyczace wyktadni prawa Unii Europejskiej, moga
zosta¢ rozstrzygnigte poprzez proste zastosowanie orzecznietway, Trybunatu
dotyczacego zasady ne bis in idem W kontekscie sankcji w dziedzinie konkurenciji,
poniewaz W niniejszej sprawie sankcje natozone w Niemczech i we Wioszech
ro6znig si¢ migdzy sobg, a wlasciwe rynki sg zbiezne tylko czeSeiowo.

Sad odsylajacy wskazuje, ze rozpatrywany spor charakteryzuje ‘si¢ tym, ze, po
pierwsze, wloska sankcja administracyjna zostata mnatozona, zanim  natozona
zostata sankcja niemiecka, a po drugie, sankeja. niemieekasuprawomocnita si¢
przed sankcja wiloska. W tym wzgledzie sad ten “‘przypomina, ze zgodnie
Z orzecznictwem Europejskiego TrybunalinPraw Czlowickadart. 4 protokotu nr7
do europejskiej konwencji praw czlowieka zézwala na jednoczesne prowadzenie
Kilku postepowan, przy czymgjedno 2ztyeh, postgpowan nic moze byé
kontynuowane, jezeli drugie, = postepowanie zakonczylo si¢ wydaniem
prawomocnego orzeczenia.

Ponadto sad odsylajacy’ . ma watpliwoesci ce do tego, czy sankcja nalozona
w Niemczech moze Sstanowi¢®skuteczngy proporcjonalng i odstraszajacg kare
réwniez wobec bezprawnyeh zachowan begdacych przedmiotem decyzji AGCM.
Powotuje si¢ omw tym,wzgledziema orzecznictwo Trybunatu dotyczace wyktadni
art. 50 karty, w swietle, art. 4 protokotu nr7 do europejskiej konwencji praw
cztowieka. Irybunal'stwierdzil, ze zasada ne bis in idem zezwala na przepisy
krajowe, \takie jak ptzepisy wloskie, zgodnie zktorymi mozna wszczaé
postepowanie karne“przeciwko danej osobie z tytulu braku zaptaty podatku od
wartosci dedanej,wmawet jesli natozono juz na te osobe za ten sam czyn
niépodlegajacg, zaskarzeniu sankcje administracyjng, uznang =za sankcje
0 charakterze karnym na podstawie art. 50 karty. Zdaniem Trybunatu kumulacja
opisanych powyzej postgpowan i sankcji jest dopuszczalna, jezeli odpowiada
celowi, interesu ogdlnego i gwarantuje, ze surowos¢ sankcji jako catosci nie
przewyzsza wagi ukaranych czynow. Trybunat orzekt rowniez, ze krajowy organ
ochrony konkurencji moze nalozy¢ w ramach jednej decyzji na t¢ sama osobg
jedna sankcj¢ za naruszenie prawa krajowego i prawa Unii, nie naruszajac przy
tym zasady ne bis in idem. Sad odsylajacy wyjasnia, ze w niniejszej sprawie, po
pierwsze, dwa odrgbne organy, nalezace do dwdch réznych panstw, natozyty dwie
rozne sankcje, a po drugie, czyny, ktorych dotycza te dwie decyzje, sg ze soba
nierozerwalnie zwigzane.
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Zdaniem sadu odsytajacego w wyroku wydanym w pierwszej instancji ustalono,
ze przepisy krajowe zezwalaja, aby przeciwko danej osobie prowadzone byto
postgpowanie majgce na celu natozenie administracyjnej sankcji pieni¢znej
0 charakterze karnym w rozumieniu art. 50 karty, nawet jesli osoba ta zostata juz
skazana prawomocnym wyrokiem sgdu karnego za te same czyny. Sad odsylajacy
dodaje, ze W orzecznictwie Trybunatu zauwazono, iz W §wietle art. 52 ust. 1 karty
zasada ne bis in idem moze podlega¢ ograniczeniom, jezeli sg one konieczne
I odpowiadajg celom interesu ogolnego lub potrzebom ochrony praw lub wolnosci
innych oséb. W tym wzgledzie w orzecznictwie Trybunatu podkreslono, ze takie
ograniczenia muszg by¢ przewidziane w jasnych i precyzyjnych przepisach oraz
muszg zapewnia¢ koordynacje postepowan W celu poszanOwaniay, zasady
proporcjonalnos$ci kary.

Sad odsylajacy zauwaza, Zze W niniejszej sprawie _pojawia si¢ cel lezgey
w interesie ogolnym, polegajacy na ochronie konsumentéw europejskich,
natomiast brak jest jasnych i precyzyjnych przepisow ‘dotyczacyeh mozliwosci
kumulacji postepowan isankcji oraz pojawiaja ‘si¢ Wy, watpliwosci co do
proporcjonalno$ci sankcji natozonych we Whoszech, 4 WalNiemczech, poniewaz
obie sankcje zostaly natozone w maksymalnym wymiarzey Sad ten wyjasnia
ponadto, ze zastosowanie zasady ne bi§ myidem dotyezysdecyzji AGCM tylko
w zakresie, w jakim zawiera ona sankcj¢ pienigzngi@ charakterze karnym.



