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|. Dane identyfikacyjne

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad?
ul. Wronia 53, 00-874 Warszawa

Tomasz Zuchowski, p.o. Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad,
od 30 sierpnia 2018 r. do zakonczenia kontroli.

W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki poprzednio petnili:

Jacek Gryga, p.o. Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad,
od 10 listopada 2017 r. do 29 sierpnia 2018 r.

Krzysztof Kondraciuk, Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad,
od 12 grudnia 2016 r. do 09 listopada 2017 r.

Zabezpieczenie Skarbu Pafstwa w kontraktach zawieranych przez GDDKIA na
roboty budowlane w zakresie waloryzacji i solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora.

Rozpatrywanie i realizacja roszczefi wykonawcow i podwykonawcow o wyplate
naleznego lub zwaloryzowanego wynagrodzenia za wykonane roboty budowlane
w sektorze drogowym.

Nadzor nad oddziatami GDDKIA w zakresie stosowanych wzoréw kontraktow.
Lata 2017 — 2020 (I pdirocze) 2
Art. 2 ust.1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli?

Najwyzsza |zba Kontroli
Departament Infrastruktury

1. Anna Wozniakiewicz, glowny specjalista kp, upowaznienie do kontroli
nr KiN/57/2020 z 21 wrzesnia 2020 r.

2. lwona Zubrzycka - Wasil, starszy inspektor kp, upowaznienie do kontroli
nr KIN/73/2020 z 16 listopada 2020 r.

3. Szymon Tyburski, specjalista kp, upowaznienie do kontroli nr KIN/67/2020
z 16 pazdziernika 2020 r.

(akta kontroli str.1-2, 194-195, 361-362)

1 Dalej: GDDKIA, Inwestor lub Zamawiajacy
2 Czynnosci kontrolne w GDDKIA zostaty zakoriczone 18 grudnia 2020,
3Dz. U. 22020 . poz. 1200, dalej: ustawa o NIK



OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogélna* kontrolowanej dziatalnosci

W GDDKIA z nalezytq starannoscig opracowano, a nastepnie stosowano
i aktualizowano wzory umow dla zadan ujetych w PBDK® lub o szacunkowej
warto$ci robot powyzej 100 min zt oraz dotyczace nadzoru i zarzadzania tymi
zadaniami. Wzorcowe dokumenty stosowane przy zawieraniu wspomnianych umoéw
uwzgledniaty rozwigzania zabezpieczajace w odpowiedni sposéb interes Skarbu
Panstwa w zakresie solidamej odpowiedzialnosci Inwestora oraz waloryzacji
wartosci wynagrodzenia wykonawcoéw poszczegoinych kontraktdw z uwagi na
zmiany cen materiatdw budowlanych i ustug.

Niezaleznie od powyzszego NIK zwraca uwage, Zze pomimo wprowadzenia przez
Centrale GDDKIA od stycznia 2019 r. do wzoréw umdw nowego mechanizmu
waloryzacji wynagrodzen wykonawcow, ktory w zatoZzeniach powinien skuteczniej
uwzglednia¢ rynkowy poziom cen materiatbw budowlanych i ustug, nie
odzwierciedlat on jednak faktycznej dynamiki cen, majgcych wptyw na koszty robot.
Warto$¢ dokonanej przez GDDKIA waloryzacji uméw dla zadan wymienionych
w PBDK lub zadan o wartosci powyzej 100 min zt wyniosta tylko 0,43% tacznej
wartosci zawartych kontraktow®. Zdaniem NIK relatywnie niski poziom waloryzacji
wynagrodzefi umownych przy stwierdzonym zjawisku odmowy wyplaty roszczen
zgtaszanych przez wykonawcéw, uzasadnia potrzebe rozwazenia przez Centrale
GDDKIA celowosci wypracowania nowego mechanizmu, uwzgledniajacego
faktyczne zmiany cen materiatéw budowlanych i ustug.

W Centrali GDDKIA rzetelnie prowadzono monitoring biezacych zmian cen
kluczowych materialtéw budowalnych stuzacych realizacji zleconych zaméwien.

W ocenie NIK wylaczenie w pazdzierniku 2017 r. przez Centrale GDDKIA
stosowania art. 3571, art. 358! § 3 oraz art. 632 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (dalej: KC)7, uniemozliwito dochodzenie w postepowaniu
przed sadami powszechnymi, zarbwno przez GDDKIA, jak i przez wykonawcow,
zmiany warunkéw uméw ze wzgledu na nadzwyczajng zmiane sytuacji rynkowe;j.
Przed wylaczeniem stosowania waloryzacji sadowej, w Centrali GDDKIA nie
przeprowadzono rzetelnej analizy skutkéw przyjetego rozwigzania. Uregulowanie to
zostalo usuniete z dokumentéw wzorcowych dopiero w styczniu 2019 r., co bylo
konsekwencjg rozstrzygnie¢ Krajowej lzby Odwotawczej, w sprawie odwotan
wykonawcow kontraktéw dotyczacych braku umocowania wprowadzonego zapisu
w krajowym porzadku prawnym. Na rzecz wykonawcéw, skarzacych do Krajowej
Izby Odwotawczej wprowadzenie do wzorbw umoéw przedmiotowej regulaci,
zasgdzono od GDDKIA zwrot kosztow postepowan w tacznej kwocie 248,5 tys. zt.

Przyjety w Centrali GDDKIA i wdrozony do stosowania przez oddziaty GDDKIA
katalog wzoréw uméw wykonawczych na realizacje drogowych robét budowlanych
nie obejmowat dokumentéw wzorcowych dotyczacych zadan o wartosci
szacunkowej robét ponizej 100 min zi8. Zdaniem NIK umozliwito to dowolno$¢ w
ksztattowaniu przez oddziaty GDDKIA postanowieft umownych, w tym rozwigzan
warunkujacych odpowiednie zabezpieczenie interesu Skarbu Panstwa w przypadku
roszczenh zgtaszanych wobec Inwestora o wyptate naleznego lub zwaloryzowanego
wynagrodzenia. Ograniczato to réwniez mozliwosci Centrali GDDKIA w zakresie

4 Najwyzsza lzba Konlroli formuluje oceng 0going jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo oceng w formie opisowe;.

5 Program Budowy Dr6g Krajowych do 2023 r. (z perspektywa do 2025.).

¢ Podczas gdy wskaznik cen produkeji budowlano- montazowej, wg GUSE, wzrést w poréwnaniu do 2015 . 0 29% w 2018 1.
i065%w2019r.

7Dz. Uz 2020 . poz. 1740 ze zm.

8 Tzw. zadan na sieci drogowe].
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oddziatywania prewencyjnego i reagowania na niekorzystne dla Skarbu Panstwa
zdarzenia gospodarcze wystepujace w trakcie realizacji zlecanych przez oddziaty
GDDKIA przedsigwzig¢. Z tego powodu celowym jest — zdaniem NIK — wdrozenie do
powszechnego stosowania w strukturze GDDKIA dokumentéw bazowych, ktore
powinny ujednolici¢ tre$¢ zawieranych kontraktow na zadania na sieci drogowej
i nalezycie zabezpieczy¢ interes Skarbu Panfstwa, w przypadku wyptaty
podwykonawcom i wykonawcom kontraktow budowlanych naleznego lub
zwaloryzowanego wynagrodzenia.

Jako nierzetelne i niecelowe NIK ocenita nieprowadzenie przez Centrale GDDKIA
monitoringu tresci umow zawieranych przez oddziaty GDDKIA na realizacje zadan
na sieci drogowej®, jak tez monitoringu skali roszczef wykonawcow
i podwykonawcow zgtaszanych wobec Inwestora o wyplate naleznego
lub zwaloryzowanego wynagrodzenia.

ll.Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe? kontrolowanej dziatalnosci

Na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych*!
Generalny Dyrektor DKIiA jest centralnym organem administracji rzadowej
wiasciwym sprawach drog krajowych, ktéry wykonuje zadania zarzadcy drog
krajowych. W strukturze GDDKIA w okresie objetym kontrolg realizowano 196 zadan
wymienionych w PBDK lub zadan o wartoSci szacunkowej robét budowlanych
powyzej 100 min z}, o tgcznej wartosci 77 347 792,36 tys. z'2. W realizacji byly tez
144 umowy na nadzér i zarzadzanie ww. zadaniami, o tgcznej wartosci
243 578,63 tys. zt, przy czym poszczegblne umowy dotyczyly nadzoru i zarzadzania
projektami wiecej niz jednego zadania. W okresie objetym kontrolg w GDDKIA
zawarto réwniez 130 umoéw dla tzw. zadan na sieci drogowej, o okresie realizacji
przekraczajacym 12 miesiecy i tacznej wartosci 2 062 713,73 tys. zt.

(akta kontroli str. 420-428, 586-600)

1. Zabezpieczenie Skarbu Panstwa w kontraktach
zawieranych przez GDDKIiA na roboty budowlane
i na nadzor i zarzadzanie projektami, w zakresie
waloryzacji i solidarnej odpowiedzialnosci inwestora.

1.1. W okresie objetym kontrolg Centrala GDDKIA wprowadzita do stosowania
wzorce dla uméw na realizacje zadan objetych PBDK i dla zadah o wartosci
szacunkowej robot budowlanych powyzej 100 min zi, ktére zawieraly zapisy
zabezpieczajace interes Skarbu Panstwa w zakresie solidarnej odpowiedzialnoci
i waloryzacji wartosci zawartych kontraktow.

(akta kontroli str.2993-3041)

W okresie objetym kontrolg wzorcowe dokumenty w zakresie kontraktéw
realizowanych w systemie projektuj i buduj, w oparciu o stan prawny po nowelizacji
uPZP z 2016 r.”® zmieniano 16 razy, a w zakresie kontraktéw realizowanych

¢ W wielu przypadkach o kilkudziesigciomilionowych wartosciach, realizowanych w kilkulelnich okresach, za pomocg

podwykonawcow.

19 Oceny czagstkowe to oceny dzialalnosci w poszczegéinych obszarach badan konlrolnych. Ocena czastkowa moze by¢
sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

11Dz U.z2020r. poz. 470 ze zm.

12 Suma wartoéci zawartych uméw z wykonawcami realizujgcymi zadania w przedmiotowym okresie i wartosci kwot

rozliczonych w przypadkach rozwiazania umow (w efekcie odstapienia przez GDDKIA od kontraktu).

13 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 o zmianie ustawy - Prawo zaméwien publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz

1020), wprowadzita zmiany w ustawie Prawo Zamowien Publicznych z dnia 29 stycznia 2004 r. (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164



w oparciu o stan prawny przed nowelizacjg uPZP z 2016 r. zmieniano 11 razy.
Wzorcowe dokumenty w zakresie kontraktow realizowanych w systemie buduj
w oparciu o stan prawny po nowelizacji uPZP z 2016 r. zmieniano 15 razy,
a w zakresie kontraktow realizowanych w oparciu o stan prawny przed nowelizacjg
uPZP z 2016 r. zmieniano trzy razy.

Wprowadzone zmiany w  zapisach regulujgcych  kwestie  solidarnej
odpowiedzialnoéci i waloryzacji kontraktéw wynikaly gtownie z: e uwzgledniania
tresci rozstrzygniec Krajowej lzby Odwotawczej (dalej KIO) zwigzanych
z odwotaniami wykonawcow dotyczacych zapisébw SIWZ, e uwzglednienia zmian
powszechnie obowigzujacych przepiséw, e uwzglednienia uwag Rady Ekspertow
dziatajacej przy Ministrze Infrastruktury, ® zmiany i doprecyzowania zapisow
(np. zwiekszajacych ochrone podwykonawcoéw poprzez wprowadzenie obowigzku
waloryzacji umow podwykonawczych zawieranych na okres duzszy niz 12
miesiecy).

Centrala GDDKIA informowata oddzialy w formie pisemnej lub elektronicznej
o wprowadzeniu wzorcowych dokumentéw oraz o zmianach ich tresci, przekazujac
jednoczesnie $ciezki dostepu do opracowanych wzoréw w wewnetrznej sieci
intranet. Nie stwierdzono zwioki w dokonywaniu przez centrale GDDKIiA zmian
we wzorcowych dokumentach oraz w informowaniu oddziatbw GDDKIA
o wprowadzonych zmianach.

(akta kontroli str. 9-15, 204-207, 841-2483)

Dla zadan inwestycyjnych wymienionych w PBDK lub o wartosci powyzej 100 ml zt
mechanizm waloryzacji umownej okre$laly zapisy klauzuli dotyczacej korekt
wynikajacych ze zmian kosztu (klauzula 13.8 Szczegétowych Warunkéw Kontraktu,
dalej: SWK). W okresie od stycznia 2017 r. do stycznia 2019 r. obowigzywat wzor
klauzuli 13.8 SWK stanowigcy™, iz umowna waloryzacja bedzie si¢ odbywac
w oparciu o podane w subklauzuli wskazniki cen obiektéw drogowych
(Wd) i wskazniki cen obiektéw mostowych (Wm) publikowane przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego.

W 2017 r. w GDDKIiA uznano's, ze ww. wskazniki umownej waloryzacji nie
odzwierciedlaly w sposob adekwatny wzrostu cen materiatéw i robocizny na rynku
budowlanym. Z otrzymanych od GUS informacji o sposobie obliczania
wskaznikow Wd i Wm wynikato, ze byly one opracowywane na podstawie danych
raportowanych przez wykonawcoéw z zawartych wcze$niej umow. W efekcie, dla
wartosci ww. wskaznikow bez znaczenia byly faktyczne koszty wytworzenia lub
zakupu surowcow, materiatow lub wykonania robét przez wykonawcow. W praktyce
jedyne znaczenie miaty ceny okreslone przez wykonawcoéw w sktadanych ofertach
przetargowych, poniewaz na podstawie tych cen wykonawcy rozliczali roboty
realizowane na podstawie poszczegoinych kontraktow. W toku realizacji kontraktow
wykonawcy raportowali do GUS state ceny, co skutkowalo brakiem powigzania
poziomu obliczanych przez GUS wskaznikow z rzeczywistym wzrostem cen i ustug
na rynku budowlanym. W zwigzku z powyzszym GUS i GDDKIA przystapily
do opracowania nowego mechanizmu waloryzacyjnego6.

oraz z 2016 r. poz. 831 i 996). Tekst jednolity ustawy Prawo zaméwien publicznych (dalej: uPZP): Dz.U.z 2019 r.poz.1843.
UPZP zostata uchylona z dniem 1 stycznia 2021 .

4 W marcu 2017 r. z obowigzujgcego dla nowo oglaszanych postgpowart przetargowych, wzoru subklauzuli 13.8 SWK
usunieto zapis, Ze kwoty ptatne Wykonawcy bedg waloryzowane miesigcznie do momentu, w kiorym laczna wartoé¢ korekt dla
oddania wzrostu lub spadku cen, wynikajacych z przedmiotowej subklauzuli, osiagnie limit 1% wartosci kontraktu.

15 Na podstawie obserwacji wiasnych i sygnalow ze sirony organizacji branzowych.

16 Na bazie realizowanych kontraktow drogowych dokonano szczegolowej analizy gléwnych elementéw cenotworczych oraz
okreslono ich procentowy udziat w danej cenie kontraktowej. Wynikiem wspolpracy z GUS bylo dobranie wskaznikow
do poszczegdinych elemenlow cenotworczych takich, jak m.in. asfalt, paliwo, cement, kruszywo, stal i robocizna. Wskazniki



Od stycznia 2019 r. wprowadzono zmieniony wzér subklauzuli 13.8 SWK
stanowigcy, iz umowna waloryzacja bedzie sie odbywa¢ w oparciu o podane
w subklauzuli wskazniki cen wyrobéw publikowane przez Prezesa Gtéwnego Urzedu
Statystycznego w Dziedzinowej Bazie Wiedzy'”.

Kwoty ptatne wykonawcy miaty by¢ waloryzowane miesiecznie do momentu,
w ktérym faczna wartos¢ korekt dla oddania wzrostu lub spadku cen, wynikajacych
z subklauzuli 13.8 SWK, osiggneta limit +/- 5 % wartosci kontraktu.

(akta kontroli str. 305-307, 473-493)

Do obowigzujacej od pazdziernika 2017 r. do stycznia 2019 r., wzorcowej
subklauzuli 13.8 SWK'8, GDDKIA wprowadzita zapis w brzmieniu:
W zwiazku z wprowadzeniem waloryzacji umownej Strony wylaczajg stosowanie
art. 357" KC, art. 358' § 3 KC, art. 632 § 2 KC". Wylgczenie stosowania
ww. przepisbw oznaczalo w praktyce zamkniecie wykonawcom drogi do sgdowej
waloryzacji wartosci kontraktu. W efekcie oznaczato to odebranie stronom (zaréwno
wykonawcy, jak i zamawiajacemu) prawa do niezaleznego uksztattowania przez sad
stosunkow miedzy stronami w przypadkach zaistnienia wyjatkowych sytuacii,
niemozliwych do przewidzenia na etapach opracowywania dokumentacii
przetargowej, sktadania ofert, podpisywania umowy.

Wzorcowe dokumenty, zawierajace przedmiotowy zapis wytaczajacy waloryzacje
sadowg, byly przedmiotem trojstronnych spotkan roboczych dla wypracowania
optymalnych rozwigzan umownych?,

Odwotania do KIO na tres¢ SIWZ wylaczajacq mozliwos¢ waloryzacji sadowej
wartoSci  kontraktu, ztozyli wykonawcy bioracy udziat w 15 postepowaniach
przetargowych. KIO rozstrzygajac odwotania wykonawcoéw w okresie od 15 lutego
2018 r. do 3 stycznia 2019 r., nakazata w 10 przypadkach zmiane tresci SIWZ
i wykreslenie zapisu wytaczajacego mozliwosé skorzystania z waloryzacji sadowe;.
W pigciu przypadkach KIO wydata postanowienia o umorzeniu postepowania
odwotawczego. Jednocze$nie KIO zasadzita od GDDKIA na rzecz skarzacych zwrot
kosztoéw postepowania w tacznej wysokosci 248,5 tys. zt.

Minister Infrastruktury w pismie z 27 marca 2018 r. zalecit GDDKIA pozostawienie
klauzuli wytaczajacej waloryzacje sadowa zawarta we wzorcowych dokumentach
stosowanych przez GDDKIA. Uznat tez za wlasciwe podtrzymywanie stanowiska
o zasadno$ci zastosowania tej klauzuli przez GDDKIA w ramach postepowan
prowadzonych przed KIO. Minister uznat réwniez za zasadne zloZenie skargi
do sadu powszechnego na rozstrzygniecie KIO2, nakazujace GDDKIA dokonanie
zmiany postanowien subklauzuli 13.8 SWK przez wykre$lenie zapisu wylgczajacego
mozliwo$¢ waloryzacji sadowej kontraktu.

le zastosowano w nowym mechanizmie waloryzacyjnym. Zastosowanie powyzszego rozwigzania zostalo zaaprobowane przez
Rade Ekspertow dzialajaca przy MI.

7 Tj.. wskazniki: Wskaznik P - symbol 19.2 wediug PKWIU Brykiety, brykietki i podobne paliwa stale z wegla i torfu oraz
produkty rafinacji ropy naftowej (jako paliwo), Wskaznik C — symbol 23.5 wedlug PKWIU Cement, wapno i gips (jako cement,)
Wskaznik A — symbol 08.9 wedlug PKWIU Produkty gémictwa i wydobywania, gdzie indziej niesklasyfikowanych (jako asfalt),
Wskaznik S — symbol 24.1 wedlug PKWIU Zeliwo, stal i zelazostopy (jako stal), Wskaznik K - symbol 08.1 wediug PKWIU
Kamienia, piasku i gliny (jako kruszywo), wskaznik CPI - Cen lowardw i uslug konsumpcyjnych (jako CPI), wskaznik R —
symbol 42 zgodnie z klasyfikacja PKD przeciglne wynagrodzenie miesi¢czne brutlo w sektorze przedsigbiorstw - budowa
obiektow inzynierii ladowej i wodnej (jako robocizna)

18 Dla zadan inwestycyjnych wymienionych w PBDK iub o wartosci powyzej 100 mi 2.

19 7 udzialem przedstawicieli Ministerstwa Infrastruklury i Budownictwa, GDDKIA i Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej
Polskiej, dalej: PGRP. Z korespondenciji z wrzeénia 2017 r. pomigdzy GDDKIA, a PGRP wynika, ze PGRP uznaje wersje
wzorcowych dokumentow zawierajgcq zmiany odpowiadajace uwagom i sposirzezeniom PGRP. W ww. korespondencji PGRP
dodatkowo wskazala, ze w lreéci przedmiotowego zapisu wylaczajacego waloryzacje sadowa, nalezy poprawnie wpisaé
przywolywane przepisy KC wylaczajace waloryzacie sadowa.

2 W poslepowaniu KIO o sygn. akl 173/18.



GDDKIA po wydaniu przez KIO wyroku z 15 lutego 2018 r. w postepowaniu
0 sygn. akt 173/182" odstgpita od zlozenia skargi do Sadu Okregowego
w Warszawie. W zwigzku z kolejnymi nastepujgcymi po sobie niekorzystnymi
rozstrzygnieciami KIO w tym zakresie, GDDKIA zwrécita si¢ do Prokuratorii
Generalnej RP o przeprowadzenie analizy, co do zasadno$ci utrzymywania zapisu
wyltaczajacego waloryzacie sadowa we wzorcowych dokumentach GDDKIA.
Po uzyskaniu stanowiska PGRP2, GDDKIA zwrécita si¢ do Ministra Infrastruktury
o uchylenie zalecenia pozostawienia zapisu wytaczajacego waloryzacje sadowg
we wzorcowych dokumentach GDDKIA oraz uchylenie zalecenia podtrzymywania
stanowiska o zasadnosci zastosowania tego zapisu, w postepowaniach przed KIO
i przed sadem powszechnym. Minister Infrastruktury2® nie sprzeciwit sie odstapieniu
przez GDDKIA od stosowania zapisu wylgczajacego waloryzacje sadowa do czasu
wypracowania nowego mechanizmu waloryzacji umownej wynagrodzenia
wykonawcy.

Z 15 postepowan przetargowych, w ramach ktérych wykonawcy zlozyli odwotania do
KIO na zapisy SIWZ wylgczajgce waloryzacje sadowa, 10 postepowan
przetargowych zakonczylo sie ich uniewaznieniem. W przypadku pieciu
z 15 postepowan zawarto umowy z wykonawcami.

Zapis wylaczajacy stosowanie art. 3571 KC, art. 358" § 3 KC, art. 632 § 2 KC zostat
przez GDDKIA usunigty z wzorcowych dokumentéw w styczniu 2019 r.
(akta kontroli str. 494-578)

1.2. GDDKIA nie wprowadzita wzorcowych dokumentéw dla uméw zawieranych bez
wykorzystania FIDIC%, {j. dla zadan niewymienionych w PBDK oraz dla zadan
o wartosci szacunkowej robét budowlanych ponizej 100 min zt. W przypadku uméw
zawieranych bez wykorzystania FIDIC nie zostaly przyjete rowniez obligatoryjne
zapisy dotyczace solidarnej odpowiedzialnosci inwestora i wykonawcy oraz
waloryzaciji wartosci kontraktow.

(akta kontroli str. 9-15, 204-207, 841-2483)

W zwigzku z brakiem opracowania przez Centrale GDDKIA wzorcowych zapiséw
uméw dla zadan o wartosci szacunkowej ponizej 100 min zl, na potrzeby kontroli
NIK przekazano zestawienie 130 zadan®, dla ktorych zawarto w okresie objetym
kontrolg umowy i ktorych okres realizacji wynosit ponad12 miesiecy.

Tylko 12 ze 130 uméw zawieralo zapisy dotyczace waloryzacji z uwagi na zamiany
cen materiatdw budowlanych. Zapiséw w tym zakresie nie zawierato 118 uméw,
w tym 34 umowy zawarte na okres powyzej 24 miesiecy oraz 11 uméw o wartosci
powyzej 40 min zt.

Badaniem objeto cztery umowy, sposréd kidrych trzy zawieraty zapisy dotyczace
waloryzacji z uwagi na zmiany cen. W przypadku jednej umowy?, GDDKIA
odméwita waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy o 2 634,3 tys. zt (1. 7,8% wartosci
umowy) z uwagi na wskazany przez wykonawce nieprzewidziany wzrost cen
jednostkowych w stosunku do cen z dnia sporzadzania oferty. GDDKIA uznala,

21 Pierwszym poslepowaniu przed KIO wszczetym z odwolan wykonawcy na zapisy SIWZ wylaczajgce stosowanie waloryzacii
sgdowej,

2 P o Prezesa Prokuralorii Generalnej RP pismem z 20 listopada 2018 r, znak: KR-0701-151/18MMlfecz nie sprzeciwit sie
odstapieniu przez GDDKIA od konieczno$ci zamigszczania we wzorcowej umowie klauzuli wylaczajacej waloryzacie sadowa,
do czasu, gdy zoslanie wypracowany nowy, skuteczny mechanizm umownej waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy.

2 Pismem Podsekretarza Stanu z 07 grudnia 2018 r. znak: DDP.1.450.19.2018 LL.3.

4 Migdzynarodowa Federacja Inzynieréw Konsultantow (Federation Internationale des Ingenieurs-Conseils).

% O wartoéci szacunkowej robot budowlanych ponizej 100 min zt,

% Dla zadania ,Rozbudowa drogi krajowej nr 12 Leknica — Zary - Zagaf — granica wojewodztwa® o wartosci 33 708,36 tys. 21,
zawarlej na okres 22 miesiecy



Stwierdzone
nieprawidtowosci

ze zgodnie z zapisami umowy z wykonawcg nie przewiduje sig innej podstawy
waloryzacji ceny niz te, ktére zostaly ujete w §3 ust 9 i ust 10 umowy?7.

Analiza trzech pozostatych umoéw?® wykazata, ze w kazdej z nich zawarto trzy
odmienne regulacje (mechanizmy) dotyczace waloryzacji wynagrodzenia
wykonawcy z uwagi na zmiane cen. Oddziat GDDKIA w Gdarisku wykorzystat
wzorcowe dokumenty opracowane przez Centrale GDDKIA dla zadan
z wykorzystaniem FIDIC, Oddziat GDDKIiA w Lublinie okreslit mechanizm
miesiecznej waloryzacji z wykorzystaniem wskaznika cen obiektow drogowych?,
przy czym taczng warto$¢ waloryzacji ograniczono do réwnowartosci 1% wysokosSci
wynagrodzenia okreslonego w umowie, a Oddziat GDDKIA w Szczecinie przewidziat
mozliwo$¢ waloryzacji cen jednostkowych netto, przy czym uzalezniono takie
rozwigzanie od akceptacji uzasadnionego wniosku wykonawcy.

(akta kontroli str. 420-428, 601-628)

1.3. W okresie objetym kontrolg Centrala GDDKIiA wprowadzita do stosowania
wzorce uméw na zarzadzanie i nadzér zadaniami o wartoci szacunkowej robét
budowlanych powyzej 100 min zt. Wzorce uméw zawieraty zapisy zabezpieczajace
interes Skarbu Panstwa w zakresie solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora
i waloryzacji wartoci zawartych uméw. Wzorcowe dokumenty w zakresie nadzoru
i zarzadzania projektami zmieniano w okresie kontroli 11 razy, co wynikato gtéwnie
z uwzgledniania tresci rozstrzygnie¢ KIO od odwotan wykonawcow na zapisy SIWZ,
uwag Rady Ekspertéw, wnioskéw podmiotéw z branzy budowlanej oraz uwag
zgloszonych przez oddziaty GDDKIA.

Nie wprowadzono wzorcowych uméw na nadzor i zarzadzanie kontraktami
zawartymi bez wykorzystania FIDIC.
Centrala GDDKIA informowata w formie pisemnej lub elektronicznej oddziaty
0 wprowadzeniu wzorcowych dokumentéw i o zmianach w ich tresci, przekazujac
jednoczesnie $ciezki dostepu do opracowanych wzorbw w wewnetrznej sieci
intranet. Nie stwierdzono zwloki w dokonywaniu przez Centrale GDDKIA zmian we
wzorcowych  dokumentach oraz w informowaniu  oddziatbw GDDKIA
o wprowadzonych zmianach.

(akta kontroli str. 9-15, 204-262, 305-307, 2484-3041)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Centrala GDDKIA nie opracowala i nie przekazata do stosowania przez oddzialy
GDDKIiA wzordw uméw dla zadah o wartoci szacunkowej robdt budowlanych
ponizej 100 min zt ani obligatoryjnych zapiséw uméw w zakresie solidarnej
odpowiedzialnosci inwestora i wykonawcy oraz umownej waloryzacji wynagrodzenia
w przypadku zawierania ww. uméw na okres powyzej 12 miesiecy,
co w konsekwencji — zdaniem NIK — w sposob niedostateczny zabezpieczalo interes
Skarbu Panstwa.

7 Tj, przestanek zmian wynagrodzenia w przypadkach okreslonych przepisami art. 142 ust. 5 pkt 2 i 3 uPZP dotyczacych
zmiany wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace albo wysoko$ci minimainej stawki godzinowej, ustalonych
na podstawie przepisow ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimainym wynagrodzeniu za prace, lub zasad podlegania
ubezpieczeniom spolecznym lub ubezpieczeniu zdrowotnemu lub wysokosci slawki skladki na ubezpieczenia spoleczne lub
zdrowotne.

2 Umowy nr 186/1-4/2017 zawartej 23 pazdziernika 2017 r. przez oddziat GDDKIA w Gdarisku dla zadania pn: ,Rozbudowa
drogi krajowej nr 22 na odcinku Czarlin — Knybawa”, umowy nr O.LU.D-3.2411.32.2017. AW zawartej 20 sierpnia 2018 r. przez
oddzial GDDKIA w Lublinie dla zadania pn: Rozbudowa drogi krajowej nr 74 na odcinku Frampol — Gorajec’, umowy nr 32/Z-
1/2018 zawarlej 27 lulego 2019 r. przez oddziat w Szczecinie dla zadania pn: Budowa obwodnicy m. Wegorzyno w ciagu drogi
krajowej nr 20"

3 Pyblikowanego przez Prezesa GUS.

® Przy czym wniosek wykonawcy miat by¢ skiadany nie czesciej niz raz na rok, a stopien waloryzacji miat by¢ rowny
wskaznikowi cen towarow i uslug konsumpcyjnych, ktory oglaszal Prezes GUS.



OCENA CZASTKOWA

Dyrektor Generalna GDDKIA wyjasnita, ze umowy bez wykorzystania opracowanych
w centrali GDDKIA wzorcoéw sg zawierane dla zadan o mniejszej skali niz zadania
realizowane z PBDK, ktére majg rozne zakresy i czasy wykonania,
a przez to wymagajq elastycznosci przy dostosowywaniu uméw do zakresu
realizacji konkretnej inwestycii.

NIK nie podzielita stanowiska skladajacej wyjasnienia w przedmiocie relatywnie
niewielkiej skali zadan o wartoci szacunkowej rob6t budowlanych ponizej 100 min
zt. NIK zauwaza bowiem, ze w ramach 130 zadan o warto$ci szacunkowej robot
budowlanych ponizej 100 min i, dla ktérych zawarto umowy na okres dtuzszy niz 12
miesiecy, w przypadku az 110 zadan w realizacji uméw brali udziat podwykonawcy.
Ponadto 34 umowy zostaly zawarte na okres ponad 24 miesiecy, a w przypadku 35
zadan zawarto umowy o wartosci od 20 min z do ponad 83 min z.
Niewprowadzenie wzoru umowy skutkowato brakiem regulacji w zakresie wzrostu
lub spadku cen albo odmiennym uregulowaniem mechanizmu waloryzacii.
Zdaniem NIK brak przygotowania ww. wzorcowych dokumentéw lub obligatoryjnych,
zunifikowanych zapisébw nalezy uzna¢ jako nieprawidlowo$¢ pod wzgledem
kryterium rzetelnosci.

2. Wylgczenie stosowania art. 357! KC, art. 358! § 3 KC, art. 632 § 2 KC
w subklauzuli 13.8 SWK uniemozliwito od pazdziernika 2017 r. do stycznia 2019 r.
dochodzenie w postepowaniach przed sgdami powszechnymi, zaréwno przez
GDDKIA, jak i przez wykonawcow, zmiany warunkdéw umoéw ze wzgiedu na
nadzwyczajng zmiane sytuacji rynkowej, w celu zapobiezenia poniesieniu przez
jedng ze stron razacych strat. GDDKIA dokonata wytgczenia ww. przepiséw bez
przeprowadzenia rzetelnej analizy skutkéw i zgodnosci z ogdlnie obowigzujacymi
przepisami (UPZP i KC).

Dyrektor Generalna GDDKIA wyijaénita, ze po wydaniu przez KIO wyroku z 15 lutego
2018 r. w postepowaniu o sygn. akt 173/183! dokonano w GDDKIA rzetelnej analizy
sprawy w kontekécie przepisbw uPZP, a takze przepiséw KC, dla zachowania
zgodnosci dziatan z ww. przepisami. Wskazata ponadto, ze istniaty podstawy, aby
stwierdzi¢, ze zarzuty odwolujacego w ww. postepowaniu przed KIO byly zasadne
i w przypadku zloZzenia skargi do sadu powszechnego, wyrok KIO zostatby
podtrzymany.

Zdaniem NIK rzetelng analize skutkow i zgodnoSci wzorcowego zapisu
z powszechnie obowiazujacymi przepisami przeprowadzono w GDDKIiA dopiero
po wydaniu wyroku przez KIO, nie za§ przed wprowadzeniem przedmiotowego
zapisu do wzorcowych dokumentéw, albo po ztozeniu przez oferentdw odwotan
do KIO, co NIK uznaje za dziatanie nierzetelne i niecelowe.

(akta kontroli str. 9-12, 629-740)

W GDDKIA z nalezyta starannoscig opracowano, a nastepnie przekazano do
stosowania oddziatom GDDKIA wzory uméw dla realizacji zadan ujetych w PBDK
i o wartoSci powyzej 100 min zt oraz dla zadan nadzoru i zarzadzania tymi
projektami. Dokonywano ponadto aktualizacji przyjetych wzoréw uméw,
uwzgledniajagc  zmiany w powszechnie obowigzujgcych przepisach oraz
orzecznictwo.

Rzetelng analize skutkéw i zgodno$ci wytaczenia stosowania waloryzacji sadowej
z powszechnie obowiazujacymi uregulowaniami prawnymi, przeprowadzono
w Centrali GDDKIA dopiero po wydaniu przez KIO wyroku z 15 lutego 2018 r.
w postepowaniu o sygn. akt 173/18, co NIK ocenifa jako nierzetelne i niecelowe.

3 Pierwszym postepowaniu przed KIO wszczetym z odwotan wykonawcy na zapisy SIWZ wytaczajace stosowanie waloryzaci
sadowej.
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Skutkowato to wprowadzeniem w pazdzierniku 2017 r. do wzoréw umow zapisu,
pozbawionego umocowania w porzadku prawnym RP, ktory wytaczat stosowanie
art. 3571 KC, art. 358' § 3 KC, art. 632 § 2 KC.

NIK zauwaza istotny wkiad merytoryczny Centrali GDDKIA w wypracowaniu nowego
mechanizmu umownej waloryzacji wynagrodzenia wykonawcow, ktory od stycznia
2019 r. zostat uwzgledniony we wzorcowych dokumentach dia nowych postepowan
przetargowych.

Brak opracowania w Centrali GDDKIA wzorow uméw w zakresie solidarnej
odpowiedzialno$ci inwestora oraz waloryzacji wartosci wynagrodzenia wykonawcy,
z przeznaczeniem do obligatoryjnego stosowania przy realizacji zadah o wartoci
ponizej 100 min z, umozliwit oddziatom GDDKIA dowolno$¢ w ksztattowaniu
postanowien umownych, w tym rozwigzan warunkujacych odpowiednie
zabezpieczenie interesu Skarbu Parnstwa w przypadku roszczen zgtaszanych wobec
Inwestora o wyptate naleznego lub zwaloryzowanego wynagrodzenia.

2. Rozpatrywanie i realizacja roszczenia wykonawcow
i podwykonawcow o wyplate naleznego lub
zwaloryzowanego wynagrodzenia za wykonane roboty
budowlane w sektorze drogowym.

Do zadan Centrali GDDKiA32 nalezaty sprawozdawczo$¢ oraz monitoring w zakresie
realizacji wydatkow na budowe, przebudowe i utrzymanie drog krajowych.
Monitoring ten byt prowadzony tylko dla zadah inwestycyjnych wymienionych
w PBDK oraz innych zadan, ktorych szacowana warto$¢ robét budowlanych
wynosita powyzej 100 min z. Za monitoring roszczen podwykonawcow
w podziale na oddziaty GDDKIA odpowiedzialny byt Departament Przygotowania
i Realizacji Inwestycji®3.

(akta kontroli str. 200-201, 205-206, 266-269, 302)

2.1. Na podstawie przepisow art. 6471 § 1 KC (przed nowelizacjg art. 647 § 5),
ustalajacego solidarng odpowiedzialno$¢ inwestora i wykonawcy za zaplate
wynagrodzenia naleznego podwykonawcy, w okresie objetym kontrolg
podwykonawcy (bez uwzglednienia dalszych podwykonawcdw) robét budowlanych
zlozyli do GDDKIiA 1167 wnioskow3* roszczeniowych o wyplate naleznego
wynagrodzenia za wykonane prace, ktére nie zostato uregulowane przez
wykonawcow kontraktow, w tgcznej kwocie 510 069,9 tys. zl, z ktérej uznano
i wyptacono 249 884,8 tys. zt (49%)3%. Wedtug stanu na koniec | potrocza 2020 r., do
odzyskania od wykonawcéw (w ramach prowadzonych przez GDDKIA postepowan
regresowych) pozostawato 77 261,3 tys. zI%, tj. 30,9% kwoty wyplaconej przez
GDDKIA podwykonawcom w ramach solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora.

Najczesciej przyczyng nieuznania przez GDDKIA tych roszczen byto:
e nieprzediozenie do zatwierdzenia umowy o podwykonawstwo, e brak

% Zgodnie z § 3 ust 1 pkt 6) Zarzadzenia nr 7 Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autosirad z dnia 1 marca 2017 r.
w sprawie uslalenia regulaminu organizacyjnego GDDKIA

3 Na podstawie Zarzadzenia nr 7 Generalnego Dyreklora GDDKIA z 21grudnia 2018 r., z 22 listopada 2019 r. w sprawie
regulaminu organizacyjnego Deparlamenlu Przygotowania i Realizacji Inwestycji GDDKIA, dalej: DPR.

¥ W tym GDDKIA odrzucila 179 wnioskéw, uznala calos¢ naleznosci w 288 przypadkach, a w 212 w czeéci. W 292
przypadkach wykonawcy uregulowali zalegte naleznoéci wobec podwykonawcow w calosci, a w 102 w czescei.

3 W: 2017 r. zlozono roszczenia na 40 449,9 tys. zi, z tego wyplacono 1 640,2 lys. zI (4,1%); 2018 r. zlozono roszczenia
na 226 673,3 tys. zl, z tego wyptacono 128 6784 tys. zt (56,8%); 2019 r. zlozono roszczenia na 194 321,7 tys. 2}, z tego
wyptacono 93 829,2 tys. zI (48,3%); | poiroczu 2020 r. zloZzono roszczenia na 48 625 tys. i, z tego wyptacono 25 737 tys. zt
(52,9%).

3% Kwoty wyplacone podwykonawcom w; 2017 r. zoslaly odzyskane od wykonawcow w calosci; 2018 r. — do odzyskania
od wykonawcow pozostawalo 309658 tys. zt (24,1% kwoty wyplaconej podwykonawcom); 2019 r. — do odzyskania
od wykonawcow pozosiawalo 36 666,6 tys. zt (39,1% kwoty wyplaconej podwykonawcom); | pdlroczu 2020 r. — do odzyskania
od wykonawcow pozostawalo 9 628,9 tys. zI (37,4% kwoty wypltaconej podwykonawcom.
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zatwierdzenia umowy podwykonawczej przez GDDKIA, e brak dokumentacii
potwierdzajacej wykonanie i odbior robdt, e wadliwos¢ lub opdznienia wykonania
robot, e potracenia z tytutu naliczonych kar umownych lub zatrzymanie
wnioskowanych kwot na poczet kaucji gwarancyjnej. Zobowigzania wykonawcow na
rzecz podwykonawcow wygasaly wskutek dokonania potragcefi wzajemnych
naleznosci w ramach roéznych kontraktow, korekt (obnizenia) wartosci faktur oraz
bezposrednich ptatnosci wykonawcy.

(akta kontroli str. 191-193, 302-310, 313, 767-776)

Do zadan oddziatéw GDDKIA nalezalo sprawowanie nadzoru nad realizowanymi
kontraktami pod katem zgodnosci z SWK oraz rozpatrywanie wnioskéw w zakresie
roszczen podwykonawcow z tytutu solidarnej odpowiedzialno$ci. W celu stosowania
przez oddzialy ujednoliconego postepowania w zakresie rozpatrywania i realizacji
roszczef podwykonawcow z art. 647" KC, Centrala GDDKIA okres$lita procedure
obowigzujaca w zakresie bezpo$redniej zapfaty wymagalnego wynagrodzenia
podwykonawcom. Opracowano réwniez liste sprawdzajaca®” do kontrolowania
stosowanej procedury postepowania w zakresie roszczen podwykonawcow robot
budowlanych zgtaszanych w tym trybie. Zgodnie z opracowang procedurg dla zadan
inwestycyjnych z PBDK lub o warto$ci powyzej 100 min zt, w oddziatach GDDKIA
wnioski  podwykonawcow  weryfikowano w  zakresie  formalno-prawnym
i merytorycznym. Przed dokonaniem zaptaty przez GDDKIA wniosek podwykonawcy
powinien zosta¢ skierowany do wykonawcy celem wyjasnienia, czy $wiadczenie
objete zgloszonym roszczeniem zostalo przez niego zaptacone lub czy wygasto
w inny sposob niz przez zaptate i czy potwierdza odbidr prac objetych wnioskiem.
Nastepnie, w celu uniknigcia podwojnej ptatnosci za to samo $wiadczenie, GDDKIA
obligowata  podwykonawcow do  przedioZzenia  oryginalbw  oSwiadczen
0 nieotrzymaniu platnosci od wykonawcow za faktury bedace przedmiotem
roszczenia, bezposrednio przed dokonaniem platnosci. Oddziaty GDDKIiA byly
ponadto odpowiedzialne za weryfikacje czy wszyscy podwykonawcy, ktorzy
wykonali prace rozliczone w ramach danego przejsciowego $Swiadectwa platnosci
(dalej: PSP) lub faktury wykonawcy przediozyli o$wiadczenia, ze ich wymagalne
kwoty zostaty uregulowane.

(akta kontroli str. 265-299, 305-309)

W ramach zadan wymienionych w PBDK oraz innych zadan o szacunkowej wartosci
robot budowlanych powyzej 100 min z, sposéb dokonywania bezposredniej
platnosci dla podwykonawcdéw oraz odzyskiwania od wykonawcy wyptaconych
podwykonawcom naleznosci, zalezat od etapu realizacji kontraktu, w ktérym zloZono
roszczenie. W przypadku dokonania bezposredniej zaptaty podwykonawcom
GDDKIA potracata kwote wyptaconego wynagrodzenia z wynagrodzenia naleznego
wykonawcy lub z zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy albo z innych
wierzytelnoSci  przystugujacych wykonawcy. W przypadku zloZenia przez
podwykonawcow roszczen o platno$¢ po zakonczeniu kontraktu lub w wypadku
odstapienia od jego realizacji GDDKIA dokonywata potracen z zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy. Oddzialy GDDKIA wystepowaly do gwaranta
z zadaniem wypfaty z tytutu ptatno$ci na rzecz podwykonawcy rowniez w przypadku
braku mozliwosci potracenia z przystugujacej wykonawcy naleznosci, np. z powodu
braku wystawienia przez wykonawce faktur. W sytuacji, gdy gwarant odmowit
wyplaty, GDDKIA przekazywata dokumentacje do Prokuratorii Generalnej RP w celu
whniesienia roszczenia regresowego przeciwko wykonawcy lub gwarantowi.
W przypadku, gdy wykonawca oglosit upadios¢, GDDKIA prowadzita dziatania
w celu rozliczenia wierzytelnoéci z masy upadio$ciowej.

3 Przekazana do oddzialow za pismem DPR.WRI.ZPr.4174 .88.2018.2.KK, z 18 czerwca 2019 .

"



(akta kontroli str. 309-310, 767-776)

Cze$¢ odrzuconych przez GDDKIA roszczeh z tytulu solidarnej odpowiedzialnosci
podwykonawcy skierowali do rozstrzygniecia przez sad. W okresie objetym kontrolg
na droge sadowg trafito 111 postepowan o tacznej wartosci przedmiotu sporu
wynoszacej 74 708,4 tys. zt. Laczne koszty poniesione przez Skarb Pahstwa z tytutu
wyrokow sadowych wraz z kosztami zastepstwa procesowego wyniosty w okresie
objetym kontrolg 681,9 tys. zt.

(akta kontroli str. 308-312)

W okresie objetym kontrolg, w przypadku realizacji dziewigciu zadan inwestycyjnych
oddzialy GDDKIA zastosowaly instytucje przekazu38, w celu dokonania platnosci
na rzecz podwykonawcow, ktorym wykonawcy nie zapfacili naleznego
wynagrodzenia. Mechanizm ten zostat zastosowany w celu zapewnienia kontynuacii
realizacji prac przez podwykonawcow, ograniczenia ryzyk: upadiosci polskich
podwykonawcow i transferu $rodkow z kontraktu na inne cele lub poza granice RP,
a takze w celu wyeliminowania ryzyka podwojnej zaptaty za wykonang prace.
Konstrukcje prawng przekazu zastosowano w zwigzku z brakiem ztozenia przez
generalnych wykonawcoéw dowodéw zaplaty lub oéwiadczen o niezaleganiu
z zaptatg wynagrodzenia naleznego podwykonawcom. Wykorzystujac mechanizm
przekazu, GDDKIiA wyplacita bezposrednio wynagrodzenie na rzecz
podwykonawcow, natomiast zobowigzania na rzecz wykonawcow zostaly o te kwote
automatycznie pomniejszone. W rezultacie zastosowania instytucji przekazu,
GDDKIA dokonata bezpo$redniej ptatnosci na rzecz podwykonawcow w tgcznej
wysokoéci 685 962,9 tys. zt, tj. 11,5% tacznej wartosci kontraktéw w ramach ktérych
zastosowano ten mechanizm. Wykorzystujac instytucie przekazu kazdorazowo
zastosowano forme porozumienia zawartego pomiedzy GDDKIA, wykonawcami,
a podwykonawcami. W porozumieniach tych wykonawcy o$wiadczyli, ze swoje
wierzytelno$ci przekazujg na rzecz podwykonawcow.

(akta kontroli, str. 338-355, 359, 404-405, 429-440)

2.2. Wynagrodzenia wykonawcow kontraktow®® drogowych podlegaly w okresie
objetym kontrolg umownej waloryzacji na zasadach okreSlonych w SWK.
Waloryzacja kontraktowa stosowana byla (bez potrzeby sktadania odrebnych
wnioskow) przy wystawianiu przejsciowych $wiadectw platnosci (dalej; PSP),
bedacych podstawg do wystawienia faktur4C.

Wartos¢ 196 kontraktow drogowych realizowanych w okresie objetym kontrolg przez
oddzialy GDDKIA wyniosta 74 228 498,4 tys. z}. taczna kwota waloryzacji umownej
wynagrodzen wykonawcow tych kontraktow, wyrazona narastajaco z PSP wedtug
stanu na 30 czerwca 2020 r., wyniosta 320 383 tys. i, co stanowito 0,43% wartosci
zakontraktowanych $rodkéw.

Wedlug postanowien SWK kwoty ptatne wykonawcom powinny by¢ waloryzowane
miesiecznie do momentu, w ktérym faczna wartos¢ korekt dla oddania wzrostu lub
spadku cen, wynikajacych z subklauzuli 13.8 SWK osiagnie limit +/- 5 % wartosci
kontraktu. W relacji do zaawansowania finansowego tych inwestycji, ktore

% Uregulowang przepisami art. 9211-9215KC. Instytucja przekazu polega na tym, ze kto przekazuje drugiemu (odbiorcy
przekazu) $wiadczenie osoby trzeciej (przekazanego), upowaznia tym samym odbiorcg przekazu do przyjecia,
a przekazanego do spefnienia $wiadczenia na rachunek przekazujacego.

% Zadan wymienionych w PBDK oraz innych zadan o szacunkowej wartosci robdt budowlanych powyzej 100 min zI.

4 Dla zadan wspdlfinansowanych ze $rodkéw UE przeprowadzano dwustopniow% weryfikacje stosowania mechanizmu
waloryzacji. Sprawdzenia poprawnosci naliczenia waloryzacji w poszczegdinych PSP na etapie weryfikacji dokumentacii
rozliczeniowej dokonywat inzynier kontraktu oraz kierownik projektu w oddziale GDDKIA, a nastgpnie Departament Budzetu
i Projektéw UE w Centrali GDDKIA podczas sporzadzania wniosku o plalno$c. W przypadku zadan niedofinansowanych
kontrola prawidiowo$ci stosowania mechanizmu waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy odbywala sie na poziomie inzyniera
kontraktu i kierownika projektu
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na 30 czerwca 2020 r. wyniosto 379511625 tys. zl, dokonana waloryzacja
ksztattowata sie na poziomie 0,84%*!.

Ponadto w okresie objetym kontrola wykonawcy 75 kontraktow zglosili do GDDKIA
w trybie subklauzuli 13.8 SWK roszczenia waloryzacyjne o wyréwnanie wzrostu
kosztow realizacji kontraktu z powodu niemozliwego do przewidzenia wzrostu cen
materiatow i ustug, ktory przewyzszyt waloryzacje umowna, przy czym 10 z tych
kontraktéw zostato zawartych przed 1 stycznia 2017 r., a w dwoch zawarte zostaty
zapisy subklauzuli 13.8 w brzmieniu z 2019 .

taczna warto$¢ zgloszonych do GDDKIA przez wykonawcow roszczen
waloryzacyjnych ponad waloryzacie umowng wyniosta 53 048,1 tys. zt. W okresie
objetym kontrolg, w trakcie rozpatrywania byly roszczenia o warto$ci 48 666,7 tys.
z2, roszczenia waloryzacyjne na kwote 3700,1 tys. zt odrzucono, a sami
wykonawcy wycofali wnioski na kwote 681,3 tys. zt. Uzasadnieniem roszczen*?
wykonawcow byt nieprzewidziany znaczacy wzrost cen w okresie realizacji umow,
ktory powodowat razaca strate. Zdaniem wykonawcow, klauzula 13.8 SWK nie
zabezpieczyla ich przed tak duzymi wzrostami cen. Wykonawcy argumentowali,
ze wzrost cen materialdbw budowlanych oraz ponad dwukrotny wzrost liczby
inwestycji publicznych spowodowat wzrost popytu na podwykonawstwo i dostawy
materialdbw budowlanych. Ponadto wskazywali, ze niewystarczajaca liczba
pracownikéw budowlanych, zmiany prawa, w tym obowigzek ubezpieczania uméw
zZlecen oraz wzrost ptacy minimalnej, odwrécony VAT i podzielonej platnosci
spowodowaly niemozliwy do przewidzenia wzrost kosztow realizacji umowy.

W okresie objetym kontrolg oddziaty GDDKIA nie uznaly roszczen waloryzacyjnych,
ktorych warto$¢ przewyzszataby waloryzacje kontraktowg dokonywang na etapie
PSP, poniewaz wykonawcy nie przedstawili wystarczajacych dokumentow
potwierdzajacych wyliczenia wzrostu nakladéw. GDDKIA odméwita uznania
roszczef z powodu braku podstaw prawnych i kontraktowych do uwzglednienia
roszczen oraz nie wyrazata zgody na dokonanie zmiany treSci umow, ktore
wykonawcy akceptowali na etapie postgpowania przetargowego i zawierania
umowy.

GDDKJA informowata wykonawcow o przystugujacym uprawnieniu dochodzenia
waloryzacji ponad warto$¢ wynikajaca z umowy na drodze sadowej. W okresie
objetym kontrola, stosowanie w oddziatach GDDKIA wzorcow SWK przyjetych od
pazdziernika 2017 r. nie doprowadzito do zastosowania waloryzacji sadowe;.

(akta kontroli 586-608, 741-776)

W Centrali GDDKIA prowadzony byt monitoring postepowan sadowych, w tym
postepowan, w ramach ktérych wykonawcy dochodzili zmiany wynagrodzenia
na podstawie art. 357" KC. W okresie objetym kontrolg prowadzone byly 34
postepowania sadowe zwigzane z waloryzacja. Wszystkie spory dotyczyly
waloryzacji uméw zawartych w latach 1998-2017, z tego 21 dotyczylo umow
zawartych w ramach PBDK na lata 2007-2013 oraz 13 uméw zawartych w ramach
PBDK na lata 2014-2023. W jednej sprawie nastapito cofnigcie powodztwa w wyniku
zawartej ugody, w trzech — uchylenie wyroku sadu | instancji i przekazanie sprawy
do ponownego rozpatrzenia, a pozostate sprawy byly w toku procedowania.

4 Wskaznik cen produkcji budowlano - montazowej, wg GUS, wzrést w pordwnaniu do 2015 .
029%w2018r.i06,5% w2019r.

42 W tym: roszczenia ciggle 434931 tys. zl., roszczenia ostateczne w trakcie rozpatrywania 3611,8 tys. zl., roszczenia
nieostateczne (powiadomienia o roszczeniach) 1 561,9 tys. zl.

43 Przekazane do kontroli dokumentacje najwyzszych pod wzgledem warto$ci roszczen waloryzacyjnych odrzuconych przez
oddziaty GDDKIA dotyczyly bedgcych w trakcie realizacji umow zawartych w latach 2015-2017 (7 roszczen) oraz 2019-2020
(3 roszczenia).
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OCENA CZASTKOWA

W GDDKIiA na biezaco analizowano ceny kluczowych materiatéw budowlanych,
korzystajac z publikowanych przez GUS okresowych danych dotyczacych poziomow
i wskaznikéw cen w branzy budowlanej. Monitoring ten uwzgledniat m.in. wahania
w czasie cen elementéw kluczowych, stanowigcych gtowny budulec wartoéci cen
kontraktowych, {j. np. paliwa, asfalty, stal, beton oraz robocizna.

(akta kontroli str. 473-491)

W dziatalnoSci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidlowosé:

Dla zadan inwestycyjnych o wartosci ponizej 100 min zt w Centrali GDDKIA nie
prowadzono monitoringu roszczen podwykonawcow, ptatnosci dokonywanych przez
wykonawcow na rzecz podwykonawcéw, nalozonych na wykonawcdw kar
umownych z tytutu braku, lub nieterminowej ptatnosci na rzecz podwykonawcow,
a takze zmian wynagrodzenia wykonawcow w zwigzku z uruchomieniem umownych
klauzul waloryzacyjnych.

Dyrektor Generalna GDDKIA wyjasnita m.in., ze w zakresie nadzorowanych przez
Centrale GDDKIA zadan znajdujg sie wylacznie inwestycje, dla ktérych podpisano
umowy zaréwno na roboty budowlane, jak i na zarzadzanie i nadzor projektu,
w oparciu o okreSlone wzorce kontraktowe. Wyjasnita ponadto, Zze dla zadanh
inwestycyjnych o szacunkowej wartosci ponizej 100 min nie byly w okresie objetym
kontrola w Centrali GDDKIA prowadzone dziatania kontrolne dotyczace liczby
wnioskow  podwykonawcow dotyczacych solidarnej odpowiedzialno$ci  ani
waloryzacji kontraktow, wartosci roszczen, kwot wyplaconych w zwigzku ze
zgtaszanymi roszczeniami.
W ztozonych wyjadnieniach Dyrektor Departamentu Zarzadzania Siecia Drog
w GDDKIA potwierdzita, ze w Centrali GDDKIA nie byly prowadzone: e kontrole,
e monitoring nakiadania kar umownych, e naliczania kar za nieterminowe ptatnosci
podwykonawcom ani e postepowan sgdowych prowadzonych w zwigzku
z realizacjq zadan o wartosci ponizej 100 min zt.

(akta kontroli str. 205-206, 302)

W Centrali GDDKIA, w trakcie realizacji kontraktéw w ramach PBDK 2014-2023 oraz
zadan inwestycyjnych o wartosci powyzej 100 min zt, rzetelnie prowadzono
monitoring: e roszczen podwykonawcéw, e platnosci dokonywanych przez
wykonawcow na rzecz podwykonawcow, e zmian wynagrodzenia wykonawcy
w zwigzku z uruchomieniem umownych klauzul waloryzacyjnych e naliczania
wykonawcom kar umownych.

NIK zauwaza, ze GDDKIA nie uznata zadnego z roszczen wykonawcéw ponad
wartos¢ waloryzacji umownej. NIK zwraca uwage, ze pomimo wprowadzenia od
stycznia 2019 r. nowego mechanizmu obliczania umownej waloryzacji wynagrodzef
wykonawcow, ktorego celem bylo zrekompensowanie zmian cen rynkowych
materiatéw budowlanych i ustug, rozwigzanie to nie odzwierciedlato rzeczywistej
dynamiki cen rynkowych. Potwierdzeniem niskiej skutecznosci mechanizméw
waloryzacyjnych obowigzujacych w okresie objetym kontrolg byta niewielka warto$¢
dokonanej waloryzacji wynagrodzeh wykonawcéw. Dla zadan wymienionych
w PBDK oraz innych zadah o wartosci powyzej 100 min zt wyniosta ona zaledwie
0,43% tacznej wartosci zawartych umow44.

Dziafania GDDKIA w celu odzyskania wyptaconych wynagrodzen, polegajace m.in.
na dokonywaniu potrgcen z naleznego wykonawcy wynagrodzenia w trakcie
realizacji umowy oraz dokonywaniu potracen z zabezpieczenia nalezytego

4“4 W konlrolowanym okresie wskaznik cen produkcji budowlano - montazowej, wg GUS, wzrosl w porownaniu do 2015 r.
029% w2018T.106,5% w2019r.
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wykonania umowy po zakonczeniu realizacji kontraktu, byly w ocenie NIK
podejmowane rzetelnie. Rzetelnie prowadzono tez monitoring biezacych zmian cen
kluczowych materiatéw budowlanych wykorzystywanych w trakcie realizacji
zamowien zlecanych przez GDDKIA.

Jako nierzetelne nalezy oceni¢ zaniechanie dziatan w zakresie monitorowania przez
Centrale GDDKIA: e liczby i wartoSci roszczen podwykonawcéw, e pfatnosci
dokonywanych przez wykonawcow na rzecz podwykonawcéw, e zmian
wynagrodzenia wykonawcy w zwigzku z uruchomieniem umownych klauzul
waloryzacyjnych e naliczania wykonawcom kar umownych w zwiazku z realizacjg
zadan inwestycyjnych o szacunkowej wartosci ponizej 100 min zt.

3. Nadzér nad oddziatami GDDKIA w zakresie
stosowanych wzoréw kontraktowych.

W okresie objetym kontrola wprowadzono*® procedure uzgadniania przez Centrale
GDDKIA propozycji dyrektorow oddziatbw GDDKIA dotyczacych odstepstw od
wzorcowych zapiséw umoéw, wraz z podaniem przez dyrektora oddziatu
uzasadnienia dla odstgpienia od wzorca/zmiany danego zapisu. Procedura
uzgadniania odstepstw obowigzywata dla zadar inwestycyjnych z PBDK oraz innych
zadan, dla ktérych szacowana warto$¢ robot budowlanych wynosita powyzej 100
min zt. Wprowadzenie na poczatku 2017 r. procedury uzgadniania odstepstw
uzasadniono przekazywaniem wzorcowych dokumentéw i rekomendacji z nimi
zwigzanych do stosowania w oddziatach GDDKIA. Dodatkowo uzgadnianie jedynie
odstepstw od wzorcowych dokumentéw tlumaczono ujednoliceniem stosowania
wzorcowych dokumentow przez poszczegdine oddziaty GDDKIA oraz zwiekszeniem
efektywnosci dziatania. Wieksza efektywno$¢ miata wynika¢ z braku koniecznosci
weryfikowania przez Centrale GDDKIA stosowania cafych wzoréw uméw przez
poszczegoblne oddziaty. Ww. procedura stanowita jedyng forme nadzoru Centrali
GDDKIA nad stosowaniem wzorcowych dokumentow przez dyrektoréw oddziatow
GDDKIA. Jezeli dyrektor oddziatu nie zainicjowat procedury uzgadniania odstepstw
od wzorcowych dokumentow, w Centrali GDDKIA nie prowadzono
kontroli/monitoringu stosowania wzorcowych postanowien umownych.

Wspomniana wyzej procedura obowigzywata réwniez dla uméw na zarzadzanie
i nadzor nad zadaniami inwestycyjnymi z PBDK oraz innymi zadaniami, dla ktérych
szacowana warto$¢ rob6t budowlanych wynosita powyzej 100 min zt.

W okresie objetym kontrolg Centrala GDDKIA nie realizowata kontroli
wewnetrznych, lub audytéw wewnetrznych, ktérych przedmiotem bylo stosowanie
przez poszczegodine oddziaty GDDKIA wprowadzonych wzordw dla uméw na
realizacje rob6t budowlanych oraz dla uméw na nadzér i zarzadzanie kontraktem.

(akta kontroli str. 204-207, 410-412, 441-472)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujacg nieprawidtowos¢:

W Centrali GDDKIA nie przeprowadzano kontroli i nie monitorowano tresci
zawieranych umoéw dotyczacych budowy drég o wartosci szacunkowej ponizej 100
min zt, dla ktérych nie opracowano wzorcowych dokumentow. Nie kontrolowano
rowniez i nie monitorowano wprowadzenia i stosowania w umowach tego typu
zapisdbw dotyczacych waloryzacji w zakresie wzrostu i spadku cen oraz

4 Pismo Generalnego Dyrektora DKiA do Dyrektorow Oddzialow GDDKIA z 24 lutego 2017 r. znak: DPR DPR-1,240,3.2017,
KOM1/2017.
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Whioski

odpowiedzialnosci za brak albo nieterminowa zapfate podwykonawcom przez
wykonawcow.

Dyrektor Generalna GDDKIA wyja$nita, ze Centrala GDDKIA nie kontrolowata tresci
umoéw zawieranych przez oddzialy GDDKIA bez wykorzystania FIDIC. Dyrektor
Departamentu Zarzadzania Siecig Drég potwierdzita, ze w Centrali GDDKIA nie
prowadzono monitoringu i nie przeprowadzano kontroli wprowadzania do uméw
0 wartosci szacunkowej ponizej 100 min zt zapisbw dotyczacych waloryzacii
w zakresie: wzrostu i spadku cen, liczby wnioskéw podwykonawcéw dotyczacych
solidarnej odpowiedzialnosci inwestora, wartosci roszczer oraz kwot wyptaconych
w zwigzku ze zglaszanymi roszczeniami przez podwykonawcow. Wyjasnita ponadto,
Ze za przygotowanie i realizacje ww. uméw odpowiedzialni sg dyrektorzy oddziatdw
GDDKIA.

Zdaniem NIK przedmiotem kontroli i monitoringu prowadzonych przez Centrale
GDDKIA powinny by¢ stosowane przez oddziatly GDDKIA mechanizmy majace na
celu zabezpieczenie interesu Skarbu Panstwa w zakresie solidarnej
odpowiedzialnosci Inwestora i waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy z uwagi na
zmiany cen, uwzgledniane w umowach o wartosci szacunkowej robot ponizej 100
min zt.

(akta kontroli str. 204-207, 410-412)

Zaniechanie dziatah w zakresie monitoringu zapisow dotyczacych solidarnej
odpowiedzialnosci Inwestora i waloryzacji wynagrodzenia za wykonane roboty,
stosowanych przez oddzialy GDDKIA w umowach o wartosci ponizej 100 min #,
ograniczalo  Centrali GDDKIA mozliwosci  odzialywania  prewencyjnego
i reaktywnego na sposéb zabezpieczenia intereséw Skarbu Panstwa, co NIK uznata
za nierzetelne i niecelowe. Ograniczato to rowniez mozliwosci Centrali NIK
w zakresie oddzialywania prewencyjnego i reagowania na niekorzystne dla Skarbu
Panstwa zdarzenia gospodarcze wystepujace w trakcie realizacji zlecanych przez
oddziaty GDDKIA przedsiewzie€.

IV. Wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidlowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace wnioski:

1. Opracowanie i wdrozenie do stosowania przez oddzialy GDDKIA dokumentacii
wzorcowej dla wszystkich rodzajow uméw wykonawczych na drogowe roboty
budowlane, z uwzglednieniem klauzul zabezpieczajacych w sposob nalezyty
interes Skarbu Panstwa w przypadku koniecznosci wyptaty naleznego lub
zwaloryzowanego wynagrodzenia podwykonawcom i wykonawcom zadanh
inwestycyjnych.

2. Dokonywanie rzetelnej analizy skutkébw i zgodnosci z obowigzujacymi
przepisami prawa planowanych zmian uregulowah we wzorach umoéw
wykonawczych stosowanych w strukturze GDDKIA.

3. Wdrozenie rozwigzah organizacyjnych zapewniajgcych rzetelne prowadzenie
monitoringu realizacji uméw wykonawczych zawieranych przez oddzialy
GDDKIiA na wykonanie zadan o wartosci ponizej 100 min, obejmujacego
w szczegblnosci biezacy poziom i dynamike zmian wartosci roszczen
wyptacanych podwykonawcom i wykonawcom zadan inwestycyjnych z tytutu
naleznego lub zwaloryzowanego wynagrodzenia.
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Prawo zgloszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

V. Pozostale informacije i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa NIK. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie zart. 61b ust. 2 ustawy
o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego zmienionego zgodnie z trescig
uchwaly w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzsza Izbe Kontroli,
wterminie 14 dni od ofrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatar.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa luty 2021 r.

Wiceprezes
Najwyzsza Izba Kontroli
Tadeusz Dziuba
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