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dr Małgorzata Kożuch, adwokat302 

Implementacja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE  

w sprawie roszczeń odszkodowawczych wynikających z naruszenia prawa konkurencji 

Przedmiotem poniższego artykułu będą uwagi do projektu założeń do ustawy  

o roszczeniach o naprawienie szkody wyrządzonej przez naruszenie prawa konkurencji  

z dnia 7 marca 2016 r., mającej na celu implementowanie Dyrektywy Parlamentu 

Europejskiego i Rady 2014/104/UE z dnia 26 listopada 2014r., przygotowanych przez 

Ministra Sprawiedliwości. 

Dużymi krokami zbliża się data 27 grudnia 2017r., który to dzień został wyznaczony 

jako data końcowa dla zmiany przepisów prawa polskiego, dotyczących odpowiedzialności 

odszkodowawczej podmiotów prywatnych, w zakresie w jakim szkoda jest wynikiem 

zachowania stanowiącego czyn nieuczciwej konkurencji. Dyrektywa Parlamentu 

Europejskiego i Rady 2014/104/UE z dnia 26.11.2014 r. w sprawie niektórych przepisów 

regulujących dochodzenie roszczeń odszkodowawczych z tytułu naruszenia prawa 

konkurencji państw członkowskich i Unii Europejskiej, ma na celu wprowadzenie 

przejrzystych zasad obejmujących postępowanie odszkodowawcze za działania sprzeczne  

z prawem konkurencji. Materia sama w sobie nie wydaje się nieuregulowaną303, jednakże  

z uwagi na procedury ochrony donosicieli (zwykle przedsiębiorców, którzy sami będąc 

uwikłanymi w kartel lub inny czyn nieuczciwej konkurencji, ujawniają organom ochrony 

konkurencji postępowanie dowodowe poprzez dostarczenie informacji potwierdzających 

istnienie naruszenia prawa konkurencji, co zwykle czynią by zmniejszyć zakres własnej 

odpowiedzialności publicznoprawnej), niezbędne stało się przyjęcie przepisów, które tychże 

donosicieli mogą dodatkowo chronić lub w taki sposób ukształtować zasady postępowania 

dowodowego, by nie unicestwić głównego zamiaru legislatora. Polski ustawodawca na  

8 miesięcy przed upływem okresu implementacji opracował założenia do projektu ustawy, 

która będzie implementowała przepisy dyrektywy 2014/104, ale także może w znaczący 

sposób ukształtować przepisy dotyczące odpowiedzialności odszkodowawczej.   

Nie ulega wątpliwości, że komentowana materia stanowi w dużej części lex specialis 

w stosunku do uregulowań kodeksowych (k.c. i k.p.c.), dlatego koncepcja – oceniana od 

strony techniki legislacyjnej - aby komentowaną materię uregulować odrębną ustawą, 

wydaje się słuszna. Równocześnie projektodawca zaznacza, że rozwiązania, które 

implementuje, zamierza rozciągnąć nie tylko na sytuacje wywołane stosowaniem prawa UE, 

ale także na postępowania wewnątrzkrajowe, czego dyrektywa nie nakazuje. Skoro jednak 

projektodawca takie rozszerzenie stosowania regulacji prawnej wprowadza, to zasadne 

wydaje się postulowanie, by ingerencja w k.c. i k.p.c. oraz ustawę o ochronie konkurencji  

i konsumentów, nawet jeśli ograniczona będzie do absolutnego minimum, w sposób 

jednoznaczny formułowała normy prawne, które pozwolą na rozstrzyganie zbiegających się 

                                                           
302 Przewodnicząca Komisji Praktyk Rynkowych i Konkurencji NRA 

 
303 Zasady odpowiedzialności odszkodowawczej oraz bezpośredni skutek przepisów TfUE w obszarze możliwości dochodzenia 
odszkodowania zostały potwierdzone w orzeczeniu TSUE C 295-298 z dnia 13.07.2006r. w sprawie Manfredi ECLI:EU:C:2006:461.  
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regulacji prawnych oraz dopuszczenie lub wyłączenie łączenia podstaw roszczeń 

odszkodowawczych z różnych tytułów.  

 Przechodząc do rozważań w zakresie odszkodowań za szkody wywołane naruszeniem 

prawa konkurencji, za niezbędne należy uznać wprowadzenie do projektowanej ustawy, 

norm limitujących górny zakres odpowiedzialności sprawcy naruszenia norm prawa 

konkurencji, a to w związku z faktem możliwego zbiegu odpowiedzialności 

publicznoprawnej i prywatnoprawnej, jak i wielości podmiotów uprawnionych do 

dochodzenia odszkodowania. Pamiętać należy, że odpowiedzialność za naruszenie prawa 

konkurencji jest odpowiedzialnością o charakterze obiektywnym za bezprawne działanie, 

taki przynajmniej jest dominujący trend orzeczniczy i doktrynalny. Dyrektywa 

wprowadzając zasadę pokrycia pełnej szkody, przewiduje równocześnie szeroki zakres 

kompetencji państwa ustalania jej wysokości, a to wobec braku unijnych reguł ustalania 

wysokości szkody wynikającej z naruszenia prawa konkurencji (punkt 46 preambuły 

dyrektywy). W tym zakresie aktualne założenia projektu nie ujawniają systemowego 

kształtu zasad ustalania wysokości szkody, wymagań, które musi spełnić powód dowodząc 

wysokości szkody, metod ustalania wysokości szkody i konsekwencji ich niespełnienia. 

Założenia projektu przewidują regulacje punktowe, bez ogólnego wskazania kształtu 

systemowego docelowej regulacji. W efekcie w przypadku kolizji norm rozproszonych  

w kilku aktach (co już w oparciu o założenia jest oczywiste), można przewidzieć powstanie 

stanu niepewności prawnej. Trudno także w założeniach projektu doszukać się mechanizmu 

kontrolnego, mającego na celu uniknięcie pokrzywdzenia pozwanych. Dyrektywa w tym 

zakresie wyraża jednoznaczny postulat zawarty w punkcie 48 preambuły: „Wskazane jest 

wypracowanie definitywnych rozstrzygnięć względem pozwanych, po to, by ograniczyć 

niepewność sprawców naruszenia i poszkodowanych”. W artykule 12 ust. 1 dyrektywa 

stanowi, że „ (…) prawo krajowe nie powinno dopuszczać do sytuacji, w której zarówno 

odszkodowanie przewyższy wyrządzoną szkodę, jak i takiej w której sprawca nie poniesie 

odpowiedzialności”. W kolejnym ustępie wskazanego artykułu posługuje się określeniem 

„by odszkodowanie z tytułu straty rzeczywistej na żadnym poziomie łańcucha dostaw nie 

przekraczało szkody w postaci nadmiernego obciążenia poniesionej na tym poziomie  

(art. 12 ust. 2)”.  

 W związku z możliwym zbiegiem odpowiedzialności po stronie podmiotowej (kilku 

przedsiębiorców działających wspólnie) - bardzo precyzyjnego określenia wymaga 

kierunkowe rozstrzygnięcie przyjęte przez prawo krajowe w zakresie podstaw 

odpowiedzialności za szkodę (na zasadzie winy czy wyłącznie obiektywnej bezprawności 

czynu). Dyrektywa w tym zakresie pozostawia państwom członkowskim swobodę wyboru. 

Wydaje się, że polski ustawodawca, przy wszystkich uwarunkowaniach obecnego stanu 

prawnego w zakresie odpowiedzialności za czyny naruszające zasady konkurencji, powinien 

w zakresie odpowiedzialności prywatnoprawnej skłaniać się do wskazania 

odpowiedzialności opartej o winę sprawcy, czego projekt ostatecznie nie przesądza 

(dostrzec można, że się ku takiej koncepcji nie skłania). Przyjęty w projekcie pewien 

automatyzm przeniesienia zasad odpowiedzialności publicznoprawnej za naruszenia prawa 

konkurencji na prawo prywatne, może prowadzić do nieodwracalnej utraty efektywności 

ekonomicznej przedsiębiorstwa naruszyciela i mógłby skutkować utratą całkowitej wartości 

aktywów przedsiębiorstwa. Pewien mechanizm ograniczający jest wpisany w samą 
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dyrektywę, ale dotyczy on tylko SMEs w ujęciu prawa unijnego (art. 11 ust. 2-6 dyrektywy). 

Rozszerzenie zakresu zastosowania nowej ustawy wydaje się uzasadniać wprowadzenie 

porównywalnych mechanizmów ograniczających, odniesionych do podmiotów krajowych, 

niezależnie od ich kwalifikowalności jako SMEs. Zauważyć bowiem należy, że krąg 

podmiotowy uprawnionych do naprawienia szkody, jak i reguły związania decyzjami 

organów ochrony konkurencji, w sposób wystarczający zabezpieczają interesy 

pokrzywdzonych. Rezygnacja z zasady winy, przy narzuconym zakresie rozstrzygnięć  

w obszarze reguł postępowania dowodowego, mogłaby prowadzić do dysfunkcji zasad reguł 

konkurencji i mimowolnie kreować obszar nadużyć procesowych. Ta okoliczność 

dostrzeżona jest także przez prawodawcę unijnego, który odnosi się do obaw o „handel 

dowodami” (punkt 32 preambuły dyrektywy). Brak mechanizmów zabezpieczających 

pozwanych mógłby w efekcie wykreować metodę eliminowania konkurentów z rynku za 

pomocą instrumentów procesowych.  

 Na obecnym etapie formułowania założeń ustawy, uwadze sporządzającego projekt 

zdaje się umykać konieczność doprecyzowania reguł kolizyjnych związanych  

z wyznaczeniem właściwego sądu dla rozstrzygania o odszkodowaniu z tytułu naruszenia 

prawa konkurencji. Wskazany w projekcie zamiar powierzenia tej kompetencji sądom 

okręgowym należy przyjąć z aprobatą. Dyrektywa zawiera równocześnie przepisy 

wskazujące na zasadność koncentracji materiału dowodowego i unikania multiplikacji 

postepowań (czyn nieuczciwej konkurencji może wywoływać szkodę u wielu podmiotów 

rozproszonych geograficznie). W przygotowanych przez Ministerstwo Sprawiedliwości 

założeniach do projektu ustawy, brak jest jednak wskazania zasad „przejmowania” 

postępowań i łączenia z innymi postępowaniami, co wobec prywatnoprawnej natury 

roszczeń i wszczynanych dla ich ochrony postępowań, musi budzić najdalej idące obawy, 

zarówno z uwagi na prawa powodów, jak i pozwanych oraz potencjalne konsekwencje 

logistyczne i kosztowe dla stron. Dodatkowo dostrzec należy jak dalece skomplikowana jest 

materia procesowa od strony podmiotowej, z uwagi na przewidzianą w dyrektywie 

możliwość zmniejszania wysokości odszkodowań z uwagi na łańcuchy powiązań 

podmiotowych, przerzucenia ciężaru naruszeń na inne podmioty, czy zawarcia ugód. Z tego 

względu niezbędne wydaje się uzupełnienie projektu o przepisy dotyczące obligatoryjnego 

publikowania rozstrzygnięć sądów oraz ujawniania treści zawartych ugód, które w sprawach 

dotyczących odszkodowań za naruszenia prawa konkurencji, będą podejmowane. Brak 

publicznego ujawnienia takich rozstrzygnięć i umożliwienia zainteresowanym podjęcia 

stosownych kroków procesowych może być bowiem uznany za przeszkodę, która czyni 

dochodzenie odszkodowania niemożliwym lub nadmiernie utrudnionym, a dodatkowo 

generuje możliwość podejmowana sprzecznych rozstrzygnięć, co prawodawca unijny chciał 

wyeliminować.  

 Nie do końca jasne jest założenie projektu także w aspekcie czasowym przekazania 

sprawy pomiędzy sądami, mające stanowić podstawę dla żądania przekazania sprawy  

z jednego sądu do innego, w celu ich łącznego rozpoznania, które wyrażone zostało  

 w sformułowaniu, „sąd rozpoznający sprawę o naprawienie szkody wyrządzonej przez 

naruszenie prawa konkurencji powinien uzyskać również uprawnienie, aby jeżeli wymaga 

tego dążenie do uniknięcia sprzecznych orzeczeń, zwrócić się do innego sądu o przekazanie 

sprawy…”. Przede wszystkim podane kryterium jest nieostre. Do czasu rozstrzygnięcia 
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sprawy trudno antycypować jego treść. Nie jest zatem wiadomo, kiedy warunek ów miałby 

zostać spełniony. Po wtóre propozycja nie przesądza, który sąd mógłby żądać przekazania 

sprawy (oba wszak prowadzą procesy odszkodowawcze). Mógłby powstać przy tym np. 

problem, w oparciu o jakie kryterium ustalane miałoby być, czy ocena sprawy przez sąd 

żądający przekazania jest bardziej właściwa, niż sądu, od którego żąda się przekazania lub 

czy stan zaawansowania postępowania, w tym stan przeprowadzonych czynności  

w poszczególnych postępowaniach, miałyby znaczenie dla możliwości żądania przekazania 

sprawy, czy sama data wszczęcia. W tym kontekście w szczególności wydaje się, że nie jest 

wystarczającym (choć pewnie koniecznym i słusznie postulowanym) warunkiem założenie, 

że obie sprawy muszą toczyć się w pierwszej instancji. 

 Wielopodmiotowe sprawstwo szkody oraz reguły przerzucania ciężaru odszkodowania 

na podmioty uczestniczące w czynie nieuczciwej konkurencji, wydają się także implikować 

potrzebę stworzenia reguł procesowych, które z jednej strony zapobiegną multiplikowaniu 

postępowań o nieznacznie zmienionym układzie podmiotowym, a z drugiej - wyłączą 

sytuację niepewności prawnej po stronie pozwanego, co do możliwości wytaczania 

przeciwko niemu kolejnych procesów. Niepewność powyższa może także demotywować 

sprawcę/sprawców do zawierania ugód procesowych czy korzystania z alternatywnych 

metod rozstrzygania sporów. Z tego względu zaniechanie wykorzystania konstrukcji 

roszczeń grupowych, już na tak wczesnym etapie projektowania ustawy, nie wydaje się być 

trafne. Zważywszy także na bardzo skomplikowaną w dyrektywie konstrukcję 

uwzględnienia faktu zawarcia ugody w ewentualnym rozstrzygnięciu odszkodowawczym, 

celowe wydaje się rozbudowanie uczestnictwa podmiotowego w postępowaniu oraz 

określenie reguł procesowych przystępowania kolejnych podmiotów do procesu 

odszkodowawczego zarówno po stronie powodowej, jak i po stronie pozwanego. Specyfika 

czynów nieuczciwej konkurencji wydaje się wymuszać uelastycznienie i doprecyzowanie 

reguł z uwagi na specyfikę postępowania, jak i ochronną dla pozwanego naturę.  

 Reguły postępowania dowodowego przyjęte w projekcie są w znacznej mierze 

wymuszone przez treść przepisów dyrektywy. Niewątpliwie same w sobie są one bardzo 

skomplikowane i zależne od dalszych wytycznych Komisji Europejskiej. Biorąc pod uwagę 

tę niedogodność, zauważyć należy, że aktualny kształt założeń projektu nie odnosi się  

w żadnym zakresie do reguł prekluzji dowodowej. Skomplikowana natura szacowania 

szkody wynikłej z czynu nieuczciwej konkurencji oraz narzucone reguły uwzględniania 

hipotetycznego efektu ekonomicznego obciążenia naruszyciela odszkodowaniem wydają się 

nakazywać, aby przynajmniej w początkowym okresie obowiązywania nowych rozwiązań 

prawnych odstąpić od reguły prekluzji dowodowej. Niepewność związana z zasadami 

funkcjonowania nowego kształtu dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, nie powinna 

być podwyższana stosowaniem reguł formalnych, które mogą dodatkowo utrudniać ocenę 

efektywności regulacji prawnej po jej wprowadzeniu.  

 Zagadnieniem, które powinno być odrębnie uregulowane jest także wpływ decyzji 

ustalającej organów ochrony konkurencji na wcześniej wydane i już prawomocne orzeczenia 

sadów cywilnych, podjęte w zakresie odpowiedzialności odszkodowawczej. W przypadku 

rozbieżności kierunkowej wyroku sądu i decyzji organu ochrony konkurencji należy 

rozważyć, czy mogą być one podstawą do wznowienia postępowania. Sąd cywilny 

dysponuje bowiem niezależną kompetencją w zakresie ceny faktów. Odpowiedź prima 
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facie, że decyzja organu ochrony konkurencji jest lub może być, podstawą do wznowienia 

postępowania (po myśli art. 403§2 k.p.c.), wcale nie musi być trafną. Wszak sąd cywilny już 

raz ocenił dowody naprowadzone przez strony, które posiadały wszelkie informacje 

dotyczące faktów. Strony mogły uczynić znane im fakty, przedmiotem wyczerpujących 

dowodów. Jeżeli w następczo prowadzonym postępowaniu przed organem konkurencji 

sprawca naruszenia ujawni znane już okoliczności, które organ ochrony konkurencji oceni 

inaczej niż sąd cywilny, to może rodzić się pytanie, czy zasadne byłoby wznowienie 

postępowania cywilnego. Rozważając to zagadnienie w przeciwnym kierunku - sąd uwalnia 

od odpowiedzialności odszkodowawczej, a organ ją przyjmuje – należy rozważyć czy 

zasadne byłoby wprowadzenia analogicznego przepisu do art. 11 k.p.c. – związania sądu 

cywilnego decyzją administracyjną organu ochrony konkurencji, lub - jednoznacznego  

i celowego wyłączenia możliwości wznowienia postępowania cywilnego.  

 Proponowane w projekcie założeń rozwiązanie w zakresie zawieszenia biegu terminu 

przedawnienia na czas trwania postępowania pozasądowego rozwiązania sporu wydaje się 

być rozwiązaniem pożądanym, jednakże w kształcie, który zdaje się wynikać z założeń do 

projektu, czyli swego rodzaju wycinkowego, określającego wyjątek od generalnej reguły 

uregulowania, nie byłoby rozwiązaniem właściwym. Kwestia ta wymagałaby generalnej 

modyfikacji norm regulujących problematykę przedawnienia, w tym konsekwencji 

wszczęcia postępowań, mających na celu dochodzenie roszczenia i przesądzenie, czy  

w takim przypadku ma mieć miejsce przerwa biegu przedawnienia, czy jego zawieszenie. 

Przede wszystkim wskazać należy, że aktualnie obowiązującym założeniem kodeksowym 

jest instytucja przerwy biegu przedawnienia. Zakłada ona, że po każdym przerwaniu 

przedawnienie zaczyna biec na nowo. Jest to rozwiązanie odmienne w skutkach od instytucji 

zawieszenia biegu przedawnienia, która to instytucja jest wprawdzie znana polskiemu 

prawu, jednakże stosowana jest do innych sytuacji, niż określone w treści art. 123 k.c. 

działania (mające na celu dochodzenie roszczenia lub rozwiązanie sporu w drodze mediacji). 

Dostrzegalne jest przy tym różnicowanie skutków prawnych dochodzenia roszczeń przed 

sądem powszechnym i w drodze postępowania polubownego. Wskazać nadto należy, że tym 

zakresie propozycja założeń projektu odbiega nieco od treści dyrektywy, która zakłada 

konieczność określenia wyłącznie skutków podjęcia działania przez organ ochrony 

konkurencji nie przesądzając przy tym, która z instytucji – zawieszenie, czy przerwa biegu 

przedawnienia winna znaleźć zastosowanie, pozostawiając tę kwestię prawu krajowemu, to 

jest przydając pierwszeństwo instytucjom, które w danym porządku prawnym państwa 

członkowskiego funkcjonują. W konsekwencji należy albo zmienić ogólne założenia co do 

mającej być stosowaną instytucji i uczynić to kompleksowo, albo pozostać przy stosowanej 

dotychczas instytucji. Warto także rozważyć, czy zawieszenie lub przerwa biegu terminu 

przedawnienia powinny być nieograniczone czasowo z uwagi na okres postępowania przed 

organami ochrony konkurencji. Gdyby pozostała w tym zakresie sytuacja braku regulacji 

prawnej, to sprawca szkody mógłby ponosić nadmierne konsekwencje na gruncie 

odpowiedzialności cywilnoprawnej, generowane przez długość procedowania organu 

ochrony konkurencji (na co nie zawsze ma wpływ), a w efekcie na konieczność zapłaty 

odsetek. Zasadne wydaje się co najmniej rozważenie konstrukcji uznania wartości odsetek 

za element wartości odszkodowania, które może być miarkowane. Biorąc pod uwagę treść 

aktualnie obowiązujących przepisów polskich, zasada pełnego odszkodowania nie budzi 
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wątpliwości, natomiast data określenia wysokości szkody biorąc pod uwagę treść artykułu 

316 k.p.c. i 363 k.p.c. i ustalone orzecznictwo Sądu Najwyższego, wydają się wskazywać na 

konieczność doprecyzowania reguł. Niebagatelne znaczenie ma w tym zakresie „nakazane 

dyrektywą” uwzględnienie przerzucenia szkody na inne podmioty, co może być elementem 

rozciągniętym w czasie. 

Korzystając z „efektu otwarcia” kilku aktów prawnych dla potrzeb implementacji 

dyrektywy, warto rozważyć także możliwość wprowadzenia mediacji na etapie 

postępowania przed organem administracji, w tym wypadku UOKiK. Dyrektywa zawiera 

w tym zakresie postulaty zachęcające, wskazujące na alternatywność metody procesu 

odszkodowawczego, dla rozwiązań polubownych. Jakkolwiek pewne mechanizmy 

negocjacyjnego ustalania odpowiedzialności naruszyciela za popełniony czyn nieuczciwej 

konkurencji już funkcjonują, to nadal brakuje mediacji przed organem administracji, jako 

formy dobrowolnej. Jest ona dopuszczona na etapie postępowania 

sądowoadministracyjnego, ale w praktyce to rozwiązania zupełnie nie funkcjonuje, oraz 

w pełni i w całym zakresie funkcjonuje w procesie cywilnym. Biorąc pod uwagę bardzo 

skomplikowany system ustalania wysokości szkody, kosztowość oraz czasowość 

pozyskiwania dowodów odnoszących się do parametrów ekonomicznych, dodanie do 

projektu ustawy przepisów umożliwiających dobrowolną mediację na etapie postępowania 

przed UOKiK, mogłoby w znakomity sposób przyczynić się do realizacji głównego celu 

dyrektywy, jakim jest efektywne naprawienie szkody wywołane czynem nieuczciwej 

konkurencji.   
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