Ktéredy droga - Raport o tym, jak odblokowa¢ inwestycje drogowe w Polsce

+ niespdjnosci pomiedzy ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym a ustawg Prawo zamo-
wien publicznych, w szczegdlnosci w zakresie publikacji ogtoszen o wszczeciu procedur PPP;

+ konieczno$¢ przeprowadzenia bardzo szczegétowych analiz prawnych i ekonomicznych przed
wszczeciem procedury zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym;

+ ograniczenia w zakresie rodzajow przedsiewzie¢, jakie moga by¢ realizowane w trybie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym;

+ brak dostatecznej swobody stron umowy o PPP na skutek zbyt szczegétowych uregulowan
do utozenia wzajemnych relacji w sposéb najbardziej odpowiadajacy specyfice przedsie-
wziecia.

W dniu 19 grudnia 2008 r. Sejm uchwalit nowg ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym,
usuwajaca wiekszos¢ wspomnianych stabosci. Trwaja takze prace legislacyjne w odniesieniu do
ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, uchwalonej przez Sejm w dniu 8 grudnia
2008 r. Ustawy te na dzien sporzadzenia niniejszego raportu nie sg jednak jeszcze czescig obo-
wigzujgcego w Polsce porzadku prawnego.

Administracja mogta ,0bejs¢” czes¢ opisanych wyzej probleméw, korzystajac z kilku mozliwo-
$ci realizacji projektow infrastrukturalnych we wspoétpracy z sektorem prywatnym. Jedna z nich
byto stosowanie konstrukcji umowy o koncesje na roboty budowlane przewidziang w przepi-
sach o zamowieniach publicznych. Innym rozwigzaniem byto oparcie sie o przepisy kodeksu cy-
wilnego, np.: w formie oddania podmiotowi prywatnemu nieruchomosci w uzytkowanie wie-
czyste i odpowiednie okreslenie jego obowigzkéw w odniesieniu do tej nieruchomosci w umo-
wie o ustanowieniu uzytkowania wieczystego, w tym przyktadowo zobowigzanie go do wybu-
dowania okreslonych obiektéw na tej nieruchomosci. Dotychczas administracja nie wykorzysty-
wata jednak tych mozliwosci.

Brak wystarczajacego uwzglednienia w przepisach prawa liniowego charakteru
inwestycji drogowych

Przepisy polskiego prawa administracyjnego, w szczegdlnosci procedura administracyjna nie
uwzgledniaja liniowego charakteru inwestycji drogowych. W konsekwencji przepisy pomysla-
ne dla realizacji zwyktych ,punktowych” inwestycji sita rzeczy musza by¢ stosowane do inwe-
stycji liniowych - o duzym zasiegu terytorialnym, realizowanych etapami, czesto przez rézne
podmioty. Nieuwzglednienie w przepisach liniowego charakteru inwestycji drogowych wywo-
tuje szereg komplikacji. Przyktadowo wskaza¢ nalezy na brak prawnych instrumentéw umozli-
wiajacych wznowienie postepowania w sprawie ustalenia lokalizacji drég publicznych w czesci.
Powaznym utrudnieniem przy realizacji inwestycji jest réwniez brak szczegdlnego trybu doko-
nywania zmian ostatecznych decyzji o ustaleniu lokalizacji drég. W konsekwencji kazde zmia-
ny decyzji, nawet jesli nie sg one zwigzane z calg inwestycja, powodujg koniecznos$¢ przepro-
wadzenia postepowania w odniesieniu do catosci decyzji (a wiec wzruszenia decyzji w cato-
$ci). Przewidziane w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego tryby wzruszania decyzji administracyjnych nie uwzgledniajg bowiem specyfiki inwesty-
¢ji liniowych, w szczegdlnosci wielosci podmiotéw bedacych strong takich postepowan admi-
nistracyjnych (zob. art. 145, 154, 155, 156, czy 161 ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego). Brak jest jednoczesnie przepiséw szczegdlnych w ustawach regulujacych kwestie lokali-
zacji drég publicznych.

Odrebnym problemem jest praktyka wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji. Decyzje
te bez wyraznego uzasadnienia zawierajg caty szereg szczegétowych rozwiagzan technicz-
nych. Ta nadmierna szczegétowos¢ powoduje wiele komplikacji na etapie wykonawczym,
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przede wszystkim z uwagi na znaczny uptyw czasu pomiedzy ustaleniem lokalizacji inwe-
stycji a jej realizacja oraz z uwagi na towarzyszace temu zmiany w stosowanych w prakty-
ce rozwigzaniach technicznych.

Brak harmonizacji réznych systemoéw planowania przestrzennego

Szczegolne tryby ustalania lokalizacji inwestycji drogowych nie s3 zharmonizowane z syste-
mem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, co jest zrédtem wielu kon-
fliktow spotecznych. Specjalne tryby lokalizowania inwestycji w postaci wydawania odpo-
wiednich decyzji lokalizacyjnych w oderwaniu od procedur uchwalania miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego byty wprowadzane bez odpowiedniego zabezpie-
czenia intereséw 0sdb trzecich. Nie okreslono procedury wprowadzania wydanych juz decy-
zji o ustaleniu lokalizacji drég do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
co wywotuje negatywne skutki dla wtascicieli nieruchomosci dotknietych zmianami prze-
znaczenia terenu na podstawie tych decyzji. Skutki te sa obecnie nieco ztagodzone, gdyz od
16 grudnia 2006 r. nieruchomosci objete ostatecznymi decyzjami lokalizacyjnymi stajg sie z
mocy prawa wiasnoscig Skarbu Panstwa. Oznacza to, ze nie istnieje faktyczne ,zawieszenie”
petnych praw wiasciciela do czasu wywtaszczenia, ktére mogto trwac wiele lat (wprowadzo-
ne rozwigzanie rodzi jednak inne negatywne skutki, opisane w dalszej czesci raportu). Pomi-
mo tego prawa wiascicieli nie s3 w petni chronione. W szczegélnosci sa oni pozbawieni rosz-
czen analogicznych do roszczen wynikajacych z art. 36 ust.1 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w przypadku, gdy tylko czes¢ ich nieruchomosci zostanie wy-
wiaszczona pod drogi, nawet jesli pozostata czes¢ utracita spoteczno-gospodarcze znacze-
nie. Problemu tego nie rozwiagzuje art. 13 ust. 3 ustawy o szczegdlnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, ktéry umozliwia jedynie wykup cze-
$ci nieruchomosci, ale nie przewiduje mozliwosci dochodzenia odszkodowania za poniesio-
na rzeczywista szkode.

Te ograniczenia skutkujg, badz skutkowaty w przesztosci niezadowalajagcymi co do form lub wy-
sokosci rekompensatami odszkodowaniami z tytutu wywtaszczenia, powodujac nieprzychylng
inwestycjom postawe obywateli. W konsekwencji blokuja oni wydanie nieruchomosci i kwestio-
nuja wszelkie decyzje wydawane w tych sprawach, co znaczaco wydtuza postepowania lokali-
zacyjne i budowlane.

Niespojnosc przepisdéw ustawy Prawo ochrony srodowiska z przepisami wspoélnotowymi

Cztonkowstwo w Unii Europejskiej to nie tylko mozliwos¢ korzystania ze znacznych srodkéw fi-
nansowych z budzetu UE, ale takze obowigzek respektowania acquis communautaire. W odnie-
sieniu do infrastruktury transportowej niebagatelne znaczenie ma prawo zwigzane z ochrong
srodowiska i przyrody.

Uporzadkowanie kwestii prawnych zwigzanych z ochrong srodowiska naturalnego jest wiec
kluczowe dla rozwoju inwestycji drogowych w Polsce. We wprowadzaniu Prawa Wspdlnoto-
wego do polskiego porzadku prawnego nastapity liczne btedy. W szczegélnosci btednie ujeto
pojecie ,development consent” (zezwolenie na inwestycje — pojecie okreslone w dyrektywie
Rady Europejskiej 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r.) w ustawie — Prawo ochrony $rodo-
wiska. Komisja Europejska zakwestionowata w szczegdlnosci waznos¢ przepisu art. 52 ust.1d
tej ustawy. Zgodnie z tym przepisem dla inwestycji drogowych, dla ktérych wydano juz de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji, nie przeprowadza sie analizy wariantéw ich lokalizacji. W konse-
kwencji stosowanie przy realizacji dotychczasowych inwestycji przepiséw prawa krajowego,
niezgodnych z przepisami Prawa Wspdlnotowego, grozi, po pierwsze, koniecznoscig zwro-
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tu srodkéw unijnych (aby to ryzyko ograniczy¢, Minister Rozwoju Regionalnego opracowat
wytyczne z dnia 3 czerwca 2008 r. w zakresie postepowania w sprawie oceny oddziatywania
na srodowisko dla przedsiewzie¢ wspotfinansowanych z krajowych lub regionalnych progra-
mow operacyjnych), a po drugie, rodzi zagrozenie skutecznego kwestionowania waznosci de-
cyzji wydanych w okresie obowigzywania przepiséw niezgodnych z Prawem Wspdlnotowym
na drodze postepowan administracyjno-sadowych. Oba zagrozenia istnieja pomimo faktu, ze
pod koniec 2008 roku weszty w zycie nowe przepisy regulujace kwestie krytykowane przez
Komisje Europejska. Pomimi ze aktualnie obowigzujace przepisy w tym zakresie wydaja sie
by¢ wprawdzie spdjne z przepisami Prawa Wspolnotowego to jednak znaczna ilos¢ inwesty-
¢ji drogowych byta przygotowywana lub realizowana pod rzadami przepiséw kwestionowa-
nych przez Komisje Europejska.

Niedopracowana procedura przetargowa w zakresie autostrad ptatnych

Uwage zwraca tryb przeprowadzania postepowan przetargowych na wyboér spotki, z ktérg
zostanie zawarta umowa o budowe i eksploatacje lub wytacznie eksploatacje autostrad ptat-
nych w trybie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym. Przepi-
sy ustawy w tym zakresie sg ogélne i nieprecyzyjne (nie przewiduja przyktadowo mozliwosci
uniewaznienia postepowania przetargowego w zadnym przypadku). Niespdjne sa takze prze-
pisy wykonawcze (rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw transportu z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. w sprawie szczegétowych warunkéw postepowania przetargowego na udzielenie
koncesji na budowe i eksploatacje autostrad ptatnych), w szczegdlnosci w zakresie stosowa-
nej terminologii.

Niespdjny i rodzacy wiele komplikacji jest rowniez system negocjowania umoéw ,koncesyj-
nych”, w ktérym negocjacje sa prowadzone przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad, a umowa jest zawierana przez ministra wtasciwego do spraw transportu, po
uzgodnieniu postanowien umowy w zakresie zobowigzan finansowych Skarbu Panstwa z mi-
nistrem witasciwym do spraw finanséw publicznych. Konstrukcja ta powoduje w praktyce, ze
uzgodnienie umowy z ministrem finanséw nastepuje dopiero po jej wynegocjowaniu z part-
nerem prywatnym. Przepisy ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Dro-
gowym nie okreslaja jednoczesnie skutkéw odmowy wyrazenia zgody na umowe przez mi-
nistra finanséw.

Niedopracowana procedura ocen oddziatywania inwestycji na srodowisko

Do opdznien w przygotowaniach inwestycji przyczyniaja sie réwniez dos¢ skomplikowane pro-
cedury zwigzane z ocenami oddziatywania na srodowisko oraz kwestie wyznaczenia obszaréw
Specjalnej Sieci Ekologicznej NATURA 2000. Duze znaczenie w powstawaniu tych opéznien od-
grywa samo podejscie inwestorow do omawianych kwestii. Czeste w przesztosci przekonanie,
ze nie trzeba sie nimi specjalnie przejmowa¢, rodzi koniecznos¢ przeprowadzenia ponownych
ocen oddziatywania inwestycji na Srodowisko. Ta zta praktyka nie jest jednak jedynym zrédtem
problemoéw. Formalnie obowigzujace przepisy nie réznicujg zakresu raportu, oceniajgcego od-
dziatywanie inwestycji na srodowisko, w zaleznosci od jej rodzaju, tj. czy dotyczy ona budowy,
czy tez przebudowy lub remontu infrastruktury. Literalna wyktadnia tych przepiséw moze wiec
wskazywac, ze obligatoryjne jest prowadzenie kosztownych i czasochtonnych analiz wariantéw
poréwnawczych, co do lokalizacji tych inwestycji takze w przypadku przebudowy lub remontu.
Podobny problem, tj. formalna konieczno$¢ przeprowadzenie oceny w catosci pojawia sie przy
tzw. powtdrnej ocenie oddziatywania na srodowisko przewidzianej w ustawie z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko.
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Niedopracowana procedura zamodwien publicznych

W szczegdlnosci nie jest jasne, czy przepisy ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, pozwala-
ja zamawiajacemu na stosowanie umowy wzorowanej na warunkach kontraktu FIDIC i prze-
widujacej rozliczenie obmiarowe i powykonawcze, ktére na rynku budowlanym sg stosowane.
Zgodnie z art. 31 ustawy - Prawo zamdwien publicznych, zamawiajacy opisuje przedmiot za-
mowienia na roboty budowlane za pomoca dokumentacji projektowej oraz specyfikacji tech-
nicznej wykonania i odbioru rob6t budowlanych. Szczegétowy zakres tej dokumentacji wyni-
ka z przepiséw rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw transportu z dnia 2 wrzesnia 2004
r. w sprawie szczegétowego zakresu i formy dokumentacji projektowej, specyfikacji technicz-
nych wykonania i odbioru robét budowlanych oraz programu funkcjonalno-uzytkowego. W po-
wszechnej opinii praktykéw stosujacych powyzsze przepisy przy rozliczeniach obmiarowych i
powykonawczych nie jest mozliwe wyczerpujace okreslenie przedmiotu zamoéwienia wytacznie
przy pomocy dokumentacji projektowej oraz specyfikacji technicznych. Na problem ten zwré-
cit uwage rowniez Kongres Transportu Drogowego w swoim raporcie z dnia 27 marca 2006 r.

8. Potrzebne zmiany

Analiza przeprowadzona powyzej pokazuje, ze opdznienia w realizacji inwestycji sg wynikiem
czesto drobnych, ale naktadajacych sie na siebie probleméw organizacyjnych, prawnych i pro-
ceduralnych.

8.1. Rozwiazania organizacyjne

Wyzwania zwigzane z koniecznoscia szybkiej rozbudowy drdg, z zastosowaniem nowoczesnych
metod finansowania i zarzadzania tego rodzaju projektami, wymaga zapewnienia odpowiedniej
liczebnosci oraz przygotowania zawodowego pracownikdéw administracji publicznej na réznych
szczeblach i w réznych organach uczestniczacych w przygotowaniu i realizacji inwestycji. Koniecz-
ne jest wiec zwiekszenie stabilnosci, a przede wszystkim atrakcyjnosci zatrudnienia w tych orga-
nach, poprzez chociazby uzaleznienie wynagrodzen od efektéw pracy urzednikéw. Zmiany w za-
rzadzaniu powinny by¢ ukierunkowane na zadaniowe rozliczanie pracownikéw z powierzonych
im obowigzkdéw. Wskazane bytoby wprowadzenie polityki kadrowej nastawionej na zatrudnianie
personelu z praktycznym doswiadczeniem na budowach oraz w instytucjach realizujacych i finan-
sujgcych projekty drogowe. Dobre efekty mogtoby réwniez przynies¢ zlecanie niektorych zadan
firmom zewnetrznym przy skupieniu sie administracji na nadzorze nad zlecanymi pracami.

8.2. Rozwiazania prawne oraz procedury
Odnoszac sie do wyszczegodlnionych wczesniej barier prawnych i proceduralnych, mozna poku-

si¢ sie o nastepujace rekomendacje zmian.

Zapewnienie stabilnosci przepiséw prawa

Aby zagwarantowac stabilnos¢ polityki transportowej w okresie dtuzszym niz kadencja par-
lamentu, wieloletnie programy transportowe, okreslajagce zasady i ogélny harmonogram re-
alizacji inwestycji, powinny by¢ dokumentami o randze wyzszej niz uchwata Rady Ministréw.
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Rozwazy¢ mozna rozwigzanie, zgodnie z ktérym programy budowy odpowiednich elemen-
tow infrastruktury w rozumieniu ustalenia trybu (z udziatem srodkéw budzetowych, unij-
nych, czy w systemie PPP) oraz ogélnego harmonogramu realizacji inwestycji uchwala sie w
formie ustaw.

Wszelkie zmiany prawa, w szczegdlnosci w zakresie skracania procedur i stawiania drogowych
projektow infrastrukturalnych w uprzywilejowanej pozycji, powinny by¢ wprowadzane po do-
gtebnej analizie przestanek systemowych oraz zgodnosci wprowadzanych zmian z Konstytucja
i Prawem Wspodlnotowym.

Wazne jest réwniez umiejetne konstruowanie przepiséw przejsciowych w odniesieniu do pro-
ceséw inwestycyjnych, w trakcie przygotowania (lub realizacji) ktérych sa dokonywane zmiany
prawa. Unika¢ nalezy przy tym wszelkich zmian, ktére nosza znamiona kazuistyki lub rozwigzan
tymczasowych, bedacych reakcjg na napotkane w trakcie realizacji jednostkowe trudnosci. Pod-
mioty zainteresowane udziatem w realizacji takich inwestycji powinny mie¢ mozliwos¢ plano-
wania z odpowiednim wyprzedzeniem i nie moga by¢ zaskakiwane czestymi zmianami prawa.
Takze urzednicy w sytuacji braku stabilizacji przepiséw prawa znacznie czesciej popetniaja bte-
dy przy wydawaniu decyzji kluczowych dla proceséw inwestycyjnych. W konsekwencji zamiast
planowanego przyspieszenia napotyka sie kolejne trudnosci.

Dazenie do maksymalnego skrécenia czasu trwania procedur na etapie planowania inwestycji,
czy tez narzucenie nierealnych terminéw na wydanie odpowiednich decyzji administracyjnych
moze doprowadzi¢ do powaznych utrudnien na kolejnych etapach realizacji inwestycji, wynika-
jacych z niedostatecznego rozpoznania wszystkich zagrozen z nig zwigzanych. Stosowanie z ko-
lei uproszczonych procedur uprzywilejowujacych projekty infrastrukturalne, np. w kwestii wy-
mogodw dotyczacych ochrony srodowiska, moze w przysztosci doprowadzic do ich skutecznego
kwestionowania przez strony postepowan administracyjnych, czy tez dysponentéw srodkéw
przeznaczonych na ich realizacje (np. Komisje Europejska).

Stworzenie realnej mozliwosci realizowania projektéw w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, uchwalona przez Sejm w dniu 19 grudnia
2008 r., usuneta wiekszos¢ barier prawnych utrudniajgcych stosowanie tej formy realizacji inwe-
stycji. Jednak na dzien sporzadzenia tego raportu ustawa ta podlega dalszemu procesowi legi-
slacyjnemu i nie stata sie jeszcze czescig obowigzujgcego w Polsce porzadku prawnego. Ponad-
to niedostateczne wykorzystanie mozliwosci realizacji projektow infrastrukturalnych we wspot-
pracy z sektorem prywatnym w oparciu o inne przepisy (np. przepisy kodeksu cywilnego) wska-
zuje, ze stabos¢ partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce ma przynajmniej w czesci inne
zrédha niz utomne prawo.

Uwzglednienie w przepisach prawa administracyjnego liniowego charakteru inwestycji drogowych

Konieczna wydaje sie taka zmiana ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego lub prze-
piséw szczegdlnych dotyczacych drég publicznych, ktéra dawataby szersze mozliwosci dokona-
nia zmian w zakresie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi na wiosek inwestora.

Jako wzér rozwigzania w tym zakresie moze postuzy¢ tryb zmiany decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe zgodnie z art. 36a ustawy — Prawo budowlane. Wskazane bytoby réwniez wprowadzenie
instrumentéw prawnych umozliwiajacych, z jednej strony, wznowienia postepowania admini-
stracyjnego w sprawie dotyczacej inwestycji liniowej w czesci oraz, z drugiej strony, wprowadza-
nia zmian do czesci decyzji bez wzruszania catosci decyzji.

...zagwarantowac stabilnos¢
polityki transportowej,
nadajqc kluczowym
dokumentom wyzszq range
niz uchwata Rady Ministréw,...

...zaprzestac doraznych
zmian w prawie w reakcji na
jednostkowe problemy,...

...w przypadku zmian
w prawie umiejetnie
konstruowac przepisy
przejsciowe regulujqce
sposéb prowadzenia
inwestycji rozpoczetych przed
wprowadzeniem nowego
porzqdku prawnego,...

...umozliwi¢ dokonywanie
zmian w decyzjach
dotyczqcych inwestycji
drogowych bez koniecznosci
wzruszania catosci,...



...uniknac¢ wprowadzania
do decyzji lokalizacyjnych
elementdéw nie wymaganych
przez przepisy prawa,...

...zréwnac prawa oséb
dotknietych decyzjami
lokalizacyjnymi w stosunku
do uprawnien oséb
dotknietych zmianami
przeznaczenia terenu
wprowadzanymi w trybie
ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym,...

...usunq¢ przepis, ktéry
w praktyce nadaje cechy
ograniczonego terminu
obowiqzywania decyzji o
zezwoleniu na realizacje
inwestycji,...

Odrebng kwestig pozostaje tres¢ decyzji lokalizacyjnych, w tym ich szczegétowos¢. Niezbed-
ne jest wypracowanie standardow, zgodnie z ktérymi decyzja lokalizacyjna, jako akt planistycz-
ny, nie bedzie zawierata zbednych szczegétowych rozwigzan technicznych. Mogtoby temu po-
moc wyrazne zakazanie wprowadzania do decyzji lokalizacyjnych elementéw nie wymaganych
przez przepisy prawa, pod sankcja niewaznosci decyzji w czesci zawierajacej takie elementy.

Harmonizacja réznych systemow planowania przestrzennego

Decyzje o ustaleniu lokalizacji drég publicznych zostaty pomyslane jako alternatywa dla miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem w przepisach ustawowych
zostaty uwzglednione jako rozwigzanie wyfaczajace w catosci stosowanie mechanizméw praw-
nych przewidzianych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym. Pozornie takie rozwigza-
nie jest utatwieniem, jednak chociazby obowiazujacy obecnie skutek w postaci automatyczne-
go ,wywtaszczenia” wiascicieli z dniem, w ktérym decyzja lokalizacyjna staje sie ostateczna, na-
raza Skarb Panstwa lub samorzady terytorialne na koniecznos¢ ponoszenia wysokich kosztéw
wykupu nieruchomosci juz na tym etapie, pomimo ze realizacja inwestycji przewidywana jest w
dalekiej perspektywie. Warto rozwazy¢ wiec mozliwos¢ opdznienia rozporzadzajacego skutku
decyzji lokalizacyjnych, o czym decydowatby wnioskodawca ustalenia lokalizacji drogi okresla-
jac we wniosku, czy chce skorzysta¢ zautomatycznego wywtaszczenia z chwilg wydania decyzji
lokalizacyjnej, czy tez pozostawi wykup nieruchomosci na etap poézniejszy.

Ponadto wydaje sie, ze konieczne jest zrbwnowazenie praw os6b dotknietych skutkami wyda-
nia decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi w stosunku do uprawnien oséb dotknietych zmianami
przeznaczenia terenu wprowadzanymi w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
Konieczne jest ustawowe zobligowanie odpowiednich organéw panstwa do ,wprowadzania”
ostatecznych decyzji lokalizacyjnych do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Sytuacja, gdy ten sam teren w dwdch réznych aktach planistycznych ma odmienne przezna-
czenie powoduje szereg komplikacji np. w zakresie planowania przestrzennego gmin oraz w za-
kresie interesow 0sdb trzecich planujacych inwestycje w poblizu drog.

Stosownie do nowelizacji ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég krajowych (ustawa z dnia 27 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegol-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw) decyzje lokalizacyjne oraz pozwolenie na budowe potaczono w
jedna decyzje administracyjng — zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej. Takie rozwig-
zanie z punktu widzenia zagospodarowania przestrzennego jest obarczone bardzo powazna
wada konstrukcyjng, bowiem de facto pomija etap planowania inwestycji. Dodatkowo wska-
zac¢ nalezy, ze z uwagi na fakt, ze do decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji (w spra-
wach nieuregulowanych w nowelizowanej ustawie) nalezy odpowiednio stosowac przepisy
ustawy — Prawo budowlane (art. 11i ust.1 nowelizowanej ustawy), decyzji tej nadano, de facto,
cechy ograniczonego terminu obowigzywania. Zgodnie bowiem z art. 37 ust.1 ustawy — Pra-
wo budowlane, w zwigzku z powotanym wyzej art. 11 i ust.1 ustawy o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych w brzmieniu nadanym w/w
nowelizacjg decyzja ta wygasa, jezeli budowa nie zostata rozpoczeta przed uptywem 3 lat od
dnia, w ktérym decyzja ta stata sie ostateczna lub budowa zostata przerwana na czas dtuzszy
niz 3 lata. Z uwagi na specyfike inwestycji infrastrukturalnych przepis ten moze uniemozli-
wic lub powaznie utrudni¢ realizacje powazniejszych przedsiewzie¢ drogowych, w szczegél-
nosci w trybie ,koncesyjnym” prowadzonych na podstawie zezwolenia na realizacje inwesty-
¢ji. Uchwalona przez Parlament ustawa wymaga wiec szybkiej nowelizacji poprzez wytacze-
nie stosowania art. 37 ustawy - Prawo budowlane w odniesieniu do decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowe;j.



Ktéredy droga - Raport o tym, jak odblokowa¢ inwestycje drogowe w Polsce

Zapewnienie spojnosci przepisdw ustawy — Prawo ochrony sSrodowiska z Prawem Wspdlnotowym

Kwestie niespdjnosci polskiego prawa ochrony srodowiska i przepiséw wspdlnotowych sa
zagadnieniem krytycznym, jezeli chodzi o rozwdj infrastruktury transportowej w Polsce. Za-
grozenia wynikajace z takiej niespdjnosci opisano we wczesdniejszej czesci raportu. Aby, po
pierwsze, stworzy¢ nowy stan prawny odpowiadajacy Prawu Wspdlnotowemu, a po dru-
gie wprowadzi¢ rozwigzania pozwalajace na ,konwalidacje” procedur przeprowadzonych w
oparciu o wczesniejsze przepisy, zostata opracowana nowelizacja ustawy — Prawo ochrony
srodowiska oraz innych przepiséw prawa. Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko wydaje sie ogranicza¢ opisane wczesniej
zagrozenia. Jednoczesnie jednak wprowadza zbedne utrudnienia. W szczegdlnosci watpli-
wosci budzi zakres raportu wymaganego w ramach procedury powtérnej oceny oddziaty-
wania na srodowisko. Zakres tego raportu pokrywa sie z zakresem raportu przygotowywa-
nego na etapie uzyskiwania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach zgody na reali-
zacje przedsiewziecia, co ma miejsce na etapie lokalizacji inwestycji. To powoduje, ze przy
literalnej wykfadni tych przepiséow konieczne jest prowadzenie analiz wariantéw porow-
nawczych co do lokalizacji inwestycji, na etapie ktérych raport dotyczy¢ powinien wytacz-
nie szczegdtowych rozwigzan technicznych projektu budowlanego. Wskazane jest wiec wy-
razne ograniczenie zakresu raportu sporzadzanego na etapie powtérnej oceny oddziaty-
wania na Srodowisko wytacznie do elementéw istotnych dla tej fazy postepowania, a wiec
w szczegolnosci wytgczenie koniecznosci dokonywania na tym etapie analizy wariantow
przebiegu drogi.

Dopracowanie procedury przetargowej dotyczacej autostrad ptatnych

Konieczna wydaje sie nowelizacja ustawy o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym, a takze rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw transportu z dnia
27 kwietnia 2001 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw postepowania przetargowego na
udzielenie koncesji na budowe i eksploatacje autostrad ptatnych. Poza ujednoliceniem prze-
piséw nalezy wprowadzi¢ w szczegdlnosci bardziej spdjne uregulowanie zakresu zadan i od-
powiedzialnosci Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad oraz ministrow wtasci-
wych do spraw transportu oraz finansow publicznych w zakresie trybu negocjowania i za-
wierania umoéw o budowe i eksploatacje lub wytacznie eksploatacje autostrad ptatnych. Ko-
nieczne wydaje sie wprowadzenie szczegétowych rozwigzan proceduralnych, w tym co do
formy sktadanych w toku postepowania przetargowego dokumentéw, czy mozliwosci i try-
bu ich uzupetniania. Wskazane bytoby réwniez okreslenie przypadkdéw, w ktorych postepo-
wanie przetargowe moze by¢ uniewaznione.

Zmiana procedury ocen oddziatywania inwestycji na sSrodowisko

Nalezatoby wprost zréznicowac zakres raportu, oceniajagcego oddziatywanie inwestycji na
srodowisko z uwzglednieniem zaleznosci od rodzaju inwestycji, tj. czy dotyczy ona budo-
wy, czy tez przebudowy lub remontu infrastruktury. W tej kwestii konieczne jest zlikwidowa-
nie wymogu przeprowadzania kosztownych i czasochtonnych analiz wariantéw poréwnaw-
czych, co do lokalizacji tych inwestycji w przypadku przebudowy lub remontu. Dotyczy to
réwniez inwestycji objetych obowiazkiem tzw. powtérnej oceny oddziatywania na srodowi-
sko przewidzianej w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na srodowisko.
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Dobry stan infrastruktury
na wiele sposobow sprzyja
wzrostowi gospodarki

Ale aby inwestycje w
infrastrukture byty optacalne,
trzeba ich dokonywac

tam, gdzie mieszka duzo jej
potencjalnych uzytkownikéw
- w Polsce np. na Slgsku

Infrastruktura drogowa w
Polsce ma dwie podstawowe
stabosci. Doskwiera nam
brak autostrad i drég
szybkiego ruchu oraz zty stan
techniczny pozostatych drég,
w tym w szczegdlnosci drég
samorzqdowych

Zmiana procedury zamoéwien publicznych.

Potrzebna wydaje sie zmiana wymogow okreslajgcych opis przedmiotu zamodwienia przy
umowach na roboty budowlane, przewidzianych w ustawie —Prawo zaméwien publicznych.
Trzeba usung¢ watpliwosci co do mozliwosci stosowania przez zamawiajacych uméw wzo-
rowanych na warunkach kontraktu FIDIC, przewidujacych rozliczenie obmiarowe i powyko-
nawcze (wystarczy do tego odpowiednia nowelizacja art. 31 ustawy - Prawo zaméwien pu-
blicznych).

9. Podsumowanie

Wyniki wielu badan wskazuja na korzystny wptyw dobrej infrastruktury na wzrost go-
spodarki. Pozwala ona zaoszczedzi¢ na kosztach transportu, magazynowania oraz kon-
taktéw z kontrahentami. Utatwia specjalizacje, bo redukuje ryzyko nieterminowych i nie-
kompletnych dostaw. Sprzyja wychodzeniu ze sprzedaza débr poza lokalne rynki, co po-
zwala przedsiebiorcom na osigganie korzysci z duzej skali produkgji, a takze na uczenie
sie od znacznie szerszego kregu konkurentdéw, jak po nizszym koszcie wytwarzaé wiecej.
Utatwia przeptyw pracownikéw z rolnictwa, w ktérym wydajnos¢ pracy jest niska, do bar-
dziej produktywnych sektoréw, bo pozwalajac na szybkie pokonywanie nawet duzych
odlegtosci umozliwia podejmowanie pracy poza miejscem zamieszkania. Ludziom z ma-
tych miejscowosci poszerza dostep do dobrej edukacji. Podnosi optacalnos¢ pracy, bo
tansze staje sie jej poszukiwanie. Mniej tez trzeba wydac¢ na dojazd do niej. Utatwia zna-
lezienie pracy odpowiadajacej kwalifikacjom pracownika, bo czyni optacalnym poszuki-
wanie jej na znacznie wiekszym obszarze. Za posrednictwem wszystkich wymienionych
kanatéw poszerza mozliwosci zyskownego lokowania kapitatu, a zwiekszajac zyski pod-
nosi zaréwno zdolnos¢, jak i sktonnos¢ firm do inwestowania.

Aby inwestycje w infrastrukture byty optacalne, powinno sie ich dokonywac¢ przede
wszystkim na terenach gesto zaludnionych. Np. mimo Ze sie¢ drogowa w wojewdédztwie
$laskim jest czterokrotnie gestsza niz w wojewddztwie warminsko-mazurskim, to nateze-
nie ruchu w tym pierwszym wojewddztwie jest przecietnie dwukrotnie wyzsze i to tam
(oraz na innych gesto zaludnionych terenach) powinny by¢ lokowane najwazniejsze in-
westycje drogowe.

Poziom rozwoju infrastruktury drogowej w Polsce ogranicza korzysci, jakie mozna byto-
by z niej czerpad. Wiele panstw UE ma co prawda krétsza sie¢ drég w stosunku do swo-
jej powierzchni niz nasz kraj (w tym np. Niemcy i Hiszpania) to jednak u nas niemal catko-
wicie brakuje autostrad (i drég szybkiego ruchu). Pod wzgledem ich dtugosci przescigaja
nas nawet tak niewielkie panstwa jak Austria, Dania, Holandia, czy Grecja. Odnoszac ich
dtugosc do powierzchni kraju, w UE wyprzedzamy jedynie Estonie, Finlandie oraz Rumu-
nie. Tymczasem, polskie drogi s jednymi z najintensywniej wykorzystywanych do prze-
wozu débr w catej Unii. Nasz kraj znajduje sie w pierwszej pigtce krajow, gdzie na kilometr
drogi przypada najwiekszy tonaz przewozonych towardéw. Skutkiem tego jest druga cho-
roba polskich drdg, tj. ich zty stan techniczny. W dobrym stanie znajduje sie 55 proc. drég
krajowych i tylko 29 proc. dr6g samorzadowych.

W ostatnim czasie odnotowano jednak pewien postep pozwalajacy mie¢ nadzieje na
istotne wydtuzenie autostrad w przewidywalnej perspektywie. Po braku nowych umoéw
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w latach 2005-2007, w 2008 r. zostaty podpisane uzgodnienia komercyjne na budowe od-
cinkéw A1 Grudzigdz-Torunh oraz A2 Swiecko-Nowy Tomysl, tj. tacznie na budowe 140 km
autostrad. Dla odcinkéw A1 tédz-Katowice i A2 Lddz-Warszawa w 2008 r. zostali wybra-
ni preferowani oferenci w procesach przetargowych. Trwajg negocjacje w celu ustalenia
warunkéw komercyjnych budowy i eksploatacji tych autostrad (razem majacych 270 km
dtugosci).

Wybudowanie brakujacych odcinkdédw najwazniejszych z planowanych autostrad, tj. AT,
A2 i A4, pozwolitoby zaoszczedzi¢ w ciggu 25 lat 34 mld PLN na paliwie i naprawach sa-
mochodéw poruszajgcych sie obecnie po drogach krajowych 1,24 oraz 30,5 mld PLN na
czasie podrozy. O 25 mld PLN spadtyby koszty wypadkéw, a o 7,2 mld PLN koszty zanie-
czyszczania srodowiska. W sumie, korzysci, ktére przyniostyby planowane odcinki auto-
strad A1, A2 i A4 mozna szacowac na 97 mld PLN w ciggu 25 lat, tj. 84 mIn PLN na kazdy z
okoto 1150 kilometréw planowanej ich dtugosci. Koszt budowy tych autostrad zwrécitby
sie w ciggu 15 lat i to bez uwzgledniania ich pozytywnego wptywu na wzrost gospodar-
ki. Optacatoby sie je wybudowac nawet, gdyby wybrata je tylko potowa kierowcéw, a po-
towa dalej korzystata ze starych drég.

Opodznienia w rozwoju infrastruktury drogowej w Polsce siegajg samego poczatku rewo-
lucji samochodowej w naszym kraju, czyli lat siedemdziesigtych. Wytyczano wtedy i re-
zerwowano pasy gruntéw pod budowe autostrad, ktére jednak nigdy nie powstaty. W la-
tach osiemdziesigtych uwidocznity sie i pogtebity problemy gospodarcze. W rezultacie,
budowa autostrad zostata zawieszona na kolejne lata, a naktady na inne drogi - ograni-
czone. Duze kwoty na budowe i modernizacje drég nasz kraj zaczat przeznaczac wtasci-
wie dopiero po przystapieniu do Unii Europejskiej. Dopéki inwestycje drogowe musiaty
by¢ finansowane gtéwnie ze srodkéw krajowych, przegrywaty z socjatem.

Wydatki na infrastrukture drogowg wzrosty z 7,7 mld PLN w 2003 r. do 23,6 mid PLN w
2007 r. W tym okresie byty zwiekszane w tempie 32 proc. rocznie. Ich realny wzrost, tj. po
odjeciu wzrostu cen ustug i materiatéw budowlanych, byt co prawda mniejszy (skoko-
we zwiekszenie wartosci realizowanych projektéw w okresie obserwowanej do niedaw-
na dobrej koniunktury, w ktérym szybko rosty inwestycje sektora prywatnego, podbito
koszty inwestycji), ale nadal znaczacy. W rezultacie, wydajemy na drogi wiekszy odsetek
PKB (ponad 2 proc.) niz wiele krajow wysoko rozwinietych (np. Niemcy, czy Wielka Bry-
tania) na catg infrastrukture transportowa. Jednak nawet teraz mozna z tatwoscig wska-
zac panstwa (np. Czechy, Wtochy czy Szwecja) majace rozwinieta sie¢ autostrad i drég
ekspresowych oraz pozostate drogi w lepszym stanie technicznym, ktére wydaja na nie
wieksze lub zblizone sumy w relacji do PKB co nasz kraj.

Zdecydowana wiekszos¢ srodkéw na infrastrukture drogowa jest przeznaczana na drogi
krajowe, mimo ze sg one przecietnie w duzo lepszym stanie technicznym niz drogi samo-
rzadowe. Struktura wydatkéw jest zaburzona takze ze wzgledu na rodzaj finansowanych
robot. Znacznie wieksza wage przywigzuje sie u nas do nowych projektéw infrastruktu-
ralnych niz do remontéw niezbednych do utrzymania istniejacej sieci drég w odpowied-
nim stanie technicznym. Na budowe lub rozbudowe drég przeznacza sie az 9 razy wiecej
srodkéw niz na remonty. Tymczasem, wykonywane na czas drobne remonty istniejacej
infrastruktury czesto mogtyby przynies¢ znacznie wieksze korzysci niz jej kosztowna roz-
budowa. Od stanu technicznego infrastruktury zalezy bowiem, jak efektywnie jest ona
wykorzystywana. Badania wskazuja, ze w krajach o niskim lub - tak jak Polska — umiarko-
wanym dochodzie na mieszkanca poprawa o 1 proc. efektywnosci wykorzystania istnie-
jacej infrastruktury moze miec 7 razy silniejszy wptyw na wzrost gospodarki niz podobna
zmiana w wielkosci naktadéw publicznych na infrastrukture.

Wybudowanie brakujqcych
odcinkdéw najwazniejszych
z planowanych autostrad
przyniostoby w ciqgu 25
lat korzysci na tqczng
sume 97 mld PLN (i to

nie uwzgledniajqc ich
pozytywnego wptywu na
wzrost gospodarki)
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Zbyt rzadko prowadzi

sie rowniez analizy
sposobu finansowania
najwtasciwszego dla
poszczegdlnych projektow

Najpowazniejsze bariery dla
inwestycji drogowych majq
charakter organizacyjny i
prawno-proceduralny

Rozwdj infrastruktury w Polsce mogtby by¢ szybszy, gdyby szerzej wykorzystywano inne
zrédta jej finansowania niz fundusze unijne, czy srodki budzetowe. Do Zrédet tych naleza
kredyty od miedzynarodowych instytucji finansowych, emisje obligacji, czy partnerstwo
publiczno-prywatne. Kazdy z tych sposobow pozyskania dodatkowych srodkéw posiada
zaréwno zalety, jak i pewne ograniczenia. Efektywna realizacja projektu inwestycyjne-
go wymaga wyboru najwtasciwszego sposobu finansowania. W Polsce dostosowywanie
sposobu finansowania do charakterystyki projektu wciaz nalezy do rzadkosci.

Bedzie to natomiast tym bardziej istotne, iz wykorzystanie catosci przeznaczonych dla
Polski srodkéw UE na lata 2007-2013 wymaga zgromadzenia odpowiedniej ilosci $rod-
kow krajowych na wspoétfinansowanie srodkéw UE - i bedzie to jedno z waznych wyzwan
zwigzanych dla instytucji zaangazowanych w ich wydatkowanie. Korzystanie ze wspét-
pracy z partnerem prywatnym lub tez zacigganie dtugu w instytucjach finansowych, a
takze wykorzystywania struktur wykorzystujgcych kilka zrédet finansowania w jednym
projekcie wydaje sie niezbedne.

Duzo wieksza niz w przesztosci dostepnos¢ srodkdw mogacych stuzy¢ finansowaniu in-
frastruktury uwypuklita znaczenie barier organizacyjnych i prawno-proceduralnych. Po-
mimo dostepnosci srodkéw, inwestycje drogowe nadal bowiem nie sa prowadzone w za-
dowalajagcym tempie.

Powazna przeszkoda dla przyspieszenia inwestycji drogowych jest brak stabilnosci ad-
ministracji. Wynika ona z czestych zmian kadrowych. Barierg jest tez prawo administra-
cyjne niedostosowane do stopnia ztozonosci inwestycji drogowych (nie pozwala ono
np. na wzruszenie w czesci decyzji o lokalizacji drogi). Nie uksztattowata sie réwniez
jednolita praktyka stosowania przepiséw. Np. wydawane wedtug uprzednio obowia-
zujacych przepisow prawa decyzje lokalizacyjne zawieraja czesto szczegoty technicz-
ne, ktére nie byty wymagane przepisami prawa, a powoduja utrudnienia na etapie ak-
tualnie realizowanych inwestycji. Wypracowanie takiej praktyki byto utrudniane przez
niespéjnosc przepisdw oraz ich rozproszenie miedzy rézne akty prawne, bedace kon-
sekwencjg czestych zmian w prawie dokonywanych w celu rozwiazania doraznych pro-
blemoéw bez dogtebnej analizy ich skutkéw dla realizacji innych projektow. Wiele zmian
w prawie, ktére miaty usprawni¢ realizacje inwestycji, okazato sie bublami prawnymi.
Dotyczy to np. przepiséw regulujacych partnerstwo publiczno-prywatne, ale tez prze-
piséw zwigzanych z ochronga srodowiska. Usunieta dopiero niedawno ich niezgodnos¢
z prawem wspoélnotowym moze doprowadzi¢ w niektérych przypadkach do skuteczne-
go kwestionowania waznosci decyzji wydanych na ich podstawie, a przede wszystkim
do utraty funduszy unijnych przeznaczonych na cele drogowe. Wskaza¢ nalezy rowniez
na mozliwos$¢ powaznego zagrozenia realizacji inwestycji drogowych w przysztosci w
zwiazku z faktycznym ograniczeniem okresu obowigzywania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji wydawanych na mocy aktualnie obowigzujacej ustawy o szczegodl-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (decy-
zja taka wygasa bowiem, jezeli budowa nie zostata rozpoczeta przed uptywem 3 lat od
dnia, w ktérym decyzja ta stata sie ostateczna lub budowa zostata przerwana na czas
dtuzszy niz 3 lata).

Jednoczesnie, nadal czes¢ przepiséw (np. regulujgcych zakres analiz na potrzeby raportu
oceniajacego oddziatywanie inwestycji na srodowisko) zawiera niepotrzebne (przypad-
kowe) restrykcje. Problemem jest tez proceder lekcewazenia/naginania przepiséw przez
inwestoréw, co z kolei utatwia blokowanie inwestycji ich przeciwnikom.



