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Streszczenie: Celem pracy jest okreslenie przestanek i zakresu interwencji publicznej
w transporcie miejskim. Podstawa artykulu jest teza, ze transport miejski jest dzialal-
noscia wymagajaca interwencji publicznej. Za przestanki interwencji publicznej
w transporcie miejskim uznano uzyteczno$¢ publiczng tego transportu oraz dazenie
do realizacji za jego posrednictwem celéw polityki transportowej i spolecznej. Oma-
wiajac zakres interwencji publicznej w transporcie miejskim, przedstawiono dziatania
i instrumenty umozliwiajace sprawne jego funkcjonowanie i rozw6j w realizacji ce-
léw polityki transportowe;j.
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REASONS AND SCOPE OF PUBLIC INTERVENTION
IN URBAN TRANSPORTATION

Abstract: The aim of this article is to determine the reasons and scope of public inter-
vention in urban transport. The basis of the article is the thesis that urban transport is
an activity requiring public intervention. The public utility of this transport and trans-
port and social policy objectives are considered as the basis for public intervention.
When discussing the scope of public intervention in urban transport, activities and
instruments for smooth functioning and development of transport policy objectives
are presented.

Keywords: urban transport, public intervention, reasons of intervention, scope of in-
tervention

Wprowadzenie
Interwencjonizm publiczny polega na realizacji polityki ekonomicznej i spo-

tecznej przez aktywne oddzialywanie panstwa za pomoca okreslonych instru-
mentéw na sfere produkcji, podziatu, wymiany i konsumpgji. Jest on wynikiem
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niedoskonatej regulacji dziatalnosci na rynkach ustug transportowych. Podstaw

interwencji publicznej upatruje sie w nastepujacych pogladach dotyczacych go-

spodarki rynkowej!:

— funkcjonowanie gospodarki rynkowej wywoluje wiele niekorzystnych zja-
wisk w postaci rozwarstwienia spolecznego i zanieczyszczenia Srodowiska,

— rynek wykazuje ograniczong zdolnos¢ do realizacji funkgji alokacyjnej w diu-
gim okresie, nie zapewniajac racjonalnego podziatu zasobé6w i dochodéw,

— sprawno$¢ mechanizmu samoregulacji rynku jest ograniczona.
W rozumieniu Pareto istnieje sze$¢ rodzajéw zawodnosci rynku®:

— zawodno$¢ konkurengji,

— zawodno$¢ wynikajaca z istnienia débr publicznych,

— zawodno$¢ wynikajaca z efektow zewnetrznych,

— niekompletnos¢ rynkow,

— zawodno$¢ wynikajaca z niepelnej informacji,

— bezrobocie, inflacja i brak réwnowagi.

W transporcie, podobnie jak w innych dziedzinach gospodarowania, nie jest
mozliwe osiggniecie efektywnosci ekonomicznej, jezeli ceny za $wiadczone
ustugi nie odzwierciedlaja faktycznie ponoszonych kosztéw wiasnych i zewne-
trznych ich wytworzenia.

1. Przestanki interwencji publicznej w transporcie miejskim

Do przestanek interwencji publicznej w transporcie miejskim zaliczy¢ mozna:
uzytecznoé¢ publiczng tego transportu,

cele polityki transportowej,

cele polityki spolecznej.

Pojecie uzytecznosci publicznej zawarto w art. 1 ustawy o gospodarce komu-
nalnej, zgodnie z jego brzmieniem gospodarka komunalna odnosi sie do reali-
zowania przez gmine zadan wlasnych, okres§lonych w art. 7 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty.
Gospodarka komunalna ,obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych”3. Uzytecznos¢ publiczna zostala takze zdefiniowana w art. 9 ust. 4 ustawy
o0 samorzadzie gminnym. Zgodnie z trescig tego artykulu: ,zadaniami uzytecznosci
publicznej sa zadania wlasne gminy, okres§lone w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest

' Polski rynek ustug transportowych. Funkcjonowanie — przemiany — rozwdj, red. D. Rucifiska, PWE,
Warszawa 2012, s. 90.

2 ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 103.

3 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. Nr 9, poz. 43 ze zm.
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biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych”.

Umozliwienie gminom realizacji dziatalnosci gospodarczej uzytecznosci
publicznej wynika z powolania samorzadu lokalnego i powierzenia mu okreslo-
nych zadan do wykonania. Realizacja zadan uzytecznosci publicznej jest jed-
nym z ,istotnych wymogow, ktore stoja przed organami administracji publicz-
nej, a ktére wynikajg z postepu cywilizacyjnego. Mozna powiedzie¢, ze im te
dzialania sa efektywniejsze, im wiekszy zasieg takiego typu aktywnosci, tym
réwnocze$nie wiekszy bedzie stopieh rozwoju gospodarczego, jak i spolecznego
wspolnoty lokalnej”.

Kwalifikowanie danego rodzaju dzialalnosci jako uzytecznosci publicznej
wymaga analizy wielu czynnikéw i zastosowania odrebnego podejécia do kaz-
dego rodzaju aktywnosci gospodarczej gminy.

Ze spoleczno-ekonomicznego punktu widzenia dziatalno$¢ uzytecznosci
publicznej charakteryzuje sie¢ tym, ze:

— realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, wymagajace odrebnej organiza-
qji ich zaspokajania,

— wykorzystuje majatek publiczny,

— odbiorcy nie ponosza pelnej odplatnosci za korzystanie z niej,

— nie jest nastawiona na osigganie zysku,

— wymaga zasilenia finansowego ze srodkéw publicznych.
Infrastrukture techniczng sfery uzytecznosci publicznej cechuje:

— uslugowy charakter,

— jednoczesnos¢ produkgji, dostawy oraz konsumpgji,

— brak mozliwosci magazynowania wigekszosci $wiadczen,

— znaczne zr6znicowanie zapotrzebowania w poszczegélnych porach roku i dnia,

— koniecznoé¢ ciaglego dostarczania Swiadczen,

— wysoka kapitalochfonnos¢,

— niepodzielno$¢ techniczna,

— stosunkowo wolne tempo rozwoju technicznego.
Ustugi uzytecznosci publicznej w transporcie zbiorowym sg°:

— dostepne na réwnych zasadach podanych do publicznej wiadomosdi,

— dostepne dla stabszych ekonomicznie grup spoleczenistwa,

— majace podstawowe znaczenie dla spoleczenstwa lub pewnych grup spo-
tecznych,

— $wiadczone lub zamawiane przez wlasciwe wiadze publiczne.

4 P. Zaborniak, Dziatalnos¢ gospodarcza podmiotdw komunalnych (charakterystyka pojec), ,Casus” 2002,
nr 24, s. 12.

5 A. Wojtkowiak, Uzytecznos¢ publiczna w gospodarce komunalnej, ,Zeszyty Naukowe Instytutu
Administracji Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie” 2006, z. 4, s. 173.

¢ I Bergel, Ustugi publiczne w transporcie pasazerskim. ,Przeglad Komunikacyjny” 2008, nr 12, s. 11.
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Za przewozy o charakterze uzytecznosci publicznej uznaje sie ustugi w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego wykonywane przez operatora publicz-
nego transportu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego zaspokajania
potrzeb przewozowych spolecznosci na danym obszarze’. Realizowanie celéw
uzytecznosci publicznej nie musi oznaczaé, ze uslugi transportu publicznego
powinny by¢ dostepne i konsumowane powszechnie, niezaleznie od wartosci
postrzeganej przez spoleczenstwo oraz od kosztéw spolecznych ich wytwarza-
nia. Z punktu widzenia efektywnosci wydatkéw publicznych organizowanie
i finansowanie ustug uzytecznosci publicznej powinno dotyczy¢ tej czesci do-
stepnych na rynku ustug, ktére spetniaja okreslone kryteria uzytecznosci pub-
licznej, a ich realizacja powinna by¢ poddana presji konkurencji na etapie ubie-
gania sie o $wiadczenie uslug na rzecz organizatora transportu publicznego
i pasazerow tego transportu.

Konkurencja w $wiadczeniu ustug przewozowych w transporcie miejskim
czesto postrzegana jest jako cecha zupelnie zbyteczna, prowadzaca do marno-
trawstwa zdolnosci przewozowej i dyspozycyjnosci taboru. Konsekwencjq takiego
podejscia jest marginalizowanie znaczenia parametréw ekonomicznych, w tym
odplatnosci za Swiadczone ustugi. Zarzadzanie ustuga przeksztalca sie woéwczas
w administrowanie, jego cecha charakterystyczng jest coraz wieksze uzaleznie-
nie sfery eksploatacyjnej od zasilania budzetowego oraz zastapienie proceséw
decyzyjnych, u podstaw ktérych leza analizy ekonomiczno-finansowe i marke-
tingowe, rozstrzygnigciami o charakterze polityczno-nakazowym.

Model ksztaltowania sieci polaczen transportowych uzytecznosci publicznej
z reguly uwzglednia: cele funkcjonowania sieci linii transportowych, rodzaje
i kategorie linii transportowych, zasady doboru linii transportowych uzyteczno-
Sci publicznej. Za r6znicowaniem oferty przewozowej w poszczeg6lnych obsza-
rach objetych siecia uzytecznosci publicznej transportu miejskiego przemawiaja:
— ograniczone mozliwosci finansowania transportu miejskiego ze srodkéw

publicznych,

— zrdéznicowane potrzeby transportowe mieszkaficow poszczegélnych obsza-
réw miasta i stref podmiejskich,

— odmienne cele polityki transportowej w odniesieniu do réznych rejonéw ob-
szaréw zurbanizowanych.

Transport miejski, podobnie jak kazda dziedzina gospodarki, podobnie cha-
rakteryzuje sie okreslong specyfika i rola w systemie gospodarczym. Zaréwno
jego funkcjonowanie, jak i rozw6j wymaga odrebnego potraktowania w ramach
polityki gospodarczej. Zadaniem polityki transportowej jest stwarzanie warun-
kéw dla sprawnego, bezpiecznego, efektywnego ekonomicznie i przyjaznego
ekologicznie, ograniczajacego ucigzliwos¢ dla Srodowiska, przemieszczania os6b

7 Zob. art. 4, ust. 12 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13
ze zm.
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oraz ladunkéw. Celem polityki transportowej jest wspo6ttworzenie systemu
transportowego, ktéry bedzie funkcjonowal w harmonii ze srodowiskiem i narasta-
jaca rzadkoscia zasoboéw. Wszystkie cele polityki transportowej, niezaleznie od
rangi, sa z soba powiazane i wspdldecyduja o wzajemnej realizacji. Stad tez
istotna zasada polityki transportowej jest kompleksowos¢, jednolitosc i skutecznosé
dziatan we wszystkich jej obszarach.

Kompleksowos¢ polityki transportowej przejawia sie w skoordynowanym
rozwoju wszystkich ogniw transportu, w tym jego rodzajow. Przestrzeganie tej
zasady jest podstawowym warunkiem niedopuszczenia do dysproporcji w roz-
woju transportu miejskiego. Jednolitos¢ polityki oznacza natomiast, ze podej-
mowane decyzje nie powinny sie nawzajem wykluczac. Z istoty tej zasady wyni-
ka koniecznoé¢ eliminowania z polityki wszelkich dzialan uprzywilejowujacych
badz dyskryminujacych wybrane grupy mieszkancow.

Wazng zasada polityki transportowej jest skutecznos¢. Podstawa skuteczno-
§ci jest spoleczna akceptacja zalozen oraz realny program realizacyjny, to znaczy
taki, ktéry bylby mozliwy do wykonania pod wzgledem technicznym i finanso-
wymé,

Zadania polityki transportowej w miastach to:

— stymulowanie rozwoju gospodarczego,

— zapewnienie tadu przestrzennego,

— zmniejszenie réznic w rozwoju i jakosci zycia w poszczegolnych czesciach
obszaréw zurbanizowanych,

— poprawa wizerunku miast przez ograniczenie uciazliwosci dzialalnosci trans-
portowej dla srodowiska.

Kreowanie i realizacja polityki transportowej na obszarach zurbanizowanych
nalezy do zadan wladz samorzadowych — organizatoréw transportu miejskiego.
Mozna wskaza¢ nastepujace obszary dzialaii organizator6w w kreowaniu i reali-
zowaniu polityki transportowej w miastach i aglomeracjach:

— tworzenie zalozen polityki transportowe;j,

— realizowanie badan rynku, ktérych wyniki powinny by¢ podstawa identyfi-
kacji celéw i wyboru dzialan pozwalajacych na ich osiagniecie,

— prowadzenie analiz ekonomicznych i eksploatacyjnych umozliwiajacych wy-
bér wlasciwego wariantu rozwoju transportu miejskiego,

— podejmowanie dzialaii edukacyjnych i medialnych, ktérych celem jest
ksztaltowanie wlasciwych — z punktu widzenia polityki transportowej — za-
chowan transportowych,

— podejmowanie — w zakresie przewidzianym statutem — dzialan zmierzajg-
cych do realizacji celéw polityki transportowe;j.

Szczegblne znaczenie z punktu widzenia rozwoju transportu miejskiego
majq dzialania zmierzajace do okreslonego podziatu zadan przewozowych po-

8 Ibidem, s. 201.
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migdzy transportem indywidualnym (samochody osobowe) i transportem zbio-
rowym. W ramach realizowanej w polskich miastach polityki zréwnowazonego
rozwoju przyjmuje sie podziat zadan przewozowych pomiedzy transport zbio-
rowy i indywidualny, realizowany wlasnymi samochodami osobowymi, najczes-
ciej w proporcji 50:50°. W tym zakresie organizatorzy powinni dba¢ o to, by
w projektach budowy i modernizacji drég uwzgledniano priorytet w ruchu dla
pojazdoéw transportu zbiorowego wszedzie tam, gdzie jest to konieczne dla za-
pewnienia oczekiwanej ilosci i jakosci ustug przewozowych. Wlasciwym dzialaniem
jest takze przygotowywanie projektow taryfowych, uwzgledniajacych relacje
kosztéw podrézy samochodem osobowym i transportem zbiorowym. Organiza-
torzy transportu miejskiego w ramach realizowanej polityki transportowej na
obszarach aglomeracji miejskich powinni stymulowaé dzialania zmierzajace do
integracji calego transportu zbiorowego.

W praktyce organizatorzy transportu miejskiego jako narzedzia polityki trans-
portowej moga wykorzystywa¢ instrumenty:

— ekonomiczne (taryfy, dotacje),

administracyjne (zarzadzenia, zezwolenia, koordynowanie),

prawne (przetargi),

informacyjne (plany roczne, prognozy, programy rozwoju, analizy),
moralne (nagrody, propagowanie okreslonych postaw i dzialan).
Warunkiem skutecznego zastosowania poszczegdlnych narzedzi realizacji
polityki transportowej jest wprowadzanie nowych rozwigzan tak, aby wyrazny
wzrost atrakcyjnosci podrézowania transportem zbiorowym wyprzedzat
ograniczenia w ruchu samochodéw osobowych. Stworzenie konkurencyjnej
alternatywy dla podr6zy samochodem osobowym jest warunkiem spolecznego,
a w konsekwencji politycznego zaakceptowania realizacji tych dzialan.

Wtadze publiczne, realizujac cele polityki spotecznej, daza do zapewnienia
wszystkim mieszkaficom — niezaleznie od ich sytuacji materialnej i miejsca za-
mieszkania — minimalnego poziomu ruchliwosci transportowej. Zakres inter-
wencji wladz publicznych dotyczy przede wszystkim ustalania taryfy za ustugi
przewozowe.

Ustalajac taryfe za uslugi przewozowe transportu miejskiego, wladza publicz-
na powinna kierowa¢ sie przestankami spolecznymi, aby okredli¢ przede
wszystkim zakres uprawnienn do przejazdéw bezplatnych i ulgowych. Wiasci-
wym rozwigzaniem jest bezposrednie powigzanie wielkosci przejazdéw realizo-
wanych na podstawie tych uprawnien z zasilaniem finansowym transportu
miejskiego z budzetu w postaci refundacji utraconych przychodéw z tego
tytutu. Rozwigzanie takie sprzyja racjonalnemu podejéciu wladzy publicznej do
zakresu udzielanych uprawnien, pod warunkiem jednak, ze refundacja utraco-

% Regionalna strategia rozwoju transportu w wojewodztwie pomorskim, Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Pomorskiego, Gdansk 2008, s. 98.
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nych przychodéw nastepuje z budzetu przypisanego do tej wladzy publicznej,
ktéra dane uprawnienia uchwalila. Zaleta refundacji utraconych przychodéw
z tytulu uprawnien do przejazdéw bezplatnych i ulgowych jest uzyskiwanie
przychodéw proporcjonalnie do wielkosci zrealizowanych przewozéw!. Stojac
na strazy racjonalnosci podejmowanych dzialan, jednostki powotane do organi-
zowania i zarzadzania transportem miejskim (zarzady transportu miejskiego)
powinny zdecydowanie przeciwstawia¢ sie¢ probom wykorzystywania instru-
mentu taryfowego do realizowania celéw politycznych, ktére nie majg zwiazku
z polityka spoteczng lub transportowa. Naciski lokalnych politykéw na wzrost
zakresu obowiazujacych ulg i uprawnien do przejazdéw bezplatnych, poja-
wiajace zwlaszcza w okresie przedwyborczym, powinny by¢ neutralizowane
wynikami badaii marketingowych wskazujacymi na skutki ekonomiczno-finan-
sowe takich dzialan'l.

Wyrazem realizacji polityki spotecznej i jednoczesnie transportowej jest utrzy-
mywanie obstugi transportowej obszaréw charakteryzujacych sie trwalg deficy-
towoscia. Organizatorzy transportu miejskiego moga w tym zakresie podejmo-
wacé decyzje o uruchamianiu nowych linii, zmienianiu tras linii istniejacych czy
wprowadzaniu korekty rozkladéw jazdy. Podstawa projektowania zmian i ich
realizacji powinny by¢ wyniki badan marketingowych, poniewaz pozwalajg na
okreélenie spodziewanych efektéw prowadzonych dziatan.

Dotacje powinny by¢ ustalane przez wiadze publiczng przy przyjeciu okres-
lonych obiektywnych kryteriéw. Ich zadaniem jest zapewnienie organizatorowi
transportu miejskiego utraconych przychodéw z tytutu realizacji za posrednic-
twem taryfy i oferty przewozowej okreslonych celéw polityki spotecznej i trans-
portowej. Dobrym rozwigzaniem jest wydzielenie z dotacji srodkéw przyznawa-
nych z tytutu utraty przychodéw w zwiazku z uprawnieniami do przejazdéw
bezplatnych i ulgowych i powiazanie ich bezposrednio z wielkoscia przycho-
déw realizowanych na podstawie tych uprawnien.

2. Zakres interwencji publicznej w transporcie miejskim

W dzialalnosci transportu miejskiego zakres interwencji publicznej obejmuje
dzialania i instrumenty umozliwiajace sprawne funkcjonowanie i rozwéj tego
transportu, a przede wszystkim:

- budowe, modernizacje i utrzymanie infrastruktury,

10°0. Wyszomirski, Funkcjonowanie rynku komunikacji miejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdansk 1998, s. 174.

1" K. Grzelec, Okreslanie poziomu refundacji z tytutu stosowania ulg i zwolnier w oplatach na podstawie wy-
nikow badarn marketingowych popytu, ,Biuletyn Komunikacji Miejskiej” 2003, nr 71, s. 24.
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— zarzadzanie ruchem, w tym ograniczenia w swobodzie uzytkowania samo-
chodéw osobowych i priorytet w ruchu dla transportu publicznego, ruchu
pieszego i rowerdw,

— zakupy taboru,

— uchwalanie cen ustug transportu miejskiego, katalogu ulg i uprawnien do
przejazdéw bezplatnych i refundacje ulg (transport kolejowy),

— doplaty do ustug nierentownych,

— etatyzacje — powolywanie wlasnych przedsiebiorstw przewozowych oraz ich
przeksztalcanie w celu poprawy efektywnosci funkcjonowania.

Budowa, modernizacja i zarzadzanie infrastruktura transportu miejskiego sa
dzialaniami kapitalochlonnymi i z tego wzgledu ich realizacja zajmuja sie
wladze publiczne, finansujac je srodkami z wlasnego budzetu i projektéw Unii
Europejskiej. Czeé¢ zadan w tym zakresie moze by¢ realizowana w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Partnerstwo publiczno-prywatne jest forma
wspélpracy podmiotéw publicznych i prywatnych w celu realizacji zadan publicz-
nych przez podmioty prywatne lub z ich udzialem. Partnerstwo oznacza taka
relacje, ktdrej istotg jest podzial ryzyka wedlug zasady, ze kazdy z partneréw
robi to, co potrafi zrobi¢ najlepiej. W Polsce typowym przejawem realizacji
dziatan infrastrukturalnych w formule PPP jest budowa autostrad. W miastach
i aglomeracjach pewne elementy PPP wykorzystywane sa np. przy przebudo-
wie okreslonych elementéw infrastruktury transportu miejskiego (skrzyzowan,
parkingéw) przy wspotuczestnictwie partnera prywatnego, ktérego okreslone
obiekty kubaturowe sa zlokalizowane przy drogach publicznych.

Dazac do poprawy efektywnosci procesow budowy, a przede wszystkim
zarzadzania infrastrukturg transportowa, w tym zwlaszcza drég, w krajach Unii
Europejskiej, w Stanach Zjednoczonych, Australii, a takze w niektérych krajach
trzeciego $wiata wdraza sie zasady asset management — zarzadzania aktywami
czy tez, thumaczac ten zwrot bardziej szczegbélowo, kompleksowego zarzadzania
infrastruktura transportowa. Umozliwia ono realizacje procesu utrzymania,
modernizacji i eksploatacji zasobéw infrastrukturalnych przez systematyczne
dzialania gwarantujgce nie tylko optymalizacje kosztéw, ale takze efektow dla
wszystkich interesariuszy, tj. wlasciciela, zarzadcy, operatoréw i uzytkownikow.
Cechy kompleksowego zarzadzania infrastruktura transportowa to: identyfika-
cja i hierarchizacja celéw, planowanie dzialan w kontekscie cyklu zycia infra-
struktury (LCCA), analiza ryzyka, identyfikacja kluczowych wskaznikéw efek-
tywnosci (Key Performance Indicato, KPI), uwzglednianie poziomu dojrzalosci
organizacji, permanentne doskonalenie struktur i procedur oraz tworzenie za-
sad modelowania systeméw i procesow. Uwzglednienie w realizacji wydatkow
cyklu zycia infrastruktury oznacza ich podzial na wydatki kapitalowe, obejmujace
budowe i modernizacje obiektu, wydatki biezace na jego utrzymanie w celu
zapewnienia wymaganej sprawnosci, wydatki okresowe w celu zapewnienia
wymaganej zywotnosci obiektu (naprawy, wymiana elementéw) i planowane
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(prewencja, diagnostyka i inspekcje)!2. Do istotnych elementéw kompleksowego
zarzadzania infrastruktura naleza inwentaryzacja obiektéw, tworzenie baz da-
nych o obiektach, stopniu ich zuzycia, realizowanych pracach w zakresie utrzy-
mania i modernizacji oraz wydatkach. Dane te sg wykorzystywane w modelo-
waniu informacji o obiektach infrastrukturalnych przy uzyciu specjalistycznego
oprogramowania, ktére odtwarza fizyczne i funkcjonalne wtasciwosci poszcze-
golnych elementéw sktadowych®.

Taka metoda zarzadzania infrastruktura stanowi odejscie od tradycyjnego
budzetowego sposobu jej utrzymania, zmieniajac zasade finansowania ,kiedy
mozna”, na zasade ,kiedy jest to potrzebne”. Dzigki temu unika sie¢ kumulacji
wydatkéw w procesie zarzadzania infrastruktura i nastepuje ich optymalizacja.

W warunkach dynamicznego rozwoju elektroniki i informatyki procesy
zarzadzania ruchem coraz powszechniej realizowane sa przy wykorzystaniu
inteligentnych systeméw zarzadzania ruchem (ITS). Z punktu widzenia efektyw-
nosci stosowanych narzedzi wazne jest, aby systemy te umozliwiaty zdyskonto-
wanie celéw polityki zréwnowazonej mobilnoéci przez zapewnienie priorytetu
w ruchu dla pojazdéw transportu zbiorowego przy jednoczesnym wydzielaniu
dla nich paséw ruchu.

Interwencja publiczna realizowana w ramach proceséw zarzadzania trans-
portem w miastach i aglomeracjach powinna wynikac¢ z przyjetych dziatan w ta-
kich dokumentach, jak polityka transportowa czy plan zréwnowazonego roz-
woju transportu publicznego. Cele polityki transportowej zréwnowazonego
rozwoju wyznaczaja zakres dzialan z jednej strony podnoszacy atrakcyjnosé
transportu zbiorowego, z drugiej — ograniczajacy swobode uzytkowania samo-
chodéw osobowych.

Wzrost atrakcyjnosci transportu zbiorowego mozna uzyskaé¢ m.in. przez:

— wprowadzenie priorytetu dla pojazdéw transportu zbiorowego przez budo-
we wydzielonych paséw ruchu, torowisk i zapewnienie uprzywilejowania
na skrzyzowaniach,

— integracje transportu zbiorowego na obszarach zurbanizowanych, w tym
zwlaszcza taryfows,

— integracje funkcjonalng transportu zbiorowego oraz transportu zbiorowego
i indywidualnego przez budowe weztéw przesiadkowych,

- zakupy nowoczesnego taboru.

Wymienione dzialania wymagaja okreslonej interwencji publicznej, w tym
finansowej. Oprécz oczywistych nakladéw np. na budowe okreslonych elemen-
tow infrastruktury, srodki publiczne przeznaczane sg czesto na zakup nowego

12 Asset Management for Roads — an Overview, PIARC Technical Committee on Road Management,
2005, s. 13-21 i 26-31.

13 Building Information Modeling. Ekspertyza dotyczaca mozliwosci wdrozenia metodyki BIM
w Polsce, Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, Warszawa 2016, s. 2.
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taboru. Moga mie¢ forme dofinansowania zakupu dla wlasnych, komunalnych
przewoznikéw lub stanowi¢ element stawek jednostkowych ptaconych zakon-
traktowanym operatorom. Tabor moze by¢ kupowany w calosci ze srodkéw
publicznych i przekazywany w uzytkowanie operatorowi, ktéry wygra przetarg
na obsluge przewozowa.

Takze integracja taryfowo-biletowa wymaga dodatkowej interwencji publicz-
nej o charakterze finansowym. Wprowadzeniu wspélnego biletu musi bowiem
towarzyszy¢ obnizenie ceny, poniewaz suma cen biletéw przed integracja two-
rzy bariere finansowa ograniczajaca atrakcyjnosc¢ transportu zbiorowego. Ponie-
waz obnizeniu ceny nie towarzyszy najczesciej adekwatny wzrost popytu,
zmniejszenie przychodéw musi zosta¢ pokryte ze srodkéw publicznych, z czego
nie zawsze zdaja sobie sprawe organizatorzy transportu zbiorowego.

Ograniczenie sie¢ wylacznie do poprawy jakosci transportu zbiorowego z re-
guly nie przynosi pozadanych rezultatéw, dzieki ktérym nastapi¢ powinno
zwiekszenie udzialu podrézy tym rodzajem transportu. Interwencja publiczna
powinna wiec obejmowaé takze dzialania ograniczajace atrakcyjnosé, w tym
zwlaszcza swobode uzytkowania samochodéw osobowych w miastach i aglo-
meracjach. Jest to uzasadnione znaczeniem podstawowych dla wyboru érodka
transportu postulatéw przewozowych, z ktérych najwazniejsze zwigzane sg
z czasem podrozy. Dostrzegana przez mieszkancéw luka jakoSciowa pomiedzy
podrézami realizowanymi samochodem osobowym i transportem zbiorowym
jest na tyle duza, ze wymaga dzialan obnizajacych atrakcyjnos¢ uzytkowania sa-
mochodu osobowego. Dlatego tez powszechnie stosowane sa dzialania zmniej-
szajace dostepnoé¢ dla uzytkownikéw samochodéw do okredlonych obszaréw
miast przez wprowadzanie stref platnego parkowania, oplat za wjazd do cen-
trum, zakazéw wjazdu itp. Obecnie w o$miu miastach realizowany jest projekt
badawczo-wdrozeniowy PUSH and PULL (parking management and incentives as
successful and proven strategies for energy-efficient urban transport), jego celem jest
opracowanie rozwiazan zwiazanych z zarzadzaniem przestrzenig parkingowaq
i finansowaniem z oplat parkingowych promocji zréwnowazonej mobilnosci,
a wiec wykorzystujacy dzialania ograniczajace swobode uzytkowania samocho-
du i jednoczesnie wspierajace alternatywne sposoby poruszania sie¢ w miescie.
Mimo ze projekt dotyczy tylko polityki parkingowej i jest obecnie w fazie reali-
zacji, zaklada sig, ze wypracowane rozwigzania i zasady pozwolg na ich szersze
zastosowanie, obejmujac rowniez problem zarzadzania ruchem w miescie't.
Realizacja priorytetu w ruchu dla pojazdéw transportu zbiorowego, zwiek-
szajaca jego konkurencyjnos¢ w stosunku do samochodéw osobowych, z reguly
przyczynia sie do pogorszenia warunkéw podrdzy dla uzytkownikéw zmotory-

4 M. Michniej, T. Zwolinski, Zarzqdzanie parkowaniem jako element strategii na rzecz energooszczednego
transportu miejskiego w kontekscie projektu PUSH&EPULL, , Transport Miejski i Regionalny 2017, nr 2,
s. 6.
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zowanych. Dzialania ograniczajace atrakcyjno$¢ podrézy samochodem osobo-
wym sa trudne do realizacji w praktyce ze wzgledéw polityczno-spolecznych
i niekiedy realizowane sa w sposéb ograniczony.

Zakupy taboru w transporcie miejskim dokonywane sa przez samorzady ze
srodkéw wlasnych, srodkéw wlasnych operatoréw (zysk, amortyzacja), projek-
tow unijnych i dofinansowania celowego z innych Zrédel. W Polsce w latach
2007-2013 na realizacje projektéw inwestycyjnych w transporcie miejskim prze-
znaczono tacznie 17 411 mln PLN, w tym 8952 mln PLN ze $srodkéw unijnych?®.
Intensyfikacja nakladéw inwestycyjnych na zakup taboru, chociaz wspierana
w znacznym stopniu ze $rodkéw unijnych, powoduje okreélone konsekwencje
dla systemu zasilania finansowego transportu miejskiego. Nowoczesne, nisko-
podlogowe pojazdy, bogato wyposazane w systemy informacji elektronicznej,
nowoczesne systemy sprzedazy biletéw (biletomaty) i pobierania oplat (czytniki
i kasowniki), klimatyzacje, wi-fi i inne udogodnienia dla pasazerow wplywajace
na atrakcyjnoéé¢ podrézowania transportem zbiorowym, wydatnie podnosza
koszty eksploatacyjne. Na wzrost stawek przewozowych operatoréw wplywa
w ostatnich latach przede wszystkim wzrost kosztéw amortyzacji taboru, powo-
dujac, wobec ciagltego rozwoju motoryzacji i trudnoéci w utrzymaniu liczby
pasazeréw lub jej wzrostu, konieczno$¢ zwiekszania dofinansowania tego trans-
portu ze $rodkéw budzetowych. Jednoczesnie w wielu miastach, w zwiazku
z koniecznoscig zapewnienia obstugi transportowej nowych osiedli, czesto bu-
dowanych na obrzezach, wzrasta wielko$¢ realizowanej pracy eksploatacyjnej,
powodujac wzrost kosztéw miejskiego transportu zbiorowego. Réwnoczeénie
obserwuje sie tendencje do rozszerzania zakresu uprawnienn do przejazdéw
ulgowych i bezplatnych, juz nie w skali poszczegélnych miast, ale catego kraju.
Przykladem takich dzialafn jest wprowadzenie uprawnieh do przejazdéw
bezplatnych dla rodzin wielodzietnych. W konsekwencji poglebia sie deficyt fi-
nansowy transportu zbiorowego — coraz mniej $rodkéw finansowych pochodzi
z przychodoéw z biletow'®. Sytuacja taka jest niebezpieczna dla stabilnosci finan-
sowania transportu miejskiego w dlugim okresie czasu, poniewaz w najbliz-
szych latach, wobec przewidywanych zmian w priorytetach finansowych UE,
moze znacznie zmniejszy¢ sie zakres dofinansowywania inwestycji taborowych
ze $rodkéw unijnych, co oznaczaé bedzie przeniesienie ciezaru nakltadéw in-
westycyjnych do budzetéw operatoréw i samorzadéw jako organizatoréw
ustug. Brak stabilnego systemu finansowania funkcjonowania i rozwoju miejskie-
go transportu zbiorowego moze w najblizszym czasie skutkowaé koniecznoscia

15 Raport o stanie komunikacji miejskiej w Polsce w latach 2000-2012, Izba Gospodarcza Komunika-
¢ji Miejskiej, Warszawa 2013, s. 31.

16 Wskazniki odplatnosci (pokrycia kosztow funkcjonowania zbiorowego transportu miejskiego
przychodami z biletéw) wg. danych IGKM za 2014 r. w miastach, w ktérych funkcjonuja zarzady
transportu miejskiego, wahaja sie od 28% do 51%, podczas gdy jeszcze na poczatku XXI w. wyno-
sity od 50% do 75%.
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dokonywania ograniczen w ofercie przewozowej, co spowoduje utrate dotych-
czasowych osiggnie¢ w zakresie rownowazenia rozwoju transportu w miastach
i aglomeracjach.

Najefektywniejszym rozwigzaniem jest model z wydzielonym organiza-
torem i konkurujacymi operatorami. Wdrazanie tego modelu w Polsce rozpo-
czgto w latach 90. XX w. Jego podstawowym zalozeniem byto potaczenie rynko-
wej efektywnosci za posrednictwem mechanizmu konkurencji w realizacji ustug
przewozowych z interwencja publiczng realizowana przez powolanie wyspe-
cjalizowanej jednostki (zarzadu transportu miejskiego), reprezentujacej interesy
pasazeréw i organizatora transportu. Realizacja tych zalozen wymaga oddziele-
nia dzialalnosSci organizatorskiej od przewozowej i wprowadzenia konkurencji
przez mechanizm przetargowy. W Polsce w wigkszo$ci duzych miast i aglome-
racji oddzielono funkcje organizatora i realizatora ustug. W wielu miastach
otworzono takze rynek dla innych operatoréw niz komunalni. Wprowadzenie
na rynek operatoréw prywatnych mialo jednak ograniczony zakres. Wedlug
danych Izby Gospodarczej Komunikacji Miejskiej w 2014 r. wéréd 28 miast,
w ktorych funkcjonujg zarzady transportu miejskiego zrzeszone w IGKM,
w 25 udzial operatoréw prywatnych w rynku nie przekraczat 34%". Przyjmo-
wana przez zarzady transportu miejskiego forma organizacyjna jednostki bu-
dzetowej nie sprzyja realizowaniu przez te podmioty funkcji rynkowych. Efek-
tywnos¢ realizowania przez zarzady transportu celéw polityki transportowej
zréwnowazonego rozwoju jest wiec ograniczona, odpowiada bardziej procesom
administrowania niz zarzadzania transportem miejskim. Pozycji zarzadéw
transportu miejskiego na rynku nie sprzyja takze funkcjonowanie duzych ope-
ratoréw stanowiacych wlasno$¢ komunalna, czesto posiadajacych dominujaca
lub monopolistyczna pozycje na rynku. Powstaje wéwczas niejasna sytuacja po-
miedzy zamawiajacym i kontrolujagcym iloé¢ i jakos¢ wykonywanych ustug
(zarzadem transportu miejskiego) a komunalnym wykonawca tych uslug, ktére-
go dziatalnos$¢ kontroluje, ale takze i wspiera rada nadzorcza zlozona z przed-
stawicieli wlasciciela — gminy. Sprzeczno$¢ intereséw zarzadu transportu repre-
zentujgcego gmine w procesie kontraktowania ustug, kontroli ich iloci i jakosci
oraz gminnego operatora zorientowanego na wynik finansowy moga by¢ po-
tencjalnym zrédlem konfliktéw i nieformalnych naciskéw na organizatora.

Utrzymywanie komunalnych przewoznikéw wynika czesto z przekonania
wladz samorzadowych o mozliwosci efektywniejszego realizowania celéw poli-
tyki transportowej za posrednictwem wlasnego podmiotu gospodarczego (ope-
ratora wewnetrznego) i wykorzystania srodkéw unijnych. Jak dowodza liczne
przyklady z miast europejskich, nie jest to poglad uzasadniony i prowadzi¢
moze do utrwalenia sie zasady prymatu recznego sterowania nad zarzagdzaniem

17 Komunikacja miejska w liczbach, IGKM, Warszawa 2015, s. 50.
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transportem miejskim przy wykorzystaniu nowoczesnych narzedzi, w tym mar-
ketingowych.

Uchwalanie cen za ustugi zbiorowego transportu miejskiego, ustanawianie
katalogu ulg i uprawnien do przejazdéw bezplatnych oraz zasad ich refundacji
to dzialania wynikajace z realizacji celow polityki transportowej i spolecznej.
Gléwnym zalozeniem stanowienia cen urzedowych w transporcie miejskim
organizowanym przez samorzady jest utrzymywanie ich na poziomie umozli-
wiajacym mieszkancom realizowanie potrzeb transportowych niezaleznie od
ich sity nabywczej. Rozszerzeniem interwencji publicznej w zakresie cen sa ulgi
i uprawnienia do przejazdéw bezplatnych i Swiadczenie uslug przewozowych
w obszarach charakteryzujacych sie trwalg deficytowosciag. Wymienione dzia-
lania determinuja koniecznoé¢ dofinansowywania ustug transportu publicznego
ze $rodkéw publicznych. W Polsce deficyt transportu miejskiego organizowane-
go przez samorzady lokalne (gminne) w caloéci pokrywany jest z budzetéw
tych jednostek. Wyjatek stanowi transport kolejowy, ktérego organizatorem nie
jest samorzad lokalny, a ktéry funkcjonalnie stanowi element systemu transportu
miejskiego lub aglomeracyjnego (np. Szybka Kolej Miejska w Tréjmiescie sp. z 0.0.).
Zgodnie z obowiazujacym prawem refundacja ulg w transporcie kolejowym po-
krywana jest z budzetu panistwa.

Podsumowanie

Warunkiem wiaéciwego funkcjonowania transportu miejskiego jest interwencja
publiczna w odniesieniu do jego dziatalnosci. Do przestanek tej interwencji nalezg
uzyteczno$¢ publiczna tego transportu oraz cele polityki transportowej i spolecznej.

Traktowanie transportu miejskiego jako dziatalnosci uzytecznosci publicznej
nie musi oznaczaé, ze uslugi transportu publicznego powinny by¢ dostepne
i konsumowane powszechnie, niezaleznie od wartoéci postrzeganej przez
spoleczenstwo oraz od kosztéw spolecznych ich wytwarzania. Z punktu widze-
nia efektywnosci wydatkéw publicznych organizowanie i finansowanie ustug
uzytecznosci publicznej powinno dotyczy¢ tej ich czesci dostepnej na rynku,
ktora spelnia okreslone kryteria uzytecznosci publicznej, realizacja natomiast
powinna by¢ poddana presji konkurencji na etapie ubiegania sie o $wiadczenie
ustug na rzecz organizatora transportu publicznego i pasazeréw tego transportu.

Wtadze publiczne, realizujac cele polityki transportowej, zmierzaja do okres-
lonego podzialu zadan przewozowych pomiedzy transportem indywidualnym,
czyli wlasnymi samochodami osobowymi, i transportem zbiorowym. W nastep-
stwie tej polityki wzrost atrakcyjnosci podrézowania transportem zbiorowym po-
winien wyprzedza¢ ograniczenia w ruchu samochodéw osobowych.
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Wtadze publiczne, realizujac cele polityki spotecznej, daza do zapewnienia
wszystkim mieszkancom — niezaleznie od ich sytuacji materialnej i miejsca za-
mieszkania — minimalnego poziomu ruchliwosci transportowe;j.

Zakres interwencji publicznej w dzialalno$¢ transportu miejskiego obejmuje
dzialania i instrumenty umozliwiajace sprawne funkcjonowanie i rozwoj tego
transportu, w tym budowe, modernizacje i utrzymanie infrastruktury, zarzadza-
nie ruchem, zakupy taboru, uchwalanie taryf za uslugi transportu miejskiego
i doptat do uslug nierentownych oraz powolywanie wlasnych przedsiebiorstw
przewozowych.
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