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Abstract
Single-bidding as a Corruption Risk Indicator in Public Procurement

Public procurement is a huge sphere of activity of various types of public institutions (con-
tracting authorities) and private organizations (bidders). It is also a specific market in which
different values and logics of action collide — on the one hand, the pursuit of profit, on the
other the primacy of saving and care for the ,,taxpayers money”. It is expected that, like every
market, public procurement systems will operate according to the logic of open and free compe-
tition, which in turn will translate into rational behavior of both contracting parties and bidders.
Practice shows, however, that syncretic nature of the procurement market is also the source of
its problems. Public procurement is not only free from abuses and bad governance, but it is also
traditionally identified as one of the main areas of risk of corruption. The risk of corruption in
the public procurement market might be observed by identifying factors disrupting its basic
feature — competitiveness. This text is a presentation of the possibility of applying a ,,single-
bidder” (a situation in which only one valid bid appears in a competitive, open procurement
procedure) as an indicator of corruption risk. The aim is also to draw a broader theoretical
background on which the use of this indicator gains deeper meaning.
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Streszczenie

Zamodwienia publiczne to ogromna sfera aktywnoS$ci réznego rodzaju instytucji publicznych
(zamawiajacych) oraz przedsigbiorstw (wykonawcdéw). Zamowienia publiczne to takze spe-
cyficzny rynek, na ktorym $cieraja si¢ rozne wartosei i logiki dziatania — z jednej strony da-
zenie do zysku, z drugiej prymat oszcz¢dnosci i dbatosci o przystowiowy ,,publiczny grosz”.

! Tekst korzysta dorobku projektu Fundacji im. Stefana Batorego ,,Barometr Ryzyka Naduzy¢
w zamOwieniach publicznych” (http://barometrryzyka.pl/). Stanowi takze rozwinigcie referatu Pomiar
ryvzyvka naduzyé w zamowieniach publicznych — nowy wskaznik pomocniczy w ocenie skali korupcii,
wygloszonego na XVI Ogolnopolskim Zjezdzie Socjologicznym w Gdansku, 15 wrze$nia 2016 r.
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Oczekuje sig, ze jak kazdy rynek, tak tez zamowienia publiczne beda dziata¢ wedhug logiki
otwartej i swobodnej konkurencji, co w rezultacie bedzie si¢ przektada¢ na racjonalne zacho-
wania tak zamawiajacych, jak i wykonawcow. Praktyka pokazuje jednak, ze synkretyzm rynku
zamoOwien jest jednoczesnie zrodtem jego problemdw. Zamdwienia publiczne nie tylko nie sg
wolne od korupcji i innych naduzy¢, ale sa wskazywane jako jeden z gldwnych obszarow ry-
zyka. Zagrozenie nieprawidlowo$ciami na rynku zamowien publicznych mozemy obserwowac,
identyfikujac czynniki zaktdcajace jego podstawowa ceche — konkurencyjnos¢. Niniejszy tekst
jest prezentacja mozliwosci zastosowania do pomiaru ryzyka korupcji tak zwanego wskaznika
,jednej oferty” (czyli sytuacji, w ktorej w ramach procesu udzielania zamowienia publicznego,
w konkurencyjnej, otwartej procedurze, pojawia si¢ tylko jedna wazna oferta). Celem jest tez
pokazanie szerszego tla teoretycznego, na ktorym uzycie takiego wskaznika znajduje glebszy
sens, oraz przykladow jego zastosowania.

Stowa kluczowe: korupcja, partykularyzm, zamdéwienia publiczne.

Korupcja naduzycia, uniwersalizm, partykularyzm i rynek
zamowien publicznych

W ostatnich dwoch dekadach r6zne dziedziny nauki, od filozofii, przez nauki po-
lityczne, nauki prawne, stosunki miedzynarodowe, nauki o zarzadzaniu, az po
ekonomig, socjologie czy psychologi¢ wypetnity si¢ dorobkiem poswieconym
korupcji. Przeglad cho¢by kilku monografii z ostatnich lat, redagowanych przez
bardziej znanych autoréw, takich jak Arnold Heidenheimer, Michael Jonhson
[2007], Alina Mungiu-Pippidi, Michael Jonhston [2017], Bo Rothstein [2017],
Fredrik Galtung i inni [2006] czy Agata Stachowicz-Stanusch [2009], pozwala
dostrzec bogactwo wiedzy. Nie ma jednak w istniejacym dorobku wielu pozycji
inspirujacych do poszukiwania nowych metod szacowania skali korupcji. Panuje
tu pewna stagnacja. Niemniej na zewnatrz uformowanego juz ,.kanonu” wiedzy
o korupcji pojawiajg sie¢ impulsy do nowych poszukiwan. Wigzg si¢ one z przy-
rostem 1 zwickszajacg si¢ mozliwoscia dostepu do réznego rodzaju danych. Na
tej kanwie powstat rowniez niniejszy tekst. Koncentruje si¢ on na problemie ko-
rupcji w zaméwieniach publicznych. Ten obszar jest interesujacy nie tylko ze
wzgledu na to, ze zamdwienia stanowig ciekawe zagadnienie z pogranicza nauki
o zarzadzaniu, politologii, socjologii, czy ekonomii, ale przez to, ze sg tradycyj-
nie wskazywane jako wazny obszar ryzyka korupcji. Wiasnie przez wzglad na
rosngcy zasob danych o zachowaniach uczestnikow rynku zamoéwien stajg si¢
one niezwykle interesujgcym polem multidyscyplinarnych badan. Autor artyku-
tu, zdajac sobie sprawe z wielu mozliwosci podejscia do badania korupcji w ob-
szarze zamoOwien publicznych, nie mogac jednoczesnie w tym miejscu dotknaé
wszystkich mozliwych watkow, §wiadomie ogranicza si¢ do prezentacji tego za-
gadnienia z perspektywy z pogranicza socjologii i nauk politycznych. Jak okaze
si¢ w dalszej czesci artykutu, rozwinigcie pogladu (siegajacego jeszcze czasow
Talcotta Parsonsa), uyjmujacego korupcje jako przejaw partykularyzmow w zyciu
spolecznym, i potaczenie go z analizg danych o rynku zamoéwien publicznych,
moze otwiera¢ nowe, obiecujace pole do badan nad korupcja — takze poza socjo-
logia i naukami politycznymi.
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Kilka stéw o wspoétczesnym rozumieniu korupcji na styku
socjologii, nauk politycznych i prawa

Klasyczna definicja korupcji powiada, ze jest to dzialanie polegajace na naduzy-
ciu cieszacej si¢ zaufaniem (ang. entrusted) wtadzy publicznej, w celu osiag-
nigcia osobistych korzysci [Tanzi, 1998; Rose-Ackerman, 2001]. Wychodzac od
niej, moglibySmy obja¢ badaniami takie zachowania w sferze publicznej, jak
przekupstwo urzegdnicze, ptatna protekcja, kumoterstwo, nepotyzm itd. Wymy-
kaja si¢ jej jednak zachowania, ktore ewidentnie sg naduzyciami wladzy, ale nie
o charakterze publicznym, jakkolwiek majacymi zawsze istotne publiczne kon-
sekwencje. Przyktadowo, przekupstwo menedzera firmy prywatnej przez mene-
dzera innej moze spowodowac strate dla jednej lub drugiej strony. To z kolei nie
pozostanie bez wptywu na gospodarke (zwlaszcza gdy méwimy o duzych pod-
miotach) czy tez sfer¢ publiczng. Takie zdarzenie moze skutkowa¢ zwolnieniami
pracownikow, ktorzy zaczng korzystaé z zasitkow wyplacanych przez panstwo,
albo zagrozeniem dla $rodowiska naturalnego, gdy na przyktad w gre wchodza
duze projekty infrastrukturalne (tamy wodne, elektrownie, kopalnie itp.). Czyli,
mimo ze w przekupstwo zaangazowane beda wylacznie prywatne podmioty, nie
zmieni to ani faktu, ze bedziemy mie¢ do czynienia z rodzajem zachowania ko-
rupcyjnego, ani tego, ze bedzie to forma naduzycia wladzy (tyle ze wykonywa-
nej w ramach zarzadzania prywatng organizacjg), ani tego, ze skutki takiego za-
chowania moga mie¢ istotne, spoleczne znaczenie, tak jak w przypadku korupcji
urzegdniczej czy polityczne;.

Wraz z rozwojem dociekan teoretycznych i badan nad korupcja (zwlaszcza w la-
tach dziewigédziesigtych XX w.) ekonomisci, politologowie i socjologowie doszli
do wniosku, Ze pojecia korupcji nie mozna zawezaé do sfery publicznej [zob. Ma-
kowski, 2008: 160—181, 266—268]. Wyrazem tej zmiany w paradygmatach byto na
przyktad znane rownanie Roberta Klitgarda, sformutowane pod koniec lat osiem-
dziesigtych XX wieku, ujmujace korupcje jako sume ogdlnie pojetego monopolu
i dyskrecjonalnosci rozstrzygnig¢ przy braku rozliczalnosci (ang. accountability),
w skrocie: C (corruption) = M (monopoly) + D (discrection) — A (accountability)
[Klitgaard, 1988]. Nie ma tu juz mowy o tym, czy korupcja ma zwigzek z wyko-
nywaniem wladzy publicznej. Dzi$ poglad ten przektada si¢ na praktyke i wyraza
miedzy innymi w aktach prawa migdzynarodowego czy przepisach prawa karnego.

W Konwencji Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji z 2003 roku (ktora
ustawania uniwersalne standardy w zakresie legalnej definicji korupcji, zapobie-
gania i zwalczania tego zjawiska, w skrocie UNCAC), w rozdziale 111 wymienia
si¢ wiele form korupcji — przekupstwo funkcjonariuszy publicznych, ale takze
przekupstwo w sektorze prywatnym, malwersacje srodkéw publicznych i pry-
watnych, handel wptywami, naduzycie funkcji publicznej, nielegalne wzboga-
cenie si¢, pranie dochodow pochodzacych z przestepstw. W tym katalogu widaé
juz wyraznie, ze pojeciem korupcji zostal objety takze szeroko rozumiany sektor
prywatny. Wtasnie przez wzglad na to, ze korupcja w sektorze prywatnym moze
mie¢ czasem nawet dotkliwe konsekwencje spoteczne.
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W podobny sposob ewoluowato ujecie korupcji na gruncie polskiego usta-
wodawstwa. Do 2002 roku, gdy ratyfikowano cywilnoprawng konwencj¢ Rady
Europy o korupcji, w polskim ustawodawstwie zasadniczo nie istniata definicja
tego zjawiska®. W kodeksie karnym byly jedynie wymienione niektére typy za-
chowan korupcyjnych, takie jak fapownictwo czy handel wptywami, zwigzane
Scisle z funkcjami publicznymi. Wraz z wlaczeniem przepiséw konwencji cywil-
noprawnej do polskiego systemu prawnego i przyjeciem tak zwanej ,,noweli an-
tykorupcyjnej” (glebokiej reformy kodeksu karnego z 2003 r.)’, ktéra znacznie
poszerzata katalog przestepstw kwalifikowanych jako korupcja (miedzy innymi
o tak zwane przekupstwo menedzerskie w sektorze prywatnym), rozpoczat si¢
do$¢ dynamiczny proces rozszerzania prawnej definicji tego zjawiska. W cza-
sie gdy powstawatl niniejszy tekst, najszersza prawna definicja korupcji zostata
sformutowana w Ustawie z 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®.
Artykut 1, ustep 3a tej ustawy zawieral cztery kategorie czynow polegajacych
na uzyskiwaniu lub obiecywaniu nienaleznych korzysci w toku wykonywania
funkcji publicznych lub w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujacej realizacje
zobowigzan wzglgdem witadzy publicznej. Z kolei w kompetencjach Biura lezato
migdzy innymi ujawnianie przypadkéw korupcji zwigzanych z realizacjg zamo-
wien publicznych.

Z perspektywy niniejszego tekstu warto jednak wroci¢ do UNCAC, a zwlasz-
cza do artykutu 9. konwencji. Ten przepis tworzy wymogi dotyczace zwigkszania
przejrzystosci i przeciwdziatania korupcji w zamowieniach publicznych, uzasad-
niajac to koniecznos$cig zapewnienia ich konkurencyjnosci. Wyznacza konkretne
rozwigzania, ktore powinny by¢ wprowadzane przez kraje-sygnatariuszy w za-
kresie prewencji korupcji w zamdéwieniach publicznych. W szczegdlnosci arty-
kut 9. méwi o potrzebie tworzenia systemow zamowien publicznych, ktore beda:

» opierac¢ si¢ na mozliwie obiektywnych kryteriach oceny ofert;

» dostegpne publicznie i bogate w informacje o przedmiotach zamowien, pro-

cedurach wyboru, oceny oraz realizacji publicznych kontraktow;

* zapewnia¢ uczestnikom rynku odpowiedni czas na sktadanie ofert;

» umozliwia¢ prowadzenie skutecznej kontroli realizacji procedur zamowien

i wykonywania kontraktow;

* obejmowac szkolenia i odpowiednie przygotowanie funkcjonariuszy pub-

licznych odpowiedzialnych za organizacj¢ zamowien;

Jakkolwiek tre$¢ tego przepisu moze wydawacé abstrakcyjna i daleka od realiow
zycia codziennego, to znajduje wyraz w konkretnych rozwigzaniach, prawnych
i praktycznych, czyli w polityce panstw, dziataniach organow $cigania, instytu-
cji, organizacji, firm itd. Zeby podaé¢ choéby jeden przyktad transpozycji artykutu
9. UNCAC w praktyczne dziatania: Komisja Europejska, jako organizacja mig-
dzynarodowa, sygnatariusz Konwencji ONZ, przygotowata w 2014 roku specjal-
ne dyrektywy zobowiazujace panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej m.in. do

2 Dz.U. 22004 r., Nr 244, poz. 2443.
3 Dz.U.z2003 ., Nr 111, poz. 1061.
4 Dz.U.z2017 1., poz. 1993.
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reorganizacji systemoéw zamowien publicznych w sposob, ktory zmniejszy biuro-
kratyzacje procesu udzielania zamowien, zmniejszy ryzyka zwigzane z wystgpo-
waniem konfliktu interesow, podniesie jawno$¢ procedur [ Nowak, 2016: 3]. Nacisk
zostat polozony na wykorzystanie nowych technologii, zarowno w celu uspraw-
nienia komunikacji mi¢dzy zamawiajacymi i wykonawcami, jak i na zewnatrz,
w stron¢ opinii publicznej (co jest jednocze$nie wyrazng zachgtg do tworzenia
platform elektronicznych zawierajacych mozliwie duzo biezacych informacji o po-
stepowaniach o zaméwienia, umozliwiajgcych prowadzenie spolecznej kontroli
nad rynkiem zamoéwien) [Makowski, 2017]. Sama Komisja oraz instytucje euro-
pejskie takie jak Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)
w $lad za tym rozwijaja narzedzia wspomagajace zarzadzanie ryzykiem w zamo-
wieniach publicznych. Przyktadem tego moze by¢ unijny system ARACHNE —
agregat baz danych o rynku zaméwien publicznych, przestepczosci, podmiotach
gospodarczych i zamawiajacych. Pozwala on instytucjom publicznym w krajach
cztonkowskich UE na szacowanie zagrozen dla poszczegolnych zamowien pub-
licznych [Wensink, de Vet Maarten i in., 2013].

Podsumowujac, wspotczesnie korupcja nie jest juz zjawiskiem postrzeganym
wylacznie jako fenomen charakterystyczny dla sektora publicznego. Zarowno
w dyskursie akademickim, jak i w sferze polityk publicznych, poczawszy od po-
ziomu globalnego, a na konkretnych panstwach skonczywszy, uznaje sie, ze ko-
rupcja moze tak samo wynika¢ z dziatan podmiotéw prywatnych, jak i instytu-
cji panstwa. W tym kontek$cie zmowienia publiczne jawia si¢ jako szczegdlnie
interesujacy obszar badan. Spotykajg si¢ tu bowiem dwa $wiaty — publiczny oraz
sfera aktywnos$ci prywatnych podmiotow.

Miedzy rynkiem a panstwem — korupcja w zamoéwieniach
publicznych — jak ja definiowa¢ i bada¢?

Zamowienia publiczne to rynek specyficzny, bo w duzym stopniu regulowany
przez panstwo. Co do idei ma on jednak nasladowa¢ funkcjonowanie wolnego
rynku, na ktorym gr¢ podejmujg prywatne podmioty. Zamowienia publiczne po-
winny wigc kierowaé si¢ przede wszystkim zasada konkurencyjnosci. Ma ona
gwarantowa¢ racjonalne wydatkowanie publicznych pieni¢dzy, to jest uzyskiwa-
nie jak najwyzszej jakosci ustug w zamian za mozliwie niskg ceng. Z natury za-
moéwienia publiczne sg obszarem $cierania si¢ réznych, nierzadko sprzecznych,
wartos$ci. Przede wszystkim dazenia do maksymalizacji zysku przedsigbiorstwa,
wiasciwego sektorowi prywatnemu oraz postulatowi dbatosci o finanse publicz-
ne, ktory czesto sprowadza si¢ do dazenia do ograniczania wydatkow — w imi¢
interesu podatnikow oczekujacych, ze panstwo nie bedzie trwonic¢ ich pienigdzy.

Badajac rynek zamowien publicznych pod katem korupcji, whasnie z uwagi na
jego publiczno-prywatny synkretyzm, niezwykle wazne jest przyjecie szerokiej
definicji korupcji. Inaczej nie da si¢ uchwycié¢ interesujgcych nas zjawisk, ktore
wymykajg si¢ ostrym podziatom na to, co jest legalne albo nielegalne, co jest trans-
parentne albo utajnione. Swego czasu Alina Mungiu-Pippidi, znana aktywistka
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rumunska i1 badaczka korupcji, zwrocita uwage, ze wspomniane na wstepie kla-
syczne definicje majg silne zakorzenienie w uniwersalistycznym §wiatopogla-
dzie na rzeczywisto$¢ spoteczng [Mungiu-Pippidi, 2011: 3—7]. U ich podtoza lezy
mniej lub bardziej explicite wyrazone przekonanie, ze o zachowaniu ludzi, dzia-
faniu instytucji czy strukturze relacji spotecznych itd. decyduje jeden, wspolny
dla wszystkich, zestaw norm. W szczegolnosci chodzi tu o ,,uniwersalistyczne”
przekonanie o tym, Ze istnieje realny, powszechnie zrozumiaty i uznawany roz-
dziat migedzy sfera prywatng i publiczng. W rzeczywistos$ci istnieje on jedynie
tam, gdzie funkcjonujg kulturowo zdefiniowane poj¢cia obu tych sfer. Jak jednak
z tej perspektywy identyfikowaé i analizowaé korupcje w spoteczenstwach czy
w strukturach spotecznych, w ktorych rozdziat miedzy sferg publiczng i prywat-
ng nie istnieje lub jest rozmyty? Jak w takich warunkach stwierdzic¢, co jest nad-
uzyciem wobec dobra publicznego czy wspdlnego na rzecz prywatnego interesu?
Jak zatem, przyjmujac taka perspektywe, identyfikowac i analizowac¢ korupcje
w systemach zamowien publicznych, ktore maja, jak juz zauwazyliSmy wczesniej,
dwoistg naturg i1 gdzie Scierajg si¢ rozne logiki 1 warto$ci dziatania?

Dlatego tez powinno si¢ raczej zwroci¢ ku perspektywom bardziej wywazo-
nym, takim, ktore pozwalajg uchwyci¢ interesujgce zjawiska w jak najszerszym
spektrum, ujawnig wigcej niuanséw lub przynajmniej bedg dazy¢ do wykazania
si¢ samoswiadomoscig i uczciwego zadeklarowania, z jakich pozycji ten lub inny
fenomen spolteczny jest analizowany [Becker, 1971: 24-35]. Krokiem w tym kie-
runku jest przyjecie, ze nie istnieje jeden uniwersalistyczny wzorzec, wedtug kto-
rego mozna by w kazdych warunkach orzekac¢ zawsze 1 wszedzie, co jest korup-
Cja, a co nig nie jest. Wowczas okaze sie, ze korupcja zwykle jest po prostu to, co
ludzie zdecydujg si¢ okresli¢ tym mianem [Mungiu-Pippidi, 2011: 7, Makowski,
2008: 19-21, 107-120).

Badajac korupcje w $wietle uniwersalistycznych wzorcow spoteczenstwa,
czy strukture spoteczng, taka jak rynek zaméwien publicznych, w ktorej nie ist-
nieje klarowne rozréznienie miedzy sfer¢ prywatng a publiczng, migdzy dobrem
wspolnym a prywatnym interesem (lub rozroznienie takie istnieje wyltacznie na
jakims abstrakcyjnym, formalno-prawnym poziomie), trudno oczekiwac, ze uda
si¢ zidentyfikowaé, zbadac¢ i zrozumieé, czym w istocie jest to zjawisko. Na ko-
rupcje w tym obszarze warto wiec spojrze¢ jako na przejaw partykularyzmu —
czyli takiej redystrybucji zasobow (pieniedzy, uprawnien, rol, funkeji itd.), ktora
bazuje na arbitralnych decyzjach lub opiera si¢ na regutach zawegzajacych grupe
potencjalnych odbiorcéw. Przy takim zatozeniu zagrozenie korupcja bedzie mie-
rzone poprzez ustalenie, na ile interesujgcy nas proces, struktura, instytucja, za-
chowanie, decyzja itp. sg partykularystyczne, czyli zawezajg krag tych, ktorzy
mogliby by¢ jej beneficjentami.

Co konkretnie oznacza zatem partykularyzm w sferze zamowien publicznych?
Biorac pod uwage geneze¢ systemow zamowien publicznych i ich wspdlczesny
ksztatt [zob. Sereide, 2002; Khi Thai, 2009; Rytel, 2012] oraz wspomniang wczes-
niej wyktadni¢ instytucji miedzynarodowych w tym zakresie, trzeba uznac, ze
zaméwienia publiczne, w jakimkolwiek otoczeniu spotecznym, politycznym czy
prawnym by nie zaistnialy, sg podporzadkowane logice konkurencyjnosci, a ta
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z kolei ma gwarantowa¢ rowno$¢ szans na rynku. Kazdy podmiot starajacy si¢
o jakie$ zadanie publiczne powinien mie¢ zapewniony dostep do rynku, na row-
nych zasadach. 4 contario kazda okolicznos$¢, dziatanie, mechanizm (np. rozwia-
zanie prawne), ktora te rownos$¢ ogranicza, powinna zosta¢ uznana za czynnik
sprzyjajacy partykularyzmowi — czyli za czynnik korupcjogenny.

Owe czynniki mogg mie¢ zaré6wno charakter, nazwijmy to, dewiacyjny czy
nielegalny, jak i mogg by¢ akceptowane w ramach danego uktadu i by¢ catkowicie
legalne. Przyktadowo zmowa przetargowa czy przekupstwo urzednika majace-
go wplyw na rozstrzygniecie przetargu sg oczywistg formg partykularystycznej
dystrybucji $rodkéw ramach systemu zaméwien publicznych, a zarazem przestep-
stwem, 1 wedtug wspotczesnych standardow migdzynarodowych po prostu jedng
z form korupcji. Ale bywa, ze ustawodawca, w imi¢ lepiej lub gorzej uzasadnio-
nych racji, kreuje regulacje sankcjonujgce partykularystyczne praktyki wewnatrz
systemu zamoéwien publicznych. Przyktadowo, nie wszystkie tryby zamowien
publicznych przewidziane w polskim prawie mozna nazwac¢ konkurencyjnymi.
Przetarg ograniczony juz w samej nazwie zaklada, ze zlecajagcy ma mozliwo$é
zawezenia grupy potencjalnych wykonawcow. W czasie gdy powstawatl niniej-
szy tekst, trwaty prace nad zmianami w prawie zamowien publicznych. Jedng ze
zmian budzacych najwigksze kontrowersje bylo rozszerzenie formutly tak zwa-
nych zamoéwien in-house, czyli trybu pozwalajacego (gtéwnie) samorzadom na
udzielanie wlasnym spotkom komunalnym zamowien bez przetargdw. Abstra-
hujac od politycznej debaty, czy to dobrze, czy to Zle, z przyjetej przez nas per-
spektywy jest to oczywisty przejaw usankcjonowanego prawnie partykularyzmu.
Mozna si¢ wigc zastanawiac, czy poszerzenie stosowania tego mechanizmu pod-
niesie przyktadowo efektywno$¢é wykorzystania publicznych pienigedzy, czy tez
raczej wzmocni to lokalne, klientelistyczne uktady i zwigkszy ryzyko korupcji
politycznej (np. w postaci handlu stanowiskami w tak ,,wzmocnionych” spotkach
komunalnych), a wigc poglebi partykularystyczng redystrybucje roznych dobr.
Na tej samej zasadzie czynnikiem korupcjogennym bedzie na przyktad, zgodne
z prawem, konsekwentne, raz za razem, skracanie przez zamawiajacych terminow
sktadania ofert. Taka praktyka moze miesci¢ si¢ w ramach prawa, ale jednoczes-
nie moze to by¢ wskaznik, ze ten czy 6w zlecajacy stosuje pewien ,,wybieg”, aby
ograniczy¢ liczbe wykonawcow i wybiera¢ tylko tych, ktorych preferuje z jakichs
poza merytorycznych (np. politycznych) wzgledow.

»Jedna oferta” jako wskaznik ryzyka korupgji

Poszukujac zatem wskaznikéw nieprawidtowosci i korupcji na rynku zamoéwien
publicznych, trzeba skoncentrowac si¢ na przypadkach, w ktérych dochodzi do
zaktocenia konkurencji lub po prostu jej nie ma [zob. Fazekas, Kocsis, 2015; Fa-
zekas, Toth, King, 2013; Pesendorfer, 2000; Czibik et al., 2014]. Takim wskazni-
kiem jest wtasnie ,,jedna oferta”, czyli sytuacja, w ktorej przy zleceniu zadania
w ramach konkurencyjnych i otwartych procedur, pojawia si¢ tylko jeden wyko-
nawca sktadajacy jedng wazng ofertg. O tym, jak interesujacy jest to wskaznik,
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$wiadczy¢ moze chociazby szacunek, iz w Polsce w sytuacjach, w ktorych wy-
stepuje jedna oferta, cena zamdwienia jest przecietnie o 14% wyzsza niz wte-
dy, gdy wykonawcow jest choéby dwoch. Brak konkurencji podnosi wigc koszty
ustug publicznych, czyli zwigksza tez obcigzenia podatnikdéw. Ergo jest nieko-
rzystny z punktu widzenia interesu publicznego.

Nie jest to oczywiscie ani jedyny, ani idealny wskaznik ryzyka naduzy¢. Jego
krytycy przekonuja, Ze ,,jedna oferta” nie musi by¢ réwnoznaczna z zaistnieniem
sytuacji korupcyjnej, a na przyktad z tym, ze na rynku istnieje faktycznie tyl-
ko jeden dostawca. Jednak szacuje si¢, ze w rozwinigtych systemach zamowien
publicznych (jak w Polsce, czy w ogdle w Europie), gdzie gros kontraktow do-
tyczy typowych ustug, dobr czy robot budowlanych, sytuacja, w ktorej istnieje
tylko jeden wykonawca zdolny zrealizowa¢ zamowienie, dotyczy co najwyzej
kilku procent postgpowan [Czibik et al., 2014]. Jesli zatem zjawisko to ma wigk-
sza skalg (czy to na poziomie catego rynku, czy w przypadku konkretnych zleca-
jacych lub wykonawcdow), to powinno to wzbudzi¢ czujnos¢ i kaza¢ zadac sobie
pytanie — czy jest to skutek obiektywnych uwarunkowan, czy tez moze $wiado-
mych manipulacji o charakterze korupcyjnym? Jak pokazuja punktowe badania,
w wigkszos$ci przypadkow pojawienie si¢ ,,jednej oferty” jest rezultatem dziatan
motywowanych checig osiggnigcia nienaleznych korzysci (czy to przez skorum-
powanych urzednikow, czy przez przedsigbiorcow). Zwykle sprowadzajg si¢ one
do roéznego rodzaju ,,zawezen” na poziomie ogloszen o zamdéwieniach, okresla-
jacych nadmiernie wygoérowane, szczegdtowe wymogi — skrojone pod jednego,
preferowanego wykonawceg. W badaniach z uzyciem wskaznika ,,jednej oferty”
problem ten minimalizuje si¢ rGwniez poprzez eliminowanie obserwacji, o kto-
rych wiadomo, ze dotycza z natury niekonkurencyjnych sektorow rynku zamo-
wien (zob. w dalszej cze$ci artykutu).

Drugi najczgs$ciej pojawiajacy sie zarzut wobec ,,jednej oferty” jako przestan-
ki do oceny skali zagrozenia korupcja kwestionuje zatozenie, iz pojedynczy wy-
konawcy 1 zamawiajacy majg sktonnos$¢ do praktyk korupcyjnych. Jednak, ana-
lizy sieciowe dotyczace zmow przetargowych i wpltywu polityki na dystrybucje
srodkéw w ramach systemow zamoéwien publicznych udowadniaja, ze wtasnie
w konfiguracji zamawiajgcy—jedyny wykonawca najczes$ciej mamy do czynienia
z przypadkami przekupstwa i innych praktyk korupcyjnych [zob. Sereide, 2002;
Fazekas, Toth, King, 2013; Fazekas, Toth, 2014]. Wskazuje na to catkiem spo-
ra ilo$¢ badan jakoSciowych i ilosciowych poswieconych problematyce korupcji
w zamowieniach publicznych. ,,Jedna oferta” to jedna z najczgsciej stosowanych
»czerwonych flag” przy analizach, ktorych celem jest identyfikacja zagrozen dla
prawidlowego przebiegu zaméwien publicznych [Czibik et al., 2014; Wensink, de
Vet Maarten i in. 2013].

Na korzy$¢ zastosowania tego wskaznika przemawia jeszcze jeden argument
— zrodto. Jest on pozyskiwany nie z sondazy opinii (jak wigkszo$¢ funkcjonujg-
cych na gruncie badan nad korupcja wskaznikow), a z rejestrow, w ktorych pub-
likowane sg twarde dane o rynku zamowien publicznych. Jest to zatem wskaznik
o wysokim poziomie obiektywnos$ci, a w dodatku w niewielkim stopniu obarczo-
ny typowymi wadami danych oficjalnych, poniewaz ryzyko bledu wynikajacego
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Wykres 1. Przecietny udziat postgpowan jednoofertowych w rynkach zamowien panstw eu-
ropejskich, w latach 20102014

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych projektu DIGIWHIST.

z dyskrecjonalnosci tych, ktorzy przekazujg informacje o zamowieniach do re-
jestrow, jest niewielkie. Jest to do$¢ prosta informacja, ktérej prawdziwosc¢ jest
wielostopniowo i na biezgco weryfikowana (kwestia ta zostanie jeszcze omowiona
w Podsumowaniu). Dodatkowo wigkszo$¢ rozwinigtych panstw gromadzi i upub-
licznia duzo informacji o rynku zamoéwien publicznych. W Polsce, podobnie jak
w innych panstwach UE, istnieje juz od lat elektroniczny Biuletyn Zamowien
Publicznych (BZP), w ktérym na biezaco sg publikowane ogloszenia o przetar-
gach oraz ich wynikach. Mimo pewnych wad tego publikatora, jest to niezwykle
cenny zasob danych o funkcjonowaniu rynku zamoéwien publicznych. Informacji
w BZP jest wystarczajaco duzo, aby na ich podstawie podejmowac proby prze-
krojowych analiz pod katem zagrozen naduzyciami i korupcja.

W dalszej czesci artykutu analizowane bgda dane wlasnie z polskiej publicz-
nej platformy przetargowej. Sa one nadzwyczaj interesujace z jednego wzgledu.
Polska, zwlaszcza na tle panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie dazy
si¢ do ujednolicenia rynku zamoéwien publicznych, a przez to zagwarantowania
na nim mozliwie duzej konkurencyjnos$ci, zajmuje wyjatkowe miejsce. Ponad
90% zamodwien publicznych rozpisywanych w Polsce to przetargi nicograniczo-
ne, a wigc przynajmniej w teorii zamowienia realizowane w najbardziej otwartej



534 Grzegorz Makowski

i konkurencyjnej formule. Jednocze$nie w Polsce wystepuje najwigkszy w UE
odsetek postgpowan jednoofertowych — to juz od wielu lat blisko potowa wszyst-
kich zamowien.

W dalszej czesci tekstu zostanie zaprezentowane, w jakich obszarach systemu
zamowien publicznych w Polsce mamy do czynienia z najczestszym wystepowa-
niem sytuacji ,,jednej oferty” i co pomiar tego zjawiska moze nam powiedzie¢
o zagrozeniu korupcjg 1 innymi nieprawidtowosciami.

Co ,jedna oferta” moze nam powiedzie¢ o zagrozeniu
korupcja? Kilka ilustracji

Metoda i podstawa analiz

Przedmiotem analizy sg publicznie dostepne dane pochodzace z Biuletynu Za-
moéwien Publicznych (tzw. BZP, http:/bzp.uzp.gov.pl), dotyczace zamdwien poni-
zej tak zwanych ,,progow unijnych’™. Sg to ogloszenia o zamowieniach oraz ogto-
szenia o udzieleniu zamowienia lub cze$ci zamdéwienia (najmniejsza jednostka
obserwacji jest cz¢$¢ zamowienia). W analizie nie uwzglednia si¢ zamowien po-
wyzej progéow publikowanych w Europejskim Dzienniku Zaméwien Publicznych
(tzw. TED-dzie). W momencie przygotowywania niniejszego tekstu, autor dys-
ponowatl zbiorem ponad 1,5 mln przypadkéw, z lat 2010-2015. Wszystkie zmien-
ne prezentowane w niniejszym tekscie zostaly opracowane na podstawie tego
zbioru. Na potrzeby kilku analiz krzyzowych wykorzystano dodatkowo ogo6lno-
dostepne dane Gtownego Urzedu Statystycznego.

Zgodnie z wczesniej wspomnianymi wskazéwkami co do zastosowania wskaz-
nika ,,jednej oferty”, ograniczono si¢ do analizy typow zamdéwien, ktore spetniajg
minimalne kryterium konkurencyjnosci. Oznacza to, ze latach 20102015, w ra-
mach danego typu zamoéwien (determinowanego przez kody CPV, czyli Wspolny
Stownik Zamowien), musiato wystapi¢ co najmniej pigciu roznych wykonawcow.
Ponadto analiza ogranicza si¢ takze do zamowien o warto$ci powyzej tysigca euro
(wedtug ogtoszenia o wyborze wykonawcy). W ten sposéb w duzym stopniu zni-
welowany zostaje jeden z gtéwnych zarzutow formutowanych wobec wskaznika
»jednej oferty”, ktory sprowadza si¢ do twierdzenia, ze moze by¢ on cechg spe-
cyficzng dla ,,nickonkurencyjnych” rynkéow.

W zwiazku z problemem podniesionym przez jednego z recenzentdéw, ko-
nieczne jest jeszcze jedno zastrzezenie. Mimo ogromne;j liczby obserwacji nie jest
mozliwa analiza w kazdym interesujacym nas zakresie. Przyktadowo, ciekawym

> Uwzgledniajac analizowany okres, sa to przede wszystkim zamoéwienia o warto$ci do 134 tys.
euro dla dostaw i ustug oraz do 5,2 mln euro dla robot budowlanych. Wymienione kwoty to glowne
progi dotyczace wigkszo$ci zamowien. Progi sg zroznicowane na jeszcze kilka kategorii, ze wzglgdu
na obszar zamowien (np. bezpieczenstwo) i typy zamawiajacych. Szczegdtowe informacje na ten
temat znajduja si¢ w corocznych sprawozdaniach Urzgdu Zamoéwien Publicznych.



Postgpowania jedoofertowe jako wskaznik ryzyka korupcji w zamowieniach publicznych 535

zagadnieniem bytaby problematyka zamowien z wolnej reki. Nie istnieje praw-
ny wymoég zamieszczania ogloszen z wolnej reki w BZP, 1 jak pokazuje prakty-
ka, wigkszo$¢ zamawiajacych tego nie robi. I mimo ze w analizowanym zbiorze
znajduje si¢ kilkadziesiat tysiecy takich ogloszen, to trzeba zatozyé, ze ,,ciemna
liczba” niezgtoszonych zamowien z wolnej reki jest zbyt duza, aby mie¢ podstawy
do jakichkolwiek uogolnien lub choc¢by hipotez wyjasniajacych. Trzeba tez pod-
kresli¢, ze zamowienia z wolnej r¢ki sg nickonkurencyjnym trybem, nieregulo-
wanym prawem zamowien publicznych. Niniejszy tekst koncentruje si¢ natomiast
na analizie probleméw glownego segmentu rynku zaméwien publicznych — tam,
gdzie stosowane sa tryby konkurencyjne. Gléwne pytanie dotyczy bowiem tego,
czy zakldcenia konkurencyjnosci tam, gdzie jest ona glowng zasadg, mogg byé
wskaznikiem ryzyka korupcji. Tak przez wzglad na brak danych zatem, ale prze-
de wszystkim ze wzgledu na przyjete zalozenia, pomijamy w niniejszym tekscie
problematyke zamoéwien z wolnej reki.

Sam wskaznik ,,jednej oferty” jest prosty. Oblicza si¢ go dla kazdego zamdowie-
nia z osobna (lub czg¢$ci zamoéwienia) publikowanego w BZP 1 przyjmuje wartos¢ 1,
gdy wystepuje ,,jedna oferta”, lub 0, gdy ofert jest wiecej. Po zagregowaniu (np.
do poziomu konkretnego zamawiajgcego), usrednieniu i normalizacji wskaznik
przyjmuje warto$¢ od 0 do 1, gdzie 1 oznacza catkowity brak konkurencji w da-
nym zbiorze przypadkow. Wartosci posrednie mniej wigcej odpowiadaja odsetkom
postgpowan, w ktorych ztozono tylko jedng wazng ofert¢ w ramach dowolnych
zbiorow, przyktadowo w zbiorze wszystkich postepowan inicjowanych przez kon-
kretnego zamawiajacego czy w zbiorze wszystkich postepowan w ramach danej
kategorii zamawiajacy (np. samorzadach), czy w rozmaitych innych przekrojach.
Z uwagi jednak na odrzucenie w analizie zamdwien o niskiej warto$ci oraz przy-
padkow dotyczacych sektorow o niskiej konkurencyjnosci, wskaznik nie jest toz-
samy po prostu z odsetkiem zamowien jednoofertowych — co jest istotne, wzigw-
szy pod uwage ogromna liczbe obserwacji.

Podstawowe fakty o rodzimym rynku zaméwien publicznych
w Polsce

Zgodnie z danymi z Biuletynu Zamoéwien Publicznych, rynek zaméwien pub-
licznych w Polsce odpowiada za mniej wigcej 6—8% PKB. Laczna kwota udzie-
lonych zamoéwien publicznych w latach 2010-2015 (doktadnie do konca wrzes-
nia 2015 r.) to okoto 271 mld ztotych. Ze wzgledu na liczbg postepowan, 16%
dotyczyto ustug budowlanych, 34% dostaw, a 39% ustug (okoto 11% zamowien
nie mozna sklasyfikowa¢ z uwagi na btedy w BZP). W ujeciu kwotowym odpo-
wiednio odsetki te wyniosty 59%, 14% 1 17%. Przetargi nicograniczone to 91%
wszystkich analizowanych przypadkéw, 6% to zamoéwienia z wolnej reki, pozo-
state tryby to 3% wszystkich przypadkow. Najwickszym zamawiajacym na pol-
skim rynku zaméwien publicznych, zardwno z punktu widzenia liczby, jak i war-
tosci udzielonych zamowien, sg samorzady.
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Wykres 2. Udziat poszczegolnych typow zamawiajacych w polskim rynku zaméwien pub-
licznych (ponizej progéow UE), w latach 2010-2015

Zrédto: opracowanie wlasne, na podstawie danych z BZP z lat 2010-2015.

Jak wida¢, samorzady bija na glowe kolejne kategorie zamawiajacych, co be-
dzie jedng z przestanek do zawezenia dalszej analizy wlasnie do tej grupy przy-
padkow, jako najbardziej interesujacej z punktu widzenia oceny ryzyka. Juz tylko
te par¢ ogdlnych liczb uzmystawia, jak ogromnym i istotnym dla funkcjonowa-
nia panstwa, gospodarki i spoteczenstwa obszarem zycia publicznego sg zamo-
wienia publiczne.

Gtéwne obszary ryzyka korupcji w zamoéwieniach publicznych wg
wskaznika ,jednej oferty”

Sposrod réznych mozliwosci najciekawszy jest bodajze rozktad ryzyka mierzo-
nego wskaznikiem ,,jednej oferty”, wedtug typu zamawiajacych. Juz na pierw-
szy rzut oka mozemy dostrzec ,,typowego podejrzanego” — spotki publiczne. Nie
jest to oczywiScie precyzyjny termin, ale dla celéow ilustracyjnych wystarczajacy.
Chodzi o spotki, w ktorych udziaty ma badz to skarb panstwa, badz samorzady.
Zaréwno w oczach opinii publicznej, jak i w oficjalnych raportach [NIK, 2009;
NIK, 2012; NIK, 2013; NIK, 2016; CBA, 2013], czy w koncu na gruncie literatu-
ry akademickiej (nie tylko polskiej), tego rodzaju podmioty cieszg si¢ ztg stawag
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[zob. Afeltowicz, 2010; Kwiatkowski, 2013; Zybertowicz, Pilitowski, 2009; We-
del, 2009: 111-147; Jasiecki, 2010; Dzieniszewska-Naroska, Makowski, 2014]°.

W wielu analizach odnajdziemy mocne argumenty na rzecz tezy, iz tego rodzaju
hybrydowe podmioty —nalezace (w catosci, badz czesciowo) do panstwa lub samo-
rzadow, a wiec korzystajace w jakims zakresie z pieniedzy podatnikow, a zarazem
uczestniczgce w obrocie gospodarczym, sg szczeg6lnie narazone na ryzyko korupcji
i innych naduzy¢. Juz sama ich dwoista natura powoduje, ze znajdujg si¢ w perma-
nentnym konflikcie interesow — migdzy koniecznos$cig realizacji celéw publicznych
a potrzebg dziatania dla zysku. Ale gldowny problem polega na tym, ze spéiki pub-
liczne sg ulubionym narzedziem decydentéw w realizacji najrozniejszych, czgsto
niezgodnych z prawem, celow — poczawszy od systemowej korupcji politycznej,
na pospolitym przekupstwie czy klientelizmie skonczywszy State-Owned Enter-
prises..., 2015; OECD, 2016]. Polska jest tu szczeg6lnie wdzigcznym przyktadem,
z uwagi na duzg liczbe tego rodzaju podmiotow. Dla nikogo nie jest tez tajemnica,
ze przy kazdej zmianie rzagdow czy wladz samorzadowych to wlasnie spotki skar-
bu panstwa i spotki samorzadowe staja si¢ pierwszym tupem politycznym nowej
ekipy — wymieniane sg zarzady i rady nadzorcze, a czesto takze pracownicy, na-
wet na niskich stanowiskach. W ten sposob politycy sptacaja swoje dtugi, zapew-
niajac sobie jednoczesnie mniej lub bardziej jawne zrodto finansowania wlasnych
dziatan. Z punktu widzenia oceny ryzyka korupcji gtéwny problem ze spotkami
publicznymi polega na tym, ze wraz z wymiang ich organow zarzadczych (ktora
zazwyczaj ma zgodng z prawem, cho¢ kontrowersyjng forme) czestokro¢ dobor
nowych kadr jest dokonywany nie wedtug klucza kompetencyjnego, a partyjnego.
Stanowiska kierownicze zajmujg wigc ludzie bez odpowiedniego doswiadczenia,
za to z koneksjami i ambicjami politycznymi. Dodatkowo, z uwagi na to, ze spotki
publiczne cieszg si¢ wicksza swobodg w porownaniu na przyktad do administracji
publicznej (ktora mimo wszystko podlega zawsze doktadniejszemu nadzorowi za-
réwno ze strony politykow, jak i spoteczenstwa), a przy tym wieksza elastycznoscia
dziatania, powstaje dodatkowy czynnik ryzyka rdéznego rodzaju naduzy¢ i korup-
cji, w tym w szczegolnosci w przypadku decyzji pociagajacych za sobg konkret-
ne skutki finansowe, a do takich niewatpliwie naleza zamowienia publiczne. O ile
wejsécie do zarzadu takiej czy innej spotki lub objecie stanowiska kierowniczego
samo w sobie czgsto jest formg renty ekonomicznej (w ten sposob w jezyku analiz
ekonomicznych opisywana jest korupcja), o tyle osoby zajmujace stanowiska kie-
rownicze w spotkach publicznych moga kontynuowaé tancuch odptat, dajac zarobic
»Swoim”, mi¢gdzy innymi manipulujgc zamoéwieniami. Jak pokazujg wspomniane
wczesniej analizy 1 audyty poswigcone spotkom publicznym, to wlasnie poprzez
organizowane przez nie przetargi, czestokro¢ z naruszeniem prawa i regut dobre-
go zarzadzania, wyciekajg powazne sumy pieniedzy.

Wskaznik ,,jednej oferty” to kolejny argument potwierdzajacy, ze spotki pub-
liczne sa w istocie ogniskiem ryzyka korupcji. Prawie wszystkie kategorie spotek

¢ Interesujaca kolekcj¢ wieloaspektowych opracowan i analiz poswigconych tej tematyce
udostepnia na swoich stronach dr Waldemar Walczak z Uniwersytetu Lodzkiego: https://unilodz.
academia.edu/WaldemarWalczak [dostep: 20.12.2016].
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publicznych osiagaja wynik powyzej Sredniej dla catego zbioru. W dodatku spotki
wypadajg duzo gorzej w porownaniu do podmiotow wchodzacych w sktad admi-
nistracji — czy to samorzadowej, czy to centralnej. Przecigtna warto$¢ wskaznika
,jednej oferty” siegajaca 0,40 punkta, a w niektorych przypadkach 0,58 punkta,
jest niepokojgcym sygnatem. Ten wynik nie tylko potwierdza ztg stawe spotek
publicznych, ale pokazuje realng skalg zagrozenia. By¢ moze z punktu widzenia
catego rynku podmioty te nie sg dominujagcym graczem. L.gcznie w analizowanym
okresie ich udziat jako zamawiajacych to 7% w ujeciu liczbowym i 3% w ujeciu
kwotowym. Niemniej jesli doda¢ do tego, ze w liczbach bezwzglednych jest to
niemal 20 mld zt w analizowanym okresie oraz wspomniang juz zalezno$¢ mig-
dzy kosztem zamdwien a liczbg waznych ofert w postepowaniu, widzimy jasno,
z jakimi skutkami zaniedban w tym sektorze mozemy mie¢ do czynienia. I na-
wet jesli wigksza cze$¢ przypadkow jednoofertowych postepowan nie jest stric-
te wynikiem przestepstwa korupcyjnego, ale zwykta nicudolno$cig zamawiaja-
cych, brakiem dbato$ci o procedury przetargowe czy tez zbiegiem okolicznosci,
nie zmienia to faktu, ze problem jest realny. Z jakich$ powodow spotki publiczne
kreujg niekonkurencyjny rynek zamoéwien, co w ostatecznym rozrachunku jest
niekorzystne z punktu widzenia obywateli.

Niestety, wickszo$¢ dostepnych analiz wskazuje, Ze nie ma tu raczej mowy
o przypadkach. Za niskg konkurencyjnos$cig najczesciej stoi korupcja w przyje-
tym wczesniej rozumieniu, a w najlepszym przypadku — nieudolno$é¢ podmiotow
organizujgcych przetargi. [ nie chodzi o wielkie skandale, o ktorych mozemy cza-
sem przeczyta¢ w mediach, ale o systemowa, systematyczng i partykularystyczng
redystrybucje pienigdzy publicznych przez te podmioty, ktéra powoduje, ze pry-
watne firmy same eliminujg si¢ z rynku zamowien, z gory zakladajac, ze szko-
da czasu na starania o kontrakt, o ktorym zdecyduja nie kryteria merytoryczne,
ale orientacja polityczna czy osobiste interesy zarzadzajacych tymi podmiotami.
Oczywiscie ostateczne potwierdzenie lub odrzucenie tej hipotezy wyjasniajacej
wymagatoby przeprowadzenia dalszych poglebionych badan o charakterze jakos-
ciowym. Niemniej warto$ci wskaznika jednoofertowych postepowan sg tu wielce
wymowne 1 mogg by¢ dobrym punktem do dalszych dociekan.

Kazda z kolejnych kategorii zamawiajacych, ktorych wynik przekracza $rednia,
w szczegoblnosci publiczne zaktady opieki zdrowotnej, publiczne szkoty wyzsze
1 instytucje naukowe czy organizacje pozarzadowe, jest warta odrgbnej analizy.
Ograniczenia co do objetosci niniejszego tekstu nie pozwalajg jednak nawet na
pobiezne omowienie ich sytuacji. Niemniej juz nawet ten jeden przyktad pokazu-
je uzytecznosc ,,jednej oferty” jako posredniego wskaznika zagrozenia naduzy-
ciami w obszarze zamowien publicznych. Wnioski z analizy na jego podstawie
zbiegajg si¢ z innymi danymi o nieprawidtowosciach w funkcjonowaniu tych in-
stytucji publicznych.

W podobny sposob, w jaki analizuje si¢ rozktad wskaznika ,,jednej oferty” ze
wzgledu na typ zamawiajacych, mozna tez identyfikowa¢ inne obszary ryzyka.
Przyktadowo, dos¢ interesujaco prezentuje si¢ rozktad wskaznika ze wzgledu na
$rednig miesieczng w skali roku.
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Wykres 4. Rozktad wskaznika ,.jednej oferty” oferenta wedlug miesiecy zamawiajgcych,
srednie wartosci z okresu 2010-2015

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie danych z BZP z lat 2010-2015.

Z wykresu wynika, ze warto$¢ wskaznika, a wigc tez i ryzyko naduzy¢, wzra-
sta w ostatnich i pierwszych miesigcach roku. Jedno z prawdopodobnych wyttu-
maczen tej prawidtowosci jest takie, ze zamawiajagcym zwykle $pieszy si¢ z za-
mknigciem budzetu pod koniec roku. Organizuja wigc napredce przetargi, zeby
jak najszybciej wyda¢ ostatnie pienigdze. W takich okolicznosciach moze dojsé
do naduzy¢, preferowania okreslonych wykonawcow, Iub co najmniej niedbal-
stwa i dezorganizacji przy zlecaniu zadan, co skutecznie zmniejsza konkurencje.
Problem ten w duzym stopniu méglby zostaé rozwigzany poprzez zmiany w za-
rzadzaniu procesem zamowien publicznych, a nade wszystko poprzez skuteczne
zmuszenie podmiotéw mieszczacych si¢ w pojeciu jednostki sektora finansow
publicznych (a przede wszystkim samorzadow) do pracy wedtug budzetow zada-
niowych, a nie, tak jak dzi$, do wydatkowania srodkow w uktadzie czasowym.

Samorzady a ryzyko korupcji w zaméwieniach publicznych na
poziomie lokalnym

Jak juz wezes$niej wspomniano, samorzad odpowiada za ponad 40% wszystkich
zamoéwien publicznych. To wlasnie zamowienia samorzadowe wazg zatem takze
w najwigkszym stopniu na tym, jaka jest przecigtna liczba zamowien jednoofer-
towych w skali catego rynku. Samorzady nie sg jednolita struktura. Istnieja cho-
ciazby roznice migdzy wartoscig wskaznika ,,jednej oferty: dla gmin, powiatow,
czy wojewodztw — odpowiednio 0,32 punkta i po 0,34 punkta. Samorzad to row-
niez wiele roznych podmiotow zaleznych od lokalnej administracji, majacych
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przy tym takze spora swobode¢ dziatania i dysponowania Srodkami publicznymi
— takze w ramach zamowien publicznych: szkoty, szpitale, osrodki pomocy spo-
tecznej itp.

Analizie zostanie poddany samorzad szczebla gminnego — z dwoch wzgle-
dow. Po pierwsze, dlatego ze to gminy sg najwiekszym zamawiajacym. A po dru-
gie, dlatego ze to gminy sg najblizsze przecigtnemu obywatelowi, a zatem proba
identyfikacji obszaréw ryzyka wlasnie na tym poziomie wydaje si¢ szczegdlnie
interesujaca.

I tak wewnatrz struktur samorzadu gminnego najgorsza wartos$cig naszego
wskaznika cechuja si¢ jednostki organizacyjne i podlegle gminom (np. o$rodki
pomocy spoltecznej, domy kultury itp.) — 0,35 punkta. Duzo gorszy wynik osig-
gaja spotki samorzadowe podlegte gminom — 0,40 punkta, szkoty gminne — 0,36
— takze wypadaja nienajlepiej. Urzedy samorzadowe jako zamawiajacy uzysku-
ja relatywnie dobre wartos$ci wskaznika, 0,30 punkta, a wigc nieco ponizej $red-
niej tak dla calego zbioru, jak 1 dla wszystkich typow jednostek samorzadowych.

Juz tylko te ogole wyniki prowokujg wiele cickawych hipotez wyjasniajacych.
Pierwsze spostrzezenie jest takie, ze samo centrum wiladzy, jesli mozna to tak
ujaé, czyli administracja samorzadowa, osiaga lepszy wynik niz pozostali samo-
rzadowi zamawiajacy. Jest to pewng wskazowka, na czym nalezato by si¢ skon-
centrowac, chcace usprawnic system zamowien publicznych na szczeblu gminnym.
Dzieje si¢ tak prawdopodobnie dlatego, ze administracja samorzadowa podlega
wigkszej 1 bezposredniej kontroli (na przyktad ze strony Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, wojewodoéw czy Najwyzszej Izby Kontroli), i stad tez jej wigksza
dbatos¢ o procedury, w tym takze o nieco lepszg organizacje przetargéow. Zamo-
wienia oglaszane przez urzedy gmin generalnie sg bardziej przejrzyste i przyja-
zne, co pozytywnie odbija si¢ na ich konkurencyjnosci. Cho¢ nie ma co popadaé
w zachwyt nad administracjg gminng, uwzgledniajac to, ze i tu wcigz w ponad
jednej trzeciej przypadkéw mamy do czynienia z zamowieniami jednoofertowymi.

Druga ptaszczyzna, pod katem ktorej warto przyjrzeé sie¢ samorzadowi, to roz-
ktad wskaznika ,,jednej oferty” wzgledem typu zamowien. Juz ogdlna kategoryza-
cja na ustugi, dostawy i prace budowlane sktania do refleksji. Ot6z typem zamo-
wien, w ktérym w gminach jest najmniej postepowan jednoofertowych, a przez to
najbardziej konkurencyjnym i potencjalnie obarczonym najmniejszym ryzykiem,
sg przetargi na roboty budowlane, osiggajace wynik 0,19 punkta. Mozna uznac,
ze w sumie to oczywiste. Warto$¢ tego rodzaju zamowien jest przecigtnie duzo
wyzsza niz w przypadku dostaw i uslug. Zaméwienia w trybie innym niz prze-
targi nieograniczone sg tu wyjatkiem, a wigc ten segment zamowien jest niejako
z natury bardziej otwarty i konkurencyjny. Koniec koncow, takze przez wzglad na
wartos$¢ 1 naturg tego rynku, to zamoéwienia na roboty budowlane sg lepiej nadzo-
rowane i kontrolowane. Nic wiec dziwnego, ze samorzady si¢ tu pilnuja. To jedna,
z mozliwych interpretacji.

Druga nasuwa sig, jesli zestawi¢ wynik dla zamowien dotyczgcych robot bu-
dowlanych z zaméwieniami na ustugi i dostawy. Dostawy i ustugi teoretycznie
powinny by¢ bardziej konkurencyjne niz roboty budowalne. Niewatpliwie jest
wiecej dostawcow wszelakich ustug i towaréw niz firm zajmujacych si¢ szeroko
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pojetymi pracami budowlanymi (zwlaszcza duzych koncernéw realizujacych pro-
jekty infrastrukturalne). Ale tez i o wiele wigksze sa potrzeby; zamoéwienia na
dostawy i ustugi zwigzane sg po prostu z biezagcym funkcjonowaniem instytucji
publicznych. W sensie liczby zamowien jest to zdecydowanie wickszy segment
rynku niz roboty budowlane. Tymczasem, to wiasnie zamowienia na roboty ustugi
i dostawy sg mniej konkurencyjne. Wskaznik ,,jednej oferty” jest tu niemal dwu-
krotnie wyzszy niz dla robdot budowlanych — odpowiednio 0,42 1 0,37.

Nie ma na ten moment wystarczajgcych danych, zeby wytlumaczy¢ doktadnie,
jakie sg przyczyny tego stanu rzeczy. Z pewnoscig jednak nalezy odrzuci¢ co naj-
mniej jedng hipoteze —jakoby wplyw na wartos¢ wskaznika ,,jednej oferty” mogta
mie¢ warto$¢ kontraktow. Kto§ moglby bowiem przypuszczaé, ze by¢ moze mniej-
sze zamoOwienia, na ustugi i dostawy, przyciagaja po prostu mniej wykonawcow.
Jednak okazuje, ze jest wrgez przeciwnie. Wraz ze wzrostem warto$ci zamowien
na dostawy 1 ustugi wzrasta tez warto$¢ wskaznika ,,jednej oferty”. Przyktado-
wo dla zamoéwien o wartosci powyzej 200 tysiecy zt dla ustug wynosi on 0,53
punkta, dla dostaw — 0,49. Natomiast dla zamowien powyzej 500 tysigcy ztotych
skacze odpowiednio do 0,58 i 0,56. Bardziej lukratywne przetargi w tych dwoch
segmentach sg zatem jeszcze mniej konkurencyjne niz duzo mniejsze zamowie-
nia. Majac przy tym w pamie¢ci zalezno$¢ migdzy liczbg ztozonych ofert a osta-
teczng ceng zamowienia na etapie podpisania umowy, mozna by¢ pewnym, ze za
zamoOwienia na dostawy 1 ustugi o wigkszej wartosci ptaci si¢ w gminach wiecej.

Trudno oczywiscie jedynie na tej podstawie stwierdzié, na ile wyniki te sg
skutkiem zachowan korupcyjnych w $cistym sensie (tj. ustawiania przetargow,
zmow, przekupstwa, protekcji itp.), a na ile biorg si¢ na przyktad z dezorganiza-
¢cji po stronie zamawiajgcych (np. ztych praktyk przy oglaszaniu zamoéwien, nie-
transparentno$ci procedur, niewtasciwych opisow przedmiotu zamowienia itd.).
Jednak z catg pewnoScig bardziej obiektywne czynniki, jak na przyktad specyfi-
ka rynku, nie maja tu istotnego znaczenia. Co$ zlego musi si¢ dzia¢ w tej czesci
rynku zaméwien publicznych na poziomie gminnym. Wskaznik ,,jednej oferty”
jest,,czerwong flaga” nie tylko dla badaczy korupcji, ktorzy powinni pochyli¢ si¢
na tym problemem, ale tez dla organow instytucji nadzoru i kontroli, ktore win-
ny baczniej przyjrze¢ si¢ tym przetargom.

Kazde z postepowan opublikowanych w Biuletynie Zaméwien Publicznych jest
opisane wedtug Wspdlnego Stownika Zamowien (tzw. kodem CPV, uzywanym
we wszystkich panstwach Unii w celu kwalifikowania typow zamowien). Pozwa-
la to na wglad w problem podwyzszonego ryzyka zamowien na ustugi i dostawy
pod jeszcze innym katem. Niepokoj powinien budzi¢ przede wszystkim wskaznik
dla najwickszej kategorii w dziale ustugi, czyli dla ustug edukacyjnych i szko-
leniowych — 0,53 punkta. Oznacza to, ze przy niewatpliwie ogromnej obfito$ci
najrozniejszych dostawcow wszelkich ustug w tej branzy (samorzady mogg prze-
biera¢ w ofertach z catego kraju), w przewazajacej liczbie przypadkéw mamy do
czynienia tylko z jednym wykonawcg. Sa to przy tym tego rodzaju zamowienia,
w przypadku ktérych dosy¢ tatwo manipulowaé parametrami, w szczegolnosci
opisem przedmiotu zamowien. I cho¢ przecietna ich warto$é to zaledwie 21 tysig-
cy ztotych (co, swoja droga, mozna traktowaé jako dodatkowy czynnik ryzyka,
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na zasadzie ,,a kto tam bedzie si¢ przejmowac tym czy innym szkoleniem” za 20
tysiecy), to jednak w sumie w analizowanym okresie gminy wydaly na tego ro-
dzaju ustugi ponad 862 mln zlotych. Jest zatem az nadto wskazdwek, zeby bacz-
nej przyjrzeé si¢ wiasnie tej branzy, chegc ustalié, gdzie 1 w jaki sposob wyciekaja
pienigdze w samorzadach.

Mozna rowniez zadaé sobie pytanie, czy jako$¢ sytemu zamowien publicznych,
ktorej wskaznikiem dla nas jest ,,jedna oferta”, ma wptyw na zasoby i zdolnosci
rozwojowe samorzadow. Te z kolei mozna opisaé¢ z uzyciem wskaznikow staty-
styki publicznej. Wstepnej analizie poddano trzy: (1) wydatki gmin na zakupy
materiatldw, wyposazenia, oprogramowania, papieru, Zywnosci, sprzetu, energii
itp., czyli codziennego funkcjonowania urzedéw samorzadowych; (2) wydatki
inwestycyjne i (3) koszty zadtuzenia.

Wydatki na zakupy, z pozoru prozaiczne, niemniej rocznie, w skali kraju, gminy
wydajg co roku w tym obszarze migdzy 8 a 9 mld ztotych (przyktadowo w 2014 r.,
wedtug danych zgromadzonych przez portal mojapolis.pl, kwota ta wyniosta 8,5
mld ztotych). Ogromna cz¢$¢ pieniedzy na tego rodzaju wydatki przechodzi wias-
nie poprzez zamowienia publiczne, a zatem nalezatoby oczekiwac, ze w dobrze
rozumianym interesie lokalnych spotecznosci i panstwa gminy powinny dotozy¢
szczegoblnej staranno$ci, wydajac pienigdze podatnikow. Tym bardziej ze, jak po-
kazuja podstawowe analizy, wielko$¢ wydatkéw gmin na zakupy jest pozytywnie
skorelowana z wartos$cig wskaznika ,,jednej oferty”.

Tabela 1.
Korelacja migdzy wskaznikiem ,,jednej oferty” z wielko$cia wydatkéw gmin na podstawo-
we zakupy
Srednia wartosé Wydatl‘u g'ml.n na zakl'lpy3 tj.
L . . materialow i wyposazenia,
wskaznika ,,jed- oprogramowania, papieru
nej oferty” w la- il;wrglos'ci sprzgtl’lpe::ergii,
9 &
tach 2010-2015 itd. w latach 2010-2015
) Korelacja Pear- -
Srednia warto$¢ sona 1 057
wskaznika pojedyn- Istotnogé
Z ferenta w latach ,008
czego oferenta w fatac (dwustronna)
20102015
N 2181 2181
Wydatki gmin na za- Korelacja Pear- -
. S ,057 1
kupy, tj. materiatow sona
i wyposazenia, oprogra- Istotnos¢ 008
mowania, papieru, Zyw- (dwustronna) ’
nosci, sprzgtu, energii
itd. w latach 20102015 N 2181 2181

** Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie danych z BZP z lat 2010-2015 i GUS.
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Oznacza to, ze z im wigkszym ogdélnym ryzykiem w ramach zaméwien pub-
licznych mamy do czynienia w danej gminie, tym wigcej wydaje ona na podsta-
wowe zakupy sprzetu biurowego, materiatdw, mebli itd. W §lad za tym automa-
tycznie nasuwajg si¢ kolejne wnioski. Skoro tak jest, to wlodarze samorzadowi,
organy nadzoru i kontroli powinni czym predzej skoncentrowac si¢ wtasnie na tej
kategorii wydatkow, chcac ograniczy¢ naduzycia i zmniejszy¢ koszty funkcjono-
wania administracji samorzadowej. Cho¢ zdawac¢ by si¢ mogto, ze nie sg one az
tak istotne, poniewaz jednostkowa wartos¢ tego rodzaju zaméwien nie nalezy do
najwiekszych. Niemniej to jest miejsce, w ktorym poprzez system zamdwien pub-
licznych ,,wyciekaja” powazne pienigdze i dochodzi do utraty majatku poszcze-
golnych samorzadow i panstwa jako catosci, idacego w setki milionow, jesli nie
w miliardy ztotych, ktore mozna by byto spozytkowaé na inne cele.

Jesli zatem poprzez ryzykowne przetargi na najprostsze zakupy w samorzadach
gminnych dochodzi do strat, to nie powinni$my si¢ dziwi¢ kolejnej, pozytywnej
niestety, korelacji migdzy warto$cig wskaznika ,,jednej oferty” a wskaznikiem
zadtuzenia gmin liczonego w poréwnaniu do ogétu ich przychodow.

Tabela 2.
Korelacja miedzy wskaznikiem ,,jednej oferty” w wielkoscia zadtuzenia gmin
. . L Skala zadluzenia
Srednia warto$¢ gmin w poréwnaniu
wskaznika ,jednej do ogétu ich przycho-
oferty” dow, w % w latach
) ()
w latach 2010-2015 2010-2015
$rednia wartosé Korelacja Pearsona 1 ,200™
wskaznika pojedyncze- Istotnosé 000
go oferenta w latach (dwustronna) ’
2010-2015 N 2181 2181
Skala zadtuzenia gmin Korelacja Pearsona ,200™ 1
w poréwnaniu do ogotu —
ich przychodéw w % Istotnos¢ (dwustronna) ,000
w latach
N 2181 2181
20102015

** Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).
Zrodto: opracowanie whasne, na podstawie danych z BZP z lat 2010-2015 i GUS.

O tym, ze zadluzenie samorzadow to istotny problem nie tylko dla konkretnych
gmin, ale i dla catego panstwa, nie trzeba si¢ dtugo rozwodzi¢. Wedtug rapor-
tu Wspdlnoty, juz w 2014 roku wynosito on ponad 70 mld ztotych [Swianiewicz,
Lukomska, 2015]. Nadmierne zadtuzenie samorzadéw wptywa w istotny sposéb
na poziom dtugu publicznego catego panstwa, inflacje, i w oczywisty sposob na
sytuacje konkretnych jednostek samorzadowych — zmniejszajac ich zdolnosci
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inwestycyjne i rozwojowe (jakkolwiek bowiem bez pozyczek nie jest mozliwe
przeprowadzenie wielu dobrych pomystow rozwojowych, to jednak zbytnie za-
dtuzenie jest dysfunkcjonalne) [Rutkowski, 2015; Walczak, Pietrzak, 2011]. Dzig-
ki ,,jednej ofercie” mamy wskazowke, gdzie ewentualnie poszukiwaé mozliwosci
zmniejszania zadtuzenia gmin.

To z kolei prowadzi do kolejnej krzyzowej analizy wynikéw ,,jednej oferty”
ze wskaznikami opisujacymi kondycje samorzgddéw, mianowicie ze statystyka
dotyczacg dziatalno$ci inwestycyjnej gmin (m.in. w majatek ruchomy i nierucho-
my, akcje, obligacje, rezerwy finansowe itp.). Co do idei (z praktyka bywa réznie)
samorzady inwestuja po to, zeby zrealizowac jakis$ interes publiczny — lepiej do-
starcza¢ ustug mieszkancom, poprawic¢ jako$¢ ich zycia, zaspokoi¢ jakie$ istot-
ne potrzeby itd. Gros wydatkéw inwestycyjnych samorzadéw to koszt budowy,
rozbudowy, remontéw infrastruktury (w szczegolnosci drogowej) [Szara, 2014].
Ich skala jest ogromna i sukcesywnie od lat rosnie, co jest oczywiscie wynikiem
naptywu §rodkow unijnych. W 2014 roku byto to blisko 27,7 mld ztotych. Skoro
wiekszo$¢ z tych wydatkow dotyczy infrastruktury, a co za tym idzie, przechodzic¢
musi przez system zaméwien publicznych, zasadnym jest pytanie, czy naduzycia
1 korupcja nie przektadajg si¢ na zdolnos$¢ inwestycyjng samorzadow.

Tabela 3.

Korelacja migdzy wskaznikiem jednego oferenta w wielkoscia zadtuzenia gmin

Wydatki gmin

na inwestycje,
Srednia wartos¢ tj. majatek,
wskaznika poje- akcje, obligacje,

dynczego oferenta wklady i re-
w latach 20102014 | zerwy inwesty-
cyjne w latach

20102014

Srednia warto$¢ wskaznika Korelacja Pearsona 1 114
pojedynczego oferenta w la- e
tach 2010-2014 Istotnos¢ (dwustronna) ,000

N 2181 2181
Wydatki gmin na inwestycje, Korelacja Pearsona — 114" 1
tj. majatek, akcje, obligacje, Istotno$¢ (dwustronna) ,000
wktady i rezerwy inwestycyjne
w latach 2010-2014 N 2181 2181

** Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).
Zrodto: opracowanie wlasne, na podstawie danych z BZP z lat 2010-2015 i GUS.

I znowu w danych jest potwierdzenie tych obaw. Istnieje bowiem tym razem
istotna, negatywna korelacja migdzy wskaznikiem ,,jednej oferty” a wielkoScig
wydatkoéw gmin na dziatania inwestycyjne. Oznacza to, ze tam gdzie zamowienia
publiczne sg obcigzone wickszym ryzykiem naduzy¢, samorzady wydajg mniej
na rozwoj. Ttumaczy¢ t¢ zalezno$¢ mozna na przyktad tym, ze skoro wicksze
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ryzyko negatywnie wplywa na budzety operacyjne gmin (muszg wydawac wig-
cej na zwykte zakupy, a przy ogromnej liczbie zamowien jednoofertowych nie sg
tez w stanie skorzystaé nizszych cen, ktoére mozna bytoby uzyskaé, gdyby istniata
konkurencja), a do tego cena inwestycji na przyktad majagtkowych rowniez rosnie
(sg one bowiem takze zwigzane z rynkiem zamowien publicznych). To samorzady,
ktore sg obcigzone wickszym ryzykiem, dysponujg mniejszymi srodkami, ktore
moglyby w ten sposob ulokowa¢ w inwestycjach rozwojowych.

W ten sposob, wychodzac od wskaznika jednego wykonawcy, mozemy iden-
tyfikowac obszary zagrozenia korupcja, naduzyciami, dezorganizacjg lub innymi
nieprawidlowos$ciami nie tylko w ramach rynku zamowien publicznych, ale ogdl-
nie — w sektorze publicznym, prywatnym, w poszczegdlnych branzach czy dla
konkretnych zamawiajacych lub wykonawcow — takich jak samorzad terytorialny.

Podsumowanie

Wskaznik ,,jednej oferty” nie jest bezposrednig miarg korupcji, a ryzyka korup-
cji. Ma swoje ograniczenia. Zastosowanie go jest konsekwencjg przyjecia szero-
kiej definicji korupcji jako przejawu partykularystycznej redystrybucji zasobow
publicznych. Takimi dobrami sg pienigdze podatnikow wydatkowane w ramach
systemu zamowien publicznych. Drugie zatozenie wigze si¢ z uznaniem, ze za-
moéwienia publiczne sg rynkami, co oznacza, ze co do zasady sg otwarte i kon-
kurencyjne. Jesli zgodzi¢ si¢ z tymi dwoma podstawowymi zalozeniami, to po-
stepowania o zamoéwienia, w ktorych pojawia si¢ jedna oferta, uzna¢ nalezy
za ,,czerwong flage” — wskaznik sygnalizujacy nie tylko brak konkurencji, ale
i zwigzane z tym ryzyko wystapienia korupcji, naduzycia, niedbalstwa lub innej
okolicznos$ci powodujacej, ze srodki w ramach zaméwien publicznych mogg by¢
dystrybuowane w sposob partykularystyczny. Koncepcja ta nie jest czysto hipo-
tetyczna. Znajduje swoje oparcie w istniejgcym dorobku badawczym poswigco-
nym naduzyciom i korupcji w tym obszarze (vide bibliografia).

Dotychczas w badaniach nad korupcja dominowaty proby pomiaru skali ko-
rupcji na podstawie technik sondazowych [Fazekas, Toth, King, 2013]. Nie ma
potrzeby w podsumowaniu tekstu rozpoczynaé dyskusji o wadach i zaletach tego
podejscia. Dos¢ powiedzieé, ze panuje raczej powszechna zgoda co do tego, ze
techniki sondazowe, czy to generalne sondaze opinii publicznej, czy indeksy per-
cepcji opierajgce sie na sondazach wybranych grup ekspertow, czy sondaze wik-
tymizacyjne, czy to wszelkie inne badania prowadzone w tej konwencji, maja
wiele ograniczen. Sg subiektywne, niemiarodajne i obarczone btedami w dwdj-
nasob — ze wzgledu na drazliwos$¢ problemu badawczego oraz btgdami wynika-
jacymi z samej specyfiki badan sondazowych. Cz¢stokro¢ sg wadliwe z powodu
wyjsciowych zatozen co do natury i definicji korupcji [zob. Makowski, 2008; Sik,
2002; Sampford et al., 2006]. Powinny zatem podlega¢ triangulacji co najmniej
na poziomie analizy, czyli taczeniu ich z danymi pochodzgcymi z innych zrodet
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1 wspolnej ich interpretacji. Jednym z takich zrodlem mogg by¢ dane o rynku za-
moéwien publicznych i wskazniki takie jak ,,jedna oferta”.

Wskaznik ,,jednej oferty” jest informacjg o tyle cenng, ze bezdyskusyjnie
przedstawia pewien stan faktyczny, w przeciwienstwie do danych sondazowych,
ktore sg albo subiektywnymi opiniami respondentow, albo co najwyzej niedo-
skonatymi deklaracjami dotyczacymi ich wlasnych doswiadczen lub obserwacji
zachowan innych. I nawet jesli informacja o liczbie wykonawcow startujacych
w przetargach nie wskazuje bezposrednio na wystgpienie korupcji, to jest twarda
dang. Taka informacja bezspornie pokazuje bezposrednio jedno konkretne zjawi-
sko — brak konkurencji przy udzielaniu zamdéwien publicznych, a wiec faktyczng
skale partykularyzmu w dystrybucji istotnych zasobéw publicznych. A z duzym
prawdopodobienstwem gros przypadkow, w ktorych nie ma konkurencji, jest
podszytych réznego rodzaju §wiadomymi praktykami, prowadzacymi do party-
kularystycznej dystrybucji zasobéw wewnatrz systemu zamowien publicznych.

Co wiecej, wskaznik ,,jednej oferty” moze by¢ rozwijany w strong syntetycz-
nego indeksu. Mihaly Fazekas, wegierski badacz pracujacy na wydziale socjo-
logii Uniwersytetu Cambridge, jest autorem koncepcji pomiaru ryzyka korupcji
na podstawie danych z rejestréw zamowien publicznych oraz wtasnie gtdéwnego
wskaznika, jakim jest ,,jedna oferta”. Poza tym, tak jak w niniejszym opracowa-
niu, jego koncepcja zaktada, iz postepowania jednoofertowe sg sygnatem party-
kularystycznej redystrybucji sSrodkdéw, umieszcza on ten wskaznik jako element
pewnego procesu, jakim jest udzielanie zamoéwien publicznych. ,,Jedna oferta”
jest w jego perspektywie wynikiem (output) oddziatywania roznych czynnikow
w ramach procesu decyzyjnego, czyli udzielenia zamowienia. Zbyt pospieszne
rozstrzyganie postepowan (mierzone np. terminami od ogloszenia o zamoéwieniu
do konca okresu przesytania ofert). Zbyt zawile opisy zamowien (mierzone np.
dtugoscig opisdéw zamowienia w znakach). Wygdrowane wymagania wobec wy-
konawcow (mierzone np. liczbg poswiadczen i certyfikatow, ktore muszg przed-
tozy¢ oferenci). Te i inne informacje moga by¢ skorelowane ze wskaznikiem
,jednej oferty” po to, by lepiej zrozumieé, jakie sg uwarunkowania wystgpienia
tej sytuacji w ramach zamowien publicznych. Niektore z tych czynnikdéw poja-
wiajg si¢ na etapie ogloszenia o zamowieniu, inne sg zwigzane z etapem oceny
ofert. Indeks ryzyka korupcji Fazekasa wytania si¢ z analizy i sprawdzenia, ktore
z nich uprawdopodabniajg (stanowig wktad — input) koncowy rezultat tego pro-
cesu, jakim jest postepowanie jednoofertowe.

Zaleta takiego syntetycznego wskaznika jest to, ze ma on jeszcze wigksza moc
wyjasniajacg. Fazekas pokazal, miedzy innymi na przyktadzie Wegier, taczac wy-
niki swojego indeksu z danymi na tamtejszych temat przedsigbiorstw, jak bardzo
wydatkowanie §rodkow unijnych w tym kraju jest uzaleznione od tego, jaka fir-
ma (wykonawca) wspiera finansowo ktorg parti¢ polityczng (na Wegrzech przed-
sigbiorstwa prywatne mogg dotowaé ugrupowania polityczne). Przy pomocy tych
danych Fazekas zobrazowatl korupcje polityczng dotykajacg tak newralgicznego
obszaru, jakim jest redystrybucja srodkoéw unijnych [Fazekas, 2015]. Z jego ana-
liz wynika jasno, ze zmiana rzadu czy wtadz samorzgdowych warunkuje poziom
konkurencyjno$ci wegierskiego rynku zamowien publicznych i promuje tych
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wykonawcow, ktorzy wspierajg ugrupowania polityczne bedgce akurat u wladzy.
Dzigki syntetycznemu indeksowi mozna zatem analizowaé inne, bardziej hory-
zontalne zjawiska, takie jak klientelizm i korupcja polityczna.

Autor niniejszego artykutu koncepcje Fazekasa przeszczepia do Polski (zob.
http://barometrryzyka.pl/). Jest ona tez rozwijana w ramach mi¢dzynarodowego
projektu DigiWhist (http:/digiwhist.eu/), finansowanego ze srodkéw UE w ramach
programu Horizon 2020. Mimo niedoskonatos$ci jest to kierunek wart uwagi ba-
daczy. By¢ moze w przysztosci wykorzystanie wskaznika ,,jednej oferty” okaze
si¢ przetomowe dla kompleksowego pomiaru skali korupcji, takze poza systema-
mi zamowien publicznych.
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