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P/18/068 — Zabezpieczenie intereséw Skarbu Panstwa i uzytkownikéw autostrad
ptatnych w umowach koncesyjnych i egzekwowanie od koncesjonariuszy obowigzkoéw
w nich zawartych

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Katowicach

Beata Pekul, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/116/2018 z dnia 6 kwietnia 2018 .

Tomasz Raszka, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/119/2018 z dnia 6 kwietnia 2018 .

Waldemar Goéra, gtéwny specjalista kontroli pafstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/123/2018 z dnia 6 kwietnia 2018 .

Karol Pastuszka, inspektor kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/117/2018 z dnia 6 kwietnia 2018 r.

Bogustaw Gebica, doradca ekonomiczny
(Dowod: akta kontroli str. 1-5)

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad w Warszawie!, ul. Wronia 53,
00-874 Warszawa

Tomasz Zuchowski — p.o. Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad?
(dowdd: akta kontroli str. 6)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad podejmowal w okresie
objetym kontrola3 dziatania w celu zapewnienia realizacji obowigzkow
wynikajacych z uméw zawartych z koncesjonariuszami odcinkéw autostrad
ptatnych, jednak dziatania te nie byly w petni skuteczne.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, w GDDKIA stworzono warunki organizacyjne
pozwalajagce na realizacie zadan zwigzanych z egzekwowaniem od
koncesjonariuszy odcinkow autostrad ptatnych utrzymania i eksploatacji tych
drég zgodnego zwarunkami umowy koncesyjnej oraz wykonywanie innych
czynno$ci, zwigzanych z tymi umowami, ktére zostaty powierzone Generalngj
Dyrekcji przez ministra wtasciwego do spraw transportu.

Prawidlowo weryfikowano i analizowano dokumentacje finansowg zwigzang
z wykonywaniem umoéw koncesyjnych oraz skifadane przez koncesjonariuszy
sprawozdania. Stwierdzone w tym zakresie nieprawidtowosci dotyczyly

' Dalej: ,GDDKIA” lub ,Generalna Dyrekcja”.
2 Dalej: ,Generalny Dyrektor”.
3Tj. lata 2015-2018 do czasu zakoriczenia kontroli (26 czerwca 2018 r.).
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Opis stanu
faktycznego

jednostkowych przypadkéw nienaliczenia naleznych odsetek za krotkotrwatg zwtoke
we wpfatach dokonanych przez koncesjonariuszy po wyznaczonym terminie
ptatno$ci oraz niewyegzekwowania od koncesjonariuszy autostrady A2 niektdrych
sktadowych sprawozdarn rocznych.

W obowigzujacych w GDDKIA regulaminach kontroli okre$lono zasady planowania
i wykonywania kontroli wywigzywania si¢ koncesjonariuszy z obowigzkéw zawartych
w postanowieniach umow koncesyjnych oraz monitorowania ich wynikéw, jednak
zakres rzeczowy kontroli, ustalany corocznie w ramowych planach kontroli nie
zapewniat kompletnej i aktualnej wiedzy o sposobie wykonywania przez
koncesjonariuszy obowigzkdéw okreslonych w umowach koncesyjnych. Ponadto,
w Generalnej Dyrekcji w procesie planowania kontroli nie wykorzystywano
posiadanych materiatdw analitycznych (m.in. sprawozdania koncesjonariuszy
i operatorow autostrad, bazy wypadkéw drogowych, raportdw niezaleznego
inzyniera). Zdaniem NIK, korzystanie z tych materiatdbw umozliwitoby bardzie]
efektywne planowanie i prowadzenie kontroli oraz lepszg identyfikacje obszaréw
ryzyka nieprzestrzegania postanowien umoéw koncesyjnych.

Corocznie planowano kontrole dotyczace biezacego utrzymania autostrad
oraz bezpieczenstwa na drogach. Jednakze w toku kontroli procesu poboru opfat
przez koncesjonariuszy nie dokonywano (poza trzema wyjatkami) pomiaréw
catkowitego czasu oczekiwania pojazddw w punktach poboru opfat?, [...J5.

Nie korzystano rowniez z mozliwosci [...J°.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Kontrola zgodnosci dziatan koncesjonariuszy z umowami
koncesyjnymi na utrzymanie i eksploatacje odcinkéw autostrad
ptatnych - planowanie, realizacja i monitorowanie wynikéw
kontroli zgodnosci eksploatacji i utrzymania autostrady
z warunkami umoéw koncesyjnych

1.1. Organizacje pracy GDDKIA w okresie objetym kontrolg okre$lono
w Regulaminie Organizacyjnym’, wprowadzonym Zarzadzeniem nr 16 Generalnego
Dyrektora z 16 czerwca 2008 r.8 (do 28 lutego 2017 r.), a nastepnie (od 1 marca
2017 r.) Zarzadzeniem nr 7 z 1 marca 2017 r.9

Zgodnie z RO komorka organizacyjng GDDKIA wiodacg w zakresie ogolnych
proceséw zwigzanych z kontrolg koncesjonariuszy byt Departament Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego'®, w ramach ktérego, na mocy Zarzadzenia Nr 25 utworzono
Wydziat Rozliczen i Planowania', do zadan ktérego nalezato m.in. koordynowanie

4 Zwanych dalej ,PPO”.

5 Pouczenie: Jawnos¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

6 Pouczenie: Jawnos¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

7 Dalej: ,RO".

8 Zmienionym Zarzadzeniem Nr 25 Generalnego Dyrektora z 30 maja 2014 r. - dalej ,Zarzadzenie
Nr 25",

9 W sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego GDDKIA — dalej: Zarzadzenie Nr 7"

10 Dalej: ,DPP".

"W miejsce Wydziatu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego 3.
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wszystkich procesow kontrolnych prowadzonych przez DPP i Oddzialy w ramach
projektow koncesyjnych. Ponadto, do zadan DPP nalezata m.in. koordynacja
i przeprowadzanie kontroli realizacji projektow realizowanych przez Departament,
wtym kontroli w terenie | wspOfpraca w tym zakresie z innymi komorkami
organizacyjnymi GDDKIA.

Od czasu zmiany regulaminu organizacyjnego GDDKIA w dniu 1 marca 2017 r.12,
za koordynowanie procesow kontroli koncesjonariuszy w DPP odpowiadali
pracownicy Wydziatu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego'® bedacy ,opiekunami”
poszczegdlnych uméw koncesyjnych'® (w ramach kontroli prowadzonych przez
Centrale GDDKIA) oraz osoba zatrudniona na wydzielonym stanowisku do spraw
kontroli projektow autostradowych zrealizowanych w systemie PPP/koncesyjnym
oraz kontroli uméw dzierzawy Miejsc Obstugi Podroznych?® kat Il i Ill.

(dowdd: akta kontroli str. 19-83, 992, 999, 1012, 1017,1035)

Zasady planowania i przeprowadzania kontroli projektow autostradowych
okreslone zostaty Zarzadzeniami Generalnego Dyrektora: nr 14 z 18 maja 2012 r.16,
nr5z 12 stycznia 2015 r."inr 10 z 7 lutego 2018 r."8.

(dowdd: akta kontroli str. 90-131)

W oparciu o zapisy umow koncesyjnych (kontrole przeprowadzano
u czterech koncesjonariuszy: A1-Gdansk Transport Company SA'9; A2-Autostrada
Wielkopolska SA20, Autostrada Wielkopolska |l SA2!; A4-Stalexport Autostrada
Matopolska SA?2) w GDDKIA corocznie opracowywany byt Ramowy plan kontroli
projektow autostradowych realizowanych w systemie koncesyjnym, w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz w zakresie dzierzawy Miejsc Obstugi
Podréznych Il i Il Zzlokalizowanych przy autostradach. Okreslono w nich
obowigzkowy zakres i czestotliwo$¢ przeprowadzania kontroli, ktore powinny
zosta¢ uwzglednione przy opracowywaniu rocznych planéw kontroli prowadzonych
przez DPP oraz przez poszczegéine Oddziaty GDDKIA.

Kontrolami  prowadzonymi przez Oddziaty GDDKIiA objeto  obowigzki
koncesjonariuszy okreslone w umowach koncesyjnych. Zakres rzeczowy kontroli
miat obejmowac:

12 Zadania dotychczasowych wydziatbw DPP (w tym te dotyczace koordynacji kontroli uméw
koncesyjnych) zostaty potaczone w jeden wydziat - Wydziat Partnerstwa Publiczno-Prawnego.
Do struktury DPP wigczono natomiast dodatkowo dwa osobne wydziaty: Wydziat Eksploataci
i Poboru Optat (WEP) oraz Wydziat Rozwoju i Strategii Poboru Optat (WRS).

13 Zwanego dalej WPP.

4 Do zadan, ktorych nalezato m.in. prowadzenie biezacej obstugi i kompletu rozliczeh zawartych
umoéw koncesyjnych, prowadzenie monitoringu zadan realizowanych przez partnera prywatnego
w celu sprawnej realizacji powierzonych koncesjonariuszowi zadahn wynikajacych z umowy, oraz
prowadzenie kompletu rozliczen finansowych z koncesjonariuszem.

15 Zwanych dalej ,MOP”.

6 W sprawie ustalenia regulaminu kontroli projektéw autostradowych realizowanych w systemie
koncesyjnym, w systemie ppp oraz w zakresie dostosowania do poboru optat i dzierzawy MOP
(obowigzujacy w okresie maj 2012 - styczen 2015) — dalej: ,Zarzadzenie nr 14/2012".

7 W sprawie ustalenia regulaminu kontroli projektéw autostradowych, realizowanych w systemie
koncesyjnym, w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz dzierzawy Miejsc Obstugi
Podréznych I1'i 1ll, zlokalizowanych przy autostradach (obowiazujacy w okresie: styczen 2015 - 6 luty
2018) - dalej: ,Zarzadzenie nr 5/2015”.

8 W sprawie kontroli przestrzegania warunkéw uméw o budowe i eksploatacje albo wytgcznie
eksploatacje autostrad oraz dzierzawy miejsc obstugi podréznych Il lub Il (obowigzujacy od 7 lutego
2018) — dalej: ,Zarzadzenie nr 10/2018”.

19 Zwany dalej ,GTC".

2 Zwana dalej ,AWSA”.

21 Zwana dalej ,AWSA II”.

22 Zwany dalej ,SAM”.



1. wizualng oceng stanu: nawierzchni autostrady, w tym nawierzchni PPO/SPO23
oraz MOP i OUA24; urzadzen ochrony $rodowiska; poboczy, w tym odwodnienia;
oznakowania poziomego i pionowego oraz urzadzeh bezpieczenstwa ruch
drogowego?®, w tym os$wietlenia PPO/SPO oraz OUA, a takze wykonywanie
przegladéw technicznych ww. elementdbw oraz  wywigzywanie si¢
z wynikajacych z nich wnioskow i zalecen,

2. wizualng ocene: pielegnacji i utrzymania zieleni, w tym na MOP i OUA oraz
od$niezania i odladzania (przeprowadzanej w okresie zimowym w ramach
kontroli standardu utrzymania zimowego),

3. realizacje przez Partnera obowigzkowej oceny stanu technicznego oraz
przydatno$ci do uzytkowania drogowych obiektoéw inzynierskich,

4. identyfikacje potencjalnych zagrozen (i ich zrodet) dla bezpieczenstwa ruchu
drogowego wystepujacych na drodze i w strefie bezpieczenstwa, w tym
ocene prawidlowo$ci organizacji ruchu drogowego pod katem zgodnoSci
z zatwierdzonymi  przez Oddziat projektami organizacji ruchu oraz
obowigzujacymi przepisami — kontrole BRD,

5. ocene dziatania Centrum Zarzgdzania Autostradg (w tym ocene prawidtowosci
dziatah w wybranych sytuacjach awaryjnych oraz zagrazajgcych
bezpieczenstwu, a takze ocene tacznosci alarmowej i systemu gromadzenia
danych o ruchu).

Pracownicy = DPP  przeprowadzali kontrole  poprawno$ci rozliczen
z koncesjonariuszami (ptatnosci w ramach umoéw koncesyjnych) oraz kontrole
procesu poboru optat. Ponadto, w ramach Odcinka Il A2 (AWSAIl) pracownicy
DPP przeprowadzali cykliczne audyty, weryfikujgc obowigzki koncesjonariusza
w zakresie zapewnienia dostepnosci autostrady i tzw. Poziomu Ustug, ktdry
szczegotowo okreSla Tabela 11 Zatgcznika nr 20-B do Umowy. Audyty te
prowadzone byty poza rocznym planem, w oparciu o art. 11.4 Umowy koncesyjnej
(dowdd: akta kontroli str. 132-165)

Zgodnie z § 5 Zarzadzenia nr 5/2015, za opracowanie ramowych plandéw kontroli
odpowiadat DPP25., Przygotowywane przez ten Departament ramowe plany kontroli2?
byly przesytane do oddziatdw, ktére na ich podstawie opracowywaty wtasne plany
kontroli2®. Plan kontroli DPP zatwierdzat Zastepca Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad, nadzorujacy DPP. Zakres rzeczowy (niezmieniany w okresie
objetym kontrolg) ktory winien zosta¢ uwzgledniony w ramowych planach kontroli
okreslony zostat w tzw. ,Wykazie aktow prawnych oraz dokumentéw pomocnych
przy kontroli odcinkow projektéw autostradowych realizowanych w systemie
koncesyjnym w systemie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego oraz w zakresie
dzierzawy Miejsc Obstugi Podroznych Il i Il zlokalizowanych przy drogach klasy A”.
W toku opracowywania ramowych planoéw kontroli nie wykorzystywano informacji
zawartych w posiadanych przez GDDKIiA materiatach analitycznych, co opisano
w sekcji ,Ustalone nieprawidtowosci”.

Poza kontrolami wskazanymi w sekcji ,Ustalone nieprawidtowosci’, wszystkie
kontrole koncesjonariuszy wynikajace z rocznych plandéw kontroli zaplanowane
w latach 2015-2017 zostaly zrealizowane.

23 Sekcji Poboru Optat.

24 Obwodu Utrzymania Autostrady.

% Dalej ,BRD”.

26 Réwniez wg Zarzadzenia nr 10/2018 opracowywanie ramowych plandw kontroli byto obowigzkiem
DPP.

27 Plany te podlegaty zatwierdzeniu przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad.

28 Zatwierdzane przez dyrektoréw oddziatow.
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W okresie objetym kontrolg pracownicy GDDKIA przeprowadzali kontrole/audyty
u koncesjonariuszy ptatnych odcinkéw autostrad w zakresie standardéw ptynnoSci
poboru optat okreslonych w umowach koncesyjnych. U koncesjonariusza odcinka
Il autostrady A2 (AWSA II) przeprowadzono w okresie objetym kontrolg tacznie
12 audytdw obejmujacych okresy miesieczne od kwietnia 2015 r. do marca 2016 r.
oraz 4 audyty obejmujace okresy kwartalne, tj.: Il, Ill i IV kwartat 2016 r. oraz
| kwartat 2017 r. Pozostatych trzech koncesjonariuszy (GTC, AWSA i SAM)
skontrolowano w ww. zakresie jeden raz w kazdym roku okresu 2015-2017 z tym,
ze kontrola koncesjonariusza autostrady A1 (GTC) przeprowadzona w 2015 r.
dotyczyta wytgcznie procesu poboru optat realizowanego w roku 2014 przy uzyciu
kart ptatniczych flotowych. W zwigzku z tym koncesjonariusz ten nie byt objety
kontrolg w zakresie standardéw ptynnosSci poboru optat za 2015 r.

(dowdod: akta kontroli str. 179-475)
Generalny Dyrektor wyjasnit w tej sprawie, ze kontrola procesu poboru optat
w 2015r. zostata przeprowadzona zgodnie z planem kontroli, ktory nie okresla
tak zakresu, jak i okresu jaki ma zosta¢ objety kontrolg. Szczegotowy zakres
ww. kontroli zostat zatwierdzony przez Generalnego Dyrektora i obejmowat proces
poboru opfat realizowany przy wykorzystaniu kart ptatniczych i flotowych na
autostradzie A1 za wskazany okres, obejmujgcy jeden petny rok kalendarzowy.
Dla prawidtowego wykonania tej kontroli w momencie rozpoczynania kontroli
konieczne byto dysponowanie petnymi danymi za caty rok obrotowy (w tym
przypadku za 2014 rok), tym samym, aby zrealizowa¢ zatozony cel kontrolny
i wykonac¢ rzetelng i miarodajng analize, kontrola w takich przypadkach mogta by¢
wykonana dopiero w roku nastepujacym po roku badanym.

(dowdd: akta kontroli str. 479-480)
Kontrole w ww. zakresie za rok 2018, zostaty ujete w planach kontroli w drugim lub
trzecim kwartale 2018 .

(dowdd: akta kontroli str. 164-165)
Kontrole koncesjonariusza odcinka autostrady A1 (GTC) w powyzszym zakresie
przeprowadzono w siedzibie GDDKIA. Polegaty one na sprawdzeniu procesu
poboru opfat na losowo wybranych pasach zjazdowych lub wjazdowych w oparciu
0 przestane przez koncesjonariusza nagrania video z kamer systemu CCTV2
zamontowanych na dwdch korcowych PPO (Nowa Wie$ i Rusocin), na ktorych
wystepujg najwieksze spietrzenia ruchu obserwowane we wszystkie weekendy
w okresach objetych dang kontrolg, tj. od godzin popotudniowych w pigtek do
niedzieli. Sprawdzano m.in. liczbe otwartych pasow i zapewnienie petnej obsady
stanowisk poboru optat. Nagrania z kamer umozliwiaty skontrolowanie jedynie
liczby otwartych pasow w jednym kierunku (wjazdu Ilub zjazdu), dlatego
w wiekszosci przypadkoéw (tacznie 50 na 59 skontrolowanych w latach 2016-2017),
w odpowiednich rubrykach dot. liczby otwartych paséw w drugim kierunku wpisano:
,niewidoczne”, a w uwagach podawano, ze brak widocznosci wszystkich bramek
uniemozliwiat weryfikacje petnej obsady stanowisk poboru optat, lub ze nagrania
dotyczyty wytacznie bramek zjazdowych lub wjazdowych. Badano réwniez liczbe
obstuzonych pojazdow w ciggu dwéch losowo wybranych 15-minutowych
przedziatow czasu z kazdego pojedynczego nagrania (tacznie odpowiednio: 28 i 31
nagran z dwdch okresow objetych ww. kontrolami), zawierajacych sie w godzinach

29 System ten ma zwieksza¢ bezpieczenstwo w centrach poboru optat oraz na terenie obwoddéw
utrzymania autostrady, jego kamery rozlokowane sg m.in. w strategicznych miejscach, ktore
gwarantujg przyjete wymogi bezpieczenstwa. Kamery CCTV nie sq zamontowane nad pasami
poboru opfat, a jedynie przy krawedzi jezdni placow i stacji poboru optat po jednej sztuce na strong
pasow wjazdowych i zjazdowych. Zaden z systemow autostrady A1 wykorzystujacych rejestracje
obrazu nie wykonuje nagrarn z tego co dzieje sie na konkretnym pasie poboru optat.
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0 maksymalnym i minimalnym natezeniu ruchu. W ten sposob ustalono liczbe
obstuzonych pojazdow w ciggu godziny (odpowiednio: 312-360 pojazdéow na
godzine oraz 280-340 pojazdow na godzing). W konkluzji stwierdzono, ze osiggane
przepustowosci na bramkach w ciggu godziny sg na poziomie wynikow osigganych
na innych autostradach w Polsce. Odnotowano tez przypadki odstapienia od poboru
opfat (otwarcie bramek zjazdowych na 0,5 godziny, zgodnie z poleceniem ministra
wiasciwego ds. transportu3® z 24 czerwca 2016 r.3!). Byto ich odpowiednio: 5 i 9
w kazdym z dwoch okreséw objetych ww. kontrolami. W kolejnych dwéch
przypadkach (gdy réwniez brak widocznosci wszystkich bramek uniemozliwiat
weryfikacje petnej obsady stanowisk poboru optat) odnotowano fakt tworzenia sie
zatorbw drogowych (z kazdg godzing coraz dtuzszych). We wnioskach z ww.
kontroli podano, Ze nie stwierdzono nieprawidtowosci w przygotowaniu
kontrolowanego do obstugi wzmozonego ruchu. Wyniki kontroli we wszystkich
trzech badanych obszarach potwierdzity nalezyte wypetnianie obowigzkéw
wynikajacych z umowy koncesyjnej. Nie wydano zalecen z kontroli.
Zadna z ww. kontroli nie obejmowata sprawdzenia czasu oczekiwania pojazdéw
na PPO, co opisano w sekcji ,Ustalone nieprawidtowosci’.

(dowdd: akta kontroli str. 179-210)
Czas oczekiwania pojazdow na PPO w ciggu autostrady A1 byt kontrolowany przez
Niezaleznego Inzyniera®, [...]*3.

(dowdod: akta kontroli str. 489-517)
W toku kontroli koncesjonariusza odcinka | autostrady A2 (AWSA) w 2015 r.
przedstawiciele GDDKIA trzykrotnie wystepowali do AWSA o udostepnienie
zestawien rejestrujacych wszystkie zidentyfikowane w 2015 r. na wszystkich PPO
Odcinka | przypadki przekroczenia [...J34.
Przedstawiciele GDDKIA stwierdzili w raporcie z ww. kontroli, ze w zwigzku z tym,
ze w okresie od stycznia do potowy listopada 2015 r. (kiedy to nastapito przekazanie
wykonawcy terenu budowy) nie byly prowadzone na ww. obiektach prace
bezposrednio ingerujace w ich funkcjonalno$¢ (a jedynie prace projektowe),
koncesjonariusz byt zobowigzany do zachowania zatozonego standardu obstugi
poboru optat i wykaza¢ stwierdzone w tym okresie przypadki [...]**. W konkluzji
stwierdzono, ze ,stanowiska Stron w tej kwestii nadal pozostajg rozbiezne”.

W trakcie kolejnych kontroli (za 2016 r. i 2017 r.) kontrolerzy GDDKIiA dokonali
jednodniowych wizytacji w jednym z PPO (odpowiednio: PPO Nagradowice i PPO
Gotuski) [...]*¢ W raporcie z kontroli (dot. tgcznie kontroli za lata 2015-2016), w

3 Zwanego dalej ,Ministrem”.

3 W dniu 24 czerwca 2016 r. Minister wydat polecenie odstapienia od poboru opfat za przejazd
autostrada A1 - jezeli $redni czas oczekiwania pojazdéw na uiszczenie opfaty za przejazd w PPO
wyniesie powyzej 45 minut — poprzez podniesienie szlabandw na wszystkich pasach zjazdowych
przez okres do 30 minut.

32 Zwany dalej ,NI”.

33 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

3 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytagczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

3 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

% Pouczenie: Jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

Opis stanu
faktycznego

czesci ,Wnioski i zalecenia pokontrolne” podano, ze ,GDDKIA niezmiennie stoi na
stanowisku, ze wnioskowane nagrania z kamer Operatora, dokumentujgce standard
obstugi podréznych na PPO, powinny by¢ przedstawiane do wgladu GDDKIA,
na potrzeby prowadzenia czynnosci kontrolnych”. W raporcie z kontroli dot. 2017 r.
potwierdzono, ze w zakresie objetym kontrolg proces poboru optat na PPO Gotuski
przebiegat zgodnie z Regulaminem Poboru Opfat i nie sformutowano zalecen
pokontrolnych.

(dowdd: akta kontroli str. 211-243)
W sprawie dziatan podejmowanych wobec ww. koncesjonariusza Generalny
Dyrektor podat, Ze: strona publiczna — nawet jesli stwierdzi niedotrzymanie
zatozonego standardu obstugi, nie dysponuje adekwatnym narzedziem
do naktadania na koncesjonariusza kar umownych [...]. W praktyce jedyna, bardzo
radykalng sankcjg za niedopetnienie obowigzkéw umownych przez AWSA jest
rozwigzanie umowy, w sytuacji istotnej rozbieznosci stanowisk Stron mozna réwniez
dazy¢ do otwarcia formalnego sporu, czyli zgodnie z umowg koncesyjng wstapic
na Sciezke arbitrazu miedzynarodowego, jednakze podjecie decyzji w zakresie
ww. rozwigzan lezy w gestii ministra wtasciwego do spraw transportu.

(dowdd: akta kontroli str. 481-482)

Przyjmujac do wiadomo$ci ww. wyjasnienia, NIK zwraca uwage, ze uprawnienie
GDDKIA do przeprowadzania kontroli dziatalnosci spotek eksploatujgcych odcinki
autostrad ma na celu m.in. wykrywanie naruszen ich obowigzkéw wynikajacych
zumow koncesyjnych i zapewnienie ich usuwania. Analiza uméw koncesyjnych
dotyczacych autostrady A4 oraz | odcinka autostrady A2 wskazuje, ze nie
wyposazyly one strony publicznej w adekwatne do skali ujawnianych
nieprawidtowosci instrumenty dyscyplinowania koncesjonariuszy. Fakt przyjecia
wtych umowach mozliwosci odstgpienia od umowy, jako jedynej mozliwej
do zastosowania przez strone publiczng sankcji w przypadku naruszania przez
koncesjonariuszy warunkow umownych powoduje, iz w praktyce GDDKIA nie
posiada instrumentdéw pozwalajacych na podejmowanie w takich sytuacjach dziatan
proporcjonalnych do skali i charakteru wykazanych nieprawidtowo$ci.

W trakcie przeprowadzonych przez pracownikow GDDKIA  audytow
koncesjonariusza odcinka |l autostrady A2 (AWSA II), ktére przeprowadzono
w Centrum Zarzadzania Autostradg w Kotowie w latach 2015-2017, [...]%.

(dowaod: akta kontroli str. 244-460)
[...]9

(dowdd: akta kontroli str. 483-484)

Opisane wyzej przypadki [...]*0.

zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

37 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

38 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

39 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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(dowaod: akta kontroli str. 518-558)
W ww. sprawie GDDKIA zasiegneta — w lutym 2015 r. opinii prawnej*!, z tresci ktorej
wynikato, [...]*2

(dowdd: akta kontroli str. 461-468)
W zwigzku z wynikami ww. kontroli w DPP sporzadzono notatke#3 zawierajacq
propozycje zlecenia doradcy technicznemu GDDKIA, przeprowadzenia badania
czasu oczekiwania na PPO Balice (najbardziej newralgicznego PPO).
Koszt wykonania takich badan oszacowano na kwote ok. 45 tys. zt brutto. Generalny
Dyrektor zdecydowat o podjeciu dziatan alternatywnych, polegajacych
na zainstalowaniu na state kamer (po jednej na kazdym koricu odcinka ptatnego)
rejestrujgcych ruch od strony wjazdowej na autostrade. Obserwacje ruchu
na podstawie powyzszych nagran z kamer, miaty prowadzi¢ odpowiednie terenowo
Oddziaty GDDKIA w Krakowie i Katowicach. Na wniosek GDDKIA ww. oddziaty
przeprowadzity analiz¢ oraz wizje w terenie pod katem wyboru miejsca
umieszczenia kamer, ktore na biezaco pozwalatyby na podglad sytuacji na terenie
przylegtym z PPO w Brzeczkowicach i w Balicach, bedacych w zarzadzie innego
podmiotu niz koncesjonariusz autostrady A4. Podjeto decyzje o zainstalowaniu
kamery na stupie energetycznym, nalezacym do Zarzadu Drog Powiatowych
na terenie wojewddztwa matopolskiego. Kamera zostata zainstalowana i dziata
od pazdziernika 2017 r., podglad do obrazu z kamery posiadat Oddziat GDDKIA
w Krakowie.

(dowdod: akta kontroli str. 485-486)

Pozostate dwie kontrole koncesjonariusza autostrady A4 nie obejmowaty
sprawdzenia czaséw oczekiwania pojazdéw na PPO. Pierwsza z nich polegata
na sprawdzeniu obstugi w okresie wzmozonego ruchu, tj. zapewnienia peine;
obsady stanowisk do obstugi pojazdow na PPO, liczby otwartych paséw dla
pojazddéw wjezdzajacych i wyjezdzajacych, liczby obstuzonych pojazdéw w ciggu
wybranego okresu na losowo wybranej bramce (w oparciu o0 nagrania video z PPO
i wydruki z systemu poboru optat przestane przez kontrolowanego), przy czym
przekazane nagrania uniemozliwiaty kontrolujagcemu zbadanie czasu oczekiwania
przez uzytkownikébw na PPO. Brak bylo mozliwoSci przyjrzenia sie samemu
procesowi obstugi przez inkasenta ze wzgledu na ustawienie kamer, przekazane
materiaty video pokazywaty jedynie podjazd uzytkownikow do kiosku obstugi oraz
odjazd. Zbadano tez liczbe obstuzonych pojazdéw na wybranych losowo pasach
obstugi na obu PPO, w ciggu losowo wybranego 15-minutowego przedziatu
czasowego. W wyniku kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci i uchybien,
we wnioskach i zaleceniach powtdrzono, ze na podstawie przekazanych nagran
nie bytlo mozliwosci przeprowadzenia analizy, dotyczacej sprawdzenia czasow
oczekiwania na placach poboru opfat okre$lonych w umowie koncesyjnej. Druga
z ww. kontroli polegata na sprawdzeniu dziatari koncesjonariusza dotyczacych
systemu poboru opfat, w tym w szczegoino$ci zarzadzania incydentami na obu
PPO, 1. sposobu administrowania, a nastepnie zabezpieczenia incydentow

40 Pouczenie: Jawnos¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

4 Memorandum z 13 lutego 2015 r. w przedmiocie przepustowo$ci Placu Poboru Optat, sporzadzone
przez zewnetrzng kancelarig prawna,

42 Pouczenie: Jawnos¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

43 Notatka nr DPP.DPP4.601.1.2016.27.ak z dnia 8 lipca 2016 .

8



(np. wymuszenia przejazdu, nieprawidlowego zwolnienia zopfat, wybrania
nieprawidtowej kategorii przez inkasenta, niewtaSciwego zachowania sie
uzytkownika), zarejestrowanych w systemie. Zweryfikowano tez sposob odniesienia
sic do wybranych skarg, ktére wptywaty do koncesjonariusza. W wyniku
przeprowadzonej kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci i uchybien.
(dowdd: akta kontroli str. 453-460, 469-475)
[...]*.
(dowod: akta kontroli str. 484-485)
GDDKIA wystepowata do SAM z wnioskami® o przekazanie nagran z kamer
umieszczonych na wszystkich pasach poboru optat na obu PPO dot. wybranych dni.
Koncesjonariusz odméwit przekazania nagran argumentujac, ze zastosowany przez
GDDKIA tryb nie jest przewidziany w umowie koncesyjnej ani w innych przepisach
prawa.
(dowdd: akta kontroli str. 680-682, 693-694)
Generalny Dyrektor informowat*¢ ministra witasciwego do spraw transportu
o trudno$ciach w pozyskiwaniu od koncesjonariuszy (A2 i A4) danych,
umozliwiajacych weryfikacje poprawnosci procesu poboru optat na PPO. Zlecit
rowniez opracowanie opinii prawnej dot. dopuszczalno$ci przekazania ww. nagran
przez koncesjonariuszy w kontek$cie przepiséw o ochronie danych osobowych
(z tresci ktorej wynikato, ze dane te moga by¢ przekazane GDDKIA bez naruszenia
stosownych przepisow4?). Opinie te przedstawit Ministrowi wraz z prosbg o wsparcie
w pozyskaniu ww. nagran od koncesjonariuszy.
W kwietniu 2016 r. Minister zwrocit sie do GDDKIA z  wnioskiem*®
0 przeprowadzenie analizy mozliwo$ci uzyskania biezacego nadzoru nad ptynno$cig
ruchu na PPO na wszystkich koncesyjnych odcinkach autostrad poprzez monitoring
za pomocg kamer, co miato umozliwic monitorowanie standardow obstugi
podréznych (m.in. czasu oczekiwania na dokonanie transakcji). W odpowiedzi4®
GDDKIA poinformowata Ministra o miejscach i rodzajach zainstalowanych kamer
na poszczegblnych odcinkach, mozliwosciach ich wykorzystania w kontrolach
poboru optat i standardu ustug oraz o problemach zuzyskaniem nagran
od niektorych koncesjonariuszy (A2 i A4). Przedstawita takze mozliwe rozwigzania
dotyczace zainstalowania dodatkowych kamer z mozliwoscig dostepu do nagran
on-line. Kolejny raz zwrdcita sie tez do Ministra®® o wsparcie w pozyskaniu
ww. nagran od koncesjonariuszy.
Do dnia zakonczenia niniejszej kontrolis' GDDKIA nie otrzymata od Ministra
odpowiedzi na ww. pismo, nie prowadzono tez dalszej korespondencji z Ministrem
w tej sprawie.
(dowdd: akta kontroli str. 583-584, 681-682, 688-694, 702)
Informacje nt. skarg i wnioskow zgtaszanych koncesjonariuszom przez
uzytkownikow byly przekazywane do GDDKIiA w ramach okresowych sprawozdan.
Ponadto w przypadku kontroli poboru optat na autostradzie A2 za lata 2015-2016

44 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

45 M.in. pisma z: 15 kwietnia 2015 r., 31 lipca 2015 r., 19 kwietnia 2016 r.

46 M.in. pismami z 11 czerwca 2015 r. i 28 pazdziernika 2015,

47 Memorandum z 15 maja 2015 r. w przedmiocie dopuszczalnosci przekazania nagran z kamer oraz
wyciggow z systemu poboru optat, sporzadzone przez Ewe Kacperek z Biura Hogan Lovells.

48 Pismo z 13 kwietnia 2016 r.

49 Pisma z 26 kwietnia 2016 r. i 21 czerwca 2016 r.

50 W pi$mie z 21 czerwca 2016 .

518 czerwca 2018 r.



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

Ustalone
nieprawidtowosci

oraz na autostradzie A4 za 2017 r. kontrolerzy weryfikowali m.in. sposob i czas
rozpatrzenia skarg przez koncesjonariuszy.
(dowod: akta kontroli str. 220, 474, 1528-1564)
Generalny Dyrektor wyjasnit, ze ,kazdy zgtaszany przypadek skarg i wnioskow
byt analizowany przez pracownikdbw DPP. Dodatkowo Regulamin kontroli {...)
dopuszczat mozliwo$¢ podjecia kontroli doraznej, w przypadku gdy okolicznoci
faktyczne uzasadniajg natychmiastowe dziatanie (np. informacje uzyskane
od uzytkownikow). Wowczas taka kontrola mogta odbyc sie poza Planami kontroli”.
W latach 2015-2018 GDDKIA nie przeprowadzata dodatkowych, doraznych kontroli
,ptynnosci poboru opfat”.
(dowaod: akta kontroli str. 701-702, 1108)
W ramach kontroli prowadzonych przez Oddziaty GDDKIA w latach 2015-2017
powtarzajacq sie (w 10 raportach z kontrolis?) nieprawidtowos$cig byto wystepowanie
na autostradzie A2 statych przeszkdd mogacych mie¢ istotny wptyw na wzrost
ciezkosci wypadkows3. Podstawe prawng wskazania tych zagrozen stanowit pkt 7.1
zatacznika nr 4 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r.
w sprawie szczegoGtowych warunkow technicznych dla znakow i sygnatow
drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego i warunkéw ich
umieszczania na drogach®, ktore zaczeto obowigzywaé po zatwierdzeniu przez
GDDKIA projektow organizacji ruchu na wymienionych w raportach odcinkach
autostrady A2. Ponadto, zgodnie z zapisami art. 63d ust. 1 ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowymds, kontrole GDDKIA
przeprowadzane byly w zakresie przestrzegania warunkéw umowy o budowe
| eksploatacje autostrady lub wytacznie eksploatacje autostrady. Wobec
powyzszego, zdaniem GDDKIA, zgodnie z zapisami umowy koncesyjnej brak byto
podstaw by zobowigza¢ Koncesjonariusza do modernizacji Odcinka Il autostrady
pod katem BRD. Ujete w raportach z kontroli nieprawidtowo$ci nie zostaty usuniete.
(dowdd: akta kontroli str. 742-843)

NIK przyjmuje do wiadomo$ci fakt, iz niezgodnos¢ czesci elementéw konstrukcji
drogi z obowigzujacymi normami wynika z zaostrzenia standardow bezpieczenstwa,
ktére nastgpito po zatwierdzeniu organizacji ruchu na koncesyjnym odcinku
autostrady. Majac jednak na uwadze bezpieczenstwo uzytkownikdéw autostrady, NIK
zwraca uwage na potrzebe podjecia przez GDDKIA dziatan w celu doprowadzenia
ww. odcinkéw autostrady do aktualnie obowigzujacych standardéw bezpieczenstwa
ruchu drogowego.

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki, w przedstawionym wyZzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. W przypadku 22 sposrod 25 kontroli badz audytow standarddw ptynnosci poboru
opfat przeprowadzonych przez GDDKIA w okresie objetym kontrolg, [...]°.
(dowaod: akta kontroli str. 179-475)

52 Dotyczy to raportow: 0.P0.Z-1.0810.7.2.EK.2015 z 25 maja 2015 r., 0.P0.Z-1.0810.7.1.EK.2015 z 26 maja
2015 r., 0.P0.Z-1.0810.7.9.EK.2015 z 1 pazdziernika 2015 r., 0.PO.Z-1.0810.7.10.EK.2015 z 1 pazdziernika
2015 r., 0.P0O.Z-2.441.5.2016.mg z 17 listopada 2016 r., 0.PO.Z-2.441.6.2016.mg z 1 listopada 2016 r.,
0.P0.Z-2.44132017.mg z 8 czerwca 2017 r, O.PO.Z-244142017.mg z 9 czerwca 2017r,,
0.P0.Z-2.441.5.2017.mg z 17 listopada 2017 r., 0.P0O.Z-2.441.6.2017.mg z 17 listopada 2017 r.

53 W tym, m.in.: podpory obiektéw, lampy o$wietleniowe, konstrukcje wsporcze znakow.

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

% Dz. U.z2017 r. poz. 1057, ze zm.

% Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

10



Generalny Dyrektor wyjasnit w tej sprawie, ze: ,GDDKIiA nie ma mozliwosci
przeprowadzenia przy udziale wytacznie pracownikow GDDKIA badania majgcego
na celu sprawdzenie czaséw oczekiwania na placach poboru optat. Analizy takie
powinny by¢ wykonane przez niezalezny, profesjonalny podmiot zewnetrzny.
Analiza powinna by¢ kompleksowa, z wykorzystaniem odpowiedniego sprzetu
umozliwiajacego rejestracje ruchu na PPO, a co za tym idzie z zaangazowaniem
rowniez zespotu osob, ktore dokonajg finalnego opracowania zebranego materiatu.
Weryfikacja czasu oczekiwania jest procesem pracochtonnym z uwagi na
konieczno$¢ precyzyjnego wykonania badan przez okres co najmniej 3 miesiecy,
aby analiza byta wiarygodna i mogta postuzy¢ podjeciu dalszych dziatan
kontraktowych. W tym miejscu zwracam réwniez uwage na wysokie koszty
zwigzane ze zleceniem takowych badan. (...) [...]". Szczegdlinie istotne jest to w
sytuacjach, w jakich mamy do czynienia zardwno w przypadku AWSA (A2), AWSAII
(A2), jak i GTC (A1), kiedy koncesjonariusz rozbudowat maksymalnie, zgodnie z
zawartg umowg koncesyjng, Place Poboru Optat zapewniajac liczbe pasow
wjazdowych/zjazdowych zgodng z zawartg umowa. Tworzenie si¢ zatorow na PPO
moze w takiej sytuacji wynikaC ztego, ze: koncesjonariusz zapewnia
niewystarczajacq przepustowosé
na PPO poprzez brak petnej obsady wszystkich stanowisk (co jest wiasnie
przedmiotem kontroli, o ktérych mowa), oraz — réwnorzednie — liczba pasow
wjazdowych/zjazdowych jest niewystarczajaca (...). Reasumujgc, w istniejacej
sytuacji umownej, elementem, ktory powinien by¢ szczegdlnie kontrolowany
w kontekscie czasu przejazdu przez PPO sg czynnosci wykonywane przez GDDKIA,
wymienione powyzej, a dotyczace czasu obstugi na placach poboru optat”.
Ponadto, w sprawie braku mierzenia catkowitego czasu oczekiwania pojazdéw
na PPO na autostradzie A1, Generalny Dyrektor wyjasnit, ze przeprowadzone
kontrole dotyczyty liczby paséw zjazdowych/wjazdowych i zapewnienia petne;
obsady stanowisk do obstugi pojazdow na PPO oraz czasu obstugi pojazdu
przez kasjera lub system automatyczny. Przytoczyt tres¢ pkt 1.6. zatgcznika
nr 10 do umowy koncesyjnej, [...J°8.
W sprawie nieprzeprowadzenia pomiarow catkowitego czasu oczekiwania pojazdow
na PPO na autostradzie A4 w trakcie dwdch kontroli wyjasnit, ze w latach 2015-2016
na obu PPO koncesjonariusz prowadzit dziatania zmierzajace do usprawnienia
ruchu, zwigzane z rozbudowg PPO, wymiang urzadzehn poboru opfat, zmiang
organizacji ruchu, jak tez wprowadzeniem nowych form pfatnosci, w tym optaty
elektronicznej, a [...]*°. Stwierdzit ponadto, ze kontrola przeprowadzona w 2017 .
przez GDDKIA obejmowata inne aspekty systemu poboru optat.

(dowdd: akta kontroli str. 480-481, 485-487)

[...]%.

57 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

% Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

% Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

60 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
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W ocenie NIK, rowniez kontrole koncesjonariusza autostrady A1 w ww. zakresie,
przeprowadzone na podstawie zapisow kamer monitoringu, cho¢ bardzo
pracochtonne i wigzace sie ze znacznym zaangazowaniem pracownikow, nie
dawaty mozliwo$ci stwierdzenia, czy koncesjonariusz zapewnit petng obsade
stanowisk do obstugi pojazdéw na PPO (j. czy wszystkie pasy byly uruchomione
i obsadzone), gdyz nagrania z kamer umozliwiaty skontrolowanie jedynie liczby
otwartych pasow w jednym kierunku (wjazdu lub zjazdu).

Zdaniem NIK, istniata mozliwo$¢ rzetelnego sprawdzenia czaséw oczekiwania
na PPO. [...]".

Przyjmujac do wiadomosci stanowisko Generalnego Dyrektora w sprawie kontroli
dot. autostrady A4, NIK wskazuje, ze prace nad rozszerzeniem PPO prowadzone
byly w okresie wczesniejszym (w latach 2012-2013), a tylko one byly podstawg
wylaczenia odpowiedzialno$ci koncesjonariusza za dtugi czas oczekiwania na
przejazd przez PPO. Natomiast w latach 2015-2016 prowadzono dziatania
zwigzane z wymiang urzadzen poboru optat, zmiang organizacji ruchu, jak tez
wprowadzeniem nowych form pfatnosci, w tym optaty elektronicznej, ktdre nie
stanowity przeszkody w przeprowadzeniu kontroli, co zresztg potwierdza fakt,
ze jedng taka kontrole czasu oczekiwania pojazdéw na PPO (opisang wyzej) w tym
okresie (w listopadzie 2015 r.) przeprowadzono.

(dowdd: akta kontroli str. 461-468, 559-582, 739-741)
[..]°2

Generalny Dyrektor wyjasnit, ze ,dotychczasowa wspdipraca z NI nie data GDDKIA
podstaw do stwierdzenia, ze wykonuje on swoje obowigzki nienalezycie,
a przygotowywane przez niego raporty noszg znamiona nierzetelnych. (...) Dni
robocze stanowig absolutnie zdecydowang wigkszo$¢ w skali wszystkich dni
w danych latach kalendarzowych, w ktérych uzytkownicy korzystajgq z autostrady,
zatem koncentrowane sie wiasnie na dniach roboczych, nie wydaje sie nosi¢
znamion btednego, czy nieuzasadnionego podejscia, niemogacego dac nalezytego
obrazu sytuacji na autostradzie w kontekscie natezenia ruchu. Ewentualne przyjecie
jako uzasadnionego podejscia, ze to wtasnie dni nierobocze (i np. tylko w okresie
lata), ktdrych jest zdecydowanie mniej w kazdym roku kalendarzowym, niz dni
roboczych, w ktdrych ruch ma niestandardowe, nieporéwnywalne do dni roboczych
natezenie, miaty stanowi¢ wyznacznik dla poziomu ruchu na autostradzie, nie
wydaje sie prawidtowe”.

(dowad: akta kontroli str. 489-517, 698-701)
NIK nie podziela stanowiska Generalnego Dyrektora w tej sprawie. Fakt, ze dni
roboczych jest wiecej niz nieroboczych w ciggu roku kalendarzowego nie oznacza,
ze nalezy ww. kontrole przeprowadzac tylko w dni robocze. W ocenie NIK, takie
podejscie jest niczym nieuzasadnione. W celu umozliwienia dokonania petnej
| rzetelnej oceny zjawiska natezenia ruchu na autostradzie i zwigzanego z tym czasu
oczekiwania pojazdow na przejazd przez PPO, nalezatoby takie kontrole
przeprowadza¢ zaréwno w dni robocze, jak i w dni wolne od pracy.

zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

61 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

62 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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2. Pomimo udokumentowanych 24 przypadkéw naruszenia przez koncesjonariusza
standarddw obstugi klienta [...]63
(dowod: akta kontroli str. 244-265,289-300,344-354,366-395,416-433,587-676)

Generalny Dyrektor wyjasnit w tej sprawie, [...]¢4.

(dowdd: akta kontroli str. 482-483, 559-582)
NIK nie podziela ww. stanowiska Generalnego Dyrektora, [...]6%.

[..J66.
[.J.

) 68.
[..J6°.

(dowdd: akta kontroli str. 1482-1484)

(dowdod: akta kontroli str. 589-582)

(dowdod: akta kontroli str. 1504-1527)

3. GDDKIA nie wyegzekwowata przeprowadzenia w 2016 r. przez jej Oddziat
w Poznaniu kontroli prawidtowosci zastosowania, wykonania, funkcjonowania
i utrzymania wszystkich znakéw drogowych, urzadzen sygnalizacji Swietinej,
urzadzen sygnalizacji dzwiekowej oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego
umieszczonych na odcinkach koncesyjnych autostrad z wymagang przepisami
czestotliwoscia, tj. co najmniej raz na 6 miesiecy. Na 15 km (z ok. 105 km) odcinka
koncesyjnego autostrady AWSA Il Oddziat GDDKIA w Poznaniu przeprowadzit
kontrole w ww. zakresie tylko raz w 2016 r.

(dowdd: akta kontroli str. 703-705, 1565-1568)

83 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

64 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

85 Pouczenie: Jawnos$¢ zostata wytagczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

8 Pouczenie: Jawnos$¢ zostata wytagczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

67 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

8 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

89 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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4. GDDKIA nie wyegzekwowata przeprowadzenia przez jej Oddziat w Katowicach
w latach 2015 i 2017 kontroli utrzymania zimowego, w tym wizualnej oceny
od$niezania oraz odladzania autostrady.

Jak wyjasnita Z-ca Generalnego Dyrektora powodem nieprzeprowadzenia takich
kontroli byto przede wszystkim niewystepowanie w ich trakcie warunkéw zimowych,
pozwalajacych na ocene prawidtowos$ci i skuteczno$ci dziatarn w zakresie zimowego
utrzymania autostrady zgodnie z przyjetym standardem.

(dowdd: akta kontroli str. 705-706)
NIK wskazuje, ze niewystepowanie warunkow zimowych w dniu kontroli
w wiekszo$ci  przeanalizowanych  przypadkéw nie  stanowito  przeszkody
w przeprowadzeniu czynnosci kontrolnych. Sposrdd 22 objetych analizg Raportéw
z kontroli przeprowadzonych przez Oddziaty GDDKIA, ktére swym zakresem
obejmowaty kontrole ,standardu utrzymania zimowego - wizualng ocene
od$niezania, odladzania” jedynie dwie kontrole’™® przeprowadzono w dniach,
w ktorych wystapity ,warunki zimowe” (niska temperatura, opady deszczu ze
$niegiem). W pozostatych przypadkach?" — w dniu przeprowadzania kontroli warunki
zimowe nie wystepowaty, za$ czynnosci kontrolne polegaty na sprawdzeniu
stanu przygotowania koncesjonariuszy do ,sezonu zimowego” (sprzet i materiaty
do od$niezania, odladzania)’2.

5. W toku opracowywania ramowych planéw kontroli GDDKIA na lata 2015-2018 nie
wykorzystywano szeregu materiatéw analitycznych przydatnych w toku planowania
kontroli, m.in. raportdw niezaleznych inzynieréw, sprawozdan koncesjonariuszy
(zawierajacych m.in. skargi uzytkownikéw autostrad, statystyki ruchu i informacje
o utrudnieniach w ruchu) oraz baz wypadkow drogowych, co - w ocenie NIK - nalezy
uznac za przejaw niedochowania nalezytej starannosci.
W okresie objetym kontrolg zakres rzeczowy, ktéry winien zosta¢ uwzgledniony
w ramowych planach kontroli na kolejne lata okreslat tzw. ,Wykaz aktow prawnych
oraz dokumentéw pomocnych przy kontroli odcinkéw projektéw autostradowych
realizowanych w systemie koncesyjnym w systemie Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego oraz w zakresie dzierzawy Miejsc Obstugi Podréznych I i Il
zZlokalizowanych przy drogach klasy A’. Opracowanie to nie byto datowane
ani podpisane. Nie zostato réwniez formalnie przyjete (np. jako zatgcznik do
regulaminu kontroli). Wedtug wyjasnien Generalnego Dyrektora, stanowito ono
,matryce dziatan dla wszystkich uczestnikéw procesu kontrolnego”.

(dowod: akta kontroli str. 1489-1493 1499-1502)
W sprawie statusu tego opracowania Generalny Dyrektor wyjasnit, ze byt to
,przygotowany przez DPP na przetomie 2014 2015 roku wewnetrzny dokument
roboczy/pomocniczy”, ktory przedstawia ,w sposéb syntetyczny: przedmiot/gtéwny
temat kontroli planowej, jej podstawowy zakres wynikajacy wprost z konkretnych

70 Oddziat w Katowicach — raport nr 70/2016, Oddziat w Poznaniu - raport nr 59/2016.

" Oddziat w Bydgoszczy - raport o nr: 61/2017; Oddziat w Gdansku — raporty o nr: 68/2015,
68/2016, 59/2017; Oddziat w Zielonej Gdrze - raport o nr: 4/2017; Oddziat w Poznaniu — raporty o nr:
7312015, 65/2017, 77/2015, 67/2016, 64/2017; Oddziat w Krakowie — raporty o nr 1/2016 i 2/2017.

2. W tym w trzech przypadkach oceny stanu przygotowan dokonano na podstawie ,o$wiadczen
Przedstawiciela Koncesjonariusza” (Oddziat w Poznaniu — raporty o nr: 77/2015, 67/2016, 64/2017),
za$ w o8miu raportach (Oddziat w Bydgoszczy - raporty o nr 80/2015 i 80/2016, Oddziat w Zielonej
Goérze - raporty o nr 2/2015 i 2/2016; Oddziat w Poznaniu — raporty o nr: 74/2015, 61/2016, 75/2015
i 63/2017) nie podano informacji na temat panujgcych warunkéw atmosferycznych w dniu
przeprowadzania kontroli, ponadto w cze$ci raportdw nieprecyzyjny sposob dokumentowania
czynno$ci kontrolnych nie pozwalat na jednoznaczne okre$lenie, jakie czynnosci zostaty w trakcie
kontroli faktycznie przeprowadzone, co utrudniato rzetelng weryfikacjg ustaler kontroli i dokonanie
oceny pracy kontrolerow.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

zapisdw umow koncesyjnych (z ich wskazaniem), a takze czestotliwos¢ kontroli oraz
wykaz dokumentow pomocnych przy kontroli”.

(dowod: akta kontroli str. 1489-1492)
W sprawie wykorzystywania w procesie przygotowywania ramowych planéw kontroli
tych materiatéw Generalny Dyrektor wyjasnit, ze ,zakres Ramowego Planu Kontroli
jest na tyle szeroki, ze obejmuje zdecydowang wigkszos¢ (lub wrecz wszystkie)
obowigzki koncesjonariuszy wynikajagce z umow koncesyjnych w potgczeniu
z odpowiednimi Instrukcjami Eksploatacji i Utrzymania”.

(dowdd: akta kontroli str. 1492-1493)
Zgodnie z § 5 Zarzadzenia nr 5/2015, za opracowanie ramowych plandéw kontroli
odpowiadat DPP73,
Osoba opracowujgca ramowy plan kontroli na rok 201874 wyjasnita w tej sprawie:
,Nie przypominam sobie, zebym, przygotowujgc ramowy plan kontroli na 2018 rok,
korzystat z wymienionych ani innych materiatdw analitycznych”.

(dowdd: akta kontroli str. 1569)

Zdaniem NIK, niewykorzystywanie posiadanych informacji, ktérych analiza
pozwolitoby na lepszg identyfikacje obszaréw ryzyka nieprzestrzegania postanowien
umow koncesyjnych i bardziej efektywne prowadzenie kontroli w tym zakresie
nalezy uzna¢ za przejaw niedochowania pozaprawnych standardéw dziatania w tym
zakresie. NIK wskazuje ponadto, ze przywofany w wyjasnieniach ,Wykaz aktow
prawnych oraz dokumentéw pomocnych przy kontroli odcinkéw projektow
autostradowych realizowanych w systemie koncesyjnym w systemie Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego oraz w zakresie dzierzawy Miejsc Obstugi Podroznych 11 i Il
zZlokalizowanych przy drogach klasy A’ jakkolwiek okreslony jako ,wewnetrzny
dokument roboczy/pomocniczy”, faktycznie w petni determinowat zakres rzeczowy
kontroli przeprowadzanych w latach 2015-2018. W ocenie NIK prowadzone na jego
podstawie kontrole nie zapewniaty Generalnej Dyrekcji kompletnej i aktualnej wiedzy
0 sposobie wykonywania przez koncesjonariuszy obowigzkdéw okreslonych
w umowach, czego przyktadem moze by¢ brak pomiaréw catkowitego czasu
oczekiwania pojazdow na PPO w przypadku wigkszosci kontroli badz audytow
dotyczacych standardu poboru optat lub ptynnoSci poboru optat (tak zostat
on okreSlony w ww. ramowym planie), co zostalo opisane jako odrebna
nieprawidtowos¢.

Przyjmujac do wiadomos$ci wyrazone w wyjasnieniach obawy przed podejmowaniem
dochodzenia racji strony publicznej w drodze arbitrazu, przewidzianej we wszystkich
umowach, NIK zwraca uwage, iz przyjecie w umowach koncesyjnych tego
mechanizmu rozstrzygania sporéw uzna¢ nalezy za niekorzystne dla Skarbu
Panstwa oraz ograniczajgce mozliwosci skutecznej ochrony interesow
uzytkownikéw autostrad. W praktyce, arbitrazowe sposoby rozstrzygania sporéw
ograniczajg bowiem Skarbowi Panstwa mozliwos¢ dochodzenia swoich praw
wynikajacych z krajowego porzadku prawnego i mogg ograniczy¢ mu szanse
na uzyskanie rozstrzygniecia zgodnego z obowigzujgcymi w Polsce przepisami
prawa powszechnie obowigzujacego’®.

3 Réwniez wg Zarzadzenia nr 10/2018 opracowywanie ramowych plandw kontroli byto obowigzkiem
DPP.

74 Starszy specjalista A.K.

75 co znajduje potwierdzenie m.in. w postepowaniu ws. zwrotu wypfaconej w nadmiernej wysokosci
rekompensaty dla AWSA . 894.956,9 tys., ktéra wynikata z nieuwzglednienia przez
koncesjonariusza aktualnych prognoz dotyczacych ruchu pojazdéw i przychodéw opracowanych
w 2004 r., a wykorzystat dane z dokumentu opracowanego w 1999 r. (korzystniejszego dla siebie),
rozstrzygnietego na korzy$¢ Skarbu Panstwa decyzjq Komisji Europejskiej z dnia 25 sierpnia 2017 r.
w sprawie udzielonej pomocy panstwa wzgledem spotki AW S.A., w ktorej to stwierdzita,
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

Przed sadem polubownym Skarb Parnstwa nie ma wielu gwarancji procesowych,
ktére wynikajg z przepisow normujacych postepowanie przed sgdem powszechnym
a takze, Zze jego spér z koncesjonariuszem zostanie rozstrzygniety zgodnie
Z przepisami prawa unijnego.

Ponadto, postepowanie arbitrazowe przewidziane w umowach koncesyjnych jest
jednoinstancyjne, co powoduje, ze ewentualnego btedu popetnionego przez arbitrow
w postepowaniu przed sadem polubownym nie bedzie juz mozna naprawi¢
w postepowaniu przed sadem Il instancji, jak to ma miejsce normalnie w ramach
sgdownictwa powszechnego. Skarb Panstwa zobowigzat sie tez w zawartych
umowach nie kwestionowa¢ orzeczen sadéw polubownych przed polskimi sadami
panstwowymi i nie wnosi¢ zadnych odwotan od ich orzeczen, co wigze sie
zryzykiem poddawania sie arbitrazowi oséb prywatnych, ktore mogg nie by¢
niezalezne od stron sporu.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, w GDDKIA stworzono warunki organizacyjne
pozwalajagce na realizacie zadan zwigzanych z egzekwowaniem od
koncesjonariuszy odcinkéw autostrad ptatnych utrzymania i eksploataciji tych drég
zgodnego z warunkami umowy koncesyjnej oraz wykonywanie innych czynnosci,
zwigzanych z tymi umowami, ktére zostaty powierzone Generalnej Dyrekcji przez
ministra wiasciwego do spraw transportu.

Corocznie planowano kontrole dotyczace biezacego utrzymania autostrad oraz
aspektow zwigzanych z bezpieczenstwem na drogach. Jednakze w toku kontroli
procesu poboru opfat przez koncesjonariuszy, przeprowadzanych przez
pracownikow GDDKiA, nie dokonywano (poza trzema wyjgtkami) pomiarow
catkowitego czasu oczekiwania pojazdow na PPO, stanowigcego umowny
wyznacznik poziomu obstugi uzytkownikéw autostrad. Wykonywano natomiast
pracochtonne pomiary czasu obstugi pojazdow przez kasjera na PPO na odcinkach
koncesyjnych autostrad (tzw. przepustowosci bramek), ktére - w ocenie NIK - byly
nieskuteczne, poniewaz nie umozliwiaty pozyskania wiarygodnych informaciji,
czy koncesjonariusze zapewnili uzytkownikom autostrad okreslony w umowach
koncesyjnych standard obstugi, a w konsekwencji jego wyegzekwowania.|...]’®

2. Egzekwowanie od koncesjonariuszy obowiazkéw nieobjetych
kontrolami

2.1. Zagadnienia organizacyjne

Zgodnie z p. Il Regulaminu Organizacyjnego z 2014 r.”7 zadania dotyczace
egzekwowania od koncesjonariuszy obowigzkéw wynikajacych z uméw nalezaty
do DPP, w skiad ktérego wchodzity: Wydziat A1 i Projektéow PPP (DPP1);
Wydziat A2 (DPP2); Wydziat Rozliczen i Planowania (DPP3); Wydziat A4 i Miejsc
Obstugi Podréznych (DPP4). Od czasu zmiany RO GDDKIA w dniu 1 marca 2017 r.
zadania te realizowali pracownicy WPP bedacy ,opiekunami” poszczegdélnych uméw
koncesyjnych oraz jedna osoba zatrudniona w WPP na stanowisku do spraw
kontroli projektow autostradowych zrealizowanych w systemie PPP/koncesyjnym
oraz kontroli uméw dzierzawy MOP kat. Il i lll.

ze nadmierna rekompensata stanowi pomoc publiczng niezgodng z prawem i rynkiem wewnetrznym
Unii Europejskiej, Trybunat Arbitrazowy orzekt w tej sprawie wcze$niej na korzy$¢ koncesjonariusza.
8 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

" Dalej: ,RO”.
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Obowigzki zwigzane z prowadzeniem czynnoSci wobec koncesjonariuszy byty
przydzielone poszczegoinym pracownikom, podlegtym bezposrednio Naczelnikowi
Wydziatu, posiadajgcym dostep do dokumentéw przekazywanych przez
koncesjonariusza, zgodnie z Umowg Koncesyjna. Byty to m.in. sprawozdania
dzienne, miesieczne, kwartalne czy tez roczne oraz inne raporty przekazywane
przez koncesjonariuszy.

(dowdd: akta kontroli str. 19-83, 992, 999, 1012, 1017,1035)

Realizujagc zadania wynikajace z umdw zawartych z Koncesjonariuszami,
DPP w razie koniecznosci korzystat ze wsparcia zewnetrznych doradcow: prawnych,
finansowych oraz technicznych.

(dowdd: akta kontroli str. 1101-1102, 1192-1209)
[...]78.

(dowdd: akta kontroli str. 1101-1102, 1112-1133)
Zgodnie z postanowieniami umow, [...]’9. W pakiecie przesytanych do GDDKIA
rocznych sprawozdan finansowych znajdowaty sie opinie i poSwiadczenia biegtych
rewidentéw badajgcych sprawozdania finansowe koncesjonariuszy.

(dowad: akta kontroli str. 1101-1102, 1134-1191)
Jako czynnosci inne niz kontrola, podejmowane w celu egzekwowania
od koncesjonariuszy obowigzkéw okre$lonych w umowach koncesyjnych,
p.0. Zastepcy Generalnego Dyrektora DKIA wskazata:

w razie rozbudowy infrastruktury autostrady — weryfikowanie i uzgadnianie
dokumentaciji projektowej (Centrala i Oddziat) oraz monitorowanie jako$ci robot
(Oddziat);

— prowadzenie wiasnego monitoringu eksploatacji — np. cykliczne audyty Odcinka
Il A2;

— weryfikowanie sprawozdan koncesjonariuszy dot. eksploatacji autostrady
(np. finansowych, ruchowych, dot. bezpieczenstwa, dostepnosci i poziomu
$wiadczonych ustug);

— weryfikowanie dokumentacji finansowej koncesjonariuszy (np. sprawozdan
finansowych, zmian do umdw kredytowych, prognoz finansowych
przygotowanych dla Gtéwnych Kredytodawcow);

— weryfikowanie (przy udziale doradcy finansowego) prognoz finansowych,
przygotowanych przez Koncesjonariusza (SAM) dla Gtownych Kredytodawcow,
zgodnie z zapisami Umowy Kredytowej;

— weryfikowanie zasadnosci i zakresu roszczen odszkodowawczych;

— weryfikowanie dokumentacji dot. uméw z poddzierzawcami/podwykonawcami
koncesjonariuszy;

— koordynowanie sporéw z koncesjonariuszami (w tym arbitrazowych);

— egzekwowanie naleznosci Skarbu Panstwa;

— weryfikowanie faktur z tytutu ptatno$ci na rzecz koncesjonariuszy;

— weryfikowanie dopuszczalnosci zmian w stawkach optat za przejazd;

8 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

9 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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— weryfikowanie zasadnosci i treSci propozycji zmian do umoéw koncesyjnych
(aneksow) oraz projektow porozumien i ugdd;
— udziat w spotkaniach z koncesjonariuszami i NI (m.in. w radach budowy,
Konferencjach Uzgadniajgcych, spotkaniach Komitetu Zarzadzajacego);
— biezacy, telefoniczny kontakt z pracownikami koncesjonariuszy oraz NI, bedacy
uzupetnieniem korespondencji listownej i mailowe;.
(dowdd: akta kontroli str. 1102-1104, 1213-1292, 1339-1351)

2.2. Obowiazki sprawozdawcze
GDDKIA dysponowata, wymaganymi na mocy umow koncesyjnych sprawozdaniami,

[...]e0.
(dowad: akta kontroli str. 1383-1404)

[...]8".
(dowdd: akta kontroli str. 1269-1276)

[...J2.
(dowdd: akta kontroli str. 1105, 1295-1331)

[...J%.
(dowad: akta kontroli str. 1105,1109, 1339-1351)

[...]%4.
(dowdd: akta kontroli str. 1332-1337)

W analizowanym okresie GDDKIA nie zgtaszata zastrzezen co do tresci i terminow
przedktadanych przez koncesjonariuszy sprawozdan.

2.3. Rozliczenia finansowe wynikajace z uméw koncesyjnych

Obowigzki zwigzane z weryfikowaniem i analizg dokumentaciji finansowej zwigzane;
z wykonywaniem umoéw koncesyjnych przydzielono Departamentowi Partnerstwa

80 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

81 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

82 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy,

8 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 . poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.

84 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytgczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsigbiorcy.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Publiczno-Prywatnego®. W okresie objetym kontrolg do 1 marca 2017 r. kwestie
rozliczen finansowych z koncesjonariuszami poszczegolnych odcinkéw autostrad
przypisano odpowiednim wydzialom tego Departamentusé, tj. Wydziatowi A1,
Wydziatowi A2 i Wydziatowi A4 i Miejsc Obstugi Podroznych. Po tej dacie
ww. obowigzki zostaty przydzielone nowo utworzonemu Wydziatowi Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego (WPP)87.

(dowad: akta kontroli str. 1108-1109)

taczne wptywy od wszystkich czterech koncesjonariuszy na rzecz budzetu panstwa
w okresie objetym kontrolg wyniosty®® 532 852,5 tys. zt, z tego: 130 037,1 tys. zt
w2015 r., 138 462,2 tys. zt w 2016 r., 234 335,0 tys. zt w 2017 r. i 30 018,2 tys. zt
w | kwartale 2018 r. Obejmowaty one przede wszystkim wptywy z poboru optat
przez koncesjonariuszy autostrady A1 iodcinka Il autostrady A2 oraz inne wptywy
wynikajace z uméw zawartych z tymi i z pozostatymi koncesjonariuszami (gtéwnie
z tytutu czynszu dzierzawnego za korzystanie z pasa autostrady).

Laczne wyptaty na rzecz koncesjonariuszy8® w okresie objetym kontrolg wyniosty
4705129,5 tys. zl, ztego: 1306 150,9 tys. zt w 2015 r., 15553324 tys. zt
w2016 r., 15613158 tys. zt w 2017 r. 1282 330,4 tys. zt wlkwartale 2018 r.
Obejmowaty one przede wszystkim ,wynagrodzenie za dostepno$¢” na rzecz
koncesjonariuszy autostrady A1 i odcinka Il autostrady A2 oraz inne ptatnosci
wynikajace z uméw zawartych z koncesjonariuszami (m.in. koszty postepowan
arbitrazowych, ustugi eksperta w sporze pomiedzy strong publiczng
i koncesjonariuszami).

(dowod: akta kontroli str. 1405)

[...]%0
(dowdd: akta kontroli str. 1405-1422, 1459-1460)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki, w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1L

2. W przypadku trzech (sposrod 80) wptat dokonanych w okresie objetym kontrolg
przez koncesjonariuszy z tytutu umoéw koncesyjnych po obowigzujgcym

8 Zgodnie z Zarzadzeniem nr 25 Generalnego Dyrektora z dnia 30 maja 2014 r., zmieniajacym
zarzadzenie w sprawie nadania Regulaminu Organizacyjnego GDDKIA.

8 Zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym DPP przyjetym w czerwcu 2014 .

8 Zgodnie z Zarzadzeniem nr 7 Generalnego Dyrektora z 1 marca 2017 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego GDDKIA.

8 Wszystkie kwoty w tym rozdziale wystapienia podano wg sprawozdan Krajowego Funduszu
Drogowego.

89 Dot. wytgcznie koncesjonariuszy autostrady A1 i odcinka Il autostrady A2.

% Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wylgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.

91 Pouczenie: Jawno$¢ zostata wytaczona ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy — art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330, ze
zm.) i art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z
2018 r. poz. 419, ze zm.). Wytgczenia tego dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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Ocena czastkowa

terminie ptatnosci, GDDKIA nie dokonato naliczenia naleznych odsetek za zwtoke.
Dotyczyto to:

» zaptaty za podziat dochodu netto z MOP na autostradzie A1 za 2016 r.
na kwote 4 230 254,41 zt (faktura nr 6400000133 z 12 lipca 2017 r. wystawiona
dla GTC z terminem zapfaty 30 dni od daty otrzymania faktury), dokonane;
17 sierpnia 2017 r. (1 dzien po terminie), gdyz GTC otrzymat fakture 17 lipca
2017 r,,

» zaplaty za czynsz dzierzawny za korzystanie z pasa autostrady A1 za 2018 r.
(etap 1'i Il) na kwote 1934 722,99 zt, (faktura nr 5001800002 z 4 stycznia
2018 r. wystawiona dla GTC z terminem zapfaty 14 dni od daty otrzymania
faktury) dokonanej w czesci (w kwocie 1 185 108,85 zt) 24 stycznia 2018 r.
(1 dzien po terminie), gdyz GTC otrzymat fakture 9 stycznia 2018 r.,

o zaptaty za czynsz dzierzawny za korzystanie w | pétroczu 2018 r. z pasa
autostrady A2 na odcinku Il (Swiecko - Nowy TomysI) na kwote 4 016 768,58 zt
(faktura nr 5001800004 z 4 stycznia 2018 r. wystawiona dla AWSA |
z terminem zapfaty ,do pietnastego dnia danego miesigca’), dokonane;
18 stycznia 2018 r. (3 dni po terminie).

Przyczyng braku wcze$niejszego naliczenia odsetek, jak wyjasnit Generalny
Dyrektor, bylo przeoczenie opdznienia w zaptacie faktur.

W toku niniejszej kontroli koncesjonariuszom naliczono odsetki za zwioke
od ww. nalezno$ci w tacznej wysokosci 1 785,73 zt, ktdre koncesjonariusze wplacili
na rachunek GDDKIA.

(dowod: akta kontroli str. 1461-1475, 1487-1488)

3. Jedna z siedmiu faktur za czynsz dzierzawny za korzystanie z pasa autostrady A2
na odcinku Il (nr 5500000001 na kwote 3 942 453,33 zt za | pdtrocze 2015 r.)
zostata wystawiona przez GDDKIA koncesjonariuszowi (AWSA 1) z op6znieniem
w stosunku do terminéw okreslonych w umowie koncesyjnej oraz odpowiedniej
procedurze rozliczen®2. W dokumentach tych okre$lono bowiem termin ptatno$ci
ztego tytutu na 15 stycznia danego roku, przy czym faktura VAT miata by¢
dostarczona koncesjonariuszowi w terminie do 7 stycznia. Natomiast ww. fakture
wystawiono 14 stycznia 2015 r. z terminem zaptaty ,7 dni od daty otrzymania”.

W konsekwencji ptatno$C zostata dokonana przez koncesjonariusza 23 stycznia
2015 r., tj. po 4 dniach od daty jej otrzymania (19 stycznia 2015 r.) i po 8 dniach
od terminu wskazanego w umowie koncesyjnej (i ww. procedurze rozliczen).

(dowod: akta kontroli str. 1406-1422, 1437-1440, 1476-1478)

Generalny Dyrektor wyjasnit, ze przyczyng opdznienia w wystawieniu faktury
byly nieprzewidziane problemy techniczne w generowaniu faktur, ktore wystapity
w zwigzku z wprowadzonymi 1 stycznia 2015 r. zmianami w sposobie ewidencji
ksiegowej faktur sprzedazy.

(dowdd: akta kontroli str. 1488)

W ocenie NIK, w GDDKIA prawidtowo weryfikowano i analizowano dokumentacje
finansowq zwigzang z wykonywaniem umoéw koncesyjnych, a takze
przeprowadzano rozliczenia z koncesjonariuszami. Stwierdzone w tym zakresie
nieprawidtowos$ci  dotyczace nienaliczenia naleznych odsetek za zwioke

92 Nr 10/AWSAII/2014/DPP2 - rozliczenia z AWSA |l z tytutu czynszu dzierzawnego.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania uwag

w przypadku trzech (spo$réd 80) wptat dokonanych w okresie objetym kontrolg
przez koncesjonariuszy z tytutu umdéw koncesyjnych po wyznaczonym terminie
ptatno$ci, miaty charakter incydentalny i dotyczyty kwot o niewielkiej wartosci.

IV. Uwagi

Przedstawiajgc 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®3, zwraca uwage na:

1. Mozliwo$¢ pomniejszania wynagrodzenia koncesjonariusza Il odcinka autostrady
A2 z tytutu miesiecznej optaty za dostepnos¢ o tzw. korekte z tytutu poziomu
ustug, w udokumentowanych przypadkach naruszenia przez koncesjonariusza
standarddw obstugi klienta w zakresie czasu oczekiwania pojazdéw na przejazd
przez PPO.

2. Celowos¢ wykonywania pomiaréw catkowitego czasu oczekiwania pojazdow
na PPO, w trakcie przeprowadzanych u koncesjonariuszy kontroli bgdz audytow
standarddw ptynnosci poboru optat oraz — w przypadku stwierdzenia naruszenia
przez nich standardow obstugi klienta w zakresie ww. czasu oczekiwania -
egzekwowanie od koncesjonariuszy podjecia dziatan w celu zapewnienia
ww. standarddw.

3. Obowigzek egzekwowania od koncesjonariuszy AWSA i AWSA Il przekazywania
rocznych prognoz natgzenia ruchu i prognoz przewidywanego przychodu z optat
oraz w przypadku AWSA |l dodatkowo sprawozdan z zatozen polityki
optymalizacji opfat.

4. Potrzebe uwzgledniania posiadanych przez GDDKIA materiatow analitycznych
W procesie opracowywania ramowych plandw kontroli zgodno$ci eksploatacii
koncesyjnych odcinkéw autostrad z warunkami umow.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
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,
wterminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o0 sposobie
wykorzystania uwag oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych
dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 27 wrze$nia 2018 r.

93 Dz. U. 22017 r. poz. 524, ze zm.; dale: ustawa o NIK.
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