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2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien
publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z 2015 r. poz. 2164)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r.,
s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowa-
na: Dz. Urz. UE C 202 2 7.06.2016 r., s. 13)

Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska
(Dz. U.z2004 r. Nr 90, poz. 864/2)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 1774 z p6ézn. zm.)

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentéw (tekst jedn.: Dz. U.z2015r.
poz. 184 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowie-
dzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zagro-
zone pod grozbg kary (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 1212 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej (tekst jedn.. Dz. U. z 2015 r.
poz. 584 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (tekst jedn.. Dz. U.
22015 r. poz. 121 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji (tekst jedn.. Dz. U.
22003 r. Nr 153, poz. 1503 z pdzn. zm.)
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CPKiNP
EPS
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KZS
Mon. Praw.
OSA
OSNAPiUS

OSNC
OSNKW

OSNP
OSNwSK

OTK
OTK-A
OTK ZU

PiP

PPH

Prok.iPr.

Pr. Sp.

PUG

PZP

RPEiS

YARS

Zam. Pub. Dor.

Periodyki

Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych
Europejski Przeglad Sadowy

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regu-
lacyjny

Krakowskie Zeszyty Sagdowe

Monitor Prawniczy

Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych

Orzecznictwo Sagdu Najwyzszego. Izba Administra-
cyjna. Pracy i Ubezpieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna
i Wojskowa

Orzecznictwo Sagdu Najwyzszego. Izba Pracy
Orzecznictwo Sagdu Najwyzszego w Sprawach Kar-
nych

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Seria A

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior
Urzedowy

Panstwo i Prawo

Przeglad Prawa Handlowego

Prokuratura i Prawo

Prawo Spotek

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
Prawo Zamoéwien Publicznych

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies

ZamoOwienia Publiczne. Doradca
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Inne

Europejski Trybunat Praw Czlowieka
Krajowa Izba Odwotawcza

sad apelacyjny

specyfikacja istotnych warunkéw zamowienia
Sad Najwyzszy

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw
Trybunat Konstytucyjny

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw



Wprowadzenie

1. Uwagi wprowadzajace

Zmowy przetargowe naleza do najistotniejszych zagrozen prawidlowego
przebiegu przetargow. Eliminuja korzysci, jakie niesie wybor kontrahenta
w wyniku prawidlowo przeprowadzonej procedury przetargowej, w oparciu
o przejrzyste, obiektywne kryteria, z poszanowaniem zasad konkurencji.
Zmowy przetargowe nie tylko naruszaja indywidualne interesy organizatorow
przetargéw i ich uczestnikoéw niepozostajacych w zmowie. Stanowia réwniez
istotny problem gospodarki z uwagi na powszechno$¢ tej formy zawierania
umow! oraz znaczacg wartos¢ transakeji objeta przetargami?.

Podstawowym celem zmowy przetargowej jest wplyniecie na wynik przetar-
gu: spowodowanie zwyciestwa uzgodnionego oferenta lub uzyskanie
przedmiotu przetargu przez zwycieskiego oferenta na okreslonych, korzyst-
nych dla niego warunkach?®. Instrumentem do osiggniecia tego celu moze
by¢ uzgodnienie przez podmioty gospodarcze sposobu postgpowania
w przetargu, w tym uzgodnienie warunkdw (np. cen) sktadanych ofert, lub
uzgodnienie niezlozenia przez niektore podmioty ofert w przetargu, w kté-

! Przetargi sa wykorzystywane zaréwno w relacjach miedzy podmiotami prawa prywatnego, na
podstawie przepisow prawa cywilnego, jak i do realizacji celow publicznych, przede wszystkim
w systemie zamowien publicznych.

2 Wartoé¢ rynku zamoéwien publicznych stanowita w Polsce w ostatnich kilku latach od 7,72% do
9% produktu krajowego brutto. Zob. Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwienr Publicznych
o0 funkcjonowaniu systemu zamowien publicznych w 2014 r., Warszawa, maj 2015, s. 7 i 29; Spra-
wozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwiets publicznych
w 2013 r., Warszawa, maj 2014, s. 7 i 27.

3 Np. zwyciezca postepowania o zamowienie publiczne uzyska je za mozliwie wysokie wynagrodze-
nie.
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rym uzgodniony zostal inny zwyciezca. Zmowy przetargowe moga wigzaé
sie tez z zachowaniami korupcyjnymi, gdy osoby majace wpltyw na wynik
przetargu — w zamian za korzys$ci majgtkowe lub inne - podejmujg dzialanie
lub dopuszczajg si¢ zaniechan majacych utatwi¢ zwycigstwo uzgodnionego
podmiotu.

O potrzebie gruntownego opracowania zagadnien dotyczacych przeciwdzia-
tania zmowom przetargowym $wiadczy aktualnosc¢ tej problematyki oraz
jej znaczenie z punktu widzenia gospodarki. Rzeczywista skala procederu
i strat powodowanych zawieraniem zmoéw przetargowych nie jest znana
z uwagi na zazwyczaj tajny charakter tych praktyk. Dane i analizy instytucji
zajmujacych sie ta problematyka przekonuja jednak do tezy o realnosci za-
grozenia tymi praktykami. Niedawny, zlecony przez Europejski Urzad do
spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) raport wskazuje na to, ze
Zzmowy przetargowe stanowia rodzaj nieprawidlowosci w zakresie zaméwien
publicznych, ktorego ryzyko wystapienia nalezy do najwigkszych’. Waga
problemu zmdw przetargowych w polskiej gospodarce dostrzegana jest tez
w oficjalnych dokumentach ksztaltujgcych polityke gospodarczg panstwas.

Warto odnotowac, ze zmowy przetargowe stwierdzone w postepowaniach
o zamdwienie publiczne wspétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej
moga powodowac czasowe wstrzymanie finansowania ze srodkéw unijnych
lub nawet koniecznoé¢ zwrotu tych srodkéw przez beneficjenta®. Przy braku

4 Identyfikowanie i ograniczanie korupcji w zaméwieniach publicznych w UE - Opracowanie
metodyki w celu oszacowania bezposrednich kosztéw korupcji i innych elementéw mechanizmu
oceny UE w obszarze zwalczania korupgji”, 30.06.2013 r. Dokument dostepny 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. takze rozdzial pt. ,,Znaczenie
konkurencyjnych przetargéw dla obrotu gospodarczego”, pkt 4.

5 Zob. przyjmowane przez Rade Ministréw dokumenty ksztaltujace polityke gospodarcza w zakresie
rozwoju konkurengji: Polityka konkurencji na lata 2011-2013, Warszawa 2011, poziom I, obszar A,
priorytet 1, dokument dostepny pod adresem: http://www.uokik.gov.pl/kompetencje_prezesa_
uokik.php; Polityka ochrony konkurencji i konsumentéw, Warszawa 2015, s. 32-34, dokument
dostepny pod adresem: https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11907.

© Zob.np. art. 4 ust. 1 wzw. zart. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r.
w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312
z 23.12.1995 r., s. 1); art. 2 pkt 36 rozporzadzenia Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu
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innych zrédel finansowania moze to oznacza¢ koniecznos¢ catkowitej rezyg-
nacji z realizacji danego zamdwienia. Dodac nalezy, Ze w wymiarze praktycz-
nym do czasowego wstrzymania przez Komisje Europejska finansowania
ze srodkéw unijnych doszto w odniesieniu do organizowanych przez Gene-
ralng Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad i wspolfinansowanych z fundu-
szy UE przetargéw na budowe autostrad. Powodem za$ byto postawienie
zarzutow w procesie karnym osobom majagcym w warunkach zmowy
wplywacé na przebieg tych przetargow’.

Podkreslenia wymaga, ze problematyka przeciwdzialania zmowom przetar-
gowym nie moze by¢ utozsamiana wylacznie z przetargami organizowanymi
w systemie zamowien publicznych®. Problem porozumien negatywnie od-
dzialujacych na realizacje proefektywnos$ciowych celéw przetargdw ujawnia
sie rowniez w tzw. przetargach prywatnych, organizowanych na podstawie
przepiséw prawa cywilnego, a takze w nieobjetych systemem zamdwien
publicznych przetargach realizujacych cele publiczne’. Jak zarazem zostanie
przedstawione w niniejszej pracy, szczegdlng wage przywiazuje sie przede

Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347
220.12.2013 r., 5. 320). Por. tez pkt 94 zalecenia Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym
Infrastruktura i Srodowisko nr 18/2013 z dnia 6 lutego 2013 r. dotyczace zapobiegania, identyfi-
kowania i reagowania w przypadku symptomow oszustw w szczegdlnosci w zakresie zmow ceno-
wych przy wdrazaniu projektéw programu ,,Infrastruktura i Srodowisko”. Dokument dostepny
pod adresem: http://www.pois.2007-2013.gov.pl/Dokumenty/Wzorydokumentow/Strony/
przeplywy_finansowe.aspx.

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

8 Podstawowym aktem prawnym regulujacym funkcjonowanie systemu zamdwien publicznych
w Polsce jest ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn.: Dz.
U.z2015r. poz. 2164). W monografii uwzgledniono zmiany wprowadzone do prawa zamoéwien
publicznych na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1020).

° Przykladowe rozstrzygniecie dotyczace zmowy przetargowej zawartej poza systemem zamowien
publicznych, zob. decyzja Prezesa UOKiK nr RBG-47/2013 z dnia 31 grudnia 2013 r.; wyrok Sadu
Rejonowego w Toruniu z dnia 8 wrzeénia 2014 r. (VIII K 1801/13), niepubl.
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Grzegorz Materna — doktor nauk prawnych; adiunkt w Zakladzie Prawa Konkurencji
Instytutu Nauk Prawnych PAN; cztonek Okregowej Izby Radcow Prawnych w Warszawie;
byty pracownik Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, w tym przez prawie sze$¢
lat dyrektor Departamentu Ochrony Konkurencji zajmujacego si¢ wdrazaniem polskiego
i unijnego prawa konkurencji; autor kilkudziesieciu publikacji z zakresu prawa ochrony
konkurencji i konsumentéw oraz prawa wlasnosci intelektualnej, m.in. monografii Poje-
cie przedsigbiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji (Warszawa, 2009);
wspotautor komentarzy do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, red. T. Skoczny
(Warszawa 2009 i 2014) i do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red. A. Wrébel
(Warszawa, 2012) oraz pracy zbiorowej Kooperencja przedsiebiorstw w dobie globalizacji.
Wyzwania strategiczne, uwarunkowania prawne (Warszawa, 2013).

Monografia zawiera omoéwienie uregulowan stuzacych przeciwdziataniu zmowom przetar-
gowym w prawie ochrony konkurencji i prawie karnym. W publikacji przedstawiona jest
krytyczna analiza przyjetego w polskim systemie prawnym modelu wielotorowej odpo-
wiedzialno$ci — antymonopolowej i karnej — za zmowy przetargowe. Autor, opowiadajac
sie zasadniczo za utrzymaniem tego modelu, uzasadnia potrzebe zmian zapewniajacych
respektowanie zasady niedublowania si¢ postepowan i odpowiedzialnosci tego samego
podmiotu za ten sam czyn (ne bis in idem) oraz zasady proporcjonalnosci.

W opracowaniu zawarto m.in.:

- poréwnanie zakresu zastosowania zakazu zmow przetargowych w prawie ochrony
konkurencji i w prawie karnym,

- wskazowki dotyczace interpretacji problematycznych pojeé,

— wnioski de lege ferenda,

— aktualne krajowe i unijne orzecznictwo sadowe i administracyjne.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw UOKIK i pracownikéw innych stuzb, do kto-
rych kompetencji nalezy przeciwdzialanie zmowom, a takze sedziow oraz arbitréw KIO,
ktorzy w swojej dziatalno$ci orzeczniczej poszukujg zardwno teoretycznych wyjasnien, jak
i praktycznych wskazéwek na temat sposobu oceny okreslonych zjawisk gospodarczych.
Monografia zainteresuje réwniez prawnikow praktykéw oraz pracownikéw naukowych
specjalizujacych sie w problematyce prawa gospodarczego publicznego.
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