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Wstep

Presja spoleczenstwa na wydatkowanie Srodkéw publicznych i funduszy euro-
pejskich zgodnie z prawem i interesem publicznym ma wieksza szanse przy-
nie$¢ efekt, jezeli wykorzystywane beda sprawdzone mechanizmy kontroli
spotecznej. W szczegdlnosci sa one potrzebne w obszarach, w ktérych mamy
do czynienia z duzym zaangazowaniem finanséw publicznych, a takze z dzia-
laniami majacymi bezposrednie przelozenie na dobrostan obywateli. Niewat-
pliwie za taki obszar nalezy uzna¢ zamdwienia publiczne, ktérych wartosc¢
w 2020 roku mimo wyzwan spowodowanych pandemig COVID-19 byla zblizo-
na do roku poprzedniego i wyniosta 281 miliardéw zlotych (ok. 7,90% PKB).
Corocznie setki tysiecy zamoéwien udzielanych przez instytucje rzadowe, ale
tez samorzady, placéwki oswiatowe, spoiki Skarbu Panstwa, placowki stuzby
zdrowia itd., maja za zadanie zaspokojenie podstawowych potrzeb obywateli,
utrzymanie i poprawe jakosci ustug publicznych, dzieki nim mozliwa jest tez
realizacja cel6w zré6wnowazonego rozwoju. Wszelkie zwigzane z nimi niepra-
widlowosci uderzajg w interes podatnika i naruszaja zaufanie do inwestycji
publicznych. Opinia publiczna zwykle dowiaduje sie o nich z op6Znieniem
z medidéw, pozyskanie informacji o wykonywaniu zadan pochodzacych ze
$rodkéw publicznych umozliwia tez prawo dostepu do informacji publiczne;j.

W Polsce od 2016 roku testowany jest jednak instrument, ktéry pozwoli za-
interesowanym obywatelom czy organizacjom strazniczym jeszcze glebiej
wnikna¢ w proces przygotowania i realizacji wybranego zamdwienia publicz-
nego. Mowa tu o pakcie uczciwosci, ktorego przydatnos¢ do ochrony funduszy
europejskich przed naduzyciami w 11 krajach Unii Europejskich postanowi-
la sprawdzi¢ Komisja Europejska. W projekcie ,Pakty Uczciwo$ci — mecha-
nizm obywatelskiej kontroli na rzecz ochrony funduszy UE” przetestowala
w praktyce po raz pierwszy na taka skale w Europie pomyst Transparency

1 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien
publicznych w 2020 r., https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0009/51030/Sprawozdanie-
Prezesa-Urzedu-Zamowien-Publicznych-z-funkcjonowania-systemu-zamowien-publicznych-w-2020-r.
pdf [dostep: 23 sierpnia 2021].
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International, ktéry w latach 90. XX wieku powstal z my$lg o panstwach do-
tknietych systemowa korupcjg. Mial na celu budowanie enklaw uczciwosci
czy, odwolujac sie do pierwotnego nazewnictwa, ,,wysp uczciwosci” (ang. ,is-
lands of integrity”), obszaru dzialania panstwa, w ktérym w odréznieniu od
skorumpowanego otoczenia aktywnie zwalcza sie korupcje i chroni $rodki
publiczne przed naduzyciami. Pakty uczciwos$ci znalazly zastosowanie przede
wszystkim w procedurach zaméwieniowych panstwa, przybierajac forme do-
browolnych porozumien miedzy zamawiajacym, wykonawcg i niezaleznym
obserwatorem. Dopuszczenie do zamoéwienia trzeciej strony, reprezentujacej
interes spoleczny, ktérej daje sie mozliwo$¢ wnikliwej kontroli catego proce-
su, lezy u podstaw tej idei. Elastyczna forma paktu dopuszcza jego zastosowa-
nie w roznych wariantach. Obserwator spoleczny moze by¢ obecny tylko na
jednym z etapéw zamoéwienia, np. w czasie przetargu, a moze — i takie roz-
wigzanie jest najbardziej efektywne z punktu widzenia zwalczania naduzy¢ -
kontrolowa¢ caty proces zamoéwieniowy, od etapu przygotowania przetargu
do momentu odbioru inwestycji. Dodatkowo stronami paktu uczciwosci moga
by¢ w pewnym zakresie wykonawcy skladajacy oferty w zamoéwieniach, pod-
wykonawcy czy dalsi podwykonawcy. Zakres uprawnien i obowiazkéw obser-
watora jest efektem indywidualnych ustalen i negocjacji z zamawiajacym i wy-
konawcg. Niemniej co do zasady sprowadzaja sie one do szerokiego dostepu
do biezacej korespondencji, mozliwosci uzyskiwania odpowiedzi i wyjasnien
w trybie pilnym od stron umowy, a takze obecnosci w miejscu inwestycji i na
spotkaniach organizowanych w ramach monitorowanego kontraktu.

Instytucje zarzadzajace funduszami europejskimi zauwazyly, ze réwniez w in-
teresie instytucji nadzoru jest to, aby istnial dodatkowy mechanizm kontroli,
jakim jest pakt uczciwosci. Beneficjenci Srodkdw maja w ten sposéb jeszcze
mniejsze mozliwos$ci ukrywania dzialan i zaniechan, ktére moga skutkowac
uznaniem wydatkéw projektowych za niekwalifikowalne. To kolejny powdd,
obok zainteresowania samej Komisji Europejskiej, dla ktérego mozliwos$¢
wprowadzenia spolecznych obserwatoréw do zamoéwien publicznych ma
szanse nastgpic¢ najszybciej w projektach finansowanych ze srodkéw unijnych.
Powodzenie tej inicjatywy zalezy w duzej mierze od tego, czy znajda sie kan-
dydaci na spotecznych obserwatorow wystarczajaco przygotowani i zdetermi-
nowani do pelnienia tej funkcji. Autorzy niniejszej publikacji maja nadzieje, ze
pomocna moze okazac sie tutaj metodyka monitoringu przyjeta w pierwszym
w Polsce zakonczonym pilotazu paktu uczciwosci. Z uwagi na specyfike mo-
nitorowanego w trakcie pilotazu projektu znajdzie ona zastosowanie przede
wszystkim przy zamoéwieniach infrastrukturalnych.
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Zebrane nizej wskazowki sa wynikiem do$wiadczen obserwatoréw Fundacji
Batorego, ktérzy w latach 2016-2021 prowadzili obywatelski monitoring za-
dania publicznego ,Opracowanie dokumentacji projektowej oraz realizacja
robdt budowlanych w formule «Projektuj i buduj» w ramach projektu «Prace
na linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa - Zawiercie»”. Podkreslamy
wiec, ze ponizsze wskazowki dotycza przede wszystkim monitorowania zamo-
wien infrastrukturalnych. Niemniej jesteSmy przekonani, ze moga sie réwniez
przydac przy monitorowaniu innego rodzaju zamoéwien budowlanych, a takze
zupelnie innych typéw zamdwien, dotyczacych ustug czy dostaw, przy czym
oczywidcie konieczne byloby dokonanie wlasnych obserwacji i modyfikacji.
Publikacja zostala przygotowana przede wszystkim z my$la o organizacjach
strazniczych, nieformalnych grupach dzialania, $rodowisku akademickim
i wszystkich obywatelach, ktérzy sa gotowi angazowacé sie w spoteczny mo-
nitoring zamowien publicznych dotyczacych inwestycji kolejowych czy dro-
gowych.
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Cele monitoringu

Koncepcja paktu uczciwosci bazuje na zalozeniu, Ze zaangazowanie przedsta-
wicieli spoleczeristwa obywatelskiego, tj. udzial zewnetrznego zaréwno w sto-
sunku do zamawiajacego, wykonawcy, jak i regulatoréw rynku zamowien,
spotecznego obserwatora, ma pozytywny wplyw na przejrzystos¢ i organiza-
cje procesu udzielania i realizacji inwestycji publicznych. Jego obecno$¢ ma
wspomagac zapobieganie korupcji i innym naduzyciom, a takze przyczyniac
sie do efektywnego wydatkowania srodkéw na wszystkich etapach zamdéwie-
nia publicznego.

Podstawowym celem monitoringu jest ochrona interesu publicznego.
Poprzez pojecie interesu publicznego rozumiemy tu racjonalne, zgodne
z prawem i korzystne dla obywateli rozdysponowanie srodkéw w ramach
zamo6wienia publicznego.

Monitoring ma charakter prewencyjny, edukacyjny i ewaluacyjny. Ma
ograniczaé ryzyko utraty srodkéw publicznych w wyniku zlego zarzadza-
nia procesem udzielania i realizacji zamowienia objetego paktem uczciwo-
$ci (jak rowniez ewentualnych przysztych zamdéwien) oraz naduzy¢, w tym
w szczegollnosci korupcji. Koncentruje sie na zwiekszeniu przejrzystosci
i dostepnosci dla opinii publicznej informacji o ohserwowanym zamoéwie-
niu publicznym oraz podejmowaniu interwencji w sytuacjach, gdy zostaje
stwierdzone naruszenie interesu publicznego lub ryzyko takiego narusze-
nia. Jednoczes$nie ma takze wymiar edukacyjny. Stuzy podnoszeniu swiado-
mosci stron paktu uczciwosci co do potrzeby i przydatnos$ci wdrazania mecha-
nizméw antykorupcyjnych i poszerzania standardoéw przejrzystosci. To takze
narzedzie szeroko rozumianej edukacji obywatelskiej, gdyz potencjalnie moze
angazowac¢ w monitoring lokalne spotecznosci, zwiekszac ich zainteresowanie
procesem przygotowania i realizacji zaméwien publicznych, upowszechniajac



wiedze na ten temat. Oceny formulowane przez obserwatoréw spolecznych
maja wskazac¢ na mozliwosci poprawy sposobu realizacji monitorowanego za-
mowienia, ale tez wplyna¢ na bardziej uczciwa i sprawna organizacje podob-
nych postepowan przez zamawiajacego w przysztosci (np. poprzez wskazanie
roznego rodzaju ryzyka, sformulowanie rekomendacji na przyszlos$¢, wygene-
rowanie dobrych praktyk etc.).

To, ze monitoring ma charakter spoleczny, oznacza, Ze z jednej strony do
pewnego (niezbednego) stopnia opiera sie na wiedzy eksperckiej, z dru-
giej jednak - dazy do stworzenia jak najszerszych mozliwosci wlaczenia
sie obywateli, ktérzy nie musza dysponowac specjalistyczng wiedza, ale sa zy-
wotnie zainteresowani wlasciwa realizacjg inwestycji objetej paktem. Za pro-
wadzenie monitoringu odpowiada zwykle jedna organizacja, ale jej inicjatywa
1 wysitki powinny koncentrowac sie na pobudzeniu zainteresowania i aktyw-
nosci strazniczych ze strony bezposrednich beneficjentéw inwestycji (lokalnej
spotecznosci czy spoleczenstwa w ogole, mediéw, wladz samorzadowych itd.).
Immanentng cecha monitoringu jest zatem dazenie do zwigkszenia partycy-
pacji obywatelskiej w procesie udzielania i realizacji zamoéwien publicznych.

Dlatego obserwator spoteczny musi stawia¢ przez soba takze cel, ktérym jest
ustanowienie stalych kanaléw komunikacji z mieszkancami. Podstawowa
funkcja takich kanaléw musi by¢ docieranie z informacjami o projekcie do
bezposrednio zainteresowanej nimi spolecznos$ci, co moze odbywac sie za po-
$rednictwem lokalnych mediéw, ogloszen i plakatdw na miejscu inwestycji,
urzedowych obwieszczen czy organizacji spotkan z mieszkancami, zaleznie
od zainteresowania i potrzeb. W komunikacji nalezy polozy¢ nacisk na ten
zakres monitoringu, w ktérym zaangazowanie mieszkarnicow moze przynie$¢
wymierny skutek i w ktérym majq oni realne mozliwosci uczestnictwa. Przede
wszystkim nalezy do nich obserwacja bezposrednich dzialan wykonawcy na
placu budowy.
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Kluczowe zasady monitoringu
zamowienia publicznego?

1. Obserwator powinien zachowywac¢ niezalezna pozycje przez caly okres

trwania monitoringu. Organizacja monitorujaca ani osoby dla niej pracu-
jace nie moga by¢ powigzane rodzinnie, zawodowo czy osobiscie z podmio-
tami objetymi monitoringiem, powigzania takie moga wywolywac podej-
rzenia, ze obserwator postepuje w sposo6b stronniczy i kieruje sie ukrytymi
interesami innymi niz interes publiczny. Ponadto sam sposéb finansowa-
nia monitoringu powinien wyklucza¢ sytuacje, w ktérych mozliwos$¢ ode-
brania Zrddla finansowania wykorzystywana jest jako narzedzie nacisku
na obserwatora. Zasada niezaleznosci oznacza zatem, ze takze finansowo
obserwator nie moze zaleze¢ od zamawiajacego i wykonawcy, ktoérych
dzialaniom sie przyglada. Tylko majac zapewnione niezalezne finansowa-
nie, nie bedzie obawial sie wchodzié z nimi w spory, ktére sa nieuniknione
w przypadku pojawienia sie nieprawidlowosci. Niezalezno$¢ obserwatora
polega tez na tym, ze ma on prawo do formulowana wilasnych ocen tego,
co dzieje sie w ramach monitorowanego zamoéwienia. Te oceny zazwyczaj
sg blizsze tej czy innej stronie zamowienia (np. wykonawcy czy zamawia-
jacemu). Ale to, ze sg korzystne dla jednej badz drugiej strony, nie moze by¢
podstawa zarzutéw wobec obserwatora o stronniczo$¢ czy konflikt intere-
séw. Obserwator moze bronic¢ sie przed tego rodzaju zarzutami w jeden
sposéb — formutujac oceny wywazone i poparte racjonalng, merytoryczna
argumentacjq. Stad tez kolejny punkt.

Obserwacja musi by¢ prowadzona w sposéb profesjonalny, nawet jezeli
positkuje sie pracg wolontariuszy i zajmuje sie nig organizacja, ktéra nie

2 Por. Integrity Initiative. Indicators for Transparency and Integrity Under Public Procurement Procedu-
res, Transparency International-Bulgaria, Sofia 2013, s. 14, https://integrity.transparency.bg/en/wp-
content/uploads/sites/2/2016/03/TI_Book_IndikatoriEN_web_m.pdf [dostep: 18 sierpnia 2021].
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jest zwigzana z branza ani nie byla wcze$niej zaznajomiona z praktyka pro-
wadzenia inwestycji publicznych. Niemniej wykorzystujac dostepne zasoby,
w tym pozyskanych do monitoringu specjalistéw z zakresu prawa zamo-
wien, konsultantéw technicznych czy ekonomicznych, obserwujacy beda
W stanie poprawnie zinterpretowac fakty i okolicznosci badane w zwiazku
z podejrzeniem nieprawidlowosci. Rzetelna weryfikacja zarejestrowanych
ryzyk, zebranie i dokladne sprawdzenie wszystkich informacji przed for-
mulowaniem jakichkolwiek zarzutdw jest obowigzkiem obserwatora.

Dzialania obserwatora musza pozostawa¢ przejrzyste dla opinii pu-
blicznej. Dzialania monitorujace i ich rezultaty powinny by¢ mozliwe do
prze$ledzenia dzieki regularnej sprawozdawczos$ci z monitoringu oraz
upowszechnianiu na bhiezaco dorobku obserwatora w mediach spolecz-
nosciowych, na otwartych spotkaniach i publicznych konferencjach. Ko-
respondencja, notatki czy opinie opracowywane przez obserwatora co do
zasady pozostaja publicznie dostepne. Obserwator nie moze unika¢ pytan
mediéw, wnioskéw o dostep do informacji publicznej czy zapytan kogokol-
wiek, kto jest zainteresowany danym zamdwieniem. Informacje musza by¢
mozliwie szeroko i aktywnie upowszechniane, a jesli pojawiaja sie pytania,
obserwator musi na nie odpowiadac¢ wedle swojej najlepszej wiedzy.

Niezbedng cecha monitoringu jest jego inkluzywnosé, czyli zostawienie
miejsca na aktywno$¢ i inicjatywe obywateli, ktérzy na kazdym jego eta-
pie powinni mie¢ mozliwo$¢ wlagczenia sie w dzialania obserwatora. Rolg
prowadzacych monitoring jest zachecanie do wspoélpracy oséb, ktére z réz-
nych powodow, ze wzgledu na swoj osobisty interes, zainteresowania czy
che¢ nawigzania nowych kontaktéw, sa w stanie wesprzec ich informacja-
mi i swoimi dzialaniami. Pakt ma sprzyja¢ budowaniu wsréd obywateli
poczucia odpowiedzialnosci za to, jak realizowane sg zadania publiczne.
Sprawia, ze poszerza sie zakres kontroli spolecznej, a obserwatorzy docie-
raja do informacji, ktérych nie uzyskaliby inng droga anizeli od przedsta-
wicieli spotecznosci lokalne;j.

Niekiedy od obserwatora z uwagi na przyznany mu szeroki dostep do in-
formacji wymaga sie zachowania poufnosci, jezeli pozyskane dokumenty
dotycza np. tajemnic przedsiebiorstwa czy danych osobowych. Obserwa-
tor powinien by¢ na to przygotowany, przestrzegajac wiasciwych procedur
przechowywania informacji wrazliwych oraz zobowiazujac osoby wspol-
pracujace, w tym konsultantéw, do nieujawniania i niewykorzystywania
do celéw innych niz monitoring informacji prawnie chronionych, pozyska-
nych w zwigzku z paktem uczciwosci.

Obserwacja zaméwien publicznych
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Wybor konsultantow

Jezeli obserwator spoleczny potrzebuje korzysta¢ ze wsparcia zewnetrznych
ekspertow, powinien wcze$niej dokladnie rozpoznac ich rynek. Moze sie oka-
zad, ze dostepnosc specjalistéw jest mocno ograniczona, a przez to ich koszty,
ktdre i tak stanowig najpowazniejszy wydatek w budzecie dzialan monito-
rujacych, okaza sie jeszcze wyzsze, niz zakladano. Warto wowczas poszukad
mozliwo$ci uzyskania pomocy pro bono, np. poprzez wspoélprace ze stowarzy-
szeniami zawodowymi (architektéw czy inzynieréw) albo z uczelniami, ktére
potraktuja zaangazowanie w pakt uczciwosci jako element realizacji swojej
misji spotecznej?.

Nalezy tez sprawdza¢ konsultantéw na okoliczno$¢ konfliktu intereséw,
zwlaszcza wéwecezas, gdy mamy do czynienia z waskim rynkiem, gdzie istnie-
je duze prawdopodobienstwo powigzan specjalistéw z ré6znymi podmiotami,
takze tymi, ktore moga by¢ przedmiotem obserwacji. Pozyskanie konsultan-
tow i poczatek pracy z nimi muszg mie¢ miejsce jak najwcze$niej, w ramach
etapu przygotowania do monitoringu. Potrzebne sa spisane przy okazji umo-
wy zasady wspdlpracy i rozliczania oraz precyzyjnie sformulowane w sto-
sunku do konsultantéw wymagania. Ich zrozumienie jest bardzo istotne dla
funkcjonowania w praktyce calego zespotu monitorujacego, ktérego czescia sa
konsultanci. Czysto biznesowe zorientowanie zewnetrznych ekspertéw nie be-
dzie adekwatne do rodzaju zadania, w ktérym nacisk polozony jest na aspekty
spoleczne zamoéwienia i wyczulenie na interes publiczny, a nie wykonawcy
czy zamawiajacego.

3 Procurement monitoring guide: A tool for civil society, Transparency International-USA 2012, s. 23.
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Obiekt obserwacji

Podstawowym obiektem monitoringu sg strony paktu uczciwosci, ktére do
niego przystapily. W przypadku polskiego pilotazu od poczatku byl nim zama-
wiajacy, w momencie podpisania umowy na realizacje zadania publicznego do
paktu uczciwosci dolaczyt takze wykonawca. Poniewaz jednak projekt doty-
czyt duzego zamdéwienia infrastrukturalnego, grono podmiotéw zaangazowa-
nych w jego przygotowanie i realizacje bylo duzo szersze i obserwator musial
bra¢ pod uwage takze ich wplyw na przebieg kontraktu. Lista podmiotéw, kt6-
rych dzialaniom obserwator spoteczny powinien sie przygladac, nie jest zatem
zamknieta i nalezy ja poszerza¢ w zaleznos$ci od tego, skad moga pochodzié¢
informacje o potencjalnych naruszeniach. Niewatpliwie jednak podmiotami
zaangazowanymi w proces zamoéwienia, od ktérych zalezy najwiecej, jezeli
chodzi o to, czy przebiega ono w sposéb wolny od naduzyd, sa:

1. Zamawiajacy - Z punktu widzenia realizacji paktu obserwacja dzialan za-
mawiajgcego jest priorytetem w szczegdlnos$ci na poczatku catego procesu
realizacji zamoéwienia — z uwagi na mozliwosci wystapienia nieprawidto-
wosci na etapie przygotowania i ogloszenia przetargu oraz w trakcie wybo-
ru wykonawcy. Podczas realizacji inwestycji wcigz wiele zalezy od decyzji
zamawiajacego, np. w kwestii negocjowania zmian w zakresie kontraktu
z wykonawca, rewizji harmonogramu rob6t czy innych czynnosci wyko-
nywanych z pomoca inzyniera kontraktu. Teoretycznie mozna by oczeki-
wad, ze interes obserwatora spolecznego na etapie realizacji inwestycji
jest blizszy interesowi zamawiajacego. W interesie zamawiajacego powin-
na bowiem leze¢ sprawna, terminowa, zgodna z przepisami i standarda-
mi oraz korzystna dla obywatela realizacja zamowienia. Nie jest jednak
wykluczone, ze akceptowane przez zamawiajgcego rozstrzygniecia moga
okazad sie niekorzystne dla konicowych odbiorcéw inwestycji (np. spolecz-
nosci lokalnej) i ten aspekt obserwator powinien mie¢ na wzgledzie przede
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wszystkim. Wiele zalezy przy tym od procedur podejmowania decyzji
przyjetych wewnatrz podmiotu wystepujacego w roli zamawiajacego i od
tego, czy osoby z wyzszego szczebla zarzadczego lub poziomu centralnego
sq w stanie prawidlowo oceni¢ i kontrolowac to, co dzieje sie z pojedyn-
czym kontraktem.

. Wykonawca - Na etapie realizacji inwestycji wydaje sie naturalne, ze to
wiasnie dzialania wykonawcy (i podwykonawcéw) beda koncentrowac na
sobie wiekszo$¢ uwagi obserwatora. Warto zauwazy¢, ze $ledzenie poczy-
nan wykonawcy zaczyna sie juz od etapu komisji przetargowej, kiedy jego
oferta podlega ocenie cztonkéw komisji i kiedy moga oni prosi¢ o uzupet-
nienia i wyjasnienia do oferty. Teoretycznie wykonawca w trakcie realiza-
cji projektu ma najwiecej powoddw do tego, zeby nagina¢ umowe i istnieja-
ce prawo, gdyz czesto dziala pod presja czasu, z intencja minimalizowania
kosztéw, z problemami towarzyszacymi relacjom z podwykonawcami.
W polskim pilotazu wykonawca przyjal obowiazki zwigzane z paktem
uczciwosci wraz z podpisaniem Kkontraktu. Jednoczes$nie pakt uczciwosci
dal mu mozliwo$¢ rozwijania wlasnej ,infrastruktury etycznej”, w tym
przede wszystkim wprowadzenia po raz pierwszy polityki ochrony sygna-
listow dla calej spoiki.

. Inzynier projektu — Pelni w projektach infrastrukturalnych istotng funk-
cje, ktéra zostala okreslona w zaadaptowanych takze w Polsce warunkach
kontraktowych FIDIC (Miedzynarodowa Federacja Inzynieré6w Konsultan-
tow). Inzynier prowadzi na zlecenie zamawiajgcego nadzdr inwestycyjny
i koncentruje sie przede wszystkim na technicznej stronie realizacji za-
mowienia. Wspélodpowiada za terminowe i zgodne z wymogami zama-
wiajacego i standardami technicznymi wykonanie robét. Sprawdza doku-
mentacje techniczng, opiniuje projekty obiektéw budowlanych, kontroluje
przebieg robdt na placu budowy. Z tego wzgledu jest Zrédlem wielu cen-
nych informacji, do ktérych obserwator inaczej nie mialby dostepu, gdyz
sg m.in. wynikiem ciaglej obecnosci inzyniera na placu budowy, biezacych
kontaktéw z wykonawecg, udzialu w réznych zespolach opiniujacych. Jego
rola w polskim pilotazu paktu uczciwosci zostala uwzgledniona w umowie
na nadzor inwestycyjny, wedlug ktérej obowigzkiem inzyniera jest udo-
stepnianie obserwatorowi informacji w sprawie zmian umowy na roboty
wraz z korespondencja towarzyszgaca oraz dokumentacji na temat rosz-
czen skladanej przez strony umowy. W polskim pilotazu kierowaliSmy sie
zalozeniem, zZe obserwator nie jest powolany do tego, aby weryfikowac pra-
widlowos$¢ ustalen inzyniera. Dysponuje on duzo szersza i bardziej wykwa-
lifikowana kadra, zdolna oceni¢ wszelkie techniczne aspekty zaméwienia,
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a takze wlasng metodologig weryfikowania dokumentacji projektu, tak aby
jego realizacja odpowiadala postanowieniom umowy. Z tego wzgledu bylo-
by to tez dzialanie nieefektywne i z gory skazane na niepowodzenie, gdy-
by obserwator staratl sie nasladowac to, co robi inzynier. Monitoring spo-
leczny nie stuzy powielaniu obowigzkow inzyniera, ale wykorzystuje jego
ustalenia do tego, aby prowadzonej we wlasnym zakresie analizie poddac
zachowania wykonawcy i zamawiajgcego, ktére mogg zagraza¢ uczciwej,
zgodnej z interesem spolecznym realizacji kontraktu. Jednocze$nie, bio-
rac pod uwage fakt, Ze teoretycznie inzynier powinien wykonywac swoje
zadania w spos6b niezalezny zaréwno od zamawiajgcego, jak i wykonaw-
cy, szczegOlnie istotnym przedmiotem monitoringu powinna by¢ wlasnie
kwestia zachowania owej niezalezno$ci. Przynajmniej do pewnego stop-
nia zakres obserwacji musi uwzglednia¢ zachowania inzyniera (jego rela-
cje z zamawiajacym i wykonawca), ocenie powinny zosta¢ poddane takze
uwarunkowania (umowa), w jakich bedzie on wykonywa¢ swoje zadanie.
Szczeg6lna uwage obserwator powinien poswiecic temu, jakie inzynier zaj-
muje stanowisko na etapie przeprowadzania odbioréw koricowych i w jaki
sposéb uzasadnia wydanie przez siebie Swiadectwa Przejecia dla Robét.
Ponadto obserwator w razie watpliwo$ci powinien weryfikowaé, czy do-
Swiadczenie i wyksztalcenie czlonkéw stalego zespolu inzyniera odpowia-
da skali i charakterowi zadania publicznego, ktérego wykonanie inzynier
ma nadzorowac. Przygotowanie kadry to istotny element budujacy auto-
nomiczng pozycje inzyniera, niedo$wiadczonych pracownikéw inzyniera
duzo latwiej jest wykonawcy zmanipulowa¢ albo zadowoli¢ pobieznymi
czy wrecz zmyS$lonymi thumaczeniami.

. Podwykonawcy - Obserwator ma sposobno$¢ kontrolowania m.in. kiedy,
z kim i na jaka kwote wykonawca zawiera umowy z podwykonawcami,
a takze jak sa realizowane ich postanowienia z perspektywy zgodnos$ci
z prawem. W przypadku polskiego pilotazu paktu uczciwos$ci wykonaw-
ca zobowiazywal podwykonawcéw do ochrony sygnalistéw podczas mo-
nitorowanego kontraktu i wdrozenia w tym celu bezpiecznych kanaléw
zglaszania naduzy¢. Kontakty z podwykonawcami i nadzér nad nimi wy-
magaja monitoringu zwlaszcza wowczas, gdy strony umowy obarczaja
ich wing za Zle czy nieterminowo wykonane roboty budowlane lub dzia-
lania prowadzace do naruszenia prawa. Obserwator powinien starac¢ sie
przewidzie¢, czy konflikty pojawiajgce sie w relacjach z podwykonawca-
mi moga eskalowaé do poziomu, ktdry zagraza harmonogramowi i jako-
$ci wykonywanych robét. Szkodliwe konsekwencje dla calej branzy, przed
czym powinien ostrzega¢ obserwator, moga tez mie¢ problemy finansowe
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podwykonawcow z tytulu nieterminowych platnosci. Wreszcie warto$é¢
umow zawieranych z podwykonawcami pozwala oszacowac rzeczywiste
koszty realizacji inwestycji i jest istotnym punktem odniesienia w trakcie
negocjacji kwot za prace dodatkowe lub zamienne wykonywane przez wy-
konawce. Daje to obraz tego, jak wyglada rynek budowlany i czy dyktowa-
ne przez wykonawece ceny nie sa wygoérowane.

5. Wykonawcy skladajacy oferty w postepowaniu przetargowym - W ra-
mach polskiego systemu zamdéwien publicznych nie ma mozliwos$ci przy-
muszania firm zainteresowanych przetargiem i zlozeniem oferty do wig-
czania sie¢ w pakt uczciwosdci i przyjmowania jego zobowigzan. Mimo
wszystko warto bedac obserwatorem na etapie przetargu, probowac do-
trzec¢ do jego uczestnikéw, wstuchaé sie w skargi i pytania, ktore kieruja oni
do zamawiajacego. Chocby po to, aby zacheci¢ ich do skladania dobrowol-
nych deklaracji uczciwego postepowania odpowiadajacego zasadom pak-
tu uczciwos$ci, w tym wystrzegania sie zmoéw z innymi wykonawcami czy
przestepstw przeciwko przetargom. Dodatkowo uczestnicy postepowania
przetargowego w jego trakcie, ale tez pdzniej, moga podzieli¢ sie z obser-
watorem informacjami na temat barier i bledéw w organizacji przetargu
z punktu widzenia wykonawcow. Wywiady z wykonawcami przeprowa-
dzane w polskim pakcie uczciwosci na potrzeby raportu z monitoringu
pozwolily zidentyfikowa¢ zachowania oraz zaniechania zamawiajacego,
ktdre grozily ograniczeniem konkurencyjnosci postepowania i jego przej-
rzystos$cit.

6. Organy sprawujace nadzoér wlascicielski nad zamawiajacym - Jezeli
role instytucji zamawiajacej peini spdtka Skarbu Panstwa lub spé6ika ko-
munalna, to warto w prowadzonej obserwacji wzia¢ pod uwage wplyw,
niekoniecznie pozytywny, jaki na te inwestycje maja organy nadzorcze. Dla
przykladu gminy realizujac zadania publiczne poprzez tworzone spo6iki ce-
lowe, moga wykorzystywac te zalezno$ci, naciska¢ na zamawiajacego i wy-
konawce, a przez to tez same by¢ Zrédlem czesci probleméw z realizacja
kontraktu.

4 Pakt uczciwosci. Spoteczny monitoring zamowieri publicznych. Tworzenie paktu i wybdér wykonawcy,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, s. 45-52, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2020/11/Pakt-uczciwosci_tworzenie_paktu_wybor_wykownawcy.pdf [dostep: 18 sierpnia
2021].
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Czego szukamy?

Przystepujac do monitoringu, niezwykle trudno z gory przewidzie¢, czy i z ja-
kimi naruszeniami bedziemy mieli do czynienia. Co wiecej, brak zidentyfi-
kowanych naruszen nie musi oznacza¢ porazki obserwatora spolecznego.
Pozadanym efektem paktu uczciwosci jest wrecz to, Ze partnerzy ,czujac na
plecach oddech” obserwatora, beda bardziej sie pilnowac i powstrzymaja sie
od dzialan niezgodnych z prawem i celami danego zamdwienia publicznego.
Obecnos$¢ obserwatora ma tez sprawic¢, ze ryzyko potencjalnych naruszen
uda sie dostrzec odpowiednio wcze$nie i podjac skuteczne dzialania zapobie-
gajace. Prawdziwym jego sukcesem bedzie, jezeli uda mu sie w pore ostrzec
i uchroni¢ uczestnikéw zamdéwienia publicznego przed blednymi decyzjami.
Obserwatora jako straznika publicznego interesu beda interesowac¢ wszelkie
dzialania czy zaniechania podmiotéw zaangazowanych w zamdwienie, kt6-
rych negatywne konsekwencje posrednio czy bezposrednio dotkng¢ moga
obywateli korzystajacych z inwestycji lub zaleznych od niej oraz prowadzic¢
do marnotrawstwa §rodkéw publicznych i unijnych. Naleze¢ do nich moga za-
chowania roznej wagi:

a. Przestepstwa i podejrzenia popelnienia przestepstwa. Katalog moz-
liwych przestepstw, ktére w ostatecznym rozrachunku moga naruszac
interes publiczny, jest w zasadzie nieograniczony. Od czynéw przeciw-
ko bezpieczenstwu pracy poprzez oszustwa, kradzieze, wyludzenia po-
datku VAT na przestepstwach korupcyjnych skoniczywszy. Zakres obser-
wacji pod tym katem jest zatem trudny do opisania ex ante.

Niemniej majac na wzgledzie pierwotng idee paktu, monitoring po-
winien koncentrowac sie przede wszystkim na ryzykach zwigzanych
z przestepstwami korupcyjnymi, tj. w przypadku Polski, z czynami opi-
sanymi w definicji korupcji zawartej w ustawie o Centralnym Biurze
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Antykorupcyjnym, w art. 1 ust. 3a oraz art. 2 ust. 1 pkt 4, tj. w szczeg6l-
nosci: przekupstwem, protekcja i niezgodnym z prawem podejmowa-
niem decyzji dotyczacych realizacji zam6wien publicznych.

Do tej kategorii zachowan zaliczymy takze naruszenia (lub préby na-
ruszania badZ omijania) postanowien umowy na wykonanie inwestycji
oraz wymogow projektowych. Na etapie realizacji rob6t mozemy mieé
do czynienia z obchodzeniem obowigzku pozyskiwania niezbednych
zezwolen, w tym pozwolenia na budowe, decyzji o lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego czy decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej
przed rozpoczeciem prac budowlanych. Narazone na naduzycia s tez
regulacje Srodowiskowe, zwlaszcza w trakcie wydawania i zmian de-
cyzji o uwarunkowaniach $rodowiskowych, a takze pdzniej na etapie
ich egzekwowania. Do tego dochodzg tez inne konieczne do spelnienia
przez wykonawce wymogi Srodowiskowe, m.in. w zakresie utylizacji
odpadoéw, ktérej wysoki koszt moze sklania¢ do szukania mozliwosci
ominiecia niewygodnych dla wykonawcy przepisow.

. Dzialania niemajace charakteru przestepczego, ale stanowiace fak-
tyczne lub potencjalne zagrozenie dla interesu publicznego. Ta katego-
ria obejmuje czyny co do zasady mieszczace sie w przepisach prawa, ale
bedace np. przejawem zlej organizacji wdrazania inwestycji, zmniejsza-
jace jej transparentno$¢, narazajace zamawiajacego (w szerokim tego
stowa rozumieniu, moze to by¢ spoleczenstwo badz spolecznosci beda-
ce bezposdrednimi beneficjentami zaméwienia) na dodatkowe koszty
realizacji inwestycji albo zagrazajace innym istotnym wartos$ciom (np.
bezpieczenstwu pracy, bezpieczenstwu ludnosci, Srodowisku natural-
nemu etc.). Zaliczymy do nich takze zle praktyki zwiazane z traktowa-
niem pracownikow, w tym dyskryminacje i obchodzenie przepisow pra-
wa pracy, ktére moga dotyka¢ cudzoziemcéw zza wschodniej granicy,
ale tez os6b rekrutowanych ze spotecznosci lokalnej do konkretnego za-
dania. Obserwator powinien tez przestrzegac przed nadmiernym prze-
rzucaniem obcigzen zwigzanych z realizacjg zadania na spolecznosc¢
lokalng i niedogodno$ciami takimi jak brak transportu zastepczego na
czas wylaczenia z ruchu tras komunikacyjnych, Zle wytyczone objazdy,
likwidowane przej$cia itp.

W tym przypadku paleta zachowan, ktére moga by¢ przedmiotem
monitoringu, jest nawet szersza niz w przypadku przestepstw. Doty-
czy¢ to moze np. op6znien i probleméw z przekazywaniem informacji
miedzy zamawiajgcym, inzynierem i wykonawca (z winy wszystkich
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stron, obejmujacych odpowiedzi na zapytania stron, wnioski, prosby
0 wyjasnienia, ré6znego rodzaju zadania). Brak odpowiedniej komuni-
kacji moze zdarzy¢ sie takze miedzy zamawiajacym czy wykonawca
a podmiotami zewnetrznymi lub zewnetrznymi interesariuszami, cze-
go przykladem jest nieudzielanie odpowiedzi na wnioski o informa-
cje publiczng czy tez brak dzialan informacyjnych adresowanych na
zewnatrz po stronie zamawiajacego i wykonawcy, co moze utrudniaé
interesariuszom zorientowanie sie, jaki jest aktualny stan realizacji in-
westycji. Z kolei préby zatajania niewygodnych faktéw moga pojawic
sie w kontaktach zamawiajacego i wykonawcy z instytucjami nadzoru,
stad warto przygladac sie temu, jak przebiegaja kontrole podczas reali-
zacji kontraktu.

Zdarzaja sie opdznienia robot, ktére nie tylko wplywaja na sam har-
monogram realizacji kontraktu, ale tez - w przypadku inwestycji ko-
lejowych — moga wymusza¢ dodatkowe zamkniecia torowe oraz nie-
planowane zmiany w rozkladzie jazdy pociggow. Niepozadane sg tez
opdznienia w platnosciach za wykonane prace, nie tylko pomiedzy za-
mawiajacym i wykonawca, ale réwniez miedzy wykonawcg i podwyko-
nawcami, a takze zamawiajacym i inzynierem.

c. Dzialania ukierunkowane na poprawe procesu realizacji zamdwie-
nia. W koncu przedmiotem monitoringu powinny by¢ nie tylko ryzy-
kowne zachowania uczestnikéw zamoéwienia, ale tez takie, ktére do
ograniczenia ryzyka zmierzajg. Monitoring powinien identyfikowac do-
bre praktyki, na biezaco je naglasniac i analizowac celem ewentualnego
powielenia w ramach innych zamdéwien publicznych. Jednocze$nie ten
obszar monitoringu powinien koncentrowaé sie na przegladzie wdra-
zania postanowien paktu, jezeli jego przedmiotem jest np. rozwijanie
przez zamawiajacego i wykonawce polityk compliance, mechanizméw
ochrony sygnalistow czy tez przeciwdzialania konfliktowi intereséw.
Monitoring powinien takze rejestrowac wlasne inicjatywy uczestnikow
przetargu majace na celu poprawe realizacji zamowienia.

Trudno z goéry szczegdlowo sprecyzowaé przedmiotowy zakres monitorin-
gu, gdyz jak wynika z doswiadczen konsultantéw wspoélpracujacych przy pi-
lotazu paktu uczciwosci, kazda inwestycja ma wlasng specyfike. Nie sposéb
okres$li¢ dokladnie katalogu konkretnych zachowan niepozadanych czy po-
zadanych, ktére mialyby by¢ przedmiotem obserwacji. Takze w przypadku
dzialan uczestnikéw zamoéwienia, o ktérych z géry wiadomo, ze powinny by¢
przedmiotem zainteresowania obserwatora, nie jest mozliwe zdefiniowanie
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wszystkich symptomoéw ryzyk. Z pewnos$cig punktem odniesienia do oceny,
czy dane zachowanie powinno wzbudzi¢ zainteresowanie obserwatora, moga
by¢ zapisy umoéw i dokumentacji przetargowej (w tym zwlaszcza SIWZ -
specyfikacja istotnych warunkéw zamoéwienia czy PFU - program funk-
cjonalno-uzytkowy), standardy FIDIC oraz inne wytyczne organizacji
miedzynarodowych odnoszace sie do kwestii transparentnosci i jakosci
realizacji tego rodzaju inwestycji.

Podstawa takiej oceny powinno by¢ zatem przede wszystkim stwierdze-
nie, czy dane zachowanie wiaze sie¢ (potencjalnie lub faktycznie) z naru-
szeniem lub ryzykiem naruszenia przepiséw prawa, postanowien kon-
traktu lub standardéw dotyczacych realizacji inwestycji.
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Glowne ogniska ryzyk

Pewne odstepstwa od rutynowego sposobu postepowania zamawiajacego
1 wykonawcy, czy tez standardowego zakresu realizacji zamdwienia publicz-
nego, moga naprowadzi¢ obserwatora na takie obszary, w ktérych prawdopo-
dobienistwo wystapienia naruszen jest nieco wieksze. Doswiadczenie zdobyte
podczas polskiego pilotazu paktu uczciwosci pozwala lepiej rozpoznawac za-
kldcenia specyficzne przede wszystkim dla projektéw budowlanych. Maja one
swoj wilasny cigg technologiczny, uwzgledniajacy rozbudowane wymogi w za-
kresie pozyskiwania niezbednych zg6d i pozwoleri. W projekty te wpisana jest
tez duza ingerencja w codzienne zycie mieszkancéw czy pasazer6w majgcych
styczno$¢ z inwestycja. Istnieje wielka liczba podmiotéw, ktére biora udzial
w realizacji danego kontraktu, ale tez zajmuja sie kontrolg, opiniowaniem
czy doradzaniem. Niewatpliwie sa to tez projekty niezwykle kosztochlonne,
w trakcie realizacji kontraktu caly czas toczy sie walka miedzy wykonawca
a zamawiajacym o dodatkowe platnosci, ktére czasem wynikaja z aneksow do
umowy, ale poza tym z wielu zewnetrznych uwarunkowan, takich jak zmiana
istotnych ustaw czy wahniecia cen materialéw. Majac na uwadze to zastrze-
zZenie, ,czerwone flagi” dla tego typu projektow, na ktérych powinien koncen-
trowac sie monitoring spoleczny, mozna znalez¢ w nastepujacych obszarach:

1. informowanie o konsultacjach spolecznych i sposéb ich prowadzenia na
etapie przygotowania zamdéwienia;

2. zamoOwienie i proces przygotowywania studium wykonalnosci dla projek-
tu;

3. procedowanie wnioskéw do decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
ijego uzupelnien;

4. tryb przygotowania dokumentacji przetargowej i jej weryfikacja;
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5. sposob publikacji ogloszenia o zamoéwienie i umieszczania informacji na
platformie zakupowej;

6. dokonywanie modyfikacji do dokumentacji przetargowej i tryb odpowia-
dania na pytania wykonawcéw;

7. powolywanie czlonkdw do sktadu komisji przetargowej;

8. ocena ofertitowarzyszace jej czynnosci wyjasniajace, np. w zakresie bada-
nia razaco niskiej ceny;

9. odwotlania wykonawcéw do Krajowej Izby Odwolawczej (KIO);

10. przebieg i rezultaty zamowienia publicznego na nadzdr inwestycyjny nad
projektem;

11. przygotowanie dokumentdow towarzyszacych podpisaniu umowy z wyko-
nawca;

12. przygotowanie dokumentacji Koncepcji Programowo-Przestrzennej i jej
opiniowanie;

13. akceptacja i odrzucanie przygotowanych przez wykonawce projektéw bu-
dowlanych;

14. wywieranie presji na przys$pieszenie lub spowolnienie robét;
15. rewizje harmonogramu robot dla calej inwestycji i poszczegdlnych branz;
16. kolizje z innymi inwestycjami;

17.uzgadnianie zakresu rob6t z zarzadcami pobliskich obiektéw infrastruk-
turalnych;

18. sytuacje wywierania presji na realizacje platnosci przed wymaganymi pra-
wem postanowieniami kontraktu czy planem finansowym terminami;

19. przypadki powtarzajacych sie, nieregularnych, przyspieszanych i/lub spo-
walnianych platnosci;

20. sposob wyceny i akceptacji prac dodatkowych i zamiennych;

21. odstepstwa od stawek / kosztéw okreslonych rob6t w stosunku do pierwot-
nych wyliczen wykonawcy lub stawek rynkowych;

22.zmiany postanowien kontraktu z wykonawca oraz nieprecyzyjne opisy
owych zmian (przyczyn, uzasadnieri, spodziewanych rezultatow etc.);
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23.istotne zmiany umoéw miedzy wykonawca a podwykonawcami (oraz dal-
szymi podwykonawcami);

24.zmiany dotyczace postanowien programu funkcjonalno-uzytkowego;
25. odstepstwa od uzgodnionego zakresu robot bez ich potwierdzenia polece-
niami zmian;

26. podejmowanie dodatkowych analiz i badan miejsca inwestycji, ktére maja
podwazy¢ lub potwierdzi¢ dane z dokumentacji przetargowej, poswieco-
nych na przyklad uwarunkowaniom akustycznym, warunkom geologicz-
nym, ekspertyzie dendrologicznej itd.;

27.rozpoczynanie rob6t budowlanych bez zakonczonych procedur admini-
stracyjnych zwiazanych z uzyskiwaniem zgdéd i zezwolen;

28.przypadki stosowania substytutéw czy zamiennikow materialdow lub
rozwigzan konstrukcyjnych wczes$niej zadeklarowanych w ofercie lub
w szczeg6lowych projektach dotyczacych okreslonych robét;

29. przejrzysto$¢ prowadzenia korespondencji, komunikacji i negocjacji
miedzy stronami zamoéwienia, w szczegolnosci w zwigzku ze zmianami
w kontrakcie, PFU lub innych istotnych elementéw zamodwienia;

30. powiadomienia stron umowy na temat roszczen;
31. czas reagowania stron na wzajemne wystgpienia;

32.przyjecie umowy o dofinansowanie i wnioskowanie o aneksy do niej
w przypadku beneficjentéw funduszy UE;

33.realizacja ewentualnych robét dodatkowych, uzupekniajacych lub zamien-
nych;

34. prowadzenie robot wigzacych sie z istotnym ryzykiem dla Srodowiska na-
turalnego;

35. skargi mieszkancow, przedstawicieli samorzadu, uzytkownikow linii kole-
jowej na sposo6b realizacji przygotowania i realizacji robot;

36. organizacja pracy inspektoréw diagnostéw i inspektoréw nadzoru w tere-
nie;

37. prowadzenie wewnetrznych i zewnetrznych kontroli i audytéw dotyczg-
cych projektu;
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38. powolywanie cztonkéw komisji odbiorowych w kontekscie ich przygoto-
wania merytorycznego oraz ewentualnego uwiklania w konflikt intereséw;

39. tryb dokonywania odbioréw eksploatacyjnych i odbioru koncowego robdét;

40. przestrzeganie zasad bezpieczenstwa (w rozumieniu zdrowia) przez gtow-
nych uczestnikow zamdwienia i zapewnienie bezpieczenstwa wszystkim
jego interesariuszom (np. uzytkownikom kolei, przewoznikom).

Powyzsza lista z pewnos$cia nie wyczerpuje zbioru wszystkich potencjalnych
obszaréw ryzyk (nawet dla projektéw infrastrukturalnych, a przeciez innego
rodzaju zamoéwienia, np. na ustugi czy dostawy, cechuja sie innymi ,,czerwo-
nymi flagami”), w ktérych moze zachodzi¢ wieksze prawdopodobieristwo wy-
stapienia zachowan niepozadanych lub tez wartych obserwacji i rozwiniecia
w kierunku dobrej praktyki. Przed przystapieniem do monitoringu kazda
organizacja powinna dokonaé rozpoznania ohszaréw ryzyk na podstawie
wczesniej publikowanych raportéw monitoringowych, rozméw z uczest-
nikami rynku zaméwien publicznych i wlasnymi konsultantami, biorac
tez oczywiscie pod uwage charakter monitorowanego zamowienia.
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Gdzie szukamy?

Obserwator powinien mdc korzystaé¢ z wielu Zrédel i sposob6w groma-
dzenia informacji. Najbardziej istotne dla oceny uczciwosci procesu fak-
ty nalezy ustalaé, potwierdzajac je i weryfikujac z wykorzystaniem kilku
Zrédel. Konieczna jest przy tym réwnolegla wspoélpraca z wykonawca, za-
mawiajacym i inZzynierem projektu, kazdy z tych podmiotéw gospodaruje
bowiem inng dokumentacjg, ktéra dopiero zlozona razem daje pelen ob-
raz wydarzen skladajacych sie na realizacje kontraktu. Na poczatku mo-
nitoringu obserwator powinien okredli¢ liste dokumentdw, ktére interesuja
g0 W spos6b szczegdlny, i zagwarantowac sobie w tredci paktu uczciwosci, ze
beda one udostepniane obserwatorowi przez partneréw z samej definicji, sys-
tematycznie i bez dodatkowego upominania sie. Nalezy ustali¢, w jakim czasie
obserwator oczekuje ich dostarczenia po tym, jak sie ukaza. Pozostale doku-
menty beda wtedy naleze¢ do kategorii materialéw kontraktowych, ktére stro-
ny powinny udostepnia¢ na zadanie obserwatora w okreslonym paktem uczci-
wosci terminie. Obserwator moze ulatwic sobie nieco zadanie, proszac z gory
zamawiajgcego o przygotowanie i udostepnianie comiesiecznych wykazow
calej korespondencji prowadzonej np. w zwigzku z roszczeniami lub wnio-
skéw stron umowy. Ponadto zamawiajacy, tak jak to mialo miejsce w przypad-
ku polskiego pilotazu paktu uczciwosci, moze udzieli¢ obserwatorowi dostepu
do serwera, na ktérym na biezaco gromadzi dokumentacje kontraktowa. Takie
rozwigzanie okazuje sie bardzo przydatne przy udostepnianiu wiekszej partii
dokumentow i nieco odcigza zamawiajacego od zajmowania sie ich przesyla-
niem.
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Rys. 1. Serwer z dokumentacjg projektowa udostepniany obserwatorowi przez zamawiajacego

Ponizej prezentujemy poszerzong liste dokumentow i korespondencji uczest-
nikéw zamodwienia publicznego w kolejnosci wedlug etapéw zamowienia
iz uwzglednieniem ich ,nadawcy”.

I przygotowanie zamoéwienia

rodzaj informacji Zrédlo

1. dokumentacja przedprojektowa przygotowana w ramach
studium wykonalno$ci

2. zalozony harmonogram inwestycji

3. korespondencja zwigzana z procedurg oddzialywania na

$rodowisko, opinie inspektoréw sanitarnych o
zamawiajacy

4. raport o oddziatywaniu na $srodowisko z aneksami

5. decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach

6. opis przedmiotu zamoéwienia na dzialania informacyjne
i promujace dla inwestycji

Obserwacja zaméwien publicznych
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II

postepowanie przetargowe

rodzaj informacji zrédlo
7. ogloszenie o zamdéwieniu
8. Specyfikacja Istotnych Warunkéw Zamdwienia i jej elementy
(Instrukcja dla Wykonawcdéw, Warunki Umowy, Program
Funkcjonalno-Uzytkowy, Rozbicie Oferty Cenowej)
9. pytania wykonawcéw i odpowiedzi zamawiajacego
10. | modyfikacje tresci SIWZ zamawiajacy
11. | informacja o wynikach kontroli uprzedniej Prezesa Urzedu
Zamoéwien Publicznych
12. | zawiadomienie o wyborze oferty najkorzystniejszej lub
uniewaznieniu postepowania
13. | protokdt postepowania o udzielenie zamoéwienia
II1 ocena ofert
rodzaj informacji zrédlo
14. | informacja z otwarcia ofert zlozonych w postepowaniu
15. | tre$¢ ofert wykonawcéw
. L . zamawiajacy
16. | protokoly z posiedzen komisji przetargowej
17. | odwolania wykonawcdéw od decyzji komisji przetargowej do
KIO
v realizacja kontraktu
rodzaj informacji zrédio
18. | umowa zamawiajacego z wykonawca z zalgcznikami zamawiajacy
19. | umowy z podwykonawcami i podwykonawcami dalszymi zamawiajacy
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20. | umowa zamawiajacego z inzynierem projektu zamawiajacy
21. | metodologia inzyniera projektu inzynier
projektu
22. | umowa o dofinansowanie projektu wraz z aneksami zamawiajacy
23. | protokoly z narad koordynacyjnych i rady budowy inzynier
prowadzonych przez inzyniera projektu projektu
24. | raporty o postepie prac wykonawcy (tygodniowe inzynier
imiesieczne) projektu
25. | raporty miesieczne inzyniera zamawiajacy
26. | raporty z nadzoru przyrodniczego wykonawca
27. | rewizje Harmonogramu Rzeczowo-Finansowego inzynier
projektu
28. | Harmonogram Platnos$ci ze zmianami wykonawca
29. | protokoly z posiedzen Zespotu Oceny Projektéw zamawiajacy
Inwestycyjnych
30. | roszczenia przej$ciowe i ostateczne, w szczegélnosci inzynier
na temat zmiany cen i terminéw, odrzucenia roszczen projektu,
i odstgpienia od nich wykonawca
31. | informacje o karach umownych zamawiajacy
32. | pozwolenia na budowe wykonawca
33. zgloszema} robdt budowlanych niewymagajacych wykonawca
pozwolenia na budowe
34. | decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wykonawca
35. | decyzje o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej wykonawca
36. | dziennik budowy wykonawca
37. | przej$ciowe $wiadectwa platnosci zamawiajacy
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38. | wnioski wykonawcy o roboty dodatkowe, uzupeiajace lub inzynier
zamienne projektu
39. | polecenia zmian z zalgcznikami (Ygcznie z protokotami R
- P . . . inzynier
konieczno$ci i wycenami dla robdt) oraz korespondencja roiektu
towarzyszaca inicjowaniu polecer zmian proj
40. proto.ko}y z.p031edzen zarz.qdu zamawiajgcego zamawiajacy
potwierdzajacego polecenia zmian
41. | notatki z negocjacji cenowych zamawiajacy
42. | Plan Bezpieczenstwa i Ochrony Zdrowia wykonawca
43. | Plan Zarzadzania Ryzykiem wykonawca
44. | protokoly z kontroli i informacje pokontrolne zewnetrznych
organéw (Centrum Unijnych Projektéw Transportowych,
Izba Administracji Skarbowej, Wojewddzki Inspektor zamawiajacy
Nadzoru Budowlanego, Urzad Zamoéwien Publicznych,
Wojewddzki Inspektor Ochrony Srodowiska)
45. | protokoly z audytéw wewnetrznych zamawiajacy
46. | informacje o zmianach organizacyjnych w zespole L
L zamawiajacy
zamawiajgcego
47. | kosztorysy i wyceny rob6t budowlanych wykonawca
48. | opinie prawne dotyczace biezacych sporéw i problemdéw zamawiajacy,
zwigzanych z kontraktem wykonawca
\% odbiory robhét
rodzaj informacji zrédlo
49. | protokoly z odbioréw eksploatacyjnych zamawiajacy
50. | korespondencja dotyczgca powotania komisji odbioru L
R zamawiajgcy
koncowego
51. | protokoly odbioru koncowego zamawiajacy

Obserwacja zaméwien publicznych

29



52. | wniosek o wydanie Swiadectwa Przejecia dla Rob6t inzynier
projektu
53. | Swiadectwo Przejecia dla Rob6t inzynier
projektu

W interpretacji dokumentow kontraktowych pomaga ogdlna wiedza na temat
standardow i praktyk postepowania w zamdéwieniach publicznych. I tak za-
mawiajacy wydaja liczne wytyczne i instrukcje, ktére egzekwowane sa potem
wobec wykonawcéw na etapie realizacji kontraktu. Niewatpliwie przydatna
w monitorowaniu projektéw infrastrukturalnych okaze sie tez znajomos$¢
warunkéw kontraktowych FIDIC. Poradniki, opinie i zalecenia, ktére czesto
ulatwiajg zrozumienie i stosowanie przepisow prawa zamowien publicznych,
wydawane sg przez krajowe (Urzad Zamoéwien Publicznych, Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne) i unijne organy. Zdarza sie, ze uczestnicy zamdwienia,
zwlaszcza w przypadku sporéw, powoluja sie na zewnetrzne standardy czy
orzeczenia, czego zasadno$¢ trudno oceni¢ bez szerszego spojrzenia na caly
system zaméwien publicznych i ksztattujace go zasady.

Poza praca na dokumentach wazng role odgrywa osobiste doswiadczenie
0s6b prowadzacych monitoring. Mamy tu na mysli liczne rozmowy i spotka-
nia, ktore obserwator odbywa ze stronami paktu uczciwosci przy roznych oka-
zjach i w zmieniajacym sie skladzie. Wsrdd nich sg spotkania organizowane
w ramach zamdwienia, takie jak posiedzenia komisji przetargowej czy rady
budowy, na ktérych przedstawiciel obserwatora ma prawo sie pojawic. Co
najmniej réwnie czesta sytuacja moze by¢ organizowanie rozmow ze strona-
mi paktu uczciwos$ci przez obserwatora. W ramach polskiego pilotazu zostat
wprowadzony m.in. zwyczaj spotykania sie¢ w szerokim gronie interesariu-
szy paktu, aby omoéwié jego przebieg i odpowiedzie¢ na pytania. Odbywajace
sie co kwartal dyskusje, z ktérych powstawaty pézniej obszerne notatki, byly
istotnym punktem odniesienia dla oceny wydarzen zwiazanych z kontraktem.
Ponadto szereg innych spotkan zostalo zainicjowanych przez obserwatora,
w mniejszym gronie i koncentrujacych sie¢ wokél konkretnych probleméw,
ktdre stuzyly uzyskiwaniu dodatkowych wyjasnien, pomijanych w oficjalnej
korespondencji. 0d momentu pojawienia sie obostrzen zwiazanych z przeciw-
dzialaniem rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 spotkania te nie
przestaly sie odbywaé, ale zmienily swoja formule na zdalna, ktéra umozli-
wiala obserwatorowi udzial np. w radach budowy za pomoca internetowych
narzedzi komunikacji. Obserwator zaczal tez korzysta¢ z podobnych platform
przy okazji organizacji wlasnych — zaréwno zamknietych, jak i otwartych
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wydarzen. Rozwigzanie to okazalo sie wygodne, biorac pod uwage, ze obser-
wator pochodzil spoza regionu inwestycji, co utrudnialo biezace kontakty
z osobami dzialajacymi na jej terenie.

Na uzupelniajace, acz znaczace informacje mozna byto liczy¢ ze strony przed-
stawicieli instytucji przygladajacych sie paktowi, ale formalnie niebedacych
jego czescia, takich jak Centrum Unijnych Projektéw Transportowych, Mini-
sterstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, a takze ze strony bylego personelu
projektu. Wiele o uwarunkowaniach i stabych punktach praktyki zamoéwienio-
wej mozna dowiedzieé sie z rozmow ze stowarzyszeniami branzowymi, izba-
mi handlowymi czy zewnetrznymi ekspertami®.

Szczegdlnym rodzajem doswiadczenia byly wizytacje zespolu monitorujacego
na placu budowy, z czego powstawaly oddzielne relacje na strone projektu
oraz dokumentacja zdjeciowa. Wizyty te dawaly unikalna szanse porozma-
wiania z osobami pracujacymi przy realizacji kontraktu, z ktérymi tylko tam
byla okazja sie spotkac.

Poza informacjami pozyskiwanymi w kontaktach ze stronami zamoéwienia
obserwator musi tez pozostawac otwarty na sygnaty od oséb niezwigzanych
z zamowieniem, umiec je gromadzié. Do tego moze stuzy¢ kanat zglaszania po-
dejrzen o nieprawidlowosciach podobny do tego, ktéry uruchomiliSmy w ra-
mach pilotazu paktu uczciwosci na stronie projektu. By} to sposéb komunikacji
z obserwatorem dostepny dla wszystkich zainteresowanych, ktéry pozwalat
na zachowanie anonimowosci. Sygnalisci mieli tez w ramach procedur stwo-
rzonych przez wykonawce i podwykonawcéw alternatywna $ciezke zglasza-
nia informacji, ktére zgodnie z postanowieniami polityki ochrony sygnalistéw
mialy trafia¢ do wiadomosci obserwatora. Szereg skarg na przebieg inwestycji
skladaja mieszkancy do zamawiajacego i wykonawcy droga oficjalng, warto
prosic¢ o ich udostepnienie.

Spotkania organizowane przez obserwatora na miejscu inwestycji z udzialem
lokalnej spolecznosci, wladz samorzadowych i mediéw lokalnych umozliwia-
ly z kolei bardziej otwartag wymiane pogladéw na temat inwestycji. Staly sie
tez okazja do zadawania pytan uczestniczagcym w nich przedstawicielom za-
mawiajacego i wykonawcy, podyktowanych oczekiwaniami czy niepokojami
mieszkancow. To element pomagajacy w aktywizacji lokalnej spotecznosci, stu-
zacy obserwatorowi m.in. do przedstawienia zasad monitoringu oraz $ciezki
informowania o przypadkach naduzy¢ i ryzykach ich powstania. Przy tej oka-
zji warto ustanowic stale, bezposrednie kanaly kontaktu lideréw spolecznosci

5 Por. Procurement monitoring guide..., op. cit., s. 31-63.
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z obserwatorem. Spotkania mozna wykorzysta¢ takze do bezposredniego ze-
brania informacji o zagrozeniach zwigzanych z inwestycja, zgodnie z zasada-
mi dzialania monitoringu. Dodatkowo wspdlpraca z lokalnymi organizacjami
spotecznymi pomagala przyciagnaé na inicjowane przez obserwatora spotka-
nia wieksza liczbe osob. Na szczegolng aktywnos$c¢ jezeli chodzi o przygladanie
sie projektom budowlanym, ktdre ,,wyszly z ziemi”, mozna liczy¢ zwlaszcza ze
strony os6b dysponujacych wolnym czasem i silnymi motywacjami, emeryci,
pasazerowie/kierowcy i mieszkancy budynkéw sasiadujacych bezposrednio
z budowa.

Rys. 2. Spotkanie z mieszkaficami Myszkowa 24 pazdziernika 2019 r. Zrédto: paktuczciwosci.pl

Osobna akcje informacyjna na temat zalozen i metod dzialania paktu war-
to skierowac¢ do wladz gminnych i radnych, nawet jezeli zamawiajagcym nie
jest samorzad. Mozna to robi¢ poprzez sprofilowane tylko dla nich seminaria
i szkolenia, informacje udzielane na sesjach rady gminy czy materiaty promo-
cyjne, ktére zwrdca ich uwage na projekt i zacheca do formutowania wlasnych
sugestii, jak ich zdaniem powinna przebiega¢ dana inwestycja. Jezeli lokalna
spoteczno$c¢ da sygnal, ze dany projekt duzo dla niej znaczy, jest wieksza szan-
sanato, ze wladze samorzadowe zaczng uwazniej przygladac sie efektom tych
prac. Okoliczno$cig sprzyjajaca wspoipracy z samorzadowcami moze okazaé
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sie np. czas kampanii wyborczej, kiedy nie tylko obecni radni, ale tez kandy-
daci na radnych moga starac sie udowodni¢, ze przykladaja wage do tego, jak
realizowane sa inwestycje w ich regionie.

Wreszcie nieprzebranym rezerwuarem informacji istotnych dla obserwatora
jest internet. Mozna odnalez¢ tam osoby zainteresowane inwestycjami infra-
strukturalnymi skupione wokoé! foréw typu www.skyscrapercity.com. Wymie-
niaja sie one biezgcymi informacjami na temat stanu realizacji inwestycji,
w tym takze zdjeciami z miejsca budowy. Dla obserwatora kontakt z nimi jest
niezwykle cenny, gdyz sa to tez osoby o szerokiej wiedzy na temat realizacji
projektéw budowlanych, doskonale wylapujace wszystkie ich mankamen-
ty z punktu widzenia koncowych uzytkownikéw. Dodatkowo postugujac sie
narzedziami analitycznymi do przeszukiwania internetu, jesteSmy w stanie
odnalez¢ réwniez inne strony czy natrafi¢ na dyskusje w mediach spoteczno-
$ciowych, gdzie pojawia sie watek monitorowanej przez nas inwestycji. Dzieki
temu dotrzemy do jeszcze wiekszej liczby informacji czy oséb nie tylko poten-
cjalnie zainteresowanych paktem uczciwosci, ale tez gotowych zaangazowacé
sie osobi$cie w monitoring.

Rys. 3. Zrzut ekranu z forum internetowego skyscrapercity.com

Trzeba podkreslié, ze mimo wszystko czesto najszybszym zrédlem
wszelkich sygnaléw o dzialaniach niezgodnych z kontraktem sa zama-
wiajacy i wykonawca. Dlatego zobowigzanie do przesylania informacji
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o naduzyciach, nieprawidlowosciach czy ich podejrzeniach powinno
by¢é wpisane w zasady prowadzenia paktu uczciwosci. Tak tez zrobiono
w polskim pilotazu, gdzie zar6wno zamawiajacy na podstawie porozumienia
z Fundacjg, jak réwniez wykonawca wdrazajac polityke ochrony sygnalistow,
przyjeli na siebie obowiazek informowania o niepokojacych zdarzeniach,
o ktdrych posiedli wiedze, bezposrednio obserwatora.
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Mozliwe techniki
monitorowania
1 dokumentowania obserwacji

W pilotazu paktu uczciwos$ci monitoring prowadzony byl wedlug wzo-
ru ewaluacji on-going, ktérego podstawowym zalozeniem jest, ze dzialania
uczestnikdw zamowienia obserwowane sg na biezgco. Poniewaz jednak ob-
serwator w duzej mierze skazany jest na podazanie za dokumentacjg, reakcje
na poczynania stron umowy tez bedg mie¢ przede wszystkim charakter wtor-
ny. Niemniej obserwator w bezposrednich kontaktach z zamawiajacym i wy-
konawcg jest w stanie uwrazliwia¢ strony umowy na ryzyka i przedstawiaé
w sprawach budzacych watpliwosci rekomendacje dotyczace rozstrzygniec
(adresowane zwlaszcza do zamawiajacego), zanim zapadna.

Trzeba zatem zdawa¢ sobie sprawe, Ze mozliwosci zapobiegania ewentu-
alnym konkretnym naduzyciom sa ograniczone i pakt uczciwosci nie jest
gwarancja, Ze dane zamoéwienie bedzie wolne od dzialan niepozadanych.
Nawet jednak analiza ex-post poszczegdlnych szkodliwych dla zaméwie-
nia decyzji pomoze zapobiec kolejnym negatywnym decyzjom w ramach
realizacji zaméwienia. Monitoring ma charakter obserwacji uczestnicza-
cej, w ktorej obserwator poprzez sama swoja obecnos¢, a takze formulo-
wane zalecenia i wyrazy dezaprobaty, moze wplywa¢é na zachowania pod-
miotéw, ktore obserwuje.

Trudno o jedng uniwersalna i sprawdzajacg sie w kazdych warunkach tech-
nike prowadzenia monitoringu. Dyskusje z konsultantami technicznymi oraz
prawnymi, przeglad wytycznych dotyczacych audytu i nadzoru nad realizacja
zamoéwien stosowanych w innych instytucjach (w tym takze zagranicznych)
czy rozwigzan rekomendowanych przez organizacje miedzynarodowe (np.
Bank Swiatowy, OECD) prowadza do wniosku, ze cho¢ generalnie przebieg re-
alizacji poszczegolnych zamdwien jest podobny, to jednak kazdy przypadek
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trzeba traktowa¢ indywidualnie. Wybdr konkretnych technik jest tez wypad-
kowa przyznanych obserwatorowi na podstawie paktu uczciwosci uprawnien,
uwarunkowan prawnych, dostepnych Zrddel wiedzy, a takze kompetencji ze-
spotu monitorujacego. Generalnie jednak zaden spoleczny monitoring nie
obedzie sie bez czynno$ci takich jak:

+ analiza informacji opisujacych ogélne ramy przebiegu zaméwienia
(jesli sa wytwarzane przez uczestnikéw), takich jak harmonogramy, in-
formacje o systemach zarzadzania projektami, zestawienia niezbhednych
dokumentéw;

+ analiza dokumentéw lub, jesli bedzie to mozliwe, projektéw dokumen-
tow dotyczacych konkretnych decyzji uczestnikdw zamowienia;

* biezaca analiza korespondencji miedzy uczestnikami zamoéwienia,
standardowo wysytanej do obserwatora;

+ analiza dokumentéw dotyczacych platnosci i rozliczen finansowa-
nych z realizacji zamo6wienia;

* oficjalne, pisemne wystapienia obserwatora do uczestnikéw zamoé-
wienia z pytaniami na temat konkretnych sytuacji, decyzji, zdarzeh w ra-
mach realizacji zamdéwienia;

* udzial w cialach powolywanych przez zamawiajacego: komisji prze-
targowej, komisjach negocjacyjnych itp., gdzie obserwator moze do-
datkowo zabiera¢ glos;

* obserwacja i dokumentowanie narad koordynacyjnych, rad budo-
wy oraz innych istotnych cyklicznych i nadzwyczajnych spotkan, ktére
w ramach monitorowanego projektu odbywaja sie miedzy uczestnikami
zamowienia;

+ weryfikacja postepéw prac w trakcie wizyt na placu budowy;

* uczestnictwo w regularnych spotkaniach organizowanych przez ob-
serwatora z zamawiajacym i wykonawca, dotyczacych wdrazania sa-
mego paktu;

* indywidualne wywiady z interesariuszami, ktérzy pozostaja w rela-
cjach ze stronami paktu uczciwosci, np. wykonawcami zainteresowany-
mi przetargiem lub dzialajacymi w danej branzy.

Techniki te najlepsze efekty przynosza, kiedy stosowane sg réwnolegle. I tak
te same pytania o podstawowe kwestie warto zadawac i powiela¢ w odniesie-
niu do kazdego partnera osobno, na réznych etapach zamdéwienia i w réznej
formie — w korespondencji, w trakcie narad czy rozmo6w telefonicznych. Nie
zawsze odpowiedzi, ktére uzyskamy, beda ze soba zbiezne, z czasem taki tryb
dzialania pozwoli nam wskaza¢ na niedoméwienia, niekonsekwencje, a nawet
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proby ukrycia czego$ czy manipulowania obserwatorem przez ktéras ze stron
umowy.

Obserwator rzadko bedzie mial komfort prowadzenia monitoringu w sytuacji
dysponowania wystarczajacym potencjalem finansowym i kadrowym do tego,
zeby zapoznac¢ sie z cala dokumentacja monitorowanego projektu i dotrzec
do wszystkich interesujacych informacji i ich Zrédel w odpowiednim czasie.
Dokumentacja nawet nieduzego zaméwienia publicznego jest bowiem bardzo
obfita, nie wspominajac o wartych setki milionéw zlotych projektach infra-
strukturalnych.

Obserwator musi zatem zdecydowad, w jaki sposdb dokona doboru materia-
16w do analizy z puli wszystkich pozostajacych w obiegu dokumentéw. Powi-
nien by¢ o nich informowany przez strony paktu uczciwosci, bardzo pomocne
byloby tworzenie w tym celu przez zamawiajacego specjalnych wykazdéw do-
kumentéw. Podobnie jak w przypadku planowanych spotkan stron umowy,
ktérych przedmiotem sg np. negocjacje cen, zmiany w umowie czy problemy
w trakcie robdt budowlanych. Bywa jednak i tak, ze przedstawiciele zama-
wiajacego nie maja biezacej wiedzy na temat calej istotnej korespondencji
kontraktowej, poniewaz np. nie otrzymuja dokumentéw i informacji pozy-
skiwanych przez wykonawce od organdéw administracji publicznej, krazy ona
wylacznie miedzy wykonawca a inzynierem lub jest adresowana do komérki
czy szczebla innego niz operacyjny w instytucji zamawiajacej. W kazdym razie
obserwator musi by¢ swiadomy cato$ci dokumentacji i wtasnych ograniczen,
aby moégl nastepnie przystapi¢ do doboru materiatu, ktéremu poswieci dalsze
dzialania. Zasadniczo mozliwe s tutaj trzy Sciezki postepowania (mozna i po-
winno sie je stosowaé jednocze$nie):

* dobdr celowy — po wstepnym ogladzie wykazéw dokumentéw obser-
wator wraz ze swoimi konsultantami wybiera konkretne dokumenty do
poglebionej analizy. Decyzja o wyborze dokumentéw moze by¢ tez rezul-
tatem wskazania uczestnikéw zamoéwienia (zwlaszcza samego zamawia-
jacego, ktory na mocy postanowien paktu moze zwrdcic sie do partnera
spolecznego o opinie) lub tez oséb z zewnatrz zamdwienia, np. sygnali-
stow;

* dobdr systematyczny -realizowany na podstawie doktadnych kryteriow
doboru dokumentéw czy tez projektéw decyzji, rozstrzygnie¢, wnioskdw
itp., ktére powinny zosta¢ automatycznie poddane analizie. Moga by¢
one okreslone przez warto$¢ pieniezng zwigzang z dang decyzja, przed-
miot decyzji (np. o trybie robét), czas (np. okresowy przeglad wybranego
rodzaju dokumentdéw) etc. Przy doborze konkretnych dokumentow moz-
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na wykorzystywaé metode progu kwotowego (np. dokumentacja z nego-
cjacji robdt o wartosci powyzej 100 tysiecy zlotych) albo czasowego (np.
pisma dotyczace zmiany zakresu robdt trwajacych dluzej niz 50 dni);

* dobdr losowy - jesli sa dostepne wykazy dokumentéw lub inne zbiory,
w oparciu o ktére mozna losowa¢ dokumenty do poglebionej kontroli,
to obserwator moze tez w ten spos6b wybiera¢ dokumenty, ktére podda
kontroli w okre$lonym czasie.

Aby z jednej strony zachowac elastyczno$¢ dzialania obserwatora, a drugiej
wypracowac pewna ich powtarzalno$é, warto rozwazy¢ stosowanie kombina-
cji wszystkich opisanych wyzej metod doboru dokumentéw, w oparciu o ogél-
ng analize przebiegu zamoéwienia, informacje od uczestnikdw zamowienia
oraz 0s6b zewnetrznych.

Ponadto po pewnym czasie od momentu rozpoczecia realizacji zamdwienia,
wypracowaniu relacji z zamawiajacym, wykonawcg i inzynierem projektu
obserwator moze zawezi¢ obszar wyszukiwania informacji, wykorzystujac do
tego celu w szczegolnosci:

* opracowanag przez siebie liste standardowych pytan do uczestnikéw
zamoéwienia, dotyczacych konkretnych dzialan, elementéw zamdéwienia,
ktore moglyby by¢ cyklicznie (np. zadawane w odstepach kwartalnych);

* okresowe rozmowy/wywiady z uczestnikami zamdéwienia wg wcze-
$niej przygotowanego scenariusza, dotyczace konkretnych dzialan czy
elementéw zamdwienia.

Warto, aby sami konsultanci aktywnie angazowali sie w dobér spraw do dal-
szego bardziej szczeg6lowego badania. Sposobem na to moze by¢ wypeknia-
na w polskim pakcie uczciwosci tabela ryzyk, za pomoca ktérej po wstepnym
rozpoznaniu spraw potencjalnie mogacych stwarza¢ problemy dla realizacji
kontraktu kazdy z konsultantow wyrazal opinie o tym, jak duze jest wedlug
niego ryzyko nieprawidlowos$ci w danym przypadku i czy obserwator powi-
nien poswieci¢ mu dodatkowe dzialania i uwage.
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potencjalne | status typ Zrodlo ocenary- uzasadnienie
ryzyka sprawy informa- | zyka oceny
cji
np. rosz- np. przyjete | np. rosz- np. 1. realne
czenie przez zama- | czenie/ korespon- | zagrozenie,
wykonawcy, | wiajgcego, zmiana dencja/ ktére wyma-
rewizja odrzuco- warunkéw | notatka ga dzialan
harmono- ne przez umowy/ ze spotka- | obserwatora
gramu, pole- | inzyniera platnos¢/ nia/rada | 2.nie jest to
cenie zmia- | projektu negocjacje | budowy/ | potencjalne
ny, prace cenowe opinia zagrozenie
dodatkowe prawna 3. trudno
ocenié, na-
lezy nadal
przygladac

sie sprawie
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Procedura w wypadku
stwierdzenia naduzycia lub
jego ryzyka

W przypadku stwierdzenia naduzycia lub ryzyka naduzycia obserwator
musi reagowac¢ w zalezno$ci od Zrédla informacji i jej charakteru. Polski pi-
lotaz paktu uczciwos$ci opieral sie przede wszystkim na porozumieniu z za-
mawiajacym - totez pierwsza ,instancja”, z ktéra mieliSmy sie kontakto-
wa¢é ws. ewentualnych nieprawidlowosci, byl zamawiajacy. W pierwszym
kroku warto ograniczy¢ krag oséb poinformowanych o nieprawidlowosci, co
zmniejszy ryzyko wycieku danych wrazliwych i narazenia obserwatora na
konsekwencje — np. naruszenia ochrony danych osobowych czy oskarzenia
0 naruszenie débr osobistych albo poméwienie. Dopiero w dalszej kolejnosci
rozwazaliSmy dialog z wykonawcg, inzynierem projektu lub zewnetrznymi
podmiotami (organami $cigania, Urzedem Zamdéwien Publicznych, Minister-
stwem etc.). Co do zasady rozwigzywanie probleméw mialo odbywac sie
droga konsultacji z zamawiajacym i pozostalymi uczestnikami. Ponizej
przedstawiamy wypracowanga na potrzeby pilotazu $ciezke postepowania
z informacjami o naruszeniach.

1. W przypadku uzasadnionego podejrzenia powstania naduzy¢ o cha-
rakterze przestepczym zachowujemy sie tak, jak nakazuja przepisy, to
znaczy informujemy organy $cigania. Zakladamy przy tym, ze beda to
raczej sytuacje wyjatkowe. Moga natomiast zdarzac sie stwierdzenia ryzy-
ka tego rodzaju naduzy¢. W takich przypadkach, jesli obserwator bedzie
mial ku temu mocne przestanki, powinien, zachowujac daleko idace sfor-
malizowanie i staranno$¢, ostrzec uczestnikéw zamdéwienia, w tym przede
wszystkim zamawiajacego. Jesli wystapienie przestepstwa sie uprawdopo-
dobni lub reakcje zamawiajacego nie beda adekwatne, nalezy rozwazy¢
zlozenie powiadomienia o podejrzeniu popelnienia przestepstwa do odpo-
wiednich organow.



2. W przypadku nieprawidlowosci lub ryzyka wystapienia nieprawidlo-
wosci o charakterze nieprzestepczym postepowanie powinno wigzaé
sie przede wszystkim z analiza, na jakiej podstawie, jesli chodzi o Zré-
dla informacji, stwierdzamy wystapienie nieprawidlowosci lub ich ry-
zyka. W uproszczeniu:

a. Jesli stwierdzenie jest wynikiem wlasnych analiz:

» Zglaszamy je do zamawiajacego (ewentualnie takze wykonawcy
oraz inzyniera projektu) wraz z opisem problemu, sugerowanymi
rozwigzaniami, zagdaniem przedstawienia informacji o podjetych
dzialaniach, ewentualnym zgadaniem rozwigzania problemu wspol-
nie z wykonawca czy inzynierem projektu. Jesli problem zostal po-
zytywnie rozwigzany, zamykamy sprawe i w zaleznosci od jego cha-
rakteru upubliczniamy informacje lub co najmniej zamieszczamy
odpowiednig relacje w dokumentacji pilotazu.

= W przypadku gdy zamawiajacy lub pozostali uczestnicy zamoéwie-
nia nie reaguja na nasze zgloszenia (odrzucaja je, unikaja zajecia
stanowiska, nie rozwigzuja problemu), co moze wynikac z tego, ze
uznaja problem za blahy, probuja cos ukry¢, nie zgadzajg sie z dia-
gnoza obserwatora etc., w zaleznosci od rozwoju sytuacji i ponow-
nej oceny problemu powinny zostaé¢ rozwazone nastepujace kroki:

- wystgpienie wewnatrz instytucji zamawiajacej do wyzszych
szczebli z prosba o interwencje;

—wystgpienie do instytucji zarzadzajacych srodkami publicznymi
czy unijnymi (Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, CUPT
— Centrum Unijnych Projektéw Transportowych);

- wystapienie do odpowiednich organéw nadzoru, np. Urzad Zamo-
wien Publicznych, Komisja Europejska;

—upublicznienie informacji po uprzedniej analizie ryzyka pod ka-
tem naruszenia dobr osobistych czy pomdwienia uczestnikéw za-
moéwienia i mozliwo$ci zerwania paktu.

b. Jesli informacja pochodzi ze Zrédla zewnetrznego, np. od sygnali-
sty, woéwczas po stronie obserwatora bedzie leze¢ wstepna analiza
takiego zgloszenia i ewentualne przekazanie sprawy dalej wg wcze-
$niejszego schematu. Zglaszajacy powinien (jesli zgloszenie nie bedzie
calkowicie anonimowe) otrzymac informacje o tym, jak sprawa zostala
rozwigzana.
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Rézne warianty natezenia
monitoringu

Biorac pod uwage wszystko powyzsze, jak réwniez ograniczenia wynikajgce
z budzetu projektu, wstepnie mozna zarysowac co najmniej trzy warianty pro-
wadzenia monitoringu:

a. Opcja pelna — w ramach monitoringu analizowana jest mozliwie mak-
symalna liczba Zrodel, wg systematycznego, pelnego doboru dokumen-
tow. Obserwatorzy uczestnicza we wszystkich radach budowy oraz in-
nych istotnych spotkaniach uczestnikdw zamdéwienia. Priorytetem jest
podejmowanie prob ubiegania decyzji uczestnikow zamowienia, doma-
ganie sie przedstawiania projektéw decyzji, zanim zostana podjete, co
oznacza intensywne, niemal codzienne kontakty z zamawiajacym.

b. Opcja optymalna - w pierwszym kwartale realizacji inwestycji pro-
wadzona jest szczegélowa obserwacja, po to by zebra¢ mozliwie duzo
informacji o dynamice inwestycji i sposobie pracy zamawiajacego, wy-
konawcy i inzyniera kontraktu. Po tym okresie wstepnym zostaje opra-
cowana bardziej szczegélowa metodologia monitoringu uwzgledniaja-
ca ograniczenia finansowe i organizacyjne.

W drugim okresie obserwacja ma raczej charakter ex post, bazuje
przede wszystkim na ograniczonym doborze celowym i losowym po-
szczegolnych dokumentéw i analizowaniu podjetych juz rozstrzygniec.
Dokumenty i inne informacje sa analizowane w diuzszych cyklach, np.
miesiecznych. Obserwatorzy uczestniczg w wybranych radach budowy,
w zaleznosci od ich planowanego przebiegu. Préby interwencji ex ante
sq podejmowane punktowo, w sytuacjach, o ktérych wiadomo, zZe moga
mie¢kluczowe znaczenie dla realizacjizamowienia. W ramach obserwa-
cji rozwijane sg kontakty z informatorami i ekspertami zewnetrznymi



celem wytworzenia jak najszerszego pola mozliwos$ci gromadzenia in-
formacji. W tym schemacie nalezatoby réwniez uwzgledni¢ powro6t do
intensywnego monitoringu na etapie odbioréw.

c. Opcja minimalistyczna — w pierwszym kwartale realizacji inwestycji
szczegolowo obserwujemy jej dynamike i na tej podstawie przygotowa-
na zostaje dokladniejsza metodologia. Nastepnie monitoring jest pro-
wadzony wylacznie punktowo. Zespél obserwatora analizuje informa-
cje pochodzace z ogolnych dokumentow (zestawien, list itp.) oraz stalej
korespondencji z uczestnikami zamoéwienia i informacji z zewnatrz.
Konsultanci sa proszeni o pomoc w sytuacjach podejrzenia naduzycia
lub nieprawidlowos$ci na zasadzie case by case.

Planujac prace konsultantéw, zwlaszcza przy ograniczonym budzecie, warto
miec¢ na uwadze, ze w trakcie Zycia inwestycji istnieja momenty wzmozonej
aktywnosci dla obserwatora i takie, w ktérych pracy jest duzo mniej. Doswiad-
czenia paktu uczciwosci pokazuja, Ze szczegdlnie wymagajaca pod tym katem
jest pézna faza inwestycji, kiedy w zaawansowanym stadium sg juz roboty
budowlane oraz sam etap odbioréw koncowych. Z pewnoscig jednym z naj-
bardziej czasochlonnych zadan do zrealizowania, ktére nie obedzie sie bez
udzialu konsultantéw, jest przygotowanie raportow z monitoringu.
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Dokumentowanie przebiegu
monitoringu

Aby monitoring spoleczny mogt by¢ realizowany wedlug wczesniej zalozo-
nej zasady przejrzystosci, musi posiada¢ pewien system sprawozdawania sie
z wynikéw prac zespolu monitorujacego. Punktem wyjscia jest przygotowanie
kanaléw informowania o przebiegu monitoringu, w tym przede wszystkim
wlasnej strony internetowej.

Obserwator powinien okredlié, jaki zakres dokumentéw chce upubliczniaé
i w jakim czasie. Podstawg dokumentacji monitoringowej sa opracowania
wlasne, a zatem notatki ze spotkan oraz wszelkiego rodzaju wystandaryzo-
wane cykliczne sprawozdania i podsumowania. W pilotazu paktu uczciwos$ci
w Polsce bazg do ich przygotowania byly m.in. miesieczne raporty z monito-
ringu skladane przez konsultantow razem z fakturami, ktore zalgczone sa jako
aneks nr 1 do niniejszego opracowania. Szczegdlnie istotne dane mozna prze-
twarza¢ dalej w innych formach, na przyklad tworzac rejestr rekomendacji
zgloszonych przez obserwatora, rejestr udostepnionych mu informacji czy re-
jestr odnotowanych nieprawidlowos$ci. Wszelka korespondencja prowadzona
przez obserwatora ze stronami paktu uczciwosci takze moze zawiera¢ wiele
waznych ustalen i co do zasady powinna by¢ publiczna, jezeli nie narusza ta-
jemnicy przedsiebiorstwa lub innych informacji prawnie chronionych.

Kulminacyjnym momentem pracy obserwatora jest przygotowanie koncowe-
go raportu z monitoringu. Jego celem jest pokazanie dzialan obserwatora oraz
jego wpltywu na poprawe standardéw realizacji inwestycji. To takze zapis ry-
zyk, problemdw, bledéw i naruszen, ktérych dopuscili sie uczestnicy zamé-
wienia. Krytyka formulowana przez obserwatora powinna miec¢ jednak cha-
rakter konstruktywny, to znaczy prowadzi¢ do sformulowania konkretnych
rekomendacji i zalecen. Ich adresatem moze by¢ konkretny zamawiajacy czy
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wykonawca, ale tez instytucje odpowiadajace za regulacje rynku zaméwien
publicznych czy sprawujace nad nim nadzor. Przed publikacja raportu z moni-
toringu warto skonsultowac jego tre$¢ z partnerami paktu uczciwosci, oczywi-
Scie zastrzegajac sobie decydujacy glos na temat tego, co ma si¢ w nim znalez¢.
Rozmowy takie moga jednak doprowadzi¢ do weryfikacji istotnych faktéw
idanych ujetych w raporcie, z korzyscia dla jego rzetelnosci.
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Aneks 1. WzoOr miesiecznego raportu
skladanego przez konsultantow w trakcie
pilotazu paktu uczciwosci

RAPORT MIESIECZNY Z MONITORINGU ZAMOWIENIA

Etap monitorowanej inwestycji: przyjmowanie ofert

1. Informacje wprowadzajace

11 Konsultant opracowujacy raport Konsultant techniczny

1.2 Autor raportu (imie i nazwisko) Wprowadz imie i nazwisko
1.3 Okres raportu (miesiac, rok)

14 Data przestania raportu Wprowadz date

2. Analizowane przez konsultanta materialy (dokumenty/publikacje/informacje)

Lp. | Nazwa materialu Data Zrédlo Objetosc
otrzymania (liczba

stron
Al)

2.1 Wprowadz date

2.2 Wprowadz date

2.3 Wprowadz date

2.4 Wprowadz date

2.5 Wprowadz date
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3. Uczestnictwo konsultanta w spotkaniach (naradach/komisjach/wizytacjach)

Lp. | Temat spotkania Uczestnicy Data Miejsce
spotkania

3.1 Wprowadz

date
3.2 Wprowadz

date
3.3 Wprowadz

date
3.4 Wprowadz

date
3.5 Wprowadz

date
4. Dostep konsultanta do informacji
4.1 Zapytania skierowane do

zamawiajacego
Lp. Czego dotyczyly zapytania Data Data
przestane do PKP PLK S.A.? wyslania do otrzymania
zamawiajacego | odpowiedzi

411 Wprowadz date | Wprowadz date
4.1.2 Wprowadz date | Wprowadz date
4.1.3 Wprowadz date | Wprowadz date
414 Wprowadz date | Wprowadz date
4.1.5 Wprowadz date | Wprowadz date
4.2 Prosze opisa¢ swoje uwagi co do

przestanych odpowiedzi (dotyczace
np. terminu, formy przekazania,
jakosci uzyskanych informacji)

Obserwacja zaméwien publicznych
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4.3 Czy jakiekolwiek informacje bedace

przedmiotem zapytan nie zostaty

udostepnione pomimo prosby? Jezeli

tak, to jakie to byly informacje i jakie

uzasadnienie ich nieudostepnienia?
44 Zapytania skierowane do wykonawcy
Lp. Czego dotyczyly zapytania Data wyslania Data

przeslane do wykonawcy? do wykonawcy | otrzymania

odpowiedzi

4.4.1 Wprowadz date | Wprowadz date
4.4.2 Wprowadz date | Wprowadz date
4.4.3 Wprowadz date | Wprowadz date
444 Wprowadz date | Wprowadz date
4.4.5 Wprowadz date | Wprowadz date
4.5 Prosze opisa¢ swoje uwagi co do

przestanych odpowiedzi (dotyczace

np. terminu, formy przekazania,

jako$ci uzyskanych informacji)
4.6 Czy jakiekolwiek informacje bedace

przedmiotem zapytan nie zostaly
udostepnione pomimo prosbhy? Jezeli
tak, to jakie to byly informacje i jakie
uzasadnienie ich nieudostepnienia?
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4.7 Zapytania dotyczace realizacji inwestycji kierowane do innych
podmiotéw (inzynier kontraktu, organy kontroli itp.)

Lp. Czego dotyczyly | Do kogo Data wyslania Data
przestane zapytania byly zapytania otrzymania
zapytania? kierowane? odpowiedzi

4.7.1 Wprowadz date | Wprowadz date

4.7.2 Wprowadz date | Wprowadz date

4.7.3 Wprowadz date | Wprowadz date

4.7.4 Wprowadz date | Wprowadz date

4.7.5 Wprowadz date | Wprowadz date

4.8 Prosze opisa¢ swoje uwagi co do
przestanych odpowiedzi (dotyczace
np. terminu, formy przekazania,
jakosci uzyskanych informacji)

4.9 Czy jakiekolwiek informacje bedace
przedmiotem zapytan nie zostaty
udostepnione pomimo prosby? Jezeli
tak, to jakie to byly informacje i jakie
uzasadnienie ich nieudostepnienia?

4.10 | Prosze opisac¢ wszystkie sytuacje,

w ktérych w Parnistwa ocenie sposéb
udostepniania (lub nie) informacji
stanowil naruszenie postanowien
paktu uczciwosci przez jego strony
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5. Ujawnione nieprawidlowosci lub podejrzenia nieprawidlowos$ci

5.1 Zidentyfikowane przez konsultanta na bazie wlasnych obserwacji

potencjalne naruszenia/praktyki budzace watpliwo$ci

Lp. Kroétki Potencjal- Reko- Data ob- Zrédlo Podjete
opis pro- | ne konse- men- serwacji wiedzy dzia-
blemu kwencje dacje 0 pro- lania

nieprawi- zmian blemie informa-
dlowosci i plynace cyjne
z nich
korzysci
5.1.1 Wpro-
wadz date
5.1.2 Wpro-
wadz date
5.1.3 Wpro-
wadz date
5.14 Wpro-
wadz date
5.1.5 Wpro-
wadz date

5.2 Otrzymane przez konsultanta informacje o nieprawidlowosciach

Lp. Kroétki Potencjal- Reko- Data ob- Zrédio Podjete
opis pro- | ne konse- men- serwacji wiedzy dzia-
blemu kwencje dacje 0 pro- lania

nieprawi- zmian blemie informa-
dlowosci i plynace cyjne
z nich
korzysci
5.2.1 Wpro-
wadz date
5.2.2 Wpro-
wadz date
5.2.3 Wpro-
wadz date
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5.2.4 Wpro-
wadz date

5.2.5 Wpro-
wadz date

6. Opinia konsultanta na temat sposobu realizacji monitoringu zaméwienia

6.1

Prosze opisa¢ najwieksze problemy
i trudnos$ci zwigzane z realizacja
zadan przez konsultanta

w raportowanym okresie, ich
przyczyny oraz podjete Srodki
przeciwdzialania problemom

6.2

Prosze opisa¢ swoje propozycje
dotyczace usprawnienia realizacji
monitoringu i skuteczniejszej
realizacji jego celéw na podstawie
doswiadczen opisanych w punktach
41i5.

7. Wnioski i rekomendacje konsultanta

7.1 Prosze przedstawi¢ swoje wnioski z raportowanego okresu w podziale na
poszczeg6lne obszary

Lp. Obszar wnioskéw Ocena opisowa
7.1.1 | przejrzysto$¢ i zrozumiatosc
procedur postepowania
przetargowego
7.1.2 udostepnianie informacji
0 przetargu
7.1.3 rowne traktowanie uczestnikow
przetargu
7.1.4 | komunikacja z zamawiajacym
7.1.5 procedura i kryteria wyboru

wykonawcy
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7.1.6

zmiany w harmonogramie
postepowania przetargowego
i calej inwestycji, terminowo$¢
jej realizacji

7.1.7

mozliwo$ci kontroli nad
przetargiem

7.1.8

podpisanie umowy
z wykonawca i jej aneksowanie

7.1.9

nadzor nad realizacja inwestycji
i wykonawca

7.1.10

podejmowane $rodki majace
przeciwdziala¢ naruszeniom
w obrebie zamdéwienia

7.1.11

rozwigzywanie sporéw miedzy
zamawiajacym a wykonawcami

7.1.12

Inne (jakie...?)

7.2 Prosze przedstawi¢ swoje rekomendacje odnoszace sie do wnioskow
z raportowanego okresu

Tres$¢ rekomendacji Cel rekomendacji Adresat(ci)
rekomendacji
7.2.1
7.2.2
7.2.3
7.2.4
7.2.5

8. Inne kwestie, ktore konsultant chcialby uja¢ w raporcie, nieobjete
wczesniejszymi punktami
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9. Lista zalacznikow do raportu, czyli przygotowanych w raportowanym
okresie przez konsultanta dodatkowych opinii i opracowan oraz materialéw
potwierdzajacych informacje ujete przez konsultanta w niniejszym raporcie

(dotyczy zwlaszcza punktu 5). Prosimy zalaczy¢ ich kopie do raportu.

1
2)
3)

10. Podpis osoby
wypelniajacej raport
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Fundacja im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a

00-215 Warszawa

tel. (48-22) 536 02 00

faks (48-22) 536 02 20
batory@batory.org.pl

www.batory.org.pl

Spoteczna kontrola inwestycji publicznych jest zadaniem
nietatwym dla oséb, ktére nie obcujg na co dzien

z rzeczywistoscig zamoéwien publicznych. Jest to zarazem
wazne pole aktywnosci dla spoteczenstwa obywatelskiego,
ktoére siegajgc po odpowiednie narzedzia, jest w stanie wykry¢
szkodliwe dla interesu publicznego zte praktyki, zaniedbania

i naduzycia wtadzy i da¢ im odpér. W publikacji podpowiadamy,
w jaki sposéb przygotowac sie do dziatah strazniczych
podejmowanych w celu ochrony zaangazowanych w zaméwienia
rzagdowe czy samorzadowe Srodkéw publicznych i unijnych.
Wskazujemy, skad czerpac informacje o mozliwych ryzykach.
Omawiamy sprawdzone techniki obywatelskiej obserwacji.
Radzimy, jak jg dokumentowac i prezentowac jej wyniki opinii
publicznej.

Poradnik opiera sie na doswiadczeniach z pilotazu paktu
uczciwosci prowadzonego w Polsce w latach 2016-2021,

w ramach ktérego Fundacja Batorego monitorowata przebieg
duzej inwestycji kolejowe;j.
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