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Wprowadzenie

1. Wprowadzenie

Temat kontroli: »Wykonywanie funkcji zarzqdcy drég przez organy
samorzqdu terytorialnego”

Numer kontroli: P/10/185

W okresie od 26 kwietnia 2010 r. do 27 wrze$nia 2010 r. Najwyzsza Izba Kontroli
przeprowadzita z wlasnej inicjatywy kontrole w zakresie wykonywania funkcji
zarzadcy drog przez organy samorzadu terytorialnego w latach 2008 — 2010

(I potrocze) g

Niezadowalajacy stan techniczny drog samorzadowych (tj. drég wojewddzkich,
powiatowych i gminnych), ktérych udziat w ogdlnej sieci drogowej o twardej
nawierzchni w 2009 r. wynosit 93,2%7, byt w duzej mierze skutkiem nierzetelnego
wywigzywania si¢ organéw administracji samorzadowej z cigzacych na nich
obowiazkow, okreslonych w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych’.
Z wezesniejszych kontroli NIK wynikalo bowiem, ze wigkszoé¢ zarzadcow drog’
m.in. nie dokonywala okresowych przegladow stanu technicznego nawierzchni
drogowych 1 obiektow mostowych, nienalezycie dokonywala odbioru prac po
wykonaniu robdt drogowych, nie wykorzystywala dostgpnych $rodkéw na
finansowanie drogownictwa, nie dysponowata fachowa kadra techniczna,
niewlasciwie wypetiata obowiazki z zakresu organizacji ruchu drogowego oraz nie

zapewniala nalezytego stanu technicznego drog’.

Kontrolg przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701, ze zm.).

Laczna dtugos$¢ tych drog wynosita w 2009 r. ponad 251 tys. km.

3 Dz.U. z2007 r., Nr 19, poz. 115, ze zm.

Zob.: Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez administracje drogowq
w zakresie utrzymywania obiektow mostowych i tuneli”. NIK, Warszawa, czerwiec 2005 r.,
Nr ewid. 138/2005/P/04/072/KKT; ,,Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci administracji
publicznej w zakresie zapewnienia jakoSci robot wykonywanych na drogach publicznych”. NIK,
Warszawa, styczen 2009 r., Nr ewid. 2/2009/P0864/KKT; ,Informacja o wynikach kontroli
koordynacji robot w zakresie przebudowy, modernizacji, remontow drog i towarzyszqcej
infrastruktury na terenie wybranych aglomeracji miejskich”. NIK, Warszawa, maj 2009 r.
Nr ewid. 162/2008/P/08/171/LWA; ,,Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci zarzqdzajqcych
drogami publicznymi w zakresie bezpieczenstwa ruchu drogowego na terenie wojewodztw
lubelskiego i podkarpackiego”. NIK, Lublin, 2010 r. Nr ewid.: 11/2010/P09150/LLU.

Skutkiem zlego stanu drog jest rowniez niski poziom bezpieczenstwa na drogach w Polsce
(szacuje sig, iz ponad 30% wypadkow drogowych zdarza si¢ przede wszystkim z powodu ztego
stanu technicznego drog).
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Majac na uwadze powyzsze ustalenia oraz fakt, iz jednym z gtownych zagrozen dla

sprawnego funkcjonowania transportu drogowego w Polsce byl, i nadal pozostaje, zty

stan techniczny drog publicznych, celem niniejszej kontroli bylo dokonanie ponowne;j

oceny dziatalno$ci organdw samorzadu terytorialnego w zakresie:

. realizacji ustawowych zadan dotyczacych planowania, budowy, przebudowy,
remontu, utrzymania i ochrony drog publicznych;

. pozyskiwania 1 wykorzystania srodkow na finansowanie drogownictwa, w tym

w ramach realizacji Narodowego Programu Przebudowy Drdég Lokalnych na
lata 2008-2011°;

. utrzymania stanu technicznego sieci drogowe;j;
. organizacyjnego i kadrowego przygotowania do petnienia funkcji zarzadcy
drog.

Ponadto, w toku kontroli zbadano funkcjonowanie audytu wewngtrznego oraz
ewentualne wystgpowanie mechanizméw korupcjogennych i zjawisk korupcyjnych na

styku interesu publicznego 1 prywatnego.

Kontrolg przeprowadzono w wojewodzkich 1 powiatowych zarzadach drog,
w zarzadach drég miast na prawach powiatu oraz w gminach’. Ogodtem kontrola
objeto 31 jednostek samorzadu terytorialnego, w tym 19 zarzadéw i 12 zarzadcow
drog. W szesciu przypadkach skontrolowano zaréwno zarzad, jak i zarzadce drog®
1w takiej samej liczbie przypadkow (6), tj. w sytuacji gdy nie bylo jednostki
organizacyjnej, bgdacej zarzadem drogi, utworzonej przez sejmik wojewodztwa, rade
powiatu lub rad¢ gminy - kontrola objeto tylko zarzadcéw drog, ktorymi sa dla drog
wojewddzkich — zarzad wojewoddztwa, powiatowych — zarzad powiatu, a gminnych —

wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Ustanowionego na podstawie art. 117 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.) uchwata Nr 233/2008 Rady Ministrow z dnia
28 pazdziernika 2008 roku.

Wykaz skontrolowanych jednostek zawiera zatacznik 5.1.

W sytuacjach, gdy wystepowal podziat realizacji ustawowych zadan w zakresie drogownictwa
pomigdzy zarzadca a utworzonym przez niego zarzadem drog.
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2. Podsumowanie wynikow kontroli
2.1. Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia dzialalno$¢ skontrolowanych
zarzadcow drog w latach 2008 — 2010 (I pélrocze) w zakresie nadzoru nad
jakoscia wykonywanych robot drogowych, rzetelno$cia ich odbioru, a takze
przegladu drog w okresie gwarancyjnym i egzekwowaniu uprawnien inwestora
wobec wykonawcy robdot w okresie objetym gwarancja. Z powodu niezgodnosci
z obowiazujacymi przepisami prawa, badz nierzetelnosci - negatywnie oceniono
rowniez dzialalno$¢ skontrolowanych zarzadcéw w zakresie przeprowadzania
kontroli stanu technicznego drog i obiektow mostowych, organizacji ruchu

drogowego9 oraz prowadzenia ewidencji dr()glo.

Najwyzsza Izba Kontroli nie stwierdzila istotnych nieprawidlowosci
w dzialalno$ci organéw samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania
pozostalych zadan zarzadcy drog, okreslonych w ustawie o drogach publicznych.
Dotyczylo to zadan polegajacych w szczegdlnosci na pozyskiwaniu Srodkow na
finansowanie drogownictwa oraz gospodarowania pasem drogowym. W latach
2008 - 2009 faktycznie poniesione wydatki na drogi wzrosly w skontrolowanych
jednostkach o 24,1%, a zaplanowane na ten cel wydatki na 2010 r. byly o 32,1%
wyzsze od poniesionych w 2009 roku. Stopien wykorzystania zaplanowanych
srodkow wzrost zas z 86,6% w 2008 r. do 92,0% w 2009 roku. Legalna i rzetelna
byla dzialalnos¢é wigkszosci zarzadcow drog (88,0%) w zakresie gospodarowania

pasem drogowym.

Unormowanej w ustawie z dnia z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.
7 2005 r., Nr 108, poz. 908 ze zm.).

Wszystkie wymienione w tym akapicie nieprawidtowosci wystgpowaly, w zréznicowanym
stopniu, w kazdej ze skontrolowanych jednostek.
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2.2. Synteza wynikow kontroli

Wigkszos¢ kompetencji w kontrolowanym zakresie, tj. okreslonych w ustawie
o drogach publicznych oraz ustawie Prawo o ruchu drogowym, zarzadcy drog
samorzadowych przekazali utworzonym zarzadom drég'', pozostawiajac
w swojej gestii gtownie sprawy zwiazane z pozyskiwaniem zewngtrznych
srodkow na finansowanie drogownictwa. Istotnym utrudnieniem w sprawnym
zarzadzaniu drogami w miastach (z wylaczeniem miast na prawach powiatu)

stanowito funkcjonowanie kilku zarzadcow drog [s. 21 - 23]"%.

Skontrolowane jednostki samorzadu terytorialnego skutecznie podejmowaty
dziatania w zakresie pozyskiwania S$rodkow na finansowanie budowy,
przebudowy, modernizacji, remontu 1 utrzymania biezacego sieci drogowe;.
Dotyczyto to zaréwno sSrodkéw budzetowych, jak i pozyskanych z innych
zrédet, w tym $rodkow finansowych w ramach Narodowego Programu
Przebudowy Drog Lokalnych (NPPDL). W latach 2008 - 2009 $rodki z innych
zrédet stanowily ok. 20% ogodlnej kwoty wydatkow na drogi. W okresie tym
nastapita rowniez poprawa stopnia wykorzystania zaplanowanych wydatkéw
na drogownictwo (z 86,6% w 2008 r. do 92,0% w2009 r.)"’. Gtéwnymi
przyczynami niepelnego wykonywania planow wydatkow byty niesprzyjajace
warunki atmosferyczne w okresie jesienno-zimowym, wydluzony okres
prowadzenia postgpowan przetargowych, badz opodznienia w uregulowaniu
stanu prawnego gruntdéw, a takze oszczednosci srodkéw w wyniku zakonczenia

postgpowan przetargowych lub rozliczen powykonawczych [s. 23 - 27].

Skontrolowane jednostki samorzadowe nierzetelnie sprawowaly nadzor
inwestorski nad jakoscia zlecanych robdt drogowych. Nieprawidlowosci pod
tym wzgledem stwierdzono w 21 jednostkach (tj. 84% badanych). Dotyczyto to
wystgpowania nieprawidlowosci zardéwno na etapie wykonywania oraz odbioru

robdt, jak 1 na etapie dokonywania przegladu drog w okresie gwarancyjnym

Na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych. Dotyczylo to 76% zarzadcoéw drog
objetych kontrola.

W nawiasach kwadratowych podano strony, na ktorych zostaly szerzej opisane poszczegdlne
zagadnienia.

W  skontrolowanych jednostkach planowane wydatki na 2010 r. z przeznaczeniem na
drogownictwo byty o 42,1% wyzsze niz w 2008 roku.
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oraz usuwania wad powykonawczych ujawnionych w tym okresie.
W przypadku 18 jednostek (72%) stwierdzono takze nierzetelne biezace
utrzymywanie drég. Sposrod 120 zbadanych odcinkéw drég po wykonanych
robotach, w 58 przypadkach (48,3%) wystepowaly istotne wady w nawierzchni
drogowej (koleiny, nieréwnosci, pgknigcia, spekania, zapadnigte lub zawyzone
studzienki), a w 40 przypadkach (33,3%) stwierdzono niewlasciwe biezace
utrzymanie drog (gléwnie brak odwodnienia poboczy. Ustalenia kontroli
wskazuja, ze nadzoér inwestorski nad jakoscia zlecanych robot drogowych

stanowi obszar zagrozony korupcja )'* [s. 27 - 29].

Negatywny wpltyw na stan techniczny drég samorzadowych miaty — przy
niedostatecznej nosno$ci mostow, nawierzchni i podbudowy tych drég -
nielegalne>  przejazdy pojazdow  nienormatywnych  (przeciazonych).
Skontrolowane zarzady droég w wigkszosci przypadkoéw (80% zbadanych) nie
korzystaty z mozliwosci - okreslonych w art. 129d ustawy Prawo o ruchu
drogowym - przeprowadzania kontroli ruchu drogowego w obecnosci
funkcjonariusza Policji badz inspektora Transportu Drogowego w stosunku do
pojazdow powodujacych uszkadzanie lub niszczenie drogi. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze podejmowanie wspotpracy z Policja, badz Inspekcja Transportu
Drogowego - przynosito pozytywne rezultaty w zakresie ujawniania
nielegalnych przejazdéw nienormatywnych'®, jak i poprawy organizacji ruchu

drogowego [s. 34 - 36].

W co piatej skontrolowanej jednostce ujawniono naruszenie przepisoOw art. 62

ustawy dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'’, dotyczacych przeprowadzania

Nalezy przy tym podkresli¢, ze legalna, rzetelna i gospodarna byla dziatalno$¢ wigkszosci
skontrolowanych zarzadcow (88%) w zakresie udzielania zamowien publicznych na zimowe
utrzymanie drog. Zarzady te przeprowadzaly rowniez kontrole wykonywania przez
zleceniobiorcéw postanowien umoéw o zimowe utrzymanie drog. Jednak tylko 3 zarzady natozyty
i wyegzekwowaly kary pieni¢zne za nierzetelna realizacj¢ zamdwienia. Wyniki analizy
odpowiedzi zarzadéw na skargi dotyczace zimowego utrzymania drog wskazuja natomiast, ze
zbyt tolerancyjnie egzekwowano rzetelna realizacj¢ obowiazkéw przez wykonawcow
zamowienia. W ocenie NIK, moze to takze stanowi¢ obszar zagrozony korupcja [s. 30 - 31].

Tj. z naruszeniem przepiséw art. 61 ustawy Prawo o ruchu drogowym.

Np., pracownicy Dolnos$laskiej Stuzby Droég i Komunikacji we Wroctawiu przeprowadzili
w latach 2008 -2010 (I potrocze) z udziatem Inspekcji Transportu Drogowego 78 operacji
wazenia pojazdow samochodowych. Laczna wysoko$¢ kar wymierzonych przez t¢ Inspekcje
w wyniku wazenia pojazdow wyniosta 601 tys. zt.

Dz.U. z 2006 r., Nr 156, poz. 1118, ze zm. Ujawnione okolicznoéci wskazuja na uzasadnione
podejrzenie popetienia wykroczen z art. 91 pkt 2 i art. 93 pkt 8§ Prawa budowlanego.
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okresowych kontroli stanu technicznego drég. W trzech jednostkach nie
przeprowadzano takich kontroli w ogodle, a w dwoch - kontrole te
przeprowadzaly osoby nieuprawnione. Ponadto, w 10 jednostkach (tj. w 40%
zbadanych zarzadow drég) nierzetelnie sporzadzano protokoty z okresowych
kontroli stanu technicznego. W protokotach tych m.in. brakowato zapiséw, czy
zostaly usunigte usterki z poprzednich przegladow. W rezultacie, dane
pozyskiwane z okresowych przegladow nie mogty stanowi¢ dla kierownictwa
zarzadow drog podstawy do calo$ciowe] oceny stanu technicznego sieci

drogowe;j. [s. 32].

W 14 skontrolowanych jednostkach (56%) nierzetelnie prowadzona byla
ewidencja drog'®. Nieprawidlowosci w tym zakresie polegaly przede
wszystkim na braku, niekompletnos$ci, badZ nieuaktualnianiu ewidencji drog.
W konsekwencji, kierownictwo tych jednostek nie posiadato podstawowych
informacji o parametrach techniczno-eksploatacyjnych drég i1 obiektow
mostowych, co moglo réwniez mie¢ negatywny wplyw na bezpieczenstwo

ruchu drogowego [s. 33].

Wigkszos¢ skontrolowanych jednostek (80%) nierzetelnie realizowata
obowiazki zwiazane z zarzadzaniem ruchem na drogach publicznych oraz
wykonywaniem nadzoru nad tym zarzadzaniem. Stanowilo to potencjalne
zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu drogowego, poniewaz organizacja
ruchu' decyduje - wraz ze stanem technicznym drogi oraz zachowaniami
kierujacych pojazdami - o tym bezpieczenstwie. Na przyktad,
w 6 skontrolowanych zarzadach (24%) wujawniono brak zatwierdzonych
projektéw organizacji ruchu dla drég nowo wybudowanych lub dla drég, gdzie

organizacja ta ulegla zmianie®™. W 16 jednostkach (64%) oznakowanie drog

20

Tj. nie zawierata danych okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego
2005 r. w sprawie sposobu numeracji i ewidencji drog publicznych, obiektow, tuneli, przepustow
i promow oraz rejestru numerdéw nadanych drogom, obiektom mostowym i tunelom (Dz.U. Nr 67,
poz. 582).

Przez ,,organizacj¢ ruchu” rozumie si¢ majace wplyw na ruch drogowy: geometri¢ drogi i zakres
dostgpu do drogi, sposdéb umieszczenia znakow pionowych, poziomych, sygnalizatoréw
i urzadzen bezpieczenstwa ruchu oraz zasady i sposob dzialania sygnalizacji, znakéw Swietlnych,
znakow o zmiennej tresci 1 innych zmiennych elementow.

Nieprawidlowosci te stanowity naruszenie § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
23 wrzesnia 2003 r. w sprawie szczegolowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach
publicznych oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem (Dz.U. Nr 177, poz. 1729).
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bylo za§ niezgodne =z obowiazujacymi projektami organizacji ruchu.
Nieprawidlowosci w omawianym zakresie polegaly glownie na braku
elementdow oznakowania, wystgpowania oznakowania zbg¢dnego  (tj.
nieprzewidzianego w projektach organizacji ruchu), zdewastowaniu znakow
badz zlej widocznosci oznakowania (najczesciej z powodu zastonigcia przez

zielen przydrozna) [s. 36 - 39].

Z ustalen kontroli wynika, ze nadal nie zostal zakonczony proces regulowania
stanu prawnego gruntow pod drogami samorzadowymi. Jeszcze nie wszystkie
nieruchomosci zajete pod te drogi zostaly nalezycie wyodrgbnione?'.
Podstawowa przyczyna tego stanu byly niewystarczajace $rodki finansowe
samorzadow z przeznaczeniem na wyplat¢ odszkodowan wiascicielom gruntow

[s. 42 - 44].

W skontrolowanych jednostkach obszar zarzadzania drogami publicznymi byt
marginalnie traktowany przez audyt wewnetrzny. Sposrod 18 zarzadéw badz
zarzadcow drég, ktore miaty obowiazek zatrudnienia audytora wewngtrznego,
jedynie w 4 jednostkach audyt zajmowat si¢ zagadnieniami zarzadzania
drogami, stwierdzajac przy tym istotne nieprawidlowosci. Niepodejmowanie
przez audyt wewnetrzny badan, dotyczacych zarzadzania drogami
samorzadowymi, pozbawiato kierownictwo zarzadéw stosownych informacji

o charakterze i przyczynach nieprawidlowosci w tym zakresie [s. 39 - 40].

2.3. Uwagi koncowe i wnioski

W okresie czlonkowstwa Polski w Unii Europejskiej w istotny sposob wzrosty

naklady na budoweg, przebudoweg, remont i utrzymanie drég publicznych,

21

10

Przepis art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872, ze zm.) okresla, ze nieruchomosci
pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wiadaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego, nie stanowiace ich wlasnosci, a zajete pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia
1999 r. staja si¢ z mocy prawa wlasnoscia Skarbu Panstwa lub wiasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego za odszkodowaniem. Stosownie do ust. 2, odszkodowanie, o ktorym mowa
w ust. 1, wyptaca gmina — w odniesieniu do drog bedacych w dniu 31 grudnia 1998 r. drogami
gminnymi lub Skarb Panstwa — w odniesieniu do pozostatych drog. Podstawa do ujawnienia
w ksiedze wieczyste] przejScia na wlasnos¢ Skarbu Panstwa Iub jednostek samorzadu
terytorialnego nieruchomosci, o ktérych mowa w ust. 1, jest ostateczna decyzja wojewody
(ust. 3).
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zarzadzanych przez samorzady terytorialne (gminne, powiatowe i1 wojewodzkie).
Naktady ogétem na te zadania wzrosly bowiem z 4.394,0 mln zt w 2003 r. do
13.767,6 mln zt w 2009 r.*, tj. ponad 3-krotnie, w tym naklady inwestycyjne ponad
4-krotnie. Wzrost przedmiotowych naktadéw nie skutkowat jednak istotna poprawa

stanu technicznego drég samorzadowych.

Wyniki kontroli wskazuja, Zze jedna z przyczyn braku zadowalajacego postepu
w stanie omawianych drég bylo nierzetelne sprawowanie nadzoru inwestorskiego
zaré6wno na etapie wykonawstwa i1 odbioru robdt drogowych, jak i w okresie objetym
gwarancja. Istotna przyczyna przedwczesnego niszczenia dréog byly nielegalne
przejazdy przeciazonych pojazdow samochodowych zwlaszcza w sytuacji, gdy
zarzadcy drog nie wykorzystywali dostgpnych mozliwosci eliminowania takich
przejazdow. Z ustalen kontroli wynika takze, ze zadaniem wykraczajacym poza
mozliwosci finansowe samorzadow pozostaje nadal nieregulowany stan prawny
czesci gruntdow w obrebie pasa drogowego. Ponadto, z powodu braku koordynacji
dzialan zarzadéw drog (krajowych, wojewodzkich, powiatowych i gminnych),
funkcjonujacych na terenie miast (z wylaczeniem miast na prawach powiatu)
wystgpowaly istotne utrudnienia komunikacyjne, a zwlaszcza w zakresie organizacji

robot drogowych, organizacji ruchu, a takze zimowego utrzymania drog.

W zwigzku z przedstawionymi wynikami niniejszej kontroli, Najwyzsza Izba

Kontroli wnosi pod adresem zarzadcow drég samorzadowych o:

1) podjecie stosownych dzialan zmierzajacych do wzmocnienia nadzoru nad:
jakoscia wykonywanych robét drogowych, rzetelnym ich odbiorem,
korzystaniem z uprawnien inwestora w okresie gwarancji, prowadzona

ewidencja drog oraz ich oznakowaniem;

2) zwigkszenie zainteresowania problematyka zarzadzania drogami przez

audyt wewnetrzny;

3) przeciwdzialanie niszczeniu drog przez uzytkownikéw pojazdow
przekraczajacych normy (przeciazone), zwlaszcza poprzez ich kontrole

z udzialem funkcjonariuszy Policji i inspektoréw Transportu Drogowego;

* Na podstawie informacji pozyskanych — w trybie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK — w Instytucie

Badawczym Drog i Mostow w Warszawie.
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4) podjecie stosownych dzialan zmierzajacych do przedstawienia problemu
uregulowania stanu prawnego gruntow pod pasami drogowymi na forum
obrad Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego™, w celu
dokonania przegladu i oceny warunkéw finansowych regulowania stanéow

prawnych nieruchomosci, znajdujacych si¢ w obre¢bie pasa drogowego;

5) usprawnienie koordynacji dzialan - zwlaszcza w zakresie robot drogowych
i zimowego utrzymania drog - miedzy zarzadcami poszczegélnych drog

w miastach.

Niezaleznie od powyzszych wnioskéw Najwyzsza Izba Kontroli wnosi pod
adresem Ministra Infrastruktury, tj. do ministra wlasciwego do spraw
transportu i budownictwa - o wykorzystanie dotychczasowych doswiadczen
zarzadcow drog w stosowaniu rozwiazan prawnych wprowadzonych po zmianie
w 2008 r. ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych i podjecie prac
legislacyjnych majacych na celu dalsze usprawnienie procedury przygotowania
inwestycji drogowych, m.in. poprzez wprowadzenie do przywolanej ustawy
przepiséw okreslajacych, ze decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej (decyzje ZRID) dla danej inwestycji obejmuje wszystkie roboty
budowlane, niekoniecznie zwigzane z samg droga publiczng — ktore sa jednak
konieczne do realizacji planowanej inwestycji oraz rozszerzenie przepisow
art. 11a ust. 1 powyzszej ustawy o mozliwos¢ wystepowania z wnioskiem
o wydanie decyzji ZRID, rowniez przez zarzad drogi, w sytuacjach gdy zostal on

powolany.

» Na podstawie przepisow ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu

Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéow Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 90, poz. 759).
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3. Wazniejsze wyniki kontroli

3.1. Charakterystyka stanu prawnego oraz
uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych

3.1.1. Charakterystyka stanu prawnego

Do najwazniejszych aktow prawnych, regulujacych problematyke wykonywania
funkcji zarzadcow drég m.in. przez organy samorzadu terytorialnego®*, nalezy
zaliczy¢ ustawe o drogach publicznych. Stosownie do art. 2 ust. 1 tej ustawy - drogi
publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej - dziela si¢ na drogi krajowe®,
drogi wojewodzkie, drogi powiatowe 1 drogi gminne. Organ jednostki samorzadu
terytorialnego, do ktorego wlasciwosci naleza sprawy z zakresu planowania, budowy,

przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog jest zarzadca drogi (art. 19 ust. 1).

Zadania zarzadcow drog okreslaja takze przepisy ustawy Prawo o ruchu drogowym.
Stosownie do przepisow art. 10 tej ustawy marszalek wojewodztwa zarzadza ruchem
na drogach wojewddzkich, starosta zarzadza ruchem na drogach powiatowych
1 gminnych, a prezydent miasta zarzadza ruchem na drogach publicznych potozonych

w miastach na prawach powiatu, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych.

Z przepisow ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego”® wynika, ze zadania w zakresie budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania i ochrony drog oraz zarzadzania nimi finansowane sa przez samorzad
wojewoOdztwa w odniesieniu do drog wojewodzkich (art. 3 ust. 1 pkt 2), a samorzad
powiatowy - w odniesieniu do drog powiatowych (art. 3 ust. 1 pkt 3). Zadania w tym
zakresie — w odniesieniu do drég gminnych - finansowane sa z budzetow gmin
(art. 3ust. 2). W granicach miast na prawach powiatu zadania te, z wyjatkiem

autostrad 1 drog ekspresowych, finansowane sa z budzetéw tych miast (art. 3 ust. 3).

Do innych aktow prawnych o randze ustawowej, pozostajacych w zwiazku

z przedmiotem kontroli nalezy m.in. zaliczy¢: ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

24
25

Szersze omOwienie stanu prawnego w zakresie kontrolowanej dziatalnosci zawiera zalacznik 5.3.
Przepisy art. 17 ust. 1 okreslaja zakres dziatania ministra wlasciwego do spraw transportu. Nalezy
do nich m.in. wydawanie przepiséw techniczno-budowlanych i eksploatacyjnych dotyczacych
drog i drogowych obiektow inzynieryjnych.

* Dz.U. Nr 267, poz. 2251, ze zm.
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budowlane; ustaweg z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych27; ustawe
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®; ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym?’; ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa’; ustawe z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®'; ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych™, ustawe z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego®® a takze ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegodlnych zasadach

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych*.

Niezaleznie od powyzszych aktéw prawnych o randze ustawowej, problematyke
objeta kontrola regulowaly przepisy aktow wykonawczych do tych ustaw,

a zwlaszcza:

1) rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie
sposobu numeracji i ewidencji dréog publicznych, obiektéw mostowych, tuneli,
przepustow 1 promoOw oraz rejestru numerow nadanych drogom, obiektom
mostowym i tunelom - wydane na podstawie art. 10 ust. 12 ustawy o drogach

publicznych;

2) rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie
trybu sporzadzania informacji oraz gromadzenia i udostgpniania danych o sieci
drog publicznych, obiektach mostowych, tunelach oraz promach® - wydane na

podstawie art. 18a ust. 7 ustawy o drogach publicznych;

3) rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie
szczegotowych warunkow zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania
nadzoru nad tym zarzadzaniem®® - wydane na podstawie art. 10 ust. 12 ustawy

Prawo o ruchu drogowym;

4) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie udzielania

2 Dz.U.z2010r., Nr 113, poz. 759, ze zm. ,
% Dz.U.z2001r., Nr 142, poz. 1591, ze zm.
¥ Dz.U.z2001 r., Nr 142, poz. 1592, ze zm.
30 DzU. 22001 r., Nr 142, poz.1590, ze zm.
31 DzU. 22005 r., Nr 14, poz. 114, ze zm.

32 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.

3 DzU.z2010 r., Nr 80, poz. 526, ze zm.

* DzU.z2008 r., Nr 193, poz. 1194, ze zm.
3 DzU. Nr 67, poz. 583.

% DzU.Nr 177, poz. 1729.
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S)

6)

dotacji celowych dla jednostek samorzadu terytorialnego na przebudowe,
budowe lub remonty drog powiatowych i gminnych®’ - wydane na podstawie

art. 42 ust. 10 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego;

rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne i ich usytuowanie™® - wydane na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 ustawy

Prawo budowlane;

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 19 listopada 2001 r. w sprawie
rodzajow obiektow budowlanych, przy ktorych realizacji wymagane jest
ustanowienie inspektora nadzoru inwestorskiego™ - wydane na podstawie

art. 19 ust. 2 ustawy Prawo budowlane.

37
38
39

Dz.U. Nr 53, poz. 435.
Dz.U. Nr 43, poz. 430.
Dz.U. Nr 138, poz. 1554.
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3.1.2. Uwarunkowania ekonomiczne i organizacyjne

Na koniec 2009 r. taczna dtugos$¢ drog publicznych o twardej nawierzchni wynosita
268.807 km™. Wigkszos¢ tych drog (93,2%, tj. 251.097 km) byla zarzadzana
i finansowana przez jednostki samorzadu terytorialnego (wojewddzkie, powiatowe
i gminne). Pozostata dlugo$¢ drog publicznych stanowity drogi krajowe zarzadzane
przez Generalna Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad (GDDKiA)*. Strukture drog
samorzadowych o twardej nawierzchni w 2009 r. - w podziale na drogi wojewddzkie,

powiatowe i gminne - ilustruja dane na rys. 1.

)42.

Rys. 1. Struktura drég samorzadowych o twardej nawierzchni w 2009 r. (w %

EDrogi wojewodzkie [1Drogi powiatowe Drogi gminne

Zrédlo: Opracowano na podstawie danych GUS, IBDiM oraz GDDKIiA.

" Dane Gtownego Urzedu Statystycznego (GUS) ,Transport, wyniki dziatalnosci w 2009 r.”

oraz Instytutu Badawczego Drog i Mostow w Warszawie (IBDiM). Do dréog o twardej
nawierzchni — stosownie do tych opracowan - zalicza si¢ drogi o nawierzchni twardej ulepszonej
(z kostki kamiennej, klinkieru, betonu, z plyt kamienno-betonowych, bitumu) oraz drogi
o nawierzchni nieulepszonej (o nawierzchni tluczniowej i brukowej). W 2008 r. dlugosé¢ drog
publicznych o twardej nawierzchni wynosita 262.230 km, z czego 244.549 km przypadato na
drogi samorzadowe, ktorych udziat byt taki sam jak w 2009 r., tj. wynosit 93,2%.

1 Dlugo$é drog krajowych wynosita 17.680,7 km w 2008 r. i 17,709,9 km w 2009 roku.

# Struktura tych drog w 2008 r. byla zblizona do struktury w 2009 r. i przedstawiata si¢
nastgpujaco: drogi wojewoddzkie stanowity 11,6%, drogi powiatowe — 46,8% 1 drogi gminne —
41,6%. Migdzy 2008 r. i 2009 r. nastapit zatemo niewielki wzrost udzialu drég wojewodzkich
(00,6 pkt. proc.) i powiatowych (o 1,1 pkt. proc.) oraz spadek udzialu drég gminnych
(o 1,7 pkt. proc.).
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Badajac drogi zarzadzane przez jednostki samorzadu terytorialnego nalezy mie¢ na
uwadze fakt, ze - oprocz drog o twardej nawierzchni - w ich sklad wchodza takze
drogi o nawierzchni gruntowej*. Po uwzglednieniu dhugosci drég o nawierzchni
gruntowej ogdlna dlugos$¢ drog samorzadowych wynosita 364.793 km w 2008 r. oraz
366.251 km w 2009 roku. Udziatl drog o nawierzchni gruntowej w ogdlnej dtugosci

analizowanych drog samorzadowych wynosit zatem $rednio 32,9% w 2008 r. oraz

31,4% w 2009 roku.

Dhugo$¢ poszczegolnych drog samorzadowych w podziale na drogi o twardej

i gruntowej nawierzchni przedstawiaja dane na rys. 2.

Rys. 2. Dlugos¢ drog wojewddzkich, powiatowych i gminnych w 2009 r. wedlug
rodzaju nawierzchni (w tys. km).

250000
200000
109,5 103,9
150000
; 12,1
100000
99,8 107,3
28,5 28,4
0 T T T T T T
Drogi Drogi Drogi powiatowe Drogi powiatowe Drogi gminnew Drogi gminne w
wojewodzkie w  wojewodzkie w w 2008 r. w 2009 r. 2008 r. 2009 .
2008 r. 2009 r.

O Drogi o nawierzchni twardej ODrogi o nawierzchni gruntowej

Zrédlo: Opracowano na podstawie danych IBDiM.

Niewielki spadek udzialu drég o nawierzchni gruntowej w ogoélnej diugosci
analizowanych drog samorzadowych ($rednio o 1,5 pkt. proc.) byt gtownie skutkiem
dziatalno$ci inwestycyjnej samorzadow w zakresie budowy badz modernizacji drog.

Ponad 9% drég powiatowych oraz prawie polowa drog gminnych to jednak drogi

¥ Do drég o nawierzchni gruntowej zalicza si¢ drogi o nawierzchni z gruntu rodzimego oraz

utrwalone w wyniku specjalnych zabiegow i preparacji gruntu rodzimego przy pomocy mieszanin
wykonanych z gliny, zwiru, zuzla, itp.
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o nawierzchni gruntowej, ktore wymagaja naktadow finansowych na ulepszenie ich

nawierzchni.

Wydatki ogétem poniesione na infrastruktur¢ drogowa przez jednostki samorzadu
terytorialnego w 2008 r. wynioslty 9.383,7 min zl, z czego 4.625,0 min zi
stanowity wydatki inwestycyjne*. W 2009 r. wydatki ogétem na ten cel wyniosly
13.767,6 min zt, z czego 7.846,0 min zt przeznaczono na inwestycje drogowe. Tak
wigce, w okresie tym, wydatki ogdétem na infrastruktur¢ drogowa jednostek samorzadu
terytorialnego wzrosty $rednio o 46,7%, a wydatki na inwestycje drogowe — 0 69,7%.
Zmiany w strukturze wydatkéw ogoélem oraz w strukturze wydatkéw inwestycyjnych
na infrastruktur¢ drogowa jednostek samorzadowych w podziale na drogi

wojewodzkie, powiatowe 1 gminne - ilustruja odpowiednio dane na rys. 3 1 4.

Rys. 3. Struktura wydatkéw ogélem wedlug rodzajow drog samorzadowych w 2008 r.
i w2009 r. (w %)

2008 r. 2009 r.

33,5% 36,3%

Z1Drogi wojewodzkie
[ODrogi powiatowe
Drogi gminne

Zrédlo: Opracowano na podstawie danych IBDiM.

* " Przeznaczone na budowe, przebudowe i rozbudowe drog oraz obiektow mostowych.
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Rys. 4. Struktura wydatkow inwestycyjnych wedlug rodzajow drog samorzadowych
w2008 r.iw 2009 r. (w %)

2008 r. 2009 r.

Z Drogi wojewodzkie

[ODrogi powiatowe

Drogi gminne
Zrédlo: Opracowano na podstawie danych IBDiM.

W lacznej kwocie naktadéw ogotem na drogi samorzadowe nastapit w latach
2008 - 2009 nieznaczny wzrost udzialu tych wydatkéw na drogi powiatowe
(0 3.2 pkt. proc.) oraz gminne (o 2,7 pkt. proc.). Zmniejszyl si¢ natomiast udziat
przedmiotowych wydatkéw na drogi wojewddzkie (o 5,9 pkt. proc.). Podobne zmiany
wystapity w omawianej strukturze pod wzgledem wydatkow inwestycyjnych.
W wydatkach tych zwigkszyt si¢ gtownie udziat drog powiatowych (o 4,9 pkt. proc.).

Strukture rodzajowa nakladow na infrastruktur¢ drog samorzadowych w latach
2008 — 2009, w podziale na wydatki inwestycyjne, wydatki biezace®, wydatki

utrzymania nawierzchni*® i wydatki ogolne*” przedstawiaja dane na rys. 5.

45
46
47

Wydatki na sfinansowanie rob6t drogowo-mostowych.

Wydatki na remonty drdg i obiektéw mostowych.

Wydatki dzialéow administracji drogowej zwiazane z zarzadzaniem, administrowaniem oraz
nadzorem drog.
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Rys. 5. Struktura rodzajowa nakladéw na drogi samorzadowe w 2008 r. i w 2009 r.
(w mln z)
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[ Wydatki utrzymania nawierzchni [ Wydatki ogolne

Zrédlo: Opracowano na podstawie danych IBDiM.

W najwigkszym stopniu wzrosty w latach 2008 — 2009 wydatki - zaréwno ogélem,
jak 1 inwestycyjne - na finansowanie drég powiatowych (odpowiednio o 59,0%
197,5%). W nieco mniejszym stopniu wzrosty te wydatki w przypadku drog
gminnych (odpowiednio o 57,1% 1 67,7%). Najmniejszy natomiast przyrost
omawianych wydatkéw dotyczyt drog wojewodzkich. Wzrost wydatkow ogotem na
finansowanie tych drog wyniést bowiem 19,5%, a wydatkéw inwestycyjnych —

44,4%.

Pomimo wzrostu (w latach 2008 — 2009) wydatkow na finansowanie powyzszych
kategorii drog samorzadowych, zwtaszcza powiatowych 1 gminnych, to ich wielko$¢ -

w przeliczeniu na 1 km drogi - byla od kilku do kilkudziesigciu razy mniejsza od tak
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liczonych wydatkéw na drogi krajowe*®. Réznice pod tym wzgledem wystepowaly
takze pomiedzy wydatkami na 1 km drog samorzadowych. W poroéwnaniu z drogami
wojewodzkimi, wydatki na 1 km drég powiatowych bylo prawie trzykrotnie mniejsze,

a wydatki na 1 km droég gminnych - ponad czterokrotnie mniejsze.

3.2. Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Organizacja zarzadzania drogami
samorzadowymi

Wszyscy skontrolowani zarzadcy drog wojewodzkich, tj. zarzady wojewodztw,
przekazali — w trybie art. 21 ust. | ustawy o drogach publicznych — wigkszos¢
kompetencji w zakresie zarzadzania drogami, dyrektorom wojewddzkich zarzadéw
drog. Sposroéd 6 skontrolowanych miast na prawach powiatu, w 4 przypadkach
prezydenci tych miast przekazali w powyzszym trybie dyrektorom zarzadoéw drog
wigkszos¢ kompetencji w zakresie zarzadzania drogami®*. W 11 przypadkach -
spos$rod 13 powiatow objetych kontrola — zarzady powiatow przekazaty wigkszosé
kompetencji z zakresu zarzadzania drogami, dyrektorom powiatowych zarzadéw
drog™. W obu skontrolowanych gminach (tj. w Inowroctawiu i Szubinie) nie
utworzono zarzadéw droég gminnych, a zadania zarzadcy drog — stosownie do art. 19

ust. 2 pkt 4 ustawy o drogach publicznych — peili prezydent miasta oraz burmistrz’'.

Sprawy zwiazane z pozyskiwaniem pozabudzetowych s$rodkéw na finansowanie
drogownictwa (tj. innych niz budzety samorzadowe) pozostawaty w gestii zarzadcow
drog. Ustalenia kontroli wykazaly, ze powotanie zarzadu drog lub jego brak nie miato
wpltywu zar6wno na sprawno$¢ zarzadzania drogami, jak i1 zarzadzania ruchem

drogowym.

Czg$¢ zadan przekazanych zarzadom drég z zakresu zarzadzania drogami zlecana
byta takze jednostkom zewngtrznym. Dotyczylo to glownie pomiaréw nat¢zenia

ruchu drogowego, aktualizacji ewidencji drég publicznych oraz okresowej kontroli

* Na przyktad, wydatki na 1 km dugosci drég krajowych byly w 2009 r. ok. 9 razy wigksze

od wydatkow przypadajacych na 1 km drég wojewddzkich (odpowiednio 1.055,3 tys. zt
i 115,5 tys. zt), prawie 27 razy wicksze w przypadku droég powiatowych (39,4 tys. zt) i ponad
40 razy wigksze od takich wydatkéw na drogi gminne (26 tys. z}).

Prezydenci miasta Biata Podlaska i Ruda Slaska nie skorzystali z tych ustawowych uprawnien.
Zarzadow takich nie powotano w powiatach: legionowskim i nowodworskim.

Tj. Prezydent Miasta Inowroctawia i Burmistrz Szubina.
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stanu technicznego obiektéw mostowych (co najmniej raz na 5 lat>*). Przyczyna
zlecania tych zadan byl przede wszystkim brak w niektérych kontrolowanych
jednostkach pracownikow posiadajacych wymagane uprawnienia budowlane
(niedobor pracownikow z uprawnieniami budowlanymi stwierdzono w 10 sposrod
25 skontrolowanych zarzadéw drog samorzadowych), a takze niewystarczajaca liczba
pracownikow przeprowadzajacych postgpowanie administracyjne w sprawach
z zakresu drogownictwa, ewidencji drdég, przygotowywania 1 prowadzenia
postgpowan przetargowych oraz koordynowania realizacji zadan inwestycyjnych
(w tym zakresie braki kadrowe wystgpowaly w 18 sposrod 25 kontrolowanych
zarzadow drog). W konsekwencji tych brakow, w kontrolowanych jednostkach
wystgpowaly nieprawidlowosci, zwlaszcza w zakresie prowadzenia ewidencji drog,
dokonywania okresowych kontroli stanu technicznego drég i obiektow mostowych
oraz zarzadzania ruchem drogowym. Ponadto sprawnemu zarzadzaniu drogami
w miastach, z wytaczeniem miast na prawach powiatu, nie sprzyjato funkcjonowanie

kilku zarzadeow w tych miastach™.

Do podstawowych przyczyn wystgpowania trudnos$ci w zapewnieniu wystarczajace;j

obsady stanowisk specjalistyczna kadra nalezy m.in. zaliczy¢:

. oferowanie specjalistom lepszych warunkow ptacowych przez firmy i instytucje
zwiazane z budowa drog krajowych;

. ograniczone mozliwosci uzyskiwania uprawnien budowlanych przez
inzynieréw zatrudnionych w samorzadach, co nie skfania ich do rozpoczynania
kariery zawodowej w samorzadowych zarzadach drog;

52
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Wymaganej przepisem art. 62 ust.1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane.

Np.: w Inowroctawiu (80 tys. mieszkancow) funkcjonowato czterech zarzadcow drog,
a prezydent miasta zarzadzal tylko drogami gminnymi. Zdaniem Prezydenta Inowroctawia
problemy z funkcjonowaniem czterech zarzadcow droég w miescie maja istotny wplyw na sprawy
z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég. Podstawowym
problemem jest brak realizacji zaplanowanych inwestycji ze wzgledu na zmiany w przyjgtych
planach finansowych, zaleznie od dodatkowych zrédet finansowania. Naktady finansowe na
rozne kategorie drog sa zrdéznicowane. W zwiazku z tym kazdy z czterech zarzadcow czgsto
przeprowadza remonty w réznym okresie, bez porozumienia z pozostalymi zarzadcami. Ma to
istotny wptyw na brak spdjnosci w rozwoju sieci drogowej. Waznym problemem jest takze brak
koordynacji w zakresie biezacego utrzymania drog (cztery rozne instytucje decyduja o naktadach
finansowych oraz sposobie i terminie prac). W tej sytuacji, w okresie zimowym dochodzi do tego,
ze plug od$niezajacy drogi jednego zarzadcy nie ods$nieza drogi innych zarzadcéw pomimo, iz
tamtedy przejezdza. Kolejne problemy pojawiaja si¢ w zwiazku z wydawaniem zezwolen na
zajgcie pasa drogowego na cele niezwigzane z funkcjonowaniem drogi przy zrdznicowanych
stawkach optat. Utrudnieniem dla przedsigbiorcow jest konieczno$é wystgpowania do réznych
zarzadcow z wnioskiem dotyczacym zajgcia pasa drogowego. W miescie funkcjonuja takze rozni
operatorzy strefy platnego parkowania, co jest znacznym utrudnieniem dla mieszkancéw. Brak
jest takze spojnosci w pracach przy odnawianiu znakéw drogowych czy wyznaczaniu Sciezek
rowerowych.

22



Wazniejsze wyniki kontroli

. duza ptynnos¢ specjalistycznej kadry tuz po rozpoczeciu pracy w jednostkach
samorzadowych.
Ustalono, iz ograniczenia finansowe przektadaja si¢ na mozliwosci zatrudniania
specjalistycznej kadry w zarzadach drog, posiadajacej praktyczne umiejgtnosci
w sprawnym przygotowaniu projektow inwestycyjnych, w tym objgtych
dofinansowaniem ze S$rodkéw Unii Europejskiej oraz majacej uprawnienia do
dokonywania przegladow stanu technicznego drég i obiektow mostowych. Zlecanie
realizacji takich zadan na zewnatrz powoduje natomiast wzrost kosztow zarzadzania
drogami, a tym samym ogranicza finansowanie poprawy stanu technicznego sieci

drogowej oraz bezpieczenstwa ruchu drogowego.

3.2.2. Pozyskiwanie i wykorzystanie srodkow na
finansowanie drogownictwa

Srodki przeznaczone przez samorzady na finansowanie drogownictwa nie zapewniaty
wlasciwego stanu technicznego drog. Zarzady drég okreslaty potrzeby w tym zakresie
gléwnie na podstawie znajomosci stanu technicznego sieci drogowej — wynikajacej
z przeprowadzonych ogledzin i przegladéow okresowych®. W planach finansowych
uwzgledniano takze wnioski radnych, gmin, sotectw 1 mieszkancow. Zbyt mate
dochody wigkszosci samorzadow, a takze ograniczona dostgpno$¢ do innych srodkow
(spoza  budzetu) utrudnialy samorzadom tworzenie sprawnego uktadu
komunikacyjnego, w tym poprzez rozwoj potaczen drogowych. Brak stabilnego
sytemu finansowania drég samorzadowych utrudniat sporzadzanie realnych planow
inwestycyjnych®. Na przyktad:

. potrzeby na finansowanie drog wojewodzkich w latach 2008 - 2010, okreslone
przez Dolnoslaska Stuzbe Drog 1 Kolei we Wroctawiu oszacowano na kwote

> Na przyktad: wzrastat udziat dugoéci drog w ztym badz niezadowalajacym stanie technicznym

w tacznej dlugosci sieci drog zarzadzanych przez Mazowiecki Zarzad Drog Wojewodzkich
w Warszawie (MZDM). W 2008 r. udziat drog w stanie ztym wynosit 19,4%, a w 2009 r. udziat
ten wzrost do 20,8%. Udziat drog w stanie niezadowalajacym wzrost z 26,5% w 2008 r. do 27,5%
w 2009 roku. Badania MZDW wykazaty, ze potowa drog jest zbyt waska (ponizej 6m) i ma zbyt
staba konstrukcjg (100 kN/o$); wedlug ocen, na 280 km drog o nawierzchni twardej, bgdacych
w zarzadzie Zarzadu Drog Powiatowych we Wlodawie, stan techniczny tych drég na koniec
2009 r. byt nastepujacy: stan dobry — 9 km, stan zadawalajacy — 6 km, stan niezadowalajacy —
151 km, stan zty — 114 km.

Ponadto, samorzady, by moéc zapewni¢ udziat wlasny w programach pomocowych, w tym ze
srodkéw Unii Europejskiej, zmuszone byly ogranicza¢ zakres innych wydatkow, w tym na
biezace utrzymanie drog.
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1.664,4 min zi. Plany wydatkow na te lata uchwalono natomiast w kwocie
827,2 min z1;

. Powiatowy Zarzad Drog w Olecku oszacowat potrzeby finansowe na realizacje
zadan inwestycyjnych i remontowych drog w latach 2008 - 2010 w wysokosci
35 miln zt. W planie finansowym na te lata Starostwo ustalito wydatki w kwocie
18 min zi;

. potrzeby finansowe na lata 2008 — 2010 zostaty oszacowane przez Zarzad Drég
Powiatowych w Tarnowskich Goérach na laczna kwot¢ 118,7 min zt. Rada
powiatu uchwalita natomiast plan wydatkow na drogownictwo w kwocie
36,4 min zt.

Pomimo ograniczeh w zapewnieniu przez kontrolowane jednostki samorzadu
terytorialnego adekwatnych - do istniejacych potrzeb - $rodkdéw na finansowanie
drogownictwa, w okresie objetym kontrola, tj. w latach 2008 — 2010, wystgpowat

jednak wzrost naktadow na ten cel. Swiadcza o tym dane zamieszczone w tabeli 1.

Tabela 1. Wykonanie planu wydatkéw drogowych w latach 2008 — 2010 przez
skontrolowane grupy jednostek samorzadu terytorialnego.

Miasta na Ogoélem
Wyszczegdlnienie Gminy Powiaty | prawach Wojewéddztwa skontrolowane
powiatu podmioty
1 2 3 4 5 6
2008 r.
Plan (w min zt) 12,2 108,0 281,8 864,1 1.266,1
Wykonanie 120 1037 260,6 7205 1.096,8
(w min z})
Wykonanie (w %) 98,4 96,0 92,5 83,4 86,6
2009 r.
Plan (w min z}) 12,4 152,4 347,1 975,6 1.487,5
Wykonanie 121 1500 3272 878.,9 1368,2
(w min z})
Wykonanie (w %) 97,6 98,4 94,3 90,0 92,0
2010 r.
Plan 13,2 190,9 327,0 1.267,6 1.798,7

Zrédlo: Opracowano na podstawie wynikéw kontroli.

W latach 2008 — 2010 we wszystkich skontrolowanych zarzadach drog
samorzadowych wystapit wzrost wydatkbw na finansowanie drogownictwa.
Najwyzszy wzrost planowanych wydatkéw mial miejsce w przypadku drég
powiatowych (o 76,8%) 1 wojewodzkich (o 46,7%). W przypadku drég gminnych
wzrost tych wydatkow byl najmniejszy i1 wynosil 8,2%. Z danych zawartych
w tabeli 1 wynika réwniez, ze stopien wykonania planu wydatkow na drogownictwo
w latach 2008 — 2009 byt ujemnie skorelowany z wielko$cia planowanych wydatkéw
na drogownictwo i ich wzrostem. Swiadczy o tym m.in. mniejszy stopien

wykonywania planu wydatkéw przez zarzady drog wojewodzkich oraz w miastach na
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prawach powiatu, ktore dysponowaly wigkszymi §rodkami finansowymi - niz przez
zarzady drog gminnych i powiatowych. Niepelne wykonywanie planu wydatkéw na
drogi dotyczylo przede wszystkim wydatkow majatkowych (inwestycji),
realizowanych zwlaszcza przez zarzady drog wojewddzkich. Wynikalo to gtéwnie z:

. przedtuzajacych si¢ procedur uzyskiwania pozwolen na budowe,

. opdznien w przygotowaniu przez wykonawcoOw dokumentacji projektowej,

. niesprzyjajacych warunkow atmosferycznych w okresie jesienno-zimowym,

skutkujacych mniejszym niz planowano zrealizowaniem zakresu robot,

. dluzszego niz zakladano czasu prowadzenia postgpowan przetargowych,
gléwnie z powodu protestow oraz regulowania stanu prawnego gruntow.

Pozytywnie, z punktu widzenia gospodarnosci, NIK ocenia dziatalno$¢ zarzadcoOw
drog w zakresie pozyskiwania dodatkowych Zrodet finansowania drogownictwa, tj.
innych $rodkéw niz pochodzacych z budzetow samorzadowych. W okresie objetym
kontrola wszystkie zbadane zarzady drog korzystaty z takich zrodet finansowania,

ktérych udziat w strukturze nakladéw ogdtem przedstawiono na rys.6.

Rys. 6. Struktura nakladéw na finansowanie drég samorzadowych wedlug Zrédel
pochodzenia $rodkow (Srednio w latach 2008 - 2009 r.).

2,7% 3,4%

]

79,8%
Srodki wtasne OSrodki pomocowe UE
M Srodki z budzetu panstwa N Srodki innych jst

Zrédlo: Opracowano na podstawie wynikéw kontroli.

Na przyktad:
. poza budzetem Wojewodztwa Dolnoslaskiego, dziatania Dolno$laskiej Stuzby

Drog i1 Kolei we Wroctawiu (DSDiK) skutkowaly pozyskaniem s$rodkow
z innych zroédet na remonty drog oraz inwestycje drogowe w latach 2008 - 2010
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w lacznej kwocie 109,2 min zt, w tym 34,6 mln zt z budzetéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego, 32,0 mln zt z programu Euroregion NYSA oraz
42,6 min zt z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Pozyskane dodatkowo
srodki stanowity 12,5% facznej kwoty wydatkow okreslonej w planach
finansowych DSDiK w badanym okresie;

. Starostwo Powiatowe w Szczytnie okreslito plan wydatkéw na roboty drogowe
w latach 2008 - 2010 w kwocie 18,3 mln zt. W kwocie tej srodki ze zrodet
zewngtrznych wynosity 12,8 min zt, co stanowito ok. 50% planowanych
wydatkow;

o Starostwo Powiatowe w Otwocku pozyskato §rodki na finansowanie inwestycji
drogowych m.in. z Urzedu Marszatkowskiego, Ministerstwa Infrastruktury,
Funduszu Ochrony Gruntdw Rolnych oraz Unii Europejskiej. W 2008 r.
pozyskane s$rodki z tych zrodel wyniosty 1.308,0 tys. zt, co stanowilo 12,1%
ogolu wydatkéw na drogi, w 2009 r. — 1.503,0 tys. zt (11,8% wydatkow
ogotem), aw 2010 r. — 6.722,6 tys. zt (36,1% planowanych wydatkow ogotem).

Jednym z dodatkowych Zrédel finansowania przebudowy, budowy lub remontu drog
gminnych i powiatowych w okresie objgtym kontrola byly rowniez $rodki w ramach
Narodowego Programu Przebudowy Drog Lokalnych (NPPDL). Skontrolowane
zarzady drog powiatowych 1 gminnych (z wyjatkiem Urzedu Miejskiego w Szubinie)

korzystaty z tego zrédta dofinansowania.

Z ustalen kontroli wynika, ze na 62 zlozonych wnioskdw o dofinansowanie drog
zNPDDL, tylko w 3 przypadkach odrzucono wnioski z przyczyn formalnych, tj.
zawinionych przez wnioskodawce . Dofinansowania udzielono w przypadku
35 wnioskow™ . W badanym okresie skontrolowane jednostki otrzymaly

dofinansowanie w ramach NPDDL w tacznej w kwocie 34,1 min zl.

Inwestycje dofinansowywane z NPPDL realizowano 1 rozliczano terminowo,
zapewniajac jednoczesnie dobra jakos¢ wigkszosci zrealizowanych zadan.
Nieprawidtowosci ujawniono w przypadku tylko 4 sposréd 20 podmiotow™,

korzystajacych z omawianego dofinansowania. I tak:

Urzad Miasta Katowice otrzymat w ramach NPPDL dofinansowanie na
realizacj¢ zadania pn. ,Przebudowa wezta komunikacyjnego w rejonie

6 Ustanowionego uchwata Nr 233/2008 Rady Ministrow z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (na

podstawie art. 117 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych - Dz.U.
Nr 249, poz. 2104, ze zm).

Dotyczyly one Urzgdu Miasta Katowice — 2 wnioski oraz Starostwa Powiatowego w Nowym
Dworze — 1 wniosek.

24 wnioski o wsparcie nie uzyskaty dofinansowania z powodu uzyskania zbyt matej liczby
punktow na liScie rankingowe;j.

Urzad Miasta Katowice, Urzad Miejski w Rudzie Slaskiej, Powiatowy Zarzad Drog
w Czhuchowie i Powiatowy Zarzad Drog we Wiodawie..
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lodowiska Jantar”. Przy odbiorze koncowym inwestor nie stwierdzil usterek
w wykonanej przebudowie. Badania NIK ujawnity natomiast m.in. obnizenie od
poziomu nawierzchni studzienki $Sciekowej, spgkania wzdluzne 1 poprzeczne
asfaltu w miejscu potaczen z nawierzchnia brukowa na ul. Natkowskiej oraz
zastoiska wody przy krawezniku ul. Szopienickiej;

. Powiatowy Zarzad Drog w Czluchowie zrealizowal 2 inwestycje
wspotfinansowane ze srodkow NPPDL. Badania NIK ujawnity, ze nawierzchnia
drog zrealizowanych w ramach tego programu wymagala - w niektorych
miejscach - dokonania poprawek (ubytki nawierzchni i spgkania). Ustalono
réwniez, ze dwie studzienki kanalizacji deszczowej przy ul. Spacerowej
w Koczale nie byly podlaczone do istniejacego kolektora, co powodowato
tworzenie si¢ duzych zastoisk wody po opadach deszczu.

W rezultacie wystgpowania roznej sytuacji budzetowej oraz skuteczno$ci dziatan
skontrolowanych zarzadcow drég samorzadowych w zakresie pozyskiwania srodkow
z innych Zrddetl niz budzet danej jednostki samorzadu terytorialnego - zréznicowane
byty rowniez wydatki na 1 km zarzadzanej drogi. W 2009 r. wydatki na 1 km drogi
wynosity przecigtnie 31 tys. zt w przypadku droég powiatowych i wahaty si¢ one od
5tys. zt w pow. czluchowskim do 127 tys. zt w pow. legionowskim®, natomiast
w przypadku drég wojewodzkich wyniosty one $rednio 99 tys. zt (najmniejsze
wydatki na 1 km drogi, tj. 69 tys. zl, wystapily w woj. dolnos$laskim, a najwigksze,
tj. 115 tys. zt, w woj. mazowieckim). W dwoéch skontrolowanych gminach miejskich,
omawiane wydatki wyniosty 18,1 tys. z w gminie Inowroctaw i 89,8 tys. z w gminie

. 61
Szubin”".

3.2.3. Dzialania na rzecz zapewnienia wiasciwego stanu
technicznego drog oraz bezpieczenstwa ruchu
drogowego

3.2.3.1. Wykonywanie i odbidr robot drogowych

Skontrolowane jednostki samorzadowe nierzetelnie wykonywaty obowiazki
w zakresie nadzoru nad jako$cia robdt drogowych, odbioru zrealizowanych zadan
drogowych oraz dokonywania przegladow drog w okresie gwarancyjnym.
Nieprawidlowosci pod tym wzgledem stwierdzono w 21 sposrdéd 25 zbadanych

zarzadow/zarzadcow drog, tj. w 84% jednostek. Ustalenia kontroli wskazuja, ze
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W powiecie legionowskim nie powolano zarzadu droég powiatowych.
Nie dokonano analizy wydatkéw na 1 km drogi w miastach na prawach powiatu z powodu
podmiotowego zréznicowania zarzadzania siecig drogowa tych miastach.
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nadzér inwestorski nad jakoscia zlecanych robot drogowych stanowi obszar

zagrozony korupcja).

Jako$¢ wykonanych robdt na drogach oceniono na podstawie zbadania 120 odcinkow
drog, na ktore termin gwarancji (udzielony przez wykonawce robot) uptynat nie mniej
niz rok przed okresem objetym kontrola, tj. w 2007 roku®®. Wyniki badania wykazaty,
ze w 58 przypadkach stwierdzono wady w nawierzchni drogowej, wynikajace
z niewlasciwego wykonawstwa (gtownie koleiny, nierownosci 1 zapadnigcia,
peknigcia podtuzne i poprzeczne oraz spgkania siatkowe, zapadnigte lub zawyzone
studzienki), a w 40 przypadkach stwierdzone wady wynikaly z niewlasciwego
biezacego utrzymania drog (np. brak konserwacji urzadzen odwodniajacych

pobocza).

Wystgpowanie wad nawierzchni odcinkdéw drég poddanych ogledzinom, $wiadczy nie
tylko o nierzetelnym (niewlasciwym) odbiorze robdt lub o braku egzekucji uprawnien
inwestora (zarzadu drogi) wobec wykonawcy w okresie objetym gwarancja, ale takze
o nierzetelnym wykonywaniu przegladow dréog w okresie gwarancji badz
o zaniechaniu takich przegladow oraz niewlasciwym biezacym utrzymaniu63. Na

przyktad w toku kontroli:

. Mazowieckiego Zarzadu Drog Wojewodzkich w Warszawie zbadano 7
odcinkow drog, na ktorych roboty wykonano w latach 2005 - 2007. Ustalono,
ze w trzech przypadkach stan wyremontowanych drog wymagal prac
interwencyjnych. Np., stan wyremontowanego w 2005 r. odcinka drogi nr 721
zostal oceniony jako zly. Stwierdzono na nim niemal wszystkie rodzaje
uszkodzen powierzchniowych, wystgpujacych na nawierzchniach drogowych.
Ponadto ustalono, ze w odniesieniu do czterech odcinkow drog, niewtasciwe
byto ich biezace utrzymanie;

. Urzedu Miejskiego w Rudzie Slaskiej zbadano 4 odcinki drog, ktorych remont
i modernizacj¢ zakonczono w latach 2006 — 2009. Stwierdzone w trakcie
ogledzin usterki polegaly m.in. na: popgkaniu nawierzchni i wystgpowaniu jej
ubytkéw (na 3 odcinkach), nierownos$ciach 1 zaglebieniach nawierzchni
torowiska tramwajowego (na 1 odcinku), obnizeniu lub nierownosci
nawierzchni chodnika wzglednie jezdni (na 3 odcinkach), wystgpowaniu kolein
1 zastoisk wody opadowej (na 3 odcinkach), obnizeniu wpustow ulicznych

62 Przy badaniu 57 odcinkéw drog skorzystano z pomocy biegtych, powolanych na podstawie art. 49

ustawy o NIK.

Do przyczyn wystgpowania ujawnionych wad nawierzchni zbadanych odcinkéow drég (m.in.
koleiny 1 spgkania) nalezy rowniez zaliczy¢ niedostosowanie konstrukcji drogi do ruchu cigzkich
badz przeciazonych pojazdow.
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w stosunku do nawierzchni (na 1 odcinku)®;

= Zarzadu Drog Powiatowych w Starachowicach (ZDP) zbadano 6 odcinkéw
drog 1 stwierdzono wystepowanie usterek ujawnionych przez ZDP w okresie
gwarancji. Jednakze ZDP nie wyegzekwowat od wykonawcy robdt usunigcia
tych usterek. Na trzech, sposrod szesciu zbadanych odcinkéw drog ujawniono
niestaranne biezace utrzymanie tych drog;

. Zarzadu Drog Powiatowych we Wtodawie (ZDP) zbadano m.in. cztery odcinki
drog powiatowych i stwierdzono, ze stan nawierzchni trzech odcinkéw drég byt
niezadowalajacy (wystgpowaty liczne sfalowania, nierownosci i1 spgkania) Od
okresu zimowego nie usunigto przetomow, stanowiacych istotne utrudnienie dla
uzytkownikoéw, na zbadanym odcinku drogi nr 1707 i odcinku drogi nr 1095.
Na odcinku drogi nr 1700 L, w przebudowanym przepuscie nie zamontowano
barierek ochronnych, co stanowito zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu
drogowego. Nieprawidlowosci stwierdzono rdwniez na nowej drodze nr 1735L.
Przepust odwadniajacy o $rednicy 100 cm zamulony byt gruntem niemal do
polowy przekroju. Brakowato rowniez stabilizacji gruntu na powierzchni
rowow odwadniajacych, ktore ponadto zaro$nigte byty chwastami.

Strukturg¢ stanu technicznego zbadanych odcinkéw drog w podziale na glowne
przyczyny wystepowania wad w nawierzchni tych odcinkow, tj. z powodu ztej jako$ci
wykonanych przez zleceniobiorcéw i odebranych przez inwestoréw (zarzadcy badz
zarzady drdg) robot drogowych oraz z powodu niewtasciwego biezacego utrzymania
drog przez skontrolowane zarzady (co wystapito w 18 jednostkach)® przedstawiono
na rys. 7. Z informacji zamieszczonych na tym rysunku wynika rowniez, ze zaledwie
na co piatym zbadanym odcinku drogi (18,4%) jej nawierzchnia byta w dobrym lub
zadowalajacym stanie technicznym, tzn. ze biegli badz kontrolerzy nie zglosili

zastrzezen do tego stanu.

W zwiazku z zagrozeniem dla bezpieczefstwa uzytkownikow, jakie stwarzalo stwierdzone

podczas tych ogledzin uszkodzenie betonowych pokryw studni teletechnicznej w zatoce
parkingowej (przy ul. Czarnolesnej) oraz zapadnigcie fragmentu chodnika o pow. 0,80 m* (przy
ul. Chorzowskiej) - kontroler, na podstawie art. 51 ustawy o NIK, poinformowat Prezydenta
Miasta o koniecznosci podjecia dziatan zabezpieczajacych. W dniu 25 sierpnia 2010 r. Prezydent
poinformowat o podjetych dziataniach w celu usunigcia tych zagrozen.

Np. na obnizenie no$no$ci nawierzchni drogi wplywaja — oprocz ztego wyprofilowania drogi
skutkujacego niedostatecznym odprowadzaniem wody - zaniedbania w utrzymaniu biezacym
pobocza drogi. Zanizone i zapadnigte pobocza drogi oraz utrzymywanie rowoéw odwadniajacych
w niewlasciwym stanie powoduje gromadzenie si¢ wody 1 wnikanie jej pod konstrukcje drogi
(praktycznie oznacza to obnizenie jej nosnosci). Z ustalen kontroli wynika, ze brak wilasciwego
utrzymania poboczy, rowow odwadniajacych i innych elementéw drogi byt skutkiem ,,spychania”
biezacego utrzymania na dalszy plan (z powodu koniecznos$ci finansowania pilniejszych potrzeb
drogowych), podczas gdy ma on nie tylko znaczenie estetyczne, ale rowniez wptywa na trwatosé
konstrukcji drogi.
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Rys. 7. Struktura stanu technicznego nawierzchni zbadanych odcinkéw drog wedlug

gléwnych przyczyn wystepowania wad w tej nawierzchni (w %).
18,4%

33,3%

48,3%

Obez zastrzezen
[lzta jakos¢ wykonanych i odebranych robét
Eniewtasciwe biezace utrzymanie

Zrédlo: Opracowano na podstawie wynikéw kontroli.

W zwiazku z istotnym wptywem biezacego utrzymania drog na stan techniczny ich

nawierzchni, w toku kontroli zbadano réwniez dzialalno$¢ zarzadow w zakresie

zimowego utrzymania drog. W wyniku tych badan ustalono, ze sposrdd 25 zarzadow:

w 23 - zlecano zimowe utrzymanie drog podmiotom zewngtrznym w trybie
udzielania zaméwien publicznych (tylko 2 zarzady przeprowadzaly zimowe
utrzymanie drog we wlasnym zakresie);

w 20 - okreslano w planach zimowego utrzymania drog standardy prac w tym
zakresie (tj. zasady od$niezania i usuwania $lisko$ci zimowej, zestawienie
dlugo$ci drog w poszczegolnych standardach utrzymania oraz zmiany
organizacji ruchu na niektérych drogach);

w 18 - plan zimowego utrzymania obejmowat cata sie¢ drogowa.

W 22 zarzadach nie stwierdzono nieprawidlowosci przy udzielaniu zamowien

publicznych na zimowe utrzymania drog. Zakres zimowego utrzymania - okreslony

wumowach - byl zgodny ze specyfikacja istotnych warunkéw zamowienia.

Nieprawidlowosci w tym zakresie dotyczyly tylko jednego podmiotu®. We
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Dotyczylo to Powiatowego Zarzadu Drog w Olecku. W okresie objgtym kontrola przeprowadzit
on cztery post¢gpowania przetargowe w celu wyboru wykonawcy ushugi zimowego utrzymania
drog powiatowych. W trzech postgpowaniach zostaly naruszone przepisy ustawy Prawo
zamoOwien publicznych. W kazdym z tych postgpowan, w ktorych jedynym kryterium oceny ofert
(okreslonym w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia) byla cena, oferty ztozyto dwoch
wykonawcoéw. Mimo, ze w postgpowaniach tych jeden z oferentéw przedstawit tansza oferte
wykonania ushugi, zamawiajacy uznatl oferty obu wykonawcow za najkorzystniejsze
iw konsekwencji z obydwoma wykonawcami zawarl umowy na realizacj¢ przedmiotu
zamOwienia, tj. zimowe utrzymanie drog. Dziatalnie takie bylo niezgodne z art. 91 ust. 1
przywotanej ustawy, ktory obliguje zamawiajacego do wyboru wylacznie najkorzystniejszej
oferty na podstawie kryteriow okreslonych w specyfikacji istotnych warunkéw zamodwienia.
W ramach realizacji tych umoéw, Zarzad wydatkowal lacznie kwotg 390,7 tys. zl, z tego
277,1 tys. zt wykonawcy oferujacym wyzsza ceng.
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wszystkich umowach o zimowe utrzymanie drog (23), skontrolowane zarzady
zamiescity klauzulg o zastosowaniu kar umownych za nierzetelne wykonanie ustugi
oraz o prawie do kontrolowania przez zlecajacego sposobu jej realizacji. Kontrole
takie przeprowadzato 21 zarzadéw drog®’. Ustalono, ze w wyniku tych kontroli tylko
3 zarzady natozyly i wyegzekwowaty kary pienigzne za nierzetelne wykonanie ustugi
zimowego utrzymania drog®®.

? dotyczace tej

Ustalenia kontroli zimowego utrzymania drég oraz skargi®
problematyki wskazuja, ze wybor wykonawcoéw zimowego utrzymania drog
1 egzekwowanie przez zlecajacego prawidlowej realizacji zaméwienia moze stanowic

obszar zagrozony korupcija .

7 Kontroli takich nie przeprowadzat Urzad Miejski w Inowroctawiu oraz Powiatowy Zarzad Drog

w Olecku.

Tj. Zarzad Drog Powiatowych w Tarnowskich Gorach, Zarzad Drog i Zieleni w Gdansku oraz
Urzad Miasta w Rudzie Slaskiej. Zarzady te natozyly i wyegzekwowaly kary pienigzne w tacznej
wysokosci 20,1 tys. zt.

Skargi na jako$¢ zimowego utrzymania drég byty kierowane do 10 skontrolowanych zarzadow.
Na wigkszo$¢ z tych skarg udzielono jednak odpowiedzi, ze byly one bezzasadne. Dyrektorzy
skontrolowanych zarzadéw wyjasniali, iz zimowe utrzymanie drdg jest narazone na ciagle
krytyczne oceny co do jakosSci prac, poniewaz wynika to z nieznajomosci specyfiki tych ustug.
Dynamiczna zmiana warunkow pogodowych powoduje niejednokrotnie, ze w czasie od podjgcia
decyzji o natychmiastowym wyjezdzie sprz¢tu w teren do dojazdu na miejsce wymagajace
podjecia prac, nastgpuje pogorszenie warunkow drogowych. Ta sama sytuacja dotyczy czasu
niezbednego na powr6t z trasy do bazy, zatadunek materiatow likwidujacych §lisko$¢ zimowa,
uzupetnienie paliwa itp. Krotkotrwaly efekt prac jest kolejna przyczyna niezadowolenia
uzytkownikow drog, zwlaszcza w sytuacji intensywnych opadoéw $niegu lub naglego spadku
temperatury. W zwiazku z tym, stwierdzenia uzytkownikéw droég o zaniedbaniach ze strony
zarzadow drog lub wykonawcy, sa najczgSciej nieuzasadnione. W czterech skontrolowanych
jednostkach analiza odpowiedzi na skargi dotyczace zimowego utrzymania drog wykazala, iz
skargi byly zasadne. Na przyktad, Urzad Miasta w Rudzie Slaskiej otrzymat skarge dotyczaca
nieodsniezenia ul. Swierkowej w Halembie w dniu 14 stycznia 2010 r. Prezydent Miasta w dniu
29 stycznia 2010 r. udzielit odpowiedzi, iz ulica ta zostala od$niezona. W odpowiedzi skarzaca
podata, ze faktycznie ulica zostata od$niezona, ale dopiero po zlozeniu skargi. Prezydent Miasta
kolejnej odpowiedzi nie udzielit. Z dokumentacji dotyczacej skarg na zimowe utrzymanie drog
wynikalo réwniez, iz interwencje u wykonawcow zarzad drogi podejmowat dopiero w wyniku
skarg i zgloszen uzytkownikow drog.

W toku kontroli Powiatowego Zarzadu Drég (ZDPP) w Piasecznie ustalono, iz wskutek
nieustanowienia skutecznych mechanizméw kontroli finansowej przy zlecaniu podmiotom
zewngtrznym wykonania ustugi zimowego utrzymania drog ograniczona byla skutecznos¢
kontroli w tym zakresie z powodu nieumieszczenia w zawartych umowach postanowien odnosnie
trybu rozliczania faktycznie przejechanych kilometréw oraz czasu pozostawienia sprzg¢tu do
dyspozycji ZDPP w trybie ,Akcji Biernej” (dziatanie takie uniemozliwialo kontrole
wiarygodno$ci przedkladanych przez wykonawcow zestawien zawierajacych rozliczenie
wykonanych ustug oraz stwarzato ryzyko naduzy¢), a takze z powodu nierzetelnego prowadzenia
rejestru, ktory stanowil podstawe rozliczania operacji zwiazanych z realizacja akcji ,,zima”
(w przedmiotowym rejestrze wpisano, ze w dniach: 22 grudnia 2008 r., 1 stycznia 2009 r.,
2 stycznia 2009 r., 3 stycznia 2009 r. i 19 stycznia 2010 r. piaskarka pobrata 20 ton materiatu do
posypywania drog, podczas gdy firmy wykonujace zlecenia posiadaty sprzgt o tadownoscei 10 ton,
a ponadto w rejestrze tym jedynie w nielicznych przypadkach byly umieszczane informacije
dotyczace zadysponowanego przez dyzurnego-dyspozytora zakresu robot, ktory miat bezposredni
wplyw na koszty ponoszone przez ZDPP.
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3.2.3.2. Przeprowadzanie okresowych przegladow stanu
technicznego drog

W toku kontroli ujawniono w pigciu zarzadach drog (na 25 objetych kontrola)
naruszenie przepisow art. 62 ust. 1 i 4 ustawy Prawo budowlane, naktadajacych
obowiazek przeprowadzania okresowych kontroli stanu technicznego drég oraz
obiektow mostowych, w tym w trzech zarzadach nie przeprowadzano kontroli
wszystkich obiektow’', a w dwoch - kontrole stanu technicznego drog i obiektow
mostowych przeprowadzaly osoby nieposiadajace uprawnien budowlanych
o odpowiedniej specjalnosci’>. Podstawowa przyczyny tego stanu byt brak

specjalistycznej kadry, gldéwnie z powodow ptacowych.

W wigkszosci skontrolowanych zarzadéow drog (tj. w 15 na 25 objetych kontrola)
opracowano wewngtrzne procedury przeprowadzania kontroli stanu technicznego
drog 1 obiektow mostowych badZz stosowano odpowiednie uregulowania
obowiazujace w Generalnej Dyrekcji Dréog Krajowych i Autostrad. Opracowanie
wewngtrznych procedur dokonywania kontroli, o ktorych mowa wyzej, nie jest
obligatoryjne (zar6wno przepisy ustawy Prawo budowlane, jak i ustawy o drogach
publicznych nie obliguja zarzadcy drogi do ustanowienia procedur okresowych

kontroli), jednakze - w ocenie NIK - jest dobra praktyka.

W zarzadach drég, w ktorych nie wdrozono powyzszych uregulowan stwierdzono
brak jednolitego podejscia przy okreslaniu stanu technicznego drég i obiektow
mostowych. Ustalono bowiem, ze w tych zarzadach nie byly sporzadzane protokoty
z okresowych kontroli stanu technicznego oraz nie byla dokumentowana realizacja
zalecen z poprzednich przegladow (co stanowito naruszenie art. 62 ust. la ustawy
Prawo budowlane). Nieprawidlowosci te skutkowaly takze brakiem informacji, czy
ewentualne usterki z poprzednich kontroli stanu technicznego drogi zostaly usunigte.
W rezultacie dane pozyskane z przegladow nie pozwalaty na rzetelna oceng stanu
technicznego  zarzadzanej sieci drogowej. Podstawowa przyczyna tej
nieprawidlowosci byto korzystanie z formularzy protokotdéw, ktore nie uwzgledniaty

wpiséw dotyczacych oceny realizacji zalecen z poprzedniej kontroli.

' Tj. w Zarzadzie Drog Miejskich w Legnicy, Powiatowym Zarzadzie Drog w Olecku i Urzedzie

Miejskim w Szubinie.
Tj. w Mazowieckim Zarzadzie Drog Wojewodzkich w Warszawie i w Miejskim Zarzadzie Drog
i Komunikacji w Radomiu.
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3.2.3.3. Prowadzenie ewidencji drog

Wigkszos¢ skontrolowanych zarzadow (tj. 14 na 25 zbadanych) nierzetelnie
prowadzita ewidencje drog”. Ewidencja ta prowadzona byta niezgodnie z przepisami
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie sposobu
numeracji i ewidencji drég publicznych, obiektéw mostowych, tuneli, przepustow
i promOw oraz rejestru numeréw nadanych drogom, obiektom mostowym i tunelom.

Podstawowe nieprawidtowosci dotyczyty braku ewidencji lub jej nieuaktualniania’®.

Brak ewidencji drog, szczegélnie obiektow mostowych, pozbawial zarzady drog

wiedzy o parametrach techniczno-eksploatacyjnych, co moglo stanowi¢ zagrozenie

dla bezpieczenstwa ruchu drogowego.

. Zarzad Drég Powiatowych w Otwocku - na 304 km zarzadzanych drog posiadat
ksiazki dla drog o dtugosci 195 km. Dla pozostatych, tj. 109 km drég, posiadat

tylko metryki drég, przekazane po reformie administracji publicznej w 1999 r.
przez zarzadcow droég wojewodzkich;

. Starostwo Powiatowe w Nowym Dworze Mazowieckim nie posiadato ewidencji
drog obejmujacej ksiazki drég, dzienniki objazdu drég oraz mapy techniczno-
eksploatacyjne drog. Zatozone w 2009 r. ksiazki obiektow mostowych
pozostawaly - do czasu zakonczenia kontroli NIK — niewypetnione.

Podstawowymi przyczynami tych nieprawidtowosci byla niewlasciwa organizacja
pracy (niewystarczajaca liczba pracownikdéw, ktérym powierzono prowadzenie
ewidencji) i niezapewnienie wystarczajacych srodkéw finansowych na prowadzenie -

w sposOb wiasciwy - ewidencji drog.

3.2.3.4. Gospodarowanie pasem drogowym

Legalna i rzetelna byla dziatalno$¢ wigkszosci zarzadcow drog” w zakresie
gospodarowania pasem drogowym’®. Zarzadcy ci wydawali zezwolenia na zajecie
pasa drogowego na cele niezwiazane z funkcjonowaniem drogi - w drodze decyzji
administracyjnych - zgodnie z przepisami art. 40 ustawy o drogach publicznych.

W decyzjach tych byly okreSlane m.in. czas zajecia pasa, nalezne kwoty opftat
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Badaniami w tym zakresie obj¢to co najmniej po dwie drogi w kazdej kontrolowanej jednostce.
Stosownie do § 16 przywotanego rozporzadzenia, aktualizowanie ewidencji dokonuje si¢ na
biezaco, nie pozniej niz do konca I kwartatu roku kalendarzowego za rok kalendarzowy
bezposrednio poprzedzajacy.

Nieprawidlowos$ci ujawniono w toku kontroli zarzadu drég wojewddzkich w Gdansku, Zarzadu
Drog Powiatowych w Piasecznie i Zarzadu Drog Powiatowych w Szczytnie.

Ustalen w tym zakresie dokonano na podstawie kontroli co najmniej 2 drog w kazdym zarzadzie.
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1 warunki przywrdcenia pasa drogowego do stanu poprzedniej uzytecznosci.
Przekazanie i odbior pasa drogowego odbywalo si¢ na podstawie protokotéw
zdawczo-odbiorczych, w ktorych m.in. okreslano warunki i1 skutki uzytkowania oraz
obowiazek wykonania przez zajmujacego niezbgdnych robdt odtworzeniowych.
Zarzadcy, w wyniku objazdow drég, ujawniali przypadki nielegalnego zajecia pasa
drogowego 1 w takich przypadkach naktadano — zgodnie z przepisami art. 40 ust. 12
ustawy o drogach publicznych — stosowne kary pienig¢zne, ktére byly skutecznie
egzekwowane. W okresie objetym kontrola wydano decyzje administracyjne
o natozeniu kar pieni¢znych w tacznej kwocie 856 tys. zi. Do czasu zakonczenia
niniejszej kontroli wptaty z tego tytulu wyniosty 621 tys. zi. W pozostatych
przypadkach trwatly postgpowania egzekucyjne. Nie stwierdzono nieprawidtowosci

w dziatalnosci skontrolowanych podmiotow w zakresie egzekucji omawianych kar.

Nieprawidlowosci w  zakresie zajmowania pasa na cele niezwiazane
z funkcjonowaniem drogi ujawniono tylko w 3 sposrod 25 zarzaddéw objetych
kontrola. Nieprawidlowosci w tych jednostkach polegaty na braku warunku -
w wydanych decyzjach administracyjnych na zajgcie pasa drogowego - przywrocenia
(przez uzytkownika) pasa do poprzedniego stanu’’ oraz na niepodejmowaniu dziatan

zmierzajacych do usunigcia nielegalnie umieszczanych reklam w pasie drogowym.

3.2.3.5. Przeciwdziatanie niszczeniu drog przez
uzytkownikow

Drogi samorzadowe, a zwlaszcza nizszej kategorii, tj. powiatowe i gminne, sa przede
wszystkim  niszczone na  skutek  przejazdu  pojazdow  przeciazonych
(nienormatywnych), gtownie z powodu objazdu przez te pojazdy drog wyzszej
kategorii (np. autostrad). Przedwczesne niszczenie drég samorzadowych wynika
z faktu, iz najczgsciej charakteryzuja si¢ one niedostateczna nosnoscia mostow,
nawierzchni 1 podbudowy, nieodpowiednia szerokoscia paséw drogowych,
nienormatywnymi tukami oraz spadkami podtuznymi. Oprocz utrudnien w ruchu

drogowym dla pozostatych uzytkownikow drog, przejazdy pojazdow przeciazonych

77" Brak takiego zapisu w protokole skutkuje tym, ze w przypadku zaistnienia wzajemnych roszczen

moze stanowi¢ utrudnienie w wykazaniu, czy dana usterka powstata w wyniku zajgcia pasa
drogowego na cele niezwiazane z funkcjonowaniem drogi, czy tez wystgpowala juz wczesnie;j.
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i nienormatywnych przyczyniaja sie do przyspieszonego zuzycia omawianych drog’®.

W zwiazku z powyzszym, pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze skontrolowane miasta na
prawach powiatu oraz zarzady drog wojewodzkich podejmowaty dziatania majace na
celu przeciwdzialanie niszczeniu drég, w tym dziatania wskazane w art. 22a ustawy
o drogach publicznych poprzez przygotowywanie miejsc do wykonywania kontroli
ruchu i transportu drogowego oraz budowg parkingdw przeznaczonych do postoju
pojazdéw wykonujacych przewozy drogowe. Innym dzialaniem bylo wprowadzanie
ograniczen tonazowych na drogach. Ponadto laboratoria drogowe, funkcjonujace
w niektorych zarzadach, prowadzily badania drog (m.in. kolein spowodowanych
przez przeciazone pojazdy), ktérych wyniki stanowity podstawe kwalifikowania tych
drog do prac remontowych. Podobne dziatania podejmowaty réwniez niektore
zarzady drog powiatowych (mimo braku ustawowego obowiazku). Ustalono rowniez,
iz zarzady drég powiatowych i gminnych wystepowaty do zarzadoéw drég krajowych
1 wojewodzkich o budowe parkingdbw 1 miejsc do wazenia pojazdow,
zlokalizowanych w poblizu miast. Na przyktad:

. Zarzad Drog Powiatowych w Szczytnie zlecit i odebrat wykonanie zadania

,Budowa chodnika i parkingu wraz ze stanowiskiem do wazenia pojazdoéw przy
drodze powiatowej Nr 1504N;

. Urzad Miasta Inowroctawia zwrdcit si¢ do zarzadcow drog krajowych oraz
wojewodzkich o wyznaczenie miejsc do kontroli pojazdéw o wysokim tonazu,
poruszajacych si¢ na drogach dojazdowych do Inowroctawia.

Skontrolowane zarzady drég w wigkszosci, tj. w 20 przypadkach na 25 zbadanych,
nie wykorzystywaly jednak mozliwosci okre§lonych w art. 129d ustawy Prawo
oruchu drogowym, tj. przeprowadzania kontroli ruchu drogowego w zakresie
przeciwdziatania niszczeniu lub uszkadzaniu dréog w obecnosci funkcjonariusza

Policji lub inspektorow Transportu Drogowego.

™ Ponadto nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze przejazd jednego samochodu cigzarowego

normatywnego (100 kN/o$) znaczy dla nawierzchni drogi tyle, co przejazd 160 tys. samochodow
osobowych. Natomiast pojazd cigzarowy o nacisku dwukrotnie wigkszym, tj. 200 kN/o$
powoduje 16-krotnie wigksze zniszczenie nawierzchni drogi. Zob. ,,Ocena skutkéw ruchu
pojazdéw o masie, naciskach osi lub wymiarach przekraczajacych dopuszczalne wielkosci
parametrow okre§lone w przepisach o ruchu drogowym”, IBDiM, Warszawa, styczen 2000 r.
(opracowanie wykonane na zlecenie Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych w Warszawie).
Przyczyna wystepowania uszkodzen drogi — oprocz przejazdu przeciazonych pojazdow - moze
by¢ takze niedostateczne rozpoznanie nosnosci podloza gruntowego w warunkach duzej
wilgotnosci przez projektanta konstrukcji nawierzchni. Posredni wptyw moze mie¢ rowniez zbyt
duzy stopien degradacji remontowanej nawierzchni przed ufozeniem nowych warstw
konstrukcyjnych.
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Podstawowa przyczyna braku wspodlnych kontroli byty braki kadrowe w zarzadach
drog oraz priorytet wykonywania innych czynnosci lub zadan. Nalezy jednak
podkresli¢, ze podejmowanie przez zarzady drog wspolpracy z Policja badz Inspekcja
Transportu Drogowego przynosilo pozytywne rezultaty zar6wno w zakresie
ujawniania kierowcow przewozacych tadunki nienormatywne (zwtaszcza w zakresie
przekroczenia dopuszczalnej masy catkowitej 1 naciskéw osi pojazdu na drogg), jak i

eliminowania takich przejazdéw. Na przyktad, pracownicy:

= Mazowieckiego Zarzadu Drég Wojewodzkich w Warszawie (MZDW)
wykonywali kontrolg ruchu drogowego w obecno$ci funkcjonariuszy Policji lub
inspektorow Transportu Drogowego. Efektem takich kontroli bylo m.in.
wybudowanie przez wilasciciela zwirowni w powiecie ostroleckim zjazdow
z drogi, co wyeliminowato zanieczyszczenie pasa drogowego. Ponadto MZDW
wystepowal do Policji 1 Inspekcji Transportu Drogowego o zwigkszenie
czegstotliwosci kontroli ruchu drogowego;

. Powiatowego Zarzadu Drog w Sochaczewie (PZD) przeprowadzali wspdlne
kontrole ruchu drogowego z udziatem Policji. I tak, w dniu 4 czerwca 20009 r.
dokonano kontroli ruchu na drodze Nr 3838W stwierdzajac, ze przeciazone
pojazdy cigzarowe dewastuja nawierzchni¢ drogi 1 stwarzaja zagrozenie
bezpieczenstwa uczestnikom ruchu drogowego. W nastgpstwie tych kontroli
wprowadzono zakaz przejazdu pojazdow cigzarowych o masie catkowitej
powyzej 12 ton;

= Dolnoslaskiej Stuzby Drég i Komunikacji we Wroclawiu przeprowadzili
w latach 2008 -2010 (I pdirocze) z udzialem Inspekcji Transportu Drogowego
78 operacji wazenia pojazdow samochodowych. taczna wysokos¢ kar
wymierzonych przez t¢ Inspekcje w wyniku wazenia pojazdow wyniosta
601 tys. zt.

3.2.3.6. Zarzadzanie ruchem drogowym

Wigkszo$¢ skontrolowanych zarzadcoOw drég nierzetelnie wykonywata obowiazki
organdéw zarzadzajacych ruchem na drogach publicznych, okreslone w ustawie Prawo
o ruch drogowym. Dotyczylo to 20 sposroéd 25 jednostek objetych kontrola™).
Stwierdzono bowiem, ze podmioty te — w mniejszym lub wigkszym stopniu — nie
wykonywaty wszystkich zadan okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury

z dnia 23 wrzes$nia 2003 r. w sprawie szczegdlowych warunkow zarzadzania ruchem

7 Nieprawidlowosci w omawianym zakresie nie stwierdzono w Zarzadzie Drég Wojewodzkich

w Gdansku, Zarzadu Drog i Kolei we Wroctawiu, w Urzedzie Miejskim w Inowroctawiu,
Zarzadzie Drog i Komunikacji w Radomiu i w Zarzadzie Drog Powiatowych w Starachowicach.

36



Wazniejsze wyniki kontroli

na drogach publicznych oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem™.
Stanowilo to potencjalne zagrozenie dla bezpieczefnstwa ruchu drogowego, poniewaz
ustalana przez te podmioty organizacja ruchu® decydowata, wraz ze stanem
technicznym drogi oraz zachowaniami kierujacych pojazdami, o tym

bezpieczenstwie.

W 6 skontrolowanych podmiotach ujawniono brak zatwierdzonych projektow
organizacji ruchu dla dréog nowo wybudowanych lub dla drog, gdzie organizacja ta

ulegta zmianie*. Na przyklad:

. w Zarzadzie Drog Powiatowych w Szczytnie stwierdzono, ze na 36 zadan
z zakresu remontu i przebudowy drog, ktére wiazaly si¢ z utrudnieniami
w ruchu, w 14 przypadkach brakowalo projektow organizacji ruchu;

. w Zarzadzie Dréog Powiatowych w Sochaczewie ustalono, iz Zarzad — po
odbiorach koncowych zrealizowanych robot drogowych — nie przygotowywat
1 nie sktadal, w celu zatwierdzenia, projektow statej organizacji ruchu do organu
zarzadzajacego ruchem, tj. Starosty Powiatu Sochaczewskiego. Zatwierdzone
projekty stalej organizacji ruchu dotyczyly catosci tylko trzech drog
powiatowych o tacznej dlugosci 12 km (4,4% catlej sieci drog powiatowych
zarzadzanych przez Zarzad). Ustalono jednak, ze projekty te przygotowano
w Zarzadzie 1 ztozono do zatwierdzenia dopiero w czasie kontroli NIK, tj. po
uplywie odpowiednio 7 lat, 6 lat i 1 roku od daty odbiorow koncowych robot
drogowych, wykonanych w ciagach tych drég. Odcinki drog o dtugosci 9,5 km
(3,5%), potozone w granicach administracyjnych Sochaczewa, nie miaty
zatwierdzonej organizacji ruchu w zadnej formie.

Sposrod  zbadanych jednostek, jedynie 14 posiadato rzetelnie opracowane
i zatwierdzone projekty organizacji ruchu, ktére zawieraly wszystkie elementy,
wymagane przepisem § 5 omawianego rozporzadzenia Ministra Infrastruktury.
W pozostalym jednostkach, przygotowane projekty organizacji ruchu nie spetiaty
tego warunku. Na przyktad:

. w Starostwie Powiatowym w Nowym Dworze Mazowieckim, badanie

10 projektow organizacji ruchu wykazato, ze w 5 przypadkach nie bylo
przewidywanego terminu wprowadzenia czasowej organizacji ruchu

% DzU.Nr 177, poz. 1729.

81 Zgodnie z przywolanym rozporzadzeniem w sprawie szczegétowych warunkoéw zarzadzania
ruchem na drogach — przez ,,organizacj¢ ruchu” rozumie si¢ majace wptyw na ruch drogowy:
geometri¢ drogi i zakres dostgpu do drogi, sposdb umieszczenia znakow pionowych, poziomych,
sygnalizatorow i urzadzen bezpieczenstwa ruchu oraz zasady i sposob dziatania sygnalizacji,

znakow $wietlnych, znakow o zmiennej tresci i innych zmiennych elementow.
82 . . L . . .. .
Nieprawidlowosci te stanowily naruszenie § 4 ust. 1 przywolanego wyzej rozporzadzenia

Ministra Infrastruktury, zgodnie z ktorym podstawa do wprowadzenia organizacji ruchu na nowo
wybudowanej drodze lub jej zmiany na drodze istniejacej jest zatwierdzenie organizacji ruchu
przez organ zarzadzajacy ruchem.
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oraz terminu wprowadzenia nowej stalej organizacji ruchu, w 4 przypadkach
brakowato podpisu projektanta sporzadzajacego dokumentacje,
w 3 przypadkach brakowato skali na planie orientacyjnym na ktorym
zaznaczono drogi, ktorych projekt dotyczyl, a w 1 przypadku nie byto
zataczonego planu. Mimo brakéw formalnych projekty organizacji ruchu
zostaly zatwierdzone przez Starostg;

. w Zarzadzie Drog i Zieleni w Gdansku zbadano 3 projekty organizacji ruchu,
stwierdzajac nieprawidtowosci we wszystkich przypadkach. I tak, projekt zmian
organizacji ruchu w ciagu ulic: Opata J. Rybinskiego, Stary Rynek Oliwski
1 Spacerowa nie zawieral planu orientacyjnego, skali planu sytuacyjnego, opisu
technicznego dotyczacego charakterystyki drogi i ruchu na drodze oraz
przewidywanego terminu wprowadzenia organizacji ruchu. Projekt zmian
organizacji ruchu na ul. Slowackiego (odcinek od ul Radarowej do
ul. Spadochroniarzy) nie zawieral podpisu projektanta, planu orientacyjnego,
opisu technicznego, przewidywanego terminu wprowadzenia organizacji ruchu
inazwiska projektanta. Projekt korekty oznakowania na ul. Slowackiego
(odcinek od Ronda Sw. Jana de la Salle do Ronda Jacka Kaczmarskiego) nie
zawiera: planu orientacyjnego, skali planu sytuacyjnego, opisu technicznego
zawierajacego charakterystyke drogi 1 ruchu na drodze, a takze
przewidywanego terminu wprowadzenia organizacji ruchu.

Ustalono, ze 12 skontrolowanych jednostek nie przeprowadzato kontroli, okre§lonych
w § 12 ust. 3 omawianego rozporzadzenia Ministra Infrastruktury™.
Nieprzeprowadzanie kontroli funkcjonowania oznakowania §wiadczy o nierzetelno$ci
dziata organow zarzadzajacych ruchem drogowym w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa ruchu drogowego. Jednoczes$nie ustalono, ze w 16 (sposrdéd 25
zbadanych) jednostkach oznakowanie drég bylo niezgodne z obowiazujacymi
projektami organizacji ruchu. Nieprawidtowo$ci w tym zakresie polegaly gtownie na
braku elementow oznakowania®, wystepowaniu oznakowania zbednego (tj.
nieprzewidzianego w projektach organizacji ruchu), zdewastowaniu znakéw badz zlej
widocznosci oznakowania (najczesciej z powodu zastonigcia przez zielen
przydrozna). Na przyktad:

- w Zarzadzie Drog i Zieleni w Gdansku m.in. ujawniono, ze na skrzyzowaniu
ul. Stowackiego z ul. Budowlanych brakowato znaku drogowego D-3 ,,droga

8 Przepis ten naktada obowiazek wykonania kontroli zadan technicznych, wynikajacych z realizacji

projektu, przez organ zarzadzajacy ruchem w terminie 14 dni od wprowadzenia organizacji ruchu
oraz w § 12 ust. 5, zgodnie z ktdérym, niezaleznie od kontroli, o ktdrej mowa w ust. 3, organ
zarzadzajacy ruchem przeprowadza co najmniej raz na 6 miesigcy kontrole prawidtowosci
zastosowania, wykonania, funkcjonowania i utrzymania wszystkich znakéw drogowych, urzadzen
sygnalizacji $wietlnej, urzadzen sygnalizacji dzwigkowej oraz urzadzen bezpieczefnstwa ruchu
drogowego, umieszczonych na drogach jemu podlegtych.

Zob. rozporzadzenie Ministrow Infrastruktury oraz Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia
31 lipca 2002 r. w sprawie znakow i sygnatéw drogowych (Dz.U. Nr 170, poz. 1393, ze zm.).
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jednokierunkowa” oraz zbg¢dny byt znak C-13a , koniec $ciezki rowerowe;j”, nie
wystepujacy w projekcie organizacji ruchu. W trakcie kontroli NIK
nieprawidlowe oznakowanie poprawiono;

- we wszystkich przypadkach poddanych ogledzinom 9 drég powiatowych
w Starostwie Powiatowym w Otwocku — ich oznakowanie nie odpowiadato
stanowi wykazanemu w statych, zatwierdzonych projektach organizacji ruchu.
I tak, na drodze nr 2738W (Kolbiel — Siennica ) stwierdzono brak 17 znakéw
pionowych, a na drodze nr 2714W/2742W (Dabrowka — Gust) — 10 znakow
pionowych. Ponadto, przy 5 drogach ustawione byly znaki nie przewidziane
w projektach organizacji ruchu, na 6 drogach brak bylo oznakowania
poziomego, a w 2 przypadkach wystgpowalo oznakowanie, ktérego nie
wykazano w projektach organizacji ruchu;

. w Zarzadzie Drog Wojewodzkich w Bydgoszczy m.in. ustalono, ze na
zbadanych odcinkach drogi nr 252 faktyczna tymczasowa organizacja ruchu nie
odpowiadata zatwierdzonemu wczesniej projektowi. I tak: przed km 29+079
przebudowa skrzyzowania — nie bylo zapdr drogowych, znaki ograniczenia
predkosci (40 km) byly niestarannie ustawione (pochylone, odwrocone); przed
km 26+758 brak byto znakow ograniczajacych skrajnig, za skrzyzowaniem nie
bylo powtdrzenia znaku ograniczenia predkosci (40 km), nie bylo wygrodzen
robot potéwkowych oraz znaku uprzedzajacego o sygnalizacji $wietlnej;
odcinek Dabrowa Biskupia: znak zapory byl zniszczony, znaki ustawione byty
niestarannie (odwrocone, pochylone); odcinek Bakowo: nie bylo powtdrzen
znaku informacji o robotach po skrzyzowaniu z drogami o nawierzchni twarde;.

Z ustalen kontroli wynika, ze podstawowa przyczyna powyzszych nieprawidtowosci
byty bledy pracownikdéw realizujacych zadania w zakresie organizacji ruchu
drogowego i niewystarczajacy nadzor kierownictwa skontrolowanych jednostek nad
praca tych pracownikéw. Kierownicy skontrolowanych jednostek wyjasniali, iz
nieprzeprowadzanie okresowych kontroli organizacji ruchu drogowego wynikato

takze z ograniczonych mozliwosci finansowych.

3.2.4. Pozostate ustalenia kontroli

3.2.4.1. Funkcjonowanie audytu wewnetrznego

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami, obowiazek zatrudnienia audytora

wewnetrznego dotyczyt 18 jednostek sposréd 31 objetych kontrola®. W latach

% Wynikajacy z przepisow rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie

kwot, ktorych przekroczenie powoduje obowiazek prowadzenia audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz.U. Nr 112, poz. 763). Stosownie do §§ 213 -
obowiazek przeprowadzenia audytu wewngtrznego powodowato przekroczenie przychodow lub
wydatkow powyzej 40.000 tys. zl. Przepisy tego rozporzadzenia weszly w zycie z dniem 1 lipca
2006 roku.
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2008 -2009 (I potrocze), w 10 skontrolowanych jednostkach (na 18) wystepowaty
okresowe trudnosci w obsadzeniu stanowiska audytora wewngtrznego. Podstawowa
przyczyna tego stanu byl brak mozliwosci zapewnienia satysfakcjonujacych

warunkow finansowych osobom posiadajacym stosowne kwalifikacje™.

Analiza dziatalno$ci audytu wewngtrznego wykazata, ze tylko w 4 kontrolowanych
jednostkach® przedmiotem badan tego audytu byly zagadnienia dotyczace
zarzadzania drogami®™. W skladanych wyjasnieniach kierownicy skontrolowanych
podmiotéw podawali m.in., ze audyt wewngtrzny dokonywal analizy obszarow
ryzyka, czyli obszaréw dziatalno$ci jednostki zidentyfikowanych przez audytora oraz
ustalat kolejno$¢ poddania obszaréw ryzyka audytowi wewngtrznemu, biorac pod
uwage wyniki analizy obszaréw ryzyka i czynniki organizacyjne. W wyniku tych
analiz zarzadzanie drogami nie osiagnglo szacowanego poziomu ryzyka
uprawniajacego go do ujecia w planach. Stwierdzone przez audyt wewngtrzny
nieprawidlowos$ci oraz wynikajace z tych nieprawidlowosci zalecenia - zostaty
wdrozone przez kierownikow jednostek. W pozostatych jednostkach, kwestie

zarzadzania drogami zostaty ujgte w planach pracy audytu dopiero na 2010 rok.

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami w toku niniejszej kontroli,
niepodejmowanie badan przez audyt wewngtrzny zagadnien dotyczacych zarzadzania
drogami, zwlaszcza w zarzadach drég wojewodzkich i w miastach na prawach
powiatu — pozbawial kierownictwo tych jednostek stosownych informacji

o charakterze i przyczynach nieprawidtlowosci w tym zakresie.

3.2.4.2. Odszkodowania dla pieszych i kierowcow

Zty stan techniczny drog mial tez negatywne nastgpstwa finansowe dla zarzadow

drog. We wszystkich skontrolowanych podmiotach uznawane byly roszczenia

% Np., w okresie od 1 wrze$nia 2007 do 30 listopada 2008 nie zatrudniano audytora wewnetrznego

w Dolnoslaskiej Stuzbie Drog i Kolei we Wroctawiu. Przyczyng tego byly bezskuteczne proby
naboru kandydatéw na to stanowisko. Dopiero po zorganizowaniu 8. naboru obsadzono
stanowisko audytora wewngtrznego.
¥ Tj. w Mazowieckim Zarzadzie Drog Wojewodzkich w Warszawie, Zarzadzie Drog
Wojewddzkich w Bydgoszczy, Urzgdzie Miasta Biata Podlaska oraz Starostwie Powiatowym
w Legionowie.
Np., audytor wewngtrzny w Starostwic Powiatowym w Legionowie zbadal (na przelomie
200912010 r.) wydawanie zezwolen na zajgcie pasa drogowego oraz pobieranie oplat i kar
pienigznych. W wyniku tych badan ujawniono m.in. nieprawidtowy sposob naliczania optat za
zajgcie pasa drogowego oraz wydawanie decyzji z naruszeniem przepisu art. 40 ust. 14 ustawy
o drogach publicznych.
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1 wyplacane odszkodowania kierowcom i pieszym z tytulu uszkodzen pojazdéw badz
doznania obrazen ciala na skutek niewlasciwego wywiazywania si¢ zarzadow

z obowiazku utrzymania drog we wlasciwym stanie technicznym.

Glowna przyczyna wystepowania powyzszych szkdd byly ubytki w jezdni (wyrwy)
1w chodnikach. Zjawisko to nalezy wiaza¢, niezaleznie od ztego stanu technicznego
drog, z narastajaca ,.$wiadomoscia prawna” ich uzytkownikéw. Swiadczyé o tym
moze m.in. wzrost warto$ci odszkodowan wyplaconych uzytkownikom drog
(zarzadzanych przez skontrolowane jednostki) z tytulu uszkodzen pojazdow badz
doznania obrazen ciala przez tych uzytkownikéw. Ustalono, ze w latach 2008 - 2009

warto$¢ wyptaconych odszkodowan wzrosta o 50,8%.

W zwiazku z uznawaniem odszkodowan dla kierowcow 1 pieszych z powodu
poniesionych szkdéd na skutek zlego stanu technicznego drog, wszystkie
skontrolowane zarzady zawieraly z towarzystwami ubezpieczeniowymi stosowne
umowy ubezpieczeniowe z tytulu roszczen uzytkownikow drég. Kwoty polis
ubezpieczeniowych, wykupionych w towarzystwach ubezpieczeniowych w latach
2008 — 2009 oraz uznanych 1 wyptaconych uzytkownikom drég odszkodowan z tytutu
poniesionych przez nich szkéd z powodu zlego stanu technicznego drog

przedstawiono na rys. 8.

Rys. 8. Koszty polis ubezpieczeniowych poniesione w latach 2008 — 2009 przez
skontrolowane zarzady drog oraz wielko$¢ odszkodowan wyplaconych
uzytkownikom drég przez towarzystwa ubezpieczeniowe (w tys. zl).
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Zrédlo: Opracowano na podstawie wynikéw kontroli.
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3.2.4.3. Bariery realizacji inwestycji drogowych

Z ustalen kontroli wynika, ze nie zostaly zlikwidowane wszystkie bariery prawne
Ww procesie przygotowania inwestycji drogowych. W skladanych wyjasnieniach,
zarzadcy drog zwracali uwageg, ze aby przepisy ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych byly w peni
skutecznym srodkiem prawnym, umozliwiajacym usprawnienie procedur dotyczacych
realizacji inwestycji drogowych, konieczne jest dalsze ich doprecyzowanie. Dotyczy
to w szczegblnosci przypadkow, w ktorych zachodzi konieczno$¢ wydania decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej (decyzji ZRID) dla skrzyzowania
drog roznej kategorii lub w przypadku przebudowy urzadzen obcych,
zlokalizowanych poza korytarzem komunikacyjnym. Usunigcie watpliwosci w tym
zakresie bytoby mozliwe poprzez wprowadzenie do przywotanej ustawy przepisow
okreslajacych, ze decyzja ZRID dla danej inwestycji obejmuje wszystkie roboty
budowlane, niekoniecznie zwiazane z sama droga publiczna — ktore jednak sa

konieczne do realizacji planowanej inwestycji.

Istotnym jest rowniez precyzyjne okres$lenie podmiotu uprawnionego do
wystgpowania z wnioskiem o wydanie decyzji ZRID. W sytuacji, gdy z wnioskiem
takim - zgodnie z przepisami art. 11 a ust. 1 przywotanej ustawy - moze wystapi¢
jedynie GDDKIiA, zarzad wojewodztwa, zarzad powiatu oraz wojt (burmistrz
prezydent), nawet woOwczas gdy zostal powotany zarzad drogi, oznacza to
utrudnienie, polegajace na koniecznosci sporzadzania dodatkowego upowaznienia dla

jednostki wykonujacej zadania zarzadcy drogi, tj. dla zarzadu drogi.

Problemy w stosowaniu omawianej ustawy powoduje takze przyjecie w ustawie
okreslenia ,,przebudowy” zamiast ,,roboty budowlane” (np. istniejacej sieci uzbrojenia
terenu, czy drég innych kategorii) co powoduj, ze roboty wykraczajace poza pas
drogowy nie moga by¢ objete wnioskiem i decyzja ZRID, a wymagaja odrgbnej

decyzji na ten zakres robot.

Nie zostat jeszcze zakonczony proces regulowania stanu prawnego gruntow pod
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drogami samorzadowymi®’, stosownie do tresci art. 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna®. Wraz
z przekazaniem drog w zarzad samorzadom (tj. z dniem 1 stycznia 1999 r.), ani tez
w pbézniejszym okresie, nie zostaly sfinalizowane czynnos$ci, w celu wyznaczenia
dziatek zajetych pod pas drogowy dla przebiegajacych ciagow drog. Doprowadzenie
obecnie do uregulowania stanu prawnego gruntdow w obrgbie pasa drogowego jest
zadaniem — wedhug informacji przekazanych NIK na podstawie art. 29 pkt 2 ustawy
o NIK przez samorzady powiatowe — wykraczajacym poza mozliwosci finansowe
samorzadow, poniewaz nie posiadaja one wystarczajacych srodkow na sfinalizowanie
tego zasztego zdarzenia. W szczegdlnosci, konieczne do poniesienia sa koszty
wynajgcia firm geodezyjnych dla dokonania pomiaréw i przygotowania projektow
podzialu dziatek, co stanowi warunek wystgpowania przez samorzady (bgdace
zarzadcami drog) do wojewodéw o wyznaczenie - zgodnie z prawem - pasa
drogowego. Brak uregulowanego stanu prawnego nieruchomos$ci w omawianym
zakresie bedzie — w ocenie NIK — stwarza¢ coraz wigcej problemow natury prawnej
i ekonomicznej. Na przyktad:
. Dyrektor Zarzadu Drég Powiatowych w Szczytnie podat w wyjasnieniu
dotyczacym uregulowania standw prawnych gruntéw pod pasami drogowymi,
ze geodezyjnego przebiegu drég oraz zwigzanego z tym wlasnosciowego prawa

zarzadzanymi drogami nie uregulowano ze wzgledu na brak S$rodkéw
niezbgdnych do wykonania tych zadan;

. Starostwo Powiatowe w Piasecznie nie posiadato informacji dotyczacej
wielkos$ci powierzchni gruntdéw, stanowiacych wiasno$¢ oséb fizycznych, na
ktérych zlokalizowane sa drogi powiatowe;

= stan prawny gruntdow pod pasem droég powiatowych zarzadzanych przez
Starostwo Powiatowe w Sochaczewie (274 km) byl nieuregulowany w catosci.

¥ Na podstawie szczegolowych badan w toku kontroli Starostwa Powiatowego w Piasecznie,

Starostwa Powiatowego w Sochaczewie, Powiatowego Zarzadu Drog w Olecku, Zarzadu Drog
Powiatowych w Szczytnie oraz na podstawie informacji — pozyskanych w trybie art. 29 pkt 2 lit. f
ustawy o NIK — od Przewodniczacego Krajowej Rady Zarzadéw Drog Powiatowych. Proces
regulowania stanu prawnego omawianych gruntéw rozpoczgto w Starostwie Powiatowym
w Piasecznie, w pozostatych — sposréd ww. jednostek — nie rozpoczeto tego procesu.

Dz.U. Nr 133, poz. 872, ze zm. Przepis art. 73 ust. 1 okres$la, ze nieruchomosci pozostajace
w dniu 31 grudnia 1998 r. we wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
nie stanowiace ich wlasnos$ci, a zajgte pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. staja si¢
z mocy prawa wlasno$cia Skarbu Panstwa lub wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za
odszkodowaniem. Stosownie do art. 73 ust. 2, odszkodowanie, o ktorym mowa w ust. 1, wyptaca
gmina — w odniesieniu do drog bedacych w dniu 31 grudnia 1998 r. drogami gminnymi lub Skarb
Panstwa — w odniesieniu do pozostatych drog. Podstawa do ujawnienia w ksigdze wieczystej
przejScia na wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego nieruchomosci,
o ktérych mowa w ust. 1, jest ostateczna decyzja wojewody (ust. 3).

90
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Przyczyna braku uregulowania stanu prawnego gruntow byly wysokie koszty,
ktore na ten cel nalezatoby ponies¢.

3.2.4.4. Wykonanie wnioskdw z poprzednich kontroli NIK

Wykonanie wnioskow z poprzednich kontroli w zakresie zarzadzania drogami
publicznymi (uwzglgdniajac kontrole od 2005 r. wlacznie) dotyczyto 11 sposréd
31 jednostek objetych niniejsza kontrola. Ustalono, ze w 8 jednostkach zostaly
zrealizowane, badz wdrozone (wnioski o charakterze ciaglym) wszystkie wnioski
pokontrolne. W pozostatych 3 jednostkach, niektéore wnioski pokontrolne NIK nie
zostaly zrealizowane, mimo wcze$niejszych deklaracji kierownikow tych jednostek

o podjeciu dziatan zmierzajacych do ich wdrozenia. I tak:

= Powiatowy Zarzad Dréog w Olecku nie zrealizowat wniosku o przeprowadzanie
co pi¢¢ lat przegladow stanu technicznego drog;

= Zarzad Drég Powiatowych w  Szczytnie nie zrealizowal wniosku
o uaktualnienie ewidencji droég oraz obiektéw mostowych;

= Zarzad Drog 1 Komunikacji w Radomiu nie zrealizowal wniosku
o przeprowadzanie okresowych kontroli stanu technicznego drog i obiektow
mostowych przez uprawnione osoby.

Na wyniki niniejszej kontroli w zakresie zapewnienia wtasciwego stanu technicznego
drog samorzadowych mialo negatywny wplyw — w ocenie NIK - niezrealizowanie
wniosku pokontrolnego przez Ministra Infrastruktury, przedstawionego w ,,Informacji
o wynikach kontroli dzialalno$ci administracji publicznej w zakresie zapewnienia
jakoéci robot wykonywanych na drogach publicznych™®'. W Informacji tej NIK
zamies$cita - pod adresem ministra wlasciwego do spraw transportu — wniosek
o podjecie stosownych dziatan majacych na celu nowelizacje trzech rozporzadzen®,
okreslajacych wymagania techniczne w budownictwie drogowym w celu

uaktualnienia, uproszczenia i ujednolicenia zawartych w nich przepisow.

%1 Nrewid. 2/2009/P08064/KKT, NIK, Warszawa, styczen 2009 r.

%2 Whiosek ten dotyczyh: rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé drogi publiczne i ich
usytuowanie (Dz.U. Nr 43, poz. 430), rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogowe
obiekty inzynierskie i ich usytuowanie (Dz.U. Nr 63, poz. 735) oraz rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisow techniczno-budowlanych
dotyczacych autostrad ptatnych (Dz.U. Nr 12, poz. 116).
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W zwiazku z powyzszym wnioskiem, na poczatku 2009 r. Minister Infrastruktury
poinformowat NIK®*, ze jeszcze trwaly prace nad zmiana tych rozporzadzen. Wedtug
informacji Dyrektora Departamentu Drog i Autostrad w Ministerstwie Infrastruktury
z pazdziernika 2010 r.** — projekt rozporzadzenia Ministra Infrastruktury zmieniajacy
rozporzadzenie w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne 1 ich usytuowanie byl juz na ukonczeniu. Prace nad projektem
rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ drogowe obiekty inzynierskie i ich usytuowanie byly

natomiast planowane na IV kwartat 2010 roku.

3.2.4.5. Finansowe rezultaty kontroli

Finansowe rezultaty niniejszej kontroli” - pozostajace w zwiazku z ujawnionymi

nieprawidtowosciami - wyniosty tacznie 476.166,50 z*°

. Na t¢ kwotg zlozyly sig:

. uszczuplenie srodkow w wyniku niepotracenia z naleznosci wykonawcy robot
drogowych, ani z wniesionego przez tego wykonawcg zabezpieczenia
nalezytego wykonania robdt — kary umownej w wysokos$ci 5.012 zl, naliczonej
z tytutu nieterminowej realizacji tych robot”’;

. wydatkowanie 277.052,54 zl z tytulu udzielenia zamdéwienia publicznego na
zimowe utrzymanie drég z naruszeniem art. 91 ust. 1 ustawy Prawo zamowien
publicznych®®;

. wykazanie w sprawozdaniach Rb-28S z wykonania planu wydatkow
budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego kwoty 194.101,96 zi,
niezgodnej z ewidencja ksiegowa .

Strukture finansowych skutkoéw nieprawidlowosci, ujawnionych w toku kontroli,

w podziale na rodzaje nieprawidtowosci, przedstawiaja dane na rys. 9.

93
94
95

W pismie z dnia 5 lutego 2009 r.

Udzielonej NIK w trybie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK (pismo z dnia 11 pazdziernika 2010 r.).
Finansowe rezultaty kontroli obejmuja faktyczne albo potencjalne finansowe lub sprawozdawcze
skutki nieprawidtowosci, ujawnionych w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem kontrolnym,
a takze korzysci finansowe, jakie zostang lub zostaty uzyskane w wyniku przedsigwzi¢é bedacych
wynikiem tego postgpowania. Faktycznymi finansowymi lub sprawozdawczymi skutkami
nieprawidtowosci sg kwoty uzyskane, wydatkowane lub uszczuplenia srodkow bedace wynikiem
dziatan lub zaniechah uznanych - w wyniku czynno$ci kontrolnych - za nielegalne,
niegospodarne, niecelowe lub nierzetelne, a takze kwoty bledéw w rocznych sprawozdaniach
budzetowych lub finansowych.

Wedtug stanu na dzien 9 grudnia 2010 .

Dotyczylo to Starostwa Powiatowego w Nowym Dworze Mazowieckim.

Przez Powiatowy Zarzad Drog w Olecku, nieprawidlowosci te zostaly wyszczegodlnione
w pkt 3.2.3.1. niniejszej informacji

W Zarzadzie Drog Powiatowych w Szczytnie.
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Rys. 9. Struktura finansowych skutkéw nieprawidlowosci ujawnionych w toku
kontroli (w %).

1,1%

[C]Uszczuplenia srodkow
[0 Kwoty wydatkowane z naruszeniem prawa
[ Sprawozdawcze skutki nieprawidiowosci

Zrédlo: Opracowano na podstawie wynikéw kontroli.
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4. Informacje dodatkowe o przeprowadzonej
kontroli

4.1. Przygotowanie kontroli

Kontrola zostala podjgta z wlasnej inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli. Temat
kontroli miescil si¢ w jednym z kierunkéw kontroli NIK na lata 2009 -2011, tj.
,Panstwo efektywnie zarzadzajace zasobami publicznymi” oraz w gtéwnym obszarze

badan kontrolnych w 2010 r. pn. ,,Budowa, rozbudowa i utrzymanie infrastruktury”.

Opracowanie programu kontroli poprzedzono analiza interpelacji poselskich,
wniesionych w okresie VI kadencji Sejmu RP. Interpelacje dotyczyly gtownie
finansowania drog samorzadowych. Kolejnym zroédtem inspiracji byly artykuly
prasowe dotyczace przede wszystkim stanu technicznego drég, prowadzenia
remontéw 1 zimowego utrzymania drog. Wykorzystano takze materiaty z kongresow
samorzadowych forum drogowych (wojewodzkich i powiatowych). Ponadto, przed
rozpoczgciem kontroli, przeprowadzono analiz¢ wynikow wczesniejszych kontroli
NIK z zakresu budowy, remontéw i utrzymania biezacego drog oraz zapewnienia

nalezytej organizacji ruchu drogowego'”’.

4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po
zakonczeniu kontroli

We wszystkich 31 skontrolowanych jednostkach protokoty kontroli zostaty podpisane

bez zastrzezen. W toku kontroli zasiggano informacji w 17 jednostkach'®', w tym:

. w Ministerstwie Infrastruktury — na temat realizacji wnioskéw po kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej w zakresie zapewnienia jakos$ci robot

' Na przyktad: problematyka zwiazana z zarzadzaniem ruchem drogowym byta przedmiotem

kontroli przeprowadzonej przez NIK w 2002 r. pt: ,,Wykonywanie zadan przez organy
zarzqdzajqce ruchem drogowym w zakresie bezpieczenstwa na drogach publicznych”. Ustalenia
tej kontroli wykazaty, ze wszystkie skontrolowane organy zarzadzajace ruchem drogowym nie
spetniaty rzetelnie swoich obowiazkdéw. Niezadowalajaca jakos¢ wykonywanych robot na
drogach publicznych NIK stwierdzita podczas realizowanej w 2008 r. kontroli pt: ,, Dziatalnos¢
administracji publicznej w zakresie zapewnienia jakosci robot wykonywanych na drogach
publicznych”. Ustalenia kontroli NIK z 2009 r. pt: ,, Koordynacja robot w zakresie przebudowy,
modernizacji, remontow drog i towarzyszqcej infrastruktury na terenie wybranych aglomeracji
miejskich” ujawnity brak okresowych kontroli stanu technicznego drog i ewidencji drog oraz brak
egzekucji przez zarzady drog przywrdcenia pasa drogowego do poprzedniego stanu uzytecznosci,
po zajeciu pasa na cele niezwiazane z funkcjonowaniem drogi.

%1 Na podstawie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.
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wykonywanych na drogach publicznych;

= w Instytucie Badawczym Drog i Mostow w Warszawie — na temat wydatkow
poniesionych na drogi samorzadowe ogotem w kraju;

. od Przewodniczacego Konwentu Dyrektoréw Zarzadow Drég Wojewddzkich
oraz Przewodniczacego Krajowej Rady Zarzadéw Droég Powiatowych — na
temat barier ograniczajacych poprawg stanu technicznego drog wojewodzkich
1 powiatowych.

W pozostalych przypadkach informacji zasiggano w starostwach powiatowych

(gtéwnie w sprawach pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na finansowanie

drogownictwa oraz organizacji zarzadzania ruchem drogowym), a takze

w komendach powiatowych Policji (na temat kontroli ruchu drogowego).

W charakterze $wiadka przestuchano 11 os6b. W 7 kontrolach skorzystano - przy
ogledzinach stanu technicznego drég po wykonanych robotach - z pomocy

biegtego'*”.

Wyniki kontroli zostaly przedstawione w 33 wystapieniach pokontrolnych, w tym
31'% - skierowanych do kierownikoéw skontrolowanych jednostek. W przypadku
jednego podmiotu, niezaleznie od wystapienia do jego kierownika, wystapienie
pokontrolne skierowano do przewodniczacego rady powiatu oraz do odpowiedniego
zarzadu drég wojewodzkich'®. Ustalenia kontroli stanowily rowniez podstawe do
skierowana 4 zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa lub wykroczenia
(2 — do whasciwych prokuratur rejonowych'® i 2 — do powiatowych inspektorow

nadzoru budowlanego'*®).

W  wystapieniach pokontrolnych NIK sformutowata tacznie 117 wnioskéw
pokontrolnych, ktore najczesciej dotyczyty:

102
103

Na podstawie art. 49 ustawy o NIK.

Wedlug stanu na 9 grudnia 2010 r. — nie wystano jeszcze wystapien do prezydentdow miast
Katowice i Ruda Slaska.

Dotyczyto to wynikéw kontroli w Powiatowym Zarzadzie Drog w Sochaczewie, po ktorej
skierowane zostaly réwniez wystapienia do Przewodniczacego Rady Powiatu w Sochaczewie
(w zwiazku z faktem, iz 2 czlonkéw Rady Powiatu bylo jednoczesnie pracownikami Zarzadu
Drog Powiatowych) oraz do Dyrektora Mazowieckiego Zarzadu Droég Wojewddzkich
w Warszawie (w zwiazku z planowanym objazdem drogami powiatowymi z powodu zamknigcia
mostu w ciagu drogi wojewodzkiej).

Zawiadomienia — wystosowane na podstawie ustalen kontroli w Mazowieckim Zarzadzie Drog
Wojewodzkich w Warszawie oraz Miejskim Zarzadzie Drog i Komunikacji w Radomiu -
dotyczyly naruszenia art. 91 ust. 1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane.

Zawiadomienia - wystosowane na podstawie ustalen kontroli w Powiatowym Zarzadzie Drog
w Olecku oraz Urzgdzie Miejskim w Szubinie — dotyczyly naruszenia art. 93 pkt 8 ustawy Prawo
budowlane.

104
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. zwigkszenia nadzoru inwestorskiego nad wykonywanymi robotami drogowymi;

- egzekwowania od wykonawcow robot usuwania usterek, ujawnionych
w okresie gwarancyjnym;

- poprawy jakos$ci biezacego utrzymania drog;

. podjecia skutecznych dzialan zapobiegajacych niszczeniu drég przez ich
uzytkownikow;

. prawidtowego dokumentowanie przegladow okresowych drog i funkcjonowania
ich oznakowania;

. opracowania wewngtrznych procedur przeprowadzania kontroli stanu
technicznego drog;

. dokonania aktualizacji ewidencji drog;

. usprawnienia zarzadzania oraz wzmocnienia kadrowego zarzadow drog.

Do ocen, uwag i wnioskow zawartych w wystapieniach pokontrolnych nie zgtoszono
zastrzezen. W odpowiedzi na wystapienia pokontrolne kierownicy jednostek
poinformowali NIK o sposobie wykorzystania uwag 1 realizacji wnioskow,
w tym o podjetych  dziataniach w  celu  wyeliminowania  ujawnionych
nieprawidlowosciach'”’. Z tresci tych odpowiedzi wynikalo, ze zrealizowano
31 wnioskéw pokontrolnych, 64 bylo w trakcie realizacji, a niezrealizowano

. 1.108
22 wnioski .

7" Na przyktad: Dyrektor Mazowieckiego Zarzadu Drog Wojewodzkich w  Warszawie

poinformowat NIK, ze m.in.: od IV kwartatu 2010 r. wszystkic wnioski zostana obligatoryjnie
wprowadzone do biezacych kontroli wewngtrznych; do planu pracy audytu wewngtrznego na
2011 r. przewiduje si¢ przeprowadzenie badan jakosci wykonywanych roboét na drogach oraz ze
uruchomiono nabor pracownikéw na stanowisko ds. prowadzenia ewidencji drog. Miejski Zarzad
Drég i Komunikacji w Radomiu m.in. oglosil konkurs na stanowisko inspektora z uprawnieniami
budowlanymi, a takze podjat stosowne dziatania w celu poprawy biezacego utrzymania drog.
Starosta Powiatu Legionowskiego m.in. zapowiedzial opracowanie wewngtrznej procedury
przeprowadzania okresowych kontroli stanu technicznego drog i obiektow mostowych oraz
funkcjonowania oznakowania drog, a w okresie gwarancji beda przeprowadzane przeglady drog
na ktorych wykonywane byly roboty oraz beda usuwane usterki na drogach ujawnione w toku
kontroli. Powiatowy Zarzad Dréog w Sochaczewie m.in. podjat dziatania w celu przygotowania
brakujacych projektow organizacji ruchu drogowego, ktore sa przedklada Staroscie do
zatwierdzenia, natomiast w ramach biezacego utrzymania drog usuwane sa usterki ujawnione
w toku kontroli NIK.
1% Wedhuig stanu na 17.01.2011 r.
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5. Zalaczniki

5.1. Wykaz skontrolowanych podmiotow oraz jednostek
organizacyjnych NIK, ktore przeprowadzily w nich kontrole
L.p. Skontrolowane podmioty if(?:aolsﬁ(ziS:fjvzi;:iizjl?:nlj:gé
1. Mazowiecki Zarzad Drog Wojewodzkich w Warszawie
2. Zarzad Drég i Komunikacji w Radomiu
3. Starostwo Powiatowe w Legionowie
4. Starostwo Powiatowe w Nowym Dworze Maz.
S. Starostwo Powiatowe w Otwocku o
6. Zarzad Drog Powiatowych w Otwocku Depaﬂamel;trﬁ?g;;ﬁ‘;{;}: Systemow
7. Starostwo Powiatowe w Piasecznie
8. Zarzad Drog Powiatowych w Piasecznie
9. Starostwo Powiatowe w Sochaczewie

10. Powiatowy Zarzad Drog w Sochaczewie

11. | Starostwo Powiatowe w Starachowicach

12. Zarzad Drog Wojewodzkich w Bydgoszczy

13. Urzad Miasta w Inowroclawiu Delegatura NIK w Bydgoszczy
14. Urzad Miejski w Szubinie

15. Zarzad Drog Wojewodzkich w Gdansku

16. Zarzad Drog i Zieleni w Gdansku Delegatura NIK w Gdansku
17. Powiatowy Zarzad Drog w Czluchowie

18. Urzad Miejski w Rudzie Slaskiej

1. Urzad Miasta w Katowicach Delegatura NIK w Katowicach
20. Miejski Zarzad Ulic i Mostow w Katowicach

21. Zarzad Drog Powiatowych w Tarnowskich Goérach

22. Powiatowy Zarzad Drog w Lubartowie

23. | Powiatowy Zarzad Drég we Wiodawie Delegatura NIK w Lublinie
24. Urzad Miasta w Biatej Podlaskiej

25. Powiatowy Zarzad Drog w Olecku Delegatura NIK w Olsztynie
26. Zarzad Drog Powiatowych w Szczytnie

27. Dolno$laska Stuzba Drog i Kolei we Wroctawiu

28. Urzad Miasta Legnicy

29, Zarzad Drog Miejskich w Legnicy Delegatura NIK we Wroctawiu
30. | Starostwo Powiatowe w Legnicy

31.

Zarzad Drég Powiatowych w Ole$nicy
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5.2. Lista osob zajmujacych kierownicze stanowiska,
odpowiedzialnych za kontrolowana dziatalnosc
Nazwa funkcji Okres
Nazwa zarzadcy /zarzadu . n<€l Imi¢ i nazwisko kierownika pelnienia
L.p. : kierownika . R .
drogi . . jednostki funkcji przez
jednostki . .
kierownika
Lo . . 1.01.2008 —
Zbigniew Ostrowski od 1.04. 2010
Kazimierz Chojnacki do 28.07.2009
Janusz Czajkowski 29.07.2009 -
Zarzad Drég Wojewddzkich J 10.01.2010
2. Dyrektor
w Bydgoszczy Tomasz Szvmaiski 11.01.2010 —
omasz Szymans 9.02.2010
Mirostaw Kielnik od 10.02.2010
3. | #arzad Drog Wojewodzkich Dyrektor Wiodzimierz Kubiak od 1.03.1999
w Gdansku
. . L 1.07.2007 —
4. Egigi"igsﬁii‘;:‘g?u])r"g ! Dyrektor Leszek Loch 31.05.2010
Roman Glowaczowski od 1.06.2010
5. | Urzad Miasta w Katowicach Prezydent Piotr Uszak od 3.11.1998
Miasta
Miejski Zarzad Ulic .
6. i Mostow w Katowicach Dyrektor Piotr Handwerker od 1.01.2005
Urzad Miasta w Biatej Prezydent . .
7. Podlaskici Miasta Andrzej Czapski od 25.11.1998
g, | Urzad Micjski w Rudzie Prezydent |\ e Stania od 24.11.2000
Slaskiej Miasta
9. | Urzad Miasta Legnicy Pﬁ\jlzizgtzm Tadeusz Krzakowski od 10.11.2002
10, | Z2rzad Drog Migjskich Dyrekior | Andrzej Szymkowiak 0d 1.01.1999
w Legnicy
11, | Z2arzad Drog i Komunikacji |y o | Marek Czyz od 1.08.2000
w Radomiu
S , . . 1.01.2000 -
12. ivlzlfgfé‘r‘llzvi‘réaa‘isz Dyrektor | Romuald Nietupski 16.09.2008
Mieczystaw Kottowski od 17.09.2008
13. Staros‘Fwo P9w1atowe Starosta Powiatu | Jan Grabiec od 27.11.2006
w Legionowie
Starostwo Powiatowe
14. | w Nowym Dworze Starosta Powiatu | Krzysztof Kapusta od 1.01.2008
Mazowieckim
15. Starostwo Powiatowe Starosta Powiatu | Krzysztof Boczarski od 5.12.2006
w Otwocku
Zarzad Drég Powiatowych
16. | w Otwocku z siedziba Dyrektor Jerzy Bojanowski 0d 30.11.1999
w Karczewie
17. Starp Stwo Pow1atowe Starosta Powiatu | Jan Dabek 0od 27.11.2006
w Piasecznie
18. | Zarzad Drog Powiatowych Dyrektor | Antoni Kobus od 11.06.2007
w Piasecznie
19. Starostwo Powlatowe Starosta Powiatu | Tadeusz Kory$ od 6.12.2006
w Sochaczewie
20. Powiatowy Za.lrza‘d Drog Dyrektor Matgorzata Dgbowska od 28.03.2007
w Sochaczewie
21. Powiatowy Zarzad Drog Dyrektor Leszek Smigas od 1.01.1999

w Starachowicach
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" Okres
Nazwa funkcji - . . . s
Nazwa zarzadcy /zarzadu . . Imig¢ i nazwisko kierownika pelnienia
L.p. . kierownika . . ..
drogi . . jednostki funkcji przez
jednostki . .
kierownika
22, Powiatowy Zarzqd Drog Dyrektor Grzegorz Rekowski od 1.01.1999
w Czluchowie
Zarzad Drég Powiatowych .
23. w Tarnowskich Gérach Dyrektor Eugeniusz Wesolek od 1.06.2002
Powiatowy Zarzad Drog Grzegorz Charlinski 1.4.2005 -
24. w Lubartowie Dyrektor 31.12.2009
Grzegorz Jaworski od 31.12.2009
25. P0w1at0\.)vy Zarzad Drog we Dyrektor Wiestawa Kadrow od 1.01.1999
Wiodawie
26. Powiatowy Zarzad Drog Dyrektor Dariusz Koztowski od 1.01.2008
w Olecku
. , o . 1.02.1999-
27, Svogvzlzl;ozl}i/eZarzqd Drog Dyrektor Klemens Dzierzanowski 30.01.2009
Y Bogdan Nowak od 1.02.2009
28. Staros‘fw.o Powiatowe Starosta Powiatu | Zbigniew Potyrata 0d 27.11.2006
w Olesnicy
29, | Zarzad Drog Powiatowych Dyrektor 1y ot Kuzma 0d 23.03.1999
w Olesnicy
30, | Urzad Miasta Prezydent | oo ard Brejza od 10.11.2002
w Inowroctawiu Miasta
31. | Urzad Miejski w Szubinie Burmistrz Ignacy Pogodzinski od 19.11.2002

tryb sporzadzania oraz elementy sprawozdania z przeprowadzenia audytu wewngtrznego.

10.
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5.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

dziatalnosci

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 19
poz. 115, ze zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1590, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1592, ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1591, ze zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tj. Dz.U. z 2006 r., Nr 156 poz. 1118,
ze zm.).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22010 r., Nr 80, poz. 526, ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tj. Dz.U. z 2010 r.,
Nr 113, poz. 759, ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104,
ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240,
ze zm.).
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1.

12.

13.

14.

I5.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2005 r., Nr 108,
poz. 908 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 14, poz. 114, ze zm.).

Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego
(Dz.U. Nr 267, poz. 2251, ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania 1 realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2008 r., Nr 193, poz. 1194, ze zm.).

Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 90, poz. 759).

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich
usytuowanie (Dz.U. Nr 43, poz. 430).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie
szczegbdtowych warunkow zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru
nad tym zarzadzaniem (Dz.U. Nr 177, poz. 1729).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie sposobu
numeracji i ewidencji drog publicznych, obiektow mostowych, tuneli, przepustéw i
proméw oraz rejestru numerow nadanych drogom, obiektom mostowym i tunelom
(Dz.U. Nr 67, poz. 582).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 19 listopada 2001 r. w sprawie rodzajow
obiektéw budowlanych, przy ktorych realizacji jest wymagane ustanowienie inspektora
nadzoru inwestorskiego (Dz.U. Nr 138, poz. 1554).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie trybu
sporzadzania informacji oraz gromadzenia i udostgpniania danych o sieci drog
publicznych, obiektach mostowych, tunelach oraz promach (Dz.U. Nr 67, poz. 583).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie kwot, ktorych
przekroczenie powoduje obowiazek prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych (Dz.U. Nr 112, poz. 763).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 kwietnia 2008 r. w sprawie
szczegdlowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego (Dz.U. Nr 66,
poz. 406).

5.4. Wykaz organow, ktorym przekazano informacje o wynikach
kontroli

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszalek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministrow

A o e

Minister Sprawiedliwosci
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11.
12.
13.
14.

Minister Infrastruktury

Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji

Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej
Przewodniczacy Sejmowej Komisji Infrastruktury

Przewodniczacy Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalne;j

Marszatkowie wojewodztw (wszyscy)
Wojewodowie (wszyscy)
Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego

Szef Biura Bezpieczenstwa Narodowego
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