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Zmiany w Ustawie o publicznym

transporcie zbiorowym'

Streszczenie: Artykul prezentuje regres transportu publicznego na
obszarach wiejskich w Polsce oraz systematyzuje préby zapobiegania
temu regresowi, podejmowane w kolejnych regulacjach oraz ich pro-
jektach. Regres transportu publicznego na terenach wiejskich wynika
z rosnacej dostepnosci motoryzacji, wyludniania sie tych terendéw, nizu
demograficznego oraz rosnacych kosztéw prowadzenia przewozéw —
zwlaszcza kosztéw osobowych i paliw. Wszystko to powoduje, ze mo-
del rynkowej organizacji przewozéw, wspieranych jedynie doptatami
do ulg ustawowych, ktéry jeszcze kilkanascie lat temu byt skuteczny
— przestaje zapewnia¢ nawet minimalny poziom skomunikowania ob-
szaréw wiejskich. Odpowiedzia na ten model byly kolejne regulacje
i projekty. Wszystkie one nie w pelni odpowiadaly na przyczyny re-
gresu — m.in. w niewielkim stopniu zdawaly sie naklania¢ samorzady
do podejmowania funkcji organizatora przewozéw, nie identyfikowaly
i nie usuwaly barier podejmowania tej funkcji, a takze nie zapobiegaly
ryzyku, ze w wyniku zmian dodatkowe obszary zostana pozbawio-
ne obshugi komunikacyjnej. Stad tez zaproponowano autorski model,
ktéry stanowi synteze dotychczasowych badan i dyskusji z prakeyka-
mi. Opiera si¢ on na identyfikacji przyczyn regresu transportu pu-
blicznego, ktérymi sa m.in. funkcjonowanie odrebnych przewozéw
szkolnych i publicznych, rozdrobnienie kompetencji miedzy rézne
szczeble samorzadu, brak wyposazenia wladzy lokalnej w skuteczne
narzedzia regulowania rynku opartego na konkurencji, ktéra bywa
rujnujaca badZ nieefektywna oraz finansowanie publiczne umozliwia-
jace naduzycia i dofinansowujace w najwickszym stopniu linie naj-
mocniejsze, czesto dochodowe.

Stowa kluczowe: transport publiczny, transport zbiorowy, prawo

transportowe.

Wprowadzenie

Ostatnich 20 lat to okres postepujacego upadku pozamiej-
skiego transportu zbiorowego, niegdys$ zapewnianego przez
przedsiebiorstwa Pafistwowej Komunikacji Samochodowej
(PKS). Akcentowana w wielu dokumentach strategicznych
na poziomie regionalnym, krajowym i unijnym potrzeba
zréwnowazonego rozwoju regionalnego oraz wspierania
transportu zbiorowego znalazla zastosowanie jedynie w ko-
munikacji miejskiej i transporcie kolejowym, zasilonych
w ostatnich latach znacznymi $rodkami umozliwiajacymi
podjecie zauwazalnych inwestycji. Tymczasem sprawny
transport zbiorowy poza obszarami zurbanizowanymi jest
czynnikiem kluczowym dla zréwnowazonego rozwoju re-
gionalnego. Umozliwia aktywizacje mieszkaicéw terendw
o wysokim bezrobociu, dostep do réznorodnych placéwek
edukacyjnych zwiekszajacych szanse na rynku pracy, a tak-
ze zapewnia mozliwo$¢ korzystania z oferty komercyjnych
placéwek handlowo-ustugowych oraz instytucji publicz-

! OTransport Miejski i Regionalny, 2019.

nych (administracja, sadownictwo, opieka zdrowotna).
Niewystarczajaca sie¢ polaczen transportu zbiorowego
w rejonach peryferyjnych skutkuje wzrostem nieefektyw-
nego wykorzystania transportu indywidualnego, przyczy-
niajac sie posrednio do nasilenia ruchu drogowego w mia-
stach. Jednocze$nie regres transportu publicznego skutkuje
postepujacym wykluczeniem mieszkaficow obszaréw wiej-
skich, kt6rzy sa pozbawieni mozliwosci korzystania z samo-
chodéw — 0s6b o ograniczonej sprawnosci, dzieci i mtodzie-
zy, a takze os6b mniej majetnych.

Skala i przyczyny regresu publicznego transportu zbiorowego
Regres transportu publicznego na terenach wiejskich wy-
nika z rosnacej dostepnosci motoryzacji, wyludniania si¢
tych terenéw, nizu demograficznego oraz rosnacych kosz-
téw prowadzenia przewozéw — zwlaszcza kosztéw osobo-
wych i paliw. Wszystko to powoduje, ze model rynkowe;j
organizacji przewozoéw — wspieranych jedynie doplatami
do ulg ustawowych, ktdry jeszcze kilkanascie lat temu byt
skuteczny — przestaje zapewniaé nawet minimalny poziom
skomunikowania obszar6w wiejskich, konieczny w celu za-
pewnienia podstawowego dostepu do ustug publicznych
osobom niezmotoryzowanym (w tym uczniom, osobom
starszym i osobom niepelnosprawnym). Swiadcza o tym
m.in. znaczne spadki wielkosci przebiegéw autobuséw —
o prawie polowe w latach 20042016, najprawdopodob-
niej nasilone dodatkowo w ostatnich miesiacach w wyniku
zaprzestania dzialalnosci przez wiele przedsiebiorstw PKS
zarébwno o wlasnosci zagranicznej (Mobilis, Arriva), jak
i krajowej (Kozienice, Lubliniec, Turek).

W ostatnich latach liczba uzytkownikéw autobusowej
komunikacji pozamiejskiej ulega systematycznemu spad-
kowi, a w §lad za nim ograniczaniu ulega oferta przewozni-
kéw. Wedlug danych GUS w ostatnich 11 latach liczba
przewiezionych pasazeréw spadia o ponad potowe — z okolo
640 mln pasazeréw w 2006 roku do okoto 310 mln pasaze-
ré6w w 2017 roku (por. rys. 1). Dla poréwnania w tym sa-
mym okresie liczba pasazeréw komunikacji regularnej spe-
gjalnej (zamknietych przewozéw szkolnych i pracowniczych)
réwniez ulegla spadkowi, ale nie tak znacznemu — o 25%,
z 66 do 50 mln pasazeréw.

W latach 2006-2017 o ponad polowe spadla réwniez
liczba i taczna dhugos¢ linii regionalnych (por. rys. 2).

Przytoczone dane statystyczne, poza wskazaniem ogélne;j
tendencji spadkowej, nie ilustruja w wystarczajacy sposéb
skali zjawiska ograniczenia dostepnosci przestrzennej obsza-
réw wiejskich, nazywanego ,bialymi plamami” na mapie
Polski. Interesujacym uzupelnieniem wiedzy o pozamiejskim
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Rys. 1. Liczba pasazerow w przewozach pasazerskich transportem samochodowym zarobkowym
w komunikacji regularnej i w komunikacji regularnej specjalnej w latach 2006-2017 (w min)
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS

transporcie autobusowym sg wyniki wieloletniego projektu
badawczego ,,Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich”, uru-
chomionego w 2012 roku przez Fundacj¢ Europejski Fundusz
Rozwoju Wi Polskiej we wspdlpracy z Instytutem Rozwoju
Wsi i Rolnictwa Polskiej Akademii Nauk. Celem projektu
jest systematyczna obserwacja zmian zachodzacych na obsza-
rach wiejskich w Polsce. Wsréd badanych wskaznikéw skla-
dajacych si¢ na konstrukcje skali dostepnosci przestrzennej
przewidziano wskaznik opisujacy odsetek solectw, na terenie
ktorych znajduje sie przystanek komunikacji publicznej.
Przez komunikacje publiczng rozumiano wszelkie ogélnodo-
stepne $rodki transportu wykonujace regularne kursy prze-
widziane w rozkladzie jazdy, nie brano zatem pod uwage
komunikacji regularnej specjalnej (zamknietych przewozéw
szkolnych i pracowniczych). W przypadku pozamiejskiego
transportu zbiorowego zwrécono uwage na dominacje kryte-
riéw ekonomicznych nad kryteriami spolecznymi, co spowo-
dowalo wzrost izolacji przestrzennej obszaréw wiejskich po-
lozonych poza gléwnymi ciagami komunikacyjnymi. W re-
zultacie tych zmian zaledwie 33% badanych jednostek (730
gminy) mialo w 2015 roku zapewniona komunikacje pu-
bliczng obejmujacg wszystkie solectwa (por. rys. 3). Trzeba
przy tym pamictal, ze z braku dokladniejszych danych nie
wzicto pod uwage dostepnej w solectwach oferty przewozo-
wej — zatem wérdd sotectw majacych przystanki komunikacji
publicznej sg tez takie, w ktérych rozklad jazdy przewiduje
zaledwie jeden lub dwa kursy na dobe w dni nauki szkolnej.
Az w 487 gminach (22%) mniej niz 60% solectw posiadalo
polaczenie komunikacja publiczna. Rozklad przestrzenny
opisanego wskaznika ujawnia, ze pod wzgledem komunika-
¢ji publicznej nieco korzystniejsza sytuacja istniala na obsza-
rach charakteryzujacych sic wystepowaniem wickszych wsi
(a wigc na terenie dawnej Galicji) oraz w zachodniej i pétnoc-
nej Polsce. Najwiecej gmin o stabym zageszczeniu komuni-
kacji publicznej w 2015 roku bylo w wojewddztwach: podla-
skim, mazowieckim 1 16dzkim?.

> A. Rosner, M. Stanny, Monitoring rozwoju obszariw wiejskich. Etap 1. Przestrzenne
zrignicowanie poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego obszariw wiejskich, Fundacja
Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa
PAN, Warszawa 2016 r.
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Rys. 2. Liczba i diugos¢ regionalnych linii regularnej komunikacji autobusowej w Polsce
w latach 2006-2016

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS
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Rys. 3. Odsetek sofectw w gminie skomunikowanych ogdlnodostepnym i regularnym trans-
portem publicznym

Zrédto: A. Rosner, M. Stanny, Monitoring rozwoju obszarow wiejskich. Etap Il. Przestrzenne zréz-
nicowanie poziomu rozwoju spofeczno-gospodarczego obszaréw wiejskich, Fundacja Europejski
Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2016 r.

Podejmowane proby zmian

Aktualna ustawa o publicznym transporcie zbiorowym? za-
chowala obecny system organizacji transportu, ktéry opie-
ral sic — w duzym uproszczeniu — na prowadzeniu przewo-
z6w w sposob rynkowy. Samorzady nie posiadaja znacznych
mocy regulacyjnych, ktére pozwalalyby im oddzialywaé na
siatke polaczeni, w szczegdlnosci poprzez odmawianie prze-
woznikom prawa prowadzenia przewozow niespelniajacych
okreslonych wymogéw jakosciowych czy dotyczacych roz-
kladéw jazdy.

> Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U.

2011, nr 5, poz. 13).
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Gléwnym zrédlem finansowania przewozéw sa doplaty
do ulg ustawowych, ktére trafiaja do przewoznikéw za po-
srednictwem urzedéw marszatkowskich. Rozwigzanie to
sprawia, ze wydatkowanie znacznych publicznych srodkéw
finansowych w praktyce nie przeklada si¢ na mozliwos¢ sta-
wiania oczekiwan wobec przewoznikéw (poza kwestiami
zwigzanymi z technicznym rozliczeniem doplat do ulg).
Wedlug badan prowadzonych w 2014 roku, doplaty te
w przedsiebiorstwach transportowych moga siegaé¢ 30-40%
przychodéw, a ich taczna kwota w ujeciu kraju wynosi oko-
to 700 mln zt rocznie®.

System ten cechuje wiele patologii, w tym’:

e kierowanie znacznego strumienia dofinansowari do
najmocniejszych linii, ktére moga by¢ rentowne tak-
ze bez wsparcia,

e mozliwo$¢ zawyzania cennika biletéw normalnych
w celu zwiekszenia warto$ci wyptacanych dofinanso-
war do biletéw ulgowych ustawowych, przy zapew-
nieniu pasazerom korzystajacym z biletéw normal-
nych ulg handlowych — co prowadzi do wyludzenia
dofinansowan w warto$ciach absolutnie zawyzonych
wzgledem faktycznej straty przewoznika;

e mozliwos¢ drukowania biletéw z ulga 100% wytacz-
nie w celu uzyskania refundacji — bardzo trudno jest
efektywnie skontrolowa przewoznikéw, przez co —
jak przyznaja przedstawiciele urzedéw marszalkow-
skich — niewielcy przewoznicy odnotowuja znacznie
wicksza liczbe pasazeréw korzystajacych z ulg 100%
od firm wiekszych.

Jednocze$nie jednak wprowadzono przepis®, na mocy
keérego od 1 stycznia 2017 roku przewozy inne niz objete
obowigzkiem stuzby publicznej (czyli komercyjne) mialy
by¢ pozbawione doptat do ulg ustawowych.

W zalozeniach mialo to skloni¢ samorzady do aktyw-
niejszego niz dotychczas oddzialywania na siatke polaczen,
integracje systeméw transportowych oraz jakos$¢ ustug
przewozowych — poprzez skierowanie $rodkéw budzeto-
wych tylko do tych przewoznikéw, kedrzy spelniaja oczeki-
wania samorzad6w oraz stosuja taryfy uchwalane przez od-
powiednie wiladze lokalne (por. rys. 4). Jednocze$nie do-
puszczono funkcjonowanie pozostalych przewozéw na
niezmienionych zasadach, lecz bez dostepu do srodkéw bu-
dzetowych.

Warunkiem podjecia funkcji organizatora publicznego
transportu bylo przejscie przez szereg formalnosci, ktdre
budzily watpliwosci prawne (m.in. ogloszenie planu trans-
portowego, odpowiednio wczesne powiadomienie o zamia-
rze wyboru operatora, zawarcie umow z operatorami w wy-
branym trybie). Dodatkowym, szczegdlnym problemem

4 M. Wolanski, W. Paprocki, B. Mazur, A. Soczéwka, B. Jakubowski, Publiczny trans-
port zbiorowy poza miejskimi obszavami funkcjonalnymi. Diagnoza, analiza zrignicowa-
nia, oddzialywanie spoleczne, rekomendacje. Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2016.

Thidem.

Art. 68 w zwiazku z art. 87 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
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porcie zbiorowym, op.cit.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
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sie efektymnosé
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Rys. 4. Model interwencji — zmian w ustawie o ptz, planowanych pierwotnie do wejscia
w zycie od 1.1.2017 r., obecnie odraczanych
Zrodto: opracowanie wiasne

byla szeroka i roznie interpretowana’ definicja komunikacji
miejskiej, ktéra de facto obejmowala znaczng cze$¢ komu-
nikacji gminnej, zdroworozsadkowo nie spelniajacej prze-
stanek komunikacji miejskiej — skutkowalo to wylaczeniem
doptat do ulg ustawowych w przypadku duzej czgsci prze-
wozéw np. na terenach gmin miejsko-wiejskich. Pewna od-
powiedzia na te trudnosci byl przewodnik opublikowany
pod patronatem Zwiazku Powiatéw Polskich, potwierdzat
on jednak zlozonos$¢ wyzwan®.

W efekcie samorzady w zdecydowanej wiekszosci nie
podjely aktywnie funkcji organizatordéw. Wobec zagrozenia
dla dalszego funkcjonowania przewozéw pozamiejskich
termin wejScia w zycie nowych przepiséw formalnie przesu-
wano, sugerujac jednocze$nie, ze nie ma zamiaru politycz-
nego, by kiedykolwiek weszly one w zycie — zamiast tego
nalezy je zastapi¢ nowa, docelowa regulacja.

Odpowiedziag na ulomnosci zaproponowanego modelu
byly kolejne regulacje i projekty, oparte kolejno na:

e ochronie intereséw dotychczas funkcjonujacych prze-

woznikéw’,

e oraz zasadzie wylacznosci dla przewozéw wykonywa-

nych w ramach stuzby publicznej'.

Stanowisko rzecznika Ministerstwa Infrastruktury wyjasniajace przyczyny zmiany
definicji komunikacji miejskiej, Ulgi Ustawowe, 4.07.2017, http://ulgi-ustawo-
we.pl/ministerstwo-infrastruktury-wyjasnia-dlaczego-chce-zlikwidowac-ulgi-
gminach-wiejskich/ (dostep w dniu 16.10.2018).

8 M. Wolanski, M. Gromadzki, P Mikiel, M. Pierg, Jak zorganizowac komunikacje
pozamiejskq po 1 stycznia 2017 roku? Praktyczny przewodnik dla samorzqdiw, Zwiazek
Powiatéw Polskich, Warszawa, 2016 r.

Ustawa o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym oraz niektérych
innych ustaw, nr druku 208, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/se-
natdruki/7908/druk/208.pdf (dostep w dniu 14.10.2018).

Ustawa o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym oraz niektérych
innych ustaw, nr druku UD126, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12308601 (do-
step w dniu 14.10.2018).

1)
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Modele te zostang ponizej oméwione w sposéb skréto-
wy, przedstawiajacy gléwne elementy logiki interwencji,
a nie szczegdlowe przepisy.

Pierwszy projekt ustawy, bedacy inicjatywa grupy sena-
toréw, wynikajaca z dzialan Stowarzyszenia Prywatnego
Transportu Samochodowego ,BUS" z Lublina, zakladat
priorytet dla ochrony intereséw przewoznikéw obecnie
funkcjonujacych. Miedzy innymi zaktadal on uruchamianie
nowych polaczeni jedynie w polowie odstepu miedzy pota-
czeniami istniejacymi, obowiazek odmowy uruchomienia
polaczenia przez samorzad, jesli w okreslonych warunkach
obniza ono rentowno$¢ pozostatych potaczen, oraz dopusz-
czenie wymiany pasazerskiej poza przystankami. Cze$é ztych
postulatéw stala sie przedmiotem zartéw (np. przy dwéch
autobusach do wsi, o godzinach 8 i 16, mozliwe bylo uru-
chomienie nowych polaczens wylacznie o 12 i 24), jednak
najwickszym problemem regulacji bylo nastawienie si¢ na
chronienie istniejacych polaczen, bez pomyshy, jak elimino-
wal obszary wykluczenia komunikacyjnego. Wynikalo to
prawdopodobnie z optyki gléwnego promotora tej regula-
¢ji, obstugujacego rentowna lini¢ miedzy dwoma miastami
wojewddzkimi.

Nastepnie Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa
przygotowalo projekt, ktéry opieral si¢ przede wszystkim na
wylacznosci stuzby publicznej — poza przewozami migdzy-
wojew6dzkimi prowadzenie komunikacji autobusowej byloby
mozliwe wylacznie na podstawie uméw zawartych z samo-
rzadami. Bylo to rozwiazanie na swéj sposob jeszcze radykal-
niejsze niz proponowane wczesniej w ustawie majacej wejsé
w zycie 1 stycznia 2017 roku, gdyz zamiast pozbawienia ko-
munikacji komercyjnej wewnatrz wojewddzew doplat do ulg
ustawowych, po prostu ja zdelegalizowano. Projekt ten cha-
rakteryzowal si¢ rowniez wymogiem laczenia w zadaniach
przetargowych linii o niskiej rentownosci lub malych poto-
kach pasazerskich z liniami o wysokiej rentownosci lub du-
zych potokach pasazerskich. Taka regulacja byta kontrower-
syjna, gdyz w sposéb nieuzasadniony uniemozliwiala samo-
rzadowi np. logiczne z punktu widzenia eksploatacji
stworzenie pakietu linii o wysokich potokach, obshugiwane-
go autobusami i niewymagajacego dofinansowania oraz od-
rebnie kontraktowanego pakietu linii o niskich potokach,
obstugiwanego minibusami i wymagajacego wsparcia finan-
sowego.

Ponadto rézne warianty tego projektu przewidywaly
rozwiazania chroniace przewoznikéw lokalnych w sposéb
budzacy watpliwosci natury prawnej, np. koniecznosé¢ dzie-
lenia sieci linii na pakiety w oparciu o niejasne definicje ren-
townosci i wielkosci potokéw pasazerskich (co docelowo
prowadzi¢ moglo réwniez do dezintegracji taryfowej), ko-
nieczno$¢ udzielania preferencji w zamoéwieniach publicz-
nych dla okreslonych podmiotéw (np. zarejestrowanych na
terenie wojewddztwa, w obrebie ktdrego miesci sie siedziba
organizatora).

Oba projekty zachowywaly ustalone wczesniej zasady,
zwigzane m.in. z rozdrobnieniem organizatoréw na gminy,
powiaty i wojewddztwa. Bez zmian pozostawiono réwniez
mechanizm doptat do ulg ustawowych, prébujac w niekt6-

6

rych wariantach odgérnie wprowadzi¢ maksymalny po-
ziom doplat. Przede wszystkim jednak oba rozwiazania,
chociaz tak odmienne, nie odpowiadaly na przyczyny re-
gresu — m.in. w niewielkim stopniu zdawaly sie naklania¢
samorzady do podejmowania funkcji organizatora przewo-
z6w, nie identyfikowaly i nie usuwaly barier podejmowania
tej funkgji, a takze nie zapobiegaly ryzyku, ze w wyniku
zmian dodatkowe obszary zostang pozbawione obstugi ko-
munikacyjnej. Charakterystyczne takze, ze oba projekty
przybraly optyke stron zaangazowanych w zapewnianie
ushug przewozowych, a pominicto potrzeby ich odbiorcow
— pasazerow.

Badania podejmowane w Katedrze Transportu SGH

oraz w innych osrodkach

Skale narastajacego regresu i problemdéw potwierdzaja
wyniki badan prowadzonych w ostatnich latach zaréwno
w Katedrze Transportu SGH', jak i w innych jednost-
kach'?.

Badania prowadzone w Katedrze Transportu SGH
wskazuja na przyczyny niecheci samorzagdéw do podejmo-
wania funkcji organizatoréw publicznego transportu zbio-
rowego. Zaliczy¢ do nich mozna: ?

e niejasny i zbedny podzial kompetencji miedzy gmi-
ny i powiaty oraz — w mniejszym stopniu wojewddz-
twa. Badania wykazaly, ze faktyczna skala dojazdéw
transportem publicznym dotyczy przejazdéw z ma-
tych miejscowosci do osrodkéw powiatowych — sto-
licy danego powiatu, ew. bylego miasta wojewddz-
kiego lub najblizszego o$rodka powiatowego, gdyz
tam znajduja si¢ szkoly $rednie, urzedy, szpitale i za-
klady pracy. Organizacja transportu na poziomie
gmin nie tylko nie odpowiada faktycznym poto-
kom, ale réwniez nie wystepuje nigdzie w Europie.
Co wiccej, podzial komunikacji na powiatowa
i gminna prowadzi réwniez do dalszej dezintegracji
taryfowej i bylby wysoce niepraktyczny i niezrozu-
mialy dla pasazera (a wymdg podziatu linii na pakie-
ty jeszcze by to poglebial);

e wspomniana juz niefortunna definicje komunikacji
miejskiej, ktéra w praktyce pozbawia catos¢ komuni-
kacji gminnej (poza gminami wiejskimi, gdzie nie ma
zbyt wielu celéw podrézy) doptat do ulg ustawo-
wych. Watpliwosci budzi réwniez sytuacja przewo-
z6w wewnatrzgminnych, w przypadku ich zakon-
traktowania przez powiat;

' M. Wolanski, W. Paprocki, B. Mazur, A. Soczéwka, B. Jakubowski, Publiczny trans-
port zhiorowy poza miejskimi obszarami funkcjonalnymi. Diagnoza, analiza zréznicowa-
nia, oddziatywanie spoleczne, rekomendacje. Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2016.

M. Wolanski, W. Mrozowski, M. Piet6g, Transport zbiorowy poza miastami — regres,
reformy, rekomendacje. ,Zarzadzanie Publiczne” 4(38) / 2016, s. 62-77.

12 Z. Taylor, A. Ciechasiski, Deregulacja i przeksztatcenia wlasnoiciowe przedsighiorstw
transportu lgdowego w Polsce na tle polityki spijnosci UE, Prace Geograficzne, 257,
IGiPZ PAN, Warszawa 2017,

P Rosik i inni, Multimodalna dostgpnosé transportem publicznym gmin w Polsce, Prace
Geograficzne, 258, IGIPZ PAN, Warszawa 2017.
B M. Wolanski, W. Paprocki, et al., op.cit.
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e ogolnie duze skomplikowanie przepiséw i duza liczba
zadan, nalozona na okolo 3000 samorzadéw gmin-
nych, powiatowych i wojewddzkich, co w tej skali —
zwlaszcza w przewidzianych w propozycjach zmian
w ustawie terminach — uniemozliwia nawet pozyska-
nie na rynku krajowym doswiadczonych doradcow
i wykonawcéw niezbednych opracowan (np. planéw
transportowych);

e brak mozliwosci jakiejkolwiek ochrony rentownych
kurséw komunikacji kontraktowanej
w ramach uméw shuzby publicznej lub koncesji, za-
pewniajacych wypracowanie nadwyzki stuzacej do
sfinansowania kurséw nierentownych przed przewoz-
nikami komercyjnymi, wykonujacymi ushugi wylacz-
nie na najbardziej rentownych trasach i kursach —
przy jednoczesnym uprawnieniu koncesjonariusza do
dochodzenia dodatkowego wynagrodzenia od konce-
sjodawcy w przypadku zmiany warunkéw rynko-
wych.

calosciowo

Ponadto warto wspomnie¢ o systemowych przyczynach

regresu komunikacji, jakimi sa:

e odrebne funkcjonowanie przewozéw szkolnych i pu-
blicznych — gminy maja obowiazek dowozi¢ m.in.
dzieci do szkét podstawowych i gimnazjéw, jesli odle-
glos¢ przekracza prég ustawowy. Wykonuja to na rdz-
ne sposoby, przewozami zamknictymi (czyli regularny-
mi specjalnymi, okolo 2/3 przewozéw) lub publicznymi
(okolo 1/3 przewoz6éw). Funkcjonowanie przewozéw
zamknietych ostabilo potoki pasazeréw komunikacji
publicznej, doprowadzajac do sytuacji, w ktérych
z jednej wsi kilkoro uczniéw gimnazjum dojezdzalo
gimbusem, a kilkoro uczniéw technikum czy liceum
— odrebnym autobusem publicznym. Oczywiscie taka
sytuacja nie trwala dlugo i nieobligatoryjne przewozy
publiczne zostaly zlikwidowane. W efekcie powszech-
na jest sytuacja, ze kierowcy gimbuséw nielegalnie za-
bieraja pojedynczych pasazeréw, jest to jednak rozwia-
zanie korzystne dla os6b dojezdzajacych sporadycznie,
a nie codziennie;

o wzglednie wysokie ceny biletéw — ze wzgledu na
mala intensywno$¢ wsparcia ceny biletéw komunika-
¢ji autobusowej sa wyzsze niz ceny biletéw komuni-
kacji miejskiej na podobnych dystansach, sa réwniez
czesto wyzsze od cen komunikacji kolejowej. W efek-
cie konkurencyjnos¢ autobusu wobec innych form
transportu jest nikla i korzystaja z niego jedynie oso-
by nie majace alternatywy. Mozliwos¢ wspélnej po-
drézy whlasnym samochodem lub autostopem spra-

i osoba przestaje rozwazaé korzystanie
z autobuséw. Zjawisko to ulega szczegdlnemu nasile-
niu na obszarach, na ktérych funkcjonuje tylko jeden
przewoznik;

e  bledne kolo transportu publicznego” — coraz mniej-
sze potoki pasazerskie, spowodowane przez wymie-
nione juz inne przyczyny (demograficzne, gimbusy
itp.) powoduja coraz rzadsze kursowanie autobuséw,

wia, ze

a to z kolei — dalsze obnizanie potokéw pasazerskich,
ze wzgledu na m.in. decyzje mieszkaticéw o zaku-
pach samochodéw, rezygnacji z podjecia pracy na-
jemnej czy zapewnieniu przez pracodawcéw za-
mknietych przewozéw pracowniczych;

e brak wyposazenia samorzagdu w narzedzia regulacyjne
— samorzady w badaniach wskazywaly powszechnie
na stosowanie w obecnym prawie i orzecznictwie pry-
maty swobody dziatalnosci gospodarczej nad uzna-
niem koniecznosci regulacji rynku przez wladze pu-
bliczna. W efekcie wystepuja duze trudnosci we
wplywaniu na siatke polaczen. Wielu z przedstawi-
cieli jednostek samorzadu terytorialnego uwaza, ze
procedura odmowy udzielenia prawa obstugi danej
linii wedlug zaproponowanego przez przewoznika
rozkladu jazdy nie jest skuteczna — kolejne odmowy
i odwolania moga jedynie op6znié, a nie uniemozli-
wié proces uruchamiania nowych linii.

Ciekawych wnioskéw dostarczyl réowniez projekt na-
ukowy prowadzony przez Centrum Europejskich Studiow
Regionalnych i Lokalnych przy wspélpracy SGH, polegaja-
cy na testowaniu projektu Ustawy o publicznym transpor-
cie zbiorowym przy uzyciu gry strategicznej'®. Wskazat on,
ze ostatnie projekty, oparte m.in. na wylacznosci stuzby
publicznej, prowadza generalnie w dobrym kierunku — sa-
morzady kontraktujac przewozy zwracaja uwage na tacze-
nie komunikacji szkolnej i publicznej, gdyz zaczynaja mo-
nitorowal efektywno$é obu tych ustug. W przeprowadzo-
nych grach komunikacja szkolna, ktéra w praktyce dociera
do wielu odleglych solectw, zostala udostepniona wszyst-
kim pasazerom, co znakomicie pozwala walczy¢ z ,bialymi
plamami”.

Jednoczesnie jednak proponowane rozwiazania posiada-
ja szereg wad zwigzanych z ryzykiem kartelizacji rynku
oraz stosowania innych, nielegalnych prakeyk, podwyzsza-
jacych ceny $wiadczenia ustug — zakaz jakichkolwiek prze-
wozéw komercyjnych na poziomie wewnatrzwojewddzkim,
koniecznos¢ pakietowania linii, niemozno$¢ (w okreslonych
przypadkach) zlecenia obstugi calej sieci jednemu przewoz-
nikowi oraz duze tempo wdrazania zmian powoduja, ze
w grze przewoznicy dokonywali miedzy sobg licznych
uzgodnien, ktérych efektem byly m.in. zmowy cenowe,
wycofywanie najkorzystniejszych ofert w zamian za podob-
ne ruchy ze strony innych przewoznikéw w innych poste-
powaniach czy nawet wycofywanie jedynych zlozonych
ofert ze wzgledu na che¢ ,,podbicia” ceny w powtdrzonym
postepowaniu, lub zawarcie bardziej rentownej umowy
w innym przetargu. Zgodnie z obserwacjami zachowan
uczestnikéw gry mozna przewidywaé, ze wprowadzenie
wylacznosci stuzby publicznej od Scisle okreslonej daty be-
dzie prowadzi¢ do wyraznego przeplacania za ustugi przez
samorzad lub powstawania kolejnych ,bialych plam”.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie przewidzial jakiego-

" K. Olejniczak, 1. Widawski, M. Wolatiski, Regulation crash-test: applying sevious ga-
mes to policy design. “Policy Design and Practice” 1 (3)/ 2018, s. 194-214.
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kolwiek scenariusza ,awaryjnego”, w przypadku ,zawinio-
nego” lub ,niezawinionego” (np. brak ofert, wycofanie
ofert, razaco drogie oferty w poréwnaniu z poziomem kosz-
téw) niezakontraktowania ustug przez samorzad. Regulacja
powinna byé zatem w wiekszym stopniu skupiona na
ochronie samorzadéw przed tego typu naduzyciami. Ze
wzgledu na trudno$¢ ich udowodnienia musi to by¢ ochro-
na posrednia, np. poprzez zmniejszenie presji czasu.

Autorskie rekomendacje

Na podstawie analiz stabosci dotychczasowych rozwiazan
oraz dobrych praktyk zagranicznych' zaproponowano
autorski model, ktéry stanowi synteze dotychczasowych
badan i dyskusji z praktykami. Jego logike przedstawia
rysunek 5.

Odpowiedziag na zdiagnozowane przyczyny regresu jest
system organizacji przewozow oparty na skupieniu kompe-
tencji organizacji transportu publicznego na jednym szcze-
blu samorzadu (preferowany — powiatowy, ze wzgledu na
faktyczna skale dojazdéw) oraz wyposazeniu tego samorza-
du w skuteczne narzedzie regulacji, ktérym powinien by¢
plan transportowy o zmienionym zakresie merytorycznym,
opracowywany wylacznie dla powiatéw. Samorzady innego
szczebla — zwlaszcza gminne — moglyby jednak:

e wspiera¢ komunikacje powiatowa, co byloby rozwia-

zaniem preferowanym, objetym systemem wsparcia;

e tworzy¢ i uczestniczy¢ w systemach komunikacji

miejskiej — bez systemu wsparcia.

Preferowane powinno by¢ réwniez podejmowanie
przez powiaty wspOlpracy w celu organizacji transportu
na obszarze obejmujacym kilka powiatéw, co znaczaco
zwiekszy efektywnosé i pozwoli na wielkoobszarowa inte-
gracje taryfowa.

W zalezno$ci od lokalnie podejmowanych uwarunko-
wan i decyzji plan transportowy méglby zaréwno wprowa-
dzaé postulowany w ostatnim projekcie ustawy model ba-
zujacy wylacznie na shuzbie publicznej, jak i zezwalaé na
prowadzenie przewozéw komercyjnych (na calym obszarze
lub wybranych jego fragmentach) — jesli spelniaja one okre-
slone w nim wymogi.

Pozostawienie takiej dowolnosci zwigzane jest z bardzo
rézna sytuacja na rynku przewoznikéw w poszczegdlnych
regionach kraju. W niektérych miejscach istnieje wielosé
przewoznikéw prywatnych, ktéra powinna by¢ utrzymana
jako szansa na zachowanie konkurencyjnego rynku — réw-
niez w warunkach wigkszej regulacji. W innych — jedyna
szansa na wykreowanie konkurencji miedzy przewoznika-
mi jest przetarg skierowany do oferentéw z calego kraju,
ktéry powinien obejmowaé catkowite prawo obshugi dane-
go obszaru.

W zaleznosci od lokalnych uwarunkowan samorzad
méglby w réznym stopniu korzystaé z uprawnien regula-
cyjnych. Przedstawiony model dawalby réwniez mozliwos¢
dwdéch podejsé do stuzby publicznej — opartego na kom-

1 M. Wolanski, W. Paprocki, et al., op.cit.
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pleksowym kontraktowaniu obstugi calych sieci lub opar-
tego na ,dokontraktowywaniu” nierentownych polaczen.
Oba te rozwiazania sa stosowane w Europie i w okreslonych
warunkach moga by¢ uznane za optymalne — nieefektywne
byloby zatem odgérne wymuszanie na samorzadach stoso-
wania jednego z nich. W takiej sytuacji, rzecz jasna, powin-
na by¢ natomiast dopuszczona prawnie mozliwosé kon-
traktowania przez samorzady polaczen nieuwzglednionych
w planie transportowym lub obshugi przez przewoznikéw
komercyjnych polaczed okreslonych w planie transporto-
wym.

Wymogi te moglyby dotyczy¢ np. kursowania zgodnie
z okreslonym taktem, przystgpienia do zintegrowanego sys-
temu taryfowo-biletowego czy spelniania okreslonych stan-
dardéw technicznych i handlowych przez pojazdy. Plan
transportowy — jako akt prawa miejscowego — na podstawie
odpowiedniej delegacji ustawowej méglby takze dopuszczad
m.in. tzw. linie gietkie, czyli prowadzenie przewozéw bez
stalego rozkladu jazdy, zatrzymywanie poza przystankami
czy przewozy regularne pojazdami innymi niz autobus.

W celu operacjonalizacji pojecia ,likwidacji bialych
plam”, ktdra staje sie celem strategicznym i politycznym,
podkreslanym w wypowiedziach decydentéw, rekomenduje
sic takze zdefiniowanie minimalnego poziomu obstugi ko-
munikacyjnej sotectwa. Solectwo bez takiej obshugi byloby
,biala plama”, co oznacza wykluczenie komunikacyjne.
Proponowany minimalny poziom obstugi komunikacyjne;
to 3 kursy w dni robocze poza lipcem i sierpniem, co umoz-
liwia podstawowe dojazdy do szkoly i pracy do miejscowo-
$ci powiatowej (np. wyjazd na godzine 8 i powroty o godzi-
nie 15 i 16:30) lub dostepnos¢ linii gietkich we wskazanych
godzinach. Dyskusyjne jest wylaczenie sobdt, $wiat, lipca
oraz sierpnia — sa to jednak odpowiednio okresy bardzo ni-
skich przewozéw, a dodatkowo w lipcu i sierpniu przewoz-
nicy nastawieni sg na wykonywanie zyskownych przewo-
zOw turystycznych, ograniczona jest takze dostepnos¢ kie-
rowcéw (z uwagi na okres urlopowy lub zaangazowanie
w prace rolne, co jest czeste na obszarach wiejskich). Wydaje
sie zatem, ze w pierwszym okresie priorytetem polityki
krajowej powinno by¢ obejmowanie minimalnym standar-
dem jak najwickszej liczby solectw, a nie Srubowanie tego
standardu. Ponadto w okresie letnim — w odrdznieniu od
ferii zimowych — pogoda umozliwia dojazdy rowerem, co
rowniez wplywa na obnizenie potokdéw przewozowych.
Oczywiscie mozliwe jest lokalne stosowanie wyzszych stan-
dardéw, a w przysztosci krajowy standard minimalny powi-
nien i moze by¢ podnoszony.

W §lad za definicja ,,bialych plam” powinna by¢ wykona-
na, w ramach planéw transportowych i ich regularnych prze-
gladoéw, inwentaryzacja solectw nie posiadajacych takiego
poziomu obstugi (,,biatych plam”). Powinno to stuzy¢ tatwe-
mu i zunifikowanemu monitoringowi zjawiska wykluczenia
komunikacyjnego, ktére mogloby by¢ komunikowane decy-
dentom réznego szczebla. Jednoczesnie jednak postuluje sie
ustawowy zakaz prowadzenia przewozéw zamknietych do
sofectw, w ktérych nie jest zapewniony minimalny systemu
obstugi komunikacyjnej — pozwoli to wyeliminowac sytuacje,
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Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym — propozycja autorska

Przestanki

Spadek przewozdéw — w
duzej mierze
"naturalny”, ale nie
powodujacy
nieakceptowalnego
wykluczenia
komunikacy jnego — w
tym obstuga
komunikacyjna wielu
sotectw wytacznie
przez niepubliczne
przewozy szkolne

/)

Duza skala wyxudzen
wsréd przewoznikdédw
w dotychczasowym
systemie doptat do
honorowania ulg
ustawowych

Nieskutecznosé
dotychczasowych préb
regulacji i
trudnosci operacyjne
powodowane przez
dotychczasowe proby

regulacji

‘/

Spory pomiedzy
zwolennikami pelne]j
stuzby publicznej i
dopuszczenia
konkurenc ji
regulowane j

Jesli

Jednoznacznie przypisze
sie transport autobusowy
do kompetencji
konkretnego szczebla
samorzadu (np. powiatu)
oraz przekaze sie temu
samorzadowi ryczaktowe
dotacje na ogranizacje
transportu

Nada sie planom
transportowym uprawnienia
wtasciwe dla prawa
lokalnego (np. wybor
modelu organizacji
komunikacji — konkurenc ja
regulowana o pasazera lub
o rynek, wymogi wobec
przewoznikow
komercyjnych, mozliwosée
prowadzenia linii

gietkich)

J

Przewidzi sie sytuacje, w
ktérej samorzady nie
wywigza sie z natozonych
obowiazkéw i wprowadzi
sankc je, ktére beda
odczuwalne dla
samorzadéw, a nie
pasazerdw i przewoznikéw

J

Zdefiniuje sie pojecie
"biatej plamy", bedzie sie
monitorowato poziom obstugi
komunikacyjnej sotectw na
poziomie planéw
transportowych i
dofinansuje sie
samorzady, ktére aktywnie
zapobiegajg biatym plamom

J

Zintegruje sie komunikacje
szkolng i publiczna m. in.

poprzez zakaz prowadzenia
komunikacji zamknietej do
"biatych plam"

To I dzieki temu

Samorzady beda el
zmotywowane i Hﬂﬂiﬁﬁiﬂﬁﬁf
wyposazone w zbiorowego
odpowiednie bedzie
l?aﬂ?%ﬂfla do odpowiadat na
sztattowanla realne potrzeby
komunikacji lokalnych

publicznej spotecznoéci

Rys. 5. Model interwencji — wg koncepcji autorskiej
Zrodto: opracowanie wiasne
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w ktérej ,,jedyny autobus do wsi” kursujacy za publiczne pie-
niadze nie jest udostepniany publicznie.

Waznym elementem systemu powinna by¢ reforma fi-
nansowania, oparta na dotacjach celowych dla samorzadéw
— czeSciowo ryczaltowych (zaleznych np. od powierzchni
i liczby ludnosci, wraz z bonusami dla powiatéw podejmu-
jacych wspélprace oraz zmniejszany proporcjonalnie przy
czesciowym dopuszczeniu konkurencji), a czesciowo — za-
leznych od osiaganych efektéw (liczby zlikwidowanych
,biatych plam” lub liczby , bialych plam” ogéltem). Dotacje
te powinny dotyczy¢ wylacznie samorzadéw kontraktuja-
cych stuzbe publiczng i uzupelniaé¢ dotychczasowy system
doptat do ulg ustawowych, obowiazujacy w przypadku
przewozéw komercyjnych.

Nalezy réwniez zastosowal odpowiednie rozwiazania
przejsciowe, zapewniajace motywacje dla wladz lokalnych
do aktywnego podjecia funkcji organizatora, ale rownoczes-
nie chroniace obywateli przed nadmiernymi skutkami za-
niedbania ze strony wladzy publicznej. W przypadku nie-
uchwalenia przez samorzad planu transportowego nalezalo-
by czasowo utrzymac obecny model organizacji, zachowujac
doptaty do ulg ustawowych — gdyz ich pozbawienie ozna-
czaloby przerwanie ciaglosci obstugi komunikacyjne;.
Dobrym motywatorem byloby na przyklad wprowadzenie
w takiej sytuacji rosnacej partycypacji samorzadu w dopta-
tach do ulg ustawowych.

Podobne konsekwencje finansowe powinny dotyczy¢ sa-
morzadéw, ktére nie kontraktuja stuzby publicznej — jesli
liczba , bialych plam” na ich obszarze przekracza okreslony
procent, np. 30%.

Podsumowanie
Przezwyciezenie aktualnego regresu transportu publiczne-
go na terenach wiejskich pilnie wymaga aktywnej polity-
ki rzadu lacznie w dwdch sferach: legislacyjnej i finanso-
wej. Obie te sfery powinny skupi¢ si¢ na maksymalnym
zmotywowaniu samorzadéw do aktywnego i efektywnego
podejmowania funkcji organizatoréw komunikacji, przy
jednoczesnym usuwaniu barier — wyzwan organizacyjnych,
czy prawnych, ktérym niedoswiadczeni i mato zamozni or-
ganizatorzy moga nie podota¢ lub podotanie ktérym od-
wrdci ich uwage od faktycznych wyzwan, ktére polegaja na
eliminacji ,bialych plam” komunikacyjnych i wykluczenia
transportowego. Wprowadzajac nowe regulacje, powinno
sie takze unikal rozwiazan, ktére rodzg ryzyko dalszego
regresu komunikacji w sytuacji, jesli samorzad nie zacho-
wa sie po mysli ustawodawcy, a ktére niestety cechowaly
wszystkie ostatnio podejmowane proby legislacyjne.
Zdaniem autora takie podejscie jest mozliwe przy za-
chowaniu nastepujacych podstawowych zasad:
e nadaniu samorzadom uprawnient do samodzielnego
wyboru modelu organizacji transportu, optymalnego
w danych warunkach, jednego dla calej sieci lub r6z-
nego dla jej fragmentéw — konkurencji o rynek (wy-
facznosci stuzby publicznej) lub konkurencji o pasa-
zera (modelu komercyjnego); wybdr modelu, jak
réwniez zasad i zakresu konkurencji regulowanej o pa-
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sazera powinien nastepowal w ramach uchwalania
planu transportowego;

e redukeji liczby organizatoréw transportu, w szcze-
g6lnosci skupienie catosci kompetencji w ramach or-
ganizacji komunikacji lokalnej (poza miejska) na po-
wiatach, na ktérych to powinien cigzy¢ obowiazek
sporzadzania plandw transportowych;

e wprowadzenia motywatordéw finansowych dla samo-
rzadéw kontraktujacych shuzbe publiczng — wyposa-
zenie takich powiatéw w $rodki finansowe przezna-
czone wylacznie na ten cel oraz dodatkowe srodki na
eliminacje ,bialych plam”, przy jednoczesnym zacho-
waniu doptat do ulg ustawowych w przewozach ko-
mercyjnych;

e obowiazku inwentaryzacji w ramach planéw trans-
portowych ,bialych plam transportowych”, czyli so-
fectw nie posiadajacych jednolicie okreslonego mini-
malnego standardu obstugi komunikacyjnej;

e konsekwencji finansowych w postaci partycypacji
w doplatach do ulg ustawowych dla samorzadéw,
ktére nie uchwalajg planéw transportowych lub nie
kontraktuja przewozéw stuzby publicznej — jesli na
danym obszarze liczba ,bialych plam” jest ponad-
przeci¢tna.

Literatura

1. Olejniczak K., Widawski 1., Woladski M., Regulation crash-
-test: applying serious games to policy design, “Policy Design and
Practice”, 2018, vol.1 (3).

2. Projekt ustawy o zmianie ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym oraz niektérych innych ustaw z dn. 27.06.2016
(nr druku 208).

3. Projekt ustawy o zmianie ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym oraz niektérych innych ustaw z dn. 13.06.2018
(nr projektu UD126).

4. Rosik P i inni, Multimodalna dostgpnos¢ transportem publiczmym
gmin w Polsce, ,,Prace Geograficzne”, 2017, nr 258.

5. Rosner A., Stanny M., Monitoring rozwoju obszariw wiejskich.
Etap 1. Przestrzenne zriznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-go-
Spodarczego obszarow wiefskich, Fundacja Europejski Fundusz
Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa
PAN, Warszawa 2016.

6. Stanowisko rzecznika Ministerstwa Infrastruktury wyjasnia-
jace przyczyny zmiany definicji komunikacji miejskiej, Ulgi
Ustawowe, 4.07.2017.

7. Taylor Z., Ciechanski A., Deregulacia i praeksztateenia wlasno-
Sciowe przedsighiorstw transportu lgdowego w Polsce na tle polityk:
spdjnosci UE, ,Prace Geograficzne”, 2017, nr 257.

8. Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. 2011, nr 5, poz. 13).

9. Wolanski M., Gromadzki M., Mikiel P, Pier6g M., Jak zorga-
nizowal komunikacje pozamiejskq po 1 stycznia 2017 roku?
Praktyczny przewodnik dla samorzqdiw, Zwigzek Powiatow
Polskich, Warszawa 2016.

10. Wolanski M., Mrozowski W., Pierdg M., Transport zbiorowy
poza miastami — regres, reformy, rekomendacje, ,Zarzadzanie
Publiczne”, 2016, nr 4(38).

11.Wolaniski M., Paprocki W., Mazur B., Soczéwka A.,
Jakubowski B., Publiczny transport zbiorowy poza miejskimi ob-
szarami funkcjonalnymi. Diagnoza, analiza zriinicowania, od-
dziatywanie spoleczne, rekomendacje, Szkola Gléwna Handlowa
w Warszawie, Warszawa 2016.



