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Streszczenie

Pakt uczciwosci (ang. integrity pact) to stworzony przez Transparency International (www.transparen-
cy.org) mechanizm wigczania obywateli w procesy decyzyjne, jakimi sg zamoOwienia publiczne. Jed-
noczesnie jest to mechanizm partycypacji i obywatelskiego monitoringu zamoéwien publicznych pod
katem zagrozenia nieprawidtowosciami, korupcja i innymi naduzyciami. Celem paktéw jest dbanie
o realizacje zaméwienia publicznego w taki sposéb, zeby chroni¢ interes publiczny. Srodkiem do re-
alizacji tego celu jest wtaczenie w proces udzielania zaméwien publicznych strony spotecznej - obser-
watora.

W 2016 roku Komisja Europejska postanowita poddaé pakt uczciwosci testowi w kilku pahstwach
cztonkowskich. Sprawdzano go jako rozwigzanie moggce poméc w ochronie zamoéwien publicznych
finansowanych z Fundusz Spéjnosci. W Polsce do pilotazowego paktu zostato wybrane zamowienie
pod nazwg ,Opracowanie dokumentacji projektowej oraz realizacja rob6t budowlanych w formule
»projektuj i buduj« w ramach projektu »Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa-Zawier-
cie«”. Zamawiajacym dla tej inwestycji jest spotka PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., a role obserwato-
ra spotecznego petni Fundacja im. Stefana Batorego wraz z zewnetrznymi doradcami technicznymi
i prawnymi.

Niniejszy, drugi raport z realizacji pilotazu paktu uczciwosci w Polsce obejmuje okres od lipca 2017 roku,
kiedy to zawarto kontrakt na wspomniane zaméwienie, do koca wrze$nia 2021 roku (pierwszy raport
opublikowany jesienig 2020 roku opisywat proces tworzenia paktu oraz etap obserwacji postepowa-
nia przetargowego)'. W tym okresie monitoring obejmowat etap projektowania i realizacji inwestycji
w terenie.

Pilotaz paktu uczciwosci byt pierwszym tego rodzaju przedsiewzieciem w Polsce. Rozpoczynajac go,
dysponowali$my jedynie ogdélnymi wskazéwkami co do tego, jak powinno zosta¢ skonstruowane po-
rozumienie miedzy obserwatorem, zamawiajacym, wykonawcami i ewentualnie innymi podmiotami,
ktére powinny by¢ objete paktem (w naszym przypadku byt to inzynier projektu - podmiot nadzoru-
jacy realizacje inwestycji). A zatem wypracowanie ksztattu tego porozumienia (paktu - sensu stricto)
samo w sobie byto jednym z celdw pilotazu. Jak przebiegaly prace na tym etapie, opisaliSmy w pierw-
szym raporcie z realizacji pilotazu. Podobnie jak sama tres$¢ paktu, tak tez i sposéb obserwacji inwe-
stycji objetej paktem musiat zostac niejako stworzony juz w ramach samych dziatah monitoringowych.

W pierwszej czesci niniejszego raportu przedstawiamy wiec metodologie monitoringu, ktéra zostata
wypracowana w ramach pilotazu paktu uczciwosci. Omawiamy tam gtéwne zasady, jakimi powinien
kierowac sie obserwator spoteczny. Wéréd nich naczelng zasadg jest profesjonalizm - jesli obserwator
samodzielnie nie ma wszystkich niezbednych kompetencji, zeby méc oceni¢, co dzieje sie w monito-
rowanej inwestycji, musi wspoétpracowac z ekspertami lub podmiotami, ktére majg odpowiedniag wie-
dze i doswiadczenie. Inne zasady to transparentnos¢ dziatan (takze wobec szeroko rozumianej opinii
publicznej), inkluzywnos¢ (czyli zachecanie wszystkich zainteresowanych danym zaméwieniem do ak-
tywnego wigczania sie w monitoring) i poufnos$¢ (z jednej strony monitoring nie jest mozliwy bez swo-
bodnego i biezgcego dostepu do wszelkich informacji o obserwowanym zaméwieniu, z drugiej strony
obserwator musi szanowa¢ fakt, ze zamawiajacy czy wykonawca ma prawo do ochrony wrazliwych
z jego punktu widzenia danych - np. tajemnicy przedsiebiorstwa). Ponadto, w metodologii omawiamy

1 K. Baryta, G. Makowski, M. Waszak, Pakt uczciwosci. Spoteczny monitoring zamdwien publicznych. Tworzenie
paktu i wybér wykonawcy, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2020/11/Pakt-uczciwosci_tworzenie_paktu_wybor_wykownawcy.pdf [dostep: 14.11.2021].
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szczegobtowo, jakiego rodzaju elementy zamdwienia powinny przyciggac szczeg6lng uwage, gdzie sg
najwazniejsze ogniska ryzyk, skad czerpac informacje, jak dokumentowa¢ monitoring i jak reagowacd
w sytuacji, gdy dojdzie do jakiej$ nieprawidtowosci lub pojawi sie ona chociazby potencjalnie.

W zasadniczej cze$ci natomiast omawiamy najwazniejsze problemy, jakie ujawnity sie w ramach moni-
toringu, oraz sposéb, w jaki obserwator reagowat na te okolicznosci. Wsréd nich znalazta sie kwestia
ogromnego wzrostu cen materiatéw i ustug niezbednych do realizacji monitorowanego zamé-
wienia, ktérego w zaden sposéb nie udato sie wywazy¢, poniewaz zasady waloryzacji zapisane
w kontrakcie okazaty sie nieadekwatne. Na tym tle miedzy zamawiajacym a wykonawcag doszto do
powaznego sporu. Obserwator zachecat strony do rozwigzania go w ramach mediacji, jednak strony
kontraktu zdecydowaty sie na droge sgdowa. Trzeba réwniez podkresli¢, ze problem ten, cho¢ w spo-
s6b szczegdlny dotyczyt monitorowanego zaméwienia, miat charakter systemowy, wymagajacy reak-
¢ji na poziomie planowania polityki zakupowej panstwa. To sktonito nas miedzy innymi do wniosku,
ze w polityce zakupowej panistwa, a takze na poziomie poszczegéinych zamawiajacych, brakuje
mechanizméw systematycznego monitoringu wzrostu cen, planowania i wyceny zaméwien. Po-
winny réwniez zosta¢ urealnione zasady waloryzacji wartosci kontraktéw.

Innym zagadnieniem byt spér miedzy zamawiajacym a wykonawcg dotyczacy koniecznosci (lub
jej braku) wykonania ekranéw akustycznych. Specyfika tego problemu byto to, ze juz na etapie
oceny dokumentacji przetargowej obserwator zwracat uwage, ze brakuje w niej jasnych zapiséw co
do wykonania tego elementu inwestycji. W momencie ogtoszenia przetargu brakowato takze decyzji
o uwarunkowaniach srodowiskowych, gdzie taki wymdg mogtby zosta¢ jednoznacznie sformutowa-
ny. To pozwolito wykonawcy na przedstawienie atrakcyjnej cenowo oferty nieprzewidujacej budowy
ekranéw. Jednak w trakcie realizacji rob6t zamawiajacy zdecydowanie domagat sie wykonania tego
elementu. Oproécz tego, ze na tym tle doszto do konfliktu migedzy stronami kontraktu, ujawnit sie tez
interesujgcy aspekt zwigzany z dostepem do informacji w ramach systemu zamoéwien publicznych
i przeptywu informacji miedzy zamawiajgcymi i wykonawcami. Wykonawca monitorowanego zamo-
wienia, nie mogac uzyskac od zamawiajgcego petnych danych uzasadniajgcych konieczno$¢ wybudo-
wania ekrandéw akustycznych, zdecydowat sie na droge przed sagdami administracyjnymi, argumentu-
jac, ze dane, do ktérych chciat mie¢ wglad, sg po prostu informacjg publiczng. Obserwator, kierujac sie
zasada, ze dostep do informacji powinien by¢ jak najszerszy, wspierat ten argument - takze na etapie
sgdowym, przesytajgc do Naczelnego Sadu Administracyjnego amicus curiae w tej spornej sprawie.
Doswiadczenie w tym punkcie sktania do wniosku, ze powinny nastgpi¢ zmiany w przepisach
dotyczacych dostepu do informacji publicznej niwelujgce bariery (zwigzane na przykiad z nie-
jasnym pojeciem ,dokumentu wewnetrznego”, ktére czesto stuzy jako pretekst dla odmowy
udostepnienia zamdéwien publicznych) i ogélnie poszerzajgce mozliwosci uzyskiwania informa-
cji o realizacji zaméwien. Spér o ekrany akustyczne dotyczagcy inwestycji objetej paktem sktania
takze do wniosku, ze procedury zaméwieniowe i realizacja inwestycji (zwtaszcza infrastruktu-
ralnych) nie powinny by¢ uruchamiane bez kompletu dokumentéw, a zwtaszcza przy braku tak
newralgicznych elementéw jak decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Nawet jesli prawo
na to zezwala, zamawiajgcy nie powinni dopuszcza¢ do takich sytuacji, bowiem pospiech na etapie
przygotowania przetargu i postepowania przetargowego oraz towarzyszace mu luki czy niespéjnosci
w dokumentacji generujg powazniejsze problemy, spory i opéZnienia na etapie realizacji inwestycji.

Po raz kolejny pojawita sie rowniez kwestia zarzadzania konfliktem intereséw, tym razem na
ptaszczyznie relacji miedzy wykonawca a obserwatorem. Na koricowym etapie realizacji zamo-
wienia obserwator zdecydowat sie na przedstawienie opinii prawnej dotyczacej prawomocnosci wy-
stawienia Swiadectwa przejecia dla monitorowanej inwestycji. W ocenie obserwatora splot r6znych
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okolicznosci, ktére towarzyszyly temu zdarzeniu, powodowat, ze taki dokument nie powinien zostac
wystawiony. Stwarzatoby to bowiem ryzyko dla interesu publicznego (np. w zakresie naliczania kar
umownych badz zainicjowania okresu gwarancyjnego). Wykonawca z kolei uznat, ze dziatanie byto
podyktowane checia przedtuzenia monitoringu (ktéry mogtby sie zakonczy¢ wraz z wystawieniem rze-
czonego Swiadectwa przejecia) i podtrzymania finansowania catego pilotazu. Spér wokét tej kwestii
nie zostat ostatecznie rozwigzany do konca realizacji monitoringu. Jednoczesnie jako element pilotazu
stanowit cenne zrédto wnioskéw odnosnie do zarzadzania konfliktem intereséw w ewentualnych przy-
sztych paktach uczciwosci. W tym aspekcie wniosek z monitoringu sprowadza sie do postulatu
stworzenia diugofalowego programu informacyjno-edukacyjnego, kierowanego do uczestni-
kéw rynku zaméwien publicznych i dotyczacego tego, jak rozumieé konflikt intereséw, jak go
unika¢ lub nim zarzadza¢, tak aby nie przeksztatcat sie w nieprawidtowosci i naduzycia.

Inny istotny problem omawiany w raporcie dotyczyt prowadzenia robét budowlanych bez wy-
maganych dokumentéw, w szczegélnosci bez pozwoler na budowe. W poczatkowej fazie realizacji
prac budowlanych wykonawca (za aprobatg zamawiajgcego) rozpoczat roboty na podstawie tzw. zgto-
szenia. Obserwator zakwestionowat ten tryb, co ostatecznie potwierdzita rowniez kontrola Slaskie-
go Wojewddzkiego Inspektora Budowlanego. Naruszenie, o potencjalnie istotnych konsekwencjach,
szczesliwie okazato sie wytacznie proceduralng nieprawidtowoscia. Inspektor ocenit, ze rozpoczete
roboty spetnialy wszystkie wymogi i byly prowadzone zgodnie ze sztuka. Dlatego tez nikt nie poniost
z tego tytutu konsekwencji. Jednak przy tej okazji ujawnit sie takze problem systemowy zwigzany z nie-
precyzyjnymi przepisami dotyczacymi procedury zgtaszania robot, a takze przewlektosci procesu wy-
dawania decyzji o pozwoleniu na budowe. W zwigzku z tg sytuacjg obserwator skierowat tez wnio-
ski do wiasciwych ministerstw, co przyczynito sie do zmian w prawie budowlanym uscislajagcych
warunki procedowania zgtoszen rob6t budowlanych. Pafnstwo powinno tez wzmocni¢ kadrowo
organy odpowiedzialne za nadzoér architektoniczno-budowlany.

Monitoring skoncentrowat sie jeszcze na dwoch problemach dotyczacych zarzadzania wzajemnymi
roszczeniami oraz procedury odbioréw koncowych. W ramach obserwacji odnotowano réwniez duzo
innych drobniejszych trudnosci, ktérym nie poswiecamy juz miejsca w raporcie. Oprocz dziatan moni-
toringowych pilotaz przewidywat wiele dziatar informacyjnych i edukacyjnych (konferencje, warsztaty,
spotkania z mieszkancami terenéw, gdzie realizowana byta inwestycja, itd.) - je réwniez podsumowu-
jemy w raporcie.

Jakkolwiek raport dotyczy w najwigkszej mierze pewnych naruszen, kwestii spornych czy kontrower-
syjnych, to trzeba odnotowa¢, ze pilotaz stworzyt tez przestrzen dla pozytywnych zdarzen - jak na
przyktad wspomniane juz zmiany w prawie budowlanym. Oprécz tego warto wspomniec¢ takze m.in.
o tym, ze pilotaz stat sie dla wykonawcy inspiracjg do uruchomienia systemu ochrony sygnalistéw
juz na poczatku realizacji monitoringu w 2017 roku. Nalezy to podkresli¢ z tego wzgledu, ze wraz
z koniecznoscig implementacji Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23 paz-
dziernika 2019 roku w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (PE/78/2019/REV/1)
tworzenie takich systeméw bedzie obowigzkowe m.in. dla $rednich i duzych firm. Wykonawca biorgcy
udziat w pilotazu bedzie mie¢ zatem dzieki temu duzo lepsze przygotowanie.

Trzeba tez odnotowad, ze wszystkie strony kontraktu wytrwaty w pilotazu do kohca jego finansowania
przez Komisje Europejska. Wspotpraca miedzy wykonawcg, zamawiajgcym a obserwatorem, cho¢ cza-
sami trudna i niewolna od napie¢, przebiegata generalnie w dobrej atmosferze, a przede wszystkim
w warunkach duzej otwartosci, bez czego monitoring nie miatby w ogéle szans zaistniec.
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Catoksztatt doswiadczen zdobytych na gruncie pilotazu sktania do wniosku, ze pakty uczciwosci mo-
gtyby sta¢ sie (moze nie obowigzkowym dla kazdego zamoéwienia i nie masowym mechanizmem)
cennym narzedziem wigczania spoteczenstwa w tak trudng materie, jaka sg procedury zaméwien
publicznych. Pakt uczciwosci mogtby by¢ rowniez dobrym uzupetnieniem oficjalnych, panstwowych
mechanizmoéw nadzoru i kontroli nad rynkiem zaméwien publicznych. W koricowych rekomendacjach
uscislamy, w jaki sposéb mozna bytoby uregulowac status prawny paktéw i zadbac o ich finansowanie.

Ostatecznie decyzja o tym, jak wykorzysta¢ wnioski z pilotazu paktéw uczciwosci w Polsce i w pozo-
statych panstwach, ktére braty udziat w tym przedsiewzieciu, bedzie naleze¢ do Komisji Europejskiej
i poszczegdblnych rzaddw. Czas pokaze, czy pakty uczciwosci stang sie jednym ze standardowych me-
chanizmoéw spotecznej partycypacji i kontroli zaméwien publicznych.
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1. Akronimy

CBA - Centralne Biuro Antykorupcyjne

CUPT - Centrum Unijnych Projektow Transportowych

DG Regio - Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej Komisji Europejskiej

DSU - Decyzja o Srodowiskowych Uwarunkowaniach

FIDIC - Fédération Internationale Des Ingénieurs-Conseils, Miedzynarodowa Federacja Inzynieréw
Konsultantéw

Fundacja - Fundacja im. Stefana Batorego w Warszawie

GUS - Gtéwny Urzad Statystyczny

IGTL - Izba Gospodarcza Transportu Lgdowego

KIO - Krajowa Izba Odwotawcza

Konsultant prawny - TOGATUS Kancelaria Prawna Trojanowski Stawomir i Partnerzy

Konsultant techniczny - JPL Project sp. z 0.0./MLN Team sp. z 0.0./WIN Kamil Baryta

Kontrakt - umowa nr 90/106/0072/17/Z/1 dla przetargu nieograniczonego na opracowanie dokumen-
tacji projektowej oraz realizacje rob4t budowlanych w formule , projektuj i buduj” w ramach projektu
,Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa-Zawiercie w ramach projektu POIiS 5-2.6"

KPK - Krajowy Program Kolejowy przyjety przez Rade Ministréw we wrzesniu 2015 roku i zaplanowany
do 2023 roku

Ministerstwo - Ministerstwo, w ktérym umocowana jest Instytucja Zarzadzajaca Programem Opera-
cyjnym Infrastruktura i Srodowisko (na dzieh sporzadzenia raportu byto to Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej)

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

Obserwator - okreslany tez jako partner spoteczny - zespét monitorujacy, sktadajacy sie z pracowni-
kéw Fundacji im. Stefana Batorego i jej konsultantéw

OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju

00S - ocena oddziatywania na $rodowisko

OPZ - opis przedmiotu zamoéwienia wchodzacy w sktad dokumentacji przetargowej

Pakt - polski pakt uczciwosci, porozumienie zawarte miedzy Fundacjg im. Stefana Batorego a spétka
PKP PLK podpisane 8 listopada 2016 roku, poszerzone o zobowigzania przyjete w umowach PKP PLK
z ZUE S.A. jako generalnym wykonawcg 20 lipca 2017 roku oraz z konsorcjum firm MP-Mosty Sp. z 0.0.
i ,DROGOWA TRASA SREDNICOWA" S.A. jako inzynierem projektu 4 sierpnia 2017 roku

PFU - Program Funkcjonalno-Uzytkowy, specyfikacja techniczna wchodzaca w sktad dokumentacji
przetargowej

PKP PLK - PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., spétka okreslana w raporcie jako zamawiajacy

POIiS - Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko

PRM - wymagania zwigzane z dostepnoscia systemu kolei Unii dla oséb niepetnosprawnych i oséb
0 ograniczonej mozliwosci poruszania sie

PZP - Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwienh publicznych (Dz. U. 22019 r. poz. 1843 z p6zn.
zm.)

PZT - Projekt Zagospodarowania Terenu

RDOS - Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska

SIWZ - Specyfikacja Istotnych Warunkéw Zamoéwienia

SWK - Szczegélne Warunki Kontraktu

TI - Transparency International

Wykonawca - ZUE S.A.

UE - Unia Europejska

ULLK- decyzja o ustanowieniu lokalizacji linii kolejowej

ULICP - decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego

UZP - Urzad Zamoéwien Publicznych

ZOPI - Zesp6t Opiniowania Projektéw Inwestycyjnych
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2. Wstep

Wraz z zakohczeniem spotecznego monitoringu inwestycji publicznej objetej paktem uczciwosci w Pol-
sce przyszedt czas na podsumowanie jego dorobku. Fundacja Batorego, ktéra wzieta w nim udziat
w charakterze obserwatora spotecznego, publikowata w zesztym roku raport z uwagami do etapu
przetargu monitorowanego zaméwienia. Niniejsze opracowanie dopetnia oceny zamoéwienia w okre-
sie, ktory nastgpit po podpisaniu umowy z wykonawcg w lipcu 2017 roku. Obserwacja okazata sie moz-
liwa az do momentu koncowych odbioréw robét dzieki decyzji Komisji Europejskiej, ktéra zgodzita sie
przedtuzy¢ pilotaz paktu uczciwosci w Europie planowany pierwotnie do roku 2019, o kolejne dwa lata.
Niewatpliwie objecie paktem uczciwosci inwestycji PKP PLK w dtuzszym okresie pozwolito obserwato-
rowi dokonac petniejszej oceny decyzji i zachowan uczestnikéw zamoéwienia pod katem potencjalnych
ryzyk dla interesu publicznego. Im blizej odbioréw, tym bardziej nabrzmiewaty konsekwencje bted-
nych decyzji czy zaniedban, ktére miaty miejsce w monitorowanym kontrakcie.

Raport ma charakter problemowy i nie jest jego zadaniem opisywanie réznych aspektéw zamoéwie-
nia, ktoére przebiegty w sposéb prawidtowy, choc takich nie brakowato. Cata uwaga obserwatora byta
skupiona na dziataniach lub zaniedbaniach, ktére mogtyby wywotaé negatywne skutki dla os6b ko-
rzystajacych z modernizowanej linii kolejowej, mieszkajacych w jej poblizu. Obecno$¢ obserwatora
spotecznego miata tez poméc unikng¢ marnotrawstwa srodkéw publicznych i funduszy unijnych.
Rola ta wymagata niejednokrotnie wchodzenia w spory z pozostatymi uczestnikami monitorowanego
zaméwienia. Niniejszy raport odzwierciedla najwazniejsze réznice zdan pomiedzy uczestnikami za-
mowienia, oddajac gtos wykonawcy i zamawiajgcemu w formie osobnych komentarzy. Nie zawsze
skutek dziatah obserwatora okazywat sie pozytywny dla stron umowy objetej monitoringiem, czego
przyktadem jest wstrzymanie na poczatku 2021 roku certyfikacji i refundacji dla monitorowanego pro-
jektu. Decyzja ta miata zwigzek z reagowaniem obserwatora na stwierdzone nieprawidtowosci, kté-
rych tolerowanie lub ukrywanie mogtoby jednak przynies¢ pdzniej daleko grozniejsze konsekwencje
zaréwno dla finansow publicznych, jak i 0s6b zarzgdzajgcych projektem. W tym sensie obserwator,
nawet w sytuacji krytyki pod adresem uczestnikéw zaméwienia, dazyt do obrony takze ich interesu.
Natomiast strony paktu uczciwosci, ktére deklarowaty swoje przywigzanie do uczciwych i przejrzystych
zasad prowadzenia inwestycji publicznych, nie uciekajgc od pytan i présb obserwatora, udowodnity,
ze traktujg to zobowigzanie powaznie. Niewatpliwie za takg postawe dla uczestnikéw paktu uczciwosci
naleza sie ze strony obserwatora podziekowania za wieloletnig wspotprace.

Wreszcie pilotaz paktu uczciwosci w Polsce zrobit wiele wiecej dla rozwijania publicznej refleksji o odpo-
wiedzialnym prowadzeniu zaméwien publicznych, anizeli mogtoby to wynika¢ z prowadzenia samego
monitoringu. Istotna okazata sie dziatalnos$¢ informacyjna i edukacyjna, poszerzajgca horyzonty my-
Slenia o zaméwieniach w kategoriach naczyn powigzanych i pokazujaca, ze praktyka na pojedynczym
kontrakcie nie moze by¢ traktowana w oderwaniu od instytucjonalnego i prawnego otoczenia czy cha-
rakterystyki okreslonej branzy. Diagnozy dokonywane przez obserwatora byty zatem przedstawiane
i konfrontowane z innymi wykonawcami, zamawiajacymi i specjalistami w drodze otwartych konferen-
cji, seminariéw czy w ramach cyklu podcastéw. Za sprawa wspominanych wielokrotnie w niniejszym
raporcie dziatarh upowszechniajgcych idea spotecznej obserwacji zamowier miata szanse stac sie dla
opinii publicznej bardziej zrozumiata. W tym celu powstata tez strona paktuczciwosci.pl, ktéra dawata
mozliwos$¢ pozostawania na biezgco z dorobkiem projektu. Pilotaz stat sie Zrédtem pogtebionej wie-
dzy o monitorowanym zaméwieniu, ale tez unikalnego doswiadczenia zwigzanego z wykonywaniem
zadan obserwatora. Z myslg o przysztych organizacjach monitorujgcych przygotowana zostata me-
todyka monitoringu, ktéra pokazuje, jak mozna prowadzi¢ go w sposob skuteczny i odpowiedzialny.
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paktuczciwosci.pl

Niniejszy raport daje Swiadectwo przejrzystosci dziatari monitoringowych. Nie uciekamy w nim tez
od zarzutéw stawianych przez strony paktu obserwatorowi. W interesie publicznym jest dokonanie
mozliwe petnego bilansu catego okresu pilotazu i wyciggniecie z niego wtasciwych wnioskéw. To m.in.
od jego rezultatéw zaleze¢ bedzie, czy pakty uczciwosci stang sie bardziej dostepne oraz powszechnie
uznawane przez prawo i instytucje publiczne. Dlatego wszelkie towarzyszgce monitoringowi trudnosci
i wyzwania zastugujg na to, aby mogty zostac rzetelnie przedstawione na kolejnych stronach. Majac
Swiadomos¢, ze raport bedzie czytany tez jako sui generis poradnik dla unijnych i polskich decydentéw,
whnioski, do ktérych doszli jego autorzy, formutowane sg w poczuciu duzej odpowiedzialnosci za los
podobnych inicjatyw w przysztosci.

Obserwacje, wnioski i rekomendacje przedstawione w raporcie obrazujg stan wiedzy autoréw na mo-
ment zakohczenia monitoringu w ramach pilotazu paktu uczciwosci. To jest na dzier 30 wrzesnia 2021
roku.

3. Metodyka monitoringu?

Obserwator, przystepujac do pilotazu paktu uczciwosci, nie miat gotowych odpowiedzi na pytania o to,
w jaki sposéb monitorowacé przebieg zamoéwienia publicznego, na czym skupi¢ uwage i jak dociera¢ do
istotnych informacji. Istniata mozliwos¢ skorzystania z pewnych ramowych zatozen monitoringu, ktére
Transparency International publikowata na bazie do$wiadczen z prowadzenia paktéw w innych kra-
jach3. Publikacje te dawaty jednak jedynie ogdlne wyobrazenie, czym ma by¢ pakt uczciwosci, anizeli
byty zrodtem praktycznych wskazowek. Szybko okazato sie, ze olbrzymie znaczenie ma tutaj specyfika
kraju i takich jego cech jak system prawny, fad instytucjonalny (np. w zakresie dystrybucji Srodkéw UE)
czy stan spoteczenstwa obywatelskiego. Drugim waznym elementem jest takze spoteczno-ekonomicz-
na charakterystyka regionu inwestycji i to, czy np. mieszkancéw tatwo jest zaktywizowa¢, czy tatwo
do nich dotrze¢ oraz jak wyglada sita medidéw lokalnych. Réwnie istotny przy tworzeniu metodyki byt
rodzaj monitorowanego projektu. To, ze polskim pilotazem paktu uczciwosci objety byt projekt infra-
strukturalny, kolejowy i w dodatku jedna z najbardziej kosztownych inwestycji w catym europejskim
pilotazu, miato bezposrednie przetozenie na wymagana od obserwatora wiedze i umiejetnosci, ktére
musiat posigs¢ i zastosowac w trakcie monitoringu. Z uwagi na eksperymentalny charakter projektu
metodyka byta rozwijana i weryfikowana w zasadzie przez caty okres jego trwania. Stanowito to duza
niedogodnos¢ dla samego obserwatora. W momencie, gdy dojdzie do uznania paktu uczciwosci za re-
gularne narzedzie spotecznej kontroli zaméwien publicznych w Polsce, niewatpliwie kazdy z kolejnych
obserwatoréw spotecznych, przystepujac do swojego zadania, powinien od poczatku taka ,instrukcje
obstugi” paktu posiadac.

Punktem wyjscia do tworzenia metodyki monitoringu byt jego podstawowy cel, czyli ochrona
interesu publicznego. Poprzez pojecie interesu publicznego rozumiemy tu racjonalne, zgodne
z prawem i korzystne dla obywateli rozdysponowanie srodkéw w ramach zaméwienia publicz-
nego.

Pilotaz paktu miat charakter prewencyjny, edukacyjny i ewaluacyjny. Jego zadaniem byto ogra-
niczanie ryzyka utraty Srodkéw publicznych w wyniku ztego zarzgdzania procesem udzielania

2 Rozdziat na podstawie poradnika o monitorowaniu zaméwien publicznych opartego na wnioskach z pilotazu
paktu uczciwosci: G. Makowski, M. Waszak, Obserwacja zamdwier publicznych. Poradnik obywatelski, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/08/Metodyka-
monitoringu_Poradnik.pdf [dostep: 14.09.2021].

3 Por. Integrity Pacts: A How-To Guide From Practitioners, Transparency International 2016, https://images.
transparencycdn.org/images/2016_IntegrityPacts_HowToGuide_EN.pdf [dostep: 10.08.20211].
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i realizacji zamowienia objetego paktem uczciwosci (jak réwniez ewentualnych przysztych zaméwien)
oraz naduzy¢, w tym w szczegélnosci korupcji. Koncentrowat sie na zwiekszeniu przejrzystosci i do-
stepnosci dla opinii publicznej informacji o obserwowanym zaméwieniu publicznym oraz podej-
mowaniu interwencji w sytuacjach, gdy mamy do czynienia z naruszeniem interesu publicznego
lub ryzykiem takiego naruszenia. Jednoczesnie przybrat tez wymiar edukacyjny. Stuzyt podnoszeniu
wiedzy stron paktu uczciwosci o tym, jak i dlaczego warto wdraza¢ mechanizmy antykorupcyjne oraz
zwiekszaé standardy przejrzystosci. TraktowaliSmy tez pakt jako potencjalne narzedzie edukacji oby-
watelskiej, ktére moze prowadzi¢ do zaangazowania w monitoring lokalnych spotecznosci, zwiekszac
ich zainteresowanie procesem przygotowania i realizacji zaméwien publicznych oraz popularyzowaé
wiedze na ten temat. Oceny formutowane przez spotecznych obserwatoréw miaty pokazywaé moz-
liwosci poprawy sposobu realizacji monitorowanego zamowienia, ale tez wptyngé na bardziej uczci-
wa i sprawng organizacje podobnych postepowah przez zamawiajacego w przysztosci (np. poprzez
wskazanie ryzyk, sformutowanie rekomendacji na przysztos¢, wygenerowanie dobrych praktyk, etc.).
Jednoczes$nie obserwator nie mogt wzigé odpowiedzialnosci za to, jak realizowana jest inwesty-
cja PKP PLK. Wiele majacych wplyw na jej przebieg decyzji zapadato, zanim jeszcze rozpoczat
sie monitoring, na etapie przygotowania zaméwienia, a i p6Zniej byly one czesto uzgadniane
bez obecnosci obserwatora. Mozliwos¢ zapobiezenia wszystkim problemom czy naruszeniom
w kontrakcie byta wytacznie iluzoryczna. Szczeg6lnie zwazywszy na rozmiar dokumentacji i fakt,
ze jej zdecydowana wiekszos¢ nie byta obserwatorowi przekazywana w czasie rzeczywistym.
W wiekszosci przypadkéw mozliwa byta jedynie reakcja ex post na naruszenia w momencie, gdy
dostepne byto juz wystarczajaco duzo informacji. Przyktadem tego, jest przekazanie zamawiaja-
cemu przez obserwatora zastrzezen co do przystapienia przez wykonawce do realizacji robét na
zgtoszenie, przed uzyskaniem pozwolenia na budowe. Obserwator przeczuwalt, ze nie jest to do
korica wtasciwa praktyka. Sytuacja byta jednak na tyle ztozona (choéby same uwarunkowania
prawne), ze bardziej zdecydowana reakcja byta mozliwa dopiero po dogtebnym poznaniu doku-
mentacji i stanowisk wszystkich stron.

Spoteczny charakter monitoringu oznacza, ze z jednej strony do pewnego (niezbednego) stopnia
opierat sie on na wiedzy eksperckiej, z drugiej zas dazyt do stworzenia jak najszerszych mozli-
wosci wigczenia sie/obserwacji ze strony obywateli, ktérzy nie musieli dysponowac specjalistyczng
wiedzg, ale mogli by¢ zywotnie zainteresowani wtasciwg realizacjg publicznej inwestycji objetej pak-
tem. Za prowadzenie dziatan monitorujacych odpowiada zwykle jedna organizacja, ale jej inicjaty-
wa i wysitki powinny koncentrowac sie na pobudzeniu zainteresowania i aktywnosci strazniczych po
stronie bezposrednich beneficjentéw inwestycji (lokalnej spotecznosci/spoteczenstwa, mediéw, wiadz
samorzadowych itd.). Immanentng cechg monitoringu jest zatem dazenie do zwiekszenia partycypacji
obywatelskiej w procesie udzielania i realizacji zamdéwien publicznych.

Dlatego obserwator musiat stawia¢ przed sobg takze cel polegajacy na ustanowieniu statych kanatéw
komunikacji z mieszkaricami. Chodzito o docieranie z informacjami o samym monitoringu, jak tez
0 objetej nim inwestycji do spotecznosci lokalnej, na ktérg 6w projekt bezposrednio oddziatuje (ang.
affected community). Mogto to by¢ mozliwe za posrednictwem lokalnych mediéw, ogtoszen i plakatow
na miejscu inwestycji, urzedowych obwieszczen lub organizacji spotkan z mieszkarcami, zaleznie od
zainteresowania i potrzeb. W komunikacji obserwator starat sie potozy¢ nacisk na ten zakres moni-
toringu, w ktéry zaangazowanie mieszkancéw moze przynies¢ wymierny skutek i w ktérym majg oni
realne mozliwosci uczestnictwa. Przede wszystkim nalezy do nich codzienna obserwacja dziatan wy-
konawcy na placu budowy.
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Kluczowe zasady monitoringu zamdéwienia publicznego
Bez wzgledu na specyfike monitorowanego projektu, mozna wskaza¢ kilka niezmiennych zasad?, kt6-

rymi obserwator powinien sie kierowac w kazdych okolicznosciach:

1) Obserwator powinien zachowywa¢ niezalezng pozycje przez caty okres trwania monitoringu. Or-

2

~

ganizacja monitorujgca oraz osoby dla niej pracujgce nie powinny by¢ powigzane rodzinnie, zawo-
dowo czy osobiscie z podmiotami objetymi monitoringiem, ktére mogg wywotywaé podejrzenia,
ze obserwator postepuje w sposéb stronniczy i kieruje sie ukrytymi interesami zamiast interesem
publicznym. Ponadto sam sposéb finansowania monitoringu ma wyklucza¢ sytuacje, w ktérych
mozliwos¢ odebrania finansowania wykorzystywana jest jako narzedzie nacisku na obserwatora.
Zasada niezaleznosci oznacza zatem, ze obserwator nie moze by¢ uzalezniony takze finansowo od
podmiotéw, ktérych dziataniom sie przyglada. Majac zapewnione wytgcznie finansowanie niezalez-
ne, nie bedzie obawiat sie wchodzi¢ z nimi w spory, ktére sg nieuniknione w przypadku pojawienia
sie nieprawidtowosci. Niezalezno$¢ obserwatora polega tez na tym, ze ma on prawo do formutowa-
nia wiasnych ocen tego, co dzieje sie w ramach monitorowanego zamoéwienia. Te oceny zazwyczaj
sg blizsze jednej badz drugiej stronie zaméwienia (np. wykonawcy czy zamawiajacemu). Ale to, ze
sg korzystne dla jednej lub drugiej strony, nie moze by¢ podstawg zarzutéw wobec obserwatora
0 stronniczos¢ czy konflikt intereséw. Obserwator moze broni¢ sie przed tego rodzaju zarzutami
w jeden sposoéb - formutujgc oceny wywazone i poparte racjonalng, merytoryczng argumentacja.
Stad tez kolejny punkt.

Obserwacja musi by¢ prowadzona w sposéb profesjonalny, nawet jezeli positkuje sie praca wo-
lontariuszy i zajmuje sie nig organizacja, ktéra nie jest zwigzana z branzg ani nie byta wczesniej
zaznajomiona z praktyka prowadzenia inwestycji publicznych. Niemniej wykorzystujgc dostepne
zasoby, w tym pozyskanych do monitoringu specjalistéw z zakresu prawa zamoéwien, konsultan-
téw technicznych czy gospodarczych, obserwator powinien by¢ w stanie poprawnie zinterpretowac
fakty i okolicznos$ci badane w zwigzku z podejrzeniem nieprawidtowosci. Rzetelna weryfikacja zare-
jestrowanych ryzyk, zebranie i doktadne sprawdzenie wszystkich informacji przed formutowaniem
jakichkolwiek zarzutow byta obowigzkiem obserwatora.

Konsultanci pracowali przy pakcie
przez 2616 godzin, co réwna sie pracy
jednej osoby na petnym etacie

przez ponad rok.

4 Por. Integrity Initiative. Indicators for Transparency and Integrity Under Public Procurement Procedures,
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 30.09.2021].
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3) Dziatania obserwatora muszg pozostawac przejrzyste dla opinii publicznej. Dziatania monitoruja-
ceiich rezultaty byty mozliwe do przesledzenia poprzez regularng sprawozdawczo$¢ z monitoringu
oraz upowszechnianie na biezgco przez obserwatora swojego dorobku w mediach spotecznoscio-
wych, na otwartych spotkaniach i publicznych konferencjach. Korespondencja, notatki lub opinie
opracowywane przez obserwatora co do zasady pozostawaty publicznie dostepne. Nie unikalismy
przy tym pytan mediow, wnioskéw o dostep do informacji publicznej czy zapytah kogokolwiek, kto
byt zainteresowany danym zaméwieniem. Informacje musiaty by¢ mozliwie szeroko i proaktywnie
upowszechniane, a jesli pojawiaty sie pytania, obserwator odpowiadat na nie wedle swojej najlep-
szej wiedzy.

4) Niezbednym elementem monitoringu jest inkluzywnos$¢, czyli pozostawienie miejsca na aktyw-
nos¢ i inicjatywe obywateli, ktérzy na kazdym jego etapie powinni mie¢ mozliwos¢ witgczenia sie
w dziatania obserwatora. Rolg prowadzacych monitoring jest zacheca¢ do wspotpracy osoby, ktére
z r6znych powodoéw - ze wzgledu na wiasny interes, zainteresowania czy che¢ nawigzania nowych
kontaktéw - sg w stanie wesprzec ich swoimi informacjami i dziataniami. Pakt miat sprzyja¢ budo-
waniu poczucia odpowiedzialnosci wéréd obywateli za to, jak realizowane sa zadania publiczne.
Sprawia¢, ze poszerza sie zakres kontroli spotecznej, a obserwatorzy docieraja do informacji, kté-
rych nie uzyskaliby inng drogg, anizeli od przedstawicieli spotecznosci lokalne;.

5) Niekiedy z uwagi na przyznany obserwatorowi szeroki dostep do informacji wymaga sie od nie-
go zachowania poufnosci, jezeli pozyskane dokumenty dotycza np. tajemnic przedsiebiorstwa
lub danych osobowych. Obserwator byt na to przygotowany, dysponowat wtasciwymi procedurami
przechowywania informacji wrazliwych. Zobowigzat tez osoby wspétpracujace, w tym konsultan-
téw, do nieujawniania i niewykorzystywania do celéw innych niz monitoring informacji prawnie
chronionych, pozyskanych w zwigzku z paktem uczciwosci.

Przedmiot obserwacji

Gtéwnym obiektem monitoringu staty sie dziatania stron zamodwienia objetego paktem. W przypadku
polskiego pilotazu od poczatku byt nim zamawiajacy, w momencie podpisania umowy na realizacje
zadania publicznego do paktu uczciwosci dotgczyt takze wykonawca i inzynier projektu. Majac na uwa-
dze, ze projekt dotyczyt duzego zamoéwienia infrastrukturalnego, grono podmiotéw zaangazowanych
w jego przygotowanie i realizacje byto jednak duzo szersze i obserwator musiat bra¢ pod uwage takze
ich wptyw na zdarzenia dziejace sie w ramach kontraktu. Lista podmiotdw, ktérych dziataniom Partner
Spoteczny miat sie przyglada¢, nie byta zatem zamknieta i ulegata poszerzaniu w zaleznosci od tego,
skad mogty pochodzi¢ informacje o potencjalnych naruszeniach. Tutaj nalezy wymieni¢ podmioty za-
angazowane w proces zamowienia, od ktérych zalezy najwiecej, czy przebiega ono w sposéb wolny
od naduzy¢:

1) Zamawiajacy - z punktu widzenia realizacji paktu, obserwacja dziatan zamawiajgcego jest priory-
tetem, w szczegdlnosci na poczatku catego procesu realizacji zaméwienia z uwagi na mozliwosci
wystapienia nieprawidtowosci na etapie przygotowania i ogtoszenia przetargu oraz w trakcie wybo-
ru wykonawcy. Podczas realizacji inwestycji wcigz wiele zalezy od decyzji zamawiajgcego, np. w za-
kresie negocjowania zmian w kontrakcie z wykonawcg, rewizji harmonogramu robét czy innych
czynnosci wykonywanych z pomocg inzyniera projektu. Teoretycznie mozna oczekiwaé, ze interes
obserwatora na etapie realizacji inwestycji jest blizszy interesowi zamawiajagcego. W interesie za-
mawiajgcego powinna bowiem leze¢ sprawna, terminowa, zgodna z przepisami i standardami oraz
korzystna dla obywatela realizacja zamoéwienia. Nie jest jednak wykluczone, ze akceptowane przez
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zamawiajgcego rozstrzygniecia mogg okazac sie niekorzystne dla koricowych odbiorcéw inwestycji
(np. spotecznosci lokalnych) i ten aspekt obserwator powinien mie¢ na wzgledzie przede wszyst-
kim. Wiele zalezy przy tym od sprawnosci procedur podejmowania decyzji przyjetych wewnatrz
podmiotu petnigcego role zamawiajgcego i tego, czy osoby z wyzszego szczebla zarzadczego lub
poziomu centralnego sg w stanie prawidtowo oceni¢ i kontrolowac to, co dzieje sie podczas reali-
zacji kontraktu.

2) Wykonawca - na etapie realizacji inwestycji naturalnym wydaje sie, ze to wtasnie dziatania wyko-

3

~

nawcy (i podwykonawcéw) bedg koncentrowac wiekszos$¢ uwagi obserwatora. Warto zauwazyg,
ze w przypadku monitorowanego zamoéwienia obserwowanie dziatah wykonawcy zaczeto sie juz
od etapu komisji przetargowej, kiedy jego oferta podlegata ocenie cztonkéw komisji i kiedy na ich
prosbe udzielat uzupetnien oraz wyjasnien do oferty. Teoretycznie mogtoby sie wydawa¢, ze wy-
konawca w trakcie realizacji projektu ma wiecej pokus do tego, zeby szuka¢ rozwigzan nieszablo-
nowych lub nawet omija¢ zapisy kontraktowe i przepisy prawa. Sprzyja temu dziatanie pod presjg
czasu, z intencja minimalizowania kosztéw i maksymalizowania zyskéw oraz z dodatkowymi prze-
ciwnosciami, ktére wynikajg np. ze wspotpracy z podwykonawcami. W polskim pilotazu wykonaw-
ca przyjat obowigzki zwigzane z paktem uczciwosci wraz z podpisaniem kontraktu. Jednocze$nie
pakt uczciwosci dat wykonawcy mozliwos$¢€ rozwijania wiasnej infrastruktury etycznej, w tym przede
wszystkim wprowadzenia po raz pierwszy polityki ochrony sygnalistéw dla catej spotki.

Inzynier projektu - petni w projektach infrastrukturalnych istotng role, ktéra zostata okreslona
w przyjetych takze w Polsce warunkach kontraktowych FIDIC (Miedzynarodowa Federacja Inzynie-
réw Konsultantéw). Inzynier na zlecenie zamawiajgcego prowadzi nadzér inwestycyjny i koncentru-
je sie przede wszystkim na technicznej stronie realizacji zamoéwienia. Wspétodpowiada za termino-
we i zgodne z wymogami zamawiajgcego i standardami technicznymi wykonanie robét. Sprawdza
dokumentacje techniczng, opiniuje projekty obiektéw budowlanych, kontroluje przebieg robét na
placu budowy. Z tego wzgledu stat sie zrédtem wielu cennych informacji, do ktérych obserwator
inaczej nie miatby dostepu, gdyz sg m.in. wynikiem ciggtej obecnosci inzyniera na placu budowy,
biezgcych kontaktéw z wykonawcg, udziatu w réznych zespotach opiniujacych. Jego rola w polskim
pilotazu paktu uczciwosci zostata uwzgledniona w umowie na nadzér inwestycyjny, wedtug ktorej
obowigzkiem inzyniera byto udostepnianie obserwatorowi informacji o zmianach umowy na roboty
wraz z korespondencjg towarzyszacg, a takze dokumentacji na temat roszczen sktadanej przez stro-
ny umowy. Zaleta tego rozwigzania byto to, ze dokumenty pochodzace od inzyniera przychodzity
do obserwatora bez opdznien, w tym samym momencie, w ktérym otrzymywali je zamawiajgcy
i wykonawca.

W polskim pilotazu przyjeto zatozenie, iz obserwator nie jest powotany do tego, aby weryfikowac
prawidtowos¢ ustalen inzyniera. Ten ostatni dysponuje duzo szerszg i bardziej wykwalifikowang ka-
dra zdolng oceni¢ wszelkie techniczne aspekty zaméwienia, a takze wtasng metodologig weryfiko-
wania dokumentacji projektu tak, aby jego realizacja odpowiadata postanowieniom umowy. Z tego
wzgledu, gdyby obserwator starat sie nasladowac to, co robi inzynier, bytoby to dziatanie nieefek-
tywne i z géry skazane na niepowodzenie. Monitoring spoteczny nie stuzy powielaniu obowigzkéw
inzyniera, ale wykorzystuje jego ustalenia do tego, aby prowadzonym we wiasnym zakresie anali-
zom i wyjasnieniom podda¢ zachowania wykonawcy i zamawiajgcego, ktére mogg zagrazac uczci-
wej, zgodnej z interesem spotecznym realizacji kontraktu. Jednoczesnie, biorgc pod uwage fakt, ze
teoretycznie inzynier powinien wykonywac swoje zadania w sposéb niezalezny zaréwno od zama-
wiajgcego, jak i wykonawcy, szczegoélnie istotnym przedmiotem monitoringu stata sie wtasnie kwe-
stia zachowania owej niezaleznosci. Przynajmniej do pewnego stopnia byty zatem obserwowane
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-

zachowania inzyniera (jego relacje z zamawiajacym i wykonawcg), jak i ocenie poddano uwarun-
kowania (umowa), w jakich bedzie on wykonywa¢ swoje zadanie. Szczegélng uwage obserwator
poswiecit temu, jakie inzynier zajmuje stanowisko na etapie przeprowadzania odbioréw koncowych
i w jaki spos6b uzasadnia wydane przez siebie Swiadectwo przejecia robo6t. Ponadto obserwator
w razie watpliwos$ci miat tez mozliwos¢ zweryfikowania, czy doswiadczenie i wyksztatcenie cztonkéw
statego zespotu inzyniera odpowiada skali oraz charakterowi zadania publicznego, ktérego wyko-
nanie inzynier ma nadzorowac.

Podwykonawcy - obserwator ma sposobnos$¢ kontrolowaé m.in. kiedy, z kim i na jakg kwote wy-
konawca zawiera umowy z podwykonawcami, a takze, czego od nich wymaga w ramach walki
z naduzyciami. W przypadku polskiego pilotazu paktu uczciwosci wykonawca zobowigzywat pod-
wykonawcéw do ochrony sygnalistow w ramach monitorowanego kontraktu i wdrozenia w tym
celu bezpiecznych kanatéw zgtaszania naduzy¢. Kontakty z podwykonawcami i nadzér nad nimi
wymagaty uwagi obserwatora zwtaszcza wéweczas, gdy strony umowy obarczaty ich wing za Zle
badz nieterminowo wykonane roboty budowlane lub dziatania prowadzace do naruszenia prawa.
Obserwator starat sie przewidzie¢, czy konflikty pojawiajgce sie w relacjach z podwykonawcami
moga eskalowac do poziomu, ktéry zagraza harmonogramowi i jako$ci wykonywanych robét. Sytu-
acja niosacy szkodliwe konsekwencje dla catej branzy, przed czym moze ostrzegac obserwator, sg
problemy finansowe podwykonawcéw z tytutu nieterminowych ptatnosci. Wreszcie warto$¢ umow
zawieranych z podwykonawcami pozwala oszacowa¢ rzeczywiste koszty realizacji inwestycji i jest
istotnym punktem odniesienia w trakcie negocjacji kwot za prace dodatkowe lub zamienne wyko-
nywane przez wykonawce. Daje to obraz tego, jak wyglada rynek budowlany i czy zgdane przez
wykonawece zaptaty nie sg wygdérowane.

5) Wykonawcy skiadajgcy oferty w postepowaniu przetargowym - w ramach polskiego systemu

zaméwien publicznych nie byto mozliwosci przymuszania firm zainteresowanych przetargiem i zto-
zeniem oferty do wigczania sie w pakt uczciwosci i przyjmowania jego zobowigzan. Mimo wszystko
jako obserwator podjeliSmy na etapie przetargu prébe dotarcia do jego uczestnikéw i wstuchania
sie w skargi i pytania, ktére kierujg do zamawiajgcego. Dodatkowo uczestnicy postepowania prze-
targowego po jego zakonczeniu dzielili sie z obserwatorem informacjami na temat barier i bledow
w organizacji przetargu z punktu widzenia wykonawcow. Wywiady z wykonawcami przeprowadza-
ne w polskim pakcie uczciwosci na potrzeby raportu z monitoringu pozwolity zidentyfikowa¢ zacho-
wania oraz zaniechania zamawiajgcego, ktore grozity ograniczeniem konkurencyjnosci postepowa-
nia i jego przejrzystosci.

FUNDACJA
62 pisma 11 pism 2 pisma
27 0s6b 10 osdb 10 os6b
bioracych bioracych biorgeych
udziat udziat udziat
w spotkaniach w spotkaniach w spotkaniach
ZAMAWIAJACY WYKONAWCA MINISTERSTWO
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W trakcie pilotazu najwiekszg intensywnos¢ kontaktéw z obserwatorem zdecydowanie zachowywat
zamawiajacy, ktory skierowat do Fundacji tacznie 62 pisma, a 27 oséb tgcznie ze strony sp6tki PKP PLK
wzieto udziat w spotkaniach zrealizowanych w ramach paktu uczciwosci.

Zakres obserwacji

Przystepujac do monitoringu, niezwykle trudno byto z géry przewidzie¢, czy i z jakimi naruszeniami
kontraktu bedziemy mieli do czynienia. Przy czym nalezy pamieta¢, ze brak zidentyfikowanych naru-
szenh nie musiat oznaczac porazki obserwatora. Obecnos¢ obserwatora miata tez sprawi¢, ze ryzyko
potencjalnych naruszeh uda sie dostrzec odpowiednio wczesniej i podjg¢ skuteczne dziatania pre-
wencyjne. Niewatpliwie w kategoriach sukcesu nalezy odbiera¢ kazda taka sytuacje, w ktérej Partner
Spoteczny w pore ostrzega i tym samym chroni uczestnikéw i beneficjentéw zaméwienia publicznego
przed btednymi decyzjami. Obserwatora jako straznika publicznego interesu interesowaty wszelkie
dziatania badz zaniechania podmiotéw zaangazowanych w zaméwienie, ktérych negatywne konse-
kwencje posrednio lub bezposrednio moga dotkna¢ obywateli korzystajgcych z inwestycji od niej za-
leznych oraz prowadzi¢ do marnotrawstwa Srodkéw publicznych i unijnych. Naleze¢ do nich mogty
zachowania réznej wagi:

a. Przestepstwa/podejrzenia popetnienia przestepstwa. Katalog mozliwych przestepstw, ktére
w ostatecznym rozrachunku mogg narusza¢ interes publiczny, jest w zasadzie nieograniczony. Od
czynéw przeciwko bezpieczenstwu pracy poprzez oszustwa, kradzieze, wytudzenia podatku VAT,
na przestepstwach korupcyjnych skonczywszy. Zakres obserwacji pod tym katem byt trudny do
opisania ex ante.

Niemniej, majac na wzgledzie pierwotng idee paktu, monitoring miat koncentrowa¢ sie przede
wszystkim na ryzykach zwigzanych z przestepstwami korupcyjnymi, tj. w przypadku Polski z czy-
nami opisanymi w definicji korupcji zawartej w ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym,
w art. 1 ust. 3a oraz art. 2 ust. 1 pkt. 4, tj. w szczegdlnosci na: przekupstwie, protekcji i niezgodnym
z prawem podejmowaniu decyzji dotyczacych realizacji zaméwien publicznych.

b. Dzialania nie majace charakteru przestepczego, ale stanowigce faktyczne lub potencjalne,
zagrozenie dla interesu publicznego. Ta kategoria obejmuje czyny co do zasady mieszczgce sie
w przepisach prawa, ale bedace, np. przejawem ztej organizacji wdrazania inwestycji, zmniejsza-
jace jej transparentnos¢, narazajgce zamawiajgcego (w szerokim tego stowa rozumieniu moze to
by¢ spoteczenstwo badz spotecznosci bedgce bezposrednimi beneficjentami zaméwienia) na do-
datkowe koszty realizacji inwestycji lub zagrazajace innym istotnym wartosciom (np. bezpieczen-
stwu pracy, bezpieczenstwu ludnosci, Srodowisku naturalnemu, etc.). Do nich zaliczymy takze zte
praktyki zwigzane z traktowaniem pracownikéw, w tym dyskryminacjg i obchodzeniem przepiséw
prawa pracy, ktére mogg dotykac cudzoziemcédw zza wschodniej granicy, ale tez os6b rekrutowa-
nych ze spotecznosci lokalnej do konkretnego zadania. Obserwator starat sie przestrzega¢ przed
nadmiernym spychaniem obcigzen zwigzanych z realizacjg zadania na spotecznos¢ lokalng i nie-
dogodnosciami typu braku transportu zastepczego na czas prowadzenia rob6t budowlanych, Zle
wytyczonych objazdéw, likwidowanych przejsc itp.

W tym przypadku paleta zachowan, ktére teoretycznie wchodzity w zakres monitoringu, byta nawet
szersza niz w przypadku przestepstw. Zaliczaty sie do nich np. opéznienia i problemy z przekazywa-
niem informacji miedzy zamawiajgcym, inzynierem i wykonawcg (z winy wszystkich stron) dotycza-
cych odpowiedzi na zapytania stron, wnioskéw, présb o wyjasnienia, réznego rodzaju zgdan. Brak
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odpowiedniej komunikacji moégt tez mie¢ miejsce miedzy zamawiajgcym/wykonawcg a podmiotami
nieuczestniczagcymi w kontrakcie czy zewnetrznymi interesariuszami, co ilustruje nieudzielanie od-
powiedzi na wnioski o informacje publiczng badz tez nieskuteczna polityka informacyjna na temat
celu prowadzonych robo6t i sposobu ich realizacji. To z kolei moze by¢ przyczyng dodatkowych na-
pie¢ i protestéw spotecznych. Proby zatajania niewygodnych faktéw mogty pojawic sie w kontak-
tach zamawiajgcego i wykonawcy z instytucjami nadzoru, stad obserwator przyglgdat sie temu, jak
przebiegaja kontrole realizacji kontraktu i jakie wnioski sg z nich formutowane.

Do tej kategorii zachowan zaliczamy takze naruszenia (lub préby naruszenia bgdz omijania) posta-
nowien umowy na wykonanie inwestycji oraz wymogéw projektowych. Na etapie realizacji rob6t
mieliSmy do czynienia z omijaniem obowigzku pozyskiwania niezbednych zezwolen, w tym pozwo-
lenia na budowe, decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego czy decyzji o ustaleniu lokalizacji
linii kolejowej, przed rozpoczeciem prac budowlanych (do tej kwestii wykonawca odnosi sie w swo-
im komentarzu [8]). Takze regulacje Srodowiskowe okazaty sie narazone na nieprawidtowosci. Wat-
pliwosci co do spetnienia wymogéw srodowiskowych budzita np. utylizacja odpadoéw, ktérej rosnacy
koszt mogt sktania¢ do poszukiwania mozliwosci ominiecia niewygodnych dla wykonawcy przepi-
sow.

W monitorowanym kontrakcie wystapito tez ryzyko opdznienia robo6t, ktére wptywaty nie tylko na
sam harmonogram realizacji kontraktu, ale byty tez przyczyng dodatkowych zamknie¢ torowych
oraz nieplanowanych zmian w rozktadzie jazdy pociggéw. Jako niepozadane obserwator oceniat
wszelkie zaktécenia w ptatnosciach za wykonane prace, nie tylko pomiedzy zamawiajgcym a wyko-
nawca, ale réwniez miedzy wykonawcg a podwykonawcami, a takze zamawiajgcym a inzynierem?®.

c. Dziatania ukierunkowane na poprawe procesu realizacji zamdéwienia. W koricu przedmiotem
monitoringu byly takze zachowania uczestnikéw zamoéwienia nie tyle ryzykowne, ale takie, ktére
do ograniczenia ryzyka zmierzajg. Monitoring powinien bowiem identyfikowac tez dobre praktyki,
a nawet nagtasniac je i analizowac celem ewentualnego powielenia w ramach innych zaméwien
publicznych. Ten obszar monitoringu miat koncentrowac sie na przegladzie wdrazania tych posta-
nowien paktu, ktére dotyczg m.in. rozwijania przez zamawiajgcego i wykonawce polityk complian-
ce, mechanizméw ochrony sygnalistéw badz tez przeciwdziatania konfliktowi intereséw. To wtasnie
za sprawg paktu uczciwosci spétka ZUE wdrozyta u siebie mechanizm ochrony sygnalistéw, ktory
pozniej byt rozwijany i rozszerzany na inne zadania publiczne realizowane przez spotke takze przy
wsparciu obserwatora.

Podstawa oceny, czy dane zachowanie ma by¢ przedmiotem zainteresowania obserwatora,
byto stwierdzenie, czy wigze sie ono (potencjalnie lub faktycznie) z naruszeniem lub ryzykiem
naruszenia przepiséw prawa, postanowien kontraktu lub standardéw dotyczacych realizacji
inwestycji. O samym sposobie reagowania na naduzycia pisaliSmy juz w pierwszym raporcie z mo-
nitoringu®.
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5 Zob. korespondencja z PKP PLK dot. op6zZnionej ptatnosci, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/03/0p%C3%B3%C5%BAnione-p%C5%82atno%C5%9Bci-2.pdf [dostep: 30.09.2021]. 18
6 K. Baryta, G. Makowski, M. Waszak, Pakt uczciwosci..., op. cit., s. 26-27.
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Kazdy pakt powinien
zawiera¢ procedury
reagowania na
podejrzenia o naduzycia
i nieprawidtowosci,

a obserwatorzy powinni
doktadnie analizowaé
wtasne spostrzezenia,
informacje pochodzace
z medidw, a takze od
sygnalistow.

Giéwne ogniska ryzyk

Pewne odstepstwa od rutynowego sposobu postepowania zamawiajgcego i wykonawcy czy tez stan-
dardowego zakresu realizacji zaméwienia publicznego mogg naprowadzi¢ obserwatora na takie ob-
szary, w ktérych prawdopodobienstwo wystgpienia naruszen jest nieco wigeksze. Doswiadczenie zdo-
byte podczas polskiego pilotazu paktu uczciwosci pozwala lepiej rozpoznawac zaktocenia specyficzne
przede wszystkim dla projektéw budowlanych. Maja one swdj wiasny ciag technologiczny uwzgled-
niajacy rozbudowane wymogi w zakresie pozyskiwania niezbednych zgéd i pozwolen. W projekty te
wpisana jest tez odczuwalna ingerencja w codzienne zycie mieszkancéw lub pasazeréw majgcych
stycznos¢ z inwestycja. Istnieje wielka liczba podmiotéw, ktére biorg udziat w realizacji danego kon-
traktu, ale tez zajmujg sie kontrolg, opiniowaniem czy doradzaniem. Niewatpliwie sg to tez projekty
niezwykle kosztochtonne, w trakcie ktérych prowadzone sg miedzy wykonawca a zamawiajgcym liczne
spory o dodatkowe ptatnosci, czasem prowokowane decyzjami stron kontraktu, ale poza tym bedgce
tez wynikiem wielu zewnetrznych uwarunkowan, takich jak zmiana istotnych ustaw czy zmiany cen
materiatéw. Majac na uwadze to zastrzezenie, ,czerwone flagi” dla tego typu projektéw, na ktérych
powinien koncentrowad sie monitoring spoteczny, mozna znalez¢ w nastepujacych obszarach:

1. informowanie o konsultacjach spotecznych i sposéb ich prowadzenia na etapie przygotowania
zamoéwienia;
2. zamdwienie i proces przygotowywania studium wykonalnosci dla projektu;
3. procedowanie wnioskéw o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach i jego uzu-
petnien;
4. tryb przygotowania dokumentacji przetargowe;j i jej weryfikacja;
5. sposéb publikacji ogtoszenia o zamdwieniu i umieszczania informacji na platformie zakupo-
wej;
6. dokonywanie modyfikacji dokumentacji przetargowej i tryb odpowiadania na pytania wyko-
nawcow;
7. powotywanie cztonkéw do sktadu komisji przetargowej;
8. ocena ofert i towarzyszace jej czynnosci wyjasniajgce, np. w zakresie badania razaco niskiej
ceny;
9. odwotania wykonawcéw do Krajowej Izby Odwotawczej;
10. przebieg i rezultaty zamowienia publicznego na nadzér inwestycyjny nad projektem;
11. przygotowanie dokumentéw towarzyszacych podpisaniu umowy z wykonawcg;
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12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.
31.
32.

33.
34,
35.

36.
37.
38.

39.
40.

przygotowanie dokumentacji Koncepcji Programowo Przestrzennej i jej opiniowanie;
akceptacja i odrzucanie przygotowanych przez wykonawce projektéw budowlanych;

sytuacje wywierania presji na przyspieszenie lub spowolnienie robét;

rewizje harmonogramu robét dla catej inwestycji i poszczegélnych branz;

kolizje z innymi inwestycjami;

uzgadnianie zakresu robot z zarzgdcami pobliskich obiektéw infrastrukturalnych;

sytuacje wywierania presji na realizacje ptatnosci przed terminami wymaganymi prawem po-
stanowieniami kontraktu lub planem finansowym;

przypadki powtarzajgcych sie, nieregularnych, przyspieszanych i/lub spowalnianych ptatnosci;
sposéb wyceny i akceptacji prac dodatkowych i zamiennych;

odstepstwa od stawek/kosztédw okreslonych robét w stosunku do pierwotnych wyliczen wyko-
nawcy lub stawek rynkowych;

zmiany postanowien kontraktu z wykonawcg oraz nieprecyzyjne opisy owych zmian (przyczyn,
uzasadnien, spodziewanych rezultatéw, etc.);

istotne zmiany uméw miedzy wykonawca a podwykonawcami (oraz dalszymi podwykonaw-
cami);

zmiany dotyczace postanowien programu funkcjonalno-uzytkowego;

odstepstwa od uzgodnionego zakresu robdt bez ich potwierdzenia poleceniami zmian;
podejmowanie dodatkowych analiz i badan miejsca inwestycji, ktére maja podwazy¢ lub po-
twierdzi¢ zapisy kontraktowe, poswiecone na przyktad uwarunkowaniom akustycznym, wa-
runkom geologicznym, ekspertyzie dendrologicznej itd.;

rozpoczynanie robét budowlanych bez zakonczonych procedur administracyjnych zwigza-
nych z uzyskiwaniem zgod i zezwolen;

przypadki stosowania substytutéw czy zamiennikéw materiatéw lub rozwigzan konstrukcyj-
nych wczesniej zadeklarowanych w ofercie badz w szczegétowych projektach dotyczacych
okreslonych robét;

przejrzystos¢ prowadzenia korespondencji, komunikacji i negocjacji miedzy stronami zamé-
wienia, w szczeg6lnosci w zwigzku ze zmianami: w kontrakcie, PFU lub innych istotnych ele-
mentéw zamoéwienia;

powiadomienia stron umowy na temat roszczen;

Czas reagowania stron na wzajemne wystapienia;

przyjecie umowy o dofinansowanie i wnioskowanie o aneksy do niej w przypadku beneficjen-
téow funduszy UE;

realizacja ewentualnych robot dodatkowych, uzupetniajgcych lub zamiennych;

prowadzenie robét wigzacych sie z istotnym ryzykiem dla Srodowiska naturalnego;

skargi mieszkancoéw, przedstawicieli samorzadu, uzytkownikéw linii kolejowej na sposéb reali-
zacji przygotowania i realizacji robét;

organizacja pracy inspektoréw diagnostéw i inspektoréw nadzoru w terenie;

prowadzenie wewnetrznych i zewnetrznych kontroli i audytéw dotyczacych projektu;
powotywanie cztonkéw komisji odbiorowych w kontekscie ich przygotowania merytorycznego
oraz ewentualnego uwiktania w konflikt intereséw;

tryb dokonywania odbioréw eksploatacyjnych i odbioru koricowego robét;

przestrzeganie zasad bezpieczeristwa (w rozumieniu zdrowia) przez gtéwnych uczestnikéw
zamédwienia i jego zapewnienie wszystkim interesariuszom zamoéwienia (np. uzytkownikom
kolei, przewoznikom).

Powyzsza lista z pewnoscig nie wyczerpuje zbioru wszystkich potencjalnych obszaréw ryzyk (nawet

dla projektéw infrastrukturalnych, a przeciez innego rodzaju zamowienia, np. na ustugi czy dostawy,
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cechujg sie innymi ,czerwonymi flagami”), w ramach ktérych moze zachodzi¢ wieksze prawdopodo-
bienstwo wystapienia zachowan niepozgdanych lub tez wartych obserwacji oraz rozwiniecia w kierun-
ku dobrej praktyki.

Zrédta informacji

Na poczatku monitoringu obserwator okreslit liste dokumentéw, ktére interesujg go w sposoéb szcze-
golny, i zagwarantowat sobie w tresci paktu uczciwosci, ze bedg one udostepniane przez partneréw
z definicji, systematycznie i bez dodatkowego upominania ze strony obserwatora. Pozostate doku-
menty nalezaty do kategorii materiatéw kontraktowych, ktére strony powinny udostepnia¢ na zadanie
obserwatora w okre$lonym paktem uczciwosci terminie, czyli bezzwtocznie, nie p6zniej niz w ciggu
10 dni. Obserwator zbierat brakujgcg dokumentacje, zwracajgc sie o nig w licznych pismach, do kto-
rych zamawiajacy nie zawsze odnosit sie w uméwionym terminie. Maksymalny czas oczekiwania na
odpowiedz zamawiajgcego dotyczaca pytan do spotki o dziatania podjete w zwigzku z problemem ro-
b6t na zgtoszenie wyniést 105 dni. Natomiast Sredni czas oczekiwania na odpowiedz PKP PLK wyniost
15 dni.

[1] Komentarz zamawiajgcego: Okolicznoscig, ktéra moze tu by¢ uznana za usprawiedliwienie czasem
tak dtugich terminéw odpowiedzi przez PKP PLK, byt fakt, ze obserwator przesytat pisma w pakietach (np.
kilka pism jednoczesnie) z jednym terminem odpowiedzi. Tematy poruszane byty problematyczne i czesto
wymagaty konsultacji z innymi biurami. A w okresie, kiedy w zespole kontraktowym pozostaty 2 osoby,
niewykonalne byto zachowanie terminu dla wszystkich pism. Zespét zamawiajgcego za kazdym razem
starat sie przekazywac¢ materiaty w mozliwie szybkim terminie. Co nie zmienia jednak faktu, ze na niektére
odpowiedzi obserwator czekat nawet kilka tygodni.

Czas oczekiwania na odpowiedz (w dniach roboczych)

46%

m Odpowiedz w < 10 dni (roboczych) Odpowiedz w >10 dni (roboczych)

Wykres 1. Czas oczekiwania na odpowiedZ na pisma obserwatora kierowane do zamawiajgcego
w okresie 20.01.2017 - 30.09.2021. Zrédto: opracowanie wiasne.
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Nalezy tez wspomnie¢, ze zamawiajacy udzielit obserwatorowi dostepu do serwera, na ktérym na bie-
z3co gromadzit dokumentacje kontraktowga. Serwer ten byt wykorzystywany przy udostepnianiu wiek-
szej liczby dokumentacji.

Rycina 1. Widok serwera z dokumentacja kontraktowa. Zrédto: materiaty wlasne.

W interpretacji dokumentéw kontraktowych pomogta wiedza konsultantéw na temat standardow
i praktyk postepowania w zaméwieniach publicznych. Nieoceniona okazata sie tez znajomos$¢ warun-
kéw kontraktowych FIDIC.

Poza interpretacjg dokumentow wazng role odgrywa osobiste doswiadczenie os6b prowadzacych
monitoring. Mamy tu na mysli liczne rozmowy i spotkania, ktére obserwator odbywat ze stronami
paktu uczciwosci przy réznych okazjach i w zmieniajgcym sie sktadzie. Wsréd nich byly spotkania
organizowane w ramach zamoéwienia, takie jak posiedzenia komisji przetargowej czy rady budowy,
na ktérych przedstawiciele obserwatora mieli prawo sie pojawi¢. Co najmniej réwnie czesta sytuacjg
moze by¢ organizowanie rozmoéw ze stronami paktu uczciwosci przez samego obserwatora. W ramach
pilotazu zostat wprowadzony m.in. zwyczaj spotykania sie w szerokim gronie interesariuszy paktu,
aby oméwi¢ jego przebieg i odpowiedzie¢ na pytania. Odbywajace sie co kwartat dyskusje, z ktérych
powstawaty pdzniej obszerne notatki, byty istotnym punktem odniesienia dla oceny wydarzen zwigza-
nych z kontraktem. Ponadto dochodzito tez do szeregu innych spotkan inicjowanych przez obserwa-
tora, w mniejszym gronie i koncentrujgcych sie wokét konkretnych probleméw, ktére stuzyty uzyski-
waniu dodatkowych wyjasnien, pomijanych w oficjalnej korespondencji. Od momentu pojawienia sie
obostrzeh zwigzanych przeciwdziataniem rozprzestrzeniania sie koronawirusa SARS-CoV-2 spotkania
te nie przestaly sie odbywac, ale zmienity swojg formute na zdalng, ktéra umozliwiata obserwatorowi
udziat np. w radach budowy za pomocg internetowych narzedzi komunikacji. Obserwator zaczat tez
korzysta¢ z podobnych platform przy okazji organizacji wtasnych, zaréwno zamknietych, jak i otwar-
tych, wydarzen. Rozwigzanie to okazato sie wygodne, biorgc pod uwage, ze obserwator pochodzit
spoza regionu inwestycji, co zwykle utrudniato biezgce kontakty.

Na uzupetniajace, acz znaczace informacje, mozna byto liczy¢ takze ze strony os6b przygladajacych sie
paktowi, ale formalnie nie bedacych jego czescig, takich jak przedstawiciele Centrum Unijnych Projek-
téw Transportowych czy Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej. Swoimi spostrzezeniami dzielili
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Na przestrzeni lat

w spotkaniach
dotyczacych realizacji
pilotazu uczestniczyto

76 0s6b, z czego 20
brato udziat w samym
tylko tworzeniu tresci
paktu uczciwosci.

sie takze m.in. byli pracownicy zespotu projektowego zamawiajgcego. Wiele o uwarunkowaniach i sta-
bych punktach praktyki zaméwieniowej obserwator dowiedziat sie z rozméw ze stowarzyszeniami
branzowymi, izbami handlowymi czy zewnetrznymi ekspertami’.

Szczeg6lnym rodzajem doswiadczenia staly sie wizytacje zespotu monitorujgcego na terenie budowy,
z czego powstawaty oddzielne relacje na strone projektu oraz dokumentacja zdjeciowa. Wizytacje te
dawaly unikalng szanse porozmawiania z osobami pracujacymi przy realizacji kontraktu, z ktérymi
tylko tam mozna byto sie spotkac.

Poza informacjami pozyskiwanymi podczas kontaktéw ze stronami zaméwienia obserwator musiat
tez pozostawac otwarty na sygnaty osob niezwigzanych z zaméwieniem i umiec je gromadzi¢. Do tego
moze stuzy¢ kanat zgtaszania podejrzen o nieprawidtowosciach podobny do tego, ktory uruchomili-
Smy w ramach pilotazu paktu uczciwosci na stronie projektu. Byt to sposéb komunikacji z obserwato-
rem dostepny dla wszystkich zainteresowanych, pozwalajacy na zachowanie anonimowosci. Sygnali-
Sci mogli tez zgtaszac informacje, ktére zgodnie z postanowieniami polityki ochrony sygnalistow miaty
trafia¢ do wiadomosci obserwatora, korzystajac z alternatywnej Sciezki, w ramach procedur stworzo-
nych przez wykonawce i podwykonawcédw. Obserwator prosit tez o udostepnienie tresci skarg na prze-
bieg robdét, ktére byty sktadane przez mieszkancéw oficjalng droga do zamawiajgcego i wykonawcy.

Spotkania organizowane na miejscu inwestycji z udziatem lokalnej spotecznosci, wtadz samorzado-
wych i lokalnych mediéw umozliwiaty z kolei bardziej otwarta wymiane pogladéw na temat inwestycji
oraz zadawanie uczestniczacym w nich przedstawicielom zamawiajgcego i wykonawcy pytan, ktére
odzwierciedlaty oczekiwania i niepokoje mieszkancéw. Byt to element stuzacy aktywizacji lokalnej spo-
tecznosci, ktory obserwator wykorzystywat m.in. do przedstawienia zasad monitoringu oraz Sciezki
informowania o przypadkach naduzy¢ i ryzykach ich powstania. Spotkania okazaly sie takze cennym
zrédtem wiedzy na temat wystgpienia mozliwych dziatan niepozadanych. Dodatkowo wspétpraca z lo-
kalnymi organizacjami spotecznymi pomagata przyciggnac¢ na inicjowane przez obserwatora spotka-
nia wiekszg liczbe oséb. Obserwator liczyt zwtaszcza na zaangazowanie w monitoring mieszkancéw
dysponujacych wolnym czasem i silnymi motywacjami, takich jak emeryci, pasazerowie/kierowcy oraz
osoby bezposrednio sgsiadujgce z budowa. Do udziatu w spotkaniach udato skfonic¢ sie przedstawi-
cieli wykonawcy i zamawiajgcego, co stato sie okazjg do zadania im bezposrednio wielu pytan o sam

7 Procurement monitoring guide: A tool for civil society, Transparency International-USA 2021, s. 31-63.
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przebieg robot i zwigzane z tym utrudnienia. Odpowiedzi na pytania byly udzielane zaréwno na spo-
tkaniach, jak tez w ramach uzupetnienia w formie pisemnej, i byly przekazywane pézniej za posrednic-
twem obserwatora do uczestnikow spotkan.

Pracownicy Fundacji i konsultanci,
realizujgc monitoring, przejechali
po Polsce 25 860 km. To odlegtosé
wigksza niz z Warszawy

do Nowego Jorku i z powrotem.

Zdjecie 1. Spotkanie z mieszkaficami Myszkowa 24 pazdziernika 2019 roku. Zrédto: https://
paktuczciwosci.pl/bez-kategorii/za-nami-spotkanie-w-myszkowie/.

Nieprzebranym rezerwuarem informacji dla obserwatora byt tez internet. Mozna odnalez¢ tam osoby
zainteresowane inwestycjamiinfrastrukturalnymiskupione wokétforéw typu www.skyscrapercity.com.
Byty wsérdd nich takie, ktére wymieniaty sie miedzy sobg biezgcymi informacjami na temat stanu re-
alizacji inwestycji, w tym zdjeciami z miejsca budowy. Dla obserwatora kontakt z nimi jest niezwykle
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cenny, gdyz s3 to tez osoby o szerokiej wiedzy na temat realizacji projektéw budowlanych, doskonale
wytapujace wszystkie ich mankamenty z punktu widzenia kohcowych uzytkownikéw.

Rycina 2. Zrzut ekranu z forum internetowego skyscrapercity.com. Zrédto: materiaty wiasne.

Trzeba podkresli¢, ze mimo wszystko czesto najszybszym zrédtem wszelkich sygnatéw o dziataniach
niezgodnych z kontraktem sg zamawiajacy i wykonawca. Warto, aby zobowigzanie do przesytania
informacji o naduzyciach, nieprawidtowosciach badz ich podejrzeniach wynikato wprost z za-
sad prowadzenia paktu uczciwosci. I tak sie tez stato, gdyz zar6wno zamawiajacy na podstawie
porozumienia z Fundacja, jak réwniez wykonawca, wdrazajgc polityke ochrony sygnalistéw,
przyjeli na siebie obowigzek bezposredniego informowania obserwatora o niepokojacych zda-
rzeniach, o ktérych posiedli wiedze.

Techniki obserwacji i zarzagdzanie zasobami

Monitoring prowadzony byt w pilotazu paktu uczciwosci wedtug wzoru ewaluacji on-going. Pod-
stawowym jego zatozeniem jest, ze dziatania uczestnikdw zamoéwienia obserwowane sg na biezgco.
Poniewaz jednak obserwator w duzej mierze skazany jest na podazanie za dokumentacja, reakcje na
poczynania stron umowy miaty gtéwnie charakter wtérny. Niemniej obserwator w bezposrednich kon-
taktach z zamawiajacym i wykonawca byt w stanie uwrazliwia¢ strony umowy na ryzyka i przedstawiac
w sprawach problematycznych rekomendacje dla rozstrzygnie¢ (adresowane zwtaszcza do zamawia-
jacego) zanim zapadna.

Trudno o jedng uniwersalng i sprawdzajacg sie w kazdych warunkach technike prowadzenia monito-
ringu. Dyskusje z konsultantami technicznymi oraz prawnymi, przeglad wytycznych dotyczgcych audy-
tu i nadzoru nad realizacjg zaméwien stosowanych w innych instytucjach (w tym takze zagranicznych)
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czy rozwigzan rekomendowanych przez organizacje miedzynarodowe (np. Bank Swiatowy czy OECD)
prowadza do wniosku, ze choé¢ generalnie przebieg realizacji poszczegélnych zamdéwien jest podobny,
to na etapie realizacji kazdy przypadek trzeba jednak traktowac indywidualnie. Wybor konkretnych
technik jest tez wypadkowa przyznanych obserwatorowi na podstawie paktu uczciwosci uprawnien,
uwarunkowan prawnych, dostepnych zroédet wiedzy, a takze kompetencji zespotu monitorujgcego.
W pilotazu paktu uczciwosci wykorzystano nastepujgce techniki:

1. analiza informacji opisujacych ogélne ramy przebiegu zaméwienia (jesli takowe sg wy-
twarzane przez uczestnikow), takich jak harmonogramy, informacje o systemach zarzadzania
projektami, zestawienia niezbednych dokumentow;

2. analiza dokumentéw lub, jesli byto to mozliwe, projektéw dokumentéw dotyczacych kon-
kretnych decyzji uczestnikéw zamoéwienia;

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

4. analiza dokumentéw dotyczacych ptatnosci i rozliczen finansowanych z realizacji zamo-
wienia;

5. oficjalne, pisemne wystgpienia obserwatora do uczestnikéw zaméwienia z pytaniami na
temat konkretnych sytuacji, decyzji, zdarzerh w ramach realizacji zaméwienia;

6. udziat w ciatach powotywanych przez zamawiajgcego: komisji przetargowej, komisjach
negocjacyjnych itp., gdzie obserwator moze dodatkowo zabiera¢ gtos;

7. obserwacja i dokumentowanie narad koordynacyjnych, rad budowy oraz innych istot-
nych, cyklicznych i ekstraordynaryjnych spotkan, ktére w ramach monitorowanego projektu
odbywajg sie miedzy uczestnikami zamowienia;

8. weryfikacja postep6éw prac w trakcie wizyt na placu budowy;

9. uczestnictwo w regularnych spotkaniach organizowanych przez obserwatora z zama-
wiajacym i wykonawca, dotyczgcych wdrazania samego paktu;

10. indywidualne wywiady z interesariuszami, ktérzy pozostajg w relacjach ze stronami paktu
uczciwosci, np. wykonawcami zainteresowanymi przetargiem lub dziatajgcymi w danej branzy.

Techniki te przynosity najlepsze efekty, gdy byly stosowane réwnolegle. Jak sie okazywato same py-
tania o podstawowe kwestie warto zadawac i powiela¢ w odniesieniu do kazdego partnera osobno,
na réznych etapach zamoéwienia i w réznej formie - w korespondencji, w trakcie narad badz rozméw
telefonicznych. Nie zawsze odpowiedzi, ktére uzyskiwaliSmy, okazywaly sie ze sobg zbiezne, z czasem
taki tryb dziatania pozwolit nam wskaza¢ na niedomowienia, niespéjnosci lub tez na sposéb komuni-
kowania, ktory wskazywat, ze ta lub inna strona stara sie przedstawi¢ okolicznosci sprawy w korzyst-
nym dla siebie Swietle.

Obserwator powinien by¢ informowany przez strony paktu uczciwosci o nowej korespondencji kon-
traktowej i bardzo pomocne bytoby tworzenie w tym celu specjalnych wykazéw dokumentéw przez
zamawiajgcego. Bywato jednak i tak, ze przedstawiciele zespotu kontraktowego PKP PLK nie mieli
biezgcej wiedzy na temat aktualnego stanu dokumentacji, poniewaz np. nie otrzymywali dokumentéw
i informacji pozyskiwanych przez wykonawce od organéw administracji publicznej, a krazyty one wy-
tacznie miedzy wykonawca a inzynierem lub byty nadawane lub adresowane do komérki badz szczebla
innego niz operacyjny w instytucji zamawiajacej. W kazdym razie obserwator dazyt do sytuacji, w kto-
rej jest co najmniej Swiadomy catosci dokumentacji i jest w stanie realnie oceni¢, jakiej czesci z niej
mozna i warto poswieci¢ uwage. Zdawanie sobie sprawy z wtasnych ograniczen prowadzito do pytania
0 sposo6b doboru materiatu, ktéry ma zosta¢ poddany czynnosciom monitorujagcym. Zasadniczo moz-
liwe byty tutaj trzy Sciezki postepowania i po czesci kazda z nich zastosowano:
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dobér celowy - po wstepnym ogladzie wykazéw dokumentéw obserwator wraz ze swoimi
konsultantami wybierat konkretne dokumenty do pogtebionej analizy. Decyzja o wyborze do-
kumentéw bywata tez podyktowana wskazaniem uczestnikow zaméwienia (zwtaszcza samego
zamawiajgcego, ktéry na mocy postanowien paktu moze zwrocic¢ sie do partnera spotecznego
o opinie), 0s6b z zewnatrz zamédwienia lub tez sygnalistéw;

+ dobdr systematyczny - realizowany na podstawie doktadnych kryteriéw doboru dokumentéw
czy tez projektow decyzji, rozstrzygnieé, wnioskoéw, itp., ktére powinny zosta¢ automatycznie
poddane analizie. Mogg by¢ one okreslone przez warto$¢ pieniezng zwigzang z dang decyzja,
przedmiot decyzji (np. o trybie robét), czas (np. okresowy przeglad wybranego rodzaju doku-
mentéw), etc. Przy doborze konkretnych dokumentéw mozna wykorzystywa¢ metode progu
kwotowego (np. dokumentacja z negocjacji robét o wartosci powyzej 100 tysiecy ztotych) albo
czasowego (np. pisma dotyczace zmiany zakresu robo6t trwajacych dtuzej niz 50 dni);

+ dobor losowy - jesli s3 dostepne wykazy dokumentéw lub inne zbiory, na podstawie ktérych
mozna losowa¢ dokumenty do pogtebionej kontroli, to obserwator moze tez w ten sposéb wy-
biera¢ dokumenty, ktére podda kontroli w okreslonym czasie.

Konsultanci aktywnie angazowali sie w dobér spraw, ktére miaty pozostawaé w kregu zainteresowania
obserwatora. Sposobem na to byto wypetnianie tzw. tabeli ryzyk, za pomoca ktérej, po wstepnym roz-
poznaniu spraw potencjalnie problematycznych dla realizacji kontraktu, kazdy z konsultantéw wyrazat
opinie o tym, jak duze jest wedtug niego ryzyko nieprawidtowosci w danym przypadku i czy obserwa-
tor powinien poswiecic jej dodatkowe dziatania i uwage.

potencjalne status typ Zrédto infor- ocena uzasadnie-
ryzyka sprawy macji ryzyka nie oceny
np. roszczenie | np. przyjete np. rosz- np. korespon- 1. Realne
wykonawcy, przez zama- czenie/ dencja/notatka | zagrozenie,
rewizja har- wiajgcego, zmiana ze spotkania/ ktére wyma-
monogramu, odrzucone warunkéw | rada budowy/ ga dziatan
polecenie przezinzyniera | umowy/ opinia prawna | obserwatora
zmiany, prace | projektu ptatnos¢/ 2. Nie jest to
dodatkowe negocjacje potencjalne
cenowe zagrozenie.

3. Trudno

oceni¢, nalezy

nadal przy-

gladac sie

sprawie.

Tabela 1. Rejestr ryzyk dla monitorowanego projektu. Zrédto: opracowanie wiasne.

Planujgc prace konsultantéw, zwtaszcza przy ograniczonym budzecie, warto mie¢ na uwadze, ze
w trakcie zycia inwestycji istnieja dla obserwatora momenty wzmozonej aktywnosci i takie, w ktérych
pracy jest duzo mniej. Doswiadczenia paktu uczciwosci pokazuja, ze szczegdlnie wymagajgca pod tym
katem jest pézna faza inwestycji, kiedy w zaawansowanym stadium sg juz roboty budowlane, oraz
sam etap odbioréw koncowych. W naszym wypadku byt to okres, w ktérym szczegélnie potrzebowa-
lismy wsparcia konsultantéw technicznych. Poza tym niezwykle czasochtonnym zadaniem okazato sie
przygotowanie obu raportéw z monitoringu, ktére przy wsparciu konsultantéw wydalismy wtasnie
w latach 2020-2021.
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Wykres 2. Godziny przepracowane przez konsultantéw deklarowane w protokotach odbioru
ustugi w okresie grudzien 2016 - wrzesier 2021. Zrédto: opracowanie wiasne.

Koszty pracy specjalistéw to najpowazniejsza pozycja w budzecie paktu uczciwosci. Jezeli nalezg oni do
szczegdlnie poszukiwanych na rynku, tak jak inzynierowie kolejowi, to duzg trudnos¢ sprawia obser-
watorowi samo ich pozyskanie, a potem tez utrzymanie przez caty okres wieloletniego projektu. Przez
1752 dni, kiedy to konsultanci brali udziat w monitoringu, wydatki na specjalistéw prawnych i tech-
nicznych wyniosty odpowiednio 101 861 zt oraz 243 709 zt. Srednio zatem na konsultantéw prawnych
Fundacja wydawata codziennie 58 ztotych, a na konsultantéw technicznych 139 ztotych. Stawki brutto
za 1 godzine pracy ptacone konsultantom prawnym to 97,17 zt, a technicznym 172 zt.

Catkowity koszt monitoringu wynidst
1 246 784 zt. Dla poréwnania,
umowa zamawiajgcego

z wykonawca kosztowata

457 043 400 zt, a kontrakt na nadzér
nad inwestycjg 11 750 647 zt, zatem
koszt trwajacego ponad pieé lat
paktu uczciwosci to mniej niz 0,3%
wartosci na wykonanie rob6t

i nadzor inzynierski.
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Dokumentowanie monitoringu

Aby monitoring spoteczny mégt by¢ realizowany wedtug wczesniej zatozonej zasady przejrzystosci,
musi polegac tez na okreslonym systemie zdawania relacji z wynikdéw prac zespotu monitorujgcego.
Punktem wyjscia do tego rodzaju komunikacji stato sie przygotowanie kanatéw informowania o prze-
biegu monitoringu, w tym przede wszystkim wtasnej strony internetowe;j.

Podstawa dokumentacji monitoringowej, ktéra podlegata biezgcej publikacji na stronie paktuczciwosci.pl,
byly opracowania wiasne, a zatem notatki ze spotkan oraz wszelkiego rodzaju wystandaryzowane
cykliczne sprawozdania i podsumowania. W pilotazu paktu uczciwosci w Polsce bazg do ich przygoto-
wania byty m.in. miesieczne raporty z monitoringu sktadane przez konsultantéw wraz z rozliczeniem
finansowym. Szczegdlnie istotne informacje przetwarzane byty dalej w formie rejestru rekomendacji
ztozonych przez obserwatora, rejestru otrzymanych informacji i rejestru odnotowanych nieprawidto-
wosci. Tak opracowane informacje trafiaty do Transparency International-Secretariat, a za jego po-
Srednictwem takze do Komisji Europejskiej.

Fundacja i partnerzy

I —— paktu wymienili

¢ > ] 142 pisma o tacznej
liczbie 306 stron.

[ [ To prawie tyle,

ile liczy Ustawa Prawo
zamowien publicznych.

Obserwator przy publikowaniu tresci na stronie projektu kierowat sie zasada, ze powinna by¢ tam
zamieszczana wszelka korespondencja nadawana przez obserwatora lub do niego adresowana, jezeli
tylko nie narusza tajemnicy przedsiebiorstwa lub innych informacji prawnie chronionych. Sama w so-
bie jest bowiem zapisem historii monitoringu i zawiera wiele waznych dla projektu ustalen.

4. Relacje miedzy obserwatorem i stronami kontraktu

Zanim przejdziemy do oméwienia problemoéw, ktdre obserwator uznat za najistotniejsze z punktu wi-
dzenia monitoringu, trzeba podkresli¢ wyraznie jeden, bezdyskusyjnie pozytywny, rezultat pilotazu
jako catosci. Fakt, ze w ciggu ponad szesciu lat udato sie opracowac¢, zawigzac i zrealizowa¢ niemal do
korca pakt uczciwosci wybranej inwestycji, jest sam w sobie osiggnieciem wszystkich zaangazowa-
nych stron - PKP PLK, ZUE, inzyniera projektu i instytucji zarzadzajacej (w momencie ukonczenia prac
nad raportem - Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej). Kolejne rozdziaty s poswiecone gtéw-
nie problemom, na jakie natknat sie obserwator w trakcie monitoringu. Niemniej autorzy niniejszego
raportu chcg wyraznie podkresli¢, ze doceniajg konstruktywne zaangazowanie wszystkich stron. Bez
niego realizacja tego przedsiewziecia nie bytaby mozliwa lub zakoriczytaby sie przedwczesnie. Warto
przy tym podkresli¢ podstawowe zatozenie paktu uczciwosci wyrazone wprost w porozumieniu Fun-
dacji z PKP PLK, ze udziat w nim ma przyczyni¢ sie takze do budowy dobrej reputacji instytucji zama-
wiajgcych i wykonawcéw. Nie przez przypadek to wtasnie za budowanie, stuzgcej zwalczaniu korupcji
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paktuczciwosci.pl

w przetargach, wspoétpracy miedzy organizacjami spotecznymi, instytucjami publicznymi a biznesem
inicjatywa DG Regio Komisji Europejskiej zostata nagrodzona przez Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich w 2019 roku®. Ta wyjgtkowa cecha paktu uczciwosci polegajgca na tym, ze tworzy on
przestrzenh do dialogu oraz podnoszenia wzajemnego zaufania stron realizujgcych zamowienie, zosta-
ta doceniona przez uczestnikow pilotazu®.

Obserwator nie przystepowat do monitoringu z nastawieniem, ze ma do czynienia z podmiotami, kto-
re kieruja sie ztg wolg lub s3g bardziej niz inne podatne na popetnianie czynéw zabronionych czy korup-
cyjnych (i to przeswiadczenie nie zmienito sie takze z koricem pilotazu). Wrecz przeciwnie, obserwator
od poczatku starat sie przekona¢ partneréw, ze udziat w pierwszym pilotazu paktu uczciwosci to swo-
jego rodzaju nobilitacja dla jego uczestnikéw oraz szansa pokazania sie opinii publicznej od jak naj-
lepszej strony. Zdarzato sie, ze wspotpraca miedzy partnerami paktu uczciwosci natrafiata na istotne
przeszkody wéwczas, gdy obserwator byt przekonany, ze istnieje zagrozenie dla wtasciwej realizacji in-
westycji i interesu publicznego. Stato sie tak m.in. w przypadku sprawy prowadzenia robét na zgtosze-
nie czy niedokoriczonego przejscia podziemnego w Poraju, co opisujemy w pozostatych rozdziatach
raportu. Tak sie ztozyto, ze wspomnianym kryzysom towarzyszyta rotacja w sktadzie zespotu kontraktu
PKP PLK, wiec w zwigzku z kazdym tym zdarzeniem obserwator musiat niejako na nowo poznawac sie
z zespotem kontraktowym. Nalezy jednak podkresli¢, ze zespét PKP PLK ze szczebla ,operacyjnego”
zawsze starat sie wychodzi¢ naprzeciw prosbom obserwatora i komunikacja na tej linii nigdy nie na-
potykata wiekszych oporéw. Z kolei relacje z wykonawcg zostaty wystawione na prébe w momencie
przedstawienia przez obserwatora opinii 0 wystawieniu Swiadectwa przejecia robo6t przez inzyniera
i 0 podpisanym przez ZUE protokole odbioru koncowego, ktéra podwazata prawomocnos¢ obu tych
dokumentéw. O zarzutach na temat konfliktu intereséw, ktére w reakcji na opinie zostaty woéwczas
podniesione w stosunku do obserwatora, réwniez szerzej piszemy w podrozdziale 5.2.

Tarcia miedzy stronami paktu byty jednak czyms$ nie do unikniecia, biorgc pod uwage, ze w samg isto-
te tego przedsiewziecia wpisuje sie logika identyfikowania btedéw popetnianych przez rézne strony
procesu inwestycyjnego. Warto jednak doceni¢ fakt, ze mimo sporéw, konfliktéw i nieporozumien
zaden z partneréw biorgcych udziat w pakcie uczciwosci nigdy nie dazyt do zerwania paktu, dzieki
czemu monitoring zakonczyt sie wraz z koricem catego pilotazu. Mimo wszystko warto jednak dopetnic
obrazu nietatwych relacji réwniez dobrymi praktykami we wspotpracy obserwatora z zamawiajgcym,
wykonawca i ministerstwem, na co istniejg liczne przyktady zebrane w trakcie blisko 6 lat trwania tego
przedsiewziecia.

Zaréwno przedstawiciele ZUE, jak i zespotu kontraktowego PKP PLK angazowali sie w dziatania obser-
watora adresowane do spotecznosci lokalnej. Biorgc udziat w spotkaniach w Czestochowie, Stowiku
czy Myszkowie, nawigzywali interakcje z mieszkarncami, odpowiadajac na pytania o trudnosci, ktére
spotykajg mieszkarncéw w zwigzku z prowadzeniem rob6t budowlanych. Przedstawiciele PKP PLK, in-
formowani przez obserwatora o niezadowoleniu mieszkahcéw i radnych z niedokohczonego przejscia

8 Ombudsman awards Integrity Pacts as excellence in the field of open administration, https://ec.europa.eu/
regional_policy/en/newsroom/news/2019/07/07-01-2019-ombudsman-awards-integrity-pacts-as-excellence-in-
the-field-of-open-administration [dostep: 11.08.2021].

9 M. Szymanski, Zwalczanie naduzyc¢ finansowych w funduszach UE. Narzedzia stosowane do ochrony budzetu Unii -
czesc II, Kontrola Panstwowa nr 4, lipiec-sierpien 2021, s. 54, https://www.nik.gov.pl/plik/id,24742.pdf [dostep:
8.11.20211.
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w Poraju, przyspieszyli dziatania w celu rozwigzania problemu'’, dodatkowo prezentujac je na zorga-
nizowanym przez Fundacje spotkaniu.

Partnerzy paktu byli tez obecni na seminariach organizowanych przez obserwatora, adresowanych do
uczestnikéw rynku zamoéwien publicznych, poruszajacych tematy zwigzane z problemami, ktére uwy-
puklit spoteczny monitoring. Dawali publiczne Swiadectwo przywigzania do celéw paktu uczciwosci,
wypowiadajgc sie takze w trakcie miedzynarodowych wydarzen organizowanych przez Transparency
International w Brukseli i Bukareszcie. Przy okazji wizyty studyjnej przedstawicieli totewskiego partne-
ra Fundacji Transparency International Latvia DELNA podejmowali ich delegacje i dzielili sie opiniami
na temat samego pilotazu''. Na sam koniec projektu wzieli tez udziat w ewaluacji paktu uczciwosci'2.

Dodatkowo, w zwigzku z dziataniami promocyjno-informacyjnymi wokot inwestycji, stuzby prasowe
PKP PLK wspétpracowaty z zespotem obserwatora, przekazujgc w swoich wysytkach do mediéw takze
informacje o samym pakcie uczciwosci. Obserwator réwniez wspétpracowat bezposrednio z firmg,
ktéra wygrata przetarg PKP PLK na dziatania promocyjne i informujace. Wiele z branzowych i lokalnych
portali korzystato pdzniej z tych informacji i powielato je na swoich stronach. Poza tym odniesienia do
paktu uczciwosci, w tym strony projektu, znajdowaty sie na ulotkach spétki opisujgcych zakres moder-
nizacji linii kolejowe;j.

Rycina 3. Ulotka PKP PLK na temat inwestycji. Zrédto: https://multimedia.plk-sa.pl [dostep:
26.11.2021].

10 Zob. pismo PKP PLK do Fundacji z 23.08.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/
Fundacja-dot.-przejscia-podziemnego-w-stacji-Poraj.pdf [dostep: 30.09.2021].

11 Zob. Pakt Uczciwosci na totwie, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/pakt-uczciwosci-na-lotwie/ [dostep:
12.08.2021].

12 M. Dudkiewicz, Ewaluacja pilotazu Paktu Uczciwosci. Raport koricowy, Fundacja im. Stefana Batorego, Warsza-
wa 2021, https://paktuczciwosci.pl/homenews/raport-z-ewaluacji-paktu-uczciwosci/ [dostep: 8.11.2021].
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Niezwykle istotnym osiggnieciem paktu uczciwosci stato sie zachecenie ZUE do rozwijania swojej
wewnetrznej infrastruktury etycznej oraz kultury uczciwosci. W poprzednim raporcie z monitorin-
gu opisalismy juz, w jaki spos6b doszto do tego, ze podpisujgcy umowe z PKP PLK byt zobowigzany
do przyjecia wiasnej polityki ochrony sygnalistéw. Jednak trzeba wspomniec takze o tym, ze spotka
nie poprzestata na samym obowigzku wdrozenia regulacji, ktéra za sprawg wzorca przygotowane-
go wczesniej przez obserwatora byta wiasciwie gotowa do przyjecia od samego poczatku kontraktu.
Zreszta wykonawca tez nie zwlekat z realizacjg tego obowigzku. Wczesniej przedstawiciele wykonawcy
konsultowali sie z obserwatorem w sprawie najwigkszych ich zdaniem wyzwan zwigzanych z przyje-
ciem regulacji. Obserwator udzielit wykonawcy m.in. szczegétowych informacji na temat problemu
zwigzanego z retencjg danych pochodzacych ze zgtoszen sygnalistéw. Polityka ochrony sygnalistow
i zarzadzania etycznego ZUE, ktérej zakres dziatania poczatkowo obejmowat jedynie monitorowany
kontrakt, zaczeta by¢ rozwijana przez zarzad spotki. Stata sie czescig Polityki Zarzgdzania Etycznego
ZUE wraz z innymi unormowaniami antykorupcyjnymi w zakresie konfliktu intereséw czy przyjmowa-
nia prezentéw, ktére od 2019 roku staty sie obowigzujgce dla catego zakresu dziatalnosci spétki'. Na
tym etapie wykonawca takze poradzit sie obserwatora, ktory sformutowat swoje uwagi do projektu Po-
lityki. ZUE, chcac edukowaé pracownikéw w zakresie nowych regulacji, zwrocita sie do obserwatora
takze z prosba o poprowadzenie szkolenia dotyczgcego prewencji korupcji w przetargach publicznych.
Jednak z uwagi m.in. na antypandemiczne obostrzenia nie doszty one do skutku.

0d rozpoczecia paktu
uczciwosci odbyto sie

1441 spotkan ze stronami
monitoringu i 13 spotkan
zewnetrznych, ktére trwaty
w sumie 231 godzin, czyli
prawie péttora miesigca
pracy.

Nalezy tez doceni¢ wktad Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym Infrastruktura i Srodowi-
sko (POIiS), ktéra, mimo ze nie byta formalnie strong paktu uczciwosci, odegrata istotng role stabili-
zujacy caty proces pilotazu. Ministerstwo niejednokrotnie wspierato obserwatora. Jego przedstawi-
ciele czesto zabierali gtos, promujgc idee paktu uczciwosci na wydarzeniach organizowanych przez
Fundacje i Transparency International. Sami tez dawali mozliwos¢ przedstawicielom Fundacji opowie-
dzenia o rezultatach pilotazu, goszczac ich na specjalnym seminarium skierowanym do beneficjen-
téw funduszy i instytucji kontrolujgcych proces ich wydatkowania'. W skierowanej do beneficjentow

13 Zob. pismo do wiceprezesa ZUE z 14.08.2019 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/07/Sz.P.-
M.-Nowak_14.08.19.pdf [dostep: 12.08.2021].

14 Ibidem.

15 Pakt uczciwosci w nowym POIiS? Bardzo mozliwe, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/pakt-uczciwosci-w-no-
wym-poiis-bardzo-mozliwe/ [dostep: 12.08.2021].
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POIiS ankiecie pytali o ich gotowo$¢ do przystgpienia do takiej inicjatywy's. Przede wszystkim jednak
to dzieki zaangazowaniu ministerstwa w caly projekt otworzyty sie mozliwosci poszerzenia pola wdra-
zania paktéw uczciwosci w perspektywie finansowej UE na lata 2021-2027, przynajmniej jesli chodzi
o Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko. W tej materii urzednicy radzili sie przedstawicieli
obserwatora, ktérzy na prosbe ministerstwa skonsultowali m.in. regulamin konkursu dla organizacji
chetnych podjac sie w przysztosci spotecznego monitoringu zamowien. Przedstawiciele obserwatora
przyjeli tez wstepne zaproszenie ministerstwa do udziatlu w komisji oceniajgcej oferty na obserwato-
réw spotecznych. Warto zauwazy¢, ze na konferencji podsumowujgcej polski pilotaz paktu uczciwosci,
mimo uwag krytycznych, ktére padty pod adresem projektu i obserwatora ze strony zamawiajgcego,
wykonawcy i ministerstwa, jednocze$nie ze wszystkich trzech strony padty deklaracje gotowosci do
angazowania sie w podobne inicjatywy w przysztosci'’.

Na tym tle raport z realizacji pilotazu paktu uczciwosci w Polsce nie powinien by¢ odbierany jako kry-
tyka tej czy innej strony zaangazowanej w to przedsiewziecie, ale przede wszystkim jako préba prze-
kazania wiedzy o tym, jak moze przebiegac realizacja zaméwienia publicznego, jak mozna ten proces
poprawi¢, jakich bteddw sie wystrzegac oraz jakie s3 mozliwosci prowadzenia spotecznego monitorin-
gu tego rodzaju przedsiewziec.

16 Raport z ankiety na temat przeciwdziatania i zwalczania naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE,
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/100311/2021_04_15_raport_z_badania_fraud.pdf [dostep:
12.08.2021].

17 Konferencja ,Pilotaz paktu uczciwosci w Unii Europejskiej. Rezultaty i perspektywy. Panel dyskusyjny: Pilotaz
paktu uczciwosci w Polsce. Czego nauczyliémy sie o pakcie i o realizacji zamoéwien publicznych”, 23.11.2021 r.,
https://www.youtube.com/watch?v=jWBOIyXaF3w [dostep: 9.12.2021].
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5. Najwazniejsze obserwacje z monitoringu inwestycji
objetej paktem

5.1. Problemy zwigzane z etapem postepowania o udzielenie
zamoéwienia

5.1.1. Waloryzacja kontraktu nieadekwatna do wzrostu cen

Opis problemu

W listopadzie 2017 roku wykonawca ztozyt roszczenie dotyczgce ograniczenia dostepnosci débr, $rod-
kow transportu, sprzetu i robocizny stanowigce Site Wyzsz3'®. Powiadomienie o wspomnianym rosz-
czeniu zostato ztozone przez wykonawce ponad 4 miesigce po podpisaniu umowy. Byt to efekt, jak
twierdzit wykonawca, niemozliwego do przewidzenia na etapie konstruowania oferty nadzwyczajnego
wzrostu cen realizacji kontraktéw budowlanych. Otoczenie gospodarcze reagowato w ten sposéb na
splot wielu niekorzystnych dla wykonawcéw okolicznosci, takich jak obnizenie wieku emerytalnego,
podniesienie ptacy minimalnej, wprowadzenie cet antydumpingowych na stal czy deficyt wykwalifiko-
wanej kadry. Nie bez znaczenia byta tez skala Krajowego Programu Kolejowego - uruchamiane w co-
raz wiekszej liczbie inwestycje kolejowe windowaty ceny ustug i materiatéw niezbednych do ich reali-
zacji. Przykladowy ttuczen z transportem, szeroko wykorzystywany w branzy kolejowej, miat podroze¢
w krotkim czasie (w zaledwie kilka tygodni od rozstrzygniecia przetargu) o 30%. Wykonawca odwotat
sie przy tym do Subklauzuli 19.1 Warunkéw Kontraktu, ktéra definiuje Site Wyzszg jako wyjatkowe wy-
darzenie lub okolicznos¢, na ktéra jako strona nie ma wptywu (1), przed ktdra nie jest w stanie rozsad-
nie sie zabezpieczy¢ przed momentem zawarcia umowy (2), w razie wystgpienia nie mozna jej unikng¢
lub przezwyciezy¢ (3) oraz ktérej nie mozna w istocie przypisa¢ drugiej stronie (4). Przyktadami takich
zdarzeh wymienionymi w FIDIC-u moze by¢ wojna, zamieszki lub kleski zywiotowe, ale takze - wedtug
wykonawcy - zmiana stosunkéw gospodarczo-ekonomicznych w nadzwyczajnej skali.

Wzmozony popyt na materiaty, dobra i ustugi przektadajgcy sie na ich ograniczong dostepnos¢ nie
wystagpitby w takiej skali, gdyby nie dynamika wzrostu liczby zamoéwien publicznych realizowanych
w KPK. W sprawozdaniu z realizacji Programu za rok 2018 przyznano, ze skumulowanie prac moder-
nizacyjnych na liniach kolejowych napedzito popyt na ustugi budowlane. Opézniony start programu
doprowadzit do presji na rozpoczecie jeszcze wiekszej liczby postepowan przetargowych w tym sa-
mym czasie. Zmniejszenie przepustowosci szlakéw kolejowych z uwagi na coraz czestsze remonty
ograniczyto mozliwosci transportu kruszyw. We wspomnianym sprawozdaniu odnotowano ryzyko, ze
firmy, ktére zaczety realizowaé kontrakty w poprzednich latach po cenach istotnie nizszych, niz dyktuje
obecna sytuacja na rynku, zaczng skarzy¢ sie na rentownos¢ umoéw i wnioskowac o ich waloryzacje'.
Ten scenariusz w przypadku monitorowanego kontraktu sprawdzit sie nawet szybciej.

Na etapie przetargu ZUE musiata bronic sie przed formutowanymi przez innego z oferentéw zarzu-
tami o razaco niska cene, a dotyczyty one elementu wyceny ZUE w zakresie budowy ekranéw aku-
stycznych. Woéwczas komisja przetargowa przyjeta wyjasnienia wykonawcy, ze wybudowanie ekranéw
nastgpi, jezeli alternatywne rozwigzania nie okazg sie skuteczne zgodnie z PFU, i tylko w zakresie,
w ktérym zachodzi faktyczna koniecznos¢ ich postawienia. Zamawiajacy uznat, ze nie ma podstaw do

18 Pismo PKP PLK do Fundacji z 24.01.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/07/
Pro%C5%9Bba-PKP-PLK-w-sprawie-roszczenia-5_24.01.18.pdf [dostep: 7.08.2021].

19 Sprawozdanie z wykonania planu realizacji Krajowego Programu Kolejowego do 2023 roku za rok 2018, s. 18,
https://www.gov.pl/web/infrastruktura/krajowy-program-kolejowy [dostep: 30.09.2021].
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Zamawiajacy powinni

na biezgco monitorowaé
kontrakty pod katem
ryzyka wzrostu cen robét,
ustug, materiatéw oraz
pojawiajacych sie w tym
zakresie roszczen.

odrzucenia oferty z tej przyczyny, i takie stanowisko przedstawiat tez przed Krajowg Izbg Odwotawczg.
Juz po podpisaniu umowy ZUE dalej bronita ceny zapisanej w ofercie, twierdzac, ze odpowiadata ona
Owczesnym realiom kosztowym, uwzgledniata standardowe ryzyka zwigzane z wahaniami cen oraz
umiarkowany zysk wykonawcy?.

Nalezy przyzna¢, ze koszt budowy ekrandw nie byt istotng czescig sktadowa przedstawionej przez spot-
ke oferty wartej 457 min ztotych. Odwotujacy sie od decyzji komisji przetargowej twierdzit, ze posta-
wienie ekranéw moze kosztowac 7,5 min ztotych, chociaz sam w swojej ofercie wycenit te pozycje kosz-
towa na ,jedynie” 4 min ztotych. Nawet przyjmujac te pierwszg, prawdopodobnie zawyzong wartos¢,
i dodajac ja do ceny oferty ztozonej przez ZUE, nadal bytaby ona wyraznie nizsza od ofert konkurenciji.
Przyktad tych rozbieznosci ilustruje problem polegajgcy na tym, ze wykonawcy w takiej formule majg
relatywnie duze mozliwosci obnizenia ceny oferty, nie bedac jednoczesnie zobligowanymi do precyzyj-
nego uzasadnienia takiej obnizki. Po stronie zamawiajacych stwarza to trudnos¢ w ocenie, czy w takich
przypadkach ma sie do czynienia z razgco niskg ceng, czy tez nie.

Watpliwosci
dotyczace razaco
niskich cen ofert
sktadanych przez
wykonawcéw

powinni bada¢
niezalezni biegli.

12

20 Notatka ze spotkania specjalnego o analizie roszczenia wykonawcy dotyczqcego ograniczenia dostepnosci débr,
Srodkéw transportu, sprzetu i robocizny na rynku kolejowym, z 21.06.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2018/07/Notatka-Spotkanie-Specjalne-21.06.2018.pdf [dostep: 5.08.2021].
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Przyjmujac, ze obiektywne uwarunkowania ekonomiczne dawaty wykonawcy podstawe do sktadania
roszczen o waloryzacje kontraktu, osobnej analizy wymagato stwierdzenie, czy zaistniaty przestanki do
uznania oferty ZUE za ryzykowng pod katem cenowym. Po pierwsze, cena zaproponowana przez ZUE
byta wyraznie nizsza od trzech ofert konkurencyjnych, w tym o ponad 70 min ztotych nizsza od drugiej
najtanszej oferty ztozonej przez Torpol. Po drugie, jak pokazuje dynamika zmian na rynku budowla-
nym, podwyzki cen na materiaty budowlane mogty by¢ widoczne zaréwno w II jak i III kwartale 2017
roku?'. Pozyskane pézniej od wykonawcy informacje na temat cen specyficznych materiatéw niezbed-
nych do realizacji infrastruktury kolejowej, takich jak kruszywo tamane czy ttuczenh, wskazywaly jednak,
ze te zaczely najbardziej droze¢ juz po podpisaniu umowy, bo w IV kwartale 2017 roku i I kwartale
2018 roku. Ostatecznie przedstawiciele obserwatora zasiadajgcy w komisji przetargowej uznali ztozo-
ne przez wykonawce wyjasnienia w aspekcie wyceny ekrandw za wystarczajace.

Na spotkaniach z obserwatorem w 2018 roku przedstawiciele ZUE przekonywali, ze na etapie konstru-
owania oferty nie byli w stanie przewidzie¢ skokowego wzrostu cen, na ktéry ztozyto sie wiele niezalez-
nych okolicznos$ci?2. Gdyby byto to mozliwe, wygrany wykonawca teoretycznie mogtby nawet odstgpic
od podpisania umowy, zwtaszcza ze minat termin zwigzania ofertg (90 dni)?%. W okresie od 10 marca
do 20 lipca 2017 roku wykonawca podtrzymywat jednak, ze jego oferta odpowiada rzeczywistym kosz-
tom realizacji zadania. Na dowdd tego przedstawiat tez dane z systemu Sekocenbud, ktéry dopie-
ro od IV kwartatu 2017 roku notowat radykalne wzrosty cen dla materiatéw znajdujgcych najwieksze
zastosowanie do realizacji projektu. Oczywiscie sam start Krajowego Programu Kolejowego w roku
2016 uprawdopodobnit zwiekszony popyt na materiaty i ustugi zwigzane z kolejnictwem. Znajduje to
odzwierciedlenie takze w danych na temat odsetka ofert przekraczajacych budzet PKP PLK, ktérych
wzrost w 2017 roku w stosunku do roku poprzedniego nastgpit doktadnie o 34 punkty procentowe,
wynoszac az 51% wszystkich ztozonych ofert?.

Réwniez z koricem 2017 roku problem nieoczekiwanego wzrostu kosztéw produkcji w zakresie kon-
traktéw kolejowych zaczat by¢ nagtasniany w prasie branzowej. W sprawe zaangazowaty sie funda-
Cje, stowarzyszenia i instytucje zwigzane z budownictwem ladowym, przedsiebiorczoscig (np. Ogol-
nopolska Izba Gospodarcza Drogownictwa, Izba Gospodarcza Transportu Ladowego czy Federacja
Przedsiebiorcow Polskich) oraz podmioty finansowe wspétuczestniczagce w procesie budowlanym np.
poprzez udzielanie zabezpieczen nalezytego wykonania kontraktéw.

Dodatkowo wykonawca argumentowat, ze zapisane w kontrakcie klauzule waloryzacyjne, zgodnie
z ktérymi moze on ztozy¢ wniosek o waloryzacje obejmujacy cztery ostatnie kwartaty od daty wnio-
sku, jezeli wskaznik GUS dla débr inwestycyjnych wzrosnie w tym czasie $rednio o co najmniej 2%, to
w istocie rzeczy dziatanie pozorowane. Wskaznik ten obejmuje bowiem zbyt duzy zakres koszyka débr,
zamiast ograniczac sie do tych, ktére sa faktycznie wykorzystywane w projektach kolejowych. Prezes

21 Dynamika cen na rynku budowlanym w latach 2017-2018. Raport Gleeds Polska, s. 12-15, https://pl.gleeds.com/
globalassets/news--media/publications/dynamika-cen/2019_04_dynamikacen_raportgp.pdf [dostep: 9.08.2021].
22 Notatka ze spotkania specjalnego o analizie roszczenia wykonawcy dotyczqcego ograniczenia dostepnosci débr,
Srodkéw transportu, sprzetu i robocizny na rynku kolejowym, op. cit.

23 Takie przypadki miaty miejsce p6zniej na rynku budowlanym, czego przyktadem jest wycofanie sie
konsorcjum, ktére wygrato przetarg na budowe tunelu w Swinoujéciu, m.in. ze wzgledu na drastyczng zmiane
kosztow budowy, ktéra prowadzita do tego, ze wykonawca za cene podang w ofercie musiatby realizowa¢
kontrakt ze strata dla siebie, https://www.gospodarkamorska.pl/porty-logistyka-problemy-z-budowa-tunelu-w-
swinoujsciu-wykonawca-wycofal-sie-z-podpisania-umowy-32621 [dostep: 14.09.2021].

24 Raport Analiza zmiany kosztéw realizacji kontraktéw budowlanych w ramach modernizacji sieci kolejowej w latach
2016-2018 z komentarzem prawnym kancelarii Jara Drapata & Partners przygotowany dla Izby Gospodarczej Tran-
sportu Lagdowego, 3.10.2018 r.
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Izby Gospodarczej Transportu Ladowego (IGTL) nazwat wprost waloryzacje poprzez wskazniki GUS
.fikcja"?. Prezes ZUE na spotkaniu w przedstawicielami Fundacji wykazywat natomiast, ze wskaznik
ten obarczony jest istotng wadg metodologiczng, gdyz opiera sie na sprawozdaniach sprzedazowych
wykonawcoéw zamiast na sprawozdaniach kosztowych. Raport NIK o umowach na infrastrukture li-
niowg potwierdzit, ze stosowane w latach 2016-2019 przez PKP PLK klauzule waloryzacyjne w istocie
uniemozliwity korekte wartosci umoéw pomimo wyraznego wzrostu cen na materiaty budowlane w tym
czasie®®.

Innym dziataniem majgcym na celu ograniczenie probleméw zwigzanych ze wzrostem kosztéw inwe-
stycji kolejowych byto wyprzedzajgce skupowanie i magazynowanie materiatéw przez PKP PLK jeszcze
na etapie projektowania inwestycji w celu zabezpieczenia ich dostaw. Trudno jest szacowac, czy skala
problemu zmniejszonego dostepu do materiatdw bytaby znaczgco inna bez wdrozenia tego typu dzia-
tan, gdyz brakuje na to dowodéw opartych na danych empirycznych. Rozwigzanie to przyjeto m.in.
w monitorowanym kontrakcie, a mimo to wykonawca uskarzat sie np. na wstrzymanie dostaw ma-
teriatéw sieciowych. Prawdopodobnie udato sie dzieki temu nieco przesung¢ i wyptaszczy¢ gorke ce-
nowa dla niektérych produktéw, jednak w ocenie przedstawicieli branzy takich jak IGTL wysitki zama-
wiajgcego nie przyniosty spodziewanego rezultatu, gdyz co prawda pozwolity rezerwowaé materiaty
majace zostac uzyte w ramach prac w perspektywie kilku miesiecy, ale ograniczyty dostep do dostaw
dla realizowanych juz projektow?’.

Reakcja na zaistniaty problem

Obserwator zajat sie problemem waloryzacji na prosbe PKP PLK Dyrektor Projektu, powotujac sie na
zapisy paktu uczciwosci, zwrécit sie do niego w styczniu 2018 roku z prosbg o wydanie opinii w zakre-
sie powiadomienia ZUE o roszczeniu nr 5 wiasnie w sprawie ograniczonej dostepnosci débr, sSrodkow
transportu, sprzetu i robocizny. Prosba byta motywowana tym, ze zagadnienie dotyka problemu wy-
kraczajgcego poza jeden kontrakt, o duzym znaczeniu dla praktyki zakupowej i interesu publicznego?.
W $lad za nig obserwator rozpoczat dialog z wykonawcg i zamawiajgcym w celu zatagodzenia negatyw-
nego wptywu roszczen waloryzacyjnych na realizacje kontraktu. Przygotowujgc na wniosek PKP PLK
wiasng analize problemu?, zwrécit m.in. uwage na fakt, ze obecnie przyjety wskaznik waloryzacji nie
spetnia swojej roli i z tego wzgledu potrzebne jest wypracowanie bardziej skonkretyzowanego wskaz-
nika GUS dla branzy kolejowej. W swoim stanowisku obserwator stwierdzit, ze nie widzi mozliwosci
waloryzacji kontraktowej na podstawie przestanki Sity Wyzszej. Dostrzegt natomiast przestanke do
zaistnienia nadzwyczajnej zmiany stosunkoéw, co otwiera droge do waloryzacji sagdowej, opierajac sie
na przepisach kodeksowych. Jest to mozliwe choéby na gruncie art. 357 kodeksu cywilnego, ktéry re-
guluje zasade rebus sic stantibus, czyli wptywu zewnetrznych okolicznosci na zobowigzania umowne.
Moze on ochroni¢ wykonawce przed ryzykiem straty, gdy okolicznosci, ktére do niej prowadzg, nie
sposéb byto przewidzie¢. Oprécz tego istnieje takze art. 632 § 2 kodeksu cywilnego, ktéry pozwala
na zmiane stawki za Swiadczenie lub wrecz na rozwigzanie umowy, jezeli obie strony w momencie

25 Pismo IGTL do Fundacji Batorego z 10.09.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/09/
Pismo_IGTL-10.09.18.pdf [dostep: 13.08.2021].

26 Informacja o wynikach kontroli: Zabezpieczenie interesu Skarbu Paristwa w zakresie waloryzadji i solidarnej
odpowiedzialnosci inwestora w umowach na realizacje obiektow infrastruktury liniowej, Warszawa 2021, s. 25, https://
www.nik.gov.pl/plik/id,24698,vp,27446.pdf [dostep: 30.09.2021].

27 Pismo IGTL do Fundacji Batorego z 10.09.2018 r., op. cit.

28 Notatka z 1. spotkania kwartalnego (Czestochowa, 14.03.2018), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2018/07/Notatka-Spotkanie-Kwartalne-14.03.2018.pdf [dostep: 13.09.2021].

29 Analiza Fundacji im. Stefana Batorego na temat roszczenia nr 5 z 27.04.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-
content/uploads/2018/07/Analiza-i-opinia-prawna-nt.-roszczenia-nr-5-Wykonawcy.pdf [dostep: 13.08.2021].

Fundacja im. Stefana Batorego

37


https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/09/Pismo_IGTL-10.09.18.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/09/Pismo_IGTL-10.09.18.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,24698,vp,27446.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,24698,vp,27446.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/07/Notatka-Spotkanie-Kwartalne-14.03.2018.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/07/Notatka-Spotkanie-Kwartalne-14.03.2018.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/07/Analiza-i-opinia-prawna-nt.-roszczenia-nr-5-Wykonawcy.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/07/Analiza-i-opinia-prawna-nt.-roszczenia-nr-5-Wykonawcy.pdf

zawarcia porozumienia nie przewidziaty, ze jej realizacja moze wigzac sie z nadmiernymi trudnosciami
lub razaca stratg po jednej ze stron. W obu przypadkach do dokonania waloryzacji stosunku umowne-
go uprawniony jest wytagcznie sgd powszechny. Oczywiscie obie strony mogg unikng¢ postepowania
sgdowego, dochodzac do kompromisu miedzy sobg i zmieniajac warunki umowy w stosunku do tre-
Sci oferty odpowiednim aneksem. Na podstawie prawa zamowien publicznych jest to dopuszczalne
pod pewnymi warunkami, ktérych spetnienie wymaga odrebnej analizy. Obserwator w swojej opinii
przypomniat tez, ze w przypadku, gdy mamy do czynienia z projektem finansowanym ze srodkéw unij-
nych, nalezy w sposéb szczegélny wystrzegac sie dziatan, ktére moga by¢ uznane za naruszenie zasa-
dy uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow. Zaakceptowanie roszczen wykonawcy
o waloryzacje niedtugo po jego wyborze, o ktérym zdecydowata wytacznie nizsza cena oferty, mogtoby
zostac uznane przez jego konkurentéw za dziatanie ich dyskryminujace.

Obserwatorowi trudno byto jednoznacznie rozstrzygna¢, czy wykonawca rzeczywiscie nie mégt prze-
widzie¢ okolicznosci, ktére istotnie zmienity warunki kontraktu w momencie, gdy od wielu miesiecy
w realizacji byt juz wart 76 mld ztotych Krajowy Program Kolejowy i boom na projekty kolejowe stat sie
faktem. Jednak nie byto celem dziatania obserwatora udzielanie odpowiedzi na to pytanie, ale przed-
stawienie ryzyk zwigzanych z przyjeciem lub odrzuceniem ztozonego przez wykonawce roszczenia.
Obserwator wskazat w swojej opinii, ze za brak porozumienia z wykonawcg zaptaci¢ mogg bankruc-
twami jego podwykonawcy, co tym samym stawia pod znakiem zapytania ciggto$¢ realizacji inwestyc;ji.
Ponadto odrzucenie roszczenia pocigga za sobg tez widmo dtugich i kosztownych proceséw sgdo-
wych o odszkodowania, na ktérych straci¢ moze zamawiajacy. Z drugiej strony uznanie jego roszcze-
nia oznaczatoby stworzenie precedensu, ktéry uprawdopodobnitby akceptacje podobnych roszczen
w przypadku innych kontraktéw infrastrukturalnych wdrazanych w trybie ,projektuj i buduj”. Jezeli
skala tego zjawiska nasilataby sie, mogtoby to spowodowac caty ftancuch zdarzen o trudnych do prze-
widzenia konsekwencjach systemowych dla catego rynku oraz potencjalnym negatywnym wptywie na
kwalifikowalnos¢ srodkéw unijnych.

Bardziej otwarty

i konkurencyjny rynek mozna
zapewnié¢ przez zwiekszenie
dostepu do materiatéw

i sprzetu, po dokonaniu
oceny procedur dopuszczania
zagranicznych producentéw

i dostawcéw do polskiego
rynku.

Obserwator zaapelowat do stron umowy o podjecie dialogu w duchu standardéw FIDIC, ktéry mogtby
poméc ustali¢ ryzyka dla kontraktu zwigzane ze skokowym wzrostem cen na materiaty i ustugi oraz
sformutowac rozwigzania przeciwdziatajgce problemowi, takie jak inny sposéb podziatu ryzyka miedzy
stronami, majacy na celu ochrone interesu publicznego. Padta tez ze strony obserwatora deklaracja,
ze jest gotéw dalej uczestniczy¢ w rozmowach na ten temat. W czerwcu 2018 roku obserwator byt
tez gospodarzem jednego ze spotkan miedzy stronami kontraktu na temat mozliwosci waloryzacji

Fundacja im. Stefana Batorego

38



monitorowanego kontraktu®. Obserwator zwrécit ponadto uwage na potrzebe wypracowania jedno-
litego stanowiska wobec tego rodzaju roszczeh wykonawcéw pojawiajacych sie w przypadku innych
kontraktéw PKP PLK, z udziatem producentéw, dostawcéw, Forum Inwestycyjnego, stowarzyszen
branzowych i zainteresowanych instytucji. Do obserwatora docieraly zresztg gtosy z branzy, takie jak
wystgpienie prezes Izby Gospodarczej Transportu Lagdowego z wrzesnia 2018 roku, ktéra zwrécita
uwage, ze kontrakty zawierane w latach 2016-2017 na skutek dynamicznego wzrostu cen materiatow,
transportu, robocizny i ustug podwykonawczych stajg sie z perspektywy wykonawcéw coraz bardziej
deficytowe. Branza upominata sie zatem o rozwigzania, ktore dziatatyby wstecz, a nie tylko w stosunku
do kontraktéw jeszcze nie zawartych. Wedtug danych przytaczanych przez ZUE w okresie grudzien
2016 - listopad 2017 problem ten dotyczyt minimum 90% kontraktéw kolejowych zawartych wéwczas
przez firmy z PKP PLK3'.

Dodatkowo obserwator postanowit wyjs¢ naprzeciw oczekiwaniom wykonawcy i korzystajac z uczest-
nictwa w projekcie zainicjowanym przez DG Regio Komisji Europejskiej, dowiedzie¢ sie u zrédta, jakie
podejscie wobec kryzysu cenowego na rynku infrastruktury prezentujg organy unijne. Skierowat py-
tania do przedstawicieli Komisji Europejskiej w kontekscie rozliczania $rodkéw unijnych m.in. o to, czy
ugody w sporach o waloryzacje sg tak samo akceptowalne, jak wyroki sgdéw, oraz jak gtebokie zmiany
w waloryzowanym kontrakcie sg dopuszczalne. Obserwator nie uzyskat jednak oficjalnej i jednoznacz-
nej odpowiedzi, ktérg mogtby przekaza¢ partnerom paktu i umiesci¢ w niniejszym raporcie.

Przy okazji problemu waloryzacji ujawnity sie inne systemowe braki branzy, ktére sprawity, ze koszty
kontraktow rosty jeszcze szybciej, niz mogtyby w istocie. Takim problemem jest reglamentacja produ-
centéw i dostawcow dopuszczonych do polskiego rynku zbytu oraz przeciggajace sie procedury cer-
tyfikowania ich towaréw. Dostep do materiatéw, takich jak rozjazdy, podsypka ttuczniowa, szyny badz
podktady kolejowe jest przez to niejako z definicji ograniczony, a jego producenci uzaleznieni od decy-
zji requlatora rynku. Innym duzym wyzwaniem jest niedobér wykwalifikowanej kadry z odpowiednim
stazem i doswiadczeniem, ktorej posiadanie PKP PLK zwyczajowo stawia jako warunek udziatu w po-
stepowaniach przetargowych. Nie przez przypadek wsréd przyczyn wzrostu cen robocizny wykonaw-
cy wymieniali obnizenie wieku emerytalnego, co pociggneto za sobg odchodzenie z rynku starszych
specjalistéw. Jednoczesnie za$ brakuje mtodszej kadry o podobnych kwalifikacjach i uprawnieniach,
ktéra mogtaby ich zastgpic.

Na poziomie monitorowanego kontraktu podejscie zamawiajgcego wobec wyzwania zwigzanego
z roszczeniami o waloryzacje umowy nie odbiegato zasadniczo od praktyki przyjetej w innych projek-
tach budowlanych. Raport o sporach budowlanych w Polsce uwidocznit, ze ich gtéwng przyczyng jest
wzrost realizacji kosztéw inwestycji, a dominujaca reakcja na nie to brak reakgji*2. Zdaniem ankieto-
wanych biorgcych udziat w badaniu spory te bowiem z reguty nie sg rozwigzywane na etapie realizacji
umowy gtéwnie z obawy przed odpowiedzialnoscig za podejmowane decyzje®. Najpopularniejszymi
metodami rozwigzywania sporow, cho¢ bynajmniej nie najskuteczniejszymi wedtug badanych, jest
sad powszechny oraz metoda ,,poczekamy-zobaczymy”. Metody polubownego rozwigzywania sporow
stosowane sg duzo rzadziej, chociaz to wtasnie negocjacje stron przynoszg zdaniem badanych lepsze

30 Notatka ze spotkania specjalnego o analizie roszczenia wykonawcy dotyczacego ograniczenia dostepnosci
débr, srodkéw transportu, sprzetu i robocizny na rynku kolejowym z 21.06.2018, op. cit.

31 Ibidem.

32 Por. podcast Rozwigzywanie konfliktw w zamdwieniach publicznych, https://www.youtube.com/watch?v=IQ-
G5fFGIKWE&t=2s [dostep 28.11.2021].

33 Zob. Raport o sporach budowlanych w Polsce, Contract Advisory Services 2019, s. 4, https://www.caservices.pl/
aktualnosci/raport-o-sporach-budowlanych-w-polsce-2019/ [dostep: 5.08.2021].
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efekty; cenione sg tez mediacje. Sceptycyzm wobec stosowania ugéd przedsgdowych w sporach o wa-
loryzacje byt tez widoczny w wypowiedziach partneréw paktu uczciwosci**. Niemniej cho¢ w umowach
0 zamodwienie publiczne zawieranie ugod jest uznawane przez decydentéw za postepowanie dla nich
ryzykowne, to cze$¢ prawnikdéw wyraza sie z duzym entuzjazmem o tej drodze dochodzenia spornych
naleznosci®>. Rekomendacje w zakresie stosowania polubownego rozwigzywania sporéw oraz prowa-
dzenia negocjacji ugodowych wydata tez Prokuratoria Generalna3.

W tym miejscu trzeba odnotowad, ze zamawiajgcy mogtby oprzed sie na zapisach kontraktowych i wia-
snych procedurach, aby sprowadzi¢ spor o waloryzacje z wykonawcg witasnie na Sciezke ugodowa.
Uczynit tak przeciez w przypadku sporu o przejscie podziemne w Poraju, kiedy zaprosit wykonawce do
dialogu z zespotem negocjacyjnym, jak réwniez p6zniej do mediacji przez Saqdem Polubownym Proku-
ratorii Generalnej. Z mozliwosci tych w sporze o waloryzacje, z nieznanych obserwatorowi przyczyn,
jednak nie skorzystat. Wykonawca ztozyt wniosek do sgdu o postepowanie pojednawcze, co jednak nie
przyniosto zadnego rezultatu. Ostatecznie 27 kwietnia 2020 roku pozwat PKP PLK do sagdu okregowe-
go o podwyzszenie wynagrodzenia o blisko 35 min ztotych. I ten pozew czeka na rozpatrzenie. Bez-
wiadnos¢ w podejmowaniu decyzji byta widoczna zaréwno po stronie zamawiajacego, jak i inzyniera
projektu, ktéry do roszczenia nr 5 nigdy sie nie odniést, mimo ze zostato przedstawione przez wyko-
nawce jako petne i ostateczne 5 marca 2021 roku. Dodatkowo ZUE zdecydowata sie wystgpic¢ z kolejny-
mi dwoma roszczeniami o brak rozpatrzenia wnioskéw o waloryzacje ztozonych po 12 i 24 miesigcach.
Wykonawca wnibst przy tym o przeprowadzenie konsultacji w trybie Subklauzuli 3.5 przy udziale za-
mawiajgcego, ktore ostatecznie sie nie odbyly. Inzynier, ktéry nie przyjat wnioskéw i odrzucit oba rosz-
czenia, przedstawit stanowisko, ze warunki do uznania waloryzacji nie zostaty spetnione, a wykonawca
btednie wylicza wartos$¢ kwartalnych wskaznikédw GUS za ostatnie miesigce.

Po wielu miesigcach rozméw PKP PLK we wspétpracy z GDDKIA i z udziatem organizacji branzowych,
zwigzkiem pracodawcéw, Prokuratorii Generalnej RP, UZP, CUPT i GUS na temat wypracowania

34 Notatka z 3. spotkania kwartalnego (Warszawa, 11.12.2018), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2019/01/Notatka-Spotkanie-Kwartalne-11.12.2018_OST.pdf [dostep 13.09.2021].

35 Relacja z seminarium Ugody w zamdwieniach - czy stanq sie normgq?, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/
ugody-w-zamowieniach-czy-stana-sie-norma/ [dostep 13.09.2021].

36 Rekomendacje dotyczqce polubownego rozwiqzywania sporéw, Prokuratoria Generalna RP 2021, https://www.
gov.pl/web/sp-prokuratoria/rekomendacje-prokuratorii-generalnej-rp-dotyczace-postepowania-w-zakresie-polu-
bownego-rozwiazywania-sporow [dostep: 26.11.2021].
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systemowych rozwigzan osiggnieto porozumienie. Jego efektem byto zastosowanie w kontraktach PKP
PLK od 1 lutego 2019 roku waloryzacji miesiecznej ograniczonej kwota 5% podpisanego kontraktu®.
Dane GUS natomiast, na ktérych opieraja sie wskazniki, zostaty wykorzystane do stworzenia ,koszy-
kéw waloryzacyjnych”, odrebnych dla projektow kolejowych i drogowych. PKP PLK zdecydowata sie tez
wdrozy¢ takze tzw. matryce ryzyk, ktora stuzy bardziej sprawiedliwemu podziatowi ryzyk w procesie
inwestycyjnym. W opisie zaméwienia do zadan inzyniera wpisano obowigzek rozpatrywania roszczen
wykonawcy z pomocniczym zastosowaniem matrycy ryzyk. Wedtug informacji przekazanych przez
CUPT nie mogto by¢ jednak mowy o systemowym badz zbiorowym wprowadzeniu waloryzacji ,wstecz-
nej”, ktéra mogtaby obja¢ takze monitorowany kontrakt®. Zamawiajacy réwniez na etapie konsultacji
niniejszego raportu wskazywat, ze prawo nie przewiduje takiej mozliwosci. Problem zakresu zmian
w deficytowych dla wykonawcédw umowach pozostawiono do rozstrzygniecia w ramach sktadanych
indywidualnie roszczen o waloryzacje. Na szczescie nie sprawdzit sie najbardziej czarny scenariusz,
ktéry miat miejsce na innych kontraktach, czyli zejscie wykonawcy z placu budowy.

5.1.2. Spér w zakresie sposobu zabezpieczen przed hatasem

Opis problemu

Podczas realizacji projektu strony napotkaty na sporna, a zarazem dos¢ istotng ze spotecznego punktu
widzenia, kwestie. Dotyczyta ona zabezpieczenia obszaréw przylegtych do inwestycji przed hatasem
wytwarzanym podczas uzytkowania linii kolejowej. Formg zabezpieczenia bedgcg przedmiotem sporu
wykonawcy i zamawiajgcego byly ekrany akustyczne.

[2] Komentarz wykonawcy: Wykonawca stoi na stanowisku, ze zgodnie z PFU ekrany, jako ochrona przed
hatasem, miaty by¢ zastosowane w ostatecznosci. Taka interpretacja wykonawcy wynika m.in. z zapiséw

PFU (fragment na s. 143), ktory stwierdzat: ,W celu zapewnienia dotrzymania dopuszczalnych pozioméw hatasu

w srodowisku, w pierwszej kolejnosci nalezy stosowac rozwigzania ograniczania hatasu »u Zrédta«”. W konsekwencji
nalezy stwierdzi¢, ze zabezpieczenie przed hatasem w pierwszej kolejnosci miato likwidowa¢ hatas u zrédta.
Forma zabezpieczenia w postaci ekranéw akustycznych miata stanowi¢ wytgcznie ostatecznos¢ - co musi zostac
wyraznie podkreslone - juz na samym wstepie opisu sporu miedzy inwestorem a wykonawca.

37 Raport roczny PKP PLK za 2019 rok, https://www.plk-sa.pl/files/public/raport_roczny/Raport_Roczny 2019_.pdf
[dostep: 7.08.2021].

38 Notatka z 4. spotkania kwartalnego (Warszawa, 3.06.2019), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2019/08/Spotkanie_kwartalne_3_06_19_FIN.pdf [dostep: 13.09.2021].
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Konieczno$¢ budowy ekranéw akustycznych zostata okre$lona w Decyzji o Srodowiskowych Uwarun-
kowaniach (DSU) przedsiewziecia. Decyzja ta, wydana w lipcu 2017 roku, okre$lita, iz realizacja przed-
siewziecia na odcinku okoto 44 km linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa-Zawiercie pocigga za
sobg koniecznos¢ wybudowania tacznie okoto 4,5 km ekranéw akustycznych. Pomimo faktu, ze sama
DSU zostata wydana juz po terminie sktadania ofert, zamawiajacy jeszcze na etapie postepowania
przetargowego zaktadat, iz kazdy podmiot sktadajacy oferte na realizacje zaméwienia powinien wyce-
ni¢ wykonanie ekranéw akustycznych we wskazanej konkretnej dtugosci - 4462 metry.

[3] Komentarz wykonawcy: Zamawiajacy na etapie postepowania przetargowego nie dysponowat jeszcze
DSU - na co inwestor wprost wskazat, odpowiadajac na pytanie 124 do SIWZ, ztozone przez wykonawce. Sama
DSU zostata przekazana na rzecz wykonawcy dopiero we wrze$niu 2017 roku - i to dopiero po pisemnym
wniosku wykonawcy o przedstawienie ww. decyzji przez inwestora. W zwigzku z powyzszym - zaréwno na
etapie sktadania ofert, jak i podpisywania umowy (lipiec 2017 roku) - konieczno$¢ budowy ekranéw nie byta
stwierdzona w DSU.

Ponadto z wyjasnien zamawiajgcego sktadanych w czasie postepowania odwotawczego przed KIO

29 maja 2017 roku wprost wynikato, ze DSU moze podlega¢ zmianom, a wykonawca jest uprawniony do
przeprowadzenia wtasnych badan, aby, co potwierdza PFU na stronie 143, modyfikowa¢ sposéb ochrony
przed hatasem - i poprzez to wystepowac o zmiane DSU w zakresie okre$lonej w niej metody ochrony przed
hatasem.

Parametry charakterystyczne tych ekranéw (lokalizacja, wysokosci) zostaty bowiem okreslone w skré-
cie raportu o oddziatywaniu na Srodowisko, ktéry byt czescig dokumentacji przetargowe;j.

Wymoég postawienia ekranéw nie byt jednak definitywny (sygnalizowany, jak podkreslat wykonaw-
ca, na str. 143 PFU). Zamawiajacy, na etapie konsultacji niniejszego raportu, dowodzit co prawda, ze
w dokumentacji przetargowej liczba i dtugos¢ ekrandw zostata okreslona precyzyjnie oraz ze nie byto
pytan na etapie postepowania w tym zakresie. W jego ocenie byt to dowdd, iz nie mogto by¢ mowy
0 niejednoznacznosci. Jednakze wedtug wykonawcy stwierdzenie na str. 143 PFU (patrz komentarze
wykonawcy) mozna byto interpretowac¢ odmiennie i na etapie postepowania przetargowego istniata
mozliwos¢ przedstawienia alternatywnej koncepcji zabezpieczenia przed hatasem, co tez uczynit wy-
grany wykonawca, a zamawiajgcy na tym etapie (postepowania przed KIO) zaakceptowat takg mozli-
wosC. Juz po podpisaniu umowy na realizacje zadania, pojawit sie jednak spér o to, czy faktycznie moz-
na wybudowaé mniejszg liczbe ekranéw akustycznych anizeli wskazang w decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach, czy tez nie.

[4] Komentarz wykonawcy: Zamawiajacy ztozyt w tym przedmiocie do$¢ jednoznaczne o$wiadczenie w toku
postepowania przed KIO, w maju 2017 roku. Zamawiajacy stwierdzit wéwczas, ze: ,Zamawiajqcy wyjasnia,

Ze z tresci raportu srodowiskowego, ktérego streszczenie zatgczono do odpowiedzi na pytanie nr 124, wynika,

ze wykonawca musi najpierw zrealizowac odpowiednie badania i dopiero na ich podstawie wybrac prawidfowe
rozwiqzanie w zakresie minimalizacji dziatari akustycznych™®. W konsekwencji z tej ustnej wypowiedzi
zamawiajacego, ale zaprotokotowanej w toku postepowania przed KIO, wykonawca wywodzit, ze to zadaniem
wykonawcy jest dokonanie ostatecznego wyboru odnosnie do tego, co powinno zosta¢ zrealizowane

w zakresie ochrony przed hatasem - po tym, jak zostang przeprowadzone stosowne badania.

Ponadto wedle analiz wykonawcy nie istniata konieczno$¢ budowy ekranéw - a jedynie w dwéch punktach -
112 i 113 nalezato wykona¢ modernizacje okien. W konsekwencji, wedtug wykonawcy, spér nie dotyczyt

tego, czy nalezy wybudowac¢ mniejszg liczbe ekranéw, a dotyczyt bardziej zasadniczego problemu - tj. czy
budowa ekranéw jest wtasciwym sposobem ochrony przed hatasem. Wykonawca bowiem stat na stanowisku,
ze byt uprawniony do przeprowadzania swoich wtasnych badan (ktére wykonat) - aby zgodnie z PFU
zapewni¢ w pierwszej kolejnosci ochrone przed hatasem - ,u Zrédta”. W konsekwencji, w ocenie wykonawcy
(popartej badaniami przeprowadzanymi przez niezalezne podmioty i przekazanymi zamawiajgcemu), istniaty
wystarczajace argumenty uzasadniajgce zmiane DSU.
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Jednakze w ocenie zamawiajgcego wykonawca w sposéb nieprawidtowy oraz nieuprawniony podej-
mowat dziatania zmierzajace do przedstawienia dokumentacji i innych argumentéw majgcych usank-
cjonowac takg optymalizacje. Zamawiajgcy negowat rowniez mozliwos¢ wybudowania mniejszej liczby
ekrandéw akustycznych anizeli wskazana w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, a takze okre-
$lona do wyceny przez wykonawce w kontrakcie do wykonania.

Strony przez dtugi czas (w latach 2018-2020) prowadzity zaréwno rozmowy, jak i korespondencje w tej
sprawie. Dialog ten nie zakonczyt sie jednak porozumieniem. Wykonawca stat na stanowisku, ze miat
wszelkie prerogatywy, aby podejmowac dziatania (juz w roku 2018) w kierunku zmiany DSU. Jednocze-
Snie twierdzit, ze to zamawiajacy, poprzez cofniecie petnomocnictwa dla Dyrektora Kontraktu, ktéry
mogtby zainicjowad taka zmiane, doprowadzit do konfliktu.

Niezaleznie od tego, ktdra ze stron ostatecznie miata racje, skutkiem sporu byty opdznienia prac pro-
jektowych, a w konsekwencji uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe dotyczgcego ekranéw aku-
stycznych. OpoézZnienia te, podobnie jak i pdZniejsze problemy z dostepem do materiatéw niezbednych
do zakonczenia budowy ekranéw akustycznych (w grudniu 2020 i w kolejnych miesigcach roku 2021
wystapit, niezalezny od wykonawcy, problem z dostepnoscig aluminium), spowodowaty, ze niemozliwe
byto sfinalizowanie budowy ekranéw i do uptywu kontraktowego terminu zakoriczenia robo6t (koniec
grudnia 2020 roku) nie wszystkie wskazane w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach ekrany
akustyczne zostaty wybudowane.

Na marginesie warto odnotowac, ze spér ten wydawat sie jeszcze bardziej kontrowersyjny w kontek-
$cie pojawiajgcych sie w domenie publicznej zapowiedzi prezesa PKP PLK o tym, Ze nalezy odchodzi¢
od stosowania ekranéw akustycznych jako zabezpieczenia przed hatasem i stosowa¢ je w ostatecz-
nosci“.

Zdjecie 2. Niedokorniczone ekrany akustyczne na stacji w Poraju. Fotografia z wizyty monitorin-
gowej 18 lutego 2021 roku. Zrédio: materiaty wiasne.

39 Protokét posiedzenia i rozprawy z 29.05.2017 r., sygn. akt: KIO 966/17, s. 5-6.

40 J. Madrjas, PLK chce skoriczy¢ z ,,ekranozg”, https://www.rynek-kolejowy.pl/mobile/plk-chce-skonczyc-z-
ekranoza-91220.html, [dostep: 13.09.2021].
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Reakcja na zaistniaty problem

Temat ekranéw akustycznych byt przedmiotem rozmoéw miedzy obserwatorem a zamawiajacym jesz-
cze na etapie przed postepowaniem przetargowym i pozniej, w czasie oceny ofert. Podczas postepo-
wania przetargowego o udzielenie zaméwienia problem wykonania ekranéw akustycznych byt poru-
szany w kontekscie:

+ braku decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach na etapie wszczecia i prowadzenia postepo-
wania przetargowego;
+ cen, jakie przedstawili oferenci za wykonanie tego segmentu robot.

Pierwsza kwestie obserwator szczegétowo opisat w pierwszym raporcie z monitoringu, wskazujac re-
komendacje, jak i pozytywne dziatanie PKP PLK w zakresie zminimalizowania ryzyka - postepowanie
0 udzielenie zamoéwienia publicznego nie powinno by¢ rozpoczynane, jesli w dokumentacji przetargo-
wej wystepujg istotne braki. A takim istotnym brakiem byt niewatpliwie brak decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach, przez co wykonawcy nie mieli pewnosci, jak ostatecznie nalezatoby dokona¢ wyce-
ny poszczegdlnych elementéw oferty.

Zamawiajacy, rozpoczynajgc
postepowanie przetargowe,
powinien upublicznié
wszystkie dokumenty, ktérych

tre$¢ moze wptywaé na

ztozone oferty oraz na

realizacje inwestycji.
D D D D Postepowania nie powinny

rozpoczynaé sie

bez kompletu takiej

dokumentacji.

Druga kwestia takze byta wspomniana w pierwszym raporcie z monitoringu, jednakze tylko hastowo.
Wykonawca wskazat w tabeli ceny ofertowej relatywnie niska kwote (bedaca sktadowg kwoty kontrak-
towej) za wykonanie wskazanej konkretnej liczby ekranéw akustycznych. Byta to przyczyna protestu
innych wykonawcow w zwigzku z razgco niskg ceng i doprowadzito to do postepowania przed Krajowa
Izbg Odwotawcza. Po wyjasnieniach ze strony wykonawcy zamawiajacy przychylit sie do jego stanowi-
ska (do wiadomosci przyjat je réwniez obserwator) i po oddaleniu odwotania przez KIO (zreszta, jak juz
wspomniano, wyrok KIO wiasciwie potwierdzat stanowisko przedstawione przez wykonawce) zawarto
kontrakt z wykonawcg z zatozeniem wykonania ekranéw akustycznych w ramach Kwoty Kontraktowe;.

[5] Komentarz wykonawcy: Tre$¢ PFU (strona 143) oraz oswiadczenia samego zamawiajgcego wskazuja,

ze w formie zamdwienia , projektuj i buduj” - to wykonawca dobiera stosowne rozwigzania w zakresie
projektowania - w tym dotyczace ochrony przed hatasem. Umowa nie zaktada wiec, ze ma dojs¢ do wykonania
ekranéw. Umowa zaktada co$ wrecz przeciwnego - ekrany majg powstac jako rozwigzanie ostateczne -

a wykonawca, w ramach ksztattowania rozwigzan projektowych, jest uprawniony do prowadzenia wtasnych
badan, w zakresie przyjecia optymalnej ochrony przez hatasem - i poprzez to réwniez wnioskowania o zmiang
DSU.
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Wkroétce po podpisaniu kontraktu wykonawca przestat do zamawiajagcego wniosek o mozliwos¢
zmniejszenia liczby ekranéw do wybudowania w ramach zaméwienia. Poczgwszy od 2018 roku kwe-
stia optymalizacji liczby ekrandw byta przedmiotem bilateralnej dyskusji stron. Byta ona réwniez pro-
wadzona w trakcie spotkan kwartalnych, jakie podczas realizacji paktu organizowat obserwator*'.
Dokumenty przedstawione przez wykonawce wskazywaty, ze nie istnieje koniecznos¢ budowy ekra-
now - a wymagana ochrona przed hatasem zostanie osiggnieta w inny sposéb - a to w szczegdélnosci
poprzez modernizacje nawierzchni kolejowej. Ponadto, jak wspomniano, wykonawca juz wtedy miat
stosowne analizy wskazujace, iz nie bedzie koniecznosci wybudowania ekranéw akustycznych. Jednak-
ze wszystkie te dokumenty zamawiajacy ocenit negatywnie pod wzgledem merytorycznym. Ponadto
zamawiajacy twierdzit, ze istnieje ryzyko, iz zmiana zakresu budowy ekranéw akustycznych wzgle-
dem wymagan okre$lonych w DSU z duzym prawdopodobierstwem moze spowodowaé opdznienia
w uzyskiwaniu decyzji o pozwoleniu na budowe dla catego zakresu projektu. W ocenie zamawiajacego
opoznienia dotyczace ostatecznych ustaleh w kwestii potencjalnych zmian w ochronie przed hatasem
mogtyby trwa¢ az do kontraktowego terminu wybudowania linii kolejowej.

Brak porozumienia stron w zakresie merytorycznych opracowan srodowiskowych przedstawianych
przez wykonawce spowodowat, iz w roku 2018 wykonawca podjat decyzje o oddzielnym traktowaniu
kwestii budowy ekranéw. Wykonanie projektu i uzyskiwanie decyzji o pozwolenie na budowe ekranéw
akustycznych stato sie odrebnym procesem w stosunku do pozostatego zakresu rzeczowego projek-
tu. W trakcie spotkan kwartalnych, w ramach pilotazu, wspomniana zostata mozliwo$¢, aby kwestie
ekranéw akustycznych objg¢ ponowng oceng oddziatywania na Srodowisko. Ponadto, jak wskazywat
wykonawca, m.in. w pi$mie z 25.01.2019 roku (ZAW/2019/01/1934/TF/AWO) skierowanym do zama-
wiajgcego, wprost stwierdzono, ze: ,(...) zmiana powyzszej Decyzji [DSU] jest konieczna”. Jednak do
zmiany DSU nie doszto.

Kolejnym watkiem w sporze zwigzanym z ekranami akustycznymi byto to, iz wedtug zamawiajgce-
go wykonawca przekroczyt uprawnienia, wykonujac funkcje petnomocnika inwestora. Pod koniec
2018 roku wykonawca jako petnomocnik inwestora ztozyt bowiem wniosek do Regionalnego Dyrekto-
ra Ochrony Srodowiska w Katowicach o zmiane decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Wniosek
przygotowany przez wykonawce zwigzany byt z ograniczeniem liczby zabezpieczen przed hatasem
w postaci ekranéw akustycznych. Podstawowym problemem wskazywanym przez zamawiajacego
byt brak dialogu, do ktérego, zgodnie z zapisami kontraktu, wykonawca byt zobowigzany. Dodatko-
WO W ocenie zamawiajgcego petnomocnictwo nie upowazniato przedstawiciela wykonawcy do takich
dziatan. Obserwator zauwazyt zas, iz faktycznie istniat problem interpretacyjny stosowania petno-
mocnictwa, jakie otrzymat wykonawca od zamawiajgcego. Niezbedne zatem bytoby doprecyzowanie
tworzenia zapis6w petnomocnictw dla przedstawicieli zamawiajgcego, w przypadku zatozenia jego
ograniczenia w konkretnych czynnosciach. Z informacji, jakie w momencie zakoriczenia prac nad ra-
portem miat obserwator, zamawiajgcy od pewnego czasu stosowat juz literalne zapisy petnomocnictw.
Te nie uprawnialy petnomocnika do dokonywania czynnosci zwigzanych tak ze zmiang, jak i z samym
uzyskiwaniem decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach.

41 Notatka z 2. spotkania kwartalnego, (Warszawa, 23.05.2021), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2018/07/Notatka-Spotkanie-Kwartalne-23.05.2018.pdf [dostep 8.10.2021].
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[6] Komentarz wykonawcy: Wykonawca w pisSmie z dnia 5 marca 2019 roku (ZAW/2019/2227/TF) przekazat
zamawiajacemu oraz inzynierowi projektu opinie prawng, w ktérej jednoznacznie stwierdzonol ze zakres
petnomocnictwa udzielonego dyrektorowi kontraktu obejmowat ztozenie wniosku o zmiane DSU.

Petnomocnictwo udzielone dyrektorowi kontraktu byto analizowane chociazby poprzez kancelarie adwokacka
RBM - i zgodnie z przygotowang opinig Dyrektor Kontraktu mégt dziata¢ w ramach petnomocnictwa

i domagac sie zmiany DSU. Kwestia zakresu petnomocnictwa udzielonego dyrektorowi kontraktu przez
zamawiajacego byta wiec przedmiotem sporu miedzy wykonawcg a zamawiajgcym.

Ponadto PFU gwarantowat wykonawcy, ze moze ,wybra¢” rozwigzanie adekwatnie chronigce przed hatasem -
a ekrany to tylko ostatecznos¢. To zamawiajacy w istocie naruszyt wiez kontraktowa taczacg go z wykonawca,
bezpodstawnie narzucajgc budowe ekranéw - poprzez ograniczenie petnomocnictwa - pomimo tego, ze
wykonawca miat mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ adekwatnego dobrania metody ochrony przed hatasem.

Co wiecej analiza zapiséw PFU (przyktadowo pkt. 4.1, pkt. 4.5 czy pkt. 7.2) prowadzi do wniosku, ze wykonawca
nie byt obowigzany do przedktadania inzynierowi do przegladu lub akceptacji wniosku o zmiane DSU. PFU
wyszczegdlnia bowiem, jakie dokumenty majg zosta¢ przedtozone inzynierowi do akceptacji - nie wymieniajac
posréd tych dokumentéw wniosku o zmiane DSU.

Ostatecznie jednak, w opisanej sytuacji wykonawca nie uzyskat aprobaty zamawiajgcego co do zmia-
ny decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Nie uzyskat takze od zamawiajgcego uzgodnienia
samego wniosku o zmiane decyzji - pomimo iz w Swietle zapiséw kontraktu wykonawca miat taki
obowigzek. W ocenie obserwatora proces uzgodnienia z zamawiajgcym wniosku o zmiane wymagan
srodowiskowych w zakresie ekrandéw akustycznych nie zostat przez wykonawce przeprowadzony pra-
widtowo.

Z uwagi, iz przez dtuzszy czas strony nie znajdowaty porozumienia w zakresie mozliwosci optymalizacji
zabezpieczen przed hatasem, obserwator zorganizowat na poczatku 2019 roku specjalne spotkanie®2.
Wynikiem spotkania byto uzgodnienie pomiedzy stronami dalszego postepowania zmierzajgcego do
zawarcia uzgodnienia w przedmiotowej sprawie. W odpowiedzi na argumenty wykonawcy zamawia-
jacy, a konkretnie Biuro Ochrony Srodowiska PKP PLK, przedstawiat wtasne merytoryczne stanowiska
(w ramach wewnetrznych struktur zamawiajgcego Biuro to byto wsparciem dla Zespotu Projektowego,
ktory odpowiadat bezposrednio za realizacje inwestycji objetej paktem). Obserwator zauwazyt jed-
nak pewien brak spéjnosci stanowisk wyrazanych przez przedstawicieli Biura Ochrony Srodowiska
i Zespotu Projektowego realizujgcego inwestycje. W konsekwencji brakowato jednego wspdlnego kla-
rownego stanowiska zamawiajgcego wobec argumentéw wykonawcy. W tym kontekscie szczegdinie
czesto powracat wspomniany juz wcze$niej watek dotyczacy tego, ze na etapie oceny ofert zamawiaja-
cy (a doktadnie inna jego komérka organizacyjna) zaakceptowat wyjasnienia wykonawcy dotyczace ko-
niecznosci (czy tez braku koniecznosci) budowy ekranéw i pézniej dodatkowo podtrzymat te aprobate
w ramach postepowania przed KIO. W ocenie obserwatora w trakcie realizacji projektéw w ramach
programu zwigzanego z ochrong $rodowiska niezwykle istotna jest ciggta wspétpraca wyodrebnio-
nych jednostek organizacyjnych wewnatrz PKP PLK - poczawszy od momentu przygotowywania inwe-
stycji, jak i podczas jej realizacji oraz po jej zakonczeniu.

Istotnym watkiem zwigzanym z powyzszymi czynnosciami byt fakt, iz z poczatkiem roku 2019 zamawia-
jacy (z uwagi na to, iz interpretowat dziatania wykonawcy jako przekroczenie petnomocnictw) skorzy-
stat ze swoich uprawnien kontraktowych i ztozyt roszczenie do wykonawcy. Roszczenie to polegato na
skierowaniu do wykonawcy wniosku o zaniechanie naruszenia umowy w zakresie podjetych czynnosci

42 Notatka ze spotkania specjalnego dnia 27.02.2019 r., https://paktuczciwosci.pl/przebieg/notatka-ze-
spotkania-specjalnego-27-02-2019/ [dostep: 1.10.20211].
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zwigzanych ze zmiang decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Jednoczesnie zamawiajgcy poin-
formowat wykonawce, iz w przypadku wyrzgdzenia szkody zamawiajgcemu, bedzie on formutowat dal-
sze roszczenia. P6zniej zamawiajgcy poinformowat obserwatora, ze ostatecznie nie powstaty szkody
po stronie zamawiajacego z tytutu dziatan wykonawcy w przedmiocie roszczenia®.

Z drugiej strony nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz wykonawca takze ztozyt do zamawiajgcego powia-
domienia o roszczeniu w zakresie:

* uniemozliwienia realizacji przedmiotu umowy (optymalizacja zabezpieczen przed hatasem okre-
$lonych w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach) - marzec 2019 roku, roszczenie o nr 44.
Roszczenie to opierato sie na opisywanym juz stanowisku zamawiajgcego, wyrazonym przed KIO
i znajdujgcym, zdaniem wykonawcy, oparcie takze w PFU, iz wykonawca jest uprawniony do prze-
prowadzenia wtasnych badan celem ustalenia optymalnego sposobu ochrony przed hatasem
i zastosowania tego sposobu;

+ braku wspoétdziatania ze strony zamawiajacego (uniemozliwienie wykonywania prac wykonawcy
zgodnych z kontraktem) - marzec 2020 roku, roszczenie o nr 644, Roszczenie to byto zwigzane
z odmowa udostepnienia przez zamawiajgcego modelu akustycznego (problem ten szczegéto-
wo opisujemy dalej). Jak podkreslat wykonawca, zmusito go to réwniez do ztozenia wniosku do
sgdu (Sad Rejonowy w Czestochowie, VIII Wydziat Gospodarczy - sygn. akt: VIII GCo 2/20) o za-
bezpieczenie dowodu, tj. modelu akustycznego, m.in. celem ustalenia zakresu oddziatywania
akustycznego.

Obserwator w ramach wiasnych dziatan dokonat takze wstepnej oceny merytorycznej doku-
mentéw przedtozonych przez wykonawce w celu potwierdzenia ograniczenia budowy ekranéw
akustycznych. Przedstawione przez obserwatora informacje (watpliwosci do dokumentacji do-
tyczace kumulacji oddziatywania wszystkich linii na otoczenie, a w szczegélnosci braku uwzgled-
nienia poprawki kalibracyjnej dla taboru poruszajgcego sie linig kolejowa nr 1, jak réwniez dla ta-
boru poruszajgcego sie po liniach kolejowych uwzglednionych jako oddziatywanie skumulowane;
zwrécenie uwagi na brak informacji, czy zostaly wykonane pomiary hatasu w stanie istniejgcym)
zostaty przekazane zainteresowanym stronom w kwietniu 2019 roku*. W odpowiedzi na powyzsze
wykonawca przedstawit swoje stanowisko, z ktérego wynikato, iz dokumentacja zostata wykonana
poprawnie oraz, przede wszystkim to, ze sama budowa ekranéw akustycznych nie jest konieczna.

Niezwykle istotng kwestig sporna w temacie ekranéw byt brak dostepu do tzw. modelu akustycznego
bedacego podstawa do wykonania raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko. W ocenie
wykonawcy opracowanie to (model akustyczny wykonany przez zamawiajgcego na etapie uzyskiwania
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach) byto mu niezbedne do wykonania wtasnych opracowan
objetych kontraktem. Zamawiajacy sie z tym nie zgadzat. Spor wokét tej kwestii omawiamy szczegéto-
wo w dalszej czesci raportu.

43 Pismo PKP PLK do Fundacji z 5.05.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/IRR4-3-
0815-POli%C5%9A-5.2-6-112-2020.pdf [dostep: 1.10.2021].

44 Pismo PKP PLK do Fundacji z 12.03.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/0dp.-89-
2021-Roszczenia.pdf [dostep: 1.10.2021].

45 Informacja Partnera Spotecznego dotyczaca dyskusji o koniecznos$ci budowy ekranéw akustycznych,
8.04.2019, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/07/Informacja-Fundacji-w-zakresie-
ekran%C3%B3w_08.04.2019.pdf [dostep: 1.10.2021].
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Opisane powyzej wydarzenia spowodowaty impas w zakresie mozliwosci uzgodnienia optymalizacji
budowy ekranéw akustycznych. Podczas spotkania kwartalnego w marcu 2020 roku obserwator zo-
stat poinformowany o tym, ze sprawa sporna w zakresie ekranéw akustycznych zostata skierowana
przez wykonawce na droge sgdowg. Wniosek ztozony do sadu dotyczyt zabezpieczenia dowodu w po-
staci badan hatasu (przed wybudowaniem obiektéw/ekranéw w ramach realizacji kontraktu). Jedno-
czesnie obserwator zostat poinformowany, iz wykonywane projekty oraz decyzje uzyskiwane przez
wykonawce s3 i bedg zgodne ze wskazaniami w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach?. Trze-
ba jednak odnotowa¢, ze na moment ukorczenia raportu obserwator nie miat wiedzy o tym, jakoby
w toku realizacji kontraktu w tej sprawie inzynier wydawat polecenia, do ktérych wykonawca powinien
sie zastosowac. Do chwili ukoniczenia prac nad raportem wykonawca nie zrezygnowat takze ze swoich
roszczen - z uwagi na to, iz w jego ocenie to zamawiajacy naruszyt postanowienia kontraktowe, po-
przez, jak to ujmowat wykonawca, ,,narzucenie” mu obowigzku budowy ekranéw.

Spér miedzy wykonawcag a zamawiajacym spowodowat, ze w zakresie ekranéw akustycznych wyko-
nawca ostatecznie nie zakonhczyt prac projektowych w terminach przewidzianych kontraktem. Termin
uzyskania ostatniego pozwolenia na budowe okreslony zostat aneksem nr 1 do kontraktu na 26 maja
2020 roku, a ostatnie pozwolenie na budowe ekranéw wydano jeszcze kilka miesiecy pézniej, bo
w IV kwartale roku 2020. Co wiecej, opdznienie robét budowlanych wynikajace z toczacego sie sporu
zaowocowato pod koniec realizacji inwestycji problemami, zwigzanymi z pozyskaniem niezbednych
materiatéw (aluminiowe panele akustyczne) przez wykonawce. W efekcie budowa kompletu ekranéw
akustycznych nie zostata zakoriczona zgodnie z terminami kontraktowymi. Brak zabezpieczen przed
hatasem byt jednym z kilku powodéw kolejnego sporu stron, jaki powstat w zwigzku z wystawieniem
Swiadectwa przejecia - dokumentu potwierdzajgcego wykonanie robét w zgodzie z kontraktem (temu
watkowi réowniez poswiecamy wiecej uwagi w dalszej czesci raportu).

Wedle informacji udzielonej przez zamawiajgcego w trakcie konsultacji raportu budowa ekranéw aku-
stycznych przez wykonawce zostata ukonczona i odebrana stosownym protokotem. Jednoczesnie, jak
pod koniec monitoringu poinformowat Zespét Projektowy zamawiajgcego, ponowna analiza akustycz-
na ma zosta¢ wykonana w ciggu 1 roku od zakonczenia inwestycji.

5.2. Zarzadzanie konfliktem intereséw

Opis problemu

Konflikt intereséw pojawiat sie jako problem niemal od poczatku pilotazu paktu uczciwosci. Na eta-
pie prac nad paktem byt jednym z newralgicznych tematéw negocjacji co do tego, w jaki sposéb go
zdefiniowac, jak go uregulowac i jak usankcjonowacd. Warto przy tym zaznaczy¢, ze wéwczas, w 2016
roku, nie istniata zadna ustawowa definicja konfliktu intereséw, a zaistniata dopiero w 2020 roku wraz
z wejSciem nowego prawa zamowien publicznych. W zwigzku z tym, na potrzeby pilotazu przyjeto
szeroka definicje konfliktu intereséw wzorowang na zapisach dyrektywy UE (art. 24 Dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajgcej
dyrektywe 2004/18/WE). W § 2 ust. 5 Paktu modut I - porozumienie miedzy obserwatorem (czyli w de-
finicji Fundacja i/lub Konsultant) a zamawiajagcym (zwanym Spotkg) konflikt intereséw zdefiniowano
nastepujgco:

46 Notatka z 6. spotkania kwartalnego (Warszawa, 5.03.2020 r.), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2020/04/Notatka-Spotkanie-Kwartalne_05.03.20_OST.pdf [dostep: 1.10.2021].
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Za konflikt intereséw rozumie sie sytuacje, gdy bezstronna i obiektywna realizacja zadan w ramach
projektu jest zagrozona z uwagi na wzgledy rodzinne, emocjonalne, sympatie polityczne, interes go-
spodarczy lub jakiekolwiek inne interesy, w szczegolnosci takie, w ktorych Fundacja, Konsultant, Spot-
ka lub ich pracownicy i wspotpracownicy:

1) ubiegajg sie o realizacje zamoéwienia;

2) udzielajg swojego potencjatu wykonawcom lub podwykonawcom startujgcym w postepowaniu
0 udzielenie zamdwienia;

3) ubiegajg sie 0 zamowienie na inzyniera dla nadzoru nad zamoéwieniem;

4) udzielaja swojego potencjatu wykonawcom lub podwykonawcom startujgcym w postepowaniu
o udzielenie zamowienia na inzyniera dla nadzoru nad zamoéwieniem;

5) znajdujg sie w sporze sagdowym ze Spotka.

Definicja jak wida¢ ma cze$¢ og6lna, dotyczaca realizacji catosci pilotazu, ktérej dotyczg ogdine kryte-
ria oceny, czy konflikt intereséw wystgpit lub nie, oraz kryteria szczeg6towe, dotyczace przede wszyst-
kim relacji miedzy obserwatorem i PKP PLK, koncentrujgce sie gtéwnie na tym, zeby zapobiec sytuacji,
w ktérej obserwator i/lub zamawiajgcy mogliby wystepowaé w podwéjnych rolach. W pakcie zawarto
procedure zarzadzania konfliktem interesow, zdajac sobie sprawe, ze mimowolnie moze dojs¢ do kon-
fliktu intereséw (np. z uwagi na dos¢ waskie Srodowiska, w ktérych obracaja sie inzynierowie lub praw-
nicy). Jako naczelng zasade przyjeto jawnos¢. Konflikt intereséw, zaréwno potencjalny, jak i faktyczny,
trzeba zadeklarowac. Po drugie, obserwator i zamawiajacy zobowigzali sie do powziecia dziatan, ktére
zapobiegtyby negatywnym konsekwencjom konfliktu intereséw lub co najmniej zmniejszyly jego ska-
le, jesliby nie udato sie go wyeliminowa¢ bez szkody dla pilotazu, a zwtaszcza dla monitoringu, ktéry
byt jego zasadniczg czescia. Uzgodniono réwniez, ze problemy wynikajace z pojawienia sie konfliktu
intereséw beda rozwigzywane w dialogu. Zaréwno obserwator, jak i zamawiajgcy mieli mie¢ prawo
do przekazywania sobie nawzajem rekomendacji, co nalezatoby uczyni¢, zeby konflikt intereséw zmi-
nimalizowac lub wyj$¢ z takiej sytuacji, rezerwujac jednoczesnie prawo do wstrzymania wspotpracy,
gdyby sytuacja okazata sie patowa.

Urzad Zaméwien
Publicznych powinien
realizowa¢ program
informacyjno-
-edukacyjny poswiecony
tematyce konfliktu
intereséw oraz dostepu
do informacji publicznej
. dla zamawiajgcych
i wykonawcdw.
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Zardéwno definicja konfliktu intereséw, jak i mechanizmy zarzadcze zdazyty sie sprawdzi¢ juz na etapie
postepowania o zaméwienie publiczne. W czasie oceny ofert okazato sie, ze konsultant techniczny
biorgcy udziat w monitoringu ztamat postanowienie paktu zakazujgce udzielania potencjatu wyko-
nawcom lub podwykonawcom starajacym sie o zaméwienie dotyczgce nadzoru nad inwestycjg objeta
paktem. Po kilku tygodniach zawieszenia w dziataniach monitoringowych konsultant wycofat sie z za-
moéwienia dotyczgcego nadzoru i za zgodg zamawiajgcego powrocit do monitoringu. Inna sytuacja,
jaka wydarzyta sie rowniez na etapie oceny ofert, dotyczyta jednego z wykonawcéw (jak pozniej sie
okazato - wygranego). Gtéwny Projektant proponowany przez wykonawce byt blisko spokrewniony
z szefem Zaktadu Linii Kolejowych w Czestochowie. Wedtug obserwatora zaistniat tu konflikt intere-
sow. Tej opinii nie podzielat zamawiajgcy, niemniej zadeklarowat podjecie dodatkowych dziatari maja-
cych zapobiec ewentualnym negatywnym konsekwencjom tej sytuacji.

Ponadto, na etapie odbioréw koricowych, ze strony wykonawcy pojawit sie zarzut wobec obserwatora
o to, ze dziatat w konflikcie intereséw, wydajac opinie prawng dotyczacg $wiadectwa przejecia robét
wystawionego przez inzyniera projektu.

Reakcja na zaistniaty problem

Jak wspomniano, pierwsza sytuacja konfliktu intereséw, dotyczaca konsultanta technicznego, po stro-
nie Fundacji zostata rozwigzana w dialogu zzamawiajacym jeszcze przed realizacjg inwestycji*’. Z uwagi
na wewnetrzne nieporozumienia komunikacyjne konsultant techniczny biorgcy udziat w monitoringu
udzielit swojego potencjatu kadrowego wykonawcy starajgcemu sie o zamoéwienie dotyczgce nadzoru
nad inwestycjg objetg paktem. Fakt ten zostat rozpoznany na etapie oceny ofert, gdy zamawiajacy
wybrat jako zwycieska oferte wykonawcy, ktéremu konsultant techniczny udzielit swego potencjatu
kadrowego. Z uwagi na ewentualny konflikt intereséw podjeto wspélng decyzje o zawieszeniu w dzia-
taniach monitoringowych konsultanta oraz rozpoczeto starania rozwigzania tego konfliktu poprzez
wymiane udzielonego potencjatu. Ostatecznie wykonawca dokonat zmiany w zasobach kadrowych
swojego zespotu, a tym samym konsultant techniczny wycofat sie zzamdéwienia dotyczacego nadzoru
i za zgoda zamawiajacego powrdécit do monitoringu.

Druga z sytuacji dotyczgca konfliktu intereséw miedzy zamawiajgcym a wykonawcg, zasygnalizowana
na etapie oceny ofert, zostata rozwigzana w zasadzie zaraz po tym, jak sie ujawnita. Zamawiajacy, cho¢
nie zgodzit sie z oceng, ze konflikt intereséw faktycznie ma miejsce, to jednoczesnie zadeklarowat,
ze na etapie odbioréw robét, czyli wéwczas, gdy ewentualne ryzyka nieprawidtowosci bgdz naduzy¢
bylyby najwieksze, podejmie dodatkowe $rodki majgce uchroni¢ inwestycje przed takimi potencjalnie
negatywnymi konsekwencjami.

Ponadto w dniu 7.09.2017 roku wykonawca pismem nr ZAW/2017/09/25/AWO zgtosit zmiane na sta-
nowisku Gtébwnego Projektanta. Wykonawca dokonat jej niezwtocznie po otrzymaniu od Fundacji in-
formacji, ze widzg w sprawie potencjalny konflikt intereséw, ktéra to informacja zostata przekazana
Prezesowi Zarzadu ZUE przez obserwatora przy okazji podpisania umowy o zamoéwienie publiczne.

47 G. Makowski, M. Waszak, Pakt uczciwosci, czyli obywatele w przetargach, Fundacja im. Stefana Batorego, War-
szawa 2021, s. 12-14, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/11/Obywatele-i-przetargi.pdf [dostep:
29.11.2021].
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Dodatkowo obserwator pod koniec 2020 roku, a wiec w czasie, gdy miato dojs¢ do odbioréw korico-
wych, zwrocit sie do zamawiajgcego z pytaniem o zarzgdzanie tym konfliktem intereséw*. W odpowie-
dzi PKP PLK wskazata, ze proces odbioréw jest koordynowany przede wszystkim z poziomu Centrum
Realizacji Inwestycji PKP PLK* Z kolei Zaktad Linii Kolejowych w Czestochowie, a konkretnie jego dy-
rektor, ktérego bezposrednio dotyczyt ten problem, petni w tym procesie role pomocniczg. Zamawia-
jacy zapewnit réwniez, ze dyrektor Zaktadu nie uczestniczyt pracach Zespotu Opiniowania Projektow
Inwestycyjnych, odpowiedzialnego za realizacje monitorowanego zaméwienia. Nie byt tez cztonkiem
komisji odbiorowych, ani nie brat zadnego innego udziatu w ich pracach. Dodatkowo wspomniano,
ze przewodniczacy komisji odbiorowych takze byli powotywani przez Centrum Realizacji Inwestycji
PKP PLK.

Jednoczesnie w swojej odpowiedzi zamawiajgcy wskazat szereg wewnetrznych regulacji PKP PLK po-
zwalajacych jej na zarzgdzanie konfliktem intereséw. Sposréd nich najwazniejszy jest dokument Zasa-
dy postepowania w kontaktach i relacjach biznesowych z interesariuszami PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
z 2020 roku. Podkreslamy date wydania tego dokumentu z uwagi na to, ze powstat on w czasie, gdy
PKP PLK juz od dluzszego czasu uczestniczyta w realizacji paktu i by¢ moze takze to doswiadczenie
znalazto jakie$ odbicie w zasadach przyjetych przez zamawiajgcego. We wspomnianym dokumencie
znalazt sie caty rozdziat poswiecony konfliktowi intereséw w relacjach zamawiajgcego z wykonawcami,
definiujgcy to pojecie i opisujgcy procedury postepowania w takich sytuacjach. Podobnie jak w pakcie,
zamawiajacy w swojej regulacji przyjat otwartg procedure zarzgdzania konfliktem intereséw. Jak wyni-
ka z przedstawionych dokumentéw naczelng zasada jest co prawda (i stusznie) wytgczenie sie osoby,
ktérej konflikt dotyczy, ze wszelkich czynnosci, dla ktérych taka okolicznos¢ mogtaby mie¢ negatywne
konsekwencje. Ale procedura przyjeta w PKP PLK zaktada réwniez konsultacje z przetozonymi i oso-
bami odpowiedzialnymi w spoéfce za zarzadzanie ryzykiem. Procedura pozostawia zatem furtke, dzieki
ktérej w sytuacji, gdy nie da sie (np. z uwagi na braki kadrowe) wytaczy¢ danej osoby z okreslonego
procesu decyzyjnego, konflikt interesdow zostaje ujawniony i moze by¢ kontrolowany w taki sposéb,
zeby unikna¢ nieprawidtowosci lub naduzy¢. Jest to wiasciwe podejscie, poniewaz niemoznos¢ catko-
witego wyeliminowania konfliktu intereséw wcale nie jest rzadka sytuacjg i gdy nie da sie tego zrobi¢,
woweczas konflikt powinien by¢ po prostu ujawniony i kontrolowany. Dodatkowo, na kanwie opisanego
tu przypadku, na prosbe PKP PLK obserwator przestat rekomendacje, ktére by¢ moze w przysztosci
okazg sie pomocne w zarzadzaniu konfliktem intereséw.

Kwestia zarzutéw wykonawcy wobec obserwatora odnosnie do konfliktu intereséw wymaga przedsta-
wienia w odrebnej formie z uwagi na to, ze obserwator jest twérca niniejszego raportu. Stad tez w tym
miejscu przedstawiamy stanowisko wykonawcy w takiej postaci, w jakiej przedstawit on je w komenta-
rzach do raportu, a nastepnie stanowisko obserwatora.

[7] Stanowisko wykonawcy dotyczace zarzutu dziatania obserwatora w konflikcie intereséw

Jedna z weztowych zasad paktéw uczciwosci jest wymog bezstronnosci i niezaleznos¢ organizacji spotecznej
bedacej obserwatorem. Zaréwno partner spoteczny, jak i jego konsultanci sg zobowigzani do wytaczenia sie
w przypadku powstania konfliktu intereséw. Obowigzek ten wynika z obowiazujgcego porzadku prawnego
Unii Europejskiej. Stosowne klauzule konfliktu intereséw zawarte sa w umowie podpisanej z Komisjg

48 Pismo Fundacji do PKP PLK z 15.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/05/Sz.P.-).-
Pawluk-pismo-ws.-konfliktu_final.pdf [dostep: 1.10.2021].

49 Pismo PKP PLK do Fundacji z 13.01.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/05/pismo-).-
Pawluk-ws-konfliktu-interesow_13.01.21.pdf [dostep 1.10.2021].
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Europejska wdrazajgcej pakty uczciwosci. Partnerzy Spoteczni zostali zobowigzani przez Komisje Europejska
do ich przestrzegania oraz zapewnienia ich przestrzegania przez konsultantéw. Konflikt intereséw jest przy
tym definiowany szeroko jako sytuacje, gdy bezstronna i obiektywna realizacja zadan w ramach projektu
jest zagrozona z uwagi na wzgledy rodzinne, emocjonalne, sympatie polityczne, interes gospodarczy lub
jakiekolwiek inne interesy. Definicja ta ma zatem charakter otwarty, obejmujgc kazdy (jakikolwiek) interes.

Zgodnie z porozumieniem pomiedzy Fundacjg a PKP PLK wdrazajagcym pakt uczciwos$ci w Polsce monitoring
kontraktu (i samo porozumienie) obowigzuje do dnia wydania w ramach kontraktu Swiadectwa przejecia.
Swiadectwo przejecia zostato wydane przez inzyniera kontraktu 8 lutego 2021 roku. W dniach 22.02.2021,
24.02.2021, 3.03.2021, 17.03.2021 i 23.03.2021 pomiedzy Fundacjg a PKP PLK zostaty wymienione pisma,

w ktoérych:

» Fundacja wnioskowata o przedtuzenie porozumienia do dnia 30.09.2021;

* PKP PLK odmowita zgody na przedtuzenie porozumienia, zgdajgc miast tego od Fundacji wypowiedzenia
sie w sprawie waznosci Swiadectwa przejecia i wskazujac, ze skoro Swiadectwo przejecia jest niewazne, to
monitoring kontraktu trwa nadal.

W zaistniatej sytuacji Fundacja powinna byta wytgczyc sie z opiniowania waznosci Swiadectwa przejecia
z uwagi na konflikt intereséw, gdyz tres¢ opinii wptywata na jej wtasne prawa i obowigzki jako obserwatora
paktu uczciwosci:

* opinia prawna aprobujgca wydanie przez inzyniera Swiadectwa przejecia potwierdzataby wygasniecie
z dniem 8 lutego 2021 roku realizowanego przez Fundacje na zlecenie Komisji Europejskiej monitoringu
kontraktu, tj. kluczowej czesSci paktu uczciwosci;

* opinia prawna negujgca Swiadectwo przejecia uchronitaby realizowany przez Fundacje monitoring
kontraktu przed wygasnieciem.

Co wiecej, 3.03.2021 roku Fundacja - pracujgc nad wtasng opinig prawng - zwrécita sie do PKP PLK

o udostepnienie opinii prawnych przygotowanych przez prawnikéw PKP PLK. Analogiczna prosba nie zostata
wystosowana do wykonawcy. W ocenie wykonawcy Swiadczy to co najmniej o beztroskim podejsciu do
wymogow bezstronnosci. Fundacja podnosi co prawda, ze zwrdcita sie z pytaniem do ZUE, czy wykonawca
ma opinie prawng i czy jg udostepni, nalezy jednak wskaza¢, ze powyzsze zapytania zostaty wystosowane do
ZUE dopiero 24.05.2021 roku, czyli juz po wydaniu przez Fundacje opinii prawnej (co miato miejsce 30.03.2021
roku).

Tres¢ opinii prawnej wptywata takze na sytuacje konsultanta prawnego, ktéry zgodnie z podpisang umowa
jest wynagradzany wedtug stawki godzinowej (za kazda godzine pracy). Tre$¢ opinii prawnej miata wptyw na
zakres Swiadczonych przez konsultanta prawnego prac (a tym samym réwniez na wysoko$¢ wynagrodzenia),
gdyz uznanie zasadnosci wystawienia Swiadectwa przejecia bytoby rownoznaczne z wygasnieciem
monitoringu kontraktu, tj. kluczowej czesci paktu uczciwosci.

Co wiecej, w przypadku wydania opinii prawnej potwierdzajgcej zasadnos¢ wystawienia Swiadectwa przejecia
(a zatem wygasniecie monitoringu z dniem 8 lutego 2021 roku) co najmniej pod znakiem zapytania stanetaby
podstawa prawna do rozliczenia z Unig Europejska wydatkéw poniesionych juz przez Fundacje/konsultanta
prawnego na monitoring kontraktu po dniu 8 lutego 2021 roku.

Z tych wzgledéw miat miejsce konflikt intereséw, o ktérym mowa w umowach wdrazajgcych pakt uczciwosci,
a zaréwno Fundacja, jak i konsultant winni byli wytgczy¢ sie ze sprawy i odmowi¢ wydania opinii prawnej
w sprawie, ktéra miata wptyw na prawa i obowigzki ich samych.

Wykonawca wielokrotnie podkreslat, ze klauzule konfliktu intereséw majg charakter obiektywny i sg
niezalezne od wzgledéw subiektywnych, takich jak motywacje czy intencje oséb bedacych w konflikcie
interesow.

Wykonawca zwracat réwniez Fundacji uwage na obowigzujace w polskim porzadku prawnym przepisy
dotyczace konfliktu intereséw sedziéw oraz pracownikéw organéw administracji publicznej, ktére wyznaczajg
godne nasladowania standardy i wzorce postepowania, a zgodnie z ktérymi, jezeli sedzia czy urzednik
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pozostaje z jedng ze stron w takim stosunku prawnym, ze rozstrzygniecie moze mie¢ wptyw na jego prawa czy
obowiazki, wéwczas podlega wytaczeniu z jej rozpoznania z mocy samego prawa.

Wykonawca zakwestionowat réwniez merytoryczng poprawnos$¢ wydanej przez Fundacje opinii,

w szczego6lnosci zwracajac uwage na prawne konsekwencje faktu, ze linia kolejowa, dla ktérej wystawiono
Swiadectwo przejecia, byta i jest przez zamawiajgcego uzytkowana, tj. prowadzony jest po niej normalny ruch
kolejowy.

Stanowisko obserwatora dotyczace zarzutu wykonawcy dotyczace tego, ze dziatat w konflikcie
intereséw

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze na etapie przygotowywania tresci paktu nie byto pewne nawet,

jaka konkretnie inwestycja kolejowa zostanie nim ostatecznie objeta (to byto rozstrzygane réwnolegle wraz

z toczacymi sie pracami nad trescig paktu). Tym bardziej trudno byto przewidywa¢, jak moze w ogéle potoczy¢
sie taka hipotetyczna inwestycja, a co zatem idzie - sam pilotaz. Tworzac pakt, wszystkie zaangazowane
strony staraty sie wiec zaprojektowa¢ go maksymalnie elastycznie. Stad tez bez wiedzy, jak pilotaz bedzie
realizowany, nie byto mozliwosci zakreslenia choéby przyblizonych ram czasowych obowigzywania paktu.
Ustalono wiec, ze pakt bedzie trwac ,od dnia jego zawarcia do dnia wystawienia $wiadectwa przejecia (lub
innego réwnowaznego dokumentu) dla Zaméwienia”. Poza tym pakt mégt zosta¢ oczywiscie wypowiedziany
w kazdej chwili. Mégt tez zakonczy¢ sie wraz z zakoriczeniem finansowania catosci pilotazu przez Komisje
Europejska (warto przy tym odnotowac, ze w trakcie jego realizacji Komisja raz, w 2019 roku, zdecydowata sie
przedtuzy¢ pilotaz o dwa kolejne lata).

We wrzes$niu 2020 roku, gdy pojawit sie spor wokét budowy przejscia podziemnego w Poraju (patrz rozdziat
5.6), zanosito sie juz, ze moze zaistnie¢ paradoksalna sytuacja. Jednym ze scenariuszy, jaki sie wéwczas
rysowat, byto wytgczenie budowy przejscia w Poraju z kontraktu podstawowego i dokornczenie go jako
odrebnej inwestycji, a by¢ moze nawet ogtoszenie kolejnego przetargu tylko na ten element (w przypadku
tego wariantu najprawdopodobniej musiatby zosta¢ przyjety nowy pakt lub bardziej ztozony aneks obejmujacy
takie ,nowe” zamoéwienie). Paradoks polegatby wiec na tym, ze zasadnicza cze$¢ monitorowanego zamdwienia
zostataby zakonczona, ale wazna i kosztowna jego czes¢, jakg byto przejscie podziemne w Poraju, bytaby dalej
realizowana. Inwestycja zakonczytaby sie wiec formalnie, ale w praktyce trwataby dalej.

Po stronie obserwatora powstato wiec pytanie, czy w takiej sytuacji monitoring powinien by¢ dalej
prowadzony dla budowy przejscia w Poraju, cho¢ statoby sie ono formalnie odrebng inwestycja. Po analizie

i konsultacjach z Ministerstwem Funduszy i Polityki Regionalnej oraz Transparency International (europejskim
koordynatorem pilotazu) obserwator zdecydowat, ze monitoring powinien by¢ kontynuowany, chocby
dlatego, ze wokét przejscia w Poraju narosto wiele kontrowersji. Na tle wartosci wszystkich robét nie byt to
najbardziej kosztowny element, ale jego szacunkowy koszt wahat sie od 5 min (wedtug oceny zamawiajgcego
z poczatku 2018 roku) do ponad 15 min ztotych (wedtug oferty wykonawcy z poczatku roku 2020). Nie byty

to wiec bagatelne kwoty. Jednoczesnie, gdyby faktycznie przejScie podziemne w miejscowosci Poraj zostato
wydzielone z gléwnego kontraktu, a ten zakonczytby sie wystawieniem Swiadectwa przejecia, wéwczas
obserwator stracitby mozliwo$¢ prowadzenia dziatari monitoringowych. Nie bez znaczenia byt fakt, ze
obserwator nie miat juz wéwczas pewnosci co do terminowej realizacji pozostatych elementéw kontraktu,

w tym remontu ul. Towarowej w Myszkowie, co sygnalizowat partnerom na spotkaniu kwartalnym®.

Dlatego tez pod koniec 2020 roku obserwator zgtaszat PKP PLK potrzebe aneksu przedtuzajgcego pakt

do 30 wrzes$nia 2021 roku, kiedy to, zgodnie z umowg z Komisjg Europejska, miaty sie zakonczy¢ wszelkie
dziatania monitoringowe lub informacyjne w ramach pilotazu. Data ta byta ustalona niezaleznie od tego,

czy sama inwestycja by sie ostatecznie zakonczyta, czy nie. Zamawiajacy pozytywnie ustosunkowat sie do tej
prosby, samemu dostrzegajac potrzebe realizacji monitoringu, niezaleznie od tego, w jakiej formie bytyby
kontynuowane prace dotyczgce przejscia w Poraju. W zwigzku z tym obserwator zwrécit sie do zamawiajgcego
22 lutego 2021 roku z propozycja prostego aneksu przedtuzajgcego trwanie paktu i dajagcego mozliwos¢
realizacji dziatah monitoringowych>'.

50 Notatka z 7. spotkania kwartalnego, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/01/Notatka-ze-
spotkania-kwartalnego_17.11.20_OST.pdf [dostep: 13.09.2021].

51 Pismo Fundacji Batorego do PKP PLK S.A. z 22.02.2021, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/03/pismo-Fundacji-ws.-aneksu_22.02.21.pdf [dostep: 16.08.2021].
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Zanim jednak doszto do uzgodnienia tresci aneksu miedzy Fundacjg i PKP PLK niespodziewanie inzynier
projektu, po jednostronnym odbiorze dokonanym przez wykonawce i na wniosek tegoz (ztozony w dniu

8 lutego 2021 roku) wystawit Swiadectwo przejecia robét. Okolicznosci i kontrowersje prawne wokét

tego zdarzenia sg szczeg6towo opisane w czesci 5.7. W tym miejscu odnotujmy jedynie, ze zamawiajacy,
argumentujac, iz w jego ocenie nie dokonat sie odbiér koricowy inwestycji, a cze$¢ z jej istotnych elementéw
nie zostata dokoriczona, odmoéwit zaakceptowania Swiadectwa przejecia. PKP PLK poszta nawet dalej

i oskarzyta inzyniera projektu, iz ten, wystawiajgc Swiadectwo przejecia, dopuscit sie dziatania na szkode
zamawiajgcego. W zwigzku powyzszym, na podstawie 8 5 ustep 1 punkt 6a paktu PKP PLK zwrdcita sie do
obserwatora z prosba o zajecie stanowiska w tej sprawie. Natomiast w kwestii aneksu zamawiajacy wycofat
sie z wcze$niejszych deklaracji i odmowit jego podpisania. Podstawowa argumentacjg zamawiajacego byto
to, ze skoro nie uznaje on waznosci $wiadectwa przejecia, to nie ma potrzeby przedtuzania porozumienia

z obserwatorem. Z punktu widzenia obserwatora nie byta to jednak sytuacja klarowna, poniewaz waznos$¢
czy niewaznos¢ swiadectwa przejecia byta kwestig sporng miedzy zamawiajgcym, wykonawcg i inzynierem
projektu. To za$ mogto tworzy¢ grunt do podwazania statusu obserwatora. Argument zamawiajgcego byt
tez niezrozumiaty w obliczu tego, ze inwestycja i tak nadal trwata, podobnie jak i caty pilotaz (do korca 2021
roku), stad tez podpisanie aneksu okreslajgcego konkretng date zakoriczenia monitoringu byto z tego punktu
widzenia neutralne. PKP PLK jednak, mimo wielokrotnych ponowien présb o podpisanie aneksu, nie zmienita
swojego stanowiska. Obserwator odbierat wéwczas ten opér (by¢ moze niestusznie) jako che¢ pozostawienia
sobie przez zamawiajgcego mozliwosci ,uciecia” monitoringu w dogodnym dla siebie momencie, gdyby

ten nagle zmienit zdanie i uznat prawomocnos$¢ wystawionego $wiadectwa przejecia lub wystawienia
nowego Swiadectwa juz po zmianie inzyniera projektu, ktéra dokonata sie 9 czerwca 2021 roku. Trzeba
jednak odnotowac, ze mimo kolejnych perturbacji wokoét tej sprawy do takiego zdarzenia jednak nie doszto

i monitoring trwat do korica wrzesdnia 2021 roku.

Wracajac do kontrowersji wokét Swiadectwa przejecia wystawionego w styczniu 2021 roku. Obserwator po
analizie zdecydowat, ze nie moze poprzesta¢ na ogélnym stanowisku, ale powinien przedstawi¢ pogtebiona
opinie prawng zaistniatej sytuacji. Nie byt to bowiem jeden ze , zwyczajnych” sporéw miedzy stronami
kontraktu, jakich w ciggu lat pojawito sie wiele. Niezakonczone przejscie podziemne dla pieszych w Poraju
stanowito jednoczesnie zagrozenie dla bezpieczenstwa i komfortu pasazeréw, ktérzy musieli wchodzi¢ na
peron oddalonym, niewygodnym i mniej bezpiecznym przejsciem tymczasowym na linii toréw. Ponadto

brak jasnosci co do sedna konfliktu i uwarunkowan prawnych znéw zrodzit uzasadnione pytanie, czy nie
zostang zmarnowane srodki publiczne (w tym zwtaszcza unijne). Krétko moéwiac, fakt wystawienia Swiadectwa
przejecia, nie tylko w kontekscie innych niezakoriczonych robét (m.in. ekranéw akustycznych) czy nieuzyskania
certyfikacji dla czesci elementéw inwestycji, ale takze w kontekscie sytuacji w Poraju, rodzit zasadnicze pytanie,
czy wystawienie Swiadectwa przejecia w tym, a nie w innym momencie jest zgodne z prawem i interesem
publicznym. Obserwator sam tez miat potrzebe lepszego zrozumienia zaistniatej sytuacji. Do tego pogtebiona
analiza prawna byta wrecz niezbedna. W konsekwencji konsultant prawny na prosbe obserwatora przygotowat
taka opinie.

Opinia w dniu 1 kwietnia 2021 roku zostata przestana wszystkim uczestnikom pilotazu. Jej podstawowg
konkluzjg byto stwierdzenie, ze inzynier projektu powinien byt odrzuci¢ wniosek wykonawcy o wydanie
Swiadectwa przejecia. Ponadto takg czy inng decyzje w tej sprawie powinien byt skonsultowaé

z zamawiajgcym - czego nie zrobit*2. Jednoczesnie zamawiajgcy moégt odstapic¢ od czynnosci odbioru
koncowego, co faktycznie uczynit, ale nie udokumentowat tego prawidtowo, dajgc wykonawcy pole do
jednostronnego kontynuowana odbioru. Jednostronny obiér przez wykonawce nie miat jednak podstaw
prawnych i faktycznych, bo w rzeczywistosci cze$¢ robét nie zostata zakoriczona. Zadna ze stron nie
skorzystata z mozliwosci podjecia dziatan ,,naprawczych” juz po dokonaniu jednostronnego odbioru

i wystawieniu wadliwego (w ocenie obserwatora i zamawiajgcego) $wiadectwa przejecia. Jednym

z proponowanych inzynierowi przez zamawiajacego , dziatan naprawczych” byto uchylenie skutkéw naruszenia
polegajgcego na wystawieniu Swiadectwa przejecia rob6t ze ztamaniem postanowief umowy, co pozwolitoby
na powtérzenie czynnosci odbioru w przysztosci zgodnie z prawem i regulacjami dotyczgcymi odbioréw

i wystawiania Swiadectwa przejecia. Zamiast tego strony eskalowaty spér. Nie udato sie odpowiedzie¢ na
pytanie zwigzane z niedokonczonymi robotami w Poraju, bowiem status tego elementu inwestycji pozostat
niedookreslony do momentu ukonczenia opinii. Wykonawca opinie obserwatora zdecydowanie odrzucit,
formutujac zarzuty wobec obserwatora, jakoby ten dziatat w konflikcie intereséw, i przedstawiajac argumenty
streszczone powyze;j.

52  Wykonawca w ramach konsultacji niniejszego raportu podnidst, iz zgodnie z umowg o zamoéwienie publiczne
brak byto obowigzku uzyskiwania zgody na te decyzje przez inzyniera od zamawiajgcego. Umowa o zamoéwienie
publiczne w sposdb wyczerpujacy wskazuje te przypadki, gdzie wystepuje wymég uzyskania zgody przez inzy-
niera od zamawiajgcego przed podjeciem okredlonej decyzji. Nie ma wsréd nich wydania $wiadectwa przejecia.
Inzynier, wedtug wykonawcy, zgodnie z obowigzujgcg umowg o zamdwienie publiczne (opartg na FIDIC) jest
prawnie zobowigzany dziata¢ w sposéb obiektywny i rzetelny, a nie w sposéb bezkrytyczny wykonywa¢ polecenia
zamawiajgcego. Z tym argumentem polemizowat jednak obserwator, o czym mozna przeczyta¢ w rozdziale 5.7.
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Z kolei obserwator, w odpowiedzi na stanowisko wykonawcy, w kilku pismach i w trakcie spotkania
kwartalnego w kwietniu 2021 roku odrzucit jako bezzasadne. Obserwator nie kierowat sie interesem
finansowym, dazac do podpisania aneksu przedtuzajgcego realizacje monitoringu. Przede wszystkim starania
o przedtuzenie aneksu zostaty zainicjowane przed zaistnieniem kontrowersji wokét wydania Swiadectwa
przejecia wydanego w styczniu 2021 roku z powodoéw, ktére zostaty opisane wczesniej. Nawet w grudniu
2020 roku, gdy obserwator wystgpit po raz pierwszy z propozycja aneksu, nikt nie byt w stanie przewidzie¢
problemoéw, jakie ostatecznie pojawity sie po wystawieniu kontrowersyjnego swiadectwa wydanego w styczniu
2021 roku. Ponadto, jak wspomniano, juz we wrze$niu 2020 roku mozna byto sie spodziewa¢, ze gtéwna czes¢
inwestycji moze sie zakonczy¢, a prace w Poraju zostac wytgczone do odrebnego zadania, ktére powinno

by¢ dalej monitorowane, i to byta gtéwna przestanka wystgpienia do zamawiajgcego, po wczesniejszej
konsultacji z Ministerstwem Funduszy i Polityki Regionalnej® (instytucji zarzadzajacej i inicjujgcej pilotaz
paktu w Polsce), o podpisanie aneksu wydtuzajgcego monitoring do korica wrzesnia 2021 roku. A zatem teza,
jakoby obserwator kierowat sie checig przedtuzenia monitoringu i uzyskania z tego tytutu korzysci finansowej,
w obliczu wystawienia kontrowersyjnego Swiadectwa przejecia, jest nie do utrzymania. Starania podpisania
aneksu z zamawiajgcym wyprzedzaty wystawienie kontrowersyjnego swiadectwa.

Ponadto obserwator sam zdecydowat o przygotowaniu opinii prawnej na temat Swiadectwa przejecia

i okolicznosci jego wydania z prosbg o zajecie stanowiska, zanim w tej sprawie zwrdcit sie do niego
zamawiajacy. Obie strony widziaty wiec potrzebe zajecia sie tg kwestia. Jak to juz byto wspomniane, z punktu
widzenia obserwatora sednem problemu i gtéwng motywacjg odnosnie do zamoéwienia tej opinii nie byt nawet
spor miedzy zamawiajgcym a wykonawcg, ale dgzenie do uzyskania petniejszego obrazu sytuacji, zrozumienia
jej i oceny, czy nie zagraza ona interesowi publicznemu, w tym zwtaszcza w aspekcie mozliwej utraty srodkéw
publicznych polskich i unijnych.

Dodatkowo monitoring, jakkolwiek byt zasadniczym elementem pilotazu, nie byt jedynym dziataniem
obserwatora w ramach tego przedsiewziecia. Oprécz monitorowania inwestycji objetej paktem obserwator
realizowat tez dziatania analityczne, informacyjne i edukacyjne dotyczace rynku zaméwien publicznych.

Tych w ostatnim roku realizacji pilotazu byto zaplanowanych na tyle duzo, ze nawet gdyby zamawiajacy
zaakceptowat kontrowersyjne swiadectwo przejecia, a monitoring by sie zakonczyt, to pilotaz trwatby

dalej, az do wygasniecia uméw z Komisjg Europejska i Transparency International, czyli do korica 2021

roku. Obserwator nie stracitby zatem finansowania, cho¢ nie realizowatby juz dziatart monitoringowych lub
realizowatby je w ograniczonym zakresie. Zatem takze i z tego wzgledu zarzut o kierowanie sie wtasnym
interesem finansowym z punktu widzenia obserwatora, ale i uwarunkowan, w jakich realizowano caty pilotaz,
byt chybiony.

Takze argument wykonawcy, jakoby radca prawna, ktéra przygotowata opinie, kierujac sie interesem
finansowym, byt chybiony. Przede wszystkim, stawiajgc ten zarzut, wykonawca zignorowat fakt, iz
konsultantem prawnym obserwatora byta nie konkretna osoba, ale kancelaria prawna, ktéra sama
decydowata, kto z jej zespotu przygotowuje opinie prawne na potrzeby pilotazu, i to kancelaria rozliczata
koszty tych dziatan ze swoimi pracownikami. Ponadto stawka godzinowa kancelarii za obstuge prawna
pilotazu (97,17 zt brutto) byta daleko ponizej stawek, wedtug ktérych ta kancelaria $wiadczyta ustugi
komercyjne®*. Pilotaz byt przedsiewzieciem not-for-profit i dzieki temu mozna byto uzyska¢ ustugi z zakresu
pomocy prawnej ponizej stawek rynkowych. W tym kontekscie trudno zatem twierdzi¢, ze konsultant prawny,
podejmujac sie przygotowania opinii, kierowat sie checig zysku. Sam traktowat prace w ramach paktu, raczej
jako element wtasnych dziatarn CSR (ang. Corporate Social Responsibility) i z tego tytutu zaakceptowat nizsze
stawki za swoje ustugi.

W koncu zarzut, jakoby o braku bezstronnos$ci obserwatora miat Swiadczy¢ fakt, iz przygotowujac opinie,
wystapit do zamawiajgcego o jego wtasng opinie prawna, a do wykonawcy nie, réwniez jest chybiony.

Po pierwsze, racje wykonawcy wraz z argumentacja prawng zostaty przedstawione w decyzji o wydaniu
Swiadectwa przejecia i bogatej korespondencji z zamawiajgcym. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przy
przygotowaniu opinii obserwator korzystat z dokumentacji dostarczonej mu przez wszystkie strony sporu. We
wspomnianej korespondencji zamawiajgcy nie odnosit sie réwnie szczegétowo do argumentéw wykonawcy

i inzyniera projektu. Na pytanie obserwatora dlaczego, zamawiajgcy odpowiedziat, ze ma wtasng analize,
ktérej jednak nie ujawnia stronom sporu. Stad wynikata prosba obserwatora, ktéry chciat lepiej poznac
stanowisko zamawiajgcego. Po drugie, zamawiajacy odmowit obserwatorowi udostepnienia wtasnej analizy,
argumentujac, ze nie chce, aby wptywata ona na opinie przygotowywang na zlecenie obserwatora. Analize

53 Notatka ze spotkania specjalnego z przedstawicielami Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
w sprawie probleméw wystepujgcych w pakcie uczciwosci (22.12.2020), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/03/Notatka_spotkanie_z_ MFPR_22.12.2020_OST.pdf [dostep: 1.10.2021].

54 https://gptogatus.pl/doradztwo-prawne-cennik/ [dostep: 1.10.2021].
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PKP PLK obserwator poznat dopiero kilka tygodni po tym, jak przedstawit wtasng opinie. Nie wptyneto to
na zmiane stanowiska obserwatora w rzeczonej sprawie. Po trzecie, obserwator wyrazat tez gotowos¢ do
zapoznania sie z opinig prawna bedaca w posiadaniu ZUE i zrewidowania na jej podstawie pogladu na
sprawe®. Taki dokument nigdy jednak Fundacji nie zostat przedstawiony.

Konczac ten watek, nalezy odnotowa, iz zadna z pozostatych stron zaangazowanych w realizacje pi-
lotazu paktu uczciwosci nie dostrzegta znamion dziatania obserwatora w sytuacji konfliktu intereséw.
Zastrzezen nie sformutowato ani Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, ani zamawiajacy, ktéry
miatby po temu dodatkowe umocowanie wynikajgce z tresci samego paktu.

Wykonawca nie zrezygnowat z zarzutéw wobec obserwatora ani z zgdan wycofania opinii prawnej. Ob-
serwator z kolei odrzucat argumenty wykonawcy. W tej patowej sytuacji wykonawca przestat skarge na
dziatania obserwatora do Transparency International oraz do Komisji Europejskiej. Jednoczesnie, za-
nim jeszcze skarga zostata przestana przez wykonawce, obserwator, bedgc zobowigzanym umowami
z Komisjg i Transparency International, sam poinformowat je, ze pojawit sie wobec niego taki zarzut.

Na chwile ukoriczenia niniejszego raportu Transparency International, po zapoznaniu sie ze stanowi-
skiem wykonawcy i wyjasnieniami obserwatora, zajeta stanowisko, w ktérym nie uznata za zasadne
twierdzenia, ze obserwator, zamawiajac opinie prawng, dziatat w warunkach konfliktu intereséw. Nie
byto znane natomiast stanowisko Komisji Europejskie;.

Tre$¢ paktu uczciwosci
powinna zawieraé
precyzyjna definicje
konfliktu intereséw oraz
procedury zarzgdzania
ryzykiem jego
wystagpienia.

5.3. Dostep do informacji publicznej w trakcie realizacji zaméwienia

Opis problemu

Problem dostepu do informacji publicznej istniat w pilotazu od samego poczatku. W pierwszym ra-
porcie szczegdétowo omowilismy kwestie zagwarantowania obserwatorowi spotecznemu szerokiego
i swobodnego dostepu do informacji o zaméwieniu, na kazdym etapie realizacji inwestycji (od przetar-
gu az po jej zakonczenie). Ogoélne ustawowe ramy dostepu do informacji publicznej, nawet relatywnie

55 Pismo Fundacji do ZUE z 24.05.2021, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/04/pismo_
ZUE_24.05.21.pdf (dostep: 13.09.2021).
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dobrze rozbudowane (przynajmniej w Polsce), nie sg bowiem wystarczajace, aby zapewni¢ szybki i nie-
przerwany dostep do informacji w ramach monitoringu. Ten problem udato sie rozwigza¢ dzieki do-
brej wspotpracy z zamawiajgcym w momencie przygotowania paktu.

Na etapie oceny ofert pojawit sie pierwszy, praktyczny problem zwigzany z dostepem do informacji
publicznej wymagajacy reakcji nie tylko obserwatora, ale i innych podmiotéw zwigzanych z monitoro-
wanym zamoéwieniem. Miat on nature systemowa i wigzat sie z koniecznoscia rozwigzania dylematu
miedzy swobodg dostepu do informacji publicznej i tajemnicg przedsiebiorstwa - argumentu, na kté-
ry powotywat sie zwycieski wykonawca, chcgc zastrzec jako poufng czes¢ swojej oferty. Dylemat ten
ostatecznie zostat rozwigzany orzeczeniem Krajowej Izby Odwotawczej idgcym w kierunku poszerza-
nia dostepu do informacji publicznej na etapie przetargu i oceny ofert wykonawcéw?>®.

W trakcie realizacji inwestycji problem dostepu do informacji publicznej wrocit - nie tyle w zwigzku
z trudnosciami dla prowadzenia monitoringu, ale w wymiarze systemowym. Tym razem zagadnienie
dotyczyto ogdlnie dostepu do informacji publicznej w procesie realizacji zaméwienia. Ttem sytuacji,
ktérag w tym miejscu chcemy oméwié, byt pewien spér miedzy wykonawcg a zamawiajgcym (szerzej
opisano go w poprzednim rozdziale - 5.2). Dotyczyt on koniecznosci (lub braku koniecznosci) budo-
wy ekranéw akustycznych na wymaganym przez decyzje sSrodowiskowg odcinku czterech kilometréw.
W duzym skrécie, w zgodzie ze ztozong ofertg (w ktoérej, jak wskazywat zamawiajacy, pojawita sie wyce-
na dotyczaca budowy ekranéw, ale na bardzo niska kwote) wykonawca zdecydowat, ze nie ma potrze-
by budowy na wspomnianym odcinku ekranéw akustycznych, poniewaz wedtug jego ekspertyz nate-
zenie hatasu nie przekraczato norm. W zwigzku z tym budowa tego elementu zdaniem wykonawcy nie
byta konieczna, cho¢ w PFU taka ewentualnos¢ zostata ujeta, zdaniem wykonawcy, jako rozwigzanie
ostateczne (o czym byta juz mowa w czesci opisujacej problem ekranéw) - w nawigzaniu do Raportu
00S i spodziewanych zapiséw przysztej decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Zamawiajgcy
z takim stanowiskiem sie nie zgodzit, zazadat wybudowania ekranéw i na tym tle wywigzat sie spor.

Ze strony wykonawcy pojawita sie propozycja, aby poréwnac obliczenia dotyczgce natezenia hatasu,
ktére byly w jego posiadaniu, z tymi, na ktére powotywat sie zamawiajgcy, domagajac sie budowy
ekranéw. Do tego niezbedne byto udostepnienie przez zamawiajgcego edytowalnej wers;ji tzw. mo-
delu akustycznego. Jest to plik komputerowy zawierajacy obliczenia, na podstawie ktérych okreslono,
jaki charakter powinny mie¢ zabezpieczenia przed hatasem na poszczegélnych odcinkach modernizo-
wanej linii kolejowej. Model mozna tez zdefiniowac jako cyfrowa reprezentacje ,klimatu akustycznego
(stanu hatasu) w wybranej przestrzeni”*’. W trakcie rozméw dotyczacych tej kwestii (prowadzonych
rowniez w ramach cyklicznych spotkan kwartalnych w ramach monitoringu) zamawiajgcy odméwit
udostepnienia tych danych. W tej sytuacji wykonawca 14 sierpnia 2019 roku zdecydowat sie ztozy¢
wniosek o dostep do informacji publicznej do zamawiajacego, zagdajac udostepnienia modelu aku-
stycznego. PKP PLK jest spétka kontrolowang przez panstwo, a na moment ztozenia tego wniosku,
zgodnie z polskg ustawg o dostepie do informacji publicznej i orzecznictwem sadéw w sprawach do-
tyczacych tego rodzaju podmiotdw, istniaty przestanki, zeby taki wniosek sformutowa¢, w sytuacji, gdy
inne proby uzyskania modelu zawiodty.

56 Pakt uczciwosci. Spoteczny monitoring zaméwieri publicznych. Tworzenie paktu i wybér wykonawcy, op. cit.,
s. 44-45.

57 Opinia prawna (poglad organizacji spotecznej) z 3.11.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/06/list-przewodn-amicus-curiae-Fundacji-Batorego.pdf [dostep: 1.10.2021].
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To osobliwa sytuacja, poniewaz zamawiajgcy i wykonawca zwigzani sa kontraktem zobowigzujacym ich
do wspotpracy, a odwotujg sie do ustawodawstwa regulujgcego ogdlnie kwestie dostepu do informa-
¢ji publicznej, chcac rozwigzac problem, ktory de facto sprowadza sie do kwestii przeptywu informacji
miedzy stronami kontraktu (czy tez brakiem takiego przeptywu), niezbednych przeciez do prawidiowej
realizacji inwestycji. Tak ocenit to nie tylko obserwator, ale i zewnetrzni eksperci, z ktérymi omawiano
ten problem?®®. Sytuacja ta jest kontrowersyjna sama w sobie takze dlatego, ze zobowigzanie do wspot-
pracy, a co za tym idzie wymieniania sie informacjami, wynika nie tylko z kontraktu, ale tez z przepiséw
prawa cywilnego (a doktadnie z przepiséw art. 354 KC). Zresztg podobne wnioski mozna wyciagna¢,
nie odwotujac sie nawet do argumentow prawnych czy zapiséw kontraktu. Wykonawca i zamawiajacy,
realizujac zaméwienie publiczne, ktérego rezultat ma stuzy¢ obywatelom, powinni po prostu wymie-
niac sie wszelkimi niezbednymi informacjami badz danymi, ktére moga sie przystuzy¢ jak najlepszemu
wykonaniu takiego zadania. Tak sie jednak w tym przypadku nie stato, a wniosek wykonawcy o udo-
stepnienie modelu akustycznego byt poczatkiem diugiej procedury prawne;.

Na wniosek o dostep do informacji publicznej zamawiajacy dwukrotnie odpowiedziat odmownie, ar-
gumentujac, ze model nie stanowi informacji publicznej, w rozumieniu przepiséw ustawowych, i jest
jedynie jego ,dokumentem wewnetrznym”, czyli materiatem roboczym nieprzesadzajgcym o podjeciu
takiej badz innej decyzji czy obraniu tego lub innego kierunku dziatania. To do$¢ popularny w Polsce
sposéb argumentacji stosowany przez podmioty publiczne, gdy chca sie uchyli¢ od obowigzku udo-
stepnienia informacji publicznej. Nierzadko udaje sie odrzuci¢ ten argument na etapie postepowania
sgdowego, ale nawet jesli tak sie ostatecznie stanie, to sprawa moze trwac wiele miesiecy, jesli nie lat.

Reakcjg na odmowe udostepnienia modelu byto ztozenie przez wykonawce, na poczatku grudnia 2019
roku, do Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie skargi na bezczynnos¢ zamawiaja-
cego. Sad zaskakujgco szybko rozpatrzyt skarge na posiedzeniu niejawnym, nie wystuchujgc stron.
23 marca 2020 roku zapadt wyrok, w ktérym sad przychylit sie przede wszystkim do stanowiska zama-
wiajgcego, iz model byt dokumentem wewnetrznym i juz tylko z tego powodu nie stanowi informacji
publicznej. Ze stanowiskiem tym nie zgodzit sie wykonawca, ktéry ztozyt skarge kasacyjng do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Reakcja na zaistniaty problem

W tej sytuacji, mimo ciggnacego sie sporu o udostepnienie modelu akustycznego, wykonawca rozpo-
czat budowe ekranéw. Z punktu widzenia Fundacji i celéw pilotazu byt to istotny moment warty wyj-
Scia poza dziatania czysto monitoringowe. W momencie przestania skargi kasacyjnej przez wykonaw-
ce spor dotyczacy dostepu do informacji publicznej przerodzit sie bowiem w swego rodzaju litygacje
strategiczna. Wynik tego postepowania sgdowego moze przyczynic¢ sie do zmian praktyki stosowania
przepisow dotyczacych dostepu do informacji publicznej nie tylko w obszarze zaméwien publicznych,
ale tez i w sprawach innego rodzaju.

W zwigzku z tym Fundacja kierujac sie swojg misja, w ktérej mieszczg sie dziatania na rzecz przejrzysto-
Sci w zyciu publicznym, a takze celami paktu, wsréd ktérych znalazt sie zapis o ,zbadaniu mozliwosci

58 Zob.: podcast Dostep do informacji w zamdwieniach publicznych, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/
podcast-dostep-do-informacji-w-zamowieniach-publicznych/ [dostep 1.10.2021]; Czy fatwo jest uzyskac dostep do
informadji publicznej? - Relacja z debaty, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/czy-latwo-jest-uzyskac-dostep-do-
informacji-publicznej-relacja-z-debaty/ [dostep 1.10.2021]; P. Bogdanowicz, Dostep do informacji w zamdéwieniach
publicznych w prawie polskim i jego gtéwne ograniczenia, Warszawa 2021, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/08/P_Bogdanowicz_Dostep-do-informacji-w-zamowieniach_Analiza.pdf [dostep: 10.10.2021].
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wykorzystania paktow uczciwosci do zwiekszenia przejrzystosci i odpowiedzialnosci w trakcie wydat-
kowania srodkéw UE, z funduszy strukturalnych i spéjnosci”, zdecydowata o przestaniu do Naczelnego
Sgdu Administracyjnego opinii przyjaciela sadu (tzw. amicus curiae), przedstawiajac argumenty praw-
ne przemawiajace za udostepnieniem modelu akustycznego.

W opinii przyjaciela sgdu obserwator podniést przede wszystkim, ze PKP PLK, bedac jednoosobowg
spotka skarbu parnstwa, naturalnie jest podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji pu-
blicznej (co zresztg niejako sama potwierdza, prowadzac wiasny Biuletyn Informacji Publicznej czy
umieszczajgc procedure dostepu do informacji publicznej na swoich stronach).

Po drugie, w opinii przyjaciela sadu zwrécono uwage, ze model akustyczny nie tylko jest elementem
dokumentacji inwestycji, ale stanowi rowniez jeden z materiatéw, ktére postuzyly do sporzadzenia
raportu o odziatywaniu na srodowisko, na podstawie ktérego przeprowadzono nastepnie ocene od-
dzialywania na srodowisko i wydawano decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach niezbedne dla
realizacji monitorowanej inwestycji. Przeto model, jako materiat analityczny, ktéry postuzyt jako baza
do podjecia innych dziatan (opracowywania dokumentéw, wydawania decyzji administracyjnych itd.),
nalezatoby uzna¢ za efekt realizacji zadania publicznego. Co za tym idzie, model akustyczny miesci
sie w definicji informacji publicznej, ktorej wyktadnie kilkukrotnie przedktadat Naczelny Sad Admini-
stracyjny, doprecyzowujgc definicje ustawowa. W opinii przywotano jeden z wyrokéw NSA, w ktérym
stwierdza sie, ze: ,Informacje publiczng stanowi tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych
sie do organu wtadzy publicznej i dotyczacych sfery jego dziatalnosci. Bez znaczenia jest to, w jaki
spos6éb dokumenty te znalazly sie w posiadaniu organu i jakiej sprawy dotyczg. Wazne nato-
miast jest to, by dokumenty takie stuzyty realizowaniu zadan publicznych przez organ i odnosity
sie do niego bezposrednio™®. Model akustyczny jest tego rodzaju dokumentem, bez niego bowiem
zar6éwno zamawiajacy, jak i inne podmioty publiczne nie mogtyby zrealizowac¢ swoich zadan.

Potrzebne sg zmiany
w prawie, ktére
poszerza mozliwosci
dostepu do informacji
0 zaméwieniach
publicznych.

Po trzecie, w opinii podniesiono argumenty przeciwko traktowaniu modelu akustycznego w katego-
riach dokumentu wewnetrznego. Zgodnie z bogatym orzecznictwem dotyczagcym przepiséw o do-
stepie do informacji publicznej przyjmuje sie, ze ,dokumentem wewnetrznym sg dokumenty stuza-
ce wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk,

59 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27.03.2012 r., sygn. akt: I OSK 155/12.
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dokumenty, ktére nie sg wigzgce co do sposobu zatatwienia sprawy i nie s wyrazem stanowiska or-
ganu"®. Podobng definicje dokumentu wewnetrznego przedstawit tez w jednym z wyrokéw Trybunat
Konstytucyjny®'. Taka definicja obejmuje gtéwnie (jak wynika z orzecznictwa sadéw w Polsce) kore-
spondencje miedzy pracownikami podmiotéw publicznych czy odreczne, robocze notatki ze spotkan.
W obliczu tego orzecznictwa trudno sie zgodzi¢ z twierdzeniem, ze model akustyczny, dokument, na
bazie ktérego, jak juz wspomniano, sporzgdzano inne dokumenty i podejmowano konkretne decyzje
administracyjne, jest ,dokumentem wewnetrznym”. Przytoczono przy tym wyrok NSA z 2017 roku,
w ktorym sad jednoznacznie wypowiedziat sig, iz: ,,Materiatéw znajdujgcych sie w posiadaniu organu,
ktére chocby potencjalnie moga by¢ wykorzystane w procesie decyzyjnym, nie sposéb uznac za tzw.
dokument wewnetrzny"®2.

Byty to najwazniejsze, w ocenie obserwatora, argumenty za udostepnieniem wykonawcy modelu aku-
stycznego. W chwili ukonczenia tego raportu NSA nie rozpoznat sprawy i majgc na uwadze polskie re-
alia, trudno byto wyrokowac, kiedy zostanie ona rozstrzygnieta i jakie bedzie orzeczenie. Trudno takze
przewidzie¢, czy sad wezmie pod uwage przestang opinie i jak sie do niej odniesie. Wyrok korzystny
z punktu widzenia dostepu do informacji publicznej bytby jednak duzym wktadem w polskie orzecz-
nictwo dotyczace nie tylko samego dostepu, ale tez transparentnosci procesu realizacji zamoéwien pu-
blicznych. Opinia przyjaciela sadu ma szanse uprawdopodobnic¢ taki scenariusz. Nawet jesli wyrok NSA
nie zdazy przyczyni¢ sie do rozwigzania sporu miedzy zamawiajagcym a wykonawcg czy zwiekszenia
transparentnosci w przypadku monitorowanej inwestycji, to moze mieé¢ znaczenie w kolejnych tego
rodzaju sytuacjach i jest szansa, ze doprowadzi do zwiekszenia przejrzystosci catego rynku zaméwien
publicznych.

Oprécz przestania do sgdu wspomnianej opinii, w ramach dziatari informacyjno-edukacyjnych towa-
rzyszacych monitoringowi zorganizowano 26 pazdziernika 2020 roku seminarium poswiecone pro-
blemom w dostepie do informacji publicznej podczas realizacji zaméwieh publicznych, do ktérego
zaproszono ekspertéw i praktykéw nie zaangazowanych w pilotaz3. Seminarium cieszyto sie sporym
zainteresowaniem. Ponadto tej kwestii poswiecono podcast, ktérego uczestnikiem byt prof. Piotr
Bogdanowicz, ekspert i znawca regulacji europejskich, specjalizujacy sie w problematyce dostepu do
informacji publicznej. Jemu zlecono réwniez przygotowanie ekspertyzy na temat barier dostepu do
informacji publicznej przy realizacji zaméwien®:.

Podsumowujac, obserwacja amicus curiae ztozona w ramach monitoringu przez Fundacje w sprawie
dotyczacej monitorowanego zamoOwienia oraz materiaty edukacyjne i informacyjne nawet po zakon-
czeniu pilotazu bedg stanowic jeszcze przez dtugie lata cenny materiat, pomocny w rozstrzyganiu spo-
row dotyczgcych dostepu do informacji w zamoéwieniach publicznych.

60 Opinia prawna (poglad organizacji spotecznej) z 5.11.2020 r., s. 10, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/06/list-przewodn-amicus-curiae-Fundacji-Batorego.pdf [dostep: 27.11.2021].

61 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13.11.2013 r., sygn. akt: P 25/12.

62 Wyrok NSA z31.01.2017 r., sygn. akt: I OSK 1690/15, za amicus curiae.

63 Czy fatwo jest uzyskac dostep do informacji publicznej? - Relacja z debaty, op. cit.

64 P. Bogdanowicz, Dostep do informacji w zaméwieniach publicznych w prawie polskim i jego gtéwne ograniczenia,
Warszawa 2021, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/08/P_Bogdanowicz_Dostep-do-informacji-w-
zamowieniach_Analiza.pdf [dostep: 10.10.2021].
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Obserwator powinien

< 00 ® 00 } staé na strazy dostepu
do informacji publicznej
0 danym zaméwieniu.

5.4. Prowadzenie rob6t bez wymaganych pozwolen

Opis problemu

Istotnym problemem, ktory ujawnit sie w trakcie monitoringu, byto rozpoczynanie robét budowlanych
bez niezbednej dokumentacji (w szczegdlnosci bez pozwoler na budowe). Okolicznos$¢ ta zostata jed-
noznacznie potwierdzona w postepowaniach administracyjnych wszczetych przez $laski Wojewddzki
Inspektorat Nadzoru Budowlanego (o czym takze dalej). Problem ten powracat w kilku odstonach nie-
mal od poczatku realizacji inwestycji, a poszczegélne przypadki miaty r6zng skale i odmienne konse-
kwencje. W raporcie skupimy sie na dwoch, szczegoélnie interesujgcych, przypadkach.

Pierwsza sytuacja zwigzana z wykonywaniem prac bez koniecznej dokumentacji, ktéra stata sie za-
razem przedmiotem szczegdlnego zainteresowania obserwatora, zaistniata na poczatku 2018 roku.
Zespdét monitoringowy przygladat sie przedtuzajagcemu sie procesowi uzyskiwania przez wykonawce
pozwolen na budowe, ktore byty niezbedne do rozpoczecia robdt. Dos¢ niespodziewanie, w sierpniu
2018 roku okazato sie, ze roboty lada moment maja sie rozpoczg¢, cho¢ pozwolenia nie zostaty uzyska-
ne. Dodatkowa okolicznoscig, ktéra sprawita, ze obserwator zaczat sie baczniej przygladac tej sprawie,
byta niespodziewana zmiana dyrektora projektu z ramienia zamawiajgcego.

O braku wtasciwych pozwolen na budowe dotyczacych kilku kluczowych odcinkéw inwestycji, od kt6-
rych miaty sie zacza¢ roboty, jeszcze w lipcu 2018 roku alarmowat inzynier projektu. Pézniej kilku-
krotnie w korespondencji, a takze w trakcie spotkan kontraktowych inzynier podnosit ten problem,
zwracajgc uwage wykonawcy, ze ten nie moze rozpoczynac prac, nie majac wtasciwych zgéd, ponie-
waz bytoby to nie tylko naruszeniem przepiséw prawa budowlanego, ale takze warunkéw kontraktu®.
Nastepnie inzynier wyrazat gtebokie zaniepokojenie podjeciem przez wykonawce prac bez konsultacji
z nim oraz z zamawiajgcym. Z tymi tezami polemizowat wykonawca, utrzymujac, ze mogt rozpoczac
prace na podstawie tzw. ,zgtoszenia wykonywania robét budowlanych”e. Zgtoszenie rob6t budowla-
nych nie wymagajacych pozwolenia na budowe (w skrécie: ,zgtoszenie”) jest informacjg o zamiarze

65 Pismo inzyniera projektu do PKP PLK sygn. MP/PKP/B0/jk/M0/526/18 z 8.08.2018 r.; notatka stuzbowa ze
spotkania z 9.08.2018 r. prowadzonego przez inzyniera projektu.

66 Pismo ZUE do Fundacji z 21.05.2019 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/06/W-2796-
Fundacja-Batorego-Dot.-Pisma-Fundacji-im.-Stefana-Batorego-z-9-maja-2019r..pdf [dostep: 1.10.2021]; pismo
ZUE do inzyniera projektu sygn. ZAW/2018/08/829/AWO z 1.08.2018 r.
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rozpoczecia konkretnych prac budowlanych, ktérg przesyta sie wtasciwemu organowi administracji
architektoniczno-budowlanej (w tym wypadku - wojewodzie). Zgtoszenie podlega analizie i weryfikacji
przez wojewddzkiego inspektora budowlanego. Mechanizm ten dopuszczany jest do pewnego kon-
kretnego (i ograniczonego) rodzaju prac budowlanych wskazanych w Ustawie z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane i pozwala znacznie szybciej rozpoczgé roboty niz przy zachowaniu petnej procedury uzy-
skiwania pozwolenia na budowe (PnB). Zakres prac wymagajgcych uzyskania pozwolenia na budowe
okresla odrebny katalog w artykutach Prawa Budowlanego oraz wymaga od organu nadzoru pogte-
bionej analizy dokumentacji. Zgtoszenie natomiast ,uprawomocnia sie” i otwiera droge do realizacji
prac, jesli organ nadzoru nie zareaguje w ciggu 21 dni od przestania mu informacji. Jednoczesnie, jak
wskazywat zamawiajacy, nawet proste prace, dla ktérych wystarczatoby zgtoszenie, mogg by¢ obje-
te koniecznoscig uzyskania pozwolenia na budowe. Z racji na przyktad obowigzkéw kontraktowych
€zy z mocy prawa - np. wowczas, gdy przed wydaniem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
niezbedne jest przeprowadzenie oceny oddziatywania inwestycji na srodowisko naturalne - a z taka
okolicznoscig mieliSmy do czynienia w przypadku monitorowanego zaméwienia. Niemniej, co do idei,
oba tryby realizacji robét budowlanych (tzn. na zgtoszenie i na pozwolenie) s3 dopuszczalne oraz majg
sie wzajemnie uzupetniac.

Wykonaweca zgtosit do nadzoru budowlanego rozpoczecie prac na trzech odcinkach inwestycji. Doktad-
niej rzecz ujmujac, w okresie od maja do sierpnia 2018 roku wykonawca zgtosit rozpoczecie siedmiu
prac budowlanych w ramach wspomnianych trzech odcinkéw inwestycji®’. W pi$mie z 8 sierpnia 2018
roku inzynier projektu w sposob kategoryczny (przedktadajgc takze argumenty prawne) sprzeciwit sie
realizacji robét bez uprzedniego uzyskania pozwolen na budowe. Dodatkowo zarzucit wykonawcy, ze
ten, dokonujac zgtoszen, powinien byt przesta¢ wojewodzie $lagskiemu petny komplet dokumentéw,
tacznie z informacjg o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. W ocenie inzyniera, gdyby zgtoszenie za-
wierato informacje o wydaniu takiej decyzji, nadzér mogtby sprzeciwi¢ sie rozpoczeciu prac, nakazu-
jac uzyskanie pozwolenia. Zatgczony do zgtoszenia PZT (Projekt Zagospodarowania Terenu) zawierat
jednak informacje o wydaniu decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, stad tez wykonawca uznat
zarzut inzyniera za bezpodstawny. Wobec stwierdzenia tej rzekomej luki w zgtoszeniu wykonawcy in-
zynier zalecit, zeby przesta¢ ponowne zgtoszenie w celu unikniecia oskarzenia o naruszenie prawa
budowlanego i zwigzanych z tym konsekwencji, ktére potencjalnie mogty by¢ daleko idgce (o czym
jeszcze za moment). Ponadto, w tym samym pismie, inzynier zwrécit uwage, ze wykonawca Swiado-
mie wprowadzit w btagd Zespot Opiniowania Projektéw Inwestycyjnych (ZOPI), nie informujac cztonkéw
tego gremium o fakcie dokonania zgtoszen. W odpowiedzi na powyzsze wykonawca zwracat uwage, iz
nie istniat obowigzek informowania ZOPI o dokonywaniu zgtoszen, albowiem w jego ocenie rolg ZOPI
jest weryfikacja i akceptacja dokumentacji projektowej, a nie wnioskéw/zgtoszen w zakresie realizo-
wanych robét.

Ten rozwoj wypadkdédw mozna interpretowac na rézne sposoby. Jedno z mozliwych wyttumaczen, kto-
re widziat obserwator, sprowadzato sie do stwierdzenia, ze wykonawca chciat nadrobi¢ opdznienia
w harmonogramie realizacji inwestycji. Co ciekawe, miato to nastgpi¢ za swego rodzaju przyzwole-
niem zamawiajgcego (tj. po rozwigzaniu sporu formalno-prawnego miedzy wykonawcg a zamawiaja-
cym w zakresie niedoprecyzowanych zapiséw kontraktowych), a na koncu takze inzyniera projektu. Na
rzecz takiej tezy przemawiajg kolejne wydarzenia, ktére nastgpity po interwencji inzyniera projektu.
Juz nastepnego dnia, tj. 9 sierpnia 2018 roku, zwotano pilne spotkanie stron bezposrednio zaangazo-
wanych w realizacje inwestycji, po ktérym wykonawca o$wiadczyt (sktadajgc réwniez odpowiednie pi-
smo), ze zgtoszenie robdt jest ,czynnoscig wstepng na drodze do pozyskania wszystkich wymaganych

67 Pismo ZUE do inzyniera projektu, op. cit.
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[...] pozwoleh na budowe™®. Na spotkaniu wykonawca zaprezentowat tez przygotowana na jego zle-
cenie opinie prawna, ktéra wskazywata na zasadnos¢ jego postepowania oraz zgodnos¢ z warunkami
kontraktu i przepisami prawa. Inzynier przyjgt wowczas argumenty wykonawcy za stuszne i wycofat
sie ze swoich wczesniejszych zastrzezen dotyczacych legalnosci prac budowlanych. Wyrazit tez zgode
na rozpoczecie robo6t budowlanych. O przebiegu tego spotkania i jego ustaleniach, na prosbe obser-
watora, poinformowat zamawiajgcy (a konkretnie nowy dyrektor projektu zajmujgcy sie inwestycja
w rejonie jej realizacji). Jednocze$nie w tym samym piSmie zamawiajacy wyrazit wobec tych ustalen
aprobate, podkreslajac, ze dzieki temu wykonawca bedzie mégt wykorzystaé przydzielone mu tzw. za-
mkniecia torowe. Wspomniane zamkniecia to wytaczenia z ruchu odcinkéw modernizowanej linii, kto-
re ustalane sg dla konkretnych obszaréw linii kolejowych z wielomiesiecznym wyprzedzeniem i maja
bezposredni wplyw na harmonogram realizacji inwestycji.

Obserwator, analizujgc zaistniatg sytuacje, uwaza, ze wszystkim stronom kontraktu zalezato na tym,
zeby rozpoczaé roboty budowlane jak najszybciej, nawet jesli miatoby to oznacza¢ dziatanie na granicy
prawa czy przekroczenie przepisow. W ocenie obserwatora szukano formut prawnych, ktére mogtyby
pomoc unikngé ewentualnych negatywnych konsekwencji takiego dziatania, a ono jednoczes$nie nie
doprowadzito do przekroczenia harmonogramu prac. By¢ moze réwniez organ architektoniczno-bu-
dowlany nie wykazat sie wystarczajacg czujnoscig. Najwyrazniej nie przeanalizowat on bowiem wy-
starczajaco doktadnie przestanego mu zgtoszenia. Mégt i powinien domagac sie np. dodatkowych
wyjasnien od wykonawcy. Gdyby tak sie stato, miatby wtasciwe wyobrazenie o skali i charakterze robét
i mogtby sprzeciwi¢ sie ich rozpoczeciu bez uprzedniego uzyskania pozwolen na budowe.

Abstrahujgc na moment od opisu tej konkretnej sytuacji, uscislijmy, jakie ryzyka mogtyby w takich
okolicznosciach wystgpi¢. Obserwator, przygladajac sie tej sytuacji, rozwazat rézne hipotetyczne sce-
nariusze jej rozwoju (ktére, podkresimy, ostatecznie nie potwierdzity sie w monitoringu). Potencjalnie
konsekwencje naruszenia prawa w opisanej sytuacji mogty by¢ dotkliwe. Pomijajgc kwestie narusze-
nia przepiséw prawa budowlanego lub warunkéw kontraktu, taka okoliczno$¢ mogta kreowac inne
ryzyka, wiaczajac w to ryzyka korupcyjne. Wyobrazmy sobie takg sytuacje (nawet jezeli taki scenariusz
jest bardzo mato prawdopodobny), ze roboty przeprowadzone bez odpowiedniego przygotowania (tj.
petnego procesu zatwierdzenia skwitowanego pozwoleniem na realizacje robét budowlanych) zosta-
tyby wykonane wadliwie (do czego w naszym przypadku szczesliwie nie doszto). Wtedy wykonawca,
inzynier projektu czy nawet zamawiajgcy mogliby teoretycznie dazy¢ do ukrycia wad prawnych badz
budowlanych, posuwajac sie do kolejnych naruszen. Powstanie takiej spirali naruszen jest realnym,
wrecz podrecznikowym ryzykiem opisywanym w tekstach eksperckich i akademickich poswieconych
korupcji, publicznym politykom czy problemom zarzadzania publicznego®. Innego rodzaju ryzyko,
ktére mogtoby realnie zaistnie¢ w takich okolicznosciach, to niebezpieczenstwo dla ostatecznych
uzytkownikéw tej inwestycji. Wszak uzyskanie pozwolenia na rozpoczecie prac budowlanych byto
konieczne réwniez dlatego, ze inwestycja, po przeprowadzeniu oceny oddziatywania na srodowisko,
byta objeta decyzjg o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. Koniec kohcéw sytuacja, w ktorej mamy
do czynienia ze ztamaniem czy obejsciem prawa, jest takze podrecznikowym przyktadem ,sytuacji
pokusy”, a wiec dziatania w kolejnych krokach, tak aby ukry¢ takg okoliczno$¢. I tu moze sie pojawic

68 Pismo PKP PLK do Fundacji Batorego z 4.12.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/02/
Ad_pismo_nr_3_Odpowiedz_PKP_PLK_z_dn_4_12_2018.pdf [dostep: 26.11.2021].

69 Zob. m.in.: N.A. den Nieuwenboer, M. Kaptein, Spiraling down into Corruption: A Dynamic Analysis of the Social
Identity Processes That Cause Corruption in Organizations to Grow, ,Journal of Business Ethics” 2008, vol. 83, no. 2,
s. 133-146.

70 M. Kosewski, Kiedy urzednicy naruszajg wartosci moralne i jok mozna to ograniczac?, ,Stuzba Cywilna”
2001/2002, nr 3, s. 9-22.
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zagrozenie korupcjg. W ocenie obserwatora istniaty wiec realne ryzyka zwigzane z naruszeniem pra-
wa, potencjalng korupcja, ryzykiem dla bezpieczenstwa publicznego i Srodowiska naturalnego. Wedle
opinii prawnej, przygotowanej dla obserwatora, oprécz wymienionych ewentualne naruszenie prze-
pis6w prawa mogty rodzi¢ ryzyka odpowiedzialnosci karnej dla oséb realizujgcych roboty bez witasci-
wych zezwolen (np. dla kierownika budowy). Realnym ryzykiem mogta by¢ tez utrata dofinansowania
ze Srodkow unijnych z tej racji, ze koszty robét zrealizowanych z naruszeniem prawa mogtyby zostac
uznane przez Komisje Europejskg za wydatki niekwalifikowane. Sytuacja ta stworzyta wiec wystarcza-
jaco duzo przestanek (faktycznych i potencjalnych), zeby sktoni¢ obserwatora do bardziej zdecydowa-
nej reakgcji, o czym dalej.

Opisana wyzej sytuacja byta jednym z najwiekszych kryzyséw zdiagnozowanych w ramach monito-
ringu i najpowazniejszym problemem zwigzanym z zagadnieniem zachowania wszystkich procedur
w zakresie realizacji kontraktu. Opro6cz tego zdarzenia wystapita takze inna sytuacja - o mniejszym
ciezarze gatunkowym, ale podobna co do charakteru, bo zwigzana z realizacjg prac budowlanych bez
odpowiednich uzgodnien lub zezwolenia.

We wrzesniu 2020 roku do obserwatora zgtosit sie dziennikarz ,Gazety Myszkowskiej” przede wszyst-
kim z og6Inymi pytaniami dotyczacymi realizacji paktu, ale takze dotyczacymi konkretnej sytuacji, kto-
ra ,Gazecie"” zasygnalizowat mieszkaniec Myszkowa. Twierdzit on, ze wykonawca od kilku miesiecy
prowadzit prace na jego prywatnej dziatce wzdtuz linii kolejowej nr 1 w Myszkowie, w obrebie Nierady
i Kreciwilka. Wedtug dziennikarza prace te znaczaco ingerowaty w stan dziatki (m.in. wykonano prze-
kop pod utozenie magistrali kablowej, wyrwano drzewa i krzewy) i prowadzono je bez pozwolenia
na wejscie na teren dziatki. Stan ten mieli rzekomo potwierdzi¢ przedstawiciele Regionalnej Dyrekgji
Ochrony Srodowiska w Katowicach (RDOS), a takze pracownicy PKP PLK wizytujgcy rzeczong dziatke.
Obserwator odpowiedziat na pytanie prasowe ,Gazety” jedynie ogdlnie, poniewaz o zaistniatej sytuacji
dowiedziat sie dopiero z tego zapytania. W $lad za pytaniem prasowym obserwator zwrécit sie rowniez
z prosbami o wyjasnienie tego zajscia do wykonawcy i do zamawiajgcego. Efekty tej interwencji zosta-
ng omowione dalej. W tym miejscu odnotujmy jedynie, ze potencjalng konsekwencjg wkroczenia przez
wykonawce na prywatng dziatke - bez pozwolenia i bez niezbednych zg6d - mogta by¢ odpowiedzial-
nos$¢ karna, a takze cywilna (zgtaszajacy szkode wysuwat bowiem roszczenia i zapowiadat pozwy zwia-
zane z zaistniatg sytuacja, pozniej okazato sie, ze m.in. postepowanie karne wszczete z zawiadomienia
wiasciciela zostato umorzone z uwagi na brak znamion popetnienia czynu zabronionego).

Reakcja na zaistniaty problem

Na pierwszg z sytuacji opisanych powyzej obserwator zareagowat z pewnym op6znieniem. Do mo-
mentu bowiem, gdy zmieniono pierwszego dyrektora projektu, monitoring koncentrowat sie na coraz
wiekszym ryzyku opdznien w rozpoczeciu robdt budowlanych. Jeszcze pod koniec sierpnia 2018 roku
zanosito sie, ze najwiekszym problemem w realizacji inwestycji beda opdznienia zwigzane z przecia-
gajacymi sie procedurami uzyskiwania pozwolen na budowe oraz innych decyzji administracyjnych -
w szczegdblnosci dotyczacych ustalenia lokalizacji linii kolejowej (tzw. ULLK) i/lub ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego (tzw. ULICP). Cze$¢ pozwoler na roboty budowlane mogta zosta¢ uzyskana
dopiero w marcu 2019 roku (podczas gdy pierwotny termin uzyskania wszystkich niezbednych zgéd
mijat 20 sierpnia 2018 roku), co oznaczatoby ogromne op6Znienie w realizacji inwestycji. Z dostepnej
wowczas korespondencji wynikato, ze na koniec sierpnia 2018 roku wykonawca uzyskat jedynie nieco
ponad jedng trzecig niezbednych decyzji, co byto powodem napie¢ widocznych w trakcie rad budowy
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i w korespondencji kontraktowej. Tymczasem roboty budowlane miaty sie rozpocza¢, zgodnie z pier-
wotnym harmonogramem, z poczatkiem wrze$nia 2018 roku’".

Jednoczesnie w potowie sierpnia 2018 roku zaczely sie pojawiac informacje, jakoby roboty miatly sie
rozpocza¢ niezaleznie od tego, czy pozwolenia i inne decyzje zostatyby uzyskane, czy nie. Trudno byto
na podstawie rozmoéw zrozumied, jak roboty miatyby sie faktycznie rozpocza¢, nie naruszajac przy tym
przepiséw prawa. Jeszcze we wrzesniu tego samego roku obserwator nie miat kompletu korespon-
dencji Swiadczacej o tym, ze roboty sie rozpoczety - cho¢ faktycznie byty juz w toku. Obserwator wciaz
dopytywat zamawiajgcego, wykonawce i inzyniera projektu o coraz bardziej zagrozony harmonogram
i 0 to, w jaki sposéb opdznienia bedg mogty zosta¢ zmniejszone, bedac zarazem przekonanym, ze trwa
proces uzyskiwania pozwolen na budowe.

O tym, ze wykonawca poszedt ,Sciezkg zgtoszen” i na podstawie tej procedury zamierzat rozpoczaé
cze$¢ prac, mozna sie byto czesciowo zorientowac¢ na poczatku wrze$nia 2018 roku dzieki rozmowie
z dyrektorem kontraktu. Stato sie to w momencie, gdy roboty budowlane juz sie rozpoczety, w oce-
nie obserwatora, bez wtasciwych decyzji i zezwolen. Niedtugo potem 6wczesny dyrektor projektu od-
szedt ze stanowiska, a PKP PLK podjeta decyzje o reorganizacji zespotu projektowego zamawiajgce-
go, co jeszcze bardziej utrudnito zorientowanie sie w sytuacji. Kolejne spotkania, w pierwszej potowie
wrzesnia 2018 roku, z nowg dyrektor projektu oraz przedstawicielami Centrum Unijnych Projektow
Transportowych przyblizyly obraz sytuacji. Pojawity sie relacje z pierwszej reki o tym, ze zaréwno po
stronie wykonawcy, jak i zamawiajgcego toczyly sie dyskusje nad rosngcymi op6znieniami i pomystem
ograniczenia negatywnych skutkéw tego faktu poprzez rozpoczecie robét wiasnie na podstawie ,zgto-
szenia”. Wiadomo byto réwniez, ze CUPT wyrazit zaniepokojenie tym pomystem, wskazujac, ze robo-
ty rozpoczete bez pozwolenia, a wiec z wada prawng, moga okazac sie kosztem niekwalifikowanym
z punktu widzenia zasad wydatkowania funduszy unijnych. Obserwatorowi wcigz jednak byto trudno
ustosunkowac sie do tej sytuacji, co wynikato z braku dostepu do petnej korespondencji dotyczgcej
tego problemu. Niemniej na poczatku pazdziernika konsultant prawny Fundacji zapytany o opinie
w sprawie mozliwosci prowadzenia prac budowlanych na podstawie ,zgtoszenia” wstepnie ocenit, ze
bytoby to naruszenie przepiséw prawa budowlanego” (pdzniej obserwator zaméwit szczegdtowa opi-
nie prawng na ten temat, o czym dalej).

Obawy obserwatora dotyczace realizacji robét budowlanych bez niezbednych zezwolen potwierdzity
sie ostatecznie dopiero pod koniec pazdziernika 2018 roku, kiedy to uzyskano pierwszy pakiet ko-
respondencji kontraktowej dotyczacej tego zagadnienia. Wynikato z niej, ze scenariusz prowadzenia
prac budowlanych na podstawie ,zgtoszenia” byt analizowany trzy miesigce wczesniej. Przyktadowo,
juz pod koniec lipca 2018 roku wykonawca dysponowat wspomniang opinig prawng wskazujacg, ze
mogtby rozpoczaé czes¢ robét budowlanych wytgcznie na podstawie ,zgtoszenia”. Wéwczas jednak
takg mozliwos¢ kategorycznie odrzucali zaréwno zamawiajacy, jak i inzynier projektu. Ostatecznie

71 Do momentu ukonhczenia prac nad raportem wykonawca niezmiennie podtrzymywat, iz o zadnym op6znie-
niu w uzyskiwaniu niezbednych dokumentéw nie mogto by¢ mowy. W jego ocenie bowiem, zgodnie z Subklauzulg
1.1.6.13 Warunkéw Szczegdblnych ,Pozwolenie na Budowe” oznacza dokument ,Decyzja o pozwoleniu na budowe”
lub odpowiednio inng akceptacje, wydane w formie decyzji administracyjnej przez wtasciwy organ administra-

¢ji architektoniczno-budowlanej na podstawie Rozdziatu 4 Prawa budowlanego. Pod pojeciem ,pozwolenia na
budowe” rozumie sie takze - w zaleznosci od okolicznosci - ,Zgtoszenie wykonywania rob6t budowlanych”. Przez
Zgtoszenie wykonania robét budowlanych rozumie sie za$ ,zgtoszenie wtasciwemu organowi rodzaju, zakresu

i sposobu wykonywania robét budowlanych oraz terminu ich rozpoczecia zgodnie z Prawem budowlanym -

art. 29-31, co do ktérego w/w organ nie wnidst sprzeciwu”.

72 Opinia prawna z 10.10.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/11/OPINIA-BATORY-
terminy-ulcip-roboty-dodatkowe.pdf [dostep: 29.11.2021].
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okazato sie jednak, ze pomimo wczesniejszych obiekcji zamawiajacy i inzynier projektu zmienili zdanie
co do mozliwosci rozpoczecia rob6t na podstawie ,zgtoszenia”, potwierdzajgc (w tamtym momencie)
poprawnosc¢ dziatan wykonawcy. W zwigzku z tym roboty rozpoczety sie bez wymaganych pozwolen
na budowe na poczatku wrzesnia 2018 roku.

Na marginesie warto odnotowad, ze jednym z argumentdw, jaki pojawit sie we wspomnianej opinii
prawnej wykonanej na zlecenie wykonawcy, byto stwierdzenie, ze dokumentacja przetargowa zawie-
rata mylace zapisy, z czego miataby wynika¢ mozliwo$¢ rozpoczecia robét bez pozwolenia. Z drugiej
strony, jak dowodzit inzynier projektu, podjete przez wykonawce dziatania nalezato ocenic jako nie-
zgodne z warunkami kontraktu, gdyz obowigzujace prawo budowlane zawiera wyraznie wskazanie,
ze prace nalezy prowadzi¢ w oparciu o pozwolenie na budowe, z uwagi na uzyskanie DUS po przepro-
wadzonej ocenie odziatywania na sSrodowisko”. Wykonawca odwotywat sie jednak do definicji zawar-
tych w SIWZ, a nie do punktu 4.7.5 PFU - ,,Pozwolenia na budowe”, gdzie zostat opisany ich wymaog.
SIWZ zawierat inng tres¢ i na tym wtasnie m.in. polegata kluczowa niesp6jnos¢. Wedle opinii prawnej
wykonawcy opis robot byt niejasny, w zwigzku z czym wykonawca odmiennie interpretowat wymaog
uzyskania pozwolenia na budowe przed rozpoczeciem robo6t. Wykonawca argumentowat, ze rozbiez-
nosci miedzy SIWZ a Warunkami Szczegélnymi kontraktu (dokumentem wyzszej rangi) umozliwiaty
mu, w pewnych okolicznosciach, potraktowanie ,zgtoszenia” jako pozwolenia na budowe, przez co,
realizujgc roboty na podstawie ,zgtoszenia”, nie tamatby on zapiséw kontraktu. Ujmujac rzecz bardziej
dosadnie, kontrakt zdaniem wykonawcy, wskazywat jednoznacznie, iz przez pozwolenie na budowe
rozumie sie réwniez zgtoszenie prac budowlanych. W opinii prawnej wykonawcy odnotowano réwniez
fakt, ze w momencie rozstrzygniecia przetargu zamawiajacy wcigz nie dysponowat decyzjg o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach, przez co wymaég uzyskania pozwolen na budowe byt wedtug wykonawcy
nieokreslony.

Abstrahujgc od stusznosci argumentéw jedneji drugiej strony, warto podkresli¢, ze obserwator jeszcze
przed ogtoszeniem przetargu przestrzegat zamawiajgcego, ze rozbieznosci w dokumentacji i brak de-
cyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych mogga stac sie przyczyng probleméw i nieprawidtowosci na
etapie realizacji inwestycji. Niestety, tak jak szczegétowo opisano to w pierwszym raporcie z pilotazu
paktu uczciwosci, zamawiajacy zignorowat te uwagi’4, a konsekwencjg tego jest opisywana sytuacja.

Osobng kwestig wartg podkreslenia jest fakt, ze obserwator mégt zacza¢ doktadniej analizowa¢ te
sytuacje dopiero pod koniec pazdziernika 2018 roku. Przekazywane obserwatorowi informacje byty
niejasne, niekompletne lub spdznione, a znaczng cze$¢ dokumentacji uzyskiwano dopiero na szczego6-
towe zapytania kierowane do zamawiajgcego i wykonawcy. Sprawiato to nieodparte wrazenie unikania
przez zamawiajgcego, wykonawce i inzyniera projektu realizacji, wynikajgcych wprost z paktowych
obowigzkéw informacyjnych wobec obserwatora i wzmagato podejrzenia, ze sprawa moze miec jakie$
drugie dno.

W trakcie analizowania przekazanej dokumentacji szczeg6lng uwage obserwatora zwrécito pismo
inzyniera projektu z 8 sierpnia 2018 roku (a wiec juz po tym, jak wykonawca uzyskat wtasng opinie
prawna). W pismie tym inzynier kategorycznie odrzucat mozliwos¢ realizowania rob6t budowlanych
na podstawie ,zgtoszenia”, przedstawiajgc przy tym szczegétowo uwarunkowania prawne i ewen-
tualne konsekwencje podjecia takich krokoéw - zaréwno dla wykonawcy, jak i dla catosci inwestycji.

73 Pismo inzyniera projektu do PKP PLK sygn. MP/PKP/B0/jk/M0O/526/18 z 8.08.2018 r.
74  Pakt uczciwosci. Spoteczny monitoring zaméwien publicznych. Tworzenie paktu i wybdr wykonawcy, op. cit.,
s. 35-37.
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Podstawowe pytanie, jakie narodzito sie w tym kontekscie, brzmiato, jak to mozliwe, ze roboty jed-
nak rozpoczeto, nie majac whasciwych zgéd, przy akceptacji zamawiajgcego i inzyniera projektu, ktéry
przeciez tak zdecydowanie oponowat przeciwko takiemu wariantowi. Przeglagd korespondencji miedzy
stronami oraz dokumentacji dat silne przestanki, aby sadzi¢, iz kwestia prawna zwigzana z mozliwoscig
realizacji rob6t na podstawie zgtoszenia jest otwarta i wymaga pogtebionej analizy ze strony obser-
watora. Zlecono wiec przygotowanie takiej opinii konsultantowi prawnemu Fundacji. Opinia zostata
przygotowana po gruntownej analizie 22 marca 2019 roku.

W miedzyczasie stato sie jasne, ze problem realizacji robét na podstawie zgtoszenia ma podtoze syste-
mowe i nie wynika tylko z uwarunkowan dotyczacych monitorowanego zaméwienia. Obserwator do-
strzegttez, ze przeciggajace sie procedury wydawania pozwoler na budowe nie sg specyficzne dla mo-
nitorowanego projektu, jednak nie dysponowat wtasnymi analizami badz badaniami na ten temat. Byt
jednak o tym informowany przez doswiadczonych wykonawcéw projektéw infrastrukturalnych i nie
miat tez podstaw, zeby podwaza¢ ich diagnozy w tym zakresie. Wedtug tych relacji op6Znienia z jednej
strony wynikaty czesto z niskiej jakosci dokumentacji projektowej, co mogto by¢ konsekwencjg ograni-
czonych zasobéw projektowych oraz bardzo krotkich terminéw kontraktowych na przygotowanie do-
kumentacji. Z drugiej strony powodem mogto by¢ tez przecigzenie urzedéw wojewéddzkich odpowie-
dzialnych za proces wydawania pozwolen na budowe, niedofinansowanie i braki kadrowe”. Trzeba przy
tym odnotowa¢, ze lata 2017-2019 to okres najwiekszego wzmozenia realizacji Krajowego Programu
Kolejowego. W tym okresie rozpoczeto na samej tylko kolei realizacje dziesigtek inwestycji, ktére wy-
magaty wydania setek, jesli nie tysiecy pozwolen na budowe i innych dokumentéw. Jednoczesnie w tym
czasie urzedy nie otrzymaty od paristwa wtasciwego wsparcia. Takze inwestycja objeta paktem zderzy-
ta sie z tymi problemami. W sytuacji wiec, w ktérej z jednej strony panstwo nie realizuje swoich funkgji
we wtasciwym tempie (nie wydaje decyzji administracyjnych), a z drugiej strony bezwzglednie wymaga
terminowosci od wykonawcdw zamowien publicznych, grozi karami za op6zZnienia itd., nie mozna sie
dziwi¢, ze zaréwno wykonawcy, jak i zamawiajacy poszukujg ,kreatywnych” rozwigzan, chcac wybrnagé
z narastajacych problemoéw. Tyle ze z punktu widzenia celéw monitoringu i idei paktu uczciwosci na-
lezy takg sytuacje oceni¢ jako czynnik ryzyka mogacy prowadzi¢ do naruszen, naduzy¢ albo korupciji.
Drugi, systemowy wymiar, ktéry wigzat sie z zaistniatg sytuacja, dotyczyt, zdaniem obserwatora, wadli-
wych rozwigzan prawnych w zakresie zgtaszania rob6t budowlanych. Istniejace w owym czasie przepi-
sy faktycznie stwarzaty mozliwo$¢ stosowania odmiennych rozwigzan i omijania obowigzku pozyska-
nia pozwolenia na niektére roboty budowlane poprzez wysytanie do organéw nadzoru ,zgtoszen”. Co
wiecej wedtug wiedzy, ktérg w owym czasie miat obserwator, w warunkach przecigzenia organéw nad-
zoru budowlanego i nieprecyzyjnych regulacji dotyczacych nie tylko ,zgtoszen”, ale i terminéw wyda-
wania pozwolen na budowe, praktyka omijania obowigzku uzyskiwania pozwolen byta czesta. Znowuz
obserwator nie dysponowat badaniami czy ilosciowymi analizami pokazujacymi mierzalng skale tego
zjawiska. Swojg ocene wywodzit jednak z relacji doswiadczonych uczestnikdw rynku zaméwien infra-
strukturalnych i wiasnych konsultantéw technicznych (ktérzy réwniez mieli wieloletnie doswiadczenie
w tym zakresie). Dodatkowo, juz na etapie konsultacji niniejszego raportu, wykonawca zwracat uwage,

75 W ramach konsultacji niniejszego raportu Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej przypomniato co
prawda, ze w odpowiedzi na pytanie obserwatora dotyczace tej kwestii minister infrastruktury informowat, ze
Sredni czas wydawania PnB wynosit wéwczas 42 dni. Z tego miatoby wynika¢, ze problemu jednak nie byto, bo
duza cze$¢ PnB byta wydawana w terminach ustawowych. Nie kwestionujac tej liczby, trzeba jednak zwrdcic
uwage, ze srednie wartosci opisujg zjawiska bardzo ogdlnie, a powotujac sie tylko na nie, mozna dojs¢ do catko-
wicie mylnych wnioskéw (duzo lepszym pojedynczym wskaznikiem jest chociazby mediana). Dodatkowo problem
musiat by¢ jednak realny, skoro dla kolejnej perspektywy finansowej UE, na lata 2021-2027 ministerstwo zapla-
nowato $rodki na wzmocnienie organéw administracji zaangazowanych w realizacje projektéw unijnych - miedzy
innymi pod wptywem wnioskéw z monitoringu.
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ze realizacja prac na podstawie , zgtoszenia” byta powszechng praktyka. Z drugiej strony, ani Minister-
stwo Infrastruktury, ani Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, kwestionujgce ocene skali tego
zjawiska, takze nie przedstawity iloSciowych argumentow, ktére faktycznie mogtyby jg podwazyc.

To klasyczna sytuacja okreslana w naukach spotecznych terminem ,anomii”’®. Sg to warunki, w ktérych
system spoteczny (tu system zamoéwien publicznych) wyznacza jego uczestnikom pewne cele i naktada
okre$lone obowiazki (wykonaj zamoéwienie w okre$lonym terminie), ale sam nie dostarcza srodkow
(rozwigzan prawnych i instytucjonalnych), zeby te cele mogty zosta¢ osiggniete, a obowigzki wykona-
ne. Taka sytuacja to prosta droga do naduzy¢ i korupcji. Zeby zmniejszy¢ te ryzyka, rozbiezno$¢ miedzy
celami a Srodkami musi zosta¢ zmniejszona - na przyktad przez zmiany w prawie. Stad tez, niezaleznie
od dziatan ukierunkowanych na monitorowang inwestycje, w potowie listopada 2018 roku obserwator
zdecydowat sie poinformowac o problemie 6wczesne Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (bedace dla
monitorowanej inwestycji instytucjg zarzgdzajaca), proszac jednoczesnie o analize skali problemu, roz-
wazenie zmian prawnych i jak najszybsze wzmocnienie ww. organéw administracyjnych. Obserwator
nie rekomendowat wéwczas konkretnego kierunku ewentualnej interwencji legislacyjnej, nie majac
wystarczajacych przestanek, zeby stwierdzi¢, czy na problem moze zaradzi¢ zacie$nienie wymogow
prawnych, czy tez wrecz przeciwnie - ich liberalizacja”.

Organy administracji
publicznej odpowiedzialne
za nadzériinne

decyzje zwigzane

z realizacja inwestycji
infrastrukturalnych
powinny zostaé
wzmocnione finansowo

i kadrowo.

Ujawnit sie jeszcze jeden istotny, systemowy, wymiar tego problemu. Istniato bowiem ryzyko, ze wy-
datki poniesione w zwigzku z realizacjg robét budowlanych bez odpowiednich pozwolen, a wiec z na-
ruszeniem prawa, mogtyby zosta¢ uznane za niekwalifikujgce sie do sfinansowania ze Srodkéw unij-
nych (uwage na to zwracat nie tylko obserwator, ale takze zamawiajacy, inzynier projektu, jak i CUPT).

Réwnolegle z pismem do 6wczesnego Ministra Inwestycji i Rozwoju obserwator, juz po dokfadnej
analizie korespondencji i dokumentacji dotyczacej robét na podstawie ,zgtoszenia”, skierowat do za-
mawiajgcego oficjalne zapytanie z prosbg o wyjasnienie sytuacji. Odpowiedz zamawiajgcego nade-
szta dopiero w grudniu 2018 roku. Wynikato z niej, ze juz w sierpniu 2018 roku, w konsekwencji wy-
miany korespondencji i spotkan miedzy zamawiajgcym, inzynierem projektu i wykonawcg osiggnieto

76 R.K. Merton, Social Structure and Anomie, ,American Sociological Review” 1938, vol. 3, no. 5, s. 672-682.
77 Pismo Fundacji do Ministra Inwestycji i Rozwoju z 15.11.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2018/11/Sz.-P.-).-Kwieci%C5%84ski_15.11.18-1.pdf [dostep: 1.10.2021].
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porozumienie, iz procedura zgtaszania robo6t jest zaledwie ,,czynnoscig wstepna do pozyskania wszyst-
kich wymaganych warunkami umowy [...] pozwoleh na budowe”. Jednoczesnie strony zgodzity sie,
ze jest to wystarczajgca przestanka rozpoczecia robo6t, czego dodatkowym uzasadnieniem miato byc¢
dobro, jakim jest umozliwienie realizacji inwestycji i dochowanie terminéw kontraktowych. W tych
okolicznosciach wewnetrznie sprzeczna wydaje sie postawa inzyniera projektu, ktéry z jednej strony
zgodzit sie ostatecznie na rozpoczecie rob6t na podstawie ,zgtoszenia”. Z drugiej strony jednak pozo-
stat na stanowisku, iz ,procedura [...] oparta na zgtaszaniu rob6t (zgodnie z definicjg wynikajacg z usta-
wy Prawo budowlane) jest niezgodna dla niniejszego kontraktu zaréwno z tg ustawg jak i warunkami
umowy”. Domagat sie w zwigzku z tym jak najszybszego uzyskania przez wykonawce pozwolen na
budowe. W praktyce oznaczato to, ze wykonawca miat zacza¢ realizacje prac budowlanych, nie majac
ku temu whasciwych podstaw prawnych, a nastepnie te prace miatyby zosta¢ niejako ,zalegalizowane”
poprzez wtérne uzyskanie pozwolenia na budowe. W tym konteks$cie powstawato oczywiste pytanie,
co bedzie, jesli prace wykonane na podstawie ,zgtoszenia” nie beda spetnia¢ wymogéw pozwolenia
na budowe wydanego juz w ich trakcie albo po ich realizacji. Z punktu widzenia obserwatora byto to
postepowanie zwiekszajgce ryzyko nieprawidtowosci badz naduzy¢, poniewaz naturalnie pojawiaty sie
kolejne poziomy ,pokusy”. Przyktadem takich negatywnych konsekwencji mogtoby by¢ np. wywiera-
nie presji na organ administracji, zeby ten ,zalegalizowat" pozwoleniem na budowe wykonane juz
prace, lub ukrywanie informacji o tym, ze uzyskuje sie pozwolenia na realizowane albo juz zakoriczone
roboty. Dalej pozostawato tez otwarte pytanie o to, czy przyjeta przez strony kontraktu strategia jest
zgodna z prawem. Zamawiajgcy zdawat sie przychyla¢ do stanowiska wykonawcy, ktory wspierajac sie
wiasnymi opiniami prawnymi, twierdzit, ze nie jest to naruszenie prawa, inzynier projektu wyraznie sie
dystansowat, a obserwator dopiero czekat na wtasng opinie prawna.

Z tygodnia na tydzien sytuacja stawata sie co raz bardziej skomplikowana. W zwigzku z narastajacy-
mi watpliwosciami CUPT wstrzymat refundacje wydatkéw na kwote 22 min ztotych. Opinia prawna
zlecona przez obserwatora powstata 22 marca 2019 roku’. W obszernym dokumencie konsultant
prawny jednoznacznie stwierdzat, ze trwajgce juz roboty zostaty zainicjowane i byly prowadzone z na-
ruszeniem przepiséw prawa budowlanego. Wskazywat réwniez na ewentualno$¢ odpowiedzialnosci
karnej co najmniej po stronie wykonawcy, organéw administracji architektoniczno-budowlanej, gdy-
by okazato sie, ze ten nie sprawdzit wystarczajgco dokfadnie przestanych mu zgtoszen i nie wyrazit
sprzeciwu, czyli mégt sie dopusci¢ przestepstwa niedopetnienia obowigzkéw, naduzycia uprawnien
(jedno z typow przestepstw korupcyjnych). Wykonane juz roboty mogty nawet zosta¢ potraktowa-
ne w kategoriach ,samowoli budowlanej” ze wszystkimi tego konsekwencjami (nawet w skrajnych
przypadkach z koniecznoscia likwidacji, tj. rozbiérki bezprawnie wykonanych elementéw inwestycji).
Opinia potwierdzata réwniez, ze koszt robét wykonanych w takim trybie moze zostaé potraktowany
jako niekwalifikujacy sie do sfinansowania w ramach dotacji unijnej, co mogtoby oznacza¢ utrate po-
waznych kwot z funduszy europejskich. Opinia stwierdzata tez jednoznacznie, ze nie mozna wydac
pozwolenia na budowe dla robét juz trwajacych lub zakonczonych, takich, ktére uprzednio wymagaty
uzyskania pozwolenia. Krétko moéwigc, nie datoby sie ich ,zalegalizowa¢” wtérnie wydanym pozwo-
leniem, gdyz w polskich przepisach nie istnieje taki mechanizm. Wedle opinii prawo budowlane nie
przewidywato tez procedury naprawczej adekwatnej dla tego rodzaju przypadkéw. Jednoczesnie, po
dogtebnej analizie, w opinii wskazano, ze wojewoda wadliwie nie wnidst sprzeciwu wobec przestanych
mu przez wykonawce zgtoszen, zatem powinien sam opracowac¢ procedure legalizacji tych prac, nie
chcac jednoczesnie ich zatrzymywad, lub dgzy¢ do rozbidrki juz zrealizowanych obiektéw, czyli w duzej
mierze wzig¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za zaistniatg sytuacje. Opinia zawierata wiec tez propozycje

78 Opinia Fundacji ws. prowadzenia rob6t na podstawie ,zgtoszenia” z 22.03.2019 r., https://paktuczciwosci.pl/
wp-content/uploads/2021/06/opinia-prawna-ws.-prowadzenia-rob%C3%B3t.pdf [dostep: 1.10.2021].
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wyjscia z tej sytuacji. Trzeba przy tym odnotowa¢, ze z opinig nie zgodzit sie wykonawca i w odpo-
wiedzi na nig przestat pismo streszczajgce argumenty z wtasnej opinii prawnej z lipca 2018 roku.

Minister tymczasem nie odpowiedziat na pierwsze pismo obserwatora z listopada 2018 roku (odpo-
wiedz przyszta dopiero po przestaniu wniosku na podstawie przepiséw Kpa, na poczatku 2019 roku,
o czym dalej). Jednakze Departament Programow Infrastrukturalnych ministerstwa poswiecit proble-
mowi zgtoszen wiele uwagi, prowadzac rozmowy na ten temat m.in. z Gtbwnym Urzedem Nadzoru
Budowlanego, $laskim Urzedem Wojewddzkim i $lgskim Wojewddzkim Inspektorem Nadzoru Budow-
lanego”. Dziatania tych instytucji byly z jednej strony ukierunkowane na rozwigzanie problemow opi-
sanych w raporcie, jak i na wyeliminowanie niescistosci prawnych, tak aby zminimalizowaé mozliwos¢
wystepowania podobnych probleméw w przysztosci.

Faktycznie na poczatku 2019 roku pojawity sie informacje o tym, ze przygotowywane sg zmiany praw-
ne dotyczace ,robét na zgtoszenie”. W zwigzku z tym obserwator zwrécit sie ponownie do minister-
stwa, tym razem kierujgc 26 marca 2019 roku wniosek z art. 241 Kpa (przepis opisujacy tryb poste-
powania administracyjnego z wnioskami kierowanymi do organéw witadzy publicznej). Byto to tym
bardziej uzasadnione, ze majac juz wtasng prawng ocene sytuacji, uwazat zaistniaty problem za jeszcze
bardziej palacy. Dopiero w odpowiedzi na wniosek, w ustawowych terminach, ministerstwo potwier-
dzito, ze w reakcji na zgtoszenie obserwatora zostaty zainicjowane prace legislacyjne zmierzajgce do
uscislenia przepiséw dotyczacych ,robét na zgtoszenie”. Z drugiej strony ministerstwo stwierdzito, ze
nie ma danych pozwalajacych na ocene skali naduzywania formuty ,,rob6t na zgtoszenie” w celu omi-
niecia koniecznosci uzyskania pozwolenia na budowe. Tak czy inaczej interwencja obserwatora, dla
ktérej punktem wyjscia byt monitoring inwestycji objetej paktem, przyczynita sie do zmiany w prawie
budowlanym. Zawierata ona m.in. nowy, bardziej precyzyjny katalog prac budowlanych, ktére mozna
byto rozpoczac i prowadzi¢ na podstawie ,zgtoszenia”. Nowelizacja natozyta takze na wystepujacych
ze zgtoszeniem obowigzek dotgczania do takiego wniosku kompletu dokumentéw dotyczacych inwe-
stycji, a organy nadzoru zobowigzano do Scislejszej analizy zgtoszeh. Prace nad nowymi przepisami
trwaty niemal do korica grudnia 2019 roku, sejm uchwalit je ostatecznie w lutym 2020 roku, a przepisy
weszty w zycie we wrzeéniu 2020 roku®’. Oczywiscie nie mozna oczekiwaé, ze sama zmiana prawa
natychmiast poprawi sytuacje i spowoduje, ze zmieni sie wieloletnia praktyka omijania obowigzku uzy-
skania pozwolenia na budowe poprzez ,zgtoszenia” robét budowlanych, tym bardziej ze presja czasu
na rynku inwestycji infrastrukturalnych nie stabnie. Niemniej taka zmiana, dodatkowo w potgczeniu
z decyzjg 0 wzmochieniu organéw nadzoru budowlanego wraz z nowa perspektywa budzetowa UE na
lata 2021-2027 (odpowiednie ustalenia w tej sprawie takze zostaly podjete pod wptywem wnioskéw
z monitoringu®') sg istotnym osiggnigciem pilotazu i pokazuja, ze nawet swego rodzaju ,studium przy-
padku” moze stac sie zaczynem zmian systemowych.

Jednoczesnie na poziomie monitorowanej inwestycji, po trwajacej az do konca maja 2019 roku serii
spotkan i wymianie obszernej korespondencji zamawiajacy przyznat, ze jednak istniaty uzasadnione
watpliwosci co do zastosowanych procedur administracyjnych, i w zwigzku z tym podjat dodatkowe
czynnosci kontrolne. W istocie w pazdzierniku 2019 roku Wojewo6dzki Inspektor Budowlany w Kato-
wicach poinformowat o wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie prowadzenia robot

79 Notatka z 5. spotkania kwartalnego (Warszawa, 30.09.2019), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2019/11/Notatka_spotkanie_30.09.2019_OST.pdf [dostep: 1.10.2021].

80 Jakie zmiany w procesie inwestycyjno-budowlanym obowiqzujq od wrzesnia 20212, https://www.biznes.gov.pl/pl/
portal/00225#8 [dostep: 1.10.2021].

81 Odpowiedz Ministra Inwestycji i Rozwoju do Fundacji z 7.05.2019 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2019/05/0dp.-MIiR-dla-Fundacji_07.05.19.pdf [dostep: 1.10.2021].
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budowlanych wymagajacych pozwolenia na budowe, a prowadzonych na podstawie zgtoszenia przy-
jetego bez sprzeciwu przez wojewode $laskiego. Postepowania te zakonczyty sie umorzeniami. Nie
wyciggnieto zadnych konsekwencji wobec Zadnej ze stron. Jednoczes$nie kontrola wykazata, ze w isto-
Cie prace rozpoczeto i prowadzono z naruszeniem prawa budowlanego (o czym byta tez mowa w opi-
nii prawnej przygotowanej na zlecenie obserwatora). W decyzjach organ nadzoru stwierdzat: ,,roboty
budowlane, ktore zostaty wykonane na podstawie ww. zgtoszen zostaty zrealizowane z naruszeniem
przepisu art. 30 ust. 1 Ustawy prawo budowlane, gdyz jak wskazano powyzej zostaty wykonane na
podstawie zgtoszen, w sytuacji gdy ich realizacja wymagata pozwolenia na budowe”. Jednoczesnie or-
gan nadzoru uwzglednit fakt, iz w miedzyczasie wykonawca uzyskat niezbedne pozwolenia, a wszystkie
roboty zostaty wykonane zgodnie ze sztukg i normami technicznymi oraz innymi uwarunkowaniami
prawnymi (np. w zgodzie z planami zagospodarowania miejscowego i innymi wymogami prawnymi).
W obliczu tegoz organ nadzoru uznat, ze ztamanie prawa miato charakter btedu formalnego i zezwo-
lit wykonawcy na kontynuowanie prowadzonych prac. Jakkolwiek decyzje o umorzeniu postepowan
administracyjnych wydawaty sie wewnetrznie sprzeczne. Skoro bowiem stwierdzono ztamanie prawa,
wiasciwe organy powinny jednak wyciggna¢ choéby minimalne konsekwencje wobec winnych tego
naruszenia.

[8] Komentarz wykonawcy: ZUE stoi na stanowisku, iz nie sposéb moéwic o prowadzeniu robét z naruszeniem
przepiséw czy kontraktu. Wykonawca i pozostate strony procesu inwestycyjnego miaty prawo do przyjetej
interpretacji przepiséw prawa, jak i prawo do prowadzenia rob6t w zaufaniu do decyzji podejmowanych

przez organy administracji publicznej. Zapadte w sprawie rozstrzygniecia administracyjno-prawne

w ocenie wykonawcy potwierdzajg, ze roboty zostaty zrealizowane w sposéb prawidtowy. Przepisy prawa
administracyjnego nalezy interpretowac nie w sposéb ,formalistyczny”, lecz w Swietle celéw publicznych,
sktadajacych sie na szeroko rozumiany interes publiczny. Jednym z istotnych, uprawnionych i spotecznie
aprobowanych celéw publicznych jest potrzeba sprawnej realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Przebudowa
linii kolejowej nie jest prywatnym przedsiewzieciem, lecz inwestycjg celu publicznego realizowang dla
zaspokojenia potrzeb lokalnej i ponadlokalnej spotecznosci oraz panstwa. Art. 29 ust. 2 Ustawy Prawo
budowlane (w 6wczesnym brzmieniu) dopuszczat prowadzenie na podstawie zgtoszenia m.in. robét
polegajacych na przebudowie drég, toréw i urzadzen kolejowych. Pomiedzy art. 29 ust. 2 a art. 29 ust. 3
Ustawy Prawo budowlane zachodzita kolizja. Sposéb jej rozstrzygniecia nie byt oczywisty w sytuacji, gdy

w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach nie stwierdzono obowigzku przeprowadzenia oceny
oddziatywania na Srodowisko, a zgodnie z art. 72 ust. 1a Ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku

i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko
wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach moze nastapi¢ takze przed dokonaniem zgtoszenia
budowy lub wykonania robét budowlanych. W ocenie wykonawcy, reguty kolizyjne i dyrektywy wyktadni
uzasadniaty przyjecie stanowiska o dopuszczalnosci prowadzenia robét na podstawie zgtoszenia, opierajac
sie na podstawie prawnej, jakg dawat art. 29 ust. 2 Ustawy Prawo budowlane. Reasumujgc zatem, wykonawca
wskazuje, ze o ile zaistniaty sp6r mozna rozpatrywaé w kontekscie konfliktu celéw interesu publicznego

i prawidtowosci dokonywanych wyborow interpretacyjnych, to przedstawianie go w kategoriach naruszen jest
zbyt daleko idace i na gruncie niniejszej sprawy nieuprawnione.

Dziatania obserwatora wzmocnity czujnos¢ zaréwno zamawiajagcego, jak i CUPT wobec podobnych
przypadkéw obchodzenia prawa budowlanego. Dyrekcja PKP PLK w piSmie do obserwatora zadeklaro-
wata, ze w spotkaniach z wykonawcami ktadzie nacisk na koniecznos¢ uzyskiwania odpowiednich de-
cyzji i pozwolen na realizacje rob6t budowlanych oraz monitoruje ich dziatania takze pod tym katem?®2.
W sierpniu 2018 roku CUPT wystosowat do PKP PLK przypomnienie i pouczenie, iz w przypadku, gdy
byta ocena oddziatywania na $rodowisko, roboty objete DSU nalezy realizowa¢ na podstawie pozwo-
ler na budowe. W przypadku monitorowanego projektu, gdy tylko pojawity sie we wniosku o ptatnos¢
wydatki poniesione na podstawie zgtoszenia robot, wydatki te zostaty tymczasowo wstrzymane do
czasu wyjasnienia przez organ nadzoru budowlanego watpliwosci.

82 Pismo PKP PLK do Fundacji z 22.11.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/12/pismo-
PKP-PLK_22.11.2019.pdf [dostep: 16.08.2021].
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Podsumowujac, cho¢ z pozoru opisany przypadek sprawia wrazenie sytuacji jak z powiedzenia ,z du-
zej chmury maly deszcz”, to jednak z punktu widzenia celéw pilotazu i dziatari monitoringowych nie
mozna jej zbagatelizowa¢. Obserwator zareagowat na przestanki dajgce podstawy do stwierdzenia,
ze w monitorowanej inwestycji ztamano prawo, co mogto mie¢ swoje dalsze, negatywne konsekwen-
cje w postaci kolejnych naruszen czy nawet naduzyc¢ i korupcji, odpowiedzialnosci karnej lub utraty
srodkéw UE. Do tego rodzaju negatywnych zdarzenh ostatecznie nie doszto, m.in. dlatego, ze dziatania
obserwatora spotkaty sie z konstruktywna reakcjg stron kontraktu (w szczeg6lnosci zamawiajacego).
Kwestia realizacji robét, ktére powinny bazowac na pozwoleniach na budowe, na podstawie ,zgtosze-
nia” zostata ponownie doktadnie zbadana zaréwno przez zamawiajgcego, jak i przez powiadomione
przez niego organy nadzoru, ktére wykonaty swego rodzaju ,postepowanie naprawcze”. Kontrole po-
twierdzity, ze prace wykonane (czy wykonywane) byty zgodne z wymogami prawa budowlanego i ze
standardami ,sztuki budowlanej”, i umorzono postepowanie administracyjne. Tym samym zmniejszo-
no ryzyko powstania naduzy¢ badz zagrozenia dla uzytkownikéw inwestycji i Srodowiska naturalne-
go. Decyzja organu nadzoru uchronita tez inwestycje przed ryzykiem uznania czesci kosztéw za nie-
kwalifikowane z punktu widzenia zasad wydatkowania sSrodkéw UE. Wartoscig dodang tej interwencji
byly zmiany w przepisach polskiego prawa budowlanego uscislajace warunki prowadzenie robét bu-
dowlanych na podstawie ,.zgtoszen” oraz zagwarantowanie wsparcia dla organéw administracji archi-
tektoniczno-budowlanej w kolejnej perspektywie finansowej UE na lata 2021-2027 (ponadto organy
nadzoru budowlanego na szczeblu wojewody otrzymujg wsparcie ze srodkéw UE na realizacje zadan
zwigzanych z inwestycjami finansowanymi z funduszy UE poczawszy od roku 2019).

Po rozliczeniu projektéw

z mijajacej perspektywy finansowej
UE nalezy zrealizowaé badania
skali omijania wymogow
dotyczacych uzyskiwania
pozwolen na budowe i realizacji
robot na zgtoszenie. Mogg one
staé sie przyczynkiem do korekty
przepiséw.

Przejdzmy tymczasem do omowienia drugiego ze wspomnianych przypadkéw dotyczgcych realizacji
rob6t bez wymaganych zgdd - czyli o podobnym charakterze, ale o duzo mniejszym kalibrze. Byt on
zwigzany z robotami w obrebie dziatki nr 70 w Myszkowie. Uwage na ten problem zwrécit obserwa-
torowi dziennikarz lokalnej ,Gazety Myszkowskiej", gdy na poczatku wrzesnia 2020 roku przestat do
Fundacji pytanie w trybie prawa prasowego?®3. W przestanym zapytaniu poprosit o ustosunkowanie sie
do faktu, iz wykonawca bez zezwolenia wkroczyt na prywatnga dziatke. Zgodnie z otrzymang informacja

83 Dziennikarz ,Gazety Myszkowskiej" zrelacjonowat odpowiedzi przedstawicieli Fundacji Batorego

w artykule: Inwestycja kolejowa bez pozwolen. Kto odpowie za bezprawne wejscie na tereny prywatne?, https://www.
gazetamyszkowska.pl/wiadomosci/6710,inwestycja-kolejowa-bez-pozwolen-kto-odpowie-za-bezprawne-wejscie-
na-tereny-prywatne [dostep: 27.11.20211].
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wykonawca miat w trakcie robét budowlanych zniszczy¢ roslinnos¢ znajdujacg sie pod ochrong oraz
uniemozliwi¢ wtascicielowi korzystanie z jego wtasno$ci. W momencie, gdy obserwator uzyskat wiedze
na temat tej sytuacji, miata ona juz swojg historie, o czym Swiadczyta korespondencja miedzy witasci-
cielami dziatki a wykonawcg i zamawiajacym, wizja lokalna przeprowadzona przez miejscowe wtadze
oraz RDOS. Mimo wazko$ci sprawy i zaangazowania organéw oraz instytucji publicznych problemu
nie ujawniono obserwatorowi, cho¢ pakt w ramach monitoringu zobowigzywat strony jednoznacznie
do informowania o tego rodzaju sytuacjach. Fakt ten byt niestety jednym z kilku podobnych, wskazu-
jacych na co najmniej zakt6cenia, a moze nieche¢ do dzielenia sie z obserwatorem informacjami kfo-
potliwymi z punktu widzenia realizacji inwestycji (vide opisany wczesniej problem robét na podstawie
»Zgtoszenia”).

W zwigzku z powyzszym, poniewaz obserwator nie posiadat wtedy wiedzy na temat wspomnianej
sprawy, to udzielajgc odpowiedzi na pytanie dziennikarza, nie mégt wypowiedziec¢ sie na temat zasy-
gnalizowanej nieprawidtowosci. Dopiero po kilku tygodniach od otrzymania zgtoszenia od ,Gazety”
udato sie uzyskac¢ czes¢ korespondencji i dokumentacji w tej sprawie®. Wynikato z niej, ze miedzy
marcem a kwietniem 2020 roku wykonawca (a konkretnie - jeden z podwykonawcéw) wykonat robo-
ty budowlane na wspomnianej dziatce, polegajace na awaryjnej wymianie uszkodzonego kabla te-
letechnicznego i usunieciu kolidujgcej z pracami roslinnosci. Rzeczony kabel widniat juz na mapach
z 1944 roku i w wyniku uszkodzenia zamakat i tym samym zagrazat bezpieczehstwu prowadzenia ru-
chu kolejowego. W maju 2020 roku z wykonawcg skontaktowat sie aktualny wtasciciel dziatki, skarzac
sie, ze prace spowodowaty nieodwracalne szkody, i zgdajgc w zwigzku z tym odszkodowania. Zazna-
czy¢ nalezy, iz skarzacy nabyt dziatke ponad miesiac po realizacji prac. Wyptata odszkodowania, ktérej
oczekiwat aktualny wtasciciel, miata polegac na wyptacie ,do reki”, bez zadnych dokumentéw, kwo-
ty 15 tys. ztotych (propozycja ztozona przedstawicielowi wykonawcy), a nastepnie, na analogicznych
zasadach 30 tys. ztotych. Ostatecznie w listopadzie 2020 roku nowy wiasciciel dziatki za posrednic-
twem reprezentujacej go kancelarii adwokackiej, przestat wykonawcy wezwanie do zaptaty opiewa-
jace na kwote 400 tys. ztotych tytutem odszkodowania i zados$¢uczynienia. Wykonawca wskazywat na
(1) brak stosownej legitymacji aktualnego wtasciciela - uprawnionym do ewentualnego odszkodowa-
nia mogtby by¢ przeciez poprzedni wiasciciel dziatki - oraz (2) razaco zawyzonej kwoty odszkodowa-
nia i jej catkowitego nieudowodnienia. Wykonawca wyjasniat ponadto, ze usitowano skontaktowa¢
sie z ujawnionym w ksiedze wieczystej wiascicielem dziatki jeszcze przed rozpoczeciem robét, ale te
préby sie nie powiodty. W tej sytuacji, podwykonawca wykonawcy - Kolejowe Zaktady Automatyki
S.A. z siedzibg w Katowicach, nie mogac czeka¢, albowiem uszkodzenie ww. kabla teletechnicznego
zagrazato bezpieczenstwu prowadzonego ruchu, wykonat naprawe awaryjna. Jednoczesnie w kon-
tekscie usunietej roslinnosci ww. podwykonawca argumentowat, powotujac sie na przepisy ustawy
z 2004 roku o ochronie przyrody, ze mégt te prace wykona¢ bez pozwolenia, gdy roslinnos¢ utrudnia
eksploatacje urzadzen kolejowych lub zagraza bezpieczenstwu ruchu. Ponadto usunieta roslinnos¢
to drzewa tzw. samosiejki, gatunki nie podlegajgce ochronie, ktorych obwody pni nie przekraczaty
okre$lonych w Ustawie z 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody wartosci, oraz krzewy nie znajdu-
jace sie w okreslonym w ww. ustawie skupisku (tj. 25 m?). Nie doszto zatem do naruszenia przepiséw
ochrony érodowiska, co potwierdzita w swojej decyzji Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska w Ka-
towicach [20.10.2020 roku Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska w Katowicach poinformowata
zamawiajacego, ze w trakcie kontroli problemowej w zakresie ochrony $Srodowiska (dotyczacej kwestii

84 Obserwator najpierw zorganizowat pilne spotkanie w celu uzyskania wyjasnien od zainteresowanych stron
(zob. notatka ze spotkania z 14.09.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2020/09/Notatka-ze-
spotkania-online_14.09.20_OST-1.pdf), a nastepnie podjat w tej sprawie dtugotrwatg korespondencje z PKP PLK
(zob. https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2020/09/korespondencja-ws.-Myszkowa-2-1.pdf) [dostep:
7.12.2021].
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usuniecia drzew na dziatce nr 70, obreb Nierada w Myszkowie) ,nie stwierdzono nieprawidtowosci
i uchybien”]. Mozna zatem uzna¢, ze wykonawca dziatat niejako w stanie ,wyzszej koniecznosci”, mu-
szgc wykonac te prace, a zarazem nie majac kontaktu z wtascicielami dziatki. Pojawita sie tez watpli-
wos¢ co do intencji nowego wiasciciela dziatki. Wedle wykonawcy mogt on naby¢ jg juz po wykona-
niu robét po to, zeby wykorzysta¢ jg do uzyskania korzysci majatkowej w postaci odszkodowania.
Na moment ukoriczenia prac nad raportem ta wersja wydarzen nie znalazta jednak potwierdzenia.

Jakkolwiek wyjasnienia wykonawcy wydawaty sie racjonalne, faktem pozostaje takze to, ze w momen-
cie przystapienia do wspomnianych robét nie posiadat on zgody wtasciciela prywatnej dziatki®. Co
wiecej, jak wynikato z wyjasnien przedstawionych przez zamawiajgcego, wykonawca nie poinformo-
wat go o realizacji wspomnianych robét w trybie awaryjnym. Wiedzy na ten temat nie miat tez inzynier
projektu ani zespét projektowy zamawiajgcego nadzorujacy realizacje robét w terenie.

Na moment zakoriczenia prac nad raportem opisywana sprawa nie zostata rozwigzana, czy to w posta-
ci ugody miedzy wtascicielem dziatki, wykonawcg i zamawiajgcym, czy to w formie sprawy karnej lub
cywilnej. Wiasciciele dziatki nr 70 przestali skargi do wtadz gminy Myszkéw, do RDOS (postepowanie
zakonczono ,nie stwierdzajac nieprawidtowosci i naruszen”), do zamawiajacego, a takze przedstawili
swojg sprawe policji (postepowanie zostato umorzone) i lokalnym mediom. Zaden z organéw publicz-
nych poinformowanych przez wtascicieli nie znalazt przestanek uzasadniajgcych wszczecie jakiegokol-
wiek postepowania wobec wykonawcy czy zamawiajgcego. Do chwili ukonczenia prac nad raportem
wiasciciel dziatki nie wytoczyt jednak sprawy cywilnej wykonawcy ani zamawiajgcemu, cho¢ taki ruch
zostat zapowiedziany. Warto przy tym odnotowa¢, ze w ramach monitoringu w lutym 2021 roku przed-
stawiciele obserwatora spotkali sie na miejscu z wtascicielem dziatki, jednakze spotkanie to niewiele
whniosto do sprawy. W jego trakcie wtasciciel dziatki nr 70 obiecat przestanie po spotkaniu dodatko-
wych materiatéw obrazujacych sytuacje, jednak zadne nowe materiaty nie naptynety.

Trudno zatem przesadzad, jak ostatecznie zakonczy sie spér miedzy wiascicielami dziatki nr 70 a stro-
nami monitorowanej inwestycji. Byta to jednak kolejna sytuacja, po duzo powazniejszym przypad-
ku realizacji rob6t na podstawie ,zgtoszenia”, w ktérej ujawnity sie problemy organizacyjne zwigzane
z realizacjg inwestycji - brak witasciwej komunikacji miedzy wykonawcg, zamawiajacym i inzynierem
projektu. To doprowadzito do kolejnego kryzysu, ktéry znowuz, przy innych niesprzyjajacych okolicz-
nosciach, mégtby mie¢ istotne, negatywne konsekwencje dla inwestycji, stron kontraktu i interesu
publicznego.

85 Jak argumentowat wykonawca, zgodnie z art. 29 ust. 2 pkt 17 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
~hie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowg oraz zgtoszenia, o ktérym mowa w art. 30: [...] 17) budowa teleko-
munikacyjnych linii kablowych”. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, iz podmioty realizujgce prace na torach kolejo-
wych zobowigzane sg do bezwzglednego przestrzegania przepiséw Ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym oraz aktéw wykonawczych do niej, w tym w szczegdlnosci rozporzadzenia Ministra Infrastruktury dnia
18 lipca 2005 r. w sprawie ogdlnych warunkéw prowadzenia ruchu kolejowego i sygnalizacji. Zgodnie z trescig

§ 48 ust. 1 przedmiotowego rozporzadzenia: ,W razie zagrozenia bezpieczenstwa ruchu nalezy stosowac wszelkie
dostepne $rodki w celu niedopuszczenia do wypadku, a gdy jest to niemozliwe - zmniejszenia skutkéw wypadku”.
Majac na uwadze ww. przepisy i okoliczno$ci oraz tres¢ Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w ocenie
ZUE w omawianej sytuacji nie byto potrzeby uzyskiwania pozwolenia na budowe w celu usuniecia przedmiotowej
awarii.
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5.5. Polecenia zmian i roszczenia

Opis problemu

Istotng kwestig, jaka mozna byto zaobserwowaé podczas realizacji projektu objetego paktem, byty
zmiany wzgledem wymagan zamawiajgcego okreslonych w kontrakcie (wskazanych w gtéwnej w mie-
rze w PFU) wprowadzane do rob6t do wykonania przez wykonawce. Obserwator skoncentrowat sie
w szczegdélnosci na dwéch sytuacjach, ktore jednoczesnie obrazujg generalny charakter watpliwosci
obserwatora do wprowadzania lub wtasnie braku wprowadzania zmian do kontraktu:

1. Zmiany zakresu prac do wykonania w obszarze stacji Czestochowa Towarowa. Powodem wprowa-
dzenia takich zmian byfa konieczno$¢ zachowania trwatosci robét w zwigzku z kolejng, planowang
przez PKP PLK, inwestycjg. Jednakze zdaniem obserwatora problemem byta duza skala zmian, jakie
strony zdecydowaty sie wprowadzi¢ do kontraktu.

2. Zmiany w obszarze ulicy Partyzantow w miejscowosci Myszkéw. W tym przypadku istotg problemu
byt brak wprowadzenia zmian do kontraktu pomimo realizacji robét odmiennych anizeli wskazane
w wymaganiach zamawiajgcego.

Reakcja na zaistniaty problem

Jesli chodzi o zmiany w zakresie robdt w obszarze stacji Czestochowa Towarowa, to zmiany wpro-
wadzone do kontraktu dotyczyly wartosci przekraczajgcej 31 min ztotych netto. Na warto$¢ zmiany
sktadaty sie prace dodatkowe w kwocie okoto 46 min ztotych netto pomniejszone o prace niewyko-
nane w kwocie okoto 15 min ztotych netto. Przy tacznej pierwotnej kwocie kontraktowej wynoszacej
337,8 min ztotych netto zmiana ta wzbudzita pewne watpliwosci u obserwatora. Juz z samych powyz-
szych kwot mozna wywnioskowac, ze zakres zmiany kontraktu w obszarze stacji Czestochowa Towaro-
wa byt bardzo duzy w skali catego przedsiewziecia.

Proces zmiany zakresu robét do wykonania zostat rozpoczety z poczatkiem roku 2018. Strony przez
kilka miesiecy uzgadniaty zakres robét objetych propozycja zmiany. Podczas tych uzgodnien jak i juz
po wprowadzeniu przez strony zmiany do kontraktu obserwator podniost kilka istotnych pytan doty-
czacych m.in.:

1. zgodnosci zakresu zmian z decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach. Obserwator otrzy-
mat od wykonawcy zapewnienie, ze zapisy decyzji Srodowiskowej w kwestii przebudowy uktadu
torowego stacji sa na tyle ogdlne, ze zmiana decyzji Srodowiskowej nie bedzie wymagana?®.

2. wplywu zmiany na harmonogram inwestycji. Obserwator starat sie wyjasni¢, jaki byt wptyw
zmiany na terminy/etapy realizacji kontraktu (przede wszystkim jesli chodzito o prace projekto-
we). Z jednej strony obserwator otrzymywat informacje od zamawiajgcego, iz zakres rob6t objetych
zmiang na stacji Czestochowa Towarowa zostat wydzielony jako odrebny element w zakresie pro-
jektowym bez wptywu na zakres podstawowy, a z drugiej strony z dokumentacji dotyczacej zmia-
ny wynikato, iz rzeczona zmiana ma wptyw na terminy poszczegélnych etapéw realizacji catego

86 Notatka ze spotkania specjalnego na temat wniosku o zmiane decyzji Srodowiskowe] skierowanego do
Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska przez wykonawce i jego oceny przez zamawiajgcego (Warszawa,
27.02.2019), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/03/Notatka_spotkanie_specjalne_27_02_19.pdf
[dostep: 11.10.2021]; Notatka z 5. spotkania kwartalnego, op. cit.
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kontraktu. Z ostatecznych informacji wynika, iz polecenie zmiany zwigzane z pracami na stacji Cze-
stochowa Towarowa spowodowato korekte terminéw wykonania wiekszosci etapdw realizacji kon-
traktu (aneks nr 1 do kontraktu) - w tym takze etapu projektowego dla catosci kontraktu. Warte
podkreslenia jest, ze caty kontrakt miat pierwotnie trwac do lipca 2020 roku i to wtasnie ta zmiana
doprowadzita do jego wydtuzenia do grudnia 2020 roku.

3. podstawy prawnej do dokonania zmian oraz mozliwosci przewidzenia zmiany. Obserwator
otrzymat pisemne wyjasnienie od zamawiajgcego, iz w jego ocenie istniejg przestanki do zawarcia
tego typu zmiany®. Wyjasnienie to nie byto jednak wystarczajace. Z jednej strony pojawity sie za-
pewnienia, iz tego typu zmiany nie dato sie przewidzie¢, udzielajgc zamowienia. Z drugiej strony
pojawiaty sie sygnaty, iz infrastruktura, ktéra powinna zosta¢ wymieniona na nowg, ma juz 50 lat
i z kazdym rokiem staje sie bardziej awaryjna. Skoro wiec byto wiadomo od lat, ze takie prace sg
niezbedne, to wydaje sie, ze byty one do przewidzenia. Co wiecej, zakres prac objetych zmiang ogra-
niczony zostat do wykonania tylko niezbednych robé6t w celu unikniecia robét straconych podczas
realizacji planowanego nowego zamowienia inwestycyjnego). Powstato wiec kolejne pytanie, mia-
nowicie, dlaczego zamawiajgcy nie zdecydowat sie na wigczenie (catego lub czeSciowego) zakresu
robét na stacji Czestochowa Towarowa do kontraktu. I kolejne, dlaczego zdecydowat sie na taki
ruch dopiero po dwoch latach od rozpoczecia realizacji inwestycji objetej paktem - w roku 2018.
Jednoczesnie, zgodnie z informacjg, jaka obserwator otrzymat od zamawiajgcego, do dnia two-
rzenia niniejszego raportu nie zostata rozpoczeta realizacja nowego zaméwienia inwestycyjnego
w obszarze Czestochowa Towarowa®. Powstaje wiec jeszcze jedno pytanie - skoro nagle dostrze-
zono potrzebe realizacji tych prac i w dos$¢ kontrowersyjny sposéb prébowano je potgczy¢ z moni-
torowanym zamoéwieniem, to dlaczego ostatecznie porzucono pomyst na ich realizacje? Jak pozniej,
w trakcie prac nad raportem, poinformowat wykonawca, pomystu tego nie porzucono. Jednak na
etapie realizacji kontraktu podstawowego zabrakto srodkéw na jego realizacje.

Ostatecznie, na moment ukonczenia prac nad tym raportem, planowany termin ogtoszenia przetargu
na prace w rejonie stacji Czestochowa Towarowa byt szacowany na listopad 2021 roku. Byta to kolejna
do$¢ zaskakujaca informacja, zwazywszy, ze juz w roku 2018 spo6tka PKP PLK musiata by¢ przygotowa-
na na takie dziatanie - wnioskujac do inzyniera projektu o mozliwos¢ wprowadzenia tego typu zmiany
do kontraktu, ktérego dotyczyt pakt.

Co do prac w rejonie ul. Partyzantow w Myszkowie, to pod koniec grudnia 2020 roku obserwator zostat
poinformowany przez anonimowego sygnaliste o0 mozliwej niezgodnosci pomiedzy zakresem wyko-
nanych prac przez wykonawce a wymaganiami zamawiajgcego okreslonymi w kontrakcie. Informacja
sygnalisty dotyczyta zakresu robot zwigzanych z przebudowg ul. Partyzantéw oraz przejazdem kolejo-
wym w miejscowosci Myszkéw®. W zwigzku z tym zawiadomieniem obserwator zwrécit sie prosbg do
zamawiajgcego o wyjasnienie sytuacji.

Z korespondencji z zamawiajacym wynikato, iz zakres robét wskazany w wymaganiach zamawiajgcego
zwigzany z ulicg Partyzantéw nie zostat wykonany i strony z tego tytutu nie dokonywaty i nie planujg

87 Pismo PKP PLK do Fundacji Batorego z 4.12.2018 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/02/
Ad_pismo_nr_1_Odpowiedz_PKP_PL_z_dn_4_12_2018.pdf [dostep: 1.10.2021].

88 Pismo PKP PLK do Fundacji Batorego z 12.03.2021 r., op. cit.

89 Pismo Fundacji do PKP PLK z 11.01.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Sz.P.-).-
Maga-ws.-przejazdu-przy-ul.-Partyzant%C3%B3w-w-Myszkowie_11.01.21.pdf [dostep: 1.10.2021].
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dokonywac zmian®. Niezaleznie od faktycznych powoddw rezygnacji z robot przy ul. Partyzantéw, kté-
re byly objete kontraktem, takie wyjasnienie zamawiajgcego jest co najmniej zaskakujgce. Powodem
zdziwienia jest niejednoznaczne podejscie, jakie zamawiajgcy zastosowat w kontrakcie, jesli chodzi
0 zmiany zakreséw rob6t do wykonania przez wykonawce. Z jednej strony zamawiajacy z wykonawcg
dokonywali zmian kontraktu w zwigzku z robotami o znikomym znaczeniu (np. dodatkowa wymia-
na stolarki okiennej w budynku nastawni kolejowej byta przedmiotem wydanego polecenia zmiany).
Z drugiej za$ zmiana zakresow rob6t o tej skali, co prace przy ul. Partyzantéw w Myszkowie, nie okaza-
ta sie przestankg do zmian kontraktu. Wyjasnienia zamawiajgcego otrzymane do momentu ukoncze-
nia prac na tym raportem byty w tej kwestii catkowicie niewystarczajace.

W ocenie obserwatora niedopuszczalne jest, aby zmiany zakreséw robét, zwtaszcza o istotnej z punktu
widzenia przecietnego mieszkanca (ostatecznego beneficjanta inwestycji) skali i wartosci (ok. 120 tys.
ztotych), nie miaty odzwierciedlenia w dokumentach kontraktowych. Obserwator takich dokumentow
nie otrzymat. Na dzieh tworzenia raportu obserwator wcigz oczekiwat odpowiedzi na pytanie, dlacze-
go tak sie stato (prosba obserwatora zostata skierowana do zamawiajacego pod koniec lipca 2021
roku). W celu doprecyzowania ww. kwestii wykonawca przekazat informacje, ze roboty gtéwne dla
tego przejazdu zostaty zrealizowane, a brak niektérych elementéw wynikat z koniecznos$ci wprowadze-
nia do planu zagospodarowania przestrzennego miasta Myszkéw zmian, ktére trwatyby bardzo dtugo.
Dodatkowo teren wymagany do wyprostowania drogi wigzatby sie z potrzebg uzyskania decyzji ULLK
i wykupu gruntéw przez zamawiajgcego, czym ten nie byt zainteresowany.

Niezaleznie od dwdch powyzej opisanych kwestii, nalezy dodatkowo wspomnie¢, iz w ramach zmian
(ztozonych wnioskéw z jednej lub drugiej strony kontraktu i ich procedowaniu) napotkane problemy
w ich uzgodnieniu byty dla wykonawcy podstawa do wysuwania roszczen. Przyktadem tutaj moze by¢
kwestia wprowadzenia do kontraktu zmiany polegajacej na rezygnacji z budowy skrzyzowania dwu-
poziomowego w km 235,958 linii kolejowej nr 1°'. Wprowadzenie zmiany poprzez wydanie polecenia
zmiany przez inzyniera projektu miato miejsce w 2019 roku, a zawarcie samego aneksu do kontraktu
dopiero w roku 2020 (trzy lata po podpisaniu kontraktu). Czyli zaktadajac, iz wykonawca powinien
dziata¢ zgodnie z kontraktem, to dopiero najwczes$niej w 2019 roku powinien rozpoczg¢ realizacje prac
projektowych wg zmienionego zakresu robot. Tak jak to zostato przedstawione w raporcie w czesci
dotyczacej przejscia podziemnego w Poraju, niezwykle istotng kwestig jest sprawne wprowadzanie/
uzgadnianie zmian do kontraktu. Algorytm (10 dokumentéw wewnatrz struktur zamawiajgcego) po-
winien by¢ znany stronom kontraktu od samego poczatku wspétpracy (przed ztozeniem oferty) i po-
winien zosta¢ uwzgledniony w harmonogramie realizacji inwestycji. Tym samym w przypadku napo-
tkania jakichkolwiek utrudnien podczas procesu uzgodnien, problemy tez powinny by¢ niezwtocznie
by¢ przedstawiane/komunikowane drugiej stronie, zanim nastgpi wprowadzenie zmiany. Kolejnym
formalnym problemem okazato sie wydanie przez inzyniera czterech polecen zmian (nr 10, 11, 12,
13), ktoére zostaty zrealizowane w 2020 roku, a do momentu zakonczenia prac nad raportem (wrzesien
2021 roku) nie zostaty poparte wtasciwym aneksem do umowy.

Ponadto istotnym dla realizacji projektu watkiem do podkreslenia w tym miejscu jest wyraznie wi-
doczny problem w komunikacji stron kontraktu w zakresie roszczen. Obserwator nie dysponowat ko-
respondencjg zamawiajacego, z ktérej wynikataby cheé wspétdziatania w rozwigzaniu tego problemu

90 Pismo PKP PLK do Fundacji Batorego z 18.02.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/
odp.-ul.-Partyzant%C3%B3w_18.02.21.pdf [dostep: 11.10.2021], Pismo PKP PLK do Fundacji Batorego

2 31.03.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/111-2021.pdf [dostep: 11.10.2021].

91 W ramach konsultacji niniejszego raportu zamawiajacy podkreslat, ze mozliwos¢ rezygnacji z budowy skrzy-
zowania byta uwzgledniona w PFU.
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i zmniejszenia zwigzanych z nim ryzyk. Niezrozumiate jest stanowisko, iz wiasciwym sposobem komu-
nikowania sie w sprawie roszczen jest oczekiwanie na roszczenie ostateczne od wykonawcy po to, aby
inzynier projektu mogt wyrazi¢ swoje stanowisko. Zresztg dla czesci roszczen inzynier przedstawit sta-
nowisko przed otrzymaniem od wykonawcy roszczen ostatecznych, a dla czesci tego nie zrobit. W oce-
nie obserwatora zabrakto podczas realizacji projektu oficjalnego dialogu zamawiajgcego z wykonawca
pozwalajacego na dokonanie ustalen lub uzgodnien w przedmiotach roszczen.

Umiejetnosci
komunikacyjne powinny
by¢ wzmacniane przez
szkolenia i warsztaty
dla zamawiajacych

i wykonawcéw.

Dodatkowo warto wspomnie¢ o zmianie nazewnictwa jednego z etapdw realizacji kontraktu. Aneksem
nr 1 do kontraktu strony wprowadzity zmiany w oznaczeniach i nazewnictwach poszczegélnych eta-
poéw realizacji kontraktu. Zmiana miata miejsce takze w oznaczeniu ostatniego etapu, tj.

Etap 8 Etap 11
[wersja przed zmianami] [wersja po zmianie wprowadzonej aneksem 1]

Pozostate roboty wraz z dokonaniem wszelkich | Pozostate prace wraz z wykonaniem wszelkich
niezbednych odbioréw oraz uzyskaniem niezbednych odbioréw
wymaganych decyzji i pozwolen

Tabela 2. Poréwnanie nazewnictwa ostatniego etapu przed i po zawarciu aneksu nr 1. Zrédto:
opracowanie wiasne.

Ta z pozoru btaha zmiana moze miec istotne konsekwencje, np. z punktu widzenia okresu gwarancji.
Obserwator, pomimo kilku présb skierowanych do zamawiajgcego o wyjasnienie powodéw tej zmia-
ny, réwniez i w tym przypadku nie otrzymat klarowanych odpowiedzi®2. Jak powyzej mozna zauwazy¢,
zmiana ta polegata na usunieciu z nazwy ostatniego z etap6w zapisu o koniecznosci ,,uzyskania wyma-
ganych decyzji i pozwolen”. Jednoczesnie zamawiajacy potwierdzit, iz w ramach ostatniego z etapow

92 Pismo Fundacji do PKP PLK z 28.04.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Sz.P.-R.
Krok_terminy-etap%C3%B3w-kontraktu-w-aneksie-1.pdf [dostep: 1.10.2021]; Pismo PKP PLK do Fundacji
Batorego z 12.05.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/PKP-PLK_terminy-realizacji-
kontraktu.pdf [dostep: 1.10.2021]; Pismo Fundacji do PKP PLK z 15.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/
wp-content/uploads/2021/03/Sz.P.-).-Maga-pismo-ws.-ostatniego-etapu-OST-1.pdf [dostep: 1.10.2021]; Pismo
PKP PLK do Fundacji Batorego z 28.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/0dp.-PKP-
PLK-dot.-realizacji-ostatniego-etapu-1.pdf [dostep: 1.10.2021].
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nalezy uzyska¢ wymagane decyzje i pozwolenia, wobec czego powyzsza zmiana nazewnictwa jest tym
bardziej niezrozumiata dla obserwatora. Obserwator stoi na stanowisku, iz niedopuszczalne sg zmiany
w kontrakcie bez uzasadnionej i wskazanej w aneksie podstawy do takowych czynnosci. Kazda zmiana
(w tym nawet omytka pisarska) co do jej podstawy powinna zostac¢ jasno i klarownie przedstawiona
w dokumentach wprowadzajgcych w zycie zmiane kontraktu. Obserwator takich podstaw nie widziat
i nie zostaty mu one przedstawione.

5.6. Przypadek przejscia podziemnego w Poraju

Opis problemu

Na odcinku inwestycji w miejscowosci Poraj (km 246,840 linii kolejowej nr 1) powstata nieplanowana
sytuacja zwigzana z brakiem docelowego dojscia do perondw oraz przejscia przez tory na tamtejszej
stacji. Problem zwigzany z ta sytuacjg wynikat przede wszystkim z braku docelowego przejscia w Pora-
ju pomimo zatozen kontraktu, iz takie przejscie miato zosta¢ wykonane. Z powodu sporu, jaki wyniknat
miedzy wykonawcg a zamawiajgcym, nie zostato dokonhczone przejscie podziemne i wykonano tym-
czasowe dojscie do perondw (zamiast normalnie funkcjonujgcego, w poziomie szyn), co spowodowa-
to istotne ucigzliwosci dla pasazeréw i mieszkaricéw miejscowosci chcagcych przedostac sie na drugg
strone torow (dojscie z drugiej strony peronu anizeli centrum przesiadkowe, poprzez nieutwardzong
droge, bez wydzielonego ciggu pieszego). Co wiecej, taki stan tymczasowosci oraz wymuszanie wydtu-
zonego ciggu w poruszaniu sie po nim mégt stwarza¢ (a w momencie ukonczenia prac na tym rapor-
tem wcigz stwarzat) istotne zagrozenie. Stan przejscia tymczasowego przedstawiajg ponizsze zdjecia,
wykonane przez obserwatora w lutym 2021 roku.

Zdjecia 3 i 4. Przejscie tymczasowe do peronu na stacji w Poraju podczas wizyty monitoringowej
18 lutego 2021 roku. Zrédto: materiaty wiasne.

Zgodnie z zatozeniami, jakie inwestor zawart w 2016 roku w Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamé-
wienia, przygotowanej w celu realizacji zamowienia objetej paktem, w ramach inwestycji nalezato za-
projektowaé i wybudowaé nowe przejscie w poziomie szyn w zamian istniejgcego juz wczesniej przej-
Scia. W ocenie obserwatora wymagania zamawiajgcego okre$lone w kontrakcie w zakresie przejscia
w Poraju zostaly wzglednie precyzyjnie okreslone w dokumentacji przetargowej, co zostato uwidocz-
nione m.in. na ponizszym rysunku.
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Rycina 4. Projekt przejscia naziemnego na stacji w Poraju

Decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach wydana dla inwestycji, a doktadnie rzecz biorgc zatgcz-
nik do decyzji w postaci charakterystyki planowanego przedsiewziecia, wskazuje zakres rzeczowy
przedsiewziecia. Zakres ten zostat wskazany w podziale na m.in. przejazdy kolejowe oraz obiekty inzy-
nieryjne. Istniata jednak pewna rozbieznos¢ w tresci rzeczonego zatacznika do decyzji. Wynikato z niej
bowiem, iz przedmiotem przedsiewziecia byty dwa obiekty:

a) Przejscie w poziomie szyn - pkt IIL, tab. 1, poz. 7 zatacznika do decyzji, jak i

b) Budowa przejscia podziemnego - pkt IV, tab. 3, poz. 35 zatgcznika do decyzji.

Jednoczesnie w streszczeniu raportu o oddziatywaniu na $rodowisko wykonywanego przez PKP PLK
dla celu uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, udostepnionego przez zamawiajgce-
go wykonawcom w postepowaniu przetargowym (nie byto wéwczas jeszcze decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, co obserwator wskazywat kilkukrotnie jako czynnik ryzyka w trakcie przetargu),
nie zostata wskazana budowa przejscia podziemnego w Poraju - pomimo iz same plany zbudowania
innych przejs¢ zostaty tam wskazane. Na etapie przetargu wykonawcy nie mogli wiec na podstawie
dostepnych dokumentéw (przede wszystkim PFU, ale réwniez dokumentéw dodatkowych, tj. stresz-
czenia raportu o oddziatywaniu na Srodowisko) przewidzie¢, iz w Poraju moze pojawic sie potrzeba
przejscia podziemnego. Rozwigzanie to ostatecznie zostato ujete juz po rozstrzygnieciu przetargu -
w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Obserwator w poprzednim raporcie z monitoringu
wskazywat na potrzebe uzyskiwania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w terminie pozwala-
jacym na zapoznanie sie z jej trescig przez wykonawcéw ubiegajacych sie o zaméwienie.

Na etapie przetargu mozna byto zaktada¢, ze intencjg PKP PLK byto wykonanie jednego przejscia,
w poziomie toréw, w poblizu peronéw w Poraju. Trudno w tym kontekscie zrozumie¢, dlaczego w de-
cyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach nastgpita pewnego rodzaju redundancja zakreséw do wy-
konania w ramach przedsiewziecia. Nie jest tez do konca jasne, czy przejscie podziemne w Poraju byto
przedmiotem analizy. Jak podnosit zamawiajgcy w ramach konsultacji niniejszego raportu, byto ono
co prawda ujete jako opcja w aneksie nr 1 do raportu o odziatywaniu na srodowisko (obserwator nie
poznat jego tresci), ale jako przejscie dodatkowe. Nie wiadomo jednak, na podstawie jakich konkretnie
przestanek w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach rozszerzono zakres przedsiewziecia o moz-
liwos¢ wybudowania przejscia podziemnego.
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W ocenie obserwatora zakres przedsiewziecia wskazany w decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach powinien by¢ jednoznacznie okreslony bez pozostawiania wariantéw do wyboru podczas re-
alizacji inwestycji, poniewaz kontrakt wymagat wykonania zadania zgodnie z DSU. Tymczasem brak
jednoznacznosci w tej kwestii spowodowat sp6r dotyczacy tego elementu inwestycji, uniemozliwiajacy
de facto zakonhczenie jej w catosci w terminie kontraktowym i generujacy dodatkowe koszty.

Z kolei umowa o dofinasowanie projektu nie zwierata szczegétowych zapiséw okreslajgcych zakres
rzeczowy zamoéwienia. Takze w zatgczniku do umowy pn.,Opis Projektu” nie zostato okreslone, jakiego
rodzaju przejscia przez tory miatyby zosta¢ wykonane w ramach inwestycji. Wiadomo jedynie, wedtug
deklaracji PKP PLK, ze zamawiajacy starajac sie o DSU, chciat budowa¢ przejécie podziemne (lipiec
2017 roku). Wéwczas jednak oczekiwanie to nie zostato jeszcze skonkretyzowane. Od lipca 2017 roku,
kiedy to zamawiajacy i wykonawca podpisali kontrakt, pomimo kilkukrotnych zmian umowy, nie zmie-
nity sie istniejgce zapisy dotyczace przejs¢ kolejowych. Mozna wiec zatozy¢, ze projekt opisany w umo-
wie o dofinansowanie nie przewidywat budowy przejscia podziemnego, a jedynie budowe przejscia
w poziomie szyn. Dodatkowo CUPT wskazywat, ze przejscie w poziomie szyn znajduje sie w zakresie
projektu i jego wybudowanie jest konieczne do rozliczenia projektu®.

Dopiero, z poczatkiem 2018 roku zamawiajacy zainicjowat zmiane zakresu kontraktu polegajgca na
zastapieniu przejScia w poziomie szyn przejsciem podziemnym. Wg 6wczesnych wstepnych szacun-
kow zamawiajgcego koszt takiego zadania wynosit okoto 5 min ztotych®. Jednakze dopiero w trzecim
kwartale 2018 roku (ponad po6t roku od zainicjowania zmiany) strony doprowadzity do kolejnego istot-
nego kroku. Wykonawca przedtozyt pierwszg koncepcje przejscia podziemnego. Z kolei sam wybor
wariantu koncepcji budowy przejscia podziemnego dokonat sie dopiero w lutym 2019 roku (ponad rok
od zainicjowania zmiany).

Wykonawca przekazat wstepny wariant koncepcji juz w czerwcu 2018 roku (3 miesigce po zainicjowa-
niu procedury zmiany). Nastepnie, po spotkaniach i uzgodnieniach, wykonawca przekazat dalsze 5 wa-
riantéw - 2 w sierpniu, 2 w pazdzierniku 2018 roku oraz ostatnig w styczniu 2019 roku. W maju 2019
roku wykonawca poinformowat o szacunkowym koszcie wykonania robét inzynieryjnych przejscia wg
wybranego wariantu wynoszacym 11 min ztotych. Nastepnie miedzy zamawiajgcym a wykonawca to-
czyty sie rozmowy dotyczace uszczegdtowienia wariantéw budowy przejscia.

[9]1 Komentarz wykonawcy: Zamawiajacy i inzynier projektu odrzucili przedstawiong wycene, oczekujac
uprzedniego przygotowania dokumentacji projektowej - projektu budowlanego i wykonawczego w podziale
branzowym. Wykonawca przystapit do wykonywania ww. dokumentacji projektowej, ktéra na biezgco byta
uzgadniana i opiniowana na ZOPI.

W lutym 2020 roku (ponad dwa lata od zainicjowania zmiany), po przygotowaniu i zatwierdzeniu na
ZOPI dokumentacji wykonawczej, wykonawca przedtozyt nowg oferte, ktérej wartos¢ przekroczyta
15 min ztotych. Jednoczesnie z ofertg cenowg wykonawca wskazat termin wykonania przejscia. Oferta
ta nie zostata przyjeta przez zamawiajgcego z uwagi na koszt oraz odlegty termin wykonania przejscia.
W miedzyczasie (styczen 2020 roku) wykonawca, dziatajgc na podstawie udzielonych mu petnomoc-
nictw, uzyskat decyzje o pozwoleniu na budowe przejscia podziemnego w Poraju. Po kolejnych rozmo-
wach prowadzonych przez zamawiajgcego, inzyniera i wykonawce ustalono, iz koszt budowy przejscia

93 Notatka ze spotkania specjalnego z przedstawicielami Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
w sprawie probleméw wystepujacych w pakcie uczciwosci, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/03/Notatka_spotkanie_z_ MFPR_22.12.2020_OST.pdf [dostep: 28.11.2021].

94 Pismo PKP PLK Zaktad Linii Kolejowych w Czestochowie z 11.01.2018 r. nr IZIW-210-02/18.
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podziemnego to okoto 15 min ztotych, a termin wykonania wiekszosci rob6t w zakresie przedmiotowe-
go przejscia podziemnego musiat by¢ zbiezny z kohcem realizacji catej inwestycji, ktéry przypadat na
koniec roku 2020. Jednoczesnie uzgodniono, ze drobne prace wykonczeniowe (malowanie), zagospo-
darowanie terenu oraz uzyskanie wymaganych pozwolern mogty trwa¢ do kwietnia 2021 roku.

[10] Komentarz wykonawcy: Termin 29.12.2020 roku byt terminem nieprzekraczalnym i od jego utrzymania
zamawiajacy warunkowat realizacje tych prac. Powyzsze byto uwarunkowane uzgodnionymi zamknigciami
torowymi oraz faktem rozpoczecia przez zamawiajgcego inwestycji na linii kolejowej nr 131, dla ktérej linig
obwodowg miata by¢ linia kolejowa nr 1.

W potowie 2020 roku zamawiajacy poinformowat, ze inicjuje wewnetrzne procedury uzyskiwania zgéd
korporacyjnych pozwalajacych na ostateczne dokonanie zmiany zakresu robét w Poraju i rozpoczecie
prac dotyczacych wybudowania przejscia podziemnego. Ale w sierpniu 2020 roku wykonawca, nie
majac tych zgo6d, rozpoczat prowadzenie rob6t budowlanych. Na przetomie wrzesnia i pazdziernika
tego samego roku zamawiajgcy nakazat wstrzymanie prac, poniewaz (jak twierdzit) nie wyrazit zgody
na ich realizacje. Korespondencja z tego czasu, do ktdrej dostep miat obserwator, dotyczyta zabezpie-
czenia juz jedynie wykonanych robot przy przejsciu, jak i ustalenia mozliwosci tymczasowego korzy-
stania z peronéw w Poraju. Mimo ponad dwéch lat od zainicjowania zmiany dotyczacej opisywanego
elementu inwestycji, do dnia ukohczenia ostatniego etapu realizacji catosci inwestycji (koniec grudnia
2020 roku) nie zostato wybudowane dojscie do perondw w linii szyn ani przejscie podziemne. Nie zo-
staly réwniez ustalone ostateczne zasady jego realizacji. W ramach konsultacji raportu zamawiajacy
zwrécit uwage, ze wykonawca nie otrzymat od inzyniera polecenia na realizacje tego zakresu robét.
Zamawiajacy wielokrotnie informowat wykonawce, ze do czasu uzyskania wymaganych regulacjami
zamawiajgcego zg6d korporacyjnych, wykonawca nie moze wykonywac robét.

[11] Komentarz wykonawcy: Gdy zamawiajgcy poinformowat, ze inicjuje wewnetrzne procedury uzyskiwania
zg6d korporacyjnych oraz zagwarantowania zabezpieczenia finansowania w kwocie 15 min ztotych, strony
prowadzity dalsze uzgodnienia - ustalono harmonogram realizacji prac (czerwiec 2020 roku), zamawiajacy
dokonat zgtoszenia zamiaru rozpoczecia rob6t budowlanych do $laskiego Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru
Budowlanego (sierpien 2020 roku), wykonawca negocjowat oraz zawierat umowy z podwykonawcami oraz
dokonywat ich zgtoszenia do zamawiajgcego (sierpier 2020 roku). Réwnolegle dokonywano weryfikacji
przygotowanej przez wykonawce wyceny i uzgadniano warunki cenowe. Takze w sierpniu 2020 roku,

pomimo braku ww. zg6d, stosownie do wzajemnych uzgodnien z zamawiajgcym oraz majac na uwadze

apele przedstawicieli zamawiajgcego o niezwtoczne rozpoczecie prac (albowiem w przeciwnym wypadku
niemozliwe bytoby ich wykonanie w terminie wymaganym przez zamawiajacego tj. do dnia 29.12.2020 roku),
wykonawca rozpoczat prowadzenie tych rob6t budowlanych. Prace rozpoczeto oraz dokonano stosownych
wpiséw w dzienniku budowy (w tym wpiséw dokonali inspektorzy nadzoru ze strony zamawiajgcego

i inzyniera projektu). Ponadto wykonawca dokonywat zgtoszert uméw zawieranych z podwykonawcami,
ktérzy realizowali przedmiotowe prace. Sam stan prac, z uwagi na napiety harmonogram, byt na biezgco
raportowany zamawiajgcemu (przedstawicielom Centrum Realizacji Inwestycji) i omawiany na Radach
Budowy. Na przetomie wrzes$nia i pazdziernika 2020 roku zamawiajgcy nakazat wstrzymanie prac, poniewaz
rzekomo nie wyrazit zgody na ich realizacje. W chwili wstrzymania prace byty w zaawansowanym stadium
realizacji i ich wstrzymanie z dnia na dzien nie byto mozliwe. W konsekwencji strony uzgodnity zakres prac
zabezpieczajgcych koniecznych do wykonania, ktére nie spowodowatyby utracenia wykonanych juz robét
oraz umozliwity przywrécenie ruchu kolejowego (przejscie przebiegato pod oboma torami newralgicznej linii
kolejowej). De facto zatem wykonawca zobowigzany zostat do wykonania catego stanu surowego przejscia
podziemnego, okreslonego roboczg nazwa ,roboty zabezpieczajgce”. Poniewaz zamiast kompletnego zakresu
prac (ktéry obejmowat m.in. zapewnienie dostepu do peronu wyspowego za pomocg wind) wykonawca
zrealizowat wytgcznie zakres czeSciowy polegajacy na budowie przejscia podziemnego na stacji Poraj w stanie
surowym, jak réwniez z uwagi na fakt, iz w tym momencie niemozliwe byto wykonanie przewidzianego w PFU
przejscia w poziomie szyn (przejscie podziemne powstato w miejscu planowanego przejscia naziemnego,
dodatkowo peron wyspowy zostat zaprojektowany i wykonany juz na podstawie dokumentacji projektowe;j
uwzgledniajacej budowe przejscia podziemnego), konieczne stato sie wykonanie tymczasowego dojscia dla
podréznych na peron wyspowy.
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Na marginesie wskazac nalezy réwniez, iz rozpoczecie budowy (oraz pézniejsze jej wstrzymanie) przejscia
podziemnego w km 246,853 w stacji Poraj, ktéry to zakres wykraczat poza umowe podstawowa, uniemozliwit
uzyskanie Certyfikatéw WE koncowych dla podsysteméw ,Infrastruktura”, ,PRM" oraz ,,Urzadzenia przytorowe
Sterowanie ruchem kolejowym". Przeprowadzenie procedury uzyskiwania Certyfikatéow Koricowej Weryfikacji
dla ww. podsystemoéw uzaleznione jest od zakonczenia prac zwigzanych z budowa przejscia podziemnego na
stacji Poraj w km 246,853 oraz dokonania stosownych zmian w kontrakcie (wytgczenia z zakresu prac robo6t
polegajacych na budowie przejscia w poziomie szyn na ww. stacji, zamiast ktérego zbudowano przejscie

podziemne).

Reakcja na zaistniaty problem

W ocenie obserwatora wniosek przedstawiony przez PKP PLK dotyczgcy mozliwosci wykonania przej-
$cia podziemnego w zamian za przejscie w poziomie szyn jest od strony bezpieczehstwa wnioskiem
nad wyraz stusznym. Watpliwosci budzit jedynie chaotyczny i nie do konca zrozumiaty sposoéb realizacji
tego zamierzenia.

Obserwator juz w roku 2018 zwrdcit sie z prosbg do PKP PLK o wyjasnienie, czy propozycja budowy
przejscia podziemnego w zamian za przejscie w poziomie szyn mozliwa bedzie do wykonania w trybie
zmiany czy tez odrebnego zaméwienia®. Zamawiajgcy odpowiedziat na to, iz tego typu zmiana moz-
liwa jest do wprowadzenia do kontraktu zgodnie z zapisami umowy?®®. Jednoczesnie w toku realizacji
inwestycji, w trakcie spotkan kwartalnych w ramach paktu oraz rad budowy, obserwator byt wielokrot-
nie zapewniany, iz dialog pomiedzy zamawiajgcym i wykonawcg prowadzi do realizacji zmiany i zawar-
cia aneksu do umowy, pozwalajgcego na zrealizowanie przejscia podziemnego®. Jak sie ostatecznie
okazato, dialog ten, w ocenie obserwatora, byt nieskuteczny, miedzy innymi dlatego, ze nie byt pro-
wadzony wiasciwie - przy zachowaniu porzadku w procedurach decyzyjnych i wzajemnego zaufania
miedzy wykonawcg i zamawiajgcym.

Na podstawie dostepnych obserwatorowi informacji mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze na nega-
tywnym przebiegu uzgodnien dotyczacych przejscia w Poraju zawazyta przede wszystkim pewna opie-
szatos¢ i dezorganizacja - zaréwno po stronie zamawiajacego, jak i wykonawcy (z takg oceng obserwa-
tora nie zgadzajg sie pozostate strony). Z dostepnej korespondencji wynika, iz w pewnych momentach
procesu zmiany kazda ze stron podejmowata decyzje i/lub dziatania przewlekle, dodatkowo nie infor-
mujgc sie wzajemnie o opdznieniach. Potwierdzeniem tego sa wzajemne zarzuty w tej materii zawarte
w dokumentacji inwestycji i korespondencji miedzy stronami. W ocenie obserwatora nie istniaty racjo-
nalne przestanki, aby uzgodnienia w sprawie tej zmiany prowadzi¢ tak dtugo. Proces ten trwat ponad
dwa lata, a i tak nie zakonczyt sie porozumieniem miedzy stronami, wprowadzeniem polecenia zmiany
i podpisaniem aneksu do kontraktu. Wystarczy wypunktowa¢ gtéwne czynnosci stron, uwzgledniajgc
terminy od wszczecia/zainicjowania procesu zmiany przez zamawiajacego:

1. Wniosek zamawiajgcego do inzyniera o przedstawienie zmiany - styczeh 2018 roku.

2. Wniosek inzyniera do wykonawcy o przedstawienie propozycji zmiany - marzec 2018 roku (po
2 miesigcach).

95 Pismo Fundacji do PKP PLK z 15.11.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2019/02/Pismo_
nr_1_z_dn_15_11_18_do_PKP_PLK.pdf [dostep: 1.10.2021].

96 Pismo PKP PLK do Fundacji z 4.12.2021 r., op.cit.

97 Notatka z 6. spotkania kwartalnego, op. cit.
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3. Wykonawca przedktada wstepny projekt (koncepcje) budowy przejécia - czerwiec 2018 roku (po
kolejnych 3 miesigcach).

4. Wybér przez zamawiajgcego wariantu koncepcji budowy przejscia do dalszych prac (projekto-
wych) - luty 2019 roku (po kolejnych 6 miesigcach, a po roku od rozpoczecia dziatan).

5. Przedstawienie przez wykonawce szacunkowego kosztu budowy przejscia - maj 2019 roku (po ko-
lejnych 2 miesigcach, a 14 miesiecy od wszczecia procesu zmiany).

[12] Komentarz wykonawcy: Propozycja zostata odrzucona, poniewaz zamawiajgcy wraz z inzynierem
projektu oczekiwali szczego6towej wyceny, ktéra mogta by¢ przygotowana dopiero po przygotowaniu
dokumentacji projektowej - projektu wykonawczego.

6. Przedstawienie przez wykonawce kolejnej propozycji budowy przejscia - luty 2020 roku (po 24 mie-
sigcach od rozpoczecia dziatan).

[13] Komentarz wykonawcy: Propozycja zostata przedstawiona niezwtocznie po akceptacji (zwolnieniu do
realizacji) na ZOPI ostatniej cze$ci dokumentacji wykonawczej przygotowanej przez wykonawce.

Trudne do ustalenia sg doktadne powody opieszatosci kazdej ze stron, jak i czynniki zewnetrzne utrud-
niajgce porozumienie wokét przejscia w Poraju. Jedyng okolicznoscig, ktéra mogtaby mie¢ znaczenie,
byta budowa centrum przesiadkowego w Poraju. Ale nawet ten fakt, w ocenie obserwatora, nie powi-
nien stanowi¢ przeszkody w ustaleniu zasad wprowadzenia zmiany dotyczgcej przejscia. Jednoczesnie
w przypadku innych procedowanych zmian (np. zmiana nr 2 dotyczaca zwiekszenia zakresu prac na
stacji Czestochowa Towarowa, ktére wyceniano na ponad 30 min ztotych - znacznie wiecej anizeli
prace zwigzane z przejsciem w Poraju), z tak dtugotrwatlym procesem decyzyjnym nie byto do czynie-
nia. Jak w ramach konsultacji raportu podnosit zamawiajgcy, dtugie procedowanie dotyczgce budowy
przejscia podziemnego w stacji Poraj wynikato z dtugiego procesu uzgadniania ostatecznego wariantu
koncepcji przejscia przez wszystkie strony biorgce udziat w tym procesie oraz z koordynacji dokumen-
tacji projektowej zwigzanej z centrum przesiadkowym w Poraju.

Opieszatos¢, jaka miata miejsce przy podejmowaniu decyzji i dziatah przez strony, byta tez przyczyna
eskalacji napiec¢ i sporéw miedzy zamawiajgcym a wykonawcg. W konsekwencji zblizajacy sie termin
zakonhczenia wykonania rob6t budowlanych powodowat negatywng synergie warunkéw. Z jednej
strony zaistniato ryzyko niewykonania tych robét w terminie zakresu podstawowego, z drugiej zas, ze
do wykonania niezbedne bedzie zaangazowanie zwiekszonego potencjatu kadrowego i sprzetowego.
W ocenie obserwatora skrocenie czasu decyzji (obu stron) w toku uzgadniania zmiany zredukowatoby
liczbe ryzyk zwigzanych ze zmiang koncepcji przejscia w Poraju, znacznie obnizytoby poziom kon-
fliktu, a szansa na wybudowanie przejscia podziemnego w terminie kontraktowym bytaby znacznie
wieksza.

Warto przy tym podnie$¢ jeszcze dwie kwestie. Pierwszg jest niejednoznacznos$¢ zapiséw kontraktu
w zakresie dokumentéw, jakie powinien wykonawca przedtozy¢, aby uzgodni¢ zmiane. A doktadnie
rzecz biorac, chodzi o szczegétowos¢ rozwigzan projektowych/zatozen realizacji robét. Wykonawca
wyceniat budowe przejscia podziemnego realizowanego w ramach zakresu podstawowego. Wycene
wykonat, opierajac sie na dokumentacji dotgczonej do postepowania przetargowego. W gtéwnej mie-
rze byt to Program Funkcjonalno-Uzytkowy, w ktérym zostaty wskazane wymagania zamawiajgcego.
Natomiast opracowaniem projektowym, ktore zamawiajgcy dotgczyt w ramach postepowania prze-
targowego, byta dokumentacja wykonana na poziomie koncepcji. Niezrozumiate dla obserwatora jest
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oczekiwanie zamawiajagcego wykonania przez wykonawce szczeg6towych rozwigzan projektowych
(projektu budowlanego i wykonawczego), aby dopiero na ich podstawie méc uzgodni¢ zmiane. Jesli
PKP PLK mogta zaakceptowac wycene ofertowag wykonang na ogélnym poziomie szczegdtowosci, to
i w przypadku zmian powinna na takim samym poziomie szczegétowosci méc ocenic i uzgodnié pro-
pozycje zmiany. Czemu zatem w przypadku przejscia w Poraju oczekiwata petniejszej dokumentac;ji?
Oczekiwania, ze wykonawca przedstawi szczegdtowe rozwigzanie projektowe, w ocenie obserwatora,
dodatkowo jeszcze wydtuzyty dialog stron w zakresie uzgodnienia zmiany.

Druga kwestig, ktorg warto wskaza¢, jest wykonywanie dokumentacji projektowej dla zakresu obje-
tego propozycjg zmiany i jednoczes$nie traktowanie jej jako dokumentacji kontraktowej. W projektach
realizowanych w formule ,projektuj i buduj”, zaréwno roboty budowlane, jak i prace projektowe sg
czescig robét do wykonania przez wykonawce. Niezrozumiatym jest zatem oczekiwanie, ze cze$¢ robot
nie ujetych w kontrakcie zostanie wykonana przed realizacjg poleceniem zmiany. Innymi stowy, nie
mozna zaktadag¢, iz w formule ,projektuj i buduj” formalng zmiang objete sg tylko roboty budowlane.
W ocenie obserwatora nie powinno sie realizowac i zatwierdza¢ dokumentacji projektowej niezgodnej
z kontraktem poprzez wprowadzenie zmiany do kontraktu. Nie mozna dopuszcza¢ do sytuacji, w kté-
rej realizowane sg roboty (np. projektowanie lub roboty budowlane) niezgodne z zapisami wymagan
zamawiajacego, z zatozeniem, iz w pézniejszym okresie dokona sie formalnej zmiany kontraktu. Taka
sytuacja zapewne ma miejsce w przypadku, gdy termin na wykonanie poszczegdlnych kamieni milo-
wych jest krétki i w harmonogramie realizacji projektu nie zostaty przewidziane do wykonania ewen-
tualne zmiany w zakresie rzeczowym projektu.

Niejednoznaczng kwestig jest tez mozliwo$¢ wprowadzenia przez inzyniera projektu, w rozliczeniu
pomiedzy wykonawcg a zamawiajgcym, stawek tymczasowych. Zostata ona takze wskazana w Wa-
runkach kontraktu. Niejednoznacznos¢ takiego mechanizmu, w ocenie obserwatora, polega jednak
na niedookresleniu, w jakim momencie mozna go zastosowac - przed, czy tez po wydaniu polecenia
zmiany. Niezaleznie od powyzszego obserwator nie miat korespondencji, w ktérej inzynier projektu
rozwazatby wprowadzenie stawek tymczasowych za wykonane prace objete zmianami (np. prace pro-
jektowe), ktére to wedtug Warunkéw kontraktu miatyby usprawnic realizacje robot objetych zmiang,
chociaz na taka mozliwos¢ wskazywat wykonawca.

Kontynuujac powyzsze, nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage, iz nie tylko samo wykonanie projektu budowla-
nego nastapito przed wprowadzeniem zmiany. Przedstawiciel wykonawcy jako petnomocnik zamawia-
jacego ztozyt rowniez wniosek o zatwierdzenie projektu i jednoczesnie udzielenie decyzji o pozwoleniu
na budowe. Inzynier projektu nalegat bowiem na uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe, wska-
zujac na uwarunkowania terminowe realizacji projektu. Decyzja o pozwoleniu na budowe dla zakresu
innego anizeli okreslony w kontrakcie (tj. przejscie podziemne w Poraju) zostata wydana na poczatku
roku 2020. W ocenie obserwatora uzyskiwanie decyzji o pozwoleniu na budowe dla obiektu innego
anizeli wskazany w kontrakcie nie jest prawidtowym dziataniem. Tego typu decyzja powinna zostac
wydana po uzgodnieniu i formalnym zatwierdzeniu zmian przez strony. W efekcie w korespondencji
kontraktowej mozna przeczytac, ze zamawiajacy (Centrum Realizacji Inwestycji) i inzynier zarzucali wy-
konawcy, iz fakt wydania decyzji o pozwoleniu na budowe zostat przez niego zatajony przez okres kilku
miesiecy, chociaz decyzje taka jednostka zamawiajgcego - Zaktad Linii Kolejowych w Czestochowie
otrzymata niezwtocznie po jej wydaniu. Wskazuje to réwniez na problem w komunikacji wewnetrznej
zamawiajgcego pomiedzy jego wiasnymi jednostkami organizacyjnymi (zgodnie z trescig decyzji za-
mawiajacy, a konkretnie Zaktad Linii Kolejowych w Czestochowie, otrzymat te decyzje do wiadomosci,
0 czym nie wiedziaty inne jednostki zamawiajgcego).
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Kolejng kwestig jest moment rozpoczecia robdt budowlanych. Z korespondencji wynika, ze proces
ten przebiegat raczej niekonwencjonalnie. Mianowicie o rozpoczeciu robét (sierpien 2020 roku) i ich
prowadzeniu przez ponad miesigc wiedziat pono¢ tylko wykonawca. Jest to zaskakujace, gdyz, aby roz-
poczac roboty budowlane, niezbedne sa o$wiadczenia inwestora oraz inspektora nadzoru (a nie tylko
kierownika budowy z ramienia wykonawcy). Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze takie dokumenty
zostaty wydane, a rozpoczecie robét zostato udokumentowane w dzienniku budowy. Pod zawiado-
mieniem o zamiarze rozpoczecia robét budowlanych do $laskiego Wojewddzkiego Inspektora Nad-
zoru Budowlanego podpisata sie dyrektor projektu ze strony zamawiajgcego. Wobec czego w ocenie
obserwatora wszystkie strony kontraktu powinny zdawac sobie sprawe, ze rozpoczyna sie realizacja
robot przy budowie przejScia podziemnego (na marginesie warto podkresli¢ jednak, ze w ocenie ob-
serwatora to w ogdle nie powinno mie¢ miejsca z uwagi na brak uzgodnienia zmiany).

Z faktem rozpoczecia robét wigzato sie zwolnienie os6b zarzgdzajgcych z ramienia zamawiajgcego pro-
jektem bezposrednio w rejonie inwestycji, ktére dokonato sie w trybie nagtym i zupetnie niezrozumia-
tym dla obserwatora. Z informacji, jakie ma obserwator, wynika, ze dyrektor oraz kierownik kontraktu
zostali zwolnieni za, ujmujac rzecz w skrdcie, niedopetnienie obowigzkéw, brak nadzoru nad inwesty-
cja, a w konsekwencji dziatanie na szkode spétki PKP PLK. W ocenie obserwatora taka sytuacja jest nie-
zrozumiata przynajmniej z kilku powoddéw. Po pierwsze, zmiana kadry zarzadzajacej w newralgicznym
momencie, gdy realizacja projektu byta zaawansowana w 90%, zawsze stanowi dodatkowe ryzyko, jest
trudna i skomplikowana. Po drugie, informacje na temat rozpoczecia robét budowlanych miat nie tylko
dyrektor i kierownik kontraktu. O tym, ze roboty miaty sie rozpocza¢, wiedziaty takze inne osoby, stojgce
wyzej w strukturach zamawiajgcego. Po raz kolejny uwidacznia to réwniez problemy w komunikacji we-
wnatrz PKP PLK. Na marginesie odnotujmy jedynie, ze o zmianie dyrektora i kierownika kontraktu, z kté-
rymi obserwator miat staty i bezposredni kontakt zuwagi na prowadzony monitoring, zostat on poinfor-
mowany (po interwencji) dopiero ponad miesigc od zaistniatego faktu®. Stanowito to bodaj najbardziej
wyraziste naruszenie postanowien paktu uczciwosci, jakie zdarzyto sie w ramach pilotazu, poniewaz dy-
rektor kontraktu byt jednoczesnie osobg odpowiedzialng bezposrednio za kontakt z obserwatorem.

Kazda zmiana
przedstawicieli
zamawiajacego
odpowiedzialnych
za realizacje
inwestycji powinna
byé komunikowana
wykonawcom, nadzorowi
inwestorskiemu
iinstytucjom
zarzadzajgcym.

W tym miejscu nalezy takze doda¢, iz kwestia przejscia podziemnego w Poraju byta przedmio-
tem audytu wewnetrznego, jaki zamawiajgcy zlecit do wykonania. Sam audyt jest objety tajemnica

98 Pismo PKP PLK do Fundacji z 20.11.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/pismo-
dot.-przej%C5%9Bcia-w-Porajuzmiana-dyrektora_20.11.2020.pdf [dostep: 1.10.2021].
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przedsiebiorstwa - w niniejszym raporcie nie mozna go wiec przytoczy¢. Niemniej jednak obserwa-
tor miat mozliwos$¢ sie z nim zapoznac¢. Udostepnienie tego raport przez zamawiajgcego nalezy z ko-
lei odnotowac jako duzy plus we wzajemnych relacjach. Dos$¢ powiedzie¢, ze wnioski przedstawione
w audycie sg tylko w czesci zbiezne z tymi, do jakich doszedt obserwator. Audyt jednak nie przedstawit
precyzyjnie, na czym polegat problem w komunikacji wewnatrz PKP PLK podczas uzgadniania zmiany.
Koncentrowat sie w duzym stopniu na zagadnieniu odpowiedzialnosci oséb kadry zarzadzajacej pro-
jektem. Niemniej stanowit cenne zrédto informacji, umozliwiajgce obserwatorowi lepsze zrozumienie
problemoéw, ktére powstaty w zwigzku z budowa przejscia w Poraju.

Na koniec tego watku warto odnotowa¢, ze dopiero z medidéw obserwator dowiedziat sie, iz w sprawie
(bytego juz) dyrektora kontraktu zamawiajgcy ztozyt zawiadomienie do prokuratury. W tej materii ob-
serwator nie otrzymat dodatkowych informacji od PKP PLK, pomimo kierowanych présb o przekazanie
wyjasnien co do zakresu doniesienia do prokuratury®.

Odnoszac sie jeszcze do zakreséw kompetencji poszczegolnych oséb zarzgdzajgcych projektem u za-
mawiajgcego, nie sposob nie zauwazy¢, iz w kontrakcie tak istotne kwestie nie zostaty nalezycie do-
okres$lone. Kontrakt nie zawiera przejrzystych i precyzyjnych zapiséw wskazujacych, jakie uprawnienia
i kompetencje w podejmowaniu decyzji ma dyrektor i kierownik kontraktu czy dyrektor regionu. Co
wiecej, w kontrakcie nie zostata opisana $ciezka uzgodnien zmian - a przede wszystkim podpisywania
anekséw. Nie zostata tez opisana procedura uzgadniania anekséw (zaréwno wewnatrz PKP PLK, jak
i z wykonawcami) ani procedura uzgadniania zmian do kontraktu w ramach uzyskiwania tzw. zg6d
korporacyjnych, ktére to m.in. znacznie spowolnity proces zmiany w przypadku przejscia w Poraju.
Brak schematu dziatan, okreslenia w kontrakcie termindéw tych proceséw powodujg powstawanie ry-
zyk, wptywajg na czas procedowania zmiany i w pdzniejszym okresie rozpoczecie rob6t wg uzgod-
nionego zmienionego zakresu. Brak jasno okreslonych w kontrakcie kompetencji oséb decyzyjnych
moze powodowac sytuacje, iz albo nie wiadomo z kim prowadzi¢ dialog, albo prowadzi sie ten dialog/
uzgodnienia tylko i wytgcznie z osobami z poziomu najwyzszego szczebla u zamawiajagcego. A nawet
to, jak pokazuje przypadek przejscia w Poraju, nie gwarantuje, ze uniknie sie dezorganizacji i proble-
mow z realizacjg inwestycji. Te mankamenty mogty mie¢, w ocenie obserwatora, wptyw na przebieg
komunikacji stron odnosnie do przejscia w Poraju. Jasna i klarowana regulacja powyzszych dziatan,
ktéra bytaby znana wykonawcy, mogtaby tymczasem poprawié procesy decyzyjne i uchroni¢ strony
przed popadaniem w niepotrzebne ostre spory.

W zwigzku z brakiem porozumienia stron w zakresie zmiany, a przede wszystkim brakiem uzyska-
nia przez zamawiajgcego zgéd korporacyjnych w zakresie budowy przejscia podziemnego w Poraju,
majac na wzgledzie zblizajgcy sie termin wykonania rob6t budowlanych objetych kontraktem oraz
fakt rozpoczecia robét budowlanych przed uzgodnieniem zmian, zamawiajgcy podjat decyzje o ich
wstrzymaniu (wraz z decyzjg o koniecznosci dokonania inwentaryzacji robét wykonanych). Polecenie
wstrzymania prowadzenia robot zostato wydane na poczatku pazdziernika 2020 roku. Do tego czasu,
jak sie okazato, wykonawca wykonat juz w duzym stopniu roboty budowlane zwigzane z przej$ciem
podziemnym, nie realizujac rzecz jasna przejscia w poziomie szyn objetego kontraktem. Strony do-
konaty uzgodnienia w zakresie zabezpieczenia juz wykonanych robét. Kolejnym krokiem, z uwagi na
brak docelowego dojscia do peronéw (czy to zgodnego z kontraktem w poziomie szyn, czy przejscia
podziemnego objetego procedowang zmiang), byto zapewnienie mozliwosci korzystania z peronéw

99 D. Tokarz, PKP PLK pod lupg prokuratury i CBA, Puls Biznesu 11.03.2021, https://www.pb.pl/pkp-plk-pod-lupa-
prokuratury-i-cba-1110835 [dostep: 1.10.2021].
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w Poraju. Strony uzgodnity, iz zostanie wykonane tymczasowe dojscie do peronu znajdujace sie catko-
wicie po drugiej stronie peronéw anizeli centrum przesiadkowe w Poraju.

Tak jak zostato to wskazane powyzej, obserwator zwrécit uwage zamawiajgcemu na kwestie zapewnie-
nia podstaw kontraktowych do dokonania zmiany w zakresie budowy przejscia podziemnego w Pora-
ju. Zamawiajacy zapewnit obserwatora (jeszcze w 2018 roku), ze takie podstawy prawne w kontrakcie
sg i nie ma przeszkdd prawnych, aby taka zmiane do kontraktu wprowadzi¢. Z czasem jednak okazato
sie, ze zamawiajacy nie miat jasno okres$lonej Sciezki postepowania pozwalajgcej na realizacje robét
zwigzanych z budowg przejscia podziemnego w Poraju. Z jednej strony ptynety informacje, iz prace te
beda przedmiotem zmiany, a z drugiej strony, ze bedg przedmiotem zaméwienia podobnego (odreb-
na umowa). W ocenie obserwatora, w momencie inicjowania zmiany zamawiajacy powinien miec juz
ustalone prawne mozliwosci realizacji robét, o ktére wnioskowat, i powinien je przedstawi¢ drugiej
stronie kontraktu - zwtaszcza ze rozmowy o tym elemencie monitorowanej inwestycji toczyly sie na
szczeblach zarzadéw obu podmiotéw.

Istotng kwestig jest tez to, iz wykonawca zgtosit obserwatorowi nieprawidtowosci po stronie zamawia-
jacego, m.in. w zakresie uzgadniania zmiany zwigzanej z budowg przej$cia podziemnego w Poraju.
Miato to miejsce na poczatku grudnia 2020 roku (niecaty miesigc do zakonczenia wykonania robét
budowlanych objetych kontraktem). W $lad za zgtoszeniem, jak i informacjami uzyskiwanymi podczas
spotkan i rozméw obserwator przedstawit PKP PLK pisemnie swoje zaniepokojenie brakiem porozu-
mienia stron w zakresie budowy przejscia podziemnego w Poraju oraz zwrdcit sie z prosba o wyjasnie-
nie szeregu dotychczas podejmowanych przez zamawiajgcego dziatan, a takze dziatan przez niego
planowanych do podjecia celem unikniecia sporu w tej materii'®. Jednoczesnie obserwator zwrécit
sie pisemnie do Zarzadu PKP PLK o przeprowadzenie spotkania na temat braku dojscia do peronu
w Poraju'®, co jeszcze w momencie ukonczenia prac nad niniejszym raportem stanowito istotny pro-
blem dla lokalnej spotecznosci'®2. Z odpowiedzi udzielonej przez zamawiajacego wynikato, ze jeszcze
w grudniu 2020 roku miato miejsce spotkanie z osobami zarzadzajgcymi Centrum Realizacji Inwestycji
w PKP PLK, na ktérym zostat przedstawiony plan najblizszych dziatan do podjecia przez zamawiajgce-
go pozwalajacy na jak najszybsze zazegnanie sporu stron i wybudowanie przejscia podziemnego'®.
Ponadto obserwator otrzymat pismo od Zarzgdu PKP PLK, w ktérym zamawiajacy przedstawit swoje
stanowisko w zakresie braku porozumienia stron odnosnie do zmiany dotyczacej budowy przejscia
podziemnego w Poraju. Jednoczesnie obserwator zostat zaproszony do udziatu spotkaniu specjalnie
powotywanego zespotu negocjacyjnego, ktére miato na celu wyjasnienie sporu w zakresie przejscia
w Poraju'®.

100 Pismo Fundacji do PKP PLK z 3.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Sz.-P.-.-
Maga_03.12.2020_OST.pdf [dostep: 1.10.2021].

101 Pismo Fundacji do PKP PLK z 11.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Sz.P.-L.-
Merchel-11.12.2020.pdf [dostep: 1.10.2021].

102 Kiedy bedzie gotowe przejscie pod torami?, https://myszkow.naszemiasto.pl/kiedy-bedzie-gotowe-przejscie-
pod-torami-w-poraju-zdjecia/ar/c15-8392905 [dostep: 1.10.2021].

103 Pismo PKP PLK do Fundacji z 7.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/
pismo-PLK_07.12.2020r..pdf [dostep: 12.10.2021]; Notatka ze spotkania Fundacji Batorego i jej konsultantow

z przedstawicielami PKP PLK: dyrektor Centrum Realizacji Inwestycji i zastepca dyrektora Centrum Realizacji
Inwestycji (spotkanie zdalne 17.12.2020 r.), https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Notatka_z-
rozmowy-z-dyr.-Pawluk_17.12.20_OST.pdf [dostep: 12.10.2021].

104 Pismo PKP PLK do Fundacji z 23.12.2020 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/odp.-
PKP-PLK-do-Fundacji-Batorego_23.12.20.pdf [dostep: 1.10.2021].
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Do dnia kontraktowego terminu ukonczenia rob6t budowlanych przez wykonawce, tj. do 29 grudnia
2020 roku, zamawiajgcy nie zawart z wykonawcg porozumienia regulujacego kwestie budowy przej-
Scia podziemnego w Poraju. Obserwator jeszcze pod koniec grudnia 2020 roku spotkat sie z przedsta-
wicielami Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej (instytucji zarzadzajgcej dla inwestycji objetej
paktem), na ktérym przedstawit swoje spostrzezenia co do sytuacji w Poraju'®. Z poczatkiem roku
2021 Ministerstwo poinformowato, ze w wyniku spotkania zwrécono sie z wnioskiem do Centrum
Unijnych Projektéw Transportowych o wstrzymanie refundacji projektu. Ministerstwo zwrécito sie tak-
ze do Rady Nadzorczej PKP PLK z pro$ba o objecie szczeg6élnym nadzorem projektu objetego paktem
uczciwosci'®. Z informacji, ktére obserwator miat na chwile ukonczenia prac nad raportem, wynikato,
ze poziom refundacji, jaki zostat osiggniety do momentu jej wstrzymania, wyniést ok. 90% kwoty wy-
datkow kwalifikowanych. Dodatkowo obserwator na prosbe Ministerstwa przedstawit pisemnie wta-
sng ocene problematycznych kwestii w projekcie - w tym takze kwestie dotyczacg przejscia podziem-
nego w Poraju'®.

Brak porozumienia miedzy PKP PLK i ZUE w sprawie rozliczenia robét przy przejsciu podziemnym
w Poraju w terminie, czyli do 29 grudnia 2020 roku wyznaczajgcego koniec kontraktu, sktonito za-
mawiajgcego do poszukania alternatywnych metod rozwigzania sporu. Rozbiezno$¢ w wycenie wy-
konanych rob6t miedzy obiema stronami sporu byta niebagatelna, gdyz ZUE zgdata 15 min ziotych,
natomiast PKP PLK byto w stanie zgodzic¢ sie na 8,5 mIn'®.

W pismie z 23 grudnia 2020 roku PKP PLK po raz pierwszy poinformowata Fundacje o planach powo-
tania specjalnej komisji negocjacyjnej ds. ustalenia wartosci rob6t w Poraju i formalnego rozwigzania
sprawy jego budowy. Fundacja przyjeta zaproszenie do prac komisji w roli obserwatora. Z jej strony
do udziatu w pracach komisji zgtoszone zostaty 4 osoby tgcznie z konsultantami. Zaangazowanie sie
w obserwacje rozméw negocjacyjnych motywowane byto m.in. wczesniejszg prosba wykonawcy, aby
Fundacja wtaczyta sie w rozwigzanie sporu. 2 grudnia 2020 roku ZUE skierowata bowiem do Fundacji
pismo ze zgtoszeniem naduzycia, w ktdrym zarzuca zamawiajgcemu nieprzygotowanie aneksu w za-
kresie zleconych (i czeSciowo wykonanych) prac dodatkowych polegajacych na budowie przejscia pod-
ziemnego na stacji Poraj'®. Wykonawca oczekiwat, ze Fundacja przyczyni sie do uczciwego rozliczenia
prac przy przejsciu podziemnym w Poraju, zwracajgc sie o pomoc w konstruktywnym rozwigzaniu
zaistniatej sytuacji. Ponadto Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej na specjalnym spotkaniu
z przedstawicielami Fundacji wyrazito oczekiwanie, ze obserwator gtebiej przeanalizuje sytuacje do-
tyczacg przejscia w Poraju w celu wyjasnienia przyczyn zwigzanego z nim kryzysu i wydania reko-
mendacji w tym zakresie dla Instytucji Zarzadzajace]j'"°. Z perspektywy obserwatora wazne byto, aby
wraz z zakoriczeniem prac komisji zostata wyjasniona kwestia podstawowa, o ktérg upominat sie on
na spotkaniu kwartalnym 17 listopada 2020 roku, czyli zostato ustalone, kiedy roboty przy przejsciu

105 Notatka ze spotkania specjalnego z przedstawicielami Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej w spra-
wie probleméw wystepujgcych w pakcie uczciwosci (22.12.2020 r.), op.cit.

106 Pismo Ministerstwa i Funduszy Regionalnych do Fundacji z 11.01.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-
content/uploads/2021/03/21-01-11-pismo-MFiPR-do-FSB.pdf [dostep: 1.10.2021].

107 Pismo Fundacji Batorego do Dyrektora Departamentu Programéw Infrastrukturalnych z 12.03.2021 r.,
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/07/pismo-FB-do-Ministerstwa_12.03.21.pdf [dostep:
12.10.2021].

108 Pismo PKP PLK do Fundacji z 23.12.2020 r., op. cit.

109 Pismo ZUE do Fundacji z 2.12.2020 r. ws. zgtoszenia naduzycia, https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2021/03/ZAL.-1-W-6614-Fundacja-Batorego-Dot.-Braku-zawarcia-Aneksu-w-zakresie-prac-dodatkowych.
pdf [dostep: 3.08.2021].

110 Notatka ze spotkania specjalnego z przedstawicielami Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej w spra-
wie probleméw wystepujacych w pakcie uczciwosci (22.12.2020 r.), op. cit.
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podziemnym zostang definitywnie zakoriczone. Obserwator stat tez na stanowisku, ze szczegdlnie
istotne jest wyjasnienie, czy zostanie przygotowany aneks do budowy przejscia w Poraju i rozstrzygna
sie wszelkie watpliwosci natury formalno-prawnej dotyczgce zakwalifikowania tych robét. Oczekiwa-
nia te od poczatku pracy zespotu byly jasno komunikowane przez przedstawicieli obserwatora.

W ramach zespotu negocjacyjnego od stycznia do lutego 2021 roku odbyto sie tgcznie osiem zdal-
nych (z uwagi na ograniczenia zwigzane z pandemig COVID-19) spotkan, w tym jedno sktadajace sie
z dwdch czesci. Warto przy tym od razu zaznaczy¢, ze formuta spotkan zdalnych (na co zgodzili sig nie-
stety wszyscy uczestnicy) przebiegata bez udostepniania obrazu. Rozmowy prowadzone w ten sposéb
nie sprzyjaly porozumieniu, a czasem wrecz przyczyniaty sie do eskalacji konfliktéw.

Prace od samego poczatku do korica koncentrowaty sie na analizie przedstawianych przez ZUE koszto-
ryséw robét i ich weryfikacji przez zespo6t PKP PLK. Co wiecej, byt to w zasadzie jedyny temat rozmow.
Przy czym przebiegaty one w rytmie formutowania kolejnych wymagan w stosunku do wykonawcy
w zakresie przygotowania i poprawienia kosztoryséw. Wypetnianie tych zobowigzah byto rygory-
stycznie przestrzegane przez prowadzacego zesp6t negocjacyjny, z drugiej strony padaty prosby ZUE
o przestanie kosztoryséw przygotowanych przez PKP PLK, ktére nigdy nie zostaty przekazane (nego-
cjacje prowadzono, opierajac sie wytacznie na kosztorysach przygotowanych przez wykonawce, na
ktérych PKP PLK nanosita swoje uwagi, zastrzezenia i poprawki). Ta sytuacja ilustruje sposéb proce-
dowania komisji i traktowanie jej uczestnikéw przez zespét PKP PLK z goéry, na dowdd czego mozna
przytoczy¢ wiecej omawianych ponizej przyktadoéw dziatan zespotu. Zabrakto podstawowego elemen-
tu klasycznych negocjacji, jakim powinno by¢ sformutowanie na samym poczatku przez strony sporu
oczekiwan co do satysfakcjonujgcego sposobu jego rozstrzygniecia.

W tym miejscu nalezy jednak zadac sobie pytanie, czym wtasciwie byta ,komisja negocjacyjna”, juz po
rozpoczeciu prac przemianowana na ,zespot negocjacyjny” PKP PLK. Wydaje sie, ze od poczatku miato
tu miejsce niezrozumienie jej statusu i celéw dziatania zaréwno po stronie obserwatora, ale tez wyko-
nawcy. Podstawy powotania komisji budzity sporo pytan z uwagi na to, ze instytucja ta nie byta znana
wczesniej ani konsultantom Fundacji, ani wykonawcy doswiadczonemu w realizacji licznych zamowien
kolejowych. Kwestia ta nie zostata réwniez objasniona uczestnikom na pierwszym spotkaniu zespotu
negocjacyjnego. Nie byto jasne, dlaczego wczesniej, dla innych sporéw kontraktowych miedzy wy-
konawcg a zamawiajgcym, podobna komisja nie byta powotywana, skoro PKP PLK takim narzedziem
dysponuje.

Obserwator od poczatku podejmowat zatem préby uscislenia podstaw powotania komisji, zgtasza-
jac jednoczesdnie pilng potrzebe przyjecia regulaminu jej dziatania''. PKP PLK w informacji mailowej
udzielonej obserwatorowi wyjasnita, ze podstawg powotania zespotu jest wewnetrzny dokument spét-
ki, czyli Podrecznik zarzadzania sporami inwestycyjnymi w PKP PLK z 4 pazdziernika 2016 roku. Fun-
dacja nie poznata jego tresci, a jedynie zadania zespotu, ktore ten dokument okresla. Mowity one o
tym, ze zespét weryfikuje koszty bedgce przedmiotem roszczenia wykonawcy, ustala kwote bezspor-
ng oraz prowadzi korespondencje i spotkania z wykonawcg w celu uzyskania wyjasnien lub zebrania
brakujacych dowodoéw, co faktycznie miato miejsce. Zespét mégt tez zaproponowac projekt ugody/
porozumienia, co ostatecznie nie nastagpito. Kluczowe okazato sie jednak wyjasnienie, ze zespét ne-
gocjacyjny jest ciatem wewnetrznym spétki PKP PLK. Tym samym osoby spoza spétki PKP PLK biorgce
udziat w dziataniach zespotu nie sg jego petnoprawnymi cztonkami, a osobami, ktére moga w jego

111 Zob. pismo Fundacji do PKP PLK z 7.01.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Sz.P.-
J.-Pawluk-pismo-ws.-Poraja_07.01.20-v.2.pdf [dostep: 3.08.2021].
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dziatalnosci uczestniczy¢ wylacznie na zaproszenie. Dodatkowo udostepnione zasady jasno mowity, ze
zespot prowadzi negocjacje z wykonawcg, aby uzyska¢ warunki ugody jak najkorzystniejsze dla zama-
wiajgcego. PKP PLK powotata sie tez na Subklauzule 20.5 Warunkoéw Szczeg6lnych umowy o polubow-
nym zatatwianiu sporéw, ktéra pozwolita na umocowanie zespotu w ramach kontraktu.

Spoétka okreslita trzy cele dziatania zespotu, czyli (1) weryfikacje dokumentéw dotyczacych wyceny
zakresu przejScia podziemnego w Poraju oraz rzeczywistej wartosci jego budowy, (2) weryfikacje
podstawy formalno-prawnej do zakoriczenia sporu oraz (3) ustalenie mozliwosci rozliczenia robét
wykonanych oraz zrealizowania robét pozostatych do wykonania. Z powyzszych celéw zespotowi tak
naprawde udato sie zrealizowac w petni tylko pierwszy.

Zatem prace zespotu od poczatku przebiegaty niejako pod dyktando i na zasadach okreslonych przez
PKP PLK. Wszelka dyskusja o kwestiach organizacyjnych, trybie procedowania i celach dziatania zespo-
tu inicjowana ze strony tak obserwatora, jak i wykonawcy, byta ucinana. PKP PLK narzucata tez agende
kolejnych spotkan. Obserwator, przyjmujac do wiadomosci, ze zespét jest organem wewnetrznym
spotki PKP PLK, stat konsekwentnie na stanowisku, ze nie uzasadnia to formy prowadzenia rozméw,
ktéra nie przypominata negocjacji réwnorzednych sobie stron. Obserwator zgtaszat watpliwosci na
spotkaniach, w korespondencji i osobnych pismach, w tym w najbardziej rozbudowanej wersji w pi-
Smie z 9 lutego 2021 roku''2. Podobne zastrzezenia zgtaszat wykonawca. Obserwator zwracat uwage,
ze sposéb prowadzenia negocjacji przez PKP PLK z pozycji silniejszej strony kontraktu oddala obie
strony od zawarcia kompromisu. Przez wiekszo$¢ czasu wykonawca byt przepytywany z poszcze-
g6lnych pozycji kosztorysowych. Brak jasnych zasad co do proponowania agendy spotkan, terminu
udostepniania materiatéw, zatwierdzania notatek i uwag do nich, czasu na wypowiedzi, przerywania
i odwotywania spotkanh staty sie niejednokrotnie przyczyng niepotrzebnych spiec. Jednym z postula-
téw Fundacji byto, aby rozmowy moderowat zewnetrzny facylitator, ktéry tagodzitby konflikty i utatwit
porozumienie.

[14] Komentarz zamawiajgcego: Zamawiajacy zapewniat uczestnictwo i aktywny udziat wszystkich stron,
dazyt przede wszystkim do wyjasnienia kwestii merytorycznych i spornych z wykonawca, przyjmujgc kwestie
organizacyjne za drugorzedne z uwagi na koniecznos¢ jak najszybszego znalezienia kompromisu.

Ponadto zesp6t od samego poczatku uciekat od pytan, ktére zdaniem obserwatora (ale tez wykonaw-
cy) powinny stanowi¢ punkt wyjscia do zawarcia porozumienia. Chodzito przede wszystkim o ustalenie
formalno-prawnej podstawy prowadzenia robo6t, ktére okreslitoby relacje miedzy robotami w Poraju
a kontraktem podstawowym oraz pozwolito ustali¢ jednolite wytyczne co do metody wyceny prac czy
kwalifikacji robét jako dodatkowych lub podobnych. Obie strony prezentowaty w tym aspekcie od-
mienne stanowiska, natomiast nie podjeta zostata jakakolwiek proba ich uzgodnien. Przedstawiciele
ZUE wielokrotnie deklarowali, ze prace w Poraju traktujg jako roboty dodatkowe, ktére nie zostaty
uwzglednione w przedmiocie zamowienia, z czym nie zgadzato sie kierownictwo PKP PLK, przekonujac
ze mieliSmy do czynienia z tzw. ,robotami podobnymi, nie mieszczagcymi sie w ramach zakresu podsta-
wowego zamowienia”. Spér ten nie doczekat sie rozstrzygniecia w ramach prac zespotu.

Kolejnym niezrozumiatym dla obserwatora posunieciem byto niedopuszczenie do rozméw inzyniera
projektu, mimo ze cztonkowie zespotu negocjacyjnego wielokrotnie odnosili sie do jego decyzji i usta-
len. PKP PLK z reguty zresztg podwazata zweryfikowane przez inzyniera projektu kosztorysy dotycza-
ce propozycji budowy przejscia pochodzace z lipca 2020 roku. Brak mozliwosci wypowiedzenia sie

112 Pismo Fundacji do PKP PLK z 9.02.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Pismo-
FB_zasady-negocjacji_OST.pdf [dostep: 4.08.2021].
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inzyniera na ich temat, wsparcia sie na jego wiedzy i doswiadczeniu utrudniat merytoryczng dyskusje.
Obserwator wielokrotnie upominat sie o zaproszenie do zespotu negocjacyjnego inzyniera projek-
tu, jednak bezskutecznie. Poza inzynierem wine za niewtasciwe przeprowadzenie polecenia zmiany
i inne uchybienia przypisywano nieobecnej, bytej juz dyrektor projektu i bytemu kierownikowi pro-
jektu. Uwagi ZUE, ze zamawiajgcy akceptowat wczesniej przedstawione koszty czy podwykonawcow,
byty odrzucane, gdyz przedstawiciele PKP PLK w takich sytuacjach dawali jasno do zrozumienia, ze nie
moga bra¢ odpowiedzialnosci za bytych pracownikéw, ktérzy naduzyli swoich uprawnien. A za takiego
uznawali zwolniong dyscyplinarnie w zwigzku z sytuacjg w Poraju dyrektor projektu.

[15] Komentarz zamawiajgcego: PKP PLK nie [16] Komentarz wykonawcy: W chwili wszczecia
zgadza sie z takim stanowiskiem. Sp6tka wprost prac komisji (8.01.2021) nie byto wydane Swiadectwo
wskazata, ze dziatania inzyniera w zakresie przejecia. Swiadectwo przejecia zostato wydane

wystawienia Swiadectwa przejecia byty bezprawne, co | 8.02.2021 roku, a ostatnie spotkanie negocjacyjne
w ostatecznos$ci doprowadzito do rozwigzania umowy. | odbyto sie w dniu 12.02.2021 roku. Wydanie

Spotka stwierdza, ze ten fakt jest wystarczajgcym Swiadectwa przejecia nie mogto zatem by¢
argumentem, aby inzynier nie brat udziatu podstawg do odmowy udziatu inzyniera projektu
w negocjacjach. Z propozycji obserwatora mogto w negocjacjach.

wynika¢, ze skupiajac sie na wskazanych kwestiach,
nie brat on pod uwage, ze ten sp6r musi by¢ jak
najszybciej rozstrzygniety. Im szybciej rozstrzygnie
sie spor, tym szybciej przejscie zostanie udostepnione
spoteczenstwu.

Obserwator zwracat od samego poczatku uwage na znaczenie czasu w prowadzonych rozmowach,
podkreslajgc, ze toczg sie one w warunkach, w ktérych nie wiadomo, co dalej z odbiorami kohcowymi
oraz wstrzymang refundacja dla projektu''s. Nie zaprezentowano uczestnikom nawet przyblizonego
harmonogramu prac komisji. Do korica prac komisji nie byto wiec pewne, ile spotkan jeszcze sie odbe-
dzie oraz do kiedy tak naprawde komisja moze pracowac.

Juz po zakonczeniu rozméw zamawiajacy formutowat zarzut w stosunku do obserwatora, iz jego przed-
stawiciele nie wzieli czynnego udziatu w pracach zespotu negocjacyjnego, a konsultant techniczny nie
wigczyt sie do rozméw o wycenie kosztorysowej''. Na ten zarzut obserwator odpowiedziat, zwracajac
uwage przede wszystkim na to, ze ,czynny udzial” jest pojeciem wzglednym. Przedstawiciele obser-
watora byli obecni na kazdym spotkaniu komisji, wyrazali swoje opinie i zadawali pytania. Poniewaz
jednak wystepowali wtasnie w roli obserwatora, to ich podstawowym zadaniem byta obserwacja prze-
biegu komisji, a nie zajmowanie merytorycznego stanowiska co do nadsytanych do zespotu mate-
riatow. Po drugie, rozmowy komisji koncentrowaty sie wokot kwestii szczegotowych i z perspektywy
obserwatora drugorzednych. Jego przedstawiciele wielokrotnie dawali wyraz temu, o czym chcieliby
na komisji rozmawiac i ustysze¢, jednak rozmoéw tych nie udato sie skierowaé na wskazane przez nie-
go tory. Zamiast tego uczestnicy zespotu dtugo deliberowali przyktadowo nad tym, jak bardzo wzro-
sty koszty utylizacji zanieczyszczonej ziemi i dlaczego nalezato zatrudni¢ wieksza liczbe ochroniarzy.
Angazowanie ograniczonych zasobéw obserwatora do rozstrzygania tego rodzaju spraw w naszym
odczuciu kompletnie mijato sie z jego rolg w pakcie uczciwosci. Kiedy natomiast jego przedstawiciele
poruszali problematyczne tematy, m.in. kwestionowania narzutu dla wykonawcy mimo jego akcep-
tacji w tej samej wysokosci dla innych polecer zmian, przedstawiciele PKP PLK unikali wyjasnien.

Ostatecznie trudno uznac, ze prace zespotu zakonczyty sie sukcesem. Co prawda obie strony porozu-
miaty sie co do tzw. ,kwoty bezspornej”, ktérg ustalono na poziomie 10 384 388,36 ztotych. To jednak

113 Notatka z posiedzenia zespotu negocjacyjnego z 14.01.2021 r.
114 Pismo Fundacji do PKP PLK z 16.03.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/pismo-
PKP-PLK_16.03.21.pdf [dostep: 4.08.2021].
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nie kohczyto tego sporu. W notatce z podsumowania prac zespotu negocjacyjnego podkreslono, ze
ZUE nie zrezygnowata z roszczenia dodatkowych 5 min ztotych. Zaznaczono tez, ze sporna pozostaje
podstawa prawna stuzgca do wyliczenia przedmiotowej kwoty. Dodatkowo znow data o sobie znac nie-
rownos¢ w traktowaniu stron negocjacji, gdyz tak naprawde wykonawca nie mogt by¢ pewien powyz-
szych ustalen, dopdki nie zostang one zatwierdzone przez zarzagd PKP PLK jako prawomocne. Zaistnia-
ta wiec sytuacja, w ktérej jedna strona dawata sobie furtke do wycofania sie z takiego porozumienia.
Ostatecznie jednak Zarzad PKP PLK, co prawda duzo p6zniej niz byto to zapowiadane (ponad miesigc
od zakonczenia prac komisji), potwierdzit ustalenia zespotu negocjacyjnego.

Procedury negocjacji
A z wykonawcami,
A ktérymi dysponuja
zamawiajgcy, powinny
- by¢ stosowane szerzej,
a zasady ich wdrazania

uprzednio prezentowane
wykonawcom.

Najwazniejszym ustaleniem (popartym przez obserwatora), poza kwotg bezspornga, byto skierowanie
dalszych rozméw do mediacji przed Sadem Polubownym przy Prokuratorii Generalnej. Obserwator
deklarowat gotowos¢ monitorowania takze tego etapu rozwigzania sporu, jednak zadna ze stron nie
wyrazita takiej woli. Stad tez niewiele mozna powiedzie¢ na temat tego, w jakim kierunku rozmowy
0 przejsciu podziemnym w Poraju dalej sie toczyty i czy udato sie wyj$¢ ponad kwestie dyskutowa-
ne na spotkaniach zespotu negocjacyjnego (tym bardziej, ze przebieg mediacji objety zostat klauzulg
poufnosci). Mediacja rozpoczeta sie w kwietniu 2021 roku i trwata do sierpnia. Ostatecznie PKP PLK
poinformowata Fundacje, ze zawarta ugoda obejmuje ustalenie kwoty wynagrodzenia dla wykonawcy
za wykonane roboty oraz przeniesienie praw autorskich do przygotowanej dokumentacji projektowe;j.
Ponadto ugoda uwzglednia udzielenie gwarancji na wykonane przez wykonawce roboty. Strony nie
osiggnety porozumienia w kwestiach dotyczgcych dokonhczenia przej$cia podziemnego, w tym har-
monogramu prac, wynagrodzenia za wykonanie pozostatych prac, przedtuzenia kontraktu (czasu na
ukoniczenie) i terminéw oraz zasad ptatnosci wynagrodzenia''.

Ponadto zapadta decyzja o zleceniu dokoriczenia prac w Poraju innemu wykonawcy, tak aby zakonczy¢
budowe przejscia do kohca 2021 roku. Byto to wyjscie naprzeciw oczekiwaniom tamtejszych miesz-
kancéw i radnych, ktérych gtosy wsparta Fundacja, iz dalsze utrzymywanie mato komfortowego tym-
czasowego dojscia na peron stwarza coraz wieksze niebezpieczenstwo dla oséb prébujgcych sie tam
dosta¢. Umowe na dokohczenie przejscia udato sie podpisa¢ z nowym wykonawcg, Zaktadem Robot
Komunalnych - DOM w Poznaniu Sp. z 0.0. (spétka zalezng PKP PLK) 14 wrzes$nia 2021 roku. Do czasu
zakonczenia monitoringu umowa ta nie zostata obserwatorowi udostepniona, nie zostata ujawniona

115 Pismo PKP PLK do Fundacji z 23.08.2021 r., op.cit.
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zatem jej wartos¢, ktérag mozna bytoby zestawic¢ z zadaniami ZUE za te same roboty. Plan PKP PLK za-
ktadat oddanie przejscia do uzytkowania do korica 2021 roku''®.

Regulatorzy rynku

oraz organy kontroli
powinni zachecaé

do polubownego
rozwigzywania sporéw:
szkoli¢, wydawaé

n podreczniki i informatory

oraz zalecenia
‘ . w trakcie postepowan
sprawdzajacych

i kontrolnych.

5.7. Odbiory koncowe robét

Opis problemu

W koricowej fazie realizacji zaméwienia publicznego ujawnit sie jeden z najwiekszych i, jak sie wydaje,
najwazniejszych probleméw inwestycji, a mianowicie spdr formalno-prawny pomiedzy zamawiajgcym
awykonawcg oraz inzynierem projektu w zakresie dokonania odbioru koricowego robét. Warto dodac,
ze obserwator wczesniej przewidywat problem z terminowym zakornczeniem inwestycji i mozliwoscig
przeprowadzenia odbioréw koncowych przy obecnym stanie prac, artykutujgc obawy z tym zwigzane
uczestnikom spotkania kwartalnego 17 listopada 2020 roku'"’.

Przed przejsciem do oméwienia przypadku zaistniatego w trakcie monitorowanego zaméwienia, war-
to podkresli¢, ze odbiér rob6t budowlanych, a nastepnie catej inwestycji, jest momentem kluczowym
w stosunkach pomiedzy stronami procesu budowlanego, bowiem potwierdza wykonanie zobowigza-
nia i otwiera prawo wykonawcy do zgdania wynagrodzenia. Nadto, skuteczny odbior robét wyznacza
réowniez poczatek biegu termindéw rekojmi za wady. Zgodnie z art. 3 pkt 13 ustawy Prawo budowlane
z czynnosci odbioru sporzadza sie protokét odbioru czesciowy lub koricowy, ktéry jest pokwitowaniem
spetnienia Swiadczenia i podstawg dokonania rozliczenia stron. Jezeli wykonawca zgtosit zakoriczenie
rob6t budowlanych, inwestor obowigzany jest dokona¢ ich odbioru. W dokumencie (protokole) z tej
czynnosci, stanowigcym stwierdzenie spetnienia Swiadczenia i podstawe dokonania rozliczen stron,
niezbedne jest zawarcie ustaleh poczynionych m.in. co do jakosci wykonanych robét, ewentualny wy-
kaz wszystkich ujawnionych wad z potencjalnymi terminami ich usuniecia lub oSwiadczeniem inwe-
stora o wyborze innego uprawnienia z tytutu odpowiedzialno$ci wykonawcy za wady ujawnione przy
odbiorze. Przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze sam fakt zgtoszenia gotowosci do odbioru robét nie
oznacza automatycznie, ze faktycznie do zakonczenia tych robét doszto. Czesto sam odbiér konco-
wy uwarunkowany jest spetnieniem jeszcze szeregu innych przestanek, tj. przeprowadzenia réznego

116 Pismo PKP PLK do Fundacji z 14.09.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/Pismo-
-ws.-podpisania-Umowy_14.09.21.pdf [dostep: 1.10.20211.
117 Notatka z 7. spotkania kwartalnego (17.11.2020 r.), op. cit.
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rodzaju odbioréw technicznych, préb czy dostarczenia dokumentacji powykonawczej. Inwestor réw-
niez jest uprawniony do weryfikowania, czy roboty faktycznie zostaty zakonczone zgodnie z umowsa,
a w razie stwierdzenia, ze roboty sg nieukonczone, winien informacje te w sposéb szczegotowy opisac
w protokole odbioru koncowego, wraz z okre$leniem terminu ich wykonania, oraz zastrzec, ze rob6t
nie odbiera.

Nieporozumienia na tle odbioréw kohcowych robét budowlanych nie sg zjawiskiem rzadkim w trak-
cie realizacji tego rodzaju inwestycji. Gtbwnym punktem spornym pomiedzy stronami jest zazwyczaj
kwalifikowanie wad, z punktu widzenia ich istotnosci, albowiem tylko takie wady uzasadniajg odmo-
we dokonania odbioru koricowego. Takze przy monitorowanym przez Fundacje zamowieniu jednym
z aspektéw powstatego sporu byta wiasnie kwestia rodzaju stwierdzonych wad w robotach, o czym
bedzie mowa w dalszej czesci.

Obecnie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego dominuje stanowisko, zgodnie z ktérym obowigzek inwe-
stora odebrania obiektu nie moze by¢ pojmowany mechanicznie, tzn., ze powstanie tego obowigzku
jest niezalezne od rodzaju, zakresu i wagi stwierdzonych wad. Przyjmuje sie, ze inwestor ma prawo
odmowic odebrania obiektu w przypadku, gdy zostat on wykonany niezgodnie z projektem i zasadami
wiedzy technicznej lub gdy jest on obarczony istotnymi wadami (wyrok SN 21.04.2017 r., ICSK 333/16).
W mysl pogladu dominujgcego w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego podstawy faktyczne uzasadniaja-
ce odmowe odebrania obiektu nalezy ocenia¢ a casu ad casum. Zaleznie od rodzaju i przeznaczenia
obiektu taka sama wada w jednym przypadku moze by¢ istotna, a w innym zupetnie pozbawiona zna-
czenia dla wartosci uzytkowych obiektu.

Zgodnie z orzecznictwem sgdow, gdy roboty zostaty wykonane zgodnie z zakresem przedmiotowym
umowy, odmowa odbioru robét znajduje uzasadnienie jedynie w przypadku, gdy przedmiot umowy
moze by¢ kwalifikowany jako wykonany niezgodnie z projektem i zasadami wiedzy technicznej lub
wady beda na tyle istotne, ze obiekt nie bedzie sie nadawat do uzytkowania. Na gruncie umowy o ro-
boty budowlane mozna przyja¢, ze niewykonanie zobowigzania ma miejsce wéwczas, gdy wada jest
tego rodzaju, ze uniemozliwia czynienie wiasciwego uzytku z przedmiotu robét, wytgcza jego normal-
ne wykorzystanie zgodnie z celem umowy albo odbiera mu cechy wtasciwe lub wyraznie zastrzezone
w umowie, istotnie zmniejszajac jego wartos¢ (wada istotna).

Przechodzac do przypadku powstatego w trakcie monitorowania przedmiotowej inwestycji, nalezy
zwréci¢ uwage, ze spoér ten dotyczyt przede wszystkim rozbieznosci w stanowiskach zamawiajgce-
go oraz wykonawcy w zakresie tego, czy roboty zostaty ukonczone zgodnie z warunkami kontraktu,
co uzasadniatoby dokonanie odbioru koncowego, a takze co do mozliwosci wystawienia Swiadectwa
przejecia robdt przez inzyniera projektu mimo wyraznego sprzeciwu zamawiajgcego.

Na dzien sporzadzenia niniejszego raportu spér ten nie zostat rozwigzany miedzy stronami, bowiem
kazda z nich kategorycznie podtrzymuje swoje stanowisko. W niniejszym rozdziale autorzy opisujg
problem wedtug stanu na dzien jego sporzadzenia.

Tres$¢ tego problemu ma o tyle istotne znaczenie z punktu widzenia monitorowanego zamoéwienia
publicznego, ze wptywa na wiele praw i obowigzkéw stron z tym zwigzanych, w szczegélnosci na mozli-
wos¢ koncowego rozliczenia inwestycji, w tym takze dofinansowania, a nadto na ustalenie terminu za-
konczenia robo6t, a przez to mozliwos$¢ naliczania kar umownych oraz roszczen zwigzanych z wadami.
Majac na wzgledzie istotny charakter odbioru rob6t budowlanych dla inwestycji, Fundacja w sposéb
szczegdlny oraz doktadny zwrdcita uwage na ten aspekt w monitorowanym zamoéwieniu oraz podijeta
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decyzje o koniecznosci opisania tej kwestii w niniejszym raporcie. Nalezy odnotowac¢, ze PKP PLK na
dzien zamkniecia prac nad raportem nie przekazata wykonawcy robét ostatecznego stanowiska w za-
kresie naliczania kar umownych, czekajgc z tg decyzjg na zakonczenie etapu 118 Powsciagliwos¢
zamawiajgcego w tej materii moze zastanawia¢ w sytuacji, gdy w osobnej korespondencji na temat
Swiadectwa przejecia wytykat on wykonawcy, ze to w wyniku jego dziatan czes¢ prac nie zostata zre-
alizowana w terminie. Inzynier projektu w swoim raporcie podawat, ze na 29.12.2020 roku wysokos¢
kar za niedotrzymanie poszczegélnych etapow kontraktu dla wykonawcy wynosi fgcznie 3 923 820,17
ztotych™”.

Problem z kohcowym odbiorem rob6t powstat na tle nastepujacego stanu faktycznego. Zgodnie z § 2
Umowy na wykonanie robo6t budowlanych, zmienionym Aneksem nr 1 z 20 grudnia 2019 roku (§ 4
ust. 2 pkt 1), wykonawca zobowigzat sie do zrealizowania przedmiotu umowy w okresie od daty roz-
poczecia zgodnie z Subklauzulg 8.1. Warunkéw Szczegdlnych, nie dtuzej niz do 29 grudnia 2020 roku.
27 listopada 2020 roku wykonawca powiadomit zamawiajgcego o gotowosci do przeprowadzenia od-
bioru koricowego (na podstawie Subklauzuli 2.7 i 8.2 SWK) oraz zgtosit wniosek o powotanie Komi-
sji Odbiorowej i wyznaczenie zgodnego z kontraktem terminu odbioru. Inzynier projektu 16 grudnia
2020 roku potwierdzit gotowo$¢ do komisyjnego odbioru koncowego w zakresie branzy sie¢ trakcyjna.
21 grudnia 2020 roku zamawiajacy powotat Komisje odbioru kohcowego wszystkich branz'?. Komisja
miata rozpoczg¢ prace 22 grudnia 2020 roku w zakresie branzy sieci trakcyjnej. Pozostate odbiory
w zakresie innych branz miaty odbywac sie sukcesywnie w wyznaczonych przez zamawiajgcego termi-
nach, po kazdorazowym potwierdzeniu przez inzyniera projektu gotowosci do odbioru okreslonego
obiektu. O terminach poszczegélnych odbioréw zamawiajacy miat kazdorazowo powiadamia¢ wszyst-
kich cztonkéw komisiji.

Odbyto sie jedno spotkanie komisji 22 grudnia 2020 roku, w trakcie ktérego stwierdzono potrzebe
zapoznania sie z operatem kolaudacyjnym, zas nastepne spotkanie komisji zaplanowano na poczatek
roku 2021 w formie zdalnej, a jego konkretny termin miat zosta¢ ustalony. Jednak 22 grudnia 2020
roku komisja nie dokonata odbioru robét.

W kolejnych dniach, 23-29 grudnia 2020 roku, inzynier projektu potwierdzat gotowos¢ do odbioru
w zakresie wszystkich pozostatych branz. Ale niedtugo potem, pismem z 11 stycznia 2021 roku wyko-
nawca wystapit do inzyniera projektu z wnioskiem o wystawienie Swiadectwa przejecia wedtug Sub-
klauzuli 10.1 SWK dla catosci robdt statych objetych kontraktem, z uwzglednieniem wytaczenia czesci
robo6t statych na podstawie Subklauzuli 11.1 SWK.

118 Pismo PKP PLK do Fundacji z 27.09.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/
Odpowiedz-PKP-PLK_27.09.21.pdf [dostep: 1.10.2021].

119 Raportinzyniera projektu za okres 1.12.2020 - 31.12.2020, s. 160.

120 W ramach konsultacji niniejszego raportu wykonawca doprecyzowat, iz powotanie komisji odbioru kornco-
wego byto poprzedzone dokonaniem stosownego wpisu o zakonczeniu robét budowlanych w Dzienniku Budowy.
Wpis zostat potwierdzony przez wtasciwego inspektora nadzoru dziatajgcego w imieniu zamawiajgcego.
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[17] Komentarz wykonawcy: W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, iz na 29.12.2020 roku na catym
modernizowanym odcinku linii kolejowej (z wytaczeniem stacji Poraj, niemniej jest to okolicznos¢ niezalezna od
wykonawcy i zostata opisana powyzej) pociggi poruszaty sie bez ograniczen z predkoscia rozktadowa. Czynne
byty oba tory szlakowe, co umozliwito zwiekszenie czestotliwosci kursowania pociggéw zaréwno pasazerskich,
jak i towarowych. Powyzsze wynika chociazby z informacji prasowych zamawiajgcego, gdzie wskazano, iz

W wojewddztwie $lgskim skroci sie czas przejazdu miedzy Zawierciem a Czestochowa o kolejne kilka minut.
Najszybsze sktady przejada ten dystans w 31 min. Po modernizacji wszystkie przystanki gwarantujg dogodny
dostep do kolei”?'. Analogiczne informacje przekazywali przewoznicy kolejowi, np. Koleje Slaskie, ktére
poinformowaty o zmianie rozktadu jazdy. Jak czytamy: ,Najwazniejszg zmiang w nowym rozktadzie jazdy
bedzie zakoriczenie modernizaciji linii kolejowej nr 1 na odcinku Zawiercie-Czestochowa. Umozliwi to skrécenie
czasu jazdy na odcinku Katowice-Czestochowa do ponizej 90 minut dla pociggéw osobowych i ponizej

70 minut dla pociggéw przyspieszonych”'?2. Skrécenie czasu przejazdu pociggéw jest bezposrednim efektem
zakonczenia robo6t zasadniczych i zwiekszenia dopuszczalnej predkosci przejazdu. Obiekt (zmodernizowany
odcinek linii kolejowej) nadawat sie zatem do uzytkowania.

Pismem z 12 stycznia 2021 roku PKP PLK Centrum Realizacji Inwestycji Region Slaski poinformowata
wykonawce, inzyniera projektu i Zaktad Linii Kolejowych w Czestochowie o wstrzymaniu prac Komisji
odbioru koncowego, z uwagi na niewykonanie czesci rob6t objetych kontraktem oraz nieusunieciem
usterek po dokonanych odbiorach technicznych i eksploatacyjnych.

W dalszym czasie miedzy stronami trwata korespondencja na temat braku zasadnosci wzajemnych
stanowisk w zakresie odbioréw koricowych. Pismem z 5 lutego 2021 roku wykonawca wezwat zama-
wiajgcego do przekazania protokotu odbioru koncowego w nieprzekraczalnym terminie do 8 lutego
2021 roku, pod rygorem sporzadzenia jednostronnego protokotu odbioru koncowego przedmioto-
wych robét.

Z uwagi na brak reakcji ze strony zamawiajgcego wykonawca pismem z 8 lutego 2021 roku skierowa-
nym do zamawiajgcego oraz inzyniera projektu przekazat jednostronnie podpisane protokoty odbioru
koncowego zadania i wniést o wydanie $wiadectwa przejecia dla catosci rob6t'?%. Tego samego dnia
inzynier projektu wystawit Swiadectwo przejecia robot, zaswiadczajgc w nim, iz roboty zaczety by¢
uzytkowane w terminach okreslonych poszczeg6linymi protokotami odbioréw eksploatacyjnych (uzna-
jac jednostronnie wystawiony przez wykonawce protokét odbioru) i sg uwazane za przejete z dniem
8 lutego 2021 roku, z wyjagtkiem drobnej zalegtej pracy i wad nie majgcych w istocie wptywu na uzycie
robo6t dla przeznaczonego im celu. Inzynier projektu stwierdzit nadto w Swiadectwie przejecia, iz robo-
ty zostaty wykonane w 1298 dni w okresie od 20 lipca 2017 roku do 8 lutego 2021 roku.

121  https://www.plk-sa.pl/o-spolce/biuro-prasowe/informacje-prasowe/szczegoly/nowy-rozklad-jazdy-krotsze-
podroze-nowe-przystanki-5224; informacja z 11.12.2020 r. [dostep: 13.10.2021].

122  https://www.kolejeslaskie.com/od-13-grudnia-2020-zmiana-rozkladu-jazdy/; informacja z 2.12.2020 r. [do-
step: 13.10.2021].

123 W ramach konsultacji raportu wykonawca wskazywat, ze do protokotu odbioru dotgczona byta przygotowa-
na przez cztonkéw komisji odbiorowej lista wad oraz informacja o drobnej pozostatej do wykonania pracy.
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[18] Komentarz zamawiajgcego: Zdaniem zamawiajgcego istotnym argumentem przemawiajgcym za
wstrzymaniem odbioru robét byt brak certyfikacji oraz pozwolenia na budowe dla drogi w ciagu ul. Towarowe;j
w Myszkowie, a takze brak wykonania zakresu dotyczacego budowy ekranéw akustycznych. Zamawiajacy
poinformowat wykonawce o swoim stanowisku w sprawie wstrzymania prac Komisji Odbioru Koncowego.

W pismie podtrzymywat, iz cze$¢ robo6t kontraktowych pomimo potwierdzenia gotowosci do odbioru prac,

nie zostata wykonana. Zamawiajacy nie zgadza sie z wykonawcg, ze na dzien wstrzymania odbioru, roboty
kontraktowe zostaty wykonane lub ich wykonanie nie zalezato od wykonawcy.

Ponadto, w wezwaniu wykonawcy z 5.02.2021 roku (pigtek) zamawiajgcy otrzymat termin na przekazanie
protokotu odbioru korcowego do dnia 8.02.2021 roku (poniedziatek). Jednoczesnie wykonawca 8.02.2021
roku, przekazat juz protokét jednostronnego odbioru koricowego - tj. przed uptywem terminu odpowiedzi,
czyli czasu, ktéry zamawiajacy mogt wykorzysta¢, chcac odpowiedzie¢ wykonawcy. Wyznaczony przez
wykonawce termin byt zbyt krétki (wynosit tylko trzy dni, w tym weekend).

W Swiadectwie przejecia inzynier projektu nie uwzglednit stanowiska zamawiajgcego. W zwigzku
z tym, pismem z 9 lutego 2021 roku zamawiajacy zwrocit sie do inzyniera projektu o wyjasnienie pod-
staw kontraktowych do wystawienia Swiadectwa przejecia oraz poinformowat o uznaniu tej czynnosci
za bezpodstawng, niezgodng z zapisami umow zaréwno na roboty budowlane, jak tez na petnienie
nadzoru. W odpowiedzi na powyzsze pismo inzynier projektu 15 lutego 2021 roku podtrzymat swoje
stanowisko w sprawie.

Niedtugo potem, pismem z 23 lutego 2021 roku zamawiajgcy poinformowat inzyniera projektu, iz nie
uznaje jego czynnosci polegajacej na wystawieniu Swiadectwa przejecia robot za prawnie skutecz-
na i wigzaca. Nadto zamawiajgcy wezwat inzyniera projektu do uchylenia sie od skutkéw dokonanej
czynnosci w terminie 3 dni. Pismem z 24 lutego 2021 roku zamawiajgcy poinformowat wykonawce, iz
czynnos¢ jednostronnego odbioru kocowego zadania zostata dokonana bezskutecznie, a takze, iz nie
uznaje czynnosci dokonanej przez inzyniera w postaci wystawienia Swiadectwa przejecia za prawnie

skuteczng i wigzaca dla zamawiajgcego.

[19] Komentarz wykonawcy: W odpowiedzi na ww.
korespondencje wykonawca wskazat, iz wydanie
przez inzyniera projektu swiadectwa przejecia byto
czynnoscig prawnie skuteczng i wigzacg i wykonawca
bedzie procedowat zakoriczenie kontraktu przy
uwzglednieniu ww. stanowiska. Wykonawca zwrocit
uwage, iz sporzadzenie i podpisanie jednostronnego
protokotu Odbioru kohcowego dla zadania objetego
kontraktem wynikato z przepiséw powszechnie
obowigzujgcego prawa, nie, jak btednie wskazat
zamawiajacy, kontraktu. Wykonawca podkreslit
ponadto, ze wystosowat do zamawiajgcego trzy
wezwania, a pomimo tego nie podjat on zadnych
dziatan w celu usuniecia stanu naruszenia prawa

i kontraktu. Wykonawca zwrécit réwniez uwage, iz
zgodnie z kontraktem inzynier projektu nie miat
obowigzku uzyskiwania uprzedniej zgody lub opinii
zamawiajgcego w zakresie wystawienia Swiadectwa
przejecia. W przypadku ztozenia przez wykonawce
wniosku o wystawienie Swiadectwa przejecia inzynier
miat obowigzek wytgcznie zweryfikowa¢, czy roboty
zostaty ukonczone i umozliwiajg uzytkowanie
przedmiotu umowy, i w tym zakresie nie mégt sie
powotywac na ,wszelkie drobne zalegte prace

[20] Komentarz zamawiajgcego: Zamawiajacy nie
uznat czynnos$ci dokonanej przez inzyniera projektu
polegajacej na wystawieniu Swiadectwa przejecia za
prawnie skuteczng i wigzaca. Swiadectwo przejecia
zostato wystawione niezgodnie z postanowieniami
Subklauzuli 10.1. i 2.7 umowy. Nie byto takze podstaw
prawnych ani faktycznych do jednostronnego
podpisania protokotu odbioru koricowego. W ocenie
zamawiajacego dziatanie wykonawcy byto nie

tylko niezgodne z kontraktem, ale tez z przepisami
powszechnie obowigzujgcego prawa. Wedtug
zamawiajacego skoro nie zachodzity przestanki do
dokonania odbioru, to tym bardziej wykonawca nie
byt uprawniony do dokonywania go jednostronnie.
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i wady, nie majgce w istocie wptywu na uzycie Robo6t
lub Odcinka do przeznaczonego im celu”. Jesli owa
weryfikacja przebiegtaby pozytywnie, inzynier
projektu miat obowigzek wystawi¢ Swiadectwo
przejecia. Zdaniem wykonawcy z tresci zaréwno
Subklauzuli 3.5 Warunkéw Szczegélnych Kontraktu,
jak i Subklauzuli 10.1 Warunkéw Szczegélnych
Kontraktu inzynier projektu nie miat obowigzku
uzyskiwaé w powyzszym zakresie (wydania
Swiadectwa przejecia) zgody zamawiajgcego.

Inzynier projektu pismem z 26 lutego 2021 roku poinformowat zamawiajacego, iz brak jest jakich-
kolwiek obiektywnych podstaw do zakwestionowania skutkéw wystawienia Swiadectwa przejecia na
rzecz wykonawcy. Na tym gruncie wtasnie zaistniata watpliwos¢, czy ziscity sie przestanki i warunki do
dokonania odbioru koncowego, a nastepnie podpisania protokotu odbioru koricowego przez strony
i wystawienia Swiadectwa przejecia robét przez inzyniera projektu, oraz, czy stwierdzone wady w ro-
botach stanowig wady istotne uzasadniajgce odmowe dokonania odbioru, a takze czy roboty zostaty
w ogole ukonczone w rozumieniu warunkéw umownych. Ponadto waznym zagadnieniem stato sie
réwniez to, czy inzynier projektu winien byt uzna¢ podpisany jednostronnie przez wykonawce protokot
odbioru oraz czy nie powinien uwzgledni¢ wyraznego sprzeciwu zamawiajgcego wobec wystawienia
Swiadectwa przejecia.

Reakcja na zaistniaty problem

Zaréwno zamawiajacy, jak tez wykonawca dysponowali swoimi rozbieznymi stanowiskami i opiniami
prawnymi i uporczywie przy nich trwali. Podobnie inzynier projektu, ktéry w tym zakresie opowiedziat
sie po stronie wykonawcy.

24 lutego 2021 roku zamawiajacy, korzystajac z 8 5 ustep 1 punkt 6a paktu uczciwosci zwrocit sie
do Fundacji o zajecie stanowiska w zwigzku zaistniatym sporem'* W odpowiedzi obserwator pod-
jat decyzje nie tyle o przygotowaniu og6lnego stanowiska, ile o wydaniu wtasnej, niezaleznej opinii
prawnej, ktora miataby dac szczegdtowy obraz zaistniatej sytuacji pod wzgledem formalnoprawnym
i wyjasni¢ powstate rozbieznosci. Zespdt monitorujgcy inwestycje sam bowiem nie miat jasnosci co do
charakteru sporu, ale jednoczesnie dostrzegal, ze stanowi on nie tylko problem w relacjach miedzy
stronami kontraktu, ale takze zagrozenie dla interesu publicznego, z uwagi m.in. na mozliwos¢ utraty
dofinansowania ze $rodkéw unijnych czy kwestie dotyczace gwarancji. Opinia zatem zostata sporza-
dzona przede wszystkim na potrzeby monitoringu po to, aby obserwator miat wtasne, poparte analiza
prawna stanowisko, a nie po to, aby opowiadac sie po ktérejkolwiek ze stron. Analiza doprowadzita
obserwatora do nastepujacych wnioskow:

1. Przynajmniej cze$¢ prac i robét wskazywanych przez zamawiajgcego kwalifikowata sie do uznania
zgodnie z kontraktem za nieukonczone lub jako wady istotne. W zwigzku z powyzszym zamawiajacy
mogt odmoéwié odbioru koncowego do czasu ukonczenia prac i usuniecia wad.

2. Zamawiajacy nie wywigzat sie z obowigzku nalezytego udokumentowania czynnosci rozpoczetych,
czynnosci odbiorowych, ograniczajac sie jedynie do pisma informujgcego o wstrzymaniu prac

124 Pismo PKP PLK do Fundacji z 24.02.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/24-02-
2021-FB_aneks-odpowied%C5%BA.pdf [dostep: 16.08.2021].

Fundacja im. Stefana Batorego

99


https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/24-02-2021-FB_aneks-odpowied%C5%BA.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/03/24-02-2021-FB_aneks-odpowied%C5%BA.pdf

Komisji odbioru kohcowego, czym przyczynit sie do eskalacji konfliktu z wykonawca i inzynierem
projektu.

3. Nie byto podstaw do sporzadzenia jednostronnego protokotu odbioru przez wykonawce, z uwagi
na brak odpowiednich unormowan kontraktowych w tym zakresie, a takze brak przestanki bezza-
sadnego uchylania sie przez zamawiajgcego od odbioru. Nadto, gdyby nawet uzna¢, ze przystugi-
wato uprawnienie do jednostronnego odbioru, to protokét tegoz sporzgdzony przez wykonawce
powinien uwzglednia¢ takze stanowisko zamawiajacego, ktore zostato przez niego uprzednio wy-
raznie sformutowane na piSmie. Przy tym protokét ten zostat wystawiony przedwczesnie, przed
uptywem terminu wyznaczonego zamawiajgcemu do podpisania protokotu odbioru.

4. Inzynier projektu, zgodnie z Subklauzulg 10.1 tiret (ii) Kontraktu, miat mozliwos¢ i w ocenie obser-
watora powinien odrzuci¢ wniosek o wydanie Swiadectwa przejecia, podajgc i wyszczegdlniajac,
ktére prace wymagajg ukonczenia. A przy tym inzynier projektu winien co najmniej skonsultowa¢
z zamawiajagcym wydanie Swiadectwa przejecia robét. Inzynier powinien réwniez uwzglednic¢ zgto-
szone przez zamawiajacego uwagi, ktére ujawnity sie w korespondencji po przystapieniu do odbio-
ru koncowego, a o czym inzynier miat wiedze, w szczegélnosci w zakresie nieukonczonych robot
oraz stwierdzonych wad.

Powyzsze wnioski wskazano w przygotowanej na zlecenie obserwatora opinii prawnej'>:

1. Nie doszto do ziszczenia warunkéw uzasadniajacych zgtoszenie gotowosci do odbioru robét,
a nastepnie przystagpienie do odbioru koncowego zadania, z uwagi na dostarczenie niepetnej
dokumentacji powykonawczej, a takze brak odbioréw technicznych.

Jak wynika z analizy stanu faktycznego w niniejszej sprawie, w ocenie obserwatora, wykonawca nie
przedstawit we wiasciwym terminie wymaganej, kompletnej dokumentacji powykonawczej wynikajg-
cej z warunkéw umowy. Wynika to z korespondencji inzyniera potwierdzajgcej gotowos¢ do odbioru.
Wskazuje on w niej wprost, ze nie zostata dostarczona dokumentacja powykonawcza w zakresie cer-
tyfikacji wtasciwego podsystemu TSI (kwestia opisana szczegétowo nizej). Dodatkowo, zgodnie z po-
stanowieniami umowy oraz SWK, obowigzek dostarczenia kompletnej dokumentacji powykonawczej
obejmowat réwniez dokumenty zwigzane z procesem certyfikacji. Abstrahujac od tego, ze wykonawca
dokumentacje w zakresie certyfikacji uzupetniat w pézniejszym czasie, to uznaé nalezy, ze na dzien
zgtoszenia do odbioru oraz na dzien potwierdzenia gotowosci przez inzyniera dokumentacja nie byta
kompletna, a tym samym nie mozna byto uzna¢, ze zadanie zostato ukonczone. Stad tez, w ocenie
obserwatora, inzynier projektu nie powinien byt w takiej sytuacji potwierdza¢ gotowosci zadania do
odbioru. Powinien natomiast postgpi¢ zgodnie z Subklauzulg 2.7 oraz 5.6. SWK, tj. wezwac wykonawce
do uzupetnienia tej dokumentacji i oczekiwa¢ na potwierdzenie gotowosci do odbioru, az do czasu ich
uzyskania.

Co wiecej, jak wynika z analizy korespondencji pomiedzy stronami, brak byto réwniez wszelkich ko-
niecznych decyzji administracyjnych wymaganych warunkami umowy, w tym pozwolenia na budowe
dla drogi w ciggu ulicy Towarowej w Myszkowie. I cho¢ w tym zakresie wykonawca stat na stanowisku,

125 Dalsza cze$¢ tego rozdziatu zostata przygotowana na podstawie: Opinia prawna Fundacji Batorego w sprawie
przygotowania jednostronnego protokotu odbioru i wystawienia Swiadectwa Przejecia Robét z 30 marca 2021, https:/
paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/06/opinia-prawna-ws.-wystawienia-%C5%9AP_OST.pdf [dostep:
1.10.2021].
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iz brak ww. pozwolenia wynika z okolicznosci lezacych po stronie zamawiajgcego, faktem pozostaje,
ze tej dokumentacji brakowato, a tym samym uzna¢ nalezato, ze takze w tym zakresie dokumentacja
powykonawcza podlegata uzupetnieniu. Okolicznosci, na ktére powotuje sie wykonawca, mogg miec
wptyw i znaczenie dla ewentualnego zgtoszenia innych roszczen z tego tytutu przez wykonawce wzgle-
dem zamawiajgcego. Jednakze sam fakt, ze dokumentacja ta byta niekompletna, pozostaje w opinii
obserwatora bezsporny.

Ponadto, na dzien zgtoszenia gotowosci do odbioru oraz powotania komisji, nie zostaty dokonane
wszystkie odbiory techniczne, o czym wiedziat zaréwno wykonawca, jak tez inzynier projektu. Odbiory
techniczne musza za$ poprzedzac odbiér koncowy. Do dnia spotkania Komisji odbioru koricowego
wykonawca nie przedstawit tez operatu kolaudacyjnego, a inzynier nie dokonat jego weryfikacji i za-
twierdzenia. Powyzsze warunki dotyczgce kompletnosci dokumentacji powykonawczej oraz operatu
kolaudacyjnego (niezbedne do dokonania odbioru koricowego) sg zawarte w umowie, a takze w zapi-
sach pkt 4.8 Programu Funkcjonalno-Uzytkowego (PFU).

[21] Komentarz wykonawcy: W powyzszym zakresie wykonawca wskazywat, iz odbiory techniczne w zakresie
prac zasadniczych (umozliwiajgcych eksploatacje linii kolejowej) i stanowigce przedmiot odbioru koricowego
zostaly przekazane do inzyniera projektu przed zgtoszeniem przez tegoz gotowosci do odbioru. Prace,
ktérych dotyczyty odbiory techniczne 20.01.2021 roku oraz 25.01.2021 roku (co do ktérych zastrzezenia miat
obserwator), tj. zabudowa urzadzen na nastawni w Myszkowie oraz wymiana nawierzchni na przejezdzie
kolejowo drogowym w km 235,958 stanowity na 29.12.2020 roku ,,drobng zalegtg prace”. Wykonawca
wyjasniat, iz ich niewykonanie w terminie przed 29.12.2020 roku wynikato z obiektywnych okolicznosci (np.
w zakresie prac na ww. przejezdzie kolejowo-drogowym wykonawca nie uzyskat zgody na jego zamkniecie
od Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad z uwagi na kolizje inwestycji - prowadzony réwnolegle
remont drogi krajowej nr 701). Prace te, z uwagi na krétki czas niezbedny do ich wykonania (1 dzien), zostaty
wykonane w trakcie, gdy trwaty jeszcze odbiory koricowe. W konsekwencji wykonawca zgtosit je do odbioru.
Woéwczas brak byto uwag do wykonanych prac.

2. Czesc pracirobé6t wskazanych przez zamawiajacego kwalifikowata sie do uznania ich zgodnie
z kontraktem za nieukonczone lub za wady istotne.

Brak wykonania czesci ekranéw akustycznych - jednym z gtéwnych celéw i efektéw realizacji przed-
miotu umowy jest zgodnie z pkt I PFU zmniejszenie oddziatywania na srodowisko. Zatem skoro ekrany
akustyczne nie zostaty wybudowane zgodnie z decyzjg Srodowiskowg, to w ocenie obserwatora nie
mozna uzna¢, ze wykonane roboty nadawaty sie do przeznaczonego im celu. Wobec tego nie sposéb
byto sie zgodzi¢ z twierdzeniem wykonawcy, ze byly to drobne zalegte prace, bowiem w istocie stano-
wity one o niewykonaniu zobowigzania wynikajgcego z umowy i nie realizujg jej celu.

Brak zabudowy wygrodzenia na przejazdach kolejowych, brak wykonania rowdéw bocznych, nieusunie-
cie fundamentéw stupow trakcyjnych na szlakach i stacjach to inne wady, ktére mozna w ocenie obser-
watora uznac za istotne, a ktérego to stanowiska nie podzielat ani wykonawca, ani inzynier projektu.
Jednym z gtéwnych celéw i efektow realizacji przedmiotu umowy byta, zgodnie z pkt I PFU, poprawa
bezpieczenstwa ruchu kolejowego, podréznych, przewozonych tadunkéw oraz ruchu drogowego na
przejazdach kolejowych. Wskazany powyzej zakres nieukonczonych prac odnosi sie wtasnie do bezpie-
czenistwa ruchu kolejowego. Znowuz wiec mieliSmy, w ocenie obserwatora, do czynienia z nieosiggnie-
ciem podstawowych celéw kontraktu.

Brak certyfikacji weryfikacji WE. Jednym z gtéwnych celéw i efektéw realizacji przedmiotu umowy byto,
zgodnie z pkt I PFU, zapewnienie interoperacyjnosci kolei. Brak kompletnej dokumentacji certyfiku-
jacej nie tylko uniemozliwiat pelng realizacje tego celu, ale zakres ten nalezato réwniez rozpatrywac
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z punktu widzenia zobowigzania wykonawcy do dostarczenia petnej dokumentacji powykonawczej,
zgodnie z Subklauzulg 2.7 SWK, ktére to zobowigzanie nie zostato wypetnione. Warto przy tym takze
podkresli¢, ze nieprzekazanie przez wykonawce przewidzianej w umowie kompletnej dokumentacji,
koniecznej do oceny zgodnosci wykonania dzieta z wymaganiami technicznymi oraz bezpieczenstwa
korzystania z dzieta i jego uzytkowania, réwniez stanowit w ocenie obserwatora wade istotng dzieta.

[22] Komentarz wykonawcy: W zakresie procesu certyfikacji nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz rozpoczecie
budowy (oraz pdzniejsze jej wstrzymanie) przejscia podziemnego w km 246,853 na stacji Poraj, ktéry to zakres
wykraczat poza umowe podstawowg, uniemozliwit uzyskanie koncowych Certyfikatéw WE dla podsystemoéw
JInfrastruktura”, ,PRM" oraz ,Urzadzenia przytorowe sterowanie ruchem kolejowym”. Przeprowadzenie
procedury uzyskiwania Certyfikatéw Koncowej Weryfikacji dla ww. podsysteméw uzaleznione jest od
zakonczenia prac zwigzanych z budowa przejscia podziemnego na stacji Poraj w km 246,853 oraz dokonania
stosownych zmian w kontrakcie (wytgczenia z zakresu prac rob6t polegajgcych na budowie przejscia

w poziomie szyn na ww. stacji, zamiast ktérego zbudowano przejscie podziemne).

Ze wzgledu na istotne znaczenie odebrania obiektu dla ostatecznego rozliczenia inwestora z wyko-
nawca, dla odpowiedzialnosci z tytutu rekojmi za wady obiektu oraz dla odpowiedzialnosci gwaran-
cyjnej, czynnos¢ ta powinna by¢ nalezycie udokumentowana. W tym zakresie nalezy zatem wskaza¢,
iz zamawiajgcy nie wywiazat sie z tego obowiazku i rozpoczetych czynnosci odbiorowych nie
udokumentowat, ograniczajac sie jedynie do pisma z 12 stycznia 2021 roku informujgcego o wstrzy-
maniu prac Komisji odbioru kohcowego. Zdaniem obserwatora pismo to nalezy w istocie traktowa¢
jako odmowe dokonania odbioru, a wobec tego taka odmowa i jej przyczyny powinny zosta¢ zawarte
w protokole odbioru, co jednak nie nastgpito.

[23] Komentarz zamawiajgcego: Zamawiajgcy wyjasnit, ze brak wspomnianej dokumentacji poskutkowat
wszczeciem kontroli, czy istnieje dokumentacja dla pozostatych branz. To w konsekwencji doprowadzito do
wstrzymania procedury kontynuacji odbioru koncowego. Protokot ze spotkania nie zostat spisany z uwagi na
niemoznos¢ ustalenia, czy dokumentacja jest kompletna. Bez mozliwosci uprzedniego wglgdu do kompletnej
dokumentacji nie sposéb dochowaé wymogoéw prawidtowego odbioru.

3. Nie bylo podstaw do sporzgdzenia jednostronnego protokotu odbioru z uwagi na brak od-
powiednich unormowanin umownych w tym zakresie, a takze brak przestanki bezzasadnego
uchylania sie zamawiajacego od odbioru. Nadto, nawet gdyby juz uznaé, ze uprawnienie ta-
kie przystugiwato, to protokét ten powinien uwzgledniaé takze stanowisko zamawiajgcego,
ktore zostato przez niego uprzednio wyraznie sformutowane na piSmie wobec wykonawcy
i inzyniera projektu. Przy tym protokét ten zostat wystawiony przedwczesnie, przed uptywem
terminu wyznaczonego zamawiajgcemu.

W przedmiotowej sprawie strony umoéwity sie, ze podstawg dokonania odbioru robét bedzie protokét
odbioru koncowego, a w tym celu zostanie powotana komisja sktadajaca sie z przedstawicieli: wy-
konawcy, zamawiajgcego, inzyniera projektu oraz uzytkownika. Ponadto umowa nie przewidywata
mozliwosci wystawienia przez ktérgkolwiek ze stron jednostronnego protokotu odbioru koricowego,
ani nie okreslata procedury zwigzanej z sytuacja, gdy ktérakolwiek ze stron uchyla sie od dokonania
czynnos¢ odbioru.

W realiach opisywanej sprawy, w ocenie obserwatora, nie spos6b uzna¢, ze zamawiajacy uchylat sie
od dokonania czynnosci odbioru w ogéle. Do czynno$ci tej zamawiajacy przystapit, jednakze z uwagi
na stwierdzenie nieukohczenia rob6t i istnienia wad przerwat ich odbior i wezwat wykonawce do wy-
konania tych prac oraz wyznaczyt termin w tym celu. Wykonawca pismem z 5 lutego 2021 roku wezwat
zamawiajgcego do przekazania protokotu odbioru kohcowego zadania w nieprzekraczalnym termi-
nie do 8 lutego 2021 roku pod rygorem sporzadzenia jednostronnego protokotu odbioru kohcowego
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przedmiotowych robét. Jednakze skuteczno$¢ takiego wezwania, w ocenie obserwatora, jest watpliwa,
z uwagi na to, iz zamawiajacy uprzednio poinformowat wykonawce o koniecznosci ukoriczenia prac
i usuniecia wad w ich wykonaniu przed dokonaniem odbioru koncowego. Wykonawca, nie czekajac
jednak do korica uptywu wyznaczonego przez siebie terminu, juz 8 lutego 2021 roku sporzadzit wspo-
mniany jednostronny protokét odbioru koricowego robét. Wyjasni¢ nalezy, iz zgodnie z zasadami ob-
liczania terminéw w prawie cywilnym, termin wyrazony konkretng datg konczy sie z uptywem wtasnie
tego dnia (daty). W niniejszej sprawie, termin wyznaczony przez wykonawce uptynat wiec 8 lutego
2021 roku o godz. 23:59. W zwigzku z tym, protokét jednostronny z 8 lutego 2021 roku sporzadzony
we wczesniejszych godzinach, nawet gdyby przyzna¢ wykonawcy prawo do jego wystawienia, zostat
sporzadzony przedwczesnie. I choc¢by przez to nie mégt by¢ w ocenie obserwatora skutecznie wigzacy.

[24] Komentarz wykonawcy: Wykonawca, ustosunkowujac sie do powyzszych twierdzen (przedstawionych
takze w opinii prawnej sporzadzonej na zlecenie obserwatora, kwestionowanej przez wykonawce),
wskazywat, iz jednostronne podpisanie protokotu Odbioru Koricowego dla zadania objetego kontraktem
byto w petni uzasadnione. Zamawiajgcy pozostawat bowiem w ,,.zwtoce” z zakoriczeniem procesu odbioru
koncowego i mimo kierowanych wezwan nie podejmowat zadnych dziatah w celu usuniecia stanu naruszenia
prawa i kontraktu. Wykonawca wskazywat w szczegélnosci na odmienng kwalifikacje wskazywanych przez
zamawiajgcego prac (ekrany akustyczne, rowy boczne), ktére niezmienne w ocenie wykonawcy stanowity
»drobng zalegta prace i wady nie majgce w istocie wptywu na uzycie Robét lub Odcinka do przeznaczonego im
celu”. Uprawnienie wykonawcy do sporzadzenia i podpisania jednostronnego protokotu Odbioru Koricowego
dla zadania objetego kontraktem wynikato za$ z przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa, nie
kontraktu.

4. Zgodnie z Subklauzulg 10.1 SWK: ,,Wykonawca wystapi o Swiadectwo Przejecia za pomoca po-
wiadomienia Inzyniera w terminie 14 dni po dokonaniu Odbioru koricowego” na dzien ztoze-
nia przez wykonawce wniosku o wystawienie Swiadectwa przejecia, tj. 11 stycznia 2021 roku
nie zostat dokonany odbiér koncowy robét. Tym samym, zlozenie wniosku przez wykonawce
byto przedwczesne i wniosek taki nie powinien by¢ przez inzyniera projektu przyjety z uwagi
na nienadejscie terminu (zdarzenia) do jego ztozenia, tj. brak odbioru koricowego.

Na 11 stycznia 2021 roku brak byto choéby nawet tego - cho¢ watpliwego - jednostronnego protokotu
odbioru, co takze w ocenie obserwatora obligowato inzyniera projektu do nieprzyjecia takiego wnio-
sku. W tej sytuacji, wniosek wykonawcy z 11 stycznia 2021 roku o wystawienie Swiadectwa przejecia
winien by¢ odrzucony. Nadto, w ocenie obserwatora, nawet gdyby uzna¢, ze inzynier projektu winien
byt przyja¢ wniosek o wydanie $wiadectwa przejecia, to z uwagi na ujawnione kolejnego dnia okolicz-
nosci (dotyczace zgtoszenia przez zamawiajgcego w pismie z 12 stycznia 2021 roku nieukoriczenia
robo6t oraz stwierdzenia wad), w tym majac w szczegélnosci na wzgledzie obszerng korespondencje
pomiedzy stronami, inzynier projektu, w ocenie obserwatora, zgodnie z Subklauzulg 10.1 tiret (ii)
powinien byt odrzuci¢ wniosek, podajac i wyszczegélniajac prace wymagane do zrobienia przez
wykonawce.

Inzynier projektu w ocenie obserwatora nie powinien w sposéb bezkrytyczny przyjmowac stanowiska
wykonawcy, majac przede wszystkim na uwadze sprzeciw zamawiajgcego wobec dokonania odbioru
korcowego oraz zgtoszonych przez niego robét wymagajacych ukoriczenia. Uwagi zamawiajacego
zostaty jednak przez inzyniera projektu zignorowane lub tez inzynier nadat im odmienne znaczenie.
W ocenie obserwatora nieprawidtowe byto w tym wzgledzie stanowisko inzyniera projektu, jakoby nie
miat innej mozliwosci jak wystawienie Swiadectwa przejecia, skoro Subklauzula 10.1 SWK przewiduje
réwniez mozliwos¢ odrzucenia wniosku.
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Reasumujac powyzsze, w opinii obserwatora, kazda ze stron monitorowanego zaméwienia w aspek-
cie problemu odbioru koricowego dziatata w interesie wtasnym, kierujac sie r6znymi pobudkami, co
w konsekwencji doprowadzito do sytuacji patowe;j.

Wykonawca, zwigzany terminem zakoriczenia rob6t budowlanych wynikajgcym z zawartej umowy, do-
konat zgtoszenia zakonczenia rob6t w celu dotrzymania ww. terminu bez uwzglednienia szczeg6téw
dotyczacych podstaw do dokonania takiego zgtoszenia, o ktérych mowa powyzej. Zdaniem obserwa-
tora, motywacjg takiego dziatania mogta by¢ che¢ uchronienia sie przed karami umownymi z tytutu
niedotrzymania terminu zakonczenia robét, a takze potrzeba rozliczenia i otrzymania ptatnosci.

Zamawiajacy z kolei, dostrzegajac brak podstaw do dokonania odbioru korcowego, w szczeg6lnosci
poprzez nieukoriczenie robét objetych kontraktem, a takze zaistnienie (w ocenie zamawiajgcego) wad
istotnych, dziatat w obawie przed zakwestionowaniem takiego stanu rzeczy przez instytucje dofinan-
sowujace, co w konsekwencji uniemozliwiatoby zakonczenie realizacji projektu i problem z rozlicze-
niem dofinansowania. Nadto, dokonanie odbioru w takiej sytuacji rozpoczetoby bieg terminéw rekoj-
mi za wady, co dziatatoby na niekorzys¢ zamawiajgcego, jezeli dokonatby odbioru przed faktycznym
zakonczeniem prac budowlanych.

Nie mozna réwniez wykluczy¢, ze kwestia wstrzymania odbioru koncowego i jej dalsze nastepstwa
mogta by¢ powigzana z konfliktem pomiedzy wykonawcg a zamawiajgcym, dotyczgcym budowy przej-
Scia podziemnego na stacji Poraj, ktéry opisany zostat w rozdziale 5.6.

[25] Komentarz zamawiajacego: Interesem PKP PLK jest chronic interes publiczny, tj. doprowadzi¢ do
realizacji wszystkich robét w zaktadanym czasie, zapewniajgc bezpieczenstwo i komfort podréznych w sposéb
mozliwie najmniej dokuczliwy dla spoteczehstwa, przy poszanowaniu zasad prawa, w tym dyscypliny finanséw

publicznych i zasad rozliczania sSrodkéw unijnych.

Nie do konca zrozumiate w ocenie obserwatora wydaja sie pobudki w dziataniu inzyniera projektu,
cho¢ zdaje sie, ze takze on byt zainteresowany po prostu jak najszybszym zakohczeniem inwestycji,
bowiem ponosit koszty zwigzane z utrzymaniem zaplecza techniczno-kadrowego, a przy tym zakon-
czenie inwestycji oznaczatoby dla inzyniera réwniez otrzymanie ptatnosci kohcowe;j.

Obserwacja postepowania kazdej ze stron przy odbiorze kohicowym daje podstawy do oceny, ze
gdzies po drodze zapomniano o dobru inwestycji jako catosci, a wiec o interesie publicznym. Kazdej ze
stron przy tym aspekcie mozna zarzuci¢ jakas$ nieprawidtowos¢, ktérag mozna byto zniwelowad, dziata-
jac w porozumieniu i majgc na wzgledzie interes publiczny.

Niemniej jednak, jak juz to wczesniej wskazano, zgodnie z dokonang przez obserwatora analizg sta-
nu faktycznego i prawnego dotyczacego zaistniatej problematyki, bez wzgledu na stanowiska stron
w tym zakresie, w przedmiotowej sprawie zamawiajgcy mégt odmoéwic dokonania odbioru koricowego
robo6t. Ostatecznie spér ten prawdopodobnie zakonhczy sie dtugotrwatym procesem sgdowym.

Takie dziatania bezsprzecznie nie wptywajg na przejrzystos¢ i transparentnos¢ zamowienia publiczne-
go oraz wydatkowania srodkéw publicznych, a takze nie budzg zaufania spoteczenstwa. Zdaniem ob-
serwatora, kwestie odbioréw koncowych byé moze powinny by¢ bardziej jednoznaczne i nie pozosta-
wia¢ miejsca na rozbieznosci czy uznaniowos¢ stron. Jednakze w tej materii uregulowania wymagaja
takze przepisy i procedury na szczeblu prawa powszechnie obowigzujgcego.
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Dalsza odstong sporu o prawidtowos$¢ wydania Swiadectwa przejecia byto wypowiedzenie umowy
na nadzér inwestorski najpierw przez PKP PLK'?, a potem takze przez inzyniera'?’, w stosunku do
ktorego, jak poinformowat zamawiajgcy, przestat on doniesienie do prokuratury. W nastepstwie roz-
wigzania umowy powotany zostat inzynier tymczasowy projektu, w ktérego sktad weszli pracownicy
PKP PLK. Wykonawca jednoznacznie zadeklarowat, ze nie uznaje powotania tymczasowego inzyniera
ani jego kompetencji do podejmowania wigzacych decyzji w zakresie kontraktu. Oznacza to, ze takze
kolejne swiadectwo przejecia spodziewane ze strony inzyniera tymczasowego bedzie kontestowane
przez jedng ze stron kontraktu. To z kolei moze oznacza¢, ze jeszcze bardzo dtugo nie uda sie dojs¢ do
konsensusu w sprawie warunkéw zakohczenia catego kontraktu.

Zasady kwalifikowania

wad stwierdzonych

przy odbiorze robét jako
] istotnych lub

nieistotnych wymagaja

regulacji ustawowej.
] Powinny tez istnie¢ jasne

przestanki przystgpienia do

odbioru prac budowlanych,

ich przyjecia lub odmowy.

Jednakze zamawiajacy wskazuje, iz powotanie inzyniera tymczasowego projektu jest koniecznoscig
wynikajaca z Warunkéw FIDIC oraz z wymogami instytucji unijnych tj. CUPT, a kontrakt nie pozwala na
kwestionowanie takiej mozliwosci, natomiast dziatanie wykonawcy w tym zakresie utrudnia zakoricze-
nie procesu finalizacji inwestycji.
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126 Pismo PKP PLK z 19.05.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/06/dot.-wypowiedzenia-
umowy-z-In%C5%BCynierem_19.05.21.pdf [dostep: 14.09.2021].

127 Pismo PKP PLK z 17.06.2021 r., https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2021/06/Pismo-nr- 105
IRR-431.217.245.2021.IRE-1764-1-z-17.06.2021r..pdf [dostep: 14.09.2021].
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[26] Komentarz wykonawcy: Zdaniem wykonawcy opinia prawna przygotowana przez obserwatora pomijata
kluczowy fakt, tj. zrealizowania przez wykonawce celu Zadania - zapewnienia przejezdnosci (eksploatacji)

linii kolejowej nr 1 w modernizowanym zakresie. Tym samym, zdaniem wykonawcy, wyciggniete wnioski

i poczynione przez obserwatora analizy okazaty sie btedne.

Cel Zadania (wielokrotnie podkreslany przez zamawiajgcego i inzyniera projektu, chociazby w trakcie
uzgodnien ceny i terminu realizacji przejscia podziemnego na stacji Poraj, tj. zapewnienie przejezdnosci

linii kolejowej nr 1 do 29.12.2020 roku) zostat spetniony. Argumenty za tym zostaty juz przytoczone

w komentarzu [17]. Skrécenie czasu przejazdu pociggdw jest bezposrednim efektem zakoriczenia robét
zasadniczych i zwiekszenia dopuszczalnej predkosci przejazdu. Powyzsze zmiany rozktadéw obowigzywaty od
13.12.2020 roku, a zatem nalezy uznag, iz juz w tym terminie cel zadania zostat przez wykonawce wypetniony.
W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, iz powyzsze rozumienie pojecia ,celu zadania” (przejezdnosci linii/jej
eksploatacji) byto zbiezne zaréwno w komunikacji prezentowanej przez wykonawce, inzyniera projektu,

jak réwniez zamawiajgcego, co potwierdza m.in. tre$¢ notatki ze spotkania kwartalnego z 17.11.2020 roku,
pismo zamawiajgcego kierowane do obserwatora z 5.05.2020 roku [,zakonczenie tzw. etapéw umownych
wynikajacych z zapiséw Subklauzuli 8.13 umowy oraz Aneksu nr 1 do tejze umowy polega na uzyskaniu
przejezdnosci danego szklaku (oddaniu do eksploatacji), a nie catkowitym zakonczeniu prac budowlanych”] czy
2 28.12.2020 roku (,Oczywistym i bezspornym jest, iz linia kolejowa ma na celu prowadzenie ruchu pociggéw
pasazerskich i towarowych oraz zapewnienie bezpiecznego korzystania z wszelkiej infrastruktury stuzacej do
obstugi podréznych. Termin «przejezdnos¢ linii» niejednokrotnie uzywany jest jako potoczne okreslenie celu
eksploatacji linii kolejowych”).

W kontekscie powyzszych bezspornych (podanych chociazby przez samego zamawiajgcego) i w prosty sposéb
weryfikowalnych informacji nalezy zadac sobie pytanie, w jaki zatem sposéb mozliwe jest, by w robotach
wystepowaly istotne wady lub tez by nie zostaty one wykonane w sposéb umozliwiajacy wykorzystanie
przedmiotu umowy, skoro ruch odbywa sie w spos6b niezaktécony i z predkoscig rozktadowa? Czy powyzsze
samo w sobie nie stanowi wystarczajgcego (obiektywnego) dowodu na realizacje przez wykonawce celu
umowy juz 13.12.2020 roku? Wykonawca ponownie zwraca uwage, ze nie zaistniaty zadne ograniczenia co

do mozliwosci poruszania sie i predkos$ci pociggéw (poza ograniczeniami na stacji Poraj, co wynika jednak

z okolicznosci niezaleznych od wykonawcy), zadne takie ograniczenia nie zostaty takze wprowadzone w chwili
rzekomego , dostrzezenia” przez zamawiajgcego wystepowania przedmiotowych wad lub niewykonanych prac
(tj. 12.01.2021 roku).

Zdaniem wykonawcy okolicznos$¢, iz pociggi poruszajg sie bez ograniczen z predkoscia rozktadows, a takze,
ze czynne sg oba tory szlakowe, jasno wskazuje, iz nie sposéb méwic o wystepowaniu wad istotnych lub
tez niewykonaniu czesci przedmiotu umowy w zakresie uniemozliwiajgcym jego uzytkowanie. Powyzsze
wraz z faktem, iz w zakresie, w jakim roboty zostaty wykonane (tj. z wytgczeniem , drobnej zalegtej pracy”
oraz stwierdzonych wad), wykonawca przekazat kompletng dokumentacje powykonawczg, jasno wskazuje
réwniez, iz nie istniaty podstawy do wstrzymania przez zamawiajgcego prac komisji odbiorowej. To

z kolei spowodowato, iz zamawiajgcy pozostawat w zwtoce z wykonaniem swoich obowigzkéw umownych

i ustawowych (art. 647 Kodeksu cywilnego; art. 18 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane).

W konsekwencji wykonawca byt w petni uprawniony do sporzadzenia jednostronnego protokotu odbioru
koncowego, a inzynier projektu - do wystawienia Swiadectwa przejecia.

Wykonawca pragnie jeszcze zwrdci¢ uwage na fakt, iz sytuacja, w ktérej wykonane sg roboty zasadnicze
(pozwalajgce osiggna¢ cel inwestycji), a jednoczesnie do wykonania pozostajg drobne prace (np. roboty
wykonczeniowe, poprawianie rowéw bocznych badz fundamentéw, uruchamianie urzadzen, uzupetnienie
dokumentacji, wykonanie robét pobocznych - niezwigzanych bezposrednio z prowadzeniem ruchu
kolejowego) sg sytuacjg normalng przy realizacji kontraktéw kolejowych dla zamawiajgcego (w szczegdlnosci
za$, gdy dotycza bardzo duzych inwestycji, takich jak Zadanie). Swiadectwa przejecia wystawione dla

innych niz wykonawca firm w zaden sposdb nie odbiegaty swoja trescig (zakresem ,, drobnej zalegtej pracy”
czy stwierdzonych wad) od Swiadectwa przejecia wystawionego dla wykonawcy. Stad tez wykonawca

z zaskoczeniem przyjat informacje o wstrzymaniu procedury odbioru korcowego przez zamawiajgcego, braku
jego reakcji na kierowane wezwania, a nastepnie kwestionowaniu wydanego sSwiadectwa przejecia.
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5.8. Wnioski i rekomendacje z monitoringu

5.8.1. Wnioski i rekomendacje natury systemowej

Wzmocnienie administracji publicznej i monitoring zmian w prawie budowlanym. Monitoring
pokazat dobitnie, ze wiele probleméw zwigzanych z realizacjg zaréwno prac projektowych, jak i bu-
dowlanych wynika z tego, ze cze$¢ administracji publicznej (w tym zwtaszcza wojewddzkie organy ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej) nie dysponujg wystarczajgcymi zasobami do tego, zeby ob-
stuzy¢ wszystkie inwestycje. Dodatkowo ta wydajnosc okazuje sie niewystarczajgca w sytuacji, w ktérej
wdrazane sg ogromne programy inwestycji infrastrukturalnych, takie jak Krajowy Program Kolejowy,
ktérego czescig byto zaméwienia objete paktem. Dziwi przy tym fakt, ze cho¢ podobne problemy wy-
stapity juz wczesniej (np. gdy tempa nabraty inwestycje drogowe w zwigzku ze wspoétorganizacja przez
Polske Euro 2012), nie wyciagnieto z tamtych doswiadczen wnioskéw. Program Kolejowy spowodowat
podobne problemy, a ich ilustracjg byty wydarzenia zwigzanie z realizacjg inwestycji objetej paktem,
zwigzane w szczeg6lnosci z przewlektoscig w uzyskiwaniu pozwoler na budowe oraz innych dokumen-
téw niezbednych do prawidtowego i bezpiecznego dla obywateli wykonania inwestycji infrastruktu-
ralnych. Cho¢ w przypadku monitorowanego przedsiewziecia nie stwierdzono przy tym konsekwencji
w postaci korupcji czy naduzy¢, to ryzyko wystapienia takich przypadkéw réwniez jest realne. Wszak
w przypadku inwestycji doszto jednak do naruszenia prawa, ktére wynikato w duzej mierze witasnie
stad, ze chcac z jednej strony dochowaé harmonogramu realizacji robét, a z drugiej nie mogac do-
petni¢ wszystkich formalnosci, zaréwno wykonawca, jak i zamawiajacy poszukiwali rozwigzan, ktére
moze nie byty zgodne z prawem (czy tez byty na granicy prawa), ale w ich ocenie stanowity wyjscie z tej
patowej sytuacji. Jeszcze w ramach pilotazu, strona rzgdowa zobowigzata sie wzmocni¢ stuzby admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej, realizujgc nowg perspektywe budzetowa UE na lata 2021-2027
[zgodnie z informacjami przekazanymi podczas konsultacji niniejszego raportu stosowne rozwigzania
znalazly sie w projekcie programu Fundusze Europejskie na Infrastrukture Klimat i Srodowisko (FE-
nIKS) 2021-2027]. W miedzyczasie zdarzyta sie pandemia COVID-19, na ktérg rzad zareagowat zamro-
zeniem ptac w sferze budzetowej, stad tez we wnioskach koriczacych pilotaz nie sposéb nie powto6rzy¢
postulatu o realne wzmocnienie finansowe i kadrowe stuzb administracji publicznej odpowiedzialnych
za nadzor i inne decyzje zwigzane z realizacjg inwestycji infrastrukturalnych.

Pilotaz przyczynit sie rowniez do zmian w prawie budowlanym w zakresie wymogéw dotyczgcych re-
alizacji prac wymagajacych pozwolenia na budowe, jak i takich, ktére mozna realizowac¢ na zasadzie
.Zgtoszenia”. Nowe przepisy doprecyzowaty m.in. zasady zgtaszania robét budowlanych i kontroli ta-
kich zgtoszen. Konczac pilotaz, obserwator miat juz jednak wiedze, ze i te nowe przepisy sg omijane,
co wigze sie z wczesniejszym postulatem. Stad tez wprowadzone w 2020 roku zmiany powinny zostac
potraktowane w kategoriach, tzw. sunset regulation - prawa, ktérego dziatanie ocenia sie po pewnym
czasie, po to zeby sprawdzi¢, czy realizuje zatozenia ustawodawcy. A zatem, na przyktad po zakonhcze-
niu realizacji perspektywy finansowej UE w roku 2023 wiasciwe ministerstwo powinno zrealizowa¢ ba-
dania, ktére datyby odpowiedz na pytanie, jaka jest skala omijania wymogéw dotyczacych uzyskiwania
pozwolen na budowe i realizacji prac budowlanych na zgtoszenie, jakie sg tego konsekwencje oraz czy
wprowadzone zmiany utrudnity, czy tez utatwily realizacje inwestycji. Po takiej ocenie mozna bytoby
rozwazy¢ korekte przepiséw, czy to w kierunku ich usztywnienia, czy tez liberalizacji.

Program informacyjno-edukacyjny poswiecony tematyce konfliktu intereséw i dostepu do in-
formacji publicznej. Urzagd Zaméwien Publicznych, jako regulator rynku, powinien otrzyma¢ wspar-
cie od rzadu i zrealizowac¢ intensywny, wieloletni program informacyjno-edukacyjny poswiecony
problematyce konfliktu intereséw oraz dostepowi do informacji publicznej. Dziatania powinny by¢
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skierowane zaréwno do zamawiajacych, jak i wykonawcédw. Powinny takze dotyczy¢ probleméw zwig-
zanych z oboma zagadnieniami, wystepujacych na kazdym etapie realizacji zamoéwien publicznych,
tj. przygotowywania, przetargu i wdrazania. Celem takiego programu powinno by¢ upowszechnienie
wiedzy na temat zarzadzania konfliktem intereséw, zasad dostepu do informacji publicznej oraz praw
obywateli do tego, zeby méc pozyskiwac wiedze na temat rynku zaméwien publicznych, jak i konkret-
nych zamoéwien. Oczekiwanym rezultatem natomiast powinno by¢ zmniejszenie liczby spraw sado-
wych i innych sporéw dotyczacych dostepu do informacji o zaméwieniach oraz zmniejszenie liczby
spraw (takze spraw o charakterze karnym) zwigzanych z naruszeniami wynikajgcymi ze ztego zarzga-
dzania konfliktem intereséw.

Zmiany prawne poszerzajace mozliwosci dostepu do informacji w zaméwieniach publicznych.
Ustawodawca powinien dokona¢ przegladu przepiséw regulujgcych dostep do informacji publicznej
(nie chodzi przy tym wytgcznie o ustawe o dostepie do informacji publicznej), dokona¢ zmian posze-
rzajgcych te mozliwos$¢ i likwidujgcych bariery w dostepie do informacji. Jedng z takich barier sg nieja-
sne przepisy dotyczace ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa (problem ten opisaliSmy juz w pierwszym
raporcie z pilotazu). Z kolei zmiany prawne, mogace zwiekszy¢ dostep do informacji, mogtyby na przy-
ktad dotyczy¢ wymogoéw regularnego sprawozdawania postepéw w realizacji zaméwien i upublicz-
niania takich informacji w formie przystepnych, zrozumiatych dla przecietnego obywatela raportéw
(w tym aspekcie sytuacje poprawity nowe przepisy prawa zaméwien publicznych, ktére weszly w zycie
w 2020 roku). Stworzenie systemu biezacej sprawozdawczosci z realizacji zaméwien publicznych jest
od lat rekomendowane m.in. przez OECD i Unie Europejskg'?®. Tego rodzaju rozwigzania istniejg juz
m.in. w Portugalii, we Wtoszech, a do 2012 roku istniaty na Wegrzech (niestety pdzniej tamtejszy rzad
wycofat cze$¢ regulacji, w tym zakresie znacznie obnizajgc przejrzysto$¢ tamtejszego systemu zamoé-
wien publicznych)'?,

Monitoring ryzyka wzrostu cen. PKP PLK powinna na biezgco monitorowac prowadzone przez siebie
kontrakty pod katem pojawienia sie ryzyka wzrostu cen robét, ustug, materiatow i pojawiajgcych sie
w tym zakresie roszczen. Umozliwitoby to spotce uprzednie i szybsze reagowanie na niepokojace tren-
dy zwigzane z drozejgcymi materiatami czy ograniczonym dostepem do sity roboczej. Jest to niezwy-
kle istotne, cho¢by w kontekscie planowania budzetu na przyszte inwestycje. Moze tez przyspieszac
wypracowywanie systemowych rozwigzan dla rynku znajdujacego sie w kryzysie cenowym poprzez
szybsze inicjowanie wspotpracy z innymi instytucjami, organizacjami reprezentujgcymi branze i regu-
latorami rynku w tym zakresie oraz dostarczanie im danych niezbednych do racjonalnego prowadze-
nia polityki zakupowej panstwa.

Ksztalcenie specjalistéw. Zadaniem dla regulatoréw rynku i publicznych decydentéw jest rozwdj
ksztatcenia nowej kadry specjalistéw z branzy kolejowej i otworzenie wiekszych mozliwosci rozwoju
kompetencji i zdobycia doswiadczenia przez osoby wchodzgce dopiero na rynek pracy w tej branzy.
Widoczne braki kadrowe i zaawansowany wiek wielu specjalistéw z branzy kolejowej znacznie upraw-
dopodobniajg wzrost kosztéw robocizny, zwtaszcza przy wielu projektach kolejowych realizowanych
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réwnoczesnie. Szczegdlnie dotkniete tym problemem sg branze sieci trakcyjnej i sterowania ruchem
kolejowym.

128 OECD Principles for Integrity in Public Procurement, OECD 2009, https://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.

pdf [dostep: 14.10.2021].

129 M. Mendes, M. Fazekas, DIGIWHIST Recommendations for the Implementation of Open Public Procurement

Data, An Implementer’s Guide, 1.03.2018, https://opentender.eu/blog/assets/downloads/digiwhist_ 108
implementers_guide.pdf [dostep: 14.10.2021].
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Zwiekszenie dostepu do materiatéw i sprzetu. Na obnizenie cen sprzetu i ich dostaw mogtoby wpty-
nac uproszczenie i skrécenie procedur odpowiadajacych za dopuszczanie zagranicznych producentéw
i dostawcow do rodzimego rynku. Rekomendujemy przeprowadzenie ewaluacji tego, jak wyglada re-
alizacja wymogéw administracyjnych w tym zakresie i z jakimi kosztami sie wigze. Nie jest wykluczone,
ze moga by¢ czynnikiem odstraszajgcym przed wejsciem na rynek i waskim gardtem, ktére nazbyt
restrykcyjnie ogranicza konkurencyjnos¢ i podaz produktow z przeznaczeniem dla branzy kolejowych.

Zachety do ugéd. Nadal widoczna jest bariera wykonawcéw i zamawiajgcych przed wchodzeniem
w ugody w przypadku sporéw kontraktowych o waloryzacje. Tworcy nowego prawa zamowien pu-
blicznych zapewnili uczestnikom rynku zamoéwien narzedzia, ktére sprzyjaja tworzeniu kultury media-
¢ji. Rosnie tez liczba postepowan mediacyjnych, w ktére zaangazowana jest Prokuratoria Generalna.
Mimo wszystko uwazamy, ze potrzebny jest silniejszy bodziec ze strony regulatoréw rynku i organéw
kontroli, ktéry sprowadzitby spory kontraktowe w wiekszym stopniu na sciezke polubownego rozwia-
zywania sporéw. Jestesmy przekonani, ze determinacja do dziatania w tym kierunku bytaby silniej-
sza, gdyby dostepne byly doktadne analizy, ile wynoszg koszty alternatywne dla budzetu panstwa
zwigzane z unikaniem mediacji w konfliktach miedzy uczestnikami zamdéwienia publicznego. Brakuje
rzetelnego poréwnania popartego empirycznymi dowodami skutecznosci wdrazania dwdéch Sciezek
rozwigzywania sporéw - mediacyjnej oraz sgdowej. Nie wiemy, ile one kosztujg strony sporu, ile do-
ktadnie trwaja, jakim obcigzeniem sa dla finanséw publicznych i dla wymiaru sprawiedliwosci. Istnieje
wiele przestanek, tacznie z opiniami samych uczestnikéw rynku, ze postepowania mediacyjne trwajg
duzo krécej i sg duzo bardziej skuteczne w rozwigzywaniu sporéw. By¢ moze zatem uzasadnione jest
natozenie na zamawiajacych obowigzku wytlumaczenia sie z faktu, dlaczego w przypadku konkret-
nych roszczen wykonawcy, ktére zmierzajg do sporu sgdowego, tak jak stato sie w monitorowanym
kontrakcie, w przypadku waloryzacji nie zdecydowat sie on na ugode w tej materii i dlaczego jest to
korzystne dla finanséw publicznych i Srodkéw unijnych. Z drugiej strony, naszym zdaniem, potrzebny
jest silniejszy bodziec ze strony organéw kontrolnych, regulatoréw rynku czy instytucji zarzgdzajacych
srodkami publicznymi do rozwigzywania sporéw kontraktowych bez udziatu pozwéw sgdowych. Moze
to odbywac sie bardziej miekkimi $ciezkami, na zasadzie zachecania do mediacji poprzez ogélnodo-
stepne szkolenia, poradniki lub informatory, ale moze tez dotyczy¢ twardych rekomendacji formuto-
wanych przy okazji weryfikowania dokumentéw kontraktowych przez organy nadzoru takie jak CUPT.

Strategiczne planowanie inwestycji kolejowych. PKP PLK moze i powinna ogtasza¢ plany przetar-
gowe w perspektywie dtuzszej niz 1 rok. Znajomos¢ tego, jak beda sie ksztattowac w okresie najbliz-
szych pieciu czy dziesieciu lat pozwoli branzy podejmowa¢ bardziej racjonalne decyzje biznesowe,
a tym samym przetrwa¢ zaréwno okresy wzmozonego popytu na projekty kolejowe, jak i zastoju na
rynku. Dzieki tej wiedzy wykonawcy mogliby lepiej przygotowac sie do realizacji zadan inwestycyjnych
i racjonalniej zarzadzaé¢ wtasnymi zasobami. Umozliwiatoby to takze skuteczniejsze przeciwdziatanie
ryzykom zwigzanym z udziatem w publicznych kontraktach. Redukcja podstawowej niepewnosci na
rynku budowlanym co do faktu, kiedy, ile i jakiej wartosci inwestycje publiczne sg planowane, moze
pozytywnie wptynaé¢ na stabilizacje ekonomiczng polskich firm oraz rynku pracy. Jezeli istniejg jakie$
zewnetrzne bariery, ktére utrudniajg zamawiajagcemu takie dtugofalowe planowanie, np. zwigzane
z pozyskiwaniem finansowania z budzetu panstwa czy funduszy unijnych, dtugoterminowe plany po-
winny by¢ ksztattowane takze w konsultacji z instytucjami odpowiedzialnymi za ich udzielanie.

5.8.2. Wnioski i rekomendacje dotyczace realizacji zaméwien publicznych
Poprawa przeptywu informacji miedzy stronami zaméwienia. Wiasciwie we wszystkich sytuacjach,
ktore zostalty oméwione w raporcie, przewija sie kwestia trudnosci z przeptywem informacji miedzy
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zamawiajacym a wykonawca. Przejawiat sie on na rézne sposoby - od zwyktego braku informacji z jed-
nej badz drugiej strony przez op6znienia w informowaniu o istotnych zdarzeniach w procesie inwe-
stycyjnym, na niedowtadach dialogu wokét kwestii spornych skohczywszy. Dodatkowo na przeptywie
informacji odbita sie pandemia COVID-19 i zwigzane z nig obostrzenia dotyczace bezposrednich kon-
taktow miedzyludzkich. Gtéwnym skutkiem tych probleméw byty konflikty, ktére dodatkowo pogtebia-
ty sie czesto w efekcie nierozwigzywanych probleméw z komunikacjg oraz z dezorganizacjg prac na
réznych etapach realizacji zamoéwienia (czego drastycznym przyktadem byta sytuacja zwigzana z budo-
w3 przejscia podziemnego na stacji Poraj), a w ostatecznym rozrachunku takze zagrozenie dla intere-
su publicznego (np. dla bezpieczenstwa oraz komfortu pasazeréw i mieszkancéw obszaru inwestycji).

Osobnga kwestig, ale o podobnym charakterze, byly tez problemy komunikacyjne wewngatrz struktury
zamawiajgcego, ktére w ocenie obserwatora wigzaty sie m.in. z nadmiernie (w ocenie obserwatora)
ztozong strukturg catej organizacji. Ten czynnik dodatkowo utrudniat komunikacje miedzy stronami
zaméwienia. Stad tez zasadny wydaje sie postulat przepracowania procedur komunikowania sie mie-
dzy zamawiajacymi i wykonawcami (nie tylko w odniesieniu do zamawiajacego i wykonawcy inwestycji
objetej paktem). Chodzi nie tylko o wypracowanie lepszych, nowych mechanizméw (ponad te istnieja-
ce, jak rady budowy czy zespoty ZOPI), ale usprawnienie tych, ktére juz funkcjonuja.

Jednoczesnie zaréwno po stronie zamawiajgcych, jak i wykonawcédw jest dostrzegalny niedob6r kom-
petencji negocjacyjnych i mediacyjnych. Mozna oczywiscie liczy¢ na to, ze niektérzy uczestnicy zamoé-
wien nabierajg wraz z doswiadczeniem odpowiednich umiejetnosci komunikacyjnych, ale jest tez tak,
ze wraz z doswiadczeniem nabiera sie takze i ztych nawykéw. Te kompetencje w zakresie komunikacji
i dialogu mogtyby zosta¢ wzmocnione poprzez pogram szkolenh i warsztatéw oferowanych zaréwno
zamawiajacym, jak i wykonawcom. By¢ moze takie dziatania edukacyjne mogtyby zosta¢ sfinansowane
ze $rodkdéw unijnych. Niezaleznie od tego instytucje zarzadzajace, by¢ moze réwniez UZP, powinny
silniej promowac rozwigzania poprawiajgce komunikacje miedzy zamawiajgcymi i wykonawcami oraz
polubowne rozwigzywanie sporéw wokot realizacji zamowien publicznych. Unikanie eskalacji konflik-
téw, drogi sgdowej, oczywiscie przy zachowaniu niezbednego poziomu formalizmu i zasady transpa-
rentnosci, z pewnoscig usprawnitoby realizacje zamoéwieh publicznych i pozwolitoby na unikniecie do-
datkowych kosztow i problemoéw zwigzanych z postepowaniami sgdowymi czy prokuratorskimi.

Bardziej szczegdtowg rekomendacjg dotyczgcg usprawnienia przeptywu informacji miedzy stronami
zaméwienia jest zawarcie odpowiednich postanowien w tresci uméw. Nalezy oczekiwac od kazdej
ze stron kontraktu (w tym takze inzyniera), aby istotne informacje przekazywaly sobie bez zbednej
zwtoki. Dobrym zwyczajem bytoby, aby strona kontraktu otrzymujgca powiadomienie o roszczeniu
przekazywata komunikaty drugiej stronie wczesniej anizeli otrzymanie roszczenia ostatecznego; tego
typu dziatanie komunikacyjne pozwoli¢ moze na wczeséniejszym etapie rozpoczaé uzgodnienia stron
w przedmiocie roszczen, jak i ewentualnie moze usprawnic realizacje inwestycji poprzez wczesniejszg
reakcje stron na okolicznosci, jakie moga mie¢ wpltyw na czas i koszt realizacji kontraktu. Obserwa-
cje zebrane podczas paktu pokazatly, iz nie wszystkie informacje przekazywane pomiedzy stronami
byly kompletne i nie byty wydawane bez zbednej zwtoki (np. brak komunikatéw kontraktowych na te-
mat powodoéw wydtuzonego procesu podejmowania decyzji w zakresie uzgodnienia zmian). W ocenie
obserwatora nalezy precyzyjnie okresli¢ termin, w jakim strona kontraktu (w tym inzynier) powinna
podejmowac dziatania wymagane kontraktem, jak i okresli¢ termin, w jakim strona powinna komu-
nikowa¢ o powodach, iz nie jest w stanie wykona¢ wymaganej czynnosci w kontraktowym terminie.
W zwigzku z powyzszym, w przypadku braku wywigzywania sie przez jedng ze stron z procesu komu-
nikowania, nalezy rozwazy¢ nadanie uprawnien z tego tytutu drugiej stronie (np. roszczenie o dodat-
kowy czas i/lub koszt).
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Optymalizacja praw i obowigzkéw stron kontraktu. Obserwacje zebrane podczas realizacji paktu
pozwalaja na przedstawienie kilku rekomendacji do wdrozenia w umowie pomiedzy zamawiajgcym
a wykonawca. Podczas udzielania petnomocnictw przez inwestora (zamawiajgcego) przedstawicielom
wykonawcy nalezy jasno i precyzyjnie okresla¢ tak prawa, jak i obowigzki - przede wszystkim w za-
kresie ograniczen upowaznien w konkretnych czynnosciach, ktére inwestor planuje sam realizowag;
unormowania w tej materii winny by¢ okreslone w zapisach umowy (kontraktu), tak aby Swiadomos¢
oferentéw (wykonawcy) znana byta od samego poczatku ubiegania sie o realizacje inwestycji. Takie
unormowania pozwolg unikng¢ sporéw stron kontraktu w zakresie prawa i obowigzkéw, jakie inwe-
stor przekazuje przedstawicielom wykonawcy w celu realizacji inwestycji.

Rola inzyniera podczas realizacji kontraktu jest w ocenie obserwatora niezwykle istotna. W znacznej
mierze dzieki dziataniom podejmowanym przez inzyniera mozna unikng¢ probleméw z terminem re-
alizacji inwestycji. Wobec powyzszego niezwykle istotng kwestig jest, aby inzynier miat stosunkowo
duzy obszar swobody w zarzgdzaniu kontraktem (bez zbytniego ograniczenia swoich praw zawartych
w warunkach kontraktu na rzecz dokonywania uzgodnien z zamawiajgcym poszczegolnych swoich
krokdw)'3°,

W projekcie objetym zamdéwieniem, w ocenie obserwatora, podejmowanie ustalenia przez inzyniera
mogtoby sie przyczyni¢ do sprawniejszej realizacji kontraktu. Istniejg jednak ograniczenia, zaréwno
kontraktowe, pozbawiajgce inzyniera mozliwosci podejmowania szybkich i konkretnych decyzji maja-
cych na celu dobro inwestycji. Nalezatoby w zwigzku z tym dokona¢ szczego6towej oceny praw i obo-
strzen, jakie zamawiajacy przekazuje inzynierowi, w celu eliminacji zapiséw powodujgcych blokowanie
jego dziatan w sytuacji, gdy decyzyjnosci wymaga dobro inwestyciji.

Kolejng kwestig wartg opisania w tresci uméw wydaje sie proces zmian, jaki obowigzuje pomiedzy
stronami kontraktu. Nalezatoby precyzyjnie okresli¢ wymagania w stosunku do wykonawcow w zakre-
sie niezbednych dokumentéw, jakie powinni przedtozy¢, aby dokona¢ uzgodnienia zmiany kontraktu.
Brak takich zapiséw moze powodowac spory stron w zakresie ich oczekiwanh w tej materii. Ponadto do-
precyzowanie procesu powinno mie¢ miejsce w zakresie terminéw, jakie strony maja na poszczegélne
czynnosci w procesie. Niedopuszczalne jest to, aby strona kontraktu w procesie uzgadniania zmian nie
podejmowata czynnosci przez kilka miesiecy'.

Doprecyzowania w umowie stron wymaga takze kwestia ustalenia, kiedy nastepuje mozliwos¢ roz-
poczecia robdt przez wykonawce wg zmienionego zakresu. Przypadek przejscia w Poraju pokazat
dobitnie, iz brak takiej regulacji kontraktowej moze prowadzi¢ do powaznego sporu. Jednoznaczne
uregulowanie tej kwestii poprzez dookreslenie, kiedy wykonawca moze rozpoczg¢ prace wg warian-
tu objetego zmiang (pismo od inzyniera, uzgodnienie dodatkowego czasu, uzgodnienie dodatkowe-
go kosztu, polecenie zmiany, okres$lenie badz aneks do umowy), spowoduje, iz nie bedzie potrzeby

130 Zdrugiej strony, jak w ramach konsultacji raportu wskazat zamawiajacy, przyznanie inzynierowi szerokiego
obszaru swobody moze prowadzi¢ do takich sytuacji, jakie ujawnity sie w ramach monitoringu, tj. do nieupraw-
nionego wydania Swiadectwa przejecia. Finansujgcy inwestycje podmiot musi mie¢ decydujace stanowisko

w istotnych kwestiach dotyczgcych kontraktu.

131 W tym punkcie zamawiajgcy zwr6cit uwage, ze w jego ocenie nie jest mozliwe ani wskazane, aby okreslac
konkretnie, w jaki sposéb, jakimi dokumentami wykonawca ma potwierdza¢ zasadno$¢ zmian/roszczen. Ograni-
czytoby to w sposéb nieuzasadniony mozliwo$¢ modyfikacji kontraktu w zakresie czasu, jak i wynagrodzenia ze
szkodg dla wykonawcy, jak tez zamawiajgcego, ktéry zobowigzany bytby uwzgledni¢ takie roszczenie na skutek
wyroku sgadu, ktéry nie ogranicza w zaden sposéb dokumentéw, jakie mogg stanowi¢ materiat dowodowy.
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dokonywania interpretacji zapiséw kontraktu, jak i intencji stron co do tego, aby prace zmienione
wykonywa¢ lub wrecz odwrotnie.

Wewnetrzny proces dokonywania uzgodnienia dokumentéw w PKP PLK w ocenie obserwatora takze
powinien zosta¢ klarowanie przedstawiony w zapisach kontraktu. Przedstawienie takiego procesu -
zarébwno w zakresie terminowosci, jak i 0s6b podejmujgcych decyzje w poszczegdlinych kwestiach,
bytoby bardzo pomocne dla utozenia poprawnej wspétpracy PKP PLK zaréwno z wykonawcami, jak
i z inzynierami projektow. W ocenie obserwatora w monitorowanym zaméwieniu przedstawiciele wy-
konawcy oraz inzyniera nie mieli petnej i klarownej wiedzy na temat tego procesu. Nie byto jasne, jakie
decyzje podejmuje kierownik kontraktu, dyrektor projektu, dyrektor regionu Centrum Realizacji In-
westycji, dyrektor Centrum Realizacji Inwestycji, jak i sam zarzad sp6tki PKP PLK. Przedstawienie pro-
cesu uzgadniania dokumentéw (czy to zwigzanych z uzgadnianiem dokumentacji, czy uzgadnianiem
polecen zmian, czy uzgadnianiem podejmowanych czynnosci przez inzyniera, o ktérych uzgodnienie
musi sie zwraca¢ do zamawiajgcego) pozwoli w spos6b optymalny zaplanowaé realizacje inwestycji -
uwzgledni¢ ten proces w harmonogramie zaréwno wykonawcy, jak i zamawiajgcego. Kazdorazowe
dziatanie niezgodne z zatozeniami tego procesu powinno by¢ przestanka do rozpoczecia dialogu mie-
dzy stronami i aktualizacji harmonogramoéw. Jak pokazat monitorowany projekt niedookres$lenie tego
procesu w kontrakcie byto przyczynkiem do powstawania powaznych sporéw'32,

Rozwijajgc kwestie decyzyjnosci po stronie przedstawicieli zamawiajgcego, nalezy rozwazy¢, aby
w ramach kontraktu lub w ramach korespondencji kontraktowej przedstawi¢ upowaznienia dla osob
biorgcych udziat w podejmowaniu decyzji - np. w spos6b analogiczny, jak to powinno mieé miejsce
zgodnie z warunkami kontraktu dla asystentéw inzyniera. Dtugie i niedookreslone (dla wykonawcy czy
chocby obserwatora) tancuchy decyzyjne w PKP PLK nie przyczyniaja sie do sprawnego zarzgdzania
inwestycja. W tym miejscu nalezy, w ocenie obserwatora, dokona¢ oceny, czy Sciezka decyzyjnosci
w projektach realizowanych w PKP PLK nie jest zbyt duza i skomplikowana i czy nie ma pola do opty-
malizacji, ktéra mogtaby spowodowac sprawniejsze podejmowanie decyzji w projekcie.

Niezaleznie od powyzszego niezbedne jest, aby kazdorazowa zmiana w zakresie przedstawicieli za-
mawiajgcego odpowiedzialnych za realizacje inwestycji byta komunikowana nie tylko wykonawcom
i inzynierom, ale takze instytucjom zarzgdzajgcym. W tym miejscu nie sposéb nie wspomnie¢ (bazujac
na doswiadczeniach zebranych podczas monitoringu) o tym, ze zmiany oséb odpowiedzialnych za
realizacje projektu powinny by¢ podejmowane w ostatecznosci. W ocenie obserwatora w projekcie
objetym paktem zmiany na stanowisku dyrektora projektu nastepowaty zbyt czesto i z nie do korica
jasnych przestanek. Niezwykle istotny w ocenie obserwatora jest dob6r przedstawicieli zamawiajgce-
go odpowiedzialnych za realizacje kontraktu, gdyz to wiasnie od nich (od czynnika ludzkiego) zalezy
w znacznym stopniu sukces projektu.

Kompletno$¢ dokumentacji przetargowej. Jeszcze na etapie postepowania przetargowego obser-
wator zwracat uwage na brak decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Posiadanie przez inwesto-
ra tej decyzji co prawda nie jest wymagane przepisami prawa, niemniej, jak pokazat monitoring, tego
rodzaju brak moze stac sie zarzewiem powaznych probleméw réwniez na etapie realizacji inwesty-
¢ji. Rozpoczynajac postepowanie przetargowe, zamawiajacy powinien mie¢ komplet najwazniejszych
dokumentoéw, ktérych tres¢ moze miec przetozenie nie tylko na to, jakie oferty zostang ztozone, ale

132 Przy czym zamawiajacy zastrzegt, ze wewnetrzne procedury PKP PLK wskazuja, jakie osoby w spétce po-
dejmuja decyzje co do zmian umowy, jaki jest taficuch decyzyjny, a wykonawcy majg $wiadomos¢, jakie osoby sg
upowaznione do podpisania aneksu umowy.
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takze, jak bedzie realizowana inwestycja.
Takie podejscie pozwoli na wprowadza-
nie do kontraktu czynnikéw niepewnych,

obarczonych ryzykiem co do ksztattu tak REKOMENDACJE WYNIKAJACE Z MONITORINGU
istotnych elementéw podczas realizacji in-

westycji, jak ochrona Srodowiska. W przy- 1. Jasne i precyzyjne odzwierciedlenie praw i obowigzkéw
padku inwestycji objetej paktem, gdyby wykonawcy oraz ich ograniczen w udzielonych przez

. , . ' inwestora petnomocnictwach.
decyzja o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach byta znana wykonawcy na etapie 2. Zachowanie kompetencji inzyniera projektu do
sktadania ofert, unikng¢ mozna bytoby podejmowania niezaleznych decyzji.
kwestii interpretacji mozliwosci optyma- 3. Precyzyjne okreslenie, jak dtugo moze trwa¢ uzgadnianie
lizacji w zakresie budowy ekranéw aku- zmian kontraktu i jakich dokumentéw wymaga sie w tym
stycznych celu od wykonawcy.

4. Warunki rozpoczecia rob6t ujetych w zmianie do kontraktu.
Ponadto, opracowania pr.zedprOJektowe 5. Zasady obiegu dokumentéw istotnych dla kontraktu
(przygotowywane przez inwestora dla w instytucji zamawiajacej.

celu przygotowania zaméwienia, jak np.
studium wykonalnosci) powinny by¢ udo-
stepniane oferentom podczas postepo-
wania przetargowego w celu identyfikacji

6. Przedstawianie upowaznien przez osoby podejmujace
decyzje w instytucji zamawiajacej.

ryzyk realizacji zamowienia; w przypadku, jesli inwestor wykonat (zakupit) opracowania przedprojekto-
we w formie elektronicznej/edytowalnej, to taka forma takze powinna by¢ przedmiotem udostepnie-
nia. Wszelkie dokumenty utawiajgce wycene i realizacje inwestycji, bedace w posiadaniu zamawiajg-
cego, powinny by¢ udostepniane wykonawcom (uwzgledniajgc rzecz jasna przy tym kwestie ochrony
danych osobowych czy wszelakie klauzule na dokumentach, ktére moga powodowa¢ ograniczenie
mozliwosci ich udostepnienia).

Weryfikacja razaco niskiej ceny. Oparcie kryterium wyboru ofert wytgcznie na cenie (co jest wcigz
mozliwe mimo prawnego obowigzku stosowania kryteriow pozacenowych) sprawia, ze bardziej praw-
dopodobne stajg sie sytuacje, w ktérych wykonawcy, konkurujac nizszymi kosztami, bedg ocierac sie
0 granice razaco niskiej ceny. Jezeli komisja przetargowa akceptuje wycene wykonawcy, co do ktorej
istnieje podejrzenie, ze nie moze opierac sie na realnych kosztach z uwagi na aktualne ceny mate-
riatéw, ustug lub niemoznos¢ osiggniecia oczekiwanych parametréw inwestycji Srodkami propono-
wanymi przez wykonawce, problem ten ma wszelkie szanse powrdéci¢ na etapie realizacji kontraktu.
Wéwczas przysporzy to zamawiajacemu dodatkowych probleméw zwigzanych ze sporami kontrakto-
wymi czy zgdaniem wykonawcy o dodatkowg zaptate. Nie zawsze rozwigzania przedstawiane przez
wykonawce jako tansze i réwnie skuteczne w praktyce dajg sie pézniej zastosowa¢ w danym kontrak-
cie. Dlatego istotne jest, aby takie sytuacje w trakcie wyboru oferty podlegaty ocenie profesjonalnych
i obiektywnych biegtych z zewnatrz spotki zamawiajgcej. Nalezy przy tym zweryfikowa¢, czy obecnie
przyjety mechanizm weryfikacji watpliwosci i zarzutéw o razgco niska cene jest w petni skuteczny.

Wykorzystywanie narzedzi negocjacji. Zespét negocjacyjny to narzedzie, ktére PKP PLK powinna
rozwija¢ i stosowac czesciej w réznych kontraktach i przypadkach réznego rodzaju sporéw. Mimo ze
mozliwos¢ korzystania z tego narzedzia pojawita sie juz w 2016 roku, PKP PLK z niego nie korzysta-
fa, a jedna z wiekszych firm wykonawczych realizujgcych zaméwienia, jaka jest ZUE, nie miata o nim
zadnej wiedzy. Wydaje sie zatem, Zze rozwigzanie to powinno by¢ upowszechniane i promowane takze
z wykorzystaniem Forum Inwestycyjnego. Jego formuta musi jednak ulec przeksztatceniu w strone
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bardziej koncyliacyjnego prowadzenia rozméw z wykonawcami, by¢ moze z udziatem trzeciej strony
mediujgcej, ktérg mogtby by¢ profesjonalny, zewnetrzny facylitator.

Zmiany w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa dotyczacych dokonywania odbioréw
koncowych inwestycji. Jak wykazata obserwacja etapu inwestycji w zakresie odbioru koncowego za-
dania, na tym tle pomiedzy stronami powstaje najwiecej problemdw i sporow, a w dodatku najwiekszej
wagi z punktu widzenia interesu publicznego. Problemy te powstajg z uwagi na niejednoznacznos¢
przepiséw prawa, ktére pozostawiajg miejsce na rozbiezne interpretacje, w zaleznosci od tego, jaki
podmiot je opiniuje. Przede wszystkim zmian w tym zakresie wymaga Ustawa Prawo budowlane, kto-
ra o problematyce odbioréw koricowych stanowi w sposéb lakoniczny, co pozostawia pole do wprowa-
dzenia szczego6towych uregulowan w umowie. Warto zwréci¢ uwage, ze autorem umowy o realizacje
rob6t budowlanych w ramach zamoéwienia publicznego jest zamawiajacy, a sytuacja ta w zasadzie
wyklucza mozliwos¢ negocjacji jej zapiséw przez wykonawce. Taka sytuacja powoduje, ze zamawiajacy
znajduje sie w lepszej sytuacji prawnej, cho¢ z drugiej strony ponosi tez odpowiedzialno$¢ za precyzyj-
ne sformutowanie zapiséw kontraktowych. W zwigzku z powyzszym, jak juz wskazano, nalezatoby roz-
pocza¢ od zmian prawodawczych na szczeblu ustawodawczym. Zmiany te powinny dotyczy¢ przede
wszystkim wprowadzenia uregulowan w zakresie kwalifikowania wad robét stwierdzonych przy odbio-
rze, tj. ktére z wad sg istotne i pozwalajg odmowic inwestorowi odbioru robo6t, a ktére, jako nieistotne,
nakazujg dokonanie tego odbioru. Oczywistym przy tym jest, ze nie da sie stworzy¢ definicji tych wad
poprzez wskazanie katalogu zamknietego, jednakze mozliwe jest szczegdtowe wskazanie cech takich
wad oraz podstaw do odmowy dokonania odbioru. Dodatkowo na tle monitorowanej inwestycji wyda-
je sie, ze zasadnym statoby sie réwniez wprowadzenie do przepiséw prawa procedury dokonywania
odbioréw, tj. przestanek uzasadniajgcych przystgpienie do odbioru, ewentualne mozliwosci w zakresie
wstrzymania odbioréw i w koncu procedure odmowy odbioru. Zdaniem obserwatora bez zmian na
szczeblu prawa powszechnie obowigzujgcego, spory pomiedzy stronami bedg nagminne, a w rezulta-
cie ostatecznie bedg prowadzity do dtugoletnich proceséw sgdowych, co nie jest korzystne z punktu
widzenia interesu spotecznego.

5.8.3. Wnioski i rekomendacje dotyczace realizacji paktu uczciwosci

Zarzadzanie konfliktem intereséw. Pilotaz pokazat, ze pakt uczciwosci moze by¢ dobrym narze-
dziem zarzadzania konfliktem intereséw na bardzo réznych ptaszczyznach - w relacjach miedzy réz-
nymi stronami zamowienia, w sytuacjach dotyczacych indywidualnie zamawiajgcego, wykonawcy, ob-
serwatora czy innych podmiotéw zaangazowanych w realizacje zamoéwien, a takze w relacjach miedzy
obserwatorem i stronami zamdéwienia. Doswiadczenie z realizacji pilotazu pokazuje, ze zarzadzanie
takimi sytuacjami musi opierac sie nie na restrykcyjnych regulacjach, ale na otwartych, elastycznych
procedurach. Przy czym zasada musi by¢ transparentnos¢ (konflikt intereséw powinien by¢ zawsze
ujawniany/deklarowany) i zarzagdzanie dialogiem miedzy stronami. Tam, gdzie konflikt intereséw moz-
na wyeliminowac bez negatywnych skutkéw dla realizacji zaméwienia, nalezy to robi¢. Tam, gdzie nie
da sie unikna¢ konfliktu intereséw, powinien on zosta¢ ujawniony, a doktadny sposéb postepowania
w takiej sytuacji powinien zosta¢ uzgodniony miedzy stronami zaméwienia i obserwatorem.

W zarzadzaniu konfliktem intereséw bardzo pomocny jest ,zewnetrzny arbiter”, tj. podmiot, ktéry nie
jest ani strong zamoéwienia, ani nie jest obserwatorem. W przypadku pilotazu role takiego ,arbitra”
wykonywata Transparency International, ktéra byta europejskim koordynatorem projektu i/lub Ko-
misja Europejska, finansujaca pilotaz. W innych przypadkach arbitrem mogtaby by¢ instytucja zarza-
dzajagca $rodkami unijnymi lub innymi funduszami publicznymi przeznaczanymi zamawiajgcym na
realizacje ich dziatah (np. wtasciwe ministerstwo). Jesli nie istnieje zaden ,zewnetrzny” w stosunku
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do zamowienia podmiot, ktéry mogtby objac funkcje takiego arbitra, strony zaméwienia, wspodlnie
z obserwatorem powinny wskaza¢ mechanizm odwotawczy i zapisa¢ w pakcie. Jedng z mozliwosci jest
na przyktad wybor przez strony zaméwienia i obserwatora jednego, wspdlnego arbitra (np. kancelarii
prawnej), ktéry w sytuacji, gdy nie uda sie porozumie¢ stronom co do sposobu zarzgdzania konfliktem
interesow, rozstrzygatby taki spor.

Dobre zdefiniowanie w tresci paktu, jak bedzie rozumiany konflikt intereséw, i ustalenie procedur
zarzadzania takimi sytuacjami, jest takze niezwykle istotne, zwtaszcza z punktu widzenia obserwato-
ra. Ten, wykonujgc aktywnie swojg role, przedstawiajgc, np. opinie dotyczace konkretnych zdarzen
w ramach realizacji zamoéwienia, zawsze moze narazic sie, ze dziata w interesie wtasnym lub jednej ze
stron. Bez wtasciwego uregulowania, jak postepowac w sytuacji konfliktu intereséw, paradoksalnie
zarzut o konflikt intereséw moze okazac sie skutecznym instrumentem paralizujgcym monitoring.

Dostep do informacji publicznej. Jak wykazat pilotaz, dostep do informacji w ramach realizacji za-
mowien publicznych, to ztozona kwestia. Na poziomie relacji obserwator-strony zamoéwienia mozna
zapewnic sobie szeroki i nieskrepowany dostep do informacji na gruncie postanowien samego paktu.
W ten sam spos6b mozna réwniez zagwarantowaé mozliwo$¢ upowszechniania informacji. Monito-
ring nie powinien by¢ tylko reaktywny - tzn. obserwator, zwtaszcza w aspekcie dostepu do informacji
nie powinien poprzestawac jedynie korzystaniu z wtasnej, uprzywilejowanej pozycji. Pakt jako pewna
koncepcja opiera sie na zatozeniu, ze poprzez witaczenie czynnika spotecznego do procesu udziela-
nia i realizacji zamoéwien publicznych, mozna zapobiega¢ naduzyciom badzZ nieprawidtowosciom, jak
réwniez podnie$¢ poziom zaufania do rynku zaméwien publicznych i ogélniej - do panstwa'3. Jedno-
czednie partycypacja w ramach paktu uczciwosci jest stopniowalna - moze sie ogranicza¢ gtéwnie do
obserwatora, a moze tez miec szerszy charakter - jesli uda sie zainteresowa¢ danym zamowieniem
np. spotecznos¢ lokalng, ktéra ma by¢ jej beneficjentem (a takze podtrzymac takie zainteresowanie).
Ta druga mozliwo$¢ bywa jednak trudna zwtaszcza w przypadku duzych, infrastrukturalnych przed-
siewzie¢, do ktérych dostep wiekszej liczby obserwatoréw jest trudny lub wrecz niemozliwy, choéby
przez wzgledy bezpieczenstwa budowlanego (nie kazdy moze po prostu wejs¢ na plac budowy). Bar-
dziej ,masowa” partycypacja rodzi tez wiele probleméw organizacyjnych po stronie obserwatora. To
nie moze by¢ swego rodzaju ,pospolite ruszenie”. Kto$ musi koordynowaé dziatania, by¢ partnerem
dla stron zamoéwienia, podejmowacé decyzje, decydowac o tym, na czym sie skupi¢, itd. Jesli wiec nie
da sie zorganizowa¢ monitoringu w formule, nazwijmy to, spoteczno$ciowej, alternatywa jest formu-
ta ekspercka, w ktorej obserwatorem jest jeden, konkretny podmiot, np. organizacja spoteczna lub
konsorcjum jakichs podmiotéw. W takiej formule podmiot bedacy obserwatorem powinien jednak
dazy¢ przynajmniej do poszerzenia pola dla innych potencjalnych zainteresowanych danym zamowie-
niem - zainteresowanych by¢ moze takze bezposrednim wigczeniem sie w monitoring. Z tego punktu
widzenia warunkiem sine qua non partycypacji jest zwiekszanie mozliwosci dostepu do informacji pu-
blicznej. Jesli wiec gdziekolwiek w formule paktu uczciwosci jest miejsce na wyjscie poza typowe dzia-
tania monitoringowe, to przede wszystkim w tym aspekcie. Tam, gdzie w trakcie monitoringu okaze
sie, ze wystepuje problem z dostepem do informacji, obserwator powinien nie tylko sygnalizowa¢ to
stronom zaméwienia, ale tez powinien podejmowac préby zainicjowania zmian organizacyjnych (czy
to po stronie zamawiajacego, czy wykonawcy) lub wrecz systemowych - przedstawiajgc ustawodawcy
propozycje zmian prawnych i/lub dotaczajgc do sporéw miedzy stronami zamowienia, przedstawiajgc

133 Zob.: G. Makowski, Partycypacja ekstremaina, czyli udziat obywateli w decyzjach dotyczqcych zaméwieri pu-
blicznych - na przyktadzie pilotazu paktéw uczciwosci, [w:] J. Arcimowicz, K. Gadowska, Sfera publiczna w Polsce i jej
wspdtczesne konteksty, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2021, s. 228-265, https://www.isp.org.pl/pl/publika-
cje/sfera-publiczna-w-polsce-i-jej-wspolczesne-konteksty [dostep: 28.11.20211].
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opinie prawne na temat dostepu do informacji i poprzez dziatania litygacyjne prébowa¢ zmieniac
praktyke stosowania prawa, tak zeby dostep do informacji byt tatwiejszy, a co za tym idzie, aby kazdy
zainteresowany mogt ewentualnie wigczyc sie w dziatania monitoringowe.

Reagowanie na naduzycia i nieprawidtowosci. Monitoring pokazat, ze sytuacje, ktére na pierwszy
rzut oka wydajg sie naduzyciami (zgodnie z definicjg unijng sg to umysine dziatania wprost niezgodne
z prawem, czyli po prostu przestepstwa), okazujg sie nieprawidtowosciami (dziatania naruszajgce pew-
ne zasady czy godzace w interes publiczny, cho¢ nie bedace przestepstwami) lub mniejszej wagi na-
ruszeniami. Stad tez obserwatorzy powinni uwaznie analizowac¢ wiasne pierwsze spostrzezenia, infor-
macje pochodzace z medidw lub od sygnalistéw. Powinni domagac sie wyjasnien od stron zaméwienia
i doktadnie bada¢ dostepng dokumentacje. Jesli pojawi sie choéby cien watpliwosci, tego rodzaju zda-
rzenia powinny by¢ w pierwszej kolejnosci omoéwione ze stronami paktu i ewentualnie instytucjami
zarzadzajacymi, jesli (tak jak w przypadku pieniedzy unijnych) istniejg one w procesie inwestycyjnym.
Monitoring w ramach paktu uczciwosci, powtérzymy to jeszcze raz, jest forma partycypacji w po-
dejmowaniu i realizacji decyzji publicznych, a nie dziatalno$cia dochodzeniowo-$ledczg. Obserwator
powinien korzystac z takich instrumentdw, jak doniesienie o podejrzeniu popetnienia przestepstwa,
wytgcznie w sytuacjach ewidentnych lub po dogtebnej analizie i uzyskaniu wyczerpujacych wyjasnien
od stron zaméwienia. Jesli te warunki nie sg spetnione, narazi sie sam na odpowiedzialnos¢ cywilng,
karng i zerwanie paktu, w sytuacji (nawet jesli jest ona trudna i niejednoznaczna), gdy z punktu widze-
nia interesu publicznego bytoby jednak lepiej, gdyby kontynuowat monitoring. Dlatego tak wazne jest,
zeby kazdy pakt zawierat tez procedury reagowania na podejrzenia o naduzycia i nieprawidtowosci.

Umocowanie paktu uczciwosci. W pierwszym raporcie z pilotazu obejmujacego etap przygotowa-
nia samego paktu i postepowanie przetargowe znalazta sie rekomendacja méwiaca, ze najbardziej
pozadang formuta paktu (przynajmniej jesli chodzi o zamowienia infrastrukturalne) jest ,hybryda”.
Pakt powinien by¢ modutowy. Na linii obserwator-zamawiajacy powinien mie¢ posta¢ umowy cywil-
no-prawnej. Z kolei na linii obserwator-wykonawcy (i zamawiajacy) powinien by¢ elementem wzoru
umowy na realizacje zamowienia. Taka formuta ma swoje zalety i wady. Jej podstawowg zaletg jest
to, ze jest ona szybsza i tatwiejsza w realizacji. Ewentualne uzgodnienia co do tresci paktu toczg sie
bowiem jedynie pomiedzy obserwatorem i zamawiajagcym. Ma to swoje uzasadnienie w fakcie, ze to
zamawiajacy inicjuje postepowanie przetargowe i jest gldwnym dysponentem srodkéw publicznych.
Podstawowg wadg jest to, ze w takiej formule kryje sie pewna nieréwnos¢ wynikajgca stad, ze to, na co
umowig sie obserwator z zamawiajacym, zostaje niejako narzucone wykonawcy w zapisach kontraktu.
Zalety tego rozwigzania mozna wzmocni¢, a wady ostabi¢, regulujgc pewne podstawowe elementy
w prawie, czy to na poziomie ustawowym, np. w prawie zamoéwien publicznych, czy tez na poziomie
odpowiednich przepiséw wykonawczych.

Regulacja prawna w szczegélnosci powinna dawac¢ podstawe zastosowania paktu jako takiego. Pakty
w naszej opinii nie powinny by¢ obligatoryjne w zadnym zakresie, ale prawo powinno je definiowac
i tworzy¢ zachety do ich zastosowania. Dodatkowo przepisy powinny okresla¢ w szczegélnosci prawa
i obowigzki obserwatora, tryb wyboru obserwatoréw i zakres$la¢ krag potencjalnych podmiotéw, ktére
mogtyby realizowa¢ monitoring. W tym ostatnim punkcie, jakkolwiek idea paktu wywodzi sie ze Srodo-
wisk obywatelskich (z organizacji i ruchéw spotecznych zajmujgcych sie partycypacja i kontrolowaniem
wiadz publicznych) i ktadzie sie w niej duzy nacisk na szeroki udziat spoteczny w kontrolowaniu zamé-
wien, to polski pilotaz pokazat, ze swego rodzaju ,pospolite ruszenie” nie moze by¢ jedyng formutg
realizacji monitoringu. Oddolnie powstajace, niesformalizowane podmioty nie mogg by¢ jedynym ro-
dzajem obserwatoréw. Wiele zaméwien (tak jak te objete polskim pilotazem) ma wysoko specjalistycz-
ny charakter. Dodatkowo ich realizacja sama w sobie jest trudna (np. nie kazdy, ot tak, moze wejs¢ na
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teren budowy i przygladac sie, jak jest prowadzona, albo otrzymac¢ dowolne dokumenty jej dotyczace).
W zwigzku z tym trzeba dopusci¢ mozliwos¢, ze obserwatorami mogg by¢ nie tylko grupy obywateli,
organizacje spoteczne, ale takze inne podmioty - uczelnie wyzsze, osrodki eksperckie (np. instytuty
badawcze), a nawet podmioty komercyjne, na przyktad firmy konsultingowe - pod warunkiem, ze
przystepowatyby do paktéw w konsorcjum z organizacja spoteczng czy innym podmiotem niekomer-
cyjnym, ktéry zawsze powinien by¢ liderem takiego konsorcjum.

Przepisy prawa mogty takze precyzowac generalne cele paktéw. W tym punkcie wzorem maogtby by¢
nawet pakt bedacy przedmiotem tego raportu, ktory wérdd celdw wymieniat m.in.: ochrone srodkéw
publicznych przed nieprawidtowosciami, naduzyciami i korupcja; zachowanie prawidtowej, sprawnej
i terminowej realizacji zamoéwienia; zwiekszenie przejrzystosci i odpowiedzialnosci wydatkowania
srodkéw publicznych; uzyskanie oszczednosci w trakcie udzielania zaméwieh poprzez poprawe kon-
kurencji; zwiekszenie zaufania obywateli do wtadz i zamoéwien rzgdowych; budowanie dobrej reputacji
instytucji zamawiajacych oraz wykonawcow.

Ponadto przepisy prawa mogtyby zawiera¢ ramy opisujace pakt, w tym zwiaszcza dotyczace: terminu
realizacji monitoringu; gwarancji swobodnego dostepu do dokumentéw zwigzanych z realizacjg za-
mowienia; terminéw i trybu komunikacji miedzy obserwatorami, zamawiajgcymi, wykonawcami oraz
innymi stronami zaangazowanymi bezposrednio w realizacje zaméwienia (np. organami nadzoru);
prawa i obowigzki stron na poszczegélnych etapach realizacji zaméwienia (przygotowania zaméwie-
nia, wszczecia i prowadzenia postepowania o udzielenie zaméwienia, udzielenia zamowienia, reali-
zacji zamowienia, obioru zaméwienia); wymogi w zakresie dostepu do informacji poufnych i ochrony
tajemnicy przedsiebiorstwa; warunki przerwania lub przedtuzenia monitoringu oraz okres$lenie zasad
finansowania monitoringu. Jesli chodzi o ten ostatni punkt prawo mogtoby réwniez do pewnego stop-
nia okresla¢ zasady finansowania paktow.

Zasadniczo mozliwe sg trzy warianty finansowania monitoringu zaméwien publicznych w formule
paktu uczciwosci. W pierwszym, tak jak w przypadku pilotazu, finansowanie paktu zostato zapewnione
catkowicie niezaleznie od stron monitorowanego zamdwienia - bezposrednio przez Komisje Europej-
ska. Taki wariant jest jednak mato praktyczny, jesli pakty miatyby sta¢ sie do jakiego$ stopnia standar-
dem w systemie zamowien publicznych (nawet jesli nie bytyby obligatoryjne). Oznaczatoby to bowiem,
ze obserwator musiatby kazdorazowo zapewni¢ sam sobie finansowanie dziatari monitoringowych,
czyli znalez¢ grant, dotacje lub inne zrédto zewnetrznego (w stosunku do zamdwienia) finansowania.
Zmobilizowanie takich zasobéw wydaje sie mato prawdopodobne.

Drugi wariant to finansowanie paktéw ze Srodkéw publicznych i przez wiasciwe instytucje publicz-
ne - inne niz zamawiajacy. W przypadku projektow, takich jak opisany w niniejszym raporcie, takim
zewnetrznym podmiotem, ktéry mégtby sfinansowaé monitoring, jest instytucja zarzadzajgca (w tym
przypadku konkretnie Ministerstwo Funduszu i Polityki Regionalnej). Nie jest ona instytucja wdraza-
jaca, nie jest zamawiajgcym, ale jako dysponent srodkéw publicznych przeznaczanych na realizacje
okreslonych zamowien jest zainteresowana ich wtasciwym wykorzystaniem. W takiej konfiguracji tego
rodzaju podmiot mégtby finansowaé monitoring w ramach realizacji swoich dziatan nadzorczych. Wa-
riant ten jednak nie zawsze jest mozliwy do realizacji, bo nie wszedzie tego rodzaju ,,posredniczace”
podmioty wystepuja. Najczesciej zamawiajgcy majg do dyspozycji jakies srodki publiczne i po prostu
przeznaczajg je na realizacje zamowien. Trudno zatem, zeby jednocze$nie finansowali tez monitoring
wlasnego zamowienia, bo kreowatoby to immanentny konflikt intereséw.
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Trzeci mozliwy wariant polegatby na rozbudowaniu przepiséw dotyczacych pozycji, uprawnien i obo-
wigzkoéw obserwatora w sposéb podobny do tego, w jaki gwarantuje sie autonomie na przyktad au-
dytorom. Przy odpowiedniej regulacji mozna bytoby ostabi¢ potencjalny konflikt intereséw wynikajacy
z tego, ze ten, kto jednoczes$nie ptaci za realizacje zaméwienia i monitoring, mégtby wptywac na ob-
serwatora. W takiej konfiguracji nie da sie catkowicie wyeliminowa¢ konfliktu, ale mozna go znacznie
ostabi¢. Wymagatoby to jednak dos¢ szerokiego uregulowania na poziomie ustawowym statusu ob-
serwatora.

W koncu jeszcze jednym wariantem, ale tylko w przypadku zamoéwien na roboty budowlane (i to nie
kazdego rodzaju), mogtoby by¢ rozbudowanie funkgcji inzyniera projektu, tak aby koncentrowat sie on
nie tylko na technicznych aspektach realizacji zaméwienia, ale takze na tych ,miekkich”, dotyczacych
ryzyka nieprawidtowosci, korupcji czy innych naduzy¢. Wéwczas zamawiajacy uwzgledniatby taki wy-
maog, rekrutujac inzynieréw projektu, a monitoring bytby finansowany w ramach kontraktu na nadzér
inwestycyjny. Ponownie jednak - takie rozbudowanie funkcji inzyniera projektu wymagatoby wsparcia
w odpowiednich przepisach ustawowych.
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6. Dziatania informacyjne i edukacyjne w ramach pilotazu*

Zalozenia komunikacyjne

Od poczatku realizacji projektu zatozeniem byto skierowanie komunikacji do oséb zwigzanych z zamé-
wieniami publicznymi i bezposrednio zainteresowanych tematem, a takze dotarcie do spotecznosci
lokalnych, ktérych inwestycja bedzie bezposrednio dotyczy¢.

Narzedziami, na ktére postawiono w komunikacji, byty: na biezaco aktualizowana strona internetowa,
bezposrednie spotkania i warsztaty na tematy zwigzane z zaméwieniami publicznymi i wdrazaniem
paktu uczciwosci, publikacje w mediach branzowych. Wszystkie te dziatania byty wspierane przez pu-
blikacje w kanatach social media Fundacji im. Stefana Batorego - YouTube, Twitter, Facebook, LinkedIn
oraz newslettery, a takze wpisy na blogu Fundacji'*. Stworzono takze przeznaczony specjalnie do tego
celu kanat YouTube, na ktérym publikowane byty materiaty zwigzane z paktem'>. Aby poszerza¢ grono
odbiorcéw, kazde z wydarzen miato by¢ organizowane z kancelarig prawng lub innym podmiotem zaj-
mujgcym sie prawem zamowien publicznych. Wydarzenia organizowano réwniez wspoélnie z PKP PLK.
Komunikacje wspierata swoimi dziataniami takze Transparency International. Kiedy rozpoczeta sie
pandemia i mozliwos¢ organizowania bezposrednich spotkan zostata ograniczona, jako dodatkowy
element komunikacji zostaty wprowadzone podcasty.

Na kanale YouTube paktu
uczciwosci opublikowano

25 materiatow o tacznej
. dtugosci 16 godzin, ktére

. zostaty odtworzone
ponad 1600 razy.

Strona internetowa paktu uczciwosci

Strona internetowa www.paktuczciwosci.pl zostata uruchomiona we wrzesniu 2017 roku i stanowi Zré-
dto wiedzy na temat pilotazu paktu uczciwosci. Umieszczano na niej informacje dotyczace celéw moni-
toringu, przebiegu obserwowanej inwestycji w Polsce, a takze, jakie inwestycje zostaty objete paktem
w innych krajach europejskich. Na biezgco publikowano aktualnosci zwigzane z monitoringiem, w tym

* Liczby zaprezentowane w tym rozdziale (a takze na grafikach w catym raporcie) w wiekszosci byty aktualne
30 wrzesdnia 2021 roku, tj. w dniu zakonhczenia dziatari monitoringowych.

134 Zob. M. Waszak, Zaméwienia do zmiany, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/zamowienia-do-zmiany/;

G. Kopinska, Zamédwienia publiczne: czy w kryzysowej sytuacji wszystko jest usprawiedliwione?, https://www.batory.
org.pl/blog_wpis/zamowienia-publiczne-czy-w-kryzysowej-sytuacji-wszystko-jest-usprawiedliwione/; G. Makowski,
Interes publiczny wart jest ugody, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/interes-publiczny-wart-jest-ugody/ [dostep:
14.10.2021].

135 Pakt uczciwosci, https://www.youtube.com/channel/UCJ4nObNaPXCONQLRMOXIP1Q [dostep: 14.10.2021].
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podsumowania jego poszczeg6lnych etapdéw, notatki z najwazniejszych spotkan, a takze dokumen-
ty, np. korespondencje Fundacji z partnerami paktu. Udostepniano réwniez informacje o dziataniach
edukacyjnych podejmowanych przez Fundacje, przede wszystkim o spotkaniach i warsztatach. Doda-
wano takze odcinki podcastu pACT RIGHT. Podcast o uczciwosci. Na stronie dostepna byta takze baza
wiedzy zawierajgca polskie oraz zagraniczne publikacje, w tym artykuty, poradniki, podreczniki oraz
raporty dotyczgce paktu uczciwosci, zamowien publicznych, a takze przeciwdziatania naduzyciom
w zamowieniach publicznych. Dostepny byt rowniez formularz dla sygnalistéw, dzieki ktéremu mogli
oni anonimowo zgtasza¢ nieprawidtowosci lub naduzycia pojawiajace sie w trakcie realizacji monito-
rowanej inwestycji.

Na strone internetowg sktadaja sie 32 podstrony, na ktérych od wrzednia 2017 roku opublikowano
301 wpiséw. Monitoring strony prowadzony byt od poczatku 2020 roku. Od tego momentu do 11 lipca
2021 roku strona miata 16 514 odston i 4122 nowych uzytkownikéw. Najczesciej odwiedzanymi zaktad-
kami byty: Aktualnie w pakcie, Aktualnosci i O pakcie/Dokumenty.

0d stycznia 2020 roku do
wrzesnia 2021 roku strona
paktuczciwosci.pl miata
ponad 16 tysiecy odston.

Otwarte wydarzenia

Wazng czescig pilotazu byly wydarzenia organizowane przez Fundacje. Ich gtéwnym celem byto
upowszechnianie idei paktu uczciwosci. Pierwszym zorganizowanym wydarzeniem byta konferencja
W strone przejrzystych i konkurencyjnych zamdwieri publicznych. Odbyta sie ona 1 marca 2017 roku i byta
jednoczesnie oficjalnym otwarciem projektu i spotkaniem dla mediéw. Wzieto w niej udziat 70 oséb.
W kolejnych latach zorganizowano siedem debat i seminariéw. Do poczatku 2020 roku odbywaty sie
one w siedzibie Fundacji, a kazdy chetny do udziatu musiat sie zarejestrowac¢. Dodatkowo cze$¢ z nich
byta transmitowana na zywo na Facebooku i kanale YouTube Fundacji Batorego. W wydarzeniach na
zywo uczestniczyto zazwyczaj okoto 50 os6b. Relacje w social mediach sledzito na zywo okoto 20 oséb.
Pandemiczna rzeczywistos¢ wymusita zmiane formy spotkan i byty one prowadzone online. Zaintere-
sowani mogli $ledzi¢ ich przebieg na zywo w mediach spotecznosciowych Fundacji. Transmisje ogla-
dato okoto 70 os6b. Od momentu opublikowania do momentu zakonczenia prac nad raportem relacje
maja od 1 tys. do 13,5 tys. zasiegu. Formute zdalng miata tez dwudniowa konferencja podsumowujaca
pilotaz paktu uczciwosci, ktéra odbyta sie w dniach 23-24 listopada 2021 roku. Relacje opisujace naj-
wazniejsze poruszane kwestie publikowane byty na stronie www.paktuczciwosci.pl, a nagrania wideo
udostepniane na kanale YouTube paktu uczciwosci.
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Watkiem przewodnim wszystkich wydarzeh byly oczywiscie zamowienia publiczne oraz zagadnienia
z nimi zwigzane, takie jak transparentno$¢, zapobieganie naduzyciom, dostep do informacji publicz-
nej, funkcjonowanie rynku w czasach pandemii czy odbiory rob6t budowlanych. Kazde z wydarzen
byto tez inspirowane monitoringiem inwestycji objetej paktem. Trzy wydarzenia byly organizowane
we wspotpracy z duzymi kancelariami: DZP, Clifford Chance oraz Grupg Doradczg KZP. We wszystkich
seminariach stawiano na gtos ekspertéw, dlatego panelistami biorgcymi udziat w dyskusjach byli pol-
scy oraz zagraniczni eksperci, prawnicy, a takze osoby pracujgce w obszarze zamoéwien publicznych
i zajmujace sie zamdwieniami publicznymi na co dzien. Zaproszenia na wydarzenia przesytano bezpo-
Srednio do 0s6b, ktére zadeklarowaly zainteresowanie tematem, samorzgdow i instytucji zajmujacych
sie zamoéwieniami. Zaproszenia na wydarzenia online wysytano nawet do 4000 odbiorcéw. Z wyda-
rzenia Zapobieganie korupcji w zamédwieniach publicznych przygotowano réwniez krotkie wypowiedzi,
ktére oddzielnie opublikowano w social mediach Fundacji Batorego oraz na stronie projektu’.

Przedstawiciele Fundacji Batorego prezentowali podstawowe zatozenia paktu takze na zaproszenie
Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju podczas seminarium Przeciwdziatanie naduzyciom w Programie Ope-
racyjnym Infrastruktura i Srodowisko (14-15.10.2019)"*7. W wydarzeniu wzieto udziat okoto 100 oséb.
O prowadzonym pilotazu opowiadali tez publicznie w trakcie wielu otwartych wydarzen, m.in. II Kon-
ferencji Antykorupcyjnej Ministerstwa Obrony Narodowej i Zandarmerii Wojskowej (18.06.2016), Kon-
gresie Region6w (20.06.2017) czy XVII Samorzgdowym Forum Kapitatu i Finanséw (3.10.2019).

‘ Zorganizowano 8 wydarzen,
ktore trwaty tacznie ponad
™ 22 godziny. Podczas spotkan
swojg wiedzga dzielito sie
38 panelistéw: ekspertéw,
przedstawicieli instytucji
krajowych i miedzynarodowych
oraz organizacji spotecznych.

Podcasty

Idea paktu uczciwosci byta upowszechniana takze w podcascie pACT RIGHT. Podcast o uczciwosci, w kté-
rym Karolina Szymanska, odpowiedzialna w projekcie za komunikacje, rozmawiata z ekspertami o do-
stepie do informacji publicznej, przejrzystosci zamoéwien publicznych, a takze o sposobach ich moni-
torowania'®. Podcasty mozna odstucha¢ na stronie internetowej www.paktuczciwosci.pl, na kanale

136 Zapobieganie korupcji w zamdwieniach publicznych - fragmenty debaty, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/
przeciwdzialanie-korupcji-w-zamowieniach-publicznych-fragmenty-debaty/ [dostep: 14.10.2021].

137 Pakt uczciwosci w nowym POIiS? Bardzo mozliwel!, op. cit.

138 pACT RIGHT, https://paktuczciwosci.pl/pact-right-podcast-o-uczciwosci/ [dostep: 14.10.2021].
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YouTube paktu uczciwosci oraz na portalach takich jak Spotify, Spreaker czy Podcast Addict. Ukazato
sie 5 odcinkéw, ktére miaty ponad 300 odston.

Podcasty promowane byly za posrednictwem mediéw spotecznosciowych i newslettera Fundacji Ba-
torego (4400 adres6w os6b i instytucji). W mediach spotecznosciowych Fundacji Batorego posty infor-
mujace o podcastach miaty od 1000 do ponad 2000 zasiegu.

Informacje o nowych odcinkach wysytano réwniez do oséb zainteresowanych paktem uczciwosci, kté-
re braty wczesniej udziat w wydarzeniach na temat paktu (280 oséb).

\ Podcast pACT RIGHT.
Podcast o uczciwosci
zgromadzit ponad
) ‘ 300 stuchaczy.
Najwieksza
popularnoscia cieszyt sie
odcinek ,,Czy zaméwienia

publiczne moga by¢
bardziej przejrzyste?”.

Spotkania z przedstawicielami spotecznosci lokalnej

Odbyly sie cztery spotkania z przedstawicielami lokalnej spotecznosci, ktére miaty na celu przyblizy¢
idee paktu uczciwosci, a takze jego role w prowadzonej inwestycji. Na wszystkich spotkaniach wyste-
powaty osoby z Fundacji Batorego, PKP PLK oraz ZUE.

Spotkania odbyly sie w Czestochowie'?, Stowiku'#', Myszkowie'# i Poraju'3. W spotkaniu w Czestocho-
wie wzieto udziat 5 0s6b. Spotkania w Stowiku i Myszkowie byty organizowane we wspétpracy z JOWES
(Jurajski Osrodek Wsparcia Ekonomii Spotecznej - organizacjg zrzeszajacg i aktywizujacg lokalne orga-
nizacje spoteczne) i lokalnymi organizacjami, co znaczaco wptyneto na frekwencje i w kazdym z nich
wzieto udziat okoto 20 os6b. Spotkanie w Poraju zostato zorganizowane we wspotpracy z urzedem
gminy Poraj, udziat w nim wzieto okoto 20 mieszkancéw. Spotkania byty promowane za posrednic-
twem lokalnych mediéw, plakatéw, a takze przez organizacje wspotorganizujgce wydarzenia. Kazdo-
razowo publikowane byly réwniez promowane posty na Facebooku.

139 https://paktuczciwosci.pl/pact-right-podcast-o-uczciwosci/ [dostep: 27.11.2021]

140 Pakt uczciwosci na kolei - spotkanie z mieszkaricami, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/pakt-uczciwosci-na-
kolei-spotkanie-z-mieszkancami/ [dostep: 14.10.2021].

141 Za nami spotkanie regionalne w Stowiku, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/za-nami-spotkanie-regionalne-
w-slowiku/ [dostep:14.10.2021].

142 Za nami spotkanie z mieszkaricami Myszkowa, https://paktuczciwosci.pl/bez-kategorii/za-nami-spotkanie-w-
myszkowie/ [dostep: 14.10.2021].

143 Za nami spotkanie z mieszkaricami Poraja, https://paktuczciwosci.pl/homenews/za-nami-spotkanie-z-
mieszkancami-poraja/ [dostep: 1.10.2021].
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Wystgpienia w mediach

W trakcie monitoringu informacje o pakcie uczciwosci pojawiaty sie takze w mediach. W dzienniku
+Rzeczpospolita” ukazaly sie trzy artykuty, w ktérych pojawit sie temat pilotazu. Byty to dwa wywia-
dy Potrzeba wiekszej transparentnosci i zaufania w zamdwieniach (25.07.2017) oraz Za korupcje pfaci-
my wszyscy (23.08.2020), a takze artykut Przetargi pod kontrolg obywateli (23.03.2020). Inny wywiad,
O uczciwosci, doswiadczeniach wegierskich i interesie publicznym (marzec 2018) ukazat sie w magazynie
pracownikéw ZUE ,Spinacz”. Wspdlny artykut kierownika oraz koordynatora projektu Pakt uczciwosci.
Czy to moze dziatac w Polsce? zamiescit dwumiesiecznik ,Zamawiajacy” (Listopad-Grudzieh 2018). Z ko-
lei dwa kolejne artykuty Inwestycja kolejowa bez pozwolen. Kto odpowie za bezprawne wejscie na tereny
prywatne? (21.02.2021, ,Gazeta Myszkowska") oraz Pakt Uczciwosci a la PKP PLK (25.03.2021, ,Puls Biz-
nesu”) cytowaty przedstawicieli Fundacji.

Rycina 5. Zrzuty ekranu wybranych artykutéw prasowych. Zrédto: opracowanie wilasne.

Pakt uczciwosci pojawiat sie w mediach takze przy innych okazjach. Przyktadem moze by¢ konferen-
cja ,W strone przejrzystych i konkurencyjnych zaméwien publicznych” (1.03.2017), ktéra opisywana
byta miedzy innymi w ,Gazecie Wyborczej” czy tez Polskim Radiu. W lokalnych gazetach, portalach
internetowych oraz rozgtosniach radiowych pojawiaty sie zaproszenia na spotkania z mieszkaricami
organizowane przez Fundacje. Pakt wspominany byt takze przy okazji informacji prasowych PKP PLK,
publikowanych w mediach branzowych oraz lokalnych. W kazdej z informacji przygotowanej przez
spotke dodawana byta adnotacja o objeciu paktem uczciwosci.
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Powstato 76
artykutéw medialnych
nawiazujacych do paktu
uczciwosci, w tym miedzy
innymi 21 w mediach
— branzowych

- i 27 w mediach lokalnych.

Materialy graficzne

Przygotowana zostata prosta ulotka na temat paktu uczciwosci, ktérg dystrybuowano podczas réz-
nych wydarzeh w Fundacji Batorego, a takze podczas lokalnych spotkan z mieszkancami. Wspélinie
z TI zostaty przygotowane dwa plakaty na temat paktu w Polsce. Zostaty one opublikowane na stronie
internetowej paktu.
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Inwestycja objeta Paktem Uczciwosci  jako Zam iajagcym i ZUE S.A. jako EDUKACJA E KONTROLA
monitorowana jest przez organizacje Wykonawca, prowadzi Fundacja im.
spoteczng i ekspertow, ktorzy Stefana Batorego (www.batory.org.pl). S 2N . "
na kazdym jej etapie sprawdzaj Zostata ona wybrana przez Komisj INWESTYCJE 8 POTENCJALY Wice] informacji
lym jej etapie sp Ja ! ybrana p )¢ TERYTORIALNE INSTYTUCJONALNEGO o projekcie na
czy przebiega ona transparentnie Europejska na monitora spotecznego 1| ADMINISTRACYJNEGO . .
N N ) www.paktuczciwosci.pl
i zgodnie z prawem. w otwartym konkursie.
Kazdy i mit moze wziaé udziat w spotecznym 6 <
monitoringu inwestycji! Dowiedz sig wigcej na www.paktuczciwosci.pl i wspélnie Projekt [rr——
PO et finansowany jest -
2 nami twérz Pakt Uczeiwosei w Plsce. BAoRed 2o ik PAKT UCZCIWOSCI

Rycina 6. Ulotka na temat paktu uczciwosci. Zrédto: https://paktuczciwosci.pl/wp-content/
uploads/2017/07/Pakt_Uczciwosci_w_Polsce.pdf.
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MODERNIZACJA

LINII KOLEJOWE)

7 OBSZAR

o ooo
LINIA KOLEJOWA
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W IAMOWIENIE
Modernizacja 44 km kilometréw linii kolejowej
=A pomiedzy Zawierciem i Czestochowg
 OCZEKIWANA LICZBA ODBIORCOW
34 MILIONA 9,3 MILIONA

pasazeréw w 2015 r pasazeréw w 2047 r

” NAJWAZNIEJSZE INFORMACIE

Dzigki przebudowie:

pociagi pasazerskie bedg pociagi towarowe bedg

jezdzity z predkoscig jezdzity z predkoscig
160k = 120kwn
10 minur
@ krécej beda jezdzity pociggi na zmodernizowanym

44 km odcinku

Znaczna wigkszos¢ okoto 20 000 km linii kolejowych w Polsce
zostata zbudowana:

Pod koniec Na poczatku
XIX wieku XX wieku

INTEGRITY
PACTS EU

Finansowane
przez

Komisja
Europeisa

7 LOKALIZACJA

POLSKA

Zawiercie,
Czestochowa

» 0$ CZASU
01/01/2016

Rozpoczecie Paktu Uczciwosci

08/11/2016

Podpisanie Paktu Uczciwosci
przez Zamawiajgcego

20/07/2017

Podpisanie umowy na realizacje
inwestycji miedzy Zamawiajgcym
i Wykonawca

20/07/2017

Podpisanie Paktu Uczciwosci
przez Wykonawce

02/09/2018

Rozpoczecie robot
budowlanych

03/03/2020
Pierwotna data zakoriczenia

inwestycji 05/2020
[ Raport z monitoringu
29/12/2020 —-O

z etapu sktadania ofert
Nowa data zakoriczenia

NAJWAZNIEJSZE REKOMENDACIE ¥ KoSIT

¢ ® Wigczenie przedstawicieli organizacji spotecznej do komisji
przetargowej - zaakceptowane.
® Wprowadzenie mechanizméw zgtaszania naduzy¢ przez
wykonawce i jego podwykonawcéw - zaakceptowane.
® Zmiany przepiséw prawa budowlanego w celu ograniczenia
praktyki rozpoczynania robét budowlanych bez niezbednego
pozwolenia.
® Dodatkowe dziatania kontrolne wobec wykonawcéw, aby

przeciwdziata¢ nielegalnym praktykom polegajagcym na wykonywaniu

robot bez wymaganego pozwolenia na budowe - w toku.

é 140,7 MII.IONQW o
108,8 MILIONOW € Frzmwovwawy xosz

UE: 54,2 milionéw €

PL: 54,6 milionéw €

NIEPRAWIDLOWOSCI PLANY NA PRZYSZ£0$¢

w tym niepublikowanie wszystkich odpowiedzi na pytania
wykonawcéw, na etapie przetargu.

® Opdznienie w wydaniu decyzji Srodowiskowej.

® Obserwator dostrzegt konflikt interesu miedzy gtéwnym
projektantem Wykonawcy, a pracownikiem regionalnego oddziatu
Zamawiajgcego odpowiedzialnym za odbiory robét.

® Rozpoczecie robét budowlanych bez wymaganego pozwolenia
na budowe.

® Wadliwa komunikacja miedzy zamawiajgcym i wykonawcami
@‘

® Publikacja raportu z monitoringu realizacji zaméwienia
na etapie przetargu

® Publikacja analizy z rekomendacjami dla uczestnikéw rynku
zamowien publicznych opartej na obserwacjach z monitoringu
przetargu

® Warsztaty dla wykonawcy na temat przeciwdziatania korupcji
w zamoéwieniach publicznych

® Otwarte seminarium / warsztat nt. dostepu do informacji
w zaméwieniach publicznych.

MONITOR SPOtECZNY: FUNDACJA IM. STEFANA BATOREGO —?

PAKT UCzcIwoOScl

Rycina 7. Plakat na temat pilotazu paktu uczciwosci w Polsce. Zrédto: https://paktuczciwosci.
pl/wp-content/uploads/2017/07/SBF_pol_web-20200519.pdf.

Fundacja im. Stefana Batorego

125


https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2017/07/SBF_pol_web-20200519.pdf
https://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2017/07/SBF_pol_web-20200519.pdf

Wspétpraca z Transparency International

Informacje o polskim pilotazu paktu uczciwosci byty publikowane réwniez przez Transparency Inter-
national. Informacje o pakcie zamieszczono na stronie www.transparency.org', a takze w kanatach
TI w social mediach, m.in. w ramach kampanii #CleanContractingWeek.

Przedstawiciele TI z totwy wzieli réwniez udziat w trzydniowej wizycie studyjnej, podczas ktérej spo-
tkali sie z przedstawicielami CBA, Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, a takze PKP PLK. W tym czasie
uczestniczyli m.in. w réwniez w radzie budowy. Podczas spotkan opowiadali o pakcie uczciwosci pro-
wadzonym na totwie. Efektem wizyty byty réwniez dwa filmy, ktére zostaty umieszczone na kanale
YouTube paktu uczciwosci, a takze byty promowane w social mediach Fundacji Batorego. totysze opo-
wiadali w nich o pilotazu paktu na totwie'® oraz o tym, w jaki sposéb pakt uczciwosci moze zmienic¢
zamowienia publiczne'e,

Przedstawiciele Fundacji brali udziat réwniez w licznych wydarzeniach organizowanych przez TI Secre-
tariat. Brali w nich udziat réwniez przedstawiciele wykonawcy oraz Ministerstwa. We wspotpracy z TI
oraz innymi organizacjami wdrazajgcymi pakty uczciwosci w Europie powstaty m.in publikacje Ochro-
na inwestycji finansowanych przez UE w ramach paktéw uczciwosci'¥” oraz Model Monitoring Agreement
and Integrity Pact for Infrastructure. An implementation guide for civil society organisations',

Wspétpraca z PKP PLK

Wspolne dziatania komunikacyjne byty rowniez podejmowane z PKP PLK. Informacje o objeciu inwesty-
¢ji paktem uczciwosci dodawano do wszystkich informacji prasowych wysytanych przez zamawiajgce-
go. Przedstawiciele Fundacji brali udziat w wydarzeniach organizowanych przez PKP PLK, takich jak np.
konferencja prasowa zorganizowana w Myszkowie'#. Powstata réwniez ulotka, ktérg udostepniano na
wydarzeniach organizowanych przez obserwatora spotecznego i zamawiajgcego. Planowano réwniez
wspolne audycje w lokalnych rozgtosniach, ktére ostatecznie nie doszty do skutku.

Pakt uczciwosci w publikacjach

Warto podkresli¢, ze informacje o pakcie uczciwosci znalazty sie takze w publikacjach réznych instytu-
cji. Jednym z przyktadow jest wydany przez Urzagd Zamoéwien Publicznych w 2017 roku Konflikt intereséw
w zamdwieniach publicznych. Praktyczny poradnik, w ktorym znalazt sie rozdziat przedstawiajacy pakt
uczciwosci jako przyktad dobrych praktyk'°. W tym samym roku ukazaty sie takze materiaty pokon-
ferencyjne z II Konferencji Antykorupcyjnej wydane przez Komende Gtéwng Zandarmerii Wojskowej,

144 Integrity Pacts - Civil Control Mechanism for Safequarding EU Funds, https://www.transparency.org/en/
projects/integritypacts/data/ip-poland [dostep: 14.10.2021].

145  Pakt uczciwosci na totwie, https://www.youtube.com/watch?v=03WAPXI2NLO&t=7s [dostep:14.10.2021].
146 Czy Pakt Uczciwosci moze zmieni¢ zamdwienia publiczne w Unii Europejskiej?, https://www.youtube.com/
watch?v=nH46BaQFla4 [dostep: 14.10.2021].

147 Ochrona inwestycji finansowanych przez UE w ramach paktéw uczciwosci, https://paktuczciwosci.pl/wp-
content/uploads/2021/06/AA_IP_publication-01_PL_WEB.pdf [dostep: 14.10.2021].

148 Model Monitoring Agreement and Integrity Pact for Infrastructure. An

implementation guide for civil society organisations, https://images.transparencycdn.org/
images/2018_Report_ModelIntegrityPactInfrastructure_English.pdf [dostep: 14.10.2021].

149 Spotkanie prasowe w Myszkowie, 11.12.2019, https://paktuczciwosci.pl/aktualnosci/spotkanie-prasowe-w-
myszkowie/ [dostep: 14.10.2021].

150 Konflikt intereséw w zamdwieniach publicznych. Praktyczny przewodnik, https://www.uzp.gov.pl/__data/
assets/pdf_file/0030/35994/Konflikt-interesow-w-zamowieniach-publicznych.-Praktyczny-poradnik..pdf [dostep:
1.10.2021].
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w ktérych znalazt sie rozdziat autorstwa Marcina Waszaka. Autor przedstawit w nim koncepcje, cele
i zastosowanie paktu uczciwosci jako narzedzia zapobiegajacego korupcji w zaméwieniach publicz-
nych™'. W 2019 roku ukazat sie Poradnik w zakresie przeciwdziatania naduzyciom finansowym w szczegol-
nosci w ramach projektéw realizowanych z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020
wydany przez Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju. Autorzy umiescili w nim rozdziat dotyczacy paktu
uczciwosci, jako narzedzia, ktére moze zapobiegac naduzyciom™2, W 2021 roku pakt uczciwosci poja-
wit sie takze w wydanym przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej Raporcie z ankiety na temat
przeciwdziatania i zwalczania naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu Srodkéw UE. W publikacji przedsta-
wione zostaty wyniki badania, w ktérym zapytano beneficjentéw POIi$ 2014-2020 o to, czy znana jest
im idea paktu uczciwosci oraz czy byliby zainteresowani realizacjg projektu lub kontraktu w takiej
formie'3,

7. Zakonczenie

Trudno o jednoznaczng ocene realizacji paktu uczciwosci w Polsce. Wsréd jego niepodwazalnych zalet
nalezy wymieni¢ wszelkie projawnosciowe rozwigzania, ktére niewatpliwie poprawity przejrzystos¢ re-
alizacji wybranego zamowienia publicznego. Innym osiggnieciem projektu stato sie zwrécenie uwagi
na potrzeby lokalnych spotecznosci, w miejscu zamieszkania ktérych prowadzona byta monitorowana
inwestycja. Dziatania obserwatora okazywaly sie tez wzmacnia¢ konstruktywne podejscie do rozwia-
zywania sporéw w ramach kontraktu. Dodatkowe spotkania i korespondencja prowadzone w ramach
paktu uczciwos$ci pomagaly udraznia¢ komunikacje miedzy stronami umowy, co przyznawali sami
uczestnicy pilotazu. Z drugiej strony nie zebrano przekonujacych dowodéw, ktére mogtyby potwier-
dzac teze o tym, ze pakt uczciwosci jest skutecznym narzedziem przeciwdziatania korupcji w zamé-
wieniach publicznych. Obserwator odnotowat kilka mniejszej wagi nieprawidtowosci, ktére nalezy
potraktowac jako rezultat btedéw w zarzgdzaniu inwestycjg lub po prostu odzwierciedlenie ztej prak-
tyki zaméwieniowej. By¢ moze sam fakt objecia inwestycji paktem uczciwosci zadziatat tu w sposéb
prewencyjny. Podmioty objete paktem uczciwosci nie czuty sie tez komfortowo z brakiem mozliwosci
»~odwotania sie” od ocen i osqdoéw, ktore formutowat obserwator.

Biorgc pod uwage pilotazowy charakter paktu uczciwosci, spetnit on jednak swoje zatozenia, dostar-
czajac wyjgtkowego materiatu do przemyslen na temat sensu angazowania spoteczenstwa obywatel-
skiego w procesy zarzadzania inwestycjami publicznymi. Wszyscy uczestnicy paktu uczciwosci, mimo
podnoszonych zastrzezen, przyznawali, ze jest to inicjatywa warta rozwijania i ze sg gotowi wigczy¢
sie w nig takze w przysztosci. Pilotaz moze okazac sie istotnym krokiem na drodze do usankcjonowa-
nia roli podmiotéw spotecznych w sprawowaniu kontroli nad prowadzeniem zamoéwien publicznych
o roznej skali. Czesto wyrazane przekonanie, ze interes spoteczny nie zawsze jest reprezentowany
w procesach zamoéwieniowych, ma wéwczas szanse sie zmniejszy¢, a zaufanie do publicznych przetar-
gow wzrosnac. To cele, ktérych realizacja wciagz jest przed nami, jednak po pieciu latach pilotazu paktu
uczciwosci staliSmy sie duzo bardziej Swiadomi zwigzanych z nimi wyzwan. Po tym, jak poznalismy
ograniczenia i predyspozycje spotecznych obserwatoréw w monitorowaniu wydatkowania srodkow
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publicznych, jesteSmy w stanie zaprojektowac takie instrumenty obywatelskiej partycypacji i kontroli,
ktére jeszcze lepiej spetnig swoje zadanie. Nowa formuta paktu uczciwosci, bardziej dostepna i zrewi-
dowana o doswiadczenia pilotazu, jezeli tylko spotka sie z wystarczajgcym zainteresowaniem publicz-
nych decydentdw, z catg pewnosciag takim instrumentem moze sie stad.

Fundacja im. Stefana Batorego

128



Autorzy

Mirela Korsak-Koledzinnska - radca prawny. Absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie. Od 2010 roku zwigzana z Kancelarig Prawa Prywatnego
i Gospodarczego TOGATUS. Specjalizuje sie w szeroko rozumianym prawie cywilnym i gospodarczym
oraz prawie zamowien publicznych. Posiada doswiadczenie w obstudze jednostek samorzadu teryto-
rialnego i administracji rzagdowej, a takze przedsiebiorstw panstwowych i prywatnych w formie spétek
prawa handlowego. Dodatkowym zakresem jej doswiadczenia zawodowego sg postepowania sgdowe
o podziat majatku wspdlnego oraz zniesienie wspotwiasnosci.

Grzegorz Makowski - doktor habilitowany socjologii, ekspert forumIdei Fundacji Batorego, adiunkt
w Kolegium Ekonomiczno-Spotecznym SGH. Zajmuje sie miedzy innymi zagadnieniem korupgji i poli-
tyki antykorupcyjnej, rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego i sytuacjg organizacji pozarzadowych.
W przesztosci m.in. wyktadowca w Instytucie Stosowanych Nauk Spotecznych UW, Collegium Civitas,
a takze kierownik Programu Spoteczenstwa Obywatelskiego w Fundacji Instytut Spraw Publicznych.
Autor ksigzek, artykutéw naukowych i tekstéw publicystycznych.

Karolina Szymanska - od ponad 10 lat zajmuje sie PR-em i organizacjg wydarzen. Przez 6 lat zwigzana
z Fundacjg Batorego. Pracowata przy promocji programéw dotacyjnych i akcyjnych, od 4 lat przy pro-
mocji paktu uczciwosci. Ma doswiadczenie zaréwno we wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi,
instytucjami, a takze przy promocji wydarzen kulturalnych.

Katarzyna Tuzinek - absolwentka Wydziatu Spoteczno-Ekonomicznego UKSW, gdzie ukoriczyta studia
licencjackie na kierunku bezpieczenstwo wewnetrzne oraz studia magisterskie na kierunku politolo-
gia. Od marca 2021 roku jest asystentka w polskim pilotazu paktu uczciwosci.

Marcin Waszak - politolog, socjolog, ekspert forumIdei Fundacji Batorego. Odpowiedzialny za dziata-
nia zwigzane z ochrong sygnalistéw i monitoringiem wdrazania regulacji europejskich w tym zakresie.
Wspottworzyt strone sygnalista.pl. W latach 2016-2021 koordynator pilotazu paktu uczciwosci w Pol-
sce. Posiada ponad 10-letnie doswiadczenie pracy w sektorze pozarzagdowym, gdzie angazowat sie
w dziatania z obszaru przeciwdziatania korupcji, finansowania polityki oraz oceny dziatan antykorup-
cyjnych panstwa. Autor licznych analiz, raportéw i publikacji prasowych.
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Niniejszy raport stanowi Swiadectwo korncowych
ustalen obserwatora spotecznego, ktéry przez blisko
5 lat przypatrywat sie temu w jaki sposéb realizowana
jest wazna publiczna inwestycja. Za sprawa obecnosci
niezaleznej organizacji w procesie realizacji duzego
projektu infrastrukturalnego opinia publiczna mogta
z bliska przygladaé sie praktyce zaméwieniowej.

Raport omawia najwazniejsze problemy ujawnione

w trakcie projektowania i realizacji robét budowlanych.
Przedstawia stanowiska wykonawcy i zamawiajgcego.
Regularne dziatania monitorujace staty sie Zrédtem
rekomendacji kierowanych do uczestnikéw wybranego
zamodwienia, ale tez propozycji zmian systemowych, ktére
majg prowadzi¢ do zmniejszenia ryzyka naduzyé w ramach
catego rynku. Umozliwit je pakt uczciwosci, zastosowany
po raz pierwszy na taka skale w Polsce z inicjatywy Komisji
Europejskiej. Autorzy raportu prezentujg wtasng ocene
tego mechanizmu i pomysty na jego dalsze wykorzystanie.
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