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Wykaz skrótów

Akty prawne

europejska Konwencja o ochronie praw człowieka
i podstawowych wolności sporządzona w Rzymie

EKPC

dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 z późn. zm.)
ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

k.k.

ustawa z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny
skarbowy (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 186
z późn. zm.)

k.k.s.

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępo-
wania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 z późn. zm.)

k.p.k.

ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. – Kodeks rodzinny
i opiekuńczy (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2082
z późn. zm.)

k.r.o.

ustawa z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek
handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1030
z późn. zm.)

k.s.h.

ustawa z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks wykroczeń
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1094 z późn. zm.)

k.w.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.
Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r., s. 389)

KPP
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

Konstytucja RP

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

p.z.p.

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

TFUE

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

TUE

Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską
(Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2)

TWE

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

u.g.n.

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentów (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 184 z późn. zm.)

u.o.k.k.

ustawa z dnia 28 października 2002 r. o odpowie-
dzialności podmiotów zbiorowych za czyny zagro-

u.o.p.z.

żone pod groźbą kary (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 1212 z późn. zm.)
ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalno-
ści gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 584 z późn. zm.)

u.s.d.g.

ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie
ubezpieczeń społecznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 121 z późn. zm.)

u.s.u.s.

ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji (tekst jedn.: Dz. U.
z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 z późn. zm.)

u.z.n.k.
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Periodyki

Czasopismo Prawa Karnego i Nauk PenalnychCPKiNP

Europejski Przegląd SądowyEPS

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regu-
lacyjny

iKAR

Krakowskie Zeszyty SądoweKZS

Monitor PrawniczyMon. Praw.

Orzecznictwo Sądów ApelacyjnychOSA

Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Administra-
cyjna. Pracy i Ubezpieczeń Społecznych

OSNAPiUS

Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba CywilnaOSNC

Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna
i Wojskowa

OSNKW

Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba PracyOSNP

Orzecznictwo Sądu Najwyższego w Sprawach Kar-
nych

OSNwSK

Orzecznictwo Trybunału KonstytucyjnegoOTK

Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Seria AOTK-A

Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Zbiór
Urzędowy

OTK ZU

Państwo i PrawoPiP

Przegląd Prawa HandlowegoPPH

Prokuratura i PrawoProk. i Pr.

Prawo SpółekPr. Sp.

Przegląd Ustawodawstwa GospodarczegoPUG

Prawo Zamówień PublicznychPZP

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i SocjologicznyRPEiS

Yearbook of Antitrust and Regulatory StudiesYARS

Zamówienia Publiczne. DoradcaZam. Pub. Dor.
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Inne

Europejski Trybunał Praw CzłowiekaETPC

Krajowa Izba OdwoławczaKIO

sąd apelacyjnySA

specyfikacja istotnych warunków zamówieniaSIWZ

Sąd NajwyższySN

Sąd Ochrony Konkurencji i KonsumentówSOKiK

Trybunał KonstytucyjnyTK

Urząd Ochrony Konkurencji i KonsumentówUOKiK
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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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wszystkim do zwiększania skuteczności zwalczania zmów przetargowych
w systemie zamówień publicznych10.

Negatywne oddziaływanie zmów przetargowych dotyczy więc przetargów
organizowanych na podstawie różnych reżimów prawnych. Ma ono też
wiele wymiarów. Dotyka interesów podmiotów zaangażowanych w przetarg,
a zarazem godzi w interes publiczny, naruszając dobro, jakim w gospodarce
rynkowej jest prawidłowe funkcjonowanie mechanizmu konkurencji11,
w tym prawidłowy przebieg przetargów, zagrażając prawidłowemu wydat-
kowaniu środków publicznych. Co ciekawe, wśród podmiotów, których
interesy zostają bezpośrednio naruszone przez zmowy przetargowe, znajdują
się instytucje publiczne zaangażowane w zwalczanie tych praktyk. Sztanda-
rowym tego przykładem jest proces o odszkodowanie, jaki przed belgijskim
sądem wytoczyła Komisja Europejska, w imieniu instytucji unijnych poszko-
dowanych wskutek działania kartelu dokonującego uzgodnień w przetargach
dotyczących sprzedaży i instalacji wind i schodów ruchomych12, który to
kartel wcześniej był przedmiotem decyzji tejże Komisji Europejskiej13.

10 Zob. rozdział „Pojęcia przetargu i przetargu publicznego na gruncie prawa ochrony konkurencji
i prawa karnego”, pkt 5.2.2.

11 Silna polityka ochrony konkurencji postrzegana jest jako fundament społecznej gospodarki
rynkowej. Zob. J. Ciapała, Pojmowanie wolności przedsiębiorczości w kontekście współczesnych
uwarunkowań, PiP 2015, z. 2, s. 14.

12 Szerzej na temat tej sprawy zob. np. M. Favart, The European Commission claims damages for lifts
and escalators cartel before Brussels Commercial Court, Art. N° 44765, e-Competitions Bulletin
2008, September; P. Elliott, The Brussels Commercial Court dismisses European Union’s damages
claim in lifts and escalators cartel case, Art. N° 70810, e-Competitions Bulletin 2014, November;
A. Maton, The European Commission appeals a Belgian Court’s judgement in a cartel damages
case, Art. N° 72562, e-Competitions Bulletin 2014, December; N. Hauger, C. Palzer, Investigator,
Prosecutor, Judge... and Now Plaintiff? The Leviathanian Role of the European Commission in the
Light of Fundamental Rights, World Competition 2013, vol. 36, Issue 4.

13 Decyzja Komisji z dnia 21 lutego 2007 r. w sprawie COMP/E-1/38.823, Elevators and Escalators,
C (2007) 512 final, Dz. Urz. UE C 75 z 26.03.2008 r., s. 19–24 (summary decision). Por. rozdział
„Zachowania objęte zakresem zakazu zmów przetargowych w prawie ochrony konkurencji
i prawie karnym”, pkt 2.4.4.2.
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2. Zmowy przetargowe jako przedmiot regulacji
antymonopolowej i prawnokarnej

Przedmiotem pracy jest problematyka zmów przetargowych z perspektywy
przepisów prawa ochrony konkurencji (prawa antymonopolowego) i prawa
karnego. Uzasadnieniem przyjęcia takiej płaszczyzny rozważań jest zbieżna
rola wymienionych gałęzi prawa: zostały w nich sformułowane materialno-
prawne podstawy odpowiedzialności z tytułu porozumień nieuczciwie od-
działujących na przebieg przetargów i ich wyniki. Prawo antymonopolowe
i karne stanowią zatem różne płaszczyzny przeciwdziałania zmowom prze-
targowym, ich wykrywania i zwalczania. Wynika stąd zarazem równoległe
funkcjonowanie w różnych gałęziach prawa podstaw penalizacji zbieżnych
rodzajów zachowań. W naturalny sposób rodzi to pytania o kształt tych
unormowań (zakres penalizacji, podobieństwa i rozbieżności w tym wzglę-
dzie) oraz o ich adekwatność, w tym o ich zgodność z fundamentalnymi
zasadami prawa, takimi jak zasada ne bis in idem oraz zasada proporcjonal-
ności.

2.1. Zmowy przetargowe jako przedmiot regulacji antymonopolowej

Jedną z płaszczyzn analizy przyjętych w niniejszej monografii są przepisy
prawa ochrony konkurencji. Tematyka przeciwdziałania zmowom przetar-
gowym w naturalny sposób wiąże się z tymi uregulowaniami, których jedną
z funkcji jest zwalczanie praktyk ograniczających konkurencję. Zmowy
przetargowe są zorientowane na zniekształcenie lub eliminację konkurencji
w przetargach. Prawo ochrony konkurencji służy zaś zapewnieniu, by obrót
gospodarczy rozwijał się dzięki konkurencji między jego profesjonalnymi
uczestnikami (przedsiębiorcami). Z tej perspektywy przeciwdziała zagroże-
niom w rozwoju rynku wynikającym z niedozwolonych porozumień zawie-
ranych w konspiracji przez przedsiębiorców. Zmowy przetargowe są
w prawie antymonopolowym uznawane za rodzaj zakazanych porozumień,
których celem lub skutkiem jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie
w inny sposób konkurencji na rynku właściwym. Porozumienia ogranicza-
jące konkurencję w polskim prawie stanowią delikt administracyjny sformu-
łowany w art. 6 ust. 1 u.o.k.k. Zmowy przetargowe stanowią jego szczególną
kategorię, zdefiniowaną w art. 6 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. jako porozumienia
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między przedsiębiorcami przystępującymi do przetargu oraz między tymi
przedsiębiorcami i przedsiębiorcą będącym organizatorem przetargu, pole-
gające na uzgadnianiu warunków składanych ofert, w szczególności zakresu
prac lub oferowanej ceny.

Przeciwdziałaniu zmowom przetargowym ujawniającym się na terenie
Polski służą również normy mające źródło w prawie Unii Europejskiej.
Podstawowe znaczenie ma wśród nich sformułowany w art. 101 ust. 1 TFUE
zakaz porozumień mogących wpływać na handel między państwami
członkowskimi UE, których celem lub skutkiem jest zapobieżenie, ograni-
czenie lub zakłócenie konkurencji wewnątrz rynku wewnętrznego. Prawo
unijne wraz z prawem krajowym tworzy dwa podsystemy prawa ochrony
konkurencji14. Praktyki ograniczające konkurencję, w tym również zmowy
przetargowe, które mogą wpływać na handel między państwami członkow-
skimi UE15, egzekwowane są zarówno przez Komisję Europejską i sądy eu-
ropejskie, jak i przez organy ochrony konkurencji państw członkowskich
i krajowe sądy16.

14 Według jednego poglądu polskie (krajowe) i europejskie przepisy o ochronie konkurencji to dwa
elementy (podsystemy) składające się na jeden obowiązujący w polskiej przestrzeni gospodarczej
system prawa ochrony konkurencji. Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, War-
szawa 2007, s. 315. Inaczej zob. M. Krasnodębska-Tomkiel, Wspólnotowe prawo konkurencji.
Skutki dla Polski, Warszawa 2006, s. 276.

15 W sprawie pojęcia „wpływ na handel między państwami członkowskimi” zob. K. Kowalik-Bańczyk,
Pojęcie „wpływu na handel” jako kryterium stosowania przez sądy krajowe wspólnotowego prawa
konkurencji, PUG 2008, nr 2, s. 24 i n.

16 Art. 3 rozporządzenia Rady (WE) z dnia 16 grudnia 2002 r. nr 1/2003 w sprawie wprowadzenia
w życie reguł konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 traktatu (Dz. Urz. WE L 1 z 4.01.2003 r.,
s. 1). Szerzej na ten temat zob. m.in. C. Banasiński, M. Bychowska, Kompetencje decyzyjne Komisji
Europejskiej i Prezesa UOKiK wynikające z rozporządzenia rady UE nr 1/2003 w świetle zasady
równoległego stosowania wspólnotowego i krajowego prawa antymonopolowego, PPH 2009, nr 3,
s. 4–9; M. Krasnodębska-Tomkiel, Wpływ reformy wspólnotowego prawa konkurencji (rozporzą-
dzenia nr 1/2003/WE) na system prawa wewnętrznego państw Unii Europejskiej, w tym Polski
(w:) C. Banasiński, M. Kępiński, B. Popowska, T. Rabska (red.), Aktualne problemy polskiego
i europejskiego prawa ochrony konkurencji, Warszawa 2006, s. 160–171; M. Krasnodębska-Tomkiel,
Wspólnotowe prawo konkurencji. Skutki dla Polski, Warszawa 2006; T. Skoczny, Stosowanie
wspólnotowych reguł konkurencji – także w Polsce – po 1.05.2004 r. (w świetle wspólnotowych
rozporządzeń nr 1/2003 i nr 139/2004 oraz nowelizacji ustawy o ochronie konkurencji konsumentów
z 2004 r.), Kwartalnik Prawa Publicznego 2004, nr 2, s. 151–181.
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Wskazać należy zarazem, że w przyjętym w prawie polskim modelu publicz-
noprawnego wdrażania reguł konkurencji zakaz praktyk ograniczających
konkurencję, w tym zmów przetargowych, egzekwuje wyspecjalizowany
organ administracji: Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów17,
łączący funkcje wykrywcze (dochodzeniowe) i orzecznicze (decyzyjne).
Podobnie w prawie unijnym, organem właściwym w sprawie egzekwowania
zakazu praktyk ograniczających konkurencję jest Komisja Europejska.
W różnych jurysdykcjach organom powołanym do ochrony konkurencji
może być jednak nadawany różny charakter (administracyjny, sądowy lub
mieszany). Mogą one też działać w oparciu o różne modele prowadzenia
postępowania i nakładania sankcji. Funkcje wykrywcze (dochodzeniowe)
i orzecznicze (decyzyjne) mogą być skupione w jednym organie lub dzielone
między odrębne organy18.

2.2. Zmowy przetargowe jako przedmiot regulacji prawnokarnej

Kolejną płaszczyzną analizy przyjętą w niniejszej monografii są przepisy
prawa karnego. Zmowy przetargowe są poddane kryminalizacji jako prak-
tyki sprzeciwiające się prawidłowej realizacji i rzetelnemu przebiegowi
przetargów, łączące się niejednokrotnie z praktykami o charakterze korup-
cyjnym. W konsekwencji uznawane są za kategorię praktyk naruszających
takie zasady prawidłowego obrotu gospodarczego, jak prowadzenie działal-
ności gospodarczej w oparciu o zasady uczciwej konkurencji i w zgodzie
z dobrymi obyczajami. Obrót gospodarczy, którego jedną z instytucji jest
przetarg, należy do dóbr, których ochrona poddawana jest uregulowaniom
prawnokarnym. W obowiązującym stanie prawnym przestępstwom prze-
ciwko obrotowi gospodarczemu poświęcony jest rozdział XXXVI kodeksu
karnego. Przestępczość związana z obrotem gospodarczym jest też uregulo-

17 Prezes UOKiK jest centralnym organem administracji rządowej właściwym w sprawach ochrony
konkurencji i konsumentów (art. 29 ust. 1 u.o.k.k.).

18 Szerzej na temat modeli wdrażania prawa ochrony konkurencji zob.: T. Skoczny, Instytucjonalne
modele wdrażania reguł konkurencji na świecie – wnioski dla Polski, RPEiS 2011, z. 2, s. 77–98;
M. Bernatt, T. Skoczny, Publicznoprawne wdrażanie reguł konkurencji w Polsce. Czas na zmiany?
(w:) H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszyński (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego,
Warszawa 2011, s. 1–14; K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do obrony w unijnych postępowaniach an-
tymonopolowych. W kierunku unifikacji standardów proceduralnych w Unii Europejskiej, Warszawa
2012, s. 42–43.
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wana poza tym rozdziałem kodeksu karnego, w tym w pozakodeksowym
prawie karnym19.

Wśród przestępstw przeciwko obrotowi gospodarczemu określonych
w rozdziale XXXVI kodeksu karnego usytuowany jest art. 305, wprowadza-
jący karalność zmów przetargowych obok innych typów zachowań wymie-
rzonych w prawidłowość i rzetelność funkcjonowania instytucji przetargu.
Przedmiotem kryminalizacji są przy tym wyłącznie zachowania ingerujące
w tzw. przetargi publiczne. Na podstawie art. 305 k.k. karalne jest „wejście
w porozumienie z inną osobą” jako jedna spośród wielu form działania na
szkodę właściciela mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz której przetarg
publiczny jest dokonywany. Inne karalne formy działania to udaremnianie
i utrudnianie przetargu publicznego20, a także rozpowszechnianie informacji
i przemilczanie istotnych okoliczności mających znaczenie dla zawarcia
umowy będącej przedmiotem przetargu publicznego21. Przestępstwa zakłó-
cania przetargu publicznego są ścigane z oskarżenia publicznego, jeżeli po-
krzywdzonym jest Skarb Państwa, a w pozostałych przypadkach na wniosek
pokrzywdzonego22.

Analiza regulacji prawa karnego penalizujących czyny osób fizycznych za-
kłócające przetargi publiczne wymaga także uwzględnienia norm stanowią-
cych prawną podstawę odpowiedzialności tzw. podmiotów zbiorowych za
czyny osób fizycznych zabronione jako przestępstwa lub przestępstwa
skarbowe. Wprowadzająca ten rodzaj odpowiedzialności ustawa z dnia
28 października 2002 r. o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za
czyny zabronione pod groźbą kary zawiera katalog czynów obejmujący

19 Obszerny przegląd uregulowań obowiązujących w przywoływanym zakresie zob. R. Zawłocki
(red.), System prawa handlowego, t. 10, Prawo karne gospodarcze, Warszawa 2012.

20 W świetle art. 305 § 1 k.k. podlega karze pozbawienia wolności do lat trzech ten, kto w celu
osiągnięcia korzyści majątkowej udaremnia lub utrudnia przetarg publiczny albo wchodzi
w porozumienie z inną osobą, działając na szkodę właściciela mienia albo osoby lub instytucji,
na rzecz której przetarg jest dokonywany.

21 W świetle art. 305 § 2 k.k. podlega karze pozbawienia wolności do lat trzech ten, kto w związku
z publicznym przetargiem rozpowszechnia informacje lub przemilcza istotne okoliczności mające
znaczenie dla zawarcia umowy będącej przedmiotem przetargu albo wchodzi w porozumienie
z inną osobą, działając na szkodę właściciela mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz której
przetarg jest dokonywany.

22 Art. 305 § 3 k.k.
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w szczególności czyny naruszające art. 305 k.k.23 Stwierdzone prawomocnie
naruszenie określonych w ustawie kategorii osób fizycznych24 może być
podstawą następczej odpowiedzialności określonych osób prawnych i jed-
nostek organizacyjnych niemających osobowości prawnej, którym odrębne
przepisy przyznają zdolność prawną25, o ile zachowanie osób fizycznych
przyniosło lub mogło przynieść podmiotowi zbiorowemu korzyść, chociażby
niemajątkową.

2.3. Przeciwdziałanie innym nieprawidłowościom przetargowym

Zastrzeżenia wymaga, że niniejsza publikacja nie wyczerpuje problematyki
przeciwdziałania nieprawidłowościom przy organizacji i prowadzeniu po-
stępowań przetargowych. Jej celem nie jest też kompleksowe przedstawienie
wszelkich rozwiązań prawnych przyjmowanych w celu zapewnienia, aby
postępowania przetargowe przebiegały z poszanowaniem reguł uczciwej
konkurencji lub mających utrudniać zawieranie zmów przetargowych.
Wynika to z założonego celu opracowania, jakim jest przede wszystkim
analiza materialnoprawnych podstaw odpowiedzialności związanej z zawie-
raniem zmów przetargowych w prawie antymonopolowym i karnym. Przy
takim ujęciu tematyki istotna staje się przede wszystkim analiza uregulowań
prawa antymonopolowego i karnego wyznaczających zakres zachowań
uznawanych za naganne, a przez to zakazane porozumienia przetargowe.
Natomiast inne regulacje prawne, w szczególności służące przeciwdziałaniu
innym nieprawidłowościom w przetargach lub mających zapewniać posza-
nowanie reguł uczciwej konkurencji lub utrudniać zawieranie zmów prze-
targowych, są w pracy przywoływane jedynie wówczas, gdy uzasadnione
jest to podstawowym celem analizy.

23 Art. 16 ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.p.z.
24 Zgodnie z art. 3 u.o.p.z. podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialności za zachowania osoby fi-

zycznej, jeśli osoba ta: działa w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego w ramach upraw-
nienia lub obowiązku do jego reprezentowania, podejmowania w jego imieniu decyzji lub wyko-
nywania kontroli wewnętrznej albo przy przekroczeniu tego uprawnienia lub niedopełnieniu
tego obowiązku (pkt 1), została dopuszczona do działania w wyniku przekroczenia uprawnień
lub niedopełnienia obowiązków przez osobę, o której mowa w pkt 1 (pkt 2), działa w imieniu
lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgodą lub wiedzą osoby, o której mowa w pkt 1 (pkt 3),
jest przedsiębiorcą, który bezpośrednio współdziała z podmiotem zbiorowym w realizacji celu
prawnie dopuszczalnego (pkt 3a).

25 Art. 2 u.o.p.z.
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Jedynie na marginesie można dodać, że z uwagi na ujawniające się w prze-
targach różnego rodzaju nieprawidłowości, ich przebieg oraz czynności
podejmowane przy ich organizacji są poddawane kontroli wielu organów
i instytucji publicznych, zarówno pod kątem legalności, jak i pod kątem
gospodarności, celowości lub rzetelności.

Szczególny, szeroki zakres kontroli prawidłowości przebiegu przetargów
przewidują przepisy o zamówieniach publicznych. Przewidują one różne
formy wewnątrzsystemowej kontroli postępowań o udzielenie zamówienia
publicznego26 pod kątem naruszenia przepisów mogącego mieć wpływ na
wynik postępowania: w postępowaniu inicjowanym przez Prezesa Urzędu
Zamówień Publicznych27 lub w ramach postępowania odwoławczego inicjo-
wanego przez osoby, którym przepisy o zamówieniach publicznych przyznają
środki ochrony prawnej28. Uregulowania służące przeciwdziałaniu niepra-
widłowościom w postępowaniach o zamówienie publiczne dotyczą między
innymi warunków uczciwej rywalizacji o realizację zamówienia. Konkurencja
nie jest wprawdzie w systemie zamówień publicznych wartością bezwzględną,
jednak sprzyja realizowaniu jednego z głównych jego celów, jakim jest
optymalizowanie zakupów z wykorzystaniem środków publicznych.

Kontrola prawidłowości postępowań o zamówienie publiczne realizowana
jest również przez podmioty, których zadań i właściwości nie regulują
przepisy o zamówieniach publicznych29. Wśród nich wymienić należy:
– Najwyższą Izbę Kontroli30,
26 Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola zamówień publicznych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2011,

s. 12.
27 W drodze kontroli doraźnej lub kontroli uprzedniej Prezes UZP dokonuje oceny zgodności

działań zamawiającego z przepisami o zamówieniach publicznych. Szczegółowo zob. dział V
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych.

28 Zob. dział VI prawa zamówień publicznych.
29 Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola..., s. 13.
30 Zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji RP Najwyższa Izba Kontroli kontroluje z punktu widzenia

legalności, gospodarności, celowości i rzetelności działalność organów administracji rządowej,
Narodowego Banku Polskiego, państwowych osób prawnych i innych państwowych jednostek
organizacyjnych (ust. 1), z punktu widzenia legalności, gospodarności i rzetelności także działal-
ność organów samorządu terytorialnego, komunalnych osób prawnych i innych komunalnych
jednostek organizacyjnych (ust. 2), a z punktu widzenia legalności i gospodarności również
działalność innych jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych w zakresie, w jakim
wykorzystują one majątek lub środki państwowe lub komunalne oraz wywiązują się z zobowiązań
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– Regionalne Izby Obrachunkowe31,
– organy kontroli skarbowej32.
Do organów przeciwdziałających zarówno zmowom przetargowym, jak
i innym nieprawidłowościom w przetargach publicznych należą również
organy ścigania, właściwe w sprawie wykrywania przestępstw: prokuratura,
policja, Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz Agencja Bezpieczeństwa
Wewnętrznego33.

finansowych na rzecz państwa (ust. 3). W tak określonych zadaniach może mieścić się kontrola
prawidłowości przebiegu postępowań o zamówienia publiczne, również pod kątem ograniczenia
konkurencji, gdyż może wpływać to na sposób wydatkowania funduszy publicznych.

31 Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP regionalne izby obrachunkowe są państwowymi organami
nadzoru nad działalnością jednostek samorządu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej.
W świetle ustawy z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 561) izby nie tylko sprawują nadzór nad tą działalnością, lecz także
dokonują kontroli gospodarki finansowej i zamówień publicznych podmiotów samorządowych
(również innych podmiotów w zakresie wykorzystywania środków z budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego) pod kątem zgodności z prawem i zgodności dokumentacji ze stanem fak-
tycznym, a w przypadku kontroli gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego
w zakresie zadań administracji rządowej, także z uwzględnieniem kryterium celowości, rzetelności
i gospodarności (por. art. 1 ust. 2 w zw. z art. 5 wymienionej wyżej ustawy).

32 W świetle ustawy z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 720 z późn. zm.) celem kontroli skarbowej jest między innymi ochrona interesów i praw
majątkowych Skarbu Państwa (art. 1 ust. 1) oraz badanie zgodności z prawem gospodarowania
mieniem innych państwowych osób prawnych oraz zapobieganie i ujawnianie przestępstw ko-
rupcyjnych i defraudacyjnych, określonych w art. 228–231 k.k. (art. 1 ust. 2). Realizacja tych zadań
odbywa się nie tyko przez kontrolę skarbową, lecz także w formie wywiadu skarbowego
(art. 36–37a), w ramach którego mogą być prowadzone czynności operacyjno-rozpoznawcze,
w tym uzyskiwanie informacji oraz utrwalanie śladów i dowodów w sposób niejawny.

33 Zgodnie z ustawą z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 1411 z późn. zm.) CBA jest służbą specjalną do spraw zwalczania korupcji
w życiu publicznym i gospodarczym, w szczególności w instytucjach państwowych i samorządo-
wych, a także do zwalczania działalności godzącej w interesy ekonomiczne państwa (art. 1 ust. 1).
Zgodnie zaś z ustawą z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz
Agencji Wywiadu (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1929 z późn. zm.) do zadań ABW należy
w szczególności rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestępstw godzących w podstawy
ekonomiczne państwa oraz korupcji osób pełniących funkcje publiczne (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b i c).
Tak określone zadania CBA i ABW obejmują zarówno określone w art. 305 k.k. przestępstwa
zakłócania przetargu publicznego, w tym zmowy przetargowe, jak i inne przestępstwa związane
z przetargami, które zostały określone w innych przepisach prawa.
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3. Cele pracy

Podstawowym celem niniejszej pracy jest opis i analiza materialnoprawnych
podstaw odpowiedzialności z tytułu zmów przetargowych w prawie
ochrony konkurencji oraz w prawie karnym. Analizowane i porównywane
są unormowania będące podstawą penalizacji zmów przetargowych jako
deliktu administracyjnego oraz jako przestępstwa. Do osiągnięcia wskazanego
celu pracy analizie poddany został w szczególności aspekt podmiotowy za-
kazu zmów przetargowych (tj. kategorie podmiotów będących adresatami
zakazu) oraz aspekt przedmiotowy (rodzaje bezprawnych zachowań i oko-
liczności, w jakich są one poddane zakazowi).

Dokonywane w tej pracy porównanie różnych norm prawnych służących
przeciwdziałaniu zmowom przetargowym służy odpowiedzi na pytanie, czy
któraś z wymienionych w tytule pracy regulacji jest optymalna w tym zna-
czeniu, że zapewnia możliwie pełną ochronę rynku przed zmowami znie-
kształcającymi przebieg i wyniki przetargów.

Autor pracy stawia pytanie o zasadność multiplikowania, w różnych aktach
prawnych należących do odrębnych gałęzi prawa publicznego, mechanizmów
ochrony wykorzystywanych do zwalczania tego samego, negatywnie ocenia-
nego, zjawiska gospodarczego (tj. porozumień ingerujących w przebieg
i wyniki przetargów). Pod tym względem ważne miejsce zajmuje zagadnienie
respektowania zasad chroniących jednostkę przed nadmierną, niepropor-
cjonalną reakcją władzy na naruszenie rozpatrywanego zakazu. Za przejaw
takiej nieadekwatnej reakcji państwa uznawane jest wielokrotne karanie tej
samej osoby za to samo zachowanie, a także jej wielokrotne sądzenie. Do-
puszczenie do tego może naruszać zasadę ne bis in idem i zasadę proporcjo-
nalności. Porównanie podstaw odpowiedzialności antymonopolowej i karnej
z tytułu zmów przetargowych oraz analiza tych uregulowań w aspekcie za-
kazu multiplikowania kar nakładanych na tę samą osobę za to samo zacho-
wanie, a także jej wielokrotne sądzenie dało podstawę do sformułowania
stosownych wniosków de lege lata oraz postulatów de lege ferenda, mających
zapewnić zgodność z zasadą ne bis in idem i zasadą proporcjonalności.
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Wybór tematu pracy monograficznej, obejmującej opisane wyżej zagadnienia,
uzasadniony jest brakiem takiego kompleksowego opracowania w literaturze
prawniczej. Pomimo dużej wagi problematyki zmów przetargowych dopiero
od niedawna stała się ona przedmiotem szerszych rozważań w piśmiennic-
twie prawniczym34. Oprócz publikacji artykułowych dotykających w różnym
stopniu tej problematyki warto odnotować monografie M. Król-Bogomilskiej
(Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym, Warszawa 2013)
oraz M. Sieradzkiej (Zmowy przetargowe w świetle prawa zamówień publicz-
nych oraz prawa konkurencji, Warszawa 2015). Autorka pierwszej z wymie-
nionych publikacji podejmuje problematykę zwalczania zmów przetargowych
jako część szerszej problematyki zwalczania karteli. Z kolei autorka drugiej
z przywołanych monografii przedstawia uregulowania prawa konkurencji
dotyczące zmów przetargowych na tle przepisów o zamówieniach publicz-

34 Wśród opracowań artykułowych dotyczących omawianej problematyki wskazać należy następu-
jące: J. Skorupka, Przestępstwo utrudniania przetargu (art. 305 k.k.) de lege lata i de lege ferenda,
PS 2005, nr 11–12, s. 113–122; M. Sieradzka, Przestępstwo utrudniania przetargu w systemie za-
mówień publicznych (w:) L. Bogunia (red.), Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. XXI, Wrocław
2007, s. 93–108; D.E. Wojtczak, Zwalczanie zmów przetargowych w Polsce, PiP 2010, z. 7, s. 68–77;
A. Zawłocka-Turno, Zmowa przetargowa czy działanie zgodne z prawem? Problemy na styku
prawa konkurencji i prawa zamówień publicznych, iKAR 2012, nr 4, s. 44–56; G. Borowik, Zwal-
czanie zmów cenowych jako zagrożenia ekonomicznych interesów RP – próba oceny skuteczności
unormowań prawnych, Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego 2013, nr 9, s. 167–193; P. Seme-
niuk, Polskie zmowy przetargowe – krytyka, iKAR 2013, nr 1, s. 53–67; G. Materna, Zakres pod-
miotowy zakazu zmów przetargowych w polskim prawie ochrony konkurencji i prawie karnym,
PUG 2013, nr 12, s. 4–12; M. Makowski, Wejście w porozumienie na szkodę zamawiającego –
(de)penalizacja zmów przetargowych w systemie zamówień publicznych, Palestra 2014, z. 3–4,
s. 185–199; G. Materna, Formy zmów przetargowych oraz instrumenty ich zwalczania w prawie
antymonopolowym – trudności w wykrywaniu niedozwolonych porozumień (w:) Rola urzędów
administracji państwowej w identyfikowaniu nieprawidłowości w zamówieniach publicznych. IV
Międzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna. Materiały pokonferencyjne, Warszawa 2014,
s. 7–19; G. Materna, Uchwały i inne akty związków przedsiębiorców jako źródło ograniczenia
konkurencji w postępowaniach o zamówienie publiczne, PUG 2014, nr 7, s. 15–21; M. Minkiewicz,
Ochrona zamawiającego przed zmowami przetargowymi w polskim prawie karnym, antymonopo-
lowym oraz prawie zamówień publicznych, iKAR 2015, nr 4, s. 19–38; M. Sieradzka, Antykonku-
rencyjny czy prokonkurencyjny cel udziału konsorcjum w postępowaniu o udzielenie zamówienia
publicznego – analiza i ocena, iKAR 2015, nr 5, s. 36–49; M. Salitra, Jeżeli nie możesz ich pokonać,
dołącz do nich zgodnie z prawem – konsorcjum przetargowe w świetle ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentów, iKAR 2015, nr 8, s. 53–75; G. Materna, Zmowy przetargowe – granice
i formy kooperacji w świetle aktualnej praktyki stosowania prawa ochrony konkurencji, PUG 2015,
nr 10, s. 14–21; A. Zientara, Odpowiedzialność karna i administracyjna za udział w zmowie
przetargowej – możliwość podwójnego ukarania (w:) M. Błachucki (red.), Administracyjne kary
pieniężne w demokratycznym państwie prawa, Warszawa 2015, s. 94–109.
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nych. Wśród książek podejmujących temat ochrony konkurencji w przetar-
gach wymienić również należy monografię W. Dzierżanowskiego (Ochrona
konkurencji w prawie zamówień publicznych, Warszawa 2012), stanowiącą
przykład spojrzenia na tytułową problematykę z perspektywy unijnych
i polskich przepisów o zamówieniach publicznych.

W niniejszej pracy problematyka zmów przetargowych ujęta została w od-
mienny sposób niż w wymienionych wyżej opracowaniach monograficznych.
Praca ta jest pierwszym monograficznym opracowaniem poświęconym
wyłącznie szczegółowej analizie problematyki zmów przetargowych
w aspekcie uregulowań prawnych zawartych w przepisach o ochronie kon-
kurencji oraz w prawie karnym.

4. Zastosowane metody badawcze

W niniejszej pracy wykorzystane zostały różne metody badawcze. Metoda
formalno-dogmatyczna została zastosowana w szczególności przy analizie
przepisów z różnych dziedzin prawa służących zwalczaniu zmów przetargo-
wych. Z jej wykorzystaniem dokonano ustalenia zakresu i oceny zakazu
zmów przetargowych w prawie ochrony konkurencji oraz w prawie karnym
i w przepisach ustanawiających odpowiedzialność podmiotów zbiorowych
za czyny zabronione pod groźbą kary. Metoda formalno-dogmatyczna po-
służyła też analizie norm ustanawiających zakaz wielokrotnego karania
i sądzenia. W publikacji wykorzystano także metodę prawnoporównawczą,
przede wszystkim w celu ustalenia podobieństw i różnic zakresu penalizacji
zmów przetargowych na podstawie norm prawnych zawartych w analizowa-
nych aktach prawnych. W związku z analizami dotyczącymi zakresu zasto-
sowania zasady ne bis in idem w odniesieniu do mechanizmów ochrony
przed zmowami przetargowymi konieczne było sięgnięcie zarówno do
orzecznictwa polskiego Trybunału Konstytucyjnego, jak i do orzecznictwa
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczącego wykładni prawa
stanowionego w systemie Rady Europy oraz do orzecznictwa unijnych orga-
nów sądowych. Z punktu widzenia całej pracy istotne było przeanalizowanie
praktyki stosowania prawa przez sądy polskie i unijne, a także przez Prezesa
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów oraz Komisję Europejską.
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Uwzględnione zostały także poglądy wyrażane w polskiej i zagranicznej lite-
raturze przedmiotu.

5. Tematyka poszczególnych rozdziałów

Niniejsze opracowanie składa się ze wstępu i ośmiu rozdziałów (spośród
których ostatni pełni rolę podsumowania całości pracy). Rozdział pierwszy
służy przedstawieniu obszarów, w których wykorzystywana jest instytucja
przetargu oraz roli konkurencji w przetargach. W rozdziale tym omawiane
są rozwiązania prawne wskazujące na kluczowe znaczenie zapewnienia wa-
runków (uczciwej) konkurencji dla uzyskania pozytywnych efektów przetar-
gu. Zarazem wykazywane jest, że ograniczenia konkurencji w przetargach,
w tym zmowy przetargowe, pozostają problemem aktualnym i są postrzegane
jako poważne zagrożenie dla prawidłowego funkcjonowania gospodarki.
Najważniejszą część pracy stanowi kolejnych pięć rozdziałów zawierających
porównanie zakresów odpowiedzialności z tytułu zmów przetargowych
w prawie ochrony konkurencji i w prawie karnym w różnych aspektach.
Rozdział drugi pracy dotyczy przedmiotu ochrony w sprawach zmów
przetargowych w prawie ochrony konkurencji i prawie karnym. Ma on na
celu przedstawienie i zestawienie dóbr, których ochronie służy penalizacja
zmów przetargowych w obu analizowanych dziedzinach prawa, a następnie
ich porównania oraz sformułowanie wniosków odnośnie do obecnej regu-
lacji. W trzecim rozdziale podejmowana jest analiza pojęć „przetarg” oraz
„przetarg publiczny”, którymi posłużono się – odpowiednio – w przepisach
prawa antymonopolowego i karnego do określenia sytuacji gospodarczych,
w których zmowy przetargowe są zagrożone sankcją. Głębsza analiza tych
pojęć jest potrzebna do dokładnego określenia stanów faktycznych, w jakich
mogą mieć zastosowanie przepisy każdej z tych regulacji prawnych. Z kolei
najobszerniejszy spośród wszystkich rozdział czwarty służy identyfikacji
i porównaniu zachowań i okoliczności, w przypadku których aktualizuje
się zakaz zmów przetargowych w prawie ochrony konkurencji i prawie
karnym. Jego celem jest ustalenie rodzajów bezprawnych zachowań podda-
nych zakazowi oraz zachowań, które nie są objęte zakresem penalizacji.
Rozdział piąty niniejszej pracy odnosi się do aspektu podmiotowego zakazu
zmów przetargowych. Wynikiem analiz w nim prowadzonych jest ustalenie
kręgu podmiotów, których zachowania negatywnie oddziałujące na przebieg
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przetargów poddane są ocenie z perspektywy prawa ochrony konkurencji
i prawa karnego. Rozdział szósty dotyczy natomiast subiektywnych podstaw
odpowiedzialności. Po przedstawionych pięciu rozdziałach porównawczych
następuje rozdział siódmy poświęcony problemom zgodności omawianych
regulacji prawnych z zasadą ne bis in idem oraz zasadą proporcjonalności.
W rozdziale tym analizowane są uregulowania formułujące zakaz wielokrot-
nego karania tej samej osoby za to samo zachowanie oraz jej wielokrotnego
sądzenia, wynikające z Konstytucji RP, konwencji międzynarodowych
i prawa Unii Europejskiej. Służy to ustaleniu, czy i w jakim zakresie zasady
te powinny być respektowane w zakresie przeciwdziałania zmowom przetar-
gowym przez tworzących i stosujących prawo. Kwestia ta nie jest jednoznacz-
na i wymaga głębszej analizy. O ile bowiem w przypadku odpowiedzialności
karnej, karnoskarbowej lub wykroczeniowej zasada ne bis in idem jest wy-
raźnie przewidziana w przepisach prawa, nie można tego powiedzieć
o przepisach prawa ochrony konkurencji. Rozdział ósmy podsumowuje
zagadnienia poruszone we wcześniejszych rozdziałach pracy. Prezentowane
są w nim wnioski z analizy obowiązujących rozwiązań dotyczących zmów
przetargowych w prawie ochrony konkurencji i karnym. Wynikiem krytycz-
nej analizy rozpatrywanych uregulowań są sformułowane w tym rozdziale
konkretne propozycje zmian legislacyjnych oraz propozycje interpretacyjne.

6. Kwestie terminologiczne

W tym miejscu wyjaśnienia wymagają jeszcze niektóre pojęcia, którymi
posługuję się w tytule pracy lub w jej treści. Należy do nich tytułowy termin
„zmowa przetargowa”. W niniejszej monografii używany jest on dla
zbiorczego określenia analizowanych typów zachowań (porozumień), które
mogą negatywnie wpływać na przebieg i wyniki przetargów. Pojęcie to nie-
wątpliwie nie należy do języka prawnego. Nie posłużono się nim w treści
przepisu kodeksu karnego określającego typy przestępstw przeciwko prze-
targowi publicznemu (art. 305 k.k.) ani też w opisie zakazanego porozumienia
ograniczającego konkurencje w związku z przetargiem, zawartym w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentów (art. 6 ust. 1 pkt 7 u.o.k.k.). Na po-
trzeby uregulowań z zakresu ochrony konkurencji pojęciem tym posługują
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się natomiast sądy35 i piśmiennictwo36 dla określenia zachowań polegających
na uzgodnieniach zniekształcających funkcjonowanie mechanizmów prze-
targowych w sposób mogący wpływać na wynik zastosowania procedury
przetargowej37. Pojęcie zmowy przetargowej rozumianej jako czyn nieuczci-
wej konkurencji utożsamiany z praktyką antykonkurencyjną opisaną w art. 6
ust. 1 pkt 7 u.o.k.k. pojawia się również w orzecznictwie Krajowej Izby Od-
woławczej38 na gruncie art. 89 ust. 1 pkt 3 p.z.p.39 Na określenie przestępstwa
z art. 305 k.k. pojęcie zmowy przetargowej używane jest zdecydowanie rza-
dziej40 (w tym kontekście spotkać się też można z określeniem „zmowa
uczestników przetargu”41). Na gruncie prawa karnego gospodarczego naj-
częściej używane są zaś określenia „utrudnianie przetargu”42 oraz „zakłócanie

35 Wyrok SN z dnia 14 stycznia 2008 r., III SK 26/08, Legalis nr 212558; wyrok SA z dnia 18 lipca
2012 r., VI ACa 203/12, Legalis nr 1315580.

36 Zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa. Komentarz, Warszawa 1996, s. 107; E. Modzelew-
ska-Wąchal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, Warszawa 2002, s. 85;
D.E. Wojtczak, Zwalczanie zmów..., s. 68–77; P. Podrecki (w:) M. Kępiński (red.), System prawa
prywatnego, t. 15, Prawo konkurencji, Warszawa, s. 877.

37 Warto odnotować zaproponowaną przez M. Sieradzką definicję zmowy przetargowej jako „ko-
ordynacji zachowań wykonawców, obejmującej ich równoległe skoordynowane i uzgodnione
działania, których celem jest wpływ na wynik postępowania o udzielenie zamówienia publicznego,
poprzez uzgadnianie – w zależności od trybu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego
– wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu, jak i treści złożonych ofert, w szczegól-
ności w zakresie warunków składanych ofert, a często także sposobu zachowania w postępowaniu
o zamówienie publiczne”. Zob. M. Sieradzka, Zmowy przetargowe..., s. 139. Ta bardzo szczegółowa,
obszerna definicja nie odpowiada jednak ani rozumieniu pojęcia zmowy przetargowej w prawie
ochrony konkurencji (nie obejmuje np. zmów między wykonawcą a organizatorem), ani w prawie
karnym (nie obejmuje np. zmów wykonawcy z osobą mającą wpływ na wybór zwycięzcy,
np. członkiem komisji przetargowej).

38 Zob. wyrok KIO z dnia 20 marca 2013 r., KIO 517/13, Legalis nr 743547. Por. również wyrok
KIO z dnia 7 stycznia 2015 r., KIO 2691/14, Legalis nr 1213830; wyrok KIO z dnia 3 marca 2015 r.,
KIO 309/15, Legalis nr 1217531.

39 W przepisie tym sformułowany został obowiązek zamawiającego do odrzucenia oferty, jeżeli jej
złożenie stanowi czyn nieuczciwej konkurencji w rozumieniu przepisów o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji.

40 M. Król-Bogomilska, Zwalczanie karteli..., s. 334.
41 W. Wróbel, komentarz do art. 305 (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część szczególna. Komentarz,

t. III, Komentarz do art. 278–363 k.k., wyd. 3, Warszawa 2008, s. 776.
42 J. Skorupka, Przestępstwo utrudniania przetargu..., s. 113; R. Zawłocki (w:) M. Królikowski,

R. Zawłocki (red.), Kodeks karny. Część szczególna, t. II, Komentarz. Art. 222–316, Warszawa
2013, s. 876.
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przetargu publicznego”43. Mają one szerszy zakres, odnosząc się również do
innych określonych w art. 305 k.k. typów czynów karalnych naruszających
prawidłowy przebieg przetargu44.

Uzasadniając posługiwanie się w tej pracy pojęciem „zmowa przetargowa”,
należy podnieść, że stanowi ono rodzaj spoiwa, łączącego różne naganne
uzgodnienia przetargowe objęte zakresem penalizacji w prawie ochrony
konkurencji i w prawie karnym. Zachowania te nie tworzą bowiem kategorii
jednorodnej. Przykładowo, na gruncie prawa konkurencji wśród zakazanych
porozumień negatywnie ingerujących w przebieg przetargu możliwe jest
wyodrębnienie kategorii tzw. kartelowych zmów przetargowych, zmów
„wertykalnych” oraz „kooperacyjnych” porozumień przetargowych, które
mogą być poddane dalszej kategoryzacji45.

Termin „zmowy przetargowe” niewątpliwie nie jest w pełni precyzyjny.
Z punktu widzenia tej pracy, łączącej problematykę antymonopolową
i prawnokarną, ma tę istotną zaletę, że jako jedyny używany jest w obu tych
dziedzinach prawa do opisania uzgodnionych zachowań (porozumień) ne-
gatywnie ingerujących w przebieg przetargu. Uzasadnia to jego wykorzystanie
w tytule i w treści niniejszej pracy.

Wyjaśnienia wymaga również użyte w tytule określenie „prawo ochrony
konkurencji”. Stanowi ono zespół norm prawa publicznego wyznaczających
uczestnikom obrotu rynkowego (przedsiębiorcom i ich związkom) granice
swobody korzystania z własności i wolności gospodarczej w celu ochrony
przed zniekształceniem, ograniczeniem lub eliminacją mechanizmu konku-
rencji jako zjawiska o charakterze instytucjonalnym właściwego dla gospo-

43 Ł. Pohl (w:) R. Zawłocki (red.), System prawa handlowego..., s. 501; M. Bojarski (w:) M. Filar
(red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2012, s. 1332; M. Gałązka, komentarz do
art. 305 (w:) A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1260.

44 W doktrynie wyodrębniono 18 typów czynów zakłócających przebieg przetargu publicznego,
zabronionych na podstawie art. 305 k.k. Zob. Ł. Pohl (w:) R. Zawłocki (red.), System prawa
handlowego..., s. 507–508.

45 Szerzej na temat różnych typów uzgodnionych działań objętych zakresem penalizacji zob. rozdział
„Zachowania objęte zakresem zakazu zmów przetargowych w prawie ochrony konkurencji
i prawie karnym”, pkt 2.4.1–2.4.3.

38

Wprowadzenie



darki rynkowej46. Prawo ochrony konkurencji (inne określenia: „prawo an-
tymonopolowe”, „prawo antytrustowe”) obejmuje adresowane do przedsię-
biorców i ich związków normy służące przeciwdziałaniu praktykom ograni-
czającym konkurencję i zapobieganiu antykonkurencyjnym koncentracjom
na rynku, negatywne oddziałującym na dobrobyt konsumentów47. W przy-
jętym ujęciu prawo ochrony konkurencji stanowi element systemu prawa
konkurencji (część prawa konkurencji sensu largo) rozumianego jako cało-
kształt uregulowań chroniących wolną, równą i uczciwą konkurencję. Obok
prawa ochrony konkurencji system ten obejmuje prawo subwencyjne (prawo
pomocy publicznej, przeciwdziałające negatywnemu oddziaływaniu władzy
publicznej na konkurencję) i należące do prawa prywatnego prawo zwalcza-
nia nieuczciwej konkurencji, określające reguły uczciwej i lojalnej rywalizacji
między uczestnikami rynku48.

W tytule pracy posłużyłem się również terminem „prawo karne”. Termin
ten wykorzystywany jest też wielokrotnie w treści pracy, a prawo karne sta-
nowi jedną z płaszczyzn badawczych obok prawa ochrony konkurencji.
Prawo karne w sensie ścisłym rozumiane jest jako gałąź prawa publicznego
zawierająca przede wszystkim normy prawne określające zachowania osób
fizycznych będące przestępstwami, a także zasady odpowiedzialności karnej

46 D. Miąsik, T. Skoczny (w:) T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów.
Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 31.

47 W prawie ochrony konkurencji dobrobyt konsumenta wskazywany jest na ogół jako ostateczny
jego cel. Szerzej zob. M. Kępiński (w:) M. Kępiński (red.), System prawa prywatnego..., s. 6–9;
D. Miąsik, T. Skoczny (w:) T. Skoczny (red.), Ustawa..., s. 40; E. Stawicki (w:) A. Stawicki,
E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 30; K. Kohutek, Praktyki wykluczające przedsiębiorstw dominujących. Prawidłowość i stosowal-
ność reguł prawa konkurencji, Warszawa 2012, s. 109.

48 Podobnie zob. M. Krasnodębska-Tomkiel, Wspólnotowe prawo konkurencji. Skutki dla Polski,
Warszawa 2006, s. 10; G. Materna, Pojęcie przedsiębiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony
konkurencji, Warszawa 2009, s. 25; M.K. Kolasiński, Zarys prawa antymonopolowego Unii Euro-
pejskiej na tle prawa Stanów Zjednoczonych i Polski, Toruń 2012, s. 17; M. Kępiński (w:) M. Kę-
piński (red.), System prawa prywatnego..., s. 9–11. Z kolei R. Whish i D. Bailey termin „prawo
konkurencji” odnoszą do reguł określających zakaz praktyk ograniczających konkurencję (nad-
używania pozycji dominującej i antykonkurencyjnych porozumień), reguł kontroli koncentracji
oraz ograniczeń konkurencji przez władze publiczne (przez państwo), ale nie do reguł służących
ochronie przed nieuczciwą konkurencją; zob. R. Whish, D. Bailey, Competition Law, 7th edition,
Oxford 2012, s. 2–3.
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i środki prawne stosowane wobec sprawców naruszenia prawa karnego49.
Normy z zakresu prawa karnego zawarte są w kodeksie karnym oraz poza
nim (pozakodeksowe prawo karne). Częścią systemu prawa karnego jest
prawo karne skarbowe50. Prawo karne w ścisłym rozumieniu obejmuje
między innymi kodeksowe normy penalizujące czyny osób fizycznych zakłó-
cające przetargi publiczne (art. 305 k.k.).

Podkreślić należy zarazem, że termin „prawo karne” występuje w tytule ni-
niejszej monografii nie tylko w tym klasycznym, ścisłym rozumieniu. Ana-
liza unormowań wprowadzających odpowiedzialność penalną za przestęp-
stwa przetargowe nie byłaby pełna bez odwołania się do uregulowań ustawy
o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych... Stanowią one swoiste uzu-
pełnienie regulacji stricte karnej, przewidując następczą odpowiedzialność
osób prawnych za zachowania osób fizycznych wypełniające znamiona
czynów zabronionych określonych między innymi w art. 305 k.k. Uregulo-
wania te nie są zaliczane do prawa karnego w ścisłym rozumieniu51, ale do
norm statuujących odpowiedzialność quasi-karną52, szczególną odpowie-
dzialność karną53 czy też odpowiedzialność o charakterze represyjnym54.

49 Por. L Gardocki, Prawo karne, wyd. 19, Warszawa 2015, s. 1; Ł. Pohl, Prawo karne. Wykład części
ogólnej, wyd. 2, Warszawa 2013, s. 20.

50 F. Prusak (w:) M. Bojarski (red.), System prawa karnego, t. 11, Szczególne dziedziny prawa karnego.
Prawo karne wojskowe, skarbowe i pozakodeksowe, Warszawa 2014, s. 6–7; L. Gardocki, Prawo
karne..., s. 2.

51 Takie stanowisko zajęto zarówno w orzecznictwie, jak i w doktrynie. Zob. wyrok TK z dnia
3 listopada 2004 r., K 18/03, Legalis nr 65577; M. Filar (red.), Komentarz do ustawy o odpowie-
dzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary, Toruń 2006, s. 24–25;
J. Warylewski, J. Potulski, Odpowiedzialność podmiotów zbiorowych w prawie polskim i europej-
skim. Komentarz, Bydgoszcz–Gdańsk 2007, s. 44; B. Nita, Czyn zawiniony jako podstawa odpo-
wiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary (w:) A. Adamski,
J. Bojarski, P. Chrzczonowicz, M. Leciak (red.), Nauki penalne wobec szybkich przemian socjokul-
turowych. Księga jubileuszowa Profesora Mariana Filara, Toruń 2012, s. 553.

52 M. Czyżak, Karnoadministracyjne, karnoskarbowe i quasi-karne formy odpowiedzialności podmio-
tów zbiorowych, Wojskowy Przegląd Prawniczy 2004, nr 1, s. 38.

53 J. Skupiński, Problemy kryminalno-polityczne związane z promulgowaniem ustawy z dnia
28 października o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary,
Apelacja Gdańska 2003, nr 3, s. 47–48.

54 B. Nita, Model odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary,
PiP 2003, z. 6, s. 17–18; J. Warylewski, J. Potulski, Odpowiedzialność..., s. 44.
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Zarazem jednak uznaje się, że mieszczą się one w szerszym, konstytucyjnym
rozumieniu odpowiedzialności karnej55.

Zasadne jest również wyjaśnienie używanej w pracy terminologii związanej
z prawem Unii Europejskiej (w treści pracy wymiennie używane są pojęcia
„prawo Unii Europejskiej”, „prawo UE”, „prawo unijne”). Wejście w życie
w dniu 1 grudnia 2009 r. traktatu z Lizbony56 zaowocowało przekształceniem
Wspólnoty Europejskiej w Unię Europejską, która nadto uzyskała osobowość
prawną i podmiotowość prawnomiędzynarodową. Zmiany objęły treść
i numerację artykułów w traktatach regulujących funkcjonowanie Unii Eu-
ropejskiej, a dotychczasowemu traktatowi ustanawiającemu Wspólnotę
Europejską, zawierającego regulacje z zakresu ochrony konkurencji, nadano
też nazwę traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wraz z wejściem
w życie traktatu z Lizbony zakaz porozumień ograniczających konkurencję
zawarty jest w art. 101 TFUE (dawniej: art. 81 TWE), a zakaz nadużywania
pozycji dominującej w art. 102 TFUE (dawniej: art. 82 TWE). Traktat
z Lizbony wprowadził też zmiany w treści przepisów dotyczących ochrony
konkurencji, wskutek zastąpienia w całym traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, a więc także w art. 101 i 102 TFUE, określenia „wspólny rynek”
pojęciem „rynek wewnętrzny”57. Prowadzone w tej pracy rozważania
uwzględniają treść tych przepisów i ich numerację zgodną z obecnym stanem
prawnym.

Z uwagi na liczne odwołania do orzecznictwa unijnego zaznaczenia wymaga,
że w niniejszej publikacji posłużono się aktualnym nazewnictwem sądów
unijnych, zgodnym ze zmianami wprowadzonymi na mocy traktatu z Liz-
bony58. Wspomniany traktat dokonał zmian w organizacji i nazewnictwie
tych sądów. Połączył wcześniej odrębne organy sądowe w jeden Trybunał
Sprawiedliwości Unii Europejskiej, w którego skład wchodzą obecnie: Try-
55 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2004 r., K 18/03, Legalis nr 65577, pkt III.2. Por. także: B. Nita,

Model odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary, s. 17;
B. Namysłowska-Gabrysiak, Ustawa o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabro-
nione pod groźbą kary. Komentarz, Kraków 2004, s. 67.

56 Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę
Europejską, sporządzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

57 Art. 2 pkt 2 lit. g traktatu z Lizbony.
58 Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę

Europejską, sporządzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.
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bunał Sprawiedliwości (TS), Sąd59 i Sąd do spraw Służby Publicznej60. Dla
uniknięcia niejasności terminologicznych obecnie obowiązujące nazewnictwo
tych organów sądowych zostało w pracy przyjęte również w przypadku, gdy
przywoływane są wyroki wydawane przed 1 grudnia 2009 r.61

***

Niniejsza publikacja jest rezultatem badań prowadzonych w Zakładzie Prawa
Konkurencji Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk. Jej przygo-
towanie możliwe było dzięki wsparciu wielu osób. W szczególny sposób
pragnę podziękować Pani Profesor Małgorzacie Król-Bogomilskiej za cenne
uwagi i wsparcie w całym okresie powstawania tej pracy. Za wskazówki
przekazane w recenzji wydawniczej bardzo dziękuję prof. UWr dr.
hab. Markowi Szydle. Serdeczne podziękowanie za uwagi, które pozwoliły
ulepszyć niniejszą rozprawę, składam także dr Annie Zientarze. Wszystkim
członkom Zakładu Prawa Konkurencji, a także koleżankom i kolegom –
byłym współpracownikom z Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów,
dziękuję za prowadzone na przestrzeni lat dyskusje, które inspirowały mnie
do pogłębionych badań nad zagadnieniami ujętymi w tej rozprawie.

Wyrazy wdzięczności za wsparcie przez cały okres przygotowywania niniej-
szej publikacji i za wielką wyrozumiałość kieruję do moich najbliższych,
szczególnie do żony Pauli oraz synów Michasia i Jaśka.

59 Sąd określany jest w literaturze również mianem Sądu Unii Europejskiej (Sądu UE); zob.
np. K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do obrony..., s. 39.

60 Art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (wersja skonsolidowana: Dz. Urz.
UE C 202 z 7.06.2016 r., s. 13). Sąd do spraw Służby Publicznej powstał jako „sąd wyspecjalizo-
wany” dla pewnych dziedzin, których tworzenie przewidziano na podstawie przywoływanego
przepisu.

61 Przed tą datą obecny Sąd miał nazwę Sąd Pierwszej Instancji.
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Znaczenie konkurencyjnych przetargów

dla obrotu gospodarczego

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego rozdziału jest wykazanie istotnej roli, jaką przetargi od-
grywają w obrocie gospodarczym, a zarazem kluczowej roli, jaką dla osiągania
korzyści płynących z przetargów odgrywa zapewnienie warunków uczciwej
konkurencji. Zostanie zarazem wskazane, że ograniczanie konkurencji
w przetargach przez ich uczestników to problem aktualny, a nasilenie tych
zachowań jest postrzegane jako poważne zagrożenie dla prawidłowego
funkcjonowania gospodarki. Powyższe okoliczności świadczą o aktualności
podjętej w tej pracy problematyki przeciwdziałania zmowom przetargowym,
należącym do najpoważniejszych naruszeń konkurencji w przetargach.

Opisane w tym rozdziale uregulowania prawne wskażą na powszechność
wykorzystywania procedur przetargowych zarówno w relacjach gospodar-
czych pomiędzy podmiotami prawa prywatnego (jako sposób konkursowego
wyłaniania kontrahenta), jak i w relacjach kształtowanych na podstawie
przepisów prawa publicznego. W sferze zamówień publicznych procedury
przetargowe służą przede wszystkim optymalnemu wykorzystaniu środków
publicznych62. Poza tą sferą procedury przetargowe mogą być wykorzysty-
wane do realizacji innych istotnych celów publicznych. Powszechne wyko-
rzystanie procedur przetargowych w obrocie oznacza istotną wartość
transakcji, w których kontrahent wyłaniany jest w ten sposób. Warto odno-

62 A. Powałowski, Ochrona konkurencji w prawie zamówień publicznych (w:) H. Nowicki, P. No-
wicki, Prawo zamówień publicznych. Stan obecny i kierunki zmian, Wrocław 2015, s. 107.
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tować, że wartość samych tylko zamówień publicznych wydatkowanych na
usługi i dobra wyniosła w 2014 r. 133,2 mld zł (stanowiło to 7,72% produktu
krajowego brutto z tego roku), w 2013 r. – 143,2 mld zł, a w 2012 r. – 132,7
mld zł (stanowiło to około 9% produktu krajowego brutto z tych lat)63.
Uzasadnia to twierdzenie, że sposób funkcjonowania procedur przetargo-
wych może istotnie oddziaływać na warunki prowadzenia działalności go-
spodarczej, a na rynkach, na których transakcje zawierane są w znacznej
mierze za pomocą procedur przetargowych, wyniki przetargów mogą mieć
bezpośredni wpływ na określenie struktury podmiotowej rynku. Uczciwość
warunków, w jakich wyłaniani są zwycięzcy przetargów, w tym zachowanie
warunków konkurencji, może bezpośrednio oddziaływać na obrót gospo-
darczy i wywierać wpływ na istotne parametry gospodarcze: może decydować
o istnieniu lub braku warunków do prawidłowego funkcjonowania obrotu
gospodarczego, w tym dla realizowania przez przedsiębiorców swoich celów
gospodarczych uczciwymi metodami.

W niniejszym rozdziale zostanie wykazane, że podstawowym uzasadnieniem
i zarazem największą korzyścią prowadzenia przetargów jest ścisłe wkompo-
nowanie w tę instytucję mechanizmu konkurencji. Stwarza to organizatorowi
przetargu możliwość wyłonienia zwycięzcy najbardziej optymalnego, to jest
w największym stopniu spełniającego relewantne kryteria. Na wymierne
korzyści płynące z zastosowania konkurencyjnych procedur przetargowych
wskazują badania, w świetle których wprowadzenie obowiązkowych konku-
rencyjnych procedur przetargowych przy rozdysponowywaniu środków
publicznych pozwala zredukować koszty zamawianych w ten sposób dóbr
i usług nawet o 10%64.

Ze wskazanych względów istotne znaczenie dla osiągnięcia celów przetargów
ma tworzenie warunków ich organizacji i przebiegu oraz sposobu wyłaniania
zwycięzcy przetargu z zachowaniem zasad konkurencji. W niniejszym roz-

63 Zob. Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień
publicznych w 2014 r., Warszawa, maj 2015, s. 7 i 29; Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień
Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2013 r., Warszawa, maj 2014,
s. 7 i 27.

64 Zob. A. Rodrigues, S. Ennis, Hearing on the use of tenders and auctions – Issues Note by the Se-
cretariat, DAF/COMP/WP2(2014)15, s. 3, www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplay
documentpdf/?cote=daf/comp/wp2(2014)15&doclanguage=en.
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dziale zostanie wykazane, że te założenia determinują treść kluczowych dla
funkcjonowania instytucji przetargów przepisów kodeksu cywilnego,
a także prawa zamówień publicznych oraz innych przepisów prawa przewi-
dujących wykorzystanie procedur przetargowych. Nie eliminuje to w pełni
zagrożenia praktykami przedsiębiorców ograniczającymi konkurencję. Jak
zostanie wykazane, naruszenie reguł konkurencji stanowią istotny aktualny
problem dla prawidłowego funkcjonowania obrotu gospodarczego w Polsce.
Z uwagi na szczególne cechy rynków przetargowych zagrożenie antykonku-
rencyjnymi porozumieniami jest w tych sektorach nawet większe niż na
innych rynkach.

2. Przetarg w obrocie gospodarczym

2.1. Wprowadzenie

Instytucja przetargu spełnia w obrocie gospodarczym wiele funkcji i ma
szerokie zastosowanie. Jest sposobem zawierania umów między bezpośred-
nimi uczestnikami obrotu gospodarczego oraz między tymi podmiotami
i instytucjami publicznymi. W najszerszym zakresie przetargi mają zastoso-
wanie w systemie zamówień publicznych, gdzie zapewniają możliwie najbar-
dziej optymalne, ekonomicznie efektywne wydatkowanie środków publicz-
nych na zakup dóbr i usług65. Instytucja przetargu służy też optymalizacji
realizacji innych celów publicznych, poza sferą zamówień publicznych.

2.2. Przetarg jako tryb zawierania umów w świetle przepisów
prawa cywilnego

Podstawowe znaczenie dla organizacji i przeprowadzenia przetargu – zarów-
no wówczas gdy wykorzystywane są przez podmioty prywatne (przy braku
odrębnych przepisów szczególnych obligujących do organizacji przetargu,
tzw. przetargi prywatne), jak i wówczas, gdy przetarg służy realizacji celów
publicznych – mają przepisy prawa cywilnego (art. 701–704 k.c.)66. W przy-
padku przetargów, których organizacja jest obligatoryjna, w szczególności

65 A. Wójcik, Zawarcie umów w drodze przetargu, Kraków 2000, s. 29.
66 W kodeksie cywilnym przetarg został uregulowany dopiero w 1996 r. Zob. art. 1 pkt 2 ustawy

z dnia 23 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 114, poz. 542).
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w sferze zamówień publicznych, przepisy szczególne, na podstawie których
przetarg jest organizowany (np. przepisy prawa zamówień publicznych),
mają charakter lex specialis w stosunku do przepisów kodeksu cywilnego67.
Wyraźnie wynika to z przepisów prawa zamówień publicznych, w świetle
których do umów w sprawach zamówień publicznych przepisy kodeksu
cywilnego mają zastosowanie, o ile przepisy prawa zamówień publicznych
nie stanowią inaczej68.

W świetle prawa cywilnego przetarg jest odrębnym od oferty i negocjacji
sposobem zawierania umów69. Cechy szczególne przetargu, wyróżniające
go od innych sposobów zawierania umowy, wskazuje definicja słownikowa,
według której jest to „konkurs ofert na wykonanie określonych robót i usług,
organizowany przez przedsiębiorstwa lub instytucje administracyjne”70.
Przetarg jest więc postępowaniem o charakterze: a) wielostronnym (wyraża
się to w tym, że uczestniczyć w nim może więcej niż jeden potencjalny
kontrahent, przy czym do każdego uczestnika stosują się te same reguły
postępowania i każdy uczestnik ma w trakcie postępowania przetargowego
taką samą sytuację prawną); b) eliminacyjnym (strona przyszłej umowy nie
jest zindywidualizowana w momencie zainicjowania postępowania przetar-
gowego)71. Przetargi mogą mieć różny zakres uczestników. Ogłoszenie
o przetargu może być kierowane do nieograniczonego kręgu podmiotów,
do podmiotów określonej kategorii (do grupy podmiotów o określonych
cechach) lub też mieć charakter zamknięty, gdy zaproszenia do składania

67 Zob. Z. Radwański, Zawarcie umowy (w:) Z. Radwański (red.), Prawo cywilne – część ogólna,
t. 2, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 373; W. Robaczyński (w:) M. Pyziak-Szafnicka (red.), Kodeks cy-
wilny. Część ogólna, Warszawa 2009, s. 776; wyrok SN z dnia 19 listopada 2009 r., IV CSK 211/09,
Legalis nr 304044; w odniesieniu do przepisów o gospodarce nieruchomościami zob. E. Gniewek,
Nabycie i utrata własności (w:) E. Gniewek (red.), System prawa prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe,
wyd. 3, Warszawa 2013, s. 603; wyrok SN z dnia 19 listopada 2009 r., IV CSK 211/09, Legalis
nr 304044; w odniesieniu do przepisów o komercjalizacji i prywatyzacji zob. uchwała SN z dnia
27 lipca 2006 r., III CZP 55/06, OSNC 2007, nr 5, poz. 68.

68 Art. 139 p.z.p.
69 Z. Radwański, Zawarcie umowy (w:) Z. Radwański (red.), Prawo cywilne..., s. 360.
70 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik języka polskiego, Warszawa 2003, s. 746.
71 Z. Radwański, Zawarcie umowy (w:) Z. Radwański (red.), Prawo cywilne..., s. 360.
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ofert są kierowane do indywidualnie określonych adresatów (dwóch lub
większej ich liczby)72.

W aktualnym stanie prawnym przetarg występuje w przepisach kodeksu
cywilnego obok aukcji. Ta z kolei stanowi formę zawierania umów charak-
teryzującą się głównie tym, że uzgodnieniu podlega zasadniczo tylko jeden
element treści umowy, którym może być przykładowo cena lub termin73.
Aukcja w praktyce jest szczególną, bo ustną formą postępowania przetargo-
wego74. Wspólny rodowód wymienianych instytucji prawnych dobrze wyraża
to, że zawierają w znacznej części wspólną regulację kodeksową. Pierwotnie
aukcja była zresztą określana w przepisach kodeksu cywilnego mianem
przetargu ustnego, podczas gdy przetarg mianem przetargu pisemnego.
Terminologiczne wyodrębnienie aukcji od przetargu nastąpiło dopiero
później, w wyniku nowelizacji z 2003 r.75

2.3. Przetarg jako mechanizm realizacji zadań publicznych

Obowiązek realizacji różnych zadań publicznych w oparciu o konkurencyjne
procedury przetargowe przewidziano w wielu przepisach prawa publicznego.
Instytucja przetargu jest wykorzystywana najszerzej z uwagi na uregulowania
prawa zamówień publicznych76. W tej funkcji służy przede wszystkim
możliwie najbardziej optymalnemu, ekonomicznie efektywnemu wydatko-
waniu środków publicznych na zakup dóbr i usług służących realizacji zadań
sektora publicznego. Poza sferą zamówień publicznych procedury przetar-
gowe są również wykorzystywane do realizacji innych istotnych celów
publicznych.

72 P. Machnikowski (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2011,
s. 188.

73 A. Brzozowski (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do artykułów 1–44910,
t. I, wyd. 6, Warszawa 2011, s. 402.

74 P. Machnikowski (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny..., s. 190.
75 Art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 14 lutego 2003 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych

innych ustaw (Dz. U. Nr 49, poz. 408).
76 A. Wójcik, Zawarcie umów..., s. 29.
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2.3.1. Przepisy o zamówieniach publicznych

O istotnej roli instytucji przetargu w sferze zamówień publicznych świadczy
już to, że w świetle przepisów prawa zamówień publicznych podstawowymi
trybami udzielania zamówienia publicznego jest właśnie przetarg, nieogra-
niczony lub ograniczony (art. 10 ust. 1 p.z.p.). Tryb przetargu nieograniczo-
nego w najpełniejszym stopniu realizuje zasadę konkurencji o udzielenie
zamówienia, ponieważ przewiduje, że w odpowiedzi na publiczne ogłoszenie
o zamówieniu oferty mogą składać wszyscy zainteresowani wykonawcy
(art. 39 p.z.p.). Przetarg ograniczony to tryb udzielenia zamówienia, w któ-
rym w odpowiedzi na publiczne ogłoszenie o zamówieniu wykonawcy
składają wnioski o dopuszczenie do udziału w przetargu, a oferty mogą
składać wykonawcy zaproszeni do składania ofert (art. 47 p.z.p.).

Poza trybami określanymi mianem przetargu przepisy o zamówieniach
publicznych przewidują również inne tryby udzielania zamówienia.
W świetle obecnie obowiązujących przepisów zamawiający może udzielać
zamówienia w trybie:
• negocjacji z ogłoszeniem (art. 54 i n. p.z.p.), polegających na tym, że po

publicznym ogłoszeniu o zamówieniu zamawiający zaprasza wykonawców
dopuszczonych do udziału w postępowaniu do składania ofert wstępnych,
prowadzi z nimi negocjacje, a następnie zaprasza ich do składania ofert;

• dialogu konkurencyjnego (art. 60a i n. p.z.p.), który wyróżnia to, że po
publicznym ogłoszeniu o zamówieniu zamawiający prowadzi z wybranymi
przez siebie wykonawcami dialog, a następnie zaprasza ich do składania
ofert;

• negocjacji bez ogłoszenia (art. 61 i n. p.z.p.), w których zamawiający nego-
cjuje warunki umowy w sprawie zamówienia publicznego z wybranymi
przez siebie wykonawcami, a następnie zaprasza ich do składania ofert;

• zamówienia z wolnej ręki (art. 66 i n. p.z.p.), charakteryzujących się tym,
że zamawiający udziela zamówienia po negocjacjach tylko z jednym wy-
konawcą;

• zapytania o cenę (art. 69 i n. p.z.p.), którego cechą odróżniającą jest to, że
zamawiający kieruje pytanie o cenę do wybranych przez siebie wykonaw-
ców i zaprasza ich do składania ofert;

• licytacji elektronicznej (art. 74 i n. p.z.p.), w której za pomocą formularza
umieszczonego na stronie internetowej, umożliwiającego wprowadzenie
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niezbędnych danych w trybie bezpośredniego połączenia z tą stroną, wy-
konawcy składają kolejne korzystniejsze oferty (postąpienia), podlegające
automatycznej klasyfikacji.

Powyższe tryby udzielania zamówienia zostały uzupełnione, na mocy ustawy
z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych
oraz niektórych innych ustaw77, o nową procedurę przeznaczoną do naby-
wania produktów i usług, które nie są jeszcze dostępne na rynku78: partner-
stwo innowacyjne (art. 73a i n. p.z.p.). Według tego trybu zamawiający,
w odpowiedzi na publiczne ogłoszenie o zamówieniu, zaprasza wykonawców
dopuszczonych do udziału w postępowaniu do składania ofert wstępnych,
prowadzi z nimi negocjacje, a następnie zaprasza do składania ofert. Part-
nerstwo innowacyjne ma zastosowanie wyłącznie do zamówień na opraco-
wanie innowacyjnego produktu, usług lub robót budowlanych niedostępnych
na rynku oraz sprzedaż tych produktów, usług lub robót budowlanych.

Relacje zachodzące pomiędzy przetargiem w sensie ścisłym a innymi trybami
postępowania będą stanowić przedmiot rozważań w dalszej części opraco-
wania.

2.3.2. Wybrane inne źródła przetargów

Instytucja przetargu jest wykorzystywana do optymalnej realizacji celów
publicznych poza sferą zamówień publicznych. Przetarg może wówczas
pełnić inne funkcje niż tylko być sposobem organizacji procesu zawierania
umów. Może być wykorzystywana celem zapewnienia właściwego rozdy-
sponowania, przejrzystości i jawności rozporządzeń mieniem państwowym
lub samorządowym (ruchomościami, nieruchomościami, zorganizowanymi
składnikami mienia). Taki cel przyświeca odwołującym się do instytucji
przetargu uregulowaniom zawartym między innymi w:

77 Dz. U. poz. 1020.
78 Szerzej zob. uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo zamówień

publicznych oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 366, s. 33–37; http://www.sejm.
gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=366.
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• ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 z późn. zm.)79: w ustawie przewidziano,
że dla „ochrony nieruchomości publicznych przed niewłaściwym rozdy-
sponowaniem, dla przejrzystości, jawności i jednolitości przeprowadzanych
procedur w zakresie obrotu nimi”80 sprzedaż i oddanie w użytkowanie
wieczyste nieruchomości gruntowych Skarbu Państwa i jednostek samo-
rządu terytorialnego odbywa się w trybie przetargowym lub bezprzetargo-
wym (art. 28 ust. 1), jednak generalną zasadą jest stosowanie trybu prze-
targowego (art. 37 ust. 1); przepisy prawa dopuszczają tryb bezprzetargowy
w charakterze wyjątku (art. 37 ust. 2), gdy odstąpienie od konieczności
przeprowadzenia przetargu usprawiedliwiają względy natury społecznej,
gospodarczej, politycznej czy ustrojowe81;

• ustawie z dnia 19 października 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościa-
mi rolnymi Skarbu Państwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1014
z późn. zm.): ustawa przewiduje, że w przypadku niezrealizowania przez
wymienione w niej podmioty prawa pierwokupu, a także w przypadkach,
gdy reguły dotyczące pierwokupu nie mają zastosowania, nieruchomości
rolne pozostające w zasobie własności rolnej Skarbu Państwa podlegają
sprzedaży w trybie przetargowym (art. 29 ust. 2 i n.);

• ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 1651); jako podstawowy tryb rozporządzania nieruchomo-
ściami przez parki narodowe został przewidziany przetarg (art. 10a ust. 8),
przy czym dyrektor parku narodowego decyduje o przeprowadzeniu
przetargu w formie przetargu ustnego nieograniczonego lub przetargu
pisemnego nieograniczonego (art. 10d); od tej zasady ustawa przewiduje
również wyjątki, kiedy – w przypadku zaistnienia okoliczności wskazanych
w ustawie – umowa dotycząca rozporządzenia nieruchomością jest zawie-
rana w drodze bezprzetargowej (art. 10b);

• ustawie z dnia 25 września 1981 r. o przedsiębiorstwach państwowych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1384 z późn. zm.) przewidziano sprzedaż

79 W sprawie szczegółowego trybu przeprowadzania przetargów zob. rozporządzenie Rady Mini-
strów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz
rokowań na zbycie nieruchomości (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1490 z późn. zm.).

80 D. Pęchorzewski, komentarz do art. 28 (w:) D. Pęchorzewski (red.), Gospodarka nieruchomościa-
mi. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2010.

81 E. Gniewek, Nabycie i utrata własności (w:) E. Gniewek (red.), System..., s. 604.
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przez przedsiębiorstwo państwowe określonych kategorii mienia w trybie
„publicznego przetargu” (art. 46);

• ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 747 z późn. zm.): „przetarg publiczny” oraz
„aukcja ogłoszona publicznie” stanowią jedne z kilku trybów zbywania
przez Skarb Państwa akcji w spółkach (art. 33 ust. 1);

• ustawie z dnia 28 września 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 2100 z późn. zm.): „przetarg publiczny” stanowi podstawowy tryb,
w jakim odbywa się sprzedaż lasów, gruntów i innych nieruchomości
znajdujących się w zarządzie Lasów Państwowych; dopiero w przypadku
gdy dwukrotnie przeprowadzony przetarg zakończy się wynikiem nega-
tywnym, przedmiot sprzedaży można zbyć w drodze „negocjacji cenowej”
(art. 38 ust. 4).

Kolejnym dającym się zidentyfikować celem publicznym, dla którego reali-
zacji przewiduje się w przepisach prawa obligatoryjne zastosowanie procedur
przetargowych, jest zapewnienie przejrzystego, sprawiedliwego wyłaniania
dysponentów koncesji i zezwoleń uprawniających do prowadzenia pewnych
rodzajów działalności rynkowej82. W tej kategorii wskazać można między
innymi:
• ustawę z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (tekst

jedn.: Dz. z 2015 r. poz. 584 z późn. zm.): obowiązek zarządzenia przez
organ koncesyjny przetargu przewidziano na udzielanie koncesji w przy-
padkach, gdy liczba przedsiębiorców, spełniających warunki do udzielenia
koncesji i dających rękojmię prawidłowego wykonywania działalności
objętej koncesją, jest większa niż liczba koncesji przewidzianych do
udzielenia (art. 52);

• ustawę z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2016 r. poz. 471 z późn. zm.): na ministra właściwego do spraw finansów
publicznych nałożony został obowiązek ogłoszenia i przeprowadzenia
przetargu na koncesje na prowadzenie kasyna gry lub zezwolenia na pro-
wadzenie salonu gry bingo pieniężne, jeżeli o ich wydanie ubiega się więcej
niż jeden podmiot spełniający określone w ustawie warunki (art. 33 ust. 2);

• ustawę z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i górnicze (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 196 z późn. zm.): przetarg może poprzedzać

82 Por. A. Wójcik, Zawarcie umów..., s. 259.
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ustanowienie użytkowania górniczego, w szczególności gdy o jego ustano-
wienie ubiega się więcej niż jeden podmiot (art. 14);

• ustawę z dnia 20 października 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 282): na zarządzającego strefą na-
łożono obowiązek, by w drodze przetargu (lub też rokowań podjętych na
podstawie publicznego zaproszenia) ustalał przedsiębiorców, którzy uzy-
skują zezwolenie na prowadzenie na terenie strefy działalności gospodar-
czej uprawniające do korzystania z pomocy publicznej (art. 17).

Zastosowanie procedury przetargowej może również służyć wyborowi
podmiotów mających realizować określone zadania użyteczne publicznie.
Taki cel wydaje się przyświecać unormowaniom zawartym między innymi
w następujących przepisach:
• ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U.

z 2012 r. poz. 1059 z późn. zm.): a) w drodze przetargu, w którym uczest-
niczyć mogą przedsiębiorstwa energetyczne posiadające koncesje na obrót
paliwami gazowymi lub energią elektryczną, Prezes Urzędu Regulacji
Energetyki wyłania przedsiębiorców do realizacji zadań sprzedawcy
z urzędu (art. 9i), tj. do świadczenia usług kompleksowych odbiorcom
paliw gazowych lub energii elektrycznej w gospodarstwie domowym,
niekorzystającym z prawa wyboru sprzedawcy (art. 3 pkt 29), b) ponadto
w celu przeciwdziałania możliwości wystąpienia długookresowego zagro-
żenia bezpieczeństwa dostaw energii elektrycznej Prezes URE, działając
jako statio fisci Skarbu Państwa w obrocie cywilnoprawnym, a nie jako
organ administracji w sferze władczej83, organizuje przetarg na budowę
nowych mocy wytwórczych energii elektrycznej lub realizację przedsię-
wzięć zmniejszających zapotrzebowanie na tę energię (art. 16a);

• ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji
niektórych rynków rolnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 401
z późn. zm.): w związku z organizacją interwencyjnych zakupów, przecho-
wywania i sprzedaży mięsa Prezes Agencji Rynku Rolnego dokonuje
w drodze przetargów wyboru podmiotów wspomagających te zadania
poprzez wykonywanie odkostniania i przechowywania mięsa (art. 27 art. 1

83 M. Czarnecka, T. Ogłódek, komentarz do art. 16a (w:) M. Czarnecka, T. Ogłódek, Prawo ener-
getyczne. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012.
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