
MONOGRAFIE
   

    

CENA 129 ZŁ (W TYM 5% VAT)

ZAMÓWIENIA:
INFOLINIA 801 04 45 45, FAX 22 535 80 01
ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
WWW.PROFINFO.PL

zm
ow

y przetargow
e w

 praw
ie ochrony 

konkurencji i praw
ie karnym

G
rzegorz M

aterna 

Grzegorz Materna – doktor nauk prawnych; adiunkt w Zakładzie Prawa Konkurencji 
Instytutu Nauk Prawnych PAN; członek Okręgowej Izby Radców Prawnych w Warszawie; 
były pracownik Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, w tym przez prawie sześć 
lat dyrektor Departamentu Ochrony Konkurencji zajmującego się wdrażaniem polskiego 
i unijnego prawa konkurencji; autor kilkudziesięciu publikacji z zakresu prawa ochrony 
konkurencji i konsumentów oraz prawa własności intelektualnej, m.in. monografi i Poję-
cie przedsiębiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji (Warszawa, 2009); 
współautor komentarzy do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, red. T. Skoczny 
(Warszawa 2009 i 2014) i do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red. A. Wróbel 
(Warszawa, 2012) oraz pracy zbiorowej Kooperencja przedsiębiorstw w dobie globalizacji. 
Wyzwania strategiczne, uwarunkowania prawne (Warszawa, 2013). 

Monografi a zawiera omówienie uregulowań służących przeciwdziałaniu zmowom przetar-
gowym w prawie ochrony konkurencji i prawie karnym. W publikacji przedstawiona jest 
krytyczna analiza przyjętego w polskim systemie prawnym modelu wielotorowej odpo-
wiedzialności – antymonopolowej i karnej – za zmowy przetargowe. Autor, opowiadając 
się zasadniczo za utrzymaniem tego modelu, uzasadnia potrzebę zmian zapewniających 
respektowanie zasady niedublowania się postępowań i odpowiedzialności tego samego 
podmiotu za ten sam czyn (ne bis in idem) oraz zasady proporcjonalności.
W opracowaniu zawarto m.in.:
– porównanie zakresu zastosowania zakazu zmów przetargowych w prawie ochrony 

konkurencji i w prawie karnym,
– wskazówki dotyczące interpretacji problematycznych pojęć, 
– wnioski de lege ferenda,
– aktualne krajowe i unijne orzecznictwo sądowe i administracyjne.
Książka przeznaczona jest dla pracowników UOKiK i pracowników innych służb, do któ-
rych kompetencji należy przeciwdziałanie zmowom, a także sędziów oraz arbitrów KIO, 
którzy w swojej działalności orzeczniczej poszukują zarówno teoretycznych wyjaśnień, jak 
i praktycznych wskazówek na temat sposobu oceny określonych zjawisk gospodarczych. 
Monografi a zainteresuje również prawników praktyków oraz pracowników naukowych 
specjalizujących się w problematyce prawa gospodarczego publicznego.
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Wprowadzenie

1. Uwagi wprowadzające

Zmowy przetargowe należą do najistotniejszych zagrożeń prawidłowego
przebiegu przetargów. Eliminują korzyści, jakie niesie wybór kontrahenta
w wyniku prawidłowo przeprowadzonej procedury przetargowej, w oparciu
o przejrzyste, obiektywne kryteria, z poszanowaniem zasad konkurencji.
Zmowy przetargowe nie tylko naruszają indywidualne interesy organizatorów
przetargów i ich uczestników niepozostających w zmowie. Stanowią również
istotny problem gospodarki z uwagi na powszechność tej formy zawierania
umów1 oraz znaczącą wartość transakcji objętą przetargami2.

Podstawowym celem zmowy przetargowej jest wpłynięcie na wynik przetar-
gu: spowodowanie zwycięstwa uzgodnionego oferenta lub uzyskanie
przedmiotu przetargu przez zwycięskiego oferenta na określonych, korzyst-
nych dla niego warunkach3. Instrumentem do osiągnięcia tego celu może
być uzgodnienie przez podmioty gospodarcze sposobu postępowania
w przetargu, w tym uzgodnienie warunków (np. cen) składanych ofert, lub
uzgodnienie niezłożenia przez niektóre podmioty ofert w przetargu, w któ-

1 Przetargi są wykorzystywane zarówno w relacjach między podmiotami prawa prywatnego, na
podstawie przepisów prawa cywilnego, jak i do realizacji celów publicznych, przede wszystkim
w systemie zamówień publicznych.

2 Wartość rynku zamówień publicznych stanowiła w Polsce w ostatnich kilku latach od 7,72% do
9% produktu krajowego brutto. Zob. Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych
o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2014 r., Warszawa, maj 2015, s. 7 i 29; Spra-
wozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych
w 2013 r., Warszawa, maj 2014, s. 7 i 27.

3 Np. zwycięzca postępowania o zamówienie publiczne uzyska je za możliwie wysokie wynagrodze-
nie.
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rym uzgodniony został inny zwycięzca. Zmowy przetargowe mogą wiązać
się też z zachowaniami korupcyjnymi, gdy osoby mające wpływ na wynik
przetargu – w zamian za korzyści majątkowe lub inne – podejmują działanie
lub dopuszczają się zaniechań mających ułatwić zwycięstwo uzgodnionego
podmiotu.

O potrzebie gruntownego opracowania zagadnień dotyczących przeciwdzia-
łania zmowom przetargowym świadczy aktualność tej problematyki oraz
jej znaczenie z punktu widzenia gospodarki. Rzeczywista skala procederu
i strat powodowanych zawieraniem zmów przetargowych nie jest znana
z uwagi na zazwyczaj tajny charakter tych praktyk. Dane i analizy instytucji
zajmujących się tą problematyką przekonują jednak do tezy o realności za-
grożenia tymi praktykami. Niedawny, zlecony przez Europejski Urząd do
spraw Zwalczania Nadużyć Finansowych (OLAF) raport wskazuje na to, że
zmowy przetargowe stanowią rodzaj nieprawidłowości w zakresie zamówień
publicznych, którego ryzyko wystąpienia należy do największych4. Waga
problemu zmów przetargowych w polskiej gospodarce dostrzegana jest też
w oficjalnych dokumentach kształtujących politykę gospodarczą państwa5.

Warto odnotować, że zmowy przetargowe stwierdzone w postępowaniach
o zamówienie publiczne współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej
mogą powodować czasowe wstrzymanie finansowania ze środków unijnych
lub nawet konieczność zwrotu tych środków przez beneficjenta6. Przy braku

4 „Identyfikowanie i ograniczanie korupcji w zamówieniach publicznych w UE – Opracowanie
metodyki w celu oszacowania bezpośrednich kosztów korupcji i innych elementów mechanizmu
oceny UE w obszarze zwalczania korupcji”, 30.06.2013 r. Dokument dostępny pod adresem:
http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/anti-fraud-policy/research-and-studies/identifying_
reducing_corruption_in_public_procurement_en.pdf. Szerzej zob. także rozdział pt. „Znaczenie
konkurencyjnych przetargów dla obrotu gospodarczego”, pkt 4.

5 Zob. przyjmowane przez Radę Ministrów dokumenty kształtujące politykę gospodarczą w zakresie
rozwoju konkurencji: Polityka konkurencji na lata 2011–2013, Warszawa 2011, poziom I, obszar A,
priorytet 1, dokument dostępny pod adresem: http://www.uokik.gov.pl/kompetencje_prezesa_
uokik.php; Polityka ochrony konkurencji i konsumentów, Warszawa 2015, s. 32–34, dokument
dostępny pod adresem: https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11907.

6 Zob. np. art. 4 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2 rozporządzenia Rady nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r.
w sprawie ochrony interesów finansowych Wspólnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312
z 23.12.1995 r., s. 1); art. 2 pkt 36 rozporządzenia Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiającego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu
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innych źródeł finansowania może to oznaczać konieczność całkowitej rezyg-
nacji z realizacji danego zamówienia. Dodać należy, że w wymiarze praktycz-
nym do czasowego wstrzymania przez Komisję Europejską finansowania
ze środków unijnych doszło w odniesieniu do organizowanych przez Gene-
ralną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad i współfinansowanych z fundu-
szy UE przetargów na budowę autostrad. Powodem zaś było postawienie
zarzutów w procesie karnym osobom mającym w warunkach zmowy
wpływać na przebieg tych przetargów7.

Podkreślenia wymaga, że problematyka przeciwdziałania zmowom przetar-
gowym nie może być utożsamiana wyłącznie z przetargami organizowanymi
w systemie zamówień publicznych8. Problem porozumień negatywnie od-
działujących na realizację proefektywnościowych celów przetargów ujawnia
się również w tzw. przetargach prywatnych, organizowanych na podstawie
przepisów prawa cywilnego, a także w nieobjętych systemem zamówień
publicznych przetargach realizujących cele publiczne9. Jak zarazem zostanie
przedstawione w niniejszej pracy, szczególną wagę przywiązuje się przede

Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylającego rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347
z 20.12.2013 r., s. 320). Por. też pkt 94 zalecenia Instytucji Zarządzającej Programem Operacyjnym
Infrastruktura i Środowisko nr 18/2013 z dnia 6 lutego 2013 r. dotyczące zapobiegania, identyfi-
kowania i reagowania w przypadku symptomów oszustw w szczególności w zakresie zmów ceno-
wych przy wdrażaniu projektów programu „Infrastruktura i Środowisko”. Dokument dostępny
pod adresem: http://www.pois.2007-2013.gov.pl/Dokumenty/Wzorydokumentow/Strony/
przeplywy_finansowe.aspx.

7 Na ten temat zob. m.in. publikacje prasowe: V. Krasnowska-Sałustowicz, Zmowa cenowa na
polskich drogach? Operacja ‘Bielizna’, Newsweek Polska, artykuł dostępny pod adresem:
http://biznes.newsweek.pl/zmowa-cenowa-na-polskich-drogach-operacja-bielizna-,99131,1,1.html;
B. Wróblewski, Zmowa przy przetargach drogowych. Operacja ABW ‘Rydwan’, Gazeta Wyborcza,
artykuł dostępny pod adresem: http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,12983958,Zmowa_przy_
przetargach_drogowych__Operacja_ABW__Rydwan_.html.

8 Podstawowym aktem prawnym regulującym funkcjonowanie systemu zamówień publicznych
w Polsce jest ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2015 r. poz. 2164). W monografii uwzględniono zmiany wprowadzone do prawa zamówień
publicznych na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień
publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1020).

9 Przykładowe rozstrzygnięcie dotyczące zmowy przetargowej zawartej poza systemem zamówień
publicznych, zob. decyzja Prezesa UOKiK nr RBG-47/2013 z dnia 31 grudnia 2013 r.; wyrok Sądu
Rejonowego w Toruniu z dnia 8 września 2014 r. (VIII K 1801/13), niepubl.
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Grzegorz Materna – doktor nauk prawnych; adiunkt w Zakładzie Prawa Konkurencji 
Instytutu Nauk Prawnych PAN; członek Okręgowej Izby Radców Prawnych w Warszawie; 
były pracownik Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, w tym przez prawie sześć 
lat dyrektor Departamentu Ochrony Konkurencji zajmującego się wdrażaniem polskiego 
i unijnego prawa konkurencji; autor kilkudziesięciu publikacji z zakresu prawa ochrony 
konkurencji i konsumentów oraz prawa własności intelektualnej, m.in. monografi i Poję-
cie przedsiębiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji (Warszawa, 2009); 
współautor komentarzy do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, red. T. Skoczny 
(Warszawa 2009 i 2014) i do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red. A. Wróbel 
(Warszawa, 2012) oraz pracy zbiorowej Kooperencja przedsiębiorstw w dobie globalizacji. 
Wyzwania strategiczne, uwarunkowania prawne (Warszawa, 2013). 

Monografi a zawiera omówienie uregulowań służących przeciwdziałaniu zmowom przetar-
gowym w prawie ochrony konkurencji i prawie karnym. W publikacji przedstawiona jest 
krytyczna analiza przyjętego w polskim systemie prawnym modelu wielotorowej odpo-
wiedzialności – antymonopolowej i karnej – za zmowy przetargowe. Autor, opowiadając 
się zasadniczo za utrzymaniem tego modelu, uzasadnia potrzebę zmian zapewniających 
respektowanie zasady niedublowania się postępowań i odpowiedzialności tego samego 
podmiotu za ten sam czyn (ne bis in idem) oraz zasady proporcjonalności.
W opracowaniu zawarto m.in.:
– porównanie zakresu zastosowania zakazu zmów przetargowych w prawie ochrony 

konkurencji i w prawie karnym,
– wskazówki dotyczące interpretacji problematycznych pojęć, 
– wnioski de lege ferenda,
– aktualne krajowe i unijne orzecznictwo sądowe i administracyjne.
Książka przeznaczona jest dla pracowników UOKiK i pracowników innych służb, do któ-
rych kompetencji należy przeciwdziałanie zmowom, a także sędziów oraz arbitrów KIO, 
którzy w swojej działalności orzeczniczej poszukują zarówno teoretycznych wyjaśnień, jak 
i praktycznych wskazówek na temat sposobu oceny określonych zjawisk gospodarczych. 
Monografi a zainteresuje również prawników praktyków oraz pracowników naukowych 
specjalizujących się w problematyce prawa gospodarczego publicznego.
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