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Zmowy przetargowe na przykladzie zaméwien
na roboty budowlane
Collusion during tender an example
of construction work contracts

Streszczenie: W artykule podjeto probe przedstawienia istoty zmowy przetargowej jako niedo-
zwolonego porozumienia ograniczajgcego efektywnos$c¢ wykorzystania $rodkéw publicznych.
Zaprezentowano przyktady zaméwien publicznych na roboty budowlane, w przypadku ktérych
pojawity sie podejrzenia o istnienie zméw, polegajgcych na uzgadnianiu cen sktadanych ofert.
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Abstract: This paper describes the essence of collusion during tender (such collusion is illegal
agreement restricting the effectiveness of the use of public funds). It shows examples of public
procurement, which aroused suspicion that the companies entered into collusion to agree the
level of prices of their offers.

Key words: effectiveness, public procurement, construction work, collusion during tender

Wstep

Panstwo, jako uczestnik rynku, zawiera transakcje w celu dostarcze-
nia dobr, ustug i rob6t budowlanych na zadania publiczne, jednak dziatanie
takie nie charakteryzuje sie komercyjnoscig — celem takiej aktywnosci nie
jest bowiem maksymalizacja zyskow, ale zabezpieczenie potrzeb spotecz-
nych. Popyt na rynkach publicznych (w przypadku ktérych jednym z uczest-
nikdw jest panstwo) wynika zatem z koniecznosci spetniania pewnych za-
dan, wykonywanych w interesie puincznym1.

Ponadto, organy administracji sg dysponentem srodkéw publicznych,
a nie ich wiascicielem i nie ponoszg skutkéw podjetych decyzji bezposrednio
w swoim prywatnym biznesie.

' Ch. Bovis, The Liberalisation of Public Procurement and its Effects on the Common Market,
Ashgate, Dartmouth 1998, s. 5.
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Efektywnosc¢ realizacji zadan publicznych

Efektywnos$c¢ jest pojeciem niejednoznacznym i réznie interpretowa-
nym, bezdyskusyjne pozostaje jednak, iz efektywnos$¢ dotyczy wynikéw po-
dejmowanych dziatan — rezultatéw opisanych relacjg uzyskanych efektéw do
poniesionych naktadéw. W rozumieniu ogélnoekonomicznym relacja ta po-
winna dazy¢ do optimum.

W odniesieniu do wykonywania zadah publicznych efektywnos$é ro-
zumiana jest jako zbiér relacji ekonomicznych w postaci przeptywéw pieniez-
nych pomiedzy uczestnikami dziatalnosci stuzacej realizacji zadan wyzna-
czonych prawem i zalezy w znacznej mierze od trafnosci doboru oraz
prawidtowosci skonstruowania instrumentéw pienieznych, dzieki ktérym re-
alizowane sg procesy podziatu i wymiany wytworzonych débr i ustug. Mozna
zatem przyja¢, ze jest ona pojmowana jako takie ksztaltowanie wydatkow
publicznych, ktére pozwala uzyskac najwiekszg korzys¢ spoteczng z aloko-
wanych srodkéw publicznych?.

Kryteria oceny ofert w zaméwieniach publicznych na roboty budowlane

Udzielajac zaméwien publicznych na roboty budowlane uwzglednia
sie przede wszystkim proponowang cene, czesto jest to jedyne kryterium.
Potwierdzajg to dane zaprezentowane w tabeli 1. Jak mozna zauwazy¢,
w latach 2000-2011 wzrost odsetek postepowan, w ktérych oferta wybrana
byta jednoczesnie ofertg najtanszg (z 65,8% w roku 2000 do 88,0% w roku
2011). Swoje maksimum wskaznik ten osiagnat w 2008 roku — woéwczas to
w blisko 96% postepowan, ktorych wyniki opublikowano w Biuletynie Zamé-
wienh Publicznych, wybrane oferty byly najtansze sposréd zgtoszonych.

Jezeli chodzi o poszczegodlne rodzaje zamowien, dostawy charaktery-
zuje najwiekszy odsetek postepowan, w przypadku ktérych réznica pomie-
dzy maksymalng a minimalng ceng sktadanych ofert miesci sie w przedziale
od 0% do 30%. Jest to zapewne wynikiem tego, iz wycena zlecen na dosta-
wy wydaje sie najtatwiejsza. Odwrotnie jest w przypadku ustug — tutaj odse-
tek postepowan, w przypadku ktorych réznica pomiedzy maksymalng a mi-
nimalng ceng sktadanych ofert miesci sie w przedziale od 0% do 30%, jest
najnizszy. Zapewne wptyw na to wywiera niezwykle ztozony charakter ustug,
ich ogromna réznorodnos¢ i utrudniona poréwnywalnos¢. Dla robot budow-
lanych odsetek postepowan, w przypadku ktérych réznica pomiedzy mak-
symalng a minimalng ceng sktadanych ofert miesci sie w przedziale od 0%
do 30%, przyjmuje wielkosci zawierajace sie pomiedzy wartosciami charak-
teryzujgcymi dostawy i ustugi. Z jednej strony, roboty budowlane odznaczajg
sie bowiem zazwyczaj dtugim terminem realizacji i wynikajacg z niego duzg
nieprzewidywalno$cig oraz — podobnie jak ustugi — ztozonosciag, réznorod-
noscig i utrudniong poréwnywalnoscig. Z drugiej strony, duza konkurencja

2B. Filipiak, Efektywnos$c¢ w zarzgdzaniu finansami samorzgdowymi. Skutek kryzysu czy obiek-
tywna koniecznos$c¢?, ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10,
s. 226.
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w sektorze budowalnym sprzyja wyréwnywaniu sie cen zawartych w ofertach
poszczegolinych wykonawcow.

Tabela 1. Uzyskiwane ceny w oparciu o ogtoszenia o udzieleniu zamowie-
nia opublikowane w Biuletynie Zamoéwieh Publicznych w latach

2000-2011
Odsetek postepo- Odsetek postepowan, w przypadku ktorych rdznica
wan, w ktorych pomiedzy maksymalng a minimalng ceng sktadanych
Rok oferta wybrana ofert miescita sie w przedziale od 0% do 30%
byta jednoczesnie Robo .
ofertq najtansza budowlt;yne Dostawy Ustugi
2000 65,8 51 57 b. d.
2001 69,9 52 60 30
2002 80,0 54 70 40
2003 84,0 56 71 44
2004 84,0 54 73 44
2005 93,0 71 78 67
2006 93,5 66 76 58
2007 95,2 58 67 42
2008 95,8 55 64 41
2009 95,7 46 62 38
2010 88,1 43 58 35
2011 88,0 40 58 33

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji publikowanych przez Urzad Zaméwien
Publicznych — http://www.uzp.gov.pl (data wejscia 10.01.2013).

Z kolei dane przedstawione w tabeli 2 odnoszg sie do wykorzystywa-
nych w postepowaniach kryteriow oceny ofert.

Tabela 2. Kryteria oceny ofert zastosowane w postepowaniach ogtoszo-
nych w Biuletynie Zaméwien Publicznych w latach 2002-2011

Srednia liczba kryteriéw zastoso- Cena jako jedyne kryterium
Rok wanych w jednym postepowaniu — odsetek postepowan

Ogodtem Roboty Ogodtem Roboty

budowlane budowlane

2002 b. d. b. d. 39 b. d.
2003 2,00 b. d. 51 b. d.
2004 2,06 1,86 29 b. d.
2005 2,40 2,23 53 b. d.
2006 2,24 2,10 64 b. d.
2007 2,31 2,18 87 91
2008 2,69 2,20 89 93
2009 3,72 2,20 90 94
2010 3,63 2,40 91 95
2011 3,61 2,40 91 95

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie informacji publikowanych przez Urzad Zamoéwien
Publicznych — http://www.uzp.gov.pl (data wejscia 10.01.2013).
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Analizujgc przedstawione dane dla ogotu postepowan ogtoszonych
w Biuletynie Zaméwien Publicznych, z jednej strony, zaobserwowaé¢ mozna
zjawisko pozytywne, za jakie nalezy uznaé wzrost liczby kryteriow oceny
ofert stosowanych przez zamawiajacych. Z drugiej za$ strony, niepokoi tak
wysoki i wzrastajacy odsetek postepowan, w ktérych o wyborze oferty decy-
duje wytacznie cena proponowana przez wykonawcow — sytuacja ta moze
Swiadczy¢é o wzrastajgcej sktonnosci czesci zamawiajgcych do zbytniego
upraszczania procesu wyboru najkorzystniejszej oferty.

Rozpatrujgc analogiczne dane dla postepowan dotyczacych robét bu-
dowlanych, widoczny jest réwniez wzrost liczby kryteriow oceny ofert stoso-
wanych przez zamawiajgcych, jednak skala tego wzrostu jest zdecydowanie
mniejsza niz dla ogdtu postepowan. Jesli chodzi o odsetek postepowan,
w ktoérych jedyne kryterium wyboru oferty stanowi cena jest on jeszcze wiek-
szy niz w przypadku rozwazan dotyczacych ogétu zamowien.

Z Raportu Komisji Europejskiej Ocena skutkéw i skutecznosci przepi-
séw Unii Europejskiej dotyczgcych zaméwien publicznych wynika, iz w 2011
roku 70% ogtoszen o udzieleniu zaméwienia opublikowanych w postepowa-
niach powyzej progéw unijnych oraz 80% warto$ci ogtoszeh o udzieleniu
zamowienia (rowniez powyzej progow unijnych) stanowity ogtoszenia,
w przypadku ktérych zamawiajacy udzielit zamowienia na podstawie kryte-
riow oferty najkorzystniejszej ekonomicznie®.

Zmowa przetargowa jako forma
niedozwolonego porozumienia przedsigebiorcéow

Opisana wyzej sytuacja sprzyja takim praktykom przedsiebiorcéw, kté-
re w sztuczny sposéb zmieniajg stosunki panujgce na rynku. Oferenci mogg
bowiem — poprzez swoje dziatania — dazy¢ do wyeliminowania, ograniczenia
lub naruszenia konkurencji. Dzieje sie tak wtedy, gdy wykonawcy, ktdrzy
w zatozeniu majg dziata¢ niezaleznie, zawierajg miedzy sobg zakazane po-
rozumienia (tak zwane zmowy przetargowe). Przedsiebiorcy ustalajg wow-
czas miedzy soba warunki uczestnictwa w postepowaniu, w tym réwniez
tres¢ sktadanych ofert. W skrajnej sytuacji zdarzy¢ sie moze, ze w zmowie
uczestniczy¢ beda wszyscy oferenci ubiegajacy sie o zamodwienie, przez co
Zlecajacy pozbawiony zostanie realnej mozliwosci wyboru.

Do zmowy przetargowej dochodzi wéwczas, gdy firmy, ktére teore-
tycznie ze sobg konkuruja, podejmujg niejawng wspotprace w celu podnie-
sienia cen lub obnizenia jakosci towaréw czy ustug. Praktyka omawianych
porozumieh moze by¢ szczegdlnie dotkliwa, jesli dotyczy zamdwien publicz-
nych — doprowadza bowiem wéwczas do pozbawienia nabywcéw i podatni-
kow srodkéw pienieznych, przyczynia sie¢ do obnizenia poziomu zaufania
publicznego w stosunku do konkurencyjnych praktyk, ostabia korzysci wyni-
kajace z konkurencyjnosci na rynku.

® Ocena skutkow i skutecznosci przepiséw Unii Europejskiej dotyczacych zamoéwien publicz-
nych — http://ec.europa.eu (data wejécia 10.01.2013).
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W sytuaciji, gdy przedsiebiorcy zamiast konkurowac, podejmujg niele-
galng wspoétprace, ceny na 0got rosng, a jakos¢ spada. Podatnicy pokrywajg
réznice pomiedzy ceng ustalong przez zmawiajacych sie wykonawcéw a ta,
ktéra uksztattowataby sie w wyniku niczym nieskrepowanej gry rynkowej,
zas firmy — nie czujgc presji konkurentéw — nie majg motywacji do zwigeksza-
nia innowacyjnosci czy podnoszenie jakosci.

W praktyce zmowy przetargowe mogg przyjmowac rozliczne postaci,
réznigce sie, na przykiad, skalg lub stopniem komplikacji. Zdaniem |. Skubi-
szak-Kalinowskiej, w praktyce, najczesciej wystepujg cztery schematy zméw
przetargowych4:

1. Sktadanie oferty zabezpieczajgcej (cover bidding).

Wspomniana oferta nazywana jest rowniez uzupetniajaca, grzeczno-
sciowa, drobng lub symboliczna. Jej ztozenie ma stwarzaé pozory uczciwej
konkurencji. Jest to najbardziej popularny sposéb zawierania zmowy prze-
targowej. Wystepuje wowczas, gdy zachodzi przynajmniej jedna z nastepu-
jacych sytuacji:

— konkurencyjny wykonawca skifada oferte, ktéra jest drozsza od

oferty wytypowanej przez zmawiajgcych sie na zwycieska;

— konkurencyjny wykonawca sktad oferte, ktéra jest zbyt droga, by

mogta zostac przyjeta;

— konkurencyjny wykonawca sktad oferte zawierajacg warunki szcze-
golne, ktére nie moga zosta¢ zaakceptowane przez nabywce.
2. Ograniczanie ofert przetargowych (bid suppression).

W takim przypadku jedno lub wiecej przedsiebiorstw objetych poro-
zumieniem nie bierze udzialu w postepowaniu lub wycofuje ztozong wcze-
$niej oferte. Postepowanie takie ma zapewni¢ wyboér oferty wyznaczonej
wczesniej przez zmawiajgcych sie na oferte zwycieska. Ograniczanie ofert
polega w istocie na tym, ze dana firma nie sktada swojej oferty do ostatecz-
nego rozpatrzenia.

3. Sktadanie ofert rotacyjnych (bid rotation).

Pozostajace w zmowie firmy skladajg swoje oferty, a kazda z nich
w kolejnych postepowaniach zostaje wybrana jako zwycieski wykonawca.
Wdrazanie porozumienia w ramach sktadania ofert rotacyjnych moze przyj-
mowac¢ rézne formy. Przedsiebiorcy pozostajagcy w zmowie mogg na przy-
ktad dokona¢ podziatu w ten sposéb, iz suma wartosci umoéw przypadaja-
cych kazdemu z nich bedzie mniej wiecej jednakowa. Moga roéwniez
rozdzieli¢ umowy pomiedzy siebie, proporcjonalnie do wielkosci reprezento-
wanych przez nich firm.

4. Alokacja rynkowa (market allocation).

W tym przypadku konkurenci dzielg rynek na cze$ci i ustalajg, ze po-
szczegolni uczestnicy zmowy nie bedg skfada¢ ofert oznaczonym klientom
lub bedg powstrzymywac sie od sktadania ofert w obrebie okreslonych ob-
szarow geograficznych.

4. Skubiszak-Kalinowska, Zmowy wykonawcéw a zasada uczciwej konkurencji, ,Przetargi Pu-
bliczne” 2011, nr 3, s. 10-11.
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Nalezy zaznaczy¢, iz wyzej wymienione modele zméw wykonawcow
wzajemnie sie nie wykluczaja. Dla przyktadu, w przypadku zaistnienia alokaciji
rynkowej, konkurenci moga takze ztozy¢ oferty zabezpieczajace w odpowiedzi
na zaproszenie do sktadania ofert od potencjalnego klienta ,przydzielonego”
do konkretnego wykonawcy. Podobnie, wniesienie oferty zabezpieczajgcej
mozna zastosowac tgcznie ze sktadaniem ofert rotacyjnych.

Zmowy przetargowe mogg wystepowaé¢ w kazdym sektorze gospo-
darki, jednak niektére branze — takie jak: budownictwo, ustugi informatyczne,
czy transportowe — sg szczegdlnie narazone na tego rodzaju praktyki, po-
niewaz przetargi sg tam typowymi formami zawierania kontraktéw. Ponadto,
w budownictwie istniejg trudnosci z okresleniem ceny obiektu budowlanego,
a porownywalnosc cen jest bardzo ograniczona. Stad tez w przypadku za-
mowien publicznych na roboty budowlane zmowy przetargowe polegajg
czesto na uzgadnianiu cen skfadanych ofert (sg to zatem zmowy cenowe).

Istota zmoéw przetargowych jest ich niejawny, sekretny charakter, co
utrudnia ich zwalczanie. O ile jednak samo ustalanie zakresu porozumienia
jest utrzymywane w tajemnicy, to efekty takiego dziatania czesto sg zauwa-
zalne. O mozliwej zmowie moze swiadczy¢ to, ze ta sama firma regularnie
wygrywa przetargi, albo odwrotnie — sktada oferty, ktére najczesciej prze-
grywaja. Podobnie, watpliwosci moze budzi¢ sytuacja, gdy w kolejnych pro-
cedurach biorg udziat zawsze ci sami oferenci, a po czasie mozna zaobser-
wowad, ze kazdy z nich wygrywa réwna liczbe przetargow.

Z niedozwolonym porozumieniem mozemy mie¢ takze do czynienia,
gdy zwyciezca z mato wiarygodnych przyczyn rezygnuje z podpisania umo-
wy lub podejmuje dziatania zmierzajgce do uniewaznienia swojej oferty — na
przyktad odmawia ztozenia wymaganego oswiadczenia czy usuniecia bte-
dow w dokumentacji. Podejrzane moze by¢ réwniez podzlecanie przez zwy-
ciezce wykonywania prac firmom, ktére przegraty przetarg.

Wskazowki istnienia zmowy przetargowej nierzadko mozna znalez¢
w ofertach sktadanych przez przedsiebiorcow. Sygnatami moga by¢ iden-
tyczne btedy obliczeniowe w dokumentach réznych uczestnikéw, czy iden-
tyczne wyceny wielu pozycji w ofercie, badz tez specyficzny sposéb kalkula-
cji kosztéw (na przyktad podawanie cen wyzszych doktadnie o okreslony
procent od tych zaproponowanych przez innego oferenta, typowanego na
zwyciezce przetargu)®.

Sprzeczne z prawem konkurencji jest zmawianie sie nie tylko przez
przedsiebiorcéw przystepujacych do przetargu, lecz takze przez jego orga-
nizatora i uczestnika. Moze to polegac¢, na przyktad, na przygotowaniu wa-
runkéw przetargu w taki sposob, ze tylko zmawiajacy sie oferent bedzie
mogt je spetnic.

Warto podkresli¢, iz brak wojny cenowej nie musi oznaczaé od razu
nielegalnego dziatania, a moze by¢ po prostu przejawem zdroworozsadko-
wego podejscia do zarzadzania cenami i efektywnej polityki cenowej. Czesto

5M. Krasnodebska-Tomkiel, Uzgadnianie ofert w przetargach to tez zmowa —
http://prawo.gazetaprawna.pl, 30.01.2013.
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jednak, jasne okreslenie czy mamy do czynienia z dziataniem legalnym, czy
tez nie — wbrew pozorom — nie jest tatwym zadaniem®.

Podejrzenia zmoéw cenowych w polskiej praktyce gospodarczej
— wybrane przyktady

Pierwszy przedstawiony przyktad dotyczy postepowania o zamowie-
nie publiczne na remont zachodniej jezdni Al. Jana Pawta Il w Warszawie na
odcinku od Ronda Radostawa do Al. Solidarnosci. Wspomniane postepo-
wanie Zarzad Drég Miejskich (ZDM) w Warszawie rozpoczat w kwietniu
2003 roku. W postepowaniu udziat wzieto pieciu oferentéw. Po zakonczeniu
prac komisji przetargowej, w lipcu 2003 roku, do ZDM wptynat protest — je-
den z uczestnikéw post§powania oprotestowat czynnos¢ oceny ofert i wybér
oferty najkorzystniejszej’. Oddalenie protestu skutkowato wniesieniem odwo-
tania do Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych. Zespot Arbitréw nakazat
uniewaznienie postepowania, uznajac, iz byto ono dotkniete wada, uniemoz-
liwiajgcqg zawarcie waznej umowy.

W sierpniu 2003 roku przystapiono do drugiego postepowania doty-
czacego udzielenia analizowanego zamdwienia publicznego. Tym razem
wplynely dwie oferty, przy czym jedna — po terminie, w zwigzku z czym nie
zostata otwarta. Poniewaz wptynety mniej niz dwie oferty niepodlegajace od-
rzuceniu, postepowanie przetargowe zostato uniewaznione".

W grudniu 2003 roku rozpoczeto trzecie z kolei postepowanie prze-
targowe na remont zachodniej jezdni Al. Jana Pawta Il. Oferty ztozyto szes¢
podmiotow. Tym razem wszyscy oferenci, ktérzy startowali juz w poprzed-
nich — uniewaznionych — postepowaniach na remont zachodniej jezdni
Al. Jana Pawia Il, podniesli swoje wyceny o blisko 100%. W zwiazku z po-
wyzszym, prace komisji przetargowej zakoriczyly sie uniewaznieniem poste-
powania, z uwagi na brak srodkéw finansowych na realizacje zaméwienia.

Czwarte juz postepowanie dotyczace udzielenia opisywanego zamé-
wienia publicznego zainicjowano w marcu 2004 roku. Do przetargu staneto
dziesieciu oferentow. Na czynnosci podjete przez ZDM w tym przetargu zto-
zony zostat protest.

Réwnoczesnie, Prezydent Warszawy skierowat do Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wniosek o wszczecie postepowania
antymonopolowego w zwigzku z podejrzeniem stosowania praktyk ograni-
czajacych konkurencje w przypadku organizowanych przetargéw nieograni-

® t. Juskiewicz, M. Kraus, K. Nowicki, Efektywne zarzadzanie cenami to nie zmowa cenowa —
http://mojafirma.infor.pl, 30.01.2013.

" Protesty, ktére przedsiebiorca startujacy w przetargu mogt wniesé do zamawiajacego (oprote-
stowa¢ mozna byto zaréwno sam przebieg postepowania, jak i wykluczenie oferty, badz tez wy-
nik przetargu) zostaly zniesione nowelizacjg ustawy — Prawo zamoéwieni publicznych, wprowa-
dzong w zycie 29 stycznia 2010 roku. W miejsce protestu wprowadzono poszerzenie
mozliwosci odwotania do Krajowej Izby Odwotawczej przy Urzedzie Zaméwien Publicznych.

8 Od 2 marca 2004 roku, na gruncie nowej ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, dopuszczo-
no mozliwo$¢ udzielania zaméwienia w przypadku, gdy ztozona zostata tylko jedna oferta nie-
podlegajaca odrzuceniu.
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czonych na remont zachodniej jezdni Al. Jana Pawta Il na odcinku od Ronda

Radostawa do Al. Solidarnosci w Warszawie. Wniosek ten dotyczyt podej-

rzenia uzgadniania cen ofert sktadanych w postepowaniu przetargowym

z grudnia 2003.

W uzasadnieniu stawianych zarzutéw wnioskodawca odwotat sie do
poréwnania cen oferowanych we wspomnianym postepowaniu i w dwéch
wczesniejszych przetargach o tym samym przedmiocie, ktére zostaty unie-
waznione. Jego zdaniem, o zawarciu porozumienia ograniczajacego konku-
rencje Swiadczy miedzy innymi fakt, iz w okresie pomiedzy terminem skia-
dania ofert w pierwszym postepowaniu a terminem sktadania ofert w trzecim
przetargu, zarowno zakres przedmiotu zamdwienia, jak i ogdlna sytuacja na
rynku nie ulegly zmianie. Natomiast ceny podane w ofertach ztozonych
w pierwszym postepowaniu byly znaczgco nizsze od cen zaproponowanych
w trzecim przetargu. Ponadto, ceny proponowane przez oferentéw byty
w kazdym z postepowan zblizone do siebie: w pierwszym oscylowaty
w granicach $redniej kwoty okoto 7 min ztotych, z kolei w trzecim — $rednia
warto$¢ oferty wynosita okoto 13 min ztotych. Wnioskodawcy przypadkowa
zbieznos¢ wysokosci kwot okreslonych w ofertach wydawata sie niemozliwa.
Jego zdaniem, przedstawione fakty swiadczyty, iz wskazane wyzej trzy spot-
ki sztucznie zawyzyty ceny ofert ztozonych w trzecim postepowaniu. Dodat-
kowym dowodem na prawidtowos$é stawianych zarzutéw miato by¢ ponowne
obnizenie cen ofert w kolejnym, czwartym juz postepowaniu o identycznym
zakresie robot.

Pojawita sie rowniez informacja, ze niektére z podmiotéw, ktérych do-
tyczyt zarzut wnioskodawcy, wspétpracowaly w ramach Mazowieckiego
Konsorcjum Budowy Infrastruktury. Dlatego Prezes Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw dokonat ustalenia celéw i zakresu wspétpracy przed-
siebiorcow w ramach rzeczonego konsorcjum. Zbadat takze charakter relaciji
taczacych uczestnikow tego konsorcjum w aspekcie mozliwego zwigzku
z zarzutem porozumienia w przypadku przetargu na remont zachodniej
jezdni Al. Jana Pawia Il w Warszawie.

W postepowaniu nie zebrano dowoddéw bedacych wyrazem istnienia
wzajemnych kontaktéw miedzy skarzonymi przedsigbiorstwami, ktére mo-
glyby swiadczy¢ czy to o uzgadnianiu cen ofert ztozonych w postepowaniach
0 rzeczone zamdwienie publiczne, czy to o naruszaniu ustawy o ochronie
konkurencji i konkurentéw. Zdaniem Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw na poziom wartosci ofert przetargowych w poszczegdlnych
postepowaniach o rozwazane zamdwienie publiczne mogty wptywaé zmie-
niajace sie — wbrew opinii wnioskodawcy — warunki rynkowe, takie jak:

1. Rézna ilosé, ogtoszonych oraz planowanych w poszczegdlnych okre-
sach, postepowan przetargowych na realizacje robét drogowych — z cze-
go wynika zmieniajgce sie ryzyko, zwigzane z popytem na materiaty bu-
dowlane i ich cene.

2. Fakt ogloszenia trzeciego przetargu na przetomie lat kalendarzowych
— z czym wigze sie kwestia zwyczajowego w takim okresie wzrostu cen
SUrowWCOw.
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3. Okolicznosci prawno-podatkowe — na wartos¢ ofert ztozonych w trzecim
przetargu mogt wptyngé déwczesny brak uregulowan prawnych, okreslaja-
cych stawki podatku VAT w branzy budowlanej po wejsciu Polski do Unii
Europejskiej (méwiono o prawdopodobnym wzroécie podatku VAT o 15%
— 2 7% na 22%) oraz nieznane wéwczas zasady rozliczania podatku VAT
po tej dacie od umow zawartych przed nig, a kontynuowanych po niej.

4. Zmiany w otoczeniu makroekonomicznym — rok 2003 charakteryzowat
sie najmniejszg wartoscig zrealizowanej produkcji budowlano-monta-
zowej w sektorze publicznym od 1990 roku, zas rok 2004 byt pierwszym,
w ktérym wartos¢ produkcji budowlano-montazowej w tym sektorze za-
czeta wzrastaé. W tych okolicznosciach przedsiebiorcy, pragnacy sku-
tecznie konkurowac w rzeczonych postepowaniach minimalizowali warto-
Sci sktadanych ofert w pierwszym przetargu i podwyzszali je w trzecim do
poziomu umozliwiajgcego wygenerowanie zysku. Z kolei obnizenie war-
tosci ofert w czwartym przetargu byto bezposrednio spowodowane unie-
waznieniem trzeciego postepowania z uwagi na brak srodkéw finanso-
wych na realizacje zamdwienia — przedsiebiorcy przewidzieli, iz takiej
sytuacji niezbedna jest rezygnacja z czesci zysku przez dostosowanie
ofert do mozliwosci zamawiajgcego.

W zwigzku z powyzszym, decyzjg z maja 2006 roku, nie stwierdzono
stosowania praktyk ograniczajgcych konkurencje w postepowaniu o zamé-
wienie publiczne na remont zachodniej jezdni Al. Jana Pawta Il na odcinku
od Ronda Radostawa do Al. Solidarnosci w Warszawie, ogtoszonego
w grudniu 2003 roku.

Kolejny zaprezentowany przyktad podejrzen o zmowe cenowg opisuje
sytuacje, ktérej skutkiem sg kroki podjete przez Komisje Europejskg. Pod
koniec stycznia 2013 roku Komisja Europejska potwierdzita wstrzymanie
wyptaty 3,5 mild ztotych funduszy unijnych na projekty drogowe zarzgdzane
przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad (Komisja podkresilita,
iz o swojej decyzji poinformowata polskie wtadze juz 21 grudnia 2012 roku).
Dziatanie takie przedsiewzieto w nastepstwie informacji o trwajgcym w Pol-
sce postepowaniu w sprawie zmowy cenowe;j firm realizujgcych trzy projekty
wspotfinasowane przez Unie Europejska. Chodzi tu o prowadzone przez
Prokurature Apelacyjng w Warszawie we wspotpracy z Agencjg Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego $ledztwo, dotyczace nieprawidtowosci przy trzech
przetargach ogtoszonych w 2009 roku. Wspomniane zamowienia dotyczg
rozbudowy dwdch odcinkéw drogi krajowej numer 8, pomiedzy Biatymsto-
kiem i Jezewem oraz Rawg Mazowieckg i Piotrkowem Trybunalskim, a takze
budowy odcinka autostrady A4 Radymno-Korczowa. Akt oskarzenia prze-
ciwko jedenastu osobom juz trafit do sadu: dziesieciu z nich (bylym i obec-
nym menedzerom duzych firm budowlanych) zarzucono udziat w zmowie
przetargowej, a jedenastej (jeden z dyrektoréw Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad) postawiono zarzut pomocnictwa, przekroczenia
uprawnien i przyjecia korzysci majgtkowej. Wedtug prokuratury, oskarzeni
przedstawiciele firm — ustalajgc oferowane ceny — uzgadniali, jakie konsor-

ZN nr 97 Seria: Administracja i Zarzadzanie (24)2013



430 O. Rytel

cjum ma konkretny przetarg wygraé. Pozostali uczestnicy zmowy zostawali
podwykonawcami®.

Jak podkreslajg cztonkowie Komisji, w opisanym przypadku, ich obo-
wigzkiem jest tymczasowe wstrzymanie dotacji dla zabezpieczenia poste-
powania i ochrony pieniedzy europejskich podatnikéw. Ttumaczg réwniez, iz
muszg ustali¢, na jaka skale w Polsce dochodzito do ustawiania cen i two-
rzenia pewnego rodzaju karteli. Ich zdaniem, istnieje bowiem podejrzenie, ze
proceder ten moégt dotyczy¢ wiekszej liczby projektow. Przedstawiciele Ko-
misji zwracajg uwage, iz ich decyzja nie jest jednoznaczna z utratg Srodkéw
przez Polske. Wskazujg réowniez, ze srodki przyznane Polsce moga zostaé
przesuniete na inny projektm. Podkreslajg jednak, iz Komisja nie bedzie re-
alizowata zadnych wnioskow Polski o refundacje projekiéw drogowych, do-
poki wszystkie programy zarzadzane przez Generalng Dyrekcje Drog Krajo-
wych i Autostrad nie zostang sprawdzone pod wzgledem nieprawidtowosci.
Domagajg sie tez usprawnienia polskich procedur dotyczacych zamowien
publicznych'".

Pienigdze, o ktérych mowa miaty trafi¢ do Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad, a nastepnie zosta¢ wyptacone wykonawcom. Niekto-
rzy eksperci gtosno wyrazajg swoje obawy, iz — w zaistniatej sytuacji — srodki
te nigdy nie trafig do GDDKIA, Unia Europejska nie bedzie bowiem chciata
finansowaé podejrzanych projektéw. Inni przypominaja, ze przerwanie pfat-
nosci jest standardowg procedurg w wypadku podejrzerr nieprawidtowo$ci
przy wydawaniu unijnych funduszy — to pierwszy krok, jaki podejmuje Komi-
sja Europejska. Aktualnie w catej Unii ma miejsce okoto 200 przypadkdéw
wstrzymania ptatnosci. Zwykle po przestaniu przez panstwa unijne wyja-
$nien i przygotowaniu planéw naprawczych, ptatnosci ruszajg. Nie wolno za-
tem lekcewazy¢ obecnej sytuacji, ale nie musi ona stanowi¢ zagrozenia dla
wykorzystania funduszy przez Polst12.

Zdaniem, polskich wtadz, system zamowien publicznych w Polsce
dziata sprawnie, czego dowodem jest fakt, iz organy S$cigania dostrzegly
mozliwos¢ istnienia zmowy cenowej wykonawcoéw w przypadku trzech po-
stepowan ogtoszonych w 2009 roku. O swoim podejrzeniu strona polska po-
informowata Komisje Europejskg w sierpniu 2010 roku. Komisja zareagowa-
ta dopiero po dwéch latach®.

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad zapewnia, ze Polska
ma pienigdze na budowe drdg. Wyjasnia, ze kazdy kraj najpierw sam wydaje
swoje pienigdze, a potem rozlicza sie z Komisjg Europejska. W Polsce pod-

® Bruksela wstrzymuje miliardy na polskie drogi. Préba utworzenia kartelu — http://lwww.tvn24.pl
gdata wejscia 30.01.2013).

® Polska nie odzyska miliardow na drogi? Nie mozemy finansowac podejrzanego projektu
— http://www.tvn24.pl (data wejscia 30.01.2013).

' Awantura o polskie drogi. Komisja Europejska moze zablokowa¢ nawet 12 mid zt
— http://www.forsal.pl (data wejscia 31.01.2013).

12 Komisja Euopejska wstrzymuje pienigdze na budowe polskich drég — http://wyborcza.biz (da-
ta wejscia 31.01.2013).

3 Komisja Europejska wiedziata o zmowie cenowej od 2 lat — http://tvp.info (data wejscia
30.01.2013).
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stawowym zrodtem finansowania jest Krajowy Fundusz Drogowy. Fundusz
ten dysponuje srodkami, nie dojdzie zatem do opdznien, wstrzymywania
prac ani zrywania kontraktéw na budowe drog. Kontrakty na budowe drog
wspoffinansowane z funduszy Unii Europejskiej sa prowadzone normalnym
trybem: wykonawcy przedstawiajg faktury, Generalna Dyrekcja Drog Krajo-
wych i Autostrad bedzie je rozliczata, a Ministerstwo bedzie je poswiadczaé
do Komisji Europejskiej, tak jak to sie odbywato do tej pory. Generalna Dy-
rekcja Drég Krajowych i Autostrad podkresla, Ze realizacja projektéw, na ktére
Srodki wstrzymata Komisja Europejska odbywa sie bez Zzadnych zaktdcen
— firmy podejrzane o zmowe cenowg nadal wykonujg przydzielone im zadania,
a GDDKIA na biezaco rozlicza sie z wykonawcami. W opisanej sytuaciji istnieja.
wprawdzie podejrzenia popetnienia okreslonego przestepstwa, ale nie ma
jeszcze wyroku sadu, a zatem nie ma réwniez podstaw prawnych, aby kogokol-
wiek wykluczyé z kontraktu™.

Zdaniem przedstawicieli resortu transportu, z rozméw prowadzonych
z urzednikami Komisji Europejskiej wynika, ze realnym terminem odbloko-
wania pieniedzy dla Polski na kontrakty drogowe jest potowa marca 2013
roku — do tego czasu sprawa potencjalnej zmowy przetargowej ma zostaé
Wyjaéniona15.

Podsumowanie

Niedozwolone porozumienia, w wyniku ktérych ma miejsce kontrolo-
wanie cen lub dokonuje sie podziatu rynku, nie podlegajg presji konkurencji
zmuszajacej do wprowadzania nowych produktéw, podwyzszania jakosci
i utrzymywania niskich cen. W efekcie konsumenci (w przypadku zamowien
publicznych: podatnicy) ptacg wiecej za gorszg jakosé. Z badan wynika, ze
zmowa przetargowa miedzy oferentami moze istotnie — nawet o ponad 20%
— podwyzszyé cene ptacong przez zamawiajqcego"’. Jezeli ,podejrzane”
o istnienie zmowy zamowienie jest wspétfinansowane ze $Srodkéw unijnych
pojawia sie takze niebezpieczenstwo wstrzymania wyptat kolejnych transz
dofinansowania na nowe inwestycje. A zatem, straty, jakie ponosi spofe-
czenhstwo w wyniku zmowy uczestnikow przetargu, moga by¢ znaczace.

W przypadku zmowy przetargowej, system zaméwien publicznych —
pojmowany jako forma ingerencji panstwa w dziedzinie gospodarki — nie
spetnia swojej podstawowej funkgciji, ktéra powinna przejawiac sie w efektyw-
nym wykorzystaniu srodkéw publicznych. Nie gwarantuje nabywania na naj-
korzystniejszych warunkach okreslonych débr i ustug, niezbednych dla pra-
widtowego wykonywania zadan publicznych. Nie zapewnia skutecznej
realizacji zadan publicznych, nie umozliwia bowiem dokonywania zakupéw
towarow i ustug w sposéb oszczedny i racjonalny.

" Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad: Podejrzane o zmowe firmy wcigz realizujg
projekty, na ktére wstrzymano pienigdze — http://www.tvn24.pl (data wejécia 30.01.2013).

'S Nowak i Bierikowska w Brukseli. Po wyjasnieniach miliardy na drogi majg by¢ odmrozone
— http://www.tvn24.pl , 01.02.2013.

'8 A. Zawtocka-Turno, Na zmowach tracimy wszyscy — http://serwisy.gazetaprawna.pl, 01.02.2013.

ZN nr 97 Seria: Administracja i Zarzadzanie (24)2013



432 O. Rytel

Bibliografia

Awantura o polskie drogi. Komisja Europejska moze zablokowaC nawet
12 mid zt — http://lwww.forsal.pl (data wejscia 31.01.2013).

Bovis Ch., The Liberalisation of Public Procurement and its Effects on the
Common Market, Ashgate, Dartmouth 1998.

Bruksela wstrzymuje miliardy na polskie drogi. Préba utworzenia kartelu
— http://www.tvn24.pl (data wejscia 30.01.2013).

Filipiak B., Efektywno$¢ w zarzgdzaniu finansami samorzgdowymi. Skutek
kryzysu czy obiektywna konieczno$c¢?, ,Zeszyty Naukowe Polskiego
Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10.

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad: Podejrzane o zmowe firmy
wcigz realizujg projekty, na ktére wstrzymano pienigdze
— http://www.tvn24.pl (data wejscia 30.01.2013).

Informacje publikowane przez Urzad Zamowien Publicznych
— http://www.uzp.gov.pl (data wejscia 10.01.2013).

Juskiewicz t., Kraus M., Nowicki K., Efektywne zarzgdzanie cenami to nie
zmowa cenowa — http://mojafirma.infor.pl (data wej$cia 30.01.2013).

Komisja Euopejska wstrzymuje pienigdze na budowe polskich drog
— http://wyborcza.biz (data wejscia 31.01.2013).

Komisja Europejska wiedziata o zmowie cenowej od 2 lat — http://tvp.info
(data wejscia 30.01.2013).

Krasnodebska-Tomkiel M., Uzgadnianie ofert w przetargach to tez zmowa
— http://prawo.gazetaprawna.pl (data wejscia 30.01.2013).

Nowak i Bierikowska w Brukseli. Po wyjasnieniach miliardy na drogi majg
by¢ odmrozone — http://www.tvn24.pl (data wejscia 01.02.2013).
Ocena skutkow i skutecznosci przepiséw Unii Europejskiej dotyczacych za-

mowien publicznych — http://ec.europa.eu (data wejscia 10.01.2013).

Polska nie odzyska miliardéw na drogi? Nie mozemy finansowac¢ podejrza-
nego projektu — http://www.tvn24.pl (data wejscia 30.01.2013).

Skubiszak-Kalinowska |., Zmowy wykonawcéw a zasada uczciwej konkuren-
cji, ,Przetargi Publiczne” 2011, nr 3.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (24)2013 ZN nr 97



