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Wprowadzenie

Jednym z gtéwnych narzedzi rozwoju potencjatu infrastrukturalnego w sferze trans-
portu sa inwestycje, ktére w znacznym stopniu zaleza od mozliwo$ci wsparcia $rodkami
publicznymi. Jest to podyktowane wysokimi nakladami oraz interesem ogélnospo-
tecznym — poniewaz infrastruktura obstuguje potrzeby szersze niz tylko spotecznosci
lokalnych — jednak jej rozwdj powinien by¢ konfrontowany z korzysciami dla rozwoju
danego obszaru. W zwiazku z procesami depopulacyjnymi towarzyszacymi koncentra-
cji osadnictwa (przy jednoczesnej niekontrolowanej suburbanizacji), ktére zmniejszaja
réwnowage systemu osadniczego w aspekcie przestrzennym i funkcjonalnym!, warto

L Wiéréd istotnych (z punktu widzenia niniejszego artykutu) tendencji ksztattujacych obraz sieci osad-
niczej w Polsce wymieniane sa m.in.: zagrozenie trwalosci i ciaglosci przestrzennej sieci osadniczej w skali
calej Polski w wyniku koncentracji osadnictwa, proceséw metropolizacyjnych oraz proceséw depopulacji,
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przyjrzec sie ze szczeg6lna uwaga inwestycjom realizowanym na terenie miast. Miasta
bowiem, jako terytorialne bieguny rozwoju, sa silniej obciazone procesami transpor-
towymi (szerzej: logistycznymi) niz otaczajace je tereny, dla ktérych pelnia rozliczne
funkcje ustugowe. Musza si¢ one réwnocze$nie borykac z rosnacymi kosztami rozwoju
przestrzennego (m.in. systematycznego spadku dostepnosci infrastruktury spotecznej),
w tym kosztami zewnetrznymi (m.in. kongestia transportowa, degradacja $rodowi-
ska naturalnego i spadajaca atrakcyjno$¢ inwestycyjna czy tez rekreacyjna obszaréw
miejskich). Tworzenie nowej oraz rozwdj istniejacej infrastruktury stanowi jeden ze
sposobdéw roztadowywania napie¢ wywolywanych przez wyzwania zwiazane z funk-
cjonowaniem wspolczesnych miast. Z racji znacznej zlozono$ci podjetego zagadnie-
nia — dotykajacego kwestii ekonomicznych, spolecznych, technicznych, politycznych
i przyrodniczych — zawezono cel artykulu do prezentacji dotychczasowych nakladéw
poniesionych na rozwdj infrastruktury transportowej oraz potrzeb finansowych w tym
zakresie na kolejny okres programowania (2014-2020). Dane przedstawiono dla 16
miast Polski zaliczanych do kategorii osrodkéw metropolitalnych (7 jednostek), regio-
nalnych grupy A (2) i B (5) oraz subregionalnych (2), przy uwzglednieniu perspektyw
finansowych od akcesji Polski do UE (2004—2006 oraz 2007-2013). W prezentacji
uwzgledniono réwniez wnioski wynikajace z przeprowadzonych dotychczas badan
ewaluacyjnych projektéw zrealizowanych w zakresie infrastruktury drogowe;j.

Znaczenie inwestycji infrastrukturalnych dla rozwoju regionéw

Teorie rozwoju regionalnego (Batdg, Batég 2011) w wiekszos$ci akcentuja poglad
o poglebianiu si¢ — w miare uplywu czasu — nieréwnosci pomiedzy regionami (zob.
tabela 1), co wynika z narastajacej rozbiezno$ci ich potencjaléw (czynnikéw wzrostu).

Wydaje sie, iz nawet w przypadku teorii neoklasycznej — jedynej, ktéra wskazuje per-
spektywe wyréwnywania pozioméw rozwoju miedzy regionami — gléwnym czynnikiem
wywolujacym omawiany efekt stopniowej konwergencji moze by¢ odleglos¢ miedzy
regionami jako czynnik wplywajacy na sktfonno$¢ do transferu badz lokalizowania
inwestycji w regionach dotychczas mniej rozwinietych. Przy relatywnie niewielkiej
odlegtosci miejsc pracy i zamieszkania (przyklad wojewddztw m.in. opolskiego, mazo-
wieckiego) skltonno$¢ do przeniesienia inwestycji w strefe nizszych kosztéw produkcji
wydaje sie by¢ neutralizowana poprzez mobilnos¢ zatrudnionych. Aby mogta ona wy-
stapi¢, kluczowym czynnikiem staje sie natomiast faktyczna dostepno$¢ przestrzenna
o$rodkéw o wyzszym poziomie rozwoju, stanowigcych bieguny wzrostu.

oraz postepujacy proces suburbanizacji i zywiolowego rozlewania si¢ zabudowy miejskiej, ktére pociagaja za
soba z jednej strony ryzyko degradacji substancji miejskiej i obszaréw miast, a z drugiej wzrost intensywnosci
przemieszczen i zwiazang z nim niewydolno$¢ uktadéw komunikacyjnych. Ponadto wskazuja, iz ,moze to
$wiadczy¢ o kryzysie planowania przestrzennego w odniesieniu do przestrzeni zurbanizowanych” (Raport
wprowadzajacy... 2010).
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Tabela 1

Poziom spdjnosci rozwoju regionéw w $wietle wybranych teorii rozwoju

Teoria

Czynnik wzrostu

Konsekwencje rozwoju

Wplyw na spdjnosé

Wzrostu en-
dogenicznego

Potencjal innowacyjnosci;
otoczenie instytucjonalne

Wzrost koncentracji aktywno-
$ci ekonomicznej

Wzrost nieréwnosci

Nowej geogra-
fii ekonomicz-
nej

Koszty transportu —
wzrost wydajnosci pracy
i dochodéw gospodarstw
domowych

Koncentracja aktywnosci eko-
nomicznej;

wzrost inwestycji — rekoncen-
tracja aktywnosci ekonomicznej

Wzrost nierownosci

i kapitatu

w regionach wywoluje prze-
plyw sily roboczej, za ktérym
idzie przeptyw kapitalu w od-
wrotnym kierunku, wywotany
nizszymi kosztami produkcji

Ewolucyjna Stan poprzedni; mozliwo- | Utrzymanie przewagi istniejacej | Utrzymanie / pogle-
$ci kreowania rozwoju; nad regionami mniej rozwi- bianie nieréwnosci
wsparcie instytucjonalne | nietymi

Klastrow Funkcjonowanie wyspe- Wymiana wiedzy i innowacji; Wzrost nieréwnosci
cjalizowanych klastréw wspolpraca inwestycyjna; miedzy regionami

ksztalcenie odpowiednio wy-
kwalifikowanej sily roboczej
Neoklasyczna | Migracja sily roboczej Zréznicowanie podazy pracy Konwergencja

regionalna poprzez
stopniowy wzrost
plac i zatrudnienia
w regionach slabiej
rozwinietych

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: (Batég, Batg 2011), s. 24.

Zwiekszanie dostepnosci przestrzennej osrodkéw wzrostu®> wymaga z kolei rozwoju

sieci infrastrukturalnej, zaréwno mikro-, jak i makroskali. Wtasciwe skomunikowa-
nie miast z ich bezposrednim zapleczem oraz poszczegélnych osrodkéw miejskich
w skali regionalnej i krajowej stanowi podstawowy warunek zwiekszania mobilnosci
mieszkancéw zaréwno w ich aktywnos$ci ekonomicznej (praca, zakupy débr i ustug),
jak i pozaekonomicznej, wplywajacej np. na rozwdj kapitatu spolecznego (edukacja,
kultura, aktywnos¢ obywatelska).

2 ].iB. Batégowie wskazuja na przyczyny zmiany paradygmatu polityki regionalnej — wpisanej w Krajowa
strategie rozwoju kraju 2010 — podyktowane niezadowalajacymi rezultatami dotychczasowych dziatan (wy-
réwnywanie szans regionéw mniej rozwinietych). Aktualnie wprowadzany model eksponuje role — tym samym
uzasadniajac konieczno$¢ wspierania rozwoju — gléwnych osrodkéw wzrostu, za ktére uznaje sie stolice
regionéw, co ma stanowi¢ impuls dla ,rozprzestrzeniania sie proceséw rozwojowych na pozostaly obszar re-
gionu” (Batdg, Batég 2011). Opisujac potencjalne konsekwencje wzmocnienia roli aglomeracji jako biegunéw
rozwoju, autorzy zwracaja zarazem uwage na ryzyko zwigzane z wystepowaniem efektu dochodowego (wynika
z dysproporcji wielkosci rynkéw) oraz efektu technologicznego (wynika z szybszego zwiekszania mozliwosci
technologicznych w regionach juz rozwinietych), ktére moze spowodowac brak faktycznej konwergencji regio-
néw, zaznaczajac przy tym, ze nieréwnowaga miedzy regionami nie musi ogranicza¢ potencjatu rozwoju kraju.
Konsekwencja tej zmiany paradygmatu stala sie koncepcja Funkcjonalnych Obszaréw Miejskich (FOM), ktére
w nastepnej perspektywie programowania (2014-2020) maja by¢ gtéwnymi odbiorcami pomocy strukturalnej
oraz uruchamiania proceséw dyfuzji rozwoju wewnatrz regionéw oraz w skali kraju.
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Skala inwestycji infrastrukturalnych podejmowanych w Polsce od momentu ak-
cesji do UE wydaje sie ogromna, o czym $wiadczy chocby tempo przyrostu dlugosci
sieci drogowej najwyzszej jakosci (autostrady) (Eurostat 2013). Z krajéw wiaczonych
w struktury UE tempo rozwoju bliskie przedakcesyjnemu utrzymaly m.in.: Bulgaria
(-2,11%), Estonia (-3,13%), Stowacja (—6,43%), Czechy (-8,53%), natomiast znaczace
spadki tempa odnotowaly m.in.: Wegry (ponad 21%), Polska (ponad 35%), a w naj-
wiekszym stopniu Rumunia (ponad 50%). Laczny efekt zmniejszenia tempa budowy
autostrad dla wszystkich 27 krajéw UE w latach 2004—2011 wyniést —8,16%. Dla wielu
krajéw stanowi to naturalna konsekwencje osiagniecia wysokiego poziomu rozwoju
tego parametru — gdy istniejaca na ich terenie sie¢ autostrad wymaga aktualnie jedy-
nie niewielkich w skali korekt. Dotyczy to w szczegdlnosci najwiekszych panstw UE:
Hiszpanii (14 554 km autostrad w 2011 r.), Niemiec (12 845 km w 2011 r.) oraz Francji
(11 393 km w 2010 r.). Dla wigkszosci krajow, ktére dotaczyly do UE, inwestycje w tym
zakresie pozostaja wciaz jednym z istotnych czynnikéw rozwoju (Polska miata w 2011 r.
1070 km autostrad), a zatem obszarem wymagajacym istotnego wsparcia finansowego.

O ile sie¢ szkieletowa infrastruktury drogowej kraju, do ktérej zaliczy¢ mozna auto-
strady, stanowi element wzglednie stabilny w czasie (na przestrzeni dziesiatkéw lat),
ajej rola przejawia si¢ w réwnomiernosci wlaczenia terytorium kraju w sie¢ migdzyna-
rodowy, o tyle zmiany ukladu drég na poziomie poszczegélnych jednostek osadniczych
zachodza o wiele intensywniej. Jest to spowodowane cho¢by zmieniajacymi sie powia-
zaniami funkcjonalnymi miast i ich bezposredniego zaplecza, ktérych cykle modyfikacji
moga by¢ kilkuletnie, a nawet kilkunastomiesieczne (np. zwiazane z lokalizowaniem
wiekszych obiektéw przemystowych, rozbudowa osiedli mieszkalnych itp.). Zmiany
w tym zakresie moga decydowac¢ natomiast o szansach na rozwdj terenéw obslugiwa-
nych przez powstajaca infrastrukture.

Szczegodlnie istotng role w rozwoju terytorialnym — zgodnie z projektem KPZK 2030
— odgrywaja o$rodki metropolitalne, do ktérych zaliczono: Warszawe, Krakéw, Wroc-
taw, Poznan, konurbacje gérnoslaska, Tréjmiasto, £.6dz, a takze aglomeracje bydgosko-
-torunsky, Szczecin oraz Lublin (oérodki regionalne A i B), uznane za najwazniejsze ze
wzgledu na pelnione funkcje gospodarcze, polityczne, spoleczne i kulturalne. Istotnym
wyznacznikiem ich rangi jest rowniez rozwinieta sie¢ powiazan w obrebie tej grupy
oraz poszczegdlnych osrodkéw z otoczeniem zewnetrznym (metropolie zagraniczne).

Pozostale miasta wojewddzkie zaliczono do podstawowej grupy osrodkéw policen-
trycznej struktury osadniczej kraju®. Przy tym potencjat osrodkéw, ktére do niej naleza,
nie jest w pelni wykorzystany, ze wzgledu na ich powiazanie i podlegtos¢ osrodkom
metropolitalnym (zwlaszcza w obszarze gospodarki, szkolnictwa wyzszego, nauki,
kultury). Zmniejsza to mozliwo$¢ wzajemnego stymulowania sie gléwnych weztéw
sieci osadniczej (m.in. w zakresie dostepnoséci zasobdw), co w dtuzszym okresie moze

3 Wraz z najludniejszymi miastami wykraczajacymi poza powyzsze kategorie: Bielskiem-Biala, Czesto-
chowa, Koszalinem, Radomiem, Rybnikiem oraz Stupskiem.
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sie sta¢ bariera rozwoju dla o$rodkéw metropolitalnych, tak jak uwidacznia sie to juz
w przypadku Warszawy w relacji do pozostatej cze$ci Mazowsza (Raport wprowadzaja-
cy... 2010, s. 188-189). W efekcie skutkuje to ograniczeniem mozliwo$ci rozwoju kraju
oraz poszczeg6lnych regionéw, ostabiajac jego sp6jnosé terytorialng®. Za wyznacznik
nieréwnowagi w tym zakresie mozna uzna¢ poziom indeksu peryferyjnosci ustalony dla
wojewodztw za 2008 r. przez B. Bat6g i ]. Batoga, ktérzy skonfrontowali go z dynamika
regionalnego PKB (Batdg, Batdg 2011). Uzyskali oni wyniki wskazujace na niewykorzy-
stany potencjal korzystnej lokalizacji w przypadku pieciu wojew6dztw: kujawsko-po-
morskiego, t6dzkiego, opolskiego, slaskiego oraz §wietokrzyskiego. Moze to prowadzic¢
do dalszej polaryzacji polskich wojewddztw, przy czym przywolani autorzy wskazuja
na szanse spowolnienia tego zjawiska dzieki wykorzystaniu funduszy europejskich.
Pelne wykorzystanie tego potencjatu wydaje si¢ zalezne m.in. od powiazan wewnatrz-
regionalnych oraz poziomu regionalnej oferty, skoro w przypadku niektérych regionéw
(Opolskie, Slaskie) dostepno$¢ drogowa w skali miedzynarodowej mozna uznaé za
wysoka (potozenie w obrebie funkcjonujacego korytarza transportowego TEN-T III).

Niedostatek odpowiednio rozwinietych powiazan funkcjonalnych miedzy miastami
w Polsce ogranicza mozliwosci ich aspirowania do osiagniecia wyzszej pozycji kon-
kurencyjnej w skali Europy. Wspélpraca moglaby uruchomic¢ efekty synergii w calej
strukturze policentrycznej, tym samym wzmacniajac pozycje wszystkich o$rodkéw
choc¢by na globalnym rynku inwestycji przemystowych, na ktérym trudno zbudowac
poszczegdlnym miastom wyrazista marke. Obecnie jednak w relacjach migedzy mia-
stami dominuje konkurencja w obrebie ukladu krajowego (Raport wprowadzajacy...
2010, s. 191, Batdg, Batég 2011)°. Przyczyny tej rywalizacji taczy sie z niedostatecznie
rozwinietg infrastruktura transportowa (drogowa i kolejowa) i wynikajacym z tego
faktu ograniczeniem mozliwo$ci wspélpracy (choéby polegajacej na wsp6lnym wyko-
rzystaniu unikatowych zasobéw miast, np. zaplecza naukowo-badawczego).

Zjawisko to wydaje si¢ potwierdzac fakt, ze wiekszo$¢ projektéw infrastrukturalnych
realizowanych dotychczas na terenie kraju ma wymiar ponadnarodowy badz lokalny,
przy relatywnie niewielkim udziale inwestycji ponad- czy tez miedzyregionalnych.
W efekcie niekorzystnie przedstawia sie najbardziej syntetyczny wskaznik dostepnosci
przestrzennej osrodkéw wezlowych, jakim jest czas przejazdu pomiedzy nimi. Nad-
miernie dtugi czas dotarcia® ogranicza mobilno$¢ i komunikacje miast z ich zapleczem,
co prowadzi do faktycznego wykluczenia czesci terytorium kraju z proceséw rozwoju.

4 Autorzy zwracaja uwage, ze stanowi to problem dla rozwoju wigkszosci terenéw Polski (wschodniej,
polnocnej — z wylaczeniem obszaréw oddzialywania Szczecina i Tréjmiasta — oraz zachodniej, z wylacze-
niem obszaru oddzialywania Szczecina, Poznania i Wroclawia) (zob. Raport wprowadzajacy... 2010, s. 189).

5 Ekspercki projekt Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju proponuje rozwéj duzych
osrodkéw miejskich z wykorzystaniem ich komplementarnosci, co promuje wspélprace w ramach ukladu
sieciowego.

6 Whioski z ekspertyz uwzgledniajacych parametr dostepnosci czasowej miast Polski $wiadcza jasno
o niewystarczajacej sprawnosci funkcjonalnej systemu osadniczego, ktéra ogranicza rozprzestrzenianie si¢ im-
pulséw rozwojowych z o$rodkéw wiekszych do mniejszych weztéw sieci osadniczej (Raport wprowadzajacy...
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Stopien realizacji inwestycji infrastrukturalnych — wnioski z oceny
dotychczasowych dokonan

Miasta proébuja przeciwdziala¢ zagrozeniom zwiazanym z ograniczong spdjnoscia
terytorialng we wlasnym zakresie, przede wszystkim poprzez sieganie po $rodki UE
przeznaczone na uzupelnianie luk w sieciach infrastruktury. Pozyskane na ten cel
$rodki stanowia istotny odsetek wydatkéw inwestycyjnych uruchomionych w ramach
obu dotychczasowych perspektyw (tabela 2).

Efektem zrealizowanych dotychczas inwestycji w infrastrukture transportowg (oraz
tych, dla ktérych zostaly podpisane umowy o dofinansowanie) jest wybudowanie
w calym kraju 10 411 km drég (w tym 1302 km autostrad i drég ekspresowych) (dane
MRR 2013) — znaczna czes$¢ tych inwestycji zostata zrealizowana na terenach miejskich.

Pomimo pozyskania i wydatkowania znaczacych §rodkdéw na usprawnienie infra-
struktury transportowej w miastach i regionach nie wszystkie zglaszane potrzeby
zostaly zaspokojone. Na przeszkodzie stanely m.in. duze zapéznienia rozwoju infra-
struktury miejskiej z okresu przed transformacja oraz z poczatkowej fazy po transfor-
macji ustrojowej. Luka infrastrukturalna poglebia sie takze w zwiazku ze stopniowa
dekapitalizacja istniejacych elementéw systemu transportowego miast. W efekcie
cze$¢ projektow zgloszonych w dziataniach 6.1 oraz 8.2 pomimo pozytywnej oceny nie
zostalo przyjetych do finansowania. Ich znaczenie dla potencjalnych beneficjentéw jest
natomiast na tyle istotne, ze deklaruja oni wole ponownego wystepowania z wnioskami
o ich dofinansowanie w nastepnej perspektywie finansowej.

Znaczenie dostepnosci i spdjnosci rozwiazan infrastrukturalnych w zakresie trans-
portu wynika z ich zwigzku z rozwojem obszaréw, na ktérych projekty tego typu sa
realizowane (Wolanski 2011). Dlatego tez wydaje sig, iz doswiadczenia minionych lat
w zakresie realizacji inwestycji tego rodzaju powinny by¢ traktowane jako punkt wyjscia
do projektowania dzialai na kolejne lata (m.in. z uwzglednieniem $rodkéw przewidy-
wanych w kolejnej perspektywie finansowej UE — 2014—-2020).

Szczegdblna role w ocenie projektéw realizowanych przy zaangazowaniu funduszy
unijnych pelnig badania ewaluacyjne. Stanowia one narzedzie uczenia si¢ stuzace do-
skonaleniu polityk publicznych (Olejniczak, Kozak 2011), ktére jest zarazem szczeg6lng
forma badania (funkcja poznawcza ewaluacji) oraz praktyka zorientowana na poprawe
sposobu wykorzystania $§rodkéw publicznych, tak by wzmocni¢ skuteczno$¢ osiggania
przyjetych celéw (funkcja formatywna) (Szalas 2011). Badania ewaluacyjne stosowane
sa w trzech zakresach czasowych:

— wyprzedzajacym (ex ante) — dostarczajac wiedzy o adekwatnosci projektowanych
celow wzgledem sytuacji otoczenia;

2010). Ocena skutkéw inwestycji liniowych (za lata 2004—2006) w przypadku aglomeracji uzasadniata sformu-
fowanie wniosku odno$nie do poprawy integracji aglomeracjiiich zaplecza w strefach zewnetrznych, podczas
gdy wewnatrz miast nie zmieniala si¢ ona badz ulegala pogorszeniu wskutek zwiekszonego natezenia ruchu
oraz kongestii, co prowadzilo do niwelowania efektéw badanych inwestycji (Ocena wplywu... 2010, s. 61).
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Tabela 2
Srodki pozyskane na inwestycje infrastrukturalne przez gtéwne miasta Polski

Lp. Miasto Perspektywa 2004—-2006* Perspektywa 2007-2013**

(mln z1) (mln zl)

Osrodki metropolitalne
1. Warszawa 5 469 641,75
2. | Gdansk 2 493 (Tr6jmiasto) 146,02 (422,18)
3. Poznan 1771 342,56
4. Krakéw 1852 165,56
5. | Katowice 4 219 (konurbacja gérnoslaska) 16,41 (89,05)
6. | Wroctaw 1794 339,18
7. Lodz 2208 463,76
Oérodki regionalne typu A
8. Lublin 445 56,18
9. | Szczecin 1983 81,87
Osrodki regionalne typu B
10. | Bialystok 407 169,60
11. | Bydgoszcz 1230 63,35
12. | Kielce 334 28,51
13. | Olsztyn 569 33,77
14. | Rzeszow 495 87,78
Osrodki subregionalne typu A

15. | Opole 511 57,34
16. | Zielona Géra 196 44,29

* Dane pochodzg z bazy SRP zaktualizowanej na 31.12.2009 r.
** Dane dotycza lat 2006—2009; srodki pozyskane w ramach tej perspektywy beda wydatkowane do konca roku 2015.
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Ocena wplywu... 2010, s. 23, oraz dane SIMIK (dostep 31.03.2013).

— towarzyszacym (on going) — dostarczajac wiedzy o procesie i mozliwo$ciach jego
doskonalenia;

— podsumowujacym (ex post) — dostarczajac wiedzy o uzyskanych efektach, a co
za tym idzie — o mozliwych kierunkach doskonalenia celéw i proceséw w kolejnych
cyklach planowania polityk publicznych.

Wsréd 806 badan ewaluacyjnych zrealizowanych do 31 marca 2013 r. nieco ponad
10% (82 opracowania) dotyczyto kwestii rozwoju i modernizacji infrastruktury rézne-
go rodzaju: spolecznej, transportowej oraz srodowiskowej. Wyodrebniajac z tej grupy
badania odnoszace si¢ do projektéw transportowych (25, w tym 14 dla perspektywy fi-
nansowej 2004-2006, 8 dla perspektywy finansowej 2007-2013 oraz 3 bez okreslonych
ram czasowych), mozna wérdd nich znalez¢ réwniez takie, w ktérych podjeto analize
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i ocene dokonan w zakresie realizowanych inwestycji w zakresie transportu drogowego,
w tym réwniez na terenie miast.

Poza materialami ewaluacyjnymi cennym zZrédlem informacji o atutach i stabosciach
dotychczas realizowanych proceséw inwestycyjnych w zakresie infrastruktury zaliczy¢
mozna opracowania kontrolne Najwyzszej Izby Kontroli czy tez przyczynkowe analizy
publikowane przez instytucje wspierajace realizacje inwestycji, takie jak np. Zwiazek
Bankéw Polskich badz Amerykanska Izba Handlowa w Polsce. W konkluzjach kontroli
NIK stwierdza sig, co nastepuje: ,Wieloletnie plany inwestycyjne (WPI) w zakresie
budowy i modernizacji drég nie byly konsekwentnie realizowane. Ogétem, sposrod
736 inwestycji drogowych zaplanowanych w latach 2008—-2011 do 30 czerwca 2011 r.
rozpoczeto 403 (ok. 58%), zakonczono 338 (ok. 55%), a ze 166 zadan (ok. 23%) zrezyg-
nowano. Jednocze$nie wprowadzono do WPI 201 nowych projektéw inwestycyjnych”
(Wybrane inwestycje... 2012). Uwagi dotyczace zar6wno przebiegu procesu inwe-
stycyjnego oraz jego kontroli, jak i formulowania ram strategicznych dla projektow
infrastrukturalnych (WPI) sa w duzym stopniu zbiezne z wnioskami formutowanymi
w ewaluacjach zlecanych przez instytucje zarzadzajace, posredniczace w przydzielaniu
srodkéw finansowych oraz instytucje wdrazajace.

Zalecenia sformulowane w nastepstwie ewaluacji projektéw infrastrukturalnych z lat
2004—-2006 (tzw. dobre praktyki w obszarze 6.1 oraz 8.2) (Ocena najwazniejszych [...]
transportu 2012), a takze dobre praktyki zalecane w obszarze Inteligentnych Systeméw
Transportowych (IST) — poddzialanie 8.3 wskazuja na to, ze gtéwnymi wyzwaniami dla
realizacji projektéw infrastrukturalnych wydaja sie nastepujace kwestie:

— W zakresie celow, ktére dzieki tym przedsiewzieciom maja zostaé osiagniete —
prymat perspektywy lokalnej (lub miedzynarodowej — w zakresie miejskich odcinkéw
infrastruktury liniowej znajdujacej sie w korytarzach sieci TEN-T'), co moze ograniczaé
poziom integracji sieci na poziomie krajowym, zakldcajac tym samym sp6jnos¢ teryto-
rialna, oraz brak konsekwencji we wdrazaniu przyjetych juz projektow;

— W zakresie proceséw inwestycyjnych — jako$¢ przygotowanych dokumentéw
przetargowych (jako pochodna m.in. wiedzy beneficjenta nt. projektowanej inwestycji),
dlugi czas kompletowania dokumentacji (m.in. wynikajacy z trybu administracyjnego
wydawania decyzji i pozwolen), eliminowanie btedéw zwiazanych m.in. z réznorod-
noséciag procedur i zakresu analiz stosowanych w zwiazku z poszczegélnymi typami
projektéw (np. ze wzgledu na typ finansowania); procesy nadzoru inwestorskiego
(w tym identyfikowania i minimalizowania trudno$ci prowadzenia prac inwestycyjnych
w funkcjonujacym organizmie miasta) oraz oceny zrealizowanych inwestycji;

— W zakresie posiadanych zasobow — niewystarczajace srodki finansowe, jakimi dys-
ponuja samorzady wzgledem zglaszanych potrzeb (pomimo to raport NIK wskazuje, ze
w latach 2004—2008 miasta w wiekszosci z wlasnych srodkéw — ok. 90,4% w catkowych
wydatkach — finansowaly inwestycje transportowe) oraz jako$¢ zasob6éw kadrowych
samorzadéw — pracownicy odpowiedzialni za realizacje inwestycji sa oceniani jako
kluczowy zaséb wptywajacy na poziom jakosci realizowanych przedsiewzie¢;
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— W zakresie komunikacji z otoczeniem — zawezanie konsultacji spotecznych jedy-
nie do spelnienia wymogéw formalnych, bez wykorzystania mozliwosci, jakie daja one
dla wyjasniania i neutralizowania oporéw zwigzanych z negatywnymi konsekwencjami
prowadzenia prac inwestycyjnych w miescie.

Konsekwencja wyzwan i sposobu radzenia sobie z nimi przez miasta jest poziom
osiggniecia wskaznikéw produktu i rezultatu dla inwestycji drogowych. Ewaluacje
przygotowane dla MITiBM w 2011 r. (Weryfikacja wskaznikéw... 2010) wskazujac
na wynikajace z badan sondazowych i analiz dokumentacji oraz realizowanych in-
westycji odchylenia (facznie z ryzykami braku realizacji niektérych wskaznikéw),
posrednio $wiadcza o trudnos$ciach z monitorowaniem postepéw prac, spowodo-
wanych przede wszystkim niedoskonaloscia systeméw informacyjnych, rozproszo-
nych pomiedzy rézne jednostki i uzupelnianych w rytmie wlasciwym dla instytucji
— dysponentéw danych. W przypadku wskaznika wybudowania okreslonej liczby
kilometréw drég ekspresowych i krajowych jego osiagniecie jest oceniane jako malo
prawdopodobne, przede wszystkim ze wzgledu na poziom finansowania inwestycji
w tej grupie.

W zwiazku z powyzszym rekomendowane sa zmiany wielko$ci wskaznikéw (We-
ryfikacja wskaznikéw... 2010, s. 52), przede wszystkim w formie obnizenia pozioméw
wskaznikéw do uzyskania. Poniewaz realne zapotrzebowanie nie ulega jednak zmniej-
szeniu — wrecz przeciwnie (wzrost pracy przewozowej zaréwno w transporcie pasa-
zerskim, jak i towarowym), w konsekwencji luka infrastrukturalna do zniwelowania
w kolejnej perspektywie bedzie szersza.

Trendy rozwojowe i ich konsekwencje
dla projektéw infrastrukturalnych
w ramach kolejnej perspektywy programowania (2014—2020)

Czynnikiem zwiekszajacym dodatkowo zapotrzebowanie miast na inwestycje w in-
frastrukture sa priorytety nadawane przez UE zréwnowazonemu rozwojowi, ktéremu
towarzyszy nieustanne dazenie polityk infrastrukturalnych miast do wyréwnywania
poziomow zycia ich mieszkancéw z pozostalymi krajami Wspdlnoty. Wskazéwek
w zakresie wielkos$ci wspomnianej luki dostarcza m.in. raport PricewaterhouseCoopers
(PwC) nt. inwestycji miejskich (dotychczasowych i niezbednych do przeprowadzenia,
by poddane analizie polskie miasta doréwnaly miastom Europy Zachodniej) (Wy-
zwania inwestycyjne... 2012)7, jak réwniez dotychczasowe plany inwestycyjne miast
(tabela 3).

7 Warto w tym miejscu zasygnalizowad, iz istotnym ograniczeniem zaczyna byé w przypadku polskich
miast koncentracja uwagi na tradycyjnych metodach rozwiazywania probleméw infrastrukturalnych, m.in.
priorytet zwigkszania dostepnosci infrastruktury przy stosunkowo niewielkim wciaz jeszcze oddziatywaniu
na modyfikacje zachowan jej uzytkownikdéw.
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Tabela 3
Projekty planowane do zgloszenia o dofinansowanie przez wybrane miasta
. Perspektywa . .
Lp. Miasto 20142020 Stan zaawansowania projektu

1. | Warszawa 500 mln Prawo do gruntu oraz projekt budowlany

2. | Gdansk 250 mln Projekt w fazie koncepcyjnej

3. | Poznan b.d.

4. | Krakow 2 380 mln Dwa projekty w fazie koncepcyjnej, jeden w trakcie przejmowa-
nia gruntéw; cze$ciowo przygotowana dokumentacja

5. | Katowice b.d.

6. | Wroctaw b.d. Projekty skonkretyzowane — jeden w fazie przedkoncepcyjnej,
jeden w fazie koncepcyjnej, jeden z cze$ciowo wykonang faza
przygotowawcza (m.in. projekt budowlany)

7. | Rzeszow 400 mln Jeden projekt w fazie wstepnej; jeden w fazie koncepcyjnej;
dwa projekty ze studium wykonalnoéci (w tym jeden z decyzja
$rodowiskowsy, jeden z zabezpieczonymi srodkami); jeden przy-
gotowany do przetargu;

8. | Lublin 150 mln Prawo do gruntu oraz przygotowany projekt budowlany

9. | Bialystok 400 mln zt Jeden projekt w fazie koncepcyjnej; dwa projekty — prawo dys-
ponowania gruntem; jeden projekt z przygotowana dokumenta-
cja i zabezpieczeniem $rodkow na realizacje

10. | Lodz 700 mln W trakcie uzyskiwania decyzji sSrodowiskowej

11. | Bydgoszcz b.d.

12. | Szczecin 350 mln Przedsiewzigcie z decyzja $rodowiskowq i projektem budowla-
nym; zabezpieczone $rodki na realizacje

13. | Opole b.d. Projekty skonkretyzowane — w fazie przedkoncepcyjnej

14. | Olsztyn b.d. Nieustalone projekty

15. | Zielona Goéra | b.d. Projekt w fazie przygotowawczej (decyzja srodowiskowa +
prawo dysponowania gruntem); w trakcie pozyskiwania projekt
budowlany, studium wykonalno$ci; pozwolenie na budowe oraz
dokumentacja przetargowa

16. | Kielce > 250 mln Dwa projekty w fazie koncepcyjnej

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Ocena najwazniejszych |...] transportu.

Miasta zatem w ramach swoich strategii rozwoju ktada znaczny nacisk na koniecz-
no$¢ doskonalenia infrastruktury, moderujac potencjalne zamierzenia przewidywana
dostepnoscia srodkéw finansowych. Wsparciem dla inicjatyw w zakresie rozwoju infra-
struktury sa m.in. zatozenia kolejnej perspektywy finansowej UE, modyfikujace struk-
ture $rodkéw pozostajacych w dyspozycji samorzadéw. Poniewaz ich dysponentami
beda w znacznym stopniu wojewddztwa samorzadowe, mozna oczekiwac tatwiejszego
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dostepu do $rodkéw na inwestycje o znaczeniu umotywowanym potrzebami rozwoju
regionalnego.

W zamierzeniach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego jednak zmniejszona zostanie
alokacja na inwestycje zwiazane z usuwaniem skutkéw niespéjnosci w zakresie pod-
stawowej infrastruktury sieciowej (Programowanie perspektywy [...] uwarunkowania
strategiczne... 2012, s. 12). O ile w perspektywie 2007—-2013 na ten cel przeznaczano
38,52% alokacji, prognoza na kolejna perspektywe czasowa wynosi 28,6—32,3%.

Decentralizacja $rodkéw i pozorne przesuniecie o$rodkéw wladzy w zakresie do-
stepu do nich moga jednak spowodowac¢ ryzyko braku spo6jnosci realizowanych pro-
jektéw w wymiarze ponadregionalnym. Identyfikacja obszaréw synergii i dyssynergii
w systemie inwestycji infrastrukturalnych wydaje sie¢ kluczowym zadaniem polityki
infrastrukturalnej Polski na najblizsze lata.

W ramach przeprowadzonego badania grupa PSDB uzyskala od respondentéw
z poszczegblnych miast informacje nt. projektéw infrastrukturalnych z obszaréw analo-
gicznych do dzialan 6.1 oraz 8.2 w obecnej perspektywie finansowej (2007-2013), ktére
sa planowane do podjecia w kolejnym okresie finansowania (2014—2020). Respondenci
wskazywali, Ze ponownie zglaszane do dofinansowania beda projekty juz przygotowane
— w zwiazku z biezacym okresem programowania. Z tego powodu wielu z responden-
téw w badaniu bylo w stanie okresli¢ do$¢ precyzyjnie przedsiewziecia, jakie planuje
realizowac (47 z 64; 73%) oraz skale przewidywanych wydatkéw (38 z 64; 59%). Lacz-
nie zamierzaja zglosi¢ 110 projektéw o wartoéci 22 mld zl, co w zestawieniu z kwota
planowana na realizacje przedsiewzie¢ infrastrukturalnych w ramach perspektywy
2014-2020°® reprezentowaé bedzie ok. 26-23% przewidzianej alokacji (wobec 38,52%
alokacji na cel tematyczny zwiazany z infrastruktura transportowa w perspektywie
2007-2013). Trzeba jednak uwzglednic, ze wiele miast nie zadeklarowato w badaniu
wysokosci $rodkéw, o jakie ewentualnie beda sie chcialy ubiega¢ na dofinansowanie
infrastruktury transportowe;j.

W swoim raporcie poswigconym wyzwaniom stojacym przed 12 najwazniejszymi
miastami Polski do 2035 r. PwC postuzylo sie w prognozie benchmarkiem — ,, miastem
modelowym” utworzonym na podstawie cech 19 podobnych osrodkéw miejskich za-
chodniej Europy®. Ocena inwestycji infrastrukturalnych niezbednych do osiagniecia

8 Proponowana przez MRR alokacja na cel tematyczny nr 7 (promowanie zréwnowazonego transpor-
tu i usuwanie niedoboréw przepustowosci w dziataniu najwazniejszych infrastruktur sieciowych) rzedu
28,6-32,3% przewidywanej kwoty, moze wynie$¢ — przy zalozeniu powtdrzenia wyniku z pierwszej rundy
negocjacyjnej — ok. 86—97 mld zl. Fakt obnizenia kwot przewidzianych na wydatki inwestycyjne taczony
jest przez MRR ze zmiana priorytetéw UE: mniejszym udzialem EFRR w calkowitej alokacji oraz z ustale-
niem minimalnych kwot (ring fencing) w zakresie innowacyjnosci, B+R, przedsiebiorczosci oraz gospodarki
niskoemisyjnej. MRR wskazuje, ze ubytek bedzie musial by¢ rekompensowany ze srodkéw krajowych (Pro-
gramowanie perspektywy [...] uwarunkowania strategiczne... 2012, s. 12-13).

° Analizowane przez PwC miasta polskie to: Warszawa, L6dz, Krakéw, Wroctaw, Poznari, Szczecin,
Bydgoszcz, Lublin, Katowice, Bialystok, Rzeszéw oraz Gdansk, ktére skupity w 2011 r. 18% ludnosci kraju
(7 mln oséb, a wraz z MOF 16 mln oséb, czyli 42% ludnosci Polski), wypracowujac przychody rzedu 508
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tego celu zostala przeprowadzona przy zatozeniu ewolucji liczby ludnosci i wynikaja-
cych z tego zapotrzebowan, przy czym $rodki finansowe przeliczone zostaly na miesz-
karica w oparciu o ich liczbe zgodnie z danymi z 2011 r. (zob. tabela 4).

Zwazywszy na ograniczone zasoby srodkéw finansowych przewidzianych w alokacji
na lata 2014-2020 oraz konkurencje w zakresie ich pozyskiwania pomiedzy miastami,
a takze pomiedzy poszczegdlnymi zastosowaniami (infrastruktura liniowa: moder-
nizacja lub tworzenie, czy tez inwestycje w srodki transportu zbiorowego), rysuje sie
konieczno$¢ uzupelniania zasobéw inwestycyjnych miast z innych zrédel. Sieganie
po instrumenty montazu finansowego typu PPP (partnerstwo publiczno-prywatne)
oraz $rodki cze$ciowo zwrotne (inicjatywy UE typu Jessica lub uruchamianie obligacji
komunalnych) wydaja sie bliska perspektywa.

Tabela 4
Roczne nakfady na infrastrukture transportu drogowego (w tym zbiorowego)
gtéwnych miast Polski do 2035 r. per capita (w z1)
Typ inwestycji
Miasto Obwod- Sciezki I.’Fzystanki Aut]obusy Drogi Laczne
nice Mosty rowerowe | ¢ e.1 e | trownos miejskie nakfady
menty sieci wazne

Warszawa 3371 2625 212 1077 3749 9210 22459
Lodz 1641 0 260 1322 4596 8573 17714
Krakéw 3485 1325 294 1414 4979 10957 23868
Wroctaw 3268 2215 280 1777 6389 10475 26181
Poznan 4684 902 301 1869 6785 13176 29586
Gdarisk 1548 0 363 1359 4851 10680 20160
Szczecin 0 1231 463 1691 6117 16340 27533
Bydgoszcz 1650 0 306 1707 6125 11095 22590
Lublin 1552 0 277 2131 7865 10518 24474
Katowice 3095 0 295 2168 7945 13412 29083
Bialystok 1531 0 258 2169 8033 8517 22677
Rzeszéw 1237 0 293 2862 10601 12329 30184

Zrédlo: Wyzwania inwestycyjne... 2012, s. 22.

Co wiecej, takze i w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego przewidziano jako
podstawowy dla inwestycji w FOM nowy instrument, kladacy nacisk na efekty taczne

mld z1 (42% PKB, wraz z MOF 840 mld z}, czyli 69% PKB). Benchmark objal nastepujace miasta: Antwerpia,
Bradford, Dublin, Edynburg, Essen, Frankfurt, Glasgow, Goeteborg, Helsinki, Kopenhaga, Liverpool, Lizbo-
na, Manchester, Oslo, Rotterdam, Stuttgart, Tuluza, Turku i Wieden (Wybrane inwestycje... 2012, s. 51 7).
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inwestycji, wspomagajace sp6jnos¢ terytorialna (Zintegrowane Inwestycje Terytorialne
— ZIT). Beda one realizowane gléwnie za posrednictwem miast wojewddzkich, a spo-
s6b ich przydziatu oraz kryteria w tym zakresie sa przedmiotem prac koncepcyjnych!®.
Konsekwencje wyboru okreslonej koncepcji sg o tyle istotne, ze moga przesadzic¢
w przypadku niektérych miast o przyspieszeniu badz opdznieniu wypelniania luki
infrastrukturalnej w zakresie transportu drogowego, w dalszej kolejnosci zwiekszajac
albo ograniczajac ich dostepno$¢ terytorialng, a zatem i szanse na wielostronnie ro-
zumiany rozwoj.

Whioski i perspektywy rozwoju infrastruktury transportowe;j
w wybranych miastach

Kolejna perspektywa budzetowa UE ma by¢ ostatnia umozliwiajaca Polsce pozyska-
nie wysokiej pomocy finansowej, dlatego tak istotne znaczenie ma jak najefektywniejsze
wykorzystanie srodkéw, ktére przeznaczone zostang na cele polityki infrastrukturalnej.

Istniejaca luka infrastrukturalna wymaga uzupetnienia, nawet w kontekscie zapasci
demograficznej Polski, po to chociazby, by obnizy¢ koszt dostepu do uslug oraz miejsc
pracy starzejacemu sie spoleczenstwu. Za miernik tej luki mozna przyja¢ — bardzo
zgrubnie — projekty zgloszone a niezrealizowane w poprzednich perspektywach. Lista
rezerwowa dla obszaréw 6.1 oraz 8.2 dzialan w zakresie infrastruktury transportu jest
pewnym wskaznikiem w tym zakresie. Obejmuje ona projekty na kwote 22 mld zi, przy
czym zauwazy¢ nalezy, ze cze$¢ jednostek typu FOM nie zglosila jeszcze szacowanych
kosztow realizacji swoich projektéw infrastrukturalnych.

W przytaczanym raporcie nt. miast polskich przygotowanym przez PwC ogél-
na kwota szacowanych inwestycji ze strony 12 osrodkéw metropolitalnych siega
135193 zl rocznie (per capita — skala wydatkéw w poszczegdlnych miastach waha
sie od 8517 zl/os. w Bialymstoku po 16 340 zl/os. w Szczecinie) w zakresie wydatkow
na drogi. Jest to kwota niezbedna zdaniem autoréw raportu, by miasta objete analiza
doréwnaly w zakresie wyposazenia w infrastrukture swoim zachodnioeuropejskim
odpowiednikom.

Kwoty powyzsze maja znaczenie jedynie orientacyjne, a zestawiajac je z szacowa-
nymi ocenami odnos$nie do struktury rozdziatu funduszy unijnych na poszczegdlne
osie priorytetowe oraz uwzgledniajac wymogi wynikajace z priorytetéw przyjetych
przez UE w zakresie zréwnowazonego rozwoju (w tym réwniez i transportu), ujawnia
sie ogromna luka finansowa. Do jej zniwelowania moga sie przyczynic¢ — jak wskazuja
zreszta liczne opracowania eksperckie i badawcze w zakresie inwestycji infrastruktu-
ralnych — m.in. poprawa jako$ci decyzji w zakresie zagospodarowania przestrzennego

10 Propozycja wypracowana przez Zwiazek Miast Polskich dotyczy podziatu $rodkéw w ramach wyod-
rebnionych kategorii wojewodztw, dla ktérych przydzielone zostalyby odpowiednie udzialy procentowe
z ogblnej alokacji na ZIT (Programowanie perspektywy [...] zintegrowane... 2012, s. 16).
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kraju, bardziej przemys$lany i uzasadniony potencjalnymi efektami synergii dobér
inwestycji do realizacji, uzupelnianie brakujacych $rodkéw finansowych poprzez
instrumenty zwrotne oraz (a moze przede wszystkim) oddzialywanie na zachowania
komunikacyjne mieszkancéw miast. To ostatnie dzialanie wymaga jednak réwniez
przemyslanych inwestycji w systemy transportu zbiorowego, poddanych wszystkim
wyzej wymienionym kryteriom doboru.
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INFRASTRUKTURA TRANSPORTU DROGOWEGO MIAST
JAKO PRZEDMIOT DZIALAN INWESTYCYJNYCH -
Z UWZGLEDNIENIEM WNIOSKOW Z BADAN EWALUACYJNYCH

ABSTRAKT: Znaczaca aktywnos¢ inwestycyjna miast zorientowana na uzupelnianie luki infrastrukturalnej
w sferze transportu drogowego nie przyniosta zaspokojenia potrzeb w tym zakresie. Pomimo uzyskiwanych
dofinansowar ze srodkéw europejskich znaczny ciezar inwestycji ponosily same miasta, a projekty zgloszone,
cho¢ niezrealizowane w poprzedniej i obecnej perspektywie programowej sa wyznacznikiem konkurencji
o $rodki, o ktére w kolejnej perspektywie beda aplikowaly gtéwne miasta Polski.
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