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Program łagodzenia kar – analiza zagadnienia dostępu 
do materiału dowodowego uzyskanego przez organ 
ochrony konkurencji 

1. Wstęp 

Skuteczny system ochrony konkurencji odgrywa bardzo ważną rolę w zapewnieniu 
prawidłowego funkcjonowania rynku wewnętrznego. Zgodnie z art. 101 Traktatu 
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)  niedozwolone są wszelkie – zawierane 1

Streszczenie 

Program łagodzenia kar ma na celu zwiększenie skuteczności wykrywania działalności karteli poprzez 
przezwyciężenie występujących trudności dowodowych. Na poziomie unijnym zagadnienie to zostało 

uregulowane w obwieszczeniu Komisji Europejskiej w sprawie zwalniania z grzywien oraz zmniejszania 

grzywien w sprawach kartelowych. W Polsce zostały w tym zakresie wprowadzone odpowiednie 

przepisy w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów. Kwestia dostępu do materiału dowodowego 

uzyskanego przez organ ochrony konkurencji w ramach programu łagodzenia kar była dotychczas 

przedmiotem rozważań Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Ustawodawca unijny w 
dyrektywie 2014/104/UE przewidział odmienne rozwiązanie i wprowadził bezwzględną ochronę 

informacji przekazanych przez przedsiębiorcę w ramach programu leniency. Rozwiązanie to ma na celu 

utrzymanie atrakcyjności programu łagodzenia kar, który stanowi jedną z najskuteczniejszych metod 

wykrywania działalności karteli. 
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 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83 z 2010 r.1
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pomiędzy przedsiębiorcami – porozumienia, decyzje związków przedsiębiorstw 
lub uzgodnione praktyki, celem lub skutkiem których jest zapobieżenie, ograniczenie lub 
zakłócenie konkurencji w ramach rynku wewnętrznego. Podobnie stanowi art. 6 ust. 1 
Ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentów (u. o k. i k.) , na 2

podstawie którego zakazane są porozumienia, których celem lub skutkiem jest 
wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposób konkurencji na rynku 
właściwym. Ze względu jednak na płynące dla podmiotów prowadzących działalność 
gospodarczą korzyści z tego typu praktyk stworzenie efektywnego systemu nie jest 
zadaniem łatwym. Zarówno przepisy unijne, jak i krajowe tego dotyczące wymagają stałej 
aktualizacji oraz ich dostosowywania do zmieniających się potrzeb rynku.  

Jednym z rozwiązań, mających zwiększyć efektywność wykrywania zakazanych 
porozumień ograniczających konkurencję, jest polityka łagodzenia kar (leniency policy). 
Jej wprowadzenie ma służyć rozbijaniu solidarności uczestników tajnych porozumień oraz 
sprzyjać destabilizacji działających karteli. Poprzez możliwość złagodzenia bądź też nawet 
całkowitego odstąpienia od nałożenia kary program ten ma zachęcać przedsiębiorców do 
sygnalizowania naruszeń prawa konkurencji oraz podjęcia współpracy z organem 
antymonopolowym, owocem której będzie skuteczne przeprowadzenie postępowania 
dotyczącego niedozwolonego porozumienia. Jak zauważa M. Król-Bogomilska: 
„założeniem polityki łagodzenia kar jest rezygnacja z ukarania albo zastosowanie 
złagodzonej kary wobec niektórych uczestników porozumienia w imię przezwyciężenia 
trudności dowodowych, jakie często wiążą się z wykrywaniem najcięższych naruszeń prawa 
antymonopolowego” . 3

2. Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien 
w sprawach kartelowych z 2006 roku 

 Podstawy polityki łagodzenia kar w sprawach kartelowych stanowi działalność 
Komisji Europejskiej. Instytucja programu łagodzenia kar nie została uregulowana 
w postanowieniach TFUE. W tym zakresie wydawane są przez Komisję wytyczne, które nie 
mają charakteru wiążącego, lecz mogą sprzyjać ujednolicaniu standardów prawnych 
w państwach członkowskich. Polityka leniency jest obecna w unijnym prawie ochrony 
konkurencji od 1996 roku. Na marginesie można dodać, że podczas tworzenia unijnego 

 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. 2

poz. 184, z późn. zm.

 Por. M. Król-Bogomilska, [w:] M. Kępiński (red.), System Prawa Prywatnego, Prawo Konkurencji, 3

t. 15, Warszawa 2014, s. 1338. 
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programu czerpano wiele z zasad łagodzenia kar w odniesieniu do przedsiębiorstw 
naruszających reguły prawa antytrustowego przyjętych w Stanach Zjednoczonych .  4

Stosowane aktualnie w prawie unijnym – trzecie z kolei  – obwieszczenie Komisji 5

w sprawie zwalniania z grzywien i ich zmniejszania w sprawach kartelowych pochodzi z 
2006 roku . Przyjmując je, starano się zwiększyć przejrzystość obowiązujących w tym 6

zakresie reguł . W jego wstępie został określony cel, którym jest wytyczenie „ramy 7

nagradzania za współpracę w dochodzeniu Komisji przedsiębiorstw, które są lub były 
stronami tajnych karteli mających wpływ na Wspólnotę” .  8

Pod pojęciem karteli, których istnienie hamuje rozwój gospodarczy oraz wpływa na 
wysokość cen, zostały zdefiniowane: „porozumienia i/lub uzgodnione praktyki co najmniej 
dwóch konkurentów zmierzające do koordynowania działań konkurencyjnych na rynku i/
lub do wpływania na określone czynniki konkurencji poprzez praktyki takie jak ustalanie 
cen sprzedaży lub innych warunków handlowych oraz poziomu produkcji lub sprzedaży, 
podział rynków wraz z ustalaniem ofert przetargowych, ograniczenia przywozu lub wywozu 
oraz/ lub działania antykonkurencyjne przeciw konkurentom” . Komisja zwraca przy tym 9

uwagę, że ich wykrywanie w praktyce stanowi duże wyzwanie, prawie nieosiągalne bez 
pomocy samych członków porozumień. Dlatego też mając na uwadze nadrzędne względem 
konieczności wymierzania w tym wypadku sprawiedliwości dobro konsumentów oraz 
obywateli, w interesie Unii Europejskiej jest wynagradzanie przedsiębiorstw, które w 
sposób dobrowolny pragną się wycofać z udziału w kartelach i rozpocząć współpracę w 
ramach właściwego dochodzenia. W zależności od jej wymiaru możliwe jest zmniejszenie 
bądź zwolnienie ze stosownej grzywny. 

Na mocy obwieszczenia Komisja przyzna zwolnienie z wszelkich grzywien 
przedsiębiorstwu, które ujawni swój udział w domniemanym kartelu. Musi ono jednakże 
jako pierwsze spośród wszystkich członków porozumienia przekazać informacje i dowody, 

 Corporate leniency policy z 10.08.1993 r., https://www.justice.gov/atr/corporate-leniency-policy, 4

[dostęp: 30.08.2016 r.].

 Poprzednie zostały przyjęte odpowiednio w 1996 oraz 2002 roku. 5

 Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien w sprawach 6

kartelowych nr 2006/C 298/11, Dz. Urz. UE C 298/17 z 2006 r.

 Por. M. Król-Bogomilska, [w:] M. Kępiński (red.), System Prawa Prywatnego...7

 Por. Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien w sprawach 8

kartelowych nr 2006/C 298/11, Dz. Urz. UE C 298/17 z 2006 r., pkt 1.

 Tamże. 9
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umożliwiające – w opinii Komisji – przeprowadzenie celowej kontroli odnośnie rzekomego 
istnienia kartelu oraz wykrycia w związku z tym naruszenia art. 101 TFUE. Procedura ta nie 
będzie natomiast dopuszczalna, jeśli w chwili składania wniosku Komisja posiadała już 
wystarczające dowody do podjęcia decyzji o przeprowadzeniu wspomnianej kontroli, a 
także w sytuacji, gdy innemu przedsiębiorstwu już zostało przyznane warunkowe 
zwolnienie z konieczności zapłaty grzywien. Ponadto wnioskodawca zobowiązany jest do 
natychmiastowego wycofania się z działalności w kartelu i kontynuowania współpracy 
z Komisją w sposób pełny oraz ciągły. Skorzystanie z „ulgi” uniemożliwia również 
zniszczenie, sfałszowanie lub ukrycie dowodów istnienia danego porozumienia przez 
uczestnika składającego wniosek. 

Przedsiębiorstwo składające wniosek o zwolnienie z grzywien powinno zwrócić się 
do Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji w Komisji Europejskiej. Jest ono wówczas 
zobowiązane do przekazania swego oświadczenia oraz wszelkich dostępnych mu informacji 
oraz dowodów mających znaczenia dla sprawy. Jeśli okaże się, że w ramach danego 
postępowania nie zostały spełnione wszystkie wymogi bądź zwolnienie nie przysługuje, 
Komisja poinformuje o tym w formie pisemnej wnioskodawcę. Uzyska on w związku z tym 
możliwość wycofania ujawnionych uprzednio dowodów bądź też ubiegania się o 
rozpatrzenie danej sprawy już nie w ramach postępowania o zwolnienie, a o zmniejszenie 
wymiaru grzywny. W przypadku przychylnego rozpatrzenia wniosku zostaje to natomiast 
obwieszczone w formie decyzji.  

Członek kartelu, który nie jest w stanie spełnić wszystkich przesłanek wymaganych 
dla uzyskania zwolnienia z konieczności zapłaty kary, może starać się o zmniejszenie jej 
wysokości. W tym celu niezbędne jest przedstawienie Komisji dowodów na istnienie 
domniemanego naruszenia, które przyczyniają się do znacznego zwiększenia wartości tych 
będących już w posiadaniu organu. Prócz tego wnioskodawca niezmiennie zobowiązany jest 
do zaprzestania swojej działalności na rzecz nielegalnego porozumienia, współpracy 
z Komisją w sposób pełny oraz ciągły, a także powstrzymania się od niszczenia, fałszowania 
bądź też zatajania innych, użytecznych informacji.  

Również w tej sytuacji przedsiębiorca musi złożyć wniosek do Dyrekcji Generalnej 
ds. Konkurencji, która zadecyduje – w formie pisemnej – o wartości przedstawionych 
dowodów. W wyniku postępowania Komisja oceni ostateczną sytuację każdego 
wnioskodawcy i ustali, czy przekazane przez niego dowody stanowią znaczne zwiększenie 
wartości tych będących już w jej posiadaniu oraz czy spełnione zostały pozostałe warunki. 
W decyzji określony zostanie także dokładny poziom zmniejszenia grzywny.  

3. Europejska Sieć Konkurencji 
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Kolejnym krokiem w procesie harmonizacji leniency policy w różnych państwach 
członkowskich był opublikowany w 2006 roku Modelowy Program Łagodzenia Kar , 10

będący owocem współpracy organów ochrony konkurencji poszczególnych krajów. Został 
on następnie poddany modyfikacjom w 2012 roku .  11

W jego treści zaaprobowana została zasada, zgodnie z którą wszystkie 
przedsiębiorstwa dokonujące zgłoszenia w sprawach dotyczących więcej niż trzech państw 
członkowskich będą mogły przedłożyć uproszczone zgłoszenie do krajowych organów ds. 
konkurencji. Przyjęty został również wzór formularza zgłoszenia sporządzony w języku 
angielskim, tożsamy dla wszystkich członków Unii Europejskiej. European Competition 
Network (ECN) opublikowało przy tym listę organów zobowiązanych do zakceptowania 
wspomnianego formularza . 12

W ramach Europejskiej Sieci Konkurencji w październiku 2009 roku przyjęty został 
ponadto raport odzwierciedlający stan zbieżności programów łagodzenia kar w państwach 
w niej współpracujących z przepisami modelowego Programu Łagodzenia Kar . Analizie 13

poddane zostały przede wszystkim takie aspekty, jak: stosowanie tego unormowania tylko 
do porozumień horyzontalnych lub także do wertykalnych; rodzaj podmiotów wyłączonych 
spod tej regulacji; możliwość składania wniosków zawierających jedynie wstępne 
przedstawienie dowodów; dopuszczalność przedkładania wniosku uproszczonego oraz 
ustnego, a także warunki darowania lub złagodzenia kary. W konsekwencji zostało w nim 
zauważone, że współpraca w sieci w znaczący sposób przyczynia się do wprowadzenia 
przez biorące w niej udział państwa programów łagodzenia kar oraz do podejmowania 
działań na rzecz zwiększenia ich zbieżności.  

4. Polityka leniency a zasada wymiany informacji 

Możliwa jest sytuacja, w której na danym obszarze właściwy dla wszczęcia 
postępowania w przypadku naruszeniem art. 101 TFUE będzie więcej niż jeden organ 
krajowy. Kluczowa w tym wypadku stanie się kwestia dopuszczalności stosowania zasady 
wymiany informacji. Zostało to rozstrzygnięte w art. 12 Rozporządzenia Rady (WE) 

 2006 ECN Model Leniency Programme, http://ec.europa.eu/competition/ecn/10

model_leniency_en.pdf, [dostęp: 30.08.2016 r.].

 2012 ECN Model Leniency Programme, http://ec.europa.eu/competition/ecn/11

mlp_revised_2012_en.pdf, [dostęp: 30.08.2016 r.].

 Por. M. Król-Bogomilska, [w:] M. Kępiński (red.), System Prawa Prywatnego...12

 Por. ECN Model Leniency Programme. Report on Assessment of the State of Convergence, http://13

ec.europa.eu/competition/ecn/model_leniency_programme.pdf, [dostęp: 30.08.2016 r.].
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nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 roku w sprawie wprowadzenia w życie reguł konkurencji 
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu . Zgodnie z jego brzmieniem w celu stosowania 14

obecnie obowiązującego art. 101 i 102 TFUE Komisja i organy ochrony konkurencji państw 
członkowskich są uprawnione do wzajemnego przekazywania i wykorzystywania jako 
dowodu wszelkiego rodzaju materiałów o charakterze faktycznym lub prawnym, w tym 
informacji poufnych. Uzyskane w ten sposób dane mogą jednakże służyć wyłącznie jako 
dowód w związku ze stosowaniem art. 101 bądź 102 TFUE i odnosić się jedynie do 
przedmiotu, w sprawie którego zostały zebrane przez przekazujący organ. Uzyskana w ten 
sposób informacja może zostać wykorzystana także dla celów prawa krajowego, jakkolwiek 
wyłącznie w sytuacji, gdy jest ono w danej sprawie stosowane równoległe z unijnym 
prawem konkurencji, nie prowadząc przy tym do odmiennych rozstrzygnięć.  

5. Dostępność w postępowaniu cywilnym dowodów związanych z uczestnictwem 
przedsiębiorcy w programie leniency – orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości 

Kwestia udostępniania pokrzywdzonym akt uzyskanych w ramach programu 
leniency stała się przedmiotem orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 14 czerwca 2011 roku w sprawie 
Pfleiderer AG  został wydany w odpowiedzi na postawione przez sąd w Bonn pytanie 15

prejudycjalnie. Dotyczył on problemu dostępu powoda, który występuje z roszczeniem 
odszkodowawczym z tytułu naruszenia reguł konkurencji, do zgromadzonych podczas 
przeprowadzania procedury antymonopolowej akt dotyczących postępowania w sprawie 
współpracy, prowadzonego w odniesieniu do sprawcy tego naruszenia.  

W sprawie tej została nałożona kara grzywny z tytułu zawierania porozumień 
cenowych i ograniczania zdolności produkcyjnych na trzech europejskich producentów 
papieru dekoracyjnego oraz na pięć osób fizycznych, ponoszących odpowiedzialność 
osobistą. Po zakończeniu tego postępowania spółka akcyjna Pfleiderer − w związku 
z zamiarem wystąpienia z cywilnoprawnym powództwem odszkodowawczym − zwróciła 
się do Bundeskartellamt o udzielenie jej pełnego dostępu do akt sprawy. W odpowiedzi 
urząd udostępnił jedynie wykaz środków dowodowych oraz trzy decyzje dotyczące 
grzywien, pozbawione wszelako danych pozwalających na identyfikację adresatów. W 

 Rozporządzenia Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w życie reguł 14

konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz. WE L 1 z 2003 r. Po wejściu w życie 
Traktatu z Lizbony w dniu 1 grudnia 2009 r. art. 81 i 82 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę 
Europejską zostały zastąpione przez obecnie obowiązujące art. 101 i 102 TFUE.

 Wyrok TSUE z 14.06.2011 r. w sprawie C-360/09 Pfleiderer AG v. Bundeskartellamt, Zb. Orz. 15

2011, ECR I-05161.
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konsekwencji, Pfleiderer wystosowała jeszcze jedno pismo, tym razem już wyraźnie żądając 
wglądu do wszystkich zgromadzonych dokumentów, w tym tych dotyczących wniosków o 
zwolnienie z grzywien lub zmniejszenie grzywien oraz dobrowolnie udostępnionych przez 
przedsiębiorstwa, które zdecydowały się na współpracę, a także zabezpieczonych środków 
dowodowych. Również i to żądanie zostało odrzucone przez Bundeskartellamt, który prawo 
wglądu do akt po raz kolejny znacznie ograniczył. Pfleiderer zdecydował się zatem na 
zaskarżenie tej decyzji w postępowaniu sądowym.  

Trybunał stwierdził brak przepisów unijnych zabraniających udzielenia takiego 
dostępu, uznając, że: „przepisy prawa Unii w dziedzinie karteli, a w szczególności 
rozporządzenie nr 1/2003, należy interpretować w ten sposób, że nie stoją one na 
przeszkodzie temu, by osobie pokrzywdzonej w wyniku naruszenia prawa konkurencji Unii 
i zmierzającej do uzyskania odszkodowania udzielony został dostęp do dokumentów 
dotyczących postępowania w sprawie współpracy prowadzonego w odniesieniu do sprawcy 
tego naruszenia” . Ani postanowienia Traktatu w dziedzinie konkurencji, ani 16

rozporządzenie nr 1/2003 nie przewidują wspólnych reguł w odniesieniu do kwestii dostępu 
do dokumentów dotyczących postępowania w sprawie współpracy, dobrowolnie 
przekazanych krajowemu urzędowi ochrony konkurencji na podstawie krajowego programu 
współpracy. Przy okazji przypomniał również, że wydawane przez Komisję Europejską 
obwieszczenia oraz Modelowy Program Współpracy ECN nie wiążą państw członkowskich. 
W konsekwencji nawet jeśli wytyczne udzielone przez Komisję mogą mieć wpływ na 
praktyki stosowane przez krajowe organy ds. ochrony konkurencji, to w braku wiążących 
uregulowań prawa unijnego w tej dziedzinie stanowienie i stosowanie krajowych przepisów 
regulujących dostęp osób pokrzywdzonych przez kartel do akt zgromadzonych w 
postępowaniu w sprawie współpracy jest zadaniem państw członkowskich. I choć 
skuteczność leniency policy może zostać zmniejszona w wyniku ujawnienia dokumentów 
dotyczących postępowania w sprawie współpracy osobom zamierzającym wystąpić z 
powództwem odszkodowawczym, to zgodnie z utrwalonym orzecznictwem każda osoba 
może żądać naprawienia szkody, jaka została jej wyrządzona przez zachowanie mogące 
ograniczyć lub zakłócić konkurencję. Trybunał zauważył również, że: „Takie uprawnienie 
umacnia bowiem funkcjonowanie przepisów wspólnotowych dotyczących konkurencji i 
zniechęca do – często ukrytych – porozumień i praktyk mogących ograniczyć lub zakłócić 
konkurencję. Z tego punktu widzenia skargi o odszkodowanie przed sądami krajowymi 
mogą przyczynić się w znaczący sposób do utrzymania skutecznej konkurencji w Unii 

 Tamże, pkt 32. 16
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Europejskiej” . Dlatego też to sądy krajowe winne po dokonaniu wyważenia interesów w 17

ramach prawa krajowego, ale przy uwzględnieniu wszystkich istotnych okoliczności sprawy 
oraz poszanowaniu prawa Unii, każdorazowo decydować o udzieleniu bądź nie takowego 
dostępu.  

Kolejny wyrok dotyczący dostępu do dokumentów uzyskanych przez organ ochrony 
konkurencji w ramach programu łagodzenia kar został wydany w sprawie C-536/11  18

w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane przez sąd austriacki. Grzywna została 
nałożona na Donau Chemie i in. w związku z naruszeniem w szczególności art. 101 TFUE 
na hurtowym rynku produktów chemicznych dla przemysłu drukarskiego. O udzielenie 
dostępu do akt tego postępowania sądowego wystąpił z kolei 6 VDMT – związek utworzony 
w celu obrony interesów swoich członków, wśród których w szczególności znajdują się 
przedsiębiorstwa z sektora drukarskiego. Celem tego wniosku było dokonanie – na 
podstawie udostępnionych dokumentów – oceny możliwości wystąpienia z powództwem o 
naprawienie szkody przeciwko tym przedsiębiorstwom. Ponieważ strony postępowania 
sądowego zasadniczo nie wyraziły zgody, aby VDMT uzyskał zezwolenie na dostęp do 
rzeczonych akt, to austriacki sąd nie zezwolił na ich wydanie. W opinii sądu w systemie 
austriackim sam ustawodawca dokonał wyważenia z jednej strony ogólnego interesu 
federalnego organu ds. konkurencji do uzyskania informacji i uaktualnienia stanu naruszeń 
prawa konkurencji oraz z drugiej strony interesu osób trzecich w skorzystaniu z dostępu do 
akt w celu ułatwienia realizacji powództwa o naprawienie szkody. W ramach zatem tego 
wyważenia przyznano całkowitą preferencję na rzecz pierwszego z tych interesów, z 
niekorzyścią dla drugiego. W konsekwencji w przypadku braku zgody choćby jednej ze 
stron postępowania sędzia ma obowiązek odmówić wglądu do akt przez osoby trzecie.  

Udzielając odpowiedzi na zadane przez austriacki sąd pytanie, Trybunał 
Sprawiedliwości wyraził tym razem pogląd, że: "prawo Unii, a w szczególności zasada 
skuteczności, stoi na przeszkodzie przepisowi prawa krajowego, na podstawie którego 
dostęp do dokumentów znajdujących się w aktach krajowego postępowania w sprawie 
zastosowania art. 101 TFUE, w tym do dokumentów przekazanych w ramach programu 
współpracy, przez osoby trzecie, które to osoby nie są stroną w tym postępowaniu i 
zamierzają wystąpić z powództwem odszkodowawczym przeciwko uczestnikom kartelu, 
jest uzależniony od samej tylko zgody stron w tym postępowaniu, bez pozostawienia sądom 

 Tamże, pkt 29.17
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krajowym jakiejkolwiek możliwości dokonania wyważenia występujących interesów” . 19

Reguła ogólnego dostępu nie jest bowiem konieczna dla zapewnienia skutecznej ochrony 
prawa do naprawienia szkody, z którego korzysta rzeczony wnioskodawca, ponieważ jest 
mało prawdopodobne, by powództwo odszkodowawcze miało się opierać na całości 
materiału dowodowego zgromadzonego w aktach dotyczących tego postępowania. 
Całkowite jednakże odmówienie takiego dostępu mogłoby utrudnić w nieproporcjonalnym 
stopniu ochronę prawa do naprawienia szkody, z którego korzystają osoby pokrzywdzone 
wskutek naruszenia art. 101 TFUE. Jeśli bowiem osoby te nie dysponują żadną inną 
możliwością postarania się o te dowody, wydana im odmowa dostępu do tych akt czyni 
prawo do naprawienia szkody, które wywodzą bezpośrednio z prawa Unii, pozbawione 
wszelkiej skuteczności. 

Podsumowując swoje rozważania, Trybunał zauważył, że: „programy współpracy 
stanowią przydatne narzędzie umożliwiające skuteczne wykrywanie i eliminowanie 
naruszeń reguł konkurencji, a tym samym służą realizacji celu, jakim jest skuteczne 
stosowanie art. 101 TFUE i 102 TFUE. Skuteczność tych programów może jednak zostać 
zmniejszona w wyniku ujawnienia dokumentów dotyczących postępowania w sprawie 
współpracy osobom zamierzającym wystąpić z powództwem odszkodowawczym. 
Racjonalne wydaje się bowiem twierdzenie, że osoba uczestnicząca w naruszeniu prawa 
konkurencji, skonfrontowana z ewentualnością takiego ujawnienia, zostałaby zniechęcona 
do skorzystania z możliwości, jaką oferują programy współpracy. Należy jednak stwierdzić, 
że o ile te okoliczności mogą uzasadniać odmowę dostępu do niektórych dokumentów 
znajdujących się w aktach krajowego postępowania z dziedziny konkurencji, to nie 
oznaczają one tym samym, że tego dostępu można systematycznie odmawiać, ponieważ 
każdy wniosek o dostęp do przedmiotowych dokumentów musi być poddany odrębnej 
ocenie w świetle okoliczności danego przypadku uwzględniającej wszystkie elementy 
sprawy” . 20

6. Dyrektywa nr 2014/104/UE 

Orzecznictwo unijne dowiodło, że najbardziej drażliwym obszarem w związku 
z leniency policy jest kwestia dostępności w postępowaniu cywilnym dowodów związanych 
z uczestnictwem przedsiębiorcy w tym programie. Zagadnienie to zostało jednak 
uregulowane w sposób odmienny w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 
2014/104/UE z dnia 26 listopada 2014 roku w sprawie niektórych przepisów regulujących 

 Tamże, pkt 49. 19

 Tamże, pkt 42.20
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dochodzenie roszczeń odszkodowawczych z tytułu naruszenia prawa konkurencji państw 
członkowskich i Unii Europejskiej, objęte przepisami prawa krajowego .  21

Zgodnie z art. 2 pkt. 15 dyrektywy program łagodzenia kar oznacza program, który 
dotyczy stosowania art. 101 TFUE lub odpowiednich przepisów prawa krajowego i w 
ramach którego uczestnik tajnego kartelu – niezależnie od innych przedsiębiorstw 
należących do tego kartelu – współpracuje z organem ochrony konkurencji prowadzącym 
dochodzenie, dobrowolnie przedstawiając posiadane przez uczestnika informacje o kartelu i 
swojej w nim roli w zamian za co, w drodze decyzji lub zaprzestania prowadzenia 
postępowania, uczestnik ten zostaje w całości lub w części zwolniony z kary pieniężnej za 
jego udział w kartelu. Jako podmiot zwolniony z kary definiuje się z kolei przedsiębiorstwo 
lub osobę fizyczną, którą organ konkurencji zwolnił z kary pieniężnej w ramach programu 
leniency.  

W art. 6 ust. 6 lit. a) tejże dyrektywy w sposób jednoznaczny zostało unormowane, 
że niedopuszczalne jest korzystanie w postępowaniu sądowym odszkodowawczym z 
dowodu w postaci oświadczenia w ramach programu łagodzenia kar. Ujawnienie takich 
informacji nie może również zostać nakazane przez sąd krajowy. Powód ma jedynie 
możliwość wystąpienia do takiego organu z uzasadnionym wnioskiem, by uzyskał on dostęp 
do tego rodzaju dowodu w celu zbadania, czy jego treść rzeczywiście odpowiada 
konstytuowanej przed tę dyrektywę definicji oświadczenia leniency. Zgodnie z art. 2 pkt. 16 
wspomnianego aktu za taki dokument uważa się oświadczenie, ustne lub pisemne, 
dobrowolnie złożone organowi ochrony konkurencji — lub zapis takiego oświadczenia — 
przez przedsiębiorstwo lub przez osobę fizyczną lub w imieniu tego przedsiębiorstwa lub tej 
osoby fizycznej na temat posiadanej przez to przedsiębiorstwo lub tę osobę fizyczną wiedzy 
o kartelu i jego/jej w nim roli, sporządzone specjalnie w celu przedłożenia organowi 
ochrony konkurencji i uzyskania zwolnienia w całości lub w części z kary pieniężnej w 
ramach programu łagodzenia kar; nie dotyczy to wcześniej istniejących informacji.  

Mając na uwadze treść art. 6 ust. 9 dyrektywy, powyższe ograniczenie powinno być 
traktowane jako zupełne. Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu w każdym czasie 
można nakazać ujawnienie dowodów, które znajdują się w aktach organu ochrony 
konkurencji i które nie należą do żadnej z wymienionych w niniejszym artykule kategorii. 
W konsekwencji to na sądzie krajowym ciąży każdorazowo obowiązek zbadania, czy dany 
dowód nie podlega szczególnej ochronie. Ponadto warty podkreślenia wydaje się fakt, że 

 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w sprawie 21
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sposób harmonizacji przewidziany przez art. 6 dyrektywy odszkodowawczej nie pozostawia 
państwom członkowskim żadnej swobody w zakresie bardziej liberalnego regulowania tej 
kwestii. 

Regulacja ta pozostaje w wyraźnej sprzeczności z wyrażonym przez Trybunał 
Sprawiedliwości poglądem w sprawie Donau Chemie, wedle którego za niezgodny z 
prawem unijnym można uznać „przepis prawa krajowego, na podstawie którego dostęp osób 
trzecich do dokumentów znajdujących się w aktach krajowego postępowania w sprawie 
zastosowania art. 101 TFUE, w tym do dokumentów przekazanych w ramach programu 
współpracy, które to osoby nie są stroną w tym postępowaniu i zamierzają wystąpić z 
powództwem odszkodowawczym przeciwko uczestnikom kartelu, jest uzależniony od samej 
zgody stron w tym postępowaniu, bez pozostawienia sądom krajowym jakiejkolwiek 
możliwości dokonania wyważenia występujących interesów” . Należy ponadto zaznaczyć, 22

że taki system ochrony dowodów znajdujących się aktach organu antymonopolowego 
ogranicza skuteczność ewentualnych postępowań następczych. Jest to widoczne zwłaszcza 
w systemach stosowania prawa konkurencji mocno opartych na systemie łagodzenia kar (m. 
in. system unijny oraz polski), gdyż w takich przypadkach znaczna część materiału 
dowodowego, potwierdzającego istnienie naruszenia, znajduje się w aktach sprawy, do 
których poszkodowany nie ma ani dostępu, ani szans go uzyskania . Ograniczony w 23

dostępie do materiału dowodowego bądź nawet nieświadomy jego istnienia powód nie jest 
w stanie w sposób skuteczny wykazać istnienia powstałej szkody. W konsekwencji 
prywatne dochodzenie roszczeń związanych z naruszeniem prawa antymonopolowego staje 
się w wielu przypadkach bardzo utrudnione bądź nawet niemożliwe. 

Wydaje się jednak, że w tym miejscu należy przychylić się do opinii, zgodnie z 
którą efektywność programu leniency jest dla twórców dyrektywy ważniejsza od 
ewentualnego ułatwienia dochodzenia roszczeń odszkodowawczych na drodze 
cywilnoprawnej. Podkreśla to motyw 38 preambuły dyrektywy, który stanowi, że: 
„Przedsiębiorstwa, które współpracują z organami ochrony konkurencji w ramach programu 
łagodzenia kar, odgrywają kluczową rolę w ujawnianiu naruszeń popełnianych przez tajne 
kartele oraz w ich eliminowaniu, zmniejszając w ten sposób często zakres szkody, jaka 
zostałaby spowodowana, gdyby naruszenie trwało. W związku z tym należy zapewnić, by 
przedsiębiorstwa, które organ ochrony konkurencji zwolnił z kary pieniężnej w ramach 

 Wyrok TSUE z 06.06.2013 r. w sprawie C-536/11 Bundeswettbewerbsbehörde v. Donau Chemie 22
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programu łagodzenia kar, nie były nadmiernie narażone na roszczenia odszkodowawcze, 
mając na uwadze, że decyzja organu ochrony konkurencji stwierdzająca naruszenie może 
stać się ostateczna dla podmiotu zwolnionego z kary wcześniej niż dla innych 
przedsiębiorstw, których nie zwolniono z kary, i może sprawić, że taki podmiot zwolniony z 
kary stanie się najlepszym celem do wytoczenia powództwa” .  24

Dyrektywa nr 2014/104/UE, prócz kwestii dostępności określonych rodzajów 
dowodów, reguluje jeszcze jeden bardzo istotny – z punktu widzenia leniency policy – 
aspekt zasad odpowiedzialności solidarnej przedsiębiorców, którzy wspólnie naruszyli 
prawo konkurencji. Zgodnie z art. 11 ust. 1 wspomnianego aktu państwa członkowskie 
zapewniają, aby przedsiębiorstwa, które naruszyły prawo konkurencji w wyniku wspólnych 
działań, były solidarnie odpowiedzialne za szkodę wynikającą z naruszenia prawa 
konkurencji; i to z takim skutkiem, że każde z tych przedsiębiorstw ma obowiązek w pełni 
wyrównać szkodę, a poszkodowany, dopóki nie otrzyma pełnego odszkodowania, ma prawo 
żądać takiej całościowej rekompensaty od dowolnego z nich. 

Przywołana powyżej zasada ogólna doznaje jednak pewnego ograniczenia odnośnie 
podmiotów zwolnionych z kary. Na podstawie art. 11 ust. 4 dyrektywy odszkodowawczej są 
one zobowiązane jedynie wobec swoich nabywców lub dostawców bezpośrednich 
lub pośrednich oraz względem innych poszkodowanych w sytuacji, gdy nie można uzyskać 
pełnego odszkodowania od innych przedsiębiorstw, które brały udział w tym samym 
naruszeniu prawa konkurencji.  

Art. 11 ust. 4 lit. b) dyrektywy konstytuuje swoisty rodzaj odpowiedzialności 
subsydiarnej, poprzez wprowadzenie której dochodzi w tym przypadku do względnego 
uznania odpowiedzialności podmiotów zwolnionych z kary. Niemniej jak zwracają uwagę 
P. Podrecki i K. Wiese: „Analiza art. 11 ust. 2-6 dyrektywy prowadzi również do wniosku, iż 
wbrew wybranej w dyrektywie terminologii nie mamy tu do czynienia z solidarnością 
w rozumieniu prawa cywilnego, ale z formą odpowiedzialności istotnie zmodyfikowaną, 
sui generis. Odstępstwa od konstrukcji solidarnej odpowiedzialności – tak w zakresie 
wyjątków podmiotowych jak i możliwości żądania regresu i określenia jego wysokości – są 

 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w sprawie 24
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zbyt daleko idące, by móc swobodnie odwoływać się do reguł solidarności 
odszkodowawczej znanych z cywilnoprawnych regulacji” . 25

Przedsiębiorca biorący udział w programie leniency będzie zasadniczo odpowiadać 
jedynie względem własnych bezpośrednich i pośrednich nabywców i dostawców. Pozostali 
członkowie kartelu odpowiadać będą już natomiast do pełnej wysokości powstałej szkody. 
Poszkodowany, który nie będzie jednakże w stanie skutecznie zaspokoić swoich roszczeń od 
uczestników porozumienia nieobjętych programem, ma możliwość bezpośredniego 
skierowania żądania do przedsiębiorcy zwolnionego z obowiązku zapłaty grzywny. 
W konsekwencji poprzez takie unormowanie tej kwestii członek współpracujący zostaje 
obarczony ryzykiem za ewentualną niewypłacalność pozostałych uczestników kartelu.  

Możliwość regresu w stosunku do przedsiębiorcy zwolnionego z kary została 
ograniczona na mocy art. 11 ust. 5 omawianej dyrektywy. Zgodnie z jego brzmieniem 
sprawca naruszenia może odzyskać od innego sprawcy naruszenia część zapłaconego 
odszkodowania, której wysokość zostaje określona w oparciu o ich względną 
odpowiedzialność za szkodę wynikającą z naruszenia prawa konkurencji. Wysokość części 
odszkodowania przypadającej na sprawcę, którego organ ochrony konkurencji zwolnił z 
kary pieniężnej w ramach programu łagodzenia kar, nie przekracza wysokości szkody, którą 
wyrządził on swoim nabywcom lub dostawcom bezpośrednim lub pośrednim. 

7. Regulacje krajowe 

Unormowany obecnie w Ustawie z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji 
i konsumentów system łagodzenia kar został wprowadzony do polskiego prawa 
antymonopolowego w 2004 roku. Odmiennie niż w porządku unijnym, na gruncie prawa 
polskiego zasady leniency znajdują zastosowanie zarówno względem uczestników 
porozumień horyzontalnych, jak i wertykalnych.  

Na mocy art. 113b u. o k. i k. Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
(UOKiK) odstępuje od wymierzenia kary pieniężnej na przedsiębiorcę, który brał udział 
w nielegalnym porozumieniu, jeżeli złożył on – określony w art. 113a u. o k. i k. – wniosek 
oraz jeśli zostaną spełnione łącznie pozostałe warunki. Konieczne jest, by wnioskodawca 
jako pierwszy dostarczył Prezesowi UOKiK informację o istnieniu nielegalnego 
porozumienia w stopniu wystarczającym do wszczęcia stosownego postępowania. 
Alternatywnie może on również przedstawić dowód umożliwiający podjęcie takiej decyzji. 

 Por. P. Podrecki, K. Wiese, [w:] Dochodzenie przed sądem polskim roszczeń odszkodowawczych z 25
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Przedsiębiorca zobowiązany jest ponadto do współpracy w toku prowadzonej sprawy 
poprzez dostarczanie wszelkich dowodów oraz informacji, którymi dysponuje bądź może 
dysponować. Podmiot starający się o zwolnienie z grzywny nie może być także inicjatorem 
porozumienia ani nakłaniać innych przedsiębiorców do uczestnictwa w nim. Bez zgody 
Prezesa nie ma on też prawa ujawniać faktu złożenia wniosku. Ponadto wnioskodawca, 
który nie zaprzestał uczestnictwa w porozumieniu przed złożeniem wniosku, jest 
obowiązany zaprzestać tego uczestnictwa niezwłocznie po złożeniu wniosku. 

Zgodnie z art. 113c u. o k. i k. przedsiębiorca, który nie spełnia łącznie 
wyszczególnionych powyżej warunków, choć nie może starać się już o odstąpienie od 
wymierzania kary, ma prawo wnosić o jej złagodzenie. Konieczne jest w takiej sytuacji 
dostarczenie przez niego dowodu, mającego istotne znaczenie dla rozpatrywanej sprawy, a 
niebędącego jeszcze w posiadaniu organu, oraz zaprzestanie działalności w kartelu i 
podjęcie współpracy z Prezesem UOKiK w sposób opisany powyżej.  

Na podstawie art. 113e u. o k. i k. możliwe jest jeszcze złożenie wniosku 
uproszczonego, który nie spełnia wszystkich wymogów wskazanych w art. 113a u. o k. i k. 
W takim przypadku określa się zakres informacji, które podmiot zobowiązany jest 
dostarczyć, oraz wyznacza termin na ich uzupełnienie. Jest to ułatwienie przewidziane dla 
przedsiębiorców zdecydowanych na podjęcie współpracy, którzy jednakże nie posiadają 
jeszcze stosownych dowodów umożliwiających wszczęcie normalnej procedury. Dzięki tej 
instytucji mają oni możliwość na swoiste „zajęcie miejsca w kolejce” do zwolnienia bądź 
złagodzenia kary.  

8. Podsumowanie 

Polityka łagodzenia kar stanowić może skuteczną metodę zwalczania nielegalnych 
porozumień związanych z działalnością karteli, jakkolwiek pod warunkiem przekonania do 
współpracy ich uczestników. Ustawodawca unijny stara się więc przezwyciężać trudności 
dowodowe związane z ich wykrywaniem poprzez zagwarantowanie zwolnienia z kary 
przedsiębiorcy decydującemu się na współpracę. Rozwiązania przyjęte w dyrektywie 
2014/104/UE w zakresie dostępu do materiału dowodowego uzyskanego przez organ 
ochrony konkurencji w ramach programu łagodzenia kar i ograniczenia odpowiedzialności 
podmiotów zwolnionych z kary przyznają prymat publicznoprawnemu modelu 
egzekwowania reguł konkurencji. W sposób odmienny zagadnienie dostępu do akt organu 
ochrony konkurencji zostało wcześniej ocenione w wyroku Trybunału Sprawiedliwości w 
sprawie Pfleiderer, gdzie z aprobatą odniesiono się do możliwości udostępniania materiału 
dowodowego uzyskanego w ramach programu łagodzenia kar i stwierdzono, że odmowa 
dostępu mogłaby stanowić naruszenie zasady skuteczności prawa unijnego, pozostawiając 
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jednak ostateczną ocenę w tym zakresie sądom krajowym. W wyroku w sprawie Donau 
Chemie Trybunał Sprawiedliwości podkreślił wymóg wyważania ad casum interesów 
przemawiających za udostępnieniem informacji udostępnionych organowi ochrony 
konkurencji w ramach programu łagodzenia kar, a ich ochroną w celu zagwarantowania 
skuteczności programu leniency. Wydaje się, że prawodawca unijny zdecydował się na 
odmienne uregulowanie tej kwestii w dyrektywie w celu neutralizacji dotychczasowego 
orzecznictwa. Usunięto w ten sposób stan niepewności spowodowany możliwością 
ujawnienia informacji, które zostały dobrowolnie przekazane w ramach programu 
łagodzenia kar, tym samym zachęcając przedsiębiorców do współpracy z organem ochrony 
konkurencji. W związku z tym, że to przedsiębiorca składający wniosek o współpracę 
odgrywa istotną rolę w postępowaniu antymonopolowym, należy system ten uczynić w jego 
odczuciu na tyle interesującym, by przeważał nad korzyściami płynącymi z dalszego 
uczestnictwa w działalności kartelu. Zapewnienie atrakcyjności programu łagodzenia kar 
ma przyczynić się do skutecznego egzekwowania reguł konkurencji na drodze 
publicznoprawnej. 

* * *  
Leniency programme - analysis of the problem of access to the evidence obtained by 

the competition authority 

Summary: The aim of a leniency programme is to enhance the detection of cartels by overcoming 
difficulties in an access to evidence. This area of law is regulated at the European Union level in the 
Commission Notice on Immunity from fines and a reduction of fines in cartel cases. In Polish Law 

there are adequate provisions in the Act on Competition and Consumer Protection. The issue of the 
access to leniency documents was so far analysed in the jurisprudence of the Court of Justice. The 
Directive 2014/104/UE provides a different solution and introduces an absolute protection against the 

disclosure of leniency statements. This regulation is aimed to maintain the attractiveness of the 
leniency programme that constitutes one of the most effective tools in the anticartel investigation. 
Key words: cartels, competition law, leniency programme, the European Union law

'  19


