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1/17/001 - Przygotowanie administracji rzadowej do prowadzenia elektronicznego
poboru opfat drogowych po 2018 roku

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Infrastruktury

1. Lukasz Zgoda, gt. specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KIN/87/2017 z dnia
4 grudnia 2017 .

(dowod: akta kontroli str. 1-2)

2. Maciej Brzosko, gt. specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KIN/88/2017 z dnia
4 grudnia 2017 r.

(dowod: akta kontroli str. 3-4)

3. Agnieszka Sej, specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KIN/34/2018 z dnia
10 kwietnia 2018 r.

(dowod: akta kontroli str. 5-6)

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad, ul. Wronia 53 00-874 Warszawa
(dalej GDDKIA)

Tomasz Zuchowski, petnigcy obowigzki Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad (od 30 sierpnia 2018 r.)

Jacek Gryga, petnigcy obowigzki Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad
(od 10 listopada 2017 r. do 29 sierpnia 2018 r.)

Krzysztof Kondraciuk, Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad (od 12 grudnia
2016 r. do 9 listopada 2017 r.)

Jacek Bojarowicz, petnigcy obowigzki Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad (od 4 grudnia 2015 r. do 11 grudnia 2016 r.)

Tomasz Rudnicki, petnigcy obowigzki Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad (od 24 kwietnia 2015 r. do 3 grudnia 2015.)

Ewa Tomala-Borucka, petnigca obowigzki Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad (od 13 lutego 2014 r. do 23 kwietnia 2015r.)

Lech Witecki, petnigcy obowigzki Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
(od 12 maja 2008 r. do 22 kwietnia 2015 r.)

(dowdd: akta kontroli str. 7-13)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia negatywnie! dziatalno$¢ Generalnej Dyrekcji Drég
Krajowych i Autostrad zwigzang z wykonywaniem umowy na zaprojektowanie,
dostawe oraz obstuge Krajowego Systemu Poboru Optat elektronicznych

" Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen czastkowych dotyczacych dziatalnosci w badanym obszarze:
pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna. Jezeli sformutowanie oceny czastkowej wediug
proponowanej skali bytoby niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu
funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrolg, nalezy zastosowa¢ ocene opisowa.
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i Manualnego Systemu Poboru Optat? (dalej Umowa KSPO) w kontekscie realizacii
obowigzkow wynikajacych z zakorczenia terminu jej obowigzywania.

Prowadzone przez GDDKIA dziatania w obszarze zakonczenia wykonywania
Umowy KSPO jak i wyboru podmiotu majacego Swiadczy¢ kontynuacje ustugi
poboru optaty elektronicznej3, w ocenie NIK stanowig duze zagrozenie dla
prawidtowego przejecia systemu i jego dalszej niezaktdcone] eksploatacii.

Ustalenia kontroli wskazuja, Zze sprawowany przez GDDKIA, przy pomocy podmiotu
petnigcego funkcje doradcy technicznego, nadzér nad wykonywaniem Umowy
KSPO - w obszarach kluczowych z punktu widzenia mozliwosci przejecia systemu -
byt nierzetelny. Dziatajace na rzecz GDDKIA oraz Gtéwnego Inspektora Transportu
Drogowego (dalej GITD) profesjonalne podmioty z branzy informatycznej, ujawnity
szereg nieprawidtowosci, m.in. niekompletnos¢ przekazanej przez aktualnego
operatora systemu dokumentacji, w szczegdInosci brak opisu powigzan pomiedzy
procesami, aplikacjami, infrastrukturg sprzetowa. Wedtug sporzadzonych przez te
podmioty analiz wskazane uchybienia nie pozwalajg na odtworzenie systemu,
a w konsekwencji jego rozwoj i utrzymanie. Mogg rowniez w sposob znaczacy
utrudni¢, a nawet uniemozliwi¢ nowemu podmiotowi pobierajgcemu opfate
elektroniczng zapoznanie sig ze specyfika i skalg systemu.

W kontekscie ww. nieprawidtowosci, dodatkowym zagrozeniem dla prawidtowego
odbioru i dalszej eksploatacji systemu jest fakt, Ze do dnia zakornczenia kontroli
GDDKIA nie uzgodnita z aktualnym operatorem - Konsorcjum firm [...]* - tresci
dwdch bardzo istotnych z punktu widzenia zwrotnego przekazania systemu
viaTOLL, dokumentéw tj. Wstepnego oraz Szczego6towego Planu Zdawczo-
Odbiorczego (dalej odpowiednio SPZO oraz WPZO). Dokumenty te powinny
okreslac kluczowe czynnosci przewidziane do podjecia w trakcie realizacji procedury
zwigzanej z odbiorem systemu.

W ocenie NIK, dziatania zmierzajace do zapewnienia ciggtosci poboru opfaty
elektronicznej po 3 listopada 2018 r., obejmujace m.in. wypracowanie koncepcji
Krajowego Systemu Poboru Optat (dalej KSPO), zostalty przez GDDKIA
zainicjowane w czasie dajgcym rozsadne zapewnienie  terminowego
przeprowadzenia tego zadania, t. na poczatku 2015 r. Brak podjecia decyzji
kierunkowej przez ministra wtasciwego ds. transportu (dalej Minister), az do grudnia
2016 r. skutkowat ograniczeniem czasu niezbednego na wybor operatora KSPO.
W konsekwencji - w ocenie NIK - postepowanie przetargowe zostato rozpoczete
zbyt pozno, aby zaktada¢ bez ponoszenia nadmiernego ryzyka, Ze zostanie
zapewniona nieprzerwana kontynuacja poboru optaty elektroniczne;.

NIK zwraca przy tym uwage, ze opracowany przez GDDKIA harmonogram wyboru
podmiotu $wiadczacego ustuge kontynuacji poboru optaty elektronicznej zostat
przygotowany nierzetelnie. W dokumencie tym nie przewidziano wiasciwej rezerwy
czasowej na przeprowadzenie czynnosci zwigzanych z ewentualnym skorzystaniem
przez uczestnikow postepowania ze srodkdw ochrony prawne;.

2 Umowy z 2 listopada 2010 r. zawartej pomiedzy Skarbem Panstwa a Konsorcjum 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 wylgczyta jawnos¢ informacji w
zakresie nazw czionkéw Konsorcjum. Wylgczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy. na zaprojektowanie, dostawe oraz
obstuge krajowego systemu poboru optat elektronicznych.

3 Dotyczy dziatan podejmowanych przed wejsciem w zycie przepisow ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 12).

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

Nierzetelnos§¢ harmonogramu zostata potwierdzona juz na etapie pierwszej fazy
dialogu konkurencyjnego gdy, w zwigzku z wykorzystaniem przez uczestnikdw
postepowania $rodkow odwotawczych, ktérych rozpatrzenie, a nastepnie (w zwigzku
z treScig orzeczenia Krajowej Izby Odwotawczej) powtdrzenie czynnoSci
zamawiajacego, trwato dtuzej niz wszystkie rezerwy czasowe w nim przewidziane.
Ostatecznie, na 11 miesiecy przed terminem wygasniecia umowy z aktualnym
operatorem KSPO, z uwagi na ztozone odwotania oraz konieczno$¢ powtorzenia
czynnosci Zamawiajacego przez GDDKIA, skutkujgce ~ wysokim
prawdopodobiefistwem nieukoriczenia postepowania o zamowienie publiczne
w zaktadanych terminach, dokonano zmiany koncepcji poboru optaty elektronicznej
poprzez wskazanie w ustawie z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz niektérych innych ustaw® Gtownego Inspektora Transportu
Drogowego jako nowego organu obowigzanego do poboru opfat po 3 listopada
2018 r.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Dzialania zwigzane 2z zakonczeniem wykonywania
Umowy KSPO

1.1. Przygotowanie i realizacja procedury zdawczo-odbiorczej

Zgodnie z Umowg KSPO Wykonawca zobowigzany jest przenies¢ System®
i elementy Systemu oraz zwigzang z tym odpowiedzialnos¢ za eksploatacje
i utrzymanie na Zamawiajacego (czyli GDDKIA) badZz Nastepczego Wykonawce’
(aktualnie GITD) w staranny i kontrolowany sposob, pod kierunkiem Zamawiajacego
i przy jak najmniejszym zaktoceniu w zakresie Swiadczenia Ustugd. W celu
osiggniecia ww. rezultatu w Umowie KSPO przewidziano procedure zdawczo-
odbiorczg okreslajgcq szczegdtowo elementy, ktore Wykonawca bedzie
zobowigzany przekaza¢ Zamawiajagcemu w momencie zakonczenia obowigzywania
Umowy KSPO.

Procedura zdawczo - odbiorcza jest realizowana przy pomocy dwoch plandw
zdawczo-odbiorczych: Wstepnego Planu Zdawczo - Odbiorczego (dalej WPZO) oraz
Szczegotowego Planu Zdawczo-Odbiorczego (dalej SPZO). Kazdy z ww. planéw
powinien dokumentowa¢ kluczowe czynno$ci przewidziane do podjecia w trakcie
realizacji procedury przejecia systemu.

Plany zdawczo - odbiorcze podlegaty tzw. Procedurze Weryfikacyjnej (dalej PW),
czyli procedurze akceptacji przedstawionej przez Wykonawce dokumentacii.
Dokument uwaza sie za zaakceptowany, jezeli adnotacje Zamawiajgcego
oznaczone sg Poziomem 1 lub 2. Adnotacja zamawiajgcego na Poziomie 3

5Dz.U.z2018r., poz. 12.

6 System zgodnie z Umowg KSPO oznacza Krajowy System Poboru Opfat, na ktéry skiada sie System ESP i System MSP
oraz wszelkie elementy, ktére umozliwiaja wspdtdziatanie ww. systemow oraz zapewniajg $wiadczenie Ustug zgodnie
z Umowa.

7 Nastepczy Wykonawca oznacza kazdy ewentualny podmiot, ktéry przejmie od Wykonawcy (umowy z dnia 2 listopada 2010 .
zawartej pomiedzy Skarbem Panstwa a Konsorcjum [...] Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o
zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK wytgczyta jawno$¢ informacji w zakresie nazw cztonkow
Konsorcjum. Wylgczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy. na zaprojektowanie, dostawe oraz obstuge krajowego
systemu poboru opfat elektronicznych) wykonywanie Ustug w wypadku wygasniecia Umowy, odstapienia od niej lub
rozwigzania jej przez ktdrakolwiek ze Stron.

o

Przez Ustugi zgodnie z Umowg KSPO nalezy rozumie¢ $wiadczenia Wykonawcy w ramach niniejszej Umowy
w szczegdlnosci polegajace na zapewnieniu ustugi poboru Optaty za Przejazd oraz ustugi poboru Optaty Elektronicznej,
z wytaczeniem Wdrozenia lub Eksploatacji Systemu.



oznacza, ze wniosek zawiera rozwigzania naruszajgce wymagania Zamawiajacego
lub jezeli proponowany projekt lub przebieg dziatan, w opinii Zamawiajacego, nie
spetni wymagan wynikajacych z Umowy KSPO lub jej celu.

Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad (dalej Generalny Dyrektor DKiA)
wyjasnit, ze projekt uwag do planéw zdawczo - odbiorczych jest przygotowywany
przez doradce technicznego GDDKIA [...]°. Dodatkowo, w odniesieniu do SPZO,
kazdorazowo jest on przesytany do GITD, ktéry przekazuje ewentualne uwagi i
spostrzezenia do dokumentu. Nastepnie po dokonaniu weryfikacji przez
pracownikow GDDKIA uwagi sg przesytane do Wykonawcy.

WPZO miat by¢ przedtozony z chwilg osiggniecia pierwszego Kamienia Milowego,
tj. Projektu Systemu i Ustug. Pierwszy WPZO przedtozono, w terminie wynikajacym
zumowy, tj. 3 stycznia 2011 r. Do dnia zakonczenia czynnosci kontrolnych
przedstawiono 25 wersji WPZO, z czego zatwierdzeniu ulegly jedynie dwie z nich
(wersja 9 WPZO z 15 lutego 2013 r., oraz wersja 10 WPZO z 28 sierpnia 2013 r.).
Pozostate wersje  WPZO nie zostaly zatwierdzone z powodu nieusunigcia
zgtaszanych przez Zamawiajacego uwag'?. Po 16 listopada 2017 r. zdecydowano
0 odstagpieniu od przekazywania WPZO z powodu rozpoczecia prac nad SPZO.

SPZO zostat przediozony przez Wykonawce w terminie wynikajacym z Umowy
KSPO, tj. na 12 miesiecy przed jej wygasnieciem — 2 listopada 2017 r. Oprécz
elementow przewidzianych w WPZO, SPZO powinien:

- zawieraC dodatkowo szczegotowe kwestie zwigzane z  wszystkimi
wykonywanymi  pracami, ktére = Wykonawca bedzie przekazywac
Zamawiajagcemu lub Nastepczemu Wykonawcy,

- dokumentowa¢ poziom zasobow wykorzystywanych przez Wykonawce do
Swiadczenia Ustug w poprzedzajacym roku, w tym, miedzy innymi, liczebnos¢
Personelu  zatrudnionego przy S$wiadczeniu Ustug, potencjat dziatu
informatycznego (IT) i z nim zwigzanych, niezbednych do $wiadczenia Ustug,
budynkdw, powierzchni biurowych i serwisowych Wykonawcy i jego
Podwykonawcow lub przedstawicieli w zakresie, niezbednym do Swiadczenia
Ustug.

Do dnia zakonczania czynnosci kontrolnych SPZO nie zostat zatwierdzony przez
Zamawiajacego i trwaty prace nad 19 wersjg tego dokumentu. W ramach Procedury
Weryfikacyjnej do 18 wersji SPZO GDDKIA ziozyt 5 uwag'?, z ktorych wszystkie byty
juz zgtaszane w ramach procedury weryfikacyjnej do wersji 1 SPZO. Ww. uwagi
dotyczq tak istotnych z punktu widzenia zwrotnego przekazania systemu jak: brak
informacji o przekazaniu kluczy bezpieczenstwa, brak informacji o przekazaniu
obowigzkow wynikajacych z koniecznosci zapewnienia ciagtoci dziatania systemu,
niekompletno$¢ dokumentu dot. licencji. Wykonawca w odpowiedzi na przedktadane
adnotacje dot. uzupetnia SPZO odmowit zmian, twierdzac, ze nie ma ku nim
podstaw.

Zgodnie z Umowg KSPO Zamawiajacy miat prawo natozy¢ na Wykonawce kare
umowng w wysoko$ci 50 tys. zt, kazdorazowo za niezastosowanie sie¢ do uwag
Zamawiajacego na Poziomie 3 przekazanych w ramach PW. GDDKIA natozyta na
Wykonawce ww. kare dwa razy - 16 pazdziernika 2017 r., w zwigzku

9 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 nazwy firmy doradczej. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

10 Adnotacji na Poziomie 3.
" Jw.



z nieusunieciem adnotacji do WPZO, oraz 29 marca 2018 r., w zwigzku
z nieusunieciem adnotacji do SPZO.

Z kluczowych dziatan, realizacje ktérych przewiduje SPZO, do dnia zakonczania
czynnosci kontrolnych podjeto lub zaplanowano prace w zakresie:

a)

Budynki - inspekcja budynkéw wykorzystywanych przez Wykonawce
zaplanowana jest na wrzesien 2018 r. Generalny Dyrektor DKIiA wyja$nit, ze
termin ten jest uzgadniany z GITD, w zwigzku z tym, iz GDDKIA liczy na udziat
zaréwno przedstawicieli Inspekcji jak i wytonionych wykonawcow, ktorzy od
3 listopada 2018 r. wykonywa¢ beda, na rzecz GITD, ustugi manualnego
poboru opfaty za przejazd i ustugi utrzymania manualnego systemu poboru
opfat na odcinku autostrady: A2 Konin - Strykdw oraz A4 Wroctaw - Sosnica.
Ponadto, GDDKIA oczekuje informacji od GITD czy planuje korzystat ze
wszystkich  budynkdéw,  obecnie  udostepnionych  przez  GDDKIA
i wykorzystywanych w ramach KSPO, czy tez niektére z nich nie bedg
potrzebne do realizacji zadan od listopada br. W wypadku budynkow
wykorzystywanych na potrzeby KSPO, a ktorych najemca jest [...]'? (aktualny
Wykonawca), decyzje o ich wykorzystaniu pozostaja w gestii GITD i wigzg sie

z ewentualnym zawarciem uméw najmu z podmiotami trzecimi.

Sprzet — GDDKIA przeprowadzita inspekcje Infrastruktury Przydroznej KSPO.
Inspekcje odbywaly sie w terminach uzgodnionych z Wykonawcg oraz przy
jego udziale. Dla kazdej lokalizacji stworzono protokét z inspekcji wskazujacy
na ewentualne usterki, jakie maja zosta¢ usunigte przez Wykonawce. Termin
usuniecia usterek dla wszystkich lokalizacji zostat okreslony na 8 wrze$nia
2018 r. Generalny Dyrektor DKIiA wyjasnit, ze stwierdzono koniecznos¢
wymiany na nowe konstrukcje 12 bramownic zlokalizowanych na autostradach
A1, A2 i A4. Wtoku negocjacji z Wykonawcg udato sie ustali¢, ze prace te
zostang wykonane na jego wytgczny koszt. Dodatkowo trwajg, przy udziale
GITD, inspekcje sprzetu w Miejscach Obstugi Klienta, oraz zestawdw
komputerowych w magazynach. Zakonczono juz inspekcje Mobilnych
Jednostek Kontrolnych (zadanie zrealizowane przez GITD). Jednocze$nie
trwajg wyjasnienia z GITD w zakresie inspekcji czesci informatycznej KSPO.
Niezaleznie od powyzszego GDDKIA prowadzi korespondencje z Wykonawcg
w zakresie obowigzkow Wykonawcy wynikajacych z pkt 5.1-5.3 Zatgcznika 19
Umowy KSPO™ . Na chwile obecng wystepuje istotna rozbiezno$¢ stanowisk
miedzy stronami w zakresie rozumienia ww. punktow.

Oprogramowanie, wiasnos¢ intelektualna oraz licencje — prowadzone sg
intensywne prace zmierzajagce do zweryfikowania czy wszystkie kwestie
Zwigzane z szeroko rozumianym oprogramowaniem zostaty nalezycie przez
Wykonawce wykonane i przekazane Zamawiajgcemu. Generalny Dyrektor
DKiA wyjasnit, ze obecnie szczegdtowej weryfikacji podlega czy Wykonawca
prawidtowo dokonat podziatu oprogramowania na Specjalne i Standardowe.
Celem uwiarygodnienia wyjasnien Wykonawcy w tym zakresie, oprocz analiz
wiasnych, zwrdcono sie do operatora czeskiego systemu poboru optat z prosbg

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

3 Zapisy dot. zapewnienia materiatow eksploatacyjnych majacych zapewni¢ ciagto$¢ utrzymania i eksploatacji urzadzen
poboru opfat, przez minimalny okres 2 lat.



Ustalone
nieprawidtowosci

0 wyjasnienia co do zakresu wykorzystywanego oprogramowania,
dostarczonego przez firme [...]'.

d) Podwykonawstwo — w toku procesu zdawczo - odbiorczego Wykonawca
przekazat do GDDKIA wszystkie umowy podwykonawcze, jednakze czesciowo
zanonimizowane w zakresie kar umownych, ceny oraz gwarantowanego
poziomu ustug (SLA — Service Level Agreement). Petna dokumentacja dot.
podwykonawcdw zostanie przekazana do GDDKIA na 30 dni przed
wygasnieciem Umowy KSPO (Zatacznik 19 do Umowy KSPO pkt 8.3 lit m).
Generalny Dyrektor DKiA wyjaénit, ze zgodnie z Umowg KSPO wszystkie
umowy podwykonawcze, kiére majgq znaczenie w procesie zdawczo-
odbiorczym KSPO zawierajg postanowienia umozliwiajace Zamawiajacemu lub
Nastepczemu Wykonawcy niezwloczne wstapienie w miejsce Wykonawcy.
Jednakze, ewentualna decyzja o wstgpieniu w umowy podwykonawcze,
ktérych strong obecnie jest Wykonawca nalezy do Gtéwnego Inspektora
Transportu Drogowego.

e) Dokumentacja - Zgodnie z pkt 8.1 Zatgcznika 19 do Umowy KSPO
Wykonawca zobowigzany jest w terminie 30 dni kalendarzowych przed
terminem jej zakonczenia zwroci¢ lub wyda¢ Zamawiajagcemu wszystkie
dokumenty, podreczniki, instrukcje, rysunki i wszelkg inng dokumentacje
w formie papierowej lub elektronicznej, konieczne do sprawnego utrzymania
i eksploatacji urzadzen poboru optat. Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit,
ze trwajg uzgodnienia w zakresie szczegdtowej listy Dokumentacji, jej
pojemnosci oraz niezbednej powierzchni do jej przechowywania.

f)  Szkolenia — Wykonawca przeprowadza szkolenia zgodnie z Zatgcznikiem 6 do
Czesci 3 Zalgcznika 2 do Umowy KSPO. W ramach tych czynnosci
przeprowadzane s szkolenia wstepne, utrwalajace oraz szkolenia dla
dodatkowych  pracownikéw.  Generalny  Dyrektor ~ DKiA  wyjas$nit,
ze w przedmiotowych  szkoleniach biorg udziat przedstawiciele GITD.
Dotychczas odbyly sie 3 szkolenia, kazde w dwoch terminach.

(dowdd: akta kontroli str. 35, 87-89, 217-219, 283-284, 286-287, 298-607, 1235-
1532, 1537-1627, 1628)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

GDDKIA nierzetelnie stosowata przewidziane w Umowie KSPO narzedzia
(naktadanie kar umownych, czy tez pisemne wezwanie do usuniecia naruszen
Umowy KSPO pod grozbg rozwigzania jej bez wypowiedzenia) majgce na celu
wyegzekwowanie od Wykonawcy prawidtowe jej wykonywanie. Pomimo, Zze
Wykonawca odmawiat uzupetniania tresci WPZO i SPZO o wnioskowane przez
GDDKIA  elementy, jednostka nafozyla jedynie dwie kary umowne,
tj. 16 pazdziernika 2017 r. i 29 marca 2018 r.

Generalny Dyrektor DKiA wyjasnit, ze prace nad WPZO toczg sie od 3 stycznia
2011 r., kiedy to Wykonawca przedtozyt pierwszg wersje WPZO. Podczas catego
dotychczasowego okresu trwania Umowy KSPO Wykonawca przedtozyt 25 wersji
WPZO, ktdre kazdorazowo byly opiniowane przez GDDKIA. W toku jej realizacji,
wraz ze zblizajgcym sie terminem zwrotnego przekazania Systemu, GDDKIA
uznata, ze tre§¢ WPZO powinna by¢ doszczegdtowiana tak, aby maksymalnie
zbliza¢ si¢ do zawarto$ci jaka powinna znajdowac sie w SPZO. Takie podejscie

14 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 nazwy firmy doradczej. Wytgaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.
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umozliwiato ptynne przejscie z WPZO i uzgodnienie SPZO niezwtocznie po jego
ztozeniu w dniu 2 listopada 2017 r. przez Wykonawce. Pozwolitoby to z kolei na
natychmiastowe rozpoczecie procesu zwrotnego przekazania systemu do
Nastepczego Wykonawcy, ktéry miat zostaC wytoniony w drodze zamowienia
publicznego. Wykonawca nie zgadzat sie ze stanowiskiem Zamawiajgcego
i konsekwentnie odmawiat uzupetniania tresci WPZO ponad uzgodniony juz w wersji
9110 WPZO zakres. W ocenie Wykonawcy Zamawiajacy nie mogt oczekiwac wiece;
informacji w WPZO niz te zawarte w juz zatwierdzonych wersjach. Wykonawca
argumentowat, ze kolejne aktualizacje WPZO powinny uwzglednia¢ wszelkie zmiany
technologiczne badz zmiany zakresu czy charakteru Ustug (§ 46.7 Umowy KSPO),
nie powinny natomiast zmienia¢ uzgodnionego juz zakresu informaciji. Jednocze$nie
argumentujac, ze dopiero w SPZ0O znajdg sie wszystkie informacje wymagane przez
Zamawiajacego. W zwigzku ze stanowiskiem Wykonawcy, GDDKIA nie mogta
zatwierdzi¢ kolejnych wersji WPZO. Generalny Dyrektor DKIA dodat ponadto, ze
SPZO0 nie zostat przyjety z uwagi na rozbiezno$¢ stanowisk w wielu kwestiach jaka
wystepuje miedzy stronami. Proces uzgadniania dokumentu realizowany jest na
dwoch ptaszczyznach - korespondencyjnej oraz w ramach spotkan tematycznych,
z ktorych wnioski/uzgodnienia uwzgledniane sg w kolejnych wersjach SPZO. Nalezy
mie¢ na uwadze fakt, ze wiele ze spornych kwestii ma okre$lone konsekwencje
natury biznesowej, a GDDKIA wystepujaca jako strona, a nie organ realizujacy
swoje wiladcze kompetencie, ma ograniczone instrumentarium zwigzane
z mozliwo$cig egzekwowania wiasnych racji. Obecnie trwa proces okreslania
wspoinej strategii GITD i GDDKIA w zakresie dalszych dziatan strony publicznej
wobec Wykonawcy w celu uzgodnienia SPZO. Dodat ponadto, ze zatwierdzenie
SPZO samo w sobie nie jest wylacznym i kluczowym elementem ,terminowego
przejecia systemu poboru optat od Konsorcjum [...]"s". Nalezy mie¢ na uwadze, co
podkreslano w dotychczasowej korespondencji prowadzonej w ramach niniejsze;
kontroli, Ze proces przejecia KSPO jest procesem szerokim i ztozonym, na ktdry
sktada sie¢ szereg ddébr materialnych i niematerialnych. Przedwczesne
zaakceptowanie SPZO w ksztatcie niezadawalajgcym dla strony publicznej mogtoby
mie¢ zdecydowanie negatywne skutki dla efektywno$ci procesu przejmowania
systemu. Stad tez strona publiczna (GDDKIA we wspdipracy z GITD) dokfada
wszelkich staran, aby ostateczny ksztatt SPZO byt mozliwie optymalny, celem
zagwarantowania mozliwie skutecznego przejecia systemu. Nalezy przy tym dodac,
ze na wydtuzenie procesu przyjmowania SPZO wptyw majg réwniez uwagi GITD,
ktéry staraniem GDDKIA pozostaje aktywnym uczestnikiem korespondencii
i spotkan z Wykonawcg. W uzupetnieniu nalezy wskazaé, ze GITD réwniez
w sposob oczywisty przedktada jakos¢ dokumentu, nad termin jego przyjecia. Nie
zmienia to oczywiscie faktu, ze przedmiotowy dokument w okreslonym horyzoncie
czasowym powinien zostac przyjety. Istotne jest rdwniez wskazanie, ze sam brak
przyjecia SPZO nie wstrzymuje zwrotnego przejecia systemu, ani tez bezwzglednie
nie wptywa na wszelkie inne czynno$ci Zamawiajacego, zwigzane z umozliwieniem
GITD, petnienia funkcji poborcy optat po 2 listopada 2018 r.

(dowdd: akta kontroli str. 35, 87-89, 217-219, 283-284, 286-287, 298-607, 1235-
1532, 1537-1627, 1628

Zdaniem NIK proces bezzwtocznego uzgodnienia tresci SPZO jest kluczowy dla
prawidtowego (tj. terminowego, niezaktdéconego i kompletnego) zwrotnego przejecia
KSPO od aktualnego Wykonawcy. Zgodnie z zapisami Umowy KSPO, SPZO
powinien zawiera¢ informacje bez ktérych utrudnione bedzie przejecie systemu

15 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informaciji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK
wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie nazwy konsorcjum. Wytaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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zuwagi na brak peinej wiedzy w zakresie chociazby poziomu zasobow
wykorzystywanych przez Wykonawce do $wiadczenia Ustug.

W ocenie NIK wystepuje istotne ryzyko braku zatwierdzenia SPZO w okresie
obowigzywania Umowy KSPO, tj. do 2 listopada 2018 .

1.2. Nadzér GDDKIA nad wykonywaniem umowy KSPO

W celu sprawowania nadzoru merytorycznego nad wykonywaniem Umowy KSPO
GDDKIA powierzyta spotce [...]'8 funkcje tzw. Audytora Technicznego. Ponadto
wspoinie z Wykonawcg Umowy KSPO, powotany zostat Niezalezny Podmiot
Monitorujacy, uprawniony do biezacego monitoringu wykonywania ustugi poboru
opfaty elektronicznej, z czego sporzadzat on comiesieczne raporty. Generalny
Dyrektor DKIA wyjasnit, ze GDDKIA nie posiada i nie posiadata zasobow kadrowych
I kompetencyjnych ani do samodzielnego poboru opfaty elektronicznej ani
do samodzielnego nadzoru nad wykonywaniem Umowy KSPO przez Wykonawce.

Do obowigzkdéw Audytora Technicznego nalezato m.in. opiniowanie prawidtowosci,
kompletnosci i zgodnosci z Umowg KSPO stworzonych przez Wykonawce,
napotrzeby =~ KSPO, produktow i  dokumentacji  projektowej.  Opinie
te wykorzystywane byty przez GDDKIA w ramach Procedury Weryfikacyjnej. Audytor
techniczny, na etapie wdrazania KSPO, rekomendowat m.in. zatwierdzenie 159
dokumentow skfadajacych sie na dokumentacje projektowa systemu. Wsrod
zaakceptowanych dokumentow projektowych znajdowat sie m.in. dokument
nr 40700010046 PTCS Back Office, ktory zostat zatwierdzony 5 maja 2011 .

W oparciu o ww. zatwierdzenie dokumentacji projektowej, Wykonawca mogt
wnioskowaé o wydanie Swiadectwa osiagniecia kamienia milowego: Projekt
Systemu i Ustug ESP oraz wypfate mu z tego tytutlu cze$¢ wynagrodzenia.
Uzyskanie ww. kamienia milowego bylo jednym z warunkdéw wnioskowania
o0 Rozpoczecie Swiadczenia Ustugi Poboru Opfaty Elektronicznej.

W dniu 2 grudnia 2015 r. Wykonawca w jednej z wersji WPZO wskazat, ze cze$¢
oprogramowania wykorzystywanego w ramach KSPO jest Oprogramowaniem
Specjalnym, tj. oprogramowaniem stworzonym na potrzeby wykonywania Umowy
KSPO, i do ktorego Skarb Panstwa posiada majgtkowe prawa autorskie.
We wcze$niejszych  wersjach  WPZO czy protokotach zdawczo-odbiorczych
Wykonawca nie wskazywat, ze w ramach kontraktu jest wykorzystywany taki typ
oprogramowania. Audytor Techniczny mimo opiniowania w 2011 r. dokumentacji
projektowej nie zidentyfikowat faktu uzywania przez wykonawce Oprogramowania
Specjalnego. GDDKIA pismem z 15 lutego 2016 r. wezwata Wykonawce do
przekazania kodow zrodtowych ww. oprogramowania. W dniu 14 czerwca 2017 r.
Wykonawca przekazat GDDKIA kody zrédtowe przedmiotowego oprogramowania,
natomiast Dokumentacje Oprogramowania Specjalnego w dniu 15 wrzesnia 2017 r.
(dokumentacja ta wcigz nie zostata zatwierdzona przez GDDKIA). W dniu 25 lipca
2018 r. GDDKIA wezwata Wykonawce do usuniecia uchybien w ww. zakresie oraz
wskazania jednoznacznej klasyfikacji oprogramowania. Ponadto 30 lipca 2018 r.
GDDKIA podijeta prébe uzyskania od operatora czeskiego systemu poboru optat
danych umozliwiajacych weryfikacje o$wiadczen wykonawcy w zakresie klasyfikacii
oprogramowania.

16 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 nazwy firmy doradczej. Wytgaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.
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W marcu 2017 r. spotka [...]'" przedstawita GDDKIA sporzadzony na potrzeby
planowanego dialogu konkurencyjnego raport ,Analiza mozliwych scenariuszy,
uwarunkowan i ryzyk zwigzanych z wdrozeniem Nowego KSPO”. W ww. analizie
[...]'"8 wskazat, ze wykonana analiza prébki dokumentacji wykazata wystepowanie
luk dokumentacyjnych, w szczegoino$ci brak opisu powigzan pomiedzy procesami,
aplikacjami, infrastrukturg sprzetowa. W ocenie [...]' ww. braki moggq w sposob
znaczacy utrudni¢, a nawet uniemozliwi¢c nowym wykonawcom zapoznanie si¢
ze specyfikg i skalg systemu. Ze wzgledu na brak mozliwo$ci odniesienia sie
do catosciowej architektury aplikacyjnej systemu, [...]20 przedstawito szczego6towe
uwagi m.in. do dokumentu nr 40700010046 PTCS Back Office, wskazujac
na znajdujace sie W nim luki i niescistosci.

Ponadto, na zlecenie GITD, [...]2' w kwietniu 2018 r., przygotowata sprawozdanie
pt.. ,Opracowanie wstepnej analizy architektonicznej Krajowego Systemu Poboru
Opfat wraz z oceng przekazanej dokumentaciji i stosu technologicznego sktadowych
komponentow  systemu”. Dokument ten zostat przekazany do GDDKIA.
W sprawozdaniu tym, w cze$ci dot. analizy i oceny dokumentacji projektowej oraz
architektonicznej stwierdzono m.in., Zze przekazana dokumentacja architektoniczna
oraz projektowa jest niekompletna. Uchybienia te nie pozwalajq na odtworzenie
systemu na podstawie jego specyfikacji, a co za tym idzie jego rozwoju i utrzymania.
Stwierdzono ponadto, ze forma przekazanej dokumentacji nie pozwala takze na
jednoznaczne stwierdzenie czy wymagania zdefiniowane w Umowie KSPO znajdujq
faktyczne pokrycie w analizowanym systemie.

W zwigzku z ww. stwierdzonymi brakami w dokumentacji projektowej, GDDKIA
19 kwietnia 2018 r., 30 maja 2018 r. i 13 lipca 2018 r. wystosowata do Wykonawcy
wezwanie w ramach roszczenia gwarancyjnego do przekazania dokumentacii
umozliwiajacej samodzielng i niezakitocona eksploatacje oraz $wiadczenia ustug
poboru optat przez Zamawiajacego lub Nastepczego Wykonawce. Wykonawca,
w pi$mie z 20 lipca 2018 r., stwierdzit, Ze wezwanie gwarancyjne jest bezpodstawne
i nieskuteczne. Dodat on, Zze wszelka dokumentacja byta poddana sprawdzeniu
przez Zamawiajacego pod katem zgodnosci z Umowg KSPO w ramach Procedury
Weryfikacyjnej. Wykonawca otrzymat réwniez $Swiadectwa potwierdzajace
osiggniecia kamieni milowych okreslonych Umowg KSPO, a przez to spetnienie
okreslonych wymogdw umownych.

(dowod: akta kontroli str. 763-1043, 1044-1067, 1086-1258, 1261-1294, 1533-1535,
1628)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowo$¢:

Nierzetelny nadzér nad wdrozeniem i wykonywaniem Umowy KSPO, skutkujacy
zatwierdzeniem dokumentacji systemu zawierajgcej luki, m.in. brak opisu powigzan

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

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

19 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 nazwy firmy. Wylaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

20 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 jawnos¢ informacji w zakresie nazwy firmy. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

2 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK
wytaczyta jawno$¢ informaciji w zakresie nazwy firmy. Wytaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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pomiedzy procesami, aplikacjami, infrastrukturg sprzetowg, niepozwalajacy na
odtworzenie systemu na podstawie jego specyfikacji, co moze doprowadzi¢ do
istotnych problemdw przy zwrotnym przejeciu KSPO od obecnego Wykonawcy.

Generalny Dyrektor DKiA wyjasnit, ze GDDKIA nie posiada i nie posiadata zasobow
kadrowych i kompetencyjnych do samodzielnego poboru optaty elektroniczne;j.
Zasoby takie nigdy nie byly potrzebne z uwagi na przyjety model realizowania
obowigzkow GDDKIA w zakresie poboru opfaty elektronicznej oraz optaty za
przejazd. GDDKIiA nie posiada i nie posiadata rowniez zasobdéw kadrowych
i kompetencyjnych do samodzielnego nadzoru nad realizacjg Umowy KSPO przez
Wykonawce. W tym celu zatrudniony zostat Audytor Techniczny oraz Niezalezny
Podmiot Monitorujacy. Generalny Dyrektor DKiA dodat ponadto, ze GDDKIA
posiadata zasoby umozliwiajace weryfikacje formalng pracy realizowanej przez
Audytora Technicznego. Nie byto jednakze konieczno$ci ani uzasadnienia, aby
w GDDKIA powstaty kompetencje, ktore stuzytyby do merytorycznego nadzoru nad
technicznymi aspektami systemu poboru optat weryfikowanymi juz przez Audytora
Technicznego. Jest to standardowa metoda stosowana w toku realizacji umow, ze
profesjonalny Wykonawca jest nadzorowany przez inny profesjonalny podmiot
posiadajacy doswiadczenie i wiedze w ramach nadzorowanych czynnosci.
Dodatkowe nabywanie kadr posiadajacych tak rzadkie i unikatowe kompetencje
w zakresie systemow poboru opfat prowadzitoby do nadmiarowego wydatkowania
srodkow publicznych oraz powodowatoby ryzyko rozproszenia odpowiedzialnosci za
realizowany proces.

(dowéd: akta kontroli str. 763-1043, 1044-1067, 1086-1258, 1261-1294, 1533-1535,
1628)

Zdaniem NIK wiasciwy nadzér nad wdrozeniem i wykonywaniem Umowy KSPO jest
kluczowy dla zapewnienia gospodarnego wydatkowania $rodkow publicznych,
prawidtowego poboru optaty elektronicznej oraz, w kontekscie zblizajacego sie
korca obowigzywania Umowy KSPO, zapewnienia ciggtosci poboru ww. optat.
W ocenie NIK formalny obowigzek nadzoru nad Wykonawcg spoczywa na GDDKIA,
i to niezaleznie od tego czy w jej imieniu czynnosci te de facto wykonujg inne
podmioty. Zlecajac prowadzenie nadzoru w swoim imieniu GDDKIA powinna
posiada¢ przynajmniej podstawowe kompetencje?2, aby mdc weryfikowac jako$¢
i kompletnos¢ pracy podmiotow zewnetrznych, oraz zawrze¢ w umowach z tymi
podmiotami  odpowiednie zapisy przewidujace odpowiedzialnos¢ za bfedy.
W przypadku nadzoru nad Umowg KSPO zabrakio obu tych elementéw,
co doprowadzito do sytuacji w ktérej Skarb Panstwa nabyt produkt, ktérego
wykorzystanie po zakoriczeniu Umowy KSPO moze by¢ utrudnione.

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

2. Dziatania GDDKIiA zmierzajace do kontynuacji poboru
opfaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r.
2.1.Dzialania podejmowane przez GDDKIA przed podjeciem
decyzji o zmianie podmiotu pobierajacego opflate
elektroniczng

Pierwsze dziatania zmierzajace do kontynuowania poboru opfaty elektronicznej po
wygasnieciu Umowy KSPO z obecnym wykonawcg GDDKIA podjeta na poczatku

22 Sposrod 50 bytych i obecnych pracownikéw GDDKIA odpowiedzialnych za KSPO Zadna nie posiadata wyksztatcenia
informatycznego, ani do$wiadczenia w analizie i programowaniu systemoéw informatycznych.

1



2015 r., kiedy to 23 stycznia 2015 r. przedstawita Ministrowi swoje stanowisko co do
kluczowych decyzji i zatozen systemu poboru optat. W reakcji na brak odpowiedzi ze
strony Ministra, w dniu 21 kwietnia 2015 r. GDDKIA wystosowata kolejne pismo
z prodbg o podjecie decyzji w zakresie dalszych prac na koncepcjg i wdrozeniem
systemu poboru optat. W dniu 30 lipca 2015 r. Minister zlecit GDDKIA powotanie
zespotu roboczego ds. przygotowania postepowania przetargowego na wybor
nowego wykonawcy systemu, z jednoczesng informacja, ze kluczowe decyzje
jeszcze nie zapadty ze wzgledu na brak decyzji kierunkowej Rady Ministrow. W dniu
18 sierpnia 2015 r. GDDKIA poinformowata Ministra o podjetych dziataniach.
W kazdym z wyzej wspomnianych pism GDDKIA zwracata uwage Ministra na ryzyko
opdznienia w wyborze nowego wykonawcy. W dniu 25 stycznia 2016 r. GDDKIA
poinformowata Ministra o konieczno$ci podjecia decyzji w zakresie wskazania
wytycznych i potwierdzenia zatozen do systemu poboru optat, wskazujac
jednocze$nie na ryzyko opOznienia w wyborze operatora. W dniu 17 czerwca
2016 r. GDDKIA przedstawito Ministrowi strategiczne zatozenia KSPO wraz
Z oszacowaniem kosztow oraz propozycjg trybu udzielania zamowienia. W dniu
14 wrze$nia 2016 r. Minister powotat zespdt ds. koordynacji i nadzorowania dziatan
w ramach przygotowania nowego KSPO. W dniu 13 pazdziernika 2016 r. GDDKIA
przekazata do Ministerstwa dokumenty niezbedne do uruchomienia postepowania
0 udzielenie zaméwienia na KSPO. W dniu 8 grudnia 2016 r. Minister wydat decyzje
kierunkowg w sprawie ksztattu nowego KSPO i trybu wytonienia wykonawcy.

W dniu 14 grudnia 2016 r. GDDKIiA zamiescita ogloszenie o rozpoczeciu
postepowania o udzielenie zamdwienia, ktérego przedmiotem byt ,krajowy system
poboru optat wraz z czynno$ciami zwigzanymi z poborem opfaty elektronicznej oraz
Z czynnoSciami zwigzanymi z poborem opfaty za przejazd” w trybie dialogu
konkurencyjnego. Zgodnie z przygotowanym harmonogramem  udzielenia
zamowienia publicznego zawarcie umowy miato nastgpi¢ w listopadzie 2017 r.
(w wariancie bez odwotan) albo w lutym/marcu 2018 r. (wariant z odwotaniami)23.

Celem Dialogu byto uzyskanie przez Zamawiajacego informacji od Wykonawcow
w zakresie niezbednym do efektywnego, nalezytego i wyczerpujacego sporzadzenia
ostatecznej tresci SIWZ, w tym opisu przedmiotu zamdwienia w postepowaniu,
w szczegdlnosci:
— uzyskania przez Zamawiajgcego informacji na temat najnowszych,
innowacyjnych i najbardziej optymalnych rozwigzan w zakresie ustug
poboru opfat, stanowigcych przedmiot Dialogu,

— umozliwienia Zamawiajacemu podjecia decyzji co do modelu wspotpracy
oraz zakresu ustug Swiadczonych przez Wykonawcow, optymalnych
rozwigzan technicznych, technologicznych, prawnych, wykonawczych,
organizacyjnych, handlowych, ekonomicznych i logistycznych zwigzanych
z przedmiotem zamdwienia,

— umozliwienia Zamawiajacemu przyjecia optymalnego modelu rozliczania
ustugi wspierajacego uzyskanie przez Zamawiajgcego wysokiej jakosci
realizacji zadania, w tym okreslenie charakteru, ztozonosci, uwarunkowan
finansowych przedmiotu zamdwienia,

— umozliwienia Zamawiajacemu ustalenia szczegétowych zasad oceny ofert
w ramach kryteriéw oceny ofert okre$lonych w Ogtoszeniu 0 zaméwieniu,

% Juz w pierwszym harmonogramie, zawarcie umowy w wariancie ,z odwotanymi” ograniczat wykonawcy nastgpczemu
przewidziany w Umowie KSPO czas na przygotowanie sie i przejecie ustugi z 12 do 7 miesiecy.
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— umozliwienia Zamawiajacemu okre$lenia powszechnie obowigzujacych
standardéw i rozwigzan w zakresie prowadzenia projektow dotyczacych
systemow poboru optat,

— okreSlenia istotnych postanowien umowy, ktéra ma zosta¢ zawarta
w wyniku Postepowania, w tym okre$lenie charakteru, ztozonosci,
uwarunkowan finansowych przedmiotu zaméwienia.

Ponadto, celem Dialogu byto udzielenie Zamawiajacemu informacji o biezacych
rozwigzaniach oraz warunkach rynkowych dotyczacych systeméw poboru optat wraz
Z czynnosciami zwigzanymi z poborem optaty elektronicznej oraz z czynno$ciami
zwigzanymi z poborem optaty za przejazd.

Ogtoszenie zmieniano trzy razy, z czego ostatni raz 10 lutego 2017 r. W dniu
17 lutego 2017 r. powotano komisje przetargowa, ktéra poczawszy od 20 lutego
2017 r. rozpoczeta ocene wnioskow o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu.
Weryfikacja wnioskéw trwata do 18 kwietnia 2017 r. i w dniu 21 kwietnia 2017 r.
ogtoszono liste wykonawcow zaproszonych do Dialogu konkurencyjnego. W dniu
20 kwietnia 2017 r. GDDKIA przekazata do Ministerstwa Raport statusowy dot.
realizowanych dziatan w zakresie udzielnie zamdwienia publicznego na KSPO od
3 listopada 2018 roku. Wskazano ponadto ryzyka, mogace skutkowac brakiem
zachowania ciggtosci poboru optat po 2 listopada 2018 .

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze prawdopodobienstwo zmaterializowania sie
ww. ryzyka pojawito sie w momencie uniewaznienia listy podmiotow, ktdre zostaty
zaproszone do Dialogu konkurencyjnego przez Krajowg Izbe Odwotawczg (dalej
KIO). Ogtoszenie to zostato zaskarzone przez cze$¢ wykonawcéw do KIO, ktdra
wyrokiem z 8 czerwca 2017 r. nakazata uniewaznienie i powtdrzenie czynnosci
oceny spetniania warunkow udziatu w postepowaniu przez Wykonawcow
dopuszczonych do udziatu w Il etapie postepowania z 21 kwietnia 2017 .
Ostatecznie 11 sierpnia 2017 r. GDDKIA zaprosita do | tury dialogu 9 wykonawcow,
ktorzy nastepnie rozpoczeli nadsytanie swoich materiatow. | tura zakonczyta sie
19 wrzesnia 2017 r., po zakonczeniu ktorej rozpoczeto analize nadestanych
dokumentéw. W czasie ww. analizy stwierdzono m.in., ze dwa podmioty biorace
udziat w postepowaniu zadeklarowaty czas ponizej 7 miesiecy na wdrozenie
nowego sytemu. Il tura dialogu, w czasie ktdrej wykonawcy odpowiadali pisemnie na
stanowisko zamawiajgcego, rozpoczeta sie 27 wrzesnia 2017 r. i zakonczyla sie
13 pazdziernika 2017 r. We wrze$niu przygotowano nowy harmonogram, zgodnie
z ktérym podpisanie umowy z nowym wykonawcom KSPO miato nastapi¢ w lipcu
2018 r. j. na 3 miesigce przez aktualnie obowigzujacej umowy.

Generalny Dyrektor DKIiA wyjasnit, ze w Swietle zaistniatych opdznien oraz
ewentualnych opodznien jakie mogly powsta¢ w kolejnych etapach postepowania,
GDDKIA Zzlecita wykonanie opinii prawnej dot. mozliwosci przedtuzenia Umowy
KSPO zawartej z obecnym Wykonawcg. Opinia zostata sporzadzona 15 listopada
2017 r. (zlecenie podpisano 2 pazdzierniku 2017 r.). Stwierdzono w niej, ze
najbardziej optymalnym $rodkiem zmierzajacym do powierzenia Konsorcjuml...]?4
$wiadczenia Ustugi Poboru Opfat od 3 listopada 2018 r. stanowi zmiana Umowy
KSPO poprzez przedtuzenia terminu jej obowigzywania, bowiem wykazanie
zaistnienia przestanki do udzielenia zamowienia z wolnej reki obwarowane jest
wiekszg liczbg okolicznosci, ktore powinny zosta¢ wykazane i udowodnione przez
Zamawiajacego.

2 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz.1330 ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010) NIK
wytaczyta jawno$¢ informaciji w zakresie nazwy firmy. Wytaczenia dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Planowana na 13 listopada 2017 r. lll tura, z wejSciem w zycie przepisow ustawy
z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektorych innych
ustaw?5, zostata wstrzymana. W dniu 18 stycznia 2018 r. GDDKIA zawiadomita
wykonawcéw 0 uniewaznieniu postepowania. Z tytutu prowadzenia Dialogu
konkurencyjnego GDDKIA poniosta koszty w wysokosci 5.410.396,38 zt, z czego: na
doradztwo prawne wydatkowano 346.479,10 2z, na doradztwo techniczne
wydatkowano 4.038.358,82 zt, oraz na doradztwo finansowo-biznesowe
wydatkowano 980.558,46 zt.

W dokumencie ,Podsumowanie dialogu z wykonawcami” stwierdzono:

1. Celem Dialogu bylo uzyskanie przez Zamawiajgcego informacji od
Wykonawcow w  zakresie niezbednym do efektywnej, nalezytej
i wyczerpujacej realizacji ustugi poboru optat drogowych. Powyzsze
informacje GDDKIA planowata pozyska¢ w ramach trzech tur Dialogu. Dwie
pierwsze tury Dialogu miaty charakter korespondencyjny.

2. Kluczowym etapem bylo przeprowadzenie trzeciej tury Dialogu,
ti. przeprowadzenie indywidualnych spotkan z kazdym Wykonawcy
i pozyskanie kompletnych odpowiedzi, w szczegolnosci pozyskanie
informacji w zakresie mozliwosci terminowego przejecia ustugi poboru optat
drogowych.

Powyzsze informacje miaty postuzy¢ do finalnego sporzadzenia Opisu Przedmiotu
Zamowienia w sposob umozliwiajgcy zachowanie ciggtosci poboru optat drogowych
po 2 listopada 2018 roku. W zwigzku ze zmiang podmiotu zobowigzanego do
poboru opfaty elektronicznej dialog zostat wstrzymany, a jego cele nie zostaty
osiggniete.

(dowdd: akta kontroli str. 38-50, 56-89, 92-101, 178-213, 219-227, 236-282, 608-760)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Nierzetelnie przygotowany harmonogram dialogu konkurencyjnego, nieprzewidujacy
wlasciwej rezerwy czasowej na przeprowadzenie czynno$ci zwigzanych
z ewentualnym skorzystaniem przez uczestnikow postepowania z okreslonych
w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowieni publicznych? Srodkow
ochrony prawnej. Pierwotny harmonogram, w wersji przewidujacej odwotania,
zakladat, ze ewentualna procedura odwotawcza od decyzji o ogloszeniu listy
wykonawcéw zaproszonych do Dialogu konkurencyjnego bedzie wynosi¢ 24 dni,
podczas, gdy w rzeczywisto$ci procedura odwotawcza trwata az 121 dni. Wyrok KIO
z 9 czerwca 2017 r. nakazat uniewaznienie czynno$ci z 21 kwietnia 2017 r.
zwigzanych  z ogtoszeniem listy wykonawcow zaproszonych do dialogu
konkurencyjnego, skutkiem czego GDDKIiA byta zmuszona do powtorzenia
ww. czynnosci.  Ostatecznie zaprosita do | tury dialogu wykonawcéw 11 sierpnia
2017 r. GDDKIA, zamiast planowanego 21 kwietnia 2017 r.

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze w trakcie trwania procedury udzielenia
zambwienia publicznego na Nowy KSPO w trybie dialogu konkurencyjnego
opracowane zostaty harmonogramy, ktére uwzgledniaty okresy na rozpatrywanie
odwotania przez KIO. Rezerwa czasowa wynosita ok. 19 dni i dotyczyta
dodatkowego czasu, zwigzanego z wyznaczeniem terminu rozprawy oraz
ogtoszeniem wyroku. Generalny Dyrektor DKiA dodat, ze opracowane

%Dz, U. 22018 r., poz. 12 - Zgodnie z ktdra z dniem 3 listopada 2018 r. zmieni si¢ podmiot pobierajacy optate elektroniczng —
z Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad na Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego.

%Dz.U.2017r., poz. 1579 jt.
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Opis stanu
faktycznego

harmonogramy nie uwzglednialy natomiast negatywnego dla GDDKIiA
rozstrzygniecia KIO oraz nie uwzgledniaty rowniez okresu na wykorzystywanie
pozostatych Srodkdéw ochrony prawnej w ramach prowadzonego postepowania,
jakim jest ztozenie przez wykonawcow skargi do sadu odwotawczego.

(dowéd: akta kontroli str. 38-50, 56-89, 92-101, 178-213, 219-227, 236-282, 608-
760)

Zdaniem NIK, przygotowujac postepowanie o udzielenia zamoéwienia publicznego
obowigzkiem zamawiajacego jest przygotowanie harmonogramu jego udzielenia,
przewidujacego w jednym ze scenariuszy ryzyko korzystania przez oferentow ze
srodkow ochrony prawnej. NIK zwraca uwage, ze o ryzyku korzystania przez
aktualnego wykonawce KSPO z wszelkich mozliwych $rodkéw ochrony prawne;
sygnalizowata GDDKIA, juz w marcu 2017 r., firma doradcza przygotowujaca raport
,Analiza mozliwych scenariuszy, uwarunkowan i ryzyk zwigzanych z wdrozeniem
Nowego KSPO’.

2.2. Dzialania podejmowane przez GDDKIA po podjeciu decyz;ji
0 zmianie podmiotu pobierajacego optate elektroniczng

W dniu 22 listopada 2017 r. do Sejmu RP ztozony zostat projekt ustawy o zmianie
ustawy o drogach publicznych oraz niektorych innych ustaw (druk 2048). Zgodnie
z nim podmiotem pobierajacym optate elektroniczna, z dniem 3 listopada 2018 r.
bedzie Gtowny Inspektor Transportu Drogowego. Ww. ustawa zostata uchwalony
przez parlament 8 grudnia 2017 r., a nastepnie ogtoszona 3 stycznia 2018 r27.

Zgodnie z wyjasnieniami Generalnego Dyrektora DKIiA, GDDKIA powzieta
informacje o zmianie koncepcji dotyczacej zmiany podmiotu odpowiedzialnego za
pobdr opfat drogowych 3 listopada 2017 r., kiedy to Minister oglosit tq decyzje
w wywiadzie telewizyjnym. Projekt ustawy nie byt w formalny sposéb konsultowany
z GDDKIiA. Generalny Dyrektor DKiA dodat ponadto, ze GDDKIA nie otrzymata
oficjalnie Zzadnej korespondencji, az do 22 grudnia 2017 r., kiedy to Ministerstwo
poinformowato GDDKIA o uchwaleniu odpowiedniej ustawy. W dniu 20 listopada
2017 r. GDDKIA wystosowata do Ministra dwa pisma28, w ktérych zwracata uwage
na brak formalnego przekazania stanowiska Ministerstwa dot. przysziosci
zarzadzania KSPO oraz zgtosita nastepujace ryzyka istotne dla procesu
przejmowania KSPO przez podmiot publiczny oraz niezaktoconego funkcjonowania
systemu, w szczegdlnoSci zapewnienia ciggtosci poboru optat drogowych:

- otoczenie urzedu administracji publicznej moze okaza¢ si¢ nieskuteczne do
bezposredniej realizacji czynnosci organizacyjnych i technicznych sktadajacych sie
na kompleksowe Swiadczenie ustug poboru opfat w sposob, w jaki moze by¢
realizowane przez podmioty do tego dedykowane (komercyjne lub w tym celu
wyodrebnione). Podmiot administracji publicznej nie posiada narzedzi
umozliwiajacych elastyczne zarzadzanie kadrami, szybkie dostosowywanie sposobu
dziatania do zmieniajgcych sie warunkow funkcjonowania, reagowania na ryzyko,
nabywania wiedzy i kompetenciji, skupienie sie na najbardziej priorytetowych celach
itp.;

- konieczno$¢ stosowania przez podmiot publiczny przepisow Prawa zamowien
publicznych przy wyborze wykonawcow dla zamoéwien niezbednych do uzupetnienia
bezposredniego $wiadczenia ustug poboru opfat przez GITD, co moze doprowadzi¢
do braku mozliwosci terminowego zawarcia umoéw, w konsekwencji do
niezapewnienia ciggtosci poboru optat. Obecnie wszystkie dziatania w zakresie

21Dz.U.z2018r., poz. 12.
2 \Wycofane 1 grudnia 2017 r.
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pozyskiwania i zarzadzania podwykonawcami dla niektorych obszaréw zwigzanych
z poborem optat sg realizowane przez wykonawce odpowiedzialnego za
funkcjonowanie KSPO, ktory moze zawiera¢é umowy podwykonawcze bez
koniecznosci stosowania ustawy Prawo zaméwien publicznych z uwagi na to, Ze jest
podmiotem prywatnym;

- brak mozliwosci pozyskania przez podmiot publiczny nowych, wysoko
wykwalifikowanych pracownikow z branz o wysokiej wartosci rynkowej
i 0 specyficznych kompetencjach;

- w przypadku pozyskania odpowiedniej kadry z obszaru IT i telekomunikacji oraz
obstugi klienta, konieczne bedzie nabycie przez nich szczegotowej wiedzy o KSPO,
co moze by¢ procesem dtugotrwatym. Jedynie przejecie kadry obecnego
wykonawcy KSPO dawatoby mozliwos¢ szybkiego przejecie know-how i zdolnosci
do natychmiastowego przejecia KSPO;

- trudno$¢ skutecznego przeniesienia petnej wiedzy na temat funkcjonowania
irozwoju KSPO z uwagi na autorski charakter praw i rozproszenie wiedzy
W organizacji obecnego gtéwnego dostawcy.

W ww. pismach GDDKIA zwrdcita ponadto uwage na kwestie transferu pracownikow
z GDDKIA do GITD, stwierdzajac, ze brak tych pracownikéw w GDDKIA
prawdopodobnie uniemozliwi skuteczny nadzér nad realizacjq zadan Wykonawcy
KSPO, szczegdlnie w krytycznym okresie przekazywania zwrotnego majatku KSPO
do zamawiajgcego, ktory to proces rozpoczat sie 2 listopada 2017 r.

W dniu 31 stycznia 2018 r. GDDKIA podpisata z GITD porozumienie ws. wspotpracy
przy przejmowaniu systemu od aktualnego wykonawcy, okreslajagc wzajemne
obowigzki w tym zakresie. Generalny Dyrektor DKIiA wyjasnit, ze sposrod
obowigzkéow GDDKIA znajdujacych sie w ww. porozumieniu jednostka ta jest
w trakcie realizacji nastepujacych czynnosci:

- prowadzenia na biezaco spraw kontraktowych w tym w szczegolnosci rozliczenia
umowy - tj. weryfikacja dokumentacji przedtozonej przez wykonawce oraz biezace
ptatnosci;

- prowadzenie spraw zwigzanych z modyfikacjg infrastruktury ESP wynikajacych ze
zmian w sieci drdg objetych systemem poboru optat;

- egzekwowanie od Wykonawcy realizacji jego zobowigzan kontraktowych poprzez
prowadzenie zgodnej z kontraktem procedury usuwania uchybien;

- przekazanie do GITD kopii catej dokumentacji zgromadzonej w formie
elektronicznej, z jednoczesnym, biezacym przekazywaniem GITD elektronicznych
wersje nowej dokumentacji KSPO;

- weryfikacja i opiniowanie kazda kolejng wersje SPZO, uwzgledniajgc ewentualne
uwagi i zalecenia GITD;

- prowadzenie zadan zwigzanych z inwentaryzacjg oraz inspekcjg majatku KSPO,
ktory ma zosta¢ przejety od Wykonawcy i przekazany GITD.

W dniu 12 lutego 2018 r. GDDKIA wskazata aktualnemu wykonawcy GITD jako
nastepczego wykonawce, w rozumieniu umowy KSPO, a 17 stycznia 2018 r., na
podstawie ww. ustawy zmieniajacej, 10 z 16 pracownikéw GDDKIA, zajmujacych sie
obstuga KSPO, stato sie pracownikami GITD. Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze
osoby te zostaly wskazane przez Ministerstwo, jednakze w opinii GDDKIA przy
podejmowaniu decyzji nie wzigto pod uwage literalnych zapiséw art. 12 ustawy
zmieniajacej wskazujacych, ze osoby odpowiedzialne za eksplantacje, stajg sie
pracownikami GITD z dniem 3 listopada 2018 r.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Ocena czastkowa

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

(dowod: akta kontroli str. 17-35, 38-50, 56-89, 102-177, 228-235, 292-607, 767)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli GDDKIA rozpoczeta dziatania zmierzajace do
zapewnienia kontynuacji poboru optaty elektronicznej po 3 listopada 2018 r.
w czasie dajacym szanse na terminowe przeprowadzenie tego zadania, tj. na
poczatku 2015 r. Brak podjecia decyzji kierunkowej Minister, az do grudnia 2016 r.
skutkowat ograniczeniem czasu na wybdr operatora KSPO, a nierzetelnie
przygotowany przez GDDKIA harmonogram postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego nie pozwolit na wczesniejsze stwierdzenie, ze termin podpisania umowy
z nowym wykonawca KSPO w czasie pozwalajgcym na jego wdrozenie moze by¢
nierealny.

IV. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
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.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 8 pazdziernika 2018 .

Tekst ujednolicony wystapienia pokontrolnego
uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Uchwafg
Nr 63/2018 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 12 grudnia 2018 r.
p.o. Dyrektora
Departamentu Infrastruktury

/[Tomasz Emiljan//
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