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Uwagi wstepne

Pakt Uczciwosci (ang. integrity pact) jest narzedziem przeciwdziatania naduzyciom w zaméwieniach
publicznych, stworzonym i propagowanym na terenie Unii Europejskiej przez Transparency Inter-
national. Jego podstawowym zatozeniem jest umowa zawierana pomiedzy podmiotem publicznym
a oferentami (a p6zniej wykonawcg) dotyczaca zasad przejrzystego postepowania na etapie przetargu
i realizacji inwestycji, a caty proces jest monitorowany przez spotecznego obserwatora. Zasady te obej-
mujg zobowigzanie do przestrzegania standardéw wyzszych niz okreslone przepisami prawa.

W Polsce Pakt Uczciwosci (PU), jako pilotaz tego narzedzia, zostat zrealizowany w ramach projektu
»Pakty Uczciwosci - mechanizm obywatelskiej kontroli na rzecz ochrony funduszy UE”, etap I i obej-
mowat inwestycje realizowang przez spotke PKP PLK SA: ,Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku
Czestochowa-Zawiercie”. Inwestycja ta jest finansowana ze Srodkéw Unii Europejskiej. Funkcje Ob-
serwatora Spotecznego petnita Fundacja Batorego. Realizacja projektu rozpoczeta sie latem 2016 roku
i trwa do dzisiaj.

Fundacja im. Stefana Batorego

Pakt Uczciwosci ma stuzy¢ skuteczniejszej ochronie funduszy europejskich przed korupcja. Projekt re-
alizowany w Polsce jest elementem szerszego przedsiewziecia - analogiczne projekty sg realizowane
tacznie w 11 panstwach Unii Europejskiej i obejmujg 17 réznych inwestycji.

W ramach realizacji Paktu Uczciwosci odbywaty sie regularne spotkania wszystkich interesariuszy za-
angazowanych w projekt - przedstawicieli Zamawiajacego (PKP PLK), Ministerstwa Inwestycji i Rozwo-
ju (obecnie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej), Centrum Unijnych Projektéw Transporto-
wych CUPT), Wykonawcy (firma ZUE SA wytoniona w przetargu), Obserwatora Spotecznego (Fundacja 1
Batorego oraz jej konsultanci), innych podmiotéw zaangazowanych w realizacje inwestycji i nadzér



nad nig (inzynier projektu, terenowe spétki / oddziaty PKP). Dokumentacja projektu, w tym protoko-
ty ze wszystkich spotkan, korespondencja wymieniana pomiedzy stronami, dostepna jest na stronie
www.paktuczciwosci.pl (dostep: 28 wrzesnia 2021).

Fundacja Batorego zlecita firmie MMD Milanowa S.C. Magdalena Dudkiewicz, Marek Dudkiewicz ewa-
luacje realizacji pilotazu Paktu Uczciwosci na terenie Polski.

Cel ewaluacji

Podstawowym celem ewaluacji byto sprawdzenie, w jaki sposdb przebiegat pilotaz Paktu Uczciwosci
w Polsce i jakie przyniost efekty, a takze czy i w jakim zakresie przebieg pilotazu pozwolit osiggna¢
zatozone cele i potwierdza (lub nie) teorie zmiany stojgca za tym narzedziem, a sformutowang przez
Transparency International.

Przebieg ewaluacji i uzyskane informacje pozwolity zrealizowac ten pierwszy cel (sprawdzenie przebie-
gu PU w Polsce i identyfikacja efektéw). Drugi cel okazat sie nierealny do osiggniecia - objecie Paktem
Uczciwosci tylko jednej inwestycji w tak duzym kraju jak Polska, majacym ugruntowane od dawna
prawodawstwo regulujace sfere zamdwien publicznych’, nie pozwala na sformutowanie wnioskéw
przesadzajacych o zdolnosci Paktu Uczciwosci do dokonywania daleko idgcych zmian. Wydaje sie, ze
takie zatozenie od poczatku byto nierealistyczne, mogac mie¢ odniesienie jedynie do panstwa o znacz-
nie mniej rozwinietej infrastrukturze prawnej w obrebie zaméwien publicznych.

W tej sytuacji raport ewaluacyjny skupia sie wylacznie na przebiegu pilotazu Paktu Uczciwosci w Pol-
sce, na zidentyfikowanych problemach w jego implementacji, osiggnietych efektach (a doktadniej:
efektach postrzeganych przez jego interesariuszy) oraz pomystach, w jaki sposéb narzedzie takie jak
pakt uczciwosci mogtoby (powinno) by¢ wdrazane w przysztosci w Polsce.

Metoda ewaluacji

W ramach ewaluacji zostaty zastosowane dwie metody:

+ analiza danych zastanych (desk research) - analizie zostaty poddane materialy wytworzone w ra-
mach projektu: zatozenia opracowane przez Transparency International, cele Komisji Europej-
skiej, dokumentacja projektowa, w tym umowa, korespondencja, notatki ze spotkan, ustalenia
i wszystkie inne dokumenty zwigzane z projektem;

* pogtebione wywiady indywidualne (IDI) prowadzone z kluczowymi osobami zaangazowanymi
w projekt, bedgcymi przedstawicielami wszystkich istotnych interesariuszy projektu: PKP PLK,
ZUE (wykonawca zaméwienia), Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, CUPT, Fundacja Ba-
torego, konsultanci Fundacji Batorego (prawnik, inzynier).

Pogtebione wywiady indywidualne to metoda pozwalajgca na uzyskanie najwiekszej elastycznosci pro-
cesu badawczego (mozna ja stosowac w réznych miejscach, w ré6znym czasie, wobec réznych grup

1 Ustawa o Zamowieniach Publicznych zostata uchwalona w 1994 roku, w okresie obowigzywania do 2003 roku

byta wielokrotnie nowelizowana. W 2004 roku uchwalono Prawo o zaméwieniach publicznych, takze wielokrotnie
nowelizowane, a od 1 stycznia 2021 roku obowigzuje nowa ustawa regulujgca obszar zamoéwien publicznych [por.
Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.].
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badanych, przez wielu cztonkéw zespotu badawczego). Zrealizowane w badaniu ewaluacyjnym wywia-
dy miaty charakter:

+ jakosciowy - ,raczej elastyczny, etapowy i ewolucyjny (flexible, interactive, continuous) niz sztywny
i niezmienny"?, co pozwolito na pojawienie sie interakcji miedzy badaczem a badanym?3;

+ swobodny, zblizony w formie do zwyktej rozmowy poprzez ,rezygnacje z jezyka formalnego na
rzecz potocznego oraz dostosowanego do rozmoéwcy";

« ,czesciowo skategoryzowany”, czyli taki, w ktérym ,badajacy korzysta z wykazu problemow, kté-
re powinien poruszy¢ w trakcie wywiadu”, co pozwala na ,wieksza mozliwos¢ manewru w trakcie
jego przeprowadzania, a réwnoczesnie pozwala na pewne ujednolicenie danych, jakie uzyskuje
sie w wywiadach na ten sam temat”s;

+ dostosowany do poszczegdlnych kategorii rozméwcow, np. w odniesieniu do wielu z nich wywiad
zawierat elementy narracyjnego wywiadu eksperckiego - dzieki temu mozliwe byto zadawanie
pytan zaréwno dotyczacych wiedzy i zawodowego doswiadczenia badanych, jak i ich osobistych
pogladéw i ocen.

Zostaty zatem przeprowadzone wywiady pogtebione, czeSciowo ustrukturyzowane, ktére polegajag na
szczego6towym przygotowaniu kazdego pytania do wywiadu i okres$leniu kolejnosci, w jakiej majg byc¢
zadawane. Oprécz tego podstawowego katalogu zadawane byty rowniez pytania dodatkowe, umozli-
wiajgce pogtebienie interesujgcego tematu. Przygotowany scenariusz prowadzenia wywiadu uwzgled-
niat czesta sytuacje, z ktérg miat w przesztosci do czynienia ewaluator, a co znalazto potwierdzenie
w opracowaniach naukowych - w trakcie prowadzenia ewaluacji ,badacz zazwyczaj jest »natretemc«
odrywajgcym rozmoéwce od pilnych obowigzkéw”, co oznacza, ze scenariusz wywiadu pogtebionego
powinien by¢ przemyslany, a ,narzedzie badawcze musi zosta¢ tak opracowane, aby nie tylko poméc
w dotarciu do opinii badanych, ktérych moga sobie nawet nie uswiadamia¢, ale réwniez uwzgledniac
konieczno$¢ »niemarnowania czasu« rozmowcy.

W ramach ewaluacji zrealizowano tgcznie 10 pogtebionych wywiadéw indywidualnych. Niektére z nich
miaty postac¢ diad lub nawet triad, poniewaz ze strony danej instytucji w rozmowie brato udziat wiecej
0s0b. Ostatecznie w rozmowach wzieto udziattgcznie 15 osdb. Z przygotowanej listy podmiotow i oséb
przewidzianych do wywiadu w jednym przypadku ewaluator spotkat sie zodmowg udziatu w badaniu
ewaluacyjnym.

Wszystkie wywiady zostaty zrealizowane w sposéb zdalny z wykorzystaniem platformy komunikacyj-
nej Zoom. Ewaluator przed rozpoczeciem wywiadéw uczestniczyt w spotkaniu kwartalnym (12 kwiet-
nia 2021 roku), dzieki czemu cze$¢ pdzniejszych rozméwcow miat okazje poznac wczesniej, rozmowcy
zostali wtedy powiadomieni o rozpoczeciu ewaluacji i poznali ewaluatora.

Wywiady byly prowadzone w maju i czerwcu 2021 roku. Wszystkie zostaty nagrane - zapisy te po-
stuzyly ewaluatorowi do przeprowadzenia analiz zebranego materiatu. Z uwagi na to, ze praktycznie

2 HJ. Rubin, R.S. Rubin, Qualitative Interviewing: The art of Hearing Data, Sage, Thousand Oaks, CA 1995, za:

E. Babbie, Badania spofeczne w praktyce, PWN, Warszawa 2003, s. 327.

3 E.Babbie, op. cit.,, s. 327.

4 K. Konecki, Studia z metodologii badan jakosciowych. Teoria ugruntowana, Warszawa 2000, PWN, s. 169.

5 ). Sztumski, Wstep do metod i technik badan spotecznych, Wydawnictwo Naukowe ,Slask”, Katowice 1999, s. 132-
133.

6 Radomir Minski, Wywiad pogtebiony jako technika badawcza. MozZliwosci wykorzystania IDI w badaniach ewalu-
acyjnych, w: Przeglad Socjologii Jakosciowej, Tom XIII, nr 3, s. 30-51.
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wszystkie osoby badane znaj3 sie, braty udziat w spotkaniach w ramach Paktu Uczciwosci, zrezygno-
wano z zamieszczania w raporcie ewaluacyjnym ilustracyjnych cytatéw z wypowiedzi poszczegélnych
0s6b badanych. Zdaniem ewaluatora (a takze przedstawicieli Fundacji Batorego zamawiajacych ewa-
luacje) niemozliwe bytoby w tej sytuacji zachowanie prawdziwej anonimowosci respondentow.

Raport ewaluacyjny zostat przedstawiony przez ewaluatora wszystkim interesariuszom pilotazu
Paktu Uczciwosci. Kazda ze stron zaangazowanych w Pakt mogta przedstawi¢ swoje zdanie odreb-
ne, uwagi do dowolnego fragmentu raportu ewaluacyjnego. Zdecydowali sie na to przedstawiciele
trzech instytucji: ZUE S.A., Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, PKP Polskie Linie Kolejo-
we S.A. Wszystkie te trzy zdania odrebne zostaty przedstawione na koricu raportu ewaluacyjnego
w aneksie. W tresci raportu natomiast zaznaczono miejsca, do ktérych odnosz3 sie te zdania od-
rebne / uwagi poszczegélnych interesariuszy, poprzez wstawienie przypisu dolnego. W ten spo-
s6b zostata zachowana integralno$¢ samego raportu ewaluacyjnego oraz jego autorski charakter,
a zarazem wszelkie zgtoszone uwagi, zdania odrebne, zastrzezenia sg dostepne w transparentny

sposéb dla wszystkich zainteresowanych.

Wyniki

Praktycznie [por. zdanie odrebne]” wszyscy interesariusze zaangazowani w pilotaz Paktu Uczciwosci
w Polsce na samym poczatku pilotazu nie mieli jasnosci, czym jest Pakt i jakie efekty ma przynies¢.
Oczekiwania zwigzane z Paktem mozna podzieli¢ na dwie grupy.

Czes¢ oséb badanych nie wigzata z realizacjg Paktu zadnych specjalnych oczekiwan - mozna powie-
dzie¢, ze podchodzita do projektu albo w sposéb neutralny, albo wrecz obronny. Miato to zwigzek
z nieuczestniczeniem w podejmowaniu decyzji o samej implementacji Paktu Uczciwosci w Polsce ani
o wyborze inwestycji infrastrukturalnej, ktérg miato obja¢ dziatanie Paktu. Instytucje reprezentowane
przez te osoby zostaty wigczone w Pakt z powodu zakresu swoich obowigzkéw lub byty niejako wyzna-
czone do udziatu w Pakcie. Mogto sie z tym wigzaé przekonanie, ze Paktem obejmowane sg inwestycje,
wobec ktérych istniejg obawy, ze moga by¢ prowadzone niewtasciwie, ze Pakt jest swoistym wotum
nieufnosci. Prawdopodobnie dlatego pojawiaty sie reakcje obronne.

Czes¢ badanych oséb spodziewata sie, a niektérzy wrecz mieli nadzieje, ze realizacja Paktu Uczciwosci
unaoczni decydentom na najwyzszym szczeblu szereg zjawisk zachodzacych w trakcie procesu inwe-
stycyjnego. Zjawiska te, zdaniem tych osé6b, sa powszechne, znane w Srodowisku, ale nie sg przedmio-
tem dyskusji publicznej. Pakt Uczciwosci miat zatem stac sie uzytecznym narzedziem do upublicznie-
nia tych niekorzystnych zjawisk.

Wspdolnym pogladem wiekszosci badanych byto przekonanie, ze Pakt Uczciwosci nie ujawni zjawisk
korupcyjnych. Jedni rozméwcy byli przekonani, ze zjawisk takich w Polsce obecnie jest relatywnie nie-
duzo i korupcja nie stanowi systemowego problemu przy inwestycjach publicznych. Inni natomiast
dodawali, ze nawet jezeli korupcja by sie zdarzyta, to Pakt Uczciwosci nie jest narzedziem mogacym jg
ujawni¢ - padaty sugestie, ze dziatania korupcyjne, jesli sa podejmowane, to w sposéb na tyle finezyj-
ny, ze takie narzedzie jak Pakt Uczciwosci ich nie wychwyci.

Podkreslano jednak znaczenie prewencyjne Paktu - fakt, ze dana inwestycja jest objeta tego typu
projektem, sprawia, ze strony nie podejmg zadnych dziatan korupcyjnych, wiedzac, ze caly proces

7 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
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podlega monitoringowi ze strony obserwatora spotecznego. W tym miejscu nalezy poczyni¢ wazne
zastrzezenie - nikt, w zadnym momencie, nie sugerowat i nie miat watpliwosci co do uczciwosci stron
procesu inwestycyjnego objetego pilotazem Paktu Uczciwosci. Uwagi takie miaty charakter ogolny,
odnoszacy sie jedynie do kwestii systemowych. Nalezy je rozumiec jako wskazanie, ze korupcja (jesli
w 0g6le miataby sie pojawic), to predzej w przypadku inwestycji, ktére nie sg objete Paktem Uczciwosci
[por. zdanie odrebne]&.

Poczatkowy brak wiedzy interesariuszy o tym, czym jest Pakt Uczciwosci, skutkowat zmieniajgca sie
w trakcie realizacji projektu rolg Obserwatora Spotecznego®. Poczatkowe zatozenie ograniczajgce te
role do zwyktej obserwacji i monitorowania przebiegu inwestycji zostato w trakcie projektu zweryfi-
kowane. Obserwator Spoteczny stopniowo byt wciggany przez poszczegdlnych interesariuszy pilota-
zu w role uczestnika inwestycji wydajgcego opinie, zwtaszcza o kwestiach spornych w relacjach mie-
dzy Zamawiajgcym a Wykonawca. Z tego powodu w kolejnych latach projektu pojawiaty sie sytuacje,
w ktérych kwestionowana byta bezstronnos¢ Obserwatora Spotecznego. Miato to oczywiscie zwigzek
z konkluzjami opinii wydawanych przez Obserwatora - bezstronnos¢ byta kwestionowana, gdy kon-
kluzja ta nie byta po mysli danej strony [por. zdanie odrebne]™.

Przebieg Paktu Uczciwosci ujawnit, zgodnie z oczekiwaniami i nadziejami niektérych badanych, pew-
ne zjawiska systemowe zwigzane z inwestycjami infrastrukturalnymi. Nie maja one jednak charakteru
korupcyjnego, naduzy¢ finansowych itp. Wigz3 sie raczej z kwestiami prawnymi oraz proceduralnymi.
Posrednio moga one prowadzi¢ do naduzy¢ - potencjalnie stwarzajg bowiem pole do tego typu sy-
tuacji.

Pierwszym z tych zjawisk byta kwestia waloryzacji cen w trakcie realizacji inwestycji. Inwestycje trwa-
jace kilka lat (remont linii kolejowej objety Paktem Uczciwosci w Polsce trwat prawie 5 lat [por. zdanie
odrebne]'") moga okazac sie nierentowne dla Wykonawcy z uwagi na gwattowny wzrost cen, np. pro-
duktow, materiatéw niezbednych do realizacji inwestycji, wzrost poziomu wynagrodzen (zwigzany np.
z wzrostem ptacy minimalnej) itp. Zjawisko takie moze by¢ dla Wykonawcy nie do przewidzenia (co do-
bitnie pokazata pandemia COVID-19). W interesie wszystkich stron (Zamawiajgcego, Wykonawcy, ale
takze Instytucji Zarzgdzajgcej, czy wreszcie Komisji Europejskiej) jest istnienie mechanizméw reagowa-
nia na tego typu sytuacje, ktére zapewnityby ciggtos¢ realizacji inwestycji, brak opéznien itp. Zjawiska
takie (np. w skrajnym wypadku rezygnacja przez Wykonawce z realizacji inwestycji albo obnizenie
jakosci prac wymuszone przez zakup materiatéw nizszej jakosci lub zatrudnianie os6b o mniejszych
kwalifikacjach do wykonania prac) moga bowiem generowac wyzsze koszty niz wynikajgce z walory-
zacji cen. Pakt Uczciwos$ci ujawnit brak regulacji w tym zakresie i doprowadzit do wprowadzenia zasad
rozwigzywania takich probleméw.

Drugim zjawiskiem byto upublicznienie problemu realizacji poszczegélnych dziatan inwestycyjnych
(sktadajacych sie na catos¢, w tym przypadku remontu linii kolejowej) w oparciu o tzw. zgtoszenie
zamiast uzyskanie pozwolenia na budowe. Jak wynika z opinii czesci rozméwcéw, byta to powszechna
praktyka stosowana w przesztosci w przypadku wielu inwestycji infrastrukturalnych, nie tylko kole-
jowych. Podstawowa jej przyczyng jest stabos¢ stuzb nadzoru budowlanego i duze (niekiedy bardzo

8 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.

9 Sformutowanie ,Obserwator Spoteczny” pisane duzymi literami odnosi sie do Fundacji Batorego petnigcej
tej role w omawianym pilotazu. Z kolei zawsze, gdy pojecie ,obserwator spoteczny” pisane jest matymi literami,
mowa jest o roli w koncepcji Paktu Uczciwosci, a nie o konkretnym podmiocie petnigcym te funkgje.

10 Por. Aneks: Zdanie odrebne ZUE S.A.

11 Por. Aneks: Zdanie odrebne ZUE S.A.
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duze) opéznienia w wydawaniu pozwolen na budowe. Strony procesu inwestycyjnego (nie ze swojej
winy) stawiane byty w sytuacji wyboru:

albo dochowanie wszelkich procedur i postepowanie doktadnie z literg prawa, a w efekcie op6z-
nienie inwestycji, co w skrajnych przypadkach moze skutkowa¢ trudnosciami w rozliczeniu dota-
¢ji unijnych, a zwykle zwiekszeniem kosztéw inwestycji,

albo znalezienie sposobu obejscia procedur (tzw. zgtoszenie prac) [por. zdania odrebne]'?, reali-
zacja inwestycji bez pozwolenia na budowe [por. zdanie odrebne]'3, dotrzymanie terminéw i pla-
nowanych kosztéw przy jednoczesnym ryzyku, ze wykonane prace mogg okazac sie niezgodne
z wymaganiami okreslonymi w pozwoleniu na budowe [por. zdanie odrebne]™.

W efekcie podejmowane s3 dziatania dla dobra inwestycji (jej realizacji w terminie, zgodnie z budze-
tem), ale z naruszeniem procedur. Sytuacja taka ma kilka konsekwencji:

+ jest kreatywnym obejsciem niezyciowych przepiséw i stabosci instytucji panstwa polskiego, ktore
czynione jest niejako dla dobra publicznego, jakim jest sensowne wydawanie pieniedzy unijnych
na inwestycje, ktére powinny by¢ przeprowadzone;

* jest potencjalnym zrodtem naduzy¢, by¢ moze korupcji - wynika to z natury kazdego zachowa-
nia, ktére jest obejsciem obowigzujacych przepiséw i/lub procedur (w przypadku monitorowane;j
inwestycji Obserwator Spoteczny nie zidentyfikowat takich zjawisk).

W przypadku gdy takie obejscie procedury zakoriczy sie problemami (wynikajacymi np. z niezgodnosci
wykonanej pracy z pézniej wydanym pozwoleniem na budowe), odpowiedzialno$¢ ponoszg pracow-
nicy pracujacy bezposrednio przy danej inwestycji, a nie menedzerowie. Tymczasem, zdaniem nie-
ktérych rozméwcodw, proceder taki jest powszechny przy wielu inwestycjach i sytuacja, w ktérej liczne
decyzje inwestycyjne sg podejmowane w drodze ustnych uzgodnien, a stosowne dokumenty sg two-
rzone po fakcie [por. zdanie odrebne]', jest na tyle czesta, Ze jest niezwykle mato prawdopodobne,
aby praktyka taka byta mozliwa bez cichej wiedzy i, by¢ moze, przyzwolenia menedzeréw wyzszego
szczebla.

Niektorzy badani jasno sugerowali, ze gdyby monitorowana inwestycja nie byta objeta pilotazem Pak-
tu Uczciwosci, rézne sprawy w trakcie jej realizacji zostatyby rozwigzane szybciej i bez probleméw,
zgodnie z powszechng praktyka postepowania w takich sytuacjach. Tymczasem Pakt Uczciwosci przez
sam fakt swojego istnienia usztywnit strony procesu inwestycyjnego i zmusit je do Scislejszego trzy-
mania sie obowigzujgcych przepiséw. Przepisy te rzeczywiscie czasem sg zte i utrudniajg prowadzenie
inwestycji, jednak korzys$¢ ptynaca z istnienia Paktu Uczciwosci polega na upublicznieniu rutynowych
dziatan, ktére obiektywnie wcale nie sg dobrg praktyka.

Pakt Uczciwosci ujawnit powyzszy proceder i uswiadomit przedstawicielom Instytucji Zarzadzajacej,
jak wazny (i prawdopodobnie powszechny) jest to problem. W efekcie postanowiono zwiekszy¢ fi-
nansowanie stuzb nadzoru budowlanego, aby zapewni¢ szybsze wdrazanie koniecznych procedur
(ewaluator nie jest w stanie stwierdzi¢, w jakim zakresie taka zmiana faktycznie miata miejsce, czy
pozostata jedynie w sferze deklaracji). Dokonano takze zmian w prawie budowlanym, upraszczajac

12 Por. Aneks: Zdanie odrebne ZUE S.A. oraz Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
13 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.

14 Por. Aneks: Zdanie odrebne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej.

15 Por. Aneks: Zdanie odrebne ZUE S.A.
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niektére procedury i w niektorych przypadkach likwidujac wymog uzyskania pozwolenia na budowe.
Niektorzy rozméwcy wskazywali te zmiane prawng jako bezpos$redni efekt dziatania Paktu Uczciwosci,
inni natomiast wskazywali raczej na zbieg okolicznosci i co najwyzej przyczynienie sie do tej zmiany,
a nie jej spowodowanie.

Przebieg realizacji Paktu Uczciwosci ujawnit szereg probleméw formalno-prawnych zwigzanych z sa-
mym narzedziem pilotowanym w Polsce. Przede wszystkim czes¢ rozméwcow podkreslata, ze funkcjo-
nowanie Paktu Uczciwosci nie ma zadnego umocowania w polskich przepisach prawnych, a zwlaszcza
w ustawie regulujgcej zamowienia publiczne. Z tego powodu duzo dziatari w ramach Paktu Uczciwosci
opierato sie w zasadzie na dobrej woli jego uczestnikéw. Dotyczyto to w szczeg6lnosci wymiany doku-
mentéw, kazda ze stron w dowolnym momencie mogta zastoni¢ sie przepisami o tajemnicy handlo-
wej, ochronie danych osobowych itp. Umowa regulujgca bardziej szczeg6towo istote Paktu Uczciwosci
i wzajemne zobowigzania byta podpisana pomiedzy Obserwatorem Spotecznym a Zamawiajgcym (PKP
PLK). Stronami tej umowy nie byt ani Wykonawca inwestycji, ani instytucje administracji publicznej
szczebla centralnego (Ministerstwo, CUPT) pomimo faktu, ze byli petnoprawnymi i aktywnymi akto-
rami catego projektu. Z prawnego punktu widzenia jednak w kazdej chwili mogli zaprzesta¢ swojej
aktywnosci w ramach Paktu Uczciwosci i nie wigzatoby sie to z zadnymi formalnymi konsekwencjami.
Jedynie Wykonawca funkcjonowat w nieco innej rzeczywistosci prawnej, poniewaz zobowigzanie do
uczestnictwa w Pakcie Uczciwosci zawarte byto w umowie podpisanej miedzy Zamawiajagcym a Wyko-
nawca.

Umowa na prowadzenie pilotazu Paktu Uczciwosci zostata podpisana na etapie przetargu na wykona-
nie monitorowanej inwestycji. Obserwator Spoteczny rozpoczat prace monitorujgce projekt wraz z roz-
poczeciem postepowania przetargowego. Tymczasem kilku rozméwcow podkreslato, ze dla wiekszej
skutecznosci Paktu Uczciwosci wskazane bytoby uczestnictwo obserwatora spotecznego na wcze$niej-
szym etapie [por. zdanie odrebne]' - w trakcie opracowywania dokumentacji przetargowej moze do-
chodzi¢ bowiem do rozstrzygnie¢ przesgdzajgcych np. o zawezeniu liczby potencjalnych wykonawcow
lub podjecia decyzji, ktérych konsekwencje pojawiaja sie dopiero po kilku latach, w trakcie realizacji
inwestycji (jak rozne decyzje sSrodowiskowe lub np. wyb6r rodzajéw przejs¢ przez tory, jakie powinny
by¢ wykonane w trakcie remontu).

Z drugiej strony praktyka realizacji Paktu Uczciwo$ci pokazata, ze umowa zostata podpisana na zbyt
krétki czas (do momentu wystawienia Swiadectw przejecia) - nie przewidziano, ze same Swiadectwa
przejecia mogg by¢ zrédtem konfliktu pomiedzy Zamawiajagcym a Wykonawca, jak réwniez ze po tym
etapie jest jeszcze cata procedura ewentualnych reklamacgji.

Takie okreslenie momentu zakonczenia umowy, do tego umowy, ktérej stronami byli tylko Zamawia-
jacy i Obserwator Spoteczny, w sytuacji sporu pomiedzy Zamawiajagcym a Wykonawcg na samym kon-
cu formalnego obowigzywania umowy postawito Obserwatora Spotecznego w sytuacji potencjalne-
go konfliktu interesu. Kwestia ta byta podnoszona oficjalnie przez Wykonawce (co jest odnotowane
w dokumentacji Paktu Uczciwosci), niektérzy rozméwcy wskazywali w trakcie ewaluacji, ze problem
istnieje, a stanowisko Obserwatora odrzucajacego zarzuty Wykonawcy o pozostawaniu w konflikcie
intereséw byto oceniane w rézny sposéb. Nie przesadzajac, kto ma racje w tym konkretnym sporze,
nalezy stwierdzi¢, ze nie dosztoby do takiej sytuacji, gdyby umowa miata inaczej zdefiniowany moment
koricowy, a takze gdyby jej stronami byto wiecej podmiotéw faktycznie zaangazowanych w Pakt Uczci-
wosci, nie tylko Zamawiajacy i Obserwator Spoteczny.

16 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
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Konflikt ten ujawnit jeszcze jedng stabos¢ obecnej formuty Paktu Uczciwosci - brakuje w nim kanatu
oraz instancji, do ktérej mozna wnies¢ zastrzezenia wobec dziatan obserwatora spotecznego w sy-
tuacji, w ktorej strony nie sg w stanie rozwigza¢ sporu samodzielnie. Ponownie - nie przesgdzajac
o stusznosci lub niestusznosci zarzutéw Wykonawcy wobec Obserwatora Spotecznego, nalezy podkre-
sli¢ faktycznag prawng bezradno$¢ Wykonawcy w sytuacji stanowczego odrzucenia przez Obserwatora
zarzutow - Wykonawca nie miat zadnych narzedzi prawnych, aby broni¢ swojego stanowiska, ani zad-
nej formalnej instancji, ktéra mogtaby ten spdr rozstrzygng¢. Mégt skorzystac (co zrobit) ze ztozenia
skargi na postepowanie Obserwatora Spotecznego zaréwno do Komisji Europejskiej, jak i Transparen-
cy International, nie jest to jednak tozsame z uruchomieniem procedury prawnej majacej rozstrzy-
gna¢, kto w tym sporze ma racje.

Powaznym problemem dla realizacji przysztych paktéw uczciwosci jest zdefiniowanie roli obserwatora
spotecznego. Realizacja Paktu Uczciwosci w Polsce pokazata, ze rola ta w trakcie catego projektu ule-
gata zmianie, strony miaty rézne oczekiwania wobec Obserwatora. Sytuacja ta mogta stawia¢ Obser-
watora w trudnych sytuacjach, a niekiedy by¢ moze zmusza¢ go do wychodzenia poza granice swoich
kompetencji.

Obserwator Spoteczny rozpoczynat swojg prace z pozycji neutralnego obserwatora gromadzgcego do-
kumentacje i monitorujacego przebieg inwestycji pod katem jej transparentnosci i zagrozeh zwigza-
nych z potencjalnymi naduzyciami. Warto jednak podkresli¢, ze w porozumieniu podpisanym miedzy
PKP PLK S.A. a Fundacja Batorego 8 listopada 2016 roku byto zawarte prawo PKP PLK do zwracania sie
na kazdym etapie projektu z prosbg o wyrazenie przez Fundacje Batorego opinii ,0 danej czynnosci
zwigzanej z Zamdwieniem™’. Z czasem pojawialy sie coraz wieksze oczekiwania wobec Obserwatora,
aby aktywnie wtgczyt sie w monitorowanie i pilnowanie poprawnego zarzadzania inwestycja, a tak-
ze w role sprzyjajagcego Zamawiajgcemu [por. zdanie odrebne]*® jako wydajgcemu $rodki publiczne.
Nastawienie to przejawiato sie w postaci oczekiwania wobec Obserwatora, ze wyda on swojg opinie
w sprawach bedacych przedmiotem sporu pomiedzy Zamawiajagcym a Wykonawcg. Sporzadzanie opi-
nii, zwitaszcza o charakterze prawnym pozostawia, ze swojej natury, jednga ze stron zawsze niezadowo-
lona. To z kolei przesuwato Obserwatora coraz blizej pozycji mediatora, rozjemcy. Pojawiaty sie préby
wykorzystania przez jedng lub druga strone Obserwatora i jego opinii jako argumentu we wzajem-
nych dyskusjach.

Tej sytuacji sprzyjat takze dtugi okres realizacji inwestycji i naturalne w takich sytuacjach procesy gru-
powe. W sytuacji statego i regularnego spotykania sie w podobnym gronie i obserwowania przebiegu
inwestycji, ktérej sukcesowi sie kibicuje (bo oczekuje sie rozwigzania jakiego$ problemu poprzez inwe-
stycje i/lub sprawnego wydania pieniedzy unijnych na sensowne rozwigzania) trudno pozostac nieza-
leznym obserwatorem. Bardzo fatwo, czasem niepostrzezenie, wchodzi sie w role coacha, mediatora,
~rozwigzywacza” konfliktéw.

Tych proceséw nie zahamowat zaden mechanizm zewnetrzny osadzony czy to w dokumentacji okre-
$lajacej, czym jest Pakt Uczciwosci i jaka jest rola obserwatora spotecznego (podrecznik wdrazania
Paktu), czy to w umowie bedgacej podstawg dziatania Obserwatora Spotecznego w ramach pilotazu
Paktu Uczciwosci. W podreczniku wdrazania paktéw uczciwosci jest wprawdzie zapis wskazujacy, ze

17 Przez ,zamowienie” rozumiane jest ,postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego (...) ktérego przed-
miotem jest wykonanie robét wraz z projektowaniem na linii nr 1 (...) na odcinku Czestochowa-Zawiercie”, por.

I modut Paktu Uczciwosci - Porozumienie pomiedzy Fundacjag im. Stefana Batorego i PKP Polskimi Liniami Kolejo-
wymi S.A. (8.11.2016), https://paktuczciwosci.pl/o-pakcie/dokumenty/, dostep: 28 wrzesnia 2021 r.

18 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
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obserwator spoteczny nie musi wychodzi¢ z roli podmiotu monitorujgcego przebieg inwestycji, jednak
ma to forme zalecenia, dobrej praktyki, a nie zakazu: ,Proces monitorowania przeprowadzany zgod-
nie z Paktem Uczciwosci nie musi obejmowa¢ monitorowania sposobu swiadczenia ustug lub kontroli
jakosci. Uwzglednienie tych czynnosci moze utrudni¢ zadanie podmiotu monitorujgcego, a ostatecz-
nie prowadzi¢ do konfliktu intereséw, poniewaz co do zasady podczas realizacji zaméwienia podmiot
monitorujgcy stoi na strazy uczciwosci audytordéw i nadzorcow, ktérzy kontrolujg jakos¢ i wykonanie
umowy"'®. Zasadne jest jednak pytanie, czy analiza jakosci i sposobu realizacji obserwowanej inwesty-
¢ji dokonywana przez obserwatora spotecznego nie jest konieczna do zidentyfikowania ewentualnych
nieprawidtowosci w jej przebiegu. Na to pytanie nalezatoby odpowiedzie¢ przed wdrazaniem kolej-
nych paktéw uczciwosci w Polsce.

Rozwigzanie problemu roli obserwatora spotecznego (ewaluator nie przesadza tu, jakie powinno sie
przyja¢ rozwigzanie merytoryczne) jest jednym z kluczowych czynnikéw decydujacych o przysztym
sukcesie lub porazce paktu uczciwosci jako koncepcji monitorowania inwestycji publicznych w Polsce.

Zebrane w trakcie ewaluacji opinie uczestnikéw Paktu Uczciwosci wskazujg, ze stanowiska w tym za-
kresie sg bardzo rézne. Analizujac je, nalezy pamietac, ze odnoszg sie one do ewentualnych kolejnych
paktow uczciwosci i dotyczg samej istoty roli obserwatora spotecznego, tego, jak ta funkcja, zdaniem
respondentdéw, powinna by¢ w przysztosci petniona:

+ Czes¢ gtoséw podkresla znaczenie neutralnosci, bezstronnos$ci obserwatora spotecznego, ktéry
powinien by¢ mozliwie obiektywnym i rzetelnym ekspertem. W tym ujeciu rolg obserwatora jest
po prostu obserwowanie i dokumentowanie przebiegu projektu z naciskiem na szukanie nad-
uzy¢. W ramach tej perspektywy pojawia sie opinia, ze obserwator nie powinien dublowac¢ innych
funkcji w projekcie, a takze ze nie powinien wchodzi¢ w role rozjemcy, bo do tego powotane sg
inne instytucje. Podnoszona jest réwniez kwestia, ze wprawdzie z jednej strony obserwator powi-
nien by¢ fachowcem w kwestiach samej inwestycji (wigzg sie z tym oczekiwania, aby podpisywat
umowy ze specjalistami, niekiedy nawet wskazuje sie dziatajgce na rynku stowarzyszenia, jak
np. SIDIR lub FIDIC, jako polecane Zrédta pozyskiwania takich specjalistéw dla potrzeb instytucji
petnigcych w przysztosci funkcje obserwatora spotecznego), z drugiej jednak strony wartoscig
moze by¢ wtasnie mata fachowos$¢ obserwatora w obszarze monitorowanej inwestycji. Ta stabo$¢
obserwatora moze byc jego sitg, poniewaz dzieki temu moze Swiezym okiem dostrzec rzeczy,
ktére dla specjalistdw pozostajg oczywistoscig i powszechng praktyka przy realizowaniu inwe-
stycji, a wcale nie muszg by¢ takie oczywiste i wiasciwe. Pojawit sie réwniez gtos, ze wprawdzie
obserwator powinien zachowywac¢ bezstronnos¢, ale jednak - z uwagi na statg i wynikajaca z sy-
tuacji rynkowej wiekszg site zamawiajgcego podmiotu panstwowego - powinien nieco sprzyja¢
wykonawcy i stanowi¢ swoistg tarcze przed, by¢ moze, nieuprawnionymi lub przesadnymi ocze-
kiwaniami zamawiajacych.

+ Z kolei inni rozméwcy podkreslali znaczenie lub wrecz koniecznos¢ znacznie wiekszego zaanga-
zowania sie obserwatora w przebieg monitorowanej inwestycji. Wskazywano, ze pozostanie na
pozycji jedynie obserwacyjnej, bez zagtebiania sie w spory, moze przynies¢ krzywdzace wnioski
dla obu stron procesu inwestycyjnego. Podkreslano, ze dla zwiekszenia motywacji do udziatu
w pakcie uczciwosci potrzebne s3 jakie$ korzysci dla stron inwestycji, a nie tylko generowanie
dodatkowego obowigzku sprawozdawczosci i pisania dokumentow i maili. Obserwator powinien

19 Por. Pakty Uczciwosci w zamdwieniach publicznych. Podrecznik wdrazania, s. 70, materiat dostepny na stronie
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0025/29833/Podrecznik-TI-dot.-Paktow-uczciwosci-w-zamowie-
niach-publicznych-pl-23.12.2014.pdf (dostep: 26 wrzesnia 2021 r.).
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wnosi¢ do inwestycji jakg$ wartos¢ dodang - pojawit sie wrecz gtos jasno definiujacy obserwa-
tora jako mediatora, rozjemce, dzieki ktéremu strony mogtyby doj$¢ do porozumienia, zamiast
czekac na dtugotrwate sady i ich orzeczenia. Inny gtos w tym sposobie postrzegania roli ob-
serwatora wskazywat na mozliwos¢ docelowego potgczenia roli obserwatora z funkcjg inzyniera
projektu (chociaz podkreslano, ze obecna praktyka rynkowa petnienia tej funkcji pozostawia wie-
le do zyczenia). Sformutowano takze oczekiwania, aby obserwator, a w szczeg6lnosci jego kon-
sultanci techniczni, w ramach monitorowania inwestycji zagtebiali sie w szczegéty - byli obecni
w terenie (na terenie inwestycji), interesowali sie procesem wyboru i ptacenia podwykonawcom.
Podkreslono réwniez, ze pozostawanie obserwatora spotecznego na pozycji jedynie obserwa-
cyjnej prowadzi do sytuacji, w ktérej obserwator skupia sie na sprawach formalnych, w tym na
biurokratycznej stronie samych spotkan kwartalnych, zamiast na rozwigzywaniu probleméw po-
jawiajacych sie w trakcie realizacji inwestycji.

Powyzszy przeglad dwéch podejs¢ do oczekiwanej w przysztosci roli obserwatora spotecznego w ko-
lejnych paktach uczciwosci wskazuje, jak powazne istniejg rozbieznosci w tym obszarze: czy i w jakim
zakresie obserwator spoteczny ma wchodzi¢ w spory, przedstawia¢ stanowiska, czy tez ma pozostac
tylko obserwatorem, opisujgc proces inwestycyjny. Konieczne jest rozstrzygniecie tej kwestii i jasne
okreslenie w przysztosci roli obserwatora i jej granic. Potrzebne jest to zar6éwno instytucjom, ktére
w przysztosci beda petni¢ funkcje obserwatoréw spotecznych, jak wszystkim innym uczestnikom pak-
téw uczciwosci, aby wiedzieli, czego moga od obserwatoréw spotecznych oczekiwad. Bez tego bedzie-
my mie¢ do czynienia z nierealistycznymi oczekiwaniami réznych interesariuszy paktow uczciwosci,
ktére z natury rzeczy zostang zawiedzione i beda rzutowac na przyszte oceny samej koncepcji paktu.

Kwestia zdefiniowania roli obserwatora spotecznego wigze sie ze sprecyzowaniem jego bezstronnosci.
Oczekiwania formutowane pod adresem obserwatora lub oceny dziatalno$ci Obserwatora Spoteczne-
go w ramach pilotazu wskazuja, ze niekiedy postulat bezstronnosci obserwatora ma charakter jedy-
nie deklaratywny. Okazuje sie bowiem, ze wiekszos¢ interesariuszy pilotazu Paktu Uczciwosci ma lub
miata do czynienia z konkretnymi sprawami, ktére ich zdaniem powinien zatatwi¢ w trakcie pilotazu
Obserwator Spoteczny. Czes¢ badanych sformutowata rowniez takie oczekiwania wobec przysztych
obserwatoréw spotecznych w kolejnych paktach uczciwosci. Mamy zatem do czynienia z postulatem
bezstronnosci obserwatora spotecznego, ale jednak z przesunieciem akcentéw w strone ochrony
wykonawcy przed silniejszym z natury zamawiajgcym. Ten kierunek myslenia jest widoczny réwniez
poza samym pilotazem Paktu Uczciwosci. Okazato sie bowiem, ze w trakcie trwania pilotazu pojawito
sie kilka zgtoszen od wykonawcéw realizujgcych inne zamdéwienia publiczne, aby te inwestycje obja¢
dziataniem paktu - z jasng intencja, aby pakt chronit wykonawcow. Pakt uczciwosci jest dla wyko-
nawcow takze narzedziem upublicznienia niekorzystnych zjawisk w procesie inwestycyjnym, ktére sg
powszechng praktyka - akurat to oczekiwanie zostato spetnione w trakcie pilotazu. Inne oczekiwanie
ujawnione w trakcie ewaluacji odnosi sie do tego, ze pakt uczciwosci moze by¢ narzedziem umozli-
wiajgcym uzyskanie wgladu w proces inwestycyjny przez instytucje zarzadzajgce, co pozwoli im lepiej
zrozumieé r6zne mechanizmy dziatajgce w trakcie realizacji inwestycji. Odosobniony byt natomiast
gtos wskazujacy, ze pakt uczciwosci, zwtaszcza jezeli rolg obserwatora spotecznego bytoby gtebsze
wejscie w samg inwestycje na poziomie terenu i relacji wykonawcédw z podwykonawcami, zabezpie-
czatby zamawiajgcego przed dziataniami wykonawcéw wykorzystujgcych niewiedze zamawiajgcego
w niektérych obszarach.

Wydaje sie zatem, ze faktyczne utrzymanie bezstronnosci obserwatora spotecznego, przy tak roz-
bieznych oczekiwaniach, w kazdym pakcie uczciwosci bedzie powaznym wyzwaniem dla organiza-
cji petnigcej te funkcje. Tym bardziej warte odnotowania sa gtosy podkreslajgce znaczenie dziatan
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wzmacniajgcych niezalezng pozycje obserwatoréw spotecznych - przede wszystkim postulat zapew-
nienia im niezaleznego finansowania. W tym kontekscie wskazywano, ze watpliwosci moze budzi¢ na-
wet finansowanie pochodzgce ze Srodkéw instytucji zarzgdzajacej. Wskazywano, ze by¢ moze powinno
ono pochodzi¢ nawet spoza danego panstwa, bezposrednio z poziomu instytucji Komisji Europejskie;j.
Warto réwniez zastanowi¢ sie nad zdefiniowaniem samego pojecia bezstronnosci - w formie, ktéra
mogtaby by¢ elementem wzoru kontraktu w przypadku przysztych paktéw uczciwosci.

Praktycznie wszyscy rozméwcy byliby gotowi ponownie uczestniczy¢ w kolejnych paktach uczciwo-
Sci. Takie deklaracje mozna z pewnosciag potraktowac jako pozytywng ocene zrealizowanego pilotazu.
Na bazie doswiadczen z Paktem Uczciwos$ci w ramach pilotazu badani formutowali oceny dotyczace
ksztattu i sposobu wykorzystania tego narzedzia w przysztosci:

+ Wskazywano, ze nie jest to narzedzie do czestego stosowania, jako standard dla wielu inwestycji,
ze narzedzie to powinno by¢ stosowane jako swoiste studium przypadku, aby pozna¢ mechani-
zmy realizacji inwestycji, ujawni¢ problemy i zaradzi¢ im. Pakt uczciwosci miatby zatem stuzy¢
identyfikowaniu probleméw systemowych i pomaga¢ we wprowadzaniu zmian na szczeblu pra-
wa krajowego. W tym kontekscie powracat poglad, ze pakt uczciwosci to narzedzie otwierania
oczu urzednikom szczebla centralnego na problemy systemowe.

+ Inny kierunek myslenia o selektywnym stosowaniu paktu uczciwos$ci wskazywat, ze jego dziata-
niem powinny by¢ objete duze, wazne inwestycje lub takie, ktére budzg zainteresowanie spotecz-
ne, o istotnym oddziatywaniu zaréwno spotecznym, jak i Srodowiskowym. Wskazywano w tym
przypadku np. na przekop Mierzei Wislanej lub budowe Centralnego Portu Komunikacyjnego.

Z przekonaniem o potrzebie selektywnego stosowania paktéw uczciwosci korespondowat poglad, ze
w Polsce nie ma takich zasobdéw potencjalnych obserwatoréw spotecznych oraz konsultantéw tech-
nicznych, aby mozliwe byto objecie paktem uczciwosci wszystkich, czy nawet wiekszosci, waznych in-
westycji. Pilotaz ujawnit bowiem, ze obserwator spoteczny musi zaangazowac znaczne zasoby wtasne
oraz dodatkowo korzysta¢ z doswiadczenia i wiedzy konsultantéw zewnetrznych, a sam projekt jest
wieloletni, co dodatkowo obcigza instytucjonalnie obserwatora spotecznego. Mato jest w Polsce orga-
nizacji spotecznych zdolnych podja¢ sie takiego dziatania. Wskazywano, ze potencjat do bycia obser-
watorami mozna znalez¢ na uczelniach wyzszych (w przypadku uczelni publicznych moze by¢ jednak
problem z potencjalnym konfliktem intereséw i pewnym uzaleznieniem od finansowania publicznego)
oraz w firmach konsultingowych.

Wyrazano nadzieje, ze prowadzenie paktdéw uczciwosci podniesie transparentno$¢ procesu inwesty-
cyjnego i zacheci spotecznosci lokalne do wiekszego zainteresowania inwestycjami dotykajacymi ich
bezposrednio lub posrednio. Pojawit sie jednak gtos, ze funkcje te, by¢ moze lepiej i w wiekszym za-
kresie, moga zostac spetnione przez rozwigzania informatyczne, zapewniajgce kazdemu obywatelowi
dostep do dokumentacji inwestycji. W tym kontekscie przywotano przyktad rozwigzania wdrozonego
na Ukrainie pod nazwg prozorro.

Generalnie wsp6lnym przekonaniem byto, ze pakt uczciwosci nie jest narzedziem, dzieki ktéremu wy-
krywana bedzie korupcja. Wynika to z faktu, ze narzedzie to dziata antykorupcyjnie w krajach o mniej
rozwinietej kulturze prawnej niz w Polsce (i innych krajach Unii Europejskiej), w ktérych nie istnieje
ugruntowane ustawodawstwo regulujgce obszar zamoéwien publicznych. Pakt uczciwosci, zdaniem
badanych, jest w stanie ujawni¢ przypadki twardej korupcji, jednak w obecnym $rodowisku prawnym
w Polsce (i jest to szeroko podzielana opinia) korupcji jest mato i ma ona inny charakter, niedostepny
dla takich narzedzi jak pakt uczciwosci.
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Czes¢ badanych miata watpliwosci, czy w trakcie pilotazu zostata zapewniona petna transparentnos¢
procesu inwestycyjnego. Wskazywano na opdznienia w przekazywaniu informacji (co potwierdza réw-
niez analiza materiatéw i korespondencji zamieszczonej na stronie internetowej Paktu Uczciwosci).
Zdaniem niektérych badanych wynikato to z braku umocowania paktu uczciwosci w polskim prawo-
dawstwie i braku realnych sankcji za takie opdznienia lub uchylanie sig¢ od przekazywania informacji.
Dodatkowo przebieg pilotazu ujawnit, ze czes¢ (zdaniem niektérych badanych - wiele) decyzji w trak-
cie procesu inwestycyjnego podejmowanych jest w trybie ustnych ustalen, ktére dopiero p6zniej przyj-
mujg postac formalnych zapiséw pisemnych. Mogto to powodowac¢, ze Obserwator Spoteczny o nie-
ktérych aspektach inwestycji dowiadywat sie z opéznieniem. Tym niektérzy badani ttumaczyli péZzne
wykrycie sprawy przejscia w Poraju [por. zdanie odrebne]® (sam Obserwator Spoteczny traktuje te
sprawe jako swojg porazke polegajaca na zbyt poéznej reakcji na szybko narastajgcy powazny problem).

Przebieg pilotazu wskazuje, ze Pakt Uczciwosci nie przyczynit sie do istotnego wzrostu zainteresowa-
nia spotecznosci lokalnych przebiegiem inwestycji. Zostaty wdrozone dziatania promocyjne, odbywa-
ty sie lokalne spotkania, dziatata strona internetowa - jednak nie przyniosto to znaczacych efektow.
Niektorzy badani uwazajg jednak, ze narzedzie takie jak pakt uczciwosci nie ma szans, by wptyna¢ na
takie lokalne zainteresowanie. Z drugiej strony zamieszczanie korespondencji pomiedzy stronami in-
westycji na stronie internetowej ujawnia kuchnie inwestycji i zacheca spoteczenstwo do wiagczenia sie.

Jedna z cech realizacji pilotazu byt fakt, ze dziatania Paktu Uczciwosci dostrzegane byty dopiero wtedy,
gdy cos sie dziato, pojawiaty sie konflikty lub problemy z realizacjg inwestycji. Wydaje sie, ze wiekszos¢
interesariuszy nie miata Swiadomosci wptywu Paktu Uczciwosci na codziennos¢ inwestycji. Fakt ten
ma znaczenie dla oceny dziatarh Obserwatora Spotecznego, ktérego ocenia sie raczej przez pryzmat
tego, jak zachowywat sie w sytuacjach konfliktowych. Takie zjawisko bedzie zapewne obecne réwniez
w przysztych paktach uczciwosci.

Pilotaz wskazuje, ze wdrazanie paktu uczciwosci jest zadaniem trudnym i skomplikowanym, zwtasz-
cza gdy towarzyszy on tak duzej inwestycji. Utrudnia to wypracowanie jednego modelu monitorin-
gu. Doswiadczenia pilotazu wskazuja, ze wiele elementéw paktu uczciwosci powinno by¢ elastyczne,
pozwalajac stronom dostosowac sie do specyfiki inwestycji. Zarazem jezeli pakt uczciwosci ma by¢
narzedziem, to musi mie¢ pewien staly korpus dziatan i procedur, ktére sg niezmienne niezaleznie
od typu inwestycji, ktéra objeta jest jego dziataniem. Wypracowanie takiego zestawu zasad, narzedzi,
procedur, swoistej instrukcji obstugi, jest konieczne, zanim kolejne pakty uczciwosci bedg wdrazane
w Polsce. Jednym z waznych zrédet przy opracowywaniu takiej instrukcji obstugi powinny by¢ doswiad-
czenia omawianego pilotazu. Wprawdzie do jego wynikéw nalezy podejs¢ z ostroznoscig wynikajgca
z faktu, ze doswiadczenia jednego paktu i jednej inwestycji nie mogg przesadzac o ocenie catosci inwe-
stycji publicznych w Polsce. Z drugiej jednak strony nie warto zaczyna¢ wszystkiego bez wykorzystania
doswiadczen pilotazu. Bytoby to nieracjonalne spotecznie, ekonomicznie, jak réwniez w kontekscie
zarzadzania zasobami.

20 Por. Aneks: Zdanie odrebne ZUE S.A.
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Whnioski i rekomendacje

Pilotaz Paktu Uczciwosci wykazat pewne problemy zwigzane kwestiami formalno-prawnymi:

Przede wszystkim sam Pakt Uczciwosci nie ma umocowania w polskim prawie (w szczeg6lnosci
w prawie regulujgcym obszar zaméwien publicznych). Skutkuje to m.in. tym, ze wymiana doku-
mentacji pomiedzy instytucjami zaangazowanymi w pakt nie jest obligatoryjna. Moze to pro-
wadzi¢ do sytuacji pomijania niektérych watkéw lub przesytania dokumentoéw i/lub wyjasnien
z opoOznieniem, co wptywa na wiedze i skutecznos¢ dziatan obserwatora spotecznego.

+ Zasadnicza umowa dotyczaca Paktu Uczciwosci miata charakter dwustronny - zostata podpisana
jedynie pomiedzy Zamawiajgcym (PKP PLK) a Obserwatorem Spotecznym (Fundacja Batorego).
Tymczasem w realizacje Paktu Uczciwosci zaangazowanych byto znacznie wiecej instytucji -
przede wszystkim Wykonawca (ZUE SA) oraz instytucje publiczne szczebla centralnego (Minister-
stwo Funduszy i Polityki Regionalnej i Centrum Unijnych Projektéw Transportowych CUPT). Zo-
bowigzania wobec Obserwatora Spotecznego, na mocy wtasnych umoéw podpisanych z PKP PLK,
mieli réwniez Wykonawca i Inzynier Projektu. Klauzule dotyczgce paktu uczciwosci byly elemen-
tem wzoréw uméw na etapie postepowania przetargowego i nie podlegaty negocjacjom. Pozo-
stali uczestnicy Paktu Uczciwosci nie mieli zadnych formalnych zobowigzan w ramach pilotazu.

+ Umowa zostata zawarta na zbyt pédznym etapie procesu inwestycyjnego - dopiero w trakcie roz-
pisywania przetargu na inwestycje i powotywania komisji przetargowej. Tymczasem wczes$niej-
sze dziatania (np. opracowanie dokumentacji przetargowej) mogty prowadzi¢ do przesgdzenia
0 po6zniejszym ksztalcie inwestycji (np. zawezeniu listy potencjalnych wykonawcéw albo rozwig-
zanh technicznych mogacych by¢ kwestionowanych przez spotecznosci lokalne) [por. zdanie od-
rebne]?'.

+ Umowa zostata zawarta na zbyt krotki czas (do momentu wydania Swiadectwa przejecia), co
w sytuacji pojawienia sie sporu pomiedzy Zamawiajgcym a Wykonawcg na tym etapie inwestycji
postawito Obserwatora Spotecznego w sytuacji potencjalnego konfliktu interesu. Z jednej stro-
ny z przyczyn merytorycznych wskazane byto, aby obserwacja procesu inwestycyjnego trwata
w dalszym ciagu, z drugiej strony podstawa prawna do kontynuacji dziatan przez Obserwatora
Spotecznego mogta by¢ kwestionowana. Precyzyjne okreslenie konca projektu wydaje sie wazne
dla powodzenia przysztych paktéw uczciwosci.

Pilotaz Paktu Uczciwosci ujawnit pewne niekorzystne (z punktu widzenia interesu publicznego) me-
chanizmy procesu inwestycyjnego, ktore, jak sie wydaje, byty powszechnie stosowane i znane wcze-
$niej. Tym niemniej ich upublicznienie sktonito wtadze publiczne do podjecia dziatah zmierzajacych do
interwencji w te zjawiska. Miato to miejsce przede wszystkim w odniesieniu do waloryzacji cen kon-
traktowych z uwagi na zmieniajace sie ceny produktéw niezbednych do prowadzenia inwestycji w jej
trakcie oraz problemu niewydolnosci stuzb nadzoru budowlanego i zwigzanego z tym powszechnego
zjawiska prowadzenia robét budowlanych w trybie zgtoszenia zamiast uzyskiwania pozwolenia na bu-
dowe (ktore nastepowato w terminie pézniejszym, niekiedy po fakcie). Te efekty nalezy potraktowac
jako sukcesy pilotazu Paktu Uczciwosci [por. zdanie odrebne]?2.

Jednoczesnie pilotaz pokazuje, ze mechanizm monitoringu nie zawsze dziatat poprawnie - przykta-
dem moze tu by¢ niewykrycie przez Obserwatora Spotecznego problemu przejscia w miejscowosci
Poraj, zanim przerodzit sie on w trudny do rozwigzania konflikt miedzy Zamawiajgcym a Wykonawca,

21 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
22 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
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dodatkowo szkodliwy z punktu widzenia spotecznosci lokalnej tej miejscowosci. Ta sytuacja musi by¢
traktowana jako porazka pilotazu Paktu.

Pakt uczciwosci dziata prewencyjnie - przez sam fakt objecia danej inwestycji przyczynia sie do zmini-
malizowania ryzyka korupcji [por. zdanie odrebne]®. Sama obecnos¢ obserwatora i fakt upublicznia-
nia korespondencji zmusza do refleks;ji i cze$¢ problemow rozwigzuje sie sama. W powszechnej opinii
badanych nie nalezy jednak oczekiwa¢, ze bedzie to narzedzie wykrywajgce korupcje. W tym sensie
podstawowy cel Paktu Uczciwosci (narzedzie do zapobiegania korupcji) nie zostat osiggniety [por. zda-
nie odrebne]®.

Wydaje sie jednak, ze trudno oczekiwa¢ takiego efektu w kraju z wieloletnim doswiadczeniem pro-
wadzenia inwestycji publicznych i funkcjonujgcymi od lat przepisami prawnymi regulujgcymi obszar
zaméwien publicznych i przeciwdziatania korupcji. Tym bardziej nie mozna byto oczekiwa¢, ze pilotaz
pojedynczej inwestycji wykryje zjawiska korupcyjne i doprowadzi do zmian systemowych w obszarze
przeciwdziatania naduzyciom i korupcji [por. zdanie odrebne]?.

Z kolei pakty uczciwosci jako narzedzie monitorowania wydawania pieniedzy na duze, publiczne in-
westycje warto w Polsce rozwijac. Praktycznie wszyscy interesariusze pilotazu, niezaleznie od zgtasza-
nych uwag i zastrzezeh wobec koncepcji paktu uczciwosci lub sposobu jego wdrazania i przebiegu pi-
lotazu, uznaja to narzedzie za warte rozwijania w przysztosci i podjecia préby wdrozenia go do polskiej
praktyki inwestycji infrastrukturalnych.

W przysztosci nalezy podjaé nastepujgce dziatania przy wdrazaniu paktéw uczciwosci w przypadku
kolejnych inwestycji:

* Rozszerzenie zakresu czasowego obowigzywania umowy - obserwator spoteczny powinien roz-
poczg¢ swojg prace wczesniej niz w momencie rozpoczecia postepowania przetargowego, a ko-
niec umowy powinien obejmowac dtuzszy okres niz zakonczenie prac w terenie potwierdzone
wystawieniem $wiadectw przejecia i obejmowac takze okres pdzniejszy, wiacznie z ewentualny-
mi reklamacjami i sporami zwigzanymi z ptatnosciami koricowymi.

* Objecie umowa paktu uczciwosci wiekszej liczby interesariuszy - w szczegélnosci wykonawcy
wytonionego w przetargu oraz instytucji zarzagdzajacej.

+ Zapewnienie niezaleznego finansowania prac obserwatora spotecznego - jego prace nie powin-
ny by¢ finansowane z budzetu instytucji zarzadzajacej. W ramach budzetu warto przewidzie¢
osobne pienigdze na zatrudnianie ad hoc i na krétki czas wysoko wykwalifikowanych specjali-
stéw do rozstrzygniecia kwestii pojawiajgcych sie w trakcie trwania paktu uczciwosci.

+ Zdjecie z uczestnictwa w pakcie uczciwosci potencjalnego odium nieufnosci - przeciwdziatanie
pogladom, Ze sg tym narzedziem obejmowane inwestycje, wobec ktérych istniejg podejrzenia,
ze moze w ich trakcie dojs¢ do naduzy¢, niegospodarnosci, korupcji itp. Oprocz dziatan eduka-
cyjnych i promocyjnych (np. wskazywanie inwestycji, dziatari zamawiajgcych, wykonawcéw bio-
rgcych udziat w paktach uczciwosci jako przyktadow dobrych praktyk) nalezy zadba¢, aby pak-
tem uczciwosci byto objetych réwnolegle co najmniej kilka inwestycji, a dobdr tych inwestycji
byt dokonywany wedtug jasnych, znanym wszystkim wczesniej kryteriéw. Moze to by¢ nawet
system losowy - do puli dobieratoby sie inwestycje spetniajgce dane kryteria (np. budzet, udziat

23 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
24 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
25 Por. Aneks: Zdanie odrebne i uwagi PKP PLK S.A.
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finansowania z Unii Europejskiej, dtugos¢ inwestycji, oddziatywanie na spotecznosci lokalne itp.),
a nastepnie z takiej puli losowatoby sie kilka projektéw, ktére zostatyby objete dziataniem paktow
uczciwosci.

+ Optymalne bytoby wprowadzenie do polskiego prawodawstwa (np. do ustawy o zamoéwie-
niach publicznych) zapiséw regulujgcych funkcjonowanie paktéw uczciwosci. Zapisy te powin-
ny w szczegolnosci okresla¢ uprawnienia obserwatora spotecznego w zakresie petnego i termi-
nowego dostepu do dokumentacji zwigzanej z monitorowang inwestycja, a wytworzonej przez
wszystkie strony zaangazowane w inwestycje. Zapisy te powinny réwniez regulowacd czas reak-
cji na wystapienia obserwatora spotecznego o udzielenie informacji. Z uwagi na mozliwg dtugg
Sciezke legislacyjng takich zmian prawnych spetnienia tej rekomendacji nie nalezy jednak trak-
towac jako warunku koniecznego dla wdrazania kolejnych paktéw uczciwosci. Przebieg pilotazu
pokazat bowiem, ze mozliwa jest realizacja paktu uczciwosci pomimo braku tego typu zapiséw
prawnych.

+ Opracowanie minimalnego zestawu standardéw i procedur, jakie musi spetnia¢ pakt uczciwosci
oraz realizujacy go obserwator spoteczny. Taki niezmienny rdzen zasad, przy jednoczesnym za-
chowaniu niezbednego pola elastycznosci umozliwiajgcego dostosowanie sie do specyfiki danej
inwestycji, jest konieczny. W wypracowaniu takiego rdzenia zasad powinny by¢ pomocne do-
Swiadczenia zrealizowanego w Polsce pilotazu.

Przy rozwijaniu paktéw uczciwos$ci w Polsce nalezy pamietaé, ze przeszkodg w ich wdrazaniu moze by¢
zbyt mata liczba podmiotéw majgcych wystarczajace zasoby i doswiadczenie, aby wtasciwie odgrywac
role obserwatora spotecznego. Warto rozwazy¢, czy nie mogtyby petni¢ takiej funkcji, oprécz orga-
nizacji spotecznych, rowniez srodowiska akademickie, a by¢ moze takze firmy konsultingowe (cho¢
w przypadku tych ostatnich istnieje ryzyko konfliktu intereséw).

Wyzwaniem dla przysztosci paktéw uczciwosci bedzie zainteresowanie samorzgdéw i spotecznosci lo-
kalnych w znacznie wiekszym stopniu, niz miato to miejsce w przypadku pilotazu. Pozwoli to przyblizy¢
inwestycje publiczne spoteczenstwu i zwiekszy ich transparentnos¢.
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Aneks

W Aneksie zostaly zamieszczone zdania odrebne / uwagi przestane przez interesariuszy pilotazu Paktu
Uczciwosci. Zostaly one zamieszczone w kolejnosci, w jakiej byly przesytane do ewaluatora:

+ Zdanie odrebne przestane przez ZUE S.A - miato postac¢ oficjalnego pisma w formacie PDF i w ta-
kiej postaci zostato dotgczone do raportu ewaluacyjnego. Jego tres¢ zostata zarazem wstawiona
do niniejszego aneksu (3 strony).

« Zdanie odrebne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej - zostato przestane jako tres¢ ma-
ila, w porozumieniu i za zgodg przedstawiciela Ministerstwa zostato zamienione na osobny plik
PDF i w tej postaci zostato dotgczone do raportu ewaluacyjnego. Jego tresc zostata zarazem wsta-
wiona do niniejszego aneksu.

+ Zdania odrebne / uwagi PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. - zostaty przestane w postaci pliku PDF
zawierajgcego oryginalny raport ewaluacyjny z wstawionymi w jego tres¢ uwagami i komenta-
rzami w trybie recenzji. Oryginalny plik PDF zostat dotgczony do raportu ewaluacyjnego a do
niniejszego aneksu zostaty przekopiowane poszczeg6lne komentarze i uwagi.

Zdanie odrebne ZUE S.A.
Biuro budowy ZUE S.A., 42-200 Czestochowa, ul. Faradaya 53

ZAW/2021/10/7892/AW Czestochowa, dnia 04.10.2021 r.
Marek Dudkiewicz
MMD Milanowa S.C
05-822 Milanéwek, ul. Mita 7
Kontrakt: Opracowanie dokumentacji projektowej oraz realizacje rob6t budowlanych w formule ,,Pro-
jektuj i Buduj” w ramach projektu POIiS 5.2-6 ,Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Cze-

stochowa-Zawiercie”

Dotyczy: Raport z ewaluacji pilotazowego projektu Pakty Uczciwosci - mechanizm obywatelskiej kon-
troli na rzecz ochrony funduszy UE, etap II

Szanowny Panie Doktorze,

W zatgczeniu przesytamy uwagi Wykonawcy do raportu koncowego z ewaluacji z prosbg o ich uwzgled-
nienie.

I. Zgtaszamy zastrzezenia do zdania:

»Miato to oczywiscie zwigzek z konkluzjami opinii wydawanych przez Obserwatora - bezstronnos¢ byta
kwestionowana, gdy konkluzja ta nie byta po mysli danej strony”.

Tytutem uzasadnienia chcielibysSmy wskaza¢, ze:

* bezstronnos¢ zostata zakwestionowana tylko i wytacznie w jednym przypadku, tj. w zwigzku
z okoliczno$ciami wydania opinii prawnej w sprawie Swiadectwa Przejecia, gdzie Wykonawca
widzi jednoznaczny konflikt intereséw, podczas gdy miat miejsce szereg innych zarzutéw Ob-
serwatora w stosunku do Wykonawcy (np. o prowadzenie prac na zgtoszenie zamiast w oparciu
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o pozwolenie na budowe), gdzie Wykonawca - pomimo ze sie nie zgadzat ze stanowiskiem Fun-
dacji - nawet w obliczu bardzo ostrej krytyki, réwniez wygtaszanej na tamach prasy nie zgtaszat
faktu zaistnienia konfliktu intereséw;

uzyte sformutowanie moze deprecjonowaé merytoryczne i formalne uzasadnienie zarzutu kon-
fliktu intereséw, poprzez przesadzenie (arbitralne), ze intencjg Wykonawcy byto wykorzystanie
zarzutu konfliktu intereséw w sposdb instrumentalny; warto tu wskaza¢, ze nawet gdyby hipo-
tetycznie przyja¢, ze zarzut zostat podniesiony tylko dlatego, ze konkluzja opinii prawnej byta nie
po mysli Wykonawcy, to i tak w zaden sposéb nie przesgdzatoby to o jego niezasadnosci ani nie
dawatoby podstawy do jego zbagatelizowania.

Wykonawca dostrzega jednoczesnie, ze w swojej pozostatej czesci raport przedstawia w sposéb wywa-
zony racje Wykonawcy i Obserwatora w zakresie sporu dotyczgcego konfliktu intereséw, jak i prawi-
dtowo identyfikuje szersze problemy o charakterze systemowym (nietrafnie zdefiniowany czasookres
trwania Paktu Uczciwosci; brak narzedzi prawnych i formalnych instancji, mogacych stuzy¢ rozstrzy-
gnieciu konfliktu z Obserwatorem), jakie ujawnity sie na tle zgtoszonego przez Wykonawce zarzutu
konfliktu intereséw.

II. Zgtaszamy zastrzezenie do fragmentu zdania: ,a stosowne dokumenty sg tworzone po fakcie".

Sformutowanie to moze sugerowac odbiorcom raportu, ze dochodzito do przypadkéw tzw. ,antydato-
wania"” dokumentéw, co nie miato miejsca. By¢ moze autor miat na mysli zdarzajace sie sytuacje, gdy
ustne decyzje/polecenia Zamawiajgcego byty przez niego formalizowane pisemnie po fakcie.

III. Zgtaszamy zastrzezenia do sformutowania: ,p6Zne wykrycie sprawy przejscia w Poraju”

Zwracamy uwage, ze juz na podpisaniu umowy o zamoéwienie publiczne Zamawiajacy informowat,
ze zamierza wybudowac przejscie podziemne w Poraju, a informacje te zostaty upublicznione m.in.
na stronie Slaskiego Urzedu Wojewodzkiego, gdzie s nadal dostepne (https://www.katowice.uw.gov.
pl/aktualnosci/kolej-nabiera-tempa). Na podpisaniu umowy byli réwniez przedstawiciele Fundacji im.
Stefana Batorego.

Réwniez na spotkaniach kwartalnych Paktu Uczciwosci sprawa przejscia podziemnego w Poraju byta
w sposbb transparentny omawiana, co znajduje potwierdzenie w protokotach z tych spotkan (patrz
np. notatka z 6 spotkania kwartalnego z dnia 5 marca 2020 r.).

Sama budowa przejscia podziemnego byta catkowicie transparentna. PKP PLK S.A. zatwierdzita doku-
mentacje projektowa, zgtosita do urzedu rozpoczecie rob6t budowlanych w oparciu o pozwolenie na
budowe, wydata Wykonawcy podbity swojg pieczecig dziennik budowy, zatwierdzita umowy z podwy-
konawcami realizujacymi przejscie, wystgpita o zamkniecia torowe na potrzeby budowy, dokonywata
wpiséw w dzienniku budowy, omawiata postep prac na protokotowanych radach budéw, otrzymywata
raporty z postepu prac wraz z dokumentacjg zdjeciowsq itd.

Wg Stownika Jezyka Polskiego ,wykry¢” mozna rozumie¢, jako ,ujawni¢ rzecz, ktéra byta tajna”. Tak
nie byto w przypadku przejscia podziemnego w Poraju, zresztg trudno wyobrazi¢ sobie fizyczne ukry-
Cie czy to przed mieszkanncami Poraja czy to pracownikami nadzoru inwestorskiego, budowy duzego
przejécia zlokalizowanego na stacji kolejowej.
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IV. Zwracamy uwage, ze podpisanie umowy nastapito 20.07.2017 r. zatem remont trwat 3 lata a nie
5 lat.

V. Zgtaszamy zastrzezenia do sformutowania: ,Albo znalezienie sposobu obejscia procedur (tzw. zgto-
szenie prac)”, uzytego w réznych konfiguracjach.

Jako Wykonawca przekazaliSmy szerokie uwagi do raportu Fundacji w zakresie dotyczagcym tzw. prac
na zgtoszenie. WskazaliSmy m.in. ze:

»ZUE S.A. stoi na stanowisku, iz nie spos6b méwic o prowadzeniu rob6t z naruszeniem przepiséw czy
kontraktu. Wykonawca i pozostate Strony procesu inwestycyjnego miaty prawo do przyjetej interpre-
tacji przepisOw prawa, jak i prawo do prowadzenia robét w zaufaniu do decyzji podejmowanych przez
organy administracji publicznej. Zapadte w sprawie rozstrzygniecia administracyjno-prawne w ocenie
Wykonawcy potwierdzaja, ze roboty zostaly zrealizowane w spos6b prawidtowy. Przepisy prawa admi-
nistracyjnego nalezy interpretowac nie w sposob ,formalistyczny”, lecz w Swietle celéw publicznych,
sktadajacych sie na szeroko rozumiany interes publiczny. Jednym z istotnych, uprawnionych i spotecz-
nie aprobowanych celéw publicznych jest potrzeba sprawnej realizacji inwestycji infrastrukturalnych.
Przebudowa linii kolejowej nie jest prywatnym przedsiewzieciem lecz inwestycjg celu publicznego re-
alizowanga dla zaspokojenia potrzeb lokalnej i ponadlokalnej spotecznosci oraz panstwa. Art. 29 ust. 2
ustawy Prawo budowlane (w éwczesnym brzmieniu) dopuszczat prowadzenie na zgtoszenie m.in. ro-
bot polegajacych na przebudowie drég, toréw i urzagdzen kolejowych. Pomiedzy art. 29 ust. 2 a art. 29
ust. 3 ustawy Prawo budowlane zachodzi kolizja. Sposéb jej rozstrzygniecia nie byt oczywisty w sytuacji
gdy w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach nie stwierdzono obowigzku przeprowadzenia oce-
ny oddziatywania na Srodowisko, a zgodnie z art. 72 ust. 1a ustawy o udostepnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na Srodowisko wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach moze nastgpic takze przed doko-
naniem zgtoszenia budowy lub wykonania robét budowlanych. W ocenie Wykonawcy, reguty kolizyjne
i dyrektywy wyktadni uzasadnialy przyjecie stanowiska o dopuszczalnosci prowadzenie robét na zgto-
szenie, w oparciu o podstawe prawna, jakg dawat art. 29 ust. 2 ustawy Prawo budowlane. Reasumujac
zatem, Wykonawca wskazuje, ze o ile zaistniaty sp6r mozna rozpatrywac w kontekscie konfliktu celow
interesu publicznego i prawidtowosci dokonywanych wyboréw interpretacyjnych, to przedstawianie
go w kategoriach naruszen jest zbyt daleko idgce i na gruncie konkretnej sprawy nieuprawnione”.

Intencjg Wykonawcy nie byto obchodzenie procedur, lecz skorzystanie z rozwigzan prawnych, ktére
w ocenie Wykonawcy dawaty mozliwos¢ prowadzenia robot na zgtoszenie. Sformutowania, ze chodzito
nam o obejscie procedur nie oddaja ani intencji Wykonawcy ani ztozonosci problemu, ktéry wcale nie
byt jednoznaczny i oczywisty.

Zasadniczo, pomimo poczucia pokrzywdzenia w zwigzku z okolicznosciami wydania opinii prawnej
w temacie Swiadectwa Przejecia (gdzie w ocenie Wykonawcy Obserwator postgpit pochopnie i nieste-
ty popetnit btad), Wykonawca ocenia projekt Paktu Uczciwosci i udziat w nim Obserwatora w sposéb
pozytywny. Z punktu widzenia ZUE S.A. jako Wykonawcy wymieni¢ warto w szczeg6lnosci nastepujace
pozytywne aspekty Programu:

+ udziat w programie stanowit inspiracje i pomoc przy opracowaniu i wdrozeniu nowej, komplek-
sowej Polityki Zarzadzania Etycznego;
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Obserwator zachecat Zamawiajgcego i Wykonawce do polubownego rozwigzywania sporéw kon-
traktowych oraz starat sie, w miare posiadanych przez siebie mozliwosci, proponowac formuty
umozliwiajgce koncyliacyjne ich rozwigzywanie;

Obserwator starat sie nie traci¢ z oczu, w gaszczu uwarunkowan formalnoprawnych, na ktérych
z reguly koncentrujg sie uczestnicy procesu inwestycyjnego, intereséw i potrzeb lokalnej spo-
tecznosci.

Zdanie odrebne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej

Dziekujemy za przygotowanie i przekazanie raportu ewaluacyjnego z realizacji pilotazu Paktu Uczci-
wosci w Polsce. Zebrane opinie i wnioski stanowig bardzo istotny wktad, ktéry z pewnoscig bedzie
pomocny przy rozwazaniu objecia kolejnych projektéw unijnych mechanizmem paktu uczciwosci,
a takze ustaleniu jego wtasciwego ksztattu i charakteru. ChcielibySmy jednoczes$nie zwr6ci¢ uwage na
wypowiedzi i sformutowania w raporcie, ktére w opinii przedstawicieli Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnej zaangazowanych w pilotaz paktu sg niezgodne z rzeczywistos$cig i moga prowadzi¢ do
przyjecia btednych wnioskéw. Nasze najwieksze zastrzezenia budzi ponizszy fragment raportu:

.Drugim zjawiskiem byto upublicznienie problemu realizacji poszczegélnych dziatan inwestycyjnych
(sktadajacych sie na catos¢, w tym przypadku remontu linii kolejowej) w oparciu o tzw. zgtoszenie
zamiast uzyskanie pozwolenia na budowe. Jak wynika z opinii czesci rozméwcdw byta to powszechna
praktyka stosowana w przesztosci w przypadku wielu inwestycji infrastrukturalnych, nie tylko kolejo-
wych. Podstawowa przyczyng jest stabos¢ stuzb nadzoru budowlanego i duze (niekiedy bardzo duze)
opo6znienia w wydawaniu pozwolen na budowe. Strony procesu inwestycyjnego (nie ze swojej winy)
stawiane byly w sytuacji wyboru:

* albo dochowanie wszelkich procedur i postepowanie doktadnie z literg prawa, a w efekcie opdznienie
inwestycji, co, w skrajnych przypadkach, moze skutkowac trudnosciami w rozliczeniu dotacji unijnych,
a zwykle zwiekszeniem kosztéw inwestydji,

* albo znalezienie sposobu obejscia procedur (tzw. zgtoszenie prac), realizacja inwestycji bez pozwole-
nia na budowe, dotrzymanie termindw i planowanych kosztéw przy jednoczesnym ryzyku, ze wykona-
ne prace mogq okazac sie niezgodne z wymaganiami okreslonymi w pozwoleniu na budowe”.

Powyzsze stwierdzenia nie sg prawdziwe. Ewaluator sam na wstepie zaznacza, ze objecie Paktem Uczci-
wosci tylko jednej inwestycji w tak duzym kraju jak Polska (...) nie pozwala na sformutowanie wnioskéw pr-
zesqdzajgcych o zdolnosci Paktu Uczciwosci do dokonywania daleko idgcych zmian. Podobne stwierdzenie
powinno sie zastosowac do tezy dotyczgcej robdt na zgtoszenie, ze na podstawie jednego kontraktu
nie powinno sie formutowa¢ daleko idgcych wnioskow.

Fakt rozpoczecia robét budowlanych w oparciu o zgtoszenie zamiast pozwolenie na budowe miat
w tym projekcie miejsce, ale na pewno nie byta to powszechna praktyka stosowana w przypadku wie-
lu inwestycji infrastrukturalnych. Po wykryciu powyzszego przypadku Instytucja Zarzadzajaca POIiS
przeprowadzita szczeg6towg analize tej sytuacji, a takze zgtosita uwagi do przepisdw Prawa Budowla-
nego, w zamysle majace uszczelni¢ system w tym zakresie. Jednoczesnie Centrum Unijnych Projektéw
Transportowych przeprowadzito analize skali wystgpienia problemu w projektach POIiS, w ramach
ktérej stwierdzono, ze taka sytuacja nalezy do wyjatkéw. Powyzsza teza zostata takze potwierdzo-
na w stanowisku ministra odpowiedzialnego za dziat administracji rzadowej budownictwo, w ktérym
wskazano, ze do Gtéwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego nie wplywaty informacje o konkretnych
przypadkach, gdy inwestorzy zamiast w trybie pozwolenia na budowe realizowali inwestycje kolejo-
wa wymagajaca przeprowadzenia oceny oddziatywania na $rodowisko w trybie zgtoszenia, ani tez
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informacje o konkretnych przypadkach sktadania wniosku o pozwolenie na budowe dla robét budow-
lanych, co do ktérych dokonano juz wczesniej zgtoszenia i ktore zostaty juz zrealizowane.

Zwracamy takze uwage, ze nowelizacja przepiséw Prawa Budowlanego w kontekScie problemow
ujawnionych w inwestycji objetej paktem dotyczyta doprecyzowania m.in. katalogu wymaganych do-
kumentoéw, ktére nalezy dotaczy¢ do zgtoszenia (m.in. decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach),
wiasnie w celu uszczelnienia systemu i unikniecia mozliwosci realizacji robét wymagajgcych pozwole-
nia na budowe na zgtoszenie, a nie likwidacji wymogow uzyskania pozwolenia na budowe.

Nietrafiona wydaje sie tez teza o niewydolnosci na poziomie wojewddzkim stuzb nadzoru budowlane-
go i zwigzane z tym duze opéznienia w wydawaniu pozwoler na budowe. Po pierwsze w procesie uzy-
skania pozwolenia na budowe nie uczestniczg organy nadzoru budowlanego, a odpowiedzialne za to
sg stuzby wojewody. Po wtére proces uzyskania pozwolenia na budowe nie trwat wéwczas szczego6lnie
dtugo - poniewaz, jak wynika z pisma MIiR z 7 maja 2019 r. skierowanego do Fundacji im. S. Batorego,
decyzje uzyskiwano srednio w terminie 42 dni. Nalezy tez wskaza¢, ze w duzej liczbie przypadkéw prze-
dtuzenie procesu uzyskania pozwolenia na budowe moze leze¢ po stronie inwestora, ktéry przedktada
niekompletng lub niepoprawng dokumentacje.

Naszym zdaniem niektére z zaprezentowanych w raporcie opinii nie odpowiadajg rzeczywistosci lub
nie sg oparte na obiektywnych danych. Chcielibysmy takze wyjasni¢, ze stuzby nadzoru budowlane-
go zostaly objete wsparciem ze Srodkéw unijnych juz w trakcie realizacji paktu uczciwosci i decyzja
KE w tym zakresie zapadta na poczatku 2018 r. Dziatania stuzb nadzoru istotnie przyczynity sie do
rozwigzania problemu prac rozpoczetych bez pozwolenia na budowe. Natomiast w nowej perspek-
tywie finansowej 2021-2027 wsparcie ma zostac¢ skierowane takze na wzmocnienie potencjatu stuzb
administracji architektoniczno-budowlanej na szczeblu wojewody, ktére sg odpowiedzialne m.in. za
wydawanie pozwoleh na budowe.

Zdanie odrebne / Uwagi PKP Polskich Linii Kolejowych S.A.

Jak wspomniano wczesniej, zdanie odrebne PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. ma posta¢ komentarzy
naniesionych na oryginalny tekst raportu ewaluacyjnego. Dla wygody czytelnika wszystkie te uwagi
zostaty skopiowane do ponizszej tabeli z oznaczeniem miejsc w raporcie, ktérych dotyczg (a w tamtych
miejscach wstawione sg przypisy dolne). Nalezy jedynie pamieta¢, ze z uwagi na dodanie przez ewa-
luatora informacji o zdaniach odrebnych (na stronie 4), wstawieniu w tres¢ raportu nawiaséw infor-
mujgcych o zdaniu odrebnym w postaci nawiaséw kwadratowych oraz wstawieniu szeregu przypiséw
dolnych informujacych o zdaniach odrebnych nastgpity przesuniecia tresci na stronach w poréwnaniu
do tekstu pierwotnego. Zawarte w niniejszej tabeli numery stron odnosza sie do aktualnego doku-
mentu, natomiast w pliku PDF z uwagami i komentarzami PKP PLK S.A. te same uwagi i komentarzy
dotyczg tych samych tresci, ale zawartych na innych stronach.
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Miejsce / zdanie w raporcie

Uwagi / komentarz PKP PLK S.A.

Str. 2, przypis 1

Proponuje poda¢ wtasciwe nazwy wskazanych
aktéw prawnych.

Regulacje odnoszace sie do obszaru zaméwien
istniaty réwniez przed rokiem 1994. Na stronie
UZP mozemy odnalez¢ informacje o akcie
prawnym z 1933 roku regulujgcym obszar
zamowien.

Str. 4, uwaga ogdlna

Uwaga og6lna. W moim odczuciu opracowanie
nie pokazuje pozytywnych aspektéw istnienia
paktu w projekcie, czy takich nie byto? Chodzi
0 pozytywne, zgodne z dobrymi praktykami
dziatania stron procesu inwestycyjnego.

Str. 5, zdanie: Nalezy je rozumie¢ jako
wskazanie, ze korupcja (jesli w ogdle mogtaby
sie pojawi¢), to predzej w przypadku inwestycji,
ktére nie sg objete Paktem Uczciwosci.

To stwierdzanie moze by¢ btednie odczytane
przez osobe postronng. Sugeruje, ze

w zadaniach objetych monitoringiem
obserwatora spotecznego nie dojdzie

do korupcji, a w zadaniach nieobjetych
monitoringiem do korupcji moze dojsc.
Proponuje usuniecie lub zmiane brzmienia.

Str. 6, fragment: realizacja inwestycji bez
pozwolenia na budowe

Prawo budowlane dopuszcza realizacje prac na
zgtoszenie - art 29.

Str. 6, fragment: obejscia procedur

Uzycie stow ,obejscie procedur” sugeruje, ze
te dziatania moga by¢ uznawane za niezgodne
z prawem. Czy autor to miat na mysli?
Lepszym wydaje sie okreslenie ,alternatywne
rozwigzania”

Str. 7, zdanie: Umowa na prowadzenie pilotazu
Paktu Uczciwosci zostata podpisana na etapie
przetargu na wykonanie monitorowane;j
inwestycji. Obserwator Spoteczny

rozpoczat prace monitorujace projekt wraz

Z rozpoczeciem postepowania przetargowego.
Tymczasem kilku rozméwcéw podkreslato, ze
dla wiekszej skutecznosci Paktu Uczciwosci
wskazane bytoby uczestnictwo obserwatora
spotecznego na wczesniejszym etapie.

Porozumienie z FB w sprawie Paktu Uczciwosci
zawarte byto ponad miesigc przed ogtoszeniem
przetargu na roboty budowlane.

Str. 8, fragment: i pilnowanie poprawnego
zarzadzania inwestycjg, a takze w role
sprzyjajgcego Zamawiajgcemu

To subiektywne odczucie czy fakt?

Str. 13, fragment: np. zawezeniu listy
potencjalnych wykonawcéw albo rozwigzan
technicznych mogacych by¢ kwestionowanych
przez spotecznosci lokalne

Proponuje usungc¢ zapis w nawiasie, gdyz moze
by¢ negatywnie odczytany, a chyba nie taka
byta intencja autora.
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Str. 13, akapit: Pilotaz Paktu Uczciwosci ujawnit
pewne niekorzystne (z punktu widzenia
interesu publicznego) mechanizmy procesu
inwestycyjnego, ktére, jak sie wydaje, byty
rutyna i byty znane wczesniej. Tym niemniej ich
upublicznienie sktonito wtadze publiczne do
podjecia dziatan zmierzajgcych do interwencji
w te zjawiska. Miato to miejsce przede
wszystkim w odniesieniu do waloryzacji cen
kontraktowych z uwagi na zmieniajace sie
ceny produktéw niezbednych do prowadzenia
inwestycji w jej trakcie oraz problemu
niewydolnosci stuzb nadzoru budowlanego

i zwigzanego z tym powszechnego zjawiska
prowadzenia robét budowlanych w trybie
zgtoszenia zamiast uzyskiwania pozwolenia

na budowe (ktére nastepowato w terminie
po6zniejszym, niekiedy po fakcie). Te efekty
nalezy potraktowac jako sukcesy pilotazu Paktu
Uczciwosci.

Komentarz dla catego akapitu jest ponizej:

Skad pewnos¢, ze pakt uczciwosci przyczynit sie
do tego? Wedtug mnie pakt mégt by¢ jednym
z bodzcéw, ale raczej nie jedynym.

Str. 14, stowo: korupcji

Proponuje uzy¢ stowa , nieprawidtowosci”

Str. 14, zdanie: W tym sensie podstawowy cel
Paktu Uczciwosci (narzedzie do zapobiegania
korupcji) nie zostat osiggniety.

W tym kontekscie zdanie brzmi negatywnie,
jakby byta korupcja, ale nie zostata wykryta
przez pakt.

Str. 14, zdanie: Tym bardziej nie mozna byto
oczekiwac, ze pilotaz pojedynczej inwestycji
wykryje zjawiska korupcyjne i doprowadzi
do zmian systemowych w obszarze
przeciwdziatania naduzyciom i korupgji.

Komentarz jak wyzej.
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