tempa rozbudowy Sle.CI

drog w kroJu

Summary

Our country is now under a strict deadline as there are
{' onships and the road system development plan needs
to be realized by that time. Polish technical circles are
in turmoil and there are lots of opinions on the way
it should be conducted. This publication presents an
opinion about the determinants of the speed of the
road system development in Poland. The author points
out 6 groups of determinative factors and discusses
them in detail.

changing Polish law, changing priorities, prolongation of
designing cycles, loopholes in technical documentation,
institutional reactivity of surroundings, labour market
for technical specialists.

Some of these factors are more influential, some are
less. But it is sure that each of them is able to thwart
even the most carefully planned road investment and
postpone its opening.

Perspektywa pieciu lat, kiedy wieksza czes¢ progro-
mu budowy sieci drég szybkiego ruchu i autostrad
w Polsce ma by¢ zrealizowana, nie jest odlegta.
W Srodowisku technicznym wrze i zewszqd padajq
gtosy analizujgce czynniki determinujgce tempo
realizacji tego programu.

: ® 24  Magazyn Autostrady 7/2008

Kompleks zagadnien zawierajacy grupy czynnikéw wplywajacych
na catkowity efektywno$¢ programu inwestycyjnego rozbudowy
sieci drog jest az nadto zrozumialy. Sa to:
* uwarunkowania systemu prawnego i system finansowania in-
westycji,
o okresy trwania cykli procesu projektowo-realizacyjnego,
* potencjal 1 poziom technologii podmiotéw produkeji bu-
dowlane;.
Rozréznia si¢ takze kilka rodzajéw zaleznosci wplywajacych na
ogblne tempo realizacji programéw budowy i modernizacji drog
szybkiego ruchu i autostrad. Po pierwsze, sa to wplywy systemowe.
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Wydolno$¢ systemu administracyjnego kraju bioraca udziat w calym
procesie inwestycyjnym to jedna z podstawowych kwestii wptywa-
jaca na tempo pracy. Po drugie, ogdlny poziom rozwoju techniki
i technologii wystepujacy w naszym kraju. O ile etap wstepny stano-
wigcy planowanie i system administracyjny moze by¢ przyspieszony
oraz usprawniony, to podniesienie poziomu techniki 1 technologii
jest procesem dluzszym 1 nie moze ulec tatwemu i1 pozadanemu
przyspieszeniu w sposob nagly. Moze natomiast znacznie wzrosnaé
dopiero po kilkuletniej realizacji calego programu inwestycyjnego,
co z kolet jest naturalnym nastepstwem tego procesu. Na obecnym
etapie rozwoju techniki 1 technologii budownictwa drogowego, jako
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pewnej znaczacej dziedziny zycia gospodarczego, mozna skupi¢ sie
na jego poszczegdlnych elementach sktadowych, po to, aby mozna
zidentyfikowa¢ tzw. waskie gardfa. Milowym krokiem mozna nazwa¢
tzw. specustawe obejmujacg zmiany zasad nabywania gruntéw na
rzecz realizacji publicznego celu, jakim jest budowa drog. Wydaj-
no$¢ wspolczesnego systemu realizacji budownictwa drogowego
to przede wszystkim kadra techniczna 1 sprzet. Elementy te byly
od dawna podstawowym wymiarem poziomu technologii w tym
sektorze, juz nawet od czaséw rzymskich, nie wspominajac okresu
budowy pierwszych autostrad w Niemczech czy pierwszych kolei
w Wielkiej Brytanii.

W 2006 r. zespdt doradezy dziatajacy w ramach miedzynarodowe;
firmy konsultingowej E.C. Harris [2] zwrdcit uwage na niektore ele-
menty opdzniajace tempo rozbudowy sieci autostrad i drog ekspreso-
wych. Na podstawie tego raportu, zachowujac wolng interpretacje jego
tresci 1 uktadu, mozna ustali¢ grupy czynnikéw determinujcych (tu
nazwanych determinantami) dtugo$¢ cykli projektowo-realizacyjnych
poszezegblnych odcinkéw autostrad 1 drdg ekspresowych. Sg to:

A. zmienno$¢ prawa, konieczno$¢ wypracowania nowych proce-
dur formalnych,

B. zmiana priorytetdw, strategii 1 koncepcji systeméw prowadze-
nia inwestycji,

C. wydtuzenia cykli projektowych i ich ograniczony horyzont
czasowy planowania,

D. niedostateczna jako$¢ dokumentacji technicznej 1 brak koor-
dynacji z mozliwosciami technologicznymi wykonawcow,

E. reaktywno$¢ instytucjonalna otoczenia,

F. rynek pracy kadry inzynieryjno-technicznej, w tym stan kadr
GDDKiA.

Sledzac poczynania organizacyjne w zakresie budowy autostrad
w kraju, nie spos6b pomina¢ faktu, ze od momentu opubliko-
wania Raportu Harrisa [2] uptywaja wlasnie dwa lata. Nie przece-
niajac zbytnio tego raportu, ani nie nobilitujac jego treci, moz-
na retrospektywnie okresli¢ skutecznos¢ zaradcza w stosunku do
podnoszonych kwestii.

Zmiennos¢ prawa

Znakomitg odpowiedzig w tym zakresie jest artykut T. Suwary [8],
ktory w rzeczowy sposéb omawia zmiany w polskim prawie, jakie
poczyniono w ostatnich dwdch latach. Jest zarysowana skutecznos¢
tzw. specustawy 1 jej ,rozciagnietego” zakresu obowigzywania na
wszystkie drogi publiczne. Skuteczno$¢ tych ustaw jawi si¢ bardzo
pozytywnie, gtownie w zakresie uproszczen procedur wywlaszcze-
niowych. Autor [8] zwraca tez uwage na zagrozenia wynikajace z re-
alizacji specustawy, pewne niedomdwienia w zakresie egzekwowania
»wejScia na nieruchomos¢” 1 brak dostatecznej liczby rzeczoznaw-
céw majatkowych, obecnie okotol5 tys. w calym kraju. Znaczna
czg$¢ artykutu [8] poswigcona jest zmianom w Prawie ochrony sro-
dowiska oraz Prawie zamdwien publicznych. Te wazne zasady for-
malne prowadzenia inwestycji drogowych uzupetniaja procedury
Unii Europejskiej, ktore zostaly juz catkowicie wdrozone w zwiaz-
ku z wykorzystywaniem odpowiednich funduszéw. Pozostat jednak
problem z inwestycjami, ktdrych dokumentacje techniczne przy-
gotowywane byly wczesniej, za$ decyzje lokalizacyjne wydane byty
przed nowelizacja prawa o ochronie srodowiska [9]. Wér6d nich sa
m.in. odcinki autostrad Al Torun - £6dz 1 A4 Krakéw - Rzeszow.
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Rys. 1. System realizacji inwestycji w uktadzie umowy o zarzqdzanie budowqg wg [7]
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Rys. 2. Ogélny zarys sytemu ,zaprojektuj i wybuduj” wedtug [7]
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A I Rys. 3. Wykonanie i prognoza wedtug GDDKIA podana w [9]

B> S3 to tzw. stare projekty, ktorych pewna liczba sporzadzana byta
w polowie lat 90. ubiegtego wieku 1 pdzniej, ktore wymagaja aktu-
alizacji nie tylko dostosowania pod wzgledem formalno-prawnym,
ale takze pod wzgledem technicznym. W tym czasie zmienit sig
bowiem szereg normatywéw technicznych 1 zakres oraz obligato-
ryjno$¢ norm typu PN-EN. Ten ostatni problem wystepuje prawie
na wszystkich obecnie prowadzonych inwestycjach. Prowadzenie
robdt w oparciu o wiele wezesniej sporzadzone Szezegdlowe specyfs-
kagje techniczne wykonania i odbiorn r0bdt, jako cze$ci dokumentacji
wymaganej Prawem zaméwienn publicznych, prowadzi do zmian
1 odstepstw od projektu budowlanego brzemiennych w skutkach
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formalnych 1 trudnych rozliczet finansowych. Praktykowany nie-
gdys$ sposob wykonywania projektéw ,na potki” przynosi obecnie
negatywne skutki ekonomiczne w kilku wymiarach. Istniejace w na-
szym kraju op6znienia technologiczne w stosunku do pozostalych
krajow UE sa niejako przedtuzane i przenoszone w nastgpne dekady
1 maja niepomijalne znaczenie na czas ukonczenia poszczegdlnych
odcinkéw rozbudowywane;j sieci.

Zmiana priorytetow

Nawet do chwili obecnej nie ma w kraju wytyczonych, strategicz-
nych kierunkéw budowy autostrad. Ostatnie wydarzenia, ktore
mogly mie¢ wplyw na ustalenie priorytetow, wykazaly, ze wszystkie
kierunki s3 wazne. Zatem nie bedzie zmiany strategii kierunkow
ani priorytetowych odcinkéw czy faworyzowanych koncesjonariu-
szy. Oczekiwania w tym zakresie nie moga by¢ spetnione, bowiem
aktualne opdznienia nie pozwalajg na kultywowanie tego rodzaju
strategii. Wiadomo tylko, Ze do roku 2012, tj. do czasu rozpocze-
cia ME w pilce noznej, powinien powsta¢ prawie 1 tysigc km au-
tostrad drog ekspresowych. Takie zadania w kontekscie dotychcza-
sowych dos$wiadczen 1 wykonan (rys. 3) zmuszaja do poszukiwan
odpowiednich rozwigzan organizacyjnych, ktére moga by¢ skutecz-
niejsze 1 wydajniejsze w stosunku do istniejacych. Jak wiadomo, we-
dhug [6] dotychczasowe realizacje inwestycji drogowych bazowaly
na ,pionowych” rozwigzaniach organizacyjnych przedstawionych
na rys. 1. System ten w wielu wypadkach ,separowal” projektan-
tow od mozliwosci biezacego spojrzenia na projektowane dzieto,
aw innych przypadkach zmuszat do wykonywania permanentnych
korekt realizowanego dziefa. Projektanci czesto oddzieleni byli takze
odstepem czasu, gdyz realizacje niektorych projektdw nastepowaly
wiele lat pdzniej, niekiedy juz po likwidacji wielu biur projektow
1 zespoldéw projektowych budownictwa drogowego.

Jak wykazuja do$wiadczenia, system ten stosowany do$¢ po-
wszechnie w ostatnich latach, okazuje si¢ za mato wydajny, a nie-
kiedy wrecz niewydolny. Jego zaletg jest petne przystosowanie do
systemu kontraktéw robdt budowlanych opartych na FIDIC. Jed-
nak w kilku przypadkach okazat si¢ tez kosztowniejszy od syste-
mu generalnego wykonawcy, ktory uwazany jest obecnie za ana-
chroniczny 1 nieefektywny.

W marcu 2007 r. GDDKIA rozpoczeta realizacje programu pi-
lotazowego systemu ,,zaprojektuj 1 zbuduj” [1]. Jest on projektem
unijnym wspierajacym GDDKIA w jej dziataniach. Jak tatwo spo-
strzec, system cechuje jedno postepowanie przetargowe, dlatego
zasadnicza role odgrywa whasciwe sporzadzenie SIWZ-u (Specyfi-
kacji Istotnych Warunkéw Zamowienia) dla poszczegdlnych za-
dan inwestycyjnych. System ten byt stosowany od lat w krajach,
ktore swoje programy budowy autostrad od dawna zrealizowaly
(Niemcy, Hiszpania, Grecja). Wydajnos¢ tego systemu nie ulega
watpliwosci, nie mniej nie w kazdym kraju istnieja optymalne wa-
runki jego implementacji. Wiaze sie to bezposrednio z potencja-
tem realizatoréw produkeji budowlanej w danym kraju, a takze
z kompetencyjnoscig kadr administracyjnych 1 technicznych. Jak
wskazuja do$wiadczenia krajow UE, z systemem Z-W nalezy wigza¢
najwigksze nadzieje na odpowiednie duze tempo realizacji calego
programu rozbudowy sieci infrastruktury transportowej w Polsce.
Jego petne wdrozenie bedzie napotyka¢ wiele przeszkod, ktore
- jak si¢ wydaje - beda niwelowane w kolejnych latach doswiad-

czefi. Problem w tym, aby do$wiadczenia te byly konsumowane
konstruktywnie, poszczeg6lne wnioski byly natychmiast wdrazane,
a popetniane bledy 1 niedociagnigcia nigdy niepowtarzane.

Wspotczesnie stosowanymi modelami finansowania infrastruktu-
ry transportowej w krajach europejskich s3 modele oparte na PPP
(Partnerstwo Publiczno-Prywatne) [6]. Stosowane w poszczegdlnych
krajach odmiany tego modelu s3 inspirowane do$wiadczeniami
brytyjskimi, gdzie stosuje sie model PFI (Private Finance Initiative)
z typowymi dla niego procedurami przetargdw. Wedtug [6] najsku-
teczniejszej odmiany modelu PPP dopracowano sie w Portugalii,
gdzie Europejski Bank Inwestycyjny pelni funkcje swoistego kata-
lizatora 1 wspomaga rzad w poszukiwaniu rozwiazan dlugookreso-
wego finansowania infrastruktury. Niezaleznie od wszystkich zalet
tego systemu wydaje sie, ze jego zastosowanie jest najskuteczniejsze
w przypadku rozbudowy istniejacej juz sieci infrastruktury drogowej,
nie za$§ w naszym przypadkuy, tj. gwattownej jej budowy.

Wydtuzenia cykli projektowych

Czas trwania cyklu projektowego w zasadniczy sposéb zalezy od
uwarunkowan sytemu prawno-formalnego zwigzanego z omdwie-
niem w punkcie A. W ostatnich pigciu latach poczyniono bardzo
wiele w zakresie uporzadkowania i stworzenia przepiséw upraszcza-
jacych droge od projektu do realizacji. W dalszym ciagu jednak, jak
podaje [8], mozna oceni¢, ze w tacznym czasie przygotowania pelnej
dokumentacji projektowej dla danego zadania inwestycji drogowej
Iwia czg§¢ zajmujg uzgodnienia, a przede wszystkim wypelnienie
wymogéw ochrony $rodowiska. Jakkolwiek ustawowe terminy zo-
staly skrocone, to jednak czas ten bedzie zuzyty przez projektantow
na przygotowanie materialéw wymaganych ustawa $rodowiskows.
Na tle zasztych opdznien, o ktérych byta mowa w punkcie A, pro-
gnozowanie mozliwo$ci wykonania odpowiednich dhugosci auto-
strad 1 drog szybkiego ruchu jest nader ostrozne (rys. 3).

Dokumentacja techniczna

Niedostateczna jako$¢ dokumentacji technicznej 1 brak koordynacji
z mozliwo$ciami wykonawczymi to gléwnie kompetencyjno$¢ ka-
dry inzynieryjno-technicznej. Analizujac dokumentacje techniczno-
-projektowa opisana w pracy [3], mozna tatwo spostrzec, jak wielki
problem drogowemu zespotowi projektowemu sprawito niewiel-
kie ,bagienko”. Po stwierdzeniu istnienia odcinka stabego podto-
7a, W nastepstwie, rozwigzanie problemu zostato zlecone specjali-
stycznemu zespotowi projektowania geotechnicznego, przez ktory
zostato zaproponowane zastosowanie pali zZwirowych 1 tak zostato
zastapione prostym ,bagrowaniem” podloza stabonosnego. Pro-
ces taki spowodowat okreslone koszty 1 ponad wszelka watpliwos¢
wydtuzenie catego cyklu inwestycji zadanego odcinka obwodnicy.
Zawezone kompetencje kadry technicznej w zakresie okreslonych
dziedzin zaleza takze od systemu organizacyjnego, w ktorym funk-
cjonuja poszczegolne zespoly. Jezeli zespoly ludzkie sg izolowane
od budowy poprzez odstep czasu lub przestrzeni, to sitg rzeczy
ich przeglad sytuacji 1 znajomos¢ aktualnych technologii s3 ogra-
niczone. W wielu przypadkach zbyt pochopnie hotduje sie hastu
»podwykonawca jest dobry na wszystko”. Sposob ten jest bardzo
zawodny w przypadkach przedsiewzig¢ inwestycyjnych o znacznej
skali, natomiast przy niewielkich przedsiewzieciach po prostu pro-
wadzi do nieoplacalnosci dziatalnosci gospodarczej. Inny przyklad
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braku lub zawezonych kompetencji projektantéw to opisany w pra-
¢y [4] sposéb uzycia geowtdknin na skarpach nasypéw umocnio-
nych plaskimi kaszycami kamiennymi. Przy znanych whasnosciach
filtracyjnych geowtdknin powstaja tylko dodatkowe powierzchnie
sptywu wod redukujace mozliwos¢ kotwienia kaszyc, a koszt mate-
riatu geotekstylnego mozna uzna¢ za nieuzasadniony.

Reaktywnos¢ instytucjonalna otoczenia
Oczywiste jest, Ze zainteresowanie spoteczne tempem budowy auto-
strad 1 drog ekspresowych jest nieustajace, bowiem ich dotychcza-
sowy brak jest az nadto dotkliwy gospodarczo. W tym kontekscie
jednak podzielone s3 opinie, czy permanentne kontrole 1 nadzor
takich instytucji, jak CBA, ABW, CBS, NIK, UKS i UZP, maja
wplyw na spowolnienie tempa budowy czy tez nie. W kazdym ra-
zle dzialania tych organdw 1 instytucji nie naleza do sfery produkeji
budowlanej i nie przynosza efektéw w postaci nowych kilometréw
autostrad 1 drog ekspresowych. Wplyw systemu kontroli instytucjo-
nalnych na efektywno$¢ realizacji programéw inwestycyjnych po-
winien by¢ przedmiotem odrebnych badaf, podobnie jak grupa
czynnikéw determinujacych tempo zawarta w punkcie F.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze nie wszystkie determinanty
grupujace czynniki wplywajace na tempo budowy autostrad drog
ekspresowych w Polsce maja ten sam ,,ciezar gatunkowy”, a co za
tym idzie nie wszystkie wymagaja znacznego wysitku w ich usu-
nigciu. Jednak niemalze kazdy z pojedynczych czynnikéw moze
zniweczy¢ nawet najstaranniej zaplanowang inwestycje drogowa
1 przesuna¢ jej termin kompletnoéci o niepozadany czas. Przed-
stawione wyzej elementy dowodza jednego, a mianowicie tej oczy-
wistej prawdy, ze wynik calego programu rozbudowy sieci infra-
struktury transportowej w kraju zalezy od stopnia zoorganizowania
wszystkich uczestnikoéw procesu realizacji tego programu. a
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