T

{ii




CENTRALNE BIURO ANTYKORUPCYJNE

Rola urzedéw administracji panstwowej
w identyfikowaniu nieprawidiowosci
w zamoéwieniach publicznych

IV Miedzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna

Materiaty pokonferencyjne

Warszawa 2014



CENTRALNE BIURO ANTYKORUPCYJNE
Al. Ujazdowskie 9

00-583 Warszawa

www.cba.gov.pl

ISBN 978-83-62455-77-5

Opracowanie graficzne, sktad, korekta i druk
Wydawnictwo Centrum Szkolenia Policji

ul. Zegrzynska 121, 05-119 Legionowo
www.csp.edu.pl

Naktad 300 egz.



Spis tresci

Grzegorz MATERNA
Formy zmow przetargowych oraz instrumenty ich zwalczania
w prawie antymonopolowym — trudno$ci w wykryciu niedozwolonych

POTOZUIMICTL ...ttt r e b e nr e nr e re e

Robert ZAWLOCKI
Reprezentant podmiotu zbiorowego jako sprawca przestepstwa ...............

Celina NOWAK
Odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych — praktyka stosowania
PIZEPISOW .ttt ittt bbbt r ettt

Marek DYJASZ
Odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary. Studium przypadku .........cceeeiieiiiiiiiiiee e

Alberto HEIMLER
Zamowienia publiczne a ZMOWY Przetargowe ..........ccoevvevvevrisiesiesesennes



Table of Contents

OPENING SPEECH ..ottt

Grzegorz MATERNA
Forms of Collusive Tendering and Instruments to Combat them under

Antitrust Law — Difficulties in Detecting Illegal Agreements ...................

Robert ZAWLOCKI

Representative of a Collective Entity as a Perpetrator of an Offence .......

Celina NOWAK

Liability of Collective Entities — Practice of Applying Regulations .........

Marek DYJASZ
Liability of Collective Entities for Acts Prohibited under Penalty.
CASE STUAY «vviirieiiiieeee e

Alberto HEIMLER
Public Procurement and Bid Rigging ..........c.ccocvinininininiiciccc



Wstep

Drodzy Czytelnicy,

Mam przyjemno$¢ przekaza¢ na Panstwa rece kolejne wydawnictwo Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego — publikacj¢ wybranych wystapien wygltoszo-
nych podczas IV Miedzynarodowej Konferencji Antykorupcyjnej, ktora odbyta
si¢ 9 grudnia 2013 r. w gmachu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, pod hastem
Rola urzedow administracji panstwowej w identyfikowaniu nieprawidfowosci
w zamowieniach publicznych.

Upamigtnienie przypadajacego na 9 grudnia Migdzynarodowego Dnia Prze-
ciwdziatania Korupcji w formie dedykowanej szerokiemu gronu uczestnikow
Konferencji, Centralne Biuro Antykorupcyjne zainicjowato juz po raz czwarty,
tworzac tym samym kolejne forum wymiany niezwykle cennych do§wiadczen,
tym razem traktujgcych blizej o problematyce zamdwien publicznych.

W tym miejscu pragne wyrazic¢ szczegolne podzigkowania za wktad w przy-
gotowanie Konferencji wspotorganizatorom: Urzedowi Zaméwien Publicznych
oraz Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Pragne takze serdecznie
podzickowaé¢ wiladzom Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, dzicki ktorym nasza
Konferencja zyskata znakomitg oprawe.

Prowadzone w trakcie dwoch odbywajacych si¢ w ramach Konferencji
paneli dyskusje ogniskowaly si¢ wokot tematyki wykrywania nieprawidtowosci
przy realizacji zamowien publicznych oraz odpowiedzialnosci podmiotow zbio-
rowych w przeciwdziataniu korupcji.

Przedstawiciele instytucji panstwowych zarowno krajowych, jak i zagra-
nicznych, organizacji migdzynarodowych, organizacji pozarzadowych oraz
srodowisk naukowych dyskutowali w szczegolno$ci na temat zmow przetargo-
wych oraz trudnosci pojawiajacych w procesie wykrywania niedozwolonych
porozumien — w tym aspekcie zostaly przedstawione do$wiadczenia m.in. nie-



mieckiego urzedu antymonopolowego. Nieprawidlowosci w obszarze zamowien
publicznych byly omawiane takze z perspektywy praktyki wdrazania projektow
wspieranych przez fundusze strukturalne UE, rekomendacji OECD, a takze
w szerszej perspektywie — z punktu widzenia doswiadczen urzedéw administra-
cji panstwowej, w tym Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Urzgdu Zamédwien
Publicznych oraz Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

W zakresie odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych w przeciwdziala-
niu korupcji zostaly przedstawione praktyczne aspekty stosowania przepisow,
przyklady zagranicznych rozwigzan antykorupcyjnych w zakresie odpowie-
dzialno$ci cywilnoprawnej i administracyjnej, regulacje i podejscie praktyczne
w wybranych panstwach europejskich aktywnie walczacych z korupcja, a takze
w szerszym ujeciu — odpowiedzialno$é podmiotow zbiorowych za dziatania ko-
rupcyjne.

Jedna z idei przyswiecajacych wyborowi tematu IV Konferencji byto zwré-
cenie uwagi na fakt, ze to nie tylko pojedynczy urzednik czy przedstawiciel han-
dlowy oferujacy tapowke sa odpowiedzialni za korupcje, ale ze odpowiadaja za
nig roéwniez firmy i przedsigbiorcy.

Prezentujac przekonanie, iz znakomita wigkszo$¢ podmiotéw uczestnicza-
cych w obrocie gospodarczym to uczciwe firmy i uczciwi przedsigbiorcy, nie
nalezy zapomina¢ o istniejacym powaznym zagrozeniu, jakie stanowig zarowno
dla tych firm i przedsigbiorcow, jak i catego spoteczno-gospodarczego systemu,
podmioty dziatajace poza granicami prawa, tworzace tym samym nieuczciwag
konkurencj¢. Tak wazne z tego punktu widzenia staje si¢ dziatanie na rzecz pod-
noszenia ogo6lnej $wiadomosci w zakresie rozpoznawania zmow przetargowych
oraz przeciwdziatania zawieraniu niedozwolonych porozumien, ale takze pod-
noszenia §wiadomosci strony biznesowej w zakresie jej odpowiedzialnos$ci za
korupcje.

Dzigkujac Autorom opublikowanych tekstow, jednoczesnie serdecznie za-
checam wszystkich do zapoznania si¢ z tre$cig niniejszej publikacji i przyblize-
nia zawartych w niej pogladéw na wybrane tematy.

Pawel Wojtunik
Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego



Formy zméw przetargowych oraz
instrumenty ich zwalczania w prawie
antymonopolowym — trudnosci

w wykryciu niedozwolonych porozumien

dr n. prawn. Grzegorz MATERNA
Dyrektor Departamentu Ochrony Konkurencji
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(UOKiK)

Wprowadzenie

Prawidlowe dziatanie mechanizmu konkurencji jest zasadniczym warun-
kiem wiasciwego funkcjonowania rynku. Dlatego indywidualne i grupowe prak-
tyki przedsigbiorcow mogace znieksztalca¢, ogranicza¢ lub eliminowac konku-
rencj¢ sa objete zakazem?, ktory egzekwuje Prezes Urzedu Ochrony Konkuren-
¢ji i Konsumentow?. Sposérod zakazanych praktyk ograniczajgcych konkurencje
szczegblny charakter majg tzw. zmowy przetargowe, tj. porozumienia polegajace
na uzgadnianiu przez przedsigbiorcow przystepujacych do przetargu lub przez
tych przedsigbiorcéw i przedsigbiorce bedacego organizatorem przetargu warun-
kow sktadanych ofert, w szczegdlnosci zakresu prac lub ceny?®.

Zmowy przetargowe mi¢dzy uczestnikami przetargdw sa istotnym zagroze-
niem dla prawidlowo$ci mechanizmu wydatkowania srodkow publicznych. Uzna-
wane sg zarazem za jedne z najci¢zszych ograniczen konkurencji. Dlatego w wielu
krajach, w tym w Polsce, stanowia zarowno delikt administracyjny, jak i przestgp-

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U. Nr 50,
poz. 331, ze zm., dalej: uokk).

2 Dalej: Prezes UOKIK.

3 Art. 6 ust. 1 pkt 7 uokk.
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stwo®. Ochrona zamowien publicznych przed zmowami znieksztatcajagcymi kon-
kurencjg jest realizowana réwniez poprzez nalozony na zamawiajgcego obowigzek
odrzucania ofert, ktorych ztozenie stanowi czyn nieuczciwej konkurencji® (jako
czyny nieuczciwej konkurencji rozumie si¢ rowniez zmowy przetargowe?®).

1. Formy zméw przetargowych w prawie antymonopolowym

W $wietle prawa ochrony konkurencji zmowy przetargowe stanowia ka-
tegori¢ zakazanych porozumien ograniczajacych konkurencj¢ i s uznawane za
jedne z powazniejszych i najbardziej oczywistych ograniczen konkurencji’, obok
uzgodnien dotyczacych cen®, ograniczania lub kontrolowania produkcji i zbytu®,
i podziatu rynkéw zbytu lub zakupu®.

Sformutowany w polskim prawie ochrony konkurencji zakaz zmoéw prze-
targowych obejmuje porozumienia mi¢dzy przedsigbiorcami przystepujacymi
do przetargu oraz miedzy takimi przedsiebiorcami i przedsigbiorca bedacym or-
ganizatorem przetargu, polegajace na uzgadnianiu warunkéw sktadanych ofert,
w szczegolnoscei zakresu prac lub oferowanej ceny (art. 6 ust. 1 pkt 7 uokk).
Zakaz odnosi si¢ do zmow zawieranych zar6wno w przetargach publicznych,
jak i przetargach ,,prywatnych”, organizowanych w oparciu o przepisy kodeksu
cywilnego.

Zakaz dotyczy porozumien miedzy przedsiebiorcami bedacymi faktycz-
nymi lub potencjalnymi oferentami w post¢gpowaniu przetargowym (horyzon-
talna zmowa przetargowa), a takze porozumien migdzy takimi przedsigbiorca-
mi* i przedsigbiorca organizujagcym przetarg (wertykalna zmowa przetargowa).
Z uwagi na przyjeta w prawie ochrony konkurencji szeroka definicje przedsie-
biorcy?? adresatami zakazu zmoéw przetargowych sa nie tylko przedsigbiorcy

4 Por. M. Krél-Bogomilska, Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym,

Warszawa 2013, s. 276, 3051 333.

Art. 89 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych

(Dz.U. 22010 r. Nr 113, poz. 759, ze zm., dalej: pzp).

Np. wyrok KIO z2.07.2012 1. (1287/12), ftp:/ftp.uzp.gov.pl/KIO/Wyroki/2012_1287.pdf.

Por. wyrok SN z 14.1.2009 (III SK 26/08), OSNP nr 2010/13-14, poz. 179.

Art. 6 ust. 1 pkt 1 uokk.

Art. 6 ust. 1 pkt 2 uokk.

10 Art. 6 ust. 1 pkt 3 uokk.

1 Czeéciej moze to by¢ jeden przedsicbiorca.

12 W $wietle art. 4 pkt 1 uokk w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencije pojecie
przedsigbiorcy obejmuje (i) przedsigbiorcéw w rozumieniu przepisdéw o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, (ii) osobe fizyczna, osobe prawna, a takze jednostke orga-
nizacyjng niemajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna,

© ® N o
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prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, lecz takze m.in. podmioty $wiadczace
ustugi uzytecznosci publicznej lub organizujace tego rodzaju ustugi, np. jed-
nostki samorzadu terytorialnego®®. Prawo ochrony konkurencji moze zatem
w niektorych przypadkach przeciwdziala¢ zmowom miedzy uczestnikiem po-
stepowania o zamowienie publiczne a jego organizatorem. Zakaz zméw prze-
targowych nie znajdzie jednak zastosowania do porozumien zawieranych przez
wykonawce z takim zamawiajacym, ktory w §wietle uokk nie ma statusu przed-
sigbiorcy®.

Na gruncie uokk zakazane sa porozumienia, w ktorych przedsigbiorcy
uzgadniaja ,,warunki sktadanych ofert, jak i krag oferentow (zarowno poprzez
zobowiazanie si¢ do niewzigcia udziatu w przetargu®®, jak i zobowigzanie si¢ do
ztozenia fikcyjnej oferty majacej uwiarygodnic¢ ofertg innego uczestnika porozu-
mienia). Co do zasady, kazdy z oferentow powinien samodzielnie okresli¢ wa-
runki wlasnej oferty, uwzgledniajac ryzyko zwigzane z udziatem innych przed-
sigbiorcOw w przetargu™6. Zmowy przetargowe sg traktowane jako ograniczenia
konkurencji zakazane juz z uwagi na cel (przedmiot, tre$¢) ustalen'’. Oznacza to,
ze naruszenie antymonopolowego zakazu zméw przetargowych ma miejsce nie-
zaleznie od tego, czy zmawiajagcym si¢ przedsiebiorcom udato si¢ realnie wply-
na¢ na wynik przetargu®®.

organizujaca lub $wiadczaca ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore nie
sg dzialalnos$cig gospodarcza w rozumieniu przepisdéw o swobodzie dziatalno$ci go-
spodarczej, (iii) osobe fizyczng wykonujaca zawdd we wlasnym imieniu i na wlasny
rachunek lub prowadzaca dziatalno$¢ w ramach wykonywania takiego zawodu, (iv)
zwiazek przedsigbiorcow.

18 Wyrok SN z20.11.2008 r. (III SK 12/08), Glosa nr 2009/3, s. 102.

14 Szerzej, zob. G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zméw przetargowych w polskim

prawie ochrony konkurencji i prawie karnym, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-

czego” 2013, nr 12, s. 4-13.

Poniewaz przedmiotem porozumienia z art. 6 ust. 1 pkt 7 uokk jest uzgadnianie wa-

runkéw sktadanych ofert, wydaje si¢, ze przepis ten bedzie mogt mie¢ zastosowanie

do przedsigbiorcow nieuczestniczacych w przetargu tylko w przypadku, gdy ci poza

uzgodnieniem nieuczestniczenia w konkretnym przetargu uzgadniaja rowniez z jego

uczestnikami warunki ofert, ktore maja ztozy¢ w innym przetargu. Moze to mie¢ miej-

sce, gdy uzgodnienia dotycza wigcej niz jednego przetargu, majac za cel podziat ryn-

ku. Niezaleznie od tego, uzgodnienie dotyczace niewzigcia udziatu w przetargu bedzie

podlega¢ ocenie w aspekcie zakazu tzw. porozumien podziatowych, o ktéorych mowa

w art. 6 ust. 1 pkt 3 uokk. Por. D. Miasik, Reguta rozsqdku w prawie antymonopolo-

wym. Studium prawnoporownawcze, Krakéw 2004, s. 494-495.

16 Wyrok SN z 14.1.2009 (111 SK 26/08), OSNP nr 2010/13-14, poz. 179.

17 D. Migsik, Porozumienia, ktérych celem jest ograniczenie konkurencji w rozumieniu
art. 81 ust. 1 TWE, EPS 2009, nr 8, s. 53.

8 Por. wyrok SN z 14.1.2009 (IIT SK 26/08), OSNP 2010/13-14/179.

15
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Przedsigbiorcy moga stosowa¢ rozne mechanizmy zmow przetargowych.

Do najpowszechniejszych zaliczane sg:

Skladanie ofert kurtuazyjnych (ang. cover bidding)* polega na uzgodnie-
niu ztozenia przez konkurentéw ofert mniej korzystnych dla zamawiajacego
od oferty wykonawcy wytypowanego przez uczestnikow zmowy na zwyciez-
c¢. Ztozenie ofert kurtuazyjnych ma stwarza¢ pozory istnienia konkurencji
w przetargu lub przekona¢ zamawiajacego, ze oferta wspierana jest dla niego
korzystna?.

Ograniczanie ofert (ang. bid-suppression)* polega na uzgodnionym od-
stapieniu przez jednego lub kilku potencjalnych wykonawcow od udzialu
w przetargu, lub na wycofaniu wczesniej ztozonej oferty albo na podjeciu
innych krokéw, dzieki ktorym oferta nie bedzie brana pod uwagg — tak aby zo-
stata wybrana oferta uzgodniona przez uczestnikow porozumienia jako oferta
zwycieska?,

Rozstawianie i wycofywanie ofert® obejmuje sktadanie ofert kurtuazyjnych
i ograniczanie ofert. Istotg tego mechanizmu jest uzgodnienie tre$ci ofert, kto-
re s3 odpowiednio réznicowane, tak by po otwarciu ofert zajmowaty pierwsze
miejsca. Gdy tak si¢ staje, oferta najkorzystniejsza jest wycofywana albo po-
dejmowane sg kroki majace stuzy¢ temu, by oferta ta nie byta brana pod uwa-
ge 1 by zapewni¢ zwyciestwo najmniej korzystnej sposrdd ofert ztozonych
przez uczestnikdw porozumienia?,

Systemowy podzial rynku (market allocation)® polega na wytypowaniu
i uzgodnieniu przetargéw (wyodrgbnionych na podstawie kryteriow geogra-
ficznych, przedmiotowych lub podmiotowych), w jakich poszczegolni uczest-
nicy porozumienia beda bra¢ udzial i wygrywaé, a w jakich w ogdle nie bgdg
sktadaé ofert lub beda sktada¢ jedynie oferty zabezpieczajace?.

19
20

21
22

23

24

25
26

Przyktad z orzecznictwa Prezesa UOKIK: decyzja nr RWR-12/2003 z 2.7.2003 .
Zob. Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, aktualizacja: W. Dorabial-
ski, S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, s. 9; Wytyczne dotyczqce zwalczania
zmow przetargowych, OECD 2009, s. 2.

Przyktad z orzecznictwa Prezesa UOKIK: decyzja nr RPZ-20/2005 z 21.7.2005 r.
Zob. Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, aktualizacja: W. Dorabial-
ski, S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, s. 9; Wytyczne dotyczgce zwalczania
zmow przetargowych, OECD 2009, s. 2.

Przyktad z orzecznictwa Prezesa UOKIK: decyzja nr RPZ-20/2005 z 21.7.2005 r.
Zob. Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, aktualizacja: W. Dorabial-
ski, S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, s. 10.

Przyktad z orzecznictwa: Wyrok SOKiK z 17.4.2008 r. (XVII AmA 117/05), niepubl.
Zob. Wytyczne dotyczqce zwalczania zmow przetargowych, OECD 2009, s. 2.
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* Rotacyjne skladanie ofert (ang. bid rotation)* to mechanizm shuzacy za-
pewnieniu uczestnikom zmowy wygranej wymiennie, w kolejno oglaszanych
przetargach, co prowadzi do swoistego podziatu rynku w wymiarze czaso-
wym?,

Za zmowg przetargowa moga by¢ rowniez uznane niektore konsorcja two-
rzone przez przedsigbiorcow przystepujacych do przetargu®. W orzecznictwie
uznano, ze ,,pozytywny wpltyw konsorcjum na rynek bedzie tym wigkszy, im
mniejsze prawdopodobienstwo, ze jego uczestnicy byliby w stanie wykonad
dane zadanie samodzielnie, im wigksza komplementarno$¢ pomig¢dzy posia-
danymi przez nich zasobami oraz koszt ich uzyskania od podmiotow trzecich.
Z kolei niebezpieczenstwo ograniczenia konkurencji przez konsorcjum bedzie
wzrasta¢ wraz z udziatem w rynku jego uczestnikow oraz substytucyjnoscig po-
siadanych przez nich zasobow”*. Tworzenie przez wczesniejszych konkurentow
konsorcjéw na potrzeby startu w przetargach, w ktdrych poszczegdlni cztonko-
wie konsorcjum mogliby wystepowac z odrebnymi ofertami, byto uznawane za
ograniczanie konkurencji rbwniez przez inne niz polski organy ochrony konku-
rencjit.

2. Zwalczanie zméw przetargowych — priorytet dziatania

Prezesa UOKiK

Z uwagi na istotne zagrozenia, jakie zawieranie zmow przetargowych niesie
dla funkcjonowania systemu zamowien publicznych, ich zwalczanie uznawane
jest za jeden z priorytetéw polityki konkurencji. Prezes UOKIK zintensyfikowat
dzialania majace zwigkszy¢ skutecznos¢ zwalczania zmoéw przetargowych juz
w ramach realizacji rzadowej Polityki Konkurencji na lata 2011-2013, do-

2" Przyklad z orzecznictwa Prezesa UOKiK: decyzja nr RKT-25/2011 2 6.9.2011 r.

2 7ob. Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, aktualizacja: W. Dorabial-
ski, S. Jozwiak-Gorny, UOKiK, Warszawa 2013, s. 11; Wytyczne dotyczqce zwalcza-
nia zmow przetargowych, OECD 2009, s. 2.

2 Przyklad z orzecznictwa Prezesa UOKIK: decyzja nr RLU-38/2012 z 31.12.2012 r.
Szerzej, zob. A. Zawlocka-Turno, Zmowa przetargowa czy dziatanie zgodne z pra-
wem? Problemy na styku prawa konkurencji i prawa zamowien publicznych, interne-
towy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 4(1), s. 45-50.

% Decyzja Prezesa UOKIK nr RLU-38/2012 2 31.12.2012 r., s. 40.

31 Por. komunikat Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (wloski urzad
ochrony konkurencji), http://www.agem.it/en/newsroom/press-releases/2011-1740-
gas-distribution-2igas-linea-distribuzione-and-their-parent-companies-fined-for-com-
petition-restricting-agreement.html.
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kumentu przyjetego przez rzad RP w maju 2011 r.*2 O zasadnos$ci tego ruchu
przekonywaé moga m.in. tezy raportu przygotowanego na zlecenie Europej-
skiego Urzedu do Spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), w kto-
rym zagrozenie korupcja w zamowieniach publicznych w Polsce oszacowano
na poziomie 19-23%%, a zarazem spo$rod postepowan zagrozonych korupcja
az 52% uznano za mogace by¢ dotknig¢te zmowami przetargowymi®*. O celo-
wosci tworzenia szczelnego systemu ochrony przed zmowami przetargowymi
$wiadcza potencjalne korzysci ze zwalczania tych zméow. OECD wskazuje,
ze moze to by¢ zredukowanie cen ofert w przetargach publicznych nawet
0 20%%.

Na przyktadzie orzecznictwa Prezesa UOKiK mozna zaobserwowac, ze za-
grozenie zawieraniem przez przedsigbiorcow zmow przetargowych dotyka wie-
lu réznych sektoréw i obejmuje zard6wno postepowania o zamowienie publiczne,
jak i przetargi organizowane poza trybami przewidzianymi w pzp. Organ ochro-
ny konkurencji w dotychczasowej praktyce stwierdzat naruszenie przez przed-
sigbiorcow zakazu uzgadniania warunkow sktadanych ofert w postgpowaniach
dotyczacych:

* sprzedazy gruntéw przez Agencje Nieruchomosci Rolnych®,

* dostaw produktéw chemicznych dla gornictwa®,

* dostawy sprz¢tu komputerowego®,

* odbioru i transportu odpadéw komunalnych®,

* dostawy maki, chleba i innych wyrobéw macznych*,

* wykonywania ustug z zakresu le$nictwa i pozyskania drewna*,

32 7ob. Polityka Konkurencji na lata 2011-2013 (Poziom I. Obszar A. Priorytet 1), War-

szawa 2011, s. 9, http://www.uokik.gov.pl/kompetencje prezesa uokik.php.

Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU. Development

of a methodology to estimate the direct costs of corruption and other elements for

an EU-evaluation mechanism in the area of anti-corruption, Bruxelles 2013, s. 197,

http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/anti-fraud-policy/research-and-studies/iden-

tifying_reducing_corruption_in_public_procurement en.pdf.

3 Tbidem, s. 147.

35 Detecting bid rigging in public procurement, Helping governments to obtain best value
Jfor Money, OECD, s. 3, http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/42594486.pdf.

% Decyzja Prezesa UOKiK nr RBG-47/2013 2 31.12.2013 .

8" Decyzja Prezesa UOKiK nr RKT-46/2013 z 16.12.2013 .

¥ Decyzje Prezesa UOKiK nr RWR-31/2013 z 25.10.2013 r. i nr RPZ-28/2012
29.10.2012r.

% Decyzja Prezesa UOKiK nr RLU-38/2012 z 31.12.2012 r.

0 Decyzja Prezesa UOKiK nr RWR-31/2012 2 9.10.2012 1.

1 Decyzja Prezesa UOKiK nr RBG-27/2011 z 21.12.2011 r.
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* dostawy i utrzymywania oznakowania drog i urzadzen bezpieczenstwa dro-
gowego*?,

* dowozu ucznidéw do placowek o$wiatowych*,

* $wiadczenia ustug kompleksowego utrzymania czystosci w budynkach*,

* dostawy pieczatek automatycznych dla poczty®,

* hurtowych dostaw produktow warzywnych na rzecz jednostek podlegajacych
Ministrowi Sprawiedliwos$ci oraz Ministrowi Obrony Narodowej*,

* utrzymania, kompleksowej konserwacji i renowacji zieleni®,

* wyposazenia budynkdéw drogowego przej$cia granicznego®,

* ustug oczyszczania ulic®,

* dzierzawy stanowisk cumowniczych dla $wiadczenia ustug zeglugi rzecznej
pasazerskiej®,

* wykonywania kontroli biletow w pojazdach komunikacji miejskiej®.

W ostatnim czasie uwidaczniajg si¢ efekty uczynienia ze zwalczania zméw
przetargowych priorytetu realizowanej przez Prezesa UOKIK polityki konkuren-
cji. Pod koniec 2013 r. prowadzone byto juz kilkadziesiat postegpowan dotycza-
cych ograniczenia konkurencji w sferze zamowien publicznych®. Prowadzone
postepowania antymonopolowe® dotycza w szczegdlnosci dostawy szczepionek
dla lisow wolno zyjacych® i wyposazania obiektow sportowych®.

Uczynienie z problematyki zmow przetargowych jednego z priorytetow
polityki konkurencji przejawia si¢ nie tylko w sferze egzekwowania zakazow
praktyk ograniczajacych konkurencje. Prezes UOKiK wlaczyt si¢ rowniez
w prace nad optymalizacja systemu zamoéwien publicznych. Opublikowany zo-

42 Decyzja Prezesa UOKIK nr RKT-25/2011z 6.9.2011 r.

4 Decyzja Prezesa UOKiIK nr RKR-24/2011 z 27.7.2011 .

4 Decyzja Prezesa UOKiK nr RPZ-31/2010 z 24.12.2010 1.

4 Decyzja Prezesa UOKiK nr RWR-24/2010 z 4.10.2010 r.

4 Decyzja Prezesa UOKIK nr RPZ-12/2009 z 28.8.2009 .

47 Decyzje Prezesa UOKiK nr RLU-21/2008 z 10.6.2008 r., nr RELO-58/2013
z 30.12.2013 r.; nr RLO-59/2013 z 30.12.2013 r.; nr REO-60/2013 z 30.12.2013 r.;
nr REO-61/2013 2 30.12.2013 r. i nr RLO-62/2013 2 30.12.2013 1.

8 Decyzja Prezesa UOKiK nr RKT-22/2007 z 16.7.2007 r.

49 Decyzje Prezesa UOKiK nr RPZ-20/2005 z 21.7.2005 r. i nr RPZ-28/2005
221.9.2005r.

% Decyzja Prezesa UOKiK nr RLU-21/2005 z 4.8.2005 .

51 Decyzja Prezesa UOKIK nr RWR-12/2003 z 2.7.2003 .

52 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10742.

53 Wg stanu na poczatek 2014 r.

% http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10828.

5 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10232.
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stal raport System zamowien publicznych a rozwdj konkurencji w gospodarce®.
Zainicjowana zostata takze debata na temat najistotniejszych z perspektywy
ochrony konkurencji probleméw w obszarze zamdwien publicznych i mozli-
wych rozwigzan probleméw regulacji systemu zamowien publicznych, zarowno
w sferze zmian legislacyjnych, jak i konkretnych dzialan w ramach regulacji
obecnie obowiazujacych. We wspomnianym raporcie, bedacym efektem do-
konanej w UOKIK analizy systemu zamdéwien publicznych, zidentyfikowano
problemy w funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych w Polsce, propo-
nujac konkretne dziatania majace zwigkszy¢ konkurencyjnos¢ i efektywnosé
przetargow publicznych. W celu lepszego zapobiegania zmowom przetargo-
wym zintensyfikowano dziatalno§¢ informacyjno-edukacyjna poswigcong tej
problematyce®. Tematyka zwalczania zmdw przetargowych jest takze przed-
stawiana w trakcie konferencji i szkolen organizowanych przez inne instytucje
i organy.

3. Instrumenty zwalczania zméw przetargowych w prawie
ochrony konkurencji

Polskie prawo ochrony konkurencji przewiduje administracyjnoprawny
tryb Scigania zmow przetargowych. Rozwoj 1 ochrona wolnej konkurencji jest
realizowana w interesie publicznym przez Prezesa UOKIK, ktory jako centralny
organ administracji rzadowej prowadzi postgpowania administracyjne i wydaje
w ich wyniku decyzje administracyjne.

Poniewaz najgrozniejsze zmowy miedzy przedsigbiorcami sa trudne
do wykrycia i na ogo6t nie wynikajg z jawnych dokumentéw, dla uczestnikow
zakazanych porozumien stworzono zachety do ich ujawniania w zamian za od-
stapienie od natozenia kary pieni¢znej lub jej ztagodzenie w ramach tzw. pro-
gramu leniency®. Do skutecznego wykrywania tych naruszen Prezes UOKiK
zostat ponadto wyposazony w szczegdlne na tle innych organéw administracji
uprawnienia stuzace pozyskiwaniu dowoddw, obejmujace przeprowadzanie

%6 http://www.uokik.gov.pl/intelektualno-przemystowi=10589.

5" W zwigzku z publikacjg przywotywanego raportu nt. konkurencji w zaméwieniach
publicznych zorganizowana zostata debata Konkurencja na rynku zamowien publicz-
nych (Warszawa 2013), natomiast we wspolpracy z Wydziatem Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu zorganizowana zostata konferencja
Ochrona konkurencji w zamowieniach publicznych (Torun 2012).

Art. 109 uokk. Szerzej na temat programu tagodzenia kar, zob. B. Turno, Leniency.
Program lagodzenia kar pieni¢znych w polskim prawie ochrony konkurencji, Warsza-
wa 2013.
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niezapowiedzianych kontroli (rowniez z przeszukaniem) w lokalach przed-
sigbiorcow, mogacych dysponowa¢ dowodami naruszenia (art. 105a uokk).
Prezes UOKIK moze tez wnioskowaé o sgdowa zgod¢ na przeprowadzenie
przez funkcjonariuszy Policji przeszukania nieruchomosci i $rodkow transportu
nienalezacych do przedsigbiorcéw®, jezeli istniejg uzasadnione podstawy do
przypuszczenia, ze s3 w nich przechowywane przedmioty, akta, ksiegi, doku-
menty i informatyczne no$niki danych, mogace mie¢ wplyw na ustalenie stanu
faktycznego istotnego dla prowadzonego postepowania (art. 91 uokk). Pomimo
opisanego szerokiego zakresu uprawnien, potencjalnie wicksze mozliwosci wy-
krycia najlepiej zakonspirowanych zmow przetargowych maja organy, ktorych
przedmiotem dziatalno$ci jest zapobieganie 1 wykrywanie przestgpstw oraz
Sciganie ich sprawcow. Organ ochrony konkurencji nie jest wyposazony we
wlasciwe dla tych organow uprawnienia do prowadzenia czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych 1 dochodzeniowo-$§ledczych.

Naruszaniu regut konkurencji majg przeciwdziata¢ nakladane przez organ
ochrony konkurencji na przedsiebiorcéw sankcje typowo administracyjne® oraz
komplementarne do nich® sankcje penalne (kary pieni¢zne), mogace wynosi¢
do 10% przychodu osiagnigtego przez przedsi¢biorcg w roku rozliczeniowym
poprzedzajacym rok natozenia kary za chocby nieumyslne naruszenie zakazu
praktyk ograniczajacych konkurencje (art. 106 ust. 1 pkt 1 i 2). Podkreslenia
wymaga, ze zmowy przetargowe sa traktowane jako naruszenia bardzo powazne,
co zasadniczo prowadzi do ustalenia kar pieni¢znych na odpowiednio wysokim
poziomie.

% Na tej podstawie w gre wchodzié moga np. mieszkania 0s6b z kierownictwa spotki lub
samochody pracownikow podejrzewanych o realizowanie porozumienia.

Do sankcji o charakterze administracyjnym stosowanych w sprawach praktyk ogra-
niczajacych konkurencj¢ naleza: (i) uznanie praktyki za ograniczajaca konkurencje
i nakaz zaniechania praktyki uznanej za ograniczajaca konkurencje (art. 10 uokk),
(i1) uznanie praktyki za ograniczajaca konkurencje i stwierdzenie zaniechania jej
stosowania (art. 11 uokk), (iii) okreslenie warunkoéw przyjecia zobowigzania przed-
sigbiorcy, ktéremu zarzucane jest naruszenie zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje zmierzajacych do zapobiezenia uprawdopodobnionym naruszeniom
(art. 12 uokk), (iv) zarzadzenie w toku postgpowania antymonopolowego $rodkow
tymczasowych zobowiazujacych przedsigbiorce do zaniechania okreslonych dziatan
(art. 89 uokk).

M. Krol-Bogomilska, Zmiany w systemie orzekania kar pienigznych w polskim prawie
antymonopolowym po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, Studia Turidica 2006,
nr XLVI, s. 158.
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4. Przeciwdzialanie trudnosciom w wykryciu niedozwolonych
porozumien

Administracyjny tryb zwalczania zmow przetargowych moze by¢ skutecz-
nym instrumentem przeciwdziatania tym naruszeniom. Sukces w walce ze zmo-
wami przetargowymi wymaga jednak pokonywania trudnosci w pozyskiwaniu
istotnych informacji o zmowach.

Deficyt informacji wskazujacych na zmowe przetargows jest podstawowym
problemem, z jakim styka si¢ organ ochrony konkurencji. W tej sytuacji nie jest
szczego6lnie uzyteczny program leniency, mimo ze w przypadku innych kategorii
zakazanych porozumien jest cennym zrédlem informacji i dowodow. Wydaje si¢
to przede wszystkim konsekwencjg zagrozenia odpowiedzialno$cia karng oséb
fizycznych, ktore uczestniczg w zawieraniu zmow ze strony przedsigbiorc6w na-
ruszajacych reguty konkurencji. Z tego powodu praktycznie wszystkie osoby
zaangazowane w zmowe sg zainteresowane jej ukryciem. Relatywnie niewielka
byta dotychczas liczba istotnych sygnatow o zmowach ze strony organizatorow
przetargdw. Przepisy prawa nie naktadaja wprawdzie na nich takiego obowigz-
ku, jednak w $wietle prawa zamowien publicznych powinni zapewnic, by po-
stgpowania o zamdowienia publiczne toczyly si¢ zgodnie z zasadami uczciwej
konkurencji. Wydaje si¢, ze na przeszkodzie ich szerszej wspotpracy z UOKiIK
mogta leze¢ do tej pory relatywnie niska Swiadomos$¢ kompetencji organu ochro-
ny konkurencji.

Zdolnos¢ pozyskiwania przez organ ochrony konkurencji istotnych infor-
macji i dowodow dajacych podstawy do stawiania zarzutéw uczestnikom zmo-
wy niewatpliwie obniza réwniez niezwykle krotki termin przedawnienia moz-
liwosci wszczgeia postgpowania antymonopolowego. Obowigzujace przepisy
przewiduja, ze nie wszczyna si¢ postgpowania w sprawie stosowania praktyk
ograniczajacych konkurencje, jezeli od konca roku, w ktorym zaprzestano ich
stosowania, uptynat rok (art. 93 uokk). W konsekwencji UOKiK niejednokrotnie
otrzymuje sygnaty o podejrzeniu zaistnienia zmow przetargowych na takim eta-
pie, na ktorym nie moze juz podja¢ dziatan na gruncie uokk®.

Identyfikujac wskazane trudnosci, Prezes UOKIK podjat konkretne dzia-
fania majgce usprawnia¢ wykrywanie zmow przetargowych. Aby przeciwdzia-
la¢ utrudnieniom w pozyskiwaniu informacji o zmowach postanowiono uta-
twi¢ wspotprace z UOKIK organizatorom postgpowan o zamowienia publicz-
ne. Zwigkszenie ich zaangazowania jest szczeg6lnie pozadane. To oni bowiem

82 System zamoéwien publicznych a rozwdj konkurencji w gospodarce, UOKIK, Warsza-
wa 2013, s. 101.
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moga na wczesnym etapie zgromadzi¢ dowody istnienia zmowy z uwagi na
bezposredni dostgp do dokumentacji przetargowej i unikalng wiedzg¢ o rynku,
ktérego dotyczy potencjalna zmowa, jak i o podmiotach dziatajacych na tym
rynku, w tym o ich zachowaniach we wczesniejszych przetargach®®. Wzmocnie-
niu wspotpracy zamawiajacych z Prezesem UOKIiK ma stuzy¢ upowszechnianie
wérod nich wiedzy o zakazanych ograniczeniach konkurencji oraz o sposobach
ich identyfikowania. Odbywa si¢ to poprzez szkolenia i seminaria, wydawanie
przez UOKIK publikacji poswigconych zmowom oraz stworzenie dostepnego na
stronie internetowej UOKiK® wzorca zawiadomienia o podejrzeniu niedozwolo-
nego porozumienia zawierajacego list¢ mozliwych do uzyskania przez zawiada-
miajacego okolicznosci i dowoddéw, mogacych wskazywaé na zawarcie zmowy
przetargowej.

Dotychczasowe doswiadczenia ujawnily tez celowos¢ koordynacji dzia-
lan majacych na celu wykrywanie i zwalczanie tych naruszen oraz rozwi-
jania wymiany informacji i do§wiadczen migdzy Prezesem UOKIK a organa-
mi, instytucjami i stuzbami bezposrednio zaangazowanymi w zwalczanie zmoéw
przetargowych (Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa
Wewngetrznego, prokuratura), wlasciwymi w sprawach zamowien publicznych
(np. Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych) oraz innymi, uczestniczacymi
w procesie wydatkowania funduszy publicznych (np. Ministerstwo Infrastruktu-
ry i Rozwoju). Wspotpraca organu ochrony konkurencji z instytucjami zaanga-
zowanymi na réznych polach w zwalczanie zmow przetargowych daje wymierne
efekty. Przekonuja o tym najnowsze postgpowania antymonopolowe, zakonczo-
ne w 2013 r. decyzjami, w ktorych Prezes UOKIK stwierdzil zawarcie zmow
przetargowych na dostawy produktow chemicznych dla gornictwa® i na dostawy
sprzetu komputerowego dla szkét i bibliotek®. Stwierdzenie antykonkurencyj-
nego porozumienia w pierwszej z wymienionych spraw mozliwe byto dzigki
wspotpracy z Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego i z prokuraturg®. Z kolei

8 Tbidem, s. 89.

64 http://www.uokik.gov.pl/zglos_zmowe_przetargowa.php.

% Decyzja nr RKT-46/2013 z 16.12.2013 r. Prezes UOKIK stwierdzit, ze trzech przed-
sigbiorcoOw naruszyto zakaz zawierania porozumien ograniczajacych konkurencje
wskutek ustalania cen i podzialu rynku w organizowanych przez kopalnie i spotki
weglowe przetargach na dostawy klejow poliuretanowych oraz pian fenolowych
i mocznikowych.

% Decyzjag nr RWR-31/2013 z 25.10.2013 r. Prezes UOKIK stwierdzil, ze przedsigbiorcy
dziatajacy w trzech konsorcjach naruszyli zakaz zawierania porozumien ograniczajg-
cych konkurencje wskutek uzgadniania warunkéw ofert w organizowanym przez Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Dolnoslaskiego przetargu na dostawe sprzetu komputero-
wego dla szkot i bibliotek bioracych udzial w projekcie Dolnosigska e-szkota.

57 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10757.
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zmow¢ W przetargu na dostawy sprzetu komputerowego udowodniono dzigki
wspotpracy UOKIK z Centralnym Biurem Antykorupcyjnym®.

Prezes UOKIK dazyt tez do wprowadzenia zmian legislacyjnych, ktore
zwigkszylyby zainteresowanie uczestnikow zmow przetargowych wspol-
praca z organem ochrony konkurencji w ramach programu lagodzenia kar
(programu leniency). W przedstawionym do konsultacji tek$cie zatozen do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw z dnia
14 maja 2012 r. zaproponowano wylgczenie stosowania art. 305 Kodeksu karne-
go w stosunku do 0sob, wobec ktorych Prezes UOKIK podjal decyzje o odsta-
pieniu lub obnizeniu kary. Ta propozycja nie zostata zaaprobowana przez partne-
réw rzadowych i w efekcie nie zostata wiaczona do procedowanego na dalszym
etapie projektu nowelizacji®®.

W rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego znalazta si¢
natomiast propozycja zmian prawnych majacych na celu wydluzenie obec-
nie zbyt krotkiego terminu przedawnienia mozliwosci stawiania zarzutow
w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje, w tym w sprawach zmow
przetargowych. We wskazanym rzadowym projekcie ustawy przewidziano wy-
dhuzenie okresu przedawnienia do 5 lat™®. Zmiana ta powinna wptynaé na istotne
zwigkszenie skutecznos$ci §cigania zmow przetargowych i wywolaé silniejszy
efekt odstraszajacy.

Podsumowanie

Zachowanie warunkow uczciwej konkurencji determinuje sprawne funk-
cjonowanie systemu zamowien publicznych. Zmowy przetargowe sa jednym
z najci¢zszych zamachéw na uczciwg konkurencje w przetargach publicznych,
stanowiacych zarazem istotne zagrozenie interesow finansowych panstwa. Orga-
nem wlasciwym do zwalczania takich zmow zawieranych przez przedsigbiorcow
przystepujacych do przetargu oraz przez tych przedsigbiorcow i przedsigbiorcow
bedacych organizatorami przetargdéw jest Prezes UOKIK. Z uwagi za$ na wyjat-
kowa wage tych naruszen, zwalczane sg one rowniez na podstawie prawa karne-
go. Stwarza to podstawy do prowadzenia analizy tych samych stanow faktycz-
nych zarowno pod katem naruszen przedsigbiorcoOw zawigzujacych zakazane

8 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10742.

89 System zaméwien publicznych a rozwdj konkurencji w gospodarce, UOKIK, Warsza-
wa 2013, s. 100-101.

0 Zob. art. 1 pkt 35 rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow oraz ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego (druk sejmowy nr 1703).
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porozumienie, ktorzy z zawartej zmowy czerpig wymierne korzysci finansowe,
jak 1 pod katem naruszen konkretnych osob fizycznych, dziatajacych na rzecz
lub w interesie przedsiebiorcéw’™. Stwarza to tez mozliwo$¢ budowania systemu
przeciwdziatania i zwalczania zmdw przetargowych, obejmujacego zarowno or-
gan ochrony konkurencji, jak i organy i instytucje zaangazowane w zwalczanie
tych naruszen na podstawie przepisow prawa karnego.

Wspotpraca oraz wymiana, w granicach przewidzianych przepisami prawa,
informacji i doswiadczen moze przeciwdziata¢ deficytowi informacji od uczest-
nikow rynku dajacych podstawy do inicjowania postepowan w sprawach zmow
przez organ ochrony konkurencji. Wspotpraca tych organéw i instytucji moze
by¢ sposobem na zwigkszenie skutecznosci zwalczania zmow przetargowych.
Nalezy liczyé¢, ze trudnosci w wykrywaniu zmow przetargowych pozwoli row-
niez przezwycigzy¢ projektowane wydtuzenie terminu przedawnienia mozliwo-
$ci stawiania przez Prezesa UOKIK zarzutow w tych sprawach.

Sukcesy w budowie szczelnego systemu przeciwdziatania i zwalczania
zmoOw przetargowych w duzej mierze mogg rowniez zaleze¢ od aktywnosci or-
ganizatoréw postegpowan o zamowienia publiczne. To oni, majac bezposredni
dostep do dokumentacji przetargowej oraz unikalng wiedz¢ o rynku, ktérego
dotyczy potencjalna zmowa, moga na wczesnym etapie gromadzi¢ dowody ist-
nienia zmowy 1 sygnalizowa¢ swoje podejrzenia Prezesowi UOKIiK. Konieczne
jest wigc state zwigkszanie ich §wiadomosci o wadze zagrozenia prawidtowe-
go funkcjonowania rynku oraz zagrozenia dla intereséw finansowych panstwa,
jakie rodza zmowy przetargowe.

*kx

Grzegorz Materna

Doktor nauk prawnych, dyrektor Departamentu Ochrony Konkurencji UOKIK,
adiunkt w Zaktadzie Prawa Konkurencji INP PAN, autor kilkudziesi¢ciu publikacji
dotyczacych prawa ochrony konkurencji i konsumentow, wspotautor komentarzy
do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow i do Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej oraz ksiazki Kooperencja przedsiebiorstw w dobie globalizacji.
Wyzwania strategiczne, uwarunkowania prawne (wraz z: J. Cygler, N. Aluchna,
E. Marciszewska, M.K. Witek-Hajduk).

' Por. G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zméw przetargowych w polskim pra-
wie ochrony konkurencji i prawie karnym, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
nr2013/12, s. 4.
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Podmioty zbiorowe odgrywaja coraz wazniejsza role w obrocie prawnym,
co wynika chociazby ze stalego wzrostu ich liczby. Tym samym, ich funkcjo-
nowanie stanowi coraz czgstsza faktyczna przyczyne naruszenia norm prawa
karnego. O ile ustawa o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny
zabronione pozwala w rozwazanym przypadku pociagnaé taki podmiot do odpo-
wiedzialnosci penalnej, to jednak w obowigzujacym stanie prawnym wciaz
dyskusyjna jest mozliwos$¢ pociagnigcia do odpowiedzialnosci karnej repre-
zentanta takiej osoby, tj. osoby fizycznej wystepujacej w imieniu lub na rzecz
podmiotu zbiorowego. Jest to o tyle zaskakujace, ze przeciez wskazana ustawa
znajduje zastosowanie tylko wtedy, gdy uprzednio reprezentant taki zostanie
prawomocnie skazany za popetnione przestepstwo.!

Popelnienie czynu zabronionego pod grozba kary kryminalnej w nastegp-
stwie dzialania podmiotu zbiorowego to zjawisko z cala pewnoscig nienowe.
Niemal na catym $wiecie kwestia ta jest juz nie tylko dostrzezona, lecz takze
ustawowo uregulowana. Tymczasem w rodzimym prawie karnym kwestia ta jest
rozstrzygnigta tylez fragmentarycznie, co niespojnie i niewltasciwie. Wskazany
stan czyni prawo karne dysfunkcjonalnym, poniewaz wytacza jego stosowanie

1 Niniejszy tekst zostat przedstawiony w formie ustnego referatu na konferencji. Tekst

tego referatu odwotywat si¢ wprost do fragmentéw publikacji R. Zawtockiego,
pt. Odpowiedzialnos¢ karna reprezentanta podmiotu zbiorowego, wydanej w roku
2013 przez Wydawnictwo C.H. Beck. W zwiagzku z tym, w niniejszej publikacji wy-
korzystano fragmenty wskazanej monografii.
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w znacznej czesci przypadkow naruszenia normy karnoprawnej w nastegpstwie
dziatania podmiotu zbiorowego. Sytuacja taka nie nalezy za$ do szczegdlnie
wyjatkowych. Wystarczy przywotaé przyklad przestgpstwa oszustwa popetnio-
nego np. przez akwizytora dzialajacego na zlecenie danej spotki (producenta
i dystrybutora) czy tez przestepstwa zakldcania przetargu publicznego przez
czlonka zarzadu firmy, ktora stara si¢ nieuczciwie wptynaé na wynik przetargu.

W obecnym stanie prawnym podstawg odpowiedzialno$ci karnej repre-
zentanta podmiotu zbiorowego sa tzw. klauzule odpowiedzialno$ci zastgpcze;j.
W obowigzujacym systemie szeroko rozumianego prawa karnego przewidziano
tacznie 42 klauzule odpowiedzialno$ci reprezentanta w 33 ustawach. Podsta-
wowa klauzula uregulowana jest w art. 308 kk i dotyczy wylacznie przestgpstw
przeciwko wierzycielom (art. 300-302). Drugg ustanowiono w art. 9 § 3 kks,
ktory odnosi si¢ do wszystkich przestepstw 1 wykroczen skarbowych. Pozostate
klauzule sg ustanowione przede wszystkim odno$nie do réznych przestgpstw
w ustawach szczegolnych. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze klauzule odpo-
wiedzialno$ci karnej sg domeng pozakodeksowego prawa karnego oraz prawa
karnego skarbowego. Jednoczes$nie nalezy odnotowaé, ze ich ustawowa tre$¢
i konstrukcje sg niejednolite i czgsto niejednoznaczne. Jest to zreszta ogodlna
cecha calego pozakodeksowego prawa karnego sensu largo. Ustawodawca
niewatpliwie nie opieral si¢ tutaj na jednym wzorcu, czy tez jednej koncepcji
teoretyczno-prawnej. Brak takiego wzorca i koncepcji, a w szczegdélnosci
dowolnos$¢ prawotworcza w tym wzgledzie sprawia, ze w niektorych przy-
padkach niezwykle trudno rozstrzygnaé¢, czy dany przepis w ogole zawiera
klauzule odpowiedzialno$ci zastgpczej. Jednakze, co najwazniejsze, wskazany
stan prawny nie utatwia identyfikacji karnoprawnej istoty rozwazanej tutaj insty-
tucji.

Problematyka odpowiedzialno$ci karnej reprezentanta podmiotu zbioro-
wego zwigzana jest z sytuacja, w ktorej podmiotem typu czynu zabronionego jest
z reguly osoba fizyczna, a w szczego6lnych okoliczno$ciach moze by¢ réwniez
podmiot zbiorowy (np. osoba prawna). Tymczasem w obowigzujacym prawie
karnym ustawodawca nierzadko typizuje wprost jako podmiot okreslonego
typu czynu zabronionego podmiot zbiorowy (osobe prawng). Odbywa si¢ to
z reguty poprzez kryminalizacj¢ zachowania polegajacego na naruszeniu danych
kompetencji, ktorych bezposrednim i jedynym adresatem jest wlasnie podmiot
zbiorowy. W ten sposob bezposrednio wskazuje si¢ na ten wtasnie podmiot jako
osob¢ odpowiedzialng karnie. Rozwiazanie takie nalezy uznaé za oczywista
wade legislacyjna, jako razgce naruszenie normy z art. 1 § 1 w zw. z art. 10 § 1
kk. Regulacje takie nalezaloby wigc pilnie usunag.

Obowigzujace obecnie klauzule odpowiedzialno$ci karnej sensu largo
reprezentanta mozna podzieli¢, z uwagi na ich tres¢ i konstrukcje, na cztery
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podstawowe grupy. Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ klauzule z art. 308 kk
iart. 9 § 3 kks. Maja one niemal identyczng konstrukcje i tres¢. Ich karnoprawna
istota sprowadza si¢ do nastepujacego sformutowania: za okreslone przestep-
stwa odpowiada jak sprawca osoba fizyczna, ktora na danej podstawie zajmuje
sie sprawami podmiotu zbiorowego. Jakkolwiek wskazana kategoria klauzul
jest najmniej liczna, to jednak wlasnie na tych dwoch przepisach skupia sig¢
niemal w cato$ci uwaga doktryny i orzecznictwa w omawianym zakresie, co
oczywiscie wynika z ich systemowej (kodeksowej) rangi. Dorobek teoretyczny
w omawianym wzgledzie ma jednak ograniczone zastosowanie do pozostatych
klauzul, a co za tym idzie — takze obowigzujacego rodzimego systemu klauzul
karnoprawnej odpowiedzialnosci reprezentanta. Przywotana karnoprawna istota
rozwazanej grupy klauzul utozsamia odpowiedzialnos$¢ reprezentanta z odpowie-
dzialnos$cig sprawcy (odpowiada jak sprawca). Przebiega to na dwoch odrgbnych
ptaszczyznach, faktycznej i formalnej. Na plaszczyznie faktycznej sprowadza
si¢ do postawienia znaku rowno$ci pomigdzy reprezentantem a reprezento-
wanym, tak w zakresie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Na plaszczyznie
formalnej reprezentanta utozsamia si¢ ze sprawca czynu zabronionego, co
oznacza, ze do niego odnosi si¢ reguty karnoprawnej odpowiedzialno$ci prze-
widziane dla sprawcy (pozostaje kwestig otwarta, czy chodzi tutaj o sprawce
sensu stricto czy tez sprawce sensu largo). Istota tej grupy klauzul charakte-
ryzuje si¢ rowniez tym, ze wskazanie podmiotu (reprezentanta) oparto tutaj na
elemencie dynamicznym (zajmowanie si¢ sprawami podmiotu zbiorowego).
Jednak element ten nie jest w zaden sposob powigzany z czynem zabronionym.
Jezeli nawet przyjac, ze jego funkcja ma charakter wylacznie statyczny, czyli
shuzy wylacznie do wskazania odpowiedzialnego podmiotu (osoby fizycznej),
to rowniez w tym zakresie jest w istocie dysfunkcjonalna. Ustawodawca nie
udziela tutaj odpowiedzi na podstawowe pytanie: jaka jest tres¢ karnoprawnie
relewantnej relacji pomig¢dzy czynem zabronionym popetnionym w zwigzku
z funkcjonowaniem podmiotu zbiorowego a zajmowaniem si¢ jego sprawami
przez dang osobe fizyczna? Chodzi przeciez o to, aby z calego zespotu zachowan
wielu osob wskaza¢ konkretnie na t¢ osobg i jej zachowanie, ktore zwigzane
jest z czynem zabronionym w sposob pozwalajacy stwierdzié, ze inne osoby
i inne ich zachowania sg karnoprawnie irrelewantne. Problem ten nie jest zwia-
zany wylacznie z konfiguracja wieloosobowa, cho¢ na tej ptaszczyznie jest teore-
tycznie i praktycznie niezwykle doniosty. W istocie chodzi o to, ktore zacho-
wanie bedace zajmowaniem si¢ sprawami majatkowymi podmiotu zbiorowego
jest karnoprawnie relewantne, co przeciez jest pytaniem aktualnym rowniez
wtedy, gdy reprezentant nie wystgpuje w konfiguracji wieloosobowej. Pytanie
to jest aktualne dlatego, ze reprezentant zawsze wystepuje w relacji do innego
podmiotu, tj. reprezentowanego podmiotu zbiorowego. Tymczasem analizowane
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klauzule zdaja si¢ odwolywaé do rozumowania na gruncie prawa karnego razaco
wadliwego (niedopuszczalnego), zgodnie z ktérym sprawcg czynu zabronionego
popetnionego w zwigzku z funkcjonowaniem podmiotu zbiorowego jest osoba
fizyczna, ktora zajmuje si¢ jego sprawami. W rozwazanej grupie klauzul brakuje
elementu indywidualizujacego sprawce ze wzgledu na jego okreslone kompe-
tencje wzgledem podmiotu zbiorowego. Tymczasem, jezeli delikt podmiotu
zbiorowego ma by¢ przypisany jego reprezentantowi, to 6w delikt — sprowadza-
jacy sie do naruszenia normy karnoprawnie sankcjonowanej — moze by¢ iden-
tyfikowany wylacznie w relacji: naruszenie powinnosci podmiotu zbiorowego
— naruszenie powinnos$ci jego reprezentanta. Wskazany brak jest rowniez istotny
przy zatozeniu, ze klauzula odpowiedzialnosci zastgpczej wskazuje jedynie
na podmiot (osob¢ fizyczng). Nie jest przeciez mozliwe wytypowanie takiego
podmiotu (reprezentanta) bez jakiegokolwiek odwotania si¢ do jego uprawnien
i obowigzkoéw wobec podmiotu zbiorowego, ktorego funkcjonowanie doprowa-
dzito do popehienia deliktu. Na koniec nalezy odnotowaé, ze w omawianych
klauzulach catkowicie zredukowany, a nawet wylaczony, jest element przed-
miotowy, zwigzany z zachowaniem si¢ reprezentanta w relacji do popelnionego
czynu zabronionego. Reprezentant wedtug tej formuty odpowiada tylko dlatego,
ze jest reprezentantem. Tymczasem powinien on odpowiada¢ tylko i wytacznie
za swoj faktyczny czyn, ktory nie jest czynem podmiotu zbiorowego, jednakze
moze by¢ uznany za czyn zabroniony wtedy, gdy pomiedzy czynem sprawcy
a czynem zabronionym wystapi relacja uprawniajaca do takiego stwierdzenia.
W omawianych klauzulach odpowiedzialnos$ci karnej reprezentanta relacja ta nie
jest w zaden sposob wskazana.

Mozna takze wyrdzni¢ druga grupe obowiazujacych klauzul, ktéra obej-
muje ponad potowe wszystkich przepiséw tego typu. Ich karnoprawna istota
wyraza si¢ w nastgpujacym sformulowaniu: kto dopuszcza sie czynu zabro-
nionego (okreslonego w przepisie podstawowym), dziatajgc w imieniu lub
w interesie podmiotu zbiorowego, podlega karze przewidzianej w tym przepisie.
Wobec rozwazanej grupy klauzul mozna sformutowac trzy generalne uwagi. Po
pierwsze, konstrukcja i tre$¢ tych klauzul bardzo r6zni si¢ od ww. klauzul pierw-
szej grupy. Wiasciwie jest tutaj realizowana calkowicie odmienna koncepcja
okreslenia karnoprawnych podstaw odpowiedzialnosci karnej reprezentanta.
Jest to wazne, poniewaz ta grupa jest najliczniejsza, co upowaznia do pogladu,
ze dotyczy dominujacej (reprezentatywnej) koncepcji w omawianym zakresie.
Po drugie, uwagg zwraca brak statycznego elementu wyznaczajacego odpowie-
dzialny podmiot (osobg reprezentanta). W rezultacie, formalnie osobg odpowie-
dzialng moze by¢ tutaj teoretycznie kazdy, bez wzgledu na zajmowane stanowisko
i charakter posiadanych kompetencji (uprawnien i obowigzkéw). W tym ujeciu
nie jest wazne, kim w podmiocie zbiorowym jest reprezentant, tylko jak si¢ zacho-
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wuje (wzgledem tego podmiotu i wzgledem czynu zabronionego). Po trzecie,
w klauzulach rozwazanego rodzaju ustawodawca ktadzie mocny nacisk na aspekt
przedmiotowy o charakterze dynamicznym, czyli zachowanie si¢ reprezentanta
podmiotu zbiorowego [dopuszcza si¢ czynu zabronionego (okreslonego w prze-
pisie podstawowym), dziatajac w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego].
Konieczne jest tutaj rozstrzygnigcie, co do normatywnego znaczenia, znamienia
»dopuszcza si¢”. Wydaje si¢, ze nalezy to sformutowanie pojmowac identycznie
z powszechnie uzywanym w prawie karnym sformulowaniem ,,popetnia”. Nie
ma zadnych podstaw, aby sformutowania te réznicowaé. Mozna za to przywotac
argument wynikajacy z Konstytucji RP, w ktorej w art. 42 ust. 1 uzyto wtasnie
wyrazenia ,,dopusci¢ si¢” w odniesieniu do popetnienia czynu zabronionego.
Karalne zachowanie si¢ reprezentanta polegatoby wtedy na popetnieniu czynu
zabronionego poprzez dziatanie w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego.
W tym ujegciu wyraznie oddzielone jest faktyczne zachowanie si¢ reprezentanta
od czynu zabronionego popetnionego w zwiazku z funkcjonowaniem podmiotu
zbiorowego. Zachowanie to jest karnoprawnie relewantne wtedy, gdy reprezen-
tant wypelni znamiona danego typu czynu zabronionego, dziatajac dla podmiotu
zbiorowego. Jest przy tym oczywiste, ze dziatanie to nalezy rozumie¢ na gruncie
prawa karnego szeroko, czyli jako dziatanie i zaniechanie w postaci zachowania
o znamionach czynu zabronionego (por. art. 115 § 1 kk, art. 53 § 1 kks oraz
art. 47 § 1 kw). Reprezentant popelnia wiec tutaj czyn zabroniony wtedy, gdy
swoim zachowaniem, realizowanym w imieniu lub w interesie podmiotu zbio-
rowego, wypetni znamiona danego typu czynu zabronionego. Przy czym, taki
czyn zabroniony jest zagrozony karg identyczna, jak w przepisie podstawowym
(typizujacym czyn zabroniony).

Poddane powyzszej analizie ujgcie drugiej grupy klauzul odpowiedzial-
nosci karnej niewatpliwie jest znacznie lepsze od ujecia charakterystycznego dla
pierwszej grupy. Uwzglednia si¢ w nim bowiem zachowanie si¢ reprezentanta
podmiotu zbiorowego jako podstawowe kryterium odpowiedzialnosci karne;j.
Nalezy jednak wskaza¢ na wazng wadeg tego ujecia, poniewaz zdaje si¢ ono
opiera¢ na uproszczonym zatozeniu, ze reprezentant osobiscie realizuje swoim
faktycznym zachowaniem wszystkie ustawowe znamiona strony przedmio-
towej i podmiotowej czynu zabronionego. Tymczasem reprezentacja w prak-
tyce niezwykle rzadko sprowadza si¢ do takich sytuacji. Zazwyczaj zachowanie
reprezentanta polega na realizacji zachowania, ktore tylko w cz¢s$ci odpowiada
znamionom ustawowym, a nierzadko zachowanie jego w ogodle wprost nie
odpowiada opisowi ustawowemu czynu zabronionego. Wynika z tego, ze w tej
kategorii klauzul brakuje waznego elementu normatywnego, ktory pozwolitby
odpowiedzie¢ na pytanie o podstawe uznania za karnoprawnie relewantny ten
zakres reprezentowania, ktory co prawda nie wyczerpuje wprost znamion czynu
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zabronionego, lecz niewatpliwie faktycznie istotnie przyczynia si¢ do naruszenia
przez podmiot zbiorowy normy sankcjonowanej. Chodzi wigc o uwzglednienie
tych wszystkich szczegolnych okolicznosci towarzyszacych zachowaniu sig
reprezentanta, ktore pozwalaja przypisa¢ temu zachowaniu znamiona ustawowe
czynu zabronionego. Rzecz sprowadza si¢ zatem do poglebionego znaczenia
wyrazenia ,,dopuszcza si¢”. Reprezentant moze i powinien odpowiada¢ karnie
za swoje zachowanie, realizowane w imieniu lub w interesie podmiotu zbio-
rowego, wypelniajace znamiona danego typu czynu zabronionego, nie tylko
bezposrednio (co w praktyce wystepuje rzadko), lecz rowniez posrednio (co
w praktyce wystepuje czegsto). Konieczne jest tutaj wskazanie reguty tego posred-
niego przypisania, a omawiane klauzule reguly tej nie okreslaja. Jej brak moze
prowadzi¢ w praktyce do bardzo waskiego (dysfunkcjonalnego) interpretowania
i stosowania tych klauzul (tylko do takich dziatan reprezentanta, ktore bezpo-
srednio wypelniaja wszystkie znamiona typu czynu zabronionego), teoretycznie
powoduje on rowniez przeciwne zagrozenie — stosowania odpowiedzialnosci
karnej reprezentanta w nieograniczonym zakresie (gdy jego zachowanie nawet
posrednio nie przyczynito si¢ do popetnienia czynu zabronionego).

W pozostatym zakresie mozna réwniez wyrdzni¢ trzecig grupe klauzul
odpowiedzialnosci karnej reprezentanta, ktorych wspolna istota sprowadza si¢
do nastgpujacego wyrazenia: jezeli czyn okreslony zabroniony zostal popet-
niony w zakresie dziatalnosci podmiotu zbiorowego, to za jego sprawce uznaje
sig osobe fizyczng odpowiedzialng w tym podmiocie za ten zakres dziatalnosci
podmiotu zbiorowego?®. Grupa ta jest nieliczna i obejmuje zaledwie klika klauzul,
nie sg one wigc donioste w obowigzujacym systemie odpowiedzialno$ci karnej
reprezentanta. Ustawodaweca stosuje tutaj jeszcze inny model odpowiedzialnosci
karnej reprezentanta, ktory rozni si¢ bardzo od dwodch poprzednich. Roznice
dotycza tutaj nie tylko konstrukcji i tresci, lecz przede wszystkim odpowied-
niej koncepcji omawianej odpowiedzialnoéci. Koncepcja ta sprowadza si¢ do
catkowitej redukcji dynamicznego elementu przedmiotowego (zachowania si¢
sprawcy), co w istocie czyni odpowiedzialno$¢ karng reprezentanta na podstawie
ryzyka zwigzanego z jego ogodlnie ujmowang dziatalnoscia, a nie jego faktycz-
nego czynu. Statyczny element podmiotowy jest tutaj wskazany tylko posrednio,
poprzez okreslenie zakresu kompetencji osoby fizycznej (reprezentanta). Na

2 Do tej grupy nalezy zaliczyé dwie klauzule z ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.

o wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2012 r.
Nr 1356, ze zm.), jedng klauzule z ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdro-
wia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych (Dz. U. Nr 10,
poz. 55, ze zm.), jak rowniez z art. 138c kw, jakkolwiek ta ostatnia klauzula w szcze-
gotach rozni si¢ od poprzednich, to jednak istota normatywnego rozwigzania jest tutaj
identyczna.
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pierwszy plan wysunigto wlasnie tutaj ten aspekt, ktorego brakowato w dwoch
poprzednich grupach klauzul, czyli kompetencje reprezentanta i ich relacje
do zaistniatego deliktu. Jednak sam fakt ponoszenia odpowiedzialnosci przed
podmiotem zbiorowym za ten zakres jego dziatalnosci, ktory jest zwigzany
z popetnionym deliktem, w Zzadnej mierze nie moze by¢ uznany za wystarcza-
jacy w zakresie karnoprawnego przypisania odpowiedzialnosci karnej. Jest on
waznym elementem tego zabiegu, ale bez watpienia nie moze by¢ jedynym.
W prawie karnym razgco niewlasciwa jest norma, zgodnie z ktérg za sprawce
czynu zabronionego popetlnionego w zwiazku z dziataniem jednej osoby uznaje
si¢ drugg osobg, ktora jest odpowiedzialna za to dziatanie. Omawiany rodzaj
klauzul zastuguje jednak na jedna pozytywna uwage, poniewaz ustawodawca
wyraznie wskazuje w nim, iz okre§lony czyn zabroniony zostal popetniony
w zakresie dzialalnosci podmiotu zbiorowego. Jest to element pomijany
w poprzednich rodzajach (grupach) klauzul, tymczasem nalezy go uznaé za
niezwykle wazny z polityczno-kryminalnego i normatywnego punktu widzenia.
Uwzgledniany jest bowiem fundamentalny dla omawianej tutaj problematyki
fakt, iz czyn zabroniony zostat popelniony w szczegdlnych warunkach, ktore
majg wazny wpltyw na jego przestanki, tre§¢ oraz konsekwencje. Reprezentant
nie dziata tutaj w pelni samodzielnie, lecz reprezentujac podmiot zbiorowy.
Réznica pomiedzy takim dzialaniem a dziataniem samodzielnym (we wlasnym
imieniu lub na wtasng rzecz) jest taka, ze gdyby nie funkcjonowanie podmiotu
zbiorowego, to czynu reprezentanta najprawdopodobniej by nie byto, a jezeli
nawet taki czyn jednak zostalby popetniony, to jego tres¢ i konsekwencje nie
bytyby identyczne, jak w przypadku czynu popetnionego samodzielnie.
Ostatnia, czwarta grupa klauzul jest najbardziej rdéznorodna i kontro-
wersyjna, cho¢ podobnie jak grupa poprzednia obejmuje tylko kilka klauzul®.
W jej przypadku nie wystepuje jeden schemat normatywny. Karnoprawna istota
klauzul nalezacych do tej grupy sprowadza si¢ bowiem do sformutowania przez
ustawodawce odrgbnego typu czynu zabronionego odwotujacego si¢ formalnie
do dziatania jego podmiotu w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego.
W tym ujeciu, element ten stanowi szczego6lng okoliczno$¢ modalna, ktoéra

3 Chodzi tutaj o klauzule z ustawy z dnia 19 grudnia 2003 r. o organizacji rynkéw owo-

cow 1 warzyw, rynku chmielu, rynku suszu paszowego oraz rynkow Inu i konopi upra-
wianych na wtokno (Dz. U. z 2011 r. Nr 145, poz. 868, ze zm.), ustawy z dnia 3 lipca
2002 r. — Prawo lotnicze (Dz. U. z 2012 r. poz. 933, ze zm.), ustawy z dnia 9 lipca
2003 r. o zatrudnianiu pracownikow tymczasowych (Dz. U. Nr 166, poz. 1608, ze zm.),
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.
7 2009 r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.), ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach in-
westycyjnych (Dz. U. Nr 146, poz. 1546, ze zm.) oraz ustawy z dnia 5 kwietnia 2002 .
o europejskich radach zaktadowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1146, ze zm.).
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charakteryzuje sam podmiot, jak i jego karalne zachowanie. Rozwigzanie
takie jest trudne do oceny i sklasyfikowania, poniewaz przypomina rozwig-
zanie z drugiej grupy klauzul, lecz rowniez moze by¢ uznane za zwykly czyn
zabroniony, w ktorym dziatania w imieniu lub na rzecz podmiotu zbiorowego
sa tylko znamieniem podmiotu lub znamieniem strony przedmiotowej (szcze-
g6lng okolicznoscig karalnego zachowania). Z drugiej jednak strony ustawo-
dawca postuguje si¢ tym sformutowaniem bardzo rzadko i to zasadniczo tylko
na uzytek klauzul odpowiedzialnos$ci karnej reprezentanta. W rezultacie trudno
unikng¢ wrazenia, ze te klauzule — jezeli rzeczywiscie majg one taki charakter
— s3 przejawem dobrego prawotworstwa. Ta grupa klauzul zashuguje na najbar-
dziej negatywna oceng, albowiem nie spetnia jakiegokolwiek warunku popraw-
no$ci w omawianym zakresie.

Wynika z powyzszego, ze w obowigzujacym prawie karnym sensu largo
wystepuja cztery kategorie klauzul odpowiedzialnos$ci karnej reprezentanta,
z ktorych kazda zawiera istotne wady, czyniac je rozwigzaniami dysfunkcjonal-
nymi. Wskazuje to na konieczno$¢ opracowania nowego modelu takiej klau-
zuli. Przy czym, jak si¢ wydaje, powinien to by¢ jednolity model dla wszystkich
rodzajow deliktow karnoprawnych.

Wszelkie rozwazania na temat modelowej klauzuli wymagaja w pierw-
szej kolejnosci rozstrzygnigcia podstawowej watpliwosci, ktora sprowadza si¢
do pytania, czy dla pociagnigcia do odpowiedzialnosci karnej reprezentanta nie
wystarczy tradycyjna formuta sprawstwa przewidziana w art. 18 § 1 kk.

Analizujac  zagadnienie czynu reprezentanta podmiotu zbiorowego
w kontekscie sprawstwa, pojmowanego nie $cisle normatywnie, lecz koncep-
cyjnie, nalezy stwierdzié, ze do tej pory nie tylko nie wypracowano w tej kwestii
jednorodnej koncepcji, lecz jest ona wcigz przedmiotem dyskusji. Fenomen
sprawczego zachowania reprezentanta jednostki organizacyjnej w innych
panstwach z reguty jest identyfikowany z anglosaska koncepcja vicarious liability
(odpowiedzialno$ci przenoszonej) albo tez z — charakterystycznymi dla niemiec-
kojezycznego obszaru prawa karnego — instytucjami sprawstwa posredniego albo
dziatania za kogo$ innego, przy czym nie sg to koncepcje rozumiane jednolicie®.
W tym konteks$cie wazne jest podkreslenie dwoch kwestii: po pierwsze, zadna
z tych koncepcji nie zostata uwzgledniona w polskim prawie karnym, a co za tym
idzie — rodzime opracowania teoretyczne w tym wzgledzie, nawet na poziomie
ogblnym sa catkowicie niewystarczajace na uzytek rozwazanej tutaj tematyki;
po drugie — rekonstrukcja odpowiedzialnosci karnej odpowiednika reprezen-

* Por. H. Radtke, Die strafiechtliche Organ — und Vertreterhafiung (§ 14 StGB) vor
der Neuausrichtung? JR Heft 2010, Nr 6, s. 233-238 oraz H.H. Jeschek, T. Weigend,
Lehrbuch des Strafrecht. Allgemeiner Teil, Berlin 1996, s. 662 i nast.
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tanta podmiotu zbiorowego na gruncie danego prawa obcego i jego doktryny jest
przedmiotem glownie uwag krytycznych i nierozstrzygnietych sporow®.

Opracowujgc rodzime teoretyczne podstawy odpowiedzialnosci karnej
reprezentanta, nie tylko nie nalezy wprowadza¢ rozwigzan catkowicie obcych
polskiemu prawu karnemu, lecz wprost przeciwnie, konieczne jest tutaj maksy-
malne dochowanie juz funkcjonujacych podstawowych zasad odpowiedzial-
nos$ci karnej, w tym m.in. rekonstruowanie sprawstwa reprezentanta podmiotu
zbiorowego zgodnie z koncepcja sprawstwa jednolitego.

Rozwazania dotyczace adekwatno$ci typowego sprawstwa (czynu zabro-
nionego) do sprawstwa reprezentanta podmiotu zbiorowego nalezatoby zaczaé
od pogladu O. Gérniok, iz: ,,W praktyce ustalanie odpowiedzialnosci takich
0sob, szczegdlnie w przedsigbiorstwach o réznych formach prawnych i skom-
plikowanych strukturach organizacyjnych nie bylo i nie bedzie tatwe™®. Jednak
problem ten, jak si¢ wydaje, nie sprowadza si¢ jedynie do trudnosci praktyczno-
-faktycznych, zwigzanych z przywotanym szczegdlnym kontekstem popetnienia
czynu zabronionego. Charakter tego szczegdlnego kontekstu sprawia bowiem,
ze typowa formuta sprawstwa czynu zabronionego pod grozba kary, przyjeta
i stosowana w polskim systemie prawa karnego sensu largo, nie jest wtasciwa dla
karnoprawnej kwalifikacji sprawstwa reprezentanta podmiotu zbiorowego. Nie
chodzi wiec o to, ze formute te, w omawianym przypadku, trudno si¢ stosuje,
lecz o to, Ze nie mozna i nie powinno si¢ jej w tym przypadku stosowac. Rzecz
wiec w opracowaniu teoretycznej konstrukcji nowej formuly’.

5 Dla przyktadu, w ramach rozwazan dotyczacych sprawstwa posredniego na grun-

cie niemieckiego prawa karnego, wyrdznia si¢ kilka podstawowych jego postaci,
przy czym posta¢ zwigzana ze sprawstwem posrednim przez okreslong organizacje
(Organisationsherrschaft) budzi bodajze najwicksze kontrowersje, a na dodatek zo-
stata ona zaproponowana nie na gruncie odpowiednika odpowiedzialnosci karnej re-
prezentanta podmiotu zbiorowego, lecz odpowiedzialnoséci zbrodniarzy wojennych
(Por. C. Roxin, Straftaten im Rahmen Organisatorisches Machtapparate, Goldtam-
mer’s Archiv fiir Strafrecht, 1963, s. 46 i nast.). Oznacza to, ze koncepcje vicarious
liability oraz sprawstwa posredniego moga by¢ uzyteczne na gruncie niniejszej ana-
lizy co najwyzej tylko pomocniczo, a w kazdym razie — nie moga stanowi¢ podstawy
najwazniejszych w tym wzgledzie rozstrzygnig¢ (odnosnie do sprawstwa posredniego
— zob. szerzej K. Buchata, L. Kubicki, Sprawstwo posrednie w polskiej nauce prawa
karnego i orzecznictwie sgdowym, SP 1988, Nr 1-2).

O. Goémiok, Przestgpczos¢ przedsigbiorstw i karanie jej sprawcow, Warszawa 1995, s. 180.
W tej mierze wciaz aktualna jest refleksja G. Rejman, ze: ,,Nauka prawa karnego sta-
neta przed trudnym dylematem dotyczacym wyjasnienia odpowiedzialnosci karnej
osoby, ktora tylko w pewnej mierze uczestniczyta w zespole doprowadzajacym do
nastepstw naruszajacych przepis ustawy karnej” (G. Rejman, Odpowiedzialnos¢ karna
za niewtasciwe wykonanie nadzoru w zespotowym dziataniu, Warszawa 1972, s. 56).
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Pojecie sprawstwa, na gruncie rodzimej doktryny prawa karnego, nie jest
rozumiane jednolicie. Nalezy dodaé, ze w bogatej literaturze przedmiotu repre-
zentacja jako posta¢ sprawstwa nie byta przedmiotem odrgbnych analiz. Dorobek
nauki w tym obszarze odnosi si¢ wigc tylko posrednio, przez odniesienie ogdlnych
konkluzji do omawianego tutaj szczegdtowego problemu. Nalezy w tym zakresie
przyja¢ dominujacy w doktrynie poglad o formalno-obiektywnej i restryk-
tywnej charakterystyce instytucji sprawstwa czynu zabronionego®. Zgodnie
z tg koncepcja mozna wyrdzni¢ wylacznie tylko cztery ustawowo stypizowane
postacie sprawstwa, okreslone w art. 18 kk (sprawstwo pojedyncze, wspotspraw-
stwo, sprawstwo polecajace i sprawstwo kierownicze)®. Istote tak pojmowa-
nego sprawstwa okresla wtadztwo (Tatherrschaft) sprawcy nad wypetnieniem
znamion czynu zabronionego, ktore przejawia si¢ tym, ze czyn ten jest rezultatem
jego wiasnego i samodzielnego zachowania si¢ (panowaniem nad realizacja
znamion ustawowych typu czynu zabronionego). Jak stanowi przepis z art. 18
§ 1 kk in principio, odpowiada za sprawstwo (pojedyncze), ,.kto wykonuje czyn
zabroniony sam”. Odnosénie do tej podstawowej postaci sprawstwa, trafne jest
spostrzezenie P. Kardasa, ze: ,,Akcentujac formalno-obiektywny element spraw-
stwa pojedynczego, jego specyficzng ,,wlasnorgczno$¢” w doktrynie nie wywo-
huje watpliwos$ci, ze sprawstwo zasadza si¢ na wypetnieniu wlasnym zachowa-
niem wszystkich znamion czynu zabronionego”. I dalej: ,,Takie ujecie sprawstwa
pojedynczego odrywa catkowicie te figure od elementow subiektywnych, nie ma
wigc znaczenia w czyim interesie oraz z jakich pobudek dziatat dany podmiot.
Dla przyjecia sprawstwa pojedynczego nie jest zatem konieczne wykazywanie
na gruncie polskiej ustawy karnej, ze sprawca dziatat z wola popehienia prze-
stepstwa dla siebie (animus auctoris), z drugiej strony nie wyklucza sprawstwa
pojedynczego dziatanie sprawcy dla kogo$ innego (animus socii)”*.

Pojecie sprawstwa, zgodnie ze swoim potocznym znaczeniem, jako podsta-
wowa forma popetnienia czynu zabronionego, sprowadza si¢ do realizacji (spra-
wiania) przez dang osobg fizyczng zachowania faktycznego, nad ktérym osoba ta
ma pelng kontrolg, przez co zachowanie to jest uyjmowane jako jej wtasne i samo-
dzielne. Jest przy tym oczywiste, ze zachowanie takie moze by¢ realizowane
zardwno na wlasna, jak i na cudza rzecz. Sprawca moze przeciez popehic¢ delikt,
dziatajac w interesie innej osoby. Jednak wtedy jego zachowanie ujmowane
jest jak jego sprawstwo, dlatego ze tre$¢ tego zachowania jest wynikiem tylko

8 Zob. szerzej P. Kardas, w: System Prawa Karnego, Tom 3, Nauka o przestepstwie.

Zasady odpowiedzialnosci, red. R. Debski, Warszawa 2013, s. 895-908.
Przedmiotowa analiza bedzie dotyczyla bezposrednio sprawstwa czynu zabronione-
g0 stanowigcego przestepstwo. Ma ona jednak odpowiednie zastosowanie rowniez do
sprawstwa na gruncie innych deliktow.

10 p_Kardas, w: System Prawa Karnego, red. R. Debski, s. 899 i 902.
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i wylacznie jego woli i jego fizycznych czynnosci. Oznacza to, ze sprawca dziata-
jacy narzecz innej osoby, wcigz wykonuje czyn zabroniony osobiscie (samodziel-
nie)'t. Odnoszgc przywotang charakterystyke sprawstwa na plaszczyzne rozpa-
trywanego czynu reprezentanta podmiotu zbiorowego (zaniechania w nadzorze),
nalezy w pierwszej kolejnosci odnotowaé, ze czyn ten zasadniczo miesci si¢
w ww. konwencji formalno-obiektywnej. Istote¢ czynu reprezentanta nalezy
tak wlasnie pojmowaé ze wzgledu na to, ze wilasciwie sprowadza si¢ on do
wywotania okreslonej obiektywnej zmiany o charakterze faktyczno-formalnym
w $wiecie zewngtrznym. Okoliczno$¢ ta nie oznacza jednak, ze omawiana repre-
zentacja miesci si¢ w formule animus socii, czyli dziatania za lub dla kogo$
innego. Formuta ta zaktada bowiem w kazdym przypadku, ze sprawca realizuje
swoje zachowanie autonomicznie (samodzielnie). Formula sprawstwa animus
socii oznacza wigc wtedy, ze okreslona osoba fizyczna, dziatajac caty czas samo-
dzielnie, dziata — obiektywnie lub subiecktywnie — w imieniu innej osoby lub na
rzecz innej osoby. Punktem wyjscia jest wigc tutaj autonomia sprawcy, a formuta
animus socii jedynie szczegdlnym, karnoprawnie irrelewantnym sposobem jej
realizacji. Jezeli wigc dzialanie w imieniu innej osoby lub na rzecz innej osoby
nie jest realizowane samodzielnie (autonomicznie), to nie spelnia warunkow tej
formuly2. W powotanym znaczeniu nie znajduje tutaj zastosowania zasada qui
facit per alium, facit per se (kto dziata przez innych, dziata sam).

11 Stuszna jest tutaj nastepujaca uwaga P. Ochmana: ,,W zwigzku z tym, ze dla przyje-
cia sprawstwa badz wspotsprawstwa konieczny jest element osobistego ,,wykonania”
znamion czynu zabronionego, wprowadzono do k.k. figury sprawcze obejmujace taka
konfiguracje, w ktérej wlasnorgczne wykonanie czynu zabronionego nie jest wyma-
gane, czyli sprawstwo kierownicze i polecajace. W tych wypadkach relewantna jest
okoliczno$¢ badz to kierowania ,,wykonaniem czynu zabronionego przez inng osobg”,
badz ,,polecenia wykonania czynu zabronionego” (P. Ochman, Uwagi o klauzuli od-
powiedzialnoSci zastgpczej za przestgpstwa w pozakodeksowym prawie karnym gospo-
darczym, NKPK 2011, t. XXVII, s. 295).

Trafnie zauwaza P. Ochman, ze wprowadzenie (obowiazywanie obecnych) klauzul
odpowiedzialnosci karnej reprezentanta w pewnym sensie neguje, a przynajmniej
modyfikuje, przywotane ogdlne ujecie sprawstwa. Stwierdza on, prezentujac poglad
o wylacznie podmiotowym charakterze wskazanych klauzul, ze: ,,Wprowadzenie
klauzuli odpowiedzialnosci zastepczej do okreslonego podmiotu odmiany indywidu-
alnej przestepstwa typu powszechnego implikuje rozumienie figur sprawstwa w duchu
koncepcji akcentujacych animus sprawcy. W zwigzku z tym podmiot przestepstw za-
wartych w pozostatych przepisach karnych danej ustawy (lub jednostki artykutowe;j),
niezawierajacych takich klauzul musi by¢ interpretowany zawezajaco, jako — a contra-
rio — dzialajacy we wlasnym imieniu lub interesie (ewentualnie we wlasnym imieniu
lub na swoja rzecz etc.)” (P. Ochman, Uwagi o klauzuli odpowiedzialnosci, s. 301).

12
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Czyn reprezentanta podmiotu zbiorowego nie jest zachowaniem autono-
micznym w wyzej przywotanym znaczeniu, poniewaz taka osoba fizyczna nie
wywotuje samodzielnie wskazanej zmiany w $wiecie zewngtrznym. Zmiana ta
jest rezultatem wielu czynnikow subiektywnych i obiektywnych oraz faktycz-
nych i formalnych. W rzeczywistosci, w znacznym zakresie, reprezentant nie ma
nad tymi czynnikami pelnego faktycznego wtadztwa, chociazby z tego wzgledu,
ze moze nie mie¢ o nich wiedzy lub moze nie wykonywac tych czynnosci osobi-
$cie. Fenomen sprawstwa czynu zabronionego, stanowigcego swoisty rezultat
funkcjonowania podmiotu zbiorowego, polega wtasnie na tym, ze reprezentant
tego podmiotu zasadniczo nie ma petnego bezposredniego (osobistego) wladztwa
nad tym sprawstwem. Jego moc sprawcza jest tutaj posrednia i negatywna.
Wrtasciwie, nie ma on tego wladztwa w sensie pozytywnym, lecz tylko w nega-
tywnym. Jest bowiem zobowigzany do tego, aby czyn ten nie zostat popetniony.
Taka negatywna tres¢ wladztwa, charakteryzujaca czyn (zaniechanie) reprezen-
tanta, co do zasady, nie odpowiada wladztwu charakteryzujacemu sprawstwo
w jakiejkolwiek z przewidzianych obecnie postaci.

Naruszenie normy karnoprawnie sankcjonowane;j jest bezposrednim nastep-
stwem calej ztozono$ci dzialalnos$ci podmiotu zbiorowego, a w szczegdlnosci
— zatrudnionych w nim os6b. Jest ono co prawda takze bezpos$rednim nastep-
stwem braku odpowiedniego nadzoru ze strony reprezentanta. Jednakze takie
sprawienie przez niego czynu zabronionego z pewnoscig nie jest autonomiczne
(samodzielne). W pelni autonomiczne jest tutaj jego zaniechanie, jednakze jego
karnoprawnie doniosty rezultat juz nie. O ile wigc mozna twierdzi¢, ze czyn
reprezentanta odnoszony do popetnienia czynu zabronionego w istocie charak-
teryzuje wladztwo, o tyle jednak wladztwo to jest specyficzne i nie odpowiada
szczegbdlnemu charakterowi wladztwa wiasciwego dla sprawstwa®®, Chodzi przy
tym o sprawstwo w kazdej ustawowo przewidzianej obecnie postaci, 0 czym
bedzie jeszcze mowa dalej.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze o ile sama koncepcja formalno-
-obiektywnego sprawstwa jest tutaj generalnie adekwatna, o tyle juz stypizo-
wane w ustawie formy tego sprawstwa nalezy uznaé¢ za nieadekwatne w odnie-
sieniu do sprawstwa reprezentanta'®. Dla uznania, Ze sprawstwo reprezentanta

13 W tej sytuacji, de lege lata, dla sprawstwa reprezentanta podmiotu zbiorowego upraw-
nione jest okres$lenie quasi-sprawstwa. Np. B. Kornacki, Odpowiedzialnosé¢ karna
skarbowa quasi-sprawcy za popelnienie przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego w trybie art. 9 § 3 kks, ,,Prokurator” 2009, nr 34, s. 60.

Wobec tego, za niewystarczajacy nalezy uzna¢ argument wysuwany przeciwko pod-
miotowo-przedmiotowej (odrgbnej) naturze klauzuli odpowiedzialnosci karnej repre-
zentanta podmiotu zbiorowego, ktory sprowadza si¢ do twierdzenia, ze sama koncep-
cja formalno-obiektywna sprawstwa wyklucza mozliwos$¢ takiego ujmowania tych

14
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jest juz obecnie stypizowanym rodzajem sprawstwa, nie wystarczy sam fakt, iz
jedno i drugie charakteryzuje wtadztwo. Koncepcja Tatherrschaft jest pojemna,
ale pojemno$¢ ta jest rOwniez ograniczona. Jej szerokie zastosowanie na gruncie
niemieckiego prawa karnego jest skadingd uzasadnione obecnoscia tamze insty-
tucji sprawstwa posredniego (zob. § 25) oraz sprawstwa zastepczego (zob. § 14).
Tymczasem, w polskim prawie karnym odpowiednikow tych regulacji brakuje,
co oznacza, ze na rodzimym gruncie koncepcj¢ Tatherrschaft nalezy ujmowacé
nie tylko restryktywnie, lecz rowniez restrykcyjnie.

W nauce prawa karnego wskazuje si¢, ze fenomen karnoprawnie relewant-
nego sprawstwa sprowadza si¢ w istocie do sprawienia okreslonego czynu zabro-
nionego, czyli do realizacji zachowania wyczerpujagcego ustawowe znamiona
danego typu czynu zabronionego pod grozba kary. Trafnie zauwaza tutaj
A. Liszewska, ze: ,,To, ze sprawca kradziezy jest osoba zabierajgca (wlasno-
recznie) w celu przywlaszczenia cudza rzecz ruchoma, wynika przeciez wprost
zart. 278 § 1 kk, anie z art. 18 § 1 kk™. Jest to rowniez bardzo cenna uwaga na
gruncie odpowiedzialnosci karnej reprezentanta podmiotu zbiorowego. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze ustawowe typy czynu zabronionego sa w warstwie jezyko-
wo-funkcjonalnej formutowane w sposob nieprzystajacy do specyfiki sprawstwa
reprezentanta. Braku adekwatno$ci w tym zakresie nie usuwa ogdlna uwaga,
ze sprawstwo obejmuje réwniez postaé animus socii. Nawiazujac bowiem do
mysli, ze to nie konstrukcja sprawstwa, lecz konstrukcja czynu zabronionego
decyduje o tym, czym w istocie sprawstwo jest, nalezy odnotowac, ze to wtasnie
wystepujace konstrukcje typow czynoéw zabronionych owa posta¢ animus socii
czesto ograniczajg, a nierzadko wykluczaja. Odwotujac sie¢ do ww. przyktadu,
nalezatoby, zgodnie z dominujacym przekonaniem uznaé, ze zabor w celu przy-
wlaszczenia cudzej rzeczy ruchomej przez osobe¢ fizyczng dzialajaca samo-
dzielnie oraz we wilasnym imieniu lub na wtasng rzecz, jest w sferze sprawczej
zachowaniem takim samym, jak zabor w celu przywlaszczenia cudzej rzeczy
ruchomej przez osobe fizyczng dzialajaca tak dlatego, ze jest to realizacja zacho-
wania w imieniu lub interesie (albo w ramach zajmowania si¢ cudzymi sprawami)
odrebnego podmiotu, ktérego dzialalno$¢ — na ktora sktadaja si¢ zachowania

klauzul. Tak, np. P. Ochman, Uwagi o klauzuli odpowiedzialnosci, s. 300-301 i 305.
Nalezy uznaé, ze koncepcja formalno-obiektywna sprawstwa na pewno dopuszcza
mozliwo$¢ przyjecia za sprawstwo zachowania danej osoby fizycznej w cudzym imie-
niu lub interesie. Jednak ta szeroka formuta ma granice wyznaczane przez konieczno$é
samodzielnego zachowania sprawcy realizujagcego znamiona czynu zabronionego.
Oznacza to, ze wskazana koncepcja odwoluje si¢ rowniez do reprezentacji, jednak
w waskim (restryktywnym), a nie szerokim (ekstensywnym) ujeciu.

A. Liszewska, Wspoldziatanie przestgpne w polskim prawie karnym: analiza dogma-
tyczna, £.6dz 2004, s. 31.
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innych o0sob fizycznych — formalnie i faktycznie jest autonomiczna wzgledem
tych zachowan, w tym réwniez zachowania ww. osoby fizycznej (reprezentanta).
Wydaje si¢, ze zachowan tych nie mozna obejmowac tg sama formutg spraw-
stwa. Wskazany brak rodzajowej tozsamos$ci na plaszczyznie ontologicznej
prowadzi rowniez do odpowiedniego zréznicowania na ptaszczyznie oceny poli-
tyczno-kryminalnej, a mianowicie, ze zwalczanie przestepczos$ci reprezentantow
wymaga tutaj odrebnej podstawy.

Ogodlna posta¢ sprawstwa dotyczy tradycyjnie pojmowanej przedmioto-
wo-podmiotowej relacji pomiedzy osobami ponoszacymi odpowiedzialnosé
karng (udzial w czynie dokonywanym przez inng osobe)*®. Twierdzenie, zZe
reprezentacja jest sprawstwem w postaci animus socii, nie znajduje uzasadnienia
na gruncie dorobku doktryny prawa karnego’. Oznacza to m.in., ze przyjecie
takiego stanowiska, wynikajace z checi utrzymania status quo, wymagatoby
odpowiedniej teoretycznej podbudowy.

Czyn zabroniony moze by¢ popehliony, czyli faktycznie sprawiony na
wiele roznych sposobow, jednak tylko niektore z nich — cho¢ podstawowe — sg
okreslone w ustawie. Nalezy przyja¢, ze formuta sprawstwa pojedynczego nie
jest w tym zakresie wystarczajaca. I to nie dlatego, ze ma w ramach sprawstwa
status graniczny (sporny), lecz dlatego, ze co do swojej istoty ma charakter na
tyle szczegolny, ze znajduje si¢ poza granicami typowego sprawstwa. Zwigzane
z aktem ,,sprawienia” (czynu zabronionego) wladztwo mozna realizowac takze
na takie sposoby, ktdre z pewnoscig nie odpowiadaja jednosprawstwu. Dlatego
tez ustawodawca stypizowat odrebnie wspotsprawstwo, sprawstwo kierownicze
i — niedawno — sprawstwo polecajace. Fakt ten dobitnie obrazuje ograniczony
zakres stosowania formuty sprawstwa do sytuacji, w ktérych doszto do spraw-
czego naruszenia normy karnoprawnie sankcjonowanej, a co za tym idzie —
uzasadnia konieczno$¢ poszukiwania nowych w tej mierze rozwigzan. Komen-

18 Szerzej na ten temat, w ujeciu ogdlnym, zob. A. Sakowicz, w: Kodeks karny. Czesé
ogolna. Komentarz do artykutow 1-31, red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, tom I, War-
szawa 2011, s. 691.

17 Por. np. wyr. SN 2 16.6.1972 r., Il KR 14/72, OSNPG 1973, Nr 1, poz. 3 oraz wyr. SN
7 12.7.1979 r., I KR 189/79, OSNPG 1980, Nr 1, poz. 3. W tym ostatnim orzeczeniu
stwierdzono, ze podstawg dla rozstrzygnigcia, czy sprawca dziatat animo auctoris, czy
animo socii jest to, w czyim interesie bylo popetienie przestepstwa. Przenoszac to
rozumowanie na grunt reprezentacji, nalezy zauwazy¢, ze okolicznos¢ ta generalnie
nie jest jasna (nie zawsze bowiem faktycznie przestgpstwo jest w interesie reprezen-
towanego, a niemal zawsze formalnie nie jest w jego interesie, ze wzglgdu na grozace
mu z tego tytulu konsekwencje), a reprezentant nie zawsze musi dziata¢ w interesie
reprezentowanego (moze dziata¢ na przyktad tylko w jego imieniu). Oznaczaloby to,
ze proponowana karnoprawna formuta animus socii jest zasadniczo nieadekwatna dla
omawianej tutaj reprezentacji.
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tujgc karnoprawng istot¢ przepisu art. 18 § 1 kk, P. Kardas zauwaza stusznie,
ze: ,,Przepis ten oczywiscie nie ogranicza sprawstwa tylko do samodzielnego
wykonania czynu. Wrecz przeciwnie, stanowi podstawe do rozszerzenia pojgcia
sprawstwa na przypadki niebedace samodzielnym wypetnieniem znamion typu.
Artykut 18 § 1 kk, obok postaci sprawstwa pojedynczego, opisuje jeszcze trzy
inne formy sprawstwa’8, Cecha wspolna tych form, tj.: wspolsprawstwa, spraw-
stwa kierowniczego i sprawstwa polecajacego jest wladztwo nad realizacja
czynu zabronionego, ktéry nie jest jednak realizowany samodzielnie. Spostrze-
zenie to, prima facie, mogloby kierowaé uwage zwiazang z omawianym tutaj
sprawstwem reprezentanta na te wlasnie formy*. Jednak juz pobiezna ich analiza
prowadzi do wniosku, ze w zadnym razie nie odpowiadajg one cechom spraw-
stwa reprezentanta®.

Nalezy zatem uznaé, ze tylko ,,sprawstwo” reprezentanta podmiotu zbio-
rowego wymaga zastosowania odrgbnej ustawowej konstrukcji. Powinna ona
uwzgledniaé specyficzng istote czynu reprezentanta, ujmowanego jako zanie-
chanie prawidtowego nadzoru nad legalng dziatalnoscig podmiotu zbiorowego.
Wydaje si¢, ze ,,sprawstwo” reprezentanta podmiotu zbiorowego powinno

18 p. Kardas, Teoretyczne podstawy odpowiedzialnosci karnej za przestepne wspéldzia-
tania, Krakow 2001, s. 436.

Zagadnienie adekwatnosci typowych form sprawczych w odniesieniu do sprawstwa
reprezentanta bylo przedmiotem rozwazan ze strony projektodawcoéw obecnie obo-
wigzujacego Kodeksu karnego. Szczegdlnym wyrazem jej negatywnej oceny byta pro-
pozycja catkowicie nowego w polskim prawie karnym przepisu art. 113 § 1, w jednej
z wersji jego projektu (z 1993 r.). Propozycja ta miata nastgpujace brzmienie: ,,Dzia-
fanie lub zaniechanie o znamionach okreslonych w ustawie karnej stanowi czyn za-
broniony takze wtedy, gdy sprawca wystegpowat w imieniu lub interesie innej osoby
fizycznej, prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej”.
Najwyrazniej wskazane sprawstwo reprezentanta odnoszono tutaj do sprawstwa ty-
powego, z drugiej jednak strony, propozycja ta ukazuje istotne watpliwosci projekto-
dawcow Kodeksu karnego, co do jego peinej adekwatnosci w omawianym zakresie,
w wyniku czego uznano za konieczne jej normatywne ww. uzupetnienie. Ostatecznie,
z regulacji tej zrezygnowano, uznajgc zapewne, ze sprawstwo reprezentanta miesci
si¢ w formule sprawstwa typowego. Jest to jednak tylko hipoteza, poniewaz w trakcie
prac nad projektem Kodeksu karnego ani razu kwestii tej nie podniesiono. W kazdym
razie, w zadnym uzasadnieniu kolejnych wersji projektow, ani tez w dostgpnych pro-
tokotach prac nad projektem komisji nie ma nawet wzmianki na temat niniejszych
rozwazan. Co rowniez warte podkreslenia, w opracowaniach dotyczacych sprawstwa,
problematyka sprawstwa reprezentanta nie jest w ogole poruszana. Zatem uznanie,
Ze obecnie sprawstwo takie jest uwazane za sprawstwo typowe opiera si¢ jedynie na
okreslonym domniemaniu.

Na temat wskazanych szczegoélnych form sprawstwa zob. szerzej A. Liszewska,
Wspotdziatanie, s. 23 1 nast.
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opiera¢ si¢ na zalozeniu, Ze jest on gwarantem prawidtowego nadzoru legalnej
dziatalno$ci reprezentowanego podmiotu zbiorowego, a jego czyn sprowadza si¢
do zaniechania (tego nadzoru), wyczerpujacego znamiona ustawowe danego typu
czynu zabronionego pod grozba kary. Wskazane ujgcie stanowitoby podstawe
sformutowania odpowiedniej klauzuli odpowiedzialnosci karnej reprezentanta
podmiotu zbiorowego, ktora mogtaby mie¢ nastepujace brzmienie: Odpowiada
za sprawstwo takze ten, kto wykonuje czyn zabroniony, zajmujgc sie sprawami
innego podmiotu lub dzialajqc w imieniu lub w interesie tego podmiotu, w nastep-
stwie niedopetnienia obowiqgzku nadzoru nad jego prawidlowq dzialalnosciq.



Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych
— praktyka stosowania przepiséw

dr Celina NOWAK

Instytut Nauk Prawnych,

Polska Akademia Nauk (PAN),
Akademia Leona Kozminskiego

Wprowadzenie

Zachowania korupcyjne, podejmowane przez osoby fizyczne, sg nierzadko
realizowane w imieniu lub na rzecz osob prawnych. Z tego wzgledu niektore
panstwa, a w dalszej kolejnosci spotecznos¢ migdzynarodowa, uznaty za wska-
zane wprowadzenie mechanizmu umozliwiajacego §ciganie osob prawnych za
czyny, ktére dokonywane sa na ich korzys¢ przez osoby fizyczne. W prawie
mig¢dzynarodowym i Unii Europejskiej przyjeto akty prawne ukierunkowane
na zobowigzanie panstw do przyj¢cia odpowiednich przepisow do ich prawa
wewnetrznego'. Wobec takiej koniecznosci stangla takze Polska, w zwigzku
z procesem akcesji do UE. Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego
odpowiedzialnosci 0sob prawnych spowodowane bylo bezposrednio potrzeba
dostosowania prawa polskiego do instrumentow mig¢dzynarodowych przyje-
tych w ramach prac UE, w szczegdlnosci Konwencji o ochronie intereséw fi-
nansowych WE z 26 lipca 1995 r. oraz dwdch Protokotéw dodatkowych do tej
Konwencji?.

1 C. Nowak, Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan migdzynarodowych,

Warszawa 2008, s. 249 i n.
Por. uzasadnienie projektu ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych, druk
sejmowy nr 706, 8 lipca 2002 r., Sejm IV kadencji, s. 21-22.

2
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Odpowiedzialnos¢ 0s6b kolektywnych wprowadzono do polskiego systemu
prawnego na mocy ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci
podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary?.

W piSmiennictwie wskazywano, ze dla rozstrzygnigcia kwestii odpowie-
dzialno$ci podmiotdéw zbiorowych w ramach ustawy nie znajdujg zastosowania
klasyczne dla prawa karnego materialnego instytucje?, ze jest to odpowiedzial-
no$¢ wynikajaca z uprawnienia ustawodawcy do ,,represjonowania bezprawia
z tytutu samej niesubordynacji wobec porzadku prawnego, w oderwaniu od wa-
runku czynu, winy i podziatow na klasyczne rodzaje odpowiedzialno$ci oraz
poza ustawami karnymi (tzw. obiektywna koncepcja odpowiedzialnosci)™.
Podobne stanowisko wyrazit Trybunal Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia
3 listopada 2004 r.° uznat niektore przepisy ustawy za sprzeczne z Konstytucja.
Trybunat stwierdzit, Zze przyjety w ustawie model odpowiedzialno$ci nie moze
by¢ uznany za odpowiedzialnos$¢ karng sensu stricto, ale ze jest to odpowiedzial-
nos¢ o charakterze represyjnym.

1. Zasady odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozbg kary

W obecnym stanie prawnym’ podmiotem zbiorowym jest osoba prawna
oraz jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, ktorej odrgbne
przepisy przyznaja zdolno$¢ prawna, z wytaczeniem Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow oraz organdow panstwowych i samorza-
du terytorialnego, a takze spotka handlowa z udziatem Skarbu Panstwa, jednost-
ki samorzadu terytorialnego lub zwigzku takich jednostek, spotka kapitalowa
w organizacji, podmiot w stanie likwidacji oraz przedsicbiorca niebedacy osoba
fizyczna, a takze zagraniczna jednostka organizacyjna.

Krag podmiotéw podlegajacych odpowiedzialnosci na mocy omawianej
ustawy jest zatem szerszy niz w aktach prawa mi¢dzynarodowego i unijnego,
w ktorych natozono na panstwa obowigzek $cigania jedynie oso6b prawnych, czy-

3 Dz U.Nr 197, poz. 1661, ze zm.

Por. M. Filar, Z. Kwasniewski, D. Kala, Komentarz do ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary, TNOiK, Torun 2003,
s. 41-42.

Por. B. Mik, Charakter prawny odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych w swietle
ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r., ,,Przeglad Sadowy” 2003, Nr 7-8, s. 67.

& Wyrok z 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK-A 2004, Nr 10. Por glose B. Namystow-
skiej-Gabrysiak, MP 2005, Nr 9, s. 459.

Tekst jednolity ustawy opublikowany w Dz. U. z 2012 r. poz. 768, ze zm.
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li podmiotéw posiadajacych osobowo$¢ prawng w mysl przepiséw krajowych.
W Polsce mozliwe jest Sciganie takze jednostek, ktore osobowosci prawnej nie
maja. Trafnos$¢ takiej decyzji ustawodawcy wykaze praktyka.

W mysl ustawy odpowiedzialno§¢ podmiotu zbiorowego jest zalezna od
tacznego spetnienia dwoch rodzajow przestanek®. W pierwszym rzedzie, pod-
miot zbiorowy podlega odpowiedzialnos$ci jedynie za czyn zabroniony, ktéorym
jest zachowanie osoby fizycznej: (1) dziatajacej w imieniu lub w interesie pod-
miotu zbiorowego w ramach uprawnienia lub obowigzku do jego reprezento-
wania, podejmowania w jego imieniu decyzji lub wykonywania kontroli we-
wnetrznej albo przy przekroczeniu tego uprawnienia lub niedopetnieniu tego
obowigzku; (2) dopuszczonej do dziatania w wyniku przekroczenia uprawnien
lub niedopetnienia obowigzkoéw przez osobe, o ktorej mowa w pkt 1; (3) dzia-
fajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgoda lub wiedza
osoby, o ktorej mowa w pkt 1; (3a) bedacej przedsigbiorcg, ktdry bezposrednio
wspoétdziata z podmiotem zbiorowym w realizacji celu prawnie dopuszczalnego,
jezeli zachowanie to przyniosto lub mogto przynie$¢ podmiotowi zbiorowemu
korzy$¢, chociazby niemajatkowa.

Samo zachowanie osoby fizycznej nie jest jednak warunkiem wystarczaja-
cym do pociagnigcia podmiotu zbiorowego do odpowiedzialnosci. Drugi rodzaj
przestanek, odnoszacych si¢ do ,,zawinienia” podmiotu zbiorowego, jest opisany
w art. 5 ustawy, zgodnie z ktérym podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci,
jezeli do popetnienia czynu zabronionego doszto w nastgpstwie: (1) co najmniej
braku nalezytej staranno$ci w wyborze osoby fizycznej, o ktorej] mowa w art. 3
pkt 2 lub 3 ustawy, lub co najmniej braku nalezytego nadzoru nad ta osoba — ze
strony organu lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego; (2) organizacji dziatal-
nosci podmiotu zbiorowego, ktora nie zapewniata uniknigcia popehienia czynu
zabronionego przez osobg, o ktorej mowa w art. 3 pkt 1 lub 3a ustawy, podczas
gdy moglo je zapewni¢ zachowanie nalezytej staranno$ci, wymaganej w danych
okolicznosciach, przez organ lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego.

Zakres odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary ograniczony jest na mocy art. 16 ustawy. Podmiot zbiorowy
podlega bowiem odpowiedzialno$ci tylko za wybrane czyny, w szczegodlnosci
za wszystkie wlasciwie przestepstwa skarbowe oraz takie przestgpstwa, ktore
mozna typowo wiaza¢ z dziatalno$cia osob prawnych.

Jesli chodzi o sankcje, nalezy zauwazy¢, ze zasadniczym $rodkiem represji
stosowanym wobec podmiotow zbiorowych jest kara pieni¢zna, ktora w mysl
art. 7 ustawy jest orzekana w wysokosci od 1000 do 5 000 000 ztotych, przy
czym nie moze by¢ ona wyzsza niz 3% przychodu osiggnigtego w roku obroto-

8  Postanowienia SN z dnia 5 maja 2009 r., IV KK 427/08, OSNKW 2009, nr 7, poz. 57.
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wym, w ktorym popetniono czyn zabroniony bedacy podstawa odpowiedzialno-
$ci podmiotu zbiorowego.

Zasadniczg ratio odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych jest pozbawia-
nie ich mozliwosci korzystania z korzysci z popetnionego czynu. Stuzy¢ ma temu
instytucja przepadku, ktéry jest orzekany obligatoryjnie i dotyczy przedmiotow
pochodzacych chociazby posrednio z czynu zabronionego lub ktore stuzyty albo
byly przeznaczone do popetnienia czynu zabronionego, korzysci majatkowej po-
chodzacej chociazby posrednio z czynu zabronionego, lub rownowarto$ci przed-
miotow lub korzys$ci majatkowej pochodzacych chociazby posrednio z czynu
zabronionego (art. 8 ustawy).

Wobec podmiotu zbiorowego mozna wreszcie orzec takze rdézne kary do-
datkowe. Zgodnie z art. 9 ustawy, katalog tych srodkéw obejmuje: (1) zakaz pro-
mocji lub reklamy prowadzonej dziatalno$ci, wytwarzanych lub sprzedawanych
wyrobow, §wiadczonych ustug lub udzielanych swiadczen; (2) zakaz korzystania
z dotacji, subwencji lub innych form wsparcia finansowego Srodkami publiczny-
mi; (2a) zakaz dostepu do srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 114 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® — w przypadku skazania
osoby, o ktérej mowa w art. 3, za przestepstwo, o ktérym mowa w art. 9 lub art.
10 ustawy z dnia 15 czerwca 2012 r. o skutkach powierzania wykonywania pracy
cudzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej?; (3) zakaz korzystania z pomocy organizacji migdzynarodowych,
ktorych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem; (4) zakaz ubiegania si¢ o zamo-
wienia publiczne; (6) podanie wyroku do publicznej wiadomosci.

W polskim prawie odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych jest takze
procesowo uzalezniona od odpowiedzialno$ci karnej osoby fizycznej. Oznacza
to, ze aby moc $ciga¢ osobg prawng, najpierw nalezy ujac i pociagnac¢ do od-
powiedzialno$ci osobg fizyczng. Art. 4 ustawy przewiduje bowiem, ze podmiot
zbiorowy podlega odpowiedzialnos$ci, jezeli fakt popetnienia czynu zabronio-
nego przez osobe, o ktérej mowa w art. 3, zostal potwierdzony prawomocnym
wyrokiem skazujacym te¢ osobg, wyrokiem warunkowo umarzajagcym wobec
niej postepowanie karne albo postgpowanie w sprawie o przestepstwo skarbo-
we, orzeczeniem o udzielenie tej osobie zezwolenia na dobrowolne poddanie si¢
odpowiedzialnoéci albo orzeczeniem sadu o umorzeniu przeciwko niej postepo-
wania z powodu okoliczno$ci wylaczajacej ukaranie sprawcy.

Podmiotowi zbiorowemu przystuguja pewne uprawnienia procesowe w toku
postgpowania toczacego si¢ przeciwko osobie fizycznej, ktdrej czyn przynidst lub
modgl mu przynies¢ korzys$¢. Natomiast, w mysl art. 27 ustawy, samo postgpowanie

® Dz. U.Nr 157, poz. 1240, ze zm.
10 Dz. U. poz. 769.
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o stwierdzenie odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego, ktére moze nastgpi¢ do-
piero po prawomocnym rozstrzygnigciu postepowania przeciwko osobie fizycznej,
wszczyna si¢ na wniosek prokuratora lub pokrzywdzonego, a takze — w sprawach,
w ktorych podstawg odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego jest czyn zabronio-
ny uznany przez ustaw¢ za czyn nieuczciwej konkurencji — rowniez na wniosek
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

2. Praktyka stosowania przepiséw ustawy z 2002 r."

Jak wynika z dostgpnych danych statystycznych, w Polsce odnotowuje si¢
bardzo mato orzeczen o stwierdzeniu odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych. W sumie, w okresie od 2006 r., gdy ustawa o odpowiedzialno$ci podmio-
tow zbiorowych zaczela by¢ stosowana, zapadly 53 orzeczenia o stwierdzeniu
odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego — najmniej w 2012 r. (dane w tabeli
nr 1). W skali kraju jest to wlasciwie liczba pomijalna — biorac pod uwage licz-
be podmiotéw zbiorowych, réwna co najmniej liczbie podmiotow (spotek) za-
rejestrowanych w systemie Regon, ktorych wedtug stanu na dzien 31 grudnia
2012 r. byto 630 8492,

Tabela 1. Prawomocne orzeczenia wobec podmiotow zbiorowych?®®

Rok 2006 2007 2008 2009 2010 2011 | 2012

Liczba
orzeczen

6 11 9 5 14 5 3

W 2012 r., w stosunku do poprzednich lat, ktére poddawano wczesniej ana-
lizie, nie zmienifa si¢ sytuacja, jesli chodzi o rodzaje czynow, w odniesieniu do
ktorych stwierdza sie odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych. Ustawa o odpo-
wiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych stosowana jest wiasciwie tylko w sprawach
dotyczacych przestepstw skarbowych. Warto przy tym zauwazy¢, ze kwalifikacja

11 W tej czesci pracy uzupetniono o nowe dane i rozwinigto niektore watki poruszone
w pracy C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych — ewolucja rozwigzan
ustawowych, praktyka orzecznicza, w: Problemy wymiaru sprawiedliwosci karnej.
Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Skupinskiego, red. A. Blachnio-Parzych, J. Jaku-
bowska-Hara, J. Kosonoga, H. Kuczynska, Warszawa 2013, s. 730 i n.

12 Maty rocznik statystyczny Polski 2013, Warszawa 2013, s. 506.

13 Dane Ministerstwa Sprawiedliwoéci — Wydzial Statystyki i Krajowego Rejestru Kar-
nego.

14 C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych, s. 738.
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prawna czynow osob fizycznych, za ktoére odpowiadaty podmioty zbiorowe, obej-
mowata gtéwnie cztery przepisy Kodeksu karnego skarbowego. Najczesciej spra-
wy dotyczyly czynu z art. 77 § 1 lub 2 kks, w ktorym stypizowano przestepstwo
skarbowe niewptacenia w terminie pobranego podatku na rzecz wiasciwego orga-
nu, przy czym przepis § 2 odnosi si¢ do podatku matej wartosci'®. Zanotowano tak-
ze pojedyncze przypadki stwierdzenia odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego za
czyny 0sob fizycznych bedace przestepstwami skarbowymi z art. 54 § 2 kks (prze-
stepstwo skarbowe nieujawnienia wlasciwemu organowi przedmiotu lub podstawy
opodatkowania lub nieztozenia deklaracji, powodujace narazenie na uszczuplenie
podatku matej wartosci), art. 60 § 1 kks (przestepstwo skarbowe nieprowadzenia
ksiegi wbrew obowiazkowi) oraz art. 76 § 2 kks (oszustwo podatkowe).

Sposréd wszystkich orzeczen o odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego,
jakie zapadly od wejscia w zycie ustawy, tylko jedno dotyczyto czynu z kodek-
su karnego, a mianowicie falszerstwa dokumentow stypizowanego w art. 270
§ 1 kk, ale i tak w zbiegu z przestgpstwem skarbowym.

Odnoszac si¢ do sankcji stosowanych wobec podmiotéw zbiorowych, nale-
zy zauwazy¢, ze sady orzekaja kary bardzo matej warto$ci (tabela nr 2). I w tym
zakresie sytuacja w 2012 r. nie zmienila si¢ w poréwnaniu z latami poprzednimi.

Tabela 2. Wymiar kar i stosowanie srodkow karnych wobec podmiotow
zbiorowych?®

= Kara zasadnicza Srodek karny
=
s E\E — — — — — = < |lo -g'q'?:g < a.g
R° | S| 2 8|R|% || |8EEF| BEE
S - - Eag| o™ g
2006 6 5 3
2007 11 7 4
2008 9 6 2 1
2009 5 2 2 1
2010 14 8 2 2 4
2011 5 3 1
2012 3 1 1

15 Stosownie do art. 53 § 14 kks, mata warto$é jest to wartos¢, ktora w czasie popetnienia
czynu zabronionego nie przekracza dwustukrotnej wysokosci minimalnego wynagro-
dzenia.

1 Dane Ministerstwa Sprawiedliwoséci — Wydzial Statystyki i Krajowego Rejestru Kar-
nego.
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Sady zupetie nie odnosza si¢ do wysokosci przychodu osiagnictego przez
podmiot zbiorowy w roku obrotowym, w ktorym popetniono czyn zabroniony
bedacy podstawa odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego, stosuja kary kwo-
towe, przy czym w zdecydowanej wigckszosci wypadkéw (31 orzeczen z 53, co
daje 60% orzeczen) najtagodniejsza kar¢ przewidziang w ustawie, wynoszaca
1000 zt. Jest to do$¢ zaskakujace, zwazywszy, ze kara pieni¢zna stanowi za-
sadniczy $rodek represji wobec podmiotu zbiorowego, a jej wysoko$¢ powinna
odzwierciedla¢ stopien odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego za czyn za-
broniony pod grozba kary. Aktualny pozostaje poprzednio wyrazony poglad, ze
prawdopodobnie sady wyjatkowo ostroznie stosuja przepisy analizowanej usta-
wy, nie majac wyrobionego zdania, co do korelacji migdzy czynem begdacym
podstawg odpowiedzialnosci, korzyscig lub potencjalng korzyscia dla podmiotu
zbiorowego a wysokoscig sankcji'’. Istnieje jednak takze mozliwo$¢, ze podmio-
ty zbiorowe, ktorych odpowiedzialnos¢ jest stwierdzana przez sady — a z danych
wynika, Ze sg to najczesciej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia — sa w zlej
kondycji materialnej i nie bylyby w stanie uisci¢ wyzszej kary.

Jak wskazano wyzej, sady maja do swej dyspozycji katalog kar dodatkowych,
korzystaja z nich jednak sporadycznie. Podobnie, bardzo rzadko stosowany jest
przepadek, mimo ze jest srodkiem obligatoryjnym, ale to moze wynikac z faktu,
ze podmiot zbiorowy nie odnidst rzeczywistej korzysci z czynu osoby fizyczne;.

Tak mata liczba spraw, w ktorych stwierdzono odpowiedzialno$¢ podmio-
tu zbiorowego, musi budzi¢ zastanowienie. W zwiazku z tym, poniewaz postg-
powanie w przedmiocie stwierdzenia odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego
wszczynane jest na wniosek wybranych tylko podmiotow (jak wskazano wyzej,
sa to prokurator, pokrzywdzony i Prezes UOKiK), wskazane jest dokonanie ana-
lizy aktywnosci tych podmiotow w analizowanej sferze.

Dostepne do analizy dane dotyczg jedynie dziatalno$ci prokuratur. Nie ma
mozliwosci uzyskania zbiorczych krajowych danych w zakresie liczby wnio-
skéw o stwierdzenie odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych sktadanych
przez pokrzywdzonych. Wydaje si¢ jednak, ze takich przypadkdéw si¢ nie notuje.
Natomiast jesli chodzi o aktywno$¢ Prezesa UOKIK w tej sferze, wydaje sie, ze
jest zerowa, w kazdym razie nie znajduje ona odzwierciedlenia w publikowa-
nych sprawozdaniach z dziatalnosci Urzedu.

Analiza aktywnosci prokuratorow w zakresie odpowiedzialnosci podmio-
tow zbiorowych prowadzi do wniosku, ze jest ona bardzo niewielka. Jak wynika
z danych z tabeli nr 3, prokuratury rejestrowaty przecigtnie rocznie nieco ponad
100 spraw dotyczacych odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych (najwigcej,
bo 142 sprawy, zarejestrowano w 2012 r.).

11 C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych, s. T40.
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Tabela 3. Sprawy dotyczace odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych
w repertorium prokuratur'® °

1. pol.

Rok 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Liczba
spraw

83 124 107 106 131 142 63

Sprawy rejestrowane w repertorium rzadko konczyty si¢ ztozeniem wnio-
sku o stwierdzenie odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego do sadu. Jak
wynika z danych zgromadzonych w tabeli nr 4, liczba spraw, w ktorych prokura-
torzy sktadali wnioski do sadu o stwierdzenie odpowiedzialno$ci podmiotu zbio-
rowego bardzo si¢ wahata na przestrzeni analizowanych lat. W poczatkowym
okresie stosowania ustawy wynosita nawet ponad 50%, aby w 2012 r. spas¢ do
ponizej 3%.

Tabela 4. Relacja mig¢dzy liczbg spraw w repertorium prokuratur a liczbg
wnioskéw o stwierdzenie odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego

Rok 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 12‘5’1"3"
Liczba spraw 83 124 107 106 131 142 63
Liczba wnioskow 45 40 43 24 7 4 9

Odsetek spraw,
w ktorych ztozono | 54,2% | 32,2% | 40% |22,6% | 5,3% | 2,8% |14,2%
whnioski do sadu

Obserwowany znaczny spadek liczby spraw, w ktérych wnoszono do sagdow
whnioski o stwierdzenie odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych moze wigzaé
si¢ z luka prawna co do przestanek odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego za
czyny os6b wymienionych w art. 3 pkt 1 oraz nowym art. 3 pkt 3a ustawy oraz
faktem, ze w nowelizacji do ustawy z 2011 r.2° przywrdcono wing organizacyjna

8 Dane pochodzace ze sprawozdan z dzialalnosci powszechnych jednostek organiza-

cyjnych prokuratury w sprawach karnych, PG-P1K za poszczegdlne lata, dostepne
na stronach Prokuratury Generalnej, w zaktadce ,,Sprawozdania i statystyki”: http://
www.pg.gov.pl/sprawozdania-i-statystyki/ (dostep: 20 lutego 2014 r.).

W chwili pisania tego tekstu (luty 2014 r.,) nieodostepne sa jeszcze dane za caly rok
2013r.

Ustawa z dnia 29 lipca 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks

19
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jako przestanke odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny tych osob?.
Gdy brak byto odpowiedniego przepisu, w istocie brak byto mozliwosci §cigania
podmiotéw zbiorowych za czyny tych kategorii sprawcoéw. Po uzupetnieniu luki
zmienit si¢ jednak wymagany standard dowodowy. Obecnie bowiem wniosko-
dawca musi wykaza¢ tgczno$¢ miedzy czynem osoby fizycznej a uchybieniem
ze strony organu lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego, co w praktyce moze
by¢ trudne. Dostepne dane zdaja si¢ t¢ trudnos¢ praktyczna potwierdzac.

Gdy prokurator decydowat si¢ na ztozenie wniosku, miat dos¢ duze szan-
se na sukces, zwlaszcza w poczatkowym okresie stosowania ustawy. Jednakze
w przypadkach, w ktorych sad nie uwzgledniat wniosku prokuratora, apelacje
wnoszone byty rzadko (tabela nr 5).

Tabela 5. Wnioski prokuratorskie?

Rok 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | - POk
2013
Liczba wnioskéw 45 | 40 | 43 | 24 7 4 9

Liczba spraw

, 19 35 48 28 18 2 5
zakonczonych

Sad uwzglednit
whniosek (w catosci 17 30 33 13 6 1 1
lub czgsci)

Prokurator wnidst
apelacje

Sad uwzglednit
apelacj¢ prokuratora

Jak wynika z danych zawartych w tabeli nr 6, odsetek spraw zakonczo-
nych sukcesem, to jest takich, w ktorych sad uwzglednit wniosek prokuratora
w catosci lub w czesci, podlegat znaczacym fluktuacjom w analizowanych la-
tach. W poczatkowym okresie siggal niemal 90%, by w 2011 r. spas¢ do 33%,

postepowania karnego oraz ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozba kary (Dz. U. Nr 191, poz. 1135); weszla w zycie
14 listopada 2011 .

Szerzej na ten temat: C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych, s. 733 in.
Dane pochodzace ze sprawozdan z dziatalnos$ci powszechnych jednostek organizacyj-
nych prokuratury w sprawach karnych, PG-P1K, za poszczegdlne lata.
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aw pierwszej potowie 2013 r. — nawet do 20%. Moze to budzi¢ pewne watpliwo-
$ci, zwlaszcza na tle zdecydowanie wyzszego odsetka zakonczonych sukcesem
(to jest inaczej niz umorzeniem) postepowan karnych wobec 0sob fizycznych?,

Tabela 6. Odsetek spraw zakonczonych sukcesem (sad uwzglednit wniosek
prokuratora w catosci lub w czesci)

Rok 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 12.(?105.
Sad uwzglednit
wniosek 89,5% | 85,7% | 68,7% | 46,4% | 33,3% | 50% | 20%
(w catosci lub
czegsei)
Whioski

Na podstawie dostgpnych danych statystycznych mozna wyraznie stwier-
dzi¢, ze polska ustawa o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych w praktyce
nie dziata. Liczba spraw i orzeczen o stwierdzeniu odpowiedzialnosci podmiotu
zbiorowego jest w skali kraju wlasciwie zerowa, co sprawia, ze jej praktyczne
znaczenie 1 oddzialywanie na sposéb funkcjonowania oséb prawnych jest nie-
odczuwalne. Nie odnotowano zadnej sprawy o stwierdzenie odpowiedzialnosci
podmiotu zbiorowego za czyn osoby fizycznej bedacy przestgpstwem korupcyj-
nym. Mozna wobec tego takze zasadnie stwierdzi¢, Zze analizowana regulacja
ustawowa nie ma zadnego znaczenia praktycznego dla ograniczania zjawiska
korupcji w Polsce.

Ustawa jest stosowana bardzo sporadycznie przez prokuratoréw, gldwnie po-
chodzacych z prokuratur prowincjonalnych?, gdzie funkcjonuje mniej podmiotow
zbiorowych niz w stolicy. Mozliwe, ze jest im tatwiej si¢ ta problematyka zajac
z racji ogolnie mniejszego oblozenia praca. Mozna takze przypuszczaé, ze dla
prokuratorow z mniejszych osrodkow stosowanie przepisow ustawy o odpowie-
dzialno$ci podmiotow zbiorowych to sposob na poprawe statystycznego obrazu
wynikow pracy. Wydaje si¢ takze, ze w ogole nie korzystaja z mozliwosci pocig-
gni¢cia do odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego Prezes UOKIK oraz pokrzyw-
dzeni — cho¢ moglyby to czyni¢ chociazby pokrzywdzone instytucje publiczne.

2 Wedlug danych za 2012 r. sady I instancji ogdtem osadzity 461 207 0s6b, z tego ska-
zano 413 263 osoby, zas$ 7061 0sdb uniewinniono.

2 C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych, s. 740.
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Przedmiotowy zakres stosowania analizowanej regulacji ustawowej jest
ograniczony do przestepstw skarbowych. Stwierdzanie odpowiedzialnosci pod-
miotow zbiorowych za czyny oséb fizycznych bedace przestgpstwami skar-
bowymi jest, jak mozna przypuszczaé, tatwiejsze dowodowo niz w sprawach
dotyczacych przestepstw powszechnych. Postepowania dotyczace przestgpstw
skarbowych prowadzone sg cze¢sto przez organy finansowe, w kks nazywane or-
ganami finansowymi postgpowania przygotowawczego, ktore wykrywaja popet-
nienie czynu w czasie rutynowych kontroli podmiotéw gospodarczych. Sprawy
prowadzone przeciwko osobom fizycznym o czyny stypizowane w kks nierzad-
ko koncza si¢ w sposob konsensualny, co pozwala znaczaco skroci¢ postepo-
wanie. Krotki czas postgpowania wobec osoby fizycznej umozliwia zas szybkie
podjecie sprawy przeciwko podmiotowi zbiorowemu, sprzyja sprawnosci tego
postepowania i ulatwia prace prokuratora w tej mierze. Postgpowania w spra-
wach o czyny z kk, jak si¢ wydaje, sa bardziej skomplikowane i trwajg dluze;j,
co moze odstrgczaé prokuratorow od zajmowania si¢ dodatkowo kwestig od-
powiedzialnoéci podmiotu zbiorowego po uzyskaniu rozstrzygnigcia w sprawie
odpowiedzialno$ci osoby fizycznej.

W tej sytuacji, w krotszej perspektywie czasowej, nalezy postulowac istotne
zwigkszenie aktywnosci prokuratoréw oraz innych podmiotow, ktore na podsta-
wie art. 27 ustawy uprawnione sa do wnoszenia wnioskdw o wszczecie postepo-
wania wobec podmiotu zbiorowego. Obowigzek ten powinien spoczywac przede
wszystkim na prokuratorach. Wydaje si¢, ze dopdki sprawa odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych nie zostanie potraktowana priorytetowo przez prokura-
ture, nie mozna liczy¢ na poprawe statystycznego obrazu stosowania analizowa-
nej regulacji ustawowej w praktyce.

Biorac pod uwagge, ze rocznie w Polsce skazywanych jest za popelnienie
przestepstw ok. 430 tys. 0sob fizycznych, w tym ok. 6 tys. 0sdb za przestepstwa
skarbowe, za$ co najmniej niewielka czg¢$¢ z tych czynow przynosi korzys¢ pod-
miotowi zbiorowemu, do wyobrazenia — bez wielkiego naktadu pracy ze strony
prokuratur — jest szybki wzrost liczby prokuratorskich wnioskdéw o stwierdzenie
odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego i spraw zakonczonych sukcesem.

Mozna takze, dodatkowo, zasugerowac przeprowadzenie akcji uswiada-
miajacej podmiotom gospodarczym fakt obowigzywania ustawy i mozliwos¢
wnoszenia przez pokrzywdzonych wnioskow o stwierdzenie odpowiedzialno$ci
nieuczciwych kontrahentéw begdacych podmiotami zbiorowymi.

Mozna ponadto postulowaé zwigkszenie zroznicowania dolegliwosci sank-
cji stosowanych wobec podmiotow zbiorowych. Dotychczasowa praktyka sa-
dow polegajaca na wymierzaniu raczej najlagodniejszej kary budzi watpliwosci.
Wydaje si¢ bowiem, ze funkcje kary przy tak tagodnych sankcjach nie mogg zo-
sta¢ zrealizowane. Rodzi si¢ takze pytanie, czy wobec stosowania tak tagodnych
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kar polski system odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych wypetnia wymog
skutecznosci i odstraszania, o ktérym mowa jest w migdzynarodowych i unij-
nych instrumentach prawnych, w tym dotyczacych $cigania zachowan korupcyj-
nych. Z drugiej jednak strony rodzi si¢ podejrzenie, Ze sankcje te sg tak tagodne,
bowiem stosuje si¢ je wobec podmiotéw gospodarczych matych i w bardzo zlej
kondycji finansowej. Taki podmiot moze by¢ po prostu tatwiej, z praktycznych
wzgledow, pociagna¢ do odpowiedzialnosci niz podmiot duzy, o znaczacej po-
zycji na rynku. Te rozwazania dodatkowo sktaniajag do nawotywania do zmiany
dotychczasowej praktyki w zakresie stosowania analizowanej ustawy.

Odnoszac si¢ do kwestii ogolniejszych, pozytywnie nalezy oceni¢ sam fakt
wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego regulacji odnoszacej si¢ do od-
powiedzialno$¢ podmiotdw zbiorowych. W ten sposob jako panstwo zrealizowa-
lismy formalnie obowiazek wynikajacy z prawa migdzynarodowego i unijnego.
Ustawa o odpowiedzialnos$ci podmiotow zbiorowych pozostanie jednak na pa-
pierze, jesli, o czym byla wyzej mowa, nie zwigkszy si¢ aktywno$¢ podmiotow
uprawnionych do ztozenia wniosku o stwierdzenie odpowiedzialnosci, ani jesli
— w dluzszej perspektywie — nie zostanie zmieniony model odpowiedzialno$ci
podmiotdéw zbiorowych.

Owszem, ustawodawca usunat w toku nowelizacji z 2011 r. najwigksze
niedoskonato$ci ustawy odnoszace si¢ do aktualnego modelu odpowiedzialno-
$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary?. Bez zmian
pozostaty jednak zasadnicze zr¢gby modelu polskiego, ktory nalezy oceni¢ jako
dalece niefunkcjonalny. Wydaje si¢ przede wszystkim, ze odpowiedzialnos¢
podmiotu zbiorowego nietrafnie uzalezniona jest od uprzedniego ukarania osoby
fizycznej. W zwigzku z tym aktualny pozostaje postulat?® uniezaleznienia odpo-
wiedzialno$ci podmiotu zbiorowego od stwierdzenia odpowiedzialnosci osoby
fizycznej i do przebudowy modelu odpowiedzialnoséci podmiotu zbiorowego.

%O czym szerzej w pracy C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych, s. 730 in.
% Tbidem, s. 741.
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Korupcja, intrygi, zdrada i przekupstwa to nieodtaczne cechy ustroju de-
mokratycznego. Wszystkich tych bolaczek do§wiadczyli starozytni Grecy — i nie
tylko — kiedy stworzyli ustrdj demokratyczny, czyli wtadz¢ ludu. Juz w tamtych
czasach, to znaczy w V wieku przed Chrystusem, §wiatem rzadzit niepodzielnie
pieniadz.

Studiujac dogltebnie poszczegodlne ustroje i formy rzadéw zmieniajacych si¢
przez tysiaclecia, mozna stwierdzi¢, ze typowe cechy korupcji, czyli powszech-
no$¢, entropia, rynkowo$¢ i interakcyjno$é, nie ulegly dezaktualizacji i nadal
stanowig zagrozenie dla porzadku prawnego kazdej gospodarki rynkowe;j.

Opierajac si¢ na doswiadczeniach zawodowych, ale rowniez na informa-
cjach medialnych, nalezy stwierdzi¢, ze w wielu grupach zawodowych rzadko
pietnuje si¢ tapowkarzy. Srodowisko branzowe poczuwa si¢ zazwyczaj do lojal-
nosci, niech¢tnie krytykujac przestepcze zachowania, nie chce ani oceniaé, ani
pomagac¢ organom $cigania w wyjasnieniu sprawy. Zdarza si¢ rowniez usprawie-
dliwia¢ przestgpcze zachowania, a nawet podejmowac proby obrony kolegow
przed zarzutami, krytykujac organy $cigania za zatrzymanie osoby podejrzane;j
o korupcje, wykazujac jej zalety i zaangazowanie w pracy zawodowe;j. Brak oce-
ny negatywnej tych osob prowadzi do konkluzji, ktora jest przejrzysta i wyrazna
dla odbiorcy — osoby te nie dostrzegaja, ze swoim postgpowaniem nie tylko to-
leruja przestepcze zachowania, ale rowniez zle wplywaja na odbidr danej grupy
zawodowej przez opini¢ publiczng. Nie rozumieja, badz nie chcg rozumieé, ze
czyn korupcyjny popeliony przez konkretng osobe lub grupe oséb rzuca nega-
tywne $wiatto na wszystkich przedstawicieli danego §rodowiska, rowniez tych,
ktérzy swoj zawdd wykonuja uczciwie i z pelnym zaangazowaniem.



M. Dyjasz, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych za czyny zabronione... 49

Zapewne niejednokrotnie z racji zainteresowania tg problematyka wpisa-
liscie Panstwo w wyszukiwarke internetowg hasto KORUPCJA. Nie jest wigc
zaskoczeniem, ze od razu wyswietlajg si¢ liczne strony, opisujace bardziej lub
mniej szczegotowo zagadnienia korupcji w rdznej postaci i — co najwazniejsze
— w obszarach, gdzie jest najbardziej widoczna. Sport, a szczegdlnie pitka noz-
na, stuzba zdrowia, dziatalno$¢ funkcjonariuszy instytucji porzadku publiczne-
g0 czy 0sob petniacych funkcje publiczne przoduja w informacjach medialnych
jako obszary szczegolnie narazone na przestepstwo korupcji. Sa rowniez takie
srodowiska, gdzie oburzenie spoleczne na przestepstwo korupcji jest znikome,
a wreez traktowane jako marginalne czy niezagrazajace fadowi spotecznemu.

Takim przyktadem moze by¢ stowarzyszenie. Podmiot zbiorowy, ktory
chciatem omoéwié jako studium przypadku, jest stowarzyszeniem w rozumie-
niu ustawy Prawo o stowarzyszeniach i ustawy o odpowiedzialnos$ci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary. I nie chodzi mi w tym przy-
padku o stwierdzenie popetnienia przestepstwa przez osoby fizyczne w rozumie-
niu art. 16 ustawy (od tego jest prokurator i niezawisty sad), ale o ukazanie, co
moze zaistnie¢ w organizacji zbiorowej typu stowarzyszenie, gdy nieodpowied-
nie osoby otrzymaja mandat do sprawowania funkcji publiczne;.

Nie jest tajemnica, ze samorzadne stowarzyszenia posiadaja pewne utom-
nosci. Jednym z takich elementéw, dajacym mozliwosci do wejscia w sfere ko-
rupcji, sa wybory do wladz stowarzyszenia, ktore z zasady powinny by¢ samo-
rzadne. Czy tak jest w praktyce? Mam co do tego ogromne watpliwosci, gdyz:

* zreguly bardzo matla liczba cztonkow uczestniczy w walnych zebraniach,

* lista cztonkéw uprawnionych do gltosowania jest pod catkowita kontrola zarzadu,

* statut stowarzyszenia pozwala cztonkom nicobecnym na oddanie swojego
glosu przez petnomocnika. W tym konkretnym przypadku stowarzyszenia na
jednym z walnych zebran obecnych byto 20 cztonkow, z czego trzy osoby
posiadaty pelnomocnictwa 36 nicobecnych cztonkow i glosy tych trzech zde-
cydowatly o podejmowaniu istotnych w tym czasie postanowien.

Jaki byt skutek takiej polityki zarzadu omawianego stowarzyszenia? Trzy-
nascie miesiecy po kontrowersyjnym walnym zebraniu zarzad catkowicie utra-
cit zaufanie cztonkoéw, a antagonizmy wewnatrz zarzadu zupeknie sparalizowaty
prace stowarzyszenia. Nieprawidtowosci, delikatnie ujmujac materi¢ zagadnie-
nia, aby nie powiedzie¢ wregcz o czynach przestgpezych, jakich mogli dopusci¢
si¢ cztonkowie zarzadu, sa w chwili obecnej sprawdzane w ramach postgpowa-
nia przygotowawczego prowadzonego w sprawie przez prokurature.

Jak ustrzec si¢ przed takim stanem rzeczy i unikng¢ odpowiedzialnosci pod-
miotu zbiorowego:

1) podmiot musi wykazaé, ze dochowat nalezytej staranno$ci w wyborze osoby
lub 0s6b fizycznych, a mimo to osoby te popehnity przestgpstwo,
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2) zostat zapewniony i byl wykonany odpowiednio staranny nadzor nad taka
osobg lub grupg 0sob, a pomimo tego nie udato si¢ unikna¢ zdarzenia prze-
stepczego,

3) podejmowanie przez organy podmiotu zbiorowego takich dziatan, ktore majg
przeciwdziata¢ powstaniu mozliwo$ci popetienia przestepstwa (dziatania
profilaktyczne) i sa podyktowane w danych okoliczno$ciach ostroznoscia,

4) wykazanie przez podmiot zbiorowy, iz czyn popetniony przez osobe lub gru-
pe¢ 0s6b nie tylko nie przyniost, ale i nie mogt przynies¢ jakichkolwiek korzy-
$Sci, w szczego6lnosei o charakterze korzysci majatkowe;.

Przedstawiajac powyzsze nieprawidtowos$ci pracy stowarzyszenia, nasuwa-
ja si¢ pytania, jak funkcjonuje ustawa Prawo o stowarzyszeniach i ustawa o od-
powiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary,
i dlaczego doszlo w tym konkretnym przypadku do ztamania podstawowych
przepisoOw przytoczonych powyzej ustaw. Czy winni sg czlonkowie zarzadu, czy
moze istniejg luki prawne w ustawach regulujacych prace stowarzyszen. Moim
zdaniem, tak ustawy, jak i1 sam statut stowarzyszenia majg t¢ stabo$¢, ze same
w sobie nie sg proaktywne.

Moze nalezatoby wzmocni¢ uprawnienia organéw nadzorujacych w taki
sposob, aby mozliwe bylo wczesniejsze reagowanie na pojawiajace si¢ sympto-
my nieprawidlowosci i zagrozenia w pracy stowarzyszenia.

*kxk

Marek Dyjasz

Ekspert Polskiego Instytutu Kontroli Wewngtrznej w zakresie przeciwdziatania i zwal-
czania przestgpczosci gospodarczej i korupcyjnej. Oficer Policji w stanie spoczynku,
stuzbe zakonczyt w 2012 r., po 30 latach w pionie kryminalnym. W ostatnich latach
swojej kariery pehil funkcje dyrektora Biura Kryminalnego Komendy Gtoéwnej
Policji (2010-2012), nadzorujac prace policjantow stuzby kryminalnej i dochodze-
niowo-$ledczej w Polsce. Wczesniej petnit funkcje naczelnika Wydziatu Zabojstw
Komendy Stotecznej Policji (1999-2004), naczelnika Wydziatu Kryminalnego
Komendy Wojewoddzkiej Policji w Opolu (2005-2007) oraz naczelnika Wydziatu
Kryminalnego Komendy Gtéwnej Policji (2008-2009). Insp. Marek Dyjasz posiada
bogate doswiadczenie zawodowe w zwalczaniu przestgpczosci kryminalnej, w tym
przeciwko zyciu i zdrowiu, przeciwko mieniu oraz przestgpczosci gospodarczej
i korupcyjnej. Swoje zawodowe doswiadczenie oraz wiedzg merytoryczng wyko-
rzystywatl m.in. jako prelegent w Wyzszej Szkole Policji w Szczytnie, Szkole Policji
w Pile oraz na wyktadach dla studentow Uniwersytetu Warszawskiego. Wielokrotnie
uczestniczyt takze w pracach zespotow resortowych powotanych przez Komendanta
Glownego Policji oraz Ministra Spraw Wewnetrznych — m.in. przy prezydencji
Polski w Radzie Unii Europejskiej (2011) oraz Euro 2012.
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Abstrakt!

Rynek zamowien publicznych rozni si¢ od innych rynkow, poniewaz ilosci
nie idg w parze z cenami, lecz sg ustalane przez zamawiajacego. W rezultacie
istnieje wysoka pokusa tworzenia karteli (gdzie elastyczno$¢ cenowa popytu
wynosi zero ponizej ceny bazowej), ktore sa dos¢ stabilne, jako ze korzysci dla
oszustow nie sg wieczne. W takich okolicznosciach programy tagodzenia kar
prawdopodobnie nie pomoga w wykrywaniu karteli. Poniewaz wszystkie kartele
powiazane z zamowieniami publicznymi dziataja z wykorzystaniem jakiej$ for-
my rotacyjnego sktadania ofert, urzednicy zajmujacy si¢ zamoéwieniami publicz-
nymi maja wszelkie niezb¢dne informacje, aby je wykry¢ (cho¢ musza zgro-
madzi¢ materiat dowodowy w sprawie wielu ofert), w przeciwienstwie do tego,
co dzieje si¢ na normalnych rynkach, gdzie klienci nie sg $wiadomi istnienia
kartelu. Jednak aby propagowac zglaszanie, nalezy zmieni¢ strukturg systemu
motywacji. Na przyktad pienigdze zaoszczgdzone na kartelu powinny przynaj-
mniej cze§ciowo pozostaé w urzedzie, ktéry przyczynit si¢ do jego wykrycia,
a urzednik, ktory dokonal zgloszenia, powinien mie¢ dodatkowe mozliwosci
rozwoju zawodowego. W niektérych przypadkach organy do spraw konkurencji
powinny stworzy¢ kanat informacyjny dla nabywcdéw publicznych, tak aby mieli

! Scuola Nazionale dell’ Amministrazione, Rzym, Wtochy.
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swiadomos¢, ze powiadomienie organu o podejrzeniu 0 zmowie przetargowej
jest proste i nie wymaga od nich dostarczenia pelnego dowodu.
JEL: H57, K21, K42, L41

Wstep?

Zaistnienie niektorych przestepstw, na przyklad zabdjstwa, jest znane
wszystkim, a zadaniem policji jest wykrycie winnego. Moze to by¢ trudne, ale
przynajmniej samo przestepstwo jest powszechnie znane. W innych sytuacjach
tylko ofiary wiedza o zaistnieniu przestepstwa, na przyktad w przypadku kra-
dziezy, a policja moze prowadzi¢ dziatania (w celu wykrycia winnego) tylko jesli
i kiedy ofiara zawiadomi o przestepstwie. W koncu, i tak jest w przypadku wigk-
szo$ci przestgpstw biatych kolnierzykdw, zaistnienie przestepstwa nie jest znane
ofiarom, a tym bardziej policji. W takich okoliczno$ciach nalezy podja¢ wszelkie
starania w celu wykrycia samego przestepstwa, co jest podstawowym warunkiem
$cigania. Jednak wykrycie przestgpstwa, o ktorym wiedza tylko jego sprawcy
i gdy nikt inny nie zostat poinformowany, jest prawdziwym wyzwaniem.

W przypadku korupcji ofiarami sa ci, ktorzy nie dopuscili si¢ korupcji
i zostali pominigci (w ofercie przetargowej, koncesji itp.), administracja publicz-
na nie $wiadczy im ustug, ktore swiadczy¢ powinna w ramach swoich zwyktych
obowigzkow (wydanie dokumentu, udzielenie upowaznienia itp.) lub sa platni-
kami ptacagcymi wigcej podatkow od ustug administracji publicznej. Czasami
ofiarami sg konsumenci koncowi, ktorzy z powodu odmowy dostepu do pro-
ducenta lub ustugodawcy nie mogg korzysta¢ z produktow i ushug tanszych lub
lepszej jakosci. Osoby nalezace do powyzszych kategorii nie wiedza, ze sg ofia-
rami korupcji i wskutek tego nie majg czego zgtaszaé. Jesli chodzi o osoby odpo-
wiedzialne za korupcje¢, informacja o przestepstwie dostepna jest tylko dla tych,
ktorzy odniesli z niego korzysc¢ i nie maja zadnego interesu w jego zgloszeniu.
To wtasnie dlatego korupcja jest tak trudna do wykrycia. Nikt nie ma motywacji,
aby ja zglosi¢, a najbardziej efektywnym rozwigzaniem jest ograniczenie do mi-
nimum sytuacji, na ktore korupcja ma wptyw.

Podobnie kartele, tj. potajemne porozumienia o niekonkurowaniu ze soba,
zawarte w takiej czy innej postaci pomigdzy potencjalnymi konkurentami, nie
moga by¢ wykryte przez ich ofiary. Czlonkowie kartelu zazwyczaj reprezentuja
rézne branze przemystu, a klienci rzadko sa w stanie wykry¢ istnienie kartelu,

2 7 wyjatkiem wstepu niniejsze opracowanie jest przedrukiem pracy pt. Cartels in

Public Procurement, opublikowanej w ,,Journal of Competition Law & Economics”,
2012.
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poniewaz nie znaja cen konkurencyjnych i nie mogg poréwnaé ich z cenami
kartelu. Wskutek powyzszego kartele moga by¢ wykryte wylacznie przez orga-
ny $cigania zajmujgce si¢ zwalczaniem praktyk ograniczajacych konkurencje.
Nie tylko grzywny powinny by¢ na tyle wysokie, by zniecheca¢ do tworzenia
karteli®, ale organy zwalczajace nieuczciwa konkurencj¢ musza mie¢ wsparcie
w wykrywaniu karteli za pomoca réznych $rodkéw i instrumentdw, z ktérych
najbardziej efektywny jest program tagodzenia kar.

Programy tagodzenia kar maja na celu zmotywowanie cztonka kartelu do
wspolpracy z organami antymonopolowymi i zgloszenia im szczego6tow dzia-
falnosci prowadzonej przez kartel (tak aby pozostali cztonkowie kartelu mogli
zosta¢ oskarzeni) w zamian za zwolnienie z kary lub jej ztagodzenie. Programy
te zostaly przyjete przez wszystkie panstwa czlonkowskie OECD i sg z powo-
dzeniem wykorzystywane do wykrywania potajemnych zmow.

Jednak programy tagodzenia kar nie maja zbyt duzego wptywu na zmowy
w zamoOwieniach publicznych. Jest to dos¢ niefortunne z uwagi na fakt, ze zamo-
wienia publiczne sg obszarem, gdzie kartele wystepuja dos¢ powszechnie i dzia-
taja z sukcesem, jak pokazuja przyktady z Holandii i Zjednoczonego Krdlestwa.
Wykrywanie karteli ustawiajacych przetargi wymaga odmiennych narzedzi
i, przede wszystkim, wspotpracy uczestnikow przetargow. W rezultacie uczest-
nicy przetargu moga zgromadzi¢ informacje na temat innych ofert (w czasie
i przestrzeni), dzigki czemu mozliwe jest odnalezienie pewnych prawidlowosci,
mogacych wskazywac na istnienie kartelu.

Rozdziat 1 niniejszego artykutu omawia problem wykrywania karteli. Roz-
dzial 2 dotyczy ich niecodlgcznej niestabilnosci i powodow, dla ktorych kartele
zmierzaja ku wigkszej stabilnosci w zamowieniach publicznych. Rozdziat 3 po-
kazuje, jak dzialaja programy tagodzenia kar i wskazuje przyczyny braku ich
powodzenia na rynkach zamowien publicznych. Rozdziat 4 prezentuje sugestie
dziatan, jakie nalezaloby podja¢ w celu prowadzenia bardziej efektywnej walki
z kartelami w zamowieniach publicznych.

1. Potajemne zmowy i ich wykrywanie

Ustalanie cen jest terminem zwyczajowo stosowanym do okreslenia zawie-
ranych przez konkurentow réznorodnych umow, ktore majg bezposredni wptyw

3 Poréwnaj J. Harrington, Antitrust Sanctions, ,Competition Policy Internatio-

nal” 6, Jesien, 2010, A. Heimler and K. Mehta, Violations of Antitrust Provisions:
The Optimal Level of Fines for Achieving Deterrence, ,,World Competition”, marzec,
2012 i C. Veljanoski, Deterrence, Recidivism and European Cartel Fines, ,,Journal of
Competition Law & Economics”, 7(4), 2011, s. 871-915.
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na ceny. Najczgsciej spotykang forma jest zmowa dotyczaca ceny lub cen, ktore
maja by¢ pobrane od kilku lub wszystkich klientdw. Poniewaz warunki i kosz-
ty rynkowe czgsto si¢ zmieniajg, ustalanie cen wymaga czgstego kontaktu po-
mi¢dzy konkurentami, albo osobistego albo elektronicznego. Jest to szczegdlnie
konieczne przy ustalaniu, jakie ilo$ci maja by¢ wyprodukowane przez kazdego
przedsigbiorce uczestniczacego w przetargu.

Oprocz pelnych uméw, na podstawie ktorych pobierane sg optaty, ustala-
nie cen moze polega¢ na umowach czesciowych o wykorzystaniu standardo-
wych wzorcow, wedhug ktorych obliczane bgda ceny; utrzymaniu statej relacji
cen niektorych konkurencyjnych produktow; eliminowaniu rabatow lub usta-
laniu jednolitych rabatéw; wspdlnych warunkach kredytowych dla klientow;
nieodstgpowaniu od cen opublikowanych; umowie o niereklamowaniu itp.
Chociaz umowy te nie w petni eliminuja konkurencj¢ cenowg, czasami znaczaco
ograniczaja konkurencje pomigdzy oferentami. Ciekawa cecha tych ,,czescio-
wych” umow o ustalaniu cen jest to, Ze umowa zawierana jest raz na zawsze
i nie wymaga zadnych dalszych kontaktow pomigdzy czlonkami kartelu
w celu realizacji czy odnowy. Umowa nie musi by¢ sformalizowana w zaden
sposob. Dlatego udowodnienie takich uméow moze by¢ bardzo trudne®.

Tak jest rowniez w przypadku umow dzielacych klientoéw lub obszar.

Zawierane sg jednokrotnie i nie musza by¢ sformalizowane. Umowy o sys-
temowym podziale rynku moga mie¢ wigkszy wplyw na konkurencje niz
ustalanie cen. Jedyny uzytkownik rynku pozbawiony jest konkurencji w zakre-
sie cen, ustug, jakosci i innowacyjno$ci. Systemowy podzial rynku eliminuje
potrzebe doktadnego kontrolowania praktyk cenowych innych stron umowy
i potrzebe uzgadniania cen z producentami ponoszacymi inne koszty. W ten
sposob systemowy podziat rynku moze eliminowac naciski, ktore czgsto po-
wodujg zrywanie zmow cenowych, dzigki czemu mogg by¢ o wiele bardziej
stabilne.

Wszystkie umowy typu kartelowego sa trudne do wykrycia, poniewaz
poszkodowani przez kartel klienci nie maja informacji niezbednych do udo-
wodnienia istnienia zmowy, ani nie znajg sposobu unikniecia kartelu. Wszyscy
cztonkowie kartelu sg raczej zadowoleni ze swojego uczestnictwa w zmowie,
ktamia na temat umowy kartelowej lub decydujg si¢ w niej nie uczestniczy¢.
Niezadowoleni czlonkowie kartelu nie musza wypowiadac¢ uktadu, aby przestal
funkcjonowac¢. Wprost przeciwnie, jesli zdecyduja si¢ konkurowa¢ z kartelem
(oszustwem), nadal moga skorzystaé¢ na jego wysokich cenach.

4 Por. np. J. Harrington, Posted Pricing as a Plus Factor, ,,Journal of Competition Law

& Economics™ 7(1), 2011, s. 1-35.
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Kartele w pelni ustawiajace ceny, ukierunkowane na sukces, muszg ziden-
tyfikowaé system alokacji ilosci do wyprodukowania przez cztonkow i miec
pewnos$¢, ze nikt nie oszukuje. Prawdopodobne jest, ze obecnos¢ kartelu moze
zosta¢ ujawniona na kazdym z tych etapow.

Jest to takze prawdziwe w przypadku ustawiania przetargéw. Maja na celu
podzial zamoéwien rzadowych pomiedzy potencjalnych oferentow. Sa to umowy
ztozone, wymagajace od nich czgstego komunikowania si¢ w celu podjecia naj-
korzystniejszych dziatan. Ustawianie przetargéw dzieli si¢ na nastepujace gtow-
ne kategorie:

* Ograniczanie ofert. Jeden lub kilku wykonawcow zgadzaja si¢ odstapi¢ od
udziatu w przetargu lub wycofaé¢ wczesniej ztozong oferte, tak aby inny wy-
konawca mogl wygrac¢ przetargu. Na drodze administracyjnej lub sadowej
strony zmowy moga zakwestionowac oferty spotek, ktoére nie sg stronami
umowy lub w jakikolwiek inny sposob powstrzymywac je od udziatu w prze-
targu, na przyktad odmawiajgc im dostepu do materiatow lub wyceny umow
podwykonawstwa.

* Skladanie ofert kurtuazyjnych. Konkurenci uzgadniaja migdzy soba, kto
powinien wygra¢ przetarg, a nast¢pnie uzgadniaja, ze inni oferenci zloza
sztucznie zawyzone oferty, aby stworzy¢ wrazenie zacietej konkurencji. Spot-
ki przegrywajace moga tez ztozy¢ oferty z cenami konkurencyjnymi, wraz
z pozostatymi warunkami niemozliwymi do zaakceptowania.

* Rotacyjne skladanie ofert. Konkurenci na zmian¢ wygrywaja przetargi,
podczas gdy oferty pozostatych sa cenowo bardzo wysokie. Umawiajace si¢
spotki z czasem beda staraty si¢ rownowazy¢ przetargi wygrywane przez kaz-
da z nich. Scisle przestrzegany schemat rotacji jest czgsta wskazowka istnie-
nia zmowy®.

Zmowy przetargowe sa trudne do wykrycia, jesli ma si¢ tylko dowody po-
chodzgce z jednego przetargu, poniewaz organizatorzy zmowy tworzg sztuczne
srodowisko konkurencyjnosci. Ponadto, aby zmowy przetargowe byly skutecz-
ne, musza mie¢ charakter ogélnobranzowy, poniewaz w procedurze sktadania
ofert cigzko jest kogokolwiek wylaczy¢, o ile w ogodle jest to mozliwe®. W prze-
ciwienstwie do innych karteli, poniewaz zmowy wigza si¢ z rotacyjnym skta-

> Por. R.S. Khemani, (Ed) 4 Framework for the Design and Implementation of Compe-

tition Law and Policy, ,,OECD and World Bank”, 1998, s. 31.

We Wioszech przypadek zmowy przetargowej dotyczacej talonow na zywnos¢ (Pel-
legrini-Consip, 2002, 1463. Decyzja dost¢pna jest w jezyku wloskim na http://www.
agcm.it/concorrenza/intese-e-abusi/open/41256297003874BD/DESF99B17AB-
B310DC1256A8F00293D48.html). Poniewaz kryterium byta najlepsza oferta, a nie
najnizsza cena, uczestnicy kartelu mogli wykluczy¢ jednego potencjalnego oferenta,
kalkulujac odpowiednio ceng wywotawcza.
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daniem ofert, administracja publiczna moze znalez¢ dowody na istnienie zmo-
wy. Wymaga to jednak niezwyktego wysitku, gdyz dane musza by¢ zbierane ze
wszystkich przetargow.

Procedury zamoéwien publicznych nie sa przeznaczone do wykrywania
zméw. Poniewaz sa to procedury administracyjne, nie mozna ich przerwac
z powodu podejrzenia zmowy przez organizatoréw przetargu. Do wydania zmo-
wy organizator nie musi mie¢ pewnych dowodow. Zdarza si¢ to jednak bardzo
rzadko (gdyz organizatorzy przetargu nie s3 zainteresowani zwalczaniem karte-
lu, co zostanie omowione w rozdziale 4).

2. Niestabilnoé¢ kartelu

Kartele z natury sa niestabilne. Ogdlnie rzecz biorac, kazdy cztonek kartelu
jest zdolny do produkcji i sprzedazy z zyskiem towaréw w ilosciach wickszych
niz dozwolone, poniewaz kartel dziala poprzez podniesienie ceny i ogranicze-
nie produkcji. Kazdy uczestnik moze zwigkszy¢ swoje zyski, produkujac wigcej
i sprzedajac ponizej uzgodnionej ceny. Ale jesli robig tak wszyscy cztonkowie,
nie respektujac umowy, kartel rozpadnie sig.

Mozna to przedstawi¢ za pomoca gry ,,.Dylemat wi¢znia”, w ktorej zyski
graczy zalezg od tego, czy respektuja umowg kartelowa czy nie:

Tabela 1. Zyski dla kazdej spotki i zyski catkowite

Strategia dla spotki 2
Wspélpracuj Zdradzaj
| Wsoétoracui | EUR 1:8, EUR 1.8 EUR 1.35 EUR 2.025
Sltrategla POIPTACUL | Razem 3.6) (Razem 3.375)
a
spolki 1 . |EUR2.025EUR1.35 |EUR 1.6,EUR 1.6
Zdradzaj | Rozem 3.375) (Razem 3.2)

Zrodto: L. Pepall, D. Richards and G. Norman (2008), Industrial Organization: Contem-
porary Theory and Empirical Applications, Wiley and Sons.

Nalezy podkresli¢, ze celem kartelu jest maksymalizowanie wspolnych zy-
skéw, co oznacza sztuczne tworzenie monopolu. Celem kartelu jest okreslenie
ilosci i podziat udziatéw pomigdzy graczy. Zdrada poszczegdlnych graczy ozna-
cza sprzedaz wickszych ilo$ci niz zamierzano, po cenach nizszych od monopo-
lowych i uzyskanie nizszych zyskow catkowitych. Jak przedstawiono w tabeli 1,
gra ukazuje niestabilny kartel. Niestabilnosc¢ ta zalezy jednak od stopnia przej-
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rzystosci rynku. Im mniej prawdopodobne, Ze inni cztonkowie kartelu wykry-
ja oszustwo, tym dhuzej zajmie rozwigzanie kartelu. Kiedy okaze si¢, ze nizsza
sprzedaz (i zysk) zalezy od innych oszukujacych cztonkéw kartelu, oszukiwac
zaczng wszyscy 1 ustabilizuje si¢ rozwigzanie polegajace na braku wspoltpracy.

Wspoélnym interesem kartelu jest zapewnienie, ze zaden z cztonkoéw nie
oszukuje, obnizajac swoja cene (lub potajemnie oferujac rabaty, podnoszac ilos¢
dostarczanych towardw, optacajac dostawe czy inne koszty), dlatego tez karte-
le podejmuja kroki w celu zapobiegania, wykrywania i karania takich praktyk.
Z prowadzenia takiej kontroli wynika jeden z najlepszych dowod6w na zmowe
kartelowa. Na przyktad, cztonkowie kartelu moga porozumiewac si¢ ze sobg
w sprawie podejrzen o oszustwo, moga wybiorczo obnizaé ceny w rewirze oszu-
sta lub mogg zastrasza¢ oszusta. Im wigksza liczba firm do sprawdzenia, tym
bardziej rozlegly system kontrolowania i tym tatwiej wykry¢ kartel.

Poniewaz kartele maja potajemny charakter, nie ma zadnych danych o $red-
niej liczbie spotek uczestniczacych w kartelu. Dostepne sg jedynie dane dotycza-
ce karteli wykrytych. Jesli prawdziwa jest hipoteza, ze im bardziej niestabilny
kartel, tym bardziej prawdopodobne jego wykrycie, to liczba wykrytych karteli
jest ogromna. Sposrod 62 karteli wykrytych przez Komisje Europejska od 1998
do 2010 r. tylko 9 obejmowato ponad 10 spélek, najwiecej miato 5 (9 razy) albo
6 spotek (12 razy) (patrz: rysunek 1). Nawet w wykrytych kartelach $rednia licz-
ba spotek jest raczej niska.

Rys. 1. Liczba spolek w kartelu (kartele wykryte przez KE w latach 1998-2010)

20
18
16
14

T

1 4 71013161922252831343740434649525558 61

Zrodto: coroczne raporty Komisji Europejskiej z roznych lat.
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W przeciwienstwie do normalnych rynkéw kartele ustawiajace przetargi sa
bardziej stabilne. Podczas gdy na rynkach normalnych ilosci i ceny sg propor-
cjonalne, na rynku przetargow ilosci sa ustalane przez organizatora przetargu,
a licytacja stuzy ustaleniu najnizszej ceny dla tych iloéci. Ustawiajacy przetarg
wiedza, ze obnizajac ceny (w stosunku do ustalonej), nie osiagaja zadnego wzro-
stu sprzedanych ilosci, osiagaja zyski kosztem konkurentéw i, co wazniejsze, tyl-
ko w jednym przetargu. Jesli nastgpi zdrada w jednym przetargu, oszust wie, ze
(z powodu przejrzystych zasad w zamowieniach publicznych) zostanie wykryty
i konkurencja zdominuje wszystkie przyszte przetargi. W wyniku powyzszego,
czegsSciowo strukturalnie, czgsciowo w oparciu o zasady, pokusa oszustwa przy
ustawianiu przetargu jest o wiele stabiej wyartykutowana niz na normalnych
rynkach (gdzie oszustwa moga pozosta¢ w tajemnicy, przynajmniej przez jakis
czas).

Poniewaz na zakupione iloéci ceny nie maja wptywu, kazdy procent wzro-
stu cen, wynikajacy z ustawienia przetargu, zmienia si¢ w zyski procentowo tej
samej wielkosci. Odstraszajace kary pienigzne muszg by¢ zatem o wicle wyzsze
dla karteli w zamowieniach publicznych niz dla innych karteli, poniewaz kara
musi odzwierciedla¢ spodziewane profity, uzyskane wskutek ztamania prawa’.

Istnieje kolejna réznica w kartelach ustawiajacych przetargi, ktora jest ta-
twa do wykrycia. Aby obejs¢ zasade konkurencyjnosci przetargu, ustawiajacy
przetarg muszg tak zorganizowac przetarg, aby kazdorazowo (sztucznie) konku-
rowato kilka firm. Z tego powodu zamawiajacy moze zauwazy¢ pewne schematy
pojawiajace si¢ w réznych procedurach zamoéwienia. W przeciwienstwie do nor-
malnych karteli, kiedy nabywca nie jest §wiadomy istnienia kartelu, poniewaz
wszystkie firmy pobierajg takie same optaty, przy ustawieniu przetargu nabywcy
moga zauwazy¢ pewne podejrzane nieprawidlowosci w roznych ofertach.

Tylko nieliczne sposrod karteli, ktorymi zajmowata si¢ Komisja Europej-
ska, zaczynaly od ustawiania przetargdw. Zaréwno kartele asfaltowe w Holan-
dii, obejmujace 14 firm, jak i w Hiszpanii, z pi¢gcioma firmami uczestniczagcymi
W zmowie, rozpracowane byly na podstawie raportow tego samego wnioskuja-
cego o ztagodzenie kary — BP, ktory wykryt kartel podczas procedury zgtaszania
zamiaru koncentracji. Najwazniejszym powodem, z jakiego Komisja Europej-
ska nie prowadzi $ledztw w sprawie karteli ustawiajacych przetargi, jest to, ze
uczestnikami takiej zmowy sa spotki zlokalizowane w jurysdykcji, pod ktora
przetarg si¢ odbywa. Ponadto skutki dzialania kartelu majg charakter przede
wszystkim lokalny, podlegaja zatem jurysdykcji krajowej organu antymonopo-
lowego.

" Por. A. Heimler, K. Mehta, Violations of Antitrust Provisions: The Optimal Level of
Fines for Achieving Deterrence, ,,World Competition”, marzec 2012.
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Office of Fair Trading (OFT), urzad ochrony konkurencji dziatajacy
w Zjednoczonym Krolestwie i Nederlandse Mededingingsatoriteit (NMA),
holenderski urzad antymonopolowy, wykryly ostatnio kartel ustawiajacy ceny
w budownictwie. W kazdym z krajow w zmowie uczestniczyto okoto 100 spotek
(94 w Zjednoczonym Kroélestwie i 103 w Holandii), a kartel prowadzil dziatal-
nos$¢ przez wiele lat. W kazdym kraju kartel zostal wykryty w sposob odmienny
niz w przypadku normalnych karteli, gdzie wnioskujacy o ztagodzenie kary jest
najczestszym zrodtem informacji. W Holandii sprawa zostata zainicjowana wia-
domosciami telewizyjnymi, w ktorych wykryto istnienie potajemnych rachun-
kéw finansowych duzej firmy budowlanej. Doprowadzito to do wykrycia sieci
umow antykonkurencyjnych, zawieranych pomig¢dzy firmami budowlanymi,
ktore od lat nielegalnie dzielity migdzy siebie zamdwienia publiczne®. W Zjed-
noczonym Kroélestwie zmowe zauwazyt zamawiajacy.

Interesujaca cecha powyzszych karteli jest to, ze uczestniczace w nich spot-
ki dziataly zard6wno na normalnych, jak i na przetargowych rynkach, ale w zmo-
wie dziataly tylko w segmencie przetargowym, a w pozostatych przypadkach
uczciwie konkurowaty. Podobne wydarzenie miato miejsce we Wtoszech, gdzie
wladze antymonopolowe wykryly kartel dzialajacy na rynku zaopatrujacym ad-
ministracj¢ publiczng w talony na zywnos$¢®, jednocze$nie dziatajac niezaleznie
i w pelni konkurencyjnie na innych rynkach. Jest to po prostu wynikiem bardzo
zrdznicowanego stopnia stabilnosci, jaka kartele ciesza si¢ na rynkach normal-
nych i przetargowych.

3. Programy lagodzenia kar

Trudnosci, z jakimi borykaty si¢ organy Scigania w trakcie wykrywania
karteli, doprowadzity do nowych sposobéw pozyskiwania informacji na temat
ich istnienia. Szczegolnie silne byto odczucie, ze wyltacznie wspodlpraca z kon-
spirujacymi pozwoli uzyskaé niezbedne informacje. Wprowadzenie programow
fagodzenia kar, ktore motywuja uczestnikow zméw do wspotpracy z organami
$cigania w zamian za ztagodzenie kary, byto waznym krokiem w umacnianiu
egzekwowania prawa uczciwe]j konkurencji w tym obszarze. Szczego6lng cechg
programow tagodzenia kar jest to, ze sg os§wiadczeniami publicznymi, w ktorych
organy $cigania publicznie przyznaja, ze przy spetnieniu pewnych warunkéw
nastapi zwolnienie z kary. Aby programy te byly skuteczne, musza zezwalac
na catkowicie automatyczne zwolnienie z kary wylacznie pierwszej firmy, ktora

Por. http://www.nma.nl/en/competition/more_industries/construction_unit/default.aspx.

®  Por. http://www.agcm.it/en/newsroom/press-releases/1468-pellegriniconsip.html.
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zawiadomi o istnieniu kartelu, w zwigzku z wymogiem, ze firma wnioskujaca
o ztagodzenie kary ujawnia calg posiadang na ten temat wiedz¢. W przeciw-
nym razie, jesli istnieje ryzyko, ze organy $cigania odmowia zwolnienia z kary,
a mimo to beda $cigac przestgpstwo uczestnictwa w kartelu, nikt nie dostarczy
dowodow.

Programy tagodzenia kar zapewniaja brak odpowiedzialnosci dla pierwszej
firmy, ktora zgtosi istnienie kartelu do urzedu ochrony konkurencji i dopuszczaja
tagodniejsze traktowanie firm, ktére zdecyduja si¢ wspotpracowac po wszczeciu
procedury. Jednak w takich przypadkach zlagodzenie kary pieni¢znej jest tylko
czesciowe, aby nie ostabi¢ motywacji firm do ujawnienia kartelu w sytuacji, gdy
jeszcze o nim nie wiadomo.

Z doswiadczen jurysdykeji, ktore odniosty najwigksze sukcesy, takich jak
Stany Zjednoczone czy Unia Europejska, wynikaja liczne cechy, ktoérymi pro-
gramy tagodzenia kar powinny si¢ charakteryzowac. Podstawowym wymogiem
jest, aby wladze mogly naktadaé grzywny, ktore w wystarczajacy sposob od-
straszaja. W przeciwnym razie znika motywacja do wspolpracy. Ponadto organy
Scigania powinny zapewni¢ zwolnienie z kary na podstawie niezbitych dowo-
dow na dziatalno$¢ kartelu. W rzeczywistosci minimalny prog dowodowy wy-
magany do zapewnienia zwolnienia z kary jest kluczowym elementem takiego
programu, poniewaz prog za niski generuje wnioski niskiej jakosci.

Programy tagodzenia kar obejmuja proces edukacyjny. Na przyklad Unia
Europejska, idac za przyktadem Stanow Zjednoczonych, przyjeta taki program
w 1996 r.1° Pierwsze obwieszczenie Komisji Europejskiej o tagodzeniu kar nie
odniosto spodziewanego sukcesu i w 2002 r. zostato zastgpione innym?. Gléwna
réznica polegala na tym, ze jesli firma raz przystapita do programu, zwolnienie
z kary nastgpowato automatycznie. W wyniku powyzszego Komisja Europejska
i wszystkie panstwa cztonkowskie Unii przyjety modelowy program tagodzenia
kar, powstaty w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji (European Competition
Network — sie¢ taczaca wszystkie urzedy ochrony konkurencji w ramach Wspdl-
noty)*2. W rezultacie program Komisji zostal ponownie zmieniony w 2006 r.,
gtéwnie by wyjasnié, jaki rodzaj i jaka jakos¢ informacji wnioskujacy o ztago-
dzenie kary musi dostarczy¢®.

10 Zawiadomienie Komisji w sprawie nienakladania lub obnizania grzywien w sprawach

kartelowych, Dziennik Urzgdowy C 207, 18.07.1996, s. 4—6.

Zawiadomienie Komisji w sprawie nienaktadania lub obnizania grzywien w sprawach
kartelowych, Dziennik Urzgdowy C 45, 19.02.2002, s. 3-5.
http://ec.europa.eu/comm/competition/cartels/legislation/leniency legislation.html.
Zawiadomienie Komisji w sprawie nienaktadania lub obnizania grzywien w sprawach
kartelowych, Dziennik Urzgdowy C 298, 8.12.2006, s. 17-22.
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Program Komisji o tagodzeniu kar odniost wielki sukces (patrz: tabela 2).
Jak przedstawiono w tabeli 2, liczba Sciganych karteli w ostatniej dekadzie byta
znacznie wyzsza niz poprzednio. Dodatkowo programy tagodzenia kar sg gtow-
nym powodem zwigkszenia tej liczby. Dane dotyczg wykorzystania programow
fagodzenia kar w kazdej formie, tzn. catkowitego i czgsciowego zwolnienia
z kar.

Tabela 2. Kartele wykryte przez Komisje Europejska, 1995-2010

oo |lolold|la|o|s|w| O | ~| 0| o | o

Rok |@|3|&|&|&|8|8|8|8|s|8|8|8|8|8|23
Al |A| A | A/ N N | NN | NN N[ N[ AN | N[ N

Liczba

kartelibez 1) |\ o |y fy 1| 2]ofoflol1]| 1] 1|0o]o]o

zlagodzenia

kary

Kary

nalozZone na
kartele bez
ztagodzenia |12 1 | 0 |{179|99| 3 |103| O | O | O [44 | 10 | 992 | O 0 0
kary
(w milionach
EUR)

Liczba
karteli ze
zlagodze-
niem kary

Kary
nalozone
na kartele
ze ztagodze- | 0 [ O | O | O | O |110|1581|821| 388|368 | 639 | 1833|2346 | 2214 | 1633 | 3033
niem kary
(w milionach
EUR)

Zrédto: DG ds. Konkurencji, Raporty Roczne, rozne lata.

Jak wezesniej wspomniano, tylko nieliczne sposrod wykrytych karteli dzia-
taja na rynku zamowien. Ma to wiele przyczyn, z ktorych najwazniejsza jest fakt,
ze kartele dziatajace na rynku zaméwien publicznych maja charakter gtéwne
krajowy i bardzo rzadko podlegaja prawu wspdlnotowemu. Problem jurysdykcji,
cho¢ z zasady wazny, nie wydaje si¢ bardzo istotny ze wzgledu na uzasadnianie
braku wykrywalnosci zmow, gdyz kartele dziatajace w obszarze zamowien pu-
blicznych wystepuja raczej rzadko, takze w ewidencji decyzji wladz krajowych
organéw ochrony konkurencji. Powéd lezy zatem gdzie indzie;j.
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Musi to by¢ zwigzane z powodami, dla ktorych firmy decyduja si¢ na udziat
w programie tagodzenia kar. Z doswiadczen Komisji Europejskiej wynika, ze ist-
nieja dwie gtdwne przyczyny korzystania przez spotki z programu fagodzenia kar.

Po pierwsze, w trakcie procedury zglaszania zamiaru koncentracji, spot-
ki przejmujace staraja si¢ wskaza¢ wszystkie zobowigzania, ktorym beda pod-
lega¢. Kiedy w drodze analizy spotka przejmujaca wykrywa istnienie kartelu,
w ktoérym spotka przejmowana uczestniczyta, jest bardzo prawdopodobne, ze na-
byweca poprosi o ztagodzenie kary. To powigzanie pomigdzy fuzja a tagodzeniem
kar zostalo wielokrotnie udokumentowane i, przynajmniej w przypadku Unii
Europejskiej, doprowadzito do wykrycia wielu karteli'®. Przyczyna niezgtasza-
nia zmow przetargowych wynika prawdopodobnie z matej wielkosci spotek za-
angazowanych oraz z faktu, ze fuzja pomigdzy nimi nie b¢dzie dotyczyta progu
obrotow, ktory spowodowatby dokonanie zgloszenia.

Po drugie, spotka bedzie miata wysoka motywacje do wnioskowania
o ztagodzenie kary, jesli bedzie miata przekonanie, ze kartel i tak si¢ rozpadnie.
W takich okolicznoéciach firma nadal bedzie ponosita odpowiedzialno$é, ale
nie bedzie czerpata wysokich zyskow z dziatalnosci kartelu'®. Zatem typowa dla
rynku zamoéwien publicznych stabilno$¢ karteli jest kolejnym czynnikiem znie-
ch¢cajacym do skorzystania z instytucji ztagodzenia kary?®.

W niektorych krajach, na przyktad we Wloszech, zawigzywanie karteli
ustawiajgcych przetargi jest przestgpstwem. Wnioskowanie o ztagodzenie kary
moze nadal pocigga¢ za soba $ciganie 0sob odpowiedzialnych, o ile tagodzenie
kary nie jest rozszerzone na aspekt karny.

4. Jak mozna wykry¢ kartel?

W przeciwienstwie do normalnych karteli, w ktorych spotki uczestniczace
ustalaja ceny lub dziela rynek wedlug kryteriow terytorialnych, tak aby pozba-
wi¢ klientéw informacji o konkurencyjnosci cen, w zamowieniach publicznych
ustawianie przetargdéw wymaga, by uczestnicy uzgodnili strategi¢ uczestnictwa

14 Nieformalna rozmowa z dr. Kirtikumar Mehta, pierwszym dyrektorem Zarzadu
ds. Karteli w Dyrekeji Generalnej ds. Konkurencji Komisji Europejskiej.

O ile uczestnicy kartelu dobrze rozumieja, program tagodzenia kar przyczynitby si¢ do
stabilnosci kartelu (uczestnicy nie oszukiwaliby, aby zabezpieczy¢ si¢ przed zastoso-
waniem programu fagodzenia kar).

Jesli to prawda, istnienie programu tagodzenia kar zwicksza stabilno$¢ karteli (jesli
wiem, ze oszukujac zwigkszam prawdopodobienstwo zwrdcenia si¢ ktoregos uczest-
nika kartelu o zastosowanie programu tagodzenia kar, wtedy oszukiwac nie bede). Nie
jest to jednak udowodnione.
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w przetargu (kto wygrywa, z jaka cena, kto uczestniczy i wygrywa dzis, a kto
w przysztych przetargach). W rezultacie ustawiajacy przetarg zostawiajg mno-
stwo dowodow na temat realizowanych strategii, ktore dobrze przygotowany
urzednik powinien bez problemu rozpozna¢. Wskutek tego, podczas gdy kar-
tel dziatajacy na rynku zamowien publicznych jest stabilny w zakresie dostaw,
moze zosta¢ wykryty w trakcie analizy spotki w zakresie popytu. Jest to przeci-
wienstwo tego, co dzieje si¢ z kartelami na rynkach prywatnych.

Podstawowe pytanie, ktore nalezy sobie postawié, to czy urzednik odpowie-
dzialny za zaméwienia publiczne ma odpowiednia motywacje, aby rozpoznad
kartel. Odpowiedz jest przeczaca. Urzednik nie jest oceniany za to, ile karteli
ujawni, ale za umiej¢tnos$¢ organizowania i prowadzenia procedury zamowien
publicznych oraz szybkos¢ dostawy zakupionych towardéw i ushug. Podejrzenie
istnienia kartelu opoznia caty proces zakupu. Pieniadze zaoszczgdzone na roz-
biciu kartelu nie zostaja w urze¢dzie, ktory wykryt lub pomogt wykry¢ kartel, ale
sg rozprowadzone po calym budzecie administracyjnym. Wszystko to powoduje,
ze urzednicy sa obojetni na istnienie karteli. Nikt nigdy nie moglby obwiniac¢
nabywcow publicznych, ze zaptacili za duzo z powodu kartelu.

Aby administracja publiczna bardziej interesowata si¢ wykrywaniem kar-
teli, potrzebna jest zmiana struktury systemu motywacji, na przyktad w postaci
pozostawienia przynajmniej czesci pieniedzy zaoszczedzonych dzieki wykryciu
kartelu w urzgdzie, ktory wykryt lub pomoégt wykry¢ zmowe. Ponadto kariera
urz¢dnikow i pracownikow urzedow publicznych mogtaby mie¢ zwiazek z licz-
ba i znaczeniem rynkowym karteli, do wykrycia ktorych si¢ przyczynili.

Komitet OECD ds. Konkurencji opracowat wytyczne dla urzednikoéw zaj-
mujacych si¢ zamowieniami publicznymi, majace pomagac¢ im wykrywac karte-
le ustawiajgce przetargil’. Wytyczne prezentujg wiele elementow, ktore urzedni-
cy muszg rozwazy¢ w trakcie prowadzenia procedury zamdwienia, na przyktad
wyczulenie na dowody, wskazujace na mozliwos¢ spotkania si¢ konkurentow
przed przetargiem i przedyskutowania ich uczestnictwa w procedurze zamo-
wienia. W takich przypadkach analiza poprzednich przetargéw i/lub przetargow
organizowanych przez inne podmioty moze by¢ pomocna w ustaleniu istnienia
zmowy przetargowej. Urzednicy musza jednak przechodzi¢ szkolenia w zakresie
wykorzystania tych wytycznych, poniewaz wymaga to umiejetnosci i kompe-
tencji odmiennych od tych, ktore sa niezbedne do efektywnego organizowania
i prowadzenia procedury zamowien publicznych.

Urzednicy i1 pracownicy administracji rzadowej uznaja, ze powinni mieé¢
pelne dowody na istnienie zmowy zanim zloza zawiadomienie do organow

17 Por.  http://www.oecd.org/document/29/0,3746,en_2649 37463 42230813 1 1 1 _
37463,00.html.
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ochrony konkurencji. Poniewaz jest to raczej niemozliwe, maja tendencj¢ do za-
chowywania podejrzen dla siebie. Z tego powodu organy zajmujace si¢ ochrong
konkurencji powinny tworzy¢ specjalne kanaty komunikacji dla nabywcow pu-
blicznych, poprzez ktore mogliby poinformowac organ o swoich podejrzeniach
na temat przetargu.

Powinny takze zosta¢ podjete bardzo wazne proceduralne i prawne kro-
ki utrudniajace ustawianie przetargdw. Pierwszy z nich to scentralizowanie za-
kupéw (lub upewnienie si¢, ze przetargi nie sa sztucznie dzielone na mniejsze
czesci, tak aby realizacja duzego projektu budowy infrastruktury nie mogta by¢
z tatwoscia podzielona pomiedzy wszystkie spotki dziatajace w przemysle).
W ten sposob informacje na temat réznych przetargéw beda dostgpne w jednym
miejscu, 1 bedzie mozna tatwiej znalez¢ nieprawidtowosci pojawiajace si¢ we
wszystkich przetargach. Ponadto centralna agencja przetargowa moze organi-
zowac przetargi o wyzszej wartosci (zakup dla wielu urzedéw) i rzadziej, dzigki
czemu ustawianie przetargéw bedzie trudniejsze.

Zaostrzeniu powinny ulec wszelkie zasady faworyzujace udzial matych
firm w zamoéwieniach, w ktorych nie moglyby uczestniczy¢ indywidualnie
z powodu swojej wielkosci. W szczegdlnosci powinno si¢ dopuszczaé konsorcja
tymczasowe, jesli sktadaja si¢ ze spdtek produkujacych uzupetniajace si¢ towary
lub $wiadczacych komplementarne ustugi, natomiast zwykte konsorcja horyzon-
talne powinny by¢ zabronione. W rzeczywistos$ci konsorcja pomiedzy konku-
rentami sg bardzo czg¢sto narz¢dziem wykonawczym kartelu, a nie sposobem na
podniesienie konkurencji®.

Whioski

Kartele ustawiajace przetargi sa o wiele bardziej stabilne niz normalne kar-
tele. W normalnych kartelach uczestnicy maja pokus¢ do oszukiwania, poniewaz
moga podnies¢ przydzielone im zyski poprzez nieznaczne obnizenie ceny uzgod-
nionej w kartelu i podniesienie ilo$ci powyzej poziomu monopolu. W przypadku
zmowy ilosci sg ustalane, a przetarg potrzebny jest tylko do ustalenia najnizszej
ceny. Ponadto rynek zamowien jest o wiele bardziej transparentny niz normalne
rynki, i w dalszym ciggu obniza pokusy do oszukiwania.

18 Takze z powodu efektywnosci konsorcja tymczasowe zawigzywane pomiedzy drob-
nymi konkurentami powinny by¢ zabronione: duze przetargi wymagaja uczestnictwa
duzych firm, poniewaz maja zdolno$¢ organizacyjna do ich wykonania. Zdolnos¢ or-
ganizacyjna duzej firmy nigdy nie rowna si¢ sumie zdolno$ci firm mniejszych.
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Wzgledna stabilno$¢ karteli przetargowych ma ogromny wptyw na efek-
tywnos$¢ programow tagodzenia kar w stosunku do karteli dopuszczajacych si¢
zmoéw w zamoOwieniach. Poniewaz wnioski o ztagodzenie kary sktadajg prze-
waznie mniej stabilne kartele, tagodzenie kar rzadko wystepuje przy zmowach
przetargowych. Istniejg jednak instrumenty, ktore administracja publiczna moze
przyja¢ w celu lepszego wykrywania karteli.

Po pierwsze, poniewaz ustawianie przetargéw wymaga rotacji w wygry-
waniu przetargéw, administracja publiczna moze scentralizowaé przetargi i or-
ganizowac je przy wyzszej wartosci, tak aby pokusa oszustwa zwickszyta sig,
poniewaz spotki beda musialy zbyt dlugo czeka¢ na nastgpny przetarg i nie beda
miaty pewnosci co do regularnosci ich oglaszania.

Po drugie, konsorcja tymczasowe, czgsto tworzone, aby umozliwi¢ mniej-
szym spotkom udzial w wigkszych przetargach, w ktérych indywidualnie nie
mogtyby wzigé udziatu, powinny by¢ dozwolone wytacznie wtedy, gdy maja
charakter wertykalny, tj. gromadza spotki oferujace komplementarne towary
1 ushugi.

Po trzecie, poniewaz motywowanie urzednikow ma by¢ szybkie i jasne (tak
aby nie wptywatly skargi na podejmowane przez nich procedury), nie sa oni zain-
teresowani wydaniem kartelu, nawet jesli podejrzewaja jego istnienie. Pienigdze
zaoszczgdzone przez organ, ktory pomogl wykry¢ kartel, powinny przynajmniej
czgsciowo pozosta¢ w tym organie, a urzgdnik, ktdry przyczynit si¢ do wykrycia
kartelu, powinien zyska¢ dodatkowe mozliwosci kariery.

Po czwarte, wykrywanie karteli wymaga umiejetnosci 1 kompetencji od-
miennych niz te niezbedne do efektywnego organizowania i prowadzenia pro-
cedury zamowien publicznych, dlatego tez urzednicy powinni by¢ odpowiednio
przeszkoleni, zgodnie z wytycznymi OECD.

I w koncu, organy ochrony konkurencji powinny stworzy¢ specjalny kanat
komunikacji z nabywcami publicznymi, tak aby nabywcy wiedzieli, ze poinfor-
mowanie organu o ich podejrzeniach jest tatwe i nie czyni ich odpowiedzialnymi
przed spotkami zaangazowanymi.
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Opening Speech

Dear Readers,

I have the pleasure to present another publication of the Central Anti-
Corruption Bureau, which covers selected speeches provided during the
1V International Anti-Corruption Conference titled The role of the public
administration authorities in detecting irregularities in public procurement, held
in the edifice of the Sejm of the Republic of Poland, on 9" December 2013.

This is the fourth time the Central Anti-Corruption Bureau has initiated
the commemoration of the International Anti-Corruption Day, observed on 9"
December, thus creating another forum for the exchange of remarkably valuable
experience, this time touching the subject of public procurement.

Let me take this opportunity to extend my special thanks to the co-organisers
for the contribution to the preparation of the Conference: the Public Procurement
Office and the Office of Competition and Consumer Protection. I would also like
to acknowledge the authorities of the Sejm of the Republic of Poland thanks to
whom our Conference gained an outstanding setting.

The discussions carried out during the two Conference panels focused on
detecting irregularities in the implementation of public procurement and liability
of collective entities in counteracting corruption.

Representatives of state institutions, both domestic and foreign, international
organisations, non-government organisations, and academic communities
discussed, in particular, collusion in public procurement and the difficulties
arising in the process of detecting prohibited agreements — in this aspect the
experience of, among others, the German antitrust authority was presented. The
irregularities in public procurement were also discussed from the perspective of
the practice resulting from the implementation of projects supported by the EU
structural funds, the recommendations of the OECD, as well as, in a broader
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perspective, from the point of view of the experience of public administration,
including the Central Anti-Corruption Bureau, the Public Procurement Office,
and the Office of Competition and Consumer Protection.

Within the scope of liability of collective entities in the area of combating
corruption, there were presented practical aspects of the application of the
provisions, examples of foreign anti-corruption solutions in the field of the civil
law and administrative liability, regulations and practical approach in selected
European countries which actively fight corruption as well as, within a broader
meaning, liability of collective entities for the acts of corruption.

One of the ideas underlying the choice of the topic of the IV Conference
was calling attention to the fact that it is not only a single public official or
a business representative offering a bribe that should be liable for corruption, but
also companies and entrepreneurs.

Presenting a belief that the vast majority of entities involved in business
trading are honest companies and traders, one should not forget the existing
and serious threat to these companies and entreprencurs as well as to the entire
socio-economic system, which is created by entities operating outside the law,
thus constituting unfair competition. Therefore, it is becoming so important to
undertake activities aiming to raise social awareness involving recognition of
collusion in public procurement and to counteract prohibited agreements, but
also to raise awareness of businesses regarding their liability for corruption.

I would like to thank the Authors of the speeches and, at the same time,
encourage everybody to read the publication and become acquainted with the
views on selected topics.

Pawel Wojtunik
Head of the Central Anti-Corruption Bureau



Forms of Collusive Tendering and Instruments
to Combat them under Antitrust Law —
Difhiculties in Detecting Illegal Agreements

Doctor of Laws Grzegorz MATERNA
Director of the Department

of Competition Protection at the Office

of Competition and Consumer Protection (UOKiK)

Introduction

Proper operation of the competition mechanism is the prerequisite for the
correct functioning of the market. Therefore, individual and group business
practices, which may distort, restrict or eliminate competition, are prohibited,’
which is enforced by the President of the Office of Competition and Consumer
Protection (UOKIiK).2 Among the prohibited practices which restrict competition,
collusive tendering has a specific nature. Collusive tendering is an agreement
where the bidders, or the bidders and the entrepreneur organising the tender agree
on the conditions included in the submitted bids, especially those concerning the
scope of works or price.?

Collusive tendering between the bidders is a significant threat to the
correctness of the public spending scheme. It is also perceived as one of the
most severe restrictions on competition. Therefore, in many countries, including

Act of 16.02.2007 on Competition and Consumer Protection (Journal of Laws,
No. 50, item 331, as amended, hereinafter: uokk).

2 Hereinafter: President of UOKiK.

3 Art. 6 item 1 point 7 of uokk.
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Poland, they constitute a prohibited administrative act and an offense.*
Protection of public procurement against collusion, which distorts competition,
is also developed by way of an obligation imposed on the contracting authority
to decline bids which constitute an act of unfair competition® (acts of unfair
competition include also collusive tendering).®

1. Forms of Collusive Tendering under Antitrust Law

Under antitrust law, collusive tendering constitutes prohibited agreements,
restricting competition. Bid rigging is considered one of the major and the most
obvious restrictions on competition,” besides price-fixing,® limitation or control
of production and outlets® as well as market partitioning.'°

The prohibition on collusive bidding, stipulated under Polish competition
law, covers agreements between bidders, or the bidders and the entrepreneur
organising the tender agree on the conditions included in the submitted bids,
especially those concerning the scope of works or price (art. 6 section | item 7
of the Act on Competition and Consumer Protection — <uokk>). The prohibition
refers both to collusion in public procurement and to “private” tenders under the
Civil Code.

The prohibition applies to agreements between entrepreneurs who are
actual or potential bidders (horizontal bid rigging) as well as to agreements
between such entrepreneurs'’ and the entrepreneur who organises the tender
(vertical bid rigging). In view of the broad definition of “entrepreneur’*? adopted

See M. Krol-Bogomilska, Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym,

Warszawa 2013, pp. 276, 305 and 333.

5 Art. 89 item 1 point 3 of the Act 0f 29.01.2004 on Public Procurement Law, consolida-
ted text, Journal of Laws of 2010 No. 113, item 759 as amended.

6 E.g. the decision of the National Appeal Chamber of 2.07.2012 (1287/12), ftp:/ftp.
uzp.gov.pl/KIO/Wyroki/2012 1287.pdf.

" See the Supreme Court decision of 14.1.2009 (Il SK 26/08), OSNP No. 2010/13-14,
item 179.

8 Art. 6 item 1 point 1 of uokk.

9 Art. 6 item 1 point 2 of uokk.

10 Art. 6 item 1 point 3 of uokk.

11 More often there may be one entrepreneur.

12 In light of art. 4 point 1 of uokk, in issues restricting competition, the definitione of an

entrepreneur covers: (i) entrepreneurs within the meaning of the provisions on freedom

of business activities, (ii) a natural person and an organisational unit without legal per-

sonality to whom an act has granted a legal capacity, who organises or renders services

of general interest, which are not defined as a business activity within the meaning of
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in competition law, the prohibition is addressed not only to traders who conduct
business activities but also to, among others, entities providing services of general
interest or organising such kind of services, for example, local government
units.

Therefore, in some cases, competition law may prevent collusion between
the public procurement participants and the contracting authority. However,
the prohibition on collusive bidding will not apply to agreements concluded
between a contractor and the contracting authority who, under the provisions of
the Act on Competition and Consumer Protection, does not have the status of an
entrepreneur.

The above Act prohibits agreements in which economic operators agree on
“the terms and conditions specified in the bids as well as the range of bidders
(through a commitment to refrain from bidding®® or to submit a fictitious
bid aiming to maintain credibility of another bid). Each bidder should define
the terms and conditions specified in their bid on their own, taking into account
the risk linked to the participation of other traders in the tender”.** Collusive
tendering is viewed as a restriction on competition, which is prohibited due
to the objective (subject matter, content) of the agreement.’” This means that
the infringement of the antitrust prohibition on collusive tendering takes place

the provisions on freedom of business activities, (iii) a natural person performing their
profession in ther own name and on their own behalf or conducting the activity as part
of exercising their profession, (iv) association of entrepreneurs.
13 The Supreme Court decision of 20.11.2008 (III SK 12/08), Commentary No. 2009/3, p. 102.
14 For more information see G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zméw przetargo-
wych w polskim prawie ochrony konkurencji i prawie karnym, Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego No. 2013/12, pp. 4-13.
As the agreements based on art. 6 item 1 point 7 of uokk refer to collusion on the
conditions of the submitted bids, the provision seems to might be applied to enter-
preneurs participating in the tender only in the case where, apart from agreeing not to
participate in a given tender, they also agree the conditions of the bids with other par-
ticipants, which they are to submit in another tender. This may happen when collusion
refer to more than one tender aiming to share the market. Regardless of the above,
the agreement referring to not participating in the tender will be subject to evaluation
in the aspect of prohibition of the so-called sub-division agreements stipulated in art.
6 item 1 point 3 of uokk. See also art. 6 item 1 point 3 of uokk. D. Miasik, Reguta
rozsqdku w prawie antymonopolowym. Studium prawnoporownawcze, Krakow 2004,
pp. 494-495.
16 The Supreme Court decision of 14.1.2009 (III SK 26/08), OSNP No. 2010/13-14,
item 179.
D. Miasik, Porozumienia, ktorych celem jest ograniczenie konkurencji w rozumieniu
art. 81 item 1 TWE, EPS No. 2009/8, p. 53.
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regardless of whether the contracting authority managed to influence the outcome
of the procurement.'®

Traders can apply different schemes of collusive tendering. The most

common include:

Cover bidding*® occurs when competitors agree to submit less favourable bids
than the bid of the contractor who is designated by the colluding participants
as the winner. Cover bidding is meant to give an impression of competition or
convince the awarding authority that the designated bid is attractive;?
Bid-suppression?! involves agreements among competitors in which one
or more potential contractors refrain from bidding or withdraw a previously
submitted bid, or undertake other steps resulting in not submitting a bid for
final consideration so that the designated bid could win;?

Arrangement and withdrawal of bids?® cover complementary (courtesy,
token, symbolic or cover) bidding and restrictions on bids. The essence of
this scheme is agreeing on the content of the bids to be properly differentiated
so that they take first places after the bid opening. Afterwards, the most
advantageous bid is withdrawn or other steps are undertaken so that it is not
considered and the less advantageous, favourable bid wins;?*

Market allocation® involves selecting and agreeing on tenders (on the basis
of geographical, subjective or objective criteria) in which the bidders will
participate and which they will win, as well as for which they will not submit
bids or will submit only cover bids;?
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See the Supreme Court decision of 14.1.2009 (IIT SK 26/08), OSNP 2010/13-14/179.
An example selected out of decisions of the President of UOKIiK: decision
No. RWR-12/2003 of 2.7.2003.

See Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, update: W. Dorabialski,
S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, p. 9; Wytyczne dotyczgce zwalczania
zmow przetargowych, OECD 2009, p. 2.

An example selected out of decisions of the President of UOKIiK: decision
No. RPZ-20/2005 of 21.7.2005.

See Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, update: W. Dorabialski,
S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, p. 9; Wytyczne dotyczgce zwalczania
zmow przetargowych, OECD 2009, p. 2.

An example selected out of decisions of the President of UOKIiK: decision
No. RPZ-20/2005 of 21.7.2005.

See Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, update: W. Dorabialski,
S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, p. 10.

An example selected out of decisions of SOKiK: decision of 17.4.2008 (XVII AmA
117/05), unpublished.

See Wytyczne dotyczgce zwalczania zmow przetargowych, OECD 2009, p. 2.
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* Bid rotation? is a scheme which aims to ensure that the colluding competitors
take turns winning successive tenders, which results in market segmentation
in terms of time.?

Some consortia established by bidders may also be recognised as collusive.?

Jurisprudence considers that “the bigger the positive impact of a consortium
on the market, the lesser the probability that the bidders could perform a task on
their own, the bigger the complementarity between the resources they possess and
the cost of acquiring them from third parties. In turn, the danger of restrictions
on competition by a consortium will increase along with the market share of its
participants and the substitutability of their resources.”® Setting up consortia by
previous competitors in order to tender, where the consortium members could
submit separate bids, would be considered as a restriction on competition also by
the Polish authority for competition protection.

2. Combating Collusive Tendering — Priority of the President

of the Ofhice of Competition and Consumer Protection

Due to the significant threats to public procurement, caused by bid
rigging, combating collusive tendering is considered one of the priorities of the
competition policy. The President of the Office intensified the activities aiming
to increase the effectiveness of fighting against bid rigging already in the course
of the implementation of the government Competition Policy for 2011-2013,
a document adopted by the government of the Republic of Poland in May

2 An example selected out of decisions of the President of UOKiK: decision No. RKT-

25/2011 of 6.9.2011.

See Zmowy przetargowe. Wydanie drugie zaktualizowane, update: W. Dorabialski,

S. Jozwiak-Gorny, UOKIK, Warszawa 2013, p. 11; Wytyczne dotyczqce zwalczania

zmow przetargowych, OECD 2009, p. 2.

An example selected out of decisions of the President of UOKIiK: decision

No. RLU-38/2012 0f 31.12.2012. For more information see A. Zawlocka-Turno, Zmo-

wa przetargowa czy dziatanie zgodne z prawem? Problemy na styku prawa konkurencji

i prawa zamowien publicznych, internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regula-

cyjny, No. 2012/4(1), pp. 45-50.

% Decision of the President of UOKiK No. RLU-38/2012 of 31.12.2012, p. 40.

3L See statement of Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (an Italian of-
fice for competition protection), http://www.agcm.it/en/newsroom/press-releas-
es/2011-1740-gas-distribution-2igas-linea-distribuzione-and-their-parent-compa-
nies-fined-for-competition-restricting-agreement.html.
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2011.% Its legitimacy is presented through, among others, the thesis of the report
prepared at the request of the European Anti-Fraud Office (OLAF), in which
corruption threats to public procurement in Poland are evaluated at the level of
19-23%,% and 52% of procedures endangered by corruption were considered as
potentially collusive.* The advisability of creating a tight system of protection
against collusive tendering is measured with potential benefits resulting from
combating collusion. OECD indicates that it may be the reduction in bid value in
public procurement by up to 20%.%

Following the decisions of the President of the Office of Competition and
Consumer Protection, it may be noted that the threat of collusive tendering relates
to many different sectors and covers both public procurements and tenders not
stipulated in public procurement law. In its past experience, the authority for
competition protection found a breach by entrepreneurs of the prohibition to
agree on the terms and conditions in bids submitted in procedures referring to:

e sale of land by the Agricultural Property Agency,

* supplies of chemical products for the mining industry,*

* delivery of computer equipment,*®

* collection and transportation of municipal waste,*

* supplies of flour, bread and other flour products,*

* providing services within the scope of forestry and logging,*

* delivery and maintenance of signposting and road safety equipment,*?
e transfer of students to educational institutions,*®

%2 See Polityka Konkurencji na lata 2011-2013 (Level I. Area A. Priority 1), Warszawa

2011, p. 9, http://www.uokik.gov.pl/kompetencje prezesa uokik.php.

Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU. Development

of a Methodology to Estimate the Direct Costs of Corruption and other Elements for

an EU-Evaluation Mechanism in the Area of Anti-Corruption, Bruxelles 2013, p. 197,

http://ec.europa.eu/anti_fraud/documents/anti-fraud-policy/research-and-studies/iden-

tifying_reducing_corruption_in_public_procurement en.pdf.

3 Ibidem, p. 147.

% Detecting Bid Rigging in Public Procurement, Helping Governments to Obtain Best
Value for Money, OECD, p. 3, http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/42594486.pdf.

3% Decision of the President of UOKiK No. RBG-47/2013 of 31.12.2013.

37 Decision of the President of UOKiK No. RKT-46/2013 of 16.12.2013.

% Decisions of the President of UOKiK No. RWR-31/2013 of 25.10.2013 and
No. RPZ-28/2012 0f9.10.2012.

39 Decision of the President of UOKiK No. RLU-38/2012 of 31.12.2012.

40" Decision of the President of UOKiK No. RWR-31/2012 0f 9.10.2012.

41 Decision of the President of UOKiK No. RBG-27/2011 of 21.12.2011.

42 Decision of the President of UOKiK No. RKT-25/20110f 6.9.2011.

4 Decision of the President of UOKiK No. RKR-24/2011 of 27.7.2011.
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* provision of comprehensive services in buildings cleaning,*

* supply of automatic stamps for post offices,*

e wholesale supplies of vegetable products for units subject to the Minister of
Justice and Minister of National Defence,*

* maintenance, complex maintenance operations and renovation of greenery,*

* equipment of buildings at road-crossing points,*®

* street cleaning services,*

* lease of mooring places to render services for passenger river navigation,*

* checking tickets in public transport vehicles.*

Recently, there have been observed the effects of making the fight against
collusive tendering the priority of the competition policy implemented by the
President of the Office. Dozens of proceedings related to public procurement
were conducted by the end of 2013.52 Antitrust proceedings® refer mainly to the
supply of vaccine for free-living foxes® and equipping sports facilities.*®

As one of the competition policy priorities, collusive tendering is
manifested not only in the area of the execution of prohibitions on practices
limiting competition. The President of the Office also made a commitment to
the works on the optimisation of the public procurement system. A report titled
Public Procurement System and Competition Development in the Economy®®
has been published. From the perspective of competition protection, there
has been also initiated a debate on the most essential issues, problems in the
field of public procurement and possible solutions of problems connected with
regulations on the public procurement system, both in the area of legislative
changes and specific actions within regulations in force. In the abovementioned
report, which is the outcome of the analysis of the public procurement system

4 Decision of the President of UOKiK No. RPZ-31/2010 of 24.12.2010.

4 Decision of the President of UOKiK No. RWR-24/2010 of 4.10.2010.

46 Decision of the President of UOKiK No. RPZ-12/2009 of 28.8.2009.

4" Decisions of the President of UOKiK No. RLU-21/2008 of 10.6.2008, No. RELO-
58/2013 of 30.12.2013; No. RELO-59/2013 of 30.12.2013; No. RLO-60/2013 of
30.12.2013; No. REO-61/2013 0f 30.12.2013 and No. RLO-62/2013 of 30.12.2013.

48 Decision of the President of UOKiK No. RKT-22/2007 of 16.7.2007.

49 Decisions of the President of UOKiK No. RPZ-20/2005 of 21.7.2005 and No. RPZ-
28/2005 of 21.9.2005.

%0 Decision of the President of UOKiK No. RLU-21/2005 of 4.8.2005.

51 Decision of the President of UOKiK No. RWR-12/2003 of 2.7.2003.

52 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10742.

3 As of the beginning of 2014.

% http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10828.

%5 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10232.

56 http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10589.
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carried out by the Office, problems in the operation of the public procurement
system in Poland have been identified and specific activities aiming to increase
competition and effectiveness of public tenders have been proposed. In order
to prevent bid rigging, informative and educational activities referring to this
issue have been intensified.” The topic of combating collusive tendering is
also presented at conferences and during training courses organised by other
institutions and authorities.

3. Instruments to Combat Collusive Tendering under
Competition Protection Law

Polish competition protection law provides for the prosecution of collusive
tendering under administrative law. The development and protection of free
competition is implemented in the public interest by the President of the
Office, who — as a central authority of government administration — carries out
administrative proceedings and issues decisions thereupon.

As the most dangerous collusions between traders are difficult to detect and
usually do not result from classified documents, the participants in big rigging
are invited to disclose them in return for exemption from the penalty of fine
or its mitigation within the so called Leniency Programme.%® To detect those
infringements effectively, the President of the Office has been vested with special
powers (when compared with other administrative authorities), aiming to obtain
evidence, including unannounced audits (also search) on the premises of the
entrepreneurs who may posses the evidence of infringement (art. 105a of the Act
on Competition and Comsumer Protection). The President of the Office may also
file a request with the court to obtain the approval for the Police to search the
premises and means of transport belonging to the traders® if there are reasonable
grounds to presume that objects, files, books, documents and computer storage

5" In connection with the publication of the report on competition in public procurement
a debate was organised, titled Konkurencja na rynku zamowien publicznych (Compe-
tition in Public Procurement) [Warsaw, 2013], and in cooperation with the Faculty of
Law and Administration at the Nicolaus Copernicus University in Torun there was held
a conference titled Ochrona konkurencji w zamowieniach publicznych” (Competition
Protection in Public Procurement) [Torun 2012].

Art. 109 of uokk. More information on the leniency programme, see B. Turno, Leni-
ency. Program tagodzenia kar pienieznych w polskim prawie ochrony konkurencji,
Warszawa 2013,

On these grounds, it may refer to e.g. flats for the company management or cars of the
employees suspected of collusion.
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media are kept there and they may have impact on fact finding relevant to the
proceedings carried out (art. 91 of the Act). Despite the wide scope of powers,
it is the authorities in charge of offence prevention and detection as well as
prosecution of the perpetrators, who have potentially greater possibilities to
detect the most secret collusive tendering procedures. The competition protection
authority is not equipped to carry out operational intelligence and investigative
activities.

The infringement of competition principles are to be prevented against by
the authorities of competition protection who impose administrative sanctions®
on entrepreneurs, as well as complementary® penal sanctions (penalty payments),
which may amount to 10% of the income achieved by the entrepreneur in the
fiscal year preceding the year of the penalty imposition for, at least, unintentional
infringement of practices restricting competition (art. 106 section 1 items 1
and 2). It must be pointed out that collusive tendering is viewed as a very serious
violation, which — in principle — leads to metting out penalty payments at an
adequately high level.

4. Counteracting Difhiculties in Cartel Detection

Administrative mode of combating collusion may be an effective tool to
prevent those offences. However, the success is achieved through counteracting
difficulties in obtaining relevant information on bid rigging.

Lack of information indicating collusion is a basic problem an authority for
competition protection has to cope with. In this case, the Leniency Programme
is not particularly useful although for other categories of prohibited agreements
it is a valuable source of information and evidence. It seems to be a consequence
of the threat of criminal liability of natural persons who participate in collusion

8 The sanctions of an administrative nature applicable in matters of practices restricting
competition include: (i) recognition of a practice as restricting competition and an or-
der to refrain from the practice considered as restricting competition (art. 10 of uokk),
(i1) recognition of a practice as restricting competition and finding omissions of its
application (art. 11 of uokk), (iii) determining the conditions for the acceptance of an
undertaking to which the trader is alleged as a result of a violation of the prohibition of
restrictive practices designed to prevent substantiated violations (art. 12 of uokk), (iv)
in the course of antitrust proceedings, the request for provisional measures requiring
the trader to refrain from certain actions (art. 89 of uokk).

M. Krol-Bogomilska, Zmiany w systemie orzekania kar pienigznych w polskim prawie
antymonopolowym po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, Studia Turidica 2006,
No. XLVI, p. 158.
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on behalf of entrepreneurs breaching competition principles. Due to the above,
virtually all those involved in collusion are interested in its covering up. So far,
the awarding authorities have informed on collusion relatively rarely. Although
the provisions of the law in force do not oblige them to do so, in light of public
procurement law they should ensure that public procurement procedures comply
with the principles of fair competition. In this case, a relatively low awareness
of the authority for competition protection seems to be an obstacle in a broader
cooperation with the Office of Competition and Consumer Protection.

The potential of the authority for consumer protection to obtain significant
information and evidence providing grounds for charging the participants of
collusion is undoubtedly reduced due to the very short period of limitation on
the possibilities to institute antitrust proceedings. The provisions of the law in
force stipulate that an investigation on the application of practices restricting
competition cannot be instituted if till the end of the year in which its use has
been discontinued, a year has passed (art. 93 uokk). As a consequence, on many
occasions UOKIK receives signals on the suspicion of collusion at a stage where
no activities under the uokk can be undertaken.®

Recognising the above difficulties, UOKiK’s President undertook particular
activities aiming to detect collusion. To counteract the difficulties in obtaining
information on collusion, the cooperation between UOKIK and the organisers of
public procurement has been facilitated. Their involvement is particularly desired.
It is them who, at an early stage, can gather evidence of collusive tendering due
to their direct access to tender documents and unique knowledge of the market
to which the potential collusion refers as well as of the entities operating on the
market, including their behaviour in previous tenders.®® Spreading the knowledge
on prohibited agreements and methods to identify them is meant to foster the
cooperation between the contracting authorities and the President of UOKIK.
It is achieved through training courses and seminars, issuing publications
on collusion, as well as providing, on UOKiK website,* a template to report
a prohibited agreement, containing a list of circumstances and evidence, possible
to obtain by the contracting authority, which may imply collusive tendering.

Past experience has also revealed the desirability of coordination of
activities aiming to detect and fight these violations as well as of the
development of information and experience exchange between the President
of UOKIK and the authorities, institutions and law enforcement agencies

82 System zaméwien publicznych a rozwdj konkurencji w gospodarce, UOKIK, Warszawa
2013, p. 101.

8 Tbidem, p. 89.

8 http://www.uokik.gov.pl/zglos_zmowe_przetargowa.php.
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directly involved in fighting collusive tendering (the Central Anti-Corruption
Bureau, the Internal Security Agency, Public Prosecutor’s Office), competent for
public procurement (e.g. the President of the Public Procurement Office), and
other agencies participating in the spending of public funds (e.g. the Ministry
of Infrastructure and Development). The cooperation between the authority
for competition protection and the institutions involved in fighting collusive
tendering in various fields gives measurable effects. It is evidenced by the
latest anti-trust proceedings, accomplished in 2013 with decisions, in which the
President of UOKIK alleged the conclusion of collusive agreements on supplies
of chemical products for the mining industry® and supplies of IT equipment
for schools and libraries.®® The allegation of the anti-competitive agreement in
the former case was possible due to the cooperation with the Internal Security
Agency and the Public Prosecutor’s Office.®” The latter was evidenced thanks to
the cooperation between the UOKIK and the CBA.%

The President of UOKIK aimed to introduce legislative changes which would
increase the interest of the participants of collusive tendering in cooperation
with the competition protection authority under the Leniency Programme.
In the provisions, submitted for consultation, of the draft amendment to the Act
on Competition and Consumer Protection of 14 May 2012, exclusion of art. 305
of the Criminal Code was proposed in relation to persons on whom the President
of UOKiK made a decision to mitigate the penalty or exempt from it. This
proposal was not accepted by the government partners and, as a result, it was not
included in the draft amendment®® proceeded at a later stage.

In the government draft amendment to the Act on Competition and
Consumer Protection, and the Code of Civil Procedure, there appeared a proposal
of legal changes aiming to extend the currently too short period of limitation

% Tn his decision No. RKT-46/2013 of 16.12.2013, the President of UOKiK stated that
the three entrepreneurs infringed the prohibition to enter into prohibited agreements
which restrict competition as a result of colluding on prices and sharing the market in
tenders for the supply of adhesives polyurethane and phenolic foams and urea organ-
ised by mines and coal companies.

% Tn his decision No. RWR-31/2013 of 25.10.2013, the President of UOKIK stated that
the entrepreneurs trading in the three consortia infringed the prohibition to enter into
agreements which restrict competition as a result of colluding on the bid specification
in a tender for the supply of computer equipment for schools and libraries participating
in the project Dolnoslgska e-school, organised by the the Marshall Office of Dolno-
slaskie Voivodship.

http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10757.

http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10742.

System zamowien publicznych a rozwdj konkurencji w gospodarce, UOKiK, Warszawa

2013, pp. 100-101.
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on the possibility to plead in cases referring to practices restricting competition,
including collusive tendering. The abovementioned draft amendment provides
for the extension of the period of limitation up to 5.7 This change should influence
significantly the increase in the efficiency of prosecuting collusive tendering
and induce a stronger deterrent effect.

Summary

Fair competition is a prerequisite for an efficient operation of the public
procurement system. Collusive tendering is one of the most serious attacks on
fair competition in public procurement, at the same time constituting a significant
threat to financial interest of the state. The President of UOKIK is in charge of
combating such collusions concluded between the bidders as well as between
the bidders and the awarding authority. Due to the exceptional weight of these
infringements, they are also prosecuted under criminal law. It gives grounds for
the examination of the same facts in terms of traders who conclude a prohibited
agreement and derive measurable benefits from the contract, as well as in terms
of breach by natural persons acting on behalf of or for the entrepreneurs.” It
also gives an opportunity to create a system of counteracting and combating
collusive tendering, covering both the authority for competition protection and
the authorities and institutions involved in fighting the above infringements
under criminal law.

Cooperation and exchange of information and experiences, within the limits
provided for by the law, may prevent the deficit of information from market
participants, creating grounds for proceedings on collusive tendering by the
authority for competition protection. Cooperation between the abovementioned
authorities and institutions may be a way to increase the effectiveness of
combating collusive tendering. It is expected that the difficulties in detecting
collusive tendering will be overcome through a planned extension of the period
of limitation on possibility to plead by the President of UOKIK.

The successful building of the system of counteracting and fighting collusive
tendering depends, to a large extent, on the activity of the contracting authorities.
Having a direct access to bidding documents, and an unique knowledge of the

0 See art. 1 point 35 of the government bill on the amendment of the Act on Competition
and Consumer Protection and of the Code of Civil Procedure (Parliamentary Docu-
ment No.1703).

" See G. Materna, Zakres podmiotowy zakazu zmoéw przetargowych w polskim prawie
ochrony konkurencji i prawie karnym, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
No. 2013/12, p. 4.
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relevant market, they can gather evidence on collusion existence at very early
stages, and whistleblow their suspicions the President of UOKiK. Therefore, it
is necessary to increase their awareness of the importance of the threat to an
appropriate functioning of the market as well as to the financial interest of the
state, borne by collusive tendering.

*kk

Grzegorz Materna

Doctor of Laws, director of the Department of Competition Protection at UOKiK,
lecturer at the Department of Constitutional Law at the Institute of Law Studies of the
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Consumer Protection, to the Treaty on the Functioning of the European Union, and
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Collective entities play an increasing role in legal transactions, which results
from, among others, the steady growth in their number. Therefore, more and
more often their operation constitutes an actual cause of a breach of criminal law
provisions. Whereas, in the case in question, the Act on Liability of Collective
Entities for Prohibited Acts permits to hold such entity criminally liable, bringing
a representative of such legal person, i.e. an individual acting on behalf and in
the interest of a collective entity, is still debateable in light of national legislation
in force. It is surprising as the abovementioned Act applies only where the
representative has been finally convicted of a criminal offence.!

Acts prohibited under criminal penalty, perpetrated as a result of the activity
of a collective entity, is obviously not new. In almost all countries, this problem
has not only been observed but also regulated by law. At the same time, in our
domestic criminal law, this issue is settled in a fragmented, inconsistent and
improper manner. This state makes criminal law dysfunctional as it excludes
its application to a significant number of cases of breach of criminal law norms
resulting from an activity of a collective entity. The situation is not particularly
exceptional. It is enough to bring the example of a fraud perpetrated by
e.g. a salesperson acting on behalf of a company (a producer or distributor),

1 This text was presented orally at the Conference. It referred directly to an excerpt

from the book by R. Zawtocki, titled Odpowiedzialnos¢ karna reprezentanta podmiotu
zbiorowego (Criminal Liability of a Representative of a Collective Entity) published
by Wydawnictwo C.H. Beck, 2013. Due to the above, this publication contains parts
of the abovementioned study.
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or an offence of an obstruction of a public tender by a member of the board of
directors of a company, which is making efforts to unfairly influence the result
of the procurement.

Under the legislative framework in force, the so called substitute liability
clauses create grounds for criminal liability of a collective entity representative.
The existing system of a broadly understood criminal law provides altogether
42 clauses of criminal liability of a representative in 33 acts. The basic clause
is regulated in art. 308 of the Criminal Code, and refers exclusively to offences
against creditors (art. 300-302). Another clause was stipulated in art. 9 § 3 of the
Fiscal Criminal Code, which relates to all offences and fiscal misdemeanours.
The other clauses refer mainly to different criminal offences in individual acts.
On this basis, it may be stated that the criminal liability clauses are the domain of
non-code criminal law as well as fiscal criminal law. At the same time, it must be
noted that their statutory content and structure are inconsistent and ambiguous. It
is a general feature of the non-code criminal code, sensu largo. Undoubtedly, the
legislator did not base on a single standard or a single theoretical and legal concept.
Lack of such standards and concepts, and in particular law-making arbitrariness
in this respect cause that in some cases it is extremely difficult to decide if
a particular provision contains a substitute liability clause. However, most
importantly, the indicated legal status does not facilitate the identification of the
criminal law substance of the institution in question.

Criminal liability of a representative of a collective entity is linked to
a situation where the subject of a type of prohibited act is usually a natural
person and, in special circumstances, also a collective entity (e.g. a legal person).
However, in the existing criminal law, the legislator often typifies a collective
entity (a legal person) directly as a subject of a defined type of prohibited act.
This is usually achieved through criminalisation of a conduct aiming to violate
certain competences, addressed directly and solely at a collective entity. Thus,
this subject is indicated as criminally liable. Such a solution is recognised as an
obvious legislative defect, a gross breach of the norm of art. 1 § 1 in conjunction
with art. 10 § 1 of the Criminal Code. Such regulations should be removed
immediately.

Due to the content and the structure of the clauses on criminal liability,
sensu largo, of a representative, they can be divided into four groups. The first
group involves clauses of art. 308 of the Criminal Code and art. 9 § 3 of the Fiscal
Criminal Code. They have almost identical structure and content. Their criminal
law substance results in the following wording: a natural person authorised
to act on behalf of a collective entity is held liable for specified offences as
a perpetrator. Although the abovementioned category of clauses is the least
numerous, it is these two provisions that focus the entire attention of the doctrine
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and judicial decisions on the scope in question, which obviously results from
their system (code) rank. In this regard, theoretical achievements have a limited
application to the other clauses, and therefore, also to the existing domestic
system of clauses for criminal liability of a representative under criminal law.
The criminal law substance of the group of clauses under consideration identifies
a representative’s liability as the liability of a perpetrator (a representative is
held liable as a perpetrator). It runs on two separate levels, factual and formal.
The factual level results in giving the same recognition to the representative and
the represented, both in the subjective and objective aspect. On the formal level,
a representative is treated as a perpetrator of a prohibited act, which means
that the provisions on liability under criminal law provided for perpetrators are
applied (the issue whether it relates to a perpetrator sensu stricto Or sensu largo
remains open). This group of clauses is also characterised by the fact that the
indication of the subject (representative) is based on a dynamic element (dealing
with matters of the collective entity). However, this element is not connected with
a prohibited act in any way. Even if it is assumed that its function is exclusively
static, which means that it is used only to indicate the subject liable (a natural
person), it is also dysfunctional in this respect. The legislator did not provide
an answer to the basic question: what is the content of the relevant relation,
under criminal law, between a prohibited act perpetrated in conjunction with the
operation of a collective entity and being involved in its activities by a natural
person? It is meant to select, from the entire set of behaviours of many people,
a particular person and their particular behaviour, connected with a prohibited
act in a manner allowing to state that other persons and other behaviours are
irrelevant under criminal law. This problem is not connected exclusively with
multi-personal arrangements although in such cases it is theoretically and
practically very important. It is essential here which behaviours involving dealing
with financial matters of a collective entity are relevant under criminal law,
which is also valid where the representative does not appear in multi-personal
arrangements. This issue is valid because the representative always appears in
connection with another subject, i.e. the collective entity which they represent.
However, the clauses under consideration seem to refer to the reasoning based
on criminal law which is grossly defective (unacceptable), under which the
perpetrator of a prohibited act commited in connection with the operation of
a collective entity is a natural person involved in the collective entity’s matters.
In the group of clauses under consideration, an element which individualises the
perpetrator due to their specific competences in relation to the collective entity
is missing. However, if the prohibited act perpetrated by a collective entity is to
be attributed to its representative, this act — resulting in breach of a norm which
is sanctioned under criminal law — may be identified solely as: breach of an
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obligation of a collective entity — breach of an obligation of its representative.
The abovementioned absence is significant also when assuming that the
substitute liability clause indicates only the subject (a natural person). It is not
possible to indicate such subject (representative) without any reference to their
powers and obligations towards the collective entity whose operation resulted
in the perpetration of a prohibited act. Finally, it must be mentioned that the
objective element, related to the behaviour of the representative in connection
with the perpetration of the prohibited act, in the clauses under consideration, is
entirely reduced or even excluded. According to this principle, the representative
is held liable only because he/she is a representative. However, they should be
held liable exclusively for their factual act, which is not an act committed by
a collective entity, yet it can be recognised as a prohibited act where between the
act committed by the perpetrator and the prohibited act appears a relationship
entitling to such a statement. In the abovementioned clauses of criminal liability
of a representative this relationship is not indicated.

The second group of clauses in force covers over half of all provisions of
this type. Its substance under criminal law is expressed in the following wording:
who commits a prohibited act (set forth in the basic provision) in the course
of acting on behalf and in the interest of a collective entity, shall be subject to
a penalty laid down in this provision. Three general remarks may be formulated
in connection with this group of clauses. Firstly, the structure and content of the
abovementioned clauses differ significantly from the clauses covered by the first
group. In this place, an entirely different concept of determining grounds for
the liability of a representative under criminal law is developed. It is important
because this group is the most numerous, which justifies an opinion that it
concerns a dominant (representative) concept in the issue at stake. Secondly,
special attention is brought to the absence of a static element, which indicates
the subject liable (the representative). As a result, formally in this case, the
person liable may be theoretically anybody, regardless of the occupied position
and the nature of competence (powers and duties). In this context, it is not
important who in the collective entity the representative is, but the way he/she
behaves (in relation to the entity and the prohibited act). Thirdly, in the clauses
under consideration, the legislator emphasises the objective aspect of dynamic
nature, i.e. the conduct of the representative of the collective entity (commits
a prohibited act <set forth in the basic provision> acting on behalf or in the
interest of the collective entity). It is necessary to settle a normative meaning
of the feature “commits”. It seems that this expression should be understood
equally to “perpetrates”, which is commonly used in criminal law. There are
no reasons to differentiate between these two expressions. However, one may
refer to the argument arising from the Constitution of the Republic of Poland,
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which in art. 42 item 1 contains the expression “commit” in connection with
aperpetration of a prohibited act. Thus, a punishable behaviour of a representative
would involve a perpetration of a prohibited act by acting on behalf or in the
interest of a collective entity. In this context, a clear distinction between the actual
behaviour of the representative and the prohibited act perpetrated in connection
with the operation of the collective entity. Such behaviour is relevant under
criminal law if the representative’s conduct has the attributes of a particular type
of prohibited act in the course of acting for the collective entity. It is obvious that
such conduct must be understood broadly on the grounds of criminal law, i.e. as
an act or omission in the form of behaviour having the attributes of a prohibited
act (compare art. 115 § 1 of the Criminal Code and art. 53 § 1 of the Code of
Administrative Offences). Thus, the representative perpetrates a prohibited act
when their behaviour executed on behalf or in the interest of a collective entity
amounts to the attributes of a particular type of prohibited act. Additionally, the
said prohibited act is subject to an identical penalty as in the basic provision
(typifying a prohibited act).

The analysis of the approach to the second group of clauses on criminal
liability, mentioned above, is undoubtedly much better than the approach
characteristic of the first group. It involves the behaviour of a representative
of a collective entity as the basic criterion of criminal liability. However, the
importance of this approach must be emphasised, as it is based on a simplified
assumption that the representative, in person, exercises all statutory attributes of
the subjective and objective side of a prohibited act by their factual behaviour.
However, in practice, representation rarely leads to such situations. Usually the
conduct of a representative involves a behaviour which only in part corresponds
to the statutory attributes, and quite often it does not conform to the statutory
description of a prohibited act. Therefore, in the category of clauses, an
important normative element is missing, which may allow to provide an answer
to the question concerning the grounds for the recognition of this scope of
representation as relevant under criminal law, which does not have the direct
attributes of a prohibited act, but undoubtedly significantly contributes to the
infringement of a sanctioned norm by a collective entity. Therefore, all special
circumstances related to the representative’s behaviour, which allow to attribute
the behaviour to a prohibited act, should be taken into account. This leads to
a deeper meaning of the word “commits”. The representative may and should
be held liable for their behaviour, exercised on behalf and in the interest of
a collective entity, which has the attributes of a particular type of prohibited act
not only directly (which in practice occurs rarely), but also indirectly (which in
practice occurs often). At this point, it is necessary to indicate a principle for
this indirect attribution, and the clauses in question do not set out this principle.
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In practice, its absence may lead to a very narrow (dysfunctional) construction
and application of these clauses (only to such activities of the representative
which are directly attributed to a prohibited act), in theory it also results in an
opposite threat — the application of criminal liability of a representative to an
unlimited extent (where their behaviour did not contribute to the perpetration of
a prohibited act even indirectly).

The other clauses constitute the third group of clauses of criminal liability
of a representative, whose common substance results in the following wording:
if a defined prohibited act was perpetrated within the scope of the activity of
a collective entity, its perpetrator is deemed to be a natural person responsible
in this entity for this area of the collective entitys activity.? This group is not
numerous, and covers only several clauses, therefore they are not significant in
the existing system of criminal liability of a representative. Here, the legislator
applies another model of criminal liability of a representative, which differs
significantly from the previous two. The differences refer not only to the structure
and content but also, first of all, to the concept of the liability in question. This
concept results in an entire reduction of the dynamic, objective element (the
behaviour of the perpetrator), which in fact constitutes criminal liability of
a representative on the basis of their general activity, and not the factual act. The
static, subjective element is designated only indirectly through the indication
of the scope of the competence of the natural person (representative). It is just
here that the first place takes the aspect which was missing in the two previous
groups of clauses, i.e. the competence of the representative and its relationship
to the prohibited act which has occurred. However, the fact itself of being held
liable to the collective entity for the scope of its activity which is related to the
perpetrated prohibited act to no extent may be considered sufficient in terms of
the attribution of criminal liability under criminal law. It is an important element
of this procedure, but undoubtedly it cannot be the only one. In criminal law, the
norm which stipulates that as the perpetrator of a prohibited act committed in
relation to the activity of one person is deemed another person who is responsible
for this activity, is manifestly inappropriate. However, this type of clauses
deserves one positive comment, because the legislator expressly indicates in
it that the specific prohibited act has been committed within the scope of the
activity of the collective entity. It is an element which was overlooked in the
previous types (groups) of clauses while it must be considered to be significantly

2 This group covers two clauses of the Act of 26 October 1982 on upbringing in sobriety

and counteracting alcoholism (consolidated text, Journal of Laws of 2012 No. 1356, as
amended) as well as art. 138¢ of the Misdemeanours Code. Although the latter clause
particularly differs from the former ones, the substance of the normative solution is
identical.
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important from the normative, political and criminal point of view. This is due
to the fact that the element, fundamental for this issue, of a prohibited act has
been perpetrated in specific circumstances, which have a significant impact on its
prerequisites, content and consequences. The representative does not act entirely
on their own, but represents the collective entity. The difference between such
activity and an independent activity (on behalf or in the interest of themselves)
is that were it not for the operation of the collective entity, there would be no
activity of the representative, and even if such act has been committed, its content
and consequences would not be identical as in the case of an act perpetrated by
themselves.

The fourth and final group of clauses is the most differentiated and
controversial one although, similarly to the previous group, it covers only
several clauses.® Not one normative scheme occurs in this case. The criminal
law substance of the clauses belonging to this group results in a formulation of
a separate type of prohibited act by the legislator, referring formally to the
activity of its subject on behalf or in the interest of a collective entity. In this
context, this element constitutes a modal circumstance, which characterises the
subject itself as well as its punishable behaviour. Such a solution is difficult to
assess and classify, because it reminds of the solution applied in the second group
of clauses, but it may also be considered as an ordinary prohibited act, in which
the activity on behalf or in the interest of a collective entity is merely an attribute
of the subject or an attribute of the objective side (a particular circumstance of
a punishable behaviour). On the other hand, the legislator uses this wording
very rarely, and basically for the purpose of clauses for criminal liability of the
representative. As a result, it is difficult to avoid the impression that these clauses
—if they really have such character — are a manifestation of good legislation. This
group of clauses deserves the most negative assessment as it does not meet any
correctness condition in the scope in question.

The above leads to the conclusion that in the existing criminal law, sensu
largo, there are four categories of clauses on criminal liability of a representative,

3 The above refers to clauses of the Act of 19 December 2012 on the organisation of the

market in fruit and vegetables, the market in hops, market in tobacco and the market
in dried fodder (consolidated text, Journal of Laws of 2011 No. 145, item 868, as
amended), the Act of 3 July 2002 — Aviation Law (Journal of Laws of 2012, item
933, as amended), the Act of 9 July 2003 on the Employment of Temporary Employ-
ees (Journal of Laws No. 166, item 1608, as amended), the Act of 13 October 1998
on the Social Security Scheme (consolidated text, Journal of Laws of 2009 No. 205,
item 1585, as amended), the Investment Fund Act of 27 May 2004 (Journal of Laws
No. 146, item 1546, as amended), and the Act of 5 April 2002 on European Work
Councils (consolidated text, Journal of Laws of 2012, item 1146, as amended).
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out of which all contain significant defects, which make them dysfunctional. It
results in the necessity to develop a new model of such clause. However, it seems
it should be one, uniform model for all acts prohibited under criminal law.

All deliberations on the model clause require, first of all, the fundamental
doubt to be solved, which leads to the question if for a representative to be held
criminally liable, a traditional wording of perpetration, set forth in art. 18 § 1 of
the Criminal Code, is sufficient.

Analysing the issue of an act committed by a representative of a collective
entity in the context of perpetration, understood not as strictly normative but
conceptual, it must be stated that so far no uniform concept has been developed
in relation to this matter, but it still has been a topic of discussions. The
phenomenon of a causal behaviour of a representative of an organisational
entity in other countries is basically identified with an Anglo-Saxon concept
of vicarious liability or with — characteristic of the German speaking area of
criminal law — institutions of indirect perpetration or acting on behalf of another
person. However, these concepts are not understood homogeneously.* In this
context, it is important to emphasise two issues: firstly, none of the concepts
has been recognised in Polish criminal law, and hence — the domestic theoretical
elaborations, even on a general level, are entirely insufficient for the purpose
of the topic in question; secondly, the reconstruction of criminal liability of the
equivalent of a representative of a collective entity under a particular law and its
doctrine is an object of mostly critical comments and unsettled disputes.

When developing domestic theoretical fundamentals of criminal liability of
a representative, it is not only unadvisable to introduce solutions entirely new to
Polish criminal law, but just the opposite, it is necessary to maintain, to the extent
possible, the already existing basic principles of criminal liability, including

* See H. Radtke, Die strafrechtliche Organ — und Vertreterhaftung (§ 14 StGB) vor der
Neuausrichtung? JR Heft 2010, No. 6, pp. 233-238 and H.H. Jeschek, T. Weigend,
Lehrbuch des Strafrecht. Allgemeiner Teil, Berlin 1996, p. 662 and following.

For example, considering indirect perpetration under German criminal law, there are
several basic forms, while the form connected with indirect perpetration by a definite
organisation (Organisationsherrschaft) seems to be the most controversial. Addition-
ally, it has been proposed not on the grounds of the counterpart of criminal liability
of the representative of a collective entity, but the liability of war criminals (See
C. Roxin, Straftaten im Rahmen Organisatorisches Machtapparate, Goldtammer's
Archiv fiir Strafrecht, 1963, p. 46 and following). This means the concept of vicarious
liability and indirect perpetration may be useful for this analysis exclusively in a sup-
portive way. Anyway, they cannot constitute the basis for the most important decisions
in this regard (referring to indirect perpetration — see more in K. Buchata, L. Kubicki,
Sprawstwo posrednie w polskiej nauce prawa karnego i orzecznictwie sgdowym, SP
1988, No. 1-2).
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i.a. the reconstruction of perpetration by a representative of a collective entity
according to the concept of uniform perpetration.

Considerations on the adequacy of a typical perpetration (of a prohibited
act) to the perpetration by a representative of a collective entity should be
commenced with the opinion of O. Gdrniok, who states that: ,,In practice,
establishing liability of such persons, particularly in enterprises of various legal
forms and complex organisational structures, has not been and will not be easy”.®
However, this problem does not seem to lead merely to practical and factual
difficulties related to the abovementioned specific context of perpetration of
a prohibited act. The nature of this particular context makes the typical formula
of perpetration of an act prohibited under penalty, adopted and applied in Polish
criminal law, sensu largo, inadequate for the criminal law qualification of the
perpetration by a representative of a collective entity. Therefore, it is not the case
that this formula is difficult to apply in the instance at stake, but that it may not
and should not be applied in this situation. The issue is to establish a theoretical
structure of a new formula.’

In the context of the domestic doctrine of criminal law, the concept of
perpetration is not construed uniformly. In the rich literature of the subject-matter,
representation as a form of perpetration has not been the subject of separate
analysis. In this area, scientific output applies only indirectly, through referring
general conclusions to the problem in question. In this respect, there should
be adopted an approach, dominant in doctrine, of formal and objective as well
as restrictive characteristics of the institution of a prohibited act perpetration.?
According to this concept, there occur only four forms of perpetration typified
under the statute, stipulated in art. 18 of the Criminal Code (single perpetration,
co-perpetration, ordering perpetration, supervising perpetration).® The gist
of such understanding of perpetration is defined by the perpetrator’s control
(Tatherrschaft) over the development of the attributes of a prohibited act, which is

6 0. Gorniok, Przestepczo$¢ przedsiebiorstw i karanie jej sprawcow, Warszawa 1995,

p. 180.

As for this, G. Rejman’s reflection remains relevant: ,,The criminal law science faces
a difficult dilemma referring to the explanation of criminal liability of the person who
only to some extent participated in the team that led to consequences breaching the
provisions of the criminal code”. (G. Rejman, Odpowiedzialnos¢ karna za niewtasciwe
wykonanie nadzoru w zespotowym dziataniu, Warszawa 1972, p. 56).

For more information see P. Kardas, in: R. De¢bski (ed.), System Prawa Karnego. Tom 3,
Nauka o przestepstwie. Zasady odpowiedzialnosci, Warszawa 2013, pp. 895-908.
The analysis in question will refer directly to the perpetration of a prohibited act con-
stituting a criminal offence. However, it can be appropriately applied to the perpetra-
tion under other torts.
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manifested through an act being a result of the perpetrator’s own and independent
behaviour (governing the accomplishment of the statutory features of this type of
prohibited act). Under art. 18 § 1 of the Criminal Code, in principio, the person
incurring liability for a (single) perpetration is the one who ,,who commits
aprohibited act himself”. With reference to this basic form, P. Kardas’ observation
is very accurate: ,,Emphasizing the formal and objective element of a single
perpetration, its specific <perpetration in person> feature does not cause any
doubt in doctrine concerning the fact that perpetration is based on fulfilling with
one’s own behaviour all attributes of a prohibited act”. And further: ,,Such an
approach to a single perpetration detaches the figure entirely from subjective
elements, therefore it is of no importance in whose interest and for what reasons
the subject was acting. As a result, for the adoption of a single perpetration it
is not necessary to prove, under Polish criminal law, that the perpetrator acted
with the intention to perpetrate the offense for himself (animus auctoris), on the
other hand, the perpetrator’s acting for somebody else does not preclude a single
perpetration (animus socii).'°

According to its colloquial meaning, the concept of perpetration, as the basic
form of a perpetration of a prohibited act, leads to the development (committing)
of a factual behaviour by a natural person, over which this person has full control,
therefore this behaviour is defined as their own and independent. It is obvious
that such behaviour may be developed for one’s own or somebody else’s benefit.
The perpetrator may commit a prohibited act in the interest of another person.
However, their behaviour is treated as their perpetration because the content of
this behaviour is a result of their intention and physical activities exclusively.
This means that a perpetrator acting on behalf of another person still perpetrates
a prohibited act in person (independently).’* Referring the characteristics of
perpetration to the act committed by the representative of a collective entity
(omission in supervision), first of all it must be noted that, in principle, this act is
included in the abovementioned formal and objective convention. The substance
of the act committed by a representative should be understood in this way due

10 p Kardas, in: R. Debski (ed.), System, pp. 899 and 902.

11 The following note by P. Ochman is relevant here: ,,In view of the fact that for the rec-
ognition of perpetration or co-perpetration an element of personal <commitment> of
the features of a prohibited act is not required, causative figures were introduced to the
Criminal Code, which cover a configuration in which own perpetration of a prohibited
act is not necessary, i.e. supervising or ordering crime. In such cases, the supervision
over the <perpetration of a prohibited act by another person> or <ordering to perpe-
trate the prohibited act> are relevant”. (P. Ochman, Uwagi o klauzuli odpowiedzial-
nosci zastepczej za przestgpstwa w pozakodeksowym prawie karnym gospodarczym,
NKPK 2011, v. XXVII, p. 295).
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to the fact that it leads to an objective change of factual and formal nature in the
outside world. However, this circumstance does not mean that the representation
is covered in the animus socii formula, i.e. acting on behalf or in the interest of
another person. In each case, this formula assumes that the perpetrator develops
their behaviour autonomously (independently). In this case, the animus socii
perpetration means that a natural person, acting independently at all times, acts —
objectively or subjectively — on behalf of or for another person. Here, the starting
point is the autonomy of the perpetrator, and the animus socii formula becomes
merely a specific, irrelevant under criminal law manner of its accomplishment.
Therefore, if acting on behalf or in the interest of another person is not developed
individually (independently), it does not meet the requirements of this formula.'?
In this meaning, the qui facit per alium, facit per se (who acts through others, acts
on their own) principle is not applied.

The act committed by the representative of a prohibited act is not an
autonomous behaviour in the meaning referred to above, because such natural
person does not induce the change in the outside world independently. This
change is a result of numerous subjective and objective as well as factual and
formal factors. In reality, to a large extent, the representative does not have full
factual control over these factors due to the fact that they may not be aware of
or may not perform the activities in person. The phenomenon of perpetration of
aprohibited act, constituting a result of the operation of a collective entity, involves
the fact that a representative of this entity does not have full, direct (personal)
control over this perpetration. Here, its driving force is indirect and negative. In
fact, they do not have this control in a positive sense but only in a negative one.
They are obliged to ensure that the act is not committed. Such negative content
of control, describing the act (omission) of the representative, does not match the
control characteristic of perpetration in any of currently provided forms.

An infringement of a sanctioned criminal law norm is a direct consequence
of the entire complexity of the activity of a collective entity, and in particular — of
its staff. Although it is also a direct result of the absence of an adequate supervision

12 p. Ochman remarks correctly that the introduction of (currently binding) clauses
on criminal liability of a representative in a sense negates, or at least modifies, the
abovementioned general definition of perpetration. Presenting the view of exclusively
subjective nature of the abovementioned clauses, he states that: “The introduction of
a substitute liability clause to a particular subject of an individual form of a common
type crime implies the understanding of perpetration figures in the spirit of the concept
emphasising the perpetrator’s animus. Therefore, the subject of the crimes included in
other criminal provisions of a given law (or an article unit) which do not include such
clauses must be construed narrowly as — a contrario — acting in their own name or
interest (or for and on their own behalf, etc.)” (P. Ochman, Uwagi..., p. 301).
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by the representative, such perpetration of a prohibited act is obviously not
autonomous (independent). Entirely autonomous is the representative’s omission,
but its result, significant under criminal law, is not. While it may be argued that
the representative’s act referred to the perpetration of a prohibited act in fact
involves control, the control is specific and does not correspond to the particular
nature of control distinctive for perpetration.® This involves perpetration of
each form provided currently for under the statute, which will be referred to
hereinafter.

The above considerations result in the statement that while the concept
of objective and formal perpetration itself is generally adequate, the forms of
perpetration typified by the law should be recognised as inadequate in relation
to the perpetration by a representative.* To recognise that perpetration by
a representative is an already typified type of perpetration is not enough to state
that both involve control. The Tatherrschaft concept is extensive, but this capacity
is also limited. Its wide application under German criminal law is justified with
the presence of the institution of indirect perpetration (see also: § 25) as well as
substitute perpetration (see: § 14). Meanwhile, equivalents of these regulations
are missing in Polish criminal law, which means that on the domestic grounds the
Tatherrschaft concept should be recognised not only restrictively, but also strictly.

The criminal law science indicates that the phenomenon of perpetration
relevant under criminal law results in the perpetration of a prohibited act, i.e.
in the development of behaviour amounting to statutory features of a particular
type of an act prohibited under penalty. A. Liszewska observes accurately that:
“The fact that the perpetrator of a theft is a person who takes away (with their
own hands) another person’s chattel with the aim to appropriate, results directly
from art. 278 § 1 of the Criminal Code, and not from art. 18 § 1 of the Criminal

13 In this situation, de lege lata, the term quasi-perpetration is justified for the perpetra-
tion by a representative of a collective entity. See e.g. B. Kornacki, Odpowiedzialnosé¢
karna skarbowa quasi-sprawcy za popelnienie przestgpstwa skarbowego lub wykro-
czenia skarbowego w trybie art. 9 § 3 k.k.s., Prokurator 2009, No. 3-4, p. 60.
Therefore, the argument against subjective and objective (separate) nature of the
clause on criminal liability of a representative of a collective entity, which leads to
a statement that the formal and objective concept itself excludes the possibility of such
a recognition of these clauses, should be considered insufficient. See e.g. P. Ochman,
Uwagi..., pp. 300-301 and 305.

It must be noted that the formal and objective concept of perpetration definitely allows
the possibility of the recognition of an individual’s conduct in another person’s name or
interest as a crime. However, this broad formula has limits determined by the necessity
of a perpetrator’s independent behaviour in the course of fulfilling the features of
a prohibited act. This means that the indicated concept refers also to representation,
however in the narrow (restrictive), rather than broad (extensive) approach.

14
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Code”.”® 1t is also a very valuable remark in the field of criminal liability of
a representative of a collective entity. It should be noted that, in the linguistic
and functional layer, statutory types of prohibited act are formulated in a manner
which does not correspond to the specificity of perpetration by a representative.
The absence of adequacy in this area does not vanish in light of the general
remark that perpetration includes also the animus socii form. Referring to the idea
that it is not the construction of perpetration but the construction of a prohibited
act decides on what, in fact, perpetration is, it must be noted that it is just the
existing constructions of prohibited act types that often restrict, or even exclude,
the animus socii form. Touching on the above example, in accordance with the
predominant belief that the capture of another person’s chattel, with the aim to
appropriate, by a natural person acting by themselves and for their own benefit
or on their own behalf, in the causative sphere occurs the same behaviour as
the capture of another person’s chattel, with the aim to appropriate, by a natural
person acting in this manner due to the fact that the development of behaviour on
behalf or in the interest of (or while dealing with a third party matters) a separate
entity, whose activity — composed of behaviours of other natural persons — is
formally and factually autonomous in relation to these behaviours, including the
behaviours of the abovementioned natural person (representative). It seems that
these behaviours cannot be included in the same formula of perpetration. The
absence of a generic identity on the ontological grounds also leads to an adequate
variation in the area of political and criminal evaluation, namely, that combating
representatives’ crime requires a separate foundation.

The general form of perpetration refers to a traditional approach to subjective
and objective relationship between the persons who incur criminal liability (in
connection with participation in an act perpetrated by another person).'® Claiming
that representation constitutes perpetration in the animus socii form does not find
grounds in the criminal law doctrine.’” This means, among others, that adopting

15 A. Liszewska, Wspéldziatanie przestepne w polskim prawie karnym: analiza dogma-

tyczna, £.6dz 2004, p. 31.

More generally on this topic, see A. Sakowicz, in: M. Krolikowski, R. Zawlocki (ed.),

Kodeks karny. Czesé ogolna. Komentarz do artykutow 1-31. Vol. I, Warszawa 2011,

p. 691.

17 See e.g. the Supreme Court decision of 16.6.1972, I KR 14/72, OSNPG 1973, No. 1,
item 3 and the Supreme Court decision of 12.7.1979, II KR 189/79, OSNPG 1980,
No. 1, item 3. The latter stipulates that the fact in whose interest the crime was per-
petrated makes the grounds for the decision if the perpetrator acted animo auctoris
or animo socii. Transferring this reasoning to the ground of representation, it must be
noted that generally this circumstance is not clear (as not always the criminal offence
is actually committed in the interest of the representative, and almost always formally
it is not in their interest due to the consequences they face because of the perpetration),

16
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such a standpoint, resulting from the desire to maintain the status quo, would
require a theoretical framework.

A prohibited act may be committed, which means actually perpetrated in
many different ways, only some of which, although basic, are set forth in the
Act. It must be assumed that the formula of single perpetration is not sufficient
in this area. Not because it has a liminal (disputable) status within the scope
of perpetration, but because, due to its substance, its nature is so specific that
it is located beyond the limits of a typical perpetration. The control related to
the “act” of perpetration (of a prohibited act) may be implemented in manners
which do not correspond to a single perpetration. Therefore, the legislator
typified co-perpetration, supervising perpetration, and — quite recently — ordering
perpetration separately. This fact clearly illustrates the limited scope of application
of perpetration formula to situations in which a causative breach of a sanctioned
criminal law norm occurred, and hence it justifies the search of new solutions
in this area. Commenting on the criminal law substance of the provisions of
art. 18 § 1 of the Criminal Law, P. Kardas remarks reasonably that: “This provision
does not limit perpetration only to independent commitment of the act. Just the
opposite, it constitutes the grounds for the extension of the concept of perpetration
over cases which do not constitute an independent fulfilment of the attributes of
atype. Besides a single perpetration, article 18 § 1 of the Criminal Code describes
three other forms of perpetration”.’* A common feature of these three forms,
i.e. co-perpetration, supervising perpetration and ordering perpetration, is control
over the conduct of a prohibited act, which is not committed independently.
This observation could, prima facie, draw one’s attention to these forms, in the
context of the perpetration by a representative in question.'®* However, even rough

and the representative may not act in the interest of the represented one (e.g. they
may act only in the name of the represented one). This would mean that the proposed
criminal law animus socii formula is essentially inadequate for the representation in
question.

P. Kardas, Teoretyczne podstawy odpowiedzialnosci karnej za przestgpne wspoltdziata-
nia, Krakéw 2001, p. 436.

The issue of the adequacy of the typical forms of causative forms with regard to the
perpetration by a representative was contemplated by the providers of the Criminal
Code currently in force. Specific expression of its negative assessment was the pro-
posal of a completely new Polish criminal law provision in art. 113 § 1, in one of its
versions (of 1993). The proposal read as follows: “Acting or omission to act having
the features set forth in the criminal law act constitutes an act prohibited also where the
perpetrator acted in the name or in the interest of another natural person, legal person
or an organisational unit without legal personality”. Most probably, the perpetration
by a representative was referred here to a typical perpetration, on the other hand, this
proposal reveals significant doubts of the providers of the Criminal Code as to its full

18
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analysis of the above leads to the conclusion that in no case they correspond to
the features of the perpetration by a representative.?

It must be concluded that only the “perpetration” by a representative of
a collective entity requires the application of a separate statutory construction. It
should refer to the specific substance of the act committed by the representative,
recognised as an omission in proper supervision over the legal activity of
a collective entity. It seems that “perpetration” by a representative of a collective
entity should be based on an assumption that the representative is a guarantor of
a proper supervision over the legal activity of the collective entity represented,
and their act comes down to an omission (in supervision), which amounts to
statutory attributes of a prohibited act under penalty. This approach could provide
the foundations for formulating an adequate clause of criminal liability of
a collective entity. The content of the clause of a representative’s criminal liability
could have the following wording: The person who commits a prohibited act,
dealing with matters of another entity, or acting on behalf or in the interest of this
entity, shall be held liable for perpetration, as a consequence of failure to comply
with the obligation of supervision over its legitimate activity.

adequacy with regard to the scope in question, which resulted in the conclusion that it
was necessary to complete it normatively. Finally, the regulation was abandoned, as-
suming probably that the perpetration by a representative was included in the formula
of a typical perpetration. However, it is only a hypothesis as in the course of works
on the project of the Criminal Code this issue was not raised a single time. Anyway,
neither in any justification of subsequent project versions nor in available reports on
the committee works on the project there is a single reference to this deliberation.
What is worth emphasising, in studies on perpetration, the issue of perpetration by
a representative is not raised at all. Therefore, the recognition of perpetration as a typ-
ical perpetration is based merely on allegation.

For more information on specific forms of perpetration see A. Liszewska, Wspot-
dziatanie, p. 23 and following.
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Introduction

Corrupt behaviours, performed by natural persons, are often developed for
and on behalf of legal persons. Due to this fact, some countries, and subsequently
the international community, considered it advisable to implement a mechanism
enabling to prosecute legal persons for acts which are performed for their benefit
by natural persons. In international and European Union law, the adopted legal
acts aim to oblige the States to transpose the relevant regulations into their internal
law.! Also Poland faced such a necessity due to the EU accession process.
Implementation of liability of legal persons within Polish legal order was caused
directly by the need to adjust Polish law to international instruments adopted
in the framework of EU works, particularly the Convention of 26 July 1995
on the Protection of the European Communities’ Financial Interests, and two
Additional Protocols to this Convention.?

Liability of collective entities was introduced to the Polish legal system
under the Act of 28 October 2002 on Liability of Collective Entities for Acts
Prohibited under Penalty.®

1 C. Nowak, Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych,

Warszawa 2008, p. 249 and following.

See the explanatory memorandum to the Act on Liability of Collective Entities, the
Parliamentary Document No. 706 of 8 July 2002, Sejm of IV term, pp. 21-22.
Journal of Laws No. 197, item 1661, as amended.
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In literature, it has been pointed out that institutions typical for substantive
criminal law cannot be applied to resolve the issue of liability of collective
entities under the Act,* that this liability results from the competence of the
legislator to “victimise lawlessness due to insubordination itself towards the legal
order, regardless of the condition of the act, guilt, and divisions into classic
types of liability and beyond criminal laws (the so-called objective concept of
liability)”.> A similar opinion was expressed by the Constitutional Tribunal,
which in its ruling of 3 November 2004° found some provisions of the Act
unconstitutional. The Tribunal declared that the model of liability adopted in
the Act cannot be recognised as a sensu stricto liability, but that the liability is
repressive in nature.

1. Principles of liability of collective entities for acts

prohibited under penalty

In the existing law,” a collective entity denotes a legal person and an
organisational entity without legal personality, for which other provisions grant
legal capacity, except for the State Treasury, units of territorial government,
and their associations as well as the state and territorial government authorities;
and also a commercial company with equity participation of the State Treasury,
units of territorial government or an association thereof, a company in
organisation, an entity in liquidation, and an entrepreneur other than a natural
person, and a foreign organisational entity.

The range of entities subject to liability under the Act at stake is broader
than in international and EU legal acts, which place the states under obligation
to prosecute exclusively legal persons, i.e. entities with legal personality
under national provisions. In Poland, it is also possible to prosecute entities
without legal personality. Practice will demonstrate the pertinence of this
decision.

See M. Filar, Z. Kwasniewski and D. Kala, Komentarz do ustawy o odpowiedzialnosci

podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, TNOIK, Torun 2003,

pp. 41-42.

See B. Mik, Charakter prawny odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych w swietle

ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r., ,,Przeglad Sadowy” 2003, No. 7-8, p. 67.

& Decision of 3 November 2004, K 18/03, OTK-A 2004, No. 10. See the commentary by
B. Namystowska-Gabrysiak, MP 2005, No. 9, p. 459.

" Consolidated text published in the Journal of Laws of 2012, item 768, as amended.
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Under the Act, liability of a collective entity depends on a joint fulfilment
of two types of prerequisites.® Firstly, a collective entity is subject to liability
merely for a prohibited act, which is the behaviour of a natural person who:
(1) acts on behalf or in the interest of a collective entity under the authority
or duty to represent it, to make decisions in its name, or to exercise internal
control, or whenever such person abuses the authority or neglects the duty;
(2) is allowed to act as a result of abuse of the authority or neglecting the duty
by the person referred to in item 1; (3) acts in the name and in the interest
of a collective entity with the consent or knowledge of the person referred
to in item 1; (3a) is an entrepreneur, directly cooperating with the collective
entity in the course of the development of a legitimate aim if this behaviour
resulted or could have resulted in an advantage for the collective entity, even if of
non-financial nature.

A natural person’s behaviour is not a sufficient condition to hold a collective
entity liable. The other type of prerequisites related to the “guilt” of a collective
entity is set forth in art. 5 of the Act, under which a collective entity is subject
to liability if a prohibited act has been committed in the effect of: (1) at least the
absence of due diligence in electing the natural person referred to in art. 3 item
2 or 3 of the Act; or of at least the absence of due supervision over this person,
by an authority or a representative of the collective entity; (2) organisation of the
activity of the collective entity, which did not ensure to avoid the perpetration
of a prohibited act by the person referred to in art. 3 item 3 or 3a of the Act,
whereas it could be ensured by due diligence required in such circumstances by
an authority or the representative of a collective entity.

The scope of liability of collective entities for acts prohibited under penalty
is limited under art. 16 of the Act. A collective entity is subject to liability only
for selected acts, particularly for almost all fiscal offences and such offences,
which can be typically related to the activity of legal persons.

As to sanctions, it must be noted that the main repressive measure applied
against collective entities is a fine, which under art. 7 of the Act amounts to
PLN1,000 up to PLNS5,000,000, but no more than 3% of the revenue generated
in the fiscal year in which the offence which constitutes the grounds for the
collective entity’s liability was committed.

The basic principle underlying liability of collective entities is depriving
them of the possibility to benefit from proceeds of the perpetrated act. It is
due to the institution of forfeiture, which is predicated mandatory and relates
to objects coming, even indirectly, from a prohibited act, or objects used or

8 The Supreme Court decision of 5 May 2009, IV KK 427/08, OSNKW 2009, No. 7,
item 57.
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designated to use as the tools of perpetrating a prohibited act; the financial
gains originating, even indirectly, from a prohibited act; or amounts equivalent
to the objects or financial advantage coming, even indirectly, from a prohibited
act (art. 8 of the Act).

Different additional penalties may be applied in relation to a collective
entity. Under art. 9 of the Act, the catalogue comprises: (1) the ban on promoting
or advertising the business activities it conducts, the products it manufactures or
sells, the services it renders, or the benefits it grants; (2) the ban on using grants,
subsidies, or other forms of financial support originating from public funds;
(2a) the ban on access to financial measures referred to in art. 5 section 3 items
1 and 4 of the Act of 27 August 2009 on Public Finance® — in the event of
a conviction of the person referred to art. 3 for a criminal offence referred to
in art. 9 or art. 10 of the Act of 15 June 2012 on the repercussions of the work
entrustment to foreigners staying illegally on the territory of the Republic of
Poland;™ (3) the ban on using the aid provided by the international organisations
the Republic of Poland holds membership in; (4) the ban on applying for public
procurement contracts; (6) public pronouncement of the ruling.

Under Polish law, liability of collective entities is also procedurally
dependent on criminal liability of a natural person. It denotes that prior to the
prosecution of a legal person, a natural person must be apprehended and held
liable. Art. 4 of the Act stipulates that a collective entity is subject to liability
if the perpetration of a prohibited act by the person referred to in art. 3 has
been acknowledged by a valid and final convicting judgement, judgement on
conditional discontinuation of penal proceedings or proceedings with regard to
a fiscal offence, decision to leave such person a voluntary submission to liability,
or a decision to discontinue the proceedings for circumstances excluding the
punishment of the perpetrator.

A collective entity is entitled to some procedural powers in the course of
criminal proceedings brought against the natural person, whose act resulted in
or could have resulted in its advantage. However, under art. 27 of the Act, the
proceedings carried out in relation to establishing liability of a collective entity,
which may be instituted only after a valid and final convicting judgement against
anatural person, are initiated on the motion of the prosecutor or petition of the injured
party, and also — in cases where the collective entity is held liable on the grounds of
a prohibited act recognised by the law as an act of unfair competition — also on the
motion of the President of the Competition and Consumer Protection Office.

9 Journal of Laws No. 157, item 1240, as amended.

10 Journal of Laws, item 769.
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2. Practice of Applying Provisions of the Act of 2002

According to available statistics, there are very few rulings on establishing
liability of a collective entity. Altogether, in the period from 2006, when the
Act on Liability of Collective entities entered into application, 53 rulings
on establishing liability of collective entities — the fewest in 2012 (the data
in Table 1). On a national scale, this number is negligible — taking into account
the number of collective entities equal to the number of entities (companies)
incorporated in the REGON system, and their number amounted to 630,849'2
as of 31 December 2012.

Table 1. Final decisions against collective entities®®

Year 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Number 6 1 9 5 14 5 3
of rulings

In 2012, in relation to previous years analysed before, the situation did not
change in the area of the types of acts in reference to which collective entities
were held liable.* The Act on Liability of Collective Entities is applied only in
cases referring to fiscal offences. It is worth mentioning that the legal definition
of acts committed by natural persons, for which collective entities were held
liable, covered mainly four provisions of the Fiscal Criminal Code. Most often
the cases referred to an act under art. 77 § 1 or 2 of the Fiscal Criminal Code,
in which fiscal offences involving failure to pay a tax on time, charged for
the benefit of a competent authority are typified, whereas the provision of § 2
refers to a tax of a low value.”® There have been also observed isolated cases

11 In this part of the study, there were provided new data and developed some issues
raised in the work by C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych — ewolucja
rozwigzan ustawowych, praktyka orzecznicza, w: Problemy wymiaru sprawiedliwosci
karnej. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Skupinskiego, ed. A. Btachnio-Parzych,
J. Jakubowska-Hara, J. Kosonoga, H. Kuczynska, Warszawa 2013, p. 730 and follo-
wing.

2 Maty rocznik statystyczny Polski 2013, Warszawa 2013, p. 506.

1% Data provided by the Ministry of Justice — Division of Statistics and the National

Criminal Register.

C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych — ewolucja..., op. cit., p. 738.

Under art. 53§ 14 of the Fiscal Criminal Code, low value means value which, at the

time of the perpetration of the criminal offence, did not exceed two hundred times the

amount of the minimum remuneration.

14
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of establishing the liability of a collective entity for acts perpetrated by natural
persons, which constitute fiscal offences under art. 54 § 2 of the Fiscal Criminal
Code (a fiscal offence of non-disclosure of an object or of a taxable amount to
a competent authority, or failure to submit a declaration giving rise to exposure
to a small-value tax depletion), art. 60 § 1 of the Fiscal Criminal Code (a fiscal
offence of non-keeping the books contrary to the obligation), and art. 76 § 2 of
the Fiscal Criminal Code (tax fraud).

From among all rulings on liability of a collective entity which have been
rendered since the Act entered into force, only one referred to an act under the
Criminal Code, namely document forgery typified in art. 270 § 1 of the Criminal
Code, but in conjunction with a fiscal offence.

Referring to sanctions applied against collective entities, it must be noted
that courts award penalties of very small value (Table 2). Also in this area the
situation of 2012 did not change in comparison to previous years.

Table 2. The length of sentences and the application of punitive measures
against collective entities®®

Total
Years m":fb er Principal penalty Punitive measure
rulings
Public Forfeiture
PLN | PLN [ PLN | PLN |PLN| PLN | PLN
pronouncement | of financial
1,000 | 1,500 | 2,000 | 3,000 |5,000| 10,000 | 12,000 .
of the ruling | advantage
2006 6 5 1 3
2007 11 7 1 4
2008 9 6 2 1
2009 5 2 2 1
2010 14 8 2 2 2 4
2011 5 3 1 1
2012 3 1 1 1

1 Data provided by the Ministry of Justice — Division of Statistics and the National
Criminal Register.
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Courts do not refer to the amount of income obtained by a collective entity
in the fiscal year in which there was committed a prohibited act which constitutes
the grounds for the liability of a collective entity. They award financial penalties,
whereas in most cases (31 out of 53 rulings, which constitutes 60%) in the
amount of PLN 1,000, which is the lowest penalty under the Act. It is quite
surprising, especially when taking into account that the financial penalty should
reflect the degree of liability of a collective entity for the act prohibited under
penalty. The opinion expressed previously remains valid, that probably courts
extremely carefully apply the provisions of the Act in question, with no clear
opinion on the correlation between the act which is the basis of liability, benefit
or potential benefit for the collective entity, and the amount of the penalty.
However, there is also a possibility that collective entities which have been
held liable by the courts — the data indicate that they are usually limited liability
companies — are in a poor material condition and they would not be able to make
a higher penalty payment.

As pointed out above, courts have a list of additional penalties at their
disposal. However, they hardly ever apply them. Similarly, forfeiture is applied
very rarely although it is obligatory, but it may result from the fact that the
collective entity did not actually benefit from a natural person’s act.

The small number of cases in which a collective entity has been found
liable is thought-provoking. Due to the fact that the proceedings on annulment
of a collective entity are instituted on the motion of selected entities (as shown
above, it refers to the prosecutor, the injured and the President of the Office of
Competition and Consumer Protection), it is advisable to carry out analysis of
the activity of these entities in the area in question.

The data available for analysis refer to the performance of public
prosecutor’s offices only. There is no possibility to obtain aggregated national
data regarding the number of requests to establish liability of a collective entity
submitted by the injured parties. However, it seems that such cases are not listed.
As to the operation of the President of the Office of Competition and Consumer
Protection in this field, it seems non-existing, at least it is not reflected in the
published reports on the performance of the Office.

The analysis of the activity of prosecutors within the scope of liability
of collective entities leads to a conclusion that it is very low. As illustrated in
Table 3, annually, public prosecutor’s offices registered, on average, just above
100 cases involving liability of collective entities (most, i.e. 142 cases, were
registered in 2012).

11" C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych — ewolucja..., op. cit., p. 740.
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Table 3. Cases involving liability of collective entities in public prosecutor’s
offices repertory?® 1°

Year 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | AN
Number | g4 124 107 106 131 142 63
of cases

Cases registered in the repertory rarely led to a submission of a request
to establish liability of a collective entity. According to the data presented in
Table 4, over the period of analysis, the number of cases in which prosecutors
filed motions with the court to establish liability of a collective entity fluctuated
dramatically. In the initial period of the Act application, it amounted even to over
50%, and in 2012 it plummeted to less than 3%.

Table 4. The relationship between the number of cases in the prosecution
repertory and the number of requests to establish liability of a collective entity

15t half
Year 2007 2008 2009 2010 2011 2012 of 2013
Number of
cases 83 124 107 106 131 142 63
Number of 45 40 43 24 7 4 9
requests

Percentage of
cases in which
requests were | 54.2% | 32.2% 40% 22.6% 5.3% 2.8% 14.2%
filed with the
court

The significant drop in the number of cases in which requests to establish
liability of a collective entity were lodged may be related to a loophole referring to
the prerequisites for liability of collective entities for acts committed by persons
defined in art. 3 item 1 and the new art. 3 item 3a of the Act as well as the fact

8 Data from reports on the activities of common organisational units for criminal

matters at the Public Prosecutor’s Office, PG-P1K for individual years, available
on the website of the Prosecution General in the tab: ,,Sprawozdania i statystyki”:
http://www.pg.gov.pl/sprawozdania-i-statystyki/ (as of 20 February 2014).

At the moment of writing the text (February 2014) the data for the entire 2013 are not
available yet.

19
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that in the amendment to the Act of 2011% the organisational guilt was restored
as the prerequisite of liability of collective entities for acts perpetrated by these
persons.? When there was no adequate provision, there was no actual possibility
to prosecute collective entities for acts within this category of perpetrators.
After the loophole was filled, the required standard of proof has been changed.
Currently, the petitioner must demonstrate the connection between the act
perpetrated by a natural person and the infringement on the part of the authority
or the representative of a collective entity, which can be difficult in practice.

When the prosecutor decided to file a motion, he/she had a good chance to
succeed, especially in the initial period of the application of the Act. However, in
cases in which the court did not take the prosecutor’s request into consideration,
appeals were filed rarely (Table 5).

Table 5. Prosecutor’s requests?

1 half

Year 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | oo

Number of
requests
Number of
accomplished 19 35 48 28 18 2 5
requests

The court took
the motion
into account 17 30 33 13 6 1 1
(in whole or in
part)
Prosecutor
appealed

The court

took the
prosecutor’s 0 No data 1 2 0 0 0
appeal into
account

45 40 43 24 7 4 9

2 No data 2 5 1 0 0

20 The Act of 29 July 2011 on the amendment of the act — Criminal Code, the act — Code
of Criminal Procedure, and the Act on Liability of Collective Entities for Acts Pro-
hibited under Penalty (Journal of Laws No. 191, item 1135); entered into force on
14 November 2011.

More on this topic: C. Nowak, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych — ewolu-
ga..., op. cit., p. 733 and following.

Data from reports on the activities of common organisational units for criminal matters
at the Public Prosecutor’s Office, PG-P1K for individual years.
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According to the data presented in Table 6, the percentage of cases leading
to a success, i.e. the ones in which the court took the prosecutor’s request into
account in whole or in part, fluctuated significantly in the years under analysis.
In the initial period, it reached almost 90%, while in 2011 it declined to 33%,
and in the 1st half of 2013 — even to 20%. It may raise some doubts, especially
against the background of a significantly higher percentage resulting in success
(i.e. other than remittance) of criminal proceedings against natural persons.?

Table 6. Percentage of cases leading to success (the court took the prosecutor’s
request into account in whole or in part)

1*thalf

Year 2007 2008 2009 2010 2011 2012 of 2013

The court took
the prosecutor’s
request into 89.5% | 85.7% | 68.7% | 46.4% | 33.3% | 50% 20%
account (in whole
or in part)

Conclusions

According to the available statistical data, it can be stated expressly that
the Polish Act on Liability of Collective Entities is not working in practice.
In the country, the number of cases and judgments on establishing liability
of a collective entity is close to zero, which makes its practical significance
and impact on the manner of operating of legal persons not perceptible. There
have been no records of cases involving establishing liability of a collective
entity for an act committed by a natural person which constituted a corruption
offence. Therefore, it may also be reasonably concluded that the statutory
regulation in question has no practical significance for the suppression of
corruption in Poland.

The Act is applied very rarely by the prosecutors, mainly by those from
provincial prosecutor’s offices?®* where fewer collective entities operate than in
the capital. It may be easier for them to cope with this issue due to a lower
workload. It can also be assumed that for prosecutors from smaller offices the
application of provisions of the Act on Liability of Collective Entities is a way
to improve the statistical results of their work. The President of the Office of

2 According to the data of 2012, the courts of the first instance issued in total 461,207
decisions, out of which 413,263 were convictions and 7,061 were acquittals.
% C. Nowak, Odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych — ewolucja..., op. cit., p. 740.
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Competition and Consumer Protection and the injured parties seem not to apply
the possibility to hold a collective entity liable whatsoever — despite the fact that
at least the injured public institutions could do it.

The subjective scope of the application of the statutory provisions in
question is restricted to fiscal offences. Establishing liability of collective
entities, being fiscal offences perpetrated by natural persons is deemed easier
to prove than cases concerning common offences. Proceedings relating to fiscal
offences are frequently conducted by financial authorities, in the Fiscal Criminal
Code referred to as financial authorities for pre-trial proceedings, which detect
the perpetration of an act in the course of routine audits of economic operators.
Investigations carried out against natural persons due to acts typified in the Fiscal
Criminal Code quite often result in a consensual settlement, which allows to
shorten the proceedings significantly. A short period of proceedings conducted
against a natural person allows, in turn, to institute investigation against
a collective entity, induces the efficiency of such proceedings and facilitates the
work of the prosecutor in this respect. Proceedings in cases involving acts subject
to the Criminal Code seem more complicated and take longer, which may deter
prosecutors from dealing with the issue of liability of a collective entity after the
settlement of the case related to a natural person.

In this situation, in a short term, it should be postulated to significantly
increase the activity of prosecutors and other entities which subject to art. 27
have powers to file motions on instituting proceedings against a collective entity.
This obligation should lie with prosecutors. It seems that as long as the issue
of liability of collective entities is not the priority of the Public Prosecutor’s
Office, the statistical image of the statutory regulation under consideration will
not improve in practice.

Taking into account that annually in Poland 430 thousand natural persons
are convicted of crimes, including 6 thousand of fiscal offences, and at least
a small part of these acts results in a benefit to a collective entity, one can imagine
— without a serious effort on the part of the prosecution — how fast the growth in
the number of prosecution requests to establish liability of a collective entity and
the number of cases resulting in success is.

Additionally, it may also be suggested to carry out an action aiming to raise
the awareness of economic operators as to the fact that the Act is in force and that
the injured parties may submit a request to establish liability of the fraudulent
contractors, who are collective entities.

Moreover, it may be postulated to increase the diversity of the severity
of sanctions against collective entities. Past experience of the courts, which
awarded rather mitigated penalties, raises doubts. It seems that the function of
penalty with such mild sanctions cannot be implemented. The question arises if
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in view of such mild penalties, the Polish system of liability of collective entities
meets the requirement of effectiveness and deterrence, referred to in international
and EU legal instruments, including those relating to the prosecution of corrupt
behaviour. On the other hand, one is left with the suspicion that the sanctions are
so mild due to the fact that they are applied against small economic operators in
a very bad financial condition. Due to practical reasons, such an entity may be
held liable in an easier way than a large entity of a significant market position.
Moreover, these considerations induce to call for the change of the past practice
in the area of the application of the Act.

Referring to more general issues, the fact itself that a legal regulation on
liability of collective entities was introduced to the Polish legal system should
be evaluated positively. In this way, as a state, we formally implemented the
obligation arising from international and EU law. However, the Act on Liability
of Collective Entities will exist only on paper unless the activity of the bodies
authorised to file requests to establish liability of entities is increased, which
has been discussed above, or unless — in a long term— the model of liability of
collective entities is changed.

It is true that in the course of the novelty of 2011, the legislator removed the
imperfections of the act referring to the existing model of liability of collective
entities for acts prohibited under penalty.®® However, the essential foundations
of the Polish model remained without any changes, which should be evaluated
as far from functional. First of all, it seems that liability of collective entities
is inaccurately subject to the prior punishment of a natural person. Due to the
above, the postulate?® to make liability of a collective entity independent of the
establishment of liability of a natural person, and to restructure the model of
liability of a collective entity remains up to date.

% More information on this topic in: C. Nowak, Odpowiedzialnosé podmiotéw zbi-
orowych — ewolucja..., op. cit., p. 730 and following.
% Ibidem, p. 741.
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Corruption, intrigues, treason, and bribery are inseparable attributes of
a democratic system. Ancient Greeks — and not only them — experienced all those
problems when they developed democracy, i.e. power of the people. It was already
in those times, in the 5™ century before Christ, that money ruled the world.

Studying thoroughly various political systems and forms of government,
changing over the thousands of years, it should be noted that typical attributes of
corruption, i.e. universality, entropy, marketability, and interactivity have not become
outdated and continue to be a threat to the law and order of any market economy.

Relying on professional experience and also on media information, it
should be noted that in many vocational groups, bribers are rarely condemned.
Professional environment usually feels loyal and is reluctant to criticise criminal
behaviours, it does not want either to judge or to assist law enforcement agencies
to clarify the matter. It also happens that criminal behaviours are excused or even
defended against the allegations, while criticising law enforcement agencies
for the detention of the person suspected of corruption by showing their virtues
and commitment to work. Lack of negative judgement of these persons leads
to a conclusion, which is clear and transparent to the receiver — these persons
do not notice that through their behaviour they tolerate a criminal conduct, and
also have a negative impact on the perception of their vocational group by the
public. They do not understand or do not want to understand that a corruption
act perpetrated by a particular person or a group of persons throws a negative
light on all representatives of the environment, including those who perform
their profession honestly and with full commitment.
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Due to your interest in the abovementioned subject-matter, you should have
used the CORRUPTION search keyword many times. It is not surprising that
numerous websites pop out, which describe — more or less precisely — the problem
of corruption in different forms and, most importantly, in the areas where it is
most noticeable. Sport, and football in particular, health service, the activity of
officers of law enforcement agencies, and persons performing public functions
take the first places in information provided due to their working environments
which are particularly vulnerable to corruption. There are also environments
where the public outcry at corruption offences is negligible, and even ignored as
being marginal or non-threatening to social governance.

An association may be an example of the above. A collective entity, which
I would like to discuss as a case study, is an association within the meaning of
the Law on Associations as well as the Act on Liability of Collective Entities for
Acts Prohibited under Penalty. I do not mean the statement on the perpetration of
a criminal offence by natural persons within the meaning of art. 16 of the Act, as
this falls into the competence of the prosecutor and the independent court. I would
like to show what may happen within a collective entity, such as an association,
when inappropriate persons are vested with a mandate to perform public functions.

It is not a secret that local government associations have certain defects.
One of them, which provides the possibility to enter the area of corruption, is
elections to the authorities of the association, which, in principle, should be self-
governing. Is it the practice? I doubt it very seriously due to the following facts:
* usually only a few members participate in general meetings,

e the list of members authorised to vote is under an entire control of the
management board,

* the charter of the association allows absent members for proxy voting. In this
particular case, 20 members participated in a general meeting, three out of
whom were appointed proxies for 36 absent members, and the votes of these
three members decided on matters of great significance at that time.

What was the result of such policy of the management board of the
association in question? Thirteen months after the controversial general meeting,
the management board completely lost the trust of the members, and the
antagonisms inside the management board entirely paralysed the works of the
association. The irregularities, to put the issue delicately and not to refer to them
directly as criminal offences, which could have been perpetrated by the members
of the management board, are currently being verified by the Public Prosecutor’s
Office within preparatory proceedings in the case.

How to avoid such state of matters and the liability of a collective entity:

1) the entity must prove that it has exercised due diligence in the course of the

selection of the natural person or persons, and in spite of this the persons
perpetrated the criminal offence.
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2) despite a careful supervision provided and exercised over such person or
persons, it was impossible to avoid the criminal offence.

3) undertaking such activities by the bodies of the collective entities which
aim to counteract the occurrence of the possibilities to perpetrate a criminal
offence (preventive measures), and are subject to caution arising from
particular circumstances.

4) but also the demonstration by the collective entity that the act perpetrated by
the person or persons not only did not bring, but also could not have brought
any benefits, particularly material ones.

Presenting the above irregularities in the works of the association, questions
arise as to the application of the Association Law and the Act on Liability of
Collective Entities for Acts Prohibited under Penalty, and why, in this particular
case, the violation of the basic provisions of the Act occurred. Whether the
members of the management board are to blame or maybe there exist loopholes
in the acts regulating the works of associations. In my opinion, both the acts and
the charter of the association itself have the weakness of not being proactive.

Maybe the powers of the supervising authorities should be extended so that
they could respond earlier to the symptoms of irregularities and the threats to the
works of an association.

*kk
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Abstract !

Public procurement markets differ from all others because quantities do
not adjust with prices but are fixed by the bidding authority. As a result, there
is a high incentive for organizing cartels (where the price elasticity of demand
is zero below the base price) that are quite stable because there are no lasting
benefits for cheaters. In such circumstances, leniency programs are unlikely to
help discovering cartels. Since all public procurement cartels operate through
some form of bid rotation, public procurement officials have all the information
necessary to discover them (although they have to collect evidence on a number
of bids), contrary to what happens in normal markets where customers are not
aware of the existence of a cartel. However, in order to promote reporting,
the structure of incentives has to change. For example, the money saved from
a cartel should at least, in part, remain with the administration that helped discover
it and the reporting official should reap a career benefit. In any case, competition
authorities should create a channel of communication with public purchasers so
that the public purchasers would know that informing the competition authority
on any suspicion at bid rigging is easy and does not require them to provide full
proof.
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Introduction?

For some categories of crimes everyone is informed of their existence — for
example, homicide, where the problem of the police is to discover the guilty.
It may be difficult but at least the crime itself is well-known. In some other
cases, only the victims are informed of the existence of a crime — for example,
theft, and the police can act (in order to discover the guilty) only if and when
the victim reports the crime. Finally, and this is the case of most white-collar
crimes, the existence of the crime is not known to the victim or to the police. In
such circumstances, all efforts need to be undertaken to discover the crime itself,
which is a prerequisite for enforcement. But how to discover a crime when only
the perpetrators know that it has taken place, and no one else is informed, is
a real challenge.

In the case of corruption, the victims are those who did not corrupt and have
been left out (from a procurement bid, a concession, etc.), are not supplied with
a service public administration is supposed to supply as part of its general duty
(a document, an authorization, etc.) or are taxpayers who pay more taxes for
public administration services. Sometimes the victims are final consumers who,
because of a denied authorization to a producer or to a service provider, do not have
a cheaper or a higher quality product/service at their disposal. All these categories
of victims do not know that they are the victims of corruption and, as result,
have nothing to report. As for those responsible for corruption, the information
on the crime is shared only by those who have benefitted from the corruption
act, and have no interest whatsoever to report it. This is why corruption is so
difficult to detect. No one has an incentive to report it and the most effective solution
is to reduce, as much as possible, the occasions where corruption can make
a difference.

Similarly, in general, cartels, i.e. secret agreements among potential rivals
do not compete with each other in one form or another cannot be discovered
by their victims. Their membership is usually industry-wide and customers
are seldom in the position to detect the existence of a cartel since they do not
have a reference competitive price to which to compare the cartel price. As
a result, cartels can only be discovered by the authorities in charge of antitrust
enforcement. Not only does the level of the fine have to be high enough to
deter the formation of cartels® but antitrust enforcers have to be helped in their

2 This paper, with the exception of the introduction, is a reprint of a paper, Cartels in Pu-

blic Procurement, published in the “Journal of Competition Law & Economics”, 2012.
On this see, J. Harrington, (2010), Antitrust Sanctions, “Competition Policy Interna-
tional” 6, Autumn, A. Heimler and K. Mehta (2012), Violations of Antitrust Provi-
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ability to detect cartels by various means and instruments, the most effective one
being the existence of a leniency program.

Leniency programs are meant to provide an incentive for a cartel member
to cooperate with antitrust enforcers and inform them, in detail, about the
operation of a cartel (in such a way that other cartel members could be indicted)
in exchange for immunity or leniency. Leniency programs have been adopted
by all OECD countries and have been very successful in discovering secret
cartels.

Collusion in public procurement, however, seems not to have been much
affected by leniency programs. This is rather unfortunate because public
procurement is an area where cartels are probably quite common and successful,
as the U.K. and Dutch examples show. The discovery of bid-rigging cartels
requires other tools and most importantly, the cooperation of the bidding bodies.
As a result, bidding bodies may collect information on different bids (in time
and space), and therefore, they may discover some regularities on the basis of
which they could suspect the existence of a cartel conspiracy.

Section 1 of the article will address the problem of detection of cartels.
Section 2 will discuss their inherent instability and the reasons why public
procurement cartels tend to be more stable. Section 3 will show how leniency
programs operate and provide some reasons why they have not been as
successful in public procurement markets. Finally, Section 4 will suggest some
actions that will be needed in order to fight cartels more effectively in public
procurement.

1. Secret Cartel and Detection

Price fixing is a term generically applied to a wide variety of agreements
by competitors that have a direct effect on prices. The most common form
is an agreement on the price or prices to be charged to some or all of their
customers. Since market conditions and costs frequently change, price fixing
requires frequent contacts — either in person or through some form of digital
communication — between competitors. This is particularly necessary to assign
to each industry participant the quantities allowed to be produced.

sions: the Optimal Level of Fines for Achieving Deterrence, “World Competition”,
March and C. Veljanoski, (2011), Deterrence, Recidivism and European Cartel Fines,
“Journal of Competition Law & Economics”, 7(4), pp. 871-915.
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In addition to full agreements on which price to charge, price-fixing
agreements can also consist of partial agreements on the use of a standard formula
according to which prices will be computed; maintaining a fixed ratio with the
prices of some competing products; eliminating price discounts or establishing
uniform discounts; extending common credit terms to customers; adhering to
published prices; agreeing not to advertise; and more. Although these agreements
do not completely eliminate price competition, they still reduce rivalry between
competitors, sometimes substantially. The interesting feature of these “partial”
price-fixing agreements is that the agreement is executed once and does not
require any further contact between cartel members for it to be implemented
or renewed. Also, the agreement does not need to be formalized in any way. As
a result, proving such agreements may be very difficult.*

This is also the case in agreements to allocate customers or territories. They
are a one-time agreement and do not need to be formalized. Market-division
agreements may have a greater impact on competition than price fixing. The
single remaining market occupant is freed from competition with respect to
prices, service, quality, and innovation. Market-allocation agreements eliminate
the need to thoroughly police the pricing practices of the other parties of the
agreement and the need for producers with different costs to agree on appropriate
prices. Thus, market allocation agreements may eliminate some of the pressure
that frequently causes price-fixing agreements to break down. As a result, market
allocation agreements may be much more stable.

All of these cartel-type agreements are difficult to detect because the
customers that are damaged by the cartel do not have the necessary information
to prove its existence nor any way to escape from the cartel. As for fellow cartel
members, they are all either quite happy to be part of the cartel, or they cheat on
the cartel agreement or decide not to participate. Unhappy cartel members do
not have to denounce the cartel for it to stop functioning. To the contrary, if they
decide to compete against the cartel (that is, cheat), they still benefit from the
high prices of the cartel.

In order for a full price-fixing cartel to be successful, it must identify an
allocation system for quantities to be produced among members and make sure
that nobody cheats. The cartel is likely to reveal its existence in dealing with each
of these factors.

This is also true for bid-rigging agreements. They are meant to allocate
between potential bidders and government tenders. They are complex agreements
requiring potential bidders to communicate frequently among themselves in

4 See, for example, J. Harrington, (2011), Posted Pricing as a Plus Factor, “Journal of

Competition Law & Economics™ 7(1), pp. 1-35.
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order to identify the most profitable course of action. Bid-rigging agreements
generally fall into the following categories:

Bid suppression. One or more competitors agree to refrain from tendering or
to withdraw a previously submitted tender so that another company can win the
tender. The parties to the agreement may administratively or judicially challenge
the tenders of companies that are not party to the agreement or otherwise seek
to prevent them from tendering, for example, by refusing to supply materials or
quotes for subcontracts.

Complementary bidding. The competing companies agree among them
selves who should win a tender, and then agree that the others will submit
artificially high bids to create the appearance of vigorous competition. Or,
the losing companies may submit competitive prices, but along with other
unacceptable terms.

Bid rotation. The competitors take turns being the winning tender, with
the others submitting high bids. The companies agreeing will generally try to
equalize the tenders won by each over time. A strict pattern of rotation is often
a clue that collusion is present.®

Bid-rigging agreements are difficult to detect with evidence of a single
bid because the rig organizers simulate an artificial environment that looks
competitive. Furthermore, to be successful, bid-rigging agreements have to be
industry wide, because it is difficult, if not impossible, in a bidding procedure
to exclude anyone.! However, contrary to other cartels, since bid-rigging
agreements imply bid rotation, public administration can find evidence to prove
the existence of the agreement. However, this requires a substantial effort since
data need to be collected across bids.

The public procurement procedure is not designed to discover bid rigging.
Since it is an administrative procedure, it cannot be interrupted just because the
bid organizers suspect collusion. The evidence needs to be less solid for the
bid organizer just to denounce the rig. Nonetheless, it is very difficult to occur
because (as it will be argued later in Part V) bid organizers lack the incentive to
fight a cartel.

5 See R.S. Khemani, (Ed) (1998), A Framework for the Design and Implementation of
Competition Law and Policy, “OECD and World Bank”, p. 31.

In the Italian bid rigging case on food vouchers (Pellegrini-Consip, 2002, 1463. The
decision is available, in Italian, at http://www.agcm.it/concorrenza/intese-e-abusi/
open/41256297003874BD/DESF99B17ABB310DC1256A8F00293D48.html), because
the bid was on the best offer, not on the minimum price, cartel members were able to
exclude one potential participant, by calculating its reserve price.
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2. Cartel Instability

Cartels are inherently unstable. Generally, each member is capable of
producing and selling profitably more than the amount allowed, because
a cartel operates by raising price and restricting output. Any member can increase
its profits by producing more and selling it for less than the agreed price.
But if all members do this and do not respect the agreement, the cartel will break
apart.

This result can be depicted in a prisoner’s dilemma game, where the profits
of the players depend on whether or not they respect the cartel agreement:

Table 1. Profits of each firm and total profits

Strategy for firm 2
Cooperate Defect
Cooperate |EUR 1.8 EUR 1.8 EUR 1.35 EUR 2.025
Strategy (Tot 3.6) (Tot 3.375)
forfirm 1) o EUR 2.025 EUR 1.35 EUR 1.6, EUR 1.6
(Tot 3.375) (Tot 3.2)

Source: L. Pepall, D. Richards and G. Norman, (2008), Industrial Organization: Contem-
porary Theory and Empirical Applications, Wiley and Sons.

What needs to be pointed out is that the aim of the cartel is to maximize
joint profits, which implies to artificially create a monopoly. The identification
of the monopoly quantities and the assignment of a share of these quantities
to each player is what the cartel aims to achieve. Defection by individual players
implies selling higher quantities than those assigned, at slightly lower prices
than the monopoly prices and achieving lower overall profits. The game, as
depicted in Table 1, shows an unsustainable cartel. However, the instability
depends on the degree of transparency of the market. The less likely it is for
fellow cartel members to detect the cheating, the more it will take for the cartel
to dissolve. In any case, once it becomes clear that recorded reductions in sales
(and profits) depend on other cartel members cheating, all of them will cheat
and the non-cooperative solution will be stable.

Since the cartel’s collective interest is to ensure that no member cheats
by lowering its price (or by offering secret discounts, raising the quality of
the product supplied, or paying delivery or similar costs), cartels take steps to
prevent, detect, and punish it. Some of the best evidence of a cartel agreement
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can be found from such policing. For example, cartel members may communicate
with each other about suspected cheating, they may selectively lower prices in
the cheater’s area, or they may threaten the cheater. The larger the number of
firms to be monitored, the more extensive the system of policing and the easier it
becomes to discover a cartel.

Since cartels are secret, there is no evidence on how many participating firms
existing cartels have on average. The only data available are about discovered
cartels. If the hypothesis that “the more unstable the cartel the more likely it is
discovered” is correct, then the number of firms of discovered cartels tends to be
larger than that of the universe. Still, looking at the 62 cartels discovered by the
European Commission from 1998 through 2010, only 9 had a number of firms
above 10 and the highest frequency was with 5 (9 times) and 6 firms (12 times) as
Figure 1 shows. Even for discovered cartels, the average number of firms tends
to be small.

Fig. 1 Number of firms in a cartel (EC discovered cartels 1998-2010)
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Source: European Commission Annual reports, various years

Contrary to what happens in normal markets, bid-rigging cartels are
much more stable. While in normal markets, quantities and prices are found
simultaneously, in bidding markets, quantities are set by the organizer of the
bid and the bidding is just used to find the lowest price associated with those
quantities. Bid riggers know that by reducing prices (with respect of the agreed
one), they do not achieve any increase in the quantities sold. Rather, they just
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increase their profit at the expense of competitors and, most importantly, only
for one bid. Once there is defection for one bid, the cheater knows (because of
the transparency rules in public procurement) that he will be discovered and
competition will prevail for all future bids. As a result of these characteristics,
partly structural, partly rule-based, the incentive to cheat in bid rigging is much
less pronounced then in normal markets (where cheating can be kept secret, at
least for some time).

Since quantities purchased are unaffected by prices, any percentage
increase in prices, originating from bid rigging, transforms itself in an increase in
profits of the same percentage. As a result, a fine for achieving deterrence
needs to be much higher for procurement cartels than for normal cartels, since
the fine has to match the expected profits originating from the violation of the
law.”

There is a further difference in bid rigging cartels that is favorable for
detection. To circumvent the rules for public procurement that require competing
bidders for each bid, bid riggers have to organize their bids so that each time
there is a number of firms (artificially) competing. The bidding authority
may, therefore, notice some suspected pattern across different bid procedures.
Contrary to normal cartels where the buyer is unaware of the cartel because
all of the firms charge the same price, in bid rigging, buyers may notice some
suspected irregularity across different bids.

Only a few of the cartels investigated by the European Commission
originated from bid rigging. The bitumen cartels in the Netherlands, where 14
firms were involved, and in Spain, where there were five participating firms,
both cartels were investigated through reporting of the same leniency applicant,
BP. BP discovered the cartel in the course of a merger notification process.
The most important reason why bid rigging cartels are seldom investigated
by the European Commission is that the members of a bid rigging cartel are
generally firms that are all localized in the jurisdiction where the bidding takes
place. Moreover, the effect of the cartel is mainly domestic so they are subject to
the jurisdiction of the domestic antitrust authority.

Recently, both the UK Office of Fair Trading (OFT) and the Dutch
Nederlandse Mededingingsatoriteit (NMA) have discovered a major bid rigging
cartel in the construction industry. In both jurisdictions, the number of firms
in the cartel was around 100 (94 in the UK and 103 in the Netherlands),
and the cartel had lasted for years. In both jurisdictions, the cartel had been
discovered in a different way than in the case of normal cartels, where a leniency

" See on this A. Heimler and K. Mehta, (2012), Violations of Antitrust Provisions: the
Optimal Level of Fines for Achieving Deterrence, “World Competition”, March.
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applicant is the most frequent source of information. In the Netherlands, the case
originated from a television news program that revealed the existence of secret
financial accounts at a major construction company. This led to the discovery
of a network of anticompetitive agreements among construction firms that for
years illegally divided up public procurement bids among themselves.® In the
UK, it was the bidding organizers that noticed the rig.

The interesting characteristic of these bid-rigging cartels in construction
is that the participating firms operated both in normal and in bidding markets.
While they colluded only in the bidding segment of the market, they fully
competed elsewhere. The same happened in Italy where the antitrust authority
discovered a cartel in the market for the supply of meal vouchers to public
administration.® The same firms acted independently in the rest of the economy
and competed there. This is very simply the result of the very different
degree of stability cartels enjoy in normal and in bidding markets.

3. Leniency Programs

The difficulties enforcers faced in discovering cartels led them to look
for new ways for getting information on their existence. In particular, it
was felt that only through the cooperation of conspirators would enforcers
get the information needed. The introduction of “leniency programs”,
which provide incentives for cartel participants to cooperate with enforcement
authorities in exchange of leniency in sanctions, was an important step in
strengthening competition law enforcement in this area. The special feature
of leniency programs is that they are public statements where enforcers publicly
constrain themselves to grant immunity from sanctions if certain conditions
are met. In order for these programs to be effective, they have to allow full
automatic immunity from sanctions only to the first firm that reports on
a cartel, subject to the requirement that the firm applying for leniency reveals
all it knows. Otherwise, if there is a risk that enforcers would deny immunity
and prosecute the cartel nonetheless, nobody would provide evidence.

While leniency programs provide full immunity for the first firm that
reports a cartel to a competition authority, they also allow a lenient treatment for
firms that decide to cooperate once a procedure has been already opened.
In such cases, however, the reduction in fines is only partial, in order not to

See http://www.nma.nl/en/competition/more_industries/construction_unit/default.aspx.

®  See http://www.agcm.it/en/newsroom/press-releases/1468-pellegriniconsip.html.
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weaken the incentive of firms to come forward in situation where the cartel is
still unknown.

According to the experience of the most successful jurisdictions with
leniency programs, like the United States and the European Union, there are
a number of characteristics that well designed leniency programs should have.
A preliminary requirement is for the authority to be able to impose fines that
are sufficiently deterrent. Otherwise the incentive to cooperate disappears.
Furthermore, enforcers should be empowered to grant immunity against clear
evidence of cartel conduct. Indeed, the minimum threshold of evidence needed
for granting immunity is a crucial element of the program, since a threshold that
is too low generates applications of poor quality.

There has been a learning process in the design of leniency programs.
For example, the European Union, following the lead of the United States,
adopted such a leniency program in 1996.° The Commission’s initial Leniency
Notice was not as successful as expected and was replaced by a new one in
2002.* The main change was that, once a firm was admitted to the program,
immunity became automatic. Subsequently, the European Commission and all
EC member states adopted a model leniency program developed within the
European Competition Network (a network linking all competition authorities
in the Community).!2 As a result, the Commission program was again amended
in 2006, mainly to clarify the type and quality of information to be provided by
leniency applicants.*®

The leniency program of the Commission has been highly successful (see
Table 2). As shown in the table, the number of cartels prosecuted in the last decade
is substantially greater than what had been previously achieved. Furthermore
leniency programs are the main reasons for this improvement in the number of
prosecuted cartels. The data refer to the use of leniency programs in any form
(both for total and partial immunity).

0 Commission Notice on the Non-Imposition or Reduction of Fines in Cartel Cases,

Official Journal C 207, 18.07.1996, pp. 4-6.

Commission Notice on the Non-Imposition or Reduction of Fines in Cartel Cases,
Official Journal C 45, 19.02.2002, pp. 3-5.
http://ec.europa.eu/comm/competition/cartels/legislation/leniency legislation.html.
Commission Notice on the Non-Imposition or Reduction of Fines in Cartel Cases,
Official Journal C 298, 8.12.2006, pp. 17-22.

11

12
13
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Table 2. Cartels discovered by the European Commission, 1995-2010

Year

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

Number
of cartels
without
leniency

Sanctions
on cartels
without
leniency
(million
EUR)

121 1|0 (179(99| 3 |103| O | O | O |44 | 10 |992| O 0 0

Number
of cartels
with
leniency

Sanctions
on cartels
with
leniency
(million
EUR)

0[0|0| O |0|110(1581|821|388|368 |639|1833|2346|2214|1633|3033

Source: DG Competition, Annual Reports (various years)

However, as it has been already mentioned, very few of these discovered
cartels have to do with public procurement markets. There are many reasons
for this, the most important being that public procurement cartels are mainly of
a domestic nature and very seldom fall under Community law. Although
important in principle, the problem of jurisdiction does not seem very relevant in
explaining the lack of discovery of bid-rigging cartels, since public procurement
cartels are quite rarely found in the decision records of European national
competition authorities. The reason, therefore, has to lie somewhere else.

It has to do with the reasons why a firm would decide to participate in
a leniency program. In the experience of the European Commission, there are
two major reasons why firms apply for leniency.

First, in the process of merger notifications, the acquiring companies try to
identify all the liabilities that they would be subject to. When due diligence leads
the acquiring firm to discover that the acquired company had been involved in
a cartel, it is very likely that the buyer would ask for leniency. This alliance
between merger control and leniency has been documented very often and, at
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least in the European Union, led to the discovery of many cartels.* The reason
why bid rigging agreements are not reported has probably to do with the relatively
small size of the firms involved and with the fact that a merger between them
would not fall under the turnover thresholds that would trigger a notification.

Second, a firm would have a high incentive to ask for leniency if the firm
believes that a cartel would break up anyway. In such circumstances, the firm
would still be liable. However, the firm would no longer enjoy the high profits of
the cartel.’® So the stability of cartels, typical of public procurement markets, is
a further deterrence for leniency.*

Finally, in some countries like Italy, organizing a bid rigging cartel is
a criminal offense. Therefore, applying for leniency may still leave those
responsible for the cartel liable to criminal investigation unless leniency is also
extended to the criminal side.

4. How then Could Bid-Rigging Cartels be Discovered?

Contrary to normal cartels, where the participating firms agree on prices or on
territories so that customers face an information gap with respect to competitive
prices, bid rigging in public procurement requires that the participating firms
agree on the bid participation strategy (who wins and at what price; who will
participate today; and who wins and who participates to future bids). As a result,
bid riggers leave a lot of evidence on the strategies pursued that a well-trained
public administration official could indeed identify. As a result, while a public
procurement cartel is stable on the supply side, it could be discovered by due
diligence on the demand side. This is the opposite of what happens with private
markets cartels.

The preliminary question to ask is whether a public official responsible for
public procurement has the right incentives to put in the effort necessary to identify
a cartel. The answer is simply no. The public official is not evaluated on how many
cartels he discovers but on his ability to set up and to run bidding processes and
how quickly the good and services he purchases are actually delivered. Suspicion

14 Informal conversation with Dr Kirtikumar Mehta, first director of the Cartel Directora-

te of the EC Directorate General for Competition.

If this is well understood by cartel members, the leniency program would add to the
stability of the cartel (cartel members would not cheat as an insurance against leniency
application).

If this is true, then the existence of the leniency program increases the stability of car-
tels (if I know that if I cheat the probability of one cartel members asking for leniency
increases, I will not cheat). However there is no evidence for this.

15

16
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that there is a cartel delays the whole process of purchasing. Furthermore, the
money that is being saved because of the dismantling of a cartel does not remain
in the administration that actually discovered or helped discover the cartel, but is
redistributed to the general administration’s budget. For all these reasons, public
purchasers are generally indifferent about the existence of cartels. Nobody could
ever blame public purchasers that they paid too much because of a cartel.

For a public administration to become more interested in discovering of
cartels, the incentive structure has to change, for example, by having at least
part of the savings earned from dismantling a bid rigging cartel stay with the
administration that discovered or helped discover it. Furthermore, the career of
a public employee could be also made dependent on the number and importance
of the cartels the public employee contributed to identifying.

The OECD Competition Committee has set up a guidance procedure for
procurement officials aimed at helping them discover bid-rigging cartels.
The guidance identifies a number of elements that purchasing officials have
to consider in the running of a bidding processes — for example, attention on
any evidence leading them to suspect that rivals got together before the bidding
and discussed their respective participation to the procedure. In that case, some
analysis of previous bids and/or bids by others may help them conclude that there
is bid rigging. However, public administration officials have to be trained in the
use of this guidance because it requires skills and competences different from
those needed for successfully organizing and running a bidding procedure.

Government employees often believe they should have full proof of bid
rigging before reporting to the competition authority. Since this is quite unlikely,
they tend to keep any suspicion to themselves. This is why competition authorities
should create a special channel of communication for purchasing officials where
they could communicate to the authority any suspicion they may have on a bid.

There are also some very important procedural and legal steps that should be
taken to make bid rigging much more difficult. The first is to centralize purchases
(or make sure that bids are not made artificially too small, so that the construction
of a large infrastructure project cannot be easily divided up among all the firms in
the industry). This way, the information on the different bids can be found within
the same organization, so that any irregularity across different bids can be more
easily identified. Furthermore, a centralized purchasing agency can organize
bids of higher values (purchasing for a number of administrations), so that bids
would be more infrequent and bid-rigging agreements would be more difficult
to maintain.

17 See  http://www.oecd.org/document/29/0,3746,en 2649 37463 42230813 1 1 1
37463,00.html.
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Also, the rules that favor small firms in their participation in tenders, in
which individually they would not be able to participate because of their small
size, should be made much more rigorous. In particular, temporary consortia
should only be allowed if comprised by firms producing complementary goods
or services, while simple horizontal consortia should be prohibited. In fact,
temporary consortia between rivals are very often a tool for enforcing a cartel,
more so than a way to increase competition.®

Conclusion

Bid-rigging cartels are much more stable than normal cartels. Indeed,
in normal cartels, members have an incentive to cheat because they increase
assigned profits by slightly lowering the cartel price and increase quantities
beyond their monopoly level. In bid rigging, quantities are fixed and bidding
is only used to identify the lowest possible price. Furthermore, bidding markets
are much more transparent than normal markets, further reducing the incentive
to cheat.

The relative stability of bid-rigging cartels has a strong impact on the
effectiveness of leniency programs in bid rigging cartels. Since leniency
applications tend to be more probable when a cartel is less stable, leniency is
quite uncommon in bid-rigging cartels. There are, however, instruments that
public administrations can adopt to more effectively discover them.

First, since bid rigging requires firms to rotate in the winning of different
bids, public administrations can centralize biddings and make each bid larger so
that the incentive to cheat increases. This is because firms would have to wait too
much for a second bid to be launched and would be much less certain about the
regularity of the frequency of bids.

Second, temporary consortia, often organized to allow smaller firms
to participate in larger bids for which individually they would not qualify,
should be allowed only if of a vertical nature, putting together firms producing
complementary goods and services.

Third, since the incentive of public purchasers is to be quick and fair
(so that no appeal against their procedures is undertaken), they are not interested
in denouncing a cartel, even if they suspect one exists. The money saved from

18 There is also an efficiency reason why temporary consortia between small rivals should
be prohibited: big tenders require big firms because they have the organizational capa-
city to handle them. The organizational capacity of a big firm is never equal to that of
a sum of smaller firms.
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a cartel an administration helped discover should at least in part remain with the
administration itself, and the official who helped discover a cartel should gain
some career benefits.

Fourth, discovering bid-rigging cartels requires different skills and
competences than those necessary for successfully running a bid. Hence, public
purchasers should be adequately trained along the lines identified by the OECD
guidance.

Finally, competition authorities should create a special channel of
communication with public purchasers, so that they would know that informing
the authority on any suspicion they may have is easy and does not make them
responsible vis a vis the firms involved.



