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Temat: Zabezpieczenie interesów Skarbu Pa�stwa w umowach koncesyjnych na 

budow� i eksploatacj� autostrad A-2 i A-4 

Numer kontroli: Nr I/06/001 

Dotychczasowe do�wiadczenia zwi�zane z budow� autostrad w systemie 

koncesyjnym wskazuj�, i� administracja publiczna nie jest przygotowana do 

efektywnego realizowania zada� publicznych na podstawie umów zawieranych 

z prywatnymi partnerami zewn�trznymi. Ujawniły one bowiem fiasko koncepcji 

budowy autostrad bez anga�owania �rodków publicznych, nieumiej�tno�� 

zabezpieczania interesu Pa�stwa, opó�nienia i zaniechania w podejmowaniu decyzji 

o realizacji umów koncesyjnych, brak prawidłowego nadzoru nad ich realizacj� oraz 

niekorzystne dla interesu publicznego zmiany w umowach koncesyjnych. Niniejsza 

kontrola dotyczy kolejnych zmian dokonanych w umowach koncesyjnych. Została 

przeprowadzona na wniosek Prezesa Rady Ministrów, zło�ony do Prezesa 

Najwy�szej Izby Kontroli w pi�mie z dnia 25 listopada 2005 r.1 W pi�mie tym Prezes 

Rady Ministrów wskazuje na zagro�enie zbilansowania bud�etu drogownictwa, 

w wyniku podpisania aneksu i zał�cznika do umów koncesyjnych. 

Celem kontroli była ocena zabezpieczenia interesów Skarbu Pa�stwa w aneksie nr 6 

do umowy na budow� i eksploatacj� autostrady A22 i zał�czniku nr 6 do aneksu nr 5 

umowy na budow� przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady A43.   

Główne zagadnienia kontroli obejmowały działania Ministra Infrastruktury 

i Generalnego Dyrektora Dróg Publicznych i Autostrad w zakresie zabezpieczania 

interesów Skarbu Pa�stwa w ww. aneksie i zał�czniku, proces powstawania projektu 

                                                
1 Nr SKM-233-2(62)/05. 
2 W umowie na budow� i eksploatacj� autostrady płatnej A 2 na odcinkach: �wiecko – Pozna�, Pozna� 

– Konin, zawartej w dniu 12 wrze�nia 1997 r. pomi�dzy Ministrem Transportu i Gospodarki 
Morskiej a spółk� „Autostrada Wielkopolska” S.A. (AW S.A.), zwanej w dalszej tre�ci „umow� na 
budow� i eksploatacj� autostrady A2”. 

3 W umowie na budow� przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady płatnej A4 na odcinku 
Katowice – Kraków, zawartej w dniu 19 wrze�nia 1997 r. pomi�dzy Ministrem Transportu 
i Gospodarki Morskiej a spółk� STALEXPORT S.A., a po przeniesieniu koncesji ze spółk� 
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ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz 

o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym4, 

determinuj�cy konieczno�� zmian w umowach koncesyjnych, a tak�e konsekwencje 

zawartych w nich postanowie�, czyli wypłaty dokonywane z Krajowego Funduszu 

Drogowego (KFD) dla koncesjonariuszy, z tytułu zwrotu za niepobrane opłaty od 

samochodów ci��arowych oraz ich wpływ na mo�liwo�ci finansowania budowy, 

remontów i utrzymania dróg w Polsce. 

Kontrol�  przeprowadzono od 12 stycznia 2006 r. do 13 kwietnia 2006 r. 

w Ministerstwie Transportu i Budownictwa oraz w Generalnej Dyrekcji Dróg 

Krajowych i Autostrad, z uwzgl�dnieniem kryteriów legalno�ci, gospodarno�ci, 

celowo�ci i rzetelno�ci. 

Badaniami kontrolnymi obj�to okres od połowy 2003 r. do marca 2006 r. . 

U�ywane w niniejszej Informacji poj�cia oznaczaj� :  

- MTiB - Ministerstwo Transportu i Budownictwa,  

- Minister TiB - Minister Transportu i Budownictwa, 

- MI - Ministerstwo Infrastruktury, 

- Generalny Dyrektor DKiA - Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, 

- GDDKiA - Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad 

- SAM S.A. -Koncesjonariusz A-4 – Stalexport Autostrada Małopolska  S.A., 

- AW S.A - Koncesjonariusz  A-2  – Autostrada Wielkopolska S.A 

- KFD – Krajowy Fundusz Drogowy 

- „myto” - opłata za przejazd autostrad� płatn� pojazdów o masie pow. 3,5 tony 

- „opłaty winietowe” - opłaty za przejazdy pojazdów samochodowych po 
drogach krajowych 

 

                                                                                                                                      
Stalexport Autostrada Małopolska S.A. (SAM S.A.), zwanej w dalszej tre�ci „umow� na budow� 
przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady A4”. 

4 Dz. U. z 2005r., Nr 155, poz. 1297. 
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Najwy�sza Izba Kontroli negatywnie ocenia pod wzgl�dem rzetelno�ci, 

gospodarno�ci, celowo�ci oraz legalno�ci zabezpieczenie interesów Skarbu Pa�stwa 

w działaniach doprowadzaj�cych do podpisania przez Ministra wła�ciwego do spraw 

transportu oraz Generalnego Dyrektora DKiA aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do aneksu 

nr 5 do umów na budow� i eksploatacj� autostrad A-2 i A-4 ze spółkami „Autostrada 

Wielkopolska” S.A. (zwana dalej AW S.A.) i Stalexport Autostrada Małopolska S.A. 

(zwana dalej SAM S.A.). Zdaniem NIK, ich podpisanie w pa�dzierniku 2005 r. 

pogł�biło i utrwaliło istniej�ce ju�, niekorzystne dla interesu publicznego, relacje 

okre�lone w umowach koncesyjnych mi�dzy Skarbem Pa�stwa a koncesjonariuszami. 

Postanowienia ww. aneksu i zał�cznika spowodowały bowiem powa�ne zagro�enie 

dla zbilansowania Krajowego Funduszu Drogowego (KFD), ograniczyło mo�liwo�ci 

finansowania rozwoju i utrzymania infrastruktury drogowej z tego funduszu, a tak�e 

bez uzasadnienia zminimalizowały ryzyko gospodarcze koncesjonariuszy zwi�zane 

z budow� i eksploatacj� autostrad, przenosz�c je w znacznym stopniu na Skarb 

Pa�stwa. Wysoko�� zobowi�za� Skarbu Pa�stwa zwi�zanych z realizacj� 

postanowie� aneksu i zał�cznika wyliczona została na kwot� 22.131,1 mln zł. 

Jednocze�nie NIK negatywnie ocenia rekomendowanie przez Ministra przepisów 

prawnych, zawartych nast�pnie w ustawie uchwalonej przez Sejm RP5, na podstawie 

których podpisano ze spółkami eksploatuj�cymi autostrady ww. aneks i zał�cznik. 

Nierzetelnie bowiem zweryfikowano ekonomiczno-społeczne skutki wprowadzenia 

tych przepisów, nadmiernie obci��aj�c KFD z tytułu wypłat rekompensat na rzecz 

koncesjonariuszy. W efekcie jedynymi beneficjentami wprowadzonych rozwi�za� 

stali si� koncesjonariusze zarz�dzaj�cy odcinkami autostrad A2 i A4, jak równie� 

przewo�nicy drogowi korzystaj�cy z bezpłatnych przejazdów po płatnych odcinkach 

autostrad.  

  

                                                
5 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu 

Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, Dz. U. z 2005r., Nr 155, poz. 1297. 
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2.2.1. Minister Infrastruktury wraz z Generalnym Dyrektorem Dróg Krajowych 

i Autostrad (Generalnym Dyrektorem DKiA) niewła�ciwie zabezpieczyli interesy 

Skarbu Pa�stwa w aneksie nr 6 i zał�czniku nr 6 do aneksu nr 5 do umów na budow� 

i eksploatacj� autostrady A2 i A4. Działania w zakresie podpisania ww. dokumentów 

prowadzone były niecelowo, niegospodarnie, nierzetelnie oraz z naruszeniem 

przepisów prawa. Postanowienia zawarte w ww. dokumentach doprowadziły do 

sytuacji, w której rezygnacja b�d� zmiany wprowadzane przez władze pa�stwowe 

w zasadach rekompensowania bezpłatnych przejazdów autostradami płatnymi 

pojazdów samochodowych o masie powy�ej 3,5 tony, mog� stanowi� podstaw� do 

wypłacenia przez Skarb Pa�stwa koncesjonariuszom bardzo wysokich odszkodowa�. 

Tym samym działania administracji rz�dowej zwi�zane z projektowaniem przepisów 

w obszarze drogownictwa uzale�nione zostały od woli i interesu AW S.A. 

i SAM S.A. Dopuszczono bowiem do zapisów umów przyjmuj�cych, �e zmiana 

przepisów prawa, która dotychczas wymagała podj�cia negocjacji miedzy Skarbem 

Pa�stwa, a koncesjonariuszami obecnie jest bezpo�redni� podstaw� do wyst�pienia 

przez koncesjonariuszy o odszkodowanie. Przyj�to, �e w przypadku jednostronnego 

uznania przez koncesjonariuszy, i� zmiana prawa powoduje jakiekolwiek 

niekorzystne dla nich skutki, mog� wyst�powa� o odszkodowania od Skarbu Pa�stwa 

obejmuj�ce poniesione przez nich nakłady finansowe, a tak�e zyski planowane do 

uzyskania w okresie kilkudziesi�ciu lat obowi�zywania koncesji (opis str. 25-26). 

 Postanowienia te w powi�zaniu z obowi�zywaniem zasady wypłat 

rekompensat przez cały okres realizacji umów koncesyjnych doprowadziły do 

powstania zobowi�za� po stronie Skarbu Pa�stwa w całym okresie obowi�zywania 

koncesji, tj. odpowiednio w przypadku autostrady A2 do 2037 r., za� w przypadku 

autostrady A4 do 2027 r. Zobowi�zania te szacowane s� na około 22 mld zł. 	ródłem 

wypłat s� za� �rodki KFD, którego podstawowym celem jest finansowanie budowy 

i utrzymania dróg (opis str. 24-25). 

 

2.2.2. Towarzyszyły temu działania doprowadzaj�ce do podpisania przez Ministra 

Infrastruktury aneksu nr 6 do umowy z Autostrad� Wielkopolsk� S.A. na budow� 

i eksploatacj� autostrady A2 w wersji mniej korzystnej dla Skarbu Pa�stwa, ni� 
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wynegocjowana przez zespół zło�ony z firm doradczych i przedstawicieli GDDKiA. 

Było to, w ocenie NIK, niegospodarne, nierzetelne i niecelowe; Postanowienia 

wynegocjowanego projektu zapewniały bowiem, i� ryzyko nat��enia ruchu 

na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania przychodów i wygenerowania stopy 

zwrotu na kapitale, pozostanie po stronie koncesjonariusza. W podpisanej wersji 

aneksu, w przypadku osi�gni�cia przez koncesjonariusza ni�szej ni� zakładana stopy 

zwrotu z kapitału, stawka refundacji za przejazd pojazdów samochodowych 

zwolnionych z „myta” ma wzrasta� tak, aby mógł on zrealizowa� zało�ony zwrot 

z kapitału. W ocenie Najwy�szej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowie� do 

umowy stanowi zagro�enie dla Skarbu Pa�stwa zwi�zane ze zbyt daleko posuni�tymi 

obci��eniami KFD i mo�e te� oznacza� nadmiern� pomoc dla koncesjonariusza, przy 

budowie i eksploatacji autostrady A2 (opis str. 26-30). 

2.2.3. Minister Infrastruktury nie uzgodnił z Ministrem Finansów tre�ci postanowie� 

zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM S.A. Tym samym nie wypełnił 

postanowie� art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach 

płatnych oraz o KFD, w którym minister wła�ciwy do spraw transportu zobowi�zany 

został do uzgadniania z ministrem wła�ciwym do spraw finansów publicznych 

postanowienia umowy, zawartej ze spółk�, o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie 

eksploatacj� autostrady, w zakresie dotycz�cym zobowi�za� finansowych Skarbu 

Pa�stwa (opis str. 30-31). 

2.2.4. Niekorzystn� pozycj� Skarbu Pa�stwa ukształtowan� postanowieniami 

ww. aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5, pogł�biło niegospodarne, niecelowe 

i nierzetelne działanie Generalnego Dyrektora DKiA polegaj�ce na dopuszczeniu do 

wzrostu stawek opłat za przejazdy autostrad� (w przypadku opłat za przejazd A2 

o 100%). Nast�piło to bowiem przed 1 wrze�nia 2005 r., czyli przed wej�ciem 

w �ycie ustawy6 wprowadzaj�cej zasad� zwracania koncesjonariuszom utraconych 

przychodów z tytułu nie pobranego „myta” od samochodów o masie pow. 3,5 tony 

i dotyczyło tych kategorii samochodów, za których przejazdy koncesjonariusze 

od 1 wrze�nia 2005 r. nie pobieraj� opłat, natomiast otrzymuj� od Skarbu Pa�stwa 

zwrot ze �rodków KFD. Tak wi�c koszt podwy�ek opłat obci��a Skarb Pa�stwa, a nie 

                                                
6 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o 

transporcie drogowym  (Dz. U. z 2005r., Nr 155, poz. 1297). 
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przewo�ników, jednocze�nie za� prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego 

drena�u �rodków z KFD na rzecz koncesjonariuszy (opis str. 31-32). 

2.2.5. Nierzetelnym działaniem Ministra Infrastruktury i Generalnego Dyrektora 

DKiA było równie� niewystarczaj�ce zabezpieczenie umów koncesyjnych przed 

mo�liwo�ci� dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian 

na poszczególnych stronach tych dokumentów. Najwy�sza Izba Kontroli stwierdziła, 

�e dokumentacja stanowi�ca oryginały umów na budow� i eksploatacj� autostrad, 

była niekompletna (opis str. 32-33). 

 

2.2.6. Istotny wpływ na powstanie ww. nieprawidłowo�ci miało przyj�cie przez 

Ministra Infrastruktury niekorzystnego dla Skarbu Pa�stwa rozwi�zania problemu 

„podwójno�ci opłat” za dost�p do infrastruktury drogowej poprzez zniesienie „myta” 

od samochodów o masie powy�ej 3,5 tony i wypłacanie koncesjonariuszom 

rekompensat za utracone z tego tytułu przychody. Wybór takiego rozwi�zania, 

krytycznie oceniany w pocz�tkowej fazie decyzyjnej, nie poprzedzony został 

rzetelnym zbadaniem jego skutków prawnych i ekonomiczno – społecznych (opis str. 

33-36). Brak było przy tym docelowej koncepcji jednolitego poboru opłat za 

korzystanie z sieci drogowej, zgodnej z przepisami UE. Mimo to Minister 

Infrastruktury rekomendował powy�sze rozwi�zanie w projekcie ustawy 

dostosowuj�cej polskie przepisy do prawa UE i znalazło si� ono w ustawie 

uchwalonej dnia 28 lipca 2005 r. Post�powanie Ministra Infrastruktury w opisanym 

zakresie, NIK ocenia jako nierzetelne, niecelowe i niegospodarne (opis str. 36-37). 

2.2.7. NIK negatywnie ocenia przy tym fakt, i� mimo uchwalenia ww. ustawy 

nieznowelizowano rozporz�dzenia ministra wła�ciwego do spraw transportu 

w sprawie uiszczania opłat za przejazd po drogach krajowych (zwanych „opłatami 

winietowymi”), maj�ce zapewni� zgodno�� stawek tych opłat z wymogami 

okre�lonymi w dyrektywie 1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania 

opłaty za u�ywanie niektórych typów infrastruktury przez pojazdy ci��arowe. Mo�e 

to by� przyczyn� wszcz�cia przez  Komisj� Europejsk� post�powania w trybie 

art. 226 Traktatu Ustanawiaj�cego Wspólnot� Europejsk� przeciwko 

Rzeczypospolitej Polskiej. Jednocze�nie, niedostosowanie wysoko�ci „opłat 

winietowych” do stawek opłat zwracanych koncesjonariuszom spowodowało 
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niewykorzystanie mo�liwo�ci osi�gni�cia wy�szych wpływów do KFD. Zagra�a to 

zbilansowaniu �rodków KFD z wydatkami ponoszonymi na rekompensowanie 

koncesjonariuszom utraconych przychodów z tytułu niepobierania „myta” od 

samochodów o masie pow. 3,5 tony. Podstawowymi przyczynami tego stanu, był brak 

docelowej koncepcji pobierania opłat za dost�p do infrastruktury drogowej oraz 

opieszałe działania departamentu merytorycznego ministerstwa w omawianym 

zakresie (opis str. 37-39). 

2.2.8. Przyczyn� niewła�ciwego zabezpieczenia interesów Skarbu Pa�stwa w aneksie 

nr 6 i zał�czniku nr 6 do aneksu nr 5 było te� niedochowanie przez Ministra 

Infrastruktury nale�ytej staranno�ci w nadzorze nad ich negocjowaniem. Prowadzenie 

negocjacji z koncesjonariuszami pozostawiono wył�cznie w gestii GDDKiA oraz 

zatrudnianych przez ni� doradców, Minister nie zasi�gał opinii wła�ciwych słu�b 

Ministerstwa Infrastruktury, mimo skomplikowanych uwarunkowa� prawnych, 

du�ego tempa negocjacji i niezbadania przez doradców pełnej dokumentacji prawnej 

dotycz�cej kolejnych zmian umów koncesyjnych (opis str. 39-41) . 

2.2.9. Skutkiem - podpisania ww. aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5, a tak�e 

wprowadzenia niekorzystnych dla Skarbu Pa�stwa przepisów o zwracaniu 

koncesjonariuszom utraconych przychodów za niepobrane ”myto” oraz zasad 

i wysoko�ci tych zwrotów, jak równie� nieprawidłowo�ci w okre�laniu poziomu 

stawek „opłat winietowych” i „myta”  - 86% �rodków finansowych uzyskiwanych 

przez KFD z „opłat winietowych” pochłon�ły kwoty zwracane koncesjonariuszom. 

Nast�piło wi�c zachwianie proporcji pomi�dzy wypłatami na rzecz koncesjonariuszy, 

a �rodkami finansowymi KFD przeznaczonymi na inwestycje i utrzymanie dróg 

krajowych, jako �e długo�� odcinków koncesjonowanych autostrad, za które 

pobierane były opłaty, stanowiła zaledwie ok.1,1% dróg krajowych. Przyj�cie tych 

rozwi�za� spowodowało te� sytuacj�, w której oddanie kolejnego odcinka płatnych 

autostrad, którego operatorem byłby podmiot prywatny, praktycznie czyni KFD 

niewypłacalnym (opis str. 41-42). 

2.2.10. Na zmniejszenie �rodków KFD mo�liwych do przeznaczenia na rozbudow� 

i utrzymanie dróg negatywnie wpłyn�ł równie� nierzetelny i niecelowy nadzór 
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Generalnego Dyrektora DKiA7 nad prawidłow� realizacj� wpływów z „opłat 

winietowych” oraz nieprzeprowadzanie analiz funkcjonowania systemu poboru tych 

opłat i niepodejmowanie działa� maj�cych na celu usprawnienie jego 

funkcjonowania. Negatywnie oddziaływał te� nieskuteczny system kontroli 

prawidłowo�ci uiszczania przez kierowców opłat drogowych, sprzeda�y i wypełniania 

kart opłat oraz uzyskiwania mo�liwo�ci bezpłatnych przejazdów autostradami za 

okazaniem wykupionej „opłaty winietowej”. NIK ocenia, i� jedn� z istotnych 

przyczyn powstania ww. nieprawidłowo�ci zwi�zanych z bilansowaniem �rodków 

KFD były opó�nienia w dostosowaniu struktury organizacyjnej GDDKiA do 

powierzonych jej zada� (opis str42-45). 

2.2.11. Wy�ej opisane działania Ministra Infrastruktury i Generalnego Dyrektora 

DKiA doprowadziły do sytuacji, w której koncesjonariusze i przewo�nicy drogowi 

stali si� jedynymi beneficjentami zmian ustaw, dostosowuj�cych polskie prawo do 

przepisów UE oraz zawartych na ich podstawie ww. aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do 

aneksu nr 5. Koncesjonariusze uzyskali bowiem stały dopływ �rodków finansowych, 

w całym okresie trwania umów koncesyjnych (poziom zwrotów szacowany jest 

�redniorocznie na 650 mln zł dla operatora A2 i 55 mln zł dla operatora A4), za� 

przewo�nicy dopłat� do przewozów prowadzonych na płatnych odcinkach autostrad. 

Skarb Pa�stwa stał si� wi�c istotnym �ródłem finansowania prywatnych podmiotów 

gospodarczych (opis str. 24-26, 31-32, 42) . 

 

+141 5��2�	��(���"	�	����$��	

Wdra�ane przez ponad dziesi�� lat rozwi�zania maj�ce przynie�� Polsce 

szybk� budow� autostrad bez anga�owania stale brakuj�cych �rodków publicznych 

(poza ew. gwarancjami Skarbu Pa�stwa – do 50% wysoko�ci zaci�gni�tych przez 

koncesjonariuszy kredytów) zostały – co do swojej istoty i idei – zaprzepaszczone. 

Odbyło si� to w drodze kolejnych zmian ustawowych i kolejnych zmian w umowach 

z koncesjonariuszami, które spowodowały, �e obecnie to Skarb Pa�stwa anga�uje 

swoje �rodki i ponosi ryzyko gospodarcze funkcjonowania spółek – koncesjonariuszy, 

odnotowuj�c minimalny przyrost długo�ci samych autostrad. 

                                                
7 Nadzór wynikaj�cy z postanowie� art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze�nia 2001 r. o transporcie drogowym ( Dz. U. z 2004 r., Nr 
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Przedstawiony w niniejszej informacji proces dochodzenia do rozwi�za� 

prawnych, w których podmioty prywatne – koncesjonariusze A2 i A4 – uzyskały 

mo�liwo�� aktywnego uczestniczenia w stanowieniu przepisów, ze wzgl�du na 

postanowienia umów cywilno – prawnych i towarzysz�ce im zobowi�zania 

gwarancyjne Skarbu Pa�stwa, wskazuje na naruszenie zasady zapewnienia 

równorz�dno�ci funkcjonowania podmiotów gospodarczych. Stwarza równie� 

warunki do powstania sytuacji o charakterze korupcjogennym8. 

Nale�y te� zwróci� uwag�, �e sposób podejmowania decyzji o kierunkach 

zmian w prawie polegaj�cych na wypłacaniu rekompensat koncesjonariuszom, 

ujawnił niezwykle znacz�c� rol� „konsultantów społecznych”, którymi byli 

w głównej mierze koncesjonariusze i przewo�nicy. Wyniki kontroli NIK wskazuj�, �e 

s� to jedyni „beneficjenci” rozwi�za� ustawowych. Rozwi�za�, jak to wykazały 

wyniki niniejszej kontroli, szkodliwych dla Skarbu Pa�stwa. 

Ponad dziesi�cioletni okres współpracy Skarbu Pa�stwa z koncesjonariuszami 

ujawnił całkowity brak kompetencji i skuteczno�ci administracji rz�dowej zarówno 

w zlecaniu, jak i egzekwowaniu realizacji zada� przez wykonawców prywatnych. 

Wskazuj� na to ujawnione w trakcie kolejnych kontroli NIK fakty stwierdzaj�ce, �e 

osi�gni�cie celu zlecenia wymagało kolejnych ust�pstw Skarbu Pa�stwa 

minimalizuj�cych ryzyko koncesjonariuszy. Okazało si� bowiem, �e koncesjonariusze 

prowadz� swoje sprawy w perspektywie kilkudziesi�cioletniej misji i strategii firmy. 

Maj� dobre rozpoznanie, wynajmuj� najlepsze firmy doradcze, prowadz� cierpliw� 

i wnikliw� obserwacj� działa� administracji publicznej, uczestnicz� te� w pracach nad 

ustawami prowadzonymi w komisjach sejmowych. Strategia i wiedza 

                                                                                                                                      
204, poz.2088 ze zm.): ”GDDKiA sprawuje nadzór nad prawidłow� realizacj� wpływów z opłat, o których mowa w art. 42 i 
43”. 

8 „Korupcja umo�liwia w�skim grupom interesu podporz�dkowanie pa�stwa swojej kontroli, co z 
reguły odbywa si� kosztem polityczno-gospodarczego rozwoju kraju. Jednym z jej przejawów s� 
regulacje uprzywilejowuj�ce okre�lone grupy społeczno-gospodarcze oraz instytucje eliminuj�ce 
konkurencj� i negatywnie wpływaj�ce na ogólny klimatu gospodarczy. Korupcja zwi�ksza koszty 
gospodarowania we wszystkich wymiarach (rozpocz�cia i prowadzenia działalno�ci gospodarczej), co 
odbija si� na zdolno�ci konkurencyjnej gospodarki narodowej na rynkach �wiatowych. Korupcja - jako 
symptom słabo�ci rz�dów - ma szkodliwy wpływ na klimat gospodarowania, stanowi bowiem barier� 
dla sprawnego wł�czenia si� gospodarek we współczesn� fal� globalizacji i korzystania z mo�liwo�ci 
przez ni� oferowanych” Za: Antoni K. Kami�ski Bartłomiej Kami�ski, Korupcja Rz�dów. Pa�stwa 
Pokomunistyczne wobec Globalizacji. Wydawnictwo Trio Instytut Studiów Politycznych Akademii 
Nauk   ,Warszawa 2004 
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koncesjonariuszy jest kumulowana i przetwarzana dla osi�gni�cia jasno okre�lonego 

celu – zysku. 

Reprezentanci Skarbu Pa�stwa natomiast zmieniaj� si� - w najlepszym 

wypadku – co cztery lata. Nast�pcy, negatywnie oceniaj�c koncepcje i „dorobek” 

poprzedników (cz�sto nie zapoznaj�c si� z nim), od nowa okre�laj� stanowiska 

i pozycje Skarbu Pa�stwa wobec koncesjonariuszy. Brak ci�gło�ci i instytucjonalnej 

pami�ci osłabia ich potencjał negocjacyjny. Jednocze�nie, przy realizacji 

strategicznego celu, jakim jest szybkie i efektywne wybudowanie autostrad, 

reprezentanci Skarbu Pa�stwa niejednokrotnie staraj� si� osi�gn�� szereg celów 

ubocznych. To za� doprowadza do zmiany priorytetów i traktowania celów 

po�rednich jako cele strategiczne. Taki proces ujawniły m.in. wyniki niniejszej 

kontroli, pokazuj�c, jak dla ochrony niewielkich odcinków dróg lokalnych 

i przemieszczenia ci��kiego transportu na autostrady przyjmuje si� rozwi�zania, które 

w konsekwencji ograniczyły na dziesi�ciolecia swobod� działa� Skarbu Pa�stwa 

w zakresie mo�liwo�ci pozyskiwania �rodków na budow� i utrzymanie dróg. 

Proces negocjowania przez reprezentantów Skarbu Pa�stwa 

z koncesjonariuszami warunków rekompensowania niepobranego „myta” za przejazd 

autostrad� samochodów o masie powy�ej 3,5 ton ujawnił, jak dalece Skarb Pa�stwa 

zaanga�owany jest w ponoszenie ryzyka gospodarczego zwi�zanego z budow� 

autostrad przez koncesjonariuszy. Co gorsza, w wyniku podpisania zał�cznika 

i aneksu do umów koncesyjnych stan ten si� pogł�bił. Powy�sze zwi�zane jest mi�dzy 

innymi z gwarancjami Skarbu Pa�stwa dla kredytów udzielonych koncesjonariuszom. 

Powoduje to usytuowanie Skarbu Pa�stwa w naturalnej roli rzecznika interesu 

koncesjonariusza, poniewa� jako gwarant - w razie niewypłacalno�ci kredytobiorcy - 

Skarb Pa�stwa spłacałby zaci�gni�te kredyty. Tak wi�c, reprezentanci Skarbu 

Pa�stwa negocjuj�c warunki umów z koncesjonariuszami, w cz��ci negocjuj� sami ze 

sob�, bowiem musz� si� troszczy� o dobr� kondycj� ekonomiczn� koncesjonariusza, 

po to by nie spłaca� jego zobowi�za�. 

W celu wyeliminowania stwierdzonych w toku niniejszej kontroli 

nieprawidłowo�ci i uchybie� oraz doprowadzenia do istotnej poprawy w zakresie 

badanych zagadnie�, Najwy�sza Izba Kontroli skierowała odpowiednie wnioski 

pokontrolne do Ministra Transportu oraz Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych 
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i Autostrad. Wnioski te przedstawione zostały w punkcie 4.2. niniejszej informacji. 

Do najwa�niejszych z nich nale��: 

1. Podj�cie działa� zmierzaj�cych do uniezale�nienia przygotowywanych przez 

administracj� rz�dow� rozwi�za� prawnych w sprawie budowy i utrzymania 

autostrad od stanowiska koncesjonariuszy, poprzez : 

• przeprowadzenie szczegółowej, wielowariantowej analizy mo�liwo�ci 

rozwi�zania umów z koncesjonariuszami, 

b�d� : 

• renegocjacje umów koncesyjnych zmierzaj�ce do zrównowa�enia 

pozycji Skarbu Pa�stwa i koncesjonariuszy.  

2. Pilne przyst�pienie do prac pozwalaj�cych stworzy� jednolity i elastyczny 

system poboru opłat za korzystanie z sieci drogowej – zgodny z zało�eniami 

przepisów UE. 

Niezale�nie od skierowanych ju� wniosków, wobec niewydolno�ci dotychczas 

obowi�zuj�cego systemu finansowania budowy autostrad NIK dostrzega potrzeb� 

podj�cia przez ministra wła�ciwego do spraw transportu działa� maj�cych na celu 

okre�lenie i wdro�enie do praktyki systemu finansowania i zarz�dzania w obszarze 

budowy dróg, umo�liwiaj�cego przy�pieszenie tempa budowy nowych dróg 

i autostrad, jak równie� popraw� stanu technicznego istniej�cej infrastruktury. 

41 ��6��"�$ "	������	��������	
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Przepisy dotycz�ce budowy autostrad płatnych zawarte s� przede wszystkim 

w wielokrotnie nowelizowanej ustawie z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach 

płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (zwana dalej: „ustaw� 
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o autostradach płatnych).9 Ustawa reguluje warunki przygotowania, finansowania 

budowy, zasady przeprowadzania post�powania przetargowego na budow� 

i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrad płatnych, zasady zawierania 

umów o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrad. 

W badanym okresie istotne były trzy nowelizacje ustawy o autostradach 

płatnych, a mianowicie: 

• ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych 

oraz o zmianie niektórych ustaw10, w której okre�lono zasady finansowania 

dróg krajowych, w tym autostrad, ze �rodków Krajowego Funduszu 

Drogowego oraz wprowadzono rozdziały dotycz�ce opłat za przejazd 

autostrad� i opłaty paliwowe (rozdziały 5a i 5b); 

• ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. przepisy wprowadzaj�ce ustaw� o swobodzie 

działalno�ci gospodarczej 11, która weszła w �ycie 21 sierpnia 2004 r. 

Postanowieniami tej ustawy zostały zniesione przepisy dotycz�ce 

koncesjonowania budowy autostrad z tym, �e dotychczasowe koncesje 

zachowały wa�no��. Istotne zmiany zostały wprowadzone w opłatach za 

przejazdy autostrad�, opłatach paliwowych i KFD (odpowiednio rozdziały: 

5a, 5b i 6); 

• ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz 

o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym12, 

w której zostały okre�lone obowi�zki spółek, eksploatuj�cych autostrady, 

w zakresie poboru opłat za przejazdy autostrad� oraz obowi�zki w tym 

zakresie Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad. 

                                                
9 T. j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm. Pierwszy tekst jednolity ustawy o autostradach 
płatnych ogłoszono w Dz. U. z 2001 r. Nr 110, poz. 1192. Obecny tytuł ustawy został wprowadzony 
z dniem 1 stycznia 2004 r., ustaw� z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach 
płatnych oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).  
10 Dz. U. Nr 217, poz.2124 
11 Dz. U. Nr 173, poz. 1808 
12 Dz. U. Nr 155, poz. 1297 
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Drugim podstawowym aktem prawnym jest, równie� wielokrotnie 

nowelizowana, ustawa z dnia 21 marca ustawa o drogach publicznych,13 w której 

zostały ustalone zasady administrowania drogami publicznymi, w tym i autostradami. 

 

>�	�	��� ���&��&��	��2��� ������	

Naczelnym organem administracji rz�dowej w sprawach przygotowania 

budowy i eksploatacji autostrad jest minister wła�ciwy ds. transportu14, który swoje 

obowi�zki wykonuje przy pomocy Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych 

i Autostrad, (zwany dalej: Generalnym Dyrektor DKiA) b�d�cego centralnym 

organem administracji rz�dowej, wła�ciwym w tych sprawach.   

Do zada� Generalnego Dyrektora DKiA w zakresie przygotowania, 

koordynowania budowy i eksploatacji albo wył�cznie eksploatacji autostrad 

płatnych15, nale�y m.in. kontrola budowy i eksploatacji autostrady w zakresie 

zgodno�ci z udzielon� koncesj� i przestrzegania warunków umowy koncesyjnej16 

oraz wykonywanie innych zada� w sprawach dotycz�cych autostrad, okre�lonych 

przez ministra wła�ciwego ds. transportu, a tak�e pobieranie opłat za przejazd 

zgodnie z przepisami ustawy o autostradach płatnych 17. 

Zakres kontroli pobierania opłat przez Generalnego Dyrektora DKiA został 

okre�lony w art. 37 a ust. 9 i 10 ustawy o autostradach płatnych. 

Organem opiniodawczym ministra wła�ciwego do spraw transportu jest Rada 

do Spraw Autostrad, do zakresu działania której nale�y opiniowanie ró�nego rodzaju 

dokumentów wskazanych w art. 18 ustawy o drogach publicznych, w tym projektu 

rozporz�dzenia w sprawie ustalania opłat za przejazdy autostradami. 

                                                
13 t.j. Dz. U. z 2004r., NR 204, poz. 2086 ze zm. 
14 Por. art. 2 ust. 1 ustawy o autostradach płatnych. Funkcj� t� pełnili: przed dniem 1 kwietnia 2002 r. – 
Minister Transportu i Gospodarki Morskiej; po tej dacie do dnia  30 pa�dziernika 2005 r. - Minister 
Infrastruktury;  od 31 pa�dziernika 2005 r.–  Minister Transportu i Budownictwa, od maja  2006 – 
Minister Transportu 
15 Por. art. 18 ust. 2 pkt 7 i 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. j. Dz. U. z 2004 
r. Nr 204, poz. 2086 ze zm.). 
16 Od 21 sierpnia 2004 r. – w zakresie zgodno�ci z umow� o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie 
eksploatacj� autostrady. 
17 W zakresie nieobj�tym zawart� ze spółk� umow� o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie 
o eksploatacj� autostrady – por. art. 37a ust. 3 ustawy. 
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Do dnia 17 listopada 2000 r.18 budowa autostrad płatnych finansowana była 

ze �rodków własnych koncesjonariuszy oraz uzyskanych przez nich kredytów 

bankowych, �rodków finansowych ustalanych corocznie w ustawach bud�etowych 

oraz z innych �ródeł. 

W wyniku nowelizacji ustawy o autostradach płatnych, w Banku 

Gospodarstwa Krajowego utworzony został Krajowy Fundusz Autostradowy, 

a z dniem 1 stycznia 2004 r. – Krajowy Fundusz Drogowy19 (zwany dalej KFD lub 

Funduszem). Od tej daty budow� autostrad finansuje si� ze �rodków własnych 

spółek20 oraz uzyskanych przez nie kredytów bankowych i po�yczek, a tak�e ze 

�rodków pochodz�cych z emisji obligacji, ze �rodków pochodz�cych z bud�etu 

pa�stwa ustalanych corocznie w ustawie bud�etowej, ze �rodków Funduszu 

i z innych �ródeł. Spółce mog� by� udzielone przez Skarb Pa�stwa gwarancje 

i por�czenia.21 

�rodki KFD pochodz� m. in. z opłaty paliwowej,22 przychodów ze sprzeda�y 

akcji i udziałów w spółkach, przekazanych ministrowi do spraw transportu przez 

Skarb Pa�stwa w celu zasilenia Funduszu oraz przychodów z tych akcji i udziałów, 

wpływów z opłat za przejazdy, pobieranych przez Generalnego Dyrektora DKiA, 

płatno�ci dokonywanych przez spółki zgodnie z warunkami umowy o budow� 

i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrady, kredytów i po�yczek 

zaci�gni�tych na rzecz Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz 

obligacji emitowanych przez ten bank na rzecz Funduszu, wpływów z opłat i kar 

                                                
18 Por. ustaw� z dnia 8 wrze�nia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o zmianie 
innych ustaw (Dz. U. Nr 86, poz. 958). 
19 Por rozdział 6 ustawy o autostradach płatnych, po jej nowelizacji z dniem 17 listopada 2000 r. 
Rozdział 6 został nast�pnie zmieniony z dniem 1 stycznia 2004 r. przez art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 14 
listopada 2003 r. (Dz. U. Nr 217, poz. 2124), zmieniaj�cej ustaw� o autostradach płatnych. 
20 Przed dniem 21 sierpnia 2004 r. – koncesjonariuszy. 
21 Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o por�czeniach i gwarancjach udzielanych przez 
Skarb Pa�stwa oraz niektóre osoby prawne (Dz. U. z 2003 r. Nr 174, poz. 1689 ze zm.). 
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okre�lonych w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych i w ustawie 

z dnia 6 wrze�nia 2001 r. o transporcie drogowym.23 

�rodki Funduszu mog� by� przeznaczone m.in. na płatno�ci na rzecz spółek 

z tytułu realizacji przez nie obowi�zków wynikaj�cych z umowy o budow� 

i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrady, obejmuj�ce w szczególno�ci 

zwrot kosztów ponoszonych z tytułu zachowania nieprzerwanej dost�pno�ci 

autostrady, jej utrzymania i przejezdno�ci, zmienne kwoty uzale�nione od spełnienia 

przez spółk� wymogów okre�lonych w umowie o budow� i eksploatacj� albo 

wył�cznie eksploatacj� autostrady oraz dopłaty udzielane spółkom na pokrycie 

cało�ci lub cz��ci niedoborów bie��cych przychodów z tytułu eksploatacji 

autostrady, w celu zapewnienia płynno�ci wydatków zwi�zanych z bie��c� obsług� 

i spłat� kredytów lub po�yczek b�d� obligacji wyemitowanych w zwi�zku z budow� 

autostrady.  

Spółka, która zawarła umow� o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie 

eksploatacj� autostrady, pobiera opłaty za przejazd.24 Opłaty te stanowi� przychód 

spółki; warunki i zakres podziału zysku pomi�dzy spółk� a Funduszem okre�la 

umowa o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie o eksploatacj� autostrady.25 

Szczegółowe zasady dotycz�ce m.in. sposobu ustalania i pobierania opłat za przejazd 

okre�la rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury.26 Od 1 wrze�nia 2005 r. Spółki nie 

pobieraj� opłat za przejazd pojazdów samochodów pow.3,5 ton, natomiast otrzymuj� 

z KFD rekompensaty z tytułu utraconych przychodów. 

>�	�	��� '� "#�$�	)���� .�"	#�!�"�����	�#3��	

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r. 

w sprawie pobierania opłat za u�ytkowanie niektórych typów infrastruktury przez 

                                                                                                                                      
22 Por. przepisy rozdziału 5b ustawy, wprowadzone z dniem 1 stycznia 2004 r. ustaw� z dnia 14 
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz niektórych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 
2124). 
23 Dz. U. z  2004 r. Nr 204, poz. 2088 ze zm. 
24 Por. art. 37a ust. 2 ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym. 
25 Por. art. 37b powołanej ustawy. 
26 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie opłat za przejazd 
autostrad� (Dz.  U. Nr 102, poz. 1075). 
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pojazdy ci��arowe27 reguluje kwesti� zasad pobierania przez pa�stwa członkowskie 

opłat od pojazdów ci��arowych o maksymalnej dopuszczalnej masie całkowitej nie 

mniejszej ni� 12 ton. Dyrektywa dopuszcza istnienie w pa�stwach członkowskich 

opłat za korzystanie z autostrad lub dróg równorz�dnych oraz opłat za korzystanie 

z infrastruktury. W Polsce te pierwsze popularnie nazywane s� „mytem”, drugie 

„winietami”. 

Dyrektywa nie okre�la sposobu pobierania opłat natomiast ustala, �e „ w tym 

samym czasie nie mo�na na ten sam odcinek drogi nało�y� opłat za przejazd i opłat 

za korzystanie z infrastruktury” (art. 7 ust. 3). Ustala równie� maksymalne 

wysoko�ci opłat za korzystanie z infrastruktury. 

W Polsce nie były przestrzegane zasady ustalone w Dyrektywie. Pobierane 

były podwójne opłaty, za przejazd autostrad� i za przejazd po drogach publicznych. 

Ustawodawca zmienił t� sytuacj� i ustaw� z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy 

o autostradach płatnych oraz o KFD oraz ustawy o transporcie drogowym, 

obowi�zuj�c� od 1 wrze�nia 2005 r. ustalił i�: „Spółka nie pobiera opłat za przejazdy 

autostrad� od pojazdów samochodowych, za które została uiszczona opłata za 

przejazd po drogach krajowych” (art.37a ust.4 ustawy o autostradach płatnych). 

Uzgodnienia stawki opłaty, dokonuje minister wła�ciwy do spraw transportu. Sposób 

i terminy dokonywania zwrotu spółkom �rodków finansowych, okre�la umowa 

o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie eksploatacj� autostrady oraz porozumienie 

zawarte, w zakresie okre�lenia terminów przekazywania dokumentów o charakterze 

finansowym, pomi�dzy Generalnym Dyrektorem DKiA a Bankiem Gospodarstwa 

Krajowego. 

Równocze�nie na Spółki (koncesjonariuszy) zostały nało�one obowi�zki zwi�zane 

z rejestrowaniem liczby pojazdów samochodowych, za których przejazd po 

autostradach nie były pobierane opłaty ( art. 37a ust.9 ustawy o autostradach 

płatnych). 

Natomiast Generalnego Dyrektora DKiA zobowi�zano do kontroli realizacji 

przez spółk� nało�onych na ni� zada� oraz składanie wniosku do Banku 

Gospodarstwa Krajowego o wypłat� na rzecz spółki zwrotu nale�nych kwot za 

                                                
27 1999/62/WE 
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niepobrane opłaty �rodków finansowych (art. 37a ust.10 ustawy o autostradach 

płatnych). 

Ponadto ustawa z dnia 28 lipca 2005r. o zmianie ustawy o drogach 

publicznych oraz niektórych innych ustaw28 uwzgl�dniła postanowienia dyrektywy 

Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. 

w sprawie interoperacyjno�ci systemów elektronicznych opłat drogowych we 

Wspólnocie29, dodaj�c do ustawy o drogach publicznych art. 13i i 13j. W tych 

artykułach zostały zawarte postanowienia o wprowadzeniu po dniu 1 stycznia 2007 r. 

systemów elektronicznego poboru opłat, za przejazd autostrad�30, a tak�e opłat za 

przejazd pojazdów samochodowych po drogach krajowych31. 

Zgodnie z postanowieniami ww. ustawy Minister wła�ciwy do spraw 

transportu okre�li w drodze rozporz�dzenia - w porozumieniu z ministrem 

wła�ciwym do spraw ł�czno�ci - po wydaniu przez Komisj� Europejsk� przepisów 

w sprawie europejskiej usługi opłaty elektronicznej: szczegółowych wymaga� 

technicznych lub operacyjnych dla systemów elektronicznego poboru opłat, urz�dze� 

na potrzeby pobierania tych opłat oraz dat� udost�pnienia europejskiej usługi opłaty 

elektronicznej dla pojazdów samochodowych. 

Generalny Dyrektor DKiA został zobowi�zany do podejmowania działa� 

maj�cych na celu wprowadzenie systemów elektronicznego poboru opłat 

i szerokiego zastosowania tych systemów oraz współpracy w tym zakresie z innymi 

podmiotami, w szczególno�ci ze spółkami eksploatuj�cymi autostrady płatne. 

 

4101+1 7������"��$����	&���&�����(	
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W latach 1990 – 2004 wybudowano zaledwie 340 km nowych odcinków 

autostrad. Niezadowalaj�cy post�p w budowie autostrad był przede wszystkim 

                                                
28 Dz. U. Nr 172, poz. 1440. 
29 Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124. 
30 O których mowa w ustawie z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym 

Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 i Nr 273, poz. 2703 oraz z 2005 r. Nr 
155, poz. 1297). 

31 O których mowa w ustawie z dnia 6 wrze�nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 
204, poz. 2088, z pó�n. zm.3)). 
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skutkiem dotychczas nierozwi�zanego problemu, dotycz�cego stworzenia jednolitego 

i wewn�trznie zgodnego modelu ich budowy i finansowania. W okresie ostatnich 15 

lat, kolejne rz�dy oraz ich ministrowie wła�ciwi do spraw transportu, zamiast 

budowa� autostrady, głównie tworzyły i ci�gle modyfikowały nierealne plany 

i programy ich budowy, powołuj�c przy tym do realizacji tych programów nowe 

urz�dy w miejsce ju� istniej�cych. W rezultacie, administracja drogowa do spraw 

budowy autostrad nie miała niezb�dnej stabilno�ci i ci�gło�ci organizacyjnej oraz 

była nara�ona na cyklicznie powtarzaj�ce si� wstrz�sy reorganizacyjne i kadrowe.  

Całkowicie nietrafna okazała si� koncepcja budowy autostrad, a tak�e ich 

eksploatacji w systemie koncesyjnym32 na podstawie przepisów ustawy z dnia 

27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych33. Nie podj�to budowy autostrad 

w systemie koncesyjnym przez pierwsze 7 lat obowi�zywania przywołanej ustawy34. 

Działo si� tak m.in. z powodu bł�dów w toku negocjacji (z koncesjonariuszami) 

w sprawie postanowie� umów koncesyjnych, popełnionych przez b. Agencj� Budowy 

i Eksploatacji Autostrad oraz b. Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej. 

Minister TiGM w dniu 15 marca 1997 r. udzielił Stalexport S.A. koncesji na 

budow� przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady płatnej A4 na odcinku 

Katowice – Kraków35. W dniu 19 wrze�nia 1997 r. Minister TiGM zawarł z t� spółk� 

umow� koncesyjn�36, obowi�zuj�c� do dnia 15 marca 2027 r.  Umowa ta została 

przygotowana nieprecyzyjnie i bez nale�ytej staranno�ci. Nie zostały bowiem 

szczegółowo okre�lone obowi�zki stron oraz jej zakres przedmiotowy. 

W szczególno�ci nie okre�lono wystarczaj�co dokładnie warunków finansowania 

                                                
32  Transportowe inwestycje infrastrukturalne s� bardzo kapitałochłonne. Dlatego kapitał prywatny 

zwykle nie anga�uje swoich �rodków w takie przedsi�wzi�cia. Wyj�tkiem była budowa tunelu 
pod kanałem La Manche, w cało�ci finansowana przez kapitał prywatny. St�d te�, głównym 
inwestorem infrastruktury powinno by� pa�stwo lub władze lokalne. Konieczno�� inwestowania 
przez pa�stwo lub podmioty komunalne wynika równie� z faktu, �e składniki tej infrastruktury 
maj� charakter publiczny, tj. słu�� wszystkim jednostkom gospodarczym i pozagospodarczym.  

33  T.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm. 
34  Niezale�nie od zwłoki w rozpocz�ciu budowy autostrad w systemie koncesyjnym, wyst�puj� 

znaczne opó�nienia w realizacji ju� rozpocz�tych budów. Według planów Ministerstwa 
Infrastruktury w 2007 r. powinna by� zako�czona budowa autostrady A-2 o długo�ci 400 km, 
ł�cz�cej Warszaw� z granic� zachodni� pa�stwa, co oznacza, �e rocznie powinno by� budowane  
ok. 114 km autostrady. Tymczasem, w 2003 r. do u�ytku oddano 50 km tej autostrady (odcinek 
Pozna� – Wrze�nia i obwodnica Poznania), a w 2004 r. – 51 km (odcinek Pozna� – Nowy 
Tomy�l). 

35  Decyzja Ministra TiGM nr TR-0201-01/97 z dnia 15 marca 1997 r. 
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przedsi�wzi�cia i rozliczenia si� koncesjonariusza ze Skarbem Pa�stwa oraz zakresu 

rzeczowego niezb�dnych do wykonania robót budowlanych. W latach 1998-2005 

umow� 5-krotnie zmieniano37 z inicjatywy koncesjonariusza. Zmiany sukcesywnie 

osłabiały zabezpieczenie interesów strony publicznej oraz przeniosły nadmiernie 

ryzyka zwi�zane z realizacj� przedmiotu umowy z koncesjonariusza na stron� Skarbu 

Pa�stwa. 

Niekorzystne dla Skarbu Pa�stwa były równie� działania ministrów 

wła�ciwych do spraw transportu w zakresie renegocjacji postanowie� umowy 

koncesyjnej ze spółk� AW S.A. Ze wzgl�du na wady umowy pierwotnej z 12 

wrze�nia 1997 r., polegaj�ce m.in. na braku precyzyjnych postanowie� dotycz�cych 

podziału ryzyka, ochrony interesów Skarbu Pa�stwa oraz form i zakresu wsparcia 

przez Rz�d, koncesjonariusz nie mógł zgromadzi� niezb�dnych �rodków na realizacj� 

tej inwestycji. Instytucje finansowe nie akceptowały bowiem zawartych w umowie 

warunków. Po upływie 2 lat od zawarcia umowy koncesyjnej podpisano z firm� AW 

S.A. aneks ,w którym usuni�to przeszkody utrudniaj�ce koncesjonariuszowi 

dokonanie „zamkni�cia finansowego”. Trzykrotnie przy tym przedłu�ony został 

termin przedstawienia przez AW S.A. zamkni�cia finansowego. Oddanie do 

eksploatacji pierwszego, budowanego od podstaw w systemie koncesyjnym, 

37-kilometrowego odcinka Pozna� – Wrze�nia nast�piło dopiero pod koniec listopada 

2003 r . Doda� trzeba, �e budowa odcinka Konin – Nowy Tomy�l, wsparta została 

przez Rz�d gwarancj� spłaty zaci�gni�tego kredytu EBI (w kwocie 275 mln EUR) na 

cz��ciowe jej sfinansowanie.  

NIK stwierdzała, w toku wcze�niejszych kontroli, �e w wyniku 

wprowadzonych zmian umów na budow� i eksploatacj� A2 i A4 nast�pił znaczny 

wzrost zaanga�owania Skarbu Pa�stwa w odpowiedzialno�� finansow� za realizacj� 

omawianych przedsi�wzi��. 

W zwi�zku z nowelizacj� ustawy o autostradach płatnych i Krajowym 

Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, w której zniesiono 

podwójno�� opłat za dost�p do infrastruktury drogowej (opłaty winietowe 

                                                                                                                                      
36  Umowa ta stała si� z dniem 21 sierpnia 2004 r. umow� o budow� i eksploatacj� autostrady.  
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i autostradowe), wyst�piła konieczno�� dokonania kolejnych zmian w umowach 

na budow� i eksploatacj� autostrad, zawartych z koncesjonariuszami poszczególnych 

odcinków autostrad, a mianowicie Stalexport Autostrada Małopolska S.A. (odcinek 

A-4 Katowice – Kraków) oraz Autostrada Wielkopolska S.A. (odcinek A-2 Konin – 

Nowy Tomy�l). Przyczynami nowelizacji ustawy w omawianym zakresie były 

zarówno stanowisko Komisji Europejskiej, kwestionuj�cej istniej�cy „podwójny” 

system opłat, jak i postulaty bezpo�rednich u�ytkowników dróg.  

41+1 
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Minister Infrastruktury wraz z Generalnym Dyrektorem DKiA 

w niewła�ciwy sposób zabezpieczyli interesy Skarbu Pa�stwa w podpisanych 

z koncesjonariuszami aneksie nr 6 do umowy na budow� i eksploatacj� 

autostrady A2 oraz zał�czniku nr 6 do aneksu nr 5 umowy na budow� przez 

przystosowanie i eksploatacj� autostrady A4. Nieprawidłowo�ci w tym zakresie 

polegały na: 

• doprowadzeniu do powstania zobowi�zania Skarbu Pa�stwa wobec 

koncesjonariuszy do wypłacania rekompensat w całym okresie 

obowi�zywania umów na budow� i eksploatacj� autostrad, 

• uzale�nieniu działa� administracji rz�dowej w zakresie proponowania 

zasad pobierania opłat za przejazdy drogami publicznymi 

i autostradami od woli i interesu koncesjonariuszy, 

• podpisaniu aneksu nr 6 do umowy z Autostrad� Wielkopolsk� S.A. na 

budow� i eksploatacj� autostrady A2 w wersji mniej korzystnej dla 

Skarbu Pa�stwa, ni� wersja wcze�niej wynegocjowana z AW S.A,  

• dopuszczeniu do podwy�szenia stawek opłat za przejazd autostradami 

zagra�aj�cemu zbilansowaniu si� �rodków KFD, 

                                                                                                                                      
37 Zmiany do umowy koncesyjnej wprowadzone zostały w drodze zawartych aneksów : nr 1 z  dnia 

01.10.1998r., nr 2 z  dnia  25.03.1999 r., nr 3 z dnia 15.10.1999 r., nr 4 z dnia 20.09.2001 r. i nr 5 z 
dnia 21.03.2005 r.     
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• nieuzgodnieniu przez Ministra Infrastruktury z Ministrem Finansów 

tre�ci postanowie� zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM 

S.A. 

• niepełnym zabezpieczeniu umów koncesyjnych przed mo�liwo�ci� 

dokonywania w nich niekontrolowanych zmian. 

Minister Infrastruktury podpisuj�c aneks nr 6 do umowy na budow� 

i eksploatacj� autostrady A2 oraz zał�cznik nr 6 do aneksu nr 5 umowy na 

budow� przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady A4, doprowadził do 

powstania zobowi�za� Skarbu Pa�stwa wobec koncesjonariuszy w całym okresie 

obowi�zywania tych umów. I tak: 

 

W aneksie nr 6 do umowy koncesyjnej z dnia 12 wrze�nia 1997 r. dotycz�cej 
budowy i eksploatacji autostrady płatnej A2 na odcinku �wiecko-Pozna� 
i Pozna�-Konin, w artykule 4 pkt. (a) czytamy: „Minister reprezentuj�c Skarb 
Pa�stwa spowoduje i zapewni dokonanie płatno�ci z tytułu Zwrotu �rodków 
Finansowych przez Generalnego Dyrektora z Krajowego Funduszu 
Drogowego na rzecz Koncesjonariusza przez cały Okres Koncesji na zasadach 
okre�lonych w niniejszym ust�pie (a).” W artykule 3.1. umowy koncesyjnej 
okre�lono natomiast okres trwania koncesji .W artykule tym czytamy: 
„Umowa wi��e Ministra i Koncesjonariusza w Okresie Koncesji. Zgodnie z 
terminem przewidzianym w Decyzji o Udzieleniu Koncesji, Okres Koncesji 
rozpocz�ł si� w dniu 10 marca 1997 r. i zako�czy si� w dniu 10 marca 2037.” 
Tak sformułowane warunki umowy spowodowały, �e zwrot �rodków 
finansowych z Krajowego Funduszu Drogowego na rzecz koncesjonariusza 
b�dzie odbywał si� do 2037 roku, tj. przez kolejne 31 lat. 
 

Z ustale� kontroli wynika, �e w zał�cznik nr 6 do aneksu nr 5 umowy na 

budow� przez przystosowanie i eksploatacj� autostrady A4, podobnie jak w ww. 

aneksie nr 6, koncesjonariusz zabezpieczył zwrot �rodków finansowych w całym 

okresie jej obowi�zywania, tj. do. dnia 15 marca 2027 r. 

Według szacunków koncesjonariuszy, ł�czna kwota rekompensat, w całym 

okresie obowi�zywania koncesji, dla AW S.A. wynosi� b�dzie około 20.950 mln zł, 

tj. �redniorocznie ponad 650 mln zł, za� dla SAM S.A. 1.150 mln zł, tj. �redniorocznie 

około 55 mln zł. 

Kolejn� nieprawidłowo�ci�, osłabiaj�c� pozycj� Skarbu Pa�stwa wobec 

koncesjonariuszy, były zapisy umów, które powodowały i� rezygnacja przez 

władze pa�stwowe z rekompensowania bezpłatnych przejazdów autostradami 
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płatnymi pojazdów samochodowych o masie powy�ej 3,5 tony, mo�e stanowi� 

podstaw� do wypłacenia przez Skarb Pa�stwa podmiotom administruj�cym tymi 

autostradami odszkodowa� wy�szych ni� nale�ne rekompensaty. I tak : 

W artykule 6(c) aneksu nr 6 do umowy z dnia 12 wrze�nia 1997 r. zapisano : 

 

”�adna Zmiana Wymogów lub inna zmiana statusu Krajowego Funduszu 
Drogowego lub ustanowienie nast�pcy funduszu, osoby prawnej lub działanie 
o podobnym charakterze nie zwolni Skarbu Pa�stwa z jego zobowi�zania do 
Zwrotu �rodków Finansowych okre�lonego w art.4 powy�ej , zgodnie 
z niniejszym aneksem Nr 6 „, za� w artykule 7a: „Je�eli jakakolwiek płatno�� 
z Krajowego Funduszu Drogowego nie zostanie dokonana w terminie, albo 
je�eli Koncesjonariusz zostanie zobowi�zany do zwrotu płatno�ci 
z jakiejkolwiek przyczyny innej ni� okre�lona w artykule 4 ust.(b), lub je�eli 
mechanizm zwrotu �rodków finansowych okre�lony w artykule 4 zostanie 
uznany za niewa�ny lub nieskuteczny z jakiegokolwiek powodu, takie 
niewypłacenie, zwrot, niewa�no�� lub nieskuteczno�� zostaj� uznane za Istotne 
Negatywne Zdarzenie uprawniaj�ce Koncesjonariusza do niezwłocznego 
odszkodowania od Skarbu Pa�stwa. Zawiadomienie o tym przez 
Koncesjonariusza stanowi� b�dzie zawiadomienie o Istotnym Negatywnym 
Zdarzeniu dokonane zgodnie z Artykułem 21.1 Umowy Koncesyjnej 
i uprawnia� b�dzie Koncesjonariusza do Rozwi�zania Umowy przez 
Koncesjonariusza z Podaniem Przyczyny, chyba �e Minister zapłaci 
Koncesjonariuszowi odszkodowanie w terminie 120 dni, zgodnie z Artykułem 
21.1 Umowy Koncesyjnej.” 

 

W cz��ci V zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5 umowy zapisano: „Minister 
i Koncesjonariusz uzgadniaj�, �e jakakolwiek zmiana prawa powoduj�ca 
zmian� w systemie poboru opłat, w tym ustalonych w niniejszym zał�czniku 6 
zasad poboru opłat i ustalania ich stawek oraz zasad zwrotu �rodków 
finansowych za przejazd Płatn� Autostrad� Pojazdów Zwolnionych z Opłat, 
stanowi� b�dzie Istotne Negatywne Zdarzenie, chyba, �e sytuacja 
Koncesjonariusza i Głównych Kredytodawców nie zostanie pogorszona 
w stosunku do sytuacji, w której Koncesjonariusz i Główni Kredytodawcy 
byliby, gdyby zmiana taka nie miała miejsca.” Zgodnie za� z artykułem 16.3 
umowy je�eli ma miejsce przypadek Istotnego Negatywnego Zdarzenia (o ile 
nie jest ono spowodowane działaniem Siły Wy�szej), które nie zostało 
naprawione przez okres 60 dni od zawiadomienia przez Koncesjonariusza jest 
on uprawniony do zło�enia Ministrowi o�wiadczenia o zamiarze rozwi�zania 
Umowy. W przypadku nienaprawienia Istotnego Negatywnego Zdarzenia 
w dodatkowym terminie 60 dni po dniu wystosowania o�wiadczenia 
o zamiarze rozwi�zania umowy, Koncesjonariusz b�dzie mógł zło�y� 
Ministrowi o�wiadczenie o rozwi�zaniu umowy. Wraz z rozwi�zaniem 
umowy zgodnie z cytowanym art.16.3., Minister b�dzie zobowi�zany do 
zapłacenia koncesjonariuszowi pełnej kwoty Podstawowej Zapłaty za 
Rozwi�zanie Umowy oraz kwoty równej odszkodowaniu kapitałowemu za 
rozwi�zanie umowy. 
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Tak sformułowane warunki omawianych dokumentów oznaczaj� uzale�nienie 

działa� administracji rz�dowej w zakresie proponowania zasad pobierania opłat za 

przejazdy drogami publicznymi i autostradami od woli i interesu koncesjonariuszy. 

Nale�y te� podkre�li�, �e podpisanie aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do aneksu nr 
5, w których koncesjonariuszom na wiele lat zapewniono stałe, okre�lonej wielko�ci 
finansowanie, poprawiło te� ich sytuacj� wobec banków komercyjnych. Stworzyło 
podstaw� do renegocjowania z bankami warunków umów o finansowanie. Natomiast, 
administracja rz�dowa - gwarantuj�ca kredyty EBI dla A2 – nie zapewniła takich 
potencjalnych korzy�ci dla Skarbu Pa�stwa. 

 

Przejawem niewła�ciwego zabezpieczenia interesów Skarbu Pa�stwa 

w omawianych umowach było podpisanie przez Ministra Infrastruktury aneksu 

nr 6 do umowy z Autostrad� Wielkopolsk� S.A. w wersji mniej korzystnej dla 

Skarbu Pa�stwa, ni� wersja wcze�niej wynegocjowana z AW S.A. Działanie to 

w ocenie NIK było niegospodarne, nierzetelne i niecelowe. 

Ró�nica pomi�dzy wynegocjowan� przez zespół negocjacyjny 

(przedstawiciele GDDKiA oraz zespól firm doradczych), a podpisan� przez Ministra 

Infrastruktury wersj� aneksu nr 6 dotyczyła w szczególno�ci artykułu 4(d) (A). 

Z ustale� kontroli wynika bowiem, �e postanowienia wynegocjowanego projektu 

zapewniały, i� ryzyko nat��enia ruchu na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania 

przychodów i wygenerowania stopy zwrotu na kapitale, pozostanie po stronie 

koncesjonariusza. W podpisanej wersji aneksu, w przypadku osi�gni�cia przez 

koncesjonariusza ni�szej ni� zakładana stopy zwrotu z kapitału, stawka refundacji za 

przejazd pojazdów samochodowych zwolnionych z opłat „myta” ma wzrasta� tak, 

aby mógł on zrealizowa� zało�ony zwrot z kapitału. 

 Zdaniem Najwy�szej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowie� do 

umowy stanowi zagro�enie dla Skarbu Pa�stwa zwi�zane ze zbyt daleko posuni�tymi 

obci��eniami bud�etu KFD i mo�e te� oznacza� nadmiern� pomoc dla 

koncesjonariusza, przy budowie i eksploatacji autostrady A2. 

 Z ustale� kontroli wynika, �e podstawowy problem w procesie negocjacji była 

sprawa stawek refundacji nale�nej AW S.A. i sposobu jej wyliczania. Doradca 

finansowy zatrudniony przez GDDKiA stwierdził, i�: 

„Ustawa z 28 lipca 2005 r. wprowadza ograniczenie z góry stawek refundacji 
w wysoko�ci nominalnej w całym okresie koncesji. Analiza modelu finansowego 
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AWSA z wrze�nia 2005 r. wskazuje, i� wyeliminowanie takiego ograniczenia przy 
jednoczesnym zachowaniu innych zapisów negocjowanego Aneksu Nr 6 mogłoby 
powodowa� faktyczne uzyskanie przez akcjonariuszy AWSA wy�szej stopy zwrotu, 
na inwestycji ni� przy zało�eniu, �e ograniczenia ustanowione ustaw� z 28 lipca 
2005 r. obowi�zuj� w całym okresie koncesji. W wyniku tej obserwacji jednym 
z kluczowych ��da� negocjacyjnych strony rz�dowej było przeniesienie zapisów 
ograniczaj�cych stawki refundacji do samego Aneksu Nr 6, tak aby ewentualne 
uniewa�nienie b�d� zmiana ustawy z 28 lipca 2005 r. nie spowodowało 
dodatkowych korzy�ci po stronie AWSA.”, 

 

Trudno�� prowadzenia negocjacji wynikała m.in. z tego, i� strona rz�dowa  nie 

posiadała niezale�nej oceny zaproponowanych przez AW S.A. zało�e� dotycz�cych 

wielko�ci ruchu, zało�e� w zakresie nowych kosztów utrzymania autostrady oraz 

weryfikacji projekcji finansowej przedstawionej przez AW S.A. b�d�cych podstaw� 

okre�lania stawki rekompensat. Dodatkowo w negocjacjach nale�ało uwzgl�dni� 

mechanizm pozwalaj�cy na uwzgl�dnienie w procesie weryfikacji stawek w 2007 

roku wska�ników bankowych : minimalnej rocznej stopy pokrycia Długu Głównego 

(debt service cover ratio) i minimalnej stopy pokrycia Długu Głównego (loan life 

cover ratio). Powy�szy mechanizm zabezpiecza bowiem  banki komercyjne przed 

sytuacj�, w której, w wyniku modelu finansowego zaakceptowanego na etapie 

weryfikacji stawek w 2007 roku, pogorszeniu uległyby mo�liwo�ci obsługi długu 

przez AW S.A. w perspektywie do 2018 roku. Ponadto, na wniosek przedstawiciela 

Ministerstwa Finansów, do wy�ej opisanych wska�ników bankowych doł�czony 

został dodatkowy wska�nik dotycz�cy kredytu z Europejskiego Banku 

Inwestycyjnego („EBI"). Wska�nik ten, okre�lony jako minimalna stopa pokrycia 

spłaty Długu Gwarantowanego przez Skarb Pa�stwa i zasilania Rachunku 

Akumulacyjnego, wynosi 1,00. Wprowadzenie wska�nika uzasadnione zostało 

konieczno�ci� zapewnienia AW S.A. �rodków na spłat� kredytu EBI w 2018 roku, tak 

aby nie zakłada� w projekcji finansowej wykorzystania udzielonej gwarancji Skarbu 

Pa�stwa, ani refinansowania kredytu EBI. 

 W trakcie ostatniej rundy negocjacji zapisów Aneksu nr 6, prowadzonych 

z przedstawicielami AW S.A.,  rozpocz�tych w dniu 11 pa�dziernika 2005 r., 

a zako�czonej w dniu 12 pa�dziernika 2005 r. o 7 rano, w imieniu GDDKiA 

wyst�powali  jej wła�ciwi merytorycznie wy�si urz�dnicy wspierani przez doradców 

finansowych i prawnych. Nie uczestniczył w tych negocjacjach Generalny Dyrektor 

DKiA ani Zast�pca Generalnego Dyrektora DKiA.  Natomiast przy podpisaniu przez 
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Sekretarza Stanu w MI Aneksu nr 6, w dniu 14 pa�dziernika 2005 r., w wersji 

zmienionej w stosunku do wynegocjowanej tego samego dnia nad ranem, 

uczestnikiem był Generalny Dyrektor DKiA i Zast�pca Generalnego Dyrektora 

DKiA.   

 Doradca Finansowy zatrudniony przez GDDKiA w nast�puj�cy sposób 

scharakteryzował efekt negocjacji zako�czonych o 7 rano w dniu 12 pa�dziernika 

2005 r.:  

„Akceptuj�c poprzez Aneks Nr 6 stawki zaproponowane wcze�niej przez AWSA 
GDDKiA wprowadziła jednocze�nie w trybie negocjacji mechanizm 
jednorazowej weryfikacji przedstawionego przez AWSA modelu finansowego, 
wraz z zało�eniami ruchowymi i w zakresie kosztów utrzymania autostrady 
i kosztów operacyjnych. Weryfikacja taka, zgodnie z zaleceniami dyrekcji 
GDDKiA, przewidziana jest obecnie w Aneksie Nr 6 na 2007 rok. (…)Zgodnie 
z zało�eniami negocjacyjnymi, wy�ej opisana weryfikacja miała spowodowa� 
ewentualn� korekt� w dół stawek przyj�tych Aneksem Nr 6, nie daj�c 
jednocze�nie mo�liwo�ci do podniesienia stawek przez AWSA w 2007 roku(…)”  

a nast�pnie odniósł si� do dokonanych zmian: 

„Wprowadzony mechanizm zapewniaj�cy powy�sze ograniczenia co do rewizji 
w gór� przyj�tych stawek został jednak, jak rozumiemy, zmieniony w trakcie 
dalszych negocjacji z udziałem Generalnego Dyrektora GDDKiA oraz 
Wiceministra Infrastruktury, zezwalaj�c na ewentualn� korekt� stawek 
refundacji w gór�, o ile b�dzie to uzasadnione na gruncie przedstawionych przez 
AWSA i przyj�tych przez GDDKiA zaktualizowanych prognoz ruchu i projekcji 
finansowych.” 

 Doradca prawny GDDKiA uczestnicz�cy w negocjacjach, poinformował 

Zast�pc� Generalnego Dyrektora DKiA o swoim stanowisku w sprawie ostatecznie 

podpisanej przez Sekretarza Stanu MI wersji Aneksu nr 6, nast�puj�co: 

„Nawi�zuj� do przesłanej przez Pana Dyrektora w dniu 13 pa�dziernika 2005 r. 
Aneksu Nr 6 do Umowy Koncesyjnej dotycz�cej autostrady A-2, w wersji, która 
została uzgodniona z AWSA przez Ministra Kurylczyka, Dyrektora Gajerskiego 
i Pana Dyrektora podczas spotkania w dniu 12 pa�dziernika 2005 r. Nie 
wypowiadamy si� odno�nie celowo�ci przyj�tych rozwi�za� finansowych, 
rozkładu ryzyk oraz poprawno�ci zastosowanych sposobów liczenia, jako �e 
sprawy te s� przedmiotem opinii doradcy finansowego(…). 

        Aneks Nr 6 tworzy ramy prawne dla dostosowania Umowy Koncesyjnej do 
warunków wynikaj�cych z nowelizacji Ustawy o Autostradach Płatnych. Aneks 
wprowadza wynegocjowane z AWSA stawki opłat za przejazd autostrad� 
pojazdów ci��arowych oraz mechanizm ich weryfikacji. W naszej ocenie 
mechanizm weryfikacji uwzgl�dniaj�cy zmienne parametry ekonomiczne nie 
narusza postanowie� ustawy z dnia 25 lipca 2005 r., pod warunkiem 
prawidłowo�ci przyj�tych rozwi�za� od strony finansowej.(…)” 
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Ogólnie, uwarunkowania prowadzonych negocjacji z AW S.A. doradca finansowy 

wspomagaj�cy GDDKiA scharakteryzował nast�puj�co: 

 „Negocjacje prowadzone z AWSA w ostatnich dniach cechowały si� bardzo 
wysok� intensywno�ci� i dynamik�. Z uwagi na fakt, �e strona rz�dowa została 
zmuszona przez ustaw� z dnia 28 lipca 2005 r. do negocjacji z istniej�cym 
akcjonariuszem, negocjacje te nie mogły charakteryzowa� si� 
konkurencyjno�ci� proponowanych stronie rz�dowej rozwi�za�. W zakresie 
opcji prowadzenia negocjacji przyj�to, �e celem ich prowadzenia jest 
doprowadzenie do uzgodnienia Aneksu Nr 6. Jak rozumiemy, skutki prawne nie 
doj�cia do porozumienia z AWSA b�d� przedłu�ania negocjacji mogłyby by� 
negatywne dla strony rz�dowej, wł�cznie ze skutkami rozwi�zania umowy 
koncesyjnej i dochodzenia roszcze� odszkodowawczych przez AWSA i jej 
akcjonariuszy. Zakładamy jednak, �e w tej kwestii strona rz�dowa polegała na 
opinii doradcy prawnego”.  

O wynikach negocjacji doradca finansowy wypowiedział si� nast�puj�co: 

„Wobec wspomnianego wysokiego tempa negocjacji, trudno oceni� czy 
osi�gni�ty wynik negocjacyjny jest optymalny i czy wydłu�aj�c negocjacje 
mo�liwe byłoby osi�gni�cie lepszego wyniku negocjacyjnego. Z tego wzgl�du 
powstrzymujemy si� od jakichkolwiek rekomendacji w kwestii akceptacji 
osi�gni�tego wyniku negocjacji przez stron� rz�dow� w postaci Aneksu Nr 6 
w wersji wynegocjowanej finalnie w dniu 12 pa�dziernika 2005 r. 

Ocena ostatecznych skutków wynegocjowanych zapisów Aneksu Nr 6 jest na 
obecnym etapie niemo�liwa. Tym samym mo�liwe jest, �e w przypadku 
zrealizowania si� negatywnego albo pozytywnego scenariusza rozwoju kondycji 
finansowej w oparciu o wysokie b�d� niskie poziomy ruchu, niektóre osi�gni�te 
zapisy w Aneksie Nr 6 b�d� dla strony rz�dowej korzystne albo niekorzystne 
(np. je�li AWSA w przyszło�ci uzyska wy�sze wzrosty ruchu ni� zakładane 
w projekcjach ruchu to mo�liwe jest, �e jej akcjonariusze osi�gn� wy�sz� stop� 
zwrotu od zakładanej w obecnych modelach finansowych kosztem wy�szych 
płatno�ci z Krajowego Funduszu Drogowego)”. 

 

Do istotnych nieprawidłowo�ci w procesie negocjacji warunków umów 

z koncesjonariuszami, nale�ało równie� nieuzgodnienie przez Ministra 

Infrastruktury z Ministrem Finansów tre�ci postanowie� zał�cznika nr 6 do 

aneksu nr 5 do umowy z SAM S.A.  

Zgodnie z art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach 
płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym minister wła�ciwy do spraw 
transportu uzgadnia z ministrem wła�ciwym do spraw finansów publicznych 
postanowienia umowy, zawartej ze spółk�, o budow� i eksploatacj� albo wył�cznie 
eksploatacj� autostrady, w zakresie dotycz�cym zobowi�za� finansowych Skarbu 
Pa�stwa. NIK ustaliła, i� Minister Infrastruktury nie dopełnił powy�szego obowi�zku 
w sprawie postanowie� zawartych w zał�czniku nr 6 do aneksu nr 5. 
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W zakresie wpływu nieprawidłowo�ci w tym zakresie na wa�no�� aneksu nr 5 
i zał�czników GDDKiA zleciła specjalistycznej firmie prawniczej dokonanie analizy:  
„poprawno�ci formalnej uzgodnie� dokonanych w odniesieniu do aneksu nr 5 

w trybie art. 61 ust. 2 Ustawy z dnia 27 wrze�nia I994 r. o Autostradach Płatnych 

oraz o Krajowym Funduszu Drogowym' (Ustawy) oraz wpływ formy i zakresu tych 

uzgodnie� na wa�no�� Aneksu nr 5, w szczególno�ci w odniesieniu do tych jego 

postanowie�, które znalazły si� w umowie wbrew zastrze�eniom Ministra Finansów. 

W odpowiedzi nieuzyskano jednoznacznego stanowiska; z jednej strony firma 
prawnicza podkre�la, i�: 

„W �wietle przeprowadzonej(…) analizy przepisów podobnych i rozwini�tego 
na ich tle orzecznictwa oraz doktryny mo�na zasadnie twierdzi�, �e przepis 
art. 61 ust. 2 ustawy ma jedynie charakter instrakcyjny (instytucjonalny). 
Celem tego przepisu jest utrzymanie dyscypliny bud�etowej. Adresatami tego 
przepisu s� li tylko organy Pa�stwa tj. Minister Infrastruktury i Minister 
Finansów nie za� strony umowy. Uzgadnianie (wzajemne konsultowanie si�) 
to obowi�zek organów Pa�stwa nie za� stron umowy. Naruszenie tego 
obowi�zku nie ma wówczas bezpo�redniego wpływu na wa�no�� (zawarcia) 
umowy. Pogl�d taki mo�na te� poprze� argumentem, �e „uzgodnienie przez 
MF” nie jest o�wiadczeniem woli MF w rozumieniu przepisów kodeksu 
cywilnego, b�d� decyzj� w rozumieniu kpa, czy innym aktem 
administracyjnym. Brak takiego „uzgodnienia" automatycznie nie wywołuje 
skutków w sferze prawa cywilnego. Wymagałoby to bowiem aby taki skutek był 
wyra�nie przewidziany w ustawie. Przy takim „instytucjonalnym" podej�ciu do 
analizowanej normy brak uzgadniania lub sprzeczno�� postanowienia 
z dokonanym uzgodnieniem nie powoduje per se sprzeczno�ci tre�ci umowy 
koncesyjnej z �adnym przepisem ustawy, zatem nie powoduje równie� 
niewa�no�ci w rozumieniu art. 58 k.c.(…) Zatem przykładaj�c do strony 
publicznoprawnej umowy wzorzec staranno�ci wła�ciwy dla profesjonalistów, 
a zarazem podmiotów uczestnicz�cych w wykonywaniu władzy publicznej 
nale�y uzna�, �e przy zawarciu umowy doszło do naruszenia przepisanego 
prawem obowi�zku. Mimo to przeprowadzona powy�ej analiza prawna 
przepisu art. 61 ust. 2 ustawy pod k�tem wykładni j�zykowej nie daje podstaw 
do uznania niewa�no�ci.(…)” 

Jednak�e - stwierdza w analizie firma prawnicza - uwzgl�dniaj�c system prawa 

publicznego stanowisko mo�e by� inne: 

„(…)W systemie prawa publicznego natomiast przewa�yłby wzgl�d na 
rygoryzm prawny który nale�y bezwzgl�dnie stosowa� wobec podmiotów 
pełni�cych władz� publiczn�, tym bardziej, �e koncesjonariusz od wielu lat 
wykonuje funkcje zarezerwowane dla władzy publicznej. Z kolei wykładnia 
celowo�ciowa (…) wy�ej przemawia raczej za niewa�no�ci� nieuzgodnionych 
postanowie� umowy. 

      W naszej ocenie, z uwagi na pewn� niejednoznaczno�� wyników wykładni 
j�zykowej i porównawczej przepisu art. 6 i Ustawy wykładnia j�zykowa 
i porównawcza winny ust�pi� wykładni celowo�ciowej i systemowej. 
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Podsumowuj�c t� cz��� wywodu skłaniamy si� do przyj�cia, �e s�d orzekaj�cy 
co do wa�no�ci zawartej umowy mo�e zasadnie orzec, �e te postanowienia 
umowy, które dotycz� zobowi�za� finansowych Skarbu Pa�stwa - w zakresie 
w którym MI nie uwzgl�dnił stanowiska MF - s� niewa�ne(…)”. 

 

Kolejnym przejawem niewła�ciwego zabezpieczenia interesów Skarbu 
Pa�stwa było dopuszczenie przez Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych 
i Autostrad do, obowi�zuj�cego od wrze�nia 2005 r., wzrostu stawek opłat 
za przejazdy autostrad�. Podwy�szenie stawek opłat dotyczyło bowiem tych 
kategorii samochodów, za których przejazdy koncesjonariusze nie pobieraj� opłat 
od 1 wrze�nia 2005 r., natomiast otrzymuj� od Skarbu Pa�stwa rekompensaty 
ze �rodków KFD. 

Od wrze�nia 2005 r. wzrosły bowiem o 100% trzy podstawowe stawki 
refundowanych opłat za przejazd autostrad� A2. I tak podwy�szone zostały 
opłaty dla pojazdów: kat.2 z 18 zł do 36 zł ; kat.3 z 27 zł do 54 zł oraz kat.4 
z 42 zł do 84 zł. Podkre�lenia wymaga fakt, �e poprzedni wzrost opłat za 
przejazdy, jaki miał miejsce w maju 2004 r., nie przekraczał 13,5% 
w stosunku do cen ze stycznia 2003 r. W odniesieniu do opłat na autostradzie 
A4, we wrze�niu 2005 r., podwy�szeniu o 28% uległy stawki wszystkich 
refundowanych opłat za przejazdy dla pojazdów samochodowych kategorii: 
2,3,4 i 5, które wzrosły z 12,5 zł do 16 zł. Wysoko�� uprzedniej podwy�ki 
opłat za przejazdy, przeprowadzonej w styczniu 2005 r., nie przekraczała 
13,6%. 

 

Powy�sze oznacza, �e koszt ww. podwy�ek obci��a Skarb Pa�stwa, a nie 

przewo�ników, jednocze�nie za� prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego 

drena�u �rodków z KFD na rzecz koncesjonariuszy. NIK negatywnie ocenia te� fakt, 

i� wzrost stawek opłat nast�pił bez rynkowego ich uzasadnienia, np. zmianami cen 

towarów i usług. 

 Nierzetelnym działaniem GDDKiA, a ze strony nadzoru - Ministra 
Infrastruktury - było niewystarczaj�ce zabezpieczenie umów koncesyjnych 
przed mo�liwo�ci� dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian 
na poszczególnych stronach tych dokumentów. Najwy�sza Izba Kontroli 
stwierdziła, �e dokumentacja, znajduj�ca si� w GDDKiA, stanowi�ca oryginały 
umów na budow� i eksploatacj� autostrad, była niekompletna. W szczególno�ci 
dotyczyło to oryginałów zał�czników (10 i 12) do aneksu nr 5 do umowy o budow� 
i eksploatacj� autostrady A4. 

 
I tak, zał�cznik nr 10 pt. „Raport Niezale�nego In�yniera” w oryginalnym 
egzemplarzu przedmiotowej umowy stanowi jedn� stron�, zawieraj�c� 
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tylko tytuł zał�cznika i podpisy stron umowy. Według o�wiadcze� 
pracowników GDDKiA zał�cznik nr 10 stanowi dokument o innym tytule 
ni� wyszczególniony w umowie, a mianowicie dokument pt. „Płatna 
Autostrada Katowice - Kraków Raport Techniczny dla Robót Etapu 2 
Czerwiec 2005 r.” Nadmieni� nale�y, �e w toku kontroli przedło�ono 
niekompletn� wersj� tego dokumentu, tj. bez dziewi�ciu aneksów, które 
zostały wyszczególnione w tym dokumencie. 

 
Z kolei zał�cznik nr 12 „Wyniki podstawowego modelu bankowego” 
stanowi dziewi�� stron tabel, oznaczonych odr�bn� numeracj�, inn� ni� 
tre�� podpisanych zał�czników. Strony te s� parafowane jedynie przez 
przedstawicieli koncesjonariusza. 

 

W toku kontroli NIK stwierdziła ponadto, �e strony egzemplarzy umów 
koncesyjnych na budow� i eksploatacj� autostrad A2 i A4, znajduj�ce si� w GDDKiA 
nie były zaparafowane przez ministra wła�ciwego ds. transportu. Wskazywało to na 
nierzetelne zabezpieczenie tych dokumentów, bowiem umo�liwiało zamian� 
poszczególnych stron umów. Powy�sze stanowiło powa�n� nieprawidłowo��, 
poniewa� na podstawie tych dokumentów realizowane były zadania zwi�zane 
z budow� i eksploatacj� autostrad, dokonywano operacji finansowych, jak równie� 
negocjowano i podpisywano kolejne zmiany w umowach koncesyjnych. Dopiero 
przekazana w tej sprawie do Generalnego Dyrektora Dróg Publicznych, na podstawie 
art.51 ust.1 ustawy o NIK, informacja o zagro�eniach zwi�zanych z nierzetelnym 
zabezpieczeniem umów, mog�cych spowodowa� niepowetowane straty materialne po 
stronie Skarbu Pa�stwa, doprowadziła do usuni�cia stwierdzonych nieprawidłowo�ci. 

 

41+1+1 <�� ����������������0��'� �������' �� ����(-�
�"� ��(-���������������.�6'��'��'�<��%���.����
��.�%0��������@����A'������&���	

Działaniem nierzetelnym, niegospodarnym i niecelowym Ministra było 
rekomendowanie przez Ministra, niekorzystnego dla Skarbu Pa�stwa, 
ustawowego38 rozwi�zania problemu „podwójno�ci opłat” za korzystanie 
z infrastruktury drogowej poprzez zniesienie opłat39 (tzw. „myta”) za przejazd 
autostrad� pojazdów o masie pow. 3,5 tony i rekompensowanie 
koncesjonariuszom ze �rodków KFD utraconych przychodów z tych opłat, bez 
nale�ytego zbadania skutków wprowadzenia takiego rozwi�zania. 

                                                
38 Projekt ustawy o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym 

oraz ustawy o transporcie drogowym przedło�ony Radzie Ministrów przez Ministra Infrastruktury 
w dniu 1 czerwca 2005 r. 

39 Zgodnie z art. 37a ustawy z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym 
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571, ze zm.). 
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Sprawa likwidacji tzw. podwójno�ci opłat była rozwa�ana w Ministerstwie od wielu 
lat; 

Z inicjatywy Ministra Infrastruktury, po przyj�ciu przez Rad� Ministrów – 
w dniu 12 lipca 2003 r. - do Sejmu RP został skierowany projekt ustawy 
o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o zmianie niektórych ustaw  
(druk sejmowy nr 1807), którego art. 8 przewidywał zniesienie opłat za 
przejazdy pojazdów samochodowych po drogach krajowych40 („opłat 
winietowych”) Miał on usun�� kolizj� z prawem wspólnotowym41. Artykuł 8 
został jednak skre�lony przez posłów w trakcie prac Komisji Nadzwyczajnej 
powołanej do rozpatrzenia tego projektu. Posłowie oponowali przeciwko 
zniesieniu „opłat winietowych”, argumentuj�c, i� ich likwidacja spowoduje 
dalsz� degradacj� dróg, w szczególno�ci przez kierowców zagranicznych, dla 
których przejazd przez Polsk� b�dzie wówczas nieodpłatny, a tak�e i� nast�pi 
znacz�ce uszczuplenie �rodków finansowych przeznaczonych na budow� 
dróg, którymi dysponuje Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad. Ta 
decyzja posłów została negatywnie oceniona przez UKIE, który w swojej 
opinii z dnia 26.09.2003 r., Nr Min.DH-3148/03/DPE podkre�lił jej 
niezgodno�� z prawem wspólnotowym. 

Dnia 18 maja 2004 r., Decyzj� Nr 58 Ministra Infrastruktury, powołano 
Zespół do spraw opłat za korzystanie z infrastruktury drogowej. Do jego 
zada� nale�ało wypracowanie odpowiedniego rozwi�zania w celu 
dostosowania przepisów polskich do dyrektywy 1999/62. Konieczno�� 
powołania zespołu uzasadniano nast�puj�co: „w zwi�zku z powa�nymi 
konsekwencjami, jakie wi��� si� z jednej strony z brakiem dostosowania 
polskich przepisów do prawa unijnego (mo�liwo�� zaskar�enia Polski przed 
Europejskim Trybunałem Sprawiedliwo�ci), a z drugiej z mo�liwymi 
komplikacjami wynikaj�cymi ze zmiany obecnie obowi�zuj�cych przepisów, 
istnieje potrzeba wypracowania propozycji, które b�d� satysfakcjonuj�ce 
zarówno z punktu widzenia zgodno�ci z prawem unijnym, jak i obecnej 
sytuacji drogownictwa w Polsce." 

Na podstawie prac tego zespołu, dnia 7 czerwca 2004 r. Kierownictwo 

Resortu, podj�ło decyzj� w sprawie uzyskania zgodno�ci w zakresie pobierania opłat 

za korzystanie z infrastruktury drogowej z regulacjami wynikaj�cymi z dyrektywy 

1999/62/WE; Rozpatrywano dwa warianty rozwi�za� zaistniałej sytuacji: rezygnacj� 

z „opłat winietowych” lub zniesienie „myta” od pojazdów uiszczaj�cy „opłaty 

winietowe”. Przyj�to wariant zwi�zany z likwidacj� „opłat winiet”;  

 

                                                
40 Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 6 wrze�nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, 

poz. 2088 i Nr 273, poz. 2703 oraz Dz. U. z 2005 r. Nr 141, poz. 1184). 
41 Dyrektyw� 1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłaty za u�ywanie niektórych 

typów infrastruktury przez pojazdy ci��arowe (Dz. U. UE.L.99.187.42). 
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Takie rozwi�zanie miało umo�liwi� wprowadzenie jednolitego systemu opłat 
za wykorzystanie infrastruktury drogowej, zgodnie z wymogami dyrektywy 
1999/62/WE. Stwierdzano bowiem, �e problem „opłat winietowych" 
w perspektywie b�dzie musiał by� inaczej rozwi�zywany ze wzgl�du na 
unijne przepisy dotycz�ce na pocz�tek elektronicznego systemu kontroli 
poboru opłat, a nast�pnie jednolitych systemów pobierania opłat za 
u�ytkowanie infrastruktury. Dodatkowym argumentem było wskazanie na 
niesprawno�� dotychczasowego systemu poboru „opłat winietowych” . 

Wariant zwi�zany z zachowaniem ”opłat winietowych” i zniesieniem 
„myta” na autostradach w zamian za rekompensaty dla koncesjonariuszy 
oceniono wówczas, jako kosztowny i nieopłacalny z punktu widzenia bud�etu, 
gdy� rekompensaty znacznie przewy�szyłyby wpływy z opłat drogowych. 
Wskazywano przy tym, �e wszelkie zmiany, do systemu pobierania myta 
wymagałyby skomplikowanych i kosztownych renegocjacji umów 
koncesyjnych, które mogłyby trwa� wiele lat, z prawdopodobnym 
wniesieniem spraw do s�du. Podkre�lano, �e w renegocjacjach nale�ałoby 
uwzgl�dnia� utracone przez koncesjonariuszy przychody z opłat oraz kwoty 
na pokrycie wzrostu kosztów i cz�stotliwo�ci remontów kapitalnych (trudne 
do oszacowania). Dodatkowo nale�ałoby si� liczy� z trudnymi do okre�lenia 
kosztami przeprowadzenia studium ruchu, negocjacji i analiz eksperckich. 

W wariancie zakładajacym rekompensaty dla Koncesjonariuszy 
rozpatrywano dwie mo�liwo�ci – obj�cie rekompensatami wył�cznie 
samochodów powy�ej 12 ton – czyli takich, których dotyczy dyrektywa 
1999/62/WE, b�d� obj�cie rekompensatami samochodów ju� od 3,5 tony – 
czyli wszystkich, od których pobierano „opłaty winietowe”; Z szacunkowych 
analiz wynikało, �e odst�pienie od płatno�ci za przejazd autostradami dla 
pojazdów ci��arowych jest opłacalne pod wzgl�dem ekonomicznym tylko 
w przypadku pojazdów powy�ej 12 ton. Odst�pienie od płatno�ci dla 
wszystkich pojazdów ci��arowych powy�ej 3,5 tony oceniono, jako 
nieopłacalne pod wzgl�dem ekonomicznym i mog�cym generowa� straty dla 
GDDKiA w wysoko�ci ok. 95 mln zł (przy zało�eniu zwi�kszenia o 100% 
ruchu ci��arówek ). 

 

NIK negatywnie ocenia wi�c fakt, i� mimo powy�szych ocen, w listopadzie 

2004 r. zdecydowano w Ministerstwie Infrastruktury, o wprowadzeniu wła�nie 

rozwi�zania polegaj�cego na utrzymaniu winiet i wprowadzeniu rekompensat dla 

koncesjonariuszy za przejazd samochodów pow. 3,5 tony. 

 

Uzasadnieniem dla tej decyzji była „potrzeba przeniesienia TIR- ów na 
autostrady” ze wzgl�du na post�puj�c� degradacj� nadmiernie obci��onych 
dróg alternatywnych i narastaj�ce z tego powodu protesty mieszka�ców. 
Wskazano te�, �e ze wzgl�du na przewidywane w przepisach UE 
wprowadzenie jednolitych systemów odpłatno�ci za dost�p do infrastruktury 
nie nale�y odzwyczaja� u�ytkowników od konieczno�ci płacenia za przejazdy. 
Szczególnie, �e winiety w du�ym stopniu dotycz� ruchu tranzytowego. 
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Zało�ono przy tym zwi�kszenie stawki „opłat winietowych”, (jako spełnienie 
wymogu dostosowania polskich przepisów do uregulowa� unijnych) oraz 
mo�liwo�� osi�gni�cia wi�kszych wpływów. Przyj�to jednocze�nie, �e 
rozwi�zanie to pozwoli „uszczelni�” system poboru „opłat winietowych”. 
Istotnym dla podj�cia decyzji był te� wpływ opinii �rodowisk przewo�ników, 
którzy „bardzo zabiegali o to, �eby ich wpu�ci� na autostrady, ale �eby nie 
musieli ponosi� du�ych opłat”. 

 

Realizuj�c decyzje z listopada 2004 r., od ko�ca stycznia 2005 r. rozpocz�to 

w Ministerstwie Infrastruktury prace nad projektem ustawy o zmianie ustawy 

o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy 

o transporcie drogowym. Dnia 2 kwietnia 2005 r. projekt przekazany został do 

konsultacji mi�dzyresortowych, po których, dnia 20 maja 2005 r., Pan Krzysztof 

Opawski Minister Infrastruktury przesłał projekt do Sekretarza Rady Ministrów. 

Dnia 1 czerwca kwietnia 2005 r. Pan Marek Belka Prezes Rady Ministrów przedło�ył 

projekt Sejmowi RP (Druk Nr 4120). 

W trakcie uzgodnie� wewn�trz resortu, jak i mi�dzyresortowych do projektu 

zgłaszano uwagi wskazuj�ce na szereg niewiadomych i zagro�e�. NIK negatywnie 

ocenia fakt, i� nie dokonano szczegółowej analizy tych uwag. Zaniechanie 

szczegółowej analizy oznaczało bowiem zaniechanie dokładnego zbadania skutków 

prawnych i ekonomiczno – społecznych zaproponowanych rozwi�za�. W zgłaszanych 

uwagach wskazywano nast�puj�ce problemy: 

• brak wiarygodnych bada� nat��enia ruchu i podstaw do okre�lenia poziomu 
nat��enia ruchu po wprowadzeniu proponowanych zmian;  

• brak realnych wylicze� kosztów - maj�cych równie� by� przedmiotem 
rekompensaty dla koncesjonariuszy - zwi�zanych z obsług� dodatkowego 
ruchu na autostradach;  

• brak kompleksowej, wieloletniej analizy planowanych wydatków z KFD 
zwi�zanych z rekompensat� dla koncesjonariuszy; 

• brak rzetelnej analizy odno�nie restrukturyzacji opłat winietowych; 
• brak wylicze� odno�nie korzy�ci wynikaj�cych z przeniesienia znacznej 

cz��ci ruchu pojazdów ci��arowych na odcinki autostrad; 
• mo�liwo�� uzyskiwania zbyt wysokich (nieuzasadnionych) przychodów przez 

aktualnych i przyszłych operatorów autostradowych;  
• nakładane ( stan maj 2005 r.) przez Koncesjonariuszy (AW SA i SAM S.A.) 

stawki na samochody ci��arowe s� zbyt wysokie i nie opieraj� si� na kosztach; 
• racjonalno�� proponowanego rozwi�zania, w którym �rodki na rekompensaty 

maj� pochodzi� z Krajowego Funduszu Drogowego, w cz��ci pochodz�cej z 
opłat za korzystanie z infrastruktury drogowej mo�e budzi� spore w�tpliwo�ci, 
gdy� cała konstrukcja przypomina nieco przysłowiowego „w��a zjadaj�cego 
własny ogon”, co potwierdzali– w sposób po�redni – sami projektodawcy 
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(MI) zmian ustawowych, w do�� niespójnej ocenie skutków regulacji dla 
sektora finansów publicznych. 

Analiza nie uwzgl�dniła równie�, �e skutkiem rozwi�za� zało�onych 
w projekcie ww. ustawy mo�e by� wysokie ryzyko wypowiedzenia warunków 
kredytowania koncesjonariuszy przez banki finansuj�ce budow� autostrad, czego 
konsekwencje odszkodowawcze poniósłby Skarb Pa�stwa. Nale�ało si� te� liczy� 
z wysokim ryzykiem powstania konieczno�ci realizacji zapisów umowy gwarancji 
zawartej przez Skarb Pa�stwa z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym (EBI), któr� 
to gwarancj� obj�ty jest kredyt zaci�gni�ty przez AW S.A. w EBI.  

NIK ustaliła, �e w Ministerstwie Infrastruktury dokonane zostały jedynie 
szacunkowe i dora�ne obliczenia, ograniczone do roku 2006, wskazuj�ce na skutki 
ekonomiczne rozwi�za� przewidzianych w ww. projekcie ustawy. Obj�cie analizami 
tak krótkiego okresu uzasadniano tym, i� nie ma konieczno�ci długoterminowego 
prognozowania skutków finansowych wprowadzenia rekompensat dla 
koncesjonariuszy, poniewa� system ten b�dzie ulegał zmianom, ze wzgl�du na 
opracowywanie nowych regulacji w zakresie poboru opłat drogowych w prawie UE. 
W ocenie NIK powy�sze uzasadnienie nie jest wystarczaj�ce. 

Mimo zało�e� o tymczasowo�ci przyj�tych rozwi�za� w Ministerstwie 
Infrastruktury nie przygotowano docelowej koncepcji jednolitego poboru opłat 
za korzystanie z sieci drogowej, zgodnej z przepisami UE, co NIK - 
uwzgl�dniaj�c kryterium rzetelno�ci i celowo�ci - ocenia negatywnie. 

NIK ustaliła, �e rekomendowane przez Ministra Infrastruktury rozwi�zania 
dotycz�ce problemu „podwójno�ci opłat” traktowane były, jako działania dora�ne, 
o krótkim (kilkuletnim) okresie ich obowi�zywania. Opierano si� przy tym na 
bł�dnym i niekorzystnym dla Skarbu Pa�stwa zało�eniu o skutkach nowelizowania 
prawa UE; 

Przyjmowano bowiem, �e system płatno�ci za wszystkie rodzaje dróg na 
terenie Unii Europejskiej, o którym stanowi dyrektywa Parlamentu 
Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie 
interoperacyjno�ci systemów elektronicznych opłat drogowych we 
Wspólnocie42 b�dzie w Polsce podstaw� do automatycznej zmiany zasad 
pobierania opłat za wykorzystanie infrastruktury drogowej. Postanowienia tej 
dyrektywy, której celem jest uruchomienie jednolitego systemu 
elektronicznego poboru opłat (Electronic Fee Collection – EFC - 
tzw. „eurowiniety”), zostały wdro�one do polskiego prawa przez przepisy 
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz 

                                                
42 Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124. 
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niektórych innych ustaw43. Zgodnie z nimi w Polsce EFC ma obj��, od 1 lipca 
2009 r. pojazdy o dmc powy�ej 3,5 t, a od 1 lipca 2011r. pozostałe pojazdy. 

Minister Infrastruktury przyjmował, �e z chwil� obowi�zywania „eurowiniet” 
uporz�dkowany zostanie system pobierania opłat. Zakładano równie�, �e tylko do 
tego czasu obowi�zywa� b�dzie zasada rekompensowania koncesjonariuszom opłat 
za przejazdy samochodów pow. 3,5 tony. 

Przejawem braku docelowej koncepcji pobierania opłat za dost�p do 
infrastruktury drogowej było równie� niedostosowanie stawek opłat 
winietowych do obowi�zuj�cych przepisów prawa unijnego. NIK negatywnie 
ocenia fakt, i� do dnia zako�czenia kontroli nie zostało znowelizowane 
rozporz�dzenie ministra wła�ciwego do spraw transportu w sprawie uiszczania 
opłat za przejazd po drogach krajowych. 

Obowi�zywanie tych przepisów miało zapewni� zgodno�� stawek opłat 
winietowych stosowanych w Polsce z wymogami okre�lonymi w dyrektywie 
1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłaty za u�ywanie 
niektórych typów infrastruktury przez pojazdy ci��arowe. Nie znowelizowanie tego 
rozporz�dzenia, skutkuj�ce brakiem zgodno�ci prawa polskiego z prawem 
wspólnotowym, mo�e by� przyczyn� wszcz�cia przez  Komisj� Europejsk� 
post�powania w trybie art. 226 Traktatu Ustanawiaj�cego Wspólnot� Europejsk� 
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej. Jednocze�nie nie pozwoliło to na wzrost 
wpływów do KFD z „opłat winietowych”. Według ustale� kontroli prace nad 
nowelizacj� tego rozporz�dzenia prowadzone były od wielu miesi�cy. 

 

W uzasadnieniach do rozwi�za� zwi�zanych z wypłacaniem rekompensat dla 
koncesjonariuszy przedstawiciele Ministerstwa Infrastruktury argumentowali, 
�e projektowane zmiany pozwol� „uszczelni�” system poboru opłat 
winietowych, a jednocze�nie – dostosowuj�c polskie przepisy do prawa UE - 
podwy�szone zostan� stawki „opłat winietowych”, dzi�ki czemu wzrosn� 
wpływy z tych opłat.  

Zwracano bowiem uwag�, �e przyj�ty dotychczas system, w którym dla 
poszczególnych rodzajów kart opłaty drogowej, o ró�nych stawkach tych 
opłat, wykorzystywane s� te same druki (a sprzedawca wypełnia druk 
oznaczaj�c jedynie „ekologi�”) mo�liwe jest oszustwo ze strony podmiotów 
b�d�cych dystrybutorami tych dokumentów. W ocenie MI system taki jest 
„nieszczelny” i bardzo mało efektywny. 

Z ustale� kontroli NIK wynika, �e cele, polegaj�ce na „uszczelnieniu” poboru 
opłat za winiety i wzro�cie wpływu �rodków z „opłat winietowych” nie zostały 

                                                
43 Dz. U. Nr.172, poz.1440. 
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osi�gni�te. Nie wprowadzono bowiem nowych przepisów dotycz�cych m.in. stawek 
opłat winietowych. Pogł�biało to dysproporcje mi�dzy wpływami z „opłat 
winietowych”, a wypłacanymi koncesjonariuszom rekompensatami za utracone 
przychody z tytułu niepopierania „myta” od pojazdów wykupuj�cych „opłaty 
winietowe”. Nale�y przy tym podkre�li�, �e obowi�zuj�ce do dnia zako�czenia 
kontroli stawki „opłat winietowych” kształtowały si� �rednio na poziomie ok. 40% 
maksymalnych stawek w UE.  

 

Na przykład, okre�lona w zał�czniku nr 2 do dyrektywy nr 1999/62/WE, 
roczna stawka opłaty dla pojazdów samochodowych posiadaj�cych 
maksymalnie 3 osie44 mogła by� ustalana w wysoko�ci do 850 EUR, 
natomiast obowi�zuj�ca w Polsce roczna opłata winietowa za najci��sze 
samochody posiadaj�ce nie wi�cej ni� 3 osie45 wynosiła 1.450 zł, tj. stanowiła 
43,7% maksymalnej kwoty w UE.  
 

System opłat winietowych w Polsce nie spełniał ponadto okre�lonej 
przywołan� dyrektyw� zasady, stanowi�cej �e: „Maksymalne stawki opłaty 

miesi�cznej i tygodniowej s� proporcjonalne do czasu trwania u�ytkowania 

infrastruktury”.  
 
Na przykład, dla pojazdów samochodowych o dopuszczalnej masie całkowitej 
zawartej pomi�dzy 3,5 t a 12 t, posiadaj�cych 2 osie46, opłaty winietowe były 
nast�puj�ce: roczna 360 zł; półroczna 215 zł (tj. 59,7% opłaty rocznej); 
miesi�czna 54 zł (tj. 15% opłaty rocznej); tygodniowa 18 zł (tj. 5% opłaty 
rocznej). 

 

System ten nie spełniał równie� postanowie� dotycz�cych ustalenia dziennej 
maksymalnej stawki opłat w wysoko�ci do 8 EUR dla wszystkich kategorii pojazdów. 
W Polsce stawki te w 2 przypadkach przekraczały maksymaln� warto��47 o 25% i o 
40%.  

 

>���>� 	����0��B���� �����2��� �'& '����������(���.�
��%�(��(����

Nierzetelnym ze strony Ministra było nie dochowanie nale�ytej 
staranno�ci w nadzorze nad negocjowaniem aneksu nr 6 i zał�cznika nr 6 do 
aneksu nr 5. 

                                                
44 O emisji spalin „EURO 1”. 
45 O masie powy�ej 12 t oraz  emisji spalin „EURO 1”. 
46 O emisji spalin „EURO 1”. 
47 Dla pojazdów samochodowych o masie powy�ej 12 t posiadaj�cych 4 osie i wi�cej. 
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Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz 
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym48 
(w brzmieniu uwzgl�dniaj�cym kierunkowe zało�enia rekomendowane przez Ministra 
Infrastruktury) zobowi�zała ministra wła�ciwego do spraw transportu do 
wynegocjowania z koncesjonariuszami warunków rekompensowania im utraconych 
przychodów. Ze wzgl�du na dat� wej�cia w �ycie ustawy, negocjacje 
z koncesjonariuszami nale�ało zako�czy� mo�liwie szybko, co – przy braku 
wcze�niejszych wszechstronnych analiz skutków wprowadzenia ustawy – utrudniało 
ich prowadzenie, w sposób gwarantuj�cy jak najlepsze zabezpieczenie interesów 
Skarbu Pa�stwa. Z ustale� kontroli wynika, �e negocjowanie aneksu nr 6 
z Autostrad� Wielkopolsk� S.A. i zał�cznika nr 6 do aneksu nr 5 z SAM S.A. 
pozostawiono wył�cznie w gestii GDDKiA i zatrudnianych przez ni� doradców. 
Minister nie zasi�gał opinii wła�ciwych słu�b Ministerstwa Infrastruktury, w sprawie 
projektów umów przygotowanych przez GDDKiA i firmy doradcze, jak równie� nie 
okre�lił celów i zada� dla zespołu negocjuj�cego umowy. Jedyne wytyczne, które 
Minister przekazał temu zespołowi, dotyczyły konieczno�ci zapewnienia zgodno�ci 
warunków umów z obowi�zuj�cym stanem prawnym. 

Zdaniem NIK, prowadzenie negocjacji w skomplikowanych uwarunkowaniach, 
powstałych po wej�ciu w �ycie ustawy o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz 
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, wymagało 
starannego nadzoru, w szczególno�ci ze wzgl�du na wysokie tempo negocjacji oraz 
z uwagi na fakt, �e firmy doradcze wspomagaj�ce GDDKiA w procesie negocjacji 
wskazywały, i� nie badały pełnej dokumentacji prawnej dotycz�cej kolejnych zmian 
umów koncesyjnych i opierały swoje opinie na przedstawionych materiałach. 
�wiadcz� o tym m.in. opinie zawarte w sprawozdaniach doradców. Doradca 
finansowy wspomagaj�cy GDDKiA w negocjacjach z koncesjonariuszami tak 
charakteryzował ich tło: 

 

„Powodem rozpocz�cia negocjacji pomi�dzy stronami było wej�cie w �ycie 
ustawy (...) z dnia 28 lipca 2005 r. zmieniaj�cej ustaw� o autostradach 
płatnych. Ustawa ta narzuciła stronom obowi�zek wynegocjowania stawek 
refundacji przez Krajowy Fundusz Drogowy („KFD”) przejazdu po 
autostradzie pojazdów zwolnionych z opłaty w wyniku wykupienia przez nie 
tzw. winiety. Ustawa narzuciła jednocze�nie obowi�zek zwolnienia wybranych 
grup pojazdów z opłat wcze�niej pobieranych przez koncesjonariusza 
pocz�wszy od 1 wrze�nia 2005 r. W przypadku AWSA, jak rozumiemy, 
sytuacja ta stanowi naruszenie umowy koncesyjnej AWSA i jest okoliczno�ci� 
mog�c� powodowa� wszystkie skutki wynikaj�ce z naruszenia umowy 

                                                
48 Dz. U. z 2005r., Nr 155,poz. 1297. 
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koncesyjnej przez stron� rz�dow�. W szczególno�ci, jak rozumiemy, banki 
komercyjne maj� prawo do wypowiedzenia umów o finansowanie AWSA, co 
z kolei z mocy mechanizmów tzw. cross-default, mo�e powodowa� naruszenie 
umowy o finansowanie AWSA z Europejskiego Banku Inwestycyjnego (...) 
i wymagalno�� udzielonej przez Rz�d Polski gwarancji udzielonej na 
finansowanie z EBI.”  

 

Jednocze�nie doradca zastrzegał: 

 

„Doradca nie zapoznał si� z dokumentacj� prawn� transakcji ani ze skutkami, 
jakie rodzi ona dla stron. Dlatego te�, w ramach realizowanych prac Doradca 
nie doradzał w zakresie aspektów prawnych negocjacji prowadzonych przez 
GDDKiA. Doradca nie ponosi �adnej odpowiedzialno�ci za kompletno�� 
i rzetelno�� otrzymanych informacji, a tak�e za ewentualn� szkod� powstał� 
wskutek nieprawidłowo�ci lub niekompletno�ci uzyskanych informacji ani na 
skutek bł�dnych wniosków z nich wynikaj�cych.” 

 

Podobnie w odniesieniu do negocjacji dotycz�cych zał�cznika nr 6 do aneksu 
nr 5, prowadzonych z SAM S.A. 

 

„Doradca nie badał poprawno�ci ani kompletno�ci otrzymanych materiałów. 
W szczególno�ci, Doradca nie sprawdzał zgodno�ci zało�e� przyj�tych 
w modelach finansowych z zało�eniami opisanymi w ksi�gach zało�e� do 
modeli finansowych, a tak�e z zało�eniami technicznymi oraz ruchowymi 
zawartymi w innych dokumentach udost�pnionych w trakcie realizacji prac. 
Doradca nie sprawdzał poprawno�ci otrzymanych modeli finansowych pod 
k�tem rachunkowym, obliczeniowym, zgodno�ci z Polskimi 
i Mi�dzynarodowymi Standardami Rachunkowo�ci oraz polskim lub 
mi�dzynarodowym prawem podatkowym. Doradca w szczególno�ci nie 
weryfikował poprawno�ci wprowadzenia zmian do modeli finansowych 
autostrady A4, wprowadzonych w wyniku zmiany ustawy o autostradach 
płatnych oraz Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie 
drogowym uchwalonej dnia 28 lipca 2005 roku ani innych zmian 
wprowadzonych do modelu finansowego przez SAM lub inne podmioty po 
stronie SAM. Doradca nie weryfikował równie� zało�e� uwzgl�dnionych 
w modelu finansowym b�d�cych przedmiotem prac Doradcy. W zwi�zku z tym, 
Doradca nie ponosi odpowiedzialno�ci za poprawno�� zało�e� u�ytych 
w modelu finansowym, w szczególno�ci zało�e� dotycz�cych ruchu, 
przychodów, kosztów operacyjnych (w tym kosztów zwi�zanych z utrzymaniem 
i remontami autostrady) oraz nakładów inwestycyjnych.(…) Doradca nie 
zapoznał si� z dokumentacj� prawn� transakcji ani ze skutkami, jakie rodzi 
ona dla stron.”  

 

NIK stwierdziła, �e Minister Infrastruktury nie wykorzystał nale�ycie 
potencjału merytorycznego podległych mu słu�b ministerstwa. W szczególno�ci 



Wa�niejsze wyniki kontroli 

42 

Minister nie zasi�gn�ł opinii Departamentu Prawnego, Departamentu  Bud�etu 
i Analiz Ekonomicznych, a przede wszystkim Departamentu Dróg Publicznych, do 
którego obowi�zków nale�ało m.in. wykonywanie zada� wynikaj�cych z przepisów 
o drogach publicznych, o autostradach płatnych i Krajowym Funduszu Drogowym, 
wykonywanie zada� zwi�zanych z koncesjami na budow� i eksploatacj� autostrad 
płatnych i z umowami koncesyjnymi, współdziałanie w tym zakresie z Generalnym 
Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad i wła�ciwymi komórkami organizacyjnymi 
Ministerstwa, a tak�e prowadzenie spraw wynikaj�cych z nadzoru Ministra nad 
Generalnym Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad. 

W ocenie NIK pomini�cie, w tak istotnych sprawach, opinii merytorycznych 
departamentów, �wiadczy o braku nale�ytej staranno�ci oraz braku nadzoru Ministra 
Infrastruktury nad przebiegiem prowadzonych negocjacji i przygotowaniem 
omawianych dokumentów. 

 

41+1,1 �#3��	�#3��	 �	#� "�� )	#��� )%�	
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Wprowadzenie systemu zwrotu �rodków za przejazd autostrad� płatn� 

pojazdów samochodowych, za które uiszczona została opłata za dost�p do 

infrastruktury drogowej spowodowało, opisane w niniejszej informacji, znaczne 

uszczuplenie tych �rodków na budow� i utrzymanie całej infrastruktury 

drogowej w kraju, jak równie� zachwianie równowagi pomi�dzy �rodkami 

przeznaczonymi na wypłaty na rzecz koncesjonariuszy a �rodkami 

przeznaczonymi na drogi krajowe. 

 
Stwierdzono bowiem, �e rekompensaty dla koncesjonariuszy z tytułu 
bezpłatnego przejazdu autostradami pojazdów samochodowych o masie 
powy�ej 3,5 tony pochłon�ły 86% �rodków finansowych uzyskiwanych 
z „opłat winietowych”. Podkre�lenia wymaga, �e długo�� odcinków 
koncesjonowanych autostrad, za które pobierane były opłaty, stanowiła 
jedynie ok.1,1% dróg krajowych. 

 

Dodatkowym czynnikiem wpływaj�cym na wielko�� wypłat rekompensat, był 
znaczny wzrost nat��enia ruchu na autostradach płatnych po 1 wrze�nia 2005 r., czyli 
od momentu, w którym przejazd autostrad� samochodów pow. 3,5 tony był bezpłatny.  
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Według przeprowadzonych pomiarów,49 �redni dobowy ruch pojazdów na 
autostradzie A2 we wrze�niu 2005 r. był wy�szy o 48% od nat��enia ruchu 
w maju 2005 roku, w tym ruch pojazdów, za które koncesjonariuszowi 
przysługiwała rekompensata wzrósł o 122%. Analogicznie na autostradzie A4 
ruch samochodów ogółem wzrósł o 14,7%, a pojazdów, za które 
koncesjonariusz otrzymywał rekompensat� o 82%.  

 

Wprawdzie postanowienia umów koncesyjnych50 przewiduj�, i� w razie 
znacznego wzrostu nat��enia ruchu nast�pi weryfikacja poziomu wynegocjowanych 
opłat za przejazdy autostradami, ale skala podwy�ek wskazuje na brak w GDDKiA 
wiarygodnych analiz nat��enia ruchu stanowi�cych podstaw� uzasadniaj�c� ich 
dokonanie.  

Wzrostowi wpływów �rodków do KFD nie sprzyjał równie� obowi�zuj�cy system 
uiszczania opłat za przejazdy pojazdów samochodowych po drogach krajowych, 
przez przedsi�biorców wykonuj�cych transport drogowy oraz wykonuj�cych 
przewozy na potrzeby własne. Z ustale� kontroli wynika, �e system ten był wadliwy 
i ułatwiał powstawanie nieprawidłowo�ci w poborze opłat. Wyst�powały przypadki 
„nieszczelno�ci” tego systemu, fałszowania kart opłat drogowych oraz wypełniania 
ich dopiero przy wje�dzie na autostrady. 

 

Chodziło tu szczególnie o niewypełnianie winiet jednodniowych 
i siedmiodniowych lub wpisywanie na nich daty atramentem zanikaj�cym po 
upływie pewnego czasu. Powy�sze umo�liwiało wielokrotne u�ywanie 
wykorzystanych ju� kart opłat drogowych, a tym samym obni�ało wpływy 
KFD. Z ustale� kontroli wynika ponadto, �e wyst�powały przypadki 
wypełniania kart „opłat winietowych” dopiero po zatrzymaniu samochodu 
ci��arowego do kontroli, przez funkcjonariuszy Głównego Inspektoratu 
Transportu Drogowego.  

 

Nieskuteczny był równie� system kontroli prawidłowo�ci uiszczania przez 

kierowców opłat drogowych, sprzeda�y i wypełniania kart opłat oraz uzyskiwania 

mo�liwo�ci bezpłatnych przejazdów autostradami za okazaniem wykupionej „opłaty 

winietowej”.  

 

                                                
49 Dane na podstawie „Generalnego Pomiaru Ruchu w 2005 r.”. 
50 Aneks 6 do umowy na budow� i eksploatacj� autostrady A2 zawartej z AW S.A. przewiduje dokonanie ewentualnej 

weryfikacji poziomu stawek opłat do dnia 15 pa�dziernika 2007 r., chyba �e strony uzgodni� inaczej, przy zapewnieniu 
koncesjonariuszowi mo�liwo�ci spłaty długu gwarantowanego przez Skarb Pa�stwa, natomiast w umowie na budow� przez 
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Kontrole takie przeprowadzało ok. 300 funkcjonariuszy Głównego 
Inspektoratu Transportu Drogowego, którzy sprawdzali posiadanie przez 
kierowców dowodu uiszczenia opłaty drogowej. Liczba tych kontroli była 
jednak niewspółmierna do liczby przejazdów po drogach krajowych 
pojazdów, za które powinny by� uiszczane ww. opłaty. Bior�c pod uwag� 
liczb� pojazdów przemieszczaj�cych si� po płatnych odcinkach autostrad 
kontrol� Głównego Inspektoratu Transportu Drogowego obj�tych zostało 
zaledwie 1,5% tych pojazdów.51  

W latach 2004-2005 Główny Inspektorat Transportu Drogowego 
przeprowadził blisko 300 tys. kontroli drogowych, tj. �redniomiesi�cznie 12,5 
tys., podczas których stwierdził 17.361 narusze� zwi�zanych z wnoszeniem 
opłat za przejazd po drogach krajowych, w tym: 10.754 przypadki 
wykonywania transportu drogowego lub przewozu na potrzeby własne bez 
uiszczenia opłaty za przejazd po drogach krajowych; 678 przypadków braku 
w poje�dzie karty opłaty drogowej; 1.397 przypadków uiszczenia opłaty 
w wysoko�ci ni�szej ni� wymagana dla danego pojazdu oraz 4.532 przypadki 
wykonywania transportu drogowego lub przewozu na potrzeby własne 
z nieprawidłowo wypełnion� kart� opłaty drogowej.  

 

Stwierdzono równie�, i� likwidacja - na któr� GDDKiA nie miała wpływu –

opłaty dodatkowej, uiszczanej przez przedsi�biorców wykonuj�cych przewozy 

mi�dzynarodowe równie� przyczyniła si� do obni�enia wpływów KFD. Likwidacja 

tej opłaty nast�piła w drodze uchwalonej w dniu 29 lipca 2005 r. nowelizacji ustawy 

o drogach publicznych, która weszła w �ycie z dniem 4 pa�dziernika 2005 r.52 

Nale�y przy tym zaznaczy�, �e opłata dodatkowa, któr� do ko�ca 2008 r. mieli 

uiszcza� przedsi�biorcy wykonuj�cy mi�dzynarodowy transport drogowy lub 

niezarobkowy mi�dzynarodowy przewóz drogowy, za przejazd pojazdu silnikowego 

lub zespołu pojazdów o nacisku osi pojedynczej ponad 10 t do 11,5 t po głównych 

drogach tranzytowych, przeznaczona miała by� na dostosowanie głównej sieci dróg 

w Polsce do takich obci��e�. 

Do najistotniejszych przyczyn opisanego powy�ej stanu nale�ało 

niewykonywanie ustawowych obowi�zków, przez Generalnego Dyrektora Dróg 

Krajowych i Autostrad, w zakresie nadzoru nad prawidłow� realizacj� wpływów 

                                                                                                                                      
przystosowanie i eksploatacj� autostrady A4 zawartej z SAM S.A. strony uzgodniły, �e niezwłocznie po 30 czerwca 2006 r. 
porównaj� wielko�ci nat��enia ruchu i uzgodni� stawk� odpowiedni� do rzeczywistego wzrostu nat��enia ruchu. 

51 Według danych koncesjonariuszy �redniomiesi�czny ruch pojazdów samochodowych, po płatnych odcinkach autostradowych, 
zwolnionych z opłat w okresie 4 miesi�cy 2005 r. kształtował si� na poziomie 807 tys. pojazdów.  

52 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 
179, poz. 1486). 
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z „opłat winietowych”53. GDDKiA nie przeprowadzała analiz funkcjonowania 

systemu poboru tych opłat i nie podejmowała działa� maj�cych na celu usprawnienie 

jego funkcjonowania. Nieskuteczny był równie� system kontroli prawidłowo�ci 

pobierania opłat. NIK ocenia, i� zaniechanie tych działa� było niezgodne z prawem, 

niegospodarne i nierzetelne. Wpływ na ten stan miało równie� niedostosowanie 

struktury organizacyjnej GDDKiA do nakładanych zada�. 

 

Stwierdzono bowiem, �e pomimo wej�cia w �ycie z dniem 1 stycznia 2004 r. 
postanowie� ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy 
o autostradach płatnych oraz o zmianie niektórych ustaw54, na mocy której 
powołany został KFD, regulamin organizacyjny GDDKiA nie okre�lił do 
ko�ca 2004 r. zada� zwi�zanych z tym funduszem. Dopiero zmiany 
regulaminu, wprowadzone zarz�dzeniem nr 33 Generalnego Dyrektora Dróg 
Krajowych i Autostrad z dnia 29 grudnia 2004 r., ustaliły dla Biura Studiów 
obowi�zki w zakresie planowania wieloletniego KFD oraz wprowadziły do 
zada� Biura In�ynierii Finansowej obowi�zek prowadzenia strategicznej 
i bie��cej współpracy z funduszem. Do tej pory zadania takie, w sposób 
nieformalny, wykonywało Biuro Ekonomiki i Finansów w ramach prac 
zwi�zanych z bud�etem drogownictwa. 

 

Uwzgl�dniaj�c kryteria rzetelno�ci, celowo�ci i gospodarno�ci, NIK 
negatywnie ocenił równie� wykonywanie przez GDDKiA obowi�zków nadzoru 
i kontroli w zakresie prawidłowo�ci naliczania rekompensat za przejazdy 
autostradami płatnymi pojazdów samochodowych o masie powy�ej 3,5 tony. 

 
Zakres tych obowi�zków został okre�lony ustaw� z dnia 28 lipca 2005 r. 

o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym 
oraz ustawy o transporcie drogowym. W art. 37a ust. 9 Spółka pobieraj�ca opłaty 
drogowe została zobowi�zana do:  

• rejestrowania, w systemie informatycznym, w punktach poboru opłat 
liczby pojazdów samochodowych, za których przejazd nie pobiera opłat; 

• wystawiania dokumentów potwierdzaj�cych fakt dokonania przejazdu 
przez punkt poboru opłat, z podaniem w szczególno�ci: kategorii pojazdu 
samochodowego, daty i godziny przejazdu, nazwy i adresu punktu poboru 
opłat, numeru pasa przejazdowego i numeru kasjera; 

• sporz�dzania za okresy miesi�czne zestawienia faktycznych przejazdów 
pojazdów samochodowych, z podziałem na kategorie pojazdów i stawki 
opłaty; 

                                                
53 Art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze�nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r., Nr 204, poz. 2088, ze zm.) 
54 Dz. U. Nr 217, poz. 2124; 
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• przekazywania co miesi�c Generalnemu Dyrektorowi Dróg Krajowych 
i Autostrad ww. zestawie� wraz z wysoko�ci� kwoty. 

 

Generalny Dyrektor DKiA, który został zobowi�zany do kontroli realizacji 
przez Spółk� wskazanych wy�ej obowi�zków (art. 37a, ust. 10), do ko�ca stycznia 
2006 r. nie przeprowadził kontroli koncesjonariusza zarz�dzaj�cego autostrad� A4 
w powy�szym zakresie. 
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Zgodnie z zało�eniami tematyki kontroli, badaniami obj�to okres od lipca 2003 r. 

do 22 marca 2006 r. W ramach przygotowania do kontroli przeprowadzono analiz� 

biuletynów sejmowych dotycz�cych dyskusji nad projektem zmian przepisów ustawy 

z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym 

Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym. Przeanalizowano równie� 

protokoły kontroli i informacje zbiorcze dotycz�ce zagadnie� finansowania i budowy 

autostrad w okresie od 1997 r. Działania te pozwoliły na precyzyjne okre�lenie 

szczegółowych zada� kontrolnych, co miało istotne znaczenie ze wzgl�du na dora�ny 

charakter kontroli.  
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Protokoły kontroli podpisane zostały bez zastrze�e� przez kierowników 

jednostek kontrolowanych, odpowiednio: przez Ministra Transportu i Budownictwa 

w dniu 13 kwietnia 2006 r., przez p.o. Generalnego Dyrektora DKiA w dniu 

3 kwietnia 2006 r. 

Do Ministra Transportu skierowane zostało wyst�pienie pokontrolne z dnia 21 

czerwca 2006 r. zawieraj�ce 4 wnioski pokontrolne o nast�puj�cej tre�ci : 

1. Podj�cie działa� zmierzaj�cych do uniezale�nienia przygotowywanych przez 

administracj� rz�dow� rozwi�za� prawnych w sprawie budowy i utrzymania 

autostrad od stanowiska koncesjonariuszy, poprzez : 

• przeprowadzenie szczegółowej, wielowariantowej analizy mo�liwo�ci 

rozwi�zania umów z koncesjonariuszami, b�d� : 

• renegocjacje umów koncesyjnych zmierzaj�cych do zrównowa�enia pozycji 

Skarbu Pa�stwa i koncesjonariuszy.  
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2. Pilne przyst�pienie do prac pozwalaj�cych stworzy� jednolity i elastyczny 

system poboru opłat za korzystanie z sieci drogowej – zgodny z zało�eniami 

przepisów UE. 

3. Zapewnienie w Ministerstwie rzetelnego, profesjonalnego i bie��cego 

nadzoru nad budow� i eksploatacj� autostrad, w tym nad realizacj� umów 

z koncesjonariuszami - m.in. poprzez skuteczny nadzór nad Generalnym 

Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad. 

4. Wydanie rozporz�dzenia dostosowuj�cego polskie przepisy w zakresie 

stawek opłat winietowych do wymogów Dyrektywy 1999/62/WE 

z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłaty za u�ywanie niektórych 

typów infrastruktury przez pojazdy ci��arowe. 

Pismem z dnia 27 czerwca 2006 r. Minister Transportu poinformował 

o niezgłaszaniu zastrze�e� do wyst�pienia pokontrolnego oraz o wyst�pieniu do 

prokuratury o wszcz�cie post�powania w sprawie podejrzenia popełnienia 

przest�pstwa. W dniu 20 lipca 2006 r. Minister Transportu poinformował, �e podj�te 

zostały działania zmierzaj�ce do uniezale�nienia przygotowywanych przez 

administracj� rz�dow� rozwi�za� prawnych w sprawie budowy i utrzymania autostrad 

od stanowiska koncesjonariuszy. S� one prowadzone równocze�nie z pracami nad 

jednolitym i elastycznym  systemem poboru opłat za korzystanie z sieci drogowej. 

W wyniku tych działa� opracowano wst�pny projekt zmiany ustawy autostradach 

płatnych oraz o Krajowym Funduszu drogowym, który przewiduje m.in. zmniejszenie 

kwot wypłat nale�no�ci  dla spółek eksploatuj�cych autostrady płatne, a co za tym 

idzie  zrównowa�enie pozycji Skarbu Pa�stwa i koncesjonariuszy. GDDKiA zleciła 

firmie Ernst&Young zbadanie prawidłowo�ci i zgodno�ci z umow� koncesyjn�  

rozlicze� finansowych pomi�dzy  Stalexport S.A. a Stalexport Autostrada 

Małopolska  S.A w latach 1996-2000. W celu implementacji przepisów 

Dyrektywy1999/62/WE z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłaty za 

u�ywanie niektórych typów infrastruktury przez pojazdy ci��arowe, Minister 

Transportu podpisał rozporz�dzenie w sprawie opłat za przejazd po drogach 

krajowych i w dniu 6 lipca 2006 r. skierował je do Ministerstwa Finansów, w celu 

uzyskania podpisu Ministra Finansów. Rozporz�dzenie to m.in. usunie zastrze�enia 

zgłaszane przez Komisj� Europejsk�, co do braku proporcjonalno�ci dziennych 

i rocznych stawek opłaty. 
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Do Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad skierowane zostało 

wyst�pienie pokontrolne z dnia 14 czerwca 2006 r. zawieraj�ce równie� 4 wnioski 

pokontrolne o nast�puj�cej tre�ci: 

1. Podj�cie działa�, w porozumieniu z ministrem wła�ciwym ds. transportu, 

maj�cych na celu renegocjacje zawartych umów na budow� i eksploatacj� 

autostrad A2 i A4, w celu umo�liwienia zmian ich postanowie� zwi�zanych 

z dostosowaniem prawa krajowego do regulacji obowi�zuj�cych w Unii 

Europejskiej, jak równie� mo�liwo�ci zbilansowania wpływów i wydatków 

Krajowego Funduszu Drogowego. 

2. Zwi�kszenie nadzoru nad prawidłowo�ci� pozyskiwania wpływów z „opłat 

winietowych” w drodze regulaminowego ustalenia zada� GDDKiA z tym 

zwi�zanych oraz współpracy z Głównym Inspektoratem Transportu 

Drogowego, Policj�, Stra�� Graniczn� i słu�bami celnymi, uprawnionymi do 

kontroli uiszczania opłat drogowych. 

3. Podj�cie działa� – we współpracy z ministrem wła�ciwym do spraw 

transportu – maj�cych na celu dostosowanie obowi�zuj�cych stawek „opłat 

winietowych” do wymogów Unii Europejskiej. 

4. Zorganizowanie systemu kontroli realizacji przez koncesjonariuszy 

obowi�zków wynikaj�cych z postanowie� art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 

27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu 

Drogowym55. 

 

Ustalenia dokonane przez NIK wskazywały na potrzeb� skierowania 

zawiadomienia do Prokuratora o podejrzeniu popełnienia przest�pstwa z art.231 kk, 

polegaj�cego na działaniu przez funkcjonariuszy publicznych na szkod�  interesu 

publicznego przez niedopełnienie obowi�zków w zwi�zku z wykonywaniem prac nad 

projektem ustawy, a tak�e dopuszczeniem do nieprawidłowo�ci przy podpisywaniu 

aneksu i zał�cznika do umów koncesyjnych.  NIK  odst�piła od zło�enia takiego 

zawiadomienia poniewa� wcze�niej, w toku prowadzonej przez NIK kontroli, 

Pan Jerzy Polaczek Minister Transportu skierował do Prokuratury Krajowej 

                                                
55 Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2571 ze zm. 
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zawiadomienie w tej samej sprawie. W wyniku tego zawiadomienia Prokuratura 

Okr�gowa w Szczecinie wszcz�ła post�powanie (nr V Ds.38/06) w sprawie 

podejrzenia popełnienia przest�pstwa z art.231 kk, w zwi�zku z wykonywaniem prac 

nad projektem ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach 

płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie 

drogowym, a tak�e aneksami do umów koncesyjnych. �ledztwo prowadzi Delegatura 

ABW w Szczecinie.  

W działaniach podj�tych przez Prokuratora i ABW wykorzystywane s� 

ustalenia zawarte w protokołach niniejszej kontroli oraz oceny NIK sformułowane 

w wyst�pieniach pokontrolnych, a kontrolerzy NIK przesłuchiwani s� w charakterze 

�wiadków.  
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1. Ministerstwo Transportu. 

2. Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad. 
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Ministrowie Infrastruktury: 

W okresie obj�tym kontrol� Ministrami Infrastruktury byli : 

- od dnia  19 pa�dziernika 2001 r. do 2 maja 2004 r. Pan Marek Pol; 

- od dnia 2 maja 2004 r. do dnia 31 pa�dziernika 2005 r. Pan Krzysztof 

Opawski; 

Ministrem Transportu i Budownictwa od dnia 31 pa�dziernika 2005 r. do dnia  

zako�czenia kontroli był Pan Jerzy Polaczek. 

Generalni Dyrektorzy Dróg Krajowych i Autostrad 

W okresie obj�tym kontrol� Generalnymi Dyrektorami Dróg Krajowych i Autostrad 

byli : 

- od dnia 10 lipca 2003 r. do 4 pa�dziernika 2004 r. Pan Dariusz 

Skowro�ski56; 

- od dnia 5 pa�dziernika 2004 r. do dnia 8 grudnia 2005 r. Pan Edward 

Gajerski; 

- od dnia 8 grudnia 2005 r. do zako�czenia kontroli obowi�zki Generalnego 

Dyrektora pełnił Pan Zbigniew Kotlarek. 

 

 

 

                                                
56  Pan Dariusz Skowro�ski w okresie od 10 lipca 2003 r. do 4 pa�dziernika 2004 r. pełnił 

równocze�nie funkcje: Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury, Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych i Autostrad i Pełnomocnika Rz�du do Spraw Budowy DKi A.  
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1. Ustawa z dnia 27 pa�dziernika 1994 r. o autostradach płatnych oraz 

o Krajowym Funduszu Drogowym (tj. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 

ze zm.). 

2. Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych 

oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym 

(Dz. U. Nr 155, poz. 1297). 

3. Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych 

oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. 217, poz. 2124). 

4. Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad 

płatnych (Dz. U. Nr 121, poz. 1034). Poprzednio: rozporz�dzenie Rady 

Ministrów z dnia 14 kwietnia 1995 r. w tej sprawie (Dz. U. Nr 43, poz. 222), 

uchylone z dniem 18 listopada 2001 r. 

5. Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie 

opłat za przejazd autostrad� (Dz. U. Nr 102, poz. 1075). Uprzednio 

obowi�zuj�ce do 1 stycznia 2004 r. : Rozporz�dzenie Ministra Transportu  

i Gospodarki Morskiej z dnia 20 lipca 2001r. w sprawie opłat za przejazdy 

autostradami (Dz. U. Nr 80, poz. 871), uchylone z dniem 1 stycznia 2004 r. 

Wcze�niej : Rozporz�dzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej 

z dnia 12 maja 1995 r. w sprawie szczegółowych zasad ustalania i pobierania 

opłat za przejazdy autostradami płatnymi (Dz. U. Nr 58, poz. 305), uchylone 

z dniem 17 sierpnia 2001 r. 

6. Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci 

autostrad i dróg ekspresowych (Dz. U. Nr 128, poz. 1334). Uprzednio : 

Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 29 wrze�nia 2001 r. w sprawie 

ustalenia sieci autostrad, dróg ekspresowych oraz dróg o znaczeniu 

obronnym (Dz. U. Nr 120, poz. 1283 ze zm.), uchylone z dniem 19 czerwca 

2004 r. Wcze�niej : rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 23 stycznia 1996 

r. w sprawie ustalenia sieci autostrad i dróg ekspresowych (Dz. U. Nr 12, 

poz. 63) – utraciło moc z dniem 1 pa�dziernika 1999 r. 
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7. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalno�ci gospodarczej (Dz. U. 

Nr 173, poz. 1808 ze zm.). 

8. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. Przepisy wprowadzaj�ce ustaw� o swobodzie 

działalno�ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808). 

9. Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tj. Dz. U. z 2004 r. 

Nr 204, poz. 2086).  

10. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 

1999 r. w sprawie pobierania opłat za u�ytkowanie niektórych typów 

infrastruktury przez pojazdy ci��arowe (Dz. Urz.. UE.L. 99.187.42). 

11. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 

29 kwietnia 2004 r. w sprawie interoperacyjno�ci systemów elektronicznych 

opłat drogowych we Wspólnocie (Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124). 
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1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 

2. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 

3. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 

4. Przewodnicz�cy Komisji do Spraw Kontroli Pa�stwowej Sejmu RP 

5. Przewodnicz�cy Komisji Infrastruktury Sejmu RP 

6. Prezes Rady Ministrów 

7. Minister Transportu  

8. Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad 

9. Przewodnicz�cy Komisji  Papierów Warto�ciowych i Giełd 

10. Minister Finansów 

11. Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego 

 


