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Komisja Europejska

i Transparency
International uruchomity
pilotazowy program

pod nazwg ,pakt
uczciwosci’, ktéory ma
stuzy¢ ulepszeniu kontroli
zamowien publicznych

w Unii Europejskie;.

amoéwienia publiczne to nie-

zwykle wazny obszar poli-

tyki panstwa i gospodarki.

W 2017 r. warto$¢ polskiego

rynku zamoéwien publicz-
nych przekroczyta 163 mld. zt. Dla
wielu branz, w szczeg6lnosci zwiaza-
nych z inwestycjami w infrastrukture
transportowa, gdzie panstwo prowadzi
aktywna polityke publiczng, zaméwie-
nia to kluczowy obszar.

Zamowienia publiczne to jednocze$nie
podstawowy instrument redystrybucji
funduszy europejskich. Nic wiec dziw-
nego, ze Komisja Europejska i inne waz-
ne instytucje Wspoélnoty, zwtaszcza Eu-
ropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych bacznie przygladaja sie
przetargom i nie ustaja w wysitkach na
rzecz lepszej harmonizacji prawa zamo-
wien publicznych.

Tam gdzie sa wielkie pieniadze, tam
jest tez ryzyko dezorganizacji i nad-

Pakt uczciwosci.
Czy to moze
dziata¢ w Polsce?

uzy¢. Stad tez Unia Europejska wspiera
powstawanie nowych rozwiazan i in-
strument6w prawnych racjonalizujacych
systemy zamowien publicznych, ale tez
pozwalajacych je lepiej kontrolowac
oraz zapobiegac i wykrywac naduzycia
i korupcje.

Temu miaty stuzy¢ dyrektywy zaméwie-
niowe z 2014 r. (wdrozone do polskiego
prawa w 2016 r.). W tym celu Komisja
zainicjowata tez szeroko zakrojone,
kosztowne badania i prace eksperckie,
ktérych celem bylo znalezienie odpo-
wiedzi, gdzie w systemach zaméwien
publicznych najczesciej dochodzi do
naduzy¢ i utraty pieniedzy unijnych po-
datnikow oraz w jaki sposob naduzyciom
zapobiega¢. Wspomnie¢ tu mozna cho-
ciazby przekrojowy raport ,,Public Pro-
curement: costs we pay for corruption.
Identifying and Reducing Corruption in
Public Procurement in the EU” z 2013 1.
pokazujacy konkretne liczby jakie Unia
Europejska traci w wyniku naduzy¢ do-
tyczacych przetargéw, czy opracowanie
Milieu Ltd z 2017, szacujace ile pienie-
dzy mozna byloby zaoszczedzi¢ w ra-
mach systemu zaméwien publicznych,
gdyby byly one wspomagane jednolity-
mi, europejskimi standardami ochrony
sygnalistéw (ang. whistlebloweréw), do
tego opracowania wrocimy jeszcze dalej.

Wyrazem unijnej polityki na rzecz
ochrony finansowych intereséw wspol-
noty sa takze dziatania takie jak za-
konczony w 2018 r. projekt naukowo-
-wdrozeniowy DIGIWHIST. Dzieki
niemu powstaly miedzy innymi unikalne
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ZARZADZANIE

studia porownawcze systeméw zaméwien
publicznych w Europie (i poza nig). Z dorob-
ku badaczy pracujgcych przy tym projekcie
(wiele interesujacych materiatéw i narzedzi
udostepniono na stronie projektu?) korzysta
takze Barometr Ryzyka w Zamo6wieniach
Publicznych? stworzony przez Fundacje im.
Stefana Batorego i serwis Zamoéwienia 2.0.

Jeszcze innym projektem uruchomionym
przez Komisje Europejska i Transparency In-
ternational, na fali poszukiwania rozwiazan
ulepszajacych kontrole zaméwien publicz-
nych, jest pilotaz tzw. ,,paktéw uczciwosci”
(ang. integrity pacts), na ktérym koncentruje
sie niniejszy tekst.

Co to sg i skad sie wziety pakty
uczciwosci?

»Pakty uczciwosci” jeszcze w latach 90-tych
ubieglego stulecia wymyslili zalozycie-
le Transparency International, organizacji
skupiajacej aktywistow z catego $wiata, zaj-
mujacej sie walka o przejrzysto$¢ w zyciu pu-
blicznym, lepsze standardy rzadzenia i prze-
ciwdziatania korupcji. Pierwotnie narzedzie
to bylo okreslane jeszcze bardziej poetycko
mianem ,,wysp uczciwos$ci” (ang. islands of
integrity). OkreS$lenie to dobrze oddawato
zamyst tworcow tej koncepcji.

i
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Transparency International w pierwszych
latach istnienia koncentrowata sie bowiem
gtéwnie na panstwach stabo rozwinietych,
gdzie korupcja byla powszechna. W takich
warunkach trudno jest zainicjowac jakiekol-
wiek reformy poprawiajace jako$¢ zycia pu-  zego i rozpoznawalnego spotecznie, publicz-  udato sie zrealizowa¢ w sposéb efektywny,
blicznego. Jednoczes$nie, oprocz codziennej nego kontraktu specjalng umowa (paktem) etyczny, wolny od korupcji i przejrzysty dla
korupcji dotykajacej przecietnego obywate- miedzy zlecajacym (instytucja, czy przed- ludzi, z podatkéw ktorych przeciez takie
la takiego ,,upadiego panstwa”, najbardziej siebiorstwem panstwowym), wykonawca przedsiewziecia sg finansowane. W dalszej
spektakularne naduzycia, skandale i afery i spotlecznymi obserwatorami (skupionymi perspektywie chodzito natomiast o zainicjo-
zwykle sa zwiazane z realizacja publicznych  na przyklad w organizacjach). Umowa taka  wanie zmiany spotecznej. Zalozenie bowiem
kontraktéw. Dodatkowo, w pafistwach o du-  (co wazne zwlaszcza przy braku regulacji  bylo takie, ze juz cho¢by jeden przypadek
zej skali korupcji zwykle nie istnieje co$ ta- prawnych) miata zobowiazywac¢ zamawiaja-  (przystowiowa ,wyspa na morzu korupcji”),
kiego jak system zamo6wien publicznych lub  cego i wykonawce do zachowania standardéw  wolnego od korupcji kontraktu potencjalnie
obowigzujace prawo i instytucje sa w tym  przejrzystosci i uczciwosci, przy zlecaniu moze zmieni¢ podejscie wiadz do zaméwien

zakresie niewydolne.

Pomyst ,,wyspy uczciwosci” sprowadzat sie
wiec do tego, zeby naméwi¢ wladze, ktére
przejawiaja chocby cien zainteresowania
dzialaniami antykorupcyjnymi do objecia
chociaz jednego wybranego, mozliwie du-

! http://digiwhist.eu/
2 http:/barometrryzyka.pl/
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i staraniu sie o zamdwienie oraz w trakcie
jego realizacji.

Najwazniejszym jednak komponentem
takiego paktu miato by¢ otwarcie sie na
spoteczna obserwacje calego procesu
kontraktowania i realizacji takiego zamo-
wienia. Cel takiego przedsiewziecia byt
bowiem dwojaki. Doraznie chodzito o to,
zeby przynajmniej jeden publiczny kontrakt

publicznych w ogdle i sprawic, ze jednak za-
czna bardziej dba¢ o odpowiednie standardy,
stworza przepisy i beda ich przestrzegaé.
Przejrzysty, uczciwy kontrakt moze by¢
poczatkiem budowania zaufania przedsie-
biorcéw i calego spoteczenistwa do rynku
zamoOwien. To z kolei moze przelozy¢ sie na
wieksza konkurencyjno$¢ i w konsekwencji
nizsze ceny, a wiec takze oszczedno$¢ dla
panstwa i podatnikéw.



W ciagu kilkunastu lat Transparency Inter-
national wspomagata realizacje wielu paktéw
uczciwosci na catym $wiecie — od Indonezji,
po Honduras. Obejmowaty one gtdwnie prze-
targi na duze, kosztowne inwestycje w infra-
strukture, czy sprzedaz licencji panstwowych
na korzystanie z surowcéw naturalnych. Nie
zawsze byty to udane eksperymenty, ale w cze-
$ci przypadkow istotnie doprowadzity do
prawdziwej zmiany spotecznej. W Meksyku na
przyktad w 2002 roku wdrozono pakty w po-
nad stu inwestycjach. Pilotaze przyniosty duzg
poprawe jesli chodzi o jakos¢ i przejrzystosé
przetargéw. W dwa lata p6zZniej dostosowana
do meksykanskich ram prawnych procedura
stala sie obligatoryjna dla wszystkich zamo-
wien o wysokiej wartosci.

Nie tak pozytywnym, ale jednak znamien-
nym przykladem zastosowania paktu uczci-

wosci byta budowa wielkiego lotniska Ber-
lin-Brandenburg International Schonefeld
w Niemczech. Budowa tego portu zaczeta
sie w 2004 r., do dzi$ jednak nie oddano
go do uzytku, a koszty utrzymania tego co
juz powstato, sa poréwnywalne z kosztami
ewentualnej rozbiérki. Inwestycja ta byla
objeta paktem, a spoteczni obserwatorzy
od poczatku sygnalizowali wiele naduzy¢
inieprawidtowosci. Niestety zar6wno zama-
wiajacy jak i wykonawca nie respektowali
paktu i ignorowali zgloszenia. Ostatecznie
wiec obserwatorzy skapitulowali i pakt sie
zatamal, co nie zmienia faktu, ze jako pierwsi
bili na alarm i ostrzegali przed katastrofa tej
inwestycji.

Majac na wzgledzie to wieloletnie do$wiad-
czenie, w 2016 r. Komisja Europejska zde-
cydowala sie przetestowac koncepcje paktu

Pakt uczciwosci. Czy to moze dziata¢ w Polsce?

uczciwosci w krajach cztonkowskich. W ge-
stym od przepisoéw prawa srodowisku rozwi-
nietych panstw europejskich, pakt niejako
musiat zosta¢ wymys$lony na nowo. Tym bar-
dziej, ze mimo obowigzywania europejskich
ram prawnych, istnieja jednak istotne réznice
miedzy panstwami w zakresie regulacji ryn-
ku zamdwien publicznych.

Uzasadnienie dla pilotazu paktéw w wa-
runkach europejskich jest realne. Rynek
zaméwien w Europie, mimo niewatpliwie
wyzszych standardéw funkcjonowania
w poréwnaniu do panstw rozwijajacych sie,
nie jest wolny od korupcji. Naduzycia w za-
moéwieniach publicznych, wedtug raportu
Milieu Ltd. kosztuja Unie Europejska ponad
5,3 miliardéw euro rocznie. Z drugiej strony
zaréwno instytucje europejskie jak i panistwa
cztonkowskie sa dos¢ dobrze oprzyrzadowa-
ne prawnie i instytucjonalnie na okoliczno$¢
przeciwdziatania korupcji. Podstawowym
wyzwaniem postawionym w pilotazu byto
wiec sprawdzenie, czy koncepcje paktu
uczciwosci da sie w ogole wbudowaé w sys-
tem instytucjonalno-prawny w wybranych
panstwach cztonkowskich. W przypadku
Polski wiele wskazuje, ze jest miejsce na to
rozwiazanie.

Czym w praktyce jest pakt
uczciwosci i jakq postac przybrat

w Polsce?

Jak juz wspomniano, pakt uczciwosci jest
forma porozumienia miedzy zlecajacym,
wykonawcami i obserwatorem spotecz-
nym (grupami obywateli lub organizacjami
spotecznymi zainteresowanymi monitoro-
waniem konkretnego zamoéwienia). Poro-
zumienie to jest wzmocnieniem obowiazku
wszystkich stron (w szczeg6lno$ci zamawia-
jacego i wykonawcéw), co do przestrzegania
przepis6w i uczciwego zachowania w caltym
procesie udzielenia i realizacji zamé6wienia
publicznego. Moze tez zawiera¢ dodatkowe
zobowiazania i sankcje, ktérych nie da sie
wywies$¢ z obowiazujacych przepiséw, ale
co do ktérych wszystkie strony sie zgodza.

Gléwnym jego elementem jest otwarcie za-
mowienia publicznego na obserwacje z ze-
wnatrz — przez obywateli. Porozumienia zwa-
ne paktami uczciwosci moga by¢ mniej lub
bardziej szczegétowe, wyzej lub nizej sfor-
malizowane. Poza og6lnymi wytycznymi,
ktére lata temu sformutowato Transaprency
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International, nie ma pdéki co doktadnego
wzorca wedlug, ktérego pakty miatyby byc¢
konstruowane. By¢ moze taki wzorzec dla
Unii Europejskiej wytoni sie z omawianego
tu pilotazu.

Polski pakt uczciwosci jest testowany juz od
dwoch lat w ramach projektu finansowanego
przez Komisje Europejska i realizowanego
w 11 panstwach cztonkowskich. Inwestycja
objeta paktem zostata wytoniona na pod-
stawie zgloszenia przestanego przez polski
rzad. Fundacja im. Stefana Batorego, ktdra
pelni role koordynatora pilotazu i spoteczne-
go obserwatora zostata wybrana w wyniku
konkursu takze ogloszonego przez Komisje
Europejska.

Pakt uczciwosci realizowany w Polsce obej-
muje inwestycje PKP Polskich Linii Ko-
lejowych S.A. pod nazwa ,,Prace na linii
kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa-Za-
wiercie”, pierwotnie wyceniang na ponad p6t
miliarda ztotych, gdzie warto$¢ kontraktu
wynosi 457 milionéw ztotych brutto. Kwo-
ta dofinansowania unijnego to 384,9 mln
zlotych. Wykonawca inwestycji jest Grupa
ZUE S.A. z Krakowa. Jest to przedsiewziecie
realizowane na zasadach ,,projektuj i buduj”.
Obecnie znajduje sie na etapie przygotowan
do rob6t budowlanych. Przewidywane za-
konczenie inwestycji to 2020 1.

Pakt wynegocjowany wspdlnie z PKP-PLK
jest do$¢ szczegbtowy (z jego peina trescia
mozna sie zapozna¢ wchodzac na strone®)
i sformalizowany. Sklada sie zasadniczo
z trzech modutow.

Pierwszy to umowa cywilno-prawna mie-
dzy Fundacja Batorego, a sp6tka PKP-PLK
okreslajaca zasady wspotpracy miedzy tymi
dwoma podmiotami, a w szczeg6lnosci dajaca
swobodny dostep do catego procesu realizacji
inwestycji przedstawicielom Fundacji.

Drugi modut jest cze$cia umowy miedzy
PKP-PLK a wykonawca. Gtéwnymi ele-
mentami tej czesci paktu sg takze gwaran-
cje dostepu do informacji po stronie wy-
konawcy oraz pewne ekstra-zobowiazania,
ktérym wykonawca powinien sie poddac.
W5réd nich jest miedzy innymi koniecznos¢
wdrozZenia systemu ochrony sygnalistow po

3 http://www.paktuczciwosci.pl

ZAMAWIAJACY  LISTOPAD-GRUDZIEN 2018

stronie wykonawcy i podwykonawcéw in-
westycji, o czym szerzej piszemy w dalszej
czesci tekstu.

Trzeci modut, to element umowy miedzy
PKP-PLK ainzynierem kontraktu, ktéry ma
gwarantowac swobodny dostep i przeptyw
informacji miedzy podmiotem realizujacym
czynno$ci nadzorcze a obserwatorem spo-
tecznym, czyli Fundacja. Dodatkowo Fun-
dacja w ramach realizacji paktu, stara sie,
idac $ladem pierwotnej idei paktu uczciwo-
$ci, wzbudzi¢ zainteresowanie spotecznosci
lokalnych, ktérych dotyczy inwestycja i za-
angazowac mozliwie wiele oséb i instytucji
w jej monitoring. Prowadzac obserwacje stara
sie rowniez sformutowa¢ rekomendacje do-
tyczace ogolnej polityki w sferze zamowien
publicznych.

Nie byloby mozliwe w niniejszym tekscie
oméwienie wszystkich elementéw kilku-
nastostronicowego paktu oraz procesu ne-
gocjacji, ktory zakonczyt sie podpisaniem
tej umowy. Stad tez skoncentrujemy sie wy-
lacznie na wybranych watkach. Na koniec tej
czes$ci warto jedynie wspomnie¢, Ze negocja-
cje tresci paktu trwaty ponad pét roku. Byty
trudne, kilkukrotnie ocieraty sie o zerwanie
wspotpracy i zakonczenie catego pilotazu,
ale ostatecznie zakonczyly sie (przynajmniej
na tym etapie) sukcesem. Umowa zostala za-
akceptowana zaréwno przez Fundacje, jak
i spétke PKP-PLK, ktéra wykazala sie duza
otwartoscia, jak i wykonawce wytonione-
go w przetargu, ktérego wyniki ogloszono
wiosng 2016 r. Mozna wiec podzieli¢ sie
z czytelnikami nie tylko formalnym opisem
paktu, ale takze pewnymi spostrzezeniami
z jego wdrazania.

Przecietny obywatel, ktéry chcialtby przy-
gladac sie procesowi udzielania zaméwienia
publicznego, nie tudzmy sie, nie ma tatwe-
go zadania. Fundacja Batorego starajac sie
o udziat w pilotazu paktu uczciwosci oczywi-
Scie zdawala sobie z tego sprawe. Jako organi-
zacja dziatajaca od lat na rzecz przejrzystosci
w zyciu publicznym i sprzeciwiajaca sie ko-
rupcji ma doswiadczenie jedynie w pewnym
zakresie. Ale zeby $ledzi¢ skomplikowane
procedury przetargowe i realizacje duzego
projektu infrastrukturalnego musiata nawia-
za¢ wspblprace z doswiadczonymi prawni-

kami i inzynierami. Stad tez pilotaz paktu
jest realizowany we wspolpracy z kancelaria
prawna Togatus z Olsztyna i firmq JPL Pro-
ject specjalizujaca sie w realizacji inwestycji
kolejowych — takze wybranymi w otwartych
konkursach. Tylko w ten sposéb mozna stara¢
sie wylapywac czynniki ryzyka naduzy¢ lub
wrecz same naduzycia.

Dotychczas, po blisko dwéch latach wdraza-
nia paktu i aktywnej obserwacji zaméwie-
nia nie ujawniono zadnych drastycznych
przypadkéw naduzy¢. Niemniej monitoring
pokazat istotne (zdaniem obserwatoréw) pro-
blemy, potencjalnie mogace by¢ podiozem
naduzyg¢, i ktére zdaja sie tez by¢ nie tylko
specyfika obserwowanego przetargu.

Nie spos6b byloby w tym miejscu oméwic¢
wszystkie zaobserwowane sytuacje, stad tez
skupimy sie tylko na wybranych ogélnych
i nieco bardziej szczegétowych kwestiach.
Przyktadowo, na etapie sktadania ofert jed-
nym najwiekszych probleméw jest przejrzy-
sto$¢ informacji przekazywanych rynkowi
przez zmawiajacego. Nieprzejrzysta, trudna
w nawigacji strona www przetargu. Doku-
mentacja udostepniana w nieczytelnych, nie-
edytowalnych formatach plikéw. To tylko
niektére problemy.

Zastrzezenia wzbudzita praktyka niepubli-
kowania na biezaco pytan od wykonawcow
(co przeciez zapobiegatoby niepotrzebnemu
zwielokrotnianiu tych samych watkéw) oraz
udzielanie odpowiedzi z ogromnym opéZnie-
niem, w pakietach po kilkadziesiat lub ponad
sto odpowiedzi (w trakcie calego postepowa-
nia przetargowego wplyneto ponad trzysta
pytan). Zdarzylto sie tez, Zze zamawiajacy
wybiérczo odpowiadal na pytania zadane
juz po wyznaczonym terminie. Te wszystkie
sytuacje, cho¢ z pozoru btahe, buduja jednak
zta atmosfere woko6t zamoéwienia.

Obserwatorzy zwracali takze uwage na do$¢
istotne problemy w dokumentacji zaméwie-
nia, ktére potencjalnie, juz na etapie realizacji
moga by¢ zarzewiem naduzy¢ lub naruszen
(np. zawyzania kosztéw, nieuzasadnionych
roszczen, itp.). Dotyczyty one na przyklad
niejasno$ci w opisie wymaganych robot, roz-
biezno$ci miedzy planem funkcjonalno-uzyt-
kowym a specyfikacja istotnych warunkow
zamOwienia, brak6w, ktére choé prawnie do-
puszczalne, to majacych potencjalnie wpltyw



Pakt uczciwosci realizowany w Polsce
obejmuje inwestycje PKP Polskich Linii
Kolejowych S.A. pod nazwg ,Prace na linii
kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa-
Zawiercie”, pierwotnie wyceniang na ponad
pot miliarda ztotych, gdzie wartosc kontraktu
wynosi 457 milionéw ztotych brutto.

na dalsze losy inwestycji, jak choéby brak
decyzji sSrodowiskowej. Krotko méwiac juz
na etapie przygotowania przetargu, wadliwie
opracowana dokumentacja i mato przyjazne,
czesto nieprzejrzyste postepowanie kreuje
brak zaufania, a takze podioze do naduzy¢,
réwniez juz po wyborze wykonawcy.

Obserwacja byla takze objeta ocena ofert.
Przedstawiciele Fundacji byli cztonkami
komisji przetargowej bez prawa glosu, co
dawato mozliwo$¢ monitorowania procesu
podejmowania decyzji. Tajemnica prac ko-
misji uniemozliwia opisanie tego procesu.
Generalnie przebieg! on jednak bez zarzutu.
Mozna natomiast wspomniec o jednym inte-
resujacym watku, ktory ujawnit sie na tym
etapie. A poniewaz by} on zwiazany z tre-
$cia jawnej czeSci ofert, a doktadnie z JEDZ-
-em, czyli Jednolitym Europejski Dokument
Zamoéwienia moze zosta¢ ogblnie opisany.
Lektura JEDZ ujawnita potencjalny konflikt
intereséw miedzy jednym z wykonawcow,
azamawiajacym. Konflikt ten nie zostat jed-
nak odnotowany i opisany w JEDZ-u, cho¢
wykonawca by} do tego zobowigzany. Teo-
retycznie mogto to skutkowa¢ odrzuceniem
oferty. Praktycznie jednak problem okazat sie
bardziej ztozony. Zasadniczo bowiem w pol-
skim prawie nie ma definicji konfliktu inte-
resow. Wykonawca moéglby sie wiec bronic¢
przed zarzutem, ze konflikt ukrylt twierdzac,
Ze przeciez nie majac ustawowych kryteriéw
oceny, nie wiedziat co wlasciwie zglosi¢. I do
pewnego stopnia miatby racje. Z drugiej stro-
ny, zamawiajacy o tej sytuacji dowiedziat sie
od obserwatoréw. Gdyby jednak zamdéwienie
nie byto objete paktem, szanse wykrycia tej
sytuacji byltyby duzo mniejsze, takze przez
brak definicji i kryteriéw oceny co jest kon-
fliktem a co nie. Ponadto okazalo sie, ze nie
ma zadnych wytycznych co zrobi¢, gdy kon-

flikt intereséw zostanie stwierdzony — jak
nim zarzadza¢. Cho¢ wiadomo, ze konflikty
interes6w sq przedpolem korupcji i moga
istotnie zaszkodzi¢, dlatego tez w JEDZ po-
jawit sie wymég ich deklarowania, to wy-
mog ten bardzo tatwo zmiekczy¢ lub wrecz
uczyni¢ martwym. To bowiem zamawiajacy
decyduje, czy brak deklaracji o konflikcie
intereséw, w sytuacji, gdy faktycznie zosta-
nie stwierdzony przy ocenie oferty moze by¢
przestanka do jej odrzucenia.

Poprzestanmy w tym miejscu na wskazaniu
jedynie tych kilku przyktadowych kwestii,
ktore wynikly z obserwacji etapu udzielania
zamowienia. Po niemal dwoch latach jest ich
niepomiernie wiecej i trzeba liczy¢, ze osta-
tecznie poprawig one nie tylko realizacje mo-
nitorowanej inwestycji, ale i przyczynia sie
do lepszego funkcjonowania calego systemu
zamowien publicznych. Wspomnijmy tymcza-
sem o jeszcze jednym obiecujacym elemencie
pilotazu paktu uczciwosci w Polsce.

Jednym z waznych Zrédet informacji o nie-
prawidtowos$ciach w zaméwieniach publicz-
nych sa sygnaliSci (ang. whistleblowers),
osoby, ktére w zwiazku z wykonywanymi
obowiagzkami zawodowymi czesto staja na-
ocznymi $wiadkami nielegalnych i nieetycz-
nych dziatan, stwarzajacych zagrozenie dla
dobra publicznego, i decyduja sie je ujawnic.

W przypadku zamoéwienia publicznego,
z uwagi na liczbe podmiotéw zaangazo-
wanych w proces jego realizacji, od etapu
przygotowania dokumentacji przetargowej do
odbioru prac lub wykonania ustugi, informa-
cje o nieprawidtowosciach moga pochodzi¢
z wielu Zrddet — od pracownikéw zamawia-
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jacego, wykonawcy, ekspertéw pracujacych
przy dokumentacji przetargowej, podwy-
konawcéw, dostawcow, firm ktérych oferty
zostaty odrzucone w przetargy, itd. Systemy
zglaszania nieprawidtowo$ci powinny istnie¢
wiec zaréwno po stronie zamawiajacego, jak
i wykonawcéw i podwykonawcéw, a takze
instytucji nadzorujacych proces udzielania
zaméwien. Powinny to by¢ takze systemy
otwarte zaréwno na zgloszenia pochodzace
od ich pracownikéw jak i z zewnatrz.

Znaczenie takich systemédw dla wczesnego
wykrywania nieprawidtowosci potwierdza
badanie Stowarzyszenia Biegtych ds. Prze-
stepstw i Naduzy¢ Gospodarczych (ACFE)
oparte o analize 2 690 przypadkéw pracow-
niczych oszustw z lat 2016-2017 w r6znych
sektorach gospodarki. Nie tylko pokazuje, ze
tzw. ,tips”, zgloszenia, to najczestsza metoda
prowadzaca do wykrycia oszustwa (40%),
ale tez ze blisko dwie trzecie z nich pocho-
dzi spoza organizacji, od klientéw (21%),
producentéw (8%), konkurentéw (3%) czy
udzialowcoéw (2%). Najczesciej raportowa-
ne w ten sposéb typy naduzy¢ to korupcja,
przywlaszczenie majatku i falszowanie spra-
wozdan finansowych.

Komisja Europejska uwaza, ze ochrona sy-
gnalistbw moze przynie$¢ europejskiemu
rynkowi zaméwien publicznych wymierne
korzysci. Byl to zreszta jeden z powodéw
przygotowania projektu dyrektywy w spra-
wie ochrony oséb zglaszajacych przypadki
naruszenia prawa Unii (opublikowanego
w kwietniu 2018 r.). W uzasadnieniu tej dy-
rektywy podkre$la sie, Ze harmonizacja mi-
nimalnych standardéw ochrony sygnalistow
w panstwach cztonkowskich pozwoli lepiej
przeciwdziala¢ naruszeniom w obszarze za-
mowien publicznych, ktére maja negatyw-
ny wptyw na konkurencyjnos¢ jednolitego
rynku, koszty dzialalno$ci gospodarczej
i atrakcyjno$¢ otoczenia inwestycyjnego
w catej Wspolnocie. Dyrektywa ma miedzy
innymi zobowiazywa¢ podmioty publiczne
do wdrozenia wewnetrznych kanatéw zgla-
szania naduzy¢.

O tym, ze ochrona sygnalistow moze zna-
czaco zmniejszy¢ ryzyko marnotrawienia
funduszy publicznych wydawanych w ra-
mach zaméwien, przekonuje tez wspomniany
juz raport Milieu Ltd. wykonany na zlecenie
Komisji Europejskiej w 2017 r. W raporcie
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wyliczono m.in. korzysci z posiadania sys-
temu ochrony sygnalistow w zamdwieniach
publicznych, uwzgledniajac informacje po-
chodzacych ze wspomnianego wczesniej
projektu DIGIWHIST. Wedtug szacunkéow
autoréw raportu, ochrona sygnalistow tylko
w obszarze zamé6wien publicznych pozwoli
zaoszczedzi¢ w najbardziej ostroznym wa-
riancie w calej Unii Europejskiej miedzy 5,8
a 9,6 miliardéw euro kazdego roku. U pod-
staw pilotazu paktu uczciwosci lezy wiec eko-
nomiczne uzasadnienie, jakim jest unikniecie
zbednych kosztéw inwestycji finansowanych
ze Srodkéw europejskich, wynikajacych z za-
niedban i nieuczciwych praktyk. W Polskiej
edycji pilotazu udato sie wbudowaé mecha-
nizm ochrony sygnalistow w sam pakt.

W ramach monitorowanego zaméwienia
mozliwos¢ taka daje prowadzaca monitoring
Fundacja, ktéra na stronie paktu udostepnia
formularz do zglaszania informacji przez
osoby podejrzewajace nieprawidtowosci
w inwestycji. W ten sposob osoby, ktdre boja
sie dokonac takiego zgloszenia bezposrednio
wykonawcy lub zlecajacemu, moga ja przeka-
zac bezposdrednio Fundacji, ktéra w imieniu
sygnalisty lub korzystajac z jego informacji
moze podjac sie wyjasnienia sprawy lub prze-
kazac zgtoszenie organom $cigania.

Ponadto elementem kontraktu podpisanego
przez wykonawce inwestycji objetej paktem,
spotke ZUE S.A., bylo m.in. zobowigzanie
do przyjecia polityki zarzadzania etycznego
i ochrony sygnalistéw wedlug wytycznych
przygotowanych przez monitora i w konsul-
tacji z nim. Na jej podstawie spotka powolata
specjalnego doradce do obstugi informacji
pochodzacych od sygnalistéw oraz zobowia-
zala sie do zapewnienia im ochrony przed
represjami spowodowanymi zgltoszeniem
naduzycia w zakresie monitorowanego kon-
traktu. Oprécz tego wykonawca w umowach
z podwykonawcami, a na tej podstawie pod-
wykonawcy w umowach z podwykonawca-
mi dalszymi wprowadzili klauzule, w ktérej
zobowiazuja sie przestrzega¢ zasad Polityki
iprzyjac¢ wlasne, wewnetrzne zasady ochrony
sygnalistow. O kazdym zidentyfikowanym
naduzyciu zleceniobiorca ma informowac¢
zleceniodawce i partnera spotecznego, czyli
Fundacje.

Jak dotad, po blisko dwuletnim obowigzywa-
niu paktu nie pojawit sie jeszcze Zaden sygna-
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lista. Niemniej w systemie realizacji zamé-
wienia pojawito sie konkretne rozwiazanie,
ktéry potencjalnie moze poméc zapobiegac
i niwelowa¢ naduzycia w realizacji zamowie-
nia publicznego. Okazato sie, Ze mozna go
z powodzeniem osadzi¢ w obowiazujacych
ramach prawnych. By¢é moze zatem mégtby
sie on sta¢ jednym ze standardowych $rod-
kéw antykorupcyjnych stosowanym w zamo-
wieniach publicznych.

Pilotaz paktu skonczy sie w 2019 . i praw-
dopodobnie nie obejmie catego okresu re-
alizacji inwestycji. Niemniej, oczekiwania
sq takie, ze uzyskamy odpowiedz, czy jest
to narzedzie, ktére mogtoby znalez¢ szersze
zastosowanie w Polsce i w Unii Europejskiej
jako instrument prewencji korupcji i poprawy
funkcjonowania systemu zamdéwien publicz-
nych, czy tez nie. Na ten moment pojawiaja sie
juz na horyzoncie pierwsze wnioski, za wcze-
$nie jednak by je w tym miejscu je opisywac.
Przez rok moze zdarzy¢ sie jeszcze bardzo
duzo. Nie mozna tez wykluczy¢, ze pilotaz
przyczyni sie do wykrycia lub zapobiegnie
jakiemu$ naduzyciu w ramach obserwowa-
nego zamowienia, co mogtoby wywrécié¢
wszystkie wyniki doczasowych obserwacji.

Dzi$ mozna jednak z cata pewnoscia stwier-
dzi¢, ze jest miejsce dla takich miekkich na-
rzedzi jak pakty w polskim porzadku praw-
nym. Co wiecej, pakty moga by¢ uzyteczne
nie tylko jako narzedzie prewencji twardej
korupcji, ale instrument poprawiania spo-
sobu organizacji i realizacji zaméwien pu-
blicznych.

Moze sie takze okazaé, ze pakt uczciwosci,
jako miekka forma przeciwdzialania nad-
uzyciom, ale tez pozwalajaca zamawiajacym
i wykonawcom na wspoélne budowanie stan-
dardéw, otwierajaca nowe mozliwos$ci dia-
logu i mediacji w sytuacjach konfliktowych,
pod kontrola zewnetrznego, spotecznego ob-
serwatora idealnie wpasuje sie w nowe prawo
zamowien publicznych, na ktérym wiasnie
pracuje rzad. W konicu jednym z jego podsta-
wowych zalozen jest uelastycznienie sztyw-
nych dzi$ i bardzo skomplikowanych proce-
dur. Jednak kazde uelastycznienie pociaga za
soba nowe ryzyka, ktore trzeba kontrolowac.
By¢ moze pakt uczciwosci bytby dobrym do
tego narzedziem. m




