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Program fagodzenia kar — analiza zagadnienia dostepu
do materialu dowodowego uzyskanego przez organ
ochrony konkurencji

Streszczenie

Program tagodzenia kar ma na celu zwigkszenie skuteczno$ci wykrywania dziatalnosci karteli poprzez
przezwycigzenie wystgpujacych trudnosci dowodowych. Na poziomie unijnym zagadnienie to zostato
uregulowane w obwieszczeniu Komisji Europejskiej w sprawie zwalniania z grzywien oraz zmniejszania
grzywien w sprawach kartelowych. W Polsce zostaly w tym zakresie wprowadzone odpowiednie
przepisy w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow. Kwestia dostepu do materialu dowodowego
uzyskanego przez organ ochrony konkurencji w ramach programu tagodzenia kar byla dotychczas
przedmiotem rozwazan Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Ustawodawca unijny w
dyrektywie 2014/104/UE przewidzial odmienne rozwigzanie i wprowadzil bezwzgledng ochrone
informacji przekazanych przez przedsigbiorce w ramach programu leniency. Rozwiazanie to ma na celu
utrzymanie atrakcyjnosci programu tagodzenia kar, ktéry stanowi jedng z najskuteczniejszych metod

wykrywania dziatalnosci karteli.

Slowa kluczowe: kartele, prawo konkurencji, program fagodzenia kar, prawo Unii Europejskiej

1. Wstep

Skuteczny system ochrony konkurencji odgrywa bardzo wazna rol¢ w zapewnieniu
prawidtowego funkcjonowania rynku wewngtrznego. Zgodnie z art. 101 Traktatu

o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)' niedozwolone sa wszelkie — zawierane

* Autorki sg absolwentkami studidéw prawniczych na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego

! Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83 22010 r.
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pomigdzy przedsigbiorcami — porozumienia, decyzje zwigzkow przedsigbiorstw
lub uzgodnione praktyki, celem lub skutkiem ktdrych jest zapobiezenie, ograniczenie lub
zaktocenie konkurencji w ramach rynku wewnetrznego. Podobnie stanowi art. 6 ust. 1
Ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow (u. o k. i k.)?, na
podstawie ktorego zakazane sg porozumienia, ktérych celem lub skutkiem jest
wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposob konkurencji na rynku
wlasciwym. Ze wzgledu jednak na ptyngce dla podmiotow prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza korzySci z tego typu praktyk stworzenie efektywnego systemu nie jest
zadaniem tatwym. Zaréwno przepisy unijne, jak i krajowe tego dotyczace wymagaja stalej

aktualizacji oraz ich dostosowywania do zmieniajacych si¢ potrzeb rynku.

Jednym z rozwigzan, majacych zwigkszy¢ efektywno$¢ wykrywania zakazanych
porozumien ograniczajagcych konkurencje, jest polityka tagodzenia kar (leniency policy).
Jej wprowadzenie ma stuzy¢ rozbijaniu solidarno$ci uczestnikow tajnych porozumien oraz
sprzyjac destabilizacji dziatajacych karteli. Poprzez mozliwos¢ ztagodzenia badz tez nawet
catkowitego odstgpienia od nalozenia kary program ten ma zachgcaé przedsigbiorcow do
sygnalizowania naruszen prawa konkurencji oraz podjgcia wspolpracy z organem
antymonopolowym, owocem ktorej bedzie skuteczne przeprowadzenie postgpowania
dotyczacego niedozwolonego porozumienia. Jak zauwaza M. Krol-Bogomilska:
»zalozeniem polityki lagodzenia kar jest rezygnacja z ukarania albo zastosowanie
ztagodzonej kary wobec niektorych uczestnikow porozumienia w imi¢ przezwyci¢zenia
trudnosci dowodowych, jakie czgsto wigza si¢ z wykrywaniem najci¢zszych naruszen prawa

antymonopolowego™.

2. Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania 7 grzywien i zmniejszania griywien

w sprawach kartelowych 7 2006 roku

Podstawy polityki tagodzenia kar w sprawach kartelowych stanowi dziatalnosé¢
Komisji Europejskiej. Instytucja programu tagodzenia kar nie zostala uregulowana
w postanowieniach TFUE. W tym zakresie wydawane sa przez Komisj¢ wytyczne, ktore nie
majg charakteru wiazacego, lecz moga sprzyja¢ ujednolicaniu standardow prawnych
w panstwach czlonkowskich. Polityka leniency jest obecna w unijnym prawie ochrony

konkurencji od 1996 roku. Na marginesie mozna dodaé, ze podczas tworzenia unijnego

2 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 1.
poz. 184, z pdzn. zm.

3 Por. M. Krél-Bogomilska, [w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego, Prawo Konkurencji,
t. 15, Warszawa 2014, s. 1338.
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programu czerpano wiele z zasad lagodzenia kar w odniesieniu do przedsigbiorstw

naruszajacych reguty prawa antytrustowego przyjetych w Stanach Zjednoczonych®.

Stosowane aktualnie w prawie unijnym — trzecie z kolei’ — obwieszczenie Komisji
w sprawie zwalniania z grzywien i ich zmniejszania w sprawach kartelowych pochodzi z
2006 roku®. Przyjmujac je, starano sie zwiekszy¢ przejrzystos¢ obowigzujacych w tym
zakresie regul’. W jego wstepie zostal okreS$lony cel, ktorym jest wytyczenie ,ramy
nagradzania za wspotprace w dochodzeniu Komisji przedsigbiorstw, ktore sa lub byly

stronami tajnych karteli majgcych wptyw na Wspdlnote™s.

Pod pojeciem karteli, ktorych istnienie hamuje rozwoj gospodarczy oraz wptywa na
wysokos¢ cen, zostaly zdefiniowane: ,,porozumienia i/lub uzgodnione praktyki co najmnie;j
dwoéch konkurentéw zmierzajace do koordynowania dzialan konkurencyjnych na rynku i/
lub do wptywania na okre§lone czynniki konkurencji poprzez praktyki takie jak ustalanie
cen sprzedazy lub innych warunkéw handlowych oraz poziomu produkcji lub sprzedazy,
podzial rynkow wraz z ustalaniem ofert przetargowych, ograniczenia przywozu lub wywozu

oraz/ lub dziatania antykonkurencyjne przeciw konkurentom’

. Komisja zwraca przy tym
uwage, ze ich wykrywanie w praktyce stanowi duze wyzwanie, prawie nieosiggalne bez
pomocy samych cztonkow porozumien. Dlatego tez majac na uwadze nadrzedne wzgledem
konieczno$ci wymierzania w tym wypadku sprawiedliwosci dobro konsumentéw oraz
obywateli, w interesie Unii Europejskiej jest wynagradzanie przedsigbiorstw, ktore w
sposob dobrowolny pragng si¢ wycofa¢ z udziatu w kartelach i rozpoczaé wspotprace w
ramach wlasciwego dochodzenia. W zaleznosci od jej wymiaru mozliwe jest zmniejszenie

badz zwolnienie ze stosownej grzywny.

Na mocy obwieszczenia Komisja przyzna zwolnienie z wszelkich grzywien
przedsiebiorstwu, ktore ujawni swdj udziat w domniemanym kartelu. Musi ono jednakze

jako pierwsze sposrod wszystkich cztonkdéw porozumienia przekaza¢ informacje i dowody,

4 Corporate leniency policy z 10.08.1993 r., https://www.justice.gov/atr/corporate-leniency-policy,
[dostep: 30.08.2016 r.].

3 Poprzednie zostaty przyjete odpowiednio w 1996 oraz 2002 roku.

6 Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i1 zmniejszania grzywien w sprawach
kartelowych nr 2006/C 298/11, Dz. Urz. UE C 298/17 z 2006 .

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

8 Por. Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien w sprawach
kartelowych nr 2006/C 298/11, Dz. Urz. UE C 298/17 z 2006 r., pkt 1.

9 Tamze.



umozliwiajgce — w opinii Komisji — przeprowadzenie celowej kontroli odno$nie rzekomego
istnienia kartelu oraz wykrycia w zwigzku z tym naruszenia art. 101 TFUE. Procedura ta nie
bedzie natomiast dopuszczalna, jesli w chwili sktadania wniosku Komisja posiadata juz
wystarczajace dowody do podjecia decyzji o przeprowadzeniu wspomnianej kontroli, a
takze w sytuacji, gdy innemu przedsigbiorstwu juz zostalo przyznane warunkowe
zwolnienie z konieczno$ci zaptaty grzywien. Ponadto wnioskodawca zobowigzany jest do
natychmiastowego wycofania si¢ z dziatalnosci w kartelu i kontynuowania wspotpracy
z Komisja w sposob pelny oraz ciagly. Skorzystanie z ,ulgi” uniemozliwia réwniez
zniszczenie, sfalszowanie lub ukrycie dowodow istnienia danego porozumienia przez

uczestnika sktadajacego wniosek.

Przedsi¢biorstwo sktadajace wniosek o zwolnienie z grzywien powinno zwrocié si¢
do Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji w Komisji Europejskiej. Jest ono woéwczas
zobowigzane do przekazania swego o§wiadczenia oraz wszelkich dostepnych mu informacji
oraz dowodéw majacych znaczenia dla sprawy. Jesli okaze sig, ze w ramach danego
postepowania nie zostaly spelnione wszystkie wymogi badz zwolnienie nie przystuguje,
Komisja poinformuje o tym w formie pisemnej wnioskodawce. Uzyska on w zwigzku z tym
mozliwo$¢ wycofania ujawnionych uprzednio dowodoéw badz tez ubiegania si¢ o
rozpatrzenie danej sprawy juz nie w ramach postgpowania o zwolnienie, a 0 zmniejszenie
wymiaru grzywny. W przypadku przychylnego rozpatrzenia wniosku zostaje to natomiast

obwieszczone w formie decyzji.

Czlonek kartelu, ktory nie jest w stanie spelni¢ wszystkich przestanek wymaganych
dla uzyskania zwolnienia z koniecznosci zaptaty kary, moze stara¢ si¢ o zmniejszenie jej
wysokosci. W tym celu niezbedne jest przedstawienie Komisji dowodow na istnienie
domniemanego naruszenia, ktore przyczyniajg si¢ do znacznego zwigkszenia wartosci tych
bedacych juz w posiadaniu organu. Procz tego wnioskodawca niezmiennie zobowigzany jest
do zaprzestania swojej dzialalno$ci na rzecz nielegalnego porozumienia, wspotpracy
z Komisja w sposob pelny oraz ciagly, a takze powstrzymania si¢ od niszczenia, fatlszowania

badz tez zatajania innych, uzytecznych informacji.

Roéwniez w tej sytuacji przedsigbiorca musi ztozy¢ wniosek do Dyrekcji Generalnej
ds. Konkurencji, ktéra zadecyduje — w formie pisemnej — o wartosci przedstawionych
dowodow. W wyniku postepowania Komisja oceni ostateczng sytuacj¢ kazdego
wnioskodawcy 1 ustali, czy przekazane przez niego dowody stanowig znaczne zwickszenie
warto$ci tych bedacych juz w jej posiadaniu oraz czy spetnione zostaty pozostale warunki.

W decyzji okreslony zostanie takze doktadny poziom zmniejszenia grzywny.

3. Europejska Sie¢ Konkurencji



Kolejnym krokiem w procesie harmonizacji leniency policy w rdéznych panstwach
czlonkowskich byl opublikowany w 2006 roku Modelowy Program Lagodzenia Kar!',
bedacy owocem wspodtpracy organdow ochrony konkurencji poszczegdlnych krajow. Zostat

on nastgpnie poddany modyfikacjom w 2012 roku'!.

W jego tresci zaaprobowana zostata zasada, zgodnie z ktorg wszystkie
przedsigbiorstwa dokonujace zgtoszenia w sprawach dotyczacych wigcej niz trzech panstw
cztonkowskich beda mogty przedtozy¢ uproszczone zgloszenie do krajowych organéw ds.
konkurencji. Przyjety zostal rowniez wzor formularza zgloszenia sporzadzony w jezyku
angielskim, tozsamy dla wszystkich cztonkoéw Unii Europejskiej. European Competition
Network (ECN) opublikowalo przy tym list¢ organdow zobowigzanych do zakceptowania

wspomnianego formularza'?.

W ramach Europejskiej Sieci Konkurencji w pazdzierniku 2009 roku przyjety zostat
ponadto raport odzwierciedlajacy stan zbiezno$ci programéw tagodzenia kar w panstwach
w niej wspotpracujacych z przepisami modelowego Programu Lagodzenia Kar!3. Analizie
poddane zostaly przede wszystkim takie aspekty, jak: stosowanie tego unormowania tylko
do porozumien horyzontalnych lub takze do wertykalnych; rodzaj podmiotow wytaczonych
spod tej regulacji; mozliwos¢ skladania wnioskow zawierajacych jedynie wstepne
przedstawieniec dowodow; dopuszczalnos¢ przedkladania wniosku uproszczonego oraz
ustnego, a takze warunki darowania lub ztagodzenia kary. W konsekwencji zostato w nim
zauwazone, ze wspolpraca w sieci w znaczacy sposob przyczynia si¢ do wprowadzenia
przez biorgce w niej udzial panstwa programdéw lagodzenia kar oraz do podejmowania

dziatan na rzecz zwigkszenia ich zbieznosci.
4. Polityka leniency a zasada wymiany informacji

Mozliwa jest sytuacja, w ktorej na danym obszarze wilasciwy dla wszczecia
postepowania w przypadku naruszeniem art. 101 TFUE bedzie wiecej niz jeden organ
krajowy. Kluczowa w tym wypadku stanie si¢ kwestia dopuszczalnos$ci stosowania zasady

wymiany informacji. Zostalo to rozstrzygniete w art. 12 Rozporzadzenia Rady (WE)

102006 ECN Model Leniency Programme, http://ec.europa.eu/competition/ecn/
model_leniency en.pdf, [dostep: 30.08.2016 r.].

11 2012 ECN Model Leniency Programme, http://ec.europa.eu/competition/ecn/
mlp revised 2012 en.pdf, [dostep: 30.08.2016 r.].

12 por. M. Krol-Bogomilska, [w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego...

13 Por. ECN Model Leniency Programme. Report on Assessment of the State of Convergence, http://
ec.europa.cu/competition/ecn/model leniency_programme.pdf, [dostep: 30.08.2016 r.].
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nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 roku w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu'*. Zgodnie z jego brzmieniem w celu stosowania
obecnie obowigzujacego art. 101 i 102 TFUE Komisja i organy ochrony konkurencji panstw
cztonkowskich sg uprawnione do wzajemnego przekazywania i wykorzystywania jako
dowodu wszelkiego rodzaju materiatdbw o charakterze faktycznym lub prawnym, w tym
informacji poufnych. Uzyskane w ten sposdb dane moga jednakze shuzy¢ wylacznie jako
dowod w zwigzku ze stosowaniem art. 101 badz 102 TFUE i odnosi¢ si¢ jedynie do
przedmiotu, w sprawie ktorego zostaty zebrane przez przekazujacy organ. Uzyskana w ten
sposob informacja moze zosta¢ wykorzystana takze dla celéw prawa krajowego, jakkolwiek
wylacznie w sytuacji, gdy jest ono w danej sprawie stosowane rownolegle z unijnym

prawem konkurencji, nie prowadzac przy tym do odmiennych rozstrzygniec.

5. Dostepnos¢ w postgpowaniu cywilnym dowodow zwigzanych 7 uczestnictwem

przedsiebiorcy w programie leniency — orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci

Kwestia udostepniania pokrzywdzonym akt uzyskanych w ramach programu

leniency stata si¢ przedmiotem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 14 czerwca 2011 roku w sprawie
Pfleiderer AG'S zostat wydany w odpowiedzi na postawione przez sad w Bonn pytanie
prejudycjalnie. Dotyczyt on problemu dostgpu powoda, ktéry wystepuje z roszczeniem
odszkodowawczym z tytulu naruszenia regul konkurencji, do zgromadzonych podczas
przeprowadzania procedury antymonopolowej akt dotyczacych postgpowania w sprawie

wspotpracy, prowadzonego w odniesieniu do sprawcy tego naruszenia.

W sprawie tej zostala natozona kara grzywny z tytulu zawierania porozumien
cenowych i ograniczania zdolnosci produkcyjnych na trzech europejskich producentow
papieru dekoracyjnego oraz na pi¢¢ o0sob fizycznych, ponoszacych odpowiedzialnosé
osobista. Po zakonczeniu tego postgpowania spotka akcyjna Pfleiderer — w zwigzku
z zamiarem wystapienia z cywilnoprawnym powodztwem odszkodowawczym — zwrocita
si¢ do Bundeskartellamt o udzielenie jej pelnego dostgpu do akt sprawy. W odpowiedzi
urzad udostepnit jedynie wykaz $rodkéw dowodowych oraz trzy decyzje dotyczace

grzywien, pozbawione wszelako danych pozwalajacych na identyfikacje adresatow. W

14 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz. WE L 1 z 2003 r. Po wej$ciu w zycie
Traktatu z Lizbony w dniu 1 grudnia 2009 r. art. 81 i 82 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote
Europejska zostaty zastgpione przez obecnie obowigzujace art. 101 i 102 TFUE.

15 Wyrok TSUE z 14.06.2011 r. w sprawie C-360/09 Pfleiderer AG v. Bundeskartellamt, Zb. Orz.
2011, ECR 1-05161.
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konsekwencji, Pfleiderer wystosowala jeszcze jedno pismo, tym razem juz wyraznie zadajac
wgladu do wszystkich zgromadzonych dokumentdéw, w tym tych dotyczacych wnioskow o
zwolnienie z grzywien lub zmniejszenie grzywien oraz dobrowolnie udostepnionych przez
przedsigbiorstwa, ktore zdecydowaly si¢ na wspotprace, a takze zabezpieczonych $rodkow
dowodowych. Rowniez i to zadanie zostato odrzucone przez Bundeskartellamt, ktory prawo
wgladu do akt po raz kolejny znacznie ograniczyl. Pfleiderer zdecydowal si¢ zatem na

zaskarzenie tej decyzji w postepowaniu sagdowym.

Trybunat stwierdzil brak przepisow unijnych zabraniajacych udzielenia takiego
dostepu, uznajac, ze: ,przepisy prawa Unii w dziedzinie karteli, a w szczegdlnosci
rozporzadzenie nr 1/2003, nalezy interpretowaé w ten sposob, ze nie stoja one na
przeszkodzie temu, by osobie pokrzywdzonej w wyniku naruszenia prawa konkurencji Unii
i zmierzajgcej do uzyskania odszkodowania udzielony zostal dostgp do dokumentow
dotyczacych postepowania w sprawie wspotpracy prowadzonego w odniesieniu do sprawcy
tego naruszenia”l®., Ani postanowienia Traktatu w dziedzinie konkurencji, ani
rozporzadzenie nr 1/2003 nie przewiduja wspolnych regut w odniesieniu do kwestii dostepu
do dokumentéw dotyczacych postepowania w sprawie wspotpracy, dobrowolnie
przekazanych krajowemu urzedowi ochrony konkurencji na podstawie krajowego programu
wspotpracy. Przy okazji przypomniatl réwniez, ze wydawane przez Komisj¢ Europejska
obwieszczenia oraz Modelowy Program Wspolpracy ECN nie wigzg panstw czlonkowskich.
W konsekwencji nawet jesli wytyczne udzielone przez Komisj¢ moga mie¢ wpltyw na
praktyki stosowane przez krajowe organy ds. ochrony konkurencji, to w braku wigzacych
uregulowan prawa unijnego w tej dziedzinie stanowienie i stosowanie krajowych przepisow
regulujagcych dostgp o0sob pokrzywdzonych przez kartel do akt zgromadzonych w
postepowaniu w sprawie wspotpracy jest zadaniem panstw czlonkowskich. 1 cho¢
skuteczno$¢ leniency policy moze zosta¢ zmniejszona w wyniku ujawnienia dokumentéw
dotyczacych postepowania w sprawie wspolpracy osobom zamierzajacym wystapi¢ z
powoddztwem odszkodowawczym, to zgodnie z utrwalonym orzecznictwem kazda osoba
moze zada¢ naprawienia szkody, jaka zostata jej wyrzadzona przez zachowanie mogace
ograniczy¢ lub zakloéci¢ konkurencje. Trybunat zauwazyt réwniez, ze: ,,Takie uprawnienie
umacnia bowiem funkcjonowanie przepiséw wspolnotowych dotyczacych konkurencji i
zniecheca do — czesto ukrytych — porozumien i praktyk mogacych ograniczy¢ lub zaktocic¢
konkurencje. Z tego punktu widzenia skargi o odszkodowanie przed sadami krajowymi

mogg przyczyni¢ si¢ w znaczacy sposob do utrzymania skutecznej konkurencji w Unii

16 Tamze, pkt 32.
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Europejskiej”!’. Dlatego tez to sady krajowe winne po dokonaniu wywazenia intereséw w
ramach prawa krajowego, ale przy uwzglednieniu wszystkich istotnych okolicznosci sprawy
oraz poszanowaniu prawa Unii, kazdorazowo decydowaé o udzieleniu badz nie takowego

dostepu.

Kolejny wyrok dotyczacy dostepu do dokumentéw uzyskanych przez organ ochrony
konkurencji w ramach programu tagodzenia kar zostal wydany w sprawie C-536/11'%
w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane przez sad austriacki. Grzywna zostata
nalozona na Donau Chemie i in. w zwigzku z naruszeniem w szczego6lno$ci art. 101 TFUE
na hurtowym rynku produktéw chemicznych dla przemyshu drukarskiego. O udzielenie
dostepu do akt tego postegpowania sgdowego wystapit z kolei 6 VDMT — zwigzek utworzony
w celu obrony intereséw swoich czlonkéw, wsrod ktorych w szczegdlnosci znajdujag sig
przedsigbiorstwa z sektora drukarskiego. Celem tego wniosku byto dokonanie — na
podstawie udostgpnionych dokumentéw — oceny mozliwo$ci wystapienia z powodztwem o
naprawienie szkody przeciwko tym przedsiebiorstwom. Poniewaz strony postgpowania
sadowego zasadniczo nie wyrazily zgody, aby VDMT uzyskal zezwolenie na dostep do
rzeczonych akt, to austriacki sad nie zezwolit na ich wydanie. W opinii sagdu w systemie
austriackim sam ustawodawca dokonal wywazenia z jednej strony ogélnego interesu
federalnego organu ds. konkurencji do uzyskania informacji i uaktualnienia stanu naruszen
prawa konkurencji oraz z drugiej strony interesu 0sob trzecich w skorzystaniu z dostepu do
akt w celu ulatwienia realizacji powodztwa o naprawienie szkody. W ramach zatem tego
wywazenia przyznano catkowita preferencj¢ na rzecz pierwszego z tych interesow, z
niekorzyscig dla drugiego. W konsekwencji w przypadku braku zgody chocby jednej ze

stron postgpowania sedzia ma obowigzek odmowic¢ wgladu do akt przez osoby trzecie.

Udzielajac odpowiedzi na zadane przez austriacki sad pytanie, Trybunat
Sprawiedliwosci wyrazit tym razem poglad, ze: "prawo Unii, a w szczego6lno$ci zasada
skutecznosci, stoi na przeszkodzie przepisowi prawa krajowego, na podstawie ktorego
dostep do dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach krajowego postgpowania w sprawie
zastosowania art. 101 TFUE, w tym do dokumentow przekazanych w ramach programu
wspolpracy, przez osoby trzecie, ktore to osoby nie sg strong w tym postepowaniu i
zamierzaja wystapi¢ z powoddztwem odszkodowawczym przeciwko uczestnikom kartelu,

jest uzalezniony od samej tylko zgody stron w tym postgpowaniu, bez pozostawienia sgdom

17 Tamze, pkt 29.

18 Wyrok TSUE z 06.06.2013 r. w sprawie C-536/11 Bundeswettbewerbsbehirde v. Donau Chemie
AG iin., ECR 1-366.
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krajowym jakiejkolwiek mozliwosci dokonania wywazenia wystepujacych intereséw”1?.
Regula ogdlnego dostgpu nie jest bowiem konieczna dla zapewnienia skutecznej ochrony
prawa do naprawienia szkody, z ktorego korzysta rzeczony wnioskodawca, poniewaz jest
mato prawdopodobne, by powddztwo odszkodowawcze miato si¢ opiera¢ na catosci
materialu dowodowego zgromadzonego w aktach dotyczacych tego postgpowania.
Catkowite jednakze odmowienie takiego dostgpu mogtoby utrudni¢ w nieproporcjonalnym
stopniu ochrong prawa do naprawienia szkody, z ktérego korzystaja osoby pokrzywdzone
wskutek naruszenia art. 101 TFUE. Jesli bowiem osoby te nie dysponuja zadna inng
mozliwoscig postarania si¢ o te dowody, wydana im odmowa dostgpu do tych akt czyni
prawo do naprawienia szkody, ktore wywodza bezposrednio z prawa Unii, pozbawione

wszelkiej skutecznosci.

Podsumowujac swoje rozwazania, Trybunat zauwazyl, ze: ,,programy wspotpracy
stanowig przydatne narzedzie umozliwiajace skuteczne wykrywanie 1 eliminowanie
naruszen regut konkurencji, a tym samym shuzg realizacji celu, jakim jest skuteczne
stosowanie art. 101 TFUE i 102 TFUE. Skuteczno$¢ tych programéw moze jednak zostaé
zmnigjszona w wyniku ujawnienia dokumentéw dotyczacych postgpowania w sprawie
wspolpracy osobom zamierzajacym wystagpi¢ z powddztwem odszkodowawczym.
Racjonalne wydaje si¢ bowiem twierdzenie, ze osoba uczestniczagca w naruszeniu prawa
konkurencji, skonfrontowana z ewentualnoscig takiego ujawnienia, zostalaby zniechecona
do skorzystania z mozliwosci, jaka oferuja programy wspotpracy. Nalezy jednak stwierdzic,
ze o ile te okolicznosci moga uzasadnia¢ odmowe dostgpu do niektorych dokumentow
znajdujagcych si¢ w aktach krajowego postgpowania z dziedziny konkurencji, to nie
oznaczajg one tym samym, ze tego dostgpu mozna systematycznie odmawiac, poniewaz
kazdy wniosek o dostep do przedmiotowych dokumentéw musi by¢ poddany odrebnej
ocenie w S$wietle okoliczno$ci danego przypadku uwzgledniajacej wszystkie elementy

sprawy”20,
6. Dyrektywa nr 2014/104/UE

Orzecznictwo unijne dowiodlo, ze najbardziej drazliwym obszarem w zwigzku
z leniency policy jest kwestia dostgpnosci w postgpowaniu cywilnym dowodow zwigzanych
z uczestnictwem przedsicbiorcy w tym programie. Zagadnienie to zostalo jednak
uregulowane w sposob odmienny w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady

2014/104/UE z dnia 26 listopada 2014 roku w sprawie niektorych przepiséw regulujacych

19 Tamze, pkt 49.

20 Tamze, pkt 42.
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dochodzenie roszczen odszkodowawczych z tytulu naruszenia prawa konkurencji panstw

cztonkowskich i Unii Europejskiej, objete przepisami prawa krajowego?!.

Zgodnie z art. 2 pkt. 15 dyrektywy program tagodzenia kar oznacza program, ktéry
dotyczy stosowania art. 101 TFUE lub odpowiednich przepiséw prawa krajowego i w
ramach ktorego uczestnik tajnego kartelu — niezaleznie od innych przedsigbiorstw
nalezacych do tego kartelu — wspodlpracuje z organem ochrony konkurencji prowadzacym
dochodzenie, dobrowolnie przedstawiajac posiadane przez uczestnika informacje o kartelu i
swojej w nim roli w zamian za co, w drodze decyzji lub zaprzestania prowadzenia
postepowania, uczestnik ten zostaje w catosci lub w czgéci zwolniony z kary pieni¢znej za
jego udziat w kartelu. Jako podmiot zwolniony z kary definiuje si¢ z kolei przedsigbiorstwo
lub osobe fizyczna, ktora organ konkurencji zwolnit z kary pieni¢znej w ramach programu

leniency.

W art. 6 ust. 6 lit. a) tejze dyrektywy w sposéb jednoznaczny zostalo unormowane,
ze niedopuszczalne jest korzystanie w postgpowaniu sgdowym odszkodowawczym z
dowodu w postaci osSwiadczenia w ramach programu tagodzenia kar. Ujawnienie takich
informacji nie moze rowniez zosta¢ nakazane przez sad krajowy. Powod ma jedynie
mozliwo$¢ wystgpienia do takiego organu z uzasadnionym wnioskiem, by uzyskat on dostep
do tego rodzaju dowodu w celu zbadania, czy jego tre$¢ rzeczywiscie odpowiada
konstytuowanej przed t¢ dyrektywe definicji o§wiadczenia leniency. Zgodnie z art. 2 pkt. 16
wspomnianego aktu za taki dokument uwaza si¢ oS$wiadczenie, ustne lub pisemne,
dobrowolnie ztozone organowi ochrony konkurencji — lub zapis takiego o$wiadczenia —
przez przedsigbiorstwo lub przez osobe fizyczng lub w imieniu tego przedsigbiorstwa lub tej
osoby fizycznej na temat posiadanej przez to przedsigbiorstwo lub t¢ osobe fizyczna wiedzy
o kartelu i jego/jej w nim roli, sporzadzone specjalnie w celu przedtozenia organowi
ochrony konkurencji i uzyskania zwolnienia w catosci lub w czegsci z kary pieni¢znej w

ramach programu tagodzenia kar; nie dotyczy to wczesniej istniejgcych informacji.

Majac na uwadze tre$¢ art. 6 ust. 9 dyrektywy, powyzsze ograniczenie powinno by¢
traktowane jako zupelne. Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu w kazdym czasie
mozna nakaza¢ ujawnienie dowodow, ktore znajduja si¢ w aktach organu ochrony
konkurencji i ktére nie naleza do zadnej z wymienionych w niniejszym artykule kategorii.
W konsekwencji to na sgdzie krajowym ciazy kazdorazowo obowiazek zbadania, czy dany

dowod nie podlega szczegdlnej ochronie. Ponadto warty podkreslenia wydaje si¢ fakt, ze

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w sprawie
niektorych przepisow regulujacych dochodzenie roszczen odszkodowawczych z tytulu naruszenia
prawa konkurencji panstw cztonkowskich 1 Unii Europejskiej, obj¢te przepisami prawa krajowego,
Dz. Urz. UE L 349/01 z dnia 15.12.2014.
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sposob harmonizacji przewidziany przez art. 6 dyrektywy odszkodowawczej nie pozostawia
panstwom czlonkowskim zadnej swobody w zakresie bardziej liberalnego regulowania tej

kwestii.

Regulacja ta pozostaje w wyraznej sprzecznosci z wyrazonym przez Trybunat
Sprawiedliwosci pogladem w sprawie Donau Chemie, wedle ktérego za niezgodny z
prawem unijnym mozna uznac ,,przepis prawa krajowego, na podstawie ktorego dostep osob
trzecich do dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach krajowego postgpowania w sprawie
zastosowania art. 101 TFUE, w tym do dokumentow przekazanych w ramach programu
wspolpracy, ktore to osoby nie sg strong w tym postgpowaniu i zamierzajg wystapi¢ z
powoddztwem odszkodowawczym przeciwko uczestnikom kartelu, jest uzalezniony od same;j
zgody stron w tym post¢gpowaniu, bez pozostawienia sadom krajowym jakiejkolwiek
mozliwosci dokonania wywazenia wystepujacych interesdéw’22. Nalezy ponadto zaznaczyc¢,
ze taki system ochrony dowoddéw znajdujacych si¢ aktach organu antymonopolowego
ogranicza skuteczno$¢ ewentualnych postepowan nastepczych. Jest to widoczne zwlaszcza
w systemach stosowania prawa konkurencji mocno opartych na systemie tagodzenia kar (m.
in. system unijny oraz polski), gdyz w takich przypadkach znaczna cz¢$¢ materiatu
dowodowego, potwierdzajacego istnienie naruszenia, znajduje si¢ w aktach sprawy, do
ktorych poszkodowany nie ma ani dostgpu, ani szans go uzyskania?’. Ograniczony w
dostepie do materiatu dowodowego badz nawet nieSwiadomy jego istnienia powdd nie jest
w stanie w sposOb skuteczny wykaza¢ istnienia powstalej szkody. W konsekwencji
prywatne dochodzenie roszczen zwigzanych z naruszeniem prawa antymonopolowego staje

si¢ w wielu przypadkach bardzo utrudnione badz nawet niemozliwe.

Wydaje si¢ jednak, ze w tym miejscu nalezy przychyli¢ si¢ do opinii, zgodnie z
ktora efektywnos$¢ programu [leniency jest dla tworcow dyrektywy wazniejsza od
ewentualnego utatwienia dochodzenia roszczen odszkodowawczych na drodze
cywilnoprawnej. Podkresla to motyw 38 preambuly dyrektywy, ktory stanowi, ze:
,Przedsiebiorstwa, ktore wspotpracuja z organami ochrony konkurencji w ramach programu
tagodzenia kar, odgrywaja kluczowa role w ujawnianiu naruszen popetianych przez tajne
kartele oraz w ich eliminowaniu, zmniejszajac w ten sposob czgsto zakres szkody, jaka
zostalaby spowodowana, gdyby naruszenie trwato. W zwiazku z tym nalezy zapewni¢, by

przedsigbiorstwa, ktore organ ochrony konkurencji zwolnil z kary pieni¢znej w ramach

22 Wyrok TSUE z 06.06.2013 r. w sprawie C-536/11 Bundeswettbewerbsbehérde v. Donau Chemie
AG i in., ECR 1-366, pkt 49.

23 Por. M. Gac, [w:] Dochodzenie przed sqdem polskim roszczer odszkodowawczych z tytulu
naruszenia regut konkurencji, red. A. Piszcz, D. Wolski, Warszawa 2016, s. 71.

15



programu tagodzenia kar, nie byly nadmiernie narazone na roszczenia odszkodowawcze,
majgc na uwadze, ze decyzja organu ochrony konkurencji stwierdzajaca naruszenie moze
sta¢ si¢ ostateczna dla podmiotu zwolnionego z kary wcze$niej niz dla innych
przedsiebiorstw, ktorych nie zwolniono z kary, i moze sprawic, ze taki podmiot zwolniony z

kary stanie si¢ najlepszym celem do wytoczenia powodztwa’?4.

Dyrektywa nr 2014/104/UE, procz kwestii dostgpnosci okreslonych rodzajow
dowodow, reguluje jeszcze jeden bardzo istotny — z punktu widzenia leniency policy —
aspekt zasad odpowiedzialnoSci solidarnej przedsigbiorcow, ktorzy wspolnie naruszyli
prawo konkurencji. Zgodnie z art. 11 ust. 1 wspomnianego aktu panstwa cztonkowskie
zapewniajg, aby przedsi¢biorstwa, ktore naruszyly prawo konkurencji w wyniku wspdlnych
dziatan, byly solidarnie odpowiedzialne za szkod¢ wynikajagca z naruszenia prawa
konkurencji; i to z takim skutkiem, ze kazde z tych przedsi¢biorstw ma obowigzek w peti
wyrownac szkode, a poszkodowany, dopdki nie otrzyma petnego odszkodowania, ma prawo

zadac¢ takiej catosciowej rekompensaty od dowolnego z nich.

Przywotana powyzej zasada ogo6lna doznaje jednak pewnego ograniczenia odnosnie
podmiotow zwolnionych z kary. Na podstawie art. 11 ust. 4 dyrektywy odszkodowawczej sa
one zobowigzane jedynie wobec swoich nabywcow lub dostawcow bezposrednich
lub posrednich oraz wzgledem innych poszkodowanych w sytuacji, gdy nie mozna uzyskaé
pelnego odszkodowania od innych przedsi¢biorstw, ktdre braty udzial w tym samym

naruszeniu prawa konkurencji.

Art. 11 ust. 4 lit. b) dyrektywy konstytuuje swoisty rodzaj odpowiedzialno$ci
subsydiarnej, poprzez wprowadzenie ktorej dochodzi w tym przypadku do wzglednego
uznania odpowiedzialno$ci podmiotow zwolnionych z kary. Niemniej jak zwracajg uwage
P. Podrecki i K. Wiese: ,,Analiza art. 11 ust. 2-6 dyrektywy prowadzi rowniez do wniosku, iz
wbrew wybranej w dyrektywie terminologii nie mamy tu do czynienia z solidarno$cig
W rozumieniu prawa cywilnego, ale z formag odpowiedzialnos$ci istotnie zmodyfikowana,
sui generis. Odstgpstwa od konstrukcji solidarnej odpowiedzialnosci — tak w zakresie

wyjatkéw podmiotowych jak i mozliwosci zgdania regresu i okreslenia jego wysokos$ci — sg

24 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w sprawie
niektorych przepisow regulujacych dochodzenie roszczen odszkodowawczych z tytulu naruszenia
prawa konkurencji panstw cztonkowskich 1 Unii Europejskiej, obj¢te przepisami prawa krajowego,
Dz. Urz. UE L 349/01 z dnia 15.12.2014, motyw 38 preambuty.
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zbyt daleko idace, by modc swobodnie odwotywac si¢ do regut solidarnosci

odszkodowawczej znanych z cywilnoprawnych regulacji™®>.

Przedsigbiorca biorgcy udzial w programie leniency bedzie zasadniczo odpowiadac
jedynie wzgledem wtasnych bezposrednich i posrednich nabywcow i1 dostawcow. Pozostali
cztonkowie kartelu odpowiada¢ bedg juz natomiast do peinej wysokosci powstatej szkody.
Poszkodowany, ktory nie bedzie jednakze w stanie skutecznie zaspokoi¢ swoich roszczen od
uczestnikOw porozumienia nieobjetych programem, ma mozliwo$¢ bezposredniego
skierowania zadania do przedsi¢biorcy zwolnionego z obowiazku zaptaty grzywny.
W konsekwencji poprzez takie unormowanie tej kwestii cztonek wspoélpracujacy zostaje

obarczony ryzykiem za ewentualng niewyplacalno$¢ pozostatych uczestnikow kartelu.

Mozliwos¢ regresu w stosunku do przedsigbiorcy zwolnionego z kary zostala
ograniczona na mocy art. 11 ust. 5 omawianej dyrektywy. Zgodnie z jego brzmieniem
sprawca naruszenia moze odzyska¢ od innego sprawcy naruszenia cze¢s¢ zaptaconego
odszkodowania, ktérej wysoko$é¢ zostaje okreslona w oparciu o ich wzglednag
odpowiedzialno$¢ za szkode wynikajaca z naruszenia prawa konkurencji. Wysokos¢ czgsci
odszkodowania przypadajacej na sprawce, ktorego organ ochrony konkurencji zwolnit z
kary pieni¢znej w ramach programu tagodzenia kar, nie przekracza wysokosci szkody, ktora

wyrzadzit on swoim nabywcom lub dostawcom bezposrednim lub posrednim.
7. Regulacje krajowe

Unormowany obecnie w Ustawie z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji
i konsumentéw system lagodzenia kar zostal wprowadzony do polskiego prawa
antymonopolowego w 2004 roku. Odmiennie niz w porzadku unijnym, na gruncie prawa
polskiego zasady leniency znajduja zastosowanie zaréwno wzgledem uczestnikow

porozumien horyzontalnych, jak i wertykalnych.

Na mocy art. 113b u. o k. i k. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(UOKiK) odstgpuje od wymierzenia kary pienigznej na przedsigbiorce, ktory brat udziat
w nielegalnym porozumieniu, jezeli ztozyt on — okreslony w art. 113a u. o k. i k. — wniosek
oraz jesli zostang spetnione tacznie pozostate warunki. Konieczne jest, by wnioskodawca
jako pierwszy dostarczyt Prezesowi UOKIiK informacj¢ o istnieniu nielegalnego
porozumienia w stopniu wystarczajagcym do wszczgcia stosownego postgpowania.

Alternatywnie moze on rowniez przedstawi¢ dowod umozliwiajacy podjecie takiej decyzji.

25 Por. P. Podrecki, K. Wiese, [w:] Dochodzenie przed sqdem polskim roszczen odszkodowawczych z
tytutu naruszenia regul konkurencji, red. A. Piszcz, D. Wolski, Warszawa 2016, s. 137.
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Przedsigbiorca zobowigzany jest ponadto do wspolpracy w toku prowadzonej sprawy
poprzez dostarczanie wszelkich dowodow oraz informacji, ktérymi dysponuje badz moze
dysponowaé. Podmiot starajacy si¢ o zwolnienie z grzywny nie moze by¢ takze inicjatorem
porozumienia ani naktania¢ innych przedsigbiorcow do uczestnictwa w nim. Bez zgody
Prezesa nie ma on tez prawa ujawnia¢ faktu zlozenia wniosku. Ponadto wnioskodawca,
ktéry nie zaprzestal uczestnictwa w porozumieniu przed zlozeniem wniosku, jest

obowigzany zaprzesta¢ tego uczestnictwa niezwlocznie po ztozeniu wniosku.

Zgodnie z art. 113c u. o k. i k. przedsicbiorca, ktéory nie spelnia Iacznie
wyszczegolnionych powyzej warunkéw, cho¢ nie moze staraé¢ si¢ juz o odstgpienie od
wymierzania kary, ma prawo wnosi¢ o jej ztagodzenie. Konieczne jest w takiej sytuacji
dostarczenie przez niego dowodu, majacego istotne znaczenie dla rozpatrywanej sprawy, a
niebedgcego jeszcze w posiadaniu organu, oraz zaprzestanie dziatalnosci w kartelu i

podjecie wspotpracy z Prezesem UOKIK w sposob opisany powyzej.

Na podstawie art. 113e u. o k. i k. mozliwe jest jeszcze ztozenie wniosku
uproszczonego, ktéry nie spetnia wszystkich wymogow wskazanych w art. 113a u. o k. i k.
W takim przypadku okre$la si¢ zakres informacji, ktore podmiot zobowigzany jest
dostarczy¢, oraz wyznacza termin na ich uzupeienie. Jest to utatwienie przewidziane dla
przedsigbiorcéw zdecydowanych na podjecie wspotpracy, ktorzy jednakze nie posiadaja
jeszcze stosownych dowodow umozliwiajacych wszczecie normalnej procedury. Dzigki tej
instytucji maja oni mozliwos$¢ na swoiste ,,zajecie miejsca w kolejce” do zwolnienia badz

ztagodzenia kary.
8. Podsumowanie

Polityka tagodzenia kar stanowi¢ moze skuteczng metod¢ zwalczania nielegalnych
porozumien zwiazanych z dzialalnoscig karteli, jakkolwiek pod warunkiem przekonania do
wspotpracy ich uczestnikow. Ustawodawca unijny stara si¢ wigc przezwycieza¢ trudnosci
dowodowe zwiazane z ich wykrywaniem poprzez zagwarantowanie zwolnienia z kary
przedsigbiorcy decydujacemu si¢ na wspolprace. Rozwiazania przyjete w dyrektywie
2014/104/UE w zakresie dostepu do materiatu dowodowego uzyskanego przez organ
ochrony konkurencji w ramach programu tagodzenia kar i ograniczenia odpowiedzialnos$ci
podmiotéw zwolnionych z kary przyznaja prymat publicznoprawnemu modelu
egzekwowania regut konkurencji. W sposob odmienny zagadnienie dostepu do akt organu
ochrony konkurencji zostato wczesniej ocenione w wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci w
sprawie Pfleiderer, gdzie z aprobatg odniesiono si¢ do mozliwo$ci udostgpniania materiatu
dowodowego uzyskanego w ramach programu tagodzenia kar i stwierdzono, ze odmowa

dostepu mogtaby stanowi¢ naruszenie zasady skuteczno$ci prawa unijnego, pozostawiajac
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jednak ostateczng oceng w tym zakresie sadom krajowym. W wyroku w sprawie Donau
Chemie Trybunal Sprawiedliwos$ci podkreslit wymog wywazania ad casum interesow
przemawiajacych za udostgpnieniem informacji udostgpnionych organowi ochrony
konkurencji w ramach programu tagodzenia kar, a ich ochrona w celu zagwarantowania
skutecznos$ci programu leniency. Wydaje si¢, ze prawodawca unijny zdecydowal si¢ na
odmienne uregulowanie tej kwestii w dyrektywie w celu neutralizacji dotychczasowego
orzecznictwa. Usuni¢to w ten sposob stan niepewnosci spowodowany mozliwoscig
ujawnienia informacji, ktore zostaly dobrowolnie przekazane w ramach programu
tagodzenia kar, tym samym zachgcajac przedsigbiorcow do wspodtpracy z organem ochrony
konkurencji. W zwiazku z tym, ze to przedsicbiorca skladajacy wniosek o wspodtprace
odgrywa istotng rol¢ w postepowaniu antymonopolowym, nalezy system ten uczyni¢ w jego
odczuciu na tyle interesujagcym, by przewazal nad korzysciami plynacymi z dalszego
uczestnictwa w dziatalnosci kartelu. Zapewnienie atrakcyjno$ci programu lagodzenia kar
ma przyczyni¢ si¢ do skutecznego egzekwowania regut konkurencji na drodze

publicznoprawne;.

* % %

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
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