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Dotyczy: Stanowisko PKD w sprawie uregulowania prawnych warunkéw prowadzenia
inwestycji drogowych

W Sejmie toczg sie w szybkim tempie prace nad rzgdowym projektem ustawy,
majacej zapewni¢ zaplacenie podwykonawcom kontraktéow autostradowych.
W porzadku obrad dzisiejszego posiedzenia Wysokiej Izby znalazlt sie punkt:
sSprawozdanie Komisji o projekcie ustawy w sprawie splaty niezaspokojonych
naleznosci przedsiebiorcow za niektore prace, wynikajqcych z realizacji udzielonych
zamowien publicznych.” Polski Kongres Drogowy, skupiajacy w swych szeregach
pelng reprezentacje $rodowiska drogowego, w tym takze pekligcych funkcje
inwestoréw (Zamawiajacych), generalnych wykonawcow i mniejsze firmy pelniace
role podwykonawcow i ustugodawcéw uwaza za konieczne zwrdcenie uwagi na pilng
potrzebe szerszego uregulowania kwestii warunkéw dla prowadzenia inwestycji
drogowych. Tych wymogdw nie spelni rozpatrywana ustawa.

Pomoc przedsiebiorcom, ktoérzy bez swojej winy znalezli sie w dramatycznej
sytuacji z powodu nieplacenia nalezno$ci przez generalnych wykonawcéw kontraktow
na budowe drog krajowych, jest celowa i uzasadniona wzgledami ekonomicznymi
i spolecznymi. Nie kwestionujemy potrzeby uchwalenia wymienionej ustawy, ktora
moze uratowaé wiele miejsc pracy i pomoze zachowaé potencjal branzy drogowe;.
Nie moze to jednak przesloni¢ faktu, ze takie dorazne dzialanie, na ktore wplynely
zaostrzajace sie protesty i grozba dalszych opéznien w budowie droég,
nie przeciwdziala zasadniczym powodom powstawania probleméw, co oznacza,
niestety, ze one wkrotce powrdca. Uzywajac poréwnania bliskiego Pani Marszalek:
jesli jest powazny stan zapalny w organizmie, to trzeba go zwalczy¢, a nie siegac
po $rodki jedynie chwilowo u§mierzajace bol.

Tymczasem proponowana ustawa bedzie miala jedynie epizodyczne znaczenie
i waskie zastosowanie. Publicznie znane sa podobne problemy do tych spotykanych
na drogach, ktére dotykaja podwykonawcoéw na budowie stadionéow czy na Kkolei.
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Niepokoi¢ moze swoista ,konsekwencja”, z jaka rzad proponuje, a parlament
uchwala, takie prowizoryczne rozwigzania. Przyjetym wzorcem stanowienia prawa
stala sie najwyrazniej tegoroczna ustawa ,O zmianie ustawy o szczegolnych
warunkach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych”, znana
powszechnie jako ,ustawa o przejezdno$ci”. Tym razem chodzi o tymczasowa
~przejezdnos¢ drog”, po ktorych pienigdze za wybudowane juz drogi dotra
do podwykonawcow.

Warto zauwazy¢, ze ,ustawa o przejezdnos$ci” wprowadzala zmiane w ustawie,
zwanej ,specustawy”, a wiec tez bedacej aktem prawa wprowadzajacym zasady
odmienne od powszechnie obowigzujacych w jakiej§ dziedzinie. W Polsce,
oprocz wspomnianej ,specustawy drogowej”, obowiazuja inne ustawy o takim samym
charakterze, m.in. ,Ustawa o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w pilce noznej UEFA EURO 2012”, ,Ustawa o transporcie kolejowym”, ,Ustawa
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego”, czy ,,Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowania inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych”. Ich wspo6lng cecha jest to, ze majg ulatwié
prowadzenie inwestycji infrastrukturalnych. Bez odpowiedzi pozostaje jednak
pytanie, dlaczego te warunki s tak trudne i dlaczego nie mozna zmieni¢ generalnych
regulacji, co wydawaloby sie znacznie prostsze i efektywniejsze.

Majac te $wiadomo$é, uwazamy, ze konieczne jest podjecie dzialan
dla zdecydowanej systemowej zmiany warunkow prowadzenia inwestycji drogowych.
Bo to wlasnie niewlasciwie funkcjonujacy system zamawiania rob6t i zawierania
umoéw z wykonawcami ma wmontowany mechanizm wpedzania w problemy firm
wykonawczych, podwykonawcow, ustugodawcoéw i dostawedw — czyli calego lancucha
biznesowego, zaangazowanego w prowadzenie inwestycji drogowych. To ten wlasnie
mechanizm, a nie — z calag pewnoScig majace miejsce w niektérych przypadkach —
nieuczciwo$¢ i nierzetelno$¢ a nawet dzialanie w zlej wierze wykonawcéw, stanowi
fundament perturbacji na rynku budowlanym i zagrozenia istnienia dla wielu firm
i co najmniej kilkudziesieciu tysiecy miejsc pracy. Bez jego zmiany, sytuacje podobne
do tych z podwykonawcami odcinkéow autostrad A2 i A4 , na ktére reakcja
jest procedowana ustawa, beda sie powtarzac regularnie.

Zasadnicza cze$cia tego mechanizmu jest prawo zamoéwien publicznych
i praktyka jego stosowania przez Zamawiajacego czyli urzad Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad, w tym szczegélowe zapisy umow z Wykonawcami.
Trzeba wyraznie powiedzie¢, ze zle prawo nie dziala jedynie na niekorzy$¢
Wykonawcow. Takze Zamawiajacy ma w wielu przypadkach skrepowane rece.
Praktycznie nigdzie w Polsce nie buduje sie drog bez pieniedzy z Unii Europejskie;.
To oznacza, ze kazde zadanie, przez kontrole ex post, jest weryfikowane pod katem
zgodno$ci ze wstepng aplikacja. Zamawiajacy maja ograniczone pole manewru,
jesli chodzi o mozliwo$ci dokonywania zmian i korekt, podlegaja takze naciskom
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w kierunku ,zagospodarowania” wszystkich dostepnych $rodkéw. Oznacza to
unikanie ryzyka braku ostatecznego rozliczenia i refundowania wydatkowanych
Srodkow. Rozumiemy tez, ze Zamawiajacy rozporzadzaja $rodkami publicznymi,
a nam wszystkim, jako obywatelom i podatnikom, zalezy przeciez
na jak najgospodarniejszym wydatkowaniu naszych wspdélnych pieniedzy.

Tym mocniej, jako reprezentacja calego srodowiska drogowego, dopominamy
sie o zmiane regulacji prawnych, niekorzystnych dla wszystkich stron postepowania.
Najwiecej problemow przysparza oczywiscie utozsamienie w praktyce zawartego
w ustawie pojecia ,oferty najkorzystniejszej ekonomicznie” z oferta o najnizszej cenie.
Nastepng grupg probleméw jest nieréwny podzial ryzyk miedzy Zamawiajacym
i Wykonawcy (przerzucenie wszystkich na Wykonawce), a wreszcie — brak
elastycznoSci w reagowaniu na zmieniajace sie uwarunkowania.

Tym co nalezy zmieni¢, to obecny brak odpowiedzialno$ci Zamawiajacego
za cene zawarta w kontrakcie. Jak wiadomo, rozpisanie postepowania o udzielenie
zamoOwienia publicznego, poprzedza sporzadzenie kosztorysu inwestorskiego.
Odpowiedzialny Zamawiajacy nie bylby w stanie zaakceptowaé oferty na poziomie
50-60 % wlasnego kosztorysu, gdyz to oznaczaloby albo ze jego stluzby przygotowania
inwestycji sa razaco niekompetentne w kwestii wyceny albo ze §wiadomie podpisuje
kontrakt niemozliwy do zrealizowania. Tertium non datur. Umowa z natury rzeczy
wigze obie strony i obie powinny ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za jej wykonanie.
Jezeli argumentem przeciwko wykonawcom jest to, ze podpisywali umowy
wiedzac z gory, ze za cene kontraktowa nie sa w stanie zrealizowa¢ przedmiotu
zamoOwienia, to dokladnie taki sam zarzut mozna postawi¢ drugiej stronie umowy.

Znane w prawie zamowien publicznych pojecie ,razaco niskiej ceny”
nie zostalo zastosowane przez Zamawiajacego na zadnym z kontraktow na budowe
autostrad czy drog ekspresowych. Reprezentanci Skarbu Panstwa, obserwujac to,
co nazywane bywa ,wojna cenowa” miedzy oferentami w oglaszanych przetargach,
chwalili sie publicznie ,,0szczednoéciami” jakie poczynili w §rodkach przeznaczonych
na budowe drog. Niewykluczone, ze te ,,0szczedno$ci” to wlasnie pienigdze, ktorych
teraz domagaja sie podwykonawcy. W obecnym systemie prawnym, Zamawiajacy
nie musi bada¢ czy zlozona oferta nie zawiera razaco niskiej ceny, chyba ze podejmie
uzasadniong  watpliwos¢. Uczynienie z badania ceny  obowiazku
w jasno zdefiniowanych warunkach (np. przy okre§lonym procentowo odstepstwie
od kosztorysu Zamawiajacego) pomogloby wyeliminowa¢ nierealistyczne oferty
zdesperowanych lub nierzetelnych Wykonawcow.

Innym zaniedbywanym obowiazkiem Zamawiajacego, wynikajacym z ustawy
Prawo zamowien publicznych, jest badanie zdolnos$ci oferenta do realizacji
przedmiotu zamoéwienia. Gdyby to zostalo wykonane w przypadku udzielenia
zamoOwienia z wolnej reki na dokonczenie budowy odcinka C autostrady A2
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miedzy Lodzia i Warszawg, by¢ moze nie byloby potrzeby uchwalania w trybie pilnym
ustawy o splacie niezaspokojonych naleznoSci. W ostatnich latach nastapilo tez
obnizenie kryteriéw, ktére musi spelnié¢ ubiegajacy sie o zamoéwienie, przez co
— jak z dumg podkresla GDDKiA - wielokrotnie wzrosla liczba podmiotéw,
ktére mogly ubiega¢ sie o zamoOwienie. Je§li do tego doda¢ ustawowa mozliwosé
nieograniczonego ,polegania na zasobach innych podmiotow” przy ubieganiu sie
o zamoOwienie, okazuje sie, ze system nie stwarza zadnych zabezpieczen
przed wykonawcami, ktérzy nie daja gwarancji wywigzania sie z realizacji umowy.
Stanowisko prezentowane przez przedstawicieli strony publicznej, ze ,to jest problem
Wykonawcy, ktory zlozyl oferte” w $wietle wydarzen wokol budowy autostrad,
nie da sie obronic.

Powaznym problemem jest nier6wnos$¢ stron kontraktow, a zwlaszcza podzial
ryzyk. Dazeniem Zamawiajacego jest przerzucenie niemal wszystkich ryzyk
na Wykonawce. Temu shizy preferowanie formuly ,Zaprojektuj i Buduj”,
ktoéry zdejmuje z inwestora odpowiedzialno$¢ za wadliwe przygotowanie inwestycji
i odsuwa niebezpieczenistwo roszczen ze strony Wykonawcow. Przygotowywane
w GDDKIiA dokumenty, ktére byly niedawno poddane konsultacjom $§rodowiskowym
(Program Funkcjonalno Uzytkowy — cze$¢ opisowa) odpowiadaja tej filozofii.
Charakterystyczne dla niej jest zdanie: ,zmiany iloSci lub parametrow (...),
przy ktorych uzyto okre$len ,orientacyjnie” lub ,okolo”, jakie moga mie¢ miejsce
w trakcie opracowywania przez Wykonawce raportu wykonanego w ramach ponownej
oceny oddzialywania na Srodowisko, Projektu Budowlanego i Projektu
Wykonawczego, nie beda powodowaly zwiekszenia Zaakceptowanej Kwoty
Kontraktowej.”

Iloéci, o ktorych mowa w cytacie to miedzy innymi: dlugos$ci lacznic
na wezlach, iloé¢ i gabaryty przejs¢ ekologicznych, parametry obiektéw inzynierskich,
iloé¢ i powierzchnia ekranéw akustycznych, powierzchnia zbiornikow retencyjnych,
iloé¢ i rodzaj kolizji z urzadzeniami obcymi i wiele innych. Wykonawca, w ramach
okreslonej przez siebie ceny zawartej w ofercie, ma wykona¢ wszelkie inne roboty,
jakie okaza sie niezbedne do wykonania przedmiotu zamodwienia i nawet
o odmiennych parametrach niz zalozono w PFU, a ktérych nie jest w stanie
przewidzie¢ na etapie skladania oferty. Dodatkowo na Wykonawce naklada sie
obowigzek wynegocjowania i przygotowania dla Zamawiajacego umow z gestorami
urzadzen obcych i wiele innych obowigzkéw tradycyjnie nalezacych do inwestora,
bez wzgledu na formule realizowanego kontraktu. Sa to warunki, w ktorych
odpowiedzialny Wykonawca nie powinien sklada¢ oferty. Jezeli jednak zlozy
i w trakcie realizacji kontraktu napotka na przeszkody, uslyszy od Zamawiajacego,
ze powinien takie ryzyka wkalkulowaé w oferte.

Rownos$é stron powinna polega¢ na tym, ze w sytuacji kiedy pojawia sie
problem, np. brak lub blad w dokumentacji, nieprecyzyjny opis przedmiotu
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zamOwienia, siadaja one wspoOlnie do poszukiwania rozwigzan i dyskutuja
o ewentualnych zwigzanych z tym kosztach. Tymczasem strona publiczna odmawia
wszelkich dyskusji, uwazajac, ze Wykonawca podpisujac kontrakt decyduje sie
na realizacje niezaleznie od wszystkich okolicznos$ci. Niedostatek partnerskich relacji
stron umowy znajduje tez wyraz w odmowie dyskusji na temat rozwigzan
alternatywnych, stosowania znanego w S$wiecie mechanizmu zwanego value
engineering, czyli poszukiwania metod obnizki kosztoéw z korzy$cig dla obu stron.

Brak elastycznos$ci w stosowaniu przepisow przetargowych wyraza sie takze
w niemozliwos$ci waloryzowania kontraktow (indeksowania) o wskaznik wzrostu cen
surowcOw i materialbw budowlanych, paliw. Od momentu opracowania oferty
do rozpoczecia budowy mija czesto znaczny czas, ruchy cenowe materialéw i paliw
trudno przewidzie¢. Jak wynika z raportu dla Ogoélnopolskiej Izby Gospodarczej
Drogownictwa, w okresie od marca 2009 do marca 2012 $rednia cena asfaltu
drogowego 35/50 wzrosla az o 108%. Poniewaz udzial kosztow materialéw i energii
w ogolnych kosztach operacyjnych firm budowlanych przekracza 60%, tak znaczny
wzrost cen asfaltu a takze paliw, musial przyczyni¢ sie do spadku rentownoé$ci firm
drogowych. Te, ktore zyja wylacznie z budownictwa drogowego, w wielu przypadkach
ponoszg straty.

Podsumowujac: Wadliwie zorganizowany system udzielania zamoéwien
Wykonawcom i niewladciwe zapisy umowne, a takze brak partnerskich relacji
miedzy Zamawiajacym a podmiotami rynkowymi wydal ,zatrute owoce”. W Polsce,
ktéra uniknela recesji i moglta wpompowaé w inwestycje infrastrukturalne ogromne
srodki z Unii Europejskiej, zamiast rozwoju calej branzy drogowej, mamy upadlo$ci
firm, desperacje podwykonawcow nie mogacych doczekac sie zaplacenia naleznoSci,
opOznienia sztandarowych inwestycji.

Apelujemy do Sejmu RP, aby w drodze stanowienia madrego prawa stworzyt
podwaliny = dobrze  dzialajacego  systemu, sprzyjajacego  inwestycjom
infrastrukturalnym, a jako organ najwyzszej wladzy poddal wnikliwemu nadzorowi
sposob wykonywania tego prawa przez administracje panstwowa. Wierzymy bowiem,
ze kontynuowany bedzie wielki program budowy nowoczesnej sieci drogowej
w Polsce, a decyzje o $rodkach budzetu UE w nowej perspektywie zapewnia mu
podstawy finansowe. Tym wazniejsze wydaje sie unikniecie popelionych w ostatnich
latach bledow.

Przypomnijmy raz jeszcze zmiany, ktére uwazamy za absolutnie konieczne:

e Zabronienie stosowania najnizszej ceny jako jedynego kryterium
przy rozstrzyganiu przetargéw na prace projektowe i nadzoér

e Wprowadzenie minimalnej wartoSci zamowienia, powyzej ktorej obowiazkowe
jest badanie wiarygodnosci oferentéw z zachowaniem szczegblnych procedur
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Zapisanie w ustawie obowigzku szczegbélowego badania ceny pod katem
stosowania cen razaco niskich w przypadku gdy odbiega od kosztorysu
inwestora o okreslong wielko$¢ (np. 15%)

Zabroni¢ w ustawie umownych zapiséw nakazujacych Wykonawcom
wykonywanie dodatkowych prac w ramach Zaakceptowanej Ceny
Kontraktowe;j

Wykluczy¢ mozliwo$éé tzw. ,handlu referencjami” przez wylaczenie pewnego
typu zamowien z mozliwosci ,,polegania na potencjale innych podmiotéw”
Wprowadzi¢ indeksacje wysoko$ci umow w zaleznosci od zmian cen surowcow
i materialow

Z wyrazami szacunku

Zbigniew Katlarek

Stowarzyszenia
gowy
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