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Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 01 

W latach 2004-2016 z Krajowego Funduszu Drogowego i budżetu Państwa  
na zadania drogowe wydatkowano 177,1 mld zł, z czego w latach 2008-2012 
ponad 100 mld zł. Pomimo tak dużego wzrostu nakładów na zadania drogowe, 
w 2011 roku zaczęły uwidaczniać się problemy branży budowlanej - wielu firmom 
tego sektora nie udawało się zachować płynności finansowej: 

 w 2011 roku liczba upadłości firm budowlanych w stosunku do roku 
poprzedniego wzrosła o niemal 30%,  

 w okresie trzech kwartałów 2012 roku łącznie ogłoszono upadłość 233 firm 
budowlanych. Było to o 80% więcej niż w roku poprzednim i aż czterokrotnie 
więcej, niż w tym samym okresie w 2008 roku. Ostatecznie Monitor Sądowy  
i Gospodarczy podał, że w 2012 roku upadło 941 firm. 

Dodatkowym czynnikiem uzasadniającym podjęcie kontroli była skala 
wypłaconych środków z tytułu roszczeń wykonawców, podwykonawców  
i dalszych podwykonawców z tytułu robót budowlanych i innych prac 
wykonywanych przy realizacji inwestycji drogowych. 



Czy Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad prawidłowo  
i skutecznie zabezpieczyła interesy Skarbu Państwa i podwykonawców  
w umowach o realizację inwestycji?  

W szczególności:  

 Czy w umowach zawierano klauzule zmniejszające ryzyko podwójnej płatności 
za roboty budowlane oraz zabezpieczające możliwość odzyskania środków 
wypłaconych z tytułu niezaspokojonych roszczeń podwykonawców? 

 Czy GDDKiA prawidłowo rozpatrywała roszczenia składane przez 
podwykonawców i przedsiębiorców w ramach Solidarnej Odpowiedzialności 
oraz na podstawie Specustawy? 

 Czy GDDKiA prawidłowo i skutecznie podejmowała działania mające na celu 
odzyskanie wypłaconych kwot z tytułu Solidarnej Odpowiedzialności oraz  
na podstawie Specustawy? 

 Czy minister właściwy do spraw transportu sprawował właściwy nadzór nad 
zabezpieczeniem interesów Skarbu Państwa przez GDDKiA? 

 
 

 

Co kontrolowaliśmy? 02 



Kogo kontrolowaliśmy? 03 

Ministra właściwego 
do spraw transportu  Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa  

Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych  

i Autostrad 

 Centralę GDDKiA 
 Oddział GDDKiA w Warszawie 
 Oddział GDDKiA w Krakowie 
 Oddział GDDKiA w Łodzi 
 Oddział GDDKiA w Olsztynie 
 Oddział GDDKiA w Rzeszowie 



Stwierdzony stan – wydatki na drogi krajowe  
w latach 2004–2016  04 
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Wydatki 2008-2016 r.  
 ponad 150 mld. zł. 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GDDKiA. 



Stwierdzony stan – wskaźnik rentowności przedsiębiorstw 
zatrudniających powyżej 49 pracowników 05 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GUS, Analiza rynku infrastruktury drogowej 
w Polsce, EY, 2014. 



Stwierdzony stan – główne czynniki ryzyka, które miały wpływ  
na wystąpienie problemów u podmiotów realizujących kontrakty 
drogowe na rzecz GDDKiA 

06 

Źródło: Opracowanie własne 
NIK na podstawie dotychczas 
przeprowadzonych kontroli  
i dostępnych analiz branży.  



Stwierdzony stan – zmiany cen materiałów budowlanych 
w latach 2009–2016  07 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie Arcata Partners. 



Podwykonawcy Przedsiębiorcy  
Okres 

Stan stwierdzony – ochrona podmiotów świadczących 
usługi na rzecz wykonawców robót budowlanych  

Po wejściu 
w życie 
Specustawy 
 

art. 6471§ 5 k.c. 
Zawierający umowę z podwykonawcą oraz inwestor  
i wykonawca ponoszą solidarną odpowiedzialność za zapłatę 
wynagrodzenia za roboty budowlane wykonane przez 
podwykonawcę. 

art. 6471§ 5 k.c. 
oraz 

Specustawa 
Art. 1. 1. Ustawa określa zasady spłaty przez Generalnego 
Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad niezaspokojonych przez 
wykonawcę należności głównych przedsiębiorcy, który zawarł 
umowę z wykonawcą w związku z realizacją zamówienia 
publicznego na roboty budowlane udzielonego przez 
Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad, wyłącznie 
za zrealizowane i odebrane prace, zwanych dalej 
„należnościami". 
2. Przepisy ustawy nie mają zastosowania do należności, które 
mogą być zaspokojone na podstawie art. 6471 ustawy z dnia 23 
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93,  
z późn. zm.). 

 

Brak szczególnej ochrony  

 
Specustawa 

 
 
 

Przed 
wejściem  
w życie 
Specustawy 
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Stwierdzony stan – zabezpieczenie interesów Skarbu 
Państwa w kontraktach zawieranych przez GDDKiA  
na roboty budowlane  

09 

 Podlegające koordynacji Centrali GDDKiA umowy na roboty budowlane, 
zawierane przez Oddziały GDDKiA posiadały standardowe zapisy 
zabezpieczające interes Skarbu Państwa na wypadek niezrealizowania 
przez Wykonawcę płatności na rzecz podwykonawców wynikające  
z ogólnych klauzul Kodeksu cywilnego. Przedmiotowe umowy nie dawały 
jednak GDDKiA uprawnień do sprawowania monitoringu rzetelności 
dokonywania przez wykonawców płatności na rzecz podwykonawców.  
Nie zawierały również zapisów pozwalających na prawidłową identyfikację 
podmiotów realizujących prace w ramach zamówienia publicznego. 

 W okresie poprzedzającym wprowadzenie zmian wymuszonych 
Nowelizacją Prawa Zamówień Publicznych w 2013 roku, ustanowione 
przez GDDKiA klauzule umowne, jak również nieefektywne mechanizmy 
kontroli dotyczące egzekwowania zapisów zamieszczonych w umowach, 
nie pozwalały na sprawowanie skutecznej kontroli rzetelności 
wywiązywania się wykonawców z płatności na rzecz podwykonawców.  
 
 

 



Stwierdzony stan – zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa 
w kontraktach zawieranych przez GDDKiA na roboty budowlane  10 

 Do dnia 12 listopada 2013 r. Centrala GDDKiA nie upowszechniła 
wzorca Szczególnych Warunków Kontraktu uwzględniającego 
stosowane przez niektóre Oddziały zapisy pozwalające na pełniejsze 
zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa.  

 GDDKiA w zawieranych do połowy 2013 r. umowach na nadzór  
nie zobowiązała Inżyniera Kontraktu do monitorowania płatności 
wykonawców na rzecz podwykonawców, oraz nie nałożyła na niego 
obowiązku identyfikowania podwykonawców i raportowania 
przypadków realizacji robót budowlanych przez niezgłoszone 
podmioty. 



Stwierdzony stan – zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa  
w kontraktach zawieranych przez GDDKiA na roboty budowlane  11 

 GDDKiA prawidłowo stosowała w zawieranych kontraktach przepisy 
Nowelizacji Prawa Zamówień Publicznych, co w ocenie NIK znacząco 
obniży ryzyko wystąpienia niekorzystnych konsekwencji związanych  
z ewentualną koniecznością uruchomienia procedury solidarnej 
odpowiedzialności.  

 NIK pozytywnie ocenia powołanie działającej od połowy 2016 roku 
przy ministrze właściwym do spraw transportu Rady Ekspertów, 
mającej na celu wypracowanie wzoru umowy na roboty budowlane. 

 

 



Stwierdzony stan – wypłaty na podstawie art. 6471 § 5 
Kodeksu cywilnego 

12 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GDDKiA na 31.12.2016 r.  
W drugim kwartale 2017 r. prowadzony monitoring podwykonawców na podstawie art. 6471 uległ rozdzieleniu  
na zadania z perspektywy finansowej 2007-2013 oraz 2014-2020. 



Stwierdzony stan – odzyskiwanie środków wypłaconych  
na podstawie art. 6471 § 5 Kodeksu cywilnego 

13 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GDDKiA na 31.12.2016 r.  
W drugim kwartale 2017 r. prowadzony monitoring podwykonawców na podstawie art. 6471 uległ rozdzieleniu 
na zadania z perspektywy finansowej 2007-2013 oraz 2014-2020. 



Stwierdzony stan – realizacja przepisów Specustawy 14 

 NIK negatywnie ocenia dokonaną przez GDDKiA interpretację  
i stosowanie zapisów Specustawy, które bezzasadnie ograniczyły krąg 
podmiotów mogących ubiegać się o wypłatę należności oraz stworzyły 
bezpodstawne utrudnienia w dochodzeniu przez przedsiębiorców 
swoich roszczeń.  

 W konsekwencji doprowadziło to do niezasadnego obniżenia wypłat 
na łączna kwotę ponad 1 miliona złotych, potencjalnego 
niewypłacenia kwoty ponad 40 milionów złotych oraz narażeniem 
przedsiębiorców na poniesienie kosztów związanych z wszczęciem  
i prowadzeniem wymaganego niezasadnie przez GDDKiA wtórnego 
postępowania upadłościowego.  



Stwierdzony stan – realizacja przepisów Specustawy 15 

 Do wystąpienia nieprawidłowych działań GDDKiA w tym zakresie 
przyczynił się brak efektywnej kontroli zarządczej zarówno  
ze strony Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad  
jak i ministra właściwego ds. transportu.  

 Minister właściwy ds. transportu mając już w 2012 roku wiedzę, 
że stosowana przez GDDKiA „Procedura zgłaszania 
i rozpatrywania wniosków w zakresie realizacji ustawy o spłacie 
niektórych niezaspokojonych należności przedsiębiorców 
wynikających z realizacji udzielonych zamówień publicznych” 
jest niezgodna z przepisami Specustawy, nie wykorzystał 
określonych obowiązującymi przepisami narzędzi nadzoru  
w celu spowodowania zmiany sposobu działania jednostki 
nadzorowanej. 

 



Stwierdzony stan – kwoty zgłoszonych roszczeń w ramach 
Specustawy 16 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z GDDKiA na 30.06.2017 r. 



Stwierdzony stan – kwoty wypłacone w ramach 
Specustawy 17 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z GDDKiA. 



Stwierdzony stan – ryzyko nieodzyskania wypłaconych  
w ramach Specustawy środków 18 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z GDDKiA. 



Ocena ogólna 19 

 

W ocenie NIK, dopiero wprowadzenie przez GDDKiA, do umów  
na roboty budowlane, klauzul wymuszonych Nowelizacją Prawa 
Zamówień Publicznych w 2013 roku pozwoliło na  skuteczniejszą 
kontrolę rzetelności wywiązywania się wykonawców  
z płatności na rzecz podwykonawców robót budowlanych.  
W okresie poprzedzającym wprowadzenie przedmiotowych zmian, 
ustanowione przez GDDKiA klauzule umowne jak również 
nieefektywne mechanizmy kontroli dotyczące egzekwowania zapisów 
zamieszczonych w umowach, nie pozwalały na sprawowanie 
skutecznej kontroli w przedmiotowym zakresie.  
W konsekwencji czas powzięcia przez GDDKiA informacji o zatorach 
płatniczych, był uzależniony głównie od - niezależnego od zapisów 
umownych - momentu ich zgłoszenia dokonanego przez samych 
podwykonawców.  



Ocena ogólna 20 

 

NIK ocenia pozytywnie podjętą przez ministra właściwego  
ds. transportu inicjatywę w zakresie opracowania założeń 
Specustawy, która pozwoliła na spłatę części należności 
przedsiębiorców, a także powołanie Rady Ekspertów, której prace 
doprowadziły do zmiany Szczególnych Warunków Kontraktu  
w umowach zawieranych przez GDDKiA.  
NIK pozytywnie ocenia prawidłowość rozpatrywania przez GDDKiA 
zasadności roszczeń zgłoszonych przez podwykonawców robót 
budowlanych w związku z Solidarną Odpowiedzialnością. Wypłaty 
były dokonywane na rzecz podmiotów do tego uprawnionych,  
a odmowa zaspokojenia roszczeń była wyrażona w uzasadnionych 
przypadkach. NIK pozytywnie ocenia również skuteczność działań 
dotyczących odzyskania środków wypłaconych z tytułu Solidarnej 
Odpowiedzialności i Specustawy.  



Ocena ogólna 21 

 

NIK negatywnie ocenia dokonaną przez GDDKiA interpretację  
i stosowanie zapisów Specustawy, które bezzasadnie ograniczyły krąg 
podmiotów mogących ubiegać się o wypłatę należności oraz 
stworzyły bezpodstawne utrudnienia w dochodzeniu przez 
przedsiębiorców swoich roszczeń.  
W konsekwencji doprowadziło to do niezasadnego obniżenia wypłat 
na łączna kwotę ponad 1 miliona złotych, potencjalnego 
niewypłacenia kwoty ponad 40 milionów zł oraz narażeniem 
przedsiębiorców na poniesienie kosztów związanych z wszczęciem  
i prowadzeniem wymaganego niezasadnie przez GDDKiA 
postępowania upadłościowego wtórnego. 
Do wystąpienia nieprawidłowych działań w tym zakresie przyczynił 
się brak skutecznego nadzoru nad GDDKiA ze strony ministra 
właściwego ds. transportu.  



Do ministra właściwego do spraw transportu: 

 zintensyfikowanie prac działającej od połowy 2016 roku Rady Ekspertów, 
w celu niezwłocznego wypracowania ostatecznych - uzgodnionych 
pomiędzy zainteresowanymi stronami - wzorów umów, warunków 
przetargowych i dokumentów wzorcowych składających się na kontrakt,  
w celu objęcia nowymi wytycznymi możliwie największej liczby zadań 
drogowych, 

 podjęcia, w ramach sprawowanego nadzoru nad Generalnym 
Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad, skutecznych działań mających 
na celu prawidłowe stosowanie przepisów Specustawy.  

22 Wnioski    



Do Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad:   

 określenie warunków udziału  w postępowaniu przetargowym, umożliwiających 
udzielenie zamówienia jedynie wykonawcom posiadającym 
adekwatną/proporcjonalną do skali realizowanego przedsięwzięcia  wiedzę, 
doświadczenie i zabezpieczenie finansowe – gwarantujących możliwość 
terminowego i rzetelnego wykonania zamówienia publicznego, 

 ustanowienie mechanizmów kontroli zarządczej pozwalających na rzetelną 
implementację przepisów Prawa Zamówień Publicznych dotyczących zarówno 
prawidłowości regulowania zobowiązań przez wykonawców jak i zapewnienia 
realizacji procesu inwestycji wyłącznie przez zatwierdzonych 
podwykonawców/przedsiębiorców, 

 upowszechnianie „dobrych praktyk” wypracowanych zarówno przez poszczególne 
Oddziały GDDKiA jak i działającą przy ministrze właściwym do spraw transportu 
Rady Ekspertów w ramach całej organizacji, poprzez bezzwłoczne nowelizowanie 
wzorców Szczególnych Warunków Kontraktu. 

 zwiększenie nadzoru nad prawidłowością realizacji umów w celu bezwzględnego 
egzekwowania zapisów kontraktowych.  

23 Wnioski  



Najwyższa Izba Kontroli 
Departament Infrastruktury 

Zdjęcie ze slajdu tytułowego  
w wersji czarno-białej 

Źródło: Fotolia.com 
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