Analiza rynku infrastruktury

drogowej w Polsce
14.02.2014

EY

Building a better
working world



1 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



Spis tresci

Y TR (o) (o ) A o 1= L a1 el O 4
L 3 (= o TN 5
A= 13= o VA oY o] p= Yol o V2= al b= = o o] i 1V PSS 7
1. Rola sektora budowlanego w polskie] GOSPOAArCE .. v iu it e e e aens 8
1 Sytuacja sektora budowlanego w Polsce w latach 2004-2013 ....cccvvviniiiiiiiiiiieeeeenene, 8
1.1.1  Zmiany w wielkosci sektora budowlanego W POISCE .....cvuiiniiniiiiiieiieiieeie e eeeveeeeans 8
1.1.2 Zmiany w strukturze sektora budowlanego W POISCE ....iviniiiniiiiiiec s 13
1.2 Analiza wptywu sektora budowlanego na polska gospodarke z uwzglednieniem powigzan
pA Y)Y TIRSY=1 Lo = oL RN 16
1.2.1  Opis modelu przeptywdw miedzygatezZioWYCh .....uuivniiniiiiiiiieiieeeee e eanes 16
1.2.2 Wptyw sektora budowlanego na warto$¢ dodang brutto.......ccceeeviniiiiiiiiiiiiiiiniiennn, 18
1.2.3  Wptyw sektora budowlanego na liczbe pracujacyCh ....ceeenieeiniiiiiiiieeeeeceeeeens 20
1.2.4 Wptyw sektora budowlanego na dochody rozporzadzalne gospodarstw domowych ...21
1.2.5 Wptyw sektora budowlanego na dochody sektora finanséw publicznych................... 22
2. Problemy sektora budowlanego W POISCE ...cuvniiiiiiiiiiee et e e e e 24
2.1 Podsumowanie dotychczasowego programu budowy drdg krajowych .........cccevveneennnnen. 24
2.1.1  Zatozenia programu budowy drdg KrajoWyCh ....uueeueeniiniiniiiiiieiieeieeie e eeeeeeeeieeanes 24
2.1.2 Realizacja programdw budowy drég KrajoWyCh .....ueieieniiniiniiiiiieiieieeeeeee e, 24
2.1.3  SKala finansowania PBDK ......cuiiuiiiiiiiiiiiii ittt et et et et s ee et et et eanseneaneanens 25
2.1.4  Proces realizac)i INWESTYC)i cuuiu i e e 26
2.2 Identyfikacja gtéwnych probleméw systemowych sektora budowlanego....................... 29
2.2.1 Niedostateczna jako$¢ dokumentacji projektoWe]....uuvvnienieniiiiiiiiieieieee e, 29
2.2.2 Dopuszczanie do udziatu w postepowaniach przetargowych wykonawcow bez
potencjatu adekwatnego do SKali INWESTYCji..uuiur i aes 30
2.2.3 Niedostateczna jako$¢ ustug intelektualnych zwigzanych z realizacjg inwestycji
o]0 T (o) F= 0 1Y of o I PPt 32
2.2.4 Nieréwnomierny podziat ryzyka miedzy zamawiajgcego i wykonawce ..........c.ceeeen.e.. 33
2.2.5 Brak zaufania miedzy stronami procesu inWestyCyjnego .....cvveveuviuriiniiniineineeneeneennens 36
2.2.6  Nieefektywny mechanizm rozwigzywania SPOrOW ......c.eeeeeiueeiieeiieerieeeeeieerneesnenns 37
2.2.7 Niezréwnowazony harmonogram realizacji programu inwestycyjnego..........ccc....o.... 38
3. Analiza $redniookresowych skutkdw obnizenia produkcji w sektorze budowlanym dla polskiej
(oo Y 0o o = f -G PSP 40
3.1 Opis Modelu rdWNOWAGE OGOINE].....iun it e e e e e e e 40
3.2 Opis zatozen analizowane@go SCENATTUSZA vuuvuniirneirneiieiieeiieeeiee et eeee e et e et e st eaneennns 41
3.3 Podsumowanie przebiegu SCenariusza KryZySOWEQO ...ucueeeeureniereneieeneieeneeeeneeeeneraenaennns 42
3.4 Zmiany wartos$ci dodanej, produktu krajowego brutto oraz jego sktadowych ................ 43
3.5 WA 001 = N a1 A o | 47
3.6 ZMIANY NA FYNKU PFACY etttnetiinettntteeneteeneteetetaetetaetesnstaenetasnstasserassersternstesnsrasserasenens 50
3.7 Zmiany dochoddw i wydatkéw sektora finanséw publicznych .......coeivnviiiiiiiiiiiinennn.. 53
4, Mozliwe metody ograniczenia problemoéw systemowyCh.........covviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeee, 55
4.1 Cel: Usprawnienie procesu przygotowania inWestyCji .....oovueeniiiiiiiiiiiiiiiirie s 55
4.2 Cel: Usprawnienie procesu wyboru wykonawcy inWestyCji ..o.vueeiiieniiiiniiiiiiieeceieenans 56
4.3 Cel: Poprawa jakos$ci ustug inzynieréw zaangazowanych w inwestycje budowlane ......... 57
4.4 Cel: Zmniejszenie asymetrii w podziale ryzyka miedzy zamawiajacym i wykonawcg ..... 57
4.5 Cel: Poprawa efektywnos$ci mechanizmu rozwigzywania SPOrdW......cceuevneeneeneennennennnnns 58
oo LS 0] g ToX11Z= T = 59
= L T ot o1 65
5. B LoTe Fo Y o T =I= T o= | 4 AN 66
5.1 Analiza ofert i przetargéw na wybrane odcinki autostrad i drég ekspresowych.............. 66
5.2 Analiza zalezno$ci miedzy wydatkami na przygotowanie projektu a wzrostem kosztow
LT T4 Yo T a1 =3 8 Y7o Y 73
5.3 Analiza wybranych projektéw realizowanych przez GDDKIA i innych zamawiajgcych...... 74
5.3.1 Droga ekspresowa S2 Potudniowa Obwodnica Warszawy (odc. Konotopa - Lotnisko) .75
5.3.2 Autostrada Al odcinek w. Swierklany = W. GOrzyCzKi.......occvuueeeeeeoueeeeeeeiieeeeeeeeenn. 77
5.3.3  MOSt POINOCNY W WaAISZAWIE 1u.vuiiniiieiiiiii e et et et e e e et e e ee e e et e et et et esesneanaannas 80

2 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



5.3.4  Przebudowa (rozbudowa) ul. Prostej na odcinku Rondo Daszynskiego - Rondo ONZ

W A S ZAWIE ettt ettt ettt et et et et et et et et et et e e e e et e et et et et et et e e e e et et ea et e e eanans 82
5.3.5 Budowa ulicy Nowolazurowej na odcinku od ul. Chroscickiego do Trasy AK............... 83

5.4 Spotkania z liderami opinii rynku budownictwa infrastruktury drogowej........cccceuvene.... 84
5.4.1 Spotkanie z przedstawicielami Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad........ 85
5.4.2 Spotkanie z przedstawicielami inzynierdw kontraktU........ccoceeeiiiiiiiiiiiniiniiniineeeennen, 86
5.4.3 Spotkanie z przedstawicielami firm realizujgcych zlecenia na budowe drdg .............. 89

6. Szczegdtowy opis modelu przeptywdw miedzygateZioWYCh.....iveivniiniiiiiieiieee e 92
7. SErUKEUra MOAEIU DSGE ....iniiniiiiitie ettt et et e e s e s eas et et et ean e e s e anaanaens 96
DANE KONEAKEOWE ..ttt et e et e e ettt et et e e et e e s et et et et et e e e e e aas 98

3 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



Spis skrétow i definicji

BGK
CUPT
DSSP
EUR
FIDIC

GDDKiA
GUS

IK

KFD

Kierownik Projektu

mid
min
MIR
NBP

PBDK /
Program /
Program drogowy

PBDK I
PBDK I
PKB
PLN
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WIG - BUDOW

Wykonawca

Zamawiajacy

ZMID

Bank Gospodarstwa Krajowego

Centrum Unijnych Projektéw Transportowych
Drogowe Spétki Specjalnego Przeznaczenia
Waluta Euro

Fédération Internationale Des Ingénieurs-Conseil (fr.), International
Federation of Consulting Engineers (ang.)

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad
Gtéwny Urzad Statystyczny

Inzynier Kontraktu

Krajowy Fundusz Drogowy

Osoba petnigca obowigzki kierownika projektu dla realizacji danej
inwestycji zamawianej przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych
i Autostrad

Miliard

Milion

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
Narodowy Bank Polski

Odnosi sie odpowiednio do Programu Budowy Drég Krajowych na lata
2008-2012 lub na lata 2011-2015

Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012
Program Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015
Produkt Krajowy Brutto

Waluta Ztoty Polski

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych

Niniejszy dokument

Tysiac

Unia Europejska
Warszawski Indeks Gietdowy

Indeks sektorowy Gietdy Papieréw WartoSciowych w Warszawie,
w ktérego sktad wchodza spotki uczestniczgce w indeksie WIG
i jednoczesnie zakwalifikowane do sektora ,,budownictwo".

Firma lub konsorcjum realizujgce inwestycje na zlecenie GDDKIA

Organ zamawiajacy inwestycje, w przypadku realizacji Programu Budowy
Drég Krajowych jest nim Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad

Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych m.st. Warszawy

4  Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



Wstep

Polska jest jedynym krajem Unii Europejskiej, ktéry od wybuchu kryzysu w 2008 r. uniknat recesji.
Jest réownoczes$nie krajem, w ktédrym wzrost PKB w ostatnich latach byt zdecydowanie najwyzszy
spos$rdd wszystkich panstw cztonkowskich UE. Jednym z wielu czynnikdw, ktére przyczynity sie do
tak dobrych wynikéw gospodarczych Polski na tle innych krajow, byty do niedawna silnie rosnace
inwestycje publiczne, finansowane w znacznej mierze Srodkami unijnymi. Znaczaca czes$¢ tych
naktadéw byta przeznaczona na inwestycje infrastrukturalne, ktére przyczynity sie do silnego
wzrostu tej czesci sektora budowlanego. Potwierdzajg to dane o produkcji w sektorze infrastruktury,
ktora zwiekszyta sie w latach 2008-2011 az o 55,4%. Towarzyszyt temu znaczacy wzrost liczby
pracujacych w tej branzy, ktéry wynidst 59,1%. Tak dynamiczny wzrost aktywnosci zwigzany byt
m. in. z silng intensyfikacja budowy drdg krajowych i autostrad w Polsce. Wspierato to réwnocze$nie
wzrost catej branzy budowlanej, i to w okresie, kiedy w wielu innych krajach UE miato miejsce jej
gwattowne zatamanie. W efekcie, w 2011 r. udziat sektora budowlanego w wartosci dodanej
w polskiej gospodarce wzrést do 8,2%. Rdwnocze$nie w sektorze tym zatrudnienie znalazto ok. 8%
pracujacych Polakdw.

Powyzsze tendencje ulegty jednak gwattownemu odwréceniu w 2012 r. Od poczatku 2012 r. do
konca Il kw. 2013 r. produkcja budowlana w infrastrukturze spadta o 38,7%. O ile zatem branza ta
wspierata wzrost gospodarczy w Polsce w okresie najgtebszego kryzysu w UE, tow 201212013 . jej
zatamanie pogtebito spowolnienie w naszym kraju i obecnie ogranicza skale ozywienia
gospodarczego.

Pogorszeniu sytuacji w infrastrukturze towarzyszyto znaczace obnizenie sie wskaznikdw rentownosci
i gwattowny wzrost liczby bankructw firm budowlanych. Rentowno$¢ podsektora infrastruktury
spadta w 2012 r. do -1,6%, podczas gdy w przypadku ogétu firm rentownos$¢ byta dodatnia i wyniosta
przecietnie 3,4%. Z kolei wniosek o upadto$¢ w 2012 r. zgtosito az 218 firm budowlanych, tj. ponad
dwukrotnie wiecej niz jeszcze w 2010 r. W 2013 r. tendencja ta ulegata dalszemu pogtebieniu.
Roéwnoczesnie w branzy tej nastapit bardzo silny wzrost kredytédw zagrozonych, najwyzszy sposréd
wszystkich sektoréw. Znaczacy wzrost ryzyka zwigzanego z sektorem budowlanym oraz wiele innych
czynnikéw wzmacniajacych nieufno$¢ bankéw do tej branzy istotnie utrudnity mozliwosci pozyskania
finansowania przez firmy budowlane, co pogtebito zatamanie aktywnosci tego sektora.

Co ciekawe, takze w okresie bardzo silnego wzrostu branzy budowlanej wskazniki rentownosci
w infrastrukturze (na poziomie 3% w 2010 r.) byty wyraZznie nizsze niz przecietnie w gospodarce
(4,4%). Nie jest wiec tak, ze pogorszenie wynikéw finansowych branzy w okresie dekoniunktury byto
kompensowane ponadprzecietnie wysokimi wskaZznikami rentownos$ci w czasie boomu budowlanego.

Nalezy podkresli¢, ze skutki pogorszenia sie sytuacji w budownictwie sg dalej idgce niz wskazywatyby
na to koszty ponoszone wytacznie przez ten sektor. Wynika to z tego, ze - poprzez powigzania
zinnymi gateziami - zmiany produkcji w branzy budowlanej istotnie oddziatujg na koniunkture
w catym kraju. Warto zatem odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jakie sg rzeczywiscie konsekwencje
zapasci sektora budowlanego dla polskiej gospodarki. Im koszty te sg wyzsze, tym wieksza powinna
by¢ potrzeba zrozumienia przyczyn ktopotéw branzy, a nastepnie mozliwos$ci zaadresowania Zzrédet
tych probleméw.

Niewatpliwie branza budowlana cechuje sie silng cykliczno$cig, wzmocniong w ostatnich latach
systematycznym wzrostem, a nastepnie wyraznym spadkiem inwestycji publicznych (w znacznej
mierze finansowanych ze srodkéw UE). Niemniej skala trudnosci, z jakimi boryka sie branza, a takze
wyzej wspomniane ksztattowanie sie wynikow finansowych firm budowlanych (zaréwno w okresie
dekoniunktury, jak i ozywienia) sugeruja, ze problemy tego sektora majg réwniez inne przyczyny.

W szczegdlnosci, warto przyjrze¢ sie mechanizmom towarzyszacym procesowi realizacji inwestycji
publicznych w sektorze infrastruktury. Dotyczy to przede wszystkim relacji miedzy Generalng
Dyrekcjg Drog Krajowych i Autostrad (GDDKiA) a wykonawcami robét budowlanych. Ci ostatni
podnoszg szereg zarzutéw wobec zamawiajgcego podmiotu publicznego, ktéry - zdaniem firm
budowlanych - odpowiada za pogorszenie sie sytuacji branzy i nieefektywny proces budowy drdég
w Polsce. Z kolei GDDKIA odpiera te zarzuty i podkre$la osiggniete przez siebie sukcesy w tym
obszarze. Niewatpliwie, przyrost liczby drég ekspresowych i autostrad w Polsce byt w ostatnich
latach rekordowy, znaczaco poprawiajgc stan infrastruktury krajowej. Mimo to, w okresie 2008-
2012 oddano do uzytkowania zaledwie ok. potowy drdég zaplanowanych w pierwotnym Programie
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Budowy Drog Krajowych. Wskazuje to, ze albo plany zamawiajgcego byty nierealne, albo nie zostaty
zrealizowane w wyniku nieprzewidzianych problemoéw i opdznien, albo wystgpita kombinacja
powyzszych czynnikow.

W niniejszym raporcie dokonano analizy mechanizméw, ktére wystepuja w procesie realizacji
inwestycji drogowych w Polsce, ze szczegdélnym uwzglednieniem relacji na linii zamawiajacy
(GDDKIiA) - wykonawcy (firmy budowlane). W efekcie zidentyfikowano obszary, ktére mogg wyjasniac¢
(przynajmniej cze$ciowo) problemy branzy budowlanej oraz opdznienia w realizacji niektorych
inwestycji. Wskazano takze koszty, jakie nieefektywnosci w powyzszym procesie mogg generowaé
zaréwno dla zamawiajgcego, wykonawcéw, jak i catej gospodarki. W szczegdlnosci, przedstawiono
wyniki symulacji silnego spadku produkcji w budownictwie, z uwzglednieniem skutkéw dla catej
gospodarki, wybranych sektoréw, rynku pracy i sektora finanséw publicznych. Skala negatywnych
konsekwencji dla catej gospodarki wzmacnia potrzebe mozliwie pilnego i efektywnego
zaadresowania zrédet probleméw branzy budowlanej. Jest to szczegdlnie istotne w konteksScie
nadchodzacej perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020, w ramach ktérej znaczna cze$¢
srodkéw przyznanych Polsce przeznaczona bedzie na inwestycje infrastrukturalne. Dlatego waznym
elementem Raportu jest wskazanie propozycji przynajmniej niektérych z mozliwych rozwigzan w tym
obszarze, bedacych rdéwnoczesSnie odpowiedzia na wczesSniej zidentyfikowane problemy.
Uwzglednienie tych propozycji powinno przyczyni¢ sie do ograniczenia ryzyka powtdrnego tak
silnego zatamania branzy budowlanej, w szczegdlnosci w okresie kolejnego spowolnienia. Pozwoli to
nie tylko na bardziej efektywna realizacje programu budowy drég w Polsce, ale takze obnizenie
kosztow ponoszonych przez catg gospodarke w wyniku recesji w sektorze budowlanym.

Struktura dokumentu jest nastepujaca. W pierwszym rozdziale przedstawiono zmiany w wielkosci
oraz strukturze sektora budowlanego, jakie dokonaty sie w Polsce w ostatnich latach. Przyblizono
takze powigzania tej branzy z innymi sektorami, a tym samym role budownictwa w polskiej
gospodarce, z uwzglednieniem jego wptywu m.in. na warto$¢ dodang, liczbe pracujacych oraz
dochody sektora finanséw publicznych.

W rozdziale drugim opisano stan realizacji programéw budowy drég krajowych w Polsce oraz
przyblizono wyniki konsultacji przeprowadzonych 2z przedstawicielami wykonawcéw (firm
budowlanych), GDDKIA oraz inzynierami kontraktu zaangazowanymi w realizacje procesow
budowlanych. Pozwolity one na zarysowanie mechanizmoéw, ktére mogg odpowiada¢ za powstate
nieefektywno$ci w tym obszarze, a tym samym ttumaczy¢ skale zatamania w branzy budowlanej.

W trzecim rozdziale przedstawiono skutki, jakie dla catej gospodarki niesie ze soba silny spadek
produkcji w budownictwie. Pokazano takze, jak te efekty rozktadajg sie w czasie, a tym samym, ktére
z nich maja charakter krétkookresowy, a ktére trwale obnizajg potencjat polskiej gospodarki.

Czwarty rozdziat zawiera kluczowe wnioski z przeprowadzonej analizy. W szczegdlnoéci, w oparciu
o zidentyfikowane mechanizmy, ktére mogg odpowiada¢ za (znaczng) cze$¢ dzisiejszych probleméw
branzy budowlanej, a takze majgc na uwadze skale kosztéw, jakie w zwigzku z tym ponosi cata
gospodarka, przedstawiono rekomendacje dziatan, ktére powinny przyczyni¢ sie do ograniczenia
tych probleméw.
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Zasady opracowania raportu

Celem Raportu jest przedstawienie sytuacji polskiego rynku infrastrukturalnego, w tym jego obecnej
sytuacji oraz wptywu jaki wywiera na polska gospodarke.

Swoim zakresem Raport obejmuje dwa podstawowe tematy:

Aktualng sytuacje sektora budowlanego w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem realizacji
programu drogowego w okresie 2007 - 2013;

Analize wptywu sektora budowlanego na polska gospodarke.

Na podstawie przeprowadzonych prac zaproponowano rdwniez propozycje zmierzajgce do
ograniczenia problemoéw systemowych jakie zidentyfikowano w trakcie badania sektora inwestycji
drogowych.

Raport opracowano w oparciu o ogdlnodostepne dane, raporty oraz artykuty branzowe. W$réd
zrédet i dokumentéw wykorzystanych w Raporcie mozna wymienic:

Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012;
Program Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015;
roczne raporty z dziatalnosci Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad;

informacje o zaméwieniach publicznych publikowane na stronie internetowej GDDKIA, wraz
z zatgcznikami;

rozmowy z przedstawicielami GDDKIiA, firm realizujgcych inwestycje drogowe oraz firm
petnigcych funkcje inzyniera kontraktu przy realizacji inwestycji drogowych;

publikacje, raporty i bazy danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Eurostatu oraz Narodowego
Banku Polskiego.

Raport zostat przygotowany przez EY na zlecenie Polskiego Zwigzku Pracodawcéw Budownictwa.

W trakcie przygotowywania niniejszego Raportu EY opierat sie na danych publicznie dostepnych oraz
informacjach przekazanych przez interesariuszy sektora inwestycji drogowych. W ramach prac nad
niniejszym Raportem EY nie dokonat niezaleznej weryfikacji doktadnos$ci oraz kompletnosci
otrzymanych informacji, jak réwniez poprawnosci innych danych przedstawionych w materiatach
publicznie dostepnych, takich jak raporty GDDKIiA czy dane statystyczne.

Niektére dane liczbowe przedstawione w niniejszym Raporcie, a w szczegdlnosci sumy posrednie
ujete w tabelach, zostaty podane w zaokragleniu. W zwigzku z tym, liczby przedstawione jako sumy
lub sumy posrednie w niektdérych tabelach oraz w tek$cie mogg pozostawaé w pewnej rozbieznosci
Zz sumami prezentowanych sktadowych.

Nasz zakres prac nie obejmuje réwniez ustug z zakresu doradztwa technicznego, srodowiskowego,
prawnego i podatkowego.
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1.

1.1

Rola sektora budowlanego w polskiej gospodarce

Budownictwo jest istotnym sektorem w niemal kazdej rozwinietej gospodarce. Sektor ten oferuje
szeroki zakres débr i ustug, obejmujgcy zaréwno infrastrukture drogowa i budownictwo
mieszkaniowe, jak i budowe rurociggdw, sieci energetycznych czy prace wykonczeniowe. Bedac
jednym z najwiekszych sektoréw ekonomicznych, sektor budowlany ma istotny wptyw na sytuacje
takze w pozostatych gateziach gospodarki. Dlatego zmiany produkcji w tym sektorze nawet
w krétkim okresie mogg istotnie oddziatywac¢ na koniunkture w catym kraju.

Wazng czes¢ débr dostarczanych przez budownictwo stanowig dobra inwestycyjne zwiekszajgce
potencjat wytworczy firm oraz wydajnos¢ ich produkcji w dtugim okresie (np. dzieki budowie nowych
fabryk). Z kolei inwestycje w infrastrukture zwiekszajg zaséb kapitatu publicznego w gospodarce, co
sprzyja dtugofalowemu rozwojowi gospodarczemu (np. dzigeki obnizeniu kosztéw transportu czy
zwiekszeniu mobilnosci mieszkancéw).

Mimo ze niniejszy raport koncentruje sie na rynku infrastruktury drogowej, nalezy pamieta¢, ze wiele
podmiotéw gospodarczych na tym rynku prowadzi dziatalno$¢ jednoczesnie w innych obszarach
budownictwa. W rezultacie trudno jest odseparowac infrastrukture i jej wptyw na gospodarke od
reszty sektora budowlanego. Ponadto wiekszo$¢ dostepnych danych dotyczy budownictwa jako
catosci. Dlatego przeprowadzona w tym rozdziale analiza obejmowal bedzie cato$¢ sektora
budowlanego, a wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe, dodatkowo wyrdzniona zostanie rola sektora
infrastruktury.

Analiza w tym rozdziale przeprowadzona zostanie w dwéch etapach. W pierwszym z nich zbadana
zostanie ewolucja wielkosci sektora budowlanego w Polsce oraz zmiany w jego strukturze, co pozwoli
wskaza¢ przyczyny jego szybkiego rozwoju w minionych latach oraz pokaze mozliwe ksztattowanie
sie trendéw w przysztosci. W drugim kroku analiza zostanie rozszerzona o powigzania sektora
budownictwa z pozostatymi sektorami. Dzieki modelowi przeptywéw miedzygateziowych oszacowany
zostanie wptyw budownictwa na catg gospodarke Polski w ujeciu statycznym, to znaczy takim jak to
wynika z istniejgcych relacji ekonomicznych w gospodarce w ostatnich latach.

Sytuacja sektora budowlanego w Polsce w latach 2004-2013

Najwazniejsze wnioski:

» Udziat sektora budowlanego w wartosci dodanej w gospodarce wyniést w 2012 roku
7,8%, a rok wczesniej - az 8,2%.

» W sektorze budowlanym w 2004 roku pracowato 5,8% ogétu pracujacych w Polsce,
podczas gdy w 2011 r. - 8,0% pracujgcych.

» W ramach sektora budowlanego jedng z najdynamiczniej rozwijajacych sie branz byt
sektor infrastrukturalny, w ktérym w latach 2008-2011 produkcja wzrosta o 55,4%,
a liczba os6b pracujgcych zwiekszyta sie 0 59,1%.

» Jednak od poczatku 2012 roku do konca trzeciego kwartatu 2013 roku
odsezonowana produkcja budowlana w infrastrukturze spadfa az o 38,7%, co
przetozyto sie na wyrazny spadek produkcji w catym budownictwie.

» Istnieje ryzyko, ze obserwowany obecnie spadek produkcji wkrdtce przetozy sie takze
na gtebszy niz dotychczas obserwowany spadek liczby pracujgcych.

1.1.1 Zmiany w wielkosci sektora budowlanego w Polsce

Dla istotnej czesci polskiego budownictwa wazng data byta akcesja Polski do Unii Europejskiej.
Z czasem naptyw funduszy unijnych przetozyt sie na wyrazny wzrost inwestycji budowlanych - nie
tylko w sektorze publicznym, ale takze prywatnym. Z tego powodu jako punkt wyjscia do dalszej
analizy ewolucji sektora budowlanego przyjeto rok 2004.
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Najbardziej adekwatng miarg znaczenia poszczegodlnych sektoréw w gospodarce jest ich wartos¢
dodana brutto (por. Ramka 1). W latach 2004-2011 warto$¢ dodana w budownictwie
(w cenach statych) wzrosta z 59,9 mid PLN do 110,3 mld PLN, co oznacza ze w tym okresie wielkos¢
(wolumen) produkcji w sektorze rosta Sredniorocznie o 9,1%. Dynamika produkcji w budownictwie
znacznie przekraczata zatem $rednioroczng stope wzrostu gospodarczego, ktéra w analogicznym
okresie wyniosta 4,2%. W rezultacie udziat wartosci dodanej budownictwa w wartosci dodanej
ogo6tem wzrést z 5,8% w 2004 r. do 8,2% w 2011 r. (por. Wykres 1).

Mozna zauwazy¢, ze zmianom tym towarzyszyty analogiczne zmiany w udziale inwestycji
publicznych w PKB. Wrosty one z 3,4% PKB w 2004 r. do rekordowego poziomu 5,7% PKB w roku
2011, a znaczna cze$¢ z tych inwestycji koncentrowata sie na budownictwie infrastrukturalnym. Dla
sektora budowlanego w Polsce szczegdlnie wazny byt rok 2009, w ktérym - w znacznej mierze dzieki
intensyfikacji inwestycji publicznych - wielko$¢ produkcji budowlanej wzrosta o 11,6%, pomimo
trwajgcego w tym czasie kryzysu finansowego na $wiecie. W 2009 r. sektor budowlany stanowit
zatem wazng przeciwwage dla stabngcej aktywnosci w gospodarce.

W 2012 r. nastgpito jednak odwrdcenie powyzszych tendencji. Po okresie wyhamowywania wzrostu,
w Il kw. 2012 r. wystapit juz 3% spadek wolumenu produkcji w sektorze budowlanym w stosunku do
analogicznego kwartatu w roku wcze$niejszym (dane Eurostatu, nieprzedstawione na wykresie).
W kolejnych kwartatach kryzys produkcji w budownictwie pogtebiat sie. W Il kw. 2013 r. wolumen
produkcji budowlanej spadt az o 18,9% w poréwnaniu do Il kw. 2012 r. (w | kw. 2013 r. spadek ten
wynidst 13,8% r/r). W efekcie, w 2012 r. udziat wartoéci dodanej sektora budowlanego w tgcznej
wartosci dodanej obnizyt sie do 7,8%. Towarzyszyto temu wyrazne ograniczenie inwestycji
publicznych, ktérych udziat w PKB spadt do 4,6%. W zwigzku z wygasaniem unijnej pespektywy
finansowej na lata 2007-2013 oraz znacznym wykorzystaniem $rodkdéw z tej perspektywy w latach
wczesniejszych, w 2013 i 2014 r. nalezy oczekiwaé dalszego spadku udziatu inwestycji publicznych
w PKB. To z kolei moze prowadzi¢ do pogtebienia spadku udziatu wartosci dodanej w budownictwie
w wartos$ci dodanej ogétem.

Ramka 1. Czym jest wartos$¢ dodana i jaki ma zwigzek z PKB?

Wartos¢ dodana brutto w danym sektorze obrazuje, jaki jest wktad tego sektora w produkcje catej
gospodarki. Oblicza sie jg jako nadwyzke sumy przychoddéw sektora nad jego wydatkami na produkty
i ustugi, ktére sa niezbedne do prowadzenia jego biezgcej dziatalnosci.

Przyktadowo, firma kupujgca materiaty budowlane o warto$ci 1 min PLN i sprzedajgca gotowy
budynek za 1,5 min PLN bedzie generowa¢ warto$¢ dodang w wysokosci 0,5 min PLN rocznie.
Gdyby firma ta zajmowata sie zaréwno produkcjg materiatéw budowlanych, jak réwniez budowa
budynkéw, to wygenerowana przez nig warto$¢ dodana wyniostaby 1,5 min PLN. Dlatego wtasnie
warto$¢ dodana bywa czesto interpretowana jako wielko$¢ ,rzeczywistej” produkcji w danym
sektorze.

Po zsumowaniu wartosci dodanej brutto w catej gospodarce i skorygowaniu jej o podatki (gtéwnie
VAT, akcyze i cta) i dotacje do produktéw, ktére - w zaleznosci od sektora - w réznym stopniu
znieksztatcajg rzeczywista wartos¢ jego produkcji, otrzymuje sie wartos¢ produktu krajowego brutto.
Podczas gdy warto$¢ dodana jest miarg aktywnosci ekonomicznej dla poszczegélnych sektoréw, PKB
petni te role dla catej gospodarki.

Inna metoda obliczania PKB polega na dodaniu wszystkich wydatkéw na dobra finalne
w gospodarce. Obejmujg one konsumpcje gospodarstw domowych, wydatki rzadu, inwestycje firm
oraz eksport pomniejszony o import. Nie obejmujg one wydatkéw firm na produkty
i ustugi innych przedsiebiorstw, ktére zuzywane sg w biezacym procesie produkcyjnym, poniewaz
ich warto$¢ uwzgledniona juz jest w wydatkach finalnych innych podmiotéw. Wracajac do
wczesniejszego przyktadu, jako wydatki finalne liczy sie tylko ostateczny zakup budynku za 1,5 min
PLN, a zakupu materiatéw budowlanych za 1 min PLN przez firme budowlang nie uwzglednia sie,
poniewaz ta kwota jest juz zawarta w koszcie zakupu gotowego budynku przez odbiorce koricowego.

Ostatnia, trzecia metoda obliczania PKB polega na zsumowaniu dochodéw wszystkich mieszkancéw
danego kraju (zarobkéw pracownikéw, zyskéw przedsiebiorcéw, zyskéw z inwestycji kapitatowych,
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itp.) oraz wartosci amortyzacji majgtku trwatego w gospodarce w danym roku. Takze w tej metodzie
otrzymana suma korygowana jest o podatki i dotacje do produktéw. Prowadzi ona do tych samych
wynikéw co wczesniejsze metody, poniewaz kazdy wydatek finalny przektada sie na powstanie
okres$lonego rodzaju dochodu w gospodarce.

Zaréwno PKB, jak i warto$¢ dodana brutto mogg sie zmieniaé w czasie z dwéch powoddéw. Po
pierwsze, zmianie moze ulega¢ wolumen produkcji (np. liczba wybudowanych mieszkan). Po drugie,
zmale¢ lub wzrosngé¢ moga ceny wytwarzanej produkcji (np. warto$¢ wybudowanych mieszkan). Aby
mdéc zatem interpretowaé zmiany warto$ci dodanej brutto jako dynamike aktywnos$ci ekonomicznej
przedsiebiorstw w danym sektorze, nalezy skorygowac je o zmiany w poziomie cen w sektorze.
Dzieki tej korekcie mozliwe jest wyrazenie warto$ci dodanej w catym analizowanym okresie
w cenach obserwowanych w jednym punkcie czasu.

Wykres 1. Warto$¢ dodana brutto w budownictwie w Polsce oraz inwestycje sektora publicznego
w latach 2004-2012.
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Zrédto: Eurostat, AMECO.

Drugim waznym miernikiem aktywnosci ekonomicznej jest liczba pracujgcych w sektorze
(por. Wykres 2). W 2004 r. w sektorze budowlanym w Polsce pracowato okoto 797 tys. oséb, co
stanowito 5,8% wszystkich pracujacych w gospodarce.1 Jednak w 2011 r. byto to juz prawie
1,3 min, czyli 8% pracujgcych ogdétem. W 2012 r., wraz z ostabieniem aktywnos$ci w budownictwie,
powyzsza tendencja odwrdcita sie - udziat pracujacych w sektorze budowlanym wsréd pracujgcych
ogotem spadt do 7,8%. Mimo to, warto odnotowaé, ze w Il kw. 2013 r. liczba pracujgcych
w budownictwie byta tylko o 4,1% nizsza niz w analogicznym kwartale roku wcze$niejszego (dane
Eurostatu, nieprzedstawione na wykresie), podczas gdy spadek wartosci dodanej sektora
budowalnego w tym okresie byt znacznie wiekszy i wyniést 18,9%. Sugeruje to, ze duza cze$é
pracodawcéw w tej branzy, pomimo kurczenia sie jej aktywnos$ci, nie zdecydowata sie od razu na
proporcjonalne ograniczenie zatrudnienia.

! Nalezy podkresli¢, ze omawiana liczba pracujacych obejmuje takze osoby zatrudnione w szarej strefie. W tym przypadku
zrédtem informacji s anonimowe deklaracje cztonkéw gospodarstw domowych w Badaniu Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnosci, realizowanym przez Gtéwny Urzad Statystyczny. Badanie Aktywno$ci Ekonomicznej Ludnosci jest przeprowadzane
zgodnie ze standardowa procedurg ustalong przez Eurostat. Przyjmuje sie, ze wyniki tego badania stanowig najbardziej
wiarygodne zrédto informacji o liczbie pracujgcych w gospodarce.
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Wykres 2. Liczba pracujacych w budownictwie w Polsce w latach 2004-2012.
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Zrédto: Eurostat.

Aby przyjrzec sie blizej krétkookresowym trendom w sektorze budownictwa oraz dokonaé mozliwie
aktualnej oceny sytuacji w branzy, nalezy skorzystac¢ z miar, ktére publikowane sg znacznie czesciej
i ze zdecydowanie mniejszym opdZznieniem niz w przypadku warto$ci dodanej czy liczby
pracujacych. Takimi miarami mogg by¢ dynamika produkcji budowlanej, wskaZnik ogélnego klimatu
koniunktury w budownictwie’ (por. Wykres 3), a takze zmiany indeksu firm budowlanych
notowanych na Gietdzie Papieréw Wartosciowych w Warszawie (WIG-BUD)
w zestawieniu ze zmianami dla indeksu WIG dla wszystkich firm notowanych na gietdzie (por.
Wykres 4).

W 2008 r. nastroje w branzy budowlanej wyraznie sie pogorszyty (gteboki spadek wskaznika
koniunktury w budownictwie w tym okresie). Nie towarzyszyto temu jednak réwnie gtebokie
zatamanie produkcji w budownictwie, ktérej dynamika pozostata w 2008 r. dodatnia. Sugeruje to,
ze poczatkowo negatywnej zmianie ulegty gtéwnie oczekiwania zwigzane z przysztg sytuacja
sektora budowlanego, co byto zwigzane z ogélnym spowolnieniem gospodarczym. Nie byt to jeszcze
wynik szczegdlnych problemdéw dotykajgacych budownictwa. Potwierdza to poréwnanie zmiany
gietdowego indeksu firm budowlanych (WIG-BUD) z indeksem dla wszystkich firm notowanych na
gietdzie (WIG). Mozna zauwazy¢, ze spadek wycen spdétek budowlanych w 2008 r. nie byt istotnie
gtebszy niz w innych sektorach gospodarki.

Niemniej juz w 2009 r., w wyniku zastoju na rynku budownictwa mieszkaniowego, a nastepnie
w 2011 r., w efekcie ktopotow finansowych firm realizujgcych kontrakty drogowe, wyceny indeksu
WIG-BUD zaczety coraz bardziej odchyla¢ sie od trendéw obserwowanych dla indeksu WIG.
W 2012r. gteboki spadek dynamiki produkcji budowlanej potwierdzit wczes$niejsze obawy
inwestoréw. W Il kw. 2013 r. wskaznik ogdlnego klimatu koniunktury w budownictwie i indeks
WIG-BUD osiggnely wartosci zblizone lub nawet nizsze od swoich wieloletnich miniméw. Widac
jednak, ze w Il kw. 2013 r. spadek produkcji budowlanej ulegt juz ztagodzeniu, a odczyty wskaznika
koniunktury w budownictwie, cho¢ w niewielkim stopniu, to jednak sie poprawity, co sugeruje
powolne wygasanie kryzysu w budownictwie. Niemniej, od potowy 2012 r. nie odnotowano jeszcze
ani jednego kwartatu, w ktédrym produkcja budowlana bytaby wyZzsza niz w analogicznym kwartale
roku poprzedniego.

2 Jest on $rednig arytmetyczng wskaznikdw biezacej sytuacji gospodarczej oraz przewidywanej sytuacji gospodarczej
przedsiebiorstwa. Kazdy z tych wskaznikéw oblicza sie jako réznice odsetka przedsiebiorcdw oceniajgcych sytuacje
gospodarczg jako ,zt3" i udziatu przedsiebiorcéw, ktérzy okreslaja te sytuacje jako ,dobra”.
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Wykres 3. Dynamika produkcji budowlanej r/r (%) oraz wskaznik ogdinego klimatu koniunktury
w budownictwie w latach 2004-2013 (pkt. proc., dane odsezonowane).

60% 60
50% i 50
40% — 40
30% 30
20% 20
10% 10
0% 0
-10% -10
-20% -20
-30% -30
-40% -40
" M
Q"
S D
= wskaznik klimatu koniunktury w budownictwie (pkt. proc.) - prawa o$

Zrédto: Eurostat, GUS.

Wykres 4. Notowania indekséw gietdowych WIG oraz WIG-Budownictwo w latach 2004-2013.
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Zrédto: GPW.

Po przeanalizowaniu wielkosci oraz dynamiki sektora budowlanego w Polsce mozna zastanowic sie,
czy nie stat sie on przypadkiem w ostatnich latach zbyt duzy, a jego obecne problemy nie s3
przejawem ,kurczenia sie”, stanowigcego powrdt branzy do poprzednich, ,normalnych” rozmiaréw.
W tym celu mozna poréwnaé wielko$¢ sektora budownictwa w Polsce z innymi krajami w Europie,
przyblizajac wielko$¢ tego sektora jego udziatem w catkowitej wartosci dodanej brutto oraz liczbie
pracujacych (por. Wykres 5).
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1.1.2

Wykres 5. Udziat liczby pracujacych w budownictwie w pracujgcych ogdtem oraz wartosci dodanej
w budownictwie w catkowitej wartosci dodanej dla krajéw europejskich w 2012 roku.
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Zrédto: Eurostat.

Okazuje sie, ze zaréwno pod wzgledem udziatu budownictwa w warto$ci dodanej brutto ogdétem, jak
i pod wzgledem odsetka pracujacych w tym sektorze w pracujgcych ogétem, Polska zajmowata
w 2012 r. czwarte miejsce wsérdod krajéw europejskich. Trzeba jednak zwréci¢ uwage, ze wsréd
panstw z najwiekszym udziatem sektora budowlanego w catkowitej wartosci dodanej i liczbie
pracujgcych znajdujg sie gtéwnie nowe panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, dla ktérych
niedostateczny poziom rozwoju infrastruktury jest jedng z barier wzrostu gospodarczego. W krajach
tych, w tym réwniez w Polsce, w ostatnich latach prowadzone byty intensywne inwestycje w tym
obszarze, a ich znaczna cze$¢ finansowana byta z funduszy UE, ktérych okres wydatkowania jest
ograniczony w czasie. Warto ponadto zauwazy¢, Zze udziat wartos$ci dodanej budownictwa
w catkowitej wartosci dodanej krajow UE-27 w 2007 r., tj. przed wybuchem kryzysu finansowego,
wynosit tacznie ok. 6,8%, a wiec niewiele mniej niz w Polsce w 2012 r. (7,4%). Biorac pod uwage
potrzeby zwigzane z rozwojem infrastruktury i budownictwa mieszkaniowego w Polsce, mozna
zatem uznaé, ze wielko$¢ sektora budowlanego w naszym kraju nie jest nieproporcjonalnie duza
w poréwnaniu do innych krajéw Unii Europejskiej.

Zmiany w strukturze sektora budowlanego w Polsce

Na poziomie podsektoréw, ktére tworza sektor budownictwa, dane dotyczgce ich catkowitej
wartosci dodanej nie sg dostepne. Aby oceni¢ zmiany zachodzgce w podsektorach, mozna
natomiast skorzysta¢ ze zdezagregowanych danych Eurostatu dotyczacych indeksu produkcji
w budownictwie, dla dwdch waznych rodzajéw dziatalnosci w obszarze budownictwa: nieruchomosci
oraz infrastruktury (por. Wykres 6).

W latach 2004-2008 produkcja budowlana w sektorze nieruchomos$ci wzrosta tgcznie o 97,2%, co
wyraznie przewyzszyto trendy obserwowane w budownictwie ogdtem. W kolejnych latach
obserwowane byty istotne wahania koniunktury w tym sektorze. W 2009 r. produkcja budowlana
w nieruchomosciach ulegta zmniejszeniu. W 2010 r. obserwowano tylko niewielki jej wzrost, przez
co utrzymywata sie ona nadal na poziomie nizszym niz w 2008 r. W 2011 r. produkcja budowlana
w nieruchomos$ciach wzrosta juz znacznie wyrazniej, pozostajac jednak w 2012 r. na dos¢ stabilnym
poziomie. Od poczatku 2013 r. obserwowane jest ponowne ozywienie w tym sektorze.
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Wykres 6. Indeks produkcji budowlanej dla podsektorow sektora budownictwa w Polsce w latach
2004-2013 (styczen 2004=100), dane odsezonowane.
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Zrédto: Eurostat.

Druga wazng branza w budownictwie jest sektor infrastrukturalny, obejmujacy budowe
infrastruktury drogowej oraz innych obiektéw tzw. inzynierii lgdowej i wodnej (np. mosty, tory
kolejowe, itp.). W latach 2006-2007 odnotowat on znaczny wzrost produkcji. Byt on jednak
poréwnywalny ze zmianami obserwowanymi w sektorze nieruchomosci w tym okresie. Dopiero
w latach 2008-2011 firmy zajmujace sie budowa infrastruktury odnotowaty wzrost produkcji
budowlanej (o 55,4%), ktéry znacznie przewyzszyt dynamike produkcji w sektorze nieruchomosci.
Byto to zwigzane m.in. z wyrazng intensyfikacja budowy drdég krajowych i autostrad w Polsce.
W 2012 r. nastapito zatamanie tej tendencji i produkcja w infrastrukturze zaczeta bardzo silnie
spadac - od poczatku 2012 r. do Il kw. 2013 r. zmniejszyta sie o 38,7%.

W 2012 r. najwyzszy udziat w sprzedazy produkcji budowlanej miaty roboty specjalistyczne (38,4%),
nastepnie nieruchomosci (35,4%) oraz szeroko rozumiana infrastruktura (26,2%)3 (por. Wykres 7).
Ws$rdd obiektéw infrastrukturalnych najwieksze znaczenie miaty autostrady, drogi ekspresowe oraz
inne drogi i ulice, ktére stanowity 41% produkcji infrastruktury, a wiec 10,7% produkcji budowlanej
ogotem.

Wykres 7. Szacunek udziatéw podsektoréw w sprzedazy produkcji budowlanej w Polsce w 2012 r.
dla catej gospodarki (lewe koto) oraz udziatdw poszczegdlnych branz infrastrukturalnych
w sprzedazy produkcji budowlanej w sektorze infrastrukturalnym dla firm z wiecej niz
9 pracujacymi (prawe koto).

nieruchomocci autostrady, drogi ekspresowe,

35,4% inne drogi i ulice
infrastruktura = mosty, wiadukty, estakady,
26,2% Chpie | At tunele i przejscia
H roboty \ drogi szynowe i kolei
specjalistyczne 38,4% napowietrznych

6,7% 7,6% pozostate obiekty

Zrédto: GUS.

3 Dane dotyczace udziatéw w sprzedazy produkcji budowlanej poszczegdinych podsektoréw budownictwa, w przeciwieristwie
do danych dotyczacych jej dynamiki, dostepne sg dopiero od 2010 r. Roboty specjalistyczne obejmujg m.in. przygotowanie
terenu pod budowe oraz wszelkie prace wykoniczeniowe i remonty.
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Liczba os6b pracujgcych w sektorze nieruchomos$ci w latach 2008-2012 spadta o ok. 13%"
(por. Wykres 8). Najwiekszy spadek miat miejsce w latach 2009-2010. Od tego czasu liczba
pracujacych w sektorze pozostawata relatywnie stabilna az do poczatku 2013 r., w ktérym nastgpit
wyrazny wzrost zatrudnienia w branzy. Z kolei w sektorze robét specjalistycznych notowano
umiarkowany wzrost liczby pracujgcych od 2009 do 2011 r., natomiast w 2012 r. nastapit spadek
liczby pracujacych ponizej poziomu z poczatku 2008 r.

Sektorem, w ktérym liczba pracujgcych zmieniata sie najbardziej dynamicznie jest sektor
infrastruktury. Pod koniec 2011 r. liczba pracujacych byta w nim o ok. 59,1% wyzsza niz na
poczatku 2008 r. Od 2012 r. do poczatku 2013 r. zatrudnienie w tej branzy byto jednak
redukowane. W pierwszej potowie 2013 r. nastgpita stabilizacja liczby pracujacych w sektorze
infrastrukturalnym. Biorgc jednak pod uwage, ze zatrudnienie w sektorze byto w Il kw. 2013 r.
nizsze o 10,3% niz na poczatku 2012 r., co byto niewielkim spadkiem w poréwnaniu ze spadkiem
produkcji infrastrukturalnej w tym okresie (o 38,3%), istnieje ryzyko, ze proces ograniczania
zatrudnienia w sektorze infrastrukturalnym nie dobiegt jeszcze konca.

W Il kw. 2013 r. w robotach specjalistycznych pracowato az 599,2 tys. oséb (49,8% ogdtu
pracujgcych w budownictwie), w nieruchomo$ciach 411,7 tys. oséb (34,2%), a w sektorze
infrastruktury 191,6 tys. oséb (15,9%).

Wykres 8. Indeks liczby pracujgcych w poszczegdinych podsektorach sektora budownictwa w latach
2008-2013 (styczen 2008 = 100), dane odsezonowane.
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Zrédto: Eurostat.

Opisane powyzej trendy w branzy nie pozostawaty bez wptywu na wyniki finansowe i rentownos$¢

firm budowlanych (por. Wykres 9). W 2010 r.” rentownosé catego sektora budowlanego
ksztattowata sie na poziomie 4,2%, czyli zaledwie 0,2 pkt. proc. ponizej przecietnej rentownosci
w gospodarce. Jednak sektor infrastrukturalny juz wtedy charakteryzowat sie wyraznie nizszym
wskaznikiem na poziomie 3%. W kolejnych latach rentowno$¢ catej branzy ulegta znacznemu
pogorszeniu. W 2012 r. sektor budowlany odnotowat rentowno$¢ na poziomie -0,5%,
a podsektor infrastruktury na poziomie -1,6%. Byt to znacznie gtebszy spadek niz w przypadku
0go6tu firm, ktérych rentownosé w tym samym czasie byta wyraznie dodatnia i wyniosta przecietnie
3,4%.

Analizujgc dane o rentownosci trzeba pamietaé, ze pokazujg one $rednie wskazniki rentownosci dla
jeszcze istniejgcych firm. Nie uwzgledniajg one zatem strat finansowych poniesionych przez
przedsiebiorstwa, ktére zbankrutowaty. Podczas gdy w 2010 r. wniosek o upadtos$¢ zgtosito 98 firm

budowlanych, to w 2011 r. zrobito to juz 143, a w 2012 r. az 218 podmiotéw w tym sektorze®.

4W przypadku liczby pracujacych, dane w rozbiciu na podsektory budownictwa sa dostepne dopiero od 2008 r.
5 Dane dla wskaznikdw rentowno$ci w rozbiciu na podsektory budownictwa dostepne sg dopiero od 2010 roku.
6 Coface, cykliczne raporty nt. upadtosci w Polsce, www.coface.pl.
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1.2

W 2013 r. przez pierwsze trzy kwartaty upadtos¢ ogtosito 171 firm budowlanych - o 16,3% wiecej
niz w analogicznym okresie w 2012 r.

Powyzej przedstawiono zmieniajgcy sie udziat sektora budowlanego w  produkcji
i zatrudnieniu w Polsce, jego duzg dynamike w ostatnich latach oraz zmiany w jego wewnetrznej
strukturze. Aby modc jednak oceni¢ role sektora budowlanego w sposdb bardziej kompleksowy,
nalezy dodatkowo uwzgledni¢ wptyw budownictwa na dziatalnos¢ pozostatych sektoréow w Polsce.
To zagadnienie jest przedmiotem nastepnego podrozdziatu Raportu.

Wykres 9. Wskazniki rentownosci (wynik finansowy netto/przychody) przedsiebiorstw
Z wiecej niz 49 pracujgcymi w latach 2010-2012.
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oo - o 27 459 Cata gospodarka
° 4,2% 37% 0
4% +— 3.0%. 7% 2,9% 3,4% B Budownictwo ogétem
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2% — I 1,6% Nieruchomosci
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) Infrastruktura
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-2% 16% specjalistyczne
-3% .
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Zrédto: GUS.

Analiza wptywu sektora budowlanego na polskg gospodarke
z uwzglednieniem powigzan z innymi sektorami

Najwazniejsze wnioski:

» W latach 2010-2012 sektor budowlany, po uwzglednieniu powigzan z innymi
sektorami, generowat Sredniorocznie ok. 211 mld zf wartosci dodanej brutto, co
stanowito 15,2% wartosci dodanej ogétem oraz 13,5% PKB w Polsce.

» Dzieki sektorowi budowlanemu i jego powigzaniom z innymi sektorami, w latach
2010-2012 prace miato sredniorocznie prawie 2,5 min 0séb, czyli 15,4% pracujgcych
ogdétem w Polsce.

» Dochody rozporzadzalne gospodarstw domowych generowane przez sektor
budowlany i powigzane z nim sektory wyniosty w latach 2010-2012 Sredniorocznie
ok. 52,8 mid PLN, co stanowito 5,6% dochoddw rozporzadzalnych gospodarstw
domowych ogdtem w Polsce.

» W latach 2010-2012 sektor budowlany, po uwzglednieniu powigzan z innymi
sektorami, przyczyniat sie Sredniorocznie do generowania dochoddw dla sektora
finanséw publicznych w wysokosci 64,6 mld PLN, co stanowito 11,2% catkowitych
dochoddw sektora finanséw publicznych w tym okresie.

» Sektorami najmocniej powigzanymi z sektorem budowlanym sa: przemyst metalowy,
przemyst chemiczny, transport wraz z ustugami pocztowymi i telekomunikacyjnymi

oraz gornictwo i wydobycie.

1.2.1 Opis modelu przeptywdéw miedzygateziowych

W celu statycznej oceny wptywu sektora budowlanego na polska gospodarke zastosowano tzw.
model przeptywédw miedzygateziowych (w literaturze nazywany tez modelem Leontiefa lub
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modelem input-output). Pozwala on na uwzglednienie powigzan pomiedzy réznymi sektorami
gospodarki, a takze pomiedzy producentami, dostawcami czynnikéw produkcji oraz konsumentami.
Model Leontiefa bazuje na tablicy przeptywdw miedzygateziowych, ktéra opisuje wartosci pieniezne
transakcji zachodzacych w skali roku pomiedzy podmiotami przypisanymi do poszczegélnych
sektoréw gospodarki.

Zastosowanie modelu przeptywdw miedzygateziowych pozwala wyrézni¢ trzy klasy efektow
zwigzanych z istnieniem sektora budownictwa:

Efekty bezposrednie, a wiec wybrane miary aktywnosci ekonomicznej w ramach samego
sektora budowlanego (np. liczba pracujacych w budownictwie),

Efekty posrednie, czyli wptyw sektora budowlanego na wybrane miary aktywnosci ekonomicznej
w innych sektorach. Aktywnos$¢ ekonomiczna w tych sektorach wynika z popytu zgtaszanego
przez budownictwo, ktére - w celu wytworzenia wtasnej produkcji - korzysta z doébr i ustug
Swiadczonych przez podmioty z innych branz (tzw. tancuch dostaw sektora budowlanego). Co
wiecej, podmioty te - w reakcji na popyt zglaszany przez budownictwo - zwiekszajg swoja
produkcje, ktéra wymaga z kolei wykorzystania débr i ustug Swiadczonych przez
przedsiebiorstwa w tancuchu dostaw tych podmiotéw (tzw. dostawcy dalszych rzedéw). W ten
sposéb poczatkowy impuls, w postaci popytu zgtaszanego w sektorze budownictwa,
rozprzestrzenia sie w catej gospodarce.

Efekty indukowane, wynikajagce z wydatkéw konsumpcyjnych pracownikéw zatrudnionych
w gospodarce wskutek dziatania efektu bezposredniego i posredniego. Innymi stowy, efekty
indukowane to dodatkowa produkcja w gospodarce wygenerowana przez wydatki pracownikdéw
zatrudnionych:

o w budownictwie (zatrudnionych w celu dostarczenia produkcji budowlanej),

o W ramach tancucha dostaw (zatrudnionych w celu wyprodukowania débr i ustug
niezbednych do zaspokojenia popytu zgtoszonego przez sektor budowlany),

o U dostawcéw dalszego rzedu (zatrudnionych w celu wyprodukowania débr i ustug
niezbednych do zaspokojenia popytu zgtaszanego przez dostawcéw wyzszego rzedu).

Model przeptywéw miedzygateziowych jest uzytecznym narzedziem do badania statycznych
zalezno$ci pomiedzy analizowanym sektorem a pozostatymi gateziami gospodarki. W tablicy
przeptywdw miedzygateziowych GUS produkcja wytwarzana w Polsce podzielona jest na
55 produktéw (sektoréw) zgodnie z Polskg Klasyfikacja Wyrobéw i Ustug, co pozwala na duzy
stopien szczegdtowosci analizy. Aby uzyskac jednak wiekszg przejrzysto$é prezentowanych miar,
w dalszych podrozdziatach wyniki analizy prezentowane sg dla bardziej zagregowanej grupy
16 sektoréow ekonomicznych (por. Schemat 1). Sposéb agregacji, jak réwniez bardziej szczegétowy
opis modelu przeptywédw miedzygateziowych oraz wykorzystanych Zrédet danych, znajduja sie
w zatgczniku do raportu.

Schemat 1. Sektory ekonomiczne wyréznione w modelu.

Rolnictwo, Energia Sprzet
. rybactwo, Gérnictwo i g transportowy i Przemyst
Budownictwo : elektryczna, gaz,
gospodarka wydobycie . f elektromaszyno- metalowy
a woda i recykling
les$na wy
Handel Transport, ustugi Finanse,
Przemyst . Przemyst detaliczny, pocztowe i ubezpieczenia,
. Przemyst lekki . : - ‘.
chemiczny spozywczy hurtowy telekomunika- nieruchomosci
i komisowy cyjne (ustugi)
Ustugi Turystyka,
wsplerajz-?)ce Edgkgc;a, . gastronomia, Pozostate ustugi
prow. dziat. badania i rozwéj rozrywka
Gospodarczej i kultura

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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1.2.2

W dalszej analizie jako punkt wyjscia wykorzystano Srednie wartosci dla sektora budowlanego
w latach 2010-2012 (m.in. dla wartos$ci dodanej i liczby pracujgcych). Dzieki temu ograniczony
zostanie, niekorzystny z punktu widzenia modelu Leontiefa, wptyw krétkoterminowych zmian
koniunktury w budownictwie na ostateczne wyniki. Analiza dynamicznych makroekonomicznych
skutkdw zmian sytuacji w budownictwie w ostatnich latach bedzie natomiast przedmiotem jednego
z kolejnych rozdziatéw opracowania.

Przedstawione w tej czesci raportu efekty dotyczyé bedg statycznego wptywu na gospodarke catego
sektora budowlanego. Specyfika tablic przeptywéw miedzygateziowych publikowanych przez GUS
uniemozliwia przeprowadzenie analizy na poziomie sektora infrastruktury drogowej, czy nawet
catego sektora infrastruktury, bowiem w badaniu GUS branze te nie sa wyszczegdlnione. W celu
ustalenia wptywu na gospodarke poszczegdlnych podsektoréw branzy budowlanej, nalezatoby
przeprowadzi¢ badania ankietowe wsrdd firm nalezgcych do tych podsektoréw, co pozwolitoby
ustali¢ strukture ich kosztéow i powigzan z innymi sektorami gospodarki. Tego typu badanie
wykracza jednak poza zakres niniejszego raportu.

Wptyw sektora budowlanego na wartos¢ dodang brutto

W latach 2010-2012 sektor budowlany, po uwzglednieniu powigzan z innymi sektorami, odpowiadat

za wytworzenie Sredniorocznie ok. 211 mld PLN’ wartosci dodanej w gospodarce (por. Wykres 10).
Stanowito to ok. 15,2% catkowitej warto$ci dodanej brutto oraz ok. 13,5% PKB w Polsce w tym
okresie. Z powyzszej sumy 102 mld PLN (48,3%) to efekt bezposredni, 76 mld PLN (36%) efekt
posredni, a 33 mld PLN (15,6%) efekt indukowany.

Najwiekszy przyrost wartosci dodanej dzieki istnieniu sektora budowlanego ma miejsce w handlu
(28 mld PLN), a nastepnie w ustugach wspierajgcych prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
(12 mid PLN), finansach, ubezpieczeniach i ustugach zwigzanych z nieruchomos$ciami (12 mid PLN)
oraz w przemys$le chemicznym (11 mld PLN). Znaczna skala efektéw w sektorze handlu jest
rezultatem duzego rozmiaru teqgo sektora w catej gospodarce oraz faktu, iz obejmuje on takze
handel i ustugi w zakresie naprawy pojazdéw, a w szczegdlnosci w zakresie sprzedazy paIiw.8 Duze
wydatki sektora budowlanego na ustugi podmiotéw zewnetrznych, np. firm przygotowujacych
projekty budowlane czy podmiotéw wynajmujgcych maszyny i urzadzenia, przektadaja sie na efekty
w sektorze ustug wspierajacych prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Z kolei sektor finanséw,
ubezpieczen i ustug zwigzanych z nieruchomos$ciami korzysta gtéwnie w wyniku zapotrzebowania
dostawcow budownictwa na tego typu ustugi. Sektor chemiczny natomiast obejmuje firmy
produkujgce wyroby z tworzyw sztucznych, na ktére budownictwo zgtasza istotne zapotrzebowanie
w swoim procesie wytwdérczym.

Wzglednie wysoki udziat efektéw indukowanych dla niektérych sektoréw (m.in. dla sektora
rolnictwa, rybactwa i gospodarki le$nej; finanséw, ubezpieczer i ustug zwigzanych
z nieruchomo$ciami oraz handlu) wynika przede wszystkim z duZzego udziatu tych sektoréw
w wydatkach konsumpcyjnych gospodarstw domowych.

! Analize wplywu sektora budowlanego na polska gospodarke, z uwzglednieniem powigzan z innymi sektorami,
przeprowadzono na podstawie danych GUS i Eurostatu, dostepnych na koniec sierpnia 2013 r. Od tego czasu miata miejsce
rewizja niektérych danych, jednak jej wptyw na przedstawione w raporcie obliczenia jest nieznaczny.

¢ Duzy rozmiar sektora handlu powoduje, ze niezaleznie od branzy, w ktérej zostaty poniesione poczatkowe wydatki, znaczna
ich czes$¢ trafia w koncu do tego sektora. Z kolei zuzycie i sprzedaz paliw sg silnie powigzane z aktywnoscig sektora
budowlanego, w szczegdlnosci w infrastrukturze.
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Wykres 10. Srednioroczny wplyw sektora budowlanego na warto$¢ dodang brutto
w Polsce w latach 2010-2012 (mld PLN, ceny bazowe).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Aby przekonac sie, jak wygladajg poszczegdlne efekty w zestawieniu z wielkoScig analizowanych
sektorow, nalezy sprawdzi¢, jaki jest udziat otrzymanych efektéw w catkowitej warto$ci dodanej
poszczegdlnych sektoréw’ (por. Wykres 11). Wida¢, ze w ujeciu relatywnym sektor budowlany ma
najwiekszy wptyw na warto$¢ dodang w przemysle metalowym (generuje 21,7% warto$ci dodanej
w tym sektorze), przemys$le chemicznym (19,5%), transporcie, ustugach pocztowych

i telekomunikacyjnych (12,9%) oraz goérnictwie i wydobyciu (12,4%).*°

° W zwigzku z tym, Ze najnowsze dane dotyczace wartosci dodanej, ktére mozna przyporzadkowa¢ do 55 sektoréw GUS,
dostepne sg dla 2010 r., efekty obliczone dla wartosci dodanej odniesiono do wartosci dodanych sektoréw z 2010 r.,
skorygowanych o realny wzrost PKB oraz tempo wzrostu cen w latach 2010-2012.

10 W dalszej czesci rozdziatu, przy analizie efektéw dla liczby pracujgcych i dochodéw gospodarstw domowych, nie
przedstawiono wynikdw w ujeciu relatywnym (w odniesieniu do wielko$ci sektoréw), poniewaz sg one analogiczne do efektéw
przedstawionych dla warto$ci dodanej.
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1.2.3

Wykres 11. Srednioroczny wplyw sektora budowlanego na warto$¢ dodanag brutto w Polsce
w pozostatych sektorach w latach 2010-2012 (% wartosci dodanej w sektorze).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Sektor budownictwa nie jest jednak samowystarczalny. Tak jak inne sektory sprzedaja swoje
produkty i ustugi na rynku m. in. dzieki zapotrzebowaniu zgtaszanemu przez sektor budowlany, tak
wystepuje réwniez zalezno$¢ odwrotna - sektor budowlany cze$¢ swojej produkcji zawdziecza innym
branzom, ktére zgtaszaja popyt na jego ustugi (np. firmy potrzebujgce hal produkcyjnych,
magazynéw, drég dojazdowych, itp.). Dlatego, odwracajac kierunek wczesniejszej analizy, mozna
pokaza¢, ze okoto 22,1 mld PLN (21,7%) wartoSci dodanej generowanej przez sektor budowlany
wynika z popytu zgtaszanego przez inne sektory gospodarki. Pozostata cze$¢ wartosci dodanej
budownictwa to produkcja na potrzeby: innych firm budowlanych, gospodarstw domowych, panistwa
oraz zagranicy. Podobny rozktad efektéw w tym zakresie odnosi sie do przedstawionych dalej
efektéw wptywu budownictwa na inne miary aktywno$ci ekonomicznej, czyli liczbe pracujacych,
dochody gospodarstw domowych oraz dochody sektora finanséw publicznych.

Wptyw sektora budowlanego na liczbe pracujacych

Sektor budowlany, po uwzglednieniu powigzan z innymi sektorami, przyczynia sie do istnienia
prawie 2,5 min miejsc pracy w Polsce (por. Wykres 12). Z tego ok. 1,3 min stanowig pracujacy
bezposrednio w budownictwie (51,2% tacznego efektu), ok. 0,8 min oséb (32,3%) to pracujacy
w innych sektorach w rezultacie dziatania efektéw posrednich, a w wyniku efektéw indukowanych
prace ma ok. 0,4 min oséb (16,5%). Tym samym, o ile bezposrednio w sektorze budowlanym
pracuje ok. 7,9% pracujgcych w gospodarce, to po uwzglednieniu efektu posredniego
i indukowanego okazuje sie, ze sektor ten odpowiada za ok. 15,4% miejsc pracy w gospodarce.

Z przeprowadzonej symulacji wynika. ze najwiecej miejsc pracy dzieki funkcjonowaniu sektora
budownictwa powstaje w handlu (289 tys. oséb), a nastepnie w rolnictwie, rybactwie i gospodarce
lesnej (137 tys.), transporcie, ustugach pocztowych i telekomunikacyjnych (119 tys.) oraz
w przemysle chemicznym (106 tys.). Wzglednie wysoki efekt dla sektora rolniczego wynika nie tylko
z duzego udziatu tego sektora w wydatkach konsumpcyjnych gospodarstw domowych, ale takze
z duzej liczby pracujgcych przypadajgcych na jednostke wartosci dodanej w tym sektorze.
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1.2.4

Wykres 12. Srednioroczny wptyw sektora budowlanego na liczbe pracujacych w Polsce w latach
2010-2012 (tys. oséb).

Budownictwo 1256
Rolnictwo, rybactwo, gospodarka lesna 1 137
Gornictwo i wydobycie 1 30
Energia elektryczna, gaz, woda i recykling 135
Sprzet transportowy i elektromaszynowy 1| 34
Przemyst metalowy L 83
Przemyst chemiczny m 106
Przemyst lekki u 77
Przemyst spozywczy 31
Handel detaliczny,hurtowy i komisowy = 289
Transport, ustugi pocztowe i telekomunikacyjne = 119
Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi) I 49
Ustugi wspierajace prow. dziat. gospodarczej = 93
Edukacja, badania i rozwoj Efekt bezposredni I 30
Turystyka, gastronomia, rozrywka i kultura | Efekt pokredni I 48

Pozostate ustugi 1138
7 Efekt indukowany

tacznie : | 792 2453

0 500 1000 1500 2 000 2 500 3000

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wptyw sektora budowlanego na dochody rozporzgdzalne gospodarstw
domowych

Dochody rozporzadzalne okre$laja sume pieniedzy, ktéra zostaje do dyspozycji cztonkéw
gospodarstw domowych po pomniejszeniu dochodéw o podatki oraz powiekszeniu ich
o otrzymywane od panistwa transfery.

W latach 2010-2012 sektor budowlany, po uwzglednieniu powigzan z innymi sektorami, przyczynit
sie do wygenerowania 52,8 mld PLN dochodéw gospodarstw domowych w Polsce (por. Wykres 13),
co stanowi ok. 5,6% catkowitych dochoddw rozporzadzalnych gospodarstw domowych w tym
okresie. Z tej sumy 25,7 mid PLN (48,7%) pochodzi z dochodéw osdb bezposrednio pracujgcych
w sektorze budownictwa, 19,2 mld PLN (36,4%) jest wynikiem efektéw posrednich, a 7,9 mid PLN
(14,9%) efektéw indukowanych. W ujeciu sektorowym, branza budowlana - poza dochodami
otrzymywanymi przez osoby pracujagce w budownictwie - ma najwiekszy bezwzgledny wplyw
(wyrazony w PLN, a nie w procentach) na taczne dochody gospodarstw domowych w handlu
(4,9 mld PLN), przemys$le chemicznym (3,3 mld PLN), ustugach wspierajgcych prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej (2,8 mld PLN) oraz transporcie, ustugach pocztowych
itelekomunikacyjnych (2,4 mid PLN).
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1.2.5

Wykres 13. Srednioroczny wptyw sektora budowlanego na dochody gospodarstw domowych
w Polsce w latach 2010-2012 (mld PLN).

Budownictwo 25
Rolnictwo, rybactwo, gospodarka lesna 1o,
Gornictwo i wydobycie |
Energia elektryczna, gaz, woda i recykling 1,3
Sprzet transportowy i elektromaszynowy "1
Przemyst metalowy m 19
Przemyst chemiczny mm 33
Przemyst lekki m 15

Przemyst spozywczy n0,7
Handel detaliczny,hurtowy i komisowy ) i 49
Transport, ustugi pocztowe i telekomunikacyjne = 24
Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi) I 15
Ustugi wspierajgce prow. dziat. gospodarczej m| 2.8
Edukacja, badania i rozwdj Efekt bezposredni 10,9
Turystyka, gastronomia, rozrywka i kultura I | Efekt posredni 11

Pozostate ustugi Efekt ind\rkowany 1,3

tacznie | l 25,7 | # 19,2 h 7,9 52,8

0 10 20 30 40 50 60

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wptyw sektora budowlanego na dochody sektora finanséw publicznych

Sektor budowlany odpowiada nie tylko za cze$¢ produkcji, zatrudnienia i dochodéw gospodarstw
domowych, ale takze za dochody sektora finanséw publicznych, ktére powstaja w wyniku
opodatkowania pracy, zyskdéw i konsumpcji, a takze w wyniku optacanych przez pracodawcéw
i pracownikéw sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz dodatkowych optat ponoszonych przez
producentéw (np. koncesje i licencje).

Po uwzglednieniu efektéw posrednich i indukowanych, sektor budowlany generowat w latach 2010-
2012 sredniorocznie ok. 64,6 mld PLN dochodéw sektora finanséw publicznych (por. Wykres 14).
Stanowi to ok. 11,2% cato$ci $redniorocznych dochoddéw sektora finanséw publicznych w tym
okresie. W rozbiciu na poszczegdlne rodzaje efektow wida¢, ze w podanej sumie efekty
bezposrednie sa odpowiedzialne za ok. 31,8 mid PLN dochodéw (49,2%), posrednie za 23,4 mid
PLN (36,2%), a indukowane za 9,4 mld PLN (14,6%).

Wykres 14. Srednioroczny wptyw sektora budowlanego na dochody sektora finanséw publicznych
w podziale na efekty w latach 2010-2012 (mld PLN).

tacznie: 64,6 mid PLN
35 4 31,8

30 -
25 -
20 -

15 -
9,4
10 A

5 ] .
O T T 1

Efekt bezposredni Efekt posredni Efekt indukowany

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Okazuje sie, ze gtownym zrédtem dochoddéw sektora finanséw publicznych w wyniku aktywnosci
sektora budowlanego sg sktadki na ubezpieczenia spoteczne optacane przez pracownikéw

22 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



i pracodawcow (42,2% sumy wptywéw, por. Wykres 15). Na kolejnych miejscach znajdujg sie
podatek od towardw i ustug (29%), podatek od oséb fizycznych (16,3%), podatek od osdéb prawnych
(7,6%) i inne podatki od producentéw (4,8%).

Z wygenerowanych w ten sposob dochodow 42,9% trafia do podsektora centralnego, 11,8% do
budzetéw gmin, 1,8% do budzetéw powiatdéw, a 1,4% do budzetdéw wojewddztw (por. Wykres 16).

Wykres 15. Srednioroczny wptyw sektora budowlanego na dochody sektora finanséw publicznych
wedtug zrédet w latach 2010-2012 (%).

8% Sktadki na ubezpieczenia spoteczne

= Podatek od towaréw i ustug

16,3% 42,2%
’ Podatek od 0séb fizycznych
= Podatek od os6b prawnych

Podatki od producentéw (optaty, koncesije itp.)

Zrédto: Opracowanie wlasne.
Wykres 16. Srednioroczny wptyw sektora budowlanego na dochody sektora finanséw publicznych
wedtug podsektoréw w latach 2010-2012 (%).

1,8% 1,4%

Podsektor centralny
11,8%

m Podsektor ubezpieczeh spotecznych

42,9% Budzety gmin

= Budzety powiatow

Budzety wojewodztw

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wyniki przeprowadzonej w tej cze$ci Raportu analizy pokazujg, Ze rola sektora budowlanego
w polskiej gospodarce jest znacznie wieksza niz wskazywatyby na to same bezposrednie efekty
dziatalno$ci tej branzy. Okazuje sie bowiem, Zze produkcja w sektorze budowlanym istotnie
oddziatuje na koniunkture w catym kraju. Tym bardziej podkresla to potrzebe zrozumienia przyczyn
opisanego w tym rozdziale zatamania aktywnosci sektora budowlanego w Polsce i poszukiwania
rozwigzan, ktére pomogtyby uniknaé, a przynajmniej ograniczy¢ ryzyko wystgpienia takiego kryzysu
w przysztosci. Zagadnienie to jest przedmiotem kolejnej czes$ci Raportu, w ktérej analizie poddano
mechanizmy towarzyszace procesowi realizacji inwestycji w sektorze infrastruktury.
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2.1

2.1.1

2.1.2

Problemy sektora budowlanego w Polsce

W niniejszym rozdziale zaprezentowane zostato podsumowanie wynikéw przeprowadzonej analizy
w zakresie problemow i wyzwan sektora budowlanego w Polsce.

Przedstawiona analiza ogranicza sie jedynie do sieci drég krajowych, a wiec nie obejmuje drdg
samorzadowych (gminnych, powiatowych i wojewddzkich). Nalezy jednak zauwazy¢, ze o ile sie€
drdg krajowych stanowi niewielki procent catej sieci drogowej panstwa (ok. 5% tgcznej dtugosci drdg),
to odgrywa ona bardzo duzg role w ruchu drogowym (w tym w szczegdlnosci ciezarowym),
zapewniajgc spojnos¢ terytorialng catego kraju.

Podsumowanie dotychczasowego programu budowy drég krajowych

Najwazniejsze whnioski:
» Realizacja inwestycji drogowych w Polsce opiera sie na Programach Budowy Drég
Krajowych.

» W latach 2008-2012 w Polsce powstato tgcznie 1 775 km nowych drdg krajowych,
a wiec zaledwie 50,5% pierwotnych zatozen dla tego okresu.

» Jednoczesnie w okresie 2008-2012 zrealizowano 83,4% zaplanowanych pierwotnie
wydatkéw. Oznacza to, ze pierwotny koszt planu budowy drég mdgt byc istotnie
niedoszacowany.

Zatozenia programu budowy drég krajowych

0d 2008 r. realizacja inwestycji w drogi krajowe opiera sie na Programach Budowy Drég Krajowych
(PBDK), ktére wyznaczajg kierunki i priorytety inwestycyjne, ramowe harmonogramy realizacji oraz
zrédta finansowania projektéw drogowych. Do tej pory przyjete zostaty dwa PBDK:

Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012 (dalej: ,,PBDK I");
Program Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015 (dalej: ,,PBDK II");

W PBDK | zatozono oddanie do uzytku do korica 2012 r. 3 513 km nowych drég krajowych (w tym
autostrad i drég ekspresowych) oraz przebudowe lub wzmocnienie 1 560 km drég juz istniejgcych.
Jeszcze przed konicem realizacji PBDK |, bo w styczniu 2011 r., zostat on zastgpiony przez PBDK II.11
Cho¢ formalnie PBDK Il dotyczy okresu do 2015 r., to okres, dla ktérego zapisane zostaty konkretne
cele rzeczowe i finansowe jest krotszy i siega roku 2013 wtgcznie.

PBDK Il zaktada oddanie w okresie 2011-2013 1 796 km nowych drég krajowych oraz przebudowe
lub wzmocnienie 244 km drdg juz istniejgcych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w chwili wchodzenia
PBDK Il w zycie, w realizacji byto wiele inwestycji rozpoczetych jeszcze w ramach PBDK | (wedtug
stanu na 15.11.2010 r. trwaty prace przy budowie 1332 km drég krajowych!2),

Realizacja programéw budowy drég krajowych

Wedtug stanu na dzieh 15 listopada 2010 r., w wyniku realizacji PBDK | oddano do ruchu 676 km
nowych odcinkéw drdég krajowych, w tym 183,5 km autostrad, 293,1 km drdg ekspresowych oraz

199,4 km obwodnic miast.”> W przypadku PBDK Il, od 15 listopada 2010 r. do korica 2012 r. dtugosé

H Formalnym uzasadnieniem powstania PBDK Il i uchylenia PBDK | byta utrata podstawy prawnej do dokonywania zmian
(aktualizacji) w BPDK |. Podstawa ta byta zapisana w ustawie o finansach publicznych z 30.06.2005 r., ktéra utracita moc
z poczatkiem 2010 r. w zwigzku z uchwaleniem nowej ustawy o finansach publicznych w sierpniu 2009 r.

' Dane z raportu rocznego GDDKIA za 2011 i 2012 rok oraz Uchwaty Rady Ministréw nr 186/2012 z dnia 6 listopada 2012.
13
Zrédto: PBDK II.
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2.1.3

drog krajowych oddanych do uzytku wyniosta 1 099 km, z tego 498,6 km autostrad, 486,9 drég
ekspresowych oraz 113,8 km obwodnic. Tym samym, w latach 2008-2012 w Polsce powstato
tacznie 1 775 km nowych drég krajowych, a wiec zrealizowano 50,5% pierwotnych zatozen z PBDK |
dla tego okresu (por. Schemat 2).

Istotna cze$¢ wybudowanych autostrad (168,3 km) w okresie obwigzywania PBDK | oraz PBDK Il
powstata w systemie koncesyjnym lub partnerstwa publiczno-prywatnego.

Schemat 2. Zatozenia i realizacja PBDK w latach 2008-2013.

Zatozenia: 3 513 km
x
() |
m 1
a |
Wykonanie: 676 km !
(do 15.11.2010) !
1
1
1
1
|
1
! Zatozenia: 1 796 km
= |
X 1
() 1
m |
o |
: Wykonanie: 1 099 km
: (od 15.11.2010)
1
1
= |
v .
[a)
e}
o
+
N
[a) :
om 1
o '
2008 2009 2010 2011 2012 2013

Zrédto: Opracowanie wiasne na Podstawie PBDK |, PBDK Il i Raportédw rocznych GDDKIA.

Skala finansowania PBDK

Pierwotnie catkowitg wartos¢ PBDK | okre$lono na 121 mid PLN, z czego 104,7 mlid PLN (ok. 87%)
miato zosta¢ przeznaczone na wydatki zapewniajgce rozwdj sieci drég krajowych, a pozostate 16,3
mld PLN - na utrzymanie juz istniejgcych drég. W przypadku PBDK Il warto$¢ projektéw planowanych

nalata 2011-2013 oszacowano na 72,4 mid PLN."

W latach 2008-2012 rzeczywiste wydatki GDDKiA na inwestycje na sieci drég krajowych wyniosty
100,9 mid PLN (por. Wykres 17), a wiec 0 20,1 mld PLN (16,6%) mniej niz zaktadano w PBDK I.
W latach 2011-2013 oczekuje sie wydatkowania $rodkéw o tgcznej wartosci 67 mid PLN, tj. 0 5,4
mid PLN (7,5%) mniej niz wynika z zatozen PBDK II.

Wykres 17. Wydatki GDDKiA na inwestycje na sieci drég krajowych w latach 2008-2013
(w mld PLN).

H W 2013 r. dotagczono do PBDK Il dwa zatgczniki poszerzajace zakres inwestycji do realizacji w ramach programu,

jednoczes$nie zapewniajgc dodatkowe $rodki na te inwestycje (tfgcznie o ok. 40,4 mid PLN).
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*w okresie styczen-listopad 2012 wyptacono prawie 18,5 mld zt przez GDDKiA. Przewidywane wydatki na koniec
roku to ok. 22,6 mid PLN. Zrédto: GDDKIA.
** prognoza na 2013 rok. Zrédto: GDDKIA.

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA.

Poréwnujac dane o wydatkach oraz dtugosci planowanych i oddawanych do uzytku drég krajowych
(por. Wykres 18) mozna zauwazy¢, iz w latach 2008-2012 skala spadku faktycznych wydatkéow
wzgledem pierwotnego planu (wynoszaca 16,6%) byta o wiele mniejsza niz skala ograniczenia

dtugosci drég oddanych do uzytku w tym samym okresie (spadek o 49,5%)"°.

Wykres 18. Zaawansowanie rzeczowe oraz finansowe realizacji PBDK | na koniec 2012 r.
(w przypadku gdyby nie zostat zastagpiony PBDK II).

wykonany niewykonany

16,6%
49 5%
83,4%
50,5%
Udziat budowanych drog (wg diugosci) Udziat wydatkow wzegledem PBDK |

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA.

Innymi stowy, realizacja 50,5% pierwotnie zatozonych inwestycji pochtoneta 83.4% pierwotnie
zatozonych kosztéw inwestycji. Prawdopodobnie oznacza to, ze w PBDK | niedoszacowany byt koszt
realizacji inwestycji.

Proces realizacji inwestycji

Schemat 3.Uproszczony schemat procesu inwestycyjnego.przedstawia uproszczony przebieg
procesu inwestycyjnego, wraz z obowigzkami i czynnoSciami wykonywanymi zaréwno po stronie

' Powyzsza analiza nie uwzglednia faktu, ze na koniec 2012 r. cze$¢ inwestycji drogowych byta jeszcze w realizacji i koszty
zwigzane z ich budowg mogty byé cze$ciowo nieuwzglednione w powyzszych statystykach. Publicznie dostepne dane
wskazuja, ze na poczatku 2013 r. w budowie znajdowato sie okoto 596 km autostrad i drég ekspresowych. Nawet gdyby
jednak dla wszystkich tych odcinkéw drég zatozy¢, ze zostaty na nie poniesione juz wszystkie koszty (tj. ze sa one juz
uwzglednione w danych nt. naktadéw GDDKiA), wéwczas udziat drég ukoriczonych wzgledem PBDK | wynidstby 68%, tj. wciaz
znaczaco ponizej odsetka wykorzystanych srodkéw wobec planu (83,4%).
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publicznej (zamawiajacy), jak i po stronie prywatnej (wykonawca projektu, wykonawca robét
budowlanych, inzynier kontraktu).
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Schemat 3.Uproszczony schemat procesu inwestycyjnego.

Proces Dziatania w procesie

zamawiajacy wykonawca inzynier kontraktu projektant
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«  Wybor projektanta

Wybér wykonawcy projektu
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Opracowanie projektu
inwestycji oraz oszacowanie » Nadzér nad wykonawca « Opracowanie projektu

kosztéw budowy

* Weryfikacja ofert
«  Weryfikacja oferentéw

Wybér wykonawcy inwestycji

* Przygotowanie oferty,

oraz inzyniera kontraktu g L zapewnienie sobie * Przygotowanie oferty
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uzytkowania - Wdrozenie systemu « Gwarancja powykonawcza « Gwarancja powykonawcza

utrzymania

Zrédio: Opracowanie wiasne

Powyzszy schemat petni funkcje pogladowa i przedstawia najistotniejsze, z punktu widzenia celu Raportu, etapy. Fazy realizacji na nim przedstawione
dotyczg realizacji zaméwienia typu ‘buduj’. W przypadku zamdéwienia ‘zaprojektuj i zbuduj' cze$¢ pierwszych dwéch etapdw, jak réwniez uzyskanie czesci
pozwolert administracyjnych nalezy do obowigzkéw wykonawcy.
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2.2

2.2.1

Identyfikacja gtéwnych probleméw  systemowych sektora
budowlanego

Najwazniejsze wnioski - gtdwne problemy systemowe sektora budowlanego:
» Niedostateczna jakos¢ dokumentacji projektowej;

» Dopuszczanie do udziatu w postepowaniach przetargowych wykonawcéw bez
potencjatu adekwatnego do skali inwestycji;

» Niedostateczna jakosS¢ ustug intelektualnych zwigzanych z realizacjg inwestycji
budowlanych;

» Nieréwnomierny podziat ryzyka miedzy zamawiajgcego i wykonawce;
» Brak zaufania miedzy stronami procesu inwestycyjnego;

» Brak efektywnego mechanizmu rozwigzywania sporow.

W poprzednim rozdziale pokazano, ze w ostatnich latach sytuacja sektora budowlanego ulegta
istotnemu pogorszeniu. Co wiecej, problemy nie dotyczyly jedynie podazowej strony sektora
(wykonawcy ustug budowlanych), ale réwniez strony popytowej, co pokazuje przypadek GDDKIA,
ktérej nie udato sie osiggnac celdw zaktadanych kilka lat wcze$niej w PBDK.

Celem niniejszego podrozdziatu jest identyfikacja najwazniejszych probleméw o charakterze
systemowym, ktére w istotny sposéb przyczynity sie do obserwowanego obecnie spowolnienia
w procesie budowy drég krajowych. Identyfikacja problemdéw przedstawiona w niniejszym
podrozdziale dokonana zostata na podstawie wtasnych analiz, wywiadéw z liderami opinii, w tym
przedstawicielami GDDKIA, firm budowlanych oraz inzynieréw kontraktu.

Niedostateczna jako$¢ dokumentacji projektowej

Opis problemu

Zdaniem przedstawicieli wykonawcéw oraz inzynieréw kontraktéw, w ostatnich latach zauwazyé
mozna istotne pogorszenie sie jako$ci dokumentacji projektowej. Jako podstawowe przyczyny tej
sytuacji wskazuje sie m.in.:

stosowanie ceny jako kluczowego kryterium przy wyborze wykonawcéw ustug
intelektualnych;

zbyt krétkie terminy dla opracowywania dokumentacji projektowej;

dazenie do nadmiernego ograniczania kosztéw fazy przygotowywania inwestycji wzgledem
fazy jej realizacji.16

Najwazniejsze zarzuty rozméwcédw w odniesieniu do jakosci dokumentacji projektowych dotyczyty:
bteddéw projektowych (np. dotyczgcych badan podtoza);
niekompletnosci dokumentacji projektowej;
nierealistycznych, oderwanych od praktyk rynkowych harmonograméw realizacji.

Co wiecej, zdaniem rozmoéwcow, zjawisku pogorszania sie jakosci dokumentacji projektowej
towarzyszy jednocze$nie skracanie czasu dostepnego dla potencjalnych wykonawcdéw na

e Gransberg i inni (2007) przeprowadzili badanie, z ktérego wynika, Ze istnieje korelacja pomiedzy iloscig $rodkéw
przeznaczanych na przygotowanie projektu, a skalg pézniejszych korekt kosztéw zwigzanych z realizacjg inwestycji.
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zapoznanie sie z tg dokumentacja.
Konsekwencje problemu

Niska jako$¢ dokumentacji projektowej moze prowadzi¢ do negatywnych skutkéw na wszystkich
etapach procesu inwestycyjnego. Po pierwsze, z punktu widzenia wykonawcy Swiadomosé
niedostatecznej jakosci dokumentacji projektowej istotnie utrudnia dokonywanie odpowiedniej
wyceny nowych projektéw inwestycyjnych. Jest to szczegdlnie trudne w sytuacji, gdy mozliwosci
szczegbtowej analizy dokumentacji sga ograniczane. Po drugie, moze to skutkowaé btedami
popetnionymi przy przygotowaniu oferty przez wykonawce w przetargu. Po trzecie, ujawnienie
btedéw projektowych w trakcie realizacji inwestycji moze prowadzi¢ do wstrzymania robdt
budowlanych, a tym samym do opdznienia inwestycji w stosunku do pierwotnego harmonogramu
oraz do wzrostu kosztow jej realizacji. Po czwarte, jest to jedna z przyczyn powstawania sporéow
pomiedzy wykonawcg a zamawiajacym, ktdrych rozstrzyganie jest czasochtonne, powoduje zatory
ptatnicze i moze skutkowa¢ nawet upadtosciami firm .

W efekcie, btedy projektowe stanowig potencjalne zrédto sporéw z zamawiajgcym odnosnie do
zasadnos$ci zwiekszenia warto$ci kontaktu lub wydtuzenia czasu realizacji prac. Ponadto, jak
wskazujg inzynierowie kontraktéw, dodatkowym efektem stosowania kryterium cenowego przy
wyborze wykonawcow ustug intelektualnych byto zatamanie sie rynku wykonawcéw tych ustug.
Doswiadczeni, a zarazem relatywnie drozsi wykonawcy zostali bowiem wyparci z rynku przez
wykonawcéw oferujacych analogiczne (cho¢ czesto gorszej jakosci) ustugi za nizsza cene.

Wedtug szacunkdéw wykonawcéw, koszty projektowania inwestycji w Polsce nie przekraczajg obecnie
1% wartosci inwestycji. Z tej perspektywy ciekawe jest badanie Gransberga i innych (2007),
w ktérym oszacowano, ze optymalny poziom udziatu kosztéw doradcéw technicznych w catkowitym
koszcie inwestycji to okoto 3% wartosci inwestycji. Szczegdty tego badania zostaty przedstawione
w rozdziale 5.2 Raportu.

Dopuszczanie do udziatu w postepowaniach przetargowych wykonawcow
bez potencjatu adekwatnego do skali inwestycji

Opis problemu

Jak pokazano w rozdziale 5.1, w ostatnich latach w Polsce nastgpito istotne zwiekszenie liczby
realizowanych inwestycji drogowych. Miato to miejsce w okresie, gdy na innych rynkach europejskich
skala inwestycji infrastrukturalnych ulegata ograniczeniu. Te dwa czynniki zachecaty zagraniczne
podmioty do rozpoczynania dziatalnoSci lub zwiekszenia swojej dotychczasowej aktywnosci
w naszym kraju. Proces ten wspierato dodatkowo to, ze obowigzujagce od 2009 r. przepisy oraz
praktyka stosowania prawa zaméwien publicznych zezwalajg na wykorzystanie przez potencjalnego
wykonawce w procesie przetargowym potencjatu technicznego i kadrowego oraz dos$wiadczen
podmiotédw trzecich. Taka procedura wymaga jedynie dotgczenia do dokumentacji przetargowej
o$wiadczenia podmiotu trzeciego o gotowosci do udostepnienia swoich zasobdw.

W efekcie, do postepowania przetargowego, a nastepnie nierzadko do realizacji projektéw
dopuszczane sg podmioty, ktére samodzielnie nie posiadajg niezbednego dos$wiadczenia ani
odpowiedniego zaplecza technicznego. Z kolei firmy udzielajgce referencji nie zawsze wywigzujg sie
ze swoich zobowigzan wynikajgcych ze ztozonych osSwiadczen i czasem nie biorg udziatu w realizacji
inwestycji.

Ponadto, jak wynika z analizy przetargéw przedstawionej w rozdziale 5.1, GDDKIiA zwiekszyta
dostepnos$¢ zaméwien dla oferentéw, w sposdb istotny zmniejszajac wymogi wzgledem niezbednego
potencjatu finansowego wykonawcy oraz (okresowo) obnizajgc wysoko$¢ wymaganej gwarancji
nalezytego wykonania. Obnizenie kryteriéw w zakresie potencjatu finansowego nastgpito w latach
2008-2009. GDDKIiA przywrdcita wyzszy poziom wymaganej gwarancji nalezytego wykonania
w2013 r.
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Nalezy rowniez zauwazy¢, ze postepowania przetargowe prowadzone przez GDDKIA sg dtugotrwate.
Jak wskazujg analizy przedstawione szczegdtowo w rozdziale 5.1 Raportu, odstep czasowy
pomiedzy terminem ztozenia wniosku o dopuszczenie do udziatu w przetargu a datg wyboru
wykonawcy moze liczy¢ nawet rok. Rzutuje to powaznie na aktualno$¢ danych przedstawianych
przez potencjalnych wykonawcow w zakresie dysponowania przez nich potencjatem finansowym,
osobowym oraz technicznym.

Konsekwencje problemu

Z jednej strony, obnizenie wymagan stawianych firmom budowlanym chcacym wzigé udziat
w przetargach na realizacje inwestycji pozwolito istotnie zwiekszy¢ liczbe oferentéw w przetargach
organizowanych przez GDDKIiA (por. Wykres 19). W ten sposdb skutecznie zwiekszono konkurencje
w tym obszarze.

Wykres 19. Liczba ofert otrzymanych przez GDDKIiA na budowe poszczegdlnych odcinkow
poddanych analizie
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA

Z drugiej strony, mato restrykcyjne zapisy prawa zaméwienrt publicznych oraz stosowane w tym
zakresie praktyki GDDKiA doprowadzity do tego, ze do przetargédw dopuszczane byty podmioty,
ktére ze wzgledu na brak odpowiedniego do$wiadczenia w realizacji inwestycji drogowych o tej
skali, brak przygotowanych taricuchéw dostaw lub brak znajomos$ci lokalnego rynku (w przypadku
zagranicznych wykonawcéw dotychczas nieaktywnych w Polsce) nie potrafity prawidtowo
zidentyfikowa¢ i oceni¢ ryzyka zwigzanego zrealizacjg duzych projektéw budowlanych.
W konsekwencji, ceny proponowane przez te podmioty byty istotnie nizsze niz w przypadku
podmiotéw, ktére dokonywaty rzetelnej iadekwatnej wyceny ryzyka zwigzanego z realizacja
inwestycji. Majac na uwadze, ze w przetargach organizowanych przez GDDKIA cena byta kluczowym
czynnikiem decydujacym o wyborze oferty, niedoszacowanie ryzyka pozwalato uzyska¢ relatywna
przewage wzgledem innych podmiotéw bioracych udziat w postepowaniu.

W tej sytuacji reakcjg pozostatych oferentdéw, w celu utrzymania sie na rynku, byto z czasem
analogiczne obnizenie stopnia uwzglednienia ryzyka w cenie ofertowej. W przypadku braku
mozliwosci pozyskania nowych zlecen (nawet nierentownych) wielu wykonawcéw bytoby
zmuszonych do zmniejszenia skali lub catkowitego zakoniczenia dziatalnosci. Firmy w okresie
dekoniunktury sg zatem sktonne zaakceptowa¢ zamdwienia nawet z zatozenia nierentowne, ale
pokrywajace co najmniej koszty zmienne.

W efekcie, inwestycje infrastrukturalne byty czesto realizowane przez te podmioty, ktére
akceptowaty warunki umowne przenoszace na nie najwieksze ryzyko zwigzane z realizacja
inwestycji i jednocze$nie nie uwzgledniaty w oferowanej cenie potencjalnego kosztu
zmaterializowania sie tego ryzyka.

W takiej sytuacji, wystagpienie niekorzystnych zdarzen (np. silny wzrost cen materiatéw, ujawnienie
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nieuwzglednionych w projekcie niekorzystnych uwarunkowan geologicznych) skutkowato
dramatycznym pogorszeniem sie optacalnosci kontraktu dla firmy realizujgcej inwestycje na
warunkach kontraktowych GDDKIiA, prowadzac do trudnosci finansowych, a w niektérych
przypadkach nawet do bankructwa wykonawcy.

Utrzymywane przez GDDKIA obnizone wymogi dotyczace potencjatu finansowego umozliwiajg
firmom o stabej kondycji finansowej dalszy udziat w przetargach GDDKIiA. Jednocze$nie GDDKIA
przywrdcita wyzszy poziom wymaganej gwarancji nalezytego wykonania, co moze $wiadczy¢ o checi
silniejszego zabezpieczenia sie zamawiajgcego przed problemami wykonawcy.

Dodatkowo nalezy podkreslic, ze diugi czas trwania proceséw przetargowych nieraz czyni
przeprowadzong na poczatku przetargu weryfikacje potencjatu finansowego, technicznego oraz
osobowego nieaktualng wobec sytuacji, w jakiej znajdzie sie wykonawca na moment rozstrzygniecia
przetargu. Mozliwy jest zatem wybdr oferenta, ktérego potencjat oceniono rok przed
rozstrzygnieciem przetargu, a na moment podpisania kontraktu moze znajdowacé sie w innej sytuacji
finansowej lub dysponowac inng kadrg i parkiem maszynowym.

Co wiecej, poniewaz wykonawcy nie sg pewni, w ktérych przetargach odniosg sukces, deklarujg
wykorzystanie tego samego potencjatu w réznych postepowaniach przetargowych. Niesie to ze
sobg ryzyko zwigzane z brakiem dostatecznego potencjatu do realizacji zaméwienia w przypadku
powodzenia w kilku przetargach, w ktérych deklarowano dostepno$¢ tych samych zasobdw.

Niedostateczna jako$¢ ustug intelektualnych zwigzanych z realizacja
inwestycji budowlanych

Opis problemu

Biorgcy udziat w wywiadach przedstawiciele wykonawcow oraz inzynierdw kontraktéw sygnalizuja,
ze w ostatnich latach zauwazalny jest trend pogarszania sie jako$ci ustug $wiadczonych przez
inzynieréw zaangazowanych w proces budowy drég w Polsce. Dotyczy to zardédwno inzynieréw
odpowiedzialnych za przygotowanie dokumentacji projektowej (por. Rozdziat 2.2.1), inzynieréw
kontraktéw, jak rowniez inzynierdw realizujgcych prace po stronie wykonawcy. Rozmowy z liderami
opinii wskazujg, ze proces obnizania sie jakosci ustug inzynieréw jest skutkiem wielu wydarzen,
w tym tych bedacych przedmiotem niniejszego Raportu.

Na podstawie opinii wykonawcdédw oraz inzynieréw kontraktéw mozna doj$¢ do wniosku, ze
podstawowg przyczyng tej sytuacji jest stosowanie ceny jako kluczowego kryterium w przetargach
dotyczgcych wyboru wykonawcéw ustug intelektualnych (projektantéw, inzynieréw kontraktu) oraz
wykonawcow. Taka polityka odbija sie na jako$ci ustug $wiadczonych przez wykonawcéw ustug
intelektualnych oraz inzynieréw kontraktéw. W opinii wykonawcéw, posrednio prowadzi to tez do
obnizenia jako$ci pracy inzynieréw zaangazowanych po stronie wykonawcy oraz zamawiajacegqo,
gdyz wystepujgca na rynku presja cenowa wymusza na wykonawcach poszukiwanie oszczedno$ci,
w tym m. in. w obszarze zasobdw ludzkich.

W trakcie przeprowadzonych wywiadéw zwrécono réwniez uwage na obnizenie statusu inzynieréw
zatrudnionych bezposrednio w GDDKIiA, przektadajgce sie réwniez na nieatrakcyjny poziom ich
wynagrodzenia. To z kolei nie sprzyja zatrudnianiu przez GDDKIiA inzynieréw o odpowiednio
wysokich kwalifikacjach.

Konsekwencje problemu

Z oczywistych wzgleddw brak stosownych kwalifikacji i dosSwiadczenia w zakresie wiedzy technicznej
inzynieréw zaangazowanych w inwestycje drogowe prowadzi do pogorszenia jako$ci procesu
przygotowania i realizacji inwestycji. Ponadto sprawia to, ze prowadzenie merytorycznych rozméw
na linii inwestor - inzynier kontraktu - wykonawca jest istotnie utrudnione, co w konsekwencji czesto
prowadzi do niezrozumienia, a w efekcie do konfliktdw i sporéw oraz ich niepotrzebnej eskalacji.

Wykonawcy wskazujg réwniez, ze zmniejszenie kompetencji po stronie inzyniera kontraktu
doprowadzito w ostatnich latach do znacznej deprecjacji jego roli w procesie budowlanym. Przejawia
sie ona w ograniczeniu przez GDDKiA samodzielnosci podejmowania decyzji merytorycznych -
obecnie wiekszo$¢ decyzji inzyniera kontraktu wymaga formalnej akceptacji zespotu dyrektora
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kontraktu po stronie zamawiajgcego. Co wiecej, ze wzgledu na istotnie mniejsze doswiadczenie
inzynierskie dyrektora kontraktu po stronie zamawiajgcego, jego decyzje oparte sa przede
wszystkim na literalnych zapisach umowy oraz na wymogach wynikajgcych z projektu technicznego.
Taka sytuacja stwarza istotne ryzyko paralizu decyzyjnego, opéznien w realizacji inwestycji lub
podejmowania decyzji nieoptymalnych (np. z powodu literalnego egzekwowania zapiséw projektu
technicznego przez zamawiajgcego, nie jest akceptowane zastosowanie tanszych rozwigzan
technicznych dajgcych te same efekty - takie podejscie skutkuje podniesieniem kosztow inwestycji).

Nierédwnomierny podziat ryzyka miedzy zamawiajgcego i wykonawce
Opis problemu

Realizacja inwestycji infrastrukturalnych obarczona jest znacznym ryzykiem. Wynika to przede
wszystkim z ogromnej ztozonos$ci procesu budowlanego, dtugiego czasu trwania inwestycji oraz
silnego oddziatywania na inwestycje czynnikéw zewnetrznych - na przyktad zwigzanych z ogding
aktywnoscig gospodarczg (np. zmiany cen materiatdw budowlanych) czy tez ze zjawiskami
naturalnymi (np. warunki pogodowe). Ogélny poziom ryzyka podnoszg réwniez czynniki zwigzane
bezposrednio ze sposobem realizacji projektu (np. niska jako$¢ dokumentacji projektowej -
por. Rozdziat 2.2.1, brak decyzyjnosci oséb i podmiotéw nadzorujgcych proces inwestycyjny, itp.).

W przypadku inwestycji wynikajacych z PBDK, praktycznie cate ryzyko zwigzane z powyzszymi
czynnikami przenoszone jest na wykonawce prac budowlanych. Mechanizmy stuzace transferowi
ryzyka to m.in. stosowanie sztywnych zapiséw w kontrakcie (np. brak zapiséw korygujacych
wynagrodzenie wykonawcy w sytuacji zmian cen surowcow wykorzystywanych w procesie

17 . . . . . 7 ,
budowlanym™), czy tez stosowanie kar umownych za niedotrzymanie terminéw okresSlonych
w kontrakcie, niezaleznie od przyczyny wystgpienia opdzZnien.

Zdaniem przedstawicieli wykonawcéw, dodatkowym problemem sg wytyczne Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju w zakresie kwalifikowalnosci zamiennych robdét budowlanych18 do
wspoétfinansowania projektéw przez UE. Zgodnie z wytycznymi prace zamiennel9 mogg by¢
refinansowane wytgcznie do wartosci prac zatozonych w pierwotnym projekcie. W przypadku gdy
prace zamienne sg drozsze niz te, ktére byty przewidziane w projekcie, nadwyzka kosztéw ponad
zatozone nie podlega dotacji z UE.

Nalezy podkresli¢, ze wymienione kategorie ryzyka sg bardzo trudne do oszacowania, zaréwno pod
wzgledem warto$ci jak i prawdopodobierstwa wystgpienia. Problem ten dotyczy zaréwno
zamawiajgceqo jak i wykonawcdw uczestniczacych w przetargach.

Wymienione kategorie ryzyka powinny zosta¢ uwzglednione przez firmy wykonawcze w trakcie
opracowywania ofert na realizacje inwestycji. Wiele wskazuje na to, ze z przyczyn opisanych
W niniejszym rozdziale firmy nie robity tego. W sytuacji gdy ryzyko faktycznie sie zmaterializowato,
cze$¢ podmiotéw okazata sie nie by¢ wystarczajgco przygotowana na problemy przy realizacji
kontraktéw.

Umowy na realizacje inwestycji drogowych stosowane przez GDDKIiA s3 oparte o wzorce
opracowane przez organizacje branzowe takie jak FIDIC (Fédération Internationale Des Ingénieurs-
Conseil - patrz Ramka 2) , jednakze w praktyce wprowadza sie do nich liczne zmiany lub
wytgczenia. Korekty te zmieniajg zasadniczg idee przySwiecajagcg FIDIC, polegajaca na
réwnomiernym podziale ryzyka pomiedzy strony procesu inwestycyjnego. W istocie wiec nie sg to

Y GDDKiA wprowadzita w postepowaniach przetargowych ogtoszonych w 2013 r. mozliwo$¢ zmiany wynagrodzenia
w oparciu o indeksacje cen materiatéw budowlanych. Wprowadzono jednak ograniczenie indeksacji do wysokosci 1% wartosci
poczatkowej, tj. istotnie mniej niz wskazywane przez wykonawcéw skutki historycznych wzrostéw cen materiatéw
budowlanych, co w praktyce oznacza, ze ryzyko to jest nadal przenoszone na wykonawce.

° Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013. Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, MRR, 21 czerwca 2011 r.

+ Prace zamienne sg to prace realizowane w trakcie budowy zamiast innych prac, przewidzianych w projekcie (umowie). Nie
powodujag one zmiany efektu prac, lecz maja na celu osiggniecie go w inny sposéb, na przyktad za pomoca innej technologii.
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standardy FIDIC, lecz autorskie wzory kontraktéw GDDKIA, ktére wykonawcy muszg szczegotowo
studiowac w celu dobrego zrozumienia warunkéw umowy.

Ramka 2. Czym jest FIDIC?

FIDIC (fr. Fédération Internationale Des Ingénieurs-Conseil) jest miedzynarodowg organizacjg
zrzeszajgcq narodowe zwigzki Inzynieréw Konsultantow.

FIDIC publikuje réznego rodzaju dokumenty dla inzynieréw, wytyczne, podreczniki szkoleniowe
z obszaru systemoéw zarzadzania i proceséw biznesowych. W oparciu o swoje doswiadczenia FIDIC
wypracowat rowniez wzory kontraktéw oraz zbiory najlepszych praktyk zmierzajgce do
adekwatnego podziatu ryzyk pomiedzy strony zaangazowane w realizacje proceséw budowlanych.

Jednym z najwazniejszych praktycznych efektéw dziatan FIDIC jest opracowanie standardéw
warunkow kontraktowych pomiedzy zamawiajgcym i wykonawcag. Wsréd nich wyréznia sie miedzy
innymi tzw. ,czerwony FIDIC" (zwana takze ,czerwong ksigzka") oraz ,zé6tty FIDIC" (,z6ta
ksigzka™).

Wybrane cele FIDIC:
» By¢ uznanym autorytetem w dziedzinie dobrych praktyk konsultingu inzynierskiego.

» Aktywnie promowa¢ wysokie standardy etyki i uczciwosci miedzy wszystkimi podmiotami
zaangazowanymi w rozwdj infrastruktury na catym Swiecie.

» Promowac i wspiera¢ Swiatowy rozwdj branzy doradztwa inzynieryjnego.

» Wzmocnic¢ role formularzy kontraktowych (wzoréw umaéw) przygotowanych przez FIDIC.
Czerwony FIDIC

Czerwony FIDIC to zbiér warunkéw kontraktowych przewidziany dla zlecer obejmujgcych wytgcznie
realizacje inwestycji. Zamawiajgcy dysponuje w tym wypadku kompletng szczegétowa dokumentacjg
oraz pozwoleniami administracyjnymi, ktére sg przekazywane wykonawcy do realizacji.

Rozwigzania proponowane w czerwonym FIDIC sg zwykle stosowane do mniej skomplikowanych
zlecern budowlanych lub w przypadku gdy zlecenie ma charakter powtarzalny, na przyktad
w budownictwie drogowym lub kolejowym.

Z6tty FIDIC

Z6tty FIDIC to zestaw warunkdw zlecer przewidziany dla kontraktéw obejmujacych zaprojektowanie
oraz realizacje inwestycji. ROzni sie on przekazaniem wykonawcy cze$ci obowigzkéw
zamawiajgcego. Zamawiajacy przekazuje jedynie wstepng dokumentacje, na przyktad w formie
programu funkcjonalno-uzytkowego, w ktérej okresla cele oraz parametry jakie ma osiggnac
inwestycja. Na wykonawcy mogg réwniez cigzyé obowigzki zwigzane z pozyskaniem pozwolen
administracyjnych lub prawa do korzystania z nieruchomosci.

Propozycje zawarte w z6ttym FIDIC sg szczegdlnie uzyteczne w przypadku zaméwient jednostkowych
oraz w przypadku gdy pozadany przez zamawiajgcego efekt mozna osiggngé za pomoca wielu
rozwigzan, z czego cze$¢ nie jest mu znana. Przy tego rodzaju zamdéwieniu zamawiajgcy kupuje nie
tylko samg ustuge budowy ale réwniez kapitat intelektualny (know how) wykonawcy. Projekty
realizowane w tym trybie to na przyktad spalarnie $mieci, terminale gazowe lub elektrownie
atomowe. Co do zasady nie z6tty FIDIC nie jest stosowany do realizacji inwestycji liniowych.

Konsekwencje problemu

Wystepujaca silna asymetria w podziale ryzyka pomiedzy zamawiajgcego a wykonawce, ze wzgledu
na konieczno$¢ uwzglednienia dodatkowego ryzyka w ofercie, powinna doprowadzi¢ do istotnego
wzrostu cen ofertowych. W praktyce, ze wzgledu na wystepowanie czynnikéw opisanych
W niniejszym rozdziale, ryzyko nie jest odpowiednio wkalkulowane w ceny ofertowe. W takiej
sytuacji asymetria w podziale ryzyka prowadzi m. in. do (por. Schemat 4):
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zwiekszenia wrazliwosci kondycji finansowej firm budowlanych na zewnetrzne, niezalezne od
firmy warunki realizacji inwestycji;

powstania zachety dla wykonawcdw do ograniczenia kosztéw inwestycji (np. kosztem jakosci lub
przenoszgac ryzyko na swoich podwykonawcéw) w sytuacji zmaterializowania sie ryzyka;

wzrostu prawdopodobienstwa niewykonania przez firme budowlang powierzonego zadania
z powodu zerwania kontraktu lub ogtoszenia bankructwa;

wydtuzenia czasu trwania, a przez to réwniez kosztu inwestycji, w sytuacji zejscia firmy
budowlanej z placu budowy.

Schemat 4. Konsekwencje przeniesienia ryzyka na wykonawcéw inwestycji infrastrukturalnych.

Przeniesienie ryzyka na
wykonawce

Ryzyko materializuje sie
(np. wzrost cen asfaltu)

Zerwanie umowy lub
bankructwo wykonawcy

Ostatecznie GDDKIA i podatnicy i tak ponosza koszty
(dj1 yoeameuoyAmpod ‘1asoyef eu)
12S0UP3Z22S0 BYNZS PIMRUOYAM

Nowy przetarg

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Niestosowanie jednolitych standardéw kontraktowych, na przyktad opartych o wzorce FIDIC,
skutkuje réwniez:

utrudnieniem w przygotowaniu odpowiednio skalkulowanej oferty - wykonawca (o ile nie decyduje
sie przeja¢ catego ryzyka na siebie bez jego wyceny) zmuszony jest do uwzglednienia w ofercie
réowniez ryzyka trudnego do skwantyfikowania;

brakiem mozliwo$ci wypracowania standaryzowanych procedur - wykonawca musi szczegdétowo
analizowa¢ warunki kontraktowe w poszukiwaniu dodatkowych kategorii ryzyka, zamiast
koncentrowadé sie na kluczowym, technicznym aspekcie oferty.

Sztywne stosowanie kryteriow kwalifikowalnoSci tworzag dla zamawiajgcego dodatkowy bodziec do
tego aby nie akceptowa¢ zwiekszonych wydatkéw przy realizacji inwestycji. W przeciwnym wypadku,
dodatkowe koszty, zwigzane z robotami zamiennymi, spowodujg bowiem miedzy innymi spadek
wskaznika dofinansowania dla projektu. Przy czym warto zauwazy¢, ze rozliczane obecnie projekty
drogowe nie uwzgledniajg czesSci takich kosztéw, gdyz s one obecnie przedmiotem sporéw
sgdowych.

Ponadto warto zauwazy¢, ze sytuacja, w ktérej wystepujg istotne ryzyka trudne do skwantyfikowania
i s one przenoszone na wykonawce, moze oznaczaé, ze zamawiajgcy tworzy system, w ktérym
moga wystapi¢ dwa niekorzystne zjawiska:
firmy uwzgledniajg to ryzyko i wyceniajg je wysoko, czyli zamawiajgcy wybiera sposrdd ofert
(niepotrzebnie) zawyzonych;
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firmy nie uwzgledniaja tego ryzyka i zamawiajacy akceptuje to, ze jego wykonawcy s3 zagrozeni
przez ryzyka, ktére, w przypadku ich materializacji, mogg firmie powaznie zaszkodzi¢ operacyjnie
lub finansowo.

2.2.5 Brak zaufania miedzy stronami procesu inwestycyjnego

Opis problemu

Wymienione powyzej systemowe problemy zwigzane z inwestycjami infrastrukturalnymi prowadza
do sporéw i konfliktéw pomiedzy uczestnikami procesu budowlanego. Kazda ze stron dgzy bowiem
do zabezpieczenia sie przed koniecznoS$cig poniesienia kosztéw zwigzanych z wystepowaniem
zidentyfikowanych problemdéw i prébuje przenie$¢ te koszty na inne podmioty uczestniczgce
W procesie realizacji inwestycji.

Wzrost ryzyka po stronie wykonawcdw, ich straty na poszczegdinych kontraktach oraz realizacja

gwarancji nalezytego wykonania20 wystawianych przez instytucje finansowe doprowadzity do spadku
zaufania do branzy budowlanej. Spadek ten pogtebito znaczace pogorszenie jako$ci kredytéw
udzielonych przedsiebiorstwom budowlanym.

Zdaniem wykonawcdéw, wptyw na pogorszenie sie ptynnosci finansowej podmiotéw majg takze
opdznienia w ptatnosciach za wykonane ustugi budowlane. Zwraca sie w szczegdlno$ci uwage na
opdznienia wynikajgce z diugotrwatym zatwierdzaniem przez zamawiajgcego wykonanych robét, co
jest warunkiem koniecznym do wystawienia faktury.

Jak wynika z ostatniego raportu NBP na temat Stabilnosci systemu finansowego?! (por. Tabela 1.
Jako$¢ zaangazowania kredytowego dla branzy budowlanej wg stanu na 31 marca 2013, wskaznik
zagrozonych kredytéw dla sektora budowlanego (udziat kredytéw o stwierdzonej utracie wartosci
w wartosci kredytéw dla budownictwa ogétem) na koniec marca 2013 r. wynidst az 18,2%. Oznaczato
to wzrost tego wskaznika az o 9,3 pkt. proc. w stosunku do wartosci obserwowanej na koniec
wrze$nia 2011 r. (8,9%), co byto dynamikg znacznie przewyZzszajgcg zmiany obserwowane
w pozostatych sektorach gospodarki w tym okresie. Na koniec marca 2013 r. kredyty dla sektora
budownictwa stanowity 11,2% wszystkich udzielonych kredytéw, a udziat tego sektora w kredytach
o stwierdzonej utracie warto$ci wyniést az 26,3%.

Tabela 1. Jako$¢ zaangazowania kredytowego dla branzy budowlanej wg stanu na 31 marca 2013

Zobowigzania

Zobowigzania

Wartos$¢ . o stwierdzonej utracie
ogotem .
wartosci
Gospodarka 534,9 mld 41,6 mid
Branza budowlana [PLN] 59,9 mid 10,9 mid
Branza budowlana (udziat w catej gospodarce) [%] 11,2% 26,3%

Zrédto: Raport o stabilnoéci systemu finansowego, Lipiec 2013 r., NBP.

Konsekwencje problemu

Bezposrednim efektem powyzszej sytuacji jest realizacja procesu budowlanego w atmosferze
wzajemnej podejrzliwosci. Mozna przypuszczaé, ze w takich warunkach nastepuje tez efekt
sprzezenia zwrotnego - atmosfera nieufnoSci prowadzi bowiem do pogtebienia czesci ze
zidentyfikowanych wcze$niej problemdéw (np. dalsze zwiekszanie asymetrii w podziale ryzyka,
choéby w zakresie kar umownych). Dodatkowo, taka sytuacja utrudnia rozstrzyganie jakichkolwiek
sporéw na drodze polubownej.

* Gwarancja jest dla instytucji finansowej elementem ryzykownym z uwagi na fakt, ze jest nieodwotalna, nie mozna jej
wypowiedzie¢ ani zrestrukturyzowa¢ i wydawana jest na dtugi okres, podczas ktérego moze by¢ wyptacona na pierwsze
zadanie.

21 Raport o stabilnosci systemu finansowego. Lipiec 2013.
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2.2.6

W efekcie nastgpit spadek zaufania do branzy budowlanej, réwniez ze strony instytucji finansowych,
co spotegowato trudnosci firm wykonawczych w pozyskaniu finansowania na realizacje kontraktéw
drogowych oraz w uzyskaniu gwarancji nalezytego wykonania wymaganych w postepowaniach
przetargowych. Trudno$ci w tym zakresie mogg prowadzi¢ do wzrostu kosztéw gwarancji dla
wykonawcoéw lub wrecz oznacza¢ brak mozliwosci ich pozyskania, co z kolei skutkowatoby
ograniczeniem konkurencji w przetargach.

Problem ten prawdopodobnie dotyczytby przede wszystkim podmiotéw $rednich oraz mniejszych.
Wieksze podmioty, posiadajgce wsparcie polskich oraz zagranicznych grup kapitatowych, dysponuja
dostatecznym zapleczem finansowym umozlwiajgcym im pozyskiwanie gwarancji finansowych.
Skutkiem tego bedzie wiec ograniczenie konkurencji do podmiotéw duzych oraz tych zagranicznych,
ktére zdecydujg sie na wejscie na rynek. Bytoby to wiec sprzeczne z celami jakie stawia sobie
GDDKIA, tj. zwiekszenia konkurencji w postepowaniach przetargowych.

Dalszg konsekwencjg tego bytby wzrost cen oferowanych w przetargach na realizacje inwestycji
drogowych, a tym samym wzrost sredniego kosztu budowy drég w Polsce.

W przypadku kontynuacji takiego trendu, moze to réwniez doprowadzi¢ do stagnacji rynku,
spowodowanej brakiem dostepnych kredytéw dla firm budowlanych, ktére wymagaja dodatkowych
Srodkéw na realizacje biezacych projektéw.

Nieefektywny mechanizm rozwigzywania sporéw

Opis problemu

Omowiony wyzej brak zaufania miedzy stronami procesu inwestycyjnego utrudnia rozstrzyganie
sporow w sposOb polubowny. W efekcie, obecnie wiekszo$¢ konfliktéw pomiedzy inwestorem,
inzynierem kontraktu oraz wykonawca rozstrzygana jest na drodze sagdowej. Jednak, ze wzgledu na
duzy poziom ztozono$ci procesu budowlanego oraz nieefektywnosci systemu sgdownictwa
w Polsce??, postepowania sadowe trwajg wiele lat.

Przyktadem moze by¢ spér o roszczenia zwigzane z budowga odcinka autostrady A4 w Matopolsce,
ktéry oddano do ruchu w 2002 roku, za$ ostateczne rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego nastgpito

w roku 2013°°,

Warto réwnoczesnie przytoczy¢ stanowisko GDDKIA, zgodnie z ktérym wiele roszczent wykonawcéw
przekazanych do rozstrzygniecia jest zawyzonych pod wzgledem wartosci. Dziata¢ ma tutaj
mechanizm polegajacy na tym, Zze wykonawcy sztucznie zawyZzajg warto$¢ swoich roszczen, liczac
na uznanie cho¢ czesci z nich przed sagdem. W ten sposéb mieliby sie broni¢ przed zarzutem swoich
organdw nadzorczych lub akcjonariuszy, ze nie dbajg o interes firmy. Z drugiej strony, wykonawcy
wskazuja, ze GDDKIiA kieruje nawet oczywiste roszczenia (ktére powinny zosta¢ uznane przez
zamawiajacego) do rozstrzygniecia przez sad, przez co moment zaptaty jest odsuniety w czasie
o kilka lat. Postepowanie to moze by¢ réwniez argumentowane potrzeba unikniecia ewentualnych
zarzutéw o brak ochrony interesu Skarbu Panstwa.

Brak jest wiarygodnych informacji na temat skali roszczert wobec podmiotéw sektora publicznego.
Zdaniem przedstawicieli wykonawcéw inwestycji w tej chwili zapadajg ostateczne wyroki
w sprawach, ktérych przedmiotem sporu sg wydarzenia z roku 2005.

2 Na nieefektywnos$¢ systemu sadownictwa wskazujg m.in. cykliczne badania instytucji miedzynarodowych np. European
Judicial Systems, realizowane przez Europejska Komisje na rzecz Efektywnosci Sadownictwa oraz raporty Doing Business
(DB), realizowane przez Bank Swiatowy. Dodatkowo, dziatanie wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce negatywnie ocenia 61%
respondentéw (CBOS: ,,0 przestrzeganiu prawa i funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce”, Warszawa, 2013).

# Spér pomiedzy firmg Budimex S.A. a GDDKIiA o roszczenia zwigzane z budowa odcinka obwodnicy Krakowa w ciggu
autostrady A4. Droga zostata oddana do ruchu w grudniu 2002 r., rozstrzygniecie przed Sgdem Okregowym miato miejsce w
listopadzie 2011 r., wyrok Sadu Apelacyjnego w czerwcu 2012 r., za$ ostateczny wyrok Sadu Najwyzszego we wrzesniu
2013 r. Sygnatura sprawy | CSK 748/12.
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2.2.7

Konsekwencje problemu

Postepowanie sagdowe samo w sobie generuje koszty dla obu stron sporu. Ponadto, przewlekto$¢
postepowania prowadzi do narastania liczby i wartosci roszczen, co moze skutkowaé znacznymi
opdznieniami w realizacji harmonogramu inwestycji, a w efekcie wzrostem catkowitych kosztéw
zwigzanych zinwestycjg. Ponadto, wykonawcy wskazujg, ze istotna cze$¢ naleznych im
planowanych ptatnosci jest wstrzymywana w przypadku sporéw z zamawiajgcym, co skutkuje
pogorszeniem ptynnosci finansowej wykonawcéw.

Dodatkowag konsekwencjg trwajgcych sporéw jest to, ze dla GDDKIA nie jest jasne, jaki bedzie
rzeczywisty koszt inwestycji. Faktyczny, ostateczny koszt realizowanych obecnie inwestycji bedzie
bowiem znany dopiero po rozstrzygnieciu toczacych sie sporéw, tj. po kilku latach od zakoriczenia
inwestycji.

Stanowi to powazne utrudnienie w:
ocenie efektéw inwestycji prowadzonych przez GDDKIA,

planowaniu wiarygodnego harmonogramu oraz naktadéw inwestycyjnych na przysztosé.

Niezréwnowazony harmonogram realizacji programu inwestycyjnego
Opis problemu

Jednym z istotnych probleméw podniesionych przez wykonawcéw jest harmonogram programu
inwestycyjnego, przygotowywanego przez GDDKIA do realizacji. Zdaniem wykonawcéw, wystapita
nadmierna kumulacja przetargéw na realizacje inwestycji w latach 2008-2009, po ktérej
ograniczono ogtaszanie kolejnych zaméwien. Wykres 20 i Wykres 21 pokazujg systematyczny
spadek liczby oraz wartosci ogtaszanych przetargéw po 2009 r., ktéry doprowadzit do niemal
catkowitego wstrzymania nowych przetargéw w 2011 r. Skutkiem tego byta kumulacja prac
budowlanych w Polsce w okresie 2010 - | pot. 2012, po czym nastapito ich znaczne ograniczenie.

Nalezy zaznaczyé, ze w pewnym stopniu harmonogram realizacji inwestycji byt uwarunkowany
dostepnoécig $rodkéw w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013
(POIiS 2007-2013)24 oraz organizowanymi w Polsce i na Ukrainie mistrzostwami Europy w pitce
noznej UEFA EURO 2012. Niemniej, powstata kumulacja przetargdw, a w pdzniejszym okresie
rowniez prac budowlanych, byta takze efektem niewta$ciwego rozplanowania w czasie inwestycji.

Wykres 20. Liczba przetargéw ogtoszonych przez GDDKiA w danym roku w okresie 2006-2012.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GDDKIA

24 Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami dostepne $rodki w ramach POIiS 2007-2013 powinny zostaé wykorzystane i
rozliczono do korica 2015 roku.
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Wykres 21. Wartos¢ przetargow (liczona kwotg kontraktu) ogtoszonych przez GDDKiA w danym

roku (w okresie 2006-2012) oraz dotychczas zapowiedziana25 przez MIR oraz GDDKIiA szacowana
wartos$¢ naktadéw na inwestycje drogowe w latach 2013-2020.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GDDKiA

Konsekwencje problemu

Tak nieréwnomierne roztozenie przetargéw w czasie stanowi istotny problem dla sektora
budownictwa drogowego. Realizacja duzej liczby przetargéw ogtoszonych w latach 2008-2009
wymagata znacznego powiekszenia potencjatu wykonawczego. Istotne ograniczenie liczby oraz
wartosci przetargéw od 2010 r. doprowadzito do zaostrzenia konkurencji oraz dostosowania sie
firm w branzy do nowej sytuacji, w tym do ograniczenia potencjatu wykonawczego w Polsce. W ten
sposéb dziatania GDDKIA pogtebity cykliczno$¢ branzy budowlanej oraz mogty mie¢ wptyw na wzrost
akceptacji ryzyka przez firmy wykonawcze (patrz rozdziat 2.2.4).

Konsekwencjg kumulacji inwestycji w krétkim okresie czasu jest réwniez szybki wzrost cen
materiatéw budowlanych, ktéry réwniez wptynat na rentownos$¢ kontraktéw.

Wobec deklaracji GDDKIA, ze w najblizszym czasie zostang rozpisane przetargi na realizacje
inwestycji o wartosci przekraczajacej 40 mld PLN, istnieje powazne ryzyko powtdrzenia sie
scenariusza nadmiernej kumulacji przetargéw z lat 2008-2009 (por. Wykres 20 i Wykres 21).

Przyblizone w tym rozdziale problemy sektora budowlanego w Polsce wymagajg tym pilniejszego
zaadresowania, im wieksze sg zwigzane z nimi koszty. Jak wcze$niej zaznaczono, poprzez
powigzania z innymi gateziami, produkcja w branzy budowlanej istotnie oddziatuje na koniunkture
w catym kraju. W kolejnym rozdziale analiza ta zostanie pogtebiona. W szczegdlnosci zostang w nigj
uwzglednione skutki, jakie dla polskiej gospodarki niesie zatamanie produkcji w budownictwie. Im
koszty te beda wyzsze, tym wieksza powinna by¢ potrzeba zaadresowania omdéwionych tu zrédet
probleméw branzy.

° Przedstawiona kwota opiera sie na zaaprobowanych lub zaplanowanych inwestycjach GDDKiA, przedstawionych
w zatacznikach 5 oraz 6 do PBDK Il. Warto$¢ projektéw moze wzrosng¢ w przypadku uchwalenia nowego PBDK lub
przygotowania kolejnych zatacznikéw.
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3.

3.1

Analiza sredniookresowych skutkow obnizenia produkcji
w sektorze budowlanym dla polskiej gospodarki

Najwazniejsze wnioski z symulacji skutkéw spadku produkcji budowlanej o 25%

(wszystkie wyniki w stosunku do sytuacji braku kryzysu w budownictwie):

» Symulowany spadek produkcji budowlanej doprowadzi do trwatego ograniczenia
wartosci dodanej w catej gospodarce - ubytek wyniesie 51 mid PLN w 2018 r., a do
2035 r., cho¢ ulegnie zmniejszeniu, bedzie nadal istotny i wyniesie 45 mid PLN.

» Ograniczeniu inwestycji infrastrukturalnych finansowanych przez rzad i ze srodkdéw
UE towarzyszy¢ bedzie trwata redukcja naktaddw inwestycyjnych we wszystkich
sektorach gospodarki. Szczegdlnie wyrazna bedzie skumulowana redukcja naktadéw
inwestycyjnych w sektorze prywatnym poza budownictwem, ktéra w 2035 r.
wyniesie ok. 637 mld PLN.

» Do 2016 r. wskaZnik zatrudnienia w Polsce zmniejszy sie o 1,2 pkt. proc. i przez
nastepne 2 dekady pozostanie ograniczony w stosunku do scenariusza bez kryzysu
w sektorze budowlanym.

» W wyniku dziatania efektdw wtdrnych, ograniczenie wydatkdw infrastrukturalnych
doprowadzi do ograniczenia dochoddw budzetowych. Skumulowana strata z tego
tytutu do 2025 r. wyniesie 186 mid PLN.

Opis modelu réwnowagi ogdlnej

Znajac juz wplyw sektora budowlanego na gospodarke Polski w poprzednich latach, warto
zastanowi¢ sie nad tym, jakie skutki moze mie¢ w przysztosci obserwowane od 2012 r. zatamanie
w tym sektorze. Szczegdlne znaczenie ma tutaj uwzglednienie charakteru obecnego kryzysu, ktéry
wigze sie m. in. ze Sci$le okre$lonym otoczeniem regulacyjnym i towarzyszacymi mu problemami,
przyblizonymi w poprzednim rozdziale Raportu. Aby uwzgledni¢ te i szereg innych charakterystyk
obecnego zatamania produkcji budowlanej, analizy w tej czesci raportu przeprowadzono
z wykorzystaniem dynamicznego stochastycznego modelu réwnowagi ogdlnej (tzw. model DSGE,
ang. Dynamic Stochastic General Equilibrium).

Istnieje wiele waznych réznic pomiedzy modelem DSGE i modelem przeptywédw miedzygateziowych,
wykorzystanym w poprzedniej czesci analizy, oraz kilka istotnych powoddw, dla ktérych to wtasnie
model réwnowagi ogdlnej powinien postuzy¢ do wzbogacenia analizy makroekonomicznych efektéw
obnizenia produkcji w sektorze budowlanym.

Model réwnowagi ogdlnej przede wszystkim pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego rézne
zmienne makroekonomiczne wptywajg na siebie w taki, a nie inny sposéb. Wynika to z faktu, ze
w modelu DSGE symulowane sg indywidualne decyzje podmiotéw gospodarczych, ktére sktadajg sie
na pewien spoéjny obraz gospodarki. Umozliwia to przeprowadzanie symulacji dla szerszego
spektrum  zmiennych  makroekonomicznych niz ~w  przypadku modelu przeptywéw
miedzygateziowych. Model DSGE uzupetnia analize m. in. o ceny produktéw i ustug poszczegdlnych
sektoréow (co pozwala modelowaé potencjalng realokacje kapitatu i pracujgcych miedzy
poszczegdlnymi gateziami), ale takze o wielko$¢ inwestycji w poszczegdlnych sektorach, czy
bardziej szczegétowe miary dotyczace rynku pracy. Innymi stowy, model DSGE moze np.
odpowiedzie¢ na pytanie, jak bedzie ksztattowac sie stopa bezrobocia, albo jakich inwestycji beda
dokonywaty firmy z sektora handlu w warunkach zatamania sie produkcji w ramach sektora
budowlanego. Dzieki temu modele DSGE z powodzeniem wykorzystuje sie zaréwno do objasniania
biezacych wydarzen, jak i do tworzenia uzasadnionych merytorycznie prognoz.
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Jak sama nazwa wskazuje, model DSGE ma rowniez charakter dynamiczny, co stanowi jego kolejny
atut. Dla pordéwnania, przedstawiony wczes$niej model przeptywdédw miedzygateziowych obrazuje
obserwowany w latach 2010-2012 statyczny wptyw calego sektora budowlanego na gospodarke.
Oznacza to, ze pozwala on odpowiedzie¢ na pytanie o wolumen produkcji i skale zatrudnienia, jaka
mozna przypisa¢ produkcji budowlanej, ale juz nie jest w stanie obrazowac rozktadu w czasie dla
efektéw wynikajgcych z istotnego ograniczenia poziomu produkcji w budownictwie. W modelu DSGE
natomiast mozliwe jest przesSledzenie, w jaki sposéb i z jakim opdznieniem zaburzenia w sektorze
budowlanym wptywajg na rézne grupy podmiotéw w gospodarce.

Z drugiej strony, model DSGE wymusza niewielkie uproszczenie struktury sektorowej gospodarki,
gtdéwnie ze wzgledu na ztozono$¢ obliczen, ale réwniez z powodu ograniczonej dostepnosci
danych.26 W zwigzku z tym, wyniki symulacji pochodzace z modelu przeptywdéw miedzygateziowych
i z modelu DSGE mozZna traktowac¢ jako wzajemnie sie uzupetniajgce.

Bardziej szczeg6towy opis modelu DSGE znajduje sie w zatgczniku.

Opis zatozen analizowanego scenariusza

Analize skutkéw kryzysu z wykorzystaniem modelu réwnowagi ogdlnej nalezy rozpocza¢ od
zdefiniowania scenariusza kryzysowego. Scenariusz ten realizuje sie w modelu poprzez
wprowadzenie zaktécen w jego funkcjonowaniu - tzw. impulséw, albo szokéw (stad méwi sie o
scenariuszu z szokiem). Poczatkowe zaktdcenie spotyka sie z reakcjg ze strony poszczegdlnych
podmiotéw (przedsiebiorstw, konsumentéw, rzadu), ktérych dziatania sterowane s3g przez
odpowiednie problemy decyzyjne oraz wynikajgce z nich réwnania (ktére stanowig matematyczne
rozwigzanie tych probleméw decyzyjnych). W przypadku niniejszego badania do modelu
wprowadzone zostaty jednocze$nie dwa impulsy.

Pierwszym impulsem wprowadzonym do modelu jest tzw. ujemny szok podazowy (inaczej
technologiczny). Jak juz pokazano w niniejszym opracowaniu, problemy firm budowlanych,
a w szczegdblnosci firm realizujgcych kontrakty infrastrukturalne, wigzaty sie z niesprzyjajgcymi
praktykami zamawiajgcych w zakresie stosowania obowigzujacych requlacji prawnych (w tym Prawa
Zaméwienn Publicznych). Kontrakty realizowane przez cze$¢ firm okazaty sie nierentowne, co
przetozyto sie na problemy z ptynnoScia i zatory ptatnicze w catej branzy, co z kolei wigzato sie z falg
upadtoéci. W efekcie nastgpito obnizenie tgcznego potencjatu produkcyjnego w sektorze (jego
podazy).

W drugim impulsie inwestycje sektora publicznego (a co za tym idzie, takze popyt tego sektora na
produkty i ustugi z sektora budowlanego) ulegajg zdecydowanemu ograniczeniu, co wynika zaréwno
z wyczerpania $rodkéw z UE w ramach obecnej perspektywy budzetowej, jak i obnizenia wydatkéow
wiasnych na inwestycje przez polski sektor finanséw publicznych. Efekt ograniczania inwestycji
infrastrukturalnych przez panstwo zostaje pogtebiony przez zmiane preferencji konsumentéw, ktérzy
ograniczajg swoje wydatki na zakup nieruchomosci. Wynika to gtéwnie z pogarszajgcych sie
mozliwos$ci zaciggania kredytéw hipotecznych, trudnej sytuacji na rynku pracy, a takze rosnacej
niepewnosci co do dalszego ksztattowania sie koniunktury gospodarczej. Jest to tzw. ujemny szok
popytowy, poniewaz w wyniku opisanych zdarzen w sposdb bezpos$redni istotnie ograniczany jest
popyt na produkty i ustugi sektora budowlanego.

Opisane impulsy wprowadzono do modelu w taki sposéb, aby otrzymaé podobng do obserwowanej
do | pot. 2013 r. dynamike najwazniejszych zmiennych w sektorze budowlanym, takich jak wartos¢
dodana czy poziom cen w sektorze. W analizie zatozono, ze oba impulsy nasilajg sie w latach 2012-
2014, co jest spdjne z przedstawionymi wyzej danymi, ktére sugerujg, ze kryzys w budownictwie
zaczat sie wiasnie w 2012 r. (por. Rozdziat 1.1.1). Przyjeto, ze w wyniku dziatania impulséw

26 Warto zwrdci¢ uwage na odmienna, w stosunku do modelu przeptywdéw miedzygateziowych, agregacje sektoréw w modelu
DSGE. Podczas gdy w pierwszym z nich jest ich az 55, a ich agregacja do 16 sektoréw wynika z checi zachowania
przejrzystosci prezentowanych wynikéw analizy, to w zastosowanym modelu DSGE wystepuje tylko 12 sektoréw. Wynika to
z faktu, iz przy budowie tego modelu potrzebne sa historyczne dane dotyczace produkcji kazdego z sektoréw w dtugim
horyzoncie czasowym, w celu ustalenia strukturalnych zalezno$ci w analizowanej gospodarce. Dla bardziej szczegétowego
podziatu sektoréw nie ma niestety dostepnych danych o wystarczajacej czestotliwosci publikacji.
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produkcja budowlana obnizy sie do 2014 r. fgcznie o 25% w stosunku do scenariusza bazowego.
Zadane impulsy zaczynajg ustepowaé w 2015 r., poniewaz od tego roku oczekuje sie stopniowego
powrotu inwestycji publicznych do wielkosci obserwowanych przed szokiem, w zwigzku z rosngcym
wykorzystaniem $rodkéw w ramach nowej perspektywy budzetowej UE.

Aby prze$ledzi¢ skutki powyzszych zmian dla polskiej gospodarki, sformutowano tzw. scenariusz
bazowy, ktéry opisuje normalne funkcjonowanie gospodarki w sytuacji, gdy nie jest ona poddawana
zadnym zaburzeniom. W przeprowadzonej analizie, w scenariuszu bazowym dtugookresowa
dynamika zmiennych makroekonomicznych wigze sie przede wszystkim z obcigzonymi stosunkowo
niewielkg niepewnoscig prognozami demograficznymi, a takze z zatozeniem, ze produktywnos$¢ oraz
struktura polskiej gospodarki stopniowo bedg zbiega¢ do wartosci obserwowanych w krajach UE-27
(bedzie nastepowac tzw. realna konwergencja). Zaktada sie w nim ponadto utrzymanie w 2012 r.
i kolejnych latach inwestycji publicznych panstwa na poziomie podobnym do lat wcze$niejszych.
Specyfika badania wymagata, by scenariusz bazowy zostat sformutowany poza modelem, jednak
w taki sposdb, by wszystkie kluczowe relacje miedzy zmiennymi modelu byty spetnione.

Dopiero poréwnanie uzyskanej $ciezki zmiennych w scenariuszu kryzysowym ze scenariuszem
bazowym pozwala przeanalizowa¢ wptyw zatamania w budownictwie na pozostate sektory,
a w konsekwencji na najwazniejsze zmienne makroekonomiczne.

Podsumowanie przebiegu scenariusza kryzysowego

Osig omawianego scenariusza kryzysowego sg bankructwa firm budowlanych (szok podazowy),
zwigzane z istniejgcym $rodowiskiem regulacyjnym i instytucjonalnym, co prowadzi do szybkiego
ograniczenia mozliwosci produkcyjnych sektora budowlanego. Efekt ten wzmocniony jest przez
ograniczanie inwestycji publicznych przez panstwo (w ramach szoku popytowego), co przede
wszystkim  dotyczy inwestycji infrastrukturalnych. Procesy te oddziatujg na reszte gospodarki
w dwojaki sposéb. Z jednej strony oznacza to powazne ograniczenie zasobu kapitatu publicznego
(w sktad ktérego wchodzi m.in. infrastruktura) w stosunku do scenariusza bazowego, co przektada
sie na zmniejszenie mozliwosci produkcyjnych wszystkich sektoréw nawet po wyjsciu z kryzysu.
Straty te nie zostajg odrobione po ustgpieniu impulsu, co sprawia, ze wartos¢ dodana, a wraz z nig
PKB, pozostaje obnizona takze w dtugim okresie.

Z drugiej strony spadek popytu na dobra inwestycyjne ze strony panistwa obniza ich ceny, co
poczatkowo zacheca firmy prywatne do zwiekszenia wilasnych inwestycji. Wyjatkiem jest tutaj
budownictwo, ktére boryka sie z zatorami ptatniczymi i bankructwami firm (ze wzgledu na szok
podazowy), przy jednoczesnym obnizeniu popytu na ustugi budowlane ze strony panstwa (szok
popytowy). Efekt ten jest wzmocniony przez przesuniecie preferencji gospodarstw domowych
z nieruchomoé$ci na inne dobra (réwniez szok popytowy) - oznacza to pogorszenie koniunktury
w budownictwie z przej$ciowa korzys$cig dla pozostatych sektoréw, co dodatkowo zacheca te ostatnie
do zwiekszenia inwestycji.

Decyzje te (w modelu podmioty rozwigzujg matematyczne problemy decyzyjne) wptywajg na wahania
zasobu kapitatu fizycznego w gospodarce. Firmy, ktére poczatkowo zwiekszyty inwestycje, po
ustapieniu obu szokéw osiggajg taki poziom kapitatu fizycznego, ktéry jest wystarczajgcy do
realizacji ich potrzeb produkcyjnych (ktére w dtugim okresie okazujg sie jednak mniejsze niz
w scenariuszu bazowym). Dodatkowo, po ustaniu kryzysu gospodarstwa domowe stopniowo
zwiekszajg swoje zakupy na rynku nieruchomosci, a rzad, korzystajac ze srodkéw unijnych w ramach
nastepnej perspektywy budzetowej UE (2014-2020), podejmuje nowe inwestycje publiczne.
Prowadzi to do ponownego wzrostu cen débr inwestycyjnych. Wszystkie te czynniki sktaniajg
inwestoréw prywatnych do ograniczenia naktadow inwestycyjnych w przysztosci. W przypadku
przedsiebiorstw budowlanych sytuacja wyglada odwrotnie - poczatkowo redukujg one swdj majatek
produkcyjny, ktéry po zakonczeniu kryzysu okazuje sie zbyt maty. Sktania je to do odbudowy
utraconych mocy produkcyjnych, co przejawia sie w przejSciowym zwiekszeniu inwestycji.

Wahania strumienia inwestycji istotnie wptywajg na sytuacje na rynku pracy. Poczatkowo najbardziej
widoczne sg konsekwencje narastajgcych trudnosci w regulacji zobowigzan finansowych przez firmy
i wynikajacych z tego bankructw (szok podazowy), co prowadzi do obnizenia sie 0gdlnej
produktywnos$ci pracy w gospodarce. Przedsiebiorcy reagujg na to obnizka ptac, co z kolei prowadzi
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do rezygnacji czesci oséb z poszukiwania pracy. Szybko jednak uwidacznia sie tutaj wptyw nowych
inwestycji firm poza budownictwem - wzrasta produktywnos$é pracy, a wraz z nig ptace (choé
pozostang one na obnizonym - w stosunku do scenariusza bazowego - poziomie, ze wzgledu na
mniejsze skumulowane inwestycje w kapital). Z jednej strony, ponownie motywuje to ludzi do
bardziej intensywnego poszukiwania pracy, co zwieksza aktywno$¢ zawodowg w gospodarce.
Z drugiej strony, cze$¢ sposrdd oséb powracajgcych na rynek pracy nie znajduje zatrudnienia, gdyz
przedsiebiorstwa, zamiast przyjmowa¢ dodatkowych pracownikéw, wolg wykorzystaé zwiekszone
mozliwosci produkcyjne osdéb juz zatrudnionych, ktére dysponujg wiekszg liczbg maszyn, urzadzen
i budynkéw w wyniku inwestycji sektora prywatnego. W wyniku pogorszenia jakosci kapitatu
publicznego i prywatnego (wzgledem scenariusza bazowego) warto$¢ dodana i zatrudnienie sg
w catej gospodarce w sposéb trwaty nizsze, abezrobocie wyzsze od odpowiednich wielkosci
W scenariuszu bazowym.

Jako ze w catym horyzoncie symulacji zatrudnienie i wynagrodzenia pozostajg obnizone w stosunku
do scenariusza bazowego, konsumenci muszg ograniczy¢ spozycie ze wzgledu na obnizenie puli
dochodédw do dyspozycji. Prowadzi to takze do spadku importu doébr kupowanych przez
gospodarstwa domowe, ktéry jest dodatkowo pogtebiony przez redukcje popytu na zagraniczne
materiaty iprodukty ze strony polskich firm. Jednocze$nie w modelu nie zmienia sie popyt
podmiotédw zagranicznych (determinowany przez czynniki zewnetrzne), co sprawia, ze eksport
pozostaje na poziomie niezmienionym wzgledem scenariusza bazowego. Oznacza to wzrost eksportu
netto, ktéry jednak tylko cze$ciowo tagodzi negatywne efekty zalamania w sektorze budownictwa na
dynamike PKB.

Zmiany wartosci dodanej, produktu krajowego brutto oraz jego
sktadowych

Opisany scenariusz kryzysowy przejawia sie poczagtkowo w znaczacym spadku produkcji w sektorze
budowlanym, ktéry nastepnie - réznymi kanatami - przelewa sie na inne dziedziny dziatalnosci
gospodarczej. Z tego wzgledu analize konsekwencji kryzysu w budownictwie, przeprowadzong
w modelu DSGE, warto rozpocza¢ od analizy miar aktywnosci na poziomie sektorowym - wartosci
dodanej brutto.

Zadane w scenariuszu kryzysowym impulsy, tzn. ograniczenie popytu na inwestycje publiczne ze
strony rzadu, ograniczenie zakupdéw nieruchomosci przez gospodarstwa domowe oraz spadek
potencjatu produkcyjnego firm budowlanych (bedacy efektem ich bankructw), w sposéb bezposredni
obnizajg produkcje oraz warto$¢ dodang brutto w sektorze budowlanym (por. Wykres 22). Wartos¢
dodana w budownictwie w scenariuszu kryzysowym jest nizsza niz w scenariuszu bazowym,
a réznica pomiedzy tymi warto$ciami pogtebia sie az do 2014 r., w ktérym osigga 29,5 mid PLN, co
oznacza tgczny spadek o 25% w stosunku do scenariusza bez kryzysu. Dopiero od 2015 r. réznica ta
zaczyna male¢, jednak w zwigzku ze znaczng utratg potencjatu produkcyjnego w wyniku
ograniczenia inwestycji infrastrukturalnych na poczatku horyzontu symulacji (efekt opisany nizej),
wielko$¢ wartosci dodanej w budownictwie nie powraca w horyzoncie prognozy do poziomu, ktéry
zostatby osiggniety w scenariuszu bazowym.
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Wykres 22. Odchylenie warto$ci dodanej brutto w scenariuszu kryzysowym od wartoséci
W scenariuszu bazowym w cenach z 2012 roku (mld PLN).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z kolei warto$¢ dodana w pozostatych sektorach gospodarki w latach 2012-2013 jest
W nieznacznym stopniu wyzsza niz w scenariuszu bazowym. Jest to wynik przesuniecia popytu
gospodarstw domowych z nieruchomosci na produkty i ustugi innych branz. Jest to jednak efekt
krétkookresowy, gdyz w dtuzszym okresie dominujg skutki negatywne, wynikajgce z powigzan
réznych branz z bedacym w kryzysie budownictwem oraz z gorszej jakosci kapitatu publicznego
(w tym infrastruktury) i prywatnego, co obniza potencjat produkcyjny wszystkich gatezi gospodarki.
Czynniki te prowadza do trwatego ubytku warto$ci dodanej ogétem wzgledem scenariusza
bazowego. Ubytek ten jest najwiekszy w 2018 r., kiedy wynosi 51 mld PLN, po czym nieznacznie
i bardzo stopniowo maleje i na koncu horyzontu prognozy (w 2036 r.) wcigz wynosi blisko 45 mid
PLN.

44 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



Wykres 23. Odchylenia wartoéci dodanej brutto dla kluczowych sektoréw gospodarki w scenariuszu
kryzysowym w stosunku do wartosci w scenariuszu bazowym (w %, wykres gérny
- z uwzglednieniem sektora budownictwa, wykres dolny - bez budownictwa).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Skala powyzszych efektéw oraz ich rozktad w czasie réznig sie pomiedzy poszczegdlnymi branzami.
Sektorami, ktére tracg w wyniku probleméw budownictwa juz w pierwszych latach sg energetyka

i finanse (por. Wykres 23).°" Branze te sg zalezne od malejgcych wydatkéw sektora budowlanego,
a ponadto tylko w niewielkim stopniu korzystajg z przesuniecia popytu gospodarstw domowych
z budownictwa na inne sektory gospodarki. Na tych zmianach korzystajg z kolei krétkookresowo
przemyst oraz handel i transport.

Na szczegdlng uwage zastuguje wtasnie przemyst. Podczas gdy branze przemystowe silnie zwigzane
z budownictwem (przemyst chemiczny i metalowy) odczuwajg prawdopodobnie do$¢ mocno
spowolnienie (wynik z modelu przeptywédw miedzygateziowych), to pozostate podsektory przemystu
tymczasowo zwiekszajg swojg produkcje w poréwnaniu ze scenariuszem bazowym. Wynika to ze
spadku cen w budownictwie, ktéry przektada sie na ogdiny spadek kosztéw inwestycji w majatek
trwaty w gospodarce. Ta zmiana poczatkowo zacheca sektor prywatny do ponoszenia dodatkowych
naktadéw inwestycyjnych, poniewaz spadek cen débr inwestycyjnych (przy niezmienionych

7 Przedstawione zmiany wynikajg zaréwno ze zmian realnej produkcji poszczegdlnych gatezi, jak i zmian cen wzglednych.
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naktadach pienieznych) oznacza wieksze mozliwosci inwestowania. Korzysta na tym tymczasowo
sektor przemystowy, poniewaz odpowiada on za produkcje czesci dobr inwestycyjnych w gospodarce
(m.in. sprzet i maszyny). Ma to jednak miejsce tylko przejsciowo, poniewaz dla firm nie ma sensu
dalsze zwiekszanie mocy produkcyjnych przy oczekiwanym niskim popycie w przysztosci oraz
w warunkach braku istotnego postepu technologicznego w gospodarce. Dlatego w dtuzszym okresie
koszty dla przemystu zwigzane z ogdlnym spadkiem potencjatu produkcyjnego gospodarki
przewyzszajg korzysci dla tego sektora wynikajgce z tymczasowego wzrostu inwestycji sektora
prywatnego (efekt zmiany cen débr inwestycyjnych).

Z wyjatkiem przemystu, do 2014 r. wielko$¢ produkcji wszystkich sektoréw staje sie nizsza niz
w scenariuszu bazowym i nie powraca do pozioméw z tego scenariusza w catym horyzoncie
symulacji. Najwieksze negatywne odchylenie obserwuje sie w handlu, ktérego wartos¢ dodana
w latach 2018-2020 jest to ok. 3,5% nizsza niz w scenariuszu bez kryzysu. Nalezy pamieta¢, ze
handel jest mocno powigzany z sektorem budowlanym, co byto widoczne takze i w modelu
przeptywow miedzygateziowych. Innym silnie powigzanym sektorem jest transport, ktéry od 2015 .
odnotowuje warto$¢ dodang mniejszg o ok. 1% w pordwnaniu ze scenariuszem bazowym, a takze
sektor finansowy, ktérego warto$¢ dodana w latach 2016-2018 jest o ponad 2% nizsza. Straty tego
ostatniego sektora wynikaja gtdwnie z kryzysu w budownictwie i ograniczenia popytu na kredyty.
Nalezy zaznaczy¢, ze - w wyniku malejgcych inwestycji prywatnych - w dtugim okresie takze sektor
przemystowy charakteryzuje sie nizszg wartoscig dodang niz w scenariuszu bazowym.

Znajac zmiany wartosci dodanej w poszczegdlnych sektorach gospodarki, mozemy lepiej zrozumiec
ksztattowanie sie catkowitego produktu krajowego brutto oraz jego poszczegdlnych sktadowych
w ujeciu wydatkowym (inwestycje, konsumpcja, eksport netto - por. Wykres 24). Wida¢, ze
w scenariuszu kryzysowym wyrazne odchylenia tempa wzrostu gospodarczego (w poréwnaniu do
scenariusza bazowego) majga miejsce w latach 2013-2016, a najwiekszg réznice, wynoszacg az 1,18
pkt. proc., obserwuje sie w 2014 r. Na réznice te najwiekszy wptyw ma spadek - w poréwnaniu ze
scenariuszem bazowym - inwestycji publicznych oraz konsumpcji prywatnej w latach 2013-2014.
Nizsza konsumpcja wynika z redukcji dochodéw gospodarstw domowych z powodu opisanych dalej
niekorzystnych zmian na rynku pracy. Efekty te tagodzi tymczasowy wzrost inwestycji sektora
prywatnego oraz wzrost eksportu netto. Poprawa eksportu netto wynika z malejgcego importu
materiatéw i produktéw na potrzeby polskich firm i konsumentéw, podczas gdy eksport (zalezny
gtéwnie od czynnikéw zewnetrznych) nie ulega wyraznym zmianom.

Wykres 24. Odchylenie dynamiki PKB i wktadéw do wzrostu PKB w scenariuszu kryzysowym od
wartosci odnotowanych w scenariuszu bazowym (pkt. proc.).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

0d 2015 r. zaobserwowaé mozna wyrazng zmiane w kierunkach wptywu poszczegdlnych sktadowych
na dynamike PKB. Rosngce inwestycje publiczne oraz konsumpcja prywatna przektadajg sie na
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ograniczenie negatywnego odchylenia tempa wzrostu PKB w poréwnaniu ze scenariuszem bazowym.
Przeciwny trend obserwuje sie natomiast w przypadku inwestycji prywatnych, ktére - po
poczatkowym wzroscie - istotnie malejg. Widaé¢ réwniez wyraznie, ze w $rednim okresie tempo
wzrostu gospodarczego stabilizuje sie na poziomie, ktéry bytby obserwowany bez kryzysu w sektorze
budowlanym. Mimo to, wczes$niejsze straty w produkcji nie zostajg ,,odrobione”, w zwigzku z czym
poziom PKB w scenariuszu kryzysowym okazuje sie trwale nizszy niz w scenariuszu bazowym
(por. Wykres 22).

Zmiany inwestycji

Wykres 24 pokazuje, ze to ksztattowanie sie inwestycji w najwiekszym stopniu wptywa na rdéznice
miedzy scenariuszami kryzysowym i bazowym. Najwiekszy wptyw na zmiany inwestycji ma z kolei
rozpatrywany tu szok popytowy. Ograniczenie inwestycji publicznych uderza przede wszystkim
w firmy z sektora budowlanego, ktére - widzagc spadek zamoéwien - takze przestajg inwestowac.
Wynika to takze z niekorzystnych efektéw podazowych w budownictwie - zatory ptatnicze
i bankructwa ograniczajg bowiem zdolnos¢ tej branzy do ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych.

Powyzsze efekty prowadza tacznie do silnego ograniczenia popytu inwestycyjnego w catej
gospodarce, co skutkuje m.in. spadkiem cen débr inwestycyjnych w 2014 r. o ok. 2,4% w poréwnaniu
do scenariusza bazowego (por. Wykres 25).

Ramka 3. Inwestycje w sensie ekonomicznym

W analizie uwzgledniamy inwestycje w sensie ekonomicznym, ktére nalezy rozumie¢ jako zakupy
netto tych doébr trwatych, ktére sq wykorzystywane posrednio lub bezposrednio, w sposdb ciggty (lub
powtarzalny) w procesie produkcji przez okres diuzszy niz rok. W ten sposéb inwestycje stuza
tworzeniu produkcyjnego majatku trwatego, ktéry podlega akumulacji (cho¢ model dopuszcza tez
jego destrukcje, czyli ujemne inwestycje). Wptyw inwestycji na gospodarke ma zaréwno charakter
popytowy, krétkookresowy (w zwigzku z biezgcymi zakupami débr inwestycyjnych), jak i podazowy,
dtugookresowy (poprzez wptyw na zmiane mozliwosci produkcyjnych).

Warto podkresli¢, ze inwestycje w sensie ekonomicznym réznig sie od inwestycji finansowych, np.
w ramach ,,funduszy inwestycyjnych”, ktére nie wigzg sie bezposrednio z tworzeniem produkcyjnego
majatku trwatego.
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Wykres 25. Odchylenia inwestycji w scenariuszu kryzysowym od warto$ci w scenariuszu bazowym
(mld PLN w cenach z 2012 roku dla inwestycji, % dla ceny).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Jednocze$nie przesuniecie preferencji gospodarstw domowych z zakupéw nieruchomosci na inne
dobra zwieksza sktonno$¢ do inwestowania przez firmy z pozostatych sektoréw, poniewaz
odnotowuja one krotkookresowy wzrost popytu na swoje produkty i ustugi. Wraz z obnizeniem cen
dobr inwestycyjnych oddziatuje to w kierunku zwiekszenia naktaddw inwestycyjnych przez sektor
prywatny, z wyjatkiem budownictwa (por. Wykres 26).

Wykres 26. Odchylenia inwestycji w kluczowych sektorach gospodarki w scenariuszu kryzysowym
od wartosci w scenariuszu bazowym (mld PLN w cenach z 2012 roku).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Zwiekszenie naktadéw inwestycyjnych ze strony sektora prywatnego jest na tyle znaczace, ze
w pierwszych latach symulacji w znacznym stopniu kompensuje to spadek inwestycji publicznych
oraz inwestycji w budownictwie. W efekcie, ujemny efekt dla inwestycji ogdétem w pierwszym roku
jest relatywnie niewielki. Dalsza redukcja inwestycji publicznych, wraz z redukcja majatku trwatego
firm w sektorze budownictwa, pogtebia jednak spadek inwestycji ogétem. Tendencja ta utrzymuje
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sie az do 2016 r., kiedy to nakitady inwestycyjne w catej gospodarce 0siggaja najnizszy poziom
w poréwnaniu do scenariusza bazowego.

W poczatkowym okresie spadek inwestycji ogétem jest tagodzony przede wszystkim przez silnie
rosngce naktady inwestycyjne firm z sektora handlu oraz sektora przemystowego. Wsrdd tych
przedsiebiorstw najwieksze dodatkowe inwestycje wystepujg w 2014 r., kiedy (dodatnia) réznica
wzgledem scenariusza bazowego wynosi 72,3 mld PLN w przypadku sektora handlu i 29,6 mld PLN
w przypadku sektora przemystowego. W nastepnych latach ten dodatni efekt jednak wygasa, po
czym wzmacnia negatywng tendencje spadkowga dla inwestycji ogétem.

Od 2015 r. gospodarstwa domowe chetniej dokonujg zakupdw  nieruchomosci,
a rzad stopniowo zwieksza inwestycje publiczne (wygasa szok popytowy), co wigze sie z poczatkiem
obowigzywania nowej perspektywy finansowej UE. Znajduje to odzwierciedlenie we wzroscie cen
doébr inwestycyjnych, nie prowadzi jednak do odbudowy poziomu kapitatu obserwowanego
w scenariuszu bazowym. Wynika to z tego, ze z powodu wcze$niejszego ograniczenia inwestycji
publicznych, obnizeniu ulega jako$¢ kapitatu publicznego (czyli m.in. infrastruktury), a w przysztosci
nie wystepuje wystarczajacy efekt ,,nadrabiania”. Oznacza to, ze w horyzoncie symulacji poziom
rozwoju infrastruktury nie osigga poziomu notowanego w scenariuszu bazowym. Jest to
réwnoznaczne z trwatym ograniczeniem potencjatu produkcyjnego catej gospodarki, a co za tym
idzie - takze i popytu na dobra oferowane przez firmy. Z tego powodu obnizeniu ulega optymalny
poziom kapitatu prywatnego, pozadany z punktu widzenia poszczegdlnych przedsiebiorstw.

Wykres 27. Odchylenia skumulowanych inwestycji w scenariuszu kryzysowym od wartosci
w scenariuszu bazowym (mld PLN w cenach z 2012 roku).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Trwale ograniczony potencjat produkcyjny gospodarki sprawia, ze wraz z ustepowaniem szokéw
popytowego i podazowego firmy stosunkowo szybko osiggajg optymalny, z punktu widzenia ich
nowej sytuacji, poziom majatku trwatego. Jest on nizszy niz w scenariuszu bazowym z powodu
mniejszego zapotrzebowania na produkty iustugi przedsiebiorstw. Z kolei mniejsze
zapotrzebowanie na wzrost produkcji firm w scenariuszu kryzysowym sktania je do ograniczenia
inwestycji (a nawet znaczacych dezinwestycji) w przysztosci.

Od 2016 r., dzieki wyzszym niz w scenariuszu bazowym naktadom inwestycyjnym,
przedsiebiorstwa budowlane przystepuja do odbudowy swojego potencjatu produkcyjnego, ktéry
zostat zredukowany w czasie kryzysu. Odwrotna tendencja ma miejsce we wszystkich pozostatych
sektorach. Szczegdlnie szybka redukcja inwestycji dotyka sektor przemystu (spadek w stosunku do
scenariusza bazoweqgo juz od 2015 r. o 7,9 mld PLN, z najgtebszym spadkiem o 13,9 mid PLN
w 2016 r.). Potwierdza to, ze przemyst, pomimo poczatkowych pozytywnych efektéw szokéw, na
dtuzszg mete traci w zwigzku ze spadkiem zdolnosci produkcyjnych catej gospodarki, co przektada
sie na mniejszy popyt na produkty sektora przemystu.
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Przebieg wyzej opisanych proceséw sprawia, ze negatywna réznica w skumulowanych inwestycjach
miedzy scenariuszem kryzysowym a scenariuszem bazowym narasta w czasie, w 2035 r. 0siggajac
635,0 mld PLN w przypadku inwestycji publicznych i 637,3 mld PLN w przypadku inwestycji
prywatnych poza budownictwem (por. Wykres 27).

Zmiany inwestycji, wynikajgce ze scenariusza kryzysowego, majg fundamentalny wptyw na przebieg
wydarzen na rynku pracy.

Zmiany na rynku pracy

Ramka 4. Stowniczek rynku pracy

W celu precyzyjnego opisania tego, co dzieje sie na rynku pracy, w makroekonomii stosuje sie kilka
podstawowych wskaznikdw rynku pracy:

» Wskaznik aktywnosci zawodowej (lub wskaznik partycypacji), oznaczajacy stosunek liczby
0s6b pracujacych oraz aktywnie poszukujgcych pracy (tzw. osoby aktywne zawodowo) do catej
populacji w wieku od 18 do 60 lat (w przypadku kobiet) lub 65 lat (w przypadku mezczyzn) -
tzw. ludnosci w wieku produkcyjnym?®. Wskaznik ten moze sie zmienia¢ w wyniku zmian
demograficznych (np. zmniejszenie sie populacji oznacza spadek mianownika, a wiec wzrost
wskaznika) albo w wyniku zmian bodzcéw na rynku pracy (np. spadek ptac zniecheci niektére
osoby do uczestnictwa w rynku pracy).

» Wskaznik zatrudnienia, bedacy stosunkiem liczby pracujgcych do catej ludnosci w wieku
produkcyjnym. Mianownik, czyli liczba oséb w wieku produkcyjnym, w krétkim okresie jest
wzglednie staty, a w dtugim okresie wynika z panujacych trendéw demograficznych. Z kolei
zmiana liczby pracujacych wynika nie tylko ze zmian popytu ze strony pracodawcéw, ale
réwniez z wahan sktonnosci ludzi do podejmowania pracy.

» Stopa bezrobocia, oznaczajgca stosunek liczby bezrobotnych do liczby aktywnych zawodowo
(suma bezrobotnych i pracujacych). Ksztattowanie sie tej miary jest zwykle zgodne
z intuicja - w czasie gorszej koniunktury bezrobocie ro$nie, a w czasie dobrej - spada. Niekiedy
jednak spadek stopy bezrobocia nie jest dobrg wiadomoscig. Dotyczy to sytuacji, w ktérych
spadek stopy bezrobocia wynika nie ze wzrostu zatrudnienia, a ze spadku aktywnosci
zawodowej (czes¢ oséb przestata szukaé pracy, catkowicie opuszczajac rynek pracy). Z drugiej
strony, stopa bezrobocia moze wzrosngé¢ nawet wtedy, gdy mamy do czynienia ze wzrostem
wskaznika zatrudnienia. Dzieje sie tak w przypadku, gdy relatywnie duza liczba oséb dotychczas
nieaktywnych wchodzi na rynek pracy, zachecona poprawiajgcymi sie perspektywami
zawodowymi.

! Definicja ta ulega¢ bedzie ewolucji w zwigzku ze stopniowym podnoszeniem i zréwnaniem wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn na poziomie 67 lat, co uwzgledniono w przeprowadzonych obliczeniach.

W wyniku szoku podazowego, objawiajacego sie w narastajgcych trudnos$ciach w regulacji
zobowigzan przez firmy oraz w bankructwach w sektorze budowlanym, juz w pierwszym roku
symulacji nastepuje obnizenie sie zdolnosci produkcyjnych w gospodarce. Mnigejszy zaséb majatku
produkcyjnego przypadajacy na podobng, niedostosowang jeszcze do nowych potrzeb
produkcyjnych liczbe pracownikdéw, ogranicza przecietng wydajno$¢ pracy zatrudnionych
w gospodarce. Przedsiebiorcy, nie moggc od razu wystarczajgco ograniczy¢ liczby zatrudnionych,
obnizajg ptace swoich pracownikéw (por. Wykres 28). Nastepuje to jednak powoli i na niewielka
skale. Z kolei pracownicy, z powodu nizszych wynagrodzen, ograniczajg swoje wydatki, co
przyczynia sie do opisanego juz obnizenia wktadu konsumpcji prywatnej do dynamiki PKB
w pierwszych latach symulacji.
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Wykres 28. Odchylenie przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w scenariuszu kryzysowym od
wartosci w scenariuszu bazowym (%).
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

W odpowiedzi na obnizajace sie ptace, czes¢ bezrobotnych rezygnuje z poszukiwan na rynku pracy,
dotgczajac do grupy nieaktywnych zawodowo, co prowadzi do przejsciowego (,statystycznego™)
spadku stopy bezrobocia oraz wspétczynnika aktywnosci zawodowej (por. Wykres 29). Warto tez
zauwazy¢, ze pracodawcom tatwiej jest ograniczy¢ wynagrodzenia niz zatrudnienie, ktére jest czesto
oparte na dtugoterminowych umowach o prace (mamy do czynienia z tzw. sztywnym rynkiem pracy).
Z tego powodu, podczas gdy poziom wynagrodzen w scenariuszu kryzysowym osigga swoj najnizszy
poziom w stosunku do scenariusza bazowego juz w 2014 r., wskaznik zatrudnienia maleje wolniej
i najwieksze negatywne odchylenie osigga dopiero w 2016 r. (wynoszace 1,2 pkt. proc.).

Wykres 29. Odchylenie podstawowych wskaznikdw rynku pracy w scenariuszu kryzysowym od
warto$ci w scenariuszu bazowym (pkt. proc.).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

W zwigzku ze zmiang preferencji gospodarstw domowych (szok popytowy), wszystkie sektory poza
budownictwem w krotkim okresie odczuwajg z kolei wzrost popytu na swoje dobra i ustugi
(por. Wykres 30). W pierwszym roku prowadzi to do zwiekszenia zatrudnienia w tych sektorach,
podczas gdy sektor budowlany dokonuje jego znaczacej redukcji. W wyniku tego, w catej gospodarce
wskaznik zatrudnienia w pierwszym roku pozostaje praktycznie niezmieniony.

Warto zwréci¢ uwage, ze opisane zmiany na rynku pracy réznig sie znaczgco w poréwnaniu ze
zmianami w wartosci dodanej, ktéra w niektérych sektorach spada juz w pierwszym roku symulacji.
Wynika to z tego, ze wolumen produkcji znacznie szybciej dostosowuje sie do biezgcych zmian
popytu niz wielko$¢ zatrudnienia oraz z faktu, ze ujemnemu szokowi popytowemu i podazowemu
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w pierwszych latach symulacji towarzyszy krotkookresowy wzrost inwestycji prywatnych
w wiekszosci sektoréw, co ma istotny wptyw na rynek pracy.

Wykres 30. Odchylenie wielkosci zatrudnienia w poszczegdinych sektorach w scenariuszu
kryzysowym od warto$ci w scenariuszu bazowym (w %, wykres gérny - z uwzglednieniem sektora
budownictwa, wykres dolny - bez budownictwa).
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Zrédto: Opracowanie wiasne

Sytuacja na rynku pracy szybko jednak ulega zmianie, gdyz wszystkie sektory (poza budownictwem)
korzystajg na obnizce cen doébr inwestycyjnych, a poczynione inwestycje prowadzg do wzrostu
mozliwos$ci produkcyjnych juz w 2014 r. Oznacza to zwiekszenie produktywnosci pracownikéw
(obstugujacych np. wiekszg liczbe nowych maszyn i urzagdzen), co prowadzi do wzrostu przecietnego
wynagrodzenia. Wzrost potencjalnych zarobkéw zwieksza motywacje ludzi do poszukiwania pracy,
jednak powracajacy na rynek pracy czesto nie znajdujg zatrudnienia. W efekcie stopa bezrobocia od
2014 r. ro$nie (osiggajgc maksimum w 2017 r., oznaczajgce wzrost o 0,4 pkt. proc. w stosunku do
scenariusza bazowego), do czego przyczynia sie coraz wieksza redukcja etatow, ktéra wyhamowuje
dopiero w 2016 r. Warto zwrdci¢ uwage, ze stopa bezrobocia cechuje sie nieco wiekszg inercjg niz
wskaznik zatrudnienia.

Inaczej, niz przecietnie w gospodarce, wyglada sytuacja w przemysle, ktory szczegdlnie silnie
korzysta na przejsciowym wzroscie popytu na dobra inwestycyjne, wytwarzane w tym sektorze.
Prowadzi do natychmiastowego wzrostu zatrudnienia w przemysle (por. Wykres 30). Zjawisko to ma
jednak charakter krotkotrwaty.

Istotny wptyw na rynek pracy wywiera réowniez ograniczenie inwestycji infrastrukturalnych przez
sektor finanséw publicznych, ktére w kolejnych okresach prowadzi takze do redukcji inwestycji
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prywatnych. Oddziatuje to nie tylko na zmniejszenie popytu w gospodarce, ale takze i na redukcje
zasobu kapitatu (@ przede wszystkim na spowolnienie rozwoju infrastruktury). W dtugim okresie
prowadzi to do zmniejszenia potencjatu produkcyjnego gospodarki w stosunku do scenariusza
bazowego (por. Wykres 22), w zwigzku z czym pracownicy sg mniej wydajni, co z kolei negatywnie
wptywa na ich wynagrodzenia. Nawet po ustaniu omawianych szokéw, ptace pozostajg nizsze niz
W scenariuszu bazowym w catym horyzoncie symulacji.

Zmiany dochoddw i wydatkéw sektora finanséw publicznych

Na sytuacje sektora finanséw publicznych w scenariuszu kryzysowym wptywa przede wszystkim
konstrukcja szoku popytowego, w ktérym ograniczone zostajg inwestycje publiczne. Ograniczona
zostaje nie tylko czes¢ inwestycji finansowana ze $rodkéw Unii Europejskiej (odpowiada jej jednakowy
spadek dochoddéw z UE, co niweluje ich wptyw na saldo sektora finanséw publicznychzs), ale takze
wktad witasny paristwa w te inwestycje, co w efekcie prowadzi do spadku takze inwestycji publicznych
niefinansowanych przez UE (por. Wykres 31).

Wykres 31. Odchylenie skumulowanych wydatkéw sektora finanséw publicznych w scenariuszu
kryzysowym od wartos$ci w scenariuszu bazowym (mld PLN w cenach z 2012 roku).
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

Ograniczenie wydatkéw inwestycyjnych, przy niezmienionych stawkach podatkowych, prowadzi do
wyraznej poprawy salda sektora finanséw publicznych w pierwszych latach analizy. W efekcie, do
2015 r. dtug publiczny w scenariuszu kryzysowym spada, w poréwnaniu ze scenariuszem bazowym,
o0 103,8 mld PLN. W ciggu nastepnej dekady réznica ta powieksza sie juz tylko nieznacznie (do
131,3 mld PLN w 2025 r.). Oznacza to, ze w kolejnych latach obserwuje sie juz wzglednie niewielka
poprawe wyniku sektora finanséw publicznych.

Nalezy bardzo mocno podkresli¢, ze poprawa wyniku sektora finanséw publicznych nie zawsze jest
efektem dobrej polityki gospodarczej. Przyktadowo, do znacznej poprawy salda sektora finanséw
publicznych juz w krétkim okresie doprowadzitoby ograniczenie wydatkéw publicznych do zerazg,
przy zachowaniu niezmienionych stawek podatkowych. Taka polityka doprowadzitaby jednak do
zatamania gospodarczego, ze wszystkimi tego negatywnymi konsekwencjami dla rynku pracy,

28 Saldo sektora finanséw publicznych oznacza réznice pomiedzy dochodami sektora finanséw publicznych oraz jego
wydatkami.

» Przypadek zerowych wydatkéw jest oczywiscie czysto teoretyczny. Nie uwzglednia on m.in. wydatkéw zwigzanych
z kosztami obstugi dtugu publicznego. Petni on tu jednak role czysto ilustracyjna.

53 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



konsumpcji i - tym samym - dla dochodéw sektora finanséw publicznych. Chociaz zerowe wydatki
oznaczatyby dodatni wynik sektora, trudno bytoby wskazaé beneficjentéw takiej ,,poprawy” stanu
finanséw publicznych.

Tego typu sytuacja - cho¢ oczywiscie na mniejszg skale - ma miejsce w analizowanym scenariuszu
kryzysowym. Potwierdza to obserwowany - w poréwnaniu ze scenariuszem bazowym - spadek
dochodéw sektora finanséw publicznych, takze w czesci niepochodzacej ze Srodkéw Unii Europejskiej
(por. Wykres 32). Spadek dochodédw ma miejsce, mimo utrzymania struktury i stawek podatkowych
na niezmienionym poziomie. Wynika to z obnizonej aktywnosSci ekonomicznej i pogarszajacej sie
sytuacji na rynku pracy, co oddziatluje w kierunku obnizenia biezgcych wptywéw podatkowych
i sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Skumulowana utrata dochoddéw sektora finanséw publicznych,
w poroéwnaniu do scenariusza bazowego, wynosi w 2015 r. 22,4 mid PLN, a do 2025 r. wielkos¢ ta
ro$nie az do poziomu 185,6 mld PLN. Oznacza to, ze obserwowana poprawa salda sektora finanséw
publicznych w pierwszych kilku latach odbywa sie kosztem trwatego pogorszenia sytuacji
gospodarczej, znajdujgcej odzwierciedlenie m.in. w trwale obnizonych dochodach sektora finanséw
publicznych.

Wykres 32. Odchylenie skumulowanych dochoddéw sektora finanséw publicznych w scenariuszu
kryzysowym od wartosci w scenariuszu bazowym (mld PLN w cenach z 2012 roku).
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

Ograniczenie ditugu publicznego w kraju takim jak Polska - czyli kraju o wysokim, ciggle
niezaspokojonym zapotrzebowaniu na kapitat publiczny, a w szczegdlnosci na infrastrukture drogowa
- nie powinno odbywac¢ sie w wyniku gwattownej redukcji wydatkéw inwestycyjnych. Poprawy wyniku
sektora finanséw publicznych nalezy zatem szuka¢ w ograniczeniu innych rodzajéw wydatkéw
publicznych, takich jak np. niektdre Zle adresowane transfery czy inne wydatki konsumpcyjne.

Skala negatywnych konsekwencji zatamania aktywnos$ci sektora budowlanego dla catej gospodarki
wzmachia potrzebe mozliwie pilnego i efektywnego zaadresowania zrédet probleméw tej branzy.
Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie nadchodzacej perspektywy finansowej UE na lata 2014-
2020, w ramach ktérej znaczna czes$é¢ Srodkédw przyznanych Polsce przeznaczona bedzie na
inwestycje infrastrukturalne. Dlatego waznym elementem niniejszego opracowania jest wskazanie
propozycji przynajmniej niektérych z mozliwych rozwigzan w tym obszarze, bedacych réwnoczesnie
odpowiedzig na wczesniej zidentyfikowane problemy sektora budowlanego. Propozycje te s3a
przedmiotem kolejnego rozdziatu Raportu
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4.,

4.1

Mozliwe metody ograniczenia probleméw systemowych

Najwazniejsze wnioski - proponowane dziatania:

» Ograniczenie znaczenia ceny jako kryterium decydujgcego o wyborze wykonawcy
budowy inwestycji infrastrukturalnej, a w szczegdlnosci ustug intelektualnych;

Wprowadzenie praktyki zamawiania w oparciu o kryterium jakosci oferty;
Wprowadzenie dodatkowej weryfikacji dokumentacji projektowej;
Wydtuzenie harmonogramu skfadania ofert w przetargach;

vV v v Vv

Przygotowanie na najblizsze lata zréwnowazonego harmonogramu rzeczowo-
finansowego inwestycji drogowych;

v

Stworzenie mechanizmu lub instytucji bazy wiedzy
» Zmiana zasad polegania na potencjale kadrowym i technicznym podmiotdw trzecich;

» Wprowadzenie dodatkowej weryfikacji potencjatu wykonawcy w trakcie postepowania
przetargowego, np. przed wyborem oferty;

» Wzmocnienie roli oraz kompetencji inZzynierdw zaangazowanych po stronie
zamawiajgcego;

» Petniejsze wykorzystanie w kontraktach standardéw dotyczgcych podziatu ryzyka, na
przyktad w oparciu o standardy FIDIC;

» Utworzenie instytucji mediatora w procesie inwestycji drogowych;

» Wzmocnienie roli inzyniera kontraktu przy realizacji inwestycji drogowych.

W poprzednim rozdziale pokazano makroekonomiczne skutki pogorszenia sie sytuacji sektora
budownictwa w Polsce. Ponizszy podrozdziat prezentuje dziatania, ktére zmierzajg w kierunku
ograniczenia probleméw oraz zapewnienia stabilnej $ciezki odbudowy ekonomiczno-finansowej
podmiotéw branzy budownictwa drogowego.

Proponowane dziatania zostaty podzielone na cele, ktérych osiggniecie powinno przyczyni¢ sie do
usprawnienia realizacji programu inwestycji drogowych w Polsce. Przedstawione propozycje
rozwigzan mogg réwniez wymagac¢ zmiany prawa lub praktyki stosowania obowigzujgcego prawa.

Cel: Usprawnienie procesu przygotowania inwestycji

W celu poprawy jakos$ci dokumentacji projektowej warto rozwazy¢ wprowadzenie nastepujgcych
dziatan:

Ograniczenie znaczenia ceny jako kryterium decydujagcego o wyborze podmiotu
odpowiedzialnego za przygotowanie dokumentacji projektowej

Wprowadzenie dodatkowych kryteriow oceny ofert, takich jak np. jako$¢ dotychczas
zrealizowanych ustug (mierzona np. skalg koniecznych zmian projektu na etapie jego realizacji
z powodu wykrytych btedéw), pozwolitoby istotnie zmniejszy¢ ryzyko wyboru podmiotow, ktére
nie gwarantujg prawidtowej jakosci realizowanych prac.

Wprowadzenie praktyki zamawiania w oparciu o kryterium jakosci oferty

W przypadku zamawiania ustug zwigzanych z przedsiewzieciami o wiekszym niz przecietnie
stopniu skomplikowania, na przyktad duzych mostéw, tuneli, inteligentnych systemoéw
transportowych, warto rozwazy¢ potozenie zdecydowanie wiekszego nacisku na kryteria
jakosSciowe oferty.
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4.2

Dodatkowa weryfikacja dokumentacji projektowej

Dziatanie to moze zostac zrealizowane poprzez kilka proceséw. Po pierwsze, wzmocniony moze
zostaé wewnetrzny system kontroli jakosci u projektantéw. Innym rozwigzaniem jest zatrudnienie
dodatkowego doradcy technicznego, ktéry prowadzitby na biezgco weryfikacje dokumentacji.
Prace te mogtyby by¢ wykonywane np. przez inzyniera kontraktu, o ile zostanie on wybrany na
odpowiednio wczesnym etapie przygotowania inwestycji.

Trzecim rozwigzaniem moze by¢ wzmocnienie kompetencji zespotdw zamawiajgcego i stworzenie
zespotéw weryfikujgcych.

Wydtuzenie harmonogramu sktadania ofert w procedurach przetargowych

Wydtuzenie harmonogramu powinno dotyczy¢é przede wszystkim czasu na zapoznanie sie
z dokumentacja projektowg, proces zadawania i odpowiedzi na pytania, a takze na przygotowanie
oferty cenowej.

Przygotowanie zréwnowazonego harmonogramu rzeczowo-finansowego inwestycji

Nalezy przygotowa¢ wiarygodny harmonogram Inwestycji planowanych do realizacji w okresie
2014-2020, ktéry pozwoli zaplanowac zréwnowazony rozwdj sieci drogowej oraz umozliwi
systematyczng odbudowe i utrzymanie potencjatu finansowego iwykonawczego sektora
budownictwa drogowego.

Stworzenie mechanizmu lub instytucji bazy wiedzy

Ideg jest stworzenie instytucji (na przyktad przy GDDKIiA) lub mechanizmu stuzgcych zbieraniu
wiedzy, doSwiadczen, praktyk zwigzanych z realizacjg inwestycji infrastrukturalnych w Polsce.
Instytucja ta powinna by¢ tworzona przez $rodowisko i dziata¢ dla Srodowiska powigzanego
z inwestycjami: zamawiajgcych, wykonawcéow, dostawcow ustug intelektualnych.

Jej celem powinno by¢ usprawnienie procesu planowania, zarzgdzania i realizacji programow
inwestycyjnych na poziomie strategicznym oraz operacyjnym. W pierwszym stadium instytucja ta
mogtaby przygotowac system gromadzenia i przechowywania wiedzy dotyczacej realizowanych
projektéw infrastrukturalnych.

Cel: Usprawnienie procesu wyboru wykonawcy inwestycji

W celu usprawnienia procesu wyboru wykonawcy inwestycji proponuje sie:

Zmiane zasad polegania na potencjale kadrowym i technicznym podmiotéw trzecich
w zaméwieniach infrastrukturalnych

Zmiana zasad mogtaby dotyczy¢ na przyktad obowigzkowego udziatu w realizacji zaméwienia
przez podmiot wuzyczajacy potencjatu kadrowego Iub technicznego, co zmniejszytoby
prawdopodobienstwo podpisywania o$wiadczen o gotowosci do udostepnienia swoich zasobdéw
przez podmioty, ktére w rzeczywistosci nie przystapia do realizacji inwestycji.

Wprowadzenie dodatkowej weryfikacji potencjatu wykonawcy

Proponuje sie wprowadzenie dodatkowej weryfikacji potencjatu na etapie ztozenia oferty
cenowej. Potencjalny wykonawca, wraz z ofertg cenowg powinien przedstawi¢ zaktualizowang na
moment zlozenia oferty cenowej dokumentacje potwierdzajagcg posiadanie potencjatu
finansowego (w szczegdlnosci sytuacji finansowej oferenta gwarantujgcej realizacje kontraktu),
kadrowego oraz wykonawczego.

Wykorzystanie w kontraktach standardéw dotyczacych podziatu ryzyka, proponowanych
przez FIDIC

Kwestia zostata omdwiona ponizej w rozdziale 4.4.
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4.3

4.4

Cel: Poprawa jakosci ustug inzynieréw zaangazowanych w inwestycje
budowlane

Do dziatan majacych na celu zwiekszenie kwalifikacji inzynierow zaangazowanych w inwestycje
budowlane mozna zaliczy¢:

Stosowanie pozacenowych kryteriéw w ocenie sktadanych ofert

Jest to szczegdlnie istotne w odniesieniu do zleced, w ktérych istotng role odgrywa warto$¢
intelektualna (np. przygotowanie dokumentacji technicznej, petnienie funkcji inzyniera
kontraktu).

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie dodatkowych kryteriéw wyboru ofert powinno prowadzi¢ do
minimalizowania zidentyfikowanych problemdéw w realizacji inwestyc;jiz°.

Wzmocnienie kompetencji inzynieréw po stronie zamawiajacego

Podniesienie kwalifikacji inzynieréw zaangazowanych w realizacje inwestycji po stronie
zamawiajgcego oraz wzrost ich roli w przypadku rozstrzygania sporéw utatwi komunikacje
pomiedzy zamawiajgcym i wykonawcg oraz moze przyczyni¢ sie do pragmatycznego
rozwigzywania problemoéw natury technicznej, zamiast literalnego stosowania zapiséw projektu
technicznego.

Cel: Zmniejszenie asymetrii w podziale ryzyka miedzy zamawiajagcym
i wykonawca

W celu zmniejszenia asymetrii w podziale ryzyka miedzy zamawiajacym i wykonawcg proponuje sie:

Wykorzystanie w kontraktach standardéw dotyczacych podziatu ryzyka, proponowanych
przez FIDIC

Standardy opracowywane przez FIDIC okre$lajg na przyktad zasady, na jakich odbywa sie
rozliczenie zwigkszonych kosztéw wynikajgcych ze wzrostu cen materiatéw. Wprowadzenie
standardéw FIDIC powinno zosta¢ poprzedzone analizg kosztéw i korzysci z tym zwigzanych.
Analiza powinna dotyczy¢ nie tylko kosztéw i korzys$ci dla GDDKIA, ale dla catego spoteczenstwa,
np. z uwzglednieniem wptywu wykorzystania standardéw FIDIC na prawdopodobieristwo opdZnieri
w realizacji inwestycji wraz z wyceng skutkéw takiego opdznienia (np. koszt utrudnier w ruchu
drogowym, efekty Srodowiskowe, itp.).

Stosowanie przejrzystych wzoréw kontraktéw bazujgcych na standardach FIDIC oraz
wypracowanie z przedstawicielami branzy sposobdw radzenia sobie w przypadku spraw spornych
pozwoli na wiekszg przewidywalno$¢ wspdtpracy pomiedzy wykonawcg i zamawiajgcym, a takze
umozliwi jasny i adekwatny podziat ryzyka. W konsekwencji, zmniejszone zostanie ryzyko wzrostu
catkowitego kosztu inwestycji, na ktéry sktadajg sie: cena wykonania, ewentualne sporne
nalezno$ci za wykonanie oraz szersze spoteczno-ekonomiczne koszty zwigzane z opdznieniami
i innymi problemami przy wykonawstwie.

Rozwazenie uelastycznienia wytycznych w zakresie kwalifikowalno$ci wydatkéw na roboty
budowlane w zakresie rob6t zamiennych

Uelastycznienie wytycznych w zakresie kwalifikowalnosci wydatkdw na roboty zamienne
pozwolitoby na zmniejszenie liczby presji zamawiajgcych na wykonawcdw oraz zmniejszenie

° W 2013 r. GDDKIA zaproponowata w warunkach przetargu dodatkowe kryterium oceny oferty w postaci skrécenia czasu
realizacji inwestycji. Dotychczasowe do$wiadczenia w korzystaniu z tego kryterium wskazujg jednak, ze nie jest to efektywny
sposéb na usprawnienie realizacji samej inwestycji. W latach 2009-2010 Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych m.st.
Warszawy zaproponowat w dwéch przetargach (budowa wiaduktu taczgcego ul. 17 Stycznia i Cybernetyki oraz budowa ul.
Nowolazurowej etap 1a) zastosowanie tego kryterium. W obu przypadkach prawie wszyscy oferenci zaproponowali skrécenie
czasu realizacji o maksymalny mozliwy czas i w obu przypadkach inwestycje zostaty oddane do uzytkowania z opdznieniem.
Niedotrzymanie harmonogramu wynikato z wielu przyczyn, w tym m. in. z braku dostepu do catego terenu inwestycji od
poczatku budowy.
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liczby sporow o roszczenia. Ponadto zmniejszytoby ryzyko pogorszenia faktycznego wskaznika
dofinansowania dla projektow.

4.5 Cel: Poprawa efektywnosci mechanizmu rozwigzywania sporéw
W celu poprawy efektywnosci mechanizmu rozwigzywania sporow nalezy rozwazyc:
Utworzenie instytucji mediatora w procesie inwestycji drogowych

Nowa instytucja powinna by¢ odpowiednio usytuowana w strukturze instytucji zaangazowanych
w realizacje inwestycji drogowych w Polsce, na przyktad przy Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju lub GDDKIiA. Na poziomie tego podmiotu mogtyby by¢ omawiane szczegdlnie istotne
(w tym finansowo) problemy wystepujace pomiedzy wykonawcami a zamawiajgcym.

Instytucja ta powinna posiada¢ odpowiednie kompetencje techniczne, ekonomiczno-finansowe
oraz prawne, tak aby by¢ rownorzednym partnerem do rozmoéw dla kazdej ze stron sporu, oraz
mie¢ prawo do wydawania opinii i rekomendacji dalszych dziatan. Instytucja ta moze réwniez
petni¢ funkcje osrodka ksztattujgcego najlepsza praktyke dla sektora.

Zasady dziatania takiej i,nstytucji mogtyby by¢ wzorowane np. na istn[ejacej Krajowej Komisji ds.
Ocen Oddziatywania na Srodowisko przy Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska.

Wzmocnienie roli inzyniera kontraktu

Inzynier kontraktu powinien by¢ trzecig strona kontraktu, niezalezng od zamawiajacego oraz
wykonawcy, petnigca funkcje arbitra rozstrzygajacego biezgce techniczne problemy wystepujace
przy realizacji inwestycji. Do petnienia takiej roli niezbedne jest posiadanie wysokiej reputacji
w Srodowisku.

Ponadto inzynierowie kontraktédw mogliby sprawowa¢ wiele dodatkowych funkcji,
przyczyniajacych sie do wzrostu efektywnos$ci realizacji inwestycji drogowych, jednocze$nie
zblizajacych te instytucje do zasad przewidzianych w FIDIC. Instytucja ta powinna posiadac
odpowiednie kompetencje techniczne, ekonomiczno-finansowe oraz prawne, tak aby byé
rownorzednym partnerem do rozméw dla kazdej ze stron kontraktu.

Warto réwnoczes$nie rozwazy¢ zmiane mechanizmu optacania prac inzyniera kontraktu oraz
zasad jego wspdtpracy z zamawiajgcym, tak aby zwiekszy¢ jego niezalezno$¢ i obiektywizm
w rozstrzyganiu sporéw. Wymagatoby to jednak przeniesienia obowigzku finansowania
inzynieréw kontraktu na podmiot zewnetrzny wzgledem GDDKiA oraz wykonawcy (np. na
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju).
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Podsumowanie

Jednym z czynnikéw, ktéry w czasie ostatniego kryzysu przyczynit sie do osiggniecia przez Polske
znacznie lepszych wynikow gospodarczych niz w innych krajach UE byta relatywnie wysoka
aktywnos$¢ krajowego sektora budowlanego. Dotyczy to w szczegdlnosci budownictwa
infrastrukturalnego, w ktérym produkcja w latach 2008-2011 wzrosta az o 55,4%, a liczba
pracujagcych o 59,1%. Wspierato to aktywno$¢ catego sektora budowlanego, ktérego udziat
w wartosci dodanej w polskiej gospodarce wyniést w 2011 r. 8,2%. Réwnoczes$nie w sektorze tym
zatrudnienie znalazto ok. 8% pracujgcych Polakéw.

Petniejsza ocena znaczenia sektora budowlanego dla gospodarki wymaga jednak dodatkowo
uwzglednienia powigzan tej branzy z innymi sektorami. W tym ujeciu, zgodnie z wynikami
uzyskanymi z modelu przeptywdéw miedzygateziowych, w latach 2010-2012 sektor budowlany
generowat sredniorocznie ok. 211 mld PLN wartosci dodanej brutto, co stanowito 15,2% wartosci
dodanej ogé6tem oraz 13,5% PKB Polski. Tym samym, dzieki budownictwu i jego powigzaniom
z innymi sektorami, prace w tym okresie miato prawie 2,5 mln oséb, czyli 15,4% pracujacych ogdtem
w Polsce. Te same powigzania stanowity zrédto rozporzgdzalnych dochoddéw gospodarstw domowych
w wysokos$ci ok. 52,8 mid PLN (Sredniorocznie), czyli 5,6% dochodéw polskich gospodarstw ogdtem.
Réwnoczes$nie, dochody sektora finanséw publicznych z aktywnosci gospodarczej generowanej przez
branze budowlang wynosity w latach 2010-2012 S$redniorocznie 64,6 mid PLN, tj. 11,2%
catkowitych dochodéw sektora finanséw publicznych w tym okresie.

Majac na uwadze powyzsze powigzania budownictwa z pozostatymi sektorami gospodarki i ich tgczny
wptyw na PKB, rynek pracy czy dochody sektora finanséw publicznych, dobra kondycja branzy
budowlanej powinna leze¢ w interesie wszystkich podmiotéw ekonomicznych w Polsce. W tym
kontekscie, szczegdlny niepokdj powinno budzi¢ gwattowne odwrécenie wzrostowych tendencji
w sektorze infrastruktury w 2012 r. Od poczatku 2012 r. do korica Ill kw. 2013 r. produkcja
budowlana w infrastrukturze spadia o 38,7%. O ile zatem branza ta wspierata wzrost gospodarczy
w Polsce w okresie najgtebszego kryzysu w UE, to w 2012 i 2013 r. jej zatamanie pogtebito
spowolnienie w naszym kraju i obecnie ogranicza skale ozywienia gospodarczego.

Pogorszeniu sytuacji w infrastrukturze towarzyszyto znaczgce obnizenie sie wskaznikéw rentownosci
i gwattowny wzrost liczby bankructw firm budowlanych. Rentowno$¢ podsektora infrastruktury
spadta w 2012 r. do -1,6%, podczas gdy w przypadku ogétu firm rentowno$¢ byta dodatnia i wyniosta
przecietnie 3,4%. Z kolei wniosek o upadto$¢ w 2012 r. zgtosito az 218 firm budowlanych, tj. ponad
dwukrotnie wiecej niz jeszcze w 2010 r. W 2013 r. tendencja ta ulegata dalszemu pogtebieniu.
Réwnocze$nie w branzy tej nastgpit bardzo silny wzrost kredytéw zagrozonych, najwyzszy sposréd
wszystkich sektoréw. Znaczgcy wzrost ryzyka zwigzanego z sektorem budowlanym oraz wiele innych
czynnikdw wzmacniajgcych nieufnos$é bankéw do tej branzy istotnie utrudnity mozliwosci pozyskania
finansowania przez firmy budowlane, co pogtebito zatamanie aktywnosci tego sektora.

Silne pogorszenie sytuacji branzy budowlanej rodzi naturalne pytanie o przyczyny tak gwattownej
zmiany. Z jednej strony, cykliczno$¢ tej branzy jest jej nieodtgczng cecha. Dodatkowo, w kierunku
wzmocnienia jej aktywnos$ci, a nastepnie pogtebienia jej spadku oddziatywat dodatkowo
harmonogram wykorzystania srodkéw UE przez polski rzad. Przez wiele lat inwestycje publiczne,
w znacznym stopniu przeznaczone na finansowanie infrastruktury, rosty bardzo dynamicznie,
0siggajac rekordowy poziom 5,7% PKB w 2011 r. Od 2012 r. inwestycje te jednak silnie spadaja,
potegujac problemy branzy budowlanej.

Z drugiej strony, zidentyfikowana w tym opracowaniu skala problemoéw sektora infrastruktury, jak
réwniez analiza mechanizmoéw, ktére towarzyszg realizacji inwestycji drogowych w Polsce, pokazujg,
ze zrodet kryzysu tej branzy nalezy doszukiwac¢ sie (takze) w innych obszarach. W szczegdlnosci,
rozpoznane na poszczegélnych etapach procesu inwestycyjnego nieefektywnosci skutkujg nie tylko
problemami branzy budowlanej, ale zwiekszajg takze ryzyko wystgpienia opdznient i poniesienia
dodatkowych kosztéw przez zamawiajgcego oraz catg gospodarke.

W ramach procesu realizacji inwestycji drogowych w Polsce, w ktérym zamawiajacym jest GDDKIA,
zidentyfikowano nastepujgce czynniki, ktére przyczynity sie do pogorszenia sytuacji branzy
budowlanej:
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Niedostateczna jakos¢ dokumentacji projektowej, bedaca wynikiem m.in.:
o stosowania ceny jako kluczowego kryterium przy wyborze ustug intelektualnych;
o zbyt krétkich termindéw dla opracowywania dokumentacji projektowej;

o dazenia do nadmiernego ograniczania kosztéw fazy przygotowywania inwestycji
wzgledem fazy jej realizacji.

Niedostateczna jako$¢ dokumentacji projektowej znaczgco utrudnia dokonywanie odpowiedniej
wyceny nowych projektéw inwestycyjnych i moze skutkowal btednymi szacunkami kosztow
(zaréowno przez zamawiajacych jak i wykonawcow) a ujawnienie btedow w trakcie realizacji
inwestycji moze prowadzi¢ do wstrzymania robdt budowlanych i tym samym do opdznienia
inwestycji wzgledem pierwotnego harmonogramu oraz do wzrostu kosztéw jej realizacji.

Dopuszczanie do udziatu w postepowaniach przetargowych wykonawcéw bez potencjatu
adekwatnego do skali inwestycji

o GDDKIA znaczaco zmniejszyta wymogi dotyczace niezbednego potencjatu finansowego
oferenta oraz (okresowo) obnizyta wysoko$¢ wymaganej gwarancji nalezytego
wykonania. Dodatkowo, zezwolono na wykorzystanie przez potencjalnego wykonawce
w procesie przetargowym potencjatu technicznego i kadrowego oraz dos$wiadczen
podmiotéw trzecich.

o Ztagodzenie przepisOw prawa zamowien publicznych przyczynito sie do zwiekszenia
liczby podmiotdéw przystepujacych do przetargdéw. Z jednej strony, doprowadzito to do
wzrostu konkurencji, ale z drugiej strony umozliwito przystepowanie do przetargu,
anieraz i do realizacji projektéw, podmiotéw, ktére samodzielnie nie posiadajg
niezbednego do$wiadczenia ani odpowiedniego zaplecza technicznego.

o W rezultacie, do przetargéw dopuszczane byty podmioty, ktére ze wzgledu na brak
odpowiedniego dos$wiadczenia nie potrafity prawidtowo zidentyfikowac i oceni¢ ryzyka
zwigzanego z realizacja duzych projektéw budowlanych. W konsekwencji, ceny
proponowane przez te podmioty byty istotnie nizsze niz w przypadku podmiotdw, ktére
dokonywaty rzetelnej i adekwatnej wyceny ryzyka zwigzanego z realizacjg inwestycji.
Majac jednak na uwadze, ze w przetargach organizowanych przez GDDKIA cena byta
kluczowym czynnikiem decydujgcym o wyborze oferty, niedoszacowanie ryzyka
pozwalato uzyskac relatywng przewage wzgledem innych podmiotéw w postepowaniu. W
tej sytuacji reakcjg pozostatych oferentéw, w celu utrzymania sie na rynku, byto
Z czasem analogiczne obnizenie stopnia uwzglednienia ryzyka w cenie ofertowe;.

W efekcie inwestycje infrastrukturalne byty czesto realizowane przez te podmioty, ktére
akceptowaty warunki umowne przenoszace na nich najwieksze ryzyko zwigzane z realizacja
inwestycji i jednocze$nie nie uwzgledniaty w oferowanej cenie potencjalnego kosztu
zmaterializowania sie tego ryzyka. W takiej sytuacji, wystgpienie niekorzystnych zdarzen
(np. silny wzrost cen materiatéw, ujawnienie nieuwzglednionych w projekcie niekorzystnych
uwarunkowan geologicznych przy jednoczesnej odmowie uznania roszczen lub kierowaniu ich
na droge sadowa) skutkowato dramatycznym pogorszeniem sie optacalnosci kontraktu dla firmy
realizujacej inwestycje, prowadzac do trudnosci finansowych, a w niektérych przypadkach
nawet do bankructwa wykonawcy.

Niedostateczna jakos¢ ustug intelektualnych zwigzanych z realizacjg inwestycji
budowlanych, wynikajgca m.in. ze stosowania ceny jako kluczowego kryterium decydujacego
o wyborze oferty w przetargach dotyczacych wyboru wykonawcéw ustug intelektualnych
(projektantow, inzynieréw kontraktu) oraz wykonawcow.

Brak stosownych kwalifikacji i doSwiadczenia w zakresie wiedzy technicznej inzynieréw
zaangazowanych w inwestycje drogowe prowadzi do pogorszenia jako$ci procesu
przygotowania i realizacji inwestycji. Ponadto, prowadzenie w takiej sytuacji merytorycznych
rozméw na linii inwestor - inzynier kontraktu - wykonawca jest istotnie utrudnione, co
w konsekwencji czesto prowadzi do niezrozumienia, a w efekcie do konfliktéw i sporéw oraz ich
eskalacji. Deprecjacja roli inzyniera kontraktu doprowadzita takze do ograniczenia jego
samodzielno$ci w podejmowaniu decyzji merytorycznych - obecnie wiekszos¢ decyzji inzyniera
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kontraktu wymaga formalnej akceptacji zespotu dyrektora kontraktu po stronie zamawiajgcego.
Z kolei czesto niewystarczajgce do$wiadczenie dyrektora kontraktu prowadzi nieraz do paralizu
decyzyjnego i wydtuzenia catego procesu inwestycyjnego.

Nieréwnomierny harmonogram realizacji programu inwestycyjnego, spowodowany nadmierng
kumulacjg przetargdéw w latach 2008-2009, ktére skutkowaty narastaniem prac budowlanych
do 2011 r. (i czesci roku 2012), po czym nastapito silne ograniczenie naktadéw inwestycyjnych.

Odpowiedz firm na wieksze zapotrzebowanie inwestycyjne ze strony GDDKiA wymagata
zwiekszenia ich mocy produkcyjnych, ktore w kolejnych latach, tj. w sytuacji spadku zaméwien
publicznych, musiaty by¢ ponownie ograniczone. Taki harmonogram realizacji inwestycji ze
$rodkdéw publicznych pogtebit cykliczno$¢ branzy budowlanej. Z kolei firmy, ktére chciaty
unikng¢ ograniczenia swoich mocy wytwdérczych w warunkach spadajgcych zamowien, miaty
jeszcze silniejsze bodzce do przejmowania ryzyka bez jego wyceny w ofercie, gdyz
w przeciwnym wypadku prawdopodobieristwo wygrania kontraktu bytoby silnie ograniczone.

Spietrzenie inwestycji infrastrukturalnych w krétkim okresie spowodowato zwiekszenie cen
materiatow budowlanych, co wptyneto negatywnie na rentownos$¢ kontraktéw.

Nieréwnomierny podziat ryzyka miedzy zamawiajgcego i wykonawce, znajdujacy
odzwierciedlenie w przenoszeniu praktycznie catego ryzyka zwigzanego z realizacjg inwestycji
infrastrukturalnych na wykonawce prac budowlanych.

Potwierdzajg to m.in. zapisy umoéw proponowanych przez GDDKIiA, ktére wprowadzaja liczne
zmiany i wytaczenia wzgledem tzw. standardéw FIDIC. Silna asymetria w podziale ryzyka
miedzy zamawiajacym a wykonawcg powinna prowadzi¢ do uwzglednienia dodatkowego ryzyka
w ofercie, a tym samym do istotnego wzrostu cen ofertowych. W praktyce, ze wzgledu na
opisang wczesniej potrzebe utrzymania sie na rynku, firmy czesto nie decyduja sie na wycene
ryzyka w swoich ofertach. Skutkuje to wzrostem wrazliwos$ci kondycji finansowej wykonawcéw
na zmiane warunkéw zewnetrznych, stwarza bodzce do maksymalnego ograniczenia kosztéw
inwestycji oraz zwieksza prawdopodobiefstwo niewywigzania sie przez firme ze swoich
zobowiagzan, np. z powodu bankructwa. To z kolei rodzi ryzyko wydtuzenia czasu trwania
inwestycji, a przez to takze zwiekszenia kosztu jej realizacji.

Dodatkowym bodZzcem, ktéry moze powodowaé liczne spory jest stosowanie ostrych kryteriéw
kwalifikowalnosci kosztéw robdét zamiennych. W interesie zamawiajgcego jest bowiem
minimalizacja takich dodatkowych kosztéw w celu utrzymania poziomu kosztéw
kwalifikowalnych projektu.

Brak zaufania miedzy stronami procesu inwestycyjnego, bedacy naturalng konsekwencjg ww.
probleméw i napie¢ miedzy zamawiajgcym a wykonawca.

Dodatkowo, wynikajacy z wyzej przedstawionych mechanizméw wzrost ryzyka po stronie
wykonawcéw, ponoszone przez nich straty na poszczegdélnych kontraktach oraz realizacja przez
zamawiajgcego gwarancji nalezytego wykonania wystawianych przez instytucje finansowe
doprowadzity takze do spadku zaufania sektora bankowego do branzy budowlanej.

Atmosfera nieufnos$ci prowadzi do poglebienia czesci ze zidentyfikowanych wcze$niej
probleméw. Z kolei spadek zaufania instytucji finansowych do sektora budowlanego zwieksza
trudnosci firm budowlanych w pozyskaniu finansowania na realizacje inwestycji drogowych oraz
w uzyskaniu gwarancji nalezytego wykonania, ktdére s3 wymagane w postepowaniach
przetargowych. Utrzymanie sie takich tendencji moze doprowadzi¢ do pogtebienia probleméw
tego rynku, spowodowanego brakiem dostepnych kredytéw dla firm budowlanych, ktére
wymagajg dodatkowych srodkdéw na realizacje biezacych projektow.

Nieefektywny mechanizm rozwigzywania sporéw, spowodowany ww. brakiem zaufania miedzy
stronami procesu inwestycyjnego, co - zamiast rozstrzygania sporéw w sposéb polubowny -
najczesciej prowadzi do rozstrzygnie¢ na drodze sgdowej. Tego typu postepowania, ze wzgledu
na ich ztozono$¢, czesto trwajg wiele lat.

Mechanizm ten skutkuje wydtuzeniem procesu inwestycyjnego, a tym samym i jego kosztéw.
Ponadto, wstrzymanie przeptywu $rodkéw bedacych przedmiotem sporu skutkuje pogorszeniem
ptynnosci finansowej wykonawcdéw oraz oceny ich wiarygodnosci finansowej. Niepewno$¢ co do
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wyniku rozstrzygnie¢ sadowych zwieksza rownocze$nie niepewno$s¢ GDDKIA co do
ostatecznego kosztu realizowanych inwestycji. Utrudnia to réwniez opracowanie wiarygodnego
harmonogramu rzeczowo-finansowego inwestycji na przysztosc.

W wyniku powyzszych mechanizmoéw, materializacja ryzyka zwigzanego z realizacjg inwestycji
drogowych, np. poprzez silny wzrost cen materiatéw budowlanych, ujawnienie btedéw projektowych
lub nieoczekiwanych niekorzystnych warunkéw geologicznych, prowadzita do zwiekszenia obcigzen
po stronie wykonawcy. Nieraz obcigzenia te okazaty sie nadmierne, skutkujgc pogorszeniem
sytuacji finansowej oraz rosnacg liczbg bankructw firm budowlanych. Czesto towarzyszyto temu
wnoszenie na droge sgdowg roszczen wobec drugiej strony kontraktu. Wydarzenia te pogtebiaty
wzajemng nieufno$¢ miedzy zamawiajgcym a wykonawcag oraz skutkowaty wydtuzaniem procesu
inwestycyjnego i wzrostem kosztéw jego realizacji.

Obok zmniejszenia popytu ze strony sektora publicznego, wynikajacego przede wszystkim
z harmonogramu wykorzystania $rodkéw unijnych w ramach perspektywy finansowej na lata 2007-
2013, wyzej opisane mechanizmy oddziatywaty w kierunku pogtebienia probleméw branzy
budowlanej. Znalazto to odzwierciedlenie w silnym spadku produkcji budownictwa,
a w szczegdlnosci w sektorze infrastruktury, gdzie od poczatku 2012 r. do Il kw. 2013 r. produkcja
obnizyta sie 0 38,7%.

Aby zilustrowa¢ konsekwencje, jakie dla gospodarki niesie silny spadek produkcji budowlanej,
w opracowaniu przeprowadzono symulacje, w ramach ktérej produkcja budowlana od 2012 do
2014 r. obniza sie tgcznie o 25% w poréwnaniu do scenariusza bez kryzysu. Konsekwencje tego sg
odczuwane przez catg gospodarke.

W szczegdlnosci, symulowany spadek produkcji budowlanej prowadzi do trwatego ograniczenia
wartos$ci dodanej w gospodarce, ktérej ubytek wynosi maksymalnie 51 mld PLN (w 2018 r.),
a w diugim okresie (tj. w 2035 r.) 45 mld PLN. Najwiekszy wptyw na obnizenie tempa wzrostu
gospodarczego ma miejsce w 2014 r., kiedy dynamika PKB jest o 1,18 pkt. proc. nizsza niz
w scenariuszu bez kryzysu. Réwnoczesnie, poziom PKB pozostaje trwale obnizony w catym
horyzoncie symulacji.

Na réznice pomiedzy scenariuszami najwiekszy wptyw majg naktady inwestycyjne, ktére
w wariancie kryzysowym sg wyraznie mniejsze. W przypadku skumulowanych inwestycji réznica ta
narasta w czasie i, np. dla sektora prywatnego (bez budownictwa), w 2035 r. wynosi az 637,3 mld
PLN.

Zmiany inwestycji, wynikajace ze scenariusza kryzysowego, majg fundamentalny wptyw na przebieg
wydarzen na rynku pracy. Do 2016 r. wskaznik zatrudnienia w Polsce obniza sie o 1,2 pkt. proc.
i do korica horyzontu symulacji (tj. przez nastepne dwie dekady) pozostaje ograniczony w stosunku
do scenariusza, w ktérym nie wystepuje kryzys w sektorze budowlanym. Dodatkowo, obnizony
zaséb kapitatu (w wyniku nizszych inwestycji) skutkuje nizszg wydajnoscig pracy oséb
zatrudnionych, a tym samym trwale obnizonymi wynagrodzeniami.

W wyniku dziatania efektéw wtérnych, ograniczenie wydatkéw infrastrukturalnych prowadzi takze
do ograniczenia dochodéw sektora finanséw publicznych (cho¢ ograniczeniu ulegajg réwniez
wydatki sektora finanséw publicznych - gtéwnie inwestycje publiczne). Skumulowana strata
dochodéw z tego tytutu do 2025 r. wynosi 186 mlid PLN.

Powyzsze obliczenia pokazuja, ze skutki silnego spadku aktywnosci branzy budowlanej sg bardzo
znaczace iodczuwane praktycznie przez wszystkie podmioty ekonomiczne. Co istotne, znaczna
cze$¢ tych niekorzystnych efektéw ma charakter trwaty i obniza potencjalny wzrost polskiej
gospodarki. Wzmacnia to potrzebe podjecia $rodkdéw, ktére pozwolityby ograniczy¢ ryzyko
ponownego kryzysu w sektorze budowlanym.

Dziatania te powinny w szczegdlnosci adresowaé wczesniej zidentyfikowane mechanizmy, ktére
prowadzg do nieefektywnos$ci w procesie realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Rekomendacje
w tym zakresie dotyczg takich dziatan jak:

Usprawnienie procesu przygotowania inwestycji, m.in. poprzez:

o Ograniczenie znaczenia ceny jako kryterium decydujacego o wyborze podmiotu
odpowiedzialnego za przygotowanie dokumentacji projektowej;
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o Wprowadzenie praktyki zamawiania w oparciu o kryterium jakosci oferty;
o Wprowadzenie dodatkowej weryfikacji dokumentacji projektowej;
o Wydtuzenie harmonogramu sktadania ofert w procedurach przetargowych;
o Przygotowanie zréwnowazonego harmonogramu rzeczowo-finansowego inwestycji;
o Stworzenie mechanizmu lub instytucji bazy wiedzy;
Usprawnienie procesu wyboru wykonawcy inwestycji, m.in. poprzez:

o Zmiane zasad polegania na potencjale kadrowym i technicznym oséb trzecich
w zamowieniach infrastrukturalnych, np. poprzez wprowadzenie obowigzku udziatu
w realizacji zamoéwienia przez podmiot uzyczajacy potencjatu kadrowego Iub
techniczneqo;

o Wprowadzenie dodatkowej weryfikacji potencjatu wykonawcy, aby w warunkach
dtugotrwatego postepowania przetargowego potwierdzi¢, ze wytoniony wykonawca
wcigz spetnia warunki wymagane do realizacji inwestycji;

Zwiekszenie jakos$ci ustug inzynieréw zaangazowanych w inwestycje budowlane, m.in.
poprzez:

o Stosowanie pozacenowych kryteriow w ocenie sktadanych ofert, w szczegdlnosci
w przypadku zlecen, w ktérych istotng role odgrywa warto$¢ intelektualna
(np. przygotowanie dokumentacji technicznej, petnienie funkcji inzyniera kontraktu);

o Wzmocnienie roli inzynieréw po stronie zamawiajgcego poprzez podniesienie ich
kwalifikacji oraz wzrost ich roli w przypadku rozwigzywania probleméw natury
technicznej, zamiast literalnego stosowania zapiséw projektu technicznego;

Zmniejszenie asymetrii w podziale ryzyka miedzy zamawiajgcym i wykonawcg,
w szczegdlnosci poprzez:

o Wykorzystanie w kontraktach standardéw dotyczacych podziatu ryzyka proponowanych
przez FIDIC, w tym odnoszacych sie do rozliczenia zwigkszonych kosztéw wynikajgcych
ze wzrostu cen materiatéw. Analiza korzysci i kosztéw wprowadzenia poszczegdlnych
standardéw FIDIC powinna uwzglednia¢ nie tylko koszty i korzy$ci dla GDDKIA, ale takze
dla catego spoteczenstwa, np. poprzez uwzglednienie wptywu zastosowania wybranych
standardéw na prawdopodobienstwo opdznien w realizacji inwestycji, wraz z wyceng
skutkdw takiego opdznienia (np. koszt utrudniedn w ruchu drogowym, efekty
Srodowiskowe itp.);

o RozwazZenie uelastycznienia wytycznych w zakresie kwalifikowalno$ci wydatkéw na
roboty budowlane w zakresie prac zamiennych w celu ostabienia bodZzcéw wywotujacych
spory pomiedzy wykonawcami i zamawiajgcymi oraz zmniejszenia ryzyka obnizenia
wskaznikéw dofinansowania projektéow, ktére skutkujg zwiekszonym ryzykiem dla
wykonawcy;

Poprawa efektywnosci mechanizmu rozwigzywania sporéw, m.in. poprzez:

o Utworzenie instytucji mediatora w procesie inwestycji drogowych (np. przy
Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju), ktéry uczestniczytby w omawianiu szczegdlnie
istotnych (w tym finansowo) probleméw wystepujgcych miedzy zamawiajgcym
a wykonawcg;

o Wzmocnienie roli inzyniera kontraktu, ktéry powinien byC trzecig strona kontraktu,
niezalezng od zamawiajgcego i wykonawcy oraz petniagcg funkcje arbitra
rozstrzygajaceqgo biezace techniczne problemy wystepujace przy realizacji inwestycji.

Wprowadzenie w zycie powyzszych propozycji dziatar powinno przyczynic sie do bardziej efektywnej
realizacji programu budowy drég w Polsce. Jest to szczegdlnie istotne w kontekScie nadchodzacej
perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020, w ramach ktérej znaczna cze$¢ Srodkow
przeznaczona bedzie na inwestycje infrastrukturalne w naszym kraju. Zmiany te powinny sie
przyczyni¢ do zwiekszenia efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych, w tym Srodkéw UE.
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Co wiecej, dziatania te beda ogranicza¢ ryzyko powtdrnego zatamania branzy budowlanej, a tym
samym ryzyko poniesienia przez catg gospodarke zwigzanych z tym kosztéw - a te, jak pokazano
w Raporcie, mogg by¢ bardzo znaczace.
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Zatgczniki

65 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



5.
5.1

Dodatkowe analizy

Analiza ofert i przetargéw na wybrane odcinki autostrad i drég
ekspresowych

Najwazniejsze whnioski:

» Analiza statystyczna kontraktdw GDDKIA wskazuje na istotne zmiany jakie nastapity
na rynku budownictwa drogowego na przetomie 2008 i 2009 roku.

» Wsrdd zaobserwowanych zmian mozna wymieni¢ miedzy innymi: wzrost liczby ofert
i oferentéw w przetargach, spadek przecietnego kosztu budowy 1 km drogi oraz
spadek wartosci ofert wzgledem kosztoryséw (zatoZonych kosztow) inwestycji.

W niniejszym podrozdziale dokonano analizy statystycznej przetargéw prowadzonych przez GDDKIiA
miedzy 2005 a 2012 r. Celem badania byto zweryfikowanie, czy zjawiska opisywane przez
rozméwcédw w rozdziale poswieconemu wywiadom z liderami opinii (rozdziat 5.4) znajdujg
potwierdzenie w publicznie dostepnych danych.

Analiza liczby ofert sktadanych przy postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego na
budowe wybranych odcinkéw autostrad i drég ekspresowych

Dla 110 wybranych31 postepowan o udzielenie zamodwienia publicznego na budowe odcinkéw
autostrad i drog ekspresowych zebrano informacje o liczbie ofert ztozonych przez potencjalnych
wykonawcéw, opierajac sie na danych Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad. Wybrane
przetargi poddane analizie zostaty ogtoszone w okresie miedzy 2005 r. a 2012 r. wiacznie
(por. Wykres 33).

Wykres 33. Liczba ofert otrzymanych przez GDDKiA na budowe poszczegdlnych odcinkéw
poddanych analizie
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA

Zidentyfikowany trend wskazuje, ze liczba firm i konsorcjow firm, sktadajacych oferty na budowe
wybranych odcinkéw drég szybkiego ruchu w Polsce, rosta w badanym okresie, poczgwszy od

o W analizach uwzgledniono tylko te odcinki, dla ktérych publicznie dostepny byt komplet danych niezbednych do ich
przeprowadzenia. Z tego powodu liczba przetargdéw dla poszczegdlnych analiz przedstawionych w tym rozdziale jest rézna.
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2006 r. W przypadku analizowanych przetargdéw, najnizsza liczba ztozonych ofert na budowe
konkretnego odcinka wynosita 2, a najwyzsza 17.

Konkurencja miedzy firmami i konsorcjami firm ubiegajagcymi sie o budowe poszczegdlnych
odcinkéw drdg szybkiego ruchu w Polsce zwiekszyta sie na przestrzeni ostatnich lat. Wzrost
konkurencji, przejawiajacy sie zwiekszeniem liczby ofert sktadanych przez firmy w danych
przetargach, moze powodowa¢ réwniez spadek cen kontraktéw na budowe tych drég, co
zaobserwowano i przedstawiono w analizie rdéznic powstajacych miedzy kosztorysami
zamawiajgcego a kwota kontraktu zwyciezcy przetargu.

Zbadano rdéwniez historyczng zalezno$¢ miedzy liczbg ofert sktadanych przy przetargu
a wysokoscig kosztorysu zamawiajgcego. Jako prég ekspercko przyjeto warto$¢ inwestycji na
poziomie 500 min PLN. Dla okresu 2006-2012 przeanalizowano liczbe ofert dla 63 odcinkdw32
wycenionych ponizej 500 min PLN oraz powyzej 500 min PLN (por. Wykres 34)33,

Wykres 34. Srednia roczna liczba ofert dla odcinkéw wycenionych ponizej i powyzej 500 min PLN
w okresie 2006-2012.

Srednia liczba ofert

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Powyzej 500 min PLN Ponizej 500 min PLN

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GDDKIA

Na wykresie mozna zauwazy¢ réznice miedzy $rednig iloscig sktadanych ofert dla inwestycji
o wysokosci kosztorysu do i powyzej 500 min PLN. RéZnica ta wystepuje podczas catego badanego
okresu i wskazuje, ze S$rednia ilo$¢ sktadanych ofert w latach 2006-2010 na inwestycje
o kosztorysie ponizej 500 min PLN byta wyzsza (dla tego okresu $rednio o 1,9 oferty) od liczby
ofert skltadanych na inwestycje powyzej tej kwoty.

Wskazywaé to moze na wiekszg konkurencje przy relatywnie mniejszych inwestycjach drogowych.
Z drugiej strony, nie przektada sie ona na nizsze ceny kontraktéw (jako procentowy udziat ceny
kontraktu w wartosci kosztorysu) w stosunku do inwestycji relatywnie wiekszych (tych o kosztorysie
przekraczajgcym 500 min PLN), co mozna zaobserwowac ponizej (por. Wykres 35).

* W analizach uwzgledniono tylko te odcinki, dla ktérych publicznie dostepny byt komplet danych niezbednych do ich
przeprowadzenia. Z tego powodu liczba przetargéw dla poszczegdlnych analiz przedstawionych w tym rozdziale jest rézna.

% Dla roku 2011 w prébie znalazt sie jedynie jeden przetarg, za$ dla roku 2012 w prébie znajdowat sie jedynie jeden przetarg
o wartosci powyzej 500 min PLN.
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Wykres 35. Srednia arytmetyczna procentowego udziatu ceny kontraktu (netto) w kosztorysie dla
odcinkdéw wycenionych powyzej i ponizej 500 min zt.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKiA

Nie zaobserwowano znacznej réznicy dla udziatu ceny kontraktu w kosztorysie zamawiajgcego
miedzy inwestycjami relatywnie mniejszymi (ponizej 500 min PLN) a inwestycjami wiekszymi
(powyzej 500 min PLN).

Analiza réznic miedzy kosztorysem zamawiajgcego, a cenami kontraktéw podpisywanych ze
zwyciezcami przetargéw na budowe wybranych odcinkéw drég szybkiego ruchu

Ponizej przestawiono analize trendéw, jakie wystgpity w ostatnich latach przy przetargach na
budowe 63 odcinkéw3* autostrad i drég ekspresowych (por. Wykres 36). Przedmiotem analizy s3
réznice powstajace miedzy kosztorysami zamawiajgcego (inwestora) a kwotg kontraktu zwyciezcy
przetargu.

# W analizach uwzgledniono tylko te odcinki, dla ktérych publicznie dostepny byt komplet danych niezbednych do ich
przeprowadzenia. Z tego powodu liczba przetargéw dla poszczegdlnych analiz przedstawionych w tym rozdziale jest rézna.
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Wykres 36. Srednia arytmetyczna procentowego udziatu ceny kontraktu (netto) na budowe drogi
szybkiego ruchu (autostrady lub drogi ekspresowej) w kosztorysie zamawiajacego w okresie 2007 -
2013%,
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA.

Na podstawie powyzszego wykresu mozna zaobserwowad znaczacy spadek stosunku wartosci
kontraktéw na budowe drég szybkiego ruchu do kosztoryséw. Spadek ten nastgpit pomiedzy 2008
a 2009 r., kiedy to $rednia udziatu wartosci oferty najkorzystniejszej spadta znaczaco ponizej
wartosci kosztorysu.

W latach 2007-2008 przecietna warto$¢ oferty najkorzystniejszej przekraczata wartos¢
kosztorysu3®. Od 2009 r. udziat ten jest stabilny i wynosi okoto 60% kosztorysu.

W przypadku badanych przetargéw rozstrzygnietych w 2010 r. zaobserwowano zwiekszong liczbe
podpisywanych anekséw do uméw przedtuzajgcych czas realizacji inwestycji, opéznied w budowach
oraz zmian wykonawcéw. W badanej prébie, w okresie 2007-2009 takie zdarzenia miaty miejsce
w 7 przypadkach. W 2010 r. odnotowano 9 sytuacji, w ktérych umowa zostata zerwana, zostat
podpisany aneks majacy na celu przediuzenie czasu na realizacje inwestycji lub odcinek zostat
oddany do ruchu po wyznaczonym terminie.

Analiza warunkéw dopuszczenia do udziatu w postepowaniu przetargowym dla wybranych
odcinkéw drég szybkiego ruchu

Ogtoszenia o zamdwieniu zawierajg szczegdty dotyczgce wymagan stawianych potencjalnym
wykonawcom. Zamawiajacy ocenia spetnienie tych wymagan na zasadzie ,,spetnia lub nie spetnia”,
odrzucajac te oferty, ktére nie osiggng wymaganych wskaznikéw, niezaleznie od wartosci oferty.

W celu wytonienia odpowiedniej préby do analizy, przeprowadzono selekcje dokumentacji
przetargowych wedtug nastepujacej procedury:

zebrano publicznie dostepne informacje dla przetargéw GDDKIA z lat 2006-2012,

dla kazdego roku z okresu 2006-2012 wybrano 10% przetargéw o najwyzszej wartosci kontraktu.

* W przypadku autostrad wykres obejmuje dane z lat 2007 - 2011 oraz dla roku 2013 ze wzgledu na fakt, ze w 2012 roku
nie podpisano umowy na budowe zadnego odcinka tej kategorii drég. W roku 2011 oraz 2013 podpisano jedynie po jednym
kontrakcie na budowe odcinkéw autostrad.

% W celu potwierdzenia tej’tendencji, przeprowadzono dodatkowgq analize, pomijajac w badaniu po jednej najdrozszej ofercie
dla roku 2007 oraz 2008. Srednio najkorzystniejsza oferta byta wéwczas nadal wyzsza niz kosztorys.
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Analizujagc wybrane w ten sposob ogtoszenia, stwierdzono zmiany w warunkach stawianych firmom
zgtaszajagcym swoje oferty.

Zmiany dotycza dwdch zagadnien:
zdolnosci ekonomicznej i finansowej wykonawcy,

wysokos$ci zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy.

Wymagania dotyczace zdolnosci ekonomicznej i finansowej

W latach 2006 i 2007 GDDKIA stawiata cztery gtdwne warunki, ktore potencjalny wykonawca winien
spetniac:

$redni przychdd za ostatnie trzy lata obrotowe na okreslonym poziomie, ktéry byt definiowany
w zaleznosci od wartosci projektu;

ptynno$¢ biezgca w ostatnim roku obrotowym (aktywa obrotowe podzielone przez zobowigzania
krotkoterminowe) nie mniejsza niz 1;

dysponowanie wtasnymi Ssrodkami finansowymi lub zdolnoscig kredytowg na okreSlonym
poziomie, ktéry byt definiowany w zaleznos$ci od wartosci projektu;

posiadanie ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej w zakresie prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, w tym zgodnej z przedmiotem zamdwienia, na warto$¢ uzalezniong od wartosci
projektu.

W roku kolejnym, tj. 2008, odstgpiono od czwartego z wyzej wymienionych warunkéw, a od 2009 r.
firmom stawiano tylko dwa wymogi: dotyczacy $rednich przychoddéw oraz dotyczacy wysokosci
wiasnych srodkow finansowych i zdolnosci kredytowej. Byt to jeden z elementéw prowadzacych do
zwiekszenia konkurencji poprzez dopuszczenie wiekszej liczby firm do przetargéw organizowanych
przez GDDKIA.

Zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy

W badanych przetargach ogtaszanych przed 2009 r., wymagana warto$¢ zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy wynosita 10% ceny catkowitej podanej w ofercie. Po 2009 r., a wiec
w okresie wzrostu konkurencji w branzy budowlanej, obnizono jg do 5% wartosci oferty brutto.
W przetargach ogtaszanych w 2013 r. powrdcono do wartosci 10%.

Obnizenie wartosci gwarancji nalezytego wykonania skutkowato zwiekszeniem dostepnosci
przetargu dla poszczegdlnych podmiotéw. Powrdt do poprzednich zasad moze $wiadczy¢ o checi
ograniczenia dostepu do kontraktéw dla podmiotéw o niedostatecznym potencjale finansowym.
Weryfikujgcym mozliwosci firm budowlanych staje sie sektor finansowy.

Z drugiej strony, biorgc dodatkowo pod uwage wymagania dotyczgce zdolnosci ekonomicznej
i finansowej, ktére pozostajg na niskim poziomie, dziatania zamawiajgcego moga $wiadczyé raczej
o checi mocniejszego zabezpieczenia zamawiajgcego w przypadku niewywigzania lub niewtasciwego
wywigzania sie z umowy przez wykonawce.

Analiza ilosci dni miedzy terminem sktadania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w przetargu
a datg wyboru wykonawcy

W ponizszym podrozdziale przedstawiono wyniki analizy liczby dni miedzy terminem sktadania
wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w przetargu a datg wyboru wykonawcy dla 83 przetargéw37
ograniczonych, ogtoszonych w latach 2006-2012 przez GDDKIiA w ramach realizacji PBDK
(por. Wykres 37).

¥ W analizach uwzgledniono tylko te odcinki, dla ktérych publicznie dostepny byt komplet danych niezbednych do ich
przeprowadzenia. Z tego powodu liczba przetargéw dla poszczegdlnych analiz przedstawionych w tym rozdziale jest rézna.
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Wykres 37.Liczba dni miedzy terminem sktadania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w przetargu
a datg wyboru wykonawcy dla badanych przetargdéw.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKiA

W badanym okresie najwieksza liczba dni dla wybranego kryterium to 836, a najnizsza 76. Ponizsza
tabela (por. Tabela 2) przedstawia mediane oraz srednig liczbe dni miedzy badanymi terminami dla

przetargéw w poszczegdlnych latach™.

Tabela 2. Srednia i mediana liczby dni miedzy terminem sktadania wnioskéw o dopuszczenie do
udziatu w przetargu, a datg wyboru wykonawcy dla badanych przetargéw.

Srednia liczba dni 193 252 304 237 290 413 294
Mediana liczby dni 183 282 223 228 270 413 315

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GDDKIA

Na podstawie wynikéw zawartych w Tabela 2 moZzna stwierdzi¢, ze czas pomiedzy terminem
udzielania pozwolenia wykonawcom na udziat w przetargu (a zarazem dniem, na ktéry potencjalny
wykonawca musi spetnia¢ wymogi finansowe i ekonomiczne przedstawione przez zamawiajagcego)
a dniem wyboru najkorzystniejszej oferty jest dtugi. Ze wzgledu na dynamike branzy i specyfike
oceny sytuacji finansowe] przedsiebiorstw, taki stan rzeczy moze wptywaé na efektywnos$¢ wyboru
wykonawcy i w rezultacie na powodzenie realizacji inwestycji.

Przypadkiem skrajnie dtugiego okresu miedzy wspomnianymi datami jest przetarg na budowe drogi
ekspresowej S3 miedzy Gorzowem WIkp. i Miedzyrzeczem Podlaskim (odcinek 1 i 3), kiedy to - ze
wzgledu na wnoszone protesty - okres miedzy datg ztozenia wniosku o udzielenie pozwolenia na
udziat w postepowaniu przetargowym a datg wyboru wykonawcy wyniést 836 dni.

Dtugi czas trwania procesdéw przetargowych nieraz czyni przeprowadzong na poczatku przetargu
weryfikacje potencjatu finansowego, technicznego oraz osobowego nieaktualng wobec sytuacji,
w jakiej znajdzie sie wykonawca na moment rozstrzygniecia przetargu. Mozliwy jest zatem wybodr
oferenta, ktérego potencjat oceniono rok przed rozstrzygnieciem przetargu, a na moment
przystapienia do jego realizacji moze znajdowacd sie w innej sytuacji finansowej lub dysponowac inng
kadra i parkiem maszynowym.

Analiza liczby przetargéw i wartos$ci kontraktéw

W ponizszym podrozdziale przedstawiono analize czasowego roztozenia liczby przetargdéw oraz

*® Ze wzgledu na fakt, iz w 2011 r. ogtoszono tylko jeden przetarg, badana warto$¢ nie odzwierciedla w petni trendu w tym
okresie.
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wartosci tych przetargédw w latach 2006-2012. Z uwagi na rozbieznosci miedzy kosztorysami
zamawiajgcego a kwotg kontraktu, warto$¢ przetargdw w danym roku szacowano na podstawie
kwoty kontraktu. Wartos¢ ta zostata nastepnie przyporzgdkowana do roku, w ktérym dany przetarg
zostat ogtoszony (por. Wykres 38 i Wykres 39).

Wykres 38. Liczba przetargéw ogtoszonych przez GDDKiA w danym roku w okresie 2006 - 2012.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKiA

Wykres 39. Wartos¢ przetargéw (liczona kwotg kontraktu) ogtoszonych przez GDDKIA w danym
roku (w okresie 2006-2012) oraz dotychczas zapowiedziana3® przez MIR oraz GDDKIA szacowana
warto$¢ naktadéw na inwestycje drogowe w latach 2013-2020.
45 -
40 1
35
30 -

40,4

25 - 21,3
20 1 16,5

15 A
10 - 7,8 6,4
51 31

mid PLN

0,6 0,8
0 T T T T T T T 1
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013-2020

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GDDKIA

Na podstawie obydwu wykreséw (Wykres 38 i Wykres 39) mozna zaobserwowa¢ systematyczny
spadek liczby oraz tacznej wartosci ogtaszanych przetargéw po 2009 r., ktéry doprowadzit do
niemal catkowitego wstrzymania nowych przetargéow w 2011 r.

Tak nieréwnomierne roztozenie przetargédw w czasie stanowi istotny problem dla sektora
budownictwa drogowego. Realizacja duzej liczby przetargédw ogtoszonych w latach 2008-2009
wymagata znacznego powiekszenia potencjatu wykonawczego. Istotne ograniczenie liczby oraz
wartosci przetargéw od 2010 r. doprowadzito do zaostrzenia konkurencji oraz dostosowania sie
firm w branzy do nowej sytuacji, w tym do ograniczenia potencjatu wykonawczego w Polsce oraz
mogty mie¢ wptyw na wzrost akceptacji ryzyka przez firmy wykonawcze.

’ Przedstawiona kwota opiera sie na zaaprobowanych lub zaplanowanych inwestycjach GDDKiA, przedstawionych
w zatacznikach 5 oraz 6 do PBDK Il. Warto$¢ projektéw moze wzrosng¢ w przypadku uchwalenia nowego PBDK lub
przygotowania kolejnych zatacznikéw.
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5.2

Nieréwnomierny iloSciowo i wartosciowo harmonogram realizacji projektéw byt jednym z istotnych
uwarunkowan, ktére wptynety na biezgcag kondycje sektora budownictwa drogowego.

Analiza zaleznosci miedzy wydatkami na przygotowanie projektu
a wzrostem kosztow realizacji inwestycji

W ostatnich latach obserwuje sie spadek wartosci ofert na przygotowanie inwestycji. Przyktadem
inwestycji, gdzie koszt przygotowania projektu, wraz z ustugami doradztwa technicznego, miat
marginalny udziat w wartosci catego projektu jest przebudowa trasy S8 na odcinku wezet
Powazkowska - wezet Modlinska, gdzie wartos¢ ww. kosztdw stanowita ok. 1,8% wartosSci catej
inwestycji. Problem ten nie jest jednostkowy i dotyczy duzej czesci juz realizowanych inwestycji
w Polsce.

Wedtug badan przeprowadzonych przez Gransberga i innych (2007)40 istnieje zalezno$¢ miedzy
wzrostem kosztéw projektu (wzgledem pierwotnie zaktadanego kosztorysu) a warto$cig udziatu
kosztéw prac projektowych w wartosci catkowitych naktadéw na realizacje danej inwestycji.

Na ponizszych wykresach (por. Wykres 40 i Wykres 41) przedstawiono, oddzielnie dla obiektéw
mostowych oraz drogowych, wyniki badania tej zaleznosci.

Wykres 40. Zalezno$¢ miedzy wzrostem kosztédw inwestycji a udziatem wartos$ci prac projektowych
w catkowitych naktadach na projekt, dla obiektéw mostowych.
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Zrédto: Gransberg i inni (2007).

“ Douglas D. Gransberg i inni, Relating Cost Growth from Relating Cost Growth from the Initial Estimate to Design Fee for
Transportation Projects, Journal of construction engineering and management, czerwiec 2007.
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Wykres 41. Zalezno$¢ miedzy wzrostem kosztow inwestycji a udziatem wartosci prac projektowych
w catkowitych naktadach na projekt, dla projektéw drogowych.
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Udziat wartosci prac projektowych w catkowitych naktadach na projekt
Zrédto: Gransberg i inni (2007).

Badania te potwierdzajg zalezno$¢ miedzy wydatkami na przygotowanie projektu a jakoscig tej
dokumentacji, mierzong wartoscig wzrostu kosztéw inwestycji. Wzrost kosztu realizacji inwestycji
mozna bowiem powigzac¢ ze stosunkowo mniejszymi naktadami poniesionymi na prace projektowe.

Dla analizowanych przez zesp6t Gransberga projektéw, w przypadku gdy udziat kosztéw
przygotowania inwestycji spadat ponizej ok. 3% (dla inwestycji drogowych) lub ok. 6% (dla obiektéw
mostowych), koszty inwestycji wzrastaty, przekraczajgc poczatkowe szacunki.

Majac na uwadze wnioski ptynace z przedstawionych badan oraz realia polskie, gdzie udziat kosztéw
przygotowania projektu oscyluje w okolicach 1% wartosci inwestycji, mozna postawi¢ teze, ze
w przypadku kontynuacji takiego trendu taczne koszty inwestycji w Polsce beda przecietnie wyzsze
od ceny kontraktu.

Analiza wybranych projektéw realizowanych przez GDDKIA i innych
zamawiajacych

Najwazniejsze wnioski:

» Ryzyko wystapienia zdarzen wptywajgcych na opdéZnienia inwestycji jest nieodtagcznym
elementem duzych inwestycji infrastrukturalnych.

» Zdarzenia zaktdcajace zatozony harmonogram inwestycji wystepuja zaréwno z winy
lezacej po stronie zamawiajgcego lub wykonawcy, jak i z przyczyn niezaleznych.

» W skrajnym przypadku nierozwigzane i eskalowane spory pomiedzy zamawiajgcym
i wykonawca mogg doprowadzi¢ do wieloletniego opdéZnienia inwestycji.

» Zastosowanie przez zamawiajgcego wyzszych wymagan dotyczacych potencjatu
finansowego ogranicza ryzyko wygrania przetargu przez podmiot, z ktérym wigze sie
skutkuje znacznym ograniczeniem liczby ofert - w szczegdlnosci w poréwnaniu do
trenddow aktualnie obserwowanych w przetargach GDDKiA.

W niniejszym podrozdziale przedstawiono przyktadowe inwestycje drogowe realizowane przez
GDDKIA oraz Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych m.st. Warszawy (ZMID).

Trzy inwestycje, tj. budowa odcinka S2 Potudniowej Obwodnicy Warszawy, odcinka autostrady Al
Swierklany - Gorzyczki oraz Trasy Mostu Pétnocnego to projekty duze, o naktadach liczacych sobie
kilkaset milionéw ztotych. Dodatkowo, dla celéw poréwnawczych przedstawiono dwa projekty ZMID
bedace na bardzo wczesnym etapie, tj. jeszcze przed rozpoczeciem prac budowlanych (w momencie
opracowania Raportu).
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Celem tej prezentacji jest zilustrowanie na konkretnych przyktadach probleméw jakie napotykane sa
przy realizacji inwestycji drogowych, sposobow ich rozwigzania oraz ich skutkéw dla efektywnosci
realizacji catego projektu.

Droga ekspresowa S2 Potudniowa Obwodnica Warszawy (odc. Konotopa -
Lotnisko)

Przedmiotem inwestycji byta budowa odcinka drogi ekspresowej S2 (nazywang réwniez Potudniowa
Obwodnicg Warszawy) na odcinku od wezta ,,Konotopa” do wezta ,Lotnisko”, bez tych weztdw.
Planowana dtugo$¢ budowanego odcinka to 11,1 km.

- Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad

- Konsorcjum firm: Bilfinger Infrastructure S.A., Przedsiebiorstwo Robét
i Mostowych ,,Mosty-£6dz" S.A., Przedsiebiorstwo Ustug Technicznych
- INTERCOR Sp. z 0.0.

Konsorcjum firm: Arcadis Sp. z 0.0., Egis Poland Sp. z 0.0., Egis Route-
i Scetauroute S.A. Oddziat w Polsce

31 sierpnia 2012 r. przy czym zapewnienie przejezdnosci do dnia 31 maja
i2012r.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKiA

Mapa 1. Schemat inwestycji
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Zrédto: www.drogi.waw.pl
Przebieg inwestycji

Pierwszy przetarg na ten odcinek GDDKIiA ogtosita dnia 28 marca 2009 roku, ale przetarg ten zostat
uniewazniony ze wzgledu na btedy formalne.
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9 lutego 2010 roku ogtoszono wyniki nowego przetargu na ten odcinek. Zwyciezyto konsorcjum
firm Bilfinger Infrastructure S.A., Przedsiebiorstwo Robdt Mostowych ,Mosty £6dz" A.A. oraz
Przedsiebiorstwo Ustug Technicznych INTERCOR Sp. z 0.0. Dnia 17 czerwca 2010 roku zostata
podpisana umowa z wykonawcg robét o wartosci 908 min PLN (z mozliwoscig rozszerzenia zakresu
rob6t o 15% wartosci, to jest do kwoty 1 044,2 min PLN), co byto kwotg o ok. 32,3% nizszg od
poczatkowej szacunkowej wartosci catego zaméwienia na kwote 1 342 min PLN.

Dnia 22 czerwca 2010 roku wybrano inzyniera kontraktu-konsorcjum firm: Arcadis Sp. z o.0., Egis
Poland Sp. z 0.0., Egis Route-Scetauroute S.A. Oddziat w Polsce. Pozwolenie na budowe wydano
1 lipca 2010.

Planowany termin zakonczenia robot wskazano na sierpien 2012 r. Dodatkowo umowa zawierata
zapis 0 zapewnieniu przez wykonawce przejezdnosci budowanego odcinka na czas trwania
finatowego turnieju mistrzostw Europy w pitce noznej UEFA EURO 2012 - oddania do ruchu jezdni
gtéwnych (po dwa pasy ruchu w kazdym kierunku) do dnia 31 maja 2012 roku.

Obu powyzszych terminéw nie udato sie dotrzymad. Trasa zostata cze$ciowo udostepniona do ruchu
w sierpniu 2013 r., przy czym na moment sporzadzenia Raportu prace budowlane z rézna
intensywnoscia trwaja na catej dtugosci trasy.

W trakcie realizacji inwestycji ujawnito sie szereg probleméw, z ktérych cze$¢ przedstawiono
w odpowiedzi sekretarza stanu w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
Tadeusza Jarmuziewicza w odpowiedzi na interpelacje (nr 7645), ktéra przytoczono ponizej.

(...) na dzierh 19 sierpnia 2012 roku zaawansowanie rzeczowe wynosi ok. 56%. Wykonawca na ww.
kontrakcie w niewystarczajgcy sposéb dokonat mobilizacji sprzetowej i personalnej. Ponadto
w okresie od maja do wrzesnia 2011 r. nie pracowat w godzinach kontraktowych, tj. 6 dni
w tygodniu od godz. 6 do 22. W okresie tym wykonawca nie wykonywat prac na wszystkich
mozliwych frontach robdt. Wystapity trudnosci i wynikajgce z nich opdZnienia w podpisywaniu umdéw
przytaczeniowych z gestorami sieci energetycznych (RWE Stoen i PSE Operator).

Jednoczesnie wykonawca otrzymat projekt wykonawczy z ok. 6-miesiecznym opdznieniem.
Pomiedzy projektem budowlanym a wykonawczym wystgpito szereg niescistosci, co skutkowafo
koniecznoscig wprowadzenia do kontraktu polecen zmian, polecen inzyniera oraz zleceniem robdt
dodatkowych zgodnie z Prawem zamdwieri publicznych. W przedmiotowej sprawie zamawiajacy
wystosowaf roszczenie finansowe w stosunku do biura projektowego DHV Polska.

W zwigzku z powyZzszym wykonawca uprawniony jest do wydfuzenia czasu na ukornczenie o 138 dni.
Dodatkowo wystapita koniecznos$¢ podjecia dziatan w zwigzku z powstatym w ciggu gtéwnym trasy
S2 przy ul. Rebusowej nielegalnym wysypiskiem $Smieci w iloSci ok. 950 m3 odpaddw. W powyzszej
sprawie niezbedne bedzie przeprowadzenie przez zamawiajgcego dodatkowego postepowania
przetargowego w celu rozwigzania zaistniatego problemu.

W dniu 9 sierpnia 2013 roku zamawiajacy i wykonawca, firma Bilfinger Infrastructure SA podpisaty
aneks przedtuzajgcy termin realizacji inwestycji do 31 paZzdziernika 2013 roku.

Whnioski

Planowana inwestycja nie zostata zrealizowana w zatozonym terminie, w tym w zakresie
zaktadanego terminu przejezdnos$ci drogi w trakcie finatowego turnieju mistrzostw Europy w pitce
noznej UEFA EURO 2012.

Przedstawiona odpowiedZ na interpelacje wskazuje na szereg problemdéw przy realizacji
kontraktow, ktére wystapity rowniez przy realizacji tej inwestycji:

btedy w dokumentacji projektowej;
problemy z przygotowaniem terenu inwestycji;

roszczenia pomiedzy podmiotami dziatajgcymi przy budowie: wykonawcg, zamawiajacym,
projektantem.
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5.3.2 Autostrada Al odcinek w. Swierklany - w. Gorzyczki

Odcinek autostrady A1 Swierklany do granicy z Czechami w Gorzyczkach jest jednym z odcinkéw
autostrady A1l tgczacej granice polsko-czeska z Gérnym Slaskiem. Diugoé¢ tego odcinka to 18,4 km.
Projekt przewidywat postawienie na tym odcinku 32 obiektéw inzynierskich, w tym mostéw,
wiaduktéw i ktadek dla pieszych.

Konsorcjum firm: Alpine Mayreder Bau GmbH, Alpine Bau Deutschland
: AG, Alpine stavebni spolecnost Cz, s.r.o.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA.

Przebieg inwestycji (pierwszy kontrakt)

Pierwsze problemy z realizacja projektu pojawity sie na etapie sktadana wniosku o pozwolenie na
budowe dla tego odcinka autostrady. Wniosek ztozony w grudniu 2006 roku zawierat
nieprawidtowosci, ktére pdzniej zostaty opisane w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli4t.
W konsekwencji pozwolenie na budowe tego odcinka autostrady wydane zostato 6 sierpnia 2007 r.

Mapa 2. Schemat inwestycji.
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Zrédio: Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad

Podpisanie pierwszej umowy nastgpito 18 pazdziernika 2007 r. ze zwyciezcg przetargu na
wykonanie robét - konsorcjum firm Alpine Mayreder Bau gmbH, Alpine Bau Deutschland AG, Alpine
stavebni spolecnost Cz, s.r.o. na kwote 272,7 min EUR (konsorcjum przeksztatcono potem w Alpine
Bau GmbH A-1 Spétka Jawna). Harmonogram przewidywat czas realizacji inwestycji 26 miesiecy,
poczawszy od daty rozpoczecia robét, co nastgpito 16 listopada 2007 r.

Zwycieska oferta byta oferta najnizsza ze ztozonych w przetarqgu. Ponizsza tabela przedstawia
oferty cenowe jakie otrzymata GDDKIA.

o Po kontroli ,Wykonywanie przez GDDKiA obowigzkéw inwestora przy realizacji inwestycji drogowych” (P/12/076)
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Tabela 5. Oferty na budowe autostrady A1 odc. Swierklany - Gorzyczki.

Konsorcjum
STRABAG Sp. z 0.0., STRABAG AG, DYWIDAG Bau GmbH,

HEILIT+WOERNER Budowlana Sp. z 0.0., Max Bégl
Bauuternehmung GmbH&Co KG

419 926 154%

Konsorcjum
Mota-Engil Polska S.A., Mota-Engil Engenharia e 536 152 197%

Construcao S.A.

Konsorcjum

Budimex Dromex SA, FERROVIAL AGROMAN S.A. 618 389 227%

J&P AVAX S.A. 321 509 118%

Konsorcjum
Alpinie Mayreder Bau GmbH, Alpine Bau Deutschland 272 729 100%

AG, Alpine Starebni Spolecnost CZ s.r.a.

Konsorcjum
Mostostal Warszawa SA, ACCIONA INFRASTRUCTURAS 414 547 152%

S.A, Polimer Mostostal S.A.

Konsorcjum
WARDUD S.A., Statby Silnic a Zeleznic a.s., ODS - Doprani

Statby Ostrawa a.s., EUROVIA POLSKA S.A., EUROVIA
Verkhersbau Union GmbH

365 465 134%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKiA

16 listopada 2007 roku konsorcjum realizujgce inwestycje rozpoczeto prace. Jak informowato
konsorcjum Alpine, w trakcie wstepnych robdét ziemnych na placu budowy wykryto niewybuchy
pozostate po Il Wojnie Swiatowej. Usuwanie niewybuchéw przesuneto termin zakoriczenia robét na
sierpiert 2010 roku.

15 grudnia 2009 roku Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad odstgpita od kontraktu
podpisanego z konsorcjum realizujgcym inwestycje. Wszelkie zastrzezenia zostaty opisane
w dokumencie Szczegétowe uzasadnienie przyczyn odstgpienia kontraktu z Alpinie Bau przez
GDDKIA, zamieszczonym na stronie internetowej GDDKIiA. Uzasadnienie koncentruje sie przede
wszystkim na niedotrzymaniu przez wykonawce termindéw realizacji prac oraz niedostatecznego
zaangazowania potencjatu wykonawcy okre$lonego w ustalonym wcze$niej planie naprawczym.

Trzy dni pdzniej, 18 grudnia 2009 r., Firma Alpine Bau odstgpita od kontraktu podpisanego
z GDDKIiA, o czym poinformowata w piSmie z dnia 22 grudnia 2009 roku.

Przebieg inwestycji (drugi kontrakt)

Przetarg na dokoriczenie budowy ptatnej autostrady A1 na odcinku od wezta Swierklany do granicy
Panstwa w Gorzyczkach zostat ogtoszony dnia 1 kwietnia 2010 r. przez GDDKIA. 13 sierpnia 2010
roku przetarg zostat zakoniczony, a wygrata go firma Alpine Bau GmbH (inny podmiot gospodarczy
niz pierwotny wykonawca, ale nalezacy do tej samej grupy kapitatowej), ktéra ztozyta najnizsza
oferte. Funkcje inzyniera kontraktu petni Lafrentz Polska Sp. z o0.0.
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Tabela 6. Podstawowe dane inwestycji (drugi kontrakt).

- Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad

ALPINE BAU GmbH Austria

LAFRENTZ POLSKA Sp. z o.0.

. 555,7 min PLN

18,4 km

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GDDKIA.

Nowy kontrakt zostat podpisany 1 pazdziernika 2010 roku, a wznowienie prac na budowanym
odcinku nastgpito 2 tygodnie péZniej, tzn. 15 pazdziernika 2010 r.

W grudniu 2011 r. przy budowie mostu MA 532 (w obrebie wezta ,,Mszana™) doszto do awarii przy
wykonywanych sprezeniach kabli kapeluszowych, a w marcu 2012 roku rozwarstwit sie beton ptyty
dolnej przekroju poprzecznego mostu.

30 marca 2012 roku inwestor (GDDKiA) oraz wykonawca (Alpine Bau GmbH Austria) podpisali
aneks do umowy o przesunieciu terminu zakoriczenia kontraktu z dnia 31 marca na 26 lipca 2012 .

10 kwietnia 2012 r. Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w Katowicach wstrzymat prace
budowlane na moscie MA 532 i natozyt na GDDKIA obowigzek dostarczenia ekspertyzy dotyczacej
realizowanego obiektu mostowego MA 532 w Mszanie, wskazujgcej przyczyny uszkodzenia.
Inspektorat stwierdzit, Ze awarie mogty by¢ spowodowane przyczynami dwojakiej natury tj. bfedami
wykonawczymi badZ tez btedami zawartymi w zatwierdzonym projekcie budowlanym
uszczegoétowionym aktualnymi projektami wykonawczymi.

30 maja 2012 r., ten sam organ orzekt (decyzja nr 57/12), ze konstrukcja mostu wymaga
wzmocnienia, co w konsekwencji wymagato korekt w projektach i dodatkowych dziatan
budowlanych. Wskazano tez btedy wykonawcze przy realizacji czynnos$ci budowlanych skutkujgce
awarig majgcag miejsce w marcu 2012 roku.

Nowy termin realizacji budowy zostat ustalony miedzy inwestorem i wykonawcga na sierpieft 2013 r.
W dniu 30 listopada 2012 r. zostat otwarty dla ruchu osobowego odcinek autostrady A1l od granicy
z Republika Czeska w Gorzyczkach do Swierklan, z przejazdem drogami wojewédzkimi pomiedzy
weztami ,Mszana" i ,,Swierklany”. GDDKIA informowata tez, ze budowa autostrady na tym odcinku
zostata ukonczona, poza obiektem mostowym MA 532 w miejscowosci Mszana (tj. w obrebie wezta).

W dniu 25 maja 2013 r. GDDKIiA odstgpita od umowy z Alpine Bau GmbH Austria na kontynuacje
budowy autostrady Al na odcinku od wezta Swierklany do granicy Paristwa w Gorzyczkach. Jak
informowata GDDKIiA, na konto Dyrekcji wptyneto 55,5 min PLN z tytutu gwarancji nalezytego
wykonania Umowy. Dnia 26 czerwca 2013 roku zostata podpisana umowa z Przedsiebiorstwem
Ustug Technicznych INTERCOR Sp. z o0.0. na zrealizowanie programu naprawczego, co jest
pierwszym etapem dokonczenia obiektu mostowego w Mszanie. Kwota kontraktu to 55,4 min PLN,
W dalszej kolejnosci planuje sie wybér wykonawcy, ktéry zajmie sie dokoniczeniem catosci
inwestycji.

Aktualnie deklarowany przez GDDKIiA termin zakonhczenia prac w obrebie wezta ,Mszana"” to
| potowa 2014 roku, czyli okoto 4 lata od pierwotnego terminu realizacji.
Whnioski

Budowa autostrady Al odc. Swierklany - Gorzyczki jest jednag z najbardziej opéznionych inwestycji
drogowych GDDKiA. W toku realizacji tej trasy ujawnity sie liczne problemy, ktére tgcznie ztozyty sie
na ten efekt. Wsréd nich mozna wyrdznic:

problemy z przygotowaniem terenu inwestycji;
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problemy z dokumentacjg projektows;
wybér wykonawcéw przede wszystkim w oparciu o kryterium najnizszej ceny;
eskalujgce roszczenia pomiedzy wykonawcg i zamawiajgcym.

Bardzo dtugie opdznienie w zakonczeniu catosci inwestycji przyczynia sie do znacznych kosztéow
spotecznych oraz ekonomicznych, zwigzanych ze stratami czasu uzytkownikéw drég, pogorszonymi
warunkami bezpieczenstwa ruchu drogowego, hatasem i zanieczyszczeniami oraz postepujaca
degradacjg drdg lokalnych wynikajaca z konieczno$ci wytyczenia objazddéw.

Gtowny wykonawca inwestycji, grupa kapitatowa Alpine, zbankrutowata. Nie jest jasne, jaki wptyw
na ztg sytuacje firmy miat ten konkretny projekt, niemniej przedmiotowa inwestycja powaznie
obcigzata ten podmiot. Bankructwo Alpine pociggneto za sobg likwidacje licznych miejsc pracy oraz
wstrzymanie prac budowlanych na wielu innych waznych inwestycjach transportowych w catej
Polsce.

Most Pétnocny w Warszawie

Budowa Mostu Pétnocnego byta elementem projektu budowy Trasy Mostu Pétnocnego o dtugosci
4,26 km, przebiegajacej przez pétnocne dzielnice Warszawy: Biatoteke oraz Bielany.

Pierwszy“2 etap inwestycji objgt budowe odcinka Trasy Mostu Pdétnocnego od wezta z ul. Putkowg
oraz Marymoncka do wezta z ul. Modlinska wraz z przeprawa mostowg przez Wiste i towarzyszaca
trasg tramwajowa.

Tabela 7. Podstawowe dane inwestycji.

Miasto Stoteczne Warszawa - Zarzad Drég Miejskich

Konsorcjum firm: Przedsiebiorstwo Robét Inzynieryjnych Pol-Aqua z
Piaseczna, Sando Budownictwo Polska, Construcciones Sanchez
: Dominigues- Sando, Kromiss-Bis

ZBM Inwestor Zastepczy S.A.

:976,6 min PLN

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ZMID.

“ Realizowany réwnolegle drugi etap inwestycji, czyli odcinek Trasy Mostu Pdtnocnego od ul. Pétkowej do ul. Kasprowicza
byt przedmiotem oddzielnego kontraktu.
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Mapa 3. Schemat inwestycji

Zrédto: SISKOM - Stowarzyszenie Integracji Stotecznej Komunikacji (www.siskom.waw.pl)

Przebieg inwestycji

4 marca 2009 r. rozstrzygniety zostat przetarg na budowe pierwszego etapu Trasy Mostu
Pétnocnego. Termin otwarcia ofert zostat uprzednio przesuniety ze wzgledu na relatywnie duza
liczbe pytan dotyczacych dokumentacji przetargowej (ponad 1 300). Ostatecznie oferty otwarto 10
lutego 2009 roku. Liderem zwycieskiego konsorcjum byto P.R.l. ,Pol-Aqua”, a partnerami Sando
Budownictwo Polska, Construcciones Sanchez Dominigues - Sando oraz Kromiss - Bis. Cena
zaproponowana przez zwycieskie konsorcjum obejmujgca budowe trasy i mostu wynoszaca 976,6
min PLN, byta najnizsza sposrdd ztozonych ofert (druga najnizsza oferta opiewata na 1 013,8 min
PLN i zostata ztozona przez konsorcjum, ktérego liderem byta firma Strabag Sp. z 0.0.). Instytucja
zamawiajgcg byto Miasto Stoteczne Warszawa - Zarzad Drog Miejskich. Dnia 21 kwietnia 2009 roku
podpisano umowe z wykonawcg. Czas realizacji projektu umieszczony w ogtoszeniu o zaméwienie to
32 miesigce od momentu podpisania umowy.

Inzynier kontraktu zostat wytoniony w pazdzierniku 2009 roku. Poczatkowo przetarg na wybér
inzyniera kontraktu w kwietniu wygrato konsorcjum firm EGIS Poland Sp. z o0.0., Egis Structures Et
Environnement SA, Egis Route - Scetaroute SA (cena 8,8 min PLN), ale decyzjg Krajowej Izby
Odwotawczej przetarg przeprowadzono ponownie. W powtérzonym przetargu zwyciezyta firma ZBM
Inwestor Zastepczy z ofertg na 9,3 min PLN.

Oznacza to, ze od momentu rozpoczecia prac (w czerwcu 2009 r.) do pazdziernika 2009 r. nie
petniono nadzoru inzynierskiego na budowie tego odcinka. Fakt ten zostat opisany w wystapieniu
pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 7 maja 2012 roku.

Po dyskusji pomiedzy wykonawcg a zamawiajacym, w marcu 2011 roku Zarzad Miejskich Inwestycji
Drogowych zwrdcit sie do wtadz Warszawy o dodatkowe 95 min PLN na sfinansowanie inwestycji.
Konieczno$¢ dodatkowych funduszy ttumaczony byt skutkami ostrej zimy oraz fali powodziowej,
ktéra powodowata utrudnienia na budowie. Nalezy zauwazy¢, ze prosba ta byta wynikiem rozméw,
a nastepnie ustalen pomiedzy zamawiajgcym a wykonawca.

Ostatecznie drogowa cze$¢ mostu zostata otwarta do ruchu 25 marca 2012 roku. Cze$¢
tramwajowa jest w uzytku od 21 stycznia 2013 roku, a wiec rok od pierwotnego zaktadanego
terminu. Dodatkowo, w wyniku opdZnieni koszty budowy mostu wzrosty o niecate 100 min PLN.
Whnioski

Przy budowie Mostu Pétnocnego w Warszawie nie uniknieto opdznien oraz wzrostu kosztéw.
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Wystgpity réwniez problemy zwigzane z brakiem odpowiedniego nadzoru inzyniera kontraktu
w trakcie realizacji inwestycji. Z drugiej strony, nalezy podkresli¢ wspdtprace miedzy wykonawca
i zamawiajacym w poszukiwaniu rozwigzania napotkanych problemoéw, bez koniecznosci odwotania
sie do rozstrzygnie¢ w drodze sgdowej. Oczekiwania wykonawcy w zakresie zmiany warunkdéw
realizacji inwestycji, ktére zostaty uznane przez zamawiajgcego jako uzasadnione, zostaty
uwzglednione w tresci podpisanych anekséw do umowy.

Przebudowa (rozbudowa) ul. Prostej na odcinku Rondo Daszynskiego -
Rondo ONZ w Warszawie

Wykonanie robét budowlanych zwigzanych z realizacjg zadania inwestycyjnego pn. Przebudowa
(rozbudowa) ul. Prostej na odc. Rondo Daszynskiego - Rondo ONZ - (w ciggu drogi wojewddzkiej nr
719) jest jedna z biezacych inwestycji realizowanych przez Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych
w Warszawie. Na wykonawce robdét wybrano firme Bilfinger Infrastructure S.A., ktéra ztozyta oferte
o wartosci 33,8 min PLN brutto.

Przebieg inwestycji

20 lipca 2013 Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych w Warszawie ogtosit przetarg nieograniczony
na roboty budowlane w zakresie przebudowy ulicy Prostej od odcinka Rondo Daszyriskiego do
Ronda ONZ.

Warunki zdolno$ci ekonomicznej i finansowej przedstawione w ogtoszeniu jakie winien spetniaé
wykonawca to:

Posiadanie ubezpieczenia OC w zakresie prowadzonej dziatalno$ci zwigzanej z przedmiotem
zaméwienia, na warto$¢ co najmniej 2 min PLN,

Przychéd w wysokosci co najmniej 100 min PLN w kazdym z ostatnich 3 lat obrotowych,

Za ostatni rok obrotowy, a jesli okres prowadzenia dziatalnosci jest krétszy - za ten okres- biezgca
ptynnos¢ finansowa nie mniejsza niz 1,2 potwierdzong wskaznikiem liczonym jako iloraz aktywa
obrotowe (biezace) / zobowigzanie krotkoterminowe (biezace) na podstawie danych bilansu,
pozycja aktywa i zobowigzania krétkoterminowe.

Za ostatni rok obrotowy, a je$li okres prowadzenia dziatalnosci jest krétszy - za ten okres-
zadtuzenie aktywdéw nie wieksze niz 0,75 potwierdzonego wskaznikiem liczonym ilorazem -
zobowigzania ogotem / aktywa ogdtem na podstawie danych bilansu, pozycja aktywa
.Zobowigzania i rezerwy na zobowigzania” do ,,Razem aktywa".

Wartos¢ brutto kosztorysu tego zaméwienia zamawiajgcy oszacowat na 67,2 min PLN. Zamawiajgcy
otrzymat 2 oferty na budowe wyzej wymienionego odcinka.

Ponizej przedstawiono warunki zdolnoSci ekonomicznej i finansowej stawiane potencjalnym
wykonawcg przez GDDKIA przy realizacji Programu Budowy Drég Krajowych. Ponizsze warunki
zawarte zostaty w ogtoszeniu o zamdwienie z dnia 18 listopada 2010 dla budowy drogi ekspresowej
S8 na odcinku wezet Sieradz Potudnie bez wezta -wezet £ask.

Sredni roczny przychéd w wysokosci co najmniej 440 min PLN w kazdym z ostatnich 3 lat
obrotowych,

Wykazanie posiadania Srodkéw pienieznych lub zdolnosci kredytowej w wysokos$ci nie mniejszej
niz 75 min PLN.

Z uwagi na fakt, Zze byt to przetarg ograniczony, zamawiajgcy otrzymat 18 wnioskéw
0 dopuszczenie do udziatu w postepowaniu i w efekcie 6 ofert na budowe tego odcinka.

Whnioski
Analizujgc wybrane warunki stawiane wykonawcom przez zamawiajgcego, mozna stwierdzic

wyrazne zaostrzenie oczekiwan ekonomicznych i finansowych w stosunku do potencjalnych
wykonawcéw, ktére stawiane sg przez ZMID. Zaostrzenie to prowadzito w konsekwencji do
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zmniejszonej liczby ofert za sprawa mniejszej liczby firm spetniajagcych powyzsze warunki, co
réwniez moze prowadzi¢ do spadku konkurencji przy przetargach na inwestycje drogowe.

Niemniej jednak zwycieska oferta opiewata na kwote stanowigcg okoto 50% kosztorysu. Pomimo
obnizonej konkurencji, w przypadku tego przetargu ostatecznie uzyskana niska cena mogta by¢
wynikiem ogdlnej sytuacji na rynku budownictwa drogowego, nie za$ szczegdlnych kryteriow
zastosowanych w ramach analizowanego przetargu.

Przytoczony przyktad wskazuje natomiast na istotnie stabszg kondycje finansowg wielu
wykonawcéw, ktdrzy nie byli w stanie spetni¢ wymogdéw finansowych stawianych przez ZMID.
Mozna zatem postawi¢ teze, ze zastosowanie dodatkowych kryteridw ograniczyto ryzyko wygrania
przetargu przez podmiot, ktéry mégtby nie gwarantowac realizacji inwestycji ze wzgledu na swoja
sytuacje finansowa.

Budowa ulicy Nowolazurowej na odcinku od ul. Chroscickiego do Trasy AK

Przedmiotem biezacej inwestycji realizowanej przez ZMID w Warszawie jest wykonanie roboét
budowlanych zwigzanych z realizacjg zadania inwestycyjnego pn. Budowa ul. Nowolazurowej na
odcinku od Al. Jerozolimskich do Trasy AK w Warszawie, w tym zadanie B odcinek od ul. Ks. Juliana
Chroscickiego do ul. Potczyniskiej. Na dzied przygotowania Raportu przetarg nie zostat jeszcze
rozstrzygniety.

Przebieg inwestycji

14 sierpnia 2013 Zarzad Miejskich Inwestycji Drogowych w Warszawie ogtosit przetarg
nieograniczony na roboty budowlane w zakresie budowy ul. Nowolazurowej na odcinku od
Al. Jerozolimskich do Trasy AK.

Warunki zdolno$ci ekonomicznej i finansowej przedstawione w ogtoszeniu jakie winien spetniaé
wykonawca to:

Posiadanie ubezpieczenia OC w zakresie prowadzonej dziatalno$ci zwigzanej z przedmiotem
zaméwienia, na warto$¢ co najmniej 2 min PLN,

Przychéd w wysokosci co najmniej 200 min PLN w kazdym z ostatnich 3 lat obrotowych,

Za ostatni rok obrotowy, a jesli okres prowadzenia dziatalnosci jest krétszy - za ten okres- biezgca
ptynnos¢ finansowa nie mniejszag niz 1,2 potwierdzong wskaznikiem liczonym jako iloraz aktywa
obrotowe (biezace) / zobowigzanie krotkoterminowe (biezace) na podstawie danych bilansu,
pozycja aktywa i zobowigzania krétkoterminowe.

Za ostatni rok obrotowy, a je$li okres prowadzenia dziatalnosSci jest krétszy - za ten okres-
zadtuzenie aktywdéw nie wieksze niz 0,75 potwierdzonego wskaznikiem liczonym ilorazem -
zobowigzania ogotem / aktywa ogdtem na podstawie danych bilansu, pozycja aktywa
.Zobowigzania i rezerwy na zobowigzania” do ,,Razem aktywa".

23 Sierpnia 2013 roku firm Budimex S.A. wniosta odwotanie w sprawie tego przetargu. Firma
zarzucita zamawiajgcemu niezgodno$¢ warunkéw stawianych potencjalnemu wykonawcy,
a doktadnie wymagan dotyczacych ptynnosci finansowej oraz wysokosci zadtuzenia aktywéw,
z Prawem Zaméwien Publicznych.

W opinii firmy Budimex stawiane warunki uwzgledniajg tylko cze$¢ czynnikéw wptywajgcych na
ocene finansowg i ekonomiczng wykonawcy, a ich wyniki nie pozwalajg na ocene biezgcej kondycji
wykonawcy.

W uzasadnieniu do odwotania Budimex argumentowat, ze analiza kondycji finansowej
i ekonomicznej firmy nie powinna dotyczy¢ przesztosci, a jedynie obecnej sytuacji finansowej.
Uzasadnieniem dla takiego rozwigzania jest fakt, iz ocena sytuacji finansowej i ekonomicznej ma
pozwoli¢ na ocene przysztosci, nie zas dokonywacé oceny tej zdolnosci in abstracto w odniesieniu do
minionych lat. Firma wskazata réwniez, Ze nawet pomimo przychoddéw ze sprzedazy produktéw,
materiatéw i towardw za ostatnie 3 lata w granicach 3,8 - 5,2 mld PLN, zysku w granicach 145 -
214 min PLN, oraz realizowania wielu zamoéwieri dla GDDKIiA na przestrzeni ostatnich lat, firma nie

83 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce



5.4

spetnia opisywanych warunkow dot. ptynnosci i zadtuzenia aktywow, co w jej opinii $wiadczy, ze
przyjete wskazniki nie pozwalajg na obiektywng ocene zdolnosSci wykonawcy do realizacji
przedmiotu zaméwienia.

Firma Budimex przedstawita rowniez alternatywne mozliwosci oceny finansowej i ekonomicznej
wykonawcy, polegajace na badaniu posiadanych przez niego srodkéw finansowych lub zdolnosci
kredytowej, co wedtug firmy Budimex ma wiekszy wptyw na realizacje inwestycji zgodnie z planem.

17 wrze$nia 2013 roku ZMID Warszawa poinformowat o zmianie warunkéw dot. Sytuacji
ekonomicznej i finansowej stawianych potencjalnym wykonawcom. Zmiany dotyczyty dwdch
wymogow (nr 3 i 4), do ktérych Budimex miat zastrzezenia.

Po zmianie, ww. wymogi wygladaja nastepujaco:

Za ostatni rok obrotowy, a jesli okres prowadzenia dziatalnosci jest krétszy - za ten okres- biezgca
ptynnos$¢ finansowg nie mniejszg niz 1 potwierdzong wskaznikiem liczonym jako iloraz aktywa
obrotowe (biezace) / zobowigzanie krétkoterminowe (biezgce) na podstawie danych bilansu,
pozycja aktywa i zobowigzania krétkoterminowe.

Za ostatni rok obrotowy, a je$li okres prowadzenia dziatalnosci jest krétszy - za ten okres-
zadtuzenie aktywdw nie wieksze niz 0,90 potwierdzonego wskaznikiem liczonym ilorazem -
zobowigzania ogoétem / aktywa ogdtem na podstawie danych bilansu, pozycja aktywa
.Zobowigzania i rezerwy na zobowigzania" do ,Razem aktywa".

W efekcie, z uwagi na zmiane warunkéw wyznaczono nowy termin sktadania ofert na
10 pazdziernika 2013 roku. W przetargu ztozono 8 ofert.

Whnioski

Przedstawione przez ZMID kryteria dotyczace potencjatu finansowego wykonawcdéw okazaty sie
zbyt wymagajace nawet dla jednej z wiodacych firm budownictwa drogowego w Polsce. Warunki
przetargu byty analogiczne do przedstawionego juz zamowienia na przebudowe ul. Prostej
w Warszawie, z uwzglednieniem faktu, ze analizowany tu projekt jest inwestycja o wiekszej
wartosci.

Obnizenie kryteriéw zwigzanych z potencjatem finansowym wykonawcy mogto mie¢ wptyw na
zwiekszenie liczby podmiotdw, ktére ztozyty oferte na realizacje ul. Nowolazurowej.

Spotkania z liderami opinii rynku budownictwa infrastruktury
drogowej

Najwazniejsze whnioski:

» Pomiedzy kluczowymi podmiotami zaangazowanymi w realizacje Programu
drogowego: GDDKiA, Wykonawcami oraz inzynierami kontraktow, wystepuje skrajny
brak zaufania co do dziatan oraz intencji pozostatych stron.

» Brak zaufania wystepuje w szczegdlnosci miedzy strong prywatng (Wykonawcy
i inzynierowie kontraktéw) i publiczng (GDDKIA).

» Wykonawcy maja powazne zastrzezenia co do jakosci prac przygotowawczych GDDKIiA
(np. dokumentacja projektowa, terminowos¢ wykupdw gruntdw,).

» Wykonawcy uwazajg, ze wprowadzone przez GDDKIA zapisy kontraktowe wprowadzajag
znaczng nieréwnowage stron kontraktu.

» GDDKIA jest przeswiadczona co do stusznosci prowadzonej polityki zamdwien
publicznych oraz podejmowanych przez nig dziatan w zakresie zapewnienia jakosci

realizowanych inwestycji.
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W trakcie oddzielnych spotkan przedyskutowano sytuacje sektora inwestycji drogowych
z przedstawicielami:

wykonawcow inwestycji drogowych,
inzynierow kontraktow realizowanych na zlecenie GDDKIA,
Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad.

Ponizej przedstawiono podsumowania spotkan.

Spotkanie z przedstawicielami Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych
i Autostrad

W3réd kluczowych elementdw dyskusji warto wyrdznié:
polityke zaméwienn GDDKIA;
jakos¢ prac realizowanych na zlecenie GDDKIA;

problemy wykonawcow w realizacji inwestycji.

Kluczowe wnioski z dyskus;ji

Wsrdd kluczowych tez przedstawionych przez GDDKIiA w trakcie przeprowadzonych rozmoéw nalezy
wskazac:

niski poziom zaufania GDDKIiA do branzy wykonawcéw;
prze$wiadczenie GDDKIiA co do wtasciwej realizowanej polityki zamowien;
konieczno$¢ Scistej kontroli jakosci realizowanych prac;

problemy wykonawcdw z organizacjg pracy oraz kadrami.

Polityka zamdéwien publicznych

Zdaniem GDDKIA, kryterium ceny zamdwienia zawsze bedzie kryterium najwazniejszym. Wychodzac
naprzeciw oczekiwaniom rynku, przewiduje sie nowe kryteria: dtugo$¢ gwarancji (dodatkowe punkty
za wydtuzenie) oraz czas realizacji zaméwienia (dodatkowe punkty za jego skrécenie).

Gtébwng przyczyng obnizenia cen jest, zdaniem GDDKIiA, kryzys na rynkach osciennych, ktéry
zachecit firmy budowlane do rozpoczecia dziatalnosci w Polsce, a tym samym zwiekszyt konkurencje.

Ponadto, wedtug GDDKIA, polityka ofertowania ze strony niektérych podmiotéw wskazywata na
Swiadome akceptowanie niskich (ujemnych) marz w celu wejscia na nowy rynek lub podtrzymania
dziatalnosci operacyjnej w trudnym okresie.

Kwestia sporéw pomiedzy wykonawcami a zamawiajacym

Podawana kwota 7 mild PLN roszczen jest, zdaniem GDDKIiA, znacznie zawyzona przez nieliczne
wygoérowane roszczenia. Wedtug GDDKIA, roszczenia, ktére sg przez nig nieuznawane i ostatecznie
trafiajg do rozstrzygniecia w sadzie, trafiajg tam stusznie.

Ponadto, wedtug GDDKIiA, wykonawcy z zasady zawsze odwotujg sie i wykorzystujg do korica droge
sgdowa do uzyskania maksymalnych roszczen. Dodatkowo wskazano, ze posiadanie duzych roszczen
jest dla wykonawcdw korzystne z punktu widzenia ich sprawozdawczosci finansowe;j.

Zdaniem GDDKIiA, wykonawcy czesto chcg wykorzysta¢ zmiane projektu do zwiekszenia zakresu
zamowienia, a przez to do wzrostu jego wartosci oraz poprawy rentownosci zlecenia dla wykonawcy.
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Kwestia kontroli jakosci

GDDKIiA nie widzi zagrozenia dla realizacji inwestycji w zwigzku z niskimi marzami wykonawcow.
Ryzyko to jest ograniczane poprzez wydtuzenie okresu gwarancji oraz konsekwentne kontrolowanie
jakosci, miedzy innymi za pomoca laboratoriéw badawczych GDDKIA.

Kryterium kwalifikowalnos$ci naktadéw

Z punktu widzenia Kierownika Projektu, funkcjg celu jest nie tylko realizacja kontraktu, ale réwniez
akceptacja ewentualnych zmian w projekcie przez CUPT lub inne instytucje kontrolujgce realizacje
inwestycji. Stad decyzje o zmianach w projekcie sg uwarunkowanie nie tylko kryteriami finansowymi
lub technicznymi, ale réwniez na przyktad kwalifikowalno$cig wydatkéw zwigzanych z projektem.

Problemy wykonawcéw

Zdaniem GDDKIiA, obecna perspektywa unijna byta okresem, w ktorym wiele firm wykonawczych
zbierato do$wiadczenia w realizacji zaméwien. Przyczyny probleméw przy realizacji kontraktow leza
czesto po stronie wykonawcéw i ich kadr.

Nie wskazujgc konkretnych kontraktéw, wskazano na sytuacje, kiedy:

wykonawcy rezygnowali w trakcie inwestycji z lokalnych podwykonawcéw w celu $ciggniecia
wiasnego potencjatu, co trwato wiele (niewykorzystanych na prace) tygodni w trakcie sezonu
budowlaneqo;

btedne decyzje zwigzane z organizacjg pracy powodowaty niepotrzebne opdznienia.

W odniesieniu do zagranicznych wykonawcéw wskazano na nieznajomo$¢ warunkéw prowadzenia
inwestycji w Polsce, na przyktad niemozno$¢ prowadzenia czesci prac zima.

Spotkanie z przedstawicielami inzynieréw kontraktu

W spotkaniu wzieli udziat przedstawiciele wiodgcych na polskim rynku firm realizujgcych dla GDDKIiA
ustugi inzyniera kontraktu. Wérdd kluczowych elementéw dyskusji warto wyrézni¢ nastepujace:

polityka GDDKIA w zakresie zamowien publicznych;

jako$¢ przygotowania inwestycji;

problemy inzynieréw kontraktéw przy wspétpracy z GDDKIA;

skutki dziatarn GDDKIA w zakresie rozwigzywania sporéw z wykonawcami;

przyszto$¢ sektora zaangazowanego w realizacje inwestycji drogowych.

Kluczowe wnioski z dyskusji

Ws$rdd kluczowych tez przedstawionych przez inzynieréw kontraktéw w trakcie przeprowadzonych
rozmow nalezy wskazac:

catkowity brak zaufania ze strony S$rodowiska inzynieréw kontraktéw oraz wykonawcéw do
GDDKIA;

brak odpowiednio licznej i przygotowanej kadry do realizacji PBDK, zaréwno po stronie GDDKIA,
jak i wykonawcdw , przy czym u zamawiajgcego problem ten pogtebia sie;

program budowy drdg jest realizowany przy zatozeniu minimalizacji jego kosztéw finansowych,
a nie osiggniecia odpowiednich efektéw strategicznych lub spoteczno-ekonomicznych;

srodowisko inzynieréow kontraktéw nie dostrzega po stronie GDDKIiA partneréw do dyskusji
merytorycznej (j. na tematy techniczne);

sytuacja na rynku budownictwa drogowego jest zta i GDDKIiA jest za ten fakt co najmniegj
wspotodpowiedzialna.
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Polityka zaméwien publicznych

Wedtug IK, polityka GDDKIiA ukierunkowana jest przede wszystkim na utrzymanie wysokiej
konkurencyjnosci ofert w celu zapewnienia mozliwie niskiej ceny. Szereg dziatan zamawiajgcego oraz
zdarzen wokoét rynku wytworzyto sytuacje niezwykle korzystng dla GDDKIA, jeZeli chodzi o koszty
zamowien publicznych.

Ws$rdd zdarzen szczegdlnie istotnych wymieniono miedzy innymi:
che¢ wejscia na polski rynek firm dysponujgcych duzym kapitatem, zaréwno z Europy, jak i Azji;
zmiany prawa zamoéwien publicznych, ograniczajgce prawa biorgcych udziat w przetargach;
obnizenie wymogdéw wstepnych w postepowaniach przetargowych.

Jednocze$nie wprowadzono szereg rozwigzan ograniczajgcych mozliwosci dziatan wykonawcéw
W procesie przygotowania ofert:

w sposéb istotny skrécono czas na opracowanie oferty;
ograniczono mozliwo$¢ sktadania protestéow na specyfikacje istotnych warunkéw zaméwienia;

dialog z potencjalnymi wykonawcami odbywa sie poprzez system pytan i odpowiedzi, ktéry nie
funkcjonuje prawidtowo.

Zwrécono roéwniez uwage na nhajnowsze rozwigzania przy zamowieniach publicznych GDDKIA.
Ogtaszane witasnie przetargi na projekt i budowe“?, uwzgledniajgce nawet 10 lat gwarancji,
w praktyce oznaczajg, zdaniem IK, wprowadzenie w Polsce przetargéw w trybie zaprojektuj, zbuduj
i utrzymuj.

Z uwagi na krotki czas na zapoznanie sie z projektem przed ztozeniem oferty, cze$¢ mnigj
doswiadczonych firm korzysta z uproszonej metodologii szacowania kosztéw, korzystajac
z mnoznikdéw lub parametryzacji kosztéw.

Paradoksalnie, lepsze poznanie dokumentacji projektowej skutkuje w istocie wyzsza wyceng oferty,
ktéra nie zostaje wybrana ze wzgledu na dominujgce kryterium cenowe.

Zdaniem IK, GDDKIA, ze wzgledu na swojg wyjatkowa pozycje jako zamawiajgcego o duzym budzecie
i planie inwestycyjnym, wyznacza dla innych, ,mniejszych” zamawiajgcych wzorce postepowania.
Praktyka stosowana przez GDDKIA jest stopniowo przenoszona na innych zamawiajgcych.

Jakos¢ dokumentacji projektowej przekazywanej wykonawcom

Zdaniem rozmoéwcow, jako$¢ dokumentacji projektowej przekazywanej wykonawcom (i kontrolowanej
przez IK) obnizyla sie w ostatnich latach. Stosowane przez zamawiajgcego kryteria wyboru
wykonawcow dokumentacji sg analogiczne do wyboru wykonawcéw inwestycji i koncentrujg sie na
kryterium ceny.

Postawiono teze, Ze ciecie kosztéw i duze tempo opracowania dokumentacji powoduje bazowanie na
wczesniejszych projektach (np. wielokrotne wykorzystanie jednego projektu mostu i dostosowywanie
go do okolicznosci), a przez to hamuje innowacyjnos¢.

Rola inzyniera kontraktu (aktualnie)

Aktualnie rola inzyniera kontraktu sprowadza sie do nadzorowania wykonawcy w imieniu
zamawiajgceqgo przy realizacji inwestycji. Decydujg o tym zaréwno zapisy uméw podpisywanych
Z zamawiajacym, jak i praktyka dziatania zamawiajacego.

Kluczowym zagadnieniem dla inzynieréw kontraktéw jest aktualnie zabezpieczenie swojej sytuacji
wobec realnej grozby spordow sadowych. Standardem stato sie uwzglednianie w kosztorysach
inzyniera kontraktu wynagrodzenia dla prawnikdw obstugujgcych poszczegdlne projekty.

“ Lub inne, podobne typy przetargéw: dokoncz projekt i buduj, optymalizuj projekt i budu;j.
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Podsumowujac, punkt ciezkosci przesunat sie z wykonywania wtasciwej pracy inzyniera kontraktu
w kierunku zabezpieczenia sie przez niego na okoliczno$¢ sporéw z zamawiajgcym.

Inzynierowie kontraktu zwrdcili réwniez uwage, ze ich rola powinna zaczynaé sie wczes$niej,
tj. w cyklu przygotowania projektu. Niedopuszczalne sg sytuacje wyboru inzyniera kontraktu po
rozpoczeciu inwestycji. Najbardziej pozadang sytuacjg bytaby taka, w ktérej inzynier kontraktu
rozpoczynatby wstepne prace, polegajgce na przegladzie dokumentacji inwestycji, przed
rozpoczeciem prac budowlanych. Ponadto czas dawany inzynierowi kontraktu na zapoznanie sie
z dokumentacjg projektowg (22 dni) jest zbyt krotki, aby dobrze sie przygotowaé do $wiadczenia
ustug.

Jako pozytywne przyktady wskazano dwie inwestycje GDDKIA, tj. inwestycje zwigzane z drogami S8
odc. Piotréow Trybunalski - Radziejowice oraz S8 odc. Radzymin - Wyszkéw, gdzie wybrano
inzynieréw kontraktu, ktérzy zajmowali sie inwestycjg juz na etapie opracowania dokumentacji
projektowej.

Jakos$¢ prowadzonych prac jest weryfikowana przez inzyniera kontraktu na biezgco. Zdaniem
inzynieréw kontraktow, jako$¢ jest pojeciem ptynnym, wymagajacym czesto eksperckiej oceny
sytuacji danego elementu inwestycji, w szczegdlnosci pod katem relacji korzysci i kosztow
konkretnych rozwigzan. W sztuce budowlanej przy podejmowaniu decyzji konieczne jest bowiem
optymalne wywazenie kosztéw oraz pozadanych efektéw rozwigzan inzynierskich.

Jednakze brak zaufania GDDKiA do prac wykonawcdéw oraz inzyniera kontraktu powoduje, ze
inzynierowie kontraktow czujg sie przymuszani do podejmowania decyzji, ktére nie sg optymalne,
natomiast sg zapisane w specyfikacji albo po prostu odpowiadajg zyczeniu zamawiajaceqgo.

Kolejnym istotnym problemem jest obecno$¢ na budowie dwdch zespotdw: kierownika projektu
(zesp6t zamawiajgcego) oraz inzyniera kontraktu. Zespoty kierownikdw projektu ulegty w ostatnim
okresie rozbudowie i czeSciowo powielajg prace inzyniera kontraktu, co rodzi réwniez spory
kompetencyjne, w szczegdlnosci w sytuacji wezszego do$wiadczenia i wiedzy technicznej po stronie
kierownikdw projektu.

Rola inzyniera kontraktu (potencjalna jako FIDIC)

Niezbedne jest uniezaleznienie finansowe inzyniera kontraktu od zamawiajgcego. Jedng
z przedstawionych propozycji jest wspdlne optacanie inzyniera kontraktu przez zamawiajgcego oraz
wykonawce.

Kryterium kwalifikowalnos$ci naktadéw

Z punktu widzenia kierownika projektu funkcjg celu jest nie tylko realizacja kontraktu, ale réwniez
akceptacja ewentualnych zmian w projekcie przez CUPT lub inne instytucje kontrolujace realizacje
inwestycji. Stad decyzje o zmianach w projekcie sg uwarunkowanie nie tylko kryteriami finansowymi
lub technicznymi, ale réwniez na przyktad kwalifikowalno$cig wydatkéw zwigzanych z projektem.

Biorgc pod uwage ograniczone przez zamawiajgcego uprawnienia inzyniera kontraktu oraz
rozbudowe zespotéw kierownika projektu, aktualnie realizowana funkcja inzyniera kontraktu jest
w istocie zbedna i mogtaby by¢ w zasadzie pominieta przy realizacji inwestycji.

Problem laboratoriéow GDDKIiA

Pozytywnie oceniono realizacje programu przywrdcenia laboratoriéw GDDKIA, jako potrzebny
element kontroli jakosci realizowanych inwestycji. Watpliwosci budzi jednak sposdb realizacji tego
programu.

Zdaniem IK, wyniki z pobranych prébek pojawig sie zbyt pdzno. Na przyktad w sytuacji, gdy badany
element konstrukcji zostat juz pokryty innym, ze wzgledu na konieczne szybkie tempo budowy drdg,
wykonawca stoi przed wyborem - czekania na wyniki kontroli z kolejnym etapem prac albo
kontynuacji inwestycji, ryzykujac konieczno$¢ np. wymiany kolejnej warstwy nawierzchni.

Ponadto, inzynierowie kontraktéw wprost poddajg w watpliwos¢ kompetencje pracownikéw GDDKIiA
oraz wiarygodnos$¢ uzyskiwanych wynikéw w laboratoriach GDDKIiA. Wedtug inzynieréw kontraktéw,
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laboratoria GDDKIiA nie posiadaja odpowiednich akredytacji, a mimo to uzyskane wyniki s3
traktowane przez GDDKIA jako rozstrzygajace.

Przewidywane dalsze dziatania

Inzynierowie kontraktéw dostrzegajg, ze istnieje miejsce na rynku i jest popyt ze strony
zamawiajgcych na ich ustugi, ale warunki, na jakich miatyby te ustugi by¢ $wiadczone sg trudne do
zaakceptowania. Przewidywania inzynieréw kontraktéw co do przysztosci sg zdecydowanie
negatywne. Nie oczekujg zmiany ani polityki GDDKiA, ani otoczenia rynkowego, ktére mogtyby
spowodowaé odwrdcenie negatywnych trendéw. Spodziewajg sie raczej wiekszej liczby nowych
sporéw z zamawiajgcym niz nowych zamoéwien.

Aktualnie firmy realizujgce ustugi inzyniera kontraktu dla GDDKIiA prowadza polityke dywersyfikacji
zaméwienl, w szczegdlnosci redukujgc te $wiadczone na rzecz GDDKiA. Moze to oznaczaé, ze
w najblizszym czasie GDDKiA bedzie musiata angazowa¢ podmioty mniej doSwiadczone w petnieniu
funkcji inzyniera kontraktu.

Postulowane niezbedne dziatania

Przedstawiciele inzynieréw kontraktéw formutujg postulaty dotyczgce kadr GDDKIA. Po pierwsze,
instytucja ta powinna zosta¢ wzmocniona pracownikami o kompetencjach technicznych,
do$wiadczonych w prowadzeniu projektéw drogowych. Po drugie, konieczna jest zmiana podejscia
pracownikdw GDDKiA, polegajgca na lepszym zrozumieniu rynku budownictwa oraz realiéw budowy
drég.

Biorgc pod uwage jako$¢ nadzoru nad projektem, nalezatoby réwniez zapewni¢ mozliwo$é
rozpoczecia pracy przez inzyniera kontraktu, tj. zapoznania sie z dokumentacja projektowa, przed
rozpoczeciem wiasciwych prac budowlanych. Niedopuszczalna jest sytuacja, kiedy inzynier
kontraktu rozpoczyna swojg prace po rozpoczeciu prac budowlanych.

Spotkanie z przedstawicielami firm realizujgcych zlecenia na budowe drég

W spotkaniu wzieli udziat przedstawiciele wiodacych na polskim rynku firm realizujgcych budowy
drég krajowych i autostrad. Wéréd kluczowych elementéw dyskusji warto wyrdznic:

postepy przy realizacji planu budowy drég przez GDDKIA;

polityka zaméwien i przygotowanie inwestycji;

problemy wykonawcow przy wspétpracy z GDDKIA;

skutki dziatarn GDDKIA w zakresie rozwigzywania sporéw z wykonawcami;

przyszto$¢ branzy budowlanej.

Kluczowe wnioski z dyskusji

Wsrdéd kluczowych tez przedstawionych przez wykonawcéw w trakcie przeprowadzonych rozméw
nalezy wskazacd:

Program Budowy Drég Krajowych nie jest realizowany zgodnie z zatozeniami, a drogi juz
wybudowane nie sg efektywne w eksploatacji;

niewystarczajace przygotowanie przetargéw i brak zrozumienia procesu inwestycyjnego przez
GDDKiA;

nieréwny podziat ryzyka miedzy zamawiajgcym i wykonawcag;

dziatania GDDKIiA doprowadzg do zwiekszonych kosztéw i wptyng na zwiekszenie wydawanych
srodkéw publicznych;

GDDKIA nie kieruje sie dobrem og6tu przy rozwigzywaniu sporéw z wykonawcami, co czesto
prowadzi do dtugotrwatych postepowan sadowych miedzy stronami.
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Realizacja Programu Budowy Drég Krajowych przez GDDKIiA

Wykonawcy zwrdcili uwage na fakt, ze realizowane budowy odcinkéw drég czesciowo réznig sie od
pierwotnych zatozen. Drogi nie s3 budowane tam, gdzie sg najbardziej potrzebne, a wybudowane
odcinki czesto sg wykorzystywane w bardzo matym stopniu. Jako przyktad kluczowego odcinka,
ktéry nie zostat jeszcze wybudowany, podano odcinek autostrady Al od Torunia do Kowala.
Wskazano réwniez obwodnice Minska Mazowieckiego wchodzgcg w sktad autostrady A2 jako
przyktad drogi, ktéra nie zostanie poditgczona w ciggu kolejnych lat do innych odcinkéw tej
autostrady, ze wzgledu na watpliwg realizacje odcinkéw autostrady A2 od Warszawy do wschodniej
granicy Paristwa w najblizszych latach.

Dodatkowo, wedtug wykonawcéw, cze$¢ juz wybudowanych odcinkéw autostrad nie tworzy spéjnego
systemu, co jest oznakg braku efektywnos$ci w zarzadzaniu programem inwestycji i koordynacji
dziatan. Drogi te, cho¢ wybudowane, nie mogg zosta¢ wtgczone do eksploatacji lub sg eksploatowane
ponizej swoich parametréw44, co generuje koszty, a korzysci ptynace z ich posiadania nie mogg by¢
w petni zrealizowane.

Innym przyktadem braku koordynacji dziatart miedzy GDDKIiA a innymi organami, wtgczajgc lokalne
wtadze samorzadowe, sg sytuacje, kiedy gminy lub powiaty decydujg sie na remont drég lokalnych
w momencie, gdy w okolicy prowadzone sg budowy autostrad i drég ekspresowych, do ktérych
dowozone s3g materiaty budowlane. Ze wzgledu na gabaryty i ciezar samochodéw dostawczych
transportujgcych materiaty budowlane, odnowione lokalne drogi w krétkim czasie wymagajg
kolejnego remontu. Wykonawcy sugerowali, by w takich sytuacjach inwestycje na drogach lokalnych
zostaty przesuniete na moment zakoriczenia budowy okolicznych odcinkéw drég krajowych.

Przygotowanie inwestycji

Wedtug rozmoéwcow, GDDKiA jako zamawiajgcy nie posiada petnego zrozumienia procesu
inwestycyjnego, przez co inwestycje nie sg odpowiednio przygotowane. Problemem jest zbyt waskie
spojrzenie ibledy na etapie powstawania koncepcji inwestycji. Wykonawcy wskazali, ze udziat
kosztow przygotowawczych w catkowitym koszcie inwestycji powinien by¢ wiekszy, a ogtaszane przez
GDDKIiA przetargi w systemie Zaprojektuj i Zbuduj zdejmujg z niej odpowiedzialno$¢ za btedy
W projekcie.

W odniesieniu do rdéznic miedzy wysokosciami ofert proponowanych przez wykonawcow
a kosztorysami zamawiajgcego, wykonawcy wskazali na btedy w sporzadzaniu tych kosztoryséw.
Ponadto niskie wartosci ofert w oczach wykonawcéw uwzgledniajg bardzo niskie marze,
nieadekwatne do poziomu ryzyka kontraktéw, wynikajgce z sytuacji w jakiej znalazt sie rynek, licznej
konkurencji oraz potrzeby utrzymania sie na rynku. W przypadku braku mozliwosci pozyskania
nowych zlecen (nawet nierentownych) wielu wykonawcdédw bytoby zmuszonych do zmniejszenia skali
lub catkowitego zakonczenia dziatalnosci. Firmy w okresie dekoniunktury sg zatem sktonne
zaakceptowa¢ zaméwienia nawet z zatozenia nierentowne, ale pokrywajgce co najmniej koszty
zmienne.

Za taki stan rzeczy, w oczach rozméwcéw, winna jest GDDKIA jako gtdwny zamawiajgcy w sektorze
budownictwa drogowego. Jest to skutek ztego przygotowania inwestycji, aw tym przypadku ztej
wyceny projektu. Dodatkowo, rozméwcy podkreslili potrzebe czesciowej zmiany kryteriéw wyboru
wykonawcOw oraz uwzglednienia ryzyka wzrostu kosztéw, np. poprzez tworzenie przez GDDKIA
rezerw w przypadku, gdy cena jest duzo nizsza niz pierwotny kosztorys.

4 Przyktadem na eksploatacje odcinka autostrady ponizej jej parametréw jest odcinek autostrady A4 pomiedzy
weztem Jarostaw Wschdd a weztem Przemy$l. Oddana do ruchu w maju 2013 r. autostrada ma potaczenie
jedynie z drogg wojewddzka nr 880 w rejonie Jarostawia oraz droga krajowa nr 77 w okolicach miejscowosci
Radymno. Z uwagi na nadal opézniong budowe odcinkéw autostrady A4 w kierunku Rzeszowa (na zachéd) oraz
w kierunku Ukrainy (na wschéd), 27-kilometrowy odcinek autostrady funkcjonuje w oderwaniu od systemu
drogowego. Stan ten bedzie sie utrzymywat co najmniej do poczatku 2014 r.
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Wybér wykonawcy

W opinii wykonawcdw, po zmianie kierownictwa w Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad
konkurencja wséréd firm ubiegajacych sie o realizacje inwestycji drogowych zostata zwiekszona
poprzez obnizenie wymogéw stawianych potencjalnym wykonawcom. Dodatkowo, stosowanie przez
zamawiajaceqgo ceny jako kluczowego kryterium przy wyborze oferty doprowadzito do wojny
cenowej, co przyczynito sie do znacznego spadku wartos$ci ofert w stosunku do kosztoryséw
przygotowywanych przez zamawiajgcego. W efekcie, wiele inwestycji prowadzonych byto na granicy
optacalnosci, a w przypadku zmaterializowania sie ryzyka, ktére nie byto wycenione w ofercie,
prowadzito to do ktopotdw finansowych nie tylko wykonawcdéw, ale i podwykonawcow.

Podziat ryzyka miedzy stronami kontraktu

Jako jeden z powoddw kryzysu w branzy budowlanej, wykonawcy wskazali nieréwnos$¢ w podziale
praw i obowigzkéw obu stron kontraktu. Podkreslili, Ze jako wykonawcy ponoszg prawie 100% ryzyka
za wykonanie inwestycji oraz dodatkowe koszty. W przypadku wzrostu kosztéw materiatéw, ktéry
czesto sie zdarza w branzy budowlanej, odpowiedzialno$¢ spada na wykonawce. Jako przyktad
podano, ze GDDKIA nie akceptowata zmian ceny asfaltu, ktéra wzrosta o ponad 40% w ciggu kilku
ostatnich lat, jako przyczyny wzrostu kosztéw projektu.

Dodatkowo, ogtaszane wtasnie przetargi zawieraja gwarancje wykonawcy nawet do 10 lat,
a w ogtoszeniach przetargowych zawierano zapisy, ze za btedy w projekcie odpowiada wykonawca,
co wptywa na zwiekszong liczbe pytan do poszczegdlnych przetargéw. W opinii rozméwcéw, nawet
takie postepowanie nie gwarantuje unikniecia trudnos$ci przy realizacji inwestycji. Wynika to z tego,
ze krotki czas na ztozenie oferty nie zawsze pozwala na dogtebne zbadanie projektu, a niektére
elementy dokumentacji, np. badania geologiczne, ze wzgledu na wysokie koszty nie mogg zostac
zweryfikowane.

Przysztosé rynku

W opinii rozmdéwcéw, dziatania GDDKiA w zakresie przygotowania inwestycji oraz pdzniejszej
wspotpracy z wykonawcami prowadzi do degradacji rynku budowlanego w Polsce. Wskazano, ze
wiele firm budowlanych zbankrutowato w ostatnim okresie, a firmy, ktérym udato sie przetrwaé
musiaty korzysta¢ ze wsparcia finansowego swoich zagranicznych wtascicieli. W ostatnim czasie
zaobserwowano wzmozong aktywnos$¢ zagranicznych firm, m.in. z Wioch, ubiegajgcych sie
o kontrakty na budowe drég krajowych w Polsce. Jednakze, w opinii rozméwcow, firmy te
w wiekszosci nie posiadajg odpowiedniej znajomosci polskiego rynku budowlanego, co
w konsekwencji moze prowadzi¢ do sytuacji podobnych do tej zaobserwowanej przy budowie odcinka
autostrady A2.

Stopniowe obnizanie kryteriéw dopuszczenia do przetargu, co w zamys$le GDDKIiA ma skutkowac
zwiekszong konkurencja, bedzie prowadzito do dalszych probleméw w branzy, co bedzie miato swoje
odbicie w zwiekszonych kosztach ponoszonych przez inwestora, a po$rednio przez spoteczenstwo.

Ponadto, rozmdéwcy wskazujag na brak doswiadczonych specjalistéw z branzy budowlanej
w szeregach GDDKIA, co prowadzi do konfliktéw na linii inwestor - wykonawca i nierzadko do
postepowan sgdowych. Kwota roszczeh ze strony wykonawcédw znacznie wzrosta w ostatnim
czasie*®, a w opinii rozméwcow bedzie jeszcze wigksza.

Rozwigzanie tego problemu wykonawcy upatrujg w zwiekszeniu niezaleznos$ci inzyniera kontraktu
w podejmowaniu decyzji w kluczowych kwestiach, ktéry w tym momencie ma praktycznie znikoma
witadze decyzyjna, a takze w zaangazowaniu przez GDDKIiA osdb majgcych szerokie do$wiadczenie
w branzy budowlanej, co poprawitoby relacje z wykonawcami i czeSciowo zapobiegto konfliktom.
Dodatkowo, odejscie od wiodgcego kryterium ceny przy wyborze inzyniera kontraktu pozwolitoby na
poprawe jakoSci ustug Swiadczonych przez ten podmiot.

® Wedtug wypowiedzi min. Janusza Piechociriskiego dla PAP z dnia 13/06/2013, kwota roszczen to 7 mld zt.
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Szczegdtowy opis modelu przeptywoéw miedzygateziowych

W zrozumieniu funkcjonowania modelu Leontiefa pomocny jest uproszczony schemat tablicy
przeptywdw miedzygateziowych (por. Schemat 5). Przyktadowo, pierwszy wiersz tablicy zawiera
informacje o przeptywach pieniedzy do sektora budownictwa w wyniku zapotrzebowania
zgtaszanego na jego produkty przez pozostate sektory produkcyjne (tzw. zuzycie posrednie) oraz
gospodarstwa domowe, zagranice i rzad, ktére sg ostatecznymi konsumentami czesci jego
produkcji (tzw. zuzycie finalne). W ten sposdb zostaje rozdysponowana produkcja sektora
budowlanego. Z kolei pierwsza kolumna tablicy prezentuje jak sektor budowlany dysponuje
otrzymanymi pieniedzmi. Cze$¢ Srodkdw pochtaniajg oczywiscie wydatki na pdétprodukty i ustugi
innych branz np. przemystu chemicznego czy transportu. Nadwyzke otrzymanych pieniedzy sektor
budowlany przeznacza na wynagrodzenia dla swoich pracownikéw, zyski wtascicieli, podatki, ktére
ptacg producenci oraz wydatki na utrzymanie lub rozwdj kapitatu rzeczowego (amortyzacje). Suma
tych kategorii stanowi warto$¢ dodang brutto w cenach bazowych (nabywcy).

Schemat 5. Macierz przeptywéw miedzygateziowych z wyréznieniem budownictwa.
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

Dysponujac tablicg przeptywdw miedzygateziowych mozna skonstruowa¢ tzw. macierz Leontiefa.
W klasycznym modelu przeptywdéw miedzygateziowych pozwala ona $ledzi¢ wptyw zmian zuzycia
finalnego (np. wydatkéw konsumpcyjnych gospodarstw domowych) na produkcje w poszczegdlnych
sektorach gospodarki. Celem niniejszej analizy jest jednak zbadanie wptywu produkcji sektora
budowlanego na produkcje pozostatych sektoréw. Dlatego nalezy dokonaé pewnych modyfikacji

macierzy Leontiefa, o ktérych piszg m.in. Koller i Luptacik46 oraz Steinback®’.

46 W. Koller, M. Luptacik, Measuring the Economic Importance of an Industry: An Application to the Austrian Agricultural
Sector, 16th International Input-Output Conference, Istanbul, 2007.
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Podstawowa symulacja modelu przeptywéw miedzygateziowych obejmuje dane dotyczgce wartosci
produkcji sprzedanej poszczegdinych sektoréw (tzw. produkcja globalna). Tego typu efekty nie
powinny by¢ jednak interpretowane w kategoriach korzysci dla gospodarki, poniewaz sektory
majgce bardzo wysoka produkcje globalng mogg zuzywac rozng cze$¢ przychoddéw na pokrycie
swoich kosztéw, co obrazuje rézng efektywnos¢ ekonomiczng tych sektoréw. Dlatego otrzymane
efekty dla produkcji globalnej nalezy skorygowaé o tzw. zuzycie posrednie produkcji innych branz,
co pozwala otrzymaé informacje o wartosci dodanej, przeliczalnej na inne miary aktywnosci
ekonomicznej, takie jak liczba pracujacych, dochody gospodarstw domowych oraz dochody sektora
finanséw publicznych.

Przeliczenie efektéw z produkcji globalnej na wartos¢ dodang dokonuje sie dzieki ich wymnozeniu
przez udziaty wartosci dodanej brutto w produkcji globalnej poszczegdlnych sektoréw. Udziaty te
mozna obliczy¢ na podstawie danych znajdujgcych sie w tablicy przeptywdw miedzygateziowych.
Aby otrzymac efekty dla liczby pracujgcych, nalezy ustali¢ liczbe pracujgcych przypadajacych na
jednostke wartosci dodanej w poszczegdlnych sektorach (w naszym przypadku skorzystano
z danych Eurostatu), a nastepnie przemnozy¢ otrzymane wielkoSci przez efekty dla wartosci
dodanej. W celu oszacowania efektow dla dochodéw rozporzadzalnych gospodarstw domowych
wykorzystuje sie udziaty kosztéw wynagrodzen w wartosci dodanej dla poszczegdlnych sektorow
z tablicy przeptywdéw miedzygateziowych, ktére nastepnie mnozy sie przez efekty dla wartosci
dodanej. Dodatkowo wyniki nalezy skorygowac¢ o szacunek wielkosci klina ptacowego w Polsce (czyli
réznice pomiedzy catkowitymi kosztami zatrudnienia, ktére ponosi pracodawca, a wynagrodzeniem,
ktére otrzymuje pracownik ,na reke")AS. Efekty dla wptywéw sektora finanséw publicznych
uzaleznionych od poziomu aktywnosci ekonomicznej49 ustala sie z kolei na podstawie proporcji
pomiedzy obserwowanymi dochodami oraz wybrang miarg aktywnosci ekonomicznej (np. wartoscia
dodang brutto).

Mimo wielu zalet, model przeptywéw miedzygateziowych posiada réwniez kilka ograniczerﬁso. Przede
wszystkim jest to model popytowy. Oznacza to, ze uwzglednia on wptyw jaki sektor budowlany ma
na tancuch swoich dostawcéw, ale pomija wptyw jaki wywiera on na taricuch odbiorcéw swoich
produktéw i ustug. Dodatkowo, w modelu przyjmuje sie state efekty skali i poziom cen. Zaktada sie
wiec, ze ograniczenie produkcji sektora budowlanego o x% przetozy sie na zuzycie przez ten sektor
o x% mniej produktéw i ustug z innych sektoréw i nie wptynie to w zaden sposéb na poziom cen
wzglednych w gospodarce oraz wynikajgcg z nich optymalng alokacje czynnikéw produkcji
w réznych sektorach.

W niniejszym raporcie, aby przeprowadzi¢ symulacje przy uzyciu modelu Leontiefa, skorzystano
z kilku zrédet danych. Do budowy macierzy Leontiefa wykorzystano tablice przeptywdéw
miedzygateziowych GUS z 2009 roku®!. Z jej pomoca ustalono strukturalne zalezno$ci pomiedzy
sektorami (np. ile procent kosztéw sektora budowlanego stanowig jego wydatki w sektorze
chemicznym), ktére opisujg technologie produkcji w Polsce. Poniewaz tempo zmian
technologicznych w gospodarce jest powolne, uptyw czasu nie powinien mocno obcigza¢ wynikéw
analizy. Oryginalne 55 sektoréw GUS na potrzeby analizy zagregowano do 16 sektoréw
(por. Tabela 8). Pomocnicze dane dotyczace wielkosci produkcji globalnej, wartosci dodanej, liczby

47'S. R. Steinback, Using Ready-Made Regional Input-Output Models to Estimate Backward Linkage Effects of Exogenous
Output Shocks, The Review of Regional Studies, Vol. 34, No. 1, 2004, s. 57-71.

48 OECD, Taxing Wages 2013, OECD Publishing, 2013, s. 76.

49 Wptywy uzaleznione od aktywnosci ekonomicznej nie obejmuja w szczegdlnosci wptywéw paristwa z tytutu kar i grzywien.

50 J. Kowalewski, Methodology of the input-output analysis, HNWI Research Paper, No. 1-25, 2009, s. 15.

51 GUS, Bilans Przeptywdéw Miedzygateziowych w Biezacych Cenach Bazowych w 2005 r., Warszawa, 2009. Jest to najnowsza
dostepna tego typu publikacja dla Polski. Bazuje ona na danych z 2005 roku.
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pracujgcych w roéznych sektorach, dochoddéw rozporzadzalnych gospodarstw domowych oraz

dochoddw sektora finanséw publicznych pozyskano z baz danych GUS oraz Eurostatu.

Tabela 8. Agregacja 55 sektoréw GUS do 16 sektordéw przedstawionych w wynikach.

nr Sektor GUS w tablicy przeptywéw miedzygateziowych Nazwa zagregowanego sektora EY

1 | Produkty rolnictwa i towiectwa Rolnictwo, rybactwo, gospodarka le$na

2 | Produkty gospodarki le$nej Rolnictwo, rybactwo, gospodarka le$na

3 | Produkty rybactwa Rolnictwo, rybactwo, gospodarka le$na

4 | Wegiel kamienny i brunatny; torf Gérnictwo i wydobycie

5 | Ropa naftowa i gaz ziemny, rudy metali, Gérnictwo i wydobycie

6 | Artykuty spozywcze i napoje Przemyst spozywczy

7 | Wyroby tytoniowe Przemyst lekki

8 | Wyroby wtdkiennicze Przemyst lekki

9 | Odziez i wyroby futrzarskie Przemyst lekki

10 | Skéry wyprawione i wyroby ze skér wyprawionych Przemyst lekki

11 | Drewno i wyroby z drewna Przemyst lekki

12 | Masa wtdknista, papier i wyroby z papieru Przemyst lekki

13 | Druki i zapisane no$niki informacji Przemyst lekki

14 | Koks, produkty rafinacji ropy naftowej Przemyst chemiczny

15 | Chemikalia, wyroby chemiczne Przemyst chemiczny

16 | Wyroby z gumy i tworzyw sztucznych Przemyst chemiczny

17 | Wyroby z pozost. surowcéw niemetalicznych Przemyst chemiczny

18 | Metale Przemyst metalowy

19 | Wyroby metalowe gotowe Przemyst metalowy

20 | Maszyny i urzadzenia Sprzet transportowy i elektromaszynowy
21 | Maszyny biurowe i komputery Sprzet transportowy i elektromaszynowy
22 | Maszyny i aparatura elektryczna Sprzet transportowy i elektromaszynowy
23 | Sprzet i wyposazenie radiowe, telewizyjne i telekom. | Sprzet transportowy i elektromaszynowy
24 | Urzadzenia oraz instrumenty medyczne i precyzyjne Sprzet transportowy i elektromaszynowy
25 | Pojazdy samochodowe, przyczepy i naczepy Sprzet transportowy i elektromaszynowy
26 | Sprzet transportowy pozostaty Sprzet transportowy i elektromaszynowy
27 | Meble i wyroby pozostate Przemyst lekki

28 | Surowce wtérne Energia elektryczna, gaz, woda i recykling
29 | Energia elektrycz., gaz, para wodna i gorgca woda Energia elektryczna, gaz, woda i recykling
30 | Woda; pobér, oczyszczanie i rozprowadzanie wody Energia elektryczna, gaz, woda i recykling
31 | Roboty budowlane Budownictwo

32 | Ustugi w zakr. handlu pojaz. i ich napr., sprzed. paliw | Handel detaliczny, hurtowy i komisowy
33 | Ustugi w zakr. handlu hurtowego i komisowego Handel detaliczny, hurtowy i komisowy
34 | Ustugi w zakr. handlu detalicznego Handel detaliczny, hurtowy i komisowy
35 | Ustugi hotelarskie i gastronomiczne Turystyka, gastronomia, rozrywka i kultura
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36

Ustugi transp. ladowego i rurociggowego

Transport, ustugi pocztowe i telekomunikacyjne

37

Ustugi transp. wodnego i lotniczego

Transport, ustugi pocztowe i telekomunikacyjne

38

Ustugi wspomagajace transport; ustugi turystyczne

Turystyka, gastronomia, rozrywka i kultura

39

Ustugi pocztowe i telekomunikacyjne

Transport, ustugi pocztowe i telekomunikacyjne

40

Ustugi pos$rednictwa finansowego

Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi)

41

Ustugi ubezpieczeniowe

Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi)

42

Ustugi pomocnicze finansowe

Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi)

43

Ustugi zwigzane z nieruchomosciami

Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci (ustugi)

44

Ustugi wynajmu maszyn i urzadzen

Ustugi wspierajace prow. dziat. gospodarczej

45

Ustugi informatyczne

Ustugi wspierajace prow. dziat. gospodarczej

46

Ustugi badawczo-rozwojowe

Edukacja, badania i rozwdj

47

Ustugi zwigz. z prowadzeniem dziat. gospodarczej

Ustugi wspierajace prow. dziat. gospodarczej

48

Ustugi administracji publicznej

Pozostate ustugi

49

Ustugi edukacji

Edukacja, badania i rozwdj

50

Ustugi ochrony zdrowia i pomocy spotecznej

Pozostate ustugi

51

Ustugi w zakresie gospodarki $ciekami

Energia elektryczna, gaz, woda i recykling

52

Ustugi organizacji cztonkowskich

Pozostate ustugi

53

Ustugi zwigzane z kulturg, rekreacja i sportem

Turystyka, gastronomia, rozrywka i kultura

54

Ustugi pozostate

Pozostate ustugi

55

Ustugi S$wiadczone przez gospodarstwa domowe

Pozostate ustugi

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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7.

Struktura modelu DSGE

Schemat 6. Powigzania pomiedzy podmiotami w modelu DSGE
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie materiatéw ISS.

W modelu DSGE uwzglednione sg wszystkie kluczowe typy podmiotéw, czyli przedsiebiorstwa (ich
sektor dzieli sie na szereg podsektoréw, m.in. budownictwo), gospodarstwa domowe (konsumenci)
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oraz sektor publiczny. Poszczegdlne podmioty oddziatujg na siebie, a takze handlujg z podmiotami
zagranicznymi. Rynkowe i instytucjonalne relacje miedzy podmiotami s3 przedmiotem
szczegbtowego modelowania i sktadajag sie na spdjny obraz makroekonomiczny wyrazony w postaci
takich zmiennych jak - miedzy innymi - produkcja, konsumpcja, inwestycje czy zatrudnienie.

Konsumenci (sektor gospodarstw domowych) starajg sie o jak najlepsza posade, negocjujac
z pracodawcami na rynku pracy, a nastepnie uzyskane zarobki przeznaczajg na zakupy
(konsumpcje) albo inwestujg w akcje firm i obligacje (w tym papiery skarbowe), ktdre przynoszg im
zysk. Cechuje ich racjonalno$¢, tzn. wiedza jak funkcjonuje gospodarka i planujg oni swoje dziatania
z wyprzedzeniem, co sprawia, ze potrafig na przyktad zmieniaé jedne papiery wartosciowe na inne,
bardziej dochodowe w taki sposdb, by maksymalizowa¢ poziom konsumpcji w réznych okresach.

Firmy w modelu ustalaja ceny i produkujg towary, wykorzystujgc kapitat fizyczny (maszyny,
budynki) oraz inne czynniki produkcji (materiaty, energie) w taki sposdb, by maksymalizowaé zysk
swoich akcjonariuszy. Sprawia to, ze dane przedsiebiorstwo, widzgc pogarszajace sie perspektywy
inwestowania, np. w sektor produkcji budowlanej, zmniejsza tam swoje naktady
i wybiera dziedziny bardziej dla siebie optacalne. W modelu wystepujg ponadto ceny wzglednesz,
ktére zmieniajg sie w zaleznosci od koniunktury w poszczegdinych gateziach gospodarki. Czasami
spadek cen moze doprowadzi¢ do wzrostu popytu na produkty czy ustugi danej branzy - chociazby
ze wzgledu na zwigkszenie konkurencyjnos$ci w stosunku do zagranicznych towaréw. W innych
przypadkach moze to jednak doprowadzi¢ do takiego ograniczenia zyskéw, ktére sktoni firmy do
ograniczenia zatrudnienia, a w momencie spadku produktywnos$ci pracownikéw - zmniejszenia ptac.
Proces produkcji w modelu jest wieloetapowy. Wyrdéznia sie w nim zaréwno firmy produkujgce
energie czy dostarczajgce surowce, jak i firmy przetwdércze lub $wiadczace ustugi finansowe czy
transportowe.

Ponadto w modelu wystepuje rzad, ktéry naktada podatki takie jak CIT, PIT, VAT oraz czerpie
dochody ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne pracownikéw. Nastepnie wydaje pozyskane $rodki
zaréwno na konsumpcje publiczng (m.in. wydatki na o$wiate i stuzbe zdrowia), jak i transfery do
gospodarstw domowych (ktére ulegajg zwiekszeniu w czasie kryzysoéw), subsydia do firm oraz
inwestycje publiczne. Na ten ostatni cel rzad moze wydawaé $rodki pochodzace z funduszy
europejskich.

Mimo Ze model réwnowagi ogdlnej uwzglednia w sposdéb ztozony istniejgce powigzania
w gospodarce, to - jak kazdy model ekonomiczny - posiada on tez pewne wady. Przede wszystkim
w modelu tym analizuje sie najczesciej efekty réznych zdarzen ekonomicznych w odniesieniu do
scenariusza, w ktérym zdarzenia te nie miatyby miejsca. Dlatego otrzymane wyniki zalezg w duzym
stopniu od zatozen przyjetych odnosnie do ksztattowania sie poszczegdlnych zmiennych
w scenariuszu wyjSciowym. Oprdécz tego, mimo iz model jest do$¢ mocno skomplikowany w ujeciu
matematycznym, to przyjmuje sie w nim szereg upraszczajgcych zatozen. Przyktadowo
w wykorzystanym modelu zaktada sie istnienie tylko jednego rodzaju dobra konsumpcyjnego oraz
przyjmuje sie, iz gospodarstwa domowe sg witascicielami wszystkich firm. Model nie dopuszcza
réwniez, aby te same firmy produkowaty zaréwno dobra na potrzeby dalszej produkcji innych firm,
jak i dobra konsumpcyjne dla gospodarstw domowych. Trzeba jednak podkresli¢, ze mimo
wymienionych wad modele klasy DSGE pozostajg obecnie jednymi z najdoskonalszych dostepnych
narzedzi do analizy zmian w gospodarce.

52 Ceny débr wytwarzanych w poszczegdinych sektorach, wyrazone w jednostkach dobra konsumpcyjnego. Np. wzrost takiej
ceny z 1 do 1,5 interpretuje sie jako fakt, ze produkcja danego sektora stata sie o 50% drozsza na tle koszyka doébr
wybieranego przez przecietnego konsumenta.
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