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l. Dane identyfikacyjne kontroli.

S/14/001 - Prawidtowo$¢ rozliczen dokonywanych przez Generalng Dyrekcje Drég
Krajowych i Autostrad Oddziat w Bydgoszczy z wykonawcami i podwykonawcami robot
budowlanych zrealizowanych na Autostradzie A-1, Torun-Strykéw, na odcinku Torun-Kowal.

Najwyzsza Izba Kontroli,
Delegatura w Bydgoszczy

1. Artur Gackowski, gltdwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli nr 88953
z20 marca 2014 r.
2. Grzegorz Piotrowski, gtdwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88954 z 20 marca 2014 .
(dowdd: akta kontroli str. 3-4, 5-6)

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad, Oddziat w Bydgoszczy (zwany dalej

,0ddziatem” lub ,GDDKIA"), ul. Fordonska 6, 85-848 Bydgoszcz.

Mirostaw Jagodziriski — Dyrektor GDDKIA (od 1 stycznia 2013 r. i nadal).
W okresie od 1 marca 2007 r. do 31 grudnia 2012 r. Dyrektorem GDDKIA byt Marek Kowalczyk.
(dowod: akta kontroli str. 1853)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie badany obszar, mimo stwierdzonej
nieprawidtowosci'.

W szczegdinosci Izba nie wnosi uwag do przygotowania prawnego i organizacyjnego Oddziatu
do rozliczeri z wykonawcami i podwykonawcami rob6t budowlanych zrealizowanych na
Autostradzie A-1, Torun-Strykéw, na odcinku Czeriewice-Kowal. Wyznaczono pracownikow
odpowiedzialnych za realizacje ww. zadania, a takze powotano zespét odpowiedzialny za
weryfikacje roszczen zgtaszanych przez podwykonawcdw i dalszych podwykonawcow o wyptate
naleznoéci z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci inwestora? (dalej ,solidarna odpowiedzialnos¢”),
o ktérej mowa w art. 647" ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny? (dalej ,k.c.”).

Na pozytywng ocene zastuguje takze aktywny nadzor Oddziatu nad inwestycja. Najwyzsza
Izba Kontroli zwraca jednak uwage, ze jego skuteczno$¢ w zakresie prawidtowosci rozliczen
z Wykonawcami i podwykonawcami byta ograniczona z uwagi na niewystarczajgce zapisy
w kontraktach na Zadanie | i Il. Nie umoZliwialy one egzekwowania od Wykonawcow
okre$lonych dziatan, co — w sytuacji ogtoszonych upadto$ci i nieterminowego regulowania
przez nich zobowigzan wobec podwykonawcow — spowodowato nieprzewidziany wzrost
wydatkéw na inwestycje. Podejmowane przez Oddziat dziatania w zakresie nadzoru nie
ograniczyty ryzyka poniesienia podwdjnych ptatno$ci (na rzecz wykonawcy i podwykonawcy
lub dalszego podwykonawcy) za te same roboty budowlane.

Stwierdzona nieprawidtowo$¢ polegata na dokonaniu ptatnosci (w tacznej kwocie
38 367 855,96 zt) z tytutu nalezno$ci z solidarnej odpowiedzialnosci ze $rodkéw gwarancii
nalezytego wykonania uméw na realizacje inwestycji. Srodki zajetej gwarancji nalezytego
wykonania umoéw nie zostaty odprowadzone na rachunek Krajowego Funduszu Drogowego,
a pokrywano z nich wydatki ponoszone m.in. na zaspokojenie roszczen wykonawcow
i podwykonawcow.

T Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna.

2 GDDKIA.

3 Dz.U.z2014r. poz. 121.



Opis stanu
faktycznego

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego.

1.O0cena przygotowania prawno-organizacyjnego do
realizacji zadania

1. Budowa Autostrady A-1 Torun - Strykdw na odcinku Czemiewice — Kowal byta realizowana na
podstawie dwoch uméw podpisanych z dwoma konsorcjami wybranymi w drodze postepowania
0 zamdwienia publiczne:

» wykonawcg odcinka | Czerniewice - Odolion i odcinka Il Odolion — Brzezie (zwanego
dalej ,Zadaniem I") byto konsorcjum firm z SRB Civil Engineering Ltd. z Irlandii
wystepujacym jako lider Konsorcjum oraz ,Partneréw Konsorcjum”: PBG S.A., Aprivia
S.A., Hydrobudowa Polska S.A. oraz John Sisk & Son Ltd. z IHandii (dalej ,Wykonawca
SRB");

warto$¢ kontraktu z dnia 17 czerwca 2010 r.# okre$lona zostata na kwote 765623 889,59 zt
(netto), tj. 934 061 145,30 zt (brutto).

»  wykonawca odcinka Ill Brzezie — Kowal (zwanego dalej ,Zadaniem II”) byto konsorcjum
firm z PBG S.A. wystepujacym jako lider Konsorcjum oraz ,Partneréw Konsorcjum”:
SRB Civil Engineering Ltd., Aprivia S.A., Hydrobudowa Polska S.A., John Sisk & Son
Ltd. (dalej ,WWykonawca PBG”);
wartos$¢ kontraktu z 17 czerwca 2010 r.5 okre$lona zostata na kwote 702 768 700 zt (netto),
tj. 857 377 814 zt (brutto).

(dowdd: akta kontroli str. 7-8, 9-11)
Zakres rzeczowy obu zadan zostat okreslony w Specyfikacjach Istotnych Warunkéw Zaméwienia
i obejmowat m.in.:

a) dla Zadania | — budowe: dwujezdniowego odcinka autostrady o dtugosci 34,46 km,
dwoch weztéw autostradowych ,Czemiewice" i ,Odolion” wraz ze Stacjami Poboru
Optat (dalej ,SPQ”), czterech Miejsc Obstugi Podréznych (dalej ,MOP”), 31 obiektéw
inzynierskich, a takze przebudowe istniejacej sieci drog publicznych i wewnetrznych,
budowe wzdtuz autostrady drog dojazdowych wraz ze zjazdami na przylegte dziatki,
przebudowe drég administrowanych przez Lasy Panstwowe, budowe przepustéw
drogowych o funkcji hydrologicznej, ekologicznej i mieszanej, wykonanie urzadzen
bezpieczenstwa ruchu, budowe i przebudowe urzadzen infrastruktury podziemne;
i naziemnej, wykonanie urzadzenn ochrony $rodowiska i rozbiorke obiektow
budowlanych;

b) dla Zadania Il — budowe: dwdch jezdni autostrady o dtugosci 29,55 km, dwoch wezidw
drogowych ,Brzezie" i ,Pikutkowo" wraz z SPO, przebudowe istnigjacej sieci drog
publicznych i wewnetrznych, budowe nowych odcinkéw drog gminnych i dojazdowych
oraz Obwodu Utrzymania Autostrady (dalej ,OUA”) ,Pikutkowo", czterech MOP,
systemu odwodnienia powierzchniowego i wgtebnego, przepustow drogowych, a takze
28 obiektow inzynierskich.

(dowod: akta kontroli str. 93-95)

2. Zgodnie z postanowieniami wyzej wymienionych kontraktéw, Oddziat petnit role
Zamawiajacego, a kontrakty na wykonanie robGt podpisane zostaty bezposrednio pomigdzy
Wykonawcami a Oddziatem, ktdry reprezentowat Skarb Paristwa - Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad. Ze strony Oddziatu kontrakty podpisali: Dyrektor Marek Kowalczyk
i Zastepca Dyrektora ds. Realizacji Inwestycji - Karolina Kamiriska.

(dowdd: akta kontroli str. 7-8, 9-11)

3. W dniu 11 maja 2010 r. GDDKIA podpisata umowe® na ,Zarzadzanie budowa autostrady A-1
Toruh — Strykéw na odcinku od Czerniewic do Kowala od km 151+900 do km 215+850, w tym
wykonywanie nadzoru inwestorskiego nad realizacjg robdt” z konsorcjum firm: Egis Poland
Sp. z 0.0. i Egis Route — Scetaroute S.A. Oddziat w Polsce (dalej ,Konsultant” lub ,Inzynier”). Do

4 Umowa Nr GDDKIA-O/BY-R-2/2811/11/2010 (odcinki 1 2).
5 Umowa Nr GDDKIA-O/BY-R-2/2811/10/2010 (odcinek nr 3).
6 Umowa nr GDDKIA-O/BY-R-2/2814/21/2010.



gtownych  zadan  Konsultanta  nalezalo  petnienie  funkcji  Inzyniera  zgodnie
z obowigzujacymi Warunkami Kontraktu oraz Inspektora nadzoru inwestorskiego zgodnie
z przepisami polskiego prawa i postanowieniami odpowiednich pozwolen na prowadzenie robot,
a takze wspieranie Zamawiajacego we wszystkich czynno$ciach zwigzanych z realizacjg obu
Zadan.
W ww. umowie Konsultant wskazat imiennie Inzyniera, ktory zostat upowazniony do zarzadzania
i nadzorowania w jego imieniu umowa. Oddziat z kolei wyznaczyt dwdch Kierownikoéw Projektu,
odrebnie na Zadanie | i Zadanie Il, ktérzy byli upowaznieni do zarzadzania i nadzorowania
w imieniu Oddziatu umowa (zgodnie z§ 2 pkt 4 i 5).

(dowod: akta kontroli str. 28-33)

W skfad personelu Konsultanta wchodzito tacznie okoto 80 osdb, w tym m.in. Inzynier oraz
Inzynier Rezydent (osobno dla Zadania | i Zadania Il), Inspektorzy: nadzoru robét drogowych,
nadzoru robdt mostowych, ds. technologii, rob6t branzowych, geodeci.

(dowdd: akta kontroli str. 2209-2215)

Zapisy powyzszej umowy oraz ,\Warunkéw ogolnych” stanowigcych integralng jej cze$¢ okreslaty
szereg praw i obowigzkéw Konsultanta. W zakresie nadzoru inwestorskiego (pkt 10) Konsultant
byt upowazniony i zobowigzany do dokonywania kontroli ilosci wykonanych robét, przygotowania
do odbioru czeSciowego i koncowego, sprawdzenia kompletnosci i prawidtowosci
przedkladanych przez wykonawce dokumentdw wymaganych do odbioru robét oraz
uczestnictwa w ich odbiorze. W zakresie Zarzadzania Projektem (pkt 11) Konsultant byt
upowazniony i zobowigzany do sprawdzania miesiecznych zestawien ilosci i wartosci
wykonanych robdt oraz wystawiania Swiadectw Ptatnosci. W przypadku wszczecia sporu
sadowego miedzy GDDKIA a wykonawcg robét Konsultant zostat zobowigzany do wsparcia
Zamawiajgcego i Prokuratori  Generalnej Skarbu Panstwa, poprzez przedstawianie
wyczerpujacych informacii i wyjasnien oraz stanowiska Konsultanta, co do przedmiotu sporu.
(dowdd: akta kontroli str. 75-82]

Ze strony Oddziatu w realizacje obu Zadan zaangazowani zostali pracownicy Wydziatu Realizacji
Inwestycji GDDKIA (od 6 marca 2014 r. Wydziat Realizacji - dalej ,WRI"), ktérym kierowat
Naczelnik Waldemar Krawczyk. W dniu 21 kwietnia 2010 r. Dyrektor Oddziatu mianowat dwdch
pracownikéw WRI Kierownikami Projektu Unijnego, oddzielnie dla Zadania | i Il.

(dowdd: akta kontroli str. 96-97)

Obu kierownikom zaktualizowano zakresy czynnoSci poprzez dodanie zadan zwigzanych
z petnieniem powyzszych funkcji. Zostali oni zobowigzani m.in. do: uzyskiwania od Konsultanta
regulamych informacji o postepie rob6t; monitorowania postepu robot w poréwnaniu do
harmonogramu robot; wnioskowania do Dyrektora Oddziatu o akceptacje m.in. podwykonawcow
oraz projektéw zawieranych z nimi umdw; czuwania, aby Konsultant wypetniat swoje obowigzki
zgodnie z umowaq i wiedzg inzynierska; sprawdzania pod wzgledem merytorycznym faktur na
roboty i ustugi; zatwierdzania dokumentéw potwierdzajacych wykonanie ustugi, a takze udziatu
w comiesiecznych naradach dotyczacych postepu robdt oraz naradach technicznych
zwotywanych przez Zamawiajacego, Konsultanta lub wykonawce robét budowlanych.
(dowdd: akta kontroli str. 12-14, 15-17)
W realizacje obu Zadann zaangazowanych zostato rowniez kolejnych 7 osob z WRI, ktore
zajmowaly sie obstugg inwestycji. Ich zakresy czynnosci takze zostaly zaktualizowane
w przedmiocie dotyczacym realizacji obu Zadan.
(dowdd: akta kontroli str. 23-25, 26-27, 34-58)

W zwigzku z duzq liczbg wnioskéw podwykonawcow i dalszych podwykonawcdw o wyptate
naleznosci z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci, pismem z 15 listopada 2012 r. powotano
w Oddziale ,Zespét ds. solidarnej odpowiedzialnosci dla kontraktu pn. Budowa Autostrady A-1
Torun-Strykéw. Odcinek | Czerniewice-Odolion, odcinek I Odolion-Brzezie, odcinek Ill Brzezie-
Kowal”. Jego gtdwnym zadaniem byto prowadzenie procedury kwalifikacji i wyptat zalegtych
naleznosci dotyczacych podwykonawcow zatrudnionych przez \Wykonawce na budowie
autostrady A1 na odcinku Czemiewice-Kowal. Zespét liczyt 10 os6b (pracownikow Oddziatu),
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a w jego skfad wchodzili: Naczelnik WRI - Przewodniczacy, 2 kierownikéw odcinkow, 5 cztonkow
zespotu, radca prawny i prawnik.
(dowod: akta kontroli str. 89, 90)
Dla potrzeb postepowan dotyczacych rozpatrywania wnioskéw podwykonawcow i dalszych
podwykonawcow o wyptate naleznosci z tytutu solidamej odpowiedzialnosci w Oddziale
opracowano procedure postepowania — wytyczne dla osdb weryfikujacych wnioski.
(dowdd: akta kontroli str. 1553-1556)
4. Z ramienia centrali GDDKIA w realizacje inwestycji zaangazowani zostali pracownicy
Departamentu  Realizacji  Inwestycji  Generainej  Dyrekcji  Drég  Krajowych
i Autostrad w Warszawie, ktérzy petnili funkcje Koordynatora projektu. Ich zadania okre$lono
w ,Procedurach beneficienta projekiéw realizowanych w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko™ i polegaly one gléwnie na wspdipracy z Kierownikiem Projektu
w zakresie m.in. weryfikacji zawieranych przez Oddziat uméw dodatkowych; weryfikacji pod
wzgledem merytorycznym platnodci przejsciowych i korcowych (kontrola ex-ante przed
wigczeniem danej faktury do Whiosku o Platnosc¢); biezacym monitorowaniu realizacji zadan
w celu usuniecia wystepujacych probleméw, m.in. przez udziat w Radach Budowy/Radach
Technicznych.
W realizacje obu zadan przez caty okres trwania inwestycji zaangazowana byta zewnetrzna
kancelaria prawnicza8.
(dowod: akta kontroli str. 98-109, 2216-2232)
5. W okresie czerwiec 2010 — wrzesien 2012, tj. w czasie trwania obu kontraktow, Oddziat
zatwierdzit facznie 54 podwykonawcow na obu zadaniach oraz 20 dalszych podwykonawcow
(dla Zadania ) zgtoszonych przez Wykonawce. Weryfikacja wnioskéw polegata na: sprawdzeniu
whniosku pod katem zgodno$ci z Warunkami Kontraktu oraz na zadaniu dostarczenia odpisu
z rejestru przedsiebiorcow, nr Regon, zaSwiadczenia 0 wywigzywaniu sie z pfatnosci na rzecz
ZUS, informacji o kadrze technicznej kierowanej do wykonania zadania, informacii
0 wazniejszych zadaniach realizowanych przez podmiot oraz referencii.
Po analizie wniosku Inzynier przesytat do GDDKIA zweryfikowane dokumenty z rekomendacjq
do zatwierdzenia badz odrzucenia. Oddziat dokonywat ponownej oceny wniosku i przekazywat
Wykonawcy pismo zatwierdzajace badz odrzucajace danego podwykonawce.
(dowdd: akta kontroli str. 110-114, 167-169, 1539)

6. W ramach procedury zatwierdzania podwykonawcdw Oddziat uzyskat 95 umdw zawartych
przez wykonawcdw z podwykonawcami, natomiast 84 umowy GDDKIA otrzymata dopiero
w ramach sktadanych przez podwykonawcow i dalszych podwykonawcow wnioskdéw o wyplate
naleznosci z tytutu solidamej odpowiedzialnosci.

7. W obu kontraktach okreslono dziatania Oddziatu w razie powziecia informacji o zaniechaniu
przez wykonawcow wyplaty wynagrodzenia na rzecz podwykonawcow. Zostaly one ujete
w subklauzuli 4.4 pkt e Szczegdlnych Warunkéw Kontraktdw i stanowity, ze ,w przypadku
powierzenia przez Wykonawce realizacji Robot Podwykonawcy, Wykonawca jest zobowigzany
do dokonania we wiasnym zakresie zapfaty wynagrodzenia naleznego Podwykonawcy
Z zachowaniem terminow pfatnoci okreslonych w umowie z Podwykonawca.

Jezeli w terminie okreSlonym w umowie z Podwykonawcs, Zzatwierdzonym przez
Zamawiajgcego, Wykonawca nie dokona w cafoSci lub w czeSci zaptaty wynagrodzenia
Podwykonawcy, a Podwykonawca zwroci Sie z Zadaniem zapfaty tego wynagrodzenia
bezposrednio przez Zamawiajgcego na podstawie art. 647! § 5 k.c. i udokumentuje zasadnosc¢
takiego zadania fakiurg zaakceptowang przez Wykonawce i dokumentami potwierdzajacymi
wykonanie i odbior fakturowanych rob6t, Zamawiajacy zapfaci na rzecz Podwykonawcy kwote

7 Procedury dla GDDKIA, edycja II, dziat 7 ,Koordynator projektu”.

8 Umowa o $wiadczenie ustug prawnych nr GDDKIiA-O/BY-R-2/2814/14/09 z dnia 30 stycznia 2009 roku, ktorej przedmiotem
bylo $wiadczenie ustug prawnych w zakresie budowy autostrady A-1 Nowe Marzy - Torun oraz budowy autostrady A-1
Torun - Strykéw (granica wojewddztwa) oraz umowa nr GDDKIA-O/BY-R-2-284-66-2011-/R-1-2814-16/2011 z dnia
19 pazdziemika 2011 roku, ktdrej przedmiotem bylo $wiadczenie ustug zwigzanych z zapewnieniem pomocy prawnej
w zakresie zagadnien zwigzanych z realizacjg inwestycji ,Budowa autostrady A-1 Torun — Strykéw na Odcinku Czerniewice
— Kowal’.
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Ocena czastkowa

bedacq przedmiotem jego Zadania. Zapfata Podwykonawcy zgdanej kwoty zostanie dokonana
w walucie, w jakigj rozliczana jest umowa miedzy Wykonawcq a Podwykonawca.
Zamawiajacy po zapfaceniu naleznoSci bezposrednio dla Podwykonawcy wedfug zasady
solidarnej odpowiedzialnosci wynikajacej z art. 647" § 5 k.c., potraci kwote rowng tej naleznosci
z wierzytelnosci Wykonawcy wzgledem Zamawiajacego, zgodnie z zapisami Subklauzuli 2.5
[Roszczenia Zamawiajgcego]’.
(dowdd: akta kontroli str. 67-74)
8. Kosztorysy inwestorskie dla robét budowlanych obu Zadar sporzadzone zostaty w marcu
2009 r. Warto$¢ brutto Zadania | okreslono na 1886700 913,74 z, a Zadania Il na
1475158 625 zt. Warto$¢ wybranej oferty, wynikajaca z kontraktu z 17 czerwca 2010 r. dla
Zadania |, wyniosta 934 061 145,30 zt, co stanowito 49,5% wartosci wynikajacej z kosztorysu
inwestorskiego. W przypadku Zadania |l stosunek wartosci wynikajacej z kontraktu
z Wykonawcg PBG do wartosci wynikajacej z kosztorysu inwestorskiego wynidst 58,1% (przy
kontrakcie na kwote 857 377 814 zt).
(dowdd: akta kontroli str. 117-128, 129-147, 148-166)
Oddziat nie zwrécit sie do wykonawcy o udzielenie wyjasnien dotyczacych elementéw oferty
majacych wplyw na wysokos¢ ceny. Jak podata Monika Matysek, Naczelnik Wydziatu Zaméwien
Publicznych ,ustawa Prawo zaméwieri publicznych nie wymaga od Zamawiajgcego
kazdorazowego weryfikowania mozliwosci zrealizowania prac kontraktowych w oparciu
0 zaoferowane ceny chyba, ze zachodzi podejrzenie, iz ztozona oferta zawiera razaco niskq
ceng w stosunku do przedmiotu zamowienia. Tylko wowczas Zamawiajacy ma obowigzek
przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace zgodnie z art. 90 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamdwien publicznych?® ( dalej ,pzp’).
PowyZsza ustawa jak i przepisy Dyrektyw Unii Europejskiej nie precyzujq pojecia razgco niskiej
ceny. Z uwagi na cel regulacji, za razaco niskq cene nalezy uznaC cene niewiarygodna,
nierealistyczng w pordwnaniu do cen rynkowych podobnych zamdwieri oraz wskazujgcq na fakt
realizacji zamowienia ponizej kosztow jego wytworzenia, w konsekwencji stwarzajacq ryzyko
Jjego niewykonania lub nienalezytego wykonania.
Zgodnie z wyrokiem Sadu Okregowego w Olsztynie (sygn. Akt V Ga 122/10 z dnia 9 grudnia
2010 r)), w uzasadnieniu ktorego czytamy: ,Niewystarczajace jest odniesienie do szacunkowej
wartosci zaméwienia”, a takze w swietle wyroku KIO/UZP 794/08 z dnia 14 sierpnia 2008
LJhiedopuszczalne jest automatyczne uznawanie cen za razaco niskie na podstawie wylgcznie
arytmetycznego Kryterium i odrzucenie ofert ponizej pewnego poziomu” oraz ,Odnoszenie ceny
oferowanej wytacznie do wartosci szacunkowej zaméwienia przy ocenie, czy dana oferta jest
oferta z razaco niskq ceng nie jest wystarczajace. Kosztorysy inwestorskie czesto nie
odzwierciedlajg rzeczywistych cen rynkowych”. Z tego samego wyroku wynika rowniez, iz:
,O koniecznosci przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego w trybie art. 90 ust 1i 2 pzp.
powinien decydowac nastepujacy wynik analizy ztozonych ofert: 1) szacunkowa warto$¢
przedmiofu zamowienia powiekszona 0 podatek od towarow i usfug przygotowana przez
Zamawiajgcego jest znacznie wyZzsza niz zaoferowana przez wykonawce, 2) poréwnanie
Z innymi ztozonymi ofertami wskazuje znaczne réznice w wysokosci cen, 3) warto$c oferty
znacznie odbiegajgca od cen rynkowych. Istotne jest wystapienie wigcej niz jednego
Z elementow powodujgcych watpliwosci, aby wszcza¢ procedure wyjasnient sposobu kalkulacji
ceny.”
(dowdd: akta kontroli str. 195-198)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalnos¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym
zakresie.

9 Dz.U.z2013r., poz. 907 ze zm.



Opis stanu
faktycznego

2.0cena legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
w dysponowaniu Srodkami pochodzacymi z budzetu
panstwa

1. Procedura dokonywania pfatnosci na rzecz Wykonawcy zostata okreslona
w subklauzulach 14.3'0, 14.6" i 14.7'2 ,Szczegdlnych warunkéw kontraktu”, bedacych
integralng czescig umowy z Wykonawca. Zgodnie z nimi ,po zakonczeniu kazdego
miesigca, Wykonawca przedtozy Inzynierowi ,Rozliczenie” wykazujace szczegdtowo kwoty,
do ktérych otrzymania Wykonawca uwaza sie za uprawnionego, wraz z dokumentami
uzasadniajacymi. Wykonawca przediozy osobno w dwéch egzemplarzach rozliczenie robét
wykonanych przez Podwykonawcéw (14.3). W ciggu 21 dni od otrzymania kazdego
Rozliczenia i dokumentdw uzasadniajacych, Inzynier wystawi Zamawiajacemu PSP,
podajace kwote, ktorg Inzynier sprawiedliwie okresla, jako nalezna, z uzasadniajacymi
szczegdtowymi informacjami (14.6). Wykonawca wystawi fakture VAT nie pozniej niz
w terminie 7 dni od daty wystawienia PSP. Zamawiajacy zaptaci Wykonawcy kwote
po$wiadczona w kazdym PSP - w ciagu 49 dni od daty dostarczenia faktury do
Zamawiajacego (14.7).”

(dowdd: akta kontroli str. 67-74, 83-88]

W czasie obowigzywania obu kontraktéw Wykonawcy ztozyli tacznie 40 Rozliczen (dalej
,Wniosek 0 PSP”), w tym 22 dla Zadania | i 18 dla Zadania I, ktore zostaty zaptacone. Lacznie
przekazano na rachunek Wykonawcy kwote 935 315 558,66 zt, w tym 379 634 247,23 7t za
Zadanie | i 555 681 311,43 zt za Zadanie |I.

(dowod: akta kontroli str. 91-92)

W sktadanych Whioskach o PSP Wykonawca przedstawiat szczegétowo zakres zrealizowanych
robét w podziale na podwykonawcow, ktdrzy te roboty wykonali, wartos¢ tych robét i procentowy
stopien zaawansowania. Do wnioskéw (kazdego z osobna) zatgczone byly réwniez
o$wiadczenia zatwierdzonych podwykonawcdw, potwierdzajace uregulowanie platnosci przez
Wykonawce. Whioski nie zawieraty jednak informacji, za jakie faktury i za jakie roboty ptatnosci
zostaly uregulowane. Podany w nich okres niezalegania z ptatno$ciami przez Wykonawcow
dotyczyt przedziatu czasowego od dnia podpisania umowy do okoto miesigca lub dwéch przed
datg sporzadzenia o$wiadczenia.
Na bazie tych wnioskow Inzynier sporzadzat PSP i przekazywat je do Oddziatu celem dokonania
platnosci na rzecz Wykonawcy. Poddane badaniu PSP zawieraly podstawowe dane, takie jak:
numer wniosku, okres rozliczeniowy, numer umowy, wskazanie inzyniera kontraktu oraz dane
szczegotowe dotyczace wykonanych robdt budowlanych: pozycja kosztorysowa, jej jednostka
i warto$¢. W dalszych kolumnach podawano m.in. ilo§¢ wykonanych robét, ich warto$¢ oraz
procentowy stopiert zaawansowania. W odréznieniu od Whioskéw, w PSP nie wskazywano
podwykonawcow, ktorzy realizowali roboty budowlane.

(dowdd: akta kontroli str. 2204)

2. Juz w trakcie obowigzywania obu kontraktéw do Oddziatu zaczely wptywaC wnioski od
podwykonawcow i dalszych podwykonawcdw, ktérym (wedtug ich oswiadczenia) Wykonawca
nie zapfacit wynagrodzenia za zrealizowane prace. tacznie wptynelo 177 wnioskow (stan na
7 kwietnia 2014 r.) dla obu Zadan, z tego 101 dla Zadania | na taczng kwote 61903 765,44 zt
i 76 dla Zadania Il na taczng kwote 62 106 747,39 zt. W liczbie 101 wnioskdw (dla Zadania 1) 56
dotyczylo podwykonawcow zatwierdzonych i 45 niezatwierdzonych na taczng kwote
15619018,40. Dla Zadania Il 39 dotyczylo podwykonawcdw zatwierdzonych i 37
niezatwierdzonych na taczng kwote 29 755 830,20 zt.
Wyptacono tacznie 50 561 060,34 zt, w tym 29 162 218,46 (47,11% wnioskowanej kwoty)
w ramach Zadania | i 21 398 841,88 zt (34,45% wnioskowanej kwoty) w ramach Zadania .
(dowdd: akta kontroli str. 170-179]

10 Wystepowanie o PrzejSciowe Swiadectwa Platnosci.
" Wystawianie Przej$ciowych Swiadectw Platnosci.
12 Platno$¢.



Na:

— 56 wnioskéw od podwykonawcdw zatwierdzonych (Zadanie 1), w 37 przypadkach
uznano zadanie i wyptacono $rodki w wysoko$ci wnioskowanej badz mniejszej (po
weryfikacji stawek kosztorysowych), na taczng kwote 24 302 156,27 zt,

— 45 wnioskoéw od podwykonawcow niezatwierdzonych (Zadanie 1), w 13 przypadkach
uznano zadanie i wyptacono $rodki finansowe w wysokosci wnioskowanej badz
mniejszej (po weryfikacji stawek kosztorysowych), na taczna kwote 4 860 062,19 1,

— 39 wnioskéw od podwykonawcdw zatwierdzonych (Zadanie 1), w 22 przypadkach
uznano zadanie i wyptacono $rodki finansowe w wysokosci wnioskowanej badz
mniejszej (po weryfikacji stawek kosztorysowych) w tacznej wysokosci 9 314 163,21,

— 37 wnioskéw od podwykonawcow niezatwierdzonych (Zadanie 1), w 11 przypadkach
uznano zadanie i wyptacono $rodki finansowe w wysokosci wnioskowanej badz
mniejszej (po weryfikacji stawek kosztorysowych) w tacznej wysokoSci
12084 678,67 .

W odpowiednio 19, 32, 17 i 26 przypadkach nie wyptacono wnioskowanej kwoty, a jako
przyczyne wskazano m.in. toczace sie postepowania sadowe, uregulowanie pfatnosci przez
Wykonawce lub trwajaca weryfikacje wniosku.

Badaniu poddano ogdtem 6 wnioskow zlozonych w trybie okreSlonym w art. 647" k.c.,
ti. o wyplate naleznosci w ramach solidarnej odpowiedzialnosci'®, co stanowito 3,4% wszystkich
Ztozonych wnioskow. Ogotem warto$¢ wyptaconych kwot w badanych sprawach wynosita
18 473 667,74 zt, co stanowito 36,5% ogdtu wyptat naleznosci podwykonawcéw w ramach
solidarnej odpowiedzialnosci. Badane wnioski dotyczyly robdt wykonanych przez
podwykonawcow i dalszych podwykonawcow w nastepujacym zakresie:

1) wykonania i montazu obiektéw stalowych WD-175, WD-180, WD-186 i WA-19214;

2) wykonania i dostawy konstrukcii stalowej zadaszen SPO Brzezie i Pikutkowo';

3) wykonania i dostawy konstrukciji stalowej zadaszeri SPO Czerniewice i Odolion’®;

4) wykonania na Zadaniu | podbuddw: z kruszywa tamanego stabilizowanego mechanicznie oraz
z gruntu lub kruszywa stabilizowanego cementem?'7;

5) scalenia i zmontowania konstrukcji zadaszenia SPO Czemiewice i Odolion's;

6) wykonania obiektéw i instalacji na SPO Czerniewice i Odolion *°.

Wsrod badanych spraw cztery wnioski zostaly zlozone przez podwykonawcow i dalszych
podwykonawcow zatwierdzonych w sposéb pisemny. Pozostate dwa wnioski ziozyty podmioty
formalnie niezatwierdzone, przy czym Oddziat uznawat, na podstawie o$wiadczen Inzyniera, ze
wystepowata zgoda dorozumiana na zawarcie umowy podwykonawczej.

W jednym przypadku wnioskodawca przedstawit protokoty odbioru wykonanych robét podpisane
przez obie strony umowy podwykonawczej. W pozostatych przypadkach Oddziat zwracat sie
0 potwierdzenie wykonania rob6t do Inzyniera.

W kazdej z badanych spraw wnioskodawcy przedktadali kopie faktur dotyczacych roszczen
z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci wraz z o$wiadczeniami okreslajacymi kwoty naleznosci.
Oddziat w kazdym przypadku weryfikowat przedktadane o$wiadczenia poprzez zadanie
potwierdzenia salda rozliczen przez drugq strone umowy podwykonawczej. W frzech

@

Doboru dokonano wedtug nastepujacych kryteriow: wysokosci roszczen (kwoty najwyzsze), odcinka budowy Autostrady A-1
(sprawy zardwno z odcinkéw | i II, jak i odcinka Ill), zatwierdzenia podwykonawcoéw (przynajmniej jedna sprawa
podwykonawcy niezatwierdzonego).
Umowa podwykonawcza nr 10/002/0044/6/11 z 4 marca 2011 r. Roszczenia wynikajace z faktur HH/018/09/2011
z 30.09.2011 r. na kwote 1044 362,60 zt; HH/016/10/2011 z 31.10.2011 r. na kwote 2 358 221,82 zt; HH/015/11/2011
z 30.11.2011 r. na kwote 3 248 864,02 zt; HH/017/12/2011 z 30.12.2011 r. na kwote 865 292,80 zi; HH/008/01/2012
z 31.01.2012 r. na kwotg 876 859,21 zt, HH/015/02/2012 z 29.02.2012 r. na kwote 392 187,27 zt i HH/014/03/2012
230.03.2012 r. na kwote 596 498,86 zt.
Umowa podwykonawcza nr A1/0DC.1,2,3 i 4/01/2011 z 22 wrzednia 2011 r. Roszczenia wynikajace z faktur
nr HH/004/09/2012 na kwote 187 496,67 zt i nr HH/005/09/2012 na kwote 2 341 520,83 zt.
Umowa podwykonawcza nr A1/0DC.1,2,3 i 4/01/2011 z 22 wrzesnia 2011r. Roszczenia wynikajace z faktur
nr HH/022/07/2012 na kwote 1 554 717,54 zti nr HH/006/09/2012 na kwote 2 747 936,34 zt.
Umowa podwykonawcza nr A1/13/ z marca 2011 r. (brak daty dziennej) zmieniona aneksem z 16 marca 2012 r. Roszczenia
wynikajace z faktur nr 45/05/12 na kwote 5 291 463,36 zt i nr 66/08/12 na kwote 535 770,04 zt.
Umowa podwykonawcza A1/odc.1,2/Montaz Konstrukcji/2012 z 12 stycznia 2011 r., zmieniona aneksem z 25 stycznia
2012 r. Roszczenia wynikajace z faktur nr 24A/2012 na kwote 373 366,18 zti nr 33/2012 na kwote 111 386,34 zt.
Umowa podwykonawcza nr A/11/2022//[RK/41 z 01.07.2011r. Roszczenie wynikajace z faktury nr 140/2012 na
4680 790,44 zt.
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przypadkach takie potwierdzenie uzyskano na catg kwote roszczen®, w jednym przypadku
uzyskano czesciowe potwierdzenie salda rozliczen z umowy podwykonawczej, a w dwoch
przypadkach takiego potwierdzenia nie uzyskano. Inzynier kazdorazowo ustalat kwote
naleznosci z tytutu solidamej odpowiedzialnosci.

W pieciu badanych przypadkach Oddziat uznat roszczenia zglaszane przez dalszych

podwykonawcow, wyptacajac im naleznosci w kwotach?! okre$lonych przez Inzyniera.
(dowdd: akta kontroli str. 209-238,241-250, 259-285, 286-288, 379-410, 448-465, 507, 519,
520-535, 628-635, 1095-1109, 1118-1134, 1138-1145, 1210-1216, 1559-1609, 1613-1627,
1629-1631, 1650-1663, 1859-1883, 1893-1899, 1900-1909, 1912-1926)

W jednym przypadku ptatnosci nie dokonano. Dotyczyto to podwykonawcy wnioskujacego
0 zapfate wynagrodzenia za roboty polegajace na wykonaniu obiektéw i instalacji na SPO
Czemiewice i Odolion, udokumentowane fakturg nr 140/2012. W toku weryfikacji wniosku
Oddziat uzyskat szereg dokumentow zaréwno od wnioskodawcy, Wykonawcy SRB, jak
i Inzyniera, w tym:
- pismo wykonawcy okre$lajace, ze z uwagi na kary umowne oraz zgtoszone nalezno$ci przez
dalszych podwykonawcow tej spétki, saldo naleznosci z tytutu faktury nr 140/2012 wynosi 0 zt;
- sporzadzone przez InZyniera rozbicie i wyliczenie pozycji kosztorysowych dot. faktury
140/2012, a takze informacje, ze fakiura zawiera pozycie zgtoszone przez dalszych
podwykonawcow tej spotki, ktdre wedtug ich oSwiadczen nie zostaty zaptacone.

(dowdd: akta kontroli str. 1668-1683, 1689-1696, 1701-1702, 1703-1718, 1910-1911)

Na podstawie uzyskanych informacji Oddziat nie wyptacit wnioskowanej kwoty.
Whnioskodawca uzyskat wydany przez Sad Okregowy w Toruniu nakaz zaptaty w postepowaniu
upominawczym, ktéry nastepnie doreczyt Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa.

(dowdod: akta kontroli str. 927-936, 937-938, 1697-1700)
W wyniku ztozonego przez Prokuratorie Generalng sprzeciwu od nakazu zaptaty Sad Okregowy
w Toruniu uznat sie za niewtasciwy i przekazat sprawe do Sadu Okregowego w Warszawie?.
Ten wyrokiem z 6 sierpnia 2013 r. oddalit w catosci powodztwo oraz zasadzit na rzecz skarbu
panstwa zwrot kosztow zastepstwa procesowego.

(dowdd: akta kontroli str. 939-954, 989-994)

W Zzadnym z badanych przypadkoéw dokumenty przedstawione przez podmioty we wnioskach
0 wyptate naleznosci z tytutu solidarmej odpowiedzialnosci nie byly wystarczajgcym materiatem
dla jednoznacznego udowodnienia roszczen wzgledem Wykonawcow i Oddziatu. GDDKIA
podejmowata szereg dziatan zmierzajacych do ustalenia zasadno$ci dochodzonych roszczen.

3. We wszystkich 5 przypadkach, w ktérych dokonano wyptaty wnioskodawcom, doszto do tzw.
Lpodwdjnej ptatnosci’, polegajacej na tym, ze wykonane roboty budowlane zostaly rozliczone
w PSP i zaptacono za nie Wykonawcom, a nastepnie zaptacono za nie podwykonawcom
i dalszym podwykonawcom na podstawie zozonych wnioskéw z tytutu solidamej
odpowiedzialno$ci. Lacznie na mocy art. 647" k.c. pieciu badanym podmiotom wyptacono
16 422 598,26 zt.

(dowdd: akta kontroli str. 250, 463, 1120-1121, 1662-1663, 1907-1908)

Postepowanie Oddziatu bytlo zgodne z aktualnym orzecznictwem sadéw. Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 11 stycznia 2008 r.23 wskazat, ze ,Inwestor zatem nie moze zwolni¢ sie od
przewidzianej w art. 647" § 5 k.c. odpowiedzialnosci wobec podwykonawcy, powotujac sie na
wykonanie swojego zobowigzania wobec wykonawcy, wynikajacego z innego Stosunku
zobowigzaniowego. [..] W Swietle takiej regulacji inwestor jest zobowigzany zapfacic

2 W tym w jednym przypadku wykonawca potwierdzit saldo rozliczen z dalszym podwykonawca po 13 miesigcach
uzgadniania zakresu wykonanych robét i kwot wzajemnych rozliczen.

21 Za wykonanie i montaz obiektéw stalowych WD-175, WD-180, WD-186 i WA-192 kwote 7 285 842,46 zt. Za wykonanie
i dostawe konstrukcji stalowej zadaszern SPO Brzezie i Pikutkowo kwote 1586 242,43 zt. Za wykonanie i dostawe
konstrukgji stalowej zadaszerh SPO Czerniewice i Odolion kwote 3 620 119,14 zt. Za wykonanie na Zadaniu | podbudoéw:
z kruszywa tamanego stabilizowanego mechanicznie oraz z gruntu lub kruszywa stabilizowanego cementem kwote
5762 401,28 zt. Za scalenie i zmontowanie konstrukcji zadaszenia SPO Czemiewice i Odolion 219 062,43 zt.

2 Wydziat XXV Cywilny.

2 \/ CSK 179/07.
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Ustalone
nieprawidtowosci

podwykonawcom nalezne im wynagrodzenie takze wtedy, gdy juz zapfacit cate wynagrodzenie
nalezne wykonawcy, jak rowniez nie jest zwolniony od zapfaty catego wynagrodzenia naleznego
wykonawcy, tylko dlatego, ze zapfacit na podstawie 647' § 5 k.c. wynagrodzenie nalezne
podwykonawcom. Jak stusznie wskazat Sad Apelacyjny inwestor ma w takiej Sytuacji roszczenie
do wykonawcy o zwrot kwoty wynagrodzenia wypfaconej podwykonawcom (art. 376 k.c.) i tq
swojq wierzytelno$¢ moze potraci¢ z wierzytelnosci wykonawcy z tytutu wynagrodzenia za roboty
budowlane”.
NajwyZzsza Izba Kontroli zauwaza jednak, ze na Zadnym etapie dokonywania wypfat z tytutu
solidarnej odpowiedzialnosci Oddziat nie analizowat ich pod katem ponoszenia ,podwdjnych
ptatnosci”, stad ich wysokos¢ nie jest znana.

(Dowdd: akta kontroli str. 2235-2236)

4. Rozliczenia zwigzane z realizacjg autostrady A1 odcinka Czemiewice-Kowal w latach
2012-2014%* byly przedmiotem 28 wszczetych postepowan przed sadami (w tym postepowan
ugodowych), z ktérych 22 dotyczyly rozliczen z podwykonawcami i dalszymi podwykonawcami.
Kwota roszczen w ww. postepowaniach cywilnych wynosita 16 206 369 tys. zt. Wedtug stanu na
dzien 11 czerwca 2014 r. jedno z wyzej wymienionych postepowan zakoriczylo sie
prawomocnym rozstrzygnieciem na rzecz Oddziatu.

(dowdd: akta kontroli str. 1854-1858, 2203)
W dniu 6 wrzesnia 2012 r. Oddziat odstapit od kontraktéw z 17 czerwca 2010 r. na wykonanie
obu Zadan z przyczyn lezacych po stronie Wykonawcdw. W dniach 7, 25 i 26 wrzesnia 2012 r.
Oddziat wystapit do gwaranta z pisemnym zadaniem zaptaty kwoty zabezpieczenia nalezytego
wykonania ww. uméw. Srodki z gwarancji zostaly uzyskane w petnych kwotach w okresie od
27 wrzesnia do 3 pazdziernika 2012 r.% W dniach od 28 wrzesnia do 4 pazdziernika 2012 r.
Oddziat przekazat otrzymane s$rodki na rachunek KFD prowadzony przez Bank Gospodarstwa
Krajowego? (dalej ,BGK”). W dniach 21 listopada i 12 grudnia 2012 r. Oddziat zwrécit sie do
BGK o dokonanie zwrotu wptaconych $rodkéw. W powyzszych pismach Z-ca Dyrektora
Oddziatu podata, ze $rodki gwarancji nalezytego wykonania uméw zostaty przekazane na
rachunek KFD omytkowo. Ponadto w ww. pismach zawarto stanowisko, ze istotg zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy, okreslong w art. 147 pzp, jest zabezpieczenie interesow
Zamawiajacego oraz pokrycie ewentuainej szkody powstatej w jego majatku z tytutu
niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy. Dopiero po zabezpieczeniu roszczen
Zamawiajacego Oddziat zatrzymuje pozostatg kwote i przekazuje jg do KFD albo zwraca
wykonawcy zgodnie z art. 151 pzp. Srodki gwarancji powinny zatem postuzyé naprawie szkdd
poczynionych w majatku Skarbu Paristwa powstatych w wyniku dziatari wykonawcy, tj. na
wyptate naleznego podwykonawcom wynagrodzenia z solidarmnej odpowiedzialno$ci, o ktore;
mowa w art. 6471 k.c., oraz na pokrycie kosztow robét zabezpieczajacych wykonane prace, ktre
mogq ulec zniszczeniu w wyniku odstapienia od kontraktu.

W uzasadnieniu przedstawiono stanowisko, ze w powyzszych przypadkach nie nastgpito
,Zatrzymanie zabezpieczenia”, o ktérym mowa w art. 39b ust. 1 pkt 9 lit. ¢ ustawy z dnia
27 pazdziemnika 1994 r. o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym?’ (dalej
,uap”), bowiem nastapita jedynie ,zamiana formy zabezpieczenia z gwarancji ubezpieczeniowej
na pienigdz”.

BGK w dniu 28 grudnia 2012 r. zwrdcit na rachunek Oddziatu calgq kwote zabezpieczenia
nalezytego wykonania uméw na Zadanie | i Il.

Kontrola NIK wykazata, ze sposrdd ogotem 83 wyplat® roszczen (na faczng kwote
50561 060,34 zt) z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci, o ktérej mowa w art. 647! k.c., w 67
przypadkach (tj. 80,7%) na taczng kwote 38 367 855,96 zt (tj. 75,9%) Oddziat dokonat pfatnosci

2 Do 2 kwietnia 2014 r.

25 Kwoty gwarancji nalezytego wykonania umow wynosity: 47 057 141,08 zt dla Zadania |; 43 205 986,74 zt dla Zadania I1.

% Zgodnie z art. 39 uap KFD zostat utworzony w BGK, ktory m.in. na podstawie art. 39k uap na stosowny wniosek dokonuje
wypfat srodkéw KFD, a na podstawie art. 39n uap — opracowuije plan finansowy KFD.

21 Dz.U.z2012r., poz. 931 ze zm.

28 Stan na dzien 23 maj 2014 r.
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

ze Srodkow gwarancji nalezytego wykonania uméw z wykonawcami, co bylo niezgodne
z art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? (dalej ,ufp”). Zgodnie
z trescig tego przepisu srodki publiczne pochodzace z poszczegolinych tytutéw nie mogaq byé
przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych wydatkdw, chyba ze odrebna ustawa
stanowi inaczej. W zwigzku z tym wydatki jednostek budzetowych nie moga by¢ pokrywane
osigganymi przez nie wptywami. Zasady gospodarki finansowej GDDKIA w odniesieniu do
dokonywania wydatkéw na finansowanie autostrad ptatnych zostaly zmodyfikowane przepisami
uap, jednak w przypadku braku przepiséw szczegolnych GDDKIiA ma obowigzek stosowania
przepisdw ustawy o finansach publicznych, ktéra jako lex generalis okresla zakres i zasady jej
dziatania.

Srodki Krajowego Funduszu Drogowego (dalej ,KFD"), zgodnie z art. 39b ust. 1 pkt 9 lit. ¢ uap,
pochodzg m.in. z wptywow uzyskanych przez Generalnego Dyrektora z tytutu zatrzymania wraz
z odsetkami zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy. Z cytowanych przepiséw wynika, ze
kwota, jakg Oddziat otrzymat od gwaranta z tytulu niewykonania przez wykonawcéw prac
objetych Kontraktami powinna zosta¢ w cato$ci, . w kwocie 90 263 127,81 zt, wptacona na
rachunek KFD.

Oddziat dokonywat wyptaty naleznosci z solidarej odpowiedzialnosci ze $rodkéw gwarancii
nalezytego wykonania kontraktow opierajac sie na uzyskanych opiniach Biura Prawnego
GDDKIA. Wynika z nich, ze w przypadku, gdy gwarancja $ciggana jest z tytutu niewykonania
umowy (odstapienie od kontraktu), kwota uzyskana z gwarancji w pierwszej kolejnosci
przeznaczona jest m.in. na zaspokojenie roszczen podwykonawcéw robdt na podstawie
art. 647" k.c., za$ pozostata kwota winna zostal zaliczona na poczet kar umownych
i przekazana na rachunek KFD, zgodnie z art. 39b ust. 1 pkt 9 lit. d uap. Warunkiem takiego
dziatania jest zawarcie w umowie postanowient zobowiazujgcych wykonawcow do zaptaty
podwykonawcom (subklauzula 4.4).

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli zadne obowigzujace przepisy® nie dajg podstawy do
pokrywania wydatkéw Generalnej Dyrekcji z osiggnietych przez nig wptywow. Podstawg taka nie
moze byé w szczegoélnosci przywotywany w korespondencji z BGK art. 147 ust. 2 pzp. Jak
wskazuje sie w piSmiennictwie3! oraz orzecznictwie®? zabezpieczenie, o ktérym mowa w ww.
przepisie, jest rodzajem kaucji przekazywanej przez wykonawce (jako dituznika) zamawiajacemu
(jako wierzycielowi) w celu ewentualnego zabezpieczenia roszczen, ktére mogg powstac
w zwigzku z zawartg umowa. Celem omawianej konstrukcji prawnej jest jedynie zabezpieczenie
samego roszczenia, poprzez uproszczenie mozliwosci jego zaspokojenia (brak koniecznosci
wystepowania przez zamawiajacych ze stosownym pow6dztwem do sadu), nie za$ mozliwosé
zatrzymania przez jednostke budzetowg S$rodkdw uzyskanych z zabezpieczenia i ich
przeznaczenia na pokrycie szkod zwigzanych z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
zobowigzania.

(dowdd: akta kontroli str. 1343, 1350-1361, 1369-1416, 1433-1436)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie, mimo stwierdzonej nieprawidtowosci, dziatainosé
jednostki w kontrolowanym zakresie.

3.0cena prawidtowosci i skutecznosci nadzoru
sprawowanego nad realizacjg zadania

1. W latach 2010-2014 Biuro Kontroli Wewnetrznej i Biuro Audytu Wewnetrznego Centrali
GDDKIA w Warszawie nie planowato kontroli i audytow wewnetrznych w zakresie rozliczen

2 Dz, U.z2013r., poz. 885 ze zm.

3 W szczegdlnosci ufp, uap, pzp oraz ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260 ze
zm.).

31 J. Jerzykowski (w:) W. Dzierzanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, ,Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz";
komentarz dostepny w bazie Lex.

3% Uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. K 37/12, opubl. w OTK-A z 2013 .,
Nr 5, poz. 60 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 wrzesnia 1999 r., sygn. lll SA
5389/98.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

finansowych zwigzanych z budowg Autostrady A-1 Czerniewice-Kowal. W tym okresie
Departament Realizacji Inwestycji Centrali GDDKIA przeprowadzit dwukrotnie dorazny audyt
dotyczacy zasadnosci roszczen wysuwanych przez wykonawcow na Zadaniu 1 i 2. Nie objeto
tymi audytami rozliczen z podwykonawcami.
(dowdd: akta kontroli str. 656-658, 818-837)
2. Do Oddziatu nie wptynety skargi, ktérych przedmiotem byly rozliczenia z wykonawcami
i podwykonawcami budowy Autostrady A-1 Czemniewice-Kowal®®. Do Centrali GDDKIA
w Warszawie wplyneto ogdtem 6 skarg dotyczacych rozliczen z  wykonawcami
i podwykonawcami robét budowlanych na Autostradzie A-1 Czerniewice-Kowal.
W 5 przypadkach, po uzyskaniu stanowiska Oddziatu, udzielono skarzacym odpowiedzi
stwierdzajac bezprzedmiotowo$¢ lub bezzasadnos¢ skarg, a w 1 przypadku — sprawa
znajdowata sie w toku rozpatrywania®.
(dowdd: akta kontroli str. 2066-2070)
3. Badanie ptatnosci na rzecz podwykonawcéw byto przedmiotem kontroli Urzedu Kontroli
Skarbowej (dalej ,UKS”) w Bydgoszczy przeprowadzonej w terminie od 11 grudnia 2012 r. do
12 marca 2013 r. Badaniem objeto rozliczenia z podwykonawcami i dalszymi podwykonawcami
wedtug stanu na drugq dekade stycznia 2013 r.35 Kontrola wykazata stosowanie przez Oddziat
procedur rozpatrywania zgtaszanych roszczen.
Ponadto realizacja przez Oddziat zadan w zakresie budowy odcinka autostrady A-1 Torun —
Strykéw objeta bytla 10 kontrolami, ktére nie obejmowaly badania rozliczen
z podwykonawcamiss,
UKS w Warszawie przeprowadzit w Centrali GDDKIA w Warszawie cztery kontrole dotyczace
projektu finansowanego ze $rodkow Unii Europejskiej, w ramach ktérego finansowano budowe
m.n. odcinka Czemiewice-Kowal Autostrady A-1%7. Nie dotyczyly one rozliczen
z podwykonawcami.
(dowdd: akta kontroli str. 654-817, 838-845, 1778-1852)

W ocenie NIK nadzor Oddziatu nad realizacjg obu Zadan byt prowadzony systematycznie
i kompleksowo. Przejawiat sie poprzez czynnosci w zakresie zatwierdzania podwykonawcow,
udziat w radach budowy i naradach techniczno-koordynacyjnych, weryfikowanie PSP oraz
wspolprace z Konsultantem. Ogrom pracy oraz brak checi wspoidziatania ze strony
Wykonawcow, szczegdlnie w koricowym etapie realizacji prac przed zerwaniem kontraktow,
a takze brak w kontraktach zapisdw umozliwiajacych egzekwowanie od Wykonawcow
okreslonych dziatar spowodowat, ze Oddziat nie ustrzegt sie bteddw.

1. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze Oddziat na etapie realizacji zadan posiadat jedynie
cze$ciowq wiedze o liczbie podwykonawcdw i dalszych podwykonawcow.
Sposrdd 177 wnioskéw o ptatno$¢ ztozonych z tytutu solidarnej odpowiedzialnosci w ramach
Zadania | i Il, 82 wnioski zostaty ztozone przez podmioty formalnie niezatwierdzone. Na zasadzie
dorozumianej zgody inwestora na zawarcie umowy podwykonawczej Oddziat przyjat 24 wnioski
podmiotéw formalnie niezatwierdzonych uznajac ich roszczenia w tacznej kwocie 16 944 740,86
zh 1. 33,5% wszystkich wypfat z solidarej odpowiedzialnosci.

(dowdd: akta kontroli str. 115-116, 170-179)

@
&

Ogotem w zwigzku z budowg Autostrady A-1 Czemiewice-Kowal wplyneto do Oddziatu 9 skarg, ktére wnosity osoby
fizyczne w zwigzku z utrudnieniami wynikajacymi z realizowanych rob6t lub uszkodzeniami mienia.
Wedtug stanu na dzier 15 kwietnia 2014 r.
W ramach odpowiedzialnosci solidamej wnioskowana kwota naleznosci zatwierdzonych podwykonawcow wyniosta
64 119,6 tys. zt, a niezatwierdzonych wykonawcow 46 554,0 zt. Na dzien 16 stycznia 2013 r. Oddziat rozpatrzyt 47%
wnioskowanych nalezno$ci zatwierdzonych podwykonawcoéw, Oddziat nie rozpatrzyt naleznosci zgtaszanych przez
niezatwierdzonych podwykonawcdw. Kontrolg objeto 14 pozytywnie rozpatrzonych wnioskow (na ogdtem 64 ztozone przez
zatwierdzonych wykonawcow).
Kontrole: dwie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, od 21 lipca do 31 sierpnia 2012 r. oraz od 4 lutego
do 15 marca 2013 r.; dwie UKS w Bydgoszczy od 17 maja do 5 czerwca 2012 r. oraz 6 do 16 listopada 2012 r.; jedna
Centrum Unijnych Projektéw Transportowych, od 28 czerwca do 17 lipca 2013 r.; cztery Prezesa Urzedu Zaméwien
Publicznych, po ktérych sporzadzone zostaly informacje z 26 maja 2010 ., 11 czerwca 2010 r.; 27 marca 2013 r., 29 marca
2013 r.; jedna Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, od 26 listopada do 14 grudnia 2012 r.
Kontrole prowadzono: od 17 listopada 2011 r. do 23 lutego 2012 r.; od 4 do 19 wrze$nia 2012 r.; od 6 grudnia 2012 r. do
3 marca 2013 r.; od 5 do 28 marca 2013 r.
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Stwierdzono przypadki nieskutecznego egzekwowania od Wykonawcy obowigzku przedktadania
projektdbw uméw zawieranych z podwykonawcami®, a cze$¢ przediozonych uméw
podwykonawczych nie zawierata wartosci, na jakg zostaly zawarte (warto$¢ umowna byta
Zamazywana).
Jak podat Naczelnik WRI ,tacznie dla Zadania | i Il Wykonawcy nie przekazali kilkunastu umow
podwykonawczych dla zatwierdzonych podwykonawcow, a nie ujawnianie wartosci uméw
podyktowane byto tajemnicg handlowa, na ktéra powotywat sie wykonawca”.
Oddziat pomimo posiadania wiedzy o tych przedsiebiorcach, nie podjat czynnosci zmierzajacych
do usuniecia ich z placu budowy, gdyz jak podali Kierownicy Projektu i Naczelnik WRI
,Lobowigzujace na kontrolowanych kontraktach Warunki Kontraktu nie przewidywaty mozliwosci
stosowania takiego rygoru” oraz ,nie bylo podstawy do usuwania podwykonawcdw z placu
budowy w zwigzku z nieujawnieniem wszystkich danych z umowy”.

(dowdd: akta kontroli str. 115-116, 180-208, 259-285, 428-455)
2. Analiza PSP oraz wystawionych przez Wykonawcéw faktur wykazata, ze nie jest mozliwe
ustalenie, ktry podwykonawca otrzymat zaptate i za jaki zakres robét. O ile we ,Wniosku o PSP’
Wykonawcy zataczali wykaz podwykonawcow wraz z zakresem wykonanych przez nich robét, to
juz w samym $wiadectwie takich informacji nie zawarto. Nalezy zaznaczyé, ze zakres robot i ich
wartos¢ ujete we Wniosku o PSP, po weryfikacji dokonanej przez Inzyniera, z reguly obnizaly sie.
Zapisy kontraktow zobowigzujg Wykonawcdw do samodzielnego regulowania wzajemnych
rozliczen z podwykonawcami za wykonane roboty budowlane. Zdaniem Izby, o ile realizacja
zadania przebiega bezproblemowo, takie zapisy sg wystarczajace. Jednak w sytuacji, gdy na
etapie realizacji inwestycji pojawig sie problemy, tak jak w przypadku kontrolowanych Zadan,
wskazane bytoby, aby Oddziat posiadat peing wiedze, komu i za co ptacili Wykonawcy. Ta
wiedza bytaby niewatpliwie przydatna na etapie rozpatrywania wnioskéw o zaptate za wykonane
roboty w ramach solidarnej odpowiedzialnosci. W znaczacy sposéb utatwitoby to proces wyptaty,
a on sam stalby sie przejrzysty i nie budzacy watpliwosci.

3. Warunki kontraktow na Zadanie | i Il nie pozwalaty Oddziatowi na podejmowanie skutecznych
czynnosci nadzorczych nad wypetnieniem przez Wykonawcow obowigzkdw w zakresie zaptaty
wynagrodzenia podwykonawcom. Oddziat wdrozyt procedure sktadania przez Wykonawce
o$wiadczen podwykonawcdw o braku zalegtosci w ptatno$ciach. Dokumenty te byly analizowane
przez Inzyniera, ktdry zwracat sie do Wykonawcow o uzupetnienie dokumentow.* Wobec jednak
braku wynikajacych z kontraktéw podstaw do jej stosowania, wykonawcy i podwykonawcy
kwestionowali jej zasadnosé*?, opozniali lub przedstawiali niepetny obraz rozliczen.
Z objetych analizg kontrolng spraw dotyczacych zatwierdzonych podwykonawcéw (pkt 2.2.
niniejszego wystapienia) wynika, ze dziatania te byly nieskuteczne. Przykladowo dalsi
podwykonawcy realizujgcy na Zadaniu | podoudowy w okresie wiosny i lata 2012 r. nie sktadali
takich o$wiadczen*!, a ze zgtoszonych roszczen wynika, ze wykonywali w tym okresie roboty
drogowe.*? Dalszy podwykonawca wykonujacy i dostarczajacy konstrukcje stalowg zadaszen
SPO Brzezie i Pikutkowo zlozyt oSwiadczenie, ze wedtug stanu na 30 lipca 2012 r. zostaty mu
uiszczone naleznosci za wykonane roboty, a w dniu nastepnym wystawit na podwykonawce
fakture na kwote 1554 717,54 24, ktdra to nalezno$¢ nie zostata zaptacona i byta przedmiotem
roszczen z solidarnej odpowiedzialnoci.
Skutkiem powyzszej sytuacji byt brak petnej wiedzy o stanie zalegtosci podmiotéw formalnie
zatwierdzonych: Wykonawcdw wobec podwykonawcdw i podwykonawcéw wobec dalszych
podwykonawcow. Stan ten wystapit pomimo podejmowania przez Oddziat dziatarn*®.

(dowdd: akta kontroli str. 210-221, 464-465, 602-624, 1112, 1147-1158,

2079-2083, 2097-2123, 2124-2157)

NIK pozytywnie ocenia fakt, ze na bazie probleméw z kontrolowang inwestycja Oddziat dokonat
zmian w Szczegolnych Warunkach kontraktu dla zadania ,Kontynuacja budowy autostrady A-1"
i wprowadzit zapis umozliwiajacy usuniecie podwykonawcy z placu budowy w przypadku nie

3 Pomimo monitéw i upomnien ze strony GDDKIA podczas Rad Budowy oraz Narad Techniczno-Koordynacyjnych.
39 W tej korespondenciji uczestniczyt takze Oddziat otrzymujac informacje od Inzyniera i wystosowujac pismo z 15 lipca 2012 r.
40 Pismo wykonawcy SRB z 8 maja 2012 .
4 Wykonawca SRB informowat Oddziat, ze zalega z ptatno$ciami na rzecz tego podmiotu.
42 Inzynier w odniesieniu do tego podwykonawcy dwukrotnie zwracat si¢ do Wykonawcy SRB o uzupetnienie o$wiadczenia.
43 Np. pismami z 15 lipca 2011 r., 24 sierpnia 2012 r. oraz na biezaco na radach budowy.
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Ocena czastkowa ‘

Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania uwag
i wykonania
whnioskow

wypetnienia przez Wykonawce obowigzkow przedtozenia podpisanej umowy. Zwigkszono takze
do 17 oso6b sktad Zespotu Kierownika Projektu dla tego zadania.
[Dowdd: akta kontroli 2205-2208]

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ jednostki w kontrolowanym zakresie.

IV. Uwagi i wnioski.

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli,
wnosi 0 przekazanie pozostatej (niewykorzystanej) czesci gwarancji nalezytego wykonania
umdw na rachunek KFD.

V. Pozostate informacje i pouczenia.

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dia kierownika
jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezern do wystgpienia pokontrolnego,
w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do dyrektora Delegatury
NIK w Bydgoszczy

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli, w terminie 21
dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania uwag i wykonania
whnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodiecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informacji liczy sie¢ od dnia ofrzymania uchwaly o oddaleniu zastrzezen w catosci lub
zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Bydgoszcz, dnia ......... pazdziernika 2014 r.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Bydgoszczy

Kontroler Dyrektor
Artur Gackowski Barbara Antkiewicz
Gtéwny Specjalista k.p.
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