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Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra
przeprowadzita analize uméw koncesyjnych wskazuje, ze wszystkie zawierajg szereg
postanowien niekorzystnych dla strony publicznej lub uzytkownikéw autostrad,
dotyczacych m.in. modelu finansowania budowy i utrzymania drogi, rozktadu ryzyka
oraz mechanizmdow rozstrzygania sporow.

Dlatego tez w ocenie NIK, interesy Skarbu Panstwa i uzytkownikéw autostrad
ptatnych w umowach koncesyjnych nie zostaty w petni zabezpieczone. Warto
zauwazy¢, ze stawki optat za autostrady ustalane przez koncesjonariuszy sag
znacznie wyzsze, niz na odcinkach, na ktérych ustala je strona publiczna.

Minister Infrastruktury wraz z podlegajgcg mu GDDKIA nie wykorzystali wszystkich
mozliwosci egzekwowania od koncesjonariuszy cigzgcych na nich obowigzkéw,
wynikajgcych z umow koncesyjnych i powszechnie obowigzujgcych przepiséw. Mimo
przeprowadzania kontroli, GDDKiA nie miata petnej wiedzy na temat sposobu
wykonywania przez koncesjonariuszy obowigzkéw wynikajagcych z umow.
Kontrolerzy GDDKIiA nie dokonywali bowiem (z wyjatkiem trzech przypadkéw)
pomiardw catkowitego czasu oczekiwania pojazdéw w punktach poboru optat,
stanowigcego wyznacznik standardu obstugi klientéw, a takze w ograniczonym
zakresie przeprowadzali kontrole stanu zimowego utrzymania drég.

W 1993 r. rzad polski opracowat Program Budowy Autostrad, ktérego jednym z
zatozen byta budowa kluczowych drég z wykorzystaniem kapitatu prywatnego.
Efektem realizacji tego programu byto zawarcie z prywatnymi inwestorami czterech
umoéw koncesyjnych dotyczgcych czterech odcinkéw autostrad:

w 1997 roku:

- ze spobtkg Stalexport Autostrada Matopolska S.A. na budowe przez przystosowanie
autostrady A4 na odcinku Katowice - Krakdw do wymogdw autostrady ptatnej oraz
eksploatacje autostrady na tym odcinku;
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- ze spb6tkg Autostrada Wielkopolska S.A. na budowe i eksploatacje autostrady
ptatnej A2 na odcinkach Konin - Nowy Tomys$l i Swiecko - Nowy Tomys$l (z koncesji
tej wytgczono do osobnej umowy odcinek Swiecko - Nowy Tomysél),

w 2008 roku:

- ze spobtkag Autostrada Wielkopolska Il S.A. na budowe i eksploatacje odcinka Il
autostrady ptatnej A2 Swiecko - Nowy Tomysl;

- ze spotkg Gdansk Transport Company S.A. na budowe i eksploatacje autostrady Al
Gdanhsk - Toruh tzw. ,AmberOne”.

Zawarcie umoéw (wraz z aneksami) na przestrzeni szesnastu lat (1997-2013), w
réznych  uwarunkowaniach ekonomicznych, prawnych i organizacyjnych
spowodowat, ze umowy te réznia sie od siebie. Réznice polegajg m.in. na przyjetych
metodach rozliczen pomiedzy strong publiczng a koncesjonariuszami, wysokosci
oraz sposobie ustalania optat pobieranych od uzytkownikéw, a takze podziale
przychodéw z optat pomiedzy koncesjonariuszy i Skarb Panstwa, co pozwala
podzieli¢ umowy koncesyjne na dwie zasadnicze kategorie:

| kategorie obejmujgcg dwie chronologicznie starsze umowy koncesyjne, dotyczace
odcinkéw autostrady A2 Nowy Tomysl - Konin oraz autostrady A4 Krakéw -
Katowice, wg ktérych wysokos¢ stawek ustalat koncesjonariusz i zatrzymuje dla
siebie $rodki uzyskane z optat (w zadnym 2z tych przypadkéw nie zostata
przekroczona maksymalna wysokos¢ optat przewidziana w umowach).

Il kategorie obejmujgcg dwie nowsze umowy koncesyjne, dotyczace odcinkéw
autostrady A2 Swiecko - Nowy Tomy$l oraz autostrady Al Gdansk - Toruh, zgodnie z
ktdrymi wysokosC optat ustalata strona publiczna. Koncesjonariusz odprowadza
srodki uzyskane z optat do Krajowego Funduszu Drogowego, a wynagrodzenie za
udostepnienie autostrady otrzymuje z budzetu panstwa.

Ustalane przez koncesjonariuszy stawki optat za przejechanie 1 km autostrady, sa
Znacznie wyzsze, niz te ustalone przez strone publiczng. Poréwnujgc wysokos¢ optat
za przejazd koncesyjnymi odcinkami autostrad, nalezy mie¢ na uwadze, ze na tych
odcinkach, na ktdérych stawki optat ustalata strona publiczna, wynagrodzenie
koncesjonariusza za udostepnienie autostrady wyptacane jest z budzetu panstwa, a
optaty pokrywaja jedynie czes¢ kosztow utrzymania.

Réwnoczesnie z ksztattowaniem sie systemu koncesyjnego rozwijat sie, adekwatny
do niego system zapewnienia zgodnosci dziatah spdtek budujgcych i
eksploatujgcych odcinki autostrad z postanowieniami umoéw koncesyjnych.
Podstawowym instrumentem pozwalajgcym organom pahstwa egzekwowac od
koncesjonariuszy obowiazki okreslone w umowach, jest prawo do przeprowadzania
kontroli koncesjonariusza przez reprezentanta strony publicznej. Ponadto, umowy
zobowigzujg koncesjonariuszy m.in. do prowadzenia stosownej sprawozdawczosci
oraz posiadania ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej za skutki naruszenia
swoich obowigzkéw. W ocenie NIK, zarbwno Minister Infrastruktury, jak i Generalny
Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad podejmowali dziatania w celu ochrony
intereséw Skarbu Panstwa i uzytkownikéw koncesyjnych odcinkéw autostrad
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ptatnych, jednak dziatania te nie byty w petni skuteczne. Podmioty te nie
wykorzystywaty bowiem wszystkich mozliwosci egzekwowania od koncesjonariuszy
cigzacych na nich obowigzkdw.

Mimo przeprowadzania kontroli u koncesjonariuszy, GDDKIA nie miata petnej wiedzy
na temat sposobu wykonywania przez koncesjonariuszy obowigzkéw wynikajacych z
umow. Kontrolerzy GDDKIA nie dokonywali bowiem (z wyjatkiem trzech
przypadkéw) pomiaréw catkowitego czasu oczekiwania pojazdéw w punktach
poboru optat, stanowigcego wyznacznik standardu obstugi klientow, a takze w
ograniczonym zakresie przeprowadzali kontrole stanu zimowego utrzymania drég.
Ponadto, w procesie planowania kontroli GDDKIA nie wykorzystywata posiadanych
przez siebie materiatéw analitycznych, ktére pozwolityby na bardziej efektywne
planowanie i prowadzenie kontroli oraz lepsza identyfikacje obszaréw ryzyka
nieprzestrzegania umoéw koncesyjnych.

Oceniajac dziatania Ministra Infrastruktury i GDDKIA Najwyzsza lzba Kontroli wzieta
pod uwage fakt, iz mozliwosci dziatania tych organéw byty w znacznym stopniu
ograniczone rozwigzaniami przyjetymi w umowach podpisanych w czasie
poprzedzajgcym okres objety niniejszg kontrolg (tj. lata 2015-2018). Zdaniem NIK,
umowy te zawierajg szereg postanowien niekorzystnych zaréwno dla strony
publicznej jak i uzytkownikéw autostrad, dotyczgcych m.in. modelu finansowania
utrzymania drog, ksztattowania wysokosci optat, rozktadu ryzyka oraz
mechanizméw rozstrzygania sporéw. Zawierajg ponadto postanowienia w catosci
wykluczajgce ich jawnos¢, co nie spetniato przestanek konstytucyjnej
dopuszczalnosci ograniczania prawa obywateli do uzyskiwania informacji. W
konsekwencji, kierowcy korzystajagcy z autostrad nie dysponujga nawet
podstawowymi informacjami o standardach obstugi, jakich majg prawo oczekiwac
od koncesjonariuszy. W okresie objetym kontrolg Minister nie dokonywat analiz i
ocen postanowieh umoéw koncesyjnych w celu zmiany ich postanowien, w tym tych,
ktére dotyczg mozliwosci ujawniania tresci umow lub ich fragmentow.

GDDKIiA zapewnita zgodnosci rozliczeh pomiedzy koncesjonariuszami, a strong
publiczng z warunkami okreslonymi w umowach, prowadzac w tym celu analizy
sprawozdan koncesjonariuszy oraz dokumentacji finansowej zwigzanej z
wykonywaniem umow koncesyjnych. Informacje na temat rozliczen finansowych z
koncesjonariuszami GDDKIA przekazywata na biezgco Ministrowi Infrastruktury.

Minister podjat dziatania w celu wykonania wnioskéw pokontrolnych
sformutowanych w wyniku przeprowadzonej w 2010 roku kontroli NIK P/09/062
~Rozliczenia budzetu panstwa z koncesjonariuszami z tytutu rekompensat za
przejazdy autostradami”. W zwigzku z tg kontrolg NIK sformutowata wniosek o pilne
uregulowanie nowych zasad rozliczania rekompensat dla koncesjonariusza
autostrady A2. Rekompensata dla koncesjonariusza wynikata z faktu, iz od 1
wrzesnia 2005 r. do 30 czerwca 2011 r. pojazdy ciezarowe wykupujgce winiete na
korzystanie z drog krajowych w Polsce, zostaty zwolnione z uiszczania optat na
koncesyjnych odcinkach autostrad. Wysokos¢ rekompensaty okreslono na
podstawie prognozy natezenia ruchu pojazdéw oraz przychodéw, jednak
koncesjonariusz autostrady A2 wykorzystat, zamiast aktualnej prognozy z 2004 r.,
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korzystniejszg dla siebie prognoze z 1999 r. Sprawa byta przedmiotem
postepowania arbitrazowego. W marcu 2013 r. Trybunat Arbitrazowy orzekt w tej
sprawie na korzys¢ koncesjonariusza. Wobec powyzszego, Rzad RP zgtosit Komisji
Europejskiej udzielenie pomocy publicznej w formie rekompensaty finansowej na
rzecz koncesjonariusza.

Po zbadaniu sprawy, w sierpniu 2017 r. Komisja Europejska wydata decyzje , w
ktérej uznata, ze nadmierna rekompensata wyptacona koncesjonariuszowi, w
wysokosci blisko 895 min tys. zt, stanowi pomoc publiczng niezgodng z prawem i
rynkiem wewnetrznym Unii Europejskiej. Jakkolwiek koncesjonariusz odwotat sie od
tej decyzji, to jednak w wyniku nakazu Sadu Okregowego w Poznaniu ztozyt kwote
nadmiernie pobranych rekompensat na rachunku depozytowym Ministra Finanséw
wraz z odsetkami, w tgcznej wysokos¢ 1,38 mid zt.

Rozwdéj krajowej infrastruktury drogowej jest zadaniem Panstwa, a ze wzgledu na ich
skale, zawsze stanowi powazne obcigzenie dla budzetu. Jednym z mozliwych do
zastosowania rozwigzan sg projekty realizowane w systemie partnerstwa publiczno-
prawnego, ktdre jednak pociggajg za sobg ryzyka charakterystyczne dla tego typu
projektéw, takie jak wieloletnie zobowigzania finansowe panstwa oraz ograniczenie
wtadztwa publicznego. Ustalenia kontroli NIK, dotyczgce doswiadczen z realizacji
tego typu projektow, wskazujg na kluczowe ryzyka, ktére moga sie zmaterializowad,
jezeli interesy strony publicznej nie beda nalezycie zabezpieczone w umowach.
Nalezag do nich przede wszystkim: przyjete w umowach sposoby rozstrzygania
sporéw, zakres wytgczenia jawnosci uméw, czy wreszcie mechanizmy
egzekwowania standardéw obstugi klienta. Sposéb regulowania tych zagadnien
moze miec¢ dtugotrwate konsekwencje.

Zrédto: NIK
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