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Wprowadzenie

1.Wprowadzenie

Temat Kontroli: ,, Funkcjonowanie transportu drogowego i kolejowego
w latach 1990 — 2004”

Nr kontroli: P/05/067

Wyniki kontroli, przeprowadzonych przez NIK w latach 1990 — 2004,
wskazuja m.in., ze zamiast istotnej poprawy stanu technicznego ladowej
infrastruktury transportu (przewidywanej w wielu dokumentach rzadowych),
nastgpowalo systematyczne jego pogarszanie. Stan infrastruktury, begdacej
wyznacznikiem poziomu rozwoju gospodarczego, stanowil jedna z powaznych barier
tego rozwoju. Brak sprawnej infrastruktury transportu hamuje bowiem wzrost
gospodarczy, ostabia konkurencyjnos$¢ gospodarki, a ponadto przyczynia si¢ do braku
spojnosci polskiej przestrzeni gospodarczej z gospodarkami innych krajow
zrzeszonych w Unii Europejskiej. Ze swoimi mankamentami polski system
komunikacyjny w coraz wigkszym stopniu hamuje ruch na glownych szlakach
transportowych Europy. Wazna przyczyna tego stanu rzeczy byla m.in.
niewystarczajaca aktywnos$¢ organdéw panstwa w ksztaltowaniu polskiej polityki
transportowej. Opracowywane zalozenia, strategie 1 programy rozwoju
poszczegolnych elementow systemu ladowej infrastruktury transportu nie byty
realizowane lub realizowano je nieskutecznie. Przyjgte w tym zakresie dokumenty nie
spetniaty funkcji dlugookresowego wyznacznika rozwoju transportu, zaréwno
z punktu widzenia wewngtrznych potrzeb kraju, jak i zapewnienia przepustowosci

przebiegajacych przez Polske migdzynarodowych korytarzy transportowych.

Najwigkszym zagrozeniem dla sprawnego funkcjonowania ladowego systemu
transportowego kraju byt i jest zty stan techniczny drog publicznych i wbudowanych
w nie obiektow mostowych, o czym m.in. $wiadcza dane szacunkowe, ktore
kwalifikuja tylko ok. 1% tych drog jako odpowiadajacych obowiazujacym
standardom unijnym. Niezadowalajacy jest rowniez stan polskiej infrastruktury
kolejowej, ktory rowniez odbiega od norm i parametréw technicznych
obowiazujacych w Unii Europejskiej. Postepujaca degradacja transportowej
infrastruktury  technicznej stwarza realne zagrozenie dla bezpieczenstwa
transportowego 1 ekonomicznego panstwa. Mimo sprzyjajacego polozenia
geograficznego, jako kraju tranzytowego, zamknigciu ulega pierscien europejskich

drog pomijajacych Polske.

Jednym ze skutkoéw ztego stanu ladowej infrastruktury transportu, zwlaszcza

dotyczacej drog publicznych i organizacji ruchu drogowego jest niski - w poréwnaniu
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do innych krajow europejskich — poziom bezpieczenstwa na drogach. Powazny
problem stanowi takze niedostosowanie komunikacji pasazerskiej do potrzeb osob
niepetnosprawnych. Niezadowalajace sa tez warunki przewozu ladunkow

niebezpiecznych.

Majac na uwadze powyzsza sytuacje, Najwyzsza Izba Kontroli podjeta

inicjatywe opracowania niniejszej Informacji - opartej o wyniki kontroli
przeprowadzonych w latach 1990 - 2004 oraz kontroli przeprowadzonych
w pierwszym potroczu 2005 r.! - aby wskaza¢é na wystepujace w ostatnim

pigtnastoleciu bariery sprawnego funkcjonowania i rozwoju transportu ladowego
w Polsce, a w konsekwencji przyczyni¢ si¢ do podjgcia publicznej debaty na ten
temat. Debata ta powinna doprowadzi¢ do ewentualnego wypracowania odpowiedniej
strategii na przyszto$¢, zapewniajacej wysoki poziom infrastruktury drogowej
i kolejowej, zgodny ze standardami Unii Europejskiej, a w rezultacie wptyna¢ na

polepszenie warunkoéw dla wykonywania dzialalno$ci transportowej w naszym kraju.

W niniejszej Informacji ocenie poddano w szczegolnosci:

o dziatalno$¢ publicznej administracji drogowej i kolejowej (w tym ministrow
wlasciwych do spraw transportu) w zakresie dostosowywania infrastruktury
transportu do zmieniajacych si¢ w latach 1990 — 2004 potrzeb przewozowych

gospodarki;

o stan techniczny drog publicznych (zwlaszcza drog krajowych, wojewddzkich
1 powiatowych) oraz finansowanie ich budowy, modernizacji, utrzymania
1 ochrony;

o stan techniczny liniowej infrastruktury kolejowej, finansowanie jej utrzymania

1 modernizacji oraz rezultaty restrukturyzacji transportu kolejowego;
° mechanizm oraz skutecznos$¢ zarzadzania ladowa infrastruktura transportu;
o zalozenia rzadowe;j strategii transportowej na 2004 r. i dalsze lata w zakresie

rozwoju ladowej infrastruktury transportu oraz poprawy funkcjonowania
krajowego transportu.

Kontrolg  przeprowadzil  Departament Komunikacji 1  Systemow

Transportowych NIK.

Wykaz wykorzystanych informacji o wynikach kontroli z lat 1990 — 2004 zawiera zalacznik 3,
za$ nazwy skontrolowanych w 2005 r. jednostek podano w punkcie 4.1. niniejszej informacji
(Przygotowanie kontroli).
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2.Podsumowanie wynikow kontroli

2.1. 0Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Wyniki przeprowadzonych w latach 1990 - 2004 i w pierwszym polroczu
2005 r. kontroli NIK w zakresie funkcjonowania transportu ladowego w Polsce,
tj. samochodowego i kolejowego, daja podstawe do negatywnej oceny
dotychczasowej dzialalnosci organow administracji publicznej,
odpowiedzialnych za funkcjonowanie tego sektora gospodarki, w tym zwlaszcza
za stan techniczny infrastruktury transportowej panstwa. Ocen¢ taka
uzasadniaja przede wszystkim skutki, jakie dla gospodarki narodowej wynikaja
z braku sprawnie funkcjonujacych dwoch najwazniejszych, kontrolowanych
galezi transportu. Do podstawowych przyczyn nieprawidlowego funkcjonowania
transportu ladowego w Polsce i zwigzanych z nimi potencjalnie negatywnych

skutkow nalezy m.in. zaliczy¢:

o niedostosowanie infrastruktury kolejowej i drogowej do standardow
europejskich, przyjetych przez Polsk¢ w umowach mi¢dzynarodowych oraz
Traktacie Akcesyjnym, co stanowi powazna przeszkod¢ w rozwoju
wymiany mie¢dzynarodowej zaréowno z krajami Unii Europejskiej, jak
i pozostalymi krajami;

o brak kompleksowego systemu sieci autostrad i drog ekspresowych oraz
szybkich kolei, co nie sprzyja efektywnej alokacji przemyshu i ushug,
ogranicza mozliwosci naplywu zagranicznych inwestycji, zmniejsza
mobilnos¢ sily roboczej oraz nie zapewnia wlasciwej jakosci obslugi
przewozow pasazerskich i towarowych, a w konsekwencji obniza
konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki;

o dopuszczenie do zlego stanu technicznego infrastruktury transportu
ladowego, co prowadzi do obnizenia poziomu bezpieczenstwa w ruchu
samochodowym i kolejowym (ksztaltuje si¢ on znacznie ponizej Sredniego
poziomu europejskiego) oraz podnosi koszty ekonomiczne, spoleczne
i ekologiczne transportu;

o brak reakcji na zywiolowy rozwoj transportu samochodowego, co pozostaje
w sprzecznosSci z potrzeba zrownowazonego, galeziowego rozwoju
transportu oraz stanowi istotne zagrozenie dla Srodowiska naturalnego;

o brak skutecznych dzialan na rzecz stworzenia warunkow do rozwoju
transportu kombinowanego (eliminujgcego w sposob racjonalny wady
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transportu samochodowego i 1laczacego go 2z zaletami transportu
kolejowego), co powoduje zmniejszenie roli Polski jako kraju tranzytowego
oraz konkurencyjnosci polskich portow morskich w obsludze handlu
zagranicznego;

nieudana restrukturyzacj¢ przedsi¢biorstwa panstwowego PKP, co
wywiera negatywny wplyw na sytuacj¢ ekonomiczna nowych podmiotow
gospodarczych, powstalych z podzialu majatku tego przedsi¢biorstwa.

W swietle wynikow kontroli przeprowadzonych w latach 1990 — 2005

(I polrocze), do utrzymujacych si¢ dlugotrwalych zagrozen funkcjonowania

transportu nalezy zaliczy¢:

znieksztalcanie struktury galeziowej transportu ladowego (w okresie
objetym kontrola nastapil ok. 174% wzrost wykonanej pracy przewozowej
transportem samochodowym i ok. 37% spadek pracy przewozowej
w transporcie kolejowym oraz wzrost udzialu transportu samochodowego
w wykonanej pracy przewozowej z ponad 32% do prawie 68%);

wysoki poziom transportochlonnosci gospodarki, wynoszacy - wedlug
szacunkowych danych - ok. 15 ton na 1.000 $§ PKB (w UE wskaznik ten
ksztaltuje si¢ ponizej 2 ton);

niedostateczny udzial w PKB nakladéw na inwestycje modernizacyjne
i rozwojowe w transporcie (wedlug standardow UE udzial ten powinien
ksztaltowac si¢ na poziomie 1 — 1,5%, podczas gdy w Polsce nie przekracza
on 0,3%);

duze obciazenie gospodarki narodowej kosztami zewne¢trznymi transportu
(zanieczyszczenie powietrza, halas, negatywne oddzialywanie na klimat
i krajobraz, wypadki, kongestia , odpady eksploatacyjne), ktore w latach
1990 — 2001 wzrosty z 27,6 do 46,7 mld zt (w cenach 2001 r.), co oznacza
wzrost ich udzialu w PKB z 5,4% do 6,2%;

niedostosowanie sieci drogowej do obecnej liczby pojazdow i natgzenia
ruchu pojazdow (w latach 1990 — 2004 dlugos¢ sieci drog publicznych
o twardej nawierzchni wzrosta o 15,5%, natomiast liczba zarejestrowanych
pojazdow samochodowych ogolem zwigkszyla si¢ o 84,6%, w tym
samochodow ci¢zarowych — o ok. 129%), co skutkuje utrudnieniami
w ruchu drogowym, zwi¢kszeniem zagrozenia wypadkami, wzrostem
ucigzliwosci ekologicznej, ograniczeniem spdéjnosci gospodarczej Kkraju,
zniech¢ceniem dla  inwestorow oraz zmniejszeniem mobilnosci
spoleczenstwa jako czynnika przeciwdzialajacego bezrobociu;
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o wysoki poziom zagrozenia wypadkami komunikacyjnymi (przeci¢tna
liczba zabitych w ostatnich latach na 100 tys. osob wynosila w Polsce 14,
w UE - 11; na 100 wypadkow ging¢lo w Polsce 11 oséb, a w UE — tylko 3)
oraz powazne obcigzenie gospodarki ich skutkami (szacunkowy koszt jaki
ponosi spoleczenstwo w zwiazku ze skutkami wypadkow wynosi ok. 2,5%
PKB);

o znikomy udzial autostrad i drog ekspresowych w krajowej sieci drog
publicznych o twardej nawierzchni (ok. 0,3% na koniec 2004 r.) oraz brak
stabilnosci w tworzeniu skutecznych rozwigzan systemowych, dotyczacych
ich budowy;

o brak racjonalnego systemu oplat za korzystanie z infrastruktury drogowej;

o nienadazanie za Swiatowymi tendencjami w zakresie wdrazania
nowoczesnych technologii transportowych (glownie w zakresie transportu
multimodalnego) i technik sterowania przewozem ladunkow;

o nadmierne  wykorzystywanie w  eksporcie towaréow transportu
samochodowego, co wplywa na zmniejszenie znaczenia transportu
kolejowego i morskiego oraz marginalizacj¢ morskich portow handlowych;

o niedostosowanie pod wzgledem organizacyjnym i finansowym nowo
utworzonych spolek kolejowych (w ramach restrukturyzacji PKP S.A.) do
aktualnych potrzeb transportowych gospodarki;

o niewywigzywanie si¢ rzadu z ustawowych obowigzkow w zakresie
utrzymania linii  kolejowych o podstawowym znaczeniu dla
funkcjonowania panstwa, ktorych zly stan techniczny nie stanowi
alternatywy dla transportu samochodowego, a takze w zakresie
finansowania, organizowania i wykonywania publicznych uslug
w transporcie pasazerskim.

U podstaw powyzej wyszczegolnionych zagrozen leza rowniez przyczyny
o charakterze ogolnym. Do przyczyn tych nalezy przede wszystkim zaliczy¢
uwarunkowania historyczne (wynikajace z jednoczesnej konieczno$ci dokonania
w latach 90—tych transformacji politycznej i gospodarczej), niewydolnos¢
organizacyjna administracji publicznej, w tym rzadowej (wynikajaca
m.in. z nieakceptowania  przez poszczegolne ekipy rzadowe  polityki
transportowej swych poprzednikow i odstepowania od jej realizacji), a takze
ograniczone — zwlaszcza w latach 90-tych — mozliwosci sfinansowania ze
srodkow publicznych utrzymania, modernizacji i budowy infrastruktury

transportu.



Podsumowanie wynikow kontroli

2.2. Synteza wynikow kontroli

1. Z ustalen przeprowadzonych kontroli wynika, ze aktualny stan
infrastruktury transportu ladowego znacznie odbiega od standardow UE.
Wilatach 1990 - 2004 nie zostaly zrealizowane migdzynarodowe
zobowigzania Polski, dotyczace dostosowania infrastruktury transportu
ladowego do wymaganych standardow. W transporcie samochodowym
zobowigzania te obejmowaly modernizacj¢ sieci drogowej o podstawowym
znaczeniu dla ruchu miedzynarodowego (TINA?®), wdrozenie wlasnego
programu modernizacji glownej sieci drogowej poza siecia TINA, lecz
istotnej dla ruchu mig¢dzynarodowego i tranzytu oraz zapewnienie na
modernizowanych drogach obowigzujacego w UE standardu naciskowego
115 kN/o$ [s. 47 - 48]>. W transporcie kolejowym zobowiazania Polski
dotyczyly dostosowania istniejagcych lub  modernizowanych linii
o migdzynarodowym  znaczeniu  (pod  wzgledem  liczby  torow
i dopuszczalnego nacisku na o$ na liniach o lacznej dhlugosci 5.277 km) do
predkosci 160 km/h dla pociagéw pasazerskich oraz 120 km/h dla pociagow
towarowych [s. 48]. Tymczasem, na koniec zbadanego okresu:

o wigkszos¢ drog publicznych w Polsce przystosowana byla do ruchu
pojazdow o nacisku 80 - 100 kN/o$, a tylko ok. 0,25% dlugosci tych
drog (o twardej nawierzchni) spelniala wymagania UE, dotyczace
standardow naciskowych, tj. 115 kN/os. W nieco lepszym stanie byly
drogi krajowe, poniewaz wymagania te spelnialo ok. 8% z nich
[s. 51 -352];

o jedynie 5% linii kolejowych dostosowanych bylo do ruchu pociagow
z predkoscia powyzej 120 km/h, a zly stan infrastruktury kolejowej
wymuszal - ze wzgledow bezpieczenstwa - wprowadzanie ograniczen
predkosci rozkladowych (1 stycznia 2004 r. na sieci kolejowej PKP
PLK S.A. wprowadzono 6.492 ograniczenia predkosci, zas na skutek
duzej liczby niestrzezonych przejazdow ograniczano predkosci na tych
odcinkach do 20 km/h) [s. 52 - 54, 61 - 65].

2. Najwigkszym zagrozeniem dla sprawnego funkcjonowania transportu jest

zly stan techniczny drog publicznych oraz znikomy w nich udzial drog

Transport Infrastructure Needs Assessment.

Strony podane w nawiasach kwadratowych oznaczaja miejsca w rozdziale ,,Wazniejsze wyniki
kontroli” niniejszej informacji, w ktorych szerzej omowiono poszczegolne zagadnienia.

10
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o najwyzszej jakosci, tj. autostrad i drég ekspresowych’. Na koniec
zbadanego okresu, w strukturze drog publicznych o twardej nawierzchni,
autostrady stanowily zaledwie 0,21% (552 km’), tj. dziesi¢ciokrotnie mniej
niz w krajach UE, natomiast drogi ekspresowe — ok. 0,1% (224 km). Nalezy
nadmienié, iz zarowno autostrady, jak i drogi ekspresowe w Polsce nie
tworzg zwartych ciggow komunikacyjnych (skladaja si¢ one bowiem
z nielaczacych si¢ w logiczng calo$¢ odcinkow), co znaczaco ogranicza ich

praktyczne znaczenie dla funkcjonowania transportu.

Wskutek przemieszczania si¢ przeciagzonych pojazdow, na co drugim
kilometrze polskich drog publicznych powstaly koleiny o glebokosci powyzej
2 cm, w tym na co czwartym — powyzej 3 cm. W krajach UE takie drogi —
zpowodu grozacego niebezpieczenstwa dla uzytkownikow - wylaczane sa
z uzytkowania. Stosowanie tego rodzaju kryteriow w Polsce, spowodowaloby
zamknigcie dla ruchu polowy drog. Dlatego tez w Polsce klasyfikuje si¢ takie
drogi jako znajdujace si¢ w zlym stanie technicznym i stawia znaki

ograniczajgce predkos¢.

Niedostateczny jest takze stan techniczny duzej czesci obiektow mostowych
(w sieci drog publicznych jest ich ok. 29 tys.). Zagrozenie katastrofami
budowlanymi niektorych z tych obiektow moze powodowac wylaczanie
z eksploatacji poszczegolnych odcinkow drog.

Zly stan techniczny drog skutkuje nie tylko wzrostem transportochlonnosci
PKB oraz kosztow dzialalnosci przewoznikow drogowych, ale rowniez
wzrostem obcigzenia PKB kosztami z tytulu czestych wypadkow
komunikacyjnych [s. 51 - 52, 57 - 58, 85 - 86, 122 - 134].

W Swietle wynikow kontroli, ten wysoce niezadowalajacy stan drog
publicznych jest w duzej mierze skutkiem nierzetelnego wywiazywania si¢
organOw administracji drogowej (tj. ministrow wlasciwych do spraw
transportu oraz zarzadcow i zarzadow poszczegolnych kategorii drog
publicznych) z cigzacych na nich ustawowych obowiazkow w zakresie
utrzymania, remontow, budowy i ochrony drég. W toku przeprowadzanych

Droga ekspresowa, to droga dwu- lub jednojezdniowa, oznaczona odpowiednimi znakami
drogowymi (D-7 — poczatek i D-8 — koniec drogi ekspresowej), na ktorej skrzyzowania wystepuja
wyjatkowo, przeznaczona tylko do ruchu pojazdéw samochodowych.

W latach 1990 — I potrocze 2005 r. oddano do eksploatacji 452 km odcinkow autostrad (tacznie ze
zmodernizowanymi odcinkami autostrad wczesniej istniejacych), z czego 314 km w okresie
ostatnich trzech lat.
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kontroli stwierdzano bowiem, ze wi¢kszos¢ zarzadow drog m.in. [s. 80 - 86,
87 -91]:

o nie prowadzila w ogdle, badz dysponowala niepelna ewidencja drog,
bedacych w ich zarzadzie;

o nie dokonywala corocznych przegladow stanu technicznego
nawierzchni drogowych i obiektow mostowych;

o nie opracowywala projektow planéw rozwoju sieci drogowej;

o podejmowala realizacj¢ zadan inwestycyjnych bez wlasciwego ich
przygotowania, w tym takze pod wzgledem finansowania (np. bez
posiadania praw wlasnosci do terenu, badz kompletu pozwolen na
budowe, braku okreslenia rzeczowego zakresu inwestycji lub
nieprawidlowego udzielania zamowien publicznych na wykonanie
robot drogowych);

o nie dokonywatla kontroli jakosci wykonywanych robét drogowych.

Ponadto, w okresie objetym kontrola wszyscy ministrowie wlasciwi do spraw
transportu nie wydawali lub wydawali ze znacznym opodznieniem niektore
akty wykonawcze do ustaw [s. 88, 103, 108, 127].

3. Istotng przyczyng zlego stanu technicznego drog publicznych, stanowigcego
barier¢ dla sprawnego funkcjonowania transportu samochodowego byl brak
systemu ochrony drog przed niszczeniem przez przecigzone
i ponadgabarytowe pojazdy6. Skontrolowane zarzady drog tylko
sporadycznie przeprowadzaly kontrole ruchu drogowego w zakresie
sprawdzania wymiarow, masy i naciskOw osi w pojazdach ci¢zarowych
znajdujacych si¢ na drogach publicznych. Wynikalo to m.in. z braku
odpowiedniego wyposazenia zarzadow drog w aparature¢ pomiarowa, a takze
z niedostatecznej liczby pracownikow, przeszkolonych do jej obslugi
[s. 48, 84 -86].

4. Do zlego stanu technicznego drog publicznych przyczynial si¢ rowniez brak
dzialan administracji rzadowej na rzecz wspierania rozwoju tzw. transportu
multimodalnego (kombinowanego). W tej sytuacji, transport kombinowany

tylko w znikomym stopniu odcigzal drogi publiczne, zwlaszcza krajowe

Przejazd jednego cigzarowego samochodu o nacisku 100kN/o$ znaczy tyle dla nawierzchni drogi,
co przejazd 160 tys. samochodow osobowych. Natomiast pojazd o nacisku dwukrotnie wigkszym
(200kN/0$) powoduje szesnastokrotnie wigksze zniszczenie nawierzchni drogi.
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drogi tranzytowe. W rezultacie, polskie drogi tranzytowe niszczone byly
przez cig¢zkie pojazdy samochodowe zagranicznych i krajowych
przewoznikow, ktorzy praktycznie nie partycypuja w kosztach utrzymania
infrastruktury drogowej. Poza tym, slabo$¢ transportu kombinowanego
przyczynila si¢ do zmniejszenie roli transportu morskiego w obsludze
polskiego handlu zagranicznego i tranzytu [s. 113 - 119].

W latach 1990 — 2004 wybudowano zaledwie 340 km nowych odcinkow
autostrad. Z ustalen kontroli wynika, iz niezadowalajacy postep w budowie
autostrad byl przede wszystkim skutkiem dotychczas nierozwigzanego
problemu, dotyczacego stworzenia jednolitego i wewnetrznie zgodnego

modelu ich budowy i finansowania.

W zbadanym okresie, kolejne rzady oraz ich ministrowie wlasciwi do spraw
transportu, zamiast budowaé autostrady, glownie tworzyly i ciagle
modyfikowaly nierealne plany i programy ich budowy, powolujac przy tym
do realizacji tych programow nowe urzedy w miejsce juz istniejacych.
W rezultacie, administracja drogowa do spraw budowy autostrad nie miala
niezbednej stabilnoSci i ciagloSci organizacyjnej oraz byla narazona na
cyklicznie powtarzajace si¢ wstrzasy reorganizacyjne i kadrowe
[s. 101 - 113].

Calkowicie nieskuteczna okazala si¢ koncepcja budowy autostrad, a takze
ich eksploatacji w systemie koncesyjnym’ na podstawie przepisow ustawy
z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych®. I tak:

o nie podjeto budowy autostrad w systemie koncesyjnym przez pierwsze
7 lat obowigzywania przywolanej ustawy’, m.in. z powodu bledéw
w toku negocjacji (z koncesjonariuszami) w sprawie postanowien

Transportowe inwestycje infrastrukturalne sa bardzo kapitatochtonne. Dlatego kapitat prywatny
zwykle nie angazuje swoich $rodkow w takie przedsigwzigeia. Wyjatkiem byla budowa tunelu
pod kanatem La Manche, w cato$ci finansowana przez kapitat prywatny. Stad tez, gldownym
inwestorem infrastruktury powinno by¢ panstwo lub wladze lokalne. Konieczno$¢ inwestowania
przez panstwo lub podmioty komunalne wynika réwniez z faktu, ze skladniki tej infrastruktury
maja charakter publiczny, tj. shuza wszystkim jednostkom gospodarczym i pozagospodarczym.

T.j. Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.

Niezaleznie od zwtoki w rozpoczgciu budowy autostrad w systemie koncesyjnym, wystepuja
znaczne opoznienia w realizacji juz rozpoczgtych budow. Wedlug planéw Ministerstwa
Infrastruktury w 2007 r. powinna by¢ zakonczona budowa autostrady A-2 o dlugosci 400 km,
taczacej Warszawg z granica zachodnia panstwa, co oznacza, ze rocznie powinno by¢ budowane
ok. 114 km autostrady. Tymczasem, w 2003 r. do uzytku oddano 50 km tej autostrady (odcinek
Poznan — Wrzesnia i obwodnica Poznania), a w 2004 r. — 51 km (odcinek Poznan — Nowy
Tomysl).
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umow koncesyjnych, popelmionych przez b. Agencj¢e Budowy
i Eksploatacji Autostrad oraz b. Ministerstwo Transportu i Gospodarki
Morskiej [s. 103 - 104, 106 - 108, 109, 111];

o przykladem braku skutecznosci rzadowej administracji drogowej
w zakresie budowy autostrad platnych moga by¢ losy autostrady A-1,
uznanej za priorytetowa inwestycje w sieci drog TINA. Rozpoczgcie jej
budowy (determinujgcej konkurencyjnos¢ portow morskich i regionow
nadmorskich) bylo w kolejnych programach planowane na 1994 r.,
1998 r. i 2003 r., a ostatecznie na 2005 rok. Prawie dziesi¢cioletnie
opodznienie rozpoczecia budowy tej autostrady przyczynilo si¢ nie tylko
do powstania nieodwracalnych strat, zwlaszcza w gospodarce morskiej,
ale podwazylo wiarygodnoS¢ Polski wobec UE i inwestorow
zagranicznych [s. 101, 103 - 104, 106, 109 - 110].

6. Wyniki kontroli w zakresie funkcjonowania transportu kolejowego
wykazaly brak zadowalajacych efektow dzialan zmierzajacych do
restrukturyzacji tego transportu, podejmowanych w latach 1990 — 2004
przez ministrow wlasciwych do spraw transportu oraz wladze p. p. PKP
(a nastgpnie Grupy PKP). Skutkiem tego nie osiagni¢to zalozonej poprawy
sytuacji ekonomicznej przeksztalcanego PKP oraz jakoSciowych standardow
infrastruktury kolejowej. Poza tym, nie okreslono docelowej roli transportu
kolejowego w krajowym systemie transportowym oraz relacji finansowych
pomigdzy PKP a budzetem panstwa, a takze zakresu interwencjonizmu
panstwowego w tej galezi transportu. Nie dostosowano tez wielkoSci
infrastruktury kolejowej oraz oferty przewozowej do aktualnych potrzeb
gospodarczych. W tej sytuacji, nowo powolane spolki kolejowe, nie osiagnely
zdolnosci do sprawnego funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej
[s. 58 - 61, 68 - 74, 134 - 139, 149 - 150]. Swiadcza o tym nastepujace

ustalenia:

o nie nastapil wzrost udzialu spolek kolejowych w przewozach ladunkow
i pasazerow. O ile bowiem w 1990 r. przewozy ladunkéw wykonane
przez PKP wyniosly 281,7 min ton, co stanowilo ok. 17,1% przewozow
ladunkow ogolem, to w 2004 r. przewiozly one 163,6 min ton (12,4%).
Analogiczne tendencje wystapily w przewozach pasazerow. W 1990 r.
PKP przewiozly 789,9 min pasazerow (27,3%), natomiast w 2004 r. -
272,0 mln pasazerow (25,6%);

o nie nastapila poprawa jakoSci uslug w zakresie regionalnych
przewozow pasazerskich oraz poziomu bezpieczenstwa, przez co nowo
powolane spolki kolejowe sa niekonkurencyjne wobec unijnych
przewoznikow kolejowych;
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7.

o z powodu lawinowo narastajacego zadluzenia, dzialania PKP byly

nastawione na dorazne zapewnienie plynnosci finansowej, a nie na
przeprowadzenie skutecznej restrukturyzacji finansowej. W 2003 r.
wszystkie spolki Grupy PKP prowadzily dzialalnos¢ ze strata
finansowa. Rozmiar tych strat (ok. 2,3 mld zl) zagrazal stabilnosci
finansowej calej Grupy PKP.

W ocenie NIK, dotychczasowe dzialania w zakresie restrukturyzacji PKP
koncentrowaly si¢ gléwnie na zmianach organizacyjnych, inicjowanych
przez organy administracji rzadowej. Negatywnie nalezy oceni¢ fakt,
iz przed przystagpieniem do reformy transportu kolejowego nie
przygotowano strategii restrukturyzacji tego przedsi¢biorstwa. W zwiazku
z tym, poszczegdlnym etapom restrukturyzacji PKP, towarzyszyly liczne

i czgSciowo niespdjne rozwiazania. Na przyklad:

o zaréwno administracja rzadowa, jak kierownictwo PKP, przystepujac
w1990 r. do reformy transportu kolejowego w Polsce, nie mialy
wypracowanej strategii restrukturyzacji kolei. Pierwsze dzialania
dostosowawcze w 1991 r. wywolane byly nowa sytuacja rynkowg
i polegaly na wylaczeniu ze struktury organizacyjnej PKP
76 zakladow, nie wuczestniczacych bezposrednio w realizacji
przewozow. Zmiany organizacyjne w dzialalnoSci przewozowej
polegaly za$ m.in. na likwidacji 22 rejonow przewozow kolejowych,
utworzeniu 100 stacji rejonowych do obslugi handlowej klientow
i realizacji przewozow oraz utworzeniu tzw. pionu marketingu
[s. 69 - 71];

o w zwiagzku z wejSciem w zycie przepisoOw ustawy z dnia 6 lipca 1995 r.
o przedsiebiorstwie panstwowym ,Polskie Koleje Panstwowe”',
a nastgpnie ustawy z dnia 27 czerwca 1997r. o transporcie
kolejowym'', w 1997 r. zapoczatkowano drugi etap restrukturyzacji
kolei, tworzac pod koniec 1998 r. cztery sektory dzialalnosci
podstawowej PKP, a mianowicie: infrastruktur¢ kolejowa, przewozy
pasazerskie, przewozy towarowe oraz trakcje i zaplecze warsztatowe.
Dzialania te nie poprawily sytuacji ekonomicznej PKP, przede
wszystkim z powodu niezrealizowania przepisow okreslajacych zasady
rozliczen pomiedzy PKP a budzetem panstwa, zwigzanych
z finansowaniem przewozow pasazerskich oraz infrastruktury

Dz. U. Nr 95, poz. 474 ze zm., zwanej dalej ,,ustawa o PKP”. Na mocy przepisow tej ustawy,
PKP uzyskatly status przedsigbiorstwa transportu publicznego, realizujacego dzialalno$¢ na
zasadach rynkowych, z uwzglednieniem dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa.

Dz. U. Nr 96, poz. 591 ze zm., zwanej dalej ,,ustawa o transporcie kolejowym”.
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8.

kolejowej. Przedsi¢biorstwo stracilo plynnos¢ finansowa oraz zdolnos¢
kredytowa. Z powodu niezrealizowania zasadniczych zadan
wynikajacych z regulacji prawnych obowigzujacych w omawianym
okresie, podjeto kolejne proby restrukturyzacji transportu kolejowego
[s. 71 -72];

o w 1999 r. rzad skierowal do Sejmu projekt ustawy o komercjalizacji,
restrukturyzacji i prywatyzacji PKP. Projekt ustawy okazal si¢ jednak
na tyle niedopracowany, ze prace parlamentarne nad nim trwaly
prawie caly rok. Uchwalona ustawa'” nie wplynela w istotnym stopniu
na praktyczne rozwiazanie wigkszoSci problemow przedsi¢gbiorstwa.
Rozpoczeta w listopadzie 2000 r. (na podstawie tej ustawy)
restrukturyzacja finansowa, organizacyjna i majatkowa PKP okazala
si¢ przedsigwzigciem nieskutecznym, poniewaz nie zdolano osiagnac
zasadniczego celu, jakim bylo uzyskanie plynnosci finansowej nowo
utworzonych spoltek [s. 74 - 75].

W rezultacie, na posiedzeniu w dniu 22 lutego 2005 r. Rada Ministrow
przyjela  kolejny dokument pn. ,Strategia restrukturyzacji
i prywatyzacji Grupy PKP”"”, okreslajacy dzialania, ktére
podejmowane beda w spolkach Grupy PKP w latach 2005 — 2007.
W dokumencie tym m.in. zalozono wydzielenie z Grupy PKP
i utworzenie Grupy Kkapitalowej PLK oraz przyspieszenie
przeksztalcenia PKP S.A. w Fundusz Mienia Kolejowego [s. 79].

Nie wprowadzono skutecznych rozwigzan dotyczacych finansowania
wykonywanych przez przewoznikow kolejowych zadan z zakresu tzw.
sluzby publicznej. Niepowodzeniem zakonczyla si¢ proba realizacji tych
przepisow ustawy z dnia 6 lipca 1995 r. o p. p. PKP, ktore m.in.
przewidywaly, ze ze Srodkow budzetu panstwa nalezy wyrownywac¢ PKP
(w formie dotacji przedmiotowej), roznic¢ miedzy sumg uzasadnionych
kosztow krajowych przewozow pasazerskich (z narzutem zysku), a kwota
przychodow uzyskanych za te przewozy. Nie zrealizowano rdéwniez
kolejnych przepisow dotyczacych omawianego zagadnienia, zawartych
w ustawie o restrukturyzacji PKP. Przede wszystkim, z budzetu panstwa nie

Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz. U. Nr 84, poz. 948 ze zm.),
weszta w zycie z dniem 27 pazdziernika 2000 roku. Z powyzsza data utracita moc ustawa z dnia
6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”, chociaz jej
przepisy mialy zastosowanie do PKP do dnia jego wykreslenia z rejestru przedsigbiorstw
panstwowych.

Zob. zat. 21 do protokotu nr 8/2005 z posiedzenia Rady Ministrow w dniu 22 lutego 2005 roku.
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sfinansowano dzialalnosci przewoznikow kolejowych w zakresie ustalonym
w przywolanej ustawie. Laczna kwota nieprzekazanych Srodkéw z tego

tytulu wyniosta 700 mln zl.

Ze Srodkow budzetu panstwa nie rekompensowano tez w pelnej wysokosci
utraconych przez przewoznikow kolejowych przychodow 1z tytulu
honorowania ustawowych ulg przewozowych. kraczna Kkwota nie
zrekompensowanych przychodow wyniosta ok. 240 min zl. Poza tym,
pomimo istnienia ustawowego obowigzku, ze Srodkow budzetowych nie
dofinansowano  przewozow miedzywojewodzkich. Realizacja tych
przewozéw poglebila straty spélki PKP Przewozy Regionalne'* o kolejne
452 min zI. W konsekwencji, zla sytuacja finansowa tej spolki negatywnie
oddzialywala na sytuacje finansowa pozostalych spélek Grupy PKP",

Nie rozwiazala problemu finansowania przewozow pasazerskich zmiana
zasad finansowania, wprowadzona w 2004 roku. Na zaplanowane na ten rok
doplaty w wysokosci 528 min zl , samorzady wojewddzkie zawarly umowy ze
spotka PKP Przewozy Regionalne tylko na kwote¢ 294,7 min zt [s. 147 - 150].

Niewydolno$é¢ systemu transportu ladowego'®, pozostajaca w $cistym
zwigzku ze zlym stanem jego infrastruktury, wynika nie tylko z niedoboru
srodkéw publicznych na budowe i modernizacje tej infrastruktury'’, ale

takze z nieefektywnego gospodarowania tymi Srodkami przez administracje

Spotka PKP Przewozy Regionalne od momentu rozpoczgcia swojej dziatalnosci, tj. od
pazdziernika 2001 r., ponosita duze straty, ktore byly gtowna przyczyna trudnosci finansowych
catej Grupy PKP. Jednoczes$nie, pogarszala si¢ jakos¢ tych przewozow. Na przyklad, spotka ta,
realizujac przewozy migdzywojewodzkie, ktore winny by¢ sfinansowane przez budzet panstwa,
poglgbita w 2002 r. straty na dziatalno$ci gospodarczej o 189,1 mln zt, zas w 2003 r.
0 263,5 mln zt.

W dniu 29 marca 2004 r. spotka PKP Przewozy Regionalne podpisata ugodg z wierzycielami, na
mocy ktorej umorzone zostaly wobec niej zobowiazania na kwotg ponad 762 min zt, w tym
wobec PKP PLK S.A. na kwot¢ ponad 450 mIn zt, PKP Cargo S.A. na kwot¢ blisko 230 mln zt,
oraz PKP Energetyka S.A na kwot¢ ponad 60 min zt. Koszty tej umowy obciazyly dzialalnosé
wymienionych spotek.

Zwlaszcza w sytuacji, gdy - wedtug danych GUS - udzial transportu ladowego w przewozach
tadunkéw w gospodarce polskiej wynosit w omawianym okresie ponad 90% (w 2004 r. bylo
t0 93,6%).

Zgodnie ze standardami UE, naktady na rozw¢j infrastruktury transportu powinny ksztattowac si¢
na poziomie | - 1,5% PKB, natomiast ich faktyczny udziat w Polsce wynosil w badanym okresie
zaledwie 0,2 - 0,3% PKB. Wedlug dokumentu ,,TINA Raport koncowy 19997, potrzeby
w zakresie nakladow na inwestycje infrastrukturalne w Polsce, niezbgdne do jej dostosowania do
standardow UE, zostaly oszacowane na kwotg¢ 36,4 mld EUR. Stwierdzono natomiast, ze w catym
badanym pigtnastoleciu przeznaczono z budzetu panstwa na finansowanie infrastruktury
transportu zaledwie ok. 40 mld zl, z czego ok. 28 mld zt w latach 1999 — 2004 (bez 2,7 mld EUR,
pochodzacych z migdzynarodowych instytucji finansowych).
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10.

11.

drogowa i kolejowa oraz niewystarczajacej aktywnosci tej administracji
w procesie pozyskiwania Srodkow pozabudzetowych, w tym wunijnych
srodkow pomocowych i jej zdolnosci do pelnego wykorzystania takich
Srodkow'® [s. 72 - 74, 78, 93, 94, 95 - 96, 97 - 98, 98 - 99, 108, 109, 111 - 112].

Nastepstwem zlego stanu technicznego drog publicznych oraz linii
kolejowych jest — w porownaniu do innych krajow europejskich —
alarmujaco niski poziom bezpieczenstwa zaréwno w transporcie

samochodowym, jak i kolejowym [s. 120 - 139].

Niski poziom bezpieczenstwa na drogach jest takze skutkiem niewlasciwej
organizacji ruchu drogowego i niedostatecznego przygotowania kierowcow
do poruszania si¢ po drogach publicznych, ktorego przyczyny tkwia glownie
w dotychczasowym systemie szkolenia 1 egzaminowania Kkierowcow
[s. 120 -128].

W przypadku transportu kolejowego, podstawowa przyczyna niskiego
poziomu bezpieczenstwa jest jednak dekapitalizacja tych elementow
infrastruktury kolejowej, ktore maja bezposredni wplyw na bezpieczenstwo
ruchu pociagow, a takze niedostateczna wspolpraca pomiedzy zarzadca linii
kolejowych, zarzadcami drog i organami zarzadzajacymi ruchem na
drogach [134 - 136].

W Scislym zwigzku ze zlym stanem technicznym infrastruktury transportu
ladowego pozostaje rowniez niski poziom bezpieczenstwa przy wykonywaniu
przewozow materialow niebezpiecznych [s. 128 - 132, 137 - 139].

Powaznym problemem niezadowalajacej jakosci infrastruktury transportu
jest rowniez niedostosowanie komunikacji pasazerskiej do potrzeb oséb
niepelnosprawnych. Przedsi¢gbiorstwa transportu publicznego nie s3
dostatecznie przygotowane do Swiadczenia ustug osobom
niepelnosprawnym, zaréowno pod wzgledem obslugi na terenie dworcow, jak

i w czasie podrozy [s. 146 - 147].

Polityka transportowa, realizowana w latach 1990 - 2004 przez kolejne
rzady, cechowala si¢ niestabilnosScia i mala skutecznoscia. Opracowane
w tym okresie zalozenia polityki panstwa, strategie, badz programy rozwoju

Przecigtny stopien wykorzystania bezzwrotnych $rodkéw zagranicznych wynosit w badanym
okresie ok. 50%.
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poszczegolnych elementow systemu Kkrajowego transportu nie byly
realizowane przez administracj¢ rzadowsa, wlasciwa do spraw transportu
oraz samorzady, badz realizowano je — w kontekscie osiagni¢tych rezultatow
- nieudolnie. Wiele rzadowych programow nie spelnialo w praktyce funkcji
dhlugookresowego czynnika rozwoju transportu, zaréwno z punktu widzenia
wewnetrznych potrzeb kraju, jak i potrzeb wynikajacych z koniecznosci
rozwoju glownych ciagow infrastruktury i korytarzy transportowych
w wymiarze mi¢dzynarodowym, a cze¢S¢ z nich nie miala istotnego znaczenia

dla dostosowania krajowej infrastruktury do standardow UE.

Nagminnym zjawiskiem bylo odchodzenie od wczesniej podjetych decyzji
w sprawie polityki rozwoju transportu, w tym infrastruktury transportu
ladowego. Tak wigc, zmienno$¢ Kkoncepcji i programéw rozwoju
infrastruktury  transportu oraz liczne utrudnienia  wynikajgce
z nieprzejrzystych regul organizacyjno — prawnych dodatkowo poglebialy
regres w realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Niewystarczajace bylo
rowniez finansowanie tych inwestycji z budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Brak systemowych rozwiazan w tym
zakresie, stanowil podstawowa barier¢ rozwoju infrastruktury transportu
ladowego w Polsce. Istotng bariera bylo tez nieuwzglednianie faktycznych
mozliwosci sfinansowania programow, bedacych konkretyzacja zalozen
polityki  transportowej, realizowanej w poszczegolnych okresach
[s. 140 - 146].

W  rezultacie powyzszych okolicznosci i barier, nie zrealizowano
w zadowalajacym stopniu cel0w pozostajacych w zwiazku z rozwojem
i funkcjonowaniem transportu ladowego. Przede wszystkim nie dostosowano
infrastruktury transportu ladowego do potrzeb gospodarki nastawionej na
rozw0j i partnerstwo europejskie. Ponadto, istniejaca infrastruktura
transportu nie zapewnia bezpieczenstwa jej uzytkownikom, nie sprzyja
ochronie Srodowiska oraz nie tworzy w skali kraju warunkow do gal¢ziowo
zrownowazonego rozwoju transportu, wspieranego rozwojem transportu
kombinowanego. Nie stworzono rowniez podmiotom gospodarczym,
swiadczgcym uslugi transportu kolejowego, koniecznych warunkow do
efektywnego funkcjonowania na zasadach zgodnych z regulami gospodarki
rynkowej, przy jednoczesnie odpowiednim wykonywaniu zadan shluzby

publicznej w transporcie.
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2.3 Uwagi koncowe i wnioski

Z ustalen kontroli, przeprowadzonych w okresie objetym badaniami
wynika, ze infrastruktura transportu w Polsce w niezadowalajacym stopniu
zapewnia rozwoj spoleczno - gospodarczy oraz proces integracji europejskiej.
Podkreslenia wymaga to, ze ograniczanie wydatkow publicznych na
infrastrukture, przy jednoczesnej niewydolnosci administracji wlasciwej do
spraw transportu, nie pozwolilo na efektywne wykorzystanie nawet tych
ograniczonych, lecz dost¢pnych srodkow finansowych. W rezultacie skutkowalo
to wzrostem kosztow i strat w roznych innych dziedzinach gospodarki, stajac si¢
bariera ich dalszego rozwoju. Stwierdzono brak wyraznego post¢pu
w dotychczasowym rozwoju infrastruktury transportu ladowego, co
spowodowalo trudne do nadrobienia straty, wynikajace m.in. z gospodarczego
oslabienia regionow trudno dostgpnych, zwig¢kszenia bezrobocia, obnizenia
konkurencyjnosci portow morskich pozbawionych sprawnego do nich dost¢pu
od strony ladu i w rezultacie zmniejszenia atrakcyjnosci Polski dla
zagranicznych inwestycji. Przyspieszenie procesow dostosowania polskiej
infrastruktury transportu, zwlaszcza drogowego i kolejowego, do potrzeb
krajowych oraz do standardow UE wymaga zatem wyeliminowania
dotychczasowych nieprawidlowosci, tak w zakresie realizacji procesu
planowania i legislacji, jak i sprawnego wykonywania przyjetych zadan,

popartych celowym i oszcz¢gdnym systemem finansowania.

W zwiazku z nienowoczesnym i niewydolnym systemem transportowym
kraju, Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli juz dwukrotnie w ciagu ostatnich
kilku lat uznalo za wskazane przedlozenie Sejmowi RP wnioskow — w trybie
art. 23 ust 2 pkt 2 ustawy o NIK - w sprawie rozpatrzenia problemow
zwigzanych z rozwojem transportu i jego infrastruktury oraz dzialalnoscia
organow odpowiedzialnych za okreslenie strategii panstwa w tym sektorze
gospodarki. Skierowane do marszalkow Sejmu stosowne uchwaly Kolegium
NIK"” w sprawie podjecia debaty sejmowej we wnioskowanym zaKresie nie
zostaly uwzglednione. Majac na wzgledzie zly stan krajowej infrastruktury
transportu, wnioski o debat¢ na plenarnym posiedzeniu Sejmu pozostaja wciaz

aktualne.

1 Uchwaty Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 24 lutego 1999 r. oraz z dnia 8 maja 2002 r.

(zob. zataczniki 4 1 5 do niniejszej Informacji).
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Biorac pod uwage dotychczasowy brak istotnego postepu w rozwoju
i funkcjonowaniu krajowego transportu, Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega
rowniez pilna potrzebe¢ podjecia przez Rzad RP stosownych dzialan
zmierzajacych do:

1. Opracowania i przyjecia do konsekwentnej realizacji wewngtrznie
spojnego systemu planowania w zakresie infrastruktury transportu
ladowego oraz stworzenia adekwatnego systemu finansowania tej

infrastruktury, co w konsekwencji powinno spowodowac¢:

o stopniowe przywracanie rownowagi w strukturze galeziowej
transportu poprzez wzrost udzialu transportu kolejowego
w przewozach ogolem oraz zmniejszanie obcigzenia gospodarki
narodowej kosztami transportu samochodowego, powodowanymi
przez czynniki zewngtrzme, w tym z powodu wypadkow
komunikacyjnych,

o zmniejszanie poziomu transportochlonnosci gospodarki, w tym
poprzez poprawe stanu technicznego infrastruktury umozliwiajacej
dostep do portow morskich od strony ladu oraz wspieranie rozwoju
transportu multimodalnego i nowoczesnych technik sterowania
przewozem ladunkow,

o poprawe stanu technicznego sieci drog publicznych oraz linii
kolejowych, prowadzaca w mozliwie krotkim czasie do dostosowania
parametrow tych sieci do standardow UE.

2.  Przyjecia jednolitego i wewnetrznie zgodnego systemu finansowania
budowy i eksploatacji autostrad, z ewentualnym uwzglednieniem
spoleczno — ekonomicznej zasadnosci oraz prawnych mozliwosci
odstapienia od koncesyjnego modelu autostrad platnych, ze wzgledu na
dotychczasowa nieskuteczno$¢ tego modelu w praktyce oraz publiczny

charakter infrastruktury transportu.

3. Zakonczenia restrukturyzacji i prywatyzacji b. przedsi¢biorstwa
panstwowego PKP, ze szczegélnym uwzglednieniem doprowadzenia do
uzyskania plynnosci finansowej spolek, utworzonych przez PKP S.A.

4. Opracowania spojnego systemu finansowania ze Srodkéw publicznych
zarowno infrastruktury kolejowej, jak i krajowych przewozow

pasazerskich, wykonywanych przez przewoznikow kolejowych.
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5.  Usprawnienia zarzadzania siecia drég publicznych oraz linii kolejowych,
a takze wprowadzenia systemowych rozwiazan w zakresie koordynacji

transportowych zadan administracji rzadowej z dzialaniami samorzadow.

6. Opracowania jednolitego, racjonalnego i skutecznego systemu oplat za
korzystanie z infrastruktury transportu, kompatybilnego z systemem

finansowania tej infrastruktury;

7. Maksymalnego wyeliminowania tych barier organizacyjno - prawnych,
ktore bedac w gestii polskiej administracji publicznej, utrudniaja
wykorzystanie, lub/i dost¢p do funduszy unijnych, z przeznaczeniem na
finansowanie rozwoju infrastruktury transportu.
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3.Wazniejsze wyniki kontroli

3.1. Charakterystyka stanu prawnego oraz
uwarunkowan ekonomicznych
I organizacyjnych

3.1.1. Charakterystyka stanu prawnego

3.1.1.1. Transport kolejowy

A. Zarzadzanie transportem i infrastruktura kolejowa w warunkach
funkcjonowania PKP w formie przedsi¢biorstwa panstwowego

Przedmiot dziatalno$ci przedsigbiorstwa panstwowego Polskie Koleje
Panstwowe (PKP) okreslony w art. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 1989 r.*, obejmowat
przewodz 0sob i rzeczy oraz §wiadczenie ushug zwiazanych z przewozem, budowe,
przebudowe 1 utrzymanie kolei, a takze prowadzenie spedycji migdzynarodowe;.
Przedsigbiorstwo moglo réwniez prowadzi¢ inna dziatalnos$¢, jezeli nie ograniczala
ona dzialalnosci, o ktérej mowa wyzej. Przywolana ustawa uprawniala organy
panstwowe do podejmowania decyzji w zakresie dziatalnosci PKP jedynie
w przypadkach przewidzianych w przepisach ustawowych. Nadzér nad PKP
sprawowat Minister Transportu, Zeglugi i Lacznoéci (Minister TZik.), ktory rowniez
petit funkcj¢ organu zalozycielskiego przedsigbiorstwa. Organem zarzadzajacym
ireprezentujacym PKP byt Dyrektor Generalny PKP. Miat on prawo podejmowaé
samodzielnie decyzje 1 ponosit za nie odpowiedzialno$¢. Szczegdlowe zasady

organizacji i funkcjonowania przedsigbiorstwa okreslat statut.

Wejscie w zycie przepisow nowej ustawy z dnia 6 lipca 1995 r.
o przedsigbiorstwie  pafistwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe™', stanowito
odzwierciedlenie zmian spoleczno — gospodarczych w Polsce, sytuujac PKP jako
przedsigbiorstwo transportu publicznego, prowadzace dziatalnos¢ na zasadach

rynkowych.  Przepisy tej ustawy rozszerzyly dzialalno$¢ podstawowa

*0 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o przedsicbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”

(Dz. U. Nr26, poz. 138 ze zm.). Ustawa ta nadata PKP jedyniec nowe ramy prawno —
organizacyjne. Przedsigbiorstwo PKP zostato za$ utworzone dekretem Prezydenta RP z 1926 r.
(Dz. U. Nr 97, poz. 568 ze zm.), a nastgpnie funkcjonowato na podstawie ustawy o kolejach
z 1960 roku.

* Dz U. Nr 95, poz. 474 ze zm.
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przedsigbiorstwa, upowazniajac je nadal do prowadzenia innej dziatalno$ci, jesli nie
ogranicza ona dziatalno$ci podstawowej. Organami PKP byly Rada PKP i Zarzad
PKP. Zarzad PKP, powotywany przez Rad¢ PKP na okres 3 lat, skladal si¢ z Prezesa
Zarzadu PKP — Dyrektora Generalnego PKP, jego zastepcy oraz 3 — 5 czlonkéw.
Zarzad wykonywal kompetencje w zakresie zarzadzania przedsigbiorstwem
ireprezentowal je na zewnatrz, natomiast Dyrektor Generalny PKP kierowat biezaca
dziatalnoscia przedsigbiorstwa.

Organizacj¢ 1 szczegdlowy zakres dzialania PKP okreslal statut, uchwalony
przez Rade PKP i zatwierdzony przez Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
(Ministra TiGM). PKP pozostawato pod nadzorem Ministra TiGM, ktory wykonywat
wobec przedsigbiorstwa funkcje organu zalozycielskiego. W razie stwierdzenia, ze
PKP prowadzi dziatalno$¢ wskazujaca na nieracjonalno$¢ gospodarowania, Minister
TiGM mogl powota¢ komisje w celu zbadania stanu gospodarczego przedsigbiorstwa,
dokonania jego oceny 1 przedstawienia wnioskow, stanowiacych podstawg do
zobowigzania Zarzadu PKP do podjgcia dzialan uzdrawiajacych i naprawczych.
Minister mogt tez wstrzymac¢ uchwalg lub decyzj¢ organu PKP (w razie stwierdzenia

jej sprzeczno$ci z prawem), zobowiazujac organ PKP do jej zmiany lub uchylenia.

W  stosunku do innych decyzji podjetych przez Ministra wobec
przedsigbiorstwa, prawo wniesienia sprzeciwu przystugiwalo Zarzadowi PKP. Jezeli
decyzja, ktorej dotyczyt sprzeciw, zostata przez Ministra TiGM podtrzymana, Zarzad
mogl zwréceic sig do sadu o rozpatrzenie sprawy. Omawiana ustawa okreslita rowniez
konkretne mozliwosci dysponowania mieniem. PKP moglo wnie$§¢ do spotki lub
innego wspdlnego przedsigwzigcia kapitalowego albo odda¢ (na czas oznaczony) do
odplatnego  korzystania innym podmiotom zorganizowane czg$ci mienia

przedsigbiorstwa lub inne mienie zaliczone do $rodkow trwatych.

W przypadkach uzasadnionych wzgledami gospodarczymi lub spolecznymi,
PKP mogto przekaza¢ zbgdne mienie nieodplatnie (w drodze umowy) na rzecz
Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub panstwowej jednostki
organizacyjnej. Zamiar dokonania czynno$ci prawnej, dotyczacej dysponowania
mieniem wchodzacym w skifad linii kolejowej o panstwowym znaczeniu, powinien
zosta¢ zgloszony Ministrowi TiGM, ktéry w terminie miesiaca od dnia otrzymania

zgloszenia mogl nie wyrazi¢ zgody na dokonanie przez PKP tej czynnosci.

B. Zarzadzanie transportem i infrastruktura kolejowa w procesie
komercjalizacji i restrukturyzacji PKP

Ustawa o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe” zostata
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uchylona przez ustawe z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji
i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe™, zwana
dalej ustawa o restrukturyzacji. W dniu 1 grudnia 2000 r., Minister TiGM, dziatajac
na podstawie przepisoOw ustawy o restrukturyzacji, aktem notarialnym przeksztatcit
PKP w spotke o nazwie ,,Polskie Koleje Panstwowe Spotka Akcyjna” (PKP S.A.),
ktorej jedynym akcjonariuszem jest nadal Skarb Panstwa™. Na mocy tej ustawy
PKP S.A. wstapita we wszystkie stosunki prawne, ktérych podmiotem byto p. p. PKP.
W rozumieniu przepisOw tej ustawy, restrukturyzacja PKP S.A. obejmuje dziatania
zmieniajace strukturg przedsigbiorstwa spotki, polegajace m. in. na utworzeniu przez
PKP S.A. spotek przewozowych, spotki zarzadzajacej liniami kolejowymi oraz
innych spofek, gospodarowaniu mieniem (w szczego6lnosci poprzez wnoszenie do
spotek, sprzedaz 1 oddawanie do odptatnego korzystania) oraz zamianie

wierzytelno$ci na akcje i udzialy PKP S.A. w spolkach przez nia tworzonych.

Przepisy ustawy o restrukturyzacji zobowiazaly PKP S.A. do utworzenia
spotek przewozowych i spotki zarzadzajacej liniami kolejowymi pod nazwa ,,PKP
Polskie Linie Kolejowe Spotka Akcyjna”(PLK S.A) oraz do wyposazenia tych spotek
w niezbedne do prowadzenia ich dziatalno$ci skladniki mienia. PKP S.A. powinna
wnies¢ do zawiazywanych spotek m.in. okreslone uchwala Walnego Zgromadzenia
wklady niepieni¢zne (w postaci zespohu sktadnikow materialnych i niematerialnych,
wyodrgbnionych z jej przedsigbiorstwa), przy czym do PLK S.A. powinny zosta¢
whniesione linie kolejowe (w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o transporcie kolejowym®®), z wylaczeniem gruntéw wchodzacych w sktad linii
kolejowych nie majacych uregulowanego stanu prawnego oraz $rodkoéw trwatych
w budowie. Grunty wchodzace w skfad linii kolejowych, ktére nie mogly by¢
wniesione w formie wkladu niepieni¢znego (z powodu nieuregulowanego stanu
prawnego), zostaly oddane PLK S.A. do nieodptatnego korzystania na podstawie
umowy. PKP S.A. zostala obowiazana do wnoszenia do PLK S.A. w formie wkladoéw

niepienigznych gruntow bedacych przedmiotem takich uméw, niezwlocznie po

Dz U. Nr 84, poz. 948 ze zm., weszta w zycie — co do zasady — z dniem 27 pazdziernika

2000 roku. Z powyzsza data utracita moc ustawa z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie
panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”, z tym, ze jej przepisy miaty zastosowanie do PKP do
dnia jego wykre$lenia z rejestru przedsigbiorstw panstwowych.

» Na podstawie art. 5 ustawy o restrukturyzacji, Skarb Panstwa reprezentuje w PKP S.A. minister
wlasciwy do spraw transportu.

Dz U. Nr 96, poz.591 ze zm.
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uregulowaniu stanu prawnego poszczegélnych dziatek ewidencyjnych®. Ponadto,
przepisy przywotanej ustawy upowaznily PKP S.A. do tworzenia spotek w celu
prowadzenia innego rodzaju dzialalno$ci (niz okre$lona w art. 14 i 15) na zasadach

okreslonych w art. 17 ustawy?°.

Przepisy ustawy o restrukturyzacji>’ zobowiazuja PKP S.A. do uzyskania
zgody ministra wlasciwego do spraw transportu na dokonanie czynno$ci prawnej,
dotyczacej rozporzadzenia sktadnikami aktywow trwalych, zaliczonymi do warto$ci
niematerialnych 1 prawnych, rzeczowych aktywow trwalych lub inwestycji
dlugoterminowych, w tym oddania tych skladnikow do korzystania innym
podmiotom na podstawie umow prawa cywilnego lub ich wniesienia jako wktadu do
spotki (jezeli warto$¢ rynkowa przedmiotu rozporzadzenia przekracza rOwnowarto$é
w zlotych kwoty 50.000 EUR, obliczona na podstawie $redniego kursu ogloszonego
przez Narodowy Bank Polski, wedlug stanu z dnia wystapienia o zgodg). Czynnos$ci
prawne w powyzszym zakresie, dokonane bez zgody ministra, sa niewazne z mocy
ustawy. Nie wymaga jednak zgody ministra czynno$¢ prawna PKP S.A., dla

dokonania ktorej wymagana jest zgoda walnego zgromadzenia spoitki.

Stosownie do uregulowan ustawy o restrukturyzacji, PKP S.A. gospodaruje
mieniem w szczeg6lnosci przez wnoszenie do spolek, sprzedaz, oddawanie do
odplatnego korzystania w drodze umoéw cywilnoprawnych, a takze przez zbywanie
mienia zbg¢dnego. Ponadto, mienie PKP S.A. moze by¢ przekazane nieodptatnie
(w drodze umowy), na wlasno$¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, na cele
zwigzane z inwestycjami strukturalnymi stuzacymi wykonywaniu zadan wilasnych
tych jednostek w dziedzinie transportu, a mienie, ktérego zagospodarowanie nie jest
mozliwe, a wzgledy ekonomiczne nie uzasadniaja jego utrzymywania moze zostac
zlikwidowane lub przekazane nieodptatnie Skarbowi Panstwa, jednostkom samorzadu

terytorialnego lub panstwowym jednostkom organizacyjnym. W ustawie

»Art. 17 ust. 5, 6 i 7 ustawy, w brzmieniu wprowadzonym z dniem 25 maja 2003 r. przez art. 1

pkt 2 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji
i prywatyzacji p. p. ,Polskie Koleje Panstwowe” oraz o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. Nr 80, poz. 720).

%6 Art. 18 tej ustawy zabrania PKP S.A. dokonania bez zgody PLK S.A. sprzedazy lub ustanowienia

hipoteki na nieruchomosci stanowiacej lini¢ kolejowa, przekazanej PLK S.A. na podstawie
umowy, a takze sprzedazy mienia wchodzacego w sktad linii kolejowej o panstwowym
znaczeniu.

*7 Istotna jest tu nowelizacja art. 18, dokonana z dniem 15 stycznia 2003 r. przez ustawe z dnia

5 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa, ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 2055), ktéra dostosowata tres¢ tego artykutu do
obowiazujacego stanu prawnego w zakresie innych ustaw.
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o restrukturyzacji zastrzezono, ze w okresie, gdy ponad potowa akcji PKP S.A. nalezy
do Skarbu Panstwa, sprzedaz rzeczowego majatku trwalego spotki nastgpuje w drodze
publicznego przetargu, ktérego zasady i1 tryb reguluja przepisy ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych™.
Przepisy tej ustawy stosowane sa rOwniez do zbywania akcji i udziatow w spotkach,
nalezacych do Skarbu Panstwa, PKP S.A. lub panstwowych 0s6b prawnych. Nalezy
przy tym uwzgledni¢, iz zgodnie z przepisami ustawy o restrukturyzacji,
zabezpieczeniu wierzytelno$ci Skarbu Panstwa z tytulu porgczen i gwarancji
udzielonych PKP S.A. w zwiazku z emisja obligacji’’, stuzy w szczegdlnosci
przewlaszczenie na rzecz Skarbu Panstwa akcji lub udziatéw PKP S.A. w tworzonych
przez nie spotkach. Dlatego tez przepisy tej ustawy zobowiazuja PKP S.A. do
wskazania, w aktach tworzacych spolki, sposobu zabezpieczenia wierzytelnosci
Skarbu Panstwa z tytutu porgczen 1 gwarancji, polegajacego na przewtaszczeniu akcji
lub udziatéw PKP S.A. w tych spotkach.

Przepisy ustawy o restrukturyzacji stanowia, iz grunty bedace wiasno$cia
Skarbu Panstwa, znajdujace si¢ w dniu 5 grudnia 1990 r. w posiadaniu PKP, co do
ktérych PKP nie legitymowato si¢ prawem wtasnos$ci, do dnia wykreslenia z rejestru
przedsigbiorstw panstwowych, staly si¢ z mocy prawa z dniem wejscia w zycie
ustawy, przedmiotem uzytkowania wieczystego PKP (bez obowiazku wniesienia
pierwszej oplaty z tego tytutu). Budynki, inne urzadzenia i lokale znajdujace si¢ na
tych gruntach, staty si¢ rowniez z mocy prawa wiasnoscia PKP. Nabycie tych praw
powinien jednak potwierdzi¢ wojewoda (w drodze decyzji administracyjnej), po
zlozeniu wniosku przez PKP lub PKP S.A. Grunty, o ktorych mowa w art. 34 ustawy,
z dniem 1 czerwca 2003 r. nie podlegaja komunalizacji®® na podstawie przepisow
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o samorzadzie

terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych.”'.

Na zasadach okre$lonych w ustawie o restrukturyzacji, restrukturyzacji
finansowej podlegaja m.in. takie zobowigzania PKP S.A., jak znane na dzien
30 czerwea 2002 r. zaleglos$ci z tytulu podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
podatku od towar6w i ustug oraz podatku akcyzowego, a takze znane na dzien

* Dz U. Nr 118, poz. 561 ze zm., a nastepnie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

¥ Przepisy dotyczace emisji obligacji przez PKP S.A., w tym przeznaczenia srodkéw pochodzacych

z emisji obligacji na okreslone cele, sa zawarte w art. 32 — 33 b ustawy.

% Na podstawie art. 34a, wprowadzonego przez art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 28 marca 2003 r.

o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji p. p. ,Polskie Koleje
Panstwowe” oraz o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 80, poz. 720).

' Dz U. Nr 32, poz. 191 ze zm.
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31 grudnia 2001 r. zaleglosci wobec Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
Funduszu Pracy (z tytutu skfadek naleznych w okresach wymienionych w ustawie
oraz zaleglo$ci wobec Panstwowego Funduszu Os6b Niepetnosprawnych — z tytutu
naleznych wpfat). Restrukturyzacja zobowiazan polega na ich umorzeniu, wraz

z odsetkami za zwloke lub optata prolongacyjna oraz kosztami egzekucyjnymi.

Poza tym, przepisy ustawy uprawniaja PKP S.A. do publicznej sprzedazy
wymagalnych wierzytelno$ci (po cenie rynkowej) w drodze przetargu, na podstawie
oferty ogloszonej publicznie lub w wyniku rokowan, podjetych na podstawie
publicznego zaproszenia. Od dnia 25 maja 2003 r. mozliwa jest takze restrukturyzacja
zobowigzan cywilnoprawnych PKP S.A., ktora polega na zawarciu ugody
restrukturyzacyjnej z wierzycielami. Restrukturyzacji nie podlegaja jednak
zobowiazania cywilnoprawne objgte porgczeniami lub gwarancjami Skarbu Panstwa,
powstale na skutek zaciagnigcia kredytow oraz wyemitowania przez PKP S.A.
obligacji. Minister wlasciwy do spraw transportu wydaje decyzje o wszczgciu
postgpowania restrukturyzacyjnego po uzyskaniu zgody ministra wilasciwego do
spraw finanséw publicznych. Postgpowanie restrukturyzacyjne moglo by¢é wszczgte
do dnia 31 grudnia 2003 roku.

C. Finansowanie transportu i infrastruktury kolejowej

Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie
Koleje Panstwowe” m.in. stanowita, ze PKP prowadzi gospodarke finansowa na
zasadach okreslonych w odrgbnych przepisach®®. Ponadto, w ustawie tej przyjeto, iz
budowa, modernizacja i utrzymanie infrastruktury kolejowej sa finansowane ze
srodkow wilasnych PKP, z tym, Ze budowa, modernizacja i utrzymanie tej
infrastruktury w czg$ci dotyczacej przewozu 0sob sa finansowane z budzetu panstwa
w formie dotacji podmiotowej (w wysokosci 50% wydatkdéw ponoszonych na
budowg, modernizacj¢ i utrzymanie infrastruktury kolejowej), natomiast réznica
migdzy wplywami uzyskiwanymi z oplat okreslonych w krajowej taryfie za przewozy
0sOb a kosztami przewozu wraz z narzutem zysku, jest finansowana dotacja

przedmiotowa z budzetu panstwa, udzielana z uwzglednieniem dotacji podmiotowe;.

W okresie obowiazywania ustawy z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie
panstwowym ,.Polskie Koleje Panstwowe”, do dnia 1 stycznia 1999 r., PKP
prowadzilo gospodarke finansowa na zasadach obowiazujacych przedsigbiorstwa

panstwowe, z uwzglednieniem przepisdw powyzszej ustawy o PKP. W okresie tym

> Byla to ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych

(t.j. Dz. U.z 1992 1. Nr 6, poz. 27 ze zm.).
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budzet panstwa finansowat inwestycje dotyczace linii kolejowych o panstwowym
znaczeniu (wielko$¢ dotacji na ten cel okreslala corocznie ustawa budzetowa),
poniesione koszty likwidacji nieczynnych linii kolejowych oraz - w formie dotacji
przedmiotowej - krajowe przewozy pasazerskie (wedlug zasad ustalonych w ustawie).
Szczegdlowy sposob finansowania PKP z budzetu panstwa okre§lata umowa, zawarta
migdzy Skarbem Panstwa (reprezentowanym przez Ministra TiGM 1 Ministra

Finanséw) a PKP, reprezentowanym przez Zarzad PKP.

Od dnia 1 stycznia 1999 r. zasady finansowania transportu kolejowego zostaty
uregulowane w przepisach ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie
kolejowym™. W mysl przepisow tej ustawy, budzet panstwa finansowat inwestycje
dotyczace linii kolejowych o panstwowym znaczeniu oraz koszty utrzymania linii
kolejowych majacych ten status wylacznie ze wzgledow obronnych. Powyzsze
inwestycje, wysoko$¢ dotacji na ich finansowanie oraz wymienionych kosztow
utrzymania okre$lala corocznie ustawa budzetowa. Zarzad kolei finansowal natomiast
koszty utrzymania linii o panstwowym znaczeniu (z wyjatkiem linii majacych ten
status wytacznie ze wzgledow obronnych) oraz inwestycje i koszty utrzymania,
dotyczace linii o znaczeniu wojewddzkim i pozostalych®. Ponadto, przewoznicy
kolejowi, wykonujacy przewozy pasazerskie na obszarze kraju, otrzymywali
z budzetu panstwa dotacje przedmiotowa na wyroOwnanie utraconych przychodéw
z tytulu obowiazujacych ustawowych ulg w krajowych przewozach pasazerskich

(wysoko$¢ dotacji okreslata ustawa budzetowa).

Kolejna zmiang zasad finansowania transportu kolejowego wprowadzila
obowiazujaca ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym®. Stosownie
do jej postanowien, z budzetu panstwa sa finansowane inwestycje wynikajace
z postanowien umow 1 porozumien migdzynarodowych, inwestycje, remonty,
eksploatacja 1 utrzymanie linii kolejowych o znaczeniu wylacznie obronnym oraz
koszty przygotowania i realizacji inwestycji obejmujacych linie kolejowe o znaczeniu
panstwowym. Wymienione zadania moga by¢ rowniez finansowane ze S$rodkow

zarzadey infrastruktury kolejowej, jednostek samorzadu terytorialnego oraz z innych

3 Dz. U. Nr 96, poz. 591 ze zm. Na podstawie przepisow ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie

niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej] — w zwiazku
z reforma panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668) skreslony zostal rozdzial 4 ustawy
o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe” pn. ,,Gospodarka finansowa”,
a zasady finansowania transportu kolejowego zostaly uregulowane w przepisach ustawy
o transporcie kolejowym.

** Koszty likwidacji linii kolejowych byty finansowane z budzetu panstwa.

Dz U. Nr 86, poz. 789 ze zm. Ustawa weszta w zycie z dniem 1 czerwca 2003 roku.

29



Wazniejsze wyniki kontroli

zrddel. Koszty utrzymania infrastruktury kolejowej (z wyjatkiem linii kolejowych
o znaczeniu obronnym) pokrywane sa przez zarzadcg, z tym ze moga by¢ one takze

pokrywane przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz z innych zroédet.

Wielkos¢ srodkow przeznaczonych z budzetu na finansowanie wskazanych
wyzej zadan okre$la w danym roku ustawa budzetowa. Inwestycje, obejmujace
pozostate linie kolejowe, finansowane sa przez zarzadce. Moga tez by¢ one
dofinansowane z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, badz z innych zrédet.
Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym?®
wprowadzono przepis, zgodnie z ktérym ze S$rodkow publicznych moga by¢
finansowane lub wspoétfinansowane m.in. inwestycje kolejowe z programéw rozwoju

infrastruktury transportowe;.

Obowiazujaca ustawa o transporcie kolejowym utrzymata dotacje
przedmiotowe budzetu panstwa na wyroOwnanie utraconych przychodéw z tytutu
obowiazujacych ustawowych ulg taryfowych w krajowych przewozach pasazerskich.
Wysoko$¢ dotacji okresla ustawa budzetowa. Natomiast organizowanie i dotowanie
regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich, wykonywanych w ramach
obowiazku stuzby publicznej oraz nabywanie kolejowych pojazdéw szynowych
nalezy do zadan witasnych samorzadu wojewodztwa i finansowane jest z dochodow
wiasnych samorzadu wojewodztwa. Zadania te realizowane sa na podstawie umowy
zawartej pomigdzy organem jednostki samorzadu terytorialnego a przewoznikiem

kolejowym.

3.1.1.2. Transport drogowy

A. Zarzadzanie drogami publicznymi

Zasady zarzadzania drogami publicznymi okresla ustawa z dnia 21 marca
1985 1. o drogach publicznych’’. Ustawa wprowadzita podzial drég publicznych na
cztery kategorie. Do dnia 31 grudnia 1998 r. byly to drogi krajowe, wojewddzkie,
gminne oraz lokalne miejskie i1 drogi zakltadowe; po tej dacie ustawodawca
zlikwidowat kategorig drog lokalnych i zakladowych, wprowadzil natomiast kategorig

drog powiatowych.

Dz U. Nr 92, poz. 883. Zmiana zostata dokonana z dniem 1 maja 2004 r.

7 T.j. Dz U. z2004 r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.
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Do dnia 31 grudnia 1998 r. naczelnym organem administracji pafstwowej”"
w sprawach budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony autostrad, drog krajowych
poza granicami miast, w ktorych przewodniczacym zarzadu gminy byt prezydent
miasta®”, drog krajowych o przewazajacym ruchu tranzytowym i obwodnic
polozonych w granicach tych miast, a takze drog wojewodzkich, gminnych
i zaktadowych® - byl minister whasciwy do spraw transportu. Natomiast naczelnym
organem administracji panstwowej w sprawach budowy, modernizacji, utrzymania
i ochrony drég krajowych w granicach miast, w ktorych przewodniczacym zarzadu
gminy byl prezydent miasta®', z wytaczeniem drog krajowych o przewazajacym ruchu
tranzytowym i obwodnic potozonych w granicach tych miast — byt minister wiasciwy

do spraw administracji publiczne;.

Minister wlasciwy do spraw transportu wykonywal swoje zadania przy
pomocy Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych (GDDP). Siecia drég publicznych,
dla ktéorych naczelnym organem administracji panstwowej byl ten minister,
zarzadzaly dyrekcje okrggowe drog publicznych jako zarzady drog, dziatajace na
terenie jednego lub kilku wojewodztw. Siecia drég publicznych, dla ktorych
naczelnym organem administracji panstwowej byl minister wilasciwy do spraw
administracji publicznej, zarzadzaly: terenowe organy administracji panstwowej
stopnia wojewodzkiego o wlasciwosci szczegdlnej — w odniesieniu do drog
krajowych i wojewoddzkich; organy gmin — w odniesieniu do drdég gminnych

1 lokalnych miejskich.

Funkcje zarzadow drog, realizujacych zadania z zakresu budowy,

modernizacji, utrzymania i ochrony drég, pehily nastgpujace podmioty:

1) dyrekcje okrggowe drog publicznych — wlasciwe dla: autostrad, drog krajowych
z wylaczeniem drog w granicach miast, w ktorych przewodniczacym zarzadu byt
prezydent miasta, drog wojewddzkich poza granicami miast i wojewodztw:
stotecznego warszawskiego, krakowskiego i tddzkiego, drég wymienionych

¥ Wtasciwos¢ organéw administracji publicznej w zakresie drég publicznych okreslaly przepisy

rozdzialu 2 ustawy o drogach publicznych.

* " Do dnia 31 grudnia 1997 r. dla drog krajowych, w ktorych terenowym organem administracji

panstwowej byt prezydent miasta oraz dla drég okreslonych w art. 14 ust. 1 pkt 1 lit. c, tj.
odcinkéw drog krajowych o przewazajacym ruchu tranzytowym i obwodnic potozonych
w granicach miast, w ktorych terenowym organem administracji byl prezydent miasta.

40 . , . . . . . , .
Z wylaczeniem drog w granicach miast i w granicach wojewodztw: stolecznego warszawskiego,

krakowskiego i toédzkiego.

' Do dnia 31 grudnia 1997 r. dla drég krajowych, w ktorych terenowym organem administracji

panstwowej byt prezydent miasta oraz z wylaczeniem drog okre§lonych w art. 14 ust. 1 pkt 1
lit. ¢, tj. odcinkow drog krajowych o przewazajacym ruchu tranzytowym i obwodnic potozonych
w granicach miast, w ktorych terenowym organem administracji byl prezydent miasta.
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w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drég
publicznych;

2) wojewodowie — dla drég krajowych w granicach miast, w ktérych
przewodniczacym zarzadu byl prezydent miasta (z wyjatkiem drog,
wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o finansowaniu drég
publicznych) oraz dla dréog wojewodzkich w granicach miast i w granicach
wojewodztw: warszawskiego, krakowskiego i 6dzkiego™;

3) zarzady gmin — dla dr6g gminnych.

Z dniem 1 stycznia 1999 r. ustawodawca znowelizowat materi¢ zarzadzania
drogami publicznymi®”. Wykonywanie zadan zarzadcy drog** krajowych ustawa
powierzyta Generalnemu Dyrektorowi Drég Publicznych, a zarzadcy autostrad —
Prezesowi Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad”. Z dniem 31 marca 2002 r.
prawa i obowiazki obu tych organoéw przejal Generalny Dyrektor Drog Krajowych
i Autostrad*®, ktory wykonuje swoje zadania przy pomocy Generalnej Dyrekceji Drog
Krajowych 1 Autostrad (GDDKiA), petiacej rowniez funkcje zarzadu drog
krajowych. Generalny Dyrektor Droég Krajowych i Autostrad jest zarzadca autostrady
wybudowane] na zasadach okreslonych w ustawie — do czasu przekazania jej
w drodze porozumienia spdlce, z ktora zawarto umowe o budowe i eksploatacje lub
wylacznie eksploatacje autostrady®’. Spotka pemi funkcje zarzadcy autostrady platnej

na warunkach okre$lonych w powyzszej umowie, z wyjatkiem zadan okre$lonych

2 Zadania z zakresu budowy, utrzymania, modernizacji i ochrony drég wojewodzkich mogty by¢
rowniez przekazywane gminom jako zadania zlecone.

* Na podstawie art. 52 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U.
Nr 106, poz. 668).

* Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zarzadca drogi jest organ administracji
rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwy w zakresie planowania, budowy,
modernizacji, utrzymania i ochrony drég. Zadania zarzadcy drogi zostaty szczegdétowo okreslone
w art. 20 ustawy. Na podstawie art. 21 ustawy, zarzadca drogi moze wykonywac¢ swe obowiazki
przy pomocy powolanej przez niego pomocniczej jednostki organizacyjnej, bgdacej zarzadem
drogi. Jezeli jednostka taka nie zostata powotana, zadania zarzadu drogi wykonuje zarzadca.

> Por. art. 18 ustawy o drogach publicznych.

% Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zostat powotany z dniem 1 kwietnia 2002 r. na

podstawie art. 4 ust. | ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu
centralnych organéw administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 25, poz. 253). Nadzor nad Generalnym Dyrektorem Drog Krajowych
i Autostrad nalezy do zakresu dzialania ministra wlasciwego do spraw transportu (art. 17 ust. 1
pkt 6 ustawy o drogach publicznych w brzmieniu wprowadzonym przez art. 17 pkt 2 powotanej
wyzej ustawy).

Do dnia 20 sierpnia 2004 r. — do czasu przekazania jej koncesjonariuszowi w drodze zawartego
z nim porozumienia; koncesjonariusz petit funkcj¢ zarzadcy autostrady platnej na warunkach
okreslonych w umowie koncesyjnej.

47
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wart. 20 pkt 11,8117, ktore wykonuje Generalny Dyrektor Drég Krajowych

i Autostrad *8.

Z dniem 1 stycznia 1999 r. zarzadca dréog wojewodzkich stat si¢ zarzad
wojewodztwa, droég powiatowych — zarzad powiatu, a drég gminnych — zarzad
gminy®. Od dnia 27 pazdziernika 2002 r. zarzadca drog gminnych jest woit,
burmistrz lub prezydent miasta®. W granicach miast na prawach powiatu zarzadca
wszystkich drég publicznych, z wyjatkiem autostrad i droég ekspresowych, byt do dnia

27 pazdziernika 2002 r. zarzad miasta; po tej dacie zarzadca jest prezydent miasta’'.

W okresie od 1 stycznia 2001 r. do 27 pazdziernika 2002 r. w granicach miasta
stotecznego Warszawy zarzadca drog krajowych (z wyjatkiem autostrad i1 drog
ekspresowych), wojewodzkich 1 powiatowych, byt zarzad Warszawy, a nastgpnie

prezydent Warszawy "

Zarzadzanie drogami publicznymi moze by¢ przekazywane migdzy

zarzadcami w trybie porozumien.
B. Finansowanie drég publicznych

Do dnia 31 grudnia 1997 r. zasady finansowania drog publicznych okreslaty
przepisy ustawy o drogach publicznych™. Zadania w zakresie budowy, modernizacji,
utrzymania i ochrony drég byly objgte planem i budzetem centralnym w odniesieniu
do autostrad, drog krajowych poza granicami miast, w ktorych terenowym organem
administracji panstwowej byl prezydent miasta oraz odcinkéw drog krajowych
o przewazajacym ruchu tranzytowym i obwodnic potozonych w granicach miast,
w ktorych terenowym organem administracji byt prezydent miasta. Powyzsze zadania
byly objete planem i budzetem wojewodzkim w odniesieniu do drog wojewodzkich,
planem i budzetem gminy w odniesieniu do drog gminnych i lokalnych miejskich

oraz planem 1 budzetem wlasciwych jednostek gospodarki uspotecznionej i innych

* Por. art. 19 ust. 3 ustawy o drogach publicznych.

# Por. art. 19 ust. 1 i 2 ustawy o drogach publicznych, z zastrzezeniem ust. 3 i 5.

% Na podstawie art. 41 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,

burmistrza i prezydenta miasta — Dz. U. Nr 113, poz. 984.).

>l Zmiana wprowadzona przez art. 41 pkt 5 lit. ¢ ustawy, o ktérej mowa wyzej.

32 Art. 19 ust. 6 ustawy o drogach publicznych, okreslajacy te uprawnienia dla prezydenta m. st.

Warszawy, zostal uchylony przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 — 2002 oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. Nr 216, poz. 1826).

> Por. art. 14 ustawy o drogach publicznych.
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jednostek organizacyjnych oraz jednostek zarzadzajacych dworcami, portami,
rampami wytadowczymi 1 placami sktadowymi — w odniesieniu do drog
zakladowych. Zadania dotyczace drog krajowych w granicach miast, w ktorych
terenowym organem administracji pafistwowej byt prezydent miasta™, byly objete
planem 1 budzetem centralnym w zakresie budowy i modernizacji tych drég oraz
planem 1 budzetem wojewodzkim w zakresie ich utrzymania i ochrony. Budowa,
modernizacja 1 utrzymanie drog publicznych mogly by¢ realizowane przy udziale
srodkow rzeczowych i pienigznych §wiadczonych przez osoby fizyczne i prawne,
krajowe lub zagraniczne. Srodki finansowe rozdzielane byly na podstawie ustawy

z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe™ oraz corocznych ustaw budzetowych.
y y Yy

Obecnie zasady finansowania drog publicznych okreslone sa w ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych’. Art. 2 tej ustawy’’ stanowi, iz
zadania w zakresie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania

drogami finansowane sa przez:

1) ministra wlasciwego do spraw transportu za posrednictwem Generalnego
Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad — w odniesieniu do drég krajowych.
Wydatki zwiazane z tymi zadaniami ustalane sa w ustawie budzetowej
w wysokosci nie nizszej niz 12% planowanych na dany rok wptywoéw z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych’®;

2) samorzad wojewodztwa — w odniesieniu do drog wojewddzkich;

> Z wylaczeniem odcinkéw drog krajowych o przewazajacym ruchu tranzytowym i obwodnic
potozonych w granicach miast, w ktorych terenowym organem administracji panstwowej byt
prezydent miasta.

Dz U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm. Uchylona z dniem 31 grudnia 1998 r. na podstawie
art. 202 §1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych — t. j. Dz. U. z 2003 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.

Dz U. Nr 123, poz. 780 ze zm. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1998 r., z wyjatkiem

wchodzacych z dniem jej ogloszenia, tj. 1 pazdziernika 1997 r., przepiséw art. 3, 4 1 9, ktére
miaty zastosowanie do projektéw ustaw budzetowych, poczawszy od projektu na rok 1998 oraz
art. 7 pkt 3 1 5, ktory stosowany byt do wydania aktow wykonawczych do ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 1991 r., Nr 9, poz. 31 ze zm.).

7 Przepis art. 2 ust. 1 - 3 zostal zmieniony z dniem 1 stycznia 1999 r. przez art. 141 pkt 1 ustawy

z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668);
przed ta data okreslat szczegdtowe zasady finansowania drog publicznych przez Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej (za posrednictwem Generalnego Dyrektora Drog Publicznych),
wojewodow i gminy.

** Do dnia 31 grudnia 2003 r. — w wysokosci nie mniejszej niz 30% tych wplywow (zmiana w art. 3

dokonana przez art. 64 pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966); ponadto w okresie od wejscia w zycie ustawy o
finansowaniu drog publicznych do daty powyzszej nowelizacji, przepis art. 3 ustawy dotyczyt
rowniez finansowania drog innych kategorii, nie tylko drog krajowych.
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3) samorzad powiatowy — w odniesieniu do drég powiatowych.

Powyzsze zadania dotyczace droég gminnych - finansowane sa z budzetow
gmin, a drég polozonych w granicach miast na prawach powiatu, z wyjatkiem
autostrad i drog ekspresowych — z budzetow tych miast. Ponadto zadania w zakresie
finansowania drog moga by¢ realizowane przy udziale $rodkéw rzeczowych
ipieni¢znych $wiadczonych przez osoby fizyczne i1 osoby prawne, krajowe
1 zagraniczne oraz jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej.
Zrédlem finansowania drog publicznych sa rowniez érodki finansowe okreslone
przepisami o drogach publicznych, przepisami o transporcie drogowym i przepisami

o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (KFD).

Przepisy ustawy o finansowaniu drég publicznych nie maja zastosowania do
autostrad platnych, budowanych i eksploatowanych na zasadach okre§lonych
przepisami ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym’’

- z zastrzezeniem, ze od dnia 15 stycznia 2003 r.%

minister wlasciwy do spraw
transportu moze przekaza¢ czg$¢ srodkow, przeznaczonych na finansowanie drog
krajowych, na nabywanie nieruchomosci, przeznaczonych pod budoweg autostrad

platnych.

Ustawa o autostradach platnych i o Krajowym Funduszu Drogowym stanowi
o finansowaniu drég krajowych, w tym autostrad, ze srodkow KFD, z wylaczeniem
drog krajowych w miastach na prawach powiatu, finansowanych z budzetow tych
miast. Ta zasada finansowania drog krajowych obowiazuje od 1 stycznia 2004 r.
izostala wprowadzona ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy

o autostradach ptatnych oraz o zmianie niektorych ustaw®'.

Od dnia 1 stycznia 2004 r. nastapita ponadto zmiana w finansowaniu drog
publicznych ze wzgledu na zlikwidowanie tzw. subwencji drogowej, ktora
otrzymywaly jednostki samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa®. Ustawa

o finansowaniu drog publicznych w okresie od wejscia w zycie do dnia 31 grudnia

¥ Dz U.z2004r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.

% Na podstawie art. 4a ustawy o finansowaniu drég publicznych, dodanego przez art. 1 pkt 3

ustawy z dnia 19 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. Nr 240,
poz. 2057).

8 Dz U. Nr 217, poz. 2124.

62 Ze wzgledu na uchylenie art. 4 ustawy o finansowaniu drog publicznych przez art. 64 pkt 2

ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
Nr 203, poz. 1966).
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1998 r. stanowita®, Ze subwencje drogowa, rekompensujaca gminom utracone
dochody z tytulu czesciowej likwidacji podatku od $rodkow transportowych, ustala
si¢ w ustawie budzetowej w wysokos$ci nie mniejszej niz 6,66% planowanych na dany
rok wplywéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Od dnia 1 stycznia
1999 1%, zgodnie z uregulowaniami tej ustawy, $rodki na wydatki zwiazane
z budowa, modernizacja, utrzymaniem, zarzadzaniem i ochrong drég wojewodzkich,
powiatowych oraz potozonych w granicach miast na prawach powiatu, przekazywane
byty w formie czgsci drogowej subwencji ogolnej, ustalanej na zasadach i w trybie

okreslonym w odrgbnych przepisach.

Ustawa o drogach publicznych okre$la obowiazek wnoszenia réznego rodzaju

oplat za korzystanie z drog publicznych — m. in. z tytutu:

o parkowania pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie
platnego parkowania®,

o przejazdu po drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych®.

Zajgcie pasa drogowego na cele nie zwiazane z budowa, przebudowa,
remontem. utrzymaniem i ochrona drég wymaga zezwolenia zarzadcy drogi®’
w formie decyzji administracyjnej. Za zajgcie pasa drogowego zarzadca drogi pobiera
oplate. W przypadku zajecia pasa bez zezwolenia lub zajmowania z przekroczeniem
terminu okreslonego w zezwoleniu, zarzadca wymierza w drodze decyzji

administracyjnej karg pieni¢zna.

Kwoty z tytulu optat i kar pieni¢znych okreslonych w ustawie sa
przekazywane do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego lub na wyodrebniony
rachunek bankowy GDDKiA®®.

3 Por. art. 3 ust. 2 ustawy o finansowaniu drog publicznych, skreslony z dniem 1 stycznia 1999 r.

przez art. 58 pkt 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 1 2000 (Dz. U. Nr 150, poz. 983).

% Por. art. 4 ust. 2 ustawy o finansowaniu drég publicznych, w brzmieniu wprowadzonym przez

art. 58 pkt 2 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 1 2000 (Dz. U. Nr 150, poz. 983).

5 Por. art. 13b ustawy,

% Por. art. 13c.

7 Por. art. 40.

% Por. art. 40a ustawy.
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C. Organizacja i finansowanie budowy autostrad

Podstawowym aktem prawnym dla realizacji programu budowy autostrad jest
wielokrotnie nowelizowana ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz Krajowym Funduszu Drogowym®. Do dnia 20 sierpnia 2004 r.
powotana ustawa okreslata warunki przygotowania budowy, zasad koncesjonowania
budowy i eksploatacji autostrad oraz organy witasciwe w tych sprawach. Nowelizacja
ustawy’’ zlikwidowata koncesjonowanie budowy i eksploatacji autostrad; w ustawie
zostaly okre$lone warunki przygotowania 1 finansowania budowy, zasady
przeprowadzania postgpowania przetargowego na budowe i eksploatacj¢ albo
wylacznie eksploatacjg autostrad platnych, zawierania umoéw o budowg i eksploatacje
albo wylacznie eksploatacj¢ autostrad platnych, a takze organy wilasciwe w tych
sprawach. Cze$¢ przepisdw ustawy’' stosuje si¢ odpowiednio do budowy autostrad
nieptatnych - zastosowanie w tych sprawach maja rowniez przepisy ustawy o drogach
publicznych. Rada  Ministréw  ustalita, Ze autostradami  budowanymi
i eksploatowanymi jako ptatne beda: Al, A2, A4, A8 i A187*, za§ minister wlasciwy

ds. transportu okreslit przepisy techniczno - budowlane, dotyczace tych autostrad”.

Naczelnym organem administracji rzadowej w sprawach przygotowania
budowy i eksploatacji autostrad jest minister wlasciwy ds. transportu’®, ktéry swoje
obowiazki wykonuje przy pomocy Generalnego Dyrektora Drég Krajowych

1 Autostrad, bedacego centralnym organem administracji rzadowej, wlasciwym

8 T.j. Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm. Pierwszy tekst jednolity ustawy o autostradach

ptatnych ogtoszono w Dz. U. z 2001 r. Nr 110, poz. 1192. Obecny tytul ustawy zostal
wprowadzony z dniem 1 stycznia 2004 r., ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy
o autostradach ptatnych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).

7 Por. art. 1 ust. 1 ustawy o autostradach platnych oraz Krajowym Funduszu Drogowym. Zmiana

zostata wprowadzona przez art. 14 pkt 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808).

"' Przepisy rozdziatow 4 i 5 - por. art. 4 ustawy.

> Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad ptatnych (Dz. U.

Nr 121, poz. 1034). Poprzednio obowiazywato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
14 kwietnia 1995 r. w tej sprawie (Dz. U. Nr 43, poz. 222).

7 Por. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisow

techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych (Dz. U. Nr 12, poz. 116). Poprzednio
obowiazywato rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 14 maja 1997 r.
w tej sprawie (Dz. U. Nr 62, poz. 392).

" Por. art. 2 ust. 1 ustawy o autostradach ptatnych. Od dnia 1 kwietnia 2002 r. jest nim Minister

Infrastruktury. Poprzednio byt nim Minister Transportu i Gospodarki Morskie;j.
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w tych sprawach. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad przejat zadania’

zniesionego z dniem 31 marca 2002 r. Generalnego Dyrektora Drég Publicznych oraz

zlikwidowanej z powyzsza data Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad’®.

Do zadan Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad w zakresie

przygotowania, koordynowania budowy i eksploatacji albo wytacznie eksploatacji

autostrad platnych’’ nalezy:

prowadzenie prac studialnych,

przygotowywanie dokumentéw wymaganych w postgpowaniu w sprawie oceny
oddziatywania na $rodowisko (na etapie udzielania wskazan lokalizacyjnych’®
1 wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrad),

wspolpraca z organami wlasciwymi w sprawach zagospodarowania
przestrzennego, obrony narodowej, geodezji i gospodarki gruntami, ewidencji
gruntow 1 budynkéw, scalania i wymiany gruntéw, melioracji wodnych,
ochrony gruntow rolnych i le$nych, ochrony $rodowiska oraz ochrony
zabytkow,

nabywanie - w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa - nieruchomosci pod
autostrady 1 gospodarowanie nimi (w ramach posiadanego prawa do
nieruchomosci),

opracowywanie projektow  kryteriow oceny ofert w postgpowaniu
przetargowym i przeprowadzanie tych postgpowan,

opracowywanie projektow koncesji (w okresie koncesjonowania dziatalnosci
zwiazanej z budowa i eksploatacja autostrad),

uzgadnianie projektu budowlanego autostrady lub jej odcinka (w zakresie
zgodnosci z przepisami techniczno-budowlanymi),

75

76
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Por. art. 1 1 4 oraz art. 17 i 29 ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji
I funkcjonowaniu  centralnych  organow  administracji  rzadowej 1  jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 25, poz. 253).

Utworzonej na podstawie art. 5 ustawy o autostradach ptlatnych, w celu przygotowania
i koordynowania budowy autostrad ptatnych w zakresie objetym ta ustawa. W zwiazku
z utworzeniem ABIiEA, w odniesieniu do tych autostrad, na podstawie art. 65 ustawy, z dniem
2 stycznia 1995 r. zostaty uchylone uprawnienia Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych i dyrekeji
okregowych drég publicznych, wynikajace z art. 21 ust. 1 i 2 oraz art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy
o drogach publicznych.

Por. art. 18 ust. 2 pkt 7 i 8 ustawy o drogach publicznych.

Obowiazek uzyskiwania wskazan lokalizacyjnych dla autostrad lub ich odcinkow, udzielanych
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej wedtug przepisow art. 19 i 20
ustawy o autostradach ptatnych, zostal uchylony z dniem 25 maja 2003 r. na podstawie art. 37
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég krajowych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 ze zm.).
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o kontrola budowy i eksploatacji autostrady w zakresie zgodno$ci z udzielong
koncesja 1 przestrzegania warunkoéw umowy koncesyjnej oraz wykonywanie
innych zadan w sprawach dotyczacych autostrad, okreslonych przez ministra
wlasciwego ds. transportu, a takze pobieranie opfat za przejazd zgodnie
z przepisami ustawy o autostradach platnych i Krajowym Funduszu Drogowym.

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIiA), przy pomocy
ktérej wykonuje zadania Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, otrzymuje
srodki ustalane corocznie w ustawie budzetowej na zwiazane z budowa autostrad
prace studialne i dokumentacyjne, nabywanie nieruchomosci i gospodarowanie nimi,
odszkodowania, naleznosci z tytulu ochrony gruntow lesnych, prace scaleniowe
iwymienne, przebudowg urzadzen infrastruktury technicznej, przeprowadzanie
ratowniczych badan archeologicznych i badan ekologicznych oraz opracowywanie

. o, 9
ich wynikow”’.

Organem opiniodawczym ministra wlasciwego do spraw transportu w zakresie
budowy i eksploatacji autostrad jest Rada do spraw Autostrad. Z dniem 7 lipca
2003 r. ustanowiono Pelnomocnika Rzadu do Spraw Budowy Drog Krajowych
I Autostrad, w randze sekretarza lub podsekretarza stanu w Ministerstwie

Infrastruktury™.

W okresie do dnia 20 sierpnia 2004 r., gdy budowa i eksploatacja lub tylko
eksploatacja autostrady wymagata uzyskania koncesji, organem wiasciwym do
udzielenia 1 cofnigcia koncesji - w drodze decyzji administracyjnej, po
przeprowadzeniu postgpowania przetargowego okreslonego w ustawie i wydanych na
jej podstawie przepisach wykonawczych — byl minister wlasciwy do spraw transportu.
Ustawa okreslata obowiazki koncesjonariusza - w tym dotyczace zgromadzenia
srodkow finansowych na budowg i podjgcie eksploatacji autostrady, przygotowania
1 terminowej realizacji procesu inwestycyjnego — oraz zawartos¢ umowy koncesyjnej,

zawieranej z koncesjonariuszem przez ministra wlasciwego do spraw transportu®',

" Por. art. 18a ust. 8 ustawy o drogach publicznych.

% Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 lipca 2003 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika

Rzadu do Spraw Budowy Drog Krajowych i Autostrad (Dz. U. Nr 118, poz. 1109 ze zm.); do
dnia 3 pazdziernika 2004 r. Pelnomocnik pehil jednoczesnie funkcj¢ Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad.

1 Por. przepisy rozdziatow 7, 8 i 9 ustawy oraz rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki

Morskiej zdnia 27 kwietnia 2001 r. w sprawie szczegolowych warunkow postgpowania
przetargowego na udzielenie koncesji na budowg i eksploatacjg autostrad ptatnych (Dz. U. Nr 50,
poz. 531); wczesniej — rozporzadzenie Ministra TiGM z dnia 12 maja 1995 r. w tej sprawie
(Dz. U. Nr 58, poz. 306 ze zm.).
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Obecnie budowa 1 eksploatacja albo wylacznie eksploatacja autostrady
wymaga jedynie zawarcia umowy w tym zakresie. Wybor spotki nastgpuje w drodze
trojstopniowego postgpowania przetargowego, przeprowadzonego przez Generalnego
Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad®. Umowa z wybrana spolka jest zawierana®
przez ministra wlasciwego do spraw transportu, po uzgodnieniu jej tresci z ministrem
wlasciwym do spraw finansow publicznych w zakresie zobowiazan finansowych
Skarbu Panstwa. Od dnia 1 stycznia 2004 r.* minister wlasciwy do spraw transportu
moze, na wniosek spotki, z ktéra zostata zawarta umowa, dokonaé przeniesienia
catosci lub czgs$ci praw i obowiazkéw wynikajacych z umowy na inna spotke
kapitalowa — pod warunkiem, zZe:

1) kapitat zaktadowy tej spolki kapitalowej jest objety w 100% przez spotke

wnioskujaca lub struktura akcjonariuszy lub udzialowcow w spotce jest taka
sama jak w spotce wnioskujacej;

2) spotka spetnia warunki, o ktorych mowa w art. 43 ust. 1 ustawy;

3) spotka wstepuje w prawa i obowiazki spotki wnioskujacej wynikajace z umowy
o budowg i eksploatacje albo wytacznie eksploatacj¢ autostrady.

Do dnia 17 listopada 2000 r.* budowa autostrad platnych finansowana byla ze
srodkow wlasnych koncesjonariuszy oraz uzyskanych przez nich kredytow
bankowych, $rodkéw finansowych ustalanych corocznie w ustawach budzetowych
oraz z innych zrédel. Udziat budzetu panstwa odnosit si¢ do finansowania prac
studialnych i1 dokumentacyjnych, nabywania nieruchomosci, odszkodowan,
pokrywania optat z tytutu ochrony gruntéw rolnych i lesnych, prac scaleniowych,
ratowniczych badan archeologicznych, ekologicznych 1 opracowywania ich
wynikéw*®. Ponadto koncesjonariusz mogt uzyskaé ze srodkéw budzetu panstwa, na
ogblnych zasadach, porgczenie sptaty kredytu bankowego lub pozyczki w kwocie nie
wyzszej, niz 50% warto$ci inwestycji przewidzianej do realizacji w ramach

..8
koncesji®’.

%2 Na zasadach okreslonych w przepisach rozdzialu 7 ustawy.

% Por. przepisy rozdziatu 9 ustawy.

¥ Na podstawie art. 60a, dodanego przez art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie

ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).

% Por. ustawe z dnia 8 wrzeénia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o zmianie

innych ustaw (Dz. U. Nr 86, poz. 958).

% Por. art. 12 ust. 3 ustawy o autostradach platnych, przed powyzsza nowelizacja.

8 Tamze —art. 39.

40



Wazniejsze wyniki kontroli

W wyniku nowelizacji ustawy, w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK)
utworzony zostat Krajowy Fundusz Autostradowy (KFA), a z dniem 1 stycznia
2004 r. — Krajowy Fundusz Drogowy (KFD)*. Od tej daty budowe autostrad
finansuje si¢ ze $rodkow wiasnych spotek® oraz uzyskanych przez nie kredytow
bankowych 1 pozyczek, a takze ze Srodkow pochodzacych z emisji obligacji; ze
srodkébw pochodzacych z budzetu panstwa ustalanych corocznie w ustawie
budzetowej, ze srodkéw KFD i z innych zrodel. W przypadku, gdy przewiduje sig
zawarcie umowy . wylacznie na eksploatacje autostrady lub jej odcinka, budowe
finansuje si¢ na zasadach dotyczacych finansowania i budowy drég publicznych oraz
ze $rodkow KFD. Spotce moga by¢ udzielone przez Skarb Panstwa gwarancje

i poreczenia®'.

Srodki Krajowego Funduszu Drogowego pochodza m. in. z oplaty
paliwowej”’, przychodow ze sprzedazy akcji i udzialéow w spolkach, przekazanych
ministrowi do spraw transportu przez Skarb Panstwa w celu zasilenia Funduszu oraz
przychodéw z tych akcji 1 udzialow, wplywoéw z oplat za przejazdy, pobieranych
przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad, ptatnosci dokonywanych
przez spolki zgodnie z warunkami umowy o budowg i eksploatacje albo wylacznie
eksploatacj¢ autostrady, kredytow i pozyczek zaciagnigtych na rzecz Funduszu przez
Bank Gospodarstwa Krajowego oraz obligacji emitowanych przez ten bank na rzecz
Funduszu, wptywoéw z optat i kar okreslonych w ustawie z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych 1 w ustawie z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie

drogowym”.

Srodki KFD moga by¢ przeznaczone na:

1) dofinansowanie nabywania nieruchomosci pod drogi krajowe, przygotowania,
budowy, przebudowy, remontdéw, utrzymania i ochrony inwestycji drogowych
realizowanych przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad;

% Por rozdziat 6 ustawy o autostradach ptatnych, po jej nowelizacji z dniem 17 listopada 2000 r.

Rozdziat 6 zostal nastgpnie zmieniony z dniem 1 stycznia 2004 r. przez art. 1 pkt 10 ustawy
z dnia 14 listopada 2003 r. (Dz. U. Nr 217, poz. 2124), zmieniajacej ustawg o autostradach
ptatnych.

% Przed dniem 21 sierpnia 2004 r. — koncesjonariuszy.

% Przed dniem 21 sierpnia 2004 r. — udzielenie koncesji.

! Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych

przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne (Dz. U. z 2003 r. Nr 174, poz. 1689 ze zm.).

2 Por. przepisy rozdziatu 5b ustawy, wprowadzone z dniem 1 stycznia 2004 r. ustawa z dnia 14

listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz niektérych ustaw (Dz. U. Nr 217,
poz. 2124).

% Dz U.z 2004 1. Nr 204, poz. 2088 ze zm.
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2) platnosci na rzecz spdlek z tytutu realizacji przez nie obowiazkéw wynikajacych
z umowy o budoweg i1 eksploatacje albo wylacznie eksploatacje autostrady,
obejmujace w szczegdlnosci zwrot kosztow ponoszonych z tytutu zachowania
nieprzerwanej dostgpnosci autostrady, jej utrzymania i przejezdno$ci, zmienne
kwoty uzaleznione od spetnienia przez spotke wymogoéw okreslonych w umowie
o budowg i eksploatacje albo wylacznie eksploatacje autostrady oraz dopflaty
udzielane spotkom na pokrycie catosci lub czg$ci niedoboréw biezacych
przychodéw z tytulu eksploatacji autostrady, w celu zapewnienia ptynnosci
wydatkéw zwiazanych z biezaca obstuga i sptata kredytow lub pozyczek badz
obligacji wyemitowanych w zwiazku z budowa autostrady;

3) sptlatg kredytow i pozyczek zaciagnigtych na rzecz KFD przez BGK oraz wykup
obligacji, a takze splatg¢ zobowiazah wynikajacych z wykonania przez Skarb
Pafstwa obowiazkéw z tytulu gwarancji i porgczen udzielonych BGK na
realizacj¢ Programu rzeczowo — finansowego dla inwestycji drogowych;

4) wyplaty wynagrodzenia prowizyjnego przystugujacego Bankowi Gospodarstwa
Krajowego.

Rada Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw transportu, ustala,
w drodze rozporzadzenia®, program rzeczowo - finansowy dla inwestycji drogowych
realizowanych z wykorzystaniem $rodkow KFD, na okres od roku do lat szesciu.
Program jest realizowany przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad
oraz Bank Gospodarstwa Krajowego pod nadzorem ministra wlasciwego do spraw
transportu oraz ministra wlasciwego do spraw finansoOw publicznych. Na realizacje
zadan wynikajacych z programu, za zobowiazania Banku Gospodarstwa Krajowego
z tytutu zaciagnigtych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji moga by¢
udzielane przez Skarb Panstwa gwarancje i porgczenia, ktore sa zwolnione z optat
prowizyjnych. Minister wilasciwy do spraw finansow publicznych wykonuje
czynnos$ci zmierzajace do odzyskania kwot zaptaconych z tytulu wykonania umowy
poreczenia lub gwarancji zawartej pod warunkiem przeznaczenia kredytu, pozyczki
lub $rodkoéw pochodzacych z emisji obligacji na realizacj¢ zadan wynikajacych

Z programu.

Bank Gospodarstwa Krajowego, na wniosek Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad, dokonuje wyptat ze $rodkéw KFD odpowiednio na rzecz
spotek lub wykonawcoéw robdt, w wysokosci i terminach wynikajacych z umow,

zawieranych z tymi podmiotami.

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 stycznia 2005 r. w sprawie ustalenia Programu

rzeczowo — finansowego dla inwestycji drogowych realizowanych z wykorzystaniem $rodkow
Krajowego Funduszu Drogowego (Dz. U. Nr 8, poz. 57).
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Dodatkowym zroédtem finansowania budowy autostrad moze by¢ takze, na
podstawie decyzji ministra wlasciwego do spraw transportu, czgs¢ wptywow z optat
zwigzanych z wykonywaniem migdzynarodowego transportu drogowego,
przekazywanych na wyodrebniony rachunek srodkéw specjalnych w GDDKiIiA”,
Z dniem 1 stycznia 2005 r. $rodki pienigzne zgromadzone na tym rachunku podlegaty
przekazaniu do KFD. Rachunek s$rodkow specjalnych w GDDKiIiA mogh
funkcjonowa¢ do dnia 30 czerwca 2005 r., a jego dysponent powinien prowadzi¢
w tym okresie egzekucje nalezno$ci i uregulowa¢ zobowiazania. Po tym dniu

nie$ciagnicte naleznosci i zobowiazania przejat Krajowy Fundusz Drogowy’®.

Budowa autostrad moze by¢ takze realizowana wedhig zasad okreslonych
w ustawie o drogach publicznych’. Zadania z tego zakresu sa finansowane przez
ministra wlasciwego do spraw transportu, za posrednictwem GDDKIiA. Moga by¢ one
takze realizowane przy udziale $rodkéw rzeczowych i pienigznych §wiadczonych
przez osoby fizyczne i prawne, krajowe i zagraniczne oraz jednostki organizacyjne
nie posiadajace osobowosci prawnej. Budowa autostrad na podstawie przepiséw
ustawy o drogach publicznych podlega procedurom okres§lonym w przepisach

o zaméwieniach publicznych”.
D. Wykonywanie transportu drogowego

Przed dniem 1 stycznia 2001 r. ten obszar zagadnien regulowaly ustawy:
o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu osob’’ i o warunkach
wykonywania miedzynarodowego transportu drogowego'”, ktore zostaly uchylone

przez ustawe z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o transporcie drogowym'®'. Ustawa okresla

> Por. art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (t. j. Dz. U. z 2004 r.

Nr 204, poz. 2088 ze zm.). Poprzednio: art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 2 sierpnia 1997 r.
o warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego (Dz. U. Nr 106, poz. 677
ze zm.).

% Por. art. 72 i 74 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 273, poz. 2703).

7 Por. art. 13a pkt 1 ustawy o drogach publicznych.

% Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych (j. t. Dz. U. z 2002 r. Nr 72,

poz. 664 ze zm.) oraz ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U.
Nr 19, poz. 177 ze zm.), obowiazujaca od dnia 2 marca 2004 r.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu

os6b (Dz. U. Nr 141, poz. 942 ze zm.), wczesniej — ustawa z dnia 27 listopada 1961 r.
o transporcie drogowym i spedycji krajowej (Dz. U. Nr 53, poz. 297 ze zm.).

1% Ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania miedzynarodowego transportu

drogowego (Dz. U. Nr 106, poz. 677 ze zm.), wczesniej — ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o tym
samym tytule (Dz. U. Nr 75, poz. 332 ze zm.).

1 Dz, U. Nr 125, poz. 1371 ze zm.
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m. in. zasady udzielania licencji, zezwolen, $wiadectw i certyfikatow kompetenc;ji
zawodowych, zwiazanych z wykonywaniem transportu drogowego, opfaty ponoszone
przez przedsigbiorcow wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie tego transportu oraz
kary pienigzne za naruszenie obowiazkéw lub warunkéw wynikajacych z powotanej

ustawy oraz innych ustaw i przepisow.

Na podstawie przepisow ustawy o transporcie drogowym zostala utworzona
Inspekcja Transportu Drogowego, powolana do kontroli przestrzegania przepisow
w zakresie transportu drogowego i niezarobkowego krajowego i migdzynarodowego
przewozu drogowego. Glowny Inspektor Transportu Drogowego - majacy status
centralnego organu administracji rzadowej, podleglego ministrowi wlasciwemu do

spraw transportu - powoluje i nadzoruje inspektorow wojewodzkich.

3.1.1.3. Transport kombinowany

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania
mig¢dzynarodowego transportu drogowego okreslita migdzynarodowy transport
kombinowany'** jako przew6z rzeczy w jednej i tej samej jednostce tadunkowej,
z wykorzystaniem kilku rodzajow $rodkéw transportu, w czasie ktoérego nastepuje
przekroczenie granicy panstwowej. Obowiazujaca ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o transporcie drogowym rozréznia transport kombinowany 1 migdzynarodowy
transport kombinowany'%.

Od 1 stycznia 2001 r. rozwoj infrastruktury transportu kombinowanego,
w szczegdlnosci terminale oraz ich wyposazenie w urzadzenia przetadunkowe, mogty

104

by¢ finansowane z budzetu panstwa ~'. W obowiazujacej ustawie z dnia 28 marca

12 Art. 3 pkt 3 powolanej ustawy (Dz. U. Nr 106, poz. 677 ze zm.).

15 T.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2088 ze zm. Transport kombinowany jest to przewoz rzeczy,

podczas ktérego samochod cigzarowy, przyczepa, naczepa z jednostka ciagnaca lub bez tej
jednostki, nadwozie wymienne lub kontener 20-stopowy Iub wigkszy korzysta z drogi
w poczatkowym lub koncowym odcinku przewozu, a na innym odcinku z ustug kolei, zeglugi
srodladowej lub transportu morskiego, przy czym odcinek morski przekracza 100 km w linii
prostej. Odcinek przewozu poczatkowego lub koncowego oznacza przewo6z migdzy punktem,
gdzie rzeczy sa zaladowane i najblizsza kolejowa stacja zaladunkowa dla odcinka poczatkowego
oraz migdzy najblizsza stacja wyladunkowa a punktem, gdzie rzeczy sa wyladowane, dla
koncowego odcinka lub wewnatrz promienia nie przekraczajacego 150 km w linii prostej ze
srodkowego lub morskiego portu zatadunku lub wytadunku. Migdzynarodowym transportem
kombinowanym jest transport kombinowany, podczas ktérego nast¢puje przekroczenie granicy
panstwa (art. 4 pkt 13 1 14 ustawy).

1% Por. art. 22a ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym. Przepis ten zostat

wprowadzony przez art. 69 pkt 9 ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
p.- p- PKP.
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2003 r. o transporcie kolejowym ustalono (art. 38 ust. 7 ustawy), ze z dniem 1 maja
2004 r. ze $rodkow publicznych moga by¢ finansowane lub wspotfinansowane
inwestycje kolejowe, wynikajace z programéw rozwoju infrastruktury transportowej,
oraz zakup pojazdéw kolejowych przeznaczonych do przewozu rzeczy na podstawie
jednej umowy o przewdz przy uzyciu co najmniej dwoch roznych galezi transportu

(transport intermodalny).

3.1.1.4. Program Operacyjny Transportu

Na podstawie art. 17 ust. 5 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju'” Minister Infrastruktury wydat rozporzadzenie z dnia 28 lipca
2004 r. w sprawie przyjecia Sektorowego Programu Operacyjnego Transportu na lata
2004 — 2006'%. Program ten okresla kierunki, priorytety, dziatania i wysokos¢
srodkow przeznaczonych na rozwdj sfery transportu. Na etapie wdrazania, Sektorowy
Program Operacyjny Transport (SPOT) bedzie zarzadzany przez Ministra
Infrastruktury przy uczestnictwie podleglych mu jednostek organizacyjnych
zarzadzajacych transportem kolejowym, drogownictwem i transportem morskim.
Zadania realizacyjne zostaly powierzone tym jednostkom, przy zachowaniu na
poziomie urz¢du Ministra wyboru projektow, kontroli, monitorowania, weryfikacji

1 potwierdzania ptatnosci.

3.1.2. Charakterystyka uwarunkowan
ekonomicznych i organizacyjnych

3.1.2.1. Podstawowe problemy dostosowania
infrastruktury transportu ladowego do
standardow Unii Europejskiej

Ilosciowy 1 jako$ciowy stan infrastruktury transportu jest nie tylko

wyznacznikiem poziomu rozwoju spoteczno - gospodarczego danego kraju, ale takze

15 Dz. U. Nr 116, poz. 1206.

1% Dz U. Nr 177, poz. 1828; program zostat uzupetiony w rozporzadzeniu z dnia 8 pazdziernika

2004 r. w sprawie przyjecia Uzupelnienia Sektorowego Programu Operacyjnego Transportu na
lata 2004 — 2006 (Dz. U. Nr 235, poz. 2350). ' Dz. U. Nr 116, poz. 1206.

45



Wazniejsze wyniki kontroli

istotnym czynnikiem tego rozwoju'”’. Wynika to z pozytywnego wptywu rozwoju tej
infrastruktury na gospodarke, w tym na zmniejszenie bezrobocia i jego negatywnych
skutkéw spotecznych i ekonomicznych, dysproporcji w poziomie rozwoju regiondéw
oraz kosztow zewngtrznych transportu, a takze wzrost produkcji materiatow

budowlanych.

Ponadto, rozwo6j omawianej infrastruktury stymuluje przygraniczna
wspolprace regionalng oraz jest koniecznym warunkiem migdzynarodowej integracji
gospodarczej. Poglgbianie migdzynarodowych powiazan gospodarczych przyczynia
si¢ bowiem do powstawania okre§lonych potrzeb w zakresie infrastruktury i tym
samym oddziatuje na przyspieszenie proceséw ksztaltowania jednolitej sieci
transportowej. Dlatego tez ujednolicenie infrastruktury transportu, jako podstawy
stworzenia spojnego systemu transportowego, mozna uzna¢ za czynnik determinujacy
rozwdj wspolpracy gospodarczej na danym obszarze. Uznanie tej waznej roli
infrastruktury transportu w rozwoju integracji gospodarczej znalazto wyraz w Traktacie
Rzymskim'®.

Warunkiem utworzenia jednolitej europejskiej sieci transportowej byto
okreslenie priorytetowych inwestycji, uzupehiajacych istniejacy uktad infrastruktury
oraz inwestycji modernizacyjnych, likwidujacych "waskie gardla" w przysziej sieci
transportowej, badz majacych na celu dostosowanie istniejacych drog, bedacych
elementem europejskiej sieci transportowej do standardow europejskich. Podstawowy
uklad 1 parametry drog kolowych w Europie okreslone zostaly w 1975 r.
w porozumieniu  AGR'®. W  dokumencie tym okre$lono projekt sieci
migdzynarodowych drég ,,E”, ich przyszio$ciowy uklad, zasady budowy, parametry
techniczne oraz sposob eksploatacji. Zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii
Europejskiej, podpisanego w Maastricht, okreslono procedure tworzenia i finansowania
transeuropejskiej sieci transportowej. W 1996 roku Parlament Europejski i Rada UE
przyjely "Wytyczne dla rozwoju Europejskiej Sieci Transportowej” TEN''’ na

107 . . . . . . . . .
Kwestie pozostajace w zwiazku z ekonomiczno — organizacyjnymi uwarunkowaniami

funkcjonowania w zbadanym okresie transportu drogowego i kolejowego w Polsce zostaty
opracowane na podstawie dwoch ekspertyz, wykonanych - na zlecenie NIK - przez prof. dr hab.
Krystyng Wojewddzka-Kroél (,,Przebieg procesd6w dostosowania polskiej infrastruktury transportu
do standardow Unii Europejskiej) oraz prof. dr hab. Wiodzimierza Rydzkowskiego (,,Tendencje
ksztaltujace transport Polski w latach 1990 — 2003 w procesie dostosowania do warunkow Unii
Europejskiej™).

1% Traktat Rzymski, podpisany w 1957 roku stworzyl ramy prawne funkcjonowania Wspolnoty

Europejskiej.

1" European Agreement on Main International Traffic Arteriers. Polska ratyfikowata porozumienie

AGR w dniu 9 listopada 1984 roku.

"% Trans-European Transport Network.
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terytorium krajow cztonkowskich UE.

Na konferencjach transportowych na Krecie w 1994 r., a nastgpnie w Helsinkach
w 1997 r., okreslono przebieg Paneuropejskich Korytarzy Transportowych na terenie
krajow Europy Srodkowej i Wschodniej. Wspélnie z ministrami transportu krajow
stowarzyszonych rozpoczgto réwniez proces identyfikacji sieci na terenie krajow
kandydujacych do UE, zwany TINA'''. W skiad sieci TINA wchodza najwazniejsze
drogi kotowe, kolejowe, wodne $rédladowe i morskie, porty lotnicze oraz terminale
transportu  kombinowanego o znaczeniu migdzynarodowym, przede wszystkim
zlokalizowane w korytarzach transportowych TEN. Ukfad dréog kotowych
wchodzacych w sktad sieci TEN obrazuje rys. 3.1.1., a transeuropejska sie¢

transportowa — rys. 3.1.2.

Po rozszerzeniu UE przygotowane zostaly nowe schematy sieci TEN do
2020 r., obejmujace Polske, oraz podjeto prace nad okresleniem nowych inwestycji
priorytetowych na transeuropejskiej sieci transportowej. Wsérod tych inwestycji
znalazty sig trzy projekty przechodzace przez Polskg, a mianowicie projekt drogowy
nr 25 (elementem tego projektu jest autostrada A-1) oraz projekty kolejowe nr 23 127
(zob. rys. 3.1.2.). Zobowiazania Polski jako czlonka UE, w zakresie rozwoju sieci

drogowej dotycza przede wszystkim:

e realizacji programu modernizacji sieci drogowej o podstawowym znaczeniu dla
ruchu migedzynarodowego TEN (TINA);

e wdrozenia wlasnego programu modernizacji gtéwnej sieci drogowej poza siecia
TINA, lecz istotnej dla ruchu migdzynarodowego i tranzytu;

e zapewnienia na drogach modernizowanych przy udziale $rodkéw unijnych
obowiazujacego w UE standardu naciskowego 115 kN/os;

Powyzsze zobowiazania oznaczaja konieczno$¢ dostosowania  drog
migdzynarodowych do standardow naciskowych UE, w przeciwnym bowiem razie
istnieje zagrozenie zniszczenia 1 tak mocno zdekapitalizowanej infrastruktury
drogowej przez przeciazony tabor, ktory zgodnie z ustaleniami z UE musi by¢
dopuszczony na polskie drogi. W zakresie dopuszczenia do ruchu cigzkich pojazdow
o nacisku do 115 kN/o$ Polska wynegocjowala okres przejsciowy i1 zadeklarowata,
ze:

e wraz z momentem akcesji otworzy cata sie¢ drogowa TEN na terenie kraju
dopuszczajac  nieograniczony ruch  pojazdow  spehiajacych  przepisy

" Transport Infrastructure Needs Assessment.
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Dyrektywy 96/53;

e w miar¢ dostosowywania sieci drogowej nastgpowacé bedzie otwarcie polskiej
sieci drogowej dla maksymalnych wspolnotowych limitow obciazen
w transporcie migdzynarodowym;

e od 1 stycznia 2009 wszystkie pojazdy okreslone w Dyrektywie 96/53 nie beda
podlegaly Zzadnym oplatom na glownej drogowej sieci tranzytowej TEN na
terenie kraju;

e wszelkie inwestycje infrastrukturalne realizowane przy wykorzystaniu funduszy
UE beda gwarantowac dostosowywanie drog do nacisku 115 kN/os;

e po zakonczeniu okresu przejSciowego cata sie¢ drogowa zostanie otwarta dla
przewozoéw migdzynarodowych, nawet jesli jej niektore czedci nie beda jeszcze
dostosowane, co oznacza, ze w przypadku niedostosowania drég do standardow
naciskowych 115 kN/o$, po polskich drogach porusza¢ si¢ beda pojazdy o nacisku

osi wigkszym niz dopuszczalny, czego skutkiem begdzie przyspieszona degradacja
112

drog .

Analogicznie jak w przypadku drog kotowych, takze uklad i1 parametry
techniczne drog kolejowych byly przedmiotem stosownych porozumien
miedzynarodowych'®. W porozumieniach tych okreslono uklad i standardy drog
kolejowych migdzynarodowego znaczenia, w tym predkos¢ pociagdw pasazerskich
(160 km/h) i towarowych (120 km/h), liczbe toréw (co najmniej dwa) oraz
dopuszczalny nacisk na o$. Przyszlo§ciowy schemat sieci kolejowej stanowi element
transeuropejskich sieci transportowych TEN, sposrod ktorych wyznaczono inwestycje
priorytetowe. Na obszarze Polski do takich inwestycji kolejowych zaliczono, jak juz
wczesniej wspomniano, linie poéinoc - poludnie Europy, oznaczone na rys. 3.1.2.

numerami 23 1 27.

112 . . .. . .. . .
Nawierzchnia drogowa nie jest niszczona przez samochody osobowe z obciazeniem osi rzgdu

5 kN, lecz przez samochody cigzarowe. Niszczace dziatanie pojazdu na nawierzchnig¢ rosnie
w funkcji potggowej obciazenia. Z powszechnie przyjmowanego prawa czwartej potggi wynika,
ze przejazd jednego samochodu cigzarowego normatywnego 100 kN/o§ wywiera taki wplyw na
nawierzchnig, jak przejazd 160 tys. samochodow osobowych. Natomiast pojazd cigzarowy
onacisku dwukrotnie wigkszym — 200 kN/o§ — powoduje 16-krotnie wigksze zniszczenie
nawierzchni.

'3 Zob.: Oswiadczenie Rzadowe z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie wejécia w zycie Umowy

europejskiej o gltownych migdzynarodowych liniach kolejowych (AGC), sporzadzonej
w Genewie dnia 31 maja 1985 r. (Dz. U. z 1989r. Nr 42, poz. 232); Umowa Europejska
o gtéwnych migdzynarodowych liniach kolejowych (AGC), sporzadzona w Genewie dnia
31 maja 1985 r. (Dz. U. z 1989r. Nr 42, poz. 231); Oswiadczenie Rzadowe z dnia 24 listopada
2003 r. w sprawie mocy obowiazujacej Umowy europejskiej o waznych migdzynarodowych
liniach transportu kombinowanego 1 obiektach towarzyszacych (AGTC), sporzadzonej
w Genewie dnia 1 lutego 1991 r. (M. P. z 2004 r. Nr 3, poz. 51); Umowa Europejska o waznych
migdzynarodowych liniach transportu kombinowanego i obiektach towarzyszacych (AGTC),
sporzadzona w Genewie dnia 1 lutego 1991 r. (M. P. z 2004 r. Nr 3, poz. 50).
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3.1.2.2. Stan infrastruktury transportu ladowego
w Swietle standardéw unijnych

Stan infrastruktury transportu drogowego w Polsce znacznie odbiega od
krajow UE zarowno pod wzglgdem ggstosci drog, jak i1 struktury drog oraz
parametréw technicznych. Pomimo, ze w latach 1990 — 2003 ogoélna dlugos¢ drog
publicznych o twardej nawierzchni zwigkszyta si¢ o 12%, co skutkowalo wzrostem
ich gestosci z 70 km/100 km?*> w 1990 do 80 km/100 km? w 2003 roku oraz
odpowiednio z 5,7 km/1000 mieszkancéw do 6,4 km/1000mieszkancow, to nadal
wskazniki te byty o 30 - 40% mniejsze od przecigtnej w krajach UE. Swiadcza o tym

dane zamieszczone w tabeli 3.1.1.

Tabela. 3.1.1. Gesto$¢ drog w Polsce w poréwnaniu do UE (15).

P Polska UE (15)
Wyszezegolnienie 1990 2003 1990 2001

Dlugos$é¢ drég utwardzonych

w tys. km 218 249 3.943 3.985
Dlugo$é autostrad w km 212 483* 39.242 53.906
Gestos¢ sieci drog w km/100

km? 70 80 122 123
Gestos¢ sieci drog w km/1000

mieszkancow 5,7 6,4 10,8 10,5

* - stan na koniec roku.
Zrodlo: Obliczono na podstawie danych GUS (Transport - wyniki dziatalno$ci...), Transport in
Figures, 2003, Materiaty analityczne...s. 14, Materialty GDDKIA.

Polskie drogi nie spetniaja takze standardoéw UE pod wzgledem ich struktury,
parametréw technicznych i stanu technicznego. I tak, na koniec 2004 r. udzial
autostrad (552 km) w ogolnej dtugosci drog publicznych o twardej nawierzchni
(ok. 252,3 tys. km) wynosit w Polsce ok. 0,21% i byt dziesigciokrotnie mniejszy niz
w 15 krajach UE. Dziesigciokrotnie mniejsze - niz w wigkszos$ci krajow UE i niemal
25-krotnie mniejsze niz w Hiszpanii - bylo réwniez tempo budowy autostrad
w Polsce. Jeszcze nizszy w strukturze drég publicznych byl udziat drog ekspresowych
(224 km na koniec 2004 r.). Nalezy przy tym nadmieni¢, ze praktyczne znaczenie
drog ekspresowych dla transportu jest w Polsce minimalne, poniewaz drogi te nie
tworza ciagow komunikacyjnych, sa rozrzucone po calym kraju i skladaja sig

z pigtnastu odcinkéw zlokalizowanych w ciagu 8 drog.

Niezaleznie od powyzszych wskaznikow uwage zwraca fakt, Ze na koniec
2004 r. taczna dtugos$¢ drog spetniajacych standardy naciskowe UE, tj. 115 kN/os,
wynosita w Polsce zaledwie 1.449 km. Drogi te stanowily zatem ok. 0,25% ogo6lnej

dhugosci drog publicznych o twardej nawierzchni i ok. 8% drog krajowych.
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Wymogoéw UE nie spetnia réwniez stan techniczny nawierzchni drog. Wyniki
prowadzonego monitoringu (w ramach Systemu Oceny Stanu Nawierzchni) ich stanu
technicznego wskazuja, ze do 1999 r. stan ten pogarszat si¢, o czym $wiadczy fakt, ze
w tym roku jedynie stan 19% nawierzchni drog okreslono jako dobry, natomiast stan
nawierzchni pozostalych 71% drég byt niezadowalajacy 1 zty. W kolejnych latach
odnotowano pod tym wzgledem pewna poprawe. Nie zmienit si¢ jednak udzial drog
ocenianych jako zle. Po okresie zwigkszenia si¢ ich udziatu do 38%, od 2002 r. udziat
ich ustabilizowat si¢ na poziomie 30% (analogicznie jak w 1997 r.). Przede
wszystkim, nie zdotano zatrzymaé procesu tworzenia si¢ i zwigkszania glebokosci
kolein. Parametr ten na przestrzeni ostatnich kilku lat wykazywat stala tendencjg
wzrostowa. Wskutek przemieszczania si¢ przeciazonych pojazdow, na co drugim
kilometrze polskich drog publicznych wyzlobione zostaty koleiny o glgbokosci
powyzej 2 cm, w tym na co czwartym — powyzej 3 cm. W krajach UE takie drogi
wylaczane sa z uzytku. Stosowanie tego rodzaju kryteriow w Polsce, spowodowatoby
wigc zamknigcie dla ruchu potowy drég. Zmiany stanu nawierzchni drog

przedstawiono na rys. 3.1.3.

Rys. 3.1.3. Zmiany stanu nawierzchni drog kolowych w latach 1997 - 2003

100% 1
90%
80%
70% A

50% 1+ 46 37 £ — |0 niezadowalajacy

40% 1 a3 1"} O dobry

30% 1 - —

20% 1 _— 37 40—
. 28,5
10% +424——{19—%3: =

0% 1 1 1 1 1
1997 1999 2000 2001 2002 2003

Zrédlo: Raporty o stanie drog, GDDKIA.
Rowniez uktad i parametry techniczne drog kolejowych w Polsce nie spetniaja

standardow UE. Aczkolwiek wskaznik gestosci sieci na 1 km® powierzchni jest

zblizony do gestosci sieci krajow UE, to polska sie¢ kolejowa jest jednak bardzo
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nierownomiernie rozmieszczona na obszarze catego kraju. Gestos¢ sieci jest znacznie
wyzsza na ziemiach zachodnich i pétnocnych. Uwzgledniajac ten fakt, na znacznych
obszarach ggstos¢ sieci kolejowej jest mniejsza niz w krajach takich jak Niemcy,

Francja czy Wlochy.

Informacje poréwnawcze o sieciach kolejowych Polski oraz wybranych

krajow UE w 2003 r. zamieszczono w tabeli 3.1.2.

Tabela 3.1.2. Wybrane informacje o sieciach kolejowych w Polsce i innych krajach UE.

- - -~ - Gestosé
Wyszczegodlnie- Dlugos¢ linii Linie .lee 7 linii %lmu fieci
nie w km zelektryfi- wielotoro- zelektryfiko- wieloto- km/w mln
kowane we wanych rowych km?
UE (25) 199.682 996.667 81.650 50 41 50
Niemcy 36.054 19.829 17.957 50 55 101
Francja 29.269 14.505 16.133 50 55 54
Polska 19.899 12.034 8.714 60 44 64
Wielka
Brytania 17.052 5.142 11.896 30 70 70
Wilochy 16.288 11.166 6.404 69 39 54

Zrédlo: EU Energy and Transport In Figures 2003., A. Massel: op cit.

Niepokdj budzi rowniez stan techniczny polskich linii kolejowych. Na skutek
dekapitalizacji, ok. 30% torow na liniach kolejowych kwalifikuje si¢ do wymiany.
Pogarszajacy si¢ stan techniczny infrastruktury kolejowej wymusza (ze wzgledow
bezpieczenstwa) wprowadzanie ograniczen pr¢dkosci rozkladowych. I tak, 1 stycznia
2004 r. na sieci kolejowej PKP PLK S.A. byly wprowadzone 6.492 ograniczenia
predkosci. Dodatkowo, duza liczba niestrzezonych przejazdow zmusza do
ograniczenia predkosci na tych odcinkach nawet do 20 km/h. Jedynie 5% linii
dostosowanych jest do ruchu z predkoscia powyzej 120 km/h. W rezultacie, polska
kolej jest zbyt powolna, a przez to mniej konkurencyjna w stosunku do transportu

samochodowego.

Struktur¢ dlugosci torow kolejowych w Polsce, wedlug maksymalnej

predkosci, przedstawiono na rys. 3.1.4.
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Rys. 3.1.4. Struktura dlugosci tor6w kolejowych wedlug maksymalnej predkosci.

ponizej 40
km/h:; >120km/h;
11,80% 5%

80-120
km/h;
39,40%

N/

40-80 km/h;
43,80%

Zrédlo: Opracowano na podstawie Raportu Rocznego PKP PLK, 2003.

W latach 1990 — 2003 dtugos¢ eksploatowanych linii kolejowych zmniejszyta
si¢ w Polsce tacznie o 5.563 km, w tym normalnotorowych o 3.672 km. Zwigkszyta
si¢ natomiast o 773 km dlugo$¢ linii zelektryfikowanych, tj. o prawie 7%.
Jednocze$nie drastycznie zmniejszyta sig, bo az o 80%, dlugos¢ drog najlepszych,
dostosowanych do predkosci powyzej 120 km/h (z 4694 km w 1990 r. do 972 km
w2003 1.).

W grupie linii o predkosci od 80 do120 km/h dlugos¢ eksploatowanych linii
zmniejszyta si¢ o polowe. W rezultacie, wystapito niekorzystne zjawisko, t;.
zwigkszenie o 58% dlugo$¢ linii dostosowanych do predkosci od 60 do 80 km/h.
Sytuacje pogarsza fakt, ze taka struktura predkosci zwiazana jest ze ztym stanem

technicznym infrastruktury kolejowe;j.

W poréwnaniu z 1990 r. znacznie wydtuzyl si¢ czas przejazdu pociagéw na
wielu trasach, w tym polozonych w korytarzach transportowych, np. E 65 (Warszawa
—Gdansk), E 75 (Warszawa — Bialystok) oraz E 59 (Wroctaw — Poznan).

Zmiany w dlugosci eksploatowanych linii kolejowych ilustruje rys. 3.1.5.
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Rys. 3.1.5. Dlugos¢ eksploatowanych linii kolejowych w latach 1990 — 2003

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

|I Linie kolejowe eksploatowane w tym: B linie normalnotorowe w tym: O linie zelektryfikowane: |

Zrédlo: Opracowano o na podstawie: Transport wyniki z dziatalnosci 1999. Warszawa 2000;
Transport wyniki z dziatalnosci 2003, Warszawa 2004.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz w $wietle standardow unijnych stan polskiej
infrastruktury zaréwno drogowej, jak 1 kolejowej znacznie odbiega od tych
standardow. SzczegoOlnie niekorzystnym zjawiskiem jest maly wudziat drég
o najwyzszej jakosci. Pod wzgledem wielu parametréow jakosciowych infrastruktury,
powigksza si¢ dystans do krajow UE, bez realnych szans na jego pokonanie w bliskiej

perspektywie.

Do gloéwnych przyczyn niedostatecznego rozwoju infrastruktury transportu
w Polsce nalezy m.in. zaliczy¢ zbyt niskie naktady na jej rozwdj, brak systemowych
rozwigzan w tym zakresie, zmienno$¢ koncepcji rozwoju i liczne utrudnienia
organizacyjno - prawne w realizacji inwestycji infrastrukturalnych oraz dostgpie do
srodkow unijnych.

Naktady na rozwoj infrastruktury wedlug standardow UE powinny
ksztaltowac si¢ na poziomie 1 - 1,5% PKB. W Polsce udzial ten ksztaltowat si¢
w latach 1990 - 2003 na poziomie 0,2 - 0,3% PKB. Uwzgledniajac przy tym nizszy
poziom PKB w Polsce niz w krajach UE, faktyczne naklady na rozwdj infrastruktury
transportu sa w Polsce wielokrotnie nizsze. Omawiane r6znice w udziale naktadow na
infrastruktur¢ transportu w PKB migdzy Polska a niektérymi krajami UE

zobrazowano na rys. 3.1.6.
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Rys. 3.1.6. Naklady na infrastrukture transportu w Polsce w 2003 r. na tle 15 krajéow UE
w 2001 r. (w % PKB).

POLSKA (2003)
UE 15

W .Brytania
Szwecja
Finlandia
Portugalia
Austria
Holandia
Luksemburg
Irlandia
Francja
Hiszpania
Grecja
Dania

Belgia

0 0,2 0,4 0,6 %(78B 1 1,2 1,4 1,6

Zrédlo: Obliczono na podstawie: EU Energy and Transport...; Inwestycje i $rodki trwate
w gospodarce narodowej w 2003 r., GUS, Warszawa 2004.

Nalezy takze nadmieni¢, iz transportowe inwestycje infrastrukturalne
sa bardzo kapitalochlonne, charakteryzujace si¢ dlugim okresem zwrotu. W tej
sytuacji, prywatni inwestorzy niezbyt czgsto angazuja swoje S$rodki w takie
przedsigwzigcia. Przerasta to bowiem mozliwosci 1 sens ekonomiczny prywatnych
lokat kapitalowych. W czasie budowy skladnikow infrastruktury, zaangazowany
kapitat nie daje zadnej rentowno$ci, natomiast w toku eksploatowania infrastruktury
daje mniejsza rentowno$¢ niz kapitalty zaangazowane w inwestycjach bezposrednio
produkcyjnych''®.  Ponadto, warunkiem zainwestowania prywatnych kapitalow
w majatek produkcyjny jest z reguty istniejaca juz podstawowa baza infrastrukturalna
na danym obszarze. Stad tez, glownym inwestorem w infrastrukture transportu
powinno by¢ panstwo lub wladze lokalne. Konieczno$¢ inwestowania przez panstwo
lub podmioty komunalne wynika rowniez z faktu, iz skladniki tej infrastruktury
maja charakter publiczny, tj. stuza wszystkim jednostkom gospodarczym

1 pozagospodarczym.

"% Stosunkowo nieliczne sa przyktady takich inwestycji, w ramach ktorych przedsigbiorstwa

prywatne pelia funkcj¢ zaréwno inwestora bezposredniego (zlecajacego i koordynujacego
wykonawstwo), jak i posredniego, czyli finansujacego. Wyjatkiem byla budowa tunelu pod
kanatem La Manche, w caloéci finansowana przez kapitat prywatny. Przyklad ten potwierdza
jednak tez¢ o trudnosciach w angazowaniu kapitalu prywatnego w duze przedsigwzigcia
infrastrukturalne, gdyz od poczatku dzialalnosci taki inwestor ponosi straty. Potwierdzeniem tych
uwag moga by¢ trudnosci z realizacja programu budowy ptatnych autostrad w Polsce.
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3.1.2.3. Zmiany strukturalne w polskim
transporcie

Wyniki analizy zmian w polskim transporcie w latach 1990 — 2004 wskazuja,
ze w okresie tym wystgpowaly niekorzystne dla gospodarki tendencje. Do takich
tendencji nalezy zaliczy¢ wzrost udzialu przewozow transportem samochodowym
kosztem pozostatych galgzi transportu, wzrost udzial w handlu migdzynarodowym
transportu ladowego kosztem transportu morskiego (przy stagnacji transportu
lotniczego) oraz zahamowanie wdrazania nowych technologii transportowych,

zwlaszcza w zakresie transportu multimodalnego i technik sterowania ruchem.

Glownym przejawem powyzszych tendencji w strukturze galgziowe;j

transportu byla dominacja transportu samochodowego'".

Jednym z czynnikow
sprzyjajacych  wzrostowi konkurencyjnosci transportu samochodowego byl
nieodplatny dostep do infrastruktury drogowej, utrzymywanej w catosci z budzetu

, 116
panstwa .

Tymczasem, za pomoca spotecznie akceptowalnego systemu opflat
z tytutu korzystania z infrastruktury drogowej mozna bylo racjonalnie i skutecznie
regulowa¢ intensywnos$¢ ruchu na poszczegdlnych kategoriach drog lub na catej sieci
drog. Wymagalo to jednak zastapienia istniejacych podatkéw i optat nowoczesnym
systemem taryfikacji zmiennej (glownie kilometrowej). Nie przynosilo za$
zamierzonych efektow doskonalenie starego systemu poprzez wprowadzanie
kolejnych (dodatkowych) optat i obciazen parafiskalnych, celem zwigkszenia

srodkow na finansowanie rozwoju infrastruktury.

Jednym z miernikow zapotrzebowania gospodarki na ushugi przewozowe jest

17 Poniewaz wzrost

tzw. transportochfonno$¢ krajowego produktu brutto (PKB)
transportochlonnosci PKB powoduje wzrost sumy jednostkowych kosztow
wytwarzania dobr, to racjonalne gospodarowanie wymaga, aby wzrost dzialalno$ci
transportowej byt ekonomicznie celowy, tj. przyczyniat si¢ do wzrostu wydajnosci

pracy oraz zmniejszenia jednostkowych kosztéw produkcji. W zwiazku z tym, na

"5 Kolej i transport wodny $rédladowy oddat pole transportowi samochodowemu. Jednoczesnie

rozwijat si¢ transport lotniczy i przesylowy (zwlaszcza gazociagi i sieci energetyczne). Na rynku
przewozow pasazerskich prawdziwym hegemonem stal si¢ transport samochodowy, a szczego6lnie
motoryzacja indywidualna.

16 Szacunkowy koszt infrastruktury drogowej stanowi ok. 5 - 10% kosztéw dziatalnosci firm

przewozowych.

"7 Transportochtonnoé¢ gospodarki narodowej mozna okreslié jako stosunek naktadow ponoszonych

na dziatalno$¢ transportowa do efektow osiaganych w sferach dziatalnosci spoteczno —
gospodarczej, obstugiwanej przez transport.
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uwage zashiguje fakt, iz w Polsce w koncu lat 90. transportochtonno$¢ PKB byta
jeszcze ponad 8-krotnie wyzsza niz $rednia w Unii Europejskiej. Nienaturalnie
wysoka na tle UE transportochlonno$¢ polskiej gospodarki w 1998 r. ilustruje

rys. 3.1.6. Byla ona wowczas w Polsce 8,5-krotnie wyzsza niz w UE.

Rys. 3.1.6. Transportochlonno$é¢ PKB UE i Polski w 1998 roku.

6,737

tony/1000 $ PKE

4,000 5574 3020 3.213
o 1915 1974 2058 2249 2315 2417 & 2,001

2,000 11,178 1424 1,502 1.63
. ,

Zrodlo: J. Burnewicz: Sprzecznoci w procesie dostosowania polskiego transportu do Unii
Europejskiej. Referat na XI konferencj¢ Katedr Transportu i Logistyki UG, Sopot 2002.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w badanym okresie wystgpowata tendencja do
zmniejszania si¢ transportochlonnos$ci gospodarki. Na przyktad, wskaznik liczby ton
na 1.000 $ PKB zmniejszyt si¢ z 27 w 1990 r. do 15,7 w 2000 roku. Przecigtny
wskaznik transportochtonno$ci w 15 krajach UE wynosil natomiast w 2000 r.
ok. 1,9 ton na 1.000 $ PKB''®.

W latach 1990 - 2004 odnotowano w Polsce spadkowa tendencjg
w przewozach tadunkoéw transportem drogowym 1 kolejowym ogoétem. Przewozy
tadunkow tym transportem spadly z 1.574.016 tys. ton w 1990 r. do 1.239.858 tys. ton
w 2004 r., tj. o ponad 21%'", a udziat transportu samochodowego w przewozach
tadunkow transportem drogowym i kolejowym ogotem w 2004 r. wynosit ponad 77%.

Spadek przewozu tadunkéw w pierwszych latach 90. byt spowodowany recesja,

"8 Por. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2004 r. w sprawie przyjecia

Sektorowego Programu Operacyjnego Transport na lata 2004 — 2006 (Dz. U. Nr 177, poz. 1828).

"9 Obliczono na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Transport — wyniki

dziatalno$ci w 2004 r., Informacje i opracowania statystyczne, Warszawa 2005, s. 53.
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natomiast spadek w kolejnych latach byt skutkiem restrukturyzacji gospodarki, ktorej

efektem bylo m.in. mniejsze zapotrzebowanie na przewozy.

W zbadanym okresie wystapity jednak odmienne tendencje w ksztattowaniu

si¢ pracy przewozowej omawianych galezi transportu, mierzonej w tonokilometrach
(tkm). I tak:

o praca przewozowa w transporcie kolejowym zmniejszyla si¢ z 83.530 min tkm
w 1990 r. do 52.332 mln tkm w 2004 r., tj. 0 ok. 37%;

o praca przewozowa Ww transporcie samochodowym zwigkszyla si¢ za$
2 40.293 mln tkm w 1990 r. do 110.481 mln tkm w 2004 r., tj. 0 ok. 174%"'%.

W wyniku bardzo duzego wzrostu wykonywanej pracy przewozowej
w transporcie samochodowym (ok. 12% S$redniorocznie) radykalnie zmienita sig
struktura galgziowa tej pracy. Podczas gdy w 1990 r. udziat transportu
samochodowego w wykonanej pracy przewozowej (lacznie w transporcie drogowym

i kolejowym) wynosit 32,5%, to w 2004 r. udziat ten zwigkszyt si¢ do 67,8%.

Za powyzszym wzrostem pracy przewozowej transportu samochodowego nie
nadazat jednak rozwoj sieci drogowej (obciazenie 1 km wzrosto ze 184 tys. tkm
1525 pasazerokilometréw (paskm) do 300 tys. tkm i 760 tys. paskm). Mialo to
miejsce przy jednoczesnym spadku obciazenia przewozami linii kolejowych, pomimo
likwidacji ponad 5 tys. km tych linii ($rednie obcigzenie 1 km sieci kolejowej
zmniejszylo si¢ odpowiednio z 3.185 tys. tkm 1 1.921 tys. paskm do 2.269 tys. tkm
11.064 tys. paskm).

W rezultacie powyzszych zmian, na sieci drogowej zaczety narastaé zatory,
powodujace wydtuzenie czasu operacji transportowych, pogorszenie efektywnosci
przewozow 1 wzrost kosztow zewngtrznych transportu. W transporcie kolejowym
wystapit natomiast wzrost jednostkowych kosztow przewozoéw oraz pogorszenie

wynikow finansowych PKP.

Tendencje w analizowanym zakresie przedstawiono na rys. 3.1.7.

120 W latach 1990 - 2004 wystapit wzrost pracy przewozowej ogdtem w analizowanych gateziach

transportu przecigtnie o ok. 31% (facznie ze 123.823 mln tkm w 1990 r. do 162.813 min tkm
w2004 r.).
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Rys. 3.1.7. Struktura galeziowa przewozow towarow w tonokilometrach w latach 1990 — 2003.

oA
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

O Przewozy tadunkow transportem kolejowym
B Przewozy tadunkow transportem drogowym

Zroédlo: Opracowano na podstawie: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 1991,...,2003.
GUS, Warszawa 1992,...,2004.

Glowna przyczyna wyraznego zmniejszenia udziatu transportu kolejowego
w przewozach transportu ladowego ogélem tkwi w zmianie struktury gospodarki
iwynikajacych z niej zmian w popycie na ustugi transportowe. Dowodza tego
zaprezentowane wczesniej wskazniki transportochlonnosci. Spadly przewozy
tadunkéw masowych na duze odleglosci, bedace domena kolei. Wzrosty w to miejsce
przewozy tadunkéw przetworzonych, w mniejszych partiach, z wigksza
czgstotliwoscia. Te przewozy przejal transport samochodowy, ktory byt jedynym
rodzajem transportu odnotowujacym wzrost. Znamienne jest, ze w 2003 r. (a takze
w 2004) transport kolejowy skokowo odzyskat ok. 10% udzialu w pracy przewozowej
tadunkow.

W zbadanym okresie nie nastapily natomiast wyrazne przesunigcia pomigdzy
obiema zbadanymi galg¢ziami transportu w przypadku przewozu pasazeréw. Przez
caly okres transport drogowy obshugiwat od 72 do 74% pasazeréw, za$§ transport
kolejowy - od 26 do 28%'%!

stopniu dotknat obie galgzie. Z kolei zmiany w strukturze galgziowej przewozu

. Tak wigc, spadek przewozoéw pasazerdéw w rownym

pasazer6w mierzone w pasazerokilometrach wskazuja, Ze nastapity wyrazne
przesunigcia na korzys¢ transportu drogowego. O ile na poczatku analizowanego

okresu obie galezie obstugiwaly po ok. 50% rynku, to w latach nastgpnych

"2l W przewozach pasazerskich, motoryzacja indywidualna odebrata przewozom autobusowym

1 kolejowym prawie potowg tych przewozow.
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zarysowala si¢ przewaga transportu drogowego tak, aby na koniec zbadanego okresu
osiagna¢ 60% przewozow. Oznacza to, ze transport drogowy wilaczyt si¢ w przewozy
pasazeréw na dtuzsze odleglosci.

W zwiazku z powyzszymi uwagami nalezy nadmieni¢, ze przeksztalcenia
struktury galeziowej transportu w Polsce byly w istocie powtdrzeniem tych, ktore
mialy miejsce w Europie Zachodniej. Pomimo Ze jednym z kluczowych celow
europejskiej polityki transportowej bylo zahamowanie zywiolowego wzrostu
przewozoéw drogowych przy jednoczesnej aktywizacji przewozéw kolejowych, to jak
dotad (co potwierdzaja dane statystyczne), polityka ta przyniosta bardzo ograniczone
efekty. Transport drogowy rozwija si¢ nadal, a koleje borykaja si¢ z problemami

finansowymi i ograniczaja oferte.

3.2. Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Funkcjonowanie transportu ladowego
w sSwietle wynikow kontroli

3.2.1.1. Transport kolejowy

3.2.1.1.1. Stan techniczny infrastruktury kolejowej

Z ustalen kontroli dotyczacych stanu technicznego infrastruktury kolejowe;j'*
wynika, ze na przestrzeni 15 lat byl on niedostateczny i pogarszal si¢ z kazdym
rokiem. I tak, w toku kontroli utrzymania liniowej infrastruktury kolejowej'*
obejmujacej lata 2000 — 2001, w tym linii kolejowych, urzadzen sterowania ruchem
isieci trakcyjnej oraz jej wplywu na bezpieczenstwo ruchu kolejowego m.in.
stwierdzono, ze zly i ulegajacy systematycznej degradacji stan techniczny liniowe;j
infrastruktury kolejowej zagrazal sprawnemu 1 bezpiecznemu przewozeniu 0s6b
irzeczy, a takze mial negatywny wplyw na regularno$¢, punktualnosé
i bezpieczenstwo  ruchu  kolejowego. = Wyniki  kontroli  wykazaty, ze

w niedostatecznym stanie technicznym znajdowalo si¢ m. in. prawie 40% torow

122 7 punktu widzenia wymagan norm technicznych, warunkéw techniczno — eksploatacyjnych oraz

standardow i instrukcji, obowiazujacych w tym zakresie.

' Zob. Informacja o wynikach kontroli utrzymania liniowej infrastruktury PKP. NIK, Warszawa,

maj 2002 r., Nr ewid. 145/2002/P/01/125/KKT.
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iponad 38% rozjazdéow, 14% obiektéow inzynieryjnych, ok. 19% urzadzen
automatyki, 7% urzadzen na przejazdach, 28% urzadzen diagnostyki taboru, prawie
33% urzadzen automatyki rozrzadu oraz 14% urzadzen elektroenergetycznych'*.
Postepujaca degradacja stanu technicznego infrastruktury kolejowej byta w istotnym

stopniu skutkiem:

o zlej  sytuacji  ekonomicznej  przedsigbiorstwa  panstwowego  PKP,
uniemozliwiajacej finansowanie kosztow niezbednych remontdw oraz kosztow
biezacego utrzymania infrastruktury kolejowe;j;

o niewdrozenia postanowien ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie
kolejowym'®® w zakresie mozliwosci cze$ciowego finansowania kosztow
utrzymania linii kolejowych z budzetu panstwa (linii istniejacych wytacznie ze
wzgledow obronnych) oraz z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(w stosunku do linii kolejowych o lokalnym znaczeniu);

° licznych dewastacji i kradziezy elementdéw technicznej infrastruktury kolejowe;j
(zwlaszcza elementow urzadzen sterowania ruchem kolejowym 1 sieci
trakcyjnej), przyczyniajacych si¢ jednocze$nie do wzrostu kosztow utrzymania
tej infrastruktury.

W rezultacie powyzszych przyczyn, w znacznym stopniu ograniczano skalg
realizowanych zadan rzeczowych, zwiazanych z utrzymaniem infrastruktury
kolejowej. W latach 1990 - 2000 prawie trzykrotnej redukcji ulegta dlugos¢ rocznie
wymienianych torow w przeliczeniu na 1 mln pociago — kilometrow (z 3,62 km do
1,28 km), natomiast liczba dokonanych wymian rozjazdow zmniejszyla si¢ az
dziesigciokrotnie (z 9,86 do 0,99 szt. w przeliczeniu na 1 mln pociago — kilometrow
wykonanej pracy przewozowej kolei). W rezultacie, stan zaleglo§ci wymian
nawierzchni kolejowej w 2000 r. wynosit 12.200 km torow oraz 17.300 szt.
rozjazdéw. Ponadto, z przekroczeniem okresu zywotnos$ci eksploatowano ok. 4,7 min
szt. podktadéw z drewna iglastego, co stanowito prawie 31% ogdlnej liczby takich
podktadow.

Z dokonanych ustalen w ramach niniejszej kontroli wynika'*®, ze podjete
w ostatnich latach dziatania naprawcze nie byly wystarczajace i nie zapobiegly

dalszej degradacji infrastruktury kolejowej. I tak na 19,1 tys. km linii kolejowych,

2% Pod wzgledem norm i parametrow technicznych, jedynie linia nr 4 Grodzisk Mazowiecki —

Zawiercie (tzw. CMK — o dlugosci 224 km) oraz czgSciowo linia E20 na odcinku Rzepin —
Poznan — Warszawa (475 km), odpowiadaly standardom rynkowym, a takze normom
obowiazujacym w Unii Europejskiej.

125 Dz. U. Nr 96, poz. 591 ze zm.
12* " Kontrola nr P/05/067.
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ktére na dzien 31 grudnia 2004 r. byly eksploatowane przez PKP Polskie Linie
Kolejowe S.A, zwane dalej PLK S.A. lub spolka PLK'?, nastepowata dalsza
dekapitalizacja ich nawierzchni'®®, a takze podtorza, obiektow inzynieryjnych,
budynkéw i budowli, przejazdow kolejowych, energetyki trakcyjnej i nietrakcyjnej

oraz urzadzen automatyki i tacznosci.

O ztym stanie nawierzchni kolejowej na koniec 2004 r. $wiadczylo m.in.
eksploatowanie podktadéw z drewna iglastego, ktorych $redni wiek wynosit 18,3 lat,
przy przecigtnym okresie zywotno$ci wynoszacym 18 - 20 lat. Podkiady te stanowia
36% ogdhu podktadow lezacych w torach glownych linii PLK S.A. Oznacza to, ze
podklady z drewna iglastego eksploatowane sa na granicy ich teoretycznej

zywotnosci, za$ 12% okres ten juz przekroczyto.

O skali problemu utrzymania wlasciwego stanu technicznego infrastruktury
kolejowej $wiadcza dane dotyczace wykonywania napraw giéwnych zaréwno torow,
jak 1 rozjazdow kolejowych. O ile w 1990 r. dokonano napraw glownych 1.346 km
torow, to w 2000 r. naprawiono tylko 341,7 km torow, za§ w 2004 r. zaledwie
179,8 km. Tak wigc, w ciagu zbadanego okresu ograniczono tego typu naprawy
blisko 7,5-krotnie. W odniesieniu do napraw glownych rozjazdow dane te
ksztaltowaty si¢ jak nastgpuje: w 1990 r. naprawiono 3.666 sztuk rozjazdow,
w2000r. - 267, zas w 2004 r. - 164. Naprawy glowne rozjazdow w 2004 r.
w stosunku do 1990 r. zmniejszyly si¢ zatem o ponad 22 razy. Rezultatem tego stanu
sa zaleglosci w wykonywaniu napraw gléwnych, wynoszace 9 tys. km torow
(stanowiacych 53% ogoétu torow glownych eksploatowanych przez PLK S.A.) oraz
16,6 tys. sztuk rozjazdow (stanowiacych 82,4% rozjazdow w torach glownych
eksploatowanych przez PLK S.A.). Nalezy przy tym nadmieni¢, ze roczne
potrzeby wynikajace z cykli naprawczych wynosza dla torow 950 km, za$ dla
rozjazdow - 1.370 sztuk.

Brak niezb¢dnych napraw nawierzchni kolejowej (glownie z powodu

niedoboru $rodkdéw finansowych) byl bezposrednia przyczyna wprowadzania

127 Spolka ta wchodzi w sktad tzw. Grupy PKP, powstalej w 2001 r. w wyniku restrukturyzacji

PKP S.A. Grupg PKP tworza: PKP S.A. oraz spoétki przewozowe obstugujace rynki przewozéw
pasazerskich (tj. PKP Przewozy Regionalne Sp. z o.0., PKP Intercity Sp. z o.0., PKP Szybka
Kolej Miejska Sp. z 0.0. i PKP Warszawska Kolej Dojazdowa Sp. z 0.0.), a takze spotki zwiazane
z infrastruktura kolejowa (tj. PLK S.A., PKP Energetyka Sp. z o.0., Telekomunikacja Kolejowa
Sp. z 0.0. 1 PKP Informatyka Sp. z 0.0.).

28 Na pozostalych liniach, ktére na dzien 12 grudnia 2004 r. byly w zarzadzie PLK S.A., nie

odbywal si¢ ruch pociagow (byly to linie, na ktérych zawieszono ruch pociagéw lub linie
przeznaczone do likwidacji, badz - ze zgoda - na przekazanie jednostkom samorzadowym).
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obostrzen eksploatacyjnych w postaci zmniejszania predkosci maksymalnych'>,
wprowadzania punktowych ograniczen predko$ci oraz obnizania dopuszczalnych
naciskéw osiowych i liniowych. Na przyktad, w rozkladzie jazdy na lata 2001/2002
wprowadzono na liniach uktadu panstwowego 6.140 ograniczen na dhugosci
3.370 km, natomiast na 2002/2003 — 6.400 ograniczen na dlugosci 3.246 km, za$
2003/2004 — 6.492 ograniczen na dlugosci 3.224 km, a na 2004/2005 — 6.502
ograniczen na dlugosci 3.152 km toru. W przypadku nie przeprowadzania napraw
nawierzchni kolejowej, w zakresie wyznaczonym cyklami naprawczymi, nalezy
liczy¢ sig¢ rowniez z dalszym zmniejszaniem predkosci maksymalnych (o ok. 20 — 30
km/h na dhlugosci ok. 1.000 — 1.500 km tordw rocznie) oraz utrzymywaniem
punktowych ograniczen predkosci (5.500 — 6.000 na dlugosci 2.800 — 3.000 km

torow).

Zty stan techniczny podtorza, spehiajacego funkcj¢ fundamentu linii
kolejowej, powodowal konieczno$¢ wprowadzenia ograniczen eksploatacyjnych
wiacznie z zamykaniem odcinkoéw linii. Z tego powodu, na koniec 2004 r., zagrozone
wprowadzeniem ograniczen lub wylaczeniem z eksploatacji, eksploatowanych
z ograniczeniami oraz wylaczone z eksploatacji bylo ogdélem 517,5km, z tego
zagrozone wprowadzeniem ograniczen - 252,2 km, eksploatowane z ograniczeniami -
166,5 km, zagrozone wylaczeniem z eksploatacji - 58,2 km 1 wytaczone z eksploatacji
- 40,6 km. Dalsze utrzymywanie takiej sytuacji moze w przysztoSci ograniczy¢

dostepnos¢ szlakow kolejowych.

W poréwnaniu z 2003 r., liczba obiektow inzynieryjnych wymagajacych
podjecia  dzialan utrzymaniowych dla przywrdécenia wilasciwych parametrow
uzytkowych lub powstrzymania utraty tych parametrow (sposrod 25.874 obiektow
ogbélem) wzrosta do konca 2004 r. o 12,7%. Do podstawowych przyczyn degradacji
stanu technicznego kolejowych obiektow inzynieryjnych nalezy zaliczy¢ niekorzystna
struktur¢ wiekowa utrzymywanych obiektéw (ponad 54% tych obiektow ma wigcej
niz 90 lat), zmienione warunki eksploatacji w stosunku do tych, na jakie obiekty te
byly projektowane (szczegdlnie w zakresie podwyzszenia predkosci pociagow),
zwigkszenie nacisku na o$ i na 1 mb, dlugotrwale eksploatowanie uszkodzonych
obiektow w warunkach ograniczen eksploatacyjnych, odstapienie od terminowego
wykonywania zabiegdw utrzymaniowych (spowodowane ograniczeniem $rodkéw na
utrzymanie obiektow inzynieryjnych), zniszczenia wywotane przez powddz oraz
degradujacy wpltyw szkéd gorniczych. Efektem tego stanu jest konieczno$é

wprowadzenia ograniczen eksploatacyjnych, a nawet wylaczania z eksploatacji

12 7 powodu ztego stanu nawierzchni ograniczenia predkosci dotyczyty 2.622,9 km torow.
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przedmiotowych obiektéw. Na koniec 2004 r., w niedostatecznym stanie technicznym
byto rowniez 15,1% budynkow i budowli, eksploatowanych przez PKP Polskie Linie
Kolejowe S.A. (na 6.628 szt. ogotem) oraz 11% eksploatowanej sieci trakcyjne;.
Waznym elementem infrastruktury linii kolejowych sa przejazdy kolejowe, ktorych
stan techniczny wplywa zar6wno na bezpieczenstwo ruchu kolejowego, jaki

i drogowego.

Z powyzszej oceny technicznej elementéw infrastruktury linii kolejowych
wynika, ze stan ten wplywa bezposrednio na obnizanie parametréw techniczno —
eksploatacyjnych, co przeklada si¢ na trudnosci w realizacji zalozonego rozkladu
jazdy oraz rodzi zagrozenia przejezdnosci na niektorych odcinkach linii. Podstawowy
wplyw na wielkos$¢ ograniczen predkosci i zmniejszania predkosci rozkladowych ma
stan torow i rozjazdoéw. Tymczasem, w latach 1989 — 2004 wymieniono zaledwie 9%
torow oraz 4% rozjazdow. Koszty zaleglo$ci naprawczych, oszacowane na podstawie
oceny technicznej poszczegdlnych elementow infrastruktury linii kolejowych,
wynosza ok. 28 mld zl. Niezaleznie od rewitalizacji linii, nalezy przeznacza¢ rocznie
okoto 1,3 mld zt na utrzymanie i ok. 2,5 mld zl na inwestycje odtworzeniowe. Laczne
naktady roczne na rewitalizacjg, inwestycje odtworzeniowe i utrzymanie powinny
zatem wynosi¢ ok. 4,8 mld zt przez okres 10 lat, tj. do 2015 roku. Tymczasem,
w 2004 r. PKP PLK S.A. na cele te wydata tacznie niewiele ponad 1,1 mld zi.

3.2.1.1.2. Zarzadzanie sieciq kolejowa

Przed 1989 rokiem, kolej definiowano jako drogi szynowe wraz
z przeznaczonymi do ich eksploatacji 1 utrzymania budowlami, urzadzeniami oraz
poruszajacym si¢ po tych drogach taborem, stuzace do przewozu 0sob, przesytek oraz
tadunkow, a takze urzadzenia transportowe linowe i linowo - terenowe, stuzace do
publicznego przewozu o0séb w celach turystyczno - sportowych'’. Koleja
bezposrednio zarzadzat Minister Komunikacji. Do przedsigbiorstwa Polskie Koleje
Panstwowe (PKP) nalezat przew6z osob, przesylek i tadunkéw pocztowych oraz
obshuga spedycyjna klientow kolei. Do PKP nalezala tez budowa, utrzymanie
i eksploatacja kolei, utrzymywanie obiektow, taboru i urzadzen kolejowych w stanie
zapewniajacym sprawne wykonywanie przewozOow 1 bezpieczenstwo ruchu
kolejowego. Pracownikéw PKP zaliczano do funkcjonariuszy publicznych. PKP

miato wlasna stuzbe zdrowia, szkoty, osrodki badawcze, zaklady naprawcze,

B0 Ustawa z dnia 2 grudnia 1960 1. o kolejach, t.j. Dz. U. z 1970 r. Nr 9, poz. 76 ze zm.
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surowcowe, infrastrukture wypoczynkowa, budownictwo mieszkaniowe, a nawet

zaklad karny.

Z dniem 1 stycznia 1990 r. weszla w zycie ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r.

o przedsigbiorstwie pafstwowym ,Polskie Koleje Pafstwowe”'!

. Zgodnie z jej
postanowieniami od tego momentu PKP zarzadzal Dyrektor Generalny PKP,
powolywany i odwolywany przez Ministra Transportu, Zeglugi i ktacznosci,
odpowiedzialny za nadzor zatozycielski nad PKP. Przepisy powyzszej ustawy zostaty
zastapione przepisami ustawy z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym

,Polskie Koleje Panstwowe”'?

, W ktérej m.in. stworzono podstawy prawne dla
restrukturyzacji PKP. W koficu pazdziernika 2000 r. weszta za§ w zycie ustawa z dnia
8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Paﬁstwowe”l33, ktora miata — zgodnie z zamierzeniami

ustawodawcy - zadecydowac o przysztosci catego sektora polskiego kolejnictwa.

Problematyka skutecznos$ci i efektywnos$ci zarzadzania siecia kolejowa byta
w minionym 15-leciu przedmiotem wielokrotnych badan kontrolnych NIK. I tak,

wyniki kontroli, przeprowadzonej w 1992 r. wykazaly'>*

, ze przeksztalcenia
strukturalne 1 organizacyjne w PKP, dokonywane w latach 1991 — 1992, nie
doprowadzily do osiagnigcia zalozonych celow w zakresie dostosowania wielkosci
infrastruktury kolejowej do potrzeb uwarunkowanych sytuacja rynkowa. Nie
zamknigto w planowanej skali lokomotywowni, wagonowni, stacji rozrzadowych,
rozjazdow i torow kolejowych. Powstaly powazne trudnosci z zagospodarowaniem
nie w petni wykorzystanych przez kolej i nierentownych dla PKP odcinkow linii

kolejowych.

Kolejna kontrola, przeprowadzona w 1997 r."*>) ktérej przedmiotem byto
zawieszanie przewozow i likwidacja linii kolejowych w latach 1995 —1997 wykazata,
ze dziatania PKP, dotyczace dostosowywania ukfadu linii kolejowych do

przewidywanych potrzeb nie zostaly poprzedzone okresleniem ich docelowego

Bl Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,Polskie Koleje

Panstwowe”, Dz. U. Nr 26, poz. 138.

132 Ustawa z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Pafistwowe”,

Dz. U. Nr 95, poz. 474 ze zm.

33 Dz, U. Nr 84, poz. 948 ze zm.

13 Zob. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji transportu kolejowego, NIK, Warszawa,

lipiec 1993 r., Nr ewid. TZL 41010 — 92.

135 Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci przedsigbiorstwa Polskie Koleje Panstwowe

w zakresie pozaprzewozowym, zawieszania przewozow oraz likwidacji linii kolejowych. NIK,
Warszawa, kwiecien 1998 r., Nr ewid. 86/98/P97119/DTL.

66



Wazniejsze wyniki kontroli

ukladu, a rézne propozycje w tym zakresie nie staty si¢ wiazacymi decyzjami (poza
ustaleniem wykazu linii kolejowych o pafnstwowym znaczeniu). Decyzje
o ograniczeniu, badz calkowitym zawieszeniu przewozow na wybranych liniach lub
odcinkach linii kolejowych oraz decyzje o likwidacji czgséci z nich, nie podejmowano
na podstawie wynikow rachunku ekonomicznego ani z punktu widzenia PKP, ani
z punktu widzenia kosztoéw spotecznych tych przedsigwzig¢. Powszechna reguta bylo
akceptowanie przez Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej (Ministra TiGM)
wnioskow PKP o catkowite lub czg$ciowe zawieszenie przewozOw na
poszczegolnych liniach, badZ ich odcinkach pomimo, Zze wnioski PKP nie spetniaty
warunkow koniecznych do uzyskania tej zgody. W rezultacie, w latach 1991 - 1997
ograniczono wykonywanie przewozoéw na ok. 4.400 km linii kolejowych, w tym na
2.728 km linii normalnotorowych. Z okoto 950 km linii wyznaczonych do fizycznej
likwidacji, zdotano w petni zlikwidowa¢ jedynie okoto 30 km (3%). Pozostala czgs¢
tych linii ulegala stopniowej dewastacji. Na niektorych odcinkach zdemontowano

jedynie elementy nawierzchni torowej (szyny, podklady).

Nieprawidlowo$ciom w powyzszym zakresie sprzyjaly czgste zmiany
organizacyjne w Dyrekcji Generalnej PKP. Kompetencje w tym zakresie nalezaty
jednoczesnie do kilku komorek organizacyjnych, przy czym zadna nie wykonywala
obowiazkéw z dostateczng rzetelnoscia. Nie wywiazywal si¢ réwniez z obowiazkow
Zespot ds. linii nierentownych i malo obciazonych przewozami (powotany
zarzadzeniem Dyrektora Generalnego PKP w 1991 r. w celu koordynowania

omawianych zagadnien).

W zwiazku z wejsciem w zycie przywotanej wyzej ustawy o komercjalizacji,
restrukturyzacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje
Panstwowe” zostata zawiazana spotka PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. (PLK S.A.),
ktoérej przedmiotem dziatania jest zarzadzanie liniami kolejowymi PKP, w rozumieniu

136 Ustalenia

przepisow ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym
kontroli, dotyczace m.in. przebiegu tworzenia spotki PLK"’ wykazaly, ze
przekroczony zostal pierwotnie planowany termin jej utworzenia oraz termin wejscia
tej spotki w prawa i obowiazki PKP S.A. w zakresie zarzadzania liniami kolejowymi
(stosowne dziatania zostaly podjgte dopiero kilka miesigcy po wejsciu w Zycie ustawy
o komercjalizacji, restrukturyzacji i ...). Ponadto stwierdzono, Ze nieprawidlowo, tj.

na podstawie umow dzierzawy oraz najmu, przekazano spéice PLK do odplatnego

16 Dz, U. Nr 96, poz. 591 ze zm.

7 Zob. Informacja o wynikach kontroli utrzymania liniowej infrastruktury kolejowej PKP. NIK,

Warszawa, maj 2002 r., Nr ewid. 145/2002/P/01/125/KKT.
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korzystania nieruchomosci niezbgdne do prowadzenia przez nia dzialalno$ci (zgodnie
z ustawa — podstawowa forma przekazania majatku powinien by¢ wkiad
niepienigzny). Przyczyna tego byt brak rozpoznania przez PKP S.A. stanu prawnego
poszczegolnych nieruchomosci, badz nie zaliczania do linii kolejowych niektérych
obiektow (np. stacji rozrzadowych 1 manewrowych) w rozumieniu ustawy
o transporcie kolejowym. W zwiazku z tym, NIK byla zdania, Zze odplatne
przekazanie nieruchomosci spofce PLK, moze okaza¢ si¢ rozwiazaniem trwatym, co
negatywnie wptynie na sytuacj¢ ekonomiczno — finansowa tej spotki. Potwierdzity to
wyniki nastepnej kontroli, ktéra dotyczyta restrukturyzacji finansowej PKP SA'®,

W toku tej kontroli stwierdzono m.in., Ze:

e chociaz PLK S.A. rozpoczela dziatalno$¢ gospodarcza bez obciazen
finansowych'*’, to juz na koniec 2001 r., tj. po trzech miesiacach dzialalnosci,
wykazata strate netto w wysokosci 348,9 min zt;

e w 2002 r. spotka PLK poglebita straty w dzialalno$ci, odnotowujac ujemny
wynik finansowy w wysokos$ci 894,7 mln zl. Zasadniczy wptyw na tak znaczne
powigkszanie straty miato zastosowanie wobec operatoréw z grupy PKP upustow
z tytulu udostgpniania na ich rzecz linii kolejowych (powigkszenie straty o ok.
210 mln zt) oraz wysoki poziom zadtuzenia spotek z grupy PKP wobec PLK S.A.
(461,5 mIn zl). W okresie 3 kwartalow 2003 r. w dalszym ciagu narastalo
zadhizenie podmiotoéw gospodarczych z grupy PKP wobec PLK S.A.;

e w2003 r. spotka PLK poniosty stratg¢ w wysokosci 256 min zt.

3.2.1.1.3. Restrukturyzacja transportu kolejowego

Zmiany ustrojowe po 1989 r., ktore dla przedsigbiorstw panstwowych
oznaczaty konieczno$¢ przystosowania si¢ do funkcjonowania w warunkach
gospodarki rynkowej, wymusity na PKP podjecie stosownych dzialan
restrukturyzacyjnych. W czerwcu 1990 r. Dyrekcja Generalna PKP (DG PKP),
zawarla z Migdzynarodowym Bankiem Odbudowy i Rozwoju umowg pozyczkowa na
kwote 145 min USD, w ktorej PKP zobowiazato si¢ m.in. do:

e  poprawy wynikow finansowych i relacji ekonomicznych w przedsigbiorstwie;
e wydzielenia ze struktury PKP (do konca 1992 r.) zakltadow budownictwa,

produkcji pomocniczej oraz napraw taboru i utworzenia z nich samodzielnych
przedsigbiorstw;

% Zob. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji finansowej PKP S.A., NIK, Warszawa,

P/03/071

"% W momencie powotania Spotki wszystkie zobowiazania zwiazane z dzialalnoscia bylego

panstwowego przedsigbiorstwa PKP pozostalty w PKP S.A.
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e opracowania i wdrozenia zmodyfikowanego systemu ograniczenia subsydiow
rzadowych do kolejowych przewozéw pasazerskich.

Realizacja powyzszych zadan restrukturyzacyjnych przez PKP byta
W toku tej kontroli

stwierdzono, ze w latach 1991 — 1992 nie zostaly wilasciwie przygotowane

przedmiotem kontroli NIK, przeprowadzonej w 1992 roku

i przeprowadzone przeksztalcenia strukturalne i organizacyjne w PKP. Podjgto je
bowiem bez rozstrzygnigcia kluczowych dla przysziosci transportu kolejowego
kwestii, takich jak rola PKP w krajowym systemie transportowym, stosunki
finansowe pomigdzy PKP a budzetem panstwa oraz zakres interwencjonizmu
panstwowego. Dokonane w 1991 r. nowelizacje ustaw regulujacych dziatalno$¢
przedsigbiorstwa PKP — poza mozliwoscia wydzielenia z jego struktury zaktadow
zaplecza technicznego — nie stworzyly warunkéw koniecznych do ostatecznego
zreformowania jego organizacji i ekonomiki. Ustalono, Zze Minister Transportu
1 Gospodarki Morskiej (Minister TiGM) oraz Dyrektor Generalny PKP - kazdy we
wiasnym zakresie — prowadzili nieskoordynowane dziatania, zarowno pod wzgledem

zakresu, jak 1 termindw przeksztalcen strukturalnych i organizacyjnych PKP. I tak:

e  poczawszy od czerwca 1991 r. Minister TiGM rozpoczal realizacje¢ przeksztalcen
strukturalnych, polegajaca wylacznie na wydzieleniu z PKP zakladow zaplecza
technicznego. Kolejnymi decyzjami tego Ministra, ze struktury PKP
wylaczonych zostalo 78 zakladow budownictwa kolejowego, zaplecza
technicznego 1 ustugowych, z czego 55 przedsigbiorstw wydzielono przed
wejsciem w zycie przepisoOw zwalniajacych nowo utworzone przedsigbiorstwa
z podatku od nieruchomosci'*'. W konsekwencji, przedsigbiorstwa te zostaty
obciazone podatkiem, a takze stracily dostgp do kredytow przeznaczonych na ich
modernizacjg;

e nie zostaly nalezycie przygotowane - prowadzone réwnolegle - wewngtrzne
dziatania reorganizacyjne, dokonywane na podstawie decyzji Dyrektora
Generalnego PKP. Przed dokonaniem zmian, polegajacych gléwnie na likwidacji,
faczeniu i1 tworzeniu nowych jednostek, w celu ograniczenia ich liczebnosci
iuproszczenia dotychczasowej (w wigkszo$ci 4-szczeblowej) struktury
organizacyjnej PKP, nie okre$lono bowiem zakreséw zadan nowych jednostek
iich kompetencji. Ponadto, brakowato odpowiednio przygotowanych kadr oraz
akceptacji pracownikéw dla tych zmian (z obawy przed utrata miejsc pracy).
Wystgpowaty rowniez rozbiezno$ci stanowisk miedzy dyrekcjami okregow
(DOKP), a dyrekcja generalnag w sprawie wielkosci jednostek, zatrudnienia, badz
powierzonych funkcji. W rezultacie, tworzenie nowych jednostek wewnatrz PKP
cechowata tymczasowos¢.

140" Zob. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji transportu kolejowego, NIK, Warszawa,

lipiec 1993 r., op. cit.

1 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o przedsigbiorstwie panstwowym

"Polskie Koleje Panstwowe", Dz. U. Nr 107, poz. 463.
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Nie wykazaty istotnej poprawy w zakresie przebiegu restrukturyzacji PKP

wyniki nastgpnej kontroli NIK, przeprowadzonej w 1995 roku'*

. W dalszym ciagu
PKP nie miaty rozstrzygnigtych kluczowych kwestii transportu kolejowego, o ktérych
NIK informowata po kontroli przeprowadzonej 1992 roku. Nadal nie okreslono roli
PKP w krajowym systemie transportowym, zakresu restrukturyzacji transportu
kolejowego, zasad finansowania PKP z budzetu Panstwa oraz docelowego modelu
funkcjonowania PKP. Jedna z przyczyn tego stanu bylo niewywiazanie si¢ ze swoich
zadan Migdzyresortowego Zespohu ds. Restrukturyzacji PKP (powotanego w maju
1993 r. przez Prezesa Rady Ministrow). Stwierdzono, ze jedynym efektem pracy tego
Zespohu byto dokonanie wyboru firmy konsultingowej (Mercer Menagement z USA),
ktoéra miata wykona¢ prace studialne i projektowe dotyczace restrukturyzacji PKP.
Pomimo ze wybér firmy zaakceptowat Bank Swiatowy, to do marca 1995 r. nie zostat
podpisany kontrakt na wykonywanie powyzszych prac. Wynikalo to zaréwno
z przewleklego uzgadniania zakresu prac, jak i zastrzezen merytorycznych co do

mozliwo$ci wykonania zlecenia przez tg firmg.

W  zakresie przebiegu restrukturyzacji PKP (rozpoczgtej w 1991 r.)
stwierdzono, ze kierownictwo PKP w dalszym ciagu nie usprawnilo procesu
reorganizacji przedsigbiorstwa. Skutkiem chaotycznie wprowadzanych zmian
organizacyjnych — obok ponoszenia zbgdnych kosztow — byt m.in. brak mozliwos$ci
konstruktywnego uczestnictwa nowych komoérek organizacyjnych w budowie planow
dziatalnosci przedsigbiorstwa, w tym planu kosztow i1 wlasciwego nadzoru nad ich
realizacja. Ustalono, ze konkretnym efektem dzialan bylo przygotowanie
i przedlozenie Sejmowi przez Rade Ministrow w 1994 r. projektu nowej ustawy
o PKP, przyjetej przez Sejm w dniu 6 lipca 1995 roku'*.

Realizacja  zalozen  restrukturyzacyjnych ~w  zakresie dziatalnosci
pozaprzewozowej' ' i zagospodarowania majatku zbednego w latach 1995 - 1997 byta

145

przedmiotem kolejnej kontroli NIK . Ustalenia tej kontroli wykazaty, ze wladze

PKP nie wykazywaly nalezytej staranno$ci w toku realizacji zadan zaliczanych do

142 Zob. Informacja o wynikach kontroli kosztéow dziatalnosci Panstwowego Przedsigbiorstwa

Polskie Koleje Panstwowe, NIK, Warszawa, wrzesien 1995, Nr ewid. TZE — 41004 - 94.

143 Ustawa z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”,

Dz. U. Nr 95, poz. 474 ze zm.

14 Dziatalno$¢ pozaprzewozowa PKP (okreslana rowniez jako dziatalno$é operacyjna nie zwiazana

z przewozami) obejmuje gtownie sprzedaz robot, ustug i $wiadczen wykonywanych przez PKP na
rzecz innych podmiotéw gospodarczych.

145 Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatalnoéci przedsigbiorstwa Polskie Koleje Panstwowe

w zakresie pozaprzewozowym, zawieszania przewozow oraz likwidacji linii kolejowych. NIK,
Warszawa, kwiecien 1998 r., Nr ewid. 86/98/P97119/DTL.
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dziatalnosci pozaprzewozowej. W rezultacie, wyniki uzyskane z tej dziatalnosci nie
mialy znaczacego wpltywu na sytuacje finansowa przedsigbiorstwa. Stwierdzono, Ze
dziatalno$¢ pozaprzewozowa nie byta w PKP przedmiotem analiz pod katem
poszukiwania nowych i aktywizacji dotychczasowych rodzajéw i form dzialalnosci.
W latach 1995 - 1996 nastapito zmniejszenie udziatu przychodow z tej dzialalnosci
w przychodach ogoétem z 5,5% do 4,3%. Niezaleznie od powyzszych ustalen
stwierdzono, ze w celu ustalenia sktadnikow majatku, zbgdnych dla potrzeb
dziatalnosci podstawowej w PKP, nie przeprowadzono kompleksowego przegladu
mienia przedsigbiorstwa. Bylo to jedna z przyczyn dewastacji mienia
niewykorzystywanego, badZ nadmiernego angazowania jego czg¢sci do prowadzenia

dziatalno$ci pozaprzewozowe;.

Wyniki kontroli w zakresie realizacji przywolanej ustawy z dnia 6 lipca
1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”, obejmujacej
lata 1996 —1998"*° m.in. wykazaly, iz:

e nie powiodlo si¢ stworzenie systemu finansowania PKP z budzetu panstwa,
opartego na przepisach tej ustawy. Z blisko 14-miesigcznym opdznieniem (po
ogloszeniu ustawy) zostata podpisana umowa o finansowaniu przedsigbiorstwa
z budzetu panstwa i zasadach rozliczen z tego tytutu pomigdzy Skarbem Panstwa
(t). Ministrem TiGM i Ministrem Finanséw) a Zarzadem PKP. Opoznienie to
spowodowalo, ze w latach 1996 - 1997 nie byto podstaw prawnych do okreslenia
wysokosci dotacji dla PKP;

e PKP nie przedktadalty w pelnym =zakresie Ministrowi TiGM sprawozdan
z wykonania zakresu i standardu ustug, raportow o przychodach, kosztach
1 wyniku finansowym (z wydzieleniem dziatalno$ci dotowanej z budzetu panstwa
1 omowieniem wykonania zakresu rzeczowego przewozOéw pasazerskich
dotowanych i1 zadan zwiazanych z likwidacja nieczynnych linii kolejowych).
Brak tych informacji nie pozwalal Ministrowi na dokonywanie okresowych
irocznych ocen przebiegu wykonywania zadan finansowanych z budzetu
panstwa;

e PKP nie zrealizowaly przepisow dotyczacych wyodrgbnienia w ramach
prowadzonej rachunkowos$ci ewidencji przychodow i kosztow wykonywania
przewozow pasazerskich oraz ewidencji kosztoéw linii kolejowych z podziatem na
koszty budowy, utrzymania, prowadzenia ruchu i administrowania tymi liniami.
W  konsekwencji, nie istnialta mozliwo$¢ okreslenia wysokosci dotacji
przedmiotowej dla PKP. W tej sytuacji dotacja przedmiotowa byta przekazywana
do wyczerpania srodkoéw przewidzianych w ustawie budzetowej;

146 Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy z dnia 6 lipca 1995 r. o Przedsigbiorstwie

Panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe”, NIK, Warszawa, lipiec 1999 r., Nr ewid.
187/99P98121/DTL.
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Minister TiGM nie wydzielil infrastruktury kolejowej ze struktur PKP. Do
przyczyn niezrealizowania tego zadania nalezy zaliczy¢ zdecydowany sprzeciw
zwiazkéw zawodowych oraz brak docelowej koncepcji restrukturyzacji PKP,
a takze jednolitego pogladu w sprawie ostatecznego ksztaltu organizacyjnego
PKP;

nie doprowadzity do poprawy zarzadzania PKP 1 efektywniejszego
wykorzystania ich majatku zmiany organizacyjne (w ramach II etapu
restrukturyzacji), polegajace na podziale przedsigbiorstwa na sektory i piony.
W glownej mierze wynikato to z braku: systemu rozliczen w ramach sektorowej
organizacji zarzadzania przedsigbiorstwem, samodzielno$ci sektoréw i pionow
w dysponowaniu S$rodkami finansowymi oraz koncepcji wyposazenia nowo
powstatych jednostek w majatek i zasoby ludzkie niezbedne do wykonywania
przypisanych tym jednostkom zadan. Przeprowadzona w tych warunkach
reorganizacja przedsigbiorstwa nie stuzyla uporzadkowaniu gospodarki
majatkiem PKP, jak roéwniez racjonalizacji jego eksploatacji.

Zarzad PKP nie analizowat kosztow i efektow wprowadzanej reorganizacji.

Wyniki kontroli przeprowadzonej w 2000 r. w zakresie finansowania PKP

w latach 1998 — 2000 r.'*" ujawnily bardzo zta kondycje ekonomiczna tego

przedsigbiorstwa, nieprawidlowosci w zakresie finansowania, negatywne skutki

zakltadania spolek, powstawanie zjawisk korupcjogennych oraz brak prawidlowej

ewidencji kosztow. Ponadto ustalono, ze poglgbial si¢, wskazywany w poprzednich

kontrolach, postgpujacy batagan organizacyjny i kompetencyjny na wszystkich

szczeblach zarzadzania przedsigbiorstwem. M.in. stwierdzono, ze:

w 1999 r. PKP zamknety dziatalno$¢ strata netto wynoszaca 2.522,3 min zi,
tj. 0 88% wyzsza niz w 1998 roku. Zobowiazania ogoélem wyniosty za$
6.312,4mlnzt 1 byly wyzsze niz w 1998 r. o 51%. Najwigkszy wzrost
zobowigzan odnotowano z tytulu podatkow, cet i ubezpieczen spolecznych.
W 1999 r. zobowiazania te wyniosty 2.029,6 min zl i byly wyzsze o 193%
w stosunku do roku poprzedniego. Wskaznik biezacej ptynnosci finansowej,
ktorego optymalny poziom miesci si¢ w granicach od 1,5 do 2,0 wynosit
zaledwie 0,66. Do braku ptynnosci finansowej przyczyniata si¢ rowniez
nieskuteczna windykacja naleznosci z tytutu robot i ustug. O ile w I kwartale
1999 r. naleznosci PKP wynosity 281,9 mln zl, to na koniec tego roku wzrosty az
do kwoty 1.600,6 mln z1;

srodki z dotacji budzetowych 1 kredytow bankowych wykorzystywano
z naruszeniem zasad legalnosci, celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci. I tak,
ogblna kwota srodkow wydatkowana z naruszeniem prawa lub niegospodarnie
zamkngla si¢ kwota ok. 500 min zL Pojawilo si¢ rowniez niebezpieczenstwo
powstania zobowiazan wekslowych na kwotg¢ ponad 580 min zt. W zwiazku
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Zob. Informacja o wynikach kontroli finansowania dziatalnosci Przedsigbiorstwa Panstwowego
Polskie Koleje Panstwowe, NIK, Warszawa, kwiecien 2001 r., Nr ewid. 24/2001/P99083/DTL.
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ztym, NIK skierowata do prokuratury trzy zawiadomienia o podejrzeniu
popetnienia przestgpstw;

e niegospodarniec wykorzystano srodki z kredytéw na finansowanie kontraktu na
zakup 50 lokomotyw. Wedhug stanu na dzien 31 marca 2000 r., PKP nie
otrzymujac ani jednej z 22 lokomotyw, ktére winny by¢ dostarczone w tym
terminie, zaangazowaly ogotem prawie 95,2 min zi;

e w sposob nierzetelny (tj. w pospiechu, z pominigciem obowiazku formalnego
zatwierdzenia  projektowanych  zobowigzan przez  wlasciwe  organy
przedsigbiorstwa i bez wymaganej oceny prawnej), zawarto wigkszos¢ umow
kredytowych na finansowanie dziatalno$ci biezacej. W rezultacie, PKP poniosty
niezasadne koszty obstugi tych kredytow w wysokos$ci ponad 409 tys. zt;

e 7z uszczerbkiem dla PKP, ich wtadze umorzyty Hucie Katowice odsetki w tacznej
wysokosci ok. 54,8 mln zl;

e Zarzad PKP nie nadzorowat spotek z kapitatem PKP. Brak nadzoru ze strony
przedstawicieli PKP umozliwit nielegalne, niegospodarne i niecelowe dziatania
kolejnych prezesow tych spotek. W rezultacie, PKP nie otrzymywaly naleznych
im dywidend;

e dziatania Ministra TiGM koncentrowaly si¢ gléwnie na opracowywaniu
kolejnych projektow ustaw o restrukturyzacji, komercjalizacji 1 prywatyzacji
PKP. Minister nie egzekwowal natomiast realizacji dziatan dla poprawy biezace;j
sytuacji finansowej PKP. Na przyktad, zbyt p6zno odwotat sktad Rady PKP,
mimo negatywnej oceny jej pracy oraz zbyt pdézno wystapit do Rady PKP
o odwotanie Zarzadu PKP.

Nieprawidlowosci w dziatalnosci PKP, stwierdzone w toku powyzszej
kontroli, znalazty rowniez potwierdzenie w wynikach kontroli w zakresie rozliczen
z tytulu ushug przewozowych pomiedzy PKP Cargo S.A.'*, a jego klientami w latach
2001 —2002'%.

Z ustalen powyzszej kontroli wynikalo, ze b. panstwowe przedsigbiorstwo
PKP, a takze PKP S.A. nie dbaty nalezycie o egzekwowanie nalezno$ci za wykonane
przewozy towarow. W skontrolowanym okresie, wskutek nierzetelnej windykacji
naleznosci, likwidowana Dyrekcja Przewozoéw Towarowych Cargo oraz
PKP Cargo S.A. utracity wptywy w wysokosci 1.130,2 miIn zlotych. Ponadto,

w rezultacie nieprawidlowego obliczania optat za przewdz, wpltywy byly mniejsze

'8 Spolke te zawiazano w lipcu 2001 r. na podstawie przepisow ustawy z dnia 8 wrzesnia 2000 r.

o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje
Panstwowe” (Dz. U. Nr 84, poz. 948 ze zm.). PKP Cargo S.A. wstapita, z dniem wpisu do
rejestru przedsigbiorcow, w prawa i obowiazki PKP S.A., jako przewoznika kolejowego.

149 Zob. Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci rozliczen pomiedzy koleja a klientami

z tytutu ustug przewozowych. NIK, Warszawa lipiec 2003, Nr ewid. 154/2003/P/175/KKT.
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o nastgpne 497 tys. zL. Do najistotniejszych przyczyn powyzszej sytuacji nalezato
wykonywanie przewozOw na rzecz niewyplacalnych kontrahentow oraz brak
biezacego egzekwowania powstalych naleznosci. Znamiona niegospodarnosci
stwierdzono w toku kontroli uméw przewozowych. Do podstawowych
nieprawidlowosci nalezaty odstgpstwa od obowiazujacych w PKP Cargo S.A.
procedur, polegajace na: zawieraniu umoOw o przewozy bez rzetelnej oceny
wiarygodno$ci finansowej klientow, braku w umowach postanowien o zabezpieczeniu
terminowych  platnosci, niewyegzekwowaniu wptat kaucji gwarancyjnych
w wymaganych wysokos$ciach, badz braku danych o deklarowanej wielkos$ci
przewozow (przyjmowano ustne deklaracje). W rezultacie, doszto do zawarcia uméw
z podmiotami, ktore wykorzystujac nierzetelnos¢ pracownikow PKP, wyludzaty
$wiadczenia przewozowe, przez co PKP utracity przychody w wysokosci
ok. 48 mln zL.

3.2.1.1.4. Rezultaty restrukturyzacji kolei

Z ustalen kontroli dotyczacej restrukturyzacji finansowej PKP S.A. w okresie
od wejscia w zycie przywotanej ustawy z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji...
do poczatku 2004 r. wynikalo™’, ze rozpoczeta w listopadzie 2000 r. restrukturyzacja
finansowa, organizacyjna i majatkowa byla przedsigwzigciem nieskutecznym. Po
prawie 4 latach dzialan, podejmowanych w powyzszym zakresie, w toku kontroli

stwierdzono, ze:

e nie zdolano powstrzymaé narastajacego kryzysu ekonomicznego i osiagnaé
zasadniczego celu restrukturyzacji finansowej, jakim bylo uzyskanie ptynnosci
finansowej przez spoiki Grupy PKP. Dzialania restrukturyzacyjne nie skutkowaly
stworzeniem warunkow do rynkowego funkcjonowania nowo utworzonych
spotek kolejowych, zarowno w sferze przewozoéw pasazerskich, jak i zarzadzania
infrastruktura kolejowa. W latach 2001 — 2003 zobowiazania spotek Grupy PKP
wzrosty z 10,4 mld zt do 18,1 mld zt. W tym samym okresie ich kapitaty wlasne
zmniejszyly si¢ z 11,4 mld zt do 6,1 mld zl, a kapitaty zapasowe z 4,6 mld zt do
0,8 mld zt;

e niecelowe bylo rozbicie kolei na szereg samodzielnie funkcjonujacych
podmiotoéw gospodarczych. Struktura organizacyjna, finansowanie dzialalnosci
1sposob zarzadzania spotkami nie zostaly dostosowane do potrzeb rynku
1 wymogéw konkurencji. Przyjete rozwiazania w zakresie wzajemnych rozliczen
finansowych, wobec nie wyposazenia spolek (w ramach restrukturyzacji
majatkowej) w majatek niezbedny do prowadzenia dziatalno$ci, generowaty
zbedny wzrost kosztow ich funkcjonowania;

" Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji finansowej PKP S.A., op. cit.
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nie przyniosto przewidywanych efektow zastosowanie takich ustawowych
narzedzi, jak odroczenie spotkom splaty zobowiazan publicznoprawnych
iroztozenie sptat do 2005 r., umorzenie czgsci zobowigzan publicznoprawnych,
zamiana zobowiazan PKP S.A. na akcje lub udziaty w spotkach utworzonych
z podzialu majatku PKP S.A. oraz sprzedaz wierzytelnosci po cenach rynkowych.
Ograniczone efekty przyniosto réwniez stosowanie zmodyfikowanych narzedzi
ekonomicznych,  wprowadzonych  przepisami  znowelizowanej  ustawy
o komercjalizacji (weszty one w zycie w marcu 2003 r.) oraz ustawa z dnia
30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektorych naleznosci publicznoprawnych
od przedsigbiorcow'’'. Dzialania te sprowadzily si¢ glownie do zamiany
zobowiazan krotkoterminowych na dlugoterminowe;

nie zostaly wykorzystane mozliwo$ci wyemitowania w latach 2001 — 2002
obligacji (o warto$ci nominalnej do 3,9 mld zt1);

negatywny wplyw na sytuacje finansowa spolek, powstaltych w wyniku
restrukturyzacji organizacyjnej PKP S.A., mialo niewywiazywanie si¢ budzetu
panstwa z obowiazku finansowania infrastruktury kolejowej oraz krajowych
przewozow pasazerskich. W latach 2001 - 2003 zgloszone przez PKP S.A.
potrzeby na $rodki budzetowe w wysokosci 6.392,4 min zl, zrealizowane zostaly
w ustawach budzetowych w kwocie 2.606,3 min zi, tj. w 40,7%. Z budzetu
panstwa nie zapewniono takze dotowania kolejowych przewozow regionalnych
(w stopniu okreslonym w ustawie o komercjalizacji...). Przewidziane na ten cel
kwoty w wysokosci 500 mln zt w 2002 r. oraz 800 mln zt w 2003 r., zostaly
obnizone do poziomu 300 mln zt rocznie. Budzet panstwa nie rekompensowatl tez
w pelnej wysokosci utraconych przychodéw z tytulu honorowania przez
PKP Przewozy Regionalne Sp. z 0.0., ustawowych ulg taryfowych'>
(w zbadanym okresie budzet panstwa nie zrefundowat z tego tytutu tej spotce
241,6 min zl). W rezultacie, spotka PKP Przewozy Regionalne poniosta
w 2002 r. wigksze straty na dziatalnosci gospodarczej o 189,1 min zl, za$
w 2003 r. —0 263,5 min zk;

istotna bariera restrukturyzacji byl sprzeciw zwiazkéw zawodowych wobec
niektorych rozwiazan. Na skutek protestow tych zwiazkow (w kwietniu i lipcu
2003 r.), zablokowano dziatania zmierzajace do zmniejszenia o ponad 400 min zt
kosztow funkcjonowania spotki PKP Przewozy Regionalne (zamierzano m.in.
stworzy¢ optymalny uktad potaczen, wprowadzi¢ nowe produkty, zlikwidowac
nierentowne linie, tj. odwota¢ 1055 pociagdéw, dostosowac potencjat spotki do
nowej oferty przewozowej oraz ograniczy¢ zatrudnienie o 560 pracownikow);

istotne decyzje dotyczace zarbwno spraw biezacych, jak i strategicznych spotek,
zamiast przez organy spotek, podejmowane byly przez Zarzad PKP S.A., ktory
niezgodnie z obowiazujacymi przepisami ingerowal w ich funkcjonowanie.
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Dz. U. Nr 155, poz. 1287, ze zm.

Zgodnie z przepisami ustawy o transporcie kolejowym, przewoznicy kolejowi wykonujacy
przewozy pasazerskie na obszarze kraju otrzymuja z budzetu panstwa dotacj¢ przedmiotowa na
wyrownanie utraconych przychodow z tytutu obowiazujacych ustawowych ulg taryfowych.
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Wyniki przeprowadzonej w 2005 r. kontroli gospodarowania majatkiem przez
PKP S.A. w latach 2001 - 2004'> wykazaly, ze PKP S.A. nie wykonala w tym
zakresie ustawowych obowiazkoéw, poniewaz nie uregulowata stanu prawnego ponad
potowy uzytkowanych gruntéw oraz nie wyposazyla utworzonych spotek
w niezbedny do funkcjonowania majatek. W konsekwencji spotki te nie miaty
,wlascicielskiego umocowania” do zarzadzania infrastruktura i utrzymywania jej
w odpowiednim stanie technicznym. Mialo to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do
linii kolejowych, oddanych w uzytkowanie PLK S.A., ktére to linie sa
niedoinwestowane i w znacznym stopniu zdekapitalizowane. Ponadto, niski kapitat
zakladowy spélek zmniejszat ich zdolnosci kredytowe, co prowadzilo do dalszego
obnizenia konkurencyjnosci transportu kolejowego. W zakresie gospodarowania
majatkiem nieprzydatnym do prowadzenia dzialalno$ci ustugowej, tzw. majatkiem

zbednym, stwierdzono, ze:

e spotka PKP nie dokonata przegladu majatku pod wzgledem jego przydatnosci do
realizacji statutowych zadan (przez PKP S.A., badz spotki powstale w wyniku
podziatu majatku b. przedsigbiorstwa PKP). W zwiazku z tym, niemozliwe byto
ustalenie jaka cze$¢ jej majatku jest zbedna. Skutkowalo to tym, ze nie mozna
bylo oceni¢, czy warto$¢ tego majatku pokryje zobowiazania, jakie Spotka
przejela po byltym przedsigbiorstwie PKP;

e zbyt wolne bylo tempo likwidacji zbgdnego majatku oraz niedostateczne jego
zabezpieczenie przed dewastacja i rozkradaniem;

e w czgsci umoOw sprzedazy, najmu i dzierzawy majatku, PKP S.A.
w niedostatecznym stopniu zabezpieczata swoje interesy prawne i ekonomiczne.

Z ustalen powyzszej kontroli wynikato takze, Ze restrukturyzacje majatkowa
PKP S.A. utrudniata nieprzejrzysto$¢ regulacji prawnych. Na przyktad, wprowadzony
z dniem 25 maja 2003 r. przepis artykulu 34a ustawy o restrukturyzacji oraz
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stanowil'>*, ze uwlaszczane grunty
bedace wilasnoscia Skarbu Panstwa i znajdujace si¢ w dniu 5 grudnia 1990 r.
w posiadaniu  PKP nie podlegaja komunalizacji'>>. Przepis ten zostat jednak

zaskarzony przez jednostk¢  samorzadu terytorialnego do  Trybunatu

'3 Informacja o wynikach kontroli gospodarowania majatkiem przez PKP S.A., NIK, Warszawa,

wrzesien 2005 r., Nr ewid. 146/2005/P/04/073/KKT.

% Dz. U. Nr 80 poz.720 ze zm. w obr¢bie infrastruktury kolejowe;j

35 Na podstawie przepisow ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe

o samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32,
poz. 191 ze zm.).
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Konstytucyjnego'®, co spowodowato, ze organy administracyjne zawieszaty

prowadzone postgpowania uwtlaszczeniowe, dotyczace nieruchomosci PKP S.A.

Opozniato to procesy uwlaszczeniowe i oddalalo w czasie wyposazanie spotek

kolejowych w majatek niezbedny do prowadzenia ich dzialalnos$ci statutowe;.

3.2.1.1.5. Finansowanie utrzymania i rozwoju

infrastruktury kolejowej

W latach 1990 — 2004 finansowanie i utrzymanie infrastruktury kolejowej

nalezalo zawsze do obowiazkow przewoznika, tj. najpierw do przedsigbiorstwa

panstwowego PKP, a nastgpnie PKP S.A. oraz utworzonej spotki PLK. W czg$ci,

finansowanie to pochodzilo z budzetu panstwa. Z ustalen wszystkich kontroli,

przeprowadzonych od poczatku lat dziewigédziesiatych wynikalo, ze niekorzystna

sytuacja finansowa PKP oraz ograniczone s$rodki pochodzace z budzetu panstwa

skutkowaty ograniczaniem prac utrzymaniowych i rozwojowych sieci kolejowe;j.

I tak, wyniki poszczegdlnych kontroli w zakresie dotyczacym finansowania

infrastruktury kolejowej wskazywaty m.in., ze:

juz na poczatku lat 90. pojawita si¢ koniecznos¢ likwidacji nierentownych linii,
w celu zwigkszenia dostgpnych $rodkow finansowych na poprawe stanu

technicznego pozostatych linii PKP'’;

w potowie lat 90. inwestycje na polskich odcinkach Transeuropejskich Sieci
Transportowych, wymagajacych intensywnej i natychmiastowej modernizacji
finansowane byty ze $rodkéw budzetowych, wilasnych PKP, funduszu PHARE,
kredytéw z Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) oraz Europejskiego
Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOIR)'"*®*. Zwrécono przy tym uwage na razaca
rozbiezno$¢ miegdzy programem prac, zawartym w dokumencie pn. ,,Strategia
PKP - 2015”"°, a rzeczywistymi mozliwosciami finansowymi PKP;.

z powodu niedopetnienia warunkow okreslonych w ustawie z dnia 6 lipca 1995 r.
o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje Panstwowe” nie doszio do
okreslenia zakresu rzeczowego i wysokosci oraz termindow przekazywania do

156
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158

159

Whiosek skierowata w dniu 18 lipca 2003 r. Rada Miejska w Lodzi, argumentujac m.in., ze
wprowadzenie art. 34a ustawy o restrukturyzacji spowoduje uszczuplenie majatku gmin.
Wyrokiem z dnia 12 kwietnia 2005 r. Trybunal Konstytucyjny orzekl o zgodnosci powotanego
przepisu z Konstytucja RP.

Zob. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji transportu kolejowego, Warszawa, lipiec
1993 r., TZL 41010 92.

Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan w zakresie integracji europejskiej
w transporcie i gospodarce morskiej. NIK, Warszawa, maj 1999 r., Nr ewid. 87/99/P98118/DTL.

Przyjeta Uchwata Zarzadu PKP Nr 311 z 16 grudnia 1997 roku.
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PKP $rodkow budzetowych na finansowanie inwestycji i likwidacj¢ nieczynnych
linii kolejowych, a takze na finansowanie robdt zwiazanych z utrzymaniem tych

linii w danym roku budzetowym'®’;

dzialaniem niecelowym i noszacym cechy niegospodarnosci bylo ogloszenie
iprzeprowadzenie przez PKP przetargu na wybor dostawcy pociagdéw
z wychylnym nadwoziem i predkoscia do 250 km/godz. (,,Pendolino”)'®".
Dziatania finalizujace zamiar wprowadzenia tych pociagéw na linii kolejowej
E-65, Zarzad PKP zainicjowat w II polowie 1996 r., mimo braku $rodkow
finansowych na modernizacj¢ tej linii. Zaawansowanie prowadzonych prac
modernizacyjnych na wazniejszych odcinkach linii E-65 nie przekroczylo do
konca 1999 r. - 20 %;

w latach 1998 — 2000 Zarzad PKP niezgodnie z obowiazujacymi przepisami
finansowat biezaca dziatalno$¢ ze $rodkoéw budzetowych przeznaczonych na
inwestycje' . Na przyktad, w 1998 r. 34,1% dotacji na inwestycje wydatkowano
na wynagrodzenia dla pracownikoéw. Roéwniez $rodki pochodzace z kredytow
bankowych, wbrew postanowieniom umoéw kredytowych, wykorzystywane byly
przez PKP na finansowanie dziatalnos$ci biezacej. W 1998 r. wydatkowano w ten
sposob 48,2 mln zl, za§ w 2000 r. 14,2 min zt. Jedna z przyczyn niezgodnego
z przeznaczeniem wykorzystania $rodkow finansowych bylo nieprawidlowe ich
przekazywanie do PKP przez Ministra TiGM (Minister przekazywat te srodki na
rachunki biezace Dyrekcji Generalnej, a nie na specjalnie wyodrgbnione konta
bankowe, z ktorych finansowano inwestycje);

nie wdrozono postanowien ustawy o transporcie kolejowym w zakresie
mozliwosci czg§ciowego finansowania kosztow utrzymania linii kolejowych
z budzetu panstwa (linii istniejacych ze wzgledow obronnych) oraz z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego (w stosunku do linii kolejowych o lokalnym
znaczeniu)'®. Ponadto, po utworzeniu spolek kolejowych, niecelowe bylo —
w ocenie NIK — odstapienie od zasady konkurencji przy udzielaniu zamowien na
wykonywanie robot remontowych, zwiazanych z biezacym utrzymaniem liniowe;j
infrastruktury kolejowej. Analiza najwigkszych wartosciowo zamoéwien wykazata
wystepowanie przypadkéw braku uzasadnien do zastosowanego trybu wylonienia
wykonawcy innego niz przetarg nieograniczony, nie egzekwowania od oferentow
dokumentow poswiadczajacych ich wiarygodno$¢ i1 wyplacalno§¢ oraz nie
przestrzegania ~ wymogoéw  odnos$nie  minimalnej  liczby  oferentow,
uczestniczacych w postgpowaniu;

dziatania ministra wlasciwego ds. transportu w zakresie utrzymania i rozwoju
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Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy z dnia 6 lipca 1995 r. o Przedsigbiorstwie
Panstwowym Polskie Koleje Panstwowe, op. cit.

Zob. Informacja o wynikach kontroli prawidtowos$ci przeprowadzenia przez Przedsigbiorstwo
Panstwowe ,,Polskie Koleje Panstwowe” przetargu na wybdr dostawcy sktadow szybkich
pociagdéw z wychylnym nadwoziem, NIK, Warszawa, luty 2000 r., Nr ewid. 8/00198003/DTL.

Zob. Informacja o wynikach kontroli finansowania dzialalnosci Przedsigbiorstwa Panstwowego
Polskie Koleje Panstwowe, op. cit.

Zob. Informacja o wynikach kontroli utrzymania liniowej infrastruktury kolejowej PKP op. cit.
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kolejowej infrastruktury transportowej koncentrowaly si¢ w latach 2000 — 2001
glownie na finansowaniu inwestycji na liniach kolejowych o panstwowym
znaczeniu'®. Na ten cel przekazano w 2000 r. z budzetu panstwa dla PKP S.A.
dotacje na inwestycje w kwocie 412,7 mln zl, za§ na 2001 r. - 423.7 mln zkL
Mimo to, stan techniczny infrastruktury kolejowej nie zapewnial warunkow do
wypetniania podstawowej funkcji kolei. Poza tym, w zbadanym okresie nie
zdolano w pelni wykorzysta¢ srodkéw z funduszy PHARE i1 ISPA oraz
kredytow EBI 1 EBOR, przeznaczonych na wspotinansowanie inwestycji
infrastrukturalnych w kolejnictwie.

w latach 2001 - 2003 budzet panstwa pokrywal zaledwie 30% potrzeb
finansowych PLK S.A. w zakresie inwestycji, remontow, eksploatacji
iutrzymania linii kolejowych o znaczeniu wylacznie obronnym oraz kosztow
przygotowania i realizacji inwestycji obejmujacych linie kolejowe o znaczeniu
panstwowym (Spdlka otrzymata 727,2 mln zl, podczas gdy zglosita
zapotrzebowanie na kwote ponad 2.349 min z1)'®. Poza tym, budzet panstwa nie
finansowal, zgodnie z przepisami ustawy o transporcie kolejowym, kosztéw
likwidacji linii kolejowych oraz wyposazenia w urzadzenia przetadunkowe
terminali transportu kombinowanego. W rezultacie niedostatecznego wsparcia
finansowego ze strony panstwa, postgpowal proces technicznej degradacji
infrastruktury kolejowej, a PLK S.A. zmuszona byla (w celu zapewnienia
podstawowego bezpieczenstwa na szlakach kolejowych) m.in. do ograniczania
predkosci pociagow oraz wprowadzania innych obostrzen eksploatacyjnych,

pogarszajacych jako$é oferowanych przez nia ushug'®’;

skutkiem niedoinwestowania infrastruktury kolejowej jest powazne zagrozenie
wypadkami komunikacyjnymi na skrzyzowaniach drég publicznych z liniami

164
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Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonywania publicznych ustug w transporcie, NIK,
Warszawa, lipiec 2002 r., Nr ewid. 168/2002/P/01/124/KKT.

Zob. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji finansowej PKP S.A., NIK, Warszawa,
pazdziernik 2004 r., Nr ewid. 185/2004/P/03/071/KKT.

Na posiedzeniu w dniu 22 lutego 2005 r. Rada Ministrow przyjeta kolejny dokument
pn. ,Strategia restrukturyzacji i prywatyzacji Grupy PKP”, okreslajacy dzialania, ktore
podejmowane bgda w spotkach Grupy PKP w latach 2005 — 2007 (zob. protokot nr 8/2005
z posiedzenia Rady Ministrow w dniu 22 lutego 2005 r.), zobowiazujac Ministra Infrastruktury do
opracowania ostatecznego tekstu tego dokumentu. W przyjgtej ,,Strategii...” zatozono, ze w latach
2005 — 2007 istota funkcjonowania PKP S.A. bedzie wykonywanie zadan zwiazanych
z zarzadzaniem aktywami 1 pasywami spotki oraz realizacja celow restrukturyzacyjnych
i prywatyzacyjnych dotyczacych spotek nalezacych do Grupy PKP. Z dniem 1 stycznia 2006 r.
PKP S.A. zostataby przeksztatcona w Fundusz Mienia Kolejowego (w drodze nowelizacji ustawy
o restrukturyzacji), ktory bedzie dziatat jako spotka akcyjna bgdaca w 100% wiasnoscia Skarbu
Panstwa. W odniesieniu do PLK S.A. przewidziano zapewnienie tej spolce pelnej niezaleznosci
od PKP S.A. Do podstawowych zadan PLK w okresie najblizszych trzech lat nalezatoby
utworzenie Grupy kapitalowej PLK (ktora przejmie od PKP S.A. wszystkie funkcje zwiazane
z kwestiami  technicznymi, eksploatacyjnymi i inwestycyjnymi, dotyczacymi systemu
funkcjonowania infrastruktury dla kolejnictwa), prowadzenie dzialan zwiazanych z realizacja
polityki cen dostgpu do infrastruktury kolejowej oraz planowania i prowadzenia inwestycji
infrastrukturalnych w sektorze kolejowym.
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kolejowymi, co ujawnily ustalenia kontroli przeprowadzonej w 2004 roku'®’.

3.2.1.2. Transport drogowy

3.2.1.2.1. Zmiany w sieci i stanie technicznym drog
publicznych

Stan techniczny drég publicznych w Polsce jest niezadowalajacy i nie ulega
poprawie w wystarczajacym stopniu. Glowna tego przyczyna jest zbyt wolne
odbudowywanie szybko zuzywajacych si¢ drég, zwlaszcza zaprojektowanych
w latach 70-tych. Okres zuzycia tych drog projektowano wtedy na 20 lat, gdy nie
przewidywano jeszcze tak duzego natgzenia ruchu, a takze nie dysponowano

materialami budowlanymi o takiej jakosci jak obecnie.

Podstawowe dane o sieci drog publicznych w latach 1990 — 2003 zawiera

ponizsza tabela.

Tab. 3.2.1. Zmiany w sieci drog kolowych.

Wyszczegdlnienie 1990 | 1995 | 2000 | 2001 2002 2003 2004
Drogi publiczne o twardej
nawierzchni w tys. km, w tym: 2184 | 237,1 | 249,8 | 2483 250,3 248.8 2523
- autostrady w km 212 246 358 337 405 405 552
Liczba zarejestrowanych
samochodéw tys. szt., w tym: 9.041 | 11.186 | 14.106 | 14.724 | 155.25 15.899 | 16.701
- samochodo6w ciezarowych 1.045 | 1.354 | 1.879 | 1.979 2.163 2.313 2.392
Liczba samochodéw na 1 km drogi
publicznej, w tym:: 41,39 | 47,17 | 56,46 | 59,30 62,03 62,03 66,2
- samochodéw ciezarowych 4,78 5,71 7,52 7,52 7,97 8,64 9.5

Zrodlo: Opracowano na podstawie danych GUS, Transport, Wyniki dziatalnosci, Warszawa 2005.

Niezadowalajacy stan techniczny droég publicznych nie ulegat istotnej
poprawie w minionych 15 latach. Swiadcza o tym wyniki kontroli, przeprowadzonych
przez NIK w tym okresie. I tak, ustalenia kontroli przeprowadzonej w 1991 r.
wskazywaly'®® na niepokojaco niski stan techniczny krajowej sieci drogowej oraz
postepujacy proces jej degradacji. W 1990 r. natychmiastowego remontu kapitalnego
wymagato ok. 27% dhugosci drég krajowych 1 wojewodzkich (w 1986 r. odsetek ten

7" Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi na skrzyzowaniach z liniami

kolejowymi. NIK, Warszawa, styczen 2005 r., Nr ewid. 1/2005/P/04/069/KKT.

Zob. Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego i utrzymania drég publicznych. NIK,
Warszawa maj 1991 r., Nr ewid. 29/91/102 A/90.
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wynosil 21%'%%). Nalezy przy tym nadmienié, ze nie bylo wtedy w pei mozliwe
ustalenie rzeczywistego stanu technicznego drog, poniewaz jednostki organizacyjne
b. Generalnej Dyrekcji Drég Publicznych (GDDP) nie dokonywaty m.in. corocznego
przegladu stanu technicznego obiektow mostowych oraz nawierzchni drogowych.
Jeszcze bardziej utrudniona byla ocena stanu technicznego dréog miejskich
i gminnych, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego, odpowiedzialne za ich
utrzymanie, nie posiadaty nawet pelnej ewidencji drog' .

W zwiazku z powyzszym, w toku przedmiotowej kontroli poddano
bezposrednim ogledzinom (przez inspektorow NIK z udzialem ekspertow) drogi
podlegajace kontrolowanym rejonom droég publicznych (RDP). Z ogledzin tych
wynikalo, ze ok. 70% zbadanych dr6g wymagalo naprawy nawierzchni, poboczy
i elementow odwadniajacych. Natomiast ogledziny obiektow mostowych w ciagach
tych droég wykazaty, ze az 84% mostow wymagalo napraw, w tym konstrukcji
betonowych, elementdéw stalowych i wzmocnien podmytych podpor.

Podobnie przedstawial si¢ w pierwszej potowie lat 90. stan techniczny drog
publicznych w miastach. Z ustalen kontroli, obejmujacej lata 1994 - 1995 m.in.

wynikato'"!

, ze ok. 65% drég miejskich wymagalo wykonania réznego rodzaju
zabiegow remontowych, podczas gdy potrzeby remontowe drog miejskich w 1990 r.
okreslano na poziomie 50% ich dlugosci. Zatem, w ciagu tylko kilku lat nastapito
pogorszenie stanu technicznego tych drég. Najczgstszymi przejawami zlego stanu
drog miejskich byly nierownosci nawierzchni, koleiny i wyboje w jezdni, obnizenie
nawierzchni przy studzienkach, nierdwne i zniszczone chodniki oraz niedroznos$¢ lub
brak odwodnienia ulic. Poza tym, niewlasciwy byl stan techniczny 58% mostoéw
zlokalizowanych w sieci drog miejskich. Ze wzgledu na niewystarczajaca nosnosé
badz skrajni¢, znaczne utrudnienia dla ruchu stwarzaly zwlaszcza mosty
nienormatywne (stanowiace 22% ogdlnej ich liczby). W sieci miejskiej znajdowato

si¢ wtedy okoto 1 tys. mostow nienormatywnych, w tym ok. 800 ze wzglgdu na

' Por. Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego utrzymania drég publicznych. NIK,

Warszawa 1986, Nr ewid. TE-41009-86.

7% W niektérych jednostkach samorzadu terytorialnego podobna sytuacja wystepowata po uptywie

nastgpnych pigciu lat (zob. Informacja o wynikach kontroli gospodarowania $rodkami
finansowymi przeznaczonymi na budoweg, modernizacj¢ i utrzymanie drog przez zarzady drog
publicznych podlegte wojewodom i organom gmin. Nr kontroli P/95/409, NIK, Delegatura
w Krakowie, 1996 r.). Z ustalen tej kontroli wynikato m.in., ze przeglady drog w gminach
wojtowie zlecali sottysom. W takich przypadkach podawane byly zwyczajowe, miejscowe nazwy
drég, a nie oficjalne nazwy zawierajace ich numery. Nie dysponujac doktadna ewidencja drog
i obiektow mostowych ekipy przegladowe czgstokro¢ pomijaly wazne obiekty drogowe.

1" Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi w miastach. NIK, DTL,

Warszawa, grudzien 1996, Nr ewid. 71/96/P/96061.
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nosno$¢ 1 ok. 200 ze wzgledu na skrajnig. Ponadto, istotne zagrozenie dla
uzytkownikow obiektoéw mostowych stwarzat brak oznakowania o dopuszczalnych

parametrach w zakresie no$nosci i skrajni.

Powyzsza oceng potwierdzity wyniki kontroli dotyczacej dziatalnosci
administracji publicznej w zakresie budowy, remontéw oraz konserwacji mostow
i wiaduktow na drogach publicznych'’”? w latach 1994 — 1996. Na podstawie
dostepnej w badanym zakresie dokumentacji stwierdzono, ze w 1996 r. 39% tych
obiektow bylo w ztym stanie technicznym i wymagato przeprowadzenia remontow
zapobiegawczych (28%), badz prac modernizacyjnych (11%). W rzeczywistosci
sytuacja pod tym wzgledem byla jeszcze gorsza, poniewaz ustalono, ze ok. 17%
skontrolowanych zarzadow w ogoéle nie posiadalo informacji o zakresie potrzeb
remontowych, a 30% - znalo tylko niektére potrzeby. Na skutek zlego stanu
technicznego mostoéw i1 wiaduktéw, na 8% skontrolowanych obiektow wprowadzono
ograniczenie dopuszczalnej masy przejezdzajacych pojazdéw. Ustalono, ze od
1994 r. stan techniczny obiektow mostowych nie ulegt poprawie. Najwigksze
zagrozenie dla bezpieczenstwa uzytkownikow stwarzaty obiekty zarzadzane przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Zarzady miast 1 gmin byly bowiem
nieprzygotowane do wykonywania przegladow oraz robot konserwacyjno -
remontowych. Pomimo ze w tych jednostkach nie bylo odpowiedniej kadry
technicznej, to nie podejmowano dziatan zmierzajacych do zapewnienia nadzoru nad
zarzadzanymi obiektami mostowymi przy pomocy zewngtrznych specjalistycznych

stuzb mostowych.

Nie nastapila istotna poprawa w stanie technicznym droég publicznych,
zwlaszcza miejskich 1 gminnych, w drugiej polowie lat 90. Wyniki kontroli
w zakresie zarzadzania drogami gminnymi (na obszarach wiejskich) i lokalnymi
miejskimi, a takze powierzonymi gminom w zarzad odcinkami drég krajowych
i wojewodzkich'® wykazaly, ze w latach 1996 — 1998 ok. 80% drég gminnych
(pozamiejskich) 1 70% lokalnych miejskich bylo w ztym stanie technicznym
iwymagato prac remontowych. W najgorszym stanie byly nawierzchnie drog.
Najczgsciej byly one pofaldowane, z ubytkami, wyrwami i zle osadzonymi

(wystajacymi  lub  zapadnigtymi)  studzienkami  kanalizacyjnymi  oraz

72 Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji przez gminy zadan w zakresie modernizacii,

ochrony i utrzymania drég publicznych. NIK. Warszawa, styczen 1999 r., Nr ewid.
10/99P98115/DTL.

Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci administracji publicznej w zakresie budowy,
remontow oraz konserwacji mostow i wiaduktéw na drogach publicznych. NIK. Warszawa, lipiec
1997 1., Nr ewid. 161/97/P 96064/DTL.
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telekomunikacyjnymi. Drogi nie posiadaly na ogél odwodnienia. W ztym stanie
technicznym byly takze chodniki wulic. Stan techniczny drég krajowych
1 wojewddzkich zarzadzanych przez gminy byt podobny do stanu drég lokalnych
miejskich, tj. ok. 70% tych dréog wymagalo prac remontowo - modernizacyjnych.
Wszystkie zbadane podmioty zarzadzajace drogami nie przestrzegaly przepisOw
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'™, dotyczacych przeprowadzania
okresowych kontroli stanu technicznego drog i obiektéw mostowych. Z powodu
zaniechania kontroli, eksploatowane byly drogi i obiekty mostowe znajdujace sig
w bardzo ztym stanie technicznym, co stwarzalo zagrozenie dla zycia i zdrowia
pieszych 1 kierowcow. W co czwartej objetej kontrola gminie, zarzady drog
wprowadzaly stale ograniczenia ruchu (predkos$¢ i cigzar pojazdow). Zty stan
techniczny drog skutkowat rowniez konieczno$cia wyptaty odszkodowan dla
uzytkownikéw drég. Stwierdzono, ze za zniszczenie pojazdéw samochodowych lub
doznanie uszczerbku na zdrowiu z powodu zlego stanu technicznego drog, prawie
w polowie skontrolowanych gmin miejskich uzytkownicy drog wystgpowali
i otrzymywali stosowne odszkodowania'”.

Przyktadem niezadowalajacego stanu technicznego drog wojewddzkich,
powiatowych i gminnych byty wyniki kontroli stanu technicznego tych drog w latach
2001 - 2003 na terenie wojewddztwa pomorskiego'’®. Wedhug szacunku dokonanego
przez skontrolowane zarzady drég 32,7% drég (1.303,3 km) wymagalo wymiany
nawierzchni, a 9,2% drog (366,1 km) - utwardzenia. Prowadzona przez
skontrolowane zarzady drog ewidencja byta niepelna, bowiem nie zawierata nowych
numerdéw drog, ktoére nadawat zarzad wojewodztwa. Ustalono przy tym, ze zarzad
wojewoOdztwa pomorskiego nie posiadat danych o dlugosci drog powiatowych

1 gminnych, mimo Ze nadawat im numeracjg.

Wyniki kontroli, dotyczace wykonywania zadan przez administracj¢ drogowa
w zakresie utrzymania obiektow mostowych i tuneli'”” w latach 2003 — 2005
wykazaly, ze mimo uplywu ok. 6 lat od ostatniej kontroli tych obiektow - nie

nastapita pod tym wzgledem istotna poprawa. Co czwarty skontrolowany obiekt

7% Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.

"> Na podstawie przepisow ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr.16,

poz. 93 ze zm.)

176 Zob. Informacja o wynikach kontroli finansowania i utrzymania drég wojewodzkich,
powiatowych i gminnych w wojewddztwie pomorskim. NIK, Delegatura w Gdansku, lipiec 2004,
nr ewid. 14/2004/P/03/136/LGD.

Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez administracj¢ drogowa
w zakresie utrzymywania obiektow mostowych i tuneli. NIK, Warszawa, czerwiec 2005 r.,
Nr ewid. 138/2005/P/04/072/KKT.
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mostowy, eksploatowany dluzej niz 5 lat, znajdowat si¢ w ztym stanie technicznym,
a przez to ograniczal sprawnos¢ ruchu drogowego oraz stwarzal niebezpieczenstwo
dla jego uczestnikow. Na skutek nieodwracalnych uszkodzen, ok. 3% zbadanych
mostow, wiaduktéw 1 kladek dla pieszych bylo w stanie przedawaryjnym. Wiele
z tych obiektow stanowily zniszczone konstrukcje drewniane, ktore eksploatowano na
granicy bezpieczenstwa. T¢ zla sytuacje potggowalo ponadto wystgpowanie tzw.
nienormatywnych mostow 1 wiaduktow. W tych przypadkach dopuszczalne
obciazenie mostow i wiaduktow bylo mniejsze, niz obciazenie drog w ciagu ktorych
zostaty wbudowane, co w istotnym stopniu pomniejszato warto$¢ uzytkowa takich

drog.

Szczegdlne znaczenie dla sprawnego funkcjonowania systemu transportowego
maja drogi krajowe, ktorych dlugo$¢ na koniec 2004 r. wynosita 16.634,1 km'”®,
Drogi krajowe przenosza bowiem prawie trzykrotnie wigkszy ruch, niz kolejne co do
znaczenia drogi wojewddzkie. Z danych GDDKiA wynikalo, ze duza czg$¢ drog
krajowych miata niezadowalajaca lub zta nawierzchnig. I tak, na koniec 2004 r. pod
wzgledem stanu spekan nawierzchni'”® ocena ta dotyczyla 16,1% ogdlnej dlugosci
drog krajowych, rownosci podtuznej'™ — 15,8%, glebokosci kolein'™' — 36,8% oraz
whasciwosci przeciwposlizgowych'™ — 21,5% drog.

W zwiazku ze wzrostem natg¢zenia ruchu pojazdoéw cigzarowych, zwlaszcza na
drogach krajowych (w latach 1995 — 2000 odnotowano 44% wzrost), a takze
przyjetych przez Polskg migdzynarodowych zobowiazan w sprawie dopuszczenia na
drogach krajowych bezptatnego ruchu pojazdow cigzkich (od 1 stycznia 2009 r.),
istotnym 1 dotychczas nierozwiazanym problemem pozostaje dostosowanie nosnosci

nawierzchni tych dréog (glownie lezacych w transeuropejskich korytarzach

78 Por. Raport o stanie technicznym nawierzchni sieci drog krajowych na koniec 2004 r., GDDKIA,

Zespot Diagnostyki Sieci Drogowej, Biuro Studiow, Warszawa — luty - 2005.

179" Stan spekan (peknigcia siatkowe, pojedyncze, taty, wyboje, ubytki ziaren lub lepiszcza) informuje

o stopniu nieciagtosci gornych warstw konstrukcyjnych nawierzchni. Parametr ten ma znaczenie
przy ustalaniu lokalizacji i zakresu wzmocnien nawierzchni.

%0 Odchylenie mierzonego profilu podtuznego od teoretycznej niwelety nawierzchni drogi. Zty stan

rownosci podluznej oznacza maty komfort jazdy i przyczynia si¢ do przyspieszonego zuzycia
elementdéw zawieszenia pojazdow, a takze — posrednio - do dalszej degradacji konstrukeji drogi.

""" Maksymalna wielko$¢ przeswitu pomiedzy zdeformowana nawierzchnia w miejscu

oddziatywania kot pojazdow w ruchu a prostoliniowa listwa o dtugosci 2 m. Glebokie koleiny
przyczyniaja si¢ do obnizenia bezpieczenstwa ruchu drogowego, poniewaz powoduja
niestabilno$¢ pojazdoéw przy zmianie pasa ruchu, zwtaszcza po opadach deszczu.

"2 Warto§é sity oporu hamowanego kota, przy pelnej jego blokadzie, na nawierzchni pokrytej

warstwa wody. Zte wilasciwosci przeciwposlizgowe maja bezposredni zwiazek z dlugoscia
hamowania, a wigc z bezpieczenstwem uzytkownikow drog.

84



Wazniejsze wyniki kontroli

transportowych'®) do ruchu pojazdéw o nacisku 115 kN/os.

Z ustalen kontroli, przeprowadzonej w drugim potroczu 2002 r. wynikato'®,

ze w latach 1999 — 2002 na drogach zarzadzanych przez GDDKIiA nie byly
konsekwentnie realizowane programy podniesienia no$nosci drog krajowych. Na
przyktad, mimo ze kierownictwo GDDKiA na etapie przygotowan stosownych
projektow zaktadalo, iz roboty drogowe powinny zapewni¢ wzmocnienie nawierzchni

do 115 kN/os, a jedynie w wyjatkowych przypadkach do 100 kN/os$ to:

® 7 49 kontraktow na roboty drogowe objgtych II Projektem Drogowym Banku
Swiatowego, wzmocnienia nawierzchni do 115 kN/o§ dotyczyto tylko 25 z nich
(155,2 km drég), zas 278,2 km dréog przystosowano (lub zamierzano
przystosowac) do przenoszenia naciskow 100 kN/os;

e 7z objetych analiza 52 kontraktow w ramach Programu Rehabilitacji Drog
Priorytetowych tylko w 20 przypadkach, obejmujacych tacznie 118,9 km drog
wykonano (lub planowano wykona¢) nawierzchni¢ odporna na naciski
115 kN/o$, a w pozostatych przypadkach odporna na naciski 100 kN/o$ (dla
odcinkoéw drég o tfacznej dtugoscei 195,5 km).

W ocenie NIK, nieprzystosowanie odpornosci nawierzchni drég na naciski
115 kN/o$ bylo jedna z przyczyn ich degradacji. Z tego tez m.in. powodu na koniec
2004 r. ok. 55% sieci drég krajowych wymagalo przeprowadzenia réznego rodzaju
remontéw. Natychmiastowego remontu wymagalo prawie 4,3 tys. km tych drog,
tj. 25,8% ich tacznej dtugosci. Polowg potrzeb remontowych stanowity zabiegi, ktore
nalezalo wykona¢ natychmiast, a reszt¢ zabiegdw powinno by¢ zaplanowane do
wykonania w ciagu najblizszych 3 — 4 lat. Oznacza to, iz poprawa odcinkow drog
krajowych, ktore byly w krytycznym stanie technicznym wymagata wykonania
600 km wzmocnief, 3.000 km wyrownan i1 ponad 700 km zabiegow napraw
nawierzchni. Tymczasem, w 2004 r. na drogach krajowych zrealizowano tylko
1.700 km robdt remontowo — budowlanych (bez obwodnic i autostrad), podczas gdy
natychmiastowe potrzeby w tym zakresie dotyczyly na koniec 2003 r. ponad
5 tys. km. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, iz wykonywanie rob6t remontowych
wigze si¢ ze zwigkszeniem uciazliwo$ci komunikacyjnej na skutek koniecznosci

wylaczania z ruchu remontowanych odcinkdw.

O niezadowalajacym stanie technicznym drog publicznych $wiadczy m.in.

' Tzw. sie¢ TINA (Transport Infrastructure Needs Assessment).

'8 Zob. Informacja o wynikach kontroli ustalania i egzekwowania przez jednostki zobowiazane do

utrzymania drog publicznych wymogdéw zabezpieczajacych jakos$¢ i terminowo$¢ wykonania
robdt drogowych. NIK, Delegatura w Katowicach, wrzesien 2003. Nr kontroli: P/02/140.
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fakt, ze tylko ok. 67% ogolnej dlugosci tych drog ma twarda nawierzchnig, w tym
ok. 46% drog gminnych. Niedostateczny jest takze stan techniczny duzej czesci
obiektéw mostowych (w sieci drég publicznych jest ich ok. 29 tys.). Z powodu
zagrozenia katastrofami budowlanymi, grozi to wylaczaniem z eksploatacji
poszczegolnych odcinkow drog. Nalezy nadmieni¢, ze zty stan techniczny drog
skutkuje zarowno wzrostem kosztow transportu, jak i zwigkszeniem zagrozenia
bezpieczenstwa dla uczestnikdw ruchu drogowego, a w konsekwencji - zagrozenie dla
sprawnego funkcjonowania systemu transportowego kraju, w tym dla

konkurencyjno$ci polskich portow i transportu morskiego'®”.

3.2.1.2.2, Zarzadzanie drogami publicznymi

Z ustalen kontroli przeprowadzonej w 1991 r. wynikalo'™, ze negatywny
wplyw na sprawnos$¢ zarzadzania siecia drog publicznych miaty zmiany w organizacji
drogownictwa, dokonane w latach 1985 — 1990. Na mocy ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych'®’ dokonano podziatu sieci drogowej na poszczegdlne
kategorie drog'®. W rezultacie, z administracji centralnej, dysponujacej
profesjonalnie zorganizowana stuzba drogowa, zdjgta =zostala bezposrednia
odpowiedzialno§¢ za zarzadzanie drogami o dlugosci ponad 78 tys. km.
Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie tymi drogami natozono za$§ na organy administracji
terenowej oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Ustalono, iz mata skutecznoscia
okazala si¢ inicjatywa b. Generalnej Dyrekcji Drég Publicznych (GDDP)'™®
zmierzajaca do tworzenia i organizacji tzw. wojewddzkich dyrekeji drog miejskich
(WDDM-6w) z rejonami wykonawczymi, dziatajacymi w wigkszych miastach na
terenie poszczegdlnych wojewddztw. Wiadze administracyjne w niektorych miastach
nie wyrazaty jednak zgody na wydzielenie z wielobranzowych przedsigbiorstw ekip
drogowych i przekazanie ich do dyspozycji WDDM-6w. Ostatecznie, niejednolite pod

" Por. Informacja o wynikach kontroli wykorzystania mozliwoéci  rozwojowych

gospodarki morskiej. NIK, Warszawa, styczen 2005, nr ewid. 3/2005/P/04/071/KKT; Informacja
o wynikach kontroli finansowania wydatkow na drogi publiczne w 2002 roku. NIK, Warszawa,
maj 2003, nr ewid. 136/2003/P/02/175/KKT; Informacja o wynikach kontroli finansowania
utrzymania drog krajowych ze $rodkow specjalnych. NIK, Warszawa, grudzien 2003, Nr ewid.
186/2003/P/03/067/KKT.

Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego i utrzymania drog publicznych, Warszawa
1991 r., op. cit.

"7 Dz. U. Nr 14, poz. 60 ze zm.

'8 Tj.: drogi krajowe miejskiec — zarzadzane przez wiadze wojewodzkie, drogi wojewodzkie
zamiejskie — zarzadzane przez wladze centralne, drogi wojewodzkie miejskie - zarzadzane przez
wladze wojewddzkie oraz drogi gminne i lokalne miejskie — zarzadzane przez wtadze gminne.

186

%W strukturze organizacyjnej GDDP funkcjonowaty za$ dyrekcje okregowe drog publicznych

(DODP) i rejony drog publicznych (RDP).
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wzgledem organizacyjnym oraz zakresu dzialania, utworzono WDDM-y
w 38 6wczesnych miastach wojewddzkich. Ponadto, w toku przedmiotowej kontroli

stwierdzono, ze:

e 7adna ze skontrolowanych WDDM nie dysponowala pela ewidencja
utrzymywanych drég, ulic 1 obiektéw mostowych;

e calkowicie nieprzygotowane do zarzadzania drogami byty gminy;

e istniejaca wtedy struktura organizacyjna jednostek drogownictwa (laczaca
funkcje wykonawcze i1 inwestorskie) nie zapewniata wystarczajacej dyscypliny
1jakosci wykonywanych robot drogowych. Roboty wykonywane przez RDP-y
odbierane byly przez komisje zlozone z przedstawicieli tych rejonéw. Chociaz
w sklad tych komisji wchodzili przedstawiciele DODP-6w, to wspolnota
interesow tych jednostek sprzyjata przekazywaniu do eksploatacji obiektow
nieukonczonych, badz z wadami. Niewielka byla réwniez skutecznosé
egzekwowania od wykonawcow robot obowiazku usunigcia stwierdzanych wad
i usterek w przekazywanych do eksploatacji obiektach drogowych.

Z ustalen nastgpnej kontroli, przeprowadzonej w 1993 r. wynikalo, ze w latach
1991 — 1992 nie nastapila poprawa sprawnosci zarzadzania drogami publicznymi'”.
Stwierdzono, ze przeprowadzona w 1991 r. reorganizacja GDDP, polegajaca na
wylaczeniu z dniem 1 stycznia 1992 r. z jej struktury jednostek ustugowo —
produkcyjnych'', nie przyczynita si¢ ani do usprawnienia zarzadzania, ani do
urynkowienia proceséw wykonawstwa robot. Mimo obowigzujacych juz wtedy
przepisow'”>, DODP-y nadal bez przetargow zlecaly wykonywanie robot
przedsigbiorstwom wydzielonym ze struktur GDDP. Poza tym, na skutek powotania
w ramach DODP-6w obwodow drogowych i drogowo — mostowych, wzrosty koszty

zarzadzania zamiejskimi drogami krajowymi.

Ustalenia przeprowadzonej w 1996 r. kontroli zarzadzania drogami
publicznymi w miastach wykazaly z kolei'”, Ze istniejacy wtedy system zarzadzania
drogami miejskimi negatywnie wptywat na mozliwosci poprawy stanu technicznego

tych drég. Wynikalo to z nastgpujacych okolicznosci:

0" Informacja o wynikach kontroli finansowania rozwoju i utrzymania sieci drog publicznych,

Warszawa 1993 r., op. cit.

1 Jednostki te, tj. rejony drog publicznych, rejony budowy drég i mostow, kopalnie odkrywkowe

surowcow drogowych, rejony eksploatacji kruszyw oraz okrggowe zaktady transportu i maszyn
drogowych zostaly przeksztalcone w 237 przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organem
zatozycielskim byt Minister Transportu i Gospodarki Morskie;.

12 Zob. Zarzadzenie nr 2 Generalnego Dyrektora Drog Publicznych z dnia 23 marca 1992 r. pn.

. Wytyczne zlecania robdt, ustug i dostaw w drodze przetargu”.

'3 Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi w miastach, Warszawa 1996 r.,

op. cit.
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organizacja zarzadzania drogami publicznymi w miastach charakteryzowala si¢
duzym rozproszeniem kompetencji oraz oddzieleniem funkcji zarzadzania od
finansowania drég. Zarzadzanie drogami nalezalo bowiem do zadan administracji
rzadowej lub samorzadowe] (gmin miejskich). W zwiazku z tym,
w kontrolowanych miastach funkcjonowato od 1 do 3 zarzadow drog (oddzielnie
dla drog krajowych, wojewodzkich i lokalnych). Stan ten utrudnial koordynacje
robot drogowych, organizacj¢ ruchu oraz przesuwanie $rodkéw finansowych na
wykonywanie najpilniejszych zadan. Zarzady drog krajowych i wojewodzkich
preferowaly glownie funkcje tranzytowe ulic, natomiast zarzady drog lokalnych -
funkcje miejskie;

zarzady drog miejskich nierzetelnie wykonywaty zadania okre$lone w ustawie
o drogach publicznych, a mianowicie niewtasciwie prowadzily ewidencje drog,
co w istotnym stopniu utrudnialo sprawne administrowanie drogami, nie
przeprowadzaly corocznych przegladow stanu technicznego drog, co m.in.
skutkowato doraznym ustalaniem zapotrzebowania na $rodki finansowe. Ponadto,
ok. 70 % kontrolowanych zarzadow podawalo do Glownego Urzedu
Statystycznego nierzetelne informacje o dlugosci drog 1 wysokos$ci naktadow na
ich utrzymanie;

wojewodowie 1 zarzady gmin nienalezycie nadzorowaly zarzady drog. Kontrole,
przeprowadzone przez te organy w latach 1994 — 1995, byly na og6t pobiezne
idotyczyly polowy zarzadow drog w przypadku wojewodow oraz 40% -
w przypadku zarzadow gmin;

mato skuteczna byta dziatalnos¢ GDDP w zakresie przygotowywania projektow
aktow prawnych (przy pomocy GDDP Minister Transportu i Gospodarki
Morskiej wykonywat zadania naczelnego organu administracji rzadowe;j
w zakresie drog publicznych'™). Przejawialo si¢ to m.in. w przewleklym
przygotowywaniu projektow aktow wykonawczych do ustawy o drogach
publicznych, dotyczacych pobierania oplat za zajgcie pasa drogowego na cele nie
zwiazane z funkcja drogi, parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach
oraz przeprawy promowe na drogach publicznych. Przeciagaly si¢ takze prace
nad projektem nowej ustawy o drogach publicznych, ktére trwaty od 1990 roku.
Negatywny wpltyw na pracg zarzadow droég miat rowniez brak niezbgdnych
przepisow dotyczacych stanu technicznego droég i obiektow mostowych
w miastach (aczkolwiek GDDP wydawata r6znego rodzaju instrukcje techniczno
- eksploatacyjne i porzadkowe, jednak z powodu nie wydania ich przez Ministra
TiGM w formie stosownych, powszechnie obowiazujacych aktow prawnych,
obowiazywaty one tylko zarzady drog zamiejskich).

Sprawno$¢ zarzadzania drogami publicznymi nie ulegta réwniez istotnej

poprawie w latach 1996 — 1998. Podstawa takiej oceny byly wyniki kontroli

przeprowadzonej w potowie 1998 r. w zakresie zarzadzania przez gminy drogami

194

Na podstawie upowaznienia okreslonego postanowieniami art. 21 ustawy o drogach publicznych.
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gminnymi i lokalnymi miejskimi oraz powierzonymi im w zarzad odcinkami drog

krajowych i wojewodzkich'®’.

W toku powyzszej kontroli stwierdzono, ze gminy nie wykorzystaly
trwajacego od poczatku lat 90. czasu do usprawnienia zarzadzania drogami, w tym do
uporzadkowania wymaganej prawem dokumentacji (np. wykazu drég, metryk drog,
ksiag inwentarzowych, wykazow obiektow mostowych, czy tez rejestrow robot
drogowych). Jedna z przyczyn tego stanu bylo marginalne traktowanie przez gminy
realizacji tego zadania. Ustalono bowiem, ze tylko 17% skontrolowanych jednostek
przygotowalo si¢ do zarzadzania drogami, organizujac odpowiednie shizby
1 zatrudniajac wykwalifikowanych pracownikow. Pozostate 83% zbadanych gmin nie
powotywalo stuzb odpowiedzialnych za zarzadzanie drogami. W rezultacie, nie
wykonywano w nich nawet podstawowych obowiazkow, takich jak aktualizowanie
ewidencji, lub kontrola stanu technicznego drog, a w 30% gmin nie przeprowadzano
tych kontroli w ogéle. Na przyklad, na terenie 38% skontrolowanych gmin ujawniono
2.694 km drog nie ujetych w ewidencji, co stanowito 14% ogéhu drog zarzadzanych
przez te jednostki. Nalezy przy tym nadmieni¢, Ze istotna przyczyna braku kontroli
stanu drog bylo niewydanie przez 6wczesnego Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej rozporzadzenia o warunkach technicznych, jakim powinny odpowiadaé
drogi publiczne 1 obiekty mostowe (dyspozycja ustawy Prawo budowlane).
O wydanie tych przepisow NIK bezskutecznie wnioskowata po wcze$niejszych
kontrolach stanu drogownictwa. Ponadto, nadal w 41% skontrolowanych gmin
nierzetelnie odbierano od wykonawcow zlecone im roboty, badz dopuszczano do
eksploatacji drogi z usterkami. W co trzeciej ze skontrolowanych gmin nie
przestrzegano przy zlecaniu robdt drogowych przepisow ustawy z dnia 10 czerwca

1994 r. 0 zamoéwieniach publicznych'™.

W $wietle wynikow kontroli, przeprowadzonych przez NIK w latach 2002 —
2004, reorganizacja rzadowej administracji drogowej nie przyczynita si¢ do istotnej
poprawy sprawnosci zarzadzania drogami publicznymi. Z dniem 1 kwietnia 2002 r.,
na podstawie ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji
i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rzadowej 1 jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw'®’, powotany zostal Generalny

Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, ktory wykonuje swoje zadania przy pomocy

195 Zob.: Informacja o wynikach kontroli realizacji przez gminy zadan w zakresie modernizacii,
ochrony i utrzymania drog publicznych, Warszawa 1999 r., op. cit.
¢ Dz. U. Nr 76, poz.344 ze zm.

7 Dz. U. Nr 25, poz. 253.
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Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIA)'®®. Zgodnie ze
znowelizowana ustawa o drogach publicznych'”, zarzadcami drog byli: dla drog
krajowych - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, wojewodzkich - zarzad
wojewodztwa, powiatowych - zarzad powiatu, gminnych - zarzad gminy.
W granicach miast na prawach powiatu zarzadca wszystkich drog publicznych
(z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych) byt zarzad miasta. Ustalenia kontroli,

przeprowadzonych w powyzszym zakresie, wskazywaty, ze:

e GDDKiA nieskutecznie zarzadzala realizacja zadan inwestycyjnych™™,
a mianowicie podejmowala je bez wilasciwego przygotowania pod wzgledem
prawno - organizacyjnym, tj. m.in. nie dysponujac prawami witasnosci do terenu,
kompletem pozwolen na budoweg, harmonogramami realizacji oraz danymi
o rzeczcowym zakresie inwestycji. W rezultacie, roboty drogowe nie byty
wykonywane w projektowanych terminach (np. w 2004 r. op6znienia w realizacji
robot budowlanych wynosily nawet do 2 lat). Ponadto, oddzialy GDDKiA
godzity si¢ w umowach z kontrahentami na zbyt krotkie — w ocenie NIK - okresy
gwarancji lub rekojmi przekazywanych do eksploatacji zar6wno odcinkoéw drog,
jak 1 innych obiektow drogowych (wynoszace od 11 do 36 miesigcy). Wyniki
przeprowadzonych w toku kontroli ogledzin wybranych odcinkéw drog
wykazywaty, ze wadami dotknigte bylo od 50 do 75% tych odcinkéw.
W przypadku stwierdzenia wad, usterek i uszkodzen na wyremontowanych lub
wybudowanych odcinkach drég nie zawsze podejmowano dziatania w celu
wyegzekwowania uprawnien z tytulu rgkojmi lub gwarancji. Takze
w przypadkach, gdy wadami dotknigte byly projekty, na podstawie ktorych
wykonywano roboty drogowe, nie korzystano z przystugujacego prawa z tytutu
rekojmi za wady;

® niewystarczajaca sprawnos$¢ i1 skuteczno$¢ w zakresie zarzadzania budowa
i modernizacja drég publicznych stwierdzano rowniez w dzialalno$ci zarzadow
drog wojewodzkich, powiatowych i gminnych®'. Pomimo ze wigkszoéé
skontrolowanych zarzadow drog realizowala roboty drogowe w oparciu

8 Jednoczesnie, z dniem 31 marca 2002 r. zniesiony zostal istniejacy wczeéniej centralny organ

administracji rzadowej, tj. Generalny Dyrektor Drog Publicznych i urzad obstugujacy ten organ
oraz Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad. Nadzoér nad Generalnym Dyrektorem nalezy do
zakresu dzialania ministra wtasciwego ds. transportu.

9 Tj. Dz U.2z2000r. Nr 71, poz. 838 ze zm.

299 Zob.: Informacja o wynikach kontroli finansowania wydatkéw na drogi publiczne w 2002 roku.

op. cit.; Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2002 r., NIK, Warszawa,
maj, 2003 r., Nr ewid. 115/2003/P/02/122/KKT; Informacja o wynikach kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2004 r., czgs¢ 39 — Transport. NIK, Warszawa, maj 2005 r., Nr ewid.
95/2005/P/04/074/KKT; Informacja o wynikach kontroli ustalania i egzekwowania przez
jednostki zobowiazane do utrzymania drég publicznych wymogoéw zabezpieczajacych jakosé
1 terminowos$¢ wykonania robot drogowych, op. cit.; Informacja o wynikach kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2004 r. — Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkow
publicznych. NIK, Warszawa, maj 2005 r., Nr ewid. 112/2005/P04120/KSR.

Zob.: Informacja o wynikach kontroli ustalania i egzekwowania przez jednostki zobowiazane do
utrzymania drog publicznych wymogdéw zabezpieczajacych jakos$¢ i terminowo$¢ wykonania
robdt drogowych, Katowice 2003 1., op. cit.
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o formalnie poprawne projekty techniczne (94,6%) oraz prawidlowo ustalata
specyfikacje istotnych warunkéw zamowienia (SIWZ), a w zawieranych
umowach zamieszczala postanowienia odnoszace si¢ do jakosci i terminowosci
wykonania robot (83,8%), to:

- 70,3% zarzadcow drog dokonywalo przesuni¢¢ terminu realizacji zadan
w aneksach do umoéw, m.in. z powodu poszerzania zakresu rzeczowego robot
o tzw. roboty dodatkowe,

- 37,8% zarzadcoOw drog nie dokonato odbioru robdt drogowych w terminie
okreslonym w umowach (op6znienia wynosity do 134 dni), z czego 85,7%
zarzadcOw nie bylo w stanie wskaza¢ zadnej przyczyny opdznionego
odbioru,

- 13,5% zarzadcow drég przed rozpoczgciem robdt nie zobowiazato
wykonawcow do przedstawienia $wiadectw jakosci, atestow 1 wynikow
badan materialbw przewidzianych do wykorzystania przy realizacji
zleconych zadan,

- przeprowadzone podczas kontroli ogledziny wykonanych zadan
inwestycyjnych wykazaly, ze u wszystkich skontrolowanych zarzadcéw drog
rzeczywista jako$¢ robot drogowych byla znacznie nizsza, niz wynikajaca
z analizy dokumentacji dotyczacej odbioru tych robdt. Nalezy nadmienié, ze
81% zarzadcoOw nie podejmowalo stosownych dzialan by wyegzekwowaé
przystugujace im uprawnienia z tytutu rekojmi lub gwarancji. Powszechnie
wystgpujacymi wadami i usterkami byly wykruszenia 1 inne ubytki
nawierzchni, koleiny, spgkania, zapadnigte pobocza oraz zapadnigte kratki
scickowe 1 studzienki. Stwierdzono, ze niektore wady byly skutkiem
stosowania niewlasciwej jakos$ci materiatow.

Nieprawidlowo$ci w zarzadzaniu drogami publicznymi stwierdzono réwniez
w ponad potowie zarzadow drég, w toku kontroli przeprowadzonej w 2003 r. na
terenie wojewodztwa pomorskiego™”. Nieprawidlowosci te polegaly glownie na
prowadzeniu ewidencji drég w sposob niezgodny z przepisami rozporzadzenia
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 28 lutego 2000 r. w sprawie
numeracji i ewidencji drog oraz obiektow mostowych®”, nie przeprowadzaniu
okresowych kontroli stanu technicznego drog, do czego zobowiazywaty przepisy
ustawy o drogach publicznych oraz ustawy Prawo budowlane, a takze nie
wypetnianiu obowiazku opracowywania projektow planéw rozwoju sieci drogowej
oraz projektow plandw finansowania budowy, utrzymania i ochrony drég oraz

obiektow mostowych.

22 Zob.: Informacja o wynikach kontroli finansowania i utrzymania drég wojewddzkich,
powiatowych i gminnych w wojewodztwie pomorskim, Gdansk 2004 r., op. cit.

2% Dz, U. Nr 32, poz. 393 ze zm.
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3.2.1.2.3. Finansowanie utrzymania i budowy drog
publicznych

Jednym z podstawowych warunkéw utrzymania w nalezytym stanie
technicznym drég publicznych oraz rozbudowy ich sieci jest dysponowanie przez
poszczeg6lnych zarzadcoOw odpowiednimi $rodkami finansowymi na budowe,
modernizacjg, utrzymanie i ochrong tych drog. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze fakt,
iz efektywne gospodarowanie tymi S$rodkami pozostaje w S$cistym zwiazku

z systemem zarzadzania i finansowania drogami.

Ustalenia kontroli NIK, przeprowadzonych w latach 1990 - 1995 wskazywaty,
Ze najwazniejsza bariera wlasciwego wykonywania zadan w zakresie budowy,
modernizacji, utrzymania i ochrony drég publicznych byty wlasnie zmniejszajace sig,
badz niewystarczajace naklady $rodkéw finansowych, zaréwno z budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jak i1 ze Zrddet stanowiacych wiasne
przychody jednostek drogownictwa. Ponadto, zarzadcy drog mieli powazne trudnosci
z uruchamianiem 1 efektywnym wykorzystaniem $rodkow publicznych oraz

gromadzeniem na omawiany cel srodkéw pozabudzetowych. Na przyktad:

e zustalen kontroli z 1991 r. wynikato®™, ze w latach 1987 — 1990 realna wartos¢
naktadéow budzetowych ogdtem, przeznaczonych na utrzymanie drog, zmalata
o 33,5%, w tym na drogi krajowe — o 40,1%. Teg niekorzystna tendencje
poglebialy trudno$ci w uruchamianiu $srodkow. I tak, w 1990 r. zablokowano
(ustawa budzetowa) 30% srodkéw w budzecie centralnym, ktére uruchomione
zostaty dopiero w sierpniu tego roku. W rezultacie, przyznane srodki budzetowe
wykorzystywano czgsto na drobne prace konserwacyjne kosztem powazniejszych
robot remontowych. Podobne w skutkach zjawisko wystepowato w zakresie
finansowania rob6t drogowych z budzetow terenowych. Urzedy wojewddzkie
przekazywaly do dyspozycji jednostek drogowych kwoty nizsze niz pierwotnie
planowano i ze znacznym opdznieniem w stosunku do obowiazujacych zasad
finansowania. Jednocze$nie, kierownicy jednostek organizacyjnych drog
publicznych nie wykazywali wystarczajacej aktywno$ci w zakresie ograniczania
kosztow funkcjonowania tych jednostek. Co wigcej, w toku kontroli stwierdzono
znaczng ilo$¢ przypadkdw zawyzania kosztorysow przedwykonawczych;

e ustalenia nastgpnej kontroli potwierdzilty opisane powyzej tendencje’”.
W 1992 r. ogélne wydatki budzetowe na rozwoj i utrzymanie krajowych drog
publicznych byty o 2,6% nizsze niz w 1991 roku. Uwzgledniajac jednak fakt, ze
w tym samym czasie udzial wydatkow na wynagrodzenia w GDDP wzrost
2 6,1% do 17,1%, zaangazowanie $rodkow budzetowych przy realizacji zadan

294 Zob.: Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego i utrzymania drég publicznych,

Warszawa 1991 r., op. cit.

25 Zob.: Informacja o wynikach kontroli finansowania rozwoju i utrzymania sieci drég publicznych,

Warszawa 1993 r., op. cit.
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drogowych zmniejszyto si¢ o 18,2%. W konsekwencji, w 1992 r.
zmodernizowano i wybudowano o 23% mniej drég 1 o 47,5% obiektow
mostowych niz w 1991 roku. Odnotowano rowniez prawie 48% spadek
w zakresie regeneracji nawierzchni bitumicznych. Tak jak w poprzednim roku,
czynnikiem utrudniajacym racjonalne wykorzystanie srodkéw budzetowych byta
nierytmicznos$¢ ich uruchamiania (do konca III kwartatu, tj. w okresie najbardziej
sprzyjajacym wykonywaniu robdt drogowych, uruchomiono zaledwie 57%
srodkow przewidzianych w ustawie budzetowej, 1 az 30% rocznego limitu
srodkdbw GDDP otrzymata w grudniu). Nieprawidlowosci stwierdzono takze
w zakresie gospodarowania $rodkami specjalnymi*’®. Zgodnie z obowiazujacymi
przepisami, $rodki specjalne winny by¢ przeznaczone wylacznie na budowe
autostrad 1 drég ekspresowych, natomiast GDDP przeznaczata te srodki gtdwnie
na udzielanie nieoprocentowanych pozyczek podlegtym jej jednostkom. Poza
tym stwierdzono calkowity brak nadzoru ze strony GDDP nad naliczaniem
i egzekwowaniem opftat drogowych =z tytulu wykonywania przewozow
ponadnormatywnych oraz brak jej aktywnos$ci w zakresie pozyskiwania srodkow
z tytulu partycypacji jednostek gospodarczych w kosztach rozwoju i utrzymania
drog.

Problemy 2z zapewnieniem odpowiednich $rodkow finansowych na
drogownictwo oraz racjonalnym wykorzystaniem tych $rodkdw nie zostaly takze

rozwiazane w nastgpnych latach. Swiadcza o tym wyniki kontroli dotyczace

20
h27:

finansowania utrzymania i budowy: drég publicznych w miastach™’; drog

publicznych podlegtych gminom®” oraz obiektow mostowych w ciagach drég

209
h

publicznyc przeprowadzonych przez NIK w drugiej polowie Ilat

dziewigédziesiatych. Z ustalen tych kontroli m.in. wynikato, ze:

e w latach 1994 — 1995 nakfady na drogi miejskie pokrywaty zaledwie ok. 50%
wystegpujacych potrzeb. Stwierdzono przy tym wymuszanie na gminach udzialu
w finansowaniu miejskich drog krajowych i wojewddzkich przez zarzady tych
drog, ktore warunkowaly od zapewnienia wspotfinansowania przez gminy
podjecie  robot remontowych ulic, lezacych w ciagu drég krajowych
iwojewddzkich. Poza tym ustalono, Zze zarzady drég w niewystarczajacym
stopniu wykorzystywaty mozliwo$¢ pozyskiwania $rodkéw pozabudzetowych,
pochodzacych z optat i kar okreslonych w ustawie o drogach publicznych
(glownie z tytulu zajecia pasa drogowego i umieszczenie w nim urzadzen nie
zwiazanych z funkcjonowaniem drogi). W 80% kontrolowanych miast zarzady

2% Gromadzonymi na wydzielonym rachunku z tytutu optat okreslonych w ustawie z dnia 26 lipca

1991 r. o warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego. Dz. U. Nr 75,
poz. 332 ze zm.

207 Zob.: Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi w miastach, Warszawa

1996 r., op. cit.

2% Zob.: Informacja o wynikach kontroli realizacji przez gminy zadan w zakresie modernizacji,

ochrony 1 utrzymania drog publicznych, Warszawa 1999, op. cit.

299 7Zob.: Informacja o wynikach kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w zakresie budowy,

remontow oraz konserwacji mostow i wiaduktéw na drogach publicznych, Warszawa 1996 r.,
op. cit.
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drog nie pobieraly oplat za wszystkie przypadki zajecia pasa drogowego, badz
pobieraty oplaty za okresy krotsze od faktycznego zajecia pasa. Ponadto nie
egzekwowano terminowego pobierania optat i kar umownych;

z punktu widzenia poziomu finansowania, nie ulegla zasadniczej zmianie
sytuacja w latach 1996 — 1998. Zly stan techniczny drog gminnych i lokalnych
miejskich nadal byl w glownej mierze wynikiem niewystarczajacych $rodkow
finansowych, pochodzacych zaro6wno z budzetu panstwa, jak i z budzetow gmin.
Przecigtne wydatki na finansowanie drog stanowity w budzetach kontrolowanych
gmin ok. 4,5% ich wydatkéw ogdltem. Srodki te pozwalaty na pokrycie jedynie
potowy udokumentowanych potrzeb w zakresie modernizacji, utrzymania
iochrony drog. Jednoczesnie, w wyniku nie pobierania lub egzekwowania
w zanizonej wysokoS$ci optat i kar za zajgcie pasa drogowego, $rodki finansowe
z przeznaczeniem na drogownictwo byty w 81% skontrolowanych gmin mniejsze
od mozliwych. Laczne uszczuplenia z tego tytulu wyniosty 6,7 min zt. Srodki na
finansowanie drog gminnych ograniczane byly takze w wyniku koniecznosci
utrzymywania przez gminy niektorych drog krajowych 1 wojewddzkich,
poniewaz ich zarzadcy (wojewodowie i Generalny Dyrektor Drog Publicznych)
nie gwarantowali utrzymania tych drég w odpowiednim stanie;

w latach 1994 — 1996 rzadowa administracja drogowa nie zapewniata rowniez
niezbgdnego poziomu finansowania obiektéw mostowych, ktorych stan
techniczny ulegat systematycznemu pogarszaniu. Pomimo ze $rodki
przeznaczone z budzetu panstwa na remonty i konserwacje obiektow mostowych
zabezpieczaly mniej niz polowg zglaszanych potrzeb, to jednocze$nie nie byty
one racjonalnie wykorzystywane, a dystrybucja srodkow z budzetow wojewodow
dla poszczegdlnych zarzadow drog miata cechy uznaniowosci (odbywata si¢ bez
uwzgledniania liczby 1 stanu technicznego obiektow mostowych, bedacych
w gestii  poszczegdlnych zarzadow). Sytuacja w zakresie finansowania
utrzymania obiektow mostowych w nalezytym stanie technicznym nie ulegla
istotnej poprawie w latach 2003 — 2004. Ustalenia kontroli dotyczace tej kwestii
wykazalty’'’, Ze zarzadcy droég nie dysponowali $rodkami finansowym
adekwatnymi do potrzeb wynikajacych ze zlego stanu technicznego obiektow
mostowych. Tylko 8% zarzadcoOw miato do dyspozycji wystarczajace $rodki
finansowe, by zaspokoi¢ potrzeby w zakresie utrzymania, remontéw lub
modernizacji omawianych obiektéw. Zadnego rozeznania o potrzebach
finansowych zwiazanych z utrzymaniem w bezpiecznym stanie technicznym
obiektéw mostowych nie posiadalo natomiast 25,9% zarzadcow drég. Mimo
braku wystarczajacych $rodkow na utrzymanie obiektow mostowych, 20,5%
zarzadow drég nie korzystato z mozliwosci pozyskiwania dodatkowych srodkow,
poprzez utworzenie na ten cel rachunku $rodkoéw specjalnych, o ktorym mowa
w ustawie o drogach publicznych. Nadmieni¢ réwniez nalezy, iz mimo zlego
stanu technicznego obiektow mostowych, ok. 5% zarzadow drog nie
wykorzystywato w petni posiadanych $rodkow finansowych.

210

Zob.: Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadah przez administracj¢ drogowa
w zakresie utrzymania obiektow mostowych i tuneli, Warszawa 2005 r., op. cit.
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Z ustalen kontroli, dotyczacej wydatkow na drogi publiczne w 2002 r.*'"
wynikato, Zze plany wydatkow na finansowanie tych drég nie zostaly wykonane
praktycznie przez wszystkich zarzadcéw drég publicznych, co stanowito podstawg do
negatywnej oceny dzialalnoéci tych  zarzadcow’'’.  Glowna  przyczyna
niewykonywania przez badane jednostki planow wydatkow na finansowanie drog
bylo niewlasciwe przygotowanie zarzadéw lub zarzadcoOw drog publicznych do
rzetelnego wykonywania zadan w zakresie utrzymania, remontéw i budowy tych
drog. Ustalenia kontroli ujawnity bowiem istotne opdznienia w przygotowaniu
dokumentacji technicznej, uzyskiwaniu pozwolen budowlanych 1 organizacji
udzielania zamoéwien publicznych na wykonanie robot drogowych. W przypadku
GDDKIiA, nieprawidlowosci wystgpowaly zarOwno na etapie przygotowania
inwestycji, jak i ich realizacji. Najwazniejsze nieprawidlowosci w tym zakresie
polegaly m.in. na prowadzeniu inwestycji bez dysponowania prawami wiasnosci do
terenu pod budowe, braku kompletu pozwolen na budowe przed przystapieniem do

realizacji zadania, a takze nierzetelnym przygotowaniu dokumentacji inwestycji. I tak:

e plan wydatkow po zmianach GDDKiA (w wysokosci 4.111,0 min zt) ze
wszystkich zrodet finansowania zostal wykonany w 83,9%°. W jeszcze

211 Zob.: Informacja o wynikach kontroli finansowania wydatkéw na drogi publiczne w 2002 roku.

NIK, Warszawa, maj 2003 r., Nr ewid. 136/2003/P/02/175/KKT.

Podstawowym zrodtem s$rodkéw na finansowanie drog publicznych w 2002 r. byl budzet
panstwa. Srodki budzetowe w wydatkach GDDKIA stanowily 73,4% ogodlnej kwoty wydatkow na
drogi krajowe (pozostate wydatki byly finansowane ze $rodkéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych, tj. BS, PHARE i ISPA — 14,5%, érodkow specjalnych - 11,3% oraz $rodkow
samorzadow terytorialnych - 0,7%). Gléwnym zrédlem $rodkow budzetowych na finansowanie
drég jednostek samorzadu terytorialnego byla czgs¢ drogowa subwencji ogolnej dla wojewodztw,
powiatow ziemskich i powiatéw grodzkich oraz czgs¢ rekompensujaca subwencji ogdlnej dla
gmin. Nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego kwoty tzw. subwencji drogowej zostaty
przekazane przez Ministerstwo Finansow w terminach zgodnych z przepisem art. 41 ust. 1 pkt 6
ustawy o dochodach samorzadu terytorialnego w latach 1999 — 2002 (Dz. U. Nr 150, poz. 983
ze zm.). O przeznaczeniu srodkoéw otrzymanych w formie subwencji ogélnej decydowaty rady
gmin - w przypadku czgsci rekompensujacej, a w przypadku czgsci drogowej odpowiednio: rady
powiatow oraz sejmiki wojewodzkie.

212

1> Identyczna sytuacja miata miejsce w nastepnych latach. W 2003 r. plan wydatkow ze wszystkich

zrodet finansowania w kwocie 4.808,6 miln zI GDDKiA wykonala w 85,03%. (lacznie
z wydatkami niewygasajacymi w wysokosci 66,2 min zl), czyli o 719,8 min zt mniej niz przyjgto
w planie po zmianach. Na niezrealizowana kwot¢ sktadaty sig¢, m. in., $rodki finansowe
z funduszy ISPA (w kwocie 411,1 min zt), PHARE (80,2 min zt) i Banku Swiatowego
(68,0 mln zt). Zob.: Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2003 r., czgs¢
39 - Transport. NIK, Warszawa, maj 2004 r., Nr ewid. 84/2004/P/03/073/KKT. Podobny stopien
wykorzystania $rodkéw finansowych przez GDDKIiA stwierdzono réwniez w 2004 r., w ktoérym
ze wszystkich zrédet finansowania wydatkowano ok. 84,4% zaplanowanych $rodkow.
Z planowanej kwoty wydatkow w wysokosci 6.527,8 min zi, GDDKiA wydatkowata
5.512,7min zt (facznie z wydatkami nie wygasajacymi w wysokosci 38,6 mln zi), tj.
0 1.015,1 mIn zt mniej niz przewidywano. Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2004 r., czgs¢ 39 - Transport. NIK, Warszawa, maj 2005 r., Nr ewid.
95/2005/P/04/074/KKT.
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mniejszym stopniu wykonano plan wykorzystania §rodkéw na inwestycje ze
zrodet zagranicznych, w szczegélnosci Banku Swiatowego (w 64,9%) oraz
funduszu ISPA (w 17,2%). Niewykorzystanie dostgpnych $rodkéw miato m.in.
miejsce w sytuacji, gdy w zbadanym roku 29,6% sieci drog krajowych
(). 5.070 km) wymagato natychmiastowych zabiegdw remontowych, a sposrod
571 mostéw wymagajacych odnowy — wyremontowano tylko 47, tj. 8,2%.
Swiadczyto to — w ocenie NIK - zaréwno o niewystarczajacym przygotowaniu
organizacyjnym do realizacji przez GDDKiA statutowych zadan, jak
10 niewystarczajacym nadzorze nad jej dzialalno$cia, sprawowanym przez

.. ;. 214
ministra wlasciwego do spraw transportu” ;

plany wydatkéw po zmianach skontrolowanych zarzadow drég wojewddzkich
zrealizowane zostaly przecigtnie w 94,5% mimo potrzeb remontowo -
inwestycyjnych 16-krotnie przekraczajacych roczne wydatki tych zarzadow na
finansowanie droég wojewodzkich;

skontrolowane zarzady drog powiatowych zrealizowaly plany wydatkéw srednio
w 97,7%, natomiast ich potrzeby w zakresie finansowania utrzymania, remontow
1 budowy nowych drég i obiektow mostowych byty w 2002 r. 19-krotnie wyzsze
od kwoty wydatkow. Nizszy stopieh wykonania omawianych planow
stwierdzono w skontrolowanych urzedach miast na prawach powiatu. W 2002 r.
wykonaly one plan wydatkow na cele drogowe w 89,9%. Jednoczesnie,
w badanych miastach zrealizowano zaledwie 21,8% potrzeb w zakresie odnowy
obiektow mostowych, 9% potrzeb w zakresie budowy drog i 5,4% potrzeb
w zakresie odnowy nawierzchni drég;

skontrolowane urz¢dy gmin wykonaty plan wydatkéw biezacych na cele drogowe
w 87,6%, natomiast plan wydatkéw majatkowych — w 86,1%. Niewykonanie
planu wydatkow w tych gminach miatlo miejsce w sytuacji, gdy w 2002 r. ich
potrzeby zostaly zaspokojone w 3,6% - w zakresie budowy nowych drog,
w 28,2% - w zakresie utwardzenia badz wymiany nawierzchni drég oraz
w 24,2% - w zakresie odnawiania obiektow mostowych.

Ustalenia kontroli w zakresie realizacji przez GDDKIiA drogowych inwestycji

wieloletnich - okreslanych w ustawach budzetowych na poszczegdlne lata - roéwniez

wykazywaty®'

> 7e niedostatecznie wywiazywala si¢ ona z ustawowych obowiazkow,

a zwlaszcza dotyczacych efektywnego i skutecznego wykonania planu wydatkow

w ostatnich trzech latach. Na przyktad:

214

215

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.
z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.), do zakresu dziatania ministra wtasciwego do spraw transportu
nalezy m.in. sprawowanie nadzoru nad Generalnym Dyrektorem Drog Krajowych i Autostrad.

Zob.: Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2004 r. Realizacja
inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkéw publicznych. NIK, Warszawa, maj 2005 r.,
Nr ewid. 112/2005/P04120/KSR; Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa
w 2003 r. Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkow publicznych. NIK,
Warszawa, maj 2004 r., Nr ewid. 104/2004/P03119/KSR; Informacja o wynikach kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2002 r. Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze
srodkéw publicznych. NIK, Warszawa, maj 2003 r., Nr ewid. 122/2003/P/02/085 KSR.
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okreslone w ustawie budzetowej na 2002 r.*'® $rodki finansowe na realizacje

21 drogowych inwestycji wieloletnich w ogoélnej kwocie 1.377,1 miln zl -
GDDKiA wykorzystala w 65,3%. Oznaczalo to, ze w 2002 r. GDDKIiA nie
wydatkowala na realizacj¢ przedmiotowych inwestycji 478 min zt. Stwierdzono,
ze glownymi tego przyczynami bylo m.in. nierzetelne przygotowanie
harmonogramoéw realizacji inwestycji oraz dokumentacji dotyczacej warto$ci
kosztorysowych 1 zakresu rzeczowego inwestycji. Nieprawidlowos$ci te przede
wszystkim skutkowaly opo6znieniami w realizacji planu rzeczowego, tj.
przewidzianych do wykonania na ten rok zadan;

negatywnie zostal oceniony stopienh wykonania przez GDDKIA planu wydatkow
w 2003 r., dotyczacego realizacji 27 drogowych inwestycji wieloletnich. Zgodnie
z ustawa budzetowa na 2003 r.*'’, naklady na te inwestycje zostaly okreslone
w kwocie 2.551,1 min zt, w tym $rodki PHARE 1 ISPA w wysoko$ci 834 min zt.
Ustalono, ze na realizacje przedmiotowych inwestycji wydatkowano tylko
1.609,0 min zi, tj. ok. 63% kwoty okreslonej ustawa budzetowa. Podstawowa
przyczyna niewykonania planu wydatkow na inwestycje wieloletnie byto ich
niewlasciwe przygotowanie do realizacji. Szczegoétowa analiza przygotowania do
realizacji 5 inwestycji wieloletnich wykazata, ze dla Zadnej z nich nie
opracowano kompletnego harmonogramu realizacji oraz nie uzyskano wszystkich
wymaganych  dokumentow stwierdzajacych prawo do  dysponowania
nieruchomoscia;

negatywnie zostalo takze ocenione niepelne wykorzystanie planowanych
srodkow na finansowanie 22 drogowych inwestycji wieloletnich w 2004 roku.
Naklady na te inwestycje, okreslone w ustawie budzetowej na 2004 r.’'®
w tacznej kwocie 2.300,4 mln zi, faktycznie wyniosty 1.440,6 min zt (bez
wydatkow niewygasajacych w 2004 r. i wydatkéw niewygasajacych z koncem
2003 r.), tj. 62,3% kwoty okreslonej w ustawie budzetowej (po uwzglednieniu
zmniejszenia o 8,6 mln zI na mocy uchwaly Rady Ministrow). Na finansowanie
inwestycji wieloletnich nie zdolano zatem wydatkowa¢ kwoty 785 mln zt. Do
glownych przyczyn niewykonania planu wydatkéw na analizowane inwestycje
wieloletnie zaliczono niewtasciwie ich przygotowanie do realizacji.

Szczegdlowa analiza przygotowania do realizacji 7 inwestycji wieloletnich
wykazata®'’, ze zadna z nich nie posiadata programu, uzgodnionego
z Ministerstwem Infrastruktury, a wartosci kosztorysowe nie odpowiadatly
rzeczywistym naktadom niezbgdnym do realizacji tych inwestycji. Poza tym
stwierdzono, ze nawet zrealizowana czg$¢ srodkow publicznych na finansowanie
drogowych inwestycji wieloletnich nie skutkowala zadawalajacymi efektami
rzeczowymi. Swiadcza o tym ustalenia kontroli realizacji wspomnianych wyzej
7 inwestycji. I tak:

216

217

218

219

Dz. U. 22002 r. Nr 30, poz. 275.
Dz. U. 22002 r. Nr 235, poz. 1981.
Dz. U. 22004 r. Nr 17, poz. 167.

Zob.: Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2004 r. Realizacja
inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkéw publicznych. NIK, Warszawa, maj 2005 r.,
op. cit.
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- zaczely juz peka¢ cztery mosty, a trzem kolejnym grozi to samo, na odcinku
autostrady A-4 Wroctaw — Krzywa. Na tej samej autostradzie, na odcinku
Sosénica — Katowice (ul. Murckowska), byta w wielu miejscach nieréwna
$wiezo utozona nawierzchnia. Na odcinku Kleszczow — So$nica wystapito za$
pigciomiesigczne opoznienie w realizacji robot,

- prawie 2-letnie opoznienie w realizacji robot stwierdzono przy budowie drogi
ekspresowej Zywiec — Zwardon oraz ok. 10-miesigczne opdznienie robodt -
przy budowie drogi ekspresowej Bielsko-Biata — Cieszyn.

Wyniki kontroli, dotyczacych tylko pozyskiwania pozabudzetowych $rodkow
finansowych na cele zwiazane z utrzymaniem i budowa drég publicznych, daty
podstawe do negatywnej oceny dzialalno$ci zarzadcoOw drog w tym zakresie. Sposrod

166 skontrolowanych w 2000 r. zarzadow drog*

, az 97% nieprawidlowo wymierzalto
1 egzekwowalo optaty i kary pieni¢zne za zajgcie pasa drogowego na cele nie
zwiagzane z funkcjonowaniem drogi. W rezultacie, do skontrolowanych zarzadoéw
drog nie wptyngto 53,1 min zl. Poza tym oznaczalo to, iz zarzady drég nie
przestrzegaly obowiazujacych w tym =zakresie przepisow ustawy o drogach
publicznych oraz przepisow wykonawczych do tej ustawy. Do glownych przyczyn
ujawnionego stanu zaliczono nieznajomo$¢ stosownych przepisow, dotyczacych
obowiazku naliczania opfat i kar za zajgcie pasa drogowego oraz ich egzekwowania,
niedocenianie znaczenia tego zrodla dochodow w zasilaniu funduszy przeznaczonych
na utrzymanie drég, a takze nieskuteczny nadzor nad pracownikami, ktéorym

powierzono obowiazki zwiazane z zarzadzaniem drogami.

Podstawe do negatywnej oceny dziatalno$ci podmiotéw uprawnionych do
pozyskiwania 1 wykorzystania Srodkéw specjalnych na finansowanie budowy
i utrzymania drog krajowych w latach 2000 — 2003**' stanowily wyniki kontroli

przeprowadzonej w 2003 roku***

. W toku tej kontroli stwierdzono bowiem, iz przy
naliczaniu oraz egzekwowaniu optat i kar pienigznych, pobieranych w transporcie
drogowym, wystepowaly dziatania §wiadczace o braku gospodarnosci, celowosci
badz rzetelnosci. Udziat pozyskanych $rodkéw specjalnych (1.340 min zi
w zbadanym okresie) w ogdélnym budzecie GDDKiA wynosit $rednio 14,2%

i stanowil druga co do wielkosci pozycje w jego strukturze. Kwota tych srodkow

20 Zob.: Informacja o wynikach kontroli realizacji optat za zajecie pasa drogowego. NIK,

Warszawa, lipiec 2000 r., Nr ewid. 157/00P99056/DTL.

221 7godnie z obowiazujacymi przepisami, do pozyskiwania przedmiotowych $rodkéw w badanym

okresie byto gospodarstwo pomocnicze Ministerstwa Infrastruktury pn. Biuro Obstugi Transportu
Migdzynarodowego (BOTM), GDDKIA i jej jednostki organizacyjne (do 2002 r. — GDDP) oraz
urzedy celne, natomiast do wykorzystywania tych srodkow uprawniona byla GDDKiA.

2 Zob.: Informacja o wynikach kontroli finansowania utrzymania drég krajowych ze $rodkéw

specjalnych. NIK, Warszawa, grudzien 2003 r., Nr ewid. 186/2003/P/03/067/KKT.
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moglaby by¢ jednak znacznie wigksza, gdyby podmioty uczestniczace
w pozyskiwaniu omawianych $§rodkow z wigksza staranno$cia naliczaly
1 egzekwowaly pobieranie optat w transporcie drogowym. Stwierdzono mianowicie,
ze w latach 2000 — 2003 na wyodrebniony rachunek s$rodkéw specjalnych
w GDDKIiA m.in. nie wptynglo:

e ok 2.1 mln zt - z powodu odstapienia od wszczynania postgpowan
administracyjnych wobec ujawnionych przypadkéw przejazdow pojazdow
nienormatywnych bez zezwolenia;

e 4,6 min zt - na skutek nieprawidlowosci w zakresie windykacji kar pienigznych,
nalozonych  decyzjami  administracyjnymi  za  przejazdy  pojazdow
nienormatywnych bez zezwolenia;

e 23 miln zt - na skutek nieprawidlowosci w zakresie windykacji kar za zajgcie
pasa drogowego bez zezwolenia;

¢ 1,4 mln zt — na skutek nieuregulowania przez przewoznikéw czgsci lub catosci
drugiej raty oplat za udzielone koncesje w latach 1993 — 1995;

e ok. 50 mln zt — w wyniku dopuszczenia do wystgpowania w przepisach prawnych
nieuzasadnionych réznic w obowiazujacych opfatach za nabycie identycznych
uprawnien do wykonywania transportu drogowego. W praktyce oznaczalo to, ze
przedsigbiorcy, zamiast wystgpowacé o stosowne licencje, za uzyskanie ktérych
ustanowiono wyzsze oplaty, korzystali z tzw. instytucji przejmowania uprawnien
(badZ ich rozszerzenia) od przedsigbiorcow juz posiadajacych licencjg, za co
oplaty byly znacznie nizsze. Nalezy podkresli¢, ze wymagania, jakie musieli
speli¢ przedsigbiorcy przejmujacy uprawnienia byly identyczne, jak dla
podmiotoéw ubiegajacych sig¢ o licencje. Tak wigc, réznice w obowiazujacych
stawkach optat za udzielenie licencji oraz za przeniesienie uprawnien z nich
wynikajacych zachgcaty przedsigbiorcow do korzystania z mozliwosci tanszego
nabycia stosownych uprawnien do wykonywania transportu drogowego.

Jedna z gléwnych przyczyn wystgpowania nieprawidlowosci w procesie
pozyskiwania srodkéw specjalnych na budowg i utrzymanie drog krajowych byt brak
sprawnego systemu nadzoru nad dziatalno$cia jednostek pozyskujacych te $rodki,
a takze brak przeptywu informacji i wspolipracy migdzy jednostkami upowaznionymi
w obszarze transportu drogowego do nakladania, pobierania i przekazywania oplat

i kar na rachunek $rodkow specjalnych w GDDKIA.

Ustalenia kontroli finansowania drég publicznych zarzadzanych przez

samorzady wojewoddzkie 1 powiatowe w latach 2003 - 2005 (I poétrocze),
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przeprowadzonej w 2005 r. m.in. wykazaly’>, Ze rozwiazania prawne i sposoby
finansowania drég zarzadzanych przez samorzady terytorialne, wprowadzone ustawa
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®>*, nie
spowodowatly istotniejszych zmian w zakresie finansowania drogownictwa,
w stosunku do poprzednich systemow finansowania®*’. Wydatki na drogownictwo
skontrolowanych 41 jednostek samorzadu terytorialnego ksztaltowaty si¢ w 2004 r. na
poziomie 2003 r., natomiast plany finansowe na 2005 r. przewidywaty dwukrotny,
w stosunku do poprzednich lat, wzrost nakladow na ten cel. Wzrost ten wynikat
glownie z pozyskania $rodkow pomocowych w ramach Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego(ZPORR)**®. Stwierdzono ponadto, ze zaledwie
30% drég samorzadowych bylo w dobrym lub zadawalajacym stanie technicznym,
pozostale wymagatly naprawy lub modernizacji. Wigkszo$¢ skontrolowanych
jednostek (ok. 60%) prawidlowo wykorzystywala posiadane srodki na finansowanie
drogownictwa, realizujac rzeczowe i finansowe plany w omawianym zakresie oraz
przestrzegajac przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien
publicznych®”’. Pozostale jednostki nie wykonywaly w pemi zaplanowanych zadan
rzeczowych, co skutkowato niewykorzystaniem posiadanych srodkow finansowych.
Wynikato to glownie z dlugotrwalych prac przygotowawczych, wadliwego
przeprowadzania postgpowan o udzielanie zamowien publicznych oraz opo6znien
w realizacji robot drogowych. Istotny wplyw na niewykonywanie planéw rzeczowych
mialo uniewaznianie postgpowan o udzielanie zamowien publicznych i konieczno$¢
ich powtarzania. Znaczna czg$¢ skontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego
(ok. 40%), badZz powolanych przez nie podmiotéw do zarzadzania drogami (ok. 40%)
nie wykazywaly dostatecznej aktywnos$ci na rzecz pozyskania pozabudzetowych
srodkow na finansowanie drogownictwa. Dotyczyto to w szczegdlnosci zaniechania
dziatan lub nieprawidlowego przygotowania wnioskow o uzyskanie $rodkow
pomocowych zarowno przedakcesyjnych, jak 1 po akcesji Polski do Unii

Europejskiej.

223 Kontrola nr P/05/066.
2% Dz. U. Nr 203, poz. 1966.

¥ Okreslonych przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drég publicznych

(Dz. U. nr 123, poz. 780, ze zm.).

" Na podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116,

poz. 1206).
7 Dz U. Nr 19, poz. 177.
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3.2.1.2.4. Budowa autostrad

Na poczatku lat 90. sposrod krajow Europy Srodkowej, Polska miata najnizszy
i nie odpowiadajacy potrzebom transformacji ustrojowej standard sieci drogowe;.
W zwiazku z tym dostrzegano konieczno$¢ budowy nowoczesnych autostrad™®,
atakze droég ekspresowych, co pozwolitoby osiagna¢ zadowalajacy pod tym

wzgledem standard w ciagu 20 — 30 lat.

Tymczasem, po uptywie 15 lat, faczna dlugos$¢ polskich autostrad wynosita
niewiele ponad 550 km i skladata si¢ z nietaczacych si¢ w logiczna calo$é
odcinkow®”. W okresie tym, zamiast budowaé autostrady, prowadzono glownie
dziatania przygotowawcze do budowy autostrad, a mianowicie tworzono i ciagle
modyfikowano nierealne plany i programy ich budowy. Dotyczy to wszystkich
dotychczasowych rzadéw, ktorych aktywno$¢ sprowadzata si¢ przede wszystkim do
przedstawiania wlasnych programéw budowy autostrad oraz powotywania do ich
realizacji stosownych urzedow. Urzedy te, stworzone przez poprzednikow, byty
jednak likwidowane przez nastgpne rzady, by powota¢ nowe urzedy. W rezultacie,
administracja drogowa do spraw budowy autostrad nie miata niezbgdnej stabilnosci
1 ciaglo$ci organizacyjnej, byla natomiast narazona na cyklicznie powtarzajace si¢
wstrzasy reorganizacyjne i kadrowe. Ponadto, nierozwiazana dotychczas kwestia,
pozostajaca w $cistym zwiazku z bardzo wolnym tempem powstawania polskich

autostrad, pozostaje sposob i zrodla finansowania ich budowy.

Przyktadem braku skutecznos$ci rzadowej administracji drogowej w zakresie
budowy autostrad moga by¢ losy autostrady A-1, uznanej za inwestycj¢ priorytetowa
UE (rys. 3.1.2.). Rozpoczecie jej budowy (determinujacej konkurencyjnos¢ portow
morskich i regionéw nadmorskich, niezwykle waznej dla rozwoju spoteczno -
gospodarczego Polski), bylo w kolejnych programach planowane na 1994 r., 1998 r.,

2003 r., a ostatecznie na 2005 r., co zilustrowano na rysunku 3.2.1.

% Nalezy przy tym podkresli¢, ze rozwdj autostrad prowadzi nie tylko do usprawnienia

infrastruktury drogowej, ale stanowi réwniez narzedzie realizacji innych celéw gospodarczych,
w tym do wzrostu zatrudnienia oraz rozwoju produkcji w sektorze budowlanym. Poza tym, na
autostradach jest o ok. 80% mniejsze ryzyko wypadkéw drogowych i o ok. 70% mniejsza liczba
wypadkow $miertelnych.

¥ Na te dhugoé¢ autostrad skladato si¢ 7 odcinkéw, tj. A-1: Tuszyn — Piotrkéw Trybunalski (17 km),

A-2: Nowy Tomysl — Modta (149 km), A-4: granica panstwa — Jedrzychowice (2 km), A-18 1 A4:
Golnice — Krzywa i Krzywa — Kleszczow (252 km), A-4: Chorzow — Katowice (4 km), A-4:
Katowice Krakow (85 km) oraz A-6: Kotbaskowo — Szczecin (14 km). Nalezy przy tym
nadmieni¢, ze budowa autostrad w Polsce trwa od 1976 roku. Od tego czasu przybyto ich ok.
400 km, poniewaz najstarsze odcinki A-4, A-6 i A-18 powstalty w latach 30. na ziemiach
znajdujacych si¢ wowczas w granicach Niemiec, co oznacza, ze do tego czasu w Polsce nie bylo
innych autostrad niz poniemieckie.
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Rys. 3.2.1. Termin rozpocze¢cia budowy autostrady A-1 w programach rozwoju transportu.
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Prawie dziesigcioletnie opdznienie rozpoczgcia budowy powyzszej autostrady
z pewnoscia przyczynito si¢ nie tylko do powstania nieodwracalnych strat, zwlaszcza
w gospodarce morskiej, ale podwazylo wiarygodno$¢ Polski wobec inwestorow
zagranicznych, poniewaz uwzgledniajac rzadowe zamierzenia w  zakresie
infrastruktury 1 liczac na poprawg powiazan transportowych, niektorzy z nich
zainwestowali w rejonie tej planowanej drogi*’. Ponadto, w konsekwencji
niezrealizowania tych zamierzen, wiele atrakcyjnych inwestycji zagranicznych
zlokalizowanych zostalo u naszych sasiadow, ktérych dziatania w infrastrukturze

transportu byty bardziej przekonujace.

Na powyzsze problemy i zagrozenia w zakresie sprawnej i skutecznej budowy
autostrad w Polsce, wskazywaly wyniki kontroli NIK z lat 1990 — 2004. I tak,
z ustalen kontroli przeprowadzonej w 1994 r., dotyczacej stanu przygotowan do
realizacji rzadowego programu budowy autostrad, m.in. wynikato™' Zze malo
skuteczne okazaty si¢ dziatania, podejmowane w latach 1993 — 1994, zmierzajace do
stworzenia  organizacyjnych 1  finansowych  warunkéw  umozliwiajacych
przyspieszenie tempa budowy sieci autostrad w Polsce. Istotny na to wptyw miaty
nieprawidlowos$ci w procesie wdrazania postanowien ustawy z dnia 28 kwietnia
1993 r. 0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw™”.

W szczeg6lnoscei nie przestrzegano zasady kompetencyjnosci wiadz przy ustaleniu

% Wedhig Dziennika Baltyckiego z dnia 19 pazdziernika 2005 r., do korzyici z omawianej

autostrady nalezy m.in. zaliczy¢: powstanie na kazdy kilometr ok. 40 miejsc pracy podczas jej
budowy, a po otwarciu - ok. 45 miejsc pracy, kilkadziesiat kontraktow dla lokalnych firm na
dostawy 1 wykonawstwo przy budowie drogi, rozwoj ustug oraz migdzynarodowego i krajowego
ruchu turystycznego, rozladowanie zatloczonych drog i weztow komunikacyjnych, a takze
skrécenie o ok. 40% czasu podrdézy przez Pomorze na potudnie.

»1 Por. Informacja o wynikach kontroli stanu przygotowan do realizacji rzadowego programu

budowy autostrad. NIK, Warszawa, maj 1995 r., Nr ewid. 27/95/59 A/94.
2 Dz U. Nr 47, poz. 212.
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jednostek odpowiedzialnych za koordynacje przygotowania i wdrozenia programu
budowy autostrad. W rezultacie, utworzona m.in. w 1993 r. Spétka Skarbu Panstwa
,Autostrady Polskie S.A.” zostala postawiona w stan likwidacji, a w jej miejsce
powotano Agencje Budowy Autostrad, podlegta Ministrowi Transportu i Gospodarki
Morskiej.

Zmiany organizacyjne oraz niewydanie 9 aktow wykonawczych do ustawy

233
h

zdnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych™, a takze bledy

w przygotowaniu poszczeg6lnych inwestycji, przyczynity si¢ w znacznym stopniu do
opdznienia rozpoczgcia wdrazania Owczesnego programu budowy autostrad.
Stwierdzone opodznienia skutkowaly réwniez niewykorzystaniem $Srodkow
finansowych pochodzacych zar6wno z pozyczek Europejskiego Banku Odbudowy
i Rozwoju (EBOR) oraz Banku Swiatowego (BS), jak i ze zrodet pozabudzetowych
(w 1994 r. $rodki z migdzynarodowych instytucji finansowych zostaly wykorzystane
tylko w ok. 2%).

Przeprowadzona pod koniec 1997 r. kontrola realizacji przywotanej powyzej
ustawy o autostradach platnych oraz rzadowego programu budowy autostrad

w Polsce™* wykazata z kolei, ze:

e rzadowy program budowy autostrad z 1994 r., przewidujacy wybudowanie
w ciagu 15 lat czterech glownych autostrad w Polsce o tacznej dlugosci 2600 km,
nadal realizowany byt ze znacznymi opdznieniami. W zalozonym terminie (tj. do
1996 r.) nie zakonczono budowy zadnego z planowanych trzech odcinkéw
autostrad (tj. A-4 Krakéw - Katowice, A-4 Golnice - Opole i A-1 Lodz -
Czestochowa o tacznej dtugosci 338 km). Srodki finansowe, przeznaczone na ten
cel, a mianowicie zaciagnigta w 1993 r. pozyczka EBOR w kwocie 45 mln ECU
oraz ich rownowarto$¢ dotacji z budzetu panstwa zostaly bowiem zuzyte na
realizacj¢ zwigkszonego zakresu robot na odcinku autostrady A-4 Krakow —
Katowice (m.in. w zwiazku ze zmiana parametréw dotyczacych przenoszenia
obciazen z dotychczasowych 100 kN/o$ do 115 kN/o$). Swiadczylo to zatem
o nieuwzglednieniu w 1993 r. przez Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
niezbednego zakresu zadan rzeczowych, wynikajacego z integracji krajowej sieci
drog z europejskim systemem transportowym;

e w ciagu 3 lat od wejScia w Zycie ustawy o autostradach ptatnych zdotano
zaledwie przeprowadzi¢ postgpowania lokalizacyjne i koncesyjne oraz zawrze¢
(przez Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej we wrzesniu 1997 r.) umowy
koncesyjne na budoweg i eksploatacje 2 odcinkéw autostrad ptatnych (A-2

3 Dz U. Nr 127, poz. 627 ze zm.

»% Por. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy o autostradach ptatnych oraz rzadowego

programu budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa, lipiec 1998 1., Nr ewid.
175/98P97122/DTL.
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Swiecko - Strykéw i A-4 Katowice - Krakéw o lacznej dhugosci 417,7 km),
a takze zakonczy¢ procedurg koncesyjna w sprawie zawarcia umowy na budowg
odcinka autostrady ptatnej A-1 Gdansk - Torun o dlugosci 151,9 km. Odno$nie
umowy, zawartej przez Ministra Transportu 1 Gospodarki Morskiej ze spotka
,»Autostrada Wielkopolska” S.A. na budowe 1 eksploatacj¢ wymienionego
odcinka autostrady A-2 stwierdzono, ze zamieszczone w niej zobowiazanie do
wsparcia (okreslonego w art. 39 ustawy o autostradach platnych) stanowito
przekroczenie dyspozycji tej ustawy w zakresie zasad finansowania autostrad
platnych;

e w latach 1995 — 1997 wydatki budzetu panstwa na przygotowanie koncesyjnego
systemu budowy autostrad w Polsce, wykonane za posrednictwem Agencji
Budowy 1 Eksploatacji Autostrad (AbiEA), wyniosty 212,6 mln zl, natomiast
ustalane corocznie w ustawach budzetowych dotacje, na wynikajace z ustawy
o autostradach pfatnych zadania realizowane przez ABIEA, nie byly
wykorzystywane w petnej wysokosci. I tak:

- w 1995 r. dotacje budzetowe na zadania okreslone w art. 12 ustawy
o autostradach ptlatnych (49,6 min zl) wykorzystano tylko w 11,5%.
Przyczyna niskiego wykorzystania dotacji w tym roku byla zwloka
w wydaniu aktow wykonawczych do tej ustawy,

- w 1996 r. dotacja na przygotowanie inwestycji autostradowych w kwocie
104,8 min zl zostala w 66,6% wykorzystana dopiero w nastgpnym roku.
Wynikalo to z przeciagajacego si¢ postgpowania lokalizacyjnego autostrad,
co uniemozliwilo realizacj¢ zaplanowanych wydatkéw na wykup gruntow,

- w zwiazku z niewykorzystanymi dotacjami z lat poprzednich,
niewykorzystane z dotacji dla ABiEA $rodki z budzetu 1997 r., Minister
przeznaczyl na inne cele;

e na skutek matego zainteresowanie podmiotow gospodarczych postgpowaniem
przetargowym dotyczacym budowy autostrad ptatnych (m.in. z powodu braku
opfacalnosci takich przedsigwzie¢ bez wydatnej pomocy budzetu panstwa
w formie partycypacji w pokrywaniu niedoborow w przychodach z eksploatacji
autostrady oraz w formie ulg i zwolnien podatkowych dla koncesjonariusza), do
przetargu na wylonienie koncesjonariusza budowy i eksploatacji autostrady A-1
Gdansk - Torun odpowiedzialy tylko 2 firmy. W wyniku tego przetargu,
przeprowadzonego w II etapie z udzialem jednego uczestnika, Minister
Transportu i Gospodarki Morskiej udzielit w dniu 25 sierpnia 1997 r. koncesji
firmie ,,Gdansk Transport Company” S.A.;

e negatywny wplyw na przebieg realizacji programu budowy autostrad mialy
nieprawidlowosci w dziatalno$ci Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
1w powotywanych przez niego komisjach przetargowych oraz ABIEA.
Nieprawidlowosci te m.in. polegaty na:

- nierzetelnej ocenie przez komisj¢ przetargowa oferty firmy ,,Autostrada
Wielkopolska” S.A. z Poznania w postgpowaniu dotyczacym koncesji na
budowe i eksploatacje autostrady platnej A-2. Stwierdzono bowiem, ze
w toku postgpowania komisja bezkrytycznie uznata za wiarygodna
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deklaracj¢ tej firmy o zamiarze realizowania przedsigwzigcia bez udziatu
Skarbu Panstwa. W toku dalszego postgpowania, tj. negocjacji umowy
koncesyjnej z firma ,,Autostrada Wielkopolska” S.A. okazalo sig, ze
deklaracja ta byta bezpodstawna,

- niepodjeciu przez Ministra TiGM dzialan w sprawie zawarcia umowy
migdzypanstwowej o lokalizacji przejScia autostradowego na granicy
panstwa z Bialorusia (porozumienie o miejscu polaczenia autostrady A-2
z odpowiadajaca jej droga na Bialorusi). Dopiero w lutym 1998 r.
Departament Polityki Transportowej MTiGM zorganizowal z inicjatywy
strony biatoruskiej pierwsze spotkanie stron w tej sprawie,

- niewlasciwym prowadzeniu przez ABIEA spraw o wydanie wskazan
lokalizacyjnych dla odcinka autostrady platnej A-2, od granicy wojewddztw
t6dzkiego 1 skierniewickiego, przez Warszawe. Stwierdzono, ze kwestia ta
nie zostala rozwiazana z powodu forsowania przez Prezesa ABIiEA
przeprowadzenia autostrady przez Warszaweg oraz jego negatywnego
stanowiska do wnioskowanego przez Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobow Naturalnych 1 Le$nictwa uzupehlienia wniosku lokalizacyjnego
poréwnawczymi analizami oddziatywania autostrady na srodowisko,

- niedostatecznym  uwzglednieniu przez ABiIEA w  dokumentacji
lokalizacyjnej tzw. drog alternatywnych. Problematyka ta nie znajdowatla
odzwierciedlenia w formie konkretnych uzgodnien z Generalna Dyrekcja
Drég Publicznych. Brak jednoznacznych rozstrzygnig¢ w tej sprawie
powodowal kontrowersje przy uzgadnianiu przez GDDP zobowiazan
Ministra TiGM, odnoszacych si¢ do ,konkurujacych drog rownolegtych”
wzgledem autostrad platnych, zawartych w umowach koncesyjnych,

- stosowaniu przez ABIEA zasad postgpowania przetargowego naruszajacych
przepisy ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych®’.
Polegalo to na wylaczeniu stosowanych w ABIiEA procedur przetargowych
spod - okreSlonego w ustawie - nadzoru Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych (UZP), w tym na uchyleniu jego uprawnien do rozpatrywania
odwolan uczestnikow przetargéw. Szczegdlnie niekorzystne dla interesow
uczestnikow przetargéw byto pozbawienie ich prawa wnoszenia odwotan od
rozstrzygnig¢ przetargowych do Prezesa UZP, jako II instancji odwolawczej;

- opdznieniach w wykorzystaniu kredytu w wysokosci 225 min ECU na
realizacj¢ budowy autostrady A-4 Wroclaw — Gliwice, uzyskanego w 1994 r.
w Europejskim Banku Inwestycyjnym. Minister Transportu i Gospodarki
Morskiej dopiero w koncu 1995 r., tj. po uplywie roku od daty podpisania
umowy pozyczkowej, podjat decyzje w sprawie podziatu kompetencji przy
realizacji tego przedsigwzigcia pomigdzy GDDP i ABIEA oraz wydat
zarzadzenie w sprawie organizacji wewngtrznej GDDP, stwarzajace
mozliwo$¢ utworzenia Biura Budowy Autostrady Wroctaw - Gliwice
w Opolu, jako jednostki terenowej GDDP, odpowiedzialnej za realizacjg
zadania. Roczna zwloka Ministra TiGM w tej sprawie spowodowatla, ze

3 Dgz. U. Nr 76, poz. 344 ze zm.
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faktyczne dziatania przygotowawcze do realizacji wymienionego
przedsigwzigcia podjgte zostaly dopiero w II kwartale 1996 roku.
W rezultacie, nie zostaly wykorzystane §rodki z zaciagnigtej pozyczki oraz
srodki PHARE z przeznaczeniem na finansowanie nadzoru nad budowa
przez angielska firme Atkins.

Kolejna kontrola budowy autostrad w Polsce zostala przeprowadzona

w 2000 r. 1 dotyczyla dziatalnos$ci uczestnikoéw tego procesu (tj. ABIEA, GDDP
i Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej) w latach 1998 - 2000**°. Ustalenia tej
kontroli wykazaty, ze w okresie objgtym badaniem:

Minister TiGM nadal nie wykonywat skutecznego nadzoru nad realizacja zadan
przez ABiEA. W rezultacie nie podjeto budowy autostrad w ramach zadnej
z czterech koncesji udzielonych przez Ministra w 1997 r. (trzy koncesje dla firmy
,Autostrada Wielkopolska” S.A. na budowg trzech odcinkow w ciagu autostrady
A-2 Swiecko - Strykéw oraz jedna - dla firmy ,,Gdansk Transport Company”
S.A. na budowe¢ odcinka autostrady A-1 Gdansk — Torun). Z duzymi
trudnosciami przebiegalo réwniez podjecie platnej eksploatacji odcinka
autostrady A-4 Katowice — Krakoéw, w ramach koncesji udzielonej firmie
,Stalexport” S.A. Realizowano jedynie budowe autostrad finansowanych ze
srodkéw publicznych®’. Z tych érodkéw Generalna Dyrekcja Drog Publicznych
finansowata budowe 192,1 km autostrad (gtéwnie odcinek autostrady A-4
Wroclaw - Nogawczyce i obwodnicy Poznania w ciagu tej autostrady), z czego
tylko 13 km oddano do uzytku. Natomiast z dotacji budzetowej, ABIiEA
wydatkowala 409,3 mIn zl, w wigkszosci na wykup gruntéw, prace studialne
1 dokumentacyjne oraz badania archeologiczne;

opieszate byty dzialania MTiGM w zakresie renegocjacji umowy koncesyjnej ze
spoika ,,Autostrada Wielkopolska” (,,AW”), ze wzgledu na jej wady, polegajace
m.in. na braku precyzyjnych postanowien dotyczacych podziatu ryzyka, ochrony
interesow Skarbu Panstwa oraz form i zakresu wsparcia przez Rzad. Skutkowato
to tym, ze koncesjonariusz nie mogt zgromadzi¢ niezbgdnych $rodkow, gdyz
instytucje finansowe nie akceptowaly warunkow, zawartych w przedmiotowe;j
umowie. Dopiero po uptywie 2 lat od zawarcia umowy koncesyjnej podpisano
z firma ,,AW” aneks do tej umowy, w ktorym usunig¢to wady pierwotnego tekstu.
W rezultacie, Minister TiGM trzykrotnie przedtuzatl termin przedstawienia przez
,»AW?” zamknigcia finansowego;

nie podpisano umowy koncesyjnej z firma ,,Gdansk Transport Company” S.A.
(GTC), tj. koncesjonariuszem budowy odcinka autostrady ptatnej A-1 Gdansk —
Torun. Bezposrednia przyczyna zawieszenia negocjacji w sprawie postanowien
umowy bylo stanowisko firmy doradczej (PriceWaterhouseCoopers), iz
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Zob. Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa, kwiecien
2001 r., Nr ewid. 23/2001/P00128/DTL.

Na podstawie przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. o finansowaniu drég publicznych -
Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.
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przedsigwzigcie to nie spetnia kryteriow bankowych bez dajacego sig
zaakceptowac¢ wsparcia rzadowego;

firma Stalexport S.A. nie zgromadzita w umownym terminie (tj. do 19 wrze$nia
1998 r.) wystarczajacych $rodkéw na sfinansowanie rozpoczgcia eksploatacji
odcinka autostrady A-4 Katowice — Krakow. W tej sytuacji, strony podpisaty
w marcu 1999 r. aneks do umowy, w ktorym ustalono zakres i terminy realizacji
robot budowlanych umozliwiajacych podjecie eksploatacji tego odcinaka, jako
platnej autostrady (umowa koncesyjna nie przewidywala i nie definiowata
pojecia ,,rozruch technologiczny autostrady”, a wigc i1 pobierania opfat w czasie
jego trwania);

nieuzasadniona byla — w ocenie NIK - decyzja Ministra TiGM (z dnia 9 lutego
1999 r.) o przerwaniu postgpowania przetargowego (ogloszonego w czerwcu
1997 r.) w celu udzielenia koncesji na eksploatacj¢ odcinka autostrady A-4
Wroctaw — Katowice, jako autostrady ptatnej, budowanego ze $rodkow
publicznych. Minister nie przewidzial bowiem, ze opo6znienie w wylonieniu
koncesjonariusza skutkowaé bedzie zbednymi wydatkami $rodkow publicznych,
zwigzanymi z kosztami wykonania tymczasowych rozwigzan w miejscach
obshigi podréznych. Samo tylko opracowanie projektu tymczasowych miejsc
obshigi podréznych od wezla Bielany Wroclawskie do wezta Sos$nica, ktore
mialy by¢ wykonane przez koncesjonariusza, kosztowato prawie 161 tys. zl;

ABIEA nie zdotala od 1996 r. uzyska¢ wskazania lokalizacyjnego dla przebiegu
autostrady A-2 w rejonie Warszawy. Odpowiedzialno$¢ za wystepujace w tej
sprawie opdznienia ponosit rowniez Minister TiGM, gdyz w 1998 r. zamiast
niezwlocznie przystapi¢ do uzupehienia zlozonego wniosku lokalizacyjnego
o kwestie zgloszone przez Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Le$nictwa - tracono czas na forsowanie wtasnej koncepcji lokalizacji tego
odcinka autostrady. Umowe¢ na opracowanie wariantowych przebiegéw
autostrady A-2 w rejonie Warszawy, ABIEA zawarla z francuska firma SETEC
International dopiero w grudniu 1998 r., w ktorej postanowiono, ze wykonanie
oraz prezentacja dokumentacji koncowej miala nastapi¢ w styczniu 2000 roku.
Tymczasem, jeszcze w czerwcu 2000 r. pozostawato na etapie prac studialnych
poréwnywanie wariantow (tzw. podmiejskiego 1 ursynowskiego) oraz nie byty
zakonczone konsultacje spolteczne. Wystapila rowniez konieczno$¢ trasowania
autostrady w nowym terenie, ktéry w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego przeznaczony byl na inne cele. Wymagalo to podjgcia na nowo
prac planistycznych dla nowych przebiegdéw tego odcinka autostrady;

nie byly wlasciwie zorganizowane ratownicze badania archeologiczne. Prezes
ABIEA, powierzyt organizacje i wybor wykonawcow Osrodkowi Ratowniczych
Badan Archeologicznych, ktory powolany zostal w 1995 r. przez dwczesnego
Ministra Kultury i Sztuki w celu organizowania takich badan w obrgbie
inwestycji autostradowych. Do czasu zakoficzenia omawianej kontroli, Agencja
zawarla z wlasciwymi terytorialnie jednostkami naukowymi 18 uméw na taczna
kwotg 167,8 min zt. Wszystkie umowy zawarto w trybie zamowien z wolnej reki,
na co Agencja uzyskala wymagana zgode Prezesa Urzgdu Zamodwien
Publicznych. Akceptacja trybu zamowien z wolnej r¢ki 1 godzenie si¢ na wybor
wykonawcow zamowien wedlug klucza terytorialnego, nie sprzyjato jednak
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ustalaniu cen zamowien w warunkach konkurencji pomigdzy jednostkami
badawczymi, wykonujacymi prace archeologiczne;

wystapily opdznienia w przygotowaniu nowelizacji ustawy o autostradach
platnych, ktére wynikaty m.in. z niedoskonatosci przedktadanych projektow,
przewlektego ich uzgadniania oraz zlej organizacji pracy nad projektem ustawy
o zmianie ustawy o autostradach ptatnych. Minister TiGM prace te powierzyt
ABIEA, chociaz nie byla ona do tego przygotowana. W rezultacie, Agencja
zlecita wykonanie stosownego projektu firmie konsultingowej (w ramach ogolne;j
umowy na ushigi dotyczace zastosowania systemu publiczno - prywatnego
partnerstwa w realizacji drogowych koncesyjnych projektéw w Polsce), ktérych
koszt wyni6st 307,5 tys. EUR. Za wykonanie w ramach tej umowy projektu
ustawy o autostradach ptatnych, ktory w toku prac legislacyjnych oceniony byt
negatywnie, Agencja zaplacila firmie konsultingowej 133 tys. EUR. Zdaniem
NIK, byt to wydatek niecelowy.

Istotnego - zapowiadanego w programach rzadowych - postgpu w zakresie

budowy autostrad nie odnotowano réwniez w latach 2001 — 2003. Potwierdzity to

wyniki kontroli, przeprowadzonej w 2003 r. >**, ktorej celem byta ocena dziatalnosci

administracji publicznej w zakresie tworzenia warunkéw do budowy autostrad oraz

wykorzystania $rodkow publicznych, przeznaczonych na finansowanie ich budowy.

W toku tej kontroli m.in. stwierdzono, Ze:

nie realizowano przepisow ustawy o autostradach ptatnych w zakresie
finansowania budowy autostrad. Ustalono, ze nie podjal dziatalnosci Krajowy
Fundusz Autostradowy™”. Nie zostal takze zrealizowany plan przyspieszenia
tempa budowy nowych odcinkéw autostrad do poziomu 250 km $redniorocznie,
zamieszczony w przyjetym przez Rad¢ Ministrow w stycznia 2002 r.
dokumencie, pn. ,Infrastruktura — Klucz do Rozwoju™*. Przyczyna
niepowodzenia zmodyfikowanego programu budowy autostrad bylo oparcie go
na powstatych po$piesznie i niedopracowanych rozwiazaniach. W dokumencie
Lnfrastruktura - Klucz do Rozwoju” postanowienia dotyczace ,,Zmienionego
Programu budowy autostrad i drog ekspresowych” miaty charakter wstgpnych
zalozen, a jego podstawowe elementy zamierzano dopiero opracowaé. W czasie
przyjmowania przez Radg Ministrow przywotanego dokumentu, w Ministerstwie
Infrastruktury (MI) nie bylo nawet projektu tzw. Znowelizowanego programu
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Zob. Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa, grudzien
2003 r., Nr ewid. 185/2003/P03/066/KKT.

Utworzony na podstawie przepiséw ustawy z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o zmianie ustawy
o autostradach ptatnych oraz o zmianie innych ustaw — Dz. U. Nr 86, poz.858.

M.in. z powodu jednoczesnego braku realnych warunkow sprzyjajacych rozwojowi budownictwa
autostradowego w rozmiarach okreslonych w tym dokumencie. Jednym z takich warunkow miato
by¢ wprowadzenie optat winietowych, jako dodatkowego zrodta finansowania przedsigwzigé
autostradowych. Odrzucenie przez Sejm RP tego kontrowersyjnego pomystu, zamiast
przyspieszy¢, opoznito co najmniej o rok realizacj¢ programow autostradowych. Nie zostaly
rowniez wdrozone koncepcje dotyczace dywersyfikacji zrédet finansowania programu budowy
autostrad.
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budowy autostrad i drég ekspresowych, zapowiedzianego w tym dokumencie.
Nie czekajac jednak na zakonczenie prac nad przygotowaniem Programu, podjgte
zostaly niektére podstawowe decyzje, jak np. likwidacja z dniem 31 marca
2002 r.>*' Agencji Budowy i Eksploatacji Autostrad. Negatywnie na warto$é
merytoryczna programu wplynglo niewlaczenie do prac nad jego opracowaniem
krajowych  jednostek naukowo — badawczych, specjalizujacych sig
w problematyce drogownictwa i transportu drogowego. Dzialaniem niecelowym
iniegospodarnym bylo zlecenie wykonania kosztownego opracowania
(wycenionego na 408,4 tys. zt 1 45 tys. EUR) pt. ,Potencjalne struktury
odplatnosci za korzystanie z drég w Polsce”. Raport ten, sporzadzony
pospiesznie, nie zawieral zadnych rekomendacji dotyczacych jakichkolwiek
przysztych decyzji MI w sprawie budowy autostrad, a przez to nie mogt by¢
wykorzystany do dalszych prac. Tak wigc, przygotowany po raz trzeci od 1994 r.
kolejny program realizacji przedsigwzi¢¢ autostradowych nie nadawat si¢ do
realizacji;

e administracja drogowa tracita ok. 170 mln zt rocznie z tytutu nie pobierania oplat
za przejazd po wybudowanej autostradzie A-4 na odcinku Wroclaw — Katowice.
Przyczyna bylo nierozstrzygnigcie przez Ministra Infrastruktury rozpoczgtego
w 2000 r. postgpowania przetargowego w celu wylonienia koncesjonariusza do
przystosowania wymienionego odcinka do wymogoéw autostrady ptatnej. Nalezy
nadmieni¢, ze z pobieranych optat miata by¢ sptacana pozyczka EBI
w wysokosci 225 mln EUR. W tej sytuacji, raty splacano ze s$rodkéw
budzetowych. Poza tym, brak koncesjonariusza przyczyniat si¢ do nienalezytej
ochrony poszczego6lnych odcinkéw autostrady oraz niewystarczajacego stopnia
bezpieczenstwa ruchu drogowego;

® nie osiagnigto poprawy w realizacji przedsigwzi¢¢ autostradowych w systemie
koncesyjnym. Na przyktad:

- nie byl budowany odcinek autostrady A-1 Gdansk — Nowe Marzy o dlugosci
90 km przez spotkg¢ Gdansk Transport Company (GTC), mimo parafowania
w sierpniu 2002 r. przez GDDKIA, przy akceptacji Ministra Infrastruktury,
projektu umowy koncesyjnej. Jak ustalono, negocjacje tego projektu byty
prowadzone bez niezbgdnej koordynacji migdzyresortowej, a nawet
wewnatrzresortowej.  Zdaniem  Ministerstwa  Finansow,  przyjgcie
przewidzianego w uzgodnionym projekcie umowy poziomu kosztow i modelu
finansowania skutkowatoby tym, ze w 2003 r. niemozliwym byloby
pozyskanie gwarancji rzadowych na kredyty, ktore sa niezbgdne do
wspotfinansowania innych inwestycji drogowych, realizowanych ze $rodkow
pomocowych Unii Europejskie;.

Wyniki kontroli, przeprowadzonej w 2005 r., dotyczacej wykonywania zadan
przez administracj¢ publiczna w zakresie budowy autostrady A — 1 ,,p6tnoc —

1" Na podstawie ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu

centralnych organéw administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie
niektorych ustaw — Dz. U. Nr 25, poz. 253.
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poludnie” w latach 2003 - 2005 (I polrocze) wykazaty**, ze dzialania Ministra
Infrastruktury, zmierzajace do wykonania postanowien udzielonej w 1997 r.
koncesji, doprowadzitly wprawdzie do podpisania w dniu 31 sierpnia 2004 r.
umowy koncesyjnej, jednak glowne zalozenia tej umowy (wedlug stanu na
koniec czerwca 2005 r.) nie zostaly zrealizowane. Nie dotrzymany zostal
bowiem termin uzyskania tzw. zamknigcia finansowego, ktoére miato nastapi¢
do dnia 31 grudnia 2004 roku. W zwiazku z tym, nie mégt by¢ dotrzymany
termin rozpoczgcia robot budowlanych, ustalony w umowie na dzien 1 maja
2005 roku. Ze wzgledu na fakt, iz postanowienia przedmiotowej umowy nie
dawaly podstaw do rozpoczgcia realizacji objetego nia zadania, wystapila
konieczno$¢ prowadzenia dalszych negocjacii.

W konsekwencji, tj. po 11 miesiacach od zawarcia umowy koncesyjnej, Rada
Ministrow, na wniosek Ministra Finans6w uzgodniony z Ministrem Infrastruktury,
udzielila koncesjonariuszowi gwarancji finansowych w wysokosci koniecznej do
splaty kredytow (zaciagnigtych przez koncesjonariusza w Europejskim Banku
Inwestycyjnym i Nordic Investment Bank) na czg$ciowe sfinansowanie budowy
autostrady A-1 (uchwala Rady Ministrow Nr 194/2005 z dnia 26 lipca 2005 r.,
ktora weszta w zycie z dniem 28 lipca 2005 r.). Uzyskanie gwarancji dalo
podstawe do symbolicznego rozpoczgcia w dniu 29 lipca 2005 r. budowy
pierwszego 90. kilometrowego odcinka tej autostrady. Na etapie negocjowania
treSci umowy koncesyjnej pozostawata jednak sprawa budowy drugiego, objgtego
koncesja z 1997 r., odcinka autostrady A-1.,

nie doszto do zamknigcia finansowego umowy koncesyjnej z 1997 r.,
pomigdzy b. Ministrem TiGM a spdtka Stalexport S.A. w sprawie budowy
(przez przystosowanie) i eksploatacji autostrady ptatnej A-4 na odcinku
Katowice — Krakéw. Przyczyna byt brak nowelizacji ustawy o autostradach
platnych, co umozliwitoby przeniesienie uprawnien koncesyjnych na spotke
Stalexport Autostrada Matopolska S.A. Od wprowadzenia tego rodzaju
przepisOw banki uzalezniaty uruchomienie §rodkow finansowych na realizacjg
projektu. Starania Ministra Infrastruktury o dokonanie tych zmian okazaly si¢
nieskuteczne.

Wyniki ostatniej kontroli, przeprowadzonej w 2005 r., ktoérej przedmiotem
bylo wywiazywanie si¢ koncesjonariusza autostrady A-4 odcinek Katowice
Krakoéw z zobowiazan koncesyjnych®* m.in. wykazaly, Zze od dnia zawarcia
umowy koncesyjnej, wadliwe przygotowanie przedsigwzigcia skutkowato
trudnosciami w zakresie pozyskania przez koncesjonariusza zewngtrznych
zrodet sfinansowania (tzw. zamknigcia finansowego). W zwiazku z niestabilna
sytuacja ekonomiczng koncesjonariusza, nieustalonym katalogiem zakresu
rzeczowego prac adaptacyjnych i nieokres$leniem rzeczywistych kosztow
realizacji przedsigwzigcia koncesyjnego, koncesjonariusz 1 potencjalni
kredytodawcy wystgpowali z Zzadaniami coraz to wigkszych zabezpieczen
ponoszonego przez nich ryzyka.

242

243

Nr kontroli P/05/064).
Kontrola nr P/05/065.
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W  wyniku zmian, strony umowy odstapily od zasady realizacji
przedsigwzigcia wylacznie ze Srodkow koncesjonariusza, a termin uzyskania
zamknigcia finansowego przesungty w czasie o 3,5 roku (tj. do marca 2002 r.).
Wprowadzane sukcesywnie dalsze zmiany postanowien umowy, stwarzajace
koncesjonariuszowi  coraz  to  korzystniejsze = warunki  realizacji
przedsigwzigcia, rowniez nie przyczynity si¢ do uzyskania przez niego
niezbgdnych zewngtrznych $rodkéw finansowych. W rezultacie, strony
umowy kontynuowaly - przez dalsze 3,5 roku, tj. do dnia zakonczenia kontroli
- prace nad ostateczna wersja realizacji przedsigwzigcia, w ktorej tylko koszty
robot budowlanych ulegty 3-krotnemu zwigkszeniu. Do poprawy sytuacji nie
przyczynilo si¢ takze przeniesienie z dniem 29 lipca 2004 r. praw
i obowiazkéw wynikajacych z umowy koncesyjnej na nowy podmiot, tj.
spolke Stalexport Autostrada Malopolska S.A. (dokonane przez Ministra
Infrastruktury).

Wyniki prowadzonych negocjacji warunkéw umowy koncesyjnej wskazuja —
w ocenie NIK - na nadmierne przeniesienie ryzyk zwiazanych z realizacja
przedsigwzigcia na sektor publiczny, o czym m.in. $wiadczy postanowienie
dotyczace skutkow finansowych w przypadku odstapienia od umowy
(odpowiedzialno$¢ finansowa Skarbu Panstwa okreslono na kwotg prawie
1,1 mld zt). Tak wigc, ministrowie wlasciwi do spraw transportu nie zadbali
o nalezyte reprezentowanie i ochrong interesow Skarbu Panstwa w trakcie
realizacji badanego przedsigwzigcia koncesyjnego.

Ponadto stwierdzono, ze pierwszy koncesjonariusz (spotka Stalexport S.A.)
nie wywiazal si¢ z okre$lonego umowa obowiazku wprowadzenia — dla
potrzeb rozliczen finansowych - odrgbnej ewidencji ksiggowej zdarzen,
majacych zwiazek z realizowanym przedsigwzigciem. Uniemozliwilo to
rzetelne rozliczenie kosztow przedsigwzigcia przed wprowadzeniem poboru
oplat. Koncesjonariusz nienalezycie wykonywat rowniez postanowienia
umowy dotyczace przygotowania oraz prowadzenia prac budowlanych
i eksploatacyjnych. Nie w pelni realizowat zakres rzeczowy prac majacych
doprowadzi¢ do uzyskania przez adaptowana drogg standardéw autostrady
platnej, co skutkowalo niedostatecznym zapewnieniem odpowiedniego
poziomu bezpieczenstwa dla jej uzytkownikow. W konsekwencji — mimo
uplywu 8 lat od zawarcia umowy koncesyjnej — koncesjonariusz, nie
posiadajac  wystarczajacych $rodkéw finansowych, realizowat roboty
budowlane w znacznie ograniczonym zakresie rzeczowym. Prace te od
kwietnia 2000 r. finansowane byty z optat wnoszonych przez korzystajacych
z przebudowywanej autostrady,

zwloke odnotowano w rozpoczeciu budowy autostrady A-2 (Swiecko —
Konin). Pomimo ze spdtka Autostrada Wielkopolska otrzymata koncesje
w marcu 1977 r., to oddanie do eksploatacji pierwszego, budowanego od
podstaw w systemie koncesyjnym, 37-kilometrowego odcinka Poznan —
Wrzesénia planowane byto dopiero pod koniec listopada 2003 r.;

negatywne nastgpstwa wspomnianego juz niewykonywania plandw wydatkow
przez GDDKIA w ramach realizacji wieloletnich inwestycji autostradowych, byty
poglebiane w wyniku niegospodarnego — w ocenie NIK - wykorzystania
dostepnych $rodkéw finansowych. Na przyklad, do nadzoru budowy odcinka
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autostrady A-4 o dhlugosci 2 km (poludniowe obejscie Krakowa) zakupiono
10 dodatkowych samochodow i zorganizowano odrebne laboratorium drogowe,
czego koszty (lacznie z utrzymaniem i ubezpieczeniem sprzgtu) wyniosty ponad
243 tys. EUR, a w ramach budowy obwodnicy Poznania w ciagu autostrady A-2
(odcinek o dhugosci 13,3 km) sfinansowano zakup wyposazenia zaplecza dla
Inzyniera nadzoru budowlanego, skladajacego si¢ m.in. z 12 samochodow
osobowych o wartosci ponad 455 tys. EUR oraz sprzetu do laboratoriow
o wartosci ok. 705 tys. EUR. Ponadto, przy udzielaniu niektérych zamoéwien
oushigi doradcze nie przestrzegano przepisOw ustawy o zamdwieniach
publicznych. Sposrod zawartych w skontrolowanym okresie 10 umoéw (o tacznej
warto$ci 56,1 mln zt) tylko jedna zostata zawarta po przeprowadzeniu przetargu
nieograniczonego. Pozostali kontrahenci wybrani zostali w trybie zamoéwienia
z wolnej reki;

ministrowie wlasciwi do spraw transportu nie zorganizowali nadzoru nad budowa
autostrady platnej A-2 na odcinku Konin — Nowy Tomysl, w zwiazku z udzielona
przez Rzad gwarancja splaty zaciagnigtego kredytu EBI (w kwocie
275 mln EUR) na czgSciowe sfinansowanie tej budowy. Generalny Dyrektor
Drég Krajowych 1 Autostrad nie wykonywal natomiast ustawowego
obowiazku”**) kontroli zgodnosci przebiegu budowy tego odcinka z warunkami
umowy koncesyjnej. Nierzetelnie wykonywat obowiazki tzw. Niezalezny
Inzynier omawianego projektu, poniewaz tolerowal niewlasciwe wykonywanie
robdt (m.in. dopuscit w grudniu 2002 r. do wymiany warstwy bitumiczne;j
nawierzchni przy kilkunastostopniowym mrozie, podczas gdy robdt tych nie
mozna wykonywac¢ przy temperaturze otoczenia ponizej +10°C). Poza tym, nadal
nie uzyskano wskazan lokalizacyjnych do budowy autostrady A-2 na odcinku od
Strykowa k/lodzi do Warszawy, a takze nie uzgodniono z wladzami
samorzadowymi Warszawy powiazania uktadu komunikacyjnego miasta z siecia
drog krajowych.

W 2005 r. pojawily si¢ dodatkowe zagrozenia dla budowy autostrad w Polsce.

I tak:

w zwiazku z wniesionym przez Rzad do Sejmu RP projektem nowelizacji
ustawy o autostradach platnych i Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy
o transporcie drogowym, zmierzajacej do zniesienia podwojnych optat (winiety
i oplaty autostradowe) za przejazd autostradami samochodéw cigzarowych®*,
zarysowala si¢ mozliwo$§¢ powstania konfliktu z koncesjonariuszami.

244

245

Art. 18 ust. 1 pkt. 7 lit. g ustawy o drogach publicznych.

Przyczynami nowelizacji ustaw w omawianym zakresie byly zaréwno stanowisko Komisji
Europejskiej, kwestionujacej ten system optat, jak i postulaty bezposrednich uzytkownikow drog.
Postulaty te dotyczyty konieczno$ci zmniejszenia ruchu na drogach alternatywnych dla odcinkow
ptatnych autostrad poprzez skierowanie ruchu pojazdéow cigzkich na te odcinki. W wyniku
przeniesienia ruchu pojazdéw cigzkich z drég samorzadowych oraz krajowych drog publicznych
na autostrady, ktore sa dostosowane do takich obcigzen, powinno nastapi¢ zahamowanie
postepujacej degradacji tych drég. Ponadto, zmniejszeniu powinny ulec tzw. koszty zewngtrzne
transportu (tzn. pozostajace w zwiazku z wypadkami drogowymi, zanieczyszczeniem $srodowiska
naturalnego, haltasem itp.).
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Koncesjonariusze poszczegdlnych odcinkdéw autostrad, a mianowicie Stalexport
Autostrada Malopolska S.A. (odcinek A-4 Katowice — Krakow) oraz Autostrada
Wielkopolska S.A. (odcinek A-2 Konin — Nowy Tomysl) nie wykluczyli
mozliwosci skierowania sprawy do sadu z powodu zmiany regut gry,
naruszajacych postanowienia wspomnianych juz wieloletnich uméw, zawartych

przez nich ze Skarbem Panstwa®*°;

o nowelizacja ustawy o ochronie $rodowiska, dokonana przez Sejm w dniu
18 maja 2005 r. wprowadzita nowe, istotne wymogi warunkujace rozpoczgcie
inwestycji drogowych, w tym budowy autostrad. Zgodnie z tymi zmianami,
przed rozpoczeciem kazdej inwestycji drogowej nalezy przygotowaé raporty
o jej oddziatywaniu na $Srodowisko naturalne. Raporty te musza by¢ opracowane
na podstawie opinii wojewody i resortu ochrony srodowiska, a GDDKIiA begdzie
musiala przedstawi¢ temu ministerstwu kilka wariantow przebiegu nowych
drog. W tej sytuacji moze si¢ okazaé, ze o danej inwestycji drogowej nie beda
przesadzaé przestanki techniczne czy ekonomiczne, lecz wzgledy ekologiczne.
Przy stosowaniu nowych przepisow o ochronie $rodowiska moze powstacé
zagrozenie wstrzymania realizacji ponad 100 projektéw drogowych,
poniesienia dodatkowych kosztow analiz inwestycji w szacunkowej wysokos$ci
ok. 300 mln z'**” oraz utraty czesci dotacji, przewidzianych na ten cel z Unii

Europejskiej**®.

3.2.1.3. Problemy rozwoju transportu
intermodalnego

Od rozpoczgcia w 1990 r. transformacji gospodarczej, polski system
transportowy nie nadaza za Swiatowymi tendencjami w zakresie rozwoju technologii
transportu intermodalnego. W minimalnym stopniu stosowane byly coraz bardziej
zaawansowane rozwigzania integrujace cata gospodarke, polegajace na oferowaniu
klientom intermodalnych ushig przewozowych w systemie ,,od drzwi do drzwi”.
Eksport towarow byt hamowany poprzez ograniczone stosowanie kontenerdéw,
ograniczong liczbe terminali, niedostosowanie sieci kolejowej do ruchu pociagow
o podwyzszonej skrajni, a takze niestosowanie technik telematycznych i satelitarnych
do sterowania i1 optymalizowania procesow przewozowych. Niedostatek tych
rozwigzan wydtuzal czas dostaw towarow i sprzyjal powstawaniu zagrozenia dla

stanu przewozonych fadunkow.

26 Ppor. lle zaplaca cigzarowki”, Gazeta Prawna z dnia 20 lipca 2005 r., Nr 140.

47 7 powodu koniecznosci powtérzenia prac zwiazanych z przygotowaniem inwestycji, dotyczacych

nowych raportéw o oddziatywaniu na $rodowisko. Poniewaz, zgodnie z nowa ustawa o ochronie
srodowiska, ocena oddziatywania na $rodowisko obowiazuje przez dwa lata, to w przypadku
inwestycji wieloletnich taka oceng nalezatoby powtarzac.

% Zob. ,Nie zmarnowaé unijnej pomocy” Gazeta Transportowa z dnia 13 — 20 lipca 2005 r.,

Nr 28 - 29.
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Wyniki przeprowadzonych w powyzszym zakresie kontroli wykazaty, ze
bariery te nie zostaly usunigte w latach 1990 — 2004 i sa jednym z przejawow
nieracjonalnej i niekonkurencyjnej struktury polskiego systemu transportowego. Jak
dotychczas, przewozy intermodalne ograniczaty si¢ do klasycznej juz technologii
kombinowanej z udzialem konteneréw. Jednakze i1 ta podstawowa technologia nie
rozwijata si¢ dynamicznie. Dlatego niski byt wciaz udziat przewozoéw kontenerowych
w przewozach ogdlem, pokazujacy dystans dzielacy Polske¢ od krajow UE. Rola
transportu kombinowanego w Polsce jest kilkakrotnie nizsza, niz w pozostalych
panstwach UE, mimo ze w latach 1994 — 2004 przewozy te wzrosty trzykrotnie
(ze 115 tys. TEU** do 358 tys. TEU). Zapotrzebowaniu na przewozy intermodalne
sprzyjala wigksza podaz towaré6w wysoko przetworzonych, a wigc bardziej

nadajacych si¢ do przewozoéw w kontenerach.

Juz w 1994 r. w wyniku przeprowadzonej kontroli stanu i organizacji
transportu  kombinowanego®’, Najwyzsza Izba Kontroli wskazywala na pilng
potrzebeg rozwijania w Polsce takiego transportu. Stwierdzono jednak, iz nie tworzono

warunkow do jego funkcjonowania, poniewaz:

e 7adna z tras kolejowych, zgloszonych przez rzad polski do uméw AGC i AGTC,
nie odpowiadata migdzynarodowym wymaganiom dotyczacym m.in. predkosci
kursowania pociagéw i dopuszczalnych naciskdw na o§ wagonu oraz parametrom
tzw. skrajni tadunkowej, umozliwiajacym przewozy wielkogabarytowych
jednostek fadunkowych. Na wszystkich skontrolowanych liniach wystgpowaty
liczne ograniczenia (zwegzenia) szeroko$ci migdzytorzy i skrajni tadunkowej,
zréznicowane dopuszczalne naciski na 0$, nieodpowiednie (zbyt krotkie)
dhugosci toréw stacyjnych oraz ograniczenia predkosci maksymalnej, szczegdlnie
na terenie Gornego Slaska. Na wszystkich liniach wystgpowaly liczne,
jednopoziomowe skrzyzowania z drogami samochodowymi, istotnie hamujace
ptynnos¢ ruchu drogowego i kolejowego;

e wickszo§¢ terminali ladowych, uruchomionych w latach 70-tych, jako
tzw. tymczasowe punkty kontenerowe, miato niewielka powierzchni¢ sktadowa,
a niektére posiadaly przestarzate, w znacznym stopniu wyeksploatowane
wyposazenie. Nie tylko jednak tymczasowe, lecz rowniez nowo wybudowane,
wzglednie zmodernizowane terminale, nie zostaly odpowiednio przygotowane do
sprawnej obshugi wszystkich rodzajow jednostek tadunkowych, przewozonych
w transporcie kombinowanym;

e $rodki transportowe (pozostajace w dyspozycji przewoznikdow morskich oraz
PKP) byly niewystarczajace pod wzgledem ilosci, a zwlaszcza jakosci,

% Twenty-feet Equivalent Unit — jednostka miary odpowiadajaca pojemnosci jednego kontenera

20-stopowego.

#% Zob. Informacja o wynikach kontroli stanu i organizacji transportu kombinowanego. NIK,

Warszawa, czerwiec 1994 r., Nr ewid. 39/94/7517/93.
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w stosunku do wymagan stawianych przez transport kombinowany. Poza
platformami do przewozu konteneréw, PKP nie posiadaly specjalistycznych
wagondéw, umozliwiajacych  przewozy naczep 1 catych pojazdow
samochodowych;

sie¢ transportu kolejowego, pozostajac w niezmienionym ksztalcie (mimo
systematycznego spadku przewozoéw), generowata znacznie wigksze jednostkowe
koszty przewozu. Sprawialo to, ze komunikacja kolejowa byla coraz drozsza
imniej konkurencyjna. Zjawisko to w polaczeniu ze znacznym wzrostem
przewozow pojazdami drogowymi powodowalo wzrost spofecznych kosztow
transportu, szybsze zuzycie techniczne drog, a w konsekwencji wzrost presji na
znaczne zwigkszenie dotacji z budzetu panstwa na drogownictwo. Pogarszajace
si¢ za$ relacje kosztow do wplywoéw PKP sklaniaty takze kolej do zadania
zwigkszonych dotacji;

niewystarczajace wsparcie transportu kombinowanego (za pomoca rozwigzan
ekonomicznych i prawnych) sprzyjalo przejmowaniu fadunkéw polskiego handlu
zagranicznego 1 tranzytowych przez obcych przewoznikow. W rezultacie,
nasilaly si¢ tendencje do eliminowania polskich armatorow z rynku
przewoznikow morskich oraz sprowadzania krajowych portow handlowych do
drugorzednej roli dowozowo — odwozowych w komunikacji z portami
zachodnioeuropejskimi;

przewozy w ramach transportu kombinowanego - sprowadzajacego si¢ w latach
1990 - 1993 do przewozow kontenerow przy uzyciu $rodkoéw transportu
kolejowego, samochodowego i morskiego - organizowane byly przez PKP oraz
malych, dysponujacych niewielkim potencjalem operatorow (np. POLZUG,
POLKOMBI, POLKONT). Rozpoczete za§ przewozy kombinowane w innych
technologiach, tj. Rollende Landsrasse (tzw. ruchoma droga ) na trasie Hanower
— Poznan (regularne przewozy samochodéw cigzarowych na wagonach
kolejowych) oraz Huckepack (wykonywane koleja przewozy nadwozi
wymiennych i naczep siodlowych) zostalty w 1993 r. zawieszone. Do ozywienia
transportu kombinowanego — w odczuwalnym stopniu - nie przyczynita sig
dziatalno$¢ utworzonego w 1993 r. Towarzystwa Transportu Kombinowanego
,Polkombi” (z inicjatywy MTiGM).

Przeprowadzona przez NIK w 1999 r. kolejna kontrola w zakresie wdrazania

transportu intermodalnego”™' nie wykazata istotnej poprawy w tym segmencie rynku

transportowego. Stwierdzono bowiem, ze transport kombinowany wciaz nie odgrywat

znaczace] roli w systemie transportowym kraju. W skontrolowanym okresie,

obejmujacym lata 1996 — 1998 (mimo systematycznego wzrostu tych przewozoéw),

nie stanowily one nawet 1% ogoélu przewiezionej masy towarowej, podczas gdy

w krajach UE udziat ten wynosil w tym czasie od 5 do 12%. Nalezy przy tym

podkresli¢, ze nawet ten szczatkowy udzial omawianego transportu byl glownie

Zob. Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania transportu kombinowanego w Polsce. NIK,
Warszawa, lipiec 1999 r., Nr ewid. 186/00 P 98120/DTL.
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wynikiem wymagan zagranicznych kontrahentow, dotyczacych przewozu fadunkow
w zunifikowanych jednostkach ladunkowych (glownie w relacjach z krajami
zamorskimi) oraz wprowadzania przez inwestorow zagranicznych (gléwnie duze
centra handlowe) sprawdzonych u siebie systemow zarzadzania dostawami.
Ograniczone byly wyniki wspierania rozwoju transportu kombinowanego
(rozwigzania organizacyjne, prawne, gwarancje kredytowe, dotacje budzetowe) ze
strony Ministra TiGM, ktory — stosownie do obowiazujacych przepisoOw - realizowat
polityke panstwa w zakresie rozwoju transportu. Wazniejsze ustalenia tej kontroli

wskazywaly, ze:

e  sposrod wszystkich uczestnikOw procesu przewozowego najgorzej przygotowani
do korzystania z transportu kombinowanego byli nadawcy i odbiorcy przesytek.
Okoto 60% z nich nie posiadalo urzadzen przetadunkowych, magazynéw
iplacow manewrowych do obshigi pojazdéw. Ponad 30% nie mialo
odpowiednich do korzystania z transportu kombinowanego drég dojazdowych.
W rezultacie, zaladunek badz roztadunek ok. 40% przesylek, zamiast
w magazynach, odbywal si¢ na terenie stacji kolejowych.. Tym samym,
ograniczone byty korzysci ze stosowania transportu kombinowanego;

e negatywny wplyw na rozwoj transportu kombinowanego miato niezakonczenie
prac nad tzw. kodyfikacja linii kolejowych, tj. wprowadzeniem oznakowania
kodowego linii po ktéorych planowane jest wykonywanie przewozow
kombinowanych. Brak kodéw uniemozliwial szybkie wytyczenie bezkolizyjnej
trasy przewozu towardow, ktore w wigkszosci naleza do tadunkéw z tzw.
przekroczona skrajnia. Dlugotrwale wytyczanie trasy przewozu zniechgcalo
klientow do korzystania z ustug PKP, natomiast stymulowalo przemieszczanie
tadunkoéw transportem samochodowym;

e nie zostal przygotowany stosowny akt prawny, kompleksowo regulujacy
problematyke transportu kombinowanego. W polityce transportowej panstwa nie
bylo usankcjonowanych prawem systemowych instrumentéw ekonomicznych,
skutecznie wspierajacych rozwoj transportu kombinowanego (w krajach UE
stosowano w tym czasie takie rozwiazania jak dotacje celowe na zakup wagonoéw
1 budowg terminali, rzadowe gwarancje kredytow inwestycyjnych oraz ulgi
podatkowe);

e nie zostaly zharmonizowane warunki konkurencji na rynku transportowym
pomigdzy przewoznikiem kolejowym a przewoznikami samochodowymi (koszty
budowy 1 dostgpu za korzystanie z infrastruktury oraz koszty zewngtrzne
transportu). Przewoznicy drogowi, w odréznieniu od PKP, praktycznie nie byli
obcigzani kosztami za korzystanie z drég 1 pokrywali tylko koszty
eksploatacyjne™>.  Tak  wigc, uprzywilejowana  pozycja  transportu
samochodowego wobec transportu kolejowego powodowata podtrzymywanie

2 Stosownie do zasady przyjetej w UE (,,Rozw6j Polityki Transportowe Wspélnoty Europejskiej” —

Bruksela, grudzien 1992 r. par. 39 i 97 oraz 99 - 101), uzytkownicy transportu powinni by¢
obciazani pelnymi kosztami $wiadczenia ustug przewozowych. Koszty te powinny uwzglednia¢
wydatki wilasne przedsigbiorstwa oraz koszty zewngtrzne (pochodne), a takze pelne koszty
korzystania z infrastruktury.
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sztucznej rownowagi na rynku ustug transportowych, bowiem transport kolejowy
(wskutek spadku przewozow) oraz obciazen powyzszymi oplatami generowat
coraz wigksze koszty jednostkowe przewozu. W rezultacie, komunikacja
kolejowa stawala si¢ coraz drozsza i mniej konkurencyjna. W polaczeniu ze
wzrostem przewozOw samochodowych, nastgpowal wzrost zewngtrznych
kosztow transportu (np. z tytulu zwigkszenia wypadkowosci), szybkie zuzycie
drog, a w konsekwencji wzrost presji administracji do spraw transportu na
zwigkszenie dotacji z budzetu panstwa, zarowno na drogownictwo, jak i transport
kolejowy;

nieskuteczne bylo finansowe wspomaganie transportu kombinowanego z budzetu
panstwa (w facznej wysokosci 20 min zt w latach 1996 — 1998). Ministerstwo
Transportu i Gospodarki Morskiej nie bylo przygotowane do zagospodarowania,
przyznanej po raz pierwszy w 1996 r. dotacji w kwocie 5 mln zt na aktywizacje
migdzynarodowych polaczen kolejowych w systemie transportu kombinowanego
(wykorzystano 44% tej kwoty). Ministerstwo to nie byto roéwniez przygotowane
do zagospodarowania w latach 1997 — 1998 kolejnych kwot dotacji na rozwdj tej
formy transportu. W wymienionych latach wykorzystano ja bowiem
w odpowiednio w 86% 144%.

253

Z ustalen przeprowadzonej w 2005 r. kontroli wynika™”, iz nadal nie zostaly

wyeliminowane przyczyny utrudniajace korzystanie z nowoczesnych form transportu

intermodalnego. W rezultacie, w dalszym ciagu podstawowymi barierami rozwoju

transportu kombinowanego w Polsce sa:

niski poziom ushug przewozowych, ktéry wynika z:

- nieodpowiedniego stanu technicznego linii kolejowych i niedostosowania
wybranych tras kolejowych do migdzynarodowych parametrow transportu
kombinowanego,

- nie zmodernizowania istniejacych terminali transportu kombinowanego oraz
braku budowy nowych dla zwigkszenia niezbednej powierzchni sktadowej
1 lepszego wyposazenia w specjalistyczny sprz¢t przeladunkowy,

- nagminnego braku specjalistycznego taboru do przewozu naczep
samochodowych i catych zestawow samochodowych,

- braku systemu monitorowania przewozow 1 informowania klientow
o miejscu lokalizacji przesyiki,

- niewystarczajacych $rodkéw finansowych u operatoréw kolejowych,
przeznaczanych na inwestycje,

- braku zharmonizowania optat za korzystanie z infrastruktury transportowej
pomigdzy transportem drogowym i kolejowym;

253

W ramach realizacji niniejszego tematu.
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e brak wystarczajacej liczby terminali i centrow logistycznych. Przewozy
kombinowane z udziatem kolei sa obecnie wykonywane przy wykorzystaniu
16 terminali (do umowy AGTC zgloszono 13);

e wysokie stawki optat za udostgpnienie linii kolejowych. Na wysoko$¢ stawek
przewozowych wptywa w zasadniczym stopniu koszt dostepu do infrastruktury,
ktéry w Polsce jest wyzszy niz w innych krajach UE. Sytuacja ta w znacznym
stopniu ogranicza rozw0j przewozow kombinowanych z udziatem kolei. Jest to
wynikiem przyjetego w 2000 r. zalozenia, ze operatorzy kolejowi musza
pokrywaé petne koszty utrzymania linii kolejowych, a nie jedynie koszty
krancowe, jak w wigkszosci krajow UE. Niespela 1/3 kosztow ogodlnych PKP
Cargo S.A. stanowia koszty dostgpu do linii i odcinkéw kolejowych na sieci
zarzadzanej przez PKP PLK S.A.

Stabos$¢ transportu kombinowanego, a zwlaszcza niska konkurencyjnos¢
ladowo - morskich tancuchéw przewozowych spowodowala zmniejszenie roli
transportu morskiego w obstudze polskiego handlu zagranicznego 1 tranzytu.
Niekonkurencyjnos$¢ tych lancuchow wynikata z wysokiego $redniego kosztu oraz
zbyt dhugiego $redniego czasu przemieszczania 1 tony tadunku migdzy punktami
nadania i odbioru w systemie ,,0od drzwi do drzwi”. O ile koszt jednostkowy i czas
przewozu statkami morskimi jest porownywalny z UE, o tyle za dlugo trwaja operacje
portowo — ladowe oraz za wysokie sa koszty wykonywania tych operacji. Problemem
pozostaje wigc przesunigcie czgSci przewozow ladunkow polskiego handlu
zagranicznego, wykonywanych przez granice ladowe, na ladowo - morskie tancuchy

przewozowe, ktorych glownym ogniwem sa porty morskie.

W latach 1995 — 2001 przewozy samochodowe tadunkéw polskiego handlu
zagranicznego przez granice ladowe wzrosty o 13,5 mln ton ($rednio wzrastaty 9,4%
rocznie), podczas gdy przewozy kolejowe przez granice ladowe zmalaty o 7,6 min
ton, za$ przez granice morskie zmalaty o 3,4 mln ton. Obecne rozwiazania systemowe
sprawiaja, ze zwigkszenie udzialu drogi morskiej w obshudze polskiego handlu
zagranicznego bedzie mozliwe tylko poprzez wygenerowanie nowego popytu na
przewozy w nowoczesnych lancuchach ladowo — morskich, glownie
z wykorzystaniem technologii transportu kombinowanego, pozwalajacej na
przyspieszenie dostaw. Nierealne jest bowiem przesunigcie czgs$ci ladunkow
przewozonych samochodami bezposrednio przez granice ladowe. Taka zmiana
kierunku dziatalno$ci nie beda bowiem zainteresowani przewoznicy drogowi, gdyz za
1 wozokilometr w przewozach migdzynarodowych uzyskuja wplywy wyzsze

0 30 - 50% niz w przewozach na zapleczu portdéw morskich.

Konkurencyjno$¢ polskich portow morskich w operacjach ladowo - morskich
obnizal zbyt dlugi czas pobytu statkow w relacji reda — reda. Obecny stan
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infrastruktury dostgpu do portéw od strony morza pozwala na obstugg statkow
z szybkos$cia 6,5 godz. na 1.000 ton. Takze za dlugi jest czas wykonywania operacji
na zapleczu portoéw. Obecny stan infrastruktury dostepu do portéw od strony ladu
(linie kolejowe o podwyzszonych parametrach, autostrady i drogi ekspresowe) nie

pozwala na skrdcenie tych operacji.

Wyniki przeprowadzonej w 2004 r. kontroli dotyczacej wykorzystania

mozliwosci rozwojowych gospodarki morskiej potwierdzity*>!, Ze barierami

konkurencyjno$ci portow morskich (zwlaszcza o podstawowym znaczeniu dla
gospodarki) byt niezadowalajacy stan potaczen ladowych, tj. kolejowych i drogowych

oraz stan dostgpu do tych portow od strony morza. I tak, np.:

e skutkiem zlego stanu technicznego linii kolejowych, byly ograniczenia predkosci
pociagoéw, co zniechgcalo potencjalnych klientow do korzystania z ustug
portowych. Krytyczny byl zwlaszcza stan techniczny linii Szczecin —
Swinoujécie. Bariera bylo takze nieuregulowanie stosunkéw wlasnosciowych
infrastruktury kolejowej na terenie portow morskich;

e nie nastgpita istotna poprawa dostgpu do portow morskich dla transportu
drogowego, co skutkowalo utrata czesci klientow, zwlaszcza w zakresie
przewozow  kontenerowych. W  otoczeniu portow nie wybudowano
wystarczajacej liczby mostow i1 odcinkow drog, ktore pozwolityby wyprowadzi¢
ruch samochodow cigzarowych z centréw miast 1 umozliwi¢ bezposredni dojazd
do portow;

e  parametry techniczne infrastruktury portow morskich nie odpowiadaja potrzebom
nowoczesnych $rodkéw transportu morskiego oraz technologii przetadunkéw.
Dotyczylo to w szczegdlnosci zbyt matych glebokosci basenow portowych,
niewystarczajacych dopuszczalnych obciazen nabrzezy, szczuplosci zaplecza
nabrzezy przetadunkowych oraz znacznej dekapitalizacji  elementow
infrastruktury portowej. W portach o podstawowym znaczeniu dla gospodarki,
wskaznik zuzycia infrastruktury portowej wynosit ok. 70%.

% Zob. Informacja o wynikach kontroli wykorzystania mozliwoéci rozwojowych gospodarki

morskiej. NIK, Warszawa, styczen 2005 ., op. cit.
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3.2.1.4. Bezpieczenstwo transportu ladowego

3.2.1.4.1. Bezpieczenstwo przewozow drogowych

Jednym ze spotecznych aspektoéw wzrostu przewozéw sSrodkami transportu

drogowego, bedacego funkcja rozwoju motoryzacji, moga by¢ rowniez dodatkowe

koszty wynikajace z obnizenia poziomu bezpieczenstwa tych przewozow, ktérego

przejawem sa wypadki drogowe i ich konsekwencje. Wybrane informacje liczbowe

o rozwoju motoryzacji w Polsce w latach 1990 — 2003 oraz jej wplywie na

bezpieczenstwo przewozoéw drogowych zamieszczono w tabeli 3.2.2. oraz
zilustrowano na rysunkach 3.2.2.,3.2.3.13.2.4.

Tab. 3.2.2. Dane o wypadkach, motoryzacji i zaludnieniu w Polsce w latach 1990 — 2003.
WYSZCZEGOLNIENIE | 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Liczba wypadkow 50.532 54.038 50.989 48.901 53.647 56.904 57911
Liczba zabitych 7.333 7.901 6.946 6.341 6.744 6.900 6.359
Liczba rannych 59.611 65.242 61.046 58.812 64.573 70.226 71.419
Liczba kolizji

(zgloszonych policji) 106.693 | 130.951| 139.637| 146.650| 162.816 197.159 214.006
Liczba pojazdow w tys. 9.041 9.860 10.207 10.438 10.858 11.186 11.766
Liczba samochodow

osobowych w tys. 5.261 6.112 6.505 6.771 7.153 7.517 8.054
Liczba mieszkancow w tys. 38.183 38.309 38.418 38.505 38.581 38.609 38.639
Zagrozenie mieszkancow

(zabici na 100 000 m.k.) 19,2 20,6 18,1 16,5 17,5 17,9 16,5
Wskaznik motoryzacji

(liczba samochodow os. na

1 000 m.k.) 138 160 169 176 185 195 208
WYSZCZEGOLNIENIE | 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Liczba wypadkow 66.586 61.855 55.106 57.331 53.799 53.559 51.078
Liczba zabitych 7.310 7.080 6.730 6.294 5.534 5.827 5.640
Liczba rannych 83.169 77.560 68.449 71.638 68.194 67.498 63.900
Liczba kolizji

(zgloszonych policji) 253.356| 291.381| 313.073| 335.717| 342.408 350.000 b.d.
Liczba pojazdow w tys. 12.284 12.709 13.169 14.106 14.724 15.526 15.899
Liczba samochodow

osobowych w tys. 8.533 8.891 9.283 9.991 10.503 11.029 11.244
Liczba mieszkancow w tys. 38.650 38.661 38.654 38.644 38.632 38.219 38.191
Zagrozenie mieszkancow

(zabici na 100 000 m.k.) 18,9 18,3 17,4 16,3 14,3 15,1 14,6
Wskaznik motoryzacji

(liczba samochodoéw os. na

1 000 m.k.) 221 230 240 259 272 285 291

Zroédlo: Opracowano na podstawie Rocznika statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej 2004. GUS,

Warszawa 2004.
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Rys. 3.2.2. Stosunek wypadkéw i kolizji do liczby osob zabitych lub rannych w latach 1990 - 2003
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Zrédlo: Opracowano na podstawie Rocznika statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej 2004. GUS,
Warszawa 2004.

Rys. 3.2.3. Stosunek liczby pojazdow do zgloszonych wypadkow i kolizji
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Zroédlo: Opracowano na podstawie Rocznika statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej 2004. GUS,
Warszawa 2004.
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Rys. 3.2.4. Stosunek liczby zarejestrowanych pojazdéw i samochodéw osobowych do liczby
mieszkancow
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Zroédlo: Opracowano na podstawie Rocznika statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej 2004. GUS,
Warszawa 2004.

Z powyzej przedstawionych informacji wynika, ze liczba wypadkow
drogowych wzrastala w latach 1990 — 1997 (od ok. 50,5 tys. w 1990 r. do 66,5 tys.
w 1997 r.). Od tego roku liczba wypadkéw malata, aby w 2003 r. spas¢ do poziomu
51 tysigey. Wzrost wypadkow w latach 90. spowodowany byt gloéwnie dynamicznym
wzrostem liczby pojazdéw oraz skutkami deregulacji w transporcie. Szczegdlnie
szybko wzrastata liczba pojazdow osobowych. W 1990 r. zarejestrowano ponad
5,2 ml pojazdéw osobowych, zas§ w 2003 r. - 11,2 mln. Na drogach pojawito si¢ wigc
ponad dwa razy wigcej niedoswiadczonych kierowcow. W wyniku deregulacji na
rynku transportowym powstalo wiele nowych, niewielkich firm prywatnych,
dysponujacych czgsto zuzytymi pojazdami. Te dwa zjawiska, w polaczeniu z bardzo
ztym stanem droég sprawity, ze liczba wypadkow drogowych do 1997 r. wzrastata.
Pod koniec lat 90. oraz na poczatku obecnego stulecia liczba wypadkow
systematycznie malala, co w polaczeniu z postgpujacym wzrostem liczby pojazdow

wydaje si¢ by¢ zjawiskiem pozytywnym.

Niezwykle niepokojace sa statystyki odnoszace si¢ do liczby zabitych
w wypadkach drogowych w pierwszych latach 90. Jednak i w tych statystykach
mozna odnotowa¢ pozytywny trend po 1997 roku. Liczba zabitych spadta z poziomu
7.310 w 1997 r. do 5.640 w 2003 roku. Potroita si¢ natomiast liczba kolizji, co
wynika z intensyfikacji ruchu drogowego. Tak wigc, analiza przedstawionych danych

wskazuje, ze liczba wypadkoéw w poczatkowych i1 koncowych latach analizowanego
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okresu byta taka sama, ale zmienil si¢ ich charakter. Wyraznie wzrosla liczba kolizji,
nieznacznie - liczba rannych przy jednoczesnym i wyraznym spadku liczby zabitych
w wypadkach drogowych. Potwierdza to wskaznik zagrozenia na drogach (stosunek
liczby zabitych do liczby ludnosci), ktory zmalal z 19,2 w roku 1990 do
14,6 w 2003 roku™. Pomimo to, w statystyce obrazujacej liczbe zabitych
w wypadkach drogowych Polska nadal pozostaje w czoldowce krajow europejskich.
I tak, liczba zabitych w wypadkach drogowych na 100 tys. os6b wynosi w Polsce
14, natomiast w krajach UE — 11, za$ na 100 wypadkéw ginie w Polscell oséb,
podczas gdy w krajach UE — 3 osoby. Szacuje sig, iz koszty spoteczne, pozostajace

w zwiazku z omawianymi wypadkami stanowia ok. 2,5% PKB.

Podstawowe przyczyny wypadkéw drogowych w Polsce pozostaja wciaz te
same, a naleza do nich zty stan techniczny sieci drogowej oraz pojazdow, a takze brak
dostatecznej umiejgtnosci, doswiadczenia 1 ostroznosci uzytkownikow drog, tj.
glownie kierowcow pojazdoéw. Potwierdzaja to wyniki kontroli w zakresie

problematyki zwiazanej z bezpieczenstwem ruchu drogowego.

Ustalenia przeprowadzonej w 1997 r. kontroli wykazaiy256, ze owczesny
system szkolenia i egzaminowania kierowcéw byl niesprawny. W rezultacie,
dopuszczane byly do kierowania pojazdami mechanicznymi osoby nieprzygotowane
do bezpiecznego poruszania si¢ po drogach publicznych. Wsréd sprawcow
wypadkow drogowych corocznie ok. 25% stanowili kierowcy o kréotkim stazu
w kierowaniu pojazdami, w wieku od 18 do 24 lat. W toku tej kontroli m.in.

stwierdzono, ze:

o najstabiej funkcjonujacym ogniwem w procesie nadawania uprawnien do
kierowania pojazdami byty osrodki nauki jazdy. W co drugim z nich wydawano
zaswiadczenia o ukonczeniu kursu, mimo niepetnego zrealizowania programu
szkolenia;

3 Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze pordwnujac dane o wypadkach w Polsce do statystyk

europejskich stwierdzi¢ mozna, ze kraj ludnosciowo poréwnywalny do Polski, jakim jest
Hiszpania miata znacznie wigcej wypadkow drogowych (np. blisko 100 tys. w 2002 r., podczas
gdy wtym samym roku w Polsce bylo ich 53,6 tys.). Réznica wynika ze stopnia motoryzacji
(liczby samochodow do liczby ludnosci), ktora jest w Hiszpanii wyraznie wigksza. Kraje, ktore
przoduja w liczbie wypadkow drogowych (Niemcy, Francja, W. Brytania, Wtochy) nie sa
porownywalne z uwagi na wigksza liczb¢ ludnosci lub na znacznie wyzsze wskazniki
motoryzacji. Zwraca jednak uwage fakt, ze kraje znacznie mniejsze ludnosciowo od Polski, jak
Austria czy Portugalia, odnotowaty w cytowanym roku niewiele mniejsza od Polski liczbg
wypadkow (odpowiednio 43,2 tys. i 42,2 tys. Por. Trends in the transport sector 1970 - 2002,
ECMT, Paris 2004.

6 Zob. Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania systeméw szkolenia i egzaminowania

kierowcow, wydawania praw jazdy i dopuszczania pojazdéw do ruchu drogowego. NIK,
Warszawa maj 1997, Nr ewid. 55/97 P96062/DTL.
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o w osrodkach szkolenia zatrudniano wyktadowcoéw 1 instruktoréw nie
posiadajacych odpowiedniego przeszkolenia i wymaganych uprawnien. Sposrod
skontrolowanych w koncu 1996 r. przez policje 1.542 osoéb, prowadzacych
praktyczna nauke jazdy na drogach publicznych, 3% z nich nie posiadalo
jakichkolwiek uprawnien.

Niewystarczajaco przygotowane byly do pehienia swych funkcji takze
osrodki egzaminowania kierowcow. Stwierdzone w tych osrodkach nieprawidtowosci
polegaly m.in. na nienalezytym zabezpieczeniu protokoldw egzaminacyjnych przed
zniszczeniem lub podrobieniem (w 18%) oraz nierzetelnym prowadzeniu ewidencji
osob zakwalifikowanych do egzaminu (w 11%). Nierzetelna ewidencja umozliwiata
poddawanie egzaminom o0sob, ktére nie ukonczyly 17 lat, badz odbyly kursy
w osrodkach szkolenia kierowcow nie znajdujacych si¢ w ewidencji wojewody.
Nieszczelny byl rowniez system wydawania praw jazdy i dowodow rejestracyjnych,
co skutkowalo mozliwoscia nielegalnego wejscia w posiadanie wymienionych
dokumentow™>".

Poziom bezpieczenstwa ruchu drogowego obnizany byt w wyniku
nienalezytego wykonywania obowiazkow przez stacje kontroli pojazdow.
Stwierdzono bowiem, ze dopuszczane byty do ruchu pojazdy znajdujace si¢ w ztym
stanie technicznym. Ustalenia w 61 stacjach kontroli pojazdow wskazywaty, ze
58 znich bylo niedostatecznie wyposazonych w niezbgdne urzadzenia do badan
diagnostycznych, co skutkowato dopuszczaniem te pojazdéw do ruchu drogowego,
mimo niewykonania wszystkich wymaganych prawem czynno$ci kontrolnych.
Stwierdzono tez przypadki potwierdzania wykonania kontroli bez badania
technicznego pojazdu. Powyzsze ustalenia $wiadczyly o braku wilasciwego nadzoru

wojewodoéw nad stacjami kontroli pojazdow.

Wyniki ponownej kontroli w omawianym zakresie, przeprowadzonej
w 2001 r. > wykazaly, Ze nie nastapita poprawa w stosunku do poprzednich ustalef.
Okazato sig, ze nadal szkolenie 1 egzaminowanie kandydatow na kierowcoéHw nie
przygotowywalo ich do bezpiecznego uczestnictwa w ruchu drogowym. Tendencj¢

wzrostowa odnotowano w udziale kierowcéw o krotkim stazu wséréd sprawcow

»7 " Istotna przyczyna niesprawnego funkcjonowania systemu szkolenia i egzaminowania kierowcow

oraz wydawania praw jazdy byly takze dlugotrwate prace (trwajace od 1992 r.) nad
przygotowaniem i uchwaleniem skuteczniejszych przepisow w nowej ustawie Prawo o ruchu
drogowym. Przedmiotowa ustawa przyjeta zostata przez Sejm dopiero w dniu 25 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 98, poz. 602 ze zm.).

»%  Zob. Informacja o wynikach kontroli prawidtowosci szkolenia i egzaminowania kandydatow na

kierowcow oraz wydawania praw jazdy. NIK, Warszawa grudzien 2001, Nr ewid.
192/2001/P/01/122/KKT.
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wypadkow drogowych. W 1999 r., osoby w wieku od 18 do 24 lat byly sprawcami
35% wypadkéw drogowych (w 1994 r. wskaznik ten wynosit 25%). Wérod przyczyn
wypadkow, 78,3% miato zwiazek z niewystarczajacymi umiejgtnosciami kierowcow.

Powyzsza ogolna ocena wynikata z nastgpujacych ustalen szczegétowych:

o niewlasciwy poziom szkolenia kierowcoéw wynikat m.in. z braku odpowiedniej
bazy materialnej w osrodkach szkolenia (taka sytuacj¢ ujawniono w 32 sposrod
44 skontrolowanych osrodkéw), wydawania przez instruktoréw zaswiadczen
o ukonczeniu kursu kandydatom, ktérzy nie odbyli zaje¢ w pelnym wymiarze
czasu i zakresie tematycznym, badz nie przedlozyli orzeczen lekarskich o braku
przeciwwskazan do kierowania pojazdami;

o starostowie powiatow nierzetelnie sprawowali nadzor nad dziatalno$cia
osrodkow  szkolenia  kierowcow (w15  starostwach,  sposrod
21 skontrolowanych, kontrola dziatalno$ci szkoleniowej nie byla w ogodle
przeprowadzana). Przy udzielaniu zezwolefi, starostowie nie sprawdzali
prawdziwosci danych zamieszczonych we wnioskach o uruchomienie
osrodkow. Sposréd 453 wydanych zezwolen az 35% wydano z naruszeniem
przepisow prawa;

o nieprawidlowosci w przeprowadzaniu egzaminéw na kierowcoOw stwierdzono
w 17 sposrod 20 skontrolowanych wojewodzkich osrodkach ruchu drogowego.
Do najpowazniejszych nieprawidlowosci zaliczono nierzetelne sprawdzanie
testow oraz dokumentowanie przebiegu egzaminu (w co trzecim osrodku),
zatrudnianie egzaminatorow, ktorzy jednoczesnie prowadzili szkolenie
kandydatow na kierowcow, a takze przypadki zatrudniania w charakterze
egzaminator6w o0sob ukaranych za razace naruszenie przepisOw ruchu
drogowego, badz osob oskarzonych o przyjecie korzysci materialnej za
umozliwienie zdania egzaminu;

o wojewodowie nadal nierzetelnie wykonywali nadzér nad dziatalnoscia
wojewddzkich osrodkéw ruchu drogowego. W latach 1999 - 2000, w 3 sposrod
10 skontrolowanych urzedow wojewddzkich nie zaplanowano 1 nie
przeprowadzano w ogole kontroli tych osrodkow, w kolejnych 5 - kontroli
przewidzianych planem, natomiast w 8 urzedach, w ewidencji egzaminatoréw,
brakowalo m.in. potwierdzen odbycia przez nich corocznych szkolen,
aktualnych wynikow badan lekarskich oraz potwierdzen o niekaralnos$ci;

o negatywne zjawiska w sferze przyznawania uprawnien do kierowania pojazdami
znalazty potwierdzenie w wynikach anonimowej ankiety, przeprowadzonej
w czasie kontroli wérdd egzaminowanych osob. Prawie 12% ankietowanych
wskazalo, iz sugerowano im uzaleznienie pozytywnego wyniku egzaminu od
wrgezenia korzys$ci materialnej, za§ ponad 4% ankietowanych przyznato si¢ do
wrgezenia  korzy$ci  materialnych egzaminatorowi lub osobom z nim
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zwiazanym®’. Zjawisku korupcji w przyznawaniu uprawnien do kierowania
pojazdami sprzyjaly rozwiazania prawne stanowiace, ze czg$¢ praktyczna
egzaminu na prawo jazdy nie miata charakteru komisyjnego;

w prawie w 40% skontrolowanych starostw stwierdzono nieprawidlowosci
w prowadzeniu dokumentacji, ktore mogty skutkowa¢ niezgodnym z przepisami
prawa wydawaniem uprawnien do prowadzenia pojazdow. Dokumentacja byta
czesto przechowywana w pomieszczeniach niezabezpieczonych przed dostgpem
0s0b nieuprawnionych, co stwarzatlo mozliwos$¢ jej zniszczenia, przerobienia lub
podrobienia.

Niezaleznie od jako$ci przygotowania kierowcoéw do prowadzenia pojazdow,

na poziom bezpieczenstwa przewozow drogowych istotny wpltyw ma wilasciwa

organizacja ruchu drogowego. Wyniki przeprowadzonej kontroli dziatalnosci

organdéw zarzadzajacych drogami w zakresie ograniczania zagrozen bezpieczenstwa

ruchu w latach 1998 — 1999

260 . .
m.in. wykazaly, ze:

zarzady drog oraz organy zarzadzajace ruchem nie wykonywaly nawet
podstawowych obowiazkéw, takich jak sporzadzenie dla kazdej drogi projektu
organizacji ruchu i utrzymywanie w nalezytym stanie technicznym wszystkich
znakow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu. Na przyktad:

- 32% skontrolowanych zarzadow drog nie posiadalo w ogodle projektow
organizacji ruchu na zarzadzanych drogach, a kolejne 60% dysponowato
jedynie projektami dla niektorych drog,

- az 65% skontrolowanych zarzadow nie interesowalo si¢ poprawa
bezpieczenstwa ruchu na zarzadzanych drogach, poniewaz nie
monitorowato i nie dokonywato analiz zagrozen, a ok. 44% jednostek nie
posiadato zadnych danych o wypadkach drogowych;

niewystarczajacy byl nadzor nad zarzadami drog ze strony organow
zarzadzajacych ruchem®'. Organy te nie tylko nie korzystaly ze swych
uprawnien nadzorczych i nie przeprowadzaty kontroli stanu bezpieczenstwa na
drogach oraz nie wydawaty zalecen w sprawie poprawy organizacji ruchu, lecz
czgsto swe obowiazki - w sposOb nieuprawniony - przekazywaly innym
jednostkom. W rezultacie, w co trzecim skontrolowanym zarzadzie drog osoby
kierujace tymi zarzadami petily jednoczes$nie funkcje organu zarzadzajacego
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O skali negatywnych zjawisk w sferze szkolenia i egzaminowaniu kandydatéw na kierowcow
swiadczy fakt, iz nawet w czasie kontroli Wojewodzkiego Osrodka Ruchu Drogowego
w Lublinie, egzaminowana osoba - w obecnosci kontrolera NIK — usitlowala, w zamian za
korzystny wynik egzaminu, wrgezy¢ korzy$¢ materialng egzaminatorowi. W zbadanym okresie
prokuratura prowadzita w calym kraju 11 postgpowan w tego typu sprawach.

Zob. Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci organéw zarzadzajacych drogami w zakresie
ograniczania zagrozen bezpieczenstwa ruchu. NIK, Warszawa marzec 2000 r., Nr ewid.
14/2000/P99054/DTL.

Minister TiGM zarzadza ruchem na drogach krajowych, marszatkowie wojewodztw zarzadzaja
ruchem na drogach wojewddzkich, a starostowie na drogach powiatowych i gminnych.
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ruchem drogowym i zatwierdzaly wlasne projekty organizacji ruchu®®’. Na
faczenie funkcji zarzadu drogi z funkcja organu zarzadzajacego ruchem
drogowym nie reagowal Minister TiGM, ktory nie korzystal z posiadanych
uprawnien nadzorczych nad zarzadzaniem ruchem drogowym,;

o nie zostat przygotowany krajowy program poprawy bezpieczenstwa ruchu
drogowego przez powolana w tym celu Rade Bezpieczenstwa Ruchu
Drogowego’®. Program ten miat byé podstawa planowania ogélnokrajowych
przedsigwzig¢ dla poprawy bezpieczenstwa na drogach. Minister TiGM nie
inspirowat przy$pieszenia prac nad tym programem, mimo ze od 1996 r. istniaty
wyniki programu badawczego pn. ,,Poprawa bezpieczenstwa ruchu drogowego
w Polsce”. W niewystarczajacym tez zakresie Minister udostgpnit zarzadom
drog wnioski sformulowane w ,Zintegrowanym Programie Poprawy
Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego w Polsce — GAMBIT”. Az 59% zarzadow
drog nie wiedzialo o istnieniu programu ,,GAMBIT”;

o Minister TiGM nie wydal, badz nie dotrzymat ustawowych termindw wydania
przepisow wykonawczych regulujacych bezpieczenstwo przewozow, w tym
m.in. do art. 7 ust. 3 oraz art. 10 ust. 5 1 6 ustawy Prawo o ruchu drogowym.

Sytuacja w zakresie wykonywania zadan przez organy zarzadzajace ruchem
drogowym na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa na drogach publicznych nie ulegta
istotnej poprawie w nastepnych latach. Swiadcza o tym wyniki kontroli dziatalnosci
organdw  zarzadzajacych ruchem na drogach publicznych oraz organéow
nadzorujacych to zarzadzanie w latach 2000 — 2002°**. Z ustalen tej kontroli
wynikato, iz nadal skontrolowane organy zarzadzajace ruchem na drogach
publicznych nie spehliaty rzetelnie obowiazku zarzadzania ruchem, nalozonego
przepisami przywotanej ustawy Prawo o ruchu drogowym. Stwierdzono bowiem, ze
podmioty te nie wykonywaly wszystkich zadan okre$lonych w rozporzadzeniu
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 pazdziernika 2000 r. w sprawie
szczegblowych warunkow zarzadzania ruchem na drogach®®. Stwarzalo to zagrozenie
dla bezpieczenstwa ruchu drogowego, poniewaz organizacja ruchu m.in. decyduje

zachowaniu kierujacych pojazdami. I tak:

o jedynie 26% skontrolowanych zarzadow poshigiwato si¢ projektami organizacji
ruchu speliajacymi  wszystkie wymogi okreSlone w przywolanym
rozporzadzeniu Ministra TiGM w sprawie szczegdlowych warunkow

2 Projekty te opracowuje zarzad drogi, a zatwierdza organ zarzadzajacy ruchem.

2 Miedzyresortowy zespét pn. ,Rada Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego” zostal powotany

uchwala Nr 92/93 Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 1993 r.

64 Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez organy zarzadzajace ruchem

drogowym w zakresie bezpieczenstwa na drogach publicznych. NIK, Warszawa, luty 2003 r.,
Nr ewid. 5/2003/P/02/117/KKT.

25 Dz, U. Nr 90, poz. 1006
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zarzadzania ruchem na drogach. Poza tym, tylko 32% z nich przeprowadzaty
kontrole realizacji zadan technicznych, okreSlonych w zatwierdzonych
projektach statej organizacji ruchu. Kontroli takich w ogéle nie przeprowadzato
38% podmiotow zarzadzajacych ruchem, a pozostate kontrolowaly realizacjg
tylko niektérych projektow. Jednoczesnie, na terenie dziatania 62% organow
zarzadzajacych ruchem, istniejaca organizacja ruchu odbiegata od ustalonej
w zatwierdzonych projektach lub (i) jej elementy nie odpowiadaty przepisom
Prawa o ruchu drogowym;

o nierzetelnie byl sprawowany nadzér nad zarzadzaniem ruchem na drogach.
Tylko 1 sposrod 13 skontrolowanych wojewodéw, nadzorujacych zarzadzanie
ruchem na drogach wojewoddzkich, powiatowych 1 gminnych oraz drogach
publicznych potozonych w miastach na prawach powiatu, wykonywat rzetelnie
swoj obowiazek 1 dokonywat okresowych ocen organizacji ruchu na drogach
w zakresie jego bezpieczenstwa, koniecznosci zapewnienia ruchu tranzytowego
oraz zgodno$ci z obowiazujacymi przepisami. W odniesieniu do niektérych
objetych nadzorem drég, dziatan nadzorczych z wlasnej inicjatywy nie
podejmowat rowniez minister wlasciwy do spraw transportu;

o w ciagu trzech lat minister wilasciwy do spraw transportu nie wydat
rozporzadzenia okres$lajacego szczegolowe warunki techniczne dla znakow
1 sygnatow drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego, a takze
warunki ich umieszczania na drogach. Tym samym, minister nie zapewnit
warunkow prawnych dla rzetelnego wykonywania zadan zar6wno przez organy
zarzadzajace ruchem na drogach, jak i organy sprawujace nadzor nad tym
zarzadzaniem.

Istotng kwestia pozostajaca w zwiazku z funkcjonowaniem transportu
drogowego  jest  zapewnienie  bezpieczefistwa  przewozOw  materialow
niebezpiecznych®® pojazdami samochodowymi. Wyniki przeprowadzonej kontroli
w zakresie wykonywania przewozOéw materialow niebezpiecznych w latach

1994 - 1995 oraz przygotowania stuzb ratowniczych do usuwania skutkow skazen

266 - . . - , ,
Transport materiatdbw niebezpiecznych obejmuje zaréwno przewo6z, zatadunek, wytadunek,

przetadunek oraz skladowanie substancji o charakterze toksycznym, wybuchowym
i promieniotworczym. Przewozy takich tadunkow zwiazane sa zatem z ryzykiem zagrozenia.
Katastrofy i awarie powstajace podczas transportu ladunkow niebezpiecznych sa szczegoélnie
grozne dla otoczenia. Zagrozenia toksyczne, wybuchowe czy promieniotworcze moga bowiem
mie¢ charakter powszechny, prowadzacy do bezposredniego zagrozenia zycia duzej liczby os6b
znajdujacych si¢ w strefie skazenia, koniecznosci natychmiastowej ewakuacji ludnosci
z zagrozonych terenow, skazenia i degradacji $rodowiska naturalnego oraz powaznych strat
materialnych. Negatywne skutki wypadkéw w transporcie materiatow niebezpiecznych sa wigc
bardziej rozlegte od skutkéw innych wypadkéw w komunikacji. Na przyktad, wydostanie si¢
10 ton amoniaku (zawarto$¢ 1 komory w autocysternie) po catkowitym rozrzedzeniu w powietrzu
moze spowodowaé $miertelne skazenie w promieniu okoto 300 m, za§ wydostanie si¢ 25 ton
chloru (1 cysterna wagonowa), przy predkosci wiatru do 2 m/sek, moze spowodowac skazenie na
obszarze okoto 120 km?, w tym $miertelne na okoto 5 km?
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powstajacych ~ wskutek  wypadkéw  drogowych z udzialem materialow

267

niebezpiecznych m.in. wykazaty™’, ze:

nagminnym zjawiskiem (w 60% skontrolowanych jednostek) bylo
wykonywanie przewozoéw pojazdami samochodowymi, ktére nie zostaty
poddane badaniom technicznym w specjalistycznych stacjach diagnostycznych.
Dotyczylo to co dziesiatego pojazdu uzywanego przez skontrolowane jednostki.
Stwierdzono rowniez przypadki, w ktérych pojazdy byty formalnie dopuszczone
do przewozu i posiadaty wszystkie wymagane prawem dokumenty, natomiast
faktycznie mialy usterki techniczne, dyskwalifikujace pojazd do przewozu
okreslonego materiatu niebezpiecznego. Swiadczylo to o nierzetelnym
wykonywaniu badan technicznych przez pracownikow stacji diagnostycznych
oraz nieznajomos$ci przedmiotu kontroli. Niezaleznie od niesolidno$ci
pracownikow stacji kontroli pojazdéw stwierdzono niedostateczne wyposazenie

.. . . . . 268
stacji w urzadzenia pomiarowe, wymagane przepisami prawa” ;

dopuszczano  pojazdy  nieprzygotowane do  przewozu  materialow
niebezpiecznych. Powszechnym uchybieniem byl brak wyposazenia kierowcow
w przenosne lampy, narzedzia do drobnej awaryjnej naprawy, apteczki
pierwszej pomocy, kliny pod kota oraz tablice ostrzegawcze;

przewoznicy powierzali transport materialow niebezpiecznych kierowcom,
ktérzy nie mieli do tego stosownych uprawnien (np. nie zostali przeszkoleni, nie
posiadali zaswiadczenia o ukonczeniu kursu zezwalajacego na przewodz
materialdow o okres$lonej klasie bezpieczenstwa). Sytuacja taka miata miejsce
w co trzeciej kontrolowanej jednostce, zajmujacej si¢ wysytka i transportem
materialdow niebezpiecznych. Kierowcy nie znali rowniez nazwy przewozonych
substancji, ich wlasciwosci fizyko- chemicznych i $rodkéw ostrozno$ci jakie
nalezy zachowaé, sposobu postgpowania w razie awarii lub wypadku oraz
adresow 1 telefondow do shizb ratowniczych, a nadawcy nie wyposazali
kierowcoOw w pisemne instrukcje bezpieczenstwa, badz w instrukcje zawierajace
wszystkie wymagane informacje o fadunkach;

niewlasciwie mocowano i ukladano pojemniki z materiatami niebezpiecznymi
oraz lamano zakaz tadowania materialow niebezpiecznych o ro6znych
wilasciwos$ciach, przekraczano dopuszczalne normy napetniania zbiornikow,
nadawano przesylki niewlasciwie opakowane, a nadawcy nie oznaczali
przesytek znakami ostrzegawczymi;
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268

Zob. Informacja o wynikach kontroli organizacji przewozoéw materialow niebezpiecznych
transportem drogowym i kolejowym. NIK, Warszawa, luty 1996 r., Nr ewid. 8/96/A9516.

Zob. Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 1 lutego 1993 r.
w sprawie warunkow technicznych i badan pojazdow (Dz. U. Nr 21, poz. 91 ze zm.).
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o co trzeci ze skontrolowanych nadawcoéw nie przestrzegal obowiazku
powiadamiania jednostek policji o zamiarze dokonania przewozu’®”. Tym
samym nie zapewniano nalezytego nadzoru organdéw kontroli ruchu drogowego
nad przewozami omawianych materialow;

o zagrozenie dla $rodowiska naturalnego, uczestnikow ruchu drogowego oraz
ludno$ci zamieszkujacej w miejscowosciach potozonych przy ciagach
komunikacyjnych stanowil tranzyt materialdbw niebezpiecznych przez
terytorium Polski. Przyczyna tego stanu byla zla praca urzgdow celnych.
Funkcjonariusze celni (we wszystkich skontrolowanych jednostkach) nie zostali
zapoznani z procedura wykonywania odpraw pojazdow przewozacych materiaty
niebezpieczne, stanowiska odpraw nie byly wyposazone w niezbgdne wzory
oznakowania materialow niebezpiecznych i pojazdéw je przewozacych, a takze
we wzory dokumentéw w ktore zaopatrzeni winni by¢ kierowcy w ruchu
migdzynarodowym. Skontrolowane urzgdy celne nie posiadaly takze aktualnego
tekstu umowy ADR?”. Ponadto, we wszystkich skontrolowanych urzedach
celnych nieprawidlowoscia bylo zezwalanie na wjazd do Polski pojazdow
z materialami niebezpiecznymi, ktorych kierowcy nie posiadali instrukcji
bezpieczenstwa, okreslajacej sposéb postgpowania w razie zagrozenia, jakie
moze powsta¢ podczas przewozu.

Policja odnotowata w 1994 r. siedem powaznych wypadkow drogowych oraz
12 kolizji z wudzialem pojazdow przewozacych materialy niebezpieczne.
W poréwnaniu z poprzednim rokiem, w ktorym odnotowano jeden wypadek i dwie
kolizje, nastapit istotny wzrost zagrozenia w transporcie drogowym materialow
niebezpiecznych. Skutkiem powyzej opisanych nieprawidlowosci, zwiazanych
z wykonywaniem przewozow materialdw niebezpiecznych po drogach, byly m.in.
ofiary $miertelne. W 1994 r. w zwiazku z tymi wypadkami zgingty 3 osoby,
a 15 doznato obrazen. Ponadto, awarie przy przewozie materialow niebezpiecznych
powodowatly degradacje $rodowiska naturalnego, a do dziatan ratowniczych

niezbg¢dne bylo uzycie znacznych sit i srodkow ratownictwa chemicznego.

Ustalenia nastgpnej kontroli, dotyczacej probleméw zwiazanych z przewozami

¥ Obowiazek zawiadamiania jednostek policji wynika z postanowien § 25 ust. 1 pkt 2

rozporzadzenia Ministra Komunikacji i Spraw Wewngtrznych z dnia 2 grudnia 1983 r. w sprawie
warunkow i kontroli przewozu drogowego materiatow niebezpiecznych Dz. U. Nr 67, poz. 301,
zm. 1986 r. Nr 42, poz. 306

2 Umowa europejska  dotyczaca miedzynarodowego przewozu —drogowego  towardw

niebezpiecznych, sporzadzona w Genewie 30 wrzesnia 1957 r. i ratyfikowana przez Polske
w 1975 r. (Dz. U. 2 1975 r. Nr 35, poz. 1891 190 ze zm.).
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271
27

materialdow niebezpiecznych w latach 2000 - 2002°"" m.in. wykazaty, ze - w stosunku

do wynikéw poprzedniej kontroli — nie nastapita wyrazna poprawa ani w dziatalnosci
przewoznikow materialow niebezpiecznych, ani tez w przygotowaniu stuzb
ratowniczych do usuwania skutkow wypadkéw drogowych z udzialem tych
materialow. Stwierdzono mianowicie, ze przewo6z materialdw niebezpiecznych we
wszystkich fazach transportu (tj. zarowno w czasie zatadunku, przewozu wlasciwego,
jak 1 wyladunku) nie zapewniat ludziom i $rodowisku naturalnemu ochrony przed
skutkami wydostania si¢ do atmosfery szkodliwych dla Zycia i zdrowia substanciji,

poniewaz:

o 60% skontrolowanych samochodow przewozacych materialy niebezpieczne nie
bylo wyposazonych w s$rodki do gaszenia pozaru lub inny niezbedny sprzet
awaryjny, a 17% samochodéw nie bylo wyposazonych w niezbg¢dny sprzet do
ochrony $rodowiska w przypadkach wyciekow toksycznych substancji;

o 16% skontrolowanych przesylek samochodowych nie miato prawidlowego
oznakowania, wskazujacego na rodzaj zagrozenia dla $rodowiska i ludzi oraz
informujacego o sposobie postgpowania w transporcie z dang przesytka;

° 4% skontrolowanych samochodow (a takze zbiornikdéw - cystern) nie miato tzw.
$wiadectw dopuszczenia pojazdu do przewozu materialdw niebezpiecznych.
Podobny byt tez udzial kierowcow, ktorzy nie odbyli wymaganych szkolen
specjalistycznych, a skrajnymi przypadkami braku odpowiedzialnosci byli
nietrzezwi kierowcy przewozacy materialty niebezpieczne (41 kierowcow
w okresie objetym kontrola);

o nienalezycie funkcjonowal nadzor Policji oraz Panstwowej Strazy Pozarnej
(PSP) nad zglaszanymi (przez nadawcow) do przewozu przesytkami
z materialami szczegdlnie niebezpiecznymi. Zgloszenia te trafialy bowiem tylko
do lokalnych jednostek Policji oraz PSP, co skutkowalo brakiem monitorowania
przesylki na catej trasie przewozu;

o marszatkowie wojewddztw nienalezycie nadzorowali prowadzenie kursow
doksztalcajacych dla kierowcoéw przewozacych materiaty niebezpieczne oraz
wydawanie $wiadectw kwalifikacyjnych. W 6 sposrod 11 skontrolowanych
urzegdow marszalkowskich nie sprawdzano, czy podmiot ubiegajacy sig
o upowaznienie do prowadzenia kursu spelia wymagane prawem warunki’’,

>l Zob. Informacja o wynikach kontroli przewozéw materiatléw niebezpiecznych transportem

drogowym 1 kolejowym. NIK, Warszawa luty 2003 r., Nr ewid. 6/2003/P/02/118/KKT.
W informacji tej wykorzystano réwniez wyniki kontroli drogowych pojazdow samochodowych
przewozacych materiaty niebezpieczne (przeprowadzonych w czasie kontroli NIK) przez
funkcjonariuszy Policji, Inspekcji Transportu Drogowego oraz Panstwowej Inspekcji Pracy.
W toku kontroli wspoldziatano takze z Transportowym Dozorem Technicznym (inspektorzy TDT
uczestniczyli w kontrolach przeprowadzanych przez NIK w charakterze specjalistow ).

72 Okreslone przepisami rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia

15 czerweca 1999 r. w sprawie kurséw doksztalcajacych kierowcéw pojazdéw przewozacych
materiaty niebezpieczne (Dz. U. Nr 57, poz. 609).
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a w 5 urzedach nielegalnie wydawano upowaznienia;

o starostowie powiatow (prezydenci miast) nierzetelnie nadzorowali stacje
kontroli pojazdow w zakresie dopuszczania pojazdow do przewozu materialow
niebezpiecznych. Sposrdéd 14 zbadanych urzedow powiatowych, w co drugim
powiecie wydawano zezwolenia na prowadzenie stacji kontroli pojazdéw mimo
niespetnienia przez wnioskodawcow wymaganych warunkéw techniczno -
organizacyjnych®”, w 7 nie dopetiano obowiazku przeprowadzenia corocznej
kontroli kazdej stacji’’*. Prezydenci miast nie korzystali za§ z prawa
ograniczenia przewozOw materialow niebezpiecznych ulicami w godzinach
najwigkszego natezenia ruchu drogowego, w poblizu obiektow uzyteczno$ci
publicznej, uje¢ wody pitnej oraz terenow ekologicznie chronionych;

o nierzetelnie  odprawiali  przesytki z  materialami  niebezpiecznymi
funkcjonariusze Strazy Granicznej. Ujawniono, ze w 3 oddziatach (sposréd
7 skontrolowanych), funkcjonariusze zezwalali na wjazd do kraju pojazdom
mimo ich zlego stanu technicznego oraz niewlasciwego oznakowania
1 wyposazenia.

Powyzsze nieprawidlowosci byly przyczyna wigkszosci wypadkow
drogowych w transporcie materialow niebezpiecznych. Wypadki te powodowaty
ofiary $miertelne, szkody materialne 1 zniszczenie S$rodowiska. Do dzialan
ratowniczych niezbgdne bylo wuzycie znacznych sil 1 $rodkéw ratownictwa
chemicznego. W 2000 r. Komenda Glowna Policji zarejestrowala 51 wypadkow
drogowych z udzialem pojazdéw przewozacych materiaty niebezpieczne®”, w tym
10 z przedostaniem si¢ do $rodowiska niebezpiecznych zwiazkow), w 2001 r. liczba
ta wzrosla do 95 (tym 24 wypadki z wydostaniem si¢ zawartosci ze zbiornikow ).
W okresie trzech kwartatow 2002 r. zarejestrowano 41 wypadkow, w tym
w 10 nastapitlo uwolnienie niebezpiecznych substancji, co spowodowalo skazenie

srodowiska.

Jednym z negatywnych skutkéw dla jakosci zycia i zdrowia czlowieka,
powodowanego rozwojem transportu drogowego jest dlugotrwate narazenie na hatas.
Dziatanie hatasu wywohuje zmgczenie, zte samopoczucie, utrudnia sen i wypoczynek.
Z tego powodu jest on uznawany za jeden z gldéwnych czynnikéw decydujacych
o jakos$ci Srodowiska. Wyniki przeprowadzonej kontroli w zakresie przestrzegania

w latach 1999 — 2000 obowiazkéw natozonych na organy administracji publicznej

7 Okreslonych przepisami art. 83 ust. 2 Prawa o ruchu drogowym.

M Okreslonych przepisami art. 83 ust. 6 Prawa o ruchu drogowym.

W 1999 r. zarejestrowano 92 wypadki, w tym 26 rozszczelnien cystern z materiatami

niebezpiecznymi.
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%

oraz inne jednostki organizacyjne dla ochrony przed hatasem m.in. wykazaly*’®, ze

we wszystkich zbadanych punktach pomiarowych hatasu drogowego (31) byt
przekroczony (zardwno w dzien, jak i w nocy) jego dopuszczalny poziom®’’. O skali

tych przekroczen informuje rysunek 3.2.5.

Rys. 3.2.5. Przekroczenia dopuszczalnego poziomu hatasu (w %).
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Jednoczes$nie ustalono, Ze dziatania w zakresie ograniczenia uciazliwos$ci hatasu
komunikacyjnego podejmowane byly jedynie w przypadkach budowy lub modernizacji
droég, gdy obowiazek taki wynikat ze sporzadzonej oceny oddzialywania na
srodowisko. Na dominujacej czesci drog (np. ponad 98% drég krajowych bedacych
w zarzadzie b.GDDP) nie zwalczano uciazliwoéci hatasu. Zadna sposrod
12 skontrolowanych jednostek zarzadzajacych drogami nie posiadala programu dziatan
w zakresie ochrony §rodowiska przed halasem. Przy planowaniu i okres$laniu priorytetu
prac w zakresie utrzymania drog, warunki akustyczne nie byly w ogole uwzgledniane.
Stwierdzono tez przypadki oddania do uzytkowania drég, pomimo niewykonania

wszystkich urzadzefn chroniacych $rodowisko przed hatasem, wskazanych ocena

%6 Zob. Informacja o wynikach kontroli ochrony przed hatasem na obszarach miejskich ze

szczegolnym uwzglednieniem glownych tras komunikacyjnych. NIK, Warszawa listopad 2001 r.,
Nr ewid. 166/2001/P/01/083/CSR.

77 Okreslony w rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa

z dnia 13 maja 1998 r. w sprawie dopuszczalnych poziomoéw hatasu w srodowisku (Dz. U. Nr 66,
poz. 436).
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. . , . . . 278
oddziatywania na srodowisko i pozwoleniem na budowe’’®.

3.2.1.4.2. Bezpieczenstwo ruchu kolejowego

Poziom bezpieczenstwa w ruchu kolejowym mierzony jest liczba wypadkow
zwigzanych z ruchem pociagdéw, odnoszonych do wielkosci wykonanej pracy
pociagowej. W warunkach zltego stanu technicznego liniowej infrastruktury
kolejowej, glownym sposobem zapewnienia bezpieczenstwa ruchu kolejowego,
stosowanym przez shizbg utrzymania kolei, jest m.in. wprowadzanie ograniczen
szybkosci jazdy pociagdéw na zagrazajacych bezpieczenstwu odcinkach torow.
Ograniczanie liczby wypadkéw na kolei dokonuje si¢ jednak kosztem jakos$ci ustug
przewozowych (szybko$¢ i1 terminowo$¢ wykonywania przewozéw). W wyniku
wypadkow kolejowych, liczba ofiar $miertelnych w tych wypadkach wynosila
113 0s6b w 1990 r., 83 osoby w 1995 r., 50 os6b w 2000 r. i 46 0oséb w 2003 roku.
W 2003 r. doszto do 247 wypadkoéw kolejowych ogotem (w ciagu 8 miesigcy 2004 r.
odnotowano 245 wypadkéw), w tym 99 stanowilty wypadki pociagowe,
82 - manewrowe 1 266 -na przejazdach kolejowych. Strukture tych wypadkow
w 2003 r., wedlug wymienionych grup, przedstawiono na rysunku 3.2.5.

Rys. 3.2.6. Struktura wypadkéw kolejowych w 2003 roku.

Wypadki manewrowe
18% Wypadki pociggowe
22%

Wypadki na przejazdach
kolejowych
60%

Wyniki kontroli w zakresie stopnia przestrzegania zasad bezpieczenstwa ruchu

kolejowego w latach 1988 — 1991 wykazaty, ze juz wtedy byl niepokojaco niski

7 Stanowilo to naruszenie przepisoéw art. 59 ust. 4 ustawy Prawo budowlane oraz art. 68 ust. 4

ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska (t.j. Dz. U. z 1994 r.
Nr 49 poz. 196 ze zm.).
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poziom bezpieczenstwa ruchu kolejowego”” . Wynikat on gldwnie z przyspieszonego
procesu dekapitalizacji tych elementoéw infrastruktury kolejowej, ktore mialy istotny
wplyw na bezpieczenstwo ruchu pociagéw (np. zaleglo$ci w naprawach glownych
torow, wymiany rozjazdow). W zbadanym okresie, ok. 45% wypadkdéw pociagowych,
ktére mialy miejsce na sieci PKP, pozostawalo w bezposrednim zwiazku z tym
procesem”™. Ujemny wplyw na poziom bezpieczenstwa ruchu kolejowego miato
réwniez pogarszanie si¢ stanu technicznego taboru trakcyjnego i wagondéw. Na
przyktad, w poréwnaniu z potrzebami wynikajacymi z norm technicznych, tylko 65%
lokomotyw elektrycznych, 62% lokomotyw spalinowych oraz 67% wagonow

osobowych i towarowych poddawano corocznym naprawom giéwnym.

Ustalenia powyzsze] kontroli wykazaty rowniez, ze wigkszo$¢ jednostek
nienalezycie spetniala obowiazki w zakresie prawidlowej ewidencji wypadkow oraz
realizacji wnioskow majacych na celu poprawe bezpieczenstwa. Stwierdzono
mianowicie nieprawidtlowe kwalifikowanie wypadkow (z tendencja do pomniejszania
ich waznosci), bledne analizy ich przyczyn i minimalizacj¢ skutkow oraz staby
nadzor jednostek nadrzednych nad dzialalno$cia komisji powypadkowych. Nie byty
rébwniez przestrzegane przepisy 1 instrukcje w zakresie bezpieczenstwa ruchu
kolejowego (dotyczace m.in. zasad prowadzenia ruchu pociagdéw, sygnalizacji,
utrzymania 1 eksploatacji nawierzchni torowej, urzadzen sterowania ruchem).
Nieprawidlowosci w dziatalno$ci skontrolowanych jednostek PKP polegaly takze na
nie egzekwowaniu przeprowadzania okresowych badan lekarskich przez
pracownikoOw na stanowiskach bezposrednio zwiazanych z ruchem pociagéw oraz
okresowych szkolen tych pracownikoéw, zwlaszcza winnych spowodowania

wypadkow.

Ze wzgledu na fakt, iz w strukturze wypadkéw kolejowych dominuja wypadki
na przejazdach kolejowych (60% w 2003 r.)**', w 2004 r. zostata przeprowadzona

7 Zob. Informacja o wynikach kontroli bezpieczenstwa ruchu kolejowego. NIK, Warszawa

pazdziernik 1991 r.

280

W latach 1988 — 1990 na PKP wydarzylto si¢ 1.066 wypadkéw pociagowych.

#1 Na styku drég kolowych z kolejowymi zbudowanych jest ok. 18,5 tys. skrzyzowan

jednopoziomowych. Sa one newralgicznymi miejscami na szlakach komunikacyjnych z uwagi na
zagrozenia, jakie niosa dla uzytkownikow drog oraz utrudnienia w plynnosci ruchu pojazdow.
Wypadki na przejazdach pociagaja za soba najbardziej tragiczne skutki, gdyz sposrod wszystkich
zabitych i rannych w wypadkach kolejowych (zderzen i wykolejen pociagéw oraz kolizji taboru
kolejowego z pojazdami samochodowymi) ok. 95% stanowia osoby poszkodowane na
przejazdach. Wypadki te wyrzadzaja réwniez powazne szkody w mieniu. Ze wzglgdu na sieciowy
uktad linii kolejowych i1 drog publicznych, wypadki na przejazdach stwarzaja powazne
utrudnienia w ruchu pojazdéw szynowych i drogowych poprzez przenoszenie zaktocen na rézne
linie kolejowe i drogi kotowe.
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kontrola dziatalno$ci organdw zobowiazanych do zapewnienia bezpieczefistwa na

skrzyzowaniach linii kolejowych z drogami publicznymi w latach 2002 - 200

282
47,

W okresie tym, na przedmiotowych skrzyzowaniach obnizyt si¢ o prawie 5% poziom

bezpieczenstwa, mierzony liczba wypadkow*™. Ustalenia tej kontroli m.in. wykazaty,

7ze w systemie bezpieczenstwa ruchu drogowego i kolejowego najstabszym ogniwem

byly przejazdy kolejowe, poniewaz:

organy odpowiedzialne za zarzadzanie ruchem nierzetelnie wykonywaly swoje
obowiazki w zakresie opracowywania i zatwierdzania projektow organizacji
ruchu na drogach publicznych na ktérych znajdowaly sig przejazdy kolejowe.
Zatwierdzone przez te organy projekty obejmowaty jedynie 483 skrzyzowania
(sposrod 763. znajdujacych sie¢ w ciagach zbadanych drég);

niedostateczna byla wspolpraca pomigdzy zarzadcami linii kolejowych,
zarzadcami drég i organami zarzadzajacymi ruchem na drogach. Sposréd
30 objetych kontrola jednostek pekliacych funkcje zarzadcéow  drog
wojewodzkich, powiatowych 1 gminnych, tylko 12 z nich, wspdlpracowalo
z jednostkami PLK S.A. na poziomie wspomagajacym utrzymanie skrzyzowan
we wlasciwym stanie technicznym;

urzadzenia techniczne na przejazdach kolejowych byly nienowoczesne
iw wigkszosci zuzyte. Prawie 60% przejazdow wymagalo gruntownego
remontu lub wymiany istotnych elementéw nawierzchni, ok. 80% urzadzen
zabezpieczenia ruchu zamontowanych na przejazdach bylo podatnych na
awarie, a niektore urzadzenia (zapory i ich mechanizmy napedowe) pochodzity
jeszcze z okresu I Wojny Swiatowej;

w zlym stanie technicznym byla wigkszo$¢ drog dojazdowych do przejazdow,
azpowodu zaslonigtych nie uzytkowanymi i zbgdnymi budynkami oraz
niewykarczcowanymi drzewami, ograniczona byla widoczno$¢ torow
kolejowych od strony drogi;

dojazd do niektorych skrzyzowan z liniami kolejowymi nie byt w ogole
sygnalizowany ostrzegawczymi znakami drogowymi, badz oznakowanie to byto
niekompletne;

wbrew obowiazujacym przepisom zawieszano obstuge przejazdow kolejowych
wyposazonych w rogatki, przez co staly si¢ one przejazdami niestrzezonymi,
o zwigkszonej skali zagrozenia wypadkami.

282
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Zob. Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi na skrzyzowaniach
z liniami kolejowymi. NIK, Warszawa, styczen 2005 r., Nr ewid. 1/2005/P/04/069/KKT.

W 2002 r. mialy miejsce 254 wypadki, w 2003 r. — 266, a do 15 marca 2004 r. wydarzyto si¢
51 wypadkow. Jednoczes$nie, liczba ofiar $miertelnych wzrosta z 52 w 2002 r. do 63 w 2003 roku.
Do 15 marca 2004 r. zgingly 4 osoby, w tym 1 osoba na przejezdzie strzezonym.
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Identycznym problemem, jak w przypadku transportu drogowego, jest

przewo6z materialow niebezpiecznych transportem kolejowym. Ustalenia kontroli

w tym zakresie, przeprowadzonej w 1995 r.

% m.in. wykazaty, ze:

powszechnym  zjawiskiem bylo dostarczanie tadunkow  materiatow
niebezpiecznych w niewlasciwym opakowaniu, uzywanie nieodpowiedniego do
przewozonej substancji typu wagonu, zlego zaladowania oraz nieskuteczne
zabezpieczanie tadunku przed przemieszczaniem si¢ w czasie jazdy. W co
trzeciej skontrolowanej jednostce stwierdzono przypadki fadowania materialow
niebezpiecznych do niesprawnych technicznie wagondéw, zle oznakowanych,
badz do zbiornikéw niedopuszczonych do eksploatacji przez Kolejowy Dozor
Techniczny;

w co trzeciej ze skontrolowanych jednostek nie byly sprawne urzadzenia
techniczne, sluzace do przetadowywania materialow niebezpiecznych.
Stwierdzono rowniez zle oznakowanie stanowisk przetadunkowych oraz
nieaktualizowanie instrukcji eksploatacyjnych i przeciwpozarowych;

pociagi, w ktorych znajdowaly si¢ wagony z materialami szczeg6lnie
niebezpiecznymi, zestawiano bez stosowania wymaganej (przepisami ruchu na
kolejach  normalnotorowych uzytku publicznego®®) liczby wagonéw
ochronnych. Nieprawidlowosci te stwierdzono w polowie zbadanych stacji. Nie
respektowano tez przepisow normujacych zatrudnianie dwuosobowej obsady
druzyn trakcyjnych w przypadku przewozenia materialdw szczegdlnie
niebezpiecznych. Poza tym, stacje formowania pociagoéw nie powiadamiaty
druzyn pociagowych (tj. trakcyjnych i konduktorskich) o przewozeniu tych
materialdow. Omawiane nieprawidlowosci wystapity w 30% zbadanych stacji
ibyly na ogél spowodowane lekcewazeniem obowiazkéw stuzbowych przez
pracownikow eksploatacyjnych PKP;

tory na ktorych przetadowywano materialy niebezpieczne nie gwarantowaly
bezpiecznego wykonywania tych czynno$ci, bowiem usytuowane byly
w poblizu obiektow uzytecznosci publicznej i nie posiadaty zabezpieczen
chroniagcych przed negatywnymi skutkami awarii. Niedostosowanie torow
stacyjnych do bezpiecznego przetadunku stwierdzono na co czwartej ze
skontrolowanych stacji. Stwierdzono rdéwniez nienalezyty stan torow
stacyjnych, shizacych do awaryjnego odstawiania wagondéw z materialami
niebezpiecznymi, poniewaz brakowato utwardzonych drég dojazdowych,
doprowadzenia wody do celow gasniczych i instalacji do wychwytywania
awaryjnych wyciekow;

nie wszyscy pracownicy byli przeszkoleni 1 nie wszyscy posiadali
zaswiadczenia kwalifikacyjne. Ponadto, realizowane programy szkolenia, nie

284
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Zob. Informacja o wynikach kontroli organizacji przewozoéw materialow niebezpiecznych
transportem drogowym i kolejowym. NIK, Warszawa, luty 1996 r., op. cit.

Wprowadzono je zarzadzeniem Ministra Komunikacji nr 83 z dnia 6 czerwca 1970 r. (Dz. Urz.
MK Nr 15, poz. 120, ze zm.).
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uwzglednialy calo$ci problematyki zwiazanej z transportem materialow
niebezpiecznych;

o przy przewozach tranzytowych na stacjach granicznych ogledziny wagonow
ograniczaty si¢ do wzrokowego sprawdzenia, czy nie ma widocznego wycieku
lub ulatniania si¢ przewozonych ladunkéw. W relacji wschod — zachod
przewozono $rodki chemiczne w cysternach i w wagonach krytych, ktore
najczesciej nie posiadaty wilasciwych nalepek ostrzegawczych ani tablic
kodowych.

W konsekwencji powyzszych nieprawidlowosci, nastgpowal systematyczny
wzrost awarii, pogarszajac bezpieczenstwo ruchu kolejowego. W 1992 r. odnotowano
bowiem 53 awarie, w 1993 r. - 69, a w 1994 r. - juz 112 (w I pétroczu 1995 r.
odnotowano za$ 42 tego typu zdarzenia). Z ustalen kontroli wynikalo jednak, ze
faktyczna liczba awarii przy przewozie materialdw niebezpiecznych koleja byta
wyzsza od podawanej, poniewaz niektore stacje PKP zatajaty wystgpowanie awarii
inie informowaty jednostek nadrzednych o tego typu zdarzeniach. Nierzetelna
sprawozdawczo$¢ utrudniata wigc oceng faktycznego stopnia bezpieczenstwa

przewozu materiatdéw niebezpiecznych na sieci PKP.

Bezpieczenstwo przewozow materialdw niebezpiecznych transportem
kolejowym nie uleglo zasadniczej poprawie takze w nastgpnych latach. Wskazywaty
na to wyniki kontroli w omawianym zakresie, przeprowadzonej w 2002 r., ktora

objeto lata 2000 - 2002**. Ocena ta wynikata z nastepujacych ustalen:

o we wszystkich 12 skontrolowanych zakladach przewozéow PKP CARGO S.A.
stwierdzono brak wyposazenia 1 oznakowania wagonéw przewozacych
materialy niebezpieczne®®’, natomiast w siedmiu zakladach kolejowych
pracownicy nierzetelnie sprawdzali stan techniczny wagondéw odebranych do
przewozu. Dotyczylo to zaréwno odbioru wagonow zaladowanych przez
nadawcow, jak i wagonow przybytych z innych stacji**®;

%6 Zob. Informacja o wynikach kontroli przewozéw materiatléw niebezpiecznych transportem

drogowym i kolejowym. NIK, Warszawa luty 2003 r., op. cit.

7 Sposrod 561 wagonow poddanych ogledzinom, przeprowadzonych z udziatem inspektorow

Transportowego Dozoru Technicznego, w 158 wagonach (28%) ujawniono m.in. nieczytelne
tablice identyfikacyjne, brak linek uziemiajacych cysterny oraz $rub mocujacych zawory, a takze
zanieczyszczenia substancjami chemicznymi nieznanego pochodzenia zbiornikéw wypelionych
materiatem niebezpiecznym.

W toku przeprowadzonych ogledzin wagonéw wezesniej odebranych przez pracownikow kolei,

stwierdzono usterki przy 132 wagonach, podczas gdy pracownicy dokonujacy ich przyjgcia
ujawnili usterki tylko przy 70 wagonach. Nieprawidlowosci te wystapily, mimo Ze pracownicy
byli przeszkoleni w zakresie przewozu materiatow niebezpiecznych. Swiadczyto to
o lekcewazeniu obowiazkow stuzbowych przez tych pracownikéw oraz o braku skutecznego
nadzoru nad ich praca.
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pracownicy zaktadow przewozoéw 1 zakladow linii kolejowych nierzetelnie
monitorowali przejazd przesylek z materiatami wybuchowymi, szczeg6lnie
niebezpiecznymi i promieniotworczymi. Nieprawidlowosci w tym zakresie
ujawniono w 11 jednostkach, sposréd 21 objetych kontrola®™;

w zlym stanie technicznym byty tory shizace do awaryjnego odstawiania
wagonOw z materialami niebezpiecznymi. We wszystkich 9 skontrolowanych
zaktadach linii kolejowych stwierdzono, ze tory te nie spehlialy nawet
podstawowych wymagan™°, poniewaz usytuowane byly w poblizu obiektow
uzytecznosci publicznej i1 nie posiadaly zabezpieczen chroniacych przed
negatywnymi skutkami ewentualnych awarii. W przypadku koniecznosci
odstawienia uszkodzonego wagonu, moglo to spowodowaé skazenie gruntu,
stanowi¢ zagrozenie dla ludzi i mienia, badZz w znaczacy sposob utrudni¢ akcje
ratownicza.

Ustalono, ze wymienione powyzej nieprawidlowosci przyczyniaty si¢ do

awarii w kolejowym transporcie materialow niebezpiecznych. I tak, sposrod 160

awarii powstatych w okresie od 1 stycznia 2000 r. do 30 czerwca 2002 r., wigkszo$¢

znich (120) spowodowana byla lekcewazeniem przepisow regulujacych transport

tych materiatow (np., z powodu nie dokrgcenia luznych $rub zderzakéw lub zaworow

przy wagonach cysternach wystapito 25 awarii, nieszczelno$ci zaworu spustowego

- 22, niedokrgcenia zaworu gtownego - 18, niedokrgcenia zaworu spustowego — 15,

a uszkodzonych uszczelek przy zaworze — 13).

289

290

Tj. 12 zaktadéw przewozoéw oraz 9 zakladow linii kolejowych. Stwierdzone w omawianym
zakresie nieprawidtowosci polegaly na nieodnotowywaniu przewozu materialow w dokumentacji
dyzurnych ruchu i dyspozytoréw badz niepelnym prowadzeniu tej dokumentacji. Stwarzato to
istotne utrudnienie w przypadku prowadzenia akcji ratowniczej, a takze uniemozliwiato dostgp do
informacji o przewozie i wlasciwosciach tych materiatow, w szczegolnosci o potencjalnym
zagrozeniu dla pracownikdéw uczestniczacych w takiej akcji.

Okreslonych w ,,Wytycznych postgpowania przy przewozie koleja towardow niebezpiecznych”.
Zawieraty one obligatoryjne (minimalne) warunki dla toru do awaryjnego odstawiania wagonow,
tj. takich jak minimalna dlugos¢ toru bez elektrycznej sieci trakcyjnej, dysponowanie izolacja
zabezpieczajaca przed pradami bladzacymi 1 o$wietleniem eklektycznym z osprzgtem
w wykonaniu przeciwwybuchowym, zapewnienie dojazdu spehiajacego warunki drogi
pozarowej, zainstalowanie hydrantu oraz wiatrowskazu w poblizu toru.
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3.2.1.5. Infrastruktura transportu ladowego
w programach rzadowych

Istotna przyczyna hamujaca rozwoj infrastruktury transportu byta zmiennos¢
programoéw rozwoju transportu ladowego, mimo zZe priorytetowe kierunki rozwoju
tego transportu zostaly okreslone w pierwszych dokumentach polityki transportowej
i nie ulegaty istotnym zmianom. Kierunki te wynikaty z istniejacego w 1990 r. stanu
technicznego infrastruktury drogowej i1 kolejowej, sprawnosci funkcjonowania
przedsigbiorstwa panstwowego PKP, przyjetych po 1989 r. rynkowych zasad
funkcjonowania gospodarki, przygotowan, a nastgpnie przystapienia Polski do UE
oraz obowiazujacych Polske uméw miedzynarodowych (AGC*', AGCT*?, AGR™).
W ujeciu chronologicznym, do najwazniejszych — w ocenie NIK - dokumentow,
dotyczacych  przedmiotu niniejszej  kontroli, nalezy  zaliczy¢  ponizej
scharakteryzowane programy.

W zasadzie pierwszym catosciowym dokumentem rzadowym, powstalym po
rozpoczgeiu przemian ustrojowych w Polsce, ktory dotyczyl koncepcji i kierunkéw
rozwoju transportu, byla - opracowana przez kierownictwo b. Ministerstwa
Transportu i Gospodarki Morskiej (MTiGM) i zatwierdzona w 1995 r. przez Rade
Ministrow - ,POLITYKA TRANSPORTOWA - PROGRAM DZIALANIA
W KIERUNKU PRZEKSZTALCENIA TRANSPORTU W SYSTEM
DOSTOSOWANY DO WYMOGOW GOSPODARKI RYNKOWEJ
INOWYCH WARUNKOW WSPOLPRACY GOSPODARCZEJ
W EUROPIE”. W dokumencie tym przyjgto, iz podstawa dzialan bgdzie realizacja
nastgpujacych zalozen:

o odejscie od systemu gospodarki nakazowej, co oznaczalo zmniejszenie
ingerencji panstwa w sprawy transportu oraz poszerzenie roli i kompetencji
samodzielnych podmiotéw gospodarczych. Panstwo powinno za$ koncentrowac
swa dzialalno$¢ na ustalaniu regut postgpowania tych podmiotow oraz
stwarzaniu im sprzyjajacych warunkow do rozwoju aktywnos$ci gospodarczej;

o cele, zadania, $rodki i harmonogram realizacji polityki transportowej winny
wynika¢ zaro6wno z dazenia do podporzadkowania wszystkich dzialan regutom

#!" Umowa Europejska o gtéwnych miedzynarodowych liniach kolejowych, sporzadzona w Genewie

w dniu 31 maja 19851. (Dz. U. z 1989 r. Nr 42, poz. 231).

7 Umowa Europejska o waznych miedzynarodowych liniach transportu kombinowanego

i obiektach towarzyszacych, sporzadzona w dniu 1 lutego 1991 r. (M. P. z 2004 r. Nr 3, poz. 50).

203 . . . . .
Porozumienie ,,European Agreement on Main International Traffic Arteriers”, ratyfikowane przez

Polske¢ w dniu 9 listopada 1984 r. (Dz. U. z 1998 r. Nr 33, poz. 177 — po wycofaniu przez Polske
zastrzezenia do art. 13. tej umowy).
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ekonomicznym, jak i1 z poszukiwania konsensusu spofecznego w sferze
przeciwstawnych interesow gateziowych, zawodowych i regionalnych;

o do minimum powinna zosta¢ ograniczona ingerencja panstwa w zakresie
biezacej dziatalno$ci transportowej, sprowadzajac si¢ do czgsciowego
dofinansowania utrzymania infrastruktury, nowelizacji 1 kontroli przestrzegania
prawa, egzekwowania naleznych podatkow, przestrzegania bezpieczenstwa
uzytkownikow 1 odpowiednich warunkéw pracy zatrudnionych, negocjacji
migdzynarodowych, rozwiazywania konfliktow spotecznych oraz obserwacji
rynku transportowego;

o panstwo powinno pozosta¢ waznym czynnikiem decyzyjnym w zakresie
ksztaltowania kierunkéw rozwoju, modernizacji i restrukturyzacji transportu.
Miato ono by¢ odpowiedzialne za zrealizowanie w latach 1995 — 2020 trzech
celow strategicznych, a mianowicie za: wspieranie procesOw prywatyzacyjnych;
restrukturyzacje wielkich przedsigbiorstw transportowych i zwalczanie
przypadkéw monopolu; dostosowanie polskiego transportu do systemu
transportowego Unii Europejskiej 1 do systemow transportowych pozostalej
czesci Europy; wprowadzenie postgpu technologicznego i organizacyjnego,
pozwalajacego na usprawnienie systemu transportowego i zwigkszenie roli
transportu w pobudzaniu wzrostu gospodarczego.

Przyjeto réwniez, ze w dobie integrowania si¢ krajow Europy potrzebny jest
zintegrowany wewngtrznie 1 zewngtrznie system transportowy, funkcjonujacy
w warunkach kontrolowanej konkurencji. Powinien on pozwala¢ obywatelom na
tatwy dostgp do ustug 1 infrastruktury transportowej, ulatwia¢ inicjatywy
przedsigbiorcow, gwarantowa¢ wysoki poziom bezpieczenstwa militarnego, by¢
przyjazny Srodowisku przyrodniczemu oraz ulatwia¢ wzmacnianie i rozwéj wigzi

gospodarczych i kulturalnych z innymi krajami Europy.

W dniu 6 grudnia 1999 r. Rzad RP przyjal dokument pn. ,NARODOWA
STRATEGIA DLA SEKTORA TRANSPORTU (FUNDUSZ ISPA™)”.
Dokument ten zostal zaakceptowany w dniu 6 czerwca 2000 r. przez Komitet
zarzadzajacy funduszem ISPA Komisji Europejskiej. Aktem prawnym UE
odnoszacym si¢ do tego funduszu bylo Rozporzadzenie Rady UE z dnia 21 czerwca
1999 r. ustanawiajace Instrument Przedakcesyjnej Polityki  Strukturalnej
(1267/99/WE). W sektorze transportu, w ramach ISPA 2000-2002, zatwierdzono
tacznie 19 projektow, w tym 6 na pomoc techniczna. Wktad $rodkow pomocowych
z funduszu ISPA okreslono na ok. 1.123 min EUR. Priorytet "infrastruktura
kolejowa" obejmowat 10 projektéow, w tym 7 inwestycyjnych, za§ priorytet

"infrastruktura drogowa" - 9 projektow, w tym 7 inwestycyjnych. Memoranda

% Instrument Przedakcesyjnej Polityki Strukturalnej.
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finansowe podpisane do konca 2002 r. opiewaty na kwote ok. 1.050 mln EUR*.

W pazdzierniku 2001 r., a wigc tuz przed ustapieniem rzadu, Rada
Ministrow zaakceptowala dokument przedstawiony przez Kkierownictwo
b.MTiGM pn. ,,POLITYKA TRANSPORTOWA PANSTWA NA LATA
2001 - 2015 DLA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU KRAJU”. Dokument ten,
stanowil aktualizacjg, czeSciowa zmiang¢ 1 rozwinigcie zasad zawartych
w przywolanym wcze$niej dokumencie, przyjetym przez Rad¢ Ministrow w 1995 r.
(“Polityka transportowa...”) oraz w “Planie rozwoju infrastruktury transportowej
w Polsce do roku 20157 (wewngtrzny dokument b.MTiGM z 1998 r.).
Zaakceptowanie powyzszego dokumentu uzasadniono tym, iz od 1995 r. zmienity si¢
radykalnie uwarunkowania migdzynarodowe. Polska zostata przyjeta do OECD™°
1 NATO oraz zaproszona do wstapienia do Unii Europejskiej. Proces dostosowawczy
przed przystapieniem do UE zostal zaawansowany a warunki, jakie musza by¢

spelione zostaty sprecyzowane.

Celem przygotowania “Polityki Transportowe;j...” z 2001 r. byto uzgodnienie,
po stosownych analizach oraz dyskusji politycznej i profesjonalnej, podstaw polityki
panstwa w sektorze transportu. Uzgodnienie to stanowi¢ miato podstawg do dziatan
administracji rzadowej 1 samorzadowej w realizacji zadan publicznych z zakresu
transportu i dziedzin pokrewnych, a w szczegdlnosci planowania przestrzennego
rozmieszczenia i1 standardow infrastruktury transportowej oraz etapowania realizacji,
regulacji rynku ustug transportowych, dzialan na rzecz sterowania ruchem
1 zapewnienia bezpieczenstwa ruchu oraz stymulacji restrukturyzacji przedsigbiorstw
1 branz dla zapewnienia rozwoju konkurencji i demonopolizacji. Nie podjgto jednak
zadnych dziatan na rzecz wdrozenia tych zalozen, poniewaz kolejny rzad oglosit
w styczniu 2002 r. wiasny dokument pn. "INFRASTRUKTURA - KLUCZ DO
ROZWOJU"

Program "INFRASTRUKTURA - KLUCZ DO ROZWOJU" stanowil
integralng czeS¢ Strategii Gospodarczej Rzadu ,,Przedsi¢gbiorczo$¢ - Rozwoj —
Praca”, przyjetej przez Rade Ministrow w dniu 29 stycznia 2002 roku.
W dokumencie tym m.in. wskazywano, iz strategicznymi celami w transporcie

kolejowym jest podniesienie jego konkurencyjnosci poprzez reform¢ strukturalna

W dokumencie pn. ,Strategia Wykorzystania Funduszu Spojnosci” stwierdzono m.in., ze

doswiadczenia z lat 1999 - 2002 pokazaly, iz procedury zwigzane z ubieganiem si¢ o $rodki
i realizacj¢ projektow wspotfinansowanych z funduszu ISPA zostaly wprowadzone przez polska
administracj¢. Niemniej wymagaja one jeszcze dopracowania.

% Organisation for Economic Co-operation and Development.
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PKP, rozwdj infrastruktury kolejowej i obnizenie kosztow spolecznych jego
funkcjonowania. W zakresie transportu samochodowego, wskazano na potrzebg
dokonania zmian i radykalnego przy$pieszenie tempa budowy autostrad oraz
szybszego rozwoju towarzyszacej im sieci drog ekspresowych, a takze pozostalych
drog krajowych. W przedmiotowym programie stwierdzono roéwniez, ze majace
miejsce do 2001 r. modyfikacje programu budowy autostrad oraz dzialania

przygotowawcze do ich budowy zajety kilka lat.

W celu stworzenia odpowiednich warunkéw dla realizacji powyzszego
programu, rzad skierowal w 2002 r. do Sejmu projekty dwéch nowych ustaw,
tj. ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog krajowych oraz ustawy o budowie i eksploatacji drog krajowych. Pierwszy
z wymienionych projektéw ustaw stanowit m.in. o jednoetapowos$ci postgpowania
lokalizacyjnego, zniesieniu odrgbnego postgpowania o podziat nieruchomosci oraz
mozliwos$ci prowadzenia budowy na terenie jeszcze nie nabytym. Drugi z projektow,
tzw. ,,ustawa winietowa”, zostal odrzucony przez Sejm. W tej sytuacji, opracowano
i przedtozono Sejmowi projekt ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o zmianie niektdrych ustaw i projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych
oraz o zmianie niektorych ustaw. Oba projekty zostaly przyjete przez Sejm w dniu
14 listopada 2003 r., co zakonczylo proces ksztattowania niezbgednych warunkow
prawnych dla realizacji programu. Zmiany w ustawie o autostradach platnych
stworzyly dodatkowe zrédlo finansowania inwestycji drogowych. Wprowadzony
zostal obowiazek uiszczania tzw. ,oplaty paliwowej” przez producentéw
i importerow paliw silnikowych oraz sprzedawcow gazu, wykorzystywanego do
napedu pojazdow samochodowych. Srodki z tych oplat przeznaczono na
finansowanie przygotowania, budowy, przebudowy, remontdéw, utrzymania i ochrony
autostrad, drog ekspresowych, a takze innych drog krajowych. Oznaczato to jednak,
ze dopiero w 2004 r. mozna byto uruchomi¢ narzedzia realizacyjne programu, ktérego

wdrozenie planowano na dwa lata wczesniej.

W polowie 2004 r., na podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.

o Narodowym Planie Rozwoju®’ ogloszono Sektorowy Program Operacyjny
Transport (SPOT)*”® oraz Strategiec Wykorzystania Funduszu Spéjnosci®”.

7 Dz. U. Nr 116, poz. 1206.

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury dnia 28 lipca 2004 r. w sprawie przyjecia Sektorowego

Programu Operacyjnego Transport na lata 2004 — 2006 (Dz. U. Nr 177, poz. 1828),

% Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 30 lipca 2004 r. w sprawie przyjecia strategii

wykorzystania Funduszu Spdjnosci na lata 2004 - 2006 (Dz. U. Nr 176, poz. 1827).
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W programach tych przewidywano m.in. wzmocnienie nawierzchni na ok. 400 km
drog krajowych, wykonanie kilkunastu obwodnic miast, wzbogacenie krajowej sieci
drogowej o ok. 500 km autostrad i o ok. 170 - 200 km dwujezdniowych drég
ekspresowych, a na sieci kolejowe] panstwowego znaczenia - modernizacje
ok. 2000 km linii, dostosowanej do predkosci 160 km/h pociagow osobowych
1120 km/h pociagow towarowych o nacisku osi 22,5 tony. Z ustalen kontroli wynika
jednak, iz do potowy 2005 r. zaden z projektow SPOT nie wszedt w stadium
realizacji. W zwiazku z tym, nie doszlo do ptatnosci z Europejskiego Funduszu

300

Rozwoju Regionalnego (EFRR) Z powodu zastrzezen Komisji Europejskiej,

pomimo realizowania projektow finansowanych z Funduszu Sp6jnos$ci, nie nastapity
w tym czasie rowniez platnosci z tego zrodta™".

W dniu 29 czerwca 2005 r. Rada Ministrow zaakceptowala dokument,
przedstawiony przez kierownictwo Ministerstwa Infrastruktury, pn. ,,Polityka
Transportowana w latach 2006 - 2025”. W dokumencie tym okre$lono cztery
zasadnicze zadania, tj.: unowocze$nienie podstawowej sieci transportowej
i zapewnienie = wysokiej  jakosci ustug  transportowych;  zakofczenie
restrukturyzacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw transportowych oraz dokonczenie
procesu liberalizacji poszczegdlnych rynkow transportowych; stworzenie systemu
efektywnej wspolpracy pomigdzy rzadem 1 samorzadami w dziedzinie
transportu, dla zapewnienia spdjnosci i komplementarnosci dziatan ogdlnokrajowych
1 dziatan regionalnych oraz zapewnienie bezpieczenstwa w transporcie. Przedmiotowy
dokument zostat przygotowany w celu przedstawienia go Parlamentowi, aby

- zgodnie z praktyka wigkszos$ci krajow Unii Europejskiej - polityka transportowa

39 Minister Infrastruktury poinformowat NIK (w pismie z dnia 17 pazdziernika 2005 r.), ze pierwsze

8 wnioskow, zlozonych przez GDDKiA w ramach dzialania 2.1 SPOT wptyngto do MI
w 2004 roku. Zostaty one ocenione i przekazane na obrady Komitetu Sterujacego SPOT, ktory
pozytywnie zarekomendowat je do realizacji. Laczna kwota rekomendowanego przez Komitet
Sterujacy SPOT i przyznanego decyzjami Ministra Infrastruktury dofinansowania ze $rodkow
EFRR wynosi ponad 1.066 mln zt. Do dnia 10 pazdziernika 2005 r. zostaty podpisane umowy dla
siedmiu ztozonych projektéw na taczna kwote ze srodkéw EFRR wynoszaca ponad 729,1 mln zt.
Do potowy 2005 r. zostaty poniesione w ramach tych projektow m.in. wydatki na przygotowanie
dokumentacji, wykup gruntow i przygotowanie terenu budowy. Ponadto, w czerwcu 2005 r.
wptynety do MI 4 wnioski, z czego dla jednego wniosku podpisano umowg o dofinansowanie ze
srodkow EFRR (w dniu 10 pazdziernika 2005 r.), jeden oczekuje na podpisanie takiej umowy,
a dwa — wymagaja potwierdzenia wspotfinansowania przez Komisj¢ Europejska.

1 7 wyjasnien Ministra Infrastruktury wynika, iz wedhug stanu na koniec sierpnia 2005 r. Komisja

Europejska przekazata lacznie na realizacje projektow drogowych i kolejowych $rodki
z Funduszu Spojnosci w kwocie ponad 481,8 min EUR. Kwota ta zostata przeznaczona na
finansowanie projektow rozpoczgtych w latach 2000 — 2003, a $rodki Funduszu Spojnosci
przekazywane byty na Narodowy Fundusz Srodkéw Pomocowych Unii Europejskiej takze
w 2005 roku. Nie nastapily natomiast ptatnosci z Funduszu Spojnosci tylko dla projektow
rozpoczetych w 2004 roku.
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byta sformulowana przez cialo ustawodawcze, wytyczajac kierunki dziatania wladz

wykonawczych oraz stwarzajac warunki dla dzialania samorzadow.

Z przedstawionego powyzej opisu wybranych programoéw, badz zalozen
polityki transportowej, przedstawianych przez kolejnych ministrow wiasciwych do
spraw transportu wynika, iz z reguly nie wskazywano w tych dokumentach
mozliwosci realizacyjnych, a przede wszystkim sposobu i zrodet ich sfinansowania.
Okreslane w nich potrzeby w zakresie rozwoju transportu ladowego przedstawiano
w daleko szerszym zakresie, niz pozwalaly na to mozliwosci finansowe ich
zaspokojenia. W zalozeniach ksztaltowania polityki transportowej przyjmuje si¢
bowiem, ze udzial transportu w naktadach inwestycyjnych ogétem w gospodarce nie
powinien spada¢ ponizej 10%, a w krajach stabo rozwinig¢tych powinien sigga¢ nawet
20%%?. Tymczasem, taki poziom nakladéw osiagnieto w Polsce tylko w 1980 r.,
natomiast w latach 1981 - 1988 oscylowat on migdzy 6% a 8%. W 1989 r. udzial ten
zmalat do 5,3% i tylko w 1990 r. wzrdst do 5,5%. Przecigtny poziom tego wskaznika

w nastgpnych latach nie przekraczal 5%.

Innym miernikiem warunkujacym rozwdj infrastruktury transportu jest
omoéwiony juz wczesniej udziat wydatkow na ten cel w PKB (wedlug standardow UE,
naktady na rozwdj infrastruktury transportu powinny ksztattowac si¢ w granicach od
1% do 1,5% PKB, natomiast w Polsce ich faktyczny udziat w latach 1990 - 2004
wynosit zaledwie ok. 0,3% PKB). W dokumencie pn. ,,TINA Raport koncowy 19997,
potrzeby w zakresie wielko$ci nakladow na inwestycje infrastrukturalne w Polsce,
niezb¢gdne na dostosowanie do poziomu UE, zostaly oszacowane na kwotg
36,4 mld EUR. Z ustalen kontroli wynika natomiast, ze finansowanie tej dziedziny
aktywnos$ci panstwa ze $rodkow budzetowych w calym badanym pigtnastoleciu
wynioslo zaledwie ok. 40 mld zl, z czego ok. 28 mld zt wydatkowano w latach
1999 - 2004 (bez $rodkow z miedzynarodowych instytucji finansowych w tacznej
kwocie 2,7 mld EUR).

Dotychczasowe ustalenia kontroli NIK wskazuja, Zze - w warunkach
ograniczonych $rodkéw finansowych - poszczeg6élne ekipy rzadowe koncentrowaty
si¢ gldwnie na przygotowywaniu nowych polityk i programow transportowych, ktore
pbézniej nie byly realizowane, poniewaz nastgpne ekipy znaczaco je modyfikowaly,
badz przygotowywaty nowe koncepcje rozwoju transportu. W kolejnych programach

zmieniano docelowy zakres inwestycji, sposob ich realizacji, a takze priorytety

392 Obnizenie w dluzszym okresie udziatu transportu w nakladach inwestycyjnych ponizej 10%

powoduje dekapitalizacj¢ majatku.
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isposoby finansowania. Szczegodlnym przyktadem takich dziatan sa opisane
w niniejszej informacji kolejne programy restrukturyzacji PKP oraz programy
budowy autostrad, z ktérych zZaden nie zostal ostatecznie zrealizowany

w zaplanowanym zakresie.

Wyniki kontroli dotyczace programowania dzialan dostosowawczych do Unii
Europejskiej’” wykazaly, Zze zadania Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej,
zapisane w czterech kolejnych rzadowych programach przygotowan do integracji
Polski z Unia Europejska, nie zostaly w peini zrealizowane w wyznaczonych
terminach 1 zakresach. Wynikatlo to m.in. z hastowego okreslania zadan
prointegracyjnych (z reguly bez wskazania zakresu poszczegdlnych prac, termindéw

ich realizacji, $rodkoéw i zrédet finansowania oraz trybu rozliczania)®**

. Ponadto,
w programach powtarzano zadania z programow poprzednich oraz nie rozliczano si¢

z ich wezedniejszego stopnia wykonania.

W toku kontroli dotyczacej przystosowania komunikacji pasazerskiej dla os6b
niepelosprawnych®” ujawniono nieskuteczna w tym zakresie realizacje zadan
programowanych przez administracj¢ publiczna. Stwierdzono m.in., Ze programy na

rzecz dostosowania komunikacji pasazerskiej do potrzeb 0so6b niepetnosprawnych

393 Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan w zakresie integracji europejskiej

w transporcie i gospodarce morskiej. NIK, Warszawa maj 1999 r. Nr ewid. 87/99 P 98118/DTL.

3% W odniesieniu do infrastruktury transportowej jako cele priorytetowe, w programach

zapisano: | - ,Realizacja programow i przedsigwzi¢¢ rozwojowych, a zwlaszcza modernizacji
kolei, budowa sieci autostrad, modernizacja portow lotniczych”; II - ,,Realizacja przedsigwzig¢
inwestycyjnych prowadzacych do eliminacji waskich gardel systemu transportowego i utrudnien
komunikacyjnych, a takze dzialania zwigzane z dokonczeniem juz prowadzonych inwestycji oraz
podjeciem nowych, zwigkszajacych konkurencyjno$¢ polskich ustug transportowych”, IV —
Priorytetem krotkookresowym jest modernizacja transeuropejskiej infrastruktury transportowej
w celu sprostania standardom wspolnoty i przyszlego jej wlaczenia do systemu sieci
transeuropejskich”. Natomiast w odniesieniu do restrukturyzacji PKP, w programach tych
zapisano: 1 — ,,Dokonczenie procesu restrukturyzacji PKP - do 1996 r.”; II — ,,Przygotowanie
koncepcji restrukturyzacji PKP - realizacja do konca 1997r.”; III — ,Przygotowanie ustawy
o komercjalizacji, prywatyzacji 1 restrukturyzacji PKP - realizacja w1998 r.”; IV -
,Harmonizacja, z regulacjami prawa wspolnotowego, projektu ustawy o restrukturyzacji
przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” - do realizacji w ramach wykonania
priorytetu krotkookresowego.

35 Zob. Informacja wynikach kontroli przystosowania komunikacji pasazerskiej dla o0sob
niepetnosprawnych,. NIK, Warszawa lipiec 2000 r., Nr ewid. 146/2000/P99055/DTL.
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(rzadowy - resortowy MTIiGM oraz wewnetrzny — PKP)’” nie mialy istotnego
wplywu na praktyke. Wynikalo to z nierzetelnej realizacji zadan, a w szczegdInosci
braku  wspoldziatania migdzy uczestnikami programow, tj. b.MTiGM,
Pelnomocnikiem ds. Osob Niepelosprawnych, PFRON oraz przedsigbiorstwem
PKP. Wskutek tego nie powstat - majacy by¢ efektem wspotldziatania - program
realizacyjny dla dostosowania dworcow PKP do potrzeb oso6b niepetnosprawnych.
Nie przygotowano przepisow, ktore miaty towarzyszy¢ przedsigwzigciom PFRON,
zwigzanym z dotowaniem projektow inicjujacych masowa produkcje

niskopodifogowych autobusow i tramwajow.

Nie wprowadzono ogdlnopolskiego systemu rozliczania kosztow przewozu
0s6b niepelosprawnych za pomoca kart mikroprocesorowych. Nie przygotowano
planowanych przez PFRON rozwiazan systemowych w zakresie dofinansowywania
komunikacji zbiorowej. Stwierdzono tez, ze w zwiazku z nieosiagnigciem
kompleksowych efektow systemowych, zatozonych w programach, wydatkowanie
w latach 1993 - 1998 $rodkéw publicznych na wskazane dziatania i przedsigwzigcia
w kwocie ponad 7 mln zt oceni¢ nalezy jako nieefektywne. Zdaniem NIK, nierzetelne
realizowanie podejmowanych prac moglo rowniez tworzy¢ warunki sprzyjajace
powstawaniu korupcji, ze wzgledu na powierzanie przez panstwowe podmioty
srodkow publicznych firmom prywatnym bez okreslenia przejrzystych zasad ich

wykorzystania i rozliczania.

Wyniki kontroli, przeprowadzonej w drugiej potowie 2001 r.**” wykazaly, iz
administracja publiczna (tj. minister wtasciwy do spraw transportu oraz samorzady
wojewodzkie) nie sprostata zadaniom pozostajacym w zwiazku z wykonywaniem
ushug publicznych w transporcie, dotyczacym organizowania i dotowania
komunikacji publicznej, udzielania przez panstwo pomocy dla transportu drogowego,
kolejowego 1 wodnego $rodladowego, w tym kombinowanego oraz dostosowywania

parametrow szlakow komunikacyjnych i systemu ewidencjonowania wydatkéw na

3% W dniu 5 pazdziernika 1993 r. Rada Ministrow zaakceptowala ,Rzadowy program dziatan na

rzecz 0sOb niepetnosprawnych i ich integracji ze spoleczenstwem”. W zwiazku z programem
rzadowym na zlecenic MTiGM opracowano ,,Projekt wieloletniego programu stopniowego
przystosowania publicznej komunikacji pasazerskiej do obstugi 0sob niepetnosprawnych”
przyjety przez kierownictwo resortu w czerwcu 1996 roku. Jednoczesnie, w pazdzierniku 1996 r.
PKP opracowato wiasne projekty pt. ,Program dostosowania PKP do obstugi osob
niepetnosprawnych” oraz ,,Udzial w realizacji programu dostosowania PKP do obslugi osob
niepetnosprawnych .”

37 Zob. Informacja o wynikach kontroli wykonywania publicznych ustug w transporcie. NIK,

Warszawa lipiec 2002 r., Nr ewid. 168/2002/P/01/124/KKT.
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infrastrukture do wymogéw obowiazujacych w Unii Europejskiej**®.

W toku powyzszej kontroli m.in. stwierdzono, iz minister wiasciwy do spraw

transportu nie wykonywat ustawowych obowiazkéw w kontrolowanym zakresie, za$

marszatkowie wojewoddztw dopiero rozpoczynali ksztattowanie koncepcji polityki

transportowej w wojewddztwach. Nie zostaly zatem stworzone podstawy systemowe

do okreslenia potrzeb przewozowych w publicznym transporcie pasazerskim. Nie

majac koncepcji rozwigzan systemowych, administracja publiczna koncentrowata si¢

na zadaniach jednostkowych, posredniczac w przekazywaniu dotacji przewoznikom

oraz koordynujac rozkltady jazdy. I tak:

w zakresie komunikacji publicznej minister wlasciwy ds. transportu nie ustalit
zapotrzebowania na migdzywojewodzkie przewozy kolejowe. Tym samym nie
bylo podstawy do okreslenia kwoty $rodkéw na ten cel oraz rozmiaru
,obowiazku shuzby publicznej” w migdzywojewddzkim kolejowym transporcie
pasazerskim, realizowanym przez PKP S.A. W konsekwencji, nie dostosowano
rozliczen z przewoznikiem wykonujacym zamawiane ustugi uzytecznosci

publicznej do standardéw obowiazujacych w UE*"’;

samorzady wojewodztw nie byly organizacyjnie i finansowo przygotowane do
wdrozenia kompleksowych rozwigzan w sferze komunikacji publiczne;.
Wprowadzenie obowiazku organizowania przez samorzady szczebla
wojewodzkiego regionalnych przewozow kolejowych, w tym ewentualnego
finansowania ich z wilasnych $rodkéow, w polaczeniu z obowiazkiem
koordynowania rozkladow jazdy’'’, stanowilo dla nich nowe zadanie
w realizacji, ktorego nie mialy one odpowiedniego doswiadczenia. W 2001 r.,
z przyznanych dotacji budzetowych na organizowanie 1 finansowanie
kolejowych przewozow pasazerskich, wigkszo§¢ zarzadow wojewodztw
(9 sposréd 16) przeznaczyla na przedsigwzigeia studialne 1 organizacyjne
tacznie ok. 2 min zt, czyli 6,6% kwoty dotacji;

skontrolowane urzedy marszatkowskie oraz b. MTiGM nie posiadaty wlasnych,
zweryfikowanych danych o potrzebach przewozowych w komunikacji

308

309

310

Przedmiotem kontroli byla rowniez terminowos¢ realizacji tych zadan i ich zgodno$¢ z celami
okreslonymi w Narodowym Programie Przygotowania Polski do Cztonkostwa w UE, w tym
uwzglednianie w realizowanej przez ministra wilasciwego ds. transportu polityce panstwa
przepisow UE, ktoére odnosity si¢ do obowiazkowych ushug publicznych i pomocy panstwa
W transporcie.

Por. rozporzadzenie Rady EWG o obowiazku $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej
w transporcie kolejowym, drogowym i droga wodnga srodladowa. Stanowi ono m.in., Ze umowy
na zawieranie ustugi uzytecznosci publicznej moga by¢ zawierane w celu zapewnienia
$wiadczenia odpowiednich ustug. Stanowi tez, ze jezeli przedsigbiorstwo dzialajace komercyjnie
swiadczy okreSlone umowa ushugi uzytecznosci publicznej finansowane ze $rodkow
pochodzacych od wtadz publicznych, to w jego ewidencji rachunkowej fakt ten musi znalez¢
odzwierciedlenie.

Por. ustawg z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe (j. t. Dz. U. z 2000 r. Nr 50, poz. 601),
zwang dalej rowniez ,,Prawem przewozowym”.
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pasazerskiej, skorelowanych z iloscia przewozonych podréznych i kosztami
przewozoéw. Oznaczalo to, ze organy administracji publicznej nie dysponowaty
narz¢dziami umozliwiajacymi okreslenie wielkosci $rodkoéw publicznych,
niezbednych do sfinansowania ciazacych na nich obowiazkow w sferze
komunikacji zbiorowej. Jedynym zrédlem danych o kosztach kolejowych
przewozow pasazerskich, ilosci przewozonych podréznych oraz wielko$ci ulg
za przejazdy byl przewoznik, tj. PKP S.A., ktory réwniez sam nie posiadat
wiarygodnego systemu liczenia kosztow 1 przychodow zwiazanych ze
$wiadczeniem pasazerskich ushug przewozowych na poszczegdlnych liniach;

o w sytuacji, w ktorej z budzetu panstwa mozliwe bylo przyznanie dotacji w skali
tylko czg$ciowo pokrywajacej wydatki na regionalne przewozy kolejowe, za$
przewozy migdzywojewddzkie nie byly dotowane, urzedy marszatkowskie
zawieraty z PKP S.A. umowy o regionalne przewozy kolejowe, jedynie na
podstawie danych o kwotach tych dotacji. Pozostale koszty kolejowych
przewozow regionalnych ponosity same PKP S.A., okreslajac je w rozliczeniach
z samorzadami, jako "finansowanie pozostatego deficytu", co oznaczalo, ze
przewoznik ten finansowat z wlasnych srodkéw zadania stuzby publiczne;.

W zwiazku z powyzszymi wynikami kontroli, NIK wskazywala, ze
przeniesienie omawianych kompetencji panstwa z organéw administracji rzadowej na
wladze samorzadowe powinno by¢ m.in. poprzedzone analiza potrzeb, okre§leniem
metod ustalania wiarygodnych danych o kosztach w komunikacji publicznej oraz
wskazaniem realnych Zrddet rekompensaty tych kosztow. NIK wnioskowata réwniez
o przygotowani przez Radg Ministrow projektu ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym, regulujacej zasady wykonywania tego transportu, rozumianego jako
obowiazek shuzby publicznej oraz zasad jego wspierania przez organy administracji

rzadowej 1 samorzad terytorialny.

Z dokonanych ustalen w toku niniejszej kontroli’'' wynika, Ze powyzsze
problemy nadal nie zostaly w pelni rozwiazane. Przewoznikiem wykonujacym
przewozy nalezace m.in. do zadan zwiazanych z wykonywaniem ,,shuzby publicznej”
jest PKP Przewozy Regionalne sp. z 0.0. Spotka ta od momentu rozpoczgcia swojej
dziatalnosci, tj. od pazdziernika 2001 r., ponosita straty, ktore stanowia gldéwna
przyczyng trudnosci finansowych zarowno jej samej, jak i pozostatych spotek Grupy
PKP312

Ich struktura i wielko$¢ nie byla dostosowana do istniejacych potrzeb spotecznych.

. Jednoczesnie, pogarszata si¢ jako$¢ pasazerskich przewozow regionalnych.

3T Kontrola nr P/05/0667.

12 W dniu 29 marca 2004 r. spotka PKP Przewozy Regionalne podpisata ugode, na mocy ktorej

umorzone zostaly wobec niej zobowiazania na kwot¢ ponad 762 miIn zl, w tym wobec
PKP PLK S.A. na kwotg ponad 450 mln zi, PKP Cargo S.A. na kwotg blisko 230 mln zi, czy tez
PKP Energetyka S.A na kwot¢ ponad 60 mln zt. Koszty tej umowy obciazyly dziatalnose¢
wymienionych spotek.
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Nie opracowano przejrzystych i mozliwych do zweryfikowania metod okreslania

takich potrzeb i1 kosztéw ich $wiadczenia.

Analiza ustalen kontrolnych, dokonanych zarowno w toku poprzednich

kontroli, jak 1 toku w niniejszej kontroli wskazuje, ze - obok braku umiejgtnosci

transponowania strategicznych celow w zakresie transportu ladowego na mozliwe do

zrealizowania plany dzialan - administracja publiczna, zarzadzajac ta sfera

gospodarki, nie zdotata wypracowa¢ skutecznego sposobu sterowania i nadzoru nad

realizowanymi zadaniami. Przejawiato si¢ to glownie w tym, ze:

nie wykonywano niektorych postanowiefh ustawowych, mimo ze zawieraty one
instrumenty realizowania zalozen polityki transportowej. Dotyczylo to m.in.
nieprzestrzegania ustawowych przepisow dotyczacych: zasad rozliczania sig
PKP z budzetem panstwa w sprawie dotacji do przejazdow pasazerskich
i inwestycji; okreslania potrzeb kolejowego transportu miedzywojewodzkiego;
budowy  autostrad;  restrukturyzacji PKP;  pozyskiwania  $rodkow
pozabudzetowych na finansowanie drogownictwa; przeciwdziatania niszczeniu
drog przez nadmiernie obcigzone pojazdy oraz wykonywania zamierzen
inwestycyjnych okre§lanych w ustawach budzetowych;

wystgpowaly  rozbiezno$ci miedzy zakresem zamierzen, okre§lanym
w poszczegbdlnych politykach transportowych, a $rodkami finansowymi
przeznaczanymi na ich realizacje oraz brak skutecznej wspolpracy pomigdzy
administracja publiczna r6znych szczebli;

W niewystarczajacym stopniu zabezpieczano interes publiczny w umowach
o wykonanie niektérych zadan, zawieranych przez administracj¢ publiczna
z partnerami zewngtrznymi. Nie dokonywano bowiem wszechstronnej analizy
pozwalajacej wyeliminowa¢ ryzyko niewykonania, opdznienia badz wadliwego
wykonania zadan przez zleceniobiorcg. Administracja publiczna czgsto nie
wykorzystywata mozliwosci rozwiazywania umow, gdy wystgpowaly
przestanki wskazujace na niewykonanie zadan zgodnie z postanowieniami
umow (niejednokrotnie przedtuzano terminy wykonania zadania oraz zmieniano
warunki jego realizacji i1 ptatnosci, co skutkowalo z jednej strony opdZnieniem
w realizacji zadan, a z drugiej - ponoszeniem wigkszych kosztéw, niz

pierwotnie zaktadano)®".

313

Przyktadem nieprawidtowosci w relacjach migdzy administracja publiczna a wykonawcami
zewnetrznymi s ustalenia NIK, dotyczace budowy autostrad. Od wielu lat NIK wskazywata
m.in. na op6znienia, zaniechania w podejmowaniu decyzji, niekorzystne dla interesu publicznego
zmiany w umowach z koncesjonariuszami oraz brak nadzoru nad realizacja umow koncesyjnych.
W $wietle wynikéw kontroli, dotyczacych realizacji inwestycji w infrastrukturze ladowej
w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne, dotychczasowe doswiadczenia zwiazane z budowa
autostrad w systemie koncesyjnym wskazuja, iz administracja publiczna nie jest przygotowana do
efektywnego realizowania zadan publicznych na podstawie uméw zawieranych z prywatnymi
partnerami zewngtrznymi.
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4.Informacje dodatkowe o przeprowadzonej
kontroli

4.1. Przygotowanie kontroli

Punktem wyjscia do przygotowania programu kontroli, a takze okreslenia
przedmiotowego i podmiotowego zakresu jego tematyki, byta analiza ustalen kontroli
(dotyczacych réznych aspektéow funkcjonowania transportu samochodowego
i kolejowego), przeprowadzonych przez NIK w latach 1990 — 2004. Ustalenia tych
kontroli, zawarte w 44 informacjach zbiorczych o ich wynikach, postuzyly do
kompleksowego przedstawienia dotychczas zidentyfikowanych podstawowych barier
sprawnego funkcjonowania i rozwoju transportu ladowego w Polsce i stanowia

podstawowa czg$¢ niniejszej informacji.

Analiza wynikéw kontroli z lat 1990 — 2004 wykazala zasadno$¢ ich
uzupehienia o aktualne problemy funkcjonowania transportu ladowego. W zwiazku
ztym, przeprowadzono w II i III kwartale 2005 r. badania w Ministerstwie
Infrastruktury, Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad oraz Zarzadzie
Polskich Kolei Panstwowych S.A.

Ponadto, w niniejszej informacji wykorzystano ustalenia zawarte
w podpisanych protokotach z trzech kontroli, realizowanych w ramach wykonywania
planu pracy NIK na 2005 rok’'*.

4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania
podjete po zakonczeniu kontroli

W toku badan kontrolnych w Ministerstwie Infrastruktury, na podstawie

art. 49 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®"”,

1 Tj.: kontrola nr P/05/064 pn. ,Wykonywanie przez administracj¢ publiczna zadan w zakresie

budowy autostrady A-1 polnoc — poludnie (kontrole przeprowadzono w Ministerstwie
Infrastruktury oraz Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad); kontrola nr P/05/065 pn.
»,Wywiazywanie si¢ koncesjonariusza autostrady A-4 odcinek Katowice — Krakdéw z zobowiazan
koncesyjnych” (kontrole przeprowadzono w Ministerstwie Infrastruktury, Generalnej Dyrekceji
Drég Krajowych 1 Autostrad oraz spotkach: Stalexport Autostrada Matopolska S.A.
i Stalexport S.A.); kontrola nr P/05/066 pn. ,,Finansowanie drég publicznych zarzadzanych przez
samorzady wojewodzkie i powiatowe (kontrolg przeprowadzono w 42 zarzadach drog).
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Dyrektor Departamentu Komunikacji i Systeméw Transportowych NIK powolal

dwoch biegtych z dziedziny transportu samochodowego i kolejowego®'® do zbadania:

o proceséw dostosowawczych w transporcie ladowym w latach 1990 - 2004 do
wymogow rozwoju gospodarczego w krajach UE oraz Polsce, w tym miejsca
i roli transportu i infrastruktury transportowej w polskiej gospodarce oraz
zidentyfikowania obowiazkéw Polski wynikajacych z przystapienia do UE
w zakresie wspierania rozwoju priorytetowych (preferowanych przez UE)
rodzajow transportu oraz ksztaltowania stosownej infrastruktury transportowe;;

o zmian w galgziowej strukturze krajowego transportu w latach 1990 — 2004
(trendy w przewozach towarowych i pasazerskich transportem samochodowym,
kolejowym 1 intermodalnym), przyczyn oraz skutkéw tych zmian, a takze
- w porownaniu z UE — zmian w transportochlonnosci gospodarki, kosztach
zewngtrznych transportu (zanieczyszczenie powietrza, hatas, wypadki,
kongestia, odpady eksploatacyjne), oraz bezpieczenstwie transportu drogowego
i kolejowego (wypadkowos$¢, Smiertelnosc).

Szczegoétowe sprawozdania z przeprowadzonych badan oraz wydane na ich
317

podstawie opinie, biegli przedstawili w dniu 15 lipca 2005 roku

Po zakonczeniu wykonywania czynno$ci kontrolnych, kierownicy dwoéch
skontrolowanych jednostek skorzystali z przystugujacego im prawa’'® i zglosili
zastrzezenia do protokotéw kontroli. I tak, zastrzezenia do przekazanego przez NIK
wdniu 29 lipca 2005r. protokotu kontroli zglosit Generalny Dyrektor Drog
Krajowych 1 Autostrad. Jego zastrzezenia dotyczyly usciSlenia danych zawartych
w protokole kontroli oraz innych wystgpujacych w nim niedcistosci. Po
uwzglednieniu przez NIK zastrzezen w calo$ci, Generalny Dyrektor Drog Krajowych
1 Autostrad podpisal protokét kontroli w dniu 12 sierpnia 2005 roku. Do
przekazanego przez NIK w dniu 19 lipca 2005 r. protokotu z kontroli Polskich Kolei
Panstwowych S.A, zglosil rowniez zastrzezenia Zarzad PKP S.A. Zastrzezenia te

takze dotyczyly uscislenia danych zawartych w tym protokole. Po uwzglednieniu

315 Analiza wezesniejszych wynikow kontroli wykazata zasadno$é ich uzupehienia o aktualne

problemy funkcjonowania transportu ladowego. W zwiazku z tym, zgodnie z tematyka programu
kontroli, przeprowadzono w II i III kwartale 2005 r. badania w Ministerstwie Infrastruktury,
Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad oraz zarzadzie PKP S.A.

1 Pracownikéw Uniwersytetu Gdanskiego, a mianowicie prof. zw. dr hab. Krystyne

Wojewddzka-Krol oraz prof. zw. dr hab. Wtodzimierza Rydzkowskiego.

17 Sprawozdania pn. ,Przebieg proceséw dostosowania polskiej infrastruktury transportu

do standardow Unii Europejskiej” oraz ,,Tendencje ksztattujace transport polski w latach
1990 - 2003 w procesie dostosowania do warunkéow Unii Europejskiej”. Wyniki badan i opinie
zawarte w tych sprawozdaniach zostaly wykorzystane w punkcie 3.1.2. niniejszej informacji
(Charakterystyka uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych).

318 Wynikajacego z art. 55 ust. 1 ustawy o NIK.
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przez NIK zastrzezen w calos$ci, upowaznieni przedstawiciele Zarzadu PKP S.A.
podpisali protokot kontroli w dniu 31 sierpnia 2005 roku. Natomiast w dniu
10 sierpnia 2005 r. zostal bez zastrzezen podpisany protokot kontroli przez Ministra

Infrastruktury.

Oceny, uwagi 1 wnioski, wynikajace z wustalen opisanych zaréwno
w powyzszych protokotach kontroli, jak 1 z wustalen kontroli dotyczacych
poszczeg6lnych aspektow funkcjonowania transportu samochodowego i kolejowego,
przeprowadzonych w latach 1990 — 2004, przedstawiono w wystapieniach
pokontrolnych, skierowanych do kierownikow wyzej wymienionych trzech jednostek.
W przedmiotowych wystapieniach wskazano na podstawowe przyczyny
nieprawidlowego funkcjonowania skontrolowanych galgzi transportu oraz wynikajace
z tego powodu zagrozenia dla gospodarki narodowej. Na tej podstawie, zgodnie
z zakresem kompetencji 1 wlasciwosci kierownikow skontrolowanych jednostek,

sformutowano pod ich adresem stosowne wnioski. I tak:

1) w wystapieniu pokontrolnym do Ministra wnioskowano o podjgcie dzialan

zmierzajacych do przygotowania:

® wewngtrznie spdjnego projektu takiego systemu finansowania naktadow
inwestycyjnych na infrastrukturg transportu ladowego, ktorego realizacja
zapewnilaby szybka poprawg stanu technicznego sieci drog publicznych
oraz linii kolejowych (w celu dostosowania parametrow tych sieci do
standardow UE), a takze zrOwnowazenie struktury galeziowej tego
transportu,

® jednolitego i wewngtrznie zgodnego projektu systemu finansowania
budowy i eksploatacji autostrad,

e  koncepcji skutecznego zakonczenia restrukturyzacji PKP,
zuwzglednieniem mozliwosci wilasciwych spotek Grupy PKP do
wykonywania publicznych ustug w transporcie oraz uwarunkowan
budzetowych w zakresie utrzymania linii kolejowych o podstawowym
znaczeniu dla gospodarki narodowe;j,

® propozycji systemowych rozwigzah w  zakresie  koordynacji
transportowych zadan administracji rzadowej z dzialalno$cia administracji
samorzadowej,

e projektu jednolitego systemu opfat za korzystanie z infrastruktury
transportu,

® propozycji wyeliminowania tych barier organizacyjno - prawnych, ktore
bedac w gestii polskiej administracji publicznej, utrudniaja wykorzystanie
oraz dostgp do funduszy unijnych, z przeznaczeniem na finansowanie
rozwoju infrastruktury transportu;
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2) w wystapieniu pokontrolnym do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
1 Autostrad — w zwiazku ze zlym stanem technicznym wigkszosci sieci drog
krajowych, a takze migdzynarodowymi zobowiazaniami Polski w zakresie
utrzymania wymaganego standardu tych drog - wnioskowano o podjgcie
dziatan  zmierzajacych do  skutecznego wyeliminowania przyczyn,
wystgpujacego juz od trzech lat, niepelnego wykonywania planow
finansowych GDDKIiA, a zwlaszcza dotyczacych wydatkow na realizacjg

drogowych zadan inwestycyjnych;

3) w wystapieniu pokontrolnym do Zarzadu PKP S.A. wnioskowano o podjecie

dziatan zmierzajacych do

o zakonczenia restrukturyzacji majatkowej, zgodnie z postanowieniami
ustawy z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji
iprywatyzacji  przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje
Panstwowe”,

o wzmocnienia nadzoru wlascicielskiego nad dziatalnos$cia PKP PLK S.A.
w zakresie dostosowywania stanu technicznego sieci kolejowej do
standardow UE, a nad spélkami Grupy PKP, ktorych przedmiotem
dziatania sa przewozy tadunkow i pasazerow — w zakresie dostosowania
oferty ich ushug do efektywnego popytu rynkowego.

W dniu 14 pazdziernika 2005 r. Zarzad PKP S.A. wniésl — na podstawie
art. 61 ustawy o NIK — zastrzezenia do ocen, uwag i wnioskoOw zawartych
w wystapieniu pokontrolnym. Zastrzezenia dotyczyty faktu, iz zdaniem Zarzadu PKP
w wystapieniu pokontrolnym nie odr6zniono w sposob przejrzysty odpowiedzialnosci
za sytuacje w transporcie kolejowym pomigdzy PKP S.A. a wlasciwymi organami
panstwa, przede wszystkim Parlamentu i Rzadu. Wniesiono réwniez o odstapienie od
wykonania dwdch wnioskéw pokontrolnych. Komisja Odwotawcza NIK uwzglednita
czesciowo zastrzezenia Zarzadu PKP S.A. i dokonata korekty wniosku dotyczacego

wykonywania nadzoru nad dziatalno$cia spotek Grupy PKP S.A.

W odpowiedzi na wystapienie pokontrolne Generalny Dyrektor Drog
Krajowych 1 Autostrad poinformowat NIK o sposobie wykorzystania uwag oraz
o podjetych dzialaniach na rzecz realizacji wniosku, dotyczacego podjgcia dziatan
zmierzajacych do skutecznego wyeliminowania przyczyn niepelnego wykonywania
planéw finansowych GDDKIiA, zwlaszcza dotyczacych wydatkéw na realizacjg
drogowych zadan inwestycyjnych. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
zgodzit si¢ z ocenami NIK dotyczacymi funkcjonowania krajowego transportu
drogowego w zbadanym okresie oraz przedstawil aktualne dziatania GDDKiA

podejmowane w zakresie dostosowania infrastruktury transportu samochodowego do
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wymaganych standardow, budowy autostrad, realizacji zadah zarzadcy drog
krajowych, w tym wykonywania zadan dotyczacych poprawy stanu technicznego
nawierzchni tych drog. W celu wyeliminowania przyczyn niepetnego wykonywania
planéw finansowych prowadzona bedzie bardziej wnikliwa analiza stanu
przygotowania zadan do realizacji przed ich umieszczeniem w planie, z jednoczesna
oceng faktycznych mozliwosci ich sfinansowania w danym roku. Nadzoér nad
realizacja planu prowadzony jest na biezaco przez Biuro Projektow Unijnych i Biuro
Realizacji Inwestycji GDDKiA. W celu zmniejszenia rozbieznosci migdzy
planowanym a rzeczywistym wykorzystaniem $rodkow unijnych podjgto nastgpujace

dzialania:

e zostal zweryfikowany przez ekspertow zewngtrznych, z punktu widzenia
realnosci, program rzeczowo — finansowy dla inwestycji drogowych
realizowanych z wykorzystaniem $rodkow Krajowego Funduszu Drogowego
na 2005 r.;

e  wprowadzono rozliczanie wykonawcow z konkretnych zadah w trakcie realizacji
inwestycji, a nie po ich zakonczeniu;

e wprowadzono staly monitoring postgpu prac przy realizacji inwestycji
drogowych.

W  odpowiedzi na wystapienie pokontrolne Minister Infrastruktury
poinformowat NIK o sposobie wykorzystania uwag oraz o podjetych dziataniach na
rzecz realizacji wnioskoOw dotyczacych poprawy funkcjonowania transportu

drogowego i kolejowego. I tak:

e w celu stworzenia spdjnego systemu finansowania i restrukturyzacji kolejnictwa
Rada Ministrow przyjela w dniu 22 lutego 2005 r. dokument pt. ,,Strategia
restrukturyzacji i prywatyzacji Grupy PKP S.A.”, ktorego zaloZenia sa zgodne
z polityka transportowa UE do 2010 roku. Dla realizacji celow szczegdétowych
okreslonych w wymienionym dokumencie, w dniu 4 sierpnia 2005 r. Rada
Ministrow przyjela projekty 4 ustaw, tj. o transporcie kolejowym, o finansowaniu
infrastruktury transportu ladowego, o Funduszu Kolejowym oraz o zmianie
ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i1 prywatyzacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe”. Projekty tych ustaw zostaty
skierowane do Sejmu RP;

e zgodnie ze ,Strategia restrukturyzacji i1 prywatyzacji Grupy PKP S.A.”,
w projekcie ustawy budzetowej na 2006 r. zaplanowano na inwestycje
iutrzymanie infrastruktury kolejowej ponad 1.055 min zt w czg$ci pozostajacej
w dyspozycji Ministra Infrastruktury, 14,2 mln zt w czg$ci pozostajacej
w dyspozycji Ministra Obrony Narodowej, 385 mln zI — na dotacje dla
przewoznikéw kolejowych w celu pokrycia utraconych przez tych przewoznikow
przychodéw z tytulu honorowania ustawowych ulg w krajowych przewozach
pasazerskich oraz ok. 60 min zI — na dofinansowanie kolejowych pasazerskich
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przewozow migdzywojewodzkich. Ponadto, na cele zwiazane z infrastruktura
transportu ladowego przewidziano rezerwe celowa w wysokosci ok. 2006 min zt;

e w celu zapewnienia na podstawowej sieci drogowej standardu naciskowego
115kN/o$ trwaty prace nad przygotowanie rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wykazu drog krajowych 1 wojewddzkich, na ktorych dopuszcza sig
nacisk osi pojedynczej do 10 ton;

e w wyniku nowelizacji ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym zlikwidowano system udzielanych koncesji i osiagnigto
racjonalng metode wyboru spotek budujacych eksploatujacych autostrady. Na
podstawie tych przepisow zawarto w 2004 r. umowe o budowie i eksploatacji
autostrady A- z firma Gdansk Transport Company S.A.;

e zostaly podjgte dzialania zmierzajace do poprawy: przygotowania zadan
inwestycyjnych do realizacji, likwidacji op6znien w toku ich wykonywania oraz
dokladno$ci planu finansowego, zwlaszcza dla inwestycji realizowanych
w 2005 r. ze $Srodkow Krajowego Funduszu Drogowego.

Ponadto, Minister Infrastruktury poinformowat NIK, ze drogi krajowe,
znajdujace si¢ w bezposrednim nadzorze ministra wiasciwego do spraw transportu
stanowia ok. 5% calej sieci drog publicznych. Pozostale 95% drég publicznych
stanowia drogi bedace w zarzadzie organéw samorzadowych réznych szczebli, ktore
nie sa powiazane migdzy soba zadnymi podlegtosciami administracyjnymi. W tym
podziale administracyjnym drég publicznych, istotne znaczenie maja drogi
wojewodzkie (ok. 8% ogolnokrajowej sieci drog publicznych), ktére stanowia wazne

regionalne potaczenia migdzy miastami i w obszarze wojewodztw.
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5.Zataczniki

1. Lista os6b zajmujacych Kkierownicze stanowiska, odpowiedzialnych za

kontrolowang dzialalnos¢.

Wyszczegélnienie

Imie¢ i Nazwisko

Okres sprawowania funkcji

Ministrowie wlasciwi do

spraw transportu

Franciszek Adam Wieladek

16.12.19891. - 05.07.1990 r.

Ewaryst Waligorski 06.07.1990 r. — 11.07.1992 .
Zbigniew Jaworski 11.07.1992 r. — 26.10.1993 r.
Bogustaw Liberadzki 26.10.1993r. —31.10.1997 1.

Eugeniusz Morawski

31.10.1997 r. — 08.12.1998 r.

Tadeusz Syryjczyk

08.12.1998 r. — 08.06.2000 r.

Jerzy Widzyk 12.06.2000 r. — 19.10.2001 r.
Marek Pol 19.10.2001 r. — 02.05.2004 r.
. 02.05.2004 r. — do czasu
Krzysztof Opawski zakonczenia kontroli
Czestaw Krzywosz 01.02.1986r. —17.04.1991 r.
Adam Koziet 15.05.1991 r. — 10.03.1994 r.

Tadeusz Suwara

18.03.1994 r. — 02.06.2000 r.

Janusz Fota

11.08.2000 r. — 30.09.2001 r.

Generalni dyrektorzy

b.GDDP oraz GDDKiA | Aleksander Baciarelli 01..10.2001 r. — 26.10.2001 r.
Tadeusz Suwara 29.10.2001 r. — 09.07.2003 r.
Dariusz Skowronski 09.07.2003 r. — 04.10.2004 .
Edward Gajerski 0d 4.10.2004 r. - do czasu

zakonczenia kontroli

Andrzej Patalas 01.04.1994 r. — 05.05.1998

Kierownicy b.ABiEA Andrzej Urbanik 06.05.1998 r. —07.12.2001 r.

Eugeniusz Mroz

0d 07.12.2001 r. do czasu
likwidacji ABiIEA

Prezesi Zarzadu b. p.p.

PKP oraz PKP S.A.

Jan Janik

23.01.1996 . - 30.07.1999 1.

Krzysztof Celinski

30.07.1999 r.- 12.06.2002 r.

Maciej Mgclewski

12.06.2002 r. do 22.09.2004 r.

Andrzej Wach

22.09.2004 r. -do czasu
zakonczenia kontroli
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2.

1.

10.

11.

12.

13.

14.

Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dzialalnosci.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie
Koleje Panstwowe” (Dz. U. Nr 26, poz. 138 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 lipca 1995 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,,Polskie Koleje
Panstwowe” (Dz. U. Nr 95, poz. 474 ze zm.).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw
panstwowych (t. j. Dz. U. z 1992 r. Nr 6, poz. 27 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji
i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”
(Dz. U. Nr 84, poz. 948 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1999 r. Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414
ze zm.).

Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191
ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektorych naleznosci
publicznoprawnych od przedsigbiorcow (Dz. U. Nr 155, poz. 1287 ze zm.).

Ustawa z dnia 13 Iutego 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 19, poz. 177).

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji,
restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje
Panstwowe” oraz o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
Nr 80, poz. 720).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (t. j. Dz. U.
z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 sierpnia 1997 r. w sprawie
szczegblowych zasad i trybu organizowania przetargu publicznego na sprzedaz
majatku trwalego innym podmiotom przez spotkg powstala w wyniku
komercjalizacji oraz warunkéw, w ktorych dopuszcza si¢ odstapienie od
przetargu (Dz. U. Nr 108, poz. 696 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. Nr 96,
poz. 591 ze zm.).

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. Nr 86,
poz. 789 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. j. Dz. U. z 2004 r.
Nr 204, poz. 2086 ze zm.).
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organdw administracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa
panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 ze zm.).

Ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu
centralnych  organéw  administracji  rzadowej 1  jednostek  im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 25, poz. 253
ze zm.).

Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (t. j. Dz. U. z 1993 r. Nr 72,
poz. 344 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t. j. Dz. U.
z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu droég publicznych (Dz. U.
Nr 123, poz. 780 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz Krajowym
Funduszu Drogowym (t. j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 wrzes$nia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych
oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 86, poz. 958).

Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 kwietnia 1995 r. w sprawie autostrad
platnych (Dz. U. Nr 43, poz. 222).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad
platnych (Dz. U. Nr 121, poz. 1034).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 14 maja
1997 r. w sprawie przepisow techniczno — budowlanych dotyczacych autostrad
platnych (Dz. U. Nr 62, poz. 392).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 28 lutego
2000 r. w sprawie numeracji i ewidencji droég oraz obiektéw mostowych (Dz. U.
Nr 32, poz.393 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Transportu 1 Gospodarki Morskiej z dnia
10 pazdziernika 2000 r. w sprawie szczegélowych warunkéw zarzadzania
ruchem na drogach (Dz. U. Nr 90, poz. 1006).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie
przepisOw techniczno — budowlanych dotyczacych autostrad ptatnych (Dz. U.
Nr 12, poz. 116).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 12 maja
1995 r. w sprawie szczegdolowych zasad postgpowania przetargowego na
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

udzielenie koncesji na budowe 1 eksploatacj¢ autostrad platnych (Dz. U. Nr 58,
poz. 306 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 27 kwietnia
2001 r. w sprawie szczegdlowych warunkow postgpowania przetargowego na
udzielenie koncesji na budowg i eksploatacj¢ autostrad ptatnych (Dz. U. Nr 50,
poz. 531).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 lipca 2003 r. w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzadu do Spraw Budowy Drég Krajowych i Autostrad (Dz. U.
Nr 118, poz. 1109 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 stycznia 2005 r w sprawie ustalenia
Programu rzeczowo — finansowego dla inwestycji drogowych realizowanych z
wykorzystaniem $rodkéw Krajowego Funduszu Drogowego (Dz. U. Nr 8,
poz. 57).

Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i1 gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektoére osoby prawne (Dz. U. z 2003 r. Nr 174,
poz. 1689 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych (Dz. U. Nr 80, poz. 721
ze zm.).

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego
drogowego przewozu 0sob (Dz. U. Nr 141, poz. 942 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o warunkach wykonywania migdzynarodowego
transportu drogowego (Dz. U. Nr 75, poz. 332 ze zm.).

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania
migdzynarodowego transportu drogowego (Dz. U. Nr 106, poz. 677 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. Nr 125,
poz. 1371 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdéwieniach publicznych (t. j. Dz. U.
z 2002 r. Nr 72, poz. 664 ze zm.)

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz. U.
Nr 19, poz. 177 ze zm.).

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (t. j. Dz. U.
7 2003 r. Nr 159, poz. 1548 ze zm.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 listopada 1999 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dziatania Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
(Dz. U. 22000 r. Nr 96, poz. 1124).
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44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

w

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2000 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dziatania Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
(Dz. U. Nr 50, poz. 591).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 pazdziernika 2001 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Infrastruktury (Dz. U. Nr 122,
poz. 1336 ze zm.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 marca 2002 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dzialania Ministra Infrastruktury (Dz. U. Nr 24,
poz. 247).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 marca 2002 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dzialania Ministra Infrastruktury (Dz. U. Nr 32,
poz. 302 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 czerwca 2004 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dzialania Ministra Infrastruktury (Dz. U. Nr 134,
poz. 1429).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U.
Nr 116, poz. 1206 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2004 r. w sprawie
przyjecia Sektorowego Programu Operacyjnego Transportu na lata 2004 — 2006
(Dz. U. Nr 177, poz. 1828).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 8 pazdziernika 2004 r. w sprawie
przyjecia Uzupehienia Sektorowego Programu Operacyjnego Transportu na
lata 2004-2006 (Dz. U. Nr 235, poz. 2350 ze zm.).

Wykaz wykorzystanych informacji o wynikach kontroli.

Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego 1 utrzymania drog
publicznych. NIK, Warszawa, maj 1991 r., Nr ewid. 29/91/102A/90.

Informacja o wynikach kontroli bezpieczenstwa ruchu kolejowego. NIK,
Warszawa, grudzien 1991 r., Nr ewid. 61/37A/91.

Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji transportu kolejowego. NIK,
Warszawa, lipiec 1993 r., Nr ewid. 43/93/36A/92.

Informacja o wynikach kontroli finansowania rozwoju i utrzymania sieci drog
publicznych, NIK, Warszawa, wrzesien 1993 r., Nr ewid. 50/22A/93.

Informacja o wynikach kontroli stanu i organizacji transportu kombinowanego.
NIK, Warszawa, czerwiec 1994 r., Nr ewid. 39/94/7517/93.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Informacja o wynikach kontroli stanu przygotowan do realizacji rzadowego
programu budowy autostrad. NIK, Warszawa, maj 1995 r., Nr ewid.
27/95/59A/94.

Informacja o wynikach kontroli kosztow dziatalnosci Panstwowego
Przedsigbiorstwa Polskie Koleje Panstwowe, NIK, Warszawa, wrzesien 1995 r.,
Nr ewid. 53/95/48A/94.

Informacja o wynikach kontroli organizacji przewozéw materialow
niebezpiecznych transportem drogowym i kolejowym. NIK, Warszawa, luty
1996 r., Nr ewid. 8/96/A9516.

Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi w miastach.
NIK, Warszawa, grudzien 1996 r., Nr ewid. 71/96/P96061.

Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania systeméw szkolenia
i egzaminowania kierowcoéw, wydawania praw jazdy 1 dopuszczania
pojazdéw do ruchu drogowego. NIK, Warszawa, czerwiec 1997 r.,
Nr ewid. 55/97P96062/DTL.

Informacja o wynikach kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w zakresie
budowy, remontéw oraz konserwacji mostow i wiaduktow na drogach
publicznych. NIK, Warszawa, sierpien 1997 r., Nr ewid. 161/97 P96064/DTL.

Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci przedsigbiorstwa Polskie
Koleje Panstwowe w zakresie pozaprzewozowym, zawieszania przewozow
oraz likwidacji  linii  kolejowych. NIK, Warszawa, maj 1998 r.,
Nr ewid. 86/98/P97119/DTL.

Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy o autostradach ptatnych oraz
rzadowego programu budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa,
lipiec 1998 r., Nr ewid. 175/98P97122/DTL

Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan w zakresie integracji
europejskiej w transporcie 1 gospodarce morskiej. NIK, Warszawa, maj 1999 r.,
Nr ewid. 87/99 P98118/DTL.

Informacja o wynikach kontroli realizacji przez gminy zadah w zakresie
modernizacji, ochrony 1 utrzymania drég publicznych. NIK, Warszawa,
marzec 1999 r., Nr ewid. 10/99P98115/DTL.

Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania transportu kombinowanego
w Polsce. NIK, Warszawa, lipiec 1999 r., Nr ewid. 186/00 P 98120/DTL.

Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy z dnia 6 lipca 1995 r.
o Przedsigbiorstwie Panstwowym ,Polskie Koleje Panstwowe”. NIK,
Warszawa, lipiec 1999 r., Nr ewid. 187/99P98121/DTL.

Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci przeprowadzenia przez
Przedsigbiorstwo Panstwowe ,,Polskie Koleje Panstwowe” przetargu na wybor
dostawcy skladow szybkich pociagdéw z wychylnym nadwoziem. NIK,
Warszawa, luty 2000 r., Nr ewid. 8/00198003/DTL.
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

Informacja o wynikach kontroli dzialalno$ci organéw zarzadzajacych drogami
w zakresie ograniczania zagrozen bezpieczenstwa ruchu. NIK, Warszawa,
marzec 2000 r., Nr ewid. 14/2000/P99054/DTL.

Informacja o wynikach kontroli realizacji opfat za zajgcie pasa drogowego.
NIK, Warszawa, sierpien 2000 r., Nr ewid. 157/2000P99056/DTL.

Informacja o wynikach kontroli finansowania dziatalno$ci Przedsigbiorstwa
Panstwowego Polskie Koleje Panstwowe. NIK, Warszawa, kwiecien 2001 r.,
Nr ewid. 24/2001/P99083/DTL.

Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa,
maj 2001 r., Nr ewid. 23/2001/P00128/DTL.

Informacja o wynikach kontroli ochrony przed hatasem na obszarach miejskich
ze szczeg6lnym uwzglednieniem glownych tras komunikacyjnych. NIK,
Warszawa, listopad 2001 r., Nr ewid. 166/2001/P/01/083/CSR.

Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci szkolenia i egzaminowania
kandydatow na kierowcow oraz wydawania praw jazdy. NIK, Warszawa,
styczen 2002 r., Nr ewid. 192/2001/P/01/122/KKT,

Informacja o wynikach kontroli utrzymania liniowej infrastruktury PKP. NIK,
Warszawa, maj 2002 r., Nr ewid. 145/2002/P/01/125/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonywania publicznych ustug w transporcie.
NIK, Warszawa, lipiec 2002 r., Nr ewid. 168/2002/P/01/124/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez organy zarzadzajace
ruchem drogowym w zakresie bezpieczenstwa na drogach publicznych. NIK,
Warszawa, luty 2003 r., Nr ewid. 5/2003/P/02/117/KKT.

Informacja o wynikach kontroli przewozéw materialéw niebezpiecznych
transportem drogowym 1 kolejowym. NIK, Warszawa, luty 2003 r.,
Nr ewid. 6/2003/P/02/118/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2002 r., NIK,
Warszawa, maj 2003 r., Nr ewid. 115/2003/P/02/122/KKT.

Informacja o wynikach kontroli finansowania wydatkéw na drogi publiczne
w 2002 r. NIK, Warszawa, maj 2003, nr ewid. 136/2003/P/02/175/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2002 r.
Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkéw publicznych.
NIK, Warszawa, maj 2003 r., Nr ewid. 122/2003/P/02/085 KSR.

Informacja o wynikach kontroli ustalania 1 egzekwowania przez jednostki
zobowigzane do utrzymania drog publicznych wymogoéw zabezpieczajacych
jakos$¢ i terminowo$¢ wykonania robot drogowych. NIK, Warszawa, wrzesien
2003 r., Nr kontroli: P/02/140.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

Informacja o  wynikach  kontroli  finansowania  utrzymania  drog
krajowych ze §rodkéw specjalnych. NIK, Warszawa, grudzien 2003 r.,
Nr ewid. 186/2003/P/03/067/KKT.

Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce. NIK, Warszawa,
grudzien 2003 r., Nr ewid. 185/2003/P03/066/KKT.

Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci rozliczen pomigdzy koleja
a klientami z tytutlu ustug przewozowych. NIK, Warszawa, lipiec 2003 r.,
Nr ewid. 154/2003/P/02/175/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2003 1., czgs$¢
39 - Transport. NIK, Warszawa, maj 2004 r., Nr ewid. 84/2004/P/03/073/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2003 r.
Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkoéw publicznych.
NIK, Warszawa, maj 2004 r., Nr ewid. 104/2004/P03119/KSR.

Informacja o wynikach kontroli finansowania i utrzymania drég wojewddzkich,
powiatowych i gminnych w wojewodztwie pomorskim. NIK Delegatura
w Gdansku, lipiec 2004 r., Nr ewid. 14/2004/P/03/136/LGD.

Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji finansowej PKP S.A. NIK,
Warszawa, pazdziernik 2004 r., Nr ewid. 185/2004/p/03/071/KKT.

Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami publicznymi na
skrzyzowaniach z liniami kolejowymi. NIK, Warszawa, styczen 2005 r.,
Nr ewid. 1/2005/P/04/069/KKT.

Informacja 0 wynikach kontroli wykorzystania mozliwos$ci
rozwojowych gospodarki morskiej. NIK, Warszawa, styczen 2005 r.,
Nr ewid. 3/2005/P/04/071/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2004 r., czgs$¢
39 — Transport. NIK, Warszawa, maj 2005 r., Nr ewid. 95/2005/P/04/074/KKT.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2004 r.
Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze $rodkéw publicznych.
NIK, Warszawa, maj 2005 r., Nr ewid. 112/2005/P04120/KSR.

Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez administracjg
drogowa w zakresie utrzymywania obiektéw mostowych i tuneli. NIK,
Warszawa, czerwiec 2005 r., Nr ewid. 138/2005/P/04/072/KKT.

Informacja o wynikach kontroli gospodarowania majatkiem przez PKP S.A.
NIK, Warszawa, wrzesien 2005 r., Nr ewid. 146/2005/P/04/073/KKT.
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4. Uchwala Kolegium Najwyzszej I1zby Kontroli z dnia 24 lutego 1999 r.

UCHWA L A

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli
z dnia 24 lutego 1983 r.

Kolegium MNajwyzsze] |zby Konfroli po zapoznaniv §i& na posiedzeniy w
dniu 24 lutego 1999 r. z wynikami przeprowadzonych w latach 1991-1998 kontroli
dotyczacymi transportu, na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 5 oraz art. 23 ust, 2 pkt 2
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZsze| lzbie Hontroli (Dz. U z 1995 r. Nr 13,

poz. 59 ze zm)

podejmuje uchwale

o przediozeniu Sejmowi wniosku w sprawie rozpatrzenia probleméw zZwiazanych z
aktualng sytuacja w transporcie oraz z dzialainoscig organdw odpowiedzialnych
za okreslenie strategii panstwa w zakresie rozwoju transponu 1 jega infrastrukiuny.

PREZES
NAIWYZSZE] IZBY KONTROLI
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5.  Uchwala Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 8 maja 2002 r.

UCHWALA
Koleginum Najwyiszej Izby Kontroli
z dnia 8 maja 2002 r.

w sprawie akiualnego stanu infrastruktury transportowej

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli po zapoznaniu sig va posiedzeniu
wdmue 8 maja 2002 r. £ wynikami przeprowadzonych w latach 1991 - 2001
kontroli dotyczacych stapu krajowej infrastruktury transportowe], na podstawie
art. 23 ust. 2 pki 2 ustawy Z dnia 23 grudnia 1994 ¢ o Majeryises) Tabie Konroli
ir.). Dz U. 2 2001 r. Nr 85, poz. 937 ze 2m.)

uchwala, co nastepuie:
gl
Kolegium Najwy#sze) Izby Kontreli uznaje 2a celowe wystapienie do Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej 2 wnioskiem o podjgecie debaty w sprawie:

17 oceny dzislalnodel orpandw odpowiedzialnych za opracowanme i realizacje
strategii panstwa w zakresie rozwoju transportu,

2) aktvalnych problemow funkcjonowania transportu,
§2.

Wykonanie niniejsze] uchwaly powierza si¢ Prezesowi Najwyiszej lzby
Kontroli.

§3.

Uchwala wechodzi w Zycie 2 dniem podiecia.

S-L-krolnr;ﬁo ginm Prezes
Najwyiseai Foomtroh Majwyiszeej lzby Kontroli
_.-"". %ﬁ {,Jﬂ'— ﬁ
pustaw Moz Mijtostaw Sekula
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4

A S AN I S e

e S e
Eal D e

Wykaz organow, ktorym przekazano informacj¢ o wynikach kontroli.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskie;j
Sejmowa Komisja Infrastruktury

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej
Sejmowa Komisja Finansow Publicznych
Sejmowa Komisja Skarbu Panstwa
Sejmowa Komisja Gospodarki

Prezes Rady Ministrow

Minister Transportu i Budownictwa
Minister Finansow

Minister Skarbu Panstwa

Minister Pracy i Polityki Spotecznej

Minister Rozwoju Regionalnego
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