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Transport zbiorowy poza miastami — regres, reformy, rekomendacje

Regularna pozamiejska komunikacja autobusowa w Polsce jest w ostatnich latach w stanie postepujacej zapa-
$ci. Duza cze$¢ przewozéw utrzymuje sie jedynie dzieki refundaciji z tytutu honorowania ulg ustawowych wyplaca-
nej przewoznikom z budzetu paistwa. Nadzieje na poprawe sytuacji niosta nowa ustawa o publicznym transporcie
zbiorowym, w zalozeniach sklaniajaca samorzady do przejecia odpowiedzialnosci za regionalny system transporto-
wy. Niniejszy artykul ma na celu krytyczng oceng wdrazanych regulacji, sformufowanie rekomendacji prowadzacych
do udoskonalenia systemu transportowego w oparciu o nowe realia prawne i przygotowanie dtugofalowych zale-
cent usprawniajacych proces legislacyjny w przysztosci. Na podstawie dostepnej literatury oraz szczegélowej ana-
lizy zmieniajacych si¢ z dniem 1 stycznia 2017 r. przepiséw dotyczacych refundacji ulg ustawowych dostrzezono
zagrozenie dla dalszego funkcjonowania systeméw transportowych poza miastami wskutek niecheci samorzadéw
do kontraktowania i wspétfinansowania ustug. Wedtug autoréw przy odpowiednim zaplanowaniu siatki polaczen
i zakontraktowaniu przewozéw integrujacym kursy regularne z dowozem dzieci do szkét w oparciu o hurtowy wy-
kup biletéw miesi¢cznych mozliwe jest uzyskanie systemu bardziej efektywnego jakosciowo i kosztowo niz obecny.
Dtugoterminowo konieczne s jednak glebsze zmiany, w tym legislacyjne, redefiniujace catosé finansowania i orga-
nizacji transportu publicznego na terenach wiejskich.

Stowa kluczowe: publiczny transport zbiorowy, transport, system transportowy, transport regionalny.

WProwadzenie nie réznych srodkéw transportu oraz promowanie
tych przyjaznych dla srodowiska i wyposazonych

Polityka gospodarczo-spoteczna Unii Europej- v nowoczesne rozwigzania techniczne!. Komisja
skiej przypisuje szczeg6lng wage rozwojowi sekto-  Europejska (2011) wskazuje m.in. na koniecznosé
ra transportu. Potwierdzaja to liczne dokumenty  zmjiany struktury transportu czy wspierania $rod-
strategiczne panstw czlonkowskich, obecnie 4w alternatywnych wzgledem indywidualnego
akcentujgce zréwnowazenie w tej dziedzinie rozu- transportu drogowego. Na rozwéj komunikacyjny
miane jako uwzglednienie oczekiwari spolecznych  przeznaczono ogromne kwoty — np. w perspek-
dotyczgcych powszechnej dostgpnosci do ustug tywie finansowej 20142020 Polska otrzyma na
publicznego transportu zbiorowego, wykorzysta- inwestycje zwigzane z tg dziedzing ponad 31 mld
EUR (Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju

dr Michal Wolariski 2015). Srodki te przeznaczone s jednak gtéwnie
adiunkt w Katedrze Transportu na realizacj¢ inwestycji drogowych, kolejowych
w Szkole Giéwnej Handlowej w Warszawie oraz zwigzanych z komunikacja miejsk3. Projekty
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! Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym, art. 4, ust. 1, pkt 28 (Dz. U. 2011,
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m.pierog@michalwolanski.pl strukturalnych (Dz. U. 2010, poz. 255).
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odrebnie w licznych dokumentach strategicznych.
Réwniez na poziomie krajowym nie przewidziano
dzialan nakierowanych na rozwoéj pozamiejskiego
autobusowego transportu zbiorowego, a sytuacje
dodatkowo pogarsza brak systemowych powiazan
r0ZWOju przestrzennego z rozwojem transportu.

Tymczasem sprawna komunikacja zbiorowa
poza obszarami silnie zurbanizowanymi jest
kluczowa dla zréwnowazonego rozwoju regio-
nalnego. Umozliwia aktywizacj¢ mieszkaricéw
terenéw o wysokim bezrobociu i oferuje poprawe
dostepu do réznorodnych placéwek edukacyjnych,
zwiekszajac szanse mlodziezy z terenéw wiejskich
na nauke bardziej dopasowang do indywidualnych
predyspozycji czy rynku pracy. Ponadto mlodzi
ludzie, majac zwigkszone mozliwosci ksztalcenia
oraz wygodniejszy dojazd do szkét (wicksza cze-
stotliwo$¢ kursowania skraca czas oczekiwania
na powr6t do domu), chetniej kontynuuja nauke.
Nie nalezy przy tym pomija¢ wynikajacej z ra-
chunku ekonomicznego coraz silniejszej tendencji
do centralizacji i koncentracji ustug, zaréwno
komercyjnych, jak i publicznych (sadownictwo,
szkolnictwo, opieka zdrowotna). Prowadzi ona
do stopniowej peryferyzacji obszaréw wiejskich
i zwigkszania odleglosci pomigdzy miejscem
zamieszkania a lokalizacjg punktéw docelowych
podrézy. Niewystarczajaca sie¢ polaczen transpor-
tu zbiorowego w takich rejonach skutkuje zatem
wzrostem nieefektywnego wykorzystania $rod-
kéw komunikacji indywidualnej, przyczyniajac
si¢ posrednio do nasilenia ruchu drogowego na
terenach zurbanizowanych. Jednoczesnie regres
transportu publicznego skutkuje postepujacym
wykluczeniem mieszkaricéw obszaréw wiejskich,
ktérzy sa pozbawieni mozliwoséci korzystania
z samochod6éw — 0s6b o ograniczonej sprawnosci,
dzieci i mlodziezy, os6b mniej majetnych.

Celami niniejszego artykulu sa: 1) zwrécenie
uwagi na efekty wieloletnich zaniedbari w zakresie
publicznego transportu zbiorowego na terenach
niezurbanizowanych, 2) dokonanie krytycznej
oceny dotychczas podjetych dziataii napraw-
czych oraz 3) sformulowanie krétko- i diugo-
terminowych rekomendacji dajacych szans¢ na
poprawe sytuacji. Autorzy bazuja na wnioskach
z projektéw badawczych, w ktérych uczestniczyli.
Realizowano w nich szeroko zakrojone badania
terenowe i inne analizy:

- projekt ,Publiczny transport zbiorowy po-
za Miejskimi Obszarami Funkcjonalnymi”
(PTZMOF), realizowany w roku 2014 przez
Szkote Giéwna Handlowa w Warszawie
w ramach grantu Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju (Wolariski 2016b);

- jedno z zadan projektu MORE (in. ,Ocena
skutkéw regulacji oparta na dowodach. Model
wykorzystania istniejacych dowodéw anali-
tyczno-ewaluacyjnych w procesie oceny skut-
kéw spoleczno-ekonomicznych efektéw pla-
nowanych regulacji”), realizowanego w latach
2015-2016 przez konsorcjum, ktérego liderem
byta Akademia Leona Kozminskiego, finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Badan
i Rozwoju (Wolariski, Mrozowski, Jakubowski,
Pier6g 2015).

Autorzy $wiadomie postanowili nadaé niniej-
szemu artykulowi zakres nieco szerszy, ktéry po-
zwala na kompleksowe zaznajomienie z omawiang
problematyka czytelnikéw niespecjalizujacych sie
w tematyce transportu.

1. Przeglad dotychczasowych badan

Temat pozamiejskiego transportu publicznego
doczekal si¢ wielu interesujacych opracowan
naukowych i wdrozeniowych. Wspélczesne omé-
wienia, ktére podazaja za postepujacymi zmiana-
mi infrastrukturalnymi, duzo uwagi poswigcaja
kolei. Wsréd podstawowych publikacji mono-
graficznych podejmujacych temat przewozéw
regionalnych mozna wymieni¢ prace Tadeusza
Dyra (2009) oraz Bozeny Grad (2012). Opis
przeksztalcen rynku przewozéw kolejowych
mozna znalez¢ w publikacji Ariela Ciechaniskiego
(2007). Spoteczne skutki likwidacji regionalnych
polaczen kolejowych opisywal Zbigniew Taylor
(2003).

W kontekscie komunikacji autobusowej wy-
jatkowo interesujacym tematem sa dokonywa-
ne przez dwie ostatnie dekady przeksztalce-
nia wlasnosciowe podmiotéw wywodzacych
sie z Paristwowej Komunikacji Samochodowej
(PKS). Obszerng analiz¢ przeprowadzonych
zmian organizacyjnych i ich bezposrednich na-
stepstw przeprowadzil wieloletni rzecznik resortu

komunikacji Stefan Pozniak (1996). Zmiany
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zachodzace w zbiorowosci podmiotéw powsta-
tych w wyniku podzialu monostruktury PKS
przesledzili wspomniani juz Taylor i Ciechariski
(2008a), opisujac dalsze losy wszystkich przedsi¢-
biorstw zajmujacych si¢ przewozami pasazerskimi
i sygnalizujac problem upadlosci kolejnych firm.
Autorzy ci w innych pracach szczegélowo opisali
przeksztalcenia i warunki prawne funkcjonowania
komunikacji autobusowej na przestrzeni kolejnych
lat, publikacje te jednak s3 juz nieco zdezak-
tualizowane (iidem 2008b; 2010a). Wigkszosé
z nich wskazuje na brak jednoznacznych danych
statystycznych, ktére moglyby stuzy¢ dlugo-
okresowej analizie potokéw zaréwno w skali
mikro-, jak i makroekonomicznej (iidem 2007).
W wybranych artykulach mozna znalezé calg
game modeli przeksztalceri uzupelniong o analize
interesujacych przykladéw, prezentujacg réwniez
powigzania i réznice pomig¢dzy rynkami trans-
portu regionalnego i miejskiego (iidem 2010b).
Innym tematem zwigzanym z przeksztalceniami
pozamiejskiej komunikacji autobusowej podej-
mowanym w pi§miennictwie byl przeciagajacy
si¢ brak zdolnos$ci adaptacyjnej firm wywodza-
cych sie z PKS do nowych realiéw rynkowych.
Wojciech Bakowski (1999) pigtnowal nieched
§rodowiska do wykorzystywania najnowszej wie-
dzy z zakresu transportu, zarzadzania finansami
i jako$cia, wdrazania certyfikatéw z serii ISO
9000, a takze niedostatek kadry z odpowiednimi
kwalifikacjami.

Malo uwagi pozamiejskim przewozom auto-
busowym pos$wigca si¢ w opracowaniach analizu-
jacych transport przekrojowo. Zwykle obszerne
statystyki dotyczace drogownictwa (stopieni na-
sycenia infrastruktura, wypadkowos¢, stopien
zmotoryzowania itd.) sasiaduja z pojedynczymi
akapitami na temat publicznej, regularnej poza-
miejskiej komunikacji autobusowej (Rozkwitalska
2002). Réwniez aspekty prawne funkcjonowania
transportu pozamiejskiego nie s przedmiotem
zbyt wielu analiz, np. prace przedlegislacyjne
nad trescig ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym nie objely poglebionego studium
koegzystencji przewozéw komercyjnych oraz
tych finansowanych ze srodkéw publicznych.
Okreslone zagadnienia kompleksowo przed-
stawial cykl artykuléw poswigcony zmianom
w administracji dotykajacym sektora transportu

w zwigzku z reformg podziatu terytorialnego
kraju (Swiatecki 1998a; 1998b; 1998¢; 1998d;
1999). Wskazanie przepiséw europejskich umoz-
liwiajacych organizowanie przez dang jednostke
samorzadu terytorialnego linii komunikacyjnych
wybiegajacych poza jej teren (Mazur 2012) nie
rozwiewa watpliwosci dotyczacych zasadnosci
ich organizowania w §wietle krajowych rygoréw
budzetowych.

Wyraznie brakuje wyczerpujacych i bogatych
w aktualne dane opracowan dotyczacych szerzej
pojetej tematyki autobusowych przewozéw poza-
miejskich. Jedng z gtéwnych tego przyczyn jest
postepujace rozdrobnienie rynku przewozowego,
wywolujgce trudno$ci m.in. w prostej inwentary-
zacji danych stuzacych dalszym analizom.

W odniesieniu do publikacji zagranicznych
szczegblng uwage nalezy zwrdci¢ na réznice
rozwojowe, ktére utrudniajg dokonanie pro-
stego przelozenia wnioskéw na warunki pol-
skie. Spoleczenistwa Europy Zachodniej ulegly
powszechnej motoryzacji znacznie wezesniej,
przez co juz kilkanascie czy kilkadziesiat lat
przed ich wystapieniem w Polsce mozna tam
bylo zaobserwowacé szereg innych zjawisk. Tym
samym problematyka analogiczna do aktualnej
w Polsce (np. drastyczny spadek liczby podréz-
nych) najsilniej akcentowana byta w latach sie-
demdziesigtych XX w., za$ wspélczesne problemy
sg inaczej zhierarchizowane (np. najwazniejsze
kwestie to komfort, ekologia, starzenie si¢ spo-
teczenstw w odniesieniu do systeméw transpor-
towych i finansowanie tych systeméw) (Kloss,
Knoblich, Niemann, Schuh 2012, za: Wolanski
2016b). Trudno$¢ tego segmentu rynku prze-
wozéw w Polsce polega na koniecznosci jedno-
czesnego nadrobienia wieloletnich zaniedban
oraz odpowiedzenia na wspélczesne wyzwania
transportu zbiorowego zgodnie ze standardami
zachodnioeuropejskimi.

W Skandynawii pod koniec lat szes¢dziesigtych
zaproponowano przydatne w polskich warunkach
rozwigzanie problemu niecheci wladz regionéw
do realizacji obowigzkéw zwigzanych z trans-
portem zbiorowym. Organizatoréw publicznego
pozamiejskiego transportu zbiorowego w Szwecji
powotlano na zasadzie dobrowolnosci i duzej do-
wolnosci, z mozliwoscia wypracowania réznych
modeli kontraktowania i rozliczania realizowa-
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nych przewozéw — do momentu nadejscia usta-
wowego terminu. PéZniej —jesli nie wypracowano
innego rozwigzania — nalezalo automatycznie
wdrozy¢ regulacje domyslne. Taka elastycznosé
jednocze$nie umozliwila swobodne dzialanie
wladzom lokalnym i uregulowata sytuacje w re-
gionach mniej zainteresowanych organizowaniem
komunikacji. Ponadto dla szwedzkiego modelu
charakterystyczna jest tendencja do wylaniania
przewoznikéw w trybie przetargowym, $cisia
koordynacja pomiedzy transportem drogowym
i kolejowym (wraz z podporzadkowaniem orga-
nizatorom transportu zbiorowego czesci infra-
struktury kolejowej) oraz przekazanie organiza-
torom nadzoru wiascicielskiego nad publicznymi
przedsigbiorstwami transportowymi, co zapew-
nilo integracje takze na szczeblu zarzadzania
(Svensson 2001).

Szczegdlnie uzyteczne jest poréwnanie Polski
z krajami tzw. bloku wschodniego ze wzgledu
na podobienistwa historyczne. Przykladem kra-
ju objetego dobrze funkcjonujacym systemem
transportu publicznego jest Republika Czeska,
w ktérej przeprowadzono proces prywatyzacji
CSAD (czechostowackiego odpowiednika PKS),
przyjmujac model podobny do polskiego (czyli
prywatyzujac poszczegélne oddziaty pierwotnie
scentralizowanego przewoznika). Dokonano tego
jednak znaczaco szybciej, dzigki czemu zacho-
wano duzy potencjal prywatyzowanych przedsie-
biorstw i uniknieto silnego rozdrobnienia rynku
przewozowego oraz degradacji infrastruktury,
w tym dworcéw czy zajezdni (Taylor, Ciechariski
2013a; 2013b). Szeroko opisywana jest bardzo
udana integracja réznych form transportu na
szczeblu ponadlokalnym. Publikowane prace
dotyczg zaréwno konkretnych wdrozeri (Havlik
2004, za: Wolanski 2016b), stanowigc swoisty
przewodnik po kolejnych etapach Iaczenia ko-
munikacji, jak i integracji transportu publicznego
na szczeblu wladz regionu, koncentrujac si¢ na
analizie mozliwosci i efektéw jej wprowadzania
(Drdla 2008). Najbardziej interesujace rozwia-
zania wdrozone na terenie Republiki Czeskiej
obejmuja (Wolanski 2016a):
- zapewnienie centralnej bazy danych o rozkla-

dach jazdy;
- zapewnienie przez samorzad wojew6dztwa mi-

nimalnego poziomu obstugi dla calego obsza-

ru, z mozliwo$ciami uzupelniania oferty przy

wsparciu samorzadow nizszego szczebla;

- wspieranie ze §rodkéw krajowych i unijnych
zakupu taboru autobusowego dla komunika-
¢ji regionalnej i budowy podstawowej infra-
struktury;

- tworzenie podmiotéw wspierajacych i integru-
jacych w imieniu samorzadéw regionalng ko-
munikacj¢ kolejows i autobusowa — przy za-
chowaniu stosunkowo duzej autonomii wiadz
miejskich, niezaleznie finansujacych takze ko-
munikacje¢ miejska;

- wprowadzanie prostego systemu taryfowego
obejmujacego wielu przewoznikéw autobu-
sowych i kolejowych.

W wymienionych przykiadach rynek przewo-
26w jest silnie uregulowany, a konkurencja miedzy
przewoznikami wystepuje na poziomie ubiegania
si¢ 0 zaméwienie na ustugi transportu, nie za$
na etapie ich wykonywania. Inaczej wyglada to
w Wielkiej Brytanii, ktéra z prywatyzacja rynku
przewozowego mierzyla si¢ w latach osiemdzie-
siatych. W jej wyniku wyksztalcil si¢ model
komunikacji komercyjnej zasilanej doptatami
do ulg dla emerytéw. Dodatkowo dotowane sa
kursy nierentowne (nawet przy refundacji ulg),
ale potrzebne spolecznie (linie malo obcigzone,
kursy wezesnoporanne i wieczorne itp.). W wie-
lu przypadkach w okreslonych porach ta sama
linia traktowana jest jako samofinansujaca sie,
a w innych — dofinansowana publicznie. Kursy
dotowane przez wiadze publiczne s3 wyréznione
w rozkladzie jazdy okreslonym symbolem (White
2002). Znaczace jest, ze po trwajacym kilkana-
$cie lat okresie agresywnej konkurencji miedzy
przewoznikami (nazwanej nawet przez brytyjskie
media ,wojng autobusows”) wyksztalcit si¢ mo-
nopol kilku najwigkszych przewoznikéw, ktérzy
oddolnie wprowadzili wiasne, jednolite standardy
jakosciowe. Tak funkcjonujacy system doprowa-
dzil mimo to do pojawienia si¢ podobnych prob-
leméw co w Polsce: braku integracji jakosciowe;j
i taryfowej na wigkszych obszarach, czestych
zmian tras i rozkladéw jazdy, braku wplywu
wladz na oferte przewozows i zwigkszajacych
si¢ kosztéw dofinansowan do ulg. W ostatnim
czasie kontrowersje wywolalo podejmowanie
przez wladze poszczegdlnych regionéw dzialan na
rzecz wprowadzenia tzw. kontraktu jakosciowego
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(Quality Bus Contract) umozliwiajacego odgérne
regulowanie transportu publicznego. Wzorem
dla urzednikéw i politykéw ma by¢ system zin-
tegrowanego transportu publicznego w rozleglej
aglomeracji londynskiej. Przewoznicy odbieraja
to jako powrét do regulacji rynku i zapowiada-
ja oddolne wprowadzenie systemu wzajemnie
honorowanych inteligentnych biletéw, wzoro-
wanych na londyriskiej Oyster-Card, majacego
obja¢ teren calej Wielkiej Brytanii do 2022 r.
(Stagecoach 2016).

2. Stan prawny i dane statystyczne

Zaspokojenie potrzeb mieszkaricéw w zakresie
transportu zbiorowego na danym terenie nale-
zy do zadan gminy, powiatu i wojewddztwa’.
Samorzady realizuja te zadania na rézne sposoby.
Najwiecej doswiadczenia w tym zakresie majg
gminy, na ktérych cigzy istotny obowiazek za-
pewnienia bezplatnego dowozu do szkét dzieciom
z obszaréw odleglych od ich miejsc zamieszkania
o okreslone ustawg warto$ci, odpowiednio dla
poziomu nauczania!. Gminy realizuja obowigzki
wynikajace z ustawy za pomoca przewozéw za-
mknietych (wykonywanych we wiasnym zakresie
lub przez przewoznika wylonionego w trybie
zaméwienia publicznego) albo w oparciu o ogél-
nodostepny publiczny transport zbiorowy (wyku-
pujac hurtowo bilety dla dzieci w trybie zamé-
wienia publicznego lub bezposrednio refundujac
naktady rodzicom). Oprécz tego niektére z nich
dofinansowuja przebiegajace przez ich teren kursy
komunikacji miejskiej sasiednich duzych miast,
nieliczne organizujg wlasny transport gminny, za$
w pozostalych przypadkach pozamiejska komu-
nikacja autobusowa jest realizowana na zasadach
komercyjnych. Wplyw samorzagdéw na sie¢ po-
taczen ogranicza si¢ wéwcezas do weryfikowania

3 Ustawa z dnia 7 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
art. 7.1, ust. 4 (Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, art. 4.1,
ust. 6 (Dz. U. 1998, nr 91, poz. 578); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa, art. 14,
ust. 1, pkt 10 (Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576).

4 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty,
art. 14a, ust. 3, oraz art. 17, ust. 3 (Dz. U. 1991, nr 95,
poz. 425).

pod katem formalnym wnioskéw o zezwolenie
na regularne przewozy i pobierania oplat za ko-
rzystanie z przystankéw, czasem polega on takze
na reagowaniu na wnioski mieszkaficéw poprzez
wywieranie mi¢ckkiego nacisku na przewoznikéw
w kwestii zmian w trasach lub rozktadach jazdy.

Z perspektywy przewoznikéw obstuga linii ko-
munikacyjnych na terenach niezurbanizowanych
jest przedsiewzieciem trudnym i ryzykownym.
Duze rozproszenie zabudowy skutkuje wydtu-
zeniem przebiegu pojazdéw przy niewielkie;
liczbie przewozonych pasazeréw, przeciwnie do
intensywnych przewozéw w ramach komunikacji
miejskiej (krétsze odcinki w silnie zurbanizowa-
nych rejonach z cz¢stymi wymianami pasazeréw).
Przektada si¢ to na ograniczenie rentownosci
polaczen oraz na trudnosci w skonstruowaniu
oferty przewozowej, ktéra bylaby jednoczesnie
racjonalna ekonomicznie i atrakcyjna dla pasaze-
réw. W rezultacie przewoznicy obslugujacy linie
wylacznie na zasadach komercyjnych (utrzymujac
si¢ tylko z wplywéw z biletéw) nie majg $rod-
kéw ani koniecznej stabilnosci finansowej do
inwestowania np. w atrakcyjny tabor i rozwdj
siatki polaczen. Oprécz trudnosci specyficznych
dla tego segmentu pozamiejska komunikacja
autobusowa jest obcigzona takze pozostalymi
problemami, z jakimi zmaga si¢ szerzej pojety
transport zbiorowy, w tym konkurencja z trans-
portem indywidualnym czy wzrost kosztéw za-
trudnienia kierowcéw, ktérzy skadinad chetnie
emigruja zarobkowo. W efekcie w ostatnich
latach pozamiejska komunikacja autobusowa
jest w stanie postepujacej zapasci, co obrazuje
m.in. odnotowywany spadek liczby przewie-
zionych pasazeréw (z ok. 640 mln w 2006 r. do
zaledwie 350 mln w 2014 r. — rycina 1), a takze
spadek pracy przewozowej oraz eksploatacyjne;
autobuséw.

Wsparciem najwigkszym i w wielu przypad-
kach niezbednym do utrzymania regularnych
polaczen jest refundacja z tytulu honorowania
ulg ustawowych, wyplacana przewoznikom za
posrednictwem urz¢déw marszatkowskich z bu-
dzetu panistwa. Dotyczy to gtéwnie finansowa-
nia przejazdéw uczniéw, ktére zapewniajg az
50-60% wplywéw z biletéw (ok. potowa z tego
pochodzi z dotacji), a w mniejszym wymiarze tak-
ze innych uprawnionych do przejazdéw ulgowych.
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Rycina 1. Liczba pasazeréw w przewozach pasazerskich transportem samochodowym zarobkowym w ko-

munikacji regularnej i w komunikacji regularnej specjalnej w latach 2007-2014 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Gléwny Urzad Statystyczny 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014;
2015.
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Rycina 2. Wysoko$¢ doplat z budzetu padstwa do ulgowych przejazdéw oséb w publicznym transporcie
autobusowym w latach 20082014 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu parstwa (Ministerstwo Finanséw — Departa-

ment Budzetu Panstwa 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014).

Rocznie przewoznicy autobusowi otrzymuja z bu-
dzetu panstwa ponad 650 mln PLN (rycina 2),
a kwota ta ulega systematycznemu wzrostowi
(np. w 2008 r. bylo to ok. 530 mln PLN).
Warto zauwazy¢, ze stale zwigkszajace sig
obcigzenie budzetu paristwa paradoksalnie nie
przynosi poprawy stanu komunikacji poza-
miejskiej — trend jest wrecz odwrotny. Ponadto
wyplacone kwoty nie zawsze wigzg si¢ z rze-
czywistymi potrzebami pasazeréw. Ponoszone

wydatki s3 zréznicowane regionalnie — w prze-
liczeniu na mieszkanica wsi doplaty w 2014 r.
wyniosty od ok. 30 PLN w wojewédztwach
malopolskim, wielkopolskim, t6dzkim i §laskim
do ok. 80 PLN w wojewédztwie zachodniopo-
morskim (rycina 3). Przyczyny réznic obejmuja
m.in. charakterystyke geograficzng i osadnicza,
a takze nieprawidlowos$ci wynikajace z wyko-
rzystywania przez nieuczciwych przewoznikéw
luk w niedoskonalych rozwigzaniach prawnych.
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Rycina 3. Wydatki z budzetu paristwa na doplaty do ulgowych przejazdéw oséb wedtug wojewodztw w prze-

liczeniu na mieszkanca wsi w 2014 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa (Ministerstwo Finanséw — Depar-

tament Budzetu Panstwa 2014).

Przykladowo aby zwigckszy¢ kwote uzyskanej
z budzetu panstwa dotacji, przewoznicy celowo
zwigkszali ceng biletu normalnego, jednoczesnie
udzielajac ulg handlowych pasazerom nieupraw-
nionym do ulg ustawowych (Najwyzsza Izba
Kontroli 2010). Najbardziej istotna i wskazujaca
pewne mozliwosci zwigckszenia efektywnosci
budzetowych dofinansowan przyczyna réznic
s3 jednak dopuszczane przez prawo odmienne
modele funkcjonowania komunikacji pozamiej-
skiej. Niska wartos¢ doplat w wojewédztwach
§laskim i wielkopolskim wynika z wickszego
zaangazowania gmin w zapewnienie na tere-
nach wiejskich transportu zbiorowego w formie
komunikacji miejskiej, finansowanej w calosci
(wlacznie z honorowanymi ulgami) przez samo-
rzady. Z kolei najwyzsza wartos¢ doplat w wo-
jewédztwach zachodniopomorskim i lubuskim
wynika z realizacji wickszosci dowozéw dzieci
do szkét w oparciu o wykup biletéw miesiecznych
w ogdlnodostepnej komunikacji, co automatycznie
zwigksza skale refundacji. W innych rejonach
dominujg zamkniete przewozy szkolne, co w wielu
przypadkach skutkuje likwidacjg jakichkolwiek
ogdlnodostepnych polaczen regularnych — kursy
pozbawione najwickszej grupy pasazeréw oraz

refundacji za ich przewiezienie nie s wystarcza-
jaco rentowne, by przewoznicy je utrzymywali.

3. Zmiany wprowadzone
ustawa o publicznym transporcie
zbiorowym

Nadzieje na poprawe sytuacji niosta przywo-
tana juz Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o pub-
licznym transporcie zbiorowym. W zalozeniach
ma ona skloni¢ samorzady do aktywniejszego niz
dotychczas oddzialywania na siatke polaczen,
integracje¢ systeméw transportowych oraz na
jako$¢ ustug przewozowych. Budzi ona jednak
duzo watpliwosci (rycina 4).

W kontekscie pozamiejskiej komunikacji
autobusowej najwazniejsze s3 zmiany w refun-
dowaniu ulg, jedynej formie dofinansowania
komunikacji realizowanej na zasadach komer-
cyjnych. Po uplynieciu okresu przejsciowego
i wejsciu w zycie wszystkich zapiséw ustawy
rekompensowane z budzetu panstwa ulgi beda
obowiazywac¢ tylko w przewozach o charakterze
uzytecznosci publicznej, czyli (w uproszczeniu)
w przewozach zorganizowanych przez samorzady,
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Rycina 4. Model interwencji — zmian w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym wchodzacych w zy-

cie od 1 stycznia 2017 r.

Zrédto: opracowanie wiasne.

przy zachowaniu przewidzianych przez ustawe
procedur. Przewoznicy komercyjni nie bedg mogli
korzysta¢ z refundacji ulg ustawowych i nie beda
mieli obowigzku ich honorowania. Przewoznik
obslugujacy przewozy uzytecznosci publicznej,
zawierajagc umowe z organizatorem, stanie sie
operatorem linii komunikacyjnej. Refundacja
honorowanych przez niego ulg ustawowych bedzie
nastepowala na nowych zasadach (art. 51-53),
réznigcych si¢ od dotychczasowych tym, ze
w przypadku przewozéw innych niz wojewédzkie
o refundacje ulg ustawowych operator wystapi
do organizatora (gminy, powiatu) na podstawie
zawartej umowy o $wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, dopiero

za$ ten — do urzedu marszatkowskiego (art. 54,
ust. 2, pkt 1).

Z mechanizmu refundacji ulg ustawowych
nadal wylaczona bedzie komunikacja miejska
finansowana w calo$ci przez samorzady. Problem
rodzi jej bardzo szeroka definicja, komunikacja
miejska okreslona jest bowiem jako gminne prze-
wozy pasazerskie w granicach administracyjnych
miasta, miasta i gminy, miast lub miast i gmin
sasiadujacych — jesli zostalo zawarte porozumienie
lub powstat zwigzek migdzygminny (art. 4, ust.
1, pkt 4). Oznacza to, ze z calo$ci przewozéw
gminnych jedynie przewozy realizowane w ob-
rebie gmin wiejskich moga by¢ objete doptatami
do ulg ustawowych, co jest sprzeczne z dotych-
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czasowg praktyka. W przypadku przewozéw
powiatowych i wojewédzkich nie ma takich
ograniczen i doplaty obejmg wszystkie polaczenia,
dlatego zachowanie komunikacji pozamiejskiej
w obecnej formie wymagaé bedzie wspélpracy
mig¢dzy gminami i powiatami w celu stworzenia
zintegrowanej, szerokiej siatki polaczen z dofi-
nansowang refundacja ulg ustawowych.

Ustawa naklada na jednostki samorzadu te-
rytorialnego takze inne obowigzki. Przyjmujac
role organizatora, w celu zawarcia umowy z ope-
ratorem samorzad musi spelni¢ dwa warunki:
zaplanowanie sieci linii uzytecznosci publicznej
oraz ogloszenie zamiaru zawarcia umowy.

Zaplanowanie sieci linii uzytecznosci pub-
licznej odbywa si¢ przede wszystkim poprzez
opisanie jej w planie transportowym, do ktérego
utworzenia zobowigzane s3 niektére jednostki
oraz zwigzki jednostek samorzadu zamieszkale
przez liczbe mieszkaricéw przekraczajacy okre-
slony w ustawie prég (50 tys. dla gminy, 80 tys.
dla zwigzku badZ porozumienia gmin, zwigzku
powiatowo-gminnego lub powiatui 120 tys. dla
porozumienia powiatéw lub zwigzku powiatow).
Z przepiséw nie wynika przymus sporzadzenia
planu transportowego dla wszystkich jednostek
samorzadu, zatem z jego przygotowaniem nie
mozna wigza¢ prawa do refundacji ulg ustawo-
wych z budzetu paristwa. Jednostki nieobjete tym
obowigzkiem moga wyznaczy¢ linie uzytecznosci
publicznej np. w formie uchwaly.

Zakontraktowanie przewozéw uzytecznosci
publicznej wymaga poprzedzenia ogloszeniem
o zamiarze zawarcia umowy w wigkszosci sy-
tuacji na rok przed rozpoczgciem postepowania
(art. 23). Zgodnie z rozporzadzeniem UE z takie-
go ogloszenia mozna zrezygnowaé ,w przypadku
zaklécenia w §wiadczeniu ustug lub bezposred-
niego ryzyka powstania takiej sytuacji™. Utrata
waznego strumienia finansowania przewozdéw,
tj. doplat do ulg ustawowych, z pewnoscig moze
doprowadzi¢ do takiego stanu — to istotna infor-

5 Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozpo-
rzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70
(Dz. U. UE 2007, art. 5, ust. 5).

macja dla jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére dotychczas nie podjely odpowiednich dzia-
tan, a do wejscia w zycie rozporzadzenia zostalo
juz mniej niz rok.

Umowa z operatorem moze by¢ zawarta w jed-
nym z kilku trybéw (art. 19 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym): przetargu, koncesji oraz
bezprzetargowo (w przypadku m.in. zaméwien
nieprzekraczajacych w skali roku wartosci 1 mln
EUR netto lub 300 tys. km [art. 22, ust. 1, pkt 1]
czy w drodze powierzenia bezposredniego opera-
torowi wewnetrznemu, czyli np. przewoznikowi
komunalnemu). Podpisana umowa musi spelniaé¢
okreslone warunki, w tym m.in. zawiera¢ szczegé-
towy opis praw i obowigzkéw operatoréw (art. 25,
ust. 3). Musi ona takze okresla¢ zasady rozliczen
podziatu kosztéw realizacji ustug publicznego
transportu zbiorowego z uwzglednieniem sto-
sowania przez operatora ulg ustawowych oraz
ustanowionych na obszarze wlasciwosci danego
organizatora.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
weszla w zycie 1 marca 2011 r. z wyjatkiem za-
piséw regulujacych refundacje ulg ustawowych
z budzetu paristwa (art. 46, ust. 1, pkt 1; art. 68,
pkt 213; oraz art. 73, pkt 1, lit. a, pkt 28, pkt 10,
lit. a, i pkt 11, lit. a), ktére zostaly odroczone do
1 stycznia 2017 r. Pomimo sze$cioletniego vacatio
legis wskazanych przepiséw ustawy zaréwno or-
ganizatorzy publicznego transportu zbiorowego
(jednostki samorzadu terytorialnego), jak i opera-
torzy $wiadczacy przewozy pasazerskie zglaszali
watpliwoséci co do mozliwosci wywigzania si¢
z zadan nalozonych na jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie organizowania publicz-
nego transportu zbiorowego. W obliczu zagro-
zenia brakiem cigglosci przewozéw srodowiska
zwigzane z samorzgdami oraz przewoznikami
autobusowymi podjely dzialania lobbingowe,
ktérych efektem bylo faktyczne przedluzenie
okresu przejsciowego o rok®. Wraz z odroczeniem
wejscia w zycie przepiséw wznowiono dysku-
sj¢ na temat kontrowersyjnych zapiséw ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym. W jednym
z projektéw jej zmian zalozono m.in. wpro-
wadzenie przewozéw uzytecznoéci publiczne;j

¢ Ustawa z dnia 21 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o pub-
licznym transporcie zbiorowym (Dz. U. 2016, poz. 1342).
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tylko wtedy, gdy przewozy komercyjne nie beda
w pelni zaspokajaly potrzeb mieszkancéw, refun-
dacje ulg ustawowych zaréwno dla przewozéw
komercyjnych, jak i uzytecznosci publicznej,
zréznicowanie oplat za przystanki w zaleznosci
od pojemnosci pasazerskiej autobusu, umozli-
wienie wysadzania pasazeréw poza przystankami
wskazanymi w rozkladach jazdy, przymusowe
rozkladanie godzin odjazdéw konkurencyjnych
przewoznikéw w réwnych odstepach czasu oraz
liberalizacje zapiséw dotyczacych cofania po-
twierdzen zgloszenia przewozu. Proponowane
zmiany zdaja si¢ spelnia¢ oczekiwania §rodo-
wisk zwigzanych z niewielkimi, prywatnymi
przewoznikami autobusowymi i budzg powazne
watpliwosci m.in. Polskiej Izby Gospodarczej
Transportu Samochodowego i Izby Gospodarczej
Komunikacji Miejskiej (2016).

4. Metodyka badan wlasnych
W 2014 r. w Szkole Gléwnej Handlowej w War-

szawie zdecydowano si¢ na podjecie wzmian-
kowanego juz na wstepie projektu PTZMOF,
ktérego celem bylo okreslenie skali, determinant
oraz efektéw regresu autobusowego publicznego
transportu zbiorowego w Polsce poza miastami
i ich obszarami funkcjonalnymi, a takze wy-
pracowanie rekomendacji dotyczacych popra-
wy skomunikowania obszaréw pozamiejskich
w sposéb efektywny kosztowo i odpowiadajacy
na realne potrzeby spoleczne. W ramach projektu
przeprowadzono analizy danych statystycznych
i sytuacji demograficznej omawianych obszaréw
oraz przykladéw dobrych praktyk obejmujacych
sprawdzone rozwigzania. Ponadto przeprowa-
dzono badania terenowe, w tym dziewie¢ studiéw
przypadkéw dotyczacych obszaréw wiejskich,
ktére wybrano metoda doboru celowego (tak by
charakteryzowaly si¢ zréznicowanym poziomem
obslugi komunikacyjnej); byly to powiaty: bial-
ski, bydgoski, gryficki, lipnowski, miechowski,
nowosadecki, olecki, zawiercianski i zagariski.
Kazde studium objelo:
- wizje lokalna, sporzadzenie dokumentacji kar-
tograficznej i fotograficznej;
- lacznie 71 wywiadéw z mieszkaicami oraz
kluczowymi interesariuszami (samorzadow-

cami, przewoznikami, dyrektorami szkél, pe-
dagogami, pracownikami urzedéw pracy itp.);

- badania ankietowe postrzegania mozli-
wosci rozwojowych przez mlodziez w as-
pekeie dostgpnosci komunikacyjnej (facznie
1644 respondentéw);

- dodatkowe trzy mini-case studies dotyczace do-
brych praktyk krajowych (obserwacja + jeden
wywiad);

- wywiady z przedstawicielami kluczowych in-
teresariuszy (np. zrzeszen samorzadéw, prze-
woznikéw, wladz paistwowych itp.).
Przeprowadzajac badanie, zwrécilismy uwage

na zblizajace si¢ zmiany w systemie refundowa-
nia ulg. Nowe regulacje nie zostaly uzasadnione
szczegblowo w procesie legislacji ani rozwa-
zone w wyniku przeprowadzenia tzw. oceny
skutkéw regulacji pomimo znaczacej skali ich
oddziatywania — skupili§my si¢ bowiem na ogél-
nych skutkach calosci ustawy. Dlatego w latach
2015-2016 we wspétpracy z zespolem projektu
MORE, koncentrujacego si¢ na mozliwosciach
adaptacji zasad oraz metod i technik ewaluacji
interwencji publicznych na potrzeby realizacji
oceny skutkéw regulacji, postanowiliémy przepro-
wadzi¢ odrebne badanie (Wolariski, Mrozowski,
Jakubowski, Pierég 2015), ktérego celem byta
ewaluacja ex ante zmian w systemie refundacji ulg
ustawowych w publicznym transporcie zbiorowym
na obszarach pozamiejskich przy uzyciu inno-
wacyjnej metody oceny skutkéw regulacji — gry
symulacyjnej wspartej wywiadami poglebionymi
(individual in-depth interview, IDI).
Pierwszym etapem badania bylo przeprowa-
dzenie 23 wywiadéw IDI z przedstawicielami
administracji pafdstwowej i samorzagdowej oraz
organizatorami transportu i przewoznikami
autobusowymi. Ich celem bylo zebranie wiedzy
na temat realiéw funkcjonowania pozamiejskiej
komunikacji autobusowej w kontekscie nadcho-
dzacych zmian w przepisach, a takze wyszukanie
obszaréw, na ktérych wdrozono rozwigzania zbli-
zone do przewidywanych nowymi regulacjami.
Ponadto wywiady mialy postuzy¢ opracowaniu
planu i zasad dzialania gry symulacyjnej, bedacej
drugim etapem badania, tak aby zachowania gra-
czy oraz uwarunkowania zewnetrzne odpowiadaly
rzeczywistosci. Przeprowadzone gry symulacyjne
odwzorowywaly dzialania poszczegdlnych ak-
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toréw rynku przewozowego z uwzglednieniem
momentu zmiany przepiséw dotyczacych refun-
dacji ulg ustawowych. Uczestnicy (rekrutujacy sig
sposréd grona zespolu badawczego i studentéw
kierunkéw takich jak transport, ekonomia i go-
spodarka przestrzenna, wykazujacy zaintereso-
wanie tematyka transportu zbiorowego) wcielali
si¢ w role poszczegolnych aktoréw rynku (zréz-
nicowanych grup przewoznikéw, samorzadéw,
pasazeréw) wraz ze wszystkimi obowiazkami,
ograniczeniami i mozliwo$ciami, jakie zostaly
im narzucone w scenariuszu sformutowanym na
podstawie wnioskéw z pierwszego etapu badania.
W grach uczestnicy przeprowadzali procesy de-
cyzyjne, majac na uwadze dobro wiasne (a wige
odpowiedniego aktora rynku przewozéw) lub
inne zmienne, ktére zalezaly od indywidualne-
go podejscia gracza. Planowe zakoriczenie gier
odbywalo si¢ w momencie pelnego zaspokojenia
oczekiwan uczestnikéw wzgledem narzuconych
im przez autoréw rél lub —z drugiej strony — braku
mozliwosci zaspokojenia potrzeb ktérejkolwiek
Z grupy interesariuszy.

5. Whioski z badan wlasnych

Z przeprowadzonych badan wynikalo, ze
transport zbiorowy na obszarach pozamiejskich
nie byt zadaniem chetnie podejmowanym przez
samorzady lokalne — zaréwno w kwestii przy-
gotowywania si¢ do aktywnego ksztaltowania
sieci komunikacyjnej, jak i zaangazowania fi-
nansowego (ograniczonego do wywiazywania
si¢ z obowigzkéw nalozonych przez ustawe o sy-
stemie o$wiaty). Ponadto wéréd samorzadéw
gminnych i powiatowych istniata niewielka $wia-
domos¢ nowych przepiséw, a dotychczasowe
przepisy budzily duze watpliwosci interpretacyjne.
Najwicksze problemy stwarzala niefortunna de-
finicja komunikacji miejskiej (obejmujaca czgsé
przewozéw stricte wiejskich), niejasne procedury
dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego
ponizej progéw ludnosciowych determinujacych
wymog sporzadzenia planu transportowego oraz
niejasny podzial zadan pomiedzy samorzady réz-
nego szczebla. Waznym problemem byl réwniez
brak odpowiednich kadr. Duze nadzieje wigzano
z mozliwoscig udzielania przez powiaty nieod-

platnych koncesji na przewozy autobusowe, ktére
prowadzityby do zachowania status quo, oraz ze
zintegrowanymi postgpowaniami na §wiadczenie
ustug uzytecznosci publicznej i zakup biletéw
szkolnych, umozliwiajacymi efektywniejsze wy-
korzystanie doptat budzetowych.

Obserwacja przebiegu gier symulacyjnych,
w tym procesu podejmowania decyzji, przyjmo-
wanych przez uczestnikéw scenariuszy rozgrywki
irozwigzan, do jakich doprowadzily, postuzyta do
oszacowania prognozy i wyciggniecia wnioskéw
dla rynku przewozéw publicznego transportu
zbiorowego poza obszarami miejskimi w Polsce.
Zarysowala si¢ tendencja przenoszenia kompeten-
cji w zakresie organizacji publicznego transportu
zbiorowego na terenach niezurbanizowanych na
poziom samorzagdéw powiatowych, skionnosé
do grupowania ustug w duze kontrakty w celu
zmniejszania ilo$ci obowigzkéw samorzadéw
powiatowych w zakresie integracji komunikacji
oraz ryzyko tworzenia zméw pomie¢dzy przewoz-
nikami. Zaobserwowano takze duze znaczenie
kontaktéw nieformalnych migdzy przewoznikami
i organizatorami.

Wprowadzenie nowych przepiséw narzuca
jednostkom samorzadu terytorialnego odpowie-
dzialno§¢ za przewozy, dotychczas w duzej mierze
realizowane samodzielnie przez przewoznikéw
i dofinansowane z budzetu paristwa za posredni-
ctwem samorzadéw wojewddzkich. Najwigksze
ryzyka nadchodzgacych zmian to:

1) zignorowanie nowych regulacji przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego;

2) podjecie przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego niewystarczajacych dziatar.

W przypadku braku podjecia odpowiednich
dzialan ze strony jednostek samorzadu teryto-
rialnego istnieje wyrazne zagrozenie zupelna
likwidacja wielu polaczen komercyjnych oraz
zubozeniem oferty przewozowej na pozostalych
liniach — z uwagi na wyzsze ceny biletéw dla
pasazeréw objetych dotychczas ulgami. Czesé
przewoznikéw moze by¢ przygotowana na prze-
jecie obcigzenia finansowego poprzez oferowanie
ulg handlowych, ktére odpowiadaltyby wysokoscia
ulgom ustawowym, w nadziei na przetrwanie
trudnego okresu i wyeliminowanie konkurentéw;
bedzie to jednak sytuacja przejsciowa. W zalez-
nosci od przyjetego modelu zapewniania dowozu
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dzieci do szkél moga pojawic sie tez trudnosci
w realizowaniu tego obowigzku gmin. Z pew-
noscig problemy obejmg tez mlodziez w wieku
ponadgimnazjalnym dojezdzajaca do szkél poza
granicami gmin. W efekcie nastgpi znaczace
pogorszenie dostgpnosci podstawowych ustug
publicznych na obszarach wiejskich i przyspie-
szenie proceséw peryferializacji.

Niebezpieczenistwo zupelnego zignorowania
nowych przepiséw wyraznie zmalalo dzigki licz-
nym dzialaniom informacyjnym organizacji zwig-
zanych z samorzadami (np. Zwiazku Powiatéw
Polskich) lub przewoznikami (dziatalnosé po-
szczegolnych przewoznikéw, np. grupy Mobilis,
izrzeszajacych ich organizacji, np. Polskiej Izby
Gospodarczej Transportu Samochodowego i Spe-
dycji). Ponadto wladze samorzadowe niezaleznie
od nadchodzacych zmian w przepisach coraz
czedciej angazujg si¢ w rozwéj transportu zbio-
rowego, np. organizujac komunikacje gminng,
komunalizujac oddziaty dawnego PKS, a takze
inwestujac w kolej. Weiaz pozostaje jednak ryzy-
ko podjecia przez niektére jednostki samorzadu
terytorialnego niewystarczajacych dziatan, ogra-
niczajacych sie do minimalnego zabezpieczenia
dowozéw do szkél podstawowych i gimnazjéw
(jako obowigzku ustawowego) oraz do osrodkéw
powiatowych. Pozostale przewozy moga zosta¢
objete nieodplatnymi koncesjami umozliwiajacy-
mi pozyskiwanie doplat do ulg ustawowych, ale
bez mozliwosci wigkszego wplywu samorzadéw
na siatke polaczen i jako$¢ przewozéw. W skraj-
nie negatywnym scenariuszu na terenach gmin
zachowane beda przewozy zamknigte — szkolne
i pracownicze — ktérych liczba bedzie rosta,
uzupelniajac powstate luki, oraz szczatkowe
przewozy ogélnodostepne — komercyjne, ukie-
runkowane wylacznie na dojazd do najwickszych
aglomeracji i biegnace wzdluz gléwnych ciggéw
drogowych.

Negatywne zmiany w zakresie przewozéw
szkolnych moga dotyczy¢ przewozéw w gminach
miejsko-wiejskich oraz wiejskich dowozacych
dzieci na tereny gmin miejskich, o ile obecnie
realizujg one transport przy uzyciu linii ogélnodo-
stepnych. Przy braku wspéldzialania z powiatem
takie gminy mogg utraci¢ dotychczasowe mozli-
wosci i beda zmuszone do korzystania z przewo-
z6w zamknietych — drozszych o ok. 50% — lub

dwukrotnie drozszych przewozdéw nieobjetych
refundacja ulg.

Wobec prognozowanych komplikacji na ryn-
ku transportowym, w tym spadku liczby linii
komunikacyjnych i eliminacji nierentownych
kurséw, a przez to spadku liczby pasazeréw,
mozna zalozy¢, ze wydatki budzetu panstwa
na doplaty do ulgowych przejazdéw w publicz-
nym transporcie autobusowym obnizg si¢. Stanie
si¢ to jednak kosztem samorzadéw nizszego
szczebla, ktére wskutek presji wywieranej przez
mieszkaricéw moga decydowa¢ si¢ na organi-
zowanie i samodzielne finansowanie drozszych
przewozéw, np. w formie komunikacji miejskiej.
W uprzywilejowanej sytuacji znajda si¢ gminy
polozone w poblizu duzych miast, z ktérymi
beda mogly zawrze¢ porozumienie dotyczace
wspolfinansowania kurséw organizowanej przez
nie komunikacji miejskiej. Analizy wykazuja
jednak, Ze rozwigzanie takie jest efektywne tylko
w przypadku gmin bezposrednio sasiadujacych
z aglomeracjami. Funkcjonowanie linii komuni-
kacji miejskiej na rozlegtych obszarach funkcjo-
nalnych moze by¢ nawet czterokrotnie drozsze
od komunikacji pozamiejskiej (Wolariski 2016a).

6. Rekomendacje krétkoterminowe

Przewoznicy oraz samorzady sg zainteresowani
odroczeniem wejScia w zycie przepiséw przynaj-
mniej o rok, pojawiajg si¢ takze glosy o potrzebie
wiekszych zmian w samej ustawie o publicznym
transporcie zbiorowym’. Nie ma jednak co do tego
wiazacych deklaracji ze strony ustawodawcy i los
pozamiejskiej komunikacji autobusowej wciaz
jest niepewny. Wobec tego zasadne jest podjecie
dzialai majacych na celu zapewnienie mozliwie
najefektywniejszej jakosciowo i kosztowo komu-

7 Juz po napisaniu niniejszego artykulu oprécz przesunie-
cia terminu wejscia w zycie nowych przepiséw na 1 stycznia
2018 r. wznowiono dyskusje na temat koniecznych zmian
w ustawie. Minister Infrastruktury i Budownictwa powotat
do tego celu zespét, w ktérego pracach uczestniczy réwniez
dr Michal Wolariski. Procedowane projekty ulegaja jednak
szybkim zmianom, s3 przedmiotem opiniowania przez
rézne grupy interesu i wcigz nie dajg pewnosci rozwigzania
wszystkich poruszonych w niniejszym artykule probleméw
pozamiejskiego transportu zbiorowego.

Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016 73



Michat Wolariski, Wiktor Mrozowski, Mateusz Pierég

nikacji pozamiejskiej w przygotowanych przez

ustawodawce realiach prawnych:

1. Samorzady powiatowe organizatorami.
Z uwagi na faktyczne kierunki przemiesz-
czania si¢ 0s6b w wieku powyzej 17 lat, nie-
fortunng definicj¢ komunikacji miejskiej oraz
duze wyzwania formalne i organizacyjne po-
winno si¢ dazy¢ do koncentracji kompeten-
¢ji organizowania transportu zbiorowego na
szczeblu samorzadéw powiatowych na mo-
cy porozumieni zawieranych mi¢dzy gmina-
mi i powiatami.

2. Ogdlnodostepne przewozy szkolne. Roz-
wigzaniem przynoszacym najwigcej korzysci
jest zawieranie przez powiaty uméw na §wiad-
czenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego oraz hurtowy zakup przez gminy
biletéw okresowych na potrzeby dowozu dzie-
ci do szkét, finansowany w formie udzielenia
powiatowi bedacemu organizatorem transpor-
tu publicznego dotacji celowej. Organizowana
w ten sposéb komunikacja nie spelni prze-
stanek komunikacji miejskiej (zapewniona
jest wiec refundacja ulg ustawowych z bu-
dzetu panstwa), a jednoczesnie gminy utrzy-
majg wplyw na ksztalt sieci polaczen i jakosé
$wiadczonych ustug. Alternatywa jest obej-
mowanie mozliwie rozleglych sieci polaczen
(najlepiej wszystkich funkcjonujacych dotych-
czas na zasadach komercyjnych, co wymaga
korekty planéw transportowych) nieodplat-
nymi koncesjami oraz bezposrednia refunda-
cja przez gminy kupowanych przez rodzicéw
ulgowych biletéw dla uczniéw. Ograniczy to
jednak gminom wplyw na siatke polaczen,
spowoduje takze trudnosci zwigzane z wy-
laczeniem z systemu refundacji pozostatych
przewoznikéw majacych znacznie drozsze
bilety.

3. Duze kontrakty. W celu zmniejszenia licz-
by obowiazkéw samorzadéw powiatowych
w zakresie integracji komunikacji rozsadne
jest takze grupowanie ustug w duze kontrak-
ty dopuszczajace zaangazowanie innych prze-
woznikéw jako podwykonawcéw duzych ope-
ratoréw, z ktérymi zakontraktowano przewozy
uzytecznosci publicznej.

7. Rekomendacje dlugoterminowe

Warto zauwazy¢, ze wygasniecie doplat do bi-
letéw ulgowych w dotychczasowej formie mozna
postrzegaé nie tylko jako zagrozenie, ale takze
jako szanse¢ na zreformowanie niewydolnego sy-
stemu finansowania publicznego transportu zbio-
rowego. Jego nieefektywnos¢ wynikala z tego, ze
wiadze publiczne przeznaczajac znaczne srodki na
jego dotowanie, mialy jedynie minimalny wplyw
na ksztalt oferty przewozowej. Jednoczesnie
w najwickszym stopniu wspieraly linie dobrze
tunkcjonujace, nieraz zyskowne. Umiejetne prze-
jecie odpowiedzialnosci za przewozy przez samo-
rzady daje mozliwo$ci usprawnienia zaniedbanej
przez lata autobusowej komunikacji pozamiejskiej.

Wymagane sg jednak dalej idace zmiany w sy-
stemie finansowania i zarzadzania pozamiejska
komunikacja autobusows:

1. Rewizja uprawnien do ulg. Ulgi wynikaja-
ce z aktéw prawnych powinny by¢ ograni-
czone do minimum, przy podkresleniu ich
socjalnego charakteru. Dzieki temu wspar-
cie publiczne bedzie przyznawane najbardziej
potrzebujacym.

2. Nowy system finansowania publicznego
transportu zbiorowego, oparty na wykorzy-
staniu dotychczasowego strumienia finanso-
wania (tj. funduszy przeznaczanych obecnie
na refundacje¢ ulg ustawowych) oraz ewentu-
alnie dodatkowych $rodkéw pochodzacych
z oplat paliwowych, wykorzystywanych obec-
nie przez Fundusz Kolejowy na cele, ktére zo-
staly juz osiggniete lub moga by¢ finansowa-
ne z innych zrodet®.

3. Dotowanie tylko deficytowych linii. Odby-
wac si¢ to powinno na zasadzie uzupelniania
sieci transportu komercyjnego na wzdr brytyj-
ski, czyli przez finansowanie wylacznie tych
kurséw i linii, ktére sg spolecznie wazne.

4. Doprecyzowanie ustawowych definicji ko-
munikacji miejskiej i pozamiejskiej. Istotne

8 Oplaty paliwowe w 20% zasilaja Fundusz Kolejowy,
ktéry dotychczas wydatkowany byt m.in. na zakup po-
jazdéw szynowych przez samorzady wojewédzkie (do
2015 r.), nabywanie akcji PKP PLK od PKP SA, czyli
faktyczng splate zadtuzenia PKP SA (do 2014 r.), oraz
na rewitalizacje linii kolejowych (ktére obecnie mozna
juz wspétfinansowaé ze §rodkéw unijnych).
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jest zawezenie i doprecyzowanie definicji ko-
munikacji miejskiej jako regularnych przewo-
z6w wykonywanych na terenie miast — tych
spetniajacych okreslone warunki funkcjonal-
ne (miasta na prawach powiatu, subregionalne,
stolice wojewodztw) lub liczebnosciowe (okre-
$lony prég mieszkancéw, np. 40 tys.) — oraz
gmin, ktére zawarly z nimi porozumienia.

. Zmiany w mechanizmie refundacji ulg.
Pienigdze na ten cel moglyby trafia¢ z bu-
dzetu paristwa do budzetu jednostek samorza-
du terytorialnego w formie dotacji celowej przy
podziale wedtug stalego klucza — w zwigzku
z powierzchnig i ludnoscig danej jednostki —
w spos6b uniemozliwiajacy wydanie ich na inne
cele. Srodki te bylyby naste¢pnie przekazywane
operatorom na podstawie uméw o $wiadcze-
nie ustlug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, jednak platnos$¢ bylaby powia-
zana z caloscig $wiadczenia umownego, a nie
tylko z honorowaniem ulg ustawowych, i nie
bytaby zalezna od liczby sprzedanych biletéw
ulgowych.

. Unikniecie nadmiernego rozproszenia od-
powiedzialnosci za organizacj¢ transportu
zbiorowego. Ustawowe przekazanie kompe-
tencji w zakresie organizacji publicznego trans-
portu zbiorowego (niebedacego komunikacja
miejska) powiatom ziemskim polaczone ze
wsparciem okreslonymi srodkami pochodza-
cymi z dotychczasowych doplat do ulg usta-
wowych (w $redniej wielkosci ok. 2 mln PLN
na powiat rocznie) sprzyjaloby zintegrowaniu
komunikacji, a dzigki odpowiedniej skali prze-
wozéw obejmowanych umows z organizato-
rem uzasadnialoby powolanie odpowiednich
komoérek i zatrudnienie kadr, ktére zapewnialy-
by oczekiwang jakos¢ transportu i perspektywe
jego rozwoju. Dodatkowo praktyczne realizo-
wanie zapiséw prawnych powinno by¢ popar-
te odpowiedniej mocy zapisami dotyczacymi
minimalnych standardéw obstugi komunika-
cyjnej obszaréw wiejskich, np. do wszystkich
(lub wskazanego odsetka) miejscowosci powy-
zej okreslonego progu ludnos$ci powinna do-
jezdzac ustalona liczba autobuséw, oddzielnie
dla dni nauki szkolnej i dni wolnych od pracy.

. Hierarchizacja samorzadowych organizato-

réw transportu zbiorowego. Na bazie wspot-

pracy powiatéw pozadane byloby stworzenie
wojewédzkich lub subregionalnych zarzadéw
komunikacji (na wzér szwedzki — na zasadzie
dowolnosci, z odgérnym wskazaniem rozwia-
zania w przypadku braku konsensusu), ktére
odpowiadaloby za organizacje podstawowej sie-
ci komunikacyjnej — przy uzyciu otrzymanych
od rzadu §rodkéw, z zastrzezeniem mozliwo-
§ci spozytkowania ich tylko na ten cel. Taka
aktywnos¢ pozwolilaby zaréwno wyksztalcié
odpowiednie kompetencje i zwigkszy¢ ska-
le dzialania, jak i adekwatnie zareagowa¢ na
potrzeby uczniéw szkoél srednich, ktérzy cheg
mieé¢ mozliwo§¢ dojazdu gdzie$ indziej niz do
siedziby wiasnego powiatu.
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Regional public bus transport — regress, reforms, recommendations

Regional public bus (coach) services in Poland have faced serious challenges in recent years. A large part of the

transport system is preserved solely by means of the public refunding of reduced fares. The new Act on mass public
transport aims to improve the situation by encouraging local authorities to take responsibility for regional transport
systems. The aim of this paper is to evaluate regulations implemented, to formulate recommendations leading to an
improved transport system based around the new legislation, and to prepare long-term recommendations by which
the legislative process might be streamlined in future. The available literature and detailed analysis of amended
refunding regulations entering into force on 1/01/2017 make it clear that the further operation of regional transport
systems outside urban areas is threatened by the reluctance of local governments to contract and finance public
services. However, the authors feel a better-quality and more cost-effective regional transport system is achievable,
provided the route network is planned appropriately, and integrates both regular routes and school services, with
monthly tickets purchased wholesale. In the long run, more profound change, including new legislation, are essential,
with a view to the entire system by which rural public transport in Poland is financed and organised being redefined.

Keywords: public transport, transport, transport system, regional transport



