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Wstep

Jak wysoki jest stopien kartelizacji rynku zamoéwien publicznych w Polsce? Czy dyspo-
nujemy metodami pozwalajacymi na skuteczng identyfikacje tego rodzaju patologii? Jak
zroznicowane sg narzedzia ujawniania zmoéw przetargowych w przekroju uczestnikow
rynku zamoéwien publicznych? Czy cigzar eliminacji zmoéw przetargowych z obrotu go-
spodarczego spoczywa przede wszystkim na organach administracji i sadach? Pytania
te stanowily gléwna motywacje do podjecia przeze mnie badan poswieconych zmowom
przetargowym, a niniejsza praca jest zwieniczeniem pierwszego ich etapu. Prezentowane
tu rozwazania sg efektem analizy zmoéw, ktére funkcjonowaly w polskim systemie za-
mowien publicznych, oraz doswiadczen zawodowych w obszarze ekonomicznej analizy
prawa ochrony konkurencji. Ramy badania wyznaczone zostaty przede wszystkim teorig
ekonomii, w szczegdlnosci w odniesieniu do funkcjonowania rynkéw o réznym stopniu
konkurencji. W zakresie niezbednym dla zrozumienia procedury oceny dopuszczalno-
$ci interakcji migdzy wykonawcami analizowane problemy zostaly osadzone w obowig-
zujacych w Polsce przepisach ochrony konkurencji oraz normach regulujacych dziata-
nie rynku zamoéwien publicznych.

Punkt wyjscia do analizy stanowilo przekonanie, poparte wnioskami ptyngcymi
z analizy przypadkow, o istnieniu pewnego niedostatku w zakresie wykorzystywania me-
tod ujawniania zmoéw przetargowych, a tym samym skutecznosci ich zwalczania. Rynek
zamowien publicznych w Polsce stanowi wazny element gospodarki. Jego efektywnos¢
ma zatem ogromne znaczenie dla finanséw panstwa, a tym samym dobrobytu spotecz-
nego. Jedng z fundamentalnych zasad udzielania zaméwien publicznych jest zapewnie-
nie swobodnej konkurencji. Konkurencja jest bowiem mechanizmem koniecznym do
zapewnienia efektywnej alokacji zasobéw. Zmowy przetargowe zakldcaja funkcjonowa-
nie tego rynku i skutkujg wzrostem cen oraz pogorszeniem jakosci dostarczanych ustug,
produktow i robot budowlanych, w zwigzku z czym ich wykrywanie nie jest problemem
trywialnym. Szacuje si¢, ze udaje si¢ ujawnic nie wiecej niz 20% karteli funkcjonujacych
w gospodarce.
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Celem niniejszej pracy jest ocena mozliwosci wykorzystania metod statystycznych
do identyfikacji zmoéw przetargowych. Gtéwna hipoteza badawcza zaklada, ze skuteczne
ujawnianie zmow przetargowych wymaga zastosowania narzedzi i metod pozwalaja-
cych na identyfikowanie obszaréw zwigkszonego ryzyka zmowy przetargowej w sposob
systemowy. Szczegdlne znaczenie dla powyzszego ma opracowanie i wdrozenie testow
przesiewowych wykorzystujacych metody analizy statystyczne;j.

Opracowanie sklada si¢ z pieciu czesci prowadzgcych czytelnika przez problematyke
zmow przetargowych. Zadaniem kolejnych rozdziatow jest przedstawienie czytelnikowi
odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. W jakich okolicznosciach konkurenci beda skfonni zastgpi¢ rywalizacje koopera-
cja i czy zawsze bedzie to dla nich optacalne?

2. Jakie strategie kooperacji przyjmuja wykonawcy ubiegajacy si¢ o udzielenie za-
mowienia?

3. W jaki sposob przeku¢ wiedze o strategiach zmowy przetargowej w zestaw wskaz-
nikéw statystycznych sygnalizujacych podwyzszone ryzyko wystgpienia zmowy
przetargowe;j?

4. Jakie s3 mocne i stabe strony procesu ujawniania zmoéw przetargowych w Polsce?

5. Czy zastosowanie statystycznych markeréw zmowy przetargowej znajduje prak-
tyczne uzasadnienie?

Wstep do kazdego rozdzialu zawiera pytanie problemowe. Struktura i zawartos$¢ roz-
dzialéw podporzadkowana jest udzieleniu mozliwie petnej odpowiedzi na te pytania.

Prezentowane w opracowaniu uwagi, komentarze i wnioski odnoszg si¢ do stanu praw-
nego na dzien 30 czerwca 2025 roku. Nie dotyczy to opiséw postepowan o udzielenie
zamoOwienia publicznego oraz postegpowan antymonopolowych analizowanych w czeg-
$ciach empirycznych opracowania. Postepowania te prowadzone byly miedzy kwiet-
niem 2004 a czerwcem 2021, wiec wszelkie wyjasnienia i komentarze dotyczace tych
zdarzen osadzone s3 w 6wczesnych przepisach i praktyce.



Osoby dziatajgce w tej samej gatezi rzadko spotykajg sie mie-
dzy sobg, nawet w celach towarzyskich czy rozrywkowych,
jesli jednak dojdzie do takich spotkat, to koticzg sie one spi-
skowaniem przeciw spofeczeristwu lub w niektérych przypad-
kach podniesieniem cen. (Smith, 2007, ss. 105-106)

Rozdziatl. Anatomia kartelu

Jakie czynniki sprzyjaja zastapieniu przez dotychczasowych konkurentéw rywalizacji
kooperacja? Kiedy taka strategia moze by¢ oplacalna, a kiedy jest skazana na niepo-
wodzenie?

Odpowiedz na te pytania wymaga rozwazenia kilku scenariuszy opisujacych in-
terakcje zachodzace miedzy konkurentami na rynkach o réznej strukturze podazy.
Poziom koncentracji rynku bedzie bowiem rzutowal na skale niezaleznosci przed-
siebiorcow, a to zdefiniuje mozliwos¢ skutecznego wdrazania przez nich rozmaitych
strategii rynkowych.

Porozumienie przedsigbiorstw pozostajacych wzgledem siebie w relacji konkuren-
cyjnej okreslane jest mianem kartelu. Celem kartelu jest koordynacja strategii rynko-
wej prowadzacej do osiagnigcia przez jego uczestnikéw zysku monopolowego dzieki
wzrostowi cen powyzej poziomu, jaki bylby obserwowany w przypadku swobodnej
konkurencji (Schmalensee, 1978; Varian, 2010, s. 455; Materna, 2013, s. 76; Jurczyk,
2016, s. 338; Karbowski, Kryskiewicz i Prokop, 2018, s. 2; Korczynski, 2018, s. 17).
Kartelisci moga podejmowac szeroki wachlarz dzialan ukierunkowanych na podnie-
sienie cen oferowanych produktéow. W szczegdlnosci beda to bezposrednie ustalanie
cen sprzedazy, ustalanie tacznych kwot produkcyjnych lub kwot sprzedazowych, po-
dzial rynkéw wedtug kryterium podmiotowego, przedmiotowego badz geograficzne-
go czy przyjecie wspolnej strategii wspotpracy z okreslonymi uczestnikami rynku, tzw.
bojkot (Kostecka-Jurczyk, 2014, s. 53). Ustalenia uczestnikéw kartelu moga obejmo-
wacé wskazane powyzej dzialania jednostkowo lub stanowi¢ ich kombinacje czy tez
zmienia¢ zakres i skale wspotpracy w czasie. Niezaleznie od wybranego narzedzia ak-
tywno$¢ przedsiebiorcow pozostajacych w zmowie bedzie ukierunkowana na przeciw-
dzialanie mechanizmowi swobodnej konkurencji. Warto wigc okresli¢, czym w istocie
jest konkurencja.
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1. Konkurencja jako mechanizm alokacji

Konkurencja jest definiowana jako proces rynkowy ukierunkowany na dokonanie wy-
miany, determinowany indywidualnym interesem kazdej ze stron (Rosa, 2013, s. 15).
Jej znaczenie dla optymalnej alokacji dobr na rynku bylo podkreslane juz przez XVIII-
-wiecznych przedstawicieli mysli liberalnej w ekonomii. Jeden z twdrcow szkoly eko-
nomii klasycznej Adam Smith wskazywal na korzysci wynikajace z wolnej konkurencji.
Dostawca, chcgc osiagna¢ partykularny cel w postaci osiagnigcia zysku z zasobow zain-
westowanych w proces wytwarzania, bedzie w naturalny sposéb dazyl do zaoferowania
towaru lepszego, niz oferuje jego konkurent (Smith, 2007, s. 16). Nabywca, kierujac sig
analogicznymi przestankami, bedzie poszukiwal zrodia zaopatrzenia oferujgcego naj-
bardziej korzystne (dla niego) warunki dostawy, motywujac konkurentéw do poszu-
kiwania optymalnych ekonomicznie metod produkeji. Brak konkurencji uwolni pro-
ducenta od presji i pozwoli mu osiagna¢ zysk przez zmniejszenie podazy do poziomu
ponizej popytu (Smith, 2007, s. 52; Mill, 1909). W czasach wspoiczesnych podkresla sig
role swobodnej konkurencji jako bodzca do tworzenia i wprowadzania na rynek inno-
wagcji (Aghion i in., 2005; Lyons, 2009, s. 5; Stiglitz, 2013, s. 94).

Niezakldcona konkurencja, rozumiana jako mechanizm samoregulacji rynku, nie

jest jednak warunkiem wystarczajacym dla zapewnienia efektywnej alokacji zasobow
(Stucke, 2013). W praktyce gospodarczej obserwowane sg bowiem niedoskonalosci ryn-
ku, ktérych negatywne oddziatywanie na interes publiczny wymaga interwencji panstwa
(Church i Ware, 2000, s. 750; Viscusi, Harrington i Vernon, 2005; Szydlo, 2010). Zaliczy¢
do nich nalezy m.in. funkcjonowanie monopoli naturalnych lub prawnych, stosowa-
nie przez przedsigbiorcow praktyk ograniczajacych konkurencje (Skoczny i Jurkowska-
-Gomulka, 2019) czy wystepowanie efektéw zewnetrznych oraz asymetrie w dostepie
do informacji o rynku (Varian, 2010, s. 719). Zwraca si¢ rowniez uwage na negatywne
skutki stosowania przez panstwo narzedzi selektywnego wsparcia dla podmiotéw go-
spodarczych (Skoczny, 2004; Dzialo, 2014, s. 213).

Presja konkurencyjna odczuwana przez przedsigbiorce ksztaltowana jest przez
szereg czynnikow, sposrdd ktorych kluczowym jest struktura rynku. Im wigksza jest
liczba rywali, tym mniejsze sg ich indywidualne udzialy rynkowe, co przeklada si¢ na
posiadang przez nich sile rynkowsa (Church i Ware, 2000, s. 36). Sita rynkowa mierzo-
na jest mozliwoscig dziatania przedsigbiorcy niezaleznie od konkurentéw, kontrahen-
tow i konsumentéw. Takie podejscie prezentowane jest m.in. w ocenach dotyczacych
stosowania przez podmioty rynkowe praktyk monopolistycznych (Geradin i in., 2011,
s. 2). Analiza motywacji przedsigbiorcéw, warunkéow podejmowanych przez nich de-
cyzji, zakresu swobody i ograniczen, jakie napotykaja w dzialalnosci rynkowej, jest
przedmiotem badan ekonomicznych. W formulowanych na gruncie mikroekonomii
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i galezi przemystu' (ang. industrial organization) modelach konkurencji wyréznia si¢
cztery podstawowe struktury rynku, poczawszy od rynku najbardziej skoncentrowa-
nego — monopolu, przez oligopole, rynki konkurencji monopolistycznej, konczac na
konkurencji doskonatlej (Cabral, 2000; Church i Ware, 2000; Mankiw, 2008, s. 346).
Biorac pod uwage warunki sprzyjajace zawigzaniu porozumienia kartelowego oraz
czynniki determinujgce jego stabilno$¢, za sprzyjajace zawigzaniu antykonkuren-
cyjnego porozumienia uzna¢ nalezy rynki o strukturze oligopolistycznej (Shy, 1995,
s. 209; Cabral, 2000, s. 127; Prokop, 2009; Perloff, 2012, s. 439). Niemniej mozliwos$¢
analizy motywacji i postepowania kartelistow wymaga takze odniesienia do wybra-
nych cech pozostatych struktur rynkowych.

2. Monopol i konkurencja doskonata - punkty odniesienia

Konkurencja doskonala oraz monopol to dwie przeciwstawne sobie struktury rynkowe.
Wsréd podstawowych zalozen dotyczacych funkcjonowania rynku o strukturze konku-
rencji doskonatej wskazuje si¢ wysoki poziom atomizacji podazy i popytu — wystepowa-
nie wielu (nieskonczenie wielu) dostawcéw i rownie wielu odbiorcéw, brak znaczenia
korzysci skali, niepelng przejrzystos¢ rynku w zakresie informacji o cenie i produkcie,
brak barier wejscia i wyjscia z rynku oraz pelng substytucje oferowanych na nim towa-
réw (Cabral, 2000, ss. 85-86; Makowski i Ostroy, 2001, s. 878). Z uwagi na powyzsze
producent na rynku konkurencji doskonalej jest cenobiorca. Duza liczba producentéow
skutkuje wysoka elastycznoscig cenowa popytu, co uniemozliwia pojedynczemu produ-
centowi wywarcie skutecznego wplywu na poziom ceny rynkowej. Dazenie do ulokowa-
nia na rynku swojego produktu prowadzi do redukcji cen do poziomu kosztu kranco-
wego. Konkurencja doskonata zapewnia warunki do osiagniecia efektywno$ci wymiany
w sensie Pareto (Stiglitz, 2013, s. 81). Przy zadanych warunkach dotyczacych ceny oraz
braku ograniczen w dostepie do informacji nie jest mozliwe poprawienie sytuacji kto-
regokolwiek z uczestnikéw rynku bez pogorszenia sytuacji innego uczestnika (Varian,
2010, s. 16). Z kolei jednolito$¢ ceny skutkuje zréwnaniem sie krancowych stop substy-
tucji, co jest warunkiem zapewnianiajacym efektywnos$¢ wymiany. Co wazne, na rynku
o strukturze konkurencji doskonatej skuteczne zawarcie kartelu nie jest mozliwe. Pelna

Przyjete przez Sylwestra Bejgera tlumaczenie terminu industrial organization wydaje si¢ trafne
w kontekscie problematyki badawczej, a jednoczesnie precyzyjnie oddajace sens terminu anglo-
jezycznego. Przeglad terminéw stosowanych w polskiej literaturze wraz z przedstawieniem wad
i zalet poszczegolnych propozycji ttumaczen znajduja sie w pracy Sylwestra Bejgera (2016, s. 26).
W literaturze polskiej stosowany jest rowniez termin ,ekonomia branzy” (Gorynia, Jankowska
i Owczarzak, 2005, s. 606).
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substytucja dobr, przejrzystos¢ rynku oraz brak ograniczen po stronie podazy powoduja,
ze tego rodzaju strategia bytaby niestabilna.

Z kolei na rynku zmonopolizowanym wystepuje tylko jeden producent, a ofero-
wany przez niego produkt nie ma bliskich substytutéw. Pozycje monopolisty chroni
wystepowanie silnych barier wejscia na rynek lub wyjscia z rynku. Wsréd nich wska-
za¢ mozna bariery prawne i administracyjne (monopole ustawowe stanowione przez
panstwo) oraz bariery naturalne, skutkujace osiggnieciem przez przedsiebiorce po-
zycji monopolistycznej w zwiazku z wystepujacymi korzysciami skali lub specyficzng
strukturg kosztow, uniemozliwiajaca powstanie konkurencji (Kaminska, 2009, s. 56).
Monopolista, w przeciwienstwie do przedsiebiorcy dzialajacego na rynku konkurencji
doskonatej, jest cenodawca. Ustalajac wielko$¢ produkeji na poziomie zréwnania si¢
kosztu krancowego z utargiem krancowym, wyznacza cen¢ na podstawie funkcji po-
pytu (Varian, 2010, s. 440). Cena monopolowa bedzie zatem zalezna od elastycznosci
cenowej popytu. Skutkiem powyzszego cena uksztaltowana na rynku zmonopolizowa-
nym bedzie wyzsza, a wielko$¢ sprzedazy nizsza w poréwnaniu do rynku konkuren-
cji doskonalej. Monopolista bedzie osiagal zysk wynikajacy z réznicy pomiedzy cena
a kosztem kranicowym. Zatem zysk monopolisty bedzie wynikiem nieefektywnej alo-
kacji zasobdw. Laczny koszt nieefektywnosci monopolu nazywany jest spoleczng strata
monopolu (Church i Ware, 2000, s. 145; Varian, 2010, s. 448). Z powyzszego wynika
réwniez, ze monopol nie bedzie prowadzil do osiagniecia efektywnosci w sensie Pa-
reto’. Z uwagi na powyzsze monopole pozostaja w obszarze zainteresowania organow
ochrony konkurencji oraz regulatoréw sektorowych. Osigganie nadmiernych zyskéw
moze bowiem wynika¢ ze stosowania praktyk eksploatacyjnych lub wykluczajacych
(Kohutek, 2012). W polskiej praktyce ochrony konkurencji swoistemu nadzorowi pod-
legaja dzialania producentéw o udziale rynkowym przekraczajagcym 40% (Matuszczak-
-Piasta, 2013, s. 70), z czym zwigzane jest domniemanie prawne zawarte w przepisie
art. 6 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw.

3. Rynki o skoncentrowanej strukturze podazy

Pomiedzy rynkami funkcjonujgcymi w modelu konkurencji doskonalej a monopolami
wystepuja dwa typy struktur rynkowych charakteryzujacych si¢ posrednimi poziomami
nasilenia konkurencji, tj. konkurencja monopolistyczna i oligopol. W praktyce za wy-

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w pewnych warunkach monopolista moze ustala¢ warunki wymia-
ny z uwzglednieniem preferencji nabywcéw (dyskryminacja cenowa), czego rezultatem moze by¢
osiaggniecie efektywnosci w sensie Pareto (Cabral, 2000, s. 181). Podobny efekt moze wystepowac
réwniez dla monopoli publiczno-prywatnych (Moszoro, 2018), niemniej szczegélowe omowienie
tego problemu lezy poza ramami niniejszego opracowania.
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stepujaca najczesciej forme organizacji rynku uchodzi konkurencja monopolistyczna
(Varian, 2010, s. 447).

O konkurencji monopolistycznej méwi si¢ w przypadku rynkéw o wzglednie du-
zej liczbie konkurentéw, ktorzy w odpowiedzi na zréznicowane preferencje nabyw-
cow budujg przewage konkurencyjna przez réznicowanie produktow (Mankiw, 2008,
s. 346)°. Rynki o strukturze konkurencji monopolistycznej sa wzglednie otwarte. Wej-
$cie na rynek nie jest ograniczone istnieniem barier wejscia, a przynajmniej nie sg one
tak wysokie, jak w przypadku monopolu czy rynkéw oligopolistycznych. W odréznie-
niu od rynkéw o strukturze konkurencji doskonatej produkty oferowane na rynkach
o strukturze konkurencji monopolistycznej sa zréznicowane, przy czym do pewnego
stopnia sg postrzegane przez nabywcdow jako substytucyjne. Zréznicowanie produk-
tow oraz ograniczona substytucja umozliwiaja producentom sprzedaz za ceng¢ wyzsza
od poziomu kosztu kranicowego, a wiec realizacje dodatniej marzy. Nalezy rowniez
zaznaczy¢, ze w przeciwienstwie do monopolu na rynku o strukturze konkuren-
cji monopolistycznej wystepuje arbitraz cenowy ze strony nabywcéow. W przypadku
znaczacego wzrostu cen lub spadku podazy aktualnie nabywanego dobra majg mozli-
wos¢ przekierowania zglaszanego popytu na inny produkt, spetniajacy ich preferencje
(Varian, 2010, s. 346; Perloff, 2012, s. 439). Powyzsze powoduje réwnanie ceny do
kosztu zmiennego wraz ze zwigkszaniem sie¢ liczby producentéw aktywnych na rynku.
Dodatkowo, odnoszgc si¢ do warunkéw konkurowania na rynku o strukturze konku-
rencji doskonatej, wielko$¢ produkcji poszczegélnych przedsigbiorcéw w konkurencji
monopolistycznej ma zauwazalny wplyw na ogélny poziom podazy towaréw na rynek.
Odnoszac si¢ zas§ do mozliwosci skutecznego zawigzania porozumienia kartelowego,
z uwagi na otwarty charakter rynku oraz liczbe konkurentéw i substytucje towardw,
jest to zasadniczo utrudnione.

Odmiennymi cechami charakteryzuja sie oligopole. Struktura podazy obejmuje
dwdch, a w kazdym razie nie wigcej niz kilku producentéw (Mankiw, 2008, s. 366). Wyso-
ka koncentracja podazy zwigzana jest z ograniczong swoboda wejscia na rynek i wyjscia
z niego. Wsrdd barier wejscia wskazuje sie utrudniony dostep do surowcdéw, technologii
czy know-how, za$ wyjscie z rynku oligopolistycznego zazwyczaj wymaga poniesienia
wysokich kosztéw utopionych (Spence, 1977; Perloff, 2012, s. 438). Oferowane towary
moga by¢ wzgledem siebie substytucyjne, niemniej nie jest to warunkiem determinuja-
cym omawiang strukture rynku. Istnieja bowiem rynki oligopolistyczne o silnie zrdz-
nicowanych produktach - jako przyklady takich rynkéw wskazuje sie ustugi motelowe
(Mazzeo, 2002, s. 717), produkcji samochodéw (Goldberg, 1995, s. 894), wind czy pro-
cesoréow komputerowych (Krugman i Wells, 2014, s. 419). Producent na rynku oligo-
polistycznym ustala cene¢ lub wielko$¢ produkcji w sposob maksymalizujacy jego zysk.

*  Zgodnie z klasyfikacja struktur rynkowych dokonana przez Bongarda i in. (2007) pojeciem

konkurencji monopolistycznej obja¢ nalezatoby oligopson oraz monopson (w tym monopson
organiczny).
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Strategia dziatania oligopolisty bedzie determinowana m.in. liczbg konkurentéw, stop-
niem zréznicowania kosztéw rywalizujacych przedsigbiorstw, transparentnoscia rynku
oraz cechami charakterystycznymi wymiany realizowanej na rynku. Z uwagi na ogra-
niczong liczbe konkurentéw i wysokie bariery wejscia na rynek wérdd strategii maksy-
malizujacych zysk oligopolisty znajduje sie réwniez kartel. Przy spetnieniu okreslonych
warunkow rywalizujacy dotad oligopolisci moga osiagac wyzsze zyski, zastepujac rywa-
lizacje koordynacjg swoich zachowan rynkowych.

4, Strategie dziatania w warunkach oligopolu

Zdolno$¢ skutecznego oddzialywania na otoczenie rynkowe okreslana jest sita rynkowa
(Varian, 2010, s. 478). Wéréd podstawowych czynnikéw wplywajacych na poziom sity
rynkowej wskazywane sg elastyczno$¢ cenowa popytu, liczba konkurentéw oraz podat-
nos$¢ rynku na kartelizacje (Cabral, 2000, s. 160). Oligopolisci beda wiec charakteryzo-
wali si¢ duzg sila rynkows, a to istotnie wpltywa na wybdr najkorzystniejszej dla nich
strategii rynkowej. W przeciwienstwie do rynkéw o bardziej konkurencyjnej strukturze
dla oligopolisty racjonalnym posunig¢ciem moze by¢ zastapienie rywalizacji kooperacja
(Varian, 2010, s. 498).

Kluczowymi determinantami wyboru strategii przez oligopolist¢ beda przedmiot ry-
walizacji (cena lub wielkos¢ produkcji) oraz sposéb ustalania parametréw oferty. Wéréd
podstawowych, niekoordynacyjnych modeli funkcjonowania rynkéw oligopolistycz-
nych wyroéznia sie (Varian, 2010, s. 498; Perloft, 2012, s. 446; Jablonski, 2013, ss. 44-45;
Szajner, 2017, s. 312):

a) model Cournota, opisujacy przypadek duopolu z jednoczesnym ustalaniem
ilo$ci sprzedazy przez rywali,

b) model Stackelberga, opisujacy przypadek duopolu z sekwencyjnym ustalaniem
ilosci sprzedazy, tzw. model przywddztwa ilosciowego,

c) model Bertranda, opisujacy przypadek duopolu z jednoczesnym ustalaniem cen
przez rywali,

d) model Edgewortha, opisujacy przypadek duopolu z ograniczeniami mocy pro-
dukcyjnych obu graczy,

e) model Chamberlina, opisujacy przypadek duopolu z milczaca zmowsa.

Kierujac sie potrzebg zachowania przejrzystosci wywodu oraz prezentowanych
wnioskéw, analizy zachowania si¢ oligopolistow prowadzone beda przy przyjeciu naste-
pujacych zalozen generalnych (Cabral, 2000, s. 102; Perloft, 2012, s. 446):
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a) decyzje producentéw podejmowane sa3 w warunkach oligopolu z dwoma produ-
centami (duopol),

b) istnieje homogeniczno$¢ produktow,

c) popyt opisany jest funkcja liniowg oraz

d) decyzje podejmowane s3 w warunkach jednokrotnej wymiany.

4.1. Rywalizacja przez wielko$¢ produkgji
W nastepnej kolejnosci nalezy rozwazy¢ problem decyzji dotyczacej ilosci produkeji
maksymalizujacej zysk oligopolisty przy zalozeniu stalej ilosci produkeji konkurenta.
Rozwiazanie tego zagadnienia zaproponowal w 1838 roku francuski ekonomista i ma-
tematyk August Cournot’. W analizie modelu Cournota przyjmuje si¢ dodatkowo zato-
zenia o réwnosci kosztéw krancowych obu producentéw, decyzja producenta dotyczy
wylacznie ilosci produkcji, a cena ustalana jest przez rynek (Cabral, 2000, s. 107).

Dla decyzji producenta istotne beda wiedza o poziomie popytu zglaszanego na ryn-
ku oraz przypuszczenia dotyczace wielkosci produkeji konkurenta (Varian, 2010, s. 507).
Dysponujac obiema informacjami, mozna bowiem ustali¢ wielkos¢ niezaspokojonego
popytu, nazywanego réwniez rezydualnym. W zakresie tej cze$ci popytu producent
bedzie zachowywat si¢ jak monopolista, a wigc ustali ceng¢ na poziomie zréwnania si¢
kosztu krancowego i utargu krancowego (Viscusi, Harrington i Vernon, 2005, s. 111).
Problemem do rozstrzygniecia pozostaje okreslenie, jaka bedzie wielkos¢ produkeji kon-
kurenta. W tym celu obaj duopolisci wyznaczaja funkeje reakeji, obejmujaca wszystkie
mozliwe kombinacje wielkosci produkcji kazdego z nich (Perloft, 2012, s. 449). Funkcja
optymalnej wielkosci produkcji dla drugiego duopolisty bedzie analogiczna. Zréwna-
nie si¢ wartosci obu funkcji reakcji wyznaczy optimum Nasha-Cournota. W przypad-
ku réwnych kosztéw krancowych obie funkeje reakcji beda symetryczne, wiec stabilna
réwnowaga w modelu Cournota, przy utrzymaniu opisanych powyzej zalozen, zostanie
wyznaczona przy réwnych wielkosciach produkeji dla kazdego z duopolistow. Warto
zauwazyc, ze laczna wielkos¢ podazy duopolu w modelu Cournota bedzie wyzsza od po-
dazy w monopolu. Kazdy z duopolistéw podejmuje decyzje wylacznie w odniesieniu do
pewnej czesci zglaszanego popytu, zatem zréwnanie sie przychodu krancowego z kosz-
tem krancowym wyznaczy punkt o wyzszej ilosci podazy niz w przypadku monopoli,
a tym samym przy nizszej cenie’.

Optymalna decyzja produkcyjna w tym modelu bedzie spetniata warunki rownowagi Nasha, stad
réwnowage Cournota opisuje sie rowniez jako rownowage Nasha-Cournota.

Jezeli przyjete zostanie zalozenie o zerowej wielkosci produkeji konkurenta, wowczas producent
bedzie mogt ustali¢ ceng réwna cenie monopolowej, poniewaz bedzie mogt zaspokoi¢ catkowity
zglaszany popyt.



20 - Anatomia kartelu

Wsrdd rynkow, ktore byty analizowane z wykorzystaniem modelu Cournota, moz-
na wskaza¢ globalny rynek ropy naftowej (Aryal i Zincenko, 2019), rynek oprogra-
mowania komputerowego (Fanti i Buccella, 2017) czy lokalne rynki obrotu energia
(Zhang i in., 2019).

4.2. Konkurencja cenowa

Zgodnie z modelem konkurencji cenowej bez przywédztwa rywale daza do maksymali-
zacji zysku przez ustalenie ceny sprzedazy swoich produktéw. Model ten zostal opraco-
wany w 1883 roku jako odpowiedz Josepha Bertranda na model Cournota.

W modelu Bertranda przyjmuje sie, ze to nabywcy podejma decyzje o ilosci naby-
wanych dobr w odpowiedzi na poziom cen okreslany przez producenta. Podobnie jak
w przypadku modelu Cournota, réwnowaga w modelu Bertranda to stan, w ktérym
zmiana ceny nie pozwoli producentowi na zwigkszenie zysku. Zgodnie z omawiang kon-
cepcja koszty jednostkowe oraz koszty krancowe (ang. MC, marginal cost) obu duopo-
listow sa state i rowne (Varian, 2010, s. 512). Pozostale zalozenia tego modelu sg ana-
logiczne do zalozen modelu Cournota. Podstawa dla decyzji producenta odnosnie do
ceny, jaka zaoferuje na rynku, jest przypuszczenie dotyczace ceny ustalonej przez jego
rywala. Maksymalny zysk mozliwy do uzyskania w takim modelu zalezy wprost od tego
warunku. Zatem funkcje reakcji obu konkurentéw beda takie same. Jezeli producent
bedzie przypuszczal, Ze rywal zaoferuje cene¢ p,, woéwczas moze rozwazy¢ nastepujace
przypadki (Perloff, 2012, s. 467):

a) p,>p,—zuwagina to, ze produkty s3 homogeniczne, Zaden z nabywcéw nie zde-
cyduje si¢ zakupi¢ drozszego towaru, zatem przedsigbiorca nie sprzeda swojej pro-
dukeji, w zwigzku z czym jego zysk wyniesie 0, a jego konkurent przejmie rynek,

b) p, <p,, lecz p, > MC - nabywcy wybiorg towar producenta oferujgcego tansze
produkty, zatem duopolista przejmie caly popyt® i jego zysk bedzie réwny iloczy-
nowi wolumenu sprzedazy i r6znicy miedzy ceng a kosztem krancowym,

¢) p,=p,= MC - cena ustalona przez duopolistow jest réwna kosztowi krancowe-
mu, zatem nabywcy zaopatrzg si¢ u obu producentéw w takim samym stopniu,
zysk kazdego z nich wyniesie 0.

Uwzgledniajac powyzsze, warunkiem optymalizujacym zysk duopolisty w mode-
lu Bertranda bedzie ustalenie ceny o wartosci nieznacznie nizszej od zakladanej ceny
konkurenta, przy czym dolng granice ceny wyznaczy poziom kosztéw krancowych.
W przypadku dobr homogenicznych réownowaga w modelu Bertranda zostanie osig-
gnieta na poziomie ceny réwnej kosztowi krancowemu, a wigc przy zerowym zysku
(Cabral, 2000, s. 104; Viscusi, Harrington i Vernon, 2005, s. 113). Ta nietypowa dla ryn-

6 Zastrzegajac dodatkowo brak ograniczen mocy produkcyjnych (Cabral, 2000, s. 105).
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ku o wysokim poziomie koncentracji sytuacja nazywana jest paradoksem Bertranda
(Church i Ware, 2000, s. 257).

Uchylenie zalozenia ograniczajacego liczbe konkurentéw do dwdch przedsigbiorstw
pozostanie bez wplywu na opisany powyzej rezultat walki konkurencyjnej. Wynik gry
zmieni sie zasadniczo w przypadku zréznicowanych produktéw. W takiej sytuacji jedy-
nie cze$¢ nabywcdw postrzegajacych oba dobra jako bliskie substytuty skorzysta z arbi-
trazu cenowego. Zatem obaj producenci beda mieli mozliwos¢ sprzedazy czesci ofero-
wanej podazy po cenach zapewniajacych zysk.

Wiréd przykladéw analiz empirycznych, ktérych autorzy badali relacje miedzy
producentami za pomoca tego modelu, wskaza¢ nalezy rynek telefonii komdrkowe;j
(Kaimann i Hoyer, 2019) czy srodkéw higieny osobistej (Hausman i Leonard, 2002). Co
wazne dla prowadzonych rozwazan, model Bertranda jest rowniez wigzany z analizg
konkurencji na rynkach przetargowych (Klemperer, 2005, s. 9).

Rozszerzenie modelu Bertranda na przypadek duopolu z ograniczeniami po stronie
mozliwosci produkcyjnych zaproponowat w 1897 roku irlandzki ekonomista Francis
Egdeworth. Zalozenia modelu Edgewortha pozostaja niezmienione wzgledem modelu
Bertranda (Church i Ware, 2000, s. 265), z zastrzezeniem istnienia ograniczen po stronie
mocy produkcyjnych duopolistow. Zaklada sig, ze ograniczenia w mocach produkcyj-
nych sg stale, a zglaszany popyt moze przekracza¢ wielkos¢ facznych mozliwosci pro-
dukcyjnych duopolistow (Zalega, 2008, s. 376). Dopuszcza si¢ sytuacje, w ktorej nabyw-
cy sa skfonni nabywac towary po réznych cenach. W modelu Edgewortha rozwazane sa
trzy scenariusze osiggniecia réwnowagi (Church i Ware, 2000, s. 267):

a) moce produkcyjne kazdego z duopolistow nie przekraczaja wielkosci odpo-
wiednich popytéw rezydualnych - ceny obu producentéw zostang ustalone na
takim samym poziomie, zmiana ceny przez ktéregokolwiek z duopolistow be-
dzie nieoptacalna,

b) faczne moce produkcyjne sg nizsze od catkowitego zgtaszanego popytu — wynik
gry bedzie analogiczny do gry w modelu Bertranda, ceny obu producentéw beda
réwne ich kosztom krancowym,

c) jeden z duopolistow dysponuje wigkszymi mocami produkcyjnymi, lecz niewy-
starczajgcymi do zaspokojenia catkowitego zglaszanego popytu — ceny obu pro-
ducentow beda fluktuowaty miedzy poziomem kosztu kranicowego a cena mono-
polisty (tzw. cykle Edgewotha), punkt réwnowagi nie zostanie osiggniety’.

Zatem rowniez w przypadku modelu Bertranda rozwinigtego o problem mocy wy-
tworczych zaden z duopolistéw nie ma mozliwosci osiggniecia zysku monopolowego.

7 Réwnowaga w modelu Edgewortha jest mozliwa przy zastosowaniu strategii mieszanych, nie-

mniej szczegotowa analiza tego rodzaju gry wykracza poza ramy okreslone w celach niniejszego
rozdziatu.
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Ustalenie ceny monopolowej jest mozliwe, niemniej strategia ta nie bedzie wyznacza-
fa stabilnej réwnowagi, wobec czego zysk producenta bedzie odpowiednio nizszy niz
w przypadku monopolisty.

Model Edgewortha znajduje zastosowanie do analizowania rynkéw oligopolistycz-
nych, w ktérych zwigkszenie wielkosci produkeji w krotkim okresie nie jest mozliwe.
Jako przyklady wskazywane sg rynki kin, hoteli czy restauracji, w ktérych przypadku
zwiekszenie liczby miejsc napotyka ograniczenia (Church i Ware, 2000, s. 264). Wsrod
przykladéw badan empirycznych, w ktérych wykorzystywany byl ten model, warto
wskazac propozycje stworzenia detektora zachowan antykonkurencyjnych (Bejger, 2016,
ss. 349-354). Cykle Edgewortha zostaly w tym przypadku wykorzystane do oceny ryzy-
ka wystepowania zmowy na polskim rynku hurtowego obrotu paliwami.

4.3. Przypadek asymetrycznego oligopolu

Kolejny z klasycznych modeli oligopolu dotyczacych ustalania produkcji zaklada, ze
producenci podejmuja decyzje dotyczace wolumenu sprzedazy w uktadzie sekwencyj-
nym, tj. lider-nasladowca. Rozwigzanie tego problemu zostalo zaproponowane przez
Heinricha von Stackelberga w 1934 roku. W praktyce modelem tym opisuje si¢ rynki,
na ktérych mozna zidentyfikowaé wiodacego producenta, wyznaczajacego kierunek
rozwoju ustug lub produktéw, nadajacego trend dzialaniom innowacyjnym czy pro-
ponujacego nowatorskie rozwigzania potrzeb zgtaszanych przez nabywcéw (Varian,
2010, s. 499).

Na potrzeby analizy rynku dziatajacego wedlug modelu Stackelberga przyjmuje sie,
ze lider zna decyzje nasladowcy odnosnie do optymalnej wielkos$ci produkcji - nasla-
dowca ustali bowiem swoja wielko$¢ produkeji w oparciu o funkcje reakcji z modelu
Cournota (Varian, 2010, s. 502). Dla nasladowcy wielko$¢ produkeji lidera jest stala,
ktdra zostata okreslona, zanim rozpoczat on swoja analize (Varian, 2010, s. 500). W roz-
wazanym problemie, w pierwszym kroku ustalania globalnej podazy, lider decyduje
o wielkos$ci swojej produkgji, kierujac sie wskazang wczesniej regula maksymalizacji
zysku w monopolu. Zakladajac, ze nasladowca podejmuje decyzje optymalng w sensie
Nasha, lider moze okresli¢ wielkos¢ produkeji maksymalizujacej jego zysk dla réznych
decyzji nasladowcy (analogiczne jak w przypadku modelu Cournota). Zauwazy¢ nale-
zy, ze lider uzyskuje premie, przejmujac wieksza niz w modelu Cournota cze$¢ rynku
(Viscusi, Harrington i Vernon, 2005, s. 113). W drugim kroku nasladowca ustala opty-
malng dla siebie wielko$¢ produkeji, wykorzystujac wiedze o zglaszanym popycie cal-
kowitym i decyzji lidera. W przypadku sekwencyjnie podejmowanych decyzji o ilodci
produkcji rownowaga rynkowa uksztattuje si¢ w punkcie wyznaczajacym wyzsza podaz
i nizszg cene niz w przypadku modelu Cournota (Perloff, 2012, s. 465). Tym samym
réwniez na rynku funkcjonujacym w oparciu o model Stackelberga zaden z producen-
tow nie bedzie mial mozliwosci osiagniecia zysku na poziomie monopolisty.
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4.4, Zmowa niewymagajaca ustalen

Ostatnim z omawianych modeli jest przypadek duopolu, w ktérym konkurencja na
rynku o strukturze duopolistycznej prowadzi do jego podzialu w wyniku milczacej
zmowy®. Model ten zostal zaproponowany w 1929 roku przez Edwarda Chamberlina,
a nastepnie sformalizowany przez Franza Stiglera (1964) i Miltona Friedmana (1971),
(Davis, 2006, s. 3).

W omawianym modelu przyjmowane sg zalozenia modelu Cournota, lecz dodana
zostaje mozliwo$¢ dostosowania sie producenta reakcji do decyzji rywala - jego wiel-
kos¢ produkgji nie jest traktowana jako stala (Zalega, 2008, s. 375). Model zaklada,
ze na rynku dziala jeden producent, spodziewajacy sie wejscia na rynek konkurenta.
Odmiennie niz w modelu Cournota, obaj przedsiebiorcy przyjmuja, ze wchodzacy na
rynek rywal wywota wojne cenowa. Zatem decyzje obu producentéw beda podejmo-
wane zarowno w odniesieniu do iloéci (na podstawie funkcji reakcji), jak i ceny (do-
stosowanie do decyzji konkurenta). W $wietle ryzyka doprowadzenia do zréwnania
cen i kosztow krancowych na skutek wojny cenowej racjonalnym zachowaniem pro-
ducenta zasiedzialego bedzie ,,odstgpienie” potowy dotychczas realizowanej sprzedazy
rywalowi. Natomiast w interesie rywala bedzie zaprzestanie walki konkurencyjnej po
uzyskaniu sprzedazy na poziomie polowy zgtaszanego popytu. Rezultatem tego dzia-
tania bedzie uzyskanie ilosci sprzedazy oraz ceny wiasciwej dla rynku zmonopolizo-
wanego, a osiagniety przez kazdego z producentéw zysk bedzie rowny polowie zysku
monopolisty.

Model Chamberlaina, jako jedyny z oméwionych w ramach niniejszej pracy, do-
puszcza mozliwos$¢ osiagnigcia rGwnowagi w oligopolu, ktéra pozwoli duopolistom
facznie wypracowac zysk rowny zyskowi monopolisty. Do rynkéw, na ktérych milczg-
ca zmowa moze zaistnie¢ w szczegdlnosci, zaliczy¢ nalezy rynki przejrzyste, wysoce
skoncentrowane, na ktérych aktywni sa podobni do siebie producenci, a diugookre-
sowe korzysci z utrzymywania warunkow réwnowagi przekraczaja krétkookresowe
zyski z ich ztamania (Ivaldi i in., 2003, ss. 5-6). Przyktadami rynkow spelniajacych te
zalozenia s3 m.in. rynek ustug promowych (Ivaldi i in., 2003, s. 6), detalicznej sprze-
dazy paliw czy tez rynki e-commerce, na ktérych ceny ustalane sa z wykorzystaniem
automatycznych algorytméw (Mleczko, 2018; Rygus, 2021, s. 43). Przyjmowanie stra-
tegii milczacej zmowy przez przedsiebiorcow obserwuje si¢ rowniez na rynkach za-
mowien publicznych (Barrus i Scott, 2020).

8 W przeciwienistwie do zmowy kartelowej milczaca zmowa jest strategia niewymagajaca dokony-

wania wspoélnych ustalen przez zainteresowanych graczy. Decyzje podejmowane sg niezalezne,
przy czym kluczowym warunkiem powodzenia tej strategii jest racjonalno$¢ ekonomiczna graczy.
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5. Kartel jako forma strategicznej interakcji oligopolistéw

Wiemy juz, ze istota zmowy kartelowej jest osiagnigcie przez dotychczasowych rywali
facznego zysku réwnego zyskowi hipotetycznego monopolisty. Realizacja takiej strate-
gii wymaga ustalenia tacznej ilosci produkgji dla galezi (rynku) lub ceny oferowanych
produktow. W takiej sytuacji producent godzi si¢ na odstapienie od realizacji strategii
maksymalizujacej indywidualny zysk na rzecz strategii maksymalizujacej zysk w galezi
(Perloff, 2012, s. 440). Niezbedne jest jednak zawarcie przez rywali porozumienia okresla-
jacego wspolna strategie, ktora w istocie bedzie tozsama ze strategia monopolisty (Meyer,
1988, s. 88; Varian, 2010, s. 513; Choi i Gerlach, 2015, s. 415; Korczynski, 2018, s. 17).

Jednym z podstawowych problemow, jaki napotykaja producenci rozwazajacy przy-
stapienie do kartelu, jest indywidualna sktonnos¢ do odstepstwa od realizacji wspdlnej
strategii (Prokop, 2011, s. 147; Wachs i Kertész, 2019, s. 1). Znajac wspodlne ustalenia
dotyczace ceny, czlonek kartelu zyskuje bowiem mozliwos$¢ przejecia catego rynku ob-
jetego kartelem przez nieznaczne obnizenie ceny swojego produktu, analogicznie jak
w modelu Bertranda. W praktyce jest to jedna z podstawowych przyczyn wplywaja-
cych na niepowodzenie strategii kartelowej (Cabral, 2000, s. 131; Humphreys i Ruseski,
2009, s. 1; Perloff, 2012, s. 443). Zatem uczestnicy kartelu, stajac przed wyborem indy-
widualnej strategii lub dzialania w ramach zmowy, napotykaja problem analogiczny do
dylematu wieznia (Levenstein i Suslow, 2006, s. 46; Varian, 2010, s. 530; Prokop, 2011,
s. 147). Dodatkowo uchylenie zalozenia o jednorazowej grze pozwala na uwzglednienie
w analizie wymiaru strategicznego kooperacji rywali. Jezeli tylko warto$¢ zysku moz-
liwego do osiggniecia w ten sposob przewyzszy sume zyskéw spodziewanych z tytulu
uczestnictwa w kartelu, uczestnik zmowy bedzie sktonny do jej zerwania. Rywalizacja
duopolistéw w nastepujacych po sobie grach moze zosta¢ poréwnana do problemu ite-
rowanego dylematu wi¢znia.

5.1. Warunki zawigzania zmowy kartelowe;j

W praktyce kartelisci probuja podja¢ dzialania zabezpieczajace przed nieuczciwoscig
partnera. Jedng z metod prewencji zerwania wspolpracy jest sankcja w postaci powrotu
przez rywala do strategii niskiej ceny. Tym samym juz pierwsze ztamanie ustalen karte-
lowych bedzie dla sprawcy obcigzone karg w postaci utraty udzialu w przysztym zysku.
Takie dzialanie opisywane jest jako strategia ,wet za wet” (Zaton, 2016, s. 78). W litera-
turze podkresla sie, ze schematy gier zakladajace stosowanie tej strategii zaliczane sg do
szczegolnie efektywnych z uwagi na racjonalno$¢ i transparentnos¢ (Varian, 2010, s. 530;
Cygler, 2013, ss. 25-26). Przy przyjeciu opisanej powyzej sankcji w ramach wspolnych
ustalen zerwanie kooperacji staje si¢ nieoptacalne, przynajmniej w pewnym zakresie.
Mozna na tej podstawie sformulowa¢ wniosek, Ze utrzymanie wspolnych ustalen kar-
telowych bedzie mozliwe tak dlugo, jak gracze beda przekonani o nieskoniczonym ho-
ryzoncie czasowym gry. Jezeli tylko ktérykolwiek z nich dojdzie do wniosku, ze biezaca
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gra jest ostatnig, oplacalne bedzie dla niego wdrozenie strategii maksymalizujacej jego
indywidualny zysk.

Pozostaje pytanie, w jakich warunkach przyjecie wspoélnej strategii moze prowa-
dzi¢ do osiagniecia stabilnej rownowagi. W tym celu proponuje si¢ przeprowadzenie
oceny sklonnosci do zlamania porozumienia z uwzglednieniem wartosci strumienia
przysztych zyskéw ze zmowy (Cabral, 2000, s. 128; Viscusi, Harrington i Vernon, 2005,
s. 121; Utton, 2011, s. 2) - réwnanie 1. Pierwszym elementem determinujacym oplacal-
no$¢ ,zdrady” jest warto$¢ pienigdza w czasie. Szacujac przyszle przeptywy pienig¢zne,
uwzglednic¢ nalezy stope dyskontowa. Zatem dla oceny racjonalnosci utrzymania wspdl-
nych ustalen w kolejnej rundzie kluczowe znaczenie beda mialy warto$¢ stopy procen-
towej oraz czestotliwos$¢ kapitalizacji odsetek (réwnanie 2):

V - spodziewane zyski z kartelu, n - liczba uczestnikéw zmowy, ™™ - zysk monopolisty,

& - stopa dyskontowa

1

A

0 - stopa dyskontowa, r - stopa procentowa, f - czestotliwos¢ kapitalizacji odsetek

Jezeli zatem oczekiwana wartos$¢ przysztych zyskow z kartelu (V) bedzie wyzsza
od wartosci retorsji, strategia kartelowa bedzie mogta zosta¢ rozpatrzona jako opty-
malna, spelniajaca warunki réownowagi Nasha. Dodatkowo mozliwe jest uwzglednie-
nie w analizie spodziewanego wzrostu warto$ci rynku objetego zmowa oraz ryzyka
utraty mozliwosci realizowania zakladanej wielkosci sprzedazy. Przy oznaczeniu obu
czynnikéw odpowiednio jako g i h wartos¢ wspodtczynnika dyskonta korygowana jest
w sposob przedstawiony ponizej (réwnanie 3):

8= ———=h(1+

1+r/f (1+e) 3
& - stopa dyskontowa, r - stopa procentowa, f - czestotliwos¢ kapitalizacji odsetek,
h - prawdopodobieristwo istnienia rynku w kolejnym okresie,

g - stopa wzrostu wartosci rynku

Na podstawie powyzszego mozna wskaza¢, ze sktfonnos$¢ do zawierania zméw oraz
utrzymywania wspolnej strategii wzrasta przy optymistycznych perspektywach gospo-
darczych co do spodziewanego wzrostu rynku oraz wysokiej czestotliwosci transakeji
realizowanych na warunkach ustalen kartelowych. W przeciwnym przypadku wzrastaé
bedzie atrakcyjnos¢ wylamania si¢ z ustalen i przejecia calego rynku.
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Przyjecie wspolnej strategii rynkowej wigze sie rowniez z koniecznoscia poniesienia
kosztow. Wynikaja one z dwdch zasadniczych zrodel: przedstawionego powyzej ryzyka
odstapienia uczestnika zmowy od wspolnych ustalen oraz ryzyka zwigzanego z ujaw-
nieniem kartelu przez organy ochrony prawa (Cabral, 2000, s. 131; Viscusi, Harring-
ton i Vernon, 2005, s. 61). Jako Ze motywacja do zawigzania kartelu bedzie stabta wraz
z obnizeniem wartosci spodziewanych zyskow, wzrost kosztow funkcjonowania zmowy
bedzie sprzyjal utrzymaniu rywalizacji (Karbowski, 2015, s. 7).

5.2. Koszty zwigzane z organizacja i zarzadzaniem kartelem

Sktonno$¢ do tamania ustalen dokonanych przez uczestnikoéw zmowy moze przejawia¢
sie nie tylko w postaci permanentnego zerwania kooperacji, lecz rdwniez poprzez reali-
zacje wlasnej polityki handlowej w odniesieniu do czesci transakeji (Cabral, 2000, s. 133).
Wisrod najpowazniejszych wyzwan stojacych przed zarzadzajacymi zmowa kartelo-
wa wskazuje si¢ komunikacje miedzy jej uczestnikami, ustalenie udziatéw rynkowych
kazdego z kartelistow, podzial zyskow oraz monitorowanie i zwalczanie wytamywania
sie ze wspolnej strategii (Marshall i Marx, 2012; Wachs i Kertész, 2019, s. 1). Kontrola
dziatalno$ci prowadzonej przez uczestnikow kartelu obejmuje parametry kluczowe dla
wspolnych ustalen: wielkos¢ sprzedazy z uwzglednieniem przydzielonych kwot alokacji
na poszczeg6lne regiony geograficzne, klientéw czy grupy produktowe oraz ceny trans-
akcyjne. Na podstawie obserwacji istniejacych karteli David Spector wskazuje na naste-
pujace czynniki zwiekszajace osigganie rOwnowagi w strategiach koordynacji dziatan
(Spector, 2015, ss. 3-4):

a) przedmiotem ustalen sg udzialy rynkowe, zwlaszcza w odniesieniu do rynkow,
na ktérych ceny transakcyjne nie sa fatwo obserwowalne,

b) uczestnicy zmowy dokonuja wymiany informacji o wlasnej sprzedazy z duza cze-
stotliwoscig (raporty miesigczne, tygodniowe),

c) w przypadku wystapienia odchylen miedzy rzeczywistymi a uzgodnionymi
udzialami rynkowymi uczestnicy kartelu sprawnie podejmuja dzialania kory-
gujace w postaci rekompensat finansowych lub korekt przyznanych kwot sprze-
dazowych,

d) informacje przedstawiane przez uczestnikdw kartelu podlegaja weryfikacji opar-
tej na danych publikowanych w sprawozdaniach finansowych, raportach audy-
torow zaangazowanych przez kartel czy uwzglednianych w statystyce publiczne;j.

Przejrzystos¢ rynku bedzie zatem sprzyja¢ ograniczeniu kosztow wzajemnego mo-
nitorowania dziatalno$ci czlonkéw kartelu (Cabral, 2000, s. 133; Humphreys i Ruseski,
2009, s. 723). Jezeli uczestnicy zmowy moga na biezaco obserwowaé dziatania karteli-
stow, skfonno$¢ do ztamania wspolnych ustalen jest niska. Jako przyktad sektora o do-
skonalej przejrzystosci mozna poda¢ rynek zaméwien publicznych oraz rynki moni-
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torowane przez agendy rzadowe, jak rynki telekomunikacyjne, kolejowe, lotnicze, lub
podmioty komercyjne, co ma miejsce m.in. w przypadku rynkéw débr FMCG czy pro-
duktéw farmaceutycznych.

Przyjmuje si¢ rowniez, ze wraz ze stabilizacjg kartelu i osiggnig¢ciem jego zasadnicze-
go celu koszty zarzagdzania zmowa rosng i tym samym zmniejsza si¢ zysk pozostajacy do
podzialu na jego uczestnikéw (Lanning, 1987, s. 172). Zwigkszanie si¢ presji na zerwanie
wspolpracy kartelowej moze prowadzi¢ rowniez do przeje¢ kapitalowych i fuzji miedzy
uczestnikami zmowy (Marvao, 2016, s. 23).

5.3. Koszty zwigzane z udziatem w kartelu
Trzecim Zrédlem kosztow uczestnictwa w kartelu jest niepewnos$¢ zwigzana z jego
ujawnieniem organom ochrony konkurencji (Wachs i Kertész, 2019, s. 1). Kartele,
przyczyniajac si¢ do wzrostu cen oraz spadku jakosci oferowanych doébr i ustug, godza
w dobrobyt spoteczny, gdyz redukuja niemal wszystkie efektywnosci wynikajace z funk-
cjonowania mechanizmu konkurencji (Fornalczyk, 2012, s. 85). Z uwagi na powyzsze
zawieranie tego rodzaju porozumien jest zakazane w gospodarce wolnorynkowej, a tym
samym zwalczane przez organy krajowe i miedzynarodowe. Szczegélnie zdetermino-
wane w ujawnianiu zméw horyzontalnych oraz karaniu za udzial w tego rodzaju przed-
siewzieciach sg organy ochrony konkurencji. Kartele uznaje si¢ bowiem za najcigzsze
sposrdd praktyk naruszajacych konkurencje (Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow, 2014, s. 3). Dla zarysowania skali problemu warto wskaza¢, ze w okresie od stycznia
1990 roku do lipca 2016 roku liczba migdzynarodowych karteli cenowych mogla siega¢
1336, z ktérych 447 to kartele dzialajace na obszarze Europy, a 145 - Ameryki Péinoc-
nej (Connor, 2016, ss. 40-43). Szacuje si¢, ze w latach 2010-2016 rocznie zawigzywano
$rednio 75 tego rodzaju zméw (Connor, 2016, s. 22). Co istotne, prowadzone badania
wskazuja na niewielkg skutecznos¢ wykrywania karteli. W okresie 1990-2010 szacowa-
na byla na poziomie 10-20% (Bryant i Eckard, 1991, s. 535; Combe, Monnier i Legal,
2008, s. 22; Ormosi, 2014, s. 550).

W polskim systemie prawnym zakaz zawierania porozumien zostal sformulowany
w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw (dalej réwniez jako OchrKonkU?).
Otwarty katalog zakazanych praktyk koordynacyjnych stanowi tres¢ art. 6 ust. 1 tego
aktu prawnego. W mysl przywotanego przepisu zakazane jest zawieranie przez przedsie-
biorcéw porozumien, ktorych celem badz skutkiem jest eliminacja, ograniczenie badz
naruszenie w inny sposob konkurencji na rynku. Zakaz ten obejmuje w szczegoélnosci
podejmowanie dziatan polegajacych na zawieraniu porozumien cenowych ograniczaja-
cych podaz oraz prowadzacych do podzialu rynkéw, a takze porozumien dotyczacych
warunkow ofert skladanych w przetargach. Z uwagi na stopien szkodliwosci kartele nie

®  Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z 16 lutego 2007 roku; Dz.U. z 2007 r. Nr 50,

poz. 331 ze zm.
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korzystaja z wylaczenia de minimis okreslonego w art. 7 OchrKonkU (Banasinski i Pion-
tek, 2009; Stawicki i Stawicki, 2014).

Zwalczanie praktyk stanowigcych naruszenie konkurencji lezy w kompetencjach
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, ktéry zgodnie z trescig art. 26
ust. 1 OchrKonkU jest centralnym organem ochrony konkurencji w Polsce. W spra-
wach praktyk ograniczajacych konkurencje, w tym zmoéw o charakterze antykonkuren-
cyjnym, w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisow ochrony konkurencji prezes
UOKIK jest uprawniony do nakfadania kar finansowych na przedsigbiorstwa. Zgodnie
z tredcig art. 106 ust. 1 pkt 1 Prezes UOKiK moze nalozy¢ na przedsigbiorce uczestni-
czacego w zmowie kare siegajaca 10% przychodu osiggnigtego w roku poprzedzajacym
nalozenie kary. Najwyzsze z kar finansowych nalozonych dotad przez polski organ an-
tymonopolowy na przedsigbiorcow naruszajacych konkurencje dotyczyly ograniczaja-
cych konkurencje porozumien kartelowych i dystrybucyjnych.

Tabela 1.1: Kary pieniezne natozone przez Prezesa UOKIK z tytutu naruszenia przepisow
zakazujgcych zawierania antykonkurencyjnych porozumien w latach 2006-2024

Wartosc k
Ip. Decyzja Zakres porozumienia Towar ar{c::lcna:’clz':\]a o
1 DOK-7/2009 ustalanie cen odsprzedazy cement 412
lani 1y,
2 DOK-5/2024 Letalanie cgn odsprzedery samochody osobowe 406
podziat rynku
talani dazy;
3 DOK-2/2024 e cgn odsprzedazy, samochody ciezarowe 239
podziat rynku
4 RWR-12/2006 ustalanie opfat rozliczenia kart ptatniczych 164
taleni dsprzedazy;
5 DOK-3/2017 e emeAcenAo e “azy, plyty widrowe i pilsniowe 136
wymiana informacji
6 DOK-5/2020 ustlanie cgn odsprzedy; wytwarzanie energii 120
podziat rynku
7 DOK-107/2006 ustalanie cen odsprzedazy farby i lakiery 110
8 DOK-1/2025 ustalanie cen odsprzedazy ekspresy do kawy 66
9 DOK-12/2010 ustalenie cen odsprzedazy farby i lakiery 54
talani dsprzedazy;
10 DOK-5/2023 e an|ec§n OusPrasCazy, elementy systemdw monitoringu 36
podziat rynku
11 RKR-2/2022 ustalanie cen odsprzedazy urzadzenia czyszczace 26
12 RPZ-12/2022 zZmowa przetargowa zagospodarowanie odpadow 7
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Wartosc t k
Ip. Decyzja Zakres porozumienia Towar ar[‘::rnic:':‘; o
. ustugi profesjonalnych
13 DOK-1/2023 ustalanie stawek maksymalnych " 5
zawodnikéw sportowych
14 RKT-2/2025 podziat rynku rowery 4
15 DOK-2/2016 ustalenie cen odsprzedazy (zysciwa i materiaty higieniczne 3
16 DOK-2/2019 zZmowa przetargowa aut \otmczy s%czep|0nek 3
dlalistow

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie informacji UOKIK (Urzad Ochrony Konkurendji i Konsumentéw, 2020); zesta-
wienie nie uwzglednia ewnetualnych zmian w wysokosci kar wynikajacych z wyroku saddéw w procedurze odwotawczej.

Uwzgledniajac ryzyko otrzymania przez uczestnikow kartelu kary, warunkiem przy-
stapienia do zmowy jest przewaga spodziewanego zysku z uczestnictwa w zmowie nad
kosztem zwigzanym z karg. Morten Hviid i Andreas Stephan wyrazili te relacje réwna-
niem opisanym w formule 4 (Hviid i Stephan, 2009, s. 139):

B>PixP°xF 4

B - zysk z uczestnictwa w zmowie, P* — prawdopodobietistwo ujawnienia zmowy,

P - prawdopodobieristwo natozenia sankcji finansowej, F — wartos¢ kary

W celu zwigkszenia skutecznosci procesu ujawniania i zwalczania karteli w wielu
jurysdykcjach wprowadzane s3 przepisy umozliwiajace zwolnienie uczestnika zmowy
z kary lub jej redukcje w zamian za przedstawienie dowoddow jej istnienia i aktywna
wspolprace z organem ochrony konkurencji (Capobianco i Cwikel, 2013). Programy fa-
godzenia kar nazywane sg, od ich nazwy anglojezycznej, programami leniency (Aubert,
2007, s. 123; Dorabialski i Jozwiak-Goérny, 2017, s. 23). W polskim porzadku prawnym
kwestie t¢ reguluja przepisy rozdziatu 2 OchrKonkU' oraz akty wykonawcze do tych
norm''. Zgodnie z wynikami badan dotyczacych postepowan antykartelowych prowa-
dzonych przez Komisje Europejska mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia z kary finansowej
sprzyja rozpadowi zmoéw (Marvao, 2016, s. 23). Wéréd wnioskéw z badania Catari-
ny Marvao znalazla sie interesujaca konkluzja dotyczaca wykorzystywania instytucji
odstapienia od wymierzenia kary do walki konkurencyjnej. Przyznanie si¢ do udzialu

10 OchrKonkU, rozdziat 2 — Odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie w spra-

wach porozumien ograniczajacych konkurencje.

"' Rozporzadzenie Rady Ministréw z 15 stycznia 2015 w sprawie sposobu i trybu postepowania z wnio-

skiem o odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie (Dz.U. z 2015 r., poz. 81).
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w zmowie oraz redukcja kary poprawialy zdolnos¢ do konkurowania aplikanta w po-
réwnaniu do jego rywali, ktorych wyniki finansowe byly obcigzane wysokimi karami
finansowymi za udzial w zmowie (Marvao, 2016, s. 23). Nalezy zaznaczy¢, ze w przy-
padku naruszenia przepiséw prawa konkurencji przez przedsi¢biorce podmioty po-
szkodowane na skutek niedozwolonej praktyki (np. zmowy cenowej) maja prawo do
uzyskania odszkodowania. Sprawy zwigzane z dochodzeniem odszkodowan reguluje
Ustawa o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez naruszenie prawa kon-
kurencji'2. Zgodnie z art. 3 tego aktu prawnego podmiotem zobowigzanym do napra-
wienia szkody jest sprawca naruszenia (o ile ponosi za nie wine). Pozew o odszkodo-
wanie skladany jest do sadu powszechnego, niemniej ustalenia dokonane przez organ
antymonopolowy w toku prowadzonego postepowania administracyjnego sg wigzace
dla sadu. Zatem przestanki lub dowody zmowy zebrane przez organ antymonopolowy
powinny znaczaco ulatwi¢ poszkodowanemu ustalenie wartosci szkody (Lenart i Ka-
czynska; 2016, s. 67; Affree i Rybicki, 2020, s. 9).

Bez watpienia kompetencje organéw ochrony prawnej w zakresie ujawniania zméw
ich krytycznej oceny ograniczaja atrakcyjno$¢ podejmowania decyzji o zawarciu badz
przystapieniu do zmowy kartelowej. Badania empiryczne dowodza, ze obecno$¢ prze-
pisow antymonopolowych, a w szczegélnosci ich zaostrzanie wptywaly negatywnie na
sktonno$¢ do powtarzania prob zawigzania kartelu (Levenstein i Suslow, 2006, s. 24;
Bolotova, Connor i Miller, 2011, s. 42). Réwnie wazng okoliczno$cig wplywajaca na
sklonnos¢ przedsiebiorcéw do ograniczania konkurencji jest grozba poniesienia strat
wizerunkowych, mogacych skutkowaé pogorszeniem relacji z inwestorami, partnerami
handlowymi czy klientami.

5.4. Czynniki wptywajace na stabilnos¢ kartelu

Skuteczno$¢ oraz stabilno$¢ kartelu zalezy od umiejetnosci zapobiezenia odstapieniu
od wspdlnych ustalen przez jego uczestnikéw oraz wejsciu na rynek konkurenta karte-
listow (Humphreys i Ruseski, 2009, s. 733). Zarzadzanie kartelem utrudniane jest przez
ekspansje rynkowa uczestnikdw zmowy, a takze przez malejace korzysci wynikajace ze
skali prowadzonej dzialalnosci (Tirole, 1988, s. 242). Przykladowo, przeniesienie cigzaru
aktywnosci biznesowej na inng branze bedzie sprzyja¢ podjeciu decyzji o zakonczeniu
zmowy i kapitalizacji zaufania drugiej strony w ostatniej rundzie kontraktowej. Stad
zmowy, cho¢ mogg by¢ bardzo efektywne ekonomicznie dla stron porozumienia, nie sa
zawigzywane w sposOb masowy.

W kontekscie przedstawionego powyzej opisu mechanizmu powstawania i funkcjo-
nowania zmoéw rynkowych warto zwréci¢ uwage na czynniki sprzyjajace kartelizacji
zachowan niezaleznych przedsigbiorcow. W teorii dzialania rynkéw o ograniczonym
poziomie konkurencji wskazuje si¢ trzy gtéwne parametry: strukture rynku, zakres
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konkurencji oraz specyfike prowadzenia handlu (Cabral, 2000, s. 137). Wyniki badan
empirycznych potwierdzajg, ze stabilniejsze sg kartele dlugotrwale, ktorych organizacja
oraz przedmiot pozwalaja na realizacje duzej nadwyzki w stosunku do mozliwego do
osiagniecia zysku w warunkach konkurencji (Levenstein i Suslow, 2006, s. 58; Feinberg,
Kim i Park, 2016, s. 443).

Poréwnywalno$¢ uczestnikéw zmowy odgrywa réwniez wazng role w powodzeniu
zmowy. Z punktu widzenia efektywnosci funkcjonowania kartelu korzystniej jest, jezeli
jego czlonkowie s3 mozliwie zblizeni wielko$cia. Wieksza symetria udzialéw rynkowych
zainteresowanych przeklada si¢ na obiektywnie prostszy mechanizm podzialu przy-
szlych zyskow z kartelu. Zmowa bedzie tez stabilniejsza, kiedy udzialy zaangazowanych
w nig przedsi¢biorcéw bedg wysokie (Connor i Werner, 2018, s. 4). Zwigksza to bowiem
szanse na to, ze koszty ponoszone przez wspotpracujacych rywali beda réwniez zblizone,
co moze mie¢ znaczenie dla budowy skutecznego narzedzia dyscyplinowania uczestni-
kéw zmowy. Warunkami sprzyjajacymi stabilnosci porozumienia beda wiec istnienie
w ramach kartelu wyraznie efektywniejszego kosztowo uczestnika i wzglednie podobne-
go poziomu efektywnosci kosztowej kartelistow (Prokop, 2011, ss. 51-52). Jezeli koszty
te sg zréznicowane, strona zmowy, ktéra ponosi nizsze koszty, bedzie mniej wrazliwa na
grozbe konfliktu z partnerem.

Kolejnym z identyfikowanych w literaturze czynnikéw wplywajacych na sklonnos¢
przedsigbiorcow do uczestnictwa w porozumieniu jest zakres potencjalnej wspotpracy.
Wraz ze wzrostem liczby obszaréw, na ktérych prowadzona jest walka konkurencyjna,
zwiekszaja si¢ mozliwosci podjecia wspotpracy miedzy przedsiebiorstwami (Leven-
stein i Suslow, 2006, s. 58). Zwigkszanie liczby weztéw wspolpracy wikla kartelistow
w uklad, zmniejszajac ich sktonnos$¢ do zerwania wspolpracy. W takich warunkach
warto$¢ retorsji z tytutu ztamania ustalen multiplikuje si¢ przez liczbe wezléw. Tym
samym potencjalne straty beda trudniejsze do pokrycia dzieki krétkookresowemu zy-
skowi wynikajacemu ze zdrady. Z tego samego powodu lojalnos¢ stron porozumienia
wzmacnia¢ bedg dodatkowo dysproporcje w udziatach na réznych rynkach objetych
porozumieniem.

Preferencje przedsi¢biorcow wzgledem podejmowania wspdtpracy w formie poro-
zumienia kartelowego sg pochodng specyficznych uwarunkowan rynkowych, w szcze-
golnosci struktury podazy. Na zawarcie zmowy kartelowej podatne sa przede wszyst-
kim rynki o skoncentrowanej strukturze podazy, na ktérych gtéwnym narzedziem
rywalizacji jest cena. Zmowy kartelowe sg ze swej natury rozwigzaniami niestabilnymi.
W interesie kazdego z uczestnikow zmowy jest przejecie rynku rywala — kooperanta.
Znajac strategie rywala, kazdy z przedsiebiorcow bedzie odczuwal pokuse podkupie-
nia jego odbiorcow kosztem zerwania kartelu i zaproponowana ceny o jednostke niz-
szej, niz wynikataby ze wspolnych ustalen. Zatem stabilno$¢ zmowy bedzie zalezata od
tego, czy rachunek ekonomiczny wskaze oplacalno$¢ pozostania przy ustaleniach, czy
tez wycofania si¢ z nich. Wplyw na to beda mialy czynniki zewnetrzne, takie jak liczba
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konkurentéw i mozliwos¢ wdrozenia wspolnych ustalen w praktyce, skala i zakres re-
alizowanej wspolpracy, przejrzystos¢ rynku, sila przetargowa nabywcéw, skutecznosé
polityki antykartelowej, w konicu skutecznos¢ nadzoru kartelu nad realizacjg wspdlnych
ustalen oraz dolegliwos¢ potencjalnej kary za ich ztamanie.

W tym kontekscie rynek zamoéwien publicznych rysuje sie jako specyficzny obszar
walki konkurencyjnej. Z jego natury wynika wysoki poziom transparentnosci, przekla-
dajacy sie na mozliwos$¢ $cistej kontroli dziatan uczestnikéw zmowy. Czy zatem proces
udzielania zamoéwienia publicznego jest silniej narazony na kartelizacje?



Zmowy przetargowe mogq przybieraé wiele form, jednak
zawsze majqg na celu ostabienie konkurencji migdzy poten-
cjalnymi wykonawcami, co ostatecznie moze prowadzi¢ do
zawyzenia ceny lub pogorszenia jakosci. Zmowy przetargo-
we mogg skutkowa¢ stratami w postaci wyboru przez zama-
wiajgcego oferty mniej korzystnej ekonomicznie niz ta, ktérg
mogtby wybraé, gdyby konkurencja przy wylanianiu zwy-
cigzcy przetargu funkcjonowata prawidtowo. (Wyrok SOKiK
w sprawie Megatherm i Przemystaw Smigiel, 2019)

Rozdziatll. Zmowa przetargowa

Jak zdefiniowaé zmowe kartelowa na rynku zamdwien publicznych? Czy mozna zdefi-
niowa¢ typowa strategie zmowy przetargowej? Od czego bedzie zalezal wybdr strategii
zmowy w konkretnym przypadku? Jak dolegliwe sg sankcje zwigzane z udziatem w zmo-
wie przetargowej?

Wiemy, ze dzialanie karteli skutkuje ograniczeniem ilosci produktéw, wzrostem
ich cen oraz pogorszeniem jakosci. Czynniki te stanowia zarazem gléwne kryteria
wyboru wykonawcy w udzielaniu zamoéwienia publicznego. Negatywne efekty tego ro-
dzaju zmoéw wystepuja zawsze lub prawie zawsze, wiec uzasadnione jest przyjecie tezy
o szkodliwym wplywie zmdéw przetargowych na interes publiczny. Zmowy przetar-
gowe s3 szczegolnym rodzajem karteli, polegajacych na koordynacji strategii dwdch
lub wigcej wykonawcoéw ubiegajacych sie o udzielenie zamoéwienia. Warto podkreslic,
ze zmowy przetargowe sa rowniez poklosiem wspdtpracy kartelowej przedsigbiorcow
prowadzonej poza rynkiem zamoéwien publicznych (Jurczyk, 2012, s. 374; Marshall
i Marx, 2012).

Celem tej cze$ci opracowania jest glebsze poznanie zagadnienia porozumien zawie-
ranych miedzy wykonawcami ubiegajacymi si¢ o udzielenie zaméwienia publicznego.
Punktem wyjscia do dalszych rozwazan bedzie przedstawienie definicji zmowy prze-
targowej oraz prezentacja zrodel prawa okreslajacych zakaz zawierania porozumien
przetargowych. Rozwazania te beda stanowily tlo dla analizy najczesciej spotykanych
strategii przyjmowanych przez wykonawcodw wspolpracujacych w warunkach zmowy.
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1. Antykonkurencyjne porozumienia w zamdwieniach
publicznych

Zmowy przetargowe definiowane sg zazwyczaj jako wszelkiego rodzaju poufne poro-
zumienia zmierzajace do uzyskania wplywu na rozstrzygniecie procedury udzielenia
zamoéwienia (Materna, 2014, s. 25; Szostak, 2014, s. 1; Dorabialski i Jozwiak-Gorny,
2017, s. 3). Porozumienia te mogg by¢ zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca
lub wykonawcami (porozumienia pionowe, korupcyjne), a takze migdzy wykonawca-
mi (porozumienia poziome). Czgé¢ autoréw w kategoriach zmowy poziomej ujmuje
réwniez porozumienia kooperacyjne, zawierane w sposéb jawny miedzy wykonaw-
cami, m.in. w formie konsorcjéw, uméw podwykonawstwa czy tez udzielenia zaso-
boéw (Materna, 2016, ss. 193-202). Niniejsza praca koncentruje si¢ na wybranej gru-
pie zmoéw przetargowych - kartelach wykonawcow. Z tego wzgledu termin ,,zmowa
przetargowa” uzywany bedzie wylacznie w odniesieniu do niejawnych porozumien
zawieranych miedzy wykonawcami ubiegajacymi si¢ o udzielenie zamoéwienia. Przy-
jete podejscie jest wynikiem klasyfikacji poszczegoélnych rodzajow porozumien i ich
wplywu na stan konkurencji oraz sposobéw ich identyfikacji. Porozumienia jawne ze
swej natury nie wymagaja zastosowania narzedzi analitycznych do ich identyfikacji.
W odréznieniu od karteli porozumienia jawne najczesciej majg pozytywny wpltyw na
ceng, jako$¢ oraz dostepnos¢ produktow. Wynika to wprost z motywacji ich uczestni-
kéw do wspolpracy, obejmujacych m.in. uzyskanie efektéw synergii z wykorzystania
komplementarnych zasobow, sprostanie ustalonym przez zamawiajacego wymogom
czy tez akumulacje kompetencji poprawiajaca skuteczno$¢ udzialu w walce konku-
rencyjnej (Zawlocka-Turno, 2012, s. 3). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze rowniez po-
rozumienia jawne moga w okreslonych przypadkach wplywaé negatywnie na stan
konkurencji, jezeli motywacja do zawarcia tego rodzaju porozumienia jest zniesienie
rywalizacji miedzy wykonawcami zdolnymi do samodzielnej realizacji zamoéwienia
(Zawlocka-Turno, 2012, ss. 3-6; Minkiewicz, 2015, s. 26). W takim przypadku nie wy-
stepuje jednak problem identyfikacji zmowy. Jest ona jawna, zainteresowani (zama-
wiajacy, konkurent, instytucja otoczenia rynkowego) moga wigc podjaé przewidzia-
ne prawem $rodki umozliwiajace ocene wplywu tego rodzaju porozumienia na stan
konkurencji. Z kolei porozumienia korupcyjne ujawniane sg na podstawie informacji
pochodzacych od stron porozumienia lub innych informacji pochodzacych od stuzb
antykorupcyjnych zamawiajgcego lub organéw $cigania (Wnuk, Krak i Zelewski, 2018,
s. 46). Mozliwo$¢ wykorzystania metod statystycznych do identyfikacji tego rodzaju
zjawisk jest wiec znaczaco ograniczona.
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2. Strategie zmow przetargowych

Dziatalno$¢ karteli ukierunkowana jest na osiggniecie zysku monopolowego. W przy-
padku postepowan o udzielenie zamdéwienia wykonawcy moga podja¢ probe uzyskania
bezposredniego wplywu na rozstrzygniecie postegpowania przez zniesienie niepewno-
$ci odnosnie do zachowania si¢ rywala. Skutkiem powyzszego bedzie z reguly wzrost
ceny placonej przez zamawiajgcego, w efekcie — podatnika (Capobianco i Danger, 2012,
s. 3). Zgodnie z szacunkami OECD wzrost cen na skutek zmoéw przetargowych wynosi
ok. 20% (Capobianco i Danger, 2012, s. 2). W innych badaniach estymacje te ksztaltuja
sie na poziomie od 16% do 33% (McMillan, 1991, s. 11; Froeb, Koyak i Werden, 1993,
s. 421). W badaniach realizowanych w ramach polskiego rynku zaméwien publicznych
wskazuje sie poziomy przekraczajace 40% (Anysz, Kulejewski i Foremny, 2014, s. 115).
Warto przy tym zaznaczy¢, ze wydatki panstw OECD zwigzane z zakupami realizowany-
mi w systemie zamoéwien publicznych ksztaltujg si¢ Srednio na poziomie 15% produktu
krajowego brutto (Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju, 2016, s. 49)", co
czyni zmowy przetargowe bardzo kosztownymi spolecznie przedsiewzigciami.

Wyniki badan empirycznych oraz praktyka dzialania organéw ochrony konkurencji
wskazuja, ze wykonawcy zawigzujacy zmowe przetargowq zazwyczaj przyjmuja jedna
z nastepujacych strategii dzialania (Capobianco, 2012, s. 4; Jurczyk, 2012, rozdz. 372;
Wensink i de Vet, 2013, s. 57; Dorabialski i J6zwiak-Gorny, 2017, ss. 12-13; Australian
Competition and Consumer Commision, 2021):

a) skladanie ofert kurtuazyjnych,
b) skiadanie ofert niekompletnych,
c) wycofywanie zlozonych ofert,
d) rotacja ofert,

e) ograniczanie ofert.

Dodatkowo za forme zmowy przetargowej moze zosta¢ réwniez uznane wspolne
ubieganie si¢ o udzielenie zaméwienia w postaci konsorcjum.

2.1. Skfadanie ofert kurtuazyjnych

Praktyka sktadania ofert kurtuazyjnych (ang. cover bidding, complementary bidding) po-
lega na ztozeniu ofert przez wykonawcdw pozostajacych w zmowie w celu symulacji ist-
nienia konkurencji (Dorabialski i Jozwiak-Goérny, 2017, s. 9). Tego rodzaju strategia sto-
sowana jest w szczegdlnosci w sytuacji, kiedy w zmowie uczestnicza wszyscy potencjalni

3 W Polsce w latach 2007-2024 $rednia warto$¢ rynku zamoéwien publicznych wyniosta 8,60% pro-

duktu krajowego brutto (Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025).
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dostawcy. Celem dzialania jest uprawdopodobnienie istnienia konkurencji o zaméwienie,
a przez to stworzenie warunkéw, w ktérych zamawiajacy bedzie sktonny uznac ztozone
oferty za odzwierciedlajace aktualny stan rynku.

Przykladem zmowy przetargowej, w ktdrej zastosowany zostal mechanizm ofert
kurtuazyjnych, byly postepowania o udzielenie przez Urzad Marszatkowski Wojewodz-
twa Dolnoslaskiego dwdch zamoéwien na ustugi informatyczne i dostawe oprogramowa-
nia: nr DU-Z.272.94.2016 oraz DU-Z.272.7.2017 (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie
Alic i Tylda, 2019).

Pierwsze z postepowan zostalo zorganizowanie w trybie przetargu nieograniczone-
go, w ktérym kryterium wyboru byly cena oraz termin realizacji zamoéwienia. Oglosze-
nie zamawiajgcego zostalo opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
12 listopada 2016 roku (nr ogloszenia 2016/S 219-399208). W okreslonym przez zama-
wiajacego terminie ztozone zostaly trzy oferty — przez firme¢ Nazira sp. z 0.0. z Lublina
oraz dwa zielonogorskie przedsiebiorstwa: Tylda sp. z 0.0. oraz Alic sp. z o.0.

Tabela I1.1: Oferty wykonawcow w postepowaniu nr DU-Z.272.94.2016

Wykonawca Cena ofertowa Termin’re'aliz.a(j i
zaméwienia
Alicsp. z 0.0. 319.000,00 4 dni
Tyldasp.zo.0 939 000,00 25 dni
Nazira sp.z 0.0. 985 000,00 20 dni

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie decyzji RWR-01/2019 (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie Alic i Tylda, 2019).

Najkorzystniejsza z ofert przedstawila spotka Alic, niemniej zaproponowana przez
tego wykonawce cena réznita sie od $redniej pozostatych ofert o wiecej niz 30%. Z uwa-
gi na zaistnienie przestanki ceny razgco niskiej zamawiajacy wezwal wykonawce do
ztozenia wyjasnien dotyczacych kalkulacji ceny. Spétka przedstawita satysfakcjonujace
wyjasnienia, po czym zamawiajacy zidentyfikowat braki w dokumentacji oferty w po-
staci nieaktualnego odpisu z KRS oraz niezlozenia potwierdzenia posiadania niezbed-
nego doswiadczenia'. Spotka Alic tym razem nie odpowiedziala na wezwanie zama-
wiajacego. W efekcie zamawiajacy odrzucil oferte Alic jako niespetniajacg warunkéw
udzialu w postgpowaniu. Postepowanie zostalo uniewaznione z uwagi na przekrocze-
nie budzetu przewidzianego na realizacj¢ tego zamdwienia, tj. 500 000,00 z}. Kolejna
w rankingu oferta, ztozona przez Tylde, przekroczyla budzet zamawiajacego niemal

" Wezwanie dotyczylo Iacznie dziewieciu dokumentéw, w tym informacji z KRS oraz potwierdze-

nia wezeéniejszego wykonania ustug, ktére stanowily wymog ubiegania si¢ o udzielenie przed-
miotowego zamoéwienia.
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dwukrotnie. Zaznaczy¢ nalezy, ze przed ogloszeniem przedmiotowego przetargu za-
mawiajgcy prowadzil analize rynku majgca na celu pomoc w oszacowaniu wartosci
zamoOwienia. W badaniu tym wrzieta udziat spétka Tylda, §wiadczaca juz dla zamawia-
jacego ustugi w ramach innego zamoéwienia'®, oferujac cene 329 000,00 z1, a wigc blisko
trzykrotnie nizszg niz uwzgledniona w ofercie. Zamawiajacy uznal, ze caloksztalt dzia-
tan Alic oraz wartos¢ ztozonych w postepowaniu ofert uprawdopodabniajg zawarcie
zmowy przetargowej przez spotki Alic i Tylda. W efekcie zamawiajacy ztozyl do Preze-
sa UOKIiK zawiadomienie, ktore stalo si¢ podstawa wszczecia postgpowania wyjasnia-
jacego w przedmiotowej sprawie.

W wyniku analizy przeprowadzonej w ramach postepowania wyjasniajacego Prezes
UOKIiK uznal, ze zachodzg przestanki do wszczecia postepowania antymonopolowego
w sprawie zawigzania zmowy przez Alic, Tylde oraz Nazire. W ocenie organu wnio-
ski zamawiajacego byly trafne, a dodatkowo oferta spétki Nazira'® miala mie¢ charak-
ter kurtuazyjny. Jedynym celem jej zlozenia bylo uwiarygodnienie ceny przedstawionej
przez Tylde. Swiadczy¢ o tym miat w szczegélnosci brak wniesienia przez spétke Nazira
wadium oraz brak prowadzenia rzeczywistej dzialalnosci gospodarczej. Na podstawie
zgromadzonych faktéw mozna réwniez przypuszczaé, ze gdyby miedzy ofertami Alic
i Tyldy uplasowala si¢ oferta innego wykonawcy, spétka Alic uzupetnitaby dokumenta-
cje oferty zgodnie ze wskazaniem zamawiajacego i przystgpita do umowy.

Przyjeta przez Alic i Tylde strategia udzialu w postepowaniach przetargowych organi-
zowanych przez Urzad Marszalkowski we Wroctawiu byla kontynuowana réwniez w ko-
lejnym przetargu, ogloszonym po uniewaznieniu postepowania nr DU-Z.272.94.2016.
W postepowaniu nr DU-Z.272.7.2017 zamawiajacy rozszerzyl zakres ustug i do-
staw wzgledem wczesniej omawianego. Szacowana warto$¢ zamodwienia wyniosta
2 870 778,05 zt (Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Dolnoslaskiego, 2017), tryb po-
stepowania nie ulegl zmianie (przetarg nieograniczony), a postepowanie zostato oglo-
szone w publikatorze unijnym 10 lutego 2017 roku pod nr 2017/S 029-051929. Zostato
ono objete postepowaniem Prezesa UOKIK z uwagi na fakt, Ze w tym czasie prowadzit
on juz postepowanie antymonopolowe w sprawie zmowy przetargowej miedzy spotka-
mi Alic i Tylda.

W tym postepowaniu oferty zlozyty réwniez trzy podmioty: American Systems
sp. z 0.0. z Poznania, Openmar sp. z 0.0. sp.j. z Rzeszowa oraz Tylda.

> Organ antymonopolowy wskazal, ze fakt wspotpracy Tyldy z zamawiajacym pozwolit spétce zo-

rientowa¢ sie w ograniczeniach zamawiajacego w zakresie harmonogramu wydatkowania $rod-
kow pienigznych (projekty finansowane ze $rodkéw unijnych), dajac jej tym samym szanse na
zwiekszenie budzetu na planowane zamdwienie.

16 Prezes UOKIK ustalil, Ze Nazira sp. z 0.0. jest spotka martwg - nieprowadzacy dzialalnosci, wy-

kre$long z rejestru KRS 18.02.2019 roku, a wiec w trakcie postgpowania antymonopolowego do-
tyczacego przedmiotowej praktyki — postepowanie wszczeto 13.10.2017 roku.
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Tabela 11.2: Oferty wykonawcow w postepowaniu nr DU-Z.272.7.2017

Wykonawca Cena ofertowa
American Systems sp. Z 0.0. 1336403,61
Tyldasp.zo.0 3468600,00
Openmar sp.z 0.0. Sp.j. 4847 000,00

7Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie decyzji RWR-01/2019 (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie Alic i Tylda, 2019).

Za najkorzystniejsza uznana zostala oferta American Systems sp. z 0.0. i ostatecz-
nie z tym podmiotem zamawiajacy zawarl umowe. Organ antymonopolowy uznal, ze
réwniez w tym postepowaniu miato miejsce zlozenie oferty kurtuazyjnej. Taka funkcje
petnila oferta spotki Openmar. Widoczny jest tutaj analogiczny schemat postgpowania.
Spotka Openmar zlozyla oferte znaczaco przekraczajaca szacowang warto$¢ zamowie-
nia, a jednoczesnie relatywnie zblizong do oferty Tyldy. Dodatkowo spotka Openmar
nie zlozyla wadium, a zamawiajacy ustalil, Ze polaczenia wykonane na numer podany
w ofercie spolki byly przekierowywane do sekretariatu spétki Tylda. Rowniez Krajowa
Izba Odwolawcza uznata ten fakt za budzacy watpliwosci w zakresie uczciwosci obu
wykonawcow (Wyrok KIO 802/17, 2017)". W zaistnialej sytuacji mozliwos¢ realizacji
przez kartelistow zalozonej strategii zakonczyla si¢ niepowodzeniem z uwagi na oferte
konkurencyjng American Systems. W praktyce zmowy przetargowe, ktére nie realizuja
swojego zasadniczego celu, s3 jeszcze trudniejsze do ujawnienia przez organy ochrony
konkurencji. W takim przypadku bowiem przyjmowane przez kartelistow schematy po-
stepowania pozostaja zasadniczo niewidoczne dla otoczenia, niezaleznie od zastosowa-
nej metody ujawniania zméw. Okolicznosciami sprzyjajacymi ujawnieniu tego rodzaju
porozumien sg identyfikacja kooperacji wykonawcow na innych polach lub przyznanie
sie kartelisty do udzialu w zmowie w trybie wniosku leniency, wzglednie odkrycie dowo-
déw porozumienia, np. w postaci umowy czy korespondencji.

Niezaleznie od rozwazan dotyczacych wykorzystania w strategii kartelu przetargo-
wego ofert kurtuazyjnych Prezes UOKiK ujawnit inne okolicznosci uprawdopodabnia-
jace istnienie nielegalnego porozumienia, przynajmniej miedzy spétkami Alic i Tylda.
Dowodami wspierajacymi tez¢ organu ochrony konkurencji byly réwniez nieracjonalne
zachowania obu wykonawcéw w ramach postepowania przetargowego, m.in. udziele-
nie przez Tylde odpowiedzi na pytania, ktére byly skierowane przez zamawiajacego do

17 Spoétka Tylda ztozyta odwolanie od decyzji zamawiajacego o wyborze oferty American Systems

(podnoszono m.in. zarzut razaco niskiej ceny). KIO oddalito odwotanie.
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Alic", istniejace pomiedzy wykonawcami powigzania kapitalowe' i osobowe®, $cista
wspolpraca gospodarcza, takie samo miejsce rejestracji dzialalno$ci* oraz prowadzenie
dziatalno$ci pod wspdlnymi adresami®.

2.2, Skfadanie ofert niekompletnych

Sktadanie ofert niespetniajacych warunkow uczestnictwa okreslonych w Specyfikacji
Istotnych Warunkéw Zamoéwienia (ang. non-conforming bids) zmierza do uzyskania
przez wykonawcéw bedacych w zmowie wplywu na decyzje zamawiajacego w zakresie
wyboru najkorzystniejszej oferty. Stratega ta polega na aktywnym udziale wszystkich
uczestnikow zmowy przetargowej w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia, przy czym
zlozone przez nich oferty zawierajg réznego rodzaju braki formalne (Kostecka-Jurczyk,
2014, s. 56). Najczesciej polegaja one na nieuwzglednieniu w ofercie zaswiadczen i odpi-
s6w wymaganych od uczestnikéw postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego.
Moga to by¢ m.in. zaswiadczenie o niezaleganiu z zobowigzaniami podatkowymi, sktad-
kami ubezpieczenia spolecznego czy aktualny odpis z Krajowego Rejestru Sadowego.
W tym przypadku celem dzialania wykonawcow jest zwiekszenie prawdopodobienstwa
zawarcia umowy przez karteliste oferujacego mozliwie najwyzsza cene. Jezeli uczestni-
kom zmowy udaje si¢ zaja¢ kolejne miejsca w rankingu ofert, moga we wzglednie tatwy
sposob doprowadzi¢ do wyboru najdrozszej z nich. W przypadku wystgpienia brakéw
formalnych w ofercie najkorzystniejszej zamawiajacy wzywa wykonawce do ich uzu-
pelnienia (art. 26 ust. 3 ustawy z 11 wrzesnia 2019 Prawo zaméwien publicznych, dalej
réwniez jako PrZamPub). Jezeli wykonawca zaniecha przedstawienia zadanych doku-
mentow, zostaje wykluczony z postepowania, a jego oferta podlega odrzuceniu (art. 24
ust. 4 PrZamPub). Woéwczas procedura wyboru jest powtarzana i za najkorzystniejsza
zostaje uznana kolejna z ofert w rankingu. W sytuacji, w ktorej wszystkie ztozone oferty
pochodzityby od uczestnikéw zmowy, zamawiajacy zawartby umowe na najmniej ko-
rzystnych warunkach. Jezeli natomiast dziatalno$¢ kartelu przetargowego zostanie za-
kiécona przez ztozenie oferty przez niezaleznego wykonawce, uczestnicy zmowy beda
mogli podja¢ decyzje, ktdrg z ofert uzupelni¢, by w ten sposéb umozliwi¢ wskazanemu
wykonawcy zawarcie umowy. Strategia ta moze wigzac si¢ z poniesieniem przez uczest-
nikéw zmowy kosztéw wynikajacych z zatrzymania przez zamawiajacego wadium (vide
art. 46 ust. 4a i 5 PrZamPub). Zatem réznica miedzy oferta z najnizsza ceng a oferta
wybrang ostatecznie przez zamawiajacego powinna pokrywac¢ wartos¢ utraconego badz
utraconych w ten sposéb wadiow.

8 Ogwiadczenie o przynaleznosci go grupy kapitatowej.

¥ Wspélnikiem spétki Nazira bylo Invest sp. z 0.0., bedace wezeéniej udziatowcem Alic sp. z 0.0.

2 Prezes Zarzadu Alic sp. z 0.0. byt jednocze$nie pracownikiem Tylda sp. z o.0.

2 Sad w Zielonej Gérze.

22 Oddzialy Alic i Tylda w Przeworsku przy ul. Pitsudskiego 1 oraz w Regutach przy ul. Bodycha 77.
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Przykladem wykorzystania strategii skladania ofert niespelniajacych warunkow
okreslonych przez zamawiajgcego moze by¢ zmowa przetargowa zawarta przez cztery
podmioty dzialajace na rynku dostaw pieczywa do klientéw instytucjonalnych. Czton-
kami porozumienia byli Stanistawa Dziewit, prowadzaca jednoosobowg dzialalnos¢ go-
spodarcza w Chorzelowie, Firma Produkcyjno-Handlowo-Ustugowa Tomex Stanistaw
Dziewit z siedzibg w Maliniu, Firma Produkcyjno-Ustugowa Natex Sylwia Graniczka
z siedzibg w Zlotnikach oraz Mlyn Malinie sp. z 0.0. z siedzibag w Maliniu. Zgodnie
z ustaleniami Prezesa UOKIK dokonanymi w trzech postgpowaniach antymonopo-
lowych zakonczonych decyzjami z roku 2013* (Decyzja Prezesa UOKiIiK w sprawie
Dziewit Tomex i Natex, 2013), z roku 2015* (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Natex
i Mlyn Malinie, 2015) oraz z roku 2016 (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Mlyn Ma-
linie i Dziewit, 2016) wskazani wykonawcy dzialali w zmowie w okresie od roku 2012
do roku 2015, a dzialalnos¢ tego kartelu objeta co najmniej 24 przetargi. Uczestnicy tej
zmowy przyjeli nastepujace strategie:

a) jezeli oferty zlozone przez cztonkéw porozumienia zajely kolejno pierwsze dwa
lub trzy miejsca w rankingu, brakiem odpowiedzi na wezwania zamawiajacego
do uzupelnienia ofert przyczyniali si¢ oni do wyboru najdrozszej z nich (odpo-
wiednio drugiej lub trzeciej) lub odstepowali od zawarcia umowy,

b) jezeli oferty ztozone przez cztonkéw porozumienia zajety pierwsza i trzecig badz
kolejne lokaty w rankingu, uzupetniali ztozone oferty zgodnie z wezwaniem za-
mawiajacego i przystepowali do zawarcia umowy.

Pierwsza z opisanych powyzej strategii zostala skutecznie wdrozona w 14 postepo-
waniach przetargowych. W 12 przypadkach zamawiajacy zawarl umowe z wykonawca,
ktéry zajal drugie miejsce, a w dwoch przypadkach - z wykonawcg z trzeciej lokaty.
Z kolei drugi model dzialania zostat zrealizowany w czterech przypadkach. W jednym
przypadku wykonawcy zajeli pierwsze i drugie miejsce, lecz po odmowie uzupelnienia
nieczytelnej gwarancji przez wykonawce z pierwszej pozycji w rankingu zamawiajacy
wykluczyt obu wykonawcdw, argumentujac to podejrzeniem zawarcia przez nich zmo-
wy. W pozostalych postepowaniach Zadna z ofert wskazanych wykonawcéw nie zostala
oceniona jako najkorzystniejsza.

Oceniajac sposob dzialania wskazanych wykonawcéw, Prezes UOKIK zwrocil uwage
na charakterystyczny sposdb postepowania przez nich w przypadku checi odstapienia
od zawarcia umowy. Wykonawcy, bedacy profesjonalnymi uczestnikami rynku, przed-
stawiali lakoniczne (brak ekonomicznej oplacalnosci realizacji zaméwienia, zmiana wa-

% Odwotanie od decyzji Prezesa UOKIK zostalo oddalone wyrokiem Sadu Ochrony Konkurencji

i Konsumentow w Warszawie z 12.08.2015, sygn. akt XVII AmA 39/15.
Odwotlanie od decyzji Prezesa UOKIK zostalo oddalone wyrokiem Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw w Warszawie z 16.07.2018, sygn. akt XVII AmA 24/16.

24
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runkéw ekonomicznych na rynku) lub nieracjonalne uzasadnienie swoich decyzji (brak
mozliwo$ci podpisania umowy z uwagi na wyjazd wakacyjny lub stan zdrowia). Zdarzy-
to sie réwniez, Ze wykonawca wzywany do zawarcia umowy w ogodle nie odpowiedzial
na korespondencje kierowana do niego przez zamawiajacego. Poza opisanym powyzej
wzorcem zachowania si¢ wykonawcdw Prezes UOKIK zwrécil rowniez uwage na istnie-
nie migdzy stronami porozumienia relacji rodzinnych (rodzice i dzieci) oraz bizneso-
wych. Relacje te przejawialy sie m.in. wzajemnym uzyczaniem majatku produkcyjnego,
$wiadczeniem ustug podwykonawstwa, a takze prowadzeniem dzialalnosci w tych sa-
mych lokalizacjach.

2.3. Wycofywanie ztozonych ofert i rotacja ofert

Dwie kolejne strategie postepowania wykonawcéw dziatajacych w zmowie to wyco-
fywanie i rotacja ofert (ang. bid bid withdrawal, bid rotation). Istota obu tych praktyk
sprowadza si¢ do uzyskania przez uczestnikow zmowy wplywu na rozstrzygniecie po-
stepowania przez zamawiajacego w taki sposob, aby zawarcie umowy z zamawiajacym
nastgpilo na warunkach mozliwie najkorzystniejszych dla uczestnikéw zmowy (Dora-
bialski i Jozwiak-Goérny, 2017, s. 13). Stosowany jest w tym celu schemat dziatania opi-
sany w strategii skfadania ofert niekompletnych. Zgodnie z nim uczestnicy zmowy usta-
lajg uprzednio warunki skfadanych indywidualnie ofert, po czym - jezeli tylko ztozone
przez nich oferty zajmujg pierwsze miejsca w rankingu - z puli wycofywane sg oferty
o nizszych cenach® na rzecz oferty zawierajacej wyzsza ceng. Strategie te wykorzysty-
wane s3 facznie, w szczegdlnosci w przypadku rynkéw, na ktorych poza uczestnikami
zmowy aktywni sg rowniez inni przedsigbiorcy.

Przykladem zastosowania strategii wycofywania i rotacji ofert jest zmowa prze-
targowa zawarta przez trzy podmioty dzialajace w sektorze odziezowym, powigzane
wiezami rodzinnymi i biznesowymi®*. Przedsigbiorstwa Agrotur sp. z o.0. z siedziba
w Pabianicach, Marko sp. z o.0. z siedzibg w Borkowicach oraz ,,Texpol” Zaktad Pracy
Chronionej sp. z 0.0. z siedzibg w Diutowie zawarly porozumienie przetargowe, ktérego
skutki dotknely co najmniej siedmiu postgpowan o udzielenie zamoéwienia publiczne-
go na dostawy roznego rodzaju elementéw zaopatrzenia mundurowego dla jednostek
Wojska Polskiego w okresie od roku 2011 do 2012 (Decyzja Prezesa UOKIiK w sprawie
Agrotur Marko i Texpol, 2014). Strategia przyjeta przez wyzej wskazanych wykonawcow

% Uwzgledniajac, ze w mysl art. 85 ust. 1 PrZamPubl wykonawce obowigzuje tzw. termin zwigza-

nia ofertg, nie moze on jej wprost wycofa¢ z postepowania. Niemniej stosujgc opisane powyzej
zabiegi skutkujgce wykluczeniem go z postepowania (nieuzupelnienie dokumentacji oferty) lub
odstgpieniem od podpisania umowy, w praktyce uniemozliwia si¢ zamawiajgcemu uwzglednienie
zlozonej oferty w procedurze wyboru najkorzystniejszej z nich, co jest rownowazne wycofaniu sie

wykonawcy z postepowania.

%6 Wiezy rodzinne oraz biznesowe sa jednymi z najczeéciej identyfikowanych czynnikéw przez Pre-

zesa UOKIK w sprawach dotyczacych podejrzenia zméw przetargowych.
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polegala na skfadaniu niekompletnych ofert, z zamiarem pdzniejszego wykorzystania
mozliwosci wycofania wybranych z nich, zgodnie z interesem uczestnikéw zmowy.
Przyjety plan dzialania byl wyjatkowo skuteczny. W tylko jednym z przetargdéw ana-
lizowanych przez organ antymonopolowy napotkali oni konkurencje ze strony wyko-
nawcy niebedacego uczestnikiem porozumienia. Oferta ztozona przez tego wykonawce
nie zakldcila jednak mozliwosci realizacji strategii zmowy, poniewaz byta najmniej ko-
rzystna dla zamawiajacego.

Analizujac postepowanie wskazanych powyzej podmiotéw, organ antymonopolowy
zwrocil uwage na nastepujace przestanki uprawdopodobniajace istnienie m.in. zmowy
przetargowej: uchylanie si¢ od zawarcia umowy przez wykonawce, ktorego oferta zajeta
pierwsze badz drugie miejsce w rankingu, lakoniczne okreslanie przyczyn odstgpienia
od zawarcia umowy, wzajemne wystawianie sobie referencji przez uczestnikow porozu-
mienia, realizacje ustug podwykonawstwa, w tym w zakresie istotnej czesci zamodwienia,
skladanie ofert wypelnionych podobnym charakterem pisma, jak réwniez przedstawie-
nie przez wykonawcow gwarancji uzyskanych w tej samej instytucji finansowej, opisa-
nych nastepujacymi po sobie numerami dokumentu.

Interesujagcym watkiem w przedmiotowej sprawie jest mozliwo$¢ zderzenia inte-
reséw dwoch karteli w ramach jednego postepowania o udzielenie zaméwienia. Réw-
nolegle do badania dzialan podejmowanych przez Agrotur, Marko i Texpol organ
antymonopolowy analizowal zachowanie si¢ innej grupy wykonawcéw ubiegajacych
si¢ o udzielenie zamoéwien dotyczacych analogicznego przedmiotu. Druga ze spraw
dotyczyla zmowy przetargowej zawartej przez Vena Pro sp. z 0.0. oraz Travena S.A.,
obie z siedzibg w Trawnikach, a takze San Marko sp. z 0.0. i Spdtdzielnie Niewidomych
San Marko, obie z siedziba w Poznaniu* (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Vena
Pro i Trawena, 2015). W czgsci 1 przetargu ogloszonego 28 stycznia 2011 roku przez
Agencje Mienia Wojskowego® udzial wziely spdtki Vena Pro i Trawena, a takze inne
podmioty, w tym Agrotur, Texpol i Marko®. Organ antymonopolowy zakwestiono-
wal w tym postepowaniu zachowanie Vena Pro i Trawena, kwalifikujac je jako zmowe
przetargowa™.

%W odniesieniu do praktyk San Marko sp. z 0.0. oraz SN San Marko Prezes UOKiK umorzyt po-

stepowanie antymonopolowe z uwagi na uptyw terminu, w jakim mozliwe bylo wszczecie poste-
powania. Zgodnie z przepisami obowigzujacymi w okresie postepowania organ antymonopolowy
mogl wszczaé postepowanie dotyczace praktyk ograniczajacych konkurencje w okresie do dwdch
lat, liczac od konca roku, w ktérym nastapilo naruszenie. Obecnie, zgodnie z trescig art. 76 Ochr-
KonkU, okres ten wynosi pig¢ lat.

2 2/M/MON/ZZSM/PN/ZO/2011, czgéé nr 1.

% Ogloszone 28.01.2011 roku przez Agencje Mienia Wojskowego postepowanie przetargowe

o nr 2/M/MON/ZZSM/PN/ZO/2011, czeé¢ nr 1.
Vena Pro, jak i Trawena odwolywaly sie od decyzji Prezesa UOKiK. Ostatecznie Sad Apelacyjny
w Warszawie oddalil apelacje spotek (wyrok z 3.07.2019; sygn. akt VII AGa 2175/18).

30
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Tabela 11.3: Oferty wykonawcow w czesci | postepowania nr 2/M/MON/ZZSM/PN/Z0/2011

Wykonawca Cena ofertowa
Vena Pro 1915 970,04
Trawena 2358793,32
Sztuka kowicka Aqnieszka Krajewska ZPCh 2390766,12
PPHU Krajewski 256261992
PPHU Bogmar Bogustawa Jolanta Bryczek Import-Eksport 2597790,00
ASERT Maciej Dudys 2765647,20
Marko 3224 456,88
Arlen S.A. 3342756,24
Texpol 3372331,08
Agrotur 3819950,28

pogrubiony font — strony postepowar antymonopolowych w sprawie zmowy przetargowej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie decyzji DOK-2/2015 (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie Vena Pro i Trawena, 2015).

Spoltka Vena Pro zlozyla oferte najkorzystniejsza, lecz z uwagi na niejasno$¢ w za-
kresie elementéw cenotwodrczych przedstawianych w dokumentacji oferty zamawiajacy
zwrdcil sie¢ do wykonawcy z zadaniem wyjasnien. Spétka nie udzielita odpowiedzi, co
skutkowato wykluczeniem jej z postegpowania. Ostatecznie zamdwienie zostalo udzie-
lone spotce Trawena®. Prezes UOKiK uznal schemat dzialania obu spdtek za zmowe
przetargowa. Organ antymonopolowy nie odnidst si¢ jednak w tej sprawie do wzorca,
w ktory ulozyly sie oferty spotek Marko, Texpol oraz Agrotur, a ktéry byt analogiczny do
zakwestionowanego w decyzji DOK-9/2014 i dodatkowo miat miejsce w okresie obje-
tym ta decyzja. Przypuszczalnie wplyw na pominigcie oceny schematu dzialania trzech
spotek z okolic Lodzi miata nieskutecznos¢ przyjetej strategii — na dziesie¢ ztozonych
ofert oferty spolek zajety w rankingu miejsca siddme, dziewiate i dziesiate.

Opisany powyzej uklad ofert jest interesujacy co najmniej z trzech powodéw. Pierw-
szym z nich jest mozliwo$¢ obserwacji proby (skutecznej) zawigzania kartelu na rynku
o znaczacej liczbie producentéw. Zachowanie wykonawcow w omawianym postepowa-
niu dowodzi mozliwosci zawierania zméw kartelowych nie tylko na rynkach oligopoli-
stycznych, ale rowniez na rynkach o strukturze blizszej konkurencji monopolistycznej*,
co nie zostalo rozpoznane w teorii mikroekonomii. Co wigcej, zgodnie z teoretycznymi

31 Decyzja Prezesa UOKIK nie wskazuje na to, czy oferta spétki Trawena byla kompletna, czy tez

spolka byta wzywana przez zamawiajacego do uzupelnienia dokumentacji.

32 Watek ten zostanie rozwiniety w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.
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modelami interakeji duopolistow oraz doswiadczeniami ptyngcymi z obserwacji ujaw-
nionych karteli istnienie producenta funkcjonujacego poza zmowg wplywa ujemnie na
jej stabilno$¢. Zmowa firm Vena Pro i Trawena istniala przez okres niemal dwodch lat®,
obejmujac nie mniej niz osiem przetargéw. Kolejnym ciekawym spostrzezeniem jest
zaistniala rywalizacja migdzy dwoma kartelami**. W obserwowanym przypadku fakt
zaistnienia konkurencji miedzy kartelami nie niweluje negatywnego wplywu zmowy
na dobrobyt konsumentéw - ostatecznie cena placona przez zamawiajacego jest wyz-
sza niz w przypadku realizacji postgpowania w warunkach niezaktéconej konkuren-
cji*”. Natomiast w sytuacji, w ktorej oba kartele przyjetyby taki sam sposéb ustalania
cen, w wyniku czego poszczegdlne oferty zajelyby w rankingu miejsca naprzemien-
nie, zadna ze zmoéw nie doszlaby do skutku. Wowczas w istocie mialaby miejsce walka
konkurencyjna miedzy wykonawcami z obu zméw, ktérzy przedstawili najnizsze oferty.
Trzecie spostrzezenie zwigzane jest z hipoteza o koordynacji strategii obu karteli prze-
targowych. Analiza rankingu pozwala rozwazy¢ scenariusz, w ktérym zmowg objete
zostaly oferty wszystkich pieciu analizowanych spétek®. Przestankami wskazujacymi
na taka mozliwo$¢ sa kolejno$¢ ofert w rankingu oraz réznice w cenach ofertowych.
Zmowa spétek Vena Pro i Trawena oraz domniemana zmowa firm Marko, Texpol
i Agrotur uplasowaly sie na obu krancach rankingu. Gdyby oferty obu grup byty plano-
wane niezaleznie, ceny powinny by¢ do siebie zblizone, a w efekcie obserwowalibysmy
przemieszanie si¢ ofert w rankingu. Dodatkowo fakt, ze oferta Agrotur az dwukrotnie
przekracza oferte Vena Pro, moze wskazywac na jej kurtuazyjny charakter, uwiary-
gadniajacy oferty Texpol i Marko. W rozwazanym, hipotetycznym scenariuszu oferta
spotki Texpol mogta by¢ efektem strategii ukierunkowanej na wycofywanie ofert Vena
Pro, Traweny oraz Marko. Z uwagi na brak mozliwosci realizacji przedstawionego sce-
nariusza oraz dodatkowych informacji o kompletnosci oferty Traweny rozwazania te
pozostajg jedynie hipotetycznym, acz interesujacym scenariuszem analitycznym.

2.4. Ograniczanie ofert

Ostatnia ze zidentyfikowanych strategii wykonawcéw koordynujacych swoje dzia-
fania polega na zaniechaniu uczestnictwa w postgpowaniu lub jego czesci (ang. bid
suppresion), (Dorabialski i Jézwiak-Gorny, 2017, s. 13). Jest to dziatanie analogiczne

¥ Od maja 2010 roku do kwietnia 2012 roku.

* Przyjmujac zalozenie, ze trzy sp6tki: Marko, Texpol i Agrotur przystapity do omawianego przetar-

gu, zachowujac strategie spojna z opisang w decyzji Prezesa UOKiK nr DOK-9/2014.

> Przyjmujac, ze uczestnicy zmowy przetargowej kalkuluja cene wykonawcy, ktéry ma ztozy¢é naj-

korzystniejsza oferte w sposob analogiczny do kalkulacji w warunkach niezakléconej konkurencji.

% Nalezy przy tym podkresli¢, ze Vena Pro i Trawena przynajmniej w jednym przypadku dziataly

w rozszerzonym schemacie zmowy z innymi podmiotami: San Marko sp. z o.0. i Spétdzielnia
Niewidomych San Marko. Rozwazany scenariusz wpisuje si¢ zatem w charakterystyke analizo-
wanej Zmowy.
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do podzialu rynku lub przydziatu klientéw, ktére sg postrzegane jako jedna z dwoch
gtownych strategii dziatania kartelu. Wariantem ograniczania ofert jest strategia ich
wycofywania, przy czym rezygnujac z udzialu w postepowaniu, wykonawcy (niedo-
szli wykonawcy) nie narazajg si¢ na koszty wynikajace z zatrzymania wadium. Sama
strategia, cho¢ tatwa do zidentyfikowania, jest wzglednie trudna do udowodnienia lub
uprawdopodobnienia. Wynika to z mnogosci przyczyn mogacych leze¢ u podstaw de-
cyzji o zaniechaniu ubiegania si¢ 0 zamowienie przez okreslonych wykonawcow. Za-
stosowanie tej strategii w sposob skuteczny wymaga, aby spetnione byly podstawowe
wymagania struktury oligopolistycznej rynku - skoncentrowana podaz oraz ograni-
czenia w mozliwosci wejscia na rynek. Zatem struktura rynku moze by¢ istotng prze-
stanka w ocenie praktyki grupy przedsiebiorcéw wskazujacej na zawigzanie zmowy.

Strategia ograniczania ofert zostala przyjeta przez uczestnikéw zmowy ubiegaja-
cych si¢ o uzyskanie zamoéwien na ustugi konserwacji i utrzymania zieleni miejskiej
w Poznaniu (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie utrzymania zieleni miejskiej w Pozna-
niu, 2013). Zamiar zakupu uslugi zostal przedstawiony przez zamawiajacego 21 lutego
2012 roku w ogloszeniu o numerze ZZM.ZP/172-143/12¥. Postepowanie prowadzone
byto w trybie przetargu nieograniczonego, a kryterium wyboru byla cena. Zamdwie-
nie zostalo podzielone na dziesig¢ czesci, po jednej dla kazdej z wydzielonych stref
Poznania, a kazdy wykonawca mag} ztozy¢ oferte na maksymalnie dwie czgsci. Zarzut
uczestnictwa w zmowie przetargowej zostal sformulowany wobec szesciu z szesnastu
przedsiebiorcéw obiegajacych si¢ o udzielenie zamodwienia, tj. wobec:

a) Lukasza Ratajczaka, prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza pod nazwa ,,Lukasz
Ratajczak Firma Handlowo-Uslugowa LUKTRANS” w Gnieznie,

b) Pawta Stanistawskiego, prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza pod nazwa ,,PA-
WEKO-Pawet Stanistawski” w Luboniu,

c) ,KDS” Sp. z 0.0. w Poznaniu,

d),,ALKOM Spéika z ograniczong odpowiedzialnoscig” Sp. k. w Poznaniu oraz

e) ,ALKOM” Sp. z 0.0. w Poznaniu.

Nalezy zaznaczy¢, ze w kwestionowanej praktyce uczestniczyt rowniez Henryk Sien-
kiewicz, prowadzacy dziatalnos$¢ gospodarcza pod nazwa ,,Henryk Sienkiewicz ALKOM
Firma Handlowo-Ustugowa” w Poznaniu. Niemniej Prezes UOKIiK nie znalaz} argumen-
tow na przypisanie temu przedsiebiorcy udzialu w przedmiotowym porozumieniu, po-
niewaz nie zlozyl on oferty, cho¢ bral aktywny udzial w opracowaniu ofert pozostatych

¥ Zamowienie zostalo ogloszone w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej pod numerem 2012/S

205-337679.
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wykonawcéw?®. Organ antymonopolowy zwrécil w swojej decyzji uwage na fakt, ze
wskazany przedsigbiorca udzielat zasobéw wykonawcom oraz petnit role koordynacyjna
w omawianej zmowie, m.in. przez opracowywanie ofert dla pieciu wykonawcéw w taki
sposéb, aby nie stanowily dla siebie konkurencji. Tym samym utatwil zawarcie zmowy.

Wyzej wskazani wykonawcy (poza FHU Alkom) przystapili do przetargu, skladajac
oferty na jedng lub dwie czgsci zamowienia. Uklad ztozonych ofert w przekroju czesci
zamOwienia zostal zaprezentowany w ponizszej tabeli (tabela IL.5).

Tabela I1.4: Oferty wykonawcow w czesci I-X postepowania nr ZZM.ZP/172-143/12

Wykonawca I Il 11} \'} ) Vi Vil Vil IX X

tukasz Ratajczak

Pawet Stanistawski

KDS

Alkom

Alkom sp.k.

Agro-Estetyka

PHU ABIES

MAGARD

K7 Gardens

TRAWPOL

GREENQL

Ogrod Projekt

ZUHZ Wiosna

PARK-M

BKW Ustugi Komun.

pogrubiony font — strona postepowania antymonopolowego;,

wyrdzniajace tto — wykonawca ubiegajacy sie o udzielenie zamdwienia w odniesieniu do danej czesci,
przekreslenie wewnatrz komorki — wykonawca, ktory ztozyt najkorzystniejsza oferte w pierwszej z dwoch czynnosci
wyboru oferty

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie decyzji DOK-2/2015 (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie utrzymania zieleni
miejskiej w Poznaniu, 2013)

3 Stanowisko organu antymonopolowego, tj. brak uznania niezlozenia oferty za udzial w zmowie,

wskazuje na obiektywne trudnoéci z klasyfikacja zachowania si¢ wykonawcow (aktywnosci i za-
niechan), zwlaszcza w przypadku zastosowania strategii ograniczania ofert.
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W toku analizy ofert okazalo sig, Ze na skutek korekty oczywistej pomytki rachun-
kowej w ofercie Lukasza Ratajczaka zamawiajacy dokonal biednego wyboru wyko-
nawcy w zakresie czesci II zamdwienia. Po korekcie rachunkowej za najkorzystniej-
sza uznana zostala oferta Lukasza Ratajczaka. Dodatkowo zakwestionowana zostala
decyzja zamawiajacego w zakresie wyboru oferty dla czesci IV zamoéwienia. Spotka
GreenQL sp. z 0.0. ztozyla w tej sprawie odwolanie od decyzji zamawiajacego do Kra-
jowej Izby Odwotawczej, wskazujac m.in. na zawarcie przez KDS oraz Lukasza Rataj-
czaka, Pawla Stanistawskiego, Alkom i Alkom sp.k. zmowy przetargowej. Wniosek ten
zostal uargumentowany znacznym podobienstwem tresci ofert ztozonych przez tych
przedsiebiorcow. Zgodnie z zadaniem GreenQL zamawiajacy powinien wykluczy¢
tych przedsiebiorcow z postepowania przed dokonaniem wyboru najkorzystniejszych
ofert. Izba przyjeta odwolanie, a w wyroku potwierdzita zarzuty w nim sformulowane.
Argumentujac rozstrzygniecie, KIO wskazala na nastepujace przestanki (Wyrok KIO
1544/13,2013):

a) istnienie powigzan gospodarczych miedzy wykonawcami przejawiajacych sig
wzajemnym udzielaniem zasoboéw na potrzeby ofert sktadanych w przedmioto-
wym postepowaniu,

b) wskazanie w ofertach tych samych adreséw poczty, maili oraz fakséw do kontak-
tow zamawiajacego z wykonawcami,

c) wystepowanie we wszystkich pieciu ofertach takich samych zapiséw (tresci) oraz
bledow, sporzadzenie ofert podobnym charakterem pisma, identyczne prognozy
zmian cen, oszacowanie znaczacej czesci kosztow na identyczng warto$¢.

Na skutek wyroku KIO zamawiajacy wykluczyt z postgpowania Lukasza Ratajcza-
ka, Pawla Stanistawskiego, KDS, Alkom oraz Alkom sp.k., jako wykonawcéw, ktérzy
zawarli porozumienie majgce na celu zaktocenie konkurencji (obecnie art. 24 ust. 1 pkt
19 PrZamPub). Nastepnie dokonal ponownego wyboru najkorzystniejszych ofert w po-
szczeg6lnych czedciach zamowienia.

2.5. Konsorcja przetargowe

Wspolne ubieganie si¢ o zamowienie dwoch lub wiecej wykonawcow w formie kon-
sorcjum przetargowego moze zosta¢ uznane za forme zmowy przetargowej (Zawlocka-
-Turno, 2012; Minkiewicz, 2015; Dorabialski i Jézwiak-Gdrny, 2017). Wér6d przedsta-
wicieli nauk prawnych toczy sie dyskusja co do zakresu ograniczen nakladanych na
konsorcja. W szczegélnosci odnosnie do warunkéw, ktére beda niezbedne do zachowa-
nia uczciwej konkurencji, a jednocze$nie nie beda oddzialywaly negatywnie na racjo-
nalnos¢ ekonomiczng decyzji podejmowanych przez wykonawcow (Stawicki i Stawicki,
2014, rozdz. 3.2.4).
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Choc¢ skladanie ofert w formie konsorcjum jest dopuszczalne w $wietle przepisow
prawa zamowien publicznych (art. 23 ust. 1 PrZamPub), to Zaden przepis nie wylacza
tego rodzaju porozumien spod oceny prawnokonkurencyjnej (Zawlocka-Turno, 2012,
s. 1; Szancilo, 2017). Z jednej strony jest faktem, ze formuta wspotpracy, jaka jest konsor-
cjum, moze zosta¢ wykorzystana do realizacji strategii ograniczania ofert. Z drugiej zas
sam fakt zawigzania konsorcjum nie moze by¢ postrzegany jako czynnik ryzyka zawar-
cia zmowy przetargowej. W ocenie KIO nie jest wiec wymagane badanie przez zamawia-
jacego mozliwosci samodzielnego wykonania zamoéwienia przez jego cztonkow (Wyrok
KIO 1544/13 i 1545/13, 2013). Z uwagi na powyzsze przyjmuje si¢, ze zgodno$¢ umowy
konsorcjum z przepisami prawa konkurencji wymaga, aby spelnione byty nastepujace
przestanki (Salitra, 2015, s. 69; Sieradzka, 2015a):

a) wspoltpraca wykonawcow jest warunkiem niezbednym ubiegania si¢ o udzielenie
zamOwienia, co w praktyce oznacza, Ze zasoby wnoszone przez cztonkéw do kon-
sorcjum musza by¢ komplementarne, a w szczegdlnosci zaden z jego czlonkow
nie ma mozliwosci ztozenia waznej oferty indywidualnie,

b) liczba czlonkéw konsorcjum odpowiada potrzebom wynikajacym z warunkéw
realizacji zlecenia, okreslonym przez zamawiajacego,

¢) wymiana informacji miedzy konsorcjantami ogranicza si¢ do niezbednego mini-
mum, wynikajacego z przedmiotu danego zaméwienia,

d) konsorcjanci pozostaja w relacjach konkurencyjnych w pozostatych obszarach
swojej dziatalnosci.

Przyktadem konsorcjum o antykonkurencyjnym charakterze jest porozumie-
nie zawarte migdzy MPO sp. z 0.0. w Bialymstoku i Przedsigbiorstwem Ustugowo-
-Asenizacyjnym Astwa sp. z 0.0. w Bialymstoku (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie
MPO Bialystok i Astwa, 2012). Konsorcjum zostalo zawarte w celu przystapienia do
postepowania przetargowego na odbidr i transport odpadéw komunalnych z nieru-
chomos$ci zarzadzanych przez Zarzad Mienia Komunalnego w Bialymstoku wraz z ich
segregacja przez okres trzech lat (od lipca 2008 roku do lipca 2011 roku). Postepo-
wanie zostalo ogloszone 23 kwietnia 2008 roku i bylo realizowane w trybie przetargu
nieograniczonego, a kryterium wyboru byla cena. Skutecznie ztozone zostaly dwie
oferty — przez konsorcjum MPO Biatystok i Astwa oraz PPHU Czy$cioch®.

¥ Z uwagi na niespelnienie wymagan okre$lonych w SIWZ z postepowania wykluczeni zostali dwaj

wykonawcy: Mobilna Obstuga Przedsiebiorcéw Jarostaw Tarachon (cena oferty: 51,36 zt/m?) oraz
Ekopartner M. Talecka (cena oferty: 57,77 zt/m?).
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Tabela I1.5: Oferty wykonawcow w postepowaniu ogtoszonym przez Zarzad Mienia
Komunalnego w Biatymstoku

Wykonawca Cena ofertowa
konsorcjum MPO Biatystok i Astwa 40,61 24/m?
PPHU Czy$cioch Sp. z 0.0. 69,55 zt/m?

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie decyzji RLU-38/2012 (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie MPO Biatystok
i Astwa, 2012).

Zamawiajacy ocenil oferte konsorcjum jako najbardziej korzystna i zawarl umowe
z wykonawcg 29 maja 2008 roku. W zwigzku z tym rozstrzygnieciem konkurent konsor-
cjum - PPHU Czyscioch - ztozyl do Prezesa UOKIK zawiadomienie o mozliwosci za-
warcia przez cztonkéw konsorcjum porozumienia ograniczajacego konkurencje. Organ
antymonopolowy wszczal postepowanie w tej sprawie. W jego toku ustalil w szczegolno-
$ci, ze kazdy z obu konsorcjantéw dysponowal zasobami niezbednymi do samodzielne-
go ubiegania si¢ o udzielenie zaméwienia. Ponadto kompetencje obu wykonawcéw po-
twierdzala historia ich aktywnosci na rynku. Dodatkowo wyniki badania kosztéw oraz
sytuacji finansowej obu spotek wykazaly, ze zaproponowana przez nie niska cena oferto-
wa nie wynikata z oszczednosci osiagnietych w ramach wspoétpracy (tych zasadniczo nie
bylo). Zrédlem niskiej ceny zaoferowanej przez konsorcjum byly oszczednos$ci wynika-
jace ze znaczacej, niemal pietnastokrotnej, obnizki zysku w poréwnywaniu do okresu
sprzed zawarcia konsorcjum. Organ antymonopolowy zauwazyl réwniez, ze do zawarcia
umowy konsorcjum doszlo w okresie, w ktéorym rynek odbioru odpadéw znajdowat
sie w fazie spadku. Ujemna dynamika charakteryzowaly si¢ réwniez udzialy rynkowe
obu konsorcjantow — w okresie od stycznia 2006 roku do czerwca 2008 roku spadty one
(facznie) z 77% do 64%. Zatem dziatanie MPO Bialystok i Astwa polegajace na zawar-
ciu umowy konsorcjum wpisywalo si¢ w strategie obronna hipotetycznego monopolisty,
polegajaca na wypchnieciu z rynku konkurenta przez stosowanie skrajnie niskich cen,
aby po przejeciu rynku méc odrobi¢ poniesione straty i narzuci¢ marz¢ monopolistycz-
ng. Uwzgledniajac przedstawione powyzej okoliczno$ci, omawiane konsorcjum zostato
uznane przez organ antymonopolowy za form¢ zmowy przetargowe;.

3. Zakazy zawierania zmow przetargowych

Zmowa przetargowa traktowana jest jako praktyka antykonkurencyjna, odmienna od
innych rodzajéw porozumien zakazanych przepisami prawa antymonopolowego (Ma-
terna, 2013, s. 77). Odniesienia do porozumien przetargowych znajduja sie w przepisach
prawa zamodwien publicznych, ochrony konkurencji oraz w przepisach karnych.
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3.1. Reguty zawarte w prawie zamoéwien publicznych

Zachowanie mechanizmu konkurencji w zamoéwieniach publicznych stanowi kluczowa
zasade poprawnego funkcjonowania systemu zamoéwien publicznych (Sieradzka, 2015b,
s. 1). Rola uczciwej, niezakl6conej konkurencji wynika wprost z zasad udzielania zamo-
wien wskazanych w rozdziale 2 PrZamPub. Obejmuja one:

a) przygotowanie i prowadzenie postepowania przez zamawiajacego w sposéb, kto-
ry gwarantowa¢ bedzie zachowanie zasad uczciwej konkurencji i réwne trak-
towanie wykonawcow; wymagane jest rowniez, aby zamawiajacy kierowal si¢
zasadami przejrzystosci i proporcjonalnosci, a czynnosci w postepowaniu reali-
zowane byly przez osoby zapewniajace obiektywizm i bezstronno$¢ (art. 16 i 17
ust. 3 PrZamPub);

b) jawno$¢ postepowania przy jednoczesnym poszanowaniu prawa wykonawcy
do poufnosci informacji stanowiacych tajemnice jego przedsigbiorstwa (art. 18
PrZamPub);

c) prowadzenie postgpowania w formie pisemnej (art. 20 ust. 1 PrZamPub);

d) preferencje trybow konkurencyjnych zamowienia, czyli przetargu nieograni-
czonego, przetargu ograniczonego®, jako podstawowych trybéw jego udzielenia
dla zamoéwien klasycznych (art. 129 ust. 2 PrZamPub) oraz dodatkowo dla za-
mowien sektorowych - negocjacji z ogloszeniem, dialogu konkurencyjnego lub
partnerstwa innowacyjnego (art. 376 ust. 1 PrZamPub).

Przepisy PrZamPub stosuje si¢ do udzielania przez zamawiajacych zamoéwien
publicznych, ktérych wartos¢ przekracza 130 tys. zt (tzw. zamdwienia klasyczne) lub
tzw. progi unijne*' (dla zamdéwien sektorowych, zamowien w dziedzinie obronnosci)*.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze pozostale rodzaje zamoéwien finansowych réwniez wy-
magaja zachowania regul uczciwej konkurencji, w szczegélnosci przez zachowanie za-
sad réwnego traktowania, przejrzystosci, proporcjonalnosci i niedyskryminacji (Sen-
drowski, 2021, s. 5). Do stosowania przepiséw PrZamPub zobowigzane s3 jednostki
sektora finanséw publicznych®, inne jednostki panstwowe nieposiadajace osobowosci
prawnej*, osoby prawne utworzone w celu zaspokajania potrzeb o charakterze po-

40" Do pozostalych trybéw udzielenia zaméwienia publicznego zalicza sie: negocjacje z ogloszenia,

dialog konkurencyjny, partnerstwo innowacyjne, negocjacje bez ogloszenia oraz zamodwienia
udzielane z wolnej reki — art. 129 ust. 1 PrZamPub.

" Definicja progéw unijnych zawarta jest w art. 3 ust. 1 PrZamPub. Szczegétowe oméwienie warian-

tow obliczania tych wartosci wykracza poza ramy niniejszego opracowania.

4 Art. 2 ust. 1 PrZamPub.

4 Przykladowo jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki, jednostki budzetowe, uczelnie

publiczne, organy wladzy publicznej.

* Przykladowo Dyrekcja Generalna Laséw Paristwowych i dyrekcje regionalne Laséw Paristwowych.
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wszechnym®, finansowane lub kontrolowane w dominujacy sposéb przez wskazane
powyzej podmioty oraz zwigzki tych podmiotéw*.

Zamawiajacy zobowigzany jest do okreslenia przedmiotu zamoéwienia w taki spo-
sOb, aby nie ogranicza¢ swobody konkurowania o jego zdobycie*. Prawo zamoéwien
publicznych wiaze istnienie konkurencji z liczbg wykonawcéw. W trybach innych niz
przetarg nieograniczony uznanie istnienia stanu konkurencji wymaga zgromadzenia
przez zamawiajacego minimalnej liczby wykonawcéw. W przypadku przetargu ograni-
czonego ustawodawca okreslit minimalng liczbe wykonawcow zapewniajacych konku-
rencje na poziomie pigciu przedsiebiorcow*. W przypadku postepowan prowadzonych
w trybach negocjacji z ogloszeniem®, dialogu konkurencyjnego® i partnerstwa inno-
wacyjnego® odpowiedni poziom konkurencji zapewniany jest przez minimum trzech
wykonawcéw. W przypadku negocjacji bez ogloszenia liczba wykonawcéw réwniez nie
powinna, co do zasady, by¢ nizsza od trzech>.

Przepisy PrZamPub zawieraja norme eliminujaca zmowy przetargowe z systemu za-
mowien publicznych. Przepis art. 108 ust. 1 pkt 5 PrZamPub nakazuje zamawiajacemu
wykluczy¢ z postepowania wykonawcow, ktorych oferty przygotowane zostaty w warun-
kach zmowy. Aby podja¢ taki krok, zamawiajacy nie musi udowadnia¢ istnienia poro-
zumienia, wystarczy, ze uprawdopodobni jego zawarcie (Nowak i Winiarz, 2021, s. 383).
Warto w tym miejscu réwniez wskaza¢ na role regulatora — Prezesa Urzedu Zamoéwien
Publicznych. Do kluczowych kompetencji tego organu naleza prowadzenie dziatan kon-
trolnych (Dzierzanowski, 2012, s. 80) oraz monitorowanie funkcjonowania systemu za-
moéwien publicznych®. Od roku 2016 Prezes UZP gromadzi dane o zmowach przetargo-
wych ujawnionych przez zamawiajacych. Zgodnie z §1 pkt 5 Rozporzadzenia w sprawie
wzoru sprawozdan® regulator otrzymuje informacje o liczbie wykrytych zméw oraz ro-
dzaju, trybach i przedmiotach zaméwien, w ktorych takie porozumienia zostaly zawarte.
Niestety, wyniki gromadzonych przez organ informacji o ujawnionych zmowach nie s3
publikowane w rocznych sprawozdaniach Prezesa UZP. Mozliwos¢ analizy tych danych
przyczynitaby sie z pewnoscig do lepszego zrozumienia mechanizméw ich powstawania
i oszacowania skali zjawiska.

45 Przykladowo sp6tki komunalne w zakresie, w jakim realizujg zadania w ogélnym interesie gospo-

darczym (komunikacja miejska, gospodarka odpadami, ustugi pocztowe, ustugi socjalne).
4 Art. 4 PrZamPub.
47 Art. 99 ust. 4 PrZamPub.
8 Art. 148 ust. 1 PrZamPub.
¥ Art. 159 ust. 1 PrZamPub.
0 Art. 177 ust. 1 PrZamPub.
3L Art. 193 ust. 2 PrZamPub.
2 Art. 210 ust. 3 PrZamPub.
3 Art. 469 pkt. 41 11 PrZamPub.
**  DzU.z2016 1., poz. 2038.
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3.2. Przepisy prawa ochrony konkurencji

Przepisy prawa ochrony konkurencji zawierajg generalny zakaz zawierania porozumien,
ktorych celem lub skutkiem jest ograniczenie konkurencji. Zakaz zawierania zmow
przetargowych zostal wyodrebniony w art. 6 ust. 1 pkt 7 OchrKonkU. Warto przy tym
zaznaczy¢, ze normy prawa ochrony konkurencji definiujg porozumienie bardzo szero-
ko, obejmujac ta kategorig (art. 4 pkt 5 OchrKonkU):

a) umowy zawierane miedzy przedsigbiorcami lub zwigzkami przedsiebiorcow lub
przedsiebiorcami i zwigzkami przedsiebiorcow,

b) dokonane w jakiejkolwiek formie uzgodnienia miedzy dwoma lub wigcej przed-
siebiorcami lub zwigzkami przedsigbiorcow,

¢) uchwaly i inne akty zwigzkéw przedsiebiorstw i ich organéw statutowych.

Postepowania w sprawach dotyczacych podejrzenia zawarcia zmowy przetargowej
prowadzone sg przez Prezesa UOKiK>. Dokonujgc oceny porozumienia, organ anty-
monopolowy nie jest zobowigzany do badania jego skutkéw. Dla celéw skutecznego
zakwalifikowania danego porozumienia jako praktyki godzacej w konkurencje wystar-
czajace bedzie wykazanie jego antykonkurencyjnego celu (Materna, 2013, s. 78). Za-
tem praktyka bedzie mogla zosta¢ ukarana w sytuacji, w ktorej wykonawcy pozostajacy
w zmowie nie osiggna zakladanego skutku. Bez znaczenia dla oceny prawnej porozu-
mienia pozostaje to, czy zostalo ono zawarte w formie pisemnej, czy tez miato charakter
ustalen ustnych. W kazdym przypadku, kiedy celem lub skutkiem porozumienia bedzie
zakldcenie konkurencji, bedzie ono z mocy prawa niewazne®. W praktyce otwiera to
mozliwos¢ dochodzenia roszczen przez podmioty dotkniete skutkami zmowy (Stawic-
ki i Stawicki, 2014, rozdz. 4). Zatem do zrédel zmoéw przetargowych zaliczaé si¢ beda
formalne i nieformalnie oraz bezposrednie i posrednie ustalenia dotyczace koordynacji
zachowania niezaleznych wykonawcéw w procedurze ubiegania si¢ o udzielenie za-
moéwienia publicznego. Przepis art. 6 OchrKonkU, podobnie jak przywotana norma
PrZamPub, sankcjonuje zawieranie porozumien przetargowych. Natomiast w wymia-
rze przedmiotowym okresla ten zakaz szerzej. Przedmiotowy przepis moze by¢ bowiem
stosowany réwniez w odniesieniu do tzw. przetargéw prywatnych, czyli procedur kon-
kurencyjnego wyboru wykonawcy realizowanych poza rezimem PrZamPub (Stawicki

> Warto zaznaczy¢, ze 5.06.2020 roku w strukturze organu antymonopolowego powotano Departa-

ment Przeciwdzialania Zmowom Przetargowym (Zarzadzenie nr 272, 2020), ktérego celem jest
realizacja zadan ,,Prezesa UOKIK z zakresu ochrony konkurencji w obszarze zwalczania zméw
przetargowych, stanowigcych praktyki ograniczajace konkurencje, polegajace na uzgadnianiu
przez uczestnikow przetargu warunkoéw skladanych ofert, w szczegoélnosci zakresu prac lub ceny”
(Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, 2021).

% Art. 6 ust. 2 Ustawy.
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i Stawicki, 2014, rozdz. 3.2.4; Semeniuk, 2015, s. 242), czy tez zamowien o wartos$ci ba-
gatelnej. Bez znaczenia dla jego stosowania bedzie rowniez tryb, w jakim zamawiajacy
prowadzi dane postepowanie (Materna, 2016, s. 123).

3.3. Przepisy karne

Wsrod innych zrédel prawa wprowadzajacych sankgeje z tytutu uczestnictwa w zmowie
przetargowej wskaza¢ nalezy normy zawarte w Kodeksie karnym. Zakaz zawierania
antykonkurencyjnych porozumien przetargowych uwzgledniony zostal w art. 305 Ko-
deksu karnego (Krol-Bogomilska, 2013, rozdz. 338-339). Normy karne, w omawianym
zakresie, dotyczg dziatan osob fizycznych, zaréwno przedsiebiorcow, jak i oséb niebeda-
cych przedsiebiorcami, a takze osob dziatajacych na rzecz przedsigbiorcow (Krdl-Bogo-
milska, 2013, rozdz. 336). W §1 tego przepisu okreslono, ze zakazane jest wejscie z inng
osobg w porozumienie udaremniajgce lub utrudniajace przetarg publiczny na szkode
zamawiajacego lub wlasciciela mienia. Zakaz dotyczy réwniez przemilczenia istotnych
okoliczno$ci majacych znaczenie dla zawarcia umowy bedacej rezultatem przetargu®.
Popelnienie ktéregokolwiek ze wskazanych przestepstw zagrozone jest kara pozbawie-
nia wolnos$¢ do lat trzech.

Przedstawiony powyzej przepis dotyczy wylacznie przetargdw publicznych, a wiec
realizowanych w rezimie PrZamPub (Materna, 2016, s. 143). Opinie przedstawicieli
nauk prawnych réznig si¢ jednak w zaleznosci od tego, czy przywolany powyzej prze-
pis odnosi si¢ wylacznie do trybéw przetargowych (Krol-Bogomilska, 2013, s. 335),
czy tez do wszystkich trybow, w jakich moga by¢ realizowane zamoéwienia publiczne
(Materna, 2016, s. 136), czy tez do procedur charakteryzujacych sie przymiotem ,,pu-
bliczny” (Szostak, 2014).

3.4. Rekomendacje, zalecenia i kodeksy dobrych praktyk

Organy ochrony konkurencji, jak réwniez organizacje dzialajace na rzecz zacies$nia-
nia wspotpracy miedzynarodowej, opracowuja réznorodne kodeksy dobrych praktyk,
rekomendacje i zalecenia, ktorych celem jest wsparcie zamawiajacych w identyfikacji
nielegalnych zachowan wykonawcdéw. Stanowig one kolejna, obok rozwigzan prawnych,
grupe instrumentoéw wspierajacych zamawiajacych, regulatoréw rynku, a takze wyko-
nawcodw w zapobieganiu i zwalczaniu zmoéw przetargowych.

W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na cykl materiatéw opracowanych przez
Organizacje Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju. W ramach inicjatywy Desining Ten-
ders to Reduce Bid Rigging. Helping governments to obtain best value for money (Orga-
nizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, 2009) opracowano zalecenia, ktérych re-
alizacja ma wspiera¢ zamawiajacych w zapobieganiu zmowom, wzglednie utrudnianiu

7 Art. 305 §2 Kodeksu karnego.
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funkcjonowania zméw przetargowych. W ramach tych rekomendacji postuluje si¢, aby
zamawiajacy planujacy udzielenie zamoéwienia:

a) zwrdcit uwage na czynniki rynkowe zwigkszajace ryzyko wystapienia zmowy, jak
mala liczba wykonawcéw, nieskomplikowany, wystandaryzowany produkt, sta-
bilna, oligopolistyczna struktura rynku,

b) poznal rynek: zidentyfikowal dostepnych wykonawcéw, znat stosowane ceny,

c) zachgcal potencjalnych wykonawcow do podjecia decyzji o ubieganiu sie o za-
mowienia poprzez stworzenie sprzyjajacych warunkéw wspolpracy,

d) stosowal przejrzyste wymagania i dopuszczal zmiany w zakresie organizacji
zamoOwienia,

e) ograniczal mozliwos$¢ kontaktu miedzy zamawiajacymi,

f) dostosowywal kryteria wyboru do zmieniajacych si¢ warunkéw rynkowych,

g) zapewnial szkolenia oséb odpowiedzialnych za prowadzenie zaméwien publicz-
nych w kontekscie ryzyka zmoéw przetargowych.

Réwniez Prezes UOKIK prowadzi dziatania prewencyjne oraz edukacyjne w zakresie
zwalczania zméw przetargowych. W materiatach udostepnianych na stronie interneto-
wej urzedu zwrécono uwage na specyficzne metody podzialu zyskow przez kartelistow,
ktére moga stanowi¢ wskazodwke w przypadku identyfikacji ryzykownego zachowania
wykonawcéw. Z praktyki organu antymonopolowego wynika, ze najczesciej podzial zy-
sku odbywa si¢ przez (Dorabialski i Jézwiak-Gorny, 2017, ss. 14-15):

a) wyplaty gotéwkowe,

b) alokacje¢ klientow lub rynkow,

c) alokacje zamoéwien,

d) umowy podwykonawstwa oraz

e) inne umowy, pozwalajgce na prowadzenie wzajemnych rozliczen.

Prezesi dwoch kluczowych organdw, tj. UOKIK oraz UZP, podjeli wspoétprace ukie-
runkowang na zwalczanie zméw w polskim systemie zamoéwien publicznych. Jednym
z wynikow tej kooperaciji jest projekt , Efektywne zamowienia publiczne — wzmocnie-
nie potencjalu administracji”. W jego ramach opracowano opis dzialan i sytuacji, kto-
re moga skutkowac¢ zawigzaniem zmowy przetargowej (Urzad Zamoéwien Publicznych,
2019b, s. 112). Opis ten stanowi zalgcznik nr 18 do Sprawozdania Prezesa UZP z funk-
cjonowania rynku zamoéwien publicznych w roku 2018 (Urzad Zamdwien Publicznych,
2019b, ss. 167-168). Cho¢ w dobie elektronizacji zamoéwien publicznych cze$¢ z reko-



Zakazy zawierania zmow przetargowych « 55

mendacji mogta straci¢ na aktualnosci*®, stanowiag one interesujace zestawienie prak-
tycznych wnioskéw dotyczacych identyfikacji dziatan wykonawcow obcigzonych ryzy-
kiem zmowy przetargowe;j.

Ciekawostke moze stanowi¢ postulat prezentowany jako metoda zapobiegania
zmowom przetargowym w budownictwie w powojennej Polsce. Wobec istotnych
ograniczen w zasobach postulowano stosowanie kryteriow jakosciowych wyboru wy-
konawcy (doswiadczenie, fachowos¢) oraz pozyskiwanie oferentéw z trzech sektorow
odradzajacej si¢ polskiej gospodarki: panstwowego, spotdzielczego i prywatnego (Mar-
tens, 1946, s. 90).

W szerokim ujeciu przez zmowy przetargowe rozumie si¢ wszelkiego rodzaju po-
rozumienia zawierane w celu uzyskania nieuprawnionego wplywu na rozstrzygniecie
postepowania zwigzanego z udzieleniem zamodwienia publicznego. Obejmujg one za-
réwno porozumienia zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca (zmowa pionowa,
majaca rowniez przymiot praktyki korupcyjnej), jak i miedzy wykonawcami (zmowa
pozioma, kartelowa). W niniejszym opracowaniu uwaga czytelnika zostanie skoncen-
trowana na zmowach poziomych, czyli porozumieniach kartelowych, zawieranych
miedzy wykonawcami.

Wybér strategii zmowy przetargowej bedzie dyktowany warunkami rynkowymi.
Analiza rozstrzygnig¢ organu ochrony konkurencji pozwala wyodrebni¢ grupe czynni-
kow wlasciwych dla zmowy przetargowej. Zalicza si¢ do nich istnienie silnych zwigzkow
miedzy wykonawcami, w tym biznesowych, rodzinnych czy towarzyskich, wystepujace
na rynku bariery wejscia, obnizajace ryzyko arbitrazu cenowego ze strony przedsigbior-
cy nieobjetego zmowa. W zaleznosci od stopnia kartelizacji rynku uczestnicy zmowy
moga: bojkotowac postepowania o udzielenie zamoéwienia, symulowa¢ istnienie kon-
kurencji przez sktadanie ofert kurtuazyjnych, wykorzystywa¢ wady formalne ofert do
promowania ofert najmniej korzystnych dla zamawiajacego, a takze zawiera¢ umowy
konsorcyjne godzace w konkurencje.

Jak wykazano, jednym z czynnikéw limitujacych sklonnos¢ przedsiebiorcy do
uczestnictwa w kartelu, w tym w zmowie przetargowej, sa potencjalne koszty zwigzane
z ujawnieniem zmowy. W warunkach polskiego rynku zamoéwien publicznych uczestnik
zmowy przetargowej musi uwzgledni¢ w rachunku optacalnosci koszty wynikajace z ry-
zyka wykluczenia go z postgpowania, kary finansowej siggajacej 10% obrotow, a w okres-
lonych przypadkach - réwniez kary pozbawienia wolnosci.

¥ Wiéréd rekomendacji wskazuje sie podobienistwo materiatéw papierniczych wykorzystywanych

do przygotowania oferty, stempli pocztowych na przesytkach czy pisma odrecznego w materia-
tach stanowigcych elementy oferty.






In a recent speech, Deputy Assistant Attorney General Scott
Hammond claimed: “You cant catch a thief with an econo-
mist”®. That may well be true. But with an active screening
program, you may be able to scare a thief with an economist
and that could be enough to induce them to report their
crimes. (Harrington, 20064, s. 16)

Rozdziat lll. Statystyczne metody identyfikacji
zmow przetargowych

Czy przejrzysto$¢ rynku zamoéwien publicznych moze poméc w identyfikacji sygnatow
wskazujacych na zawarcie zmowy? Czy oferty powstale na skutek zmowy przetargowej
réznia sie od ofert sktadanych w warunkach konkurencyjnych? W jaki sposéb wykorzy-
sta¢ informacje generowane w trakcie postepowania o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego do oceny obcigzenia go zmowg przetargowa?

W literaturze wskazuje si¢ na dwa podstawowe zrédta informacji o zmowach prze-
targowych: programy tagodzenia kar (ang. leniency) oraz badania przesiewowe® (ang.
screening) (Harrington, 20064, s. 13). Jak juz wskazano w poprzednim rozdziale, istota
programow leniency jest zachecenie przedsiebiorcow do ujawniania praktyk stanowia-
cych naruszenie prawa ochrony konkurencji. Dotyczy to zaréwno praktyk, w ktorych
uczestniczyli bezposrednio, jak i porozumien podejmowanych przez innych przedsie-
biorcéw®'. Drugie zrédlo zwigzane z prowadzeniem biezgcego monitoringu procesow
zachodzacych w obszarze zaméwienh ma charakter proaktywny. Zrédtem danych dla
programoéw przesiewowych sa z reguly repozytoria publiczne (Bejger, 2016, s. 237). Na-
lezy zaznaczy¢, ze celem dziatania programoéw badan przesiewowych jest wychwycenie
odchylen w przebiegu postepowan o udzielenie zaméwienia od stanu definiowanego

% Wystgpienie Zastepcy Prokuratora Generalnego ds. Karnych Departamentu Sprawiedliwosci

USA Scotta Hammonda na konferencji OECD Competition Committee. Working Party No. 3 Pro-

secutors Program (Hammond, 2005, s. 4).

% Tlumaczenie wyrazenia screening jako ,badanie przesiewowe” (analogicznie jak w naukach me-

dycznych) zostalo przyjete m.in. przez Bejgera (2016, s. 237).

61 Tego rodzaju programem jest m.in. obowigzujacy w polskim systemie prawnym program lenien-

¢y plus. W ramach leniency plus przedsiebiorca, ktdry nie uzyskal zwolnienia z kary w trakcie
postepowania dotyczacego zmowy, ktdrej byl uczestnikiem, moze ubiega¢ sie o obnizenie kary
w zamian za informacje o zmowie zawigzanej przez innych przedsigbiorcow (Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentdéw, 2015a, s. 3).
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jako w pelni konkurencyjny (Harrington, 2008). Tego rodzaju analizy nie stuzg dostar-
czaniu dowodow porozumienia, a jedynie poszlak wskazujacych na zwigekszone ryzyko
zakltécenia konkurencji. Dla celéw przedmiotowego opracowania kluczowe znaczenie
ma prezentacja metod analizy stosowanych w badaniach przesiewowych, zatem na tej
grupie narzedzi zostanie skoncentrowana uwaga w niniejszym opracowaniu.

1. Klasyfikacja metod identyfikacji zmoéw przetargowych

Za punkt wyjscia do dalszych analiz przyjalem raport Ex officio cartel investigations
and the use of screens to detect cartels opublikowany przez OECD w 2013 roku (OECD,
2013). Zawiera on syntetyczny przeglad metod stosowanych w procesie ujawniania kar-
teli, a wiec rowniez zmow przetargowych. Wartoscig dodang tej publikacji jest fakt, ze
powstal on w ramach wspolpracy przedstawicieli srodowiska naukowego (Abrantes-
-Metz, 2013; Kovacic, 2013; Schinkel, 2013) oraz organéw ochrony konkurencji (Capo-
bianco i Cwikel, 2013). Raport zawiera propozycje klasyfikacji metod ujawniania zméw
przetargowych. Koncepcja podzialu metod taczy prace Kaia Hiischelratha oraz wyniki
analiz prezentowanych przez International Competition Network w pierwszej dekadzie
XXI wieku (Huschelrath, 2010; ICN, 2010).

Rysunek IlI.1: Klasyfikacja metod identyfikacji zmow kartelowych
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie raportu OECD (Capobianco i Cwikel, 2013,'s.11).
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Zasadniczy podzial omawianych metod odnosi si¢ do zrodta informacji o potencjal-
nej zmowie i klasyfikuje narzedzia do grupy metod reaktywnych (ex post) oraz proak-
tywnych (ex ante). Do pierwszej zaliczono w szczegdlnosci wspomniane juz pogramy
leniency, ale rowniez systemy zachet dla sygnalistow czy usprawnianie procedur skargo-
wych. Z kolei wsrdéd rodzajoéw dzialan proaktywnych wyrézniono grupy metod bazuja-
cych na analizie ekonomicznej, analizie przypadkow (ang. case study), biezacy monito-
ring rynkow, ale rowniez dzialania inwigilacyjne oraz tzw. bialy wywiad. Interesujgce dla
prowadzonych rozwazan badania przesiewowe stanowia jedng z metod proaktywnych,
zaliczanych do grupy analiz ekonomicznych. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze narze-
dzia analizy ekonomicznej stanowig fundament stosowania prawa ochrony konkurencji
(Jurczyk, 2017, s. 131).

Metody badan przesiewowych podlegaja dalszej segmentacji, w szczeg6lnosci z uwa-
gi na przedmiot analizy. Wyrdznia si¢ dwie zasadnicze ich grupy, tj. metody strukturalne
oraz metody behawioralne (Bejger, 2016, s. 238; Imhof, Karagok i Rutz, 2016, s. 3).

2. Metody strukturalne

U podstaw koncepcji metod strukturalnych ujawniania zmoéw przetargowych lezy para-
dygmat SCP (ang. Structure — Conduct — Performance). Zgodnie z tym paradygmatem
struktura rynku determinuje zakres swobody funkcjonowania przedsigbiorcéw, a to
z kolei przeklada si¢ na osiggane przez nich wyniki gospodarcze®. Koncepcja ta, zapro-
ponowana przez Edwarda Chamberlina oraz Joan Robinson w 1933 roku (Faccarello
i Kurz, 2016, s. 297), nastepnie rozwinieta przez Joe S. Baina w latach 50. ubiegtego stu-
lecia, jest jednym z fundamentéw ekonomii przemystu w odniesieniu do rynkéw o kon-
kurencji niedoskonalej (Stanciulescu i Molnar, 2017, s. 2).

Narzedzia analizy wchodzace w sktad metod strukturalnych pozwalaja na wniosko-
wanie o ryzyku zaktocenia konkurencji na podstawie charakterystyki rynkow i sektoréw.
Sa szczegolnie przydatne w badaniu struktur oligopolistycznych oraz rynkéw, na kto-
rych zachodzg znaczace zmiany w strukturach podazy lub popytu. Wérdd czynnikow
wskazujacych na zwigkszone ryzyko zawigzania zmowy wymienia si¢ stabilnos¢ udzia-
téw uczestnikow rynku, podobienstwo struktury kosztéw i zdolnosci produkcyjnych
rywali, istnienie sieci powigzan organizacyjnych, finansowych lub operacyjnych miedzy
tymi przedsigbiorstwami, a takze wykonawcami, wysoki poziom substytucji oferowa-
nych przez nich produktéw (Cabral, 2000, ss. 137-143). Rynki o wysokim poziomie
innowacji oraz zréznicowanych produktach beda w mniejszym stopniu narazone na
zmowy kartelowe. W takiej sytuacji producenci bedg przedkiadali powiekszanie udzia-
téw rynkowych nowatorskimi rozwigzaniami nad ewentualne korzysci z zaniechania

62 Tlumaczenie przyjete za Roman (2015).
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rywalizacji (Kijek i Kijek, 2012). Zniechecajacy do zawarcia zmowy efekt beda wywieraty
réwniez roznice w strukturze kosztéw ponoszonych przez konkurentéw. Do czynnikow
sprzyjajacych zawigzywaniu zmoéw nalezg malejacy popyt oraz niska sila przetargowa
nabywcow. Z kolei rynki, na ktérych wystepuje popyt o niskiej elastycznosdci cenowej,
beda stosunkowo odporne na proby zawigzywania porozumien kartelowych.

Jednym z najciekawszych przykladéw aplikacji metod strukturalnych ujawniania
zmow jest analiza prawdopodobienstwa wystgpienia kartelu w sektorach gospodarki
brytyjskiej (Grout i Sonderegger, 2015). Autorzy poddali badaniu 204 rynki w Wielkiej
Brytanii®. W analizie zastosowano modele regresji logistycznej, co pozwolilo na osza-
cowanie prawdopodobienstwa wystgpienia kartelu na danym rynku lub w okreslonym
sektorze. Autorzy wyodrebnili dziesie¢ strukturalnych czynnikéw ryzyka sprzyjajacych
kartelizacji rynkéw. Czynniki te moga stuzy¢ jako flagi ryzyka zmowy przetargowe;.
Zaliczyli do nich bariery wejécia i wyjscia z rynku, ograniczenia mocy produkcyjnych
oraz rozwoju, stabilnos¢ popytu, czestotliwos¢ interakeji miedzy konkurentami oraz jej
wplyw na proces cenotworczy, przejrzysto$¢ rynku i znaczenie informacji prywatnej,
zroznicowanie konkurentéw pod wzgledem kosztowym i jakosci produktéw, zréznico-
wanie produktéw, powigzania miedzyrynkowe, relacje kapitatowe migdzy konkurenta-
mi oraz sile przetargowa nabywcow.

Tabela lll.1: Oszacowanie prawdopodobienstwa wystapienia przynajmniej jednej zmowy
na wybranych rynkach Wielkiej Brytanii

Ip. Rynek Prawdopodobienstwo
1| Wznoszenie budynkow lub ich czesci 0,89
2| Dziafalnos¢ telekomunikacyjna 0,84
3| Dziafalnos¢ innych agendji transportowych 0,80
4 | Wytwarzanie cementu, wapna i gipsu 0,77
5 | Regularny transport lotniczy 073
6 | Wytwarzanie podstawowych produktéw chemicznych 0,72
7| Wytwarzanie produktow farmaceutycznych, chemii medycznej oraz produktow botanicznych 0,71
8 | Produkgja pojazdéw samochodowych 0,68
9 | Doradztwo w zakresie oprogramowania i dostarczanie oprogramowania 0,68
10 | Produkdja statkéw powietrznych i kosmicznych 0,65
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Rynki zostaly wyrdznione na podstawie klasyfikacji SIC (ang. Standard Industry Calssification).
Z uwagi na dostepnos$¢ danych w badaniu ostatecznie uwzgledniono nieco mniej rynkéw (autorzy
nie okreslaja doktadnej ich liczby).
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Ip. Rynek Prawdopodobienistwo

11 | Produkcja produktow przemiatu zbdz, skrobii wyrobdw skrobiowych 0,61

Dziatalnos¢ prawnicza, rachunkowo-ksiegowa i audytorska; doradztwo podatkowe; badanie
12| rynkuiopinii publicznej; dziatalnos¢ gospodarcza; doradztwo w zakresie prowadzenia 0,55
dziatalnosci gospodarczej i zarzadzania

13 | Produkdja pozostatych artykutéw spozywczych 0,52
14 | Przefadunek i magazynowanie towardw 0,50
5 Dziatalnos¢ agencji turystycznych i pilotéw wycieczek; pozostata dziatalnos¢ zwiazana 046
7turystyka '
16 | Dziafalnos¢ wydawnicza 0,44
17 | Produkcja lokomotyw kolejowych i tramwajowych oraz taboru kolejowego i tramwajowego 0,44
18 | Transport ladowy pozostaty 043
19 | Produkgja rur 0,41
20 | Recykling odpadéw metalowych i Ztomu 0,40
21 | Produkdja artykutw z papieru i tektury 0,40
22 | Produkgja podstawowych gatunkdw zelaza i stali oraz stopow zelaza 039
23 | Produkgja broni i amunidji 039
24| Produkcja napojéw 0,39
25 | Przetwarzanie i konserwowanie owocw i warzyw 0,38
26 | Produkgja motocykli i rower6w 038
27 | Wydobywanie piasku i gliny 0,37
28 | Wykonywanie instalacji budowlanych 036
29 | Morskiiprzybrzezny transport wodny 0,35
30 | Nieregularny transport lotniczy 0,34

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Grout i Sonderegger (2015, s. 16).

W ramach badania wykazano, ze kartelizacja rynkéow byta dodatnio skorelowana
z poziomem koncentracji rynku, a prawdopodobienstwo zawigzania zmowy wzrastalo
w przypadku rynkow o rosngcej warto$ci. Wysoka zmienno$¢ popytu sprzyjala ogra-
niczeniu procesdéw kartelizacji rynku®. Podatne na kartelizacje byly rowniez sektory,
w ktorych korzysci skali stanowig wazny czynnik sukcesu biznesowego.

% Poziom koncentracji rynku ustalany byt na podstawie wskaznika koncentracji dla trzech najwiek-

szych przedsiebiorstw — C3, obliczanego jako suma udzialéw rynkowych tych przedsiebiorcow.
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3. Metody behawioralne

W przeciwienstwie do metod strukturalnych ujawniania zméw metody behawioralne
koncentrujg si¢ na analizie zachowania si¢ przedsigbiorcow, w szczegdlnosci na bada-
niu stosowanych cen oraz relacji zachodzacych migdzy rywalami. Przyktadowo, jednym
z charakterystycznych efektow zmowy jest niska zmienno$¢ cen oferowanych przez
uczestnikow kartelu (Abrantes-Metz i in., 2006, s. 484; Harrington, 2008, s. 242; Bejger,
2016, s. 245; Imhof, 2017b, s. 8; Korczynski, 2018, rozdz. 1.2). Kompleksowy przeglad
literatury w tym zakresie przedstawia Adam Korczynski (2018, rozdz. 1.2). Wérdd klu-
czowych przyczyn niskiej zmiennosci cen w warunkach zmowy wskazuje:

a) niewrazliwos$¢ przedsiebiorcéw na zmiany kosztéw wynikajaca z faktu koordy-
nacji cen,

b) brak korzysci wynikajacych ze zmiany cen z uwagi na podjety wysilek organiza-
cyjny zwigzany z ustaleniem cen na poziomie zapewniajacym stabilno$¢ porozu-
mienia,

c) zapewnienie mozliwosci skuteczniej kontroli uczestnikéw zmowy,

d) ostabienie presji na obnizke cen w warunkach zmian popytu na rynku z funkcjo-
nujacym kartelem,

e) brak asymetrii informacji o rynku oraz niski poziom niepewnosci odnosnie do
zachowania sie rywala.

Zdecydowana wigkszos¢ badan wykorzystujagcych metody behawioralne ogranicza
sie do analizy jednego rynku lub sektora. Przykladowo rynku produktéw zywnoscio-
wych oraz paliw (Abrantes-Metz i in., 2006; Ragazzo, 2012), instrumentéw finansowych
(Abrantes-Metz, Villas-Boas i Judge, 2011), budowy drég (Morozov i Podkolzina, 2011,
2013; Imhof, 2017b; Foremny i Anysz, 2018; Anysz i Foremny, 2019) czy farmaceutykow
(Bolotova, Connor i Miller, 2011; Mena-Labarthe, 2012; Estrada i Vazquez, 2013). Jed-
nym z nielicznych przykladéw szerszego, bardziej kompleksowego podejscia jest praca
Mihalya Fazekasa i Istvana Janosa Tétha (2016). Badanie to zostalo zrealizowane dla
szwedzkiego organu ochrony konkurencji. Rozwazania prezentowane przez autoréow
opierajg si¢ na trzech filarach: poréwnaniu rozwigzan szwedzkich z najlepszymi prakty-
kami europejskimi, ocenie uzytecznosci dostepnych zbioréw danych o postepowaniach
przetargowych pod katem przydatnosci do prowadzenia testow przesiewowych oraz
opracowaniu wskaznikéw majacych zastosowanie w procesie ujawniania zmow.

Przeglad literatury umozliwil wyodrebnienie trzech grup markeréw zmowy prze-
targowej. Pierwsza z nich obejmuje miary zwigzane ze strukturg rynku. Druga i trzecia
uwzgledniaja miary wlasciwe dla metod behawioralnych i obejmuja markery oparte na
cenie oraz miary bazujace na wzorcach zachowania si¢ wykonawcéw. W dalszej cze-
$ci rozdzialu przedstawione zostang propozycje konkretnych wskaznikéw identyfika-
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cji zwiekszonego ryzyka istnienia zmowy przetargowej. Dodatkowo, w odniesieniu do
wskaznikow cenowych, zaproponowany zostanie zestaw metod oceny ich statystycznej
skuteczno$ci.

3.1. Markery zmowy - struktura rynku
Pierwsza grupa flag bazuje na informacjach o strukturze rynku. W ramach tej grupy
wyrézni¢ mozna dwa wskazniki:

a) koncentracji rynku,

b) stabilnosci struktury rynku.

3.1.1. Wskazniki koncentracji rynku
Idea wskaznikéw koncentracji rynku wynika wprost z obserwacji karteli, ktorych efek-
tem bylo utrzymanie wysokiego udzialu rynkowego badz zwigkszenie udzialéw ryn-
kowych przez jednego lub czes¢ uczestnikow zmowy. W praktyce stosowania prawa
ochrony konkurencji najczesciej wykorzystywanymi miarami koncentracji sa udziat
rynkowy najwigkszego przedsigbiorstwa (gtéwnie w odniesieniu do oceny praktyk mo-
nopolistycznych), taczny udzial kilku najwigkszych przedsigbiorstw oraz wskaznik kon-
centracji calego rynku (Bongard i in., 2007, rozdz. 7.7.1).

Wartos¢ informacyjna wskaznikow koncentracji rynku bazuje na obserwacji zmian
w liczbie i sile rynkowej konkurentow. W przypadku rynkéw funkcjonujgcych w opar-
ciu o mechanizmy konkurencji zmiana wartosci udziatéw rynkowych przedsigbiorcy
wynika ze zmian w efektywnosci prowadzonej dziatalnodci oraz sity presji ze strony ry-
wali. Zasadnicza zmiana w strukturze rynku, niemajaca oparcia we wskazanych zré-
dfach, moze by¢ wynikiem nienaturalnej alokacji zamoéwien, w szczegdlnosci na skutek
dziatania zmowy. Z tego powodu informacje o strukturze rynku oraz jej dynamice beda
szczegolnie przydatne w procesie identyfikacji zmow.

Udzial rynkowy najwiekszego wykonawcy obliczany jest jako stosunek wartosci za-
mowien uzyskanych przez tego przedsiebiorce do facznej wartosci zamdéwien zrealizo-
wanych w danym czasie na rynku (Fazekas i Téth, 2016, s. 86), (réwnanie 5):

Si

:ZSA:

s, - wartos¢ sprzedazy i-tego przedsigbiorstwa, Xs, — wartos¢ sprzedazy pozostatych

Wi

przedsigbiorstw

Do badania rynkéw o strukturze zblizonej do oligopolu mozna zastosowaé analo-
giczny wskaznik, kumulujacy wartos¢ udziatéw rynkowych rywali. W praktyce mier-
nikiem stosowanym dla tego rodzaju rynkéw jest wskaznik koncentracji dla czterech
najwigkszych przedsigbiorstw (oznaczany réwniez jako C4 — ang. concentration ratio 4;
réwnanie 6), (Fazekas i Toth, 2016, s. 86):
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4
W2 => bu 6
1
u_- udzialy rynkowe

Z kolei dla rynkéw o rozbudowanej strukturze podazy autorzy proponuja zastoso-
wanie wskaznika Herfindahla-Hirshmana. Jest on stosowany powszechnie do oceny
skutkow koncentracji®®. Wskaznik ten oblicza si¢ jako sume kwadratéw udzialéw kon-
kurentéw obecnych na rynku (réwnanie 7), (Fazekas i Toth, 2016, s. 86):

W3 = Z u,2 7
1
u - udzialy rynkowe, n - liczba przedsigbiorstw na rynku

3.1.2. Wskaznik stabilnosci rynku

Opisane powyzej markery moga zosta¢ wykorzystane do budowy syntetycznego wskaz-
nika stabilno$ci struktury rynku. Stagnacja udziatéw poszczegélnych uczestnikow ryn-
ku moze wynika¢ z przyjecia wspolnej strategii dzialania, poniewaz efektem niezakl6éco-
nej rywalizacji powinna by¢ pewna zmienno$¢ w tym zakresie. Proponuje si¢ zatem, aby
uzupelni¢ ocene prowadzong za pomocg wskaznikéw koncentracji o miare ich zmien-
nosci w czasie, np. przy zastosowaniu przyrostow wzglednych lub bezwzglednych. Mi-
haly Fazekas i Bence Téth podaja na podstawie danych z rynku szwedzkiego, ze w przy-
padku naturalnej zmiennosci struktury rynku spodziewana warto$¢ dynamiki udziatow
rynkowych zawiera si¢ w przedziale miedzy 0,1 a 0,2 (Fazekas i Toth, 2016, s. 88). Skraj-
nie nizsze wartos$ci moga sygnalizowac¢ fakt podejmowania przez wykonawcéw dziatan
niezgodnych z prawem.

3.2. Markery zmowy - rozktad cen
Spoéréd omawianych w literaturze markeréw ryzyka wystapienia zmowy przetargowej
na szczegdlng uwage zastuguja cztery grupy miar i metod statystycznych:

a) wskazniki rownosci cen,

b) mierniki zréznicowania cen,

¢) mierniki sko$no$ci cen,

d) ocena zgodnosci z rozkladem Benforda.

65 Stosowany m.in. przez polski organ antymonopolowy (Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-

mentdéw, 2012, rozdz. 1.1.1), Komisje Europejska (Komisja Europejska, 2004, akap. 19-23) oraz
Departament Sprawiedliwosci Stanéw Zjednoczonych (Departament Sprawiedliwosci Standw
Zjednoczonych, 2010, ss. 18-19).
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3.2.1. Wskazniki oparte na poziomie cen

Pierwsza ze wskazanych miar stuzy identyfikacji przypadkéw réwnosci cen w ofertach
zfozonych w postepowaniu (réwnanie 8), (Fazekas i Toth, 2016, s. 66). Wskaznik W4
przyjmuje warto$¢ 1 dla stwierdzonego przypadku réwnosci cen, zas 0 — dla sytuacji
alternatywnej.

Wi { 1 jezeli ztozone zostaly min. dwie oferty o takiej samej cenie

0 jezeli kazda ze ztozonych ofert zawiera inng cene

Miara ta opiera si¢ na zalozeniu, Ze rowno$¢ cen ofertowych nie jest stanem ocze-
kiwanym w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia charakteryzujacym si¢ konku-
rencjag wykonawcow. Prostota wskaznika pozwala zaklasyfikowa¢ go do najbardziej
uniwersalnych sposréd miar sygnalizujacych mozliwo$¢ wystapienia zmowy przetar-
gowej. Fazekas i Toth (2016, s. 67) zastrzegaja jednak, ze rownos¢ cen w ztozonych
ofertach nie przesadza o istnieniu zmowy, bo cho¢ prawdopodobienstwo wystapienia
takiej sytuacji jest bardzo niskie, to nie jest rowne zeru. Taka sytuacja moze by¢ ob-
serwowana w zamowieniach dotyczacych towaréw masowych czy dobr o ustandary-
zowanych wlasciwosciach.

Drugi marker ryzyka w obszarze cen definiowany jest wzgledna réznica wysokosci
dwdch najnizszych cen (ang. relative difference between lowest and second lowest bid prices;
réwnanie 9):

_ P2 — Pmin

Pmin

W5
p,.. — hajnizsza cena, p, - cena drugiej co do wartosci oferty

Podobnie jak w przypadku wskaznika W4, miara ta charakteryzuje si¢ prostota za-
stosowania oraz tatwoscig interpretacji. Jako Ze jego warto$¢ bedzie $cisle zwigzana ze
strategia cenowa wykonawcéw, sygnatem zmowy beda znaczaco wysokie lub znaczaco
niskie wartosci omawianego wskaznika, a takze stalo$¢ jego wartosci w czasie. Wskaz-
nik ten bedzie szczegélnie przydatny do analizy na rynkach o wysokiej koncentracji
podazy, gdzie wystepuje zbieznos¢ struktury kosztéw wykonawcow, prowadzaca do
relatywnie niewielkich réznic w cenach®. Utrzymujaca si¢ niska réznica dwdch pierw-
szych cen moze wskazywa¢ na istnienie zmowy w oparciu o strategi¢ wycofywania i ro-
tacji ofert. W przypadku za$, kiedy zmowa bedzie realizowana z wykorzystaniem stra-
tegii skladania ofert kurtuazyjnych lub ograniczania ofert, r6znica dwoch pierwszych
cen bedzie skrajnie wysoka. W praktyce gorng granice wyznaczala bedzie spodziewana
warto$¢ budzetu zamawiajgcego na realizacj¢ zamoéwienia. Nalezy przy tym podkreslic,
ze wskaznik W4 (tak jak inne wskazniki oparte na cenach) moze przyjmowac bardzo

% Imhof (2017, s. 23) podaje przyklad réznic pierwszych dwéch cen w rankingu na poziomie 3-5%

w obcigzonych kartelem postepowaniach dotyczacych budowy drég w Szwajcarii.
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niskie warto$ci w sytuacji zacietej konkurencji miedzy wykonawcami (ang. fierce com-
petition). Z uwagi na powyzsze analiza réznic w cenach powinna by¢ prowadzona
w czasie oraz z uwzglednieniem innych, podobnych rynkéw®.

3.2.2. Mierniki zréznicowania cen

Pierwszym markerem cenowym klasyfikowanym do grupy miernikéw zréznicowania
cen jest wskaznik okreslajacy stosunek réznicy cen oferty drugiej w rankingu oraz naj-
korzystniejszej do odchylenia standardowego pozostalych cen - trzeciej w rankingu
i kolejnych (ang. relative distance; réwnanie 10), (Imhof, Karagok i Rutz, 2016, s. 11):

P2 — Pmin

W6 =
sz;k

10
p,., — hajnizsza cena, p, - cena drugiej oferty w rankingu,

S, — odchylenie standardowe cen ofert zajmujgcych trzecie i kolejne miejsca w rankingu

Miara ta zostala zaproponowana jako odpowiedz na potrzebe zastosowania narze-
dzia identyfikacji zmoéw funkcjonujacych w schemacie ofert kurtuazyjnych. Sygnatem
ryzyka wystapienia zmowy realizowanej wedlug wskazanej powyzej strategii bedzie
warto$¢ W6 wieksza od jednosci.

Kolejny wskaznik definiowany jest przez wzgledny rozstep cen (Fazekas i Toth, 2016,
s. 71). Jego warto$¢ obliczana jest jako stosunek rozstepu cen do sredniej ceny z ofert
zlozonych w postepowaniu (ang. bid price range; réGwnanie 11):

W7 = Pmax : Pmin 11

p

p,,.. — cena maksymalna, p . - cena najkorzystniejszej oferty, p - srednia cen

Logika zastosowania tej miary jest analogiczna jak w przypadku wskaznika W3.
W warunkach uczciwej konkurencji oferty beda zawieraty propozycje cen o zblizonych
wartosciach, a wiec beda charakteryzowaly si¢ niskim zréznicowaniem. Tym samym
nieproporcjonalnie wysoki badz nieproporcjonalnie niski rozstep cen bedzie sygnalem
do gruntownego zbadania motywacji wykonawcow.

Modyfikacja wskaznikéw bazujacych na dwdch najkorzystniejszych ofertach zostata
zaproponowana przez Huberta Anysza i Andrzeja Foremnego (2019, s. 142). Zmiana
polega na ustaleniu stosunku réznicy miedzy srednig arytmetyczng z ofert i oferta naj-

W badaniu Fazekas i Téth (2016, s. 69) wyodrebnione zostalo przedsigbiorstwo, ktérego dzia-

talnos¢ charakteryzowala sie czestszymi niz przecigtna wygranymi w postepowaniach o niskiej
$redniej wartosci wzglednej réznicy cen (0,16 wobec $redniej na poziomie 0,19). Podmiot ten
zostal zaklasyfikowany do kategorii podwyzszonego ryzyka udzialu w kartelu.
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korzystniejsza do sredniej. Miernik nazwany przez autoréw wzglednym rozrzutem cen®®
wyznaczany jest wedlug formuly (réwnanie 12):

P~ Puin
= 12
p

W8 =
p,.. — cena najkorzystniejszej oferty, p - srednia cen

Zgodnie ze wskazaniem autoréw skrajne wartosci wskaznika beda sygnalem zmo-
wy przetargowej realizowanej w strategii ofert kurtuazyjnych. Z uwagi na wprowadze-
nie $redniej arytmetycznej cen ofert do licznika miara ta jest wzglednie odporna na
potencjalne maskowanie zmowy zmierzajgce do utrzymania niskich warto$ci markera.
W tym przypadku manipulacja wymagalaby bowiem podniesienia wszystkich cen, co
jest zasadniczo sprzeczne z mechanizmem przedmiotowe;j strategii.

Kolejnym wskaznikiem ryzyka istnienia zmowy przetargowej jest wspdlczynnik
zmiennosci cen. Jak juz wcze$niej zasygnalizowano, szereg autoréw wskazuje na to, ze
niska zmiennos$¢ cen jest silnym sygnalem zlozenia ofert przez wspdtpracujacych ze sobg
wykonawcéw, co decyduje o wysokiej uzytecznosci tego wskaznika.

W9 =

CIRRS

13
S, - odchylenie standardowe cen, p - Srednia cen

Na niskg zmienno$¢ cechy wskazuje warto§¢ wskaznika nieprzekraczajaca 10%
(Zelia$, 2002, s. 49; Ostasiewicz, Rusnak i Siedlecka, 2006, s. 79; Domanski, Pekasie-
wicz i Baszczynska, 2014). Wspdlczynnik zmiennosci bedzie wiec wskaznikiem atypo-
wego rozkladu cen (Fazekas i Toth, 2016). Ocena ryzyka zmowy z jego wykorzystaniem
powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem informacji historycznych o cenach stoso-
wanych przez grupe wykonawcdw lub w ogéle na danym rynku. Zwigzane jest to z sy-
gnalizowang mozliwos$cig osiagnigcia niskiej zmiennoséci cen na skutek zacigtej walki
konkurencyjnej lub specyfikg produktu albo danego postepowania.

Ilustracjg uzytecznosci tego wskaznika zmowy moze by¢ analiza przypadku do-
mniemanej zmowy na rynku dostaw zywnosci dla armii USA (Abrantes-Metziin., 2006,
s. 468). Istnienie zmowy przetargowej ujawnit jeden z wykonawcodw zaangazowanych
w zmowe. Dostarczyt on informacji wskazujacych, ze proces skladania ofert byt ko-
ordynowany przez grupe wykonawcow, ktéra przyjeta strategie skladania ofert kurtu-
azyjnych. Na skutek ujawnienia kartelu doszto do zakonczenia jego dziatania. Z chwilg

6 Istota zaproponowanej miary plasuje si¢ w tej samej grupie, co wskaznik W2. Niemniej dla za-

chowania zgodnosci wnioskow z przegladu literatury z podejsciem autoréw poszczegdlnych miar
zostala ona umiejscowiona w tej czesci rozdziatu.
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przywrocenia na rynku stanu konkurencji zaobserwowano znaczacy spadek $redniej
ceny ofertowej ($rednia cena spadta o0 16,2%).

Tabela ll1.2: Zestawienie miar rozktadu ceny okonia w okresach funkcjonowania zmowy
przetargowej oraz po jej zakoriczeniu — przyktad Departamentu Sprawiedliwosci USA

Zmienna Miara Okres zmowy Okres po zakor'lczenilf Rénica
przetargowej zZmowy przetargowej

Srednia arytmetyczna 3,554 2,970 -16,2%

cena odchylenie standardowe 0,078 0,283 263%
wspdtczynnik zmiennosc 0,022 0,095 332%

Srednia arytmetyczna 0,722 0,771 6,8%

koszty odchylenie standardowe 0,114 0,173 51,8%
wspétczynnik zmiennosci 0,158 0,224 41,8%

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Abrantes-Metz i in. (2006, s. 473).

Wspoélczynnik zmiennosci cen po przejéciu rynku z kartelu do konkurencji wzrést
ponad czterokrotnie z 0,022 do 0,095, podczas kiedy analogiczna miara dla kosztow
zwiegkszyla si¢ nieznacznie, bo zaledwie o 42%. Wskazuje to na oderwanie cen stoso-
wanych przez kartel od bazy kosztowej, co jest nienaturalne dla rynku konkurencyj-
nego. Szacowane szkody wynikle z dzialania kartelu wyniosty 75 mIn dolaréw amery-
kanskich.

Podobne wnioski ptyng réowniez z analiz prowadzonych przez szwajcarski organ
antymonopolowy. W tym badaniu analiza objeto 334 przetargi na prace drogowe, zre-
alizowane w okresie 1995-2006 w Szwajcarii. Wyniki wskazaly ponad dwuipdtkrotna
zmiane wartosci wspolczynnika zmiennosci cen w okresie po zakonczeniu funkcjo-
nowania kartelu ($rednia warto$¢ wspolczynnika zmiennosci 0,034) wzgledem cen
z okresu, w ktérym istniala zmowa przetargowa (0,089), (Imhof, 2017b, s. 20).

3.2.3. Pomiar asymetrii cen

Jednym z mozliwych skutkéw wdrozenia przez kartel przetargowy strategii ofert kurtu-
azyjnych jest asymetria rozktadu cen (ang. bids skewness). Jezeli warto$¢ wspdtczynnika
asymetrii zawiera si¢ w przedziale od -1 do 1, rozklad okredlany jest jako symetryczny
lub wzglednie symetryczny. Przekroczenie wartosci brzegowych wskazuje na asymetrig
(Domanski, Pekasiewicz i Baszczynska, 2014). Jedng z przyczyn wysokiej sko$nosci roz-
ktadu cen moze by¢ malejaca réznica migdzy cenami kolejnych ofert w rankingu - duza
miedzy pierwsza i druga oferta, wyraznie nizsza miedzy druga i kolejnymi (Imhof,
2017a, s. 23; Huber i Imhof, 2018, s. 11). Taki rozklad cen odpowiada jednej ze stra-
tegii zmowy - skladaniu ofert kurtuazyjnych. Zalezno$¢ ta stanowi uzasadnienie dla
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proponowanego markera zmowy. Flaga sygnalizujaca mozliwos¢ zawigzania si¢ zmowy
przetargowej bedzie wysoka, ujemna warto$¢ wspolczynnika asymetrii (rownanie 14)%:

3
N _

n Pi— P
W10 = E 14
(n—1)(n—2) “— Sp

n - liczba obserwacji, p, - i-ta cena, p - Srednia cen, S - odchylenie standardowe cen

Warto zaznaczy¢, ze wspotczynnik asymetrii bedzie uzyteczny rowniez w przypadku
badania zmian poziomu cen w czasie (Mautino, 2013, ss. 2-3). Niemniej badajac roz-
ktad cen w $rednim i dlugim horyzoncie, nalezy zwrdci¢ uwage na specyficzne wyda-
rzenia gospodarcze, przykladowo szoki popytowe czy zdarzenia skutkujace zmianami
w obszarze kosztéw ponoszonych przez wykonawce.

3.2.4. Zgodnos¢ czestosci wystepowania cyfr znaczacych z rozkladem Benforda

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rowniez na przydatnos$¢ rozkladu Benforda do
analizy anomalii cenowych (Abrantes-Metz, Villas-Boas i Judge, 2011, ss. 5-6). Rozktad
ten opisuje teoretyczna cze¢sto$¢ wystepowania cyfr w liczbach naturalnych. Zatem z po-
mocg metod bazujgcych na rozkladach Benforda mozliwe jest poréwnanie rozkladéw
empirycznego i teoretycznego (Benford, 1938). Wynik poréwnania pozwoli na ujawnie-
nie ewentualnych odchylen, wskazujacych na manipulacje cenami. Przedmiotowa wia-
$ciwosc¢ liczb zostata wykorzystana do budowy wskaznika zmowy przetargowej. W przy-
padku ofert obcigzonych ryzykiem zmowy czesto$¢ wystepowania poszczegolnych cyfr
w liczbach oznaczajacych ceny (réwnania 15 i 16) bedzie odbiegata od czestosci oczeki-
wanej, wynikajacej z rozktadu:

1
Wil = log, (1 + E) 15

k - analizowana cyfra

W12 zlogm (1 + m)

k - analizowana cyfra, d - numer cyfry wiodgcej
Tadeusz Grabinski i in. (2012, s. 10) wskazuja, ze odstepstwo rozkladu empiryczne-

go od rozkladu Benforda stanowi sygnal manipulowania danymi ilo§ciowymi (cenami,
kwotami). Uzyteczno$¢ ta pozwala na stosowanie analizy z wykorzystaniem rozkladu

% Réwnanie przedstawione w pracy Hubera i Imhofa (2018).
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Benforda w badaniach prowadzonych przez audytoréw finansowych. Odniesienia do
tych zastosowan mozna znalez¢ w opracowaniach Grabinskiego i in. (2012), Joanny
Krawiec (2012) i Roberta Sasina (2013). Metoda ta wykorzystywana jest réwniez w ba-
daniach praktyk godzacych w swobodng konkurencje (Abrantes-Metz i in.; Harrington,
2008, s. 251; Rauch i in., 2013; Samm, 2014), cho¢ niektdre nie pozwolity na potwierdze-
nie jej skutecznosci (Fazekas i Téth, 2016). Jednym z gtéwnych ograniczen stosowania
tej metody analizy danych jest konieczno$¢ spelnienia specyficznych zalozen dotycza-
cych zréznicowania analizowanego zbioru, atomizacji oraz kompletnosci zestawien ce-
nowych (Grabinski i in., 2012, s. 9).

3.3. Statystyczna ocena znaczenia markeréw cenowych

Zgodnie z postulatem walidacji markeréw zmowy zalecane jest przeprowadzenie oceny
ich znaczenia w celu ujawniania obszaréw zwigkszonego zagrozenia kartelizacja ryn-
kow. W dalszej czgsci niniejszego rozdzialu omdéwione zostang trzy metody statystyczne,
ktére moga by¢ wykorzystane do oceny znaczenia markeréw cenowych. Przedstawione
zostang kolejno: miary wielkodci efektu, krzywa ROC oraz model regresji logistycznej.

3.3.1. Miary wielko$ci efektu

Jedng z powszechnie stosowanych miar wielko$¢ efektu jest wspotczynnik d Cohena
(réwnanie 17), (Simon, 2010, s. 13). Miara ta zostala opracowana przez Jacoba Cohe-
na w celu uzupetnienia wnioskowania o réznicy srednich na podstawie testu t-Studenta
o odniesienie do skali zjawiska (Cohen, 1988, s. 20). Miara ta dala poczatek szeregowi in-
nych wskaznikow, m.in. ¢ Hodgesa, wskaznikowi odnoszacemu réznice $rednich do od-
chylenia tacznego obu grup, czy § Glassa, w ktérym mianownik wyznaczany jest warto-
$cig odchylenia grupy kontrolnej (Ferguson, 2009, rozdz. 533). Wspétczynnik d Cohena
oblicza sie jako stosunek roznicy $rednich do odchylenia standardowego (Cohen przyjat
réwnos¢ odchylen standardowych w obu poréwnywanych grupach - por. réwnanie 17).

M — My

d
S

17
M, - srednia dla grupy badanej, M, - Srednia dla grupy kontrolnej,

S - odchylenie standardowe

Omawiana miara przyjmuje wartosci [-1;1], a zgodnie z klasyfikacja zaproponowang
przez Cohena (1988, s. 40) typowe dla nauk spotecznych poziomy graniczne wskaznika
wynosza do 0,2 - efekt maly, 0,5 - przecietny, 0,8 — duzy. Z kolei wedlug Johna Hattiego
(2009) dla wartosci d Cohena powyzej 0,4 mozna juz méwic o efekcie oczekiwanym/
pozadanym (ang. desired effects). Co do zasady zastosowanie wskaznika d Cohena wy-
maga spelnienia zalozen analogicznych jak w tescie t-Studenta. Dla badania podpopu-
lacji niespelniajacych zalozen dotyczacych skal pomiarowych, jednorodnosci wariancji
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oraz normalnosci rozkladu nalezy stosowaé nieparametryczny odpowiednik tej miary.
Jednym z nich jest 6 Cliffa (delta Cliffa). Jego wartos¢ obliczana jest zgodnie z formuta
przedstawiong w réwnaniu 18, uwzgledniajaca réznice miedzy uporzagdkowanymi nie-
malejaco wartosciami obserwacji w obu badanych grupach:

Dimi(xi > yi) — (%1 <yi)

S = 18
nine

n, - liczba obserwacji w odpowiedniej grupie, x, y, - wartosci obserwacji

Miara ta jest odporna na posta¢ rozkladu i moze by¢ stosowana réwniez w sytu-
acji braku normalnosci rozkladu oraz wystepowania réznic w wariancji porownywa-
nych grup (Hess i Kromery, 2004, s. 3). Miara ta dobrze si¢ sprawdza takze przy malo
licznych prébach (n > 10), (Goedhart, 2016). Delta Cliffa réwniez przyjmuje wartos$ci
z przedziatu [-1;1], przy czym przyjecie przez nig wartosci od 0,11 do 0,28 wskazuje
na slaby efekt réznicowania, powyzej 0,28 - przecietny, za$ od 0,43 - silny (Delaney
i Vargha, 2000).

Inng z powszechnie stosowanych miar wielkosci efektu jest n?* (eta-kwadrat). Miara
ta wyznaczana jest dla testow parametrycznych (przykladowo w analizie wariancji), jak
réwniez dla metod nieparametrycznych. W odniesieniu do tej drugiej kategorii narzedzi
analizy szczegolnie uzyteczny jest sposob przedstawiony przez Catherine Fritz, Petera
Morrisa i Jennifer Richler (2012, s. 23) oraz Macieja Tomczaka i Ewe Tomczak (2014,
s. 3). Miara ta jest stosunkowo prosta zaréwno z perspektywy rachunkowej, jak i in-
terpretacji wyniku. Warto$¢ miary stanowi stosunek kwadratu statystyki Z do liczby
obserwacji (rownanie 19):

, L2 2

== 19
n n

=

Z - statystyka Z , n - liczba obserwacji

Omawiana miara przyjmuje warto$ci, podobnie jak dwie wskazane powyzej, z prze-
dzialu od -1 do 1. Wedlug Cohena (1988) wartosci progowe w interpelacji n* wynosza
0,01 - maly efekt, 0,06 — umiarkowany i 0,14 — duzy. Hattie (2009) wskazuje 0,022 jako
prog oczekiwanej wielkosci efektu.

3.3.2. Krzywa ROC
Kolejng grupa metod oceny wielkosci efektu sg krzywe operacyjno-charakterystyczne,
okredlane od ich angielskiej nazwy krzywymi ROC (ang. reciever operating characteri-
stic), (Sagan, 2011, s. 8). Wykorzystywane s3 do prezentowania skutecznosci wynikow
dzialania klasyfikatora. Do kluczowych poje¢ zwigzanych z analizg krzywych ROC na-
lezg (por. Tabela II1.3):
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1. wyniki prawdziwie dodatnie (ang. true positives, TP) - rezultat poprawnego za-
klasyfikowania przez test (regute decyzyjng) obserwacji majacych okreslong ce-
che do grupy obserwacji charakteryzujacych sie ta cecha,

2. wyniki falszywie dodatnie (ang. false positives, FP) — rezultat blednego zaklasyfi-
kowania obserwacji nieposiadajacych okreslonej cechy do grupy obserwacji cha-
rakteryzujacych si¢ nig,

3. wyniki prawdziwie ujemne (ang. true negatives, TN) — rezultat poprawnego za-
klasyfikowania obserwacji nieposiadajacych okreslonej cechy oraz

4. wyniki falszywie ujemne (ang. false negatives, FN) - rezultat blednego zaklasyfi-
kowania przez test obserwacji posiadajacych okreslong ceche do grupy obserwa-
cji charakteryzujacych sie jej brakiem.

Tabela 111.3: Macierz klasyfikacji

Wielkosci obserwowane

Wyszczegdlnienie
Kryterium spetnione Kryterium niespetnione

wielkosci kryterium spetnione P o

przewidywane kryterium niespefnione FN L

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Harariczyk (2010, rozdz. 81).

Jakos¢ regut decyzyjnych moze wigc zosta¢ okreslona na podstawie korzysci z ich
stosowania (prawidtowe klasyfikacje) oraz ponoszonych kosztéw (bledne klasyfikacje).
Wiréd dwoch gtéwnych miar stuzacych ocenie tych regul Grzegorz Haranczyk (2010)
wskazuje czulos¢ i swoistos¢ (specyficznosé). Wyrazaja one poprawnos¢ klasyfikacji ob-
serwacji dla kazdej z grup - spelniajacych i niespetniajacych danego kryterium. Czulos¢
reguly okreslana jest jako stosunek wynikéw prawdziwie dodatnich do sumy wynikow
prawdziwie dodatnich i falszywie ujemnych - a wiec wszystkich obserwacji charaktery-
zujacych sie wystepowaniem poszukiwanej cechy (réwnanie 20):

TP
(TP + FN)

20
czutosé =

TP - wyniki prawdziwie pozytywne, FN — wyniki fatszywie negatywne
Z kolei swoisto$¢ wyznaczana jest stosunkiem sumy wynikéw prawdziwie negatyw-

nych do sumy obserwacji zaklasyfikowanych prawdziwie negatywnie i liczby wszystkich
obserwacji niespelniajacych danego kryterium (réwnanie 21):
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. t 77 _ TN 21
SWo1SLosC = (TN i FP)

TN - wyniki prawdziwie negatywne, FP - wyniki falszywie pozytywne

Krzywa ROC budowana jest przez naniesienie na uktad wspoétrzednych, w ktérym
o$ rzednych wyznaczajg wartosci miary czulosci, a odcietych — swoistosci (precyzyjniej:
1 - swoistosci, przeksztalcenie stosowane w celu utatwienia interpretacji wyniku). Wy-
kreslana jest wowczas przez punkty (tzw. punkty odciecia) wyznaczone dla kazdej pary
czulosci i swoistosci. Wynik dla idealnego klasyfikatora bedzie miescil si¢ w punkcie
o wspotrzednych (0;1). Optymalny punkt odciecia jest wyznaczany najmniejsza réznica
miedzy warto$ciami czuloéci i swoistosci (Misztal, 2018, s. 160). Poprawny wynik dzia-
tania klasyfikatora wyznaczony jest przez krzywa ROC przebiegajaca ponad przekatng
kartezjanskiego uktadu wspotrzednych. Im wieksze pole powierzchni wyznaczone krzy-
wa ROC, okreslane mianem AUC (ang. area under curve), tym klasyfikator uznawany
jest za lepszy (Delong, DeLong i Clarke, 1988; Haranczyk, 2010; Sagan, 2011). Miara
AUC przyjmuje wartosci z przedziatu [0;1] i kryterium minimalnej pozadanej jakosci
klasyfikacji wymaga spetnienia relacji AUC > 0,5.

Wartosci czuloéci i swoistosci mozna réwniez wykorzysta¢ do oceny skuteczno-
$ci klasyfikacyjnej modelu. Jednym z najprostszych wskaznikow w tym obszarze jest
J Youdena (Youden, 1950, s. 34). Stanowi on réznice miedzy suma czulosci i swoistosci
pomniejszong o 1. Im wyzsza jest jego wartos$¢, tym lepsza jako$¢ klasyfikatora (Sagan,
2011, s. 8).

3.3.3. Regresjalogistyczna

Regresja logistyczna nalezy do metod umozliwiajacych budowe modeli wspétzalezno-
$ci miedzy zmienng obja$niang i zmiennymi obja$niajacymi. Znajduje szczegoélne za-
stosowanie do analizy przypadkéw, w ktérych zmienna wynikowa jest dychotomiczna,
tj. przyjmuje jedng z dwdch wartosci oznaczajacych wystepowanie badanego zjawiska
lub jego brak (Hosmer i Lemeshow, 2000, s. 1). Cho¢ liczba wariantéw zmiennej wyniko-
wej nie stanowi ograniczenia dla zastosowania przedmiotowej metody (Kwak i Clayton-
-Matthews; 2002, s. 1).

Wynikiem analizy regresji logistycznej jest oszacowanie prawdopodobienstwa wy-
stapienia badanego zjawiska w zaleznos$ci od warto$ci zmiennych objasniajacych (czyn-
nikéw ryzyka). Wlasciwos¢ ta jest wykorzystywana do badania jakosci predykcyjnej
czynnikow ryzyka. Mozliwe bedzie zatem wykorzystanie metody regresji logistycznej
do oceny znaczenia markeréw cenowych zaprezentowanych w rozdziale 3.1. do oceny
prawdopodobienstwa obcigzenia ryzykiem zmowy przetargowej postepowania o udzie-
lenie zamdwienia.
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Metoda regresji logistycznej zaklada liniowo$¢ zaleznosci migdzy logarytmem
szans a wektorem czynnikéw ryzyka, brak silnej wspolliniowos$ci czynnikéw ryzyka
oraz niezalezno$¢ obserwacji. Zaleca sig, aby liczba obserwacji byta dziesi¢ciokrotnie
wigksza od liczby parametréw modelu. Sam model jest opisywany réwnaniem 22 (Da-
nieluk, 2010, s. 202):

eBo+L Bix; 1

BE =R Moyees ) = FE(E) = 1 + eBo+L Bixi B + e~ (Bo+ZBix;) 22

e - liczba Eulera, B, - stata, 8, - wspSiczynnik regresji dla i-tej zmiennej objasniajgcej,
x, - i-ta zmienna objasniajgca

Wspotczynniki regresji (B,) oraz stata () ujete w rownaniu 20 szacowane s3 metoda
najwigkszej wiarygodnosci, polegajaca na poszukiwaniu najwiekszej wartosci iloczynu
wspodtczynnikéw prawdopodobienstwa dla réznych wartosci wspdtczynnikow regresji.
Po ustaleniu poszukiwanych warto$ci oszacowan parametréw strukturalnych modelu
zalecane jest przeprowadzenie oceny jakosci modelu, jakosci klasyfikacji oraz oceny
istotnos$ci wspolczynnikow regresji (wskazanie tych, ktore beda w istotny statystycznie
sposob powiazane z prawdopodobienstwem wystapienia oczekiwanego (badanego) sta-
nu zmiennej wynikowej.

Ocena jakosci modelu regresji logistycznej przeprowadzana jest za pomoca testu
zbiorowego wspodtczynnikéw modelu (ang. omnibus test of model coefficients) lub testu
Hosmera-Lemeshowa (Hosmer i Lemeshow, 2000, rozdz. 5). Przy czym drugi ze wska-
zanych testéw nie powinien by¢ stosowany do oceny modeli z jako$ciowymi czynnikami
ryzyka (Szymczak, 2010, s. 206). Z kolei w ocenie dopasowania modelu zaleca si¢ czasem
wykorzystywanie wspdtczynnikow pseudo R?, w tym zwlaszcza R? Nagelkerkego (Grusz-
czynski, 2012, s. 90). Statystyka ta przyjmuje wartosci z przedziatu [0;1]. Im blizsze 1 beda
warto$ci przyjmowane przez omawiany wskaznik, tym lepsze dopasowanie modelu do
danych empirycznych. Analiza jakosci prowadzona jest rbwniez na podstawie poprawno-
$ci klasyfikacji, analogicznie jak w przypadku oméwionej juz krzywej ROC.

W kolejnym etapie badania weryfikowana jest istotnos¢ statystyczna parametrow
modelu regresji. Testowana jest hipoteza zerowa o réwnosci prawdziwego wspotczynni-
ka regresji z zerem:

Hy:B; =0 23
Hl:Bi + 0

B, - wspdtczynnik regresji dla i-tej zmiennej objasniajgcej

Dla potrzeb oceny merytorycznej wplywu czynnikéw ryzyka na prawdopodobien-
stwa wystapienia badanego zjawiska stosowany jest iloraz szans (ang. odds ratio, ozna-
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czany jako OR lub exp(B)), bedacy stosunkiem szansy zakwalifikowania obserwacji do
jednej grupy do szansy zakwalifikowania go do drugiej grupy:

P(A)  P(B)
1—P(A) 1-P(B)

OR = Exp(f;) = 24

P(A) - prawdopodobieristwo wystgpienia A, P(B) - prawdopodobieristwo wystgpienia B

Iloraz szans wskazuje krotno$¢ zmiany prawdopodobienstwa wystapienia badanego
stanu wraz ze wzrostem X, o jednostke, jezeli czynnik ryzyka wyrazony jest na skali cig-
glej, badz w odniesieniu do grupy referencyjnej, w przypadku jakosciowych zmiennych
objasniajacych (Wiktorowicz, 2016).

3.4. Markery zmowy - wzorce postepowania wykonawcow
W ramach drugiej grupy wskaznikéw pozwalajacych identyfikowa¢ zaméwienia obcigzo-
ne zwigkszonym ryzykiem wystgpienia zmowy przetargowej wyrdznia sie trzy ich rodzaje:

a) wskazniki prawdopodobienstwa wygranej,
b) wskazniki zmiany aktywnosci wykonawcow,
c) wskazniki zwigzkdéw miedzy wykonawcami.

3.4.1. Wskaznik prawdopodobienstwa wygranej

Zgodnie z wnioskami plyngcymi z analizy modeli teoretycznych konkurencji przed-
siebiorca podejmuje walke konkurencyjng w celu osiagniecia zwyciestwa - realizacji
sprzedazy i osiagnigcia zysku. Oczekiwany rezultat gry rynkowej bedzie zréznicowa-
ny - czasem odnotuje zwycigstwo, a czasem przegrang. Oba te stany beda wystepowac
z r6zng czestotliwoscia, specyficzng dla danej struktury rynkowej. Osigganie tylko jed-
nego rezultatu w dluzszej perspektywie jest bardzo malo prawdopodobne. Zalezno$é
te mozna wykorzysta¢ do budowy wskaznika prawdopodobienstwa wygranej (Fazekas
i Téth, 2016, s. 76). Tego rodzaju marker zmowy bedzie definiowany przez stosunek po-
stepowan wygranych przez danego wykonawce do wszystkich postepowan, w ktorych
zlozyl on oferte (ang. winning probability):

- nwygranych, t

w13 = 25

nofert, F 2

- liczba postgpowan wygranych, n_. - liczba zloZonych ofert, t - czas

nwygmnych ofert

Wartosci prawdopodobienistwa wygranej zblizone do 1 badz wyrazna zmiana war-
to$ci wskaznika w czasie beda wskazaniem do szczegdtowego zbadania dziatalnosci wy-
konawcy pod katem ryzyka udzialu w zmowie. Cho¢ wydaje sig, ze omawiany wspol-
czynnik zaklada bardzo niski poziom wyrafinowania potencjalnych kartelistow, analiza
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danych empirycznych pozwolita szwedzkiemu organowi ochrony konkurencji na wy-
odrebnienie ok. 100 przedsiebiorstw, ktére odnosily sukcesy wyraznie czgsciej niz ich
rywale (Fazekas i Toth, 2016, s. 76).

3.4.2. Miary dynamiki w ocenie zmiany aktywno$ci wykonawcow
Drugi rodzaj markeréw zmowy w grupie wskaznikéw zachowania si¢ wykonawcow
odnosi si¢ do ich aktywnosci. Z istoty mechanizmu konkurencji wynika, ze przedsig-
biorcy powinni by¢ bardziej zainteresowani udzialem w postepowaniu o udzielenie za-
moéwienia niz zaniechaniem ubiegania si¢ o zawarcie takiej umowy. Proponuje si¢ dwa
wskazniki dynamiki aktywnosci wykonawcéw (Fazekas i Toth, 2016, s. 79, 80). W obu
przypadkach wskazniki sg przyrostami tancuchowymi, przy czym jeden z nich dotyczy
postepowania o udzielenie zamoéwienia, drugi zas bezposrednio wykonawcy. Zmniejsze-
nie sie liczby aktywnych wykonawcéw w danym obszarze moze by¢ rezultatem istnienia
zmowy. W celu uchwycenia wystepowania tego zjawiska proponuje sie kalkulacje obu
miernikéw oraz poréwnanie uzyskanych wynikéw z wynikami uzyskanymi dla innych
obszaréw i innych przedsigbiorstw.

Zmiana $redniej liczby wykonawcéw ubiegajacych sie o udzielenie zamoéwienia
w kolejnych okresach ustalana jest jako réznica miedzy liczbg wykonawcéw w danym
okresie a wartoscig z okresu poprzedzajacego (ang. annual change of the average numer
of bids per tender):

W14 = V_Vt - V_Vt_l 26
W - Srednia liczba wykonawcow, t — okres biezgcy, t-1 - okres poprzedni

Wynik moze by¢ intepretowany jako prosty wskaznik dynamiki liczby wykonaw-
cow, ale rowniez jako miernik zmian nat¢zenia konkurencji zachodzacej miedzy wy-
konawcami. Ujemna warto§¢ wskaznika zmiany liczby wykonawcow stanowi¢ bedzie
podstawe do weryfikacji przyczyn oslabienia si¢ konkurencji, ktéra moze wynikac
z kartelizacji rynku.

Drugi z markeréw przyjmuje perspektywe konkretnego wykonawcy. Jego warto$é
ustalana jest jako réznica miedzy liczbg postepowan, w jakich wykonawca brat udziat
w dwoch kolejnych okresach (ang. yearly change of the numer of tenders a company

placed a bid):
W15 = Iy —T't—1 27

r - liczba postgpowari o udzielenie zamowienia, t — okres biezgcy, t-1 - okres poprzedni
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Przyjmujac wnioskowanie analogiczne do zaprezentowanego powyzej, spodziewana
warto$¢ markera oscyluje wokot zera. Zasadnicza zmiana w strategii wykonawcy pole-
gajaca na ograniczeniu liczby zaméwien, o ktére si¢ ubiega, moze by¢ wynikiem poro-
zumienia kartelowego.

Zestawiajac wyniki obu wersji wskaznikéw, mozna oceni¢ zmiane wzorca zacho-
wania poszczegdlnych wykonawcow zaréwno w czasie, w ujeciu natezenia konkurencji,
jak i obszaréw geograficznych. Uwzglednienie wynikéw dla wszystkich konkurentow
moze ujawni¢ przypadek celowej alokacji zamdéwien lub terytoridw na rzecz konkret-
nych przedsiebiorcow.

3.4.3. Analiza koszykowa w badaniu zwiazkéw miedzy wykonawcami
Cecha gry rynkowej w warunkach konkurencji bedzie réwniez ksztaltowanie sie pew-
nych relacji miedzy rywalami. Dotyczy to zakresu rywalizacji, liczby produktéw substy-
tucyjnych, interakeji biznesowych, a takze udzialu (badz zaniechania udzialu) w ubie-
ganiu si¢ o zamoéwienie publiczne. Tym samym kazda transakcja rynkowa moze zostaé
przedstawiona jako relacja miedzy konkurentami (Fazekas i Téth, 2016). Tym samym
moze stuzy¢ do opracowania wskaznika zmowy przetargowej. Kluczowa i unikalng cechg
takiego wskaznika bedzie brak podatnosci na manipulacje ze strony podmiotéw badania.
Efektem wdrozenia dowolnej strategii zmoéw przetargowych bedzie pewna niena-
turalna tendencja w rozkladzie par rywali i stosunku postepowan wygranych do prze-
granych. Koncepcja wskaznika zwigzkéw miedzy wykonawcami wykorzystuje fakt ar-
bitralnosci alokacji wygranych w poszczegélnych postepowaniach. Jak juz wykazano,
wyraznie wyzszy odsetek wygranych postepowan przez jednego z wykonawcéw (ang. su-
perfluous losing bidders) powinien stanowi¢ przestanke do poglebionej analizy przypad-
ku. W przeciwienstwie do omawianego prostego wskaznika struktury wskaznik bazuja-
cy na relacji miedzy konkretnymi przedsiebiorstwami pozwoli uwzgledni¢ w badaniu
wiekszg ilos¢ kluczowych informacji. Praktyczne zastosowanie tego wskaznika wymaga
jednak pelnej dostepnosci kompletnych danych o ofertach oraz przebiegu postepowan
o udzielenie zamdwienia publicznego. Dodatkowo o ile jest on wzglednie fatwy do sto-
sowania i interpretacji dla strategii alokacji postgpowan, o tyle w przypadku mieszanych
strategii zmowy moze wymaga¢ korekty miar wykorzystywanych do budowy sieci.
Jedng z najbardziej interesujacych metod analizy powigzan migdzy wykonawca-
mi jest analiza asocjacji. Uchodzi ona za relatywnie prosta metode wielowymiarowej
analizy danych, dodatkowo umozliwia intuicyjng interpretacj¢ wynikéw Mozliwo$¢ jej
zastosowania w badaniu empirycznym dotyczacym zmowy przetargowej zostala juz wy-
kazana w analizie empirycznej dotyczacej zamdwien na roboty budowlane (Anysz i Fo-
remny, 2019, s. 5). Analiza asocjacji, nazywana réwniez analizg koszykowa (ang. market
basket analysis) albo analiza podobienstw (ang. affinity analysis), jest technikg eksplora-
cji danych ukierunkowang na ustalenie relacji pomiedzy elementami zbioru (Yen-Liang
iin., 2005; Lapczynski, 2009; Pasztyta, 2010; Larose i Larose, 2014). Rozwdj tego rodzaju
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metod analizy przypisuje si¢ dynamicznemu wzrostowi ilosci danych generowanych
w sektorze sprzedazy detalicznej. Nazwa metody pochodzi od jej podstawowego i naj-
bardziej popularnego zastosowania, czyli badania zwigzkéw miedzy produktami sprze-
dawanymi w sklepach wielkopowierzchniowych. Analiza tego rodzaju cechuje si¢ duza
liczbg obserwacji (transakcji), w ramach ktorej wystepuje duza liczba zbiorow (koszy-
kow zakupowych), ktére sg réwniez liczne (nabywane produkty). Podstawowe pytanie,
na ktére odpowiedzi poszukiwane sg przy zastosowaniu analizy koszykowej, dotyczy
ustalenia, ktore produkty nabywane sg razem oraz ktére s3 nabywane osobno (Agrawal,
Imielinski i Swami, 1993, s. 1; Sniegocka-Lusiewicz, 2009). Metoda ta znajduje szerokie
zastosowanie réwniez w obszarach innych niz sprzedaz i marketing. Wykorzystywana
jest w demografii i socjologii (Szymkowiak, Klimanek i Jézefowski, 2018), medycynie
(Ferdousi, Jamali i Safdari, 2020; Rao, Kiran i G, 2021) czy w praktyce zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego (Thuraisingham, 2003). Koncepcja wykorzystania anali-
zy koszykowej do identyfikacji zméw przetargowych zostata do tej pory przetestowana
w ograniczonym zakresie.

Analiza koszykowa umozliwia odkrycie regul opisujacych relacje miedzy elemen-
tami analizowanego zbioru. Reguly te nazywane sg silnymi (Larose i Larose, 2014,
s. 250). O znaczeniu reguly (jej sile) decyduja trzy podstawowe parametry: wsparcie
(ang. support), utnos¢ (ang. confidence) oraz podniesienie (ang. lift), (Hand, Mannila
i Smyth, 2005; Pasztyta, 2010; Osowski, 2013).

Wartos$¢ wsparcia okresla, jak czesto podzbidr zawierajacy okreslone elementy
(np. X, Y) wystepuje w zbiorze transakcji (Osowski, 2013, s. 316):

P(XUY)

28
N

W16 = wsparcie =
X iY - elementy podzbioru, P(X U Y) to liczba wystgpie# podzbioru zawierajgcego oba

elementy, N - catkowita liczba podzbioréw

Z kolei parametr ufnosci okresla, jak czesto okreslony element (X) wystepuje w po-
dzbiorze zawierajacym inny, interesujacy element (Y), (Osowski, 2013, s. 316):

W17 = ¢ = PXUY) 29
= ufnos¢ = P(X)
X iY - elementy podzbioru, P(X U Y) to liczba wystgpiet podzbioru zawierajgcego oba
elementy, P(X) jest catkowitq liczbg podzbiorow zawierajgcych X

Trzecia z wymienionych miar jest podniesienie. Warto$¢ podniesienia oblicza-
na jest jako stosunek ufnosci obserwowanej do ufnosci oczekiwanej (Osowski, 2013,
s.316; Tan i in., 2019):
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W18 dniesienie = PXLY) 30
= podniesienie = PX)P(Y)
X iY - elementy podzbioru, P(X U Y) to liczba wystgpieti podzbioru zawierajgcego oba
elementy, P(X) jest catkowitq liczbg podzbiorow zawierajgcych X, P(Y) - catkowita liczba

podzbioréw zawierajgcych Y

W czesci opracowan parametr ten okreslany jest jako narzedzie diagnostyczne regu-
ty bedacej przedmiotem zainteresowania (Osowski, 2013). Warto$¢ podniesienia row-
na 1 wskazuje, ze obecno$¢ obu interesujacych elementéw w podzbiorze jest zdarzeniem
niezaleznym. Warto$¢ przekraczajaca 1,0 (100%) wskazuje, ze oba elementy wystepuja
razem czg$ciej, niz mozna bylo tego oczekiwac.

Jako alternatywe dla podniesienia wskazuje si¢ miare korelacji. Okresdla ona zwigk-
szone prawdopodobienstwo trafienia do koszyka elementu Y w sytuacji, kiedy znajduje
sie w nim juz element X (Pasztyla, 2010, ss. 53-54):

W19 = korelacja = w 31
ufnosé

Poszukiwanie interesujacych regul (regut silnych) prowadzone jest w dwoch glow-
nych krokach (Osowski, 2013). W pierwszym poszukiwana jest regufa o dostatecznej
czestosci wystepowania, czyli spelniajaca zalozong ex ante warto$¢ wsparcia. Nastepnie
zbidr interesujacych regut jest ograniczany do tych, ktére osiagaja oczekiwane poziomy
ufnosci i podniesienia. Wartosci brzegowe parametrow wsparcia, ufnosci i podniesienia
okresla si¢ na podstawie charakterystyki danych oraz natury badanego zjawiska.

Zasadniczym problemem napotykanym w analizie duzych zbioréw danych jest licz-
ba relacji, jakie moga wystapi¢ miedzy jego elementami. W tym kontekscie szczegolnie
istotne sa zwiazki rzadkie. Tego rodzaju relacje najczesciej wymykaja si¢ klasycznym
metodom analizy statystycznej. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze uwzglednienie
w analizie wszystkich mozliwych kombinacji elementéw duzego zbioru wymaga wyko-
nania bardzo wielu obliczen. Analiza koszykowa rozwigzuje ten problem dzigki wpro-
wadzeniu algorytmu ograniczajacego liczbe badanych podzbioréw. Przyktadem takiego
algorytmu jest algorytm apriori, ktory eliminuje z badania podzbiory, ktére nie spelnia-
ja wymagania okre§lonego miarg wsparcia, czyli nie s3 odpowiednio czeste w zbiorze
(Agrawal, Imielinski i Swami, 1993; Larose i Larose, 2014, s. 251; Tan i in., 2019, s. 364).
Tym samym znaczaco ogranicza liczbe koniecznych do wykonania rachunkéw.

Zastosowanie analizy koszykowej w celu ujawniania zméw przetargowych opiera
sie na wiedzy o sposobie funkcjonowania karteli oraz czyni badanie stosunkowo odpor-
nym na ograniczenia napotykane przez inne metody ich identyfikacji. Uczestnicy zmo-
wy moga zarzadzaé wspolnym przedsigwzieciem w taki sposéb, ze sygnaly zmowy beda
ukryte lub trudno uchwytne. Jedng z nielicznych cech zmowy, nad ktorg jej uczestnicy
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maja ograniczong kontrole i ktdra moze zosta¢ wykorzystana w analizie koszykowej, jest
alokacja zaméwien. Niezaleznie od przyjetej strategii czy metod ukrycia koordynacji
podejmowanych przez siebie dzialan rezultatem zmowy przetargowej bedzie zdobycie
zamoOwienia przez jednego wykonawce i przegrana drugiego. O ile sg to zdarzenia na-
turalnie zwigzane z procesem konkurencji, o tyle zaproponowana metoda powinna po-
zwoli¢ na ujawnienie zdefiniowanego wczesniej wzorca odpowiadajgcego zmowie.

Z wiasciwosci zmoéw przetargowych wynika, ze uczestnicy porozumienia wykazuja
wigksza sktonnos¢ do wspolnego ubiegania sie o udzielenie zamdwienia, tworzac state
relacje, niz nawigzywania tego rodzaju wspdtpracy w formule ad hoc. Zatem dla tego ro-
dzaju wspdtpracy mozliwe jest sfomutowanie reguty warunkowej jezeli-to. Przykltadowo,
wykonawcy A i B koordynujg swoje dzialania w zwigzku z udzialem w postepowaniu
o udzielenie zamoéwienia, przyjmujac strategie wycofywania ofert. Powstata w ten spo-
sob relacja miedzy A i B moze zosta¢ opisana nastepujacymi asocjacjami:

a) asocjacja 1: jezeli {wykonawca A zajmie pierwsze miejsce w rankingu}, fo {wyko-
nawca A nie przystapi do umowy z zamawiajacymy},

b) asocjacja 2: jezeli {wykonawca B zajmie drugie miejsce w rankingu}, to {wyko-
nawca B zawrze umowe z zamawiajacym} lub jedna asocjacja ztozona,

c) asocjacja 3: jezeli {wykonawca A zajmie pierwsze miejsce w rankingu i wyko-
nawca B zajmie drugie miejsce w rankingu}, to {wykonawca B zawrze umowe
z zamawiajacym}.

W naturalny sposéb analiza asocjacji moze zosta¢ rowniez wykorzystana do ujaw-
niania zmoéw realizowanych przy zastosowaniu innych strategii. Warianty spodziewa-
nych asocjacji moga by¢ konstruowane w odniesieniu do szeregu czynnikéw: przed-
miotu zamdwienia, jego wartosci, czasu trwania umowy, trybu zamdwienia, okresu,
w ktorym ogloszono postepowanie, typu zamawiajacego, konkretnego zamawiajacego
czy obszaru geograficznego, na ktéorym realizowana jest umowa, jak rowniez kombi-
nacji tych czynnikéw. Co do zasady liczba kryteriéw, na podstawie ktérych moga by¢
konstruowane reguly, ograniczona jest wylacznie dostepna wiedza o funkcjonowaniu
zmow przetargowych oraz dostepnoscig danych. Nie ma réwniez przeszkdd, aby w ana-
lizie uwzgledni¢ powiazania gospodarcze migdzy wykonawcami, przyktadowo w postaci
wzajemnie $wiadczonych ustug podwykonawstwa lub udzielania zasobow.

Porozumienia przetargowe zawierane s3, co do zasady, w formie poufnych ustalen.
Skuteczne zwalczanie tych praktyk wymaga dysponowania narzedziami umozliwiaja-
cymi oceng ryzyka wystapienia zmowy w przypadku danego rynku lub postepowania.
Praktyka organéw ochrony konkurencji i sadoéw wskazuje, ze skuteczne postawienie
zarzutu zmowy nie wymaga przedstawienia dowodéw potwierdzajacych jej zawarcie.
Wystarczajace sa poszlaki wskazujace na podwyzszone ryzyko jej wystapienia. W pro-
cesie analizy kluczowe znaczenie ma ustalenie, czy dzialania podejmowane przez wy-
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konawcow odpowiadaja tym, jakich spodziewalibysmy sie w warunkach niezakt6conej
konkurencji. Negatywna weryfikacja takiej hipotezy stanowi podstawe do stwierdzenia
wystepowania ryzyka zmowy przetargowe;.

Metody identyfikacji zméw obejmuja szeroki wachlarz dziatan reaktywnych i proak-
tywnych. Poszukiwanie sygnalow zmowy przetargowej zalicza si¢ do tej drugiej grupy
i to na nich koncentruje si¢ niniejsza praca. W ramach metod proaktywnych wyréznia
sie grupe narzedzi ekonomicznych skupiajacych si¢ na analizie struktury rynku oraz
na ocenie zachowania si¢ przedsiebiorcow. Pierwsze bazujg na identyfikacji czynnikow
kartelogennych zaszytych w strukturze podazy, drugie za$ obejmuja metody poszuki-
wania charakterystycznych dla zmowy sygnaléw w zachowaniu si¢ wykonawcow. Obie
metody wykorzystujg dostepne informacje publiczne, cho¢ moga by¢ zasilane réwniez
danymi ze Zrédet prywatnych.

Wsrod wskaznikéw znajdujacych zastosowanie w metodach strukturalnych iden-
tyfikacji karteli wskazuje sie przede wszystkim czynniki sprzyjajace kartelizacji rynkow.
Nalezg do nich w szczegdlnosci: struktura rynku, stopien jego przejrzystosci, wystepo-
wanie barier wejscia i wyjscia z rynku, czestotliwo$¢ interakcji miedzy konkurentami
czy zréznicowanie konkurentéw pod wzgledem kosztowym. Z kolei w ramach metod
behawioralnych ujawniania zméw przetargowych wyodrebnia si¢ trzy gtéwne grupy
wskaznikow — markery oparte na cenach, markery wykorzystujace wzorce zachowana
sie wykonawcow oraz strukture i dynamike rozwoju rynku.

Omoéwione w ramach niniejszego rozdzialu wskazniki i metody analizy nie stano-
wig wyczerpujacego wykazu narzedzi. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze bardzo istotnymi
czynnikami ograniczajacymi mozliwo$¢ zastosowania omdéwionych wskaznikow sa
niska dostepnos¢ danych lub brak uzytecznosci stosowanych w tym zakresie rozwig-
zan prawnych.






Rynki zamowien publicznych majq specyficzne cechy, ktére
czyniq je bardziej podatnymi na zmowy w poréwnaniu z in-
nymi rynkami. Instytucje zamawiajgce zazwyczaj stosujg
stosunkowo stabilne schematy zakupéw, z czesto powtarza-
jacymi sig postepowaniami o udzielenie zaméwienia, podob-
nymi ilosciami i standardowymi specyfikacjami produktow
lub ustug bez wigkszych zmian w poréwnaniu z poprzednimi
postepowaniami. Taka przewidywalnos¢ popytu utatwia nie-
legalny podziat rynku miedzy wykonawcéw, poniewaz gwa-
rantuje kazdemu z nich ,,godziwy” zysk. (Komisja Europej-
ska, 2021b, akap. 1.2)

Rozdziat IV. Zmowy przetargowe w Polsce

W jaki sposob identyfikuje sie zmowy przetargowe w Polsce? Czy struktura polskiego ryn-
ku zamoéwien publicznych stanowi czynnik ryzyka w ocenie wystepowania zmdéw przetar-
gowych? Czy mozna oszacowac stopien jego kartelizacji? Ktore z metod badan przesiewo-
wych stosowane sg w praktyce? Jaka jest aktywnos¢ poszczegolnych grup interesariuszy
W procesie ujawniania zmow przetargowych?

Jednym z kluczowych warunkéw skutecznej identyfikacji postepowan obcigzonych
ryzykiem zmowy przetargowej jest osadzenie analizy w konkretnych warunkach rynko-
wych. Obejmuje to w szczegdlnosci strukture rynku oraz aktywno$¢ wykonawcow. Nie
bez znaczenia sg rowniez regulacje prawne i praktyka administracyjna, limitujgce opta-
calno$¢ ewentualnej koordynacji zachowan przez wykonawcow. Polski rynek zamoéwien
publicznych nie zostal dotad poddany badaniu stopnia kartelizacji. Przynajmniej brak
jest publicznie dostepnego, zwartego i kompletnego Zrédla tego rodzaju informacji. Luka
ta stanowila motywacje do zebrania informacji pozwalajacych na jakosciows i ilosciowa
ocene wystepowania zmoéw przetargowych w Polsce. W ramach badania wykorzystano
informacje z trzech zrédet: Urzedu Zamoéwien Publicznych, Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw oraz wlasnego badania jednostek samorzadu terytorialnego.

W kolejnych czesciach niniejszego rozdzialu przedstawione zostang szczegdétowe
informacje o Zrédlach informacji oraz wnioskach plynacych z ich analizy. Punktem
wyjécia bedzie omoéwienie ksztaltowania sie wielkosci i wartosci rynku zaméwien pu-
blicznych w okresie 2007-2024. Na tym tle zaprezentowana zostanie charakterystyka
postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego poddanych kontroli Prezesa UOKiK
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w latach 2004-2020. Tre$¢ decyzji administracyjnych podjetych przez organ ochrony
konkurencji stanowila podstawe do opracowania autorskiego zbioru informacji o ujaw-
nionych w Polsce zmowach przetargowych. Zbidr ten jest réwniez zasadniczym zrédlem
danych dla analiz stuzacych weryfikacji hipotezy stanowigcej podstawe niniejszej pracy.
Ostatnim z omawianych zrédet danych bedzie badanie kwestionariuszowe przeprowa-
dzone wsrdd jednostek samorzadu terytorialnego. Jego celem bylo zgromadzenie in-
formacji, w jaki sposob jednostki samorzadu terytorialnego postrzegaja problematyke
zmow przetargowych.

1. Stan konkurencji w zamoéwieniach - zrédta informacji

Na podstawie wnioskdw plynacych z analizy literatury przeprowadzona zostala kwe-
renda informacji o rynku zamoéwien publicznych oraz o zmowach przetargowych w pu-
blicznie dostepnych zrédlach danych. Na tej podstawie wyodrebnione zostaly trzy zro-
dfa danych:

1. sprawozdania z funkcjonowania rynku zaméwien publicznych w Polsce za lata
2007-2024 (Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025),

2. dane indywidualne dotyczace wybranych cech postepowan o udzielenie zamo-
wienia publicznego rozstrzygnietych w latach 2007-2016 pochodzace z Biulety-
nu Zamoéwien Publicznych Urzedu Zamodwien Publicznych, lecz niepublikowane
w formie ustrukturyzowanego zbioru danych,

3. decyzje administracyjne wydane przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw w latach 2004-2020 w postepowaniach antymonopolowych pro-
wadzonych w sprawach dotyczacych naruszenia zakazu zawierania zméw prze-
targowych, ktore zostaly zamieszczone w otwartym repozytorium organu ochro-
ny konkurencji.

Dane wskazane w pkt 1 i 2 powyzej pochodza z Urzedu Zamdwien Publicznych.
Roczne sprawozdania Prezesa UZP o funkcjonowaniu rynku zamoéwien publicznych po-
stuzyly do opracowania zbioru danych dotyczacych ksztaltowania si¢ zmiennych charak-
teryzujacych rynek o kluczowym znaczeniu dla prowadzonego badania (m.in. wielkos§¢
i warto$¢ rynku oraz czynniki okreslajace natezenie konkurencji migedzy wykonawcami).
Sprawozdania sg publikowane na stronie internetowej regulatora (Urzad Zamdwien Pu-
blicznych, 2021a) w formie opracowan zwartych.

Drugie ze wskazanych zrédel danych zostalo opracowane przez Urzad Zamowien
Publicznych na wniosek autora niniejszej pracy. Zbiér danych zawiera wyodregbnione
z Biuletynu Zamowien Publicznych informacje o rozstrzygnietych postepowaniach
o udzielenie zamoéwienia publicznego, usystematyzowane zgodnie z przedstawionym



Stan konkurencji w zamoéwieniach — zrédta informacji « 85

wnioskiem o udostepnienie. Zbior ten, cho¢ sklada sie z publicznie dostepnych infor-
magcji, nie byt publikowany przez Urzad Zamodwien Publicznych w przekazanej struktu-
rze. Zbior obejmuje dane o 1 501 496 postepowaniach o udzielenie zaméwienia. Wykaz
zmiennych uwzglednionych w zbiorze danych zawarto w zafaczniku nr 1.

Zbidr informacji o zmowach przetargowych zostat opracowany na podstawie 70 de-
cyzji administracyjnych Prezesa UOKIK podjetych przez organ w okresie od czerwca
2004 do grudnia 2020 roku. Wykaz decyzji Prezesa UOKIiK objetych badaniem przedsta-
wia zalgcznik nr 3 do niniejszej pracy. Analiza dokumentéw pozyskanych z publicznie
dostepnego repozytorium decyzji organu ochrony konkurencji pozwolita na zebranie
informacji o dzialaniach wykonawcéw podejrzewanych o udzial w zmowie przetar-
gowej. Na podstawie badania tresci przedmiotowych dokumentéw opracowany zostal
zbiér danych zawierajacy kluczowe, z punktu widzenia prowadzonego badania, okolicz-
nosci prowadzonych postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego.

Zakres zmiennych uwzglednionych w bazie podyktowany byl z jednej strony wyma-
ganiami analizy prowadzonej w ramach niniejszej pracy, gléwnie w oparciu o postulaty
formulowane w literaturze, z drugiej za$ zostal dostosowany do obiektywnych mozli-
wosci pozyskania danych ze Zrédel publicznych. Szczegétowy wykaz zmiennych zgro-
madzonych w poszczegdlnych obszarach bazy danych znajduje si¢ w zalaczniku nr 2 do
niniejszego opracowania.

Ostatnim ze zrodel informacji dla prowadzonej analizy jest wlasne badanie kwe-
stionariuszowe ,,Porozumienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych
w polskim systemie zamoéwien publicznych™. Celem badania byta ocena skali zméw
przetargowych. Badanie to mialo za zadanie dostarczy¢ wnioskéw komplementarnych
wobec oméwionych uprzednio zrédet danych. W szczegélnosci dokonano préby oce-
ny dziatan podejmowanych w celu ograniczenia funkcjonowania zmoéw przetargowych
oraz oszacowania ryzyka ich wystepowania w przekrojach rodzaju, trybu i przedmiotu
zamOwienia oraz czasu, na jaki zawierana jest umowa z wykonawca. Badanie zrealizo-
wane bylo przez autora w okresie 18 maja-10 lipca 2021 roku w trybie dostepu do infor-
magcji publicznej”'. Na potrzeby badania opracowany zostal autorski kwestionariusz an-
kiety obejmujacy pytania dotyczace przede wszystkim ocen i stanowisk respondentéow
na temat zmoéw przetargowych, ale takze faktéw — stanu wiedzy jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wybranych zagadnien dotyczacych tej problematyki.

Jednostkami badania byly jednostki samorzadu terytorialnego. Wybdr popu-
lacji podyktowany byl dwoma czynnikami. Po pierwsze, z dotychczasowych badan

7% Badanie przeprowadzone w ramach projektu pt. ,,Porozumienia przetargowe w perspektywie in-

stytucji zamawiajacych w polskim systemie zamoéwien publicznych’, sfinansowanego ze $rodkow
Dziekana Wydzialu Ekonomiczno-Socjologicznego UL. Kod projektu: B2111200002252.02.

I Pytania do respondentéw zostaly ujete we wniosku o udzielenie informacji publicznej, zgodnie

zart. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 22014 r.
poz. 782, ze zm.).
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prowadzonych na podstawie orzecznictwa Prezesa UOKiK wynika bowiem, ze to gtéw-
nie wérdd jednostek samorzadu terytorialnego identyfikowane sg zmowy wykonawcow
w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia publicznego. Po wtére, zgodnie z danymi
Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych podmioty te stanowig grupe najliczniejsza spo-
$réd wszystkich kategorii instytucji zamawiajacych, obejmujac ok. 30% ogoélnej liczby
zamawiajacych w polskim systemie zamoéwien publicznych (Urzad Zamoéwien Publicz-
nych, 2008-2025).

W badaniu wykorzystano podejscie Mixed Mode Design, zaktadajace mozliwos¢ po-

aczenia w obrebie jednego narzedzia badawczego wiecej niz jednej techniki badawczej.
Pozwolilo to ograniczy¢ problem tzw. adekwatnosci techniki badania, polegajacy na tym,
ze rozni ludzie preferuja rézne sposoby kontaktowania sie i komunikowania i s réwniez
zréznicowani pod katem dostepnoéci w momencie badania (Sztabiniski i Zmijewska-
-Jedrzejczyk, 2012). Przyjete podejscie pozwolilo na redukeje bledu braku odpowiedzi,
a takze redukcje bledu pokrycia. Nalezy zaznaczy¢, ze w dobie zagrozen zwigzanych
z komunikacjg elektroniczng cze$¢ z instytucji biorgcych udzial w badaniu wdrozyla
réznego rodzaju ograniczenia swobody korzystania z sieci Internet przez jej pracow-
nikéw, m.in. w podejmowaniu interakcji ze zrédtami zlokalizowanymi poza siecig we-
wnetrzng instytucji czy tez dotyczace pobierania plikéw z nieautoryzowanych zrédet
z sieci Internet. Przyjete podejscie badawcze uwzglednito tego rodzaju przeszkody przez
réwnoczesne zastosowanie wszystkich dostepnych technik rozsadzenia informacji (Dill-
man, 2000). Zaletg przyjetego w badaniu podejscia Mixed Mode Design jest to, ze daje
respondentowi wieksze poczucie podmiotowosci poprzez pozostawienie mozliwosci
wyboru formy udzialu w badaniu. W celu zapobiezenia wystgpieniu efektu techniki
(ang. mode effect), po zgromadzeniu danych, wyniki poréwnano w obrebie podproéb.

Podstawowa technika badania byta metoda CAWI (ang. computer-assisted web in-
terview), tj. wywiad kwestionariuszowy online. Kwestionariusz ankiety udostepniono
online (w aplikacji MS Forms), link do niego zostal przestany korespondencja elektro-
niczna z adresu mailowego dedykowanego przedmiotowemu badaniu’. Do wiadomosci
dolaczona byla edytowalna wersja kwestionariusza, co umozliwiato przeprowadzenie
badania tradycyjna technika oparta na komunikacji pisemnej wspomaganej (ang. com-
puter assisted self interviewing, CASI) lub niewspomaganej komputerowo (ang. paper self
administered questionnaires, PSAQ), (Sztabinski i Zmijewska-Jedrzejczyk, 2012).

Z uwagi na wskazane powyzej zalety podejscia rownoczesnego Mixed Mode Design,
jak rowniez fakt, ze badanie prowadzone bylo w trybie dostepu do informacji publiczne;j,
a takze preferowanie przez niektdre jednostki samorzadu terytorialnego tradycyjnego
kanatu korespondencji droga pocztowa — pozostawiono respondentowi wyboér formuly
uczestnictwa w badaniu. Oprdcz wypelnienia kwestionariusza ankiety online mozliwe
byto przestanie skanu wypelnionego kwestionariusza lub jego wystanie poczta na wska-

72 Badanie zostalo przeprowadzone przy wsparciu Centrum Informatyki UL oraz po uzyskaniu po-

zytywnej opinii Biura Inspektora Ochrony Danych Osobowych UL.
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zany adres. Wysoka stopa zwrotu (ang. response rate), siggajaca srednio 79%, a dla nie-
ktorych grup nawet 94%, potwierdzila, ze przyjete podejscie badawcze byto optymalne.

Whiosek o udzielenie odpowiedzi na pytania zawarte w kwestionariuszu ankiety
wystany zostal do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy,
powiatu oraz wojewddztwa (z uwagi na specyfike Warszawy w badaniu uwzgledniono
réwniez urzedy reprezentujace dzielnice stolicy), tj. do 2825 adresatéw. Struktura gru-
py objetej badaniem zaprezentowana zostala w tabeli IV.1. Wskazany zostal 14-dniowy
termin udzielenia informacji publicznej. Po uplywie tego terminu do instytucji objetych
badaniem, ktére nie przestaly odpowiedzi na wniosek, wysylany byl mail monitujacy.
W trakcie calego okresu badania respondenci mieli mozliwos¢ kontaktu z realizatorem
badania drogg telefoniczng i mailowg. Respondenci korzystali z tej mozliwosci, co po-
zwolito na uzyskanie interesujacych, dodatkowych wnioskéw wynikajacych z prowa-
dzonych dyskusji merytorycznych.

Odpowiedzi zostaly udzielone przez 2296 respondentdw, co stanowi 81% populacji
objetej badaniem. Najwigkszy response rate zostal osiagniety w przypadku dzielnic m.st.
Warszawy (zwrotno$¢ na poziomie 94%) oraz samorzadow wojewddztw (88%). Najnizsza,
aczkolwiek rowniez wysoka stope zwrotu osiggnieto w przypadku powiatéw — 77%. Odpo-
wiedz w postaci odmowy udzielenia wnioskowanych informacji uzyskano od 3,1% pod-
miotéw (2,5% ogotu populacji). W efekcie efektywna stopa zwrotu osiggneta wartos¢ 79%.

Tabela IV.1: Struktura populacji i préby w wywiadzie kwestionariuszowym ,Porozumienia
przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamowien

publicznych”
Liczebnos¢
Typ jednostki samorzadu Préba AR
LIl 9 Populagja Odo;;oé\:::r:izi Od‘:(;\glri;dzi Ogétem  Waine
Gmina, w tym 241 1996 1934 83 80
wiejska 1533 1237 1212 81 79
miejsko-wiejska 642 494 476 77 74
miejska 302 265 246 88 81
Dzielnica m.st. Warszawy 18 17 17 94 94
Powiat 314 269 262 86 83
Wojewddztwo 16 14 12 88 75
razem 2825 2296 2225 81 79

Zrédio: MSWIA (Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, 2021) oraz informacje uzyskane w badaniu prowa-
dzonym w ramach projektu ,Porozumienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie
zamowien publicznych” (2021).
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Struktura proby jest bardzo podobna do struktury populacji — wskaznik podobien-
stwa struktur (Grzelak, 2017) wynosi az 98,6%°.

Istotng z punktu widzenia celéw badania charakterystyka jest skala dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktéra stanowi dobre odzwierciedlenie skali zaanga-
zowania tej grupy instytucji w zamdwienia publiczne. Moze by¢ ona mierzona warto-
$cig wydatkow jednostek samorzadu per capita. Dane takie s dostepne dla wszystkich
podmiotéw z tej grupy w Banku Danych Lokalnych GUS. Wykorzystujac te informacje,
mozna zbada¢, czy rozklad tej zmiennej w obrebie proby rézni sie znaczaco od rozkladu
podmiotéw poza probg. Wartosci wydatkow dla jednostek w probie (odpowiedzi wazne)
poréwnano zatem z: wynikami poza prébg oraz wynikami podmiotéw, ktére odpowie-
dzialy negatywnie na wniosek o udzielenie informacji publicznej. Warto$¢ wydatkéw
mierzono przy tym dla pieciu lat (2015-2019). Poréwnanie omawianej zmiennej w obu
wskazanych ujeciach potwierdzilo brak istotnych réznic miedzy wynikami poddawany-
mi analizie (proba odpowiedzi waznych) i jednostkami samorzadu terytorialnego, ktdre
nie odpowiedziaty na wniosek, jak i instytucji, ktére odpowiedzialy na niego negatywnie
(w te$cie Manna-Whitneya p > a dla kazdego z pigciu analizowanych lat).

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na fakt, ze wniosek o udzielenie informacji publicznej
zostal wystany do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym schemat
doboru préby nie jest losowy. Wyniki testu losowosci serii pozwalaja jednak wniosko-
wad, ze sekwencje warto$ci poszczegdlnych zmiennych sg losowe (w tescie losowosci serii
p > ). A zatem z punktu widzenia kryteriéw kluczowych dla funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego rozklad proby jest zbiezny z rozkladem jednostek w niej nie-
uwzglednionych. Bardzo wysoka stopa zwrotu w zestawieniu z duzym podobienstwem
rozkladu badanej proby z jednostkami samorzadu terytorialnego spoza niej oraz wyni-
kami testu losowosci serii pozwalaja na sformulowanie uogolnien dotyczacych populacji
zamawiajgcych, jaka stanowig jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Rynek zaméwien publicznych w latach 2007-2024

Analize problemu zméw przetargowych w Polsce rozpoczeto od ilosciowej oceny krajo-
wego rynku zamoéwien publicznych. Jak juz bowiem wykazano, dla poznania przyczyn
oraz identyfikacji warunkéw zawigzywania zmow przetargowych kluczowe jest okresle-
nie struktury rynku, sposobéw zawierania transakcji, kryteriow wyboru wykonawcow
oraz ich aktywnosci.

7> Roéwniez struktura jst, ktére odméwily udziatu w badaniu (odpowiedzialy na wniosek o udziele-

nie informacji publicznej negatywnie), nie rozni sie znaczaco od respondentéw udzielajacych od-
powiedzi — wéréd gmin wiejskich udziat odmoéw (wsrod tych, ktorzy odpowiedzieli w jakikolwiek
sposob na wniosek o udzielenie informacji publicznej) wynosi 98%, gmin miejsko-wiejskich —
96%, gmin miejskich - 93%, powiatéw — 97%.
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W roku 2024 w Polsce udzielono okolo 153 tys. zamdéwien publicznych o acznej
wartos$ci 335,3 mld zt. Warto$¢ ta stanowila nieco ponad 9% produktu krajowego brutto.
W latach 2007-2024 liczba udzielanych zaméwien wahala si¢ miedzy 130 tys. a 210 tys.
rocznie (M = 162 tys., SD = 25 tys.)’". Widoczna jest przy tym tendencja spadkowa —
$redniorocznie liczba zamdwien malala przecietnie o niemal 1%. Z kolei warto$¢ udzie-
lanych zamoéwien w poszczegdlnych latach ksztaltowata si¢ w przedziale od 103 mld zt
do 335 mld zt (M = 173 mld zl, SD = 64 mld zl). Udzial wartosci rynku zaméwien pu-
blicznych w PKB wynosit §rednio 8,6% (SD = 1,1%).

Rysunek IV.1: Wielkos¢ i warto$¢ rynku zamowien publicznych w latach 2007-2024
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwiers publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025).

Wartos¢ i wielko$¢ rynku zaméwien publicznych sg pochodnymi dziatan zama-
wiajacych, pelnigcych funkcje kreatoréw popytu. Najwigcej zamoéwien udzielonych
zostalo przez jednostki samorzadu terytorialnego (30,6%) oraz ich jednostki orga-
nizacyjne (21,6%). Mozna wiec powiedzie¢, ze w latach 2007-2024, ponad potowa
udzielnych zaméwien miala zrodlo w dziatalnosci szeroko rozumianego samorzadu
terytorialnego.

7 Symbolem ,,M” oznaczana jest §rednia arytmetyczna, za$ symbolem ,,S” — odchylenie standardowe.
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Tabela IV.2: Struktura podmiotowa rynku zamowien publicznych w latach 2007-2024 wedtug
liczby udzielonych zamowien

Odsetek zamawiajacych
Rodzaj zamawiajacego $rednia w latach Wartosé
2007-2024 dla roku 2024
jednostki samorzadu terytorialnego 30,6 22,7
podmioty zalezne jst 216 283
inne paristwowe jednostki nieposiadajace osobowosc prawnej 73 15,8
administracja rzadowa, w tym: 5,0 1,0
zZamawiajacy sektorowy 1,7 20
pozostali 33,8 30,2
razem 100,0 100,0

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025).

W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na zamoéwienia, ktérych udzielanie wyla-
czone jest z obowigzku stosowania przepisow ustawy Pzp. Zamdwienia bagatelne, cho¢
nieobjete rezimem ustawowym i nieuwzgledniane w statystyce rynku zamdwien pu-
blicznych, réwniez moga by¢ zaktocane przez dzialanie zmoéw przetargowych. Warto$é
zamowien w tej grupie kontraktéw wahala sie w poszczegélnych latach miedzy 24 mld zt
a76 mld zt (M = 40 mld z1, SD = 16 mld zl) i stanowila blisko 14% wartosci udzielonych
zamOwien w ogdle.

3. Konkurencja o zamdéwienia publiczne

Charakterystyki systemu zamoéwien publicznych pozwalajace na ocene konkurencji na
tym rynku to: pozostajacy w wylacznej kompetencji zamawiajacego tryb zamowienia
oraz stosowane kryteria wyboru oferty, a takze aktywno$¢ wykonawcow, przejawiajaca
sie w szczegdlnosci decyzja o udziale w postepowaniach o udzielenie zamdwienia oraz
jakoscig sktadanych ofert.

3.1. Tryb udzielenia zamdéwienia

W latach 2007-2024 zamawiajacy stosowali gléwnie konkurencyjne tryby udziela-
nia zamoéwien. Usredniajgc udzial poszczegdlnych trybéw mozna wskazac, ze blisko
86% warto$ci zaméwien publicznych przekazanych zostalo w trybach podstawowych
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(przetargowych). Dominacja tych trybéw w strukturze jest bezposrednim skutkiem
obowigzku stosowania konkurencyjnych sposobéw wylaniania wykonawcow. Zazna-
czy¢ przy tym nalezy znaczacy wzrost znaczenia trybu podstawowego (art. 275 pkt 2
PZP). W 2024 roku zrealizowano z jego zastosowaniem zamoéwienia stanowigce 14,1%
wartosci rynku, wobec maksimum w roku 2018, wynoszacego 6,3%. Na trzecim miej-
scu uplasowaly sie zamoéwienia z wolnej reki, osiagajace srednio udzial wynoszacy
nieco ponad 8%.

Dominujacy udzial trybéw przetargowych wskazuje na wysoki stopien otwarcia
polskiego rynku zamoéwien publicznych na konkurencje. Mozna wiec wskaza¢, ze
w odniesieniu do znaczacej czesci rynku wykonawcy nie napotykaja ograniczen w do-
stepie do zamoéwien. W kazdym razie nie takich, ktére mialyby wymiar systemowy.
Z perspektywy stanu konkurencji na rynku zaméwien publicznych kluczowe jest wiec
ustalenie intensywnosci, z jaka wykonawcy korzystaja z tej mozliwosci.

W kontekscie celu niniejszej pracy podkreslenia wymaga fakt znaczacej transpa-
rentnosci rynku zamoéwien publicznych na réznych jego szczeblach. Analizy systemo-
we prowadzone przez Prezesa UZP dostarczaja wiedzy o strukturze rynku zamoéwien
publicznych na poziomie makro. Z kolei obowiazki spoczywajace na zamawiajacych
skutkuja wysoka przejrzystoscia rynku na poziomie mikro. Informacje o przebiegu
postepowania, o warunkach zawieranych transakcji oraz aktywnosci wykonawcow
sa bowiem upubliczniane. Efektem ubocznym tego procesu jest tworzenie warunkow
sprzyjajacych zawigzaniu zméw przetargowych oraz wzmocnienie stabilnosci juz ist-
niejacych porozumien. Nalezy przy tym pamieta, Ze wzrost wartosci rynku moze
réwniez stanowi¢ zachete do kartelizacji sektora lub galezi. Zatem w ramach natu-
ralnego sposobu funkcjonowania rynku zamoéwien publicznych mozna zidentyfiko-
wac zespOt czynnikéw strukturalnych sprzyjajacych zawieraniu zméw przetargowych
przez wykonawcow.

3.2. Liczba ofert

Przecietna liczba ofert sktadanych w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego w latach 2007-2024 nie przekroczyta 3 wykonawcéw (Rysunek IV.1). Przecigtnie
rzecz ujmujac, w postepowaniach o wartosci ponizej progéw unijnych udzial wyko-
nawcoéw wynidst 2,7. W przypadku zamoéwien przekraczajacych progi unijne wartos¢ ta
byta jeszcze nizsza i wynosila §rednio 2,4. Daje to podstawe do przyjecia, ze wykonawcy
ubiegajacy sie o udzielenie zamdéwienia dziataja w warunkach silnie skoncentrowanego
rynku. Spostrzezenie to odnosi si¢ do rynku zamdwien na poziomie makro, niemniej
stanowi wazny argument w dalszych rozwazaniach.



92 - Zmowy przetargowe w Polsce

Rysunek IV.2: Srednia liczba ofert w postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego
w latach 2007-2024 z uwzglednieniem publikatora
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025).

Zmiana perspektywy analizy na poziom zblizony do mikrorynkéw”, a wiec pole rze-
czywistej walki konkurencyjnej, uwidacznia wyrazng dominacje postepowan, w ktérych
zfozona zostata tylko jedna oferta. Dotyczy to w podobnym stopniu postepowan krajo-
wych, jak i unijnych. W okresie 2009-2024 przecietnie w 41% postepowan ogloszonych
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych oraz 46% postepowan ogloszonych w publikatorze
unijnym zloZona zostata tylko jedna oferta (tzw. zjawisko single bidding). Wynik ten
plasuje Polske na pierwszym miejscu wérod krajéow unijnych pod wzgledem wartosci
tego niekorzystnego z punktu widzenia konkurencyjnosci w zaméwieniach publicznych
zjawiska (Komisja Europejska, 2021a).

alezy bowiem zauwazy¢, ze w przypadku kie amowienia s ielone na cze$ci, rywalizacja
75 Nalezy b z 72y¢, 7 zypadku kiedy z dziel z liz

miedzy wykonawcami prowadzona jest na poziomie danej cze$ci zamdwienia, a nie zamowienia
jako takiego. Statystyka publiczna prowadzona jest jednak na poziomie zamoéwienia rozumiane-
go jako procedura administracyjna, czyli bez uwzglednienia ewentualnego wyodrebnienia zamd-
wien cze$ciowych.
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Rysunek IV.3: Struktura postepowan o udzielenie zamowienia publicznego wedtug liczby ofert
z uwzglednieniem publikatora (Srednio w latach 2009-2025)
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2025).

W nieco ponad 60% postepowan krajowych i 68% postepowan unijnych udzial wzie-
o maksymalnie dwéch wykonawcéw, co wskazuje, ze w co pigtym postepowaniu rynek
mial strukture duopolu. Odsetek dla zamoéwien, w ktérych wykonawca mogt wybraé
sposrdd trzech i wiecej wykonawcow, wynidst odpowiednio 37% i 32% dla zaméwien
krajowych oraz dla zamdwien unijnych. Powyzsze wyniki stanowig potwierdzenie wnio-
skéw plynacych z analizy zaméwien publicznych na szczeblu globalnym. Mikrorynki
zamowieniowe cechuje silna koncentracja podazy, a w dominujacej czesci zamowien
walka konkurencyjna w ogéle nie wystepuje.

Analizujac przedmiotowe zagadnienie z perspektywy trybu udzielonego zamoéwie-
nia’, mozna zauwazy¢, Ze najwyzszy poziom konkurencji obserwowalny byt w poste-
powaniach prowadzonych w trybie licytacji elektronicznej. Tryb ten stanowi korzystne
dla zamawiajgcego narzedzie realizacji zaméwien (Szymanski, 2014, s. 343). W ponad
potowie przypadkéw o udzielenie zamdwienia ubiegalo si¢ pieciu lub wigcej wykonaw-
cow. Procedury, w ktérych udzial wzial jeden lub wzieto udzial dwoch wykonawcéow,
stanowily zaledwie 26% przypadkéw. Tak intensywny poziom konkurencji wykonaw-
cow odznacza si¢ wyraznie na tle pozostalych trybéw udzielania zamoéwien.

76 Na podstawie niepublikowanych danych UZP.
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Rysunek IV.4: Struktura trybow udzielenia zamodwienia publicznego wedtug liczby ofert
(Srednia za lata 2007-2016)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych UZP.

Silnie skoncentrowana struktura podazowej strony rynku zaméwien publicznych
wskazuje na wystepowanie barier zniechecajacych wykonawcéw do ubiegania sie o za-
moéwienie. Obowigzujace zasady udzielania zamoéwien publicznych ukierunkowane sg
na zapewnienie mozliwie otwartego dostepu do rynku. Zestawienie obu tych informa-
cji prowadzi zatem do sprzecznych konkluzji. Pewna wskazéwke w tym zakresie moz-
na jednak odnalez¢ w wynikach badania przeprowadzonego przez Urzad Zamoéwien
Publicznych wéréd wykonawcow. Udzielone przez nich odpowiedzi wskazuja, ze o ile
brak jest barier systemowych, o tyle praktyka zamawiajacych moze wplywac na limi-
towanie podmiotéw zainteresowanych ubieganiem si¢ 0 zamdwienie publiczne. Wérod
czynnikéw demotywujacych potencjalnych wykonawcéow do aktywnosci na przed-
miotowym rynku wskazuje si¢ nieoptymalny sposob organizacji postepowania (cena
jako jedyne kryterium oceny, krétki czas na przygotowanie oferty, skomplikowana
dokumentacja, diugotrwalo$¢ procesu) oraz skrajng awersj¢ zamawiajacego do ryzy-
ka (wysokie kary umowne, niekorzystne postanowienia umowne), (Urzad Zamoéwien
Publicznych, 2019a). Nalezy podkresli¢, ze udzial wykonawcy w procedurze zamoéwie-
niowej charakteryzuje si¢ dobrowolnoscig, zatem musi mie¢ on zachete ekonomiczng.
Wskazuje si¢, ze pewnym minimum wymaganym przez wykonawcow jest mozliwo$¢
rzeczywistej kalkulacji kosztéw (w tym ryzyka niepowodzenia) oraz oszacowania spo-



Konkurencja o zamdéwienia publiczne - 95

dziewanych korzysci zwigzanych z kontraktem (Szostak, 2019, s. 609). Zatem nadmier-
ne trudno$ci w przeprowadzeniu analizy rentownosci zamdéwienia lub nieadekwatnie
wysokie ryzyko poniesienia straty beda ograniczaly sklonnos¢ wykonawcéw do ubie-
gania si¢ o udzielenie zamdéwienia. Tym samym wzmacniany bedzie niekorzystny trend
w ksztaltowaniu sie struktury mikrorynkéw zamoéwien, skutkujacy m.in. wyzszym ry-
zykiem zmowy przetargowe;j.

3.3. Liczba ofert odrzuconych
W okresie 2010-2024"" liczba ofert odrzuconych z postgpowania ksztaltowala si¢ na
poziomie od 1,4 do 1,7 i byla wzglednie stala (M = 1,64, SD = 0,10). Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze wielko$¢ ta stanowi nieco ponad 60% lacznej liczby ofert sktadanych
w postepowaniach. Publicznie dostepne raporty ograniczaja si¢ wylacznie do publiko-
wania wartosci zagregowanych dla calego rynku. Bardziej szczegétowa analiza zjawi-
ska wymaga indywidualnych informacji z poszczegélnych postepowan. Na potrzeby
niniejszych rozwazan moze zosta¢ przeprowadzona na podstawie niepublikowanych
danych UZP. Pozyskane z UZP informacje wskazujg, Ze na 2 003 574 zamoéwienia
z lat 2007-2016 w niemal co pigtym postepowaniu (371 tys.; 18%) odrzucona zostala
przynajmniej jedna oferta. Najwiekszy ich odsetek dotyczyt robot budowlanych (26%).
W przypadku ustug i dostaw postepowania te stanowity odpowiednio 19% i 14% lacz-
nej liczby udzielonych zamoéwien. Z perspektywy trybu udzielenia zamoéwienia ofer-
ty podlegaly odrzuceniu gléwnie w zamoéwieniach realizowanych w trybie przetargu
nieograniczonego. W przypadku tego trybu odrzucenie oferty mialo miejsce w niemal
w 20% postepowan. Na kolejnych miejscach uplasowaly si¢ zamdwienia organizowane
w trybach przetargu ograniczonego i zapytania o cen¢. W obu przypadkach przedmio-
towy odsetek wynidst ok. 12%.

Fakt odrzucenia oferty z postepowania o udzielenie zamoéwienia moze wynikaé
z wielu czynnikéw (por. art. 226 ust 1 PrZamPub). Wsrdd nich wskaza¢ nalezy przy-
gotowanie oferty niezgodnie z wymaganiami zamawiajacego, zlozenie oferty zawiera-
jacej bledy, po terminie czy zlozonej przez wykonawce wykluczonego z postgpowania.
Jednym z kryteriéw wykluczenia wykonawcy jest jego udzial w zmowie przetargowej
uprawdopodobnionej przez zamawiajacego. Niestety brak zrédia informacji o przy-
czynach odrzucania ofert, ktére ujmowaloby globalnie wszystkie postepowania. Tym
samym nie jest mozliwe poglebienie analizy, cho¢ wydaje sig, ze tego rodzaju badanie
dostarczyloby wielu cennych informacji dla prowadzonych rozwazan.

77 Zgodnie z informacjami Prezesa UZP prezentowanymi w sprawozdaniach z funkcjonowania
rynku zaméwien publicznych regulator gromadzi jedynie informacje o liczbie ofert odrzuconych
w postepowaniach o wartosci nieprzekraczajacej progéw unijnych. Dane te gromadzone s3 od
roku 2010, kiedy nastapilta zmiana tresci formularzy sprawozdan dla zamawiajacych.
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Rysunek IV.5: Odsetek zamowien udzielonych w latach 2010-2016, w ktorych odrzucono
co najmniej jedng oferte wedtug trybu zamdowienia
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie niepublikowanych danych UZP.

3.4. Kryteria oceny ofert

Kolejnym czynnikiem ksztaltujagcym poziom i intensywnos¢ konkurencji o zamoéwienie
jest kryterium oceny oferty. Zamawiajacy dysponuje wachlarzem mozliwosci okresle-
nia miar stosowanych do wyltonienia najkorzystniejszej oferty. Zgodnie z art. 91 ust. 2
PrZamPub zaliczaja si¢ do nich m.in. cena lub koszt, termin realizacji zaméwienia, jego
jakos¢, doswiadczenie wykonawcy czy tez aspekty srodowiskowe, spoteczne lub inno-
wacyjne. W latach 2007-2024 przecietna liczba kryteriow oceny ofert stosowana przez
zamawiajacych w postepowaniach o wartosci ponizej progéw unijnych wynosita 2,7,
a o wartosci przekraczajacej te progi - 2,5.

Do roku 2014 dominujacym kryterium wyboru byta cena (M = 90,0% dla postepo-
wan ponizej tzw. progdéw unijnych oraz M = 79,0% dla pozostatych). W kolejnych latach,
na skutek wprowadzenia przepiséw ograniczajacych mozliwo$¢ stosowania ceny jako
jedynego kryterium’, sytuacja ulegla zasadniczej zmianie”.

78 Zmiany te postulowane byly juz wczesniej (m.in. przez zespot badaczy z Uniwersytetu Lodzkiego).

Mialy sie przyczyni¢ m.in. do szerszego wlaczenia MSP w rynek zamdwien publicznych, jak réw-
niez zwiekszy¢ proinnowacyjna role sektora publicznego — por. np. Borowicz i Starzynska, 2012,
ss. 272-280; Kornecki i Wiktorowicz, 2013, ss. 59-68; Wiktorowicz i Roszko-Grzegorek, 2009.

Dla zamoéwien z okresu 2007-2011 brak informacji dotyczacych zaméwien o wartoéci przekra-
czajycej progi unijne.

79



Konkurencja o zamdéwienia publiczne - 97

Rysunek IV.6: Odsetek zamowien z ceng jako jedynym kryterium wyboru w latach 2007-2024
z uwzglednieniem publikatora
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwien publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2018-2025).

W 2015 roku odsetek zamoéwien, w ktorych wybor wykonawcy dokonywany byt
wylacznie przez pryzmat ceny ofertowej, spadl do nieco ponad 10% w obu rodzajach
postepowan. Niemniej w kolejnych latach udzial postegpowan, w ktérych cena stano-
wila jedyne kryterium, stopniowo rdsl, osiggajac w 2023 roku maksymalny poziom
42% w postepowaniach krajowych i 24% w postepowaniach unijnych. Jak wskazuje
sie w literaturze, do przyczyn ograniczonego stosowania kryteriow oceny innych niz
cena nalezy zaliczy¢ raczej konieczno$¢ spelnienia wymagan prawnych niz realizacje
preferencji zamawiajacego (np. oszczednosci), przez co narzedzie to stosowane jest nie-
chetnie (Szymanska i Szymanski, 2017, s. 353). Dodatkowo na ograniczenie skfonnosci
do ustanawiania kryteriéw pozacenowych wplyw maja réwniez niska swiadomos¢ wy-
nikajacych z tego korzysci oraz obawy zwigzane z potencjalng koniecznoscig uzasad-
niania konstrukgji kryterium oceny w ramach prowadzonych kontroli prawidlowosci
realizacji procedur zaméwieniowych (Szostak, 2012, s. 148). Obiektywna konieczno$¢
sprostania wymogom formalnym moze skutkowa¢ wprowadzaniem kryteriow poza-
cenowych (podmiotowych), ktére nie odgrywaja istotnej roli w procedurze wyboru
wykonawcy (Szymanski, 2015, s. 318). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze podstawowe strate-
gie zmow przetargowych zakladaja wykorzystanie ceny jako podstawowego narze-
dzia koordynacji kartelu. Daje to podstawe do twierdzenia, Ze zmniejszenie wagi ceny
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w kryterium wyboru bedzie stanowilo przeszkode dla skutecznego wdrozenia i realiza-
cji zmowy przetargowej. Jest to zatem narzedzie, ktére moze, przynajmniej w pewnym
zakresie, wplyna¢ na zmniejszenie wystepowania zmoéw przetargowych.

W kontekscie prowadzonych rozwazan interesujacy jest rowniez wptyw ofert sktada-
nych przez wykonawcéw na decyzje zamawiajacego o udzieleniu zamdéwienia. W bada-
nym okresie w postepowaniach krajowych® zamawiajacy najczesciej dokonywal wyboru
oferty wykonawcy, ktory zaoferowal najnizsza cene (M = 87,6%). Niemniej w przypadku
kiedy oferta z najnizsza ceng nie byta najkorzystniejsza lub taka oferta zostata odrzuco-
na, wzglednie sktadajacy ja wykonawca wykluczony, zamawiajacy wybieral oferty o ce-
nie wyzszej od minimalne;j.

Rysunek IV.7: Odsetek zamowien udzielonych wykonawcom oferujgcym najnizsza cene
w latach 2007-2020
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Prezesa UZP z funkcjonowania systemu zaméwier publicznych
(Urzad Zamoéwien Publicznych, 2008-2021).

W latach 2010-2020 $rednio w blisko 5% postepowan wybierana byta oferta zawie-
rajaca ceng wyzsza do 10% od najnizszej ze ztozonych®. W 2,3% przypadkéw réznica

8 Brak danych dotyczacych opisywanego parametru dla zaméwieri publikowanych w Dzienniku

Urzedowym UE (ang. Tenders Electronic Daily, TED).

81 Dlalat 2021-2024 brak informacji o strukturze udzielonych zamdéwien w przekroju réznic wzgle-

dem ceny oferty najkorzystniejszej.
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miedzy ceng oferty wybranej a ceng najnizszg zawierala si¢ w przedziale od 10% do
20%. Oferty drozsze od najtanszej o wiecej niz 20% byly wybierane przez zamawiajacych
w nieco ponad 5% przypadkéw. W kontekscie prowadzonych rozwazan nalezy podkre-
8li¢, ze doprowadzenie do wyboru przez zamawiajacego oferty innej niz najtanisza jest
celem uczestnikdw zmowy przetargowej. Zatem w kazdym przypadku wystapienie opi-
sywanego zjawiska jest wskazaniem do analizy postepowania wykonawcow pod katem
ryzyka zawigzania przez nich zmowy przetargowe;j.

4. Zmowy przetargowe w swietle decyzji Prezesa UOKiK

W okresie od czerwca 2004 do grudnia 2020 Prezes UOKIK wszczal 102 postepo-
wania antymonopolowe, w ktérych sformulowany zostatal zarzut zaklécenia konku-
rencji w procedurze udzielania zaméwien publicznych. W ramach tych postepowan
organ antymonopolowy badal: dopuszczalno$¢ ubiegania sie¢ wspdlnie o udzielenie
zamOwienia przez dwdch lub wiecej wykonawcéw w formie konsorcjum (2 decyzje®?),
zarzuty zawarcia zmowy pionowej (8 decyzji*’) oraz inne formy zakt6cenia konkuren-
cji (12 decyzji**). Wydal decyzje w rozpatrywanej juz przez siebie uprzednio sprawie
(1 decyzja®). W kolejnych dziewieciu postepowaniach Prezes UOKIK badal zarzuty
zawigzania zmowy przetargowej horyzontalnej, niemniej jako$¢ materialu prezento-
wanego w tych decyzjach nie pozwalala na odtworzenie calosci lub znacznej czesci
kluczowych informacji ekonomicznych®. Wsréd nich wskaza¢ nalezy brak informacji
o cenach lub innych warunkach ofert oraz utajnienie danych identyfikujacych wy-
konawcéw. Decyzje te zostaly wylaczone z dalszej analizy z uwagi na brak zwigzku
z przedmiotem rozwazan lub ograniczona warto$¢ informacyjng. Zbiér decyzji za-
kwalifikowanych do poglebionej analizy objat 70 decyzji, ktérych sygnatury zawarte
sa w zalaczniku nr 3.

82 Decyzja Prezesa UOKIK nr RLU-38/2012 z 31.12.2012, nr DOK-2/2019 z 18.12.2019.

8 Decyzje Prezesa UOKiK nr DOK-130/2005 z 12.10.2005, nr DOK-163/2005 z 14.12.2005, nr DOK-
49/2006 z 29.05.2006, nr RBG-14/2006 z 11.08.2006, nr RBG-19/2005 z 22.04.2005, nr RKR-
12/2006 z 06.04.2006, nr RLU-21/2009 z 26.10.2009 oraz nr RWR-5/2010 z 24.03.2010.

8 Decyzje Prezesa UOKIK nr RBG-3/2005 z 19.01.2005, RKR-50/2005 z 02.08.2005, RLU-21/2005
z 04.08.2005, RKT-49/2005 z 07.11.2005, RGD-11/2006 z 15.05.2006, RKT-6/2008 z 11.04.2008,
DOK-6/2009 z 13.11.2009, DOK-7/2009 z 08.12.2009, DOK-8/2011 z 23.11.2011, RBG-28/2011
2 30.12.2011, RKT-21/2013 z 19.07.2013, RWR-13/2017 29.12.2017.

8 Decyzja Prezesa UOKiK nr RWR-8/2016 z 19.08.2016, zwigzana z decyzja nr RWR-31/2012.

86 Decyzje Prezesa UOKIK nr DOK-3/2018 2 21.12.2018, RBG-47/2013 z 31.12.2013, RBG-47/2014
z 31.12.2014, RGD-1/2015 z 30.06.2015, RKR-31/2004 z 22.09.2004, RKT-46/2013 z 16.12.2013,
RLU-30/2007 17.07.2007, RPZ-11/2018 2 12.12.2018, DOK-3/2019 z 31.12.2019.
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Rysunek IV.8: Liczba decyzji Prezesa UOKiK w sprawach dotyczacych podejrzenia zmowy
przetargowej w latach 2004-2020
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.
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Najwieksza liczba decyzji zostala wydana w dwdch okresach: pierwszym, obejmuja-
cym lata 2013-2017, oraz drugim: na ktdry ztozyly si¢ lata 2019-2020. W pozostalych
latach badanego okresu liczba wydawanych decyzji wahata si¢ od jednej do dwdch rocz-
nie, z zastrzezeniem roku 2005, kiedy organ rozstrzygnal trzy sprawy.

Zdecydowana wigkszo$¢ decyzji uwzglednionych w analizie dotyczy praktyk obej-
mujacych kilka postegpowan o udzielenie zamdéwienia publicznego. W 61 z nich poste-
powaniem objeto do dziewigciu zamoéwien lub ich czgsci. W 20 postepowaniach anty-
monopolowych badaniem objeto wylacznie jedno zamdéwienie. W siedmiu przypadkach
liczba badanych procedur dotyczyta kilkunastu spraw (nie wigcej niz 30). Na tym tyle
wyrozniaja sie dwie decyzje:

1. decyzja Prezesa UOKiK nr DOK-1/2015 z 7 lipca 2015 roku, obejmujaca analize
postepowania dwoch wykonawcdw w 145 przetargach na dostawe szczepionki
przeciwko wiciekliznie lisow wolno zyjacych, na rzecz Wojewodzkich Lekarzy
Weterynarii (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie szepionek dla liséw, 2015) - da-
lej rowniez jako Decyzja 37;

2. decyzja Prezesa UOKIK nr RKT-4/2017 z 19 kwietnia 2017 roku, w ramach kto-
rej analizowano zachowanie si¢ dwoch wykonawcow w 56 postepowaniach zwig-
zanych z udzieleniem zamoéwienia publicznego na ustugi zwiazane z parkowa-
niem pojazddw oraz usuwaniem pojazdow z pasa drogowego na rzecz Starostwa
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Powiatowego w Opolu oraz Komendy Wojewodzkiej Policji w Opolu (Decyzja
Prezesa UOKIK w sprawie parkowania i usuwania pojazdéw, 2017) — dalej row-
niez jako Decyzja 52.

Decyzje organu antymonopolowego w przekroju liczby badanych postepowan prze-
targowych lub ich czesci zostaly zaprezentowane w tabeli IV.3.

Tabela IV.3: Struktura przedmiotowa bazy danych UOKIK — decyzje antymonopolowe wydane
w latach 2004-2020 w przekroju liczby analizowanych postepowan o udzielenie zamdwienia
publicznego lub ich czesci

Liczba zaméwien Liczba decyzji % Liczba decyzji %
objetych decyzja ogdtem ze stwierdzong zmowa
do 10 61 87 55 89
11-20 5 7 5 8
21-30 2 3 1 2
51-60 1 1 1 2
140§ wigcej 1 1 0 0
razem 70 100 62 100

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Warto zaznaczy¢, ze w blisko 30% spraw zmowa przetargowa zostala wykazana
lub uprawdopodobniona w tylko jednym postepowaniu o udzielenie zamoéwienia lub
jego czesci. Wsrod tych spraw wiekszos$¢ stanowig przypadki, kiedy organ ochrony
konkurencji nie zidentyfikowal przestanek wystarczajacych do stwierdzenia zmowy
w innych postgpowaniach o udzielenie zamdwienia, wystgpit brak mozliwosci stwier-
dzenia istnienia zmowy z uwagi na przyczyny formalnoprawne (np. uplyw terminu,
w jakim mozliwe jest ukaranie praktyki) lub inna zmowa nie wystapita. Uwzgledniajac
wskazywane w literaturze warunki stabilnosci karteli, zwlaszcza dazenie do rozsze-
rzenia wspolpracy na mozliwie szeroka skale i obszar, uznanie, ze wykonawcy zawarli
zmowe na tylko jedno postepowanie, obarczone jest duza niepewnoscia. Swiadczy¢ to
moze o obiektywnych trudnosciach w gromadzeniu faktéw pozwalajacych na uznanie
badanego zachowania za efekt zmowy. Powyzsze ma réwniez wplyw na czas trwania
postepowania. Czas potrzebny Prezesowi UOKiK na rozstrzygniecie zarzutu zmowy
przetargowej wynosi srednio rok i jeden miesigc (M = 393 dni). Sprawa rozpatrywana
najkrécej trwata ok. dwoch miesiecy (56 dni), z kolei najdiuzej badany zarzut wy-
magal niemal czterech lat (1382 dni). Podkresli¢ nalezy, ze okresy te odnosza sie do
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czasu, jaki uptynal od wszczecia postgpowania antymonopolowego, a nie postepowa-
nia o udzielenie zamoéwienia publicznego.

Rysunek 1V.9: Rozktad czasu prowadzenia przez organ antymonopolowy spraw z zakresu zmow
przetargowych w dniach w okresie 2004-2020 (w miesigcach)
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Dwa zasadnicze zrédla informacji o ryzyku wystapienia zmowy przetargowej to
zamawiajacy oraz monitoring rynku prowadzony przez organ antymonopolowy. Spo-
$réd analizowanych spraw az w 29 przypadkach (ok. 39%) zarzuty udzialu w kartelu
przetargowym pochodzity od samych zamawiajacych, a 27 spraw zostalo podjetych
bezposrednio przez Prezesa UOKiIK*. W zaledwie siedmiu przypadkach (9% spraw)
zrédlem zawiadomienia o mozliwych nieprawidlowosciach byt wykonawca - konku-
rent ubiegajacy si¢ o udzielenie zamdéwienia publicznego. Wsréd badanych decyzji
zaledwie dwa postepowania wszczeto po zlozonym przez uczestnika zmowy wniosku
o obnizenie kary finansowej badZ odstgpienie od niej (procedura leniency). W dzie-
wieciu przypadkach postepowania wszczete zostaly w zwiazku z wynikami postepo-
wan prowadzonych przez instytucje ochrony prawnej (prokuratura, Krajowa Izba
Odwotawcza, Najwyzsza Izba Kontroli) lub regulatora (Prezes Urzedu Zamoéwien Pu-
blicznych). W jednej z analizowanych decyzji Zrédtem informacji o potencjalnej zmo-
wie byly doniesienia prasowe.

Powyzsze wyniki potwierdzajg kluczowa role zamawiajacych w procesie identyfika-
cji zmoéw przetargowych w Polsce. Kolejnym wnioskiem plynacym z analizy jest praw-
dopodobny deficyt przekonania wykonawcow o zasadnosci lub skutecznosci interwencji

87 Jako sprawy wszczete z inicjatywy Prezesa UOKIK zaklasyfikowane zostaly réwniez te, w ktérych

organ antymonopolowy nie wskazal zrodta informacji.
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publicznej w przypadku zmowy przetargowej. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze to wlasnie
wykonawcy jako pierwsi doswiadczaja skutkdw ograniczania konkurencji na rynku oraz
majg najszersza wiedze o procesach zachodzacych w obszarze rynku, na ktérym pro-
wadzg dzialalno$¢ gospodarcza (Fornalczyk, 2016). Nalezy wiec przyja¢, ze dotyczy to
réwniez nieprawidlowosci w przebiegu postepowan o udzielenie zaméwienia publicz-
nego. Przytoczone dane potwierdzajg tez niska skuteczno$¢ programoéw dobrowolnego
poddania si¢ karze w odniesieniu do zméw przetargowych (por. czes¢ 11.3.2). Przedsta-
wione wnioski wspieraja motywacje wskazang w uzasadnieniu problemu badawczego
bedacego przedmiotem niniejszego opracowania.

4.1. Przedmiot zamdwienia

Liczba postgpowan o udzielenie zamoéwienia publicznego lub jego czgsci objetych ba-
daniem wyniosta 518. Najwigksza ich czes¢ dotyczyla dostaw urzadzen medycznych,
farmaceutykow i produktéow do pielegnacji ciata (145 przypadkow, co stanowi blisko
28% lacznej ich liczby w zbiorze, aczkolwiek wszystkie dotycza jednej decyzji Prezesa
UOKIK - Decyzja 37). Na dwdch kolejnych miejscach w zestawieniu znalazty sie roboty
budowlane (59) oraz ustugi odbioru $ciekéw i usuwania odpadéw (54). W odniesieniu
do procedur, w ktérych ujawniony zostat kartel wykonawcéw, dominowaly postepowa-
nia na roboty budowlane (53) oraz na $wiadczenie uslug odbioru $ciekéw i usuwania
odpaddéw (54). Liczne przypadki zmowy mialy réwniez miejsce w postepowaniach do-
tyczacych dostaw zywnosci (37), ustug naprawczych i konserwacji (32), sprzetu trans-
portowego i innych ustug komunalnych (po 29).

Tabela IV.4: Liczba postepowar o udzielenie zamowienia publicznego w decyzjach Prezesa
UOKIK w przekroju przedmiotu zamdwienia oraz stwierdzenia zmowy przetargowej

Liczba postepowan
Dziat CPV Przedmiot zamowienia

Ogdtem e stzmI::‘quonq
33 Urzadzenia medyczne, farmaceutyki i produkty do pielegnacji ciata 145 0
45 Roboty budowlane 59 53
% Ustugi odbioru sciekéw, usuwania odpadow, czyszczenia/sprzatania 54 54
i ustugi ekologiczne
60 Ustugi transportowe (z wyt. transp. odpaddw) 4 15
15 Zywnosc, napoje, tyton i produkty pokrewne 37 37
50 Ustugi naprawcze i konserwacyjne 31 31

34 Sprzet transportowy i produkty pomocnicze 29 29
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Liczba postepowan
Dziat CPV Przedmiot zaméwienia Ze stwierdzong
0gdtem
zmowa
77 Ustugi rolnicze, lesne, ogrodnicze, hydroponiczne i pszczelarskie 23 23
35 Sprzet bezpieczeristwa, gasniczy, policyjny i obronny 15 15
30 Maszyny biurowe i liczace, sprzet i materiaty, z wyjatkiem mebli 1 1
i pakietow oprogramowania
03 Produkty rolnictwa, hodowli, rybotéwstwa, lesnictwa i podobne 10 7
75 Ustugi administracji publicznej, obrony i zabezpieczenia socjalnego 6 2
7 Ustugi informatyczne: konsultacyjne, opracowywania 5 s
oprogramowania, internetowe i wsparcia
39 Meble (wiacznie z biurowymi), wyposazenie, urzadzenia domowe ] 3
(z wytaczeniem oswietlenia) i Srodki czyszczace
16 Maszyny rolnicze 3 3
79 Ustugi biznesowe: prawnicze, marketingowe, konsultingowe, ) )
rekrutacji, drukowania i zabezpieczania
31 Maszyny, aparatura, urzadzenia i wyroby elektryczne; oswietlenie 2 2
6 Ustugi dodatkowe i pomocnicze w zakresie transportu, ) 0
ustugi biur podrézy
32 Infrastruktura sieciowa 2 0
24 Produkty chemiczne 1 0
80 Ustugi edukacyjne i szkoleniowe 1 1
64 Ustugi pocztowe i telekomunikacyjne 1 1
brak danych — 5 2
razem 518 325

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Najwiecej sposrod badanych postepowan o udzielenie zamoéwienia prowadzonych

bylo w trybie przetargu nieograniczonego (503 przypadki). Wéréd pozostatych proce-
dur zaméwieniowych znajduja si¢ zapytania ofertowe (10), negocjacje bez ogloszenia (1)

oraz konkurs (3). Jedno zaméwienie realizowane bylo poza rezimem PrZamPub - na

podstawie regulaminu wewnetrznego zamawiajacego.
Za obcigzone zmowa przetargowa uznanych zostalo 325 spo$réd 518 badanych po-

stepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego. Struktura tych procedur w przekroju try-

bu udzielenia zamoéwienia odpowiada strukturze rynku zamoéwien publicznych w Polsce.
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Tabela IV.5: Liczba postepowan o udzielenie zamowienia publicznego w przekroju trybu
udzielenia zamowienia oraz stwierdzenia zmowy przetargowe;j

Tryb postepowania Brak zmowy % Stwierdzona zmowa % tacznie %
przetarg nieograniczony 189 97,9 314 96,3 503 96,9
zapytanie ofertowe — 0,0 10 34 10 2,1

konkurs 3 16 — 0,0 3 0,6
negocjacje bez ogtoszenia — 0,0 1 03 1 0,2
poza Pzp 1 0,5 — 0,0 1 0,2

razem 193 100,0 325 100,0 518 100,0

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

W odniesieniu do kryteriéow wyboru oferty w analizowanych postepowaniach do-
minujaca byta cena (92% przypadkéw). W pozostalych 8% spraw ustalone byly dwa
kryteria. Co do zasady byty nimi cena i termin realizacji zadania.

4.2. Zamawiajacy

W analizowanych postgpowaniach reprezentowanych jest 167 zamawiajacych. Najlicz-
niejszg kategorie zamawiajacych stanowig jednostki samorzadu terytorialnego (57 pod-
miotéw). Grupa ta obejmuje reprezentantéw wszystkich szczebli hierarchii samorzado-
wej, w tym urzedy gmin, dzielnic (m.st. Warszawy), starostwa powiatowe oraz urzedy
marszalkowskie. Druga pod wzgledem liczebnosci grupa zamawiajacych (38 podmio-
tow) sa jednostki organizacyjne jst. Pojecie to obejmuje sp6tki komunalne oraz pod-
mioty podporzadkowane jednostkom samorzadu terytorialnego (m.in. szkoty, lokalne
zarzady drog, jednostki kultury, zaklady opieki zdrowotnej).

Tabela IV.6: Liczba zamawiajgcych wraz z instytucjami podlegtymi wedtug kategorii

Kategoria zamawiajacego Liczba %
jednostka samorzadu terytorialnego 57 34
jednostka organizacyjna jst 38 23
inne instytucje* 18 "
Wojsko Polskie 11 7
Stuzba Wiezienna 9 5

GDDKIA 8 5
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Kategoria zamawiajacego Liczba %
spétka*** 7 4
Policja 5 3
Lasy Paristwowe 4 2
szkota wyzsza 4 2
Ministerstwo Sprawiedliwosd i sadownictwo 3 2
Straz Graniczna 1 1
Ministerstwo Finansow wraz z jednostkami terenowymi 1 1
Wody Polskie 1 1

razem 167 100

* Archiwum Panstwowe we Wroctawiu, Wojewddzkie Inspektoraty Weterynarii oraz
Centralna Komisja Egzaminacyjna w Warszawie

** Karpacka Spdtka Gazownictwa sp. z 0.0. w Tarnowie, Kompania Weglowa S.A., PKP
Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz Poczta Polska S.A.

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Mozna zatem wskaza¢, ze grupa zamawiajacych o najwiekszym udziale w analizowa-
nym zbiorze to jednostki samorzadu terytorialnego. Organ antymonopolowy uwzgled-
nil w swoich decyzjach 180 postepowan tej grupy zamawiajacych (35% lacznej liczby po-
stepowan). Na kolejnych pozycjach w rankingu uplasowaly si¢ jednostki organizacyjne
jst (67 zamdwien), Wojsko Polskie (33 zamdwienia) oraz Policja (27 zamdwien).

Tabela IV.7: Liczba postepowan o udzielenie zamdwienia lub jego czesci w przekroju kategorii
zamawiajacych

Liczba postepowari o udzielenie zaméwienia lub ich czesci

Kategoria zamawiajacego
Wszystkie badane % Decyzje z wylaczeniem %
decyzje ’ Decyzji 37 i Decyzji 52 ’
jednostka samorzadu terytorialnego 180 347 138 435
jednostka organizacyjna jst 67 129 67 21,1
Wojsko Polskie 33 6,4 33 10,4
Policja 27 54 13 41

GDDKIA 17 33 17 54
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Liczba postepowan o udzielenie zaméwienia lub ich czeéci

Kategoria zamawiajacego
Wszystkie badane % Decyzje z wylaczeniem %
decyzje Decyzji 37 i Decyzji 52
Lasy Paristwowe 12 23 12 38
spétka** 12 23 12 38
Stuzba Wiezienna 9 1,7 9 28
szkota wyzsza 4 0,8 4 13
Straz Graniczna 3 0,6 3 09
Ministerstwo Sprawiedliwosci 3 0,6 3 09
Wody Polskie 3 0,6 3 09
Ministerstwo Finanséw 1 0,2 1 03
inne instytucje* 147 283 2 06
razem 518 100,0 317 100,0

* Archiwum Panstwowe we Wroctawiu, Wojewddzkie Inspektoraty Weterynarii oraz Centralna Komisja Egzaminacyjna
w Warszawie

** Karpacka Spdtka Gazownictwa sp.z 0.0. w Tarnowie, Kompania Weglowa S.A., PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz
Poczta Polska S.A.

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

W zbiorze danych reprezentowane sg wszystkie wojewodztwa. Najwieksza grupa
zamawiajacych zlokalizowana jest w wojewddztwach mazowieckim (27 instytucji) i ma-
topolskim (25). Z kolei najmniej jest zamawiajacych z wojewddztw pomorskiego (2)
i warminsko-mazurskiego (1). Siedziby zamawiajacych znajduja si¢ gtéwnie w miastach
wojewddzkich. Najwieksza ich grupa ma siedziby w Warszawie (17 instytucji), Poznaniu
(9) oraz Wroctawiu (8), nieco mniejsza w Krakowie, Katowicach i Opolu (od 4 do 6).

4.3. Wykonawcy

W badanym zbiorze ujeto informacje o 697 wykonawcach. Grupa ta skfada si¢ ze 160
podmiotéw, wobec ktérych uprawdopodobniono zarzut uczestnictwa w zmowie, oraz
537 innych wykonawcow®®. Dominujaca grupa wykonawcéw w badanej populacji sa oso-
by prowadzace swoje przedsiebiorstwa w formie jednoosobowej dzialalnosci gospodar-
czej (40% wszystkich wykonawcéw). Przedsiebiorcy indywidualni wraz z wykonawcami

88 Niekt6rzy z wykonawcodw uznanych za winnych uczestnictwa w zmowie przetargowej brali réw-

niez udzial w postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego, w ktérych takie zarzuty nie
byly wobec nich formulowane. Zatem oba zbiory nie sa rozlaczne.
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dziatajacymi w formie spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia stanowig niemal dwie
trzecie badanej zbiorowosci. Z kolei w przypadku uczestnikéw zmoéw przetargowych do-
minujaca grupe stanowia przedsiebiorcy prowadzacy jednoosobowsa dziatalnos¢ gospo-
darcza (niemal 61%). Liczng podgrupa s réwniez spétki handlowe (55 podmiotow, 34%).

Tabela IV.8: Wykonawcy w przekroju formy prawnej prowadzonej dziatalnosci oraz
uczestnictwa w zmowie

Uczestnicy zmowy Pozostali wykonawcy Razem
Forma dziatalnosci
Liczba % Liczba % Liczba %
jednoosobowa 97 60,6 183 341 280 40,2
spotkaz0.0. 37 231 123 229 160 23,0
spétka akcyjna 17 10,6 37 6,9 54 77
spétka jawna 3 19 23 43 26 3,7
spétka cywilna 2 13 7 13 9 13
spétka komandytowa 1 0,6 5 09 6 09
zakfad pracy chronionej 2 13 1 0,2 3 04
spétdzielnia 1 0,6 1 0,2 2 03
szkofa wyzsza 0 0,0 2 0,4 2 03
brak danych 0 0,0 155 28,9 155 22,2
razem 160 100,0 537 100,0 697 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Z perspektywy lokalizacji wykonawcéw analiza moze by¢ przeprowadzona wylacznie
w odniesieniu do uczestnikéw zméw. Z uwagi na fakt, ze przedsigbiorcy ci byli uczestni-
kami postgpowania administracyjnego prowadzonego przez Prezesa UOKIK, dostepne
sg pelne informacje o firmie i siedzibie kazdego z nich. W przypadku pozostatych wy-
konawcéw informacje tego rodzaju sg niepelne i nie pozwalaja na zlokalizowanie ich
siedzib¥®. Wsrdd uczestnikéw porozumien przetargowych dominuja przedsiebiorstwa
majace siedzibe w wojewodztwie wielkopolskim (29 wykonawcdéw). Do regiondw, z kto-
rych pochodzi liczna grupa kartelistéw, zaliczajg sie réwniez Dolny Slask (17), Matopol-
ska (15) oraz wojewodztwo todzkie i mazowieckie (po 14).

8 Brak spéjnej i kompleksowej informacji o uczestnikach postepowan o udzielenie zamowienia

publicznego (firma, lokalizacja czy cena ofertowa) w perspektywie calego systemu zamoéwien pu-
blicznych stanowi najpowazniejsze ograniczenie w prowadzonym badaniu.
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W niemal wszystkich analizowanych decyzjach stwierdzajacych istnienie zmowy
przetargowej organ antymonopolowy wskazywal na istnienie r6znego rodzaju powigzan
miedzy uczestnikami zméw. Przedmiotowe relacje okreslane byly jako wiezy rodzin-
ne (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Natex i Miyn Malinie, 2015, s. 43), towarzyskie
(Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie swiadczenia ustug gospdarki lesnej, 2016, s. 17) czy
ekonomiczne, polegajace na wspdlpracy handlowej (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie
Agrotur Marko i Texpol, 2014, s. 38), wzajemnym $wiadczeniu ustug podwykonawstwa
(Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Vena Pro i Trawena, 2015, s. 9), udzielaniu zaso-
béw (Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie oznakowania drogowego, 2011, s. 3), jak i spra-
wowanie kontroli nad innym wykonawcg (Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie kompu-
terow dla szkol, 2013, s. 35; Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie Alic i Tylda, 2019, s. 24).

Najczedciej identyfikowana przez Prezesa UOKIK strategia zmowy przetargowej
byto sktadanie ofert niekompletnych oraz wycofywanie i rotacja ofert. W jednostkowych
przypadkach wykonawcy pozostajacy w zmowie stosowali strategie ograniczania ofert.
Te byly identyfikowane przez zamawiajacych lub na podstawie informacji prokuratury.
Mozna wiec przyjaé, ze znaczacy wplyw na fakt ujawnienia zmowy przetargowej przez
organ ochrony konkurencji ma wykrycie wzorca zachowania wykonawcéw, wlasciwego
dla strategii skladania ofert niekompletnych oraz wycofywania i rotacji ofert. Na pod-
stawie powyzszych informacji nie mozna jednak stwierdzi¢, ze w warunkach polskiego
systemu zamowien publicznych ten schemat postepowania nieuczciwych wykonawcow
jest dominujacy. Tego rodzaju dzialania sa wzglednie fatwe do ujawnienia, zaréwno na
etapie oceny ofert przez zamawiajacego, jak i w toku badania prowadzonego przez Pre-
zesa UOKIiK. Obserwowane ujawnienia zméw moga wynikac z faktu, Ze przyjety w nich
schemat postepowania wystepuje najczesciej lub charakteryzuje zmowy najmniej stabil-
ne (Harrington, 2006b, s. 5).

4.4. Liczba ofert

Na podstawie tresci decyzji Prezesa UOKIK opracowany zostal zbiér informacji o 1899
ofertach ztozonych w analizowanych postgpowaniach o udzielenie zaméwienia. Oferty
uczestnikow zmoéw stanowily 36% badanej zbiorowosci (685 ofert), co stanowi 36%.

Tabela IV.9: Liczba ofert wedtug miejsca w rankingu w przekroju stwierdzenia zmowy

Miejsce w rankingu Brak zmowy Stwierdzona zmowa tacznie
1 226 240 466
2 3 199 422
3 185 79 264

4 157 34 191
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Miejsce w rankingu Brak zmowy Stwierdzona zmowa tacznie
5 123 14 137
6 93 1 94
7 55 1 56
8 29 2 31
9 17 3 20
10 15 2 17
11 10 1 1
12 5 1 6
3 2 0 2
14 1 0 1
15 1 0 1
16 1 0 1
17 1 0 1
18 1 0 1
19 1 0 1
20 1 0 1
oferty o takiej samej cenie 2 97 9
brak danych 05 11 76
razem 1214 685 1899

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Nalezy zaznaczy¢, ze kompletne dane o ofertach (wykonawca, zaoferowana przez
niego cena oraz uzyskane miejsce w rankingu) dostepne sa dla 1738 przypadkow. W od-
niesieniu do pozostalych 161 ofert nie jest dostepna pelna informacja. Sposréd nich
w 85 przypadkach znane jest wylacznie miejsce w rankingu, a w 76 — wiadomo tylko, ze
zostala zlozona oferta, bez wskazania ceny oraz pozycji w rankingu. Niepeine informa-
cje wynikaja z utajnienia danych przez Prezesa UOKIK. Z uwagi na uptyw czasu od dnia
ogloszenia rozstrzygniecia ustalenie pelnych informacji o cenach na podstawie Biulety-
nu Informacji Publicznej zamawiajacych nie byto juz mozliwe.

Sposrod 446 postepowan o udzielenie zamodwienia, dla ktérych dostepnos¢ danych
pozwalala na przeprowadzenie analizy miejsca zajgtego przez wykonawce w rankingu,
w 227 przypadkach postepowania zostaly rozstrzygniete na korzys$¢ wykonawcow, kto-
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rzy rywalizowali o zamoéwienie w sposdb uczciwy. W 220 przypadkach - na korzysé
wykonawcéw uczestniczacych w zmowie przetargowej”. W odniesieniu do pierwszej
z grup 79% postepowan zakonczylo sie zawarciem umowy z wykonawca, ktdry ztozyt
najkorzystniejsza oferte. Natomiast w przypadku wykonawcow dzialajacych w zmowie,
az 77% umow podpisali wykonawcy z drugiego lub kolejnego miejsca w rankingu. Przy
tym niemal polowa umoéw trafila do drugiego wykonawcy z listy. Widoczna jest wiec
wyrazna dysproporcja w strukturze wykonawcow, ktorzy zdobyli zaméwienie w prze-
kroju miejsc rankingowych. W przypadku 41 postgpowan uczestnicy zmowy zlozyli
oferty zawierajace takie same ceny.

Tabela IV.10: Oferty zwycieskie w przekroju miejsca rankingowego oraz stwierdzenia zmowy

Brak zmowy Stwierdzona zmowa Razem
Miejsce w rankingu
Liczba % Liczba % Liczba %

1 179 79,2 50 22,7 229 513

2 20 88 108 491 128 28,7

3 14 6,2 19 8,6 33 74

4 11 49 2 09 13 29

5 1 04 0 00 1 0.2

6 1 04 0 00 1 02
rowne ceny ofertowe 1 00 4 18,6 4 9.2

razem 227 100,0 220 100,0 446 100,0

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Wyniki te potwierdzaja wnioski formulowane w oparciu o analizowane poprzednio
paramenty badanych postepowan. Dominujacymi strategiami zmoéw przetargowych
identyfikowanych przez Prezesa UOKIK sg rotacja i wycofywanie ofert oraz skladanie
ofert niekompletnych. Dodatkowo jednak widoczna jest réwniez strategia sktada-
nia ofert zawierajacych réwne ceny.

Wyrazne réznice miedzy obiema grupami postegpowan widoczne s3 réwniez w od-
niesieniu do $redniej liczby ofert na postepowanie. Przecietnie w procedurach zamdwie-
niowych obcigzonych kartelem sktadane bylo 4,2 oferty, za§ w postepowaniach w pelni
konkurencyjnych wyraznie mniej, bo 2,7.

% Pozostale postepowania zostaly uniewaznione przez zamawiajacych, brak informacji o miejscach

wykonawcoéw w rankingu lub postepowanie nie zostato rozstrzygniete.
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Tabela IV.11: Srednia liczba ofert w postepowaniach antymonopolowych w przekroju trybu
postepowania oraz stwierdzenia zmowy

Tryb postepowania Brak zmowy Stwierdzona zmowa Ogdtem
przetarg nieograniczony 2,67 427 3,67
konkurs 6,00 X 6,00
negocjacje bez ogtoszenia X 4,00 4,00
zapytanie ofertowe X 2,45 2,45
poza rezimem PrZamPub 4,00 X 400
$rednia 2,73 4,21 3,66

X — nie dotyczy

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Nalezy zaznaczy¢, ze zaprezentowane powyzej wyniki dotycza wylacznie postepowan
o udzielenie zaméwienia, odnoénie do ktérych formulowane byty zarzuty zmowy prze-
targowej (potwierdzone badz oddalone przez organ antymonopolowy), oraz niewielkiej
liczby innych postepowan, ktore zostaly ujete w analizach Prezesa UOKIK z uwagi m.in.
na udzial jednego z wykonawcéw objetych analizg. Zebrane wyniki pozwalaja wiec na
stworzenie pewnej charakterystyki analizowanego zbioru, lecz z pewnoscig nie moga
zosta¢ uogolnione na caly rynek zamdwien publicznych.

5. Zmowa przetargowa oczami jednostek samorzadu
terytorialnego

Dla prowadzonych rozwazan szczegdlne znaczenie majg trzy sposrod pytan skierowa-
nych do jednostek samorzadu terytorialnego w toku badania. Dotycza etapéw procesu
udzielenia zamdwienia publicznego, ktére sa kluczowe z punktu widzenia ujawniania
ZIMOWwYy przetargowe;j.

Analize rozpocznie przeglad odpowiedzi respondentéw na pytanie o czestotliwos¢
stykania si¢ w praktyce z dzialaniami wykonawcoéw, ktére moga by¢ sygnalem zmowy
przetargowej. Nastepnie omowione zostang dzialania podejmowane przez zamawia-
jacych w celu zapobiegania udzialowi w postepowaniach wykonawcéw dzialajacych
w zmowie. Akcent zostanie polozony na dwa elementy - przygotowanie oséb odpowie-
dzialnych za prowadzenie postepowan do rozpoznania ryzyka obcigzenia oferty zmowg
oraz propozycje zmian, ktére mogtyby zwigkszy¢ efektywnos¢ zwalczania tego negatyw-
nego zjawiska. Rozwazania zakonczone zostang wnioskami z dokonanej przez ankieto-
wanych oceny poziomu i obszaréw ryzyka wystepowania zmoéw przetargowych.
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5.1. Zdolno$¢ do identyfikacji przestanek zmowy

Jedno z podstawowych zagadnien objetych badaniem dotyczylo czestosci, z jaka badani
obserwuja dzialania wykonawcéw odpowiadajace schematowi zmowy przetargowej. Wy-
kaz dziesieciu przestanek zostal opracowany na podstawie teoretycznych modeli strategii
zmowy przetargowej oraz wnioskéw z badania decyzji organu antymonopolowego. W od-
powiedziach respondentéw uwage zwracaja dwie pozycje: skladanie ofert zawierajacych
bledy oraz nieobecno$¢ wykonawcy w trakcie czynnosci otwarcia ofert. Sposrdd wszyst-
kich jedynie te okolicznosci zostaly wskazane przez liczng grupe respondentéw jako wy-
stepujace czgsto. Do przestanek zmowy obserwowanych rzadziej zaliczy¢ mozna brak
ofert, skladanie ofert zawierajacych bledy oraz zaniechanie korekty bledow. Stosunkowo
duzo wskazan uzyskaly: odmowa zawarcia umowy, zaniechanie udziatu w postepowaniu
przez dotychczas aktywnego wykonawce oraz zawigzanie konsorcjum przez dotychcza-
sowych rywali. Sposrdd przestanek nieidentyfikowanych przez respondentéw wyraznie
wyrozniaja sie zgloszenia przez jednego z wykonawcow podejrzenia zawarcia zmowy.

Tabela IV.12: Czestotliwos¢ ujawniania wybranych przestanek zmowy przetargowej (w proc.)

. Bardzo Prawie Trudno
Przestanka Nigdy rzadko Rzadko = Czesto e
odmowa zawarcia umowy 33 53 13 0 0 0 0
ztozenie oferty zawierajacej btedy 4 31 42 21 1 0 1
zaniechanie korekty btedow 25 43 28 3 0 0 1
zawigzanie konsorgjum A s5 % 2 3 0 0 6
przez dotychczasowych rywali
zaniechanie udziatu w postepowaniu
22 34 31 3 0 0 10
aktywnego dotychczas wykonawcy
brak ofert 7 40 45 7 0 0 1
. i bankowvch
przedstawmm‘e gwarancji bankowyc 18 - 3 3 ] 0 "
0 kolejnych numerach
nieobecnos¢ vyykonawcy : 1 23 3 9 s ;
na otwarciu ofert
vvykqnywame przlez jedna osobe/ 5 17 ; ) 0 ] 17
czynnosci na rzecz kilku wykonawcow
zqgtoszenie przez wykonawce 83 10 3 : 0 0 3

podejrzenia zawarcia zmowy

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw wiasnego badania kwestionariuszowego jst ,Porozumienia przetar-
gowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamoéwier publicznych”(2021).
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Uzyskane wyniki sugeruja, ze przestanki zmowy przetargowej wystepuja rzadko.
Czy zatem samo zjawisko zmowy przetargowej jest rowniez rzadkie?

5.2. Oszacowanie ryzyka zmowy przetargowe;j

W opinii przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego zagrozenie zawigzania
zmowy przetargowej w warunkach polskiego systemu zamoéwien publicznych jest nie-
wielkie. Blisko co trzeci badany (29,0%) oszacowat ryzyko wystapienia zmowy przetar-
gowej w prowadzonych przez siebie postepowaniach na 0%. W ocenie tej grupy respon-
dentéw zmowy przetargowe nie wystepuja lub nie wystepuja na poziomie postepowan
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Co piaty uczestnik wskazal
z kolei przedzial od 1% do 5%. Trzecia czg$¢ uczestnikéw badania (33,2%) odpowie-
dziala natomiast, ze prawdopodobienstwo wystapienia zmowy przetargowej w warun-
kach polskiego systemu zamdwien publicznych zawiera si¢ migedzy 5% a 10%. Na ryzyko
zmowy wynoszace 10% lub wigcej wskazalo 11% respondentéw.

Tabela IV.13: Oszacowanie ryzyka wystepowania zmow przetargowych w polskim systemie
zamowien publicznych wedtug przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego

Przedziat ryzyka Liczba odpowiedzi Odsetek odpowiedzi
0% 645 29,0
1-5% 447 20,1
5-10% 738 33,2
10-15% 43 19
15% i wiecej 207 93
brak odpowiedzi 145 6,5

razem 2225 100,0

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamdwien publicznych” (2021).

Na podstawie oceny respondentéw ryzyko zmowy przetargowej (przynajmniej w od-
niesieniu do postgpowan realizowanych przez jst) mozna oszacowac na 3% (Me = 3%)”".

8 Symbolem ,Me” oznaczono mediane. Z uwagi na wyrazng asymetrie rozkladu analizowanej

zmiennej (M = 6,27%; SD = 9,9%; S = 3,53; K = 18,5) w celu ustalenia wartosci przecietnej wia-
$ciwe bylo zastosowanie miary pozycyjnej. M-estymatory sa to estymatory wartosci oczekiwanej,
w ktorych poprzez nalozenie odpowiednich wag ostabia sie wplyw przypadkow odstajacych na
wartos¢ $redniej (Wiktorowicz, Grzelak i Grzeszkiewicz-Radulska, 2020, s. 58). W analizowanej
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Wyniki tej czesci badania sg spdjne z wynikami dotyczacymi czgstosci wystepowania
(identyfikacji) przestanek zmowy przetargowej w praktyce dzialania jednostek samorzg-
du terytorialnego.

Uczestnicy badania odpowiedzieli réwniez na pytanie o zwigzek miedzy ryzykiem
zaistnienia zmowy a rodzajem zamdwienia, trybem postepowania, czasem trwania umo-
wy lub przedmiotem zamdwienia. Na podstawie uzyskanych odpowiedzi za najsilniejsze
czynniki zmowy mozna uznac rodzaj i przedmiot zamdéwienia - te elementy wskazywa-
ne byly najczesciej (61-65% wskazan). Zdecydowanie mniej respondentéw wiaze ryzy-
ko zmowy z trybem postepowania (45%)®* oraz czasem trwania umowy (34%).

Rysunek IV.10: Podstawowe charakterystyki postepowania jako determinanty zmowy
przetargowej

35% 39%
559
’ 66%

rodzaj zamowienia tryb postepowania czas trwania umowy przedmiot zamowienia

Hryzyko zmowy brak ryzyka zmowy

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamdwier publicznych” (2021).

Sposrdd trzech kategorii rodzajéw zamoéwienia ryzyko zawigzania zmowy laczone
jest najczesciej z robotami budowlanymi (38% wskazan). Dla poréwnania, na ustugi
wskazalo 16% badanych, a na dostawy — ok. 10%.

Odnosnie do trybu postepowania, na plan pierwszy wysuwa si¢ tryb najczesciej sto-
sowany, tj. przetarg nieograniczony (wskazato nan 26% badanych). Z kolei najmniejsze
ryzyko zawigzania si¢ zmowy faczone jest z partnerstwem innowacyjnym (1,3%) i dia-
logiem konkurencyjnym (2%).

probie wartosci M-estymatorow poréwnywalne sg z wartoscig mediany, podczas gdy srednia aryt-
metyczna M = 6,27 przy bardzo silnym odchyleniu S =9,9 i znaczacej prawostronnej sko$nosci
rozktadu - S = 3,528.

Z uwagi na fakt, ze badanie prowadzone bylo w pierwszej potowie roku 2021, doswiadczenia
zamawiajacych stanowigce podstawe udzielania odpowiedzi dotyczyly w szczegodlnosci lat po-

przednich. Wobec powyzszego w badaniu pominigto tryb podstawowy, wprowadzony nowela
PrZamPub z 2020 roku i obowiagzujacy od roku 2021.

92
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Majac na uwadze trzeci z czynnikéw — czas trwania umowy, w ocenie responden-
tow ryzyko zmowy jest wyzsze w przypadku umoéw nieprzekraczajacych 24 miesiecy lub
trwajacych powyzej 4 lat (9-10% wskazan).

Odnosnie do ostatniego z wymiardw, tj. przedmiotu zamdwienia, wyniki s3 spdjne
z analizg wedlug rodzaju zamodwienia. Najwyzsze ryzyko zmowy badani wiazg z robota-
mi budowlanymi (62% wskazan). Na kolejnych miejscach uplasowaly sie ustugi odbioru
$ciekow, usuwania odpadoéw, czyszczenia i sprzatania (31%), dostawy produktéw nafto-
wych (21%) oraz dostawy urzadzen medycznych (19%). Warto zaznaczy¢, ze dwie z wy-
mienionych grup, tj. roboty budowlane i dostawy urzadzen medycznych, znajduja si¢ na
dwdch pierwszych pozycjach w strukturze rynku zamdwien publicznych i odpowiadaja
za 40% liczby zamoéwien zrealizowanych w latach 2007-2024.

5.3. Prewencja zmoéw przetargowych

Ostatni z elementéw badania omawianych w ramach niniejszego opracowania dotyczy
prewencji. Podstawowg metodg zapobiegania zmowom przetargowym przez zama-
wiajgcego jest ocena ryzyka jej wystapienia w trakcie danego postepowania. Zaledwie
w przypadku 2% respondentéw w jednostce organizacyjnej wyodrebnione zostalo sta-
nowisko z przypisanymi kompetencjami w zakresie oceny ryzyka wystapienia zmowy
przetargowe;j.

Z odpowiedzi udzielonych przez respondentéw wynika réwniez, ze osoby odpowie-
dzialne za prowadzenie postepowan sg przygotowane do zapobiegania wptywowi karteli
przetargowych na rozstrzygniecia. Blisko 48% badanych brato udzial w szkoleniach lub
warsztatach pos$wieconych problematyce zmoéw przetargowych. Zdecydowana wiek-
szo$¢ tego rodzaju szkolen prowadzona byla przez instytucje publiczne (UZP, UOKIK,
CBA) lub przedstawicieli sektora prywatnego. Pozostala czgs¢ wydarzen zostala prze-
prowadzona przez inne instytucje lub miafa charakter wewnetrzny.

Badani wypowiedzieli sie rowniez w kwestii zapotrzebowania na narzedzia i kom-
petencje, ktére moglyby by¢ wykorzystywane do skutecznego zapobiegania dzialaniom
karteli przetargowych. Dominujgca grupa respondentéw wskazala platforme wymiany
informacji o wykonawcach - uczestnikach zmoéw przetargowych (70% odpowiedzi). An-
kietowani wigza ponadto sukces w procesie zwalczania zmow ze zwigkszeniem aktyw-
nosci organu ochrony konkurencji (32%). Co czwarty badany ocenil, ze dla zdolnosci
organizacji w zapobieganiu zmowom kluczowe jest zwiekszenie zatrudnienia w komor-
kach organizacyjnych odpowiedzialnych za prowadzenie postgpowan. Podobnie liczna
grupa respondentéw wskazala na konieczno$¢ poszerzenia kompetencji Prezesa UZP
o narzedzia pozwalajace na podejmowanie dzialan w obszarze zwalczania zmow prze-
targowych. Co pigty ankietowany wskazal na przydatno$¢ systemu szacowania ryzy-
ka wystapienia zmowy przetargowej w danym postepowaniu (21%). Respondenci byli
zgodni odnosnie do zalet rozbudowy kompetencji zespotéw zamoéwien publicznych
przez udzial w szkoleniach i warsztatach.
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Wartos$¢ rynku zamdwien publicznych w Polsce rokrocznie wzrasta. Jako ze rynek
ten stanowi wazny element gospodarki kraju, to wystepujace na nim nieprawidfowosci
muszg wywiera¢ negatywny wplyw na stan gospodarki. Znaczna cz¢$¢ zamowien udzie-
lanych w Polsce realizowana jest w trybach konkurencyjnych, aczkolwiek przecietna
liczba ofert sktadanych w postepowaniach wskazuje na silng koncentracj¢ po stronie po-
dazowej. Oligopolistyczna struktura rynku ksztaltowana jest m.in. przez niski poziom
zainteresowania postepowaniami o udzielenie zamdwienia. Wysoki poziom koncentra-
cji wraz z doskonalg przejrzystoscia rynku stwarzaja warunki dogodne do powstawania
zmow przetargowych. Szacuje sig, ze ryzykiem zmowy obcigzonych jest 3% postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego.

Aktywno$¢ Prezesa UOKIK w sprawach dotyczacych zmoéw przetargowych wskazu-
je, ze w warunkach polskiego systemu zaméwien publicznych dominujg dwie strategie
zmowy: rozstawiania i wycofywania ofert oraz skladania ofert niekompletnych. Ujaw-
nione zmowy obcigzaly postepowania o udzielenie zamoéwienia na ustugi oczyszczania,
roboty budowlane, dostawy zywnosci i ustugi naprawcze. Wér6d mankamentéw pro-
cesu ujawniania zmoéw wskaza¢ nalezy dlugo$¢ postepowan prowadzonych przez organ
antymonopolowy, ktére wynosza przecigtnie ponad rok. Uwage zwraca réwniez niska
aktywno$¢ wykonawcéw poszkodowanych przez kartele. Inicjatorami znacznej czesci
postepowan antymonopolowych byli zamawiajacy.

Badanie empiryczne wskazuje, ze cho¢ metody badan przesiewowych sg stosowane
w celu ujawniania zméw, to jednak ich wykorzystanie nie ma charakteru systemowego.
Kluczowy w tym zakresie jest ograniczony dostep do informacji o przebiegu postepowa-
nia. Paradoksem jest fakt, ze mimo podkreslanej przejrzystosci tego rynku informacje
niezbedne do zasilania markeréw zmowy sg trudno dostepne. W odniesieniu do wy-
konawcoéw statystyki publikowane przez Prezesa UZP dotycza w zasadzie wylacznie
wykonawcy zwycieskiego. Brak jest natomiast podstawowych informacji o aktywnosci
pozostalych uczestnikéw postepowania, a te dane sg niezbedne dla kalkulacji wiekszosci
behawioralnych markeréw zmowy. Niektore z tych informacji publikowane sg bezpo-
$rednio przez zamawiajacych (np. listy rankingowe). Niemniej z uwagi na rozproszenie
informacje te nie maja wartosci uzytkowej. W takiej sytuacji prezentowane narzedzia sg
w znacznej mierze bezuzyteczne.






Poniewaz trudno o dowody bezposrednie zmowy kartelowej
[...] pierwszorzednego znaczenia nabierajg dowody posred-
nie, dzieki ktérym mozna udowodnic, iz parametry rynku
charakterystyczne dla kartelu nie sq ani przypadkowe, ani
rezultatem indywidualnych reakcji oligopolistéw na zacho-
wania swoich konkurentéw. (Jurczyk, 2016, s. 351)

RozdziatV. Metody statystyczne w identyfikacji
zmow przetargowych

Jakie warunki musza by¢ spelnione, aby behawioralne markery zmowy mogly w sku-
teczny sposob wesprzec ujawnianie karteli przetargowych?

Przeprowadzone dotad rozwazania pozwolily na zdefiniowanie zmowy przetargowej,
okreslenie strategii postepowania ich uczestnikow, a takze metod identyfikacji sygnatow
zmowy. Tak okreslong matryce badawczg mozna natozy¢ na informacje pochodzace
z postepowan, w ktorych sformulowano zarzuty zawarcia przez wykonawcéw nielegal-
nego porozumienia. Przyjete podejscie badawcze umozliwia weryfikacje trafnosci i uzy-
tecznosci proponowanych metod ujawniania zmoéw, a jednoczesnie ekstrapolacje wy-
pracowanej metodologii na ogét zamoéwien publicznych w Polsce. Analiza prowadzona
bedzie w ramach wyznaczonych postulatami okreslajacymi procedure opracowywania
efektywnych testow przesiewowych (Abrantes-Metz, 2013, s. 226; Bejger, 2016, s. 255).
Rekomendacje te obejmuja:

1. zrozumienie rynku, w tym charakteru relacji wystepujacych miedzy konkurenta-
mi i czynnikéw zwiekszajacych sktonnoé¢ do zawierania zmowy,

2. zdefiniowanie typowych dla danego rynku sposobéw zawigzywania zmowy,

3. wiedze o mozliwych do zaobserwowania na rynku skutkach zmowy,

4. zestawienie markeréw, ktérych wyniki beda sie réznicowaly w zaleznosci od wy-
stapienia badz niewystapienia zmowy,

5. uzasadnienie dla konstrukcji markera majace pokrycie w modelu teoretycznym
rynku lub wynikajace z praktyki funkcjonowania rynku,

6. dysponowanie probg kontrolng umozliwiajaca weryfikacje trafnosci wskazan
markera.
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Realizacja tych postulatéw stanowita mysl przewodnia wczesniejszych rozdziatow
pracy. W szczegolnosci postulaty 4-6 (ale tez czesciowo 2-3) byly kluczowe dla analiz
prowadzonych w rozdziale IV. W niniejszym rozdziale przedstawione beda wnioski pty-
nace z zastosowania behawioralnych markeréw zmowy. Analiza ta stanowi uzupelnienie
wnioskow plynacych z badania stanu konkurencji na polskim rynku zamoéwien publicz-
nych, zaprezentowanych w rozdziale IV.3.

Koncepcja weryfikacji przydatnosci behawioralnych markeréw zmowy przetargo-
wej zaklada ocen¢ przydatnosci kazdej z grup wskaznikéw. Wobec powyzszego w kolej-
nych czesciach rozdziatu przedstawione zostang wnioski z aplikacji:

1. markeréw opartych na strukturze rynku,
2. markeréw bazujacych na cenach,
3. wskaznikéw opartych na zachowaniu si¢ przedsiebiorcow.

Klamrg spinajacg wnioski prezentowane w tym rozdziale bedzie badanie poswie-
cone czynnikom sprzyjajacym stosowaniu statystycznej analizy cen ofertowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

1. Markery oparte na strukturze rynku

Podstawowym wymaganiem co do mozliwosci zastosowania wskaznikéw behawioral-
nych odnoszacych si¢ do struktury rynku jest dysponowanie informacja o jego wartosci
oraz wartoéci sprzedazy poszczegdlnych dostawcow. Sam rynek powinien by¢ zdefi-
niowany przez produkt oraz terytorium, na ktérym jest oferowany. Przepis art. 4 pkt 9
OchrKonkU stanowi, ze definicja rynku produktowego wyznaczana jest na podstawie
ceny, przeznaczenia i wlasciwosci towaréw uznawanych przez nabywcéw za substytuty.
Niestety zadne ze Zrédet danych wykorzystywanych w niniejszej pracy nie dostarcza in-
formacji pozwalajacych na precyzyjne okreslenie wymiaréw produktowego i geograficz-
nego rynkéw. W przypadku bazy opracowanej na podstawie praktyki decyzyjnej Prezesa
UOKIK brak tego rodzaju informacji, poniewaz nie s3 one wymagane w procedurze ad-
ministracyjnej. Jak wskazano w rozdziale II, organ antymonopolowy nie musi bowiem
wykazywa¢ negatywnych skutkow kartelu, a samg praktyke moze oceni¢ przez pryzmat
antykonkurencyjnego celu. Warto przy tym zaznaczy¢, ze rynki wlasciwie definiowane
przez Prezesa UOKIK nie musza by¢ tozsame z innymi klasyfikacjami, w tym ze Wspdl-
nym Stownikiem Zamoéwien. Tym samym w niniejszej pracy weryfikacja empiryczna
miernikéw z tej grupy zostanie pominieta.
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2. Markery oparte na cenach

Analiza obejmujaca uzyteczno$¢ markeréw cenowych zmowy przetargowej przeprowa-
dzona bedzie w trzech krokach. W pierwszym, analizie wskaznikowej poddane zostang
informacje z ujawnionych zméw (analiza ex post), dodatkowo przeprowadzona zostanie
statystyczna ocena znaczenia proponowanych wskaznikow dla skutecznosci ujawniania
zmow przetargowych. W drugim kroku weryfikacji poddane zostang metody bazujace
na rozkladzie Benforda. W trzecim etapie proponowane markery zmowy przetargowej
zostang zastosowane do oceny ryzyka wystapienia zmowy w danych surowych, pocho-
dzacych z niepublikowanego zbioru UZP (analiza ex ante).

2.1. Ogélna charakterystyka procedury badawczej

Punktem wyjécia do analizy jest zbiér obserwacji pochodzacych z badania decyzji or-
ganu antymonopolowego (N = 518). Z tego etapu badania wykluczono informacje uzy-
skane z Decyzji nr 2, z uwagi na ich specyfike (niska zmiennos¢ cen, stata grupa kilku
wykonawcow) i znaczacy udzial w calosci zbioru bazowego (n = 145, 28%). Z uwagi na
powyzsze liczba postepowan objetych ta czescig badania wynosi 373.

Podzbiory danych tworzone dla potrzeb ustalenia wartosci poszczegolnych wskaz-
nikéw zostaly ograniczone wymaganiami stawianymi przez zasady konstrukcji miar.
W przypadku markeréw cenowych problemem jest w szczegolnosci brak czesci danych
o cenach ofert ztozonych przez wykonawcow, miejscach zajetych przez nich w rankin-
gach lub brak kontrofert innych wykonawcdéw. Z uwagi na powyzsze liczba obserwacji
uwzgledniona w obliczeniu poszczegélnych wskaznikéw nieco si¢ rozni.

Tabela V.1: Liczebnos¢ zbiordw danych wykorzystanych do obliczenia wskaznikdw w grupie
markeréw cenowych

Wskatik Liczba o!)serwacji Obserwacje wazne

ogdtem Liczha %
W4 373 373 100
W5 373 316 85
W6 373 21 59
W7 373 349 94
W8 373 349 94
W9 373 336 90
W10 373 259 69

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.
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Uzytecznos$¢ danych pochodzacych z UZP jest rowniez ograniczona. Lista dostep-
nych zmiennych (por. zatacznik nr 1) limituje mozliwos$¢ prowadzenia analizy ex ante
do wskaznikéw W3 i W4, dostepne sa bowiem wylacznie dane o cenie minimalnej oraz
maksymalnej. Wobec braku informacji o cenach poszczegdlnych ofert analizie poddane
zostang tylko te postepowania, w ktérych zlozone zostaly dwie oferty. Ostatecznie zbidr
poddany analizie ex ante liczy 380 897 obserwacji.

2.2. Weryfikacja uzytecznosci metod statystycznych w identyfikacji

zmoéw przetargowych - ocena ex post

Pierwszy z cenowych markeréw zmowy: W4, stuzy identyfikacji przypadkéw zlozenia
przez wykonawcow ofert zawierajacych takie same ceny. W analizowanym zbiorze sytu-
acja taka miafa miejsce w 50 sposréd 373 postepowan.

Tabela V.2: Wartos¢ wskaznika W4 w przekroju stwierdzenia zmowy

Warto$c¢ wskaznika Brak zmowy Stwierdzona 0Ogdtem
zmowa
0 48 275 323
1 1 49 50
razem 194 324 373

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie zbioru danych z badania decyzji Prezesa UOKIK.

Tylko w jednym przypadku organ antymonopolowy znalazt przestanki do uzna-
nia, Ze wykonawcy nie dzialali w zmowie®. Fakt réwnosci cen w obu ofertach znalazt
obiektywne wyjasnienie w postaci wspotpracy obu wykonawcow podejrzewanych o za-
warcie zmowy z tym samym dostawcg urzadzen niezbednych do opracowania komplet-
nej oferty. W efekcie kwestionowane ceny byly pochodng ofert, jakie obaj wykonawcy
otrzymali (niezaleznie od siebie) od producenta przedmiotowego sprzetu, a zarazem
konkurenta w rywalizacji o udzielenie zaméwienia. W pozostatych przypadkach (do-
tyczacych ustug komunalnych - dzial 90 CPV oraz ustug naprawczych i konserwacyj-
nych - dzial 50 CPV) organ antymonopolowy uznatl analogiczne dzialanie wykonaw-
COW za Zmowe przetargowa.

Statystyczna analiza jako$ci wskaznika W4 przeprowadzona zostala przy uzyciu
wspolczynnikéw tau Goodmana i Kruskala oraz niepewnosci U Theila. Wartosci obu
miernikéw wskazuja na slabg, lecz istotna statystycznie zaleznos¢ (t = 0,030, p < a;
U = 0,017; p < a) miedzy wartoscig wskaznika W4 a wnioskami z analizy dokonanej

% Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie dostaw szyfratoréw IP, 2020.
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przez Prezesa UOKIK. Tym samym s3 podstawy do uznania, ze przypadek réwnosci cen
ofertowych jest istotng przestanka zmowy przetargowe;j.

Analiza pozostalych markeréw cenowych zmowy przetargowej prowadzona bedzie
z wykorzystaniem empirycznych rozkladéw ich wartosci. Wyniki uzyskane dla poszcze-
golnych wskaznikow sa prezentowane ponizej, w tabeli zbiorczej.

Wskaznik W5 wyraza wzgledng réznice miedzy cenami dwdch najkorzystniejszych
ofert. Wskaznik ten przyjmuje przewaznie wartoéci z przedziatlu [0; 1], przy czym im
wyzszy jego poziom, tym wieksza réznica miedzy cenami ofert. Wartos¢ wskaznika wy-
noszaca 0 oznacza, ze wykonawcy zlozyli oferty zawierajace takie same ceny. Moze si¢
tez zdarzy¢, ze jego warto$¢ przekroczy 1. Jest to mozliwe w przypadku postepowan,
w ktorych cena stanowita jedno z wielu kryteriéw oceny ofert. Wéwczas réznica cen
oferowanych przez dwdch pierwszych w rankingu wykonawcéw moze by¢ duza.

W analizowanym zbiorze wartosci tego wskaznika wahaja si¢ od 0 do 0,761 dla grupy
zmo6w i od 0 do 0,841 dla pozostatych®. W przypadku populacji postepowan konkuren-
cyjnych (N = 36) warto$¢ 0 obserwowana jest tylko w jednym postepowaniu. Natomiast
w odniesieniu do postgpowan obcigzonych zmowa przetargowa (N = 280) sytuacja ta
ma miejsce juz w 15% postepowan. Sredni poziom wartoéci tego markera w postepo-
waniach obcigzonych zmowa wynidst 0,120, a w pozostalych przypadkach osiagnal po-
ziom 0,213. Podobnie wartos$¢ srodkowa dla postepowan ze zmowg byla nizsza (0,077)
wobec grupy kontrolnej (0,170). W sytuacji wystapienia zmowy wartosci przecietne tego
wskaznika sg ponad dwukrotnie wyzsze niz w postepowaniach konkurencyjnych. Jest to
relacja zgodna z wynikami badan prezentowanymi w literaturze przedmiotu. Z obserwa-
cji empirycznych wynika bowiem, ze w przypadku przyjecia przez uczestnikoéw zmowy
przetargowej strategii rotacji i wycofywania ofert badz skfadania ofert niekompletnych
s oni zainteresowani zajeciem dwoch pierwszych miejsc w rankingu (a tego rodzaju
zmowy s3 identyfikowane przez polski organ antymonopolowy najczesciej). Wowczas
jednym z kluczowych elementéw porozumienia jest zmniejszenie réznicy miedzy ofer-
tami, aby uniemozliwi¢ ,ztamanie” przyjetej strategii przez ewentualnego wykonawce
konkurujgcego z kartelem.

Wskaznik W6 wyraza stosunek réznicy miedzy dwiema najnizszymi cenami do
zmiennosci cen pozostalych ofert. Wskaznik ten nie jest unormowany, a jego stosowa-
nie wymaga spelnienia warunku minimum trzech ofert. Zgodnie ze wskazaniami w li-
teraturze w przypadku zastosowania strategii ofert kurtuazyjnych lub ograniczania ofert
spodziewane sg wysokie wartosci tego wskaznika (duza réznica ceny pierwszej i drugiej
przy malej zmiennosci pozostalych cen). Z kolei jezeli uczestnicy zmowy przyjma stra-
tegie wycofywania i rotacji ofert oraz skladania ofert niekompletnych, réznice miedzy
dwiema najkorzystniejszymi cenami bedg jedynie nieznacznie nizsze od réznic pomie-
dzy pozostalymi, stad wskaznik bedzie przyjmowal wartosci niskie.

% Po wyeliminowaniu czterech przypadkéw odstajacych.
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W obrebie badanych postepowan jego wartos¢ waha sie od 0 do 11,132 dla grupy
zméw i od 0 do 7,670 dla pozostatych. Jego warto$¢ przecietna w zbiorze zméw (N = 184,
Mdn =0,318) jest nizsza niz w grupie kontrolnej (N = 37, Mdn = 0,490). W literaturze przed-
miotu wskazuje sie, ze niska warto$¢ wskaznika moze by¢ sygnalem zmowy realizowane;j
zgodnie ze strategia wycofywania i rotacji ofert. Uwzgledniajac dominujaca pozycje tej
strategii wérod zmow przetargowych analizowanych przez Prezesa UOKIK, uzyskany wy-
nik informuje o pozytywnej weryfikacji mozliwosci stosowania tego narzedzia w praktyce.

Nalezy jednak zwroci¢ rowniez uwage na ograniczenia napotykane przy stosowaniu
tej metody. Pierwsza z nich dotyczy zréznicowania przedmiotu zamoéwienia w zbiorze
poddawanym analizie. W literaturze dominuja analizy dotyczace konkretnego przed-
miotu zamdwienia, koncentrujace si¢ wokdt robot budowlanych (zwlaszcza w obszarze
drogownictwa) i dostaw (zywnos¢). W przypadku analizy zbioréw stosunkowo jedno-
rodnych pod wzgledem wartosci cen i liczby ofert uzyskana warto$¢ wskaznika bedzie
miala z pewnoscia wieksza uzytecznos¢. Daje to podstawy do sformulowania postulatu
limitowania zakresu postepowan objetych w analizie wskaznikiem W6. Drugie z ogra-
niczen zwiazane jest z niska $rednig liczba ofert na postepowanie (w Polsce ok. 2,5)
i znacznym udzialem postepowan z jedna oferta (ponad 40%). W praktyce znaczna
cze$¢ postepowan bedzie musiata zosta¢ wykluczona ze zbioru elementdéw spelniaja-
cych warunki dla zastosowania tego markera zmowy. Jego uzyteczno$¢ moze by¢ wiek-
sza w przypadku prowadzenia analiz wybranych zestawien postepowan, obejmujacych
okreslonych wykonawcéw lub wzglednie jednorodny przedmiot zamdwienia.

Dwa kolejne wskazniki, W7 oraz W8, odnosza si¢ do rozstepu wartosci cen. War-
tosci przecigtne wskaznikéow dla grupy postepowan obcigzonych zmowami sg nizsze.
W przypadku zmowy spodziewana jest bowiem nizsza zmienno$¢ cen, mogaca skutko-
wa¢ m.in. nizszg réznicg miedzy najmniej i najbardziej korzystnymi cenami (Fazekas
i Toth, 2016, s. 71; Anysz i Foremny, 2019, s. 142). Obie miary zostaly obliczone na
takich samych zbiorach danych (grupa zméw N = 301, postepowania konkurencyjne
N = 48). Koresponduje to z analizami prezentowanymi w literaturze. Dla grupy postepo-
wan obcigzonych zmowg wartosci wskaznikow sg zdecydowanie nizsze (W7: M = 0,319;
W38: M = 0,141) niz w grupie kontrolnej (W7: M = 1,530; W8 = 0,410). Dodatkowo tyl-
ko w przypadku postepowan obcigzonych zmowami wartosci obu wskaznikéw osiagaja
warto$¢ 0. Réwniez w przypadku miar opartych na rozstepie cen empirycznie potwier-
dzona zostala uzyteczno$¢ wskaznikow W7 i W8.

Kolejny z omawianych wskaznikéw to wspotczynnik zmiennosci cen. Miara ta nalezy
do najszerzej opisanych w literaturze. Zostata szczegélowo oméwiona w czesci I111.3.2.2.
Wartosci uzyskiwane dla markera W9 réznicujg obie grupy postepowan. W postepo-
waniach obcigzonych zmowami zréznicowanie cen jest czterokrotnie nizsze (N = 289;
M = 0,146) niz w przypadku pozostatych (N = 47; M = 0,638). Potwierdza to ustalenia
prezentowane w literaturze przedmiotu, ze niski poziom zmiennosci cen w sktadanych
ofertach jest uzytecznym markerem zmowy.
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Ostatnim z omawianych markeréw cenowych jest wskaznik asymetrii (W10). W ob-
rebie badanej zbiorowosci wyzsze wartosci W10 charakteryzowaly postepowania nie-
obcigzone zmowg przetargowa, aczkolwiek roznica ta jest stosunkowo niewielka. Asy-
metria rozktadéw cen w obu podpopulacjach jest lewostronna i umiarkowana. Za jeden
z symptomoéw zmowy uznawana jest ujemna warto$¢ wskaznika asymetrii i ta cecha
niestety nie roznicuje badanych podpopulacji. W obu przecietna wartos¢ wskaznika jest
ujemna, a w grupie postepowan obcigzonych zmowg ujemnych wynikéw jest wyraznie
mniej (33% postepowan) niz w grupie kontrolnej (41%). Brak jest zatem wyraznych
przestanek do uznania markera W10 za niosacego uzyteczng warto$¢ informacyjna.

Tabela V.3: Miary tendencji centralnej oraz asymetrii dla wskaznikdw markeréw cenowych zmowy

Wskaznik ~ Status zmowy N Min. Max Srednia Mediana  Skosnos¢

s zmowa 280 0,000 0,761 0,120 0,077 2,090
brak zmowy 36 0,000 0,841 0213 0,170 2928

e zmowa 184 0,000 11,132 0,944 0318 3392
brak zmowy 37 0,000 7,670 1,024 0,490 2,930

Zmowa 301 0,000 1,775 0,319 0,280 1,257

W brak zmowy 48 0,000 7,849 1,530 0,603 1,778
s zmowa 301 0,000 0,767 0,141 0,129 1,033
brak zmowy 4 0,000 0,992 0,410 0,304 0,748

"o zmowa 289 0,000 0,858 0,146 0,131 1,473
brak zmowy 47 0,002 2,773 0,638 0,247 1,605

o Zmowa 215 —1,876 2916 0,366 0423 —0,328
brak zmowy 44 —1,727 2,828 0,543 0,406 0,197

N - liczebnos¢, Mn — warto$¢ minimalna, Max — warto$¢ maksymalna

Zrédto: obliczenia wiasne (IBM, 2020).

Konstrukcja omawianych wskaznikéw bazuje na cenach, zatem moga one nie$¢ ana-
logiczne informacje. W celu weryfikacji zasadnosci tego przypuszczenia zastosowano
wspolczynnik korelacji rang Spearmana (rho) (Wisniewski, 2014)%. Na podstawie uzy-
skanych wartos$ci mozna wskazac na silng dodatnia wspolzaleznos¢ poszczegdlnych mar-
keréw zmowy opartych na zmiennosci cen (wskaznikow W7, W8 i W9), silng ujemna
korelacje migdzy W6 i W10 oraz silng korelacje W5 z kazdym z pozostatych markerdéw.

% Metoda nieparametryczna zostala wybrana z uwagi na asymetrie rozkladow czesci wskaznikéw

i nieliniowy charakter zaleznosci miedzy nimi.



126 - Metody statystyczne w identyfikacji zméw przetargowych

Tabela V.4: Wartos¢ wspoétczynnika korelacji Spearmana dla par wskaznikéw markeréw
cenowych zmowy

Wartos¢ rho W5 W6 W7 W8 W9 W10
W5 1,000 0,502 0,626 0,748 0650 | —0413
W6 0,502 1,000 | —0399 | —0,073 | —0379 | —0,740
W7 0626 | —0,399 1,000 0,969 0,984 0,286
W8 0748 | —0,073 0,969 1,000 0958 | —0,0Mm
W9 0,650 | —0,379 0,984 0,958 1,000 0,260
W10 —0413 | —0,740 0286 | —00M 0,260 1,000

Zrédto: obliczenia wiasne (IBM, 2020).

Wyniki dotyczace korelacji miedzy W7, W8 1 W9 nie s3 zaskakujace. Wszystkie od-
woluja si¢ bowiem do zmiennoéci cen. Od strony praktycznej wynik ten wskazuje, ze
wnoszg one podobng informacje i fakt ten nalezy uwzgledni¢ przy ewentualnym projek-
towaniu systemu markeréw zmowy przetargowej. W takim przypadku mozna rozwazy¢
rezygnacje z niektdrych z nich. Z kolei silna ujemna korelacja miedzy W6 i W10 moze
by¢ zwigzana z odchyleniem standardowym cen, wykorzystywanym w obu miarach.
Wskazniki te wymagaja specyficznych informacji, do ktérych dostep byt ograniczony
(utajnienie informacji) lub niemozliwy (zbyt mata liczba ofert). Z tego tez powodu wska-
zywano na ograniczone mozliwosci ich zastosowania w polskich warunkach. Warto
réwniez podkresli¢ doé¢ silny zwigzek wskaznika W5 ze wszystkimi pozostalymi mier-
nikami. Zatem w sytuacji ograniczen mozliwosci wyznaczenia pozostatych markeréw
zmowy W5 moze by¢ traktowany jako ich dobry reprezentant.

Powyzsza analiza przeprowadzona zostata zgodnie z postulatami zaproponowanymi
przez Ros¢ Abrantes-Metz (2013, s. 226). W szczegdlnosci uzyskane wyniki potwierdza-
ja, ze wyniki wigkszosci z proponowanych markeréw rdznia si¢ dla populacji wyrdznio-
nych na podstawie faktu wystagpienia zmowy (postulat 4). Nalezy jednak zada¢ pytanie,
na ile silnie je réznicuja, oceni¢ trafnos¢ poszczegdlnych markeréw z punktu widzenia
identyfikowania zméw przetargowych. Trafno$¢ ta bedzie wysoka wowczas, gdy wskaz-
nik bedzie miat dobre wlasnosci dyskryminacyjne, a tak bedzie wtedy, gdy podzial na
zbiory zmoéw i postepowan konkurencyjnych bedzie jak najlepiej odpowiadatl rzeczywi-
stemu ich rozkladowi. Dlatego tez w kolejnej czesci pracy analizie poddano znaczenie
poszczegdlnych markerow z uwzglednieniem trzech podstawowych metod: oceny wiel-
kosci efektu (przy poréwnaniu dwdch grup), krzywej ROC oraz regresji logistycznej.
Analiza przeprowadzona zostanie dla kazdego ze wskaznikoéw oddzielnie, z wytacze-
niem markera W1 (z uwagi na jego specyficzny rozklad w obrebie badanej zbiorowosci).
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2.3. Znaczenie wskaznikéw opartych na cenach z punktu widzenia
identyfikacji zmoéw przetargowych - ocena ex post

Ustalono, ze uzyskane wyniki potwierdzaja ogélng uzyteczno$¢ proponowanych marke-
réw w odrdznianiu postepowan obcigzonych zmowa od pozostaltych (z zastrzezeniem
W10). Dotychczasowa analiza nie pozwala jednak na ocene jakosci poszczegdlnych
markeréw jako klasyfikatorow zmowy przetargowej. W zwigzku z powyzszym kazda
z miar (z wylaczeniem W4, z uwagi na specyfike skali pomiarowej) poddana zosta-
nie ocenie jako$ci dyskryminacyjnej z wykorzystaniem miar wielkosci efektu, krzywej
ROC oraz regresji logistycznej.

2.3.1. Miary wielko$ci efektu

W pierwszym kroku analizy obliczone zostaly miary wielkosci efektu: delta Cliffa -
d Cliffa oraz eta-kwadrat n. Dla badanych postepowan wartos¢ miary § Cliffa dla wskaz-
nikéw W5-W10 (co do warto$ci bezwzglednej) zawiera si¢ w przedziale od 0,056 do
0,564%, natomiast w przypadku n?* uzyskane zostaly wartosci miedzy 0,001 a 0,113%.

Tabela V.5: Miary wielkosci efektu dla wartosci markeréw cenowych zmowy

Miara W5 Wé w7 W8 W9 W10

4 (liffa —-0,317 0,183 0,515 0,564 0,473 0,046

n2 0,062 0,014 0,094 0,113 0,080 0,001

Zrodto: obliczenia wiasne (IBM, 2020; R Core Team, 2021).

Wedlug klasyfikacji Hattiego mozna méwi¢ o oczekiwanym/pozadanym efek-
cie (ang. desired effects). Z kolei wedlug Cohena wartos¢ eta-kwadrat powyzej 0,060
wskazuje na umiarkowang wielkos$¢ efektu. Stosujac powyzsze progi do uzyskanych
wynikéw, mozna wskaza¢, ze analizowane markery zmowy (poza wskaznikami W6
i W10) cechuje pozadany poziom uzytecznosci w ujawnianiu zméw przetargowych.
Wisrdd nich najwieksza uzytecznoscig charakteryzujg si¢ miary bazujace na zmienno-
éci (W7, W8 i W9).

% Obliczone w $rodowisku R (R Core Team, 2021) za pomocg funkji effsize z pakietu Benford-

Tests wersja 0.8.1 (Torchiano, 2020). Skrypt polecen przedstawiony zostal w zalaczniku nr 5 do
niniejszej pracy.
7 Obliczenia wykonane zostaly na podstawie zestawieri generowanych w IBM SPSS Statistics 22.0

(PSIMAGO 5.0) dla testu Manna-Whitneya.
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2.3.2. Krzywe ROC
Dla kazdego z omawianych wskaznikéw z osobna wyznaczone zostaly réwniez krzywe
ROC. Najwieksze pola powierzchni wyznaczone krzywymi ROC charakteryzuja wskaz-
niki W7, W8 i W9, ktére wynoszg odpowiednio AUC, = 0,758, AUC,, = 0,782 oraz
AUC,, = 0,736. Tym samym ta grupa wskaznikéw moze zosta¢ uznana za najlepsze kla-
syfikatory zmowy. Wskaznik W5 wykazuje nieco nizsza, niemniej réwniez dobra zdol-
no$¢ dyskryminacyjng (AUC,, = 0,686). Pozostale miary s3 tylko nieznacznie skutecz-
niejsze od losowego przypisania obserwacji do grupy postepowan obcigzonych zmowa.
Ich zdolnos¢ do poprawnej klasyfikacji nie moze by¢ uznana za satysfakcjonujaca.
Zgodnie z procedurg opisang w prezentacji metody w rozdziale I11.3.3.2 dla kazde-
go ze wskaznikow ustalone zostaly rowniez proponowane punkty odciecia. Wyznaczaja
one poziom wartosci markera, przy ktérym klasyfikacja jest optymalna z punktu widze-
nia miar czulosci i swoisto$ci. W tym celu dla miar markeréw W5, W7, W8 i W9 wy-
znaczono indeks ] Youdena (JY). Z uwagi na stabe wlasnosci klasyfikatoréw W6 i W10
ich warto$ci progowe nie maja znaczenia praktycznego i zostaly pominiete w tej czesci
analizy. W rezultacie uzyskano nastepujace wartosci progowe:

wskaznik W5 (wzgledna réznica dwoch pierwszych cen): 0,115,
wskaznik W7 (wzgledny rozstep cen): 0,419,

wskaznik W8 (wzgledny rozrzut cen): 0,225,

wskaznik W9 (wspétczynnik zmiennosci cen): 0,295.

L e

W kontekscie badania ex post wartosci punkéw odcigcia nie majg kluczowego zna-
czenia — znana jest bowiem poprawna klasyfikacja postepowan. Niemniej na potrzeby
analizy ex ante (rozdzial V.2.5) znajomo$¢ punktéw odcigcia bedzie miata nieoceniong
wartos$¢. Pozwoli bowiem na wyspecyfikowanie modelu klasyfikujacego postepowania
o nieznanym z gory ryzyku obciazenia zmowa.

2.3.3. Regresjalogistyczna

Trzeci krok oceny wlasnosci analizowanych markeréw obejmuje oceng ich jakosci dys-
kryminacyjnej. W tym celu zastosowany zostal model regresji logistycznej. Badanie
podzielone zostalo na dwa etapy. W pierwszym prawdopodobienstwo klasyfikacji po-
stepowania do grupy obcigzonych zmowa przetargowa szacowane bylto indywidualnie
dla kazdego markera. W drugim kroku opracowany zostal model globalny, w ktérym
czynnikami ryzyka byly wszystkie markery zmowy.
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Rysunek V.1: Proponowane punkty odciecia dla wskaznikow W5-W10
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Zrédto: obliczenia wiasne (TIBCO, 2020).
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Badanie indywidualne osobno dla poszczegdlnych wskaznikéw potwierdzilo wnio-
ski ptynace z obu zastosowanych dotychczas metod oceny ich jakosci — wielkosci efektu
oraz jakosci klasyfikacji na podstawie przebiegu krzywych ROC. Oszacowane modele
potwierdzity zwigzek wskaznikéw W5 oraz W7, W8 i W9 z trafnym wskazywaniem
postepowan o udzielenie zaméwienia obcigzonych zmowg. Modele opisywane wyzej
wskazanymi zmiennymi sg dobrze dopasowane do danych empirycznych (p < a w te-
$cie zbiorowym wspolczynnikow modelu), a kazda z analizowanych miar jest w spo-
sob istotny statystycznie zwigzana z prawdopodobienstwem wystgpienia zmowy (p < a
w tescie istotnosci czynnika ryzyka). Zdolno$¢ modeli do wyjasnienia badanego zjawi-
ska oceniania miarg R* Nagelkerkego moze by¢ okreslona jako niska (W5) lub pozada-
na (W7-W9).

Tabela V.6: Wyniki oszacowania modeli regresji logistycznej dla indywidualnych wskaznikow
markerdw cenowych zmowy

Wyszczegélnienie W5 W6 w7 W8 W9 W10
Nrmodelu 1 2 3 4 5 6
B —3,099 —0,024 —2,093 —6,336 —4,058 —0,147
5(B) 2,547 0,097 0,452 1,012 1,036 0,152
W 10,759 0,063 21,463 39,200 15,342 0,933
df 1 1 1 1 1 1
P 0,001 0,801 <0,0001 | <0001 | <0,0001 0,334
Exp(8) 0,045 0976 0,123 0,002 0,017 0,863
Stata — 1,628 2,945 3,325 2,781 1,653
2 9,842 0,062 54,891 64,428 49,543 0,945
Te?;éz;elvf P 1 1 1 1 1 1
p 0,002 0,804 <0,0001 | <0001 | <0,0001 0,331
R* Nagelkerkego 0,060 0,000 0,204 0,306 0,247 0,006
n 316 221 349 349 336 259
Jakosc klasyfikacji —
dlay=1 96% 100% 95% 93% 97% 100%
dlay=0 1% 0% 40% 46% 30% 0%

B — wspdtczynnik regresji, S(B) — btad standardowy, W — statystyka Walda, df - liczba stopni swobody,
p — prawdopodobienstwo w tescie, Exp(B) — iloraz szans, n — liczebnos¢ (liczba waznych obserwacji)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK (IBM, 2020).
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Jakos¢ klasyfikacji w omawianych czterech modelach jest zréznicowana, wyraznie
lepsza w przypadku wspdtczynnikow W7-W9. Te modele poprawnie klasyfikujg przy-
najmniej 93% przypadkéow zmoéw. W odniesieniu do postepowan konkurencyjnych
prezentujg stabsza jakos¢ dyskryminacyjng, aczkolwiek z punktu widzenia celu analizy
wyniki te mozna uzna¢ za zadowalajace. Wartosci ilorazéw szans potwierdzaja réwniez,
ze ryzyko wystagpienia zmowy rosnie wraz ze spadkiem warto$ci markeréw. Wskazniki
W6 oraz W10 okazaly si¢ bardzo stabymi klasyfikatorami. W ich przypadku brak jest ar-
gumentow do uznania, ze oparte na nich modele klasyfikacyjne s3 dobrze dopasowane
do danych empirycznych

W kolejnym kroku analizy opracowano model regresji faczacy wskazniki pozostaja-
ce w istotnym statystycznie zwigzku z szacowanym prawdopodobienstwem. Takie po-
stepowanie odpowiada postulatowi holistycznego podejscia do postugiwania si¢ miara-
mi markeréw zmowy (Abrantes-Metz, 2011, ss. 3-4; Capobianco i Cwikel, 2013, s. 2).
W modelu globalnym uwzglednione zostaty markery W5, W6, W8 i W10.

Tabela V.7: Wynik oszacowania modelu regresji logistycznej dla wskaznikdw markerdw
cenowych zmowy (model 7)

Wyszczegélnienie B S(B) w df p Exp(B)
W5 —3,555 1,746 4145 1 0,042 0,290
W6 0,386 0,201 3,1 1 0,054 1472
W8 —2,732 0,891 9,395 1 0,002 0,065
W10 0,842 0,362 5,408 1 0,020 2321
Stata 1,983 0,431 21,211 1 < 0,0001 7,266
2 42,990
Test zb.wsp. o 4
modelu
p <0,0001
R? Nagelkerkego 0338
n 175
Jakosc klasyfikacji —
dlay=1 99%
dlay=0 30%

B — wspdtczynnik regresji, S(B) — btad standardowy, W — statystyka Walda, df — liczba stopni swobody,
p — prawdopodobienstwo w tescie, Exp(B) — iloraz szans, n — liczebnos¢ (liczba waznych obserwacji)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK (IBM, 2020).
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Po usunieciu ze zbioru postepowan, odnosnie do ktérych komplet markeréw nie byt
dostepny, liczba obserwacji uwzglednionych w modelu wyniosta 175. Selekcja zmien-
nych przeprowadzona zostala na podstawie analizy macierzy odwrotnej do macierzy
korelacji. Model oszacowano metoda eliminacji wstecznej. Model jest dopasowany do
danych empirycznych (x*(1) = 42,990; p < 0,0001), a wartos¢ statystyki R* Nagelkerkego
osiggnela akceptowalng wartos¢ (R? = 0,338). Odsetek postepowan poprawnie zaklasyfi-
kowanych do grupy obcigzonych zmowa (99%) oraz do grupy realizowanych w warun-
kach konkurencji (30%) pozwala uzna¢ model za dobry klasyfikator zmowy przetargowe;.

Uzyskane wyniki potwierdzaja zasadnos¢ stosowania postulowanego holistycznego
podejscia do wykorzystania markeréw zmowy przetargowej. Z jednej strony badanie po-
twierdzilo przydatnos¢ wskaznikow W5, W7, W8 i W9 stosowanych indywidualnie oraz
zespotu markeréw W5, W6, W8 1 W10 ujmujacego je w jeden zestaw czynnikow ryzyka.
W przypadku zaistnienia specyficznych warunkéw (w szczegélnosci moze dotyczy¢ to
rynkéw najbardziej konkurencyjnych) uzyteczne okazuja sie wskazniki ze wszystkich
grup, w tym rowniez bazujace na asymetrii rozkladu cen.

2.4. Miary zgodnosci z rozkladem Benforda

Oproécz badan przesiewowych proponuje sie identyfikacje zméw przetargowych po-
przez zastosowanie testu zgodnosci z rozkladem Benforda. Badanie zgodnosci rozkla-
dow pierwszej (W11) i drugiej cyfry znaczacej (W12) polegalo w tym przypadku na
weryfikacji hipotezy o zgodnosci rozktadéw cen w poszczegolnych grupach postepowan
testem zgodnosci x*. Obliczenia zostaly przeprowadzone w srodowisku R za pomoca
pakietu BenfordTests wersja 1.2.0 (Joenssen, 2015; R Core Team, 2021).

W celu przeprowadzenia obliczenn wyodrebnione zostaly zbiory danych o cenach
z postepowan obcigzonych zmowa® oraz postepowan, w ktérych zachowane byly zasady
konkurencji”®. Prawdopodobienstwa oszacowane w testach dla obu grup postepowan
uzasadniaty odrzucenie hipotezy o zgodnosci rozkladéw na rzecz hipotezy alternatyw-
nej, stanowiacej o braku takiej zgodnosci (p < a, a = 0,05).

Uzyskane wyniki wskazujg na zaklécenia w czgstodci wystepowania cyfr oznacza-
jacych ceny zaréwno w postepowaniach obcigzonych zmows, jak i w grupie kontrolne;j.
Interpretujac taki wynik, nalezaloby przyjac, ze wszystkie z analizowanych postepowan
byty obcigzone zmowg lub Ze metoda analizy nie jest wystarczajaco czula na ujawnia-
nie odstepstw rozkladu empirycznego od teoretycznego. Jako ze analiza ma charakter
ex post i nie ma podstaw do twierdzenia, ze we wszystkich postepowaniach wystapil
kartel wykonawcéw, nalezy zgodzi¢ sie, ze zaproponowana metoda nie jest uzyteczna
W procesie ujawniania zmow przetargowych, jezeli Zrédlem danych do analizy sg infor-
macje o charakterystyce opisanej w czesci IV.4 niniejszego opracowania.

% 7Zbiér ceny_l.

9 7biér ceny_0.
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2.5. Weryfikacja uzytecznosci metod statystycznych w identyfikacji

zmow przetargowych — ocena ex ante

Analiza ex ante prowadzona jest dla ogétu postepowan o udzielenie zamdwienia pu-
blicznego z okresu 2007-2016. Material Zrédtowy stanowig zatem dane dotyczace poste-
powan, ktoére nie podlegaly uprzedniej klasyfikacji pod wzgledem obcigzenia ryzykiem
zmowy przetargowej. Celem tej analizy jest ustalanie przydatnosci dwoch markeréw
zmowy W4 (ktérego bardziej dogltebne badanie nie byto mozliwe w oparciu o dane
UOKIK) oraz wskaznika W5.

Celem stosowania markera W4 jest ujawnienie postepowan, w ktoérych ztozone ofer-
ty zawieraly takie same ceny. Analiza zbioru UZP wskazuje, ze takie przypadki mialy
miejsce w 25 539 (6,7%) sposrod 380 897 postepowan objetych badaniem. Ta grupa ob-
jela gtéwnie postepowania dotyczace ustug, a w odniesieniu do przedmiotu zamdwienia:
dziaty CPV 45 (roboty budowlane) oraz 33 (produkty farmaceutyczne). Obszary te byly
przedmiotem analiz Prezesa UOKIK, jak réwniez byly wskazywane przez respondentow
w badaniu jst jako obszary ryzyka wystapienia zmowy przetargowe;j.

Z kolei w przypadku markera W5 analize prowadzono w dwoch etapach. W pierw-
szym kroku wyodrebniono zbiér postgpowan charakteryzujacych si¢ okreslong powyzej
progowej wartoscia wskaznika W4. Sposrdd facznej liczby 1 841,9 tys. obserwacji wyod-
rebniono 355,3 tys. spelniajacych kryterium liczby ofert'®. Nastepnie, korzystajac z in-
formacji o cenach minimalnej i maksymalnej, dla kazdego z wyodrebnionych postepo-
wan ustalona zostata wartos¢ wskaznika W5. Zastosowanie punktu odcigcia na poziomie
0,115 pozwolito na wyodrebnienie podzbioru postepowan obciazonych ryzykiem zmowy
przetargowej, liczacego 155,5 tys. przypadkéw (ok 44% wyodrebnionych obserwacji).

Tabela V.8: Oszacowanie liczebnosci zbioru postepowan obcigzonych ryzykiem zmowy
przetargowej wedtug kryterium réznicy wzglednej cen (W5) w okresie 2007-2016

Wartos¢ punktu odciecia Ryzyko zmowy przetargowej Liczebnos¢ %
niskie 199 530 56

W5=0,115
wysokie 155525 44
razem 355260 100

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie niepublikowanego zbioru danych UZP (TIBCO, 2020).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wysoki udzial postepowan z relatywnie niska rdz-
nica cen moze by¢ skutkiem oddzialywania wielu czynnikéw, w szczegdlnosci nasilo-
nej konkurencji w sektorach o wysokiej koncentracji rynku. Podkreslenia wymaga fakt,

100" Dodatkowo z opracowywanego zbioru wylaczono réwniez postepowania, w ktérych ztozone zo-
staly oferty zawierajace takie same ceny.
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ze analiza prowadzona jest w specyficznym obszarze rynku zamdéwien publicznych, gdzie
rywalizacja o zdobycie zamdwienia prowadzona jest miedzy dwoma wykonawcami. Du-
opolistyczna struktura mikrorynkéw moze by¢ wiec skutkiem zmowy, jak réwniez po-
chodng barier wejscia na rynek produktu lub ustugi bedacej przedmiotem zamoéwienia.
Dodatkowo postepowania takie stanowig niespetna 20% ogoélnej ich liczby, zatem proste
ekstrapolowanie uzyskanego odsetka na calg populacje postepowan o udzielenie zamo-
wienia publicznego byloby naduzyciem. Szacujac bardzo ostroznie wartos¢ tego wskaz-
nika dla caltej populacji, wazac go jej struktura, mozna méwic raczej o tym, ze ok. 8%
postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego nosi znamiona zmowy przetargowej
i powinno by¢ przedmiotem poglebionej analizy. Dodatkowo, nie znajac ryzyka na ryn-
kach mniej lub bardziej konkurencyjnych (z jedna oferta lub wiecej niz dwiema), do
szacunkow tych nalezy podej$¢ z bardzo duza ostroznoscia, ograniczajac uogélnianie
powyzszych wnioskéw do rynkéw duopolistycznych.

Na drugim etapie analizy ograniczono zbiér postepowan obcigzonych zmowa prze-
targowa do obserwacji spelniajacych kryterium odrzucenia przynajmniej jednej oferty.
Z uwagi na fakt, ze gromadzenie przez UZP informacji o odrzucanych ofertach rozpo-
czeto si¢ w roku 2010, okres objety badaniem zostal zawezony do lat 2010-2016. Liczba
postepowan objetych analizg, ustalona w sposéb analogiczny do opisanego w poprzed-
nim akapicie, wyniosla 282,1 tys., z czego 121,7 tys. (43%) zostalo zaklasyfikowanych do
obszaru o podwyzszonym ryzyku zmowy.

Tabela V.9: Oszacowanie liczebnosci zbioru postepowan obcigzonych ryzykiem zmowy
przetargowej wedtug kryteriéw réznicy wzglednej cen (W5) i odrzucenia ofert w okresie

2010-2016

Ryzyko zmowy przetargowej

Odrzucona wg kryterium réznicy cen Razem Odsetek postepowari
oferta zwysokim ryzykiem zmowy
tak nie
nie 107 484 135117 242601 443
tak 14183 25286 39469 359
razem 121 667 160 403 282070 431

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie niepublikowanego zbioru danych UZP (TIBCO, 2020).

Uwzglednienie drugiego ze wskazanych kryteriéw — odrzucenie przynajmniej jed-
nej oferty z postepowania — pozwolilo na ograniczenie liczby przypadkéw obcigzonych
ryzykiem zmowy do 14 183, co stanowi ok. 5% badanej grupy. Nalezy zaznaczy¢, ze uzy-
skany wynik koresponduje z poziomem ryzyka wystapienia zmowy przetargowej szaco-
wanym przez respondentéw w badaniu jednostek samorzadu terytorialnego.
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Wiréd informacji zawartych w zbiorze przekazanym przez UZP znajdujg sie row-
niez dane o klasyfikacji przedmiotu zamdwienia do kategorii zdefiniowanych we Wspdl-
nym Stowniku Zamoéwien. Mozliwe jest zatem wykorzystanie uzyskanych wynikéw do
wskazania dzialéw CPV, w ktorych wartosci wskaznika W5 oraz czgsto$¢ odrzucania
ofert wskazuja na zwigkszone ryzyko wystepowania zmow przetargowych. W przegla-
dzie uwzgledniono grupy przedmiotéw zamdwienia:

1. o dominujacym udziale rynkowym, tj. roboty budowlane - 45, urzadzenia me-
dyczne, farmaceutyki i produkty do pielegnaciji ciata - 33;

2. wskazane przez respondentéw w badaniu jednostek samorzadu terytorialnego
jako szczegdlnie obcigzone ryzykiem zmowy, ktére poza robotami budowlanymi
i dostawa urzadzen medycznych objely tez ustugi odbioru $ciekéw, usuwania od-
paddw, czyszczenia/sprzatania — 90, dostawy energii i produktéw naftowych — 09
(por. rozdzial IV.5.2);

3. analizowane przez Prezesa UOKIiK wybrane dzialy makrorynku zamoéwien pu-
blicznych: zywno$¢, napoje, tyton i produkty pokrewne — 15, sprzet transportowy
i produkty pomocnicze - 34, maszyny biurowe i liczace, sprzet i materiaty, z wy-
jatkiem mebli i pakietow oprogramowania — 30 (por. Tabela IV.4).

Zestawienie postepowan taczacych wyniki analizy z wybranymi dziatami CPV po-
zwolito na wykazanie, ze w dwoch obszarach makrorynku zamoéwien publicznych o naj-
wyzszym udziale w liczbie zamdéwien odsetek postepowan obciazonych ryzykiem zmo-
wy przetargowej ksztaltuje si¢ na poziomie $redniej (dzial 33-43%) badz nieco ponizej
$redniej (dzial 45-39%). Odsetek przekraczajacy srednig rynkowa obserwowany jest
w dziatach 15 (59%), 30 (53%) i 34 (52%). Skrajna dysproporcja w udziatach obu grup
postepowan wystepuje w przypadku dzialu 09 - paliwa i energii elektrycznej, w ktérym
odsetek postgpowan z wyzszym ryzykiem wystgpienia zmowy przetargowej w przypad-
ku postepowan z dwiema ofertami zostal oszacowany na 90%.

Tabela V.10: Ryzyko zmowy przetargowej w przekroju dziatow CPV

Postepowania niespetniajace Postepowania spetniajace kryterium
Dziat CPV kryterium réznicy cen réznicy cen
Liczba % Liczba %
33 40584 57 30239 43
45 31239 61 19855 39
09 753 10 6920 90

15 8516 41 12233 59
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Postepowania niespetniajace Postepowania spetniajace kryterium
Dziat CPV kryterium réznicy cen réznicy cen
Liczba % Liczba %
30 8614 47 9751 53
34 2455 48 2648 52
pozostate 68 242 X 64703 X
razem 160 403 X 143 964 X

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie niepublikowanego zbioru danych UZP (TIBCO, 2020).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze prezentowane wyniki dotycza postepowan, w ktorych
zlozone zostaly dwie oferty, zatem wnioski nie moga by¢ generalizowane na cale gru-
py wyznaczane dzialami CPV. Rozpoczynajac analize od dzialu o najwyzszym odsetku
postepowan — 09, postegpowania z dwiema ofertami stanowity 19% wszystkich udzielo-
nych zamowien, a w 46% zlozona zostala jedna oferta. W pozostalych dzialach udzial
postepowan z dwiema ofertami wynidsh: 30% w dziale 15, 24,9% w dziale 30 oraz 24,3%
w dziale 34. Z kolei odsetek postepowan z jedng oferta w kazdej z omawianych grup
wyniost odpowiednio 30,2%, 20,3% i 46,7%.

Przedstawiony powyzej sposdb wykorzystania wskaznika W5 w polaczeniu z inny-
mi publicznie dostepnymi informacjami o zmiennych charakteryzujacych postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia publicznego moze by¢ wykorzystany do szacowania ryzyka
wystgpienia zmowy przetargowej w konkretnych przypadkach. Nalezy przy tym podkre-
8li¢, ze podobnie jak w analizie réznic cen, obserwowalny rezultat w postaci osiggniecia
przez wybrang miare warto$ci wykraczajacych poza przyjete wskazania (np. srednia dla
makro- lub mezorynku) moze by¢ traktowany jak marker zmowy, bedacy wskazaniem
do poglebionego badania. Bioragc pod uwage fakt, ze wigkszo$¢ postepowan prowadzo-
nych przez UOKiK wszczynanych jest w wyniku zgloszenia zamawiajacych, wykorzysta-
nie tego typu marker6w ma wysokie walory aplikacyjne i mogtoby zwigkszy¢ wykrywal-
no$¢ zmow przetargowych w Polsce.

3. Markery oparte na wzorcu zachowania sie przedsiebiorcéw

Ostatnia, trzecia grupa markeréw zmowy przetargowej obejmuje wskazniki oparte na
wzorcach zachowania si¢ przedsigbiorcow. Omoéwione zostang kolejno wskaznik praw-
dopodobienstwa wygranej (W13), miary dynamiki aktywno$ci wykonawcow (W14
i W15) oraz wskazniki zwigzkéw miedzy wykonawcami ustalone metoda analizy aso-
cjacji (W16-W19).



Markery oparte na wzorcu zachowania sie przedsiebiorcéw - 137

3.1. Wskaznik prawdopodobienstwa wygranej

Wskaznik prawdopodobienstwa wygranej (W13) wyraza stosunek liczby postepowan,
ktore zakonczyty sie dla wykonawcy sukcesem, do liczby ztozonych ofert. Wskaznik ten
ustalany jest indywidualnie dla kazdego z wykonawcéw. Moze obejmowac dane o ofer-
tach z okreslonego przedzialu czasowego, wybranego rynku, obszaru geograficznego
lub postepowaniach okreslonego zmawiajacego. Mozliwosci konstrukeji wskaznika sg
ograniczane w zasadzie wylacznie mozliwg strategia dzialania domniemanego kartelu.

Szczegolowos¢ informacji opracowanych na podstawie decyzji Prezesa UOKIK
pozwala, co do zasady, na okredlenie tego rodzaju wskaznika wylacznie wzgledem
cztonkéw zmoéw przetargowych'®. W przypadku pozostalych wykonawcéw mozemy
przyja¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze opisywane w decyzjach organu antymo-
nopolowego oferty stanowia trudny do zdefiniowania utamek ich aktywnosci w obsza-
rze zamowien publicznych. Wobec tej grupy przedsigbiorcéw zgromadzone dane maja
wiec ograniczong uzyteczno$¢.

Niemniej w oparciu o dostepne dane mozliwe jest przeprowadzenie analizy eksplo-
racyjnej zbioru danych, ukierunkowanej na ocen¢ prawdopodobienstwa wygranej w po-
stepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego przez czlonka zmowy przetargowej
(analiza ex post). Zgromadzone informacje wskazuja, ze dla 59% ujawnionych czlonkow
zméw prawdopodobienstwo wygranej nie przekracza 0,2. Dla pozostatych 41% rozktada
si¢ na pozostale przedzialy i wykazuje tendencj¢ malejaca (od przedziatu 0,6 do 0,8 dla 5%
wykonawcéw). Interesujacy jest wynik dla ostatniego przedziatu o najwyzszym prawdopo-
dobienstwie wygranej - miedzy 0,8 a 1,0. Zakwalifikowalo si¢ do niego az 11% kartelistow.

3.2. Miary dynamiki w ocenie zmiany aktywnosci wykonawcow

Obliczenie zaproponowanych miar dynamiki aktywnosci wykonawcéw wymaga infor-
macji o historii realizacji zamoéwien na okreslong ustuge, dostawe lub roboty budow-
lane (W14) lub historii aktywnosci okreslonego wykonawcy na danym rynku (W15).
W zbiorze pochodzacym z analizy decyzji organu antymonopolowego brak jest infor-
macji wystarczajacych do ustalenia wartosci kazdego z wymienionych wskaznikow
w stopniu umozliwiajacym analize uzyskanych wynikéw. W 87% analizowanych decyzji
liczba omawianych postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego nie przekracza 10
(por. Tabela IV.3). W niewielu przypadkach Prezes UOKiK analizowat historie zaméwien
organizowanych przez jednego zamawiajacego lub cykl zaméwien okreslonego towaru

101 Nalezy przy tym zaznaczyé, ze lektura decyzji koficzacych postepowania antymonopolowe w za-
sadzie nie daje pewnosci, ze opisywane w niej postepowania o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego, w ktdrych brali udzial wykonawcy podejrzani o udziat w zmowie, stanowia pelny zbior
przetargdw, w ktorych w ogole brali udzial. Tym samym brak jest podstaw do przyjecia, ze poza
omawianymi w decyzjach postepowaniami przedsiebiorcy nie rywalizowali o inne zamdéwienia
(pomijajac zupelnie kwestie konkurencji poza obszarem zaméwien publicznych - zamodwienia
bagatelne, przetargi prywatne, inng dziatalnos¢ komercyjna).
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w przekroju zamawiajacych. Zatem prowadzenie analizy z wykorzystaniem przedmioto-
wego markera zmowy napotyka znaczace ograniczenia. W praktyce jedynym przykladem
umozliwiajacym aplikacje omawianego wskaznika w jakimkolwiek stopniu jest Decyzja 2.
Objetych nig zostalo 145 postgpowan na dostawy szczepionki przeciwko wsciekliznie li-
sow, prowadzone przez Wojewddzkie Inspektoraty Weterynaryjne w okresie 2006-2014
roku. Dodatkowo analiza organu antymonopolowego objeta aktywnos¢ wykonawcow
sprzed i po zakonczeniu okresu domniemanej zmowy, co stwarza mozliwo$¢ poczynienia
obserwacji kontrolnych.

Rysunek V.2: Odsetek wygranych postepowan o udzielenie zamdwienia przez wykonawcow
uczestniczacych w zmowie
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wiasnego zbioru danych z decyzji Prezesa UOKIK.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze analizowana aktywnos$¢ wykonawcow zostala uzna-
na przez Prezesa UOKIK za zgodng z przepisami prawa ochrony konkurencji'®>. Wskaz-
nik W14 dla omawianych podstepowan przyjmuje wartosci od —0,29 do 0,25, co wynika
z tego, ze na rynku wystepowalo tylko dwdch wykonawcodw'®, a w czesci postepowan
tylko jeden z nich ubiegal si¢ 0 zamoéwienie. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze schemat
postepowania wykonawcédw odpowiada niektérym przestankom zmowy przetargowe;j.

192 Jeden z wykonawcéw w czeéci badanego okresu skladat oferty indywidualnie, w kolejnej — jako

czlonek konsorcjum. Dla zwiekszenia czytelnoéci oba te okresy potraktowane zostaly razem,
jako wystapienia tego samego wykonawcy.

103 7 zastrzezeniem kilku postepowarn, w ktérych udziat brat trzeci konkurent, ktéry ostatecznie nie
pozostal na rynku.
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Niemniej kwestia ta byla analizowana przez organ antymonopolowy, ktéry nie wnidst
zastrzezen do wyjasnien stron, uznajac przedstawiane przez strony dowody niezalezno-
$ci dzialania za wystarczajace.

Rysunek V.3: Warto$¢ wskaznikow W14 i W15 dla postepowan o udzielenie zamdwienia
opisanych w Decyzji 37

3 0.3
2 A
0.2 =

O \ f" 7 =
= \ ’ ¢/ =
= \ ’ \ 2
Nt 0 r \ 4 0]. \g
o \ I [ \ o)
2 s ’ ‘\ 1’ \ §
g -1 AN ! \ ’ ’ \ =
2 \ ! \ 4 ‘ \ 0.0 <€
et \ \ ! -~ ’ o
38 -2 \ \ L AN ’ \ =
a \ \ I N/ \ g
5\ ) ' \‘ ,I \\’ [ -0.1 5\
N -3 \ N
OQ \ K4 \ o
- \ s k. =
§ 4 Y ’J [} -02 é
3 ' \ &
N s \ <
Q - ) Q.

. I -0.3

7 -0.4

07 08 ‘09 '10 '11 12 '13 '14
W15-A s W15-B @ ----- W14

Zrodto: opracowanie wiasne.

Odnosnie do wskaznika W15, w przypadku przedsiebiorcy A jego warto$¢ w okresie
2007-2014 waha sie od -2 do 2, by w ostatnim roku osiaggna¢ wartos¢ —6. Natomiast
W12 dla wykonawcy B miesci sie w przedziale od —3 do 1. Watpliwo$ci moze budzi¢ wy-
razny spadek aktywno$ci wykonawcy B w roku 2014. Wycofanie si¢ wykonawcy z rynku
moze mie¢ miejsce na skutek zawarcia zmowy. Wowczas rezultat rynkowy bedzie ana-
logiczny jak w przypadku zastosowania strategii skladania ofert kurtuazyjnych. Takie
zdarzenie powinno stanowi¢ podstawe do poglebionego badania motywacji przedsie-
biorcy. Na podstawie analizy stanu faktycznego przedstawionego w decyzji ustalono, ze
mialo to zwigzek z wycofaniem z obrotu produktu oferowanego przez tego przedsiebior-
ce przez Gléwnego Lekarza Weterynarii z przyczyn zwigzanych z jako$cia szczepionki
(Decyzja Prezesa UOKIK w sprawie szepionek dla liséw, 2015, s. 53). Zatem atypowa
aktywnos¢ wykonawcy znalazla uzasadnienie. Jednoczesnie rezultat badania stanowi
potwierdzenie postulatu odnoszacego si¢ do znajomosci rynku jako warunku niezbed-
nego dla opracowywania i stosowania wskaznikéw zmowy przetargowe;.
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3.3. Analiza koszykowa w badaniu zwigzkéw miedzy wykonawcami

Trzecig grupe metod statystycznych wykorzystang w identyfikacji zmow przetargowych,
nalezaca do markeréw zmowy opartych na wzorcu zachowania si¢ przedsigbiorcow
w toku postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, reprezentuje analiza koszy-
kowa (analiza asocjacji). Celem zasadniczym tej czgsci badania bylo zidentyfikowanie
wykonawcéw, ktdrych wzorce aktywnosci i powigzania odbiegaja od schematu, jaki jest
spodziewany w warunkach uczciwej rywalizacji o zamoéwienie.

W pierwszym etapie badania analizie poddano obserwacje ze zbioru danych opraco-
wanych na podstawie decyzji Prezesa UOKIK. Zbior zostal przygotowany w taki sposob,
aby mozliwe bylo okreslenie wszystkich wykonawcéw uczestniczacych w procedurze
udzielenia zamoéwienia. Zawiera on réwniez informacje o dziataniach i zaniechaniach
(odstapienie od podpisania umowy, nieuzupelnianie dokumentacji) wykonawcéw, ktore
zostaly uznane przez organ antymonopolowy za przestanke zmowy przetargowej. Na
potrzeby analizy przyjeto zalozenie, ze w warunkach niezakléconej konkurencji wyko-
nawca, ktory ztozyl najkorzystniejsza oferte, zawiera umowe z zamawiajacym. Zatem
zwyciezca zapewni kompletnos¢ i wazno$¢ swojej oferty w trakcie catego postepowania
oraz nie uchyli si¢ od przystapienia do umowy. Tym samym dzialanie lub zaniechanie
wykonawcy, ktére famie opisane powyzej zalozenie, bedzie wskazaniem do szczegolowej
analizy przebiegu procedur Pzp, w ktérych brat udzial.

Badanie zostalo przeprowadzone przy wykorzystaniu funkcji Analiza koszyko-
wa w module Data Mining pakietu Statistica (TIBCO, 2020). W analizie uwzglednio-
no nazwe wykonawcy oraz informacje charakteryzujace jego udzial w poszczegdlnych
postepowaniach o udzielenie zamdwienia, obejmujace miejsce zajete przez jego oferte
w rankingu, fakt zawarcia przez niego umowy (zmienna dychotomiczna) lub odrzuce-
nia oferty / wykluczenia z postepowania przez zamawiajacego (zmienna dychotomicz-
na) lub odstapienia przez wykonawce od podpisania umowy (zmienna dychotomiczna).
Wynikajacy z celu badania dobdr zmiennych determinowal sposéb organizacji danych.
Analiza koszykowa wymaga przygotowania danych w postaci tablicy dwudzielczej,
w ktorej kolejne wiersze stanowig obserwacje, a w kolumnach umieszczone sg charakte-
ryzujace je cechy. Zatem w badaniu jako obserwacje przyjeto wykonawcow, a wskazane
powyzej zmienne stanowily charakteryzujace ich cechy.

Proponowana procedura zastosowania analizy koszykowej, jako wskaznika zagro-
zenia zmowg przetargowa bazujacego na zwigzkach miedzy wykonawcami, obejmuje
trzy etapy. W ramach etapu pierwszego nalezy okresli¢ rodzaj poszukiwanego wzorca
zachowania si¢ wykonawcéw. Przyktadowo moze on obejmowaé odstapienie od za-
warcia umowy przez wykonawce, ktérego oferta zostala uznana za najkorzystniejsza,
co charakteryzuje strategie zmowy przetargowej polegajacej na rotacji i wycofywa-
niu ofert. Nast¢epnie wymagane jest okreslenie parametréow regut (silnych), ktére beda
determinowaly zbidr koszykéw bedacych wynikiem dziatania algorytmu. Drugi etap
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obejmuje wybdr interesujacych koszykéw sposrod wszystkich asocjacji wygenerowa-
nych przez algorytm. Klasyfikacja regul do zbioru interesujacych moze by¢ prowadzo-
na na podstawie wartosci progowych parametréw wsparcia, ufnosci i podniesienia,
ustalonych przez badacza, oraz cech wzorca stanowiacych skladowe reguty (poprzed-
nik, nastepnik). Pozwoli to na ustalenie wykonawcy lub grupy wykonawcéw dziala-
jacych wedlug ustalonego wzorca. W trzecim kroku, wykorzystujac liste potencjal-
nych uczestnikow zmowy, nalezy wyodrebni¢ postepowania o udzielenie zamdwienia,
w ktérych oferty zlozyli ustaleni wykonawcy. Dalsza analiza moze by¢ juz prowadzo-
na w oparciu o analize wskaznikowa, dokumentacj¢ postepowania, informacje pocho-
dzace od wykonawcow.

Miary wyznaczajace reguly silne okreslone zostaly na nastepujacych poziomach -
wsparcie: 0,1%, ufnoé¢: 0,5% oraz korelacja: 5%. Poszukiwane byly bowiem asocjacje
stanowigce przestanki zmowy przetargowej, definiowane jako wystepowanie zwiazku
miedzy wykonawcy i charakteryzujacymi go cechami, wlasciwymi dla uczestnika zmo-
wy. Wartosci te zostaly przyjete arbitralnie, w oparciu o wiedz¢ na temat danych pod-
legajacych analizie. Nie ma przeszkod, aby ich poziom ustali¢ iteracyjnie, poszukujac
optymalnego poziomu. W celu wychwycenia jednostkowych przypadkéw zachowania
sie wykonawcow wskazujacego na udzial w zmowie wartosci miar ufnosci i korelacji
zostaly okreslone na relatywnie niskich poziomach. Z uwagi natomiast na strukture ta-
beli dwudzielczej stanowiacej podstawe analizy warto$¢ miary ufnosci zostata okreslo-
na w sposob zapewniajacy ujawnienie asocjacji rowniez w odniesieniu do wykonawcy;,
ktéry wystepuje w zbiorze tylko jeden raz'™. W badaniu uwzgledniono wszystkich wy-
konawcow ujetych w zbiorze danych, w tym niebedacych stronami w postepowaniach
prowadzonych przez Prezesa UOKiK (N = 697).

Rezultatem przeprowadzonego wyszukiwania bylo wyodrebnienie 2832 koszykow
(asocjacji) spelniajacych opisane powyzej kryteria regul silnych. Przecietny poziom
miary wsparcia uksztaltowal si¢ na poziomie 0,18%, a uwage zwracaja maksymalne
wyniki miar ufnosci i korelacji (100%). Ich wartosci mozna interpretowaé w taki spo-
sob, ze w wyniku analizy utworzone zostaly reguly dotyczace zdarzen bardzo rzadkich,
a takze zidentyfikowane zostaly bardzo silne zaleznosci wystepujace miedzy badanymi
zmiennymi.

104 Warto zaznaczy¢, ze proces budowy koszykéw jest czasochlonny. W praktyce praca z duzymi
zbiorami danych wymagala bedzie zastosowania efektywniejszego obliczeniowo narzedzia lub
poszukiwania asocjacji w okreslonych obszarach (grupa wykonawcéw, przedmiot zamoéwienia,
obszar geograficzny).
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Tabela V.11: Statystyki opisowe miar regut silnych w analizie koszykowej

. Odchylenie
Miara N Min. [%] Max [%] Srednia [%] o dar:owe (%]
wsparcie 2832 0,053 11,953 0,179 0,554
ufnos¢ 2832 0,524 100,000 46,001 43,183
korelacja 2832 5,003 100,000 12,024 13,275

N — liczebnos¢, min. — warto$¢ minimalna, max — warto$¢ maksymalna

Zrodto: opracowanie wiasne (TIBCO, 2020).

Reguly wygenerowane w toku prowadzonej analizy moga zosta¢ podzielone na
dwie grupy. Pierwsza obejmuje zaleznosci wystepujace miedzy zmiennymi charaktery-
zujacymi wzorzec zachowania wykonawcy (zmienne dychotomiczne), druga — relacje
zidentyfikowane miedzy zmiennymi dychotomicznymi a wykonawcami, czyli wzorce
ich postepowania.

Wirod najbardziej interesujacych wnioskéw w pierwszej grupie regul znajduja si¢
w szczegdlnosci koszyki odnoszace si¢ do asocjacji migdzy miejscem, ktére oferta za-
jeta w rankingu, a faktem uznania jej za najkorzystniejsza oraz odstgpieniem przez
wykonawce od zawarcia umowy, odrzuceniem oferty badz wykluczeniem wykonawcy
przez zamawiajacego. Na przykladzie reguty 1 mozna wskaza¢, ze:

1. w 11,953% przypadkéw sposrdd wszystkich wygenerowanych koszykow zaszta
relacja opisana regulg ,jezeli wykonawca zajal pierwsze miejsce w rankingu, to
przystapil do zawarcia umowy” (wsparcie),

2. prawdopodobienstwo, ze zajgcie pierwszego miejsca w rankingu bedzie wigzato
sie z zawarciem umowy, wynosi 49,028% (ufnos¢),

3. miedzy zajeciem pierwszego miejsca w rankingu a faktem zawarcia umowy za-
chodzi dodatnia zaleznos¢ (korelacja).

Tabela V.12: Analiza koszykowa — relacje miedzy zmiennymi dychotomicznymi

Wsparcie ~ Ufnos¢  Korelacja

Reguta Poprzednik == Nastepnik (%] (%] %]
0, (] 0

1 ranking_==1 ==> zZawarcie umowy_ == 11,953 49,028 49,787

2 ranking_ == ==> odrzucenie_oferty_ ==1 7,689 31,533 35,132

3 ranking_ == ==> odstapienie_ == 3,739 15,335 34,976

4 ranking_ ==2 ==> zZawarcie umowy_ == 6,740 30,404 29441
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Wsparcie ~ Ufnos¢  Korelacja

Regufa Poprzednik ===3 Nastepnik (%] [%] (%]
5 ranking_ == ==> odrzucenie_oferty_ ==1 3,476 15,677 16,655
6 ranking_ == ==> odstapienie_ == 0,737 3,325 7,233
7 ranking_ ==3 ==> zawarcie umowy _ == 1 1,738 12,500 9,585
8 ranking_==3 ==> odrzucenie_oferty_ ==1 2,106 15,152 12,747
ranking_ == 1 — miejsce w rankingu, w pozostatych przypadkach 1 oznacza wystapienie zjawiska

Zrédto: obliczenia wiasne (TIBCO, 2020).

Interesujace wnioski plyna réwniez z analizy kolejnych regul. Sytuacje, w ktérych
oferta przedsi¢biorcy zajmujacego pierwsze miejsce w rankingu zostala odrzucona
(regula 2), rowniez nie s zdarzeniami rzadkimi'®. Pierwszy ze scenariuszy wyste-
puje z prawdopodobienstwem 31,5%, drugi za$ — 15,3%. Wystapienie kazdej z obu
decyzji jest dodatnio skorelowane z faktem zajgcia przez oferte pierwszego miejsca.
Kolejne reguly ujawniajg silny zwiazek miedzy ztozeniem oferty, ktéra uplasowata si¢
na drugim (regula 4) lub trzecim (regula 7) miejscu w rankingu, a zawarciem umo-
wy. Zaleznosci opisane wskazanymi regulami odpowiadajg poszukiwanemu wzorcowi
zachowania si¢ wykonawcdw, zatem istnieje uzasadnienie dla analizy uzyskanych wy-
nikéw pod katem ustalenia indywidualnych przypadkow spetniajacych poszukiwane
zaleznosci.

Analiza koszykowa moze by¢ prowadzona réwniez w odniesieniu do konkretnych
wykonawcéw, w stosunku do ktérych pojawilo sie podejrzenie zmowy. W przyktadzie
tego typu analizy postuzono si¢ przypadkiem wykonawcy FPU Natex Sylwia Graniczka.
Przedsigbiorca ten zostal uznany za uczestnika zmowy przetargowe;j'®.

W zachowaniu wybranego wykonawcy zachodzily dwie przestanki zmowy reali-
zowanej wedlug strategii wycofywania i rotacji ofert: odstapienie od zawarcia umowy
w przypadku zlozenia najkorzystniejszej oferty oraz zawarcie umowy w przypadku
zajecia drugiego miejsca w rankingu. Kryterium kwalifikacji do grupy podmiotéw
podejrzanych o udzial w zmowie byla w tym przypadku regula postaci - ,jezeli ofer-
ta zajela pierwsze miejsce w rankingu, to nastgpito odstapienie od zawarcia umowy

105 Nalezy przypomnieé, ze analiza prowadzona jest na zbiorze danych zawierajagcym informacje
o ujawnionych zmowach. Zbior ten nie jest losowa proba z populacji postepowan o udzielenie
zamowienia publicznego w Polsce, zatem prezentowane wnioski nie mogg zosta¢ uogélnione na

zbidr wszystkich postepowan.

106 Decyzja Prezesa UOKiK w sprawie Dziewit Tomex i Natex, 2013; Decyzja Prezesa UOKiK w spra-

wie Natex i Mlyn Malinie, 2015.
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i nazwa wykonawcy to Natex Graniczka™'”. Warto wskaza¢, ze w badaniu uzyskano
sze$¢ analogicznie zbudowanych regul w postaci poprzednika i nastepnika, przy czym
kazda dotyczyta innego konkurenta tego wykonawcy.

Tabela V.13: Analiza koszykowa — interesujgce reguty na przyktadzie wybranego wykonawcy

Wsparcie Ufnos¢ Korelacja

Poprzednik === Nastepnik
P & [%] [%] [%]
ranking_==1 ==> odstapienie_ = 1, Natex Graniczka 0,263 1,080 10,392
ranking_ == ==> zawarcie umowy_ = 1, Natex Graniczka 0,263 1,188 9,210
ranking_ == 1 - miejsce w rankingu, w pozostatych przypadkach 1 oznacza wystapienie zjawiska

Zrédto: obliczenia wiasne (TIBCO, 2020).

W kolejnym kroku badania nalezy okresli¢ grono konkurentéw wytypowanego wy-
konawcy. Jezeli zmowa o charakterystyce okreslonej w celu badania ma miejsce, to jej
uczestnicy zasadniczo czesciej beda ze sobg rywalizowali (lub raczej symulowali rywa-
lizacje), niz odstepowali od uczestnictwa w tym samym postepowaniu. W tym celu wy-
korzystana zostala réwniez pomocniczo analiza koszykowa. Na podstawie danych ze
zbioru decyzji Prezesa UOKIK opracowana zostala tabela dwudzielcza, w ktérej obser-
wacjami byly postepowania o udzielenie zamoéwienia, zmienne zas okreslane byly przez
wykonawcéw (kazdy z nich stanowit odrebng zmienng). W tym przypadku analizie pod-
dane zostaly wiec powigzania miedzy wykonawcami.

Rezultatem badania bylo uzyskanie 178 316 koszykdw, z ktorych szes¢ opisuje re-
lacje miedzy przedsigbiorstwem Natex Graniczka (poprzednik) i jego bezposrednimi
konkurentami (nastepnik). Warto zwroci¢ uwage, ze zwiazki miedzy analizowanym
wykonawcg a pozostatymi przedsiebiorcami sg silne (wysoka warto$¢ korelacji oraz
parametru ufno$ci w kazdej z regut). Badany wykonawca wystepuje najczesciej w tych
samych postepowaniach o udzielenie zaméwienia z Mlynem Malinie oraz przedsiebior-
stwem Tomex Dziewit (wskazuje na to warto$¢ parametru wsparcia).

107 Wygenerowane s3 réwniez reguly, w ktérych poprzednikiem jest nazwa wykonawcy i w zwigzku
z tym moga mie¢ postaé blizszg potocznemu okreslaniu relacji (np. jezeli wykonawca jest X, to
nastepuje odstapienie od zawarcia umowy). Posta¢ prezentowanej powyzej reguly jest wynikiem
zachowania podejscia tozsamego, jak w regulach generalnych, omawianych na poczatku niniej-
szej czesci, w ktérych zmienna ,,ranking” definiuje poprzednik.
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Tabela V.14: Analiza koszykowa — konkurenci wybranego wykonawcy

Wsparcie  Ufnos¢  Korelacja

Reguta Poprzednik ==> Nastepnik [%] (%] (%]
1 Natex Graniczka == => Mtyn Malinie == 1 2,119 52,381 64,153
2 Natex Graniczka ==1 ==> Tomex Dziewit == 1 1,541 38,095 61,721
3 Natex Graniczka == 1 => Stanistawa Dziewit == 1 0,964 23,810 38,576
4 Natex Graniczka == ==> | Mister Binkowski Binkowski == 1 0,964 23,810 48,795
5 Natex Graniczka ==1 => Piekarnia Bielany ==1 0,578 14,286 37,796
6 Natex Graniczka == 1 ==> Piekarnia Kasierka == 1 0,578 14,286 37,79

1 oznacza wystapienie zjawiska

Zrédto: obliczenia wiasne (TIBCO, 2020).

Uzyskane informacje stanowig podstawe do dalszych badan ukierunkowanych na
weryfikacje hipotezy o zawarciu przez wskazanych szes$ciu przedsiebiorcow zmowy
przetargowej. Mozna sie jednak spodziewa¢, ze w analizie kompletnego zbioru danych
o postepowaniach o udzielenie zamoéwienia publicznego tak opracowana lista wykonaw-
cow moze by¢ obszerna. W celu optymalnego wykorzystania zasoboéw obliczeniowych
angazowanych w analiz¢ warto ograniczy¢ ten podzbior do przedsigbiorstw, ktérych za-
chowanie spelnia ustalone warunki zmowy przetargowe;.

Nalozenie ograniczen limitujacych zbior interesujacych wykonawcow ujawnito, ze
w przypadku trzech z nich, tj. Mister Binkowski Binkowski, Piekarnia Bielany oraz
Piekarnia Kasienka, nie zostaly utworzone zadne reguly. Brak jest zatem wyraznych
podstaw do poddawania tych wykonawcéw dalszej analizie. Z kolei w przypadku Mty-
nu Malinie, Tomex Dziewit oraz Stanistawy Dziewit algorytm ujawnit wystepowanie
zachowan (wartoéci zmiennych) spelniajacych przestanki zmowy przetargowej. Za-
liczajg si¢ do nich: odstgpienie od zawarcia umowy przez Mlyn Malinie (regula 2),
Tomex Dziewit (regula 8) i Stanistawe Dziewit (regufa 9), zaniechanie uzupelnienia
oferty po ocenie oferty Stanistawy Dziewit jako najkorzystniejszej (regula 10) oraz
przystapienie do zawarcia umowy przy zajeciu drugiego lub trzeciego miejsca w ran-
kingu (reguly 2, 3, 4 oraz 7).
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Tabela V.15: Reguty stanowigce przestanki zmowy przetargowej na przyktadzie grupy

konkurentow
. . Wsparcie ~ Ufnos¢  Korelacja
Requt P dnik ==>= Nastepnik
eguta oprzedni astepni (%] (%] [%]
o ranking_==2,
1 Mtyn Malinie ==> ) 0,316 42,857 14,174
zZawarcie umowy_ ==1
king_==1
2 Miyn Malinie —=> ranking_ == 0316 | 4857 | 19031
odstapienie_==1
) ranking_ ==3,
3 Natex Graniczka ==> ) 0,105 9,524 7,597
Zawarcie umowy_ ==
) ranking_==2,
4 Natex Graniczka ==> ) 0,263 23,810 9,644
Zawarcie umowy_ ==
5 NatexGraniczka | ==> anking_==1, 028 | B8O | 1294
odstapienie_ ==
o ranking_==2,
6 Tomex Dziewit ==> e 0,105 25,000 18,892
odstapienie_ ==
o ranking_==1,
7 Tomex Dziewit ==> ) 0,157 37,500 7,040
Zawarcie umowy_ ==
8 Tomex Dziewit ==> ra”k'ﬂ gf ==1 0,105 25,000 8,392
odstapienie_ ==
king_==1
9 Stanistawa Driewit | ==> rankind_==1, 0105 | 25000 | 8391
odstapienie_==1
10 Stanistawa Dzewit | ==> anking_ =1, 0105 | 2500 | 5852
odrzucenie_oferty_ ==1
ranking_ == 1 — miejsce w rankingu, w pozostatych przypadkach 1 oznacza wystapienie zjawiska

Zrodto: opracowanie wiasne (TIBCO, 2020).

Gdyby analiza prowadzona byla ex ante, jej wynik uzasadnialby objecie dzialalno-

$ci przedsigbiorstw Natex Graniczka, Mlyn Malinie, Tomex Dziewit oraz Stanistawy

Dziewit badaniem ukierunkowanym na ocene ryzyka zawarcia przez tych wykonawcow

zmowy przetargowej. Ponizej przedstawione zostaly wyniki zastosowania markeréw ce-

nowych do postepowan, w odniesieniu do ktorych czterej wskazani powyzej wykonawcy
uznani zostali za strony zmowy przetargowej. Dla kazdego z postepowan o udzielenie

zamOwienia wyznaczone zostaly omawiane markery cenowe zmowy. Uwage zwraca, ze

w kazdym przypadku przynajmniej trzy z nich wskazuja na zwigkszone ryzyko wysta-

pienia zmowy przetargowe;j.
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Tabela V.16: Wartosci wskaznikéw W5-W10 ustalone dla postepowar z udziatem wykonawcow

zidentyfikowanych jako obcigzonych ryzykiem zmowy w wyniku zastosowania analizy
zwigzkéw (analizy koszykowej)

;ﬂ::;:::’:;"l; ws W6 w7 w8 w9 W10
) 0,07 0,16 0,85 041 034 0,16
83 0,17 0,24 0,13 012 | —055
84 042 127 079 043 027 | —024
85 0,03 0,08 0,70 0,22 0,25 1,40
86 0,13 0.7 102 0,40 033 0,79
87 0,04 0,04 139 038 0,52 1,46
88 0,03 011 0,63 01 0,19 292
89 0,16 042 0,18 0,22 1,08
% 0,08 0,10 0,06 005 | 121
01 0,05 0,12 0,06 0,06 0,63
) 0,12 011 0,06 0,08
%3 0,02 0,09 0,56 0,16 0,20 1,65
9 0,01 0,12 0,04 0,07 1,71
% 012 0,13 0,08 007 | 156
% 0,03 0,09 0,04 0,05 0,80
97 0,06 031 061 0,26 0,29 0,42
9 0,08 0,46 0,37 0,13 0,14 1,65
% 0,15 047 0,20 0,24 1,26
100 0,14 061 0,24 033 1,51
101 0,05 0,08 093 025 039 1,98
102 0,02 0,16 0,20 0,06 0,08 1,95
103 0,09 0,46 0,18 0,25 1,58
104 0,14 0,53 0,21 0,28 1,45
105 0,15 0,14 0,07 0,10
106 011 776 022 0,14 010 | —1,05
107 0,19 076 030 041 1,52

wartos$ci pogrubione — warto$¢ wskaznika wskazujgca na klasyfikacje do obszaru ryzyka zmowy przetargowej

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Przeprowadzona powyzej analiza dowodzi zasadnosci gromadzenia informacji o fak-
tach odstgpienia przez wykonawce od zawarcia umowy lub odrzucenia oferty, wzglednie
wykluczenia wykonawcy z postgpowania. Sg to dane bardzo uzyteczne dla skutecznosci
procesu identyfikacji zméw przetargowych, przynajmniej w zakresie ujawniania strate-
gii rotacji i wycofywania ofert i skladania ofert niekompletnych. Zasadne bedzie wiec
uwzglednienie w statystyce systemu zamoéwien publicznych réwniez tego rodzaju danych.

Na podstawie uzyskanych wynikéw podjeta zostala proba zastosowania opisane-
go powyzej schematu analizy do zbioru danych przekazanych przez UZP. Planowane
byto wykorzystanie analizy asocjacji do okreslenia zwigzkéw miedzy zamawiajacymi
a wykonawcami, ktérzy jako jedyni ubiegali si¢ o udzielenie zamdéwienia. Z uwagi na
ograniczenia w dostepnosci informacji, tj. dysponowanie jedynie danymi dotyczacy-
mi wykonawcy, ktérego oferta zostala uznana za najkorzystniejsza, przy braku danych
o jego rywalach, nie byto mozliwe wdrozenie rozwigzania analogicznego do schematu
zastosowanego w badaniu postepowan prowadzonym przez organ antymonopolowy.
Przeprowadzenie badania wedlug opisanej powyzej koncepcji okazato si¢ niemozliwe
réwniez z uwagi na brak spdjnosci nazw wykonawcéw. W toku analizy ujawniono, ze
w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw firma wykonawcy ujeta w zbiorze byla zapi-
sana na kilka, a w niektérych przypadkach kilkanascie réznych sposobéw. Bledy tego
rodzaju ujawnily si¢ w szczegélnosci w obszarze nazwy przedsiebiorstwa, skrétowcow
odnoszacych sie¢ do formy prawnej wykonawcy oraz stosowania réznego rodzaju zna-
kow oddzielajacych (kropki, przecinki, $redniki), wyodrebniajacych (nawiasy, cudzy-
stowy) oraz niedrukowalnych (odstepy, tabulatory). Warto wskaza¢, ze w zbiorze UZP
wyodrebniono 911 177 wykonawcow, ktorych oferty zostaly wybrane jako najkorzyst-
niejsze'®. Z tego grona 909 463 przedsigbiorstwa (tj. 99,18%) wygraly w nie wigcej niz
101 postepowaniach, z kolei grupa najbardziej aktywnych wykonawcéw (ktére miaty na
koncie 500 i wiecej wygranych postepowan) obejmowata 206 przedsigbiorcow. Dla tego
rodzaju badania kluczowe znaczenie ma mozliwos§¢ prawidlowego zliczenia wystapien
danego przedsiebiorcy w zbiorze. Na skutek oddzialywania opisanych powyzej ogra-
niczen skuteczne wykonanie procedury obliczeniowej i przedstawienie wiarygodnych
wnioskow zostato zakl6écone.

4. Metody statystyczne jako narzedzie badania cen -
perspektywa jednostek samorzadu terytorialnego

Jak wyraznie potwierdzajg dotychczasowe rozwazania, wykorzystanie metod statystycz-
nych oceny cen stanowi wazny element identyfikacji ex ante zméw przetargowych. Jak
wynika z deklaracji uczestnikéw badania kwestionariuszowego - nie jest to podejscie

108 Warto$¢ ta uwzglednia blad wielokrotnego zliczenia tych samych przedsigbiorcow.
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szczegblnie im obce. Prowadzenie statystycznej analizy cen zawsze lub prawie zawsze
zadeklarowal co piaty respondent. Analiza cen nalezy do dzialan, do ktérych zamawia-
jacy przywiazuja wzglednie duza wage. Stosunkowo czesto prowadzona jest szczegdétowa
analiza kalkulacji cenowych (30% jst), jak réwniez analiza poréwnawcza cen przedsta-
wionych przez poszczegolnych wykonawcow (23%).

Rysunek V.4: Prowadzenie dziatan sprzyjajacych przeciwdziataniu zmowom przetargowym
na etapie oceny oferty przez zamawiajacych z jednostek samorzadu terytorialnego

(w proc.,, n =225)
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dokumentow
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamdwien publicznych” (2021).

Zgodnie z deklaracjami zamawiajacy bardzo rzadko sprawdzajg, czy wykonawca byt
uznany za uczestnika zmowy przetargowej. Dzialanie takie, jako standardowg prakty-
ke, deklaruje zaledwie 6% badanych. Dla poréwnania 29% z nich nie robi tego nigdy,
a 46% - rzadko lub bardzo rzadko. Otwarty dostep do repozytorium decyzji Prezesa
UOKIK oraz wyrokow sadowych nie stanowi, jak wida¢, wygodnego dla zamawiajacych
zrédia danych w tym zakresie. Odnoszac sie¢ do wykorzystania metod statystycznych
identyfikacji zmoéw przetargowych, zwré¢my uwage na te podmioty, ktére statystyczna
analize cen traktujg jako rozwiazanie standardowe.
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Tabela V.17: Cechy jst a traktowanie statystycznej analizy cen jako standardowej praktyki

n
Wyszczegélnienie (ogétem % P T
W grupie)
gmina wiejska 1212 16,9
gmina miejsko-wiejska 476 225
gmina miejska 246 224
Typjst <0,0001° 0,01
powiat 262 240
wojewddztwo 12 58,3
dzielnica m.st. Warszawy 17 29,4
Funkcjonowanie komorki nie 7153 198
organ|?acy!nej, do_ktorej gtownych 0155 0001
obowiazkéw nalezy ocena ryzyka
wystapienia zmowy przetargowej tak 46 283
0 64 14,1
1 1293 16,3
Szacunkowa liczba etatow 2 444 24,8
d?dy,k(,)wany,m pmwad,zen'” ) 3 146 253 <0,0001" | 0015
zaméwieri publicznych w instytugji
($rednia z ostatnich pieciu lat) od4do5 141 24,1
0d6do 20 79 304
powyzej 20 50 34,0
do 4000 zt 6071 18,6
Wydatki st per capita 4000-4250 71 480 20,
($rednia z lat 2015-2019 0,646 0,001
wedhug kwartyli) 4250-4600 2 557 190
powyzej 4600 zt 566 214
ponizej 20 tys. 1212 16,9
Liczba ludnosci gminy 20-501tys. 476 225 0,011" 0,005
50-100 tys. 246 24

n — liczebnos¢, p — prawdopodobienstwo w tescie niezaleznosci chi-kwadrat, T — wspdtczynnik tau Goodmana i Kruskala

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamowien publicznych” (2021).
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Czynniki istotnie réznicujace pod tym wzgledem jednostki samorzadu terytorial-
nego to typ jednostki (p < 0,0001), a takze wielkos$¢ zespolu zaangazowanego w pro-
wadzenie zaméwien publicznych (p < 0,0001), liczba ludnosci gminy'®” (p = 0,011).
Wielko$¢ efektu tych czynnikéw nie jest przy tym duza - wspdtczynnik T Goodmana
i Kruskala (1) wynosi 0,005-0,016 (relatywnie najwieksza jest dla wielkosci zespotu
zajmujacego si¢ zamowieniami publicznymi). W przypadku samorzadéw wojewodztw
prowadzenie statycznej analizy cen to praktyka standardowa dla blisko 60% jedno-
stek. Dla poréwnania wérod dzielnic m.st. Warszawy analogicznie postgpuje co trzecia
jednostka, zas§ w pozostatych jednostkach — mniej wigcej co czwarta. Jedynie w przy-
padku gmin wiejskich niespelna 17% badanych deklaruje zastosowanie metod analizy
statystycznej w ocenie ofert.

Zainteresowanie omawianymi metodami identyfikacji zméw przetargowych jest
wieksze w jednostkach posiadajacych liczniejsze zespoly odpowiedzialne za zamdwie-
nia publiczne. W podmiotach, w ktérych liczba etatéw przekracza pig¢, mniej wiecej
co trzecia jednostka korzysta z takiego rozwigzania. W jednostkach, w ktorych nie ma
takich etatéw albo jest tylko jeden, odsetek ten jest ok. dwukrotnie nizszy (14-16%).
Réwniez jesli chodzi o wielko§¢ gminy, stosowanie statystycznych metod analizy cen
jest czestsze w wiekszych jednostkach administracyjnych. W gminach o liczbie miesz-
kancoéw powyzej 20 tys. odsetek ten jest nieznacznie wyzszy (23%) niz w mniejszych
miejscowosciach (17%). Dla stosowania metod analizy statystycznej w ocenie ofert
nie ma znaczenia skala zaangazowania w system zamoéwien publicznych mierzona
wydatkami jednostki per capita (p = 0,646) czy posiadanie komorki organizacyjnej,
do ktérej gtéwnych obowiazkéw nalezy ocena ryzyka wystapienia zmowy przetargo-
wej (p = 0,155). Sklonnos¢ respondentéw do wdrazania przedmiotowych metod jest
réwniez niezalezna od ich oceny ryzyka wystapienia zmowy przetargowej (p = 0,173).
Moze to sugerowad, ze respondenci nie identyfikuja zwigzku miedzy analizg oferty
a ujawnieniem zmowy.

W celu oszacowania prawdopodobienstwa wdrozenia przez jst narzedzi statystycznej
analizy cen jako standardowej praktyki zastosowano model regresji logistycznej. W tym
podejsciu zmienng wynikowa jest fakt stosowania przedmiotowych metod (y = 1, gdy
wybrano odpowiedz ,,zawsze” lub ,,prawie zawsze”). Z kolei jako potencjalne czynniki

ryzyka przyjeto:

1. X1 - typ jst (grupa odniesienia: gminy wiejskie),

2. X2 - wydatki jst per capita (grupa odniesienia: ponizej 4 tys. zl),

3. X3 - szacunkowa liczba etatéw dedykowanych zamdéwieniom publicznym (grupa
odniesienia: brak),

19 Pominieto jst na szczeblu wojewddztwa i dzielnice Warszawy.
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4. X4 - funkcjonowanie komorki, do ktdrej gléownych obowigzkéw nalezy ocena
ryzyka wystapienia zmowy przetargowej (grupa odniesienia: brak),

5. X5 - dostrzeganie problemu zméw przetargowych (grupa odniesienia: brak),

6. X6 - doswiadczenia z prowadzeniem postepowan dotyczacych zmoéw przetargo-
wych (grupa odniesienia: brak),

7. X7 - liczba ludnos$ci gminy (grupa odniesienia: do 20 tys.).

Uzyskane oszacowania wskazuja, ze prawdopodobienstwo stosowania statystycz-
nych metod analizy cen jest istotnie roznicowane przez dwa czynniki ryzyka — typ jst
oraz wielko$¢ zespolu zajmujacego sie zamowieniami publicznymi. W poréwnaniu
z gminami wiejskimi istotnie wigksze prawdopodobienstwo wdrozenia takich rozwig-
zan odnotowano dla gmin miejsko-wiejskich (p = 0,018, OR = 1,397) oraz urzedéw
na szczeblu wojewddztw (p = 0,019, OR = 6,016). Z kolei w pordwnaniu z urzedami,
w ktorych zamoéwieniom publicznym nie jest dedykowany zaden etat, istotnie wyzsze
prawdopodobienstwo stosowania metod statystycznych identyfikacji zmoéw przetargo-
wych wystepuje w najwigkszych jednostkach, zatrudniajacych w dziatach zaméwien pu-
blicznych ponad 20 oséb (p = 0,042; OR = 3,544).

Tabela V.18: Wyniki regresji logistycznej — szacowanie prawdopodobienstwa stosowania
statystycznych metod analizy cen jako standardowej praktyki (model 8)

Wyszczegdlnienie B S(B) w df ] Exp(B)
Szacunkowa liczba etatow
dedykowanych zaméwieniom 19,735 6 0,003
publicznym
1 0,461 0,536 0,739 1 0,390 1,585
2 0,954 0,543 3,088 1 0,079 2,597
3 0,767 0,571 1,800 1 0,180 2,152
0d4do5 0,873 0,571 2,333 1 0,127 2393
0d6do20 0,971 0,604 2,582 ] 0,108 2,639
Powyzej 20 1,265 0,622 4,143 1 0,042 3,544
Typ jst 12,415 4 0,015
gmina miejsko-wiejska 0,334 0,141 5,624 1 0,018 1,397
gmina miejska 0,303 0,183 2,751 1 0,097 1,354
powiat 0332 0,176 3,562 1 0,059 1,394
wojewddztwo 1,794 0,766 5484 1 0,019 6,016

Stafa —2,216 0,532 17373 1 0,000 0,109
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Wyszczegdlnienie

Test zbiorowy
wspétczynnikéw
modelu
R2 Nagelkerkego
Jakos¢ klasyfikacji: dlay =1
dlay=0

n

df

S(B) W df p Exp(B)

40,44
10
<0,0001
0,031
47,9%
67,4%
2043

B — wspdtczynnik regresji, S(B) — btad standardowy, W — statystyka Walda, df - liczba stopni swobody,
p — prawdopodobienstwo w tescie, Exp(B) — iloraz szans, n — liczebnos¢ (liczba waznych obserwacji)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamowien publicznych”(2021).

Zamawiajacy stosujacy juz narzedzia analizy statystycznej czesciej korzystaja row-

niez z innych metod badania ofert. Najczesciej wspotwystepuje ona ze szczegdlowa ana-
lizg kalkulacji cenowych w poszczegoélnych ofertach (rho = 0,376) oraz poréwnaniem
sposobu kalkulacji cen przez wykonawcéw (rho = 0,333). Z kolei najstabszy zwiazek ze
stosowaniem narzedzi statystycznych wykazuje weryfikacja reputacji (rho = 0,139) i do-

$wiadczenia wykonawcy (rho = 0,155).

Tabela V.19: Zaleznos¢ miedzy stosowaniem statystycznej analizy cen i pozostatych
sktadowych oceny ofert

Wyszczegdlnienie

Standardowa

0gdtem (warianty 1-7) praktyka

P4 P5 P6 P7 P8 % 1

P1 | Statystyczna analiza cen

Szczegdtowa analiza
kalkulaji cenowych
w poszczegélnych
ofertach

P2

Pordwnanie sposobu
kalkulacji cen

P3 | przedstawionych
przez poszczegélnych
wykonawcow

0333 | 0236 | 0,1

(Ol

510204 | 0,139 | 0208 X X

0671 | 0436 | 0225 | 0200 | 0162 | 0214 | 428 | 0,140

1,000 | 0428 | 0249 | 0258 | 0202 | 0273 | 424 | 0,09
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0gétem (warianty 1-7) S
Wyszczegdlnienie praktyka

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 % 1

Pordwnanie tresci
dokumentéw ztozonych
przez poszczegélnych
wykonawcéw

P4 0236 | 0436 | 0428 H 1000 | 0261 | 0,175 | 0226 | 0245 | 334 | 0,085

Potwierdzenie
doswiadczenia
P5 | wykonawcy 0,155 |1 0,225 | 0,249 | 0,261 | 1,000 & 038 | 059 | 0410 | 307 | 0012
u wskazanych przez
niego zamawiajacych

Sprawdzenie, czy
wykonawca byt uznany
7a uczestnika zmowy
przetargowej

P6 0,204 | 0,200 | 0258 | 0,175 | 0,380 | 1,000 @ 0418 | 0326 | 424 | 0,019

Weryfikacja reputacji
P7 | wykonawcy uinnych 0,139 | 0,162 | 0,202 | 0,226 | 0,598 | 0,418 | 1,000 | 0,493 | 289 | 0,006
zamawiajacych

Poréwnanie do ofert
uzyskanych
P8 | wanalogicznych 0,208 | 0,214 | 0273 | 0245 | 0410 | 0326 | 0493 | 1,000 | 381 | 0,026
postepowaniach
W przesztosci

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamdwien publicznych” (2021).

Odnoszac si¢ wylacznie do odpowiedzi wskazujacych na traktowanie danej metody
jako standardowego rozwigzania (odpowiedzi ,,zawsze” lub ,,prawie zawsze”), nieco po-
nad 40% zamawiajacych za standardowa praktyke uznaje szczegétowsq analize kalkulacji
cen, poréwnanie sposobu ich kalkulacji przez wykonawcéw i/lub sprawdzenie, czy wy-
konawca byt uznany za uczestnika zmowy przetargowej, przy czym najsilniejszy zwigzek
ma miejsce dla pierwszej sytuacji (t = 0,140).

Zauwazmy, ze silny zwigzek obserwuje sie dla dwoch pozostatych instrumentow
analizowania cen (P2 i P3 - rho = 0,671), a takze w odniesieniu do weryfikacji repu-
tacji wykonawcy u innych zamawiajacych i potwierdzania doswiadczenia wykonawcy
u wskazanych przez niego zamawiajacych (rho = 0,598). W jednostkach, w ktorych cze-
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Sciej stosuje si¢ jedno z wymienionych rozwiazan, czesciej stosuje si¢ rowniez drugie,
a zatem jesli dokonywana jest weryfikacja wykonawcy, to zwykle korzysta si¢ ze wskazan
wykonawcow, ale tez wlasnych relacji zawodowych. Podobnie, jesli jednostki przywia-
zuja wigksza wage do analizy cen, robig to bardziej kompleksowo (niekoniecznie jednak
uzupelniajac standardowe narzedzia analizg statystyczng).

Uwzgledniajac wszystkie te aspekty w jednym modelu, tj. analizujgc wielowymiaro-
wo relacje miedzy stosowaniem statystycznych metod analizy jako procedury standar-
dowej w jst a pozostalymi elementami oceny ofert z wykorzystaniem regresji logistycz-
nej, mozna potwierdzi¢ holistyczne podejscie do analizowania cen na etapie oferty.

Tabela V.20: Wyniki regresji logistycznej — szacowanie prawdopodobienstwa stosowania
statystycznych metod analizy cen jako standardowej praktyki dla gmin

Wyszczegdlnienie B S(B) W df ] Exp(B)

Szczegdtowa analiza kalkulacji cenowych

) 1317 0,151 76,486 1 <0,001 3,733
w poszczegéInych ofertach

Pordwnanie sposobu kalkulacji cen przedstawionych

) ) 0,267 0,155 2,956 1 0,086 1,306
przez poszczeqdlnych wykonawcw

Por6wnanie tresci dokumentow zfozonych przez

) ) 0,772 0,139 30,814 1 <0,001 2,163
poszczegdlnych wykonawcow

Pordwnanie do ofert uzyskanych w analogicznych

. . 0,325 0,161 4,087 1 0,043 1,385
postepowaniach w przesztosci

Stafa —2,49 0,101 602,19 1 < 0,001 0,083
e 338,61
Test zbiorowy
, ", df 4
wspétczynnikow modelu

P <0,0001
R? Nagelkerkego 0,224
Jakos¢ klasyfikacji: dlay =1 64,5%
dlay=0 78,1%
n 1803

B — wspdtczynnik regresji, S(B) — btad standardowy, W — statystyka Walda, df - liczba stopni swobody,
p — prawdopodobierstwo w tescie, Exp(B) —iloraz szans, n — liczebnos¢ (liczba waznych obserwacji)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w badaniu prowadzonym w ramach projektu,Porozu-
mienia przetargowe w perspektywie instytucji zamawiajacych w polskim systemie zamowien publicznych”(2021).
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Osoby, ktore stosuja zawsze lub prawie zawsze szczegdtowa kalkulacje kosztéw,
blisko 4-krotnie czesciej siegaja po metody statystyczne w tym zakresie (cateris pa-
ribus OR = 3,733), a poréwnujacy sposob kalkulacji cen wykonawcéw - 1,3-krotnie
(OR = 1,306, p = 0,086). Wykorzystaniu statystycznych metod identyfikacji zmow prze-
targowych bazujacych na cenie sprzyja tez poréownywanie tresci dokumentow sklada-
nych przez poszczegdlnych wykonawcow. Wykorzystujacy ten instrument ok. 2-krot-
nie cze$ciej siegaja tez po metody statystyczne (OR = 2,163). Podobnie w przypadku
poréwnywania do ofert uzyskanych w analogicznych postepowaniach w przesztosci
(p = 0,043, OR = 1,385).

Przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdziale byta weryfikacja mozliwosci apli-
kacji jako markeréw behawioralnych zmowy przetargowej do identyfikacji postepo-
wan nig obcigzonych. Wyniki przeprowadzonej analizy potwierdzaja przydatnos¢ za-
proponowanych miar.

Po pierwsze, wynikiem pozytywnym zakonczylo si¢ badanie polegajace na usta-
leniu wartosci przedmiotowych wskaznikéw do danych pochodzacych z postepowan,
ktére byly przedmiotem analiz Prezesa UOKIiK. Zastosowane podejscie analizy ex post
pozwolito na dokonanie oceny uzyteczno$ci wskaznikoéw przez poréwnanie rezultatow
obliczen z trescig rozstrzygnie¢ podjetych przez organ ochrony konkurencji. Wyka-
zano szczego6lng przydatno$¢ czterech wskaznikow: W5 — wzglednej réznicy dwdch
pierwszych cen, W7 - wzglednego rozstepu cen, W8 — rozrzutu wartosci ofert oraz
W9 - wspdlczynnika zmiennosci cen. Realizujac postulat holistycznego podejscia do
identyfikacji zméw przetargowych metodami badan przesiewowych, przeprowadzono
réwniez analize regresji logistycznej z uwzglednieniem réznych markeréw cenowych
lacznie. Badanie to potwierdzitlo potrzebe wielotorowego podejscia do identyfikacji
zmow przetargowych, w szczegélnosci na rynkach o bardziej konkurencyjnej struktu-
rze. Pozwolito to potwierdzi¢ uzytecznos¢ markerow W6 i WO, ktore znacznie stabiej
sprawdzaly si¢ w zastosowaniu indywidualnym.

Weryfikacja ex ante markeréw cenowych zmowy przetargowej przeprowadzona zo-
stala na danych z niepublikowanego zbioru UZP. Analiza z zastosowaniem wskaznika
W3 wykazala, ze sredni odsetek postepowan, w ktorych ztozono jedna oferte, najwyzsza
warto$¢ osiggnat dla ustug. W przekroju przedmiotu zamdwienia szczegdlnie wysoki
poziom tego markera zanotowany zostal w obszarze dostaw maszyn biurowych, licza-
cych i sprzetu oraz ustug usuwania odpaddw, czyszczenia/sprzatania i ustug ekologicz-
nych. Wyniki te korespondujg z wnioskami z badania zméw ujawnionych przez Prezesa
UOKIK oraz obszarami o szczegolnie wysokim ryzyku zawigzywania zmoéw przetargo-
wych wskazanymi w badaniu kwestionariuszowym. Identyfikacja zméw przetargowych
w oparciu o wskaznik W5 pozwolita wyodrebni¢ dzialy CPV o podwyzszonym ryzyku
zmowy, ktore rowniez korespondujg z wynikami analiz ex post.

Niepowodzeniem zakonczyla si¢ proba aplikacji metod bazujacych na rozkladzie
Benforda. Uzyskany wynik nie pozwolil rozstrzygna¢ o uzytecznosci wskaznikow W11
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i W12. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze analizowane dane nie spelnialy zalozen metody do-
tyczacych stopnia zréznicowania liczb oraz kompletnosci zestawien.

W grupie markeréw opartych na wzorcu zachowania si¢ wykonawcéw badaniem
objeto pig¢ wskaznikéow. Ograniczenia w dostgpnosci danych nie pozwolily na prze-
prowadzenie analizy w zakresie, jaki wstepnie zaktadano. Przydatnos¢ wskaznika W13,
tj. wskaznika prawdopodobienstwa wygranej, przeprowadzona zostala wylacznie dla
grupy podmiotéw uwiklanych w zmowy przetargowe. Brak grupy odniesienia nie po-
zwolil na kompleksowa weryfikacje tego markera. Z kolei zastosowanie wskaznikow
W14 (zmiana liczby wykonawcéw ubiegajacych sie o zaméwienie) oraz W15 (zmiana
aktywnosci wykonawcy w ubieganiu si¢ o zamdéwienia) ograniczono wylacznie do jed-
nej grupy wykonawcow. Pomimo napotkanych ograniczen wskaznik W15 zasygnalizo-
wal ryzyko wystgpienia zmowy w zwigzku z nietypowym zachowaniem si¢ wykonawcy.
Zatem uzytecznos¢ tej miary réwniez nalezy oceni¢ pozytywnie.

W odniesieniu do trzeciej grupy wskaznikéw, opartych na zachowaniu si¢ wykonaw-
cow, przeprowadzona zostala analiza koszykowa. Badanie to rowniez miato charakter
analizy ex post — prowadzone bylo na zbiorze danych pochodzacych z decyzji Prezesa
UOKIK. Ta czg$¢ analizy pozwolita na przeprowadzenie testu metody jako narzedzia
identyfikacji zméw przetargowych, dostarczyla réwniez rekomendacji dla prowadzenia
procedury badawczej w przyszlosci. Przeprowadzona analiza potwierdzita uzytecznos¢
tej wielowymiarowej metody statystycznej w identyfikacji zmoéw przetargowych.

Proba zastosowania markeréw opartych na strukturze rynku réwniez napotkata
ograniczenia. Z uwagi na brak wymaganych informacji o strukturach poszczegélnych
rynkéw wskazniki W1 (udzial rynkowy najwiekszego wykonawcy), W2 (wspdtczynnik
koncentracji dla czterech najwigckszych wykonawcéw) oraz W3 (wskaznik Herfindahla-
-Hirshmana) nie mogty zosta¢ poddane analizie.

Reasumujac, istnieje przestrzen do stosowania metod statystycznych identyfikacji
zmoéw przetargowych w ujeciu systemowym. Wymaga to jednak dostosowania syste-
moéw gromadzenia danych o aktywnosci wykonawcow, w szczegolnos$ci zapewnienia re-
jestrowania wszystkich dziatan podejmowanych przez nich w toku postepowania.






Zakonczenie

Jak sugeruje juz tytul opracowania, w rozwazaniach polaczono dwa gtéwne obszary pro-
blemowe. Pierwszy, obejmujacy wyzwania stojace przez praktykami w obszarze ochro-
ny konkurencji, i drugi, dotyczacy zastosowania metod statystycznych. W ten sposéb
rozwazaniom prowadzonym w przedmiotowej monografii nadany zostal charakter teo-
retyczno-aplikacyjny. Tym samym praca realizuje cele badan podstawowych, jak i wy-
chodzi naprzeciw potrzebom uczestnikéw rynku zaméwien publicznych. Stanowi ona
probe odpowiedzi na pytania formulowane w odniesieniu do mozliwosci wykorzystania
metod statystycznych do badania zachowania sie¢ wykonawcéw w celu identyfikacji cech
charakterystycznych dla zmowy przetargowej w warunkach polskiego systemu zamo-
wien publicznych.

Znaczenie tej problematyki dla funkcjonowania zaméwien publicznych potwierdza
wyraznie wartos¢ tego rynku i jego udzial w PKB. Zrozumienie mechanizméw powsta-
wania zmoéw przetargowych ma zatem istotne walory poznawcze i stanowi niezbedny
punkt wyjscia do opracowania skutecznych narzedzi zapobiegania ich powstawaniu
i funkcjonowaniu. Nie uda si¢ to bez opracowania systemu monitorowania rynku za-
mowien publicznych, ktéry pozwalal bedzie na identyfikacje obszaréw ryzyka funk-
cjonowania tego rodzaju niejawnych porozumien. W tym zakresie zastosowanie moze
i powinien znalez¢ dorobek statystyki — metody statystyczne moga bowiem, poprzez
oparcie si¢ na ,twardych” danych i ugruntowanej metodyce ich analizy, dostarcza¢ sy-
gnaléw wskazujacych na ryzyko wystapienia zmowy na podstawie obiektywnych kryte-
riéw. Przestanki te byly decydujace dla wyboru problematyki pracy i wyznaczyly kieru-
nek prowadzonych rozwazan, ktérych przebieg systematyzuja przyjete cele szczegélowe
i postawione hipotezy badawcze.

Realizacja pierwszego z celow szczegoélowych, jakim bylo usystematyzowanie wiedzy
o sposobie identyfikacji zmoéw przetargowych w Polsce, prowadzona byta wielotorowo.
Po pierwsze, wyraznie umiejscowiono problematyke zmdéw przetargowych, pozostajaca
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przewaznie domeng nauk prawnych, w teorii ekonomii. Bedaca przedmiotem opraco-
wania zmowa przetargowa — kartel wykonawcdw, jest praktyka zaktocajacg konkurencje
na rynku. Celem zmowy jest umozliwienie zmawiajacym sie¢ wykonawcom wspolnego
osiaggniecia zysku monopolowego na rynkach o strukturze konkurencyjnej. Tym samym
przez naruszenie konkurencji godza w proces efektywnej alokacji zasobéw. Badane zja-
wisko stanowi jeden z wariantéw strategicznej interakeji rywali dziatajacych na rynkach
o wysokim poziomie koncentracji w warunkach gry powtarzalnej, kiedy proces konku-
rencji o zdobycie zamdéwienia zachodzi wielokrotnie.

W ramach tak zdefiniowanego problemu miesci si¢ jeden z rodzajow porozumien
zakldcajacych postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego - porozumienia
kartelowe. Poza nim pozostaje drugi rodzaj porozumien realizowanych w ramach pro-
cedur Pzp - porozumienia pionowe, zawierane miedzy wykonawcami a zamawiajacy-
mi. W polskim systemie prawnym zmowa przetargowa jest traktowana jako praktyka
antykonkurencyjna, wyodrebniona sposréd innych rodzajéw porozumien zakazanych
przepisami prawa antymonopolowego. Zmowy przetargowe zakldcaja podstawowy
cel prowadzenia procedur dotyczacych udzielenia zaméwienia publicznego, jakim jest
zapewnienie efektywno$ci wydatkowania srodkéw publicznych. Poza przepisami pra-
wa ochrony konkurencji sankcje wynikajace z faktu uczestnictwa w zmowie zawarte
sa rowniez w regulacjach Prawa Pzp oraz przepisach karnych. Niemniej w kazdym ze
wskazanych reziméw prawnych definicje zmowy przetargowej si¢ roznig, podobnie jak
wymagania stawiane dowodom popelnienia czynu zabronionego oraz rodzaje sankcji
nakladanych w zwigzku ze ztamaniem odno$nych zakazow.

Analiza empiryczna w tym zakresie zostala skoncentrowana woko! problemu ujaw-
niania zmow przetargowych w praktyce stosowania prawa ochrony konkurencji. Takie
podejscie jest wynikiem roli pelnionej przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw - centralnego organu administracji rzadowej w sprawach ochrony
konkurencji. Podstawowym zrédiem informacji o ujawnionych w Polsce zmowach
przetargowych byly wiec rozstrzygniecia organu ochrony konkurencji w postepowa-
niach administracyjnych prowadzonych w zwiazku z zarzutami zawarcia zmowy prze-
targowej przez wykonawcow ubiegajacych si¢ o udzielenie zamoéwienia publicznego.
Analizie poddano 70 decyzji Prezesa UOKiK wienczacych prowadzone postepowania
antymonopolowe.

Wsrod wnioskow plynacych z przegladu spraw nalezy wskaza¢ na niewielkg licz-
be spraw prowadzonych przez organ ochrony konkurencji w przedmiotowym obsza-
rze (liczba marginalna w perspektywie wielkosci rynku zamoéwien publicznych) oraz
znaczacg role zamawiajacych w inicjowaniu procedury przed Prezesem UOKIK (39%
wszczetych postepowan antymonopolowych). Klasyfikujac praktyke wykonawcow jako
zmowe przetargowy, organ antymonopolowy kierowal sie najczesciej schematem roz-
stawiania i wycofywania ofert. W nielicznych z ujawnionych zméw przyjeta strategia
dziatania polegata na skladaniu ofert kurtuazyjnych czy tez powstrzymywaniu sie od
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skladania ofert. Tego rodzaju praktyki identyfikowane byly, co do zasady, przez zama-
wiajgcych. Waznym czynnikiem ryzyka w ocenie dokonywanej przez organ antymono-
polowy bylo wystepowanie migedzy wykonawcami wiezéw gospodarczych, rodzinnych,
organizacyjnych czy towarzyskich. W czesci spraw Prezes UOKIK dokonywatl analizy
ksztaltowania si¢ cen ofertowych, podobienstw tresci skltadanych dokumentéw czy
kroju pisma. W zadnej z decyzji nie wskazano, ze przyczyng wszczecia postepowania,
wzglednie, Ze argumentem za uznaniem praktyki za zmowe przetargowa, byla analiza
statystyczna cech ofert, wykonawcéw czy rynku. W tym kontekscie uwage zwracaja nie-
wielka aktywno$¢ wykonawcéw w zakresie zglaszania podejrzenia zmowy przetargowej
(mialo to miejsce w 9% przypadkéw) oraz relatywnie dlugi okres miedzy rozstrzygnie-
ciem postepowania o udzielenie zamdwienia a zakonczeniem badania zarzutéw zmowy
przez Prezesa UOKIK ($rednio trzy lata).

Prowadzone w niniejszej pracy rozwazania pozwolily tez na wskazanie kwestii
charakterystycznych dla zmowy przetargowej cech postepowania o udzielenie zamo-
wienia, zamawiajgcego oraz wykonawcy (co przyjeto jako drugi z celow szczegolo-
wych). Punktem wyjscia analizy bylo okreslenie aktualnego stanu wiedzy o problemie
zmow przetargowych. W tym celu dokonano przegladu przepiséw regulujacych zasa-
dy udzielania zamdwien publicznych, zwalczania praktyk zakldcajacych konkurencje
oraz sankcjonujacych zmowy przetargowe. Zaproponowana zostala rowniez klasyfi-
kacja rynkow zamoéwien publicznych z uwzglednieniem trzech szczebli konkurencji:
mikro, mezo i makro. Dla prowadzonego badania kluczowe znaczenie ma poziom
najnizszy - mikrorynku, okreslanego przez konkretne postgpowanie o udzielenie
zamoéwienia. Mikrorynek wyznacza najwezsze pole dzialania wykonawcéw, w tym
réwniez koordynujacych swoje dzialania. Nastepnie przedstawione zostaly cztery
podstawowe strategie dzialania przyjmowane przez wykonawcoéw uczestniczacych
w antykonkurencyjnym porozumieniu. Omoéwieniu kazdej z nich towarzyszyla ana-
liza przypadku ujawnionej zmowy. Kluczowym czynnikiem wyboru strategii jest oce-
na przez kartelistow ryzyka wejscia na mikrorynek danego postepowania potencjal-
nego konkurenta. W sytuacji, kiedy ryzyko to jest wysokie, nieuczciwi wykonawcy
daza do zlozenia dwoch najkorzystniejszych ofert i podejmuja dziatania zmierzajace
do odrzucenia przez zamawiajacego tanszej z nich. Woéwczas zmowy realizowane sg
zgodnie ze strategiami skladania ofert niekompletnych lub wycofywania i rotacji ofert.
W przeciwnym przypadku zmawiajacy stosuja strategie skladania ofert kurtuazyjnych
i wycofywania ofert. Dzialania podejmowane przez wykonawcéw w ramach kazdej
z przedstawionych strategii réznig si¢ miedzy soba, jak réwniez odbiegaja od aktyw-
nos$ci wykonawcow, ktora jest spodziewana w warunkach konkurencji. Ustalenia doty-
czace sposobu zachowania si¢ wykonawcow oraz formulowania przez nich ofert maja
kluczowe znaczenie dla dalszych rozwazan.

Niemal wszystkie zmowy przetargowe ujawnione przez Prezesa UOKIK zaktocaty
konkurencje w postepowaniach realizowanych w trybie przetargu nieograniczonego



162 « Zakonczenie

z jednym kryterium oceny ofert — ceng. Odnosnie do przedmiotu zaméwienia - dziata-
mi najbardziej dotknietymi kartelizacja postepowan byly roboty budowlane, ustugi od-
bioru $ciekéw, usuwania odpadéw, czyszczenia/sprzatania i ustugi ekologiczne, dostawa
zywnosci i napojow, ustugi naprawcze i komunalne. Warto zaznaczy¢, ze te obszary po-
krywajg si¢ czesciowo z obszarami zidentyfikowanymi przez jednostki samorzadu tery-
torialnego jako obciazone ryzykiem zmowy (wskazywano gtéwnie roboty budowlane
i ustugi sprzatania). Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze co do zasady, Prezes UOKiK nie
prowadzil postepowan w sprawie podejrzenia zmowy przetargowej w obszarze produk-
tow medycznych i farmaceutycznych, najwigkszego segmentu polskiego rynku zamo-
wien publicznych pod wzgledem liczby zaméwien.

Odnoszac si¢ do kwestii cech wykonawcow i zamawiajacych, ktére moglyby sprzy-
ja¢ zawieraniu zmow przetargowych, warto wskazaé, ze dominujacymi rodzajami pod-
miotéw dzialajacych w formie kartelu byli przedsiebiorcy prowadzacy jednoosobowe
dzialalno$ci gospodarcze (61% przypadkéw), a najwigksza liczba ujawnionych zméw
dotkneta postepowan prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego (35%
przypadkow). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wnioski te odnoszg sie¢ wylacznie do
zmow juz ujawnionych. Nie mozna zatem wykluczy¢, ze na rynku zaméwien publicz-
nych funkcjonujg réwniez zmowy o odmiennej charakterystyce, ktérych cechy dotad
nie zostaly zidentyfikowane. Stanowi to zasadniczy problem i wyzwanie w procesie
zwalczania rowniez innych rodzajow karteli. Stanowiska formulowane w literaturze
przedmiotu oraz wnioski ptynace z przedmiotowego badania pozwalajg jednak przyjac,
ze monitorowanie rynku z uwzglednieniem wzorcéw postepowania dzialajacych na
nich przedsi¢biorstw moze zwiekszy¢ szanse skutecznego zwalczania praktyk godza-
cych w konkurencje.

Potwierdza to, ze hipoteza badawcza zostala trafnie sformulowana. Strategia za-
chowania si¢ przez uczestnikow zmowy przetargowej w zakresie oferowanych cen oraz
uczestnictwa badz zaniechania uczestnictwa w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia
publicznego rézni si¢ od sposobu podstepowania wykonawcow dzialajacych zgodnie
z mechanizmem wolnej konkurencji.

W badaniu koncentrowano si¢ réwniez na identyfikacji czynnikéw odrézniajacych
uczestnikow zmow przetargowych od wykonawcédw respektujacych reguly konkuren-
cji. Fundamentalne znaczenie ma w tym obszarze strategia postegpowania przyjmowana
przez wykonawce. Z przegladu literatury i badan wlasnych wynika, ze postepowanie
wykonawcoéw dzialajacych w zmowie odbiega od standardu, jaki jest spodziewany w wa-
runkach uczciwej konkurencji. Skutkiem powyzszego bedzie wystepowanie czynnikow
charakterystycznych dla zachowania sie uczestnikéw kartelu oraz dla rynkéw obcigzo-
nych ryzykiem wystgpienia na nich zmowy przetargowej. W ramach podstawowej kla-
syfikacji czynnikow wskazujgcych na ryzyko zmowy — markeréw, wskaznikéw zmowy —
wyrozniane sg strukturalne i behawioralne metody analizy. Pierwsza z nich odnosi si¢
do czynnikéw charakteryzujacych rynek i jest bezposrednio powigzana z tradycyjnym
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podejsciem do karteli, przyjmujacym za punkt wyjscia oligopolistyczng strukture rynku,
w drugiej za$ przyjmuje si¢ perspektywe wykonawcy. Analiza behawioralna koncertu-
je sie na opisie zachowania si¢ wykonawcéw w trakcie procedury udzielenia zamdwie-
nia publicznego - oferowanych przez wykonawcdw cenach i ich wzorcach zachowania,
w mniejszym za$ stopniu wykorzystuje cechy rynku. W ramach niniejszego badania
szczegolowej analizie poddano markery behawioralne zmowy przetargowej. Takie po-
dejscie wynika z wnioskdéw ptynacych z obserwacji ujawnionych w Polsce zmow prze-
targowych. W zdecydowanej wigkszo$ci przypadkéw zmowy zawierane byly bowiem na
rynkach, ktére na poziomie mezorynku maja strukture zblizong do konkurencji mono-
polistycznej (przyktadowo $wiadczenie ustug sprzatania, dostawa zywnosci, wykonanie
robét budowlanych). Poza tym statystyki Prezesa UZP wskazuja, Ze $rednio rzecz biorac,
o udzielenie jednego zamdwienia ubiega sie nie wiecej niz trzech wykonawcéw. Zatem
wiekszos¢ mikrorynkéw charakteryzuje sie z kolei strukturg oligopolistyczng. W takich
warunkach metody strukturalne wydaja si¢ mie¢ ograniczone zastosowanie z uwagi na
obiektywna trudnos¢ w wyborze przedmiotu analizy - kryteria oligopolu spelnia nie-
wiele mezorynkow i znaczaca cze$¢ mikrorynkéw zamoéwien publicznych. Takich ogra-
niczen nie napotykaja z kolei markery behawioralne.

Na podstawie wnioskow z przeprowadzonego badania decyzji Prezesa UOKiK moz-
na wskazac, ze kluczowymi czynnikami zwigkszajacymi sklonnos¢ wykonawcow do za-
warcia zmowy przetargowej s3 wystepujace miedzy nimi relacje oraz warunki rynkowe
(gtéwnie struktura rynku i grozba wejscia konkurencji), umozliwiajace wprowadzenie
w zycie jednej ze strategii funkcjonowania kartelu. Analiza tego rodzaju czynnikéow
wystepuje w wigkszosci decyzji organu ochrony konkurencji. Jednak w swietle prowa-
dzonego badania podejscie takie nie pozwala w pelni realizowa¢ postulatu skutecznego
zapobiegania zmowom przetargowym. Jak podkreslano w rozdziale V niniejszej pracy,
cechami odrdzniajacymi uczestnikéw zmowy od pozostatych wykonawcéw sg rowniez
sposob formulowania ofert (cen), aktywnosci w obszarze postepowan o udzielenie za-
moéwienia i sktonnosci do wspolnego ubiegania si¢ o zaméwienie, wzglednie unikania
rywalizacji. Rekomendowaé w zwigzku z tym nalezy rozszerzenie katalogu charakte-
rystyk analizowanych przez organ ochrony konkurencji w toku prowadzonych poste-
powan czy to antymonopolowych, zwigzanych z zarzutami wobec konkretnych wyko-
nawcow, czy tez wyjasniajacych, w ramach ktérych prowadzone sg analizy rynkow oraz
wstepne rozpoznania, czy sprawa ma charakter antymonopolowy. Z perspektywy pre-
wencji antykartelowej badanie wskazanych powyzej cech wydaje sie¢ mie¢ szczegdlne
znaczenie dla skutecznosci prowadzonych postepowan wyjasniajacych.

Kolejne zagadnienie problemowe dotyczylo proby opracowania nowej procedury
identyfikacji postepowania wykonawcow charakterystycznego dla zmowy przetargowe;j.
Dostepne opracowania i analizy dotyczace procedur ujawniania zmdow przetargowych sa
nieliczne (zaréwno w literaturze polskiej, jak i zagranicznej) i koncentrujg sie zwykle na
wybranych mezorynkach, w szczegélnosci robotach budowlanych zwigzanych z budowa
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i remontami infrastruktury drogowej czy hurtowym obrocie paliwami. Brak jest jedno-
cze$nie analiz przekrojowych, dotyczacych calosci lub szerszej czesci makrorynku zamo-
wien publicznych. Szeroka perspektywa prezentowana jest incydentalnie, a przyktadem
takiego opracowania jest badanie Fazekas i Toth (2016). Dodatkowo postulowane jest
podejscie holistyczne do analizy wskaznikowej ryzyka wystgpienia zmowy przetargo-
wej, zalecajace stosowanie wielu miar, uwzgledniajacych rézne uwarunkowania zmowy —
strategie dzialania, polityke cenowg kartelu, liczbe jego uczestnikow czy dlugotrwalos¢
praktyki. Przedmiotowa praca stanowi probe uzupetnienia luki w wiedzy w tym zakresie.
W przeprowadzonym badaniu zidentyfikowano dwadzie$cia wskaznikéw behawioral-
nych zmowy. Ich przydatnos¢ poddano ocenie ex post, na zbiorze danych zméw ziden-
tyfikowanych uprzednio przez organ antymonopolowy, a takze ex ante — wykorzystujac
niepublikowany zbiér danych o zamoéwieniach udzielonych w Polsce w latach 2007-2016.
Z uwagi na ograniczenia wynikajace z zakresu gromadzonych danych badanie ex ante
zostato zawezone do dwdch behawioralnych markeréw zmowy bazujacych na poziomie
cen. Oba badania potwierdzily przydatno$¢ stosowania testow przesiewowych opartych
na metodach behawioralnych identyfikacji zméw przetargowych.

Na podstawie wnioskéw ptynacych z obu badan - ex post i ex ante — rekomendo-
wane jest wlaczenie do analizy ryzyka wystapienia zmowy w danym postgpowaniu
o udzielenie zamdwienia, co najmniej, cenowych markeréw zmowy. W przeprowa-
dzonym badaniu udowodniono zasadnos¢ wlaczenia do testu przesiewowego wskaz-
nika réwnosci cen (W1), wzglednej réznicy dwoch pierwszych cen (W2), wzglednego
stosunku réznicy miedzy dwiema pierwszymi cenami a zmiennoscia pozostatych cen
(W3), stosunku rozstepu cen do ich $redniej (W4), rozrzutu cen (W5), wspolczynni-
ka ich zmienno$ci (W6) oraz miary asymetrii rozkladu cen (W7). Potwierdzeniem
uzytecznosci wyzej wskazanych miar sg pozytywne wyniki badania statystycznego,
w tym oceny wielko$ci efektu (w analizie réznic miedzy postgpowaniami, w ktérych
udowodniono zmowe przetargowa wzgledem pozostatych) oraz jakosci wymienio-
nych miernikéw statystycznych jako klasyfikatoréw zmowy (z zastosowaniem regresji
logistycznej i krzywej ROC). Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze mozliwosci zastosowania
niektérych z miernikéw sg ograniczone do konkretnych sytuacji. Badanie potwier-
dzito uniwersalnos¢ wiekszoséci miernikéw bazujacych na poziomie i zréznicowaniu
cen (W2, W4, W5 i W6). Z kolei uzyteczno$¢ miernika sko$nosci rozktadu cen (W7)
i wskaznika W3, bazujacego m.in. na odchyleniu standardowym, bedzie wigksza
w przypadku rynkéw o wiekszej konkurencyjnosci. Do metod o najwiekszej trafnosci
klasyfikacji postepowania do grupy postepowan o zwigkszonym ryzyku wystapienia
zmowy zaliczy¢ nalezy rozrzut wartosci ofert (W5) oraz wspoétczynnik zmiennosci cen
(W6). Prowadzone badanie pozwolito réwniez wykaza¢ korzysci wynikajace z holi-
stycznego podejscia do konstrukcji testow przesiewowych, co dodatkowo odpowiada
postulatom wskazywanym w literaturze przedmiotu.



Zakonczenie « 165

Ponadto w ramach prowadzonego badania przedstawiona zostata propozycja pro-
cedury identyfikacji wykonawcéw mogacych uczestniczy¢é w zmowie. Procedura ta
opiera si¢ na analizie koszykowej (asocjacji). Cecha zastosowanej metody jest zdolnos¢
do ujawniania rzadkich, lecz silnych relacji (asocjacji) zachodzacych miedzy obiektami
w zbiorze. W badanym obszarze moga by¢ nimi wykonawcy, cechy wykonawcoéw, cechy
zamawiajacego czy wlasciwosci postepowania, jak réwniez inne zmienne ksztaltujace
poszukiwany wzorzec. W pracy przedstawiony zostal przypadek zmowy dzialajacej we-
dlug strategii wycofywania i rotacji ofert lub sktadania ofert niekompletnych, niemnie;j
elastycznos¢ zaproponowanej metody predestynuje ja do stosowania w odniesieniu do
dowolnego wzorca zachowania sie przedsigbiorcow.

Powyzsze wnioski dajg podstawe do stwierdzenia, ze hipoteza stanowiaca, ze zastoso-
wanie metod statystycznych do analizy ujawnionych w Polsce zméw przetargowych daje
wynik zgodny z wynikami postepowan organu ochrony konkurencji (H2), byta stuszna.

Przedstawione powyzej argumenty stanowig w ocenie autora o pozytywnej weryfi-
kacji gtownej hipotezy badawczej, mianowicie potrzebie i zasadnosci zastosowania na-
rzedzi i metod pozwalajacych na identyfikowanie obszaréw ryzyka zmowy przetargowe;j
W sposob systemowy, a w szczegolnosci testow przesiewowych wykorzystujacych meto-
dy analizy statystycznej. Wniosek ten uzasadnia wykazanie, ze:

1. strategie postepowania przyjmowane przez uczestnikow zmowy przetargowej
réznig si¢ od sposobu podstepowania wykonawcéw dzialajacych zgodnie z me-
chanizmem wolnej konkurencji, przy czym roéznice te s3 identyfikowane za po-
mocg metod statystycznych;

2. wykorzystanie metod statystycznych do analizy cech postepowan przetargowych
daje wynik zgodny z rozstrzygnieciami podjetymi przez organ ochrony konku-
rencji, co stanowi potwierdzenie uzytecznosci metod prezentowanych w ramach
niniejszej pracy.

Czg$¢ analiz ukierunkowanych na identyfikacje zméw zastosowanych w badaniu
zostala przeprowadzona w dostepnych powszechnie pakietach oprogramowania sta-
tystycznego (SPSS, Statistica). Niemniej jednak wykorzystanie kilku metod wymagato
przeprowadzenia obliczen w $rodowisku R. Dla tych obliczen wygenerowane zostaly
skrypty, stanowiace zalaczniki do niniejszej pracy. Powyzsze powinno utatwi¢ imple-
mentacj¢ proponowanych rozwigzan zainteresowanym instytucjom czy wykonawcom.

Ostatni z celéw szczegétowych odnosit sie do propozycji zmian w systemie sprawoz-
dawczosci zaméwien publicznych, ukierunkowanych na zwigkszenie skutecznosci procesu
zwalczania zmoéw przetargowych. Na podstawie doswiadczen zebranych w procesie gro-
madzenia i analizy danych o zmowach przetargowych w ocenie autora niniejszej mono-
grafii bardziej sprawnej i skutecznej identyfikacji zmoéw przetargowych sprzyja¢ powinno:
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1. wprowadzenie przez ustawodawce zmiany sposobu identyfikacji wykonawcy
z obecnie stosowanego, obejmujacego firme i adres siedziby, na uniwersalny
identyfikator podmiotu, przy czym najbardziej efektywne wydaje si¢ zastosowa-
nie do tego celu Numeru Identyfikacji Podatkowej,

2. wprowadzenie przez ustawodawce zmiany w zakresie informacji publikowanej
przez zamawiajacego o rozstrzygnieciu postepowania w taki sposob, aby publiko-
wane byly wszystkie dane o wykonawcach, ktorzy zlozyli oferty oraz o szczego-
tach ich ofert, analogicznie do publikowanej aktualnie informacji o wykonawcy,
ktdrego oferta zostata uznana za najkorzystniejsza; w dobie elektronizacji zamo-
wien publicznych rozwigzanie to wydaje sie nie generowa¢ znaczacych kosztow
dodatkowych (informacje te s3 gromadzone przez zamawiajacych m.in. na po-
trzeby informacji o czynnosci otwarcia ofert), a potencjalne korzysci wynikajace
z mozliwosci systemowej weryfikacji aktywnosci wykonawcow beda znaczace —
praktyka taka powinna obnizy¢ sklonnos¢ do zawierania zméw przetargowych,
a z pewnoscig stworzylaby mozliwos¢ skutecznego wdrazania badan przesiewo-
wych ukierunkowanych na ich ujawnianie,

3. rozpowszechnienie wérdd uczestnikéw rynku zamoéwien publicznych informacji
o funkcjonujacej bazie decyzji Prezesa UOKIK - przeprowadzone badanie wy-
kazalo, ze w blisko 70% jednostek samorzadu terytorialnego identyfikowana jest
potrzeba dostepu do takiego narzedzia, co wskazuje, ze wiedza o bazie decyzji
Prezesa UOKIK nie jest powszechna,

4. zwigkszenie uzytecznosci bazy decyzji Prezesa UOKIK przez uwzglednienie
w niej podstawowych cech ujawnionych zmoéw (kody CPV, nazwa zamawiaja-
cego, liczba postgpowan objetych zmowa, zastosowana strategia zmowy) ulatwi-
toby znaczaco mozliwos¢ weryfikacji wykonawcy czy konkurenta na poziomie
konkretnego postepowania o udzielenie zaméwienia wobec rozwigzania stoso-
wanego obecnie, czyli konieczno$ci zapoznania si¢ z trescia decyzji,

5. integracja bazy decyzji Prezesa UOKIK z bazami innych organéw odnoszacych
sie¢ w swojej praktyce do zarzutéw zawarcia zmowy przetargowej — sadow po-
wszechnych, Krajowej Izby Odwolawczej, zamawiajacych - a nastepnie umozli-
wienie szerokiemu gronu odbiorcéw korzystania ze zgromadzonych tam infor-
macji; nalezy bowiem podkresli¢, ze informacje publikowane na réznych etapach
postepowania o udzielenie zamoéwienia nie tracg przymiotu jawnos$ci po wybo-
rze wykonawcy, a systemowa mozliwos¢ uzyskania informacji o konkretnym
wykonawcy, taczacej wiadomosci ze wszystkich systeméw gromadzacych dane
o zmowach, stanowilaby znaczacy atut w rekach zamawiajacych i konkurentow
kartelistow. Nie do przecenienia jest rowniez oddzialywanie prewencyjne takie-
go rozwigzana — wydaje sie, ze zwiekszytoby ono koszty funkcjonowania karteli
z uwagi na wyzsze ryzyko ich ujawnienia, a tym samym ograniczylo skfonnos¢
do ich zawigzywania,
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6. opracowanie przez Prezesa UOKIK i udostepnienie w domenie publicznej na-
rzedzia umozliwiajgcego oszacowanie ryzyka wystapienia zmowy przetargowe;j
w danym postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego — wobec rozpozna-
nych, przynajmniej cze$ciowo, markeréw zmowy przetargowej oraz metodologii
badan w tym obszarze wdrozenie takiego rozwigzania wydaje si¢ rozwigzaniem
mozliwym do skutecznej realizacji, w szczegolnosci w polaczeniu z postulowa-
nym powyzej zwiekszeniem zakresu gromadzonych danych o prowadzonych
w Polsce postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego,

7. podjecie dzialan systemowych ukierunkowanych na zwiekszenie zaangazowania
wykonawcéw w proces ujawniania zmoéw przetargowych — uczestnicy rynku dys-
ponujg aktualng i mozliwie pelng wiedzg o procesach zachodzacych na rynkach,
na ktorych sa aktywni, biorgc pod uwage szacowana liczbe 4 tys. postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego rocznie, ktére moga by¢ obciazone zmowa;
bez aktywnej postawy wykonawcow i zamawiajacych proces ich ujawniania nie
bedzie efektywny.

Kluczowym etapem w procesie wdrazania postulowanych zmian byloby dostoso-
wanie obowigzujacych obecnie regulacji dotyczacych gromadzenia danych o postepo-
waniach o udzielenie zamoéwienia publicznego oraz obowigzkéw informacyjnych spo-
czywajacych na zamawiajacych. Zatem w szczegolnosci zmiany powinny objaé przepisy
okreslajace zakres informacji przesytanych Prezesowi UZP, czyli tres¢ art. 82 PrZamPub
i aktu wykonawczego do tej normy, tj. Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow
w sprawie informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zaméwieniach,
jego wzoru oraz sposobu przekazywania.

W kontekscie ograniczen i przeszkod, jakie napotkano w trakcie prac nad niniejsza
monografiag w zwigzku z dostepnoscig danych o postegpowaniach o udzielenie zamoéwie-
nia publicznego, kluczowe wydaje si¢ zaangazowanie regulatoréw w proces przygotowa-
nia infrastruktury do udostgpniania gromadzonych danych. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze informacje niezbedne dla skutecznego zastosowania metod statystycznych identyfika-
cji zmoéw przetargowych s nieustannie pozyskiwane, lecz nie moga by¢ w pelni wyko-
rzystane. Kazdy z zamawiajacych dysponuje pelnym katalogiem informacji o zachowaniu
sie wykonawcow w organizowanych przez niego postepowaniach. Informacje te sg jed-
nak rozproszone i w praktyce, dla wykonawcy, innego zamawiajacego, instytucji kontro-
Inej, organu ochrony konkurencji czy przedstawiciela nauki, zgromadzenie ich w sposob
umozliwiajgcy wykorzystanie do celéw obliczeniowych jest utrudnione. Dodatkowo taki
zbidr informacji stanowitby odpowiedz Polski na postulaty sformutowane przez Komisje
Europejska w ,,Zawiadomieniu w sprawie narzedzi stuzacych zwalczaniu zmoéw przetar-
gowych [...]", w szczegdlnosdci stworzenia krajowej bazy przypadkéow zmoéw przetargo-
wych (Komisja Europejska, 2021b, sekc. 4). Wydaje si¢ wigc, ze inicjatywa Prezesa UZP
oraz Prezesa UOKIiK ma dla rozwigzania tego problemu fundamentalne znaczenie.
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Przedstawienie propozycji tresci zmian we wskazanych przepisach czy tez analiza
ukierunkowana na wskazanie innych aktow prawnych, ktérych przepisy rowniez musia-
lyby zosta¢ zmienione, wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Niemniej jednak
zaprezentowane wyniki analiz mogg stanowi¢ przyczynek do dalszych prac w tym zakre-
sie — zaréwno na gruncie naukowym, jak i ustawodawczym.
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Aneks

Zalacznik 1 — Wykaz zmiennych zawartych w zbiorze informacji udostepnionych przez Urzad
Zamowien Publicznych

Nazwa tabeli Nazwa zmiennej - opis zmiennej

id_wynik - identyfikator rozstrzygniecia

kod for - kod formularza

rok - rok ogtoszenia o udzieleniu zamowienia

pozycja - numer identyfikacyjny pozyji

data - data ogfoszenia o udzieleniu zaméwienia

kod_tryb - tryb postepowania

kod_rodz_zam - rodzaj zaméwienia

Wynik_1
id_klient - identyfikator zamawiajacego

g1_nazwa - nazwa zamawiajgceqo

g1_regon - REGON zamawiajacego

q1_kod - kod pocztowy zamawiajacego

g1_miejsc - miejscowos¢ siedziby zamawiajacego

g1_ulica - ulica zamawiajacego

rodzaj_zam - rodzaj zamawiajgcego
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Nazwa tabeli

Nazwa zmiennej - opis zmiennej

Wygrywajacy_300

PV

id_wygr - idetyfikator wygrane]
id_wynik - identyfikator rozstrzygniecia
Ip_cz - liczba porzadkowa czesci zaméwienia
Nr_(z - numer czesci zamowienia
nazwa_(z - nazwa czesci zamowienia
liczba_ofert - liczba ztozonych ofert
liczba_ofert_odrz - liczba ofert odrzuconych (od 2010 roku)
¢ena_min - cena minimalna
cena_max - cena maksymalna
cena_ofer - cena oferty wybranej za najkorzystniejsza
kod_wal - kod waluty
nazwa - nazwa zwycieskiego wykonawcy
kod_pocz - kod pocztowy siedziby zwycieskiego wykonawcy
miejscowosc - miejscowosc siedziby zwycieskiego wykonawcy
ulica - ulica siedziby zwycieskiego wykonawcy
id_wynik_cpv - identyfikator kodu cpv
id_wynik - identyfikator rozstrzygniecia

pv - gtéwny kod CPV zamowienia
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Zatacznik 2 - Wykaz zmiennych zawartych w zbiorze decyzji administracyjnych Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Nazwa tabeli Nazwa zmiennej — opis zmiennej

identyfikator decyzji
numer decyzji
data wszczecia postepowania antymonopolowego
Wykaz data wydania decyzji antymonopolowej
informacja o stwierdzeniu zawarcia zmowy przez wykonawcow
dugos¢ postepowania antymonopolowego (w dniach)
informacja o inicjatorze postepowania
identyfikator postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
znak postepowania nadany przez zamawiajacego
zastosowany tryb wyboru wykonawcy
udziat ceny w kryterium wyboru
0znaczenie zamawiajacego
0znaczenie miejscowosci zamawiajacego
oznaczenie siedziby powiatu zamawiajgcego
oznaczenie wojewddztwa siedziby zamawiajacego
Przetarg i i ,, .
data ogtoszenia 0 zamiarze udzielenia zaméwienia
przedmiot zaméwienia
kod CPV
data ogtoszenia 0 wyborze wykonawcy
informacja dotyczaca uniewaznienia postepowania
informacja dotyczaca przekroczenia budzetu na realizacje zaméwienia
informacja o stwierdzeniu zawarcia zmowy przez wykonawcow
identyfikator decyzji (do powiazania tabel w bazie danych)
identyfikator wykonawcy
firma wykonawcy
oznaczenie ztozenia oferty w ramach konsorcjum (zmienna 0/1)
oznaczenie miejscowosci siedziby wykonawcy
Wykonawca o :
oznaczenie siedziby powiatu wykonawcy
oznaczenie wojewodztwa siedziby wykonawcy
oznaczenie wojewddztwa siedziby wykonawcy

forma prawna organizacji przedsiebiorstwa wykonawcy
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Nazwa tabeli Nazwa zmiennej — opis zmiennej

identyfikator oferty
identyfikator przetargu (do powigzania tabel w bazie danych)
identyfikator wykonawcy (do powigzania tabel w hazie danych)
wartos¢ oferty w polskich ztotych
informacja o ztozeniu przez wykonawce oferty w warunkach zmowy
informacja 0 wysokosci kary nafozonej na wykonawce w zwiazku z udziatem w zmowie
Oferty informacja o miejscu w rankingu ofert
informacja o odrzuceniu oferty
informacja o przyczynie odrzucenia oferty

0znaczenie 0 wyborze oferty

informacja o odstapieniu wykonawcy od podpisania umowy

informacja o przyczynie odstapienia wykonawcy od podpisania umowy
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Zatacznik 3 - Lista decyzji Prezesa UOKIK objetych badaniem

Ip. Numer decyzji Data wydania
1 RPZ-38/2004 31.12.2004
2 RWR-6/2005 01.02.2005
3 RPZ-20/2005 21.07.2005
4 RPZ-28/2005 21.09.2005
5 RWA-22/2006 25.05.2006
6 RKT-22/2007 16.07.2007
7 RLU-21/2008 10.06.2008
8 RKT-25/2008 23.07.2008
9 RPZ-12/2009 28.08.2009
10 RWR-24/2010 04.10.2010
" RPZ-31/2010 24.12.2010
1 RKT-25/2011 06.09.2011
13 RBG-27/2011 21.12.2011
14 RPZ-28/2012 09.10.2012
15 RWR-31/2012 09.10.2012
16 RWR-31/2013 25.10.2013
17 RLU-37/2013 20.12.2013
18 RLU-40/2013 24.12.2013
19 RKR-51/2013 30.12.2013
20 Rt0-59/2013 30.12.2013
21 Rt0-60/2013 30.12.2013
2 Rt0-61/2013 30.12.2013
23 RL0-62/2013 30.12.2013
24 RPZ-50/2013 31.12.2013
25 DOK-1/2014 27.06.2014
26 RKR-21/2014 07.10.2014
27 RPZ-30/2014 17.10.2014
28 RPZ-32/2014 03.11.2014
29 RGD-21/2014 28.11.2014
30 RKR-30/2014 15.12.2014
31 DOK-10/2014 30.12.2014
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Ip. Numer decyzji Data wydania
32 DOK-11/2014 30.12.2014
33 DOK-8/2014 30.12.2014
34 DOK-9/2014 30.12.2014
35 RKR-35/2014 30.12.2014
36 RLU-29/2014 30.12.2014
37 DOK-1/2015 07.07.2015
38 DOK-2/2015 14.07.2015
39 RL0-6/2015 27.08.2015
40 RKR-8/2015 28.08.2015
4 RKT-14/2015 04.12.2015
42 Rk0-11/2015 15.12.2015
43 RKT-19/2015 28.12.2015
44 RKR-18/2015 30.12.2015
45 RWR-7/2016 09.08.2016
46 RLU-5/2016 19.08.2016
47 RLU-7/2016 14.10.2016
48 RGD-3/2016 28.10.2016
49 RKR-10/2016 30.11.2016
50 DOK-3/2016 30.12.2016
51 RGD-4/2016 30.12.2016
52 RKT-4/2017 19.04.2017
53 RWR-1/2017 15.05.2017
54 RPZ-5/2017 13.09.2017
55 DOK-2/2017 02.10.2017
56 RGD-5/2017 17.10.2017
57 Rt0-8/2017 28.12.2017
58 RKR-3/2018 30.05.2018
59 RKR-1/2019 06.03.2019
60 DOK-1/2019 12.03.2019
61 RKT-1/2019 25.06.2019
62 RWR-01/2019 09.07.2019
63 RPZ-8/2019 30.08.2019
64 RK0-7/2019 18.12.2019
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