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Niniejszy raport jest efektem przegladu wydatkow publicznych na programy drogowe finansowane ze srodkow
Krajowego Funduszu Drogowego. Glownym celem przegladu bylo zidentyfikowanie mozliwosci zwigkszenia
skutecznosci i efektywnosci wykorzystania s$rodkow publicznych przeznaczonych na realizacj¢ zadan
inwestycyjnych w zakresie drég krajowych (przede wszystkim autostrad oraz drog ekspresowych). Analizy
zostaly przeprowadzone przy zatozeniu utrzymania wydatkéw na ten cel na poziomie wynikajacym z dotychczas
prowadzonej polityki. Raport podsumowuje wyniki przegladu. W rozdziale 1 zostaty zidentyfikowane cele
polityki transportowej panstwa oraz aktualnego Programu Budowy Drég Krajowych. Rozdziat 2 przedstawia
ocene¢ skutecznosci i efektywnosci wydatkoéw publicznych w osiaganiu zidentyfikowanych celéw: (i) budowy
spojnej sieci drogowej oraz (ii) stworzenia racjonalnego modelu finansowania budowy tej sieci, wskazuje
beneficjentow wydatkow oraz ocenia mozliwo$ci zastosowania alternatywnych wobec KFD mechanizmow
finansowania zadan drogowych. W rozdziale 3 przedstawiono wnioski i rekomendacje z przegladu.
Ich wdrozenie powinno przyczynic si¢ do realizacji gtdwnego celu przegladu.

W przegladzie uczestniczyli pracownicy Departamentu Polityki Wydatkowej i Departamentu Wspierania Polityk
Gospodarczych w Ministerstwie Finanséw, pracownicy Departamentu Drog Publicznych w Ministerstwie
Infrastruktury i Budownictwa, a takze pracownicy Departamentu Oceny Skutkow Regulacji w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow.

Przeglad zostal przeprowadzony w okresie od maja do grudnia 2016 r. Wnioski i rekomendacje zostaty przyjete
przez Komitet Sterujacy do spraw Przegladéw Wydatkow Publicznych na posiedzeniu w dniu 21 grudnia 2016 r.

Osoby odpowiedzialne za przeprowadzenie przegladu i opracowanie niniejszego raportu dzigkuja wszystkim,
ktorzy udzielili wsparcia podczas prac nad przegladem wydatkow.

W celu ponownego wykorzystywania treSci informacji zawartych w dokumencie osoby lub podmioty
pobierajace te informacje sg zobowigzane do:
1) poinformowania o zrodle, czasie wytworzenia i pozyskania tych informacji, poprzez podanie
petnej nazwy Ministerstwa Finansow lub nazwy skroconej — MF;
2) poinformowania o przetworzeniu informacji ponownie wykorzystywanej.
Ministerstwo Finansé6w nie ponosi odpowiedzialnosci za tre$¢ informacji przetworzonych przez
podmiot ponownie wykorzystujacy te tresci.
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Kontekst

Zapewnienie obywatelom odpowiedniej sieci wysokiej jakosci drog od lat pozostaje jednym
z gtéwnych wyzwan w polityce panstwa. Sie¢ autostradowa w Polsce nalezy bowiem do najstabiej
rozwinietych w Unii Europejskiej (co pokazuje wykres 1), podczas gdy transport drogowy dominuje
nad innymi galeziami transportu ladowego. W Polsce w 2014 r. udzial drogowego transportu
pasazerskiego w pracy przewozowej ogolem stanowit 95%, natomiast w przypadku transportu
towarowego udziat ten wynosit 83% pracy przewozowej ogdtem’.

Wykres 1. Dlugo$¢ autostrad w krajach UE na 1 mln mieszkancow w 2013 r. [w km]
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Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat (liczba mieszkancow -
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=demo_pjan&lang=en; dostep 1.12.2016) oraz EU transport in
figures - Statistical pocketbook 2016, s. 78 (dtugo$¢ autostrad)?.

W ostatnich latach, w duzej mierze dzigki dodatkowym $rodkom z budzetu Unii Europejskiej (UE),
udato si¢ dokonaé znaczacej poprawy. Dilugo$¢ autostrad i drog ekspresowych zwiekszyta sie
w latach 2004-2013 z 784 do 2726 km. Poréwnujac Polske do innych krajow Europy Srodkowej, ktore
podobnie jak Polska mogty skorzysta¢ z dodatkowych srodkéw po przystapieniu do Unii Europejskiej,
wida¢, ze to wiasnie Polsce udato sie osiggnaé¢ najwiekszg dynamike wzrostu w zakresie omawianej
infrastruktury drogowej. Wskazuja na to ponizsze dane.

! Na podstawie Eurostat.

2 Statystyki miedzynarodowe publikowane przez Eurostat czy OECD nieprecyzyjnie definiuja pojecie autostrady. Stad
niektore kraje moga zalicza¢ do tej kategorii drogi, ktore odpowiadaja polskim drogom ekspresowym. W tym $wietle pozycja
Polski, w ktorej intensywnie rozbudowywana jest roOwniez sie¢ drog ekspresowych, moze by¢ zanizona.


http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=demo_pjan&lang=en

Tabela 1 Zmiana dlugosci autostrad i drog ekspresowych w latach 2004-2013 w wybranych krajach
Europy Srodkowej [w %0]

Zmiana w latach 2004-2013

(W %)
Polska 247,7
Wegry 101,1
Bulgaria 82,8
Stowacja 70,5
Stowenia 59,5
Czechy 39,9

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie danych z urzedow statystycznych krajow Europy Srodkowej. Dla Polski dane
z portalu GUS http://strateg.stat.gov.pl/, dostep 08.12.2016.

W tym samym okresie liczba samochodow w Polsce wzrosta o ponad potowe (57,4%) i zgodnie
z prognozami® bedzie rosnaé co najmniej do 2030 r., choé w mniejszym stopniu niz dotychczas. Bez
dalszego rozwoju infrastruktury drogowej, stale rosnacy popyt na nig spowoduje wydtuzenie czasow
przejazdu, zwickszy negatywny wptyw transportu drogowego na Srodowisko i ryzyko wystapienia
innych zdarzen niebezpiecznych (np. wypadkéw drogowych).

Niezaleznie od powyzszych, powszechnie znanych czynnikow uzasadniajacych dalszy rozwdj sieci
autostrad i drog ekspresowych, na Polsce ciazag réwniez zobowigzania, wynikajace z czlonkostwa
w Unii Europejskiej. Sa to kwestie zwigzane z budowa drog nalezacych do tzw. transeuropejskiej sieci
transportowej oraz dostosowaniem wybranych drog do nacisku 11,5 t na os.

Transeuropejska sie¢ transportowa (ang. Trans-European Transport Networks, dalej jako ,,TEN-T”)
jest instrumentem polityki UE majgcym na celu stworzenie konkurencyjnego i zasobooszczednego
systemu transportowego. Korzenie sieci siegaja lat 90-tych XX wieku, za$ ostatnia znaczaca rewizja
instrumentu miata miejsce w 2013 r.* Wprowadzono wowczas nowy uktad sieci TEN-T na terytorium
panstw cztonkowskich UE, ktory obejmuje:

1) sie¢ bazowa, stanowigcg podstawe rozwoju sieci transportowej oraz
2) sie¢ kompleksowa, zapewniajaca dostepnosé i tacznos¢ wszystkich regiondow Unii.

Na sie¢ sktadaja sie drogi wysokiej jako$ci, projektowane specjalnie na potrzeby ruchu
samochodowego jako autostrady, drogi ekspresowe lub konwencjonalne drogi strategiczne. Drogi te
muszg by¢ wyposazone w miejsca obstugi podréznych oraz zapewniaé¢ dostepnos$é alternatywnych
paliw ekologicznych.

W Polsce dtugos¢ sieci drogowej TEN-T ma docelowo wynosi¢ ok. 7 400 km, w tym ok. 3 900 km
wejdzie w sktad sieci bazowej (informacja na temat stanu realizacji poszczegélnych odcinkow, (patrz:
Tabela 5). Korytarze sieci bazowej majg spetnia¢é wymagania okreslone w rozporzadzeniu do dnia

® Projekcja zapotrzebowania nosnikéw energii przez polski park samochodéw osobowych w latach 2015-2030, oraz
Prognoza zapotrzebowania na nosniki energii przez polski park samochodow uzytkowych w latach 2015-2030,
J. Waskiewicz, Z. Chtopek, Instytut Transportu Samochodowego, 2013 r.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1315/2013 z dnia 11 grudnia 2013 r. w sprawie unijnych
wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej i uchylajace decyzje nr 661/2010/UE (Dz.U. L 348
z 20 grudnia 2013 r.).


http://strateg.stat.gov.pl/

31 grudnia 2030 r.° Zgodnie z rozporzadzeniem, Komisja Europejska dokona, do 31 grudnia 2023 r.,
przegladu wdrazania sieci bazowej, oceniajagc m.in. postepy we wdrazaniu rozporzadzenia, zmiany
w przewozach osob i towarow, a takze zmiany w krajowych inwestycjach w infrastrukturge drogowa.
W ocenie tej powinny zosta¢ uwzglednione réwniez m.in.: wplyw zmieniajacych si¢ wzorcow
transportowych 1 powigzanych z nimi modyfikacji plandw inwestycji infrastrukturalnych, a takze
ewentualna potrzeba modyfikacji sieci bazowej oraz daty ukonczenia sieci kompleksowe;.

30 czerwca 2015 r. Rada Ministrow zatwierdzita opracowane przez europejskich koordynatoréw plany
pracy dla dwodch korytarzy sieci bazowej TEN-T przebiegajacych przez Polske: korytarza Baltyk-
Adriatyk oraz korytarza Morze Pétnocne-Baltyk®.

Polska ma rowniez do wypelnienia zobowigzania z zakresu infrastruktury, dla ktorych zrodto stanowi
jeszcze w Traktat Akcesyjny. Polska zobowigzata si¢ w nim do modernizacji infrastruktury drogowej
i dostosowania sieci drog do wymagan unijnych w zakresie nacisku na 0§, zawartych w dyrektywie
Rady 96/53/WE’. Wdrozenie dyrektywy miato nastepowaé stopniowo do 31 grudnia 2010 r., zgodnie
z harmonogramem zawartym w Zataczniku XII do Traktatu Akcesyjnego.

W polskim porzadku prawnym kwestia nacisku na o$ zostata uregulowana w ustawie o drogach
publicznych®. Art. 41 ust. 1 tej ustawy ustanawia zasade, w mysl ktérej po drogach publicznych
dopuszcza si¢ ruch pojazdéow o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi napgdowej do 11,5t
Jednoczesénie ust. 2 i 3 tego artykutu przewiduja wyjatki od powyzszej zasady, zgodnie z ktorymi:

1) minister wlasciwy do spraw transportu, majac na uwadze potrzeb¢ ochrony drog oraz
zapewnienia ruchu tranzytowego, ustala w drodze rozporzadzenia wykaz:
a) drog krajowych oraz drog wojewodzkich, po ktorych moga poruszaé sie pojazdy
0 dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi do 10 t oraz
b) drog krajowych, po ktéorych mogag poruszaé sie pojazdy o dopuszczalnym nacisku
pojedynczej osi do 8 t°;
2) drogi wojewddzkie inne niz okreslone w wykazie ustalonym przez ministra wlasciwego do
spraw transportu, drogi powiatowe oraz drogi gminne stanowia sie¢ drég, po ktérych moga
porusza¢ si¢ pojazdy o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi do 8 t.

® Szczegotowe informacje na temat inwestycji niezbednych do wdrozenia sieci bazowych znajduja si¢ w opracowaniach
przygotowanych przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN:
https://mib.gov.pl/files/0/1796904/1GiPZPANMorzePolnocneBaltyk TENT.pdf str. 95 i in. oraz
https://mib.gov.pl/files/0/1796904/1GiPZPANBaltykAdriatyk TENT.pdf str. 140 i in.; dostep 22.08.2016 r.

® Szczegotowa tresé planow prac w dokumentach Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa:
http://mib.gov.pl/files/0/1796968/PlanpracydlakorytarzaBaltyk Adriatyk.pdf oraz
http://mib.gov.pl/files/0/1796968/PlanpracydlakorytarzaMorzePolnocneBaltyk.pdf dostep 22.08.2016 .

" Dyrektywa Rady 96/53/WE z dnia 25 czerwca 1996 r. ustanawiajaca dla niektérych pojazdow kotowych poruszajacych sie
na terytorium Wspolnoty maksymalne dopuszczalne wymiary w ruchu krajowym i migdzynarodowym oraz maksymalne
dopuszczalne obciazenia w ruchu migdzynarodowym (Dz.U. L 235 z 17 wrzeénia 1996 r., str. 59), znowelizowana przez
dyrektywe 2002/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 lutego 2002 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 96/53/WE
ustanawiajaca dla niektorych pojazdéw drogowych poruszajacych si¢ na terytorium Wspolnoty maksymalne dopuszczalne
wymiary w ruchu krajowym i mi¢dzynarodowym oraz maksymalne dopuszczalne obcigzenia w ruchu migdzynarodowym
(Dz.U. L 67 z 9 marca 2002 r., str. 47).

8 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460, z p6zn. zm.).

® Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 13 maja 2015 r. w sprawie wykazu drog krajowych oraz drég
wojewodzkich, po ktorych moga poruszaé si¢ pojazdy o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi do 10 t oraz wykazu drog
krajowych, po ktorych moga porusza¢ si¢ pojazdy o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi do 8 t (Dz. U. poz. 802).



https://mib.gov.pl/files/0/1796904/IGiPZPANMorzePolnocneBaltykTENT.pdf
https://mib.gov.pl/files/0/1796904/IGiPZPANBaltykAdriatykTENT.pdf
http://mib.gov.pl/files/0/1796968/PlanpracydlakorytarzaBaltykAdriatyk.pdf
http://mib.gov.pl/files/0/1796968/PlanpracydlakorytarzaMorzePolnocneBaltyk.pdf

Kwestia wykonania przez Polske dyrektywy 96/53/WE budzi watpliwo$ci Komisji Europejskiej, ktora
wszczgta w tej sprawie postepowanie. W listopadzie 2016 r. Komisja Europejska skierowata do
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci skarge przeciwko Polsce w zwiazku z niedostosowaniem
sieci drogowej do no$nosci 11,5 t na o$. Realizacja oczekiwan Komisji Europejskiej wigzataby si¢ ze
znaczagcym wzrostem wydatkdbw na inwestycje drogowe. Obecnie Ministerstwo Infrastruktury
i Budownictwa analizuje sie¢ drog publicznych pod katem zapewnienia ciagtosci drog dopuszczonych
do ruchu dla pojazdéw o nacisku 11,5 t na o$, a takze prowadzi prace legislacyjne nad zmiang
rozporzadzen dotyczacych tej sieci'®. Wstepne szacunki przekazane przez Ministerstwo Infrastruktury
i Budownictwa pokazuja, ze na dostosowanie catej sieci drog krajowych do najwyzszego nacisku
potrzeba ponad 53 mld zt. Dlatego tak wazne jest, oprocz zapewnienia $rodkéw na dokonczenie
budowy sieci autostrad i drog ekspresowych, zapewnienie wlasciwego poziomu finansowania dziatan
na istniejacej sieci drog krajowych.

Pomimo znaczacej poprawy od czasu wejscia do UE, dane statystyczne pokazuja opoznienia
infrastrukturalne Polski w stosunku do krajow Europy Zachodniej oraz stale rosnace zapotrzebowanie
na infrastrukture drogowa. Co wigcej, dalsze inwestycje sg niezbedne, aby wypetié zobowigzania
mi¢dzynarodowe natozone na Polske, zwigzane zarowno z budows sieci TEN-T, jak i dostosowaniem
drog do okreslonego nacisku na o$. Budowa wysokiej jakosci drog powinna wigc nadal stanowi¢ jeden
z priorytetéw polityki rzadu.

1. Polityka transportowa panstwa — cele i instrumenty w zakresie objetym
przegladem

1.1 Cele polityki transportowej panstwa

Cele polityki transportowej panstwa zostaty zdefiniowane w Strategii Rozwoju Transportu do 2020
roku (z perspektywg do 2030 roku), opublikowanej w 2013 r. Poprzez osiggniecie celéw
szczegotowych we wszystkich galeziach transportu panstwo dazy do zwigkszenia dostgpnosci
terytorialnej oraz poprawy bezpieczenstwa uczestnikow ruchu i efektywnosci sektora transportowego
przez utworzenie spdjnego, zrownowazonego i przyjaznego uzytkownikowi systemu transportowego
w wymiarze krajowym (lokalnym), europejskim i globalnym™.

10 Komunikat Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa z dnia 17 listopada 2016 r. ,, Polska dostosowuje sie¢ drogowg do
unijnych standardow.”

1 Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywg do 2030 roku) z dnia 22 stycznia 2013 r. (zwana dalej
»Strategia”), https://mib.gov.pl/media/3511/Strategia_Rozwoju_Transportu_do_2020_roku.pdf, dostep 22.07.2016 r.



https://mib.gov.pl/media/3511/Strategia_Rozwoju_Transportu_do_2020_roku.pdf

Rysunek 1. Struktura i hierarchia celéw Strategii Rozwoju Transportu

CEL GLOWNY:
Zwiekszenie dostepnosci transportowej oraz poprawa bezpieczenstwa uczestnikow ruchu i

efektywnosci sektora transportowego, przez tworzenie spojnego, zréownowazonego i przyjaznego
uzytkownikowi systemu transportowego w wymiarze krajowym, europejskim i globalnym

CEL STRATEGICZNY 2: Stworzenie warunkow

CEL STRATEGICZNY 1: Stworzenie dla sprawnego funkcjonowania rynkdw
zintegrowanego systemu transportowego transportowych i rozwoju efektywnych
systeméw przewozowych
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Zrodto: Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku), Ministerstwo Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej, Warszawa, 22 stycznia 2013 r.

Przeglad Kkoncentruje si¢ na analizie skuteczno$ci i efektywnosci wydatkow w zakresie dwoch
z powyzszych celow szczegdtowych:

1) stworzeniu nowoczesnej, spojnej sieci infrastruktury transportowe;j;
2) zbudowaniu racjonalnego modelu finansowania inwestycji infrastrukturalnych.

Zgodnie z przedstawionymi w Strategii kierunkami interwencji, ww. cele zostang osiggnicte poprzez
rozbudowe systemu autostrad i drog ekspresowych, czy tez osiagnigcie odpowiedniego poziomu
wspotzaleznosci pomiedzy réoznymi zrodtami finansowania, w tym wynikajacego z wdrozenia zasady
,,uzytkownik placi”lz.

Glownym instrumentem polityki transportowej panstwa w obszarze infrastruktury drogowej,
a jednocze$nie przedmiotem przegladu, sg tzw. programy drogowe — wieloletnie programy
inwestycyjne przyjmowane przez Rade Ministrow na podstawie art. 136 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®®, w szczegélnosci Program Budowy Drég Krajowych na lata 2014-
2023 (z perspektywg do 2025 r.), zwany dalej ,,Programem” lub ,,PBDK”.

Program jest $redniookresowym dokumentem programowym w obszarze drog krajowych. Okresla
cele i priorytety inwestycyjne (szczegdtowa liste zadan inwestycyjnych przewidzianych do realizacji),

12 System uiszczania oplat za przejazd uzalezniajacy wysokos$¢ oplat od pokonanego dystansu oraz zuzycia drogi przez
uzytkownika.
13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych; (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870, z pozn. zm).



zadania w =zakresie utrzymania juz istniejgcej sieci drog we wiasciwym stanie technicznym
i bezpieczenstwa ruchu drogowego oraz identyfikuje poziom i zrodta niezbgdnego finansowania tych
zadan.

Program zaklada, ze zadania inwestycyjne beda realizowane przez Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad (zwanego dalej ,,GDDKiA”), drogowe spotki specjalnego przeznaczenia oraz
przez inne spotki celowe. Zadania realizowane przez GDDKIA beda finansowane z:

e budzetu panstwa — ze srodkow przewidzianych w ustawie budzetowej w wysokosci nie nizszej
niz 18% planowanych wpltywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych
i przeznaczanych przede wszystkim na remonty, przebudowy, utrzymanie Dbiezace,
zarzadzanie drogami krajowymi, poprawe bezpieczenstwa ruchu, a w mniejszym stopniu
takze na prace przygotowawcze, takie jak wykup gruntow i przygotowanie dokumentacji
projektoweyj;

e Krajowego Funduszu Drogowego (zwanego dalej ,,KFD” lub ,,Funduszem”), ktérego dochody
i wydatki zostang omdwione w raporcie.

W latach 2004-2015 taczne wydatki na zadania drogowe wyniosty ponad 160 mld zt (patrz: Tabela 2),
Z czego prawie 67% stanowity wydatki KFD. Prawie 40% wydatkow KFD na zadania drogowe
zostato zrefundowanych ze $rodkéw UE. Ponadto KFD sfinansowat 17% swoich wydatkéw w tym
okresie z kredytoéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego, a takze wyemitowat obligacje na taczna
kwote 30 703,4 mln zt (co zabezpieczyto 28% poniesionych wydatkow).

W latach 2004-2008 zadania drogowe byly finansowane w 50-85% z budzetu panstwa (z wyjatkiem
2006 r., w ktérym zrealizowano wyzsze niz w 2005 i 2007 r. wydatki z funduszy UE oraz kredytow
Europejskiego Banku Inwestycyjnego). Potrzeba zapewnienia finansowania (z KFD) programéw
drogowych wptyneta na wielko$¢ oraz strukture wydatkéw Funduszu. Poczawszy od 2009 r.
obserwuje si¢ zdecydowany wzrost wydatkow z jego Srodkow. W latach 2010-2013 wydatki na
zadania drogowe byty finansowane juz w 80-90% z KFD".

Tabela 2. Wydatki na zadania drogowe w latach 2004-2015 [mln zi]

Krajowy Fundusz Drogowy

Wydatki Krajowego Funduszu Drogowego Wydatki Udziat
z KFD w
. W ki
Finanso- ud2|a'I . Wplywy  pudzetu yfiat ! wydatka
S $rodkow Finanso-  ; amisii . ogétem
na zadania | inwesty- = wane ze )l panstwa ch
drogowe cyjne $rodkéw UE w wane z obligacji < ogétem
UE wydatkach | kredytow
KFD
2004 875,3 574,6 0,0 0,00% 0,0 0,0 31275 4002,8( 21,87%
2005 2878,4 2644,8 796,5 27,67% 576,3 0,0 2912,8 5791,2 49,70%
2006 4736,1 4573,2 861,3 18,19% 889,9 1 886,2 2513,3 72494 65,33%
2007 3080,5| 3045,1 0,0 0,00% 520,8| 1150,0| 66818 9762,3| 31,56%
2008 1950,8| 12210 12,7 0,65% 485,8 350,0| 11214,4 13 165,2 14,82%
2009 10 082,5 7790,4 2897,0 28,73% 21304 7758,7 7 813,2 17 895,7 56,34%

14 Spadek w latach kolejnych (2014-2015) zwiazany jest przede wszystkim z zakoficzeniem poprzedniej i rozpoczeciem
obecnej perspektywy finansowej UE. Udzial wydatkéw Funduszu w ogoéle wydatkéw na zadania drogowe zmniejsza rowniez
uwzglednienie w wydatkach budzetu panstwa zadan zwigzanych z biezagcym utrzymaniem sieci drogowej — (68% wydatkow
budzetu panstwa na drogi krajowe w 2014 r., 78% w 2015 r.).



Krajowy Fundusz Drogowy

Wydatki Krajowego Funduszu Drogowego WAGET Udziat
z KFD w
i Wydatki
Finanso- Udz'a,' . Wplywy  pudzetu yfia : wydatka
S $rodkow Finanso-  ; amisii . ogotem
na zadania inwesty- = wane ze )l panstwa ch
drogowe cyjne $rodkéw UEw wane z obligacji @ ogétem
UE wydatkach | kredytow
KFD
2010 16937,0| 16785,2 7184,5 42,42% 1356,1 6326,3 2985,9 19922,9 85,01%
2011 23651,0| 22706,8| 11519,9 48,71% 2702,3 8026,4| 2570,7 26221,7 90,20%
2012 19656,0| 18 166,1 9069,4 46,14% 2964,8 3916,7 2729,6 22 385,6 87,81%
2013 10507,3 9835,7 4436,5 42,22% 2428,7 0,0 2 848,2 13 355,5 78,67%
2014 7 201,8 6577,1 2343,4 32,54% 1996,2 1289,1 2828,4 10 030,2 71,80%
2015 9088,1 8636,0 3250,5 35,77% 2 856,0 0,0 28522 11940,3 76,11%
RAZEM 109748,8 | 87342,9| 42371,7 38,61% 18907,3| 30703,4| 51078,0 161 722,8 67,86%

*) z pominigciem tzw. wydatkow obronnych.
Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do
2025 r.) oraz sprawozdan z wykonania plandéw finansowych Krajowego Funduszu Drogowego (za lata 2004-2015).

1.2 Cel Programu Budowy Drog Krajowych

Cel Programu zostat precyzyjnie okreslony w jego tresci. Jest nim budowa spojnego i nowoczesnego
systemu droég krajowych zapewniajacego efektywne funkcjonowanie drogowego transportu
osobowego i towarowego™. Jego relacje do wczeéniej wybranych celow szczegdtowych polityki
transportowej panstwa przedstawia ponizszy rysunek.

Rysunek 2. Poréwnanie celow polityki transportowej oraz celow Programu Budowy Drég Krajowych na
lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.)

. Cele polityki transportowej panstwa (wybrane)

Cel Programu

5 pProgram Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.), 4 wrzesnia 2015 r., Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa, http://mib.gov.pl/files/0/1796809/2.pdf, str. 32.



http://mib.gov.pl/files/0/1796809/2.pdf

stworzenie nowoczesnej, spojnej sieci infrastruktury transportowe;j

polityki
transportowej
(wybrane) 5 zbudowanie racjonalnego modelu finansowania inwestycji
infrastrukturalnych

budowa spdjnego i nowoczesnego systemu drég krajowych
Programu A | zapewniajgcego efektywne funkcjonowanie drogowego transportu
osobowego i towarowego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do
2025 r.) oraz Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku).

Pomimo, ze cel Programu formalnie nie obejmuje celu dotyczacego systemu finansowania inwestycji
infrastrukturalnych sformutowanego w Strategii, to jednak nie mozna mowic o braku spdjnosci celow
zawartych w obu dokumentach. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie budowe spdjnego i nowoczesnego
systemu drog krajowych bez zapewnienia odpowiedniego (co do wysokosci) ale rowniez racjonalnego
(ze wzgledu na wysokie koszty realizacji takich inwestycji) modelu finansowania. Program
identyfikuje zrodta finansowania inwestycji drogowych realizowanych przez GDDKIiA, podkresla
dominujacg rolg Funduszu, a takze wskazuje alternatywne sposoby finansowania. Wszystkie zrodta
finansowania zadan zawartych w Programie maja swoje umocowanie w aktach prawa powszechnie
obowigzujacego, w szczegdlnosci w ustawach o: autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, finansowaniu infrastruktury transportu ladowego, drogach publicznych oraz drogowych
spotkach specjalnego przeznaczenia.

2. Analiza skutecznosci i efektywnoSci instrumentéow
Ocena skuteczno$ci danego instrumentu w odniesieniu do jego zidentyfikowanych celow (w tym

wypadku Programu i mechanizmu jego finansowania, czyli Funduszu) to ocena stopnia, w jakim
instrument ten przyczynia si¢ do osiggniecia danego celu polityki transportowej.

Dzialanie skuteczne to takie, ktore osigga zaplanowany cel.

W miar¢ mozliwosci dokonywana jest rowniez ocena efektywnosci danego instrumentu. Polega ona
z kolei na zbadaniu, czy podobne efekty mozna bytoby osiaggnac nizszym kosztem.

Efektywnos$¢ rozumiana jest jako relacja miedzy osiagnietymi efektami

a wykorzystanymi zasobami, w tym przypadku finansowymi (wydatkami publicznymi).
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Analiza obejmuje rowniez identyfikacje beneficjentow, a tam, gdzie to mozliwe, alternatywne sposoby
osiggnigcia celow, w tym w szczegdlnosci takie, ktore nie wymagaja ponoszenia wydatkoéw
ze srodkow publicznych.

2.1 Stworzenie spojnej sieci drog krajowych
Jak stwierdzono powyzej, jednym z dwoch gléwnych celéw polityki transportowej panstwa jest

stworzenie nowoczesnej, spojnej sieci transportowej. Ponizszy rozdzial zawiera analizg skutecznosci
osiagnigcia tego celu w odniesieniu do drog krajowych.

Ocena skutecznosci celu: ,,Stworzenie spojnej sieci dréog krajowych w Polsce”

Cel Ocena skutecznosci Komentarz

Stworzenie spojne;j TAK, w pewnym Ocena skutecznosci tego celu jest utrudniona

sieci drog krajowych  zakresie ze wzgledu na: (1) brak terminu, do ktorego ta
sie¢ powinna zostac zrealizowana,

(2) modyfikacje sieci drog krajowych,
(3) wieloaspektowo$¢ definicji spojnosci sieci.
Istotnym czynnikiem determinujacym
realizacje tego celu sg dostepne Srodki
finansowe, a takze zmiany priorytetow
inwestycyjnych w zakresie realizacji drog.
Pomimo tych ograniczen ocena jest
pozytywna. Wyniki przegladu wskazuja
bowiem, ze  dotychczas  zrealizowane
inwestycje sprzyjaja tworzeniu (i) ciggow
drogowych oraz (ii) potaczen pomigdzy
najwiekszymi miastami.

Stworzenie spdjnej sieci drog krajowych od wielu lat jest priorytetowym celem ministerstwa
wlasciwego w sprawach transportu. Pierwsze dziatania, majace przyczynic si¢ do realizacji tego celu,
zostaty podjete w ramach programu Infrastruktura — klucz do rozwoju, Przedsigbiorczos¢ — Rozwoj —
Praca, w ktorym zaktadano, ze ,,w latach 2002-2010 zostanie wybudowane 1 700 km autostrad i drég
ekspresowych”. Podstawowym modelem finansowania drég mial by¢ system tradycyjny ($rodki
budzetowe).

Po przeksztatceniu Krajowego Funduszu Autostradowego w Krajowy Fundusz Drogowy®
(o przyczynach zmian patrz: pkt 2.2) powstalo nowe narzedzie finansowania budowy drdg, co
w rezultacie pozwolilo na rozszerzenie katalogu inwestycji na inne, poza autostradami platnymi, drogi
krajowe oraz inwestycje realizowane wytgcznie przez GDDKIiIA. W wyniku tych zmian KFD stat si¢
zrodlem finansowania drog krajowych, umozliwiajagcym wykorzystanie S$rodkow innych niz
budzetowe, m.in. srodki europejskie.

16 Zmiany zostaty wprowadzone Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 217, poz. 2124).
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Na etapie wprowadzenia powyzszego modelu finansowania drog z udziatem KFD taczna dtugos¢ sieci
autostrad i drog ekspresowych w Polsce zostata ustalona na ok. 7200 km, w tym ok. 2 000 km
autostrad'’. Obecnie okreslona dtugo$¢ sieci tych drég stanowi tacznie ok. 7 650 km, w tym 2 000 km
autostrad™®.

Stworzenie spojnej sieci transportowej kraju, jako cel programoéow infrastrukturalnych zostalo po raz
pierwszy wyraznie wskazane w Sektorowym Programie Operacyjnym: Transport na lata 2004-2006
(SPO-T). W ramach programu przewidziano do realizacji przedsiewzigcia drogowe, ktore miaty
umozliwi¢ osiggnigcie gtdéwnego celu, jakim byta ,,spdjnos¢ przestrzenna”. Projekty realizowane na
sieci TEN-T mialy by¢ dobierane w taki sposob, by w miar¢ mozliwosci tworzyly kolejne
(sasiadujace) odcinki potaczen w danym korytarzu. Wskazywano jednak, ze dodatkowe efekty makro
i mikroekonomiczne beda pojawiaty si¢ dopiero wtedy, kiedy zostanie osiggnicty ,,wyzszy stopien
spojnosci”, niz jest to mozliwe do osiggni¢cia w latach 2004-2006. Zaktadano wigc, ze stworzenie
spojnej sieci drog krajowych bedzie procesem dtugotrwatym, w ramach ktoérego beda wykorzystywane
srodki z wielu zrédet finansowania, a efekty beda widoczne w dtuzszym horyzoncie czasowym.

Po 2007 r. kierunki rozwoju sieci drég w Polsce zostaly usystematyzowane i sg cyklicznie okreslane
w dokumentach $redniookresowych przyjmowanych uchwata Rady Ministrow — w programach
budowy droég krajowych. Pierwszy taki dokument zostatl przyjety w 2007 r. Zawieral on wykaz
inwestycji zaplanowanych do realizacji w latach 2008-2012, w tym wspoétfinansowanych z Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (na lata 2007-2013). Jak podkre§lono W programie
W zywotnym interesie Polski jest jak najszybsze stworzenie sprawnych polgczen transportowych
z resztq Europy za pomocq nowoczesnej sieci autostrad, drog ekspresowych oraz innych drog
krajowych”. Znaczenie spojnosci sieci drog krajowych zostato jednak rozszerzone w stosunku do
wyzej powolanego programu SPO-T. Odnosito si¢ ono bowiem zaréwno do tworzenia ciggdw
drogowych, jak i do stworzenia migdzymiastowych polagczen drogowych oraz potaczen pomiedzy
najwickszymi o$rodkami metropolitalnymi oraz miastami Polski Wschodniej i stolicg. Jak
uzasadniano, brak dobrej spdjnosci terytorialnej ogranicza oddziatywania synergiczne (w gospodarce,
ale takze edukacji, kulturze), a takze sprzyja utrzymywaniu si¢ réznic rozwojowych pomiedzy
poszczegodlnymi regionami Kraju.

Uchylenie — ustawg o finansach publicznych oraz ustawg — przepisy wprowadzajgce ustawe
o finansach publicznych® podstawy prawnej do dokonywania zmian w obowigzujacym Programie
Budowy Drog Krajowych spowodowato konieczno$¢ przyjecia nowego programu, ktoéry obejmowat
inwestycje zaplanowane do wykonania w latach 2011-2015%. Wskazano w nim, ze gtéwnym celem
wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jest wzmocnienie spojnosci gospodarczej,
spolecznej oraz terytorialnej, przy czym dla transportu najistotniejsza jest spojnos$¢ terytorialna.
Oznacza ona integracj¢ systemOw transportowych panstw cztonkowskich, ktora jest realizowana
poprzez rozwodj transeuropejskich sieci TEN-T, utworzonych 2z najwazniejszych ciggow
komunikacyjnych krajowych sieci transportowych.

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 wrzesnia 2001 r. w sprawie ustalenia sieci autostrad, drog ekspresowych oraz
drog o znaczeniu obronnym (Dz. U. Nr 120, poz. 1283, z p6zn. zm.).

18 7godnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci autostrad i drég ekspresowych (Dz. U.
Nr 128, poz. 1334, z p6zn. zm.).

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241, z p6zn. zm.).

2 Przyjety uchwala Rady Ministrow Nr 10/2011 z dnia 25 stycznia 2011 r.
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Inwestycje przewidziane do realizacji w aktualnym Programie Budowy Drég Krajowych na lata 2014-
2023 (z perspektywqg do 2025 r.)** maja na celu zapewnienie potaczen pomiedzy duzymi osrodkami
aglomeracyjnymi, jak rowniez punktow styku z innymi gal¢ziami transportu, w tym portami,
lotniskami, terminalami intermodalnymi. Glownym celem Programu jest budowa spojnego
i nowoczesnego systemu drog krajowych, zapewniajacego efektywne funkcjonowanie drogowego
transportu osobowego i towarowego, przy czym spéjnosé sieci drog krajowych nalezy rozumie¢ jako
kontynuowanie budowy istniejacych odcinkow drog oraz budowe weztow. Priorytetowym zadaniem
shuzacym realizacji powyzszego celu ma by¢ ,,budowa odcinkow uzupetniajgcych istniejgce gtowne
korytarze transportowe tak, aby zapewniona zostala plynnos¢ jazdy na diugich dystansach.
Podejmowane inwestycje dostosowane bedqg do istniejgcego i spodziewanego natezenia ruchu.
Znaczna uwaga zostanie rowniez poSwigcona zapewnieniu spojnosci drog krajowych z innymi
kategoriami drog publicznych oraz integracji z innymi galeziami transportu’.

Istotnym elementem sieci drogowej, sprzyjajacym rozwigzaniu problemu ptynnosci ruchu, sa
obwodnice. Odgrywaja one wazna role w szczegdlnosci w okolicach miejscowosci, gdzie ruch
miedzynarodowy spotyka si¢ z ruchem regionalnym i lokalnym.

Spojnos¢ sieci transportowej jako cel rozwoju transportu jest wymieniana w innych strategicznych
dokumentach, opracowanych zgodnie z ustawg z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia
polityki rozwoju®, w tym najistotniejszej dla transportu, wspomnianej juz Strategii Rozwoju
Transportu do 2020 r. (z perspektywq do 2030 r.) przyjetej przez Radg Ministrow 22 stycznia 2013 r.

Podsumowujac, nalezy uznacé, ze stworzenie spojnej sieci drog krajowych oznacza:

1) kontynuowanie budowy istniejacych odcinkow drog krajowych w taki sposdb, aby powstawaty
korytarze transportowe;

2) budowanie drog krajowych przyczyniajacych si¢ do stworzenia miedzymiastowych potaczen
drogowych;

3) integracje drog krajowych z drogami innych kategorii (obwodnice) oraz innymi galeziami
transportu.

Od poczatku funkcjonowania wieloletnich programow drogowych finansowanych z KFD, tj. od 2004
roku, do sierpnia 2016 r. zostalo oddanych do uzytku ok. 1 100 km autostrad i ok. 1270 km drog
ekspresowych. Tym samym, tgcznie z odcinkami wybudowanymi przed 2004 r., plan budowy sieci
drogowej w Polsce okre§lony w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 19 maja 2016 r. zmieniajagcym
rozporzadzenie w sprawie sieci autostrad i drog ekspresowych zostat zrealizowany w ok. 41% (w tym
w ok. 82% dla autostrad i ok. 27% dla drog ekspresowych).

Ocena skutecznosci realizacji celu programéw drogowych, finansowanych ze $rodkow KFD,
zdefiniowanego jako stworzenie spojnej sieci drog krajowych w Polsce, jest utrudniona, z uwagi na:

e zmiany rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci autostrad i drog
ekspresowych (w 2007 r.2, 2009 r.**, 2015 r.”> oraz 2016 r.”®, ostatnia zmiana weszta w zycie
z dniem 4 sierpnia 2016 r.), zwiekszajace taczna dtugosé sieci tych drog;

2L Ustanowiony uchwata Rady Ministréw Nr 156/2015 z dnia 8 wrzeénia 2015 .

22 (1) Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030, Trzecia fala nowoczesnosci, (2) Strategia Rozwoju Kraju 2020,
Aktywne Spoleczenstwo, Konkurencyjna Gospodarka, Sprawne Panstwo, (3) Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030, (4) Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: regiony, Miasta, Obszary Wiejskie.

2 Dz. U. z 2007 r. Nr 35, poz. 220.

24Dz, U. 22009 r. Nr 187, poz. 1446.
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e brak okreslonego terminu, w ktorym planuje si¢c ukonczenie calej sieci drogowej®’ (ogromny
zakres inwestycji wymusit etapowanie budowy sieci drég) i powigzane z tym ograniczenia
zwigzane z dostgpnoscia srodkow finansowych (limit srodkéw KFD na Program) przeznaczonych
na finansowanie inwestycji.

Z uwagi na powyzsze trudno o jednoznaczng oceng, czy obecny stan realizacji sieci drogowej jest
zgodny z zatozeniami, jakie przyjmowano na etapie formutowania celéw. Na podstawie dostgpnych
danych mozna przyja¢, ze przy podobnym jak w ostatnich latach tempie realizacji programow
drogowych oraz, co wazniejsze, gdyby w kolejnych latach utrzymany zostal taki sam poziom
wydatkéw ponoszonych na ten cel, sie¢ drog krajowych w Polsce, w obecnie definiowanym
przebiegu, zostanie wybudowana ok. 2030 r.*®

Tabela 3. Stan budowy autostrad i drég ekspresowych [stan na sierpien 2016 r.]

Stan Post Laczna dlugosé odcinkéw
Wyszczegdlnienie Plan [km] obecny* . Qp.. wybudowanych w latach 2004-2016
realizacji
[km] [km]
Autostrady 2 000 1631,7 81,5% 1096
Drogi ekspresowe 5650 14974 26,5% 1273
RAZEM 7 650 3129,1 40,9% 2369

* szacowana dlugosé

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: (1) rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja 2004 r. w sprawie sieci
autostrad i drog ekspresowych, (2) http://www.gddkia.gov.pl, (3) Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa.

W ramach wieloletnich programow drogowych wybudowano tacznie ok. 2 450 km drog krajowych
i autostrad, tj. ok. 75% obecnie istniejacej sieci tych drog. W latach 2005-2015 zdecydowanie
najwicksza dlugo$s¢ nowych odcinkow drog ekspresowych i autostrad zostala oddana do uzytku
w 2012 1. (facznie 621 km). Mialo to zwiazek z organizacja turnieju pitkarskiego UEFA EURO 2012
oraz bardzo duza kwotg (ok. 121 mld zt), jaka zostata przeznaczona na realizacj¢ Programu Budowy
Drog Krajowych na lata 2008-2012. Byt to pierwszy program obejmujacy tak duza liczbe inwestycji
drogowych. Ponadto, w latach 2008-2012 na zadania drogowe przeznaczono tacznie ponad 30 mld zt
w ramach projektow wspoétfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej.

Najmniejsza dlugo$¢ nowych odcinkéw zostata oddana do uzytku w 2015 r. (14 km). Miato to
zapewne zwigzek z zakonczeniem perspektywy finansowej 2007-2013 i opracowywaniem Programu,
ktory zostat przyjety dopiero we wrzeniu 2015 r.”°

% Dz, U. 22015 r. poz. 1734.

% Dz, U. 22016 r. poz. 784.

27 polska zobowigzala sie do realizacji sieci bazowej TEN-T do 2030 r., natomiast sieci kompleksowej do 2050 r.

2 7g0dnie z trescig projektu Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (str. 188): ,,Po roku 2023 nastapi kontynuacja
dziatan inwestycyjnych pozwalajaca na dokonczenie budowy sieci drog ekspresowych i autostrad, szczegoélnie TEN —T,
migdzy innymi w zakresie Al, S3, S19, S7 w relacjach potudnie — poéinoc, wschdd — zachod), w tym rozwdj
mig¢dzynarodowego szlaku transportowego Via Carpatia (do roku 2030) oraz powigzanie wszystkich miast wojewodzkich
siecig drog ekspresowych i autostrad”.

% Uchwata nr 156/2015 Rady Ministréw z dnia 8 wrzenia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod
nazwa ,, Program Budowy Drég Krajowych na lata 20142023 (z perspektywa do 2025 r.) ” (RM-111-156-15).
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Wykres 2. Dlugo$¢ odcinkow autostrad i drég ekspresowych oddanych do uzytku w latach 2005-2015
[w km]

700

600

500

400

300

200 —

281
100 10 218
129

376 e * 65 88 58 14
0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

autostrady MW drogi ekspresowe

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025
r.), str. 9.

Program zawiera cztery wskazniki realizacji celu w postaci stworzenia spdjnej sieci drog krajowych
w Polsce (ponizsza tabela). Za rok bazowy dla 2 pierwszych wskaznikow przyjeto rok 2014. Rokiem
pomiaru docelowej warto$ci wskaznikow bedzie rok zakonczenia budowy wszystkich zadan
realizowanych w ramach Programu.

Tabela 4. Stopien realizacji celéw Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023
Warto$é wskaznik

Wartosé arto$¢ wskaznika na Stopief

realizacji

Wyszczegoélnienie Wartos¢ bazowa koniec lipca 2016 r.

docelowa

(przyblizona)
Zwigkszenie gestosci drog
ekspresowych
Zwicgkszenie gestosci
autostrad i drog 8,5 22,7 10,3 45%
ekspresowych
Laczna dtugosé nowych
odcinkéw autostrad i drog n/d 3900 1,5 0%
ekspresowych (km)
Laczna liczba nowych
obwodnic

3,9 17,5 5 29%

n/d 57 1 2%

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: (1) Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do
2025r.) oraz (2) http://www.gddkia.gov.pl/.

Obecnie najnizszy postep realizacji ma wskaznik dotyczacy liczby nowych obwodnic, przy czym co
piata z planowanych 57 obwodnic®® znajduje si¢ aktualnie na etapie budowy badz wyboru
wykonawcy. Postep w osigganiu docelowej gestosci drog ekspresowych oraz gestosci catej sieci jest
zblizony do postepu budowy sieci drog (patrz: Tabela 5). Wskaznik odnoszacy si¢ do wybudowania
do konca realizacji Programu lgcznie 3 900 km nowych odcinkéw drog ekspresowych i autostrad
(wymienionych w Zataczniku nr 1 do Programu) nie jest osiagany (oddano do uzytkowania jedynie

% Warto$¢ zalezna od ostatecznego ksztattu listy zadaf inwestycyjnych skierowanych do realizacji w ramach Programu.
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1,5 km tych drég). Jednocze$nie wiele odcinkow autostrad i drog ekspresowych znajduje sie na etapie
postepowania przetargowego lub jest planowanych do ogloszenia przetargu, co wptynie na wzrost
wskaznika. Na osiggnigcie tego wskaznika wplywa rowniez dostgpnos¢ finansowania. Zgodnie
z szacunkami Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa, realizacja wszystkich zadan ujetych
P! przy
aktualnym limicie na poziomie 107 mld zt. W §wietle ograniczen finansowych, szczegélna role
odgrywaja kryteria wyboru projektow do realizacji. Komisja Europejska uznaje® za wiasciwe
uwzglednianie m.in. takich kwestii jak stan przygotowania inwestycji, poziom bezpieczenstwa ruchu
drogowego, kontynuacja istniejagcego ciagu drogowego, a takze poziom ruchu, przy czym
najistotniejsze sa dwa ostatnie. Rowniez biezace dziatania Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa® wpisuja si¢ w te polityke. Kwestia kontynuacji ciggéw i poziomu ruchu, ktérego
aktualne wartosci dla wszystkich drog krajowych opublikowano w tym roku, jest bowiem

w aktualnym Programie wymagataby zapewnienia srodkéw w wysokosci ponad 200 mld z

uwzgledniana przy priorytetyzacji inwestycji zawartych w Programie.

Glownym problemem wptywajacym na obecny stan realizacji spdjnej sieci drog w Polsce jest
niewystarczajaca ilo$¢ $rodkow finansowych przeznaczanych na programy drogowe (szczegodlnie
w pierwszych latach budowy tej sieci), w stosunku do potrzeb i planow, uwzgledniajacych takze,
oprécz autostrad i drog ekspresowych, budowe obwodnic oraz nowych odcinkéw drog krajowych.
Laczne wydatki poniesione na zadania drogowe™ w latach 2004-2006 stanowily zaledwie ok. 65%
wydatkow poniesionych na ten cel w 2011 r. W latach 2008-2012 (Program Budowy Drog Krajowych
na te lata) pomimo zrealizowania przez GDDKIiA wydatkéw na poziomie 83,2% kwoty pierwotnie
zaktadanej, wykonano 48% planowanych do realizacji w tych latach zadan inwestycyjnych®.

Na skutecznos$¢ realizacji celu w postaci stworzenia spojnej sieci drog wptywa takze, oprocz kwestii
finansowych, ztozono$¢ i wieloetapowos$¢ procesu inwestycyjnego budowy drog. Na wszystkich
etapach tego procesu wystepuja czynniki, ktore wptywaja na jego wydluzanie (co czgsto powoduje
réwniez wzrost kosztow i konieczno$¢ poszukiwania dodatkowego finansowania). Istotne znaczenie
Majg rowniez zmiany priorytetow w zakresie budowy drog krajowych.

Trudno jednoznacznie wskazaé czynniki wplywajace w najwigkszym stopniu na dtugos¢ procesu
inwestycyjnego budowy drog. Na kazdym etapie tego procesu moga bowiem wystapié czynniki, ktore
wplywaja na jego wydluzenie, powodujagc w konsekwencji wzrost kosztow 1 koniecznosé
poszukiwania dodatkowego finansowania. Wydaje si¢ jednak, iz kluczowymi sg te, ktore odnosza si¢
bezposrednio do kwestii finansowych. Na poszczegdlnych etapach mogg to by¢:

e wykup gruntdow/ wywlaszczenia — zapewnienie $rodkéw na wykup nieruchomosci i wyplate
odszkodowan osobom, ktore zostaly wywtaszczone;

e wybdér wykonawcy — uruchomienie procedury przetargowej uzaleznione jest, co do zasady, od
posiadania odpowiednich $§rodkow na sfinansowanie zamowienia;

%! Szacunki oparte na comiesiecznych aktualizacjach wartosci inwestycji.

%2 Dokument Implementacyjny do Strategii Rozwoju Transportu do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.), str. 121,

¥ Wypowiedz przedstawiciela Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa na posiedzeniu sejmowej podkomisji stalej do
spraw wykorzystania §rodkow pochodzacych z Unii Europejskiej w dniu 1 grudnia 2016 r.

3 zgodnie z Programem Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.), pod pojeciem ,,zadania
drogowe” rozumie si¢ Oprocz budowy i przebudowy drég krajowych réwniez m.in.: zarzadzanie, biezace utrzymanie sieci
drogowej, remonty sieci drogowej, proces przygotowania inwestycji, ochrong¢ srodowiska, regulacje stanow prawnych,
nadzory, podatki, oplaty za grunty, obsluge prawna, Krajowy System Zarzadzania Ruchem, inwestycje kubaturowe.

% Bariery w procesie przygotowania i realizacji inwestycji drogowych”. Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2016 r., str.
13.

16



e budowa — konieczno$¢ pozyskania dodatkowych $rodkéw, w przypadku renegocjacji wartosci
umowy z wykonawca (np. w wyniku znaczacego wzrostU cen materiatéw budowlanych), lub
ponowny wybdr wykonawcey — np. w przypadku ogloszenia upadtosci przez dotychczasowego
wykonawce.

Rysunek 3. Czynniki wplywajace na wydluzenie terminow inwestycji drogowej, na poszczegolnych jej
etapach

uwarunkowania

1. Ustalenie zmiany ostatecznego konieczno$¢ zmian planéw protesty mieszkaficow/ lobbin
E Srodowiskowe

przebiegu drogi przebiegu zagospodarowania przestrzennego ekologéw

2. Wybor formuty
inwestycji i koniecznos¢ uzyskania kredytu/ poreczenia/ partnerstwo publiczno-prywatne - podziat ryzyk/
zapewnienie jej gwarangji/ $rodkéw UE powotanie drogowej spétki specjalnego przeznaczenia

finansowania

3. Uzyskanie odwotania od decyzji licznych stron postepowania
zezwolenia na zfozonos¢ postepowania (opinie) (wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci nieruchomosci sasiadujacych
realizacje inwestycji 2 projektowang droga)

sprawy sadowe (wywlaszczenia/
odwotania/ wysoko$¢
odszkodowar)

dtugotrwate postepowania administracyjne . . .
przekazywanie gruntow nalezacych

4. Wykup gruntéow protesty
np. do laséw paristwowych, wojska

i wywtaszczenia mieszkaicow

(ustalenie wiasciciela/ iercéw, dziatki
hipoteka)

SaWybon przedtuzajaca sie procedura N PR
wykonawcy wyboru wykonawcy uniewaznienie

ia- p y wybor

upadtosci wykonawcéw/ podwykonawcow X L. .
niezgodnos¢ wykonania

(dodatkowe koszty na rzecz podwykonawcéw na podstawie ustawy inwestycji z oferta/ projektem -
o sptacie niektdrych ni jonych naleznosci pr igbiorcow, dziatania naprawcze
ik h z realizacji udziel t owien I )

negocjacje dot. zwigkszania
wartosci uméw
z wykonawcami

harmonogram
inwestycji

6. Budowa i odbiér

Zrédlo: Opracowanie whasne

2.1.1 Tworzenie miedzymiastowych polaczen drogowych

Wedhug stanu na koniec lipca 2016 r., z planowanej sieci drogowe] zostaly zrealizowane nastepujace
odcinki drég w ciagach komunikacyjnych i polaczenia miedzymiastowe (kolorem szarym
zaznaczono odcinki sieci bazowej, a czerwonym odcinki sieci kompleksowej TEN-T):

Tabela 5. Stan realizacji ciagéw komunikacyjnych i polagczen miedzymiastowych (lipiec 2016 r.)

AUTOSTRADY

I?ocelowy - Polaczone Aktualny Cze$¢ trasy europejskiej
Nr kierunkowy miasta postep i
przebieg drogi realizacji Nr Relacja
Tréjmiasto —
Al przejscie granicz_nc Tréjr}rliast(? - 79% E75 Varde (Krolestwo Norwegii) — Sitia (Republika
Ostrawa (Republika | Torun —£6dz Grecka)
Czech)
Przej$cia graniczne
Swiecko (Republika Warszawa
Federalna Niemiec) L Port Cork (Republika Irlandii) — Omsk (Federacja
A2 . Lodz - 74% E30 .
— Kukuryki , Rosyjska)
: Poznan
(Republika
Biatorusi)
Przejscie grarliic.znc Rzeszow —
Al Kor;z?vya (9 rgma) Krakow — 100% E40 Calais (Republika Francuska) — Ridder (Republika
~ przejseie graniezne |- atowice — Kazachstanu)
Zgorzelec .
! Wroctaw
(Republika Federalna
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AUTOSTRADY

Niemiec)

A6

Przej$cie graniczne
Kotbaskowo
(Republika Federalna
Niemiec) — Szczecin

Kotbaskowo
— Szczecin

100%

E28

Berlin — Minsk

A8

Obwodnica
Wroclawia

100%

E67

Helsinki — Praga

Al8

Przejscie graniczne
Olszyna (Republika
Federalna Niemiec)
— Krzyzowa
k. Wroctawia

Potudniowa
obwodnica
Warszawy

Olszyna —
Wroctaw

9%

DROGI EKSPRESOWE

47%

E36

E30

Berlin — Krzyzowa
k. Wroctawia

Port Cork — Omsk

Swinoujscie —
przejscie graniczne
Lubawka (Republika
Czech)

Szczecin —
Zielona Goéra

61%

E65

Malmo (Krolestwo Szwecji) — Chania (Republika
Grecka)

Kobierzyce
k. Wroctawia —
Ostrow Mazowiecka
— Choroszcz
k. Biategostoku

Wroctaw -
Lodz

79%

E67

Helsinki — Praga

S14

Zachodnia
obwodnica Lodzi

34%

n/d

n/d

S22

Elblag — przejscie
graniczne Grzechotki
(Federacja Rosyjska)

Elblag —
Grzechotki

100%

E28

Berlin — Minsk

S51

Olsztyn — Olsztynek

Olsztyn —
Olsztynek

18%

n/d

n/d

S52

Przejscie graniczne
Cieszyn (Republika
Czech) — Bielsko
Biata — Krakow

Cieszyn —
Bielsko Biata

35%

E75

E462

Varde — Sitia

Brno (Republika Czeska) — Krakow

S79

Warszawa
(Marynarska) — S2
(wezet Lotnisko)

100%

n/d

n/d

S86

Katowice —
Sosnowiec

Katowice —
Sosnowiec

100%

n/d

n/d

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GDDKIA.

Na podstawie dostepnych informacji dotyczacych stanu prac nad poszczegdlnymi zadaniami
inwestycyjnymi, mozna stwierdzi¢, ze do 2023 r. ponizsze odcinki drogowe moga nie zostaé
ukonczone.

Tabela 6. Odcinki drogowe, ktérych realizacja moze nie zostaé¢ ukonczona przed 2023 rokiem

AUTOSTRADY
iz Cze$¢ trasy europejskiej
Nr Odcinki Przyblizona
dlugos¢ [km] Nr Relacja
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A2 Minsk Mazowiecki — przejcie graniczne Kukuryki® 155 E30 Port Cork — Omsk

Al8 Olszyna — Golnice® 71 E36 Berlin — Krzyzowa k. Wroctawia
S5 Grudzigdz — Ostroda 100 n/d n/d
S6 Kotbaskowo — Goleniéw 50 n/d n/d

Pskow (Federacja Rosyjska) —

S7 Warszawa — Ptonsk oraz Krakow — Myslenice 80 E77
Budapeszt

Szczecin Kijewo — granica miasta oraz Stargard —
S10 | Walcz — Lobzenica - Wyrzysk — Bydgoszcz — Torun — 408 n/d n/d
Ptonsk — Wotomin

Koszalin — Szczecinek — Poznan, Kornik — Mieszkow,
S11 Jarocin — Franklinow oraz Ostrow Wlkp. — Kepno — 435 n/d n/d
Katowice (Pyrzowice)

Piotrkéw Trybunalski — Putawy zach. oraz Piaski —

S12 Dorohusk 217 E373 Lublin — Kijow
S16 Olsztyn — Etk — S19 (Knyszyn) 232 n/d n/d
17 Piaski — Tomaszéw Lubelski, Tomaszéw Lubelski — 120 E372 Warszawa - Lwow
Hrebenne
Kuznica Biatostocka — Lublin (z wylaczeniem Radom — Preszow (Republika Stowacka)
S19 obwodnicy Kocka i Woli Skromowskiej) oraz 372 E371 —na odcinku Rzeszow — Barwinek
Rzeszow pld. — Barwinek (czes¢ trasy Via Carpatia)
. . E75 Varde — Sitia
S52 Bielsko Biata — S7 (Glogoczow) 72
E462 Brno — Krakow
S74 Sulejow — Kielce oraz Kielce Nisko 155 n/d n/d

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GDDKIA.

Przy zatozeniu, iz wszystkie odcinki znajdujace si¢ w chwili obecnej w realizacji lub w trakcie
procedury przetargowej zostang ukonczone do 2023 r., taczna dlugo$¢ sieci drog ekspresowych
i autostrad przekroczy w 2023 r. 5000 km (65% dtugosci docelowej okreslonej w rozporzadzeniu
w sprawie sieci drogowej). Do wybudowania pozostanie zatem ok. 295 km autostrad (ok. 14%)
i ok. 2 277 km drog ekspresowych (ok. 40%).

2.1.2 Integracja drog krajowych z drogami innych kategorii (obwodnice) oraz innymi
galeziami transportu

Budowa obwodnic jako waznego elementu integrujacego sie¢ drogowa jest uwzgledniana w procesie
programowania inwestycji drogowych. Obwodnice usprawniaja przejazd pomiedzy miastami oraz
ograniczajg przecigzenie ruchu w miastach. Przy typowaniu obwodnic do realizacji uwzglgdnia si¢
przede wszystkim:

o dostepnos¢ odpowiednich $rodkéw finansowych (w Programie Budowy Drég Krajowych na lata
2008 — 2012 zaktadano, ze obwodnice beda budowane w miar¢ dostepnosci srodkow z wplywow
z akcyzy, obecnie z KFD),

e natgzenie ruchu,

% Chyba ze zostanie wcze$niej zrealizowana przez drogowa spotke specjalnego przeznaczenia.
¥ Jak wyzej
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e powigzanie z siecig drog ekspresowych i autostrad.

Od listopada 2007 r. do konca 2013 r. wybudowano 212,9 km obwodnic. W aktualnie obowigzujacym
Programie przewiduje si¢ wybudowanie do 2025 r. 57 obwodnic, przy czym w pierwszej kolejnosci
realizowane beda te ujete w Programie Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015, np. obwodnica
Brodnicy zostata oddana do uzytkowania 25 czerwca 2016 r. Waznymi ograniczeniami przy realizacji
obwodnic s3:

1) nadanie priorytetu inwestycjom polegajacym na budowie drog ekspresowych i autostrad,;

limit $rodkéw finansowych przeznaczonych na Program.

Tabela 7. Obwodnice w ciagu drogi krajowej (bez drég ekspresowych)

Przebieg drogi

W ramach PBDK 2014-2023 (obecny status odcinka)

w trakcie procedury

Dlugos¢ odcinka

LACZNIE ‘

Zrédto: Opracowanie wiasne.

wrealizacji przetargowej [km]
1 20 Gdanisk — Stargard Ob,W.O e 7,6
Koscierzyny
? 3 Swinoujscie — Jakuszy_/ce (granica z Obwodnica Bolkowa 57
Czechami)
3 15 Olesnica — Bobolice Obwodnica 18,1
Inowroctawia
. ica I tawi
4 15 Olegnica — Bobolice Obwodnica Inowroclawia 49
(facznik)
Szczecin — Rosoéwek (granica Obwodnica Warzymic
5 13 . . . . 6,5
z Niemcami) i Przectawia
. icaN Mi
6 15 Trzebnica — Ostroda el OV\{ego lasta 18
Lubawskiego
7 16 Dolna Grupa k. (.}rudzrc}.dza — Ogrodniki Obwodnica Olsztyna 10
(granica z Litwa)
8 Obwodnica Wielunia 13,2
74 Wielun — Zosin (granica z Ukraing) -
9 Obwodnica 1
Belchatowa
10 9 Radom — Rzeszoéw Obwodnica Hzy 72
11| 33/46 Kiodzko - Boboszow (granica Obwodnica Klodzka 116
z Czechami)
12 41/46 Czgstochowa - Kudowa-Zdroj — Nachod Obwodnica Nysy 16,5
13 50/79 Warszawa — Katowice ObWOdmca..Gory 9
Kalwarii
Obwodnica Dabrowy
14 73 Wisnidéwka k. Kielc — Jasto Tarnowskiej 6,9
(podpisano umoweg)
15 7 Lipnik — Przemysl Obwodnica Stalowej Woli 15,6
16 28 Sanok — granica z Ukraing (Kroscienko) Obwodnica Sanoka 6,7

160,9

Wedlug stanu na 4 sierpnia 2016 r. w trakcie procedury przetargowej albo w realizacji znajdowato si¢
16 obwodnic w ciggu drogi krajowe;j.

Uwzgledniajac  ograniczenia finansowe KFD oraz

pierwszenstwo realizacji drog szybkiego ruchu, prawdopodobnie w ramach Programu nie zostang
wykonane wszystkie zaplanowane do realizacji obwodnice.
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Aktualna mi¢dzygaleziowa dostgpnosé transportowa charakteryzuje si¢ brakiem zintegrowania oraz
spojnosci. Drogi szybkiego ruchu nie sa roztozone rownomiernie (rézna gesto$é sieci), wystepuje
zroznicowanie w dostepnosci pomiedzy regionami Polski. Polske Wschodnia, Pomorze Srodkowe
Oraz tereny przygraniczne cechuje najgorsza dostgpnos¢. Jak wskazano powyzej, nawet najwigksze
osrodki w Polsce (Gdansk, Krakow, Warszawa) nie sa bezposrednio powigzane ze soba drogami
szybkiego ruchu.

Rysunek 4. Migdzygaleziowa dostepnosé transportowa

WMDT syntetycany (2013)

8 8 8B 2%

Zrodlo: Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Ministerstwo Rozwoju, projekt z dnia 27 wrzesnia 2016 r.,
https://www.mr.gov.pl/media/24032/ProjektSOR_2016_D.pdf.

Integracja gtownych galezi transportu (drogowego, kolejowego, morskiego, lotniczego i wodnego
srodladowego) wymaga zaréwno rozbudowy brakujacych elementdw infrastruktury transportowej
(w przypadku sieci drogowej — dokonczenia budowy spdjnej sieci drog krajowych), wykorzystujacych
nowoczesne, inteligentne systemy transportowe. W zakresie drog krajowych dziatania stuzace
integracji koncentruja si¢ na uzupehieniu luk w sieci poltaczen drogowych o odpowiedniej jako$ci
w relacjach europejskich, w tym TEN-T (korytarz wschod-zachod, powigzanie krajow battyckich oraz
korytarz potnoc-potudnie), a takze regionalnych. Spodjna sie¢ drogowa przyczynia si¢ zatem do
wlaczenia w procesy rozwojowe obszarow o stabej dostgpnosci, w tym peryferyjnych
i przygranicznych. Tym samym, wspiera ona realizacje¢ jednego z celow strategicznych okre§lonych
w Strategii Rozwoju Transportu, tj. stworzenia zintegrowanego systemu transportowego.

2.2 Budowa racjonalnego modelu finansowania inwestycji w obszarze drég krajowych —
Krajowy Fundusz Drogowy

Drugim z analizowanych celéw polityki transportowej panstwa jest zbudowanie racjonalnego modelu
finansowania inwestycji infrastrukturalnych, w przypadku Programu — budowy drég krajowych. Od
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poczatku 2010 r. ciezar finansowania tych inwestycji spoczat na zasilanym z wielu zrodet Krajowym
Funduszu Drogowym®. Do momentu, w ktorym system finansowania Programu nie zostanie
zmieniony, a srodki pochodzace z KFD bedg finansowaty do 90% wydatkow inwestycyjnych ujetych
w Programie, Fundusz i zasady jego funkcjonowania beda utozsamiane z modelem finansowania
budowy autostrad, drog ekspresowych i wigkszosci drog krajowych w Polsce. Ponizszy rozdziat

zawiera analiz¢ skutecznoS$ci osiggania tego celu.

Ocena skutecznosci celu: ,,zbudowanie racjonalnego modelu finansowania inwestycji
infrastrukturalnych (Programu)”

Cel Ocena skutecznosci

Zbudowanie TAK, w pewnym zakresie
racjonalnego modelu

finansowania

inwestycji

infrastrukturalnych

(Programu)

2.2.1 Podstawy funkcjonowania

Komentarz

Fundusz, cho¢ opierajacy si¢ w znacznej
mierze na finansowaniu dluznym, posiada
stabilng baze dochodows, ktéra w dlugim
okresie  (odpowiadajacym cyklowi zycia
finansowanej infrastruktury), zgodnie
Z prognozami, zapewni zbilansowanie si¢
wydatkow z wptywami KFD. W przypadku
prognoz dotyczacych przychodéw z oplaty
paliwowej istnieja jednak przestanki do jej
weryfikacji.

Zbilansowanie to dotyczy jednak wybranych
zadan inwestycyjnych — ujetych w Programie,
pod warunkiem ich zrealizowania w zalozonym
limicie (107 mld z). Po jego przekroczeniu,
bez dalszego zadluzania si¢ lub pozyskania
nowych Zrodet wpltywow, Fundusz nie jest
w stanie wygenerowaé Srodkoéw na realizacje
kolejnych inwestycji umozliwiajacych
osiggnigcie spojnosci sieci drog krajowych,
zaréwno ujetych, jak i nieujetych w Programie.
Model finansowania inwestycji drogowych,
w ktorym dominujaca rolg¢ odgrywa Fundusz,
nie ma jednak obecnie realnej alternatywy.

Przyjeta w 1993 r. koncepcja finansowania budowy autostrad gtéwnie przez kapital prywatny
(tzw. model koncesyjny)*, wobec niewybudowania w ten sposéb do 2000 r. zadnego nowego odcinka
autostrady, zostata uznana za nieskuteczng. W celu modyfikacji tego modelu i finansowego wsparcia

% Ze srodkow budzetowych finansowane sg jedynie prace przygotowawcze (dokumentacja, wykupy gruntéw etc.).
% polityka Transportowa, Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej, Warszawa, 25 pazdziernika 1994 r.
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podmiotdow prywatnych przez strone publiczna, podjeto decyzje® o wydzieleniu w Banku
Gospodarstwa Krajowego (BGK) Krajowego Funduszu Autostradowego (KFA). Miat by¢ on zasilany
m.in. §rodkami budzetowymi z tytulu podatku akcyzowego od samochodow oraz z optat za przejazd
autostrada. Pomimo tych zmian, podstawowego problemu przy budowie autostrad, jakim byto
zapewnienie ich finansowania, wciaz nie rozwiazano. W 2003 r. zaproponowano rozszerzenie
zakresu finansowania zadan ze srodkow KFA o inne drogi krajowe zarzadzane przez GDDKIiA (stad
jego przeksztalcenie w Krajowy Fundusz Drogowy), poszerzajac jednoczesnie katalog zrodet
finansowania Funduszu o optate paliwowa, pobierang od wprowadzanych na rynek krajowy paliw
silnikowych oraz gazu wykorzystywanego do napedu pojazdow samochodowych. W zatozeniu
autoréw ustawy, oplata paliwowa miata by¢ gléwnym zrédtem zasilania KFD w $rodki finansowe™.
W poczatkowym okresie obowigzywania, do Funduszu trafialo 100% wplywoéw z tej oplaty.
Od 2006 r. do KFD trafia 80% z nich, natomiast pozostate 20% zasila Fundusz Kolejowy™.

Dzisiejsze zasady funkcjonowania KFD bazuja w szczegdlnosci na postanowieniach ustawy z dnia 25
czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz o zmianie niektorych innych ustaw*’,

Zmiany z 2009 r. mialy na celu uelastycznienie i zwigkszenie dostepu do $rodkow finansowych
przeznaczonych na realizacje inwestycji drogowych, ale stanowily takze odpowiedz na majacy
miejsce w tym czasie globalny kryzys gospodarczy i obawy o spowolnienie tempa inwestycii,
a w konsekwencji niewykorzystanie srodkow unijnych przeznaczonych na budowg drég krajowych
w Polsce. W procesie legislacyjnym podkre§lano réwniez znaczenie tych zmian dla organizacji
turnieju pitkarskiego UEFA EURO 2012.

Po 2009 r. rowniez dokonywano zmian w regulacjach dotyczacych Funduszu, jednak, z wyjatkiem
zmian przeprowadzonych w 2012 r., umozliwiajacych emisj¢ obligacji przeznaczonych na splate
dotychczasowego zadtuzenia®, nie modyfikowaly one w sposob istotny zasad jego funkcjonowania.

2.2.2 Struktura finansowania

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym wskazuje m.in. nastgpujace zrodta finansowania Funduszu:

optata paliwowa,

e optlaty za przejazdy autostrada,

e optaty elektroniczne,

e $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi (np. fundusze UE),
e kredyty lub pozyczki zaciggniete na rzecz Funduszu przez BGK,

o wplywy z obligacji emitowanych na rzecz Funduszu przez BGK,

o inwestycje srodkow Funduszu w jednostki uczestnictwa funduszy rynku pienieznego,

0 Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2000 r.
Nr 86, poz. 958).

*! Informacja o wynikach kontroli budowy autostrad w Polsce, Najwyzsza Izba Kontroli, grudzien 2013 r.

*2 patrz: uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz zmianie niektérych innych ustaw
z dnia 12 lipca 2003 r. (druk nr 1807 Sejmu 1V kadencji), str. 28.

* 0d tej reguty wprowadzono odstepstwa — w 2009 r. przychéd KFD pomniejszono o dodatkowe 200 min z}, ktore trafito do
Funduszu Kolejowego. W latach 2010-2014 byta to kwota 100 mln zi, w 2015 r. 500 min zt, a w latach 2016-2019
dodatkowa kwota dla Funduszu Kolejowego ma wynie$¢ 400 min zt.

# Dz. U. 22009 r. Nr 115, poz. 966.

** Dz. U. 22013 r. poz. 843.
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e (dotacje i pozyczki z budzetu panstwa,
e odptatne udostepnianie nieruchomosci nabytych na cele budowy drog,
e inne wplywy z optat, grzywien i kar okreslonych w ustawie.

Powyzsze zrodta mozna podzieli¢ na te o charakterze bezzwrotnym (glownie daniny publiczne) oraz
o charakterze zwrotnym, czyli powodujacym zadluzanie si¢ (obligacje i kredyty). Omdéwiono je
w kolejnej czesci raportu.

Zgromadzone $rodki mogg by¢ wydatkowane m.in. na:

o finansowanie budowy i przebudowy drog krajowych, realizowanych przez GDDKIA,

e platnosci na rzecz spotek z tytulu realizacji przez nie obowigzkéw wynikajacych z umowy
o budowe i eksploatacje albo wylacznie eksploatacje autostrady,

e finansowanie przedsiewzig¢ drogowych powierzonych drogowej spolce specjalnego
przeznaczenia,

e przygotowanie, wdrozenie, budowe lub eksploatacjg¢ systemow poboru opfat,

o splate kredytow i pozyczek wraz z odsetkami i innymi kosztami obstugi kredytéw i pozyczek,

e pokrycie kosztow emisji i wykupu obligacji,

e splate zobowigzan wynikajacych z wykonania przez Skarb Panstwa obowiazkéw z tytutu
gwarancji i porgczen,

e wyplate wynagrodzenia prowizyjnego przystugujacego Bankowi Gospodarstwa Krajowego™.

Wydatki Funduszu zdeterminowane sg w pierwszej kolejnosci zobowigzaniami wynikajgcymi
z zaciggnigtych kredytéw i pozyczek oraz z zawartych przez ministra wlasciwego do spraw transportu
umow o budowe i eksploatacje autostrad platnych. Przyjety Program ustanawia limit finansowy
wydatkéw KFD na realizacj¢ zadan na poziomie 107 mld z, z czego ponad 40 mid zt stanowi
prefinansowanie wkladu Unii Europejskiej*’. Limit ten nie jest tozsamy z jakakolwiek gwarancja
pozyskania tych srodkéw przez Fundusz. Na rzecz Funduszu BGK musi réwniez pozyska¢ 14,5 mld zt
na dokonczenie zadan z poprzedniego programu. Dotychczasowe oraz planowane wydatki Funduszu
na zadania inwestycyjne wraz z kosztami obstugi dtugu przedstawia ponizszy wykres.

% Art. 39b oraz 39f ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. 0 autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
(Dz. U. 22015 r. poz. 641, z p6zn. zm.).

T Alokacja ze srodkow UE w perspektywie finansowej 2014-2020 wynosi 9,94 mld euro w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020, a dodatkowe $rodki moga zosta¢ przyznane przez Komisje Europejska w ramach
konkursow Instrumentu ,t.aczac Europe”. Obecnie jest to 414 mln euro przyznane na projekt ,,Budowa drogi ekspresowej
S61 Szczuczyn — Budzisko (granica panstwa)”.
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Wykres 3. Wydatki Funduszu na zadania drogowe i obstuge zadluzenia w latach 2004-2015 oraz prognoza
na lata 2016-2023 [w mld zl]
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Zrédlo: Sprawozdania finansowe KFD oraz Wieloletnia Projekcja Przeptywow Finansowych KED z 3 lutego 2016 r.

Wieloletnia Projekcja Przeptywow Finansowych KFD (zwana dalej Prognoza Wieloletnia KFD)®
zaklada kumulacje wydatkéw na realizacje Programu w latach 2017-2019. W 2018 r. towarzyszy¢
temu bedzie kumulacja wydatkéw Funduszu zwigzanych z obstugg zadtuzenia. Sytuacja ta, pomimo
pierwotnej niezalezno$ci Funduszu od budzetu panstwa, moze wptyna¢ na wydatki tego drugiego.
Stabilizujgca regula wydatkowa, okreslona w art. 112aa ustawy o finansach publicznych, naktada
nieprzekraczalny limit na sume wigkszosci wydatkdéw podmiotéw sektora instytucji rzadowych
i samorzgdowych. Limit ten, okreslany w oparciu 0 kwote wydatkow z roku poprzedniego
skorygowang o wybrane wskazniki makroekonomiczne, po pomniejszeniu m.in. o wydatki funduszy
utworzonych w BGK, w tym rowniez Funduszu, okresla limit dla budzetu panstwa. Skokowemu
wzrostowi wydatkow KFD we wskazanych latach bedzie zatem musiato towarzyszy¢ odpowiednie
ograniczenie limitu wydatkéw innych dysponentow®. Podobny skutek odniesie jakiekolwiek inne
zwigkszenie biezacych wydatkow Funduszu.

Wolumen inwestycji wskazanych w Programie oraz dotychczasowy i przewidywany™ stan zadluzenia
KFD uzasadnia potrzebe dalszej analizy struktury finansowania Funduszu.

8 Wieloletnia Projekcja Przeptywow Finansowych KFD z 3 lutego 2016 r., opracowana przez BGK w procesie
wnioskowania o udzielenie przez Skarb Panstwa gwarancji sptaty zobowigzan banku zacigganych na zasilenie Krajowego
Funduszu Drogowego.

* W zakresie, w jakim nie zostanie on skompensowany zmniejszonymi wydatkami w innych pozycjach lub zwickszong
kwota startowa dla roku 2018.

0522 mld zI w 2016 1. oraz 90,9 mld zI w 2021 .
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2.2.3 Finansowanie bezzwrotne

2.2.3.1 Oplata paliwowa

Optata paliwowa zostata wprowadzona ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy
o autostradach platnych oraz o zmianie niektorych ustaw®’, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2004 r.
Wedhug uzasadnienia do projektu ww. ustawy, oplata paliwowa miata stanowi¢ gléwne zrodio
zasilania KFD, a tym samym w najwigkszym stopniu finansowa¢ zadania zwigzane z budowg
autostrad, drog ekspresowych i innych drog krajowych. Obowiazek jej zaptaty ciazy na podmiotach,
ktore jako pierwsze wprowadzaja paliwa silnikowe lub gaz na rynek krajowy (najczesciej sg to
producenci lub importerzy). Podstawa obliczenia optaty paliwowej jest ilos¢ paliw silnikowych lub
gazu, od jakich producent importer lub sprzedawca gazu sa obowigzani zaptaci¢ podatek akcyzowy.
Organami wlasciwymi w sprawie optaty paliwowe] sa naczelnicy urzedéw celnych oraz dyrektorzy
izb celnych.

Od 2004 do 2010 r. stawka optaty paliwowej rosta od poziomu 105 zt do 119,82 zt za 1 000 | i miata
taka samg wartos¢ dla benzyny silnikowej, oleju napedowego oraz gazu ptynnego LPG. W 2011 r.
stawka oplaty paliwowej zostata zré6znicowana i odpowiednio: dla benzyny silnikowej spadta do 95,19
zt za 1 000 1, dla oleju napedowego wzrosta ponad dwukrotnie do 239,84 zt za 1 000 I, natomiast dla
gazu ptynnego LPG wzrosta do poziomu 122,98 zt za 1 000 kg. W kolejnych latach stawka optaty
paliwowej rosta, osiggajac w 2015 r. poziom 129,41 zt za 1 000 | benzyny silnikowej, 288,05 zt za
1000 | dla oleju napedowego i 159,71 z za 1 000 kg dla gazu ptynnego LPG®2. W 2016 r. stawka
oplaty paliwowej utrzymata warto$é z roku 2015. Podobne wartosci przyjmie rowniez w 2017 r.%3

Na przestrzeni lat 2006 — 2015 optata paliwowa stanowita pomiedzy 2,4% a 3,6% hurtowej ceny
benzyny silnikowej (najnizszy poziom w latach 2011-2013). Dla oleju napgdowego bylo to
odpowiednio ok. 3,4% — 8,2% (osiagajac najnizszy poziom w 2008 r., a najwyzszy w 2015 r.), a dla
gazu ptynnego LPG od ok. 4,2% w 2008 r. do 6,1% w 2015 r.**

Jak wskazano powyzej, w pierwotnym zalozeniu ustawodawcy optata paliwowa miata stanowi¢
glowne zrodto finansowania zadan drogowych KFD. Wplywy z oplaty paliwowej w 2004 r. stanowity
ponad 97% wszystkich wplywow KFD, jednak udzial ten zmieniat si¢ znaczaco na przestrzeni lat, co
wynikalo ze zmian w systemie finansowania drog krajowych (patrz. punkt 2.2.1) — od 48,1%
w 2008 r. do najnizszej — 9,76% w 2009 r., w ktorym to roku do Funduszu zaczety trafia¢ refundacje
ze $rodkow UE. W 2015 r. wplywy z oplaty paliwowej stanowily prawie 35% wszystkich wpltywow
KFD. Zmiany te obrazuje ponizszy Wykres.

®! Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr
217, poz. 2124).

52 Obwieszczenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 10 grudnia 2014 r. w sprawie wysokosci stawki optaty paliwowej
na rok 2015 (M.P. z 2014 r. poz. 1195).

%% Obwieszczenia Ministra Infrastruktury i Budownictwa: z dnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie wysokosci stawki oplaty
paliwowej na rok 2016 (M.P. z 2015 r. poz. 1259) oraz z dnia 22 listopada 2016 r. w sprawie wysokosci stawki optaty
paliwowej w 2017 r. Obecna wysoko$¢ stawki optaty paliwowej uwzglednia konieczno$¢ czasowego zwigkszenia
przychodéw Funduszu Kolejowego z tej optaty (art. 37i ust. 3b ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym).

>* Raporty roczne Przemyst i handel naftowy; http://www.popihn.pl/raporty2.php; dostep 26.08.2016.
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Wykres 4. Udzial wplywow z oplaty paliwowej w calkowitych wplywach KFD
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych KFD za lata 2004-2015 oraz Prognozy Wieloletniej
KFD.

Prognoza Wieloletnia KFD zaktada staty wzrost przychodéw z optaty paliwowej — w latach 2016-
2025 o ponad 33% (ok. 3% rocznie, co zblizone jest do prognoz Ministerstwa Finansow dotyczacych
dynamiki Produktu Krajowego Brutto). Odpowiada to wzrostowi, jaki zaobserwowano przez ostatnie
pie¢ lat (2010-2015). Wzrost konsumpcji paliw zaktadany przez Instytut Transportu Samochodowego
jest jednak stabszy i dla zblizonego okresu (2015-2025) jest ponad dwukrotnie mniejszy™.

Udziat optaty paliwowej w catkowitych wptywach do KFD, ze wzgledu na wzrost znaczenia innych
zrodet (finansowanie dtuzne, przychody z oplaty elektronicznej, refundacje UE), ma w najblizszych
latach spada¢ do poziomu ok. 13-15%. Zaktada si¢, ze dopiero od 2024 r. optata paliwowa zacznie
odgrywaé pierwotnie zakladang, dominujaca rolg wsrod zrodet wptywow do Funduszu. Jednakze
wynika to jedynie z faktu, ze obecna projekcja nie przewiduje wydatkéw na zadania drogowe, poza
tymi ujetymi w obecnie obowiagzujacym Programie.

Woazrostowi stawek i1 przychodoéw z oplaty paliwowej w ostatnich pigciu latach towarzyszyt
réwnoczesny (14%) wzrost ruchu na drogach krajowych®. W przypadku obrotu paliwami (sprzedazy,
importu i nabycia wewnatrzwspolnotowego), a wigc czynnika, ktory powinien bezposrednio wplywaé
na przychody z tytutu optaty paliwowej, zauwazono, ze jedynie obrot olejem napgdowym cechowat
sie W tych latach tendencja wzrostowg (Srednio 3% rocznie). Konsumpcja benzyn silnikowych spadata
natomiast $rednio o ok. 1%, a autogazu o ok. 0,3% rocznie®’. O ile brak jest danych dotyczacych
udzialu poszczegdlnych paliw w przychodach z optaty paliwowej®, to dane dotyczace obrotu
paliwami, rejestrowane w oparciu o deklaracje akcyzowe, wskazujg, ze dominujacg rolg na rynku
(ponad 60%) odgrywa olej napedowy. Z zestawienia powyzszych danych z przytoczonymi wczesniej

% Prognozy Instytutu Transportu Samochodowego zakladaja, Zze ze wzgledu na usprawnienia w sferze organizacji
przewozow i poprawe wskaznikoéw techniczno-eksploatacyjnych taboru uzytkowego, wzrost konsumpcji paliw nie bedzie
wprost proporcjonalny do wzrostu pracy przewozowe;j.

% Wedtug danych GDDKIA, ktora co pie¢ lat przeprowadza badania Generalnego Pomiaru Ruchu (GPR), jest to wzrost
mniejszy niz w latach 2005-2010, kiedy to ruch pojazdow na drogach krajowych wzrést o 20%,
http://Awww.gddkia.gov.pl/pl/2551/GPR-2015, dostep 08.08.2016 r.

° Dane Ministerstwa Finansow. W 2015 r. dane dot. autogazu, dotycza rowniez skroplonego gazu ziemnego.

%8 Nie wyodrebnia ich funkcjonujacy obecnie system informatyczny Ministerstwa Finansow.
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informacjami na temat ksztaltowania si¢ stawek optaty paliwowej moze wynikaé, ze to przede
wszystkim zwigkszanie tych stawek (a nie wyltacznie zmiany na rynku paliw) mialo wplyw na
zwickszanie przychodéw KFD z tego tytutu.

Analizujac wolumen obrotu paliwami stwierdzono rowniez, ze dane rejestrowane przez Ministerstwo
Finans6w oraz szacunki Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu Naftowego réznig si¢ od siebie
(w niektorych przypadkach nawet o ok. 10%). Réznice te mogg by¢ wynikiem funkcjonowania na
rynku paliw tzw. szarej strefy. Jej wiclko§¢ szacowana jest na kilkanascie procent™. Pomimo Ze
dokonane w sierpniu 2016 r. zmiany legislacyjne (tzw. pakiet paliwowy) nakierowane byty przede
wszystkim na zmniejszenie wyludzen podatku VAT na rynku paliw, to juz po pierwszym miesigcu od
wprowadzenia tych zmian sprzedaz paliw z krajowych rafinerii wzrosta skokowo®. Przychody
Z optlaty paliwowej, cho¢ nie odegraty zakladanej pierwotnie roli w bezposrednim finansowaniu
inwestycji drogowych, beda miaty kluczowe znaczenie dla obstugi zadluzenia KFD. Prognoza
Wieloletnia KFD zaktada wzrost przychodow z optaty paliwowej do 2043 r. Po tym terminie
prognozuje si¢ spadek przychodoéw z tego zrodta, co moze wynikaé¢ z plandw rozwoju motoryzacji
niskoemisyjnej. Spadek sprzedazy paliw (z wyjatkiem gazu ziemnego, ktory nie jest obecnie objety
optata paliwowa) zaktadajg tez inne prognozy. Instytut Transportu Samochodowego szacuje, ze taka
sytuacja nastapi ok. 2030 r.** Organizacja Krajéow Eksportujacych Rope Naftowa (OPEC) przewiduje,
ze tendencja spadkowa zapotrzebowania na ten surowiec rozpocznie sie juz w 2018 r.%2 Prognoza
OPEC dotyczy jednak wszystkich krajow OECD, a nie tylko Polski. Ze wzglgdu na termin
sporzadzenia Wieloletniej Prognozy KFD (poczatek 2016 r.) moze ona nie uwzglgdnia¢ planéw rzadu
dotyczacych zintensyfikowania rozwoju motoryzacji uniezaleznionej od paliw ptynnych (patrz:
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju).

W zakresie efektywnos$ci pozyskiwania oplaty paliwowej uwage zwraca procedura jej uiszczania. Jest
ona powigzana z uiszczaniem podatku akcyzowego od paliw silnikowych, co sprawia ze koszty
poboru optaty paliwowej maja charakter pomijalny w relacji do wpltywow z jej tytutu. Co wigcej, nie
sg one pokrywane bezposrednio ze $rodkow Funduszu. Jest to jedyne bezkosztowe dla Funduszu
zrodto wptywow do KFD, majace obecnie znaczenie dla zachowania jego ptynnosci.

2.2.3.2 Oplata elektroniczna

Wplywy z oplat za przejazd drogami zarzadzanymi przez GDDKIiA objetymi tzw. optata elektroniczng
sa kolejnym zrédtem finansowania KFD niezwigkszajacym jego zadluzenia.

Optate elektroniczng wprowadzono do polskiego porzadku prawnego 1 lipca 2011 r. ustawa z dnia
7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw®. Nowy
instrument zastapit funkcjonujacy poprzednio tzw. system winietowy. Gloéwnym powodem dokonania
zmian byta konieczno$¢ wdrozenia do porzadku prawnego przepisow dyrektywy 2006/38/WE

% Komunikat Ministerstwa Finansow z 24 maja 2016 r. http://www.finanse.mf.gov.pl/pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dla-
mediow/informacje-prasowe/-/asset_publisher/6PxF/content/id/5662692, dostep 14.12.2016 r.

8 K omunikat Ministerstwa Finansow z 27 wrze$nia 2016 r.
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/M1vU/content/pierwsze-efekty-
pakietu-paliwowego, dostep 14.12.2016 r.

8 Prognoza zapotrzebowania nosnikéw energii przez polski park samochodéw uzytkowych w  latach 2015-2030,
J. Waskiewicz, Z. Chlopek, Instytut Transportu Samochodowego, str. 18. oraz Projekcja zapotrzebowania nosnikow energii
przez polski park samochodow osobowych w latach 2015-2030, J. Waskiewicz, Z. Chlopek, Instytut Transportu
Samochodowego, str.13.

62 2016 World Oil Outlook, Organization of Petroleum Exporting Countries, October 2016.

8 Dz. U. Nr 218 poz. 1391.
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Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja 2006 r. dotyczacej pobierania optat za uzytkowanie
niektorych typow infrastruktury przez pojazdy ciezarowe™. Wérod przyczyn tych zmian wskazywano
rowniez ryzyko, ze przy zachowaniu 6wczesnego systemu optat za przejazd autostradg w niedlugim
czasie wydatki KFD na wypltaty koncesjonariuszom autostrad platnych rekompensat z tytutu
utraconych $rodkow finansowych® przewyzszylyby wpltywy z systemu kart optaty drogowej®. Poza
tym, jak wskazywano rowniez w uzasadnieniu do ustawy wprowadzajacej oplate elektroniczna, optaty
winietowe nie miaty zwigzku z liczbg przejechanych kilometrow na drogach krajowych, a zatem nie
oddawaty w odpowiedni sposob kosztow wynikajacych z zuzycia drog, jakie powoduja przejazdy
pojazdow ciezarowych®’.

Optate elektroniczng uiszczaja pojazdy lub zespoly pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej
powyzej 3,5 t oraz autobusy niezaleznie od ich dopuszczalnej masy catkowitej. Zdecydowano si¢
obja¢ nig drogi 0 najwyzszym standardzie, tj. autostrady i drogi ekspresowe, oraz wybrane odcinki
drog krajowych (gtownie te, ktore stanowig drogi alternatywne dla autostrad ptatnych). Winiety
obowigzywaly natomiast na wszystkich drogach krajowych.

Wysokos¢ stawek zréznicowano w zaleznosci od klasy drogi, kategorii pojazdu oraz normy emisji
spalin, jaka spetnia pojazd. Podstawowa stawke wyznaczono na poziomie 0,46 zt/km®. Stanowita ona
punkt wyjécia do wprowadzenia pozostatych 23 stawek®, ktorych wysokos¢ stanowita od 34% do
115% stawki podstawowe;j.

Jednym z celow systemu optaty elektronicznej, zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy go
wprowadzajacej, jest ,,zapewnienie okreslonego poziomu wplywow — zrownowazenie przychodow
i wydatkow zwigzanych z eksploatacjg, W tym utrzymaniem sieci drog o najwyzszym standardzie,
z uwzglednieniem kosztow zabezpieczenia powstajgcych na drogach alternatywnych oraz kosztow
wdrozenia i utrzymania samego systemu’”.

Dzigki wdrozeniu optaty elektronicznej do konca 2015 r. do Funduszu wptyngto tacznie prawie 4,8
mld zt. Wplywy w poszczegolnych latach przedstawia ponizsza tabela™.

Tabela 8. Wplywy do KFD z oplaty elektronicznej [w min z1]

2011 2012 PAK] 2014 2015 2011- 2015

343,6 861,6 1007,9 12297 1354,5 47973

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania planow finansowych KFD za lata 2011-2015.

* Dz. U. UE L Nr 157 2 9.06.2006 r.

8 pojazdy posiadajace winietg byly zwolnione z obowiazku uiszczania optaty za przejazd na tzw. autostradach koncesyjnych.
% Wdrazanie krajowego systemu poboru oplat drogowych, Najwyzsza Izba Kontroli, 2013, str. 16.

87 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr
562), str. 2.

%8 Dla pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej pow. 12 t., spetniajacych norme emisji spalin Euro 3, poruszajacych si¢ po
autostradach lub drogach ekspresowych — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie drog
krajowych lub ich odcinkdéw, na ktdrych pobiera si¢ oplate elektroniczna, oraz wysokosci stawek optaty elektronicznej (Dz.
U. z 2013 r. poz. 1263, z pdzn. zm.).

8 Zatacznik do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie drég krajowych lub ich odcinkéw na
ktorych pobiera si¢ optate elektroniczna, oraz wysokosci stawek optaty elektronicznej (Dz. U. z 2013 r. poz. 1263 z pozn.
zm.).

W tabeli 9 nie ujeto przychodéw z optat od pojazdow lekkich pobieranych za przejazd odcinkami autostrad A2 Konin-
L6dz oraz A4 Wroctaw-Gliwice w zarzadzie GDDKIA, ktére w latach 2011-2015 wyniosty ponad 700 min zi. O ile optata
elektroniczng obejmowane sa prawie wszystkie nowooddawane odcinki autostrad i drog ekspresowych, to optata za przejazd
pojazdow lekkich objete jest 23% dlugosci autostrad w zarzadzie GDDKiA. Od 2012 r. oplata tg nie sa obejmowane kolejne
odcinki autostrad.
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Wplywy te stanowia ok. 61% kwoty prognozowanej w 2011 r.”* Prognozy wptywéw dokonano na
podstawie Owczesnych prognoz ruchu oraz plandéw rozwoju sieci drogowej. W momencie
przygotowywania systemu zatozono mi¢dzy innymi, ze pierwsze jego rozszerzenie nastgpi w styczniu
2012 1., a w 2014 r. sie¢ drog objetych optatg elektroniczng wyniesie ok. 2 880 km’>. W praktyce do
pierwszego rozszerzenia doszio 1 lipca 2012 r., a pod koniec 2014 r. sie¢ droég objetych oplata
wyniosta 2917 km. O ile pod wzgledem diugosci sieci zalozenia zostaly osiagnigte, a nawet
przekroczone, to nalezy zwrdci¢ uwage, ze w tej liczbie ujeto ponad 300 km drog krajowych (objeto je
optata elektroniczng podczas pierwszego rozszerzenia), co nie bylo pierwotnie zakladane”.
Spowodowane to byto przede wszystkim ,,ucieczka” pojazdéow zobowigzanych do uiszczania optaty
elektronicznej za korzystanie z autostrad i drog ekspresowych na alternatywne drogi krajowe,
pierwotnie nieobjete oplatami’®. Zestawienie rozszerzen sieci drog ptatnych w podziale na klase drogi
prezentuje ponizszy wykres.

Wykres 5. Rozszerzenia sieci drog objetych oplatg elektroniczng z podzialem na klase drogi

350
312

300

250
215 215

200

150

132 123
105 109
100 82 1 82 70
55 56 58
50 35
13 I I 12
0 [ | |

1 lipca 2012 12 stycznia 2013 30 marca 2013 31 pazdziernika 1grudnia2013  1wrze$nia2014 1 pazdziernika 30 czerwca 2015 1 pazdziernika
2013 2014 2016

Autostrady M Drogi ekspresowe M Drogi krajowe innych klas

Zrodlo: Obliczenia whasne na podstawie uzasadnienia do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 6 lipca 2016 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie drog krajowych lub ich odcinkow, na ktorych pobiera si¢ optate elektroniczng, oraz
wysokosci stawek optaty elektroniczne;.

Na osiagnigcie przychodow nizszych od zakladanych mogly réwniez wplynaé opdznienia
w oddawaniu do eksploatacji drog, z ktorych przychody uwzgledniono w pierwotnych prognozach.
Przyktadem tego moze by¢ m.in. autostrada A2 na odcinku Strykéw — Konotopa, ktérg oddano do

™ Ocena Skutkéw Regulacji do projektu rozporzadzenia w sprawie drog krajowych lub ich odcinkdw, na ktorych pobiera sie
optate elektroniczng oraz wysokosci stawek optaty elektronicznej (projekt z 11.03.2011 r.), str. 22.

2 Ocena Skutkow Regulacji do projektu rozporzadzenia w sprawie drog krajowych lub ich odcinkéw, na ktorych pobiera sie
optate elektroniczng oraz wysokosci stawek oplaty elektronicznej (projekt z 11.03.2011 r.), str. 9.

8 Zgodnie z uzasadnieniem do projektu rozporzadzenia w sprawie drég krajowych lub ich odcinkéw, na ktérych pobiera sie
optate elektroniczng oraz wysokosci stawek optaty elektronicznej(projekt z 11.03.2011 r.), ,,pierwsza rozbudowa systemu
mozliwa jest na styczen 2012 r. Sie¢ drog krajowych podlegajacych optacie elektronicznej moglaby zosta¢ uzupetniona o ok.
150 km autostrad i drég ekspresowych”, str. 9. Mozliwo$¢ objecia optatami bezptatnych drog alternatywnych zostata
przewidziana, ale nie okre$lono jej skali.

" Dane na temat zwiekszenia ruchu na drodze krajowej nr 92 w wyniku wprowadzenia opfat na autostradzie A2;
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=5716D11B; dostep 18.08.2016 1.
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eksploatacji z 17 miesiecznym opdznieniem, a na ktédrej ruch pojazdow objetych optatg elektroniczng
przekracza 12 tys. pojazdéw na dobe’.

Poszukujac mozliwych przyczyn mniejszych od zatozonych przychodéw zwrdcono rowniez uwage na
tempo wdrazania optaty elektronicznej na odcinkach juz wybudowanych. Analizie w tym obszarze
poddano 55 odcinkéw autostrad i drog ekspresowych, na ktorych optate elektroniczng wprowadzano
w okresie od 1 lipca 2012 r. do 1 pazdziernika 2016 r.”® Przedmiotem analizy byt okres jaki uptynat od
oddania drogi do uzytku do wprowadzenia na niej optaty elektronicznej (tzw. system viaTOLL).

W przypadku drog ekspresowych oddawanych do uzytku $redni czas od oddania odcinka drogi do
uzytku do wdrozenia systemu VviaTOLL wynosit ok. 17 miesiecy. Dla autostrad byto to 10 miesigcy’.
Na czas ten mogg sktada¢ sig: proces legislacyjny rozporzadzen, w oparciu o ktore optata
elektroniczna jest wprowadzana na nowych odcinkach (w przypadku dotychczasowych rozporzadzen
wynosit on od 3 do 5 miesigcy), umowne zobowigzanie wykonawcy systemu dotyczace terminu
dostosowania nowych odcinkow do poboru optaty elektronicznej (16 tygodni), a takze proces
decyzyjny, w trakcie ktérego minister wlasciwy do spraw transportu musi uwzglednia¢é mozliwe
zmiany harmonogramu realizacji odcinkow planowanych do objgcia oplata.

System optaty elektronicznej generuje stale rosnace przychody do KFD. Potencjalng przyczyna
uzyskania przychodéw mniejszych niz planowane mogto by¢ opdznienie w oddawaniu odcinkéw drog
do eksploatacji, a w konsekwencji pdzniejsze ich obejmowanie optatg elektroniczna.

W kolejnych latach nalezy spodziewac si¢ dalszego wzrostu wpltywow generowanych przez system
optaty elektronicznej. Wzrost wynika¢ bedzie przede wszystkim z sukcesywnego wilaczania do
systemu kolejnych drog, w tym generujacych duzy ruch fragmentéw autostrady Al czy bedacych
nadal w budowie odcinkéw drég ekspresowych S5, S7, S8 czy S17. Dodatkowo, jak przewiduja
eksperci, nadal wzrasta¢ bedzie praca przewozowa samochodami cigzarowymi przez polskich
przewoznikow’®,

Zgodnie z Prognoza Wieloletniag KFD wptywy z tytutu optat za przejazd, za ktore obecnie w ok. 85%
odpowiadaja wplywy z oplaty elektronicznej, bedg systematycznie rosty — w latach 2016-2018
dynamika wzrostu wynosi¢ bedzie od 15,5% do 18,4% rocznie. W kolejnych latach, zgodnie
z prognoza, wzrost wyhamuje i w latach 2021-2025 wynosi¢ bedzie od 2,3% do 4,2% rocznie.
Prognoza ta wydaje si¢ by¢ uzasadniona — ukonczenie obecnie budowanych odcinkéw droég powinno
sprzyja¢ dynamicznemu wzrostowi wplywow z systemu. W dluzszej perspektywie trudno zakladaé
utrzymanie poczatkowo dynamicznego trendu, choc¢by z tego wzgledu, ze drogi planowane do oddania
po 2020 r. nie maja juz tak duzego potencjatu w zakresie generowania ruchu.

Calkowite koszty funkcjonowania systemu i ich relacja do osiagnigtych wptywow beda znane dopiero
po zakonczeniu kontraktu z wykonawca i operatorem systemu, a wigc w 2018 r. Poniesione w latach
2011-2015 bezposrednio ze $rodkow Funduszu koszty funkcjonowania catego Krajowego Systemu
Poboru Optat, a wigc rowniez systemoéw poboru optat od pojazdéw osobowych i motocykli na dwoch
odcinkach autostrad w zarzadzie GDDKiA, dostosowanych do poboru tych optat”, wyniosty

™ Dane na podstawie Generalnego Pomiaru Ruchu 2015 r. dla odc. Pruszkow — Konotopa (kategorie: lekkie cigzarowe,
cigzarowe, autobusy).

"® Nie analizowano drog bedacych w eksploatacji w chwili uruchamiania systemu w lipcu 2011 .

7 Obliczenia whasne na podstawie danych GDDKIA i rozporzadzen Rady Ministrow dot. rozszerzen sieci.

8 Prognoza zapotrzebowania nosnikéw energii przez polski park samochodéw uzytkowych w  latach 2015-2030,
J. Waskiewicz, Z. Chlopek, Instytut Transportu Samochodowego, str. 7.

¥ A2 Konin-L6dz i A4 Wroctaw-Katowice.
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2 724 min zt. Pomimo ujecia w tej kwocie kosztow innych niz zwigzane wytgcznie z poborem oplaty
elektronicznej, wida¢, ze ten sposob pozyskiwania srodkow jest drozszy niz pozyskanie ich z oplaty
paliwowej.

Inne efekty dzialania systemu

Optata elektroniczna w sposob pelniejszy niz system winietowy promuje najbardziej ekologiczne
pojazdy. System viaTOLL, zgodnie z unijng zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci”, uzaleznia wysoko$é
optaty elektronicznej od normy emisji spalin pojazdu®. W efekcie najwyzsze stawki obowiazuja dla
pojazdow spetniajacych co najwyzej norm¢ EURO 2, a najnizsze dla pojazdéw spetniajacych co
najmniej norm¢ EURO 5. Dla poréwnania, w systemie winietowym ceny optaty byly najnizsze dla
pojazdéw spetniajacych norme¢ EURO 2 i wyzsza.

Wykres 6. Podzial zarejestrowanych w systemie viaTOLL pojazdow pod wzgledem normy emisji spalin
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Zrodto: Dane ViaTOLL, https://www.viatoll.pl/upload/files/viaTOLL _podsumowanie_2015.pdf, str. 13, dostep 18.08.2016.

Trudno jednoznacznie wskaza¢, w jakim stopniu do istotnego wzrostu liczby samochodéw
spetniajacych norm¢ Euro 5 i Euro 6 przyczynit si¢ sam system viaTOLL, a w jakim jest to skutkiem
normalnego dla przewoznikéw odnawiania floty pojazdéw. Dynamiczny wzrost udziatu samochodow
spetniajacych norm¢ Euro 6, (dla ktorych optata elektroniczna jest taka sama jak dla tych
spetniajacych Euro 5) sugeruje takze inne niz sam system optaty elektronicznej motywacje
przewoznikow® . Warto rowniez zwroci¢é uwage, ze zaprezentowana struktura dotyczy pojazdow
zarejestrowanych w systemie viaTOLL i nie pokazuje faktycznej pracy przewozowej przez nie
wykonanej. Dopiero takie dane pomoglyby oceni¢ wplyw wdrozenia opfaty elektronicznej na

8 7asada zanieczyszczajacy placi” wynika wprost z Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Art. 191). Normy emisji
spalin, ktére ustanawiaja dopuszczalny poziom emitowanych zanieczyszczen przez samochody podlegajace homologacji
w Unii Europejskiej, zaczgto stopniowo wprowadza¢ do europejskiego porzadku prawnego poczawszy od dyrektyw Rady
91/441/EWG oraz 93/59/EWG (norma Euro 1). Od tego czasu wprowadzane sa systematycznie kolejne, coraz bardziej
restrykcyjne normy (ostatnia z nich, Euro 6, obowigzuje od 2014 r.).

8 Jedna z przyczyn moze by¢ system obowiazujacy w Niemczech, ktéry roznicuje wysokosé stawek dla normy Euro 5 i Euro
6, co moze by¢ istotne dla przewoznikow wykonujacych przewozy miedzynarodowe. Taryfy oplat drogowych;
https://www.toll-collect.de/pl/toll_collect/rund_um_die_maut/maut_tarife/maut_tarife 2015.html; dostep 18.08.2016 r.
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zanieczyszczenia emitowane przez samochody cigzarowe i1 autobusy poruszajgce si¢ po drogach
objetych systemem poboru optaty elektronicznej.

Od przyjecia obecnej struktury stawek oplaty elektronicznej mineto juz ponad 5 lat. Dane z systemu
viaTOLL wskazuja na zmian¢ parku samochodow zarejestrowanych w systemie na spetniajace coraz
ostrzejsze normy emisji spalin, a tym samym objete najnizszymi stawkami optaty elektroniczne;j.
Rosnacy udziat takich pojazdow (uiszczajacych najnizszg stawke tej optaty) w ogdle wykonywanej
pracy przewozowej na drogach objetych optatg elektroniczng (takie dane, jak wskazano powyzej, nie
sg dostepne), moze wplynaé negatywnie na uzyskiwane z niej wptywy przy niezmienionych stawkach
oplat.

2.2.3.3 Fundusze Unii Europejskiej

Od 2009 r. do Funduszu trafiajg refundacje ze srodkow UE wydatkow poniesionych na realizacje
inwestycji drogowych. Dotychczas Fundusz zostat zasilony z tego tytutu kwota 44 528,8 min zt*,
a alokacja na lata 2014-2020 w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko wynosi
42 386,8 min zI*. GDDKIA jest uznawany za beneficjenta najskuteczniej wykorzystujacego srodki
unijne. W poprzedniej perspektywie finansowej (obejmujace okres 2007-2013) podpisano umowy
o dofinansowanie na 100% przyznanych GDDKIA $rodkow®,

Wykres 7. Dotychczasowe wplywy do KFD ze srodkow UE i prognoza na lata 2016-2025 [mld z1]
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania planow finansowych KFD oraz Prognozy Wieloletniej
KFD.

8 Wplywy $rodkéw z funduszy UE, na podstawie sprawozdan KFD.

8 Nie uwzgledniono $rodkéw w ramach instrumentu ,,Eaczac Europe” (,,Connecting Europe Facility”), o ktére Polska ubiega
si¢ w trybie konkursowym.

8 Budowa drog w Polsce. Fakty i mity, doswiadczenia i perspektywy;,
https://www.pwec.pl/pl/publikacje/assets/budow_drog_w_polsce raport_pwc.pdf, 2013; str. 3; dostgp 8.08.2016 1.
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Z jednej strony $rodki unijne maja co do zasady charakter bezzwrotny®. Z drugiej, pokrywaja jedynie
czes¢ naktadéw inwestycyjnych 1 dodatkowo generuja niewystepujace przy inwestycjach
niewspotfinansowanych ze $rodkow UE koszty specyficzne, zwigzane m.in. z procesem ich
pozyskania i rozliczenia oraz promocjg projektu.

Wysoko$¢ dofinansowania ze srodkow UE obliczana jest w oparciu o tzw. poziom dofinansowania
oraz luke finansowa. Poziom dofinansowania jest okreslany w dokumentach konstytuujacych
programy operacyjne i dla projektow drogowych realizowanych przez GDDKiA wynosi 85%
wydatkéw kwalifikowalnych (nie wszystkie wydatki zwigzane z realizacja inwestycji moga by¢
dofinansowane ze $rodkow wspolnotowych). Luka finansowa, czyli rdéznica pomiedzy
zdyskontowanymi wydatkami i przychodami w okresie trwania projektu, obliczana jest z
wykorzystaniem tzw. ryczattu, ktory polega na przyjeciu z gory zatozonego poziomu pokrycia
kosztow projektu przez przychody przez niego generowane. W przypadku drég poziom ten okreslono
na 30%%. Wedtug szacunkéw Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa wysoko$¢ dofinansowania
ze Srodkow UE ksztattuje si¢ na poziomie 51%. Wklad krajowy (pochodzacy ze srodkéw Funduszu)
wynosi zatem 49% wydatkow kwalifikowalnych®’.

Formuta realizacji projektéw unijnych wymaga réwniez od beneficjenta wczesniejszego pokrycia
kosztow realizacji projektu ze srodkow wiasnych, tzw. prefinansowania. W przypadku KFD wymaga
to zastosowania finansowania zewnetrznego — dtugu.

Srodki unijne naleza do wzglednie stabilnych zrodet finansowania. Liczba realizowanych przez
GDDKIiA projektow drogowych pozwala na ich realokacje pomiedzy projektami, minimalizujac
ryzyko niewykorzystania srodkow. W badanym obszarze nie sg rowniez znane przypadki, w ktorych
Polska zostataby zobowigzana do zwrotu istotnych kwot wczesniej przyznanych funduszy. W obecnej
perspektywie srodki unijne pozyskiwane sg jednak szybciej niz planowano to w trakcie konstruowania
przeptywow finansowych, na etapie opracowywania Programu. Wynika to ze zmiany metodyki
wyliczania ryczattowej luki finansowej dla catych projektow, a nie poszczegolnych wydatkow. Srodki,
ktore pierwotnie planowano pozyska¢ w latach 2019-2021 wplywaja na rachunek KFD o kilka lat
weczesniej, tj. w latach 2015-2018.

Powyzsze roznice nie wplywajg co prawda na globalng kwote refundacji, jakie powinien otrzymaé
KFD w aktualnej perspektywie finansowej, ale ujemne saldo wydatkow na prefinansowanie projektow
oraz naptywajacych refundacji ze srodkéw UE w latach 2021-2022 powoduje konieczno$¢ pozyskania
innych zrédel finansowania wydatkow KFD w tych latach. Jest to szczegodlnie istotne w $wietle
skokowego wzrostu kosztow obstugi zadluzenia przez Fundusz w 2022 r. (11,9 mld zt — najwigce;j
w historii funkcjonowania KFD).

% Nie jest tu rozwazany globalny bilans uwzgledniajacy skiadke Polski do budzetu UE oraz ocena, czy Polska jest
platnikiem, czy tez beneficjentem netto.

% Zalacznik V do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Funduszu Spodjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszar6w Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006

8 Czyli wiccej niz sic powszechnie uznaje, patrz. , UE sfinansuje budowe polskich drég”;www.tvpinfo.pl; dostep
31.08.2016 .
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2.2.3.4 Dzierzawa Miejsc Obstugi Podroznych

Miejsca Obstugi Podréznych (zwane dalej ,,MOP”) sg to tereny wydzielone w pasie drogowym, przy
autostradach i1 drogach ekspresowych, ktore wyposazone sa w parking oraz w infrastrukture
zapewniajagca mozliwo$¢ odpoczynku podréznym. Funkcjonujace i planowane MOP na autostradach
i drogach ekspresowych przedstawia ponizsza mapa.

Rysunek 5. Mapa funkcjonujacych Miejsc Obstugi Podréznych w Polsce

[J  MOP | kategorii

/\ n} a o

n MOP 11 lll kategorii

Zrodlo: GDDKIA  (http://iwww.gddkia.gov.pl/pl/a/9174/coraz-wiecej-miejsc-obslugi-podroznych-coraz-wieksze-wplywy-z-
dzierzawy#, dostep 19.08.2016).

MOP stanowig nie tylko istotny element sieci drogowej z punktu widzenia komfortu podréznych, ale
rowniez sg zrodtem wpltywow do KFD. MOP o najwyzszych parametrach technicznych (tzw. 11 111
kategorii wyposazanych w stacje paliw, restauracje, a nawet obiekty noclegowe) sg oddawane przez
GDDKIiA w dzierzaw¢ w wyniku przetargdw. Wybrany podmiot prywatny jest zobowigzany do
oplacania czynszu, na ktory sktada si¢ z jednej strony staty czynsz dzierzawny, a z drugiej procentowy
udziat w przychodach z danego MOP. Wplywy, jakie uzyskat KFD z tego tytutu do 2015 r. prezentuje
ponizsza tabela.

Tabela 9. Wplywy do KFD z dzierzawy MOP [mln zi]
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Suma

12,8 37,9 62,3 73,7 80,7 113,8 123,6 | 504,8

Zrddto: Sprawozdania z wykonania planu finansowego Krajowego Funduszu Drogowego w latach 2009-2015.

Z uwagi na rozszerzajacg si¢ sie¢ autostrad i drog ekspresowych, a co za tym idzie sie¢ MOP, wptywy
z dzierzawy systematycznie rosng. W okresie 2016-2023, prognozuje sie wplywy z tego tytutu
w wysoko$ci 1 065 mln zt. Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach GDDKIA nie
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udaje si¢ znalez¢ dzierzawcow. W biezacym roku nie ztozono zadnej oferty w przetargu na dzierzawe
MOP w ciagu autostrady A4 na odcinku Tarnow-Korczowa®, Tereny przy granicy z Ukraing moga
rzeczywiscie wydawaé si¢ mato perspektywiczne. Niemniej, brak ofert na dzierzawg MOP
wystepowat rowniez w przypadku drog o wigkszym potencjale w zakresie natezenia ruchu®.

Chociaz wplywy z tego tytulu w ciagu 6 lat wzrosty dziesigciokrotnie, to i tak w 2015 r. stanowity
niewiele ponad 1% catkowitych wptywow KFD. Sie¢ MOP |1 i Il kategorii, co wida¢ na rysunku
nr 5, nadal nie jest w petni rozwinigta i wecigz w dzierzawe mogg by¢ oddawane tereny przy drogach
o duzym potencjale dla przysztych dzierzawcow (odcinki drog Al oraz S8). Pomimo zaktadanego
dalszego wzrostu wptywow z tego tytutu, nadal nie beda one stanowi¢ zrodta o istotnym znaczeniu dla
KFD.

2.2.4 Finansowanie zwrotne

We wezesniejszych czes$ciach przeanalizowano gléwne zrodta finansowania KFD nie wymagajace
jego zadhuzania si¢®. Zapotrzebowanie na $rodki KFD okre$lono w Programie na poziomie 107 mld zt
(wedtug nowych wyliczen MIB jest to kwota 200 mld z*"). Zaktada sie, ze przychody KFD z dwéch
najwazniejszych zrodet, tj. optaty paliwowej i oplat za przejazd, wyniosg 69 mld zt w okresie
obowigzywania Programu. Pozyskanie z tych zrddet srodkow niezbednych na realizacj¢ Programu
zajetoby kolejne 5 lat, czyli przesunetoby w czasie planowane ukonczenie inwestycji w nim ujetych na
2030 r. (w wariancie 200 mld zt nawet na 2036 r.). Sytuacj¢ te obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 8. Symulacja terminu realizacji Programu bez finansowania dluznego oraz kosztow obstugi dlugu
[w mid z}]
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Prognozy Wieloletniej KFD.

% Dane GDDKIA; https:/iww.gddkia.gov.pl/userfiles/articls/p/przetargi-na-dzierzawe-miejsc-ob_9394//A4_ 15052015/
DOC060516-06052016085659.pdf ; dostep 19.08.2016 .

8 Wiyniki przetargu na MOP na drodze ekspresowej S8 Wroctaw — £.6dz https://www.gddkia.gov.pl/pl/963/miejsca-obslugi-
podroznych-mop, dostep 08.08.2016 .

%0 7 zastrzezeniami dotyczacymi wktadu wlasnego przy projektach wspotinansowanych ze §rodkéw unijnych.

% pPakiet Drogowy, Optymalizacja procesu inwestycji drogowych, Prezentacja Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
z 7 kwietnia 2016 r.
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Powyzsza symulacja nie uwzglednia dodatkowych, znacznych kosztow, jakie ponosi KFD na obstuge
dotychczasowego zadluzenia i ptatnosci z tytulu budowy i eksploatacji autostrad tzw. ,,koncesyjnych”.
Jednak nawet bez ich uwzglednienia widoczne jest zapotrzebowanie KFD na finansowanie
zewnetrzne. Bez niego nie byloby mozliwe zapewnienie $rodkéw na realizacj¢ Programu, a tym
samym petna absorpcja $rodkow UE z perspektywy finansowej 2014-2020, przeznaczonych na
inwestycje ujete w Programie.

Ze wzgledu na prognozy wplywow do Funduszu $rodkéow z optaty paliwowej i optaty elektronicznej,
ale rowniez cykl zycia budowanych sktadnikow infrastruktury, system finansowania PBDK 2014-
2023 musi obejmowaé zrodta zewnetrzne o dlugim terminie zapadalno$ci. Do takich zrodet naleza
obligacje emitowane przez BGK na rzecz KFD oraz kredyty z migdzynarodowych instytucji
finansowych. Aktualny stan zadtuzenia Funduszu z tytutu tych instrumentow przedstawia ponizsza
tabela.

Tabela 10. Zadluzenie Krajowego Funduszu Drogowego

Razem zadtuzenie KFD Obligacje Kredyty
w w min w w min w w min
waluta X % waluta . % waluta . %
walucie PLN walucie PLN walucie PLN
EUR 4287,6 | 18729,8 39,2 | EUR 500,0 2184,2 10,2 | EUR 3787,6 | 16545,6 62,6
PLN 29061,1| 29061,1 60,8 | PLN 19172,5| 191725 89,8 | PLN 9 888,6 9 888,6 37,4
RAZEM 47 790,9 100,0 | RAZEM 21 356,7 100,0 | RAZEM 26 434,2 100,0

Zrédto: Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa (stan na 30 listopada 2016 r.).

Na zobowigzania BGK z tytulu zaciaggnigtych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji,
stosownie do art. 39d ust. 2 ustawy, udzielane sa przez Skarb Panstwa gwarancje i por¢czenia, zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne®. Okolicznosé¢ ta bezposrednio wpltywa zaréwno na koszt, jak
i samg mozliwos$¢ pozyskania srodkow dla Funduszu w ten sposob.

Kwota potencjalnych zobowiazan z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa za
zobowiagzania BGK zaciagnigte na finansowanie KFD, na dzien 30 czerwca 2016 r. wynosita
ok. 87,7 mld zt*.

2.2.4.1 Obligacje

Srodki z emisji obligacji zasilajg KFD od 2006 r. Obecnie zadlizenie KFD wynikajace
z wyemitowanych przez BGK obligacji wynosi 21 356,6 min zt, z tego 90% stanowig obligacje
w walucie narodowe;j. Biorac pod uwage strukture obecnego zadtuzenia KFD, 45% stanowi zadtuzenie
w obligacjach, a 55% w kredytach i pozyczkach.

Zmiany ustawowe dokonane w 2009 r. przeniosty cigzar finansowania inwestycji w zakresie drog
krajowych, w szczegolnosci finansowanych ze $rodkow UE, na Fundusz. Towarzyszyto temu
umozliwienie otwartym funduszom emerytalnym (zwanym dalej ,,OFE”) lokowania aktywow
w obligacje emitowane na rzecz KFD. Sytuacja zmienita si¢ po reformie systemu emerytalnego
z 2014 r., ograniczajgcej znacznie zaro6wno ilo§¢ przekazywanych do OFE $rodkow, jak i liczbg osob,
ktore posiadajg w nich konta. Emisja euroobligacji z 28 kwietnia 2016 r. na kwote 500 mln euro
zostata niemal w catosci (96%) sprzedana inwestorom zagranicznym, glownie funduszom

%2 Dz, U. 22015 r. poz. 1052, z p6zn. zm.
% Dane Ministerstwa Finansow.
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inwestycyjnym i emerytalnym z Niemiec i Austrii®. Od czasu tej reformy nie doszto jednak do innych
emisji obligacji na rzecz KFD i tym samym trudno zbada¢ jej faktyczny wptyw na absorpcje tych
papierow dtuznych przez rynek.

Z Prognozy Wieloletniej KFD wynika, ze (podobnie jak w latach 2009-2012) w latach 2017-2018
nalezy spodziewac¢ si¢ skokowego wzrostu wydatkow Funduszu na zadania inwestycyjne, a co za tym
idzie kolejnych duzych emisji: w 2017 r. na kwote ponad 8 221 min zt, a w 2018 r. na 10 580 min zt.
Papiery dluzne objete gwarancjg Skarbu Panstwa nalezg do bezpiecznych instrumentéw finansowych.
Sa one przedmiotem zainteresowania gtownie funduszy emerytalnych oraz towarzystw ubezpieczen na
zycie, jak wskazano powyzej, niekoniecznie polskich. Pozyskanie wymaganych srodkow w ten sposob
nie wydaje si¢ zagrozone. Odrebng kwestig jest natomiast ich pozyskanie po zatozonym uprzednio
koszcie.

Wymaga zauwazenia, ze w przypadku emisji przeprowadzanych w podobnym terminie, rentownos¢
obligacji emitowanych przez BGK na rzecz KFD jest zblizona do tej, ktorg uzyskuje si¢ w przypadku
obligacji skarbowych®™. Wniosek ten oparto jednak na jednostkowych, dajacych sie poréwnaé
przypadkach. Generalnie bowiem emisje papierow skarbowych oraz BGK odbywaja si¢ w innym
terminie, by unikng¢ konkurencji miedzy tymi papierami.

KFD zacigga zobowigzania zwigzane nie tylko z realizacja Programu. Dodatkowo musi zabezpieczy¢
srodki na splate juz zaciagnietego zadluzenia. W przypadku obligacji sptata kapitatu nastepuje
skokowo, w dacie ich zapadalnosci. Szacuje sig, ze koszty obstugi dtugu beda najwyzsze w latach:
2018 — 9142 min zt oraz 2022 — 11 874 mIn zt. Zbiega si¢ to ze wspominanymi juz: skokowym
wzrostem wydatkéw na zadania inwestycyjne (w 2018 r.) oraz spadkiem wptywoéw ze $rodkow UE
z tytulu refundacji poniesionych wydatkow (w 2022 r.). W $wietle ograniczen wynikajacych ze
stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej do okreslania kwoty i limitu wydatkow, moze to
uzasadniaé potrzebe wczesniejszego wykupu zapadajacych w tych latach obligacji. W szczegdlnosci
dotyczy to roku 2018 oraz 2022. Wczesniejszy wykup obligacji z terminem zapadalnosci w 2018 r.
musialby nastgpi¢ w 2017 r., cO wymagataby odpowiedniego uwzglednienia w projekcie ustawy
budzetowej ten rok®.

Obligacje emitowane na rzecz KFD odegrajg istotng role w finansowaniu PBDK 2014-2023. Dalsze
pozyskiwanie $rodkow z tego tytutu, ze wzgledu na zainteresowanie rynku tym instrumentem, nie
wydaje si¢ zagrozone.

2.2.4.2 Kredyty i pozyczki

Pod wzgledem udziatlu w obecnej strukturze zadtuzenia Funduszu kredyty nieznacznie dominujg nad
obligacjami. W perspektywie aktualnego Programu, na podstawie Prognozy Wieloletniej KFD mozna

% Komunikat prasowy BGK w sprawie emisji obligacji z dnia 28 kwietnia 2016 r.; https://www.bgk.pl/biuro-
prasowe/komunikaty-prasowe/bank-gospodarstwa-krajowego-z-powodzeniem-przeprowadzil-inauguracyjna-emisje-10-
letnich-euroobligacji-o-lacznej-wartosci-500-min-eur-1794/; dostep 8.08.2016 .

% Zidentyfikowano dwa przypadki emisji obligacji skarbowych oraz BGK o poréwnywalnych warunkach emisji przy
identycznych stopach procentowych (IDS1018 oraz DS1019; IDS1022 oraz DS1021). Pozostale emisje odbywatly sie¢
w réznych, a przez to nieporownywalnych, terminach oraz warunkach. Co wigcej, w przypadku emisji obligacji na rynku
zagranicznym (tak jak miato to miejsce podczas emisji 28 kwietnia 2016 r.), wykorzystuje si¢ dokumentacje wynegocjowang
w 2014 r. dla Programu Euro Medium Term Notes (Program Euro Obligacji Srednioterminowych), ktora jest whasciwa dla
obligacji skarbowych.

% (Czes¢ obligacji wyemitowanych przez BGK na rzecz KFD jest w posiadaniu Funduszu Rezerwy Demograficznej,
a wplywy z wczesniejszego wykupu musiatyby zosta¢ uwzglednione w planie finansowym Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, ktory stanowi zatacznik do ustawy budzetowe;.
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stwierdzi¢, ze kredyty stanowi¢ bedg uzupelniajgce (w stosunku do papieréw dluznych) zrédio
zewnetrznego finansowania Funduszu. Srodki te moga byé przeznaczane jednak jedynie na konkretne
projekty badz dziatania, a ich udzial w calo$ci kosztow inwestycji nie moze przekroczy¢ 50%. Nie
moga by¢ zatem, tak jak obligacje, przeznaczane na biezace wydatki KFD, np. na obstugg zadtuzenia.
Istotng r6znicg w stosunku do obligacji emitowanych na rzecz KFD sg rowniez odleglte terminy sptaty
tych kredytow.

Fundusz zostal dotychczas zasilony $rodkami pochodzacymi z 25 kredytow. 24 z nich to kredyty
z Europejskiego Banku Inwestycyjnego, natomiast jeden uzyskano w Nordyckim Banku
Inwestycyjnym. Aktualne zadtuzenie z tytutu zaciagnigtych kredytow wynosi 26 434,2 min zt*, przy
czym ponad 62% tej kwoty stanowi zadtuzenie w euro.

Porownanie kosztow pozyskania srodkow z kredytow z kosztami finansowania dhluznego poprzez
emisje obligacji jest utrudnione. Po pierwsze, jak juz wspomniano, sg to instrumenty dedykowane
konkretnym zadaniom oraz nienotowane w obrocie publicznym, a tym samym pozbawione ptynnosci.
Po drugie, termin zapadalno$ci takich kredytdow wynosi przewaznie 30 lat, co nie znajduje
odpowiednika ani w$rod obligacji emitowanych na rzecz KFD, ani nawet obligacji skarbowych
(obligacje 30-letnie w euro ostatni raz wyemitowano w 2005 r.). Przyjmujac zatozenie, ze koszt
obligacji emitowanych na rzecz KFD jest zblizony do kosztu obligacji skarbowych® podjeto probe
porownania najbardziej zblizonych parametrami (waluta, data emisji/zaciagnigcia, termin
zapadalnosci) kredytow EBI i obligacji skarbowych. Porownanie kredytow zacigganych w dniach 20
oraz 22 listopada 2013 r.*® z 20-letnimi obligacjami skarbowymi serii EUR20340227, wskazuje na
nizszy o 0,2 pp. koszt kredytow EBI'®. W przypadku kredytow EBI, w przeciwienstwie do obligacji,
Fundusz nie ponosi rowniez kosztow optat i prowizji zwigzanych z ich wykorzystaniem.

Indywidualizacja instrumentéw dtuznych stosowanych w celu zasilenia Funduszu dodatkowymi
srodkami utrudnia ich poréwnanie wedlug kryterium kosztow pozyskania finansowania. Istnicja
jednak pewne przestanki do stwierdzenia, ze koszt pozyskania kapitatu na rzecz Funduszu w oparciu
0 obligacje jest podobny do kosztu finansowania dtuznego budzetu panstwa, a kredytow udzielanych
przez EBI jeszcze nizszy. Koszt finansowania dluznego Funduszu wydaje si¢ jednak trudny do
dalszego obnizenia poprzez zmiane jego struktury, ze wzgledu na brak mozliwosci sfinansowania
wszystkich wydatkow Funduszu ze §rodkoéw pochodzacych z kredytow EBI.

Obstuga aktualnego zadtuzenia KFD (zaréwno obligacji jak i kredytéw oraz pozyczek) planowana jest
do 2051 r., a w wielu latach, zgodnie z prognoza, roczne wydatki na jego obstuge przekrocza roczne
wptywy do Funduszu (bgda finansowane w oparciu o nadwyzke $rodkow z lat wczesniejszych,
a w 2026 r. rowniez z dodatkowej emisji obligacji). Taka sytuacja nie tylko powoduje konieczno$¢
budowy stabilnej bazy dochodowej umozliwiajacej obstuge zadtuzenia, ale rowniez moze ograniczy¢
inwestycyjne mozliwosci KFD, w szczegdlnosci po 2023 r., zawezajac jego role do ,,administrowania”
dlugiem.

Zadhuzenie Funduszu nie jest uwzgledniane przy szacowaniu panstwowego dlugu publicznego
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, a tym samym nie wplywa na ryzyko przekroczenia
okreslonych w tej ustawie tzw. progow ostrozno$ciowych. Koszty obstugi zadtuzenia Funduszu

%7 Dane Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa.

% patrz: przypis nr 95 (poréwnanie obligacji KFD i skarbowych).

% Dotyczacych projektow o nr 25.858 oraz 26.179.

100 Zastrzec nalezy, ze obligacje te zostaly jednak wyemitowane 27 lutego 2014 r., a wiec 3 miesiace poznie;j.
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uwzgledniane sa natomiast, zgodnie z prawem UE*, przy szacowaniu deficytu i zadtuzenia sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych (tzw. sektora general government), ktorego maksymalny
dopuszczalny poziom (odpowiednio 3% i 60% w relacji do produktu krajowego brutto) okreslony jest
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Jego przekroczenie moze skutkowa¢ uruchomieniem
wobec panstwa cztonkowskiego tzw. procedury nadmiernego deficytu, obejmujacej koniecznos$é
podjecia stosownych dziatan korygujacych (ograniczania wydatkow), a w skrajnym przypadku nawet
sankcje finansowe. Nominalne zadtuzenie Krajowego Funduszu Drogowego jest glownym czynnikiem
wplywajacym na roznice pomigdzy panstwowym diugiem publicznym a dlugiem sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Relacja ta na koniec 2015 r. wyniosta 51,4%, w 2017 i 2018 r. ma
osiagnaé 55% i obnizaé si¢ w latach kolejnych'®. Mozliwosci dalszego zadhuzania si¢ Funduszu sa
wigc ograniczone.

2.2.5 Ocena efektywnosci pozyskiwania Srodkow przez Fundusz

Realizacja Programu w zakladanym horyzoncie czasowym jest niemozliwa bez korzystania przez
Fundusz ze zrodet o charakterze zwrotnym. Istnieja przestanki do stwierdzenia, ze koszt pozyskania
srodkow dla Funduszu jest zblizony do kosztu finansowania potrzeb pozyczkowych panstwa. Wynika
to przede wszystkim z faktu zaciagania przez BGK na rzecz KFD zobowiazan, ktoére objete sa
gwarancjami Skarbu Panstwa. Wsrdd zrédet o charakterze bezzwrotnym jedynie wptywy z optaty
paliwowej oraz z dzierzawy MOP majg charakter zblizony do bezkosztowego. Pozyskanie $rodkow
Z systemu optaty elektronicznej oraz z funduszy UE wymaga bezposredniego zaangazowania srodkow
Funduszu.

Pelna ocena efektywnos$ci finansowania przez KFD zadan drogowych ujetych w Programie jest jednak
utrudniona ze wzgledu na:

¢ indywidualizacj¢ instrumentow dtuznych i brak odpowiedniego wzorca do poréwnania,

e trwajacy kontrakt na budowe i eksploatacje systemu oplaty elektronicznej i ciggly rozwoj sieci
drog ptatnych, a w konsekwencji brak mozliwosci jego ostatecznego rozliczenia,

e rozproszenie kosztow pozyskiwania poszczeg6lnych zrodet (np. oplaty paliwowej w aparacie
celno-skarbowym, czy tez funduszy UE w poszczegolnych instytucjach).

2.2.6 Plynnos¢ Funduszu — ryzyka

Wieloletnia Projekcja Przeptywow Finansowych Krajowego Funduszu Drogowego zaklada sptate
zadtuzenia zaciggnigtego na realizacje Programu w 2051 r. Nie uwzglednia ona szeregu ryzyk, ktorych
wystgpienie moze wptyna¢ na sytuacje finansowg Funduszu. Istotne i identyfikowalne ryzyka dotycza
m.in. poziomu wplywow z:
1) refundacji srodkéw z funduszy UE,
2) optaty paliwowej,
3) oplat za przejazd, w szczegodlno$ci tzw. oplaty elektronicznej (nie tylko zwigzanych ze
zmiennym poziomem ruchu, czy tez szczelnoscig systemu, ale np. w wyniku przekazania
prawa do poboru optat na poszczegdlnych odcinkach podmiotom trzecim).

101 Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (tzw. ESA2010).
92 Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2017-2020, Ministerstwo Finanséw, wrzesiert
2016, str. 3
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Ryzyka dotyczgce poziomu wptywow z oplaty paliwowej i optaty elektronicznej wskazuje ponizsza
tabela.

Tabela 11. Ryzyka, ktérymi obarczone sg prognozowane wplywy z oplaty paliwowej i elektronicznej

Oplata paliwowa

- wzrost liczby pojazdéw zasilanych paliwami nieobjetymi tg oplata

- popyt na paliwa w tzw. szarej strefie

- wzrost cen paliwa na rynkach §wiatowych, utrudniajacy zwigkszenie stawek oplaty paliwowej

- zmniejszenie w dtugim okresie dynamiki wzrostu transportu drogowego na rzecz transportu kolejowego'®®
(m.in. poprzez promowanie przez rzady innych $rodkéw transportu'® 1%)

Oplata elektroniczna

- wzrost pracy przewozowej wykonywanej przez pojazdy objete najnizszymi stawkami
- wzrost kosztow wdrozenia i eksploatacji systemu poboru optat

- skrocenie technologicznego cyklu zycia systemu

- wzrost kosztow kontroli czgsciowo obciazajacych KFD

Zrodto: Opracowanie whasne.

Na zmiang poziomu wydatkow KFD wplyw moga mie¢ z kolei:
1) poziom stop procentowych (w przypadku instrumentéw dtuznych o zmiennej stopie),

2) kurs walutowy, w szczego6lnosci euro do zlotego (jak juz wskazano 39% zadluzenia Funduszu
nominowane jest w euro),

3) optaty na rzecz podmiotdéw trzecich (np. tzw. oplata za dostepnos¢ w przypadku jej zastosowania
na kolejnych odcinkach drég),

4) brak zgody wierzycieli na zmian¢ warunkéw obstugi zadtuzenia (np. zmiana struktury zadtuzenia).

KFD moze by¢ takze obarczony wydatkami wczesniej w ogéle niezidentyfikowanymi. Ich przyktadem
sa wyptaty dla podwykonawcow inwestycji drogowych. Na mocy ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r.
o splacie niektorych niezaspokojonych nalezno$ci przedsigbiorcow, wynikajacych z realizacji
udzielonych zamowien publicznych'®, GDDKIA, jako inwestor, zostata zobowiazana do wyptacania
srodkow finansowych podwykonawcom, ustugodawcom, a takze dostawcom, mimo, ze nie sg to
podmioty z ktorymi zawarta umowy. Robi to w sytuacji, w ktorej generalni wykonawcy inwestycji
drogowych nie sptacaja swoich zobowigzan. Srodki sa wyptacane z Krajowego Funduszu Drogowego.
| tak w 2014 r. wyptaty dla podwykonawcow z KFD wynosily 40 387 tys. z'”, w 2015 r. natomiast
bylo to 71592 tys. z'®. Wydatki te odzwierciedlaja mozliwo$¢ materializacji ryzyk weczesniej
niezidentyfikowanych.

103 Statistical Pocketbook 2016, Komisja Europejska, http://ec.europa.eu/transport/facts-fundings/statistics/pocketbook-
2016 _en, dostep 6.12.2016 .

104 Strategia  Rozwoju  Transportu do  roku 2020 (z  perspektywa do roku  2030) str. 37,
https://mib.gov.pl/media/3511/Strategia_Rozwoju_Transportu_do_2020_roku.pdf, dostgp 5.12.2016 1.

105 Rail freight transport in the EU: still not on the right track. Raport specjalny Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
2016 r., http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_08/SR_RAIL _FREIGHT EN.pdf, dostep 5.12.2016 r.

106 bz, U. z 2016 . poz. 837.

97 |nformacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r. w czesci 39 — Transport, Najwyzsza Izba Kontroli,
2015.

1% 1nformacja o wynikach kontroli wykonania budzetu pafistwa w 2015 r. w czesci 39 — Transport, Najwyzsza Izba Kontroli,
2016 .
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Przede wszystkim jednak, w Prognozie Wieloletniej KFD zatozono, ze po 2023 r. nie bedg ponoszone
wydatki na zadania inwestycyjne, a gldwnym zadaniem Funduszu bgdzie obsluga zadtuzenia. Jest to
scenariusz mato prawdopodobny biorgc pod uwage: dokonane w pkt 2.1 szacunki poziomu rozwoju
sieci drog krajowych odpowiadajacych sieci bazowej TEN-T do 2030 r., mozliwe inwestycje zwigzane
z rozbudowg juz eksploatowanych drég wynikajace ze wzrostu ruchu, a nawet inwestycje na
przyjmowanych w przysztosci przez strong publiczng odcinkéw ,.koncesyjnych”.

2.3 Alternatywne sposoby finansowania Programu

Program zaklada realizacje niektérych odcinkéw drog przez drogowe spotki specjalnego
przeznaczenia (zwane dalej ,,DSSP”)'®. Spotki te, powolywane przez ministra whasciwego do spraw
transportu, miatyby dziata¢ na wiasny rachunek, tj. pozyskiwaé finansowanie dluzne na rynku
komercyjnym oraz z ,,innych instrumentéw i zrodet dostepnych dla tego typu projektow” zrealizowaé
inwestycje drogowa, a zadluzenie oraz koszty biezace pokry¢ z przychodéw z optat za przejazd
wybudowanym odcinkiem drogi. W przypadku odcinkow, na ktérych prognozowane wptywy z optat
moga nie pokry¢ kosztow eksploatacji oraz obslugi wczeéniej zaciggnictego na cele realizacji
inwestycji zadtuzenia, mozliwe jest zastosowanie tzw. oplaty za dostepnos¢. W tej formule drogowa
spotka celowa réwniez pozyskuje finansowanie inwestycji na zasadach rynkowych, ale jego splata
odbywa si¢ w oparciu o regularne ptatnosci dokonywane przez strong publiczng (W tym wypadku ze
srodkow Funduszu). Ze wzgledu na ryzyko statystycznego zakwalifikowania zobowigzan spotki jako
zobowigzan sektora publicznego, a takze ewentualng potrzebe zaciggniecia przez KFD dodatkowego
dlugu na optaty za dostepnos$¢ dla takiej spotki, formuta ta nie stanowi realnej alternatywy dla
obecnego systemu finansowania Programu.

Realizacja inwestycji wskazanych w Programie z wykorzystaniem formuly partnerstwa publiczno-
prywatnego, dla powodzenia takiego przedsigwzigcia Wymaga m.in. wlasciwego podziatu ryzyk oraz
ich wyceny, okreslenia warunkéw finansowania inwestycji oraz stabilnosci prawa. Zachwianie
rownowagi w zakresie podzialu ryzyk oraz czeste zmiany otoczenia prawnego i finansowego
wplywaja na powodzenie inwestycji*’® oraz zobowiazania finansowe strony publicznej poprzez
udzielenie gwarancji Skarbu Panstwa, ewentualne roszczenia powstate na podstawie zawartej umowy,
a takze klasyfikacje statystyczna projektu (zaliczenie do dlugu i deficytu sektora publicznego).
Zastosowanie tej formuly do realizacji sze$ciu inwestycji zawartych w Programie jest przedmiotem

prac analitycznych Ministerstwa Rozwoju.

Przeniesienie calego ci¢zaru finansowania Programu na budzet panstwa rodzitoby z kolei ryzyko
przekroczenia progu ostroznosciowego okre§lonego w art. 86 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych na poziomie 55% relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto. Konsekwencja tego bytaby konieczno$¢ wdrozenia okreslonych w tej ustawie procedur
obnizenia wydatkoéw publicznych. Co wigcej, zmiana taka oznaczalaby powrdét do modelu
finansowania inwestycji drogowych sprzed 2009 r. — realizacji szeregu wieloletnich inwestycji
drogowych na podstawie budzetowania jednorocznego, co usztywniloby i wydtuzyto proces ich
realizacji. Brak warto$ci dodanej takiego rozwigzania, w stosunku do obecnego modelu, w ktorym
dominujacg rol¢ odgrywa Fundusz, wyklucza obecnie jego zastosowanie.

109 powotywane na podstawie ustawy z dnia 12 stycznia 2007 r. o drogowych spotkach specjalnego przeznaczenia (Dz. U.
z 2015 r. poz. 1502).
10 patrz: Al Strykow-Pyrzowice oraz A2 Strykow-Konotopa.
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2.4 Beneficjenci

Beneficjentem wydatkow z KFD na realizacj¢ Programu jest kazdy, kto korzysta z wybudowanej
infrastruktury lub dobr nig transportowanych. Nowe autostrady i drogi ekspresowe przektadaja si¢
przede wszystkim na wzrost bezpieczenstwa kierowcow oraz pozostalych uczestnikow ruchu
drogowego (pasazerowie, piesi itd.)'"!. Lepsza jako$¢ infrastruktury oznacza mniejsza liczbe
wypadkéw™™, a takze mniejsza liczbe ofiar $miertelnych. Warto zwréci¢ uwage, ze zwlaszcza w tej
ostatniej kwestii istnieje duze pole do poprawy. Co prawda ostatnie lata przyniosty znaczacg poprawe
(spadek z 5,7 tys. w 2004 r. do 3,4 tys. w 2013 r.), ale wcigz liczba ofiar $miertelnych wypadkow

drogowych w Polsce na 1 mln mieszkancow nalezy do najwyzszych w Unii Europejskiej*™.

Wykres 9. Ofiary $miertelne wypadkéw drogowych na 1 mln ludnos$ci w krajach UE w 2013 r.
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Zrodlo: Obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostat (tran_sf roadro; demo_pjan); dostep 22.08.2016 r. Dane za 2013 r.
z wyjatkiem Bulgarii i Estonii (2009), Malty i Stowacji (2010 r.) oraz Irlandii (2012).

Nowe drogi oznaczaja takze znaczna oszczedno$¢ czasu. Zgodnie z prognoza przygotowang przez
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, inwestycje przewidziane do realizacji do 2023 r. pozwola
skroci¢ $redni czas przejazdu migedzy 18 osrodkami wojewddzkimi wzglgdem 2013 1. o 15%, tj. o ok.

40 minut'*. Wsrod innych korzysci spotecznych zwiazanych z nowymi, wysokiej jakosci drogami

' Na stan infrastruktury drogowej w Polsce jako jeden z kluczowych aspektow bezpieczenstwa na polskich drogach
wskazuja m.in. NIK oraz Bank Swiatowy. Patrz: Informacja o wynikach kontroli bezpieczerstwa ruchu drogowego w Polsce,
Najwyzsza Izba Kontroli, 2011 str. 3 i n. oraz Road Safety Management Capacity Review, Country Report on Poland, Bank
Swiatowy, str. 64.

12 Same koszty wypadkow drogowych w 2013 r., na ktére sktadaja si¢ m.in. koszty leczenia, koszty administracyjno-
operacyjne czy straty PKB zwigzane ze $miercig lub niedyspozycyjnosciag pracownika, zostaty oszacowane na 34,2 mld zi.
Patrz: Wycena kosztow wypadkow i kolizji drogowych na sieci drog w Polsce na koniec roku 2013 z wyodrebnieniem
Srednich kosztow spoleczno-ekonomicznych, Krajowa Rada Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego, 2015, str. 42 i in.

113 Na te liczbe wplyw ma szereg innych czynnikéw (kultura jazdy, restrykcyjnosé prawa drogowego). Nie zawsze mniejsza
liczba kilometrow autostrad przektada si¢ na wigksza liczbg ofiar (przyktad Wielkiej Brytanii — patrz: Wykres 9).

114 Dokument Implementacyjny do Strategii Rozwoju Transportu do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.), str. 19.
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nalezy wskaza¢ wyprowadzenie ruchu tranzytowego z miast. Przyktadem, jak nowa droga moze
radykalnie poprawi¢ jako$¢ zycia mieszkancow (ograniczenie hatasu, mniejsze zanieczyszczenie
powietrza etc.), jest otwarty ostatnio odcinek autostrady Al, dzigki ktéremu udato si¢ wyprowadzic¢
znaczaca cze$é tranzytu z centrum Lodzi'™®. Wspomniane powyzej korzysci zwiazane ze skroceniem
czasu przejazdu pozytywnie wptywaja rowniez na cata gospodarke, przyczyniajac si¢ do oszczgdnosci
zwigzanych z nizszymi kosztami transportu™®.

Wydatki na inwestycje drogowe maja réwniez Kluczowe znaczenie dla branzy budowlanej, ktora
stanowi istotng gataz przemyshu i ustug w Polsce. Produkcja budowlano — montazowa w 2015 r.
wynosita 63 913 mln zt, w tym liniowa drogowa — 12 394 min z, a liczba zatrudnionych w powiatach,
w ktorych byly realizowane inwestycje drogowe, rosta o 2,6 pkt proc. szybciej niz w innych™’.
W 2007 roku, gdy rozpoczynaly si¢ projekty realizowane w ramach perspektywy finansowej 2007-
2013, w przetargach oglaszanych przez GDDKIiA startowato $rednio ok. 5 podmiotéw (glownie
zagranicznych). W 2012 r. startowato ich juz $rednio 12, w tym firmy polskie. W postepowaniach
wszczetych w 1 polowie 2013 r., na budoweg 19 odcinkéw drog krajowych, tacznie braty udziat 74
firmy, w tym 46 polskich i 28 zagranicznych. Udzial polskich wykonawcow stanowit ok. 62%,
a konsorcja sktadajace si¢ z wykonawcy polskiego i zagranicznego stanowity ok. 33%. W sumie
w latach 2008-2012, 16% wartosci wszystkich podpisanych przez GDDKiA uméw stanowity umowy
zawarte z firmami, w ktorych kapital lidera konsorcjum badz gléwnego wykonawcy zostat

118

sklasyfikowany jako polski™.

WS Fédz, autostrada Al: Urzednicy zaskoczeni duzo mniejszym natezeniem ruchu.
http://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/lodz-autostrada-al-urzednicy-zaskoczeni-duzo-mniejszym-natezeniem-
ruchu,82062.html; dostep 31.08.2016.

18 Firma doradcza PwC oszacowala, zZe tylko autostrady i drogi ekspresowe oddane do uzytku w latach 2007-2013
przyniosty oszczgdnosci rzedu 0,3% PKB. Patrz: Budowa drog w Polsce. Fakty i mity, doswiadczenia i perspektywy;
https://www.pwec.pl/pl/publikacje/assets/budow_drog_w_polsce raport pwec.pdf; 2013; str. 3; dostep 8.08.2016 r.

17 Budowa drég w Polsce..., op. cit, str. 3.

18 Jak wyzej.
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http://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/lodz-autostrada-a1-urzednicy-zaskoczeni-duzo-mniejszym-natezeniem-ruchu,82062.html
https://www.pwc.pl/pl/publikacje/assets/budow_drog_w_polsce_raport_pwc.pdf

3. Whnioski i rekomendacje

Kluczowe dokumenty strategiczne w obszarze polityki transportowej — Strategia Rozwoju Transportu
do 2020 r. oraz Program Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywg do 2025 r.)
wskazuja, ze celem polityki transportowej jest dazenie do uzyskania spojnej sieci drogowe;j.

Spojnos¢ sieci drogowej jest zagadnieniem wieloaspektowym i dotyczy (i) kontynuowania budowy
istniejacych odcinkéw drog krajowych w taki sposob, aby powstawaly korytarze transportowe;
(ii) budowania drég krajowych przyczyniajacych si¢ do stworzenia migdzymiastowych potaczen
drogowych; (iii) integracji drog krajowych z drogami innych kategorii (obwodnice) oraz innymi
galeziami transportu.

Termin zakonczenia budowy spojnej, docelowej sieci drog krajowych w Polsce nie zostat okreslony,
z wylaczeniem realizacji drog tworzacych sie¢ TEN-T. Sie¢ autostrad i drog ekspresowych jest czesto
modyfikowana. Powyzsze czynniki utrudniajg mozliwo$¢ oceny skutecznosci osiggania celu polityki
transportowej, tj. budowy spojnej sieci drogowe;.

W ramach programow drogowych finansowanych z Krajowego Funduszu Drogowego wybudowano
dotychczas prawie 2 400 km autostrad i drog ekspresowych, tj. ponad 75% obecnie istniejgcej Sieci
tych drog. Zaktadajac, ze do roku 2023 zostang oddane do eksploatacji wszystkie budowane lub objete
procedurg przetargowa odcinki autostrad i drog ekspresowych (ze wzgledu zar6wno na stan prac, jak
i ograniczenia finansowe niektore inwestycje zawarte w Programie mogg nie zosta¢ zrealizowane
w zaktadanym horyzoncie czasowym), taczna dlugo$é¢ tych drog przekroczy 5000 km. Do
wybudowania pozostanie zatem ok. 295 km autostrad oraz ok. 2 300 km drog ekspresowych w ramach
aktualnie okreslonej sieci.

Nadanie w Programie priorytetu budowie autostrad i drog ekspresowych przy ograniczonych $rodkach
finansowych moze wptyna¢ na realizacje planu budowy obwodnic. Zmiany w tym zakresie nie wptyna
jednak znaczgco na spojnosc¢ sieci autostrad i drog ekspresowych.

Wypehienie podjetego przez Polske wobec UE zobowigzania o zakonczeniu do 2030 r. budowy sieci
drogowej TEN-T (3900 km drég) wymaga zapewnienia finansowania przez KFD po 2023 r.
inwestycji drogowych na poziomie przyjetym w aktualnym Programie.

Ocena skutecznosci realizacji celu zwigzanego z budowa racjonalnego modelu finansowania
inwestycji drogowych (w przypadku przegladu — Programu) jest pozytywna, w zakresie, w jakim jest
ona mozliwa. W Strategii Rozwoju Transportu do 2020 r. nie zdefiniowano bowiem przestanek
»racjonalno$ci” modelu finansowania inwestycji. W tym zakresie, ze wzgledu na brak wskazania
optymalnych proporcji pomigdzy roéznymi zrédlami finansowania inwestycji drogowych, ocena
skuteczno$ci osiggnigcia wskazanego w Strategii celu nie jest mozliwa.

Fundusz posiada stabilng bazg dochodowa zapewniajaca zbilansowanie si¢ wplywow z wydatkami.
Zarowno ustawowy, jak i faktyczny katalog zrodet finansowania Funduszu wydaje sie szeroki.
W praktyce jednak dla zachowania dtugookresowej plynnosci KFD kluczowe znaczenie majg dwa
zrodta wptywow: z oplaty paliwowej oraz z oplaty elektroniczne;.

Wplywy z optaty paliwowej, cho¢ pozyskiwane bez ponoszenia kosztow przez Fundusz, moga
stanowi¢ stabilne zrodto wptywow. Celowe jest kontynuowanie dziatan zmierzajacych do
ograniczenia szarej strefy na rynku paliw. Jednoczesnie nalezy pamigtac, ze wplywy te moga by¢
wrazliwe na postepujacy rozwdj motoryzacji niskoemisyjnej oraz inne zmiany w sferze transportu
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samochodowego, powodujace spadek konsumpcji paliw. Istniejg rowniez przestanki do stwierdzenia
(dane historyczne wskazujace, ze do wzrostu przychodow z oplaty paliwowej mogly przyczyni¢ sie
bardziej podwyzki jej stawek niz wzrost konsumpcji paliw), ze prognoza przychodow Funduszu
z oplaty paliwowej, zakladajaca w najblizszych latach ich wzrost w tempie zblizonym do
prognozowanego wzrostu PKB, jest zbyt optymistyczna.

Mniej wrazliwe na zmiany wielkosci konsumpcji paliw sa wptywy z sytemu optaty elektronicznej. Ich
pozyskanie wymaga jednak poniesienia znacznych wydatkow przez Fundusz.

Pozostale wplywy Funduszu pochodza ze zrodet o charakterze zwrotnym (obligacje, kredyty),
ograniczonych w czasie (fundusze UE) lub nieistotnych ze wzgledu na ich wysokos¢ (wplywy z tytutu
dzierzawy Miejsc Obstugi Podroznych).

Przy aktualnym poziomie wpltywow do KFD, nawet bez uwzglednienia sztywnych wydatkow
Funduszu, w szczego6lnosci na obstuge juz zaciagnigetego zadluzenia oraz zawartych umoéw
z wykonawcami inwestycji drogowych (w tym umoéw o budowe i eksploatacje autostrad ptatnych),
w celu realizacji zadan drogowych okreslonych w Programie wymagane jest dalsze korzystanie
ze zrodet o charakterze zwrotnym (emisji przez BGK obligacji ,,drogowych” oraz zaciaganie przez
bank kredytow w miedzynarodowych instytucjach finansowych), tak aby zrealizowaé¢ zadania
inwestycyjne w limicie 107 mld zt.

Obligacje ,,drogowe” emitowano dotychczas w terminach odpowiadajacych zwigkszonemu
zapotrzebowaniu Funduszu na $rodki, co, jak wykazano, miato charakter skokowy (w 2009 r.
odnotowano ponad pigciokrotny wzrost wydatkéw Funduszu na zadania drogowe w pordwnaniu
z 2008 r.). Powoduje to adekwatny, skokowy wzrost wydatkow zwigzanych z obsluga zadtuzenia,
przewidzianych na 2018 i 2022 r. W pierwszym przypadku zbiega si¢ to z planowanym, rowniez
skokowym, wzrostem wydatkéw na zadania inwestycyjne, a w drugim — z nizszymi niz pierwotnie
zaktadano wptywami z tytutu refundacji ze srodkow UE.

Wykres 10. Wplywy i wydatki Krajowego Funduszu Drogowego, w tym na obstuge zadluzenia [w min zl]
w min. zt
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Zrédto: Wieloletnia Projekcja Przeptywow Finansowych KFD z 3 lutego 2016 .
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Biorgc pod uwage odmienno$¢ cykli wydatkowania $rodkéw unijnych oraz realizacji inwestycji
drogowych trudno 0 zmian¢ terminu realizacji inwestycji ujetych w Programie (op6znienie lub
przyspieszenie). Mozna natomiast poszukiwaé rozwigzan umozliwiajacych przesunigcie w czasie
kumulujacych sie¢ wydatkdw na obstuge zadluzenia, aby unikng¢ ich negatywnego wplywu na limit
wydatkéw budzetu panstwa okreslany przez tzw. stabilizujaca regute wydatkowa.

Drugim, obok obligacji, zrédlem finansowania dtuznego Funduszu sa kredyty, udzielane gléwnie
przez Europejski Bank Inwestycyjny. Okres ich zapadalno$ci jest znacznie dluzszy niz obligacji
i dostosowany do cyklu zyciu budowanej infrastruktury. Koszty obstugi tych kredytow (ich
oprocentowanie) s3 nizsze niz obligacji ,,drogowych”. Zastgpienie nimi papieréw dtuznych,
a w konsekwencji potencjalna poprawa efektywnosci pozyskiwania srodkow ze zrédet o charakterze
zwrotnym, jest jednak bardzo ograniczona (lub wrecz niemozliwa). Z kredytow tych mozna bowiem
finansowaé jedynie cze$é kosztow wybranych projektow inwestycyjnych. Srodki pozyskane z emisji
obligacji umozliwiaja natomiast finansowanie wszystkich wydatkow KFD.

Model finansowania inwestycji drogowych wskazanych w Programie, w ktérym dominujg $rodki
Funduszu, nie ma obecnie realnej alternatywy. Zaréwno zastosowanie finansowania inwestycji
poprzez drogowe spotki specjalnego przeznaczenia, jak i w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego, bedzie wymagato ponoszenia przez KFD wydatkow. Zastosowanie ktoregokolwiek ze
wskazanych rozwigzan wymagatoby przeprowadzenia stosownych analiz i, jak si¢ wydaje w $wietle
analiz dotyczacych np. ksztattowania si¢ wptywow z optat drogowych, mogtoby dotyczy¢ wybranych
pojedynczych inwestycji, a nie wszystkich planowanych.

Aktualne i prognozowane zadluzenie Funduszu wptywa na mozliwosci finansowania z jego srodkow
inwestycji niezb¢dnych do osiggnigcia spdjnosci sieci drogowej, ponad ustalony limit 107 mld zt.
Wedlug metodyki Eurostat, zadtuzenie Funduszu zalicza si¢ bowiem do zadluzenia sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Przekroczenie poziomu 60%, w jego relacji do PKB, spowoduje objecie
Polski procedura nadmiernego deficytu. Mozliwosci dalszego zadtuzania si¢ Funduszu sg wiec
ograniczone.

Gléwna rekomendacja dotyczaca realokacji Srodkéw publicznych

Srodki finansowe, ktérymi dysponuje Krajowy Fundusz Drogowy, przyczyniaja si¢ do osiagniecia
celu zawartego w Programie. Nie ma zatem podstaw do postulowania ich realokacji na inne zadania.
Mozna natomiast rozwazy¢ zmiany w roztozeniu wydatkéw KFD w czasie poprzez wczesniejszy
wykup obligacji ,,drogowych” z terminem zapadalno$ci w 2022 r. Dziatanie takie zmniejszytoby
skokowy wzrost wydatkow Funduszu w tym roku i ograniczytoby negatywny wpltyw na limit
wydatkéw budzetu panstwa okreslany poprzez tzw. stabilizujaca regute wydatkowa.

Rekomendacje dotyczace zmian regulacyjnych oraz organizacyjnych:

Whyniki przegladu wskazuja na konieczno$¢ okresowej aktualizacji prognoz przeptywow finansowych
KFD w celu skorelowania ich z aktualng sytuacjg gospodarcza. Pomocne w tym moze by¢:

e gromadzenie danych o udziale poszczegdlnych rodzajow paliw w catkowitych wplywach z oplaty
paliwowej

Umozliwiloby to takze ministrowi wlasciwemu do spraw transportu przeprowadzenie analizy

wrazliwosci tych wplywdéw na zmiang struktury konsumpcji poszczegélnych rodzajow paliw
(m.in. w konteks$cie plandw rozwoju motoryzacji niskoemisyjnej), a ministrowi wlasciwemu do
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spraw finansow publicznych lepszg diagnozg obszaru tzw. szarej strefy i kontynuacje dziatan
zwigzanych z jej ograniczaniem.

e gromadzenie danych o faktycznej pracy przewozowe] wykonywane] przez poszczegolne grupy

pojazdéw (w szczegdlnosci spetniajacych okre$lone normy emisji spalin)

Umozliwitoby to ministrowi wiasciwemu do spraw transportu aktualizacj¢ przedmiotowych
prognoz w obszarze wpltywow z oplaty elektronicznej (rowniez w $wietle mozliwych zmian
funkcjonalnych w Krajowym Systemie Poboru Optat po 2018 r.) oraz aktualizacje wysokos$ci
stawek oplaty elektronicznej, w $wietle zmieniajacej si¢ struktury pojazdéw nig objetych.

Pozostale rekomendacje

W $wietle ewentualnosci niezrealizowania do 2023 r. wszystkich inwestycji zawartych w Programie,
minister wlasciwy do spraw transportu, aktualizujgc ten Program, powinien okresli¢ kryteria, jakimi
bedzie kierowal si¢ przy wyborze projektoéw do realizacji. Kryteria te powinny sprzyja¢ osiaganiu
celow wynikajacych ze Strategii Rozwoju Transportu.

Celowe wydaje si¢ przeprowadzenie przegladu wydatkow Krajowego Funduszu Drogowego na
inwestycje drogowe ze wzgledu na zapowiadane zmiany w zakresie dostgpnosci srodkow UE po
2020 r., rosngce znaczenie elektromobilnosci oraz przyszie dziatania gospodarcze. Przeglad taki
powinien by¢ przeprowadzony nie pdzniej niz do konca 2020 r. Koncentrowalby si¢ na analizie
skutecznosci i efektywnosci zrodet finansowania Funduszu oraz mozliwo$ci znalezienia nowych
bezzwrotnych zrédel finansowania jego wydatkow lub zwickszenia udzialu obecnych, w celu
zapewnienia mozliwosci realizacji catej docelowej sieci autostrad i drog ekspresowych.
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Zalacznik 1 Program przegladu

1. Podstawa przegladu

Przeglad wydatkéw publicznych w obszarze programéw drogowych (zwany dalej ,,przegladem”)
odbywa si¢ na podstawie zarzqgdzenia nr 30 Ministra Finansow z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie

powolania Komitetu Sterujgcego do spraw przegladéw wydatkéw publicznych™,

2. Cel przegladu

Celem przegladu jest zbadanie skutecznosci i efektywnosci wykorzystania $rodkéw Krajowego
Funduszu Drogowego (dalej ,,KFD”) na programy drogowe (budowa drog krajowych, w tym autostrad
i drog ekspresowych), przy zalozeniu zachowania na niezmienionym poziomie catkowitej alokacji

srodkow na ten cel.

Cel przegladu zostanie osiggnicty przez:

v
v

v

Identyfikacje celéw polityki publicznej w obszarze infrastruktury transportowej;

Oceng, czy obecny system finansowania drog krajowych jest skuteczny, w szczegolnosci czy
odpowiada zidentyfikowanym celom polityki publicznej i zapewnia osigganie tych celow;
Identyfikacje wydatkow publicznych przeznaczanych na inwestycje drogowe (w tym autostrady
i drogi ekspresowe);

Oceng, czy wydatki publiczne ponoszone na inwestycje drogowe sa efektywne oraz czy i w jaki
sposob mozliwe bytoby zwigkszenie ich efektywnosci;

Opracowanie wnioskéw i rekomendacji zwigkszajacych skuteczno$¢ i efektywnos$¢ polityki
publicznej w obszarze infrastruktury transportowej;

Wypracowanie sposobu wdrozenia proponowanych rekomendacji, w tym ewentualnych zmian
regulacji prawnych, realokacji §rodkéw lub zmian organizacyjnych w badanym obszarze.

3. Metodyka przegladu

Zdefiniowany powyzej cel przegladu wymaga uzyskania odpowiedzi na szczegblowe pytania

dotyczace polityki publicznej w badanym obszarze, wedtug przedstawionego ponizej schematu:

Identyfikacja celow i ocena adekwatnos$ci instrumentéw stuzacych ich realizacji

1) Jakie sa najwazniejsze cele, ktore panstwo stara si¢ osiagac¢ przeznaczajac srodki publiczne na
finansowanie drog krajowych?

2) Czy cele te sa spojne z ogdlnymi celami polityki publicznej w obszarze transportu (w tym
m.in. ze Strategig Rozwoju Transportu)?

Skuteczno$é

1) Ocena — na podstawie istniejacych danych i informacji — czy cele interwencji publicznej
w badanym obszarze sg osiagane?

2) Jakie zmiany w konstrukcji/ sposobie finansowania drég krajowych moglyby poprawic¢
skuteczno$¢ realizowanych dziatan? Czy sytuacja finansowa KFD wptywa na realizacje
zadan? Jesli tak, to jakiego rodzaju jest to wptyw i jakie sg przyczyny takiej sytuacji?

3) W jaki sposob otoczenie regulacyjne wpltywa na skuteczno$¢ systemu finansowania drog
krajowych?

9 Dz. Urz. Min. Fin. poz. 31
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4) Jakie sa/ moglyby by¢ alternatywne sposoby osiggania celow w zakresie budowy
infrastruktury transportowej?

5) Czy mozna zidentyfikowaé niezamierzone efekty dziatan w badanym obszarze? Jakie to
efekty i czy maja one wptyw na skuteczno$¢ realizacji celow odnoszacych si¢ do transportu
jako cato$ci?

6) Jesli ocena skutecznosci jest utrudniona ze wzgledu na braki informacyjne, jakie dodatkowe
informacje nalezaloby zebra¢ i/ lub analizy przeprowadzi¢, aby umozliwi¢ dokladniejsza
oceng skutecznosci w ramach kolejnego przegladu w przedmiotowym obszarze?

7) W jakiej mierze istniejace mierniki rezultatow/ oddzialywania sa adekwatne i moga by¢
wykorzystane w ramach przegladu?

I1l.  Efektywno$é

1) Ocena efektywnosci systemu finansowania drog krajowych — czy podobne efekty mozna
osiggnac¢ nizszym kosztem?

2) Jakie zmiany instrumentow/ zadan moglyby zwigkszy¢ efektywnos$¢ tego systemu (np.
obnizenie kosztéw administracyjnych, wykorzystanie alternatywnych sposoboéw finansowania,
intensyfikacja/ zmiana zasad wspotpracy z partnerami z sektora prywatnego/ samorzadu itp.)?

3) Jesli ocena efektywnos$ci jest utrudniona ze wzgledu na braki informacyjne, to jakie
dodatkowe informacje nalezaloby zebra¢ i/ lub analizy przeprowadzi¢, aby umozliwié
doktadniejszg oceng efektywnosci w ramach kolejnego przegladu?

IV. Rekomendacje — propozycje zwigkszenia skutecznosci i efektywnosci

1) Wskazanie proponowanych zmian w alokacji wydatkow na finansowanie programow
drogowych

2) Wskazanie zmian organizacyjnych, regulacyjnych itp.

4. Kontekst
Dokumenty strategiczne i programy

Zgodnie z zapisami Strategii Rozwoju Kraju 2020 (str. 137) ,, Model finansowania infrastruktury
w Polsce nie jest jednolity, skoordynowany i zoptymalizowany, a tym samym nie wykazuje
maksymalnej mozliwej  efektywnosci  dziatania. (...). Duze obcigzenie kosztami inwestycji
spoczywajgce na sektorze finansow publicznych, w tym budzecie panstwa i samorzqdow bedzie
wymagato okreslenia spojnego modelu finansowania infrastruktury transportowej (budzet panstwa,
srodki UE, rynek kapitatowy, inwestorzy prywatni, instrumenty gwarancji kredytowych, system poboru
optat), jak tez zmian w zasadach finansowania inwestycji transportowych realizowanych przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego (...). Nowe inwestycje infrastrukturalne powinny byé w przysztosci
zrodtem dochodow panstwa przeznaczanych na biezgce utrzymanie i rozwdj, a takze w miare
mozliwosci na dalsze inwestycje. Realizowane projekty inwestycyjne powinny by¢ w diuzszej
perspektywie nastawione na generowanie przychodow umozliwiajgcych utrzymanie i zarzgdzanie
infrastrukturq, zgodnie z zasadq uzytkownik ptaci.”.

Zgodnie z zapisami Strategii Rozwoju Transportu do 2020 r. (str. 90) Transport (...) wymaga takiego
systemu finansowania, ktory z jednej strony zapewni srodki na wieloletnie programy sprzyjajgce
nadrabianiu  podstawowych  zaleglosci infrastrukturalnych oraz  podnoszeniu  dostgpnosci
transportowej, zas z drugiej strony pozwoli na stopniowe zwigkszanie rentownosci sektora oraz
ograniczenie udziatu Srodkow publicznych w finansowaniu inwestycji w infrastrukture transportowq
(...). Istotnym zadaniem, stuzgcym opracowaniu systemu racjonalnego finansowania inicjatyw
przewidzianych w SRT bedzie identyfikacjia wszystkich aktualnie dostepnych (publicznych
i niepublicznych) Zrédel finansowania infrastruktury transportowej, wykorzystywanych w praktyce
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w minionych latach, jak rowniez dokonanie oceny funkcjonowania i efektywnosci obecnych
instrumentow finansowania i ich ewentualna rewizja.

Ponadto, zgodnie z powyzsza strategia nalezy dazy¢ do modyfikacji obecnie funkcjonujacego systemu
finansowania drog krajowych, tak aby $rodki z optat za dostep do infrastruktury zasilajace KFD byly
przeznaczane glownie na jej utrzymanie i remonty (str. 94).

Obecnie ze $rodkow KFD finansowane s3: Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015
(taczny limit finansowy w wysoko$ci 82,8 mld zt) i Program Budowy Drog Krajowych na lata 2014-
2023 z perspektywa do 2025 r. (limit finansowy w wysokosci 107 mld zt).

Wydatki KFD uwzglednia si¢ w Stabilizujacej Regule Wydatkowej. Ze wzgledu na ich wysoko$¢
(w latach 2016 — 2019 corocznie na poziomie nie nizszym niz 20 mld z1**°), wydatki te beda znaczaco
wplywaé na wysoko$¢ rezydualnych krajowych wydatkéw budzetu panstwa (stanowiage ok. 10% tych
wydatkow), co w rezultacie moze oznacza¢ konieczno$¢ ograniczenia wydatkéw na inne dziatania
finansowane z budzetu panstwa.

Struktura wydatkéw Krajowego Funduszu Drogowego

Zaklada si¢, ze w 2016 r. wptywy do Krajowego Funduszu Drogowego wyniosa 21 605,4 min zt
(z czego 4 713,8 min zt beda stanowilty wptywy z funduszy UE, a w pozostalym zakresie — z oplaty
paliwowej, poboru optat w systemie Viatoll, emisji obligacji i kredytow zaciagnigtych
w Migdzynarodowych Instytucjach Finansowych na potrzeby sfinansowania inwestycji drogowych).

Wydatki Krajowego Funduszu Drogowego w 2016 r. planowane sag w kwocie 21 370,4 mln zt i beda
przeznaczone gldwnie na finansowanie inwestycji drogowych, ujetych w ww. programach drogowych.

Struktura wydatkéw KFD w 2016 r. bedzie si¢ ksztaltowata nastepujaco:
1) wydatki na zadania drogowe realizowane przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad (GDDKIA) — 14 070,8 mln zi,
2) wydatki zwigzane z obstugg wyemitowanych obligacji oraz zaciggnigtych kredytow —
4 864,1 min zt,
3) wydatki zwigzane z finansowaniem systemow poboru optat za przejazd — 360,2 mln zi,
4) wydatki na rzecz spotek koncesyjnych — 1 975,1 min zt.

W ramach wydatkow na zadania drogowe realizowane przez GDDKIA finansowane beda:
1) zadania inwestycyjne ujete w programach drogowych — 13 723,2 min zi,
2) przebudowa droég i mostdow wraz z zadaniami poprawiajagcymi bezpieczenstwo ruchu
drogowego — 47,6 mln zt,
3) zadania drogowe ujete w programie Likwidacji Miejsc Niebezpiecznych — 300 min zt.

Laczna kwota planowanych wydatkow budzetu panstwa (w czesci 39 budzetu panstwa)
przeznaczonych w 2016 r. na drogi publiczne krajowe wynosi 2 635 mln z'*
przeznaczane gltownie na: roboty drogowe, zimowe utrzymanie drog, biezace utrzymanie drog

($rodki budzetowe sg

i obiektow mostowych oraz wykupy gruntéw pod drogi krajowe). Wydatki na drogi ponoszone sa
réwniez przez jednostki samorzadu terytorialnego (gtéwnie ze srodkow wiasnych oraz funduszy UE).
W ramach przegladu wydatki ze srodkow budzetu panstwa beda przedmiotem analizy, o ile bedzie to

120 przewidywane wyptaty $rodkéw KFD w latach 2016 — 2019 to 21 mld zt w 2016 r., 30 mld zt —w 2017 r.,
35 mld zt w 2018 r. oraz 25 mld zt w 2019 r.

121 Na podstawie projektu ustawy budzetowej na rok 2016, przyjetego przez Rade Ministrow w dniu 21 grudnia
2015r.
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mialo zwigzek z glownym tematem przegladu oraz bedzie miato wplyw na opracowywanie planu
finansowego KFD (planowanie wptywow i wydatkow KFD).

5. Zakres przegladu

Przeglad objatby wydatki Krajowego Funduszu Drogowego. Wstepna lista istotnych zagadnien, ktore
beda podlegac analizie, obejmuje m.in.:

1) obecng konstrukcje/ sposob finansowania drog krajowych oraz mozliwosé jego modyfikacji;

2) dostgpnos¢ komunikacyjna;

3) obecng i prognozowang sytuacje KFD (Czy i kiedy KFD bedzie w stanie sptaci¢ swoje
zobowigzania oraz czy bedzie w stanie finansowac realizacj¢ inwestycji w przypadku, gdy po
roku 2023 nie bedzie dalszego wsparcia ze Ssrodkéw UE, a sie¢ drogowa — ujeta w programie
budowy drog krajowych na lata 2014-2023 — nie zostanie w cato$ci wybudowana; Czy byty
przeprowadzane takie prognozy? Jakie beda zrodta finansowania wydatkow KFD po 2023
r.?);

4) zbadanie, czy KFD bedzie dysponowat srodkami niezbednymi do sfinansowania programéw
budowy drog krajowych, czy wielko§¢ zadluzenia KFD umozliwi realizacj¢ programow
drogowych;

5) wplyw programow drogowych na sytuacje finansowa KFD;

6) wpltyw programéw drogowych na wydatki budzetu panstwa w $wietle wymogdéw
Stabilizujacej Reguty Wydatkowej (art. 112aa ustawy o finansach publicznych).

Przeglad wykorzysta przede wszystkim istniejace i najbardziej aktualne zrodta danych, w tym:
e Regulacje prawne (krajowe/ migdzynarodowe);
e Dane statystyczne (BGK, GUS, GDDKIiA) oraz dane dotyczace wydatkow budzetowych;
e Istniejgce opracowania na temat finansowania drég krajowych (w tym raporty NIK);
e Doswiadczenia miedzynarodowe (w tym raporty OECD).

Przeglad wydatkow ma wykazaé, czy/ w jaki sposob mozliwe byloby zwigkszenie skutecznos$ci
i efektywnosci wydatkow publicznych przeznaczanych na finansowanie infrastruktury transportowe;j.
Przeglad bedzie formutowat realistyczne rekomendacje, przy zatozeniu zachowania na niezmienionym
poziomie catkowitej alokacji srodkow publicznych w tym obszarze.

6. Ramy czasowe i produkty przegladu

Ramy czasowe — przewiduje sie, ze przeglad trwalby ok. 6 miesieccy od momentu przyjecia przez
Komitet Sterujacy programu przegladu. W pierwszej kolejnosci powinny zosta¢ wykonane analizy
i opracowane wstepne wnioski i rekomendacje dotyczace ptynnosci KFD.
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