Stanowisko PKD wobec najwazniejszych problemow drogownictwa

Polski Kongres Drogowy obchodzi w tym roku podwdjny jubileusz: mingto 90 lat od
zainicjowania w Polsce Kongresow Drogowych i 10 lat reaktywowanej dziatalnosci
stowarzyszenia PKD.

Jako drogowcy i obywatele mamy uzasadnione powody do dumy. Nikt nie moze
zaprzeczy¢, ze sie¢ drogowa w Polsce przeszta gigantyczng metamorfozg, widoczng w
kazdym praktycznie zakatku kraju. Jest to wspolne osiggniecie inwestorow, projektantow,
wykonawcow, podwykonawcdéw, dostawcow - wszystkich tworzacych $rodowisko
drogowe.

Doceniajac sukcesy, widzimy ile jest wcigz do zrobienia. W ciagu ostatnich 10 lat na
organizowanych przez nas srodowiskowych spotkaniach zgtoszono bardzo wiele wnioskow
i propozycji. Wigkszo$¢ z nich przewija si¢ stale w niemal niezmienionej formie przez
znacznie dtuzszy okres, gdyz zaniedbania w drogownictwie to czesto nagromadzone skutki
kilkudziesieciu lat niedoceniania tej sfery zycia gospodarczego. W tym szczegdlnym
czasie, gdy Srodowiska polityczne koncentrujg si¢ na przygotowaniach do wyboréw i
przescigaja sie w obietnicach rozwigzania waznych probleméw kraju, chcemy powiedzie¢
€O — naszym zdaniem - aspirujacy do sprawowania rzadow powinni bra¢ pod uwage w
swoich zamierzeniach wobec spraw nam najblizszych.

Dokonczy¢ budowe podstawowej sieci drogowej

Pomimo widocznych efektow, sie¢ drogowa nie jest kompletna. Nie ukonczono w catosci
zadnej autostrady i zadna droga ekspresowa nie tworzy pelnego ciagu. Zgodnie z
rozporzadzeniem o sieci autostrad i drog ekspresowych, tgczna dtugos¢ autostrad ma
wynosi¢ ok 2000 km (gotowych niespetna 1500 czyli 75%) a drog ekspresowych ok. 5500
km (gotowych ponad 1550 km czyli 28%). Efekty inwestycji beda w pelni odczuwalne po
wybudowaniu catego systemu drog szybkiego ruchu.

Zapewni¢ realne programy i harmonogramy budowy drog krajowych

Od pierwszej pelnej perspektywy budzetowej UE dla Polski (2007-2013) budowa drog
krajowych odbywa si¢ na podstawie wieloletnich Programéw Budowy Drog Krajowych.
Zaden z programéw nie zostal zrealizowany, a zorientowanie sie w stopniu wykonania
zatozen utrudnia uchwalanie kolejnych, zanim zakonczy si¢ realizacja poprzednich i
przenoszenie zadan i srodkow z jednego do nast¢gpnego. Najnowszy PBDK na lata 2014-
2023 z perspektywa do 2025, najprawdopodobniej nie zostanie zrealizowany z powodu
braku dostatecznych $rodkéw finansowych. Konieczne jest: odpolitycznienie programoéw
budowy drdég, urealnienie planow wydatkéw i1 roztozenie w czasie harmonograméw
budowy a takze wprowadzenie jasno zdefiniowanych, obiektywnych kryteriow wyboru
odcinkow do realizacji i ich hierarchii.

Zapewni¢ finansowanie droég w przysztosci

Istotnym problemem bedzie finansowanie budowy drog po zakonczeniu perspektywy
budzetowej 2014-2020, po ktdérej prawdopodobnie nie uzyskamy wsparcia z Unii
Europejskiej (lub bedzie ono znaczaco mniejsze) na kolejne przedsiewzigcia drogowe. Z
tego powodu konieczne jest przygotowanie zasad finansowania budowy drog po 2020 roku
oraz systemu finansowania zarzadzania i utrzymania siecig drogows. Szczegoélnie jest to
istotne w przypadku drog samorzadowych, dla ktorych nie ma zadnych systemowych
rozwigzan finansowych.



Konieczne zwiekszenie Srodkdéw na utrzymanie

Koszt utrzymania nowo wybudowanej sieci drog, a zwlaszcza drog szybkiego ruchu,
bedzie bardzo duzy. Nalezy zapewni¢ racjonalny podzial srodkéw finansowych miedzy
naktady na: budowe nowych elementéw infrastruktury drogowej oraz modernizacje,
remonty i jej utrzymanie. Podobnie konieczne jest zapewnienie réwnowagi migdzy
finansowaniem rozwigzan obstugujacych ruch tranzytowy, docelowy oraz wewngetrzny. Do
tej pory priorytet ma budowa nowych elementéw infrastruktury. W tym kontekscie z
uznaniem trzeba powitaé¢ zapisanie w Programie Budowy Drog Krajowych 2014-2023
kwoty 46,8 mld zt z budzetu panstwa na utrzymanie odpowiednich standardow
technicznych istniejacej sieci drogowej, przygotowanie zadan do realizacji oraz
zarzadzanie. Dotyczy to jedynie drog krajowych, co z pozostatymi?

Efektywniejszy system oplat za korzystanie z drog

W zakresie utrzymania znaczace $rodki maja pochodzi¢ z poboru optat na drogach
krajowych, ktory wymaga zwickszenia efektywno$ci. Mamy rdzne systemy optat za
korzystanie drog przez pojazdy cig¢zarowe i osobowe. Tradycyjny sposdb pobierania optat
powoduje  powazne utrudnienia w ruchu pojazdow w niektorych okresach roku.
Konieczne bedzie wprowadzenie nowoczesniejszych rozwigzan, na przyktad
powszechnych oplat elektronicznych. W przypadku pojazdow cigzarowych istotnym
problemem sa rézne systemy poboru oplat na drogach zarzadzanych przez GDDKIA i
koncesjonariuszy. Do tego dochodzi brak interoperacyjnosci polskiego systemu z
systemami stosowanymi w innych krajach (np. w Niemczech). To wymaga powaznych
dzialan majacych na celu wprowadzenie utatwien dla uzytkownikéw drég poruszajacych
si¢ w Polsce i1 innych krajach.

Brak gospodarza sieci

Brakuje jednego gospodarza — regulatora calej sieci drogowej, co wida¢ w praktyce po
braku standardéw catego systemu drogowego kraju. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
nie czuje si¢ gospodarzem wszystkich drog publicznych, a jedynie drog krajowych. Takze
na szczeblu regionu brak systemowej koordynacji dziatan zwigzanych z budowa lub
przebudows sieci drogowej przez réznych zarzadcow drog. W poszczegdlnych regionach
obowigzuje hierarchiczny uktad sieci drogowej, przy czym nie zawsze drogi nizszej
kategorii petia nizsze funkcje. Na przyktad na niektérych drogach wojewddzkich jest
znacznie wigksze nat¢zenie ruchu cigzkiego niz na drogach krajowych. Istotnym
problemem byly i pozostajg nadal obiekty nienormatywne na sieci drog. Stworzenie
sytemu koordynacji sieci drogowej utatwi ksztalttowanie i utrzymanie spojnego Systemu
sieci drog w regionie.

System przepiséw technicznych

Brak regulatora najdotkliwiej wida¢ w obszarze przepisow technicznych. Obowigzujace
obecnie przepisy zawierajgce wymagania techniczne dotyczace drog i drogowych obiektow
inzynierskich sg przestarzate. Zawieraja wiele niepotrzebnych szczegotowych wymagan
technologicznych. Powinny by¢ unowoczes$nione i zawiera¢ tylko niezb¢dne wymagania
dla drog i drogowych obiektow inzynierskich, ktore nie beda bariera wdrazania
innowacyjnych rozwigzan w procesie budowy i utrzymania drog. Konieczna jest
nowelizacja tych rozporzadzen. Ich uzupetnieniem mogg by¢ wytyczne rekomendowane, w
ktorych opisane beda najnowoczesniejsze rozwigzania zalecane do stosowania w praktyce
inzynierskie;j.

W interesie publicznym jest, by wymagane wtasciwosci poszczegdlnych klas i kategorii
drog publicznych byty jednoznacznie i szczegdtowo opisane w przepisach technicznych
obowigzujacych na terenie kraju. Sprawa braku jakiegokolwiek systemu prac nad
przepisami technicznymi nabrala szczegdlnego znaczenia po przystgpienia Polski do UE i



przyjeciu jednolitych Norm Europejskich. Do wdrozenia Norm Europejskich do praktyki
konieczne jest opracowanie projektow krajowych dokumentow aplikacyjnych, w ktorych
zostang wybrane istotne wlasciwosci oraz poziomy wymagan zwigzanych z tymi
wlasciwosciami w miejscu zastosowania wyrobu (w obiekcie budowlanym). W Polsce nie
ma systemu przygotowywania krajowych dokumentéw aplikacyjnych i ich notyfikac;ji.

Zmiana ustawy o drogach publicznych

Obowigzujaca ustawa o drogach publicznych pochodzi z 1985 r. Wielokrotnie
nowelizowana, zawiera wiele przepisow niespojnych 1 niedostosowanych do
wspotczesnych wymogoéw. Pozostate gatezie transportu maja swoje ustawy powstate juz w
czasach po zmianie systemu polityczno-gospodarczego, utworzono réwniez dla nich
jednostki regulacyjne: Urzad Transportu Kolejowego, Urzad Lotnictwa Cywilnego, Urzedy
Zeglugi Srodladowej. Konieczne jest podjecie prac legislacyjnych nad nowa ustawa o
drogach publicznych. Powinna ona zreformowac zarzadzanie drogami, w tym: wprowadzi¢
regulatora, ujednolici¢ zarzadzanie w miastach na konsekwentnie obszarowe itp.

Ustawa ktérej sama wladza nie przestrzega

Art. 17. 1. ustawy o drogach publicznych stanowi, ze do zakresu dziatania ministra
wlasciwego do spraw transportu nalezy okreslanie kierunkow rozwoju sieci drogowej.
Jakie dokumenty okreslajace kierunki rozwoju sieci drogowej, poza nierealnymi
Programami Budowy Drog Krajowych przygotowal minister wilasciwy do spraw
transportu?

Art. 18. 1. tejze ustawy moOwi, iz centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w
sprawach drog krajowych jest Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad.
Generalnego Dyrektora powotuje Prezes Rady Ministrow, sposrod osob wylonionych w
drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, na wniosek ministra wlasciwego do spraw
transportu. Minister wlasciwy do spraw transportu na wniosek Generalnego Dyrektora
Drég Krajowych i Autostrad powotuje zastgpcow Generalnego Dyrektora sposrod osob
wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Kiedy ostatnio Generalny
Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zostal powolany w "drodze otwartego i
konkurencyjnego" naboru? Kiedy ostatnio zastgpcy Generalnego Dyrektora zostali
wytonieni "w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru™?

Potrzebne nowe otwarcie w praktyce realizacji inwestycji

Tematem, ktéry wzbudzal w minionej perspektywie najwiecej sporOw 1 najgorzej
przystuzyt si¢ branzy drogowej, byl system realizacji inwestycji, na ktory sktadato sie:
wylanianie wykonawcow, warunki kontraktow podpisywanych z wybranym wykonawca i
wspolpraca inwestora z wykonawcg Ww czasie trwania budowy. Wielokrotnie
nowelizowane, czesto po kilka razy w roku w roku, Prawo zamowien publicznych nie
stworzyto odpowiednich ram prawnych ani dla Zamawiajacych ani dla Wykonawcow.

Zamawiajacy zwracajg uwage na to, ze muszg dziata¢ na podstawie i w granicach prawa.
Zamawiajacy dysponuje $srodkami publicznymi, a takze dziata w interesie publicznym, w
zwiazku z powyzszym zasadne jest zagwarantowanie pewnego, terminowego i solidnego
wykonawstwa. To Zamawiajacego obcigza ryzyko nieosiggniecia celu danego
postgpowania i ryzyko to — jak stwierdzita w jednym ze swych wyrokow Krajowa Izba
Odwolawcza - przewyzsza normalne ryzyko zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej. Wykonawcy podnosza, ze zwlaszcza najwickszy Zamawiajacy na rynku
drogowym przerzuca na nich wszystkie ryzyka, wprowadza do uméw klauzule uznawane
w innych krajach za nielegalne badz niewiazace.



Nowe otwarcie oznacza¢ musi zarowno glgbokie zmiany w prawie jak i w praktyce jego
stosowania. Jasne przepisy i ich interpretacja musza stuzy¢ przezwyciezeniu takich
negatywnych zjawisk jak:

Zanizane ceny ofertowe

W wielu przetargach rozstrzyganych w 2015 roku wygrywaly oferty na poziomie nizszym
od 70% kosztorysu. W poprzedniej perspektywie akceptowanie zanizonych ofert
spowodowalo zjawisko zrywania kontraktow i wydtuzania si¢ okresu realizacji inwestycji.

Brak weryfikacji zdolno$ci wykonawcow

Srodki na budownictwo drogowe przyciagaja na polski rynek nastepne firmy. Zamawiajacy
w sposob jedynie formalny bada oferty pod katem potencjalu wykonawcy i zdolnosci
wykonania zaméwienia. Nie dysponujac potencjatem w Polsce firma ryzykuje
niewywigzanie si¢ z kontraktu. Ale nie jest to problem jedynie jej wlascicieli, konczenie
kontraktow przez innego wykonawce podraza inwestycje i znacznie opdznia jej oddanie do
uzytku.

Problem najnizszej ceny

Obowiazujaca ustawa Pzp nakazuje by przy rozstrzyganiu przetargéw wybierac ,,oferte
najkorzystniejsza ekonomicznie”. Wobec utozsamiania jej z oferta o najnizszej cenie (jest
to zgodne z prawem), Zamawiajacy wprowadzili pozornie dodatkowe kryteria: dlugos¢
okresu gwarancji i gotowo$¢ wykonania zadania w czasie krétszym do 3 miesiecy. Nie sa
to kryteria réznicujace, bo wszyscy startujacy w przetargach wyrazaja taka gotowos¢ i
deklaruja maksymalny okres gwarancji.

Przerzucanie wszystkich ryzyk na wykonawce

Jednym z najczgéciej podnoszonych zarzutbw wobec uméw  proponowanych
Wykonawcom przez GDDKIiA jest niesprawiedliwy podziat ryzyk. W racjonalnych
warunkach kontraktowych powinno by¢ tak, Zze ryzyko przejmuje strona, ktéora moze
oddzialywa¢ na czynniki generujace ryzyko; ograniczac jego skutki i ponie$¢ jego skutki.
Zapisy w umowach w odniesieniu do przejmowania ryzyka zazwyczaj sa niestandardowe i
zmieniaja wypracowane zwyczajowe reguly, dajac wigksze przywileje stronie o silniejszej
pozycji przetargowej — a jest nig instytucja zamawiajgca. Takie podejScie zamawiajacych
sprawia z kolei, ze wykonawcy czesto transferuja ryzyko na podwykonawcow a nawet
konsultantow w projektach — w zakresie, w ktorym nie mogg oni nim realistycznie
zarzadzac.

Forsowana formula "Zaprojektuj i buduj"

Formuta "Zaprojektuj i buduj" stata si¢ w obecnej perspektywie budzetowej podstawowa
formag realizacji inwestycji drogowych. Po stronie Wykonawcy jest wykonanie Projektu
budowlanego wraz z niezbednymi pracami wstepnymi, opiniami, uzgodnieniami i
pozwoleniami, czasem zmiang decyzji srodowiskowej, az do uzyskania ostatecznej decyzji
ZRID — czyli wszystko to, co jest obarczone najwigkszym ryzykiem terminowym i W
systemie tradycyjnym jest rola Zamawiajgcego. Nalezy rozwazy¢ system, w ktorym w/w
ryzyka pozostaja po stronie Zamawiajgcego, a jednoczesnie Wykonawca bedzie miat
swobod¢ w doborze technologii, zwykle ograniczang w projekcie wykonawczym (system
tradycyjny). Wydaje sig, ze takim rozwigzaniem moze by¢ zmodyfikowany system
,optymalizuj i buduj”. Potrzebg chwili i miarg dojrzatosci uczestnikow rynku jest
ustanowienie minimalnego poziomu wymagan w stosunku do uméw dotyczacych
projektowania. Polski Kongres Drogowy zaproponowal srodowisku zasady i wzorzec
umowy projektowej dla kontraktow typu "Projektuj i budu;".



Stymulowacé rozwdéj branzy drogowej

Inwestycje drogowe po wejsciu Polski do Unii Europejskiej nie spowodowaty
oczekiwanego rozwoju i okrzepnigcia polskich firm drogowych - tak jak stato sie wezesniej
w Hiszpanii czy Portugalii. W 1990 roku w Polsce dziatato kilka duzych panstwowych
firm, ktorym powierzano realizacje powaznych inwestycji drogowych. Firmy te w
pozniejszych latach zostaly sprywatyzowane i obecnie w wigkszo$ci sa spotkami z
udziatem kapitatu zagranicznego. Mocniejsza pozycje na rynku zdobyty jedynie nieliczne
firmy. Polityka organow Panstwa, w tym panstwowego Zamawiajacego, spowodowata
kryzys w branzy a nie spodziewany rozwoj.

Wspiera¢ innowacyjno$¢ w drogownictwie

Sprzyjajacym czynnikiem proinnowacyjnym powinien by¢ program inwestycyjny
realizowany na drogach krajowych i samorzadowych. Jednak opracowywanie i wdrazanie
nowych rozwigzan napotyka na wiele barier, zwlaszcza formalno-prawnych
utrudniajgcych zwigkszenie innowacyjnosci. Powazng bariera wdrozen bylo stosowanie
najnizszej ceny przez administracje drogowa, a takze bardzo szczegodtowe specyfikacje
przetargowe nie pozwalajace na wprowadzenie jakichkolwiek zmian. Przepisy prawa
zamo6wien publicznych powinny pozwala¢ na tworzenie specyfikacji przetargowych w taki
sposob, aby podczas realizacji przedsiewzie¢ drogowych bylo mozliwe wdrazanie nowych
rozwigzan begdacych wynikiem wspolpracy polskich inzynieréw i naukowcow.

Zarzadzanie Bezpieczenstwem Ruchu Drogowego

Pomimo trwalej tendencji zmniejszania si¢ tragicznego wskaznika liczby ofiar
$miertelnych wypadkow, polskie drogi wcigz zaliczaja si¢ do najbardziej niebezpiecznych
w Europie. Zacza¢ trzeba od jasnego zdefiniowania wyposazonej w duze kompetencje
instytucji, ktéra odpowiada za zarzadzanie bezpieczenstwem ruchu drogowego. Niedawno
powotany zostat "petnomocnik rzadu ds. regulacji i harmonizacji obszaru bezpieczenstwa
transportu i ruchu drogowego" w randzie sekretarza stanu, ale ta skomplikowana nazwa
miala raczej ukry¢ niewielkie kompetencje tego stanowiska. Jest to krok w dobrym
kierunku, ale nie rozwigzuje kwestii powolania agencji odpowiadajacej za polityke brd, co
jest o wiele istotniejsze od budzacych ogromne emocje i zazarte dyskusje spraw karania
pijanych kierowcow czy uprawnien pieszych w ruchu drogowym.



