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Audytor Techniczny Podmiot prywatny, który podpisał umowę z Generalnym Dyrektorem Dróg 
Krajowych i Autostrad. Do obowiązków Audytora Technicznego należało  
m.in. opiniowanie prawidłowości,  kompletności i zgodności z umową z 2010 r. 
stworzonych przez Wykonawcę produktów i dokumentacji projektowej. Opinie 
te wykorzystywane były przez GDDKiA w ramach Procedury Weryfikacyjnej.

BKSPO Biuro Krajowego Systemu Poboru Opłat – komórka organizacyjna w GITD

Dialog konkurencyjny Dialog konkurencyjny to tryb udzielenia zamówienia, o którym mowa w art. 60a 
pzp, w którym po publicznym ogłoszeniu o zamówieniu, Zamawiający prowadzi 
z wybranymi przez siebie wykonawcami dialog, a następnie zaprasza ich 
do składania ofert.

KSPO Krajowy System Poboru Opłat, na który składa się System ESP i System MSP 
oraz wszelkie elementy, które umożliwiają współdziałanie Systemu ESP   
i Systemu MSP oraz zapewniają świadczenie Usług zgodnie z Umową z 2010 r.

ESPO Elektroniczny System Poboru Opłat

GDDKiA Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad

GITD Główny Inspektorat Transportu Drogowego

Główny Inspektor TD Główny Inspektor Transportu Drogowego

grupa MC Ministerstwo Cyfryzacji, Centralny Ośrodek Informatyki, Naukowa Akademicka 
Sieć Komputerowa, Instytut Łączności – Państwowy Instytut Badawczy

IŁ Instytut Łączności – Państwowy Instytut Badawczy

KFD Krajowy Fundusz Drogowy, o którym mowa w przepisach rozdziału 6 ustawy 
z dnia 27 października 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym 
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 2014, ze zm.). Środki pochodzące   
z CESPO zapewniają wieloletnie podstawy finansowe funkcjonowania KFD, 
który jest podstawowym źródłem finansowania inwestycji na drogach 
krajowych i mechanizmem pozwalającym na absorpcję środków z budżetu UE 
w obecnej i kolejnej perspektywie finansowej.

Konsorcjum Kapsch, 
Dotychczasowy 

Wykonawca, 
Wykonawca

Konsorcjum firm: Kapsch TrafficCom, Wiedeń, Kapsch Telematic Services  sp. z o.o., 
Warszawa, Texel sp. z o.o.

Kapsch Telematic   
lub członek 

Konsorcjum Kapsch

Kapsch Telematic Services sp. z o.o., Warszawa

KP Kierownik Projektu przejęcia KSPO, funkcję KP w GITD pełnił dyrektor BKSPO

KS Komitet Sterujący projektem – Przejęcie Krajowego Systemu Poboru Opłat 
powołany Zarządzeniem 11/2018 Głównego Inspektora TD z dnia 13 kwietnia 
2018 r. W skład Komitetu Sterującego weszli przedstawiciele GITD (w tym 
Główny Inspektor TD, jako Przewodniczący), przedstawiciele MI i GDDKiA.

Minister Minister właściwy do spraw transportu

MI, Ministerstwo Ministerstwo Infrastruktury
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Następczy  
Wykonawca

Następczy Wykonawca oznacza podmiot, który przejmie od Wykonawcy 
umowy z 2010 r. utrzymanie i rozwój systemu viaTOLL. 

nowelizacja ustawy   
o drogach publicznych

Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 12, ze zm.)

Opłata  elektroniczna Opłata o której mowa w art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. 
o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068, ze zm.), pobierana za przejazdy 
po drogach krajowych pojazdów samochodowych, w rozumieniu art. 2 pkt 33 
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym, za które uważa 
się także zespół pojazdów składający się z pojazdu samochodowego oraz 
przyczepy lub naczepy o dopuszczalnej masie całkowitej powyżej 3,5 tony,   
w tym autobusów niezależnie od ich dopuszczalnej masy całkowitej.

pzp Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2018 r. 
poz. 1986, ze zm.)

WPZO oraz SPZO Wstępny Plan Zdawczo-Odbiorczy oraz Szczegółowy Plan Zdawczo-Odbiorczy, 
dokumenty w ramach umowy z Wykonawcą systemu viaTOLL w celu przejęcia 
systemu przez Skarb Państwa.

Umowa z 2010 r. Umowa z 2 listopada 2010 r. na zaprojektowanie, dostawę oraz obsługę 
Systemu Poboru Opłat elektronicznych oraz Manualnego Systemu Poboru Opłat 
zawarta przez GDDKiA z konsorcjum firm Kapsch TrafficCom AG.

Ustawa o drogach 
publicznych

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r.  
poz. 2068, ze zm.)

viaTOLL System informatyczny, rozwiązanie IT zbudowane w ramach realizacji umowy 
z 2 listopada 2018 r., wspierające Elektroniczny Pobór Opłat do 2 listopada 
2018 r. viaTOLL jest oparty na technologii komunikacji bezprzewodowej 
krótkiego zasięgu.

Założenia   
do koncepcji  

przejęcia KSPO

Dokument z 17 października 2017 r. pt. Koncepcja wykonywania zadań   
z zakresu Systemu Elektronicznego Poboru Opłat, opracowany przez GITD.

Zastępca Głównego 
Inspektora TD   

ds. KSPO

Zastępca Głównego Inspektora Transportu Drogowego odpowiedzialny   
za KSPO
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Korzystający z dróg publicznych w Polsce są obowiązani do ponoszenia 
opłaty za przejazd po określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów 
drogach krajowych lub ich odcinkach1 (w tym autostradach płatnych 
i drogach ekspresowych) wszystkich pojazdów samochodowych2 oraz 
zespołów pojazdów o dopuszczalnej masie całkowitej powyżej 3,5 tony, 
a także autobusów niezależnie od ich dopuszczalnej masy całkowitej. 
Sieć dróg, na których prowadzony był pobór opłat drogowych w latach 
2015–2018 została rozszerzona do 3 673 km (o 774 km). Wpływy z poboru 
opłat za przejazd zasilały Krajowy Fundusz Drogowy i kształtowały 
się następująco, w roku: 2015 (1 561,9 mln zł), 2016 (1 714,3 mln zł),  
2017 (1 890,7 mln zł), 2018 (2 027,5 mln zł) i były przeznaczone na inwe-
stycje w rozbudowę sieci drogowej, modernizację istniejącej infra-
struktury drogowej, utrzymanie systemów poboru opłat. Pobór opłat 
dokonywany jest w dwóch formach: pobór manualny3 oraz pobór elek-
troniczny4.

Wsparcie informatyczne poboru opłaty elektronicznej od roku 2011 reali-
zowane było kompleksowo przez Konsorcjum Kapsch z wykorzystaniem 
systemu5 viaTOLL wdrożonego na podstawie umowy z 2010 r. zawartej 
przez GDDKiA.

Do dnia 2 listopada 2018 r. centralnym organem administracji rządo-
wej właściwym w sprawach dróg krajowych do zadań, do którego nale-
żał pobór opłaty elektronicznej był Generalny Dyrektor Dróg Krajowych 
i Autostradach a następnie Główny Inspektor Transportu Drogowego.  
Wprowadzona zmiana miała m.in. zapewnić koncentrację wszystkich 
kompetencji dotyczących KSPO w ramach jednego organu administracji 
rządowej, przy założeniu osiągnięcia maksymalnego uniezależnienia pro-
cesu poboru opłat drogowych od podmiotów trzecich (w tym z kapita-
łem zagranicznym) i maksymalizacji stopnia wykorzystania istniejących 
aktywów, które zostaną przejęte przez GITD od GDDKiA oraz docelowego 
obniżenia kosztów funkcjonowania systemu poboru opłaty elektronicz-
nej6. Działanie to wiązało się z wysokim ryzykiem dla interesów Skarbu 

1 Na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy o drogach publicznych. Drogi krajowe lub ich 
odcinki na których pobiera się opłatę elektroniczną oraz wysokość stawek tej opłaty określa 
rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie dróg krajowych lub ich 
odcinków, na których pobiera się opłatę elektroniczna, oraz wysokości stawek opłaty 
elektronicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 890), wydane na podstawie art. 13 ha powołanej ustawy. 

2 W rozumieniu art. 2 pkt 33 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym  
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1990 ze zm.).

3 Dokonywany na bramkach autostrad przez pracowników.
4 Z wykorzystaniem elektronicznego systemu poboru opłat. Pobór opłaty od dnia 1 lipca 2011 r.,  

był realizowany za pomocą Krajowego Systemu Elektronicznego Poboru tj. zgodnie z ustawą 
z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektórych innych 
ustaw (Dz. U. Nr 218, poz. 1391). System ten stanowi jedyną formę poboru opłat za przejazd 
po odcinkach dróg krajowych wskazanych w powołanym wyżej rozporządzeniu Rady Ministrów. 

5 System viaTOLL został oparty na technologii komunikacji bezprzewodowej krótkiego zasięgu, 
rejestracja przejazdu odbywa się przez odczyt sygnału z bramownic wysłanego przy użyciu 
urządzenia pokładowego viaBOX (OBU) zainstalowanego w pojeździe.

6 Zgodnie z Oceną Skutków Regulacji nowelizacji ustawy o drogach (druk sejmowy nr 2048 
z 22 listopada 2017 r.) zakładano, że na skutek przejęcia systemu przez państwo koszty związane 
z utrzymaniem KSPO zmniejszą się o około 20% (średnioroczny koszty utrzymania w latach 
2015–2017 wynosił 389 mln zł).

Pytanie definiujące  
cel główny kontroli

Czy administracja 
rządowa właściwie 
prowadzi przygotowania 
do kontynuacji 
elektronicznego poboru 
opłat drogowych  
po roku 2018?

Pytania definiujące cele 
szczegółowe kontroli 
1.  Czy działania 

kontrolowanych 
jednostek, zmierzające 
do kontynuacji poboru 
opłaty elektronicznej 
po 2 listopada 2018 r., 
były rzetelne?

2.  Czy podjęcie przez 
Ministra Infrastruktury 
decyzji o przekazaniu 
obsługi ESPO do GITD, 
było zasadne?

3.  Czy działania 
Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych 
i Autostrad związane 
z zakończeniem 
wykonywania  
Umowy z 2010 r.,  
były rzetelne?

4.  Czy działania Głównego 
Inspektora TD  
na etapie prac  
nad zmianą ustawy 
o drogach publicznych 
oraz na wstępnym 
etapie organizacji 
przedsięwzięcia  
były rzetelne?

Jednostki kontrolowane 
Ministerstwo 
Infrastruktury

Generalna Dyrekcja Dróg 
Krajowych i Autostrad

Główny Inspektorat 
Transportu Drogowego

Okres objęty kontrolą
Lata 2015–2018 
(październik)
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Państwa w obszarze zapewnienia ciągłości przychodów do KFD z uwagi 
na bardzo krótki (11 miesięczny) termin na przejęcia odpowiedzialno-
ści za KSPO przez podmiot, który wcześniej był odpowiedzialny głównie 
za prowadzenie kontroli drogowych.

Głównym celem kontroli NIK było dokonanie oceny przygotowa-
nia administracji rządowej do prowadzenia elektronicznego poboru 
opłat drogowych po 2018 roku. Kontrola obejmowała lata 2015–2018, 
z uwzględnieniem faktów z lat wcześniejszych (2011–2014), jeżeli miały 
one wpływ na działalność administracji w badanym obszarze. Czynno-
ści kontrolne zostały przeprowadzone w trzech podmiotach: Minister-
stwie Infrastruktury, Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad 
oraz Głównym Inspektoracie Transportu Drogowego i zostały zakończone 
31 lipca 2018 roku. 
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NIK ocenia negatywnie działania organów administracji rządowej mające 
na celu zapewnienie po 2 listopada 2018 r. poboru opłaty elektronicznej. Skon-
trolowane podmioty nie były należycie przygotowane do tego procesu a działa-
nia podejmowane w latach 2015–2018, prowadzone były w sposób nierzetelny 
z zastosowaniem niewłaściwych metod i środków.

W okresie trwania umowy z 2010 r. kolejni Ministrowie nie podejmowali rze-
telnych działań, mających na celu wypracowanie w odpowiednim czasie kon-
cepcji Systemu Poboru Opłat Elektronicznych, która zapewniłaby realizację tego 
zadania po 2 listopada 2018 r. Przejawem bierności Ministra w tym zakresie było 
niewydanie7 przez niemal dwa lata decyzji kierunkowej pozwalającej na rozpo-
częcie procedury wyboru Następczego Wykonawcy. Spowodowało to istotne 
opóźnienie w rozpoczęciu przez GDDKiA postępowania o udzielenie w trybie 
dialogu konkurencyjnego zamówienia nowego KSPO – w konsekwencji znacznie 
ograniczając czas niezbędny na jego rzetelne przeprowadzenie.

W ocenie NIK, GDDKiA nie posiadała wystarczającej wiedzy o funkcjonowaniu 
systemu viaTOLL co powodowało, że sprawowany nadzór nad wykonywaniem 
umowy z 2010 r. – w obszarach kluczowych z punktu widzenia możliwości 
przejęcia systemu – był nierzetelny. NIK wskazuje, że dokonano odbioru doku-
mentacji, zawierającej luki i błędy utrudniające czy nawet uniemożliwiające 
ewentualne odtworzenie systemu po awarii, jak również jego utrzymanie i dal-
szy rozwój, bez udziału dotychczasowego Wykonawcy systemu.

Również działania w zakresie wyboru podmiotu mającego świadczyć usługę 
poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. zostały przygotowane 
przez GDDKiA w sposób nierzetelny. W harmonogramie wyboru nie przewi-
dziano bowiem właściwej rezerwy czasowej na przeprowadzenie czynności 
związanych z ewentualnym skorzystaniem przez uczestników postępowania 
ze środków ochrony prawnej.

W ocenie NIK, wyznaczenie na podstawie uchwalonej w dniu 8 grudnia 2017 r. 
nowelizacji ustawy o drogach publicznych Głównego Inspektora TD jako 
organu pobierającego opłatę elektroniczną, nie obniżyło poziomu ryzyka nie-
zapewnienia kontynuacji poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. 
Decyzja Ministra o wskazaniu Głównego Inspektora TD jako podmiotu zobo-
wiązanego do poboru opłaty elektronicznej została podjęta na podstawie 
składanych przez tę jednostkę oświadczeń, tj. bez przeprowadzenia przez 
Ministra szczegółowych analiz uzasadniających wprowadzenie tego rozwią-
zania. Na etapie podejmowania decyzji MI nie dysponowało chociażby studium 
wykonalności projektu – pozwalającym na ocenę zasadności realizacji zada-
nia, możliwości jej przeprowadzenia i dokonania wyboru najlepszego wariantu 
poboru opłaty elektronicznej po 2018 r. Zdaniem NIK, GITD pomimo składa-
nych na etapie prac nad nowelizacją ustawy o drogach publicznych zapewnień 
o możliwości realizacji tego zadania, nie był przygotowany do samodzielnego 
poboru opłaty elektronicznej oraz powierzenia innemu podmiotowi publicz-
nemu części zadań związanych z jej poborem.

Stan przygotowania zadania przejęcia ESPO przez GITD oraz zapewnienia 
poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. stwarzał istotne ryzyko dla 
interesów Skarbu Państwa, rozumianych jako rzetelne zapewnienie przycho-
dów do Krajowego Funduszu Drogowego. Dopiero w maju 2018 r. (tj. na pięć mie-
sięcy przed zakończeniem obowiązywania umowy z 2010 r.) w GITD powstał 
zespół, który był w stanie efektywnie rozpocząć tworzenie Opisu Przedmiotu 
Zamówienia na utrzymanie systemu IT KSPO.

7 Pomimo składania przez Generalnego Dyrektora DKiA od stycznia 2015 roku wniosków  
w tej sprawie.

Działania administracji 
rządowej zmierzające 

do kontynuacji 
elektronicznego poboru 

opłat drogowych po roku 
2018 były nierzetelne   

a zastosowane metody 
i środki niewłaściwe 

z punktu widzenia 
założonych celów
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W ocenie NIK, opisane powyżej działania Ministra, Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych i Autostrad i Głównego Inspektora TD doprowadziły do sytu-
acji, w której nie zostały osiągnięte wymienione niżej cele związane z przygo-
towaniem 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 stoso-
wanych systemów poboru opłaty, przez co utraciła możliwość wyboru naj-
bardziej optymalnego rozwiązania,

–  po wejściu w życie przepisów nowelizacji ustawy o drogach publicznych, 
przede wszystkim: nie zlikwidowano zależności Skarbu Państwa od pod-
miotów prywatnych, w tym z kapitałem zagranicznym oraz nie osiągnięto 
docelowego obniżenia kosztów funkcjonowania systemu poboru opłaty elek-
tronicznej. Według informacji z Banku Gospodarstwa Krajowego koszty utrzy-
mania systemu viaTOLL po 2 listopada 2018 r. wzrosły o około 7,5%.
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Minister wraz z Generalnym Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad,  
nie opracowali strategii poboru opłaty elektronicznej w Polsce 
po 2 listopada 2018 r., pomimo że termin zakończenia umowy zawartej 
z Konsorcjum Kapsch na obsługę systemu viaTOLL (2 listopada 2018 r.) 
był znany od 2010 roku. [str. 21–25]

Podjęta przez Ministra w grudniu 2016 roku, decyzja kierunkowa pozwa-
lająca na wybór przez GDDKiA podmiotu prywatnego do świadczenia 
usługi poboru opłaty elektronicznej:
–  była spóźniona (po niemal dwóch latach od złożenia przez GDDKiA 

wniosku w tej sprawie), 
–  zatwierdzała przeprowadzenie postępowania o udzielenie zamówienia 

w trybie dialogu konkurencyjnego (stanowiącego rzadko stosowane 
i długo trwające postępowanie). 

W wyniku wskazanych powyżej nieprawidłowości znacząco ograniczono 
czas przeznaczony na dokonanie rozpoznania dostępnych rozwiązań 
oraz przeprowadzenie postępowania przetargowego przez GDDKiA.

NIK zwraca uwagę na fakt, że podjęcie decyzji kierunkowej trwało niemal 
połowę czasu realizacji projektu przygotowania do kontynuacji poboru 
opłat drogowych po 2018 r. [str. 22, 25]

Infografika nr 1 
Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji poboru opłat drogowych po 2018 roku

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK. 

Niewypracowanie 
strategii realizacji opłaty 
elektronicznej w Polsce

Spóźniona decyzja 
kierunkowa Ministra
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GDDKiA nierzetelnie sprawowała nadzór nad realizacją postanowień 
umowy z 2010 r. Jednostka ta nie posiadała wiedzy o funkcjonowaniu sys-
temu viaTOLL i nie podejmowała żadnych działań w celu jej nabycia. GDDKiA 
nie posiadała również kompetencji w zakresie oceny jakości pracy mery-
torycznej wykonywanej przez Audytora Technicznego8. W konsekwencji 
w 2011 roku dokonała, na podstawie rekomendacji tego podmiotu, odbioru 
od dotychczasowego Wykonawcy, tj. Konsorcjum Kapsch, dokumentacji sys-
temu informatycznego viaTOLL, której kompletność została zakwestiono-
wana przez podmioty działające na zlecenie GDDKiA i GITD9. Dokumentacja 
ta zawierała luki i błędy, które utrudniały, a nawet uniemożliwiały zapo-
znanie się ze specyfiką systemu nowemu podmiotowi pobierającemu opłatę 
elektroniczną. W konsekwencji na podstawie tej dokumentacji, bez udziału 
podmiotów wchodzących w skład Konsorcjum Kapsch, nie było możliwe:
– ewentualne odtworzenie systemu w przypadku awarii, 
– utrzymanie systemu oraz jego rozwój. [str. 17–20]

GDDKiA nie uzgodniła z Wykonawcą umowy z 2010 r. treści dwóch 
dokumentów, istotnych z punktu widzenia zwrotnego przekazania 
systemu viaTOLL: WPZO oraz SPZO, które zgodnie z postanowieniami 
umowy powinny określać kluczowe czynności przewidziane do wykona-
nia w trakcie realizacji procedury związanej z przejęciem systemu od Kon-
sorcjum Kapsch. Zaniechanie to spowodowało dodatkowe istotne ryzyko10 
braku możliwości dokonania pełnego odbioru systemu, a co za tym idzie, 
konieczność wykorzystania do poboru opłaty elektronicznej po 2 listo-
pada 2018 r. usług Wykonawcy umowy z 2010 r. [str. 17]

W dniu 14 grudnia 2016 r. GDDKiA rozpoczęła postępowanie o udzielenie 
zamówienia, w trybie dialogu konkurencyjnego, którego przedmiotem był: 
„Krajowy System Poboru Opłat wraz z czynnościami związanymi z pobo-
rem opłaty elektronicznej oraz z czynnościami związanymi z poborem 
opłaty za przejazd”. Sporządzony przez GDDKiA harmonogram tego 
postępowania nie uwzględniał właściwej rezerwy czasowej na prze-
prowadzenie czynności związanych z ewentualnym skorzystaniem 
przez uczestników postępowania ze środków ochrony prawnej. Skut-
kowało to powstaniem sytuacji, w której projekt od początku znajdował 
się na „ścieżce krytycznej” prowadzącej (w związku ze złożonymi odwo-
łaniami) do istotnego opóźnienia terminu zawarcia umowy z Następczym 
Wykonawcą, szacowanego na 12 do 17 miesięcy. [str. 25–27]

W okresie obowiązywania umowy z 2010 r. Ministerstwo nie przepro-
wadziło w GDDKiA kontroli w zakresie funkcjonowania Krajowego Sys-
temu Poboru Opłat. W związku z tym, Minister nie posiadał informacji o: 
–  przejęciu przez GDDKiA niekompletnej dokumentacji systemu i związa-

nym z tym problemie braku możliwości pozyskania przez tę jednostkę 
rzetelnej wiedzy o systemie informatycznym viaTOLL,

–  niewłaściwym nadzorze GDDKiA nad pracą Audytora Technicznego. 
 [str. 21]

8 Funkcja Audytora Technicznego została opisana w rozdziale 5.1. Działania GDDKIA związane 
z zakończeniem wykonywania umowy z 2010 r. Informacji o wynikach kontroli.

9 Na zlecenie GDDKiA – KPMG (w marcu 2017 r.) oraz na zlecenie GITD – Wojskowa Akademia 
Techniczna i Ministerstwo Cyfryzacji (w 2018 r.).

10 W przypadku dalszego wykorzystywania systemu viaTOLL.

Minimalizacja wiedzy  
o systemie viaTOLL, 
nierzetelny nadzór 
GDDKiA nad umową   
z 2010 r.

Nieuzgodnienie  
przez GDDKiA planów 
zdawczo-odbiorczych

Nierzetelny 
harmonogram  
dialogu konkurencyjnego 
w GDDKiA

Brak kontroli MI 
w zakresie KSPO 
w latach 2012–2018
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Ujawnione okoliczności, świadczące o realnym zagrożeniu niezabezpie-
czenia wpływów do KFD po 2018 roku w związku z problemami GDDKiA 
dotyczącymi terminowego wyłonienia w zamówieniu publicznym Następ-
czego Wykonawcy systemu poboru opłat, który zapewniłby jego funkcjo-
nowanie po 2 listopada 2018 r., spowodowały, że Minister w IV kwartale 
2017 r. zmienił11 decyzję kierunkową (z grudnia 2016 r.). Wynikiem 
tego było opracowanie projektu nowelizacji ustawy o drogach, uchwalonej 
w dniu 8 grudnia 2017 r., która wprowadziła zmianę podmiotu zobowią-
zanego do poboru opłaty elektronicznej, obciążając tym zadaniem Głów-
nego Inspektora Transportu Drogowego. Zasadność tej zmiany, w świetle 
ograniczonych zasobów kadrowych i technologicznych GITD oraz braku 
doświadczenia niezbędnego dla prawidłowego wdrożenia i funkcjonowa-
nia systemu poboru opłat budzi wątpliwości z punktu widzenia możliwo-
ści obniżenia wysokiego poziomu ryzyka niezapewnienia poboru opłaty 
elektronicznej po 2 listopada 2018 r.
Konsekwencją wejścia w życie nowelizacji ustawy o drogach publicznych 
było także zakończenie dialogu konkurencyjnego bez osiągnięcia zakła-
danego celu. Na realizację tego zamówienia publicznego poniesiono koszty 
w wysokości około 5,4 mln zł. [str. 27–29]

Minister podjął decyzję o sposobie realizacji poboru opłaty elektro-
nicznej przez Głównego Inspektora TD bez kompleksowych analiz 
wykonalności – w znacznej mierze na podstawie składanych przez ten 
organ oświadczeń. [str. 29–30]

Na etapie przygotowania nowelizacji ustawy o drogach publicznych, 
Główny Inspektor TD: 

–  w dokumencie Założenia do Koncepcji wykonywania zadań z zakresu Sys-
temu Elektronicznego Poboru Opłat przez Głównego Inspektora Trans-
portu Drogowego, z 17 października 2017 r. przedstawiał warunki 
od których spełnienia będzie uzależniona możliwość przejęcia poboru 
opłaty elektronicznej przez GITD,

–  natomiast podczas posiedzeń Komisji Infrastruktury Sejmu oraz Senatu RP 
(w grudniu 2017 r.), potwierdzał możliwość uzyskania w racjonalnym 
terminie przez kierowaną jednostkę zdolności organizacyjnej do prze-
jęcia, utrzymywania i rozwoju ESPO.

W ocenie NIK, potwierdzenie możliwości przejęcia poboru opłaty 
elektronicznej oparto na błędnych założeniach, dokonanych przez 
pryzmat oceny zdolności GITD do realizacji projektów IT nieporów-
nywalnych co do: skali, budżetu, zakresu, stopnia złożoności, które GITD 
realizował w modelu pełnego outsourcingu. Ponadto Główny Inspektor TD 
nie mógł uzyskać rzetelnej informacji o skali złożoności zadania polegają-
cego na przejęciu obowiązków związanych z poborem opłaty elektronicz-
nej z uwagi na fakt, że w podległej mu jednostce – GITD:

a)  nie było zespołu pracowników (jego tworzenie rozpoczęto po wej-
ściu w życie przepisów nowelizowanej ustawy o drogach publicz-
nych) posiadających niezbędne doświadczenie i kompetencje 

11 Rekomendując GITD jako nowy podmiot odpowiedzialny za pobór opłaty elektronicznej.

Zmiana decyzji 
kierunkowej Ministra  

– nowelizacja przepisów 
ustawy o drogach 

publicznych

Brak analizy możliwości 
realizacji przepisów  
nowelizacji ustawy 

o drogach publicznych

Nierzetelne  
potwierdzenie zdolności 

GITD do przejęcia  
obsługi systemu viaTOLL 
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w realizacji tak skomplikowanych projektów, przy jednoczesnym 
braku zapewnienia udziału ekspertów zewnętrznych;

b)  nie uzyskano pełnego dostępu do dokumentacji systemu KSPO, przez 
co na etapie potwierdzenia zdolności do kontynuacji poboru opłat 
GITD nie posiadał wiedzy na temat wielu istotnych ryzyk związanych 
z funkcjonowaniem systemu KSPO;

c)  nie przeprowadzono rozeznania rynku w zakresie możliwości zamó-
wienia dostaw i usług niezbędnych dla prawidłowego funkcjonowania 
KSPO, zatem potwierdzanie przez Głównego Inspektora TD ich termi-
nowego pozyskania należy także uznać za nierzetelne. [str. 31–33]

W ocenie NIK czas 11 miesięcy przeznaczony na realizację zadania 
związanego z przejęciem przez GITD systemu poboru opłat elek-
tronicznych był niewystarczający. Było to spowodowane przyjęciem 
błędnego założenia, że GITD posiada niezbędne kompetencje w zakre-
sie zarządzania systemami informatycznymi, pozwalające na terminowe 
zorganizowanie procesu przejęcia KSPO przy uwzględnieniu założeń 
przyjętych w nowelizacji ustawy o drogach publicznych. Jednostka ta nie 
posiadała wiedzy, kompetencji i niezbędnego personelu nie tylko w zakre-
sie umożliwiającym samodzielny pobór opłaty elektronicznej, ale nawet 
pozwalającym na przygotowanie opisu przedmiotu zamówienia na utrzy-
manie systemu informatycznego viaTOLL12. Opis ten został sporządzony 
przez GITD dopiero w lipcu 2018 roku, tj. w momencie gdy zgodnie z zapi-
sami umowy z 2010 roku proces przejmowania systemu viaTOLL przez 
Następczego Wykonawcę miał trwać już od 9 miesięcy13.
Potwierdzeniem nierzetelnie przeprowadzonych analiz dotyczących moż-
liwości przejęcia systemu viaTOLL przez Głównego Inspektora TD były 
problemy zaistniałe w obszarze pozyskania dla GITD:
–  pracowników posiadających kompetencje niezbędne dla wdrożenia 

i obsługi systemu. Stworzenie w GITD takiego zespołu było etapem, 
od powodzenia którego uzależniona była możliwość realizacji kolej-
nych zadań w sposób rzetelny i terminowy. Do dnia zakończenia kon-
troli, GITD nie pozyskał wszystkich planowanych zasobów kadrowych. 
Ponadto niekorzystny wpływ na sprawność przejęcia systemu IT 
KSPO wywierały zmiany osób na stanowiskach mających kluczowe 
znaczenie w projekcie. Prowadziło to do kolejnych modyfikacji sce-
nariuszy realizacji projektu, a w konsekwencji skutkowało skróce-
niem czasu na wdrożenie wybranego rozwiązania;

–  podmiotów posiadających zdolność do realizacji kluczowych procesów 
systemu IT KSPO. Ustalenia kontroli wskazują, że większość podmio-
tów publicznych14 branych pod uwagę przez GITD, jako potencjalni 
wykonawcy, po dokonaniu analiz złożoności systemu, nie podjęła 
kompleksowej współpracy i przejęcia odpowiedzialności za obszar 
utrzymania systemu informatycznego. [str. 33, 34, 37–41]

12 Zespół, który był w stanie efektywnie rozpocząć tworzenie Opisu Przedmiotu Zamówienia 
powstał dopiero w maju 2018 r. (tj. na pięć miesięcy przed zakończeniem umowy z 2010 r.).

13 Proces ten miał się rozpocząć na rok przed upływem okresu obowiązywania umowy z 2010 r.
14 M.in. NASK, COI, PWPW. 

Niewystarczający  
czas na przejęcie  
przez GITD obsługi 
systemu viaTOLL
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Wskazane powyżej problemy związane z wejściem w życie nowelizacji 
ustawy o drogach publicznych doprowadziły do sytuacji, w której:
–  zaistniała konieczność wykorzystania przez Głównego Inspektora TD 

niekonkurencyjnych trybów zamówień publicznych przy wyborze pod-
miotów świadczących usługi lub realizujących dostawy, 

–  jedynym dostępnym rozwiązaniem pozwalającym na zachowanie 
nieprzerwanego poboru opłaty elektronicznej było wykorzystanie 
do realizacji tego zadania systemu viaTOLL i zatrudnienie dotychcza-
sowego Wykonawcy15. [str. 49–50]

Jedynym podmiotem, który zdecydował się na nawiązanie współ-
pracy z GITD (choć również nie miał wystarczających kompetencji i zaso-
bów do samodzielnego wykonania przedmiotu zamówienia w zakresie 
obsługi kluczowego obszaru – systemu centralnego viaTOLL) i 28 sierpnia 
2018 r. podpisał z GITD umowę, której przedmiotem było m.in. przejęcie 
ESPO z dniem 3 listopada 2018 r. w sposób umożliwiający świadczenie pra-
widłowej, ciągłej, niezakłóconej, sprawnej, efektywnej i bezpiecznej usługi 
poboru opłaty elektronicznej, był Instytut Łączności16 (niniejsza kontrola 
nie obejmowała działań tej jednostki). Czas przeznaczony na przygotowanie 
się przez tę jednostkę do przejęcia i eksploatacji systemu viaTOLL, wyno-
sił zatem około dwóch miesięcy podczas gdy zgodnie z Umową z 2010 roku 
Następczy Wykonawca powinien zostać wybrany na 12 miesięcy przed 
końcem tej umowy. Ostatecznie IŁ skorzystał ze wsparcia podmiotów 
zewnętrznych, w tym wchodzących w skład dotychczasowego operatora 
tj. Konsorcjum Kapsch. Analiza zgromadzonej w trakcie kontroli dokumen-
tacji wskazuje, że szacowany przez profesjonalne podmioty czas niezbędny 
do przejęcia systemu, przez nowego operatora lub wdrożenia nowego sys-
temu, powinien wynosić od siedmiu do 12 miesięcy. [str. 24, 27, 41–46]

Konsekwencją nierzetelnych działań administracji publicznej było nieza-
pewnienie realizacji głównych założeń nowelizacji ustawy o drogach. 
Przede wszystkim:

–  nie zlikwidowano zależności Skarbu Państwa od podmiotów pry-
watnych, w tym z kapitałem zagranicznym. Wprawdzie Główny 
Inspektor TD zlecił obsługę ESPO Instytutowi Łączności – Państwo-
wemu Instytutowi Badawczemu, jednakże jednostka ta w kluczowym 
obszarze, tj. obsługi systemu centralnego ESPO, wykonuje to zada-
nie za pomocą Dotychczasowego Wykonawcy – członka Konsorcjum 
Kapsch – Kapsch Telematic. W dniu 16 listopada 2018 r. GITD zło-
żył wyjaśnienia pozostające de facto w sprzeczności z uzasadnieniem 
do nowelizacji ustawy o drogach publicznych informując, że: brak możli-
wości przekazania zadań związanych z tzw. systemem centralnym innemu 
podmiotowi niż Kapsch był bezpośrednim skutkiem treści dotychczaso-
wej umowy zawartej pomiędzy dotychczasowym wykonawcą a Generalną 

15 Jednego z członków Konsorcjum Kapsch.
16 Znajdujący się w katalogu podmiotów wymienionych w art. 13 hb ust. 1a pkt 3 ustawy o drogach 

publicznych, w brzmieniu wprowadzonym nowelizacją tej ustawy, którym Główny Inspektor TD 
może powierzyć w drodze porozumienia wykonywanie niektórych czynności związanych 
z poborem opłaty elektronicznej.

Skutki nierzetelnego 
potwierdzenia 

zdolności GITD 
do przejęcia obsługi 

systemu viaTOLL 

Spóźnione podpisanie 
przez GITD umowy 

z Instytutem łączności 
na przejęcie obsługi 

systemu viaTOLL

Niezrealizowanie 
założeń nowelizacji 
przepisów ustawy 

o drogach publicznych



SYNTEZA WYNIKÓW KONTROLI

15

Dyrekcją Dróg Krajowych i Autostrad. Umożliwiała ona bowiem udo-
stępnienie tego systemu […] dopiero na miesiąc przed końcem umowy, 
co stanowiło zbyt krótki czas, by możliwe było jego szczegółowe pozna-
nie i samodzielne prowadzenie na nim działań przez inny podmiot niż 
dotychczasowy Wykonawca. (…) Tym samym już w dniu uchwale-
nia ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o drogach 
publicznych oraz niektórych innych ustaw, wiadomo było, że zada-
nia bezpośrednio związane z systemem centralnym muszą pozostać 
przy jego twórcy tj. dotychczasowym wykonawcy bądź realizowane 
przy jego udziale,

–  zlecanie przez Głównego Inspektora TD zadań podmiotom komercyj-
nym w ramach obsługi KSPO w wyniku postępowań o udzielenie zamó-
wienia publicznego prowadzonych w trybach niekonkurencyjnych  
(z wolnej ręki oraz negocjacji bez ogłoszenia), nie spowodowało również 
zakładanego ograniczenia kosztów tych usług. Większość tych umów 
została zawarta w okresie ostatniego miesiąca obowiązywania umowy 
z 2010 roku17.

Jeszcze w czasie trwania czynności kontrolnych, w trybie art. 51 ust. 1 
ustawy o NIK, poinformowano Ministra oraz Głównego Inspektora TD 
o zaistnieniu bezpośredniego niebezpieczeństwa powstania znacznej 
szkody w mieniu, w związku z zagrożeniem ciągłości elektronicznego 
poboru opłat drogowych po 2 listopada 2018 r.

W odpowiedziach z 31 lipca 2018 r. Minister i Główny Inspektor TD stwier-
dzili, że nie podzielają stanowiska Najwyższej Izby Kontroli. [str. 48]

17 Umowy zawarto po zakończeniu kontroli i nie mogły one zostać objęte badaniem NIK.

Informacja NIK 
w trybie art. 51 ust. 1 
ustawy o NIK
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Najwyższa Izba Kontroli wnosi o:

1)  Opracowanie i przyjęcie do realizacji strategii dalszego funkcjonowa-
nia poboru opłaty elektronicznej w Polsce.

2)  Podjęcie działań zmierzających do opracowania studium wykonalno-
ści18 dla projektów zdefiniowanych w ramach ww. strategii.

3)  Podjęcie działań w celu zakończenia prac nad budową KSPO, w termi-
nie umożliwiającym dokonanie zmiany systemu poboru opłaty elek-
tronicznej przed datą wygaśnięcia obowiązującej  umowy zawartej 
między Instytutem Łączności a Kapsch Telematic.

18 Studium wykonalności pozwoliłoby uniknąć bezpośredniego przechodzenia od fazy koncepcyjnej 
– która często nie wymaga ponoszenia znaczących kosztów do fazy projektowej, wymagającej 
zaangażowania znacznych środków finansowych i nakładu pracy. Studium wykonalności 
pozwoliłoby na bardziej szczegółowe określenie wymagań MI i beneficjentów projektu oraz 
istniejących ograniczeń, eliminując tym samym konieczność realizacji wielu dodatkowych 
dokumentów okołoprojektowych i wpływając na większą precyzję dokumentów części 
projektowej. 

Minister 
Infrastruktury



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI 5. 

17

5.1.  Działania GDDKiA związane z zakończeniem wykonywania 
Umowy z 2010 r.

GDDKiA nierzetelnie prowadziła działania w zakresie nadzoru nad 
realizacją umowy z 2010 r. jak i wyboru podmiotu mającego świad-
czyć usługę poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. Sta-
nowiło to istotne zagrożenie dla prawidłowego przejęcia systemu 
i zapewnienia kontynuacji poboru opłaty elektronicznej. 

Sprawowany przez GDDKiA, przy pomocy podmiotu pełniącego 
funkcję doradcy technicznego, nadzór nad wykonywaniem umowy 
z 2010 r. – w obszarach kluczowych z punktu widzenia możliwości 
przejęcia systemu – był nierzetelny. Dokonujące audytu systemu 
viaTOLL, profesjonalne podmioty z branży informatycznej, ujawniły 
nieprawidłowości, które uniemożliwiłyby ewentualne odtworzenie 
systemu po awarii, jak również jego utrzymanie i dalszy rozwój. 

Zdaniem NIK, skutki zaniechań GDDKiA w zakresie zagwarantowa-
nia przejęcia pełnej dokumentacji systemu z uwzględnieniem jej 
kolejnych wersji, zabezpieczenia kodów źródłowych i zapewnienia 
oprogramowania doprowadziły do sytuacji, w której administracja 
rządowa nie posiadała wiedzy o funkcjonującym systemie. 

W dniu 2 listopada 2010 r. GDDKiA zawarła umowę na zaprojektowanie, 
dostawę oraz obsługę Krajowego Systemu Poboru Opłat Elektronicznych 
oraz manualnego systemu poboru opłat. Umowa zawarta została z Kon-
sorcjum Kapsch, na okres 8 lat, tj. do dnia 2 listopada 2018 r. Zgodnie 
z postanowieniami umowy Wykonawca zobowiązany był m. in. przenieść 
na Skarb Państwa System19 przy zachowaniu ciągłości poboru opłaty elek-
tronicznej. Dla osiągniecia tego rezultatu przewidziano Procedurę zdaw-
czo – odbiorczą określającą szczegółowo elementy, które Wykonawca był 
zobowiązany przekazać zamawiającemu. Jednymi z istotniejszych elemen-
tów tej procedury były Wstępny Plan Zdawczo-Odbiorczy oraz Szczegó-
łowy Plan Zdawczo – Odbiorczy. Zgodnie z umową z 2010 r. dokumenty 
te podlegały Procedurze Weryfikacyjnej, określającej warunki akceptacji 
dokumentacji dostarczanej przez Wykonawcę.

GDDKiA nie uzgodniła z operatorem – Konsorcjum Kapsch treści SPZO 
oraz WPZO. Dokumenty te powinny określać kluczowe czynności, przewi-
dziane do podjęcia w trakcie realizacji procedury przejęcia systemu. 

Zgodnie z postanowieniami umowy z 2010 r., WPZO miał być przedłożony 
przez Wykonawcę z chwilą osiągnięcia pierwszego Kamienia Milowego, 
tj. Projektu Systemu i Usług. Pierwszy WPZO przedłożono, w termi-
nie wynikającym z umowy, tj. 3 stycznia 2011 r. Do dnia zakończe-

19 Zgodnie z definicją umowy, Krajowy System Poboru Opłat, na który składa się System ESP 
(System ESP oznacza Sprzęt, Oprogramowanie oraz wszelkie inne elementy Systemu, które 
łącznie umożliwiają elektroniczny pobór opłat działający przy wykorzystaniu technologii 
informatycznej, umożliwiający przede wszystkim naliczenie Opłaty Elektronicznej.) i System 
MSP (System MSP oznacza Sprzęt, Oprogramowanie oraz wszelkie inne elementy Systemu, które 
łącznie zapewniają pobieranie Opłaty za Przejazd w formie: ręcznego poboru Opłaty za Przejazd) 
oraz wszelkie elementy, które umożliwiają współdziałanie ww. systemów oraz zapewniają 
świadczenie Usług zgodnie z umową z 2010 r.

Uwarunkowania 
wynikające  
z Umowy z 2010

Plan Zdawczo-Odbiorczy
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nia czynności kontrolnych przedstawiono 25 wersji WPZO, spośród 
których GDDKiA zatwierdziła jedynie dwie (wersja 9 WPZO z 15 lutego 
2013 r. oraz wersja 10 WPZO z 28 sierpnia 2013 r.). Pozostałe wersje 
WPZO nie zostały zatwierdzone z powodu nieusunięcia zgłaszanych przez  
GDDKiA uwag. 

Po 16 listopada 2017 r. odstąpiono od przekazywania WPZO z powodu 
rozpoczęcia prac nad SPZO. SPZO został przedłożony przez Wykonawcę 
w terminie wynikającym z Umowy z 2010 r., tj. na 12 miesięcy przed jej 
wygaśnięciem – 2 listopada 2017 r. 

Infografika nr 2 
Uzgodnienia WPZO i SPZO pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK. 

Do dnia zakończenia czynności kontrolnych, SPZO nie został 
zatwierdzony przez GDDKiA i trwały prace nad 19 wersją tego doku-
mentu. 

Generalny Dyrektor DKiA wyjaśnił, że SPZO nie został przyjęty z uwagi 
na rozbieżność stanowisk w wielu kwestiach, jakie występowały mię-
dzy stronami oraz że proces uzgadniania dokumentu realizowany był 
na dwóch płaszczyznach – korespondencyjnej, a także w ramach spotkań 
tematycznych, z których wnioski i uzgodnienia uwzględniane były w kolej-
nych wersjach SPZO.

W ramach Procedury Weryfikacyjnej do 18 wersji SPZO GDDKiA zgło-
siła pięć uwag, przy czym wszystkie były już zgłaszane w ramach pro-
cedury weryfikacyjnej do wersji 1 SPZO. Uwagi dotyczyły m.in: braku 
informacji o przekazaniu kluczy bezpieczeństwa, braku informacji 
o przekazaniu obowiązków wynikających z konieczności zapewnienia 
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ciągłości działania systemu, braku kompletności dokumentu dot. licen-
cji. Wykonawca odmówił zmian, twierdząc, że nie ma podstaw do ich 
wprowadzenia. Zgodnie z Umową z 2010 r. Zamawiający miał prawo 
nałożyć na Wykonawcę karę umowną w wysokości 50 tys. zł, każ-
dorazowo za niezastosowanie się do uwag Zamawiającego przekaza-
nych w ramach Procedury Weryfikacyjnej. GDDKiA skorzystała z tej 
możliwości jedynie dwa razy – 16 października 2017 r., w związku 
z nieuwzględnieniem adnotacji do WPZO oraz 29 marca 2018 r., adno-
tacji do SPZO20. 

Uzgodnienie treści SPZO było kluczowe dla prawidłowego (tj. ter-
minowego, niezakłóconego i kompletnego) zwrotnego przejęcia KSPO. 
Zgodnie z postanowieniami Umowy z 2010 r., SPZO powinien zawie-
rać informacje, pozwalające na płynne przejęcie systemu po 2 listo-
pada 2018 r. Nieuzgodnienie SPZO stwarzało ryzyko niezakończenia 
prac przygotowawczych do przejęcia systemu, a tym samym ryzyko 
istotnych utrudnień w przejmowaniu systemu IT KSPO przez stronę 
publiczną.

GDDKiA powierzyła sprawowanie nadzoru merytorycznego nad umową 
z 2010 r. podmiotowi prywatnemu pełniącemu funkcję tzw. Audytora 
Technicznego. Do obowiązków Audytora Technicznego należało m.in. opi-
niowanie prawidłowości, kompletności i zgodności z umową z 2010 r. 
stworzonych przez Wykonawcę produktów i dokumentacji projektowej. 
Opinie te wykorzystywane były przez GDDKiA w ramach Procedury 
Weryfikacyjnej. Audytor Techniczny, na etapie wdrażania KSPO, w dniu 
5 maja 2011 r. rekomendował m.in. zatwierdzenie dokumentu21 wchodzą-
cego w skład dokumentacji systemu viaTOLL pomimo tego, że jak poka-
zały późniejsze audyty22 nie był on kompletny. 

W marcu 2017 r. spółka KPMG przedstawiła GDDKiA sporządzony 
na potrzeby planowanego dialogu konkurencyjnego raport Analiza możli-
wych scenariuszy, uwarunkowań i ryzyk związanych z wdrożeniem Nowego 
KSPO. Z raportu wynikało m.in., że wykonana analiza próbki dokumen-
tacji wykazała występowanie luk dokumentacyjnych, w szczególności 
brak opisu powiązań pomiędzy procesami, aplikacjami i infrastrukturą 
sprzętową. W ocenie KPMG ww. braki mogły w sposób znaczący utrud-
nić, a nawet uniemożliwić następczym wykonawcom zapoznanie się 
ze specyfiką i skalą systemu. Ze względu na brak możliwości odniesienia 
się do całościowej architektury aplikacyjnej systemu, KPMG przedstawiła 
szczegółowe uwagi m.in. do wcześniej zaakceptowanego przez Audytora 
Technicznego i GDDKiA dokumentu, wskazując na znajdujące się w nim 
luki i nieścisłości. 

20 W dniu 20 sierpnia 2018 r. GDDKiA nałożyła na Wykonawcę kary za niezastosowanie się do uwag 
na poziomie 3 w łącznej wysokości 200 tys.  zł. Kary zostały potrącone z wynagrodzenia 
Wykonawcy.

21 Nr 40700010046 PTCS Back Office.
22 Przeprowadzone w marcu 2017 r. i 2018 r. na zlecenie GITD.

Funkcja Audytora 
Technicznego 

Audyty zewnętrzne
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Ponadto, Wojskowa Akademia Techniczna w kwietniu 2018 r., na zle-
cenie GITD, przygotowała sprawozdanie pt.: Opracowanie wstępnej analizy 
architektonicznej Krajowego Systemu Poboru Opłat wraz z oceną przekaza-
nej dokumentacji i stosu technologicznego składowych komponentów sys-
temu. Dokument ten został przekazany do GDDKiA. W sprawozdaniu tym, 
w części dotyczącej analizy i oceny dokumentacji projektowej oraz architek-
tonicznej stwierdzono m.in., że przekazana dokumentacja architekto-
niczna oraz projektowa jest niekompletna. Uchybienia te nie pozwalają 
na odtworzenie systemu na podstawie jego specyfikacji, a co za tym 
idzie jego rozwoju i utrzymania. Stwierdzono ponadto, że forma prze-
kazanej dokumentacji nie pozwala także na jednoznaczne stwierdzenie  
czy wymagania zdefiniowane w Umowie KSPO znajdują faktyczne pokry-
cie w analizowanym systemie.

Wyniki audytów zewnętrznych wskazują, że nadzór GDDKiA nad umową 
z 2010 r., w zakresie zabezpieczenia przejęcia systemu przez stronę 
publiczną był niewystarczający i wprowadził istotne ryzyko mające 
negatywny wpływ na przejęcie systemu viaTOLL od Konsorcjum 
Kapsch. Nieskuteczny nadzór w tym zakresie doprowadził do sytu-
acji, że w okresie obowiązywania umowy GDDKiA nie przejęła 
kompleksowej dokumentacji systemu viaTOLL, pozwalającej na nie-
zakłóconą eksploatację i świadczenie usług poboru opłat za pomocą 
systemu viaTOLL, bez udziału Konsorcjum Kapsch. 

W związku ze stwierdzonymi brakami w dokumentacji projektowej sys-
temu, GDDKiA w dniach 19 kwietnia 2018 r., 30 maja 2018 r. i 13 lipca 
2018 r. wystosowała do Wykonawcy wezwania do przekazania doku-
mentacji umożliwiającej samodzielną i niezakłóconą eksploatację oraz 
świadczenie usług poboru opłat przez Zamawiającego lub Następczego 
Wykonawcę. Wykonawca, w piśmie z 20 lipca 2018 r., (tj. na cztery mie-
siące przed terminem zakończenia umowy z 2010 r.) stwierdził, że wezwa-
nie gwarancyjne jest bezpodstawne i nieskuteczne. Dodał on, że wszelka 
dokumentacja była poddana sprawdzeniu przez Zamawiającego  
pod kątem zgodności z Umową z 2010 r. w ramach Procedury Weryfikacyj-
nej. Wykonawca otrzymał również świadectwa potwierdzające osią-
gnięcia kamieni milowych potwierdzających spełnienie wymogów 
określonych w umowie 2010 r.

Niezapewnienie przez GDDKiA: kompletnej dokumentacji systemu23, 
zaktualizowanych baz danych, kodów źródłowych zbudowanego sys-
temu, w połączeniu z brakiem po stronie GDDKiA kompetencji IT zwięk-
szył i tak już wysokie ryzyko, że bez udziału dotychczasowego 
Wykonawcy administracja rządowa nie będzie w stanie wykorzy-
stać systemu do poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. 
(ryzyko to zmaterializowało się). Przyczyniło się to także do powsta-
nia istotnych trudności na wstępnym etapie przygotowania się przez GITD 
do przejęcia systemu viaTOLL. 

23 Zawierającej szczegółowy opis jego architektury, komponentów i wykorzystanych technologii.

Działania GDDKiA 
w związku  

z ujawnieniem braków 
w dokumentacji systemu
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GDDKiA nie nabyła wiedzy o funkcjonowaniu systemu viaTOLL, 
pomimo formalnego sprawowania nad nim nadzoru przez okres 
ponad 7 lat. Przyjęte przez GDDKiA założenie utrzymywania i rozwoju 
systemu w modelu pełnego outsourcingu, koncentrowało się na zapew-
nieniu wpływów z opłaty elektronicznej do KFD do końca obowią-
zywania umowy, tj. do 2 listopada 2018 r. Umowa z 2010 r. ustalała 
procedurę przejęcia od Wykonawcy kompletnego, działającego systemu 
i dalsze jego użytkowanie przez GDDKiA (lub Wykonawcę Następczego).  
GDDKiA nie wykształciła zespołu pracowników posiadających kompe-
tencje do: 
–  przejęcia, utrzymania lub przekazania Następczemu Wykonawcy sys-

temu viaTOLL,
–  oceny jakości pracy merytorycznej wykonywanej przez Audytora Tech-

nicznego24.

W latach 2012–2018 Minister nie przeprowadził w GDDKiA kontroli 
dotyczącej KSPO25. Nadzór nad GDDKiA w zakresie systemu viaTOLL 
sprowadzał się do monitoringu przekazywanych codziennie raportów 
z przychodów KSPO i raportów dot. zestawień płatności oraz ich porów-
nywania z raportami przekazywanymi przez BGK. Wszelkie inne bie-
żące zagadnienia związane z KSPO były przedmiotem bieżących rozmów 
z GDDKiA, a w przypadku wystąpienia istotnych ryzyk organizowane 
były spotkania ad hoc w celu pilnego wypracowania rozwiązania.
Kontrole mogły z dużym wyprzedzeniem wskazać na ryzyka zwią-
zane z przejęciem systemu poboru opłaty elektronicznej i umoż-
liwić podjęcie adekwatnych działań. Kontrola mogłaby wykazać, 
zdiagnozowane na późniejszym etapie przez GITD oraz Ministerstwo 
Cyfryzacji, problemy z przejęciem systemu np.: istotne luki dokumenta-
cyjne systemu, dług technologiczny, braki w kodach źródłowych, czy też 
niekompletną dokumentację IT. Kontrola mogła też ujawnić luki w bie-
żącym nadzorze nad GDDKiA w zakresie KSPO, który sprowadzał się 
głównie do monitorowania wpływów i wydatków, nie zapewniając peł-
nej informacji o funkcjonowaniu systemu poboru opłat, w tym o moż-
liwości wystąpienia ww. ryzyk, które zaistniały przy przejmowaniu 
systemu przez GITD. 

5.2. Działania prowadzone przed podjęciem decyzji o zmianie 
podmiotu pobierającego opłatę elektroniczną

5.2.1. Minister
W okresie trwania umowy z 2010 r. kolejni Ministrowie nie podej-
mowali skutecznych działań, mających na celu wypracowanie 
w odpowiednim czasie Systemu Poboru Opłat Elektronicznych, 

24 Spośród 50 byłych i obecnych pracowników GDDKiA odpowiedzialnych za KSPO żaden  
nie posiadał wykształcenia informatycznego, ani doświadczenia w analizie i programowaniu 
systemów informatycznych.

25 W 2015 r. rozpoczęta została kontrola w zakresie realizacji umowy z 2010 r. Kontrola została 
jednak zawieszona, ze względu na planowany audyt prawny umowy. 

Brak w GDDKiA 
kompleksowej wiedzy 
o systemie viaTOLL

Brak kontroli MI  
w zakresie  
działań GDDKiA  
związanych z KSPO  
w latach 2012–2018
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który zapewniłby realizację tego zadania po 2 listopada 2018 r. 
Przejawem bierności Ministra w tym zakresie było nieudzielenie 
odpowiedzi na składane przez GDDKiA wnioski o podjęcie przez 
organ nadzorujący decyzji kierunkowej dotyczącej funkcjonowania 
przyszłego KSPO. Spowodowało to istotne opóźnienie w rozpoczęciu 
przez GDDKiA przygotowania do postępowania o udzielenie w trybie 
dialogu konkurencyjnego zamówienia nowego KSPO – w konsekwen-
cji znacznie ograniczając czas niezbędny na jego rzetelne przepro-
wadzenie.

Pierwsze działania zmierzające do kontynuowania poboru opłaty elek-
tronicznej po wygaśnięciu umowy z 2010 r. GDDKiA podjęła na początku 
2015 r. W dniu 23 stycznia 2015 r. GDDKiA skierowała do Ministra wnio-
sek o potwierdzenie kluczowych decyzji i założeń w zakresie Zintegrowa-
nego Systemu Poboru Opłat (dalej: ZSPO). W piśmie z 21 kwietnia 2015 r. 
GDDKiA złożyła kolejny wniosek uzasadniający konieczność uzyskania 
od Ministra potwierdzenia założeń systemu poboru opłat, w którym 
wskazała również na ryzyko opóźnienia w wyborze nowego wykonawcy/
operatora systemu. 

W dniu 30 lipca 2015 r., Ministerstwo poleciło GDDKiA powołanie Zespołu 
roboczego ds. przygotowania postępowania przetargowego mającego 
na celu wybór podmiotu odpowiedzialnego za wdrożenie i obsługę systemu 
poboru opłat. GDDKiA została jednocześnie poinformowana, że decyzje 
w zakresie strategii poboru opłat po 2018 roku nie zapadły, ponieważ 
wdrożenie tzw. ZSPO uzależnione było od kierunkowej decyzji Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów, która nie została podjęta26.

GDDKiA zwróciła się ponownie do Ministerstwa, w pismach z 25 stycznia  
2016 r. oraz z 17 czerwca 2016 r., o akceptację założeń dla nowego sys-
temu poboru opłat celem uruchomienia postępowania o udzielenie zamó-
wienia publicznego. Oba te pisma pozostały bez formalnej odpowiedzi 
Ministerstwa27. GDDKiA zaznaczała, że niepodjęcie przez władze resortu 

26 W 2015 roku Ministerstwo opracowało koncepcję zakładającą połączenie w obowiązkowym 
elektronicznym systemie poboru opłat od pojazdów lekkich i ciężkich. Koncepcja na etapie 
uzgodnień międzyresortowych budziła istotne zastrzeżenia, które dotyczyły: możliwości 
wdrożenia jej w wyznaczonym czasie i kosztów wdrożenia. Koncepcja ta nigdy nie została 
uzgodniona na forum rządowym. Zasadnicze uwagi zgłaszały Ministerstwa: Finansów oraz 
Spraw Zagranicznych. Z tego powodu nie zdecydowano się na kontynuację rozwiązania 
proponowanego przez Ministerstwo. W związku z zakwestionowaniem w ramach uzgodnień 
międzyresortowych koncepcji poboru opłat z 2015 r., rozpoczęto prace nad nową strategią 
poboru opłat. Pierwszym krokiem był przegląd systemów poborów opłat funkcjonujących 
w innych krajach. W celu lepszego rozeznania praktycznych uwarunkowań systemów poboru 
opłat temat ten poruszano podczas spotkań bilateralnych (np. Czechy, Korea Południowa)  
czy wyjazdów studyjnych (np. Węgry). W ocenie Ministerstwa sprawdzenie praktycznych 
rozwiązań funkcjonujących w innych krajach miało na celu podjęcie decyzji, co do optymalnego 
kształtu i formy funkcjonowania systemu poboru opłat. 

27 W związku z prowadzonymi przez Ministerstwo Finansów pracami związanymi z uszczelnianiem 
systemów podatkowych zaczęto rozważać ideę przejęcia KSPO od podmiotu komercyjnego tak, 
aby Państwo posiadało pełną kontrolę nad tym systemem i danymi, które są w nim agregowane. 
W ocenie MI „ewoluująca koncepcja” podejścia do kwestii KSPO, nie pozwalała na podjęcie 
ostatecznych decyzji kierunkowych i przekazanie formalnej odpowiedzi GDDKiA na pisma z dnia 
25 stycznia 2016 r. oraz 17 czerwca 2016 r.

Trudna współpraca  
Ministerstwa 

i GDDKiA w zakresie 
wypracowania decyzji 

kierunkowej 
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strategicznych decyzji w zakresie przyszłości KSPO, może w istotny spo-
sób zagrozić kontynuacji poboru opłat po zakończeniu okresu realiza-
cji bieżącej umowy, a w konsekwencji, stabilności źródła przychodów 
dla KFD. GDDKiA wskazywała, że z uwagi na: czas potrzebny na prze-
prowadzenie postępowania przetargowego oraz na organizację pro-
cesów operacyjnych, technicznych i technologicznych przez nowego 
wykonawcę konieczne jest ogłoszenie przetargu najpóźniej 2 listopada 
2016 r., a zawarcie umowy powinno nastąpić najpóźniej w dniu 2 listo-
pada 2017 r. 

Dopiero z dniem 16 września 2016 r. powołany28 został Zespół do spraw 
przygotowania nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lek-
kich (dalej: Zespół). Zadaniem Zespołu było przedstawienie formalnych 
rekomendacji dotyczących kontynuacji poboru opłat. W dniu 27 paździer-
nika 2016 r. Zespół przedstawił cztery rekomendacje do decyzji kierun-
kowej w zakresie funkcjonowania systemu poboru opłat po 2 listopada 
2018 r., w tym m.in. rekomendując: tryb udzielenia zamówienia publicz-
nego (dialog konkurencyjny), termin jego ogłoszenia (początek listo-
pada 2016 r.), warianty zawarcia umów wieloletnich (na trzy, pięć, 10 lat). 
Wskazano jednocześnie warunek, że na rok przed zakończeniem umowy 
z dotychczasowym Wykonawcą powinno rozpocząć się przejmowanie 
systemu przez nowego wykonawcę, tj. należało do dnia 2 listopada 2017 r. 
podpisać z nim umowę.

28 Na podstawie Zarządzenia nr 39 Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 14 września 2016 r.

Zespół do spraw 
przygotowania nowego 
systemu poboru opłat  
dla pojazdów  
ciężkich i lekkich 
od 16 września 2016 r.
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Infografika nr 3 
Decyzje MI dotyczące KSPO po 2018 roku

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK
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Minister w dniu 25 listopada 2016 r., akceptując bez uwag rekomenda-
cję Zespołu, podjął decyzję kierunkową o powierzeniu GDDKiA wyboru 
wykonawcy nowego systemu poboru opłat drogowych w trybie dialogu 
konkurencyjnego, wskazując, że umowa z wykonawcą zostanie zawarta 
na okres sześciu lat (od 2018 r. do 2024 r.), plus jeden rok na przejęcie 
systemu.

Przewlekły proces decyzyjny Ministra miał istotny wpływ na opóź-
nienia GDDKiA w zakresie przygotowania postępowania o udziele-
nie zamówienia publicznego. Zgodnie z art. 13 hd ust. 1 ustawy z dnia 
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, obowiązującym do dnia 2 listo-
pada 2018 r., GDDKiA mogła powierzyć budowę lub eksploatację sys-
temu elektronicznego poboru opłat elektronicznych innemu podmiotowi 
wyłącznie za zgodą ministra właściwego ds. transportu.

NIK zwraca uwagę, że umowa na zaprojektowanie, dostawę oraz obsługę 
Systemu Poboru Opłat Elektronicznych oraz Manualnego Systemu Poboru 
Opłat została zawarta przez GDDKiA z konsorcjum firm Kapsch Traffic-
Com AG w dniu 2 listopada 2010 r. na okres ośmiu lat. Zatem na niezbędne 
analizy, wypracowanie kluczowych decyzji i założeń w zakresie Sys-
temu Poboru Opłat, Ministerstwo miało wystarczająco długi okres 
czasu, aby 23 stycznia 2015 r. wydać GDDKiA niezbędne decyzje kie-
runkowe. Od chwili złożenia przez GDDKiA pierwszych wniosków 
dotyczących KSPO do wypracowania i zaakceptowania przez Mini-
stra koncepcji elektronicznego poboru opłat drogowych minęły nie-
mal dwa lata29. Skutkowało to rozpoczęciem przez GDDKiA postępowania 
o udzielenie zamówienia na świadczenie poboru opłaty elektronicznej 
dopiero w dniu 14 grudnia 2016 r.

5.2.2. GDDKIA 
Opracowany przez GDDKiA harmonogram wyboru podmiotu świad-
czącego usługę kontynuacji poboru opłaty elektronicznej został 
przygotowany nierzetelnie. W dokumencie tym nie przewidziano 
właściwej rezerwy czasowej na przeprowadzenie czynności zwią-
zanych z ewentualnym skorzystaniem przez uczestników postępo-
wania ze środków ochrony prawnej. Nierzetelność harmonogramu 
została potwierdzona już na etapie pierwszej fazy dialogu konkuren-
cyjnego. Rozpatrzenie odwołań i powtórzenie30 (w wyniku orzecze-
nia Krajowej Izby Odwoławczej) czynności Zamawiającego, trwało 
dłużej niż wszystkie rezerwy czasowe przewidziane w harmonogra-
mie na ewentualne odwołania w tym postępowaniu.

Realizując zamówienie publiczne w trybie dialogu konkurencyjnego 
GDDKiA zamierzała pozyskać informacje do opracowania Specyfikacji 
Istotnych Warunków Zamówienia (dalej: SIWZ), w tym Opisu Przedmiotu 
Zamówienia, m.in. w zakresie: najnowszych, innowacyjnych i najbardziej 
optymalnych rozwiązań w zakresie usług poboru opłat, możliwych modeli 

29 Od stycznia 2015 r. do zaakceptowania przez Ministra 25 listopada 2016 r. rekomendacji zespołu 
ds. przygotowania koncepcji KSPO.

30 W związku z wykorzystaniem przez uczestników postępowania środków odwoławczych.

Decyzja kierunkowa 
z 25 listopada 2016 r.

Cel dialogu 
konkurencyjnego 
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współpracy oraz zakresów świadczonych usług, a także optymalnych roz-
wiązań technicznych, technologicznych, prawnych, wykonawczych, orga-
nizacyjnych, handlowych, ekonomicznych i logistycznych. Działania te, 
w ocenie GDDKiA, miały być przydatne m.in.: w wyborze optymalnego 
modelu rozliczania usługi, określeniu charakteru, złożoności, uwarunko-
wań finansowych przedmiotu zamówienia, w tym ustaleniu szczegóło-
wych zasad oceny ofert oraz dla określenia istotnych postanowień umowy, 
która miała być zawarta w wyniku udzielenia zamówienia. 
Ogłoszenie o rozpoczęciu postępowania o udzielenie zamówienia, w try-
bie dialogu konkurencyjnego, którego przedmiotem był: Krajowy system 
poboru opłat wraz z czynnościami związanymi z poborem opłaty elektro-
nicznej oraz z czynnościami związanymi z poborem opłaty za przejazd, GDD-
KiA opublikowała w dniu 14 grudnia 2016 r. Zgodnie z harmonogramem 
udzielenia zamówienia publicznego, zawarcie umowy miało nastąpić 
w listopadzie 2017 r. (w przypadku braku odwołań w zamówieniu) albo 
w lutym/marcu 2018 r. (w przypadku wniesienia odwołań)31.

GDDKiA oceniła średni czas trwania postępowania o udzielenie zamó-
wienia publicznego w trybie dialogu konkurencyjnego na podstawie 
informacji uzyskanych ze Sprawozdania Prezesa Urzędu Zamówień Publicz-
nych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2015 r. Opraco-
wany z uwzględnieniem tych informacji harmonogram w ocenie GDDKiA 
zawierał dużą rezerwę czasową w odniesieniu do średniego czasu trwa-
nia postępowania w trybie dialogu konkurencyjnego w latach 2012–2015. 
NIK zauważa, że GDDKiA interpretując dane ujęte w powyższym 
sprawozdaniu Prezesa UZP pominęła istotne fakty, co uniemożliwiło 
dokonanie rzetelnej oceny czasu niezbędnego na przeprowadzenie 
dialogu konkurencyjnego. Według danych zawartych w sprawozdaniu 
liczba zamówień publicznych udzielonych w trybie dialogu konkurencyj-
nego stanowiła najwyżej 0,03% zamówień przeprowadzonych w latach 
2013–2015. Postępowań realizowanych w tym trybie zamówienia było 
w Polsce jedynie kilkanaście rocznie32. Wynika stąd, że stosowanie trybu 
dialogu konkurencyjnego w zamówieniach publicznych w Polsce jest mar-
ginalne, zatem zastosowanie przez zamawiającego przedmiotowego trybu 
wymaga zachowania szczególnej ostrożności przy szacowaniu czasu nie-
zbędnego na przeprowadzenie takiego postępowania. 

NIK zauważa także, że ryzyko korzystania przez Wykonawcę KSPO jako 
uczestnika postępowania o udzielenie zamówienia z wszelkich możli-
wych środków ochrony prawnej było znane już w marcu 2017 r.33. Nale-
żało zatem uwzględnić ten fakt w harmonogramie realizacji zamówienia 
na nowy KSPO.

31 Już w pierwszym harmonogramie, Wykonawcy Następczemu ograniczono z 12 do siedmiu 
miesięcy wynikający z umowy z 2010 r. czas na przygotowania się i przejęcie usługi. 

32 W Polsce 14 postępowań przeprowadzono w trybie dialogu konkurencyjnego w 2015 roku, 
w 2014 roku było to 17 postępowań. W roku 2015 udzielono łącznie 142 262 zamówienia,  
a w roku 2014 – 174 886 zamówień publicznych.

33 W ramach prac firmy doradczej przygotowującej raport „Analiza możliwych scenariuszy, 
uwarunkowań i ryzyk związanych z wdrożeniem Nowego KSPO”.

Wszczęcie dialogu 
konkurencyjnego   

– 14 grudnia 2016 r.

Nierzetelny 
harmonogram dialogu 

konkurencyjnego
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Ogłoszenie o wszczęciu dialogu zmieniano trzykrotnie, przy czym ostatni 
raz 10 lutego 2017 r. W dniu 20 kwietnia 2017 r. GDDKiA przekazała do Mini-
sterstwa Raport statusowy dotyczący realizowanych działań w zakresie 
zamówienia publicznego na KSPO po 2 listopada 2018 roku. GDDKiA wska-
zała na ryzyka, mogące skutkować brakiem zachowania ciągłości poboru 
opłat po 2 listopada 2018 r. wskazując, że unieważnienie przez Krajową 
Izbę Odwoławczą listy podmiotów zaproszonych przez GDDKiA do dia-
logu konkurencyjnego spowoduje istotną zmianę bliskości ww. ryzyka34.

Lista wykonawców dopuszczonych do dalszej części postępowania została 
ogłoszona 21 kwietnia 2017 r. W dniu 2 maja 2017 r. do Krajowej Izby 
Odwoławczej zostały złożone dwa odwołania na decyzję GDDKiA doty-
czące żądania wykluczenia wskazanych wykonawców lub powtórze-
nia weryfikacji wniosków (złożone przez konsorcja Kapsch i Skyways)35. 
Wyrok KIO 888/17 z dnia 8 czerwca 2017 r. nakazał m.in. unieważnienie 
czynności GDDKiA z dnia 21 kwietnia 2017 r., tj. zawiadomienia o wyni-
kach oceny spełnienia warunków udziału w postępowaniu oraz ponowną 
ocenę wniosków, co opóźniło przebieg postępowania o udzielenie zamó-
wienia. Pełne wdrożenie ww. wyroku KIO, zakończone zostało w sierp-
niu 2017 r. powtórnym ogłoszeniem listy wykonawców dopuszczonych 
do udziału w postępowaniu. W czerwcu 2017 r., uwzględniając dodatkowy 
czas na odwołania36 oszacowano, że zawarcie umowy będzie możliwe 
w czerwcu 2018 r. We wrześniu 2017 r. zmieniono harmonogram postę-
powania w zakresie terminu zawarcia umowy, wyznaczając go na lipiec 
2018 r. tj. na cztery miesiące przed zakończeniem umowy z 2010 r.

W świetle zaistniałych opóźnień oraz ewentualnych opóźnień, jakie 
mogły powstać w kolejnych etapach zamówienia, GDDKiA zleciła wyko-
nanie opinii prawnej dotyczącej możliwości przedłużenia umowy 
z 2010 r. zawartej z Konsorcjum Kapsch. Opinia prawna z 15 listo-
pada 2017 r. wskazywała, że najbardziej optymalnym środkiem zmie-
rzającym do powierzenia Konsorcjum Kapsch świadczenia usługi 
poboru opłat od 3 listopada 2018 r. stanowi zmiana umowy z 2010 r. 
poprzez przedłużenie terminu jej obowiązywania, bowiem wykaza-
nie zaistnienia przesłanki do udzielenia zamówienia z wolnej ręki obwa-
rowane jest większą liczbą okoliczności, które powinny zostać wykazane 
i udowodnione przez Zamawiającego. 
III tura dialogu37, planowana na 13 listopada 2017 r., została przez  
GDDKiA wstrzymana ze względu na toczące się prace legislacyjne zwią-
zane z nowelizacją ustawy o drogach. 

34 Bliskość ryzyka (ang. proximity of risk) to czynnik czasowy ryzyka, tzn. określenie, kiedy 
zmaterializowanie się ryzyk będzie bardziej prawdopodobne i stopień ich wpływu różny 
w zależności od tego, kiedy one wystąpią.

35 Odwołania składane były również wcześniej na treść ogłoszenia. 
36 Szacunkowy czas na odwołania (złożenie odwołań, wyznaczenie terminu rozprawy, wykonanie 

czynności wynikających  z wyroku KIO).
37 Do I tury dialogu GDDKiA zaprosiła dziewięciu wykonawców, którzy rozpoczęli nadsyłanie 

dokumentów. I tura dialogu zakończyła się 19 września 2017 r. W wyniku analizy złożonych 
w dialogu dokumentów stwierdzono m.in., że dwa podmioty biorące udział w postępowaniu 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy. 

 II tura dialogu, realizowana była od 27 września do 13 października 2017 r., w tym czasie 
następowało uzyskiwanie pisemnych odpowiedzi na stanowisko Zamawiającego.

Problemy 
w realizacji dialogu 
konkurencyjnego
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W dniu 20 listopada 2017 r. GDDKiA wystosowała do Ministra dwa pisma, 
w których zwracała uwagę na brak formalnego przekazania stanowiska 
Ministerstwa dotyczącego przyszłego zarządzania KSPO oraz zgłosiła 
następujące ryzyka istotne dla procesu przejmowania KSPO przez pod-
miot publiczny oraz niezakłóconego funkcjonowania systemu, w szczegól-
ności zapewnienia ciągłości poboru opłat drogowych:
–  otoczenie urzędu administracji publicznej może okazać się nieskuteczne 

do bezpośredniej realizacji czynności organizacyjnych i technicznych 
składających się na kompleksowe świadczenie usług poboru opłat w spo-
sób, w jaki może być realizowane przez podmioty do tego dedykowane 
(komercyjne lub w tym celu wyodrębnione). Administracja publiczna nie 
posiada narzędzi umożliwiających elastyczne zarządzanie kadrami, szyb-
kie dostosowywanie sposobu działania do zmieniających się warunków 
funkcjonowania, reagowania na ryzyko, nabywania wiedzy i kompeten-
cji, skupiania się na najbardziej priorytetowych celach itp.;

–  konieczność stosowania przez podmiot publiczny przepisów Prawa 
zamówień publicznych przy wyborze wykonawców dla zamówień nie-
zbędnych do uzupełnienia bezpośredniego świadczenia usług poboru 
opłat przez GITD, co może doprowadzić do braku możliwości termino-
wego zawarcia umów, a w konsekwencji do niezapewnienia ciągłości 
poboru opłat. Obecnie wszystkie działania w zakresie pozyskiwania 
i zarządzania podwykonawcami dla niektórych obszarów związanych 
z poborem opłat są realizowane przez wykonawcę odpowiedzialnego 
za funkcjonowanie KSPO, który może zawierać umowy podwykonaw-
cze bez konieczności stosowania ustawy Prawo zamówień publicznych 
z uwagi na to, że jest podmiotem prywatnym; 

–  brak możliwości pozyskania przez podmiot publiczny nowych, wysoko 
wykwalifikowanych pracowników z branży IT;

–  w przypadku pozyskania odpowiedniej kadry z obszaru IT i telekomu-
nikacji oraz obsługi klienta, konieczne będzie nabycie przez nich szcze-
gółowej wiedzy o KSPO, co może być procesem długotrwałym. Jedynie 
przejęcie kadry obecnego Wykonawcy KSPO dawałoby możliwość szyb-
kiego przejęcia know-how i uzyskania zdolności do natychmiastowego 
przejęcia KSPO;

–  trudność skutecznego przeniesienia pełnej wiedzy na temat funkcjono-
wania i rozwoju KSPO z uwagi na autorski charakter praw i rozprosze-
nie wiedzy w organizacji obecnego głównego dostawcy.

W 22 grudnia 2017 r. Ministerstwo poinformowało GDDKiA o uchwaleniu 
nowelizacji ustawy o drogach publicznych.

Ostatecznie w dniu 18 stycznia 2018 r. GDDKiA zawiadomiła wykonawców 
o unieważnieniu postępowania o udzielenie zamówienia. Z tytułu prowa-
dzenia dialogu konkurencyjnego GDDKiA poniosła koszty w wysoko-
ści 5 410,4 tys. zł, z czego: 
–  na doradztwo prawne wydatkowano 346,5 tys. zł, 
–  na doradztwo techniczne wydatkowano 4 083,4 tys. zł,
–  na doradztwo finansowo-biznesowe wydatkowano 980, 6 tys. zł. 

Uwagi GDDKiA  
dot. rozpoczęcia prac  

nad nowelizacją  
ustawy o drogach

Wydatki 5,4 mln zł 
na dialog konkurencyjny



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

29

Infografika nr 4 
Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Należy zwrócić uwagę na fakt, że zakończenie dialogu konkurencyjnego 
na drugim etapie spowodowało, że administracja rządowa nie osiągnęła 
m.in. jednego z celów tego postępowania, którym było udzielenie Zamawia-
jącemu informacji o bieżących rozwiązaniach oraz warunkach rynkowych 
dotyczących systemów poboru opłat. Kluczowym etapem miał być etap 
trzeci dialogu, tj. przeprowadzenie indywidualnych spotkań z każdym 
Wykonawcą i pozyskanie informacji w zakresie możliwości terminowego 
przejęcia realizacji elektronicznego poboru opłat drogowych. 

5.3.  Powierzenie zadania poboru opłaty elektronicznej 
Głównemu Inspektorowi Transportu Drogowego

Decyzja Ministra o wskazaniu Głównego Inspektora TD jako pod-
miotu zobowiązanego do poboru opłaty elektronicznej została pod-
jęta na podstawie składanych przez tę jednostkę oświadczeń, tj. bez 
przeprowadzenia przez Ministra szczegółowych analiz uzasadnia-
jących wprowadzenie tego rozwiązania. Na etapie podejmowania 
decyzji MI nie dysponowało chociażby studium wykonalności pro-
jektu – pozwalającym na ocenę zasadności realizacji zadania, możli-
wości jej przeprowadzenia i dokonania wyboru najlepszego wariantu 
poboru opłaty elektronicznej po 2018 r. Działania w zakresie przeka-
zania poboru opłaty elektronicznej Głównemu Inspektorowi TD były 
przede wszystkim próbą uniknięcia negatywnych skutków wywoła-
nych wcześniejszymi zaniechaniami MI i GDDKA.

Z uwagi na narastające opóźnienia38 w prowadzeniu dialogu kon-
kurencyjnego i w związku z koniecznością zapewnienia ciągłości 
funkcjonowania KSPO oraz stałego generowania przychodów z opłat dro-
gowych do KFD, w lipcu 2017 r. w MI rozpoczęto robocze analizy moż-
liwych alternatywnych scenariuszy zabezpieczenia przychodów KFD.  

38 Oszacowano, że potencjalne opóźnienie w przejęciu systemu i zapewnieniu kontynuacji poboru 
opłat mogłoby sięgnąć nawet 12–17 miesięcy, w zależności od wykorzystania przez Wykonawców 
środków ochrony prawnej (odwołania, skargi do sądu). 

Koncepcje MI  
w zakresie realizacji 
KSPO przez  
podmioty publiczne  
(lipiec 2017 r.)
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Uwzględniono przy tym możliwości dokonania zmian ustawowych w celu 
przejęcia poboru opłat przez Państwo. Równolegle w MI analizowana była 
ścieżka trwającego postępowania o udzielenie zamówienia pod kątem 
ryzyka niedokonania wyboru wykonawcy w terminie umożliwiającym 
płynne przejęcie systemu i kontynuację poboru opłat w ramach KSPO. 
Podsumowaniem analiz możliwych alternatywnych scenariuszy zabezpie-
czenia interesów Państwa w zakresie systemu poboru opłat drogowych, 
była informacja robocza39 sporządzona w Ministerstwie w lipcu 2017 r. 
Informacja ta wskazywała sześć scenariuszy40 alternatywnych wraz 
ze wskazaniem ich zalet i ryzyk.

Ministerstwo wyjaśniło, że nie sporządzono analiz finansowych dla sce-
nariuszy zawartych w Informacji – nie było takiej potrzeby, ponieważ ich 
celem było wskazanie potencjalnych dostępnych możliwości działania oraz 
określenie ryzyk dla poszczególnych ścieżek decyzyjnych. Mimo braku  
ww. analiz, MI wskazało powierzenie Głównemu Inspektorowi TD 
poboru opłaty elektronicznej jako rozwiązanie, generujące największe 
korzyści i najmniejsze ryzyko. Powierzenie systemu poboru opłat drogo-
wych podmiotom innym niż GDDKiA i GITD zostało wykluczone, ponieważ 
zdaniem MI, takie rozwiązanie byłoby obarczone ryzykiem opodatkowania 
opłaty za przejazd podatkiem od towarów i usług oraz ryzykiem udziele-
nia podmiotowi pobierającemu te opłaty niedozwolonej pomocy publicznej 
w rozumieniu Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 

W drugiej połowie września 2017 r. Główny Inspektor TD otrzymał 
od Ministra polecenie zaangażowania się w projekt przejęcia Krajo-
wego Systemu Poboru Opłat, którego kluczowym elementem jest ESPO. 
GITD do połowy października 2017 r. miał opracować koncepcję prze-
jęcia KSPO. W tym celu w GITD powstał zespół roboczy41, który opra-
cował analizę pt. Założenia do Koncepcji wykonywania zadań z zakresu 
Systemu Elektronicznego Poboru Opłat przez Głównego Inspektora Trans-
portu Drogowego, z 17 października 2017 r. (dalej: analiza). Analiza 
została opracowana bez pomocy ekspertów i firm zewnętrznych, na pod-
stawie otrzymanej z MI i GDDKiA dokumentacji42. Przedstawiciele MI 
przekazywali GITD założenia projektowanych zmian legislacyjnych. 
Dokonywano roboczych konsultacji zagadnień oraz wymiany dokumen-
tów z MI i GDDKiA. Założenia podlegały zmianom zgodnie z wytycznymi MI, 

39 Pełna nazwa sześciostronicowego dokumentu: Informacja dotycząca analizowanych scenariuszy 
zapewnienia ciągłości poboru opłat za przejazd po dniu 2 listopada 2018 r.

40 Scenariusz 1 – Opłaty pobiera samodzielnie Główny Inspektor Transportu Drogowego, co do zasady 
bez udziału wykonawców i podwykonawców; Scenariusz 2 – Opłaty pobiera samodzielnie 
Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, co do zasady bez udziału wykonawców 
i podwykonawców; Scenariusz 3 – Opłaty pobiera nowo powołany podmiot publiczny (np.: w formie 
państwowej osoby prawnej lub agencji wykonawczej); Scenariusz 4 – Opłaty pobiera jeden 
z Instytutów podległych MIB (Instytut Budowy Dróg i Mostów lub Instytut Transportu 
Samochodowego); Scenariusz 5 – Opłaty pobiera spółka prawa handlowego (np. drogowa spółka 
specjalnego przeznaczenia); Scenariusz 6 – Opłaty pobiera EXATEL SA.

41 W skład którego wchodzili: Główny Inspektor Transportu Drogowego, dwóch Zastępców 
Głównego Inspektora TD oraz 10 pracowników GITD.

42 Wytworzonej w związku z realizacją umowy z 2010 r. oraz Szacunkowy Koszt Centrali 
Scenariusza Alternatywnego. Analiza brała pod uwagę warunki brzegowe, w zakresie kosztów, 
ustalone przez MI, które powinny być o 30 % niższe niż wówczas ponoszone przez GDDKiA.
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a ze względu na krótki czas realizacji nie przeprowadzano rozeznania rynku 
w zakresie dostaw i usług. Analiza zawierała m.in. harmonogram działań, 
założenia dotyczące kosztów inwestycyjnych, kosztów operacyjnych oraz 
niezbędnych zasobów, analizę SWOT, listę potencjalnych ryzyk oraz warunki 
pomyślności koncepcji przejęcia KSPO przez GITD, obszary procesu przeka-
zania ESPO przez dotychczasowego Wykonawcę, założenia podziału zadań 
i kompetencji oraz zbudowania nowej struktury organizacyjnej GITD.

Sporządzona przez GITD analiza w niewielkim stopniu odnosiła się 
do elementów technicznych systemu informatycznego KSPO. Doku-
ment nie zawierał istotnych ryzyk: technicznych i organizacyjnych, 
kluczowych z punktu widzenia obszaru IT projektu, takich jak np.: 
ryzyka braku dostępnych specjalistów IT, którzy podjęliby się zadania 
utworzenia systemu, czy ryzyka braku środowiska testowego systemu 
IT KSPO, które umożliwiłoby praktyczne nabywanie wiedzy o eksplo-
atacji systemu IT KSPO. Koncepcja projektu nie wskazywała wprost, że 
GITD nie posiadał wiedzy i doświadczenia w organizacji i realizacji projektów 
o podobnej do KSPO wielkości i skali. Koncepcja nie odnosiła się też m.in. do:
–  oceny zbudowanej na potrzeby KSPO architektury systemowej i sprzę-

towej;
–  braku infrastruktury niezbędnej do zbudowania środowisk testowych 

oraz oceny długu technologicznego;
–  braku możliwości opracowania, w tak krótkim czasie, precyzyjnie zde-

finiowanego katalogu usług i dostaw, które są niezbędne dla całościo-
wego zapewnienia funkcjonowania KSPO;

–  zdefiniowania i określenia podziału kompetencji i odpowiedzialności 
w zakresie przejęcia, utrzymania i rozwoju KSPO w ramach admini-
stracji rządowej;

–  konieczności opracowania planu budowy zespołu odpowiadającego 
kompetencyjnie zespołowi, jaki utrzymywał funkcjonowanie KSPO 
i świadczył związane z tym usługi u dotychczasowego Wykonawcy, 
w szczególności w zakresie naprawy błędów oprogramowania specjal-
nego oraz jego rozwoju;

–  braku opracowania przez administracje rządową strategii rozwoju 
i utrzymania KSPO po roku 2018 oraz konieczności pilnego jej opraco-
wania przez GITD.

Zdaniem NIK, analiza GITD z 17 października 2017 r. powinna stano-
wić materiał do opracowania dalszych precyzyjnych analiz i Studium 
Wykonalności projektu oraz strategii przyszłych działań w zakresie 
KSPO. Analiza ta nie powinna być dokumentem stanowiącym pod-
stawę do podejmowania kluczowych decyzji dotyczących organizacji 
procesu przejęcia KSPO. 

GITD nie posiadał zdolności do przejęcia i realizacji tak złożonego 
i specjalistycznego projektu, jak KSPO. Wcześniejsze doświadczenia 
GITD, w zakresie zadań związanych z analizą, projektowaniem, wdraża-
niem i utrzymaniem systemów informatycznych, w których GITD pełnił 
głównie rolę Zamawiającego, nie pozwalały zakładać, że w tak krótkim 
czasie, tj. przed 3 listopada 2018 r., podmiot ten osiągnie zdolność orga-
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nizacyjną, techniczną i informatyczną do przejęcia i utrzymania systemu 
IT KSPO (niezależnie od realizacji tego zadania samodzielnie, czy też 
z pomocą podmiotów zewnętrznych). 

W październiku 2017 r. MI rozpoczęło prace nad projektem ustawy 
o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektórych innych 
ustaw. W dniu 9 listopada 2017 r. Ministerstwo przekazało Przewodni-
czącemu Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów Koncepcję powierzenia 
GITD poboru opłat drogowych w ramach Krajowego Systemu Poboru Opłat 
oraz projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektó-
rych innych ustaw. KERM w dniu 14 listopada 2017 r. rozpatrzył i pozy-
tywnie zaopiniował projekt. 

Jako główne zalety powierzenia GITD poboru opłat drogowych po 2 listo-
pada 2018 r. wskazane w uzasadnieniu do zmiany ustawy podano m.in.: doce-
lową optymalizację kosztów funkcjonowania KSPO, nadzór i kontrolę 
ministra właściwego do spraw transportu nad organem realizującym 
pobór opłat, należytą ochronę danych osobowych oraz uniezależnienie 
procesu poboru opłat drogowych od podmiotów trzecich (w tym z kapi-
tałem zagranicznym). W sposób szczególny podkreślono doświadczenie 
GITD w prowadzeniu czynności kontrolnych w KSPO oraz w budowaniu 
i utrzymaniu systemów teleinformatycznych. 

W ocenie NIK, zaproponowana w nowelizacji ustawy o drogach, zmiana 
modelu utrzymania systemu z pełnego outsourcingu (model realizo-
wany od 2010 r. przez GDDKiA) na model, w którym faktyczną funk-
cję podmiotu integrującego procesy KSPO (w tym głównego operatora 
i administratora systemu przy możliwości uzyskania wsparcia głów-
nie podmiotów publicznych w zapewnieniu ciągłości elektronicznego 
poboru opłat) pełni GITD, była obarczona wieloma ryzykami, dotych-
czas zarządzanymi przez Wykonawcę. 

W dniu 8 grudnia 2017 r. Sejm uchwalił ustawę o zmianie ustawy o dro-
gach publicznych oraz niektórych innych ustaw, która została opublikowana 
w dniu 3 stycznia 2018 r. Na podstawie art. 13hb ust. 1 ustawy o drogach 
publicznych, w brzmieniu wprowadzonym przez art. 1 pkt 1 ustawy nowe-
lizującej, podmiotem zobowiązanym do poboru opłaty drogowej został 
Główny Inspektor Transportu Drogowego. Jednocześnie, na mocy art. 13hb 
ust. 1a organ ten został upoważniony do powierzenia, w drodze porozu-
mienia, niektórych czynności związanych z poborem opłaty elektronicznej, 
w tym przygotowania, wdrożenia, budowy lub eksploatacji elektronicznego 
systemu poboru tej opłaty, podmiotom wymienionym w tym przepisie, m. 
in. organom administracji rządowej i instytutom badawczym. 

Podczas prac nad nowelizacją ustawy o drogach w Parlamencie RP43 
Główny Inspektor TD składał deklaracje zapewniające o tym, że GITD 
przejmie skutecznie pobór opłat drogowych. 

43 Zarówno podczas posiedzenia Komisji Infrastruktury Sejmu RP (nr 149) w dniu 5 grudnia 
2017 r. (link do pełnego zapisu przebiegu posiedzenia orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/
wgskrnr/INF–149), jak i Komisji Infrastruktury Senatu RP (nr 115) w dniu 12 grudnia 2017 r. 
(link do zapisu stenograficznego posiedzenia: www.senat.gov.pl/prace/komisje–senackie/
przebieg,7483,1.html). Główny Inspektor TD deklarował, że posiada wiedzę i doświadczenie 
w organizacji i realizacji projektów IT pozwalających na sprawne przejęcie KSPO, co znalazło 
się w uzasadnieniu do nowelizowanej ustawy.

Prace nad zmianą 
ustawy o drogach 

publicznych
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W uzasadnieniu nowelizacji ustawy o drogach (druk sejmowy nr 2048) 
wskazano m.in., że GITD […] ma doświadczenie w budowie i utrzymaniu 
systemów teleinformatycznych. GITD w ciągu kilku ostatnich lat realizował 
bowiem wiele projektów mających fundamentalne znaczenie dla zwiększe-
nia bezpieczeństwa w ruchu drogowym i zminimalizowania nieuczciwych 
praktyk na rynku transportowym. Dzięki temu w ramach GITD obecnie funk-
cjonują systemy informatyczne, tj. Centralna Ewidencja Naruszeń, iSEPO, 
Centrum Przetwarzania Danych CANARD, a także wersja podstawowa sys-
temu KREPTD. Systemy te są dedykowane do wsparcia zadań realizowanych 
przez GITD w ramach ustawowych kompetencji organu. 

Z ustaleń kontroli wynika, że w ramach wdrożeń ww. projektów do GITD 
należało przede wszystkim sporządzenie OPZ i SIWZ, w tym umowy 
na budowę, utrzymanie, rozwój systemu, wyłonienie wykonawcy, 
a następnie nadzorowanie realizacji umowy/umów. Wszystkie projekty 
wymienione w uzasadnieniu do nowelizacji ustawy o drogach zostały zre-
alizowane przy kluczowym udziale wykonawcy zewnętrznego wyłonio-
nego w drodze zamówień publicznych. Zasadniczo utrzymanie projektów 
(poza utrzymaniem iSEPO od lipca 2017 r.) było powierzane wykonawcy/
wykonawcom zewnętrznym. Rozwój ww. systemów także każdorazowo 
był zlecany wykonawcy/wykonawcom. Zakres prac realizowanych wcze-
śniej przez GITD w projektach IT oraz ich koszt był nieporównywalny 
do systemu IT KSPO.

Zatem w ocenie NIK, nierzetelnym było potwierdzenie możliwo-
ści uzyskania przez GITD w racjonalnym czasie (tj. uwzględniają-
cym określony w nowelizacji ustawy o drogach publicznych termin 
przejęcia systemu z dniem 3 listopada 2018 r.) zdolności organiza-
cyjnej do utrzymywania i rozwoju systemu informatycznego KSPO 
na podstawie wcześniejszych realizacji przez GITD projektów IT znacznie 
mniejszych, nieporównywalnych co do: skali, budżetu, zakresu, stopnia 
złożoności, przeprowadzanych w modelu pełnego outsorcingu.

GITD nie posiadał zdolności organizacyjnej i zasobów kadrowych zarówno 
do: pełnienia roli samodzielnego operatora systemu IT i jego rozwoju, 
przejęcia systemu i prowadzenia działań (obejmujących również stworze-
nie OPZ dla całości lub części usług niezbędnych do utrzymania i rozwoju 
systemu IT KSPO), jak również zlecenia tego zadania przy współpracy 
podmiotu zewnętrznemu. Dokumentacja OPZ/SIWZ precyzyjnie okre-
ślająca oczekiwania GITD w zakresie uzyskania wsparcia innych pod-
miotów publicznych dotycząca usług systemu IT, powstała dopiero 
na 3 miesiące przed datą przejęcia systemu KSPO. W dniu 28 sierpnia 
2018 r. na bazie ww. dokumentacji zawarto z Instytutem Łączności 
Umowę nr 194/2018 na realizację wszelkich czynności mających na celu 
zapewnienie w szczególności przejęcia ESPO z dniem 3 listopada 2018 r. 
w sposób umożliwiający świadczenie prawidłowej, ciągłej, niezakłóconej, 
sprawnej, efektywnej i bezpiecznej Usługi Poboru Opłat.

Nierzetelna ocena 
zdolności przejęcia 
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NIK zauważa, że co najmniej od marca 2017 r. organy administracji 
rządowej posiadały informacje44 dotyczące zarówno niewielkiego 
okresu czasu na przejęcie i przekazanie KSPO oraz problemu 
długu technologicznego. Już na etapie pierwszej analizy przygoto-
wanej dla GDDKiA w marcu 2017 r., sporządzonej na potrzeby realizo-
wanego wówczas zamówienia publicznego wskazano m.in., że jest zbyt 
mało czasu na przekazanie innemu niż obecny Wykonawca, utrzy-
mania i rozwoju systemu informatycznego KSPO. Identyfikując 
istotne ryzyko nierozpoczęcia świadczenia usługi z dniem 3 listopada 
2018 r. przez Następczego Wykonawcę KSPO, wskazano na wysoki 
poziom skomplikowania i skalę rozwiązania; krótki okres pomię-
dzy planowanym terminem podpisania umowy i datą przejęcia 
obsługi systemu; niewystarczającą wiedzę i doświadczenie admi-
nistracji publicznej.

5.4. Działania po ogłoszeniu nowelizacji ustawy o drogach 
publicznych 

Stan przygotowania zadania przejęcia ESPO przez GITD oraz zapew-
nienia poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r. stwarzał 
istotne ryzyko dla interesów Skarbu Państwa, rozumianych jako rze-
telne zapewnienie przychodów do Krajowego Funduszu Drogowego. 
Było to związane z problemami wynikłymi w trakcie realizacji pro-
jektu, dotyczącymi m.in. obszaru pozyskania zasobów kadrowych. 
Dopiero w maju 2018 r. (tj. na pięć miesięcy przed zakończeniem obo-
wiązywania umowy z 2010 r.) w GITD powstał zespół, który był w sta-
nie efektywnie rozpocząć tworzenie Opisu Przedmiotu Zamówienia 
na utrzymanie systemu IT KSPO. Do dnia zakończenia kontroli GITD 
nie pozyskał wszystkich planowanych zasobów pracowniczych. 
Nie osiągnięto celu nowelizacji ustawy o drogach publicznych45 
tj. „koncentracji wszystkich kompetencji dotyczących KSPO w ramach jed-
nego organu administracji rządowej” oraz „maksymalnego uniezależnienia 
procesu poboru opłat drogowych od podmiotów trzecich (w tym z kapitałem 
zagranicznym)…”.
Osiągnięcie tego celu nie było możliwe bez szczegółowej wiedzy o syste-
mie informatycznym oraz posiadania odpowiednich zasobów kadrowych 
przez GITD. Fakt ten został wskazany także przez Głównego Inspek-
tora Transportu Drogowego, który w piśmie z dnia 16 listopada 2018 r. 
stwierdził, że: …już w dniu uchwalenia ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. 
o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektórych innych ustaw, 
wiadomym było, że zadania bezpośrednio związane z systemem cen-
tralnym muszą pozostać przy jego twórcy, tj. dotychczasowym Wyko-
nawcy bądź być realizowane przy jego udziale.

44 Zawarte w opracowywanych na potrzeby GDDKiA „Analizie możliwych scenariuszy, 
uwarunkowań i ryzyk związanych z wdrożeniem Nowego KSPO” – raport przygotowany w marcu 
2017 r. Wnioski potwierdził też późniejszy raport „NSPO – Audyt IT – Obszar 1, Obszar 2”.

45 Określonego w projekcie Numer UD323.

Analizy i audyty 
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Na podstawie art. 6 ust. 2 nowelizacji ustawy o drogach publicznych, 
GITD zawarł z GDDKiA Porozumienie 1/2018 z 31 stycznia 2018 r. okre-
ślające m.in. warunki współpracy stron, ich obowiązki i zadania związane 
z przejęciem KSPO, zasady dotyczące przekazania pracowników GDDKiA 
do GITD, osoby odpowiedzialne za nadzorowanie jego realizacji. Porozu-
mienie określało ogólne ramy współpracy pomiędzy ww. jednostkami 
i służyło uregulowaniu najważniejszych kwestii związanych z procesem 
przejęcia Krajowego Systemu Poboru Opłat. W dniu 17 stycznia 2018 r., 
10 z 16 pracowników GDDKiA, zajmujących się obsługa KSPO, zostało 
zatrudnionych w GITD. Dla potrzeb realizacji procesu przejęcia KSPO 
przyjęto założenie, że formalnie system informatyczny odbiera GDDKiA 
przy udziale wskazanego jako Następczy Wykonawca GITD. Na mocy 
porozumienia pracownicy GITD uczestniczyli w pracach dotyczących 
uzgadniania SPZO, wspierając pracowników GDDKiA.

Zgodnie z treścią zarządzenia nr 3/2018 Głównego Inspektora Transportu 
Drogowego z dnia 5 lutego 2018 r. w sprawie nadania regulaminu orga-
nizacyjnego Głównemu Inspektoratowi Transportu Drogowego, w regula-
minie organizacyjnym wskazano funkcję Zastępcy Głównego Inspektora 
ds. KSPO w celu bezpośredniego nadzoru pracy Biura Krajowego Systemu 
Poboru Opłat46. BKSPO odpowiadało m.in. za: opracowanie planów, stra-
tegii i procedur oraz podejmowania działań mających na celu przejęcie 
KSPO oraz realizację zadań związanych z późniejszym przejmowaniem 
i utrzymaniem infrastruktury teleinformatycznej KSPO, rozwojem tech-
nologicznym, przejmowaniem i późniejszym utrzymaniem infrastruktury 
przydrożnej. Regulamin określał także zadania innych komórek organiza-
cyjnych, do kompetencji których należało wykonywanie niektórych zadań 
związanych z ww. przedsięwzięciem47. W GITD przyjęto, że kierownikiem 
projektu „Przejęcie KSPO przez GITD” był dyrektor Biura Krajowego Sys-
temu Poboru Opłat. 

W maju 2018 r. w GITD opracowano dokument „KSPO – Wizja realizacji”, 
w którym zaproponowano nową strukturę organizacyjną BKSPO48 i zin-
tensyfikowano prace, mające na celu pozyskanie zasobów ludzkich IT. 
Zgodnie z założeniami nowego planu zatrudnienia przed 2 października 
2018 r. BKSPO zamierzał pozyskać 35 specjalistów IT. Liczba pracowni-
ków IT odpowiedzialnych za utrzymanie informatyczne systemu viaTOLL 
po stronie Wykonawcy oscylowała w granicach 50 specjalistów IT49.

46 W ramach BKSPO powołano dziewięć wydziałów: 1) Wydział Infrastruktury Przydrożnej 
KSPO, 2) Wydział Oprogramowania i Systemu Centralnego, 4) Wydział Umów i Porozumień,  
4) Wydział Logistyki i Majątku, 5) Wydział Procesów Obsługi Użytkownika, 6) Wydział Procesów 
Manualnego Poboru Opłat, 7) Wydział Procesów Rozliczeń i Płatności, 8) Wydział Procesów 
Wsparcia Czynności Kontrolnych, 9) Wydział Pozyskiwania Zasobów Osobowych.

47 Np. Biuro Dyrektora Generalnego – rekrutacja, zamówienia publiczne, Gabinet Głównego 
Inspektora – Zespół Radców Prawnych, Biuro Finansowe – ewidencja księgowa opłat 
elektronicznych, finansowanie wydatków z KFD.

48 W nowej strukturze organizacyjnej wyszczególniono w obszarze IT: Wydział Architektury 
i Analiz, Wydział Aplikacji Autorskich, Wydział Eksploatacji i Utrzymania Aplikacji, Wydział 
Administrowania Infrastrukturą Teleinformatyczną i Monitorowania Infrastruktury 
Przydrożnej, Wydział Cyberbezpieczeństwa i ryzyka operacyjnego.

49 Zgodnie z danymi zawartymi w Szczegółowym Planie Zdawczo-Odbiorczym wersja 11,  
od 47 do 52 specjalistów IT.

Porozumienie GDDKiA 
i GITD ws. współpracy 
przy przejmowaniu 
systemu ESPO 
od Wykonawcy

Zmieniony  
Regulamin organizacyjny  
dla potrzeb KSPO  
– Zarządzenie nr 3/2018 
z 5 lutego 2018 r.
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W początkowym etapie, kluczowe decyzje w projekcie przejęcia KSPO 
przez GITD podejmował Zespół ds. przygotowania nowego systemu 
poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich funkcjonującego przy Mini-
strze. W dniu 13 kwietnia 2018 r. został powołany50 Komitet Sterujący pro-
jektem – Przejęcie Krajowego Systemu Poboru Opłat. W skład Komitetu 
Sterującego weszli przedstawiciele GITD (w tym Główny Inspektor TD, 
jako Przewodniczący), przedstawiciele MI i GDDKiA.

Komitet podejmował decyzje i akceptował wybór kolejnych scenariu-
szy rekomendowanych przez dyrektora BSKPO i zastępcę GITD ds. KSPO 
w zakresie przygotowania do przejęcia KSPO.

Prace realizowane w ramach przejęcia KSPO przez GITD zostały podzie-
lone na siedem obszarów: budowa potencjału kadrowego, inżynieria kon-
traktu i przejęcie majątku, IT i telekomunikacja, obsługa użytkownika, 
rozliczenia i płatności, wsparcie czynności kontrolnych, infrastruktura 
przydrożna i Manualny System Poboru Opłat. Dla poszczególnych sied-
miu obszarów, na które podzielono projekt przejęcia KSPO, opracowano 
szczegółowe harmonogramy zadań planu. Zaktualizowano i wska-
zano zadania oraz podano następujące planowane terminy ich reali-
zacji, w obszarach: inżynieria kontraktu i przejęcie majątku (czerwiec 
– październik 2018 r.), IT i telekomunikacja (czerwiec 2018 r. – wrze-
sień 2019 r.), obsługa użytkownika (sierpień – maj 2019 r.), rozliczenia 
i płatności (lipiec – listopad 2018 r.), wsparcie czynności kontrolnych 
(marzec – grudzień 2018 r.), infrastruktura przydrożna i Manualny Sys-
tem Poboru Opłat (kwiecień – październik 2018 r.).

Na dzień zakończenia czynności kontrolnych GITD wskazał m.in.,  
że w obszarach: 

1)  budowa potencjału kadrowego – nie odnotowywano opóźnień. Stan 
zatrudnienia Biura Krajowego Systemu Poboru Opłat na 30 lipca 
2018 r. wynosił 81 osób, z czego na stanowiskach eksperckich zatrud-
nionych było 15 osób. Kontynuowana była realizacja 99 procesów 
rekrutacyjnych BKSPO z założeniem osiągnięcia w listopadzie 2018 r. 
stanu około 200 osób,

2)  inżynieria kontraktu i przejęcie majątku – występowało opóźnienie 
w realizacji prac związanych z planem zdawczo-odbiorczym, co jest 
zagrożeniem dla realizacji projektu ze względu na stan dokumentacji 
kontraktowej, stanowisko Wykonawcy, a także opóźnienia związane 
z wyłonieniem nowych wykonawców. 

3)  IT i telekomunikacja – występowało opóźnienie w realizacji prac 
związanych z opracowaniem OPZ na wyłonienie następczych wyko-
nawców. Wśród przyczyn GITD wskazał m.in: niewystarczające kom-
petencje po stronie GITD (zwłaszcza w obszarze IT), brak wiedzy 
o niskopoziomowych procesach operacyjnych realizowanych przez 
dotychczasowego Wykonawcę z uwagi na niekompletność dokumen-
tacji projektowej, dotychczasową postawę obecnego Wykonawcy 

50 Zarządzeniem Głównego Inspektora Transportu Drogowego nr 11/2018.

Powołanie  
Komitetu Sterującego  

– Zarządzenie 11/2018 
z 13 kwietnia 2018 r.

Obszary przejęcia KSPO
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uniemożliwiającą realny transfer wiedzy i równoległą eksploatację 
systemu, brak wglądu do kluczowych elementów umów podwyko-
nawczych, brak dostępności środowiska testowego KSPO; dużą liczbę 
podmiotów realizujących obecnie usługi na rzecz utrzymania IT  
– aż 9 firm rynku polskiego i zagranicznego, przyjęty model realiza-
cji projektu wynikającego z ratio legis nowelizacji ustawy o drogach 
publicznych.

Zgodnie z Oceną Skutków Regulacji nowelizacji ustawy o drogach publicz-
nych (dalej: OSR) z 20 listopada 2017 r., na wynagrodzenia osobowe pra-
cowników zaangażowanych w proces przejęcia KSPO przewidziano 
w roku 2018 r. kwotę 27,8 mln zł (średnio miesięcznie 2,3 mln zł). Wyni-
kający z OSR plan zatrudnienia pracowników zaangażowanych w proces 
przejęcia na koniec 2018 r. zakładał stworzenie 255 etatów (w tym zało-
żono przejęcie 24 pracowników z GDDKiA). 

BKSPO opracował wstępny plan pozyskania zasobów ludzkich, ustalił 
zakres wynagrodzeń oraz wstępny harmonogram zatrudnienia. GITD 
samodzielnie realizował przeprowadzenie naborów do KSPO. W obsza-
rze poszukiwania specjalistów, GITD od 23 maja 2018 r. korzystał również 
z usług portalu pracuj.pl. Szacowanie czasu niezbędnego na przeprowa-
dzenie rekrutacji i pozyskanie pracowników kluczowych do przejęcia 
KSPO pracowników IT, nie różniło się od standardowego naboru przepro-
wadzanego w administracji publicznej i nie uwzględniało specyfiki rynku 
pozyskiwania specjalistów IT. 

W okresie od 17 października 2017 r. do 30 lipca 2018 r. do BKSPO pozy-
skano 81 osób, w tym 15 osób na stanowiska eksperckie, dyrektora 
i siedmiu zastępców dyrektora, dwóch radców prawnych. W ww. okre-
sie z BKSPO odeszło sześć osób, w tym dwóch dyrektorów. Kluczowy 
z punktu widzenia systemu informatycznego Wydział Oprogramowania 
i Systemu Centralnego BKSPO zatrudniał: 
– w styczniu 2018 r. – jednego pracownika,
– w lutym 2018 r. – czterech pracowników,
– w marcu 2018 r. – sześciu pracowników,
–  w kwietniu 2018 r. – ośmiu pracowników (z projektu odszedł jeden 

pracownik),
– w maju 2018 r. – 11 (w tym z-cę dyrektora),
– w czerwcu 2018 r. – 12 (w tym z-cę dyrektora, odszedł 1 pracownik),
– 16 lipca 2018 r. – 18 (w tym z-cę dyrektora).

Niezapewnienie 
zasobów ludzkich 
o kompetencjach IT 
od początku realizacji 
projektu 
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Infografika nr 5 
Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO od stycznia do lipca 2018 r.

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Doświadczenie we wdrażaniu i obsłudze projektów informatycznych, 
wykazano dla 12 pracowników. Było to doświadczenie uczestnictwa 
w projektach prowadzonych głównie w ramach jednostek administracji 
publicznej (wiążących się głównie z zamówieniami publicznymi i zleca-
niem usług). Pracownicy wykazywali przede wszystkim doświadczenie 
w merytoryczno-technicznej obsłudze projektów w obszarach: ana-
lizy, wdrożeń i testów, kierowania projektem. Dla sześciu pracowników 
wskazano, że posiadają oni mniej niż roczne doświadczenie we wdraża-
niu i obsłudze projektów informatycznych o podobnym do KSPO stop-
niu złożoności. Jedynie trzech pracowników wskazało na doświadczenie 
w realizacji projektów o zbliżonej budżetowo skali. Spośród pracowni-
ków pionu IT BKSPO – 2 pełniło funkcję nadzorcze, a do zadań pozosta-
łych pracowników należało przygotowanie dokumentów przetargowych 
OPZ i SIWZ, a w późniejszym okresie – wyznaczanie kierunków i realiza-
cja procesów przejęcia istniejącego KSPO w ramach własnych zasobów 
technologicznych.

Pomimo upływu 6 miesięcy od dnia powierzenia zadania zapewnie-
nia kontynuacji poboru opłat drogowych, dysponowania dokumen-
tacją postępowań o udzielenie zamówienia publicznego w GDDKiA, 
analiz i ekspertyz prawnych oraz IT, w GITD nie udało się opracować 
kompleksowej analizy/opisu systemu, który mógłby być wykorzy-
stany jako kluczowy element OPZ, czy posłużyłby jako analityczny 
opis systemu dla zespołów deweloperskich.

Zgodnie z wyjaśnieniami p.o. Zastępcy Głównego Inspektora TD ds. KSPO 
[…] dopiero od początku maja [2018] zespół był w stanie rozpocząć efektyw-
nie tworzenie nowego OPZ na utrzymanie IT. Jednakże, w celu skutecznego 
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opracowania tych dokumentów, konieczne będzie posiłkowanie się podmio-
tami zewnętrznymi, z którymi planowane jest podpisanie dodatkowych umów 
na wsparcie GITD w obszarze analizy dokumentacji, a także analizy licencji. 
[…] Przyjmując brak opóźnień w tym procesie, a także brak opóźnień pro-
cedury przetargowej, planowane jest zakończenie procedury przetargowej 
w okolicach końca czerwca 2019 r. z utrzymaniem 9 miesięcznego okresu 
wdrożeniowego dla nowego Wykonawcy. 

[…] obszar utrzymania IT nie będzie gotowy z wyłonieniem następczego 
wykonawcy w taki sposób, aby mógł on skutecznie przejąć realizowane zada-
nia od dnia 3 listopada br. 

W ocenie NIK, istotny wpływ na ten stan miało niezapewnienie przez 
GITD wystarczających zasobów IT, od początku realizacji projektu prze-
jęcia KPSO. Konsekwencją niezapewniania wystarczających zasobów 
ludzkich do realizacji projektu przez GITD było m.in. przekazanie w dniu 
28 sierpnia 2018 r. realizacji wszelkich czynności mających na celu zapew-
nienie przejęcia ESPO Instytutowi Łączności.

GITD w ramach prac analitycznych zlecił opracowanie następujących 
dodatkowych analiz w zakresie KSPO:

–  „KSPO – Analiza możliwości udzielenia wsparcia IT, w zakresie utrzy-
mania i rozwoju elektronicznego systemu poboru opłat, przez grupę 
Ministerstwa Cyfryzacji” – raport przygotowany w lutym 2018 r.,

–  „Opracowanie wstępnej analizy architektonicznej Krajowego Systemu 
Poboru Opłat wraz z oceną przekazanej dokumentacji i stosu technolo-
gicznego składowych komponentów systemu” – raport przygotowany 
w kwietniu 2018 r. przez Wojskową Akademię Techniczną,

–  „Audyt IT Krajowego Systemu Poboru Opłat” – raport przygotowany 
w lipcu 2018 r. przez PWPW.

W wyniku ww. analiz, audytów i opinii sporządzanych na potrzeby GITD,  
ujawnione zostały dodatkowe ryzyka związane z przejęciem systemem 
informatycznego KSPO dotyczące m.in.:

–  niewystarczającej dokumentacji architektury systemu informatycznego 
KSPO pozwalającej na prowadzenie procesów rozwoju aplikacji składo-
wych, testowania, a w konsekwencji utrzymania systemu KSPO;

–  braków w procedurach w zakresie budowania przekazanego oprogra-
mowania (kodów źródłowych i plików zależnych); 

–  niewystarczająco opisanych procedur wdrożeniowych niezawierają-
cych kompletnej listy kroków niezbędnych, od zbudowania binariów 
przez ich wdrożenie i wykonanie procedur sprawdzenia poprawnego 
uruchomienia aplikacji i podsystemów KSPO;

–  braków w kodach źródłowych oraz bibliotekach wraz z referencjami 
do zastosowanych bibliotek firm trzecich;

–  niekompletności dokumentacji administracyjnej, wdrożeniowej i archi-
tektonicznej, co nie pozwalało pozyskać kompletnych informacji o sys-
temie KSPO;

Analizy i audyty GITD
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–  braków w strategiach i procedurach zapewniania jakości oprogramo-
wania oraz braku skodyfikowanych procedur zapewniania jakości kodu, 
a w wielu aspektach też kontroli jakości kodu na poziomie wytwórczym 
(statyczna analiza kodu, procedury code review, pokrycie kodu testami 
jednostkowymi i testami automatycznymi).

Wnioski z ww. analiz wskazywały m.in., że w obszarach: IT, infrastruktury 
przydrożnej i obsługi klienta, istnieje konieczność udzielenia zamówie-
nia publicznego na zintegrowaną usługę utrzymania elementów systemu 
elektronicznego poboru opłat na okres przejściowy podmiotowi, który 
zagwarantuje ciągłość funkcjonowania systemu. Okres przejściowy, 
był szacowany od 9 do 24 miesięcy.

W okresie od stycznia 2018 r. do lipca 2018 r. nastąpiły zmiany personalne 
na stanowiskach zarządczych: Kierownika Projektu/Dyrektora BKSPO  
– funkcję pełniły 351 osoby i Zastępcy Głównego Inspektora TD ds. KSPO  
– funkcję pełniły 252 osoby. Ww. zmiany personalne (w ramach kluczo-
wych ról w projekcie) wpływały na zmianę zamierzeń, celów i koncepcji 
GITD analizowanych przy przejęciu KSPO. 

Infografika nr 6 
Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD styczeń – październik 2018 r.

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Według przekazanych przez Głównego Inspektora TD informacji Każdy 
z kolejnych kierowników projektu przedstawiał swoją ocenę sytuacji i swoją 
wizję realizacji projektu, niemniej jednak decyzje strategiczne w tym zakre-
sie zapadały na szczeblu kierownictwa GITD i kierownictwa Ministerstwa 
Infrastruktury. […] Zmiany dotyczące obsadzenia kluczowych dla projektu 
stanowisk były podyktowane dbałością o jak najlepszą i najsprawniejszą, 
w tak krytycznie krótkim czasie, realizację projektu przejęcia KSPO. 

51 W okresie od 7 lutego do 2 maja 2018 r. Dyrektor BKSPO nr 1, od 4 maja do 19 lipca 2018 r. 
Dyrektor BKSPO nr 2 . Następnie do zakończenia czynności kontrolnych Dyrektor BKSPO nr 3.

52 W okresie od 18 stycznia do 25 czerwca 2018 r. p.o. Zastępcy GITD ds. KSPO nr 1, a do 27 czerwca 
2018 r. do zakończenia czynności kontrolnych p.o. Zastępcy GITD ds. KSPO nr 2.

Częste zmiany personalne 
kluczowych osób 

w projekcie w okresie 
od stycznia do lipca 2018 r.
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W ocenie NIK, każda ww. zmiana na stanowisku KP czy Zastępcy 
Głównego Inspektora TD odpowiedzialnego za KSPO, wpływała 
na zmniejszenie stabilności realizacji projektu. Częste zmiany decy-
zji w zakresie kolejnych koncepcji/scenariuszy wynikały w znacznej 
mierze ze sposobu prowadzenia projektu przejęcia KSPO i były zwią-
zane z niezapewnieniem wystarczających kompetencji IT na początku 
jego realizacji oraz potwierdziły brak doświadczenia GITD w realizacji 
podobnych projektów.

W projekcie przejęcia systemu IT KSPO, z uwagi na fundamentalne 
zmiany scenariuszy działań, nie było jednego harmonogramu, który 
byłby od początku do końca realizowany. 

Wobec braku po stronie GITD niezbędnych kompetencji i zasobów ludz-
kich IT, pozwalających na samodzielne utrzymanie i rozwój systemu 
Elektronicznego Poboru Opłat oraz przejęcia pozostałych zadań KSPO 
po 2 listopada 2018 r., GITD opracowywał i analizował kilka scenariuszy 
działań. Scenariusze koncentrowały się na zapewnieniu ciągłości poboru 
opłat po 2 listopada  2018 r. przy wykorzystaniu możliwości wynikających 
z art. 6 ust. 2 nowelizacji ustawy o drogach publicznych (w zakresie uzy-
skania wsparcia działań GITD od podmiotów publicznych w drodze poro-
zumienia), lecz także uwzględniały powierzenie części lub całości usług 
związanych z utrzymaniem i rozwojem systemu informatycznego KSPO 
podmiotom komercyjnym w trybie zamówienia z wolnej ręki. Scenariusze 
były z reguły wielowątkowe: 

W styczniu i lutym 2018 r. rozważano wsparcie GITD przez tzw. 
grupę MC. Grupa MC, na ówczesnym etapie, stwierdziła, że istnieje bar-
dzo wysokie ryzyko niepowodzenia przedsięwzięcia przejęcia KSPO 
przez GITD. Wskazano, że nie jest możliwe przejęcie utrzymania i roz-
woju KSPO w terminie od 3 listopada 2018 r. przez podmioty grupy MC, 
przy założeniach podziału zadań pomiędzy Wykonawcą KSPO i Zama-
wiającym. 

GITD kontynuując pracę z grupą MC, opracował dwa kolejne scenariu-
sze, które zdaniem GITD dawały najmniejsze ryzyko w zapewnieniu 
ciągłości poboru opłat w tym – przedłużenia obecnej umowy z Wyko-
nawcą na okres 2 lat, co wymagałoby zmian legislacyjnych i zainicjo-
wania prac nad nowym systemem poboru opłat. Scenariusze zostały 
zaprezentowane ówczesnemu Sekretarzowi Stanu w MC oraz Podsekre-
tarzowi Stanu w MI w dniu 21 lutego 2018 r., lecz nie uzyskały one apro-
baty ze strony MI i MC.

Następnie zaproponowano wariant, w którym zadania związane 
z utrzymaniem IT realizować będzie konsorcjum spółek Skarbu Pań-
stwa. W marcu 2018 r. GITD przedstawił kolejne dwa scenariusze działań. 
Jeden scenariusz wymagający zmian legislacyjnych w ustawie o drogach 
publicznych, mających na celu wprowadzenie możliwości powierzenia zin-
tegrowanej usługi poboru opłat podmiotowi komercyjnemu (w związku 
z tym, że możliwość realizacji zadania w ustawowym terminie zgłosiła 
spółka skarbu państwa).

Brak spójnego, 
harmonogramu 
i scenariusza działań 
w GITD

Scenariusz 1  
– wsparcie GITD 
przez grupę MC

Scenariusz 2  
– przedłużenie obecnej 
umowy z wykonawcą 
na okres dwóch lat

Scenariusz 3  
– konsorcjum spółek 
Skarbu Państwa 
– do rozpoczęcia 
świadczenia usług 
pozostało  
osiem miesięcy
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Jak wyjaśnił GITD, MI zarekomendowało dalszą analizę wariantu uwzględ-
niającego współpracę z [spółką skarbu państwa] – przy założeniu zgodności 
takich działań z pzp.

W kolejnym scenariuszu GITD byłby integratorem biznesowym wszystkich 
usług, a zadania związane z utrzymaniem i integracją obszaru IT i wspar-
cie GITD w przejmowaniu systemu od ówczesnego Wykonawcy realizo-
wałby podmiot prywatny lub spółka skarbu państwa współpracująca 
z Instytutem Łączności. 

W kwietniu 2018 r. GITD przeprowadził kolejną analizę, z której wyni-
kało m.in., że zminimalizowanie ryzyka niepowodzenia zakontraktowa-
nia wszystkich usług i dostaw związanych z przejęciem i utrzymaniem 
KSPO możliwe będzie jedynie w sytuacji powierzenia jednemu podmio-
towi jak największej liczby usług i dostaw, które obecnie są integro-
wane przez generalnego Wykonawcę KSPO oraz, że uniezależnienie się 
od obecnego Wykonawcy będzie możliwe tylko w przypadku zaprojekto-
wania i zbudowania nowego systemu poboru opłat. GITD wskazał też, że 
istnieją argumenty natury merytorycznej i prawnej, które mogą przema-
wiać za możliwością zastosowania art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb zamó-
wienia z wolnej ręki).

GITD zlecił PWPW wykonanie audytu w obszarze infrastruktury i  opro-
gramowania IT KSPO, który objął: badanie dokumentacji KSPO pod 
kątem jej kompletności oraz analizę możliwości przejęcia, utrzymania 
i  eksploatacji KSPO w obszarze IT przez inny podmiot. Raport i wyniki 
audytu odebrano 9 lipca 2018 r. Wśród wielu rekomendacji audyto-
wych wskazano przedłużenie działania obecnej infrastruktury IT 
o około 9–12 miesięcy w celu utrzymania ciągłości funkcjonowa-
nia KSPO.

Powyższe rozwiązanie wiązało się z koniecznością zapewnienia 
wsparcia ze strony Wykonawcy systemu KSPO.

Scenariusz 4  
– GITD integratorem 
biznesowym obszaru 

systemu IT 

Scenariusz 5 
–  możliwość 

zastosowania art. 67 
ust. 1 pkt 3 pzp  

(tryb z wolnej ręki)
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Infografika nr 7 
Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD w okresie styczeń – październik 2018

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Na etapie realizacji koncepcji z maja 2018 r. GITD wyjaśnił, że zamie-
rzał powierzyć innym podmiotom, trzy zakresy usług, m.in.: 1) usługi 
związane z OBU, obsługę użytkownika, 2) usługi bezpośrednio związane 
z utrzymaniem systemu informatycznego KSPO (usługi kolokacji cen-
trum przetwarzania danych, usługa utrzymania teletransmisji danych), 
3) usługi wspierające (usługi udziału w procesie przejęcia procesów, 
infrastruktury i oprogramowania, usługi wsparcia architektonicznego 
w obszarze modyfikacji oprogramowania).

GITD samodzielnie planował realizować m.in.: monitorowanie KSPO 
w ramach I i II linii wsparcia, świadczone przy współudziale personelu 
GITD, monitorowanie jakości prac podmiotu realizującego utrzymanie 
komponentów IT KSPO, weryfikację poprawności raportowania przez 
Wykonawcę, weryfikację zadań wykonywanych przez podmiot utrzymu-
jący system KSPO, obsługę zgłoszeń. GITD samodzielnie zamierzał reali-
zować także usługi:

–  z obszaru obsługi klienta, m.in. rozliczeń i płatności oraz skarg i rekla-
macji użytkowników KSPO, 

Scenariusz 6  
– realizacja 12 postępowań 
Zmienne podejście GITD  
maj 2018 r. – do rozpoczęcia  
świadczenia usług  
pozostało sześć miesięcy
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–  z obszaru infrastruktury przydrożnej i manualnego systemu poboru 
opłat, m.in. przeprowadzanie okresowych inspekcji i kontroli, sprawowa-
nie nadzoru nad czynnościami utrzymaniowymi, dokonywanie kontroli 
jakości robót i wbudowanych wyrobów budowlanych oraz ich odbiór;

–  z obszaru wsparcia czynności kontrolnych, m.in. realizacji procesów 
manualnej weryfikacji technicznej i merytorycznej zapisów kontrol-
nych, zarządzania i kontroli realizacji usług związanych z utrzymaniem 
i obsługą techniczną pojazdów;

–  z obszaru strategicznego rozwoju i interoperacyjności, m.in. koordy-
nacji, nadzoru i udziału w pracach związanych z definiowaniem stra-
tegicznych założeń oraz projektowaniem i wdrożeniem rozwiązań dla 
nowego KSPO, współpraca z interesariuszami;

–  z obszaru inżynierii kontraktu, monitorowania umów i zarządzania 
majątkiem, m.in. identyfikacji potrzeb w zakresie umów i porozumień 
niezbędnych dla zapewnienia prawidłowego funkcjonowania KSPO, 
monitorowania realizacji umów i porozumień związanych z funkcjo-
nowaniem KSPO, monitorowania potrzeb związanych z utrzymaniem 
i zapewnieniem prawidłowego gospodarowania oraz wykorzystania 
poszczególnych składników majątkowych, optymalizacji procedur 
w zakresie ewidencji i gospodarowania mieniem.

W celu realizacji przyjętych założeń od maja 2018 r. (tj. od przyjęcia 
do realizacji „Wizji przejęcia KSPO”) GITD prowadził zintensyfikowane 
prace w zakresie zapewnienia zasobów pracowniczych do przejmowania, 
a następnie administrowania i rozwoju systemów IT. GITD zgodnie z zało-
żeniami dążył do zatrudnienia w obszarze IT 35 specjalistów o kompe-
tencjach w zakresie: architektury, analiz i ryzyka operacyjnego, rozwoju 
oprogramowania i kontroli wdrożeń, eksploatacji i utrzymania IT, cyber-
bezpieczeństwa. Na dzień 16 lipca 2018 r., w obszarze IT BKSPO zatrud-
nionych było jedynie 18 osób. GITD zadeklarował, że osoby te posiadały: 
podstawowe kompetencje w zakresie baz danych, niezbędne kompeten-
cje w zakresie raportowania i analizy danych, niezbędne kompetencje 
w zakresie sieci i utrzymania, niezbędne kompetencje w zakresie pro-
cesów biznesowych realizowanych w obszarze IT, niezbędne kompeten-
cje w zakresie datacenter. Zidentyfikowano także potrzebę zatrudnienia 
osób znających języki programowania i oprogramowanie do automatyza-
cji testów i procesów.

W maju 2018 r. zgodnie z decyzjami Komitetu Sterującego, przyjęto 
do realizacji scenariusz zakładający uruchomienie szeregu postępowań 
przetargowych z zastrzeżeniem, że okoliczności faktyczne i prawne 
mogą powodować konieczność udzielenia zamówień publicznych 
w trybie z wolnej ręki na okres przejściowy. Wskazano również dodat-
kowe ryzyko związane z synchronizacją zainicjowanych postępowań oraz 
integracją rozdzielonych na potrzeby przetargów usług. GITD miał zre-
alizować 12 postępowań, w tym cztery w zakresie wsparcia i doradztwa 
w obszarach: zapewnienia zasobów ludzkich w obszarze IT; ekonomiczno-
-finansowym i biznesowym na potrzeby przejęcia, utrzymania i rozwoju 
KSPO; technicznym w przejęciu, nadzorowaniu funkcjonowania, utrzyma-

Zmienne podejście GITD  
czerwiec 2018 r.  

– do rozpoczęcia  
świadczenia usług  

pozostało pięć miesięcy
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niu oraz rozwoju KSPO; kontroli, jakości produktów i usług; doradztwa 
architektonicznego, analitycznego i administratorskiego, a także nadzoru 
merytorycznego nad realizacją umów. W realizowanej wówczas koncep-
cji większość postępowań miało być ogłoszonych do sierpnia 2018 r., 
a część miała zostać rozstrzygnięta przed 3 listopada 2018 r. Najważ-
niejsze z punktu widzenia systemu informatycznego KSPO postępowanie 
o udzielenie zamówienia publicznego dotyczące utrzymania, eksplo-
atacji i rozwoju elementów, zgodnie z założeniami miało zostać ogło-
szone w lutym 2019 r. 

BKSPO podejmował działania zmierzające do opracowania OPZ w celu 
ogłoszenia postępowań przetargowych, w podziale na zamknięte 
katalogi usług. W wyniku tych prac zdefiniowano kluczowe ryzyka 
i problemy związane z brakiem możliwości skutecznego wyspecyfikowa-
nia przedmiotów zamówień na odpowiednio szczegółowych poziomach 
umożliwiających zakontraktowanie wykonawców. W dniu 4 czerwca 
2018 r. powołano zespół w BKSPO w celu opracowania Istotnych Posta-
nowień Umowy (dalej: IPU) i OPZ na usługę Utrzymania i Eksploatacji 
ESPO. W dniu 17 lipca 2018 r. zespół zakończył pracę i przekazał 
materiał do Kierownictwa GITD. Opracowany OPZ i IPU w opinii GITD 
wymagał dalszych analiz Prokuratorii Generalnej, a także ostatecznego 
parafowania przez doradcę prawnego oraz opracowania opinii prawnej 
dotyczącej możliwości integracji niektórych usług w celu usunięcia wąt-
pliwości w zakresie katalogu zadań zdefiniowanych wprost w art. 13hb 
ust. 1a jako powierzenie wybranych czynności utrzymania i eksploatacji 
ESPO i zadań, które wynikają z innego rodzaju wykładni ww. przepisu niż 
wykładnia literalna”.

Jeszcze w drugiej połowie czerwca 2018 r. GITD analizował możliwo-
ści udzielania zamówienia publicznego w trybie z wolnej ręki (art. 67 
ust. 1 pzp). Zastępca Głównego Inspektora TD odpowiedzialny za KSPO, 
wskazując w dniu 18 czerwca 2018 r. że wybrany podmiot musi posia-
dać wystarczający potencjał organizacyjny, techniczny, ekonomiczny 
i kadrowy, by zagwarantować realizację przedmiotu zamówienia i cią-
głość poboru opłat po 2 listopada 2018 r., m.in.: 

–  rekomendował podjęcie decyzji o udzieleniu zamówienia w try-
bie z wolnej ręki obecnemu Wykonawcy systemu KSPO na zinte-
growaną usługę utrzymania elementów systemu elektronicznego 
poboru opłat, na okres przejściowy do 18 miesięcy, w którym GITD 
miałby pozyskać wiedzę i rozstrzygnąć planowane wówczas postępo-
wania przetargowe,

–  stwierdził, że przyjęty przez Komitet Sterujący scenariusz działa-
nia nie zagwarantuje ciągłości poboru opłat drogowych po 2 listo-
pada 2018 r. 

Od początku lipca 2018 r. GITD z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 pkt 1  
lit. b nowelizacji ustawy o drogach publicznych próbował wypra-
cować zasady wstępnego porozumienia obejmującego wzajemne rozli-
czenia finansowe. Do dnia 11 lipca 2018 r. działania te nie przyniosły 
zamierzonego rezultatu.

Scenariusz 7  
– próba wypracowania 
porozumienia zgodnie 
z  art. 1 a i b nowelizacji 
ustawy o drogach  
(IŁ i NASK)
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W okresie od 8 grudnia 2017 r. do 19 lipca 2018 r. GITD rozważał reali-
zację kilku scenariuszy działań, jednak niemal wszystkie scenariusze 
wiązały się z udzieleniem, co najmniej na okres przejściowy, zamó-
wienia publicznego w zakresie zapewnienia usługi utrzymania ele-
mentów systemu elektronicznego poboru opłat53 w trybie z wolnej 
ręki (art. 67 ust. 1 pzp) podmiotowi komercyjnemu. Zgodnie z dekla-
racjami GITD z 21 czerwca  2018 r. ogłoszenie postępowania o udzielenie 
zamówienia publicznego na Świadczenie usługi utrzymania, eksploata-
cji i rozwoju elementów Elektronicznego Systemu Poboru Opłat oraz infra-
struktury teleinformatycznej wraz z usługą Integratora, miało być możliwe 
dopiero w lutym 2019 r. (czyli 14 miesięcy po wejściu w życie nowelizacji 
ustawy o drogach publicznych).

W dniu 19 lipca 2018 r., na posiedzeniu Komitetu Sterującego, Główny 
Inspektor TD podjął decyzję o przeprowadzeniu negocjacji bez ogło-
szenia z podmiotami wskazanymi na podstawie art. 1 pkt 1 lit. b 
nowelizacji ustawy o drogach publicznych, w zakresie powierzenia tym 
podmiotom kompleksowej usługi przejęcia, eksploatacji, przygotowania, 
budowy, wdrożenia ESPO. 

W dniu 28 sierpnia 2018 r. została zawarta przez GITD umowa 194/2018 
na kompleksową usługę przejęcia, eksploatacji, przygotowania, budowy 
i wdrożenia ESPO z Instytutem Łączności, jako podmiotem wskazanym 
art. 1 pkt 1 lit. b nowelizacji ustawy o drogach. 

W ocenie NIK, okres dwóch miesięcy, który pozostał Instytutowi Łącz-
ności na zapewnienie ciągłości poboru opłat drogowych:

– był zbyt krótki na przejęcie systemu,

–  skutkował powstaniem sytuacji, w której jedynie Wykonawca sys-
temu viaTOLL, był w stanie zagwarantować ciągłość działania sys-
temu informatycznego po 2 listopada 2018 r. 

W dniu 17 października 2018 r. IŁ, odstąpił od realizacji części54 umowy 
194/2018 na podstawie art. 4921 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks 
cywilny55. Od dnia zawarcia umowy, na przygotowanie się do tak skompli-
kowanego zadania pozostały IŁ jedynie ostatnie dwa z 10 miesięcy czasu 
zagwarantowanego GITD w nowelizacji ustawy o drogach publicznych 
na przejęcie KSPO. W skierowanym 19 października 2018 r. do Głównego 
Inspektora TD wystąpieniu pokontrolnym, NIK zwróciła uwagę, że 
zakup usług utrzymania środowiska teleinformatycznego systemu 
i jego przeniesienie w inną niż dotychczasowa lokalizację na około trzy 
tygodnie przed przejęciem systemu IT KSPO (mając na uwadze koniecz-
ność zapewnienia nieprzerwanej pracy systemu) nie będzie możliwy. 

53 Obejmującej obszary: IT, infrastruktury przydrożnej i obsługi klienta.
54 W zakresie rozliczeń i płatności oraz centrum przetwarzania danych i utrzymania tego centrum.
55 Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm. Artykuł ten stanowi, że jeżeli strona obowiązana do spełnienia 

świadczenia oświadczy, że świadczenia tego nie spełni, druga strona może odstąpić od umowy 
bez wyznaczenia terminu dodatkowego, także przed nadejściem oznaczonego terminu spełnienia 
świadczenia.

Scenariusz 8  
– Decyzja KS  

z 19 lipca 2018 r.   
– do rozpoczęcia 
świadczenia usług  

pozostało 3,5 miesiąca

Zawarcie umowy 
z 28 sierpnia 2018 r. z IŁ 

Odstąpienie  
od części umowy przez IŁ  
– 17 października 2018 r.
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GITD posiadał scenariusz działań awaryjnych, który zamierzał zastoso-
wać w przypadku niepowodzenia w realizacji koncepcji z 19 lipca 2018 r., 
tj. braku ofert podmiotów spełniających kryteria określone w noweliza-
cji ustawy o drogach publicznych, czyli w sytuacji, gdy nie będzie możliwe 
zawarcie umowy. 

Jak wyjaśnił Główny Inspektor TD, scenariusz awaryjny polegał na „udzie-
leniu zamówień bezpośrednio wykonawcom, których GITD miał zdiagnozo-
wanych, a którzy dadzą gwarancję zabezpieczenia ciągłości poboru opłat 
po 2 listopada 2018 r.”.

W ocenie NIK, na brak spójnego scenariusza działań GITD w zakresie 
przejęcia KSPO i harmonogramu realizacji największy wpływ miały: 
brak doświadczeń instytucjonalnych w organizacji podobnej skali pro-
jektów, niewystarczające zasoby IT oraz zmieniające się Kierownictwo 
projektu (Dyrektorzy BKSPO, Zastępcy Głównego Inspektora TD ds. KSPO).

W ocenie NIK, akceptowanie zbyt wysokiego ryzyka niepowodzenia 
projektu przejęcia systemu informatycznego KSPO po 2 listopada 2018 r., 
zbyt długie oczekiwanie na wprowadzenie scenariusza awaryjnego 
i brak zgodności scenariusza awaryjnego z założeniami nowelizacji 
ustawy o drogach publicznych, było działaniem nierzetelnym. 

W dniu 31 lipca 2018 r. p.o. Zastępcy Głównego Inspektora TD ds. KSPO 
wyjaśnił, że przygotowania dokumentacji przetargowej OPZ w obsza-
rze utrzymania IT nie zakończyły się (poziom wykonania szacowano 
na około 60%). Ponadto poinformował, że w obszarach:

1)  obsługa użytkownika – występowało opóźnienie w realizacji prac zwią-
zanych z opracowaniem OPZ na wyłonienie następczych wykonawców;

2)  rozliczenia i płatności – Procesy rozliczeń i płatności będą realizowane 
samodzielnie przez GITD w związku z tym niezbędne jest pozyskanie 
odpowiedniej kadry oraz szczegółowe szkolenia z przedmiotowego 
zakresu a także opracowanie procedur wewnętrznych w zakresie roz-
liczeń i płatności;

3)  wsparcie czynności kontrolnych – brak opóźnień;

4)  infrastruktura przydrożna i Manualny System Poboru Opłat – wystę-
puje opóźnienie w realizacji prac związanych z opracowaniem OPZ 
na wyłonienie następczych wykonawców. Na 31 lipca 2018 r. reali-
zowane były m.in. następujące zadania: ocena ofert, które wpłynęły 
w postępowaniu na świadczenie usługi poboru opłaty za przejazd oraz 
usługi utrzymania MSPO; w zakresie obsługi Infrastruktury Przydroż-
nej – OPZ i IPU zostały opracowane.

Ustalony w trakcie kontroli stan faktyczny wskazywał, że działania podej-
mowane przez GITD były nieskuteczne, co mogło spowodować, że przeję-
cie systemu viaTOLL będzie opóźnione. W związku z tym w dniu 26 lipca 
2018 r. przekazano Głównemu Inspektorowi TD oraz Ministrowi na pod-
stawie art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyższej 
Izbie Kontroli informacje o stwierdzeniu bezpośredniego niebezpieczeń-
stwa powstania znacznej szkody w mieniu, w związku z zagrożeniem cią-
głości elektronicznego poboru opłat drogowych po 2 listopada 2018 r.

Scenariusz awaryjny

Art. 51 ust. 1  
ustawy o NIK
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W odpowiedzi z 31 lipca 2018 r. Minister stwierdził m.in., że Na mój wnio-
sek Prezes Rady Ministrów zarządzeniem nr 127 Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 24 lipca 2018 r. w sprawie Komitetu Sterującego do spraw Elek-
tronicznego Systemu Poboru Opłat (Dz. U. poz. 722) powołał stosowny organ 
pomocniczy Rady Ministrów, złożony z głównych interesariuszy publicznych sys-
temu. Komitet skupi się na określeniu kierunków, koordynowaniu i monitorowaniu 
prowadzonych prac projektowych mających na celu przygotowanie, wdrożenie, 
budowę i eksploatację Elektronicznego Systemu Poboru Opłat oraz koordynację 
procesu przejęcia KSPO. Powołanie Komitetu jest ostatnim etapem wyboru 
najbardziej racjonalnej i bezpiecznej z prawnego punktu widzenia ścieżki 
postępowania mającej na celu efektywne i terminowe przejęcie KSPO. 
Zatem należy stwierdzić, że odpowiednie działania już zostały podjęte 
przed wystąpieniem Najwyższej Izby Kontroli.

Natomiast Główny Inspektor TD w dniu 31 lipca 2018 r. stwierdził, że:

Nie jest prawdą, iż GITD wciąż pracuje nad ostatecznym scenariuszem 
(koncepcją) poboru opłaty elektronicznej po 3 listopada 2018 r., bowiem 
niezwłocznie po podjęciu przez Komitet Sterujący w dniu 18 lipca br. 
decyzji dotyczącej udzielenia zamówienia i przeprowadzenia negocja-
cji bez ogłoszenia GITD zaprosił do udziału w negocjacjach 4 podmioty 
(zaproszenie wysłano w dniu 19 lipca 2018 r., zaś negocjacje rozpoczęto 
w dniu 24 lipca 2018 r.) […].

Nie można również zgodzić się z tezą, że przeprowadzone w GITD analizy 
scenariuszy w zakresie przejęcia KSPO, kończyły się opracowaniem kolej-
nych scenariuszy, jak wskazano powyżej obecnie jest realizowany scenariusz 
udzielenia zamówienia w trybie negocjacji bez ogłoszenia, zaś opracowanie 
kolejnych scenariuszy nie jest wynikiem bierności, a poszukiwaniem optymal-
nego rozwiązania możliwego do przeprowadzenia zarówno z perspektywy 
prawnej, jak i operacyjnej. Przy czym co należy podkreślić, wielość scena-
riuszy jest związana z tak ze złożonością procesów, wielością uczestni-
ków, brakiem przewidywalności zachowań wykonawców, zmiennością 
przepisów oraz stanowiskami Komitetu Sterującego […].

Scenariusze, które wypracowywano, zmieniały się dynamicznie i w sze-
rokim zakresie. Obecnie, jak wyżej wskazano, jest realizowany scenariusz 
udzielenia zamówienia w trybie negocjacji bez ogłoszenia. Biorąc pod uwagę 
obecne ryzyko braku złożenia ofert, konieczne jest, w ocenie GITD, dysponowa-
nie kilkoma scenariuszami o charakterze awaryjnym, zwłaszcza, że owe sce-
nariusze niwelują ryzyko braku funkcjonowania KSPO po 2 listopada 2018 r. 

Odnosząc się do problematyki niezapewnienia zasobów kadrowych IT 
i sprawnej struktury organizacyjnej IT w ramach BIURA KSPO od początku 
realizacji projektu należy zauważyć, iż GITD identyfikowało ryzyko 
polegające na braku możliwości zrekrutowania kluczowego perso-
nelu do końca trwania umowy z dotychczasowym Wykonawcą i ryzyko 
następcze niewystarczających kompetencji kadry GITD biorącej udział 
w procesie przekazywania i obsługującej KSPO. Mając na uwadze regula-
cje ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej w zakresie procedur 
rekrutacyjnych (wieloetapowa procedura naboru), wskazane powyżej ryzyko 
nie mogło zostać w pełni wyeliminowane. Niemniej, GITD podjął szereg dzia-
łań zmierzających do mitygacji tego zagrożenia […].
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W dniu 10 października 2018 r. Główny Inspektor TD przekazał do NIK 
pismo, w którym potwierdził gotowość do przejęcia systemu poboru 
opłat, a tym samym zapewnienia ciągłości jego utrzymania oraz wpły-
wów do budżetu państwa z tego tytułu.

Jednakże scenariusze przedstawione przez Głównego Inspektora TD 
(na 24 dni przed terminem przejęcia systemu IT KSPO) nie pozwa-
lały na potwierdzenie gotowości do przejęcia systemu. Na dzień 
10 października 2018 r. nie dokonano wyboru jednego rozwiązania, 
które zapewni elektroniczny pobór opłat drogowych po 2 listopada 
2018 r. i nie rozstrzygnięto czy będzie to dotychczasowy system, rozwią-
zanie awaryjne czy system zaprezentowany GITD przez IŁ 4 października 
2018 r., który wymagał jeszcze testów i dostosowania.

Z informacji przekazanych przez GITD w listopadzie i grudniu 2018 r. 
wynika, że większość zadań realizowanych wcześniej w ramach umowy 
z 2010 r. w dalszym ciągu realizują firmy komercyjne, w tym podwyko-
nawcy firmy Kapsch, I tak:
1.  Kluczową z punktu widzenia zapewnienia niezależności ESPO część 

– utrzymanie systemu informatycznego ESPO (tzw. systemu central-
nego), realizuje firma Kapsch Telematic Sp. z o.o. jako podwykonawca 
Instytutu Łączności. Świadczenie usługi przejęcia i eksploatacji Elek-
tronicznego Systemu Poboru Opłat realizowane jest w ramach postę-
powania BDG.ZPB.230.28.2018 przez Instytut Łączności – Państwowy 
Instytut Badawczy oraz jego poszczególnych podwykonawców.

2.  Usługi Manualnego Poboru Opłaty za Przejazd i Usługi Utrzymania 
MSPO:
a)  na odcinku autostrady A2 Konin – Stryków realizuje firma Intertoll 

Construction Sp. z o.o. wyłonioną w przetargu nieograniczonym;
b)  na odcinku autostrady A4 Wrocław – Sośnica realizuje firma Inter-

toll Construction Sp. z o.o. – umowa zawarta w trybie zamówienia 
z wolnej ręki;

c)  utrzymanie bramki płatniczej, obsługa płatności i autoryzacji trans-
akcji bezgotówkowych dokonywanych przy użyciu kart płatniczych 
i kart flotowych w Elektronicznym System w Poboru Opłat firma 
TECS Telecommuniction & E-commerce Solution GmbH – umowa 
zawarta w trybie zamówienia z wolnej ręki;

d)  świadczenie Usługi Utrzymania Infrastruktury Przydrożnej oraz 
Rozbudowa i Przebudowa infrastruktury Przydrożnej Krajowego 
Systemu Poboru Opłat firma BIT S.A. – umowa zawarta w trybie 
zamówienia z  wolnej ręki;

e)  usługę w zakresie autoryzacji i rozliczania transakcji bezgotówko-
wych dokonywanych przy użyciu kart płatniczych w ESPO – firma 
Raiffeisen Bank International AG – umowa zawarta w trybie zamó-
wienia z wolnej ręki.

3.  Masowy wydruk oraz wysyłka not obciążeniowych ESPO oraz dostar-
czenie dedykowanego portalu do wystawienia elektronicznych wersji 
not obciążeniowych ESPO a także jego utrzymanie ESPO – firma EDC 
Expert Direct Communications Sp. z o.o. – umowa zawarta w trybie 
z wolnej ręki.

Informacje 
z GITD uzyskane 
po zakończeniu 
czynności kontrolnych 
Sposób zlecenia usług 
przez GITD
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4.  Świadczenie usługi kolokacji, utrzymania i dostarczanie części zamien-
nych Centrum Przetwarzania Danych Elektronicznego Systemu Poboru 
Opłat – firma DXC Technology Polska Sp. z o.o. – umowa zawarta w try-
bie zamówienia z wolnej ręki;

5.  Świadczenie usługi poprzez utrzymanie elementów Elektronicznego 
Systemu Poboru Opłat (ESPO) w obszarze MJK i POS – firma BIT S.A  
– umowa zawarta w trybie zamówienia z wolnej ręki;

6.  Utrzymanie, administrację i wsparcie w zakresie strony internetowej 
www.viaTOLL.pl – firma Bull Design Michał Korkosz – umowa zawarta  
w trybie zamówienia z wolnej ręki,

7.  Świadczenie usług w zakresie utrzymania, serwisu, napraw bieżą-
cych i mycia pojazdów oraz serwisu i napraw wyposażenia biurowego 
i dodatkowego Mobilnych Jednostek Kontrolnych, z wyłączeniem zain-
stalowanych w nich urządzeń i komponentów systemu kontroli – firma 
BIT S.A – umowa zawarta po przeprowadzeniu postępowania w trybie 
konkurencyjnym.

Infografika nr 8 
Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011–2018

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Koszty zmiany modelu funkcjonowania KSPO zostały poniesione z dwóch 
źródeł:

–  Krajowego Funduszu Drogowego, gdzie na przejęcie KSPO przez GITD 
wydatkowano 31 733,4 tys. zł co stanowiło 79,3% kwoty zaplanowanej 
w Planie finansowym KFD na 2018 r. (40 000,0 tys. zł), 

–  oraz rezerwy celowej Ministra Finansów z 5 kwietnia 2018 r. zaplano-
wanej w kwocie 18 115,1 tys. zł, z których wykorzystano 10 726,2 tys. zł 
na sfinansowanie m.in. wynagrodzeń osobowych pracowników do reali-
zacji działań związanych z przejęciem KSPO za okres marzec – grudzień 
2018 r. 

Koszty GITD 
poniesione 

na zmianę modelu 
funkcjonowania 

KSPO



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

51

Infografika nr 9 
Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r. (mln zł)

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z BGK.

Analiza przychodów i kosztów związanych z funkcjonowaniem systemu 
poboru opłaty elektronicznej w pierwszych czterech pełnych miesiącach 
(grudzień 2018 – marzec 2019) od przejęcia systemu viaTOLL przez GITD 
wskazuje, że 

–  wpływy do KFD z tytułu opłaty za przejazd utrzymały się na podob-
nym poziomie jak w analogicznym okresie rok wcześniej i wyniosły 
622 992,4 tys. zł (628 438,1 tys. zł w okresie grudzień 2017 – marzec 
2018),

–  koszty na finansowanie systemu poboru opłat za przejazd, w tym 
samym okresie czasu zwiększyły się i wyniosły 145 038,1 tys. zł, 
wobec 134 892,9 tys. zł w roku poprzednim (wzrost o 7,5%). 

Infografika nr 10 
Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

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

i n f o g r a � k a  n r  1

Decyzje MI dotyczące funkcjonowania KSPO po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  2

Model świadczenia poboru opłaty elektronicznej w latach 2011– 2018

i n f o g r a � k a  n r  3

Uzgodnienia WPZO i SPOZ pomiędzy GDDKiA a konsorcjum Kapsch

i n f o g r a � k a  n r  4

Koszty prowadzenia dialogu konkurencyjnego w GDDKiA

i n f o g r a � k a  n r  5

Zaangażowanie MI, GDDKiA i GITD w projekt kontynuacji
poboru opłat drogowych po 2018 roku

i n f o g r a � k a  n r  6

Nadzór nad realizacją projektu przejęcia KSPO w GITD
styczeń – październik 2018

i n f o g r a � k a  n r  7

Scenariusze przejęcia KSPO, analizowane i realizowane przez GITD
w okresie styczeń – październik  2018 

2015

2016

2017

2018

początek 2015 do listopada 2015 – prace nad koncepcją ZSPO – założenia i uzgadnianie 
koncepcji połączenie w ESPO zarówno opłat od pojazdów lekkich jak i ciężkich była omówiona 
w dokumentacji złożonej do KPRM w dniu 3 marca 2015 r., ponownie 10 listopada 2015 r.

23 stycznia 2015 do 25 listopada 2016 – GDDKiA przedstawiła Ministrowi Infrastruktury 
swoje stanowisko, co do kluczowych decyzji i założeń dotyczących systemu poboru opłat 
i oczekuje na decyzję kierunkową MI

16 września 2016 – powołanie Zespołu do spraw przygotowania NSPO, zarządzeniem nr 39
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 września 2016 r. Zespół do spraw przygotowania 
nowego systemu poboru opłat dla pojazdów ciężkich i lekkich

25 listopada 2016 – rekomendacja powierzenia GDDKiA zadania wyboru wykonawcy NSPO 
w trybie dialogu konkurencyjnego, Akceptacja MI rekomendacji Zespołu do spraw 
przygotowania NSPO powierzając GDDKiA wybór wykonawcy nowego systemu pobor opłat 
drogowych w trybie dialogu konkurencyjnego

od listopad 2015 do września 2016 – przegląd w MI systemów poboru opłat funkcjonujących 
w innych krajach

8 grudnia 2016 – wydanie decyzji kierunkowej w sprawie kształtu nowego KSPO i trybu 
wyłonienia wykonawcy w dialogu konkurencyjnym

20 kwietnia 2017 – GDDKiA przekazała Ministrowi raport dot. ryzyk dotyczących zachowania 
ciągłości poboru opłat po 2 listopada 2018 r. w związku z opóźnieniami dialogu 
konkurencyjnego na KSPO

19 września 2017 – uzyskanie informacji o możliwości przejęcia KSPO przez �rmy biorące 
udział w dialogu konkurencyjnym. Dwa podmioty biorące udział w dialogu konkurencyjnym 
zadeklarowały czas wdrożenia nowego sytemu poniżej 7 miesięcy

13 listopada 2017 – wstrzymanie przez GDDKiA dialogu konkurencyjnego ze względu 
na toczące się prace legislacyjne związane z nowelizacją ustawy o drogach publicznych

17 października 2017 – założenia do koncepcji wykonywania zadań z zakresu systemu 
elektronicznego poboru opłat przez Głównego Inspektora Transportu Drogowego”

8 grudnia 2017 – nowelizacja ustawy o drogach publicznych 

4 stycznia 2018 – wejście w życie ustawy o drogach publicznych

14 grudnia 2016 – rozpoczęcie przez GDDKiA procedury dialogu konkurencyjnego na nowe KSPO

3 lis
to

pada 2018

GDDKiA GITD

Konsorcjum Kapsch

doradca
techniczny AECOM

BGK

GITD

GITD

BGK

Członek Konsorcjum Kapsch

IŁ

podwykonawcy
Konsorcjum Kapsch

WPZO nr 1 przedłożono,
w terminie wynikającym
z umowy

WPZO nr 9 zatwierdzona
przez GDDKiA

346,5 tys. zł
na doradztwo prawne

4 083,4 tys. zł
na doradztwo techniczne

980,6 tys. zł
na doradztwo

�nansowo-biznesowe

WPZO nr 10
zatwierdzona
przez GDDKiA

przekazanie przez
Wykonawcę SPZO,
w terminie wynikającym
z umowy

odstąpiono 
od przekazywania WPZO
z powodu rozpoczęcia
prac nad SPZO

przyjęcie
systemu viaTOLL

19 wersji SPZO 
do zakończania czynności
kontrolnych – nie został
zatwierdzony przez GDDKiA

lipiec 2018

16.11.2017

3.01.2011

15.02.2013

28.08.2013

2.11.2017

3.11.2018

2012

2018

łącznie
5 410,4 tys. zł

2015

2016

2017

2018

styczeń 2015 – przygotowania MI (m.in. ZSPO, wizyty studyjne)

listopad 2016 – akceptacja decyzji przez MI
grudzień 2016 – wszczęcie procedury dialogu konkurencyjnego przez GDDKiA

październik 2017 – podjęcie decyzji o przekazaniu zadania KSPO do GITD

grudzień 2017 – nowelizacja ustawy o drogach, analizy i działania GITD

październik 2018 – podpisanie umowy z dotychczasowym wykonawcą
systemu viaTOLL w trybie niekonkurencyjnym
listopad 2018 – podpisanie umowy pomiędzy członkiem Konsorcjum Kapsch a IŁ

7 lutego – 2 maja 2018
Dyrektor 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 1

18 stycznia – 25 czerwca 2018
Z-ca GITD nr 2

4 maja – 19 lipca 2018
Dyrektor 2

od 19 lipca 2018
Dyrektor 3

styczeń
2018

Kierownik Projektu/Dyrektor BKSPO Zastępca Głównego Inspektora ds. KSPO 

styczeń 2018

luty

21 lutego

19 lipca

28 sierpnia

17 października

marzec

kwiecień

maj

czerwiec

lipiec

sierpnień

wrzesień

październik

wsparcie GITD przez grupę MC

przedłużenie obecnej umowy z wykonawcą na okres 2 lat

GITD integratorem biznesowym obszar systemu IT – podmiot prywatny
lub spółka Skarbu Państwa współpracująca z IŁ

powierzenie jednemu podmiotowi jak największej liczby usług i dostaw
– art. 67 ust. 1 pkt 3 pzp (tryb z wolnej ręki)

poszukiwanie możliwości udzielania zamówienia publicznego
w trybie z wolnej ręki (art. 67 ust. 1 pzp)

decyzja Komitetu Sterującego o zmianie dotychczas rozważanych koncepcji
i przeprowadzenie negocjacji bez ogłoszenia z podmiotami administracji
publicznej wskazanymi w nowelizacji ustawy o drogach publicznych

próba wypracowania porozumienia z IŁ i NASK, w oparciu o art. 1 a i b
nowelizacji ustawy o drogach publicznych

konsorcjum spółek Skarbu Państwa

realizacja 12 postępowań przetargowych przez GITD

zawarcie umowy z IŁ w zakresie ESPO

odstąpienie przez IŁ od części umowy w zakresie ESPO 

oczekiwanie przez GDDKiA na wydanie
przez MI decyzji kierunkowej

usługi własne IŁ

i n f o g r a � k a  n r  8

i n f o g r a � k a  n r  9

Ministrowie Infrastruktury i Budownictwa w latach 2015-2018

Dynamika poziomu zatrudnienia pracowników IT w BKSPO
od stycznia do lipca 2018 r.

i n f o g r a � k a  n r  9

Szacunkowe koszty zmiany modelu utrzymania KSPO w 2018 r.  

i n f o g r a � k a  n r  1 0

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Finansowanie systemu poboru opłaty elektronicznej z KFD (mln zł)

Zawężanie celów realizowanego zadania

i n f o g r a � k a  n r  1 0

Zawężanie celów realizowanego zadania

22 września ‘14 – 16 listopada ’15
Maria Wasiak

16 listopada – 9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

od  9 stycznia ’18
Andrzej Adamczyk

2015 2016 2017

1 – 
pracownik IT

1 – 
z-ca dyrektora IT

4

1 1 1

6 8 11 12 18

2018

Minister Infrastruktury i Budownictwa Minister Infrastruktury

styczeń luty marzec kwiecień maj czerwiec lipiec

�rmy, którym
GITD zlecił usługi

31,7 10,7

koszty KFD wykorzystana rezerwa
celowa MF z 5 kwietnia 2018 r.

628,4

134,9 145,0

623,0wpływy KFD

grudzień 2017
– marzec 2018

grudzień 2018
– marzec 2019

koszty KFD

założenia dialogu
konkurencyjnego

cele określone w nowelizacji
ustawy o drogach publicznych

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

cele faktycznie zrealizowane

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

cele zrealizowane cele niezrealizowane

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach w zakresie 
poboru opłaty 
elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru opłaty 

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

Zapewnienie poboru 
opłaty elektronicznej

rozpoczęcie dialogu 
konkurencyjnego

nowelizacja ustawy
o drogach osiągnięte efekty

Zapewnienie wiedzy
o nowoczesnych 

rozwiązaniach
w zakresie poboru

opłaty elektronicznej 

Obniżenie kosztów 
działania systemu 

poboru opłaty

Wybór najlepszego 
rozwiązania w zakresie 

systemów poboru
opłaty 

założenia dialogu
konkurencyjnego

cel
zrealizowany

cele określone
w nowelizacji ustawy

o drogach publicznych

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

cel
niezrealizowany

Uniezależnieni
 od podmiotów

z kapitałem
zagranicznym

14 grudnia
2014

8 grudnia
2017 3 listopada

2018

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z BGK.

NIK zwraca uwagę na fakt, że nie osiągnięto celu określonego w uzasad-
nieniu do nowelizacji ustawy o drogach publicznych tj. obniżenia kosz-
tów ponoszonych dotychczas przez GDDKiA w ramach umowy z 2010 r. 
Koszty obsługi systemu ze środków KFD wbrew wcześniejszym zało-
żeniom nie spadły a wzrosły o 7,5%. Dodatkowo należy mieć na uwa-
dze fakt, że wzrosły koszty osobowe nowo zatrudnionych pracowników 
GITD, które są pokrywane z budżetu państwa.

Wpływy do KFD 
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Celem głównym kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie Dokona-
nie oceny podejmowanych przez ministra właściwego do spraw trans-
portu, Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad oraz Głównego 
Inspektora Transportu Drogowego działań mających na celu zapewnienie 
kontynuacji prowadzenia ESPO po 2018 r. 

Założono, że badania kontrolne umożliwią udzielenie odpowiedzi 
na następujące pytania szczegółowe:
–  Czy działania kontrolowanych jednostek, zmierzające do kontynuacji 

poboru opłaty elektronicznej po 2 listopada 2018 r., były rzetelne?
–  Czy podjęcie przez Ministra Infrastruktury decyzji o przekazaniu 

obsługi ESPO do GITD było zasadne?
–  Czy działania Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad zwią-

zane z zakończeniem wykonywania Umowy z 2010 r. były rzetelne?
–  Czy działania Głównego Inspektora TD na etapie prac nad zmianą 

ustawy o drogach publicznych oraz na wstępnym etapie organizacji 
przedsięwzięcia były rzetelne?

Kontrolę przeprowadzono w Ministerstwie Infrastruktury, Generalnej 
Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, oraz Głównym Inspektoracie Trans-
portu Drogowego.

Kontrolę przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 oraz art. 5 ust. 1 
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli56, z uwzględ-
nieniem kryteriów: legalności, celowości, rzetelności i gospodarności.

Lata 2015–2018, jednakże z uwzględnieniem lat wcześniejszych (2011–2014), 
jeżeli miało to wpływ na działalność administracji w badanym obszarze 
Czynności kontrolne przeprowadzono w okresie od dnia 4 grudnia 2017 r. 
do dnia 16 października 2018 r.57

W ramach postępowania kontrolnego nie prowadzono czynności w trybie 
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.

W ramach kontroli pozyskano także dane związane z wydatkami na sys-
temy poboru opłat oraz dane dotyczące wpływów do KFD. Dane pozy-
skano z Banku Gospodarstwa Krajowego oraz GDDKiA.

Wyniki kontroli I/17/001 przedstawiono w wystąpieniach pokontrolnych 
przekazanych:
–  w dniu 8 października 2018 r. do MI,
–  w dniu 8 października 2018 r. do GDDKiA,
–  w dniu 19 października 2018 r. do GITD.

Organy te złożyły zastrzeżenia do treści wystąpień pokontrolnych. Zastrze-
żenia te były rozpatrywane przez Kolegium NIK, które postanowiło:
–  z sześciu zastrzeżeń złożonych przez Ministra Infrastruktury – pięć odda-

lić a jedno częściowo uznać,
–  z pięciu zastrzeżeń zgłoszonych przez Generalnego Dyrektora DKiA  

– cztery oddalić a jedno częściowo uznać. 

56 Dz. U. z 2017 r. poz. 524 oraz z 2018 r. poz. 1000.
57 Data podpisania ostatniego wystąpienia pokontrolnego.

Cel główny kontroli

Cele szczegółowe 

Zakres podmiotowy 

Kryteria kontroli

Okres objęty kontrolą

Działania 
na podstawie art. 29 

ustawy o NIK 

Pozostałe informacje 
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W przypadku GITD w związku z faktem że zastrzeżenia zostały wnie-
sione przez osobę nieuprawnioną Prezes NIK postanowił w dniu 11 stycz-
nia 2019 r. odmówić ich przyjęcia.

W wystąpieniach do Ministra Infrastruktury i Generalnego Dyrektora 
DKiA nie sformułowano wniosków pokontrolnych. 

W piśmie złożonym przez Dyrektora Generalnego GITD poinformowano 
NIK o realizacji obu wniosków pokontrolnych dotyczących:

–  dokonanie rozpoznania możliwych do zastosowania rozwiązań wyko-
rzystywanych do poboru opłaty elektronicznej oraz opracowania na tej 
podstawie docelowego modelu funkcjonowania ESPO w Polsce i strate-
gii jego wdrożenia, 

–  wniosku wskazującego na konieczność zorganizowania przez GITD pro-
cesu poboru opłaty elektronicznej w oparciu o ww. docelowy model 
funkcjonowania ESPO, w sposób zapewniający m.in. nieprzerwany 
pobór opłaty elektronicznej nowych odcinków dróg, uwzględnienie 
konieczności wdrożenia nowego systemu IT i optymalizację kosztów, 
GITD mając na względzie konieczność zastąpienia obecnie funkcjonu-
jącego systemu poboru opłat rozwiązaniem bardziej nowoczesnym 
i lepiej odpowiadającym potrzebom użytkowników i strony publicznej, 
Główny Inspektor Transportu Drogowego podjął stosowne działania 
mające na celu stworzenie Nowego Krajowego Systemu Poboru Opłat 
(NKSPO).

W kontroli uczestniczył Departament Infrastruktury.

Lp.

Jednostka  
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa  
jednostki  

kontrolowanej

Imię i nazwisko  
kierownika  
jednostki  

kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej 

działalności

1. Departament  
Infrastruktury

Ministerstwo  
Infrastruktury

Maria Wasiak 

Andrzej Adamczyk
Negatywna

2. Departament  
Infrastruktury

Generalna  
Dyrekcja  

Dróg Krajowych 
i Autostrad

Ewa Tomala-Borucka

Tomasz Rudnicki

Jacek Bojarowicz

Krzysztof Kondraciuk

Jacek Gryga

Tomasz Żuchowski

Negatywna

3. Departament  
Infrastruktury

Główny  
Inspektorat  
Transportu  
Drogowego

Alvin Gajadhur Negatywna

Stan realizacji  
wniosków  
pokontrolnych
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Wykaz ocen kontrolowanych jednostek

Lp.
Nazwa  

jednostki  
kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej 
działalności*

Stany mające wpływ  
na wydaną ocenę:

prawidłowe nieprawidłowe

1. Ministerstwo  
Infrastruktury Negatywna

1.  Brak strategii poboru 
opłaty elektronicznej, 

2.  Opieszałość 
w podjęciu decyzji 
kierunkowej, 

3.  Brak kontroli działań 
GDDKiA w zakresie 
viaTOLL.

4.  Wybór trybu dialogu 
konkurencyjnego.

2. Generalny  
Dyrektor DKiA Negatywna

1.  Nierzetelny 
harmonogram 
wyboru Następczego 
Wykonawcy.

2.  Nieuzgodnienie 
planów zdawczo- 
-odbiorczych.

3.  Brak wiedzy 
na poziomie 
pozwalającym 
na sprawowanie 
nadzoru  
nad pracą Doradcy 
Technicznego.

3. Główny  
Inspektor TD Negatywna

1.  Nierzetelne 
potwierdzenie 
zdolności do przejęcia 
poboru opłaty 
elektronicznej,

2.  Częste zmiany 
scenariuszy realizacji 
zadania przejęcia 
poboru opłaty 
elektronicznej.

3.  Zastosowanie trybów 
niekonkurencyjnych 
pzp.

* pozytywna/negatywna/w formie opisowej.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowań organizacyjno- 
-ekonomicznych

Na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 
publicznych58, korzystający z dróg publicznych są obowiązani do ponosze-
nia opłat za przejazdy po drogach krajowych pojazdów samochodowych, 
w rozumieniu art. 2 pkt 33 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo 
o ruchu drogowym59, za które uważa się także zespół pojazdów składa-
jący się z pojazdu samochodowego oraz przyczepy lub naczepy o dopusz-
czalnej masie całkowitej powyżej 3,5 tony, w tym autobusów niezależnie 
od ich dopuszczalnej masy całkowitej. Zgodnie z art. 13ha ust. 1 powołanej 
ustawy, opłata elektroniczna jest pobierana za przejazd po drogach kra-
jowych lub ich odcinkach, określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów 
wydanym na podstawie art. 13ha ust. 6 ustawy. Aktualnie obowiązuje 
rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie dróg 
krajowych lub ich odcinków, na których pobiera się opłatę elektroniczną, 
oraz wysokości stawek opłaty elektronicznej60.

Opłata elektroniczna stanowi przychód Krajowego Funduszu Drogowego 
(art. 13hb ust. 2 ustawy o drogach publicznych).

Zgodnie z art. 13 hb ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 
publicznych, do dnia 2 listopada 2018 r. opłatę elektroniczną pobierał 
Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad. Uiszczenie opłaty elek-
tronicznej następowało (i nadal następuje w aktualnym stanie praw-
nym) w drodze elektronicznego systemu poboru opłat, zgodnie z art. 13i 
ustawy.

Na podstawie art. 13hd ust. 1 ustawy Generalny Dyrektor Dróg Krajo-
wych i Autostrad za zgodą ministra właściwego do spraw transportu i po 
uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw finansów publicznych, 
mógł w drodze umowy powierzyć budowę lub eksploatację systemu elek-
tronicznego poboru opłat elektronicznych innemu podmiotowi, zwanemu 
“operatorem”, wybranemu w trybie określonym w art. 13hd ust. 2 ustawy. 
Umowa ta mogła upoważnić operatora do poboru tych opłat.

Zgodnie z art. 13l ww. ustawy, do kontroli prawidłowości uiszczenia 
opłaty elektronicznej, a także nałożenia i pobierania kar pieniężnych, 
o których mowa w art. 13k (za naruszenie obowiązku uiszczenia opłaty 
elektronicznej) był (i nadal jest) uprawniony Główny Inspektor Trans-
portu Drogowego.

W dniu 3 stycznia 2018 r. została opublikowana ustawa z dnia 8 grudnia 
2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektórych innych 
ustaw61 która zgodnie z art. 16 tej ustawy weszła w życie w dniu 3 listo-
pada 2018 r.62 

58 Dz. U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm.
59 Dz. U. z 2018 r. poz. 1990 ze zm.
60 Dz. U. z 2018 r. poz. 890 ze zm.
61 Dz. U. z 2018 r. poz. 12 ze zm.
62 Z wyjątkiem przepisów wymienionych w art. 16, które weszły w życie w innych terminach. 

Obowiązek uiszczenia 
opłaty elektronicznej

Ustawa o drogach 
publicznych w brzmieniu 
obowiązującym przed 
nowelizacją z dnia 
8 grudnia 2017 r.

Ustawa o drogach 
publicznych w brzemieniu 
po wprowadzeniu  
nowelizacji z dnia  
8 grudnia 2017 r.
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Zgodnie z art. 13hb ust. 1 ustawy o drogach publicznych po nowelizacji, 
opłatę elektroniczną pobiera Główny Inspektor Transportu Drogowego, 
który na podstawie art. 13hb ust. 1a mógł63 powierzyć, w drodze poro-
zumienia, wykonywanie w jego imieniu niektórych czynności związa-
nych z poborem opłaty elektronicznej, w tym przygotowanie, wdrożenie, 
budowę lub eksploatację elektronicznego systemu poboru tej opłaty, wraz 
z kontrolą prawidłowości uiszczenia opłaty elektronicznej:
1) organom administracji rządowej;
2) Bankowi Gospodarstwa Krajowego;
3)  instytutom badawczym w rozumieniu ustawy z dnia 30 kwietnia 

2010 r. o instytutach badawczych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1158, 1452 
i 2201);

4) instytucjom gospodarki budżetowej;
5)  innym podmiotom, o których mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1–3a ustawy 

z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. 
z 2017 r. poz. 1579 i 2018), którym wyłączne prawo do wykonywania 
tych czynności przyznano w drodze ustawy lub innego aktu norma-
tywnego, który podlega publikacji.

Ponadto zgodnie z art. 13hb ust. 1c Główny Inspektor Transportu Drogo-
wego w związku z poborem opłaty elektronicznej oraz kontrolą prawidło-
wości jej uiszczenia może zlecić wyłącznie64:
1)  produkcję, dostawę, serwis i wymianę urządzeń, o których mowa 

w art. 13i ust. 3;
2)  produkcję, dostawę, instalację, usuwanie, a także utrzymanie, ser-

wis i wymianę urządzeń, o których mowa w art. 13o ust. 1, służących 
do poboru lub kontroli prawidłowości uiszczenia opłaty elektronicznej;

3)  produkcję, dostawę, utrzymanie, serwis i wymianę pojazdów służą-
cych do kontroli prawidłowości uiszczenia opłaty elektronicznej;

4)  świadczenie usług telekomunikacyjnych zapewniających wymianę 
danych pomiędzy urządzeniami i elementami elektronicznego systemu 
poboru opłat, a także innych usług towarzyszących, umożliwiających 
pobór opłaty elektronicznej lub kontrolę prawidłowości jej uiszczenia;

5)  produkcję, dostawę, instalację oraz wdrożenie urządzeń i elementów 
elektronicznego systemu poboru opłat, w tym infrastruktury telein-
formatycznej oraz oprogramowania, a także ich serwis i utrzymanie.

Zgodnie z ust. 1d obsługę użytkowników elektronicznego systemu poboru 
opłaty elektronicznej oraz wnoszenia opłaty elektronicznej, Główny 
Inspektor Transportu Drogowego może zlecić w szczególności:
1) przedsiębiorcom prowadzącym stacje benzynowe;
2)  organizacjom zrzeszającym przewoźników drogowych o zasięgu ogólno-

krajowym;

63 Art. 13hb ust. 1a został uchylony z dniem 30 kwietnia 2019 r. przez art. 1 pkt 1 lit. a ustawy 
z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych (Dz. U. poz. 698).

64 Do dnia 30 kwietnia 2019 r. – podmiotom innym niż wymienione w art. 13hb ust. 1a ustawy 
o drogach publicznych (zmiana wprowadzona ustawą wymienioną w przypisie poprzedzającym).
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3)  operatorom pocztowym, o których mowa w art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 
23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 1481).

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy nowelizującej, który wszedł w życie z dniem 
4 stycznia 2018 r., Główny Inspektor Transportu Drogowego podejmuje 
wszelkie czynności faktyczne i prawne mające na celu przygotowanie, 
budowę, wdrożenie, przejęcie lub eksploatację systemu poboru opłat, 
w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą. Art. 6 ust. 2 upoważnił Głów-
nego Inspektora Transportu Drogowego do powierzenia, w drodze poro-
zumienia, wykonywania w jego imieniu niektórych czynności, o których 
mowa w art. 6 ust. 1, organom administracji rządowej i innym podmio-
tom wymienionym w art. 6 ust. 2. Zgodnie z art. 7 ustawy nowelizują-
cej, z dniem 3 listopada 2018 r. Główny Inspektor Transportu Drogowego 
wstąpił we wszystkie stosunki prawne, w tym umowy i porozumienia, 
których podmiotem był Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, 
w związku z wykonywaniem zadania poboru opłat bez względu na cha-
rakter prawny tych stosunków. 

Zgodnie z art. 8 ustawy nowelizującej, z dniem 3 listopada 2018 r. Główny 
Inspektor Transportu Drogowego przejął od Generalnego Dyrektora Dróg 
Krajowych i Autostrad nieodpłatnie mienie ruchome oraz dobra niemate-
rialne o charakterze majątkowym, w tym prawa autorskie i inne prawa 
własności intelektualnej oraz prawa własności przemysłowej, służące 
dotychczas do wykonywania zadania poboru opłaty elektronicznej, w tym 
związane z nimi wierzytelności i zobowiązania. 

Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach admi-
nistracji rządowej65, minister właściwy do spraw transportu kieruje 
m.in. działem administracji rządowej „transport” oraz sprawuje nad-
zór nad Generalnym Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad i Głów-
nym Inspektorem Transportu Drogowego. Zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych66 do jego obowiązków 
należy zapewnienie funkcjonowania – w kierowanym przez niego dziale 
administracji rządowej – adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli 
zarządczej, którą zgodnie z art. 68 tej ustawy stanowi ogół działań podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób m.in. zgodny 
z prawem, i której celem jest zapewnienie w szczególności zgodności dzia-
łalności z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi.

Na podstawie art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Mini-
strów67, minister nadzoruje i kontroluje działalność organów i jednostek, 
w stosunku do których uzyskał uprawnienia nadzorcze na podstawie 
przepisów ustawowych. 

Ponadto zgodnie z art. 6 ust 3 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kon-
troli w administracji rządowej68, Minister kontroluje nadzorowane przez 
niego organy lub jednostki organizacyjne. 

65 Dz. U. z 2019 r. poz. 945.
66 Dz. U. z 2019 r. poz. 869.
67 Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.
68 Dz. U. Nr 185, poz. 1092 ze zm.

Nadzór Ministra 
Infrastruktury 
na jednostkami 
pobierającymi opłatę 
elektroniczną
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6.4. Wykaz podmiotów, którym przekazano informację 
o wynikach kontroli 

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
4. Prezes Rady Ministrów
5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego
6. Rzecznik Praw Obywatelskich
7. Minister Infrastruktury
8. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej
9. Sejmowa Komisja Infrastruktury

10. Senacka Komisja Infrastruktury
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli
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6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra
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