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RESTRUKTURYZACJA MIEJSKIEGO
TRANSPORTU ZBIOROWEGO W POLSCE.
0D MONOPOLU DO... MONOPOLU?*

Streszczenie. Procesy restrukturyzacji miejskiego transportu zbiorowego
w Polsce sklaniaja do podsumowania ich rezultatéw. Wiadze samorzado-
we dazac do wzrostu efektywnosci i jakosci komunikacji miejskiej podjely
na poczatku lat 90. ub. wieku zréznicowane dzialania w zakresie wyboru
form i ksztaltowania rynku tego transportu.

Przeprowadzone powszechnie na poczatku lat 90. przeksztalcenia
przedsiebiorstw komunikacji miejskiej, poprzez powolywanie zakladéw
budzetowych, byly przykladem wymuszania przez przepisy prawa niera-
¢jonalnych, z punktu widzenia zasad dlugookresowego funkcjonowania
przedsiebiorstw, rozwiazad organizacyjnych. Oddzialywanie prawa na
wprowadzanie nieefektywnych rozwiazan organizacyjno-zarzadczych mialo
takze miejsce w kolejnych latach. O ile wybér form organizacyjnych dla
jednostek transportu zbiorowego byl na 0gét zdeterminowany przez prawo,
o tyle stosunek wiladz samorzadowych do deregulacji czesto ksztaltowat sie
pod wplywem czynnikéw zewnetrznych (oddzialywanie zwigzkéw zawodo-
wych przewoznikéw, wplyw uwarunkowan politycznych), bez uwzglednia-
nia praw wynikajacych z teorii ekonomii. W rezultacie w wielu miastach
w Polsce nie osiagnieto w ramach procesu restrukturyzacji takich efektéw,
jakie bylyby mozliwe, gdyby nie zabraklo determinacji i konsekwengji
w przeksztalcaniu rynku ushug transportu zbiorowego.

W artykule przedstawiono przebieg proceséw restrukturyzacji od prob
likwidacji monopolu do konkurencji regulowanej. Oceniono takze uwa-
runkowania, ktére w obecnych realiach prawnych moga prowadzi¢ do
powtdrnej monopolizacji przewozéw w miejskim transporcie zbiorowym.
Stowa kluczowe: transport zbiorowy, restrukturyzacja, monopol, kon-
kurencja regulowana

Wprowadzenie

Ponad dwadzie$cia lat temu samorzady lokalne, przej-

mujac odpowiedzialno$¢ za organizacje i funkcjonowanie

miejskiego transportu zbiorowego, stanely przed koniecz-
noscig restrukturyzacji tej sfery gospodarki komunalne;.

Przestankami restrukturyzacji miejskiego transportu zbio-

rowego na poczatku lat 90. XX wieku byly:

e przeksztalcenia strukturalne podmiotéw gospodarczych
dostosowujace do warunkéw gospodarki rynkowej;

o niska jako$¢ ustug $wiadczonych przez monopolistyczne
przedsicbiorstwa komunikacji miejskiej;

e dazenie do efektywnego ekonomicznie ksztaltowania
oferty przewozowej i powiazania wysokosci doptat bu-
dzetowych do komunikacji miejskiej z iloscia i jako$cia
$wiadczonych ustug;

e realizacja polityki transportowej wedhug zasad zréwnowa-
zonego rozwoju, poprzez dostarczenie mieszkaicom moz-
liwodci realizowania potrzeb przewozowych transportem
zbiorowym o wymaganej jakosci, jako alternatywy dla po-
drézy realizowanych wlasnym samochodem osobowym.

' © Transport Miejski i Regionalny, 2012.
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Realizacja restrukturyzacji miejskiego

transportu zbiorowego w Polsce

Funkcjonujace do 1989 roku wojewddzkie przedsiebior-
stwa komunikacyjne zostaly przekazane gminom (w aglo-
meracjach policentrycznych po uprzednim ich podzieleniu
na mniejsze jednostki). Dazac do unikniecia koniecznosci
placenia podatku od ponadnormatywnych wyptat wy-
nagrodzeri, wladze samorzadowe podejmowaly decyzje
o przeksztalcaniu  komunalizowanych przedsi¢biorstw
panstwowych w zaklady budzetowe. Dzialanie takie, wy-
muszone 6wczesnie obowigzujacym prawem finansowym,
przyniosto okreslone dlugookresowe negatywne skutki dla
zarzadzania miejskim transportem zbiorowym.

Zaklad budzetowy z punktu widzenia uwarunkowan
rynkowego ksztaltowania oferty przewozowej jest anachro-
niczna forma organizacyjna. Brak osobowosci prawnej i swo-
body dysponowania kapitatem, brak mozliwosci generowa-
nia przychodéw poprzez operacje finansowe, brak samodziel-
nosci w procesie odtwarzania majatku (w tym taboru) i pro-
rozwojowej akumulacji kapitalu, pozbawienie samodzielno-
$ci decyzyjnej w zakresie regulacji wynagrodzen, sztywne
trzymanie si¢ zasad planowania budzetowego, ograniczajace
efektywne ksztaltowanie oferty ushug to podstawowe wady
tej formy organizacyjnej’. Negatywne skutki funkcjonowa-
nia zakladéw budzetowych poglebial niski poziom wyksztal-
cenia kadr tych jednostek. W polowie lat 90. ubieglego wie-
ku kadra z wyzszym wyksztalceniem stanowita 1% ogélu
zatrudnionych w zakladach budzetowych®.

Odwolywanie si¢ zwolennikéw tej formy funkcjonowa-
nia przedsiebiorstw komunikacji miejskiej do jej roli uzy-
tecznosci publicznej jest réwnoznaczne z tym, ze uzytecz-
nos$¢ ta powinna by¢ traktowana w sposéb populistyczny,
co oznacza, ze koszty ich wytworzenia nie maja praktycznie
znaczenia.

Przeprowadzone powszechnie na poczatku lat 90. prze-
ksztalcenia przedsiebiorstw komunikacji miejskiej poprzez
powolywanie zakladéw budzetowych sa przykladem wymu-
szania przez przepisy prawa nieracjonalnych, z punktu wi-
dzenia zasad dlugookresowego funkcjonowania przedsie-
biorstw, rozwiazan organizacyjnych. Oddzialywanie prawa
na wprowadzanie nieefektywnych rozwiazan organizacyjno-
-zarzadczych bedzie mialo takze miejsce w kolejnych latach.
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Niska jakos¢ ustug monopolistycznych przedsiebiorstw
komunikacji miejskiej, wysoki udzial niezrealizowanych
kurséw, zdekapitalizowany tabor, roszczeniowa postawa
pracownikéw wspieranych czesto przez kadre zarzadzaja-
cg, sktonily wladze samorzadowe do poszukiwania efek-
tywnych rozwiazai w zakresie organizacji i zarzadzania tg
forma dzialalno$ci komunalnej. Nie udalo si¢ uchwalié
ustawy zapewniajacej pluralizm w wyborze form organi-
zacyjnych podmiotéw realizujacych dzialalnos¢ komunal-
na, w tym przedsicbiorstw komunalnych dzialajacych
jako jednostka non profit, ale z pelnym rachunkiem kosz-
téw oraz wyodrebnionym bilansem i rachunkiem zyskow
i strat®,

Wobec ograniczonej mozliwosci wyboru proefektywno-
sciowych form prawno-organizacyjnych jednostek $wiad-
czacych ushugi komunikacji miejskiej samorzady w Polsce
dokonywaly wyboru w ramach:

e deregulacji;

e dotychczasowego modelu taczacego organizacije i re-
alizacje przewozéw, w ktérym przewoznik funkcjo-
nujacy w formie zakladu budzetowego mial pozycje
monopolisty;

e modelu taczacego organizacje i realizacje przewozéw,
w ktorym przewoznik przeksztalcony w spétke z o.o.
(z mozliwo$cig prywatyzacji) w dalszym ciggu funk-
cjonowal jako monopolista;

e modelu zakladajacego oddzielenie organizacji od re-
alizacji przewozow, powierzenie organizacji wyspecja-
lizowanej jednostce i wprowadzenie konkurencji w re-
alizacji przewozéw.

Deregulacja miejskiego transportu zbiorowego nie
znalazta w polskich miastach (poza Zakopanem) zwolen-
nikéw. Ten przyjety przez Brytyjczykéw model organiza-
¢ji transportu zbiorowego, ktéry poczatkowo charaktery-
zowala poprawa efektywnosci ekonomicznej funkcjono-
wania (koszty funkcjonowania transportu zbiorowego
w niektérych miastach Wielkiej Brytanii zostaly obnizone
0 20-30%), po kilku latach ujawnil swoje wady, do kté-
rych zalicza sie m.in.”:

e wzrost cen za ushugi przewozowe;

e spadek liczby przewozonych pasazeréw;

e brak stabilnosci oferty przewozowej;

e trudnosci z odtwarzaniem taboru;

o dezintegracje oferty przewozowej, w tym taryfowo-

-biletowej.

Podjecie decyzji o zachowaniu dotychczasowego status
quo, tj. funkcjonowaniu miejskiego transportu zbiorowego
w warunkach monopolu zakladu budzetowego, pozwalalo
co prawda podporzadkowaé w okreslonym stopniu dziatal-

* P Jezowski, Z. Grzymata, Przestanki likwidacji komunalnych zakladéw budzetowych,
Studia i prace kolegium zarzqdzania i finansow, Zeszyt Naukowy nr 92, Szkola
Gléwna Handlowa, Warszawa 2009, s. 23.

Por. P. Morgan, Six Years of Deregulation — consequences for subsidies and patronage, {w:1

Organisation and financing of urban public transport, Thermie Workshop, Warsaw
1993,s.1 8.

nos$¢ transportu zbiorowego interesom wladz samorzado-
wych, jednak bylo to dzialanie skazane na tzw. reczne ste-
rowanie, ktore sprawdza si¢ w warunkach zarzadzania kry-
zysowego, nie jest jednak w stanie zastgpi¢ zarzgdzania
strategicznego. Nieefektywnos¢ funkcjonowania przedsie-
biorstwa komunikacji miejskiej, taczacego funkcje organi-
zatora i realizatora przewozéw w formie zakladu budzeto-
wego, poza opisanymi wyzej wadami wynikajacymi z pod-
porzadkowania tego podmiotu budzetowym zasadom dzia-
talnosci, w dhugim okresie czasu wynika takze z istoty mo-
nopolu.

Monopol jest skladnikiem podmiotowej struktury ryn-
ku, ktéra moze charakteryzowad szerszy lub wezszy zakres
wystepowania sytuacji monopolistycznych. Zakres ten wy-
raza stopiefi zmonopolizowania podazy, ktéry moze byd,
i zazwyczaj jest, zréznicowany w réznych segmentach ryn-
ku. Zjawisko monopolu jest zwigzane z dzialaniem na ryn-
ku sprzedawcow, a wiec tych podmiotéw, ktdre reprezentu-
ja podaz®.

Teoria ekonomii dowodzi, ze monopol wystepuje wtedy,
gdy oferowany produkt jest niepowtarzalny i nie ma sub-
stytutdw spetniajacych potrzeby nabywcéw w sposéb po-
réwnywalny. Produkt w takim przypadku nie jest instru-
mentem konkurencji pomiedzy producentami (sprzedaw-
cami). Przewage konkurencyjna uzyskuje sie juz z samego
faktu jego wytwarzania w okreslonych warunkach i struk-
turze rynku.

Biorac pod uwage strukture podmiotowa rynku, mono-
pol czysty wystepuje, gdy’:

e produkty sa jednorodne lub zréznicowane, nie istnie-

ja ich bliskie substytuty;

e na rynku jest wielu kupujacych i jeden sprzedajacy —
monopol podazy badz jeden kupujacy i wielu sprze-
dajacych — monopol popytu;

e istnieje doskonala informacja o rynku, ktéra oznacza,
ze monopolista podazy zna popyt na produkowane
przez siebie dobro, a monopolista popytu zna podaz
dobra, na ktére jest zapotrzebowanie;

e wystepuja bariery wejscia do dzialalnosci opanowanej
przez monopol;

e monopolista ustala cene.

W transporcie miejskim, z punktu widzenia zakresu re-
alizowanych funkcji przez podmioty wystepujace na rynku,
mozemy wyrézni¢ monopol, w ktérym nastgpilo oddziele-
nie funkcji organizatora i realizatora przewozéw i taki
w ktérym operator (przewoznik) taczy funkcje organizatora
i realizatora.

Teoretyczny model zachowania monopolistycznego prze-
dsiebiorstwa na rynku transportu miejskiego wyjasnia ry-
sunek 1, ktéry przedstawia krzywa kosztéw kraficowych
(MC) operatora, krzywa jego kosztéw przecietnych (AC),

¢ W. Wirzosek, Funkcjonowanie rynku, Patstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 1994, s. 163.

7 Por. E. Moroz, Podstawy mikroekonomii, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,

Warszawa 2005, s. 168.
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krzywa popytu (DD) oraz krzywa utargu kraficowego
(MR). Krzywa utargu krancowego (MR) odzwierciedla
przychody catkowite, jakie operator moze uzyskaé zwick-
szajac produkcje o 1 wozokilometr. W typowych warun-
kach rynkowych funkcjonowania monopolisty rozpietosé
pomiedzy krzywa utargéw kraiicowych (MR) i krzywa po-
pytu (DD) wzrasta wraz ze spadkiem elastycznos$ci cenowej
popytu. Odchylenie to zmienia wielkos¢ produkeji, przy
jakiej nastepuje zréwnowazenie utargu kradcowego (MR)
i kosztéw kraficowych (MC), co stanowi warunek krafico-
wy uzyskania rownowagi przedsiebiorstwa monopolistycz-
nego i odpowiada produkcji ustug na poziomie Q,. Dla
okreslonej wartosci elastycznosci popytu (w transporcie
miejskim przyjmuje sie, ze e=-0,3) wzrost produkcji ustug
w warunkach monopolu prowadzi¢ bedzie do zwigkszenia
odchylenia utargu krancowego (MR) od krzywej popytu
(DD), czyli w rezultacie zmniejszenia przyrostu przycho-
déw. Zwiekszanie produkcji ustug na prawo od krzywej
utargu krafcowego (MR), tj. wielkosci wyznaczonej przez
punkt Q, spowoduje zmniejszenie przyrostu przychodéw,
a na lewo wzrost przychodéw. Innymi stowy, krzywa popy-
tu dla wielkosci produkcji powyzej Q, jest nieelastyczna i w
zwiazku z tym monopolista nie bedzie zainteresowany pod-
noszeniem produkcji ponad ten poziom.

Cena P, w jakiej monopolista sprzedaje swoja ushuge,
odpowiada poziomowi wyznaczonemu przez punkt A na
krzywej popytu DD. Zysk monopolisty to nadwyzka po-
migdzy kosztami przecigtnymi (AC) a ceng P,. Wielkos¢
tego zysku, odpowiadajacg wielkosci produkcji Q,, przed-
stawia zacieniowane pole na rysunku 1.

mMC
A
P AC
B
N
w
< AC,
©
c MC - MR ................................... MR=MC
g ! : DD
MR
Q Q, Q,
ilos¢

Rys. 1. Réwnowaga monopolisty
Zrodto: D. Begg, S. Fisher, R. Dornbusch, Ekonomia. Mikroekonomia, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
wyd. II. zmienione, Warszawa 2000, s. 253.

Przedstawione modelowe postepowanie monopolisty
bedzie charakteryzowal rynek transportu miejskiego,
w ktérym przewoznik realizuje jednoczesnie funkcje orga-
nizatora, a popyt jest rozproszony.

W przypadku funkcjonowania monopolisty w formie
zakladu budzetowego (takich przedsi¢biorstw komunikacji

32

miejskiej jeszcze w Polsce funkcjonuje 13%) nakladaja sie z re-
guly wady nieefektywnych form: prawnej i rynku.

Korzystniejszym rozwigzaniem jest przeksztalcenie mo-
nopolistycznego przedsicbiorstwa w komercyjna forme
prawna w postaci spotki z 0.0. (najczesciej ze 100 proc.
udzialem kapitalu gminy).

Spétka z o.0. jest kapitalowym podmiotem prawa han-
dlowego, ktérego zasady powolywania i funkcjonowania
okreslone sg w Kodeksie spélek handlowych. Ustawowo
okreslonymi cechami spétek kapitatowych sa’:

e posiadanie kapitatu zakladowego,

e posiadanie osobowosci prawnej,

e posiadanie zgromadzonego majatku odrebnego od

majatkéw osobistych wspélnikéw lub akcjonariuszy,

e ponoszenie przez spotke odpowiedzialnosci za zobo-
wigzania calym swoim majatkiem,

e ograniczenie — z wyjatkiem zobowiazaii podatko-
wych — odpowiedzialno$ci wspdlnikéw lub akcjona-
riuszy z majatku osobistego do wysokosci wniesione-
go udzialu w kapitale zakladowym.

Doswiadczenia funkcjonowania przedsiebiorstw komu-
nikacji miejskiej w formie komercyjnej pozwalaja na sfor-
mulowanie nastepujacych zalet tej formy organizacyjnej:

e samodzielnos$¢ decyzyjna,

e zmniejszenie mozliwosci politycznego oddzialywania

na oferte przewozowa;

e wprowadzenie proefektywno$ciowych wewnetrznych
mechanizméw zarzadczych, w tym systemu wyna-
gradzania,

e wprowadzenie kontraktéw na realizacje ustug pomie-
dzy gmina i realizatorem przewozdéw;

o latwiejszy dob6r wykwalifikowanych pracownikéw;

e realizowanie dlugookresowej polityki odtwarzania
majatku w tym przede wszystkim taboru;

e zainteresowanie realizatora przewozéw wprowadza-
niem proefektywnosciowych rozwiazan zwiekszajg-
cych poziom odplatnosci, przy okreslonych zaloze-
niach taryfowych.

Zalety komercyjnej formy organizacyjnej nie przesgdza-
ja jednak o wysokiej efektywnosci tego rozwigzania. W dal-
szym ciagu monopolistyczna pozycja sklania¢ moze przed-
siebiorstwo do takiego sposobu realizacji oferty przewozo-
wej, ktéra pozwoli osiagaé zysk monopolowy. W warun-
kach funkcjonowania umdéw netto (zaplata za $wiadczone
ustugi przewozowe sa przychody z biletéw, ktére emituje
i sprzedaje operator /przewoznik/ oraz doplata budzetowa)
operator moze, korzystajac z pozycji monopolisty, dgzy¢ do
zwickszenia cen biletéw. Wladze publiczne, ktére uchwala-
ja ceny za ushugi transportu miejskiego, moga co prawda

Komunikacja miejska w liczbach. Dane za 12 miesigcy 2011 r, Izba Gospodarcza
Komunikacji Miejskiej, Warszawa 2011, s. 12.

7 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spélek handlowych, (Dz. U. z 2000 r.,
nr 94. poz. 1037.)
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nie wyrazi¢ zgody na wzrost cen biletéw, jednak wobec
braku obiektywnej oceny sytuacji rynkowej (najwazniejsze
zadania organizatorskie realizuje operator) sita argumen-
téw ekonomicznych ze strony miasta moze by¢ ograniczo-
na. Postawione przed alternatywa, w rownym stopniu eko-
nomiczna, jak i polityczna: wzrost cen biletéw albo zmniej-
szenie oferty przewozowej, wladze samorzadowe z reguly
akceptujg wzrost cen, a dodatkowe dlugookresowe skutki
takiego dzialania, zwigzane ze zmniejszeniem popytu, po-
kryte zostana — jak dowodzi tego praktyka — ze wzrostu
doptat budzetowych w kolejnych latach. Brak profesjonal-
nie zorganizowanej i prowadzonej kontroli ze strony miasta
nie pozwala na obiektywna ocene ilosci i jakosci ustug
$wiadczonych przez przedsiebiorstwo przewozowe. Wias-
ciciel (wladze gminy) deleguje co prawda do rad nadzor-
czych swoich przedstawicieli, moze powstaé jednak wow-
czas konflikt intereséw wynikajacy z rozbieznosci intere-
soéw spotki realizujacej okreslona strategie ekonomiczno-fi-
nansowa i wladz miasta, dazacych do realizacji zalozeni po-
lityki transportowej i spolecznej, zwlaszcza gdy spétka
wykorzystuje swojag monopolistyczna pozycje.

Wady funkcjonowania miejskiego transportu zbiorowe-
go w warunkach monopolu organizacji i realizacji ushug
przewozowych sklonily wladze samorzadowe niektérych
miast do takiej organizacji rynku, ktéra z jednej strony
wprowadzajac konkurencje w realizacji ushug przewozo-
wych, z drugiej zapewnilaby integracje oferty przewozowej
w celu uzyskania okreslonych standardéw obstugi komuni-
kacyjnej. Modelowe rozwigzanie pozwalajace na uzyskanie
wymienionych rezultatéw polega na oddzieleniu dziatalno-
$ci organizatorskiej od przewozowej, powierzeniu organiza-
gji przewozéw wyspecjalizowanej jednostce reprezentujacej
interesy pasazerdw i gminy oraz na wprowadzeniu konku-
rencji w realizacji przewozéw. Taki model organizacji rynku
nazywany jest konkurencjg regulowang.

Krajowa literatura z zakresu ekonomiki transportu
miejskiego duzo miejsca poswicca problematyce efektyw-
nosci konkurencji regulowanej. Do najwazniejszych zalet
tego modelu zalicza sie:

o wzrost jakosci ustug w rezultacie przyjecia zasady
ksztaltowania oferty przewozowej na podstawie wy-
nikéw badan marketingowych;

e rynkowa weryfikacje kosztéw Swiadczonych ustug na
podstawie mechanizmu przetargowego;

e integracje oferty przewozowej w zakresie taryfowo-
-biletowym i rozkladéw jazdy;

e kontrole ilosci i jako$ci uslug $wiadczonych przez
operatoréw, uzalezniajaca wysoko$¢ wynagrodzenia
dla operatoréw od jej wynikéw.

Europejskie doswiadczenia zwiazane z funkcjonowa-
niem konkurencji regulowanej wskazuja na wysoka efek-
tywnos¢ tego modelu. Przyklady Sztokholmu, Goeteborga,
Kopenhagi czy Londynu wskazuja, ze jest to rozwiazanie
umozliwiajace realizacje funkcji uzytecznosci publicznej
(ktérej wyrazem jest realizacja okreslonych celéw polityki

transportowej i spolecznej) z dbaloscig o efektywnosé eko-
nomiczno-finansowa. Takze krajowe przyklady z poczatku
lat 90. XX w. wskazywaly na pozytywne rezultaty oddzie-
lenia dzialalno$ci organizatorskiej i przewozowej. W mia-
stach, w ktérych wladze samorzadowe zdecydowaly sie na
wprowadzenie konkurencji regulowanej, nastgpila popra-
wa jakosci ustug, zwiekszano zakres obstugi komunikacyj-
nej, a wskazniki odplatnosci ustug ksztaltowaly si¢ na po-
ziomie 70-75%.

Kolejne lata przyniosly jednak wyrazny spadek efek-
tywnosci tego modelu, ktérego wyrazem jest zmniejszenie
elastycznosci funkcjonowania organizatoréw transportu i w
rezultacie ksztaltowania oferty przewozowej w dostosowa-
niu do preferencji i zachowan transportowych mieszkari-
cOw oraz obnizenie wskaznikéw odptatno$ci ustug do 30—
60%". Przyczyne tego drugiego zjawiska mozna stosunko-
wo tatwo wytlumaczyé wzrostem kosztéw funkcjonowania
komunikacji miejskiej, przede wszystkim w wyniku uno-
woczesnienia taboru (amortyzacja) i wzrostu kosztéw paliw
oraz energii, a w niektérych przedsi¢cbiorstwach komunal-
nych takze wynagrodzen. W rezultacie nastapit wzrost cen
jednostkowych ushug operatoréw przy jednoczesnym spad-
ku popytu w komunikacji miejskiej, spowodowanym wzro-
stem stopnia zmotoryzowania mieszkancow (wskazniki
motoryzacji w polskich miastach przekraczaja juz 500 sa-
mochodéw na 1000 mieszkaticow'?).

Obnizenie elastycznosci funkcjonowania organizatoréw
miejskiego transportu zbiorowego jest zjawiskiem nieko-
rzystnym nie tylko z punktu widzenia biezacej realizacji
ushug przewozowych, ale przede wszystkim z punktu wi-
dzenia mozliwosci realizacji polityki transportowej zréwno-
wazonego rozwoju.

Nizsza od europejskich odpowiednikéw skutecznosé
dzialania organizatoréw miejskiego transportu zbiorowego
w Polsce, poza oczywistymi przyczynami natury finanso-
wej, wynika z:

e ograniczania funkcji zarzadéw komunikacji miejskiej

(transportu miejskiego);

e niewprowadzania konkurencji w przewozach;

e budzetowej formy organizacyjnej zarzadow;

o braku wykwalifikowanej kadry menedzerskiej, zwlasz-
cza w pierwszych latach funkcjonowania organizato-
rOw transportu;

e prymatu doraznych rozwiazan organizacyjnych nad
dzialaniem strategicznym;

e przeregulowania dziatalnosci gospodarczej, zwlaszcza
w sferze uzyteczno$ci publiczne;j.

Z perspektywy ponad 20 lat restrukturyzowania miej-
skiego transportu zbiorowego w Polsce mozna stwierdzid,
ze niekiedy wladze samorzadowe, powolujac niezaleznego
od przewoznikéw organizatora transportu, czynily to

0" Komunikac ja...op.cit, s. 51.

"' Dla poréwnania, w Polsce w 1990 r. wskaznik motoryzacji wynosil 138 samocho-
déw na 1000 mieszkancow.
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w réwnie oryginalny, co nieprzemyslany sposéb. Pozba-
wianie zarzadéw transportu miejskiego niektérych funk-
¢ji organizatorskich, np. emisji i sprzedazy biletéw lub
kontroli ilosci i jako$ci ustug przewozowych, jest przykla-
dem niezrozumienia istoty roli, jaka powinien pelni¢ za-
rzad komunikacji miejskiej na rynku ustug. Czes$¢ decyzji
ograniczajacych funkcje zarzadéw zostala wymuszona
uwarunkowaniami spolecznymi i politycznymi (brak zgo-
dy zalég monopolistycznych przedsiebiorstw wspartych
czasami dzialaniami samorzadowej opozycji). W rezulta-
cie wickszo$¢ zarzadéw komunikacji miejskiej w Polsce
rozpoczynalo funkcjonowanie, realizujac tylko wybrane
funkcje, co determinowalo rezultaty ich dzialalno$ci'?.
Niestety cze$¢ organizatorow przez lata funkcjonowala
w taki wlasnie sposéb, co stusznie wywolywalo pytania
o sensownos$¢ obranej drogi restrukturyzacji miejskiego
transportu zbiorowego.

Ograniczaniu funkcji zarzadéw transportu miejskiego
w Polsce towarzyszyla czesto wstrzemigzliwosé samorza-
déw w zakresie demonopolizacji i prywatyzacji sfery poda-
zy ustug przewozowych. Przyczyn nierealizowania demo-
nopolizacji rynku poprzez podzial duzych monopolistycz-
nych przedsiebiorstw komunalnych i nieotwieranie rynku
dla innych operatoréw nalezy upatrywad przede wszystkich
w braku zgody zalég i zwiazkéw zawodowych monopoli-
stycznych operatoréw komunalnych. Towarzyszylo temu
czesto przekonanie o mozliwosci skutecznego oddzialywa-
nia na rynek ushug komunikacji miejskiej wylacznie w sytu-
acji posiadania wlasnego komunalnego przewoznika. Takie
poglady potwierdzaja teze o niezrozumieniu istoty modelu
konkurencji regulowanej. Cze$¢ samorzadéw brak demo-
nopolizacji thumaczyla checia dokapitalizowania wlasnych
przedsi¢biorstw komunalnych (poprzez zakup nowego ta-
boru i przekazywanie go aportem do wlasnych spélek) w celu
podniesienia ich pozycji rynkowej i w rezultacie wartosci
przed prywatyzacja. Prywatyzacja w wigkszosci przypad-
kéw nie zostata jednak zrealizowana, a tymczasowe rozwig-
zania utrwalily sie, tworzgc nieefektywng (monopolistycz-
na) strukture podazy ustug przewozowych. Wyniki badan
przeprowadzone przez M. Woladskiego dowodza, ze na
rynkach komunikacji miejskiej, na ktérych funkcjonuje
niezalezny organizator transportu i monopolistyczny ope-
rator, osiaga si¢ najwyzsze ceny zakupu ustlug przewozo-
wych®.

Demonopolizacje rynku udalo sie relatywnie szybko
wprowadzi¢ m.in. w Gdyni, GOP, Warszawie i Elblagu.
Wedlug danych IGKM w 21'* miastach i aglomeracjach
ushugi swiadczy 99 operatoréw, przy czym w niektérych
miastach udzial operatora komunalnego wynosi 80-90%.

2 Wiecej na temat funkcji zarzadéw komunikacji miejskiej w pracy K. Grzelec,
Funkcjonowanie transportu miejskiego w warunkach konkurencji regulowanej, Wydawnic-
two Uniwersytetu Gdariskiego, Gdansk 2011.

Y M. Wolafiski, Efektywnos¢ ek jczna demonopolizacyi k jkacji miejskiej w Polsce,
Oficyna Wydawnicza, Szkola Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2011,
s. 109-133.

W Polsce w 2012 r. funkcjonowalo 36 zarzadéw komunikacji miejskiej.
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Szczegblne ograniczenia w funkcjonowaniu zarzgdéw
komunikacji miejskiej wynikaja z przyjetej dla tych pod-
miotéw formy prawnej. Poza jednym przypadkiem (Zarzad
Komunikacji Miejskiej w Elblagu Spétka z 0.0.) zarzady
komunikacji miejskiej w Polsce funkcjonuja jako jednostki
budzetowe, zaklady budzetowe lub biura zwiazkéw komu-
nalnych. Pomijajac biura zwiazkéw komunalnych, ktérych
forma organizacyjna zdeterminowana jest integracjg ko-
munikacji miejskiej na obszarze kilku lub kilkunastu gmin,
nalezy stwierdzi¢, ze budzetowa forma zarzadéw komuni-
kacji miejskiej nie sprzyja realizacji funkcji organizatordw.
Zakres funkcji organizatordéw transportu predestynuje te
podmioty do rynkowego sposobu funkcjonowania i zarza-
dzania menedzerskiego. Tymczasem jednostki i zaklady bu-
dzetowe, 0 czym byla juz mowa, podporzadkowane sa bu-
dzetowym regulom finansowym i administracyjnym zasa-
dom podejmowania decyzji. W warunkach obowiazujacego
w Polsce prawa zarzadzanie komunikacja miejska coraz
cze$ciej zaczyna wiec przypominaé administrowanie tg for-
ma dzialalno$ci komunalnej®.

Przyczynami wyboru budzetowej formy prawnej dla za-
rzadu sa: ograniczenia prawne swobody wyboru formy or-
ganizacyjnej w dzialalnosci komunalnej w Polsce, przeko-
nanie wladz samorzadowych o wlasciwej, budzetowe;j for-
mie prawnej dla tego rodzaju dzialalno$ci i wzgledy podat-
kowe.

Polskie prawo nie daje szerokiego wachlarza wyboru
form organizacyjnych dla realizacji dziatalnosci komunal-
nej uzyteczno$ci publicznej. Konserwatyzm legislacyjny
nie pozwala na dostosowanie formy dzialalnosci dla orga-
nizatoréw miejskiego transportu zbiorowego w sposob
uwzgledniajacy specyfike funkcji organizatorskich i same-
go transportu zbiorowego. W Polsce prawo przewiduje
praktycznie dwie formy organizacyjne dla tego typu pod-
miotéw: budzetowa (jednostka i zaklad) oraz komercyjng
(spétka z 0.0.). Ta druga forma organizacyjna ze wzgle-
déw podatkowych jest wlasciwie niestosowana. Tymcza-
sem np. we Francji ustugi komunalne sa $wiadczone
w formie'®:

e zarzadu bez samodzielno$ci i osobowosci prawnej;

e zarzadu z samodzielnoscia finansowa, ale bez osobo-

wosci prawne;j;

e zarzadu z samodzielnoscia finansowa i osobowoscia

prawna;

e zarzadu miedzygminnego;

e zarzadu ajencyjnego — majatek jest wlasnoscia gminy,

a ajent kieruje, na podstawie umowy, dana dziatalno-
Scia;
e koncesji oraz umowy dzierzawnej.

Wybér budzetowej formy prawnej dla organizatoréw
transportu przez samorzadowcow wynika takze z przeko-

Y Por. K. Grzelec, Zarzqd komunikacji miejskiej — zarzqdzanie czy administrowanie?
.Przeglad Komunikacyjny” 2011, nr 5-6.

16

P. Jezowski, Z. Grzymala, op.cit, s. 21.
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nania, ze jest to bezpieczniejsza i bardziej adekwatna forma
prawna dla organizatora miejskiego transportu zbiorowe-
go. Konsekwencja tych wyboréw jest uzaleznienie podej-
mowania decyzji przez organizatoréw transportu w zakre-
sie ksztaltowania oferty przewozowej nie od preferencji
i zachowan transportowych mieszkancéw, ale od procedur
przewidzianych przepisami prawa, ktére coraz bardziej
szczegdlowo wskazuja na wybér nie tylko trybéw postepo-
wania, ale i samego postepowania. W ten sposéb rola eko-
nomii i rynku zostaje sprowadzona do minimum, a miejsce
mechanizmdw zarzadzania przejmuja przepisy prawa i pro-
cedury.

Budzetowa forma organizacyjna zarzadéw miejskiego
transportu zbiorowego nie sprzyja takze pozyskiwaniu wy-
sokokwalifikowanych pracownikéw. To z kolei stalo si¢
przyczyna braku zaufania do dzialan organizatoréw trans-
portu i utwierdzenia w przekonaniu, ze jedyng wlasciwg
formg dla podmiotéw jest jednostka lub zaklad budzetowy.
Takze podporzadkowanie niektorych zarzadéw miejskiego
transportu zbiorowego, nie bezposrednio wladzom miast,
lecz strukturom (wydzialom) urzedéw, nie tylko obniza ich
range i samodzielno$¢ decyzyjna, ale powoduje wydtuzenie
proceséw podejmowania decyzji w wyniku obowiagzywania
procedur biurokratycznych i niekiedy staje si¢ przyczyna
braku decyzyjnosci wobec, méwiac kolokwialnie, animozji
personalnych urzednikéw.

Pierwotng przyczyna wickszosci negatywnych zjawisk
zwiazanych z organizacjg i zarzadzaniem jest przeregulowa-
nie dzialalno$ci gospodarczej w Polsce, w tym zwlaszcza
w sferze ustug uzytecznosci publicznej. Do powszechnie juz
opisywanych zjawisk: sprzeczno$ci przepiséw prawa, braku
ich jednoznacznej interpretacji przez instytucje powolane
do kontroli ich przestrzegania (ktére, co ciekawe, bez zad-
nego problemu interpretuja przepisy w trakcie prowadzo-
nych kontroli) mozna dodacd takze przebieg proceséw legi-
slacyjnych'’. Te uwarunkowania, niedoceniane i bagatelizo-
wane niestety przez decydentdw, sa przyczyna niskiej oceny
kultury organizacyjnej pafistwa.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym przez au-
tora musi by¢ uznana niestety za przyklad zlego prawa
w Polsce. Jest ona kolejnym przyktadem aktu prawnego,
ktéry nie wyznacza zakresu swobody prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, lecz wprost wskazuje na okreslone roz-
wiazania jako wlasciwe i (juz w domysle) jako zapewniajace
optymalne rezultaty z punktu widzenia efektywnosci eko-
nomicznej i uzytecznosci publicznej. Takie dziatanie ograni-
cza nie tylko samorzadnosé¢ w zakresie swobody wyboru
form i metod realizacji funkcji uzytecznosci publicznej
dziatalno$ci komunalnej, ale takze negatywnie wplywa na
efektywnos$¢ ekonomiczno-finansowg ustug. Trudno nie
odnie$¢ wrazenia, ze uchwalenie ustawy spowodowane byto
przede wszystkim lobbingiem duzych monopolistycznych
przedsiebiorstw (i zapewne przedstawicieli niektérych sa-

" Rola grup interesiw w procesie stanowienia prawa w Polsce, Warszawa 2012, http://
resources.legistan.pl/ dostep w dn. 8.10.2012.

morzagdéw), ktérym przepis o mozliwosci powierzania
ustug wlasnym spétkom komunalnym, z pominieciem pro-
cedur przetargowych, pozwala zachowal status quo.
Przepis ten jest rozwinieciem tekstu rozporzadzenia
1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady Europy.
Rzecz jednak w tym, ze w krajach Unii Europejskiej takich
jak Szwecja czy Wielka Brytania, w odmiennych warun-
kach stanowienia prawa i kultury organizacyjnej pafistwa,
mozliwo$¢ powierzania ustug nie wplywa na odstepowanie
od kontraktéw przez samorzady. W Polsce natomiast ten
przepis ustawy, w warunkach funkcjonowania obecnego
Prawa zamoéwieni publicznych i art. 23 i 24 ustawy o pu-
blicznym transporcie zbiorowym, sklania do powierzania
ustug, gdyz paradoksalnie zapewnia ono wigkszg elastycz-
no$¢ w dostosowaniu oferty przewozowej do uslug. Moze
to prowadzi¢ w dluzszym okresie do utrwalania monopoli-
stycznych struktur na rynku ushug miejskiego transportu
zbiorowego, a takze do jego powtdrnej monopolizacji.
Martwy stanie si¢ wowczas przepis ustawy (Art. 5 ust. 1)
moéwiacy ze: publiczny transport zbiorowy odbywa si¢ na zasa-
dach konkurencyi regulowane*®.

Zastrzezenia budzi takze szczeg6towos¢ niektdrych ure-
gulowan prawnych ustawy o publicznym transporcie zbio-
rowym, a fakt zdefiniowania i okreslenia zakresu zarzadza-
nia w publicznym transporcie zbiorowym i zasad funkcjo-
nowania tego transportu wywotuje dodatkowo zdziwienie,
gdyz wydaje sie, ze wlasciwym miejscem dla tego typu roz-
wazan i definicji sa podreczniki ekonomiki tego transportu,
a nie akt prawny.

Zbedne z punktu widzenia efektywnego funkcjonowa-
nia miejskiego transportu zbiorowego uregulowania usta-
wy o publicznym transporcie zbiorowym powinny zostaé
zastagpione przez przepisy ulatwiajace integracje réznych
galezi i rodzajéw transportu pasazerskiego, zwlaszcza tary-
fowo-biletowa. Postulaty w tym zakresie przekazane zosta-
ly twércom dokumentu. Niestety odpowiednie przepisy nie
znalazly sie w ustawie.

Podsumowanie

Przedstawione rozwazania prowadza do nastepujacych

wnioskow:

1. Procesy restrukturyzacji miejskiego transportu zbioro-
wego w Polsce realizowane od lat 90. XX w. zakladaly
wzrost efektywnosci tej formy dzialalnosci i dostosowa-
nie oferty przewozowej do preferencji i zachowar trans-
portowych mieszkafnicow.

2. W rezultacie podejmowanych dzialan restrukturyzacyj-
nych przez wladze samorzadowe uksztaltowaly si¢ na-
stepujace formy organizacyjne rynku miejskiego trans-
portu zbiorowego:

e monopol podmiotu bedacego jednoczesnie organiza-
torem i operatorem, wystepujacy w formie zakladu
budzetowego;

'8 Art. 5 ust. 1 Ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. z 7 stycznia
2011, Nr 5, poz. 13.
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e monopol podmiotu bedacego jednoczes$nie organi-
zatorem i operatorem, wystepujacy w formie spétki
Z0.0.;

e konkurencja regulowana polegajaca na oddzieleniu
dziatalno$ci organizatorskiej od przewozowe;j.

3. Wady monopolu na rynku miejskiego transportu zbio-
rowego sklonily czesé¢ samorzadéw do demonopolizacji
rynku transportowego i wprowadzenia konkurencji.

4. Ograniczona efektywno$é modelu konkurencji regulo-
wanej w Polsce zostala spowodowana przez:

e ograniczenia funkgji zarzadéw komunikacji miejskie;
(transportu miejskiego);

e niewprowadzanie konkurencji w przewozach;

e budzetowy forme organizacyjng zarzadow;

e przeregulowanie dzialalnosci gospodarczej, zwlaszcza
w sferze uzytecznosci publicznej.

5. Funkcjonujgce w Polsce prawo nie sprzyja efektywnemu
organizowaniu i realizowaniu uslug miejskiego trans-
portu zbiorowego w oparciu 0 mechanizm konkurencji
regulowanej i moze prowadzi¢ do monopolizacji prze-
WOZOW.

Literatura

1. Bakowski W., Wady organizacyjno-prawnej formy zaktadn bu-
dzetowego w komunikacji miejskiej, , Transport Miejski”, 1996,
nr 12.

2. Jezowski P, Grzymala Z., Przestanki likwidacji komunalnych
zakladiw budzetowych, Studia i prace kolegium zarzadzania
ifinanséw, Zeszyt Naukowy nr 92, Szkota Gléwna Handlowa,
Warszawa 2009.

3. Morgan P, Six Years of Deregulation — consequences for subsidies
and patronage, {w:} Organisation and financing of urban public
transport. Thermie Workshop, Warsaw 1993.

4. Wrzosek W., Funkcjonowanie rynku, Pafistwowe Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 1994.

5. Moroz E., Podstawy mikroekonomii, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2005.

6. Komunikacja miejska w liczbach. Dane za 12 miesiecy 2011
r., Izba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej, Warszawa 2011.

7. Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlo-
wych. (Dz. U. z 2000 r., nr 94. poz. 1037.)

8. Grzelec K., Funkcjonowanie transportu miejskiego w warunkach kon-
kaurencji regulowanej, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego,
Gdansk 2011.

9. Wolatiski M., Efektywnos¢ ekonomiczna demonopolizacji komu-
nikacji miejskiej w Polsce, Oficyna Wydawnicza, Szkola
Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2011, s.
109-133.

10. Grzelec K., Zarzqd komunikacji miejskiej — zarzqdzanie czy ad-
ministrowanie? ,Przeglad Komunikacyjny”, 2011, nr 5-6.

11. Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce,
Warszawa 2012. http://resources.legistan.pl/ dostep w dn.
8.10.2012.

12. Art. 5 ust. 1 Ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.
Dz. U. z 7 stycznia 2011, Nr 5, poz. 13.

Dokoriczenie tekstu ze stromy 26

Podsumowanie

W artykule przedstawiono propozycje oceny realizacji po-
lityki transportowej miasta na podstawie eksperckiej oce-
ny wedlug dziewieciu kryteriéw ogélnych i 69 kryteriéw
czastkowych.

Wsrod kryteriow ogdlnych znalazly sie: planowanie
przestrzenne, transport publiczny, rozbudowa uktadu ulicz-
nego i organizacja ruchu, parkowanie, drogi rowerowe
i ciagi piesze oraz urzadzenia dla oséb niepelnosprawnych,
zarzadzanie systemem transportowym, ochrona §rodowiska
i jakosci zycia mieszkanicow, monitorowanie podrdzy, od-
dzialywanie na zachowania komunikacyjne oraz komuni-
kowanie sie z mieszkaficami i edukacja spoleczna, polityka
finansowa i fiskalna.

Eksperckarola polega naocenie realizacji kazdego z kry-
teriéw szczegblowych na czterech poziomach: 0 — brak
realizacji polityki, 1 — niski stopiefi, 2 — $redni stopien i 3
— wysoki stopieni realizacji polityki transportowe;j.
Obliczajac nast¢pnie stosunek rzeczywistej warto$ci sumy
ocen wszystkich kryteriéw szczegétowych do sumy mak-
symalnych mozliwych ocen, otrzymuje si¢ skumulowana
procentowa warto$¢ wskaznika oceny realizacji polityki
transportowej.

Zaproponowano werbalna interpretacje skumulowane-
go procentowego wskaznika oceny polityki transportowe;:
0 — 30% — polityka transportowa nie jest realizowana,
31% — 50% — zagrozenie realizacji polityki transportowej,
51% — 70% - polityka transportowa realizowana wystar-
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czajaco, > 71% - polityka transportowa realizowana wia-
Sciwie.

W drugiej cze$ci artykutu dokonano eksperckiej oceny
realizacji Polityki transportowej miasta Krakowa na lata
2007-2015 do roku 2012. Stosujac transformacje wer-
balna, polityke, oceniong w roku 2012 na 59,4%, mozna
uznaé jako ,polityke transportowa realizowana wystar-
czajaco”.
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