
Przygotowanie administracji rządowej  
do prowadzenia elektronicznego poboru 
opłat drogowych po 2018 roku 

Najwyższa Izba Kontroli 
Warszawa,  lipiec 2019 r. 

Miejsce na zdjęcie z okładki Informacji 

Źródło: Adobe Stock 



Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 01 

W związku z: 
 
 zakończonym w dniu 2 listopada 2018 r. okresem obowiązywania 

umowy z 2010 r. na Krajowy System Poboru Opłat (KSPO);  

 koniecznością zapewnienia kontynuacji poboru opłaty elektronicznej 
po tej dacie.  



Co kontrolowaliśmy? 02 

Proces przygotowania administracji rządowej do kontynuacji 
elektronicznego poboru opłat drogowych po roku 2018, w tym:  

 opracowanie założeń realizacji opłaty elektronicznej po 2 listopada 
2018 r.; 

 rzetelność działań związanych z nadzorem GDDKiA nad umową  
z 2010 r. na KSPO; 

 realizację działań GDDKiA zmierzających do odebrania systemu 
viaTOLL zgodnie z umową z 2010 r. na KSPO; 

 zasadność podjęcia przez Ministra decyzji o powierzeniu GITD poboru 
opłaty elektronicznej; 

 przygotowania GITD do przejęcia poboru opłaty elektronicznej zgodnie 
z założeniami określonymi w ustawie z 8 grudnia 2017 r. o zmianie 
ustawy o drogach publicznych. 

 



Kogo kontrolowaliśmy? 03 

 Ministra właściwego ds. transportu – jako organ nadzorujący 
Generalnego Dyrektora DKiA oraz Głównego Inspektora TD. 

 Generalnego Dyrektora DKiA – jako organ zobowiązany do poboru 
opłaty elektronicznej w latach 2011–2018 r. (do 2 listopada),  
oraz nadzoru nad umową z 2010 r. na KSPO. 

 Głównego Inspektora TD – jako organ zobowiązany do poboru opłaty 
elektronicznej po 2 listopada 2018 r.  

 

Okres objęty kontrolą: lata 2015–2018 (do października),  
z uwzględnieniem lat wcześniejszych (2011–2014), jeżeli miały wpływ  
na działalność administracji w badanym obszarze.  

 



Stwierdzony stan – umowa z 2010 r. na Krajowy System Poboru Opłat 04 

Skutek:  uprzywilejowanie pozycji Wykonawcy systemu viaTOLL w przypadku podjęcia 
decyzji o dalszym wykorzystaniu systemu viaTOLL po 2 listopada 2018 r.  

Skarb Państwa nie posiadał dokumentacji, która pozwalałaby bez udziału podmiotów 
wchodzących w skład Wykonawcy systemu na ewentualne odtworzenie systemu  
w przypadku awarii oraz utrzymanie systemu i jego rozwój. 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 

 Zabezpieczała pobór opłaty do 2 listopada 2018 r. 
 Nadzór nad realizacją umowy sprawowany  

przez GDDKiA był nierzetelny. 
 Brak wiedzy o systemie viaTOLL na poziomie 

pozwalającym rzetelną ocenę pracy Wykonawcy  
oraz Audytora Technicznego. 

 Odbiór niekompletnej dokumentacji systemu viaTOLL. 
 Nieuzgodnienie planów zdawczo-odbiorczych SPZO  

i WPZO. 
 Brak kontroli ze strony Ministra w okresie 2012–2018. 



Stwierdzony stan – planowanie poboru  
opłaty elektronicznej po 2018 r. 05 

 Brak opracowania koncepcji poboru opłaty 
elektronicznej po 2 listopada 2018 r. (wizyty 
robocze w innych krajach, konsultacje 
międzyresortowe). 

 Spóźniona decyzja kierunkowa Ministra   
z grudnia 2016 r. dotycząca rozpoczęcia 
procedury dialogu konkurencyjnego 
(opóźnienie około 2 lata). 

 Wskazanie długotrwałego trybu zamówienia 
publicznego (dialog konkurencyjny). 

Skutek:  skrócenie czasu na wdrożenie 
wybranego rozwiązania (wyłonienie 
podmiotu, który zbuduje nowy system 
poboru opłaty elektronicznej). 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 



Stwierdzony stan – dialog konkurencyjny realizowany w GDDKiA 06 

 Analizy i ekspertyzy zamawiane na potrzeby realizacji dialogu (AECOM, KPMG)
wskazujące na złożoność systemu, dług technologiczny oraz luki
w dokumentacji systemu.

 Nierzetelny harmonogram dialogu – nieuwzględnienie czasu niezbędnego
na ewentualne wniesienie odwołań.

 Nierzetelne czynności zamawiającego skutkujące koniecznością ich powtórzenia
(wyrok KIO: powtórzenie czynności ogłoszenia, ponowna ocena wniosków
o dopuszczenie).

 Brak możliwości wyłonienia Wykonawcy Następczego w terminie
2 października 2017 r., tj. terminie rozpoczęcia przejmowania systemu viaTOLL,
wynikającego z umowy 2010 r. na KSPO (ryzyko opóźnienia – oszacowane zostało
na 12-17 miesięcy).

 Przerwanie procedury dialogu bez osiągnięcia jego celu, tj. bez wyboru optymalnego
sposobu poboru opłaty elektronicznej.

Skutek: brak wykonawcy nowego KSPO, brak wiedzy o nowoczesnych rozwiązaniach 
do poboru opłaty elektronicznej, poniesione koszty około 5,4 mln zł, skrócenie czasu 
na wdrożenie kolejnej koncepcji do 11 miesięcy.  



Stwierdzony stan – nowelizacja ustawy o drogach 07 
 Podyktowana problemami i opóźnieniami w dialogu konkurencyjnym 

prowadzonym przez GDDKiA. 
 Przerwanie dialogu konkurencyjnego. 
 Nierzetelne deklaracje odnośnie możliwości uzyskania w racjonalnym terminie 

przez GITD zdolności organizacyjnej do przejęcia, utrzymywania i rozwoju ESPO 
(dopiero w maju GITD posiadał zespół, który mógł rozpocząć pracę nad 
opracowaniem Opisu Przedmiotu Zamówienia na zlecenie obsługi IT - powszechnie 
znane trudne warunki pozyskania specjalistów IT na rynku, niska dostępność  
i wysokie wynagrodzenia). 

 Brak rzetelnych przesłanek uzasadniających wskazanie GITD jako podmiotu 
obowiązanego do poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. (Minister  
nie przeprowadził rzetelnych analiz uzasadniających wskazanie GITD jako podmiotu 
obowiązanego do poboru opłat). 

 Podjęcie decyzji, że podmiotem odpowiedzialnym za pobór opłaty będzie GITD. 

Skutek: skrócenie do 10 miesięcy czasu na zapewnienie poboru opłaty elektronicznej 
przez GITD  –  podmiotu, który nie posiadał doświadczenia adekwatnego do skali 
projektu. Decyzja o wskazaniu GITD nie obniżyła poziomu ryzyka niezapewnienia 
kontynuacji poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. 



Stwierdzony stan – realizacja zadania przez Głównego Inspektora 
Transportu Drogowego 08 

 Nowe zadanie – podmiot bez wiedzy i doświadczenia w realizacji projektów  
o podobnej skali (braki dokumentacji systemu, brak wiedzy o procesach  
i powiązaniach). 

 Brak kadr przygotowanych do sprawnego przygotowania przejęcia systemu. 
 Wycofywanie się potencjalnych podmiotów administracji publicznej, które 

mogłyby wesprzeć GITD (grupa MC, PWPW, NASK). 
 Częste zmiany scenariuszy realizacyjnych krytycznie ograniczające czas na ich 

wdrożenie. 
 Częste zmiany kluczowych osób w projekcie. 
 Zbyt późne powierzenie kluczowych prac dotyczących systemu IT do Instytutu 

Łączności. 
 Wyłonienie podmiotów świadczących usługi i realizujących dostawy w trybach 

niekonkurencyjnych. 

 

 



Stwierdzony stan 09 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 



Stwierdzony stan – realizacja zadania przez Głównego Inspektora 
Transportu Drogowego 10 

Skutek:  przekazanie kluczowego obszaru do Instytutu Łączności na 2 miesiące 
przed zakończeniem umowy z 2010 r. na KSPO, co praktycznie wiązało się  
z koniecznością zlecenia dotychczasowemu Wykonawcy obsługi systemu 
centralnego viaTOLL. 
Niezrealizowanie celów nowelizacji ustawy o drogach publicznych, w tym 
uniezależnienia się Skarbu Państwa od podmiotów z kapitałem zagranicznym 
oraz obniżenia kosztów utrzymania systemu. 
Zawężenie celów realizowanego zadania. 



Stwierdzony stan 11 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 



Działania podejmowane przez organy administracji rządowej w latach  
2015–2018, zmierzające do zapewnienia po 2 listopada 2018 r. poboru opłaty 
elektronicznej, prowadzone były w sposób nierzetelny, a podmioty uczestniczące 
w tym procesie nie były do tego należycie przygotowane.  

 GDDKiA nierzetelnie sprawowała nadzór nad realizacją umowy z 2010 r.  
na KSPO. 

 Minister oraz Generalny Dyrektor DKiA nie opracowali koncepcji poboru opłaty 
elektronicznej po 2018 roku. 

 Realizowane scenariusze przygotowania i wdrożenia systemu poboru opłat 
podlegały wielokrotnym zmianom. 

 Każda zmiana scenariusza ograniczała czas przeznaczony na jego wdrożenie. 
 Wybranie procedury, trzyetapowego postępowania o udzielenie zamówienia  

o relatywnie długim czasie trwania, znacząco podniosło poziom ryzyka 
niezapewnienia kontynuacji poboru opłaty elektronicznej. 

 Jedyną możliwością pozwalającą na zapewnienie kontynuacji poboru opłaty 
elektronicznej było skorzystanie z usług dotychczasowego Wykonawcy systemu. 

 
 

Ocena ogólna 12 



Nie osiągnięto celów związanych z przygotowaniem i wdrożeniem systemu poboru 
opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r.: 
 Przed wejściem w życie przepisów nowelizacji ustawy o drogach publicznych  

– administracja rządowa nie nabyła wiedzy i kompetencji w zakresie 
stosowanych systemów poboru opłaty, przez co utraciła możliwość wyboru 
najbardziej optymalnego rozwiązania. 

 Po wejściu w życie przepisów nowelizacji ustawy o drogach publicznych,  
przede wszystkim: 
– nie zlikwidowano zależności Skarbu Państwa od podmiotów prywatnych,  

w tym z kapitałem zagranicznym. Wprawdzie GITD zlecił obsługę ESPO 
Instytutowi Łączności, jednakże kluczowy obszar – system centralny ESPO  
w dalszym ciągu obsługuje podmiot z grupy Konsorcjum Kapsch (w wyniku 
zlecenia tego zadania przez Instytut Łączności); 

– nie osiągnięto docelowego obniżenia kosztów funkcjonowania systemu 
poboru opłaty elektronicznej. Według informacji z Banku Gospodarstwa 
Krajowego koszty utrzymania systemu viaTOLL po 2 listopada 2018 r. wzrosły 
o około 7,5%. 

 
 

 
 

Ocena ogólna 13 



NIK wnosi o:  

 Opracowanie i przyjęcie do realizacji strategii dalszego 
funkcjonowania poboru opłaty elektronicznej w Polsce. 

 Podjęcie działań zmierzających do opracowania studium wykonalności 
dla projektów zdefiniowanych w ramach ww. strategii. 

 Podjęcie działań w celu zakończenia prac nad budową KSPO,  
w terminie umożliwiającym dokonanie zmiany systemu poboru opłaty 
elektronicznej przed datą wygaśnięcia umowy zawartej między 
Instytutem Łączności a Kapsch Telematic Services sp. z o.o.  

14 Wnioski 



Zdjęcie czarno-białe 

Najwyższa Izba Kontroli 
Departament Infrastruktury 
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