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Wprowadzenie

W powszechnej opinii jednym z najwazniejszych probleméw z zakresu za-
rzadzania oraz finansowania jednostek samorzadu terytorialnego jest transport,
aw szczegblnosci finansowanie infrastruktury transportowej. Wejscie Polski do
Unii Europejskiej pozwolito na wsparcie proceséw publicznych inwestycji w in-
frastrukture transportu, z drugiej jednak strony w pewien sposob wymusito na
beneficjentach tych $rodkow konieczno$¢ planowania rozwoju transportu (do-
kumentowanej poprzez przyjecie przez rady gmin plandéw, programéw, polityk
lokalnych itp.). Jednym z niezbgednych warunkéw aplikacji o fundusze zewnetrzne
jest tworzenie tzw. Zintegrowanych Planow Rozwoju Transportu Publicznego
(ZPRTP). Sa to dokumenty sporzadzane zazwyczaj na okres okoto 5-letni, kto-
rych glownym celem jest wskazanie glownych zatozen polityki transportowe;j
danej gminy, ustalenie wskaznikéw realizacji planu, monitorowanie i dostoso-
wywanie do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Duzy nacisk powinien by¢ jednak
polozony na integracje poszczegolnych gatezi transportu funkcjonujacych na te-
renie danej gminy. Takie podej$cie ma odzwierciedlenie w literaturze przedmio-
tu z zakresu integracji proceséw rozwoju lokalnego oraz rozwoju i integracji
systemow transportowych. Ponadto jest wyrazem podejécia projektowego — in-
westycyjnego do proceséw rozwoju transportu, poniewaz inwestycje infrastruk-
turalne maja zazwyczaj charakter nieciggly, zwigzany z brakiem synchronizacji
srodkdéw na infrastrukturg i potrzeb w zakresie inwestycji czy restytucji infra-
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struktury. Nie mozna takze zapomnie¢ o uzytkownikach systemu transportu pu-
blicznego, ktorych preferencje co do wyboru srodkéw transportu zmieniaja sie
nieustannie.

Celem niniejszego opracowania jest weryfikacja funkcjonowania w rze-
czywistosci zatozen zawartych w dokumentach Zintegrowane Plany Rozwoju
Transportu Publicznego, na przyktadzie 7 wybranych gmin w Polsce. Dokonano
jako$ciowej analizy poréwnawczej wybranych dokumentow, przeanalizowano
gtéwne zalozenia tych plandw, stosowane wskazniki oraz dokonano zestawienia
zbiorczego. Problem badawczy odnosi si¢ do pytania: czy dokumenty o nazwie
Zintegrowane Plany Rozwoju Transportu Publicznego w gminach sg rzetelnymi
planami rozwoju i integracji transportu, czy dokumentami sporzadzonymi ze
wzgledu na formalnoprawne wymogi zewngetrzne grantodawcy?

Polityka transportowa

Z punktu widzenia rozwoju poszczegolnych miast, jak i calego kraju istotne
jest, aby wraz z rozwojem innych dziedzin i gat¢zi gospodarki rozwijata si¢ tak-
ze infrastruktura transportowa. Niemniej jednak glownym warunkiem, obok
srodkéw na finansowanie infrastruktury, jest funkcjonowanie polityki transpor-
towej, ktora precyzuje funkcjonowanie systemu transportowego na okreslonym
obszarze.

W ogbélnym rozumieniu A. Predohl okresla polityke transportowa jako
ksztaltowanie transportu przez publicznoprawne organizacje i instytucje', nato-
miast F. Bissing uwaza, ze na polityke transportowa sktada sie cafoksztalt od-
dzialtywan panstwa na proces przewozowy w celu zachowania jednosci transpor-
t*. Powyzsze podejécia maja wspolny mianownik — polityka transportowa
powinna by¢ planowana i zintegrowana. Sg to dwa podstawowe cele koordyna-
tora transportu, jakim jest panstwo czy poszczeg6lne jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Obecnie czesto obserwuje si¢ swoistego rodzaju dostosowywanie polityk
transportowych gmin do nadarzajacych si¢ ,,0kazji rynkowych”, zwigzanych
glownie z okresowym pojawianiem si¢ mozliwosci finansowania, np. w postaci
konkurséw na realizacj¢ inwestycji z funduszy Unii Europejskiej. Kolejnym
przyktadem jest warunkowanie przez duzych inwestorow budowy, rozbudowy
czy przebudowy infrastruktury transportowej na potrzeby funkcjonowania pro-

' W. Grzywacz, K. Wojewodzka-Krol, W. Rydzkowski, Polityka transportowa, Uniwersytet
Gdanski, Gdansk 2005, s. 9.
? Ibid., s. 1.
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wadzonej przez nich dziatalno$ci mozliwoscig utworzenia nowych miejsc pracy.

Taka sytuacja jest czestym zjawiskiem i dos¢ skomplikowanym problemem, na-

ktadajacym na wiadze samorzadowe konieczno$¢ dokonywania wyborow w za-

kresie alokacji srodkdéw na inwestycje. W literaturze powyzsze podejscie moze
obrazowa¢ kolejna definicja polityki transportowej — I. Tarski okresla ja jako:

[...] dziatalnos¢ zmierzajgca do osiggniecia okreslonych korzysci ekonomicz-

nych lub nawet pozaekonomicznych celow za pomocq posunieé i Srodkow w za-

kresie transportu’. Cigzko zatem jednoznacznie stwierdzié, czy inwestycje
transportowe w polskich gminach wynikaja z planéw inwestycyjnych i zalozen
przyjetych w poszczegolnych politykach transportowych gmin czy sg odpowie-
dzia na potrzeby duzych przedsiebiorstw. Problem ten jest istotny, poniewaz

w miastach, w ktorych nie ma duzych inwestycji moze to wptywac na dyspro-

porcje rozwojowe.

Precyzujac pojecie ,,system transportowy” przywotano definicje F. Tomali:

[...] system transportowy jest zbiorem przedmiotow (sie¢ drogowa, masy komu-

nikacyjne, inwestycje transportowe, procesy przewozowe wszystkich galezi

transportu), tgcznie ze zwiqgzkami istniejgcymi miedzy tymi przedmiotami, jak

i pomiedzy ich atrybutami, ktore wykorzystuje polityka transportowa bedgca

ogniwem spajajgcym system transportowy przy pomocy prowadzonej przez Sie-

bie koordynacji'. W. Grzywacz definiuje rowniez polityke transportowa jako

[...] proces dokonywania spolecznego wyboru przedsiewzigé z zakresu rozwoju

i funkcjonowania transportu z punktu widzenia roznych kryteriow (np. oszczed-

nos¢ energii, preferencje spoteczne, wplyw na Srodowisko naturalne, oszczed-

nos¢é pracy zywej itp.)’.
Zintegrowang polityke transportowg nalezatoby rozpatrywaé w kilku uje-
ciach-kontekstach, mianowicie:

— Lokalnym — przez pryzmat funkcjonowania dokumentow strategicznych,
ktére posrednio opieraja si¢ rowniez na funkcjonowaniu transportu. Sg to
m.in. studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, miejskie plany zrow-
nowazonego rozwoju transportu. W tym konteks$cie istotne jest, aby rozwoj
transportu zbiorowego w danej gminie byt planowany, a nie wynikat z przy-
padkowosci. Gminy dysponujg podmiotami, tj. zarzadami transportu, miej-
skimi spotkami, ktdre sg wykonawcami transportu, a zatem w petni moga
kontrolowa¢ i stanowi¢ przepisy dotyczace funkcjonowania transportu pu-

3 .
Ibid.,, s. 10.

* Galezie transportu w zintegrowanym systemie transportowym, red. A. Piskozub, WKik, War-
szawa 1977,s.9.

> W. Grzywacz, Polityka transportowa, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 1991, s. 20-21.
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blicznego, a takze dba¢ o wysoka jako§¢ komunikacji zbiorowej poprzez

wprowadzanie nowoczesnych rozwigzan w tych systemach.

— Regionalnym — w tym kontekscie istotna jest integracja poszczegdlnych po-
wiatow 1 gmin w systemie transportu regionalnego (szczegdlnie funkcjono-
wanie kolei, ktore jest zadaniem wiasnym samorzadu wojewddztwa).

— Krajowym — w konteks$cie polityki rozwoju transportu krajowego, ktora po-
winna integrowaé wszystkie galezie oraz szlaki transportowe wedlug kate-
goryzacji.

— Europejskim — na tym szczeblu wspolna polityka wspdlnotowa powinna
wplywaé na rdwnowazenie transportu pod wzgledem: rozwojowym, inwe-
stycyjnym, ekologicznym oraz niwelowac dysproporcje w dostgpie do trans-
portu.

Niezaleznie od podejscia do polityki transportowej w jednostkach samorza-
du terytorialnego, powinna ona by¢ sprecyzowana w formie zwartego planu, po-
przedzonego odpowiednimi badaniami, np. analiza potoku pasazerow, jakosci
funkcjonowania komunikacji zbiorowej, audyt miejskich jednostek organizacyj-
nych czy przedsiebiorstw zwiazanych z realizacja i funkcjonowaniem transportu,
badanie opinii klientow/uzytkownikow transportu. Ponadto przy uwzglednieniu
tendencji rozwojowych, spoteczno-gospodarczych, planéow zagospodarowania
przestrzennego miast, czy cho¢by proceséw migracji i mobilnosci mieszkancow,
w polityce transportowej gminy powinny by¢ te kwestie rowniez ujete, np.
W postaci prognoz, analiz scenariuszowych, kierunkow rozwoju.

Zintegrowane Plany Rozwoju Transportu Publicznego

Obecnie mamy do czynienia ze swobodnym przeplywem oséb, wolnym
rynkiem ustug transportowych, z mnogosciag $rodkéw komunikacji i swoboda
dokonywania alternatywnych wyborow przez uzytkownikéw transportu. Plany
dotyczace rozwoju i integracji transportu powinny by¢ $cisle zwigzane z polity-
ka transportowa danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dokonano przegladu
dokumentow zwigzanych z transportem w polskich miastach. Zintegrowane Pla-
ny Rozwoju Transportu Publicznego sa to dokumenty, ktore byly wymagane
w przypadku ubiegania si¢ gmin o $rodki na infrastrukture transportowa z fun-
duszy europejskich, np. ZPORR, priorytet I —,,Rozbudowa i modernizacja infra-
struktury shuzacej wzmacnianiu konkurencyjnosci regionéw”, ponadto wymie-
niane byly i sa w wojewddzkich programach operacyjnych czy w Programie
Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko. Wedtug zapisow w dokumentach,
powinny one laczy¢ zalozenia przyjete w strategiach i politykach transporto-
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wych miast, wieloletnich programach inwestycyjnych, strategiach zrownowazo-
nego rozwoju. Dokumenty przyjmowane byly uchwalg rad poszczegolnych gmin
1 nie stanowig decyzji administracyjnych, przedstawiaja jedynie planowane dzia-
tania w zakresie transportu na okreslony okres. Tu warto zwroci¢ uwage na fakt,
ze okresy w roznych gminach nie sa zbiezne. Zazwyczaj pokrywaja si¢ z tzw.
okresem programowania funduszy z UE. Ponadto w niektérych gminach trakto-
wane sg jako dokumenty o charakterze strategicznym, a w innych o charakterze
taktycznym, wspierajace decyzje strategiczne. Niezaleznie od okresu obowiazy-
wania tych dokumentow/planéw na ich sporzadzenie wydatkowane byly pienig-
dze publiczne (zlecenia w trybie bezprzetargowym, konkurs ofert, przetarg).

Porownanie ZPRT

Ponizej przedstawiono 7 wybranych miast, w ktory sporzadzane byly do-
kumenty Zintegrowany Plan Rozwoju Transportu. Miasta te wybrano ze wzgle-
du na réznorodno$¢ merytoryczng dokumentow. W znacznej cze¢sci miast plany
byty wykonywane przez te same podmioty, a zatem zawarto$¢ byta podobna co
do formy.

Tabela 1

Okresy obowigzywania Zintegrowanych Planéw Rozwoju Transportu
w wybranych miastach w Polsce

Kielce Ostrow Gdynia Stupsk | Walbrzych | Jelenia Gora| Tarndéw

6 lat 9 lat 10 lat 8 lat 9 lat 7 lat 5 lat

Okres 2008-2013 | 2005-2013 | 2004-2013 | 2008-2015 | 2005-2013 | 2007-2013 | 2009-2013

Plany w 7 wybranych miastach porownano pod katem zestawu 8 istotnych
kwestii merytorycznych.

1. Jawno$¢ podmiotu sporzadzajacego — czy w tresci dokumentu wymieniony
byl z nazwy podmiot sporzadzajacy dokument?

Sposrod wymienionych gmin tylko w 2 gminach z nazwy wymieniony byt
podmiot sporzadzajacy opracowanie — firma konsultingowa w przypadku Jele-
niej Gory oraz jednostka organizacyjna wyzszej uczelni w przypadku Kielc.

2. Uwzglednione czynniki — czy bazg dokumentu byly zidentyfikowane i wy-
szczegoblnione czynniki demograficzne, spoteczne, gospodarcze, gospodarki
przestrzennej, Srodowiskowe?
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W przypadku wszystkich 7 miast przedstawiano dane i informacje spotecz-
no-gospodarcze oraz przywolywano rozwoj przestrzenny miast; w 2 miastach
(Ostrow i Stupsk) mato precyzyjnie. Natomiast we wszystkich dokumentach
brakowalo jasnego wskazania, iz te dane sa podstawg do modyfikacji i dostoso-
wania infrastruktury transportu w przysztosci. Obserwuje si¢, ze powyzsze dane
stanowily wedtug ramowych wymogéw dokumentu jedynie konieczne do spo-
rzadzenia tlo spoteczno-gospodarcze.

3. Przeprowadzone badania — czy na potrzeby sporzadzania planu prowadzone
byty badania, np. terenowe, analityczne, jakosciowe?

W 4 podmiotach (Kielce, Stupsk, Jelenia Gora, Tarnéw) wyszczegolniono,
ze byly prowadzone badania dotyczace bezposrednio sporzadzania planu przez
instytucje przygotowujace plan. W pozostatych podmiotach byty to dane z gmin-
nych jednostek organizacyjnych (nieaktualne), czgsto bez zrodta, bez wyszcze-
goblnionego podmiotu sporzadzajacego.

4. Okreslona lista niezbednych inwestycji — czy w ramach planu wyszczegol-
niona zostata lista niezbednych do rozwoju lub integracji systemu transportu
inwestycji?

We wszystkich miastach mniej lub bardziej precyzyjnie zostata wyszcze-
goblniona liczba inwestycji. Obserwuje si¢ jednak, ze w pordwnaniu do wielkos$ci
poszczegdlnych miast wyszczegdlnione inwestycje byly utamkowa czescia sys-
temu transportowego. Moze to dowodzi¢, ze program byt tworzony konkretnie
pod utamkowe inwestycje w systemie, natomiast nie mial charakteru komple-
mentarnego (za wyjatkiem jednego miasta — Kielc).

5. Warianty integracji/rozwoju transportu — czy sporzadzono alternatywne wa-
rianty rozwoju/integracji transportu?

Tylko w dwoch przypadkach (Jelenia Gora, Kielce) przedstawiono warianty
rozwoju transportu, przy czym w Jeleniej Gorze byly to warianty zakupowe, na-
tomiast w przypadku Kielce byly to wyszczegolnione warianty rozwoju trans-
portu w ujeciu scenariuszowym o charakterze programu dlugoterminowego.

6. Montaz finansowy (plan/prognoza) — czy w dokumentach zawarty byt sza-
cunkowy koszt integracji/rozwoju transportu poprzez wyszczegdlnione in-
westycje?

We wszystkich miastach byly zawarte szacunkowe koszty (wraz z progno-
zami) inwestycji. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze programy np. w Ostrowie
1 Watbrzychu sporzadzone sa do 2013 r., natomiast zawarte plany finansowe
obejmuja okres odpowiednio do 2006 r. 1 2008 r. Potwierdza to, ze byly one spo-
rzadzane pod konkretng inwestycje i miaty charakter krotkoterminowy, mimo ze
okres obowigzywania jest 9-letni.
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7. Charakter dlugoterminowy — czy zawarto$¢ informacji w dokumencie
$wiadczy o tym, iz plan jest dlugoterminowy?

Na podstawie przeanalizowanych informacji tylko w przypadku Kielc ob-
serwuje si¢ podejscie dtugoterminowe do realizacji planu. Zawarte prognozy,
w uwarunkowaniach demograficznych sa do 2025 r., ponadto analiza scenariu-
szowa rozwoju oraz dywersyfikacja kierunkéw rozwoju obrazuja szersze podej-
$cie niz w innych miastach.

8. Zasady wdrazania, wskazniki i monitoring — czy w programie wyszczegol-
nione sg konkretne zasady wdrazania, z przypisang odpowiedzialno$cig za
realizacje, ustalonymi wskaznikami i zasadami monitoringu?

W 4 miastach (Kielce, Gdynia — nieprecyzyjnie, Stupsk, Jelenia Gora) sa
wyszczegolnione, mniej lub bardziej szczegdtowo, zasady wdrazania programu.
W przypadku potowy miast nie sg wyszczegdlnione szczegotowo wskazniki re-
alizacji oraz proces monitoringu realizacji planu.

Podsumowanie

Warto zwrdci¢ uwage, ze przez pryzmat struktury formalnej dokumentu
10-15% zazwyczaj stanowi faktyczny — mniej lub bardziej rzetelnie — sporza-
dzony plan/program integracji i rozwoju transportu. Natomiast pozostala czes$¢
czesto nie znajduje odzwierciedlenia w planie. Ponadto matg wage przywiazy-
wano do najistotniejszej cze¢$ci dokumentu, ktory juz z samej nazwy powinien
mie¢ charakter planistyczno-prognostyczny. W analizowanych planach obserwu-
je sie brak procedur wdrazania, co wiaze si¢ z duzym prawdopodobienstwem
niepowodzenia realizacji. Widoczne jest takze, co juz wezesniej podkreslano, ze
ZPRT sa to dokumenty ,,konieczne”, ktére musialy powsta¢ w gminach, aby
moc aplikowaé o $rodki zewnetrzne na infrastrukture transportu. Grantodawca
wymagat powstania tych dokumentéw, jednak warunkiem, ktory nalezalo spet-
ni¢ bylo samo istnienie tych dokumentéw, natomiast w ocenie wniosku nie bra-
no pod uwage ich jakosci, a zatem w skrajnych przypadkach mogty to by¢ do-
kumenty sporzadzone nierzetelnie. Odpowiedzialno$¢ w takim przypadku biorg
na siebie zarzad i rada gminy, ktore taki dokument przyjmuja.

W polityce transportowej gmin wystepuje wiele podmiotow odpowiedzial-
nych za transport. Oczywiste jest, ze zarzad gminy, a w szczegolnosci radni nie
muszg by¢ specjalistami w tym zakresie. Gmina zatrudnia jednak specjalistow
w zarzadach drog, komunikacji, w przedsiebiorstwach i wydziatach komunika-
cji. Te organy/podmioty powinny bra¢ czynny udzial w ksztattowaniu polityki
transportowej w danej gminie. Gminy majg (powinny miec) zatem w swoich
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szeregach kadrowych osoby, ktére moga oceni¢ zawartos¢ zlecanych do sporza-
dzenia na zewnatrz dokumentéw. Zdiagnozowano kolejny problem zwigzany
z faktem, iz bardzo cz¢sto nazwa dokumentu jest oderwana od rzeczywistej za-
warto$ci merytorycznej opracowania, a co za tym idzie, od rzeczywistosci. Trak-
towanie procesu rozwoju czy integracji transportu przez pryzmat uzyskania badz
nie dofinansowania na realizacj¢ utamkowej inwestycji wplywa bardziej na de-
regulacj¢ niz spojnos¢ systemu. Obecnie, gdy w wigkszosci gmin w Polsce funk-
cjonuja/obowigzuja ZPRT warto zweryfikowa¢ ich zalozenia, tak aby stanowity
element polityki transportowej gmin, poniewaz sa to dokumenty przyjete przez
rady gmin, a okres, na ktory zostaly sporzadzone (zazwyczaj do 2013/2015 r.)
jeszcze trwa. W innym przypadku beda funkcjonowac jako ,,martwe zatozenia”
do zakonczenia czasu ich obowigzywania.

INTEGRATED PUBLIC TRANSPORT DEVELOPMENT PLANS -
— A COMPARATIVE ANALYSIS OF DOCUMENTS
IN SELECTED CITIES

Summary

The main goal of this article is to verify the functioning in practice the policy of
public transport development in selected cities in Poland, through the strategic docu-
ments such as Integrated Public Transport Development Plan. The author carried out
comparative analysis of documents for the selected cities in Poland, referring them to the
present functioning and organization of public transport in these cities. These documents
should indicate ways to integrate the various modes of transport, define measures of effi-
ciency of the realization of transport services and the organization and functioning of
public transport in cities. Moreover, they should function as strategic assumptions for the
individual cities. It is important, from the point of view of the author, to examine the basic
assumptions as well as the measures of efficiency of transport functioning which are
based on the above plans and consequently the answer to the question- Are Integrated
Public Transport Development Plans real determinant of transport policy in Polish cities?



