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|. Dane identyfikacyjne kontroli

P/13/157 — Nabywanie przez Skarb Panstwa nieruchomosci pod drogi krajowe objete
Programem Budowy Drdg Krajowych w latach 2008-2013.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Lublinie

1. Edward Szempruch, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr 87519 z dnia 9 wrze$nia 2013 r.
(dowdd: akta kontroli, tom | str. 1-2)

2. Pawet Szymanek, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 87520 z dnia 9 wrze$nia 2013 .
(dowdd: akta kontroli, tom | str. 3-4)

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad w Warszawie (dalej: ,GDDKIA” lub
,Centrala GDDKIA"), ul. Wronia 53, 00-874 Warszawa.

Lech Witecki, p.o. Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad (dalej:
,Generalny Dyrektor DKIA”)
(dowdd: akta kontroli, tom | str. 5)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie! Najwyzszej Izby Kontroli, Generalny Dyrektor DKiA zapewnit w okresie

objetym kontrolg skuteczne wykonywanie przez GDDKIA zadan zwigzanych

z pozyskiwaniem nieruchomos$ci pod budowe drég objetych Programem Budowy

Drég Krajowych (PBDK). W tym czasie wprowadzono rozwigzania organizacyjne

oraz procedury usprawniajgce wykonywanie zadan z tego zakresu. Dzieki

szczegblnym regulacjom prawnym ustanowionym dla inwestycji drogowych?,
utatwiajagcym przejmowanie nieruchomos$ci niezbednych pod budowe drég oraz

dziataniom GDDKIA, pozyskiwanie nieruchomosci nie stanowito w latach 2008-2013

istotnej bariery w realizacji inwestycji drogowych objetych PBDK.

Funkcjonujacy w GDDKIA system nadzoru nad wykonywaniem zadan powierzonych

przez Generalnego Dyrektora DKIA, w ocenie NIK nie zawierat jednak rozwigzan

ograniczajacych w nalezytym stopniu zagrozenia zwigzane z niektorymi, istotnymi
obszarami ryzyka wystepujacymi w dziatalno$ci objetej kontrolg, tj.:

— nie dostosowano zasad reprezentowania Generalnego Dyrektora DKIA przy
nabywaniu nieruchomo$ci w drodze uméw do standardow ,Polityki anty-
korupcyjnej w GDDKIiA™. W Regulaminie organizacyjnym i udzielonych
petnomocnictwach, zachowano zapisy o jednoosobowym reprezentowaniu
Generalnego Dyrektora DKIiA w tych sprawach, stanowigce wyjatek od ogolnej
normy regulaminowej, ustalajgcej dwuosobowg reprezentacje w zakresie praw

" Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogéinej wedtug proponowanej skali bytoby nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie
dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje si¢ ocene
opisowa, badz uzupetnia ocene 0going o dodatkowe objasnienie.

2 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(Dz. U.z 2013, poz. 687), zwana dalej: ,ustawg o inwestycjach drogowych”.

3 Wprowadzonej zarzadzeniem nr 9 Generalnego Dyrektora DKIA z dnia 6 marca 2012 r.
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i obowigzkow majatkowych. Zawieranie umoéw cywilnoprawnych Polityka
antykorupcyjna zalicza do obszardw szczegolnie zagrozonych korupcjg;

— nie ustalono jednolitych, dla wszystkich jednostek organizacyjnych GDDKIA,
procedur postepowania w sprawach roszczen o nabycie tzw. resztdwek™,
dotyczacych sfery realizacji ustawowych praw® wiascicieli nieruchomosci.
Obszar ten jest narazony na dowolnos¢ rozstrzygania o uznaniu lub odmowie
uznania tych roszczen oraz na wystepowanie zagrozen korupcyjnych;

— nie sprawowano nadzoru nad dyrektorami oddziatow w zakresie wystepowania
przez nich o nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzjom
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe] (dalej ,ZRID"). Sprzyjato to
naduzywaniu tego instrumentu, poprzez jego wykorzystywanie w sytuacjach
nieuzasadnionych terminami realizacji przedsiewziecia;

— nie wprowadzono instrukcji (procedur, kart procesdw, wytycznych) okreslajgcych
zasady wykonywania przez upowaznionych pracownikéw oddziatow GDDKIA
uprawnien strony w prowadzonych przez wojewoddéw postepowaniach
odszkodowawczych. Po zmianie regulacji prawnych dotyczacych nabywania
nieruchomosci na potrzeby inwestycji drogowych, jednym z najwazniejszych
zadan GDDKIiA, wykonywanych w ramach dziatalnoSci objetej kontrolg, jest
reprezentowanie Skarbu Panstwa w prowadzonych przez wojewoddw
postepowaniach administracyjnych, prowadzacych do przejecia nieruchomosci
i ustalenia odszkodowan. Od rzetelnego wykonywania tych obowigzkow przez
upowaznionych pracownikdw GDDKIA zalezy prawidiowe zabezpieczenie
interesow majatkowych Skarbu Panstwa.

W powotanej ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (dalej: ,ustawa
o inwestycjach drogowych”), nabywanie nieruchomo$ci ma szersze znaczenie niz
tylko dziatania podejmowane w oparciu 0 procedury cywilnoprawne (umowy).
Po zmianie przepisow tej ustawy (od 16 grudnia 2006 r.), oznacza przede wszystkim
przejecie z mocy prawa przez Skarb Panstwa wtasnosci nieruchomos$ci potozonych
w liniach rozgraniczajgcych pas drogowy. Zwigzane jest to z prowadzonymi przez
wojewoddw postepowaniami administracyjnymi, w ktérych GDDKIA (zarzadca drog
krajowych) reprezentuje Skarb Panstwa. W okresie objetym kontrolg ciggle jednak
znaczacq role przy nabywania nieruchomosci pod budowe drdg krajowych
odgrywaty dziatania prowadzone w trybie cywilnoprawnym, podejmowane przez
GDDKIA na podstawie przepisow przejsciowychd. Istotne znaczenie miato takze
prowadzone w tym trybie nabywanie nieruchomosci potozonych poza pasami
drogowymi (resztowek).

Nabywanie nieruchomosci pod budowe drég krajowych stanowi w dziatalnosci
Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad jeden z istotnych elementow
procesu przygotowania do realizacji zadah wymienionych w PBDK. Generalny
Dyrektor DKiA powierzyt operacyjng realizacje zadan z tym zwigzanych oddziatom
GDDKIA; ocena realizacji tych zadan jest przedmiotem odrebnych wystapien
pokontrolnych, przekazanych dyrektorom oddziatow” objetych kontrolg P/13/157. Na
Centrali GDDKIiA spoczywaty natomiast obowigzki zwigzane z wykonywaniem,
w imieniu Generalnego Dyrektora DKiA, monitorowania i nadzoru nad oddziatami

4 Cze$¢ nieruchomosci pozostajaca we wtadaniu dotychczasowego wiasciciela, po wydzieleniu i przejeciu na cele budowy
drogi jej cze$ci potozonej w pasie drogowym.

5 Art. 13 ust. 3 ustawy o inwestycjach drogowych.

6 Art. 5 ust. 1i2 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.) oraz art. 6 ust.
1 2 ustawy z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 958).

7 Oddziaty GDDKIA w: Kielcach, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie i Warszawie.
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Opis stanu
faktycznego

w zakresie wykonywania tych zadan. Tego zakresu dotyczy niniejsze wystapienie
pokontrolne oraz prezentowane w nim oceny i uwagi.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Nadzér nad oddziatami GDDKIA w zakresie nabywania
nieruchomosci na potrzeby inwestycji objetych PBDK

1.1. W okresie objetym kontrolg podstawowe zadania zwigzane z nabywaniem
nieruchomosci na potrzeby budowy drdg krajowych pozostawaty we wiasciwosci
oddziatow terenowych GDDKIA. W ramach podzialu zadan w zakresie
przygotowania i realizacji inwestycji, Generalny Dyrektor DKiA, od 10 pazdziernika
2008 r., powierzyt dyrektorom oddziatéw® m.in.: przygotowywanie dokumentacii
projektowej niezbednej dla uzyskania decyzji 0 zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej (dalej: ,decyzji ZRID”), wspdtdziatanie z wojewodami w zakresie
przejmowania nieruchomosci przeznaczonych pod inwestycje drogowe na rzecz
Skarbu Panstwa, uzyskiwanie decyzji w sprawie odszkodowan za przejete
nieruchomosci, zapewnianie nieruchomosci lub lokali zamiennych, a takze
wystepowanie do wojewoddw o wszczecie postepowania egzekucyjnego
w stosunku do wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych odmawiajacych wydania
nieruchomosci. Dyrektorom oddziatow powierzono réwniez nabywanie resztowek.
(dowaod: akta kontroli, tom Il str. 75-92)

W Centrali GDDKIA monitorowanie i nadzér nad sprawami zwigzanymi
z pozyskiwaniem nieruchomos$ci na potrzeby inwestycji drogowych pozostawaty we
wiasciwosci Departamentu Przygotowania Inwestyciji (dalej ,DP/").

Zadania realizowane przez DPI w tym obszarze byly okreslone w wewnetrznym
regulaminie  organizacyjnym DPIl i przypisane Wydziatowi Nieruchomosci
i Wydziatowi Dokumentacji Techniczne;.

(dowdod: akta kontroli, tom Il str. 5-74)

Z dniem 24 stycznia 2013 r. zadanie DPI w zakresie ,monitoringu i nadzoru nad
nabywaniem, przejmowaniem i gospodarowaniem nieruchomo$ciami Skarbu
Panstwa pod drogami krajowymi, prowadzonym przez oddzialy GDDKIA”
zastgpiono zadaniem polegajacym na ,nadzorze nad realizacjq przez oddziaty
GDDKIA rocznych i wieloletnich planéw rzeczowych w zakresie nabywania
| przejmowania nieruchomos$ci w zwigzku z inwestycjami drogowymi”. Zmiana miata
na celu dostosowanie zapisu dotyczacego zadan Wydziatu Nieruchomosci (WN)
w zakresie nadzoru nad oddziatami GDDKIA, do wykonywanych w rzeczywistosci
czynnosci polegajacych na monitoringu i kontroli realizacji przez oddziaty zadan
dotyczacych nabywania nieruchomosci pod budowe drdg oraz gospodarowania
nieruchomosciami zajetymi pod drogi krajowe.

Przestankg przedmiotowej zmiany byto zalecenie Biura Audytu Wewnetrznego
GDDKIA? dotyczace uregulowania w DPI kwestii nadzoru nad oddziatami
i monitoringu w zakresie nabywania, przejmowania i gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa pod drogami krajowymi. Sformutowano je
w zwigzku ze stwierdzeniem niespojno$ci  obowigzujacych regulaminéw
organizacyjnych Centrali GDDKIiA i DPl w tym zakresie. W Regulaminie
Organizacyjnym DPI pominieto bowiem kwestie nadzoru nad nabywaniem,

8 Zarzadzenie nr 54 Generalnego Dyrektora z dnia 10 pazdziemika 2008 r. w sprawie podzialu zadan, w zakresie
przygotowania i realizacji inwestycji (ze zmianami).

9 Zadanie audytowe ,Realizacja wybranych zadan wynikajacych z Regulaminu Organizacyjnego GDDKIA przez Wydziaty
Nieruchomo$ci (zmiana przepisow)” przeprowadzone w 2012 r.

3



przejmowaniem i gospodarowaniem przedmiotowymi nieruchomosciami. W zwigzku
z tym, zdaniem Audytoréw, w przypadku odstgpienia od sprawowania nadzoru
w tym zakresie, nalezato ustali¢ role jakg WN petni w tym procesie, w przypadku za$
przypisania tego zadania - okresli¢ na czym ten nadzor ma polega¢ oraz zapewni¢
odpowiednie zasoby kadrowe do jego realizacji.

(dowdod: akta kontroli, tom | str. 180-182, tom Il str. 25-26)

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze we wnioskach po wykonanym audycie
stwierdzono  jednoznacznie, ze prowadzenie jakiegokolwiek  nadzoru
bezposredniego przez WN, przy dwczesnej obsadzie kadrowej, nie bylo mozliwe
(obecna obsada kadrowa jest jeszcze mniejsza - 4 pracownikéw i naczelnik
Wydziatu), zatem utrzymywanie zapisu 0 sprawowaniu przez te komorke nadzoru
(w sensie dostownym) nad oddziatami GDDKIA byto nieuzasadnione.

Odnoszac sie do pytan kontroleréw NIK dotyczacych podejmowanych przez
Centrale GDDKIiA dziatan nadzorczych w celu zapewnienia prawidtowego
wykonywania przez oddziaty GDDKIA kluczowych zadan operacyjnych w procesie
nabywania i przejmowania nieruchomo$ci na potrzeby budowy drog krajowych,
Generalny Dyrektor DKIiA w wyjasnieniach z dnia 18.10.2013 r. stwierdzit m.in., ze:

- ze wzgledu na aktualnie stosowany tryb nabywania nieruchomosci pod drogi
krajowe, prowadzenie tegoz nadzoru nie ma racji bytu, gdyz zasadnicze czynnosci
dotyczace nabycia nieruchomosci wykonujg wojewodowie, a nie oddziaty GDDKIA.
Nie istnieje zatem potrzeba ,nadzoru”, lecz jest zapotrzebowanie na monitoring
postepu prac wykonywanych przez wojewodéw oraz dorazng kontrole
podejmowanych przez oddziaty dziata w tym zakresie,

- zadania operacyjne zwigzane z nabywaniem nieruchomos$ci sg dziataniami
wykonywanymi w ramach innego kluczowego zadania GDDKIA, jakim jest
przygotowanie inwestycji drogowych, prowadzace do uzyskania decyzji ZRID lub
wczesniej, w okresie od 16 grudnia 2006 r. do 10 wrzesnia 2008 r., decyzji
0 ustaleniu lokalizacji drogi (dalej: ,ULD”). Zatem mowienie o sprawowaniu nadzoru
nad oddziatami GDDKIA albo nadzoru oddziatéw GDDKIA nad procesem nabywania
i przejmowania nieruchomos$ci jest okresleniem niewtasciwym, gdyz zgodnie
z realiami, GDDKIiA moze jedynie nadzorowaC przebieg procesu przygotowania
inwestycji w GDDKIA, a na etapie wydawania decyzji administracyjnych moze
jedynie kontrolowa¢ i monitorowa¢ proces wydawania tychze decyzji (dotyczacych
przejecia nieruchomosci na wiasnos¢ Skarbu Panstwa, ustalenia wysokosci
odszkodowan z tego tytutu, a takze przeprowadzania postepowan egzekucyjnych
w celu wykonania wydanych decyzj).

(dowdd: akta kontroli, tom Ill str. 54-64)

1.2. Uprawnienia strony (Skarbu Panstwa) w prowadzonych przez wojewodow
postepowaniach o ustalenie wysoko$ci odszkodowania z tytutu przejecia z mocy
prawa nieruchomosci, wykonywaty oddziaty GDDKIiA. Zadania w tym zakresie nie
byly jednak wprost przewidziane w regulacjach wewnetrznych GDDKIA,
a w szczegolnosci w zarzadzeniu w sprawie podziatu zadan, w zakresie
przygotowania i realizacji inwestycji w ramach GDDKIA oraz w ramowym
Regulaminie Organizacyjnym oddziatu GDDKIA'O.

(dowod: akta kontroli, tom Il str. 75-92, 569-574)

Wedtug Generalnego Dyrektora DKIiA zasada ustalania przez wojewodéw
odszkodowan za nieruchomosci przejete pod drogi krajowe w drodze decyzji
opartych na wycenach wartoSci rynkowej nieruchomosci, dokonywanej przez

10 Zarzadzenie Nr 61 Generalnego Dyrektora DKiA z 20 pazdziernika 2009 r. w sprawie nadania ramowego Regulaminu
Organizacyjnego oddziatowi GDDKIA (ze zm.).
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rzeczoznawcow majgtkowych, w nalezyty sposob zabezpiecza zardwno interes
bytych wtascicieli nieruchomos$ci, jak i Skarbu Panstwa. Mozliwo$¢ wnoszenia
odwotan od decyzji wojewoddw oraz ewentualne zaskarzanie decyzji do sadow
administracyjnych daje, Jego zdaniem, gwarancje ustalenia odszkodowania w tzw.
stusznej wysoko$ci. W przypadku uznania, ze odszkodowanie nie jest ustalone
w sposob wiasciwy, GDDKIA korzysta z praw przystugujacych stronie, wnoszac
odwotania od wydanych decyzji lub sktadajac skargi do sgdéw administracyjnych.
Prawidlowo$¢ wykonywania przez oddziatly GDDKIA zadan zwigzanych
z nabywaniem nieruchomos$ci pod pasy drogowe byta weryfikowana na poziomie
Centrali GDDKIA przez Wydziat Nieruchomosci DPI, w zakresie wydatkow na
nieruchomosci kwalifikowanych do wspotfinansowania ze $rodkoéw Unii Europejskiej.
Kontroli podlegat komplet dokumentacji formalnoprawnej, stanowigcej podstawe do
nabycia konkretnej nieruchomo$ci pod inwestycie drogowg oraz zasadno$¢
poniesionych kosztow z tego tytutu.

(dowdd: akta kontroli, tom Ill str. 54-64)

1.3. W okresie objetym kontrolg w GDDKIA nie byto ustalonych przez Generalnego
Dyrektora DKIA, obowigzujacych wszystkie jednostki organizacyjne, pisemnych
procedur postepowania w sprawach dotyczacych nabywania nieruchomosci,
o ktérych mowa w art. 13 ust. 3 ustawy o inwestycjach drogowych (resztéwek).

W kwestii oceniania zasadno$ci roszczen w sprawie wykupu resztowek, na naradzie
przeprowadzonej w maju 2011 r., zalecono dyrektorom oddziatéw, aby oceny byly
dokonywane przez szersze grono specjalistow zatrudnionych w oddziale.
W przypadku wystapienia przez strone o ponowne rozpoznanie wniosku o wykup
resztdwki sugerowano, aby oddziat rozwazyt rowniez mozliwo$¢ przekazania
przedmiotowej sprawy do rozpoznania przez Centrale GDDKIA.

Wedtug Generalnego Dyrektora DKIA rozpatrywanie roszczen w ww. zakresie jest
w praktyce bardzo trudne. Stwierdzenie wystapienia przestanki, ze pozostata cze$¢
nieruchomosci nie nadaje sie do prawidtowego wykorzystania na dotychczasowe
cele jest bowiem zawsze oceng subiektywna. Nie jest mozliwe ustalenie jednolitego
zestawu kryteriow i miernikow, ktére pozwolityby te oceny zobiektyzowaé. Kazda
sprawa tego typu musi by¢ wiec rozpoznawana w sposéb indywidualny. W zwigzku
z tym, dyrektorzy oddziatdw powotali specjalne komisje lub zespoty pracownikow
badz ustalili inne zasady rozpatrywania tych wnioskéw przez szersze grono
pracownikow z wydziatow nieruchomosci, wydziatdw dokumentacji i specjalistow
z innych komorek organizacyjnych z dopuszczeniem mozliwo$ci zasiegania opinii
rzeczoznawcow zewnetrznych.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 54-64, 336-354)

W kwestii formalnego podej$cia do wniosku o wykup resztéwki, Dyrektor Biura
Generalnego Dyrektora DKIA przekazat oddziatom w lipcu 2012 r. stanowisko, iz
roszczenia te nalezy traktowac jak wnioski administracyjne i rozpoznawac zgodnie
z przepisami dziatu VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego!! (dalej: ,Kpa®), pomimo ze sama materia sprawy ma charakter
cywilnoprawny. W odpowiedzi na wniosek o wykup resztéwki, organ powinien
udzieli¢ niezbednych informacji dotyczacych kwestii proceduralnych, a takze
wskaza¢ na okolicznosci faktyczne sprawy, ktdre wynikajg z interesu prawnego
zainteresowanego.

Kontrole poprawnosci dziatari wykonywanych przez oddziaty GDDKIA w zakresie
wykupu resztowek wykonywat Wydziat Nieruchomosci DPI, rozpatrujgc wnioski
0 ponowne rozpoznanie niektorych roszczen, a takze wspdluczestniczac

"Dz U.z2013r. poz. 267.



w rozpatrywaniu skarg wnoszonych przez obywateli bezposrednio do Generalnego
Dyrektora DKIiA na dziatalno$¢ oddziatdbw w sprawach dotyczacych resztowek.
Liczba rozpatrywanych w Centrali spraw tego typu wynosita $rednio ok. 30 w skali
roku, przy czym — jak wyjasnit Generalny Dyrektor DKIA — byty to sprawy zazwyczaj
bardzo skomplikowane, w ktérych podejmowanie decyzji wigzato sie z duzg
odpowiedzialnoscia, chociazby z uwagi na skale roszczen zgtaszanych wzgledem
Skarbu Parstwa.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 54-64, 112-117)

1.4. W kontrolowanym okresie nie podejmowano w ramach nadzoru dziatan
zmierzajacych do ujednolicenia zasad postepowania w zakresie zapewniania przez
oddziaty GDDKiA osobom uprawnionym lokali zamiennych, w tym zasad
dokumentowania wydatkow z tego tytutu. Kontrola NIK wykazata za$ przypadki
nierzetelnego dokumentowania wydatkéw ponoszonych na ten cel.

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze w tych sprawach oddziaty GDDKIA podejmujg
decyzje indywidualnie dla kazdej planowanej inwestycji drogowej, z uwzglednieniem
uwarunkowan wynikajacych z decyzji ZRID, harmonograméw realizacji prac
budowlanych, ilosci wnioskow o przydziat lokali zamiennych czy lokalnych
mozliwosci pozyskania lokalu zamiennego. W praktyce najczestszym sposobem
zapewnienia takiego lokalu jest najem lokalu przez oddziat GDDKIA i jego
udostepnienie do czasowego uzytkowania uprawnionym osobom. Inng formg
stosowang przez oddzialy GDDKIA jest refundacja kosztéw wynajmu lokalu
w przypadku, gdy osoba uprawniona we wlasnym zakresie zapewnita sobie lokal
zamienny w drodze zawarcia stosownej umowy.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 54-64, 336-354)

1.5. W okresie objetym kontrola w oddziatach GDDKIiA, w celu zapewnienia
wiasciwej jakosci dokumentacji projektowej, funkcjonowaty Zespoty Oceny
Przedsiewzie¢ Inwestycyjnych (dalej: ,ZOPI”), powotywane przez dyrektorow
oddziatow w celu oceny projektow przedsiewzie¢ inwestycyjnych w zakresie budowy
lub przebudowy drég krajowych, dla ktérych inwestorem jest GDDKIiA'2. Zespotom
tym Generalny Dyrektor DKiA powierzyt zadanie polegajace na ocenie dokumentacii
sporzadzanej na poszczegolnych etapach przygotowania inwestycji. Jednym
z kryteriow oceny od 28 grudnia 2008 r. byta ,zajeto$¢ terenu™3. W posiedzeniach
ZOPI uczestniczg dyrektor, zastepca dyrektora ds. przygotowania inwestycji,
naczelnicy wybranych wydziatdw oddziatu GDDKIA, w tym naczelnik wydziatu
wiasciwego ds. nieruchomosci, jako cztonek staty ZOPI, obserwatorzy z Centrali
GDDKIA  (przedstawiciele Generalnego Dyrektora), a takze projektanci
opracowujgcy dokumentacje. Ustalenia i wnioski ZOPI dotyczace ocenianej
dokumentacji podlegaja zatwierdzeniu przez Generalnego Dyrektora DKIiA, badz
ocenie przez Komisje Oceny Przedsiewzie¢ Inwestycyjnych'® (dalej ,KOPI”),
dziatajacq przy Generalnym Dyrektorze DKIA.

W latach 2008-2013 (do 30 wrze$nia) Generalny Dyrektor DKIiA zatwierdzit 102

koncepcje programowe dla drdég krajowych, w tym 39 koncepcji — poprzez

zatwierdzenie protokotéw ZOPI, a 63 — poprzez zatwierdzenie protokotéw KOPI.
(dowad: akta kontroli, tom Il str. 93-108)

12 Zadania i sposéb dziatania ZOPI okre$laly nastepujace zarzadzenia Generalnego Dyrektora DKiA: nr 14 z 29 kwietnia
2004 r., nr 85 z 28 grudnia 2008 . i nr 15z 1 marca 2011 r.

13 Kryterium to odniesione jest do przebiegu linii rozgraniczajacych teren pasa drogowego oraz obszaru gruntéw zajmowanych
pod budowe drogi i obiektéw infrastruktury technicznej.

14 Zadania i sposdb dziatania KOPI okreslaty nastepujace zarzadzenia Generalnego Dyrektora DKIA: nr 13 z 29 kwietnia
2004 r., nr 84 z 22 grudnia 2008 . i nr 14 z 1 marca 2011 r.
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Protokoty ZOPI i KOPI stanowity potwierdzenie oceny dokumentacji projektowych
pod katem poprawnosci przyjetych rozwigzan projektowych i technicznych oraz
formalng akceptacje biezacego stadium dokumentacji, stanowigcg podstawe do
rozpoczecia prac projektowych nastepnego stadium.
Analiza pieciu protokotéw ZOPI'® (w tym trzech'® zatwierdzonych przez
Generalnego Dyrektora DKIiA oraz dwéch'?, po ktorych koncepcje programowe
zostaty poddane ocenie przez KOPI) wykazata, ze nie udokumentowano w nich
przeprowadzenia oceny przedsiewzie¢ pod wzgledem kryterium zajeto$ci terenu,
wprowadzonym przez Generalnego Dyrektora DKIA w grudniu 2008 .

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 110-200)

1.6. Generalny Dyrektor DKIA w zarzadzeniu nr 17 z 11 maja 2009 r. w sprawie
stadidw i sktadu dokumentacji projektowej dla drog i mostow w fazie przygotowania
zadan ustalit wytyczne do projektowania linii rozgraniczajacych teren inwestycji,
Stosownie do nich, niedopuszczalny jest podziat nieruchomos$ci przez istniejace
budynki, konieczne jest zapewnienie dostepu do drog publicznych oraz mozliwosci
racjonalnego zagospodarowania cze$ci nieruchomos$ci pozostajacych poza liniami
rozgraniczajacymi (resztowek). Ustalono tam rdwniez, Ze projekty podziatow
nieruchomosci powinny by¢ przedtozone GDDKIA do wgladu jeszcze przed ich
przyjeciem do zasobu geodezyjnego i kartograficznego, w celu dokonania ich
szczegbtowej weryfikacji przez wyspecjalizowane stuzby GDDKIA.

W ramach nadzoru nad procesem przygotowania dokumentacji niezbednej do
uzyskania decyzji ZRID zapewniono uczestnictwo przedstawicieli Generalnego
Dyrektora DKiA w posiedzeniach ZOPI oraz rad technicznych dotyczacych stadium
projektu budowlanego, gtéwnie dla autostrad i drog ekspresowych (ze wzgledu na
ograniczone mozliwosci kadrowe) oraz w miare mozliwosci dla pozostatych drog
krajowych. Dokonywano takze wyrywkowej weryfikacji dokumentacji, w ramach prac
zespotdw ztozonych ze specjalistéw Centrali oraz oddziatow.

Opracowano zbiér wzorcowych ,Specyfikacji Technicznych”, w ktérych szczegotowo
okreslono wymogi dotyczace wykonania i odbioru opracowan projektowych. Jedna
ze specyfikacji dotyczyta wykonywania dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej
zwigzanej z nabywaniem nieruchomo$ci lub czasowym  korzystaniem
z nieruchomosci na potrzeby budowy drogi.

(dowdod: akta kontroli, tom Il str. 575-577, tom Il str. 54-64)

W ramach upowszechniania dobrych praktyk, w lipcu 2013 r. wprowadzono listy
sprawdzajace, dotyczace koncepcji programowej i projektu budowlanego, w ktérych
ustalono jednolity zakres sprawdzania tych materiatow. Zostaty one wprowadzone
w zwigzku z potrzebg zapewnienia rzetelnego dokumentowania odbioru
sporzadzonej dokumentacji. Lista dotyczaca koncepcji programowej przewidywata
sprawdzenie (wstepne), czy linie rozgraniczajace i zajecie terenu pod przebudowe
urzadzen zostaty uzgodnione z wydziatem nieruchomo$ci. Lista dotyczaca projektu
budowlanego obejmowata weryfikowanie (przez oddziaty) zgodnosci wykazow
dziatek z projektami podziatu nieruchomosci, a takze sprawdzenie, czy
w dokumentacji projektowej prawidtowo uwzgledniono te podziaty. Przewidziano
rowniez zbadanie, czy linie rozgraniczajace pas drogowy oraz materiaty geodezyjno-
kartograficzne stanowigce zatgczniki do wniosku o ZRID zostaty uzgodnione
z wydziatem nieruchomo$ci w oddziale GDDKIiA. W okresie poprzedzajacym

15 Préba dobrana na podstawie osgdu kontrolera z populacji obejmujacej 102 protokoty ZOPI przekazane w okresie objetym
kontrolg przez oddziaty do Centrali GDDKIA w celu zatwierdzenia koncepcji programowych zadan inwestycyjnych.

16 Budowa drogi S5 Znin-Gniezno, odcinek wezet ,Mielno” — Gniezno, budowa obwodnicy Koszalina i Sianowa na S-6 wraz
z odcinkiem S-11 od wezta Koszalin do wezta Bielice”, budowa drogi ekspresowej S-7 na odcinku Checiny-Jedrzejow.

17 Budowa obwodnicy Szczuczyna w ciggu drogi ekspresowej S61 oraz budowa drogi ekspresowej S8 na odcinku wezet
,Drewnica” — wezet ,Radzymin Pid”".
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wprowadzenie tych list nie bylo w GDDKIA jednolitej procedury sprawdzania
podlegajacych odbiorowi koncepcji programowych i projektow budowlanych.
(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 248-262)

W okresie objetym kontrolg pracownicy Centrali GDDKIA wzieli udziat w pracach
doraznie powotanych zespotéw weryfikujgcych dokumentacje przygotowang dla
pieciu zadan inwestycyjnych. W sktad zespotéw, powotanych w 2012 r., wchodzili
rowniez pracownicy oddziatbw GDDKIA. W przypadku 3 zadan oceniono réwniez
dokumentacje geodezyjng i kartograficzng niezbedng w procedurach przejmowania
nieruchomosci pod budowe drég. Stwierdzono istotne nieprawidtowosci i uchybienia
w tej dokumentacji. Zespoty wskazaty na braki i btedy w materiatach dotyczacych
podziatbw nieruchomo$ci oraz w dokumentach potwierdzajacych wiasnosé
niektorych dziatek. Wystepowanie tego rodzaju nieprawidtowosci powodowato
uzasadnione obawy zespotow, czy przedtozona dokumentacja formalno-prawna
dotyczaca nieruchomos$ci bedzie wystarczajgca do skutecznego przejecia, mocg
decyzji ZRID, nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa. W 2 przypadkach'®
sformutowano zalecenia dotyczace podziatu nieruchomos$ci, gdyz proponowane
podziaty mogty powodowac roszczenia ze strony ich wiascicieli.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 202-247)

1.7. W ramach nadzoru nad przygotowaniem inwestycji w cze$ci zwigzane;
z pozyskiwaniem nieruchomosci na potrzeby budowy drég krajowych:

- wprowadzono w listopadzie 2009 r. procedury uzyskiwania przez dyrektorow
oddziatow zgody Generalnego Dyrektora DKIA na wystapienie z wnioskiem do
wojewody o wydanie decyzji ZRID. W maju 2013 r. Centrala GDDKIiA wskazata
dyrektorom oddziatow, ze wystgpienie 0 zgode na zitozenie wniosku o wydanie
decyzji ZRID powinny dodatkowo zawiera¢ informacje o ewentualnych kosztach
wykupu nieruchomosci;

- monitorowano proces przygotowania inwestycji drogowych, w zakresie
pozyskiwania rozstrzygnie¢ administracyjnych dotyczacych danego zadania oraz
postepu w nabywaniu nieruchomosci,

- monitorowano przebieg realizacji kazdego zadania na podstawie pozyskiwanych
z oddziatow GDDKIA kart projektow, w ktorych zawierano m.in. dane dotyczace
wydatkow na nabywanie nieruchomosci (poniesione do korica okresu
sprawozdawczego i pozostate wydatki, planowane do poniesienia na ten cel).
(dowad: akta kontroli, tom Il str. 457-461, tom IIl str. 1-2, 54-64)

1.8. W wyniku kontroli przeprowadzonych w latach 2008 — 2013 w GDDKIA przez
unijne i krajowe instytucje biorace udziat w nadzorowaniu i wdrazaniu programow
operacyjnych wspétfinasowanych ze srodkéw UE, nie sformutowano uwag lub
wnioskéw pokontrolnych dotyczacych wydatkéw na nabywanie nieruchomosci.

Najwyzsza Izba Kontroli, na przetomie lat 2007 i 2008 przeprowadzita w GDDKIA
kontrole dotyczacq sprawnosci instytucjonalnej GDDKIA w zakresie realizacji zadan
ustawowych (P/07/069). Kontrola ta obejmowata m.in. zagadnienia zwigzane
z nabywaniem nieruchomos$ci pod drogi krajowe. NIK zawarta w wystapieniu
pokontrolnym uwagi, ktore dotyczyty m.in. braku skutecznego nadzoru nad
nabywaniem nieruchomosci na potrzeby budowy drog krajowych oraz niewdrozenia
Systemu Informacji o Nieruchomosciach (SIoN).

'8 Autostrada A1 Tuszyn-Pyrzowice, cze$¢ Il — odcinek projektowy nr 3 diugosci 31,9 km — wezet Zawodzie (bez wezta) -
wezet Pyrzowice (bez wezla) oraz Autostrada A1 Tuszyn-Pyrzowice, cze$¢ Il — odcinek projektowy nr 2 dugosci 42,8 km —
granica wojewodztwa $laskiego/todzkiego — wezet ,Zawodzie” (z weztem).
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Kontrole dotyczace procesu przygotowania inwestycji drogowych w badanym
okresie przeprowadzato takze ministerstwo wiasciwe ds. transportu oraz urzedy
kontroli skarbowej. Kontrole te obejmowaty m.in. zagadnienia zwigzane
z nabywaniem nieruchomosci. Po jednej z nich, przeprowadzonej w 2008 r. przez
Ministerstwo Infrastruktury, dotyczacej oceny stanu i sposobu realizacji przez
GDDKIA wnioskéw pokontrolnych przekazanych przez NIK po kontroli P/06/157 pt.
,Prawidlowos¢ wydatkowania $rodkéw publicznych na nabycie gruntow pod
budowe drog oraz przygotowania zmian wiasnosciowych dla tych gruntéw i zmian
ich przeznaczenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego”,
Minister Infrastruktury wnioskowat do Generalnego Dyrektora DKIA o:

1) zatozenie centralnej bazy danych o nieruchomosciach nabywanych przez
oddziaty GDDKIA, zawierajgcej informacje o liczbie nieruchomosci
pozyskanych i planowanych do pozyskania, a takze o ich warto$ci;

2) wprowadzenie w Centrali GDDKIA organizacji pracy majacej na celu
zapewnienie skuteczniejszego nadzoru nad oddziatami, w tym w zakresie
nabywania nieruchomosci na potrzeby drog krajowych.

Dotychczas nie zostat zrealizowany pierwszy wniosek. Kwestia ta zostata opisana
w pkt 1.9. niniejszego wystapienia.

Biuro Kontroli Wewnetrznej (BKW) przeprowadzito w analizowanym okresie

jedng kontrole obejmujacg swoim zakresem zagadnienia zwigzane z nabywaniem

nieruchomosci. Byta to kontrola dorazna przeprowadzona w 2008 r. w Oddziale

GDDKIA we Wroctawiu. BKW sformutowato cztery wnioski pokontrolne, tj.:

— wprowadzenie mechanizméw kontrolnych ~ zapewniajacych  sprawdzenie
poprawnos$ci opracowanego wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego
| wydanie pozwolenia na budowe lub wniosku o wydanie decyzji 0 zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowe;;

— dokonywanie ostatecznej weryfikacji stanu prawnego nieruchomos$ci na etapie
przygotowania wniosku;

— usprawnienie przeptywu informacji pomiedzy osobami zaangazowanymi
W proces przygotowania wniosku;

— dokumentowanie wszystkich ustalen podejmowanych w ramach przygotowania
wniosku.

Z informacji Dyrektora Oddziatu we Wroctawiu wynika, ze powyzsze wnioski zostaty

zrealizowane.

Ponadto w Il i IV kwartale 2012 r. oraz w | kw. 2013 r. BKW przeprowadzito

czynno$ci wyjasniajace w zwigzku z pismem anonimowego nadawcy informujgcym,

ze w Oddziale GDDKIA w Poznaniu dochodzi do nieprawidtowosci, polegajacych na
oszukiwaniu wiascicieli nieruchomosci gruntowych w zakresie wyceny dziatek dla
potrzeb ustalenia odszkodowan oraz uzgadniania dla nich form zado$¢uczynienia,

a takze wyptaty ,drugiego odszkodowania” dla wiasciciela jednej ze spotek. Kontrola

BKW nie potwierdzita stawianych zarzutéw. Niemniej jednak Generalny Dyrektor

DKIA przekazat 28 wrze$nia 2012 r. kopie anonimu wraz z innymi dokumentami

dotyczacymi tej sprawy do Centralnego Biura Antykorupcyjnego i Prokuratury

Rejonowej Poznan-Grunwald.

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 123-131)

Biuro Audytu Wewnetrznego (BAW) zrealizowato w badanym okresie sze$¢ zadan

audytowych obejmujgcych swoim zakresem przedmiotowym zagadnienia zwigzane

z nabywaniem nieruchomosci pod drogi krajowe objete PBDK. Sformutowano

ogbtem 18 zalecen, w tym m.in.:

— doprowadzenie do spojnosci obowigzujacych regulamindéw organizacyjnych
Centrali i Departamentu Przygotowania Inwestycji (DPI) oraz opiséw stanowisk
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pracy poprzez uregulowanie w DPI kwestii nadzoru i monitoringu w zakresie
nabywania, przejmowania i gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Paristwa
pod drogami krajowymi nad oddziatami GDDKIA;

— wydanie dyspozycji, aby dyrektorzy oddziatbw wystepujacy o przyznanie
$rodkéw na wyptaty odszkodowan w planie rocznym, we wniosku o przyznanie
srodkéw na ten cel wskazywali date ztozenia wniosku o ZRID, planowang date
uzyskania decyzji oraz przewidywang date rozpoczecia wyptaty odszkodowan;

— zobowigzanie dyrektorow oddziatbw, aby wraz ze ztozeniem wniosku
do Centrali 0 wyrazenie zgody na wnioskowanie o wydanie decyzji ZRID do
wojewody, przekazywali jednoczesnie informacje dotyczace kompletnosci tych
wnioskow;

— rozwazenie ponownego podjecia dziatan w celu zbudowania sytemu
informatycznego typu GIS, oraz zasadno$ci zamawiania danych w standardzie
SGDoN (Standard Gromadzenia Danych o Nieruchomosciach);

— usprawnienie technik pisania protokotéw z posiedzen ZOPI i KOPI.

Z informacji nadestanych przez kierownikow audytowanych jednostek

organizacyjnych GDDKIiA wynika, ze podjeli oni dziatania w celu zrealizowania

zalecen BAW.
(dowdd: akta kontroli, tom | str. 132-190)

1.9. GDDKIA zawarta 16 marca 2009 r. i 14 stycznia 2010 r. dwie umowy
(podstawowg i dodatkowg) z konsorcjum firm Bull Polska Sp. z 0.0. i Neokart GIS
Sp. z 0.0., na opracowanie sytemu informatycznego typu GIS wspomagajacego
proces pozyskiwania gruntéw i zarzadzania nieruchomos$ciami dla potrzeb GDDKIA

0 nazwie System Informacji o Nieruchomosciach (SIoN). Warto§¢ obu umoéw

wynosita 9.742,9 tys. zt brutto. Prace objete umowa dla etapow |-V miaty rozpoczaé

sie w ciggu 30 dni od podpisania umowy i zakorczy¢ nie pozniej niz dwa lata od
podpisania umowy, dla etapu V prace powinny by¢ prowadzone w okresie od dnia
nastepujacego po dacie odbioru etapu IV przez okres 3 lat. System miat m.in.:

— zawiera¢ opisowe i graficzne dane o nieruchomo$ciach zwigzanych
z dziatalno$cig GDDKIA, w tym o nieruchomosciach zajetych pod drogi krajowe
| autostrady oraz przewidzianych do pozyskania na ten cel;

— zawierac informacje o innych nieruchomos$ciach zarzadzanych przez GDDKIA,

— umozliwia¢  przetwarzanie  danych pozyskiwanych bezpo$rednio
z Panstwowego Zasobu Geodezyjnego i Kartograficznego oraz z katastru;

— zapewni¢ wymiane danych z systemami GDDKIA juz istniejacymi (systemy
branzowe), wdrazanymi (SAP ERP) i planowanymi do wdrozenia, za$
w przyszioSci stanowi¢ jedng z baz zintegrowanej platformy zarzadzania
w zakresie drog krajowych i autostrad, zgodng z wykorzystywang platformg
sprzetowa;

— zapewni¢ mozliwos¢ réwnolegtego przechowywania informacji o nieruchomo-
Sciach i dziatkach ewidencji gruntow w przypadku, gdy ich granice nie sg
tozsame oraz funkcje weryfikacji poprawnosci informacji o dziatkach
i nieruchomosciach (tzw. rozliczanie nieruchomosci w dziatkach ewidencyjnych);

— zapewni¢ mozliwos¢ wczytywania danych pochodzacych z dokumentacii
projektowych zapisanych w formacie SGDoN;

— zapewni¢ mozliwos¢ wprowadzania danych o postgpach w pozyskiwaniu
nieruchomos$ci w sposéb zdalny;

— posiadac fatwo dostepng funkcje okre$lania granic pasa drogowego, zaréwno
istniejacego, jak i granicy teoretycznej, wynikajacej z wytycznych technicznych
danej klasy drogi.
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Szacowano, ze w Systemie znajdzie si¢ ok. 6 min dziatek, z czego w jednym

oddziale GDDKIA maksymalnie do 400 tysiecy.

Ostatecznie System Informacji o Nieruchomos$ciach nie zostat wdrozony. W dniu

17 sierpnia 2010 r. GDDKIA odstapita od uméw zawartych z ww. konsorcjum firm.

Uznano, ze wykonawca, m.in.:

— nie realizowat przedmiotu zamdwienia zgodnie z przyjetym harmonogramem;

— nie wywigzat sie z zobowigzan wynikajacych z przyjetego programu
naprawczego;

— nie przedstawit zadnych konstruktywnych propozycji dokumentéw projektowych
mimo wielokrotnych zadan;

— nie wykonat zatozonego prototypu Systemu, a stopien zaawansowania prac
wskazywat na brak zdolno$ci do zrealizowania umowy.

W zwigzku z odstgpieniem GDDKIA od ww. umow, wykonawcy wystapili
13 pazdziernika 2010r. z powodztwem przeciwko Skarbowi Panstwa — Generalnemu
Dyrektorowi DKIiA o zaptate 1.948,6 tys. zt wraz z ustawowymi odsetkami (za
odmowe odbioru sprzetu i oprogramowania). Powodztwo, po rozpoznaniu w dniu
11 pazdziernika 2012 r., zostato oddalone przez Sad Okregowy w Warszawie
(wyrok z 18 pazdziernika 2012 r.). Wniesiona przez wykonawcdw apelacja od tego
wyroku zostata 12 wrze$nia 2013 r. oddalona przez Sad Apelacyjny w Warszawie.
(dowdod: akta kontroli, tom | str. 295-303)

W czasie kontroli NIK toczyto si¢ przed Sadem Okregowym w Warszawie XXV
Wydziat Cywilny postepowanie z powddztwa Skarbu Panstwa - Generalnego
Dyrektora DKIA z dnia 8 grudnia 2010 r., reprezentowanego przez Prokuratorie
Generalng, przeciwko wykonawcom ww. umow, o zasgdzenie na rzecz Skarbu
Panstwa kwoty 1.656,3 tys. zt wraz z ustawowymi odsetkami od tej kwoty, z tytutu
kar umownych, z powodu odstgpienia od umow z winy wykonawcy.

(dowod: akta kontroli, tom | str. 278-294, 319)

Poniesione przez GDDKIA naktady na realizacie ww. umow wyniosty 433,1 tys. zi,
w tym: 24,4 tys. zt stanowity koszty szkolenia z metodyki zarzadzania projektem,
natomiast 408,7 tys. zt koszty opracowania i wykonania projektu technicznego
| wykonawczego w ramach | etapu umowy podstawowe;.

Ponadto GDDKIA w latach 2007-2010 wydatkowata 167,9 tys. zt na Swiadczenie
ustug doradczych przy systemie SloN. Sktadaty sie na to koszty: oceny ofert
w zakresie merytorycznym i informatycznym; przygotowania odpowiedzi na pytania
wykonawcow  dotyczace specyfikacji zamowienia; doradztwa eksperckiego
w pracach komisji przetargowej; nadzoru od strony informatycznej nad wykonaniem
SloN; oceny strony informatycznej projektu technicznego i wykonawczego etc.
(dowdd: akta kontroli, tom | str. 191-277, 304-318, 320-342)

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze SloN miat by¢ w rzeczywistosci systemem
informacji przestrzennej dla GDDKIA zawierajagcym oprocz modutu obstugujacego
proces nabywania i ewidencjonowania nieruchomosci réwniez moduty do
zarzadzania dokumentacjq projektowa uzyskiwang na poszczegolnych etapach
procesu przygotowania inwestycji, a takze stuzy¢ do gromadzenia i udostepniania
dokumentacji powykonawczej. Bezposrednio po wypowiedzeniu uméw na
wykonanie SloN, GDDKIA nie podejmowata dziatan w celu zbudowania systemu
informacji przestrzennej (typu GIS) o podobnych parametrach. Podstawowq
przyczyng byta nadal nierozstrzygnieta sprawa wypowiedzenia umowy na SloN,
gdyz w tej sprawie toczyto sie postepowanie sagdowe. W Departamencie Informacii
i Informatyki przygotowywany jest projekt nowego systemu referencyjnego, ktory
bedzie oparty na systemie informacji przestrzennej (GIS) i bedzie stanowit podstawe
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Ustalone
nieprawidtowosci

do tworzenia innych systemdéw informatycznych opartych na podktadach map
rastrowych i wektorowych. Odno$nie obstugi nabywania i inwentaryzacji
nieruchomosci, oddzialy ~GDDKIA  aktualnie  wykorzystuja — podstawowe
oprogramowanie komputerowe posiadane w oddziatach oraz ewentualnie dokonujg
zakupu prostego oprogramowania, dostepnego na rynku, ktére umozliwia im
prowadzenie ewidencji nieruchomosci zarzadzanych przez GDDKIA.

(dowdd: akta kontroli, tom Ill str. 54-64)

1.10. W badanym okresie do Centrali GDDKiA wptyneto ogotem 2.748 skarg
i wnioskow, z tego 217 dotyczyto nabywania nieruchomos$ci pod drogi objete PBDK.
Badaniem objeto 20 losowo dobranych skarg na dziatalno$¢ oddziatébw GDDKIA
dotyczacych nabywania nieruchomos$ci. Skargi rozpatrywano rzetelnie. Dziesie¢
z nich (50 %) zostato rozpatrzonych w terminie od 9 do 30 dni, natomiast pozostate
10 po uptywie od 33 do 105 dni od dnia ztozenia skargi. W dwoch przypadkach
poinformowano osoby skarzace, ze rozpoznanie sprawy nie jest mozliwe w terminie
okreslonym w art. 35 Kpa, z uwagi na jej skomplikowany charakter oraz konieczno$¢
pozyskania dokumentéw archiwalnych oraz wyznaczono nowy termin zatatwienia
sprawy. W jednym przypadku uczyniono to po uptywie 37 dni od dnia wptywu skargi
do GDDKIA, co naruszato postanowienia rozdziatu Il pkt 1 i 2 procedury
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow w GDDKIiA'"®. W jednym przypadku
nie dotrzymano wyznaczonego terminu i zamiast do 19 maja 2008 r. skarge
rozstrzygnieto 25 czerwca 2008 r., tj. po uptywie 27 dni od wyznaczonego terminu.
W badanej prébie w 10 przypadkach skarge uznano za zasadng, w siedmiu
poinformowano skarzacych, ze sprawa jest aktualnie na etapie procedowania,
w trzech skarge oddalono. Udzielajac odpowiedzi: w trzech sprawach zatatwionych
odmownie roszczen (pismo GDDKIA-O/KA/P-3/0230/813/08 z 25 czerwca 2008 r.
oraz, GDDKIiA-DPI-WN-ar-051/8-1392/2010 z 15 grudnia 2010 r. i GDDKIiA-DPI-
WN-ag-051/14-565/10 z 18 czerwca 2010 r.) nie poinformowano os6b skarzacych
o mozliwosci dochodzenia swoich roszczen w drodze postepowan cywilnoprawnych.

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 343-372)

Generalny Dyrektor DKIA wyja$nit, ze ,brak pouczen o takiej tresci w ww. pismach
byt niedopatrzeniem”, natomiast opdznienia w udzielaniu niektérych odpowiedzi na
skargi wynikaty z: skomplikowanego charakteru danej sprawy, koniecznosci
pozyskiwania dokumentdw archiwalnych oraz braku terminowego nadsyfania
wyjasnien przez oddziaty GDDKIA.

(dowdod: akta kontroli, tom Il str. 223-232)

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

1. Nieegzekwowanie od oddziatdw potwierdzania w protokotach ZOPI dokonania
oceny przedsiewziecia inwestycyjnego pod wzgledem, ustalonego przez
Generalnego Dyrektora DKIA, kryterium zajetosci terenu oraz zamieszczania
informacji o wyniku tej oceny. Brak takich adnotacji stwierdzono we wszystkich
5 analizowanych  protokotach ZOPI dotyczacych koncepcji  programowych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Obowigzek dokonania przez ZOPI oceny przedsiewziecia m.in. pod wzgledem
zajetoSci terenu wprowadzono zarzadzeniem nr 85 Generalnego Dyrektora DKIA
z dnia 28 grudnia 2008 r. (§ 2 ust. 1), zastgpionym przez zarzadzenie nr 15
Generalnego Dyrektora DKIA z dnia 1 marca 2011 r. (§ 2 ust. 1).

9 Przedmiotowa procedura stanowi zatacznik do zarzadzenia nr 12 Generalnego Dyrektora DKIA z 20 kwietnia 2009 r.
w sprawie procedury przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw w Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad.
Uprzednio obowigzywata w tej sprawie procedura, ktéra stanowita zatacznik do zarzadzenie nr 28 Generalnego Dyrektora
DKiA w tej sprawie z 26 wrzesnia 2007 r.
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Generalny Dyrektor DKiA wyjasnit, Ze zapisow zatwierdzajgcych linie
rozgraniczajace nie umieszcza sie w protokole ZOPI dotyczacym koncepcii
programowej, z uwagi na mozliwo$¢ ich zmian przy opracowywaniu projektu
budowlanego na aktualnej mapie do celéw projektowych. Zapisy odnosnie zajetosci
terenu pojawiajg sie w protokotach ZOPI, je$li sg do niej zastrzezenia. Jesli
wszystkie uwagi do linii rozgraniczajacych zostang wyjasnione zanim dokumentacja
jest rozpatrywana przez ZOPI, to zapisow takich nie umieszcza sie. Oddziat
analizuje rozwigzania projektowe, ktére majg wptyw na zajeto$¢ terenu podczas
catego procesu wykonywania opracowania projektowego. Odbywajg sie rady
techniczne lub spotkania robocze, po ktdrych sporzadzane sg protokoty, notatki lub
pisma przekazujgce uwagi do uzupetnienia, dgzac do optymalnego przedstawienia
rozwigzan projektowych, w tym linii rozgraniczajacych, w finalnym opracowaniu
przedstawianym do rozpatrzenia na posiedzeniach ZOPI i KOPI. Reasumujac, brak
zapisdéw w protokotach ZOPI $wiadczy o tym, ze wszystkie uwagi w stosunku do linii
rozgraniczajacych zostaty uwzglednione lub wyjasnione przed przekazaniem
dokumentacji do rozpatrzenia na posiedzeniu ZOPI.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 110-200, tom Il str. 223-275)

2. Nieustalenie obligatoryjnych dla wszystkich oddziatbw GDDKIA procedur,
okreslajacych zasady postepowania w sprawach dotyczacych nabywania resztowek.
Celowo$¢ wprowadzenia takich regulacji na szczeblu Generalnego Dyrektora DKiA
wynika w szczegdlnosci z istotnej wagi tych zagadnien dla osdb, ktérych
nieruchomosci zostaty w cze$ci przejete pod budowe drég, a w pozostatej czesci
(tzw. resztoéwce) utracity walory uzytkowe. Przyjecie jednolitych standardow w tym
zakresie jest uzasadnione takze duzym stopniem narazenia tego obszaru
dziatalnosci GDDKIiA na zagrozenia korupcyjne, co jest zwigzane z ocennym
charakterem zaistnienia okreslonej art. 13 ust. 3 ustawy o inwestycjach drogowych
przestanki uznania roszczenia o wykup resztéwki. Obecnie sprawy z tego zakresu
nie sg zatatwiane przez oddziaty GDDKIA wedtug jednolitej procedury, co zwigksza
ryzyko dowolnos$ci dziatania przy rozstrzyganiu roszczenia.

Ponadto sprawy z tego zakresu charakteryzujg sie niejednokrotnie znacznym
stopniem skomplikowania i wysokg wartoscig roszczenia, co wigze sie z duzg
odpowiedzialnoscig za podejmowane decyzje w sprawie uznania, badz odmowy
uwzglednienia roszczenia o wykup resztowki.

Dotychczasowe zalecenia w tym zakresie, kierowane do dyrektoréw oddziatow
zpoziomu Centrali GDDKiA, wocenie NIK nie zapewnity uksztattowania we
wszystkich oddziatach GDDKIA wiasciwej praktyki dziatania w tym obszarze.
W jednym z kontrolowanych przez NIK oddziatow stwierdzono, Ze decyzje
dotyczace roszczen o wykup resztdwek podejmowano bez oceny zasadno$ci
roszczenia przez zespot utworzony do ich opiniowania, pomimo ze na poziomie
oddziatu istnialy procedury przewidujgce uzyskanie w spraw ,szczegolnie
skomplikowanych” opinii takiego zespotu?.

Zdaniem Generalnego Dyrektora DKIiA sposdb rozpatrywania spraw dotyczacych
nabywania nieruchomo$ci pod drogi krajowe, w tym wykupu resztéwek jest
w GDDKIA okreSlony w regulaminach organizacyjnych oddziatow, w zakresach
czynno$ci pracownikdw realizujgcych te zadania, a takze w drodze petnomocnictw
udzielanych przez Generalnego Dyrektora DKIiA, upowazniajacych do podejmowa-
nia w Jego imieniu decyzji w takich sprawach. Zalecenie przekazane dyrektorom
oddziatow, aby wspoméc wydziaty nieruchomo$ci poprzez utworzenie zespotow

2 Patrz wystapienie pokontrolne z 24 maja 2013 r. nr LLU-4110-01-01/2013 R/13/004 skierowane do Dyrektora Oddziatu
GDDKIA w Lublinie po kontroli rozpoznawczej, dotyczacej nabywania nieruchomosci dla potrzeb rozbudowy drogi krajowej DK-
17/12 do parametréw drogi ekspresowej na odcinku od wezta drogowego ,Witosa” do obwodnicy m. Piaski.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

opiniodawczo-doradczych skupiajgcych innych specjalistow, miato na celu
utatwienie wypracowywania projektow decyzji w sprawach wykupu resztowek.
Niezaleznie od powyzszego, podjeto prace w celu opracowania wytycznych
w sprawie ujednolicenia procedury postepowania w sprawach oceny takich
roszczen. Prace te sg juz na ukonczeniu i w okresie do konca br. stosowne
wytyczne zostang przekazane do wszystkich oddziatéw. Przewiduje sie wskazanie
w nich m.in. na poszerzony katalog kryteriow mogacych stuzy¢ do oceny zasadno$ci
roszczen oraz zobowigzanie oddziatbw do prowadzenia jednolitej dokumentacii
zatatwiania wnioskow o wykup resztowek.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 132-218)

1. Brak w protokole ZOPI adnotacji o dokonaniu oceny przedsiewzigcia pod
wzgledem kryterium zajetosci terenu oraz o wynikach takiej oceny, nie daje
Generalnemu Dyrektorowi DKIA, zatwierdzajacemu ustalenia ZOPI, nalezytego
zapewnienia co do przeanalizowania przez ZOPI tego zagadnienia, m.in. z punktu
widzenia zoptymalizowania przebiegu granic terenowych zadania inwestycyjnego,
na danym etapie oceny przedsiewzigcia inwestycyjnego.

Zamieszczanie w protokotach ZOPI $ladu rewizyjnego dokonania oceny
przedsiewziecia z zastosowaniem kryterium zajetosci terenu jest takze potrzebne
z uwagi na to, ze ewentualne, btedne rozwigzania powstate we wczesnych stadiach
dokumentacji (w szczegolno$ci na etapie koncepcji programowej) sg trudne do
wyeliminowania, badz nawet niemozliwe do usuniecia w stadium projektu
budowlanego, ktdry jest przede wszystkim technicznym uszczegdtowieniem
wczesniejszych stadiow projektowych.

2. NIK zwraca uwage, iz ,nabywanie nieruchomosci” ma w ustawie o inwestycjach
drogowych (rozdziat 3) szersze znaczenie niz tylko dziatania podejmowane
woparciu o procedury cywilnoprawne (umowy notarialne), stosowane takze
w okresie objetym kontrolg na podstawie przepiséw przejsciowych?!. Po zmianie
tego trybu, nabywanie nieruchomosci oznacza w $wietle przepisow rozdziatu 3 tej
ustawy przede wszystkim przejecie przez Skarb Panstwa z mocy prawa wtasnosci
nieruchomosci potozonych w liniach rozgraniczajacych pas drogowy oraz ustalenie
odszkodowan z tego tytutlu dla os6b uprawnionych, w postepowaniach
administracyjnych prowadzonych przez wojewodéw. W tych postepowaniach
Generalny Dyrektor DKIA reprezentuje Skarb Panstwa i powinien zapewnic, aby
interesy majatkowe Skarbu Panstwa byly nalezycie chronione. Zdaniem NIK
wskazuje to na celowos¢ wydania przez Generalnego Dyrektora DKiA wytycznych
okre$lajacych zasady wykonywania przez upowaznionych pracownikdéw oddziatow
GDDKIA uprawnien strony w prowadzonych przez wojewoddw ww. postepowaniach.

3. Wedtug NIK, w programowaniu zakresu zadan komorek organizacyjnych Centrali
GDDKIA odpowiadajacych za przygotowanie inwestycji przyjeto nieprawidiowe
zatozenie, ze po nowelizacji przepisow ustawy o inwestycjach drogowych,
wprowadzajacej zmiang trybu nabywania nieruchomo$ci pod budowe drég
(z cywilnoprawnego na ich przejecie z mocy prawa??), nie wystepuje kwestia
sprawowania ze strony Generalnego Dyrektora DKiA nadzoru nad procesami
nabywania nieruchomosci na te cele, gdyz zasadnicze czynno$ci dotyczace nabycia
nieruchomosci wykonujg wojewodowie, a nie oddziaty GDDKIA.

21 Art. 5 ust. 1 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw oraz art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca
2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (ustawy powotane w przypisie 4).

2 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég krajowych oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

W nowym stanie prawnym GDDKIA ma szereg istotnych zadan do zrealizowania
w zwigzku z przejmowaniem przez Skarb Panstwa z mocy prawa nieruchomos$ci na
potrzeby budowy drég krajowych. Zmienit sie jednak charakter tych zadan, a ze
wzgledu na skale prowadzonej dziatalnosci inwestycyjnej, rzeczywiscie nie jest
mozliwe sprawowanie bezposredniego nadzoru nad realizacjg tych zadan przez
Generalnego Dyrektora DKIA lub wtasciwg w tym zakresie komérke organizacyjng
Centrali GDDKIA. Dlatego tez, tak istotng role wnowych warunkach dziafania
odgrywa ustanawianie przez Generalnego Dyrektora DKiA obowigzujacych
wszystkie jednostki organizacyjne GDDKIA procedur /instrukcji, kart procesow,
wytycznych, itp./ okreslajacych zasady wykonywania kluczowych procesow, m.in.
tych zwigzanych z nabywaniem nieruchomo$ci oraz okresowe kontrolowanie
przestrzegania przez oddziaty GDDKIA tych procedur.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia?3 pozytywnie wprowadzenie regulacji wewnetrznych
I upowszechnienie dobrych praktyk, dotyczacych etapu przygotowawczego
inwestycji drogowych w obszarze zwigzanym z nabywaniem nieruchomosci.
Obejmowaty one réwniez sprawy zwigzane z oceng zakresu terenu niezbednego na
potrzeby budowy drég krajowych, a takze z weryfikacjg prawidtowosci
przygotowania dokumentacji geodezyjno-kartograficznej, wymaganej w procedurach
nabywania nieruchomosci pod budowe drog krajowych.

Negatywnie natomiast NIK ocenia:

—  brak obligatoryjnych, jednolitych dla wszystkich oddziatéw zasad postepowania
w sprawach dotyczacych nabywania resztowek,

— nieegzekwowanie od oddziatow potwierdzania w protokotach ZOPI dokonania
oceny przedsiewziecia inwestycyjnego pod wzgledem kryterium zajetosci
terenu oraz zamieszczania informacji 0 wyniku takiej oceny,

— nieopracowanie wytycznych /procedur, instrukcii, kart procesow/ okreslajgcych
zasady wykonywania przez upowaznionych pracownikow oddziatow GDDKIA
uprawnienn strony w prowadzonych przez wojewodéw postepowaniach
odszkodowawczych.

2. Planowanie i finansowanie dziatan w zakresie
nabywania nieruchomosci na potrzeby inwestyc;ji
objetych PBDK

2.1. Wydatki na wykupy gruntéw planowano zaréwno dla zadan pozostajacych na
etapie prac przygotowawczych, finansowanych z budzetu panstwa, jak rowniez na
potrzeby opracowania przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) planu
finansowego Krajowego Funduszu Drogowego (KFD), z ktorego takze finansowano
zakup nieruchomo$ci pod drogi krajowe objete PBDK.

Planowanie $rodkéw na wykupy gruntbw w ramach prac przygotowawczych
finansowanych z budzetu panstwa odbywato sie na podstawie uzyskanych
z oddziatdbw GDDKIA danych planistycznych obejmujacych m.in. wydatki w kategorii
wykup gruntow. Po ich zweryfikowaniu w Centrali GDDKIA, dane te stanowity
podstawe do ustalenia ostatecznej kwoty zaplanowanej na wykup gruntow na dany
rok, w podziale na konkretne zadania inwestycyjne. Na etapie opracowywania planu
wydatkow majatkowych i biezacych GDDKIA obligowano oddziaty do podziatu

23 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen czastkowych dotyczacych dziatalnosci w badanym obszarze:
pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidiowosci, negatywna. Jezeli sformutowanie oceny czastkowej wediug
proponowane] skali bytoby niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu
funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, nalezy zastosowac ocene opisowa.
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planowanych wydatkéw na poszczegoine kwartaly z uwzglednieniem kwot
zobowigzan podjetych i planowanych do podjecia. Srodki budzetowe byly
przyznawane dla zadan posiadajacych ZRID lub ULD. Proces nabywania
nieruchomosci byt monitorowany przez Departament Planowania GDDKIA. Dane
z monitoringu oraz wnioski z oddziatéw stanowity podstawe do dokonywania zmian
limitu $rodkéw na danym zadaniu w trakcie roku budzetowego.

Roczne plany wydatkow biezacych i majgtkowych GDDKIA nie wyszczegdlniaty
prognozy wydatkéw KFD na wykup gruntéw, lecz okre$laty wytacznie limity
wydatkow na wszystkie kategorie kosztow w ramach danego zadania
inwestycyjnego. Szczegdtowy sposob opracowania i uzgadniania planu finansowego
KFD uregulowano w porozumieniu, zawartym 24 lipca 2009 r. pomiedzy Ministrem
Infrastruktury a BGK (zmienianym aneksami nr 1 z 7 pazdziernika 2010 r.inr2 z 20
czerwca 2011 r.). Generalny Dyrektor DKIA do 15 wrzeénia kazdego roku
kalendarzowego przekazywat Bankowi, za posrednictwem ministra wtadciwego do
spraw transportu, dane do opracowania przedmiotowego planu na dany rok (8 4 ust.
1 pkt 2 ww. porozumienia). Podstawe opracowanego ,wsadu” do planu finansowego
KFD stanowity dane wynikajace z pozyskanych z oddziatow GDDKIA kart projektow,
dotyczacych poszczegdinych zadan inwestycyjnych. Na wykazane w kartach
projektow taczne wydatki na poszczegolne zadania, skfadaty sie¢ m.in. koszty
wykupu nieruchomosci. Karty projektow sporzadzano i na biezaco aktualizowano
w oparciu o procedure wprowadzong przez Generalnego Dyrektora DKIA.

(dowad: akta kontroli, tom | str. 374-375, 400-464, 558-565)

W okresie objetym kontrolg (2008-2013 | pdtrocze) wydatki GDDKIA na nabywanie
nieruchomos$ci na potrzeby inwestycji w zakresie drég krajowych objetych
PBDK wynosity 6.812.335,5 tys. zl, co stanowito: 6,5 % wydatkéw ogotem
(104.962.044,2 tys. zt) i 7,8 % wydatkéw inwestycyjnych?* (87.018.797,5 tys. 1),
poniesionych przez GDDKIA.

W poszczegoinych latach okresu objetego kontrolg wydatki na nabywanie
nieruchomosci na potrzeby inwestycji drogowych przedstawiaty sie nastepujaco:

; ; Udziat wydatkow
Wydatki na Wydatki : o
L.p. Lata nieruchomosci inwestycy{ne navcﬁ%(;tﬁgnc%sm
Iw tys. z Iw tys. zt inwestycyjnych fw %/
1. 2. 3. 4. 5,
1. 2008 1.743.389,8 10.405.987,8 16,8
2. 2009 755.011,1 14.479.627,9 5,2
3. 2010 2.038.583,0 17.190.400,6 11,9
4. 2011 990.181,7 23.479.163,1 4,2
5. 2012 904.420,6 18.339.766,3 49
6. | potr. 2013 380.749,3 3.123.851,8 12,2
7. RAZEM: 6.812.335,5 87.018.797,5 7,8

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 376-377)

Przypadki nieterminowej wypfaty odszkodowan wystapity w 11 oddziatach GDDKIA.
W okresie od 1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca 2013 r. wydatki z tytutu odsetek od
nieterminowo wypfaconych odszkodowarn wyniosty facznie 242,2 tys. zt.

2 Nakfady bez zakupow inwestycyjnych, tj. zakupéw: nieinformatycznych, administracyjnych, $rodkéw transportowych, maszyn
i urzadzen drogowych.
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W celu wyeliminowania przypadkéw nieterminowego wyptacania przez oddziaty
GDDKIA odszkodowan za nieruchomosci przejete przez Skarb Panstwa na potrzeby
budowy drog krajowych, od 1 stycznia 2012 r. Wydziat Ekonomiczny w Biurze
Ekonomiczno-Finansowym GDDKIA wprowadzit staty monitoring wydatkow ujetych

w paragrafach: 4580, 4590, 4600 oraz 4610 klasyfikacji budzetowej. Ponadto,

pismem z 23 kwietnia 2012 r. zobowigzano oddziaty GDDKIA do comiesiecznego

przesytania kopii dokumentow potwierdzajgcych poniesione wydatki w zakresie ww.
paragraféw. Sprawdzono takze prawidtowo$¢ postepowania w oddziatach majacych
na celu ustalenie ewidencji wydawanych decyzji, ujmowania ich w ksiegach
rachunkowych oraz terminowos¢ dokonywania wyptat. W celu jednolitego
postepowania w eliminowaniu przypadkdw nieterminowego wyptacania przez
oddziaty odszkodowan opracowano ,Zasady postepowania w odniesieniu do
gruntdw i nieruchomosci nabywanych przez Skarb Panstwa w GDDKIA
przeznaczonych na potrzeby drog krajowych”. W czeéci X ,0dszkodowanie za
nieruchomos$¢” w pkt. od 1 do 6 ustalono procedure postepowania oraz osoby
odpowiedzialne za terminowg wyptate odszkodowan dotychczasowym wiascicielom.

Wobec pracownikdw odpowiedzialnych za nieterminowe wyptacenie odszkodowar:

— skierowano wnioski do Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych. Dotyczyto
to osob zatrudnionych w oddziatach w: Katowicach, todzi i Zielonej Gorze.
Postepowania zostaty jednak umorzone z uwagi na fakt, ze z pracownikami tymi
rozwigzano umowy o prace;

— przeniesiono osobe odpowiedzialng na inne stanowisko pracy (Olsztyn);

— rozwigzano umowe o prace (Gdansk i Warszawa);

— udzielono upomnienia za niedopetnienie obowigzkow stuzbowych (Rzeszow);

— odstgpiono od ukarania (Poznan). W toku czynnoSci wyjasniajacych nie mozna
bylo jednoznacznie przypisaC winy pracownikowi. \Wzmocniono nadzor
| wprowadzono obowigzek statego monitoringu;

— prowadzone jest postepowanie wyjasniajace (Lublin).

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 378-393, 395-399)

23. Wedtug stanu na 30 wrzesnia 2013 r., 40 zadan, dla ktérych oddziaty
GDDKIA uzyskaty w okresie objetym kontrolg decyzje skutkujace przejeciem
nieruchomosci przez Skarb Panstwa z mocy prawa?® lub w toku pozostawato
postepowanie w sprawie ich wydania, nie miato zapewnienia finansowania etapu
budowy. Sze$¢ spoérdd tych zadan zostato przewidzianych do realizacji
w zatgczniku 6 do PBDK 2011-2015 z 1 pazdziernika 2013 r. Na dzien zakonczenia
kontroli NIK, spo$réd pozostatych 34 inwestycji drogowych:

- 22 zadania wymienione byty w zat. 1a lub 2 do PBDK na lata 2011-2015,

- 12 zadan byto objetych PBDK 2011-2015, ale nie bylty bezposrednio wymienione
w wykazach zadan stanowigcych jego zataczniki (w tym dwie obwodnice, osiem
mostow, jedna ktadka oraz jedno zadanie realizowane w ramach dziatan na rzecz
poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego).

Wydatki poniesione na wypfate odszkodowan z tytutu przejecia nieruchomosci na
potrzeby ww. 34 zadan wyniosty na dzien 30 wrzesnia 2013 r. 227.899,6 tys. zt,
a pozostate do poniesienia oceniono na 86.797,6 tys. zt.

Dla 19, spo$rdd ww. 34 zadan inwestycyjnych, dyrektorzy oddziatdbw GDDKIA
uzyskali decyzje ZRID po wydaniu zgody przez Centrale, w ramach procedury
wprowadzonej w listopadzie 2009 r. W tych 19 przypadkach poniesione i planowane
do poniesienia. wydatki na odszkodowania na dzien 30 wrzesnia 2013 r wynosity

% Decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi (ULD) lub decyzja o zezwoleniu na realizacjg inwestycji drogowej (ZRID).
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tacznie 134.752,1 tys. zt (z tego 51.146,8 tys. zt poniesione i 83.605,3 tys. zt
planowane).
(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 462-466)

Wedtug Generalnego Dyrektora DKIA, zgoda na wystepowanie przez oddziaty
GDDKIA do wiasciwych wojewoddw z wnioskami o wydanie decyzji ZRID dla zadan
nieposiadajacych zapewnienia finansowania etapu budowy udzielana byta ze
wzgledu na:

— zalozenia PBDK 2008-2012, j. przygotowanie realizacji wszystkich wskazanych
w nim zadan. Zapisy PBDK, w dacie wprowadzenia procedury o wydawaniu
zgody na ZRID (2009 r.), nie dajg podstaw do wydzielenia zadan, ktére ,nie
majq zapewnienia finansowania”;

— ryzyko utraty waznoSci decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach (dale]
,DSU’). Jezeli w okresie waznosci tej decyzji nie zostanie ztozony wniosek
o wydanie decyzji ZRID, decyzja DSU utraci wazno$¢ i w efekcie, po podjeciu
decyzji o kontynuowaniu zadania, proces przygotowania inwestycji trzeba
bedzie przeprowadzi¢ ponownie;

— obecne rozwigzania prawne, w ramach ktorych dopiero ZRID stanowi
zabezpieczenie przed nowa zabudowg nieruchomosci, niezbednych dla potrzeb
inwestycji drogowych, gdy nie zostaty uprzednio wydane decyzje ULD%;

— potrzebe wykorzystania, w ramach wyznaczonych limitw finansowych,
wszelkich mozliwosci zabezpieczenia $rodkéw finansowych, krajowych
i unijnych, na kontynuacje rozpoczetych etapéw przygotowania inwestycji, az do
uzyskania decyzji ZRID.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 132-218)

Generalny Dyrektor DKIA wyja$nit rowniez, ze brak ujecia zadania w planie KFD na
30 wrze$nia 2013 r., nie oznacza, ze nie bedzie ono umieszczone w planach KFD
na lata kolejne (jezeli bedzie kontynuowany dotychczasowy system finansowania
inwestycji drogowych). W przypadku kazdorazowej zgody na ztozenie wniosku
0 ZRID kierowano sie aktualng na dzien podejmowania decyzji wiedzg na temat
perspektyw i mozliwosci realizacji danej inwestycji w latach przysztych, zgodnie
z wytycznymi Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej oraz
zapisami aktualnie obowigzujacego Programu Budowy Drég Krajowych.

(dowdod: akta kontroli, tom Il str. 279-285)

W dniu ustanowienia przez Rade Ministrow PBDK 2011-2015 (25 stycznia 2013 r.)
w toku pozostawaty postepowania administracyjne w sprawie wydania decyzji ZRID
dla 4 zadan inwestycyjnych, w tym:

- budowa obwodnicy Jarocina (decyzje ZRID uzyskano 19 grudnia 2011 r.),

- Autostrada A-18 Olszyna-Golnice (przebudowa jezdni potudniowej) (decyzje ZRID
uzyskano 6 grudnia 2011 r.),

- obwodnica Wachocka (decyzje ZRID uzyskano 17 marca 2011 r.),

- budowa wiaduktu w Legionowie na drodze nr 61 odcinek Il — od wiaduktu do
rejonu skrzyzowania z ul. Wolskg (decyzje ZRID uzyskano 31 stycznia 2011 r.).

Pierwsze z wymienionych zadan znalazio sie wérdd inwestycji, ktorych realizacja
przewidywana jest po 2013 r. (zat. nr 2 do PBDK 2011-2015), a 1 pazdziernika
2013 r. zostato ujete w zat. nr 6 wsrod obwodnic, dla ktdrych zarezerwowano Srodki
imogq by¢ realizowane w nowej perspektywie finansowej od 2014. Pozostate
3 zadania znalazly sie za§ w zat. 1a do PBDK 2011-2015 wsrdéd zadan
priorytetowych, ktorych realizacja moze zosta¢ rozpoczeta do 2013 r. i figurowaty

% \Wydawane w oparciu o przepisy obowigzujace do 9 wrzesnia 2008 r.
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w tym zatgczniku réwniez w czasie kontroli NIK ale nadal nie miaty zarezerwowa-
nych srodkow na finansowanie ich realizacji.

Obwodnica Jarocina oraz autostrada A-18 Olszyna-Golnice (przebudowa jezdni
potudniowej) znalazty si¢ na przekazanej 15 wrzesnia 2011 r. oddziatom GDDKIA
liscie zadan, ktére zgodnie z zatozeniami uzgodnionymi z Ministerstwem
Infrastruktury powinny byé przygotowywane do realizacji w kolejnych latach przy
wykorzystaniu nowych Wieloletnich Ram Finansowych UE na lata 2014-2020. Liste
przekazano do oddziatbw wraz z prosbg o rozpoczecie badz kontynuacje prac
przygotowawczych dla tych zadan. Obwodnicy Wachocka i budowy wiaduktu
w Legionowie brak byto na tej liscie.

W przypadku obwodnicy Wachocka wydatki z tytutu odszkodowan za przejete
nieruchomosci wyniosty do 30 wrzesnia 2013 r. 27.994,2 tys. zt, a pozostato do
poniesienia 3.251,7 tys. zt. W przypadku budowy wiaduktu w Legionowie byfo to
odpowiednio 3.193,3 tys. zti 5.756,7 tys. zt.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 465-466, 492-509)

Generalny Dyrektor DKiA wyjaénit, ze zgodnie z PBDK 2008-2012 zasadnicza
przebudowa sieci drog w Polsce zaplanowana byfa na okres do 2020 r., z podziatem
na lata 2004-2007, 2008-2012 i 2013-2020. GDDKIA nie moze dopusci¢ do sytuacji,
jaka miata miejsce w 2007 r., kiedy nie byty przygotowane projekty do realizacji
w ramach perspektywy 2007-2013, ktore mialy wygenerowa¢ bezzwrotne granty
unijne. W trakcie opracowania sg dokumenty programowe do perspektywy UE 2014-
2020, jak réwniez nowelizacja PBDK. Wycofanie badz zawieszenie postepowania
w sprawie wydania decyzji ZRID dla zadan ujetych w PBDK 2008-2012, a nastepnie
w PBDK 2011-2015, mogtoby oznacza¢ przerwanie procesu przygotowania tych
zadan do realizacji, co w konsekwencji oznaczatoby zablokowanie mozliwo$ci
uruchomienia inwestycji, ktora moze by¢ wskazana do realizacji w perspektywie
finansowej 2014-2020, zaréwno imiennie w znowelizowanym PBDK, jak i w planie
dziatan na sieci drog krajowych.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 279-305)

W trakcie kontroli NIK Dyrektor DPI przygotowata notatke dla Zastepcy Generalnego
Dyrektora DKIiA, w ktorej przedstawiona zostata procedura postepowania w zakresie
ZRID dla zadan, ktore sg poza zat. nr 5 i6 do PBDK 2011-2015. Stwierdzono w niej,
ze dla zadan spoza ww. zatgcznikow, ktdre posiadajg opracowang kompletng
dokumentacje projektowa, nalezy zezwala¢ na wystapienie z wnioskiem o ZRID, gdy
dobiega konca waznos$¢ DSU. W przypadku braku zapewnionego finansowania
etapu budowy inwestycji, oddziat powinien wystapi¢ z wnioskiem o zawieszenie
postepowania w sprawie wydania decyzji ZRID, co pozwoli przedtuzy¢ waznos¢
dokumentaciji projektowej. Ztozenie wniosku o ZRID powinno nastapi¢ w terminie do
4 lat od dnia, w ktérym DSU stata sie ostateczna. Wskazano, ze w zwiazku z art. 98
Kpa, ktéry dopuszcza zawieszenie postepowania na okres do 3 lat, GDDKIA zyskuje
woéwczas 3 lata waznosci dokumentaciji, podczas ktorych moga pojawi¢ sie Srodki na
realizacje inwestycji. Wowczas oddziat wystgpi z wnioskiem o odwieszenie
postepowania i uzyska decyzje ZRID. Gdy w ciagu trzech lat nie bedzie za$ $rodkow
na realizacje inwestycji, oddziat nie ztozy wniosku o podjecie zawieszonego
postepowania, wniosek o wydanie decyzji ZRID zostanie uznany za wycofany
(art. 98 § 2 Kpa). Nie spowoduje to dodatkowych kosztéw po stronie GDDKIA. Na
dzien zakonczenia kontroli NIK, Zastepca Generalnego Dyrektora DKIA zlecit DPI
przygotowanie pisma w tej sprawie do oddziatow.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 218)
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Sposrod 40 wydanych w kontrolowanym okresie decyzji skutkujgcych przejeciem
przez Skarb Panstwa prawa wiasnosci nieruchomo$ci na potrzeby zadan
inwestycyjnych, niemajacych na dzieh 30 wrze$nia 2013 r. Zzapewnienia
finansowania etapu budowy, w 19 przypadkach wojewoda nadat rozstrzygnieciu —
na wniosek dyrektora oddziatu GDDKIA - rygor natychmiastowej wykonalno$ci.

W kontrolowanym okresie Centrala GDDKIA nie nadzorowata wystepowania przez
dyrektorow oddziatbow z wnioskami o nadanie decyzjom ZRID rygoru
natychmiastowej wykonalnosci. Zagadnienia tego nie przewidywata w szczegdInosSci
wprowadzona w listopadzie 2009 r. procedura uzyskiwania zgody na wystapienie
z wnioskiem o decyzje ZRID.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 457-466)

2.4 W badanym okresie 13 oddziatbow GDDKIA przekazywato wojewodom (za
wyjatkiem  opolskiego, $wietokrzyskiego i  kujawsko-pomorskiego)  Srodki
na finansowanie kosztéw sporzadzania operatéw szacunkowych, niezbednych
do przeprowadzania postepowan dotyczacych ustalania wysokosci odszkodowarn za
nieruchomosci wywtaszczane lub przejmowane z mocy prawa pod inwestycje
drogowe objete PBDK. Przekazano ogdtem 30.4951 tys. zt. Srodki te byly
przekazywane na podstawie porozumienn zawartych przez dyrektorow oddziatow
z wtasciwymi wojewodami w sprawie cze$ciowego wspdffinansowania ww. kosztow.

Dnia 27 listopada 2008 r. Zastepca Generalnego Dyrektora DKIiA wyrazit zgode na
zawieranie przez dyrektoréw oddziatow takich porozumien. Dodatkowo pismem
z 3 marca 2009 r. Minister Infrastruktury zwrécit sie do Generalnego Dyrektora DKIA
0 pokrywanie przez GDDKIA kosztow operatow szacunkowych w kazdym
z uzasadnionych przypadkow, wskazujac jako podstawe prawng art. 132 ust. 8
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 gospodarce nieruchomo$ciami?’.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 465-472)

2.5. Generalny Dyrektor DKIA ustalit dla GDDKIA wewnetrzne procedury weryfikacii
i poswiadczania kwalifikowalnosci wydatkow na nabywanie nieruchomosci pod drogi
krajowe, zgtaszanych do refundacji ze sSrodkow UE w ramach Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (dalej ,PO/iS”). Wprowadzone do
stosowania ,Procedury beneficienta projektéw realizowanych w ramach POIiS’
regulowaty szczegoOtowy sposdb weryfikowania tego rodzaju wydatkow przez
oddziaty terenowe GDDKIA, a nastepnie przez DPI w Centrali GDDKIA.

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 473-474, tom Il str. 432-454)

W analizowanym okresie GDDKIA zgtosita do refundacji wydatki kwalifikowalne
w kategorii ,zakup gruntdw” na taczng kwote 1.934.688,2 tys. zt, z tego: 1.854.473,8
tys. zt dla projektow realizowanych w ramach POIiS oraz 63.543,9 zt w ramach
Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej i 16.670,6 tys. zt w ramach
Sektorowego Programu Operacyjnego — Transport. Ponadto w badanym okresie
zgtoszono do refundacji wydatki kwalifikowalne nalezace do kategorii ,zakup
gruntow” na taczng kwote 4.842,8 tys. euro dla projektow realizowanych w ramach
Funduszu Spojnosci 2004-200628.

W latach 2008-2013 (do 30 wrzesnia) DPI — Wydziat Nieruchomos$ci dokonywat
weryfikacji dokumentacji dotyczacej wydatkoéw kwalifikowanych na nabycie gruntow,
w tym m.in. dla 31 projektow realizowanych w ramach POIiS. Zweryfikowano
ogotem 9.073 pozycji na taczng kwote 1.662.578,8 tys. zt. Weryfikacji dokonywano
zgodnie z ,Wytycznymi Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie kwalifikowania

21Dz, U.z2010r. Nr 102, poz. 651 ze zm.
% Fundusz Spdjnosci rozliczany byt w walucie euro.
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wydatkéw w ramach POIiS? i ww. Procedurami beneficjenta projektow
realizowanych w ramach POIiS ustalonymi przez Generalnego Dyrektora DKiA. Od
oddziatbow GDDKIiA odpowiedzialnych za nabycie danej nieruchomosci
egzekwowano obowigzek dokonywania wstepnej kwalifikacji poniesionych
wydatkéw i nadsytania dokumentéw po$wiadczajgacych nabycie gruntéw. Byly to
w zalezno$ci od sposobu przejecia nieruchomo$ci: kopie aktéw notarialnych badz
dokumentow bedacych podstawg wyptaty odszkodowania; kopie decyzji o ustaleniu
lokalizacji drogi; kopie map rozgraniczajacych teren inwestycji z danymi
ewidencyjnymi nieruchomosci lezacych w pasie drogowym; kopie operatow
szacunkowych wskazujgcych na wartos¢ nieruchomos$ci oraz kopie dokumentow
potwierdzajacych poniesienie wydatkéw. W przypadku uwag wptywajacych na
poprawno$¢ przedstawionej kwoty wydatkow kwalifikowanych, kierowano do
oddziatow pisma z prosbgq o dokonanie korekt i uzupetnienie dokumentacii.
Departament Projektéw Unijnych i Monitoringu GDDKIA dokonywat ostateczne;
weryfikacji wniosku o ptatnos¢ przed jego przekazaniem do Instytucji Wdrazajacej,
tj. do Centrum Unijnych Projektow Transportowych (CUPT).
Przeprowadzone w badanym okresie w Centrali GDDKIA kontrole zewnetrzne,
w tym przez CUPT, nie zakwestionowaty prawidtowosci zadeklarowania we
wnioskach o ptatno$¢ wydatkoéw kwalifikowanych poniesionych na nabycie gruntow
pod drogi krajowe objete PBDK.

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 475-550)

W okresie objetym kontrolg GDDKIA nie wyszczegélniata we wnioskach o ptatno$¢
w ramach POIiS, wartosci podatku VAT kwalifikowalnego, zawartego w kwotach
odszkodowan z tytutu przejecia z mocy prawa przez Skarb Panstwa wiasnosci
nieruchomosci pod drogi krajowe. Procedury wewnetrzne GDDKIA nie przewidywaty
systemowego gromadzenia i wykorzystywania danych o kwotach tego podatku,
wynikajacych z faktur VAT, wystawianych i nadsytanych do oddziatéw terenowych
GDDKIA przez dotychczasowych wtascicieli przejetych nieruchomos$ci, bedacych
z tytutu tych transakcji podatnikami VAT.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 353-454)

W ustalonych przez Ministra Rozwoju Regionalnego ,Wytycznych w zakresie
kwalifikowania wydatkéw w ramach POIiS” okre$lono, ze zaptacony VAT moze by¢
uznany za wydatek kwalifikowalny tylko, gdy beneficientowi, zgodnie
z obowigzujacym ustawodawstwem krajowym, nie przystuguje prawo do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego lub ubiegania sie o zwrot
VAT. Zapisy ww. ,Wytycznych” wymagaja wowczas od beneficjentow ztozenia
o$wiadczenia o braku mozliwo$ci odzyskania poniesionego kosztu VAT, ktorego
wysoko$¢ zostata okreslona we wniosku o dofinansowanie.

Konstrukcja wniosku o pfatnosé w ramach POIS zaktadata wyszczegéinianie
podatku VAT kwalifikowalnego, zawartego w kwotach wydatkéw zgtaszanych do
refundacji (Informacja finansowa dotyczaca wniosku beneficjenta o pfatno$c¢
w ramach POIiS, pkt 9 Zestawienie dokumentéw potwierdzajacych poniesione
wydatki objete wnioskiem, kol. 9). Zgodnie z instrukcjq wypetniania takiego wniosku,
w tym zestawieniu nalezy wykaza¢ m.in. kwote dokumentu brutto, kwote dokumentu
netto oraz kwote VAT, o ile jest kwalifikowalny. Dokumentami potwierdzajacymi
poniesienie wydatkéw sg za$ faktury lub inne dokumenty ksiegowe o réwnowazne;
warto$ci dowodowej wraz z dowodami zaptaty. Opis faktury lub ww. dokumentu
powinien zawiera¢ m.in. kwote wydatkdéw kwalifikowalnych z wyszczegoinieniem
VAT (Instrukcja wypetniania wniosku beneficjenta o ptatnosé¢ w ramach POI;S, str. 6

2 \Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko wydane przez
Ministra Rozwoju Regionalnego w dniu 12 maja 2009 r.
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wymagania dotyczace opisu faktury lub dokumentu ksiegowego o réwnowaznej
wartoéci  dowodowej pkt8). W przypadku wydatkéw GDDKIA na wyptaty
odszkodowan za nieruchomo$ci przejmowane przez Skarb Panstwa z mocy prawa,
dokumentami potwierdzajacymi wydatki sg decyzje wojewoddéw o ustaleniu
odszkodowania, réwniez w przypadkach podatnikow VAT. Nie zawierajg one jednak
informacji o kwocie naleznego VAT, zawartej w odszkodowaniu, ktérg musi rozliczy¢
z urzedem skarbowym podmiot bedacy podatnikiem VAT z tytutu ,transakcji”
polegajacej na przeniesieniu z mocy prawa na Skarb Panstwa wiasnosci
nieruchomosci potozonych w liniach rozgraniczajacych pasa drogowego.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 513-559)

Generalny Dyrektor DKiA wyjasnit, ze na etapie sporzadzania wniosku
0 dofinansowanie zadania ze $rodkdw Unii Europejskiej nie jest mozliwe
szacowanie poziomu podatku VAT zawartego w odszkodowaniach z tytutu przejecia
nieruchomosci pod pas drogowy, gdyz koszty pozyskania nieruchomosci stanowig
wowczas jedynie szacunek, a GDDKIA nie posiada szczegdtowych danych
0 podmiotach uprawnionych do uzyskania odszkodowania.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 132-143)

W odniesieniu zas do potrzeby wykazywania we wnioskach o ptatno$¢ w ramach
POIiS podatku VAT kwalifikowalnego, zawartego w odszkodowaniach z tytutu
przejecia nieruchomosci przez Skarb Panstwa, Zastepca Generalnego Dyrektora
DKiA odpowiedzialna za te zagadnienia wyjasnita, ze GDDKIA kieruje sie trescig
JWytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach POIiS” oraz instrukcjg
wypetniania wniosku o ptatnos¢ dla POIIS, w ktérej wskazano, ze dokumentami
potwierdzajacymi poniesienie wydatkow sq faktury lub inne dokumenty ksiegowe
o rownowaznej wartosci dowodowej wraz z dowodami zaptaty. Ww. wskazata, ze
biorac pod uwage fakt, ze podstawg zaptaty jest decyzja wydana przez
odpowiedniego wojewode, opis wydatku zamieszczany jest na dokumencie, ktory
jest podstawa jego poniesienia, czyli decyzji odszkodowawcze.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 306-312)

2.6.  Stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug®® (dalej: ,ustawa o VAT"), odptatng
dostawe towaréw stanowi przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak
wiasciciel, w tym rowniez przeniesienie z nakazu organu wiadzy publicznej lub
podmiotu dziatajgcego w imieniu takiego organu lub przeniesienie z mocy prawa
wiasnosci towardw w zamian za odszkodowanie. Dla potrzeb opodatkowania VAT,
jako strony (kontrahenci) transakcji przeniesienia z mocy prawa na rzecz Skarbu
Panstwa prawa wtasno$ci nieruchomosci w zamian za odszkodowanie, uznawani sg
przez organy podatkowe byli wiasciciele nieruchomosci (dostawcy) oraz GDDKIA
(jako nabywca).

Podatnicy, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o VAT, w ramach obowigzkow
dokumentacyjnych sg obowigzani wystawi¢ fakture (art. 106 ust. 1) stwierdzajacq
w szczegolnoSci  dokonanie sprzedazy, date dokonania sprzedazy, cene
jednostkowa bez podatku, podstawe opodatkowania, stawke i kwote podatku, kwote
naleznosci oraz dane dotyczace podatnika i nabywcy. Wedtug §19 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 28 marca 2011 r. w sprawie zwrotu
podatku niektérym podatnikom, wystawiania faktur, sposobu ich przechowywania
oraz listy towardw i ustug, do ktérych nie majq zastosowania zwolnienia od podatku
od towardw i ustug3!, faktury wystawia sie co najmniej w dwoch egzemplarzach,

30Dz U.z2011r. Nr177, poz. 1054 ze zm.
31Dz, U. Nr 68, poz. 360 ze zm.
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z ktorych jeden otrzymuje nabywca (fj. w tym przypadku GDDKIiA), a drugi

zachowuje w swojej dokumentacji podatnik dokonujacy sprzedazy. Stosownie do § 3

ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie

wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku od towardw i ustug3? obowigzek
podatkowy powstaje za$§ w takich przypadkach z chwilg otrzymania catosci lub
czesci zaptaty.

Odnoszac sie do tych zagadnienr Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad

wskazat w szczegoInosci, ze:

— jedyng podstawg do wyptaty przez GDDKIA odszkodowania jest ostateczna
decyzja wiasciwego wojewody, bedaca jednoczesnie zrodtowym dokumentem
ksiegowym, na podstawie ktérego dokonywane sg zapisy w ksiegach
rachunkowych zgodnie z ustawg o rachunkowosci,

— w sytuacji wyptaty odszkodowania czynnemu podatnikowi VAT, obowigzek
podatkowy powstaje w chwili otrzymania w catosci lub czesci odszkodowania
z tytutu przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa. Kazdy
czynny podatnik VAT jest wowczas zobowigzany do wystawienia faktury VAT,

— GDDKIA nie ma obowigzku sporzadzania informacji, o ktérych mowa w ustawie
Ordynacja podatkowa, nie jest organem kontroli ani nadzoru nad podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza, zwlaszcza w zakresie rozliczen
podatkowych dokonywanych przez te podmioty oraz obowigzku wystawiania
w zwigzku z tym stosownych dokumentdéw ksiegowych. Nie ma tez prawnych
mozliwo$ci sprawdzania, czy dany podmiot jest zobowigzany do wystawiania
faktur VAT. Samo wystawienie faktury nie skutkuje automatycznym wptywem
srodkéw do budzetu panstwa. GDDKIA nie ma mozliwosci kontrolowania, czy
takowa ptatno$¢ zostata przez otrzymujacego odszkodowanie dokonana,

— majac na uwadze istotno$¢ tej kwestii dla uszczelnienia systemu podatkowego
w Polsce, GDDKIA rozwazy dalsze dziatania w zakresie zdarzen juz zaistniatych
i zdarzen przysztych wskazanych przez NIK. Wymaga to przeanalizowania
uprawnien GDDKIA w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 132-143)

Zastepca Generalnego Dyrektora DKIA kierujaca zagadnieniami wspdffinansowania
projektow ze $rodkéw UE wskazata ponadto, ze GDDKIiA nie ma mozliwosci
prawnych egzekwowania od podmiotdw, na rzecz ktérych wyptacone zostaty
odszkodowania, obowigzku sktadania o$wiadczen o podleganiu badz tez nie,
obowigzkowi podatkowemu w zakresie VAT, a w konsekwencji rowniez wystawiania
faktur. GDDKIA, jako instytucja panstwowa, ma obowigzek informowac organy
Scigania w przypadku, gdy uzyska informacje o popetnieniu przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego, jednak dane jakimi dysponuje nie
pozwalajg na ustalenie, czy dany podatnik naruszyt przepisy podatkowe i/lub
karnoskarbowe. Stwierdzita takze, iz zwracanie sie o zlozenie odpowiednich
o$wiadczenn do podmiotow, od ktdrych nabywane sg nieruchomo$ci bez jasnych
wytycznych ze strony innych organéw mogtoby narazi¢ GDDKIiA na zarzuty
dziatania z naruszeniem obowigzujacych przepisow dotyczacych ochrony danych
osobowych (w szczegdlnosci art. 23 ust. 1 pkt 2-5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
0 ochronie danych osobowych3?) oraz tajemnicy skarbowe;.

(dowdd: akta kontroli, tom Ill str. 307-309)

W zwigzku z ustaleniami kontroli NIK, GDDKIA pismem z dnia 21 listopada 2013 r.
poinformowata Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finansow
0 istnieniu przypadkéw nieprzedktadania do GDDKIA faktur VAT przez niektorych

2Dz U.z2013r. poz. 247 ze zm.
3Dz U.z2002r. Nr101, poz. 926 ze zm.
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beneficjentow odszkodowan, pomimo Ze okolicznosci faktyczne konkretnych spraw
wskazywaty, iz na przejetej nieruchomosci lub jej czesci prowadzona byta
dziatalno$¢ gospodarcza o charakterze i rozmiarach $wiadczacych o tym, ze
wtasciciel nieruchomosci moze by¢ podatnikiem VAT. W zwigzku z tym zachodzi
watpliwos¢, czy dopetniony zostat obowigzek podatkowy przez podmiot, ktéremu
wyptacone zostato odszkodowanie. Jednocze$nie GDDKIA  sformutowata
watpliwosci, co do uprawnien w zakresie weryfikowania wywigzania si¢
z obowigzku podatkowego przez podatnika VAT, ktéry otrzymat zaptate z tytutu
decyzji odszkodowawcze] oraz egzekwowania od podmiotow otrzymujgcych
odszkodowanie oswiadczen o podleganiu lub niepodleganiu obowigzkowi
podatkowemu w zakresie VAT, a co za tym idzie zadania wystawienia faktur.
Wskazata ponadto, iz majgc na uwadze istotnoSC opisanego procesu dla
uszczelniania systemu podatkowego w Polsce, zastosowata rozwigzanie polegajace
na wprowadzeniu pouczenia podmiotu, uprawnionego do otrzymania
odszkodowania, o obowigzku odprowadzenia podatku VAT, o ile jest on jego
podatnikiem. Jednocze$nie GDDKIiA zwrécita sie do Ministerstwa Finansow
z prodbg o wskazanie dalszego sposobu postepowania, tak aby w optymalnym
stopniu zabezpieczone byly interesy majatkowe budzetu panstwa.

(dowdod: akta kontroli, tom Il str. 330-335)

2.7. Generalny Dyrektor DKiA okreslit zasady przejmowania i zagospodarowania
wybranych, istniejacych obiektow i urzadzen obstugi uczestnikdw ruchu na potrzeby
MOP (Miejsc Obstugi Podroznych). Wydawat tez wytyczne i zalecenia dotyczace
projektowania i prowadzenia MOP-6w. Polecat dyrektorom oddziatéw analizowanie
ekonomicznej zasadnosci wykupu kazdej nieruchomo$ci z obiektami i urzadzeniami
na potrzeby MOP oraz wybieranie dzierzawcow MOP w postepowaniu
przetargowym. Wskazywat, ze istotnym elementem decyzji o przejeciu danego
obiektu jest warto$¢ wykupu nieruchomo$ci, ktéra w zestawieniu z prognozowanymi
przychodami z dzierzawy, powinna umozliwia¢ uzyskanie przez Skarb Parstwa,
w perspektywie 20-letniej dzierzawy, przychodow przekraczajgcych znaczaco koszty
wykupu danej nieruchomosci. Informowano oddziaty GDDKIA, ze wszystko, co
mozna przypisac jako roboty zwigzane z MOP-ami, wigcznie ze wszelkiego typu
robotami przygotowawczymi stanowi koszt niekwalifikowany.

Wedtug Generalnego Dyrektora DKiA, w 2008 r. GDDKIA nie zmienita wczesniej
przyjetych zasad w zakresie funkcjonowania i lokalizacji MOP-6w przy drogach
ekspresowych i autostradach. Wydano wéwczas wytyczne dla dyrektoréw
oddziatow, jak nalezy postepowa¢ z MOP-ami przy budowie nowych drog
ekspresowych - bezkolizyjnych, dostepnych dla  uzytkownikow ruchu
komunikacyjnego wytacznie przez wezly drogowe, zabezpieczonych ogrodzeniami
etc. Dla nowo budowanych drog ekspresowych nalezato przyja¢ identyczne zasady,
jakie wowczas byly stosowane dla autostrad, obowigzujgce od przyjecia programu
budowy autostrad ptatnych. Oznaczato to, ze réwniez w przypadku drdg
ekspresowych, MOP-y beda stanowity integralng czes¢ drogi. Za przyjetymi
rozwigzaniami przemawiata gtéwnie mozliwos¢ stworzenia przez zarzadce drogi
wiasciwej sieci MOP-6w dla podréznych korzystajacych z autostrad i drog
ekspresowych. Poniesienie wigkszych kosztow na etapie przygotowania inwestycji
(wykupu nieruchomosci i ewentualnie infrastruktury istniejgcych MOP-6w) zostanie
zrekompensowane uzyskiwaniem przychodow z prowadzonej dziatalnosci na tych
MOP-ach. DPI w pismach kierowanych do oddziatbw GDDKiA w 2011 r. i 2013 r.,
zawierat polecenie, aby przy planowaniu lokalizacji MOP-6w przy drogach
ekspresowych budowanych w $ladzie drdg istniejacych, byty dokonywane analizy
ekonomiczne zasadno$ci wykupu nieruchomosci i obiektow istniejacych MOP-6w.
(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 54-64)
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2.8. W okresie objetym kontrola GDDKIA wskazywata ministerstwu wtasciwemu do
spraw transportu na roznego rodzaju bariery i problemy zwigzane ze stosowaniem
przepisow ustawy o inwestycjach drogowych, majace zwigzek z procesem
pozyskiwania nieruchomosci na potrzeby budowy drég krajowych. Dotyczyty one
w szczegbinosci:

nierealnego, ustawowego terminu na ustalenie przez wojewode odszkodowania
za przejetg nieruchomo$e;

diugotrwatosci postepowar egzekucyjnych w zakresie wydania nieruchomosci
przeznaczonych na cele inwestycji drogowych;

probleméw z dostepem do terenu budowy w celu wykonywania badan
geologicznych, archeologicznych na etapie poprzedzajacym wydanie decyzji
ZRID, co uniemozliwia odpowiednie przygotowanie terenu pod budowe
w zakresie koniecznosci wykonania badan archeologicznych czy nawet wycinki
drzew. Problem powstat w wyniku skonsolidowania wydawanych wcze$niej ULD
i decyzji o pozwoleniu na budowe;

braku zagwarantowania przez DSU nienaruszalno$ci terenéw, co powoduje, ze
w okresie jej waznosci tereny wstepnie przewidziane pod inwestycje mogg by¢
w dowolny sposob przeksztatcane przez ich wiascicieli, ktorym w obecnym
stanie prawnym bez ograniczen wydawane sg pozwolenia na budowe nowych
obiektéw. Wywtaszczenia nieruchomosci z nowo powstatg zabudowg mogg za$
prowadzi¢ do wzrostu napie¢ spotecznych, a w szczegdlnosci generowac
dodatkowe koszty zwigzane z pdzniejszym wykupem tych nieruchomosci przez
GDDKIA. Jest to zdecydowanie niekorzystne w sytuacji ogoélnie zmniejszonych
srodkow na realizacje inwestycji. Zdaniem GDDKIA nalezatoby wiec rozwazy¢
wypracowanie odpowiednich instrumentdw prawnych, majacych na celu
zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa w sferze planowania przestrzennego
w procesie przygotowania inwestycji drogowych do realizacji.

GDDKIA proponowata ministrowi wtasciwemu do spraw transportu m.in. rozwazenie:

rozwigzania polegajacego na wczesniejszym przygotowywaniu operatow
szacunkowych dotyczacych stanu nieruchomosci w dacie wydania
postanowienia o wszczeciu postepowania o wydanie ZRID, jako czesci
sktadowej dokumentacji przekazywanej przez GDDKIA do wojewody w sprawie
wydania decyzji ZRID. WartoSci nieruchomosci bytyby wowczas znane w dacie
wydania decyzji ZRID;

rozwigzania, aby wiasciwy organ miat mozliwo$¢ wszczecia postepowania
w sprawie ustalenia wysokosci odszkodowania za podlegajaca przejeciu przez
Skarb Panstwa nieruchomos$¢, juz na podstawie nieostatecznej decyzji ZRID;

nadania szczegolnego statusu terenowi, ktéry na podstawie DSU przeznaczony
jest na realizacje inwestycji drogowej, poprzez konieczno$¢ wprowadzania
rozstrzygnie¢, w tym zakresie do miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego;

podziatu ZRID na 2 rozstrzygniecia: pierwsze — regulujgce wytgcznie kwestie
zwigzane z nieruchomos$ciami (w tym wyznaczenie linii rozgraniczajacych teren
inwestycji) i umozliwiajagce GDDKIiA nabywanie nieruchomos$ci, drugie -
rozstrzygajace pozostate kwestie wynikajace z decyzji ZRID, w tym gtéwnie
zatwierdzenie projektu budowlanego;

wprowadzenia w procesie inwestycyjnym nowego rozstrzygniecia w postaci
zatwierdzanej decyzjg administracyjng koncepcji programowej (po wydaniu
DSU), na podstawie ktérego inwestor miatby prawo do zajecia terenu pod
realizacje drogi,
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Ustalone
nieprawidtowosci

Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

- wydtuzenia waznosci DSU, przynajmniej do 10 lat (podobnie jak w przypadku
inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej oraz inwestycji
towarzyszacej), poniewaz obecny 4/6 letni okres jej waznosci, obligujgcy do
podjecia dalszych dziatar w zakresie przygotowania inwestyciji, jest zbyt krotki.

Generalny Dyrektor DKIA zwrdcit uwage, ze majac na uwadze wazno$¢ powyzszych
kwestii w kontek$cie mozliwosci realizacji inwestycji drogowych, a jednocze$nie
kontrowersyjnos¢  niektorych  zaproponowanych rozwigzan, nalezatoby sie
zastanowi¢ nad ograniczeniem przedmiotowych zmian prawnych jedynie do
inwestycji, ktore sg przewidziane do realizacji w PBDK obecnie obowigzujacym, jak
i jego nastepnych wersjach. Dotyczy to gtownie autostrad i drég ekspresowych,
jednak szczegolnego znaczenia wymagajq réwniez inne inwestycje realizowane na
obszarach metropolitarnych, gdzie przeksztatcenia gruntéow sg dokonywane
z wigkszg czestotliwoscig, a wiec ochrona przeznaczenia tamtejszych terenow pod
drogi nabiera wiekszego znaczenia.

(dowad: akta kontroli, tom Il str. 267-352)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Nieobjecie nadzorem =ze strony Centrali GDDKIA kwestii zasadnosci
wystepowania przez dyrektorébw oddziatbw o nadanie decyzjom ZRID rygoru
natychmiastowe] wykonalnosci.

Sposrod 40 wydanych w kontrolowanym okresie decyzji skutkujgcych przejeciem
przez Skarb Panstwa prawa wiasnosci nieruchomo$ci na potrzeby zadan
inwestycyjnych, niemajacych na dzien 30 wrzesnia 2013 r. zapewnienia
finansowania etapu budowy, w 19 przypadkach wojewoda nadat rozstrzygnieciu —
na wniosek dyrektora oddziatu GDDKIA - rygor natychmiastowej wykonalno$ci.

Z wyjasnienia Dyrektora Departamentu Planowania wynika za$, Ze jedynie dwa
sposréd 19 zadan byly ujete w planie wydatkéw majatkowych i biezacych GDDKIA
w danym roku, jako tytut inwestycyjny (przewidywano podpisanie umowy na roboty).

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 462-466, tom Il str. 277-278)

Decyzja ZRID z rygorem natychmiastowej wykonalno$ci, stosownie do art. 17 ust. 3
pkt 2 i 3 ustawy o inwestycjach drogowych, zobowigzuje do niezwtocznego wydania
nieruchomosci, oprdznienia lokali i innych pomieszczen, a takze uprawnia do
faktycznego objecia nieruchomosci w posiadanie przez wiasciwego zarzadce drogi.
Decyzja opatrzona takim rygorem, pomimo ze nie jest ostateczna, staje sie
wykonalna i stanowi tytut egzekucyjny.

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze wobec braku szczegdlnych uregulowan,
kwestia podejmowania decyzji w sprawach wystepowania z wnioskiem o nadanie
decyziom ZRID rygoru  natychmiastowej  wykonalno$ci,  pozostawata
w kompetencjach wiasciwych dyrektorow Oddziatow. Wystgpienie z wnioskiem
0 nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji ZRID nie jest zwigzane ze
Ztozeniem wniosku o wydanie decyzji ZRID. Wniosek o nadanie rygoru
natychmiastowe] wykonalnosci dla decyzji ZRID moze by¢ sktadany jednoczesnie
z wnioskiem o wydanie ZRID, w trakcie postepowania administracyjnego dot.
zakonczonego wydaniem decyzji ZRID lub po uzyskaniu tej decyzji.

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 132-218)

Objecie nadzorem Generalnego Dyrektora DKiA dziatan dyrektordw oddziatow
w zakresie uzyskiwania dla decyzji ZRID rygoru natychmiastowej wykonalnosci, np.
w ramach procedury dotyczacej udzielenia zgody na wystapienie przez oddziaty
o wydanie decyzji ZRID, jest uzasadnione potrzebg ograniczenia stosowania tego
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Ocena czastkowa
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faktycznego

instrumentu do sytuacji, w ktorych istnieje konieczno$¢ niezwtocznego zajecia
nieruchomosci w zwigzku z uwarunkowaniami realizacji danego przedsiewziecia
inwestycyjnego34. Celowo$¢ podjecia dziata nadzorczych wynika w szczegdInoSci
z wysokiej wrazliwosci spotecznej skutkow nadania decyzji ZRID takiej klauzuli,
a takze z mozliwosci wystapienia o jej nadanie réwniez po wydaniu decyzji ZRID
(art. 108 § 2 Kpa).

W obszarze planowania i finansowania dziatah w zakresie nabywania
nieruchomosci na potrzeby inwestycji objetych PBDK, Najwyzsza Izba Kontroli
ocenia pozytywnie nizej wymienione dziatania Centrali GDDKIA:

— analizowanie i identyfikowanie barier prawnych oraz innych, utrudniajgcych
sprawne przygotowanie i realizacje inwestycji drogowych, w tym takze
zwigzanych z pozyskiwaniem nieruchomosci, a takze rzetelne informowanie
0 nich ministra wtasciwego do spraw transportu,

— rzetelne monitorowanie proceséw uzyskiwania przez oddziaty decyz;ji
administracyjnych niezbednych dla przejecia przez Skarb Panstwa z mocy
prawa nieruchomosci pod drogi krajowe oraz wypfaty odszkodowan
dotychczasowym wiascicielom nieruchomosci,

— opracowanie i wdrozenie w GDDKIA podrecznikow i procedur okreslajgcych
m.in. szczegGtowe zasady weryfikowania kwalifikowalno$ci wydatkow
dotyczacych nabywania nieruchomos$ci na potrzeby budowy drég krajowych,
przewidzianych do wspodffinansowania ze Srodkow Unii Europejskie;.

Negatywnie NIK ocenia natomiast pominiecie w systemie nadzoru i monitorowania
dziatalnosci oddziatow, kwestii wnioskowania przez oddzialy o nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalnoéci decyzjom ZRID. Sprzyjato to przypadkom
naduzywania tego instrumentu prawnego, poprzez jego Wwykorzystywanie
w sytuacjach nieuzasadnionych terminami realizacji przedsiewziecia.

3. Zagrozenie korupcja w obszarze nabywania
nieruchomosci na potrzeby budowy drég krajowych
oraz dzialania podejmowane w celu przeciwdziatania
tym zagrozeniom

Dyrektor Generalny DKIA zarzadzeniem nr 9 z 6 marca 2012 r. ustalit polityke
antykorupcyjng obowigzujacq w Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad
(wcze$niej nie byto takiej regulacji w GDDKIA). Okreslit m.in. zasady zapobiegania
konfliktom interesbw oraz przeciwdziatania mozliwosci wystapienia zjawisk
korupcyjnych. Jako jeden z siedmiu obszaréw szczegolnie zagrozonych korupcjg
wskazano zawieranie umow cywilnoprawnych (§ 4 pkt 3 zarzadzenia).
W celu zapobiegania i eliminowania mozliwo$ci wystapienia zjawisk korupcyjnych
lub konfliktu intereséw ustalono, ze przy realizacji zadan w obszarach dziatalnosci
GDDKIA szczegblnie narazonych na wystapienie zjawisk korupcyjnych nalezy
stosowa¢ zasade ,dwdch par oczu®, w taki sposdb, by kazde dziatanie jednego
pracownika byto weryfikowane przez przetozonego lub innego upowaznionego
pracownika (§ 6 pkt 1 zarzadzenia).

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 551-555)

Regulamin Organizacyjny GDDKIA3®> przewidywat w okresie objetym kontrolg
reprezentowanie Generalnego Dyrektora DKIA w zakresie praw i obowigzkow

3 Por. wyrok WSA w Warszawie z 5 maja 2011 r. | SA/Wa 537/10, LEX nr 991739.
3 Tekst ujednolicony Regulaminu organizacyjnego Generalnej Dyrekcji Drdg Krajowych i Autostrad stanowiacy zatacznik do
zarzadzenia nr 34 Dyrektora Generalnego DKIA z 28 czerwca 2013 r.
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majatkowych przez dwdch petnomocnikéw dziatajacych tacznie, za wyjatkiem
nabywania nieruchomo$ci pod drogi krajowe, gdzie dopuszczono jednoosobowg
reprezentacje (§ 6 ust. 1i2).

(dowdd: akta kontroli, tom Il str. 5-12)

Na dzien 1 wrzesnia 2013 r. petnomocnictwa Generalnego Dyrektora DKIA do
nabywania na rzecz Skarbu Panstwa wszelkich nieruchomosci lub ich czesci
w zwigzku z budowa drog krajowych posiadato 112 pracownikow oddziatow
GDDKIA. Petnomocnictwa upowazniaty do wykonywania przedmiotowych czynnoSci
na warunkach okreslonych w ofertach Skarbu Panstwa — GDDKIA, odpowiedziach
na oferty, a takze protokotach uzgodnien stron. Niektorzy z nich posiadali
petnomocnictwa Generalnego Dyrektora DKIiA wydane przed okresem objetym
kontrolg NIK, upowazniajgce ich do jednoosobowego dziatania przy nabywaniu na
rzecz Skarbu Panstwa wszelkich nieruchomosci lub ich czesci pod budowe drdg
krajowych od 0séb i na warunkach ustalonych przez petnomocnika oraz za cene
ustalong przez petnomocnika stosownie do przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych. Petnomocnictwa te
obejmowaly takze upowaznienie do jednoosobowego dziatania przy nabywaniu
nieruchomosci pofozonych poza pasami drogowymi na podstawie art. 13 ust. 2 i ust.
3 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. (resztéwek oraz nieruchomosci zamiennych).

Generalny Dyrektor DKIiA udzielat réwniez petnomocnictw ogélnych do sktadania
wJego imieniu o$wiadczen w zakresie praw i obowigzkow majatkowych,
zwigzanych z dziatalnoscig danego oddziatu, zgodnie ze statutem i regulaminem
organizacyjnym. Petnomocnictwa udzielone osobom zatrudnionym na stanowiskach
dyrektorow oddziatbw GDDKIA obejmowaty prawo do ustanawiania i odwotywania
dalszych petnomocnikéw, za$ petnomocnictwa udzielone zastepcom dyrektorow nie
obejmowaty takiego prawa. Na dziehn 1 wrzesnia 2013 r. petnomocnictwa ogoine do
sktadania oswiadczen w zakresie praw i obowigzkéw majatkowych Generalnego
Dyrektora DKiA posiadato 92 osdb, w tym 16 dyrektorow oddziatow posiadato
umocowanie do ustanawiania i odwotywania dalszych petnomocnikéw w ramach
udzielonego petnomocnictwa.

(dowod: akta kontroli, tom | str. 48-122)

W okresie objetym kontrolg zmniejszyt sie zakres stosowania trybu
cywilnoprawnego przy nabywaniu nieruchomo$ci na potrzeby paséw drogowych,
z uwagi na wprowadzenie trybu przejmowania przez Skarb Pafstwa z mocy prawa
nieruchomosci przeznaczonych na ten cel. Obszar zwiekszonego zagrozenia
zjawiskami korupcyjnymi przy nabywaniu nieruchomos$ci, wystepujacy zwykle na
styku interesu publicznego i prywatnego, przesungt sie¢ obecnie na dziatalno$¢
GDDKIA zwigzang z zatatwianiem roszczen o wykup resztowek. Ze wzgledu na
cywilnoprawny rodzaj tego roszczenia i ocenny charakter zaistnienia przestanki do
jego uznania, wystepuje tu ryzyko dowolno$ci w dziataniach osob upowaznionych
do zatatwiania tych spraw.

W GDDKIA nie ustalono obligatoryjnych dla wszystkich jednostek organizacyjnych,
jednolitych procedur okre$lajacych zasady postepowania w sprawach dotyczacych
nabywania resztowekss.

W okresie poprzedzajagcym wydanie zarzadzenia nr 9 w sprawie polityki
antykorupcyjnej, zadania zwigzane z zapewnieniem funkcjonowania kontroli
zarzadcze] w niniejszym obszarze wykonywane byly poprzez wykorzystywanie
mechanizméw, jakimi GDDKIA dysponowata na podstawie obowigzujacych

3 Zob. pkt 1.3 niniejszego wystapienia pokontrolnego.
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Ustalone
nieprawidtowosci

wytycznych i przepisow. Pracownicy GDDKIA zostali zapoznani m.in.
z zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw nr 70 z 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej.

(dowdod: akta kontroli, tom | str. 556-557)

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

1. Niezgodnos¢ ustalonej w § 6 ust. 1 i 2 Regulaminu organizacyjnego GDDKIA
zasady jednoosobowego reprezentowania Generalnego Dyrektora DKiA w zakresie
nabywania nieruchomos$ci pod drogi krajowe z § 6 pkt 1 w zw. z § 4 pkt 3 ,Polityki
antykorupcyjnej w GDDKIA”, wprowadzonej zarzadzeniem nr 9 Generalnego
Dyrektora DKIA z dnia 6 marca 2012 r. Dotyczyto to:

— upowaznien, w formie aktu notarialnego, do jednoosobowego dziatania przy
nabywaniu na rzecz Skarbu Panstwa wszelkich nieruchomos$ci lub ich czesci
pod budowe drédg krajowych oraz poza pasami drogowymi na warunkach
ustalonych przez petnomocnika oraz za ceng ustalong przez petnomocnika,

— upowaznien do jednoosobowego dziatania w sprawach skfadania w imieniu
Generalnego Dyrektora DKIA ofert zakupu nieruchomosci.

Regulamin organizacyjny GDDKIA przewiduje dwuosobowe reprezentowanie
Generalnego Dyrektora DKIA przez petnomocnikéw w zakresie praw i obowigzkéw
majatkowych, za wyjatkiem jednoosobowej reprezentacji w odniesieniu do
nabywania nieruchomos$ci pod drogi krajowe. Tymczasem, zgodnie z § 4 pkt 3
,Polityki antykorupcyjnej w GDDKIA” zawieranie umow cywilnoprawnych jest jednym
z obszarow dziatalnosci GDDKIA szczegdlnie narazonych na konflikt interesow lub
wystepowanie zjawisk korupcyjnych i stosownie do § 6 pkt 1 przy realizacji zadan
w takich obszarach nalezy stosowa¢ zasade ,dwoch par oczu”, tak by kazde
dziatanie jednego pracownika bylo weryfikowane przez przetozonego lub innego
upowaznionego pracownika.

Ponadto, zakres udzielonych petnomocnictw do jednoosobowego reprezentowania
Generalnego Dyrektora DKIA byt niespdjny z zapisami Regulaminu organizacyjnego
GDDKIA, w odniesieniu do nabywania resztowek. Regulamin przewidywat bowiem
jednoosobowa reprezentacje jedynie w przypadku nabywania nieruchomosci pod
drogi krajowe, a resztowki nie sg nieruchomosciami przeznaczonymi pod te drogi.
Tym samym wobec resztdwek powinny byC stosowane ogblne zasady
reprezentowania Generalnego Dyrektora DKIA, okreslone w Regulaminie
organizacyjnym (dwuosobowa reprezentacja).

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 48-122, tom Il str. 5-12, tom IIl str. 313-321)

Generalny Dyrektor DKIA wyjasnit, ze zagrozenie korupcjg wystepuje przy wykupie
resztdwek. W celu ograniczenia tych zagrozen zalecono, aby zasadnos¢ wnioskow
sktadanych w tych sprawach byta oceniana w oddziatach przez zespoty
wieloosobowe. Poza tym oferty wykupu tych dziatek w kazdym przypadku oparte sg
na wycenach wartosci rynkowej tych nieruchomosci wykonanych przez
uprawnionych rzeczoznawcdw majatkowych.

Wyjasniajac za$ kwestie utrzymywania w odniesieniu do nabywania nieruchomosci,
wyjatku od zasady dwuosobowej reprezentacji Generalnego Dyrektora w zakresie
sktadania oSwiadczen w sferze praw i obowigzkow majatkowych wskazat, ze
stosownie do art. 18a ust. 5 ustawy z dnia 25 marca 1985 r. o drogach publicznych37
Generalny Dyrektor sam decyduje jakich pracownikow upowaznia i w jakim

3 Dz. U.z 2013 r. poz. 260 ze zm.
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Ocena czastkowa

Uwagi o charakterze
systemowym

zakresie. W Regulaminie organizacyjnym Jego wolg byto m.in. aby o$wiadczenia
w zakresie praw i obowigzkéw majatkowych w zakresie nabywania nieruchomosci
pod drogi krajowe, byty sktadane w Jego imieniu jednoosobowo. Generalny Dyrektor
DKiA wskazat rowniez, ze takie oswiadczenia poprzedzanie sg analizg dokonywang
przez wydziaty nieruchomos$ci w oddziatach, a w przypadku resztowek czesto przy
udziale nieformalnych zespotéw opiniodawczo-doradczych, sktadajacych sie z grona
specjalistdw zatrudnionych w oddziale. Ich opinia przedktadana jest dyrektorowi
oddziatu wraz z rekomendacjg, co do sposobu zatatwienia sprawy, ktory podejmuje
ostateczng decyzje, np. o ztozeniu oferty whascicielowi nieruchomosci, okreslajac
istotne warunki jej wykupu. Wedtug Generalnego Dyrektora DKIiA samo ztozenie
oferty oraz oSwiadczenia woli w przedmiocie zawarcia umowy stanowi jedynie
element wykonawczy wczesniejszych dziatan przeprowadzonych w sposob
kolektywny przez pracownikow umocowanych na podstawie posiadanych
petnomocnictw lub wykonujacych obowigzki stuzbowe zgodnie z zakresem
czynnosci  wynikajacym z regulamindw  organizacyjnych. Zatem przyjeta
jednoosobowa reprezentacja ma charakter praktyczny. Zdaniem Generalnego
Dyrektora DKiA, z uwagi na fakt, ze osoba sktadajaca jednoosobowo oswiadczenie
woli w imieniu GDDKIiA zwigzana jest warunkami kolektywnie wypracowanego
projektu decyzji, nalezy przyjac, ze okreslony w regulaminie organizacyjnym sposéb
reprezentacji GDDKIA przy skfadaniu o$wiadczen majatkowych w zakresie
nabywania nieruchomosci pod drogi krajowe wydaje sie mie¢ znaczenie wtérne.

(dowdd: akta kontroli, tom | str. 54-64)

W obszarze przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym, Najwyzsza Izba Kontroli
ocenia pozytywnie ustalenie przez Generalnego Dyrektora DKiA w marcu 2012 r.,
w drodze zarzadzenia, zasad polityki antykorupcyjnej obowigzujacych w GDDKIA.

Negatywnie natomiast NIK ocenia niedostosowanie zasad reprezentowania
Generalnego Dyrektora DKIA przy nabywaniu nieruchomosci do standardéw polityki
antykorupcyjnej obowigzujacych w GDDKIA.

IV. Uwagi i wnioski

A. W GDDKIA nie zorganizowano systemu zbierania i agregowania danych
o podatku VAT zawartym w wydatkach na nieruchomosci.

W zwigzku z tym, ze faktury VAT wystawiane do takiej transakcji nie stanowig dla
GDDKIA Zzrédtowego dowodu ksiegowego (dowodem takim sg decyzje o ustaleniu
odszkodowania wydawane przez wojewoddw lub akty notariaine — w przypadku
nabycia nieruchomosci w trybie cywilnoprawnym), GDDKIA nie posiada systemu
ewidencjonowania (gromadzenia i agregowania) danych dotyczacych podatku VAT
zawartego w fakturach VAT nadsytanych przez bylych wiascicieli nieruchomosci,
ktérzy dopetnili obowigzku wystawienia i przekazania do GDDKIA takich faktur.

NIK uwaza, Ze gromadzenie danych dotyczacych podatku VAT zawartego
w wydatkach na nieruchomosci jest celowe i potrzebne GDDKIA, np. do wykazania
kwoty tego podatku zawartej w kwalifikowalnych wydatkach na nabycie
nieruchomosci, podawanej we wnioskach o ptatno$¢ w ramach POIiS. GDDKIiA
dotychczas nie wykazywata, co do zasady, w tych wnioskach takich danych.
Kierowano sie przy tym treScig ,Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
w ramach POIi§” oraz instrukcjg wypetniania wniosku o ptatno$¢ ze $rodkéw POIiS,
w ktorej wskazano, ze dokumentami potwierdzajacymi poniesienie wydatkéw sg
faktury lub inne dokumenty ksiegowe o réwnowaznej wartoSci dowodowej wraz
z dowodami zaptaty. W przypadku tych wydatkéw, w GDDKIA podstawg zaptaty jest
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Whnioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

decyzja odszkodowawcza wydana przez odpowiedniego wojewode, a opis wydatku
zamieszczany jest na dokumencie, ktdry jest podstawg jego poniesienia, czyli na
decyzji odszkodowawcze;.

B. W kontrolowanym okresie GDDKIA nie posiadata informaciji, ktory z podmiotow
otrzymujacych odszkodowanie jest zobowigzany do wystawienia faktury VAT
dokumentujacej transakcje przeniesienia z mocy prawa na Skarb Panstwa prawa
witasno$ci nieruchomos$ci potozonej w liniach rozgraniczajacych pasa drogowego,
w zamian za odszkodowanie oraz do nadestania takiej faktury do GDDKIA.

W zwigzku z ustaleniami NIK, wskazujgcymi na uchylanie si¢ podmiotow
zobowigzanych od opodatkowania podatkiem VAT transakcji przeniesienia z mocy
prawa na Skarb Panstwa wiasnosci nieruchomo$ci w zamian za odszkodowanie
oraz watpliwosciami dotyczacymi prawnych uwarunkowan pozyskiwania informacii
o statusie podatkowym o0s6b otrzymujacych odszkodowania GDDKIA podieta
dziatania zmierzajagce do uzyskania stanowiska Ministerstwa Finanséw
Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug odno$nie prawidtowego sposobu
postepowania w przedmiotowej kwestii, pozwalajgcego na uszczelnienie systemu
poboru podatku VAT w zakresie tych transakgji.

NIK uwaza za celowe opracowanie i wprowadzenie do stosowania w GDDKIA
pisemnego pouczenia uprawnionych do otrzymania odszkodowania, o tym, ze:

— w przypadku, gdy z tytutu przeniesienia z mocy prawa na Skarb Parnstwa
wtasnosci nieruchomos$ci w zamian za odszkodowanie, w zakresie tej transakcji
jest on podatnikiem VAT, to ma prawny obowigzek wystawienia faktury VAT do
tej transakcji i nadestania jej GDDKIA. W celu utatwienia wykonania tego
obowigzku, GDDKIA powinna poda¢ swoje dane, niezbedne do wystawienia
faktury (tj. dane adresowe, NIP i inne wymagane);

— niewystawienie faktury VAT przez podmiot zobowigzany do tego stanowi
przestepstwo skarbowe, o ktorym mowa w art. 62 § 1 Kodeksu karnego
skarbowego zagrozone karg grzywny.

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustaleri kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli38, wnosi o:

1. Wprowadzenie spdjnych z ,Politykq antykorupcyjng w GDDKIA” zasad
reprezentowania Generalnego Dyrektora DKIA przy nabywaniu nieruchomosci
(reprezentacja dwuosobowa).

2. Ustalenie przez Generalnego Dyrektora DKIiA i wprowadzenie do stosowania
w GDDKIA jednolitej procedury regulujacej zasady postepowania w zakresie
rozpatrywania wnioskow o wykup resztowek.

3. Objecie nadzorem Generalnego Dyrektora DKIA kwestii wnioskowania przez
dyrektorow oddziatbw GDDKIA o nadanie decyzjom ZRID rygoru
natychmiastowe] wykonalnosci.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie 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

%Dz U.z2012r., poz.82
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

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

Warszawa, dnia 10. stycznia 2014 r.
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli
Jacek Uczkiewicz
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