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USTAWA O PUBLICZNYM TRANSPORCIE ZBIOROWYM
A POPYT NA PRZEWOZY UZYTECZNOSCI PUBLICZNE)

W artykule poddano analizie przestrzenne uwarun-
kowania majace kluczowe znaczenie dla organizacji
przewozow o charakterze uzyteczno$ci publicznej
w polskich gminach i powiatach. Naleza do nich
rozmieszczenie ludnosci i jej struktura demogra-
ficzna, mobilnos¢ oraz kierunki powiazaf spoteczno-
-gospodarczych.

Wprowadzenie

Celem artykulu jest zwrécenie uwagi na spoleczne prze-
stanki Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r., o publicznym trans-
porcie zbiorowym. Zasadniczym elementem tej ustawy jest
wprowadzenie z dniem 1 marca 2011 r. nowego doku-
mentu planistycznego Planu Zréwnowazonego Rozwoju
Transportu Publicznego (zwanego planem transportowym),
ktéry sporzadzany bedzie jako postawa organizacji systemu
transportu zbiorowego w miastach, powiatach i wojewddz-
twach. Dokument ten bedzie obligatoryjny dla miast licza-
cych ponad 50 tysiecy mieszkadcow i powiatéw o liczbie
ludnosci przekraczajacej 80 tysiecy. Plany obowiazkowo
sporzadza réwniez zwiazki gmin (ponad 80 tys. mieszkan-
cow) i powiatéw (ponad 120 tys. mieszkafncow). Jednakze
nawet w maniejszych obszarach moze on by¢ przydatnym
narzedziem reorganizacji rynku przewozéw pasazerskich,
zwlaszcza w tych o duzej liczbie przewoznikéw prywat-
nych lub stabo zaspokajanych potrzebach przewozowych.
Zalozenia ustawy na pierwszy plan wysuwajg problem nie-
dostatecznej obshugi komunikacyjnej niekt6rych obszardw.
Plan transportowy ma okresli¢ w szczegélnosci ksztalt sieci
komunikacyjnej obstugiwanej przez przewoznikéw $wiad-
czacych ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Sa to
przewozy, ktérych nie podjeliby przewoznicy, kierujac sie
wylacznie rachunkiem ekonomicznym, bez rekompensaty
[14}, ale sa konieczne ze wzgledu na zaspokojenie potrzeb
ludnosci.
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Do podstawowych przestrzennych uwarunkowan, ktére
maja kluczowe znaczenie dla organizacji przewozéw o cha-
rakterze uzytecznoSci publicznej, naleza rozmieszczenie
ludnodci i jej struktura demograficzna, mobilno$¢ oraz kie-
runki powigzan spoleczno-gospodarczych. Znajduja one
odzwierciedlenie w potrzebach przewozowych ludnosci.
Nalezy tez zwréci¢ uwage na rozmieszczenie najwazniej-
szych, docelowych punktéw podrézy: instytucji edukacyj-
nych, stuzby zdrowia i administracji publicznej. Waznym
zagadnieniem jest umiejetne powigzanie zalozen planu
transportowego z przyszlym rozwojem przestrzennym, za-
ktadanym w dokumentach planistycznych (przede wszyst-
kim Miejscowym Planie Zagospodarowania Przestrzennego
oraz Studium Uwarunkowar i Kierunkéw Zagospodarowa-
nia Przestrzennego).

Przemiany publicznego transportu zbiorowego
w latach 1989-2010
Formy organizacyjne transportu zbiorowego w czasach
realnego socjalizmu oraz wspélczesnie réznia sie przede
wszystkim mozliwoscia swobodnego prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przez podmioty $wiadczace ushugi
przewozowe. Podczas gdy w okresie gospodarki centralnie
planowanej monopol posiadal jeden przewoznik dla okre-
slonego rodzaju transportu (autobusowy miejski i regional-
ny oraz kolejowy), to obecnie mamy do czynienia z prowa-
dzeniem dzialalnosci przez dowolny podmiot gospodarczy
posiadajacy tabor i uprawnienia do Swiadczenia przewozéw.
Cho¢ monopolizacja transportu typowa dla krajéw o go-
spodarce centralnie sterowanej podlega jednoznacznej kry-
tyce, pewne ograniczenia konkurencji w transporcie moga
przynosi¢ korzysci dla pasazera. Ograniczenia te polega-
ja na nieustannej kontroli przewozéw publicznych przez
wladze pafstwowe, prowadzace zréwnowazona polityke
transportowa. Niestety, polityka ta nie byla realizowana
w poprzednim systemie gospodarczym, czego skutkiem
bylo ogromne marnotrawstwo zasobdéw. Zaréwno system
przewozéw autobusowych, jak i kolejowych wielokrotnie
okazywal si¢ zawodny i niedoinwestowany {10}.
Uwolnienie rynku przewozéw przez ustawe o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej na poczatku lat 1990 wychodzito
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naprzeciw oczekiwaniom polskiego spoleczedstwa, ktére
zyskiwalo po raz pierwszy od wielu lat mozliwo$¢ swobod-
nego prowadzenia dzialalnosci. Szybko przeszlismy wigc od
monopolu do wolnej konkurencji. W przypadku przewo-
z6w autobusowych skutkiem byla likwidacja, prywatyzacja
i konsolidacja wielu oddzialéw PKS, natomiast w przewo-
zach kolejowych doszlo do podzialéw w strukturze jedyne-
go operatora. Model oparty na swobodnej konkurencji
réwniez nie ustrzegl sie wad, ktdre zostaly juz na poczatku
lat 90. dostrzezone przez G. Dydkowskiego [3}. Okazuje
sie, ze wolna konkurencja nie tylko utrudnia prowadzenie
efektywnej polityki transportowej, ale jej negatywne kon-
sekwencje dotykaja najubozszg cze$¢ populacji zamieszkang
w peryferyjnie potozonych obszarach o niskiej gesto$ci za-
ludnienia. Pojawily si¢ liczne nieréwnosci zwiazane z czysto
ekonomicznymi czynnikami podejmowanych decyzji przez
prywatnych przewoznikéw. Inaczej méwiac, przedsiebiorca
funkcjonuje tam, gdzie moze osiaggnaé najwickszy zysk.
Tylko wigksze firmy moga sobie pozwoli¢ na cze¢$ciowy
utrate korzysci finansowych przez prowadzenie malo ren-
townych kurséw w ramach strategii budowania zaufania
pasazera i korzystnego wizerunku firmy na calym obstugi-
wanym obszarze, ale taka sytuacja wystepuje niezmiernie
rzadko.

By ustrzec sie przed podobnymi zjawiskami, w zaloze-
niach wolna konkurencja miata byé kontrolowana przez
ksztaltujacy si¢ system samorzadowy. Juz w ustawie
z 1990 r. o samorzadzie gminnym zaznaczone zostalo, ze
jednym z zadan wlasnych samorzadu gminy jest zaspokaja-
nie potrzeb wspélnoty zwiazanych ze sprawami lokalnego
transportu zbiorowego. W transporcie miejskim duzych
miast najkorzystniejszg zmiang systemowg ostatnich 20 lat
bylo rozdzielenie funkcji organizatora transportu i prze-
woznika, a takze powstanie komunalnych zwiagzkéw ko-
munikacyjnych {24,25}. Z punktu widzenia pasazera owe
przemiany skutkuja stopniowym nadawaniem priorytetu
komunikacji zbiorowej i wzrostem dziatan w kierunku po-
prawy jakosci podrézowania [26]. Jak dotad jednak zadne
z polskich miast nie osiagnelo na tyle wysokiego standardu
komunikacji zbiorowej, by méc pozwoli¢ sobie na radykal-
ne ograniczenia ruchu samochodowego. W transporcie re-
gionalnym nie ma zadnego organu, do ktérego ustawowych
zadan nalezaloby zapewnienie ustug transportu publiczne-
go i prowadzenie polityki transportowej. Fakt ten uznawa-
ny jest za najwiecksza bariere integracji regionalnego i lokal-
nego transportu zbiorowego {71]. Narzedziem pewnej inte-
gracji regionalnego systemu transportu publicznego mo-
globy sie¢ staé zrzeszenie przewoznikéw lub utworzenie re-
gionalnego organizatora, np. Zarzadu Regionalnego {15].

Wladze samorzadowe wszystkich szczebli otrzymaly
uprawnienia do wydawania pozwolefi na uruchomienie
i zmiane linii komunikacyjnych. Pozwolenia te dostepne sg
wiasciwie dla kazdego przedsiebiorcy, ktéry przedstawi od-
powiednie dokumenty poswiadczajace kwalifikacje i posia-
danie odpowiedniego taboru autobusowego. Wydawaé by
sie moglo, ze niektdre samorzady w pewnym stopniu ,umy-
waja rece” od transportu zbiorowego, chetnie oddajac obo-

wigzki rynkowi. Przy istnieniu az czterech pozioméw admi-
nistrowania przewozéw (gminny, powiatowy, wojewddzki,
krajowy)brakujenarzedziichkoordynacjiikontroli. Wmniej-
szych powiatach planowanie transportu sprowadza si¢ do
pobieznie przeprowadzanych analiz sytuacji rynkowej, a te-
renowa kontrola dzialalnosci przewoznikéw jest wybidrcza
i ograniczona do godzin pracy urzednikéw. Co wiecej, dzia-
tania te dotycza jedynie przewozéw w obrebie danej jed-
nostki administracyjnej. Oznacza to, ze na szczeblu gminy,
powiatu czy wojewddztwa ignorowane sa przewozy prze-
kraczajace ich granice. Powyzsza sytuacja jest szczegdlnie
niekorzystna w obszarach metropolitalnych, gdzie jeden
wspdélny system transportowy powinny stanowic dziesigtki
jednostek administracyjnych.

Polityka transportowa na szczeblu ponadlokalnym po-
winna by¢ stanowiona, zarzadzana i kontrolowana przez
jeden konkretny podmiot realizujacy strategiczny plan roz-
woju transportu zbiorowego {13, 23}. Dotychczasowe roz-
proszenie operatoréw dziala tylko na niekorzysé systemu.
Za stworzeniem jednego organizatora w obszarze metropo-
litalnym przemawiaja ciazenia w kierunku centrum aglo-
meracji i oddzialywanie miasta centralnego wyrazajace si¢
wysokimi dojazdami do pracy, szkét i ustug {6,271. W kon-
sekwencji juz obserwuje si¢c wzrost zainteresowania pod-
miejskich gmin aglomeracyjnym transportem zbiorowym
znajdujacym odbicie we wzroScie polaczent podmiejskich
gléwnego operatora transportu miejskiego {21, co jednak
ogranicza rentowno$¢ podmiejskich kolei [18}.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym

Geneza
Liberalizacja i deregulacja przewozéw pasazerskich spo-
wodowala wzrost konkurencji na rynku przewozéw. Nie
przyniosla ona jednak oczekiwanych rezultatéw w zakresie
zaspokojenia potrzeb wszystkich uzytkownikéw transportu
zbiorowego. Pod tym wzgledem najbardziej poszkodowa-
ng grupa ludnosci sa najmniej zamozni mieszkaicy miej-
scowosci polozonych peryferyjnie w stosunku do gléwnych
ciagow komunikacyjnych {9]. Ich intereséw broni¢ mialy
zapisy wcigz obowigzujacej ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981
roku o przedsiebiorstwach pafstwowych, ktére stracily jed-
nak znaczenie w zwiazku z przeksztalceniem w spétki ope-
ratoréw transportu miejskiego i regionalnego {17}. Ustawa
ta nakladala na paistwo obowiazek dotowania m.in. nie-
rentownych przewozéw o charakterze uzytecznosci publicz-
nej. Obecnie Ustawa z dnia 8 marca 1990 v. o samorzqdzie
gminnym moéwi jedynie o zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty jako zadaniu wlasnym gminy. Z drugiej jednak
strony wcigz dostrzegana jest potrzeba prowadzenia prze-
wozéw uzytecznosci publicznej, o czym Swiadczy np. zapis
dotyczacy zwigkszenia dostgpnosci transportowej obszardéw
peryferyjnych (polaczenia miasto—wie§) w projektowanej
aktualizacji strategii rozwoju wojewddztwa malopolskiego.
Z wprowadzeniem mechanizméw wolnej konkurencji
wigzano duze nadzieje na uzdrowienie przewozéw pasazer-
skich. Okazalo sie jednak, ze bez ich regulacji niewatpliwe
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zalety konkurencji ulegly wypaczeniu, a teoria rozmineta
sie z rzeczywistoScia. Funkcjonowanie rynku przewozéw
po niemal dwudziestu latach od wprowadzenia mechani-
zméw wolnej konkurencji wyglada w nast¢pujacy sposob

(Tab.1):

Tabela 1

Rynek przewozéw pasazerskich dwadziescia lat
po wprowadzeniu mechanizméw wolnego rynku.
Efekty

Zatozenia
Pozytywne
Ksztattowanie ceny dzigki silnej
konkurencji na rynku; pozyski-
wanie nowych klientow dzieki

atrakcyjnej ofercie.

Negatywne

Obnizenie cen ustug
przewozowych

Wystgpowanie zmowy cenowej
przewoznikdw; przejmowania rynku
za pomocg cen dumpingowych, po
czym wprowadzanie ceny wyzszej
niz pierwotnie.

Ograniczenie komfortu podrézowa-
nia ze wzgledu na che¢ obnizenia
kosztow (przepetnione pojazdy);
ograniczone mozliwo$ci inwesto-
wania w tabor.

Wystapienie braku taryfowej integra-
cji przewozow, zroznicowanie cen,

Podniesienie komfor-
tu podrézowania

Znaczna poprawa komfortu
podrézowania dzigki konkuro-
waniu za pomocag standardu
taboru.

Lepsza oferta
taryfowa

Whprowadzenie bogatej i zroz-
nicowanej oferty biletowej

dostosowanej do potrzeb
i preferenciji pasazerow.

stref, rodzajow biletow; niedoinfor-
mowanie pasazera nt. opfat itd.

Dostosowanie oferty
do potrzeb pasazera

Zwigkszenie mozliwosci wyboru
godziny odjazdu i przewoznika
w szczycie komunikacyjnym
(godziny poranne i popotudnio-
we); lepsze rozpoznanie potrzeb
przez przewoznikow i dostoso-
wanie sig do nich dla wtasnego
interesu ekonomicznego.

Wystapienie braku przestrzennej
i czasowej koordynacji przewoz-
nikow i $rodkow transportu; zbyt
niska liczba lub brak potaczen

w godzinach wieczornych oraz
w weekendy ze wzgledu na ich
nierentownosé.

Wzrost liczby linii

Znaczny wzrost liczby pofaczen

Dublowanie sig potaczen i ,jazda

i potaczen i obsfugiwanych linii w ob- stadami”.
szarach gesto zaludnionych
0 duzych potrzebach przewo-

zowych.

Zrodto: opracowanie wiasne

Wyzej przedstawione wady istniejacej sytuacji w pub-
licznym transporcie zbiorowym stanowia gléwna przyczy-
ne uchwalenia nowej ustawy. Uwazamy, ze gléwna prze-
stanka podjecia dzialan systemowych jest negatywna odpo-
wiedZ na nastepujace pytania:

a) Czy prywatny przewoznik moze by¢ zainteresowany
$wiadczeniem ustug w obszarach o niskiej gestosci za-
ludnienia i obslugiwa¢ nierentowne kursy?

b) Czy model oparty na swobodzie prowadzenia dzialalno-
$ci przewozowej jest w stanie zapewni¢ optymalne funk-
cjonowanie transportu publicznego polegajacego na
wzajemnej wspdlpracy i rzetelnej realizacji celéw polity-
ki transportowe;j?

Zalozenia i cele
Z punktu widzenia wyzej postawionych pytan gléwnym
celem Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r., o publicznym trans-
porcie zbiorowym jest nalozenie na samorzady obowiazku spo-
rzadzenia Planu Zréwnowazonego Rozwoju Publicznego
Transportu Zbiorowego (plan transportowy). Sama ustawa
moéwi, ze plan ten powinien okreslac:

* sie¢ komunikacyjna przewozdéw o charakterze uzy-

tecznosci publicznej,
* potrzeby przewozowe,
* zasady finansowania ustug przewozowych,
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* preferencje wyboru $rodkéw transportu,

* zasady organizacji rynku przewozow,

* pozadany standard ustug przewozowych o charakte-
rze publicznym,

* sposdb organizacji systemu informacji pasazerskiej

oraz uwzgledniaé:

* stan zagospodarowania przestrzennego kraju, woje-
woédztwa, gminy (w tym MPZP),

* sytuacje spoleczno-gospodarczg obszaru,

* wplyw transportu na srodowisko,

* potrzeby 0séb o ograniczonej zdolnosci ruchowe;j,

* polityke przewozéw wojewddzkich i miedzynarodo-
wych parstwa,

* rentowno$¢ linii,

* przepustowos¢ infrastruktury (w przypadku kolei).

Zalozenia planu transportowego mozna przedstawic jako
system wzajemnych relacji pomiedzy podmiotami w publicz-
nym transporcie zbiorowym, tj. organizatorem, operatorami
oraz pasazerami (rys. 1). Niewatpliwie kluczowym zagadnie-
niem jest w nim ustalenie, ktére polaczenia beda organizo-
wane i finansowane ze Srodkéw budzetu samorzadowego.
Sie¢ przewozéw uzyteczno$ci publicznej powinna by¢ usta-
nowiona ze wzgledu na szeroko pojety interes spoleczny.
Dlatego najwazniejszym ogniwem systemu jest pasazer, kt6-
ry posiada zréznicowane potrzeby przewozowe i preferencje.
Do ich pomiaru i analizy zobowiazany jest organizator, ktéry
na ich podstawie dokonuje ustalenia zasad organizacji rynku,
a takze jego kontroli i finansowania. Operatorzy, jako wyko-
nawcy przewozdw, Swiadcza ushugi o odpowiednim standar-
dzie, dostarczaja odbiorcom rzetelna informacje pasazerska
oraz przedkladaja samorzadom sprawozdania dotyczace ren-
townosci przewozéw uzytecznoéci publicznej celem otrzy-
mania rekompensaty. Wybdr polaczer do sieci przewozéw
uzyteczno$ci publicznej powinien réwniez uwzgledniaé sze-
reg uwarunkowan zewnetrznych, takich jak oddzialywanie
na $§rodowisko przyrodnicze, zagospodarowanie przestrzen-
ne, polityke transportowa pafistwa oraz sytuacje spoleczno-
-ekonomiczng regionu.

@ ORGANIZATOR
E OPERATOR

* PASAZER

SIEC PRZEWOZOW
UZYTECZNOSCI
PUBLICZNEJ

POLITYKA PANSTWA W ZAKRESIE PRZEWOZOW
MIEDZYWOJEWODZKICH | MIEDZYNARODOWYCH

Rys. 1. Relacje pomiedzy organizatorem, operatorem i pasazerem w publicznym transporcie
zbiorowym w Swietle nowej ustawy.
/r6dto: opracowanie wiasne
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Elementem planu transportowego, ktéry wymaga ana-
lizy o charakterze przestrzennym, jest delimitacja obszaréw
w przestrzeni miasta i powiatu o niedostatecznej obstudze
komunikacyjnej ze wzgledu na:

* czestotliwo$¢ polaczen,

* rozklad przejazdéw w ciagu dnia i tygodnia,

* przebieg linii komunikacyjnych,

z punktu widzenia potrzeb i oczekiwan spolecznosci lo-
kalnych uwarunkowanych dojazdami do pracy, szkét i ko-
rzystania z ushug, edukacji, handlu, urzedéw, stuzby zdro-
wia w osrodkach wyzszego rzedu. Te ostatnie elementy
znalazly w wydanym przez ministra infrastruktury projek-
tu rozporzadzenia w sprawie szczegblowego zakresu planu
zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbioro-
wego [11].

Mozna wiec wyrdzni¢ dwa typy obszardw, dla ktérych
omawiana ustawa i plan transportowy beda posiadaly
szczegblne znaczenie:

* obszar o duzych potrzebach przewozowych, ktéry ce-
chuje np. nieskoordynowana dzialalno$¢ przewozni-
kéw, brak przestrzennej integracji systemu, dublowanie
sie polaczen, niedogodne rozmieszczenie przystankdw,
duze zréznicowanie potrzeb i preferencji. Przyklad
obszaru o wciaz nierozwiazanych problemach komu-
nikacyjnych przedstawiono w artykule dotyczacym
powiatu gorlickiego [51;

® obszar o malych potrzebach przewozowych, gdzie
dziatalno$¢ przewoznikéw jest nierentowna, czego
skutkiem jest niedostatek lub brak potaczen.

Z punktu widzenia struktury spotecznej przewozy o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej powinny w szczegdlnosci
dotyczy¢ obszaréw o wysokim odsetku:

* ludnosci najbiedniejszej, ktdrej nie sta¢ na uzytkowa-

nie wlasnego pojazdu;

* ludnosci o szczegdlnych potrzebach, czyli 0s6b o ogra-
niczonej mobilno$ci (niepelnosprawni i starsi) oraz
ludnosci w wieku przedprodukeyjnym;

* ludnosci zamieszkanej w obszarach peryferyjnych
0 duzym rozdrobnieniu popytu i niskiej gesto$ci za-
ludnienia, gdzie przewoznicy nie prowadza dzialalno-
$ci ze wzgledu na jej nierentownos¢. Obszar polozony
peryferyjnie nalezy rozumie¢ jako znajdujacy si¢ dala
od gléwnych osrodkéw miejskich i drég wyzszego
rzedu. Natomiast obszar o duzym rozdrobnieniu po-
pytu cechuje duze rozproszenie osadnictwa i celéw
podrézy (w skali miejscowosci czy dzielnicy) lub znacz-
na liczba niewielkich miejscowosci/dzielnic (w skali
gminy czy miasta).

Odbiorcy
Plan Zréwnowazonego Rozwoju Transportu Publicznego
obligatoryjnie sporzadza si¢ dla:
* gminy (przynajmniej 50 tys. mieszkanicow), zwiazku
miedzygminnego (80 tys. mieszkancow) — na linii lub
sieci komunikacyjnej;

* powiatu (przynajmniej 80 tys. mieszkancéw — na linii
lub sieci komunikacyjnej;

* zwiazek powiatéw (120 tys. mieszkaincow);

* wojewddztwa.

O niewatpliwie przelomowym charakterze ustawy sta-
nowi giéwnie aspekt planistyczno-regulacyjny — plan trans-
portowy bedzie aktem prawa miejscowego, podobnie jak
miejscowy  plan  zagospodarowania  przestrzennego.
Odpowiedzialnosé za utworzenie i realizacje planu poniosg
tzw. organizatorzy publicznego transportu zbiorowego,
a wiec Minister Infrastruktury (na szczeblu krajowym) oraz
samorzady (naszczeblu regionalnym ilokalnym). Docelowo,
obowiazkowo sporzadzane plany zréwnowazonego rozwoju
transportu publicznego pokryja 47% obszaru Polski i obej-
ma 72% ludnosci (rys. 2).

Obowigzek sporzadzenia planu transportowego dotyczy
przewazajacej liczby miast na prawach powiatu i powiatéw
ziemskich w kraju. Najwiecej miast, ktére posiadaé beda ten
dokument, znajduje si¢ w wojewddztwach $laskim, dolno-
$laskim oraz wielkopolskim. Kryterium ludnosciowe 50 ty-
siecy mieszkancoéw bierze pod uwage znaczace osrodki miej-
skie, cho¢ nie wszystkie powiaty grodzkie. Wsrdd jednostek
nieposiadajacych obowiazku sporzadzenia planu transporto-

Obowiazek sporzadzenia planu:

I:l powiaty ziemskie
- powiaty grodzkie

L] pozostale miasta

Rys. 2. Miasta i powiaty, ktére majg obowigzek sporzadzania planu transportowego w mys|
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.
Zrodto: opracowanie wiasne

Tabela 1
Powierzchnia, ludno$¢ i jednostki administracyjne docelowo
objete obowiazkiem sporzadzenia planu transportowego
. . Gminy
Powierzchnia | Ludnos$é H:L“:;(‘:e vﬁ:a“;:‘{e miejsko- | Sofectwa
d ! -wiejskie
Liczba
bezwzgledna 1459 tys. km2 | 27,5 min 186 811 281 19,2 tys.
Udziat 47% 72% 61% 51% 48% 47%

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS
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wego znajduja sie miasta o znacznej powierzchni i rozpro-
szeniu zabudowy np. Tarnobrzeg, Mikoléw, Wodzistaw
Slaski czy Krosno. Z drugiej strony obligatoryjnie plan
transportowy obowiazywal bedzie w niektérych miastach
o stosunkowo zwartym ukladzie np. Elku. Wieksze nieréw-
nosci pod wzgledem pokrycia obszaru Polski planami wy-
stepuja w ukladzie powiatéw ziemskich. W niektdrych wo-
jewédztwach obowiazek uchwalenia planu transportowego
dotyczy tylko jednego (woj. podlaskie) czy dwdch powiatéw
(woj. zachodniopomorskie), a w innych prawie wszystkich
(woj. malopolskie). W tym ostatnim przypadku daje si¢ za-
uwazy¢ pewien paradoks. Obowiazku sporzadzenia planu
nie posiada powiat tatrzanski, chociaz chaos komunikacyjny
zwigzany z ogromna liczba przewoznikéw i polaczeni oraz
zmowa cenowg w Zakopanem i okolicach jest zjawiskiem
powszechnie znanym {8}.

Przestrzenne rozmieszczenie popytu na przewozy

o charakterze uzytecznosci publicznej

Jak juz wcze$niej sygnalizowano, jednym z podstawowych

celéw nowej ustawy jest ograniczanie regresu cywilizacyj-

nego i nieréwnosci spolecznych przez zapewnienie doste-
pu do transportu zbiorowego najubozszych mieszkaficow
zamieszkalych w obszarach peryferyjnych. Nalezy jednak
pamietaé, ze plany transportowe nie obejmg terytorium
catego kraju: wystepuje duze prawdopodobiefistwo, ze dla
powiatéw, gdzie beda one nieobowiazkowe ich tworzenie
bedzie rzadkoscia. Warto przypomniel, ze jedynym kryte-
rium obligatoryjnosci planu jest kryterium liczby ludnosci,
ktére w zaden spos6b nie odnosi sie do potrzeb obszaréw
peryferyjnych. Wrecz przeciwnie — najludniejsze powiaty to

z reguly obszary gesto zaludnione, zurbanizowane, dobrze

rozwiniete gospodarczo.

W dalszej czesci artykutu skonfrontowano rozmieszcze-
nie powiatéw obowiazkowo objetych planem transporto-
wym z rozmieszczeniem obszaréw mogacych wymagac pla-
nowania transportu ze wzgledu na niski potencjat spolecz-
no-gospodarczy. Analizy dokonano na poziomie gmin dla
calej Polski. Pod uwage wzicto nastepujace gminy:

1. o niskiej gestosci zaludnienia (ponizej 50 oséb/km?)
i réwnoczesnie duzej skali zjawiska ubdstwa (ponad
10% mieszkancéw znajduje sie w bardzo trudnej
sytuacji materialnej, tzn. zyje w rodzinach pobiera-
jacych zasilek z opieki spolecznej z powodu ubé6-
stwa).

Wskazniki te wyodrebniaja obszary stabo zaludnione

o niskim popycie na przewozy. Znaczna cz¢$¢ ludnosci

stanowia tam ponadto osoby niezamozne, ktérych nie

sta¢ na uzytkowanie wilasnych srodkéw transportu.

Z powodu niskich dochodéw mieszkancéw obszary te

moga nie by¢ atrakcyjne dla prowadzenia dzialalnosci

przewozowej (rys. 3);

2. o duzej liczbie malych miejscowosci — zaréwno pod
wzgledem powierzchni (wiecej niz 25 miejscowoSci
na 100 km? powierzchni gminy), jak i liczby ludnosci
(Srednia wielko§¢ miejscowosci podstawowych
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Rys. 3. Gminy o niskiej gestosci zaludnienia i wysokim ubdstwie w Polsce w 2009 r. a obo-
wiqzek sporzadzenia planu transportowego przez wtadze powiatu.
Zrddto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Pracy i Polityki Spofecznej

w gminie ponizej 200 os6b).

Wskaznik ten wyodrebnia obszary o znacznym rozpro-
szeniu osadnictwa, a takze wystepowaniu znacznej licz-
by niewielkich miejscowosci. W takim terenie przewoz-
nikom trudno jest zaspokoi¢ potrzeby wszystkich miesz-
kaficow, zwlaszcza tych w miejscowosciach potozonych
z dala od gléwnych szlakéw komunikacyjnych (rys. 4);

3. 0 duzym udziale ludnosci o ograniczonej mobilnosci

(udziat ludnos$ci w wieku nieprodukcyjnym wyzszy
nizej 33% mieszkaficéw lub udzial ludnos$ci w ro-
dzinach dotknietych niepelnosprawno$cia wyzszy
niz 5%).
Wskaznik ten wyodrebnia obszary o znacznej liczbie
ludnosci, ktéra najczesciej nie jest w stanie przemiesz-
czaé sie samodzielnie. Szczegdlne potrzeby przewozowe
tych oséb stanowia istotne zagadnienie, ktére ustawa
nakazuje uwzgledni¢ w trakcie przygotowywania planu
transportowego i opcjonalnie przy udzielaniu zaméwie-
nia publicznego na wykonywaniu przewozéw w pub-
licznym transporcie zbiorowym (rys. 5).

Jak pokazuje rys. 3 kryterium ludno$ciowe prowadzi do
pominiecia w planowaniu transportowym duzych obszaréw
stabo zaludnionych i ubogich. Jest to problemem przede
wszystkim p6inocnej i wschodniej Polski, a zwlaszcza woje-
woédztw podlaskiego, warmidsko-mazurskiego, pomorskie-
go, zachodniopomorskiego i lubelskiego. We wszystkich
wojewoddztwach sa to obszary peryferyjne polozone poza
regionem miejskim jego stolicy.

Problem braku obowiazkowego planowania transpor-
towego na terenach o duzej liczbie malych miejscowosci
moze dotknal przede wszystkim Polske pétnocna i cen-
tralna. Bardzo duza liczba wsi, a co za tym idzie duze roz-
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proszenie osadnictwa, dotyczy Polski centralnej, zwlasz-
cza wojewOdztw mazowieckiego i 16dzkiego. Obszar,
gdzie takie tereny nie zostana obje¢te planowaniem trans-
portu, to przede wszystkim pélnocna cze$é wojewddztwa
mazowieckiego oraz zachodnia 16dzkiego. Drugi problem
— niska liczba ludnosci w miejscowosciach dotyczy Polski
potnocnej i péinocno wschodniej. Szczegdlnie niekorzyst-
nie wyrdznia sie tu wojewddztwo podlaskie, gdzie plan
sporzadzi¢ bedzie musial tylko jeden powiat, a male wsie
dominuja na prawie calym jego obszarze. Podobnie jest
w pélnocnej czesci wojewddztwa warminisko-mazurskiego
oraz na pograniczu wojewddztw pomorskiego i zachod-
niopomorskiego.

Plan transportowy w powiecie

El obowiazkowy
- nieobowiazkowy

Rys. 4. Gminy o rozproszonym osadnictwie lub niskiej $redniej wielkosci wsi w Polsce w 2009
r.a obowigzek sporzadzenia planu transportowego przez wiadze powiatu.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS

Plan transportowy w powiecie

D obowigzkowy
- nieobowiazkowy

Rys. 5. Gminy wysokim udziale ludno$ci w wieku nieprodukeyjnym lub wysokim odsetku ro-
dzin, z co najmniej jedna osobg niepetnosprawng w Polsce w 2009 r., a obowiazek sporza-
dzenia planu transportowego przez wtadze powiatu.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Pracy i Polityki Spofecznej

Obszary, gdzie zamieszkuje wiele oséb, ktére czesto nie
przemieszczaja sic samodzielnie (dzieci, mlodziez, starsi,
niepelnosprawni) powinny w szczegélnosci podlegaé zapla-
nowaniu przewozow o charakterze uzytecznosci publiczne;.
Ponownie jednak nalezy zwréci¢ uwage, ze kryterium lud-
nosciowe zdejmuje obowiazek planowania transportowego
z wigkszo$ci powiatéw majacych na swoim terenie gminy
o takiej specyfice. Dotyczy to powiatéw w wojewddztwach
warmidsko-mazurskim, zachodniopomorskim, lubuskim,
podlaskim i pomorskim.

Omawiane wyzej zjawiska dotycza w wickszosci woje-
woédztw péinocnych i wschodnich. Mniejsze obszary o nie-
sprzyjajacych transportowi zbiorowemu uwarunkowaniach
wystepuja tez w mazowieckim, kujawsko-pomorskim, lu-
buskim, 16dzkim, $wigtokrzyskim. W wojewddztwach po-
tudniowych, z wyjatkiem powiatu bieszczadzkiego gminy
spelniajace powyzsze kryteria prawie nie wystepuja. Na
przeciwleglym biegunie znajduja si¢ powiaty, gdzie trzy
lub wigcej gmin spelnia wszystkie niekorzystne kryteria
spoteczno-przestrzenne. Zgodnie z podejSciem przyjetym
w analizie, moga one w szczegdlno$ci wymagaé planowa-
nia transportowego. Sg jednak wsréd nich takie, ktére
moga planu nie otrzyma¢ ze wzgledu na brak jego obliga-
toryjnosci. Najwiecej jest ich w wojewddztwie podlaskim
(augustowski, hajnowski, siemiatycki, sokdlski, suwalski).
Ponadto sa to powiaty elblaski (warminsko-mazurskie),
szczecinecki (zachodniopomorskie) i wlodawski (lubelskie).

Podsumowanie
Ustawa jest waznym krokiem w strone uporzadkowania
transportu zbiorowego w polskich powiatach i regionach.
Rzetelnie sporzadzane (w oparciu o analizy rzeczywistych
potrzeb) plany transportowe moga przyczynic sie (przynaj-
mniej w teorii) nie tylko do opanowania chaosu komunika-
cyjnego w gesto zaludnionych obszarach, ale i polepszenia
oferty transportowej w obszarach peryferyjnych. Kryterium
ludnos$ciowe sporzagdzenia planu nie czyni go jednak w wiek-
szosci przypadkéw obligatoryjnym w tych drugich. Nie na-
lezy obstawal przy stwierdzeniu, ze plan jest absolutnie nie-
zbedny w kazdym obszarze peryferyjnym i stabo rozwinie-
tym, bo mozna wskaza¢ przypadki, gdzie nie jest to prawda.
W niektérych powiatach posiadajacych szeroka oferte prze-
wozéw (np. dzigki korzystnemu przebiegowi linii kolejowych
i glownych drég) i cechujacych sie niewielkim rozproszeniem
zabudowy tworzenie planu transportowego nie musi by¢
priorytetem. Jednak w wielu podjecie jego wykonania jest
uzasadnione. Kryterium ludno$ciowe, jak kazde ogélne za-
lozenie rozmija si¢ catkowicie z problemem zlozonosci orga-
nizacji transportu. Pytanie czy nalezy rozszerzy¢ zestaw kry-
teriéw wydaje sie zasadne. Jeden z kierunkéw, siegajacy do
wskaznikéw spolecznych i wskaznikéw opisujacych struktu-
re przestrzenna powiatéw zaproponowali autorzy.
Podejrzewal mozna, ze zastosowanie kryterium ludnos-
ciowego mialo na celu ,uchronienie” malych powiatéw przed
kosztami sporzadzania tego dokumentu planistycznego.
Niemniej jednak, jesli plan transportowy ma stanowi¢ nowe
prawo miejscowe, to powinno obowigzywaé ono tam, gdzie
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wprowadzenie go jest niezbedne z punktu widzenia potrzeb
spolecznych, a nie gdzie si¢ to oplaca. Koszty przeprowadze-
nia np. badania preferencji i potrzeb przewozowych w nie-
wielkich powiatach ograniczy¢ mozna przez rozprowadzenie
ankiet w szkotach lub na zgromadzeniach wiejskich.

Autorzy podzielaja poglad T. Bartosifiskiego (2009), kt6-
ry stwierdza, ze w przypadku braku planu transportowego
organizator nie moze zagwarantowad, ze udzielone pozwole-
nia poparte sg rzetelna koordynacjg tras i rozkladéw jazdy,
oraz ze sa zgodne z potrzebami spoleczeistwa i interesem
ogbhu. Zagrozeniem dla sporzadzania planéw jest jednak
zbyt ogdlny charakter zapiséw ustawy i rozporzadzenia, kt6-
re mogg prowadzi¢ do ich przygotowania jako dokumentéw
malo szczegdlowych, nieprecyzyjnych i zlej jakosci. Plan
Transportowy jest bowiem dokumentem, ktéry wéréd doku-
mentéw planistycznych i strategicznych odznacza sie szcze-
gblng potrzeba rozpoznania miejscowych uwarunkowari
i potrzeb. Takim rzetelnym przygotowaniem planu moga
by¢ zainteresowane przede wszystkim duze gminy miejskie,
gdzie wydatki na transport stanowia istotna cz¢$¢ budzetu.
Natomiast niektére powiaty moga traktowaé plan nie jako
szanse, lecz malo praktyczny wydatek, co zniecheci do prze-
prowadzenia kosztownych analiz.

Watpliwosci moze budzi¢ fakt, ze ustawa o publicznym
transporcie zbiorowym i ustawa o transporcie drogowym
beda funkcjonowaly réwnolegle. Czy oznacza to, ze wprowa-
dzane regulacje dotyczy¢ beda jedynie ustug o charakterze
uzytecznosci publicznej? Samorzady na sporzadzenie planéw
transportowych maja trzy lata i to wlasciwie od nich uzalez-
nione sa zasady organizacji przewozéw w skali lokalnej.
Niezwykle istotna jest wiec koordynacja prawa lokalnego
stanowionego przez plan transportowy z potrzebami prze-
wozowymi i oczekiwaniami miejscowej ludnosci, co powinno
stanowi¢ kluczowe zagadnienie projektowania sieci przewo-
z6w uzytecznosci publicznej. Plan transportowy jako drugi
w polskim prawodawstwie dokument stanowiacy prawo lo-
kalne, a pierwszy na terenie powiatu powinien by¢ zgodny
z istniejacymi miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego gmin. Koordynacja ta powinna uniemozliwi¢ po-
wstanie sytuacji, w ktérej komunikacja lokalna nie nadaza za
szybka ekspansjg nowego budownictwa mieszkaniowego.
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