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m Charakterystyka uwarunkowan ekonomicznych
Sytuacja na rynku firm budowy infrastruktury drogowej w Polsce

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale informacje, stanowigce podsumowanie opinii
zamieszczonych w branzowych opracowaniach*® dotyczacych sytuacji budownictwa
infrastrukturalnego w Polsce oraz wynikéw wczes$niej prowadzonych kontroli NIK** i maja na celu
ogdlne przedstawienie problemdw przedsiebiorstw dziatajgcych w branzy budownictwa drogowego.

Uruchomienie unijnej perspektywy budzetowej 2007-2013 i inwestycji zaplanowanych
na EURO 2012 stwarzato szanse na rozwdj firm sektora budowlanego. Jednakze na rok
przed pitkarskimi mistrzostwami i w potowie okresu wydatkowania unijnych funduszy nowej
perspektywy okazato sie, ze firmy dziatajace w branzy budowlanej zaczynaja borykac sie
z problemami i jednocze$nie pojawiaja sie oznaki zblizajacego sie kryzysu. Charakterystycznym jest,
ze sposréd podmiotow branzy budowlanej najgorsze wyniki, w okresie poprzedzajacym przyjecie
Specustawy, odnotowywat segment infrastrukturalny, ktérego wyniki miaty decydujacy wptyw
na rentownos¢ catej branzy budowlane;j.

Wykres nr 2
Wskazniki rentownosci przedsiebiorstw zatrudniajacych powyzej 49 pracownikow
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Zrédto: GUS, Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce, EY, 2014.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na fakt, ze w latach 2010-2012 rentownos¢ branzy budowlanej spadata
rok do roku i osiggata wyniki na poziomie nizszym niz gospodarka ogétem. Wyniki uzyskiwane
przez polskie firmy realizujace inwestycje drogowe i mostowe byly znacznie ponizej poziomu
przedsiebiorstw w pozostatych krajach europejskich, w ktérych wskaznik rentownosci wynosi
nie mniej niz 7%*.

43 W Analizie przedmiotowego zagadnienia wykorzystano wyniki wcze$niejszych kontroli NIK, opracowania: ,Analiza
rynku infrastruktury drogowej w Polsce” z 14.02.2014 r. firmy EY, ,Raport o sytuacji w drogownictwie 2012" z lipca 2012 r.
przygotowany przez zesp6t pod kierownictwem Janusza Piechocinskiego, ,Program budowy drég krajowych w Polsce.
Zatozenia i uwarunkowania — Przebieg i efekty realizacji — Skutki dla sektora drogowego” opracowany przez Polski Kongres
Drogowy, Raporty o firmach drogowych firmy ARCATA Partners za lata 2010-2013 i 2016, Uchwata nr 156/2015 Rady
Ministréw z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,Program Budowy Drég
Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)".

44 Kontrole ,Dziatania Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad na rzecz zapewnienia odpowiedniej jakosci robot
drogowych” zmarca 2015 r., ,Wykonywania przez GDDKiA obowigzkéw inwestora przy realizacji inwestycji drogowych” z 2014 .

45 Pismo Ogolnopolskiej Izby Gospodarczej Drogownictwa OIGD 158/08 z dnia 29 sierpnia 2008 r. do Prezesa Rady Ministrow.
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Analitycy branzy budowlanej*® zwracajg uwage na pewne nietypowe objawy kryzysu, ktéry wystapit
w szczegolnosci od 2010 roku. Klasyczna sytuacja kryzysowa (w sensie ekonomicznym)
charakteryzuje sie jednoczesnym spadkiem: produkcji (zaméwien), rentownosci i zatrudnienia.
Jednakze, od 2007 roku, gwattownemu wzrostowi rynku zaczat towarzyszy¢ znaczacy spadek
rentownosci firm tej branzy. Na poczatku tego okresu, w latach 2007-2008, rynek robét drogowych®
wzrést o 47 proc., podczas gdy rentowno$¢ spadta o 1,7 punktu procentowego. W tym okresie
spadek rentownosci zostat zrekompensowany wzrostem rynku, co pozwolito na zachowanie sumy
zyskow branzy na niezmienionym poziomie. Szansa na odwrécenie niekorzystnego trendu zaistniata
w roku 2009, kiedy to rynek bardzo wzrést, a rentownos$¢ utrzymata sie na prawie niezmienionym
poziomie. Jednakze rok 2010 byt nieco odmienny - dalszemu wzrostowi rynku towarzyszyt bowiem
spadek rentownosci na poziomie sprzedazy na tyle gwattowny (o 1 punkt procentowy, do poziomu
2,8 proc.), ze spadta suma zyskéw catej branzy. W roku 2011 nastgpito pogtebienie tego trendu.
Bezposrednio do spadku rentownosci kontraktéw przyczynita sie wojna cenowa pomiedzy firmami
drogowymi, wyrazajgca sie w sktadaniu ofert z bardzo niskimi (czasami wrecz nierealnymi) cenami
ofertowymi*,

W 2011 roku liczba upadtosci firm budowlanych w stosunku do roku poprzedniego wzrosta o niemal
30%, mimo ze dane GUS podsumowaty wzrost produkcji budowlanej za caty ten rok na poziomie
16,3%. Oznacza to, ze w tym czasie wiekszos$¢ realizacji inwestycji przeprowadzono na kredyt
- nie ten zaciggany w instytucjach finansowych, lecz w formie zalegtosci ptatniczych. Na przyktad
dostawcy materiatéw budowlanych w ostatnim miesigcu 2011 r. nie otrzymali w terminie blisko
potowy swoich naleznosci.

W okresie trzech kwartatow 2012 r. facznie ogtoszono upadtos¢ 233 firm budowlanych.
Byto to 0 80% wiecej niz w roku poprzednim i az czterokrotnie wiecej, niz w tym samym okresie
w 2008 r., kiedy zaczat sie globalny kryzys. Tylko w pazdzierniku 2012 r. upadtosci ogtosity 33%.
Ostatecznie Monitor Sagdowy i Gospodarczy podat, ze w 2012 r. upadto 941 firm. Przedsiebiorstwa
budowlane w tej liczbie stanowity 25%. W czerwcu 2013 r. sady poinformowaty o upadtosci
85 firm (wobec 77 w czerwcu 2012 r.), zatrudniajacych okoto 3,7 tys. oséb. Natomiast od stycznia
do czerwca 2013 r. nastgpita upadtos¢ kolejnych 483 przedsiebiorstw (wobec 472 w tym samym
okresie 2012 r.). Te dane pokazaty, ze mimo rozpoczecia sezonu budowlanego nie nastgpito
inwestycyjne ozywienie i nie odnotowano zadnej poprawy sytuacji branzy. W sierpniu i wrzesniu
sady poinformowaty o upadtosci kolejnych ponad 130 firm, przy czym trzy czwarte tej liczby
dotyczyto firm produkcyjnych, obstugujacych budowy i zajmujacych sie handlem hurtowym.
Hurtownicy stracili ptynnos$¢ dostarczajac na potrzeby budownictwa artykuty metalowe, drewno
konstrukcyjne czy materiaty ogélnobudowlane®.

46 Arcata Partners.
47 Pod uwage zostaty wziete srodki trafiajace do firm branzy, czyli przeznaczane na roboty drogowe na wszystkich rodzajach drég.

48 Osobliwy kryzys branzy — czy mozna go byto przewidzie¢?, Jacek Stefanski, Jarostaw Laskowski, Arcata Partners, Polskie
Drogi, Lipiec 2012.

49 W latach 2011-2012 odnotowano m.in.: rozwigzanie przez GDDKiA umowy z firmg NDI/Granit(budowa autostrady A4),
rozwigzanie przez GDDKiA umowy z firma Covec (budowa autostrady A2), bankructwo firmy Wakoz partnera Bilfinger
Berger (budowa potudniowej obwodnicy Gdarska), bankructwo firmy Unidex podwykonawcy konsorcjum SRB/Budbaum
(budowa autostrady A1), bankructwo firmy Budbaum partnera SRB(budowa autostrady A1), bankructwo Hydrobudowy,
partnera SRB (Budowa autostrady A1), 2012 Budowa autostrady A4 — bankructwo i rozwigzanie umowy przez GDDKiA
z firmg Radko, Budowa autostrady A4 — bankructwo firm z grupy Hydrobydowa, ogtoszenie upadtosci, najpierw Budostal-5,
likwidacja wykonawcy autostrad — tarnowskiej firmy Poldim.

50 Budownictwo drogowe pod kreska — edroga.pl.
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Najwazniejsze czynniki ryzyka, ktére wptynety na sytuacje wykonawcéw

W okresie objetym kontrolg wielu wykonawcéw realizujgcych zamodwienia na rzecz GDDKIiA
doswiadczyto problemdw z terminowa ptatnoscia swoich zobowigzan lub wrecz z uwagi na swoja
sytuacje ekonomiczng przestawali ptaci¢ za zrealizowane prace podwykonawcom i innym
przedsiebiorcom. Analiza dziatan prowadzonych przez GDDKIA oraz sytuacji branzy w tamtym
okresie wskazuje na natozenie sie w latach 2010-2012 wielu czynnikéw, ktére doprowadzity
do znaczacego wzrostu ryzyka prowadzenia dziatalnosci na rynku budowy infrastruktury drogowe;j
w Polsce. Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage, ze dostepne opracowania wskazuja na wynikajaca
z wczesdniejszej wspoOtpracy duza wzajemng nieufnos$¢ stron zaangazowanych w proces
inwestycyjny. Gtéwne strony procesu inwestycyjnego (GDDKIA i wykonawcy) wzajemnie oskarzajg
sie o doprowadzenie do upadtosci wielu podmiotéw, przedstawiajagc w wielu przypadkach
zupetnie odmienne przyczyny tych samych probleméw. Jest to niepokojaca sytuacja, w kontekscie
realizacji ,Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)"'
i spodziewanym wzrostem inwestycji w przeciggu najblizszych kilku lat.

Niedostateczne przygotowanie inwestycji ujetych w Programie Budowy Drég Krajowych:
w informacji z kontroli ,Bariery w procesie przygotowania i realizacji inwestycji na przyktadzie
inwestycji drogowych” NIK wskazywata na wystepowanie czynnikéw niekorzystnie wptywajacych
na sprawnos¢ realizacji Programoéw Budowy Drég Krajowych. Zaliczono do nich m.in. bariery prawne
i administracyjne (czeste zmiany przepisdw regulujacych proces inwestycyjny, wprowadzajace
dodatkowe wymagania wobec przygotowywanych juz inwestycji, brak ich jednolitej interpretacji
oraz wpisywanie do systemu Natura 2000 obszaréw, na ktérych znajdowaty sie juz realizowane
inwestycje, dtugotrwatos$¢ postepowan przy wydawaniu decyzji administracyjnych), organizacyjne
i kadrowe (GDDKIiA nie byta przygotowana pod wzgledem instytucjonalnym i kadrowym
do sprawnej i oszczednej realizacji powierzonych jej dziatarn w zakresie inwestycji drogowych.
Sytuacji nie utatwiaty réwniez wystepujace w GDDKIA braki kadrowe).

Na nieprzygotowanie zarowno branzy budowlanej jak i administracji na absorpcje w krotkim czasie
tak duzych srodkéw juz w 2008 r. zwracata uwage Ogolnopolska Izba Gospodarcza Drogownictwa
przewidujac jednoczesnie upadtosc wielu firm lub wycofywanie sie z rynku®.

Niezrownowazona podaz ogtaszanych przez GDDKIiA przetargéw na roboty budowlane:
z uwagi na wystepujace bariery (w szczegdlnosci prawne®) ale dodatkowo réwniez koniecznos¢
zintensyfikowania prac zwigzanych z realizacja inwestycji drogowych w zawigzku z organizacja
w Polsce i na Ukrainie mistrzostw Europy w pitce noznej UEFA EURO 2012 - nastapita kumulacja
inwestycji drogowych w bardzo krotkim czasie, co przyczynito sie do wzrostu cen materiatéw
budowlanych, a takze zwiekszonego popytu na pracownikéw i ustugi zwigzane z procesem
budowlanym.

51 Stanowigcego Zatacznik do Uchwaty nr 156/2015 Rady Ministrow z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego pod nazwa ,Program Budowy Drdg Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)".

52 Pismo Ogodlnopolskiej Izby Gospodarczej Drogownictwa OIGD 158/08 z dnia 29 sierpnia 2008 r. do Prezesa Rady Ministréw.

53 (Czeste zmiany przepiséw regulujacych proces inwestycyjny, wprowadzajace dodatkowe wymagania wobec
przygotowywanych juz inwestycji, brak ich jednolitej interpretacji oraz wpisywanie do systemu Natura 2000 obszaréw,
na ktérych znajdowaty sie juz realizowane inwestycje miato negatywny wptyw na terminowa i oszczedng ich realizacje.
Bezposredni wptyw na przebieg inwestycji miaty zmiany przepisdw: ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku;
dotyczacych norm dopuszczalnego hatasu ; rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci autostrad
i drog ekspresowych, w ktérym dokonano w 2009 r. i 2015 r. zmiany zatacznika ustalajacego przebieg drég krajowych.
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Infografika nr 1

Wybrane czynniki ryzyka majace wptyw na realizacje planéw budowy drég, oraz kondycje finansowa
podmiotéw realizujgcych kontrakty drogowe

Niezréwnowazona Mechanizmy wyboru
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Zrédto: Opracowanie NIK na podstawie dotychczas przeprowadzonych kontroli i dostepnych analiz branzowych.

Mechanizmy wyboru uczestnikow procesu inwestycyjnego: W postepowaniach
przetargowych prowadzonych przez GDDKIiA najczestszym kryterium wyboru wykonawcy
byta cena oferty**. Dodatkowym problemem przy stosowaniu tego kryterium byty nieskuteczne
mechanizmy kontroli czy sktadana oferta nie zawiera razgco niskiej ceny. W publikowanych

54 Informacja o wynikach kontroli ,Dziatania Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad na rzecz zapewnienia
odpowiedniej jakosci robdt drogowych” zmarca 2015 r. - w odniesieniu do 181 uméw na realizacje inwestycji drogowych
zawartych w okresie 2008 r. - | p6trocze 2013 r. przy udzielaniu zamoéwien publicznych, dla 96% z nich, przy wyborze
najkorzystniejszej oferty jedynym stosowanym kryterium oceny ofert byto kryterium ceny.
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informacjach NIK wskazywata®, ze GDDKIA nie dotozyta nalezytej starannosci przy formutowaniu

tresci wezwan skierowanych mdo wykonawcow w trakcie postepowan o udzielenie zamowien

publicznych. W tresci wezwanh nie wskazywano jakich wyjasnien sie zada i do jakich kwestii
wykonawca ma sie ustosunkowac. W zwigzku z tym udzielone wyjasnienia byty ogélnikowe

i nie dawaty podstawy do stwierdzenia, ze ofertowa cena jest realna i umozliwiajgca realizacje

inwestycji. Dopiero w maju 2013 r. GDDKIiA wdrozyta zasady dobrych praktyk w zakresie

ustalenia, czy oferta zawiera razaco niskg cene w stosunku do przedmiotu zaméwienia. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze kryterium najnizszej ceny nie byto jedynym czynnikiem skutkujacym
powstaniem w pozniejszym okresie zatorow ptatniczych. Wedtug informacji GDDKIA réznice
pomiedzy kosztorysami inwestorskimi a kosztorysami ofertowymi byty podobne dla kontraktéw,
gdzie zarejestrowano zgtoszenia o wyptate naleznosci na podstawie przepiséw Specustawy
lub art. 647" Kodeksu Cywilnego, jak i dla kontraktéw gdzie nie zarejestrowano takich zgtoszen.

Dlatego w ocenie NIK szczegdlnie niekorzystnym czynnikiem byto potaczenie stosowania

kryterium najnizszej ceny w pofaczeniu m.in. z:

— Woytaczeniem przez GDDKIiA stosowania okreslonej w FIDIC®® klauzuli 13.8 ,Korekty
uwzgledniajace zmiany Kosztu” stanowigcej, ze kwoty ptatne wykonawcy beda korygowane
dla uwzglednienia wzrostu lub spadku kosztéw robocizny, Dostaw czy tez innych naktadow
na Roboty przez dodanie lub odjecie kwot ustalonych za pomoca okreslonych wzorow.
Spowodowato to wystapienie sytuacji, w ktorej w przypadku gwattownej zmiany cen srodkéw
produkgji (jaka miata miejsce w latach 2010-2012), GDDKIiA nie miata mozliwosci zareagowania
przy pomocy adekwatnej korekty ceny kontraktu®.

— Okreslanymi przez GDDKIiA warunkami udziatu w postepowaniu potencjalnych wykonawcéw?®
(odnosnie warunkow przewidzianych w art. 22 ust 1 Pzp. ktére powinni spetniac¢) skutkujgcymi
dopuszczaniem do realizacji inwestycji podmiotéw, ktére samodzielnie nie posiadaty
niezbednego doswiadczenia ani odpowiedniego zaplecza technicznego.

59

— Trudnoscia zwigzang z interpretacja definicji ,razaco niskiej ceny””.

55 Informacja o wynikach kontroli ,Dziatania Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad na rzecz zapewnienia
odpowiedniej jakosci robét drogowych” z marca 2015 r.

56 Wzory umow funkcjonujacych w obrocie miedzynarodowym pod nazwa ,Warunki Kontraktowe FIDIC”, ktérych twoérca
jest Miedzynarodowa Federacja Inzynieréw Konsultantéw z siedziba w Genewie, znana szerzej jako FIDIC.

57 W opracowaniu ,Budowa drég w Polsce. Fakty i mity, doswiadczenia i perspektywy” firmy PWC, przedstawiono przyktad dwéch
pilotazowych inwestycji na odcinkach autostrady A4 realizowanych w latach 2009-2013, w ktérych dokonano waloryzacji
cen niezwigzanych z warunkami rynkowymi. Zakres waloryzacji nie przekroczyt 1% zaakceptowanej kwoty kontraktowe;j.

58 W informacji z kontroli ,Wykonywania przez GDDKiA obowigzkéw inwestora przy realizacji inwestycji drogowych” z 2014 roku,
NIK stwierdzit, ze okreslane przez GDDKiA warunki w zakresie sytuacji ekonomiczno-finansowej wykonawcy nie pozwalaty
na wyeliminowanie z postepowania firm znajdujacych sie w trudnej sytuacji finansowej. W pazdzierniku 2008 r. Generalny
Dyrektor w celu umozliwienia uczestnictwa w ogtaszanych postepowaniach przetargowych szerszemu gronu wykonawcow,
polecit Dyrektorom Oddziatéw zaprzesta¢ stosowania wobec wykonawcéw warunku w zakresie ,ptynnosci biezacej”
oraz sformutowat wzory dotyczace okreslenia wymaganego sredniego przychodu i wymaganej kwoty srodkéw wiasnych
w dyspozycji wykonawcy. Wymagania okreslone przez Generalnego Dyrektora byty bardzo liberalne, szczegélnie w zakresie
Srodkéw wiasnych, ktorych wielkos¢ okreslono jako iloraz dwukrotnej wartosci szacunkowej zamdwienia i oczekiwanej liczby
miesiecy jego realizacji. Wobec ustalen umownych dotyczacych ptatnosci za wykonane prace spetnianie tego warunku
nie dawato gwarangji, ze sytuacja finansowa wykonawcy pozwoli mu na sprawna realizacje zamoéwienia, tym bardziej, ze GDDKIA
jako posiadane przez wykonawce srodki wtasne traktowata réwniez oswiadczenia banku o gotowosci jego kredytowania.

59 W opracowaniu ,Budowa dréog w Polsce. Fakty i mity, doswiadczenia i perspektywy” firmy PWC, przedstawiono przyktad
inwestycji na drodze krajowej nr 16 na odcinku Biskupiec — Borki Wielkie, ktéra zostata op6zniona o sze$¢ miesiecy z uwagi
na postepowanie sagdowe prowadzone w zwigzku odrzuceniem przez GDDKiA ofert ze wzgledu na razaco niska ceng
oraz zwigzanymi z tym postepowaniami prowadzonymi przed KIO i na dalszym etapie Sgdem okregowym w Olsztynie
(ktory orzekt o zmianie zaskarzonego wyroku KIO).
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Na niewtfasciwie dobrane warunki udziatu w postepowaniu moze réwniez wskazywac fakt, ze w latach
2008-2013 (I potrocze), sposrod 181 umow na realizacje inwestycji drogowych, GDDKIA rozwigzata
12, tj.: jedng w 2010 r. (umowa podpisana w 2008 r.), trzy w 2011 r. (dwie umowy podpisane w 2009 r.
i jedna umowa podpisana w 2010 r.), cztery w 2012 r. (wszystkie umowy podpisane w 2010 r.)
i cztery w 2013 r. (dwie umowy podpisane w 2010 r. i po jednej umowie podpisanej w 2011 r.
i 2012 r.). Podstawowymi przestankami do rozwigzania ww. umoéw byty m.in.: brak przestrzegania
harmonogramu robét oraz zbyt wolny postep prac, jak rGwniez bankructwo oraz niewyptacalnos¢
wykonawcy i samowolne zejscie wykonawcy z terenu budowy®°.

Niedostateczna jako$¢ dokumentacji projektowej: podobnie jak w przypadku zamoéwienia
na roboty budowlane, wyboru podmiotu odpowiedzialnego za przygotowanie dokumentacji
projektowej® dokonywano na podstawie kryterium ceny. W potaczeniu ze zbyt krétkimi terminami
dla opracowania dokumentacji projektowej (w ocenie uczestnikdédw procesu budowlanego®)
skutkowato to jej niedostateczng jakoscig przejawiajaca sie w btedach projektowych dotyczacych
np. badania podtoza, niekompletnoscig dokumentacji projektowej, nierealistycznych
harmonogramach realizacji. Drobne oszczednosci w zamoéwieniach publicznych na przygotowanie
projektu moga stac sie przyczyng znacznego wzrostu kosztéw inwestycji w budowie. We wczesniej
przeprowadzonych kontrolach NIK wskazywata, ze niewtasciwie opracowana przez GDDKIA
dokumentacja projektowa byta podstawg uzasadnionych roszczen wykonawcéw zwigzanych
z koniecznoscia wykonania rob6t dodatkowych i prac naprawczych, ktére zwiekszaty koszty
realizowanych inwestycji.

Asymetria podziatu ryzyka pomiedzy Inwestora a wykonawcow: z uwagi na ztozono$¢ procesu
inwestycyjnego i czas trwania inwestycji realizacja inwestycji infrastrukturalnych obarczona
jest znacznym ryzykiem, na ktérego poziom wptyw ma wiele czynnikédw zwigzanych z otoczeniem
rynkowym, stanem gospodarki, popytem i zwigzanym z nim poziomem cen na materiaty budowlane,
warunkami pogodowymi oraz jakosci dokumentacji projektowej koriczac. W opinii przedstawicieli
branzy budowlanej w stosowanych przez GDDKiA w okresie prowadzenia najwiekszych inwestycji
w latach 2010-2013 postanowienia Szczegdélnych Warunkéw Kontraktu (modyfikujacych
Ogolne Warunki Kontraktéw FIDIC) przenosity wiekszos¢ ryzyk zwigzanych z realizacjg inwestycji
na wykonawcéw. Wynika to z faktu, ze GDKIiA stosuje® w prowadzonych inwestycjach tzw. zétty FIDIC
,zaprojektuj i zbuduj”®* ze statg ceng - w ktérym wykonawca odpowiada za uzyskanie wszystkich
pozwolen oraz ponosi odpowiedzialno$¢ za projekt, ryzyka zwigzane z odszkodowaniami, z terminami,
cena materiatéw i ustug. Firma EY wskazuje®, ze przedmiotowa asymetria w podziale ryzyka pomiedzy

60 Informacja o wynikach kontroli Dziatania Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad na rzecz zapewnienia
odpowiedniej jakosci robét drogowych.

61 Odnosi sie to do kontraktéw realizowanych wg. ,Warunkéw Kontraktowych dla Budowy dla robét inzynieryjno-budowlanych
projektowanych przez zamawiajacego”, czyli tzw. tzw. Czerwonej ksigzki. Jest to umowa o wykonanie robét budowlanych
na podstawie dokumentacji projektowej przygotowanej przez Inwestora (zamawiajacego).

62 W badaniu firmy EY uczestniczyty m.in. firmy budowlane, Inzynierowie Kontraktu czy liderzy opinii.

63 Dla inwestycji ujetych w Programie Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023.

64 Zestaw warunkdw zlecen przewidziany dla kontraktéw obejmujacych zaprojektowanie oraz realizacje inwestycji. Rozni sie
on przekazaniem wykonawcy czesci obowiazkdéw zamawiajacego. Zamawiajacy przekazuje jedynie wstepng dokumentacje,
na przyktad w formie programu funkcjonalno-uzytkowego, w ktérej okresla cele oraz parametry jakie ma osiggnac inwestycja.
Wedtug czesci analitykdéw Propozycje zawarte w z6ttym FIDIC sg szczegdlnie uzyteczne w przypadku zamoéwien jednostkowych
oraz w przypadku gdy pozadany przez zamawiajacego efekt mozna osiaggnac za pomoca wielu rozwigzan, z czego czes¢
nie jest mu znana. Przy tego rodzaju zamdwieniu zamawiajacy 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 z6tty FIDIC nie jest stosowany do realizacji inwestycji liniowych.

65 Analiza rynku infrastruktury drogowej w Polsce, EY, 2014.
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zamawiajacego a wykonawce, ze wzgledu na koniecznos¢ uwzglednienia dodatkowego ryzyka
w ofercie, powinna doprowadzi¢ do istotnego wzrostu cen ofertowych. W praktyce, ze wzgledu
na wiele czynnikéw ryzyko nie byto odpowiednio wkalkulowane w ceny ofertowe. W takiej sytuacji
asymetria w podziale ryzyka prowadzi m.in. do zwiekszenia wrazliwosci kondycji finansowej firm
budowlanych na zewnetrzne, niezalezne od firmy warunki realizacji inwestycji. Ponadto stwarza ryzyko
do ograniczenia przez wykonawcow kosztow inwestycji (np. kosztem jakosci lub przenoszac ryzyko
na swoich podwykonawcéw); wzrostu prawdopodobieristwa niewykonania przez firme budowlang
powierzonego zadania z powodu zerwania kontraktu lub ogtoszenia bankructwa; a takze wydtuzenia
czasu trwania, a przez to réwniez kosztu inwestycji, w sytuacji zejscia firmy budowlanej z placu budowy.

Z drugiej jednak strony nalezy zwréci¢ uwage na réznice w zakresie dziatania inwestoréw
prywatnych i publicznych takich jak GDDKIiA. Dziatalno$¢ tych drugich jest determinowana
przepisami dotyczacymi jednostek sektora finansow publicznych, m.in. okreslajacymi zasady
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oséb realizujgcych okreslone
Czynnosci w imieniu zamawiajgcego - co moze ttumaczyc ich, uznawang przez branze budowlana
za nadmierng, awersje do podejmowania ryzyka przez GDDKIA.

Wiarygodnos¢ wykonawcoéw: analitycy branzy budowlanej zwracali uwage na wystepowanie
przypadkéw dopuszczania do realizacji inwestycji podmiotéw, ktére samodzielnie nie posiadaty
niezbednego doswiadczenia ani odpowiedniego zaplecza technicznego. W pofaczeniu z faktem,
ze firmy udzielajgce tym podmiotom referencji nie zawsze wywiazywaty sie ze swoich zobowigzan
wynikajacych ze ztozonych oswiadczen i ostatecznie nie uczestniczyty w realizacji inwestycji, mogta
by¢ to kolejna przyczyna problemoéw niektorych wykonawcéw, ktérzy podpisali umowe z GDDKIA.

Zawieranie przez wykonawcow umow z podwykonawcami na kwoty wyzsze niz okreslone
w umowie pomiedzy GDDKIiA a wykonawca: w wielu przypadkach kwoty roszczen zgtaszanych
do Inwestora przez podwykonawcéw w ramach procedury solidarnej odpowiedzialnosci okreslonej
w art. 647'§ 5 Kodeksu Cywilnego byly wyzsze niz okreslone w umowie pomiedzy GDDKIiA
a wykonawca. Byt to kolejny czynnik wptywajacy na obnizenie marzy wykonawcéw, ktorzy
niejednokrotnie musieli dokonywa¢ zakupéw ustug budowlanych powyzej kosztéw okreslonych
w kosztorysach ofertowych®®.

Wzrost cen materiatéw budowlanych: W okresie najwiekszego spietrzenia prac wykonawcy robét
drogowych doswiadczyli wysokich wzrostéw cen materiatéw do budowy drog.

W latach 2010-2012 mozna byto zaobserwowac wzrost cen wszystkich podstawowych materiatéw
wykorzystywanych przy budowie drég. Spektakularne wzrosty siegajace 14% w 2010 r. i ponad 26%
w 2011 roku odnotowano w przypadku asfaltéw, a takze paliw ktére wzrosty odpowiednio
o ponad 13% w 2010 r. i ponad 17% w 2011 r. Stosunkowo najmniejszy wzrost odnotowano
na cenach cementu i kruszyw. Natomiast od 2013 r. zauwazalny jest wyrazny spadek cen
analizowanych materiatéw budowlanych.

Wedtug Raportu o sytuacji w drogownictwie® prefabrykowana stal zbrojeniowa kosztowata
pod koniec roku 2009 ok. 1 600 zt/t,a w 2012 r. 2 500 zt/t. Oznacza to tyle, ze jesli na 20 km odcinku
autostrady zaplanowano wybudowanie kilkunastu obiektéw inzynierskich i zuzycie 20 000 ton
stali, strata na tej jednej pozycji mogta wynies¢ 18 min zt netto. Ceny asfaltu wzrosty przez 2 lata

66  GDDKIA przekazata informacje o 158 roszczen podwykonawcéw zgtaszanych w trybie art. 6471 k.c. z powodu zawyzania
kwoty w umowach z podwykonawcami.

67 Raport z lipca 2012 roku przygotowany przez zespét pod kierunkiem Janusza Piechocinskiego.
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od 45% do 52% (cenniki Lotosu i Orlenu), a ceny paliwa, ktdre stanowi okoto 30% kosztéw robot
ziemnych, wzrosty w okresie 1,5 roku ponad 40%. Wykonawcom niewatpliwie bardzo trudno
byto przewidzie¢ tak duzy wzrost kosztéw. Podziat ryzyka inflacyjnego miedzy zamawiajacego,
a wykonawce jest stosowany w niektérych krajach i wielu modelach uméw o duzej i potencjalnie
zmiennej wartosci.

Dane wynikajgce z rocznych Raportéw o firmach drogowych firmy Arcata zawiera ponizsze
zestawienie:

Wykres nr 3
Ceny wybranych materiatéw budowlanych w latach 2009-2016
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Zrédto: Arcata Partners, w 2014 1. nie przeprowadzano badania.

Wedtug Raportu ,Ewolucja cen asfaltéw w Polsce z 2012 r."*®* w ktérym autorzy dokonali
analizy ksztattowania sie cen najpopularniejszych rodzajow asfaltéw drogowych: zwyktych®
i modyfikowanych’ w zaleznosci od dtugosci kontraktu wskazano, ze najwieksze wzrosty cen
- wynoszace $rednio 33,5% - zostaty zanotowane dla kontraktéw dtugich”, czyli takich, w ktérych
pomiedzy ztozeniem oferty przetargowej, a gtéwnymi zakupami asfaltu do ich realizacji uptyneto
18 miesiecy’ Wyniki raportu wskazaty, ze wielko$¢ zmiany ceny asfaltu jest w duzej mierze zmienng
losowa o bardzo nietypowym rozktadzie, ktora jest w praktyce (z uwagi na ksztattujace jg czynniki)
nie do przewidzenia. Analizie zostata poddana réwniez wrazliwo$¢ rentownosci firm na zmiany cen

68 Arcata Partners ,Ewolucja cen asfaltéw w Polsce oraz wrazliwos¢ firm budownictwa drogowo mostowego na ceny
materiatéw”, kwiecier 2012. Raport sporzadzony dla Ogélnopolskiej Izby Gospodarczej Drogownictwa w Warszawie.

69 Asfalt 35/50 oraz 50/70.

70 Asfalt 30B oraz 80B.

71 Najbardziej charakterystycznych dla duzych inwestycji drogowych prowadzonych przez GDDKIA.

72 Przy zatozeniu ze najwczesniejszym mozliwym dniem ztozenia oferty byt 1 stycznia 2009 r. zas ostatnim 22 wrzesnia 2010r.
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materiatdéw ogdtem oraz ceny samego asfaltu. Nalezy mie¢ na uwadze, ze wrazliwo$¢ ta jest bardzo
rézna i wprost proporcjonalna do udziatu kosztéw materiatéw w kosztach operacyjnych” (inna
w przypadku np. podmiotu budujacego autostrade czy droge ekspresowa, a inna w przypadku
producenta mas bitumicznych). W 2010 r. byto 21% firm’™ o ujemnej rentownosci ze sprzedazy.
Przeprowadzone symulacje wykazaty, ze w przypadku wzrostu cen materiatéw” o 7,5%, odsetek
nierentownych przedsiebiorstw wzrastat do 50%. Natomiast w przypadku firm plasujacych sie
w medianie branzowej, tj. ponoszacych koszty materiatdw na poziomie 40% kosztéw operacyjnych
i zysk ze sprzedazy 2,8%, przy zmianie cen materiatéw o 7% zysk malat do zera. Przeprowadzono
ponadto analize wrazliwosci rentownosci firm drogowych na zmiane ceny samego asfaltu’®,
ktora wykazata, ze dla 20% wzrostu cen asfaltow, liczba firm z ujemnga rentownoscia wzrostaby
z21% do 50%.

Na wzrost kosztéw wykonawcoéw niewatpliwie miato tez wptyw, determinowane organizacja
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, rozpoczecie w 2010 r.
wiekszosci inwestycji drogowych zamawianych przez GDDKIA, co bardzo znaczgco zwiekszyto
popyt na specjalistyczne ustugi podwykonawcze oraz te same materiaty i kadry w krétkim czasie.

Ogodlne wskazniki wzrostow kosztow budowy drég obiektow mostowych i wiaduktow
drogowych: Wedtug Raportu ,Ceny i koszty w budownictwie w latach 2008-2013. Wskazniki
i prognozy” przygotowanego przez Osrodek Wdrozen Ekonomiczno-Organizacyjnych Budownictwa
PROMOCIJA sp. z 0.0. (wydawca cennikéw Sekocenbud) globalne ceny zwigzane z budowa drég
wzrosty na nizszym poziomie niz ceny omawianych wczesniej wybranych materiatéw. Jednakze mw
poréwnaniu do przedstawionych wczesniej informacji dotyczacych wysokosci marz podmiotéw
dziatajacych w sektorze budownictwa infrastrukturalnego i tak nalezy uznac je za wysokie.

Wykres nr 4
Zmiany kosztéw budowy drég narastajaco
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Zrédto: Ceny i koszty w budownictwie w latach 2008-2013. Wskazniki i prognozy, Zagregowane Wskazniki Waloryzacyjne IV kw. 2007 = 100.

73 Najbardziej typowe udziaty poddane analizie w raporcie wyniosty 20%, 30%, 40%, 50% i 60% kosztéw operacyjnych.
74 W catej populacji badanych firm — niezaleznie od udziatu kosztéw operacyjnych.

75 Przy zatozeniu braku zmian w pozostatych pozycjach kosztowych oraz w przychodach.

76 Udziat asfaltu w kosztach materiatéw wahat sie od 5 do nawet 70%.
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W poréwnaniu do IV kwartatu roku 2007 najwiekszy wzrost wedtug Zagregowanych Wskaznikow
Waloryzacyjnych odnotowano od 2008 r. do 2010 r. Wiekszg dynamike wzrostéw odnotowano
w zakresie kosztow budowy mostéw i wiaduktéw drogowych, ktére byty na wyzszym poziomie
niz to miato miejsce w przypadku drég.

Wykres nr 4
Zmiany kosztéw budowy mostéw i wiaduktéw drogowych
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Zrédto: Ceny i koszty w budownictwie w latach 2008-2013. Wskazniki i prognozy, IV kw.2007 = 100.

W szczegdlnosci od trzeciego kwartatu 2011 r. rozpoczat sie okres ponad dziesiecioprocentowych
wzrostéw, ktore spadty ponizej tej wartosci dopiero w drugim kwartale 2013 r., a wiec w momencie
zmniejszenia wydatkéw publicznych na zadania drogowe.

Powyzsze analizy pokazujg skale niepewnosci i problemow z jakimi musieli zmierzy¢ sie wykonawcy
rob6t budowlanych. W takiej sytuacji duzo zalezato rowniez od efektywnosci mechanizmoéw
zarzadzania u samych wykonawcéw budowlanych, z ktérych czes$¢ wyrazata opinie, ze optaca
sie sktada¢ niskie oferty, jesli uszczelni sie budowy, z ktérych dotychczas duza czes¢ materiatéw
wyciekata. Przejawem takich dziatan byto wprowadzanie wtasnych metod kontroli, np. montazu
wag oraz skanerow dla ciezaréwek przy wjazdach i wyjazdach czy awansowanie na kierownicze
stanowiska 0s6b z,samego dotu’; ktére majg swiadomos¢, w jaki sposdb ,uciekajg” pienigdze. Dzieki
nowej organizacji prac jeden z wykonawcéw tylko na budowie A4 zaoszczedzit ok. 50 min zt”.
Sposob stosowania procedur FIDIC: w sierpniu 2012 r.”® Stowarzyszenie Inzynieréw Doradcéw
i Rzeczoznawcow’ krytycznie odniosto sie do zmian wprowadzonych do wzorcowych warunkéw
kontraktowych FIDIC przez GDDKIiA. Na podstawie analizy prowadzonych przez GDDKiA

77 Plaga upadtosci wsréd wykonawcéw autostrad to wina GDDKIiA”, Dziennik Gazeta Prawna z 10 maja 2013 r.
78 http://www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/sidir-gddkia-agresywnie-ingeruje-w-zapisy-fidic-27895.html
79 SIDIR od 1991 r. jest cztonkiem i jedynym w Polsce przedstawicielem FIDIC.
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postepowan® SIDIR stwierdzito, ze wprowadzone modyfikacje wykraczajg poza ramy akceptowalne
przez $srodowisko konsultantéw zmian, uszczegdétowien i uzupetnienn warunkéw kontraktowych
FIDIC. Zamawiajacemu zarzucono, ze w zapisach kontraktowych przerzuca cze$¢ dziatan
na wykonawce, mimo, ze w pewnym stopniu zaleza one od zamawiajacego. W ten sposob
wykonawca odpowiada za co$, na co nie ma wptywu. W wielu zapisach wykazano, ze zamawiajacy
przerzuca ryzyka na wykonawce, ktéry nie jest w stanie ich oszacowac ani skalkulowac?®',

Podsumowanie

W ocenie NIK, wiele czynnikéw ryzyka, ktére zmaterializowaty sie w trakcie realizacji kontraktow
zawartych w szczegoélnosci przed 2013 r., zostato rozpoznanych, a prawdopodobienstwo
ich wystagpienia obnizone poprzez kolejne - przyjmowane od 2013 r. - nowelizacje Prawa Zamowien
Publicznych, jak rowniez kolejne modyfikacje klauzul w Szczegdlnych Warunkach Kontraktu.
Niemniej jednak, w celu unikniecia kryzysu firm budowlanych w przysztosci, propozycje
dziatan prewencyjnych w tym zakresie, poza wnioskami skierowanymi do ministra wtasciwego
do spraw transportu i Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, nalezy zaadresowac¢
do wykonawcow inwestycji drogowych. W szczego6lnosci powinny one dotyczy¢ uwzglednienia
w ofercie cenowej wszystkich czynnikéw ryzyka mogacych mie¢ wptyw na koszty realizacji
kontrakty oraz unikanie wojny cenowej, ktéra w ostatecznym rachunku prowadzi do redukcji marz
zysku, realizacji kontraktéw za cene ponizej kosztéw dziatalnosci.

80 Dotyczace kontynuacji budowy autostrady A4 Rzeszéw Zachod - Rzeszéw Centralny oraz na kontynuacje projektowania
i przebudowy drogi S8 Powazkowska—Marki.

81 (Czesc z nich dotyczyta miedzy innymi ryzyk wystgpienia wyjatkowo niesprzyjajacych warunkéw klimatycznych, ktérych
przewidzenie jest niemozliwe. Kolejne zastrzezenie dotyczyty wprowadzonej zmiany pozwalajacej zamawiajacemu zgdac
dodatkowej dokumentacji, ktérej kosztodw oraz czasu przygotowania wykonawca nie moze oszacowac. Eksperci FIDIC
stwierdzaja, ze wszystkie zmiany sg btedami popetnionymi na etapie przygotowania przetargéw i stwarzajg najwieksze
zagrozenie dla poprawnej realizacji kontraktow.




