WICEPREZES
NAJWYZSZEJ I1ZBY KONTROLI
Wojciech Kutyta

KIN.411.001.01.2017
1/17/001

WYSTAPIENIE
POKONTROLNE

Tekst ujednolicony wystapienia pokontrolnego

uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Uchwata

Nr 62/2018 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 12 grudnia 2018 r.



Numer i tytut kontroli

Jednostka
przeprowadzajgca
kontrole

Kontrolerzy

Jednostka
kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowanej

Ocena ogodlna ‘

|. Dane identyfikacyjne kontroli

1/17/001 — Przygotowanie administracji rzadowej do prowadzenia elektronicznego
poboru opfat drogowych (KSPO) po 2018 roku

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Infrastruktury

1. Marcin  Chmielewski, Doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli
nr KIN/89/2017 z dnia 04.12.2017 r.

(dowod: akta kontroli str. 1-2)

2. Agnieszka Sej, Specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KIN/41/2018 z dnia 11.05.2018 r.

(dowod: akta kontroli str. 3-4)

Ministerstwo  Infrastruktury’,  ul. Chatubinskiego ~ 4/6, 00-928  Warszawa
(dalej: Ministerstwo)

Maria Wasiak - od 22 wrzesnia 2014 r. do 16 listopada 2015 r. — Minister Infrastruktury
i Rozwoju, Andrzej Adamczyk - od 16 listopada 2015 r. Minister Infrastruktury
i Budownictwa, od 9 stycznia 2018 r. Minister Infrastruktury? (dalej: Minister)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie3 dziatania podejmowane przez Ministra
Infrastruktury w celu zapewnienia kontynuacji elektronicznego poboru opfat
drogowych po 2018 roku.

W ocenie NIK dziatania te prowadzone byty w sposob nierzetelny i skutkowaty
istotnym ograniczeniem czasu niezbednego do wyboru wykonawcy nowego KSPO
i przejecia ustugi poboru opfat od dotychczasowego operatora. Od chwili ztoZenia
pierwszych wnioskow przez GDDKIA dotyczacych KSPO do wypracowania
| zaakceptowania przez Ministra koncepcji elektronicznego poboru optat drogowych
mineto niemal dwa lata®, wskutek czego GDDKIiA wszczeta postepowanie
przetargowe dopiero dnia 14 grudnia 2016 r. W harmonogramie udzielenia
zambwienia publicznego okreslono terminy poszczegdlnych czynnosci, ktdre
zaktadaly zbyt matg rezerwe czasowg na ewentualne odwotania uczestnikow
przetargu.

Ostatecznie na 11 miesiecy przed terminem wygasniecia umowy z aktualnym
operatorem KSPO, z uwagi na ztozone przez uczestnikéw przetargu odwotania oraz

* Wezesniej Ministerstwo Infrastruktury, Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju oraz Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa.

2 0d 16 listopada.2007 r. do 07 listopada.2011 r. Ministrem byt Cezary Grabarczyk, od 18 listopada 2011 r. do 27 listopada
2013 r. byt Stawomir Nowak, od 27 listopada 2013 r. do 22 wrzes$nia 2014 r. byta Elzbieta Bienkowska.

3 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogdlnej wedtug proponowanej skali bytoby nadmiemie utrudnione, albo taka ocena nie
dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje sig oceng opisowa,
badz uzupetnia oceng 0gding o dodatkowe objasnienie.

4 0d stycznia 2015 r. do zaakceptowania przez Ministra w dniu 25 listopada 2016 r. rekomendacji zespotu ds. przygotowania
koncepcji KSPO.



wynikajacg z tego faktu konieczno$¢ powtorzenia czynno$ci przez GDDKIA co
skutkowato  znacznym  wzrostem ryzyka niezakonczenia  postepowania
0 zamdwienie publiczne zgodnie z przyjetymi harmonogramami, dokonano zmiany
koncepcji poboru opfaty elektronicznej poprzez wskazanie w ustawie z dnia
8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektorych innych
ustaw® Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego jako nowego organu
obowigzanego do poboru opfat od dnia 3 listopada 2018 r.

W ocenie NIK, powierzenie poboru optaty elektronicznej Gtéwnemu Inspektorowi
Transportu Drogowego (dalej GITD) nie bylo rozwigzaniem gwarantujgcym
terminowe przejecie elektronicznego systemu poboru optat. Powierzenie poboru
optat podmiotowi publicznemu, ktéry dotychczas nie odpowiadat za KSPO,
wprowadzato nowe istotne ryzyko, ze rozwoj systemu i jego rozbudowa o nowe
odcinki drog nie bedzie realizowana lub istotnie ograniczona, do czasu nabycia
przez strone publiczng wiedzy i doSwiadczenia w zakresie rozbudowy
dotychczasowego KSPO lub zbudowania nowego systemu.

Ustalenia kontroli wskazujg, ze decyzja zostata podjeta bez posiadania rzetelnych
analiz i informacji dotyczacych zaréwno realnych mozliwosci i zasobdw posiadanych
przez te jednostke, jak rowniez liczby oraz zlozonosci wszystkich czynnikdw ryzyka
zwigzanych z przejeciem samego systemu. Minister podjat ww. decyzje pomimo
tego, Ze nie zostaty spetnione wszystkie istotne warunki (np. mozliwo$¢ wytaczenia
stosowania przepiséw prawa zamoéwien publicznych, w odniesieniu do zaméwien
zwigzanych z przejeciem i utrzymaniem ciggto$ci operacyjnej systemu), od ktorych
w ocenie8 GITD bylo uzaleznione powodzenie realizacji zadania zapewnienia
kontynuacji poboru opfaty elektronicznej po dniu 2 listopada 2018 roku.

Potwierdzeniem tej oceny sg wyniki analiz przeprowadzonych na pdzniejszych
etapach przez:

— GITD, ktéry w czerwcu 2018 roku wskazywat na brak mozliwosci skutecznego
minimalizowania zidentyfikowanych zagrozen, ktore sg krytyczne dla
kontynuowania dziatania elektronicznego systemu poboru optat drogowych,

— Ministerstwo Cyfryzacji, w ktérych jednostka wskazywata, ze z uwagi na
szereg zidentyfikowanych krytycznych probleméw nie jest mozliwe przejecie
systemu poboru optat przez podmioty z Grupy MC w zaktadanym terminie,
tj. do dnia 3 listopada 2018 .

W ocenie NIK, z uwagi na opisane powyzej nieprawidtowosci oraz pozostajace na
dzien zakonczenia kontroli:

- ryzyka zwigzane z krytycznie krotkim czasem pozostatym do zakorczenia
obowigzywania umowy z obecnym operatorem KSPO,

- problemy zwigzane z konieczno$cig stosowania Prawa zamoéwien publicznych,
brakiem realnego transferu wiedzy o KSPO, brakiem wystarczajgcych
kompetencji po stronie GITD uniemozliwiajace skuteczne minimalizowanie
wskazanych zagrozen,

istnieje bardzo wysokie ryzyko braku mozliwo$ci terminowego przejecia systemu
zgodnie z zatozeniami ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz innych ustaw.

W ocenie NIK na wspomniane powyzej nieprawidtowos$ci mogt mie¢ wptyw fakt, ze
w okresie 2012-2018, tj. 6 lat, Minister nie przeprowadzit w GDDKIA kontroli

5 Dz.U.z2018r., poz. 12.
6 717 pazdziernika 2017 roku.



Opis stanu
faktycznego

w zakresie KSPO. Kontrole moglty z duzym wyprzedzeniem wskaza¢ na ryzyka
zwigzane z przejeciem systemu poboru optaty elektronicznej i umozliwi¢ podjecie
adekwatnych dziatan.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze zakonczenie dialogu konkurencyjnego na
drugiej turze spowodowato, ze strona publiczna nie osiggneta jednego z celdw tego
postepowania, ktérym bylo udzielenie zamawiajgcemu informacji o biezgcych
rozwigzaniach oraz warunkach rynkowych dotyczacych systemow poboru opfat
Kluczowym etapem miata byC trzecia tura Dialogu, tj. przeprowadzenie
indywidualnych spotkan z kazdym Wykonawcg i pozyskanie informacji w zakresie
mozliwosci terminowego przejecia ustugi elektronicznego poboru optat drogowych.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Dzialania Ministra zmierzajace do kontynuacji poboru
opflaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r.

W dniu 2 listopada 2010 r. zawarta zostata przez GDDKIA umowa na
zaprojektowanie, dostawe oraz obstuge Krajowego Systemu Poboru Opfat
elektronicznego oraz manualnego systemu poboru opfat (dalej Umowa KSPO).
Umowa KSPO zawarta zostata z konsorcjum firm? [...]8, na okres 8 lat, co oznacza,
Ze wygasnie ona 2 listopada 2018 .

Dla zapewnienia kontynuacji poboru optat na ptatnych drogach panstwowych po
2 listopada 2018 r., w dniu 30 lipca 2015 r. Ministerstwo po uprzednich pismach
GDDKIA?, polecito GDDKIA powotanie Zespotu roboczego ds. przygotowania
postepowania przetargowego majacego na celu wybér podmiotu odpowiedzialnego
za wdrozenie i obstuge systemu poboru optat. GDDKIiA zostata jednocze$nie
poinformowana, ze decyzje w zakresie strategii poboru optat po 2018 roku nie
zapadty, poniewaz wdrozenie tzw. Zintegrowanego Systemu Poboru Opfat (dalej:
ZSPO) uzaleznione byto od niepodjetej kierunkowej decyzji Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw (koncepcja ZSPO byta oméwiona w dokumentacji ztozonej do KPRM
3 marca 2015 r.). Ponownie 10 listopada 2015 r. Ministerstwo zlozyto do KPRM
wniosek ws. wigczenia koncepcji ZSPO do Wykazu prac legislacyjnych Rady
Ministréw. Ze wzgledu na uwagi innych Ministerstw prace nad koncepcjgq ZSPO nie
byty kontynuowane.

Po listopadzie 2015 r., tj. po zakonczeniu prac nad ZSPO, zostaly podjete nowe
prace nad systemem poboru optat drogowych. W tym celu w pierwszej kolejnosci
dokonano przegladu systemu poboru opfat funkcjonujacych w innych krajach.
GDDKIA dwukrotnie, tj. przy pismach z dnia 25 stycznia 2016 r. oraz z dnia
17 czerwca 2016 r., wniosta do Ministerstwa o akceptacje zatozen dla nowego
systemu poboru optat celem uruchomienia postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, co pozostawato bez formalnej odpowiedzi Ministerstwa. GDDKIA
zaznaczafa, ze niepodjecie przez wiadze resortu strategicznych decyzji w zakresie
przysztosci KSPO moze w istotny sposob zagrozi¢ kontynuacji poboru optat po

7 Konsorcjum firm [...] Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
z 2018 r., poz.1330 ze zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1010) NIK wylaczyta jawnos$c¢ informacji w zakresie nazw czionkéw Konsorcjum. Wylaczenia dokonano
w interesie przedsigbiorcow.

8 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK
wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie nazw cztonkéw Konsorcjum. Wytaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcow.

9 W piSmie z dnia 23.01.2015 r. GDDKIiA zawnioskowato o potwierdzenie kluczowych decyzji i zatozen w zakresie
Zintegrowanego Systemu Poboru Optat (ZSPO). W pismie z dnia 21.04.2015 r. GDDKIA prosito o informacje badz decyzje
w zakresie dalszych prac nad koncepcjg i wdrozeniem ZSPO.



zakonczeniu okresu realizacji biezacej umowy, a w konsekwencji stabilnosci zrodta
przychodéw dla Krajowego Funduszu Drogowego (dalej; KFD). GDDKIA
wskazywata, ze z uwagi na czas potrzebny na przeprowadzenie postepowania
przetargowego oraz na organizacie procesOw operacyjnych, technicznych
I technologicznych przez nowego wykonawce konieczne jest ogtoszenie przetargu
na nowego wykonawce, najpdzniej w dniu 2 listopada 2016 r., a zawarcie umowy
powinno nastgpi¢ najpozniej w dniu 2 listopada 2017 r. W sierpniu 2016 r. GDDKIA
zostat poinformowany przez Ministerstwo o planowanym powotaniu organu
pomocniczego w postaci Zespotu.

(dowod: akta kontroli str. 5-10, 373-466, 586-622, 626-629, 905-908)

Zarzadzeniem nr 39 Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 14 wrzesnia 2016 r.
(dalej: Zarzadzenie nr 39), powotany zostat Zespdt do spraw przygotowania nowego
systemu poboru optat dla pojazddw ciezkich i lekkich (dalej: Zespot)10.

W okresie od 19 wrzesnia 2016 r. do 27 pazdziernika 2016 r. tj. od dnia pierwszego
posiedzenia Zespotu do dnia przekazania do akceptacji Ministra wynikéw prac
Zespotu wraz z rekomendacjg do decyzji kierunkowej w zakresie poboru optat
drogowych po 2 listopada 2018 r. Zespot przeanalizowat i wypracowat m.in.:

- propozycje gtownych zatozen dla postepowania przetargowego na nowego
wykonawce systemu poboru optat po 2018 r.;

- scenariusze dla nowego systemu poboru optat, z uwzglednieniem wariantow
dziatan strony publicznej w zakresie strategii poboru optat w Polsce. Analizowano
wariant umowy 10 letniej (dtugookresowej na lata 2018-2028) oraz wariant umowy
krétkookresowej wraz z rdwnolegtymi pracami nad strategig poboru opfat tj. umowa
3 letnia (2018-2021) oraz umowa 5 letnia (2018-2023), z oszacowaniem kosztow,
przychodow, korzysci, ryzyk i obszaréw decyzyjnych;

- zakres danych o przejazdach jaki powinien by¢ gromadzony w nowym systemie
poboru optat na potrzeby innych stuzb m.in. policji, strazy granicznej, stuzby celnej;

- propozycje zmian w systemie czynnosci kontrolnych w ramach systemu uiszczania
opfaty elektronicznej z uwzglednieniem rekomendowanych wariantdw umoéw 3, 5
i 10 letnigj™.

Zgodnie z § 2 pkt. 6 Zarzadzenia nr 39, Zespdt przekazat 27 pazdziernika 2016 r.
Ministrowi wyniki prac wraz z rekomendacja do decyzji kierunkowe]
w zakresie systemu poboru optat po 2 listopada 2018 r., ktdrej gtowny zakres
dotyczyt:

10 Zgodnie z par. 2 Zarzadzenia do zadan Zespotu nalezato w szczegélnosci:
1. analiza obecnego systemu poboru optat drogowych oraz zidentyfikowanie jego stabych i mocnych stron;

2. zdefiniowanie gtéwnych zatozen, ktére ma realizowa¢ system poboru optat drogowych po dniu 2 listopada 2018 r.
z uwzglednieniem zalet oraz ograniczeniem mankamentow obecnego systemu;

3. wypracowanie optymalnych rozwigzan sktadajacych sie na system poboru optat drogowych stanowigcych
podstawe do przygotowania dokumentacji przetargowej w celu wytonienia wykonawcy/operatora systemu poboru
optat drogowych,

4. koordynowanie przygotowania i opiniowanie gtdwnej dokumentacji zwigzanej z systemem poboru opfat
drogowych,

5. nadzér nad dokonaniem niezbednych uzgodnien dokumentacji dla nowego systemu poboru optat drogowych
z wiasciwymi instytucjami i podmiotami,

6.  przedstawienie do akceptacji Ministra wynikow prac Zespotu wraz z rekomendacjg do decyzji kierunkowej
w zakresie systemu poboru optat drogowych po dniu 2 listopada 2018 r.

" Jak réwniez koncepcje nowej funkcjonalnoéci dot. kontroli zezwoleh zagranicznych majaca na celu zwigkszenie efektywnosci
tych kontroli m.in. poprzez ustanowienie obowigzku wprowadzenia numeréw zezwolen do systemu viaTOLL przez przewoznikéw
z Panstw, z ktorymi wymieniany jest kontyngent zezwolen zagranicznych, zakres wymagan jaki nalezy postawi¢ nowemu
wykonawcy w zakresie czynnosci kontrolnych.



- Rekomendacja 1 - udzielenie zaméwienia publicznego na wybdr wykonawcy
powinno by¢ uruchomione na poczatku listopada 2016 r. w trybie dialogu
konkurencyjnego.

- Rekomendacja 2 - dwoch wariantdw dziatan tj. zawarcie 10-letniej umowy na
podstawie obowigzujacych przepisdw prawa, z przewidziang w umowie mozliwo$cig
zmiany prawa w trakcie jej realizacji, z mozliwoscig wprowadzenia zmian do umowy
albo zawarcie umowy na krotszy okres (propozycja 3 lub 5 lat) i rownolegte prace
nad docelowym systemem poboru optat w Polsce.

- Rekomendacja 3 - przyjecia obecnych zasady ksztattowania sieci opfat — optaty
wprowadzane sg na wszystkich odcinkach autostrad i drog ekspresowych oraz na
wybranych odcinkach drég krajowych, ktore powinny by¢ zabezpieczone przed
ucieczkg ruchu lub ktére w przyszioSci nie bedg przebudowywane na drogi
ekspresowe i charakteryzujg sie wysokim poziomem ruchu ciezkiego.

- Rekomendacja 4 - nalezy przewidzie¢c mozliwoS¢ rozszerzenia manualnego
systemu poboru optat od pojazddéw lekkich na inne odcinki autostrad, zgodnie
Z obecnymi przepisami.

W rekomendacji zaznaczono réwniez, ze rok wczesniej powinno rozpoczal sie
przejmowanie systemu przez nowg firme tj. nalezy wybra¢ i podpisa¢é umowe
z nowym wykonawcg do 2 listopada 2017 r.

Minister w dniu 25 listopada 2016 r., a wiec po terminie wskazanym przez GDDKIA
jako najpdzniejszy dla rozpoczecia postepowania o udzielenie zamodwienia
publicznego, zaakceptowat bez uwag rekomendacje nr 1, 2 oraz 4. Powierzyt
GDDKIA zadanie udzielenia zamdwienia publicznego na wybér wykonawcy nowego
systemu poboru optat drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego. W tym celu
GDDKIA zostata zobowigzana do powotania Zespotu ds. zaméwienia publicznego
na system poboru opfat. Okreslit rowniez, ze umowa z wykonawcg zostanie zawarta
na okres 6 lat (od 2018 r. do 2024 r.), plus jeden rok na przejecie systemu od
obecnego wykonawcy. Ponadto zatozyt, ze w okresie trwania ww. umowy
w Ministerstwie prowadzone bedg prace nad docelowym systemem poboru optat
w Polsce uwzgledniajace szerokie zmiany systemu prawnego. Umowa nie bedzie
przewidywata nowych funkcjonalno$ci wymagajacych zmiany przepiséw prawa,
a nowe funkcjonalno$ci niewymagajace zmian przepiséw prawa zostang precyzyjnie
okreslone na etapie dialogu z oferentami i zostang wpisane w warunki drugiego
etapu przetargu, a nastepnie w umowe. W zakresie rekomendacji nr 3 Minister
wskazat, ze optaty od pojazdéw ciezkich tj. o dopuszczalnej masie catkowitej
powyzej 3,5 tony, wprowadzane bedg na wszystkich odcinkach autostrad i drég
ekspresowych oraz na maksymalnie duzej sieci drdg krajowych, na ktorych
w rachunku ekonomicznym uzasadniony bedzie pobér optat'2.

Zgodnie z § 2 pkt. 3 i 4 Zarzadzenia nr 39 Zespdt zaopiniowat dokumentacje
niezbedng do uruchomienia przez GDDKIA postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego na wybor wykonawcy nowego systemu poboru optat drogowych oraz
tres¢ Materiatu Informacyjno-Negocjacyjnego dla wykonawcdéw dopuszczonych do
|l etapu postepowania przetargowego.

(dowdd: akta kontroli str. 5-272)

12 Uzupetnieniem do rekomendacji bylo pismo Ministerstwa z dnia 29 listopada 2016 r., w ktérym przekazano GDDKIA
dodatkowe informacje potrzebne do uruchomienia postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego m.in. w zakresie sieci
drég krajowych do objecia systemem poboru optat, sieci, ktéra powinna by¢ objeta manualnym systemem poboru optat,
interoperacyjnosci z koncesjonariuszami, kwestii organizacyjnych dot. komisji przetargowej, $rodkéw na finansowanie systemu
poboru opfat.



Ustalone
nieprawidtowosci

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

Niepodejmowanie przez Ministerstwo, w okresie styczen 2015 r. — sierpien 2016 r.
skutecznych dziatan zwigzanych z wypracowaniem koncepcji poboru optat
drogowych po 2 listopada 2018 r. Zaniechanie to spowodowato rozpoczecie
przygotowania postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego przez GDDKIA
w terminie, ktdry znacznie ograniczat czas niezbedny do rzetelnego jego
przeprowadzenia. Graniczna data rozpoczecia postepowania o udzielnie
zamdwienia zostata okreslona przez GDDKIA na 2 listopada 2016 r., natomiast
podpisanie nowej umowy powinno nastgpi¢ najpdzniej 2 listopada 2017 r.
Podpisanie nowej umowy na rok przed zakonczeniem aktualnej umowy byto istotne
z punktu widzenia majacego sie rozpocza¢ w identycznym terminie procesu
zwrotnego przejmowania KSPO od obecnego wykonawcy. GDDKIA odpowiednio
wczesnie, tj. w styczniu 2015 r., zwracata uwage Ministerstwa na pilng potrzebe
podjecia decyzji co do ksztattu KSPO po 2 listopada 2018 r. Zesp6t do spraw
przygotowania nowego systemu poboru opfat dla pojazdow ciezkich i lekkich, ktory
miat przedstawi¢ Ministrowi rekomendacje do akceptacji, zostat powotany
16 wrzesnia 2016 r., natomiast same rekomendacje zostaty zaakceptowane
25 listopada 2016 r. W tym dniu GDDKIiA mogta dopiero rozpocza¢ przygotowanie
do postepowania o udzielnie zamowienia publicznego, ktore formalnie rozpoczeto
sie 14 grudnia 2016 r. Zgodnie z przygotowanym przez GDDKIA harmonogramem
udzielenia zamdwienia publicznego zawarcie umowy miato nastapi¢ w listopadzie
2017 r. (w wariancie bez odwofan) albo w lutym 2018 r. (wariant z odwotaniami).
Terminy okreslone w harmonogramie zakladaly jednakze zbyt mate rezerwy
czasowe na ewentualne odwotania, co w sytuacji faktycznego ziszczenia sie tego
scenariusza spowodowato, ze planowany termin podpisania umowy zostat okreslony
na lipiec 2018 .

Zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa kwestie poboru optat sg zagadnieniami
bardzo skomplikowanymi i wymagajacymi rozwaznego dziatania. Opracowana
w 2015 roku koncepcja zaktadajgca potaczenie w obowigzkowym elektronicznym
systemie poboru optat zaréwno optat od pojazdow lekkich jak i cigzkich budzita
istotne zastrzezenia. Zastrzezenia te dotyczyly zardwno fizycznej mozliwosci
wdrozenia koncepcji w wyznaczonym czasie jak i kosztow jakie bytyby zwigzane
z jej wdrozeniem. Ministerstwo wyjasnito, ze koncepcja ta nigdy nie zostata
uzgodniona na forum rzadowym czego dowodzg zgtoszone zasadnicze uwagi
Ministerstwa Finansow oraz Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Z tego tez powodu
nie zdecydowano sie na kontynuacje rozwigzania proponowanego przez 6wczesne
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju. Rozpoczeto prace nad nowg strategig poboru
opfat. Pierwszym krokiem byt przeglad systeméw poboréw optat funkcjonujgcych
w innych krajach. W celu lepszego rozeznania praktycznych uwarunkowan
systemow poboru opfat temat ten poruszano podczas spotkan bilateralnych (np.
Czechy, Korea Potudniowa) czy wyjazdéw studyjnych (np. Wegry). Dokfadne
sprawdzenie praktycznych rozwigzan funkcjonujacych w innych krajach miato na
celu podjecie decyzji co do optymalnego ksztattu i formy funkcjonowania systemu
poboru opfat. W zwigzku z prowadzonymi przez Ministerstwo Finanséw pracami
zwigzanymi z uszczelnianiem systeméw podatkowych zaczeto rozwazaé idee
przejecia KSPO od podmiotu komercyjnego, tak aby panstwo posiadato petng
kontrole nad tym systemem i danymi, ktore agreguije.(...) Zespét nie zostat powotany
wczes$niej oraz pisma GDDKIA z dnia 25 stycznia 2016 r. oraz dnia 17 czerwca 2016
r. pozostawaty bez formalnej odpowiedzi, poniewaz w tym czasie nie zostaty podjete
ostateczne decyzje — przede wszystkim z uwagi na ewoluujaca koncepcje podejscia
do kwestii KSPO. Nie oznacza to jednak, (...), ze GDDKIA nie posiadata informacii
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

na temat kierunkdéw prowadzonych prac. Odbywaty sie w tym temacie spotkania,
przedstawiciel GDDKIA brat udziat réwniez w wyjazdach studyjnych czy
spotkaniach, na ktérych omawiano systemy poboru optat w innych krajach. Efektem
tych wszystkich prac byta decyzja o koniecznosci powotania Zespotu, ktory
przedstawi formalne rekomendacje dotyczace kontynuacji systemu poboru optat
biorac pod uwage istniejace uwarunkowania formalne i czasowe.

(dowdd: akta kontroli str. 373-376, 586-588, 621-622)

W ocenie NIK skutkiem dziatan Ministerstwa byto rozpoczecie z opdznieniem
postepowania przetargowego oraz znaczne skrocenie czasu potrzebnego na
wdrozenie rozwigzan umozliwiajgcych kontynuacje poboru opfat po 2 listopada
2018 r. Pomimo, ze GDDKIA juz na poczatku 2015 r. zwracata uwage Ministerstwa
na koniecznos¢ rozpoczecia dziatan majacych na celu zapewnienie poboru opfaty
elektronicznej po 2 listopada 2018 r., Minister podejmowat spdznione decyzje
skutkujgce skréceniem czasu na wybdr nowego operatora systemu. Ponadto
GDDKIA zgodnie z art. 13 hd ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych'® moze powierzy¢ budowe lub eksploatacje systemu elektronicznego
poboru optat elektronicznych innemu podmiotowi wylgcznie za zgoda ministra
wlasciwego ds. transportu. Rozpoczecie przez GDDKIiA przygotowania do
rozpoczecia postepowania o0 udzielenie zamowienia publicznego bez kierunkowe;
decyzji Ministra bytoby dziataniem nielegalnym.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki
w badanym obszarze.

2. Powierzenie zadania poboru opfaty elektronicznej
Gtéwnemu Inspektorowi Transportu Drogowego

Postepowanie o udzielenie zamdwienia publicznego na wybdér wykonawcy nowego
systemu poboru optat drogowych zostato wszczete przez GDDKIA 14 grudnia
2016 r4. W dniu 20 lutego 2017 r. nastgpito otwarcie wnioskow
0 dopuszczenie do udziatu w postepowaniu, a 18 kwietnia 2017 r. zakonczenie
etapu weryfikacji wnioskéw. Lista wykonawcdéw dopuszczonych do Il etapu
przetargu zostata ogtoszona w dniu 21 kwietnia 2017 r. W dniu 2 maja 2017 r. do
Krajowej Izby Odwotawczej (dalej: KIO) zostaty ztozone dwa odwotania na decyzje
GDDKIA dotyczace zadania wykluczenia wskazanych wykonawcdw lub powtdrzenia
weryfikacji ~ wnioskow  (zlozone przez  konsorcja®.)[...]'"t  Wyrok KIO
z 8 czerwca 2017 r. nakazat m.in. uniewaznienie czynnosci GDDKIA z 21 kwietnia
2017 r. t. zawiadomienia o wynikach oceny spetnienia warunkow udziatu
w postepowaniu oraz ponowng ocene wnioskdw, co znacznie opdznito przebieg
postepowania przetargowego. Petne wdrozenie ww. wyroku KIO, zakonczone
zostato w sierpniu 2017 r. powtdrnym ogtoszeniem listy wykonawcow
dopuszczonych do przetargu. Zgodnie z pierwotnym harmonogramem
postepowania przetargowego zawarcie umowy z Wykonawcg planowane byto na
listopad 2017 r. (wariant bez odwotat). W czerwcu 2017 r. ze wzgledu na

8 Dz. U.z2017 r., poz. 2222, ze zm.

4 Przedmiot zamdwienia ,Krajowy system poboru optat wraz z czynno$ciami zwigzanymi z poborem optaty elektronicznej oraz
z czynnosciami zwigzanymi z poborem opfat za przejazd”.

5 Odwotania sktadane byty réwniez wczesniej na tre$¢ ogloszenia.

16 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze

zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK
wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie nazw cztonkéw Konsorcjum. Wylaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcow.
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oszacowany czas na odwofania'? termin ten przesunieto na czerwiec 2018 r.
Nastepnie we wrzesniu 2017 r. kolejny raz zmieniono harmonogram postepowania
przetargowego w zakresie terminu zawarcia umowy wyznaczajac go na lipiec
2018 .

(dowdd: akta kontroli str. 233-267, 623-625, 626-629, 643-644, 890-900)

Zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa majac na uwadze narastajgce opoznienia
oraz konieczno$¢ zapewnienia ciggtosci funkcjonowania KSPO i statego
generowania przychodow z opfat drogowych do KFD, w lipcu 2017 r. rozpoczeto
robocze analizy mozliwych alternatywnych scenariuszy zabezpieczenia przychodow
KFD, z uwzglednieniem mozliwosci dokonania zmian ustawowych w celu przejecia
poboru optat przez strone publiczng. Rdéwnolegle analizowana byta $ciezka
trwajacego przetargu pod katem ryzyka braku wytonienia wykonawcy w terminie
umozliwiajagcym ptynne przejecie systemu i kontynuacje poboru optat w ramach
KSPO.

(dowdd: akta kontroli str. 5-10, 890-900)

Podsumowaniem analiz mozliwych alternatywnych scenariuszy zabezpieczenia
interesow Panstwa w zakresie systemu poboru optat drogowych, byta 6 stronicowa
informacja robocza'® sporzadzona w Ministerstwie w lipcu 2017 r. Informacja ta
wskazywata 6 scenariuszy'® alternatywnych wraz ze wskazaniem ich zalet i ryzyk.
W dokumencie wskazano, ze GDDKIA powinna dalej prowadzi¢ postepowanie
przetargowe, dgzy¢ do jego mozliwie najszybszego zakonczenia i zawarcia nowe;
umowy z wykonawcg systemu w terminie, ktéry pozwoli na jego przejecie?, jako
alternatywne rozwigzanie, generujace najwieksze korzySci i najmniejsze ryzyko
wskazano powierzenie poboru optat drogowych GITD.

Ww. informacja robocza wskazywata, ze powierzenie systemu poboru optat
drogowych czterem wymienionym w scenariuszach alternatywnych podmiotom
(poza GDDKIA i GITD) obarczone byto ryzykiem opodatkowania optaty za przejazd
podatkiem od towardw i ustug oraz ryzkiem udzielenia podmiotowi pobierajagcemu te
opfaty niedozwolonej pomocy publicznej w rozumieniu Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, dlatego scenariusze te zostaty wykluczone.

W przypadku powierzenia ww. zadan bezposrednio do wykonywania wskazanemu
organowi administracji rzadowej - GDDKIA lub GITD, konieczne byto uniewaznienie
postepowania o udzielenie zamdwienia prowadzonego przez GDDKIA. Przestankg,
ktéra mogta mie¢ zastosowanie do uniewaznienia postepowania byt art. 93 ust. 1 pkt
6 ustawy prawo zaméwien publicznych?! (dalej: Pzp) {j.. ,wystapienie istotnej zmiany
okolicznosci powodujgcej, ze prowadzenie postepowania lub wykonanie zamdéwienia
nie lezy w interesie publicznym, czego nie mozna byto wcze$niej przewidziec’.

7 Szacunkowy czas na odwofania (zlozenie odwotan, wyznaczenie terminu rozprawy, wykonanie czynnosci wynikajacych
z wyroku KIO).

'8 Pelna nazwa: ,Informacja dotyczaca analizowanych scenariuszy zapewnienia ciggtosci poboru opfat za przejazd po 2 listopada
2018r..

19 Scenariusz 1 — Opfaty pobiera samodzielnie Gtéwny Inspektor Transportu Drogowego, co do zasady bez udziatu wykonawcow
i podwykonawcow; Scenariusz 2 — Opfaty pobiera samodzielnie Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad, co do zasady
bez udzialu wykonawcéw i podwykonawcdw; Scenariusz 3 — Optaty pobiera nowo powotany podmiot publiczny (np.: w formie
panstwowej osoby prawnej lub agencji wykonawczej); Scenariusz 4 — Optaty pobiera jeden z Instytutow podlegtych MIB (Instytut
Budowy Drog i Mostéw lub Instytut Transportu Samochodowego); Scenariusz 5 — Optaty pobiera spétka prawa handlowego (np.
drogowa spétka specjalnego przeznaczenia); Scenariusz 6 — Opfaty pobiera [...]Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia
1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie nazwy
firmy. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcow.

2 Rekomendowano réwniez wstrzymanie sie¢ z podjeciem ewentualnych dziatan alternatywnych, przy jednoczesnym
zastrzezeniu, iz nalezy na biezaco monitorowaé postepy postepowania przetargowego i kazdorazowo po zakoriczeniu danego
etapu postepowania przetargowego dokonywac¢ analizy, czy konieczne jest podjecie dziatan alternatywnych.

2 Dz.U. 20171579 j.t.



W opinii Ministerstwa takq istotng zmiang okolicznosci byta w szczegdlnosci zmiana
prawa?2,

Ponadto zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa w zwigzku z informowaniem przez
GDDKIA o zagrozeniu przedtuzania postepowania przetargowego mogacym
skutkowac brakiem wyboru operatora KSPO w odpowiednim terminie, jednostka ta
zostat zobowigzana, na spotkaniu wewnetrznym, aby rozwazy¢ i opracowac
koncepcje samodzielnej obstugi systemu poboru optat bez korzystania
z kompleksowych ustug podmiotu komercyjnego. Zgodnie z wyjashieniami
Ministerstwa GDDKIA takiego materiatu nie opracowata, przy czym nie przedstawito
zadnych udokumentowanych dowodow potwierdzajacych, ze takie spotkanie sie
odbyto.

Wobec powyzszego oraz biorac pod uwage opoznienia w prowadzonym przetargu,
Ministerstwo  zaproponowato pobieranie opfaty elektronicznej GITD, ktéra
zadeklarowata mozliwo$¢ przejecia systemu w celu zapewnienia ciggtosci poboru
optat po 2 listopada 2018 r.

(dowdd: akta kontroli str. 341-372, 467-473, 712-714, 888-889)

GITD po zadeklarowaniu mozliwosci przejecia sytemu i zapewnieniu ciggtosci
poboru optat po 2 listopada 2018 r. przygotowat 17 pazdzierniku 2017 r. dokument
,LZatozenia do koncepcji wykonywania zadan z zakresu systemu elektronicznego
poboru opfat przez Gtdwnego Inspektora Transportu Drogowego” (dalej: Zatozenia).
Dokument ten zawierat m.in. ryzyka zwigzane z realizacjg koncepcji, warunki
pomysinosci koncepcji, kwestie wymagajace wyjasnienia, mocne i stabe strony
koncepcji, obszary procesu przekazania systemu poboru optat, zatozenia dotyczace
podziatu zadan i kompetencji, niezbedne zasoby kadrowe, zatozenia dotyczace
przejecia dokumentacji, koszty inwestycyjne i operacyjne oraz harmonogram.
Dokument ten wskazywat m.in. stabe strony koncepcji tj.: czas na wykonanie
procesu przejecia, strukture organizacyjng GITD nieprzystosowang do przejecia
KSPO, wysokoS¢ wynagrodzenia ograniczong przepisami ustawy z 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej23, stosowanie przepisow Prawa zamoéwien publicznych,
brak petnej wiedzy dotyczacej sposobu funkcjonowania KSPO na podstawie
dokumentacji wykonawcy.

Okre$lone zostaty rowniez potencjalne gtdwne ryzyka zwigzane z realizacjg
koncepcji, w tym 2 ryzyka krytyczne tj.. brak mozliwosci zawarcia umow
z podwykonawcami z pominieciem stosowania przepiséw Pzp oraz brak przepisow
w ustawie zmieniajacej ustawe o drogach publicznych, ktore stanowityby podstawe
prawng do niestosowania przepisow Pzp do zaméwier zwigzanych z procesami
przekazania KSPO do GITD.

GITD wskazywato, ze jednym z zasadniczych warunkéw pomysinosci koncepciji jest
to, ze stosowanie przepisow Pzp zostanie wylaczone w odniesieniu do zaméwien
zwigzanych z przejeciem i utrzymaniem ciggto$ci operacyjnej systemu przez okres
3 lat od dnia wejscie w zycie przepisow ustawy zmieniajace;.

(dowdd: akta kontroli str. 643-707)

W pazdzierniku 2017 r.24 rozpoczeto w Ministerstwie prace nad projektem ustawy
0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw. W dniu
9listopada 2017 r. Ministerstwo przekazato Przewodniczacemu Komitetu

2 7miana prawa, poniewaz jest ona czynnikiem zewnetrznym, niezaleznym od woli zamawiajacego, a sam fakt czestych zmian
w przepisach nie przesadza zaliczenia ich do kategorii zdarzen przewidywalnych, podobnie jak fakt wystepowania jakichkolwiek
powigzan pomiedzy zamawiajacym a inicjatorem zmian.

2 Dz. U.z2018r., poz. 1559.
2 Pierwsza wersja projektu ustawy zostata przedstawiona do opiniowania GITD w dniu 12 pazdziernika 2017 r.
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Ekonomicznego Rady Ministrow ,Koncepcje powierzenia GITD poboru opfat
drogowych w ramach Krajowego Systemu Poboru Opfat” oraz projekt ustawy
0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektorych innych ustaw. KERM
14 listopada 2017 r. rozpatrzyt i pozytywnie zaopiniowat projekt.

Jako gtowne zalety powierzenia GITD poboru optat drogowych po 2 listopada
2018 r. wskazano w projekcie ustawy m.in.: docelowg optymalizacje kosztow
funkcjonowania KSPO, nadzér i kontrola ministra wtadciwego do spraw transportu
nad organem realizujgcym pobor optat, nalezytg ochrone danych osobowych oraz
uniezaleznienie procesu poboru optat drogowych od podmiotow trzecich (w tym
z kapitatem  zagranicznym). Szczegéinie podkreslono doswiadczenie GITD
w prowadzeniu czynnosci kontrolnych w KSPO oraz w budowaniu i utrzymaniu
systemow teleinformatycznych.

W dniu 8 grudnia 2017 r. ustawa o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (dalej: ustawa z 8 grudnia 2017 r. o zmianie u.0.d.p.)
zostata uchwalona przez Sejm, natomiast opublikowana 3 stycznia 2018 .

Ministerstwo nie wydato polecenia zakonczenia prowadzonego przez GDDKIA
przetargu na wybdr nowego wykonawcy KSPO. Ministerstwo wyjasnito, ze
z wejSciem w zycie ww. ustawy GDDKIA utracita podstawy prawne do dalszego
prowadzenia postepowania przetargowego na wybdr wykonawcy systemu poboru
optat.

(dowdd: akta kontroli str. 5-10, 273-340, 811-877)

W Ocenie Skutkéw Regulacji ustawy z 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie u.0.d.p przyjeto,
ze koszty utrzymania i rozwoju KSPO finansowane bedg z KFD. Z budzetu panstwa
finansowane bedg koszty ptacowe pracownikéw GITD?5. Zatozono, Ze taczne koszty
zwigzane z przejeciem przez GITD utrzymania i rozwoju KSPO2 w okresie 2018-
2027 wyniosg 5,3 mid zt.

Zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa do dnia zakonczenia czynnosci kontrolnych
z budzetu panstwa dla GITD zostata uruchomiona rezerwa w kwocie 18,1 min zt na
pokrycie kosztow osobowych oraz nie zgtoszono do Ministerstwa, ze S$rodki
zabezpieczone w planie sg niewystraczajace.

(dowdd: akta kontroli str. 626-627, 630-642, 643-644, 793-810, 811-877)

W okresie 2012-2018 Ministerstwo nie przeprowadzito w GDDKIA kontroli
w zakresie KSPO?7. Ministerstwo wyjasnito, ze nadzér nad GDDKIiA w zakresie
systemu poboru optat sprowadzat sie do monitoringu przekazywanych codziennie
raportow z przychodéw KSPO oraz raportéw dot. zestawien ptatnosci oraz ich
porownywania z raportami przekazywanymi przez BGK. Dodatkowo w ujeciu
miesiecznym, kwartalnym i rocznym dane dot. wptywdw i wydatkéw niezbednych do
dziatania systemu przekazywane byty rowniez przez KFD. Wszelkie inne biezace
zagadnienia zwigzane z KSPO byly przedmiotem biezacych rozméw z GDDKIA,

25 Koszty ptacowe zwigzane ze stanowiskiem drugiego zastepcy GITD, stanowiskami inspektorskimi, stanowiskami do obstugi
KSPO oraz do realizacji zadan zwigzanych z udzielaniem ulg, egzekucjg i prowadzeniem postepowar administracyjnych.
Réwniez z budzetu panistwa finansowane bedg koszty elastycznego czasu pracy inspektoréw oraz wybranych pracownikéw,
w przypadku koniecznosci wykonywania przez nich pracy w systemie zmianowym.

2% Qraz koszty wprowadzenia elastycznego czasu pracy inspektorow i koniecznosci zwigkszenia ilosci pracownikow
kontrolujgcych szczelno$¢ systemu opfaty elektronicznej — te dwie kategorie nie sa bezposrednio powigzane z przejeciem
systemu opfat przez GITD natomiast w zakresie wprowadzenia elastycznego czasu pracy stanowig realizacje postulatu
zgtaszanego réwniez przez stuzby ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych.

27 W 2015 r. rozpoczeta zostata kontrola w zakresie realizacji umowy zawartej pomiedzy GDDKIiA a Konsorcjum [...] Na
podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze zm.)
i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK wytaczyta
jawno$¢ informacji w zakresie nazw cztonkéw Konsorcjum. Wytaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcéw. Kontrola zostata
jednak zawieszona, ze wzgledu na planowany audyt prawny umowy.
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Ustalone
nieprawidtowosci

a w przypadku wystapienia istotnych ryzyk organizowane byty spotkania ad hoc
w celu pilnego wypracowania rozwigzania.

(dowod: akta kontroli str. 708-711, 905-908)

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

Zarekomendowanie GITD jako podmiotu pobierajgcego opfate elektroniczng
po dniu 2 listopada 2018 r. bez dokonania szczegdtowej analizy mozliwosci
realizacji ww. zadania przez ten podmiot oraz pomimo identyfikacji istotnych ryzyk
realizacji tego zadania przez GITD.

Ministerstwo wyjasnito, ze kwestia zabezpieczenia interesu Skarbu Panstwa
w zwigzku z przedtuzajacym sie przetargiem na kontynuacje systemu poboru optat
byta analizowana na licznych spotkaniach roboczych organizowanych przez
podsekretarza stanu odpowiadajacego w resorcie za infrastrukture drogowa. Ze
spotkan tych nie byly sporzadzane oficjalne notatki. Natomiast jako podsumowanie
wszystkich narad, dyskusji i analiz roboczych sporzadzony zostat dokument
agregujacy wyniki  przeprowadzonych dziatan wskazujacy wady i zalety
poszczegolnych scenariuszy. Informacja ta miata posta¢ dokumentu roboczego,
i byla dokumentem nieformalnym oraz wewnetrznym. Ministerstwo wyjasnito
ponadto, ze nie sporzadzono analiz finansowych dla scenariuszy zawartych
w Informacji — nie byto takiej potrzeby, poniewaz ich cel byt inny — miaty ukazac
potencjalne dostepne mozliwosci dziatania oraz okresli¢ ryzyka dla poszczegoinych
Sciezek decyzyjnych.

(dowod: akta kontroli str. 341-372, 467-473)

Ministerstwo wyjasnito, ze nie otrzymato zapewnienia, ze GITD ma wystarczajace
zasoby kadrowe do przejecia systemu. Zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa
zasoby kadrowe zostaly zabezpieczone na podstawie przyjetej ustawy
z 8 grudnia 2017 r. Potrzeby w tym zakresie zostaly oszacowane samodzielnie
przez GITD, ktory sktadajac deklaracje kierownictwu resortu odnosnie mozliwosci
przejecia i utrzymania systemu poboru optat oszacowat jednocze$nie niezbgdne do
pozyskania zasoby w perspektywie wieloletniej. (...) Gtéwny Inspektor Transportu
Drogowego ztozyt deklaracje zapewniajace o tym, ze GITD przejmie skutecznie
pobdr optat, rowniez podczas prac nad ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie
u.0.d.p. w Parlamencie RP28,

W celu umoZliwienia GITD dostepu do odpowiednich zasobéw kadrowych,
kompetencyjnych  oraz  organizacyjnych ~ wprowadzone zostaly, zgodnie
z wyjasnieniami Ministerstwa, w ustawie 0 zmianie u.0.d.p, rozwigzania majgce na
celu zapewnienie finansowania nowych zadan GITD, zaréwno z KFD, jak i budzetu
panstwa. Dla zapewnienia dostepu do zasobow kompetencyjnych innych jednostek
sektora  publicznego, wprowadzono przepisy umozliwiajagce  wspotprace
przedmiotowych jednostek przy poborze opfat za przejazd, w mozliwie najszerszym
zakresie, z zachowaniem zasady, ze GITD w kazdym przypadku pozostaje organem
odpowiedzialnym za pobor tych optat.(...) W odniesieniu do niektdrych czynnosci
gdzie konieczny moze by¢ udziat podmiotow komercyjnych, wprowadzono przepisy
umozliwiajace powierzenie enumeratywne wymienionych czynnosci przez GITD
réwniez innym podmiotom. Zapewniono mozliwo$¢ finansowania ze $rodkéw KFD
ustug doradczych. Przepisami ustawy zapewniono, ze GITD przejmie catg

28 Przedmiotowe deklaracje zostaly ztozone zaréwno podczas posiedzenia Komisji Infrastruktury Sejmu RP (nr 149) 5 grudnia
2017 r. (link do pelnego zapisu przebiegu posiedzenia http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsfiwgskrnr/INF-149), jak

i Komisji Infrastruktury Senatu RP (nr 115) w dniu 12 grudnia 2017 r. (link do zapisu stenograficznego posiedzenia:
http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/przebieg,7483.1.html).
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infrastrukture i inne zasoby, ktore obecnie wykorzystuje GDDKIA do poboru optat.
W zakresie zapewnienia zasobow kadrowych, ustawa przewidziata przeniesienie,
w krotkim czasie po jej wejSciu w zycie, czesci pracownikow GDDKIA,
posiadajacych doswiadczenie w pracach nad rozwojem systemu poboru optat oraz
przygotowaniu i obstudze przetargu na nowego Wykonawce KSPO, do GITD.

(dowod: akta kontroli str. 586-588, 621-622)

Ministerstwo wyjasnito, ze, w odniesieniu do krytycznych ryzyk wskazywanych przez
GITD na etapie przygotowania Zatozen tj. brak mozliwosci zawarcia umow
Z podwykonawcami z pominieciem Stosowania przepisow Prawa zamowien
publicznych oraz brak przepisow w ustawie zmieniajgcej ustawe o drogach
publicznych, ktére stanowityby podstawe prawng do niestosowania przepisow
Prawa zaméwien publicznych do zaméwien zwigzanych z procesami przekazania
Systemu GITD, ze kwestia wytgczenia stosowania Prawa zamdwien publicznych
w ustawie z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie u.o.d.p. zostata uregulowana w art. 13
hb ust. 1a ustawy o drogach publicznych oraz art. 6 ust. 2 ww. ustawy z 8 grudnia
2017 r. Przepisy te umozliwiajg GITD powierzenie w drodze porozumienia
wykonywania w jego imieniu niektorych czynnosci zwigzanych z poborem optaty
elektronicznej organom administracji rzadowej, Bankowi Gospodarstwa Krajowego,
instytutom  badawczym2?, instytucjom gospodarki budzetowej oraz innym
podmiotom30, W opinii Ministerstwa oznacza to, ze powierzenie przez GITD innym
podmiotom publicznym nastepuje w drodze porozumienia administracyjnego,
w wyniku ktérego podmiot realizuje zadania w imieniu GITD bez wynagrodzenia. Nie
jest to wiec Swiadczenie ustug w rozumieniu prawa cywilnego, a zatem nie majq
rowniez zastosowania przepisy ustawy Prawo zaméwien publicznych. Z drugiej
jednak strony Ministerstwo w czerwcu 2018 r. w odpowiedzi na zapytanie GITD dot.
interpretacji art. 13 hb ust. 1a ustawy o drogach publicznych oraz art. 6 ust. 2
ustawy z 8 grudnia 2017 r. o zmianie u.0.d.p wskazato, ze dla kazdego przypadku
powierzenia zadan czy czynno$ci na podstawie omawianych przepisow nalezy
dokonywaC oddzielnej analizy, czy rzeczywiscie mamy do czynienia
z zamowieniem publicznym. Ministerstwo nie wskazato réwniez jednoznacznie czy
zawarcie porozumienia w sprawie przekazania uprawnien i obowigzkow zwigzanych
z wykonywaniem zadan publicznych miedzy instytucjami zamawiajacymi wraz
z zastosowaniem zasady zwrotu poniesionych kosztow oznacza brak koniecznosci
stosowania przepiséw Prawa zamdwien publicznych. W opinii Ministerstwa kwestia
odptatno$ci porozumien powinna zosta¢ poddana dalszej analizie. Ministerstwo
wskazato GITD na koniecznos¢ jak najszybszego przygotowania analizy
poruszanych kwestii dotyczacych przedmiotu planowanego porozumienia oraz jego
odptatnosci, w kontekScie wymaganego stosowania do tego porozumienia
przepisow Prawa zamdwien publicznych. Co istotne, Ministerstwo wskazato réwniez
na bezwzgledng konieczno$¢ skonsultowania sie GITD w omawianych tematach
z Urzedem Zamdwien Publicznych.

(dowdd: akta kontroli str. 878-887)

W ocenie NIK podejmowanie strategicznej decyzji, jaka jest rekomendowanie
podmiotu, ktéry ma zagwarantowa¢ kontynuacje poboru opfat drogowych oraz
wptywow do KFD powinno by¢ poparte wnikliwymi i udokumentowanymi analizami
mozliwych scenariuszy realizacji tego zadania, z uwzglednieniem szczegdtowej
analizy mozliwosci kompetencyjnych, organizacyjnych wybranych podmiotéw oraz

29 W rozumieniu ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (Dz. U. 2017 r., poz. 1158, 1452, 2201).

3 Podmiotom, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-3a ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych
(Dz.U.2017 r. poz. 1579 i 2018), ktérym wytaczne prawo do wykonywania tych czynnosci przyznano w drodze ustawy lub innego
aktu normatywnego, ktdry podlega publikacji.
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skutkébw  finansowych ~ wdrozenia  poszczegdinych  rozwigzan.  Brak
udokumentowanych, szczegétowych analiz, jakiemu podmiotowi nalezy powierzy¢
pobdr optat drogowych po 2 listopada 2018 r. oraz rekomendowanie powierzenia
tego zadania podmiotowi, ktory sam wskazywat na ryzyka krytyczne oraz warunki
powodzenia przedsiewziecia, ktore nie zostaty w petni zniwelowane, jest w ocenie
NIK dziataniem nierzetelnym. W ocenie NIK powyzsze nieprawidtowosci potwierdza
tre$¢ Notatki stuzbowej3! przekazanej przez GITD w czerwcu 2018 r., tj. na okoto
4 miesigce przed planowang datg przejecia przez GITD systemu poboru optat, do
wiadomos$ci  Ministerstwa. Z-ca Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego
odpowiedzialny za KSPO wskazat na gtowne ryzyka realizowanego projektu, m.in.
zbyt mato czasu na przejecie KSPO, zbyt mato czasu na przeprowadzenie
postepowan przetargowych, istotne luki dokumentacyjne systemu, dtug
technologiczny KSPO  (infrastruktura  techniczno-systemowa KSPO  jest
przestarzata), braki w kodach zrédlowych i niekompletna dokumentacja IT,
niewystarczajace wyspecjalizowane zasoby kadrowe, brak petnej wiedzy na temat
ustug i dostaw niezbednych dla funkcjonowania KSPO (m.in. brak wszystkich umow
podwykonawczych). Zdecydowana wigkszos¢ wskazanych powyzej ryzyk zostata
zidentyfikowana przez GITD juz w styczniu 2018 r. GITD podkreslit, ze doktada
wszelkich staran, by wskazane ryzyka ograniczac, niemniej jednak krytycznie krotki
czas pozostaly do 3 listopada, koniecznos¢ stosowania Prawa zamowien
publicznych oraz brak realnego transferu wiedzy o KSPO i brak wystarczajacych
kompetenciji po stronie GITD uniemozliwia skuteczne minimalizowanie wskazanych
zagrozen.

(dowdd: akta kontroli str. 603-619, 621-622)

Ponadto w dokumencie pn: ,KSPO - Analiza moZliwosci udzielenia wsparcia IT,
w zakresie utrzymania i rozwoju elektronicznego systemu poboru opfat, przez Grupe
MC32 Ministerstwo Cyfryzacji stwierdzito, ze na podstawie przeprowadzonych analiz
,Przy obecnych zatoZeniach dot. harmonogramu | podziatu zadan miedzy
Wykonawcg KSPO | Zamawiajgcym, przejecie do utrzymania i rozwoju
Elektronicznego Systemu Poboru Opfat nie jest moZliwe w terminie do 3 listopada
2018, przez podmioty Grupy MC. Brak mozZliwosci przejecia wynika przede
wszystkim z ograniczonego dostepu do wiedzy obecnego Wykonawcy,
niewystarczajgcej iloSci szkolen z obstugi systemow | rozwigzywania btedow.
Powaznym problemem jest takze zdiagnozowana przez nas kwestia dfugu
technologicznego infrastruktury informatycznej i braku wsparcia producentéw
sprzetu oprogramowania i oprogramowania specjalnego w zakresie utrzymania,
asysty technicznej i naprawy btedow”. Co istotne GITD w ww. ZatoZeniach
wskazywato, ze jedynym z ryzyk o wysokim prawdopodobienstwie materializacji jest
brak mozliwosci pozyskania petnej wiedzy dotyczacej dziatania i rozwoju KSPO.
W ocenie NIK oznacza to, ze zarébwno GITD, jak i inne podmioty publiczne
wskazane w ustawie o zmianie u.0.d.p, nie posiadaja wystarczajacych zasobdw
kadrowych i kompetencyjnych do samodzielnego przejecia KSPO i prowadzenia
poboru optaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r.

(dowdd: akta kontroli str. 643-707, 712-792)

31 Notatka stuzbowa przekazana 18 czerwca 2018 r., przez p.o. Zastepcy Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego do
Gtoéwnego Inspektora Transportu Drogowego, do wiadomosci Ministerstwo Infrastruktury, dotyczaca aktualnego statusu prac nad
przejeciem KSPO przez GITD oraz decyzji wymagajacych podjecia w toku kolejnego posiedzenia Komitetu Sterujgcego
projektem ,Przejecie KSPO przez GITD".

32 Analiza sporzadzona przez Ministerstwo Cyfryzacji i prezentowana na spotkaniu w dniu 21 lutego 2018 r. Analiza zostata
opracowana po podpisaniu w dniu 19 stycznia 2018 r. listu intencyjnego pomiedzy GITD a Ministerstwem Cyfryzacji przy
wspdtudziale Ministerstwa Infrastruktury w zakresie rozwazenia udzielenia przez Ministerstwo Cyfryzacji wraz z Podmiotami
Grupy MC wsparcia GITD w obszarze: przejecia, a takze zapewnienia biezacej eksploatacii, utrzymania, rozbudowy oraz rozwoju
oprogramowania, sprzetu informatycznego i teleinformatycznego KSPO oraz nadzoru nad funkcjonowaniem ustug transmisji
danych w KSPO.
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W okresie 2012-2018 Ministerstwo nie przeprowadzito w GDDKIA kontroli
w  zakresie funkcjonowania KSPO. Kontrola taka mogla wykaza¢
ww. zdiagnozowane przez GITD oraz Ministerstwo Cyfryzacji problemy z przejeciem
systemu np.: istotne luki dokumentacyjne systemu, diug technologiczny, braki
w kodach zrodtowych, czy tez niekompletng dokumentacje IT. Rowniez biezacy
nadzér Ministerstwa nad GDDKIA w zakresie KSPO, ktory sprowadzat sie gtownie
do monitorowania wptywéw i wydatkow, nie zapewnit petnej informacii
o funkcjonowaniu systemu poboru opfat, w tym o mozliwo$ci wystapienia ww. ryzyk,
ktére pojawity sie przy przejmowaniu systemu przez GITD.

(dowdod: akta kontroli str. 708-711, 905-908)

Uwagi dotyczace NIK zwraca uwage na fakt, ze zakonczenie dialogu konkurencyjnego na dwczesnym
badanej dziafalnosci  etapie spowodowalo, ze nie zostaly osiagniete jego glowne cele, w tym m.in.
uzyskanie przez strone publiczng informaciji na temat najnowszych, innowacyjnych
I najbardziej optymalnych rozwigzan w zakresie ustug elektronicznego poboru

opfat.33

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki

Ocena czastkowa ‘
w badanym obszarze.

IV. Pozostate informacje i pouczenia

Prawo zgtoszenia Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
zastrzezen kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli.

~ Obowigzek Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
poinformowania wterminie 21 dni od oftrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
Wyko’;';)}fsfaﬁfaozagg wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
i wykonania wnioskow dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.
W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystagpienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 8 pazdziernika 2018 .

Tekst ujednolicony wystapienia pokontrolnego
uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Uchwatq Nr
62/2018 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia
12 grudnia 2018 r.

p.o. Dyrektora
Departamentu Infrastruktury

/[Tomasz Emiljan//

33 Na podstawie zatacznika nr 2 do zaproszenia do Dialogu pt. ,REGULAMIN DIALOGU".
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