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Jak ograniczy¢ ryzyko naduzy¢
w zamowieniach publicznych?

Najwazniejsze ustalenia i postulaty na podstawie
Barometru Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych

Grzegorz Makowski

Zaméwienia publiczne to transakcje zawierane z podmiotami prywatnymi gtéwnie przez instytucje publicz-
ne w celu realizacji zadan wiasnych oraz rozwigzywania probleméw i zaspokajania potrzeb obywateli. War-
to$¢ polskiego rynku zamowien publicznych wynosi co roku okoto 115-150 miliardéw ztotych (okoto 6-10%
PKB). Samorzady, administracja rzgdowa, stuzba zdrowia, wojsko to dominujgce grupy zamawiajacych.
Udziat samych tylko samorzadéw w rynku zamoéwien publicznych obejmuje ponad 40% jego wartosci, a
wiec 50-70 miliardéw ztotych. Juz tylko te podstawowe dane powinny nam uzmystowi¢, jak wazne z punktu
widzenia panstwa, gospodarki i kazdego obywatela sg zaméwienia publiczne.

Na co dzien przecietny Polak rzadko styka sie z tg problematyka - zwykle przy okazji wybuchu afer korup-
cyjnych czy opdznien najwiekszych inwestycji. Rzeczywiscie, rynek zaméwien publicznych to ogromny ob-
szar, na ktérym zderzajq sie interesy obywateli, instytucji publicznych (zamawiajgcych) i biznesu (wykonaw-
céw). Nie tylko wiec przez to, ze przeptywa przezen ogromy strumien pieniedzy, ale takze w pewnym sensie
z natury, rynek zamoéwien publicznych jest obszarem obarczonym ryzykiem wystapienia wszelkiego rodzaju
naduzy¢. Raporty polskich i zagranicznych instytucji (na przyktad Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i
Rozwoju, Banku Swiatowego czy Centralnego Biura Antykorupcyjnego) alarmuja co jakié czas, ze wtasnie
ten sektor wymaga szczegdlnej uwagi i kontroli. Nie przypadkiem Centralne Biuro Antykorupcyjne powota-
no do zycia wiasnie jako stuzbe odpowiedzialng miedzy innymi za $ciganie naduzy¢ na rynku zaméwien
publicznych. Istnieje réwniez wiele instytucji kontrolnych, takich jak Urzad Zaméwien Publicznych, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumenta, Najwyzsza Izba Kontroli czy regionalne izby obrachunkowe, ktére na
biezgco prébujg diagnozowac horyzontalne problemy i korygowa¢ niedowtad catego sytemu. Nawet tak
wiele organdéw panstwa to wcigz za mato, zeby poradzi¢ sobie ze skalg ryzyka w tym sektorze. Dlatego nie-
zwykle wazne jest zaangazowanie obywateli w dziatania monitoringowe, informacyjne i edukacyjne, ktére
mogtyby pomac zmniejszy¢ liczbe naduzy¢ w sferze zaméwieniach publicznych. Piszgc o obywatelach, ma-
my na mysli nie tylko aktywistoéw czy organizacje spoteczne, ale takze media i bezposrednich uczestnikow
rynku zamoéwien publicznych: zamawiajgcych i wykonawcow.



1. Barometr Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych

Jest w interesie nas wszystkich, zeby zaméwienia publiczne byly konkurencyjne. Mozna do tego doprowa-
dzi¢, zwiekszajac ich transparentnos¢ i reagujac na podejrzenia zmowy, przekupstwa i inne zachowania,
ktére nierzadko towarzyszg procedurom zlecania zadan publicznych zmniejszajgc konkurencyjnos¢ syste-
mu. Tylko bowiem dzieki konkurencyjnosci mozna osiggnac¢ podstawowy cel, jakiemu stuzy rynek zaméwien
publicznych - uzyskanie przez instytucje publiczne w interesie obywateli jak najlepszych ustug i towaréw za
jak najnizsza cene, ktérg przeciez ptacimy my wszyscy, czyli podatnicy.

Dlatego - gtéwnie z myslg o zwiekszeniu przejrzystosci zaméwien publicznych i umozliwieniu zaintereso-
wanym obywatelom, przede wszystkim mediom i organizacjom strazniczym, obserwacje rynku za-
moéwien publicznych - Fundacja im. Stefana Batorego wspélnie z portalem Zamdwienia 2.0 stworzyta
Barometr Ryzyka Naduzy¢ w Zaméwieniach Publicznych. Jest to statystyczny indeks zbudowany z
dziewieciu wskaZnikéw (,,czerwonych flag”), sygnalizujacych, ze w konkretnym postepowaniu o za-
moéwienie - od chwili ogtoszenia, az po decyzje o udzieleniu - mamy do czynienia z ryzykiem wystg-
pienia nieprawidtowos$ci. Wskazniki sktadowe barometru to: (1) tryb zaméwienia, (2) szczegétowos¢
(dtugosc) opisu przedmiotu zaméwienia, (3) opis (dtugos¢) kryteriow kwalifikowalnosci, (4) liczba
wymaganych poswiadczen i certyfikatéw, (5) wysokos$é wadium, (6) waga kryteriéw pozacenowych,
(7) czas od ogtoszenia do zamkniecia naboru ofert, (8) czas od zamkniecia naboru ofert do podjecia
decyzji o wyborze wykonawcy, (9) sytuacja, gdy w postepowaniu wystapit tylko jeden oferent.

Powyzsze wskazniki wybrano sposréd kilkudziesieciu mozliwych do uzyskania z Biuletynu Zamoéwien Pu-
blicznych, po konsultacjach z doswiadczonymi prawnikami, przedsiebiorcami i przedstawicielami Urzedu
Zaméwien Publicznych czy Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta. Barometr poddano testom staty-
stycznym, sprawdzajgcym, czy miedzy jego sktadowymi wystepujg wystarczajgco silne zwigzki.

Barometr jest obliczany dla kazdego zaméwienia opublikowanego w Biuletynie Zaméwier Publicz-
nych i europejskim dzienniku Tenders Electronic Daily - TED (na podstawie nieco mniejszej liczby
wskaznikéw, co jest zwigzane z mniejszg liczbg informacji w biuletynie unijnym), przyjmujac wartos¢é
od 0 do 1, gdzie 0 oznacza minimalne, a 1 - maksymalne ryzyko wystgpienia naduzycia. Barometr jest
wyliczany na podstawie Sredniej wartosci wymienionych wskaznikéw, ktére réwniez przyjmuja war-
tosci od 0 do 1. Ujmujac rzecz w skrécie, im wiecej dla danego zaméwienia wystepuje ,,czerwonych
flag” - im wiekszg wartos¢ przyjmuja poszczegélne sktadowe barometru - tym wyzsza jest jego osta-
teczna wartosc.

Kluczowym wskaznikiem jest , pojedynczy oferent”, czyli sytuacja, w ktérej w ocenianym zaméwie-
niu pojawia sie tylko jedna wazna oferta. Rynek zamdéwien publicznych, jak juz wspomnieliSmy, po-
winien by¢ otwarty i konkurencyjny. Co za tym idzie - nie powinniSmy mie¢ do czynienia zbyt czesto
z sytuacjami, gdy w postepowaniu o zaméwienie pojawia sie tylko jedna oferta. Jesli sytuacja taka
wystepuje czesto, nalezy zadac¢ sobie pytanie: co takiego dzieje sie na rynku, w organizacji procesu
zamoOwien czy moze nawet szerzej - co tkwi w kulturze instytucji publicznych i przedsiebiorstw? Po-
winnismy uwaznie przygladac sie temu zjawisku, przede wszystkim dlatego, ze - jak pokazujg analizy mie-
dzynarodowe i dotyczace polskiego rynku - z duzym prawdopodobienstwem brak konkurencji wigze sie z
naduzyciami: manipulowaniem procedurami przetargowymi, zmowami, przekupstwem, brakiem przejrzy-
stosci, niedostatkiem informacji, czestokro¢ z dezorganizacjg po stronie zamawiajgcego. Ale takze dlatego,
ze - jak sugerujg intuicja i twarde dane - mniejsza konkurencja oznacza po prostu wyzsze koszty ustug i
produktéw, ktére ostatecznie ponoszg wszyscy obywatele.

Barometr znajduje sie na stronie barometrryzyka.pl i jest dostepny dla kazdego, kto chciatby monitorowac¢
rynek zamoéwien publicznych. Na stronie na biezgco ukazuja sie ogtoszenia o udzielonych zaméwieniach
publicznych wraz oceng poziomu ryzyka. Wszyscy zainteresowani moga przeanalizowaé poszczegoéine za-



mowienia, otrzymujg réwniez dostep do raportéw na temat konkretnych zamawiajgcych i wykonawcow,
dzieki temu moga sprawdzi¢, czy interesariusze majg tendencje do uczestnictwa w ryzykownych przetar-
gach. Wszystkie dane moga by¢ pobierane i poddawane gtebszej analizie, na przyktad za pomoca opro-
gramowania statystycznego.

Ponizej prezentujemy kilka najwazniejszych ustalen dotyczacych rynku zaméwien publicznych, jakie poczy-
nilismy na podstawie Barometru Ryzyka Naduzy¢ w Zamowieniach Publicznych, a takze rekomendacje,
ktérych realizacja - w naszym przekonaniu - mogtaby uczyni¢ ten obszar bardziej przejrzystym, mniej po-
datnym na korupcje i inne naduzycia oraz bardziej konkurencyjnym.

2. Diagnoza i rekomendacje dorazne dotyczace organizacji i kon-
troli procesu udzielania zamoéwien publicznych

Po uruchomieniu Barometru Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych, postanowiliémy przetestowac
jego mozliwosci, przygotowujac analize polskiego rynku zaméwien publicznych. Skoncentrowaliémy sie na
jego najwiekszym segmencie: zaméwieniach ponizej progéw unijnych. Przebadali$my doktadnie ogtoszenia
o zamoéwieniach, ktore zostaty opublikowane w Biuletynie Zaméwieri Publicznych w latach 2010-2015 -
tacznie ponad 1,3 miliona ogtoszen.

Na poczatek warto zwréci¢ uwage, ze polski rynek zamdéwien publicznych jest niekonkurencyjny.
Chociaz zdecydowana wiekszo$é zaméwien (ponad 90%) to przetargi nieograniczone (teoretycznie
tryb najbardziej konkurencyjny), to odsetek postepowan, w ktérych pojawit sie tylko jeden oferent,
przekracza 40% (zblizajgc sie w niektérych latach nawet do 50%). Polska jest w tym aspekcie rekor-
dzistg Europy. W zadnym innym panstwie Unii Europejskiej odsetek ten nie jest réwnie wysoki. Jest to
istotny problem, na ktéry powinno sie odpowiedzie¢ adekwatnymi zmianami w prawie i pragmatyce zamé-
wien publicznych. Jest to oczywisty czynnik ryzyka sprzyjajacy nieprawidtowos$ciom i wyzszym kosztom za-
moéwien.

Jednoczes$nie ogdlny poziom ryzyka wedtug barometru wynosi 0,31 punktu, mimo wiec ogromnego
odsetka zaméwien jednoofertowych nie jest on dramatyczny, co nie znaczy, ze jest nam blisko do
ideatu. Wskazania barometru nie rosty ani nie spadaty od 2010 do 2014 roku. W 2015 roku barometr
nagle wzrést do 0,35 punktu, co jest wynikiem przede wszystkim zmian w Prawie zaméwien publicz-
nych, rozluzniajgcych mozliwos¢ zastosowania kryteriéw pozacenowych. Jak wynika z szacunkéw
Urzedu Zaméwien Publicznych, odsetek postepowan, w ktérych cena byta jedynym kryterium, z kohcem
2015 roku spadt z 93% do poziomu 31%. Jakkolwiek stosowanie kryteriéw pozacenowych ma sens i pozwala
modelowa¢ rynek zaméwien publicznych zgodnie z politykg panstwa (na przyktad dazeniem do bardziej
zrownowazonej dystrybucji tych pieniedzy), to jednak obiektywnie jest to czynnik ryzyka. Praktyka stosowa-
nia kryteriéw pozacenowych przy wyborze ofert powinna by¢ przedmiotem kontroli i sprawdzenia, czy rze-
czywiscie zmiany wprowadzone w 2014 roku pomagaja osiagnag¢ cele postawione przez ustawodawce.
Istnieje wiele przestanek sktaniajgcych do wniosku, ze kryteria pozacenowe moga by¢ narzedziem manipu-
lacji, o czym piszemy takze w czesci zawierajgcej rekomendacje. Na przyktad powszechnie stosowanym
kryterium pozacenowym jest ocena gwarancji i harmonogramu realizacji zaméwienia, cho¢ aspekty te zwy-
kle sg juz doktadnie zarysowane w Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zaméwienia i w praktyce w zaden spo-
sOb nie roznicujg jakosci ofert, a zatem ostatecznie rozstrzygajgcym kryterium pozostaje cena.

Inne obszary ryzyka to zaméwienia inicjowane w dwéch ostatnich i dwoch pierwszych miesigcach roku. Na
podstawie wynikéw barometru wida¢ wyraznie, ze poziom ryzyka w tym okresie rosnie, przecietnie nawet
do 0,39 punktu. Analiza sktadowych barometru pokazuje, ze gtdwnymi czynnikami ryzyka odpowiadajgcymi
za to zjawisko sg skracanie do minimum czasu na sktadanie ofert, po$piech w ocenie ofert i manipulowanie



pozacenowymi kryteriami oceny. Okreslajgc zatem przedmiot audytéw i kontroli, powinno sie zwracac
szczegblng uwage wiasnie na zamoéwienia z kohca i poczatku roku kalendarzowego. Zlecajgcy powinni réw-
niez przyjrze¢ sie swoim wewnetrznym pragmatykom i ogranicza¢ ryzyko w tych okresach, lepiej planujac
wydatki i organizujgc efektywniej prace komdrek odpowiedzialnych za organizacje zaméwien. By¢ moze w
ograniczeniu ryzyka mogtyby pomac réwniez zmiany w przepisach - tam takze lezy przyczyna kumulowania
zamowien w ostatnich i pierwszych miesigcach roku.

Przygladajac sie ryzyku na rynku zaméwien publicznych, powinniSmy skupi¢ uwage takze na spét-
kach, ktérych wtascicielami sg instytucje publiczne - czy to centralne, czy to samorzadowe (szcze-
goblnie zalezne od samorzadéw powiatowych i wojewédzkich). Podmioty te rozdysponowaty w latach
2010-2015 ponad 17 miliardéw ztotych. Jednoczes$nie przecietny wskaznik dla tej kategorii przekracza
0,35 punktu. Spotki publiczne (jesli mozna okresli¢ je roboczo tym mianem) cechujg sie réwniez wyjgtkowo
duzym, nawet jak na polskie warunki, odsetkiem postepowan jednoofertowych. Zwazywszy na inne dys-
funkcje, ktére w wypadku tych podmiotéw sg znane z odrebnych analiz i badan (czeste przyktady niego-
spodarnosci, upartyjnienie, zaleznos¢ od lokalnych lobby), zaméwienia publiczne przez nie organizowane
powinny znajdowac sie pod szczegdélng i systematyczng kontrolg. Poza tym kategorig podmiotéw o nie-
zwykle wysokim wskaZniku ryzyka sg organizacje spoteczne (warto$¢ barometru to 0,38 punktu). Jest
to nietypowy uczestnik rynku, ogélnie bowiem organizacji dotyczy wytaczenie z obowigzku stosowa-
nia Prawa zaméwien publicznych. Udziat w rynku tych podmiotéw to niespetna 1%, niemniej w catym
analizowanym okresie organizacje spoteczne wydaty w ramach systemu zaméwien publicznych kwo-
te przekraczajaca 3,2 miliarda ztotych (wcigz zatem sa to powazne pienigdze). Trzeba ponadto podkre-
$li¢, ze nie wszystkie typy organizacji sg réwno obcigzone ryzykiem. Najaktywniejszym uczestnikiem sg
organizacje zalezne od lokalnych wiladz, takie jak ochotnicze straze pozarne, kluby sportowe czy kota
towieckie - to one otrzymujg najwiecej publicznych pieniedzy i organizujg najwiecej zaméwien pu-
blicznych, niestety, o najwiekszym poziomie ryzyka (warto$¢ barometru dla klubéw sportowych to
0,41 punktu).

Samorzady (zwtaszcza gminy) jako najwiekszy zamawiajacy, cho¢ przecietnie osiagaja lepszy od wy-
nik na skali zagrozenia korupcja, powinny by¢ nieustannie przedmiotem zainteresowania organéw
kontroli - ze wzgledu na wielkos¢ Srodkow, ktorymi dysponuja. Ryzyko jest wieksze szczeg6lnie w
gminach o liczbie mieszkancéw powyzej 20 tysiecy, w gminach miejskich i w miastach na prawach
powiatéw. Wyzsze ryzyko naduzy¢ w zamowieniach publicznych wptywa negatywnie na rozwdj gmin, cze-
go przyktadem jest negatywna korelacja barometru z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego dotycza-
cymi poziomu inwestycji i pozytywny, niestety, zwigzek z wydatkami na podstawowe zakupy i z zadtuzeniem
gmin - samorzady o wyzszym ryzyku naduzy¢ w zaméwieniach publicznych wydaja wiecej na zakupy i sa
bardziej zadtuzone.

Konczac te czes¢, warto rowniez zwréci¢ uwage na szczegdlnie wysoki poziom ryzyka w ramach po-
szczegoblnych kategorii zamoéwien. Wbrew pozorom najmniej konkurencyjne i najbardziej narazone
na naduzycia s zaméwienia na ustugi i dostawy - odpowiednio 0,36 i 0,32 punktu, podczas gdy za-
mowienia na roboty budowlane sg zdecydowanie bardziej konkurencyjne i mniej podatne na ryzyko
- barometr dla tej kategorii zamdéwien to Srednio 0,21 punktu w analizowanym okresie. A zatem ustu-
gi i dostawy powinny by¢ szczegdlnie kontrolowanym typem zaméwien publicznych i nalezy pracowa¢ nad
podniesieniem konkurencyjnosci w tych segmentach rynku, zwtaszcza ze potencjalnych wykonawcéw jest
tu znacznie wiecej anizeli w przypadku zamowien na roboty budowlane.



W grupie zaméwien najwiekszg uwage powinny zwrdci¢ przedsiewziecia dotyczace zaméwieh na
ustugi:

e komunalne, socjalne i osobiste,

e biznesowe (prawnicze, marketingowe, konsultingowe, rekrutacji, druku i zabezpiecza-
nia),

e finansowe i ubezpieczeniowe,
o administracji publicznej, obrony i zabezpieczenia socjalnego,

o informatyczne (konsultacyjne, opracowywania oprogramowania, internetowe i wspar-
cia),

 w zakresie zdrowia i opieki spotecznej,
e edukacyjne i szkoleniowe,
e rekreacyjne, kulturalne i sportowe.

Udziat tego rodzaju zaméwien na rynku jest stosunkowo duzy, a poziom ich ryzyka siega lub prze-
kracza 0,40 punktu (w wypadku ustug rekreacyjnych nawet 0,57 punktu, podobnie w wypadku szero-
kiej kategorii ustug edukacyjnych i szkoleniowych, na ktére w latach 2010-2015 wydano blisko 2,5
miliarda ztotych). Poszczegdlne przetargi sg w tym wypadku zazwyczaj nieduze, niemniej powinno to by¢
wilasnie postrzegane jako jeszcze jeden czynnik ryzyka - przez mate nieszczelnosci w systemie zaméwien
publicznych mogg latami niepostrzezenie wycieka¢ ogromne kwoty.

Last but not least, jak pokazuje drobiazgowa analiza wynikéw Barometru Ryzyka Naduzyé¢ w Zamé-
wieniach Publicznych, zaméwienia publiczne o duzej wartosci, tuz ponizej progéw unijnych, sg cze-
stokro¢ przedmiotem systematycznych gier takich jak ukrywanie kosztéw, zanizanie wartosci za-
moéwien, dzielenie ich na ogromna liczbe czesci. Zamawiajgcy majacy sktonnos¢ do tego typu praktyk
chca unikna¢ obowigzku publikacji ogtoszer w europejskim biuletynie zaméwien publicznych, tym samym
koniecznoci przestrzegania bardziej rygorystycznych przepiséw i podlegania wiekszej kontroli ze strony
agend unijnych. Zaméwienia te réwniez powinny by¢ szczegélnym przedmiotem zainteresowania organéw
kontrolnych, a takze ustawodawcy, ktéry by¢ moze powinien poprzez zmiany w prawie zmniejszy¢ skale
tego rodzaju ryzykownych praktyk.

3. Postulaty zmian w prawie i praktyce zamoéwien publicznych

Oprécz diagnozy obszaréw ryzyka na rodzimym rynku zamoéwien publicznych, bedacej jednoczesnie reko-
mendacja przeznaczong przede wszystkim dla instytucji kontrolnych i dla ustawodawcy, proces tworzenia
Barometru Ryzyka Naduzy¢ w Zaméwieniach Publicznych i analiza pozyskanych dzieki niemu danych skita-
niajg do sformutowania co najmniej kilkudziesieciu rekomendacji o charakterze horyzontalnym, postulujg-
cych zmiany w calym systemie zaméwien publicznych. W analizie koncentrujemy sie na kwestii ograniczania
ryzyka naduzy¢ i nieprawidtowosci, ztej organizacji systemu zamoéwien publicznych i zarzagdzania nim i dla-
tego nasze zalecenia dotyczg wiasnie tych zagadnien.

Zacznijmy od propozycji zmian w prawie, ktére formutujemy na podstawie ekspertyzy, przygotowanej przez
jednego z ekspertéw z grupy konsultujacej koncepcje barometru. Jakkolwiek polskie Prawo zaméwien pu-
blicznych cechuje sie duza zmiennoscia, co niestety nie poprawia przejrzystosci systemu, wydaje sie jednak,
ze w okresie kilku lat poprzedzajgcych powstanie niniejszego opracowania zmiany zmierzaty we wiasciwym
kierunku. Majac dodatkowo na wzgledzie zapowiadang juz w 2015 roku zupetnie nowa ustawe regulujaca



funkcjonowanie rynku, warto zwréci¢ uwage na kilka kwestii dotyczacych prewencji korupcji i naduzy¢,

ktére powinny znalez¢ rozwigzanie w nowych przepisach - czy to nowej ustawy, czy to kolejnej nowelizacji:

1.

Zbyt duzo typéw zamdéwien nie podlegajacych publikacji. Uwaga ta dotyczy szczegdlnie zamdéwien
niepriorytetowych, na przyktad na ustugi szkoleniowe, edukacyjne, socjalne, rekreacyjne, hotelarskie i
gastronomiczne. Do niedawna ogtoszenia o zamdwieniach w tym zakresie byty publikowane na nor-
malnych zasadach. Niestety, od nowelizacji przyjetej w 2014 roku musza by¢ publikowane jedynie wte-
dy, gdy ich wartos¢ przekracza progi unijne. Jednoczesnie, jak wynika z pomiaréw Barometru Ryzyka
Naduzy¢ w Zamowieniach Publicznych, sg to kategorie zamowier obarczone najwiekszym ryzykiem.
Powinno sie zatem wréci¢ do obowigzku publikowania informacji o nich na zwyktych zasadach. Warto
zarekomendowac takze rozszerzenie wymogu publikacji wszystkich zaméwien niezaleznie od ich war-
tosci czy trybu.

Ograniczony dostep do informacji o zaméwieniach. W 2016 roku przyjeto przepisy, ktére w znacz-
nym stopniu zawezajg mozliwosci uzyskania wiedzy o zamoéwieniach. Na etapie postepowania o udzie-
lenie zamoOwienia zamawiajacy udziela informacji zwigzanych z postepowaniem tylko w sytuacjach
okre$lonych w ustawie. Na przyktad jesli jest to uzasadnione ochrong prawa do prywatnosci lub intere-
sem publicznym, zamawiajacy moze nie ujawnia¢ danych osobowych lub wysokosci wynagrodzenia
wykonawcéw. Pozadany bytby powrét co najmniej do stanu prawnego sprzed nowelizacji z 2016 roku.

Niejasno sformutowane wymagania dotyczace zawartosci opisu przedmiotu zaméwienia. Obecne
przepisy zbyt stabo precyzujg, co powinien zawierac opis przedmiotu zamdwienia. Obowigzki ustawo-
we opisywane sg niejasnymi pojeciami: ,uczciwa konkurencja”, ,wymagania majgce wptyw na sporzg-
dzenie oferty”, ,niemoznos$¢ opisania przedmiotu zaméwienia za pomocg dostatecznie doktadnych
okresdlen”. Zamawiajacy jest zobowigzany do sporzadzania opiséw, zaspokajajac miedzy innymi powyz-
sze wymogi. Niestety, ich lakoniczno$¢ pozostawia szerokie pole dla uznaniowosci i naduzy¢. Nowe
przepisy powinny w tym zakresie zawiera¢ definicje wspomnianych poje¢ i doktadne wymagania co do
tego, jakie elementy powinien zawiera¢ opis przedmiotu zamoéwienia. Implementacja prawa powinna
by¢ takze potaczona z szeroka kampania informacyjng i edukacyjna skierowang do zamawiajacych, po-
kazujgcg dobre praktyki przygotowywania opisu przedmiotu zaméwienia.

Mozliwo$¢ wprowadzania zmian w opisie przedmiotu zaméwienia. Obowigzujgce przepisy pozo-
stawiajg zamawiajacym zbyt duza swobode w zakresie wprowadzania zmian w opisie przedmiotu za-
mowienia w trakcie postepowania o udzielenie zamoéwienia. Opisy moga by¢ korygowane wielokrotnie
na kazdym etapie postepowania - w zasadzie pod byle pozorem. Jednocze$nie pozostawiajg takze duzg
dowolnos¢ w przedtuzaniu czasu na sktadanie ofert. Zamawiajacy dos¢ twérczo podchodzacy do inter-
pretacji obowigzujgcego prawa mogg dokona¢ wielu istotnych zmian w opisie przedmiotu zamowienia,
nie dajgc wykonawcom mozliwosci dostosowania ofert. Jedyne precyzyjne wskazéwki odnoszg sie do
minimalnego wydtuzenia czasu sktadania ofert w zwigzku ze zmianami i dotyczg zamdwien powyzej
progéw unijnych. Ponizej progéw unijnych brak stosownych przepiséw w tym zakresie. W rezultacie
powstaje pole do naduzy¢, polegajacych na manipulowaniu szczegétami opisu przedmiotu zamdwienia
i zawezaniu mozliwosci dostosowania sie do zmian, co moze w konsekwencji by¢ narzedziem elimino-
wania czesci wykonawcow.

Nieprzyjazne terminy skladania ofert. Polskie przepisy przewiduja, ze przy zaméwieniach ponizej
progéw unijnych zamawiajgcy moga skroci¢ czas sktadania ofert do zaledwie siedmiu lub czternastu
dni kalendarzowych w zaleznosci od typu zamoéwienia. Czestg praktyka jest ogtaszanie zaméwieh w
okresie Swigtecznym, zwtaszcza pod koniec roku, przez co realny termin ztozenia ofert moze by¢ skré-
cony dostownie do pojedynczych dni. To z kolei otwiera spore pole do naduzy¢, korupcji i manipulowa-
nia procedurami tak, aby mogli wygrac¢ tylko pozgdani wykonawcy. Przepisy powinny by¢ zblizone do
regulacji unijnych, by¢ moze nawet tozsame z nimi. Szczegdlnie nalezy wydtuzy¢ minimalny okres skta-



dania ofert i ograniczy¢ mozliwo$¢ manipulowania procedurami w powigzaniu z okresami Swigteczny-
mi.

6. Nieprecyzyjne przepisy dotyczace szacowania wartosci zaméwienia. Obowigzujace prawo wyraznie
réznicuje wymagania dotyczgce okreslania szacunkowej wartosci zamoéwien uzalezniajac je od tego, czy
przekraczajg one progi unijne i pozostawiajagc duzo wiekszg swobode zaméwieniom ponizej tych pro-
gow. Tworzy to kolejng strefe naduzy¢, co zostato udokumentowane w analizach opierajgcych sie na
wynikach Barometru Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych dotyczgcych manipulowania i
sztucznego zanizania wartosci zaméwien zblizajgcych sie do progéw unijnych. Przyktadem naduzyc jest
réwniez sztuczne dzielenie zamoéwien lub uzupetnianie ich zaméwieniami z wolnej reki tam, gdzie po-
winny by¢ stosowane procedury przetargowe. W przepisach nalezy skorygowa¢ kwestie dotyczace za-
sad taczenia podobnych zaméwien i sumowania ich wartosci oraz metod analizy rynku w celu uzyska-
nia wartosci szacunkowej zaméwienia.

7. Naduzycia przy stosowaniu pozacenowych kryteriéw oceny ofert. W 2016 roku wzmocniono zasa-
de nakazujaca zamawiajgcym stosowanie innych - oprécz ceny - kryteriow oceniania ofert. Rozwigza-
nie to ma swoje zalety, cho¢ obiektywnie rzecz biorac, z definicji jest czynnikiem ryzyka. I tu obowigzu-
jace przepisy pozostawiajg wiele do zyczenia jesli chodzi o praktyczng realizacje tego postulatu. Zama-
wiajacy, korzystajac z niejasnych przepiséw, majg sktonno$¢ do manipulowania wyborem dodatkowych
kryteriéw (wspominali$my wczesniej o stosowaniu fasadowych kryteriéw dotyczacych harmonogramu
realizacji i warunkéw gwarancji), wagami i zasadami oceny. Przepisy powinny zmierza¢ w kierunku pre-
cyzyjnego okreslenia katalogu kryteriéw pozacenowych, zdefiniowania ich oraz zakreslenia ram ich
oceny i przypisania wag.

8. Niejasne zasady stosowania niekonkurencyjnych trybéw zamdéwien. Jakkolwiek znaczna czes¢
zamoéwien jest rozstrzygana w trybie przetargu nieograniczonego, to zasady korzystania z trybéw nie-
konkurencyjnych, szczegélnie zapytania o cene i zaméwien z wolnej reki, sa mato precyzyjne. Zrédtem
probleméw zwigzanych ze stosowaniem zapytania o cene, a przez to réwniez przyczyna naduzy¢, s
nieprecyzyjne pojecia ,powszechnej dostepnosci” ustug i przedmiotéw dostaw oraz ,ustalonych stan-
dardéw jakosci”. Ujmujac rzecz w skrécie, w wypadku przedmiotédw zaméwien, ktére sg powszechnie
dostepne i wystandaryzowane (na przyktad artykuty biurowe), zamawiajacy moga stosowac zapytanie
o cene. Siegajac po ten tryb, maja tendencje do rozszerzania tych poje¢ na zamoéwienia specyficzne (na
przyktad ustugi eksperckie, szkoleniowe czy edukacyjne), omijajgc w ten sposéb wymaég zastosowania
konkurencyjnych trybéw. W wypadku zaméwien z wolnej reki zamawiajgcy naduzywajg argumentu,
ze na rynku wystepuja tylko pojedynczy wykonawcy i ze zastosowanie trybéw konkurencyjnych mogto-
by spowodowac przerwe w ciggtosci prac czy Swiadczenia ustug lub dostaw. Przepisy ustawowe powin-
ny by¢ w tym zakresie doprecyzowane. Nalezy réwniez stworzy¢ katalog dobrych praktyk dla zamawia-
jacych, ilustrujacy wiasciwe zastosowanie trybéw niekonkurencyjnych.

Ewentualna zmiana prawa zaméwien publicznych czy przyjecie zupetnie nowej ustawy powinny wychodzié
naprzeciw potrzebie uczynienia zamoéwien publicznych bardziej przejrzystymi, a przez to konkurencyjnymi,
otwartymi na kontrole spoteczng i w wiekszym stopniu odpornymi na korupcje czy inne naduzycia. Szanse
na poprawe widzimy przede wszystkim w udoskonaleniu systemu gromadzenia i udostepniania danych o
rynku zaméwien publicznych i realizacji zamoéwien. Rozwazenia wymaga zwiekszenie zakresu ogdlnodo-
stepnych informacji na temat rynku zaméwien publicznych. Jakkolwiek polski system nalezy do najlepszych
w Europie, to majagc na wzgledzie fakt, ze ogdlnie zakres i jakos¢ platform informacyjnych o rynku zamé-
wien publicznych sg w wiekszosci panistw dalekie od ideatu, nie powinnismy poprzestawac na tym, czym w
tej chwili dysponujemy. Majac w perspektywie gtebszg reforme systemu zamoéwien publicznych. Polska
powinna przede wszystkim rozwazy¢:



1. Jak najszybsze wprowadzenie unikalnych identyfikatoréw dla zamawiajacych i wykonawcéw.
Pozwolitoby to na doktadne $ledzenie ich zachowanh na rynku lub co najmniej zobowigzanie zamawia-
jacych i wykonawcow do podawania w ogtoszeniach i ofertach numeréw REGON i NIP.

2. Zwiekszenie przejrzystosci formularzy, w ktérych zamawiajacy publikujg informacje o zamowieniu, i
poszerzenie zakresu wymaganych informacji, szczegélnie o: szacowang warto$¢ zamoéwien (obowigz-
kowo), doktadniejsze dane o zamawiajgcych, zakladane harmonogramy realizacji zaméwien, tresé py-
tan i odpowiedzi, doktadniejsze informacje o wygranych oferentach, przyczynach odrzucenia ofert, in-
formacje o wszystkich wykonawcach, ktérzy ztozyli oferty.

3. Zobowigzanie zamawiajacych do publikowania informacji o realizacji inwestycji, szczegélnie
podstawowych danych, do ktérych nalezg: umowy, aneksy do umoéw, informacje o ptatnosciach, pro-
tokoty odbioru, informacje o karach umownych i op6znieniach, informacje o zerwaniu umowy oraz
zintegrowanie tych zasobodw z platformg informacyjng, na ktérej sg publikowane ogtoszenia o zamé-
wieniach.

4. Integracja danych z platformy, na ktdrej s3 ogtaszane zamoéwienia, z bazami Krajowej Izby Odwo-
tawcze;.

5. Publikowanie na jednej platformie ogtoszeh o zaméwieniach powyzej progéw unijnych, ktére
obecnie zamawiajgcy majg obowiagzek rejestrowaé wytgcznie w europejskim dzienniku Tenders Elec-
tronic Daily (TED).

6. Obnizenie progu obowigzkowej publikacji ogtoszen i innych informacji o zaméwieniach do sumy 2-
3 tysiecy euro.

7. Publikowanie wszystkich informacji w otwartych formatach danych (co najmniej html), a opty-
malnie umozliwienie dostepu do platformy przez protokét API (access programing interface).

8. Udostepnianie peinych danych archiwalnych dotyczacych poszczegéinych zaméwien przez co naj-
mniej rok po zakonczeniu ich realizacji.

Liczymy na to, ze Barometr Ryzyka Naduzy¢ w Zamoéwieniach Publicznych bedzie przydanym narzedziem
dla uczestnikéw, analitykéw i obserwatoréw rynku zaméwien publicznych. Chcemy, zeby byt Zzrédtem wie-
dzy, pomagat w lepszym zarzadzaniu procedurami zaméwien, utatwiat przedsiebiorcom udziat w staraniach
o kontrakty publiczne. Mamy réwniez nadzieje, ze bedzie on prowokowat do dyskusji o zmianach w prawie i
polityce dotyczacej rynku zamoéwien publicznych oraz dostarczat merytorycznych argumentéw na rzecz
zmian podnoszacych przejrzystos¢ rynku zaméwien publicznych i jego odpornos¢ na naduzycia, korupcje,
dezorganizacje i inne nieprawidtowosci.
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