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Procesy decyzyjne w przygotowaniu inwestycji drogowych

Decision Processesin Preparation of Road | nvestments

Streszczenie

Inwestycje drogowe wymagapitugiego procesu przygotowania, ktéry w przypadkiginka
autostrady trwa 5-7 lat, natomiast okres budowy esacznie krétszy, 2-3 lata. Dlugi proces
przygotowania wynika z tegoze inwestycje drogowe ingerujw sfek spotecza,
wlasndciowa i srodowiskows na dua skak i naruszaj wiele czsto sprzecznych interesow.
W procesach decyzyjnych uczestniczy wiele instytucpsob, podejmuice r&norakie
decyzje, ktore utatwiaj lub utrudniag, przyspieszaj lub op&niaja fazg przygotowania
inwestyciji.

Czas i tempo przygotowania inwestycji drogowych laviezaley od czynnikow
strategicznych, takich jak jaké¢i stabilnGg¢ prawa, cigtos¢ strategii i programow rozwoju
sieci drogowej, stabilé sposobow realizacji programow (tradycyjny, kongegy
partnerstwo publiczno-prywatne). Te z kolei zaled ambicji kluczowych decydentdw.
Czste zmiany prawa, strategii i programow nie spiayjatugotrwatym procesom
przygotowania i realizacji inwestycji.

Przyktady procesow decyzyjnych potwierdgzajniepotrzebne wydhkanie s¢ czasu
przygotowania inwestycji drogowych.

Abstract

Road investments require long preparatory procdsshyin the case of motorway section,
lasts 5-7 years, while time of construction is aa#ly shorter, 2-3 years. Long preparatory
process is because road investments interferecialsproperty and environmental spheres on
large scale and they disturb many often contradidbosinesses. In decision processes, many
institutions and persons are involved which takeéows decisions which facilitate or impede,
accelerate or delay the phase of investment prépara

Time and speed of road investment preparation aepeumch on strategic factors such as
quality and stability of law, continuity of straieg and programs of road network
development, stability o ways of programs implatagon (traditional, concession, public-
private partnership). The above issues depend dtians of key decision makers. Often
changes of law, strategies and programs are ndiavour of long-term processes of
investment preparation and implementation.

Examples of decision processes confirm unneedeensixin of time of road investment
preparation.



Inwestycje drogowe wymagaptugiego procesu przygotowanigory w przypadku odcinka
autostrady trwa 5-7 lat, natomiast okres budowy eacznie krétszy, 2-3 lata. Dtugi proces
przygotowania wynika z tegoze inwestycje drogowe ingerujw sfee spotecza,
wlasndciows i srodowiskows na dua skak i narusza wiele, czsto sprzecznych, interesow.
W procesach decyzyjnych uczestniczy wiele instytuapséb podejmujcych r&norakie
decyzje, ktore utatwiaj lub utrudniag, przyspieszaj lub op&niaja  przygotowania
inwestyciji.

Duza liczebng¢ uczestnikOw procesu decyzyjnegaoznorodndé podejmowanych przez
nich decyzji prowadzi do powstawania punktow krytygch, ktére powodajzahamowania
i przerwy w procesie przygotowania inwestycji a sga rownie w procesie realizacji
inwestycji. Niekiedy powstajpowane problemy i inwestycje blokowang lstami.

Czas i tempo przygotowania inwestycji drogowych lwiezaley od czynnikow
strategicznych, takich jak jaké©i stabilng¢ prawa, cigtosé strategii i programéw rozwoju
sieci drogowej, stabildé sposobow realizacji programoéw (tradycyjny, kongegy
partnerstwo publiczno-prywatne). Te z kolei zaled ambicji kluczowych decydentow.
Czeste zmiany prawa, strategii i programoOw nie spiayjatugotrwatym procesom
przygotowania i realizacji inwestycji.

Podstaw rozwoju infrastruktury drogowej, wymagagj wieloletniego przygotowania, jest
praca systemowa. Nie mma kilka razy w kadencji sddu a nawet po zmianiegdu zmienigé
polityki rozwoju. Mozna p uzupetnig lub lekko korygowd, ale nie ména zmienia
radykalnie, bo wtedy praca i piadze wiazone w przygotowanie igdna marne a czas ucieka.
Przyktadem mge by zmiana podépia do autostrad ptatnych. Do 2001 roku autostrady
miaty by¢ ptatne i budowane lub tylko eksploatowane w systdmncesyjnym. W 2002 roku
zatrzymano koncesje i patlp proke wprowadzenia powszechnych winiet za&pora po
roku prac w parlamencie niepowodzeniem. W 2003 noéwrocono do autostrad ptatnych,
ale uruchomiono proces projektowania i budowy waemdziatda Rzadu. W 2004 i 2005
roku przerwano projektowanie i rozpetz postpowania koncesyjne. W 2006 roku
uniewaniono koncesje na saneksploatag odcinkow autostrad A2 i A4 przenaszje do
kompetencji radowych, ale nie zapewniono pgsti w posg¢powaniu przetargowym na
budowe i eksploatag odcinkdéw autostrad Al (Strykow — Pyrzowice) i A3tilykdw —
Konotopa).

Podobnie byto z Krajowym Funduszem Autostrad. Udbmya w 2001 roku nie zostat
wprowadzony wzycie. W 2004 roku uchwalono Krajowy Fundusz Drogowipry wdrazono
w 2005 roku. Obecnie méwieso likwidacji funduszy. Czgby i ten fundusz przepadi?

Na pocatku transformaciji ustrojowej krytykowano niektérezgbiegi autostrad zarzugej

ze zostaly wytyczone o niewdeiwe przestanki polityczne. Na przykiad, wiadze aegnego
wojewddztwa katowickiego zakwestionowaly przebiagoatrady A4, kréac inne trasy
odsungte daleko na potudnie od aglomeracji gdétaskiej, jedna nawet przez czeskie
Morawy. Specjakici przekonywali, ze autostrada potrzebna jest przede wszystkim
aglomeracji. Kto dZi potrafi sobie wyobrazi brak autostrady na tym terenie? Obecnie
podobna dyskusja toczyesw aglomeracji warszawskiej. Wielu decydentow nitrafi
zrozumié, ze dwe miasto bez sprawnego uktadu drogowego przestgi@rawidtowo
rozwijac.



Czasochtonn& przygotowania odcinka autostrady lub drogi ekspwej do budowyod

pocatku do kaca, gdy nie wyspuja zbyt wyrane konflikty spoteczne, przestawiono
w tabeli 1.

Tabela 1. Etapy i czas przygotowania odcinka sitdady lub drogi ekspresowej do budowy

Lp. Etap Opis Decyzje Sredni czas
[miesiace]
1 | Studium techniczno- Wstepne opracowanie | Akceptacja GDDKIA
ekonomiczno- wariantow trasy, wgpne 4
srodowiskowe — etap | | uzgodnienia
2 | Studium techniczno- Opracowanie wariantéw,| Decyzja Zespotu Oceny
ekonomiczno- okreslenie zakresu Projektow
srodowiskowe — etap Il | rzeczowego Inwestycyjnych
i finansowego, analiza | w Oddziale i Komisji 5
ruchu, analiza Oceny Projektow
ekonomiczna, analiza Inwestycyjnych
srodowiskowa, w centrali GDDKIA
uzgodnienia i opinie
3 | Koncepcja programowa Szczegobtowe Decyzja Zespotu Oceny
opracowanie wybranych| Projektow
wariantow (co najmniej | Inwestycyjnych
dwoch nowych plus w Oddziale i Komisji
istniejacego), Oceny Projektow 4
szczegOtowa analiza Inwestycyjnych
ruchu, ekonomiczna w centrali GDDKIA
i srodowiskowa,
uzgodnienia i opinie
4 | Materialy do decyzji Analiza wszystkich Akceptacja GDDKIA.
o srodowiskowych oddziatywa drogi na Decyzja wojewody po
uwarunkowaniach srodowisko, uzgodnieniu przez
zaprojektowanie Ministra Srodowiska 9
urzadzen ograniczajcych | i Paastwowego
wplyw, dla wybranych | Wojewddzkiego
wariantow Inspektora Sanitarnego
5 | Materialy do uzyskania | Zaprojektowanie Akceptacja GDDKIA
decyzji lokalizacyjnej wybranego w decyzji
srodowiskowej wariantu,
wykonanie podziatéw 5
geodezyjnych dziatek
zajetych pod drog,
uzgodnienia, opinie,
zezwolenia.
6 | Uzyskanie decyzji Decyzja Wojewody
lokalizacyjnej 3
7 | Projekt budowlany Zaprojektowanie drogi | Decyzja Zespotu Oceny
pod wzgkdem Projektow
konstrukcyjnym, Inwestycyjnych
uzgodnienia, opinie, w Oddziale GDDKIA,
zezwolenia Uzgodnienie przez 9

Zespot Uzgadniania
Dokumentaciji
w starostwie




8 | Uzyskanie prawa do Ugody, wykupy Decyzje
dysponowania terenem | nieruchoméci, 0 wywlaszczeniach 12
wywlaszczenia, wydane przez wojewed
9 | Uzyskanie decyzji o Decyzja wojewody
pozwolenie na budogv 3
10 | Projekt wykonawczy Szczegdbly konstrukcyjne
dla wykonawcy robét 3
11 | Dokumentacja Specyfikacje istotnych | Akceptacja GDDKIA
przetargowa warunkow zamowienia,
specyfikacje techniczne 2
robot, rysunki
Razem 59

W tabeli 1 wid& jak wiele decyzji podejmuajrézne instancje i instytucje w trakcie procesu
projektowania. Kada decyzja poprzedzona jest opracowaniem odpowdkedmateriatdw,
opiniowaniem i uzgadnianiem. Podejmpujkolejne decyzje, ta sama instytucja czy instancja
ma maliwos¢ nowego spojrzenia na temat a tym samyneksaye jego walory jakéciowe

i uzytkowe. Sprzeczng intereséw prowadzi do kompromisow, ktore bywdrudne

i wymagajp dtugotrwatych negocjaciji.

Kluczowg role w prowadzeniu procesu przygotowania inwestycjitrip@ administracje
drogowe ranych szczebli Jednak staj sie one coraz mniej wydolneUwiklane g

w zalenosci  polityczne i procedury administracyjne. Corazrdzgej utrudniona jest
wspoOtpraca nedzy resortami oraz railzy resortami a beneficjantagriodkow. Zbyt liczna
jest grupa uczestnikbw procesu inwestycyjnego, grdza z udziatendrodkOw unijnych,
ktérzy swoje ambicje stawigj ponad podstawowe cele terminowego i efektywnego
wykorzystaniasrodkow unijnych. Cigle zmieniane & wymagania, ,dzieli € wios na
czworo” a dbalé¢ o sprawy zasadnicze umyka. Potrzebne jest upresiczprocedur

i oddanie decyzji w jedne kompetentnece. Projekty na drogach krajowych powinna
przygotowywa i realizowa& administracja drogowa a akceptacja i nadzor poyviraleze¢ do
resortu infrastruktury.

W samoradach _praktykuje si dualizm podejmowania decyzjktory znakomicie wydta
proces przygotowania i realizacji inwestycji i dp@ wykorzystanigsrodkow budetowych

i unijnych. Dualizm polega na tynige kto inny jest zarglca (organem) a kto inny zagdza
(administruje). Na przyktad w wojewddztwie zagza jest marszalek wojewodztwa
a zaradem zarzd drég. Marszalek ma wydziat lub departament, kt@agizoruje zagd drog.
Konkurowanie tych dwéch podlegtych marszatkowi ystji op&znia podejmowanie decyzji.
Podobnie jest w drogach krajowych: GDDKIA oraz Deganent Drég Publicznych
w Ministerstwie Infrastruktury oraz ostatnio ustamony Departament Rozwoju Autostrad.
W inwestycjach samogdowych dobrze natomiast sprawuje $Wtadza Wdraajaca, ktéra
sprawnie nadzoruje procedury unijne.

Brakuje dobrze wyksztalconych i kompetentnych ostab dziatalnéci administracyjnej,
projektowania, wykonawstwa robét drogowych. Spormania nisko wynagradzanych
urzednikéw, w tym urzdnikow o profilu technicznym jest mato efektywnau projektow

i firmy budowlane borykaj sie z brakiem oso6b posiadajych uprawnienia budowlane.

Brak korelacji z tworzeniem obszaréw ekologiczniéromionych z przestrzennym
zagospodarowaniem krajurunkcjonuy dwa rodzaje obszaréw szczegolnie ekologicznie
wrazliwych ,Natura 2000”, jeden oficjalnie zatwierdzopyzez Rad a drugi zgtoszony przez




organizacje ekologiczne w postaci tzshadow list, dla ktérego nie ma okienych
procedur. Konieczne jest pilne oficjalne ofemie przez Rad wszystkich niezédnych
obszarow.

Bolaczka nasze] rzeczywistgoi jest brak stabilni prawa Ustawy kluczowe do
przygotowania i realizacji inwestycji zmieniagic bardzo cgsto. W tabeli 2 pokazano liczb
wszystkich zmian i samodzielnych zmian niektérysbaw w ostatnich 10 latach.

Tabela 2. Liczba zmian niektorych ustaw w ostatrdi@Hatach

Liczba zmian w ostatnich 10 latach
Lp. Ustawa dotycgca: Wszystkich, w tym
zmiany przez inne samodzielnych
ustawy

1 | drég publicznych 20 5
2 | zagospodarowania przestrzennego 22 5
3 | prawa budowlanego 36 7
4 | ochronyrodowiska 39 7

Na wydtwzenie procesu projektowego wptywaptotnie niektdre ustawy a w szczegd@icio
ustawa prawo zamowiepublicznych i ustawa prawo ochrodgpdowiska. Prawo zamoéwie
publicznych preferuje kryterium napsizej ceny, co przy pracach projektowych aqoggh,
przynajmniej cgsciowo, charakter tworczy ma negatywne konsekwenggyz promuje
rozwigzania nijakie. Problem z olgleniem ,razaco niskiej ceny” nie daje szansy na
uwolnienie st od tej niekorzystnej praktyki.

Duze spustoszenie czyni publiczna apsios¢ ofert Kazdy ,z ulicy” moze przygé do
zamawiagcego i przejrzé oferty, ale najbardziej pracowicie ra@lio konkurenci. Przegtlaja
oferty, fotografuy je a potem zatrudni@jprawnikow, ktorzy szukajjakichkolwiek bkdow.
Nastpnie skladane as odwotania do zamawigego, potem do Uedu Zaméwié
Publicznych a jdi sa nieskuteczne sprawa idzie dada powszechnego. Ten cykl trwa
zwykle p6t roku. Jéi sad z jakiegd powodu zwrGci spragvdo zamawiajcego mae nasipic¢
druga taka sama runda izjuok jest stracony. Niektére firmyzwlaszcza o kapitale
zagranicznym, specjalizupic w wykorzystywaniu niedoskonatego praafy odwotywa si¢
do komca. Taka sytuacja byta, na przyklad, w konkursie kuamcepo; Trasy Mostu
Poinocnego w Warszawie. Schemat ppstvania przetargowego z nie dazacymi Sk
protestami krednimi czasami poszczegolnych etapow pokazanoysd ra przyktadowe
zestawienie dziafaprzy projektowaniu przebudowy Trasy Mostu Poingmer Warszawie
w tabeli 3.

Decyzje w sferze inwestycji powinny yrzemylane, ale rownie smiate i szybkie Brak
decyzji, odwlekanie decyzji,ck przed podejmowaniem ryzyka nie wmo sukcesu. Na
przyktad, nie bytloby jeszcze odcinka autostrady K@nin — Strykéw, gdyby Generalna
Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad zwlekata z pegdgm decyzji o budowie przed
przyznaniemsrodkéw unijnych. Decyzja o przyznanikrodkéw unijnych niewiarygodnie
przedhzata se, gidbwnie z powodu animozji mulzy urzdnikami resortdw gospodarki
i infrastruktury, ale rownie ze wzgédu na biurokratyczne podeje urzdnikow unijnych.
Ale s3 rowniez przyktady przeciwne, kiedy brak decyzji usprawietino procedurami
i trudnasciami obiektywnymi.
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Protesty i pytania
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Rys.1 Schemat pagiowania przetargowego z niefdazacymi sk protestami

Tabela 3. Zestawienie dziataprzy konkursie na koncepcjTrasy Mostu Pdéinocnego
w Warszawie

Lp. Data Dziatanie
1 | Listopad 2004 Ogtoszenie konkursu
2 | Grudzié 2004 Wstpna kwalifikacja oferentéw
3 | Marzec 2005 Zzenie prac konkursowych
4 | Kwiecien 2005 Ogtoszenie wynikow konkursu
5 | Maj 2005 Protesty
6 | Wrzesi@ 2005 Pierwszy wyrokdslu Okegowego w Warszawie — do ponownej
oceny przez zamawigego
7 | Padziernik 2005 Druga ocena prac konkursowych
8 | Listopad 2005 Protesty
9 | Marzec 2006 Drugi wyrokg8lu Okegowego w Warszawie — do ponownej
oceny przez zamawigego
10 | Lipiec 2006 Uniewanienie konkursu

Jak wynika z tabeli 3 pagiowanie przetargowe konkursu trwato 20 nyegii zakaczyto
sie fiaskiem.




Zmiany w prawie ochronyrodowiska, ktére weszty wycie w lipcu 2005 roku spowodowaty
duwze zatory w projektowaniu Uchylono procedury ochronyrodowiska w ustawie
0 szczegOlnych warunkach przygotowania i realizemjiestycji na drogach krajowych tzw.
.Specustawie”, ktora miata usprawninwestycje. Wprowadzono konieczdouzyskiwania
decyzji o uwarunkowaniackrodowiskowych zgody na realizacjnwestycji. Na drogach
krajowych decyzja taka musi byvydana przed uzyskaniem decyzji o lokalizacji dr@aga
pozostatych drogach przed uzyskaniem pozwolenizudawe.

Decyzja o uwarunkowaniadrodowiskowych wydawana jest dla jednego z analizowwh
wariantbw na podstawie kryteriow ochrodsodowiska bez wnikania w inne kryteria, na
przykiad kosztéw. Znamienny jest przyktad obwodnidyugustowa, gdzie Minister
Srodowiska zaproponowat tunel pod dalirzeki Rospudy za ponad pot miliarda ztotych.
Decyzj, dla drog krajowych wydaje wojewoda a wekgzasci przypadkdw opiniuje Minister
Srodowiska. Wiadomoze resortsrodowiska nie jest przygotowany do wykonywania tak
duzej pracy orazze negatywna opinia Ministrdrodowiska przekréa realizac} projektu.
Dzi$ mazna ocend, ze proces przygotowania i wydania decyzji trwa okolcu.

Schemat uzyskiwania decyzji frodowiskowych uwarunkowaniach do drég krajowych
przedstawiono na rys.2 a Zestawienie daiglazy uzyskiwaniu decyzji drodowiskowych
uwarunkowaniach przebudowy Trasy Armii Krajowej vai&zawie w tabeli 4.

Przygotowanie

materiatow do decyzji o
o Srodowiskowych 3 miesiace
uwarunkowaniach

v i

Ocena wniosku o
przez Wojewode 3 miesigce

\ v

Uzgodnienie przez
Uzgodnienie przez Panstwowego
Ministra Srodowiska Wojewodzkiego
Inspektora Sanitarnego

T

Wydanie decyzji
przez Wojewode

3 miesiace

2 miesiace

Rys.2. Schemat uzyskiwania decyzfrodowiskowych uwarunkowaniach do drég krajowych



Tabela 4. Zestawienie dziatprzy uzyskiwaniu decyzji érodowiskowych uwarunkowaniach
przebudowy Trasy Armii Krajowej w Warszawie

Lp. Data Dziatanie
1 | Styczé 2005 Rozpocgie prac projektowych
2 | Czerwiec 2005 Wstrzymanie prac projektowych desazuzyskania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacj
inwestycji
3 | Lipiec — wrzesig 2005 Opracowanie materiatow i wniosku do decyZjicalowiskowych
uwarunkowaniach
4 | Padziernik 2006 Ztaenie wniosku do Wojewody
5 | Listopad 2006 Wyspienie Wojewody do MinistraSrodowiska i Pastwowego
Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego
6 | Luty 2006 Uzgodnienie wniosku przez MinisSrmdowiska
7 | Marzec 2006 Restwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny nie uzgadmiaosku
8 | Kwiecien — Maj 2006 Dodatkowe badania, analizy i razainia
9 | Czerwiec 2006 Ratwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny uzgadnia veeio
10 | Sierpié 2006 Wydanie decyzji ‘rodowiskowych uwarunkowaniach przez
Wojewod:

Pozytywnym przyktadem byto uchwalenie w 2003 rolatawy o szczegdlnych warunkach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresieodr krajowych. Ta tzw. ,specustawa”
znakomicie uporgkowata i uprécita procedury. Niestety, w 2005 roku z ustawy veglano
zapisy dotyczce ochronysrodowiska a ustawa Prawo ochroéipdowiska skutecznie
zahamowata przygotowanie inwestycji drogowych. ZW&¢ ,specustawy” kaczy sk w
2007 roku i jeli nie bedzie przedhlaona — a méwito si 0 jej rozszerzeniu na inne drogi —
trudnaici beda jeszcze wiksze.

Whioski

1.

Ustawy i przepisy wykonawcze zyziane z przygotowaniem i realizacinwestycji
budowlanych (nie tylko drogowych) powinny bgrzeanalizowane i zweryfikowane pod
katem usprawnienia procesu przygotowania i realizaojestycji oraz zapewnienia
stabilngci prawa.

Procedury opiniowania, uzgodnie wydawania decyzji administracyjnych w zakresie
inwestycji budowlanych powinny By opisane i polecone do stosowania.
W szczegolnéci nalezy ustalt maksymalne terminy zatatwiania poszczegolnychwgpra
przez organy rdowe i samorazdowe.

Nalezy zagwarantowa ciagtos¢ strategii i programom rozwoju sieci drogowej
niezalenie od zmian politycznych i personalnych na wysblgtanowiskach eszlowych
i samoradowych.

Wojewodowie powinni b§ zobowhzani przez Rzl do koordynowania procesu
wydawania decyzji administracyjnych w zakresie gatgwania i realizacji inwestycji na
drogach krajowych. Przeciew urzdach wojewddzkich wydawanea sdecyzje

o srodowiskowych uwarunkowaniach, decyzje lokalizaeyjrpozwolenia na budaw

I pozwolenia na ytkowanie.



