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Korupcja a rynek zamoéwien publicznych -
jak ja rozumieg, jak mierzy¢?*

Grzegorz Makowski

Klasyczna i wcigz popularna definicja korupcji wskazuje, ze jest to dziatanie polegajace na naduzyciu wiadzy
publicznej w celu osiggniecia osobistych korzyéciz. Wychodzac od tej definicji, mogliby$my objaé badaniami
zachowania w sferze publicznej takie jak przekupstwo urzednicze, ptatna protekcja, kumoterstwo,
nepotyzm. Wymykajg sie jej jednak czynnosci, ktére ewidentnie sg naduzyciami wiadzy, ale nie o
charakterze publicznym, jakkolwiek majacymi zawsze jakie$ istotne spoteczne, w tym publiczne
konsekwencje. Na przyktad przekupienie menedzera firmy prywatnej przez menedzera innego
przedsiebiorstwa moze spowodowac strate dla jednej lub drugiej strony. To z kolei nie pozostanie bez
wplywu na gospodarke (zwtaszcza gdy méwimy o duzych podmiotach). Takie zdarzenie moze skutkowaé
zwolnieniami pracownikdéw, ktorzy zaczng korzysta¢ z zasitkbw wyptacanych przez panstwo, albo
zagrozeniem dla $srodowiska naturalnego, gdy na przyktad w gre wchodzg duze projekty infrastrukturalne
(tamy wodne, elektrownie, kopalnie). A zatem - mimo ze w przekupstwo beda zaangazowane wylacznie
prywatne podmioty - nie zmieni to ani tego, ze bedziemy mieli do czynienia z rodzajem zachowania
korupcyjnego, ani tego, ze bedzie to forma naduzycia whadzy (tyle ze wykonywanej w ramach zarzadzania
prywatng organizacjg), ani tego, ze skutki takiego zachowania mogg miec¢ duze spoteczne znaczenie, tak jak
w wypadku korupcji urzedniczej czy politycznej.

Dlatego wtasnie wraz z rozwojem dociekan teoretycznych i badan nad korupcjg (zwtaszcza w latach
dziewiecdziesigtych XX wieku) ekonomisci, politologowie i socjologowie doszli do wniosku, ze pojecia
korupcji nie mozna zaweza¢ wylacznie do sfery publicznej, w ktérej gtéwng role odgrywajg instytucje
paﬁstwa3. Wyrazem tego byto na przyktad stawne réwnanie Roberta Klitgaarda, sformutowane pod koniec
lat osiemdziesigtych XX stulecia, ujmujace korupcje jako sume ogdlnie pojetego monopolu,
dyskrecjonalnosci rozstrzygnie¢ przy braku rozliczalnosci (accountability), w skrécie: C (corruption) = M

' Niniejsza analiza opiera sie na autorskim tekscie ,Pojedynczy oferent” jako wskaznik ryzyka naduzy¢ w zaméwieniach publicznych, ktéry

ukaze sie w pismie ,Studia Socjologiczne” w 2017 roku (w momencie ukonczenia niniejszego opracowania tekst znajdowat sie w recenzji).

2 por.: V. Tanzi, Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope, and Cures, International Monetary Fund, ,IMF Staff Papers” 1998,
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(monopoly) + D (discrection) - A (accountorbi/ity)4
o tym, czy korupcja ma zwigzek z wykonywaniem funkgcji publicznych lub jakichkolwiek innych, ktére
polegajg na podejmowaniu decyzji i wykonywaniu wtadzy. Uznano tutaj, ze korupcja jest zjawiskiem
wystepujacym bardziej powszechnie niz zwykto sie uwaza¢ w klasycznych pracach politologicznych.

. W tym ujeciu - zwré¢my uwage - nie ma juz w ogéle mowy

1. Korupcja w zamoéwieniach publicznych w wymiarze Konwenc;ji
Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji

Dzi$ poglad o powszechnosci zjawisk korupcyjnych znajduje przetozenie na praktyke i wyraza sie miedzy
innymi w aktach prawa miedzynarodowego czy przepisach prawa karnego. W Konwencji Narodow
Zjednoczonych przeciwko korupcji z 2003 roku (dokumencie, ktéry ustawania uniwersalne standardy w
zakresie rozumienia tego zjawiska, zapobiegania mu i jego zwalczania), w rozdziale trzecim wymienia sie
wiele konkretnych form korupcji: przekupstwo funkcjonariuszy publicznych, ale takze przekupstwo w
sektorze prywatnym, malwersacje Srodkéw publicznych i prywatnych, handel wptywami, naduzycie funkgji
publicznej, nielegalne wzbogacenie sie, pranie dochodéw pochodzacych z przestepstw. W tym katalogu
widzimy juz wyraznie, ze pojeciem korupcji zostaty objete szeroko rozumiana gospodarka, rynek i sektor
prywatny. Wtasnie przez wzglad na to, ze korupcja w sektorze prywatnym moze mie¢ dorazne, czasem
nawet bardzo dotkliwe konsekwencje publiczne czy - szerzej - spoteczne.

W art. 12 i kilku innych przepisach konwencja zobowigzuje lub zacheca panstwa strony do tworzenia
odpowiednich standardéw prowadzenia ksiegowosci przez firmy prywatne, do audytéw, do wyznaczania
ram wspétpracy miedzy instytucjami publicznymi i podmiotami prywatnymi w zakresie przeciwdziatania
korupcji, poszerzania przejrzystosci dziatania podmiotéw prywatnych, zapobiegania konfliktom intereséw,
opracowywania wewnetrznych standardéw zarzadzania organizacjami i ryzykiem korupcji. W Konwencji
Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji jest jeszcze mnéstwo innych szczegétowych przepiséw
skierowanych bezposrednio lub posrednio do sektora prywatnego. Zeby przytoczyé jeszcze kilka
przyktadéw. W art. 12 ust. 4 przewidziano zakaz odliczania od podatkéw kosztéw tapoéwek przekazywanych
urzednikom przez firmy prywatne (cho¢ dzi$ moze sie to wydawadé czym$ oczywistym, to warto
przypomnie¢, ze jeszcze pod koniec lat dziewiecdziesigtych XX wieku we Francji, w Niemczech czy Holandii
takie praktyki byly legalne i traktowane jako narzedzie zwiekszania konkurencyjnosci przedsiebiorstw z tych
panstw na rynkach globalnych5). W art. 21 wyznaczono standardy odpowiedzialnosci karnej za
przekupstwo w sektorze prywatnym, z kolei w art. 26 zobowigzano panstwa strony konwencji do
wprowadzenia przepiséw odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych firm prywatnych za przestepstwa
korupcyjne.

Ponadto na poczatku XXI wieku Organizacja Narodéw Zjednoczonych opracowata liste Milenijnych Celéw
Rozwoju. Nadrzednym dazeniem jest oczywiscie podniesienie dobrobytu ludzkosci. Jak stusznie jednak
uznano, celu tego nie uda sie osiggna¢ bez zdrowej, stabilnej gospodarki, stuzacej nie tylko zyskowi, ale
takze dobru publicznemu. Tego z kolei nie mozna uzyska¢ bez zdecydowanego ograniczenia korupcji,
rowniez - a moze przede wszystkim - w sektorze prywatnym. Narzedziem urzeczywistnienia tych celéw jest
Global Compact (UNGC)G, inicjatywa Organizacji Narodéw Zjednoczonych majaca zmobilizowaé firmy
prywatne i rzady do podejmowania wysitkdw na rzecz osiggniecia celéw milenijnych. Punkt 10 karty zasad
UNGC7 stanowi o dziataniach antykorupcyjnych w biznesie, wskazujgc kilka powodéw, dla ktorych

4 R. Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press, Berkley 1988.

® G. Makowski, Korupcja jako problem spofeczny, op. cit., s. 163.

® Por. https://www.unglobalcompact.org [dostep: 20 stycznia 2017 roku].

7 Por. https://www.unglobalcompact.org/what-is-gc/mission/principles [dostep: 20 stycznia 2017 roku].



zaangazowanie sektora prywatnego jest tak wazne. Chocby dlatego, ze praktyki korupcyjne podkopuja
zaufanie miedzy przedsiebiorcami oraz zaufanie konsumentéw do firm i zaufanie pracownikéw do firm (i
vice versa).

Korupcja w pojedynczych sytuacjach i na krétkg mete moze obnizy¢ koszty dziatalnosci gospodarczej (tak
rozumowano jeszcze w latach dziewieédziesigtych XX wieku, o czym byta mowa juz wcze$niej), niemniej w
dtuzszej perspektywie i w skali globalnej jest czynnikiem ryzyka i niepewnosci. Podnosi koszty inwestycji i
zarzadzania organizacjami. Ogranicza dostep do rynkéw i konkurencje, stanowi realne finansowe
obcigzenie dla ostatecznych konsumentéw, rzadéw i obywateli. Ostatnie dwie dekady badan nad korupcja
dostarczajg na to az nadto dowodow. W zwigzku z tym UNGC zacheca firmy do tworzenia i rozwijania
wewnetrznych systeméw zarzadzania ryzykiem (opierajgcych sie zwtaszcza na ochronie zasad etycznych,
publicznym udostepnianiu jak najwiekszej ilosci danych na zewnatrz, dzieleniu sie dobrymi praktykami,
aktywnej wspotpracy z organizacjami spotecznymi, podejmowaniu z innymi przedsiebiorcami wspélnych
dziatan, zawieraniu porozumieh z rzadami poszczegdlnych panstw w celu ograniczenia zagrozenia
korupcja).

W koncu - co z perspektywy niniejszego opracowania jest najwazniejsze - konwencja w art. 9 i w kilku
innych miejscach tworzy wymogi dotyczace zwiekszania przejrzystosci i przeciwdziatania korupcji w
zamowieniach publicznych, uzasadniajac to konieczno$cig zapewnienia konkurencyjnosci w tym obszarze.
Warto sie przy tym przepisie zatrzymac na chwile, poniewaz wyznacza on konkretne rozwigzania, ktére
powinny by¢ wprowadzane przez kraje sygnatariuszy w zakresie prewencji korupcji w zaméwieniach
publicznych. Szczegélnie art. 9 méwi o potrzebie tworzenia systeméw zaméwien publicznych, ktére beda:

e opierac sie na mozliwie obiektywnych kryteriach oceny ofert,

e dostepne publicznie i bogate w informacje o przedmiotach zamoéwien, procedurach wyboru, oceny
i realizacji publicznych kontraktéw,

e zapewniac uczestnikom rynku odpowiedni czas na sktadanie ofert,

e umozliwia¢ prowadzenie skutecznej kontroli realizacji procedur zamoéwien i wykonywania
kontraktow,

e obejmowac szkolenia i odpowiednie przygotowanie funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialnych
za organizacje zaméwien.

Za szerokim spojrzeniem na zagadnienie korupcji, obejmujgcym zaréwno sektor publiczny, jak i sektor
prywatny, stoi rozbudowana argumentacja nie tyko o charakterze akademickim czy prawnym, ale takze
politycznym. Jakkolwiek tre$¢ przepiséw omawianej konwencji i innych podobnych dokumentéw moze
wydawac sie abstrakcyjna i daleka od codziennych probleméw z korupcja, to wczesniej czy pdzniej znajduje
realizacje w konkretnych rozwigzaniach prawnych i praktycznych, czyli w polityce panstw, w dziataniach
organdw Scigania, instytucji, organizacji, firm.

Podajmy chocby jeden przyktad transpozycji tej idei w praktyczne dziatania, zwigzany z tematyka
niniejszego raportu. Komisja Europejska - organizacja miedzynarodowa bedgca sygnatariuszem Konwengji
Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji - przygotowata w 2014 roku dyrektywy zobowigzujgce panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej miedzy innymi do reorganizacji systeméw zamowien publicznych w sposéb,
ktéry ograniczy formalizacje procesu udzielania zamoéwien, zmniejszy ryzyka zwigzane z wystepowaniem
konfliktu intereséw, podniesie jawnos¢ procedurs. Nacisk zostat potozony na wykorzystanie w
zdecydowanie wiekszym zakresie komunikacji elektronicznej, zaréwno miedzy zamawiajgcymi i oferentami,
jak i na zewnatrz, w strone opinii publicznej (co jest jednoczesnie wyrazng zachetg do tworzenia platform

& por. G. Makowski, C. Nowak, A. Wojciechowska-Nowak, Realizacja wybranych postanowieri Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko
korupdji w Polsce, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2015.



elektronicznych zawierajgcych mozliwie duzo biezacych informacji o postepowaniach o zamoéwienia,

A . . . . L9 - o .
umozliwiajacych prowadzenie spotecznej kontroli nad rynkiem zamoéwien)™. Komisja Europejska i instytucje
unijne, jak Europejski Urzad do spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, rozwijajg narzedzia wspomagajace
zarzadzenie ryzykiem w zaméwieniach publicznych, czego przyktadem moze by¢ choéby system ARACHNE -
agregat baz danych o rynku zaméwien publicznych, przestepczosci, podmiotach gospodarczych i
zamawiajgcych. Pozwala on instytucjom publicznym szacowaé zagrozenia dla poszczegdlnych zamoéwien
publicznychlo.

2. Rynek zaméwien publicznych - szczegélny obszar zagrozenia
korupcja

Zmowienia publiczne to szczegélny obszar, w ktérym spotykajg sie dwa S$wiaty: sfera publiczna
(panstwowa) i sfera aktywnosci prywatnych przedsiebiorstw. Wspoétczesnie jest on traktowany jak rynek,
cho¢ dos¢ specyficzny, poniewaz w duzym stopniu regulowany przez panstwo. Co do idei zaméwienia
publiczne maja jednak po prostu nasladowa¢ dziatanie wolnego rynku, na ktérym gre podejmuja
prywatne podmioty. Co za tym idzie, powinien on kierowaé sie przede wszystkim zasada
konkurencyjnosci. Ta bowiem ma gwarantowac racjonalne wydatkowanie publicznych pieniedzy,
czyli uzyskiwanie mozliwie wysokiej jakosci ustug w zamian za mozliwie niska cene. Z perspektywy
publicznej dodatkowym gwarantem racjonalnosci i legitymizacji decyzji podejmowanych na rynku
zamoéwien publicznych jest transparentnos$é. Wspoiczesnie trudno wyobrazi¢ sobie funkcjonowanie
jakiejkolwiek sfery zycia publicznego bez zachowania mozliwosci dostepu do niego obywatelill.
Transparentno$¢ jest takze podstawowym warunkiem skutecznego przeciwdziatania korupgji.

Badajac rynek zamoéwien publicznych pod katem naduzy¢, niezwykle wazne - ze wzgledu na jego publiczno-
prywatny synkretyzm - jest przyjecie takze szerokiej definicji korupcji. Inaczej nie bedziemy w stanie
uchwyci¢ interesujgcych nas zjawisk. Przedstawimy ujecie korupcji, ktére z punktu widzenia naszych celéw
wydaje sie najbardziej trafne. Jest to zarazem perspektywa dobrze ugruntowana w dorobku teoretycznym i
badawczym. Przede wszystkim dla ludzi korupcjg zawsze bedzie po prostu to, co zdecydujg sie oni okresli¢
tym mianem?. Zyjac na co dzierh w strukturze spotecznej, w ktérej nie istnieje rozréznienie miedzy sfere
prywatng i sfere publiczng (lub istnieje wylacznie na jakim$ abstrakcyjnym, formalnoprawnym poziomie),
trudno oczekiwa¢, ze bedziemy w stanie zidentyfikowaé¢, zbada¢ i zrozumiec to zjawisko. Nawet w realiach
wspoétczesnego demokratycznego panstwa prawa odnajdziemy wiele obszaréw zycia spotecznego, w
ktérych na przyktad rozdziat miedzy sfere prywatng i publiczng wcale nie jest klarowny. Zeby wspomniec
tylko sektor przedsiebiorstw panstwowych czy kluczowy dla nas rynek zaméwien publicznych. I trudno jest
w takich wypadkach - wychodzac z klasycznej definicji korupcji przywotanej na poczatku rozwazan -
jednoznacznie odrzuci¢ czy uwzgledni¢ poszczegolne typy zachowan lub struktur jako przejawy korupcji. To
z kolei powoduje, ze badania poswiecone korupcji oparte na klasycznej definicji, a w konsekwencji na
»zliczaniu” (ujmujgc rzecz w skracie) opinii o korupcji albo konkretnych przejawéw zachowan uznawanych
za ,naduzycia wiadzy dla prywatnych korzysci” (na przyktad wedtug definicji prawnych przestepstw),
czestokro¢ nie oddaja ani skali zjawiska, ani jego specyfiki.

® G. Makowski, From Weber to the web... Can ICT reduce bureaucratic corruption?, [w:] Beyond bureaucracy: towards sustainable governance
informatization, red. A.A. Paulin, L.G. Anthopoulos, Ch.C. Reddick, Springer, [w druku].

®W. Wensink, J.M. de Vet, Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the UE, PwC, Ecorys, Brussels 2013.

" 1. Sereide, Corruption in public procurement. Causes, consequences and cures, Chr. Michelsen Institute Development Studies and Human
Rights, Bergen 2002.

"2 Contextual Choices in Fighting Corruption: Lessons Learned, red. A. Mungiu-Pippidi, Norad - Norwegian Agency for Development
Cooperation, Oslo 2011, s. 7; G. Makowski, Korupcja jako problem spofeczny, op. cit., s. 19-21, 107-120.



Nie zagtebiajac sie dalej w te interesujgce rozwazania teoretyczne, na ktére nie ma, niestety, tutaj miejsca,
podkresimy jedynie, ze chcac przyjrze¢ sie korupcji w sektorze zamoéwien publicznych, musimy odrzuci¢
klasyczng definicje tego zjawiska. Pozbawia nas ona bowiem mozliwosci uchwycenia wielu zjawisk, ktére
wymykajg sie tej perspektywie, a co za tym idzie - opracowania instrumentéw pomiaru korupcji,
przydatnych nie tylko do akademickiego opisu, ale takze w codziennej praktyce, na przyktad po to, zeby
projektowac polityki antykorupcyjne.

Na zjawisko korupcji musimy patrzeé¢ jak na przejaw partykularyzmu - czyli takiej redystrybucji
zasobo6w (pieniedzy, uprawnien, rél, funkcji), ktéra zasadza sie nie na uniwersalistycznych normach
gwarantujacych wszystkim co najmniej réwny dostep, ale na decyzjach uznaniowych Ilub
opierajacych sie na regutach z géry zawezajacych grupe potencjalnych beneficjentéwls. Z tej
perspektywy zagrozenie korupcjg mierzymy przez ustalenie, w jakim stopniu interesujacy nas proces
(struktura, instytucja, zachowanie, decyzja) zaweza krag tych, ktérzy mogliby z niej skorzystaé. W
tym celu poszukujemy konkretnych wskaznikow, ktére podpowiedzg nam, z jaka logika mamy do czynienia.
Trzeba przy tym podkresli¢, ze partykularyzmy wcale nie musza by¢ dewiacjami. Nie musza by¢ nielegalne
czy nawet sprzeczne z przyjetymi w danym spoteczehstwie normami obyczajowymi. Wprost przeciwnie -
mog3a by¢ z powodzeniem wpisane w system prawny czy struktury polityczne. Jedynym kryterium oceny
jest to, czy sprzyjaja preferowaniu jakich$ konkretnych grup albo jednostek, czy tez nie. Na przyktad w
nowelizacji polskiej Ustawy o stuzbie cywilnej z przetomu 2015 i 2016 roku zniesiono wyma®&g organizowania
otwartych konkurséw na stanowiska kierownicze w tym segmencie administracji publicznej14. Nie jest przy
tym wazne, czy przedtem mechanizm konkursowy dziatat, czy tez nie (autorzy wspomnianej zmiany
argumentowali, ze trzeba od niego odej$¢, poniewaz byt fikcjg). Obiektywnie rzecz biorgc, byt on jednak
rozwigzaniem, ktére - jesli bytloby konsekwentnie stosowane - zwiekszato i zrébwnywato szanse na prace w
stuzbie cywilnej wszystkim zainteresowanym. Byto rozwigzaniem hotdujacym logice uniwersalistycznej.
Odejscie od mechanizmu konkursowego na rzecz uznaniowych decyzji politycznych ministréw o tym, kto
ma zajmowac kierownicze stanowiska urzednicze, jest oczywistym rozwigzaniem propagujgcym
partykularyzm. Umozliwia bowiem temu, kto akurat jest u wiadzy, takie modelowanie kadr w stuzbie
cywilnej, aby byty one odpowiednie z punktu widzenia konkretnej partii politycznej. Na dalszy plan schodza
przy tym przestanki uniwersalistyczne, na przyktad interesu spotecznego, czy zasada legalizmu.

Zamowienia sg sferg bardzo istotng z punktu widzenia wspotczesnego panstwa, jego gospodarki i
spoteczenstwa. Chocby przez wzglad na ogrom zasobdéw, jakie sg zaangazowane w ten rynek. Stad
powinno sie bada¢ poziom partykularyzmu w tej sferze, gdyz odpowiedZ na pytanie o to, w jakiej mierze
$rodki zaangazowane w rynek zamoéwien sg dystrybuowane zgodnie z logikg partykularyzmu, stanowi
istotng wskazéwke dla ogdlnej oceny zagrozenia korupcja. Co zatem bedzie oznaczac partykularyzm w
sferze zaméwien publicznych?

3. Znamiona korupcji

Biorgc pod uwage geneze instytucji zaméwien publicznych, jej wspoétczesny ksztatt™ i wspomniang
wczedniej wyktadnie instytucji miedzynarodowych w tym zakresie (szczegdlnie Organizacji Narodéw
Zjednoczonych), przyjmujemy, ze zaméwienia publiczne - w jakimkolwiek otoczeniu spotecznym,

3 G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, op. cit., s. 12.

" por. Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 119, 15
grudnia 2016 roku.

'S International Handbook of Public Procurment, red. T. Khi, Auerbach Publications, Taylor & Francis Group, Boca Raton 2009; O. Rytel,
Rozwéj zamdwieni publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2012, nr 95, s. 495-
513.



politycznym czy prawnym by nie zaistniaty - z natury maja charakter uniwersalistyczny. S bowiem
podporzadkowane logice otwartosci i konkurencyjnosci - paradygmatowi wolnego rynku. W
zatozeniu wiec kazdy podmiot starajacy sie o kontrakty publiczne powinien mie¢ zapewniony dostep
do rynku na réwnych zasadach. A contrario, wszystkie okolicznosci, dziatania, mechanizmy (na
przyktad rozwigzania prawne) ograniczajagce swobodny dostep do rynku zaméwienn publicznych
powinny by¢ uznane za czynnik sprzyjajacy partykularyzmowi, a w ostatecznym rozrachunku -
korupgji.

Zauwazmy przy tym ponownie, ze czynniki te mogg mie¢ zaréwno charakter dewiacyjny czy nielegalny, jak i
moga po prostu istnie¢ w ramach systemu prawnego i by¢ catkowicie legalne. Zmowa przetargowa czy
przekupstwo urzednika majgcego wplyw na rozstrzygniecie przetargu s3 oczywistg forma
partykularystycznej dystrybucji Srodkéw w ramach systemu zamoéwieh publicznych, a zarazem
przestepstwem i po prostu jedng z form korupcji. Jednoczesnie na tej samej zasadzie, cho¢ nie w tak
radykalnym sensie, jest co prawda zgodne z prawem, ale konsekwentne, raz za razem skracanie przez
zamawiajacych terminéw sktadania ofert. Moze to by¢ sygnat, ze zamawiajacy stosuje pewien wybieg, zeby
ograniczy¢ liczbe potencjalnych oferentéw i wybra¢ tego wykonawce, ktory z jakich$ powodoéw jest przezen
pozadany. Moze to by¢ réwniez poszlaka, wskazujgca, ze mamy jednak do czynienia z jaka$ nielegalng
praktyka, na przyktad zmowag miedzy zamawiajgcymi i preferowanymi przez nich wykonawcami. Taka
hipoteze mozna uprawdopodobni¢, sprawdzajac, jak czesto w otwartych procedurach u tego samego
zamawiajgcego wygrywaja poszczego6lni oferenci. Mozna réwniez $ledzi¢, czy nie wystepuja miedzy mini
powigzania uzasadniajgce podejrzenie, ze cze$¢ z nich moze by¢ jedynie ,stupami” pozorujacymi
konkurencje.

Zdarza sie takze, ze sam ustawodawca w imie lepiej lub gorzej uzasadnionych racji tworzy czasem regulacje
sankcjonujace partykularystyczne praktyki wewnatrz systemu zaméwien publicznych. Nie wszystkie, dajmy
na to, zamowien przewidziane w polskim prawie sa réownie konkurencyjne. Przetarg ograniczony juz w
samej nazwie zaktada, ze zalecajgcy ma mozliwosci zawezenia grupy potencjalnych wykonawcéw. W czasie,
gdy powstawat niniejszy tekst, trwaly prace nad zmianami w Prawie zaméwien publicznych. Jedng z
najbardziej kontrowersyjnych zmian byto wprowadzenie tak zwanych zaméwien in-house - trybu
pozwalajacego samorzadom (warto przy tym zaznaczy¢, ze w Polsce jest to gtéwna kategoria zlecajgcych,
ktora operuje najwiekszymi srodkami) na udzielanie wtasnym spotkom komunalnym zamoéwien catkowicie
bez przetargu. Abstrahujgc od politycznej debaty, czy to dobrze, czy Zle, z przyjetej przez nas perspektywy
jest to oczywisty przejaw usankcjonowanego prawnie partykularyzmu. To rozwigzanie niewatpliwie
ogranicza konkurencje, jednoczesnie uprzywilejowuje specyficzng grupe przedsiebiorstw dziatajgcych dla
zysku. Skadingd wiadomo, ze spotki komunalne s3 silnie uwiktane politycznie i zalezne od wiadz
samorzadowych i r6znych lokalnych grup interesow™°. Mozna sie zatem zastanawia¢, czy przyzwolenie na
zamowienia in-house podniesie efektywnos¢ wykorzystania publicznych pieniedzy. Ale trzeba sie takze liczy¢
z tym, ze moze wzmocnic¢ lokalne klientelistyczne uktady i zwiekszy ryzyko korupcji politycznej (na przyktad
w formie handlu stanowiskami w tak ,wzmocnionych” spétkach komunalnych).

'S Por. W. Walczak, Standardy nadzoru korporacyjnego w spétkach komunalnych, ,Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie” 2014, nr 2; idem,
Dysfunkcje nadzoru korporacyjnego w spétkach z udziatem samorzqddéw - studium przypadku, ,Przeglad Corporate Governance” 2013, nr 1.



4. Barometr Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych -
narzedzie pomiaru ryzyka korupcji na rynku zamodwien
publicznych

Barometr Ryzyka Naduzy¢ w Zaméwieniach Publicznych - opracowany przez Fundacje im. Stefana Batorego
i portal Zamoéwienia 2.0 we wspétpracy z wegierska organizacja Government Transparency Institute -
powstaje na bazie ogélnodostepnych rejestréw, w ktérych publikuje sie na biezgco dane o ogtaszanych
postepowaniach o zaméwienie”. Idea, na podstawie ktérej zostat zbudowany, odwotuje sie doktadnie do
zarysowanej wczesniej definicji korupgji.

Centralnym wskaznikiem ryzyka naduzy¢ mierzonego barometrem jest wystgpienie w danym
postepowaniu sytuacji, w ktérej ztozono tylko jedng wazna oferte (,wskaznik pojedynczego oferenta”). Jest
to istotne zwitaszcza wtedy, gdy mamy do czynienia z konkurencyjnym trybem przetargu, na przyktad
przetargiem nieograniczonym. Jesli w takiej sytuacji pojawia sie tylko jeden oferent, zasadne staje sie
pytanie o to, co sie do tego przyczynito. Jest to bowiem istotny sygnat, ze mogto dojs¢ do ograniczenia
konkurencji i partykularystycznej, korupcjogennej redystrybucji pieniedzy.

W nastepnym kroku poszukujemy wiec w dostepnych danych innych czynnikéw, ktére uprawdopodobniajg
wystgpienie tej sytuacji, na przyktad informacji o dtugosci czasu na skfadnie ofert, skomplikowaniu opisu
zamoéwienia czy dtugosci czasu decyzji o wyborze najkorzystniejszej oferty. Wbrew pozorom systemy
publikowania informacji o zamdwieniach publicznych (polski Biuletyn Zaméwien Publicznych i europejski
Tenders Electronic Daily - TED) sg bogate w tego rodzaju dane. Opierajac sie na literaturze przedmiotu i
doswiadczeniu oséb, ktére zamodwieniami publicznymi zajmuja sie na co dzien, mozemy wyodrebni¢ nawet
kilkadziesigt potencjalnych wskaznikow uprawdopodobniajgcych wystapienie ,pojedynczego oferenta”®,
Ostatecznie barometr wytania sie jako syntetyczny indeks - miara uwzgledniajgca tylko te wskazniki, co do
ktérych w wyniku testébw statystycznych nie mamy watpliwosci, ze sg ze sobg skorelowane i
uprawdopodobniajg wystgpienie sytuacji ,pojedynczego oferenta”. Narzedzie przyjmuje warto$¢ od 0 do 1,
gdzie 0 oznacza najmniejsze ryzyko nieprawidtowosci, 1 - ryzyko najwieksze. Barometr jest zbudowany z
dziewieciu elementoéw, ktdére indywidualnie réwniez sa silnymi wskaznikami ryzyka (,czerwonymi flagami”).

Barometr jest wskaznikiem ryzyka naduzyé, a nie po prostu korupcji. Warto to podkresli¢ z dwéch
wzgleddéw. Po pierwsze, pojecia naduzycia jest szersze niz pojecie korupcji, podobnie jak szeroka jest paleta
zjawisk na, ktére moze wskazywac barometr. Po drugie, jest to wskaznik posredni. Dzieki niemu mozemy
przede wszystkim identyfikowa¢ miejsca w systemie zamdwien publicznych, ale takze poza nim, ogdlnie w
sferze funkcjonowania zlecajgcych i wykonawcéw, instytucji publicznych i podmiotéw starajacych sie o
zamoéwienia, w ktérych mozliwo$¢ wystgpienia ré6znego rodzaju naduzyé¢, w tym korupcji, jest duzo bardziej
prawdopodobna.

Barometr nie jest rejestrem przestepstw. Jest jakby latarnia morska, sygnalizujgca, ze znajdujemy sie w
akwenie, na ktérym albo uda nam sie bezpiecznie zeglowa¢, albo rozbijemy sie o brzeg lub inng
przeszkode. Mozna powiedzie¢, ze to niewiele, jak na potencjalne zagrozenia. Zeby jednak trzyma¢ sie
morskiej paraleli, nawet obserwacja nawet powierzchni ,oceanu zamoéwieh publicznych” pozwala na
formutowanie wnioskéw, jakie niebezpieczne rafy i skaty naduzy¢ moga kry¢ sie w jego gtebinach.

"7 Petna metodologia - por. http://barometrryzyka.pl/metodologia
'8 Lista potencjalnych wskaznikéw - ibidem.
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