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W latach 2011 — 2016 Skarb Panistwa wyptacit podwykonawcom 1 kontrahentom, z tytulu niesptaconych
przez wykonawcOw drogowych zalegtych naleznosci, ponad 1,3 mld zt. Umowy zawierane przez
GDDKIiA z wykonawcami niedostatecznie zabezpieczaly interes Skarbu Panstwa. Brakowato w nich
m.in. monitoringu ptatnosci, tak aby na biezaco wiedzieé, czy wykonawcy ptaca podwykonawcom i
kontrahentom. Dodatkowo Specustawa, ktora miata pomoc w ratowaniu branzy budowlanej przed
upadtosciami, nie zostata przez Generalng Dyrekcje wlasciwie zrealizowana. CzgSci firm obnizono, albo
w ogole nie wyplacono przystugujacych im naleznosci. Tak wynika z raportu Najwyzszej [zby Kontroli.

NIK zauwaza, ze trudna sytuacja na rynku budowlanym z lat 2010 - 2012 r., gdy wiele firm borykalo si¢
z problemami finansowymi, a czgS¢ wrecz upadto, moze si¢ obecnie powtdrzy¢. Na rynku wystapity
pierwsze symptomy kryzysu takie jak: kumulacja inwestycji budowlanych, wywotana m.in.
koniecznoscia wykorzystania Srodkow z UE przeznaczonych na inwestycje drogowe, wzrost cen na
materiaty budowlane 1 ustug oraz brak ludzi do pracy. Dlatego tez Izba sugeruje, aby przeanalizowac
popetnione w latach 2008 - 2012 r. btedy, co moze uchroni€ rynek przed kolejnym kryzysem.

W latach 2004-2016 z Krajowego Funduszu Drogowego 1 budzetu Panstwa na drogi wydano 177,1 mld
zt. Budowa drég znacznie przyspieszyta w latach 2008-2012. Jednak prawdziwe apogeum wydatkow 1
prowadzonych prac odnotowano dopiero w 2011 r.1 2012 .

Wynikalo to gtéwnie z wielkosci sSrodkoéw z budzetu UE przeznaczonych na drogi krajowe oraz
wypetnienia zobowigzan zwigzanych z organizacja Mistrzostw Europy w Pitce Noznej w 2012 r. Pomimo
tak duzego wzrostu nakladow na zadania drogowe, w 2011 roku zaczely uwidaczniaé si¢ problemy
branzy budowlanej. Kumulacja inwestycji budowlanych na drogach spowodowata wzrost cen materiatow.
Na przyktad ceny asfaltu w 2011 r. wzrosty az o ponad 26 proc., paliwa o 17 proc., cementu o 6,5 proc., a
stali o blisko 8 proc. Wedtug raportu z 2012 r. o sytuacji w drogownictwie, prefabrykowana stal
zbrojeniowa kosztowata pod koniec 2009 r. ok. 1600z/t, a w 2012 r. 2500z1/t. Oznacza to tyle, ze jesli na
20 km odcinku autostrady zaplanowano wybudowanie kilkunastu obiektow inzynierskich i zuzycie 20
000 ton stali, strata na tej jednej pozycji mogta wynies¢ az 18 mln zl. netto. Firmom z branzy budowlane;j
niewatpliwie trudno byto przewidzie¢ tak duzy wzrost kosztow.

NIK zauwaza, ze stosowane przez GDDKIA mechanizmy oceny potencjatu podmiotéw niezbgdnego do
prawidlowej realizacji inwestycji, nie eliminowaly tych firmy, ktére samodzielnie nie posiadaty
niezb¢dnego doswiadczenia ani zaplecza technicznego, czy tez ktore do tej pory nie realizowaty
inwestycji w Polsce. Ponadto w postgpowaniach przetargowych prowadzonych przez GDDKIA giéwnym
kryterium wyboru wykonawcy byta cena, co w przy braku prawidtowej weryfikacji sktadanych oferty
spowodowato, ze przetarg wygrywali wykonawcy sktadajacy bardzo niskie, czasami wrecz nierealne
oferty cenowe. Zdarzalo sig, ze przedsigbiorcy byli sktonni zrealizowac inwestycje drogowe ponizej 50
proc. wartosci kontraktu. W tej sytuacji, po podwyzce cen materiatéw budowlanych, cz¢s¢ umoéw nie
pozwalata na osiagnigcie odpowiedniej stopy zwrotu 1 realizowana byta ponizej progu rentownosci.
Tymczasem w umowach nie bylo klauzul waloryzacyjnych, ktére pozwalatyby na skorygowanie ich w
razie zmiany sytuacji na rynku, np. podwyzki cen.

Czegs¢ wykonawcow zaczeto mie€ problemy z ptynnoscia finansowa, co wiazato si¢ rowniez z
op6znieniami w ptatnosciach na rzecz ich podwykonawcow 1 innych kontrahentéw. Na przyktad
dostawcy materiatow budowlanych w ostatnim miesigcu 2011 r. nie otrzymali w terminie blisko polowy
swoich naleznosci. Powodowato to opdznienia w realizacji inwestycji drogowych, czes¢ budow stangta.
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Przez trzy kwartaty 2012 r ogloszono facznie upadtos¢ 233 firm budowlanych. Bylto to o 80 proc. wigcej
niz w poprzednim roku 1 az czterokrotnie wigcej, niz w tym samym okresie w 2008 r., kiedy zaczat si¢
globalny kryzys. Tylko w pazdzierniku 2012 r. upadtosci ogtosity 33 firmy. Ostatecznie Monitor Sadowy
1 Gospodarczy podat, ze w 2012 roku upadto 941 firm. Przedsigbiorstwa budowlane w tej liczbie
stanowily ponad 25 proc.

W zwiazku z nalozonym na inwestora przez przepisy Kodeksu Cywilnego obowiazkami, GDDKiA w
ramach tzw. solidarnej odpowiedzialnosci zobligowana byta do sptaty nieuregulowanych przez gtéwnych
wykonawcow, z ktérymi miata podpisane umowy, zobowigzafi wobec podwykonawcow roboét
budowlanych. Ochrona ta, nie obejmowata ustugodawcow 1 dostawcow np. firm transportowych. W tej
sytuacji przygotowano Specustawe, ktora weszta w zycie w sierpniu 2012 r, a jej celem bylo sptacenie
roszczen wszystkich przedsigbiorcow, ktdrzy byli kontrahentami wykonawcow, z ktorymi GDDKiA
miata podpisane kontrakty. Pieniadze miaty by¢ wyptacane ze srodkéw Krajowego Funduszu
Drogowego, przy jednoczesnym przyjeciu przez Skarb Panstwa ryzyka zwigzanego z odzyskaniem
wyptaconych srodkéw od wykonawcow.

Z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci wyptacono podwykonawcom ok. 1,13 mld zt (odzyskano ponad 90
proc.), a na podstawie Specustawy do potowy 2017 r. ok 0,3 mld zt (odzyskano na razie 29 proc.).
Ustalenia kontroli wskazuja, ze w przypadku pigciu kontraktow o najwigkszej kwocie pozostatych do
odzyskania srodkéw finansowych wyptaconych w trybie Specustawy (facznie blisko 202 mln zt), w
odniesieniu do przynajmniej trzech istnieje ryzyko braku mozliwosci ich skutecznego dochodzenia.

Zdaniem NIK umowy zawierane przez GDDKIiA z wykonawcami realizujgcymi inwestycje drogowe
niedostatecznie zabezpieczaly interes Skarbu Panstwa i podwykonawcow. Izba uwaza, iz Swiadomos¢
istnienia ryzyka, zwiazanego z ewentualnym brakiem regulowania ptatnosci na rzecz podwykonawcéow,
powinna skutkowaé umieszczeniem dodatkowych zabezpieczen, majacych na celu zmniejszeniem ryzyka
zwiazanego z uruchomieniem procedury solidarnej odpowiedzialnosci. Przede wszystkim umowy nie
dawaly GDDKIiA uprawnien do sprawowania monitoringu rzetelnosci dokonywania przez wykonawcow
ptatnosci na rzecz podwykonawcow. Czesto Generalna Dyrekcja dowiadywala sig o zatorach ptatniczych
dopiero w momencie zgloszenia tego faktu przez samego podwykonawceg. Ten natomiast czgsto zglaszat
si¢ do inwestora o wyptate z tytuty solidarnej odpowiedzialnosci dopiero w sytuacji, gdy wykonawca
catkowicie przestawat ptacié, a zalegle naleznosci opiewaty na kwoty, ktérych nieotrzymanie
oznaczaloby dla podwykonawcow upadtosc. Izba zaznacza, ze obowigzujace przepisy nie nakazywaty
wprowadzenia obowigzku monitorowania ptatnosci, ale analiza sytuacji na rynku powinna zmieni¢
podejscie przy zawieraniu przez GDDKIiA kontaktéw z wykonawcami. Zmiany w zapisach kontaktowych
wprowadzono w 2013 r. NIK uwaza je za zasadne, ale takze za spéznione dziatanie. Bowiem ustalenia
kontroli wskazuja, ze juz w 2008 r. GDDKIA wiedziata o przypadkach przedktadania przez
podwykonawcOw robot wezwan do zaptaty z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci.

Umowy podpisywane przez GDDKIiA nie zawieraly rowniez zapisoOw pozwalajacych na prawidtowa
identyfikacje¢ podmiotow realizujacych prace w ramach zamoéwienia publicznego. W umowach
zawieranych do potowy 2013 r. nie zobowiazywano inzyniera kontraktu, ktory m.in. sprawowal nadzor
na placu budowy, do identyfikowania podwykonawcow 1 raportowania przypadkow realizacji robot przez
niezgtoszone podmioty. W ocenie NIK, pomimo ze przepisy prawa nie naktadaty na GDDKiA obowigzku
umieszczania tego rodzaju zapisow w kontraktach, to z punktu widzenia dbatosci o prawidtowos¢
wydatkowania Srodkéw publicznych - bytoby dziataniem pozadanym. Zostato to zmienione dopiero wraz
z wprowadzeniem nowych przepisOw prawa zamowien publicznych w 2013r.
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NIK za pozytywne uznaje wprowadzenie Specustawy, ktora miata by¢ kotem ratunkowym dla branzy
budowlanej, jednak negatywnie ocenia interpretacj¢ 1 stosowanie jej zapisOw przez Generalna Dyrekcje.
Bezzasadnie ograniczyta ona krag podmiotéw mogacych ubiegac si¢ o wyplate naleznosci oraz stworzyta
bezpodstawnie utrudnienia w dochodzeniu przez przedsigbiorcow swoich roszczen. Istnieje ryzyko, ze z
uwagi na dokonang przez Centrale GDDKIA interpretacj¢ zapisOw Specustawy, nie dokonano splaty
wszystkich naleznosci przedsigbiorcow. Niezasadnie, zdaniem NIK, obnizono wyptaty w wysokosci
ponad 1 mln zt 1 potencjalnie nie wyptacono ponad 40 mln zt. Dodatkowo przedsigbiorcy, aby odzyskaé
pieniadze narazeni byli na ponoszenie kosztow zwiazanych z wszczgciem i1 prowadzeniem postgpowania
upadtosciowego wtérnego, niezasadnie wymaganego przez GDDKIA.

NIK zauwaza, ze do wystapienia nieprawidiowych dziatan GDDKIiA przyczynit si¢ brak efektywne;j
kontroli zarowno ze strony Generalnego Dyrektora DKiA jak 1 Ministra wiasciwego ds. transportu. Mimo
1z, Minister juz w 2012 r. wiedzial, ze stosowana przez Generalna Dyrekcje procedura zglaszania i
rozpatrywania wnioskow przedsigbiorcow wynikajacych ze Specustawy byta niezgodna z jej przepisami,
to nie spowodowal zmiany sposobu dziatania jednostki nadzorowanej przez niego.

NIK zwraca uwagg, ze na ostateczne rozliczenie kwot jakie beda wyptacone podwykonawcom i
przedsigbiorcom bedzie trzeba poczekaé do zakorniczenia postgpowan sadowych. W zwiazku z realizacja
zadan drogowych GDDKIA byta zaangazowana w ponad 300 sporéw sadowych z podwykonawcami 1
przedsigbiorcami na kwote przekraczajaca 300 min zi.

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje:
Do Ministra Infrastruktury i Budownictwa o:

¢ zintensyfikowanie prac dzialajacej od potowy 2016 r. przy Ministrze Infrastruktury i
Budownictwa Rady Ekspertéw, w celu wypracowania ostatecznych - uzgodnionych pomiedzy
zainteresowanymi stronami - wzoroOw umow, warunkow przetargowych i1 dokumentéw
wzorcowych sktadajacych si¢ na kontrakt, w celu objgcia nowymi wytycznymi mozliwie
najwigkszej liczby zadan drogowych,

¢ podjecia, w ramach sprawowanego nadzoru nad Generalnym Dyrektorem Drog Krajowych 1
Autostrad, skutecznych dziatan majacych na celu prawidtowe stosowanie przepisow Specustawy.

Do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych 1 Autostrad o:

e okreslenie warunkéw udzialu w postgpowaniu przetargowym, umozliwiajacych udzielenie
zamoOwienia jedynie wykonawcom posiadajacym adekwatna/proporcjonalna do skali
realizowanego przedsigwzigcia wiedze, doSwiadczenie 1 zabezpieczenie finansowe -
gwarantujacych mozliwos¢ terminowego 1 rzetelnego wykonania zamdéwienia publicznego,

e ustanowienie mechanizmow kontroli zarzadczej pozwalajacych na rzetelng implementacjg
przepisOw Prawa Zaméwien Publicznych dotyczacych zardwno prawidiowosci regulowania
zobowiazan przez Wykonawcow jak i realizacji inwestycji wylacznie przez zatwierdzonych
wykonawcow,

e upowszechnianie ,,dobrych praktyk” wypracowanych zar6wno przez poszczeg6lne Oddziaty
GDDKIA jak 1 dziatajaca przy Ministrze Infrastruktury i Budownictwa Rady Ekspertow w ramach
calej organizacji, poprzez bezzwloczne nowelizowanie wzorcow Szczegdlnych Warunkow
Kontraktu.
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