WICEPREZES
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Wojciech Kutyta

KIN.410.005.01.2015
P/15/036

WYSTAPIENIE
POKONTROLNE

Tekst ujednolicony
zgodnie z Uchwatg Nr 7/2016
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli
z dnia 17 lutego 2016 .
(znak: KPK-KP0.000.004.2016)



Numer i tytut kontroli

Jednostka
przeprowadzajgca
kontrole

Kontrolerzy

Jednostka
kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowanej

Ocena ogdlna

l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/15/036 - Realizacja Programu Budowy Drdg Krajowych na lata 2011-2015!

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Infrastruktury

1. Janusz Laube, doradca techniczny, upowaznienie do kontroli nr 97169 z dnia 9 wrze$nia
2015.

(dowod: akta kontroli str. 1-2)

. Stanistaw Janek, gtéwny specjalista kontroli parstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 97174 z dnia 9 wrze$nia 2015r.
(dowdd: akta kontroli str. 3-4)

. Katarzyna Peikow-Mentlewicz, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr 97173 z dnia 9 wrze$nia 2015 .
(dowdd: akta kontroli str. 5-6)

Uzasadnienie
oceny ogolnej

Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, ul. Wspoina 2/4, 00-926 Warszawa (Ministerstwo)

Andrzej Adamczyk2, Minister Infrastruktury i Budownictwa (Minister)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie® Najwyzszej Izby Kontroli dziatania Ministerstwa na rzecz opracowania i prawidtowe;
realizacji Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015 byty niewystarczajace.

Opracowanie Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015 zostato wymuszone
zaistniatymi okoliczno$ciami w trakcie realizacji poprzedniego Programu Budowy Drég
krajowych na lata 2008-2012 i Program ten stat sie faktycznie kontynuacjg poprzedniego
Programu. Ponadto zakres i forma opracowania kontrolowanego Programu w znacznym
stopniu zalezne bylty od sposobu opracowania poprzedniego Programu, ktéry m.in. zawierat
zadania, z warto$ciami bazujacymi na kosztorysach z lat 2004-2006. Fakt ten oraz znaczny
wzrost cen materiatow budowlanych w latach 2007-2008 spowodowat, ze realna warto$¢
zadan ujetych w tym Programie byta dwukrotnie wyZzsza od zapisanej. Réwniez kryzys
gospodarczy w 2009 r. spowodowat ograniczenia finansowe na realizacje drdg krajowych,
a w tym na wstrzymanie finansowania zadan juz rozpoczetych.

T Kontrola objefa lata 2011-2015 (I pétrocze — wedtug stanu na dzien zakonczenia czynnosci kontrolnych).
Badaniami mogty by¢ objete réwniez dziatania majgce migjsce przed dniem 1 stycznia 2011 r., o ile miaty one
wplyw na zjawiska bedace przedmiotem kontroli.

2 Funkcje Ministra Infrastruktury w okresie 16.11.07 — 07.11.11 r. petnit Pan Cezary Grabarczyk; Ministra
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej w okresie 18.11.11 — 27.11.13 r. petnit Pan Stawomir
Nowak; Ministra Infrastruktury i Rozwoju w okresie 27.11.13 — 22.09.14 r. petnita Pani Elzbieta Bienkowska,
a w okresie od dnia 22 wrzes$nia 2014 r. do 16 listopada 2015 r. Pani Maria Wasiak. Funkcje Ministra
Infrastruktury i Budownictwa od dnia 16 listopada 2015 r. petni Pan Andrzej Adamczyk.

3 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych
nieprawidiowos$ci, negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogoinej wedtug proponowanej skali bytoby
nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej
jednostki w zakresie objetym kontrolg, stosuje sie ocene opisowa, badz uzupeinia ocene ogoing
o0 dodatkowe objasnienie.



Opis stanu
faktycznego

Powyzsze czynniki powodowaty konieczno$¢ dokonania weryfikacji Programu, ktdrej od
1 stycznia 2010 r. nie mozna byto przeprowadzi¢ po wejsciu w zycie nowej ustawy o finansach
publicznych, uchwalonej w dniu 27 sierpnia 2009 r.4

Zostata wiec podjeta decyzja o pilnym opracowaniu nowego Programu Budowy Drég
Krajowych, ktory w znacznym stopniu byt kontynuacjq poprzedniego. Opracowujac ten
Program, wszystkie zadania kontynuowane i planowane do rozpoczecia do 2013 r. ujeto
w zatgczniku nr 1 z petng kwotg zaplanowang na realizacje tego Programu. Pozostate
planowane zadania ujeto w zatgczniku nr 1a i nr 2 jako perspektywiczne i rezerwowe do
realizacji w ramach ewentualnych oszczednoSci lub pozyskania dodatkowych Srodkéw
finansowych. W 2013 r. podjeto decyzje o utworzeniu zatacznika nr 5 i nr 6, do ktérych
wpisano m.in. nie rozpoczete zadania z zatgcznika nr 1a i nr 2 w celu ich przygotowania do
realizacji w ramach nowej perspektywy finansowej UE 2014-2020.

Stwierdzono niewykonywanie planéw finansowych wydatkéw na realizacje Programu tak
pochodzacych ze $rodkéw Krajowego Funduszu Drogowego (KFD) jak i z budzetu panstwa.
Wydatki taczne Ministerstwa w okresie 2011-2015 (do 31.08.2015 r.) na realizacje zadan
przekroczyty wprawdzie kwoty okre$lone w Programie na okres 2011-2013 ale nie wykonano
kwot zaktadanych w planach w okresie 2011-2015 (do 31.08.2015 r.), tak w zakresie Srodkéw
pochodzacych z KFD jak i z budzetu panstwa. Kwota niewykonanych wydatkéw wyniosta
13,8 mld z. W zakresie rzeczowym, nie osiggnieto zaktadanych do konca 2013 r. ilosci
kilometrow nowych autostrad i drég ekspresowych oddanych do ruchu, diugosci drog
wzmocnionych i przebudowanych oraz obwodnic oddanych do ruchu. Na koniec 2013 r.
osiggnieto wprawdzie zaktadany procentowy poziom ilosci drog w stanie dobrym i w stanie
niezadawalajacym, jednak poziomy te w kolejnych latach do 2015 r. ulegty pogorszeniu.
Poprawie ulegt wskaznik ilosci ofiar na drogach krajowych.

Ustalono takze niezrealizowanie w petnym zakresie zdefiniowanych w Programie na lata
2011-2015 priorytetébw dotyczacych m.in. zakonczenia realizacji wszystkich kluczowych
odcinkéw autostrad (za wyjatkiem A2 na odcinku od Minska Mazowieckiego do wschodnie;
granicy panstwa), zakoriczenia wszystkich prac przygotowawczych dla drég ekspresowych
ujetych w PBDK na lata 2008-2012 oraz zakoriczenia realizacji drég ekspresowych na
wybranych ciggach i uruchomienie realizacji na pozostatych ciagach priorytetowych, a takze
priorytetéw dotyczacych zakonczenia dostosowywania sieci drog krajowych do przenoszenia
nosnosci 11,5 tony/o$ na gtéwnych szlakach tranzytowych oraz opracowania kompleksowego
systemu zarzadzania ruchem na sieci drog krajowych.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Opracowanie Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015

Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015 (Program) zostat przyjety uchwatg
Nr 10/2011 Rady Ministrow z dnia 25 stycznia 2011 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego pod nazwg ,Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015”.

Nadzér nad jego realizacjq powierzono ministrowi wiascivemu do spraw transportu,
a wykonawcg zostat Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad oraz drogowe spotki
specjalnego przeznaczenia. W Programie ustanowiono limit finansowy wydatkow na realizacje
zadan finansowanych z Krajowego Funduszu Drogowego®, liczony od 1 stycznia 2010 r., na
poziomie 82,8 mid zt.

4 DzU.z2013r., poz. 885].t. ze zm.
5 O ktérym mowa w art. 39 ustawy z dnia 27 pazdziermnika 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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Realizacie Programu zaplanowano na okres 5 lat, natomiast w zakresie rzeczowym
i finansowym na okres 3 lat (2011-2013).

Szczegdtows liste zadan wraz z zadaniami stuzacymi realizacji jego podstawowych celéw,
zawarto w zatacznikach do Programu, gdzie zatacznik nr 1 zawierat gtéwng liste zadan
inwestycyjnych (wiekszo$¢ z nich rozpoczeto w latach 2008 — 2010 w ramach Programu
Budowy Drog Krajowych na lata 2008-2012), a pozostate dwa zatgczniki zawieraty listy zadan
planowanych perspektywicznie do realizacji, w tym stanowigce rezerwe w przypadku
wystapienia oszczednosci.

Poszczegolne tytuly inwestycyjne zapisane w Programie Budowy Drog Krajowych na lata
2011-2015 zostaly ujete w trzech zatacznikach - 1, 1ai 2:

1) W zalgczniku nr 1 pn. Lista zadan inwestycyjnych, ktorych realizacja rozpocznie sie do
2013 r. przedstawiono liste wszystkich zadan inwestycyjnych wraz ze wskazaniem
wielkosci przewidywanych nakfadow, ktore realizowane bedg w systemie tradycyjnym
a ich realizacja zostanie rozpoczeta przed rokiem 2013. Lacznie 80 zadan.

2) W zataczniku nr 1a przedstawiono liste zadan priorytetowych, ktérych realizacja moze
zostac rozpoczeta do 2013 r. Lacznie 48 zadan.

3) W zatgczniku nr 2 przedstawiono liste zadan, ktdrych realizacja przewidywana jest po
roku 2013. tacznie lista liczy 91 pozycji obejmujacych budowe autostrad, drég
ekspresowych, obwodnic oraz wzmocnienia i przebudowy istniejacych drog krajowych.

Tworzac liste zadan do zatgcznika nr 1, uwzgledniono przede wszystkim zadania
wspdtfinansowane ze $rodkéw UE w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.

W zataczniku nr 1a umieszczono zadania inwestycyjne, ktorych stan zaawansowania prac
przygotowawczych miat pozwoli¢ na ich rozpoczecie do 2013 r. Uwarunkowano to
pozyskaniem dodatkowych limitdw finansowych dla Programu wzgledem poziomu
wyznaczonego przez Rade Ministrow.

Powyzszy limit wydatkow w kwocie 82,8 mid zt obejmowat wytacznie zadania wymienione
w zataczniku nr 1 do Programu.

Jako gtéwng podstawe uchwalenia ww. Programu podano: ,W dniu 27 sierpnia 2009 r.
uchwalona zostata nowa ustawa o finansach publicznych® oraz ustawa Przepisy
wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych?. Jednoczesnie z dniem 1 stycznia 2010 r.
stracifa moc ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. Tym samym
ekspirowat przepis stanowigcy podstawe prawng do dokonywania zmian w Programie Budowy
Drog Krajowych na lata 2008-2012. Zatem aktualizacja Programu od dnia 1 stycznia 2010 r.
mozliwa byfa jedynie poprzez przyjecie nowego Programu Budowy Drog krajowych.”

(dowod: akta kontroli, str. 362-405)

Ustalono, Ze Program jest drugim $redniookresowym dokumentem programowym
w sektorze infrastruktury drég krajowych. Pierwszy zostat uchwalony z perspektywg na lata
2008-2012 — uchwatg Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2007 r. Podejmujgc te uchwate
Rada Ministréw wskazata, iz program Budowy Drdg Krajowych na lata 2008-2012 powinien
by¢ aktualizowany corocznie z uwzglednieniem migdzy innymi stanu realizacji zadan
inwestycyjnych.

Kontrola wykazata, ze Program ten nie byt aktualizowany, m.in. z braku mozliwosci, po
wejsciu w zycie w 2009 r. ww. nowej ustawy o finansach publicznych.

6 Dz.U.z2013r., poz. 885 j.t. ze zm.
7 Dz.U.z2009r. Nr157, poz. 1241.
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Stwierdzono, ze aktualizacja Programu jest mozliwa wytacznie poprzez opracowanie
nowego Programu. Opracowany i uchwalony Program jest wiec w praktyce kontynuacjq
realizacji rozpoczetych i niezakonczonych zadan, ujetych w poprzednim Programie Budowy
Drég Krajowych na lata 2008-2012.

(dowdd: akta kontroli, str.362-405)

W dniu 16 lutego 2011 r., w MI odbyto sie spotkanie Ministra i Podsekretarza Stanu MI,
dyrektora DDA8 i zastepcy Dyrektora GDKIiA? , na ktérym omawiano konsekwencje przyjecia
uchwaly zatwierdzajacej PBDK na lata 2011-2015 oraz ustalano dalsze dziatania zwigzane
z realizacjg zadan inwestycyjnych ujetych w zataczniku nr 1a do Programu, w szczegoInoSci
tych bedacych na etapie przetargu na roboty budowlane. Biorgc pod uwage, ze:

— w postepowaniu przetargowym znajdowato sie 19 zadan inwestycyjnych ujetych
w zatgczniku 1a do Programu o tacznej prognozowanej wartosci kosztorysowej ok.
14 mid z,

— zadania ujgte w ww. zatgczniku mogly przejs¢ w faze realizacji pod warunkiem
zabezpieczenia $rodkow finansowych (m.in. oszczednos$ci przetargowe),

— zgodnie z zapisem Programu spodziewane oszczednosSci ha zadaniach realizowanych
w ramach zatacznika nr 1 mogg wynie$¢ ok. 3,3 mid zt,

nie byla mozliwa realizacja wszystkich zadan z zatacznika nr 1a znajdujacych sie na etapie

przetargu. W zwigzku z powyzszym, z uwagi na brak zabezpieczenia finansowego nalezato

uniewazni¢ cze$¢ przetargow. Podjeto decyzje o kontynuacji postepowan przetargowych

dotyczacych:

— budowy obwodnicy Radomia w ciggu drogi ekspresowej S-7 na odcinku obwodnicy
Radomia,

— budowa zachodniej obwodnicy Poznania w ciggu S-11 i S-5 etap IIb Rokietnica (bez
wezta) — Swadzim (bez wezia),

— budowa wschodniej obwodnicy Krakowa w ciggu drogi ekspresowej S-7 na odc.
w. Christo Botewa (Rybitwy) — w. Igotomska,

— budowa obwodnicy Wachocka na drodze nr 42,

— budowa drogi ekspresowej S-7 na odcinku Mitomtyn-Olsztynek (3 postepowania
przetargowe).

Natomiast pozostate postepowania przetargowe dla zadan ujetych w zatgczniku nr 1a do

Programu postanowiono uniewazni¢. Notatka z powyzszego spotkania zostata zatwierdzona

do stosowania przez Ministra Infrastruktury.

(dowdd: akta kontroli, str. 2042-2044)

1.1. Organizacja stuzb realizujacych zadania z zakresu planowania i nadzoru
nad realizacja Programu

W latach 2007-2015, tj. w okresie obowigzywania wieloletniego Programu Budowy Drog
Krajowych na lata 2008-2012 oraz Programu Budowy Dr6g Krajowych na lata 2011-2015,
Departamentem wiodacym w kwestii opracowywania, monitorowania, aktualizowania
i nadzoru nad realizacjg przez Generalng Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad, zatozen
ww. Programéw, byt Departament Drég Krajowych i Autostrad (DDA, wczes$nigj TA).

Do zadan DDA/TA nalezato, m.in.: przygotowanie i aktualizacja programéw wieloletnich,
w tym Programu Rzeczowego Drdg Krajowych i plandw rocznych w zakresie drog krajowych;
koordynowanie i monitorowanie realizacji programéw wieloletnich i planéw rocznych

8  Departament Drog Krajowych i Autostrad Ministerstwa Infrastruktury.
9 Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad.



w zakresie drég krajowych; przygotowanie i aktualizacja programéw rzeczowo-finansowych
dla inwestycji drogowych realizowanych z wykorzystaniem srodkéw KFD oraz wykonywanie
zadan ministra do spraw transportu odnosnie nadzoru nad Generalnym Dyrektorem DKIA.

(dowdd: akta kontroli, str. 727-729)

Z kontroli wynika, ze powotany we wrzeSniu 2009 r. Zespdt roboczy do spraw
monitorowania przebiegu realizacji Programu budowy drdg i autostrad miat znaczacy wptyw
na ksztatt i zakres opracowania Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015.

W dniu 14 maja 2009 r., Sekretarz Statego Komitetu Rady Ministréw, przestat informacje
0 powofaniu, na podstawie § 6 ust. 3 Zarzadzenia Nr 9 Prezesa Rady Ministrow z dnia
2 lutego 2009 r.®o w sprawie statego komitetu Rady Ministréw, zespotu roboczego ds.
monitorowania przebiegu realizacji Programu budowy drdg i autostrad (Zespét). W sktad
Zespotu wchodzili:  Przewodniczacy Komitetu RM oraz przedstawiciele Ministerstwa
Infrastruktury, Finanséw, Rozwoju Regionalnego, Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych oraz
Centrum Unijnych Projektéw Transportowych. Uzasadnieniem powotania Zespotu byto
uczestniczenie w cyklicznych spotkaniach poswigconych finansowaniu budowy drog
i autostrad i wykorzystaniu Srodkéw UE w tym zakresie. Tematy spotkar miaty by¢ ustalane
przez Przewodniczacego z wiasnej inicjatywy lub na wniosek wtasciwego ministra.

W latach 2009-2010 odbyto sie 17 posiedzer ww. Zespotu. Pierwsze posiedzenie odbyto sie
w dniu 28 maja 2009 r., tj. 21 miesiecy po uchwaleniu Programu Budowy Drog Krajowych na
lata 2008-2012, natomiast ostatnie w dniu 13 wrzesnia 2010 r., czyli na 3 miesigce przed
uchwaleniem Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015.

Przekazywane przez Ministra, Cztonka Rady Ministrow, Przewodniczacego Statego Komitetu
RM pisma, zawieraly istotne ustalenia z posiedzen Zespotu, jak rowniez zalecenia do
wykonania/zrealizowania/przygotowania dla poszczegélnych jego czionkdw, w zwigzku
z realizacjg ilub aktualizacjami Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012, jak
réwniez przygotowaniem Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015.

(dowdd: akta kontroli, str. 235-236, 663-687, 721-724, 2248-2274)

Ministerstwo Infrastruktury realizujac zalecenia Przewodniczacego Zespotu przekazywato
materiaty zaréwno na posiedzenia Zespotu, jak réwniez przesytato je do zaopiniowania jego
cztonkom. Przyktadowo, w lipcu 2010 r., MI przestat’2 do Przewodniczacego Zespotu materiat
zawierajacy szczegdtowe zestawienie (w postaci tabel pn. Oszczednosci do Planu KFD na
2010 r. z dnia 30 listopada 2009 r. — podpisane umowy) zmian na poszczegdlnych tytutach
inwestycyjnych oraz roznice, ktore nastapig w planie wydatkow KFD w 2010 r., jak rowniez
szczegOtowe tabelaryczne zestawienie wszystkich inwestycji w podziale na: oddziat, diugosé
w km, lata realizacji, lata finansowania inwestycji, prognoza wartosci projektu, naktady
w latach realizacji 2008-2012, wartos¢ ogétem w podziale na lata 2008-2014. Ponadto w tabeli
zastosowano kryterium podziatu dzielac inwestycje na: zadania zakorczone, zadania
w budowie, w trakcie przetargu, przetargi planowane w 2010 r., przetargi planowane w 2011 r.
i w latach kolejnych, realizacja po 2012 r., zadanie specjalne po 2012 .

(dowod: akta kontroli, str. 106-113, 157-167, 210-225, 233-234,
887-888, 957-980, 2009-2010, 2014-2017)

10 Zmieniajacym Zarzadzenie Nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. (M. P. Nr 27, poz. 447, ze
zm.).

" Z informacji KPRM wynika, iz odbyly sie jeszcze dwa posiedzenia — 15.09 i 26.10.10, jednakze zostaty
zarejestrowane tylko w formie stenograficznej.

12 Pismo z dnia 27 lipca 2010 r., znak TA1EBK-0701/10.
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1.2. Podstawy opracowania Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-
2015

1.21. Na konieczno$¢ przyjecia nowego Programu na lata 2011-2015 miaty wplyw

nastepujace czynniki:

-z uwagi na kryzys gospodarczy konieczna byta nowelizacja ustawy budzetowej na
2009 r. i ograniczenie $rodkéw budzetowych na drogi krajowe,

- W zwigzku z cieciami budzetowymi wydatkdw na drogi wprowadzono w 2009 r. nowy
mechanizm finansowania budowy i przebudowy drég krajowych'® poprzez $rodki
zgromadzone w Krajowym Funduszu Drogowym,

- w zwigzku z negatywnym wynikiem negocjacji z partnerem prywatnym powstata
koniecznos¢ uwzglednienia w Programie Budowy Drég Krajowych projektu polegajacego
na budowie autostrady A-2 na odcinku Strykéw — Konotopa,

- konieczno$¢ uzgodnienia nowych limitdw rocznych na realizacje Programu w zwigzku
z kryzysem gospodarczym.

(dowdd: akta kontroli, str. 9-13)

Konieczno$¢ opracowania i przyjecia nowego Programu Budowy Drég Krajowych wynikata
takze m.in. z ponizszych okoliczno$ci:

1/ dalsze finansowanie Programu ze $rodkdéw UE uzaleznione bylo od przygotowania
i przekazania do Komisji Europejskiej nowego Programu i przeprowadzenia dla niego
strategicznej oceny oddziatywania na $rodowisko,

2/ stanowisko KE wynika z niezachowania procedury przy przyjeciu poprzedniego Programu
oraz stanowito istotne zagrozenie realizacyjne z powodu,

- mozliwosci wszczecia przez Komisje Europejska oficjalnej procedury o naruszeniu tzw.
dyrektywy ocenowej,

- realnej mozliwosci wstrzymania wyptat refundacji — w trakcie negocjacji z KE w sprawie
drogi ekspresowej S-3 Komisja Europejska poprosita strone polska o pisemne
potwierdzenie opracowania strategicznej oceny Srodowiskowej i przygotowania
nowego programu,

3/ urealnienie zakresu rzeczowego i finansowego Programu:

- warto$¢ okreslona w poprzednim Programie w kwocie 121 mid zt byta nieaktualna,

- zgodnie z szacunkami catkowita wartoS¢ poprzedniego programu wynosita ok.
240 mid zt,

4/ konieczno$¢ wigczenia do Programu odcinkow autostrad poczatkowo planowanych do
realizacji w systemie koncesyjnym,

5/ dostosowanie zadan realizowanych do 2012 r. do limitow wydatkéw inwestycyjnych:

- w2010 r. wstrzymane miaty zosta¢ 22 postepowania przetargowe.

(dowdd: akta kontroli, str. 106-107)

1.2.2. Z ustalen kontroli wynika, ze znaczacym determinantem opracowania Programu byt
sposdb przyjecia ksztattu i zakresu oraz realizacji poprzedniego Programu.

Program Budowy Drog Krajowych na lata 2008-2012 zostat przygotowany i przyjety w 2007 r.,
natomiast wartosci ujete w tym Programie bazowaly na kosztorysach z lat 2004-2006.
W latach 2007-2008 nastapit znaczny wzrost cen materiatéw budowlanych niezbednych do
budowy drég, w zwigzku z tym wartosci zawieranych kontraktéw znacznie przewyzszaty kwoty
ujete w przyjetym Programie.

13 Ustawg z dnia 22 maja 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych i Krajowym funduszu Drogowym
(Dz. U. Nr 86, poz. 720).



Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012 (PBDK na lata 2008-2012) przyjeto
Uchwatg nr 163/2007 Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2007 r., w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego. PBDK na lata 2008-2012 uchwalono na wniosek ministra wiasciwego
do spraw transportu, na podstawie art. 117 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych. Realizacje PBDK na lata 2008-2012 przewidziano na okres od dnia
1 stycznia 2008 r. do dnia 31 grudnia 2012r.

Okres programowania obejmowat 5 lat z okresu dwczesnej perspektywy finansowej UE na
lata 2007-2013+2. Program opiewat na kwote 121 000 min zt i obejmowat wydatki
zapewniajace rozwoj sieci drég krajowych na kwote 104 721 min zt.

Wydatki na zadania inwestycyjne w PBDK na lata 2008-2012, zaprezentowano w podziale na
nastepujace kategorie zbiorcze:

— autostrady — wydatki na kwote 18 221,1 min zt;

— drogi ekspresowe — wydatki na kwote 46 914,2 min zt;

— obwodnice — wydatki na kwote 6 510,8 min zt;

— wzmocnienia i przebudowy — wydatki na kwote 4 808,7 min zt;

—  prace przygotowawcze oraz nadzory — wydatki na kwote 8 863,2 min zt;

— pozostate wydatki inwestycyjne (zakupy inwestycyjne zwigzane z wyposazeniem biur,
samochody patrolowe) na kwote 1 634,6 min zt;

— rezerwa programowa oraz rezerwa na kaucje gwarancyjne i spory sadowe
17 768,3 min zt.

Zatozono, iz PBDK na lata 2008-2012 bedzie aktualizowany raz w roku z uwzglednieniem
przewidywanego wykonania PBDK na lata 2008-2012 wedtug stanu na koniec danego roku
oraz wptyw tego wykonania na kolejne lata jego realizacji. Wymiernym efektem realizacii
Programu miato by¢ wybudowanie w latach 2008-2012 ok. 632 km autostrad (dodatkowo
powsta¢ miato ok. 473 km autostrad wybudowanych w systemie Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego), 1 980 km drog ekspresowych oraz 54 obwodnic miast o tacznej ditugosci
428 km. Zamierzano takze wzmocnienie badz przebudowanie drog krajowych o taczne;
dtugosci 1 560 km. Lata realizacji ww. inwestycji obejmowaty okres od 2004 r. do 2015 .

W PBDK na lata 2008-2012 umieszczono projekty kontynuowane w ramach perspektywy
finansowej 2004-2006, ktére miaty by¢ zakonczone do roku 2010 oraz projekty inwestycyjne
w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.

(dowdd: akta kontroli, str. 15-62)

Dwa dni po uchwaleniu PBDK na lata 2008-2012, tj. 27 wrzesnia 2007 r. Minister Finansow
skierowat pismo™ do Prezesa Rady Ministréw wnoszac (w nawigzaniu do uzgodnien
poczynionych podczas obrad Rady Ministrow w dniu 25 wrze$nia 2007 r.) o zamieszczenie
w programie posiedzenia RM, m.in. zmiany PBDK na lata 2008-2012. Postulowana zmiana
polegata na przeniesieniu jednej inwestycji Budowy drogi ekspresowej S-5 Poznan-Wroctaw
z grupy zadan rezerwowych do podstawowego katalogu inwestycji, ujetego w zatgczniku
nr1 do PBDK na lata 2008-2012. Minister zaznaczyt, ze koszty realizacji budowy drogi
ekspresowej taczacej Poznan i Wroctaw, okreslone w tym zataczniku w wysokosci 4,2 mid zt
powinny zosta¢ sfinansowane poprzez m.in. zmniejszenie o 700 min zt rocznie limitu na
utrzymanie drog krajowych.

(dowod: akta kontroli, str. 732-733)

4 Pismo z dnia 27 wrzesnia 2007 r., znak FGZ/JK-4408.
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W kwietniu 2008 r., GDDKIA przygotowata'® materiat na posiedzenie Kierownictwa
Ministerstwa Infrastruktury w dniu 16 kwietnia 2008 r. pn. Informacja dotyczaca propozycji
dziafan ograniczajgcych ryzyko zwigzane z realizacjg Programu Budowy Drog Krajowych na
lata 2008-2012. Wsrdd obszaréw GDDKIA wymienita:

— niezrealizowanie wszystkich zadan wymienionych w Programie we wskazanych
terminach (ze wzgledu) na wydtuzenie procesu przygotowania), skutkiem czego
konieczne bedzie roziozenie w czasie realizacji petnego rzeczowego zakresu Programu
na lata pdzniejsze;

— brak pokrycia finansowego na realizacie wszystkich zadan objetych Programem ze
wzgledu na wysoki w stosunku do wcze$niej przyjmowanych szacunkoéw wzrost cen
realizacji inwestycji i w konsekwencji tacznych naktadéw finansowych na Program
w wysokosci 121 mld zt;

- niewykorzystanie kwot dofinansowania unijnego przewidzianego w POIiS* oraz PO
RPW' w latach 2007-2013 na wszystkie zadania ujete na listach projektow
indywidualnych, zgodnie z planowang alokacjg na poszczegoine projekty badz na skutek
przekroczenia terminow realizacji zadan, wykraczajace poza perspektywe finansowania
i rozliczenia $rodkéw UE.

W zwigzku z powyzszym GDDKIA podjeta prace nad aktualizacjq Programu Budowy Drég
Krajowych na lata 2008-2012, celem ktorej miata by¢, m.in. aktualizacja naktadow na
wszystkie projekty, urealnienie termindw realizacji projektow ze wzgledu na stopien
zawansowania prac, urealnienie wartosci kosztorysowych i naktadéw inwestycyjnych
w kolejnych latach ze wzgledu na faktyczny wzrost cen na kontraktach oraz szacunek
przewidywanego wzrostu wartosci kosztorysowej na pozostatych zadaniach.

(dowod: akta kontroli, str. 815-820)

W dniu 25 czerwca 2008 r., GDDKIiA'® opracowata materiat w sprawie aktualizacji Programu
Budowy Drog Krajowych na lata 2008-2012. Dokonano w nim weryfikacji Programu przy
zatozeniach zachowania zgodnosci dla 2008 r. z Planem wydatkéw majatkowych i biezacych
GDDKIA w 2008 r., zweryfikowano zakres rzeczowy poszczegoinych odcinkéw na podstawie
owczesnych opracowan projektowych. W czesci Whioski odnotowano brak w kolejnych latach
pokrycia finansowego (przy zatozeniu wykorzystania rezerwy programowej) w stosunku do
uchwalonego Programu w szacunkowej wysokosci: w 2010 r. — 14 mid zt, w 2011 r. - 25 mid
zt, w 2012 r. — 13 mid zt. Ponadto zapisano, iz aktualizacja Programu wskazywata na
przesuniecie w czasie termindw rozpoczecia i zakonczenia realizacji wielu inwestycji, w tym
wiekszoéci wspéifinansowanych w ramach POIiS na lata 2007-2013. Efektem finansowym
opdznienia realizacji zadan byta kumulacja naktadéw wlatach 2010 i 2011 oraz brak
zapewnienia finasowania w wysoko$ci ok. 20 mld zt, dla kontynuacji inwestycji z planowanym
terminem zakoriczenia po 2012 .

W dniu 30 czerwca 2009 r., Podsekretarz Stanu Ministerstwa Infrastruktury przestat's GDDKIA
projekt wytycznych do aktualizacji Programu dot. rozszerzenia zakresu rzeczowego o zadanie
polegajace na budowie A-2 na odc. Strykéw - Konotopa, urealnienia naktadow na
poszczegoine zadania, wydtuzeniu tabeli finansowania Programu, co najmniej do roku 2015.

15 W zwigzku z pismem Ministra Infrastruktury z dnia 4 kwietnia 2008 r., znak BM4-000-39/08/814643.
6 Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko.

7 Program Operacyjny Rozwoju Polski Wschodniej.

8 Pismo nr GDDKIA-BPL-1-jr-0320-344/2008.

9 Pismo nr TATMK-0781/2053/09.



Okreslit ponadto maksymalng wysoko$¢ wydatkow inwestycyjnych na realizacje Programu:
w roku 2010 — 31 094 min zt, w roku 2011 — 38 599 min zt, w roku 2012 — 33 274 min zt.

(dowod: akta kontroli, str. 73-75)

W pazdzierniku 2009 r., Departament Drog i Autostrad opracowat materiat?® na posiedzenie
Kierownictwa MI pn. Aktualizacja Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012 —
rekomendacja dziatah wraz z harmonogramem. Wyraznie wskazano w nim, ze w zwigzku
z uchwaleniem nowej ustawy o finansach publicznych, jak réwniez uchwaleniem przepiséw
wprowadzajacych te ustawe (z dnia 27 sierpnia 2009 r.), Program moze zosta¢
zaktualizowany jedynie do korica 2009 r. Zaznaczono rowniez, ze aktualizacja programu do
konca 2009 r. (czyli w ciggu dwdch miesiecy) oznaczataby koniecznos¢ rezygnacii
z opracowania prognozy oddziatywania na $rodowisko, co mogtoby spowodowa¢ wszczecie
przez KE oficjalnej procedury o naruszenie dyrektywy ocenowej — problem, jak zaznaczyli
dyrektorzy DDA, sygnalizowany juz dla 6wczesnego Programu.

(dowdd: akta kontroli, str. 906-912)

Nawigzujac do ustalen z posiedzenia zespotu roboczego z dnia 5 stycznia 2010 r., M
przekazato?! zatacznik nr 2 do projektu PBDK na lata 2011-2015 w podziale na liste zadan,
ktore beda realizowane w latach 2010-2015 oraz liste zadan, ktére wymagaty nakfadow na
sfinansowanie prac przygotowawczych w latach 2010-2015.

(dowod: akta kontroli, str. 120-123)

Minister Infrastruktury, w pismie2 z dnia 11 lutego 2010 r., skierowanym do
Przewodniczacego Zespotu stwierdzit m.in., ze na etapie opracowywania PBDK na lata
2008-2012 w 2007 r., ustalono catkowita warto$¢ zadan w nim ujetych na 121 mid z,
jednakze kwota ta nie wynikata bezpo$rednio z opracowanych kosztorysow, a byfa jedynie
przewidywang prognozg wartosci, w dodatku oparta o trend lat 2004-2006. Oznaczafo to,
Ze juz na etapie tworzenia PBDK na lata 2008-2012 warto$¢ w nim zapisana nie
odzwierciedlata realnej wartosci zadan przewidzianych do realizacji. Na potrzeby
weryfikacji PBDK na lata 2008-2012 dokonano ponownego oszacowania jego wartosci
bazujac na aktualnych wéwczas cenach uzyskiwanych w przetargach oraz wartosciach
w wykonanych dokumentéw kosztorysowych. Okazato sie wowczas, ze realna warto$¢
PBDK na lata 2008-2012 wyniosta 240 mid zt, czyli o ok. 51% wigcej niz to przyjeto
tworzac ten Program.

(dowdd: akta kontroli, str. 157-167)

Zgodnie z art. 40 ust. 2 z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska??,
przeprowadzenia postepowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko wymagajq
m.in. projekty polityk, strategii, planow lub programoéw w dziedzinie transportu, ktorych
opracowywanie przez centralne lub wojewddzkie organy administracji przewidziane jest
w ustawach.

Dyrektor DDA wyjasnit, ze w kwietniu 2008 r. Ministerstwo zawarto umowe na wykonanie
strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko (Prognozy) Programu Budowy Drég Krajowych
na lata 2008-2012, ktéra to Prognoza zostata wykonana w tymze roku. Prognoza zostata
przyjeta przez Kierownictwo Resortu dopiero w dniu 15 kwietnia 2009 r.

(dowod: akta kontroli, str. 647-650)

20 Brak oznaczenia pisma, podpisy na dokumencie ztozyli Dyrektor i Zastepca Dyrektora DDA.

21 Pismo nr TA1EBK/0781/133/10.

2 Pismo nr TA1mz-0781-373/10.

23 Dz.U.Nr62, poz. 627 i Nr 115, poz. 1229 oraz z 2002 r. Nr 74, poz. 676, Nr 113, poz. 984 i Nr 153, poz. 1271.
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Ministerstwo Infrastruktury podejmujac dziatania zmierzajace do zaktualizowania
obowigzujacego Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2008-2012, przedtozyto
propozycje zmian w projekcie uchwaty Rady Ministrdbw w sprawie niektorych dziatan
Zwigzanych z realizacjq Programu Budowy Drég na lata 2008-2012. Zmiana dotyczyta
ustalenia limitu wydatkéw — na realizacje ww. Programu — pozostatego do wykorzystania po
dniu 1 lipca 2010 r. Stan zobowigzan inwestycyjnych na ten dzien, wynikajacy z realizacji
Programu, wynosit 47,4 mid zt, co oznaczato — zdaniem M| — ze wiasciwy limit zobowigzan do
zaciagniecia powinien wynosi¢ 30,6 mid zt, tak aby osiagnaé zaproponowang wielkos¢
zobowigzan inwestycyjnych na poziomie 78 mid zt. W uzasadnieniu do uchwaly, Minister
Infrastruktury proponowat, aby Rada Ministrow ustalita, ze Generalna Dyrekcja Drég
Krajowych i Autostrad moze zawierat umowy, az do osiggniecia gornego limitu bez
dodatkowej zgody. Celem planowanej zmiany, zgodnie z uzasadnieniem MI byto: osiggniecie
stabilnosci finansowej i zagwarantowanie Zrodet finansowania inwestycji drogowych
realizowanych w ramach PBDK na lata 2008-2012 oraz maksymalna i bezpieczng absorbcje
Srodkéw z budzetu UE przyznanych Polsce na realizacje projektow drogowych.

Minister Rozwoju Regionalnego, w pismie? skierowanym do Czionka Rady Ministrow,
Przewodniczacego Zespotu roboczego stwierdzit, Zze projekt przediozonej przez MI
ww. uchwaty zostat przygotowany z uwzglednieniem catkowitego limitu zobowigzan
inwestycyjnych na poziomie 78 mld zt i zawierat liste 89 zadan realizowanych/planowanych do
realizacji w obrebie ustalonego limitu.

MRR nie zaakceptowato proponowanej przez Ml zmiany oraz zakresu przedtozonych w niej

zadan, gdyz zostata ona przygotowana tylko w oparciu o jedno kryterium — ustalonego limitu
zobowigzan inwestycyjnych czyli 78 mid zt.

Zdaniem MRR realizujac zadania dotyczace infrastruktury drogowej w zakresie wskazanym

w projekcie ww. uchwaly, strona polska nie wywigze si¢ z Zadnego ze zobowigzan, ktdre
zostaly podjete wobec KE w zaakceptowanym przez Rade Ministréw oraz Komisje POIiS, tj.:

— zapewnienia spdjnosci terytorium kraju w zwigzku z rezygnacjq z czesci potaczen
miedzyregionalnych (np. drog ekspresowych), w tym réwniez z potaczen pomiedzy
najwiekszymi osrodkami miejskimi w kraju. Rezygnacja z tych zadan spowoduje znaczng
fragmentacje najistotniejszych z punktu widzenia kraju ciaggéw komunikacyjnych;

—  zapewnienia poprawy dostepnosci komunikacyjnej Polski z powodu rezygnaciji z czesci
inwestycji, ktore miaty do tej pory priorytetowy charakter — blisko potowa zadan
inwestycyjnych w przedtozonym projekcie uchwaty dotyczy budowy obwodnic: mamy
wigc do czynienia z sytuacja, w ktorej rezygnuje sie z inwestycji bedacych na etapie
postepowania przetargowego, pod ktére dokonano wycinki drzew (np. droga ekspresowa
S7, odcinki od Radomia do Skarzyska-Kamiennej), zas pozostawiono inwestycje mniej
Zaawansowane — sprzeczne ze zobowigzaniem dot. znaczacej poprawy dostepnosci
komunikacyjnej Polski;

— poprawy przepustowos$ci drog spowodowanej rezygnacjq z inwestycji koncentrujacych
sie na likwidacji tzw. ,waskich gardet’ w obrebie drog krajowych — sprzeczne ze
zobowigzaniem dot. poprawy przepustowosci drdg.

(dowdd: akta kontroli, str. 68-69, 250-255)

Pismem z dnia 22 marca 2010 r. Minister Infrastruktury poinformowat Ministra Cztonka Rady
Ministréw Przewodniczacego Statego Komitetu Rady Ministréw, ze w nawigzaniu do ustalen
podjetych na Posiedzeniu Zespotu roboczego ds. monitorowania przebiegu realizacji

24 Pismo z dnia 11 pazdziernika 2010 r., znak pisma TA1EBK-0781-2939/10.
25 Pismo z dnia 18 pazdziernika 2010 r., znak pisma: DPI-I1-82153-24-MSt/10.
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Programu budowy drdg i autostrad, ktére odbyto sie w dniu 16 marca 2010 r. przygotowano
projekt Programu na lata 2010-2015 zachowujac ten sam ukfad asortymentowy zadan, przy
czym wprowadzono dodatkowy podziat na zadania rozpoczynane do 2012 r. oraz
rozpoczynane po 2012 r. oraz rozbito pozycje zbiorcze na asortymenty: obwodnice oraz
wzmocnienia i przebudowy. W piSmie tym stwierdzono ponadto, Zze przeprowadzono
weryfikacje priorytetéw inwestycyjnych, stanu przygotowar/realizacji oraz dostepnosci
Srodkow i na tej podstawie okreslono ostateczna liste zadan rozpoczynanych do 2012 .

(dowod: akta kontroli, str. 195-196)

Dyrektor DDA wyjasnit: Przy opracowywaniu aktualizacji wzigto pod uwage zmiane
mechanizmu finansowania zadan drogowych w oparciu 0 ustawe o autostradach pfatnych
i Krajowym Funduszu Drogowym: budowa i przebudowa - ze Srodkéw Krajowego Funduszu
Drogowego (KFD) oraz utrzymanie sieci oraz prace przygotowawcze - ze $rodkow budzetu
panistwa. Wyjatek stanowit rok 2009, w ktdrym zasada powyZsza nie obowigzywata. Ponadto
ww. aktualizacja musiata uwzgledni¢ fakt, iz wbrew pierwotnym zatozeniom odcinek
autostrady A2 Strykéw - Konotopa nie mogt zostac zrealizowany w ramach systemu
partnerstwa publiczno—prywatnego. Aktualizacja miata zapewnic petng absorpcje Srodkow
z programoéw unijnych. Planowano zmieni¢ nazwe Programu Budowy Drég Krajowych na lata
2008-2012 na ,,Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2014” wydfuzajac tym samym
okres jego realizacji o 2 lata.

(dowdd, akta kontroli, str. 647-650)

1.2.3. W dniu 19 pazdziernika 2009 r., Komisja WspdInot Europejskich skierowata do
Statego Przedstawicielstwa Rzeczpospolitej Polskiej przy Unii Europejskiej wezwanie do
usuniecia uchybienia pn. Naruszenie nr 2008/4374. W swoim pismie, Cztonek KE zwrdcit
uwage na nieprawidtowe wdrazanie dyrektywy 85/337/EWG w sprawie oceny skutkdw
wywieranych przez niektore przedsiewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko
naturalne?, jak réwniez dyrektywy 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory?” w odniesieniu do inwestycji drogowej polegajacej na budowie
drogi ekspresowej S-3, odcinek Szczecin-Gorzéw Wielkopolski potozonej w pétnocno-
zachodniej Polsce.

(dowdd: akta kontroli, str. 2921-2954)

W dniu 30 listopada 2009 r., Ministerstwo Srodowiska wystosowato odpowiedz na zarzuty
formalne Komisji Wspolnot Europejskich dotyczace naruszenia przepisow dyrektywy
85/337/EWG w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne
i prywatne na $rodowisko naturalne, jak réwniez dyrektywy 92/43/EWG w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory. Zapisano w nigj, m.in., ze strona polska
przyznaje, iz w przypadku zaskarzonego przedsiewziecia miato miejsce zanizenie standardow
oceny oddziatywania na Srodowisko wzgledem wymagan zgodnych z rygorem okreslanym
ww. dyrektywami w przypadku oddziatywania na obszary Natura 2000. Wskazano réwniez, ze
wptyw przedsiewziecia na $rodowisko byt wiekszy niz prognozowany. Chociaz strona polska
nie podzielata wszystkich zarzutow Komisji Europejskiej w odniesieniu do szczegétowych
kwestii zwigzanych z analizg oddziatywania przedsiewziecia na poszczegdlne przedmioty
ochrony sieci Natura 2000, to wskazano ze wplyw przedsiewziecia na poniesione
w srodowisku straty.

(dowdd: akta kontroli, str. 2953-2994)

% Dz.U.UEL zdnia5lipca1985r.
21 Dz.U. UE L z dnia 22 lipca 1992 r.
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Opis stanu
faktycznego

W dniu 30 listopada 2009 r., Minister Infrastruktury skierowat pismo2 do Komisarza ds.
Srodowiska Komisji Europejskiej, dotyczace listu KE z dnia 26 listopada 2009 r. w sprawie
przedsiewzigcia polegajacego na budowie drogi ekspresowej S-3 bedacego przedmiotem
procedury o naruszenie 2008/4374. Minister Infrastruktury przedstawit harmonogram prac nad
nowym Programem i SEA oraz potwierdzit, m.in. ze w zwigzku z brakami systemowych
rozwigzan, Rzad Polski rozpoczat prace nad opracowaniem nowego Programu Budowy Drég.
Zgodnie z ww. harmonogramem, resort infrastruktury planowat przekazanie zaréwno nowego
Programu, jak i prognozy oddziatywania na $rodowisko na przetomie listopada i grudnia
2010 r. GDDKIA opracowata? na zlecenie M| zatozenia do prognozy i szczegdtowy opis prac,
Z podziatem na inwestycje.

W pismie® Ministerstwa z dnia 26 lutego 2010 r. skierowanym do Przewodniczacego
Zespotu roboczego zapisano, iz brak strategicznej analizy wptywu na Srodowisko do
przyjetego przez RM w 2007 r. Programu, byt tematem rozméw pomiedzy resortem
infrastruktury a KE juz w listopadzie 2009 r. Wéwczas MI uzgodnit z KE harmonogram
przygotowania nowego Programu. Tylko dzieki tym dziataniom, KE zgodzita si¢ na
odblokowanie $rodkéw dla projektu budowy drogi ekspresowej S-3, co pozwolito na
zrealizowanie w 2009 r. refundacji na poziomie 3,1 mid zt. Stwierdzono réwniez, ze nie
zrealizowano podstawowego zatoZenia lezacego u podstaw Programu jakim byfa coroczna
aktualizacja pozwalajagca na uwzglednienie realizacji planu zroku poprzedniego
i aktualizacji na kolejny rok. Ponadto, w zataczniku nr 6 do ww. pisma przedstawiono Liste
postepowan przetargowych, ktére nie mogq by¢ ogloszone w 2010 r. ze wzgledu na brak
zapewnionego finansowania. Lista liczyta 15 inwestycji.

W Karcie informacyjnej z dnia 15 grudnia 2009 r., stwierdzono m.in., ze aktualizacja PBDK
na lata 2008-2012, zgodnie z ustawg o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spofeczeristwa w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na Srodowisko®!,
wymaga przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania na $rodowisko. W zwigzku
z faktem, iz przeprowadzenie takiej oceny i poddanie catosci dokumentu konsultacjom
spotecznym trwa ok. 5 miesiecy, aktualizacja bytaby mozliwa dopiero w 2010 r., a od dnia
1 stycznia 2010 r. mozliwe byto jedynie przyjecie nowego Programu Budowy Drog Krajowych.

(dowdd: akta kontroli, str. 65, 104-105, 168-171, 665-671,928-930, 943-956, 2012-2013)
1.3. Zmiany PBDK na lata 2011-2015

Z uwagi na trwajgce negocjacje z Komisjg Europejska, chcac ptynnie wejs¢ w nowy okres
programowania unijnego oraz unikna¢ zagrozen ptynacych dla branzy drogowej (przestojow)
w 2013 r. przygotowano, a nastepnie uchwalono zmiany Programu poprzez dodanie do niego
zatgcznikow wskazujacych inwestycje, ktdre bedq realizowane ze Srodkéw europejskich
z nowej perspektywy finansowej UE.

W dniu 4 czerwca 2013 r. Rada Ministrow przyjeta zatacznik nr 5, ktdry nastepnie byt
trzykrotnie nowelizowany poprzez dodanie do listy nowych zadan inwestycyjnych.

W dniu 1 pazdziernika 2013 r. Rada Ministréw przyjeta zatacznik nr 6, ktdry jednokrotnie byt
aktualizowany poprzez wprowadzenie nowych zadan.

28 Pismo nr TA9el-0870-11/09.

28 Pismo GDDKIA z dnia 21 maja 2010 r., znak pisma GDDKiA-DSR/km/SEA/026/1709/10, w odpowiedzi na
pismo Ml z maja 2010 r., znak pisma TA-9mz/0731-09/10.

30 Pismo nr TA1-0731-545/10.

3 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2009 r. - Dz. U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1227.
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Wprowadzenie powyzszych zatacznikow miato na celu zapewnienie srodkow finansowych na
kontynuacije realizacji Programu, a tym samym umozliwienie Generalnemu Dyrektorowi Drog
Krajowych i Autostrad ogtaszanie przetargdw na nowe inwestycje.

Zmiany powyzszych zatgcznikow zostaty dokonane na podstawie najbardziej aktualnych
harmonograméw i kosztoryséw inwestorskich, uwzgledniajgcych postep w przygotowaniu
poszczegdlnych inwestycji, w tym juz ogtoszonych postepowan przetargowych.

(dowod: akta kontroli, str. 458-644)

W okresie objetym kontrola, Program zmieniano sze$ciokrotnie w okresie od 2012 do 2014 r.:

1. Uchwatg Nr 186/2012 Rady Ministréw z dnia 6 listopada 2012 r. zmieniajacg uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyty:

a) dodania do zatacznika nr 1a dwdch inwestycji, co zwiekszyto réwniez taczng warto$¢
projektdw ujetych w zataczniku 1a, z 42 421 2954 tys. zt na 43 550 345,9 tys. zt
(1129 050,5 tys. z):

— budowy drogi S-8 na odcinku od ul. Pitsudskiego w Markach (wezet :Marki) do
wezta ,Drewnica” wraz z weztem,
— budowy drogi S-8 Radzymin — Marki stanowigcej obwodnice Marek;

b) uchylenia w zataczniku nr 2 Lista zadan, ktorych realizacja przewidywana jest po
roku 2013, pkt 17 i 18 dot. ww. inwestycji na drodze S-8;

c) dodania zatacznika nr 4 pn. Zaktualizowane syntetyczne wskazniki i system
monitorowania Programu Wieloletniego pod nazwg ,Program Budowy Drog
Krajowych 2011-2015.

W Informacji na temat zmian w PBDK na lata 2011-2015, Dyrektor DDA zapisat, iz Komitet
Rady Ministréw rozpatrzyt i rekomendowat zmiany w Programie polegajace na przesunieciu
z zatgcznika nr 2 do zatacznika nr 1a dwoch zadan tworzacych w sumie obwodnice Marek
w ciggu S8. Minister Finanséw zgtosit uwagi i zastrzezenia do projektu zmiany, twierdzac ze
zgoda na realizacje zadan polegajacych na budowie obwodnicy Marek moze zosta¢ udzielona
pod warunkiem wspéffinansowania zadan z budzetu UE ($rodki z budzetu UE na podstawie
Programu okreslono na poziomie 35,6 mld zt, w tym 4,8 mid zt z alokacji kolejowej POIS).
Jednakze w maju 2012 r., KE odméwita zgody na przesuniecie $rodkéw z kolei na drogi,
w efekcie — zdaniem MF — wielkos¢ finansowania z budzetu UE przewidziana na realizacje
Programu nie mogta zosta¢ zrealizowana. Dyrektor DDA zapewnit, ze w zwigzku z powstatymi
w trakcie realizacji Programu oszczedno$ciami w wysokosci ponad 2,6 mld zt, ww. inwestycje
mogg zosta¢ sfinansowane bez pomocy srodkéw z UE. Ostatecznie projekt uchwaty RM
zmieniajgcej uchwate w sprawie ustanowienia wieloletniego PBDK na lata 2011-2015 zostat
przyjety z autopoprawka oraz zaakceptowang uwagg RCL w dniu 6 listopada 2012 .

(dowdd: akta kontroli, str. 2084-2118)

2. Uchwatg Nr 93/2013 Rady Ministrow z dnia 4 czerwca 2013 r. zmieniajacg uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyty:

a) rozszerzenia zapisu § 3 poprzez wskazanie, ze ustanowiony na poziomie 82,8 mid zt
limit finansowy wydatkow przeznacza sie na realizacje zadan finansowanych z KFD,
ujetych w zatgcznikach 1 i 1a, liczony od dnia 1 stycznia 2010 r. Na realizacje zadan
finansowanych z KFD, a ujetych w zataczniku nr 5 (dodanym Uchwatg Nr 93/2013)
ustanowiono limit finansowy, liczony od dnia 1 stycznia 2014 r. na poziomie 35,73
mld zt;

14



b) dodania Zatacznika nr 5 pn. Lista inwestycji realizowanych w nowej perspektywie
finansowej UE 2014-2020, dla ktérych postepowania przetargowe na wybor
wykonawcow robot zostang uruchomione w 2013 r. liczacej dziewie¢ pozycji.
Wskazano, iz planuje sie kontynuacje realizacji inwestycji drogowych na drogach
szybkiego ruchu oraz Zze: Aby zachowac ciggto$c realizacji inwestycji drogowych,
nalezy umozliwi¢ GDDKIA uruchomienie postepowan przetargowych w 2013 r., co
umozliwi rozpoczynanie robot w 2014 r., czyli w pierwszym roku nowej perspektywy
finansowej UE. Srodki miaty pochodzi¢ z KFD oraz z budzetu UE.

(dowdd: akta kontroli, str. 406-449, 2854-2859)

3. Uchwatg Nr 189/2013 Rady Ministréw z dnia 1 pazdziernika 2013 r. zmieniajacg uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyty:

a) rozszerzenia zapisu § 3 poprzez wskazanie, ze ustanowiony na poziomie 82,8 mid zt
limit finansowy wydatkéw przeznacza sie na realizacje zadan finansowanych z KFD,
ujetych w zatacznikach 1 i 1a, liczony od dnia 1 stycznia 2010 r. Na realizacje zadan
finansowanych z KFD, a ujetych w zataczniku nr 5 (dodanym Uchwatg Nr 93/2013)
ustanowiono limit finansowy, liczony od dnia 1 stycznia 2014 r. na poziomie 35,73
mid zt. Natomiast dla zadan ujetych w zatgczniku nr 6, limit finansowy — liczony od
dnia 1 stycznia 2014 r. — ustanowiono w wysokoéci 4,92 mid zt;

b) dodania zatacznika nr 6 pn. Lista inwestycji polegajacych na budowie obwodnic na
drogach krajowych realizowanych w nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020, dla
ktorych postepowania przetargowe na wybor wykonawcow zostang uruchomione
w2013 r. — facznie 12 inwestycji. Wyjasniajac przyczyny wprowadzenia zatgcznika
napisano, iz planuje sie budowe obwodnic na drogach krajowych celem
wyprowadzenia ruchu cigzkiego poza centra miast. Zadania wymienione w pozycjach
1-11 — uruchomienie postepowan przetargowych w 2013 r., pozycja 12 — w 2014 r.
Srodki miaty pochodzié z KFD oraz z budzetu UE.

(dowod: akta, kontroli, str. 474-509, 2118-2119)

4. Uchwalg Nr 222/2013 Rady Ministrdw z dnia 10 grudnia 2013 r. zmieniajacg uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyty:

a) zmniejszenia limitu finansowego, liczonego od dnia 1 stycznia 2014 r., na realizacje
zadan finansowanych z KFD, a ujetych w zataczniku nr 5 z poziomu 35,73 mid zt na
37,63 mid zt;

b) dodania do zatgcznika nr 5 zdania pn. S2 w. Putawska — w. Lubelska, usuniecia
zadania pn. S3 Legnica — Lubawka oraz aktualizacji danych, w tym wartosci wydatkéw
KFD i przeptywow finansowych w poszczegdinych latach dla wszystkich zadan ujetych
na przedmiotowej liscie.

(dowdd: akta kontroli, str. 450-473, 2860-2863)

5. Uchwatg Nr 26/2014 Rady Ministréow z dnia 4 marca 2014 r. zmieniajacq uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwag Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyly:

a) zmiany zapisow § 3 poprzez zwigkszenie limitu finansowego liczonego od dnia
1 stycznia 2014 r., na realizacje zadan finansowanych z KFD, a ujetych w zataczniku
nr 5 z poziomu 37,63 mid zt na 62,80 mid zt;
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6.

b) nadania innego brzmienia Zatacznikowi nr 5 do Programu poprzez rozszerzenia go
o nowe tytuly inwestycyjne listy inwestycji realizowanych m.in. z udziatem $rodkéw
finansowych w ramach nowej perspektywy UE. Wprowadzono dziewig¢ inwestycii
wraz ze zwiekszeniem wydatkéw KFD na ich realizacje. Dodatkowo wprowadzono
zmiany dotyczace inwestycji uprzednio ujetych w zatgczniku nr 5 w zakresie
aktualizaciji przeptywéw finansowych oraz lat realizacji.

(dowdd: akta kontroli, str. 588 — 644, 2869-2888)
Uchwatg Nr 158/2014 Rady Ministréw z dnia 5 sierpnia 2014 r. zmieniajacg uchwate

w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg Program Budowy Drog

Krajowych na lata 2011-2015. Zmiany Programu dotyczyty:

a) rozszerzenia zapisu § 3 poprzez wskazanie, ze ustanowiony na poziomie 82,8 mid zt
limit finansowy wydatkéw — liczony od dnia 1 stycznia 2010 r. — przeznacza sie na
realizacje zadan finansowanych z KFD, ujetych w zatacznikach 11 1a. Na realizacje
zadan finansowanych z KFD, a ujetych w zatgczniku nr 5 limit finansowy, liczony od
dnia 1 stycznia 2014 r. zwigkszono z poziomu 35,73 mid zt do 67,05 mid z.
Natomiast dla zadan ujetych w zatgczniku nr 6, limit finansowy — liczony od dnia
1 stycznia 2014 r. — zwigkszono z poziomu 4,92 mid zt do kwoty 5,22 mid zt;

b) nadania innego brzmienia Zatgcznikom nr 5 i 6 do Programu poprzez: dodanie do
zafacznika nr 5 ciggu S6 Szczecin-Koszalin wraz z obwodnicami Koszalina
i Sianowa, dodanie do zatgcznika nr 6 obwodnic Watcza i Szczecinka, zmiane klasy
technicznej obwodnicy Olsztyna. W zwigzku z ww. zmianami uporzadkowano
zatgczniki poprzez wigczenie do zatacznika nr 5 odcinak S51 Olsztyn Potudnia —
Olsztyn Wschdd, a w zataczniku nr 6 pozostawienie jedynie obwodnicy Olsztyna
wciggu drogi kolejowej nr 16. Ponadto zaktualizowano przeptywy finansowe
w zakresie wydatkow KFD, kilometrazu i harmonogramy realizacji.

(dowdd: akta kontroli, str. 519 — 582)

W sierpniu 2013 r., na zlecenie MIIR, PAN32 opracowata dokument pn. Wptyw budowy
autostrad i drég ekspresowych na rozwéj spoteczny i terytorialny Polski. W cze$ci Whioski
i rekomendacje ww. dokumentu zapisano, m.in. ze:

w latach 2004-2006 wybdr inwestycji byt do pewnego stopnia przypadkowy, choc¢
w kolejnych latach najcze$ciej tworzyly one juz konsekwentne ciggi transportowe.
Jednak skala inwestycji okazata sie znaczaco mniejsza od zaktadanej na poczatku
perspektywy finansowej 2007-2013, co bylo wynikiem ograniczen budzetowych
skutkujacych redukcjg planéw budowlanych na poczatku 2011 r. Bledem bylo zbyt
szerokie zakreslenie poczatkowe planu inwestycyjnego POIIS (bez wewnetrznej
priorytetyzacji) w konsekwencji rezygnowano z realizacji fragmentéw najstabie]
przygotowanych, a nie najmniej uzasadnionych merytorycznie,

pomimo zlikwidowania czesci sposrdd najbardziej ucigzliwych waskich gardet systemu
drogowego, mankamentem procesu inwestycyjnego pozostata mniejsza skala
przedsiewzie¢ na odcinkach wiotowych do najwiekszych aglomeraciji,

w zwigzku ze zwiekszeniem sie probleméw finansowych wykonawcow inwestycii
drogowych (m.in. przez kryterium najnizszej ceny) oraz pojawiajacymi si¢ roszczeniami
(ogodlna suma roszczen — kilka miliardéw ztotych) pojawito sie zjawisko nagminnego
wydtuzania czasu trwania inwestycji, a co sie z tym wigze wystepowaniem opoznien,

32

Polska Akademia Nauk.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

Ocena czastkowa

— za watpliwe uznano kolejnos¢ inwestycji w korytarzu A1 i brak kluczowego odcinka
Piotrkéw Trybunalski-Pyrzowice oraz tacznika Strykow-Tuszyn i problemy na odcinku
granicznym,

— w przypadku korytarza S7 zapisano, iz: proces inwestycyjny zostat wstrzymany
w2011 r., ciag komunikacyjny byt niespojny, brak byto tras wylotowych w Warszawie
i Krakowie oraz ze realizacja odcinkéw nastepowata w zlej kolejnosci,

— najwigkszym  mankamentem  dotychczasowych  dokumentow  strategicznych
okres$lajacych przyszle inwestycie drogowe byly proponowane wskazniki realizacii
projektéw. Definiowanie celéw wytacznie w kilometrach oznacza brak realnej mozliwosci
oceny efektéw dziatah inwestycyjnych. Wskazniki powinny dotyczy¢: poprawy
przepustowosci sieci, zmian dostepno$ci potencjatowej, skrécenia czasu przejazdu,
powiekszenia zasiegu rynkéw pracy, wzrostu bezpieczenstw ruchu, korzystnych zmian
modalnych w transporcie miedzyaglomeracyjnym i wewnatrz metropolitalnym.

(dowdd: akta kontroli, str. 2315-2418)

Kontrola wykazata, ze juz na etapie opracowania w 2007 r. Programu ustalono zanizong
catkowitg warto$¢ zadan na kwote 121 mid zt. Kwota ta nie wynikata bezposrednio
z opracowanych kosztoryséw, a byta jedynie przewidywang prognozg wartosci w dodatku
o trend z lat 2004-2006. Oznacza to, ze juz na etapie tworzenia Programu warto$¢ w nim
zapisana 121 mld zt nie odzwierciedlata realnej wartosci zadan przewidzianych do realizacji.
Uwzgledniajac wzrost cen materiatow budowlanych w latach 2007-2008 warto$¢ ta byta
zanizona 0 50%. Poniewaz wigkszo$¢ projektow inwestycyjnych (oprocz tych gdzie
wstrzymano finansowanie lub zakonczono realizacje) wpisano do nowego Programu w celu
ich kontynuacji powyzsze czynniki spowodowaty konieczno$¢ stosownej modyfikacji tych
projektdw w zakresie odcinkow drog, ktore beda w pierwszej kolejnosci kontynuowane.

Z kontroli wynika, Ze juz na poczatku obowigzywania powyzszego Programu zauwazono
btedne jego zatozenia i w okresie lata 2008-2009 podejmowano szereg préb aktualizacji tego
Programu. Swiadczy to o nienalezytym jego przygotowaniu.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze czynniki miaty znaczacy wplyw na sposéb opracowania
Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015. Lista zadan inwestycyjnych sktadata
sie gtéwnie z zadan rozpoczetych w ramach poprzedniego Programu. Jednocze$nie nalezy
zauwazy¢, ze w trakcie opracowywania projektu Programu Ministerstwo nie dysponowato
zadnym dokumentem, ktéry precyzyjnie okre$latby kryteria jakimi nalezy sie kierowaé¢ przy
sporzadzaniu list zadan inwestycyjnych. Takie kryteria opracowano i zapisano dopiero
w Dokumencie Implementacyjnym do Strategii Rozwoju Transportu do 2020 (z perspektywa
do 2030 r.), opracowanym w pazdzierniku 2014 r.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym
zakresie byta niewystarczajaca, gdyz wielokrotnie wprowadzane zmiany do Programu
skutkowaty brakiem stabilnej polityki w zakresie rozwoju drég krajowych w Polsce. Swiadczy
to ponadto o braku ustalenia niezmiennych priorytetdw w zakresie kierunkéw budowy drég
krajowych oraz jednolitych kryteridw systemowego podejscia do okre$lania kolejnosci
realizacji poszczegolnych zadan.

2. Finansowanie inwestycji realizowanych w ramach Programu Budowy Drdg
Krajowych na lata 2011-2015

Na realizacje inwestycji ujetych w PBDK na lata 2011-2015 wydatkowano, wedtug stanu na
dzier 31 sierpnia 2015 r., ogbtem 74,9 mid z, z tego 62,5 mid zt — ze $rodkéw Krajowego
Funduszu Drogowego na zadania drogowe i 12,4 mld zt — ze Srodkdw budzZetu panstwa na
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prace przygotowawcze, remonty, utrzymanie oraz zarzadzanie siecig drog krajowych, a takze
przebudowe istniejacej sieci drog krajowych majacq na celu zapobieganie degradacii
i poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego oraz inwestycje kubaturowe. Wplywy na
rachunek Krajowego Funduszu Drogowego z refundaciji ze Srodkéw UE w latach 2011-2015
wyniosty 35,6 mld zt, co stanowito 57,1% dofinansowania wydatkéw KFD.

Ustalany w corocznych ustawach budzetowych poziom srodkdw byt, w opinii Ministerstwa,
niewystarczajacy dla zabezpieczenia w poszczegdlnych latach terminowej realizacji zadan
wyznaczonych w Programie. Projekty planu przekazywane byly przez BGK do uzgodnien do
Ministra Finanséw. Uzgodnienia finansowe odbywaty sie w obrebie zadan ujetych
w zataczniku nr 1 do PBDK 2011-2015 oraz nieprzekraczalnego limitu, wskazanego
w Programie w wysokosci 82,8 mld zt. Ministerstwo podejmowato dziatania majace na celu
zwiekszenie $rodkéw finansowych przeznaczanych w ramach budzetu pafstwa na realizacje
zadan z zakresu drog krajowych. Przedmiotowe dziatania podejmowane byly na etapie
opracowywania projektow budzetu panstwa w kolejnych latach. Przy uzgadnianiu planéw
finansowych na kolejny rok, wysoko$¢ $rodkéw finansowych z przeznaczeniem na realizacje
zadan drogowych z zatacznika nr 1, w ramach limitu 82,8 mid zt byta proporcjonalna do
mozliwosci realizacyjnych Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, o czym $wiadczg
zmiany plandw finansowych w trakcie roku, ktére dostosowywaty m.in. wielko$¢ wydatkéw do
biezacej sytuacii.

(dowdd: akta kontroli str. 1209-1212; 1522-1525; 1574- 1582)

Limit $rodkéw finansowych mozliwy do przeznaczenia na realizacje Programu byt uzgadniany
z resortem finanséw. Wnioskujac odpowiednig wysoko$¢ srodkéw na budowe drog do Ministra
Finanséw i protestujac przeciw jej ograniczaniu, Minister Infrastruktury uzasadniat to m.in.
konieczno$cig zapewnienia funkcjonalnosci i przepustowosci budowanej sieci drog,
niemozliwoscig uzyskania efektu sieciowego” realizowanych zadan (realizacja tylko
wybranych odcinkéw drég nie poprawi komfortu i bezpieczenstwa ruchu, a takze nie stworzy
przez wiele lat mozliwo$ci wykorzystania sieci w zakresie pozyskania znacznych wptywdw
z optat elektronicznych), negatywnym wplywem redukcji wysokosci srodkdw na mozliwosé
realizacji Programu w planowanym zakresie. Minister stwierdzit rowniez, Ze nie zrealizowane
zostang zobowigzania wynikajace z Traktatu Akcesyjnego w zakresie przystosowania sieci
drég krajowych do przenoszenia nosnosci 11,5 t/os. Wskazywat na niemozliwo$¢ pogodzenia
projektu Programu, ktdry zapewniatby realizacje priorytetéw polityki inwestycyjnej i racjonalny
ukfad sieci drogowej z oczekiwaniami Ministra Finansow. W swojej korespondencji Minister
Finanséw wskazywat z kolei na konieczno$¢ ograniczenia wydatkdw inwestycyjnych do
poziomu uwzgledniajacego mozliwosci finansowe panstwa a takze utrzymania poziomu
deficytu ponizej limitu referencyjnego UE (3%), co implikowato konieczno$¢ m.in. przesunigcia
realizacji wybranych projektdw w czasie. Aby lepiej zabezpieczyé petne wykorzystanie
$rodkow unijnych i zwiekszy€ tempo ich pozyskiwania, resort infrastruktury postulowat
,nadkontraktacje” zadan, czyli objecia wigkszej ilosci zadarn drogowych mozliwoscig
dofinansowania unijnego.

(dowdd: akta kontroli str. 1209-1212; 1520-1521-1522; 1530-1573)

Od 2008 r. do czasu kontroli, minister wtasciwy ds. transportu podjat nastepujace dziatania,
majace na celu pozyskanie $rodkéw na realizacje wybranych zadan programowych
w formule innej niz tradycyjne finansowanie z budzetu krajowego:

a) W 2008 r. podpisano Umowe na budowe i eksploatacje odcinka Il autostrady ptatnej A2
(odcinek Nowy Tomys| — Swiecko). Projekt tzw. ,inwestycji pod klucz” obejmowat m.in.:
budowe 105,9 km autostrady a ryczattowy koszt przygotowania i budowy wynosit 1,6 mid
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Ocena czastkowa

EUR. Srodki finansowe na realizacje inwestycji pochodzity z kredytu udzielonego przez
Europejski Bank Inwestycyjny, kredytdbw  komercyjnych oraz wptat akcjonariuszy
koncesjonariusza. Projekt realizowany byt w latach 2009-2012;

b) Réwniez w 2008 r. zawarto umowe na budowe, utrzymanie i eksploatacje autostrady A1
z Gdansk Transport Company S.A. Umowa obejmowata budowe (w dwoch etapach)
152 km autostrady miedzy Gdanskiem i Toruniem. Warto$¢ projektu wynosita ogdtem
1150 min EUR. Koszty budowy byly sfinansowane m.in. z kredytéw EBI, Nordic
Investment Bank i AB Svensk Exportkredit oraz pozyczek od akcjonariuszy GTC i kapitatu
wiasnego spotki;

c) W 2009 r. zostata zawarta Umowa na budowe i eksploatacje Autostrady A1 na odcinku
Strykéw | — Pyrzowice ze spétkg Autostrada Potudnie S.A. Zgodnie z Umowg Spétka miata
wybudowac¢ fragment autostrady A1 na odcinku Strykéw — Pyrzowice (180 km). Umowa
z Autostradg Potudnie S.A. nie weszta w zycie z powodu nie osiggniecia przez spotke tzw.
zamkniecia finansowego w uzgodnionym terminie.

d) Od 2008 roku resort brat pod uwage powstanie nastepujacych drogowych spétek
specjalnego przeznaczenia (dssp): (1) dssp S-8 w celu budowy i eksploataciji drogi S-8, (2)
dssp ETC w celu budowy i eksploataciji systemu elektronicznego poboru optat, (3) dssp S-
19 w celu budowy drogi S-19 na szlaku Via Carpatia, (4) dssp A-1 Tuszyn — Rzgsawa
celem budowy autostrady A1 na odcinku Tuszyn — Rzgsawa. Dssp tylko w czeSci miaty
by¢ zasilone z KFD - pozostate finansowanie miaty znalez¢ na rynku finansowym.

Wedtug wyjasnien dyrektora Departamentu DDA, wigkszo$¢ ww. inicjatyw przypada na okres
natozenia na RP procedury nadmiernego deficytu budzetowego. Projekty (z wyjatkiem dssp A-
1 Tuszyn — Rzgsawa), ktére miaty funkcjonowac w oparciu 0 mechanizm opfat za dostepno$c
(state ustalone pfatnosci ze strony publicznej) i gwarancje Skarbu Panstwa, zgodnie
z podejsciem EUROSTAT-u co do podziatu ryzyka, skutkowatyby powiekszeniem deficytu
finansow publicznych. Na powyzZsze nie byto akceptacji resortu finanséw.

(dowod: akta kontroli str. 1209-1212; 1522-1525; 1574- 1582)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ Ministerstwa w kontrolowanym
obszarze.

3. Realizacja inwestycji drogowych w ramach Programu Budowy Drég
Krajowych na lata 2011-2015

W Programie na lata 2011-2015 okre$lono $rodki na jego realizacje w okresie od 2011-2013
w wysokosci fgcznie 72 430 378,8 tys. zt, w tym z KFD — w wysokosci 63 335 954,8 tys. z,
a z budzetu panstwa — w wysokosci 9 094 424,0 tys. zt.

W planach Ministerstwa (po zmianach) na poszczegéine lata 2011-2015 (do 31.08.2015r.)
wysokos¢ érodkéw na realizacje zaprogramowanych zadan wyniosta fgcznie 88 078 513,6
tys. zt, w tym z KFD — w wysoko$ci 73 221 002,5 tys. zt, a z budzetu panstwa — w wysokosci
14 857 5111 tys. zt.

Wykonanie wydatkéw wyniosto tacznie w okresie 2011-2015 (do 31.08.2015 r.) 74 307 163,5
tys. zt, co stanowito 102,6% kwoty zaprogramowanej i 84,4% kwoty zaplanowane;.

Ze srodkéw KFD wydatkowano 62 1058652 tys. zt, co stanowito 98,1% kwoty
zaprogramowane;j i 84,8% kwoty zaplanowane;.

Ze srodkdw budzetowych wykonano wydatki w wysokosci 12 201 298,3 tys. zt, co stanowito
134,2% kwoty zaprogramowanej i 82,1% kwoty zaplanowane;.

Wielkosci podane w Programie na lata 2011-2015 jako wskazniki efektu zaktadaty oddanie do
ruchu w latach 2011-2013 ogdétem 1 592,9 km drog krajowych (autostrady i drogi ekspresowe).
W podanym okresie (do konca I. kw. 2014 r.) wykonanie wyniosto 1242,0 km, tj. mniej
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0350,9 km a w okresie do korica sierpnia 2015 r. — 1 541,8 km, tj. mniej 0 51,1 km. Ponadto,
w Programie zaplanowano wzmocnienia i przebudowy drog oraz oddanie do ruchu obwodnic
miast — facznie o dtugosci drog 447,1 km. Do korica I. kw. 2014 r. umocniono i przebudowano
drogi, w tym oddano do ruchu obwodnice, o dtugosci tacznie 230,5 km3, co stanowito 51,6%
wielkosci zaktadanych w Programie (do kohca sierpnia 2015 r. wykonanie w tym zakresie
wynosito 63,7%). O ile osiagniete zostaty na koniec 2013 r. zaktadane w Programie wskazniki
w zakresie iloSci drdg w stanie dobrym (i wskazniki w zakresie ilosci drog w stanie
niezadawalajgcym), to na koniec 2014 r. wskazniki te ulegty pogorszeniu o 4,4 punkty
procentowe i nie zostat tym samym osiggniety poziom zaktadany w Programie. Nie zostat tez
osiagniety poziom wskaznika dotyczacego zmniejszenia liczby ofiar na drogach krajowych.
Przy zaktadanym w Programie wskazniku zmniejszenia liczby ofiar o 25% w 2013 r.
w stosunku do poziomu w 2009, faktycznie osiggniety poziom wyniost 20,8%.%

Wedtug ztozonych wyjasnien nizsze od zaktadanego w Programie wykonanie rzeczowe
i finansowe zwigzane bylo m.in. z przediuzajacymi sie rozstrzygnieciami postepowania
przetargowego, rozstrzyganiem przetargbw na nizsze kwoty niz pierwotnie zaktadano,
nieuzyskaniem zaktadanych decyzji i pozwolen niezbednych do rozpoczecia robdt
budowlanych w zaktadanym czasie, niewystarczajgcq mobilizacjg wykonawcy, ktére
w skrajnych przypadkach skutkowaty rozwigzaniem kontraktu oraz niemozliwymi do
przewidzenia zdarzeniami atmosferycznymi i zmiang warunkéw geologiczno-hydrologicznych
w stosunku do wynikdw wcze$niej badan a takze niewystarczajacymi srodkami finansowymi
na budowe i remonty drog.

Starania Ministra Infrastruktury o wieksze $rodki finansowe na drogi wyrazaty sie m.in.
w pismach do Ministra Finanséw i Sekretarza Rady Ministréw dotyczacym projektu budzetu na
2011 r. i 2012, gdzie poinformowano o niedoborze $rodkéw na 2011 r. w kwocie
1706,6 min zt oraz na 2012 r. w kwocie 2 301,2 min zt. W pismach stwierdzono m.in., ze
brak wystarczajacych $rodkdw spowoduje dalsza degradacje istniejacej infrastruktury
drogowej, praktyczne zaniechanie remontowania sieci drogowej, co uniemozliwi
doprowadzenie do stanu dobrego kolejnych 800 km drég w 2011 r. Dlugo$¢ drég w dobrym
stanie na koniec 2011 r. bedzie mniejsza 0 3% w poréwnaniu z 2010 r. i osiggnie poziom
53,2%. Zostang przerwane procesy przygotowawcze do realizacji zadan inwestycyjnych
w latach przysztych, wtym wykup gruntéw. Niewystarczajace kwoty na inwestycje drogowe
spowodujg m.in. uniewaznienia przeprowadzonych postepowan przetargowych, niepeine
wykorzystanie $rodkow europejskich, brak mozliwosci powstania spojnej sieci drogowej (co
stanowi podstawe do poboru opfaty elektronicznej), nieukorczenie budowy ciggéw drég
ekspresowych, nieosiggniecie wskaznikow sieciowych, w tym wskaznika dostosowania sieci
do nos$nosci 115 kN/o$., mniejsze od potrzeb remonty i przebudowy drég mniejsze $rodki na
biezace utrzymanie drég oraz na poprawe bezpieczenstwa na drogach. Przyktadowo,
w 2013 r. 6 850 km drog krajowych wymagato remontu lub przebudowy. W Wieloletnim Planie
Finansowym Parnstwa na lata 2013-2016, Srodki budZetowe przeznaczone na realizacje
zadan z zakresu remontu lub przebudowy drég wystarczaty, w ocenie MTBiGM na naprawe
2751 km, tj. co stanowito ok. 40,2% potrzeb w tym zakresie. W roku 2014 zaplanowanych
Srodkow wystarczato na naprawy i przebudowy drég o diugosci wynoszacej 887 km,
a w 2015 r. — 937 km, co stanowito ok. 13% potrzeb z 2013 r. W 2014 r. bytlo w Polsce

33 Dane obejmujg zadania zrealizowane na drogach klasy GP.

3 Wskaznik dotyczy drog krajowych administrowanych przez GDDKIA. Obliczenn dokonano na podstawie
danych zamieszczonych na stronach internetowych GDDKIA, tj. w 2009 r. liczba zabitych w wypadkach na
drogach krajowych wyniosta 1 461 os6b aw 2013 r. — 1 157 oséb.
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5184 km drog przeznaczonych do ruchu pojazdéw o dopuszczalnym nacisku 11,5 /oS, co
stanowito zaledwie 30% drog krajowych.

(dowdd: akta kontroli str. 1011-1077; 1082-1084; 1108; 1166-1212; 1456-1457; 1462-1529)

W toku kontroli stwierdzono znaczng niespdjnos¢ Programu na lata 2011-2015
Z Programem na lata 2008-2012, ktére w istotnym stopniu odnoszg sie do tych samych
zadan inwestycyjnych, spowodowang m.in. zmiang koncepcji prezentacji zadan z formuty
,Zadania do realizacji” na formute ,rozpoczynania zadan”. Rézny jest zakres informacji
podawanych w zatacznikach do programéw dotyczacych np. diugosci odcinkow drog
i okresdw realizacji. W corocznych raportach o stanie realizacji programu operowano
gtéwnie pojeciem ,drog oddanych do ruchu” a nie pojeciem ,zadan zakoficzonych”.

Ministerstwo nie sporzadzito odrebnego sprawozdania z wykonania Programu Budowy Drog
Krajowych na lata 2008-2012, gdyz, jak uzasadniono, Program na lata 2011-2015 byt
kontynuacja poprzedniego programu na lata 2008-2012 i przepisy nie zobowigzywaty
Ministerstwa do sporzadzenia takiego sprawozdania. Ostatnia informacja na temat stanu
realizacji Programu na lata 2008-2012 datowana jest na dzien 19 lipca 2010 r. W samym
Programie na lata 2011-2015 zawarto zestawienie zadan zrealizowanych w ramach
Programu na lata 2008-2012 wedtug stanu na dzien 15 listopada 2010 r. (bez projektdw
realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego).

(dowdd: akta kontroli str. 1005-1010; 1085-1092)

W wyniku analizy poréwnawczej miedzy latami realizacji podanymi w PBDK na lata 2008-2012
(zatgcznik 1) a zestawieniem zadan zrealizowanych do dnia 15 listopada 2010 r. zawartym
w Programie na 2011-2015 oraz wyjasnieniami zawartymi w pismie MIiR z dnia 18 wrze$nia
2015 r. stwierdzono, ze 7 zadan, o dlugosci drdg wynoszacym 113,3 km, zakwalifikowanych
w tym zestawieniu jako zakonczone do 2010 r. zostato przeniesione do Programu na lata
2011-2015 (ogdtem przeniesiono 77 pozycji z posrdd 147 zawartych w Programie na lata
2008-2012, zat. Nr 1). Przyktadowo przeniesiono m.in. zadania: ,Budowa drogi ekspresowej
S-2 w Warszawie, odc. w. ,Konotopa” — w. ,Putawska” wraz z odc. w. ,Lotnisko” — Marynarska
(S79) Warszawa odc. ul. Poleczki (ul. Osmarska — Wirazowa) wraz wiaduktem (poz. 24),
,Budowa A-1 Pyrzowice-Maciejow-Sosnica, w. Soénica” (poz. 3), ,Budowa A-1 So$nica-
Gorzyczki, odc. Sosnica-Betk” (poz. 4), ,Przebudowa drogi Nr 8 Biatystok-Katrynka” (poz. 129)
i ,Budowa drogi S-3 Szczecin-Gorzéw Wikp. W. Klucz — w. Pyrzyce oraz Pyrzyce -
w. Mysliborz” (poz. 26).

Z kolei, z analizy porownawczej wyjasnienia z dnia 18 wrzesnia 2015 r. oraz wykazu zadan
inwestycyjnych PBDK na lata 2008-2012 (zatacznik nr 1) wynika, ze z po$rod 147 pozycii
inwestycji drogowych (bez zadan rezerwowych), ktérych realizacje zaktadano w ramach
Programu Budowy Drég na lata 2008-2012 o tacznej dtugosci drég 6 289,9 km, 26 pozycji
(16,7%) o dtugosci 857,1 km (13,2%) nie zostato zrealizowane w zaktadanym terminie do
korica 2010 r. i przeniesiono je do realizacji w Programie na lata 2011-2015. Przeniesione
pozycje obejmowaty m.in.:

a) autostrady (7 pozycji o dtugosci 425,5 km, co stanowito 45,4% tacznej dtugosci zaktadanej
w programie na 2008-2012;

b) drogi ekspresowe (8 pozycji o dtugosci 286,0 km, co stanowito 8,8% tacznej dtugosci
zaktadanej w programie na 2008-2012);

c) obwodnice (8 pozycji o dtugosci 69,6 km, co stanowito 14,2% tacznej dtugosci zaktadanej
w programie na 2008-2012.
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Wedlug ztozonych wyjasnien, poszczegdlne zadania inwestycyjne, ujete pierwotnie
w Programie Budowy Drog Krajowych na lata 2008 — 2012, w chwili ustanawiania Programu
Budowy Drog Krajowych na lata 2011 — 2015, pozostawaty na roznym etapie procesu
inwestycyjnego - cze$¢ z nich byla w realizacji, cze$¢ za$ na etapie prac przygotowawczych.
W zwigzku z powyzszym, w ramach opracowywania Programu Budowy Dr6g Krajowych na
lata 2011 — 2015 wzieto réwniez pod uwage powyzszy czynnik i zadania, ktére nie zostaty
zrealizowane (nie oddane do ruchu), zostaty ujete w nowym Programie. Poprzez ujecie tych
zadan w nowym Programie zapewniona zostata ich dalsza realizacja, w szczeg6lnosci
poprzez zapewnienie finansowania w ramach okreslonego limitu finansowego, co nie bytoby
mozliwe przy wygaszeniu programu 2008 — 2012 przed terminem jego obowigzywania.

(dowdd: akta kontroli str. 1001-1002; 1005-1010; 1082-1099; 1166-1175; 1457-1458)

W Programie na lata 2011-2015 zaplanowano jego realizacje rzeczowg w okresie 5 lat
a $rodki finansowe z tym zwigzane zaprogramowano na 3 lata (2011-2013). W zwigzku z tym,
dla zachowania ciggtosci w finansowaniu i realizacji zadan, cze$¢ zadan wyszczegélniona
w zatgcznikach nr 1, 1a, 5 i 6 zostata przeniesiona do nowego Programu na lata 2014-2023
(z perspektywg do 2025 r.). Z Programu na lata 2011-2015 do Programu na 2014-2023
przeniesiono m.in.:

a) Zalacznik nr 1 (,Lista zadan inwestycyjnych, ktorych realizacja rozpocznie sie do 2013 r.”) -
przeniesiono 20 pozycji, obejmujacych tacznie 834,8 km drog (41,8% wyszczegdlnionych
w zatgcznikuy);

b) Zatacznik nr 1a (,Lista zadan priorytetowych, ktérych realizacja moze zosta¢ rozpoczeta do
2013 r.”) — przeniesiono 5 pozycji, obejmujacych 39,8 km drog (3,5% wyszczegdlnionych
w zatgczniku);

c) Zadania wyszczegolnione w zataczniku nr 5 (Lista inwestycji realizowanych w nowej
perspektywie finansowej UE 2014-2020, dla ktérych postepowania przetargowe na wybdr
wykonawcdw robét sg uruchamiane od 2013 r.”) i zataczniku nr 6 (.Lista inwestycji
polegajgcych na budowie odwodni¢ na drogach krajowych realizowanych w nowej
perspektywie finansowej UE 2014-2020, dla ktérych postepowania przetargowe na wybor
wykonawcéw robdt sg uruchamiane od 2013 r.” obejmujgcych po 14 pozycji kazdy, zostaty
w cato$ci przeniesione do realizacji w ramach nowego Programu na lata 2014-2023. Diugo$¢
drég ujetych w zataczniku nr 5 wynosi 1 405,7 km, a w zatgczniku nr 6 — 160,9 km.

Wedtug wyjasnien dyrektora Departamentu DDA, przyjecie przez RM w dniu 8 wrzesnia
2015 r. nowego Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2014-2023 uchylito uchwate w sp.
Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015 i ,nieujecie w nowym Programie zadan
bedacych w realizacji lub na etapie przetargu na dzien podjecia nowej uchwaty Rady
Ministréw, pozbawityby ministra wiasciwego do spraw transportu podstaw formalnych do
uzyskania $rodkow na realizacje wszystkich tych zadan, bowiem zabezpieczenie finansowania
inwestycji nastepuje wraz z umieszczeniem jej w Programie”.

(dowdd: akta kontroli str. 1078-1081; 1100-1110; 1166-1175; 1458-1459)

Z analizy porownawczej zestawienia zawartego w zatgczniku nr 4 do PBDK na lata 2014-2023
(z perspektywg do 2025 r.) p.n. ,Lista ukonczonych zadan inwestycyjnych w ramach
zatgcznika nr 1 do Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015 (stan na dzien
31 grudnia 2013 r.) oraz zatacznika nr 1 do PBDK na lata 2011-2015 pn. ,Lista zadan
inwestycyjnych, ktorych realizacja rozpocznie sie do 2013 r.” wynika, ze w 18 pozycjach
réznity sie lata realizacji, w tym w 15 przypadkach, obejmujgcych fgcznie 310,9 km drég (co
stanowito 25,0% drog wykazanych w zataczniku nr 4) okres realizacji byt dtuzszy o 1-2 lata
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(przyktadowo: Budowa drogi S-8 Konotopa — ul. Powazkowska w Warszawie — poz. 19,
Budowa obwodnicy Zyrardowa DK nr 50 — poz. 43, Budowa drogi ekspresowej S-2
w Warszawie, odc. w. ,Konotopa” — w. ,Putawska” wraz z odc. w. ,Lotnisko” — Marynarska S-
79 - poz. 8, Budowa drogi S-7 Radom (Jedlinsk) — Jedrzejow odc. Skarzysko Kamienna (DK
nr 42) — Wystepa + odc. Kielce (DK nr 73, w. Wisniéwka) — Checiny (w. Checiny).

W wyniku poréwnania okresow realizacji wyszczegdlnionych w zatgczniku nr 1 — ,Lista zadan
inwestycyjnych, ktorych realizacja rozpocznie sie do 2013 r.” do PBDK na lata 2011-2015
z zatgcznikiem nr 5 Lista zadan inwestycyjnych kontynuowanych po 31.12.2013 r. w ramach
Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015" do PBDK na lata 2014-2023
stwierdzono m.in., iz w 16 pozycjach (na 19 wszystkich) zostat wydtuzony okres realizaciji
zadan inwestycyjnych od roku do 4 lat. Przyktadowo, o ile w Programie na lata 2011-2015
zadanie p.n. ,Dostosowanie autostrady A4 Wroctaw — Katowice na odc. Wroctaw — So$nica do
standardéw autostrady ptatnej i poboru optat” miano zrealizowa¢ w okresie od 2009 do 2011
r., to w zatgczniku do Programu na lata 2014-2023 okres realizacji wydtuzono do 2015 r.
Zadanie p.n. ,Budowa autostrady A-4 Rzeszéw — Korczowa miano zrealizowaC w okresie
2009-2012 a w nowym Programie na lata 2014-2023 okres realizacji wyznaczono na 2009-
2016. O trzy lata wydtuzono okres realizacji odcinka autostrady A-1 Torun — Strykéw - do 2015
r. oraz odcinka A-1 Strykow — Tuszyn — do 2016 r.

Z kolei, z poréwnania termindw realizacji (budowy) zawartych w Programie na lata 2011-2015
oraz informacji o stanie realizacji Programu na dzien 31 sierpnia 2015 r. wynika m.in., i:

a) Realizacja zadan zawartych w zat. Nr 1 pn. ,Lista zadan inwestycyjnych, ktdérych realizacja
rozpocznie sie do 2013 r.” Lista zadah zawiera 78 pozycji. Dlugo$¢ drog ujetych
w zataczniku wynosi 1 999,2 km. Realizacja zadan ujetych w zatgczniku przedstawiata sig
na koniec sierpnia 2015 r. nastepujaco:

- zrealizowano w peinym zakresie zadania w 2 pozycjach (poz. 6 i 7 dotyczace
dostosowania autostrady A-2 Konin-Strykdw i autostrady A-4 Wroctaw-Katowice, odc.
Wroctaw-Sosnica do standardéw autostrady ptatnej i poboru opfat) i cze$ciowo w poz.
33 (droga ekspresowa S-8, odc. w. Walichowy — £6dz o dtugosci 104,1 km);

- zakonczono roboty budowlane (oddano droge do ruchu) w terminach zaktadanych
w Programie w 45 pozycjach. Dtugos¢ drég oddanych do ruchu w zaktadanych
terminach wynosita facznie 1 021,5 km (51,1%);

- oddano drogi do ruchu z przekroczeniem termindw zawartych w Programie od 1 do 3
lat w 24 pozycjach, ktorych taczna dtugos¢ wyniosta 700,4 km (35,0%);

- na etapie rob6t budowlanych byly zadania w 4 pozycjach;

- w jednym przypadku, t. zadanie p.t. ,Dostosowanie autostrady A-2 Strykow -
Konotopa do standardow autostrady ptatnej i poboru opfat” (poz. Nr 9), ktore miato by¢é
zrealizowane do 2012 r., byto na etapie prac przygotowawczych (przed ogtoszeniem
przetargu).

b) Realizacja zadan zawartych w zat. Nr 1a p.t. ,Lista zadahn priorytetowych, ktorych
realizacja moze zosta¢ rozpoczeta do 2013 r.". Zatacznik zawiera 50 pozycji zadan
inwestycyjnych. taczna dtugos¢ drog, ktorych realizacja mogta by¢ rozpoczeta do 2013 r.
wynosita 1 137,3 km. Stan realizacji zadan ujetych w zataczniku 1a wynosit na koniec
sierpnia 2015 r.:

- zadania okre$lone w 17 pozycjach, ktérych faczna diugos¢ drég wynosita 624,2 km
(54,9%), zostaly przeniesione do zatacznikéw 5 i 6 do Programu na lata 2011-2015;

- zadania w 29 pozycjach, ktore obejmowaty drogi o tacznej dtugosci 486,4 km (42,8%),
znajdowaly sie w fazie przygotowania lub ich przygotowanie inwestycyjne zakonczono;
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- W trzech pozycjach - drogi zostaty w czeSci oddane do ruchu a w poz. nr 31 - obiekt
znajdowat sie w budowie;

a) Realizacja zadan zawartych w zat. Nr 5 p.t. ,Lista inwestycji realizowanych w nowej
perspektywie finansowej UE 2014-2020, dla ktorych postepowania przetargowe na wybér
wykonawcow robdt sg uruchamiane od 2013 r.” Lista zadan (po zmianach uchwatami
Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2013 r. i 4 marca 2014 r.) zawiera 14 pozyciji. Dlugo$¢
drég ujetych w zataczniku wynosi 1405,7 km. We wszystkich pozycjach rozpoczeto
przygotowania do realizacji inwestycji na zaktadanej dtugosci drég, w tym m.in. dla 31
odcinkéw drég zastaly rozstrzygniete przetargi i podpisano umowy z wykonawcami, a dla
kolejnych 33 odcinkow drog zostaty ogtoszone przetargi.

b) Realizacja zadan zawartych w zat. Nr 6 p.t. ,Lista inwestycji polegajacych na budowie
obwodnic na drogach krajowych realizowanych w nowej perspektywie finansowej UE
2014-2020, dla ktorych postepowanie przetargowe na wybdr wykonawcow robét sg
uruchamiane od 2013 r.” Lista zadan (po zmianie uchwatg Rady Ministrow z dnia
1 pazdziernika 2013 r.) zawiera 14 pozycji. Dlugos¢ drég ujetych w zataczniku wynosi
160,9 km. We wszystkich pozycjach rozpoczeto przygotowania do realizacji robét, w tym
w 10 pozycjach podpisano umowy z wykonawcg na budowe obwodnicy a w 4 pozycjach —
ogfoszono postepowanie przetargowe.

W wyjasnieniu z dnia 6 listopada 2015 r. podano m.in., Zze w przyjetym przez RM Programie

na lata 2011-2015 informacje dotyczace zaktadanych okreséw realizacji poszczegdlinych

inwestycji byty adekwatne do zaawansowania pracy przygotowawczych na koniec 2010 roku.

Rozbieznosci miedzy okresami realizacji wskazanymi w zatgczniku nr 1 do PBDK na lata

2011-2015, a tymi w zataczniku nr 4 i 5 w PBDK na lata 2014-2023 wynikaja ze specyfiki

procesu inwestycyjnego. Okresy realizacji wskazane w zataczniku nr 5 do PBDK na lata 2014-

2023 wynikaja z faktycznego zaawansowania prac budowlanych wedtug stanu na sierpien

2015 r. a nie z wielkosci planowanych jak w PBDK 2011-2015. W przypadku zatgcznika nr 4

do PBDK 2014-2023 podane lata realizacji odzwierciedlajg faktyczny horyzont czasowy

budowy. Zakonczenie realizacji poszczegoinych inwestycji w terminach innych od pierwotnie
zaktadanych byto spowodowane wystapieniem na poszczegolnych kontraktach okolicznosci

i zdarzen, ktore skutkowaly przesunieciem termindw zakonczenia.

Jako przyczyny opoznien w realizacji inwestycji Ministerstwo wymienito:

— czynniki obiektywne, w tym m.in.: niekorzystne warunki atmosferyczne, brak dostepu do
dziatek w zwigzku z problemami z wykwaterowaniem mieszkancow, dodatkowe prace
terenu,

— czynniki zalezne od stron umowy, w tym m.in.: op6znienia wynikajace z przediuzania sie
procedur przetargowych i rozpatrywania odwotan, brak koordynacji rob6t miedzy
poszczegblnymi  branzami, brak odpowiedniej mobilizacji wykonawcy, problemy
z zachowaniem ptynno$ci finansowej wykonawcy i rozliczen z podwykonawcami, btedy
w dokumentacji projektowej, zejscie (usuniecie) wykonawcy z placu budowy i zwigzana
z tym konieczno$¢ przeprowadzenia kolejnego postepowania przetargowego.

(dowod: akta kontroli str. 1060-1077; 1082-1084; 1096-1097; 1122-1125; 1100-1110;
1126-1145; 1166-1175; 1459-1461)

Realizacja priorytetow inwestycyjnych z Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-
2015 przedstawiata sie nastepujgco:

a) Priorytet dotyczacy zakoriczenia realizacii wszystkich kluczowych odcinkow autostrad (za
wyjatkiem A2 na odcinku od Miriska Mazowieckiego do wschodniej granicy parstwa).
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W zakresie autostrady A-1 nie wykonano odcinka od Strykowa do Pyrzowic. Umowa nie
weszla w zycie z uwagi na niezapewnienie przez wykonawce finansowania inwestycji
wramach umowy o budowe i eksploatacie. Odcinek A-1 pomiedzy Pyrzowicami
a obwodnicg Czestochowy zostat przesuniety uchwata RM z dnia 4 marca 2014 r. do
Zatacznika nr 5 do PBDK na lata 2011-2015 a okres realizacji zostat ustalony na lata 2014-
2017. Zostaty podpisane umowy z wykonawcami na realizacje 3 odcinkéw. Odcinek A-1
miedzy Tuszynem a Czestochowg zostat ujety w nowym Programie na lata 2014-2023.
Autostrada A-2 (poz. 2 w Zatgczniku Nr 2 do PBDK na lata 2011-2015) nie zostata
dokoriczona z uwagi na niewystarczajace $rodki finansowe — jej budowe przewiduje sie
w Programie na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.).

Autostrada A-4 (poz. 13 w Zataczniku Nr 1 do PBDK na lata 2011-2015) na odcinku
miedzy Rzeszowem a Jarostawiem nie zostata wykonana z uwagi na niesolidnos¢
wykonawcy i rozwigzanie umowy. Nowa umowa zaktada realizacje odcinka do 2016 r.
Budowa autostrady A-18 (poz. 2 w Zataczniku Nr 1a do PBDK na lata 2011-2015) nie
zostata dokonczona z powodu braku wystarczajacych $rodkéw finansowych — druga
jezdnia ma by¢ przebudowana w Programie na lata 2014-2023;

Priorytet dotyczacy zakonczenia wszystkich prac przygotowawczych dla  drég
ekspresowych ujetych w PBDK na lata 2008-2012 nie zostat wykonany z uwagi na
niewystarczajace $rodki finansowe wyasygnowane na ten cel. Przyktadowo, wobec
whnioskowanych przez MI na rok 2012 kwoty 5209 445 tys. zt na realizacje m.in. zadan
drogowych ujetych w zataczniku nr 1 do PBDK na lata 2011-2015, MF przyznato limit
w wysoko$ci 2 908 223 tys. zt (55,8 % kwoty wnioskowanej);

Zadania dotyczace zakoriczenia realizacji drog ekspresowych na wybranych ciggach
i uruchomienie realizacji na_pozostatych ciggach priorytetowych nie zostaty wykonane
w petnym zakresie z uwagi m.in. na niewystarczajace srodki finansowe. Ogétem oddano
do uzytku do wrzesnia 2015 r. 835,1 km drég ekspresowych, w tym m.in. odcinki S-1, S-2,
S-3, S-5, S-6, S-7, S-8, S-10, S-11, S-12, S-14, S-17, S-19, S-22, S-61, S-69 i S-74;
Odno$nie _obwodnic — kontynuowano realizacie najpilnigjszych z punktu widzenia
natezenia ruchu i zapewnienia bezpieczenstwa zadan oraz uruchomiono proces prac
przygotowawczych dla zadan realizowanych w przysztych perspektywach finansowych.
Wykonano m.in. obwodnice 17 miast. Ograniczeniem w pracach przygotowawczych do
budowy obwodnic byty $rodki finansowe;

Odnosnie priorytetu dotyczacego zakonczenia dostosowywania sieci drog krajowych do
przenoszenia no$noSci 11,5 tony/o$ na gtéwnych szlakach tranzytowych, stwierdzono iz
w okresie od 2011 r. oddano do ruchu 1 991,3 km drdg, tym samym sie¢ drog tego rodzaju
zwiekszyta sie do ok. 7 600 km;

W_zakresie realizacji priorytetu obejmujacego przygotowanie systemu wieloletnich
kontraktéw na utrzymanie drég, GDDKIA wypracowata modelowy kontrakt p.n. ,Utrzymaj
standard” z zamiarem wprowadzenia go w pierwszej kolejnosci na nowych odcinkach drdg
0 wysokiej przepustowosci, W okresie od 2010 r. do koica wrzesnia 2015 r. zawarto
ogotem 29 kontraktow w formule ,Utrzymaj Standard”, ktére objety 1319,9 km drog
krajowych (7,5% drég w zarzadzie GDDKIA);

Odnosnie priorytetu dotyczacego realizacji programu poprawiajgcego bezpieczenstwo na
drogach - ,Drogi zaufania®, stwierdzono iz Program, ktéry byt rozpoczety w 2007 roku, na
drodze krajowej nr 8 byt kontynuowany w kolejnych latach a dziatania te rozszerzono na
kolejne drogi krajowe (w pierwszej kolejnosci na drogi krajowe od nr 1 do nr 9). W ramach
akcji ,Drogi zaufania" ustawiono m.in. maszty fotoradarowe oraz prowadzono tez
kampanie edukacyjne majgce na celu propagowanie idei bezpieczenstwa wsréd
uczestnikéw ruchu drogowego, podjeto budowe nowych odcinkéw drég, prowadzona jest
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ciggta analiza sieci i identyfikowane sg odcinki drég, dla ktdrych niezbedne jest podjecie
dziatar poprawiajacych standardy techniczne. Na podstawie corocznego badania sieci
drogowej w ramach Oceny Stanu Nawierzchni GDDKIA ustala odcinki wymagajace pilnej
interwenciji, a nastepnie, w ramach dostepnych srodkow finansowych, dokonuje niezbednych
prac. Wedtug opinii Ministerstwa, otrzymywane z budzetu srodki sg dalece niewystarczajace
dla realizacji wymaganych dziatan. Stworzone zostaly cztery programy, w ktérych ujeto
zadania wymagajace realizacji, tj.: Plan dziatan na sieci drogowej, Program redukcji liczby
ofiar $miertelnych, Program budowy ciagdéw pieszo-rowerowych oraz Program dziatar na
sieci drogowej w zakresie drogowych obiektow inzynierskich. W Programie budowy drog na
lata 2014-2023 (z perspektywgq do 2025 r.) zawarto Program Likwidacji Miejsc
Niebezpiecznych, na realizacje ktérego planowane jest wydanie do 4,8 mid zt;

h) Odno$nie priorytetu dotyczacego opracowania kompleksowego systemu zarzadzania
ruchem na sieci drég krajowych stwierdzono wdrazanie rozwigzan w kategorii
Inteligentnych  Systeméw  Transportowych (ITS). Na odcinkach drdg objetych
elektronicznym poborem optat stworzono System Ostony Meteorologicznej Drég oraz
System Monitoringu Wizyjnego Stanu Nawierzchni Drog. Przyktadowo, na drodze Krakow
- Zakopane wdrozono system informacji dla kierowcow o czasie przejazdu na
poszczegdinych odcinkach drogi. Na odcinku autostrady A-2 Konin — Strykow instalowany
jest System Zarzadzania Ruchem. Na 150 - kilometrowym odcinku A-4 Wroctaw (Bielany)
— Soénica stworzono Zintegrowany System Ostony Meteorologicznej i Zarzadzania
Ruchem. Podjeto decyzje o utworzeniu spojnego systemu ITS w ramach projektu
Krajowego Systemu Zarzadzania Ruchem (KSZR). W ramach KSZR opracowano ogdlne
zatozenia funkcjonalne systemu, studium wykonalno$ci, specyfikacje techniczne ITS. Do
2020 r. system KSZR ma obja¢ 80% drdg sieci TEN-T, tj. ok. 3 100 km.

(dowdd: akta kontroli str. 1082-1084; 1176-1212; 1466-1529)

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli Ministerstwo podejmowato szereg dziatan na rzecz
prawidtowej realizacji zadarn w ramach Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015,
lecz wiele z tych dziatan byto mato efektywnych, co skutkowato nieterminowa realizacjg zadan.

4. Monitorowanie realizacji inwestycji drogowych w ramach Programu
Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015

Nadzorem i monitorowaniem dziatalno$ci GDDKIA w zakresie realizacji inwestycji drogowych
zajmuje sie w Ministerstwie przede wszystkim Departament Drog i Autostrad.

W zakresie finansowania zadan drogowych nadzér odbywa sie m.in. poprzez zatwierdzanie
realizacji inwestycji dia kazdego zadania inwestycyjnego finansowanego ze $rodkéw budzetu
panstwa, zatwierdzanie wartoSci kosztorysowych wszystkich zadar inwestycyjnych
finansowanych z budzetu panstwa i KFD, przedstawianie cyklicznych sprawozdan
finansowych z wykonania $rodkéw budzetu panstwa w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym,
wybdr projektdw do dofinansowania z kredytow migdzynarodowych instytucji finansowych,
a nastepnie monitorowanie wykorzystania tych Srodkow.

W zakresie realizacji zadan drogowych nadzoér odbywa sie¢ m.in. poprzez comiesieczne
sprawozdania ze zlozonych wnioskow o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
i zezwoleniach na realizacje inwestycji drogowych oraz o wydanych decyzjach, comiesieczne
sprawozdania ze stanu postepowan przetargowych dla zadan ujetych w PBDK, comiesieczne
sprawozdania z realizacji zadan ujetych w PBDK, cykliczne sprawozdania z realizacji zadan
remontowych, spotkania robocze z udziatem kierownictwa GDDKIA oraz wtasciwego cztonka
kierownictwa resortu.
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Whioski pokontrolne

W zakresie kwestii technicznych projektéw drogowych nadzér odbywa sie¢ m.in. poprzez
analize ioceng dokumentacji, w tym Studium Techniczno-Ekonomiczno-Srodowiskowego
i Koncepcji Programowej oraz uczestniczenie w posiedzeniach Komisji Oceny Przedsiewzig¢
Inwestycyjnych, dziatajacej przy Generalnym Dyrektorze Drog Krajowych i Autostrad,
opiniowanie i weryfikowanie pod wzgledem technicznym inwestycji ujetych badz
przewidzianych do uwzglednienia w PBDK.

W zakresie ksztattowania sieci drogowej nadzér Ministra sprawowany jest m.in. poprzez
pisemne zapytania, rekomendacje, wskazowki, analize nadsytanych materiatow i sprawozdan
oraz spotkania robocze, udziat w pracach Komisji Oceny Przedsiewzie¢ Inwestycyjnych
dziatajacej przy GDDKIA, przedstawianie instrukcji i sprawozdan z miedzynarodowych
spotkan konsultacyjnych i przygotowawczych, sporzadzanie przez GDDKIA informacii
o realizacji zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych.

W okresie 2011-2015 Departament Kontroli przeprowadzit 13 kontroli realizacji zadan
inwestycyjnych ujetych w PBDK na lata 2011-2015, w tym w roku 2011 — 7 kontroli, w 2012 -
4 kontrole i po jednej kontroli w roku 2013 i 2015. Kontrolami objeto m.in. stan realizacji
wybranych odcinkéw autostrady A-4, A-1, A-2, obwodnicy Augustowa oraz sprawdzenie stanu
przygotowania i realizacji przebudowy wybranych odcinkéw drogi S-8, S-7, S-22, S-17. W toku
kontroli badano m.in. zagadnienia: zgodno$¢ realizacji inwestycji z wymaganiami
rozporzadzeniami Rady Ministrdw z dnia 3 lipca 2006 r.% i z dnia 2 grudnia 2010 r.%
w sprawie szczegdtowego sposobu i trybu finansowania inwestyciji z budzetu panstwa, w tym
m.in. przygotowanie i realizacja postepowan o udzielenie zamowienia publicznego, uzyskanie
decyzji administracyjnych, zapisy w dzienniku budowy, stan zaawansowania robét i ich
zgodno$¢ z harmonogramem, zaawansowanie rzeczowe i finansowe realizacji projektu,
rozliczenie prac dodatkowych, zgodno$¢ realizacji z zawartymi umowami, ewentualne
roszczenia zgtoszone przez wykonawce, dokumenty ksiegowe i terminowos$¢ ptatnosci. Po
kontroli GDDKIA informowata Ministra m.in. o0 sposobie wykonania zalecer pokontrolnych
i terminach ich wykonania a takze o podjetych dziatania lub przyczynach ich niepodjecia.

(dowdd: akta kontroli str. 1209-1455; 1519-1529; 1583-1645)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ Ministerstwa w badanym obszarze.

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli¥’, wnosi o:

1. Dokonanie stosownej weryfikacji zadan inwestycyjnych, ujetych do realizacji w ramach
Programu Budowy Drog Krajowych, w celu sukcesywnego uzyskiwania efektdw w postaci
jednego ciagu komunikacyjnego na dtugim odcinku.

2. Dokonanie takiej zmiany w kolejnoéci realizacji poszczegoéinych odcinkéw drég w celu
dostosowania zakresow rzeczowych do mozliwosci realizacyjnych w planowanych
okresach.

3. Podanie w Programie Budowy Drog Krajowych okresu niezbednego na przygotowanie

inwestycji do realizacji oraz okresu faktycznej realizacji rob6t drogowych, a takze
szacunkowej wartosci poszczegolnych zadan.

35 Dz.U. Nr120, poz. 831.
% Dz.U. Nr238, poz. 1579.
37 Dz.U.z2015r., poz.1096 j.t.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwéch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informaciji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu zastrzezen w catosci lub
zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 4 stycznia 2016 r.

Dyrektor
Departamentu Infrastruktury

/- Tomasz Emiljan

Tekst ujednolicony
zgodnie z Uchwatg Nr 7/2016
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 17 lutego 2016 r.
(znak: KPK-KP0.000.004.2016)
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