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Wprowadzenie

1. Wprowadzenie

Temat: Zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa w umowach koncesyjnych na

budowg i eksploatacj¢ autostrad A-2 1 A-4
Numer kontroli: Nr 1/06/001

Dotychczasowe doswiadczenia zwiazane z budowa autostrad w systemie
koncesyjnym wskazuja, iz administracja publiczna nie jest przygotowana do
efektywnego realizowania zadan publicznych na podstawie uméw zawieranych
z prywatnymi partnerami zewngtrznymi. Ujawnily one bowiem fiasko koncepcji
budowy autostrad bez angazowania S$rodkéw publicznych, nieumiejgtnos¢
zabezpieczania interesu Panstwa, opdznienia 1 zaniechania w podejmowaniu decyzji
o realizacji uméw koncesyjnych, brak prawidlowego nadzoru nad ich realizacja oraz
niekorzystne dla interesu publicznego zmiany w umowach koncesyjnych. Niniejsza
kontrola dotyczy kolejnych zmian dokonanych w umowach koncesyjnych. Zostata
przeprowadzona na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zlozony do Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli w pi$émie z dnia 25 listopada 2005 r.' W pismie tym Prezes
Rady Ministrow wskazuje na zagrozenie zbilansowania budzetu drogownictwa,

w wyniku podpisania aneksu i zatacznika do uméw koncesyjnych.

Celem kontroli byta ocena zabezpieczenia intereséw Skarbu Panstwa w aneksie nr 6
do umowy na budowe i eksploatacje autostrady A2 i zalaczniku nr 6 do aneksu nr 5

umowy na budowg przez przystosowanie i eksploatacje autostrady A4°.

Gléwne zagadnienia kontroli obejmowaly dziatania Ministra Infrastruktury
1 Generalnego Dyrektora Drég Publicznych 1 Autostrad w zakresie zabezpieczania

interesOw Skarbu Panstwa w ww. aneksie i zalaczniku, proces powstawania projektu

''Nr SKM-233-2(62)/05.

> W umowie na budowe i eksploatacje autostrady ptatnej A 2 na odcinkach: Swiecko — Poznaf, Poznan
— Konin, zawartej w dniu 12 wrze$nia 1997 r. pomigdzy Ministrem Transportu i Gospodarki
Morskiej a spotka ,,Autostrada Wielkopolska™ S.A. (AW S.A.), zwanej w dalszej tresci ,,umowa na
budowg i eksploatacj¢ autostrady A2”.

> W umowie na budowe przez przystosowanie i eksploatacje autostrady platnej A4 na odcinku
Katowice — Krakéw, zawartej w dniu 19 wrzesnia 1997 r. pomigdzy Ministrem Transportu
i Gospodarki Morskiej a spotka STALEXPORT S.A., a po przeniesieniu koncesji ze spotka
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ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym®,
determinujacy konieczno$¢ zmian w umowach koncesyjnych, a takze konsekwencje
zawartych w nich postanowien, czyli wyptaty dokonywane z Krajowego Funduszu
Drogowego (KFD) dla koncesjonariuszy, z tytutu zwrotu za niepobrane oplaty od
samochodéw cigzarowych oraz ich wplyw na mozliwosci finansowania budowy,

remontow 1 utrzymania drég w Polsce.

Kontrol¢ przeprowadzono od 12 stycznia 2006 r. do 13 kwietnia 2006 r.
w Ministerstwie Transportu i Budownictwa oraz w Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych 1 Autostrad, z uwzglednieniem kryteriow legalnosci, gospodarnosci,

celowosci 1 rzetelnosci.
Badaniami kontrolnymi objeto okres od potowy 2003 r. do marca 2006 r. .
Uzywane w niniejszej Informacji pojecia oznaczaja :

- MTiB - Ministerstwo Transportu i Budownictwa,

- Minister TiB - Minister Transportu i Budownictwa,

- MI - Ministerstwo Infrastruktury,

- Generalny Dyrektor DKiA - Generalny Dyrektor Dréog Krajowych i Autostrad,
- GDDKIA - Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad

- SAM S.A. -Koncesjonariusz A-4 — Stalexport Autostrada Matopolska S.A.,

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

- KFD - Krajowy Fundusz Drogowy

- ,»myto” - oplata za przejazd autostrada platna pojazdéw o masie pow. 3,5 tony

- »oplaty winietowe” - oplaty za przejazdy pojazdéw samochodowych po
drogach krajowych

Stalexport Autostrada Matopolska S.A. (SAM S.A.), zwanej w dalszej tresci ,,umowa na budowg
przez przystosowanie i eksploatacj¢ autostrady A4”.

‘Dz.U.z 2005r., Nr 155, poz. 1297.
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2. Podsumowanie wynikow kontroli

2.1. Ogodlna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia pod wzgledem rzetelnosci,
gospodarnosci, celowosci oraz legalnosci zabezpieczenie interesOw Skarbu Panstwa
w dziataniach doprowadzajacych do podpisania przez Ministra wlasciwego do spraw
transportu oraz Generalnego Dyrektora DKiA aneksu nr 6 i zatacznika nr 6 do aneksu
nr 5 do uméw na budowg i eksploatacj¢ autostrad A-2 i A-4 ze spotkami ,,Autostrada
Wielkopolska” S.A. (zwana dalej AW S.A.) i Stalexport Autostrada Matopolska S.A.
(zwana dalej SAM S.A.). Zdaniem NIK, ich podpisanie w pazdzierniku 2005 r.
poglebito i utrwalilo istniejace juz, niekorzystne dla interesu publicznego, relacje
okreslone w umowach koncesyjnych migdzy Skarbem Panstwa a koncesjonariuszami.
Postanowienia ww. aneksu 1 zatacznika spowodowaty bowiem powazne zagrozenie
dla zbilansowania Krajowego Funduszu Drogowego (KFD), ograniczylo mozliwosci
finansowania rozwoju i utrzymania infrastruktury drogowej z tego funduszu, a takze
bez uzasadnienia zminimalizowaly ryzyko gospodarcze koncesjonariuszy zwigzane
z budowa i eksploatacja autostrad, przenoszac je w znacznym stopniu na Skarb
Panstwa. Wysoko$¢ zobowiazan Skarbu Panstwa zwiazanych =z realizacja
postanowien aneksu i zalacznika wyliczona zostala na kwot¢ 22.131,1 mln zi.
Jednoczesnie NIK negatywnie ocenia rekomendowanie przez Ministra przepisow
prawnych, zawartych nastgpnie w ustawie uchwalonej przez Sejm RP’, na podstawie
ktérych podpisano ze spotkami eksploatujacymi autostrady ww. aneks i1 zatacznik.
Nierzetelnie bowiem zweryfikowano ekonomiczno-spoteczne skutki wprowadzenia
tych przepisow, nadmiernie obciazajac KFD z tytutu wyptat rekompensat na rzecz
koncesjonariuszy. W efekcie jedynymi beneficjentami wprowadzonych rozwigzan
stali si¢ koncesjonariusze zarzadzajacy odcinkami autostrad A2 i A4, jak roéwniez
przewoznicy drogowi korzystajacy z bezplatnych przejazdéw po platnych odcinkach

autostrad.

> Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, Dz. U. z 2005r., Nr 155, poz. 1297.
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2.2. Synteza wynikow kontroli

2.2.1. Minister Infrastruktury wraz z Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych
1 Autostrad (Generalnym Dyrektorem DKiA) niewlasciwie zabezpieczyli interesy
Skarbu Panstwa w aneksie nr 6 i zataczniku nr 6 do aneksu nr 5 do uméw na budowe
i eksploatacje autostrady A2 i A4. Dzialania w zakresie podpisania ww. dokumentéw
prowadzone byly niecelowo, niegospodarnie, nierzetelnie oraz z naruszeniem
przepisOw prawa. Postanowienia zawarte w ww. dokumentach doprowadzity do
sytuacji, w ktorej rezygnacja badz zmiany wprowadzane przez wladze panstwowe
w zasadach rekompensowania bezplatnych przejazdéw autostradami ptatnymi
pojazdéw samochodowych o masie powyzej 3,5 tony, moga stanowi¢ podstawe do
wyplacenia przez Skarb Panstwa koncesjonariuszom bardzo wysokich odszkodowan.
Tym samym dzialania administracji rzadowej zwiazane z projektowaniem przepisow
w obszarze drogownictwa uzaleznione zostaly od woli i interesu AW S.A.
1 SAM S.A. Dopuszczono bowiem do zapisOw uméw przyjmujacych, ze zmiana
przepisOw prawa, ktéra dotychczas wymagala podjecia negocjacji miedzy Skarbem
Panstwa, a koncesjonariuszami obecnie jest bezposrednia podstawa do wystapienia
przez koncesjonariuszy o odszkodowanie. Przyjgto, ze w przypadku jednostronnego
uznania przez Kkoncesjonariuszy, iz zmiana prawa powoduje jakiekolwiek
niekorzystne dla nich skutki, moga wystgpowac¢ o odszkodowania od Skarbu Panstwa
obejmujace poniesione przez nich naklady finansowe, a takze zyski planowane do

uzyskania w okresie kilkudziesigciu lat obowiazywania koncesji (opis str. 25-26).

Postanowienia te w powiazaniu z obowigzywaniem zasady wyplat
rekompensat przez caly okres realizacji umoéw koncesyjnych doprowadzity do
powstania zobowiazan po stronie Skarbu Panstwa w calym okresie obowigzywania
koncesji, tj. odpowiednio w przypadku autostrady A2 do 2037 r., za§ w przypadku
autostrady A4 do 2027 r. Zobowiazania te szacowane sa na okoto 22 mld zt. Zrédlem
wyplat sa za$ srodki KFD, ktérego podstawowym celem jest finansowanie budowy

1 utrzymania drog (opis str. 24-25).

2.2.2. Towarzyszyly temu dziatania doprowadzajace do podpisania przez Ministra
Infrastruktury aneksu nr 6 do umowy z Autostrada Wielkopolska S.A. na budowe

i eksploatacje autostrady A2 w wersji mniej korzystnej dla Skarbu Panstwa, niz
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wynegocjowana przez zespot ztozony z firm doradczych i przedstawicieli GDDKIiA.
Bylo to, w ocenie NIK, niegospodarne, nierzetelne i niecelowe; Postanowienia
wynegocjowanego projektu zapewniaty bowiem, iz ryzyko natgzenia ruchu
na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania przychodéw iwygenerowania stopy
zwrotu na kapitale, pozostanie po stronie koncesjonariusza. W podpisanej wersji
aneksu, w przypadku osiagnigcia przez koncesjonariusza nizszej niz zaktadana stopy
zwrotu z kapitatu, stawka refundacji za przejazd pojazdéw samochodowych
zwolnionych z ,myta” ma wzrasta¢ tak, aby mogt on zrealizowac¢ zatozony zwrot
z kapitatu. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowien do
umowy stanowi zagrozenie dla Skarbu Panstwa zwiazane ze zbyt daleko posunigtymi
obciazeniami KFD i moze tez oznacza¢ nadmierng pomoc dla koncesjonariusza, przy

budowie i1 eksploatacji autostrady A2 (opis str. 26-30).

2.2.3. Minister Infrastruktury nie uzgodnit z Ministrem Finanséw tresci postanowien
zalacznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM S.A. Tym samym nie wypehit
postanowien art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz o KFD, w ktérym minister wtasciwy do spraw transportu zobowiazany
zostal do uzgadniania z ministrem wlasciwym do spraw finansow publicznych
postanowienia umowy, zawartej ze spotka, o budowg ieksploatacje albo wylacznie
eksploatacje autostrady, w zakresie dotyczacym zobowigzah finansowych Skarbu

Panstwa (opis str. 30-31).

2.2.4. Niekorzystna pozycj¢ Skarbu Panstwa uksztaltowana postanowieniami
ww. aneksu nr 6 i1 zalacznika nr 6 do aneksu nr 5, poglebito niegospodarne, niecelowe
i nierzetelne dzialanie Generalnego Dyrektora DKiA polegajace na dopuszczeniu do
wzrostu stawek oplat za przejazdy autostrada (w przypadku opfat za przejazd A2
0 100%). Nastapito to bowiem przed 1 wrzesnia 2005 r., czyli przed wejSciem
w zycie ustawy® wprowadzajacej zasade zwracania koncesjonariuszom utraconych
przychodéw z tytulu nie pobranego ,,myta” od samochodéw o masie pow. 3,5 tony
idotyczylo tych kategorii samochodéw, za ktérych przejazdy koncesjonariusze
od 1 wrzesnia 2005 r. nie pobieraja optat, natomiast otrzymuja od Skarbu Panstwa

zwrot ze Srodkéw KFD. Tak wigc koszt podwyzek optat obcigza Skarb Panstwa, a nie

® Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o
transporcie drogowym (Dz. U. z2005r., Nr 155, poz. 1297).
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przewoznikéw, jednoczesnie za$ prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego

drenazu srodkéw z KFD na rzecz koncesjonariuszy (opis str. 31-32).

2.2.5. Nierzetelnym dzialaniem Ministra Infrastruktury i Generalnego Dyrektora
DKiA bylo réwniez niewystarczajace zabezpieczenie umow koncesyjnych przed
mozliwoscia dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian
na poszczegdlnych stronach tych dokumentéw. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita,
ze dokumentacja stanowiaca oryginaly uméw na budoweg i eksploatacj¢ autostrad,

byta niekompletna (opis str. 32-33).

2.2.6. Istotny wplyw na powstanie ww. nieprawidlowosci mialo przyjecie przez
Ministra Infrastruktury niekorzystnego dla Skarbu Panstwa rozwiazania problemu
»podwojnosci optat” za dostgp do infrastruktury drogowej poprzez zniesienie ,,myta”
od samochodéw o masie powyzej 3,5 tony 1 wyplacanie koncesjonariuszom
rekompensat za utracone z tego tytulu przychody. Wybdr takiego rozwiazania,
krytycznie oceniany w poczatkowej fazie decyzyjnej, nie poprzedzony zostat
rzetelnym zbadaniem jego skutkéw prawnych 1 ekonomiczno — spotecznych (opis str.
33-36). Brak bylo przy tym docelowej koncepcji jednolitego poboru optat za
korzystanie z sieci drogowej, zgodnej z przepisami UE. Mimo to Minister
Infrastruktury rekomendowal powyzsze rozwiazanie w projekcie ustawy
dostosowujacej polskie przepisy do prawa UE iznalazto si¢ ono w ustawie
uchwalonej dnia 28 lipca 2005 r. Postgpowanie 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, iz mimo uchwalenia ww. ustawy
nieznowelizowano rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu
w sprawie uiszczania optat za przejazd po drogach krajowych (zwanych ,.oplatami
winietowymi”), majace zapewni¢ zgodnos¢ stawek tych opfat z wymogami
okreslonymi w dyrektywie 1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania
oplaty za uzywanie niektérych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe. Moze
to by¢ przyczyna wszczgeia przez Komisj¢ Europejska postgpowania w trybie
art. 226 Traktatu = Ustanawiajacego ~ Wspolnotg¢ ~ Europejska  przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie, niedostosowanie wysokosci ,oplat

winietowych” do stawek optat zwracanych koncesjonariuszom spowodowato

10
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niewykorzystanie mozliwosci osiagnigcia wyzszych wptywéw do KFD. Zagraza to
zbilansowaniu $rodkéw KFD z wydatkami ponoszonymi na rekompensowanie
koncesjonariuszom utraconych przychodéw z tytulu niepobierania ,myta” od
samochodéw o masie pow. 3,5 tony. Podstawowymi przyczynami tego stanu, byt brak
docelowej koncepcji pobierania oplat za dostgp do infrastruktury drogowej oraz
opieszate dzialania departamentu merytorycznego ministerstwa w omawianym

zakresie (opis str. 37-39).

2.2.8. Przyczyna niewlasciwego zabezpieczenia interesoOw Skarbu Panstwa w aneksie
nr 6 izalaczniku nr 6 do aneksu nr 5 bylo tez niedochowanie przez Ministra
Infrastruktury nalezytej starannosci w nadzorze nad ich negocjowaniem. Prowadzenie
negocjacji z koncesjonariuszami pozostawiono wylacznie w gestii GDDKiA oraz
zatrudnianych przez nig doradcéw, Minister nie zasiggal opinii wlasciwych stuzb
Ministerstwa Infrastruktury, mimo skomplikowanych uwarunkowan prawnych,
duzego tempa negocjacji i niezbadania przez doradcoOw pelnej dokumentacji prawnej

dotyczacej kolejnych zmian uméw koncesyjnych (opis str. 39-41) .

2.2.9. Skutkiem - podpisania ww. aneksu nr 6 i zatacznika nr 6 do aneksu nr 5, a takze
wprowadzenia niekorzystnych dla Skarbu Panstwa przepisow o zwracaniu
koncesjonariuszom utraconych przychodéw za niepobrane “myto” oraz zasad
1 wysokos$ci tych zwrotéw, jak réwniez nieprawidlowosci w okreslaniu poziomu
stawek ,,opfat winietowych” i ,myta” - 86% srodkéw finansowych uzyskiwanych
przez KFD z ,opfat winietowych” pochtongty kwoty zwracane koncesjonariuszom.
Nastapito wigc zachwianie proporcji pomigdzy wyplatami na rzecz koncesjonariuszy,
a srodkami finansowymi KFD przeznaczonymi na inwestycje iutrzymanie drog
krajowych, jako ze dlugo$¢ odcinkéw koncesjonowanych autostrad, za ktére
pobierane byly opfaty, stanowila zaledwie ok.1,1% drég krajowych. Przyjecie tych
rozwigzan spowodowalo tez sytuacje, w ktoérej oddanie kolejnego odcinka platnych
autostrad, ktérego operatorem byltby podmiot prywatny, praktycznie czyni KFD
niewyplacalnym (opis str. 41-42).

2.2.10. Na zmniejszenie srodkéw KFD mozliwych do przeznaczenia na rozbudowg

1utrzymanie drég negatywnie wplynal réwniez nierzetelny i1 niecelowy nadzor
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Generalnego Dyrektora DKiA’ nad prawidlowa realizacja wplywéw z ,oplat
winietowych” oraz nieprzeprowadzanie analiz funkcjonowania systemu poboru tych
optat 1 niepodejmowanie dziatah majacych na celu usprawnienie jego
funkcjonowania. Negatywnie oddziatywal tez nieskuteczny system kontroli
prawidlowosci uiszczania przez kierowcdw optat drogowych, sprzedazy i wypetniania
kart oplat oraz uzyskiwania mozliwosci bezptatnych przejazdéw autostradami za
okazaniem wykupionej ,optaty winietowej’. NIK ocenia, iz jedna z istotnych
przyczyn powstania ww. nieprawidlowosci zwigzanych z bilansowaniem srodkow
KFD byly op6znienia w dostosowaniu struktury organizacyjnej GDDKiA do

powierzonych jej zadan (opis str42-45).

2.2.11. Wyzej opisane dzialania Ministra Infrastruktury i Generalnego Dyrektora
DKiA doprowadzity do sytuacji, w ktorej koncesjonariusze i przewoznicy drogowi
stali si¢ jedynymi beneficjentami zmian ustaw, dostosowujacych polskie prawo do
przepisOw UE oraz zawartych na ich podstawie ww. aneksu nr 6 i zatacznika nr 6 do
aneksu nr 5. Koncesjonariusze uzyskali bowiem staly doptyw srodkéw finansowych,
w calym okresie trwania uméw koncesyjnych (poziom zwrotdéw szacowany jest
sredniorocznie na 650 min zt dla operatora A2 i 55 mln zt dla operatora A4), za$
przewoznicy doplatg do przewozéw prowadzonych na platnych odcinkach autostrad.
Skarb Panstwa stat si¢ wigc istotnym zrédlem finansowania prywatnych podmiotéw

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

2.3. Uwagi koncowe i wnioski

Wdrazane przez ponad dziesi¢¢ lat rozwiazania majace przynies¢ Polsce
szybka budoweg autostrad bez angazowania stale brakujacych srodkéw publicznych
(poza ew. gwarancjami Skarbu Panstwa — do 50% wysokoS$ci zaciagnigtych przez
koncesjonariuszy kredytow) zostaly — co do swojej istoty i idei — zaprzepaszczone.
Odbyto si¢ to w drodze kolejnych zmian ustawowych i kolejnych zmian w umowach
z koncesjonariuszami, ktére spowodowaty, ze obecnie to Skarb Pafistwa angazuje
swoje srodki 1 ponosi ryzyko gospodarcze funkcjonowania spétek — koncesjonariuszy,

odnotowujac minimalny przyrost dlugosci samych autostrad.

’ Nadzér wynikajacy z postanowien art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o transporcie drogowym ( Dz. U. z 2004 r., Nr
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Przedstawiony w niniejszej informacji proces dochodzenia do rozwigzan
prawnych, w ktérych podmioty prywatne — koncesjonariusze A2 i A4 — uzyskaty
mozliwos¢ aktywnego uczestniczenia w stanowieniu przepisoOw, ze wzgledu na
postanowienia uméw cywilno — prawnych itowarzyszace im zobowiazania
gwarancyjne Skarbu Panstwa, wskazuje na naruszenie zasady zapewnienia
rownorzednosci  funkcjonowania podmiotéw gospodarczych. Stwarza réwniez

warunki do powstania sytuacji o charakterze korupcjogennym®.

Nalezy tez zwr6ci€¢ uwage, ze sposob podejmowania decyzji o kierunkach
zmian w prawie polegajacych na wyptacaniu rekompensat koncesjonariuszom,
ujawnil niezwykle znaczaca rol¢ ,konsultantow spolecznych”, ktérymi byli
w gldwnej mierze koncesjonariusze i przewoznicy. Wyniki kontroli NIK wskazuja, ze
sa to jedyni ,beneficjenci” rozwiazan ustawowych. Rozwiazan, jak to wykazaty

wyniki niniejszej kontroli, szkodliwych dla Skarbu Panstwa.

Ponad dziesigcioletni okres wspolpracy Skarbu Panstwa z koncesjonariuszami
ujawnit catkowity brak kompetencji i skutecznosci administracji rzadowej zaréwno
w zlecaniu, jak i1egzekwowaniu realizacji zadan przez wykonawcéw prywatnych.
Wskazuja na to ujawnione w trakcie kolejnych kontroli NIK fakty stwierdzajace, ze
osiagnigcie celu zlecenia wymagalo kolejnych wustgpstw Skarbu Pafstwa
minimalizujacych ryzyko koncesjonariuszy. Okazalo si¢ bowiem, ze koncesjonariusze
prowadza swoje sprawy w perspektywie kilkudziesigcioletniej misji i strategii firmy.
Maja dobre rozpoznanie, wynajmuja najlepsze firmy doradcze, prowadza cierpliwa
1 wnikliwa obserwacj¢ dziatah administracji publicznej, uczestnicza tez w pracach nad

ustawami prowadzonymi w komisjach sejmowych. Strategia 1 wiedza

204, poz.2088 ze zm.): "GDDKIiA sprawuje nadzor nad prawidtowa realizacja wptywdéw z optat, o ktérych mowa w art. 42 i

437,
S Korupcja umozliwia waskim grupom interesu podporzadkowanie paristwa swojej kontroli, co z
reguty odbywa sie kosztem polityczno-gospodarczego rozwoju kraju. Jednym z jej przejawow sq
regulacje uprzywilejowujqce okreslone grupy spoteczno-gospodarcze oraz instytucje eliminujqce
konkurencje i negatywnie wptywajqce na ogdolny klimatu gospodarczy. Korupcja zwigksza koszty
gospodarowania we wszystkich wymiarach (rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej), co
odbija sie na zdolnosci konkurencyjnej gospodarki narodowej na rynkach swiatowych. Korupcja - jako
symptom stabosci rzqdow - ma szkodliwy wpltyw na klimat gospodarowania, stanowi bowiem bariere
dla sprawnego wlqczenia sie gospodarek we wspotczesnq fale globalizacji i korzystania z mozliwosci
przez niq oferowanych” Za: Antoni K. Kaminski Barttomiej Kaminski, Korupcja Rzqdow. Panstwa
Pokomunistyczne wobec Globalizacji. Wydawnictwo Trio Instytut Studiéw Politycznych Akademii
Nauk ,Warszawa 2004
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koncesjonariuszy jest kumulowana i przetwarzana dla osiagnigcia jasno okreslonego

celu — zysku.

Reprezentanci Skarbu Pafnstwa natomiast zmieniaja si¢ - w najlepszym
wypadku — co cztery lata. Nastgpcy, negatywnie oceniajac koncepcje i1 ,,dorobek™
poprzednikOw (czgsto nie zapoznajac si¢ z nim), od nowa okreslaja stanowiska
i pozycje Skarbu Panstwa wobec koncesjonariuszy. Brak cigglo$ci i instytucjonalnej
pamigci ostabia ich potencjat negocjacyjny. Jednoczesnie, przy realizacji
strategicznego celu, jakim jest szybkie iefektywne wybudowanie autostrad,
reprezentanci Skarbu Panstwa niejednokrotnie staraja si¢ osiagnac szereg celow
ubocznych. To za$ doprowadza do zmiany priorytetow i traktowania celow
posrednich jako cele strategiczne. Taki proces ujawnily m.in. wyniki niniejszej
kontroli, pokazujac, jak dla ochrony niewielkich odcinkéw drég lokalnych
1 przemieszczenia cigzkiego transportu na autostrady przyjmuje si¢ rozwiazania, ktore
w konsekwencji ograniczyly na dziesigciolecia swobodg¢ dzialan Skarbu Panstwa

w zakresie mozliwosci pozyskiwania sSrodkdw na budowg i utrzymanie drég.

Proces  negocjowania  przez  reprezentantOw Skarbu  Panstwa
z koncesjonariuszami warunkéw rekompensowania niepobranego ,,myta” za przejazd
autostrada samochodéw o masie powyzej 3,5 ton ujawnit, jak dalece Skarb Panstwa
zaangazowany jest w ponoszenie ryzyka gospodarczego zwiazanego z budowa
autostrad przez koncesjonariuszy. Co gorsza, w wyniku podpisania zatacznika
1 aneksu do uméw koncesyjnych stan ten si¢ poglebit. Powyzsze zwigzane jest migdzy
innymi z gwarancjami Skarbu Panstwa dla kredytow udzielonych koncesjonariuszom.
Powoduje to usytuowanie Skarbu Panstwa w naturalnej roli rzecznika interesu
koncesjonariusza, poniewaz jako gwarant - w razie niewyplacalnosci kredytobiorcy -
Skarb Panstwa splacatby zaciagnigte kredyty. Tak wigc, reprezentanci Skarbu
Panstwa negocjujac warunki uméw z koncesjonariuszami, w czg$ci negocjuja sami ze
soba, bowiem musza si¢ troszczy¢ o dobra kondycj¢ ekonomiczna koncesjonariusza,

po to by nie sptacac jego zobowiazan.

W celu wyeliminowania stwierdzonych w toku niniejszej kontroli
nieprawidlowosci 1 uchybien oraz doprowadzenia do istotnej poprawy w zakresie
badanych zagadnien, Najwyzsza Izba Kontroli skierowata odpowiednie wnioski

pokontrolne do Ministra Transportu oraz Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
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1 Autostrad. Wnioski te przedstawione zostaty w punkcie 4.2. niniejszej informacji.

Do najwazniejszych z nich naleza:

1. Podjgcie dziatan zmierzajacych do uniezaleznienia przygotowywanych przez
administracj¢ rzadowa rozwiazan prawnych w sprawie budowy i utrzymania
autostrad od stanowiska koncesjonariuszy, poprzez :

e przeprowadzenie szczegbtowej, wielowariantowej analizy mozliwosci

rozwiazania uméw z koncesjonariuszami,
badz :

e renegocjacje uméw koncesyjnych zmierzajace do zréwnowazenia
pozycji Skarbu Panstwa i1 koncesjonariuszy.

2. Pilne przystapienie do prac pozwalajacych stworzy¢ jednolity i elastyczny

system poboru opfat za korzystanie z sieci drogowej — zgodny z zalozeniami

przepisOw UE.

Niezaleznie od skierowanych juz wnioskow, wobec niewydolnosci dotychczas
obowiazujacego systemu finansowania budowy autostrad NIK dostrzega potrzebg
podjgcia przez ministra wlasciwego do spraw transportu dzialan majacych na celu
okreslenie 1 wdrozenie do praktyki systemu finansowania i1 zarzadzania w obszarze
budowy drég, umozliwiajacego przyspieszenie tempa budowy nowych drég

1 autostrad, jak réwniez poprawg¢ stanu technicznego istniejacej infrastruktury.

3. Wazniejsze wyniki kontroli

3.1. Charakterystyka stanu prawnego oraz
uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych

3.1.1. Charakterystyka stanu prawnego

3.1.1.1. Podstawowe przepisy dotyczace
budowy autostrad ptatnych

Przepisy dotyczace budowy autostrad platnych zawarte sa przede wszystkim
w wielokrotnie nowelizowanej ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach

platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (zwana dalej: ,ustawa
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o autostradach pfatnych).” Ustawa reguluje warunki przygotowania, finansowania

budowy,

zasady przeprowadzania postgpowania przetargowego na budowe

i eksploatacje albo wylacznie eksploatacj¢ autostrad ptatnych, zasady zawierania

uméw o budowg i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje autostrad.

W badanym okresie istotne byly trzy nowelizacje ustawy o autostradach

platnych, a mianowicie:

e ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych

oraz o zmianie niektérych ustaw'®, w ktérej okreslono zasady finansowania
drég krajowych, w tym autostrad, ze srodkéw Krajowego Funduszu
Drogowego oraz wprowadzono rozdziaty dotyczace optat za przejazd

autostrada i optaty paliwowe (rozdziaty 5a i 5b);

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. przepisy wprowadzajace ustawg o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej ', ktéra weszta w zycie 21 sierpnia 2004 r.
Postanowieniami tej ustawy zostaly zniesione przepisy dotyczace
koncesjonowania budowy autostrad z tym, ze dotychczasowe koncesje
zachowaly waznos¢. Istotne zmiany zostaly wprowadzone w optatach za
przejazdy autostrada, optatach paliwowych i KFD (odpowiednio rozdziaty:
5a, 5bi6);

ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym'?,
w ktorej zostaty okreslone obowiazki spéfek, eksploatujacych autostrady,
w zakresie poboru optat za przejazdy autostrada oraz obowiazki w tym

zakresie Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad.

® T.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm. Pierwszy tekst jednolity ustawy o autostradach
ptatnych ogtoszono w Dz. U. z 2001 r. Nr 110, poz. 1192. Obecny tytut ustawy zostat wprowadzony
z dniem 1 stycznia 2004 r., ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).

"Dz, U. Nr 217, poz.2124
""Dz. U. Nr 173, poz. 1808
"2 Dz. U. Nr 155, poz. 1297
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Drugim podstawowym aktem prawnym jest, réwniez wielokrotnie
nowelizowana, ustawa z dnia 21 marca ustawa o drogach publicznych,” w ktérej

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

3.1.1.2.  Struktura organizacyjna

Naczelnym organem administracji rzadowej w sprawach przygotowania
budowy i eksploatacji autostrad jest minister wlasciwy ds. transportu'®, ktéry swoje
obowiazki wykonuje przy pomocy Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
1 Autostrad, (zwany dalej: Generalnym Dyrektor DKiA) begdacego centralnym

organem administracji rzadowej, wlasciwym w tych sprawach.

Do zadan Generalnego Dyrektora DKiA w zakresie przygotowania,
koordynowania budowy 1 eksploatacji albo wylacznie eksploatacji autostrad
platnych'®, nalezy m.in. kontrola budowy i eksploatacji autostrady w zakresie
zgodnosci z udzielona koncesja i przestrzegania warunkéw umowy koncesyjnej'®
oraz wykonywanie innych zadah w sprawach dotyczacych autostrad, okreslonych
przez ministra wilasciwego ds. transportu, atakze pobieranie opfat za przejazd

zgodnie z przepisami ustawy o autostradach ptatnych '’

Zakres kontroli pobierania optat przez Generalnego Dyrektora DKiA zostat

okreslony w art. 37 a ust. 9 1 10 ustawy o autostradach ptatnych.

Organem opiniodawczym ministra wlasciwego do spraw transportu jest Rada
do Spraw Autostrad, do zakresu dziatania ktérej nalezy opiniowanie r6znego rodzaju
dokumentéw wskazanych w art. 18 ustawy o drogach publicznych, w tym projektu

rozporzadzenia w sprawie ustalania optat za przejazdy autostradami.

" tj. Dz. U. z 2004r., NR 204, poz. 2086 ze zm.

' Por. art. 2 ust. 1 ustawy o autostradach ptatnych. Funkcje te petnili: przed dniem 1 kwietnia 2002 r. —
Minister Transportu i Gospodarki Morskiej; po tej dacie do dnia 30 pazdziernika 2005 r. - Minister
Infrastruktury; od 31 pazdziernika 2005 r.— Minister Transportu i Budownictwa, od maja 2006 —
Minister Transportu

" 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.).

' Od 21 sierpnia 2004 r. — w zakresie zgodnosci z umowa o budowe i eksploatacje albo wylacznie
eksploatacjg autostrady.

"W zakresie nieobjetym zawarta ze spétka umowa o budowe i eksploatacje albo wytacznie
o eksploatacjg autostrady — por. art. 37a ust. 3 ustawy.
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3.1.1.3. Finansowanie budowy autostrad
ptatnych

Do dnia 17 listopada 2000 r.'® budowa autostrad ptatnych finansowana byta
ze $rodkéw wilasnych koncesjonariuszy oraz uzyskanych przez nich kredytow
bankowych, srodkéw finansowych ustalanych corocznie w ustawach budzetowych

oraz z innych zrédet.

W  wyniku nowelizacji ustawy o autostradach ptatnych, w Banku
Gospodarstwa Krajowego utworzony zostal Krajowy Fundusz Autostradowy,
a z dniem 1 stycznia 2004 r. — Krajowy Fundusz Drogowy'’ (zwany dalej KFD lub
Funduszem). Od tej daty budowg autostrad finansuje si¢ ze Srodkéw wiasnych
spotek®™ oraz uzyskanych przez nie kredytéw bankowych ipozyczek, a takze ze
srodkéw pochodzacych z emisji obligacji, ze srodkéw pochodzacych z budzetu
panstwa ustalanych corocznie w ustawie budzetowej, ze s$rodkéw Funduszu
1z innych zrédet. Spéice moga by¢ udzielone przez Skarb Panstwa gwarancje

. .21
1 porgeczenia.

Srodki KFD pochodza m. in. z oplaty paliwowej,** przychodéw ze sprzedazy
akcji 1 udziatéw w spétkach, przekazanych ministrowi do spraw transportu przez
Skarb Panstwa w celu zasilenia Funduszu oraz przychodéw z tych akcji i udziatow,
wplywéw z oplat za przejazdy, pobieranych przez Generalnego Dyrektora DKIiA,
platnosci dokonywanych przez spéiki zgodnie z warunkami umowy o budowe
i eksploatacj¢ albo wyltacznie eksploatacj¢ autostrady, kredytow 1 pozyczek
zaciagnigtych na rzecz Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz

obligacji emitowanych przez ten bank na rzecz Funduszu, wplywéw z optat i kar

' Por. ustawe z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie
innych ustaw (Dz. U. Nr 86, poz. 958).

" Por rozdzial 6 ustawy o autostradach ptatnych, po jej nowelizacji z dniem 17 listopada 2000 r.
Rozdziat 6 zostal nastgpnie 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), zmieniajacej ustawg o autostradach ptatnych.

%% Przed dniem 21 sierpnia 2004 r. — koncesjonariuszy.

*! Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne (Dz. U. z 2003 r. Nr 174, poz. 1689 ze zm.).
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okreslonych w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych i w ustawie

z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym.>

Srodki Funduszu moga by¢ przeznaczone m.in. na platnosci na rzecz spétek
z tytulu realizacji przez nie obowiazkéw wynikajacych zumowy o budowe
i eksploatacje albo wylacznie eksploatacj¢ autostrady, obejmujace w szczegdlnosci
zwrot kosztow ponoszonych z tytulu zachowania nieprzerwanej dostgpnosci
autostrady, jej utrzymania i1 przejezdnosci, zmienne kwoty uzaleznione od spelnienia
przez spolke wymogéw okreslonych w umowie o budowg i1 eksploatacje albo
wylacznie eksploatacj¢ autostrady oraz doplaty udzielane spétkom na pokrycie
calosci lub czg$ci niedoboréw biezacych przychodéw z tytulu eksploatacji
autostrady, w celu zapewnienia ptynnosci wydatkéw zwiazanych z biezaca obstuga
1 splata kredytéw lub pozyczek badz obligacji wyemitowanych w zwiazku z budowa

autostrady.

Spotka, ktéra zawarla umowg o budowe i eksploatacje albo wylacznie
eksploatacje autostrady, pobiera oplaty za przejazd.** Opfaty te stanowia przychéd
spoiki; warunki izakres podzialu zysku pomigdzy spotka a Funduszem okresla
umowa o budowe ieksploatacjc albo wylacznie o eksploatacje autostrady.”
Szczegdtowe zasady dotyczace m.in. sposobu ustalania i pobierania opfat za przejazd
okresla rozporzadzenie Ministra Infrastruktury.”® Od 1 wrzeénia 2005 r. Spéiki nie
pobieraja oplat za przejazd pojazdéw samochodéw pow.3,5 ton, natomiast otrzymuja

z KFD rekompensaty z tytulu utraconych przychodéw.

3.1.1.4. Przepisy dotyczace pobierania opitat

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 17 czerwca 1999 r.

w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektorych typow infrastruktury przez

** Por. przepisy rozdziatu 5b ustawy, wprowadzone z dniem 1 stycznia 2004 r. ustawa z dnia 14
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz niektérych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz.
2124).

* Dz. U.z 2004 r. Nr 204, poz. 2088 ze zm.
* Por. art. 37a ust. 2 ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym.
 Por. art. 37b powolanej ustawy.

%% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie optat za przejazd
autostrada (Dz. U. Nr 102, poz. 1075).
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pojazdy ciezarowe®’ reguluje kwestie zasad pobierania przez pafistwa czlonkowskie
optat od pojazdéw cigzarowych o maksymalnej dopuszczalnej masie calkowitej nie
mniejszej niz 12 ton. Dyrektywa dopuszcza istnienie w panstwach czlonkowskich
optat za korzystanie z autostrad lub drég réwnorzednych oraz oplat za korzystanie
z infrastruktury. W Polsce te pierwsze popularnie nazywane sa ,,mytem”, drugie

,,winietami”.

Dyrektywa nie okresla sposobu pobierania optat natomiast ustala, ze ,, w tym
samym czasie nie mozna na ten sam odcinek drogi natozy¢ optat za przejazd i optat
za korzystanie z infrastruktury” (art. 7 ust. 3). Ustala réwniez maksymalne

wysokosci optat za korzystanie z infrastruktury.

W Polsce nie byly przestrzegane zasady ustalone w Dyrektywie. Pobierane
byty podwdjne optaty, za przejazd autostrada i za przejazd po drogach publicznych.
Ustawodawca zmienit tg sytuacj¢ 1 ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy
o autostradach platnych oraz o KFD oraz ustawy o transporcie drogowym,
obowiazujaca od 1 wrzesnia 2005 r. ustalit iz: ,,Spétka nie pobiera optat za przejazdy
autostrada od pojazdéw samochodowych, za ktdre zostala uiszczona optata za
przejazd po drogach krajowych” (art.37a ust.4 ustawy o autostradach platnych).
Uzgodnienia stawki optaty, dokonuje minister wlasciwy do spraw transportu. Spos6b
1 terminy dokonywania zwrotu spétkom srodkéw finansowych, okresla umowa
o budowg 1 eksploatacje albo wytacznie eksploatacje autostrady oraz porozumienie
zawarte, w zakresie okreslenia terminéw przekazywania dokumentéw o charakterze
finansowym, pomig¢dzy Generalnym Dyrektorem DKiA a Bankiem Gospodarstwa

Krajowego.

Réwnoczesnie na Spoéiki (koncesjonariuszy) zostaly nalozone obowiazki zwigzane
z rejestrowaniem liczby pojazdéw samochodowych, za ktérych przejazd po
autostradach nie byly pobierane optaty ( art. 37a ust.9 ustawy o autostradach

platnych).

Natomiast Generalnego Dyrektora DKiA zobowiazano do kontroli realizacji
przez spotke nalozonych na nia zadan oraz skladanie wniosku do Banku

Gospodarstwa Krajowego o wyptate na rzecz spéiki zwrotu naleznych kwot za

271999/62/WE
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niepobrane optaty srodkéw finansowych (art. 37a ust.10 ustawy o autostradach

platnych).

Ponadto ustawa z dnia 28 lipca 2005r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz niektérych innych ustaw” uwzglednita postanowienia dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie interoperacyjnosci systemOw elektronicznych optat drogowych we
Wspélnocie®, dodajac do ustawy o drogach publicznych art. 13i i 13j. W tych
artykutach zostaty zawarte postanowienia o wprowadzeniu po dniu 1 stycznia 2007 r.
systeméw elektronicznego poboru opfat, za przejazd autostrada®, a takze opfat za

przejazd pojazdéw samochodowych po drogach krajowych®.

Zgodnie z postanowieniami ww. ustawy Minister wilasciwy do spraw
transportu okresli w drodze rozporzadzenia - w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw lacznosci - po wydaniu przez Komisje Europejska przepisow
w sprawie europejskiej ustugi optaty elektronicznej: szczegdétlowych wymagan
technicznych lub operacyjnych dla systeméw elektronicznego poboru oplat, urzadzen
na potrzeby pobierania tych optat oraz dat¢ udostgpnienia europejskiej ustugi optaty

elektronicznej dla pojazdéw samochodowych.

Generalny Dyrektor DKiA zostal zobowiazany do podejmowania dziatan
majacych na celu wprowadzenie systemOw elektronicznego poboru optat
1 szerokiego zastosowania tych systeméw oraz wspélpracy w tym zakresie z innymi

podmiotami, w szczegdlnosci ze spétkami eksploatujacymi autostrady platne.

3.1.2. Charakterystyka uwarunkowan
ekonomicznych i organizacyjnych

W latach 1990 — 2004 wybudowano zaledwie 340 km nowych odcinkéw

autostrad. Niezadowalajacy postgp w budowie autostrad byt przede wszystkim

* Dz. U. Nr 172, poz. 1440.
* Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124.

% O ktérych mowa w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych 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).

1 O ktérych mowa w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr
204, poz. 2088, z pézn. zm.”).
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skutkiem dotychczas nierozwiazanego problemu, dotyczacego stworzenia jednolitego
1 wewngtrznie zgodnego modelu ich budowy 1 finansowania. W okresie ostatnich 15
lat, kolejne rzady oraz ich ministrowie wlasciwi do spraw transportu, zamiast
budowac autostrady, gtoéwnie tworzyly i ciagle modyfikowaty nierealne plany
i programy ich budowy, powotujac przy tym do realizacji tych programéw nowe
urzedy w miejsce juz istniejacych. W rezultacie, administracja drogowa do spraw
budowy autostrad nie miala niezbgdnej stabilnosci i cigglosci organizacyjnej oraz

byta narazona na cyklicznie powtarzajace si¢ wstrzasy reorganizacyjne i kadrowe.

Catkowicie nietrafna okazala si¢ koncepcja budowy autostrad, a takze ich
eksploatacji w systemie koncesyjnym’ na podstawie przepiséw ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych®. Nie podjeto budowy autostrad
w systemie koncesyjnym przez pierwsze 7 lat obowiazywania przywotanej ustawy’".
Dzialo si¢ tak m.in. z powodu bledéw w toku negocjacji (z koncesjonariuszami)
w sprawie postanowien uméw koncesyjnych, popetnionych przez b. Agencje Budowy

1 Eksploatacji Autostrad oraz b. Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskie;j.

Minister TiGM w dniu 15 marca 1997 r. udzielil Stalexport S.A. koncesji na
budowe przez przystosowanie i1 eksploatacj¢ autostrady ptatnej A4 na odcinku
Katowice — Krakéw””. W dniu 19 wrzeénia 1997 r. Minister TiGM zawarl z ta spotka
umowe koncesyjnq36, obowiazujaca do dnia 15 marca 2027 r. Umowa ta zostata
przygotowana nieprecyzyjnie i bez nalezytej starannosci. Nie zostaly bowiem
szczegblowo okreSlone obowiazki stron oraz jej zakres przedmiotowy.

W szczeg6lnosci nie okreslono wystarczajaco dokladnie warunkéw finansowania

2 Transportowe inwestycje infrastrukturalne sa bardzo kapitatochtonne. Dlatego kapitat prywatny

zwykle nie angazuje swoich $rodkéow w takie przedsigwzigcia. Wyjatkiem byla budowa tunelu
pod kanatem La Manche, w cato$ci finansowana przez kapitat prywatny. Stad tez, gléwnym
inwestorem infrastruktury powinno by¢ panstwo lub wladze lokalne. Konieczno$¢ inwestowania
przez panstwo lub podmioty komunalne wynika réwniez z faktu, ze sktadniki tej infrastruktury
maja charakter publiczny, tj. shuza wszystkim jednostkom gospodarczym i pozagospodarczym.

¥ Tj.Dz. U.z2004 r. Nr 256, poz. 2571 ze zm.

** Niezaleznie od zwloki w rozpoczeciu budowy autostrad w systemie koncesyjnym, wystepuja

znaczne opéznienia w realizacji juz rozpocz¢tych budow. Wedlug planéw Ministerstwa
Infrastruktury w 2007 r. powinna by¢ zakonczona budowa autostrady A-2 o diugosci 400 km,
taczacej Warszawg z granica zachodnia panstwa, co oznacza, ze rocznie powinno by¢ budowane
ok. 114 km autostrady. Tymczasem, w 2003 r. do uzytku oddano 50 km tej autostrady (odcinek
Poznan — Wrzesnia i obwodnica Poznania), a w 2004 r. — 51 km (odcinek Poznan — Nowy
Tomysl).

» Decyzja Ministra TiIGM nr TR-0201-01/97 z dnia 15 marca 1997 r.

22



Wazniejsze wyniki kontroli

przedsigwzigcia i rozliczenia si¢ koncesjonariusza ze Skarbem Panstwa oraz zakresu
rzeczowego niezbgdnych do wykonania rob6t budowlanych. W latach 1998-2005
umowe 5-krotnie zmieniano®’ z inicjatywy koncesjonariusza. Zmiany sukcesywnie
ostabialy zabezpieczenie interesow strony publicznej oraz przenioslty nadmiernie
ryzyka zwiazane z realizacja przedmiotu umowy z koncesjonariusza na strong Skarbu

Panstwa.

Niekorzystne dla Skarbu Panstwa byly réwniez dziatania ministrow
wlasciwych do spraw transportu w zakresie renegocjacji postanowien umowy
koncesyjnej ze spotka AW S.A. Ze wzgledu na wady umowy pierwotnej z 12
wrzesnia 1997 r., polegajace m.in. na braku precyzyjnych postanowiefnh dotyczacych
podzialu ryzyka, ochrony intereséw Skarbu Panstwa oraz form i1 zakresu wsparcia
przez Rzad, koncesjonariusz nie mégt zgromadzi¢ niezbednych srodkéw na realizacjg
tej inwestycji. Instytucje finansowe nie akceptowaly bowiem zawartych w umowie
warunkéw. Po uptywie 2 lat od zawarcia umowy koncesyjnej podpisano z firmg AW
S.A. aneks ,w ktérym usuni¢to przeszkody utrudniajace koncesjonariuszowi
dokonanie ,zamknigcia finansowego”. Trzykrotnie przy tym przedluzony zostal
termin przedstawienia przez AW S.A. zamknigcia finansowego. Oddanie do
eksploatacji pierwszego, budowanego od podstaw w systemie koncesyjnym,
37-kilometrowego odcinka Poznah — Wrzesnia nastapito dopiero pod koniec listopada
2003 r . Doda¢ trzeba, ze budowa odcinka Konin — Nowy Tomysl, wsparta zostala
przez Rzad gwarancja sptaty zaciagnig¢tego kredytu EBI (w kwocie 275 mln EUR) na

czeSciowe jej sfinansowanie.

NIK stwierdzala, w toku wczeSniejszych kontroli, ze w wyniku
wprowadzonych zmian uméw na budowg 1eksploatacje A2 1 A4 nastapit znaczny
wzrost zaangazowania Skarbu Panstwa w odpowiedzialno$¢ finansowa za realizacjg

omawianych przedsigwzig¢.

W zwiazku z nowelizacja ustawy o autostradach ptatnych i Krajowym
Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, w ktérej zniesiono

podwdjnos¢ oplat za dostgp do infrastruktury drogowej (oplaty winietowe

*® Umowa ta stata si¢ z dniem 21 sierpnia 2004 r. umowa o budowe i eksploatacje autostrady.
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1 autostradowe), wystapita konieczno$¢ dokonania kolejnych zmian w umowach
na budowg 1 eksploatacje autostrad, zawartych z koncesjonariuszami poszczegdlnych
odcinkéw autostrad, a mianowicie Stalexport Autostrada Matopolska S.A. (odcinek
A-4 Katowice — Krakow) oraz Autostrada Wielkopolska S.A. (odcinek A-2 Konin —
Nowy Tomysl). Przyczynami nowelizacji ustawy w omawianym zakresie byly
zarOwno stanowisko Komisji Europejskiej, kwestionujacej istniejacy ,,podwdjny”

system oplat, jak i postulaty bezposrednich uzytkownikéw drog.

3.2. Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Zabezpieczenie interesdw Skarbu Panstwa w
umowach koncesyjnych

Minister Infrastruktury wraz z Generalnym Dyrektorem DKiA
w niewlasciwy sposob zabezpieczyli interesy Skarbu Panstwa w podpisanych
z koncesjonariuszami aneksie nr 6 do umowy na budowe i eksploatacje
autostrady A2 oraz zalaczniku nr 6 do aneksu nr 5 umowy na budowe przez
przystosowanie i eksploatacj¢ autostrady A4. Nieprawidlowosci w tym zakresie

polegaly na:

e doprowadzeniu do powstania zobowiagzania Skarbu Panstwa wobec
koncesjonariuszy do wyplacania rekompensat w catlym okresie

obowiazywania umow na budowg i eksploatacje autostrad,

e uzaleznieniu dziatah administracji rzadowej w zakresie proponowania
zasad pobierania opfat za przejazdy drogami publicznymi

1 autostradami od woli i interesu koncesjonariuszy,

e podpisaniu aneksu nr 6 do umowy z Autostrada Wielkopolska S.A. na
budowe 1 eksploatacj¢ autostrady A2 w wersji mniej korzystnej dla

Skarbu Panstwa, niz wersja wcze$niej wynegocjowana z AW S.A,

¢ dopuszczeniu do podwyzszenia stawek optat za przejazd autostradami

zagrazajacemu zbilansowaniu si¢ srodkow KFD,

37 Zmiany do umowy koncesyjnej wprowadzone zostaty w drodze zawartych anekséw : 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.inr 5 z
dnia 21.03.2005 r.
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® nieuzgodnieniu przez Ministra Infrastruktury z Ministrem Finanséw
tresci postanowien zatacznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM

S.A.

® niepelnym zabezpieczeniu uméw koncesyjnych przed mozliwoscia

dokonywania w nich niekontrolowanych zmian.

Minister Infrastruktury podpisujac aneks nr 6 do umowy na budowe
i eksploatacje¢ autostrady A2 oraz zalacznik nr 6 do aneksu nr 5 umowy na
budowe przez przystosowanie i eksploatacje autostrady A4, doprowadzil do
powstania zobowiazan Skarbu Panstwa wobec koncesjonariuszy w calym okresie

obowiazywania tych umoéw. I tak:

W aneksie nr 6 do umowy koncesyjnej z dnia 12 wrzesnia 1997 r. dotyczacej
budowy i eksploatacji autostrady ptatnej A2 na odcinku Swiecko-Poznan
1 Poznan-Konin, w artykule 4 pkt. (a) czytamy: ,, Minister reprezentujqc Skarb
Paristwa spowoduje i zapewni dokonanie ptatnosci z tytutu Zwrotu Srodkéw
Finansowych przez Generalnego Dyrektora z Krajowego Funduszu
Drogowego na rzecz Koncesjonariusza przez caty Okres Koncesji na zasadach
okreslonych w niniejszym ustepie (a).” W artykule 3.1. umowy koncesyjnej
okreslono natomiast okres trwania koncesji .W artykule tym czytamy:
, Umowa wiqze Ministra i Koncesjonariusza w Okresie Koncesji. Zgodnie 7
terminem przewidzianym w Decyzji o Udzieleniu Koncesji, Okres Koncesji
rozpoczqt sie w dniu 10 marca 1997 r. i zakonczy sie w dniu 10 marca 2037.”
Tak sformutowane warunki umowy spowodowaly, ze zwrot S$rodkow
finansowych z Krajowego Funduszu Drogowego na rzecz koncesjonariusza
bedzie odbywat si¢ do 2037 roku, tj. przez kolejne 31 lat.

Z ustalen kontroli wynika, ze w zalacznik nr 6 do aneksu nr 5 umowy na
budowe przez przystosowanie ieksploatacje autostrady A4, podobnie jak w ww.
aneksie nr 6, koncesjonariusz zabezpieczyt zwrot Srodkéw finansowych w catym

okresie jej obowigzywania, tj. do. dnia 15 marca 2027 r.

Wedlug szacunkéw koncesjonariuszy, laczna kwota rekompensat, w catym
okresie obowigzywania koncesji, dla AW S.A. wynosi¢ bedzie okoto 20.950 min zi,
tj. Sredniorocznie ponad 650 mln z1, za§ dla SAM S.A. 1.150 mln z}, tj. Sredniorocznie
okoto 55 min zt.

Kolejna nieprawidlowos$cia, ostabiajaca pozycje Skarbu Panstwa wobec
koncesjonariuszy, byly zapisy uméw, ktéore powodowaly iz rezygnacja przez

wladze panstwowe z rekompensowania bezplatnych przejazdéw autostradami
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platnymi pojazdéw samochodowych o masie powyzej 3,5 tony, moze stanowié

podstawe do wyplacenia przez Skarb Panstwa podmiotom administrujagcym tymi

autostradami odszkodowan wyzszych niz nalezne rekompensaty. I tak :

26

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

“zadna Zmiana Wymogow lub inna zmiana statusu Krajowego Funduszu
Drogowego lub ustanowienie nastepcy funduszu, osoby prawnej lub dziatanie
o podobnym charakterze nie zwolni Skarbu Panstwa 7z jego zobowiqzania do
Zwrotu Srodkéw Finansowych okreslonego w art.4 powyzej , zgodnie
z niniejszym aneksem Nr 6 ,,, za$ w artykule 7a: ,,Jezeli jakakolwiek ptatnosc
z Krajowego Funduszu Drogowego nie zostanie dokonana w terminie, albo
jezeli  Koncesjonariusz zostanie zobowiqzany do zwrotu platnosci
z jakiejkolwiek przyczyny innej niz okreslona w artykule 4 ust.(b), lub jezeli
mechanizm zwrotu srodkow finansowych okreslony w artykule 4 zostanie
uznany za niewazny lub nieskuteczny z jakiegokolwiek powodu, takie
niewyptacenie, zwrot, niewaznosc¢ lub nieskutecznosc zostajq uznane za Istotne
Negatywne Zdarzenie uprawniajqce Koncesjonariusza do niezwtocznego
odszkodowania od Skarbu Panstwa. Zawiadomienie o tym przez
Koncesjonariusza stanowic¢ bedzie zawiadomienie o Istotnym Negatywnym
Zdarzeniu dokonane zgodnie 7z Artykutem 21.1 Umowy Koncesyjnej
i uprawnia¢ bedzie Koncesjonariusza do Rozwiqzania Umowy przez
Koncesjonariusza z Podaniem Przyczyny, chyba ze Minister zaptaci
Koncesjonariuszowi odszkodowanie w terminie 120 dni, zgodnie 7z Artykutem
21.1 Umowy Koncesyjnej.”

W czgéci V zalacznika nr 6 do aneksu nr 5 umowy zapisano: ,,Minister
i Koncesjonariusz uzgadniajq, ze jakakolwiek zmiana prawa powodujgca
zmiane w systemie poboru optat, w tym ustalonych w niniejszym zatqczniku 6
zasad poboru optat i ustalania ich stawek oraz zasad zwrotu srodkow
finansowych za przejazd Ptatnq Autostradq Pojazdow Zwolnionych z Optat,
stanowi¢ bedzie Istotne Negatywne Zdarzenie, chyba, Ze sytuacja
Koncesjonariusza i Gtownych Kredytodawcow nie zostanie pogorszona
w stosunku do sytuacji, w ktorej Koncesjonariusz i Gtowni Kredytodawcy
byliby, gdyby zmiana taka nie miata miejsca.” Zgodnie za$ z artykulem 16.3
umowy jezeli ma miejsce przypadek Istotnego Negatywnego Zdarzenia (o ile
nie jest ono spowodowane dzialaniem Sity Wyzszej), ktére nie zostalo
naprawione przez okres 60 dni od zawiadomienia przez Koncesjonariusza jest
on uprawniony do ztozenia Ministrowi oswiadczenia o zamiarze rozwigzania
Umowy. W przypadku nienaprawienia Istotnego Negatywnego Zdarzenia
w dodatkowym terminie 60 dni po dniu wystosowania o$wiadczenia
0 zamiarze rozwigzania umowy, Koncesjonariusz bedzie mogt zlozyc
Ministrowi o$wiadczenie o rozwigzaniu umowy. Wraz z rozwiazaniem
umowy zgodnie z cytowanym art.16.3., Minister bgdzie zobowiazany do
zaplacenia koncesjonariuszowi pelnej kwoty Podstawowej Zaptaty za
Rozwiazanie Umowy oraz kwoty réwnej odszkodowaniu kapitalowemu za
rozwiazanie umowy.
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Tak sformutowane warunki omawianych dokumentow oznaczaja uzaleznienie
dziatan administracji rzadowej w zakresie proponowania zasad pobierania opfat za

przejazdy drogami publicznymi 1 autostradami od woli i interesu koncesjonariuszy.

Nalezy tez podkresli¢, ze podpisanie aneksu nr 6 i zatacznika nr 6 do aneksu nr
5, w ktérych koncesjonariuszom na wiele lat zapewniono stale, okreslonej wielkosci
finansowanie, poprawito tez ich sytuacj¢ wobec bankéw komercyjnych. Stworzyto
podstawe do renegocjowania z bankami warunkéw umow o finansowanie. Natomiast,
administracja rzadowa - gwarantujaca kredyty EBI dla A2 — nie zapewnita takich

potencjalnych korzysci dla Skarbu Panstwa.

Przejawem niewlasciwego zabezpieczenia interesow Skarbu Panstwa
w omawianych umowach bylo podpisanie przez Ministra Infrastruktury aneksu
nr 6 do umowy z Autostrada Wielkopolska S.A. w wersji mniej korzystnej dla
Skarbu Panstwa, niz wersja wczesniej wynegocjowana z AW S.A. Dzialanie to

w ocenie NIK bylo niegospodarne, nierzetelne i niecelowe.

Réznica  pomigdzy  wynegocjowana  przez  zespét  negocjacyjny
(przedstawiciele GDDKIA oraz zespdl firm doradczych), a podpisana przez Ministra
Infrastruktury wersja aneksu nr 6 dotyczyla w szczegdlnosci artykutu 4(d) (A).
Z ustalen kontroli wynika bowiem, ze postanowienia wynegocjowanego projektu
zapewnialy, iz ryzyko natgzenia ruchu na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania
przychodéw 1wygenerowania stopy zwrotu na kapitale, pozostanie po stronie
koncesjonariusza. W podpisanej wersji aneksu, w przypadku osiagnigcia przez
koncesjonariusza nizszej niz zaktadana stopy zwrotu z kapitatu, stawka refundacji za
przejazd pojazdéw samochodowych zwolnionych z oplat ,,myta” ma wzrastac¢ tak,
aby mogt on zrealizowac zatozony zwrot z kapitatu.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowien do
umowy stanowi zagrozenie dla Skarbu Panstwa zwiazane ze zbyt daleko posunigtymi
obciazeniami budzetu KFD 1 moze tez oznacza¢ nadmierng pomoc dla

koncesjonariusza, przy budowie i eksploatacji autostrady A2.

Z ustalen kontroli wynika, ze podstawowy problem w procesie negocjacji byta
sprawa stawek refundacji naleznej AW S.A. i sposobu jej wyliczania. Doradca

finansowy zatrudniony przez GDDKIA stwierdzil, iz:

» Ustawa z 28 lipca 2005 r. wprowadza ograniczenie 7 gory stawek refundacji
w wysokosci nominalnej w catym okresie koncesji. Analiza modelu finansowego
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AWSA z wrzesnia 2005 r. wskazuje, iz wyeliminowanie takiego ograniczenia przy
Jjednoczesnym zachowaniu innych zapisow negocjowanego Aneksu Nr 6 mogtoby
powodowac faktyczne uzyskanie przez akcjonariuszy AWSA wyzszej stopy zwrotu,
na inwestycji niz przy zatozZeniu, ze ograniczenia ustanowione ustawq z 28 lipca
2005 r. obowiqzujq w catym okresie koncesji. W wyniku tej obserwacji jednym
z kluczowych zZqdan negocjacyjnych strony rzqdowej byto przeniesienie zapisow
ograniczajqcych stawki refundacji do samego Aneksu Nr 6, tak aby ewentualne
uniewaznienie bqdz zmiana ustawy z 28 lipca 2005 r. nie spowodowato
dodatkowych korzysci po stronie AWSA.”,

Trudno$¢ prowadzenia negocjacji wynikata m.in. z tego, iz strona rzadowa nie
posiadata niezaleznej oceny zaproponowanych przez AW S.A. zalozen dotyczacych
wielkosci ruchu, zalozen w zakresie nowych kosztéw utrzymania autostrady oraz
weryfikacji projekcji finansowej przedstawionej przez AW S.A. bedacych podstawa
okreslania stawki rekompensat. Dodatkowo w negocjacjach nalezalo uwzglednic
mechanizm pozwalajacy na uwzglednienie w procesie weryfikacji stawek w 2007
roku wskaznikéw bankowych : minimalnej rocznej stopy pokrycia Diugu Giéwnego
(debt service cover ratio) 1 minimalnej stopy pokrycia Diugu Giéwnego (loan life
cover ratio). Powyzszy mechanizm zabezpiecza bowiem banki komercyjne przed
sytuacja, w ktérej, w wyniku modelu finansowego zaakceptowanego na etapie
weryfikacji stawek w 2007 roku, pogorszeniu ulegtyby mozliwosci obstugi dlugu
przez AW S.A. w perspektywie do 2018 roku. Ponadto, na wniosek przedstawiciela
Ministerstwa Finanséw, do wyzej opisanych wskaznikéw bankowych dolaczony
zostal dodatkowy wskaznik dotyczacy kredytu z Europejskiego Banku
Inwestycyjnego (,,EBI"). Wskaznik ten, okreslony jako minimalna stopa pokrycia
sptaty Dilugu Gwarantowanego przez Skarb Panstwa 1 zasilania Rachunku
Akumulacyjnego, wynosi 1,00. Wprowadzenie wskaznika uzasadnione zostalo
koniecznoscia zapewnienia AW S.A. srodkéw na splatg kredytu EBI w 2018 roku, tak
aby nie zaklada¢ w projekcji finansowej wykorzystania udzielonej gwarancji Skarbu

Panstwa, ani refinansowania kredytu EBI.

W trakcie ostatniej rundy negocjacji zapisOw Aneksu nr 6, prowadzonych
z przedstawicielami AW S.A., rozpoczgtych w dniu 11 pazdziernika 2005 r.,
a zakonczonej w dniu 12 pazdziernika 2005 r. o 7 rano, w imieniu GDDKIiA
wystgpowali jej wlasciwi merytorycznie wyzsi urzednicy wspierani przez doradcoéw
finansowych i1 prawnych. Nie uczestniczyt w tych negocjacjach Generalny Dyrektor

DKiA ani Zastgpca Generalnego Dyrektora DKiA. Natomiast przy podpisaniu przez
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Sekretarza Stanu w MI Aneksu nr 6, w dniu 14 pazdziernika 2005 r., w wersji
zmienionej] w stosunku do wynegocjowanej tego samego dnia nad ranem,
uczestnikiem byl Generalny Dyrektor DKiA 1 Zastgpca Generalnego Dyrektora
DKiA.

Doradca Finansowy zatrudniony przez GDDKiA w nastgpujacy sposéb
scharakteryzowatl efekt negocjacji zakonczonych o 7 rano w dniu 12 pazdziernika

2005 r.:

»Akceptujqc poprzez Aneks Nr 6 stawki zaproponowane wczesniej przez AWSA
GDDKiA wprowadzita jednoczesnie w trybie negocjacji mechanizm
Jjednorazowej weryfikacji przedstawionego przez AWSA modelu finansowego,
wraz z zatozeniami ruchowymi i w zakresie kosztow utrzymania autostrady
i kosztow operacyjnych. Weryfikacja taka, zgodnie z zaleceniami dyrekcji
GDDKIA, przewidziana jest obecnie w Aneksie Nr 6 na 2007 rok. (...)Zgodnie
z zatozeniami negocjacyjnymi, wyzej opisana weryfikacja miata spowodowac
ewentualng korekte w dot stawek przyjetych Aneksem Nr 6, nie dajqc
Jjednoczesnie mozliwosci do podniesienia stawek przez AWSA w 2007 roku(...)”

a nastgpnie odnidst si¢ do dokonanych zmian:

., Wprowadzony mechanizm zapewniajqcy powyzsze ograniczenia co do rewizji
w gore przyjetych stawek zostat jednak, jak rozumiemy, zmieniony w trakcie
dalszych negocjacji z udziatem Generalnego Dyrektora GDDKIA oraz
Wiceministra Infrastruktury, zezwalajqc na ewentualnqg korekte stawek
refundacji w gore, o ile bedzie to uzasadnione na gruncie przedstawionych przez
AWSA i przyjetych przez GDDKIA zaktualizowanych prognoz ruchu i projekcji
finansowych.”

Doradca prawny GDDKIiA uczestniczacy w negocjacjach, poinformowat
Zastepce Generalnego Dyrektora DKiA o swoim stanowisku w sprawie ostatecznie

podpisanej przez Sekretarza Stanu MI wersji Aneksu nr 6, nastgpujaco:

»Nawiqzuje do przestanej przez Pana Dyrektora w dniu 13 pazdziernika 2005 .
Aneksu Nr 6 do Umowy Koncesyjnej dotyczqcej autostrady A-2, w wersji, ktora
zostata uzgodniona 7 AWSA przez Ministra Kurylczyka, Dyrektora Gajerskiego
i Pana Dyrektora podczas spotkania w dniu 12 pazdziernika 2005 r. Nie
wypowiadamy si¢ odnosnie celowosci przyjetych rozwiqzan finansowych,
rozktadu ryzyk oraz poprawnosci zastosowanych sposobow liczenia, jako Ze
sprawy te sq przedmiotem opinii doradcy finansowego(...).

Aneks Nr 6 tworzy ramy prawne dla dostosowania Umowy Koncesyjnej do
warunkow wynikajqcych z nowelizacji Ustawy o Autostradach Ptatnych. Aneks
wprowadza wynegocjowane 7 AWSA stawki optat za przejazd autostradq
pojazdow ciezarowych oraz mechanizm ich weryfikacji. W naszej ocenie
mechanizm weryfikacji uwzgledniajqcy zmienne parametry ekonomiczne nie
narusza postanowien ustawy z dnia 25 lipca 2005 r., pod warunkiem
prawidlowosci przyjetych rozwiqzan od strony finansowej.(...)”
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Ogolnie, uwarunkowania prowadzonych negocjacji z AW S.A. doradca finansowy

wspomagajacy GDDKIA scharakteryzowat nastgpujaco:

,Negocjacje prowadzone 7z AWSA w ostatnich dniach cechowaty sie bardzo
wysokq intensywnosciq i dynamikq. Z uwagi na fakt, ze strona rzqdowa zostata
zmuszona przez ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. do negocjacji z istniejgcym
akcjonariuszem, negocjacje te nie mogty charakteryzowac sie
konkurencyjnosciq proponowanych stronie rzqdowej rozwiqzan. W zakresie
opcji prowadzenia negocjacji przyjeto, ze celem ich prowadzenia jest
doprowadzenie do uzgodnienia Aneksu Nr 6. Jak rozumiemy, skutki prawne nie
dojscia do porozumienia 7 AWSA bqdz przedtuzania negocjacji mogtyby byc
negatywne dla strony rzqdowej, wiqcznie ze skutkami rozwiqzania umowy
koncesyjnej i dochodzenia roszczen odszkodowawczych przez AWSA i jej
akcjonariuszy. Zaktadamy jednak, ze w tej kwestii strona rzqdowa polegata na
opinii doradcy prawnego”.

O wynikach negocjacji doradca finansowy wypowiedziat si¢ nastgpujaco:

, Wobec wspomnianego wysokiego tempa negocjacji, trudno oceni¢ czy
osiqgniety wynik negocjacyjny jest optymalny i czy wydtuzajqc negocjacje
mozliwe bytoby osiqgniecie lepszego wyniku negocjacyjnego. Z tego wzgledu
powstrzymujemy sie od jakichkolwiek rekomendacji w kwestii akceptacji
osiqggnietego wyniku negocjacji przez strone rzqdowq w postaci Aneksu Nr 6
w wersji wynegocjowanej finalnie w dniu 12 pazdziernika 2005 r.

Ocena ostatecznych skutkow wynegocjowanych zapisow Aneksu Nr 6 jest na
obecnym etapie niemozliwa. Tym samym mozZliwe jest, Ze w przypadku
zrealizowania sie negatywnego albo pozytywnego scenariusza rozwoju kondycji
finansowej w oparciu o wysokie bqdz niskie poziomy ruchu, niektore osiqgniete
zapisy w Aneksie Nr 6 bedq dla strony rzqdowej korzystne albo niekorzystne
(np. jesli AWSA w przysztosci uzyska wyzisze wzrosty ruchu niz zaktadane
w projekcjach ruchu to mozliwe jest, Ze jej akcjonariusze osiqgnq wyzszq stope
zwrotu od zaktadanej w obecnych modelach finansowych kosztem wyzszych
ptatnosci z Krajowego Funduszu Drogowego)”.

Do istotnych nieprawidlowosci w procesie negocjacji warunkéw umow
z koncesjonariuszami, nalezalo réwniez nieuzgodnienie przez Ministra
Infrastruktury z Ministrem Finansoéw tresci postanowien zalacznika nr 6 do

aneksu nr 5 do umowy z SAM S.A.

Zgodnie z art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym minister wilasciwy do spraw
transportu uzgadnia z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych
postanowienia umowy, zawartej ze spotka, o budowe 1 eksploatacj¢ albo wylacznie
eksploatacje autostrady, w zakresie dotyczacym zobowiagzah finansowych Skarbu
Panstwa. NIK ustalita, iz Minister Infrastruktury nie dopehit powyzszego obowiazku

w sprawie postanowien zawartych w zataczniku nr 6 do aneksu nr 5.
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W zakresie wptywu nieprawidlowosci w tym zakresie na waznos¢ aneksu nr 5
1 zalacznikow GDDKIA zlecila specjalistycznej firmie prawniczej dokonanie analizy:
spoprawnosci formalnej uzgodnien dokonanych w odniesieniu do aneksu nr 5
w trybie art. 61 ust. 2 Ustawy z dnia 27 wrzesnia 1994 r. o Autostradach Ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym' (Ustawy) oraz wptyw formy i zakresu tych
uzgodnien na waznos¢ Aneksu nr 5, w szczegolnosci w odniesieniu do tych jego
postanowien, ktore znalazly sie w umowie wbrew zastrzezeniom Ministra Finansow.
W odpowiedzi nieuzyskano jednoznacznego stanowiska; z jednej strony firma

prawnicza podkresla, iz:

» W swietle przeprowadzonej(...) analizy przepisow podobnych i rozwinietego
na ich tle orzecznictwa oraz doktryny mozna zasadnie twierdzi¢, Ze przepis
art. 61 ust. 2 ustawy ma jedynie charakter instrakcyjny (instytucjonalny).
Celem tego przepisu jest utrzymanie dyscypliny budzetowej. Adresatami tego
przepisu sq li tylko organy Panstwa tj. Minister Infrastruktury i Minister
Finansow nie zas strony umowy. Uzgadnianie (wzajemne konsultowanie sie)
to obowiqzek organow Panstwa nie zas stron umowy. Naruszenie tego
obowiqzku nie ma wowczas bezposredniego wpltywu na waznosc¢ (zawarcia)
umowy. Poglad taki mozna tez poprze¢ argumentem, Ze ,,uzgodnienie przez
MF” nie jest oswiadczeniem woli MF w rozumieniu przepisow kodeksu
cywilnego, bqdz decyzja w rozumieniu kpa, czy innym aktem
administracyjnym. Brak takiego ,,uzgodnienia" automatycznie nie wywotuje
skutkow w sferze prawa cywilnego. Wymagatoby to bowiem aby taki skutek byt
wyraznie przewidziany w ustawie. Przy takim ,,instytucjonalnym'" podejsciu do
analizowanej normy brak uzgadniania lub sprzecznos¢ postanowienia
z dokonanym uzgodnieniem nie powoduje per se sprzecznosci tresci umowy
koncesyjnej z Zadnym przepisem ustawy, zatem nie powoduje rowniez
niewaznosci w rozumieniu art. 58 k.c.(...) Zatem przyktadajqc do strony
publicznoprawnej umowy wzorzec starannosci wtasciwy dla profesjonalistow,
a zarazem podmiotéow uczestniczqcych w wykonywaniu wtadzy publicznej
nalezy uznac, ze przy zawarciu umowy doszto do naruszenia przepisanego
prawem obowiqzku. Mimo to przeprowadzona powyzej analiza prawna
przepisu art. 61 ust. 2 ustawy pod kqtem wyktadni jezykowej nie daje podstaw
do uznania niewaznosci.(...)”

Jednakze - stwierdza w analizie firma prawnicza - uwzgledniajac system prawa

publicznego stanowisko moze by¢ inne:

»(...)W systemie prawa publicznego natomiast przewazytby wzglad na
rygoryzm prawny ktory nalezy bezwzglednie stosowac¢ wobec podmiotéw
petniqcych wtadze publiczng, tym bardziej, ze koncesjonariusz od wielu lat
wykonuje funkcje zarezerwowane dla wtadzy publicznej. Z kolei wyktadnia
celowosciowa (...) wyzej przemawia raczej za niewaznosciq nieuzgodnionych
postanowien umowy.

W naszej ocenie, z uwagi na pewnq niejednoznacznos¢ wynikow wyktadni
jezykowej i porownawczej przepisu art. 6 i Ustawy wykladnia jezykowa
i porownawcza winny ustqpic¢ wyktadni celowosciowej i systemowej.
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Podsumowujqc te czes¢ wywodu sktaniamy sie do przyjecia, ze sqd orzekajqcy
co do waznosci zawartej umowy moze zasadnie orzec, Ze te postanowienia
umowy, ktore dotyczq zobowiqzan finansowych Skarbu Panstwa - w zakresie
w ktorym MI nie uwzglednit stanowiska MF - sq niewazne(...)".

Kolejnym przejawem niewlasciwego zabezpieczenia interesow Skarbu
Panstwa bylo dopuszczenie przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad do, obowigzujacego od wrzesnia 2005 r., wzrostu stawek oplat
za przejazdy autostrada. Podwyzszenie stawek oplat dotyczylo bowiem tych
kategorii samochodéw, za ktérych przejazdy koncesjonariusze nie pobieraja oplat
od 1 wrzesnia 2005 r., natomiast otrzymuja od Skarbu Panstwa rekompensaty
ze Srodkéw KFD.

Od wrzesnia 2005 r. wzrosty bowiem o 100% trzy podstawowe stawki

refundowanych optat za przejazd autostrada A2. I tak podwyzszone zostaly

oplaty dla pojazdow: kat.2 z 18 zt do 36 zt ; kat.3 z 27 zt do 54 zt oraz kat.4

z 42 7t do 84 zl. Podkreslenia wymaga fakt, ze poprzedni wzrost oplat za

przejazdy, jaki mial miejsce w maju 2004 r., nie przekraczat 13,5%

w stosunku do cen ze stycznia 2003 r. W odniesieniu do opfat na autostradzie

A4, we wrzesniu 2005 r., podwyzszeniu o 28% ulegly stawki wszystkich

refundowanych optat za przejazdy dla pojazdéw samochodowych kategorii:

2,3,4 15, ktére wzrosty z 12,5 zt do 16 zt. Wysoko$¢ uprzedniej podwyzki

oplat za przejazdy, przeprowadzonej w styczniu 2005 r., nie przekraczata
13,6%.

Powyzsze oznacza, ze koszt ww. podwyzek obcigza Skarb Panstwa, a nie
przewoznikow, jednoczesnie za$ prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego
drenazu $rodkéw z KFD na rzecz koncesjonariuszy. NIK negatywnie ocenia tez fakt,
iz wzrost stawek optat nastapil bez rynkowego ich uzasadnienia, np. zmianami cen

towarow i ustug.

Nierzetelnym dzialaniem GDDKIiA, a ze strony nadzoru - Ministra
Infrastruktury - bylo niewystarczajace zabezpieczenie umow koncesyjnych
przed mozliwoscia dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian
na poszczegélnych stronach tych dokumentéw. Najwyzsza Izba Kontroli
stwierdzila, ze dokumentacja, znajdujaca si¢ w GDDKIiA, stanowiaca oryginaty
uméw na budowe ieksploatacj¢ autostrad, byta niekompletna. W szczegdlnosci
dotyczyto to oryginatéw zatacznikéw (10 1 12) do aneksu nr 5 do umowy o budowe

1 eksploatacj¢ autostrady A4.

I tak, zatacznik nr 10 pt. ,,Raport Niezaleznego Inzyniera” w oryginalnym
egzemplarzu przedmiotowej umowy stanowi jedna strong, zawierajaca
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tylko tytul zalacznika ipodpisy stron umowy. Wedlug oswiadczen
pracownikow GDDKIiA zalacznik nr 10 stanowi dokument o innym tytule
niz wyszczegélniony w umowie, a mianowicie dokument pt. ,Pfatna
Autostrada Katowice - Krakéow Raport Techniczny dla Robét Etapu 2
Czerwiec 2005 r.” Nadmieni¢ nalezy, ze w toku kontroli przediozono
niekompletna wersj¢ tego dokumentu, tj. bez dziewigciu anekséw, ktore
zostaty wyszczegbdlnione w tym dokumencie.

Z kolei zalacznik nr 12 , Wyniki podstawowego modelu bankowego”
stanowi dziewig¢ stron tabel, oznaczonych odrgbna numeracja, inna niz
tre$¢ podpisanych zalacznikéw. Strony te sa parafowane jedynie przez
przedstawicieli koncesjonariusza.

W toku kontroli NIK stwierdzila ponadto, ze strony egzemplarzy umoéw
koncesyjnych na budowg i eksploatacje autostrad A2 1 A4, znajdujace si¢ w GDDKiA
nie byly zaparafowane przez ministra wiasciwego ds. transportu. Wskazywalo to na
nierzetelne zabezpieczenie tych dokumentéw, bowiem umozliwialo zamiang
poszczegblnych stron uméw. Powyzsze stanowilo powazna nieprawidlowosc,
poniewaz na podstawie tych dokumentéw realizowane byly zadania zwiazane
z budowa 1 eksploatacja autostrad, dokonywano operacji finansowych, jak réwniez
negocjowano i podpisywano kolejne zmiany w umowach koncesyjnych. Dopiero
przekazana w tej sprawie do Generalnego Dyrektora Drég Publicznych, na podstawie
art.51 ust.1 ustawy o NIK, informacja o zagrozeniach zwiazanych z nierzetelnym
zabezpieczeniem uméw, mogacych spowodowac¢ niepowetowane straty materialne po

stronie Skarbu Panstwa, doprowadzita do usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci.

3.2.2. Dostosowanie przepisdw ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym do
wymogow prawa Unii Europejskiej

Dzialaniem nierzetelnym, niegospodarnym i niecelowym Ministra bylo
rekomendowanie przez Ministra, niekorzystnego dla Skarbu Panstwa,
ustawowego’ rozwigzania problemu ,,podwéjnosci oplat” za Kkorzystanie
z infrastruktury drogowej poprzez zniesienie oplat® (tzw.,,myta”) za przejazd
autostrada  pojazdow o masie pow.3,5 tony i rekompensowanie
koncesjonariuszom ze $Srodkow KFD utraconych przychodéw z tych oplat, bez
nalezytego zbadania skutkéw wprowadzenia takiego rozwiazania.

¥ Projekt ustawy o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz ustawy o transporcie drogowym przedtozony Radzie Ministréw przez Ministra Infrastruktury
w dniu 1 czerwca 2005 r.

%% Zgodnie z art. 37a ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571, ze zm.).
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Sprawa likwidacji tzw. podwdjnosci oplat byla rozwazana w Ministerstwie od wielu

lat;

Z inicjatywy Ministra Infrastruktury, po przyjeciu przez Rade Ministréw —
w dniu 12 lipca 2003 r. - do Sejmu RP zostat skierowany projekt ustawy
0 zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie niektérych ustaw
(druk sejmowy nr 1807), ktérego art. 8 przewidywal zniesienie optat za
przejazdy pojazdéw samochodowych po drogach krajowych™ (,optat
winietowych”) Miat on usunaé kolizje z prawem wspSlnotowym*'. Artykut 8
zostal jednak skreslony przez postéw w trakcie prac Komisji Nadzwyczajnej
powotanej do rozpatrzenia tego projektu. Postowie oponowali przeciwko
zniesieniu ,,optat winietowych”, argumentujac, iz ich likwidacja spowoduje
dalsza degradacje drég, w szczegdlnosci przez kierowcdéw zagranicznych, dla
ktorych przejazd przez Polskg bedzie wowczas nieodplatny, a takze iz nastapi
znaczace uszczuplenie $rodkéw finansowych przeznaczonych na budowe
drég, ktorymi dysponuje Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad. Ta
decyzja postow zostata negatywnie oceniona przez UKIE, ktéry w swojej
opinii z dnia 26.09.2003 r., Nr Min.DH-3148/03/DPE podkreslit jej
niezgodno$¢ z prawem wspolnotowym.

Dnia 18 maja 2004 r., Decyzja Nr 58 Ministra Infrastruktury, powotano
Zesp6t do spraw opfat za korzystanie z infrastruktury drogowej. Do jego
zadan nalezalo wypracowanie odpowiedniego rozwigzania w celu
dostosowania przepisOw polskich do dyrektywy 1999/62. Koniecznos¢
powotania zespotu uzasadniano nastgpujaco: ,w zwiqzku 7 powaznymi
konsekwencjami, jakie wiqzq sie z jednej strony z brakiem dostosowania
polskich przepisow do prawa unijnego (mozliwos¢ zaskarzenia Polski przed
Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci), a z drugiej z mozliwymi
komplikacjami wynikajqcymi ze zmiany obecnie obowiqzujqcych przepisow,
istnieje potrzeba wypracowania propozycji, ktore bedq satysfakcjonujqce
zaréwno z punktu widzenia zgodnosci 7z prawem unijnym, jak i obecnej
sytuacji drogownictwa w Polsce."

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

Resortu, podj¢to decyzj¢ w sprawie uzyskania zgodnosci w zakresie pobierania optat

za korzystanie z infrastruktury drogowej z regulacjami wynikajacymi z dyrektywy

1999/62/WE; Rozpatrywano dwa warianty rozwiazan zaistnialej sytuacji: rezygnacje

z ,oplat winietowych” lub zniesienie ,,myta” od pojazdow uiszczajacy ,oplaty

winietowe”. Przyjeto wariant zwiazany z likwidacja ,,oplat winiet”;

% Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 6 wrzesnia 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).

*! Dyrektywa 1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania optaty za uzywanie niektérych
typéw infrastruktury przez pojazdy cigzarowe (Dz. U. UE.L.99.187.42).
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Takie rozwiazanie mialo umozliwi¢ wprowadzenie jednolitego systemu optat
za wykorzystanie infrastruktury drogowej, zgodnie z wymogami dyrektywy
1999/62/WE. Stwierdzano bowiem, ze problem ,optat winietowych"
w perspektywie bedzie musial by¢ inaczej rozwiazywany ze wzgledu na
unijne przepisy dotyczace na poczatek elektronicznego systemu kontroli
poboru oplat, a nastgpnie jednolitych systemOw pobierania oplat za
uzytkowanie infrastruktury. Dodatkowym argumentem bylo wskazanie na
niesprawno$¢ dotychczasowego systemu poboru ,,oplat winietowych” .

Wariant zwiazany z zachowaniem “oplat winietowych” i zniesieniem
»myta” na autostradach w zamian za rekompensaty dla koncesjonariuszy
oceniono woweczas, jako kosztowny 1 nieoptacalny z punktu widzenia budzetu,
gdyz rekompensaty znacznie przewyzszylyby wplywy z oplat drogowych.
Wskazywano przy tym, ze wszelkie zmiany’ do systemu pobierania myta
wymagatyby skomplikowanych 1 kosztownych renegocjacji umoéw
koncesyjnych, ktére moglyby trwa¢ wiele lat, z prawdopodobnym
wniesieniem spraw do sadu. Podkreslano, ze w renegocjacjach nalezaloby
uwzglednia¢ utracone przez koncesjonariuszy przychody z oplat oraz kwoty
na pokrycie wzrostu kosztow i czg¢stotliwosci remontéw kapitalnych (trudne
do oszacowania). Dodatkowo nalezaloby si¢ liczy¢ z trudnymi do okreslenia
kosztami przeprowadzenia studium ruchu, negocjacji i analiz eksperckich.

W  wariancie zakladajacym rekompensaty dla Koncesjonariuszy
rozpatrywano dwie mozliwosci — objecie rekompensatami wylacznie
samochodéw powyzej 12 ton — czyli takich, ktérych dotyczy dyrektywa
1999/62/WE, badz objecie rekompensatami samochodéw juz od 3,5 tony —
czyli wszystkich, od ktérych pobierano ,,oplaty winietowe”; Z szacunkowych
analiz wynikalo, Zze odstapienie od platnosci za przejazd autostradami dla
pojazdéw cigzarowych jest oplacalne pod wzgledem ekonomicznym tylko
w przypadku pojazdéow powyzej 12 ton. Odstapienie od ptatnosci dla
wszystkich pojazdéw cigzarowych powyzej 3,5 tony oceniono, jako
nieoplacalne pod wzgledem ekonomicznym i mogacym generowac straty dla
GDDKiA w wysokosci ok. 95 min zt (przy zalozeniu zwigkszenia o 100%
ruchu cigzarowek ).

NIK negatywnie ocenia wigc fakt, iz mimo powyzszych ocen, w listopadzie
2004 r. zdecydowano w Ministerstwie Infrastruktury, o wprowadzeniu wtasnie
rozwiazania polegajacego na utrzymaniu winiet 1 wprowadzeniu rekompensat dla

koncesjonariuszy za przejazd samochodéw pow. 3,5 tony.

Uzasadnieniem dla tej decyzji byla ,potrzeba przeniesienia TIR- 6w na
autostrady” ze wzgledu na postgpujaca degradacj¢ nadmiernie obcigzonych
drég alternatywnych i narastajace z tego powodu protesty mieszkancow.
Wskazano tez, ze ze wzglegdu na przewidywane w przepisach UE
wprowadzenie jednolitych systeméw odptatnosci za dostgp do infrastruktury
nie nalezy odzwyczaja¢ uzytkownikow od koniecznosci placenia za przejazdy.
Szczegblnie, ze winiety w duzym stopniu dotycza ruchu tranzytowego.
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Zalozono przy tym zwigkszenie stawki ,,optat winietowych”, (jako spetnienie
wymogu dostosowania polskich przepisow do uregulowan unijnych) oraz
mozliwos¢ osiagnigcia wigkszych wplywow. Przyjeto jednocze$nie, ze
rozwigzanie to pozwoli ,uszczelni¢” system poboru ,,optat winietowych”.
Istotnym dla podjgcia decyzji byt tez wptyw opinii srodowisk przewoznikow,
ktorzy ,,bardzo zabiegali o to, Zeby ich wpusci¢ na autostrady, ale Zeby nie
musieli ponosi¢ duzych optat”.

Realizujac decyzje z listopada 2004 r., od konfca stycznia 2005 r. rozpoczgto
w Ministerstwie Infrastruktury prace nad projektem ustawy o zmianie ustawy
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy
o transporcie drogowym. Dnia2 kwietnia 2005 r. projekt przekazany zostat do
konsultacji migdzyresortowych, po ktérych, dnia 20 maja 2005 r., Pan Krzysztof
Opawski Minister Infrastruktury przestat projekt do Sekretarza Rady Ministréw.
Dnia 1 czerwca kwietnia 2005 r. Pan Marek Belka Prezes Rady Ministrow przediozyt

projekt Sejmowi RP (Druk Nr 4120).

W trakcie uzgodnien wewnatrz resortu, jak i migdzyresortowych do projektu
zglaszano uwagi wskazujace na szereg niewiadomych i zagrozen. NIK negatywnie
ocenia fakt, iz nie dokonano szczegélowej analizy tych uwag. Zaniechanie
szczegOtowej analizy oznaczalo bowiem zaniechanie doktadnego zbadania skutkéw
prawnych i ekonomiczno — spotecznych zaproponowanych rozwiazan. W zglaszanych
uwagach wskazywano nastgpujace problemy:

e brak wiarygodnych badah natgzenia ruchu i podstaw do okreslenia poziomu
natg¢zenia ruchu po wprowadzeniu proponowanych zmian;

e brak realnych wyliczen kosztéow - majacych réwniez by¢ przedmiotem
rekompensaty dla koncesjonariuszy - zwiazanych z obstluga dodatkowego
ruchu na autostradach;

e brak kompleksowej, wieloletniej analizy planowanych wydatkéw z KFD
zwiazanych z rekompensata dla koncesjonariuszy;

e Dbrak rzetelnej analizy odnosnie restrukturyzacji optat winietowych;

e brak wyliczeh odnosnie korzysci wynikajacych z przeniesienia znacznej
czeSci ruchu pojazdéw cigzarowych na odcinki autostrad;

¢ mozliwos¢ uzyskiwania zbyt wysokich (nieuzasadnionych) przychodéw przez
aktualnych i przysztych operatoréw autostradowych;

¢ nakladane ( stan maj 2005 r.) przez Koncesjonariuszy (AW SA 1 SAM S.A.)
stawki na samochody cigzarowe sa zbyt wysokie i nie opieraja si¢ na kosztach;

¢ racjonalno$¢ proponowanego rozwigzania, w ktorym $rodki na rekompensaty
maja pochodzi¢ z Krajowego Funduszu Drogowego, w czgsci pochodzacej z
optat za korzystanie z infrastruktury drogowej moze budzi¢ spore watpliwosci,
gdyz cata konstrukcja przypomina nieco przyslowiowego ,,wegza zjadajacego
wlasny ogon”, co potwierdzali- w sposéb posredni — sami projektodawcy
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(MI) zmian ustawowych, w dos$¢ niespdjnej ocenie skutkéw regulacji dla

sektora finanséw publicznych.

Analiza nie uwzglednita réwniez, ze skutkiem rozwigzan zalozonych
w projekcie ww. ustawy moze by¢ wysokie ryzyko wypowiedzenia warunkéw
kredytowania koncesjonariuszy przez banki finansujace budoweg autostrad, czego
konsekwencje odszkodowawcze ponidstby Skarb Panstwa. Nalezalo si¢ tez liczy¢
z wysokim ryzykiem powstania koniecznosci realizacji zapisOw umowy gwarancji
zawartej przez Skarb Panstwa z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym (EBI), ktora
to gwarancja objety jest kredyt zaciagnigty przez AW S.A. w EBL

NIK ustalita, ze w Ministerstwie Infrastruktury dokonane zostaly jedynie
szacunkowe i dorazne obliczenia, ograniczone do roku 2006, wskazujace na skutki
ekonomiczne rozwigzah przewidzianych w ww. projekcie ustawy. Objgcie analizami
tak krotkiego okresu uzasadniano tym, iz nie ma konieczno$ci dlugoterminowego
prognozowania  skutkéw  finansowych  wprowadzenia  rekompensat  dla
koncesjonariuszy, poniewaz system ten begdzie ulegal zmianom, ze wzgledu na
opracowywanie nowych regulacji w zakresie poboru optat drogowych w prawie UE.
W ocenie NIK powyzsze uzasadnienie nie jest wystarczajace.

Mimo zalozen o tymczasowosci przyjetych rozwigzan w Ministerstwie
Infrastruktury nie przygotowano docelowej koncepcji jednolitego poboru oplat
za Korzystanie z sieci drogowej, zgodnej z przepisami UE, co NIK -

uwzgledniajgc kryterium rzetelnosci i celowosci - ocenia negatywnie.

NIK ustalita, ze rekomendowane przez Ministra Infrastruktury rozwigzania
dotyczace problemu ,podwdjnosci optat” traktowane byly, jako dziatania dorazne,
o krotkim (kilkuletnim) okresie ich obowigzywania. Opierano si¢ przy tym na
btednym i niekorzystnym dla Skarbu Panstwa zalozeniu o skutkach nowelizowania

prawa UE;

Przyjmowano bowiem, ze system platnosci za wszystkie rodzaje droég na
terenie  Unii  Europejskiej, o ktorym stanowi dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
interoperacyjnosci  systemow  elektronicznych opftat drogowych we
Wspélnocie™ bedzie w Polsce podstawa do automatycznej zmiany zasad
pobierania optat za wykorzystanie infrastruktury drogowej. Postanowienia tej
dyrektywy, ktorej celem jest uruchomienie jednolitego systemu
elektronicznego poboru optat (Electronic Fee Collection - EFC -
tzw. ,eurowiniety”), zostaly wdrozone do polskiego prawa przez przepisy
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz

2 Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124.
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niektérych innych ustaw®. Zgodnie z nimi w Polsce EFC ma objaé, od 1 lipca

2009 r. pojazdy o dmc powyzej 3,5 t, aod 1 lipca 2011r. pozostale pojazdy.
Minister Infrastruktury przyjmowal, ze z chwila obowigzywania ,.eurowiniet”
uporzadkowany zostanie system pobierania opfat. Zakladano réwniez, ze tylko do
tego czasu obowiazywac begdzie zasada rekompensowania koncesjonariuszom opflat

za przejazdy samochodéw pow. 3.5 tony.

Przejawem braku docelowej koncepcji pobierania optat za dostgp do
infrastruktury drogowej bylo réwniez niedostosowanie stawek oplat
winietowych do obowiazujacych przepiséow prawa unijnego. NIK negatywnie
ocenia fakt, iz do dnia zakonczenia kontroli nie zostalo znowelizowane
rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw transportu w sprawie uiszczania

oplat za przejazd po drogach krajowych.

Obowiazywanie tych przepiséw miato zapewni¢ zgodno$¢ stawek optat
winietowych stosowanych w Polsce z wymogami okreslonymi w dyrektywie
1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania oplaty za uzywanie
niektérych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe. Nie znowelizowanie tego
rozporzadzenia, skutkujace brakiem zgodnoS$ci prawa polskiego z prawem
wspllnotowym, moze by¢ przyczyna wszczgcia przez — Komisje Europejska
postgpowania w trybie art. 226 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie nie pozwolilo to na wzrost
wptywéw do KFD z ,optat winietowych”. Wedlug ustalen kontroli prace nad

nowelizacja tego rozporzadzenia prowadzone byty od wielu miesigcy.

W uzasadnieniach do rozwiazan zwiazanych z wyplacaniem rekompensat dla
koncesjonariuszy przedstawiciele Ministerstwa Infrastruktury argumentowali,
ze projektowane zmiany pozwola ,uszczelni¢” system poboru opfat
winietowych, a jednocze$nie — dostosowujac polskie przepisy do prawa UE -
podwyzszone zostana stawki ,,optat winietowych”, dzigki czemu wzrosna
wplywy z tych optfat.

Zwracano bowiem uwagg, ze przyjety dotychczas system, w ktérym dla
poszczegbdlnych rodzajow kart optaty drogowej, o réznych stawkach tych
optat, wykorzystywane sa te same druki (a sprzedawca wypetnia druk
oznaczajac jedynie ,ekologi¢”) mozliwe jest oszustwo ze strony podmiotow
bedacych dystrybutorami tych dokumentéw. W ocenie MI system taki jest
»hieszczelny” i bardzo mato efektywny.

Z ustalen kontroli NIK wynika, Ze cele, polegajace na ,,uszczelnieniu” poboru

oplat za winiety 1 wzroscie wptywu srodkéw z ,oplat winietowych” nie zostaty

* Dz. U. Nr.172, poz.1440.
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osiagnigte. Nie wprowadzono bowiem nowych przepisow dotyczacych m.in. stawek
optat winietowych. Poglebialo to dysproporcje migdzy wplywami z ,optat
winietowych”, a wyptacanymi koncesjonariuszom rekompensatami za utracone
przychody z tytutlu niepopierania ,myta” od pojazdéw wykupujacych ,,optaty
winietowe”. Nalezy przy tym podkresli¢, ze obowiazujace do dnia zakonczenia
kontroli stawki ,,optat winietowych” ksztalttowaty si¢ $rednio na poziomie ok. 40%

maksymalnych stawek w UE.

Na przykiad, okre$lona w zataczniku nr 2 do dyrektywy nr 1999/62/WE,
roczna stawka optaty dla pojazdéow samochodowych posiadajacych
maksymalnie 3 osie*® mogla by¢ ustalana w wysokosci do 850 EUR,
natomiast obowiazujaca w Polsce roczna oplata winietowa za najci¢zsze
samochody posiadajace nie wigcej niz 3 osie®™ wynosita 1.450 z1, tj. stanowita
43,7% maksymalnej kwoty w UE.

System optat winietowych w Polsce nie spetniat ponadto okreslonej
przywotana dyrektywa zasady, stanowiacej ze: , Maksymalne stawki opfaty
miesiecznej 1 tygodniowej sq proporcjonalne do czasu trwania uZytkowania

infrastruktury”.

Na przyktad, dla pojazdow samochodowych o dopuszczalnej masie catkowitej
zawartej pomiedzy 3,5 t a 12 t, posiadajacych 2 osie*®, optaty winietowe byty
nastgpujace: roczna 360 zi; péiroczna 215 zt (tj. 59,7% oplaty rocznej);
miesigczna 54 zt (tj. 15% optaty rocznej); tygodniowa 18 zt (tj. 5% oplaty
rocznej).

System ten nie spelniat rowniez postanowien dotyczacych ustalenia dziennej
maksymalnej stawki oplat w wysokosci do 8 EUR dla wszystkich kategorii pojazdéw.
W Polsce stawki te w 2 przypadkach przekraczaty maksymalna warto$é¢*’ 025% i o
40%.

3.2.3. Nadzér Ministra Infrastruktury nad procesem
negocjacji
Nierzetelnym ze strony Ministra bylo nie dochowanie nalezytej
staranno$ci w nadzorze nad negocjowaniem aneksu nr 6 i zalacznika nr 6 do

aneksu nr 5.

“o emisji spalin ,,EURO 1.
>0 masie powyzej 12 t oraz emisji spalin ,,EURO 1”.
%0 emisji spalin ,,EURO 1.

" Dla pojazdéw samochodowych o masie powyzej 12 t posiadajacych 4 osie i wigcej.
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Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym™
(w brzmieniu uwzgledniajacym kierunkowe zalozenia rekomendowane przez Ministra
Infrastruktury) zobowiazata ministra wilasciwego do spraw transportu do
wynegocjowania z koncesjonariuszami warunkéw rekompensowania im utraconych
przychodéw. Ze wzgledu na datg wejscia w zycie ustawy, negocjacje
z koncesjonariuszami nalezalo zakonczy¢ mozliwie szybko, co — przy braku
wczesniejszych wszechstronnych analiz skutkéw wprowadzenia ustawy — utrudniato
ich prowadzenie, w sposob gwarantujacy jak najlepsze zabezpieczenie intereséw
Skarbu Panstwa. Z ustalen kontroli wynika, Ze negocjowanie aneksu nr 6
z Autostrada Wielkopolska S.A. i zalacznika nr 6 do aneksu nr 5 z SAM S.A.
pozostawiono wylacznie w gestii GDDKIiA 1 zatrudnianych przez nia doradcow.
Minister nie zasiggal opinii wiasciwych stuzb Ministerstwa Infrastruktury, w sprawie
projektéw uméw przygotowanych przez GDDKIA i firmy doradcze, jak rowniez nie
okreslit celow 1 zadan dla zespotu negocjujacego umowy. Jedyne wytyczne, ktore
Minister przekazat temu zespotowi, dotyczyly konieczno$ci zapewnienia zgodnosci

warunkéw umow z obowiazujacym stanem prawnym.

Zdaniem NIK, prowadzenie negocjacji w skomplikowanych uwarunkowaniach,
powstatych po wejSciu w zycie ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym, wymagato
starannego nadzoru, w szczegolnosci ze wzgledu na wysokie tempo negocjacji oraz
z uwagi na fakt, ze firmy doradcze wspomagajace GDDKiA w procesie negocjacji
wskazywaty, iz nie badaty pelnej dokumentacji prawnej dotyczacej kolejnych zmian
uméw koncesyjnych iopieralty swoje opinie na przedstawionych materiatach.
Swiadcza o tym m.in. opinie zawarte w sprawozdaniach doradcéw. Doradca
finansowy wspomagajacy GDDKiA w negocjacjach z koncesjonariuszami tak

charakteryzowat ich tlo:

,Powodem rozpoczecia negocjacji pomiedzy stronami byto wejscie w Zycie
ustawy (...) zdnia 28 lipca 2005 r. zmieniajqcej ustawe o autostradach
ptatnych. Ustawa ta narzucita stronom obowiqzek wynegocjowania stawek
refundacji przez Krajowy Fundusz Drogowy (,,KFD”) przejazdu po
autostradzie pojazdow zwolnionych z optaty w wyniku wykupienia przez nie
tzw. winiety. Ustawa narzucita jednoczesnie obowiqzek zwolnienia wybranych
grup pojazdow z optat wczesniej pobieranych przez koncesjonariusza
poczgwszy od 1 wrzesnia 2005 r. W przypadku AWSA, jak rozumiemy,
sytuacja ta stanowi naruszenie umowy koncesyjnej AWSA i jest okolicznosciq
mogqcq powodowac wszystkie skutki wynikajqce z naruszenia umowy

* Dz. U. 2 2005r., Nr 155,poz. 1297.
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koncesyjnej przez strone rzqdowq. W szczegolnosci, jak rozumiemy, banki
komercyjne majq prawo do wypowiedzenia umow o finansowanie AWSA, co
z kolei z mocy mechanizmow tzw. cross-default, moze powodowac naruszenie
umowy o finansowanie AWSA z Europejskiego Banku Inwestycyjnego (...)
i wymagalnos¢ udzielonej przez Rzqd Polski gwarancji udzielonej na
finansowanie 7 EBL.”

Jednoczesnie doradca zastrzegat:

,»Doradca nie zapoznat sie 7 dokumentacjq prawngq transakcji ani ze skutkami,
jakie rodzi ona dla stron. Dlatego tez, w ramach realizowanych prac Doradca
nie doradzat w zakresie aspektow prawnych negocjacji prowadzonych przez
GDDKiA. Doradca nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci za kompletnosé
i rzetelnos¢ otrzymanych informacji, a takze za ewentualnq szkode powstatq
wskutek nieprawidtowosci lub niekompletnosci uzyskanych informacji ani na
skutek btednych wnioskow z nich wynikajqcych.”

Podobnie w odniesieniu do negocjacji dotyczacych zatacznika nr 6 do aneksu
nr 5, prowadzonych z SAM S.A.

,Doradca nie badat poprawnosci ani kompletnosci otrzymanych materiatow.
W szczegolnosci, Doradca nie sprawdzat zgodnosci zatozen przyjetych
w modelach finansowych z zatozeniami opisanymi w ksiegach zatozZen do
modeli finansowych, a takze 7 zatoZenmiami technicznymi oraz ruchowymi
zawartymi w innych dokumentach udostepnionych w trakcie realizacji prac.
Doradca nie sprawdzat poprawnosci otrzymanych modeli finansowych pod
katem rachunkowym, obliczeniowym, zgodnosci Z Polskimi
i Miedzynarodowymi  Standardami  Rachunkowosci oraz polskim  lub
miedzynarodowym prawem podatkowym. Doradca w szczegolnosci nie
weryfikowalt poprawnosci wprowadzenia zmian do modeli finansowych
autostrady A4, wprowadzonych w wyniku zmiany ustawy o autostradach
ptatnych 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 weryfikowat rowniez zatozen uwzglednionych
w modelu finansowym bedqcych przedmiotem prac Doradcy. W zwiqzku z tym,
Doradca nie ponosi odpowiedzialnosci za poprawnos¢ zatozen uzytych
w modelu finansowym, w  szczegolnosci zatozen dotyczqcych ruchu,
przychodow, kosztow operacyjnych (w tym kosztow zwiqzanych z utrzymaniem
i remontami autostrady) oraz naktadow inwestycyjnych.(...) Doradca nie
zapoznat sie z dokumentacjq prawng transakcji ani ze skutkami, jakie rodzi
ona dla stron.”

NIK stwierdzila, ze Minister Infrastruktury nie wykorzystal nalezycie

potencjatu merytorycznego podleglych mu stuzb ministerstwa. W szczegdlnosci
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Minister nie zasiggnal opinii Departamentu Prawnego, Departamentu Budzetu
1 Analiz Ekonomicznych, a przede wszystkim Departamentu Drég Publicznych, do
ktérego obowiazkéw nalezalo m.in. wykonywanie zadan wynikajacych z przepiséw
o drogach publicznych, o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym,
wykonywanie zadan zwiazanych z koncesjami na budowg 1 eksploatacj¢ autostrad
platnych i z umowami koncesyjnymi, wspdtdziatanie w tym zakresie z Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad i wlasciwymi komérkami organizacyjnymi
Ministerstwa, a takze prowadzenie spraw wynikajacych z nadzoru Ministra nad

Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad.

W ocenie NIK pominigcie, w tak istotnych sprawach, opinii merytorycznych
departamentow, Swiadczy o braku nalezytej starannos$ci oraz braku nadzoru Ministra
Infrastruktury nad przebiegiem prowadzonych negocjacji i1 przygotowaniem

omawianych dokumentow.

3.2.4. Wplyw optat za przejazd pojazdow
samochodowych drogami krajowymi do KFD

Wprowadzenie systemu zwrotu $rodkow za przejazd autostrada platng
pojazdow samochodowych, za ktére uiszczona zostala oplata za dostep do
infrastruktury drogowej spowodowalo, opisane w niniejszej informacji, znaczne
uszczuplenie tych S$rodkow na budowe i utrzymanie calej infrastruktury
drogowej w kraju, jak rowniez zachwianie réwnowagi pomiedzy Srodkami
przeznaczonymi na wyplaty na rzecz Koncesjonariuszy a Srodkami

przeznaczonymi na drogi krajowe.

Stwierdzono bowiem, ze rekompensaty dla koncesjonariuszy z tytulu
bezptatnego przejazdu autostradami pojazdéow samochodowych o masie
powyzej 3,5 tony pochlongty 86% $rodkéw finansowych uzyskiwanych
z ,oplat winietowych”. Podkreslenia wymaga, ze dlugo$s¢ odcinkéw
koncesjonowanych autostrad, za ktore pobierane byly optaty, stanowita
jedynie ok.1,1% drég krajowych.

Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na wielkos¢ wyptat rekompensat, byt
znaczny wzrost natgzenia ruchu na autostradach ptatnych po 1 wrzesnia 2005 r., czyli

od momentu, w ktérym przejazd autostrada samochodéw pow. 3,5 tony byt bezptatny.
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Wedhug przeprowadzonych pomiaréw,” éredni dobowy ruch pojazdéw na

autostradzie A2 we wrzesniu 2005 r. byl wyzszy o 48% od natgzenia ruchu
w maju 2005 roku, w tym ruch pojazdéw, za ktére koncesjonariuszowi
przystugiwata rekompensata wzrdst o 122%. Analogicznie na autostradzie A4
ruch samochodéw ogélem wzrést o 14,7%, apojazdéow, za ktore
koncesjonariusz otrzymywat rekompensatg o 82%.

Wprawdzie postanowienia uméw koncesyjnych™ przewiduja, iz w razie
znacznego wzrostu natgzenia ruchu nastapi weryfikacja poziomu wynegocjowanych
oplat za przejazdy autostradami, ale skala podwyzek wskazuje na brak w GDDKiA
wiarygodnych analiz natezenia ruchu stanowiacych podstawe¢ uzasadniajaca ich

dokonanie.

Wzrostowi wptywéw srodkéw do KFD nie sprzyjal rowniez obowiazujacy system
uiszczania optat za przejazdy pojazdéw samochodowych po drogach krajowych,
przez przedsigbiorcow wykonujacych transport drogowy oraz wykonujacych
przewozy na potrzeby wilasne. Z ustalen kontroli wynika, ze system ten byt wadliwy
1 utatwial powstawanie nieprawidlowosci w poborze optat. Wystgpowaty przypadki
,hieszczelnosci” tego systemu, falszowania kart optat drogowych oraz wypetniania

ich dopiero przy wjezdzie na autostrady.

Chodzito tu szczegdlnie o niewypetnianie winiet jednodniowych
1 siedmiodniowych lub wpisywanie na nich daty atramentem zanikajacym po
uptywie pewnego czasu. Powyzsze umozliwialo wielokrotne uzywanie
wykorzystanych juz kart opfat drogowych, a tym samym obnizalo wplywy
KFD. Z ustalen kontroli wynika ponadto, ze wystgpowaly przypadki
wypelniania kart ,,optat winietowych” dopiero po zatrzymaniu samochodu
cigzarowego do kontroli, przez funkcjonariuszy Giéwnego Inspektoratu
Transportu Drogowego.

Nieskuteczny byt réwniez system kontroli prawidlowosci uiszczania przez
kierowcéw optat drogowych, sprzedazy i wypetniania kart optat oraz uzyskiwania
mozliwosci bezptatnych przejazdéw autostradami za okazaniem wykupionej ,,oplaty

winietowej”.

“ Dane na podstawie ,,Generalnego Pomiaru Ruchu w 2005 r.”.

% Aneks 6 do umowy na budowe i eksploatacje autostrady A2 zawartej z AW S.A. przewiduje dokonanie ewentualnej
weryfikacji poziomu stawek optat do dnia 15 pazdziernika 2007 r., chyba Ze strony uzgodnia inaczej, przy zapewnieniu
koncesjonariuszowi mozliwosci sptaty dtugu gwarantowanego przez Skarb Panstwa, natomiast w umowie na budowg przez
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Kontrole takie przeprowadzato ok. 300 funkcjonariuszy Gléwnego
Inspektoratu Transportu Drogowego, ktérzy sprawdzali posiadanie przez
kierowcéw dowodu uiszczenia oplaty drogowej. Liczba tych kontroli byta
jednak niewspétmierna do liczby przejazdéw po drogach krajowych
pojazdéw, za ktére powinny by¢ uiszczane ww. oplaty. Biorac pod uwage
liczbg pojazdow przemieszczajacych si¢ po platnych odcinkach autostrad
kontrola Giéwnego Inspektoratu Transportu Drogowego objetych zostato
zaledwie 1,5% tych pojazdéw.”!

W latach 2004-2005 Giéwny Inspektorat Transportu Drogowego
przeprowadzit blisko 300 tys. kontroli drogowych, tj. sredniomiesigcznie 12,5
tys., podczas ktérych stwierdzil 17.361 naruszen zwiazanych z wnoszeniem
optat za przejazd po drogach krajowych, wtym: 10.754 przypadki
wykonywania transportu drogowego lub przewozu na potrzeby wtasne bez
uiszczenia optaty za przejazd po drogach krajowych; 678 przypadkéw braku
w pojezdzie karty oplaty drogowej; 1.397 przypadkéw uiszczenia oplaty
w wysokosci nizszej niz wymagana dla danego pojazdu oraz 4.532 przypadki
wykonywania transportu drogowego lub przewozu na potrzeby witasne
z nieprawidlowo wypetnionag karta optaty drogowe;.

Stwierdzono réwniez, iz likwidacja - na ktéra GDDKIiA nie miata wplywu —
optaty dodatkowej, uiszczanej przez przedsigbiorcow wykonujacych przewozy
migdzynarodowe réwniez przyczynita si¢ do obnizenia wpltywéw KFD. Likwidacja
tej oplaty nastapita w drodze uchwalonej w dniu 29 lipca 2005 r. nowelizacji ustawy

o drogach publicznych, ktéra weszta w zycie z dniem 4 pazdziernika 2005 r.”?

Nalezy przy tym zaznaczyc¢, ze oplata dodatkowa, ktora do konca 2008 r. mieli
uiszcza¢ przedsigbiorcy wykonujacy migdzynarodowy transport drogowy lub
niezarobkowy migdzynarodowy przewdz drogowy, za przejazd pojazdu silnikowego
lub zespotu pojazdéw o nacisku osi pojedynczej ponad 10 t do 11,5 t po gléwnych
drogach tranzytowych, przeznaczona miala by¢ na dostosowanie giéwnej sieci drog

w Polsce do takich obciazen.
Do najistotniejszych  przyczyn opisanego powyzej stanu nalezalo
niewykonywanie ustawowych obowiazkéw, przez Generalnego Dyrektora Drog

Krajowych 1 Autostrad, w zakresie nadzoru nad prawidlowa realizacja wplywow

przystosowanie i eksploatacjg autostrady A4 zawartej z SAM S.A. strony uzgodnity, ze niezwtocznie po 30 czerwca 2006 r.
poréwnaja wielko$ci natezenia ruchu i uzgodniag stawk¢ odpowiednia do rzeczywistego wzrostu nat¢zenia ruchu.

3! Wedtug danych koncesjonariuszy $redniomiesigczny ruch pojazdéw samochodowych, po platnych odcinkach autostradowych,
zwolnionych z optat w okresie 4 miesigcy 2005 r. ksztattowat sig na poziomie 807 tys. pojazdéw.

32 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr
179, poz. 1486).
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z ,optat winietowych”>. GDDKiA nie przeprowadzata analiz funkcjonowania
systemu poboru tych optat i nie podejmowala dziatah majacych na celu usprawnienie
jego funkcjonowania. Nieskuteczny byl réwniez system kontroli prawidtowosci
pobierania optat. NIK ocenia, iz zaniechanie tych dzialan bylo niezgodne z prawem,
niegospodarne i1 nierzetelne. Wptyw na ten stan mialo réwniez niedostosowanie

struktury organizacyjnej GDDKIiA do naktadanych zadan.

Stwierdzono bowiem, ze pomimo wejscia w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r.
postanowien ustawy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy
o autostradach platnych oraz o zmianie niektérych ustaw’*, na mocy ktérej
powolany zostal KFD, regulamin organizacyjny GDDKiA nie okreslit do
konca 2004 r. zadan zwiazanych z tym funduszem. Dopiero zmiany
regulaminu, wprowadzone zarzadzeniem nr 33 Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad z dnia 29 grudnia 2004 r., ustality dla Biura Studiéw
obowiazki w zakresie planowania wieloletniego KFD oraz wprowadzity do
zadan Biura Inzynierii Finansowej obowiazek prowadzenia strategicznej
1 biezacej wspolpracy z funduszem. Do tej pory zadania takie, w sposéb
nieformalny, wykonywalo Biuro Ekonomiki i Finanséw w ramach prac
zwigzanych z budzetem drogownictwa.

Uwzgledniajac kryteria rzetelnosci, celowosci i gospodarnos$ci, NIK
negatywnie ocenil réwniez wykonywanie przez GDDKiA obowigzkéw nadzoru
i kontroli w zakresie prawidlowosci naliczania rekompensat za przejazdy

autostradami platnymi pojazdéw samochodowych o masie powyzej 3,5 tony.

Zakres tych obowigzkéw zostal okreslony ustawa z dnia 28 lipca 2005 r.
0 zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz ustawy o transporcie drogowym. W art. 37a ust. 9 Spdéika pobierajaca oplaty
drogowe zostata zobowiazana do:

® rejestrowania, w systemie informatycznym, w punktach poboru opfat
liczby pojazdéw samochodowych, za ktérych przejazd nie pobiera opftat;

e wystawiania dokumentéw potwierdzajacych fakt dokonania przejazdu
przez punkt poboru opfat, z podaniem w szczeg6lnos$ci: kategorii pojazdu
samochodowego, daty i1 godziny przejazdu, nazwy i adresu punktu poboru
oplat, numeru pasa przejazdowego 1 numeru kasjera;

® sporzadzania za okresy miesigczne zestawienia faktycznych przejazdow
pojazdéw samochodowych, z podzialem na kategorie pojazdéw 1 stawki
oplaty;

33 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.)

% Dz. U. Nr 217, poz. 2124;
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e przekazywania co miesiagc Generalnemu Dyrektorowi Drég Krajowych
1 Autostrad ww. zestawien wraz z wysokoscia kwoty.

Generalny Dyrektor DKiA, ktéry zostal zobowiazany do kontroli realizacji
przez Spotkg wskazanych wyzej obowiazkéw (art. 37a, ust. 10), do konca stycznia
2006 r. nie przeprowadzit kontroli koncesjonariusza zarzadzajacego autostrada A4

w powyzszym zakresie.
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4. Informacje dodatkowe o przeprowadzonej
kontroli

4.1. Przygotowanie kontroli

Zgodnie z zalozeniami tematyki kontroli, badaniami objgto okres od lipca 2003 r.
do 22 marca 2006 r. W ramach przygotowania do kontroli przeprowadzono analizg
biuletynéw sejmowych dotyczacych dyskusji nad projektem zmian przepisOw ustawy
z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym. Przeanalizowano réwniez
protokoty kontroli 1 informacje zbiorcze dotyczace zagadnien finansowania i budowy
autostrad w okresie od 1997 r. Dzialania te pozwolity na precyzyjne okreslenie
szczegdlowych zadan kontrolnych, co miato istotne znaczenie ze wzgledu na dorazny

charakter kontroli.

4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po
zakonczeniu kontroli

Protokoly kontroli podpisane zostaly bez zastrzezen przez kierownikow
jednostek kontrolowanych, odpowiednio: przez Ministra Transportu i Budownictwa
wdniu 13 kwietnia 2006 r., przez p.o. Generalnego Dyrektora DKiA w dniu
3 kwietnia 2006 r.

Do Ministra Transportu skierowane zostalo wystapienie pokontrolne z dnia 21

czerwca 2006 r. zawierajace 4 wnioski pokontrolne o nastgpujacej tresci :

1. Podjgcie dziatah zmierzajacych do uniezaleznienia przygotowywanych przez
administracj¢ rzadowa rozwigzan prawnych w sprawie budowy 1 utrzymania
autostrad od stanowiska koncesjonariuszy, poprzez :

e przeprowadzenie szczegélowej, wielowariantowej analizy mozliwosci
rozwigzania umow z koncesjonariuszami, badz :

® renegocjacje umOow koncesyjnych zmierzajacych do zrownowazenia pozycji

Skarbu Panstwa i1 koncesjonariuszy.
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2. Pilne przystapienie do prac pozwalajacych stworzy¢ jednolity i elastyczny
system poboru opfat za korzystanie z sieci drogowej — zgodny z zalozeniami
przepisOw UE.

3. Zapewnienie w Ministerstwie rzetelnego, profesjonalnego 1 biezacego
nadzoru nad budowa i eksploatacja autostrad, w tym nad realizacja umow
z koncesjonariuszami - m.in. poprzez skuteczny nadzér nad Generalnym
Dyrektorem Drég Krajowych 1 Autostrad.

4. Wydanie rozporzadzenia dostosowujacego polskie przepisy w zakresie
stawek oplat winietowych do wymogéw Dyrektywy 1999/62/WE
z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania optaty za uzywanie niektérych

typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe.

Pismem z dnia 27 czerwca 2006 r. Minister Transportu poinformowat
o niezglaszaniu zastrzezen do wystapienia pokontrolnego oraz o wystapieniu do
prokuratury o wszczgeie postgpowania w  sprawie podejrzenia popeinienia
przestgpstwa. W dniu 20 lipca 2006 r. Minister Transportu poinformowal, ze podjgte
zostaly dzialania zmierzajace do uniezaleznienia przygotowywanych przez
administracj¢ rzadowa rozwiazan prawnych w sprawie budowy 1 utrzymania autostrad
od stanowiska koncesjonariuszy. Sa one prowadzone réwnoczes$nie z pracami nad
jednolitym 1 elastycznym systemem poboru opfat za korzystanie z sieci drogowe;.
W wyniku tych dzialan opracowano wstgpny projekt zmiany ustawy autostradach
platnych oraz o Krajowym Funduszu drogowym, ktry przewiduje m.in. zmniejszenie
kwot wyptat naleznosci dla spélek eksploatujacych autostrady ptatne, a co za tym
idzie zréwnowazenie pozycji Skarbu Panstwa i koncesjonariuszy. GDDKIiA zlecita
firmie Ernst&Young zbadanie prawidlowosci i zgodnos$ci z umowa koncesyjna
rozliczen finansowych pomigdzy  Stalexport S.A. a Stalexport Autostrada
Malopolska S.A w latach 1996-2000. W celu implementacji przepisow
Dyrektywy1999/62/WE z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania oplaty za
uzywanie niektérych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe, Minister
Transportu podpisat rozporzadzenie w sprawie oplat za przejazd po drogach
krajowych 1 w dniu 6 lipca 2006 r. skierowal je do Ministerstwa Finansow, w celu
uzyskania podpisu Ministra Finanséw. Rozporzadzenie to m.in. usunie zastrzezenia
zglaszane przez Komisj¢ Europejska, co do braku proporcjonalnosci dziennych

irocznych stawek opfaty.
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Do Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad skierowane zostato
wystapienie pokontrolne z dnia 14 czerwca 2006 r. zawierajace rowniez 4 wnioski

pokontrolne o nastgpujacej tresci:

1. Podjgcie dziatah, w porozumieniu z ministrem wilasciwym ds. transportu,
majacych na celu renegocjacje zawartych uméw na budowe i eksploatacjg
autostrad A2 i A4, w celu umozliwienia zmian ich postanowien zwigzanych
z dostosowaniem prawa krajowego do regulacji obowiazujacych w Unii
Europejskiej, jak rowniez mozliwosci zbilansowania wptywow 1 wydatkow

Krajowego Funduszu Drogowego.

2. Zwigkszenie nadzoru nad prawidlowoscia pozyskiwania wpltywow z ,.optat
winietowych” w drodze regulaminowego ustalenia zadan GDDKiA z tym
zwigzanych oraz wspllpracy z Glownym Inspektoratem Transportu
Drogowego, Policja, Straza Graniczna i1 stuzbami celnymi, uprawnionymi do

kontroli uiszczania optat drogowych.

3. Podjecie dziatah — we wspélpracy z ministrem wilasciwym do spraw
transportu — majacych na celu dostosowanie obowiazujacych stawek ,,oplat

winietowych” do wymogéw Unii Europejskie;j.

4. Zorganizowanie systemu kontroli realizacji przez Kkoncesjonariuszy
obowiazkéw wynikajacych z postanowien art. 37a ust. 9 ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu

Drogowymss.

Ustalenia dokonane przez NIK wskazywaly na potrzebg skierowania
zawiadomienia do Prokuratora o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa z art.231 Kk,
polegajacego na dzialaniu przez funkcjonariuszy publicznych na szkodg interesu
publicznego przez niedopetnienie obowiazkéw w zwiazku z wykonywaniem prac nad
projektem ustawy, a takze dopuszczeniem do nieprawidlowosci przy podpisywaniu
aneksu 1 zatacznika do uméw koncesyjnych. NIK odstapita od ztozenia takiego
zawiadomienia poniewaz wczesniej, w toku prowadzonej przez NIK Kkontroli,

Pan Jerzy Polaczek Minister Transportu skierowal do Prokuratury Krajowej

> Dz. U. 22004 r., Nr 256, poz. 2571 ze zm.
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zawiadomienie w tej samej sprawie. W wyniku tego zawiadomienia Prokuratura
Okregowa w Szczecinie wszczgla postgpowanie (nr V  Ds.38/06) w sprawie
podejrzenia popetnienia przestgpstwa z art.231 kk, w zwiazku z wykonywaniem prac
nad projektem ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie
drogowym, a takze aneksami do uméw koncesyjnych. Sledztwo prowadzi Delegatura

ABW w Szczecinie.

W dziataniach podjgtych przez Prokuratora i ABW wykorzystywane sa
ustalenia zawarte w protokotach niniejszej kontroli oraz oceny NIK sformutowane
w wystapieniach pokontrolnych, a kontrolerzy NIK przestuchiwani sa w charakterze

Swiadkow.
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5. Zalaczniki

5.1. Wykaz skontrolowanych podmiotow

1.  Ministerstwo Transportu.

2. Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad.

5.2. Lista osdb zajmujacych kierownicze stanowiska,
odpowiedzialnych za kontrolowanq dziatalnos¢

Ministrowie Infrastruktury:
W okresie objetym kontrolag Ministrami Infrastruktury byli :
- oddnia 19 pazdziernika 2001 r. do 2 maja 2004 r. Pan Marek Pol;
- od dnia 2 maja 2004 r. do dnia 31 pazdziernika 2005 r. Pan Krzysztof
Opawski;
Ministrem Transportu i Budownictwa od dnia 31 pazdziernika 2005 r. do dnia

zakonczenia kontroli byt Pan Jerzy Polaczek.

Generalni Dyrektorzy Drég Krajowych i Autostrad
W okresie objetym kontrola Generalnymi Dyrektorami Drég Krajowych 1 Autostrad
byli :
- od dnia 10 lipca 2003 r. do 4 pazdziernika 2004 r. Pan Dariusz
Skowrofski’ 6;
- od dnia 5 pazdziernika 2004 r. do dnia 8 grudnia 2005 r. Pan Edward
Gajerski;
- od dnia 8 grudnia 2005 r. do zakonczenia kontroli obowiazki Generalnego

Dyrektora petnit Pan Zbigniew Kotlarek.

°® Pan Dariusz Skowronski w okresie od 10 lipca 2003 r. do 4 pazdziernika 2004 r. petnil
rownoczesnie funkcje: Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury, Generalnego Dyrektora
Drég Krajowych i Autostrad i Petnomocnika Rzadu do Spraw Budowy DKi A.
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5.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych
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kontrolowanej dziatalnosci

. Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz

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

7€ Zm.).

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym

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

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

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

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad
platnych (Dz. U. Nr 121, poz. 1034). Poprzednio: rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 14 kwietnia 1995 r. w tej sprawie (Dz. U. Nr 43, poz. 222),
uchylone z dniem 18 listopada 2001 r.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
optat za przejazd autostrada (Dz. U. Nr 102, poz. 1075). Uprzednio
obowiazujace do 1 stycznia 2004 r. : Rozporzadzenie Ministra Transportu
1 Gospodarki Morskiej z dnia 20 lipca 2001r. w sprawie opfat za przejazdy
autostradami (Dz. U. Nr 80, poz. 871), uchylone z dniem 1 stycznia 2004 r.
Weczesniej : Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 12 maja 1995 r. w sprawie szczeg6towych zasad ustalania i pobierania
oplat za przejazdy autostradami ptatnymi (Dz. U. Nr 58, poz. 305), uchylone

z dniem 17 sierpnia 2001 r.

Rozporzadzenie Rady MinistrOw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci
autostrad 1 drég ekspresowych (Dz. U. Nr 128, poz. 1334). Uprzednio :
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 wrzesnia 2001 r. w sprawie
ustalenia sieci autostrad, drég ekspresowych oraz drég o znaczeniu
obronnym (Dz. U. Nr 120, poz. 1283 ze zm.), uchylone z dniem 19 czerwca
2004 r. Wczesniej : rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 stycznia 1996
r. w sprawie ustalenia sieci autostrad i drég ekspresowych (Dz. U. Nr 12,

poz. 63) — utracifo moc z dniem 1 pazdziernika 1999 r.
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7. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.

Nr 173, poz. 1808 ze zm.).

8. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o swobodzie

dzialalnosci 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 1 Rady z dnia 17 czerwca
1999 r. w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typow

infrastruktury przez pojazdy cigzarowe (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 interoperacyjnosci systemow elektronicznych

oplat drogowych we Wspdlnocie (Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004; str. 124).

5.4. Wykaz organdéw, ktorym przekazano informacje
o wynikach kontroli

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszalek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j

Przewodniczacy Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP
Przewodniczacy Komisji Infrastruktury Sejmu RP

Prezes Rady Ministréw

Minister Transportu

Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad

A A A e

Przewodniczacy Komisji Papierow Wartosciowych 1 Gietd
10. Minister Finans6w

11. Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego
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