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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

Autostrada droga przeznaczona wylgcznie do ruchu pojazdéw samochodowych, wyposazona
przynajmniej w dwie trwale rozdzielone jednokierunkowe jezdnie, posiadajaca
wielopoziomowe skrzyzowania ze wszystkimi przecinajacymi ja drogami
transportu ladowego i wodnego. Wyposazona jest w urzadzenia obstugi
podréznych, pojazdéw i przesytek, przeznaczone wytacznie dla uzytkownikow

autostrady;

AWSA Autostrada Wielkopolska S.A. (AWSA) - celowa spdétka akcyjna z siedziba
w Poznaniu, zatozona 7 listopada 1992 r. dla zrealizowania budowy i eksploatacji
odcinka ptatnej autostrady A2 Swiecko-Konin, obecnie Nowy Tomys$l-Konin

(149 km) zgodnie z udzielong koncesja;

AWSA Il Autostrada Wielkopolska II S.A. (AWSA II) - celowa spétka akcyjna z siedziba
w Poznaniu, zatozona 16 kwietnia 2009 r. dla zrealizowania budowy i eksploatacji
zachodniego odcinka ptatnej autostrady A2 Swiecko-Nowy Tomysl (106 km),

zgodnie z udzielong koncesja;

BGK Bank Gospodarstwa Krajowego - bank panstwowy, w ktérym utworzono

Krajowy Fundusz Drogowy;

GTC Gdansk Transport Company S.A. - spdtka specjalnego przeznaczenia, ktéra
zostata powotana do zycia w 1996 roku wytacznie na potrzeby realizacji
potnocnego odcinka autostrady Al o dtugos$ci ok. 152 km;

Generalny Dyrektor Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad - centralny organ administracji

DKiA rzadowej wiasciwy w sprawach drég krajowych;

GDDKiA/Generalna Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad; urzad administracji rzadowej,
Dyrekcja obstugujacy Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad;

DPP Departament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego GDDKiA';

Krajowy Fundusz Krajowy Fundusz Drogowy utworzony z dniem 1 stycznia 2004 r. w Banku
Drogowy Gospodarstwa Krajowego na mocy ustawy z dnia 14 listopada 2003 r.

o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie niektérych ustaw?

w celu usprawnienia procesu inwestycyjnego budowy drég krajowych oraz pod-

niesienia efektywnos$ci wykorzystania Srodkdéw publicznych poprzez wsparcie

realizacji rzadowego programu budowy drog krajowych. Gtéwnym zadaniem

Funduszu jest gromadzenie $rodkéw finansowych i finansowanie budowy

i przebudowy sieci drég krajowych zarzadzanych przez Generalnego Dyrektora

Drég Krajowych i Autostrad;

Koncesjonariusz podmiot, z ktérym zawarto umowe o budowe i eksploatacje albo wytacznie
eksploatacje autostrady ptatnej, realizowanej w systemie koncesyjnym lub

w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego;

NI Niezalezny InZynier - podmiot sprawujacy niezalezny nadzér nad przebiegiem
realizacji umowy koncesyjnej. Szczeg6élowe zadania i sposéb wyboru NI

reguluja poszczegélne umowy;

Minister minister wtasciwy ds. transportu;

W strukturze organizacyjnej GDDKiA przyjetej w regulaminie organizacyjnym GDDKiA

wprowadzonym Zarzadzeniem nr 36 Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad z dnia
4 grudnia 2018 r. (po zakonczeniu kontroli NIK) nie ma DPP, a zadania zwiazane z z realizacja
umoéw o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje autostrad (w tym uméw koncesyjnych)
oraz przygotowywaniem, wdrazaniem i nadzorem nad projektami realizowanymi w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego naleza do Departamentu Budzetu i Projektow UE.

2 Dz.U.Nr 217 poz.2124.



Ministerstwo

DDP
MOP

Odcinek II

Oddzial GDDKiA

Plan kontroli

PPO

PPP - Partnerstwo
publiczno-prywatne

Ramowy Plan kontroli

SAM

ministerstwa (Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Ministerstwo Infra-
struktury i Budownictwa itp.) jakie wykonywaty w badanym okresie zadania
Ministra;

Departament Drég Publicznych Ministerstwa Infrastruktury;

Miejsca Obstugi Podréznych - teren wydzielony w pasie drogowym poza korong
drogi, wyposazony w miejsca postojowe dla pojazdéw oraz w urzadzenia
stuzace zaspokajaniu potrzeb podréznych;

zachodni odcinek ptatnej autostrady A2 Swiecko-Nowy Tomys$l (106 km),
zarzadzany przez spotke AWSA II;

terenowa (wojewodzka) jednostka organizacyjna GDDKiA;

dokument opracowywany przez Oddziaty GDDKiA oraz DPP na podstawie
Ramowego Planu kontroli w terminie do 31 grudnia kazdego roku na rok
nastepny. Plan kontroli stanowi podstawe wszczecia kontroli przez jednostke
organizacyjng GDDKIiA;

Punkty poboru optat;

polega na wspoélnej realizacji projektow inwestycyjnych z zaangazowaniem
$rodkéw finansowych publicznych i prywatnych poprzez wspotprace sektora
prywatnego oraz sektora publicznego. Potgczenie mozliwosci obu sektoréow
ma zapewni¢ szybko$¢ i zwiekszenie zakresu realizacji projektéw infrastruktu-
ralnych;

dokument opracowany przez GDDKiA stuzacy za podstawe do opracowania
Planéw kontroli przez Oddziaty GDDKiA oraz DPP. Sporzadza sie go do 30 listopada
kazdego roku na rok nastepny i po zatwierdzeniu przesyta sie niezwtocznie
do Oddziatéw GDDKIiA;

Stalexport Autostrada Matopolska S.A. (SAM SA) - sp6tka akcyjna, specjalnego
przeznaczenia, powotana przez Stalexport S.A., z siedzibg w Mystowicach
w celu zarzadzania 61-kilometrowym odcinkiem autostrady A4 pomiedzy
Katowicami a Krakowem.



1. WPROWADZENIE

W 1993 r. rzad polski opracowat Program Budowy Autostrad, ktérego
jednym z zatozen byta budowa kluczowych drog z wykorzystaniem kapi-
tatu prywatnego. Uchwalona w 1994 r. ustawa o autostradach ptatnych,
przewidywata przyznanie koncesji na budowe i eksploatacje autostrady
(po rozstrzygnieciu postepowania przetargowego), a nastepnie zawar-
cie umowy koncesyjnej. Dziatajac na podstawie powotanych przepiséw,
Minister zawart nastepujace umowy:

Pytanie definiujace cel
gtéwny kontroli

Czy wtasciwe organy
administracji skutecznie
chronig interesy
Panstwa i obywateli
ksztattujac obowiazki
koncesjonariuszy

i egzekwuja wykonywanie
przez te podmioty
warunkéw umow
koncesyjnych na budowe
i eksploatacje autostrad
pfatnych

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli

1. Czy Minister
dokonywat analizy
i oceny postanowien
uméw koncesyjnych
pod katem
zabezpieczenia
intereséw
Skarbu Panstwa
i uzytkownikow
autostrad
oraz zapewnit
egzekwowanie
obowigzkéw
koncesjonariuszy?

2. Czy GDDKIA
(i jej whasciwe
oddziaty) prowadza
skuteczne dziatania
w celu zapewnienia
realizacji obowigzkow
wynikajacych z umow
koncesyjnych?
Jednostki kontrolowane
Ministerstwo
Infrastruktury

Generalna Dyrekcja Drég
Krajowych i Autostrad

Oddziaty GDDKIA

- w Katowicach

—w Krakowie

— w Poznaniu

- w Zielonej Gérze
—w Gdansku

—w Bydgoszczy

Okres objety kontrola

Lata 2015-2018

(do czasu zakonczenia
czynnosci kontrolnych
- 26 czerwca 2018 r.)

w dniu 12 wrze$nia 1997 r. ze sp6tkg Autostrada Wielkopolska S.A.?
na budowe i eksploatacje autostrady ptatnej A2 na odcinkach
Swiecko-Poznan, Poznan-Konin;

w dniu 19 wrzeénia 1997 r. ze sp6tka Stalexport Autostrada Matopolska S.A.°
na budowe przez przystosowanie autostrady A4 na odcinku Katowice
(wezet Murckowska, km 340,2)-Krakéw (wezet Balice, km 401,1) o dtugo-
$ci 60,9 km do wymog6w autostrady ptatnej oraz eksploatacje autostrady
na tym odcinku®;

w dniu 30 sierpnia 2008 r. ze sp6tka Autostrada Wielkopolska II S.A.”
na budowe i eksploatacje odcinka II autostrady ptatnej A25;

w dniu 30 wrze$nia 2008 r. ze sp6tkg Gdansk Transport Company S.A.°
na budowe i eksploatacje autostrady A1°.
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Dalej: AW, celowa spétka akcyjna z siedzibg w Poznaniu, zatozona 7 listopada 1992 r. dla
zrealizowania budowy i eksploatacji odcinka ptatnej autostrady A2 Swiecko-Konin, obecnie
Nowy Tomysl-Konin o dtugosci 149 km.

Dalej: Umowa na budowe i eksploatacje autostrady ptatnej A2 Nowy Tomy$l-Konin. Umowa
zostata ujednolicona aneksem nr 2 z 29 pazdziernika 1999 r.

Dalej: SAM, spdtka akcyjna specjalnego przeznaczenia, powotana przez Stalexport S.A. z siedziba
w Mystowicach w celu zarzadzania 61-kilometrowym odcinkiem autostrady A4 pomiedzy
Katowicami a Krakowem.

Dalej: Umowa na budowe autostrady A4.

Dalej: AWSA 11, celowa spdtka akcyjna z siedziba w Poznaniu, zatozong 16 kwietnia 2009 r. dla
zrealizowania budowy i eksploatacji zachodniego odcinka ptatnej autostrady A2 Swiecko-Nowy
Tomys$l o dtugosci 106 km.

Dalej: Umowa na budowe i eksploatacje autostrady ptatnej A2 Swiecko-Nowy Tomysl.

Dalej: GTC, spotka specjalnego przeznaczenia, ktéra zostata powotana do zycia w 1996 r.
na potrzeby realizacji p6tnocnego odcinka autostrady Al o dtugosci ok. 152 km. W sktad
konsorcjum wchodzity Skanska A1 Invest AB (udziat 30%), John Laing Infrastructure Ltd. (30%),
NDI Autostrada sp. z 0.0. (25%) oraz Intertoll (15%).

Dalej: Umowa na budowe autostrady A1l.



WPROWADZENIE

Infografika nr 1
Koncesyjne odcinki autostrad w Polsce
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.

Wymienione wyzej umowy koncesyjne (wraz z aneksami) byty zawieranie
w okresie szesnastoletnim™* (lata 1997-2013), w zwigzku z czym na roz-
wigzania przyjete w poszczegdlnych umowach miaty wptyw rézne uwa-
runkowania ekonomiczne, prawne i organizacyjne, umowy te réznia sie
od siebie pod wzgledem modelu finansowego, uprawnien stron i poziomu
partycypacji panstwa w okreslaniu wysokosci optat za korzystanie z auto-
strady’® Réwnoczes$nie z ksztattowaniem sie systemu koncesyjnego two-
rzyt sie, adekwatny do niego system zapewnienia zgodnosci dziatan spotek
budujacych i eksploatujacych odcinki autostrad z postanowieniami umow
koncesyjnych. Wszystkie umowy koncesyjne dajg prawo do przeprowa-
dzania przez reprezentanta strony publicznej kontroli koncesjonariusza,
co zostato uregulowane w art. 63d ust. 1 ustawy o autostradach ptat-
nych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym™3, Ponadto, koncesjonariusze

11 Ostatnie aneksy do uméw z AWSA i AWSA Il zawarto w lipcu i w sierpniu 2013 r.

12 Réznice pomiedzy rozwigzaniami przyjetymi w poszczegdlnych umowach oméwiono w pkt 5

niniejszej informacji ,Optaty i rozliczenia strony publicznej z koncesjonariuszami”.

13 Dz.U.z 2018 poz. 2014, ze zm.; dalej: ustawa o autostradach ptatnych. Krajowy Fundusz

Drogowy funkcjonuje w strukturze Banku Gospodarstwa Krajowego od dnia 1 stycznia 2004 r.
i zostal utworzony na mocy ustawy o autostradach ptatnych. Corocznie Plan Finansowy KFD
jest tworzony przez BGK i uzgadniany przez ministra ds. finanséw oraz ministra wtasciwego
ds. transportu a takze opiniowany przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego.
W Planie tym ujmowane sa m.in. wyptaty narzecz koncesjonariuszy, z ktéorymi zawarte zostaty
umowy na budowe i eksploatacje lub wytacznie eksploatacje autostrad ptatnych (na podstawie
danych szacunkowych przygotowywanych w tym celu przez GDDKiA).



WPROWADZENIE

zobowigzani zostali do prowadzenia stosownej sprawozdawczo$ci oraz
posiadania ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej za skutki naru-
szenia swoich obowigzkéw.

W okresie objetym kontrolg zadania bezposrednio zwigzane z egzekwo-
waniem przez koncesjonariuszy przestrzegania warunkéw koncesyjnych,
w tym przeprowadzanie kontroli wykonywat Generalny Dyrektor Drog
Krajowych i Autostrad, pod nadzorem Ministra Infrastruktury.

W latach 2005-2016 przeprowadzonych zostato kilka kontroli NIK, ktdére
obejmowaty rézne aspekty relacji pomiedzy Skarbem Panstwa a koncesjo-
nariuszami odcinkéw autostrad ptatnych:

— Kontrola P/05/065 ,Wywiazywanie si¢ koncesjonariuszy autostrady
A4 odcinek Katowice-Krakoéw ze zobowigzan koncesyjnych” - Izba oce-
nita negatywnie wywigzywanie sie koncesjonariusza z obowigzkdéw, wyni-
kajacych z umowy koncesyjnej, gdyz nie zrealizowat on zawartych w tej
umowie podstawowych zobowigzan z zakresu finansowania, budowy i eks-
ploatacji autostrady, wskazujac na przestanki do cofniecia konces;ji.

— Kontrola1/06/001 ,Zabezpieczenie interes6w Skarbu Panstwa
w umowach koncesyjnych na budowe i eksploatacji autostrad
A2 i A4”. Izba ocenita wéwczas negatywnie dziatania Ministra Trans-
portu i Budownictwa oraz Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad, ktore doprowadzity do podpisania aneksow.

— Kontrola P/07/069 ,Sprawno$¢ instytucjonalna Generalnej Dyrek-
cji Dréog Krajowych i Autostrad w zakresie realizacji zadan usta-
wowych” - Zakres kontroli nie obejmowat bezposrednio zagadnien
zwigzanych z egzekwowaniem warunkéw koncesji na budowe i eksplo-
atacje odcinkéw autostrad ptatnych, jednak niektére wykazane w kontro-
li nieprawidtowos$ci miaty wptyw réwniez na skuteczno$¢ realizacji tego
zadania, m.in.: brak regulaminéw wewnetrznych komorek organizacyj-
nych GDDKIiA oraz procedur wykonywania zadan natozonych przepisami,
a takze niezgodne z przepisami zatatwianie skarg uzytkownikéw draég.

— Kontrola P/09/062 ,Rozliczenia budzetu panstwa z koncesjo-
nariuszami z tytutu rekompensat za przejazdy autostradami”
- kontrola objeto funkcjonowanie systemu rekompensat wyptaca-
nych koncesjonariuszom, w zwigzku z wprowadzeniem bezptatnych
przejazdéw autostradami przez niektoére pojazdy samochodowe, jako
jeden z najwazniejszych elementéw finansowania budowy i utrzyma-
nia autostrad. [zba negatywnie ocenita dziatania ministra wtasciwego
do spraw transportu oraz GDDKiA w zakresie rozliczania rekompensat
wyptacanych koncesjonariuszom z Krajowego Funduszu Drogowego
za bezptatne przejazdy autostradami pojazdéw samochodowych,
na podstawie ustawy o autostradach ptatnych. Wskutek niepodjecia
przez te podmioty skutecznych dziatan, pozwalajacych na zabezpie-
czenie interesow ekonomicznych i prawnych Skarbu Panstwa w umo-
wach koncesyjnych, koncesjonariuszom autostrad wyptacano w latach
2007-2009 zawyzone rekompensaty (tj. wyzsze niz nalezne) oraz spo-
wodowano zagrozenie wyptaty dalszych (niezasadnie zawyzonych)
rekompensat ze Srodkéw Krajowego Funduszu Drogowego.



OCENA OGOLNA

W ocenie NIK dziatania wla$ciwych organéw administracji publicznej
w celu ochrony intereséw Skarbu Panstwa i uzytkownikéw koncesyjnych
odcinkéw autostrad ptatnych nie byly w pelni skuteczne. Zakres dziatan
podejmowanych przez Ministra Infrastruktury'* wobec koncesjonariuszy
byl bowiem w znacznym stopniu ograniczony rozwigzaniami przyjetymi
w umowach podpisanych w czasie poprzedzajacym okres objety niniej-
sza kontrola'®. Umowy te, w ocenie NIK, zawieraja szereg postanowien
niekorzystnych zaréwno dla strony publicznej jak i uzytkownikéw auto-
strad, dotyczacych m.in. modelu finansowania budowy i utrzymania droég,
ksztaltowania optat, rozkladu ryzyka oraz mechanizmow rozstrzygania spo-
réw. Ponadto Minister oraz podlegajacy mu Generalny Dyrektor Drég Krajo-
wych i Autostrad nie wykorzystywali wszystkich mozliwo$ci egzekwowania
od koncesjonariuszy cigzacych na nich obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sOw powszechnie obowigzujacych oraz uméw koncesyjnych.

W okresie objetym kontrolg Minister nie dokonywat analizy i oceny postano-
wien umoéw koncesyjnych, w tym w zakresie mozliwos$ci ujawniania tresci tych
umow lub ich fragmentéw, mimo iz petne wykluczenie jawnosci tresci tych
umoéw?® nie spetniato przestanek konstytucyjnej dopuszczalnosci ogranicza-
nia prawa obywateli do uzyskiwania informacji, okreslonych w art. 61 ust. 3
iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP'7. W ocenie NIK, objecie poufnoscia peinej tresci
umoéw o budowe i eksploatacje autostrady nie byto niezbedne dla ochrony inte-
resOw koncesjonariuszy, ani tez nie zachowuje wtasciwej i wywazonej propor-
cji pomiedzy ochrong interesu publicznego i interesu prywatnego. Minister nie
podejmowat réwniez dziatain w celu zmiany postanowienn uméw?é,

Z ustalen kontroli wynika, ze dziatania podejmowane przez Generalnego
Dyrektora DKiA, jako organu bezposrednio odpowiedzialnego za zapewnie-
nie prawidtowego wykonywania uméw o budowe i eksploatacje autostrad
ptatnych w systemie koncesyjnym, nie byty w petni skuteczne. Jednostki orga-
nizacyjne GDDKIiA, korzystajac z uprawnien wynikajacych z ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz postanowien umow
koncesyjnych, przeprowadzaty kontrole wykonywania przez koncesjonariu-
szy obowiazkéw wynikajacych z umoéw. Zakres przeprowadzanych kontroli
nie dawat jednak kompletnej i aktualnej wiedzy o sposobie wykonywania
przez koncesjonariuszy obowigzkéw okreslonych w umowach koncesyjnych,
gdyz kontrolujacy nie dokonywali'® pomiaréw catkowitego czasu oczekiwa-
nia pojazdéw w punktach poboru optat, stanowigcego podstawowy umowny
wyznacznik standardu obstugi klientéw. W niepelnym zakresie przeprowa-
dzano kontrole zimowego utrzymania drég. Ponadto, do planowania kontroli
nie wykorzystywano posiadanych materiatéw analitycznych?’, co w ocenie NIK,
pozwolitoby na bardziej efektywne planowanie i prowadzenie kontroli oraz
lepsza identyfikacje obszaréw ryzyka nieprzestrzegania postanowien umow
koncesyjnych.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze Minister nie dysponowat petng wiedza
o sposobie realizacji obowigzkow przez koncesjonariuszy, gdyz nie posiadat
wszystkich raportéw z kontroli przeprowadzanych przez GDDKiA i informacji

14
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20

Weczesniej od 27 listopada 2013 r. do 16 listopada 2015 r. Minister Infrastruktury i Rozwoju,

nastepnie do 9 stycznia 2018 r., Minister Infrastruktury i Budownictwa.
Tj.lata 2015-2018 do czasu zakonczenia kontroli (26 czerwca 2018 1.).
Uznanych przez strony uméw za tajemnice przedsiebiorcy.

Dz.U.z 1997 r.Nr 78, poz. 483, ze zm.

Np. w zakresie sposobu rozstrzygania sporow.

Poza trzema wyjatkami.

M.in. sprawozdania koncesjonariuszy i operatoréw autostrad, baz wypadkéw drogowych,

raportow niezaleznego inzyniera.

Nie w petni skuteczne
dziatania witasciwych
organéw administracji
publicznej w celu
egzekwowania
obowigzkow
koncesjonariuszy
oraz zabezpieczenia
interesow

Skarbu Panstwa

i uzytkownikéw autostrad
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o realizacji umoéw koncesyjnych. Wsréd przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy
wskazac fakt, iz Minister sprawujac nadz6r nad GDDKiA?!, nie okreslit formal-
nie sposobu, czestotliwosci i zakresu informacji, ktére powinien otrzymywac
od GDDKiA.

Generalny Dyrektor DKiA, zapewnit prawidtowos¢ rozliczen pomiedzy kon-
cesjonariuszami a strong publiczng poprzez analize sprawozdan koncesjo-
nariuszy oraz dokumentacji finansowej zwigzanej z wykonywaniem umow
koncesyjnych?? Informacje na ten temat przekazywat na biezgco Ministrowi,
ktory posiadat r6wniez aktualne dane na temat stanu rozliczen z koncesjona-
riuszami, wynikajgce z informacji o realizacji planu finansowego Krajowego
Funduszu Drogowego?? przesytanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego?*,
zgodnie z art. 39n ust. 6 pkt 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o auto-
stradach ptatnych.

21

22

23

24

Planowanie, przygotowywanie, budowa i zarzadzanie siecig autostrad, w tym nadzér nad ich
koncesyjnymi odcinkami jest zadaniem Ministra Infrastruktury, jako ministra wtasciwego
do spraw transportu, do obowigzkéw ktérego nalezat réwniez m.in. nadzér nad Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad, bedacym centralnym organem administracji rzadowej
wtasciwym w sprawach drég krajowych.

Jedynie w jednostkowych przypadkach nie naliczono naleznych odsetek za krotkotrwata zwtoke
we wptatach dokonanych przez koncesjonariuszy po wyznaczonym terminie ptatnosci oraz nie
wyegzekwowano od cze$ci koncesjonariuszy niektérych wymaganych umowami elementéw
sprawozdan rocznych. Odsetki te GDDKiA naliczyta w toku kontroli NIK,a koncesjonariusze
wptacili je na rachunek GDDKiA w tacznej wysokos$ci 1786 zt.

Dalej: ,KFD” lub ,Fundusz”.

Dalej: BGK.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

W systemie koncesyjnym wybudowano cztery odcinki autostrad ptatnych?°.
Poszczegbélne umowy koncesyjne roznity sie miedzy soba przyjetym w nich
modelem finansowania budowy i eksploatacji danego odcinka autostrady
oraz obowiazujgcymi mechanizmami ustalania wysoko$ci optat za przejazd:

— odcinek A2 Nowy Tomy$l-Konin oraz odcinek A4 (Katowice-Krakéw)
- wg umowy jedynym wynagrodzeniem koncesjonariusza za budowe
i eksploatacje autostrady byty optaty pobierane przez spdtke od uzyt-
kownikow autostrady i stanowigce jej przychéd, a Skarb Panistwa byt
uprawniony do otrzymywania od sp6tki okreslonych ptatnosci, w tym
z tytutu udziatu w ewentualnych zyskach. Wysokos$¢ optat za przejazd
autostradg ustalat koncesjonariusz;

— odcinek A1 Gdansk-Torun oraz odcinek A2 Swiecko-Nowy Tomysl
- w umowach przyjeto, Ze koncesjonariusze pobierajg od uzytkownikéw
autostrady optaty za przejazd, ktére nastepnie przekazuja do Krajowego
Funduszu Drogowego, za$ ich wynagrodzenie za budowe i eksploatacje
autostrady jest w cato$ci wyptacane przez strone publiczng (gtéwnie
jako tzw. ,wynagrodzenie za dostepnos¢”). Wysokos$¢ optat za przejazd
autostrada ustala strona publiczna.

Centralnym organem administracji rzgdowej, zajmujacym sie bezposred-
nioegzekwowaniem od koncesjonariuszy obowigzké6w umownych byt
Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad.

Wykonujac to zadanie Generalny Dyrektor DKiA analizowat i weryfikowat
dane zawarte w sprawozdaniach koncesjonariuszy, zapewniajac w ten spo-
s6b prawidtowos¢ i zgodno$¢ z postanowieniami umoéw rozliczen nalez-
nosci i zobowigzan pomiedzy strona publiczng a koncesjonariuszami.
Wszystkie sprawozdania, w tym finansowe, do ktérych sporzadzania kon-
cesjonariusze byli zobowiazani, byty terminowo przekazywane do GDDKiA,
a struktura i tre$§¢ zawartych w nich informacji odpowiadaty wymogom
wynikajacym z postanowien umoéw. Wykazane w toku kontroli NIK niepra-
widtowos$ci w tym zakresie dotyczyty jednostkowych przypadkéw nienali-
czenia naleznych odsetek za krétkotrwata zwtoke we wptatach dokonanych
przez koncesjonariuszy po wyznaczonym terminie ptatnosci oraz niewyeg-
zekwowania od koncesjonariuszy autostrady A2 niekt6rych sktadowych,
jakie powinny by¢ zawarte w sprawozdaniach rocznych. [str. 22-24]

Jednostki organizacyjne GDDKIA corocznie planowaty i przeprowadzaty kon-
trole biezacego utrzymania oraz bezpieczenstwa na koncesyjnych odcinkach
autostrad, a takze monitorowaty realizacje sformutowanych w ich wyniku
zalecen [str. 24-37]. Zakres rzeczowy przeprowadzanych kontroli nie zapew-
niat jednak kompletnej i aktualnej wiedzy o prawidtowos$ci wykonywania
przez koncesjonariuszy obowigzkow okreslonych w umowach koncesyjnych.
W szczeg6lnos$ci nie mierzono catkowitego czasu oczekiwania pojazdow
w PPO (obejmujacego rowniez czas oczekiwania na transakcje), ktory byt,
zgodnie z postanowieniami uméw koncesyjnych, kluczowym wyznacz-
nikiem poziomu ustug $wiadczonych przez koncesjonariuszy. Parametr

25 A1 - Gdansk-Torun, A4 - Katowice-Krakéw, A2 - objety pierwotnie jedna koncesja odcinek
Swiecko-Konin podzielono na dwa - Konin-Nowy Tomy$l i Nowy Tomy$l-Swiecko, ktére obecnie
objete sa dwoma osobnymi koncesjami.

Charakterystyka

umow koncesyjnych

na budowe i utrzymanie
poszczegblnych
odcinkéw autostrad

Ocena egzekwowania
przez GDDKIA
obowiazkéw umownych
koncesjonariuszy
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ten byt przedmiotem jedynie trzech spos$rdd 25 przeprowadzonych przez
GDDKIiA kontroli standardéw ptynnosci poboru optat?®. Wskutek nieobjecia
kontrolami catkowitego czasu oczekiwania pojazdéw w PPO nie byto moz-
liwosci ustalenia, czy koncesjonariusze zapewnili uzytkownikom autostrad
okreslony w umowach koncesyjnych standard obstugi. Nawet w udoku-
mentowanych przypadkach?’, w ktérych istniaty przestanki pomniejszenia
naleznej koncesjonariuszowi optaty za dostepnos¢ o tzw. korekte z tytutu
niedotrzymania poziomu ustug, nie naliczono koncesjonariuszowi punk-
tow karnych zwigzanych z niedotrzymaniem poziomu ustug A, dotycza-
cego czasu oczekiwania przez klientéw w PPO. Wedtug obliczen NIK taczna
wysokos¢ korekty, o ktérg powinno by¢ pomniejszone koncesjonariuszowi
wynagrodzenie za dostepno$¢ wynosita 387,0 tys. zt. Nie przeprowadzono
wszystkich zaplanowanych kontroli utrzymania zimowego, w tym wizu-
alnej oceny od$niezania oraz odladzania autostrady?®®. Ponadto, jednostki
GDDKIiA, w procesie planowania i realizacji kontroli nie wykorzystywaty
posiadanych materialéw analitycznych?®, co umozliwitoby bardziej efek-
tywne planowanie i prowadzenie kontroli oraz lepsza identyfikacje obsza-
réw ryzyka nieprzestrzegania postanowienn umoéw koncesyjnych.

W okresie objetym kontrolg GDDKiA dwukrotnie®° informowata Ministra
o utrudnieniach w kontroli standardu obstugi korzystajacych z autostrady,
polegajacych na odmowie przez koncesjonariusza udostepnienia nagran
z kamer zlokalizowanych na bramkach oraz zwracata sie z prosba o wspar-
cie Ministra w celu ich pozyskania. Mimo to Minister nie podjat dziatan
w celu zapewnienia GDDKiA mozliwosci egzekwowania od koncesjonariu-
szy standardéw obstugi uzytkownikéw autostrad.

Minister podjat skuteczne dziatania w celu realizacji wnioskéw NIK zawartych
w wystgpieniu pokontrolnym z 17 marca 2010 r. nr KKT-410-03-02/2009
P/09/0623*, dotyczacych rekompensat wyptacanych koncesjonariuszom,
w zwiazku z zaniechaniem pobierania podwdéjnych optat od pojazdéw cieza-
rowych (str. 20, 40-41 Informacji). Efektem tych dziatan byt zwrot na rzecz
Skarbu Panstwa nadptaty rekompensat w wysokosci 25,5 mln zt dokonany
przez jednego z koncesjonariuszy>? oraz dokonana przez drugiego z nich
wptata na rachunek depozytowy Ministra Finanséw kwoty 1,38 mld zt
(w tym odsetki).

26 Dotyczyto to dwéch z trzech kontroli koncesjonariusza odcinka I autostrady A2 i jednej z trzech

kontroli koncesjonariusza autostrady A4.

27 Korekta wynagrodzenia za dostepno$¢ z tytutu niedotrzymania poziomu ustug moze by¢

zastosowana jedynie w przypadku koncesji kategorii I (odcinki A2 Swiecko-Nowy Tomy$l oraz
A1 Torun-Gdansk).

28 Nie przeprowadzono tych kontroli w latach 2015 i 2017 na $lgskim odcinku autostrady A4.

%% M.in. sprawozdania koncesjonariuszy i operatoréw autostrad, bazy wypadkéw drogowych,

raportow niezaleznego inzyniera.
30 Qktérych GDDKiA informowata pismamiz 28 pazdziernika 2015 r. (nr DPP.DPP2.601.11.2015.7.mg)
orazz 21 czerwca 2016 r. (nr DPP.DPP2.601.11.2015.10.mg).
Kontrola NIK nr P/09/062 dotyczaca prawidtowos$ci rozliczen budzetu panstwa
z koncesjonariuszami, z tytutu rekompensat za przejazdy autostradami, ktérg objeto lata
2008-2009, dalej: kontrola NIKz 2010 r., zakoriczona wystapieniem pokontrolnym nr KKT-410-
03-02/2009 P/09/062 z 17 marca 2010 r.

Stalexport Autostrada Matopolska S.A.

31

32
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Tre$¢ wszystkich umdw koncesyjnych zostata w catosci objeta poufnoscia,
co zdaniem NIK nie spetniato przestanek konstytucyjnej dopuszczalno-
$ci ograniczania prawa obywateli do uzyskiwania informacji, okreslonych
wart. 61 ust. 3 iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz nie byto to niezbedne dla
ochrony intereséw koncesjonariuszy, ani tez nie zachowywato wtasciwej
i wywazonej proporcji pomiedzy ochrong interesu publicznego i interesu
prywatnego. W okresie objetym kontrolg Minister nie podejmowat dziatan
w celu ujawniania tre$ci umoéw koncesyjnych lub ich fragmentéw, ani w celu
zmiany ich postanowien dotyczacych poufnosci. [str. 41-43]

Przeprowadzona w toku kontroli analiza uméw koncesyjnych wskazuje,
ze wszystkie zawierajg szereg postanowien niekorzystnych dla strony
publicznej lub uzytkownikéw autostrad, dotyczgcych m.in. modelu finan-
sowania budowy i utrzymania drogi, rozktadu ryzyka oraz mechanizméw
rozstrzygania sporéw, i tak:

— Model finansowy zastosowany w umowach dotyczacych wschodniego

odcinka autostrady A2 (zawarta z AWSA) oraz A4 (zawarta z SAM) jakkol-
wiek stosunkowo korzystny dla Skarbu Panstwa, ktdry nie ponosi ciezarow
Swiadczen finansowych na rzecz koncesjonariusza, jest jednak niekorzystny
dla uzytkownikéw danej autostrady. Na podstawie tych uméw bowiem kon-
cesjonariusze sg uprawnieni do samodzielnego ustalania i zmian wysoko$ci
optat za przejazd autostrada®?, co powoduje, ze optaty na tych odcinkach
s3 wyzsze niz na pozostatych ptatnych odcinkach autostrad.
Z kolei w przypadku uméw, w ktérych wynagrodzenie koncesjonariu-
sza stanowig w catosci ptatnosci przekazywane przez Panstwo (obecnie
przez Krajowy Fundusz Drogowy) wystepujace w formie wynagrodze-
nia podstawowego oraz wynagrodzenia za dostepno$¢**, wysoko$¢ optat
za przejazd autostrada ustalaja wtasciwe wtadze publiczne. Rozwigzanie
to, doraznie korzystne dla uzytkownikéw?®, jest w istocie niekorzystne
dla Skarbu Panstwa, gdyz na jego podstawie to Skarb Panstwa (Krajowy
Fundusz Drogowy) ponosi ciezar finansowania budowy i eksploatacji
tych odcinkéw autostrad oraz zapewnienia zysku prywatnym spétkom
bedacym stronami tych umoéw. Skarb Panstwa ponosi tez ryzyko wyni-
kajace ze zmian popytu na korzystanie z objetych umowami odcinkéw
autostrad, bowiem w razie mniejszego natezenia ruchu przychody Kra-
jowego Funduszu Drogowego pochodzace z tych optat sg nizsze.

— Wszystkie umowy przewidujg polubowno-arbitrazowy sposoéb roz-
strzygania sporéw prawnych powstajacych pomiedzy ich stronami,

z wylgczeniem postepowania przed sadem powszechnym. Przyjecie
tego mechanizmu rozstrzygania sporéw w analizowanych umowach
uznac nalezy za niedogodne dla Skarbu Panistwa oraz ograniczajace
mozliwo$¢ skutecznej ochrony intereséw uzytkownikow autostrad.
[str. 40-41]

33 0ile nie przekrocza maksymalnej wysokosci okre$lonej w umowach.

34

W przypadku jednej ze spétek przychody z optat w czesci przypadajg na podstawie umowy
réwniez samej tej spétce jako jej gwarantowane przychody.

35 Gdyzchroni to ich przed nadmiernym wzrostem optat. Nalezy jednak pamieta¢, ze uzytkownicy

tych drég partycypuja w kosztach ich utrzymania jako podatnicy.

Zabezpieczenie
interesow

Skarbu Panstwa

i uzytkownikow
autostrad ptatnych

w umowach koncesyjnych
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— Umowy koncesyjne dotyczace autostrady A4 oraz I odcinka autostrady
A2 nie wyposazyty strony publicznej w adekwatne do skali ujawnianych
nieprawidtowosci instrumenty dyscyplinowania koncesjonariuszy.
Fakt przyjecia w tych umowach mozliwosci odstgpienia od umowy,
jako jedynej mozliwej do zastosowania przez strone publiczng sankcji
w przypadku naruszania przez koncesjonariuszy warunkéw umownych
powoduje, iz w praktyce GDDKiA nie posiada instrumentéw pozwala-
jacych na podejmowanie w takich sytuacjach dziatan proporcjonalnych
do skali i charakteru wykazanych nieprawidtowosci. [str. 24-25]



4. WNIOSKI

NIK zwraca uwage na potrzebe uregulowania zasad sprawowania nadzoru
nad realizacjg zadan powierzonych Generalnemu Dyrektorowi Dréog Kra-
jowych i Autostrad, zwigzanych z egzekwowaniem warunkéw umoéw kon-
cesyjnych.

NIK zwraca uwage na:

1. konieczno$¢ zapewnienia, we wspotpracy z Ministrem Infrastruktury,
skutecznego egzekwowania od koncesjonariuszy umownych standar-
dow obstugi klienta z uwzglednieniem catkowitego czasu oczekiwania
pojazdéw w punktach poboru optat;

2. potrzebe wykorzystania posiadanych przez GDDKiA materiatéw anali-
tycznych w procesie opracowywania ramowych planéw kontroli zgod-
nosci eksploatacji koncesyjnych odcinkéw autostrad z warunkami uméw
dla lepszej identyfikacji obszaréw ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci.

Do Generalnego
Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad

15
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5.

Rodzaje umoéw
koncesyjnych

Ksztattowanie wysokosci
optat za przejazd
odcinkami autostrad

— koncesje kategorii |

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Rozliczenia pomiedzy strong publiczng a koncesjonariuszami,
wysokos¢ oplat pobieranych przez spo6iki od uzytkownikéw
autostrad oraz podzial przychodow pomiedzy spotke i panstwo

Sposéb finansowania budowy i utrzymania poszczegélnych odcinkéw
autostrad wybudowanych w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego
w poszczegblnych umowach koncesyjnych, podpisywanych na przestrzeni
16 lat (1997-2013) nie byt jednolicie uregulowany. Réznice polegaty
m.in. na przyjetych metodach rozliczen pomiedzy strona publiczna a kon-
cesjonariuszami, wysokosci oraz sposobie ustalania optat pobieranych
od uzytkownikdéw, a takze podziale przychodéw z optat pomiedzy konce-
sjonariusza i Skarb Panstwa. Z punktu widzenia przyjetego modelu finan-
sowego umowy koncesyjne mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze kategorie:

— Kategoria [, obejmujgca dwie chronologicznie starsze umowy konce-
syjne, dotyczace odcinkéw autostrady A2 Nowy Tomy$l-Konin oraz
autostrady A4 Krakéw-Katowice, wg ktorych wysokos$¢é stawek ustalat
koncesjonariusz®.

— Kategoria II, obejmujaca dwie nowsze umowy koncesyjne, dotyczace
odcinkéw autostrady A2 Swiecko-Nowy Tomy$l oraz autostrady Al
Gdansk-Torun, zgodnie z ktérymi wysokos$¢ stawek optat ustalata strona
publiczna.

5.1.1. Ustalanie wysokos$ci optat w umowach kategorii I
Na odcinkach autostrady A2 Konin-Nowy Tomy$1®*” oraz autostrady A4
Krakow-Katowice model ksztattowania wysokosci stawek optat zostat

ustalony w nastepujacy sposéb:

— Odcinek A2 Nowy Tomysl - Konin, zarzadzany przez Autostrade Wiel-
kopolska S.A. - stawki za przejazd ustalane byty w oparciu o umowe
koncesyjng, model finansowy i prognoze ruchu. W art. 12.6 umowy
koncesyjnej zawarto zapis o nastepujacej tresci: ,Koncesjonariusz
ma prawo swobodnego podnoszenia i obnizania stawek optat za przejaz-
dy wedle wtasnego uznania, ponadto uznaje sie, ze Koncesjonariuszowi
przystuguje prawo do dazenia do maksymalizacji przychodéw z eksplo-
atacji (i oczekuje sie, ze tak bedzie czynit)”. Artykut ten przewidywat
rowniez, ze w zakresie przewidzianym w rozporzadzeniu z dnia 12 maja
1995 r. w sprawie szczeg6towych zasad ustalania i pobierania optat
za przejazd autostradami ptatnymi*®, GDDKiA nie bedzie odmawiac albo
opo6zniac udzielenia zgody na zmiane stawek optat za przejazd autostrada
(ijezeli prawo na to zezwala, taka zgoda bedzie udzielona automatycznie)
pod warunkiem, ze 1) proponowane stawki optat nie beda przekraczac
maksymalnie skorygowanej stawki optat przewidzianej w czesci Il

36 W zadnym z tych przypadkéw nie zostata przekroczona maksymalna wysoko$¢ optat

przewidziana w umowach.

37 Zwytaczeniem Obwodnicy Poznania, na ktérej nie byty pobierane optaty.

38 Dz.U. 1995 nr 58 poz. 305. rozporzadzenie to zostato uchylone z dniem 17 sierpnia 2001 r.

Obecnie kwestie zwiazane z ustalaniem i pobieraniem optat za przejazd autostradami ptatnymi
uregulowane sg w Rozdziale Va ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym.
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zatgcznika P do umowy koncesyjnej oraz 2) proponowana zmiana nie
bedzie niezgodna z jakimkolwiek wyraznym ograniczeniem wynikaja-
cym z rozporzadzenia, ktére to ograniczenie bedzie w danym momencie
pozostawa¢ w mocy. Oznaczato to, Ze AWSA posiadata uprawnienie
do zmiany stawki optat, a rola GDDKiA byto zaopiniowanie takiej zmiany.
W okresie objetym kontrola obowiazujace stawki optat nie przekraczaty
wysoko$ci maksymalnych stawek>;

Odcinek A4 Krakow-Katowice, zarzadzany przez SAM - koncesjona-
riusz miat prawo ksztattowania wysokosci optat za przejazd w grani-
cach okreslonych prawem oraz umowa koncesyjna. Uprawnienie SAM
do poboru optat zawierat art. 10.2 umowy koncesyjnej w brzmieniu usta-
lonym Aneksem nr 5, a uprawnienie do ustalania stawek optat drogowych
- zatgcznik nr 6 do UK. Zgodnie z ww. umowa, wysoko$¢ optat ogranicza-
ta stawka maksymalna ustalona wedtug wzoru okreslonego w umowie
oraz podlegajaca corocznej korekcie.

5.1.2. Ustalanie wysoko$ci optat w umowach kategorii II

W przypadku dwéch odcinkdéw autostrad koncesyjnych, tj. autostrady A2
Swiecko-Nowy Tomys$l oraz autostrady A1 Gdansk-Torun, wysoko$¢ stawek
optat ustalita strona publiczna i nie zostaty one zmienione od momentu
rozpoczecia poboru optat*’.

Na odcinku autostrady ptatnej A2 Swiecko-Nowy Tomys$l oraz na odcinku
autostrady A1 Gdansk-Torun model ksztattowania wysoko$ci stawek optat
zostat ustalony nastepujaco:

dla odcinka A2 Swiecko-Nowy Tomysl obowigzywat mechanizm poboru
optat okreslony w umowie zawartej w dniu 30 sierpnia 2008 r. z Autostra-
da Wielkopolska I S.A., zgodnie z ktérym stawki za przejazd odcinkiem
Swiecko-Nowy Tomysl, zarzadzanym przez AWSA Il ustalat Minister Infra-
struktury. Stawka 0,20 zt/km dla pojazdéw kategorii | oraz 0,46 zt/km
dla pojazd6w pozostatych kategorii od momentu rozpoczecia poboru
optat nie zostata zmieniona. Pobrane optaty stanowity przychdd Krajowe-
go Funduszu Drogowego i byty kompensowane z nalezno$ciami z tytutu
optaty za dostepno$¢, ktorej szczegdtowa procedura obliczania zostata
okres$lona w zataczniku nr 20-B do umowy na budowe i eksploatacje
autostrady ptatnej A2 Swiecko-Nowy Tomysl;

dla odcinka A1 Gdansk-Torun obowigzywat mechanizm poboru optat
okreslony w umowie o budowe i eksploatacje autostrady A1l zawartej
w dniu 30 wrze$nia 2008 r. z Gdansk Transport Company S.A., w ktorej

39

40

Wysoko$¢ maksymalnej stawki optaty za przejazd zostata okreslona w czesci I zatgcznika P
do Umowy Koncesyjnejiwynosita odpowiednio: kategoria 1 - 20 zt, kategoria 2 - 30 zt, kategoria 3
- 45 zt oraz kategoria 4 - 70 zt dla trzech punktéw poboru optat: Wrze$nia-Konin,
Krzesiny-Wrzesnia oraz Nowy Tomy$l-Komorniki. Zgodnie z zatacznikiem P do umowy
koncesyjnej, byty to wartosci poczatkowe, odnoszace sie do rozpoczecia poboru optat i mogty
by¢ korygowane m.in. o wspdtczynnik inflacji.

Na autostradzie A1 miaty miejsce przypadki zaokraglenia stawek poboru optat na czas miesiecy
»wakacyjnych”. W okresie 01.07-28.08.2016 r. na odcinku Rusocin-Nowa Wie$§ wprowadzono
zaokraglenie stawki optaty za przejazd pojazdow kategorii I z 29,90 zt do 30,00 zt, a w okresie
23.06.-31.08.2017 r. wprowadzono zaokraglenie stawek optat za przejazd pojazdéw kategorii
I na odcinku Rusocin-Nowa Wie$ z 29,90 zt do 30,00 zt, na odcinku Rusocin-Turzno z 26,70 z1
do 27,00 zt oraz na odcinku Rusocin-Lubicz z 27,90 zt do 28,00 zt.

Ksztattowanie wysokosci
opfat za przejazd
odcinkami autostrad

— koncesje kategorii Il
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stawka podstawowa dla pojazddw osobowych zostata ustalona w wyso-
kosci 0,20 zt/km i od rozpoczecia poboru optat nie zostata zmieniona.
Minister miat prawo zmiany stawek, a wptywy z optat stanowity przy-
chdd Krajowego Funduszu Drogowego. Koncesjonariusz wynagradzany
byt w systemie tzw. optaty za dostepnos$¢. W sktad wynagrodzenia
wchodzita optata za dostepno$¢ oraz gwarantowany przychéd z optat.

Infografika nr 2
Stawki optat dla samochoddw osobowych na koncesyjnych odcinkach autostrad (za km w 2018

Autostrada A2 (odcinek I) AutostradaAd

KONCESJE
KATEGORII
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Ulvioletolet lek letoletolek;
I VDD DDDDDD
DD D

Autostrada Al (odcinek I) Autostrada A2 (odcinek Il)

3 (L (@ O D

KONCESJE  ©DDOOODODD0DC
KATEGORII slvlewliwlivlevles

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK .

5.1.3. Platno$ci i rozliczenia strony publicznej z koncesjonariuszami
w umowach kategorii I

W ramach rozliczen z koncesjonariuszami odcinkéw autostrad objetych
umowami koncesyjnymi kategorii [ w latach 2015-2018 (I kwartat) budzet
panstwa uzyskal facznie 119 359,5 tys. zt*, w tym 38 600,8 tys. z4** stanowity
wplywy z czynszu dzierzawnego®?, 1173,4 tys. zt optaty za monitoring**,
20 000 tys. zt - zwrot nadptaty z tytutu wyptaconych z Krajowego
Funduszu Drogowego rekompensat za przejazdy pojazdéw ciezarowych*®
oraz 59 585,3 tys. zt z tytutu pierwszej transzy przewidzianej umowa kon-
cesyjna refundacji sptaty kredytu zaciggnietego w Europejskim Banku
Odbudowy i Rozwoju*®. Koncesjonariusze tych odcinkéw nie otrzymy-
wali wptat z budzetu panstwa, natomiast zatrzymywali dla siebie cato$¢
optat pobieranych od kierowcéw korzystajacych z autostrad. W latach
2015-2017 koncesjonariusze uzyskali z tego tytutu tagczne przychody
w wysokos$ci 2 572 569 tys. zt.

“1 Dokorica 2017 r. (bez I kwartatu 2018 r.) - 117 589,8 tys. zt.
*2 Do korica 2017 r. (bez I kwartatu 2018 r.) - 37 030 tys. zl.

43 Zaudostepnienie pasa drogowego.

** Do konca 2017 r. (bez | kwartatu 2018 1.) - 974,4 tys. zt.

*5  Tylko koncesjonariusz odcinka autostrady A2 Nowy Tomy$l-Konin.

*6 Tylko koncesjonariusz odcinka autostrady A4 Krakéw-Katowice.
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Infografika nr 3
Wysokos¢ wptywdw z optat za przejazd i ptatnosci koncesjonariuszy na rzecz strony
publicznej w latach 2015-2017

ss====

UZYTKOWNICY > KONCESJO- — SKARB
NARIUSZE
AUTOSTRAD 2572569,0 tys. zt N7589,8tys.zt T ANSTWA
tgczne przychody koncecjonariuszy tgczne wptaty koncesjonariuszy
zdziatalnosci pod j do budzetu panstwa, w tym:

- czynsz dzierzawny 37 030,0 tys. zt

- zwrot nadptaty z tytutu wyptaconych
zKFD rekompensat za przejozdy
pojazdéw cigzarowych 20 000,0 tys. zt

- optata za monitoring 974,4 tys. zt

- pozostate ptatnosci 59 585,4 tys. zt

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK .

Przedstawiony powyzej schemat potwierdza, ze ta kategoria umoéw kon-
cesyjnych jest stosunkowo korzystna dla Skarbu Panstwa, gdyz nie ponosi
on ciezaréw zadnych $wiadczen finansowych na rzecz koncesjonariuszy,
lecz jest niekorzystna dla uzytkownikéw autostrady, poniewaz na pod-
stawie tych umoéw koncesjonariusze sg uprawnieni do samodzielnego
ustalania i zmian wysokoSci optat za przejazd autostrada, co wystawia uzyt-
kownikéw autostrad na ryzyko ponoszenia wysokich kosztéw finansowych
za przejazd autostrada.

5.1.4. Platnosci i rozliczenia strony publicznej z koncesjonariuszami
w umowach kategorii II

W przypadku koncesyjnych odcinkéw autostrad finansowanych w syste-
mie wynagrodzenia za dostepnos¢, obieg srodkow finansowych pomiedzy
strong publiczna, w tym Krajowym Funduszem Drogowym, Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad a koncesjonariuszami (AWSA 11
i GTC) jest bardziej ztozony. Optaty za przejazd od uzytkownikéw auto-
strady pobierajg koncesjonariusze i przekazuja je do Krajowego Funduszu
Drogowego*’. Obieg $rodkéw w tym systemie przedstawia sie nastepujgco:

Na podstawie uméw koncesyjnych, koncesjonariusze wystawiali Ministrowi
faktury dotyczace wydatkéw zwigzanych z eksploatacja autostrad, ktore
GDDKiA*® weryfikowata i zatwierdzata. Po sprawdzeniu i zweryfikowaniu
faktur koncesjonariuszy, GDDKiA wystawiata wnioski i zlecenia o realizacje
wyptat i przesytata je do realizacji z KFD przez Bank Gospodarstwa Krajo-
wego*®. Nastepnie BGK weryfikowat przestane przez GDDKiA wnioski i zle-
cenia o realizacje wyptat ze srodkéw KFD i wyptacat srodki badz zwracat
dokumenty do uzupeienia®’. Dokumenty potwierdzajace dokonania ptat-
nosci przez koncesjonariuszy oraz wykonania zobowigzan Skarbu Panstwa
wobec koncesjonariuszy pozostawaty w dyspozycji Banku Gospodarstwa

*7 W przypadku jednego koncesjonariusza - GTC, cze$¢ przychodéw z optat w czesci przypada,

na podstawie umowy, réwniez samemu koncesjonariuszowi jako jego gwarantowane przychody.

*8 Na podstawie posiadanych petnomocnictw ministra wtasciwego do spraw transportu.

49 Dalej: BGK.

50 Co byto zgodne z art. 39f ust. 1 pkt 2 ustawy o autostradach ptatnych.

Transfery finansowe
w umowach koncesyjnych
kategorii Il
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Krajowego, jako dysponenta KFD. Ww. ptatno$ci byty dokonywane na pod-
stawie porozumienia z 11 pazdziernika 2013 r, zawartego pomiedzy Mini-
strem a Bankiem Gospodarstwa Krajowego®* na podstawie art. 391 ustawy
o autostradach ptatnych, ktore okreslato m.in. szczegétowy sposéb i ter-
miny realizacji wyptat ze Srodkéw Funduszu oraz sposéb i tryb przekazy-
wania przez Generalnego Dyrektora DKiA przychodéw z optat za przejazd
autostradami. Zgodnie z tym porozumieniem oraz na podstawie art. 39n
ust. 6 pkt 2 ustawy o autostradach ptatnych, BGK sktadat Ministrowi infor-
macje o realizacji planu finansowego, w ktorych przedstawiat m.in. wptaty
od koncesjonariuszy, wydatki na rzecz koncesjonariuszy, tagczne kwoty
wptywéw i wydatkéw KFD oraz bilans i rachunek zyskéw i strat KFD>2

Infografika nr 4
Rozliczenia Skarbu Panstwa z koncesjonariuszami - koncesje kategorii Il 2015-2018 (I kw.)

413 4930 tys. zt

tgczne wptaty od koncesjonariuszy, w tym:

- wptywy z poboru optat 374 642,26 tys. zt -
- czynsz dzierzawny 28 608,35 tys. zt
- pozostate ptatnosci 10 242,3 tys. zt @
KONCESJO- SKARB
NARIUSZE PANSTWA

47051295 tys. zt
tqczne wyptaty na rzecz koncesjonariuszy, w tym:
- wynagrodzenie za dostepnosc 4 698 504,6 tys. zt
- inne ptatnosci wynikajgce zumow 6 625,0 tys. zt

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.

W latach 2015-2018 (I kwartat) taczne wydatki na rzecz koncesjonariuszy
wyniosty 4 705 129,5 tys. zl. Na te kwote ztozyty sie ptatnos$ci wynagro-
dzenia za dostepno$¢ autostrady A1 i autostrady A2 (na odcinku Swiecko-
-Nowy Tomys$1)°3 w tacznej wysokosci 4 698 504,6 tys. zt oraz inne ptat-
nosSci wynikajace z uméw zawartych z koncesjonariuszami w tacznej
wysokosci 6624,9 tys. zt, w tym m.in. koszty postepowania arbitrazowego
wyptacone na rzecz koncesjonariusza na podstawie wyroku trybunatu
arbitrazowego (590,3 tys. zt w 2015 r.), rekompensata z tytutu istotnego
negatywnego zdarzenia (3469,6 tys. zt w 2016 r.) oraz zwrot wydatkow
dotyczacych preselekcyjnego systemu wazenia pojazdéw (468,0 tys. zt
w 2015 ).

W umowach koncesyjnych kategorii [l wynagrodzenie koncesjonariusza
za budowe i eksploatacje autostrady stanowig w catos$ci ptatnosci przeka-
zywane przez panstwo (obecnie przez KFD). Na ptatnosci te sktadajg sie

51 Porozumienie zostato zmienione trzema aneksami: z 29 stycznia 2014 r., z 23 grudnia 2014 r.

orazz 17 maja 2016r.

52 Informacje te sktadane byty za poszczegélne miesiace, kwartaty, a takze zbiorczo za caty rok.

53 W przypadku jednego z koncesjonariuszy z przewidziana w umowie koncesyjnej doptata z tytutu

gwarantowanego przychodu z optat.
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wynagrodzenie podstawowe oraz wynagrodzenie (lub optaty) za dostepnos¢.
Dokonywane przez panstwo ptatnosci pokrywaja spétkom budujacym
i eksploatujacym autostrady catos¢ kosztéw zwigzanych z budowa i eksplo-
atacja autostrad oraz zapewniajg im zysk. Optaty pobierane przez koncesjo-
nariuszy od uzytkownikéw autostrad sg przekazywane do KFD i stanowig
jego przychody.

Rozwigzanie zastosowane w tym typie umowy jest doraZnie korzystne
dla uzytkownikéw®*. Powoduje, ze to Skarb Panstwa i Krajowy Fundusz
Drogowy ponosi ciezar finansowania budowy i eksploatacji poszczegol-
nych odcinkéw autostrad oraz zapewnia zysk prywatnym sp6tkom beda-
cym stronami tych uméw. Skarb Panstwa ponosi tez ryzyko zwigzane
ze zmianami popytu na Korzystanie z objetych umowami odcinkéw auto-
strad, bowiem w razie mniejszego natezenia ruchu przychody Krajowego
Funduszu Drogowego pochodzace z tych optat sg nizsze.

5.1.5. Rozliczenia GDDKIA z koncesjonariuszami

GDDKIiA zapewniata weryfikacje zaré6wno wysokos$ci ptatnosci dokony-
wanych na rzecz koncesjonariuszy, jak i kwot naleznych od nich stronie
publicznej. Sposéb i narzedzia weryfikacji byty dostosowane do zapisow
umoéw koncesyjnych. Ustalone w toku kontroli nieliczne nieprawidtowosci
w tym zakresie miaty charakter jednostkowy i niewielka skale.

Koncesje kategorii I

Autostrada A2 (odcinek I) - GDDKIiA naliczata koncesjonariuszowi czynsz
dzierzawny dla odcinka I autostrady A2, ktérego wysokos¢ (tzw. kwote
bazow3a) okreslono w umowie koncesyjnej i ktéra podlegata waloryzacji.
Zaptata przez AWSA raty kwartalnej czynszu dzierzawnego byta doko-
nywana na podstawie faktury VAT wystawionej przez GDDKIiA, zgodnie
z umow3 koncesyjna kwartalnie z gory, tj. do 30 dnia ostatniego miesigca
poprzedniego kwartatu. Laczna kwota wptywow z tego tytutu wynio-
sta 29 210,4 tys. zt. Ponadto, w 2017 r. AWSA dokonata zwrotu nadptaty
z tytulu wyptaconych z KFD rekompensat za przejazdy pojazddéw ciezaro-
wych w wysokosci 20 000 tys. zt.

Autostrada A4 - zgodnie z umowa koncesyjna oraz odpowiednig proce-
dura®® zatwierdzona przez Generalnego Dyrektora, pracownicy GDDKIA,
przy pomocy arkusza kalkulacyjnego, dokonywali co pét roku naliczenia
koncesjonariuszowi wysokosci czynszu dzierzawnego oraz kwoty zwrotu
kosztéw monitoringu. Wyliczone kwoty co roku podlegaty waloryzacji.
Czynsz dzierzawny wraz z kosztami monitoringu byt ptatny z dotu w okre-
sach pétrocznych na podstawie faktury VAT wystawionej przez GDDKIiA,
zaptata czynszu dzierzawnego oraz zwrotu kosztdw monitoringu byty doko-
nywane przez koncesjonariusza w terminie 14 dni od daty wystawienia

5% Gdyz chroni to ich przed nadmiernym wzrostem optat. Nalezy jednak pamieta¢, ze uzytkownicy
tych drég partycypuja w kosztach ich utrzymania jako podatnicy.

55 Nr13/SAM/2014/DPP4 - rozliczenia z SAM z tyt. czynszu dzierzawnego i kosztéw monitoringu.

Weryfikacja rozliczen
strony publicznej
z koncesjonariuszami
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faktury. Laczne wptywy z tego tytutu wyniosty 10 563,8 tys. zt. Ponadto
w 2017 r. SAM dokonat wptaty w wysokosci 59 585,4 tys. zt z tytutu prze-
widzianej umowa koncesyjng refundacji kredytu EBOR.

Koncesje kategorii II

Autostrada A1l - zgodnie z umowa koncesyjna dot. autostrady A1, kon-
cesjonariusz obliczal wysoko$¢ naleznego mu wg umowy wynagrodzenia
i wystawiat na rzecz Ministra faktury za ustugi wyswiadczone na podsta-
wie umowy. Jedna cze$¢ sktadowa wynagrodzenia, okreslona jako ,gwa-
rantowany przychod z optat za przejazd (GPO)” byta obliczana w okresach
miesiecznych, oraz druga cze$¢, okreslona jako ,wynagrodzenie za dostep-
no$¢” — w okresach pétrocznych. Poniewaz koncesjonariusz pobierat
i odprowadzat na rachunek bankowy Krajowego Funduszu Drogowego
optaty za przejazd, rozliczen dokonywano poprzez kompensate wzajem-
nych wierzytelno$ci. Pracownicy GDDKiA weryfikowali obliczenia wyna-
grodzenia za dostepno$¢ dokonane przez koncesjonariusza na odrebnych
arkuszach. GDDKIiA stwierdzita nieprawidtowe wyliczenie gwarantowanego
przychodu z optat za miesigce od kwietnia do listopada 2016 r., w zwigzku
z czym poinformowano GTC, ze GPO dla odcinka Grudzigdz-Torun®®
powinna by¢ wyzsza niz wyliczona przez GTC. R6Znica wynikata z zastoso-
wania niewtasciwego modelu finansowego. W przypadku wynagrodzenia
za dostepnos$¢ dot. etapu II, w rozliczeniach za cztery p6troczne okresy
(pazdziernik 2014 r.-marzec 2015 r,, kwiecien-wrzesien 2015 r., pazdzier-
nik 2015 r.-marzec 2016 r,, kwiecien-wrzesien 2016 r.) stwierdzono réznice
spowodowane zastosowaniem przez strony modeli finansowych o odmien-
nych zatozeniach. W przypadku rozliczen dot. etapu Il za dwa kolejne
okresy (pazdziernik 2016 r.—-marzec 2017 r., kwiecien-wrzesieni 2017 r.)
oraz w rozliczeniach dot. odcinka Gdansk-Grudziadz®” za dwa okresy
(I'i I potrocze 2017 r.) stwierdzono réznice w obliczeniach, wynikajgce
z nieuwzglednienia przez GTC niektérych zamknie¢ pasa ruchu. Kwota
wynagrodzenia za dostepno$¢ wykazana na fakturach byta we wszystkich
ww. przypadkach rozbiezno$ci wyzsza niz wyliczona przez pracownikow
GDDKIiA. Zgtoszono woéwczas zastrzezenia do wyliczen koncesjonariu-
sza oraz przedstawiono wtasne wyliczenia i wnioskowano o wystawienie
faktur korygujacych. Jesli faktury nie zostaty skorygowane, dokonywano
zaptaty wytacznie w cze$ci bezspornej. Laczna kwota wykazana przez
koncesjonariusza w fakturach z tytutu wynagrodzenia za dostepnos¢ byta
wyzsza o 22 594,9 tys. zt. W tej sprawie, pomiedzy Skarbem Panstwa a kon-
cesjonariuszem, toczyt sie spor dotyczacy interpretacji i wykonania umowy
koncesyjnej. Trybunat Arbitrazowy 8 lipca 2014 r. wydat wyrok. Strony nie
osiagnety jednak porozumienia w przedmiocie implementacji ww. wyroku
i ustalenia jego wplywu na wzajemne prawa i obowigzki stron umowy:.
W zwigzku z tym w styczniu 2016 r. koncesjonariusz skierowat do Mie-
dzynarodowego Centrum ADR, dziatajacego przy Miedzynarodowej Izbie
Handlowej w Paryzu, wniosek o ustanowienie Eksperta w celu rozstrzy-
gniecia sporu dotyczacego implementacji wyroku. Ekspert, po przepro-

56 Zwanego dalej ,etapem I1”.

57 Dalej,etapI”.
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wadzeniu postepowania, wydat 29 sierpnia 2016 r. opinie w przedmiocie
kwestii spornych podniesionych przez strony w postepowaniu, ktorg obie
strony zaakceptowaty w catej rozciaggtosci, zawierajac 27 pazdziernika
2016 r. stosowne porozumienie. GDDKiA naliczata koncesjonariuszowi
czynsz za dzierzawe pasa drogowego®® w okresach rocznych w umownie
okreslonej wysokosci - tzw. ,kwocie bazowej”, ktéra podlegata waloryza-
cji o miesieczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych, a nastep-
nie obcigzata go fakturami. Laczna kwota netto wptywoéw budzetu panstwa
z tego tytulu wyniosta 6188,1 tys. zt.

W jednym przypadku koncesjonariusz dokonat wptaty naleznosci czynszo-
wych z jednodniowym opdzZnieniem (faktura za 2018 r. z dnia 4 stycznia
2018 r. na kwote 1934,7 tys. zt)°°, a GDDKIA naliczyta mu odsetki za zwloke
dopiero w toku kontroli NIK®°.

Autostrada A2 (odcinek II) - wynagrodzenie koncesjonariusza Il odcinka
autostrady A2 (AWSA II) sktadato sie z optat miesiecznych (tzw. miesieczna
optata za dostepno$¢) oraz pétrocznych (tzw. kwota podstawowa®* i p6t-
roczna optata za dostepnos¢). Po zakonczeniu kazdego okresu rozlicze-
niowego AWSA II obliczata przystugujace jej naleznosci i przekazywata
do GDDKiA wymagane umowa faktury i kalkulacje optat. W przypadku
miesiecznych optat za dostepnos$¢, wskazane w fakturach kwoty podle-
galy kazdorazowo potraceniu®? z pobranych przez koncesjonariusza optat
za przejazd®® odprowadzanych na rachunek KFD. Tym samym, zaptacie
podlegata jedynie ewentualna, nalezna koncesjonariuszowi nadwyzka.
W okresie objetym kontrolg AWSA Il wykazywata takg nadwyzke w roz-
liczeniach za styczen, luty, marzec, maj 2015 r. oraz za wszystkie miesigce
od stycznia 2016 r. do kwietnia 2018 r. W sytuacji, gdy kwota optat za prze-
jazd byta wyzsza anizeli kwota miesiecznej optaty za dostepno$¢, koncesjo-
nariusz wptacat réznice do KFD (takg nadwyzke do wptaty na KFD wykazano
w kwietniu 2015 r. oraz w miesigcach od czerwca do grudnia 2015 r.).

W przypadku sktadowych wynagrodzenia ptatnych w okresach pétrocz-
nych koncesjonariusz obliczat optate za dostepnos¢ i kwote podstawowa
(na podstawie otrzymanych od kredytodawcéw zawiadomien), a nastepnie
przedktadat GDDKIA faktury pro-forma wraz z ich kalkulacjami. W fakturach

58 Na podstawie umowy koncesyjnej oraz odrebnej umowy dzierzawy pasa drogowego dla Etapu

[ autostrady A1l na Odcinku Gdansk-Grudziadz oraz Pasa Drogowego dla Etapu Il autostrady
A1 na Odcinku Grudziadz-Torun z dnia 9 wrzes$nia 2005 r., zmieniona i ujednolicona w dniu
9 lipca 2009 .

Fakturawystawiona z terminem zaptaty 14 dni od daty otrzymania faktury) dokonanej w czesci
(wkwocie 1185 108,85 zt) 24 stycznia 2018 . (1 dzien po terminie), gdyz GTC otrzymat fakture
9 stycznia 2018 .

50 30 maja 2018 .

61

59

Zgodnie z umowa koncesyjna jest to catkowita suma wszystkich kwot, ktére Spétka jest
zobowigzana zaptaci¢ zgodnie z Dokumentami Finansowania, w tym kwota gtéwna, odsetki,
prowizje, koszty i wydatki, optaty z tytutu wczesniejszych sptat, koszty zamkniecia transakecji
terminowych oraz kary lub prowizje za wcze$niejsze sptaty na podstawie Dokumentéw
Finansowania.

52 Potrgcenie to AWSA Il wykazywata w ww. ,Zestawieniach kwot ulegajgcych potraceniu”.

%3 Deklarowana przez koncesjonariusza kwota optat za przejazd byta pomniejszana o koszty

eksploatacyjne, zwigzane z utrzymaniem dodatkowej infrastruktury (dodatkowe przejscia dla
zwierzat, bramowe przej$cia dla nietoperzy oraz system preselekcyjnego wazenia pojazdow).
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tych wyodrebniano nalezng koncesjonariuszowi kwote netto w euro oraz
w tej walucie kwote podatku VAT. GDDKiA dokonywata ptatnosci kwot netto
w euro, natomiast kwote podatku VAT w zt ptacita na podstawie odrebnych
faktur VAT wystawianych przez koncesjonariusza w ztotych w dniu ptatno-
$ci faktur pro-forma®*.

Pracownicy GDDKiA weryfikowali ww. faktury i rozliczenia z pomoca narze-
dzia informatycznego do weryfikacji wynagrodzenia AWSA 11, zgodnie
z odpowiednimi procedurami®® zatwierdzonymi przez Generalnego Dyrek-
tora. Sprawdzano takze kazdg fakture pod wzgledem merytorycznym
i formalno-rachunkowym.

GDDKIA naliczata koncesjonariuszowi roczny czynsz dzierzawny odcinka
autostrady, ktérego wysoko$¢ (tzw. kwote bazowg) okreslono w umo-
wie koncesyjnej i ktéra podlegata waloryzacji. L.aczna warto$¢ wpltywow
z tytutu czynszu dzierzawnego wyniosta 22 420,2 tys. zt.

Zaptata przez AWSA 11 czynszu dzierzawnego byta dokonywana na pod-
stawie faktury VAT wystawionej przez GDDKiA, z géry w okresach potrocz-
nych, tj. odpowiednio do dnia 15 stycznia i 15 lipca kazdego roku.

W jednym przypadku koncesjonariusz dokonat wptaty naleznosci czynszowych
z trzydniowym opdznieniem®® (faktura za I pétrocze 2018 r. z dnia 4 stycznia
2018 r. na kwote 4016,8 tys. zt). GDDKIA naliczyta koncesjonariuszowi odsetki
za zwloke w toku kontroli NIK®’. Ponadto, jedng fakture za czynsz dzierzawny
(za I potrocze 2015 r. na kwote 3942,5 tys. zt) wystawiono z co najmniej sied-
miodniowym opdéznieniem w stosunku do terminu okreslonego w umowie
koncesyjnej oraz odpowiedniej procedurze rozliczen, wg ktérych ptatnosci
z tego tytutu miaty by¢ dokonywane do 15 stycznia danego roku, przy czym
faktura VAT miata by¢ dostarczona koncesjonariuszowi w terminie do 7 stycz-
nia. Natomiast ww. fakture wystawiono 14 stycznia 2015 r. z terminem zaptaty
»7 dni od daty otrzymania”. W konsekwencji ptatnos$¢ zostata dokonana przez
koncesjonariusza 23 stycznia 2015 r, tj. po 4 dniach od daty jej otrzymania
(19 stycznia 2015 r) i po 8 dniach od terminu wskazanego w umowie koncesyjnej
(i ww. procedurze rozliczen).

5.2. Egzekwowanie przez strone publiczng obowigzkow
koncesjonariuszy wynikajacych z umoéow

Ustawa o autostradach ptatnych przewiduje, ze wtasciwe podmioty

publiczne sg uprawnione do kontrolowania dziatalno$ci spotek w zakresie

budowy i eksploatacji autostrady pod katem przestrzegania przez te spo6tki

6*  Kwota podatku byta obliczana przy uzyciu odpowiedniego $redniego kursu wymiany ogtoszonego

przez NBP w dniu poprzedzajacym dzien zaptaty faktury.

65 Nr 6/AWSAII/2014/DPP2 - rozliczenia z AWSA Il z tytutu Miesiecznej Optaty za Dostepnosé,
nr 7/AWSAII/2014/DPP2 - rozliczenia z AWSA II z tytutu Pétrocznej Optaty za Dostepnos¢,
nr 8/AWSAII/2014/DPP2 - rozliczeniaz AWSA 11 z tytutu Kwoty Podstawowej, nr 9/AWSAIl/2014/
DPP2 -rozliczeniaz AWSA 1l z tytutu zwrotu wydatkéw dotyczacych eksploatacji dodatkowego
wyposazenia Odcinka Il A2, nr 10/AWSAII/2014/DPP2 - rozliczeniaz AWSA Il z tytutu czynszu
dzierzawnego.

66 Czynsz dzierzawny za korzystanie w I pétroczu 2018 r. z pasa autostrady A2 na odcinku II

(Swiecko-Nowy Tomysl).
%7 30maja2019r.
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ich obowiazkéw wynikajacych z umowy. Jednakze umowy koncesyjne kate-
gorii I (zaréwno dotyczaca autostrady A4 jak i I odcinka autostrady A2)
nie wyposazyly strony publicznej w adekwatne do skali ujawnianych nie-
prawidtowoS$ci instrumenty dyscyplinowania koncesjonariuszy. Przyjeto
w nich bowiem, jako jedyna sankcje w przypadku naruszania przez kon-
cesjonariuszy warunkéw umownych, mozliwo$¢ odstapienia od umowy,
co powoduje, iz w praktyce GDDKIiA nie posiada instrumentéw pozwala-
jacych na podejmowanie w takich sytuacjach dziatan proporcjonalnych
do skali i charakteru wykazanych nieprawidtowosci.

5.2.1. Kontrola zgodnoSci dzialan koncesjonariuszy z umowami
koncesyjnymi na utrzymanie i eksploatacje odcinkéw
autostrad ptlatnych

Podstawowym instrumentem egzekwowania od koncesjonariuszy obo-
wigzkéw wynikajacych z umoéw o budowe i eksploatacje autostrad jest
uprawnienie Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad do przeprowadzania
kontroli wywigzywania sie przez nich z realizacji postanowien tych umow.
Komoérka organizacyjng GDDKiA odpowiedzialng za realizacje tego zada-
nia byt Departament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego®® W okresie
objetym kontrola, zasady planowania i przeprowadzania kontroli projek-
tow autostradowych okreslato Zarzadzenie Generalnego Dyrektora DKiA
nr 5 z 12 stycznia 2015 r.°° Zgodnie z tym zarzadzeniem, do obowigzkow
DPP nalezato opracowywanie co rok ramowego planu kontroli, ktéry pod-
legat zatwierdzeniu przez Generalnego Dyrektora DKiA. Po zatwierdzeniu,
ramowy plan kontroli miat by¢ przesytany do Oddziatéw GDDKiA”°, ktdre
zobowigzane byly do opracowania’* wtasnych planéw kontroli. Ostateczny
plan kontroli GDDKiA miat opracowywa¢ DPP z uwzglednieniem planéw
kontroli oddziatéw oraz wtasnych (do realizacji bez wsparcia oddziatéw).
Plany te miat zatwierdza¢ Zastepca Generalnego Dyrektora Dréog Krajowych
i Autostrad, nadzorujacy DPP.

Planowanie kontroli

W okresie objetym kontrolg procedura planowania kontroli przestrzega-
nia warunkéw umoéw koncesyjnych, okreslona w Zarzadzeniu nr 5/2015
byta formalnie realizowana, jednak faktycznie czynnosci wykonywane w jej
ramach nie wptywaty na czestotliwo$¢, zakres rzeczowy czy tez poziom
szczegotowosci planowanych kontroli. Dziato sie tak poniewaz w prak-
tyce zakres rzeczowy kontroli GDDKiA byt uwarunkowany przez nieda-
towane’? i nieautoryzowane opracowanie pn. ,Wykaz aktéw prawnych
oraz dokumentéw pomocnych przy kontroli odcinkéw projektéw auto-

%8 Dalej DPP.

69 Zarzadzenie w sprawie ustalenia regulaminu kontroli projektéw autostradowych, realizowanych

w systemie koncesyjnym, w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz dzierzawy Miejsc
Obstugi Podréznych 111111, zlokalizowanych przy autostradach (obowiazujacy w okresie: styczen
2015-61luty 2018). Dalej: ,Zarzadzenie nr 5/2015”. Wcze$niej byto to nr Zarzadzenie 14 z 18 maja
2012 r., natomiast od 7 lutego 2018 r. obowiazuje Zarzadzenie nr 10 z 7 lutego 2018 r.

70 Ktére zostaty uwzglednione w tym planie.

71 Na podstawie zatwierdzonego ramowego planu kontroli.

72 Wedtug wyja$nien Generalnego Dyrektora DKiA opracowanie to zostato przygotowane w DPP

,przygotowany przez DPP na przetomie 2014 i 2015 roku”.

Uprawnienia GDDKiIA
do przeprowadzania
kontroli wywiazywania sie
z realizacji postanowien
umow koncesyjnych

Procedura planowania
przez GDDKIA kontroli
wywigzywania sig

z realizacji postanowien
umow koncesyjnych
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stradowych realizowanych w systemie koncesyjnym w systemie Partner-
stwa Publiczno-Prywatnego oraz w zakresie dzierzawy Miejsc Obstugi
Podréznych 11 i III zlokalizowanych przy drogach klasy A”. Zagadnienia wymie-
nione w tym opracowaniu (w réznym, na ogét dos¢ duzym stopniu ogoélnosci)
ujete zostaty w ramowym planie kontroli na 2015 r,, a nastepnie powielane bez
zmian w ramowych planach kontroli na kolejne lata. Chociaz, w mysl § 5 ust. 3
Zarzadzenia nr 5/2015, ramowe plany kontroli miaty stanowi¢ jedynie pod-
stawe dla opracowania, przez jednostki GDDKiA uczestniczace w kontroli,
wtasnych planéw kontroli, jednak w praktyce jednostki te ograniczaty swdj
udzial w programowaniu kontroli do uzupetniania ramowych planéw o prze-
widywany termin przeprowadzenia czynnosci kontrolnych. Dziato sie tak,
pomimo iz dysponowaty one szeregiem materiatéw analitycznych pozwala-
jacych na lepsza identyfikacje obszaréw ryzyka nieprzestrzegania postano-
wien umowy koncesyjnej, takich jak sprawozdania koncesjonariuszy (w tym
skargi uzytkownikéw autostrad), wyniki wczes$niejszych kontroli, bazy wypad-
kéw drogowych. Przyktadowo zaréwno Oddziat GDDKiA w Katowicach jak i
w Krakowie dysponowaty informacja, ze 24 % skarg sktadanych przez uzyt-
kownikow koncesyjnego odcinka autostrady A4 w latach 2015-2018 dotyczyto
kategorii ,dojazd do A4 /ruch/informacja”, Zaden z nich jednak nie zaplano-
wat i nie przeprowadzit kontroli tych zagadnien, gdyz ani w Centrali GDDKiA,
ani w zadnym z oddziatéw nie prowadzono tego typu analiz.

W ten sposéb praktyczne wykonywanie czynno$ci w ramach przyjetego
w Zarzadzeniu nr 5/2015 procesu programowania kontroli GDDKiA nie
zapewniato w petni efektywnego wykorzystania uprawnienia do kontroli
koncesjonariuszy, jako instrumentu stuzacego do identyfikowania i wykry-
wania przypadkow naruszania przez nich obowigzkéw umownych.

Sposrod szesciu objetych kontrola oddziatéw GDDKiA, jedynie dwa
(Bydgoszcz i Krakéw) dysponowaty kopiag umowy koncesyjnej odcinka
autostrady znajdujacego sie w ich wtasciwo$ci miejscowej oraz sprawozda-
niami sktadanymi przez koncesjonariusza. Oddziat GDDKiA w Katowicach
posiadat wszystkie sprawozdania koncesjonariusza, nie dysponowat jed-
nak umowa koncesyjna. Pozostate oddziaty (Gdansk, Poznan, Zielona Gora)
posiadaty umowe koncesyjna, ale nie otrzymywaty sprawozdan koncesjo-
nariusza. Brak dostepu oddziatéw GDDKIiA do tych dokumentéw ograniczat
mozliwos¢ rzetelnego zaplanowania i przeprowadzenia kontroli wykony-
wania obowigzkow przez koncesjonariuszy.

Wyniki kontroli

W latach 2015-2018 (I kwartat) DPP oraz oddziaty GDDKIiA zaplanowaty i prze-
prowadzity tacznie 110 kontroli koncesyjnych odcinkéw autostrad ptatnych.

Kontrole zaplanowane do realizacji przez oddziaty GDDKiA obejmowaty:
— wizualng ocene stanu technicznego urzadzen autostrady’>;

73 W tym przede wszystkim: wizualna ocena stanu technicznego urzadzen autostrady, obejmujaca

stan nawierzchni autostrady, poboczy w tym odwodnienia, stanu urzadzen ochrony srodowiska,
oznakowania poziomego i pionowego oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego,
ogrodzenia gtéwnego, stanu i czysto$ci MOP i usytuowanych na nich urzadzen technicznych,
sanitarnych, socjalnych i parkingéw.
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— przeprowadzanie przegladéw technicznych obiektéw usytuowanych
w pasie autostrady;

— standard utrzymania zimowego, tj. wizualna ocena od$niezania i odladzania;

— ocene prawidtowosci organizacji ruchu drogowego, pod katem zgodnosci
z zatwierdzonymi projektami organizacji ruchu oraz obowigzujgcymi
przepisami;

— dziatanie Centrum Zarzadzania Autostrada (w tym ocena prawidtowosci
dziatan w wybranych sytuacjach awaryjnych oraz zagrazajgcych bez-
pieczenistwu, a takze ocena tacznosci alarmowej i systemu gromadzenia
danych o ruchu).

Wszystkie koncesyjne odcinki autostrad ptatnych byty kazdego roku pod-
dawane kontroli pod wzgledem biezacego utrzymania, prowadzenia wyma-
ganej dokumentacji technicznej oraz organizacji i bezpieczefistwa ruchu
drogowego’*. W tym zakresie kontrole nie wykazaty powazniejszych
nieprawidtowosci.

Sposrod 22 objetych szczegdtowa analiza raportéw z kontroli dotycza-
cych standardéw utrzymania zimowego, tj. wizualnej oceny od$nieZzania
i odladzania, jedynie dwie kontrole’® przeprowadzono w dniach, w kté-
rych faktycznie wystgpity ,warunki zimowe” (niska temperatura, opady
$niegu lub deszczu ze $niegiem). W 12 przypadkach’®, w ktérych w dniu
przeprowadzania zaplanowanej kontroli warunki zimowe nie wystepowaty,
sprawdzono stan przygotowania koncesjonariuszy do sezonu zimowego
(sprzet i materiaty do od$niezania i odladzania). W trzech z tych przypad-
kéw uznano przygotowanie do sezonu zimowego za prawidtowe jedynie
na podstawie o$wiadczen przedstawiciela koncesjonariusza’”’.

W przypadku o$miu raportéw?’? nie podano informacji na temat panuja-
cych warunkéw atmosferycznych w dniu przeprowadzania kontroli, co nie
pozwolito na ocene rzetelnosci przeprowadzenia czynnos$ci kontrolnych.
W dwoéch przypadkach”® w ogoéle nie przeprowadzono zaplanowanych
wczes$niej kontroli stanu utrzymania zimowego.

7 Jakkolwiek kontrolami obejmowano kazdego roku wszystkie zaplanowane zagadnienia dotyczace

biezacego utrzymania, prowadzenia wymaganej dokumentacji technicznej oraz organizacji
i bezpieczenstwa ruchu drogowego, to jednak liczba kontroli przeprowadzanych przez
poszczeg6lne oddziaty GDDKiA byta rézna, ze wzgledu na rézne praktyki w nich wypracowane,
np. Oddziat GDDKiA w Katowicach przeprowadzat co roku jedng ,zbiorczg” kontrole obejmujaca
wszystkie ww. zagadnienia, Oddziat w Gdansku wykonywat po trzy kontrole rocznie, natomiast
pozostate oddziaty przeprowadzaty po 11-12 kontroli rocznie.

75 0ddzial w Katowicach - raport nr 70/2016, Oddziat w Poznaniu - raport nr 59/2016.

76 0ddziat w Bydgoszczy - raport o nr: 61/2017; Oddzial w Gdansku - raporty o nr: 68/2015,
68/2016,59/2017; Oddziat w Zielonej Gorze - raport o nr: 4/2017; Oddziat w Poznaniu - raporty
onr:73/2015,65/2017,77/2015,67/2016,64/2017; 0ddziat w Krakowie - raporty onr 1/201612/2017.

77 0ddziat w Poznaniu - raporty o nr: 77/2015, 67/2016, 64/2017.

78 0ddziat w Bydgoszczy - raporty o nr 80/2015 i 80/2016, Oddziat w Zielonej Gérze - raporty

onr2/2015i2/2016; Oddziat w Poznaniu - raporty o nr: 74/2015, 61/2016,75/2015163/2017.

Kontrole koncesyjnego odcinka autostrady A4 na terenie wojewodztwa $laskiego ujete w planach
kontroli Oddziatu GDDKiA w Katowicach wlatach 201512017. Jako przyczyne nieprzeprowadzenia
kontroli Dyrektor Oddziatu wskazywat trudnosci ze wskazaniem z wyprzedzeniem takiej daty,
aby wystepowaty warunki zimowe. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kontrole zostaty zaplanowane
w okresach, w ktérych prawdopodobienstwo wystapienia takich warunkéw jest stosunkowo
niewielkie - w marcu lub na poczatku grudnia.

79
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Podstawowym wskaznikiem, okre$lajacym we wszystkich umowach konce-
syjnych standard obstugi klienta, byt czas oczekiwania w punktach poboru
optat®®, mierzony w sekundach oraz (w niektérych umowach) liczbie pojaz-
déw oczekujgcych w kolejce do tzw. bramki®!. Obowigzkiem koncesjonariu-
szy byto zapewnienie takiej obsady kas, aby zapewni¢ stan, w ktérym czas
oczekiwania nie przekraczat, w zaleznosci od umowy od 90 do 105 sekund
oraz oczekiwania 5-10 pojazdéw (tzw. poziom A). W umowach koncesyj-
nych przewidziano mozliwos$¢ chwilowego przekroczenia czasu oczekiwa-
nia (tzw. poziomy B i C), jednak sytuacje takie byly dopuszczalne w Scisle
okreslonych przedziatach czasowych: Poziom B, oznaczajacy oczekiwanie
(w zalezno$ci od umowy) maksymalnie 180-230 sekund, mogt trwac nie
dtuzej niz 45 minut jednorazowo, lub nie wiecej niz 60 minut na dobe??,
a poziom C - oznaczajacy czas oczekiwania przekraczajacy wartosci okre-
$lone dla poziomu B - nie dtuzej niz 30 minut jednorazowo®? i nie wiecej
niz 20 godz. w miesigcu kalendarzowym®*.

W planach kontroli GDDKiA w latach 2015-2018 zadania zwiazane z kontrola
standardéw obstugi klienta w punktach poboru optat ujmowano w pozycji
,poprawnos¢ poboru optat”®>. Jednostka odpowiedzialng za przeprowadza-
nie tych kontroli byt DPP, ktéry przeprowadzit facznie 25 takich kontroli. Jedy-
nie w trzech kontrolach u dwéch koncesjonariuszy®® zmierzono podstawowy
parametr okres$lajacy standard obstugi - czas oczekiwania w punktach poboru
optat. Zakres pozostatych 22 kontroli®” obejmowat najczesciej stan obsady sta-
nowisk poboru optat oraz tzw. przepustowo$¢ (okreslang jako liczbe obstu-
zonych pojazdéw w ciggu godziny). Prowadzone w ten sposob kontrole nie
pozwalaty na dokonanie oceny czy koncesjonariusze zapewnili uzytkownikom
autostrad okreslony w umowach koncesyjnych standard obstugi.

Autostrada A1 - kontrole poprawnos$ci poboru optat przez koncesjonariu-
sza odcinka autostrady A1l przeprowadzono w siedzibie GDDKiA. Polegaty
one na sprawdzeniu procesu poboru optat na losowo wybranych pasach
zjazdowych lub wjazdowych w oparciu o przestane przez koncesjonariu-
sza nagrania video z kamer systemu CCTV®® zamontowanych na dwéch

80 Mierzony dla recznego poboru optat.

81 W trzech z czterech uméw koncesyjnych.

82 W jednej z uméw czas maksymalnego czasu utrzymywania sie poziomu B zostat okre$lony

w godzinach na miesiac tacznie z poziomem C.

83 W jednej z uméw nie okre$lono maksymalnego jednorazowego czasu trwania poziomu C.

8% W jednej zuméw maksymalny czas trwania poziomu C okreslono tacznie z poziomem B.

85 Kategoria stosowana w planach kontroli GDDKiA. Nie precyzowano w nich zagadnien jakie miaty

by¢ objete kontrolami w danym roku.
86 Kontrole I odcinka A2 PPO Nagradowice - 2016 r. i PPO Gotuski oraz autostrady A4
- PPO Brzeczkowice w 2015 r.
Dotyczy to wszystkich kontroli przeprowadzonych u koncesjonariuszy: autostrady Aliodcinka

Il autostrady A2, a takze jednej z trzech kontroli koncesjonariusza odcinka [ autostrady A2
i dwdch z trzech kontroli koncesjonariusza autostrady A4.

87

88 System ten ma zwieksza¢ bezpieczeristwo w centrach poboru optat oraz na terenie obwodéw

utrzymania autostrady, jego kamery rozlokowane sa m.in. w strategicznych miejscach, ktoére
gwarantuja przyjete wymogi bezpieczenstwa. Kamery CCTV nie sa zamontowane nad pasami
poboru optat, a jedynie przy krawedzi jezdni placéw i stacji poboru optat po jednej sztuce
na strone paséw wjazdowych i zjazdowych. Zaden z systeméw autostrady A1 wykorzystujacych
rejestracje obrazu nie wykonuje nagran z tego co dzieje sie na konkretnym pasie poboru optat.
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koncowych PPO(Nowa Wie$ i Rusocin), na ktérych wystepuja najwieksze
spietrzenia ruchu obserwowane we wszystkie weekendy w okresach objetych
dang kontrola, tj. od godzin popotudniowych w piatek do niedzieli. Spraw-
dzano m.in. liczbe otwartych paséw i zapewnienie peinej obsady stanowisk
poboru optat. Nagrania z kamer umozliwiaty skontrolowanie jedynie liczby
otwartych paséw w jednym kierunku (wjazdu lub zjazdu), dlatego w wiek-
szoSci przypadkoéw (tacznie 50 na 59 skontrolowanych w latach 2016-
2017), w odpowiednich pozycjach dot. liczby otwartych paséw w drugim
kierunku wpisano: ,niewidoczne”, a w uwagach podawano, Ze brak widocz-
nos$ci wszystkich bramek uniemozliwiat weryfikacje peinej obsady stano-
wisk poboru optat, lub Ze nagrania dotyczyty wytacznie bramek zjazdowych
lub wjazdowych. Badano réwniez liczbe obstuzonych pojazdéw w ciagu
dwéch losowo wybranych 15-minutowych przedziatéw czasu z kazdego
pojedynczego nagrania (tagcznie odpowiednio: 28 i 31 nagran z dwoch
okresow objetych ww. kontrolami), zawierajacych sie w godzinach o mak-
symalnym i minimalnym natezeniu ruchu. W ten sposéb ustalono liczbe
obstuzonych pojazdéw w ciggu godziny (odpowiednio: 312-360 pojazdow
na godzine oraz 280-340 pojazdéw na godzine). W konkluzji stwierdzono,
ze przepustowos$¢ na bramkach w ciggu godziny byta na poziomie wynikow
osigganych na innych autostradach w Polsce. Odnotowano tez przypadki
odstapienia od poboru optat (otwarcie bramek zjazdowych na p6t godziny,
zgodnie z poleceniem ministra wtasciwego ds. transportu z 24 czerwca
2016 r.2%), byto ich odpowiednio: pieé¢ i dziewie¢ w kazdym z dwéch
okresdéw objetych ww. kontrolami. W kolejnych dwdch przypadkach
(gdy rowniez brak widocznos$ci wszystkich bramek uniemozliwiat weryfi-
kacje petnej obsady stanowisk poboru optat) odnotowano fakt tworzenia
sie zatorow drogowych, z kazda godzing coraz dtuzszych. We wnioskach
z tych kontroli podano, Ze nie stwierdzono nieprawidtowosci w przygoto-
waniu kontrolowanego do obstugi wzmozonego ruchu, a wyniki kontroli
we wszystkich trzech badanych obszarach potwierdzity nalezyte wypet-
nianie obowigzkow wynikajacych z umowy koncesyjnej. Nie wydano zalecen
po kontroli. Zagadnienia zwigzane z ptynno$cig poboru optat na autostradzie A1l
byty kontrolowane takze przez Niezaleznego Inzyniera®®, jednak réwniez
w jego raportach nie byt uwzgledniany najistotniejszy parametr definiu-
jacy standard obstugi klienta, czyli czas oczekiwania w punktach poboru
optat. Z tresci comiesiecznych raportéw przekazywanych przez niego
do GDDKIiA wynikato, Ze sprawdzat on - od dziewieciu do 11 razy w ciggu
kazdego miesigca (tylko w dni robocze) $redni czas oczekiwania pojaz-
déw w 15-minutowym okresie, dla kazdego kierunku ruchu (nie podano
godzin, w ktérych przeprowadzano ww. badanie). Stwierdzono przekro-
czenie poziomu A (tj. poziom B, nie podajac jak dtugo sie ten stan utrzy-
mywat) w trzech dniach (na 376 dni objete takg kontrolg). W uwagach
z kontroli przeprowadzonych w pieciu innych dniach (w ktérych stwier-
dzono zapewnienie poziomu A) podano, Ze liczenie pojazdéw odbywato sie

89 W dniu 24 czerwca 2016 r. Minister wydat polecenie odstgpienia od poboru optat za przejazd

autostrada A1l -jezeli $redni czas oczekiwania pojazdéw na uiszczenie optaty za przejazd w PPO
wyniesie powyzej 45 minut - poprzez podniesienie szlabanéw na wszystkich pasach zjazdowych
przez okres do 30 minut.

90 Zwany dalej ,NI”.
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tylko na wjezdzie (lub zjezdzie), co argumentowano w ponizszy sposdb:
stylko wjazd ze wzgledu na dtugie kolejki pojazdéw na zjezdzie”
(7 kwietnia 2015 r.), , liczenie tylko na zjeZdzie, bo na wjeZdzie czekaty setki
samochodéw” (15 lipca 2016 1), ,tylko na wjezdzie, poniewaz liczba pojaz-
dow na zjezdzie uniemozliwita rzetelne liczenie” (8 grudnia 2017 r.), , Tylko
wijazd, pdZniejsza ocena danych ujawnita rozbieznos¢ informacji zebranych
na zjezdzie podwazajaca waznos¢ liczenia” (10 lutego i 2 czerwca 2015 r.).
Uwagi te wskazujg, ze mimo, iz w raportach potwierdzono zapewnienie
standardu obstugi klienta na poziomie A, faktyczny standard byt znacznie
nizszy. W jednym z tych przypadkdw pracownik GDDKiA analizujacy raport
NI (za czerwiec 2015 r.) stwierdzit: ,przy b. duzym natezeniu liczenie jest
bez sensu. Kontrolujacy nie jest w stanie zliczy¢ pojazdéw, co przy poréw-
naniu z danymi operatora rodzi duze réznice i czyni liczenie niewaznym”.

Autostrada A2 (odcinek I) - w toku kontroli koncesjonariusza odcinka I
autostrady A2 w zakresie standardu obstugi klienta w 2015 r. przedstawi-
ciele GDDKIA trzykrotnie wystepowali do niego o udostepnienie zestawien
rejestrujacych zidentyfikowane na wszystkich PPO Odcinka I przypadki
przekroczenia poziomu A, w tym: date wystapienia przekroczenia, okres
trwania przekroczenia, obsade stanowisk kasjerskich w PPO, poziom
obstugi, przyczyne przekroczenia Poziomu A. Koncesjonariusz dwukrotnie
odmawiat udostepnienia ww. dokumentéw twierdzac, Ze zgodnie z umowa
koncesyjna nie byt do tego zobowigzany.

Ostatecznie przekazat kontrolujacym czes¢ dokumentéw wyjasniajac,
ze w 2015 r. odnotowano w PPO Ladek dwa przypadki obnizonego stan-
dardu ustug (przekroczenia poziomu A), ktore byty spowodowane wzmozo-
nym ruchem $wigtecznym albo kumulacja pojazdéw w wyniku czasowego
wstrzymania ruchu po zdarzeniu drogowym. Nie przekazano danych doty-
czacych okreséw przekroczenia poziomu A na pozostatych dwaoch PPO
(Gotuski i Nagradowice) ttumaczac to faktem, ze w grudniu 2014 r. AWSA
zawarta umowe na projektowanie rozbudowy ww. PPO, w potowie listo-
pada 2015 r. przekazata plac budowy wykonawcy robét, a prowadzenie
»prac nad rozszerzeniem placu” (zgodnie z Zatgcznikiem N do umowy kon-
cesyjnej) stanowi wyjatkowa okoliczno$¢, usprawiedliwiajaca niedotrzy-
manie zatoZzonych poziomoéw obstugi. Przedstawiciele GDDKiA stwierdzili
w raporcie z ww. kontroli, Ze w zwigzku z tym, Ze w okresie od stycznia
do potowy listopada (kiedy to nastgpito przekazanie wykonawcy terenu
budowy) nie byty prowadzone na ww. obiektach prace bezposrednio inge-
rujace w ich funkcjonalno$¢ (a jedynie prace projektowe), koncesjonariusz
powinien zachowa¢ zatozony standard obstugi poboru optat i wykaza¢
stwierdzone w tym okresie przypadki przekroczenia poziomu A w PPO
Nagradowice oraz Gotuski. W konkluzji uznano, ze stanowiska stron w tej
kwestii nadal pozostajg rozbiezne. W trakcie kolejnych kontroli (za 2016 1.
i 2017 r.) kontrolerzy GDDKiA dokonali jednodniowych wizytacji w jed-
nym z PPO (odpowiednio: PPO Nagradowice i PPO Gotuski) i stwierdzili
standard obstugi na poziomie A, m.in. poprzez obserwacje czynnych pasow
poboru optat i sprawdzenie czasu oczekiwania na przejazd przez PPO.
W trakcie pierwszej z nich sprawdzono tez nagrania video z wybranych
przypadkow spietrzenia ruchu w PPO (obejmujgce jednogodzinowe okresy
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w ciggu trzech wybranych dni), wraz z odpowiadajacymi im zestawieniami
przepustowosci poszczeg6lnych paséw poboru optat i stwierdzono poziom
A (podano przepustowo$¢ pasa oraz catego PPO w ciggu danej godziny).
W odniesieniu do procesu poboru optat nie sformutowano wnioskéw i zale-
cen pokontrolnych, z uwagi na rozbieznos¢ stanowisk GDDKiA i koncesjo-
nariusza w kwestii obowigzku dochowania w 2015 r. poziomu A w PPO
Nagradowice i PPO Gotuski oraz na brak dostepu do danych dotyczacych
standardu obstugi na ww. obiektach.

W raporcie z kontroli (dot. tgcznie kontroli za lata 2015-2016), w cze$ci
»Whioski i zalecenia pokontrolne” podano, Ze ,GDDKiA niezmiennie stoi na sta-
nowisku, ze wnioskowane nagrania z kamer Operatora, dokumentujace stan-
dard obstugi podréznych w PPO, powinny by¢ przedstawiane do wgladu
GDDKIiA, na potrzeby prowadzenia czynnosci kontrolnych”. W raporcie z kon-
troli dot. 2017 r. stwierdzono, ze w zakresie objetym kontrolg proces poboru
optat w PPO Gotuski przebiegat zgodnie z Regulaminem Poboru Optat i nie sfor-
mutowano zalecen pokontrolnych. O problemach z dostepem do nagran z kamer
zlokalizowanych na bramkach GDDKIiA informowata Ministra®® Infrastruktury
oraz zwracata sie do niego z prosba o wsparcie jej dziatan w celu pozyskania
ww. nagran od koncesjonariuszy®?, ktorzy odmawiali ich udostepnienia. Mini-
ster nie podjat jednak zadnych dziatan.

Autostrada A2 (odcinek II) - W trakcie kontroli, ktdre pracownicy GDDKiA
przeprowadzali w Centrum Zarzadzania Autostrada w Kotowie®3,
nie dokonywano pomiaréw czaséw oczekiwania pojazdéw w PPO, lecz
stwierdzono (wylacznie na podstawie dokumentdéw operatora - tzw. ,zmia-
nowych raportéw kolejkowych”, tworzonych przez kierownikéw zmian
we wspotpracy z kasjerami) tagcznie 73 przypadki przekroczen przez kon-
cesjonariusza Poziomu A na ktéryms z PPO, w tym w dziewieciu miesigcach
24 przypadki przekroczen, trwajgcych dtuzej niz 45 min. jednorazowo®*
i spowodowanych wzmozonym ruchem (weekendowym, Swigtecznym,
w tym takze z okazji Swieta Zjednoczenia Niemiec oraz z powodu np. meczu
reprezentacji Polski), co stanowito naruszenie standardéw obstugi klienta.
Sposrdd pozostatych 49 przypadkdéw, 33 byly zwigzane z wypadkami, kolizjami,
badz innymi sytuacjami nadzwyczajnymi (jak np. nadmierny opad $niegu),
a 16 ze wzmozonym ruchem (trwajace jednorazowo krécej niz 45 min.).
Podano tez (na podstawie zatgczonych do ww. raportéw zestawien) dane
o $redniej i maksymalnej przepustowosci poszczegdlnych paséw wyjaz-
dowych w okresach, w ktérych przekroczenie poziomu A obejmowato

° Pismami nr DPP.DPP2.601.11.2015.7.mg z 28 pazdziernika 2015 r. oraz nr DPP.
DPP2.601.11.2015.10.mg z 21 czerwca 2016 1.

Podobne problemy z uzyskaniem dostepu do nagran GDDKiA miata takze z koncesjonariuszami
odcinka Il autostrady A2 oraz autostrady A4.

92

93 U koncesjonariusza odcinka Il autostrady A2 (AWSA II) przeprowadzono tgcznie 12 kontroli

w zakresie standardéw ptynnosci poboru optat obejmujacych okresy miesieczne od kwietnia
2015 r. do marca 2016 r. oraz cztery obejmujace okresy kwartalne, tj.: I, II1 i IV kwartat 2016 r.
oraz | kwartat 2017 r.

94

W kwietniu 2015 r. 3 przypadki, w maju 2015 r. cztery przypadki, w sierpniu 2015 r. cztery
przypadki, w styczniu 2016 r. cztery przypadki, w marcu 2016 r. dwa przypadki, w kwietniu
2016 r. dwa przypadki, w maju 2016 r. trzy przypadki, w czerwcu 2016 r. jeden przypadek,
w pazdzierniku 2016 r. jeden przypadek.

Kontrole standardéw
obstugi klienta

u koncesjonariusza
odcinka Il autostrady A2
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petna godzine. Kontrolerzy GDDKIiA w raportach z przeprowadzonych
kontroli stwierdzali jednak, ze wobec rozbieznosci stanowisk pomiedzy
GDDKIA a koncesjonariuszem, co do mozliwos$ci udostepnienia GDDKiA
nagran z zainstalowanych w PPO kamer CCTV, nie byta mozliwa ocena
faktycznego czasu oczekiwania poszczeg6lnych uzytkownikéw na prze-
jazd przez PPO lub Ze z powodu ww. rozbieznos$ci stanowisk, nie mogli
potwierdzi¢ dochowania zatozonego standardu poboru optat. Wspomniane
w ww. raportach ,rozbieznosci” pomiedzy GDDKiA a AWSA odnosity sie do
»wyjatkowych okolicznoéci” oraz ,nienormalnych warunkéw”>.

Zdaniem koncesjonariusza ww. przestanki usprawiedliwiajg spietrzenia
ruchu w PPO odnotowywane np. w przypadku $wiat, dtugich weekendow
lub zmian turnuséw urlopowych, bo niemozliwe jest ptynne obstuzenie
ruchu w kazdych okoliczno$ciach. Budowa PPO w przekroju zapewniaja-
cym bezkolejkowy pobor optat bytaby nieracjonalna. Natomiast w ocenie
GDDKiA okoto$wigteczne spietrzenia ruchu majg charakter cykliczny,
a zatem przewidywalny i nie mogty zosta¢ uznane jako okolicznos¢ wyta-
czajaca odpowiedzialno$¢ koncesjonariusza za kolejki w PPO. Opisane
wyzej przypadki niedotrzymania poziomu A potwierdzit rowniez Nieza-
lezny InZynier (petiacy nadzor nad realizacja umowy koncesyjnej) w tresci
raportéw sktadanych co p6t roku do GDDKiA, w kazdym przypadku przed-
stawial wyjasnienia uzyskane od operatora informujac, ze ,NI przyjmuje
to wyjas$nienie”. Wykonywat tez testowe przejazdy przez losowo wybrane
pasy obstugi ptatnosci (gotéwka, karty ptatnicze). We wszystkich rapor-
tach pétrocznych za okres objety kontrolg NI stwierdzit, Ze przy spraw-
nym podjezdzaniu/odjezdzaniu oraz wreczaniu kasjerowi $rodka ptatnosci,
catkowity czas obstugi miescit sie w 20 sek. (co jest wymogiem osiggniecia zato-
zonej przepustowosci), a czesto byt znacznie krotszy. NI przeanalizowat réwniez
wyrywkowo materiat filmowy z okreséw tworzenia sie kolejek (wystepowania
tzw. poziomu obstugi C) i stwierdzil wystarczajacy do osiagniecia zatozonej prze-
pustowosci poziom sprawnosci obstugi na pasach poboru optat®®.

W ww. sprawie GDDKIA zasiegneta - w lutym 2015 r. opinii prawnej®’,
z tresci ktorej wynikato, ze ,zwiekszenie natezenia ruchu podczas dni
okotoswigtecznych jest zjawiskiem normalnym, cyklicznym i dajacym sie
przewidzied. (...) AWSA Il zobowigzana jest do zapewnienia standardu
obstugi klienta na Poziomie A w dniach przecietnego natezenia ruchu
na Odcinku II, jak réwniez w dniach zwiekszonego natezenia ruchu, o ile

95 Okolicznosci wskazane w umowie koncesyjnej, jako usprawiedliwiajgce, niedochowanie

poziomu A standardu obstugi klienta.

96 Wedtug niego dtugi czas obstugi nie byt spowodowany przez kasjeréw, lecz kierowcéw (ktérzy

np. w powolnym tempie podjezdzali/ odjezdzali, szukali §rodkéw ptatniczych, odliczali
gotowke, czasem wysiadali z pojazddw). Jego zdaniem ,nieosigganie zatozonej przepustowosci
w miejscach poboru optatnie lezy po stronie operatora, nawet w przypadku osiagniecia zatoZonej
przepustowosci odprawy na pasach poboru optat, tj. odprawieniu ok. 900 poj./h (pie¢ pasow
po 180 poj./h kazdy), nie udatoby sie unikna¢ tworzenia kolejek ze wzgledu na natezenie ruchu,
w przypadku wystapienia duzego natezenia ruchu, zblizonego do przepustowos$ci dwupasowe;j
jezdni autostrady, liczba pojazdéw docierajacych do bramek jest 4,5-krotnie wieksza
od zaktadanej przepustowosci tychze bramek. Nie ma zatem nawet teoretycznie mozliwosci,
aby unikna¢ spietrzenia pojazdéw w tym miejscu i pojawienia sie kolejek”.

97 Memorandum z 13 lutego 2015 r. w przedmiocie przepustowo$ci Placu Poboru Optat, sporzadzone

przez zewnetrzna kancelarie prawna.
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zwiekszenie natezenia jest normalnym nastepstwem okreslonego, przewi-
dywalnego zdarzenia (np. Swieta)”. W czerwcu 2015 r. GDDKIiA poinfor-
mowata®® Ministra o sporze z koncesjonariuszem, przedstawiajac wtasne
stanowisko w tej sprawie (zbiezne z ww. opinig prawng), proszac o potwier-
dzenie tej argumentacji. Pismem z 17 lipca 2015 r.°° Minister potwierdzit,
Ze zgadza sie ze stanowiskiem GDDKIiA, zgodnie z ktérym wzmozony ruch
na Odcinku II podczas okreséw okotoswigtecznych i wakacyjnych nie jest
zjawiskiem anormalnym, ani tez sytuacja wyjatkowa, a GDDKiA jest upraw-
niona do przeprowadzenia kontroli, ktére beda stanowi¢ podstawe do nali-
czania punktéw za poziom ustug, o ktéorych mowa w umowie koncesyjnej.
Pomimo cytowanego wyzej stanowiska GDDKIiA, potwierdzonego opi-
nig prawng oraz opinig Ministra w tej sprawie, w Zadnym z ww. miesiecy
nalezna koncesjonariuszowi optata za dostepno$c¢ nie zostata pomniejszona
o korekte z tytutu niedotrzymania poziomu ustug.

Autostrada A4 - u koncesjonariusza autostrady A4 kontrolerzy GDDKIiA prze-
prowadzili jedna kontrole (w 2015 r.) obejmujaca m.in. jednodniowa wizje
lokalng w PPO Brzeczkowice'®®. W dniu przeprowadzania kontroli w PPO
odnotowano czas oczekiwania pojazdow ok. 7 minut 30 sekund (poziom C),
zaobserwowano tez niebezpieczng sytuacje polegajaca na wycofywaniu
pojazddéw z danego pasa ruchu (aby pojazd ciezarowy mégt wycofac sie
spod stanowiska inkasenta). We wnioskach i zaleceniach podano,
ze pomimo rozbudowy PPO o dwa dodatkowe pasy i pelnej obsady w PPO,
pojawiajg sie czasowe spietrzenia, powodujace tworzenie sie kolejek w PPO,
w zwigzku z czym istnieje konieczno$¢ zweryfikowania czasu oczekiwania
w PPO zgodnie z umowg koncesyjna. Z obserwacji przeprowadzonych
w dniu kontroli wynikato, ze uruchomienie paséw automatycznych
nie skraca czasu oczekiwania w PPO, kierowcy wjezdzajacy w PPO wybie-
rajg w pierwszej kolejnosci ,pasy manualne”, a w przypadku kiedy ich
dostepnos¢ jest ograniczona, kierujg sie na ,pasy samoobstugowe”. Wybér
»,pasow manualnych” mégt réwniez wynikac¢ z faktu, iz na ,pasach samo-
obstugowych” nie byto mozliwosci skorzystania z rabatéw/abonamentéw
za przejazd autostrada. Koncesjonariusz powinien podjac¢ dalsze dziatania
w celu zwiekszenia przepustowosci, a w zwigzku z zaobserwowaniem ww.
niebezpiecznej sytuacji koncesjonariusz powinien dotozy¢ wszelkich staran,
aby pojazd zostat obstuzony przez inkasenta w PPO i nie musiat wycofywac
samochodu z pasa, gdyz rodzi to zagrozenie dla innych uczestnikéw ruchu.
W zwigzku z wynikami ww. kontroli oszacowano koszt zlecenia doradcy
technicznemu GDDKIiA, przeprowadzenia badania czasu oczekiwania
w PPO Balice (najbardziej newralgicznego PP0)*°%. Zdecydowano pod-
jac¢ dziatania alternatywne, polegajace na zainstalowaniu na state kamer
(po jednej na kazdym koncu odcinka ptatnego) rejestrujacych ruch
od strony wjazdowej na autostrade. Obserwacje ruchu na podstawie

98 Pismo z 11 czerwca 2015 r. znak DPP.DPP2.601.11.2105.5.mg.
99 Znak DDA.II1.4550.303.2.2015.PP.2

Oprécz tego, w ramach ww. kontroli oraz sprawdzono przebieg procesu poboru optat
realizowanego przy pomocy nowych urzadzen do poboru optat ze szczeg6lnym uwzglednieniem
funkcjonowania kioskéw samoobstugowych zainstalowanych na PPO.

101 Na kwote ok. 45 tys. zt brutto.
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powyzszych nagran z kamer, miaty prowadzi¢ odpowiednie tere-
nowo Oddziaty GDDKiA w Krakowie i Katowicach. Na wniosek GDD-
KiA ww. oddziaty przeprowadzity analize oraz wizje w terenie pod
katem wyboru miejsca umieszczenia kamer, ktére na biezgco pozwa-
latyby na podglad sytuacji na terenie przylegtym z PPO w Brzecz-
kowicach i w Balicach, bedacych w zarzadzie innego podmiotu niz
koncesjonariusz autostrady A4. Na jej podstawie podjeto decy-
zje o zainstalowaniu kamery na stupie energetycznym, nalezagcym do
Zarzadu Drég Powiatowych na terenie wojewo6dztwa matopolskiego.
Kamera zostata zainstalowana i dziata od pazdziernika 2017 r. Podglad
do obrazu z kamery posiadat Oddzial GDDKiA w Krakowie.

Pozostate dwie kontrole koncesjonariusza autostrady A4 nie obejmowaty
sprawdzenia czas6w oczekiwania pojazdéw w PPO. Pierwsza z nich pole-
gata na sprawdzeniu obstugi w okresie wzmozonego ruchu, tj. zapewnie-
nia petnej obsady stanowisk do obstugi pojazdéw w PPO, liczby otwartych
pasow dla pojazdéw wjezdzajacych i wyjezdzajacych, liczby obstuzo-
nych pojazdéw w ciaggu wybranego okresu na losowo wybranej bramce
(w oparciu o nagrania video z PPO i wydruki z systemu poboru optat
przestane przez kontrolowanego). Przekazane nagrania uniemozliwiaty
kontrolujagcemu zbadanie czasu oczekiwania uzytkownikéw w PPO. Brak
byto mozliwosci przyjrzenia sie samemu procesowi obstugi przez inkasenta
ze wzgledu na ustawienie kamer. Przekazane materiaty video pokazywaty
jedynie podjazd uzytkownikéw do kiosku obstugi oraz odjazd. Zbadano
tez liczbe obstuzonych pojazdéw na wybranych losowo pasach obstugi
w PPO, w ciggu losowo wybranego 15-minutowego przedziatu czasowego.
W wyniku kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci i uchybien. We wnio-
skach i zaleceniach powtérzono, Ze na podstawie przekazanych nagran nie
byto mozliwosci przeprowadzenia analizy, dotyczacej sprawdzenia czasow
oczekiwania w punktach poboru optat okre$lonych w umowie koncesyj-
nej. Druga z ww. kontroli polegata na sprawdzeniu dziatan koncesjonariu-
sza dotyczacych systemu poboru optat, w tym w szczegdlnos$ci zarzadzania
incydentami na PPO, tj. sposobu administrowania, a nastepnie zabezpiecze-
nia incydentéw (np. wymuszenia przejazdu, nieprawidtowego zwolnienia
z optat, wybrania nieprawidtowej kategorii przez inkasenta, niewtasci-
wego zachowania sie uzytkownika), zarejestrowanych w systemie. Zwery-
fikowano tez sposéb odniesienia sie do wybranych skarg, ktére wptywaty
do koncesjonariusza. W wyniku przeprowadzonej kontroli nie stwierdzono
nieprawidtowosci i uchybien. GDDKiA nie wystepowata do koncesjonariu-
sza o udostepnienie zestawien rejestrujacych wszystkie zidentyfikowane
w poszczegdblnych latach we wszystkich PPO przypadki przekroczenia
Poziomu A, gdyz jak wyjasnit Generalny Dyrektor umowa koncesyjna nie
naktadata na koncesjonariusza obowigzku przygotowania i przekazania
do GDDKIiA zestawien rejestrujacych przypadki przekroczenia pozioméw
standardéw obstugi klienta, a ponadto GDDKiA nie posiadata umownych
narzedzi naktadajacych na spotke konieczno$¢ wykonania takich zestawien.
GDDKIiA wystepowata do koncesjonariusza z wnioskami'®? o przekazanie
nagran z kamer umieszczonych na wszystkich pasach poboru optat w obu

102 M.in. pisma z: 15 kwietnia 2015 r., 31 lipca 2015 r., 19 kwietnia 2016 1.
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PPO dot. wybranych dni. Koncesjonariusz odméwit przekazania nagran
argumentujac, Ze zastosowany przez GDDKIiA tryb nie jest przewidziany
w umowie koncesyjnej, ani w innych przepisach prawa.

W kwietniu 2016 r. Minister zwrécit sie do GDDKIA z wnioskiem*%3 o prze-
prowadzenie analizy mozliwo$ci uzyskania biezacego nadzoru nad ptyn-
noscig ruchu w PPO na wszystkich koncesyjnych odcinkach autostrad
poprzez monitoring za pomoca kamer, co miato umozliwi¢ monitorowa-
nie standardéw obstugi podréznych (m.in. czasu oczekiwania na dokonanie
platnoéci). W odpowiedzi'®* GDDKiA poinformowata Ministra o miejscach
i rodzajach zainstalowanych kamer na poszczegélnych odcinkach, mozli-
wosciach ich wykorzystania w kontrolach poboru optat i standardu ustug
oraz o problemach z uzyskaniem nagran od niektérych koncesjonariuszy
(A2 i A4). Przedstawita takze mozliwe rozwigzania dotyczace zainstalowa-
nia dodatkowych kamer z mozliwoscig dostepu do nagran on-line. Kolejny
raz zwrocila sie tez do Ministra o wsparcie w pozyskaniu ww. nagran
od koncesjonariuszy. Do dnia zakonczenia kontroli NIK*°®, GDDKIA nie
otrzymata od Ministra odpowiedzi na ww. pismo, nie prowadzono tez dal-
szej korespondencji z Ministrem w tej sprawie.

Inne istotne ustalenia kontroli GDDKiA

W latach 2015-2017, pracownicy Oddziatu GDDKiA w Poznaniu przepro-
wadzili na obu koncesyjnych odcinkach (w granicach wojewo6dztwa wiel-
kopolskiego) autostrady A2 dziesie¢ kontroli dotyczacych bezpieczenstwa
ruchu drogowego'°®, w trakcie ktérych stwierdzili wystepowanie w pasie
autostradowym statych przeszkéd (podpory obiektéw, lampy oswietle-
niowe, konstrukcje wsporcze znakéw, Scianki przepustéw prostopadte
do kierunku jazdy oraz studnie betonowe wystajgce ponad powierzch-
nie terenu na wysokos$¢ powyzej 30 cm), mogacych mie¢ istotny wptyw
na wzrost ciezkosci wypadkéw drogowych w przypadkach wypadniecia
pojazdéw z jezdni. Podstawg prawng zaklasyfikowania tych zagrozen
do nieprawidtowosci, byt punkt 7.1 zatgcznika nr 4 do rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie szczeg6étowych
warunkéw technicznych dla znakéw i sygnatéw drogowych oraz urzadzen
bezpieczenstwa ruchu drogowego i warunkdw ich umieszczania na dro-
gach'®’, zgodnie z ktérym ,drogowe bariery ochronne sg urzadzeniami
bezpieczenstwa ruchu drogowego stosowanymi w celu fizycznego zapobie-

1

=)

3 Pismo z 13 kwietnia 2016 1.
* Pismaz 26 kwietnia 2016 .1 21 czerwca 2016 1.
195 Tj, do dnia 26 czerwca 2019 r.

,Ocena prawidtowosci organizacji ruchu drogowego pod katem zgodnosci z zatwierdzonymi
przez Oddziat projektami organizacji ruchu oraz obowigzujacymi przepisami”, ,Kontrola
BRD - identyfikacja potencjalnych zagrozen i ich Zrédet dla bezpieczenstwa ruchu drogowego
wystepujacych na drodze i strefie bezpieczenstwa w tym ocena prawidtowos$ci organizacji ruchu
drogowego pod katem zgodno$ci z zatwierdzonymi przez Oddziat projektami organizacji ruchu oraz
obowigzujacymi przepisami”, ,Wizualna ocena stanu oznakowania poziomego i pionowego (a takze
kontrola wykonywania przez Partnera przegladu technicznego oznakowania poziomego i pionowego
i wywigzywania sie z wynikajacych z niego wnioskéw i zalecen) oraz ocena stanu urzadzen BRD,
w tym o$wietlenia PPO/SPO oraz OUA (a takze kontrola wykonania przez Partnera przegladu
technicznego urzadzen BRD i wywiazywania sie z wynikajacych z niego wnioskow i zalecen)”.

107 Dz. U. Nr 220, poz. 2181, ze zm.

1

=)
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zenia zjechaniu pojazdu z drogi w miejscach, gdzie jest to niebezpieczne,
wyjechaniu pojazdu poza korone drogi, przejechaniu pojazdu na jezdnie
przeznaczong dla przeciwnego kierunku ruchu lub niedopuszczenia
do powstania kolizji pojazdu z obiektami lub przeszkodami statymi znajduja-
cymi sie w poblizu jezdni. Stosowanie drogowych barier ochronnych dopusz-
czalne jest tylko wtedy i w takich miejscach, w ktérych przewidywane skutki
wypadkoéw bedg powazniejsze niz skutki najechania pojazdu na bariere”.

W dwdch sporzadzonych w maju 2015 r. raportach z kontroli koncesjona-
riuszy dotyczacych obu odcinkéw koncesyjnych autostrady A2'°% zawie-
rajacych informacje o stwierdzeniu ww. nieprawidtowosci, zamieszczono
takze zalecenia (wnioski) w sprawie konieczno$ci ich usuniecia. W uzasad-
nieniach dotyczacych przedmiotowych nieprawidtowosci, sporzadzonych
przez Oddzial na podstawie regulaminu kontroli GDDKiA i przekazanych
nastepnie do Centrali GDDKiA, stwierdzono m.in., Ze zostaty one sfor-
mutowane w oparciu o do$wiadczenie ze stosowania zasad okre$lonych
w ,,Wytycznych stosowania drogowych barier ochronnych na drogach kra-
jowych” stanowigcych zatgcznik do zarzadzenia nr 31 Generalnego Dyrek-
tora Drég Krajowych i Autostrad z dnia 23 kwietnia 2010 r. W dokumencie
tym zaznaczono m.in., Ze zarzadzenie to jest przepisem wewnetrznym GDD-
KiA, niemajagcym mocy obowigzujacej dla podmiotéw zewnetrznych oraz,
ze podjecie dziatan zmierzajacych do usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dtowosci nie jest objete postanowieniami umowy koncesyjnej, a w zwigzku
z tym ,brak jest formalnych podstaw do narzucenia koncesjonariuszowi
obowigzku w tym zakresie, w szczegdlnosci poniesienia przez niego z tego
tytutu kosztow i to bez pézniejszego przerzucenia ich na Skarb Panstwa”.

Koncesjonariusze odcinkéw autostrady A2'°°, po przekazaniu im ww. rapor-

tow, wskazali pisemnie na niejednoznaczno$¢ wnioskéw pokontrol-
nych w nich zawartych oraz zakwestionowali zgodnos¢ tych raportéw
z postanowieniami Regulaminu Kontroli GDDKIiA, nie deklarujac usu-
niecia stwierdzonych zagrozen. W kolejnych o$miu raportach z kontroli
autostrady A2 z 2015-2017*°, zawierajacych informacje o stwierdzeniu
ww. nieprawidtowosci, nie zamieszczano juz wnioskéw ani zalecen doty-
czacych usuniecia tych nieprawidtowosci. W przekazywanych do Centrali
GDDKIiA uzasadnieniach do nieprawidtowos$ci zawartych w tych raportach,
niezamieszczenie w nich wnioskéw i zalecen pokontrolnych uzasadniano
tredcig art. 63d ustawy o autostradach ptatnych trescig § 11 pkt 10 regu-
laminu kontroli GDDKiA. W uzasadnieniu do nieprawidtowos$ci zamiesz-
czonych w raportach sporzgdzonych w 2015 r., pracownicy Oddziatu
przeprowadzajgcy ww. kontrole wskazali m.in., Ze widzg oni koniecznos$¢
przeprowadzenia szczegbdtowej analizy catego odcinka koncesyjnego auto-

198 Raporty: nr 0.P0.Z-1.0810.7.2. z dnia 25 maja 2015 r. (odc. Il - wezet Trzciel-wezet Krzesiny),
nr 0.P0.Z-1.0810.7.1.EK.2015 z dnia 26 maja 2015 r. (odc. I - wezet Krzesiny-wezet Modta).

109 W granicach wojewédztwa wielkopolskiego.

110 Raporty z kontroli: nr 0.P0.Z-1.0810.7.10.EK.2015 z dnia 30.10.2015 . (odc. Il - wezet Trzciel-wezet
Nowy Tomysl), nr 0.P0.Z-1.0810.7.9.EK.2015 z dnia 30.10.2015 r. (odc. I - wezet Nowy Tomysl-
-Modta) nr 0.P0.Z-2.441.5.2016.mg z dnia 30.12.2016 1. (odc. I Trzciel-Nowy Tomy$l), nr 0.PO.Z-
-2.441.6.2016.mg z dnia 30.12.2016 r. (odc. I Nowy Tomys$l-Modta), nr 0.P0.Z-2.441.3.2017.mg
z dnia 30.06.2017 r. (odc. | Nowy Tomysl-Modta), nr 0.P0.Z-2.441.4.2017.mg z dnia 30.06.2017 r.
(odc. I Trzciel-Nowy Tomys$l), nr 0.P0.Z-2.441.6.2017.mg z dnia 29.12.2017 r. (odc. Il Trzciel-Nowy
Tomysl), nr 0.P0.Z-2.441.5.2017.mg z dnia 29.19.2017 r. (odc. I Nowy Tomys$l-Modta).
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strady A2, w celu identyfikacji miejsc, w ktérych konieczne bedzie sto-
sowanie barier ochronnych oraz w celu oszacowania kosztéw likwidacji
stwierdzonych zagrozen.

Ze wzgledu na fakt, iz opisana w raportach niezgodno$¢ niektérych elemen-
tow konstrukcji drogi z obowigzujacymi normami wynikata z zaostrzenia
standardow bezpieczenstwa, ktore nastagpito po zatwierdzeniu organizacji
ruchu na koncesyjnych odcinkach autostrady A2, zobowigzanie koncesjo-
nariusza przez GDDKiA do ich modernizacji wigzatoby sie z koniecznoscig
sfinansowania jej kosztow przez strone publiczna.

Podejmowano jednak dziatania majace na celu doprowadzenie ww. elemen-
tow do stanu zgodnoSci z obecnie obowigzujacymi standardami. W styczniu
2016 r. Dyrektor Oddziatu GDDKiA w Poznaniu zwrocit sie do Dyrek-
tora Departamentu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego Centrali GDDKiA
o udzielenie pomocy w przygotowaniu kompleksowej oceny stanu potrzeb
w zakresie odpowiedniego doboru rozwigzan majacych na celu poprawe
bezpieczenistwa ruchu na koncesyjnym odcinku autostrady A2.

W lutym 2016 r. przeprowadzono w Centrali GDDKiA narade poswiecona
zagadnieniom kontroli na odcinku koncesyjnym autostrady A2 (w tym usta-
leniom dotyczacym bezpieczenstwa ruchu drogowego). Przeprowadzono
takze (w okresie od kwietnia do czerwcu 2016 r.) objazdy obu koncesyjnych
odcinkéw autostrady A2''* (w granicach wojewo6dztwa wielkopolskiego),
w toku ktorych zidentyfikowano w pasie autostradowym 255 statych
przeszkod bedacych zagrozeniem dla uzytkownikéw autostrady. Wartosé
zastosowania barier ochronnych zabezpieczajgcych uzytkownikéw auto-
strady przed stwierdzonymi zagrozeniami oszacowano na 4155,5 tys. z}**?
oraz zwrdcono sie do koncesjonariuszy o zaprezentowanie stanowiska
w kwestii ewentualnego podjecia dziatan w celu wyeliminowania niebez-
piecznych elementéw i miejsc. Mimo to, do czasu zakonczenia kontroli NIK,
nie dostosowano ww. odcinkéw autostrady do aktualnie obowigzujacych
standard6w bezpieczenstwa ruchu drogowego®*>.

5.2.3. Ubezpieczenia koncesjonariuszy od odpowiedzialnosci cywilnej
za skutki naruszenia obowiazkéw wynikajacych z umowy

Instrumentem prawnym utatwiajgcym egzekwowanie od koncesjonariuszy
wtasciwego wykonywania ich zadan i zapobieganie naruszeniom ich obo-
wigzkéw umownych jest natoZenie na nich obowigzku posiadania ubezpie-
czenia od odpowiedzialnosci cywilnej w zwigzku z budowg i eksploatacjg
odcinka autostrady. Zawarcie przez spotke tego rodzaju umowy ubezpie-
czenia dodatkowo motywuje dang spétke do starannych zachowan ukie-
runkowanych na unikniecie naruszania jej obowiazkow, gdyz naruszenie
takie mogtoby z kolei zaktualizowa¢ po stronie ubezpieczyciela obowigzek

111 7 wylaczeniem fragmentu odcinka I autostrady A2 stanowigcego potudniowa obwodnice
Poznania, gdzie poprawa bezpieczenstwa ruchu powinna nastgpic¢ po zrealizowaniu inwestycji
zwiazanej z dobudowag trzeciego pasa ruchu.

Oszacowanie kosztéw dziatan w celu poprawy bezpieczenstwa na podstawie cen z przetargu
,Naprawa zniszczonych oraz ustawienie nowych odcinkéw stalowych barier ochronnych
na drogach krajowych bedacych w zarzadzie GDDKiA”.

113 Jak wynika z odpowiedzi na wystapienie pokontrolne NIK, GDDKiA zabezpieczyta w planie

finansowym dodatkowe srodki na poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego na autostradzie A2.

Ubezpieczenia
koncesjonariuszy

od odpowiedzialnosci
cywilnej za skutki
naruszenia obowigzkéow
wynikajacych z umowy
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wyptaty sumy pienieznej z tytutu ubezpieczenia i spowodowa¢ ewentu-
alny regres wobec spo6tki lub spowodowac podwyzszenie wysokosci skta-
dek ubezpieczeniowych ptaconych przez spoétke w przysztych okresach
ubezpieczeniowych. W okresie objetym kontrolg wszyscy koncesjonariu-
sze posiadali aktualne obowigzkowe ubezpieczenia od odpowiedzialnosci
cywilnej zwigzanej z eksploatacjg odcinka autostrady:.

5.3. Obowiazki sprawozdawcze koncesjonariuszy

We wszystkich umowach koncesyjnych przewidziano obowigzki spra-
wozdawcze koncesjonariuszy. Zakres informacji, jakie miaty by¢ ujete
w sprawozdaniach oraz czestotliwo$¢ ich przekazywania do GDDKIiA byty
uzaleznione od kategorii koncesji i wyszczeg6lnione w kazdej z umoéw.

Koncesjonariusze uméw nalezacych do kategorii I zobowigzani byli do spo-

rzadzania i przekazywania GDDKiA:

— sprawozdan rocznych - zawierajacych roczny raport koncesjonariusza
i spotki operatorskiej wraz z ich sprawozdaniami finansowymi**4,
roczng prognoze natezenia ruchu i przewidywanego przychodu z optat,
sprawozdania i zalecenia z zatozen polityki optymalizacji optat i polityki
marketingowej, roczny program przewidywanych napraw i wymian
z propozycja udoskonalen i poszerzen;

— sprawozdan kwartalnych - obejmujacych $redniodobowe informacje
o natezeniu ruchu i przychodach z optat, statystyki wypadkéw i skargi
uzytkownikéw, postepy napraw dokonywanych w ostatnim kwartale,
sprawozdania finansowe**>;

— sprawozdan specjalnych - szczegoty wypadkéw z udziatem poszkodo-
wanych i informacje o innych istotnych zdarzeniach.

Umowy koncesyjne kategorii II obligowaty koncesjonariuszy do przekazy-
wania stronie publicznej nastepujacych sprawozdan:

Autostrada A1

— sprawozdania roczne (sprawozdania finansowe, informacja o kre-
dytodawcach i wierzycielach'!®, informacja o aktualnych i grozacych
sprawach sagdowych'’, tzw. ,wstepny plan rehabilitacji na pozostaty
okres eksploatacji”''®, prognoza przewidywanego natezenia ruchu raport
podsumowujacy zwiekszenie ruchu w ciggu roku, informacja o kwocie
posiadanej na rachunku rozbudowy punktéw poboru optat);

— sprawozdania pétroczne (powiadomienie o kwocie na rachunku na reha-
bilitacje, kwocie dochodu netto z MOP, informacja o szczego6tach skarg
uzytkownikéw i wypadkow!®, raport o liczbie pojazdéw ponadnorma-
tywnych i zakresie zarejestrowanego przecigzenia, zestawienie natezenia
ruchu za semestr);

Zbadanymi przez biegtego rewidenta.

Niezbadane przez biegtego rewidenta.

Wobec ktérych zobowiazania przekraczajg 2 mln zt.

Ktérych warto$¢ przekracza 2 mln zt.

Dokument zwigzany z programowaniem prac remontowych w okresie eksploatacji autostrady.

W ktérych zawiadamiano policje lub stuzby ratownicze.
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sprawozdania miesieczne (petne rozliczenie ruchu drogowego i wptywéw
z autostrady, szczeg6ty przypadkéw naruszen, polegajacych na prze-
jezdzie bez optat, szczegbty dot. przypadkéw natozenia kary, liczba
i warto$¢ sprzedanych przedptaconych kart ISO*?°, rozliczenie transakcji
przy uzyciu kart ISO, kwota podatku VAT pobranego od optat);
sprawozdania dzienne'?! (sprawozdania o ruchu na autostradzie
i wysokos$ci wptywéw, szczegoty wypadkéw na autostradzie, informacje
o przyczynach, dtugosci, poczatku i koricu zamkniecia pasa na autostradzie,
wystapieniu zdarzen stanowigcych podstawe naliczenia punktéw karnych);
informacje dodatkowe - wszystkie inne jakich Minister, GDDKiA
lub Niezalezny Inzynier moga zasadnie zazada¢ na temat koncesjona-
riusza lub jego podwykonawcow.

0d obydwu koncesjonariuszy odcinkéw autostrady A2 (AWSA i AWSA II)
GDDKIiA nie wyegzekwowatla, przewidzianych w umowach koncesyj-
nych rocznych prognoz natezenia ruchu i prognoz przewidywanego
przychodu z optat oraz (w przypadku AWSA II) dodatkowo sprawoz-
dan z zatozen polityki optymalizacji optat, do czego byli oni zobowigzani
na mocy zawartych umoéw koncesyjnych.

Autostrada A2 (odcinek II)

raport roczny koncesjonariusza (jego sprawozdanie finansowe zbadane
przez biegtego rewidenta, roczna prognoza natezenia ruchu i przewidy-
wane przychody z optat, sprawozdanie z zatozen polityki optymalizacji
optati polityki marketingowej i public relations, roczny program prze-
widywanych napraw i wymian z propozycjg udoskonaleni i modernizacji
wraz z uzasadnieniem);

sprawozdania kwartalne (Sredniodobowa liczba pojazdéw w punktach
poboru optat, liczba pojazdéw zwolnionych z optat, Sredniodobowa suma
przychodéw z optat, statystyki wypadkéw i zachowania bezpieczenstwa,
skargi uzytkownikoéw, postepy napraw lub wymian dokonywanych
w ostatnim kwartale);

sprawozdania miesieczne (obliczenie kwoty optat za dostepnos¢, liczba
pojazdéw zwolnionych z optat za przejazd);

sprawozdania specjalne (szczegdty wypadkéw z udziatem poszkodowa-
nych i informacje o innych istotnych zdarzeniach).

Wszyscy koncesjonariusze przekazywali do GDDKiA sprawozdania wyma-
gane na mocy umow koncesyjnych. Sprawozdania te byty nastepnie, w réz-
nym zakresie weryfikowane i analizowane. W okresie objetym kontrolg
GDDKIiA nie zgtaszata zastrzezen do tresci i terminéw przedktadanych
przez koncesjonariuszy sprawozdan.

W sprawozdaniach rocznych analizowano i weryfikowano przede wszyst-
kim dane finansowe, w tym bilans, rachunek zyskéw i strat, rachunek prze-
ptywéw finansowych, pod katem sprawdzenia i oceny miedzy innymi stanu
zobowigzan lub ptynnosci finansowe;j.

120 W przypadku zastosowania przez Ministra subskrypcji.

121 Wysytane elektronicznie na wniosek GDDKiA.
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Dane wykazywane w sprawozdaniach kwartalnych'?? dotyczacych ruchu,
przychodéw z optat oraz statystyk wypadkowosci i bezpieczenstwa byty
konfrontowane z prognozami ruchu i danymi ze stacji zliczania pojaz-
dow, bedacych w zarzadzie wtasciwych Oddziatéw GDDKiA oraz z danymi
z Generalnego Pomiaru Ruchu. Dane te stuzyty do weryfikowania harmo-
nogramu i zakresu prac koncesjonariuszy, ich przychod6w, a takze roszczen
- jesli podstawa roszczenia byt nadzwyczajny wzrost ruchu, jednak nie byty
wykorzystywane w procesie planowania kontroli.

Sprawozdania miesieczne dotyczace eksploatacji stuzyty m.in. do sprawdze-
nia prawidtowosci wyliczonych kwot ptatnosci z tytutu wynagrodzenia dla
koncesjonariuszy umow kategorii II. Sprawozdania te byty przedktadane
GDDKIiA wraz ze stosowna fakturg z tytutu optaty za dostepnos¢, w termi-
nach okreslonych wtasciwymi umowami. Pracownicy GDDKiA weryfikowali
zawarte w nich dane m.in. na podstawie aktualnych danych GUS oraz NBP,
a takze w oparciu o dedykowane narzedzia kalkulacyjne, uwzgledniajace
modele finansowe dla poszczeg6lnych projektow*?3,

Sprawozdania dorazne, przedktadane na zadanie GDDKiA, dotyczyty
dostepnosci autostrady i poziomu $wiadczonych ustug, w tym bezpieczen-
stwa, napraw, utrzymania oraz poboru optat.

5.4. Mechanizmy rozstrzygania sporéw przyjete w umowach

Wszystkie umowy koncesyjne przewidujg polubowno-arbitrazowy sposéb
rozstrzygania sporéw prawnych powstajacych pomiedzy ich stronami
na tle lub w zwigzku z dang umowa, z wytaczeniem w tym zakresie drogi
postepowania sagdowego przed sadem powszechnym. Postepowania
arbitrazowe miaty by¢ prowadzone zgodnie z Regulaminem Arbitrazu
UNCITRAL'?* W przypadku uméw z GTC i AWSA II jako organ powotu-
jacy arbitréw wskazano Przewodniczacego Miedzynarodowego Centrum
Ekspertéw przy Miedzynarodowej Izbie Handlowej we Francji, w mys$l
umowy z SAM arbitrow miat wyznaczaé Prezes Sadu Arbitrazowego przy
Krajowej Izbie Gospodarczej w Warszawie, a w umowie z AWSA postanowiono,
ze jednego z arbitréw ma wyznaczac¢ koncesjonariusz, jednego panstwo,
za$ arbitrzy wybrani przez strony umowy wybiorg trzeciego.

Przyjecie w analizowanych umowach arbitrazowo-polubownego mecha-
nizmu rozstrzygania sporéw uznac¢ nalezy za niedogodne dla Skarbu
Panstwa oraz ograniczajace mozliwosci skutecznej ochrony intereséow
uzytkownikéw autostrad. Zastosowanie takiego mechanizmu powodo-
wato, ze Skarb Panstwa byt wystawiony na ryzyko poddawania sie orze-
czeniu arbitréw o ograniczonej znajomosci specyfiki polskiego prawa,
co znajduje potwierdzenie m.in. w postepowaniu ws. zwrotu wyptaco-
nej w nadmiernej wysokosci rekompensaty dla AWSA tj. 894 956,9 tys. zi,
ktéra wynikata z nieuwzglednienia przez koncesjonariusza aktualnych pro-

122 W przypadku koncesyjnego odcinka autostrady Al informacje te zawarte byty w sprawozdaniach
poétrocznych i miesiecznych.

123 W przypadku odcinka autostrady A1 - potwierdzane przez O$wiadczenia Niezaleznego Inzyniera
dot. zamknie¢ pasa ruchu.

124 Regulamin przyjety w 1976 r. przez Komisje Narodéw Zjednoczonych ds. Migdzynarodowego
Prawa Handlowego (United Nation Commission on International Trade Law) zmieniony w 2010 r.
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gnoz dotyczacych ruchu pojazdéw i przychodéw opracowanych w 2004 r.
Koncesjonariusz wykorzystat dane z dokumentu opracowanego w 1999 r.
(korzystniejszego dla siebie). Spér zostat rozstrzygniety na korzys¢ Skarbu
Panstwa decyzja Komisji Europejskiej z dnia 25 sierpnia 2017 r. w sprawie
udzielonej pomocy panstwa wzgledem spo6tki AWSA, w ktérej to Komisja
stwierdzita, Ze nadmierna rekompensata stanowi pomoc publiczna nie-
zgodng z prawem i rynkiem wewnetrznym Unii Europejskiej, Trybunat
Arbitrazowy orzekt w tej sprawie wczes$niej na korzy$¢ koncesjonariusza.

Ponadto, postepowanie arbitrazowe przewidziane w umowach koncesyj-
nych jest jednoinstancyjne, co powoduje, ze ewentualnego btedu popet-
nionego przez arbitréw w postepowaniu przed sagdem polubownym nie
bedzie juz mozna naprawi¢ w postepowaniu przed sagdem drugiej instan-
cji, jak to ma miejsce w ramach sgdownictwa powszechnego. Skarb Pan-
stwa zobowigzat sie tez w zawartych umowach nie kwestionowac orzeczen
sgdow polubownych przed polskimi sadami panstwowymi i nie wnosi¢
zadnych odwotan od ich orzeczen, co wiagze sie z ryzykiem poddawania
sie arbitrazowi os6b prywatnych, ktére moga nie by¢ wystarczajaco nie-
zalezne od stron sporu.

Ryzyko zwigzane z poddaniem rozstrzygnieciu arbitrazowemu sporu
pomiedzy koncesjonariuszem a strong publiczng moze tez, z uwagi
na wskazane wyzej uwarunkowania, ogranicza¢ mozliwos$¢ egzekwowania
przez strone publiczng Srodkow finansowych z tytutu niewywigzywania sie
przez spoétke, naleznych na podstawie umowy ubezpieczenia od odpowie-
dzialno$ci za zachowania bedace przejawami naruszania jej obowigzkdow.

5.5. Udostepnianie tresci uméw koncesyjnych

Zgodnie z postanowieniami wszystkich umoéw koncesyjnych, cata ich tre§¢
jest poufna i nie powinna by¢, co do zasady, udostepniana osobom trze-
cim. W ocenie NIK, postanowienia umoéw w tym zakresie nie uwzgledniaty
wymogéw wynikajacych z art. 61 ust. 1-3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wedtug ktérego: ,0bywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatal-
nosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci orga-
néw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych os6b oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wta-
dzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa”.

W Ministerstwie nie podejmowano dziatan na rzecz ujawnienia tresci tych
umodw lub przynajmniej ich obszernych czes$ci. W pi$mie przekazanym
Marszatkowi Senatu w dniu 8 marca 2017 r.*?®, Minister poinformowat
m.in., Ze prowadzi analizy w sprawie mozliwosci ujawniania tresci uméw
koncesyjnych ,jednak z uwagi na ich wstepny charakter, nie mozna okresli¢,
jak i kiedy zostana one zakoniczone”. Kontrola NIK wykazata, Zze Minister-
stwo nie posiadato dokumentéw potwierdzajacych prowadzenie analiz
w sprawie mozliwo$ci ujawniania tresci uméw koncesyjnych.

25 Pismo nr DDP.111.054.10.2017.PP.2 Nk: 37646/17.

Ograniczenie dostepu
do tresci umoéow
koncesyjnych
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W okresie objetym kontrolg, do Ministerstwa wptyneto osiem wnioskow
o udostepnienie informacji publicznej dotyczacych umoéw koncesyjnych odno-
szacych sie do autostrad: A4 (cztery wnioski), A1 (dwa wnioski), A2 na odcinku
Swiecko-Nowy Tomysl (jeden wniosek) A2 na odcinku Konin-Nowy Tomysl
(jeden wniosek). We wszystkich przypadkach, po rozpatrzeniu wnioskow i
przeprowadzeniu postepowania administracyjnego, Minister wydat decyzje
o odmowie udostepnienia informacji publicznej. Wszystkie decyzje zostaty
wydane na podstawie art. 104 § 1iart. 107 § 1-3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®?® w zwigzku z art. 16 ust.
1i2 orazart. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do infor-
macji publicznej'?’” i podpisane z upowaznienia Ministra przez Dyrektora
Departamentu Drég Publicznych. Oprécz ww. o$miu przypadkow, w 2016 r.
Dyrektor Departamentu rozpatrzyt pozytywnie jeden wniosek i udzielit
wnioskujgcemu®?® informacji nt. kwot przekazanych w latach 2010-2015
z Krajowego Funduszu Drogowego w zwigzku z eksploatacjg autostrad.

Jako przyczyne nieudostepniania tresci uméw oraz niepodejmowania dzia-
fan na rzecz przynajmniej cze$ciowego ich ujawnienia, poza postanowie-
niami zawartych w ich tresci, w Ministerstwie wskazywano (oprécz klauzul
zawartych w umowach) na dotychczasowe orzeczenia sagdéw admini-
stracyjnych??, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego*3° dotyczace
odrzucenia skarg na decyzje Ministra odmawiajaca udzielenia informacji
publicznej w sprawie udostepnienia m.in. treSci uméw koncesyjnych.

Majac na uwadze fakt, iz obecny brak mozliwosci udostepnienia opinii
publicznej przynajmniej cze$ci umoéw koncesyjnych jest skutkiem zaak-
ceptowania w ich tresci takich klauzul (umowy koncesyjne byty zawie-
rane w latach 1997-2008), NIK wskazuje, Ze tego rodzaju ograniczenia
prawa obywateli do uzyskiwania informacji uzasadniane warto$ciami kon-
stytucyjnymi - aby byty zgodne z Konstytucja RP - musza by¢ ogranicze-
niami proporcjonalnymi*3*, podczas gdy uprzednie i catkowite wytgczenie
jawnos$ci umoéw o budowe i eksploatacje autostrady (tak jak to ma miej-
sce obecnie) nie spetnia przestanki proporcjonalno$ci wprowadza-
nych ograniczen. Nalezy wiec, w przypadku zawierania w przysztosci
podobnych uméw**?, zapewni¢, by ograniczenie prawa obywateli do uzyski-

126 Dz.U.z 2018 r. poz. 2096, ze zm., dalej: ,Kpa”.
127 Dz.U.z 2018 poz. 1330, ze zm.

Wnioskodawca byto Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg
w Warszawie.

129 Wyrok z dnia 21 maja 2014 r. sygn. akt Il SA/Wa 248/14
130 Wyrok z dnia 2 grudnia 2015 r. sygn. akt I OSK 2385/14

Na temat zasady proporcjonalnosci jako przestanki dopuszczalnos$ci ograniczania
konstytucyjnych praw i wolnos$ci jednostek zob. szerzej M. Szydto, Art. 31 [w:] Konstytucja RP.
Tom I. Komentarz. Art. 1-86, op. cit., s. 791 i n. Z kolei na temat zasadno$ci stosowania przestanki
proporcjonalnos$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP do ograniczania praw konstytucyjnych
posiadajacych tzw. szczegdlng klauzule ograniczajaca, taka jak ta zawarta w art. 61 ust. 3
Konstytucji RP, zob. szerzej M. Szydto, Art. 31 [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86,
op.cit., s. 772-774.

Jak wynika z ogélnodostepnych informacji w czerwcu 2018 r. Komitet Ekonomiczny
Rady Ministréw zdecydowat, ze cztery odcinki drég ekspresowych S6 i S10 maja by¢
budowane w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, zob., https://gp24.pl/odcinek-s6-
koszalinbozepole-wybuduje-prywatna-firma-co-oznacza-partnerstwo-publicznoprywatne/
ar/13062462.
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wania informacji o tresci uméw o budowe i eksploatacje drogi w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego byto zgodne z zasadg proporcjonalnosci,
tj. by umowy te byty co do zasady jawne, a jedynie niektore szczegdlnie
wrazliwe dla stron postanowienia tych umoéw (np. dotyczace szczegdtow
strategii gospodarczej prywatnej sp6tki, posiadanych przez nig srodkéw
technicznych, stosowanych przez nig technologii) zostaty objete klauzula
poufnosci.
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6.

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegotowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okeres objety kontrolg

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Udziat innych organéw
kontroli na podstawie
art. 12 ustawy o NIK

ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Ustalenie, czy wtasciwe organy administracji skutecznie chronig interesy
Panstwa i obywateli ksztattujac obowiazki koncesjonariuszy i egzekwujac
wykonywanie przez tych przedsiebiorcéw warunkéw uméw koncesyjnych
na budowe i eksploatacje autostrad ptatnych?

1. Ustalenie czy Minister dokonywat analizy i oceny postanowien umow
koncesyjnych pod katem zabezpieczenia intereséw SP i uzytkownikoéw
autostrad oraz zapewnit egzekwowanie obowigzkéw koncesjonariuszy?

2. Ustalenie czy GDDKIiA (i jej wtasciwe Oddziaty) prowadza skuteczne
dziatania w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw wynikajgce z uméow
koncesyjnych?

Kontrole przeprowadzono w podmiotach wykonujacych zadania zwigzane
z egzekwowaniem realizacji przez koncesjonariuszy obowigzkéw wyni-
kajacych z uméw koncesyjnych: Ministerstwie Infrastruktury, GDDKiA
(Centrali i oddziatach).

Kontrola zostata przeprowadzona z wykorzystaniem kryteriow: legalnosci,
rzetelnosci i celowosci.

Lata 2015-2018 (do czasu zakorniczenia czynnosci kontrolnych - 26 czerwca
2018 r).

Kontrole realizowano w okresie od 9 kwietnia do 27 wrzesnia 2019 r.

W trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK pozyskano od koncesjo-
nariusza odcinka autostrady A4 Katowice-Krakéw informacje o sposobie
klasyfikowania skarg sktadanych przez uzytkownikow.

Wyniki kontroli przedstawiono w o$miu wystapieniach pokontrolnych®33,

Do dwdch z nich ztozono gcznie siedemnascie zastrzezen®®* ktére zostaty
rozpatrzone przez Kolegium NIK. Jedno zastrzezenie zostalo uwzglednione
w catos$ci, dwa w czes$ci, za$ pozostatych czternascie zostato oddalonych.

W czterech wystapieniach pokontrolnych sformutowano ogétem szesé
wnioskéw pokontrolnych. Z informacji o sposobie wykorzystania uwag
i wykonania wnioskow pokontrolnych wynika, ze zrealizowano pie¢ wnio-
skow (83 %) za$ w jednym przypadku podjeto dziatania w celu realizacji
wniosku.

W kontroli nie braty oddziatu inne organy kontroli.

133 W tym wystgpienie pokontrolne do Oddziatu GDDKiA w Katowicach, ktéry zostat skontrolowany
w ramach kontroli rozpoznawczej R/17/011 Egzekwowanie obowigzkéw wynikajacych z umowy
koncesji na budowe i eksploatacje odcinka autostrady A4 Katowice-Krakow.

134 Zastrzezenia dotyczyly wystapien pokontrolnych do Ministra Infrastruktury (uwzgledniono
jedno w catosciijedno w czesci) i Generalnego Dyrektora DKiA (uwzgledniono jedno w czesci).
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Uwarunkowania prawne

Ustawa o drogach publicznych

Zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, autostrada nalezy
do kategorii drog publicznych o ograniczonej dostepnosci. Definicja auto-
strady zawarta jest w art. 4 pkt 11 tej ustawy, ktory okresla autostrade
jako droge przeznaczong wytacznie do ruchu pojazdéw samochodowych,
wyposazong przynajmniej w dwie trwale rozdzielone jednokierunkowe
jezdnie, posiadajacg wielopoziomowe skrzyzowania ze wszystkimi przeci-
najacymi ja drogami transportu ladowego i wodnego, wyposazona w urza-
dzenia obstugi podroznych, pojazd6éw i przesytek, przeznaczone wytgcznie
dla uzytkownikow autostrady.

W ustawie wskazany zostat rowniez centralny organ administracji rza-
dowej wlasciwy w sprawach drég krajowych - Generalny Dyrektor Dréog
Krajowych i Autostrad (art. 18 ust. 1) oraz jego obowiazki, do ktérych m.in.:

— nalezy kontrola budowy i eksploatacji autostrady w zakresie prze-
strzegania warunkéw umowy o budowe i eksploatacje albo wytacznie
eksploatacje autostrady (art. 18 ust. 1 pkt 7 lit. g),

— nalezato pobieranie optat za przejazd zgodnie z przepisami o autostra-
dach ptatnych (art. 18 ust. 1 pkt 8*37),

Sprawowanie nadzoru nad Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych
i Autostrad nalezy do zadan ministra wtasciwego do spraw transportu®3®
(art. 17 ust. 1 pkt 6).

Ustawa o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym

Ustawa okresla zasady finansowania budowy autostrad ptatnych, zasady
zawierania umow o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje
autostrad oraz pobierania optat za przejazd autostradami, a takze organy
wiasciwe w tych sprawach (art. 1 pkt 1)**°. Zgodnie z art. 37a ust. 1 ustawy
za przejazd autostradg pobierane sg optaty, ktére z zasady stanowig przy-
chéd spéiki - operatora autostrady (art. 37b ust. 1)**°. W wyniku noweli-
zacji ustawy dokonanej w 2000 r.*** utworzono, w Banku Gospodarstwa

137 Przepis ten zostat uchylony z dniem 3 listopada 2018 r. na mocy ustawy z dnia 8 grudnia

2017 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2018 r.
poz.12,ze zm.). Jednocze$nie na mocy ww. ustawy zmieniono tre$¢ art. 37a ust. 1 a pkt 1 ustawy
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, w wyniku czego obecnie
do podmiotéw uprawnionych do poboru optat za przejazd autostrada zostat zaliczony Gtéwny
Inspektor Transportu Drogowego, natomiast Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad
utracit te kompetencje.

138 Obecnie jest nim Minister Infrastruktury.

139 W pierwotnym brzmieniu ustawa okre$lata warunki przygotowania budowy, zasady

koncesjonowania i uméw o budowe oraz eksploatacje autostrad ptatnych, a takze organy
wtasciwe w tych sprawach.

Z zastrzezeniem mozliwo$ci innego podziatu pomiedzy sp6tka posiadajaca koncesje Krajowym
Funduszem Drogowym oraz podmiotami finansujacymi przedsiewziecie, okreslonego
w art. 37b, ust. 2-4.

Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie
innych ustaw (Dz. U. Nr 86, poz. 958). Fundusz powstat z dniem 1 stycznia 2004 r.

141
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Krajowego, Krajowy Fundusz Autostradowy, natomiast na mocy ustawy
z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o zmianie niektérych ustaw**? utworzono Krajowy Fundusz Drogowy
(rozdziat 6, art. 39-390), ktérego zadaniem jest gromadzenie Srodkéw
finansowych na budowe i przebudowe drég krajowych oraz na przygo-
towanie, wdrozenie, budowe lub eksploatacje systeméw poboru optat
(art. 39a). Jako jedno ze zrdédet finansowania zadan Funduszu wskazano
$rodki pochodzace z optat za przejazdy autostrada (art. 39b ust. 1 pkt 5b).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie
autostrad ptatnych*?

W rozporzadzeniu wymieniono autostrady, ktére maja by¢ budowane
i eksploatowane jako ptatne (w tym wszystkie odcinki autostrad zbudo-
wane w systemie koncesyjnym).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci
autostrad i drég ekspresowych'**

Rozporzadzenie okresla sie¢ autostrad i drég ekspresowych w Rzeczypo-
spolitej Polskiej (w tym wszystkie odcinki autostrad zbudowane w systemie
koncesyjnym).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 styczna 2002 r,
sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad
platnych'*®

Rozporzadzenie okresla przepisy techniczno-budowlane dotyczace auto-
strad ptatnych i zwigzanych z nimi urzadzen, w celu zapewnienia spetnie-
nia podstawowych wymagan dotyczacych bezpieczenstwa uzytkowania,
nos$nosci i statecznosci konstrukcji, a takze zabezpieczenia na wypadek
wystapienia pozaru, kleski zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w spra-
wie szczegbétowych warunkéw technicznych dla znakdéw i sygnatéw dro-
gowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego i warunkow
ich umieszczania na drogach'*®

Rozporzadzenie okresla szczegdtowe warunki techniczne znakéw drogowych
pionowych i poziomych, sygnatéw drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa
ruchu drogowego, a takze warunki ich umieszczania na drogach (w tym auto-
stradach) w odniesieniu do znakdw. Przepisy tego rozporzadzenia stanowig
gléwny wyznacznik kontroli tzw. branzy bezpieczenstwa ruchu drogowego,
przeprowadzanych u koncesjonariuszy przez oddzialty GDDKIiA.

142 Dz.U.Nr 217, poz. 2124.

3 Dz.U.z2014r., poz. 45.

144 Dz.U.z 2018 r. poz. 741

145 Dz.U.Nr 12, poz. 116, ze zm.
146 Dz, U.Nr 220, poz. 2181, ze zm.
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Regulacje wewnetrzne GDDKiA

Zgodnie z regulaminem organizacyjnym GDDKiA'*’ realizacja zadan zwig-
zanych z nadzorem nad wykonywaniem umdéw koncesyjnych jest obowigz-
kiem Departamentu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Do zadan tego
departamentu nalezy prowadzenie spraw zwigzanych z m.in. z wykonywa-
niem zadan przewidzianych dla Generalnego Dyrektora w zawartych umo-
wach o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje autostrad, w tym
w umowach koncesyjnych (§ 13 ust. 1 pkt 3 regulaminu).

Zasady planowania, przeprowadzania i dokumentowania czynnos$ci kon-
trolnych dotyczacych koncesyjnych odcinkéw autostrad oraz terminy
wykonywania poszczeg6lnych czynnosci w ramach procesu kontrolnego,
w okresie objetym kontrolg, okre$lat regulamin kontroli wprowadzony
Zarzadzeniem Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad nr 5 z dnia
12 stycznia 2015 r.**®

Planowanie kontroli (§ 5 regulaminu kontroli)

Jednostka odpowiedzialng za planowanie kontroli w GDDKiA jest Departa-
ment Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, ktéry opracowuje, w terminie do
30 listopada kazdego roku Ramowy Plan Kontroli na rok nastepny. Doku-
ment ten, po zatwierdzeniu przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad, zostaje przestany niezwtocznie do Oddziatéw GDDKIA, ktére
zostalty w nim uwzglednione. Oddziaty GDDKiA, na podstawie zatwier-
dzonego Ramowego Planu Kontroli, opracowuja Plan Kontroli w terminie
do 21 grudnia kazdego roku na rok nastepny, a po uwzglednieniu planéw
oddziatéw, Plan Kontroli opracowany przez DPP zatwierdza Zastepca Gene-
ralnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad, nadzorujacy ten departament.

Przeprowadzanie kontroli (§ 7-13 regulaminu kontroli)

Jednostka GDDKIiA przed rozpoczeciem czynnosci kontrolnych jest zobo-
wigzana pisemnie poinformowa¢ Podmiot kontrolowany o zamiarze i termi-
nach wszczecia i zakonczenia kontroli. Podstawg przeprowadzania kontroli
jest upowaznienie wydane przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad**®. Zakres kontroli nie moze wykracza¢ poza zakres wskazany
w upowaznieniu. Czynno$ci kontrolne moga by¢ prowadzone w siedzibie

7 W czasie kontroli obowigzywat regulamin organizacyjny wprowadzony zarzadzeniem nr 7
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad z dnia 1 marca 2017 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad. Obecnie
obowiazuje regulamin organizacyjny wprowadzony Zarzadzeniem nr 36 Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad z dnia 4 grudnia 2018 r. (po zakoniczeniu kontroli NIK). Wg tego
regulaminu zadania zwigzane z z realizacja umow o budowe i eksploatacje albo wytacznie
eksploatacje autostrad (w tym uméw koncesyjnych) oraz przygotowywaniem, wdrazaniem
i nadzorem nad projektami realizowanymi w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego
naleza do Departamentu Budzetu i Projektéow UE.

8 W okresie objetym kontrolag obowigzywalo Zarzadzenie nr 5 z dnia 12 stycznia 2015 r.

w sprawie ustalenia regulaminu kontroli projektéw autostradowych realizowanych w systemie
koncesyjnym, w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz w zakresie dzierzawy Miejsc
Obstugi Podréznych 11111, zlokalizowanych przy autostradach. Obecnie obowiazuje Zarzadzeniu
nr 10 Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad z dnia 7 lutego 2018 r. w sprawie
kontroli przestrzegania warunkéw umoéw o budowe i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje
autostrad oraz dzierzawy miejsc obstugi podréznych II lub III.

9 Wzory upowaznien stanowig zatacznik nr 3 i 4 do Regulaminu.
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Podmiotu kontrolowanego, w miejscu jego dziatalnosci lub w siedzibie
Jednostki kontrolujacej, w zaleznosci od zakresu kontroli i prac, prowadzo-
nych podczas kontroli. Czynno$ci kontrolnych dokonuje sie w obecnosci
osoby reprezentujacej Podmiot kontrolowany. Z przeprowadzonej kontroli
sporzadza sie raport z kontroli. W przypadku kontroli przeprowadzanych
przez Oddziaty GDDKIA, raport z kontroli po podpisaniu przez Kontroluja-
cychoraz Dyrektora Oddziatu GDDKIiA przesytany jest niezwtocznie do DPP,
nie pézniej niz 30 dni od daty zakonczenia kontroli. DPP weryfikuje raporty
z kontroli pod katem zgodnoS$ci z zawartymi umowami z Podmiotami kon-
trolowanymi oraz Regulaminem kontroli, a nastepnie sporzadza notatke
stuzbowa do raportu z kontroli do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad z wnioskiem o jego zatwierdzenie.

Monitorowanie usuwania nieprawidtowosci

Kontrolujacy monitoruje realizacje zalecen i wnioskéw pokontrolnych
poprzez kierowanie do Podmiotu kontrolowanego pism z zapytaniami
o przebieg realizacji zalecen pokontrolnych. Cata korespondencja pomie-
dzy Kontrolujacym, a Podmiotem kontrolowanym powinna by¢ wysytana
do wiadomosci Dyrektora DPP. Dokumentacja z czynno$ci pokontrolnych
dotaczana jest do akt kontroli. DPP prowadzi monitoring realizacji zalecen
pokontrolnych.

Obowiazki koncesjonariuszy wg uméw koncesyjnych
1. Autostrada A4 Katowice-Krakow o dtugosci ok. 61 km

Umowa koncesyjna na budowe i eksploatacje autostrady A4 na odcinku
Katowice-Krakoéw ze spotka Stalexport S.A. zostata zawarta przez Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej w dniu 15 marca 1997 r. Do umowy sze-
$ciokrotnie wprowadzano zmiany poprzez zawarcie anekséw. Obecnie obo-
wigzujacy tekst umowy zostat okre$lony w aneksie nr 5 z dnia 21 marca
2005 r.**°, w ktérym m.in. 6wczesny Minister Infrastruktury zgodzit sie
aby funkcje operatora autostrady, w imieniu koncesjonariusza, petit inny
przedsiebiorca - Stalexport Transroute S.A. z siedziba w Katowicach®>™.,
Zgodnie z zapisami umowy koncesyjnej, zadaniem koncesjonariusza jest
zapewnienie nieprzerwanego dostepu do autostrady, a jego szczegdtowe
obowiazki okreslajg postanowienia umowy:

— Eksploatacja autostrady (art. 10.12),

— Finansowanie, rozliczanie i koszty budowy (art. 13),

— Standardy obstugi klienta (zat. 3),

— Utrzymanie drogi (zat. 3),

— Utrzymanie zimowe (zat. 3),

— Sprawozdawczo$¢ (zat. 3).

150 Po tym terminie zostat zawarty jeszcze jeden aneks (nr 6), podpisany w dniu 3 stycznia 2012 1.,

z obowiazkow koncesjonariusza usunieto przebudowe i utrzymanie wezta ,Murckowska”
w Katowicach.

151 Art.10.3 umowy koncesji. Wg informacji dostepnych na stronie internetowej spétki Stalexport S.A.,

struktura wtascicielska sp6tki Stalexport Transroute S.A. jest nastepujaca: STALEXPORT SA
55% - 275 akcji; Transroute International S.A. 45% - 225 akcji.
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2. Autostrada A2 Nowy Tomysl-Konin o dtugosci ok. 149 km

Umowa koncesyjna na budowe i eksploatacje autostrady A2 na odcinku
Swiecko-Modta ze sp6tka Autostrada Wielkopolska S.A. zostata zawarta
przez Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej w dniu 12 wrzes$nia
1997 r. Aktualnie obowiazujacy tekst jednolity umowy zostat wprowadzony
aneksem nr 2 z dnia 29 pazdziernika 1999 r.*>2 Umowa obowiazuje do dnia
10 marca 2037 r.

Zgodnie z zapisami umowy koncesyjnej, Koncesjonariusz ma prawo pod-

noszenia i obnizania stawek za przejazd, przy zachowaniu zgodno$ci obo-

wigzujgcych stawek z rozporzadzeniem w sprawie optat za przejazdy

Koncesjonariusz ma obowiazek posiada¢ forme polskiej spétki akcyjnej,

a jego zadaniem jest zapewnienie nieprzerwanego dostepu do auto-

strady i utrzymania pasa drogowego autostrady i obiektéw inzynieryjnych

w dobrym stanie technicznym. Jego szczeg6towe obowiazki okreslaja

postanowienia umowy:

— Przeglady autostrady i obiektéw inzynieryjnych (zat. N),

— Remonty kapitalne i modernizacja (tzw. ,oczekiwana czestotliwo$¢
prac”) (zat. N153),

— Finansowanie, rozliczanie i koszty budowy (art. 13),

— Standardy obstugi klienta (zat. N154),

— Utrzymanie zimowe (zat. N155),

— Sprawozdawczo$¢ (zal. N156).

3. Autostrada A2 Swiecko-Nowy Tomysl o dtugosci ok. 106 km

Umowa koncesyjna na budowe i eksploatacje autostrady A2 na odcinku
Swiecko - Nowy Tomysl ze spotka Autostrada Wielkopolska S.A. z siedziba
w Poznaniu zostata zawarta przez Ministra Infrastruktury w dniu 30 sierp-
nia 2008 r. Pierwotnie odcinek ten miat by¢ wybudowany w ramach konce-
sji udzielonej spotce AWSA,, zostat jednak wydzielony, gdyz , strony uzgodnity
realizacje I odcinka w modelu odrebnego finansowania”**”. Do umowy
osSmiokrotnie wprowadzano zmiany poprzez zawarcie aneks6w. Obecnie
obowiazujacy tekst jednolity umowy zostat okreslony w aneksie nr 2. Zgod-
nie z zapisami umowy koncesyjnej, zadaniem koncesjonariusza jest eks-
ploatacja ,odcinka II”, zgodnie ze standardami przyjetymi w zatgczniku 11
do umowy*2. Jego szczegdtowe obowiazki okreslaja postanowienia umowy:
Przeglady autostrady i obiektow inzynieryjnych (zat. 11 pkt 3.1.1.),

— Planowane remonty kapitalnych i modernizacji (tzw. ,oczekiwana

czestotliwos¢ prac”) (zatl. 11 pkt 3.2)),
— Finansowanie, rozliczanie i koszty budowy (pkt 7.10.),

152 tacznie zawarto osiem anekséw do umowy.

155 W pierwotnej umowie - zat. 7, pkt.3.1-2.

W pierwotnej umowie - zat. 7, pkt 1.2..

155 W pierwotnej umowie - zat. 7, pkt 3.2.

156 W pierwotnej umowie - zat. 7, pkt 5.

Pkt 5 umowy koncesji z dnia 30 sierpnia 2008 r. Zgodnie z umowa Koncesjonariusz (AWSA)
zobowiazat sie utworzy¢ odrebny podmiot, na ktéry za zgoda Ministra Infrastruktury, przeniesiono
catos¢ praw i obowiazkéw wynikajacych z umowy koncesji dotyczacych tzw. ,odcinka II”.

158 pkt 7.1.2 umowy.
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— Standardy obstugi klienta (zat. 11 pkt 1.2)),
— Utrzymanie zimowe (zat. 11 pkt 3.3.),
— Sprawozdawczo$¢ (pkt 7.9.8., zat. 11 pkt 5).

5. Autostrada A1 Gdarnsk-Torun o dtugosci ok. 152 km

Umowa koncesyjna na budowe i eksploatacje autostrady A1 na odcinku
Gdansk-Torun ze sp6tka Gdansk Transport Company S.A. z siedzibg w Gdan-
sku zostata zawarta przez Ministra Infrastruktury w dniu 12 grudnia
2008 r. Zgodnie z zapisami umowy koncesyjnej, zadaniem koncesjonariu-
sza jest zapewnienie nieprzerwanego dostepu do autostrady. Postanowie-
nia umowy regulujg m.in.:

— Obowiazki zarzadcy drogi (§ 30),

— Utrzymanie autostrady (§ 32, § 51),

— Wynagrodzenie dla koncesjonariusza i przeptywy finansowe (§ 48-52),
— Standardy obstugi klienta (zat. 10),

— Utrzymanie zimowe (zat. 3),

— Sprawozdawczo$c¢ (§ 60).

Uwarunkowania organizacyjne organé6w administracji rzadowej
odpowiedzialnych za nadzdr nad realizacja uméw koncesyjnych

W Ministerstwie Infrastruktury

Zadania zwigzane z nadzorem nad realizacjg postanowien uméw konce-
syjnych powierzono Wydziatowi Drég Ptatnych, wchodzacemu w sktad
Departamentu Drég Publicznych Ministerstwa. W regulaminie wewnetrz-
nym Departamentu, jako zadania Wydziatu podano m.in.:

— opracowywanie scenariuszy i nadzor nad projektami w zakresie drog kra-
jowych, realizowanych w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego
i koncesyjnym oraz przez drogowe spdiki specjalnego przeznaczenia,
w tym monitorowanie zawartych uméw o budowe i eksploatacje albo
wytacznie eksploatacje autostrady ptatnej, we wspdtpracy z GDDKiA,
w szczego6lnosci kontrolowanie wypetnienia warunkéw umownych
przez strony zawartych umoéw;

— ksztattowanie polityki optat za przejazd po drogach krajowych, w tym
optat za przejazd pojazdow ciezkKich;

— prowadzenie spraw dotyczacych postepowan administracyjnych,
rozpoznawanych na podstawie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej**® dotyczacych odmowy udostepniania uméw
o budowe i eksploatacje lub wytacznie eksploatacje autostrady ptatnej.

Zadania te powierzono dziewieciu pracownikom Wydziatu. W opisach sta-
nowisk pracy tych pracownikéw precyzyjnie wskazano gtéwne zadania
realizowane na tych stanowiskach. Poszczegélne osoby miaty zajmowac sie
z upowaznienia ministra ds. transportu (i we wspotpracy z GDDKiA) reali-
zacjg uméw na budowe i eksploatacje autostrady A1*¢°, odcinka Katowice-

159 Dz.U.z 2018 r. poz. 1330 ze zm., dalej: ustawa o dostepie do informacji publiczne;j.

160 Sze$¢ 0s6b zatrudnionych na stanowiskach: Naczelnika Wydziatu, radcy Ministra, gtéwnego
specjalisty, specjalisty (dwie osoby) oraz referendarza.
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-Krakéw autostrady A4'¢* oraz autostrady A2 Nowy Tomysl-Konin Odcinka II
autostrady A2 Swiecko-Nowy Tomy$1*®2 Jeden pracownik®® odpowiadat
za przygotowywanie analiz finansowych i ekonomicznych w zakresie sys-
temdéw poboru optat i jeden za analize techniczng rozwigzan zawartych
w umowach®®*,

W Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad

Organizacje pracy GDDKiA w okresie objetym kontrolg okreslono w Regu-
laminie Organizacyjnym*®®, wprowadzonym Zarzadzeniem nr 16 General-
nego Dyrektora z 16 czerwca 2008 r.*¢® (do 28 lutego 2017 r.), a nastepnie
(od 1 marca 2017 r.) Zarzadzeniem nr 7 z 1 marca 2017 r.**” Zgodnie z RO
komorka organizacyjng GDDKiA wiodgca w zakresie og6lnych proceséw
zwiagzanych z kontrola koncesjonariuszy byt Departament Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego®®®, w ramach ktérego, na mocy Zarzadzenia Nr 25
utworzono Wydzial Rozliczen i Planowania*®®, do zadan ktérego nalezato
m.in. koordynowanie wszystkich proceséw kontrolnych prowadzo-
nych przez DPP i Oddziaty w ramach projektéw koncesyjnych. Ponadto,
do zadan DPP nalezata m.in. koordynacja i przeprowadzanie kontroli reali-
zacji projektow realizowanych przez Departament, w tym kontroli w tere-
nie i wspdétpraca w tym zakresie z innymi komoérkami organizacyjnymi
GDDKIiA. Od czasu zmiany regulaminu organizacyjnego GDDKiA w dniu
1 marca 2017 r.*”°, za koordynowanie proceséw kontroli koncesjonariuszy
w DPP odpowiadali pracownicy Wydziatu Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego®”* bedacy ,,opiekunami” poszczegdlnych uméw koncesyjnych'”?
(w ramach kontroli prowadzonych przez Centrale GDDKiA) oraz osoba
zatrudniona na wydzielonym stanowisku do spraw kontroli projektow
autostradowych zrealizowanych w systemie PPP/koncesyjnym oraz kon-
troli uméw dzierzawy Miejsc Obstugi Podréznych®”? kat II i I11. Czynno$ci
zwigzane z planowanie i przeprowadzaniem kontroli poszczegdlnych konce-
sjonariuszy wykonywaly wtasciwe miejscowo'”* oddziaty terenowe GDDKIA.

P.o. Naczelnika Wydziatu, wczes$niej zajmujaca stanowisko Gtéwnego specjalisty.

Osoba zajmujaca stanowisko Specjalisty.

Osoba zajmujaca stanowisko Radcy Ministra.

Osoba zajmujaca stanowisko Gtéwnego specjalisty.

165 Dalej: ,RO”.

Zmienionym Zarzadzeniem Nr 25 Generalnego Dyrektoraz 30 maja 2014 r. -dalej , Zarzadzenie Nr 25”.
W sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego GDDKiA - dalej: Zarzadzenie Nr 7”.

168 Dalej: ,,DPP”.

W miejsce Wydziatu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego 3.

Zadania dotychczasowych wydziatéw DPP (w tym te dotyczgce koordynacji kontroli uméw
koncesyjnych) zostaty potaczone w jeden wydziat - Wydziat Partnerstwa Publiczno-Prawnego.

Do struktury DPP wiaczono natomiast dodatkowo dwa osobne wydziaty: Wydziat Eksploatacji
i Poboru Optat (WEP) oraz Wydziat Rozwoju i Strategii Poboru Optat (WRS).

171 Zwanego dalej WPP.

172 Do zadan, ktérych nalezato m.in. prowadzenie biezgcej obstugi i kompletu rozliczen zawartych

umoéw koncesyjnych, prowadzenie monitoringu zadan realizowanych przez partnera prywatnego
w celu sprawnej realizacji powierzonych koncesjonariuszowi zadan wynikajacych z umowy, oraz
prowadzenie kompletu rozliczen finansowych z koncesjonariuszem.

173 Zwanych dalej ,MOP”.

7% Tj. oddziaty, na terenie ktérych znajdowaty sie koncesyjne odcinki autostrad.
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6.3. Wykaz aktoéw prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

1.
2.

Konstytucja RP (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

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

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U.z 2018 poz. 2014, ze zm.).
Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi (Dz. U. z 2016 r. poz. 1920) ze zm., ktéra z dniem
14 grudnia 2016 r. uchylita ustawe z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U.z 2015 r. poz. 113).
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie
autostrad ptatnych (Dz. U. z 2014 r. poz. 45).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci
autostrad i drég ekspresowych (Dz. U.z 2018 r. poz. 741).
Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r.
w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dotyczacych autostrad
ptatnych (Dz. U. Nr 12 poz. 116, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stawek optat za przejazd
autostrada (Dz. U.z 2012 1. poz. 467).

Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w spra-
wie szczeg6towych warunkdéw technicznych dla znakéw i sygnatéw
drogowychorazurzadzenbezpieczenstwaruchudrogowegoiwarunkow
ich umieszczania na drogach (Dz. U. Nr 220, poz. 2181, ze zm.).
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6.4. Wykaz podmiotdéw, ktorym przekazano informacje o wynikach

O 0 N O Ul W N -
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kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej (KOP)
. Sejmowa Komisja Infrastruktury (INF)

. Przewodniczacy Senackiej Komisja Infrastruktury

. Minister Infrastruktury

. Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad

. Biuro Analiz Sejmowych

. Biblioteka Sejmowa

. Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji Kancelarii Senatu RP
. Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej

. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynnikach kontroli

Warszawa, dnia 04 czerwca 2019 .

Rafat Weber

Znak sprawy: DK.3-0810.21.2018

Pani

Ewa Polkowska
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowna Pani Prezes,

w zwigzku z przekazang przez Panig Prezes w dniu 23 maja 2019 r. (sygn. LKA.410.008.2018, P/18/068)
Informacjg o wynikach kontroli pn. Zabezpieczenie intereséw SP i uzytkownikéw autostrad pfatnych
w umowach koncesyjnych i egzekwowanie od koncesjonariuszy obowigzkow w nich zawartych, przekazana
przy pismie Wiceprezes NIK z dnia 23 maja 2019 r. Minister Infrastruktury podtrzymuje swoje stanowisko
przekazane do Najwyzszej Izby Kontroli pismem z dnia 18 grudnia 2018 r. (sygn. DK.3.0810.21.2018.CG.2
NK:118348/18).

Zgodnie z art. 17 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068, z p6zn.
zm.), do zakresu dziatania ministra wlasciwego do spraw transportu nalezy m.in. sprawowanie nadzoru nad
GDDKIA (ust. 1, pkt 6 ustawy). Przedmiotowa ustawa nie precyzuje w dalszych przepisach na czym ten
nadzor mialby polega¢. Inne przepisy obowigzujace rowniez nie zawierajg wyjasnien czy doprecyzowania
w tym zakresie. Natomiast mozna wskaza¢, ze zasady nadzoru nad jednostkami podleglymi zostaty
okreslone w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 z pézn. zm.).
Zgodnie z art. 34 tej ustawy minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$¢ podporzgdkowanych
organéw, urzedow i jednostek. W szczegdlnosci w tym zakresie minister tworzy i likwiduje jednostki
organizacyjne, chyba ze przepisy odrgbne stanowig inaczej, oraz powotuje i odwoluje kierownikéw jednostek
organizacyjnych, chyba Ze przepisy odrgbne stanowig inaczej. Ponadto ustawa o Radzie Ministréw
doprecyzowuje, ze minister nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ i jednostek, w stosunku do ktdrych uzyskat
uprawnienia nadzorcze na podstawie przepiséw ustawowych - na zasadach okreslonych w tych przepisach.

W ramach Ministerstwa nadzér nad GDDKIA regulowany jest poprzez zarzadzenia Ministra ustalajgce
regulamin organizacyjny urzedu oraz regulaminy wewnetrzne komdrek organizacyjnych Ministerstwa.
Obecnie sg to Zarzadzenie Nr 9 Ministra Infrastruktury z dnia 1 sierpnia 2018 r. oraz zmieniajgce je
Zarzadzenie Nr 13 z dnia 22 maja 2019 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Infrastruktury oraz regulamin wewnetrzny Departamentu Drog Publicznych z dnia 27 wrzednia 2018 r.,
zgodnie z ktorym Departament sprawuje nadzér nad zadaniami realizowanymi przez GDDKIA, ujetymi

w programach drogowych.
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Majgc na uwadze powyzsze uregulowania Departament Drég Publicznych na biezgco wspdipracuje
z odpowiednimi komorkami GDDKIiA. Codzienna wspétpraca, oprdcz cotygodniowych spotkan Ministra oraz
Dyrekcji Departamentu z Kierownictwem GDDKIA i kontaktéw roboczych pracownikéw, oparta jest na
wymianie korespondencji, stanowigcej dokumentacje potwierdzajgcg dziatania zardwno Ministerstwa, jak
i GDDKIiA w konkretnych sprawach. Dzieki temu Minister ma peing wiedze o zdarzeniach zaistniatych na
odcinkach autostrad koncesyjnych oraz dokumenty potwierdzajgce dziatania w sprawach wymagajgcych

jego interwenciji.

Z powazaniem

Dokument podpisany elektronicznie przez:
Z upowaznienia Ministra Infrastruktury
Rafat Weber

Sekretarz Stanu

Do wiadomosci:

Departament Kontroli
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6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra

~ PREZES
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

KRZYSZTOF KWIATKOWSKI

LKA.430.005.2018 Warszawa 4{ lipca 2019,

Opinia
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
do stanowiska Ministra Infrastruktury z dnia 4 czerwca 2019 r. do informacji o wynikach kontroli P/18/068
~Zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa i uzytkownikow autostrad platnych w umowach
koncesyjnych i egzekwowanie od koncesjonariuszy obowiazkow w nich zawartych”

Przedstawiajac! opinie do stanowiska Ministra Infrastruktury w sprawie Informacji o wynikach kontroli P/18/068
.Zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa i uZytkownikow autostrad ptatnych w umowach koncesyjnych
i egzekwowanie od koncesjonariuszy obowigzkéw w nich zawartych” nalezy podkreslic, ze Minister nie
zakwestionowal ustalen kontroli ani ogoinej oceny kontrolowanej dziatalnosci, za$ jego watpliwosci wzbudzita
jedynie uwaga, wskazujaca na potrzebe uregulowania zasad sprawowania nadzoru nad realizacjg zadan
powierzonych Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych i Autostrad, zwigzanych z egzekwowaniem warunkow
uméw koncesyjnych.

W swoim stanowisku Minister Infrastruktury wskazat, iz obowiazujace przepisy nie precyzujg zakresu i sposobu
sprawowania przez Ministra nadzoru nad GDDKiA. Podzielajac ten poglad, nalezy wskazaé, ze ocena
Najwyzszej Izby Kontroli oraz wynikajaca z niej uwaga zostaly sformutowane na podstawie kryterium rzetelnosci,
a konsekwencjg nieopracowania formalnych zasad sprawowania nadzoru nad realizacjg zadan przez GDDKIA
jest fakt, iz jedynym dokumentem okre$lajacym zakres i czestotliwosc informacii przekazywanych do ministra
whasciwego do spraw transportu (nadzorujacego) jest regulamin wewnetrzny GDDKIA (nadzorowanego).

Ponadto, Minister powolujac sie na biezacg wspdlprace Departamentu Droég Publicznych Ministerstwa
Infrastruktury z odpowiednimi komérkami GDDKIA, wyrazit przekonanie, iz posiada peing wiedze o zdarzeniach
zaistniatych na odcinkach autostrad koncesyjnych oraz dokumenty potwierdzajace dziatania w sprawach
wymagajacych jego interwencji. Z ustalen kontroli NIK wynika jednak, ze Minister nie otrzymywat wszystkich
istotnych informacji o wynikach kontroli przeprowadzanych przez GDDKIA oraz informaciji o wykonywaniu uméw
przez koncesjonariuszy.

1 Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej izbie Kontroli (Dz. U. z 2019 r. poz. 489).
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