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GENEZA 1 EWOLUCJA UMOW
DOTYCZACYCH ZARZADZANIA
DROGAMI PUBLICZNYMI W POLSCE I NA SWIECIE!

1. Wstep

Zarzadzanie drogami publicznymi przechodzi w ostatniej dekadzie wielkie
przemiany. Ciezko wrecz stwierdzi¢, czy mamy do czynienia z ewolucja na nie-
spotykana dotad skale, czy wrecz prawdziwa rewolucja. Co jednak jest pewne,
w ostatnich latach modele zarzadzania infrastruktura drogowa ulegly znacznym
przeobrazeniom. Dzieje sie tak zreszta nie tylko w Polsce, ale i na calym Swiecie.

We wstepnej czes¢ artykutu warto przedstawi¢ wiec funkcjonalny schemat
rozwoju modeli zarzadzania drogami publicznymi. W ostatnich dziesieciole-
ciach wystepowaly na $wiecie nastepujace etapy? przeksztalcen strategii zarza-
dzania drogami publicznymi: w poczatkowym okresie funkcjonowania struktur
administracji drogowych na $wiecie i w Polsce wystepowal tzw. model sil wila-
snych. Jego istota bylo wykorzystywanie przez zarzadcéw zasobéw pracy wia-
snych pracownikéw w celu realizacji zadan im powierzonych i osiagniecia rezul-
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! Wynik etapu prac nad projektem bedacym przedmiotem umowy pt. Wplyw czasu i warunkéw
eksploatacyjnych na trwaloé¢ i funkcjonalno$é elementéw bezpieczenstwa ruchu drogowego”, finan-
sowanego ze srodkéw NCBiR i GDDKIA.
2 Funkcjonalny schemat rozwoju modeli zarzadzania drogami publicznymi sporzadzony na pod-
stawie badan wlasnych autoréw, zob. np. P Pakkala, Performance-based Contracts — International
Experiences, Finnish Road Administration. Presentation at the TRB Workshop on Performancebased
Contracting, 2005 r., http:/www-esd.worldbank.org/pbc_resource_guide/Docs-latest%20edition/cas-
es-and-pdfs/Ppakkala_TRB_Workshop_April27_2005_Presentation.pdf. [dostep: 30.08.2017].
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tatu okredlonego na podstawie obowigzujacego prawa. Zarzadca jako podmiot
odpowiedzialny za utrzymywanie drég publicznych w odpowiednim stanie’
wykorzystywal zatrudnionych pracownikéw do uzupelniania ubytkéw w dro-
gach, naprawiania uszkodzonych urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego,
regulowania stanu zieleni na poboczach itd. Wraz z rozwojem sieci drég oraz
wzrostem ilosci zadan i oczekiwanego poziomu ich realizacji system ten w prak-
tyce okazal sie jednak niewydajny. Brak mozliwosci wykorzystania posiadanego
potencjatu (kadrowego, sprzetowego i materialowego) w innych obszarach niz
na zarzadzanej sieci drég, np. w okresach, kiedy pracy na tej sieci bylo mniej
(utrzymanie drég cechuje sie duza sezonowoscia), ograniczona elastycznosc¢
w dysponowaniu dostepnymi zasobami kadrowymi (zarzadcy drég to podmioty
administracji publicznej o Scisle okreslonych rytmie pracy i sposobie wynagra-
dzania, nie zawsze adekwatnym do zmieniajacych sie potrzeb harmonograméw
i zakreséw prac koniecznych do realizacji na drogach) oraz brak wyraznego roz-
dzielenia kompetencji w realizacjach od nadzorczo-kontrolnych, niepozwalaja-
cy na obiektywne rozliczenie rezultatu prac, sprawialy, iz zarzadzanie drogami
bylo czesto nieefektywne i nieskuteczne, a oczekiwane standardy utrzymania nie
byly osiggane. Z czasem zarzadcy zaczeli zlecaé wykonywanie poszczegdlnych
obowigzkéw prywatnym przedsiebiorcom. Proces ten postepowal réwnolegle
do tworzacego sie rynku wykonawcéw, od etapu zlecania pojedynczych bardzo
specjalistycznych prac az do pelnego outsourcingu, z podzialem na asortymen-
ty. Zarzadca nie musial dysponowa¢ przez caly rok maksymalnym potencjalem
wykonawczym. Potencjal ten byt zapewniany poprzez rynek i wykorzystywany
w sytuacji rzeczywistej potrzeby na drodze. Kiedy na przykiad byla konieczna
naprawa danego odcinka drogi, rozpisywano przetarg, w ktérego wyniku wygra-
ne przedsiebiorstwo realizowalo naprawe. Wiele obowiazkéw zarzadcow drog
zaczely wykonywacé prywatne sp6lki specjalizujace sie w konkretnych robotach.
Roboczo nazwano ten model (aktualny do dzi§) modelem prac zleconych. Przy-
jeta formula oznaczata przede wszystkim oszczednosé srodkéw, poniewaz gdy
podmiot byt specjalista w danych pracach, potrafit je wykona¢ lepiej, a ponad-
to szybciej niz zarzadca, ktéry z natury rzeczy nie mégl znac sie na wszystkim.
Dodatkowo, poprzez pojawiajaca sie — wymuszong konkurencyjnoscia rynkowgq
— specjalizacje przedsiebiorstw, do tego samego oczekiwanego standardu (a nie-
rzadko nawet i lepszego) wykonania prac zaczeto dochodzi¢ w krétszym czasie
i przeznaczajac na to mniej srodkéw. System ten szybko sie rozpowszechnit i byt
oraz jest nadal wykorzystywany jako podstawowy przez niemal wszystkich za-
rzadcow droég niezaleznie od ich klasy. Zjawisko to stalo sie tak powszechne, ze
dla okreslenia tego modelu zaczeto stosowaé nazwe model tradycyjny. Jednak

W mysl aktualnie obowigzujacego art. 4 pkt 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1., poz. 1440, ze zm.) [dalej: ustawa o drogach publicznych] utrzymanie drogi
to ,wykonywanie robdt konserwacyjnych, porzadkowych i innych zmierzajacych do zwiekszenia bez-
pieczenstwa i wygody ruchu, w tym takZe od$niezanie i zwalczanie $lisko$ci zimowej”, zakres obowigz-
kow zarzadcy drogi zas jest szeroki i zostal przede wszystkim wyszczegdlniony w art. 20 ww. ustawy.
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pomimo wyraznych korzyséci w stosowaniu tego rozwigzania takze i ten model
zarzadzania infrastruktura drogowa zaczal odkrywaé swoje negatywne strony:.
Przede wszystkim ucigzliwe okazywalo sie rozpisywanie przetargéw. Gdy za-
rzadca zamierzal wykonac jakas$ prace za pomoca zewnetrznego przedsiebiorcy,
kazdorazowo konieczne bylo przejscie przez zbiurokratyzowane i stosunkowo
dlugotrwate procedury. W dodatku nie mozna bylo przewidzie¢, ile konkretnie
srodkéw finansowych nalezy zabezpieczy¢ na dany rok, pomimo zakladanych
przez zlecajacego poziomoéw kosztéw realizacji prac przetargi czesto przynosi-
ty rozstrzygniecia odbiegajace od prognoz. System ten byl tez niekorzystny dla
wykonawcéw, ktérzy nie wiedzac — kiedy, na jaki rodzaj prac i w jakim zakre-
sie publiczny zarzadca okresli swoje zapotrzebowanie — nie mogli optymalnie
zaplanowa¢ rozwoju przedsiebiorstwa i korzystnie rozlozy¢ kosztéw statych
funkcjonowania firmy. Konieczna byta dalsza ewolucja podejscia do zarzadza-
nia. Dzi$ nowoczesne zarzadzanie drogami publicznymi powinno sie kojarzy¢
z umowami zwanymi Performance-based Contracts (etap Performance-based
Contracts). Ich istotq jest zlecanie prywatnym przedsiebiorstwom catorocznego
i kompleksowego utrzymywania drég publicznych przez ustalony okres, w Pol-
sce najczesciej 6 lat. Kwintesencjq takiej umowy jest nie zrealizowanie jakiego$
zleconego zakresu i rodzaju prac, a osiggniecie przez wykonawce konkretnego
wskaznika jakosciowego (umowa rezultatu). Mamy tutaj na mysli precyzyjnie
ustalony standard utrzymania drég, ktéry musi zostac¢ osiagniety i przez caly czas
obowigzywania umowy utrzymany, niezaleznie od nakladéw pracy i warunkéw
otoczenia zewnetrznego.

W ramach niniejszej pracy zajmiemy sie blizszg analiza korzeni i ewolucji
uméw wskaznikowych, przedstawiajac naukowy zarys przebiegu etapu Perfor-
mance-based Contracts w Polsce i na $wiecie.

2. Rozwdj i ewolucja umowy typu Performance-based Contract
W prawie poré6wnawczym

Rozwdj umowy dwustronnie zobowiazujacej (synalagmatycznej) opartej na
zobowiazaniu wykonawcy do osiggniecia okreslonego rezultatu jakosciowego
(Performance-Based Contract lub przy infrastrukturze drogowej Performance-
-based Road Management and Maintenance Contracts) w ramach utrzymywania
drég publicznych rozpoczat sie w péznych latach 80. XX w.* Prekursorem nowe-
go trendu byla Kolumbia Brytyjska (British Columbia), prowincja w zachodniej
Kanadzie polozona nad Oceanem Spokojnym. W 1988 r. wladze tej czesci Do-
minium Kanady podpisaly z podmiotem prywatnym pierwsza umowe opartg
na zobowiagzaniu do osiggniecia okreslonego wyniku jakosciowego. Byl to jed-

* G. Zietlow, Cutting Costs and Improving Quality through Performance-Based Road Management and Ma-
intenance Contracts — The Latin American and OECD Experiences, University of Birmingham (UK), Senior
Road Executives Courses 2011, s. 2.
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nak dopiero poczatek drogi dla tego typu kontraktu, gdyz przedmiotowa umo-
wa byla nadal bardziej ukierunkowana na okre$lone materialy, ktérych nalezy
w danych sytuacjach uzy¢, oraz procedury, ktére nalezy zastosowac (input-based)
niz na konkretne wyniki (output-based), pozostawiajac wykonawcy bardzo mato
miejsca na wprowadzanie nowych technologii®. Na przestrzeni lat zaréwno za-
kres drog objetych kontraktem, jak i sam jego rdzen, ulegl w Kolumbii Brytyjskiej
znacznej przemianie. W tej czeSci Kanady w ramach utrzymywania infrastruktu-
ry drogowej wystepuje aktualnie 28 wigzacych uméw zobowiazujacych do osia-
gniecia okreslonego wyniku®. Warto zauwazy¢, ze wykorzystanie nowatorskiego
modelu zarzadzania infrastrukturg drogowa doprowadzilo do oszczednosci na
poziomie okolo 10%”.Nowa koncepcje umowy przyjela nastepnie Argentyna?®,
poddajac pod innowacyjny rezim prawny okoto 10 tys. km drég publicznych. Za-
stosowano przy tym wyznaczniki koncowych efektéw (end result performance spe-
cifications for the maintenance services) oraz wprowadzono system kar umownych
za brak skutecznych napraw w okreslonym w kontrakcie czasie’. W polowie lat
90. drugie tyle drég zaczeto utrzymywac na nowoczesnych zasadach. Od 1997 r.
do 2009 r. okolo 24 tys. km drég zostalo objetych systemem, na ktéry skiadaly sie
148 indywidualne kontrakty zawierane w pieciu okresach’. Umowy te okresla
sie mianem Performance-based Road Rehabilitation and Maintenance Contracts
lub popularnie uzywanym w literaturze skrétem: CREMA. W polowie lat 90.
Urugwaj rozpoczal program pilotazowy na niewielkiej siatce drogowej''. Wyko-
nawca otrzymywat co miesiac za kazdy kilometr drogi stalag kwote, ktéra zalezala
jednak od konkretnego typu nawierzchni'. W tym samym czasie w Montevideo
réwniez rozpoczeto projekt pilotazowy, ktéry objal swoim zasiegiem 1.050.000 m?
(ok. 150 km) drég o bardzo réznym stanie poczatkowym oraz odmiennych rodza-
jach nawierzchni. Umowa zostala zawarta na 3 lata'®, a wartos$¢ kontraktu opie-

5 Tamze, s. 2.

© Spis wigzacych uméw znajduje sie na stronie rzadowej Kolumbii Brytyjskiej: http:/www2.gov.
bc.ca/gov/content/transportation/transportation  infrastructure/contracting-to-transportation/high-
way-bridge-maintenance/highway-maintenance/value-of-agreements [dostep: 30.08.2017].

7 Opracowanie na stronie World Bank, Performance-based Contracting for Roads in Canada, 2006 r.,
http://www-esd.worldbank.org/pbc_resource_guide/Case-Canada.htm [dostep: 30.08.2017].

8 Kolejnos¢ prezentaciji panistw jest w znacznej mierze zbiezna z wystepujaca w: G. Zietlow, Cutting
Costs...

9 Tamze, s. 2.

10 W 1997, 2004, 2006, 2007 . oraz 2008-2009 r. — zob. M.M. Silva, G. Liautaud, Performance-based road
rehabilitation and maintenance contracts (CREMA) in Argentina : a review of fifteen years of experience (1996-
2010), ,Transport Papers” 2011, No. 36, The World Bank, Washington DC, s. 13-14, http://documents.
worldbank.org/curated/en/241151468219001625/Performance-based-road-rehabilitation-and-main-
tenance-contracts-CREMA-in-Argentina-a-review-of-fifteen-years-of-experience-1996-2010  [dostep:
30.08.2017].

1 Obejmujacej 359 km drég, 30 km wymagalo juz na wstepie naprawy, a pozostate drogi potrzebo-
waly wzmacniania przez okres obowiazywania umowy, ktéry ustalono na 4 lata.

12 Beton, nawierzchnia bitumiczna, zwir itd.

18 Z mozliwoécia przedtuzenia jej na kolejne 3 lata.
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wala na 8 mIn dol. amerykanskich. W tym wypadku obowigzywalo miesieczne
wynagrodzenie obliczane na podstawie metra kwadratowego danego rodzaju
nawierzchni drogowej". W ciagu nastepnych kilku lat polowe drég publicznych
objeto w Urugwaju nowym modelem zarzadzania® Kolejne kraje jak Kolumbia,
Brazylia i Chile przylaczyly sie do nowego trendu. W 2011 r. ponad 40 tys. km
drég w Ameryce Lacinskiej bylo utrzymywanych juz na podstawie Performance-
-based Contracts'®.W latach 90. wladze New South Wales w Australii rozpoczety
wprowadzanie nowoczesnych kontraktow. The Roads and Traffic Authority (RTA)
wdrozylo pilotazowe studia nad dwoma krétkoterminowymi umowami w mie-
Scie Sydney. Juz w pierwszym roku stosowania nowego modelu wyniki okazaty
sie zadowalajace, gdyz oszczednos$¢ wyniosla 16% w stosunku do tradycyjnego
typu kontraktu na utrzymanie infrastruktury drogowej, a produktywnos¢ wzro-
sta 0 22%. Inne stany Australii zaczely wiec podazac za nabierajgcym na sile tren-
dem. Wprowadzenie dlugoterminowych kontraktéw spowodowalo, ze zarzadcy
drég zaczeli odnotowywac oszczednosé na wysokim poziomie, wynoszacym od
20% do 30%. W praktyce australijskiej Performance-based Contracts czesto sa na-
zywane Term Network Contracts. W tym kraju stosuje sie zaréwno tradycyjne,
jak i mieszane (pure and hybrid) Performance-based Contracts, oparte czesciowo
na nowoczesnych kryteriach wyniku jakosciowego, a czeSciowo na tradycyjnych
kryteriach materialéw i czasu po§wieconych na poszczegélne naprawy".

W 1998 . w Nowej Zelandii Transit New Zealand zawarl pierwszy dlugo-
terminowy kontrakt zobowiazujacy do osiggniecia okreslonych wynikéw ja-
kosciowych, trwajacy 10 lat. Wykonawca musial spetnia¢ kilka Kluczowych
Wskaznikow Efektu (Key Performance Indicators). Transit New Zealand wpro-
wadzit nastepnie do obrotu hybrydowa wersje omawianych kontraktéw, ktére
zawieraly postanowienia wlasciwe zaréwno dla starszego (wynagradzanego na
podstawie obmiaru), jak i nowego typu umowy. Takie umowy zazwyczaj obo-
wiazywaly przez 5 lat. W 2006 1. 15% drég publicznych bylo objetych nowym
sposobem zarzadzania infrastruktura drogowa. Co istotne, poprzez zastosowa-
nie Performance-based Contracts odnotowano 30-procentowq oszczedno$¢ érod-
kéw finansowych'®. W USA pionierem nowego trendu okazat sie stan Wirginia.
Prace legislacyjne przeprowadzone w 1995 r. pozwolily na stworzenie gruntu

4 World Bank, Performance-Based Management and Maintenance of Roads (PRRM) Case Study 2:
Uruguay, http://www-esd.worldbank.org/pbc_resource_guide/Docs-latest%20edition/cases-and-
pdfs/5_PBC_Uruguay.pdf [dostep: 30.08.2017].

15 G. Zietlow, Cutting Costs..., s. 2.

1 Tamze, s. 3.

17 Akapit na podstawie R. Wirahadikusumah, B. Susanti, V. Coffey, Ch. Adighibe, Performance-based
Contracting for Roads — Experiences of Australia and Indonesia, ,Procedia Engineering” 2015, No. 125,
s. 7-9, https//www.infona.pl/resource/bwmetal.element.elsevier-8b9715bc-7c14-30c8-8c75-8e684e-
0a4f0b [dostep: 30.08.2017]; Performance-based Contracting for Roads in Australia, World Bank, 2006,
http://www-esd.worldbank.org/pbc_resource_guide/Case-Australia.htm [dostep: 30.08.2017].

18 Performance-based Contracting for Roads in New Zealand, World Bank, 2006, http://www-esd.world-
bank.org/pbc_resource_guide/Case-New %20Zealand.htm [dostep: 30.08.2017].
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pod wdrozenie nowego typu kontraktu, ktéry juz w nastepnym roku podpisano
z prywatnym przedsiebiorstwem. Umowe o nazwie Asset Management and Ma-
intenance Contract' zawarto na 5,5 roku. Obejmowata ona utrzymanie 251 mil
(ok. 404 km) miedzystanowych autostrad. Po uplywie obowiazywania kontraktu
zaobserwowano oszczednoéci na poziomie 17% w stosunku do uprzedniego mo-
delu zarzadzania drogami®.

W 1998 r. w Washington D.C. rozpoczeto prace nad stworzeniem nowego mo-
delu umowy opartego na okreslonym wyniku jakosciowym, a dwa lata pézniej
podpisano stosowny kontrakt z tym samym podmiotem, ktory juz wczesniej zo-
stal wykonawcg w stanie Wirginia*. Okazalo sie nastepnie, ze warunki drogowe
ulegly znacznej poprawie®, a ponadto rozwinely sie mniejsze przedsiebiorstwa,
ktorych ustugi byly wykorzystywane w ramach podwykonawstwa®.

W 2003 r. Departament Transportu Stanu Texas uruchomit z kolei program
majacy na celu ulepszenie miejsc obstugi podréznych. Zastosowano tutaj zo-
bowigzanie oparte na okreslonym wyniku jakosciowym i wybor ten okazat sie
korzystny. Juz po pierwszym roku obowiazywania umowy infrastruktura objeta
kontraktem zostala oceniona $rednio na 91% w stosunku do okresu sprzed obo-
wigzywania umowy, powstato wigc 18-punktowe polepszenie warunkéw w sto-
sunku do poprzedniego okresu *.

Na Florydzie wprowadzono w 2005 r. kilkanascie Performance-based Con-
tracts. Po ich realizacji okazalo sie, Ze stan oszczedzil 83,7 mln dol., czyli 15,3%
w stosunku do poprzedniego sposobu zlecania utrzymania drég publicznych®.

W Niemczech z kolei umowa nowego typu ewoluowala, zyskujac nazwe
Funktionsbauvertrag. Pierwsze dwa projekty pilotazowe na niewielka jeszcze
skale rozpoczely sie w 2002 r.*, a do 2013 r. zawarto w Niemczech okoto 20 uméw
nowego typu®. Powyzsza umowa opiera sie na koncepcie wybudowania, od nowa
lub poprzez dokonanie odnowienia, danego elementu infrastruktury drogowej
oraz jej utrzymywania w stanie zdatnym do korzystania przez dluzszy okres®.

19 G. Zietlow, Cutting..., s. 3.

20 Performance-based Contracting for Roads in USA, USA Case Study, World Bank, 2006, http://www-esd.
worldbank.org/pbc_resource_guide/Case-USA.htm [dostep: 30.08.2017].

2 Umowa opiewata na 60 ml dolar6w i zostala zawarta na 5 lat.

22 7 gérnego 20, zmieniajac sie na dolne 80 punktéw, przy maksymalnej skali oceny 100 punktow.
2 Akapit na podstawie: Performance-based Contracting for Roads in USA...

2 Tamze.

% Tamze.

% H. Eifert, Funktionsbauvertrige — ein Modell der Zukunft?, update 4/2004, s. 1, http://www.zement.at/
downloads/update04_04.pdf [dostep: 30.08.2017].

¥ Sven L. Hintsche, Funktionsbauvertrige im Strafenbau — bauvertragsbezogene Bewertungen bisheriger
Bundesfernstraflenprojekte seitens der Vertragsparteien, 24. BBB-Assistententreffen 2013 in Weimar, s. 64,
https://e-pub.uni-weimar.de/opus4/files/1937/BBB_2013_Tagungsband.pdf [dostep: 30.08.2017].

2 M. Stokar, Erweiterung von TUVertrigen zu Funktionsbauvertrigen - ein visionires Hirngespinst oder
Mandate mit hohen Wertschopfungschancen? Zukunft im Hoch- und Industriebau, TFB Veranstaltung
874551/52, s. 3, http://www.stokar-partner.ch/fileadmin/user/doc/pdf/Vortrag_TFB_Nov_07_100.pdf
[dostep: 30.08.2017].
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Niemiecki kontrakt sklada sie z trzech czesci: A, B oraz C. Pierwsza cze$¢ A opie-
wa na prace wstepne, jak np. odwodnienie terenu, roboty ziemne, a wiec kwestie
zwiazane tylko posrednio z budowana infrastruktura. Za jej realizacje wyplacane
jest wynagrodzenie w systemie klasycznym®. Czesci B oraz C tworza dopiero
,faktyczng” Funktionsbauvertrag®. W pierwszej z nich ustalana jest infrastruktu-
ra, ktéra zamierza si¢ wybudowa¢, oraz funkcje, ktére ma spelniac. Swiadczenie
wykonawcy jest wiec scharakteryzowane poprzez kryterium funkgeji, ktére bu-
dowana infrastruktura drogowa ma spetnia¢®. Czgé¢ C normuje natomiast utrzy-
mywanie infrastruktury w stanie pozwalajacym na bezproblemowe i bezpieczne
korzystanie z niej przez caly okres obowiazywania umowy*. Co przede wszyst-
kim odréznia omawiany typ umowy od modeli wykorzystywanych w innych
krajach (w tym Polski) — to dtugosc jej obowiazywania. W Niemczech umowy ta-
kie tacza zlecajacego z wykonawca przez stosunkowo diugi okres, zazwyczaj od
20 do 30 lat®. Powoduje to, ze ryzyko ponoszone przez wykonawce zmniejsza sie,
gdyz horyzont czasowy jest dluzszy. Praktyka niemiecka potwierdza pozytywny
rezultat zastosowania nowego typu umowy™.

W Estonii, Finlandii oraz Norwegii wprowadzono kontrakty hybrydowe,
ktére w pewnych okolicznoéciach wprowadzaja dodatkowo tradycyjne zasady
wynagradzania zalezne od poswieconego czasu i materialéw. Uelastyczniaja one
wypracowang forme zobowigzania zaleznego od osiggnigcia okreslonego wyni-
ku. Ponadto okazuja sie oplacalne, gdyz przyktadowo w Finlandii zaobserwowa-
no oszczednosci przekraczajace 30%%. Nalezy jednak wskaza¢, ze tak wysokie
oszczednosci wynikaja najprawdopodobniej przede wszystkim z faktu, ze w ra-

2 Zob. np. H. Eifert, Funktionsbauvertrige..., s. 2; N. Biller, Funktionsbauvertrige im Strafenbau. Der
Funktionsbauvertrag aus Sicht der Strafenbauverwaltung, VSVI — Seminar zur Mitgliederversammlung
2010, Bezirksgruppe Cottbus, Berlin, 4. November 2010, s. 3, http://www.vsvi-blnbbg.de/pdf/VSV1%20
Berlin%2004112010.pdf [dostep: 30.08.2017].

% Takwestia jest réznie postrzegana w literaturze, np. H. Eifert w Funktionsbauvertrige..., s. 2 twierdzi,
ze umowa Funktionsbauvertrag sklada sie z trzech czeéci: A, B i C; N. Biller w Funktionsbauvertrige...,
na s. 3 wskazuje, ze kontrakt ten tworza zasadniczo tylko dwie czesci, B oraz C (zarazem wyréznia
takze cze$¢ czwartg D, ktéra wedlug autora obejmuje finansowanie projektu).

31 Sven L. Hintsche, Funktionsbauvertrige..., s. 64.

32 A. Gajurel, Performance-Based Contracts for Road Projects. Comparative Analysis of Different Types, Berlin
2014, s. 55-56.

3 WJ. Dieter, PPP-Modelle fiir den Strafienbau in Deutschland, Freiberg 6. Oktober 2008, http://tu-fre-
iberg.de/sites/default/files/media/baubetriebslehre-3408/Lehre/Projektentwicklung/20080930_vor-
trag_jacob_ws_stuttgart_praes_ev2.pdf [dostep: 30.08.2017] — na s. 15 wskazuje si¢ na okres od 15
do 30 lat; N. Biller, Funktionsbauvertrige... na s. 4 podaje okres ,na przykiad 25 lat”, hasto ,Funktions-
bauvertrag” na stronie internetowej dotyczacej tematyki budowlanej: http://www.bauprofessor.de/
Funktionsbauvertrag/333£2599-6714-4ffa-80fc-40124481e0c [dostep: 29.12.2016] — zawiera informacje
o0 30 latach; pierwsze dwa drogowe projekty pilotazowe w Niemczech z 2002 r. zostaly zawarte na
okres 20 lat (tak podaje H. Eifert w Funktionsbauvertrige..., s. 1); Funktionsbauvertrag B189 Ortsumge-
hung Kuhbier (Brandenburg) z 2013 r. przewidywala rok na wybudowanie infrastruktury oraz 29 lat
na jej utrzymywanie.

3% N. Biller, Funktionsbauvertrége..., s. 27.

%5 A7 40-50%, gdy bierze sie pod uwage koszt utrzymania w przeliczeniu na jeden kilometr drogi.
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mach przetargéw publicznych w Finlandii brano pod uwage jedynie cene, a po-
zostale kryteria zostaly zupelnie pominiete, co jest swoistym ewenementem.

Od 2000 r. Performance-based Contracts rozprzestrzenily sie po calym $wie-
cie. Objely zaréwno Afryke, Azje jak i Europe. Miedzynarodowe instytucje, takie
jak: European Bank for Reconstruction and Development (EBRD), Asian Deve-
lopment Bank czy World Bank, aktywnie wspieraja nowy schemat kontraktowa-
nia. Wiele panstw na calym $wiecie przyjeto, lub zamierza w najblizszym czasie
wprowadzi¢, nowy system zarzadzania drogami publicznymi®.

3. Rozwdj i ewolucja umowy typu Performance-based Contract w Polsce

3.1. Rozrost polskiej sieci drog

Od roku 2007 obserwujemy w Polsce dynamiczny rozwj sieci drogowej. Wia-
ze sie on z jednej strony z koniecznosciag nadrobienia zaleglosci w tej dziedzinie
z okresu przedtransformacyjnego, z drugiej wynika z niewatpliwej szansy, jaka
pojawila sie wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej i mozliwoscig pozy-
skania dodatkowych funduszy rozwojowych. Obie te przestanki pokrywaja sie
dodatkowo z zapotrzebowaniem generowanym przez dynamicznie rozwijajaca
sie gospodarke, dla ktdrej rozbudowana, nowoczesna i bezpieczna sie¢ drog jest
determinantem tego rozwoju. Obecnie na sie¢ drogowa w Polsce sklada sie po-
nad 380 tys. km drég o réznym ksztalcie, stanie technicznym czy znaczeniu dla
gospodarki.

Tabela 1. Kategorie drég publicznych w Polsce

Kategoria drog Dlugos¢ [km] Udziat w sieci [%]
Krajowe 18 520 5
Wojewodzkie 28 536 7
Powiatowe 126 924 33
Gminne 209 333 55

z 383313 100

Zrédto: opracowanie wlasne K. Markowski.

% G. Zietlow, Cutting..., s. 4 w 2006 roku w Ameryce Ponocnej, Srodkowej i Poludniowej
Performance-based Contracts stosowaly m.in. panstwa: USA, Kanada, Argentyna, Chile, Kolumbia,
Urugwaj, Gwatemala, Honduras, Peru, Brazylia czy Boliwia. W Azji byty to Filipiny, Nepal i Indie,
a na kontynencie afrykanskim: Zambia, Chad oraz Republika Potudniowej Afryki. W Europie mozna
wskazaé np.: Estonie, Szwecje, Finlandie, Wielka Brytanie, Litwe, Danie, Holandie, Niemcy, Serbie
oraz Czarnogore. Rowniez Nowa Zelandia i Australia wykorzystuja innowacyjny typ umowy; zob.
mapa pogladowa Application of Performance-based contracting to manage and maintain roads across the
world, World Bank, 2006, http://www-esd.worldbank.org/pbc_resource_guide/Docs-latest%20edition/
PBC_world_map.pdf [dostep: 30.08.2017].
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Sie¢ ta nie pozostaje w zawieszeniu i dalej dynamicznie sie rozwija. Budowa
sieci drogowej w Polsce zostala rozpisana na etapy tozsame z okreslonymi przez
UE transzami finansowania. Obecnie Polska znajduje sie na przednéwku realiza-
¢ji drugiego, prawdopodobnie ostatniego, duzego etapu rozbudowy infrastruk-
tury komunikacyjnej. Efektem tego procesu bedzie sie¢ drég obejmujaca sie¢
autostrad, drég ekspresowych, drég krajowych o znaczeniu ponadregionalnym
w tym obwodnic miast oraz rozbudowana sie¢ drég regionalnych i lokalnych.

Aby drogi mogly w pelni spelnia¢ funkcje, jaka jest im przypisana, musza
by¢ utrzymywane na odpowiednim poziomie, przy czym przez utrzymanie ro-
zumie sie nie tylko prace zmierzajace do osiagniecia oczekiwanych poziomdéw
wartosci cech fizycznych drogi (np. parametry réwnosci czy no$nosci nawierzch-
ni, odblaskowosci oznakowania, wysokos¢ trawy), ale rowniez jako sposéb pro-
wadzenia prac, ich wplyw na normalne uzytkowanie drogi, $wiadczenie ustug
dodatkowych dla uzytkownikéw, np. informacja drogowa. Dotychczas z pozio-
mem $wiadczenia tych ustug bywato réznie. Ciggly brak srodkéw, niedookreslo-
ne standardy utrzymania czy problemy funkcjonalno-techniczne w strukturach
organizacyjnych samych zarzadéw drogowych powodowaly, ze proces ten byl
realizowany czesto chaotycznie. Tymczasem w ujeciu ogélnokrajowym mamy do
czynienia z przedsiewzieciem o ogromnym potencjale kosztochtonnosci. Samo
utrzymanie drég krajowych to koszt roczny ok. 1,5 mld zl. Biorgc pod uwage
fakt, iz drogi krajowe stanowia zaledwie ok. 5% ogélu drég publicznych w Pol-
sce, nielatwo przewidzie¢, ze koszty utrzymania calej sieci sa wielokrotnie wiek-
sze. Duzy bezwzgledny koszt utrzymania sieci, potencjal do jej dalszego rozwoju
oraz rosngce oczekiwania uzytkownikéw musza sklania¢ do poszukiwania opty-
malnych modeli ekonomicznych ich utrzymania, w tym okreélenia nowych za-
sad kontraktacji.

3.2. Modele zarzadzania drogami publicznymi

Obecnie w Polsce stosuje sie trzy podstawowe modele zarzadzania drogami.
Model tradycyjny, oparty na zleceniach zewnetrznych, charakterystyczny dla ca-
tej sieci drég publicznych w tym dla drég krajowych (etap prac zleconych), oraz
dwa modele wskaznikowe oparte o ocene poziomu spelnienia standardu, zwane
umowami typu utrzymaj standard, stosowane wylacznie na wybranych odcin-
kach drég krajowych administrowanych przez Generalng Dyrekcje Dréog Krajo-
wych i Autostrad (GDDKiA) (nowoczesny etap Performance-based Contracts)¥.

% Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad nieoficjalnie wyréznia natomiast az cztery, za-
réwno istniejace, jak i dopiero proponowane do implementacji, umowy na utrzymywanie drég pu-
blicznych: mieszane, quasi-standard, liniowe/obszarowe oraz Performance-based Contracts — mate-
rialy otrzymane z GDDKIA w Gdansku.
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3.2.1. Doswiadczenia uzyskane przez zarzadcéw na etapie prac zleconych

Aktualnie podstawowym sposobem na utrzymywanie infrastruktury drogo-
wej jest stosowanie pelnego outsourcingu z podzialem na asortymenty, a wiec
wykorzystywanie przy obliczaniu wynagrodzenia wykonawcy systemu obmiaro-
wego, polegajacego na kalkulacji wydatkéw ostatecznie poniesionych w ramach
wykonywania umowy. Obmiar oznacza bowiem zestawienie rodzajéw i ilosci ro-
bét, ktore zostaly faktycznie wykonane®.

Najwieksza korzysciag takiego modelu jest elastycznosé. Jezeli tylko wystapi
sytuacja wymagajaca podjecia interwencji, przyktadowo jest konieczny remont
warstwy Scieralnej drogi, zarzadca po prostu dokonuje wyboru podmiotu, ktéry
czynno$¢ taka wykona. Wynagrodzenie prywatnego wykonawcy jest kalkulo-
wane na podstawie kosztéw przez niego poniesionych z tytutu zuzytych mate-
rialéw, wykorzystania specjalistycznego sprzetu czy w koncu przepracowanych
roboczogodzin. Co kluczowe, ryzyko utrzymania drogi w odpowiednim stanie
spoczywa w omawianym modelu catkowicie po stronie zarzadcy drogi. Z tego
punktu widzenia kontrakty takie sa atrakcyjne dla potencjalnych wykonawcéw
ustug.

Omawiany model zarzadzania wykazal w Polsce jednak daleko idace wady.
W praktyce czgsto okazywalo sie bowiem, ze niezbedne roboty zlecalo si¢ na po-
czatku roku. Znaczne spietrzenie pracy nastepowato natomiast w jego drugiej
polowie, gdyz wéwczas zarzadca zdawal sobie juz sprawe, ile doktadnie $rod-
kow finansowych pozostato w jego dyspozycji na czynnoéci utrzymaniowe. Wy-
korzystanie zasobéw ludzkich oraz sprzetowych stawalo sie wéwczas nieefek-
tywne, wykonawca nie mial bowiem zadnego wplywu na to, kiedy i w jakim
zakresie zarzadca zleci mu wykonywanie konkretnych czynnosci. Takie dzialanie
bylto wiec zdecydowanie niepozgdane. Omawiane kontrakty zawierano na krot-
kie okresy czasu i opiewaly na stosunkowo niewielkie sumy, a ponadto kazdora-
zowe ich zawarcie bylo niepewne, nie dawaly wiec wykonawcom odpowiednich
perspektyw na tworzenie miejsc pracy czy nie zachecaly do inwestycji w nowszy
sprzet. Umowy typu obmiarowego nie pozwalaly na pokrywanie kosztow sta-
tych przedsiebiorstwa w sposob ciagly, utrudnione stawalo si¢ wiec racjonalne
planowanie jego rozwoju. Zarzadzanie drogami z wykorzystaniem takiego sys-
temu moze takze potencjalnie spowodowag, ze gdy zarzadca nie bedzie w da-
nym momencie dysponowal odpowiednimi srodkami, drogi beda utrzymywane
w gorszym standardzie®.

8 7. Kowalczyk, J. Zabielski, Kosztorysowanie i normowanie w budownictwie, Warszawa 2010, s. 77.

% Informacje zebrane na podstawie wywiadu z wiceprezesem jednej ze spotek zajmujacej sie
utrzymywaniem infrastruktury drogowej, ktéry stanowi istotny ,glos wykonawcow” w dyskusji
nad nowoczesnymi modelami zarzadzania drogami publicznymi, http://www.rynekinfrastruktury.
pl/wiadomosci/fbserwis-przyszlosc-jest-w-kontraktach-utrzymaj-standard-cz1-54333.html  [dostep:
30.08.2017].
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Majac na uwadze powyzsze przestanki oraz bazujac na doswiadczeniach kra-
jow bardziej rozwinietych, zaczeto wprowadzaé nowy model kontraktacji oparty
na umowach wskaznikowych.

3.2.2. Zarzadzanie drogami w nowoczesnym modelu
opartym na umowach typu Performance-based Contracts

W Polsce pierwsza umowe na wzor Performance-based Contract w ramach
utrzymania drég publicznych zaczela stosowaé od 2010 r.** Generalna Dyrekcja
Drég Krajowych i Autostrad, zarzadca sieci drég krajowych. Prace nad jej wdro-
zeniem prowadzono juz duzo wczedniej, jednak bylo ono uzaleznione od ko-
niecznosci przeprowadzenia przeksztalcen nie tylko w obrebie sieci drogowej czy
samej organizacji, ale rowniez na rynku ustug. Wdrazajac nowy rodzaj umoéw,
kierowano sie przeslanka spelniania celéw w trzech podstawowych obszarach:
zarzadczym, finansowym oraz zewnetrznym.

Obszar zarzadczy uwzglednial konieczno$¢ spelnienia nastepujacych
warunkow:

— mozliwoé¢ skupienia jak najwiekszej ilosci asortymentéw rob6t w jednym
kompleksowym zleceniu,

— mozliwoé¢ przyznania wynagrodzenia jedynie za utrzymanie elementéw
przekazanych wykonawcy zgodnie z okreSlonym standardem,

— mozliwoé¢ zmniejszania wynagrodzenia w przypadku niedotrzymania stan-
dardéw (nie tylko naliczania kar),

— mozliwoé¢ zmiany wynagrodzenia w przypadku zmiany zakresu elementéw,
utrzymywanych przez wykonawce, w oparciu o przedstawione w ofercie
ceny jednostkowe,

— mozliwoé¢ nieokreslania przez zamawiajgcego dokladnej czestotliwosci wy-
konywania poszczegélnych prac (np. koszenia, sprzatania, od$niezania czy
uzupelniania ubytkéw nawierzchni),

— mozliwoé¢ wskazania jako podstawowa miare oceny oczekiwany efekt.
Obszar finansowy uwzglednial konieczno$¢ spelnienia nastepujacych

warunkéw:

— mozliwoé¢ okreslenia stalego, niezmiennego w dluzszym horyzoncie czaso-
wym (min. kilka lat) poziomu kosztéw realizacji prac utrzymaniowych przy
zalozonym standardzie, warunek wazny zaréwno dla zamawiajacego (moz-
liwos¢ efektywnego planowania), jak i potencjalnych wykonawcéw (mozli-
wos¢ optymalnego planu rozwoju),

— mozliwoé¢ optymalizacji poprzez polaczenie rozproszonych dotychczas
umoéw, czynnikéw generujacych koszty.

40 Mazowieckie: DK-7 Sekocin—-Radom, objeta systemem ,utrzymaj standard”, ,Rynek Infrastruktury”,
27.06.2014, http://www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/mazowieckie-dk7-sekocin--radom-objeta-
systemem-utrzymaj-standard-7946.html [dostep: 30.08.2017].
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Obszar zewnetrzny uwzglednial konieczno$¢ spelnienia nastepujacych wa-
runkow:
— mozliwos¢ okreslenia oczekiwanego standardu utrzymania,
— mozliwos¢ utrzymania zalozonego standardu w dlugim okresie czasu (przez
caly okres trwania umowy),
— mozliwoé¢ uzyskania spojnosci funkcjonalno-uzytkowej calej sieci drég o po-
dobnej klasie i znaczeniu w ukladzie drogowym kraju.

Po raz pierwszy wszystkie te warunki i cele uwzglednial model wprowa-
dzony pilotazowo w roku 2010 przez zachodniopomorski Oddzial GDDKIA na
drodze ekspresowej S3. Aktualnie mozna zaobserwowac rozwdj i coraz wieksza
ekspansje tego rodzaju umowy. Na poczatku 2016 r. ponad 2 tys. km drég byto
utrzymywanych juz w nowoczesnym rezimie kontraktowym?*. Umowa stworzo-
na na wzoér Performance-based Contract zyskala w polskim obrocie prawnym
nazwe ,Utrzymaj standard”.

Model ten wzoruje sie¢ na doswiadczeniach zagranicznych, a w swym kla-
sycznym wydaniu obejmuje autostrady oraz drogi szybkiego ruchu okreslone
liniowo®. Wynagrodzenie wykonawcy jest ustalane z géry w formie ryczaltu
i wyplacane na jego konto po uznaniu, ze utrzymat on standard infrastruktury
drogowej wyraznie sprecyzowany w kontrakcie. Istotg przedmiotowej umowy
jest zatem osiggnigcie konkretnego wskaznika efektu. Model taki zazwyczaj taczy

1 Wyjasnienia J. Krynickigo, rzecznika GDDKIA, przywolywane przez B. Jozefiaka w Utrzymaj Stan-
dard coraz popularniejsze, http:/www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/utrzymaj-standard-coraz-
-popularniejsze-52992.html [dostep: 30.08.2017].

2 Pojecie ,Utrzymaj standard”, jako nazwe dla utrzymaniowych modeli wskaznikowych w Polsce,
opracowal w marcu 2010 r. z-ca dyrektora Oddzialu GDDKiA w Gdansku Karol Markowski, autor
raportu nt. modeli utrzymania w GDDKiA, bedacego wynikiem prac zespolu roboczego pod ta sama
nazwa (autor byl jego czlonkiem), a w ktérym ta nazwa zostata uzyta po raz pierwszy. Nazwe te prak-
tycznie zastosowano po raz pierwszy dla wdrozonego jesienig 2010 r. modelu kontraktu utrzymanio-
wego na drodze S3 w woj. zachodniopomorskim. Kolejne wdrozenia to: umowa zawarta w 2012 r.
pomigdzy Skarbem Panstwa — Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad (Oddzial
GDDKIiA w Katowicach) a Konsorcjum przedsiebiorstw: Budimex Budownictwo Sp. z o.0. (lider) oraz
Ferrovial Servicios S.A. dotyczacej utrzymania autostrady Al czy w umowie zawartej w tym samym
roku pomiedzy Skarbem Panstwa — Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad (Oddziat
GDDKIA w Warszawie) a Konsorcjum przedsiebiorstw: PLANETA Sp. z o.0. (lider), WARDEX An-
drzej Wardak oraz PPUH PODKOWA Sp. jawna dotyczaca utrzymania autostrady A2; identyczne
nazewnictwo jest takze obecne w piSmiennictwie — zob. np. Mazowieckie: DK-7 Sekocin — Radom objeta
systemem ,utrzymaj standard”, ,Rynek Infrastruktury”, 27.06.2014, http:/www.rynekinfrastruktury.
pl/wiadomosci/mazowieckie-dk7-sekocin--radom-objeta-systemem-utrzymaj-standard-7946.html
[dostep: 30.08.2017]. Pojecie ,Utrzymaj standard” jest nazwg powszechnie uzywang w opracowa-
niach GDDKIA i zrédiach zewnetrznych jako nazwa grupy utrzymaniowych modeli wskaznikowych
w Polsce.

# Tak okreslono przykladowo konkretne odcinki Autostrady A1 w umowie zawartej w 2012 r. po-
miedzy Skarbem Panstwa — Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad (Oddziat GDDKIA
w Katowicach) a Konsorcjum przedsiebiorstw: Budimex Budownictwo Sp. z o.0. (lider) oraz Ferrovial
Servicios S.A.; czy autostrady A2 w umowie zawartej w 2012 r. pomiedzy Skarbem Panistwa — General-
nym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad (Oddziat GDDKiA w Warszawie) a Konsorcjum przed-
siebiorstw: PLANETA Sp. z o.0. (lider), WARDEX Andrzej Wardak oraz PPUH PODKOWA Sp. jawna.
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wykonawce z zamawiajacym na okres 6 lat*. Taki uklad zapewnia przedsigbiorcy
stale finansowanie. Co wazne, ryzyko prawidlowego utrzymania drogi zostaje
przeniesione praktycznie tylko na wykonawce. Jezeli przykladowo w zimie wy-
stapia znaczne opady $niegu, to on poniesie z tego tytutu znaczne koszty. Z kolei
gdy wiele niezidentyfikowanych pojazdéw doprowadzi do zniszczenia urza-
dzen bezpieczenstwa ruchu drogowego, koszty ich wymiany réwniez ponie$¢
musi wykonawca. Horyzont czasowy kontraktéw typu ,utrzymaj standard” po-
woduje jednak, Ze takie ryzyka odpowiednio sie rozkladajg®.

Podstawa rozliczenia jest oczekiwany standard utrzymania, za$ sposob reali-
zacji pozostaje jedynie droga zmierzajaca do osiggniecia tego standardu. Przy-
ktady polskich uméw wdrazanych na réznych etapach i ré6znych poziomach
szczegodlowosci okreslania standardéw sa przykladem na to, iz mozliwe jest reali-
zowanie prac w spos6b rézny, zgodnie z planem dziatlania wykonawcy przy jed-
noczesnym osigganiu niezmiennego identycznego na réznych kontraktach stan-
dardu. Niezaleznie jednak od technicznych analiz w zakresie ostatecznego opisu
wymaganego od wykonawcy umowy standardu, sam model Performance-based
Contract daje mozliwos$¢ uruchomienia procesu pozwalajacego na realizacje ce-
16w o charakterze strategicznym, stawianych zarzadcom drég przez srodowiska
eksperckie*, takich jak:

— profesjonalizacja zarzadéw drég — postulat mozliwy do zrealizowania po-
przez redefinicje zadan stuzb liniowych dedykowanych odtad do zadan kon-
trolno nadzorczych, obszar posiada potencjat rozwoju,

— spdjna strategia zarzadzania utrzymaniem — postulat mozliwy do zrealizo-
wania poprzez wdrozenie jednolitych na calej sieci dré6g w woj. pomorskim:
standardéw utrzymania, narzedzi i strategii kontroli oraz zasad i procedur
odbioru prac, proces uzupelniany konsekwentnie realizowanym programem
szkolen specjalistycznych prowadzonych dla kadry zamawiajacego i wyko-
nawcy przez Oddzial, obszar posiada potencjat rozwoju,

— traktowanie uzytkownikéw drég jako faktycznego interesariusza — postu-
lat mozliwy do zrealizowania poprzez okreslenie sztywnych ram realizacji
prac wplywajacych na utrudnienia na drodze, minimalizacje tych utrudnien,

4 Taka umowa np. zawarta w 2015 r. pomiedzy Oddzialem GDDKIiA we Wroclawiu a przedsiebior-
stwem Zaberd na utrzymanie Autostradowej Obwodnicy Wroclawia — zob. B. J6zefiak, Wroclaw: Au-
tostradowa Obwodnica w modelu ,utrzymaj standard”, http://www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/
wroclaw-autostradowa-obwodnica-w-modelu-utrzymaj-standard-51891.html [dostep 4.12.2016]. Ist-
nieja jednakze réwniez kontrakty krétsze, jak np. umowa zawarta w 2016 . na 24 miesiecy pomiedzy
OGDDKIA w Olsztynie a spotka FBSerwis na biezace utrzymanie drég krajowych na terenie woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego — zob. E. Palys, FBSerwis utrzymuje drogi krajowe na Warmii i Ma-
zurach, http://www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/fbserwis-utrzyma-drogi-krajowe-na-warmii-
i-mazurach-53257.html [dostep: 30.08.2017].

% Zob. tamze — wywiad z z wiceprezesem jednej ze spotek zajmujacej sie utrzymywaniem infra-
struktury drogowej.

4 Zob. J. Archutowska, J. Pieriegud, Efektywnos¢ zarzqdzania utrzymaniem drdg w Polsce, Warszawa
2012.
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okreélenie maksymalnych czaséw wykonywania catych asortymentéw prac
utrzymaniowych oraz maksymalnych czasow reakcji, rozszerzenie spectrum
obowigzkéw stuzb utrzymaniowych o stalg gotowos¢ do interwencji na dro-
dze, uzupelnione rozbudowanym systemem informacji o zdarzeniach na dro-
dze (PID, Program bezpiecznie do celu — partnerstwo dla informacji), obszar
posiada potencjal rozwoju.

3.2.2.1. Analiza celu ekonomicznego uméw typu Performance-based Contracts

Niezaleznie od aspektéw zarzadczych jednym z gtéwnych celéw Perfor-
mance-based Contracts jest poprawa efektywnosci ekonomicznej realizacji prac
utrzymaniowych na drogach. Efektywnos¢ te uzyskujemy m.in. poprzez:

— konsolidacje uméw w jedng umowe kompleksowa,

— mozliwoé¢ roztozenia kosztéw mobilizacji i amortyzacji potencjatu sprzeto-
wego,

— mozliwoé¢ bardziej efektywnej kontraktacji dostaw materialow i ustug,

— mozliwos¢ zastosowania innowacji.

Wszystkie powyzsze zalozenia musza prowadzi¢ do osiggniecia wiekszej
efektywnosci realizacji ustug, a tym samym obnizenia kosztéw utrzymania drég.
W przypadku uméw wprowadzanych przez GDDKIA przyjete w fazie plano-
wania procesu zmian zalozenia znalazly potwierdzenie w rzeczywistych roz-
strzygnieciach przetargowych, w ktérych w kolejnych latach uzyskiwano coraz
to nizsze wartosci kontraktéw przy tych samych zakresach i zalozeniach realiza-
cyjnych.
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Wykres 1. Poréwnanie cen i szacunkowych kosztéw zamdwienia dla uméw zawieranych
przez GDDKIA w poszczegoélnych latach

Zrédlo: opracowanie sporzadzone przez GDDKiA, Warszawa 2014 1.

Niezaleznie od pozytywnych ocen plynacych z wprowadzonych pierwotnie
klasycznych modeli Performance-based Contracts w trakcie ich realizacji stwier-
dzono liczne problemy, ktére wystapily gléwnie dlatego, ze umowy:

— obejmowaly wylacznie fragment sieci drogowej,
— dotyczyly wylacznie prac na drogach nowych,
— nie pozwalaly rozszerza¢ zlecenia o prace nieprzewidziane,
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— nieréwnomiernie rozkladaly ryzyka pomiedzy zamawiajacego i wykonawce,
— nieprecyzyjnie opisywaly standardy realizacji prac.

Préba rozwigzania powyzszych probleméw jest wdrozony pilotazowo na
terenie wojewddztwa pomorskiego model o charakterze obszarowym nazwa-
ny Utrzymaj standard — model gdanski. Stanowi on polaczenie preferowanych
w profesjonalnym zarzadzaniu drogami publicznymi kontraktéw wynikowych
z tradycyjnym podejsciem do utrzymania, w ktérym majacy niewatpliwie wiek-
sza wiedze i dodwiadczenie w procesach prognozowania rzeczywistych nakla-
dow pracy zarzadca drogi dzieli sie tym do$wiadczeniem z wykonawca, pozo-
stawiajac decyzji przedsiebiorcy wycene tego nakladu pracy i dajac jednoczesnie
pole do innowacji oraz wlasnych sposobéw optymalizacji proceséw zarzadczych.
Wiedza i stosowana dobra praktyka zarzadcy drogi, ktérej odzwierciedleniem
jest precyzyjny opis przedmiotu zaméwienia, uzupelniona o dane statystyczne
o drodze, natezeniach ruchu, historycznych danych o ponoszonych dotad nakla-
dach na poszczegélne obszary utrzymania, daje mozliwo$¢ minimalizacji ryzyk
realizacji umowy (i to dla obu stron), obiektywizacji podejs¢ w zakresie wycen
i jednoznacznosci przy weryfikacji pracy firmy zewnetrznej, co jest szczegdlnie
wazne na rynkach ze stosunkowo stabo rozwinieta branza ustug kompleksowego
utrzymania drég, a takg niewatpliwie mamy dzis w Polsce.

3.2.2.2. Por6wnanie modelu klasycznego i modelu gdanskiego

Wdrazane na sieci drég krajowych kontrakty na bazie Performance-based
Contracts sa oparte na tych samych zalozeniach, jesli chodzi o sposéb ostatecznej
oceny poziomu realizacji ustug i zasad ich rozliczania. Podstawowym zalozeniem
jest to, ze przez caly okres obowigzywania umowy wykonawca jest zobowiaza-
ny do takiego realizowania prac utrzymaniowych, by okreslone elementy drogi
mialy okreslony, staly w czasie standard utrzymania. Za dzialanie to otrzymuje
stale okreslone umowa zryczaltowane wynagrodzenie niezaleznie od rzeczywi-
stego zaangazowania. W obu przypadkach pelnia podobne funkcje w ukladzie
biznesowym zamawiajacy i wykonawcy. Niezaleznie od tego, przygotowujac for-
mule nowego zlecenia na utrzymanie drég w modelu gdanskim, odwotano sie do
doswiadczen innych oddziatéw GDDKIA realizujacych zaméwienia w modelu
klasycznym i zdecydowano sie na pewne modyfikacje.

Po pierwsze oprécz utrzymania o charakterze rutynowym uwzgledniono
mozliwo$¢ realizacji prac wykraczajacych poza ten zakres, co ma szczegélne zna-
czenie w przypadku np. ekstremalnych zjawisk pogodowych. Inaczej rozwiaza-
no réwniez samo podejscie do stanu infrastruktury objetej zleceniem. Model kla-
syczny zaklada w tym obszarze stosunkowo niskie ryzyko pojawienia si¢ sytuacji
nieprzewidzianych, zwigzanych z sama infrastruktura (nowe drogi i ich elemen-
ty sa objete gwarancja wykonawcy, wiec utrzymanie ogranicza sie¢ w zasadzie do
rutynowych czynnosci, dlatego niemozliwe bylo zastosowanie modelu wprost
na istniejgcej dtugotrwale uzytkowanej i zniszczonej sieci drég). Model gdanski,
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okreélajagc minimalne zakresy prac oraz precyzyjniej opisujac standardy, wyla-
czajac niektére asortymenty wprost z odpowiedzialnoéci wykonawcy (np. ko-
leiny), bardziej rownomiernie rozlozyt ryzyko niedoszacowania pewnych grup
prac w ofercie wykonawcy (umozliwiajagc wprowadzenie go na istniejacej sieci).
Dodatkowo model gdanski zostat skonstruowany dla sieci w ujeciu obszarowym,
a nie liniowym jak dotychczas i obejmuje swym zasiegiem cala sie¢ drogowa ro-
zumiang jako funkcjonalng calo$¢, niezaleznie od klasy, stanu technicznego czy
wieku drég, a nie wylacznie jej fragment.

Dodatkowo, co jest pewnym pozornym odej$ciem od zasady nadania pod-
stawowej wagi koncowej ocenie wskaznikéw, ocenie tej podlega nie tylko samo
spelnienie standardu, lecz réwniez sposéb dochodzenia do niego oraz wypelnie-
nie obowiazku realizacji czesci prac w zakresach minimalnych okreélonych opi-
sem przedmiotu zaméwienia (OPZ). Pozornoé¢ ta opiera sie na zalozeniu, ze sam
sposob realizacji prac jest tez w pewnym sensie standardem, bowiem ma bez-
posredni wplyw na ruch na drodze. Cho¢ wykonawca ma mozliwos¢, a w pew-
nych przypadkach obowiazek realizacji uslug w zakresie niedookres§lonym wy-
nikajacym z koniecznosci spelnienia standardu, to jednak dziatania w zakresach
minimalnych sa obligatoryjnie narzucone przez zamawiajacego na podstawie
harmonogramu rzeczowo-finansowego. Harmonogram ten zostal opracowany
przez zamawiajacego w oparciu o wlasne doswiadczenia, w szczegdlnosci zdo-
byte podczas realizowanej przez oddzial w Gdansku pilotazowo modelu quasi-
Standard (zmodyfikowany model tradycyjny) w latach 2011-2015.

Katalog podstawowych cech obu modeli zawiera tabela 2.

Tabela 2. Por6wnanie funkcjonalne stosowanych w GDDKiA modeli Performance-based
Contracts

Utrzymanie obszarowe Utrzymaj standard
model gdanski model klasyczny
Podobienstwa

Zakres Utrzymanie rutynowe — ryczalt Utrzymanie rutynowe — ryczalt
standardu
Poziom Staly w calym okresie trwania Staty w calym okresie trwania
standardu umowy, okre$lony dla wybranych | umowy, okre§lony dla wybranych

elementéw drogi elementéw drogi
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konieczno$¢ zarezerwowania
statych nakladéw na utrzymanie
w calym okresie trwania umowy

Na poziomie utrzymania
strukturalnego
zmienne
Uzaleznione od potrzeb sieci
i mozliwosci budzetu

cd tab. 3
Finansowanie Na poziomie utrzymania Na poziomie utrzymania
rutynowego rutynowego
stale stale

koniecznos¢ zarezerwowania
statych nakladéw na utrzymanie
w calym okresie trwania umowy
Na poziomie utrzymania
strukturalnego
zmienne
Uzaleznione od potrzeb sieci i moz-

liwosci budzetu

Rola zamawia-

Zlecajacy/odbierajgcy/kontroluja-

Zlecajacy/odbierajacy/kontrolujacy

jacego cy nadzér nadzoér
Rola Realizujacy/koordynujacy/ Realizujacy/koordynujacy/
wykonawcy nadzorujacy nadzorujacy
Réznice
Zakres Utrzymanie rutynowe Utrzymanie rutynowe
umowy Utrzymanie strukturalne
Rozliczenia Ryczaltowo — w zakresie utrzy- Ryczaltowo
mania rutynowego
Obmiarowo — w zakresie utrzy-
mania strukturalnego
Miara Na podstawie wskazZnikéw Na podstawie wskaznikow
spelnienia oraz przy dowolnym sposobie docho-
standardu po spelnieniu warunkéw docho- dzenie do nich
dzenia do nich
Zakres prac Ze wskazaniem Bez wskazania
minimalnej wielkosci i czgstotli- | minimalnej wielkoéci i czestotliwo-
wosci zabiegow $ci zabiegow
z jednoczesnym spelnieniem o ile spelniony jest standard
standardu

Terminy Zgodnie z przyjetym harmono- Uzaleznione od decyzji
realizacji gramem wykonawcy

z jednoczesnym spelnieniem o ile spetniony jest standard

standardow

Zakres Cala sie¢ drég w regionie Odcinkowo
stosowania niezaleznie od diugosci na konkretnym wskazanym

i stanu drogi

nowym odcinku drogi

Zroédlo: opracowanie wlasne K. Markowski.
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Wydaje sie, ze gdanski model obszarowego utrzymania drég jest kompromi-
sem pomiedzy klasycznym wskaznikowym modelem utrzymania w systemie
Utrzymaj standard, gdzie podstawa jest rozliczanie wylacznie jakosci (efek-
tow, wskaznikéw) wykonania poszczegélnych elementéw umowy, a modelem
tradycyjnym wskazujacym wykonawcy nie tylko oczekiwany efekt prac, ale
narzucajacy réwniez sposéb dochodzenia do efektu, w szczegélnosci wskazu-
jacy konkretne zakresy, czestotliwosci i terminy realizacji kluczowych pozycji
utrzymaniowych. Kompromis ten osiggnieto poprzez wskazanie oczekiwanych
zakreséw i czestotliwosci dzialaih na poziomie minimalnym z réwnoczesnym
zastrzezeniem, ze wykonawca ma przewidzie¢ konieczno$¢ dodatkowego zaan-
gazowania, o ile bedzie to konieczne do osiggniecia standardu, na zasadzie ryzy-
ka wykonawcy. W rzeczywistosci model sprawiedliwie dzieli to ryzyko pomie-
dzy wykonawca a zamawiajacym, poniewaz zakresy i czestotliwoéci minimalne
okreslono na podstawie dotychczasowej wieloletniej praktyki zarzadcy drogiiw
zdecydowanej wiekszosci stajq sie one w praktyce zakresami maksymalnymi do
osiggniecia standardu. Taka konstrukcja kontraktu utrzymaniowego, uwzgled-
niajgca minimalne zakresy prac, szczegétowe harmonogramy ich realizacji oraz
czestotliwos¢ zabiegdw kluczowych, pozwala z duzym prawdopodobiefistwem
wyliczy¢ rzeczywiste koszty realizacji umowy. Ryzyko wykonania prac dodatko-
wych w celu spelnienia standardu jest wyliczalne i akceptowalne przez wyko-
nawcow. Jest rowniez korzystne dla zamawiajacego, bowiem ostateczna wartosé
oferty mozliwie dokladnie odzwierciadla rzeczywiste koszty realizacji umowy.
Niewatpliwie wartoécia dodatkowa modelu jest oprocz samego schematu reali-
zacji prac okreélenie po raz pierwszy na taka skale precyzyjnych standardéw
utrzymaniowych. Ze wzgledu na skale, ale i pierwotno$¢ tej propozycji, nalezy
zalozy¢, ze w przyszloséci same opisy standardéw, jak i oczekiwane poziomy ich
realizacji, bedg ulega¢ ewolucji. W szczegdlnosci odnosi sig¢ to do standardéow
w obszarze estetyki, gdzie ostateczny ksztalt standardu uzalezniony jest od indy-
widualnego podejscia zlecajacego.

3.2.2.3. Zalety zarzadzania drogami z wykorzystaniem umow
Performance-based Contracts

Intensywny rozwoj infrastruktury, wzrost oczekiwan interesariuszy w zakre-
sie poziomoéw jej utrzymania i zarzadzania oraz rosngce z roku na rok nakltady
finansowe Skarbu Pafistwa na realizacje tych celéw sklaniajg do poszukiwania
takich zasad kontraktacji prac utrzymaniowych, by optymalizujac koszty, jedno-
czes$nie zwiekszaé efektywnos¢ proceséw realizacyjnych. Jednym z przykladéw
takich dzialan sa niewatpliwie powszechne w krajach Europy Zachodniej, a do-
piero wdrazane w Polsce, nowoczesne zasady zlecania prac utrzymaniowych
w tym przede wszystkim umowy typu Performance-based Contract. Bezspornie
umowa obustronnie zobowigzujaca oparta na ocenie oczekiwanego wskaznika
realizacji tej umowy daje wieksze korzysci niz umowy tradycyjne i to dla obu
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stron. Wprowadzenie modeli utrzymaniowych infrastruktury drogowej na zasa-
dach Performance-based Contracts gwarantuje:
1. Na plaszczyznie funkcjonalnoéci infrastruktury drogowej:

a) na poziomie operacyjnym

— utrzymanie calej sieci drogowej na jednolitym wysokim poziomie przez caty
okres obowigzywania umowy,

— wdrozenie na poziomie formalnym standardéw realizacji prac utrzymanio-
wych w obszarach nieobjetych dotad standaryzacja,

— wdrozenie schematéw postepowania w sytuacjach awaryjnych i kryzyso-
wych, w szczegdlnosci jednolitych zasad wspélpracy ze stuzbami ratowniczy-
mi,

— brak koniecznosci powtarzania czynnos$¢ administracyjnych zwiazanych
z wylanianiem kolejnych wykonawcéw na rozdrobnione w czasie i zakresie
zlecenia,

— mozliwoé¢ realizacji przez pracownikéw zarzadcéw drég innych obowigz-
koéw, w szczegdlnosci zwigzanych z ochrong pasa drogowego i nadzorem nad
bezpieczenstwem ruchu,

— wigkszg elastycznos¢ systemu nadzoru nad drogg realizowanego odtad réw-
niez poprzez stuzby wykonawcy, a nie tylko kadre zarzadcy drogi, w szcze-
golnosci w okresach poza praca urzedu,

— mozliwos¢ objecia pelnym nadzorem procesu zimowego utrzymania drég bez
koniecznosci pelnienia calodobowych dyzuréw zimowych przez pracowni-
kéw zarzadcow drog,

— mozliwoé¢ zwiekszenia przewidywalnosci rzeczywistego zaangazowania pra-
cownikéw stuzb liniowych, czasowo uniezaleznionego od okresowych zmian
zakresow prac, por roku czy zdarzen nadzwyczajnych na drodze;

b) na poziomie strategicznym

— mozliwos¢ precyzyjnego zaplanowania niezbednych $rodkéw finansowych
na rutynowe utrzymanie sieci drég na wiele lat do przodu, z gwarancja zacho-
wania podstawowych parametréw bezpieczenstwa, estetyki i funkcjonalnosci
ukladu drogowego,

— mozliwoé¢ efektywniejszego zarzadzania pozostalymi srodkami BUD (bieza-
cego utrzymania drég) w ramach utrzymania strukturalnego,

— mozliwoé¢ stworzenia i utrzymania w czasie docelowej struktury kadrowo-
-administracyjnej pionu zarzadzania siecig poszczegdlnych administracji dro-
gowych, uniezaleznionej etatowo od okresowych zmian zakreséw prac, pér
roku czy zdarzen nadzwyczajnych na drodze,

— mozliwoé¢ rozwijania kompetencji kadry w obszarach specjalistycznych
w dziedzinach: nadzoru nad utrzymaniem, nadzoru nad bezpieczehstwem,
zarzadzania ruchem,
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brak koniecznosci zapewnienia odpowiedniego wlasnego zaplecza sprzeto-
wego, za wyjatkiem postulowanej rezerwy strategicznej sprzetu ZUD (zimo-
wego utrzymania drég),

mozliwo$¢ precyzyjnego zaplanowania terminéw realizacji prac utrzymanio-
wych w dlugiej perspektywie,

mozliwo$¢ kontrolowania i zarzadzania utrudnieniami dla ruchu zwigzanymi
z wykonywaniem prac utrzymaniowych, mozliwo$¢ wdrozenia standardéw
i zbudowania przejrzystej polityki informacyjnej dla uzytkownikéw drég,
mozliwosé stworzenia spéjnych dla calej sieci standardéw utrzymania nawet
w tych obszarach, gdzie dotad nie obowigzywaly,

mozliwo$¢ latwiejszego egzekwowania spelnienia standardéw, poprzez
wdrozenie jednolitego skutecznego systemu kar i potracen,

mozliwo$¢ wyksztalcenia i rozwoju rynku profesjonalnych wykonawcow
utrzymania, na poziomie gwarantujacym skuteczne utrzymanie docelowej
sieci drog krajowych.

mozliwo$¢ pojawienia sie innowacyjnych rozwiazan w dziedzinie zarzadza-
nia utrzymaniem, wprowadzonych przez samych wykonawcéw poszukuja-
cych optymalizacji podejmowanych dzialan w stosunku do oczekiwanych
rezultatow.

2. Na plaszczyznie ekonomiczno-prawnej:

profesjonalizacje rynku wykonawcéw, a przez to stymulacje rozwoju calej
branzy,

zmniejszenie ryzyk biznesowych, a przez to zwigkszenie konkurencyjnosci
ustug,

wypracowanie mechanizméw réwnomiernego rozlozenia ryzyk pomiedzy
stronami kontraktu,

umozliwienie wprowadzania innowacyjnych rozwigzan.

4. Wnioski

Umowy typu Performance-based Contracts w ramach utrzymywania drog

publicznych rozpowszechnily sie¢ w ostatnich latach po calym $wiecie. Po po-
czatkowym i pilotazowym ich wprowadzeniu w Brytyjskiej Kolumbii znaczna

liczba panstw przyjela nowatorski model zarzadzania infrastrukturg drogowa.
Ma on bowiem bardzo wiele zalet. Taka koncepcja w szczeg6lnoéci pozwala na

ominiecie, czesto powtarzajacej sie w modelu tradycyjnym, koniecznosci prze-
prowadzania przetargdw przy kazdej aktywnosci zarzadcy, pozwala budzetowi
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panstwa zaoszczedzi¢ znaczne $rodki finansowe?, tworzy pole do wprowadza-
nia innowacyjnoéci, gdyz wykonaweca nie jest zwigzany poleceniami zarzadcy co
do wyboru srodkéw czy materialéw stuzacych do osiagniecia ustalonego celu,
czy powoduje w koficu, ze standard drég sie poprawia, na co wplywaja w szcze-
golnosci stosunkowo wysokie kary, potracane wykonawcom z wynagrodzenia,
w wypadku nieosiagniecia okreslonego w umowie wskaznika.

Umowy Performance-based caly czas ewoluuja i zmieniaja swoje oblicze. Tak
przykladowo stalo sie w ostatnich latach w Niemczech, gdzie wprowadzono ory-
ginalny koncept polegajacy na wybudowaniu lub odnowieniu danego odcinka
drogi i oddaniu go w utrzymanie prywatnemu przedsiebiorstwu. Elementem
wyrézniajacym takie umowy jest ich istota — wykonawca ma wybudowaé infra-
strukture drogowa, nastepnie utrzymywac ja w konkretnym standardzie przez
okres przekraczajacy 20 lat, zeby na koniec obowigzywania umowy zwrdcic jq
wlascicielowi w zasadniczo dobrym stanie. W Polsce z kolei stworzylismy hybry-
dowy ,model gdanski”, ktéry zdaje sie by¢ uczciwym kompromisem pomiedzy
interesami zarzadcoéw i wykonawcow.

Ewaluacja wdrozen pierwszych Performance-based Contracts na sieci ad-
ministrowanej przez GDDKiA daje podstawy do sformulowania rekomendacji
dla dalszego ich wprowadzania, nie tylko na drogach krajowych, ale réwniez na
pozostatej sieci drég publicznych. Przyniesie to niewatpliwie korzysci nie tylko
w wymiarze ekonomicznym, ale rowniez podniesie poziom utrzymania infra-
struktury, a przez to poprawi odczuwany komfort jazdy i bezpieczenstwo po-
dréznych. Z pewnoscia przyczyni sie rowniez do profesjonalizacji rynku ustug
utrzymaniowych, umozliwiajagc wykonawcom wprowadzenia wielorakich inno-
wagji.

Mateusz Kosmol, Karol Markowski

GENESIS AND EVOLUTION OF ROAD MANAGEMENT CONTRACTS -
DOMESTIC AND GLOBAL PERSPECTIVE

Performance-based contract (in road sector also called Performance-based Road Man-
agement and Maintenance Contract) is an innovative concept concerning road manage-
ment. By this contract road administrator subcontracts all its maintenance duties to private

47 Znaczne oszczednoéci zauwazono praktycznie we wszystkich panstwach, w ktérych wprowadzo-
no umowy typu Performance-based, z zwigzku z tym z pewnym dystansem, lecz nie bez refleksji,
nalezy odnies¢ sie do informacji o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Wykonywanie przez
Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad zadani zwigzanych z utrzymaniem i remontami drdg, Delega-
tura w Lodzi, LLO.430.003.2015, Nr ewid. 224/2015/P/15/086/LLO, s. 7-10, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,10388,vp,12717.pdf [dostep: 30.08.2017].
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companies. Such idea seems beneficial not only to State Treasury, since risks are allocated
to entities from private sector, but also to road users, because performance-based mainte-
nance means an obligation to keep concrete standard, under pain of liquidated damages
that can be deducted directly from contractor’s remuneration.

Therefore the genesis and evolution of performance-based contracts is worth present-
ing in the article. The Authors synthetically present the history and expansion of such
contracts from global and domestic perspective. Polish matter is slightly extended and pre-
sents a traditional model based on other countries experiences and the original develop-
ment, so called ,Gdansk model”. This hybrid ,Gdansk model” seems to be an interesting
»third way” because it eliminates the major disadvantage of standard performance-based
contracts by making the contract more specific in the matter of distinction between main-
tenance and rehabilitation services.



