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Wprowadzenie

Infrastruktura transportu jest jednym z najistotniejszych wyznacznikéw poziomu
rozwoju ekonomicznego i spolecznego kraju. Brak sprawnej infrastruktury hamuje
wzrost gospodarczy, ostabia konkurencyjnos¢ gospodarki, a ponadto przyczynia si¢
do braku spojnosci przestrzeni gospodarczej danego kraju z gospodarkami innych
panstw.

Wyniki kontroli, przeprowadzonych przez NIK w latach 1990 — 2005 (I pdtrocze),
wskazuja m.in., ze zamiast poprawy stanu technicznego infrastruktury drogowej
ikolejowej (przewidywanej w wielu dokumentach rzadowych), nastgpowalo
systematyczne jego pogarszanie. Ze swoimi mankamentami polski system
komunikacyjny w coraz wigkszym stopniu hamuje ruch na glownych szlakach
transportowych Europy. Wazna przyczyna omawianego stanu 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.

W S$wietle wynikow kontroli najwigkszym zagrozeniem dla sprawnego
funkcjonowania ladowego systemu transportowego kraju byl i jest zly 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 réwniez stan polskiej
infrastruktury kolejowej, ktory réwniez 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 skutkow zlego stanu ladowej infrastruktury transportu, zwlaszcza
dotyczacej drog publicznych 1 organizacji ruchu drogowego jest niski - w poréwnaniu
do innych krajéw europejskich — poziom bezpieczenstwa na drogach. Powazny
problem stanowi takze — w ocenie NIK - niedostosowanie komunikacji pasazerskiej
do potrzeb o0so6b niepetnosprawnych. Niezadowalajace sa tez warunki przewozu
tadunkow niebezpiecznych.

Majac na uwadze powyzsza sytuacje, Najwyzsza Izba Kontroli podjeta inicjatywe
podsumowania wynikow kontroli przeprowadzonych w latach 1990 — 2005
(I potrocze) - aby wskaza¢ na wystgpujace w ostatnim pigtnastoleciu bariery



sprawnego  funkcjonowania 1 rozwoju transportu ladowego w  Polsce,
a w konsekwencji przyczyni¢ si¢ do podjecia 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
warunkow dla wykonywania dziatalnosci transportowej w naszym kraju.

W zwiazku z nienowoczesnym i niewydolnym systemem transportowym kraju,
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli juz dwukrotnie w ciagu ostatnich kilku lat uznato
za wskazane przedlozenie Sejmowi RP wnioskdw — w trybie art. 23 ust 2 pkt 2
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli' - w sprawie rozpatrzenia probleméw
zwiazanych z rozwojem transportu i jego infrastruktury oraz dziatalno$cia 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 wciaz zly stan krajowej infrastruktury transportu, wnioski
o debatg na plenarnym posiedzeniu Sejmu pozostaja wciaz aktualne.

Prezes

Najwyzszej 1zby Kontroli

Mirostaw Sekuta

' Dz U.z2001r. Nr 85, poz. 937 ze zm.

. Zob. Uchwata Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 24 lutego 1999 roku oraz Uchwata

Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli z dnia 8 maja 2002 roku.



Synteza ustalen i ocena funkcjonowania transportu drogowego
i kolejowego

U podstaw nieprawidlowego funkcjonowania krajowego transportu samochodowego
ikolejowego w Polsce leza zaréwno przyczyny o charakterze systemowym, jak
iwynikajace z zaniedban administracji publicznej. Do przyczyn o ogodlnym
charakterze nalezaloby zaliczy¢ — w ocenie NIK — uwarunkowania historyczne
(wynikajace z jednoczesnej koniecznosci dokonania w latach 90—tych transformacji
politycznej 1 gospodarczej), niewydolno$¢ organizacyjna administracji publicznej
wlasciwej do spraw transportu, w tym rzadowej (wynikajaca m.in. z nieakceptowania
przez poszczegdlne ekipy rzadowe polityki transportowej swych poprzednikow
i odstgpowania od jej realizacji) oraz ograniczone, zwlaszcza w latach 90-tych,
mozliwosci sfinansowania ze S$rodkow publicznych utrzymania, modernizacji
1 budowy infrastruktury transportu.

Rys. 1. Ogolne przyczyny zlego stanu transportu ladowego
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W $wietle wynikow kontroli, nieprawidlowe funkcjonowanie transportu ladowego
w Polsce oraz negatywne z tego powodu skutki dla gospodarki byly przede
wszystkim rezultatem (oprdcz istniejacego u progu lat 90. zlego stanu infrastruktury
transportu i niewystarczajacych srodkéw publicznych na finansowanie jej rozwoju)
braku skutecznosci, badz zaniedban w dzialalnos$ci administracji publicznej wlasciwej
do spraw transportu.



Rys. 2. Wybrane przyczyny negatywnej oceny dzialalno$ci administracji publicznej

odpowiedzialnej za funkcjonowanie transportu ladowego
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Niedostateczne tempo dostosowania infrastruktury drogowej i kolejowej do
standardow  europejskich  (przyjetych  przez  Polske w  umowach
miedzynarodowych® oraz Traktacie Akcesyjnym), stanowi powazna przeszkode
w rozwoju wymiany mig¢dzynarodowej zarowno z krajami Unii Europejskiej, jak
1 pozostatymi krajami.

W transporcie samochodowym zobowiazania Polski obejmowaty modernizacjg
sieci drogowej o podstawowym znaczeniu dla ruchu migdzynarodowego
(wramach tzw. sieci TEN?), wdrozenie wlasnego programu modernizacji
glownej sieci drogowej poza siecia TEN, lecz istotnej dla ruchu
mig¢dzynarodowego 1 tranzytu oraz zapewnienie na modernizowanych drogach
obowiazujacego w UE standardu naciskowego 115 kN/os. W transporcie

Umowa Europejska o glownych migdzynarodowych liniach kolejowych (AGC), sporzadzona
w Genewie dnia 31 maja 1985 r. (Dz. U. z 1989 r. Nr 42, poz. 231); Porozumienie ,,European
Agreement on Main International Traffic Arteriers”, ratyfikowane przez Polsk¢ w dniu
9 listopada 1984 r. (Dz. U. z 1998 r. Nr 33, poz. 177); Umowa Europejska o waznych
migdzynarodowych liniach transportu kombinowanego i obiektach towarzyszacych (AGTC),
sporzadzona w Genewie dnia 1 lutego 1991 r. (M. P. 22004 r. Nr 3 poz. 50).

Trans-European Transport Network.



kolejowym zobowiazania te dotyczyly dostosowania istniejacych lub
modernizowanych linii o migdzynarodowym znaczeniu (pod wzgledem liczby
torow 1 dopuszczalnego nacisku na o$ na liniach o tacznej dtugoscei 5.277 km) do
predkosci 160 km/h dla pociagdw pasazerskich oraz 120 km/h dla pociagow

towarowych.
Rys. 3. Transeuropejska sie¢ transportowa TEN
Priority axes and projects
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Z ustalen przeprowadzonych kontroli wynika, ze na koniec 2004 r.:

o wigkszo$¢ drog publicznych w Polsce przystosowana byta do ruchu
pojazdéw o nacisku 80 - 100 kN/o$, a tylko ok. 0,25% dhugosci tych drog
(o twardej nawierzchni) speiniala wymagania UE, dotyczace standardow



naciskowych, tj. 115 kN/o$§. W nieco lepszym stanie byty drogi krajowe,
poniewaz wymagania te spetniato ok. 8% z nich. Wymogéw UE nie spetiat
réwniez stan techniczny nawierzchni drég. Stan ten pogarszat si¢ do 1999 r.,
w ktorym ok. 71% droég publicznych mialo nawierzchni¢ w stanie
niezadowalajacym, badz ztym. W kolejnych latach odnotowano pod tym
wzgledem pewna popraweg. Nie zmienit si¢ jednak udziat drég ocenianych
jako zte (ok. 30%), tj. wymagajacych niezwlocznego podjgcia prac
remontowych;

Rys. 4. Zmiany stanu nawierzchni drég publicznych
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jedynie 5% linii kolejowych dostosowanych bylo do ruchu pociagow
z predkoscia powyzej 120 km/h, a zly stan infrastruktury kolejowe;j
wymuszat - ze wzgledow bezpieczenstwa - wprowadzanie ograniczen
predkosci rozktadowych (1 stycznia 2004 r. na sieci kolejowej PKP PLK
S.A. wprowadzono 6.492 ograniczenia predkosci, za$ na skutek duzej liczby

niestrzezonych przejazdéw ograniczano predkosci na tych odcinkach nawet
do 20 km/h).

Rys. 5. Struktura dlugosci toréw kolejowych wedlug maksymalnej predkosci
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2.

Dopuszczenie do degradacji stanu technicznego infrastruktury transportu
drogowego prowadzi do obnizenia poziomu bezpieczenstwa w ruchu
samochodowym oraz podnosi koszty ekonomiczne, spoleczne i1 ekologiczne
transportu.

Wskutek przemieszczania si¢ przeciagzonych pojazdéw, na co drugim kilometrze
polskich drég publicznych powstaly koleiny o glgbokosci powyzej 2 cm, a na co
czwartym — powyzej 3 cm. W krajach UE takie drogi — z powodu grozacego
niebezpieczenstwa dla uzytkownikéw - wylaczane sa z uzytkowania. Stosowanie
tego rodzaju kryteriow w Polsce, spowodowatoby zamknigcie dla ruchu polowy
drog. Istotna przyczyna zlego stanu technicznego drog publicznych byt rowniez
brak systemu ich ochrony przed niszczeniem przez przeciazone
i ponadgabarytowe pojazdy”.

W latach 1990 — 2004 dlugo$¢ drég publicznych o twardej nawierzchni wzrosta
o 15,5%, natomiast liczba zarejestrowanych pojazdow samochodowych ogotem
zwigkszyla si¢ o 84,6%, w tym samochoddéw cigzarowych — o ok. 129%.
W rezultacie zwigkszylo si¢ obciazenie gospodarki narodowej kosztami
zewngtrznymi transportu, m.in. z tytulu zanieczyszczania powietrza, halasu,
wypadkow oraz nadmiernej kongestii (zatloczenie ruchem). Szacunki wskazuja,
iz w latach 1990 — 2001 koszty zewngtrzne transportu wzrosty z ok. 28 mld do
47 mld z1, co oznacza wzrost ich udzialu w PKB z ok. 5% do 6%. W porownaniu
z krajami UE, na wysokim poziomie ksztaltuje si¢ rowniez obciazenie gospodarki
z tytulu wypadkoéw komunikacyjnych. Przecigtna liczba zabitych w ostatnich
latach na 100 tys. osob wynosita w Polsce 14, natomiast w UE — 11, a na
100 wypadkow ginglo w Polsce 11 osoéb, podczas gdy w UE — tylko 3.
Szacunkowy koszt jaki ponosi spoteczenistwo w zwiazku ze skutkami wypadkow
stanowi w Polsce ok. 2,5% PKB.

Tab. 1. Zmiany w sieci drég publicznych i w ich obcigZeniu

Wyszczegdlnienie 1990 | 1995 | 2000 | 2001 2002 2003 2004

Drogi publiczne o twardej
nawierzchni w tys. km, w tym: | 2184 | 237,1 | 249,8 | 2483 250,3 248,83 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

- samochodow cigzarowych 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

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.



Niezadowalajacy stan techniczny drég publicznych jest w duzej mierze skutkiem
nierzetelnego wywiazywania si¢ organow administracji drogowej (tj. ministrow
wlasciwych do spraw transportu oraz zarzadcow i zarzadow poszczego6lnych
kategorii drog publicznych) z ustawowych obowiazkéw w zakresie utrzymania,
remontéw, budowy 1 ochrony dréog. W toku przeprowadzonych kontroli
stwierdzano bowiem, ze wszyscy ministrowie wtasciwi do spraw transportu nie
wydawali lub wydawali ze znacznym opodZnieniem niektore akty wykonawcze do
ustaw. Natomiast wigkszo$¢ zarzadow drog publicznych m.in.:

e nie prowadzita w ogodle, badz dysponowata niepelna ewidencja drog,
bedacych w ich zarzadzie;

e nie dokonywata corocznych przegladéw stanu technicznego nawierzchni
drogowych i obiektow mostowych;

e tylko sporadycznie przeprowadzala kontrole ruchu drogowego w zakresie
sprawdzania wymiardw, masy i naciskow osi w pojazdach cigzarowych
znajdujacych sig¢ na drogach publicznych (niewykonywanie tego obowiazku
wynikato gldwnie z nieodpowiedniego wyposazenia zarzadow drog
w aparatur¢ pomiarowa oraz niedostatecznej liczby pracownikow,
przeszkolonych do jej obstugi);

® nie opracowywala projektoéw planow rozwoju sieci drogowe;j;

e podejmowata realizacj¢ zadan inwestycyjnych bez wlasciwego ich
przygotowania, w tym takze pod wzglgdem finansowania (np. bez
posiadania praw wilasnos$ci do terenu, badz kompletu pozwolen na budowe,
braku okreslenia rzeczowego zakresu inwestycji lub nieprawidlowego
udzielania zamdéwien publicznych na wykonanie robdt drogowych);

¢ nie dokonywata kontroli jakosci wykonywanych robot drogowych.

Brak kompleksowego systemu sieci autostrad i drég ekspresowych (a takze
szybkich kolei) nie sprzyja efektywnej alokacji przemyshu i ushug, ogranicza
mozliwos$ci naptywu zagranicznych inwestycji, zmniejsza mobilno$¢ sity
roboczej oraz nie zapewnia wlasciwej jakosci obshugi przewozow pasazerskich
i towarowych, a w konsekwencji obniza konkurencyjnos$¢ polskiej gospodarki.

W latach 1990 - 2004 wybudowano zaledwie 340 km nowych odcinkow
autostrad. W strukturze drég publicznych o twardej nawierzchni, na koniec
zbadanego okresu autostrady stanowily zaledwie 0,21% (552 km), t;.
dziesigciokrotnie mniej niz w krajach UE, natomiast drogi ekspresowe — ok.
0,1% (224 km). Ponadto, zarowno autostrady, jak i1 drogi ekspresowe w Polsce



nie tworza zwartych ciagow komunikacyjnych, co znaczaco ogranicza ich
praktyczne znaczenie dla funkcjonowania transportu.

W zbadanym okresie, kolejne rzady oraz ich ministrowie wlasciwi do spraw
transportu, zamiast budowac autostrady, gtéwnie tworzyly i ciagle modyfikowaty
nierealne plany i programy ich budowy, powotujac przy tym do realizacji tych
programéw nowe urzedy w miejsce juz istniejacych. W rezultacie, administracja
drogowa do spraw budowy autostrad nie miata niezbednej stabilno$ci i ciaglosci
organizacyjnej oraz byla narazona na cyklicznie powtarzajace si¢ wstrzasy
reorganizacyjne i kadrowe.

Rys. 6. Sie¢ drég krajowych w 2005 r.
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Catkowicie nieskuteczna okazata si¢ koncepcja budowy autostrad, a takze ich
eksploatacji w systemie koncesyjnym na podstawie przepisdéw ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych®. Przez pierwsze 7 lat
obowigzywania przywotanej ustawy nie podj¢to budowy zadnej autostrady w tym

6

t.j. Dz. U. 2 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.

10



systemie’. Przykladem braku skutecznosci rzadowej administracji drogowej
w zakresie budowy autostrad ptatnych moga by¢ losy autostrady A-1, uznanej za
priorytetowa inwestycj¢ w sieci drog TEN. Prawie dziesigcioletnie opoznienie
rozpoczgeia budowy autostrady A-1 przyczynilo si¢ nie tylko do powstania
nieodwracalnych strat, zwlaszcza w gospodarce morskiej, ale podwazylo
wiarygodno$¢ Polski wobec UE i inwestoréw zagranicznych.

Rys. 7. Termin rozpocze¢cia budowy autostrady A-1 w programach rozwoju transportu

® Obecne plany
2005

2003

® Program dostosowania sieci

1998 drogowej TINA

Plan rozwoju infrastruktury. .-

| | wariant min
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 | w Polityka z 1994-5

Brak reakcji na niesharmonizowany rozwdj transportu samochodowego pozostaje
w sprzeczno$ci z potrzeba zrOwnowazonego, galgziowego rozwoju transportu,
a takze stanowi istotne zagrozenie dla srodowiska naturalnego.

W latach 1990 — 2004 wystapila tendencja do znieksztalcania struktury
galeziowej transportu ladowego. Podczas gdy wykonana praca przewozowa
w transporcie samochodowym zwigkszyla si¢ o ok. 174%, to w transporcie
kolejowym nastapit ok. 37% spadek pracy przewozowej. W rezultacie, zwigkszyt
si¢ udzial transportu samochodowego w wykonanej pracy przewozowej
w transporcie ladowym ogoétem z ok. 32% do prawie 68%. Na uwage zastuguje
fakt, iz powyzsze zmiany w strukturze galgziowej transportu w Polsce byty
w zasadzie powtorzeniem tych, ktore miaty miejsce w Europie Zachodniej®.

Rys. 8. Struktura galeziowa przewozow towaréw (w tonokilometrach)

Z powodu duzej kapitalochtonnosci transportowych inwestycji infrastrukturalnych, kapital
prywatny zwykle nie angazuje swoich srodkow w takie przedsigwzigcia (wyjatkiem byta budowa
tunelu pod kanatem La Manche, w catosci finansowana przez kapital prywatny). Dlatego
glownym inwestorem infrastruktury powinno by¢ panstwo lub wiladze lokalne. Konieczno$é
inwestowania przez panstwo lub podmioty komunalne wynika réwniez z faktu, ze skladniki tej
infrastruktury maja charakter publiczny, tj. sluza wszystkim jednostkom gospodarczym
1 pozagospodarczym. Ponadto, koncesyjny system budowy i eksploatacji drog prowadzi¢ moze do
wzrostu oplat za korzystanie z tej infrastruktury.

Jednym z celow europejskiej polityki transportowej byto zahamowanie zywiolowego wzrostu
przewozow drogowych przy jednoczesnej aktywizacji przewozow kolejowych. Jak dotad, co
potwierdzaja dane statystyczne, polityka ta przyniosla bardzo ograniczone efekty. Transport
drogowy rozwija si¢ nadal, a koleje borykaja si¢ z problemami finansowymi i ograniczaja ofertg.
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Szybki wzrost przewozow transportem samochodowym wptywa nie tylko na
zmniejszenie w przewozach udziatu transportu kolejowego, ale takze transportu
morskiego. Na zmniejszenie pod tym wzgledem znaczenia transportu morskiego,
zwlaszcza w handlu zagranicznym, miato rowniez wplyw nienadazanie Polski za
Swiatowymi tendencjami w zakresie wdrazania nowoczesnych technologii
transportowych (glownie w zakresie transportu intermodalnego’) oraz technik
sterowania przewozem tadunkow.

Wyniki kontroli w zakresie funkcjonowania transportu kolejowego wykazaty
brak zadowalajacych efektow dzialan zmierzajacych do restrukturyzacji tego
transportu, podejmowanych w latach 1990 — 2004 przez ministrow wlasciwych
do spraw transportu. W okresie tym, nie osiagnigto zakladanej poprawy
jakosciowych standardow infrastruktury kolejowej oraz poziomu bezpieczenstwa,
a spotkom kolejowym, powstalym w wyniku restrukturyzacji PKP S.A., nie
stworzono odpowiednich warunkéw organizacyjno — prawnych do efektywnego
funkcjonowania w otoczeniu rynkowym.

Rozpoczgta w listopadzie 2000 r. restrukturyzacja finansowa, organizacyjna
1 majatkowa PKP'" okazata sic przedsigwzigciem nieskutecznym, poniewaz nie
zdotano osiagnac zasadniczego celu, jakim bylo uzyskanie ptynnosci finansowe;j
nowo utworzonych spolek kolejowych. Dziatania restrukturyzacyjne

Transport intermodalny (réwniez multimodalny i kombinowany) oznacza przewdz towarow
w zunifikowanych jednostkach tadunkowych, takich jak: kontenery, wymienne nadwozia
i naczepy samochodowe, a takze cale samochodowe zestawy drogowe, przy uzyciu kilku réznych
rodzajow transportu, na podstawie jednej umowy przewozu. Zaletami transportu intermodalnego
sa: obnizka kosztow przewozu, skrocenie czasu przewozu, podniesienie punktualnosci dostaw,
zwigkszenie bezpieczenstwa transportu oraz mniejsza uciazliwos¢ dla srodowiska naturalnego.

Na podstawie przepisow ustawy z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji
1 prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz. U. Nr 84,
poz. 948 ze zm.), a nastgpnie przepisow po jej znowelizowaniu (ktére weszty w zycie w marcu
2003 r.) oraz przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektorych naleznosci
publicznoprawnych od przedsigbiorcow (Dz. U. Nr 155, poz. 1287, ze zm.).
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wykonywane przy wykorzystaniu ustawowych narzedzi (m.in. takich jak
odroczenie splaty zobowiazan publicznoprawnych i rozlozenie sptat do 2005 r.,
umorzenie czgsci zobowiazan publicznoprawnych, zamiana zobowiazan
PKP S.A. na akcje lub udziaty w spoétkach utworzonych z podziatu majatku PKP
S.A. oraz sprzedaz wierzytelno$ci po cenach rynkowych) sprowadzily sig
glownie do zamiany zobowiazan krotkoterminowych na dlugoterminowe
(w latach 2001 — 2003 zobowiazania spotek Grupy PKP wzrosty z 10,4 mld zt do
18,1 mld z}).

Rys. 9. Spétki Grupy PKP powstale w wyniku restrukturyzacji PKP S.A.

PKP
Polskie Linie
Kolejowe

Telekomunikacja SA

Kolejowa
Sp. zo.o.

Intercity
Sp.zo.0 PKP

Regionalne
Sp.zo.0.

Negatywny wplyw na sytuacj¢ finansowa spolek mialo niewywiazywanie si¢
budzetu panstwa z obowiazku finansowania infrastruktury kolejowej oraz
krajowych przewozéw pasazerskich (np. w latach 2001 - 2003 zgloszone z tego
tytulu przez PKP S.A. potrzeby na S$rodki budzetowe w wysokosci
6.392,4 min zl, zrealizowane zostaty w kwocie 2.606,3 min zt, tj. w 40,7%).

Wyniki kontroli gospodarowania majatkiem przez PKP S.A. wykazaty, iz
z przyczyn niezaleznych od tej spotki, tj. z braku spojnosci w przepisach
prawnych, nie zostat uregulowany stan prawny ponad potowy uzytkowanych
gruntow, a w zwiazku z tym spolki kolejowe nie zostaly wyposazone
w niezbedny do funkcjonowania majatek. W konsekwencji, ma to m.in.

13



negatywny wplyw na ich zdolno$¢ kredytowa, poniewaz nie maja one
,wilascicielskiego umocowania” do zarzadzania infrastruktura i utrzymywania jej
w odpowiednim stanie technicznym. Ma to szczeg6lne znaczenie w odniesieniu
do linii kolejowych, oddanych w uzytkowanie PLK S.A. Linie te sa
niedoinwestowane 1 w znacznym stopniu zdekapitalizowane.

Rys. 10. Ocena stanu technicznego toréw gltéwnych w 2004 r.

48%

Bdobra [Odostateczna M niezadowalajaca

Rys. 11. Struktura wiekowa kolejowych obiektéw inzynieryjnych w 2004 r.

do 16 lat [l 2.3%
17-31 lat 7: 71%
32-46lat | ]7.2%
47-61 lat 7— 8.7%
62-91lat [ ]12.3%
powyzej 91 lat |, 54 .3%
brak danych _8.0%
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Niewydolno$¢ systemu transportu ladowego, pozostajaca w $Scistym zwiazku ze
ztym stanem jego infrastruktury, wynika zaréwno z niedoboru Srodkow
publicznych na budoweg i modernizacjg tej infrastruktury, jak i z nieefektywnego
gospodarowania tymi srodkami przez administracj¢ drogowa i kolejowa.

Niewystarczajaca byta rowniez aktywno$¢ wskazanej administracji w procesie
pozyskiwania $srodkow pozabudzetowych, w tym unijnych srodkéw pomocowych
i jej zdoIno$é do pelnego wykorzystania takich srodkéw. Swiadczy o tym fakt, ze
przecigtny stopien wykorzystania bezzwrotnych srodkéw zagranicznych wynosit
w zbadanym okresie zaledwie ok. 50%.

Nieefektywne gospodarowanie $rodkami publicznymi przez administracje
drogowa 1 kolejowa bylo przede wszystkim skutkiem dziatan niecelowych lub
niegospodarnych. W toku przeprowadzonych kontroli stwierdzano m.in.
przypadki niezgodnego z przeznaczeniem wykorzystania srodkéw budzetowych,
badz zakupy niepotrzebnego sprzgtu i wyposazenia.

Znaczna czg$¢ zarzadow drog nie pozyskiwata $rodkow pozabudzetowych na
finansowanie zadan z zakresu drogownictwa, m.in. na skutek niewykonywania
obowiazku wymierzania i egzekwowania opfat i kar pieni¢znych za zajgcie pasa
drogowego na cele nie zwiazane z funkcjonowaniem drogi, czy tez optat i kar za
przejazdy pojazdow nienormatywnych.

Niewystarczajace bylo finansowanie inwestycji infrastrukturalnych z budzetu
panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie ze standardami
UE, naklady na rozwdj infrastruktury transportu powinny ksztattowaé si¢ na
poziomie od 1% do 1,5% PKB. Ich faktyczny udzial w Polsce wynosit natomiast
w zbadanym okresie ok. 0,3% PKB.

Wedhug opracowania pn. ,,TINA Raport koncowy 1999”, potrzeby w zakresie
naktadow na inwestycje infrastrukturalne w Polsce, niezbgedne do jej
dostosowania do standardow UE, oszacowane zostaly na kwotg 36,4 mld EUR.
Tymczasem stwierdzono, ze w calym zbadanym pigtnastoleciu przeznaczono
zbudzetu pafistwa 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).

15



Rys. 12. Naklady na infrastrukture w Polsce w 2003 r. na tle innych krajéw UE w 2001 r.
(w % PKB)
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Polityka transportowa, realizowana w latach 1990 - 2004 przez kolejne rzady,
cechowala si¢ niestabilno$cia i mata skutecznos$cia. Opracowane w tym okresie
zalozenia polityki panstwa, strategie, badz programy rozwoju poszczego6lnych
elementow systemu krajowego transportu nie byly realizowane przez
administracj¢ rzadowa (wlasciwa do spraw transportu) oraz samorzady, badz
realizowano je — w konteks$cie osiagnigtych rezultatow - nieudolnie. Wiele
rzadowych programoéw nie spetnialo w praktyce funkcji dhugookresowego
czynnika rozwoju transportu, zarbwno z punktu widzenia wewngtrznych potrzeb
kraju, jak i potrzeb wynikajacych z koniecznos$ci rozwoju glownych ciagoéw
infrastruktury 1 korytarzy transportowych w wymiarze migdzynarodowym,
a czg8¢ z nich nie miata istotnego znaczenia dla dostosowania krajowej
infrastruktury do standardow UE. Nagminnym zjawiskiem bylo odchodzenie od
wcezesniej podjetych decyzji w sprawie polityki rozwoju transportu. Istotna
bariera bylo tez nieuwzglgdnianie faktycznych mozliwosci sfinansowania
programow, bedacych konkretyzacja zatozen polityki transportowej, realizowane;j
w poszczeg6lnych okresach.

W rezultacie powyzszych okolicznosci, nie zrealizowano w zadowalajacym
stopniu celow pozostajacych w zwiazku z rozwojem 1 funkcjonowaniem
transportu ladowego. Przede wszystkim nie dostosowano infrastruktury
transportu ladowego do potrzeb gospodarki nastawionej na rozwoj i partnerstwo
europejskie. Ponadto, istniejaca infrastruktura transportu nie zapewnia
bezpieczenstwa jej uzytkownikom, nie sprzyja ochronie $rodowiska oraz nie
tworzy w skali kraju warunkéw do galeziowo zréwnowazonego rozwoju
transportu, wspieranego rozwojem transportu kombinowanego. Nie stworzono
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rowniez podmiotom gospodarczym, §wiadczacym ustugi transportu kolejowego,
koniecznych warunkéw do efektywnego funkcjonowania na zasadach zgodnych
z regutami gospodarki rynkowej, przy jednocze$nie odpowiednim wykonywaniu
zadan shuzby publicznej w transporcie.

W $wietle wynikéw kontroli, nadal wystgpuja dlugotrwale zagrozenia dla
sprawnego funkcjonowania krajowego transportu ladowego.

Brak kompleksowego
systemu sieci
autostrad, drég

Niedostosowanie
sieci drogowej do

Wzrastajace obcigzenie

ZAGROZENIA DLA SPRAWNEGO

Niski poziom
rozwoju
transportu

Znacznie wyzsza niz w UE

Niedostateczny udziat w PKB
naktadéw na inwestycje

infrastrukturalne w transporcie

Brak racjonalnego
systemu optlat za
korzystanie
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Uwagi koncowe i wnioski

Zly stan infrastruktury transportu w Polsce ogranicza rozwdj spoteczno - gospodarczy
oraz proces integracji europejskiej. Podkreslenia wymaga to, ze ograniczanie
wydatkow publicznych na infrastrukturg, przy jednoczesnej niewydolnosci
administracji wilasciwej do spraw transportu, nie pozwolilo na efektywne
wykorzystanie nawet tych ograniczonych, lecz dostgpnych srodkéw finansowych.
W rezultacie skutkowalo to wzrostem kosztow i strat w ré6znych innych dziedzinach
gospodarki, stajac si¢ bariera ich dalszego rozwoju. Stwierdzono brak wyraznego
postepu w dotychczasowym rozwoju infrastruktury transportu ladowego, co
spowodowato trudne do nadrobienia straty, wynikajace m.in. z gospodarczego
ostabienia regionow trudno dostgpnych, zwigkszenia bezrobocia, obnizenia
konkurencyjnos$ci portéw morskich pozbawionych sprawnego do nich dostgpu od
strony ladu i1 w rezultacie zmniejszenia atrakcyjnos$ci Polski dla zagranicznych
inwestycji. Przyspieszenie procesOw dostosowania polskiej infrastruktury transportu,
zwlaszcza drogowego i1 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 oszczednym systemem finansowania.

Biorac pod wuwage dotychczasowy brak istotnego postgpu W rozwoju
1 funkcjonowaniu krajowego transportu ladowego, Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega
pilna potrzebg podjgcia przez Rzad RP stosownych dziatan zmierzajacych do:

1. Opracowania i przyjecia do konsekwentnej realizacji wewne¢trznie
spojnego systemu planowania w zakresie infrastruktury transportu
ladowego oraz stworzenia adekwatnego systemu finansowania tej
infrastruktury, co w konsekwencji powinno spowodowac¢:

U stopniowe przywracanie rownowagi w strukturze galeziowej transportu
poprzez wzrost udzialu transportu kolejowego w przewozach ogdlem oraz
zmniejszanie obciqienia gospodarki narodowej kosztami transportu
samochodowego, powodowanymi przez czynniki zewnetrzne, w tym
z powodu wypadkow komunikacyjnych,

U zmniejszanie poziomu transportochionnosci gospodarki, w tym poprzez
poprawe stanu technicznego infrastruktury umozliwiajqcej dostep do portow
morskich od strony lqdu oraz wspieranie rozwoju transportu
multimodalnego i nowoczesnych technik sterowania przewozem tadunkow,

U  poprawe stanu technicznego sieci drog publicznych oraz linii kolejowych,
prowadzqcq 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 nieskutecznos¢ tego modelu w praktyce oraz publiczny
charakter infrastruktury transportu.
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3. Zakonczenia restrukturyzacji i prywatyzacji b. przedsi¢biorstwa
panstwowego PKP, ze szczegolnym uwzglednieniem doprowadzenia do
uzyskania plynnosci finansowej spolek, utworzonych przez PKP S.A.

4. Opracowania spojnego systemu finansowania ze Srodkow publicznych
zaré6wno infrastruktury kolejowej, jak i krajowych przewozow
pasazerskich, wykonywanych przez przewoznikow kolejowych.

5. Usprawnienia zarzadzania siecia drog 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 dostegp do funduszy unijnych, z przeznaczeniem na
finansowanie rozwoju infrastruktury transportu.

Wykaz wykorzystanych informacji o wynikach kontroli oraz
innych dokumentéw

Informacja o wynikach kontroli stanu technicznego i
utrzymania drog publicznych. NIK, Warszawa, maj 1991 r.,
Nr ewid. 29/91/102A/90.

25.

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 bezpieczenstwa ruchu 26.

kolejowego. NIK, Warszawa, grudzien 1991 r.,
Nr ewid. 61/37A/91.

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 restrukturyzacji transportu
kolejowego. NIK, Warszawa, lipiec 1993 r.,
Nr ewid. 43/93/36A/92.

27.

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 finansowania rozwoju i 28.

utrzymania sieci drég publicznych, NIK, Warszawa, wrzesief
1993 r., Nr ewid. 50/22A/93.

Informacja o wynikach kontroli przewozow materialéw
niebezpiecznych transportem drogowym i kolejowym. NIK,
Warszawa, luty 2003 r., Nr ewid. 6/2003/P/02/118/KKT.

Informacja o wynikach kontroli stanu i organizacji 29.

transportu kombinowanego. NIK, Warszawa, czerwiec
1994 r., Nr ewid. 39/94/7517/93.

Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa
w2002 r., NIK, Warszawa, maj 2003 r.,
Nr ewid. 115/2003/P/02/122/KKT.

Informacja o wynikach kontroli stanu przygotowan do 30.

realizacji rzadowego programu budowy autostrad. NIK,
Warszawa, maj 1995 r., Nr ewid. 27/95/59A/94.

Informacja o wynikach kontroli finansowania wydatkéw na
drogi publiczne w 2002 r. NIK, Warszawa, maj 2003 r.,
Nr ewid. 136/2003/P/02/175/KKT.

Inf . ikach kontroli kosztéw dzialalnogei 31. Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa
Pn }n;maqa 0 v;ymda.cb. ont ro lP (l)slzdovlv( 111.a 2;)'",]5? w 2002 r. Realizacja inwestycji wieloletnich finansowanych ze
N?l[l(s &owego raedsie .uzrigv;: 01: ¢ ,:; egg/ggzsgx;]gv;e’ Srodkow publicznych. NIK, Warszawa, maj 2003 r.,
> varszawa, wrzesien 1795 1., NI ewid. 5575 : Nr ewid. 122/2003/P/02/085/KSR.
Inf . ikach Kontroli L , 32. Informacja o wynikach kontroli ustalania i egzekwowania
niormacja 0 wynixach Kontroli Orgamizacjl przewozow przez jednostki zobowigzane do utrzymania drég publicznych
materialéw niebezpiecznych transportem drogowym i . . . . P . " .
. wymogéw zabezpieczajacych jako$¢ i terminowos$¢ wykonania
kolejowym. NIK, Warszawa, luty 1996 r., . . ..
N id. 8/96/A9516 robot drogowych. NIK, Delegatura w Katowicach, wrzesien
remd 70 2003 r., Nr kontroli: P/02/140.
Informacja o wynikach kontroli zarzadzania drogami 33. Informacja o wynikach kontroli finansowania utrzymania
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8. Inf j ikach kontroli fi iaiut i

14. Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan w zakresie 3 nrorma.qaro wy.m ac .on rou 1{1ans.0wama 't r?ymrama .
integracji europejskiej w transporcie i gospodarce morskiej drég wojewédzkich, powiatowych i gminnych wwojewddztwie
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Nr ewid. 186/00 P 98120/DTL. Warszawa, styczen 2005 r., Nr ewid. 1/2005/P/04/069/KKT.
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