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Zabezpleczenle interesu Skarbu Paristwa Y| podwykonawcow
w umowach na realizacje inwestycji drogowych prowadzonych
przez Generalng Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad

Od stycznia 2011 r. do 30 czerwca 2016 r.

Najwyzsza lzba Kontroli

Warszawa, kwieciert 2018 r.



01 |Dlaczego podjelismy kontrole?

W latach 2004-2016 z Krajowego Funduszu Drogowego i budzetu Panstwa

na zadania drogowe wydatkowano 177,1 mld zt, z czego w latach 2008-2012
ponad 100 mld zt. Pomimo tak duzego wzrostu naktaddw na zadania drogowe,

w 2011 roku zaczety uwidaczniad sie problemy branzy budowlanej - wielu firmom
tego sektora nie udawato sie zachowac ptynnosci finansowej:

= w 2011 roku liczba upadtosci firm budowlanych w stosunku do roku
poprzedniego wzrosta o niemal 30%,

= w okresie trzech kwartatow 2012 roku tgcznie ogtoszono upadtos¢ 233 firm
budowlanych. Byto to o 80% wiecej niz w roku poprzednim i az czterokrotnie
wiecej, niz w tym samym okresie w 2008 roku. Ostatecznie Monitor Sadowy
i Gospodarczy podat, ze w 2012 roku upadto 941 firm.

Dodatkowym czynnikiem uzasadniajagcym podjecie kontroli byta skala
wyptaconych srodkdéw z tytutu roszczen wykonawcéw, podwykonawcow
i dalszych podwykonawcoéw z tytutu robét budowlanych i innych prac
wykonywanych przy realizacji inwestycji drogowych.

NS www.nik.gov.pl
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Co kontrolowalismy?

Czy Generalna Dyrekcja Dréog Krajowych i Autostrad prawidtowo
i skutecznie zabezpieczyta interesy Skarbu Panstwa i podwykonawcow
w umowach o realizacje inwestyc;ji?

W szczegdlnosci:

= Czy w umowach zawierano klauzule zmniejszajgce ryzyko podwdjnej ptatnosci
za roboty budowlane oraz zabezpieczajgce mozliwos¢ odzyskania srodkéow
wyptaconych z tytutu niezaspokojonych roszczen podwykonawcéw?

= Czy GDDKIA prawidtowo rozpatrywata roszczenia sktadane przez
podwykonawcoéw i przedsiebiorcow w ramach Solidarnej Odpowiedzialnosci
oraz na podstawie Specustawy?

= Czy GDDKIA prawidtowo i skutecznie podejmowata dziatania majgce na celu
odzyskanie wyptaconych kwot z tytutu Solidarnej Odpowiedzialnosci oraz
na podstawie Specustawy?

= Czy minister wtasciwy do spraw transportu sprawowat wtasciwy nadzér nad
zabezpieczeniem interesow Skarbu Panstwa przez GDDKIA?

NS www.nik.gov.pl



03 | Kogo kontrolowalismy?

Ministra wtasciwego
do spraw transportu

Generalnego Dyrektora
Drég Krajowych
i Autostrad

Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa

Centrale GDDKIA

Oddziat GDDKIiA w Warszawie
Oddziat GDDKiA w Krakowie
Oddziat GDDKIA w todzi
Oddziat GDDKIA w Olsztynie
Oddziat GDDKIA w Rzeszowie

MK www.nik.gov.pl
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GDDKIA.

Stwierdzony stan — wydatki na drogi krajowe
w latach 2004-2016

B KFD  m Budzet panstwa

Wydatki 2008-2016 r.
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Stwierdzony stan — wskaznik rentownosci przedsiebiorstw
zatrudniajgcych powyzej 49 pracownikow

m Cata gospodarka m Budownictwo ogotem m Nieruchomosci m Infrastruktura = Roboty specjalistyczne
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Zrédto: Opracowanie wfasne NIK na podstawie danych GUS, Analiza rynku infrastruktury drogowej
w Polsce, EY, 2014. ' www.nik.gov.pl




Stwierdzony stan — gtéwne czynniki ryzyka, ktére miaty wptyw
na wystgpienie problemoéw u podmiotéw realizujgcych kontrakty
drogowe na rzecz GDDKIA
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Niezrownowazona Mechanizmy wyboru
podaz ogtaszanych uczestnikow procesu
przez GDDKIA przetargow inwestycyjnego - Wykonawcow
na roboty budowlane iInzynieréw kontraktu
w
- Wiarygodnosé
N\ N\ Wykonawcow
Niedostateczne Niedostateczna jakosé Warunki udziatu
przygotowanie inwestycji dokumentaciji projektowej w postepowaniu
ujetychw Programach przetargowym
Budowy Drog Krajowych dopuszczajace
firmy nie majace
: . doswiadczenia
Asyrpetna podziaturyzyka z duzymi kontraktami
pomigdzy In\n:'es10ra lub doswiadczenia
aWykonawcow w budowie na
N rynku polskim
—_— N —_
Wozrostcen Brak klauzul
materiatow waloryzacyjnych
Funkcjonalne budowlanych w umowach
problemy
GDDKIA
Sposadb stosowania
procedur FIDIC
N
Zrédto: Opracowanie wtasne
Bﬂ IE" NIK na podstawie dotychczas
przeprowadzonych kontroli
— ] i dostepnych analiz branzy.
Zawieranie przez Wykonawcow PROBLEMY
umow z podwykonawcami na FINANSOWE
kwoty wyzsze niz okreslone WYKONAWCOW

w umowie pomiedzy GDDKIA
aWykonawcg




Stwierdzony stan — zmiany cen materiatéw budowlanych

07 'w latach 2009-2016
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie Arcata Partners.

NKS www.nik.gov.pl
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Stan stwierdzony — ochrona podmiotéw $wiadczacych

ustugi na rzecz wykonawcow robot budowlanych

Okres

Przed
wejsciem

w 2Zycie
Specustawy

Po wejsciu
w 2Zycie
Specustawy

Podwykonawcy

art. 64718 5 k.c.

Zawierajgcy umowe z podwykonawcg oraz inwestor

i wykonawca ponoszg solidarng odpowiedzialnosc za zapta
wynagrodzenia za roboty budowlane wykonane przez
podwykonawce.

art. 647§ 5 k.c.

oraz

Specustawa

Art. 1. 1. Ustawa okresla zasady sptaty przez Generalnego
Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad niezaspokojonych przez
wykonawce naleznosci gtownych przedsiebiorcy, ktéry zawart
umowe z wykonawcg w zwigzku z realizacjg zamoéwienia
publicznego na roboty budowlane udzielonego przez
Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, wytacznie
za zrealizowane i odebrane prace, zwanych dalej
,haleznosciami".

2. Przepisy ustawy nie majg zastosowania do naleznosci, ktére
moga by¢ zaspokojone na podstawie art. 647 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93,

z péin. zm.).

Przedsiebiorcy

Brak szczegolnej ochrony

Specustawa

www.nik.gov.pl
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Stwierdzony stan — zabezpieczenie intereséw Skarbu
Panstwa w kontraktach zawieranych przez GDDKIiA
na roboty budowlane

Podlegajgce koordynacji Centrali GDDKIA umowy na roboty budowlane,
zawierane przez Oddziaty GDDKIiA posiadaty standardowe zapisy
zabezpieczajgce interes Skarbu Panstwa na wypadek niezrealizowania
przez Wykonawce ptatnosci na rzecz podwykonawcow wynikajgce

z ogolnych klauzul Kodeksu cywilnego. Przedmiotowe umowy nie dawaty
jednak GDDKIiA uprawnien do sprawowania monitoringu rzetelnosci
dokonywania przez wykonawcow ptatnosci na rzecz podwykonawcow.

Nie zawieraty rowniez zapisow pozwalajgcych na prawidtowg identyfikacje
podmiotéw realizujgcych prace w ramach zamowienia publicznego.

W okresie poprzedzajgcym wprowadzenie zmian wymuszonych
Nowelizacjg Prawa Zamowien Publicznych w 2013 roku, ustanowione
przez GDDKIA klauzule umowne, jak rowniez nieefektywne mechanizmy
kontroli dotyczgce egzekwowania zapisdw zamieszczonych w umowach,
nie pozwalaty na sprawowanie skutecznej kontroli rzetelnosci
wywigzywania sie wykonawcow z ptatnosci na rzecz podwykonawcow.

NS www.nik.gov.pl



Stwierdzony stan — zabezpieczenie intereséw Skarbu Paristwa
' w kontraktach zawieranych przez GDDKIA na roboty budowlane

10

= Do dnia 12 listopada 2013 r. Centrala GDDKIiA nie upowszechnita
wzorca Szczegolnych Warunkéw Kontraktu uwzgledniajgcego
stosowane przez niektore Oddziaty zapisy pozwalajgce na petniejsze
zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa.

= GDDKIiA w zawieranych do potowy 2013 r. umowach na nadzér
nie zobowigzata Inzyniera Kontraktu do monitorowania ptatnosci
wykonawcow na rzecz podwykonawcdw, oraz nie natozyta na niego
obowigzku identyfikowania podwykonawcow i raportowania
przypadkow realizacji robét budowlanych przez niezgtoszone
podmioty.

Q _j‘)‘ www.nik.gov.pl



Stwierdzony stan — zabezpieczenie intereséw Skarbu Paristwa
' w kontraktach zawieranych przez GDDKIA na roboty budowlane
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= GDDKIA prawidtowo stosowata w zawieranych kontraktach przepisy
Nowelizacji Prawa Zamoéwien Publicznych, co w ocenie NIK znaczgco
obnizy ryzyko wystgpienia niekorzystnych konsekwencji zwigzanych
z ewentualng koniecznoscig uruchomienia procedury solidarnej
odpowiedzialnosci.

= NIK pozytywnie ocenia powotanie dziatajgcej od potowy 2016 roku
przy ministrze wtasciwym do spraw transportu Rady Ekspertow,
majacej na celu wypracowanie wzoru umowy na roboty budowlane.

@ _j‘)‘ www.nik.gov.pl



Stwierdzony stan — wyptaty na podstawie art. 6471 § 5
' Kodeksu cywilnego

@ kwoty wyptacone (min zf) w tym: © kwoty odzyskane (min zi)
@ kwoty wyptacone = kwoty odzyskane

o O O © .
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OLSZTYN OPOLE BIALYSTOK GDANSK KATOWICE
4,65 5,37 7,74 11,57 28,48
1,91 5,31 774 1,39 2848
Q) ( )
.‘\_,_,,/f . ! 4 :
LUBLIN KRAKOW KIELCE POZNAN BYDG(_:)SZCZ
32,22 38,34 39,45 41,94 56,89
16,77 29,89 3945 41,87 49,98
WARSZAWA LODZ RZESZOW
149,44 281,83 431,98
136,73 226,719 429,32
Wyptacono tacznie
| .~ [1,13mid zt
Odzyskano B
| | ponad 90%

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GDDKIA na 31.12.2016 r.
W drugim kwartale 2017 r. prowadzony monitoring podwykonawcéw na podstawie art. 647% ulegt rozdzieleniu
na zadania z perspektywy finansowej 2007-2013 oraz 2014-2020.




Stwierdzony stan — odzyskiwanie srodkéw wyptaconych
na podstawie art. 647! § 5 Kodeksu cywilnego
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Pozostatodo i
odzyskania 2
ODZYSKIWANIE
28% WYPLACONYCH
QOdzyskane SRODKOW QOdzyskane
Z gwarangciji przez potracenie
iinnych
1% 12%
17% I
100% | 70%
0,
m "
POZNAN OLSZTYN OPOLE BIALYSTOK BYDGOSZCZ
14% - 22%
h
GDANSK KATOWICE LUBLIN KRAKOW KIELCE
8% - 1%
20% 25%
39% 18%
WARSZAWA £ODZ RZESZOW

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GDDKIA na 31.12.2016 r.
W drugim kwartale 2017 r. prowadzony monitoring podwykonawcéw na podstawie art. 647 ulegt rozdzieleniu
na zadania z perspektywy finansowej 2007-2013 oraz 2014-2020.

0 www.nik.gov.pl




14 | Stwierdzony stan — realizacja przepisow Specustawy

= NIK negatywnie ocenia dokonang przez GDDKIA interpretacje
i stosowanie zapisow Specustawy, ktére bezzasadnie ograniczyty krag
podmiotow mogacych ubiegad sie o wyptate naleznosci oraz stworzyty
bezpodstawne utrudnienia w dochodzeniu przez przedsiebiorcéw
swoich roszczen.

= W konsekwencji doprowadzito to do niezasadnego obnizenia wypftat
na fgczna kwote ponad 1 miliona ztotych, potencjalnego
niewyptacenia kwoty ponad 40 miliondw ztotych oraz narazeniem
przedsiebiorcéw na poniesienie kosztow zwigzanych z wszczeciem
i prowadzeniem wymaganego niezasadnie przez GDDKIA wtdrnego
postepowania upadfosciowego.

Jf? www.nik.gov.pl



15 |Stwierdzony stan — realizacja przepiséw Specustawy

= Do wystgpienia nieprawidtowych dziatan GDDKIiA w tym zakresie
przyczynit sie brak efektywnej kontroli zarzgdczej zarowno
ze strony Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
jak i ministra wfasciwego ds. transportu.

* Minister wtasciwy ds. transportu majgc juz w 2012 roku wiedze,
ze stosowana przez GDDKIA , Procedura zgtaszania
i rozpatrywania wnioskow w zakresie realizacji ustawy o sptacie
niektorych niezaspokojonych naleznosci przedsiebiorcow
wynikajgcych z realizacji udzielonych zamoéwien publicznych”
jest niezgodna z przepisami Specustawy, nie wykorzystat
okreslonych obowigzujgcymi przepisami narzedzi nadzoru
w celu spowodowania zmiany sposobu dziatania jednostki
nadzorowane;.

VK www.nik.gov.pl



Stwierdzony stan — kwoty zgtoszonych roszczeri w ramach

Specustawy
1,09
2,50
GDANSK .~ -
6,59 ﬁ__ 8
BlAI:YSTOK Pal
7,34 KWOTY
m\ Ro(?n%rﬁ*z)EN 0 1O|0 290

1349 @«
LUBLN |,

24,62 /_

OLSZTYN

B

51, 02
KATOWICE

56,46
POZNAN

rODZ

BYDGOSZCZ

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych z GDDKIA na 30.06.2017 r.

Oddziaty

w Rzeszowie i Warszawie

63%
zgtoszonych
roszczen

3C|)O min zt

322,92
RZESZOW

R 235,81

82,42

WARSZAWA

www.nik.gov.pl




Stwierdzony stan — kwoty wyptacone w ramach

17 Specustawy

Kwota ogotem zgtoszen,
20, ktore pozostajg w trakcie
rozpatrywania

KWOTY WYPLAT
(min zi)

taczna 483,33

kwota zgtoszen, 55%

379,81 Sumaryczna
43% wartosc zgtoszen,

ktore zostaty . da ktorych
odrzucone poich dokonano wyptat
zweryfikowaniu |
ztego
%
297,25 82,56
wyptacono nie
wypfacono

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych z GDDKIA.



Stwierdzony stan — ryzyko nieodzyskania wyptaconych
w ramach Specustawy srodkéw

taczna kwota dokonanych wyptat dla Kontrakiu
I Srodki odzyskane dla Kontraktu

GDANSK | 0,29 | 019

OPOLE | 0,94 | 0,70 2974
Wyptaty z tytutu
. realizacji przepisow
LUBLIN % 6,18 | 0,83 Specustawy
krakow [ 660

oLszTYN ||/ 6,90 12,04

ByDGoszcz [/ 13,80 14,08

LK sase

£ODZ 19,87 13,31 Srodki
% odzyskane
kaTowiCE [l 24,37 1 14,44
PozNAN [l 36,957,226
WARSZAWA /77777 6917 1 1,29
rzeszow IEEYY/ a7
CI) 2IO 4|O 6IO 8|O 1C|)O min zt

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych z GDDKIA. ONKY) www.nik.gov.pl




Ocena ogolna

W ocenie NIK, dopiero wprowadzenie przez GDDKiA, do umoéw
na roboty budowlane, klauzul wymuszonych Nowelizacjg Prawa
Zamowien Publicznych w 2013 roku pozwolito na skuteczniejszg
kontrole rzetelnosci wywigzywania sie wykonawcow

Z ptatnosci na rzecz podwykonawcow roboét budowlanych.

W okresie poprzedzajgcym wprowadzenie przedmiotowych zmian,
ustanowione przez GDDKIA klauzule umowne jak rowniez
nieefektywne mechanizmy kontroli dotyczgce egzekwowania zapisow
zamieszczonych w umowach, nie pozwalaty na sprawowanie
skutecznej kontroli w przedmiotowym zakresie.

W konsekwencji czas powziecia przez GDDKIA informacji o zatorach
ptatniczych, byt uzalezniony gtéwnie od - niezaleznego od zapisow
umownych - momentu ich zgtoszenia dokonanego przez samych
podwykonawcow.

Q ko) www.nik.gov.pl



Ocena ogolna

NIK ocenia pozytywnie podjeta przez ministra wfasciwego

ds. transportu inicjatywe w zakresie opracowania zatozen
Specustawy, ktora pozwolita na sptate czesci naleznosci
przedsiebiorcow, a takze powotanie Rady Ekspertow, ktorej prace
doprowadzity do zmiany Szczegdlnych Warunkéw Kontraktu

w umowach zawieranych przez GDDKIA.

NIK pozytywnie ocenia prawidtowos¢ rozpatrywania przez GDDKIA
zasadnosci roszczen zgtoszonych przez podwykonawcow robot
budowlanych w zwigzku z Solidarng Odpowiedzialnoscig. Wyptaty
byty dokonywane na rzecz podmiotow do tego uprawnionych,

a odmowa zaspokojenia roszczen byta wyrazona w uzasadnionych
przypadkach. NIK pozytywnie ocenia rowniez skutecznosc dziatan
dotyczacych odzyskania srodkow wyptaconych z tytutu Solidarnej
Odpowiedzialnosci i Specustawy.

Q ko) www.nik.gov.pl



Ocena ogolna

NIK negatywnie ocenia dokonang przez GDDKIA interpretacje

i stosowanie zapisOdw Specustawy, ktore bezzasadnie ograniczyty krag
podmiotdw mogacych ubiegac sie o wyptate naleznosci oraz
stworzyty bezpodstawne utrudnienia w dochodzeniu przez
przedsiebiorcow swoich roszczen.

W konsekwencji doprowadzito to do niezasadnego obnizenia wyptat
na tgczna kwote ponad 1 miliona ztotych, potencjalnego
niewyptacenia kwoty ponad 40 milionow zt oraz narazeniem
przedsiebiorcéw na poniesienie kosztow zwigzanych z wszczeciem

i prowadzeniem wymaganego niezasadnie przez GDDKIA
postepowania upadfosciowego wtornego.

Do wystgpienia nieprawidtowych dziatan w tym zakresie przyczynit
sie brak skutecznego nadzoru nad GDDKIA ze strony ministra
wiasciwego ds. transportu.

Q ko) www.nik.gov.pl



22 |\Whnioski

Do ministra wtasciwego do spraw transportu:

= zintensyfikowanie prac dziatajgcej od potowy 2016 roku Rady Ekspertow,
w celu niezwtocznego wypracowania ostatecznych - uzgodnionych
pomiedzy zainteresowanymi stronami - wzorow umow, warunkow
przetargowych i dokumentow wzorcowych sktadajgcych sie na kontrakt,
w celu objecia nowymi wytycznymi mozliwie najwiekszej liczby zadan
drogowych,

= podjecia, w ramach sprawowanego nadzoru nad Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad, skutecznych dziatan majacych
na celu prawidtowe stosowanie przepisow Specustawy.

Jr‘)\ www.nik.gov.pl



23 | Whnioski

Do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad:

okreslenie warunkéw udziatu w postepowaniu przetargowym, umozliwiajgcych
udzielenie zamowienia jedynie wykonawcom posiadajgcym
adekwatng/proporcjonalng do skali realizowanego przedsiewziecia wiedze,
doswiadczenie i zabezpieczenie finansowe — gwarantujgcych mozliwosc
terminowego i rzetelnego wykonania zamoéwienia publicznego,

ustanowienie mechanizmow kontroli zarzadczej pozwalajgcych na rzetelng
implementacje przepisdw Prawa Zamowien Publicznych dotyczgcych zardwno
prawidtowosci regulowania zobowigzan przez wykonawcéw jak i zapewnienia
realizacji procesu inwestycji wytgcznie przez zatwierdzonych
podwykonawcéw/przedsiebiorcow,

upowszechnianie , dobrych praktyk” wypracowanych zarowno przez poszczegdlne
Oddziaty GDDKIA jak i dziatajaca przy ministrze wtasciwym do spraw transportu
Rady Ekspertéw w ramach catej organizacji, poprzez bezzwtoczne nowelizowanie
wzorcow Szczegdlnych Warunkow Kontraktu.

zwiekszenie nadzoru nad prawidtowoscig realizacji umow w celu bezwzglednego
egzekwowania zapisow kontraktowych.

(NKS www.nik.gov.pl
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Zrédto: Fotolia.com

Najwyzsza Izba Kontroli

Departament Infrastruktury
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