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PRZES£ANKI I ZAKRES INTERWENCJI PUBLICZNEJ
W TRANSPORCIE MIEJSKIM

Streszczenie: Celem pracy jest okreœlenie przes³anek i zakresu interwencji publicznej
w transporcie miejskim. Podstaw¹ artyku³u jest teza, ¿e transport miejski jest dzia³al-
noœci¹ wymagaj¹c¹ interwencji publicznej. Za przes³anki interwencji publicznej
w transporcie miejskim uznano u¿ytecznoœæ publiczn¹ tego transportu oraz d¹¿enie
do realizacji za jego poœrednictwem celów polityki transportowej i spo³ecznej. Oma-
wiaj¹c zakres interwencji publicznej w transporcie miejskim, przedstawiono dzia³ania
i instrumenty umo¿liwiaj¹ce sprawne jego funkcjonowanie i rozwój w realizacji ce-
lów polityki transportowej.
S³owa kluczowe: transport miejski, interwencja publiczna, przes³anki interwencji, za-
kres interwencji.

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-
³ecznej przez aktywne oddzia³ywanie pañstwa za pomoc¹ okreœlonych instru-
mentów na sferê produkcji, podzia³u, wymiany i konsumpcji. Jest on wynikiem
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niedoskona³ej regulacji dzia³alnoœci na rynkach us³ug transportowych. Podstaw
interwencji publicznej upatruje siê w nastêpuj¹cych pogl¹dach dotycz¹cych go-
spodarki rynkowej1:
– funkcjonowanie gospodarki rynkowej wywo³uje wiele niekorzystnych zja-

wisk w postaci rozwarstwienia spo³ecznego i zanieczyszczenia œrodowiska,
– rynek wykazuje ograniczon¹ zdolnoœæ do realizacji funkcji alokacyjnej w d³u-

gim okresie, nie zapewniaj¹c racjonalnego podzia³u zasobów i dochodów,
– sprawnoœæ mechanizmu samoregulacji rynku jest ograniczona.

W rozumieniu Pareto istnieje szeœæ rodzajów zawodnoœci rynku2:
– zawodnoœæ konkurencji,
– zawodnoœæ wynikaj¹ca z istnienia dóbr publicznych,
– zawodnoœæ wynikaj¹ca z efektów zewnêtrznych,
– niekompletnoœæ rynków,
– zawodnoœæ wynikaj¹ca z niepe³nej informacji,
– bezrobocie, inflacja i brak równowagi.

W transporcie, podobnie jak w innych dziedzinach gospodarowania, nie jest
mo¿liwe osi¹gniêcie efektywnoœci ekonomicznej, je¿eli ceny za œwiadczone
us³ugi nie odzwierciedlaj¹ faktycznie ponoszonych kosztów w³asnych i zewnê-
trznych ich wytworzenia.

1. Przes³anki interwencji publicznej w transporcie miejskim

Do przes³anek interwencji publicznej w transporcie miejskim zaliczyæ mo¿na:
– u¿ytecznoœæ publiczn¹ tego transportu,
– cele polityki transportowej,
– cele polityki spo³ecznej.

Pojêcie u¿ytecznoœci publicznej zawarto w art. 1 ustawy o gospodarce komu-
nalnej, zgodnie z jego brzmieniem gospodarka komunalna odnosi siê do reali-
zowania przez gminê zadañ w³asnych, okreœlonych w art. 7 ust. 1 ustawy o sa-
morz¹dzie gminnym, w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty.
Gospodarka komunalna „obejmuje w szczególnoœci zadania o charakterze u¿y-
tecznoœci publicznej, których celem jest bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnoœci w drodze œwiadczenia us³ug powszechnie dostêp-
nych”3. U¿ytecznoœæ publiczna zosta³a tak¿e zdefiniowana w art. 9 ust. 4 ustawy
o samorz¹dzie gminnym. Zgodnie z treœci¹ tego artyku³u: „zadaniami u¿ytecznoœci
publicznej s¹ zadania w³asne gminy, okreœlone w art. 7 ust. 1, których celem jest

102 Krzysztof Grzelec, Olgierd Wyszomirski

1 Polski rynek us³ug transportowych. Funkcjonowanie – przemiany – rozwój, red. D. Ruciñska, PWE,
Warszawa 2012, s. 90.

2 J.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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bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoœci w drodze
œwiadczenia us³ug powszechnie dostêpnych”.

Umo¿liwienie gminom realizacji dzia³alnoœci gospodarczej u¿ytecznoœci
publicznej wynika z powo³ania samorz¹du lokalnego i powierzenia mu okreœlo-
nych zadañ do wykonania. Realizacja zadañ u¿ytecznoœci publicznej jest jed-
nym z „istotnych wymogów, które stoj¹ przed organami administracji publicz-
nej, a które wynikaj¹ z postêpu cywilizacyjnego. Mo¿na powiedzieæ, ¿e im te
dzia³ania s¹ efektywniejsze, im wiêkszy zasiêg takiego typu aktywnoœci, tym
równoczeœnie wiêkszy bêdzie stopieñ rozwoju gospodarczego, jak i spo³ecznego
wspólnoty lokalnej”4.

Kwalifikowanie danego rodzaju dzia³alnoœci jako u¿ytecznoœci publicznej
wymaga analizy wielu czynników i zastosowania odrêbnego podejœcia do ka¿-
dego rodzaju aktywnoœci gospodarczej gminy.

Ze spo³eczno-ekonomicznego punktu widzenia dzia³alnoœæ u¿ytecznoœci
publicznej charakteryzuje siê tym, ¿e5:
– realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, wymagaj¹ce odrêbnej organiza-

cji ich zaspokajania,
– wykorzystuje maj¹tek publiczny,
– odbiorcy nie ponosz¹ pe³nej odp³atnoœci za korzystanie z niej,
– nie jest nastawiona na osi¹ganie zysku,
– wymaga zasilenia finansowego ze œrodków publicznych.

Infrastrukturê techniczn¹ sfery u¿ytecznoœci publicznej cechuje:
– us³ugowy charakter,
– jednoczesnoœæ produkcji, dostawy oraz konsumpcji,
– brak mo¿liwoœci magazynowania wiêkszoœci œwiadczeñ,
– znaczne zró¿nicowanie zapotrzebowania w poszczególnych porach roku i dnia,
– koniecznoœæ ci¹g³ego dostarczania œwiadczeñ,
– wysoka kapita³och³onnoœæ,
– niepodzielnoœæ techniczna,
– stosunkowo wolne tempo rozwoju technicznego.

Us³ugi u¿ytecznoœci publicznej w transporcie zbiorowym s¹6:
– dostêpne na równych zasadach podanych do publicznej wiadomoœci,
– dostêpne dla s³abszych ekonomicznie grup spo³eczeñstwa,
– maj¹ce podstawowe znaczenie dla spo³eczeñstwa lub pewnych grup spo-

³ecznych,
– œwiadczone lub zamawiane przez w³aœciwe w³adze publiczne.
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4 P. Zaborniak, Dzia³alnoœæ gospodarcza podmiotów komunalnych (charakterystyka pojêæ), „Casus” 2002,
nr 24, s. 12.

5 A. Wojtkowiak, U¿ytecznoœæ publiczna w gospodarce komunalnej, „Zeszyty Naukowe Instytutu
Administracji Akademii im. Jana D³ugosza w Czêstochowie” 2006, z. 4, s. 173.

6 I. Bergel, Us³ugi publiczne w transporcie pasa¿erskim. „Przegl¹d Komunikacyjny” 2008, nr 12, s. 11.
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Za przewozy o charakterze u¿ytecznoœci publicznej uznaje siê us³ugi w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego wykonywane przez operatora publicz-
nego transportu zbiorowego w celu bie¿¹cego i nieprzerwanego zaspokajania
potrzeb przewozowych spo³ecznoœci na danym obszarze7. Realizowanie celów
u¿ytecznoœci publicznej nie musi oznaczaæ, ¿e us³ugi transportu publicznego
powinny byæ dostêpne i konsumowane powszechnie, niezale¿nie od wartoœci
postrzeganej przez spo³eczeñstwo oraz od kosztów spo³ecznych ich wytwarza-
nia. Z punktu widzenia efektywnoœci wydatków publicznych organizowanie
i finansowanie us³ug u¿ytecznoœci publicznej powinno dotyczyæ tej czêœci do-
stêpnych na rynku us³ug, które spe³niaj¹ okreœlone kryteria u¿ytecznoœci pub-
licznej, a ich realizacja powinna byæ poddana presji konkurencji na etapie ubie-
gania siê o œwiadczenie us³ug na rzecz organizatora transportu publicznego
i pasa¿erów tego transportu.

Konkurencja w œwiadczeniu us³ug przewozowych w transporcie miejskim
czêsto postrzegana jest jako cecha zupe³nie zbyteczna, prowadz¹ca do marno-
trawstwa zdolnoœci przewozowej i dyspozycyjnoœci taboru. Konsekwencj¹ takiego
podejœcia jest marginalizowanie znaczenia parametrów ekonomicznych, w tym
odp³atnoœci za œwiadczone us³ugi. Zarz¹dzanie us³ug¹ przekszta³ca siê wówczas
w administrowanie, jego cech¹ charakterystyczn¹ jest coraz wiêksze uzale¿nie-
nie sfery eksploatacyjnej od zasilania bud¿etowego oraz zast¹pienie procesów
decyzyjnych, u podstaw których le¿¹ analizy ekonomiczno-finansowe i marke-
tingowe, rozstrzygniêciami o charakterze polityczno-nakazowym.

Model kszta³towania sieci po³¹czeñ transportowych u¿ytecznoœci publicznej
z regu³y uwzglêdnia: cele funkcjonowania sieci linii transportowych, rodzaje
i kategorie linii transportowych, zasady doboru linii transportowych u¿yteczno-
œci publicznej. Za ró¿nicowaniem oferty przewozowej w poszczególnych obsza-
rach objêtych sieci¹ u¿ytecznoœci publicznej transportu miejskiego przemawiaj¹:
– ograniczone mo¿liwoœci finansowania transportu miejskiego ze œrodków

publicznych,
– zró¿nicowane potrzeby transportowe mieszkañców poszczególnych obsza-

rów miasta i stref podmiejskich,
– odmienne cele polityki transportowej w odniesieniu do ró¿nych rejonów ob-

szarów zurbanizowanych.
Transport miejski, podobnie jak ka¿da dziedzina gospodarki, podobnie cha-

rakteryzuje siê okreœlon¹ specyfik¹ i rol¹ w systemie gospodarczym. Zarówno
jego funkcjonowanie, jak i rozwój wymaga odrêbnego potraktowania w ramach
polityki gospodarczej. Zadaniem polityki transportowej jest stwarzanie warun-
ków dla sprawnego, bezpiecznego, efektywnego ekonomicznie i przyjaznego
ekologicznie, ograniczaj¹cego uci¹¿liwoœæ dla œrodowiska, przemieszczania osób
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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 ³adunków. Celem polityki transportowej jest wspó³tworzenie systemu
transportowego, który bêdzie funkcjonowa³ w harmonii ze œrodowiskiem i narasta-
j¹c¹ rzadkoœci¹ zasobów. Wszystkie cele polityki transportowej, niezale¿nie od
rangi, s¹ z sob¹ powi¹zane i wspó³decyduj¹ o wzajemnej realizacji. St¹d te¿
istotn¹ zasad¹ polityki transportowej jest kompleksowoœæ, jednolitoœæ i skutecznoœæ
dzia³añ we wszystkich jej obszarach.

Kompleksowoœæ polityki transportowej przejawia siê w skoordynowanym
rozwoju wszystkich ogniw transportu, w tym jego rodzajów. Przestrzeganie tej
zasady jest podstawowym warunkiem niedopuszczenia do dysproporcji w roz-
woju transportu miejskiego. Jednolitoœæ polityki oznacza natomiast, ¿e podej-
mowane decyzje nie powinny siê nawzajem wykluczaæ. Z istoty tej zasady wyni-
ka koniecznoœæ eliminowania z polityki wszelkich dzia³añ uprzywilejowuj¹cych
b¹dŸ dyskryminuj¹cych wybrane grupy mieszkañców.

Wa¿n¹ zasad¹ polityki transportowej jest skutecznoœæ. Podstaw¹ skuteczno-
œci jest spo³eczna akceptacja za³o¿eñ oraz realny program realizacyjny, to znaczy
taki, który by³by mo¿liwy do wykonania pod wzglêdem technicznym i finanso-
wym8.

Zadania polityki transportowej w miastach to:
– stymulowanie rozwoju gospodarczego,
– zapewnienie ³adu przestrzennego,
– zmniejszenie ró¿nic w rozwoju i jakoœci ¿ycia w poszczególnych czêœciach

obszarów zurbanizowanych,
– poprawa wizerunku miast przez ograniczenie uci¹¿liwoœci dzia³alnoœci trans-

portowej dla œrodowiska.
Kreowanie i realizacja polityki transportowej na obszarach zurbanizowanych

nale¿y do zadañ w³adz samorz¹dowych – organizatorów transportu miejskiego.
Mo¿na wskazaæ nastêpuj¹ce obszary dzia³añ organizatorów w kreowaniu i reali-
zowaniu polityki transportowej w miastach i aglomeracjach:
– tworzenie za³o¿eñ polityki transportowej,
– realizowanie badañ rynku, których wyniki powinny byæ podstaw¹ identyfi-

kacji celów i wyboru dzia³añ pozwalaj¹cych na ich osi¹gniêcie,
– prowadzenie analiz ekonomicznych i eksploatacyjnych umo¿liwiaj¹cych wy-

bór w³aœciwego wariantu rozwoju transportu miejskiego,
– podejmowanie dzia³añ edukacyjnych i medialnych, których celem jest

kszta³towanie w³aœciwych – z punktu widzenia polityki transportowej – za-
chowañ transportowych,

– podejmowanie – w zakresie przewidzianym statutem – dzia³añ zmierzaj¹-
cych do realizacji celów polityki transportowej.
Szczególne znaczenie z punktu widzenia rozwoju transportu miejskiego

maj¹ dzia³ania zmierzaj¹ce do okreœlonego podzia³u zadañ przewozowych po-
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miêdzy transportem indywidualnym (samochody osobowe) i transportem zbio-
rowym. W ramach realizowanej w polskich miastach polityki zrównowa¿onego
rozwoju przyjmuje siê podzia³ zadañ przewozowych pomiêdzy transport zbio-
rowy i indywidualny, realizowany w³asnymi samochodami osobowymi, najczêœ-
ciej w proporcji 50:509. W tym zakresie organizatorzy powinni dbaæ o to, by
w projektach budowy i modernizacji dróg uwzglêdniano priorytet w ruchu dla
pojazdów transportu zbiorowego wszêdzie tam, gdzie jest to konieczne dla za-
pewnienia oczekiwanej iloœci i jakoœci us³ug przewozowych. W³aœciwym dzia³aniem
jest tak¿e przygotowywanie projektów taryfowych, uwzglêdniaj¹cych relacje
kosztów podró¿y samochodem osobowym i transportem zbiorowym. Organiza-
torzy transportu miejskiego w ramach realizowanej polityki transportowej na
obszarach aglomeracji miejskich powinni stymulowaæ dzia³ania zmierzaj¹ce do
integracji ca³ego transportu zbiorowego.

W praktyce organizatorzy transportu miejskiego jako narzêdzia polityki trans-
portowej mog¹ wykorzystywaæ instrumenty:
– ekonomiczne (taryfy, dotacje),
– administracyjne (zarz¹dzenia, zezwolenia, koordynowanie),
– prawne (przetargi),
– informacyjne (plany roczne, prognozy, programy rozwoju, analizy),
– moralne (nagrody, propagowanie okreœlonych postaw i dzia³añ).

Warunkiem skutecznego zastosowania poszczególnych narzêdzi realizacji
polityki transportowej jest wprowadzanie nowych rozwi¹zañ tak, aby wyraŸny
wzrost atrakcyjnoœci podró¿owania transportem zbiorowym wyprzedza³
ograniczenia w ruchu samochodów osobowych. Stworzenie konkurencyjnej
alternatywy dla podró¿y samochodem osobowym jest warunkiem spo³ecznego,
a w konsekwencji politycznego zaakceptowania realizacji tych dzia³añ.

W³adze publiczne, realizuj¹c cele polityki spo³ecznej, d¹¿¹ do zapewnienia
wszystkim mieszkañcom – niezale¿nie od ich sytuacji materialnej i miejsca za-
mieszkania – minimalnego poziomu ruchliwoœci transportowej. Zakres inter-
wencji w³adz publicznych dotyczy przede wszystkim ustalania taryfy za us³ugi
przewozowe.

Ustalaj¹c taryfê za us³ugi przewozowe transportu miejskiego, w³adza publicz-
na powinna kierowaæ siê przes³ankami spo³ecznymi, aby okreœliæ przede
wszystkim zakres uprawnieñ do przejazdów bezp³atnych i ulgowych. W³aœci-
wym rozwi¹zaniem jest bezpoœrednie powi¹zanie wielkoœci przejazdów realizo-
wanych na podstawie tych uprawnieñ z zasilaniem finansowym transportu
miejskiego z bud¿etu w postaci refundacji utraconych przychodów z tego
tytu³u. Rozwi¹zanie takie sprzyja racjonalnemu podejœciu w³adzy publicznej do
zakresu udzielanych uprawnieñ, pod warunkiem jednak, ¿e refundacja utraco-
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9 Regionalna strategia rozwoju transportu w województwie pomorskim, Urz¹d Marsza³kowski
Województwa Pomorskiego, Gdañsk 2008, s. 98.
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nych przychodów nastêpuje z bud¿etu przypisanego do tej w³adzy publicznej,
która dane uprawnienia uchwali³a. Zalet¹ refundacji utraconych przychodów
z tytu³u uprawnieñ do przejazdów bezp³atnych i ulgowych jest uzyskiwanie
przychodów proporcjonalnie do wielkoœci zrealizowanych przewozów10. Stoj¹c
na stra¿y racjonalnoœci podejmowanych dzia³añ, jednostki powo³ane do organi-
zowania i zarz¹dzania transportem miejskim (zarz¹dy transportu miejskiego)
powinny zdecydowanie przeciwstawiaæ siê próbom wykorzystywania instru-
mentu taryfowego do realizowania celów politycznych, które nie maj¹ zwi¹zku
z polityk¹ spo³eczn¹ lub transportow¹. Naciski lokalnych polityków na wzrost
zakresu obowi¹zuj¹cych ulg i uprawnieñ do przejazdów bezp³atnych, poja-
wiaj¹ce zw³aszcza w okresie przedwyborczym, powinny byæ neutralizowane
wynikami badañ marketingowych wskazuj¹cymi na skutki ekonomiczno-finan-
sowe takich dzia³añ11.

Wyrazem realizacji polityki spo³ecznej i jednoczeœnie transportowej jest utrzy-
mywanie obs³ugi transportowej obszarów charakteryzuj¹cych siê trwa³¹ deficy-
towoœci¹. Organizatorzy transportu miejskiego mog¹ w tym zakresie podejmo-
waæ decyzje o uruchamianiu nowych linii, zmienianiu tras linii istniej¹cych czy
wprowadzaniu korekty rozk³adów jazdy. Podstaw¹ projektowania zmian i ich
realizacji powinny byæ wyniki badañ marketingowych, poniewa¿ pozwalaj¹ na
okreœlenie spodziewanych efektów prowadzonych dzia³añ.

Dotacje powinny byæ ustalane przez w³adzê publiczn¹ przy przyjêciu okreœ-
lonych obiektywnych kryteriów. Ich zadaniem jest zapewnienie organizatorowi
transportu miejskiego utraconych przychodów z tytu³u realizacji za poœrednic-
twem taryfy i oferty przewozowej okreœlonych celów polityki spo³ecznej i trans-
portowej. Dobrym rozwi¹zaniem jest wydzielenie z dotacji œrodków przyznawa-
nych z tytu³u utraty przychodów w zwi¹zku z uprawnieniami do przejazdów
bezp³atnych i ulgowych i powi¹zanie ich bezpoœrednio z wielkoœci¹ przycho-
dów realizowanych na podstawie tych uprawnieñ.

2. Zakres interwencji publicznej w transporcie miejskim

W dzia³alnoœci transportu miejskiego zakres interwencji publicznej obejmuje
dzia³ania i instrumenty umo¿liwiaj¹ce sprawne funkcjonowanie i rozwój tego
transportu, a przede wszystkim:
– budowê, modernizacjê i utrzymanie infrastruktury,
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10 O. Wyszomirski, Funkcjonowanie rynku komunikacji miejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdañ-
skiego, Gdañsk 1998, s. 174.

11 K. Grzelec, Okreœlanie poziomu refundacji z tytu³u stosowania ulg i zwolnieñ w op³atach na podstawie wy-
ników badañ marketingowych popytu, „Biuletyn Komunikacji Miejskiej” 2003, nr 71, s. 24.
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– zarz¹dzanie ruchem, w tym ograniczenia w swobodzie u¿ytkowania samo-
chodów osobowych i priorytet w ruchu dla transportu publicznego, ruchu
pieszego i rowerów,

– zakupy taboru,
– uchwalanie cen us³ug transportu miejskiego, katalogu ulg i uprawnieñ do

przejazdów bezp³atnych i refundacjê ulg (transport kolejowy),
– dop³aty do us³ug nierentownych,
– etatyzacjê – powo³ywanie w³asnych przedsiêbiorstw przewozowych oraz ich

przekszta³canie w celu poprawy efektywnoœci funkcjonowania.
Budowa, modernizacja i zarz¹dzanie infrastruktur¹ transportu miejskiego s¹

dzia³aniami kapita³och³onnymi i z tego wzglêdu ich realizacj¹ zajmuj¹ siê
w³adze publiczne, finansuj¹c je œrodkami z w³asnego bud¿etu i projektów Unii
Europejskiej. Czêœæ zadañ w tym zakresie mo¿e byæ realizowana w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Partnerstwo publiczno-prywatne jest form¹
wspó³pracy podmiotów publicznych i prywatnych w celu realizacji zadañ publicz-
nych przez podmioty prywatne lub z ich udzia³em. Partnerstwo oznacza tak¹
relacjê, której istot¹ jest podzia³ ryzyka wed³ug zasady, ¿e ka¿dy z partnerów
robi to, co potrafi zrobiæ najlepiej. W Polsce typowym przejawem realizacji
dzia³añ infrastrukturalnych w formule PPP jest budowa autostrad. W miastach
i aglomeracjach pewne elementy PPP wykorzystywane s¹ np. przy przebudo-
wie okreœlonych elementów infrastruktury transportu miejskiego (skrzy¿owañ,
parkingów) przy wspó³uczestnictwie partnera prywatnego, którego okreœlone
obiekty kubaturowe s¹ zlokalizowane przy drogach publicznych.

D¹¿¹c do poprawy efektywnoœci procesów budowy, a przede wszystkim
zarz¹dzania infrastruktur¹ transportow¹, w tym zw³aszcza dróg, w krajach Unii
Europejskiej, w Stanach Zjednoczonych, Australii, a tak¿e w niektórych krajach
trzeciego œwiata wdra¿a siê zasady asset management – zarz¹dzania aktywami
czy te¿, t³umacz¹c ten zwrot bardziej szczegó³owo, kompleksowego zarz¹dzania
infrastruktur¹ transportow¹. Umo¿liwia ono realizacjê procesu utrzymania,
modernizacji i eksploatacji zasobów infrastrukturalnych przez systematyczne
dzia³ania gwarantuj¹ce nie tylko optymalizacjê kosztów, ale tak¿e efektów dla
wszystkich interesariuszy, tj. w³aœciciela, zarz¹dcy, operatorów i u¿ytkowników.
Cechy kompleksowego zarz¹dzania infrastruktur¹ transportow¹ to: identyfika-
cja i hierarchizacja celów, planowanie dzia³añ w kontekœcie cyklu ¿ycia infra-
struktury (LCCA), analiza ryzyka, identyfikacja kluczowych wskaŸników efek-
tywnoœci (Key Performance Indicato, KPI), uwzglêdnianie poziomu dojrza³oœci
organizacji, permanentne doskonalenie struktur i procedur oraz tworzenie za-
sad modelowania systemów i procesów. Uwzglêdnienie w realizacji wydatków
cyklu ¿ycia infrastruktury oznacza ich podzia³ na wydatki kapita³owe, obejmuj¹ce
budowê i modernizacjê obiektu, wydatki bie¿¹ce na jego utrzymanie w celu
zapewnienia wymaganej sprawnoœci, wydatki okresowe w celu zapewnienia
wymaganej ¿ywotnoœci obiektu (naprawy, wymiana elementów) i planowane
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(prewencja, diagnostyka i inspekcje)12. Do istotnych elementów kompleksowego
zarz¹dzania infrastruktur¹ nale¿¹ inwentaryzacja obiektów, tworzenie baz da-
nych o obiektach, stopniu ich zu¿ycia, realizowanych pracach w zakresie utrzy-
mania i modernizacji oraz wydatkach. Dane te s¹ wykorzystywane w modelo-
waniu informacji o obiektach infrastrukturalnych przy u¿yciu specjalistycznego
oprogramowania, które odtwarza fizyczne i funkcjonalne w³aœciwoœci poszcze-
gólnych elementów sk³adowych13.

Taka metoda zarz¹dzania infrastruktur¹ stanowi odejœcie od tradycyjnego
bud¿etowego sposobu jej utrzymania, zmieniaj¹c zasadê finansowania „kiedy
mo¿na”, na zasadê „kiedy jest to potrzebne”. Dziêki temu unika siê kumulacji
wydatków w procesie zarz¹dzania infrastruktur¹ i nastêpuje ich optymalizacja.

W warunkach dynamicznego rozwoju elektroniki i informatyki procesy
zarz¹dzania ruchem coraz powszechniej realizowane s¹ przy wykorzystaniu
inteligentnych systemów zarz¹dzania ruchem (ITS). Z punktu widzenia efektyw-
noœci stosowanych narzêdzi wa¿ne jest, aby systemy te umo¿liwia³y zdyskonto-
wanie celów polityki zrównowa¿onej mobilnoœci przez zapewnienie priorytetu
w ruchu dla pojazdów transportu zbiorowego przy jednoczesnym wydzielaniu
dla nich pasów ruchu.

Interwencja publiczna realizowana w ramach procesów zarz¹dzania trans-
portem w miastach i aglomeracjach powinna wynikaæ z przyjêtych dzia³añ w ta-
kich dokumentach, jak polityka transportowa czy plan zrównowa¿onego roz-
woju transportu publicznego. Cele polityki transportowej zrównowa¿onego
rozwoju wyznaczaj¹ zakres dzia³añ z jednej strony podnosz¹cy atrakcyjnoœæ
transportu zbiorowego, z drugiej – ograniczaj¹cy swobodê u¿ytkowania samo-
chodów osobowych.

Wzrost atrakcyjnoœci transportu zbiorowego mo¿na uzyskaæ m.in. przez:
– wprowadzenie priorytetu dla pojazdów transportu zbiorowego przez budo-

wê wydzielonych pasów ruchu, torowisk i zapewnienie uprzywilejowania
na skrzy¿owaniach,

– integracjê transportu zbiorowego na obszarach zurbanizowanych, w tym
zw³aszcza taryfow¹,

– integracjê funkcjonaln¹ transportu zbiorowego oraz transportu zbiorowego
i indywidualnego przez budowê wêz³ów przesiadkowych,

– zakupy nowoczesnego taboru.
Wymienione dzia³ania wymagaj¹ okreœlonej interwencji publicznej, w tym

finansowej. Oprócz oczywistych nak³adów np. na budowê okreœlonych elemen-
tów infrastruktury, œrodki publiczne przeznaczane s¹ czêsto na zakup nowego
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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 dotycz¹ca mo¿liwoœci wdro¿enia metodyki BIM
w Polsce, Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, Warszawa 2016, s. 2.
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taboru. Mog¹ mieæ formê dofinansowania zakupu dla w³asnych, komunalnych
przewoŸników lub stanowiæ element stawek jednostkowych p³aconych zakon-
traktowanym operatorom. Tabor mo¿e byæ kupowany w ca³oœci ze œrodków
publicznych i przekazywany w u¿ytkowanie operatorowi, który wygra przetarg
na obs³ugê przewozow¹.

Tak¿e integracja taryfowo-biletowa wymaga dodatkowej interwencji publicz-
nej o charakterze finansowym. Wprowadzeniu wspólnego biletu musi bowiem
towarzyszyæ obni¿enie ceny, poniewa¿ suma cen biletów przed integracj¹ two-
rzy barierê finansow¹ ograniczaj¹c¹ atrakcyjnoœæ transportu zbiorowego. Ponie-
wa¿ obni¿eniu ceny nie towarzyszy najczêœciej adekwatny wzrost popytu,
zmniejszenie przychodów musi zostaæ pokryte ze œrodków publicznych, z czego
nie zawsze zdaj¹ sobie sprawê organizatorzy transportu zbiorowego.

Ograniczenie siê wy³¹cznie do poprawy jakoœci transportu zbiorowego z re-
gu³y nie przynosi po¿¹danych rezultatów, dziêki którym nast¹piæ powinno
zwiêkszenie udzia³u podró¿y tym rodzajem transportu. Interwencja publiczna
powinna wiêc obejmowaæ tak¿e dzia³ania ograniczaj¹ce atrakcyjnoœæ, w tym
zw³aszcza swobodê u¿ytkowania samochodów osobowych w miastach i aglo-
meracjach. Jest to uzasadnione znaczeniem podstawowych dla wyboru œrodka
transportu postulatów przewozowych, z których najwa¿niejsze zwi¹zane s¹
z czasem podró¿y. Dostrzegana przez mieszkañców luka jakoœciowa pomiêdzy
podró¿ami realizowanymi samochodem osobowym i transportem zbiorowym
jest na tyle du¿a, ¿e wymaga dzia³añ obni¿aj¹cych atrakcyjnoœæ u¿ytkowania sa-
mochodu osobowego. Dlatego te¿ powszechnie stosowane s¹ dzia³ania zmniej-
szaj¹ce dostêpnoœæ dla u¿ytkowników samochodów do okreœlonych obszarów
miast przez wprowadzanie stref p³atnego parkowania, op³at za wjazd do cen-
trum, zakazów wjazdu itp. Obecnie w oœmiu miastach realizowany jest projekt
badawczo-wdro¿eniowy PUSH and PULL (parking management and incentives as
successful and proven strategies for energy-efficient urban transport), jego celem jest
opracowanie rozwi¹zañ zwi¹zanych z zarz¹dzaniem przestrzeni¹ parkingow¹
i finansowaniem z op³at parkingowych promocji zrównowa¿onej mobilnoœci,
a wiêc wykorzystuj¹cy dzia³ania ograniczaj¹ce swobodê u¿ytkowania samocho-
du i jednoczeœnie wspieraj¹ce alternatywne sposoby poruszania siê w mieœcie.
Mimo ¿e projekt dotyczy tylko polityki parkingowej i jest obecnie w fazie reali-
zacji, zak³ada siê, ¿e wypracowane rozwi¹zania i zasady pozwol¹ na ich szersze
zastosowanie, obejmuj¹c równie¿ problem zarz¹dzania ruchem w mieœcie14.
Realizacja priorytetu w ruchu dla pojazdów transportu zbiorowego, zwiêk-
szaj¹ca jego konkurencyjnoœæ w stosunku do samochodów osobowych, z regu³y
przyczynia siê do pogorszenia warunków podró¿y dla u¿ytkowników zmotory-
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14 M. Michniej, T. Zwoliñski, Zarz¹dzanie parkowaniem jako element strategii na rzecz energooszczêdnego
transportu miejskiego w kontekœcie projektu PUSH&PULL, „Transport Miejski i Regionalny 2017, nr 2,
s. 6.
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zowanych. Dzia³ania ograniczaj¹ce atrakcyjnoœæ podró¿y samochodem osobo-
wym s¹ trudne do realizacji w praktyce ze wzglêdów polityczno-spo³ecznych
i niekiedy realizowane s¹ w sposób ograniczony.

Zakupy taboru w transporcie miejskim dokonywane s¹ przez samorz¹dy ze
œrodków w³asnych, œrodków w³asnych operatorów (zysk, amortyzacja), projek-
tów unijnych i dofinansowania celowego z innych Ÿróde³. W Polsce w latach
2007–2013 na realizacjê projektów inwestycyjnych w transporcie miejskim prze-
znaczono ³¹cznie 17 411 mln PLN, w tym 8952 mln PLN ze œrodków unijnych15.
Intensyfikacja nak³adów inwestycyjnych na zakup taboru, chocia¿ wspierana
w znacznym stopniu ze œrodków unijnych, powoduje okreœlone konsekwencje
dla systemu zasilania finansowego transportu miejskiego. Nowoczesne, nisko-
pod³ogowe pojazdy, bogato wyposa¿ane w systemy informacji elektronicznej,
nowoczesne systemy sprzeda¿y biletów (biletomaty) i pobierania op³at (czytniki
i kasowniki), klimatyzacjê, wi-fi i inne udogodnienia dla pasa¿erów wp³ywaj¹ce
na atrakcyjnoœæ podró¿owania transportem zbiorowym, wydatnie podnosz¹
koszty eksploatacyjne. Na wzrost stawek przewozowych operatorów wp³ywa
w ostatnich latach przede wszystkim wzrost kosztów amortyzacji taboru, powo-
duj¹c, wobec ci¹g³ego rozwoju motoryzacji i trudnoœci w utrzymaniu liczby
pasa¿erów lub jej wzrostu, koniecznoœæ zwiêkszania dofinansowania tego trans-
portu ze œrodków bud¿etowych. Jednoczeœnie w wielu miastach, w zwi¹zku
z koniecznoœci¹ zapewnienia obs³ugi transportowej nowych osiedli, czêsto bu-
dowanych na obrze¿ach, wzrasta wielkoœæ realizowanej pracy eksploatacyjnej,
powoduj¹c wzrost kosztów miejskiego transportu zbiorowego. Równoczeœnie
obserwuje siê tendencjê do rozszerzania zakresu uprawnieñ do przejazdów
ulgowych i bezp³atnych, ju¿ nie w skali poszczególnych miast, ale ca³ego kraju.
Przyk³adem takich dzia³añ jest wprowadzenie uprawnieñ do przejazdów
bezp³atnych dla rodzin wielodzietnych. W konsekwencji pog³êbia siê deficyt fi-
nansowy transportu zbiorowego – coraz mniej œrodków finansowych pochodzi
z przychodów z biletów16. Sytuacja taka jest niebezpieczna dla stabilnoœci finan-
sowania transportu miejskiego w d³ugim okresie czasu, poniewa¿ w najbli¿-
szych latach, wobec przewidywanych zmian w priorytetach finansowych UE,
mo¿e znacznie zmniejszyæ siê zakres dofinansowywania inwestycji taborowych
ze œrodków unijnych, co oznaczaæ bêdzie przeniesienie ciê¿aru nak³adów in-
westycyjnych do bud¿etów operatorów i samorz¹dów jako organizatorów
us³ug. Brak stabilnego systemu finansowania funkcjonowania i rozwoju miejskie-
go transportu zbiorowego mo¿e w najbli¿szym czasie skutkowaæ koniecznoœci¹
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15 Raport o stanie komunikacji miejskiej w Polsce w latach 2000–2012, Izba Gospodarcza Komunika-
cji Miejskiej, Warszawa 2013, s. 31.

16 WskaŸniki odp³atnoœci (pokrycia kosztów funkcjonowania zbiorowego transportu miejskiego
przychodami z biletów) wg. danych IGKM za 2014 r. w miastach, w których funkcjonuj¹ zarz¹dy
transportu miejskiego, wahaj¹ siê od 28% do 51%, podczas gdy jeszcze na pocz¹tku XXI w. wyno-
si³y od 50% do 75%.
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dokonywania ograniczeñ w ofercie przewozowej, co spowoduje utratê dotych-
czasowych osi¹gniêæ w zakresie równowa¿enia rozwoju transportu w miastach
i aglomeracjach.

Najefektywniejszym rozwi¹zaniem jest model z wydzielonym organiza-
torem i konkuruj¹cymi operatorami. Wdra¿anie tego modelu w Polsce rozpo-
czêto w latach 90. XX w. Jego podstawowym za³o¿eniem by³o po³¹czenie rynko-
wej efektywnoœci za poœrednictwem mechanizmu konkurencji w realizacji us³ug
przewozowych z interwencj¹ publiczn¹ realizowan¹ przez powo³anie wyspe-
cjalizowanej jednostki (zarz¹du transportu miejskiego), reprezentuj¹cej interesy
pasa¿erów i organizatora transportu. Realizacja tych za³o¿eñ wymaga oddziele-
nia dzia³alnoœci organizatorskiej od przewozowej i wprowadzenia konkurencji
przez mechanizm przetargowy. W Polsce w wiêkszoœci du¿ych miast i aglome-
racji oddzielono funkcjê organizatora i realizatora us³ug. W wielu miastach
otworzono tak¿e rynek dla innych operatorów ni¿ komunalni. Wprowadzenie
na rynek operatorów prywatnych mia³o jednak ograniczony zakres. Wed³ug
danych Izby Gospodarczej Komunikacji Miejskiej w 2014 r. wœród 28 miast,
w których funkcjonuj¹ zarz¹dy transportu miejskiego zrzeszone w IGKM,
w 25 udzia³ operatorów prywatnych w rynku nie przekracza³ 34%17. Przyjmo-
wana przez zarz¹dy transportu miejskiego forma organizacyjna jednostki bu-
d¿etowej nie sprzyja realizowaniu przez te podmioty funkcji rynkowych. Efek-
tywnoœæ realizowania przez zarz¹dy transportu celów polityki transportowej
zrównowa¿onego rozwoju jest wiêc ograniczona, odpowiada bardziej procesom
administrowania ni¿ zarz¹dzania transportem miejskim. Pozycji zarz¹dów
transportu miejskiego na rynku nie sprzyja tak¿e funkcjonowanie du¿ych ope-
ratorów stanowi¹cych w³asnoœæ komunaln¹, czêsto posiadaj¹cych dominuj¹c¹
lub monopolistyczn¹ pozycjê na rynku. Powstaje wówczas niejasna sytuacja po-
miêdzy zamawiaj¹cym i kontroluj¹cym iloœæ i jakoœæ wykonywanych us³ug
(zarz¹dem transportu miejskiego) a komunalnym wykonawc¹ tych us³ug, które-
go dzia³alnoœæ kontroluje, ale tak¿e i wspiera rada nadzorcza z³o¿ona z przed-
stawicieli w³aœciciela – gminy. Sprzecznoœæ interesów zarz¹du transportu repre-
zentuj¹cego gminê w procesie kontraktowania us³ug, kontroli ich iloœci i jakoœci
oraz gminnego operatora zorientowanego na wynik finansowy mog¹ byæ po-
tencjalnym Ÿród³em konfliktów i nieformalnych nacisków na organizatora.

Utrzymywanie komunalnych przewoŸników wynika czêsto z przekonania
w³adz samorz¹dowych o mo¿liwoœci efektywniejszego realizowania celów poli-
tyki transportowej za poœrednictwem w³asnego podmiotu gospodarczego (ope-
ratora wewnêtrznego) i wykorzystania œrodków unijnych. Jak dowodz¹ liczne
przyk³ady z miast europejskich, nie jest to pogl¹d uzasadniony i prowadziæ
mo¿e do utrwalenia siê zasady prymatu rêcznego sterowania nad zarz¹dzaniem
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17 Komunikacja miejska w liczbach, IGKM, Warszawa 2015, s. 50.
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transportem miejskim przy wykorzystaniu nowoczesnych narzêdzi, w tym mar-
ketingowych.

Uchwalanie cen za us³ugi zbiorowego transportu miejskiego, ustanawianie
katalogu ulg i uprawnieñ do przejazdów bezp³atnych oraz zasad ich refundacji
to dzia³ania wynikaj¹ce z realizacji celów polityki transportowej i spo³ecznej.
G³ównym za³o¿eniem stanowienia cen urzêdowych w transporcie miejskim
organizowanym przez samorz¹dy jest utrzymywanie ich na poziomie umo¿li-
wiaj¹cym mieszkañcom realizowanie potrzeb transportowych niezale¿nie od
ich si³y nabywczej. Rozszerzeniem interwencji publicznej w zakresie cen s¹ ulgi
i uprawnienia do przejazdów bezp³atnych i œwiadczenie us³ug przewozowych
w obszarach charakteryzuj¹cych siê trwa³¹ deficytowoœci¹. Wymienione dzia-
³ania determinuj¹ koniecznoœæ dofinansowywania us³ug transportu publicznego
ze œrodków publicznych. W Polsce deficyt transportu miejskiego organizowane-
go przez samorz¹dy lokalne (gminne) w ca³oœci pokrywany jest z bud¿etów
tych jednostek. Wyj¹tek stanowi transport kolejowy, którego organizatorem nie
jest samorz¹d lokalny, a który funkcjonalnie stanowi element systemu transportu
miejskiego lub aglomeracyjnego (np. Szybka Kolej Miejska w Trójmieœcie sp. z o.o.).
Zgodnie z obowi¹zuj¹cym prawem refundacja ulg w transporcie kolejowym po-
krywana jest z bud¿etu pañstwa.

Podsumowanie

Warunkiem w³aœciwego funkcjonowania transportu miejskiego jest interwencja
publiczna w odniesieniu do jego dzia³alnoœci. Do przes³anek tej interwencji nale¿¹
u¿ytecznoœæ publiczna tego transportu oraz cele polityki transportowej i spo³ecznej.

Traktowanie transportu miejskiego jako dzia³alnoœci u¿ytecznoœci publicznej
nie musi oznaczaæ, ¿e us³ugi transportu publicznego powinny byæ dostêpne
i konsumowane powszechnie, niezale¿nie od wartoœci postrzeganej przez
spo³eczeñstwo oraz od kosztów spo³ecznych ich wytwarzania. Z punktu widze-
nia efektywnoœci wydatków publicznych organizowanie i finansowanie us³ug
u¿ytecznoœci publicznej powinno dotyczyæ tej ich czêœci dostêpnej na rynku,
która spe³nia okreœlone kryteria u¿ytecznoœci publicznej, realizacja natomiast
powinna byæ poddana presji konkurencji na etapie ubiegania siê o œwiadczenie
us³ug na rzecz organizatora transportu publicznego i pasa¿erów tego transportu.

W³adze publiczne, realizuj¹c cele polityki transportowej, zmierzaj¹ do okreœ-
lonego podzia³u zadañ przewozowych pomiêdzy transportem indywidualnym,
czyli w³asnymi samochodami osobowymi, i transportem zbiorowym. W nastêp-
stwie tej polityki wzrost atrakcyjnoœci podró¿owania transportem zbiorowym po-
winien wyprzedzaæ ograniczenia w ruchu samochodów osobowych.
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W³adze publiczne, realizuj¹c cele polityki spo³ecznej, d¹¿¹ do zapewnienia
wszystkim mieszkañcom – niezale¿nie od ich sytuacji materialnej i miejsca za-
mieszkania – minimalnego poziomu ruchliwoœci transportowej.

Zakres interwencji publicznej w dzia³alnoœæ transportu miejskiego obejmuje
dzia³ania i instrumenty umo¿liwiaj¹ce sprawne funkcjonowanie i rozwój tego
transportu, w tym budowê, modernizacjê i utrzymanie infrastruktury, zarz¹dza-
nie ruchem, zakupy taboru, uchwalanie taryf za us³ugi transportu miejskiego
i dop³at do us³ug nierentownych oraz powo³ywanie w³asnych przedsiêbiorstw
przewozowych.
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