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dr Piotr Żuber

Recenzja 

System badań ewaluacyjnych rozwinął się w Polsce w ostatnich 15 latach jako niezbędny, 
wymagany prawem, element zarządzania i  badania efektów interwencji publicznych 
współfinansowanych ze środków UE – przede wszystkim funduszy strukturalnych. 
Biorąc pod uwagę liczbę i  różnorodność podejmowanych w  ramach ewaluacji tematów, 
związanych z  efektami programów operacyjnych, jak i  ich jakość oraz wykorzystywane 
techniki badawcze, Polskę można zaliczyć do najlepszych „wyznawców” polityki opartej na 
dowodach – corocznie przygotowywane są setki nowych opracowań pogłębiających naszą 
wiedzę o  różnych, czasem bardzo specyficznych, aspektach związanych z  wdrażaniem 
i efektami polityki spójności. Zawdzięczamy to zarówno wielkim nakładom na ewaluację 
programów i  projektów współfinansowanych przez UE (co jest pochodną statusu 
Polski jako największego obecnie w UE beneficjenta tych środków), jak i  rzeczywistemu 
zainteresowaniu administracji publicznej zarządzającej środkami UE na poziomie krajowym 
i  regionalnym  do stałego gromadzenia i  poszerzania wiedzy na temat efektywności 
inwestycji publicznych (zarówno w układzie terytorialnym, jak i sektorowym), stosowanych 
mechanizmów oraz ich rezultatów. Praktycznie na każdym szczeblu systemu zarządzania 
– od Krajowej Jednostki Oceny działającej obecnie w  strukturze Departamentu Strategii 
Rozwoju Ministerstwa Rozwoju, każdej instytucji zarządzającej programami operacyjnymi 
krajowymi i  regionalnymi po niektóre instytucje wdrażające (takie jak Centrum Unijnych 
Projektów Transportowych) spotkamy bardzo dobrze przygotowane zespoły ewaluatorów, 
które na podstawie teorii, założeń programu oraz dotychczasowej praktyki  potrafią zadać 
najważniejsze pytania ewaluacyjne i uzyskać – bardzo często we współpracy z  ośrodkami 
naukowymi czy wyspecjalizowanymi firmami sektora prywatnego – rekomendacje, które 
mogą być wykorzystane dla zwiększenia efektywności prowadzonych polityk publicznych. 

Zapewne w jakiejś mierze także dzięki podejmowanym działaniom ewaluacyjnym, które 
w  wielu obszarach, w  tym także transportu, dostarczą badań i  metodologii o  znaczeniu 
europejskim (np. w zakresie opracowania i zastosowania Współczynnika Międzygałęziowej  
Dostępności Transportowej – WMDT), realizacja polityki spójności, przy wszystkich znanych 
jej słabościach i  mankamentach (poznanych także dzięki ewaluacji!) jest postrzegana 
w Polsce na tle wielu innych krajów, jako niewątpliwy sukces wpływający pozytywnie nie 
tylko na sytuację Polaków ale mieszkańców całej UE. 

Powyższe obserwacje potwierdza w  odniesieniu do obszaru transportu publikacja 
CUPT pt. „Ewaluacja wpływu programów transportowych – teoria i  praktyka”. Dzięki 
inicjatywie tej instytucji jako materiał pokonferencyjny (seminarium z  dnia 27 kwietnia 
2017  r. „Ewaluacja – obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji 
publicznych?”) otrzymaliśmy bardzo ciekawy przegląd podstaw metodologicznych 
ewaluacji, roli infrastruktury transportowej i  transportu w  teorii rozwoju oraz przykłady 
badań pokazujące efekty i  szersze rezultaty społeczno-gospodarcze poszczególnych 
inwestycji transportowych oraz programów, w tym w szczególności mającego największe 
znaczenie dla rozbudowy podstawowej sieci transportowej kraju Programu Operacyjnego 
Infrastruktura i Środowisko 2007-2013.  

Pani Joanna Obarymska-Dzierzgwa (rozdział 1) wskazuje na rolę ewaluacji 
w podnoszeniu efektywności polityk publicznych, opisuje podejścia badawcze (ewaluacja 
oparta na teorii interwencji, ewaluacja oparta na schemacie kontrfaktycznym) stosowane 
w ewaluacji oraz podaje przykłady ich zastosowań w sferze inwestycji transportowych do 
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mierzenia szerszych efektów zatrudnieniowych oraz efektu netto przebudowy skrzyżowań 
drogowych.

Artykuł Pana dr. Michała Wolańskiego (rozdział 2.1) omawia przykłady zastosowania 
analizy kosztów i  korzyści pochodzących z  Kanady, Niemiec oraz Polski do szacowania 
efektów społeczno-gospodarczych oraz efektywności inwestycji w transporcie drogowym, 
kolejowym i transporcie publicznym w miastach. 

Artykuł Pana Pawła Engela (rozdział 2.2) zawiera dużo informacji na temat technik 
stosowania tej metody badawczej oraz warunków jej praktycznego stosowania. 

Analiza prof. dr. hab. Krzysztofa Grzelca oraz prof. dr. hab. Olgierda Wyszomirskiego 
(rozdział 3), szczegółowo wskazuje warunki racjonalności podejmowania interwencji 
w obszarze transportu publicznego w miastach oraz podaje wiele bardzo interesujących 
informacji na temat zakresu i sposobu oceny jej efektywności.  

Duży walor poznawczy ma artykuł dr. hab. Piotra Rosika (rozdział 4). Zawiera on 
krytyczny przegląd klasycznych teorii rozwojowych m.in. lokalizacji, aglomeracji, polaryzacji, 
nowej geografii ekonomicznej itp.)  a  w  ich ramach ocenę miejsca i  roli infrastruktury 
transportowej w rozwoju społeczno-gospodarczym. 

Artykuł Pani Edyty Boratyńskiej-Karpiej (rozdział 5) zawiera ciekawe informacje na 
temat sposobu przeprowadzenia i  efektów ewaluacji ex-post Programu Operacyjnego 
Infrastruktura i Środowisko 2007-2013 w obszarze transportu drogowego. W ramach tej 
ewaluacji wykorzystano różnorakie metody badawcze, aby jak najlepiej pokazać efekty 
interwencji. Ewaluacja ex-post pozwoliła na sformułowanie szeregu rekomendacji, które 
mogą znaleźć zastosowanie w ramach realizacji obecnego PO IiŚ. 

Publikację kończy artykuł Pań Joanny Obarymskiej-Dzierzgwy i Edyty Boratyńskiej-
Karpiej (rozdział 6), który stanowiący próbę podsumowania dotychczasowych efektów 
realizacji inwestycji transportowych, w szczególności tych współfinansowanych przez UE, 
na rozwój społeczno-gospodarczy. 

W Polsce, między innymi ze względu na bardzo duże opóźnienia w tym zakresie, w ciągu 
ostatnich kilkunastu lat wpływ modernizacji i  rozbudowy infrastruktury transportowej na 
rozwój społeczno-gospodarczy kraju i  poszczególnych regionów był bardzo znaczący. 
W świetle zaprezentowanych teorii rozwoju oraz wyników badań ewaluacyjnych wpływ 
ten będzie stopniowo malał ze względu na postęp w  tworzeniu podstawowej sieci 
transportowej oraz pokonanie największych barier.  Równolegle będzie malała rola polityki 
spójności w działaniach rozwojowych, także w zakresie infrastruktury.  Zasadne jest więc, 
żeby już teraz – korzystając z dorobku ewaluacji oraz kultury debat pomiędzy akademikami 
i  praktykami, do czego przyczynia się także publikacja CUPT – zacząć dyskutować nad 
dalszą rozbudową i  modernizacją systemu transportowego (co budować i  jak) oraz nad 
tym jak zbudować system ewaluacji koncentrujący się nie tyle na programach i projektach 
współfinansowanych przez UE ale na ocenie efektywności całej, traktowanej kompleksowo, 
krajowej polityki transportowej.

Recenzja
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Przemysław Gorgol

Słowo wstępne

Ewaluacja to standard współczesnego zarządzania 
bazującego na wiarygodnych, empirycznych przesłankach 
(evidence-based policy). Niespełna rok temu Instytucja 
Zarządzająca Programem Operacyjnym Infrastruktura 
i  Środowisko w  Ministerstwie Rozwoju powierzyła 
Centrum Unijnych Projektów Transportowych (CUPT) 
realizację zadań w zakresie ewaluacji sektora transportu. 

Celem działań realizowanych w  zakresie ewaluacji 
prowadzonej przez CUPT jest podnoszenie jakości 
i  skuteczności interwencji publicznych w  sektorze 
transportu w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura 
i  Środowisko (PO  IiŚ), Programu Operacyjnego Polska 
Wschodnia (PO PW) oraz Instrumentu „Łącząc Europę” 
(CEF). Rosnąca rola inwestycji infrastrukturalnych – zarówno w  kontekście budowy 
międzynarodowej konkurencyjności Polski, jak i wielkości wsparcia unijnego, kierowanego 
do tej branży, pociąga za sobą konieczność oceny ich efektywności, a zatem długofalowego 
oddziaływania projektów. Ocena ta powinna być oparta nie tylko na danych teoretycznych, 
ale również na faktycznych doświadczeniach wcześniej realizowanych inwestycji.

Bogaty warsztat badań ewaluacyjnych powinien dostarczać rozwiązań, które mogą 
być odpowiedzią na najważniejsze potrzeby informacyjne instytucji i  decydentów, 
odpowiedzialnych za sposób wydatkowania krajowych i  unijnych środków budżetowych. 
W  zależności od okresu, w  którym przeprowadzana jest ocena interwencji, badania 
ewaluacyjne mogą mieć charakter operacyjny tj. poprawiać skuteczność działań, jak i bieżące 
zarządzanie programem. Ewaluacja ex-post natomiast ma charakter podsumowujący, 
dokonujący całościowej oceny prowadzonej polityki publicznej w danym obszarze.

Niniejsza publikacja powstała w  wyniku doświadczeń ewaluatorów wewnętrznych 
CUPT oraz na skutek dyskusji prowadzonych podczas seminarium zorganizowanego 
przez CUPT w dniu  27 kwietnia 2017 r. pt. Ewaluacja – obowiązek czy istotny element 
wzmacniania jakości interwencji publicznych? Mam nadzieję, iż pozwoli ona przybliżyć 
specyfikę ewaluacji w  tak różnorodnej gałęzi, jaką jest transport, i  będzie podstawą  
do dalszej dyskusji. 
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Edyta Boratyńska-Karpiej
Joanna Obarymska-Dzierzgwa

Wprowadzenie

27 kwietnia 2017 r. Centrum Unijnych Projektów Transportowych zorganizowało 
seminarium pn. „Ewaluacja – obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości 
interwencji publicznych?”. Wydarzenie poświęcone zostało polityce transportowej 
opartej na dowodach i roli ewaluacji w procesie oceny wpływu interwencji publicznych.

Proces ewaluacji powinien z założenia służyć niezależnej ocenie wpływu planowanych, 
realizowanych lub zrealizowanych projektów. W sektorze transportu wymaga on jednak 
odpowiedzi na ważne pytania związane z metodologią takiej oceny.

Od połowy 2016 r. Centrum Unijnych Projektów Transportowych prowadzi również 
działania związane z ewaluacją programów unijnych: PO IiŚ i PO PW. Celem seminarium 
było zainicjowanie dyskusji nad wkładem, jaki ewaluacja może wnieść do realizowanej 
polityki transportowej kraju i samorządów.

Zdaniem CUPT ewaluacja powinna stanowić istotny element zarządzania bazującego na 
wiarygodnych, empirycznych przesłankach (evidence-based policy) i wychodzić naprzeciw 
aktualnym wyzwaniom w procesie polityki transportowej Unii Europejskiej na lata 2014–
2020 i  kolejnych latach. Bogaty warsztat badań ewaluacyjnych powinien dostarczać 
rozwiązań, które mogą być odpowiedzią na najważniejsze potrzeby informacyjne instytucji 
i decydentów odpowiedzialnych za sposób wydatkowania krajowych i unijnych środków 
budżetowych. 

Podczas seminarium szeroko dyskutowano nt. założeń badawczych i metodyki pomiaru 
wpływu inwestycji infrastrukturalnych na rozwój społeczno-gospodarczy. W seminarium 
wzięli udział przedstawiciele Komisji Europejskiej, strony rządowej, Jaspers oraz niezależni 
eksperci branżowi, w tym przedstawiciele środowiska naukowego. Debata skoncentrowana 
była w głównej mierze na barierach organizacyjnych i ograniczeniach badawczych a także na 
wyzwaniach i szansach dla ewaluacji wpływu w perspektywie 2014-2020. W dyskusjach 
panelowych rozmowy toczyły się także wokół jakości oceny interwencji publicznej 
w  obszarze transportu miejskiego i  aglomeracyjnego, a  także możliwości zastosowania 
ewaluacji do zwiększania efektywności inwestycji infrastrukturalnych na obszarach miast 
i aglomeracji.
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Wprowadzenie

Po sesji plenarnej odbyły sie dwa bloki panelowe. Celem I  bloku pn. Założenia 
badawcze i metodyka pomiaru wpływu inwestycji infrastrukturalnych na rozwój społeczno-
gospodarczy – główne problemy i ograniczenia badawcze; wyzwania i szanse dla ewaluacji 
wpływu w perspektywie 2014-2020+ była prezentacja i omówienie najnowszych trendów 
w  metodach stosowanych w  badaniach ewaluacyjnych dot. sektora transportu, w  tym 
ukierunkowanie ewaluacji na badanie efektów (przeniesienie akcentu z badań procesowych na 
badania wpływu). Dzięki seminarium możliwa była wymiana doświadczeń, zaprezentowanie 
dobrych praktyk oraz zintensyfikowanie współpracy pomiędzy przedstawicielami 
wszystkich środowisk zaangażowanych w prowadzenie badań ewaluacyjnych. Umożliwiło 
to uczestnikom spotkania poszerzenie wiedzy dot. procesu ewaluacji. Paneliści zgodzili 
się, iż przyrost ilościowy np. dróg nie jest kluczowym elementem warunkującym rozwój 
gospodarczy czy społeczny. Ustalenie zasad kształtowania programów rozwojowych na 
przyszłość wymaga najpierw zrewidowania obecnych metod oceny rezultatów działań 
rozwojowych systemu transportowego na tle istniejących i przyszłych potrzeb. Wskaźniki 
rezultatu programów operacyjnych nie są miarą efektywności zrealizowanych projektów. 
Wiele kwestii pozostało nierozstrzygniętych i  wymagają one dalszych analiz i  być może 
uregulowań. Pozostały np. otwarte pytania: czy ważniejsza jest liczba kilometrów (drogi, 
linie kolejowe) albo sztuki obiektów (lotniska, dworce, węzły), czy jednak rezultat użytkowy 
(np. skrócenie czasu podróży), czy na pewno liczba wąskich gardeł na sieci drogowej jest 
pochodną stanu infrastruktury drogowej, jak wykorzystywać badania opinii a  także jak 
badać efekty niemierzalne np. wzrost bezpieczeństwa na lotniskach? Dyskusja poświęcona 
wyżej wymienionym, jak również podobnym kwestiom powinna być kontynuowana, aby 
został wypracowany zestaw wskaźników dla programów w ramach kolejnej perspektywy 
finansowej UE.

Jak słusznie podkreślił dr Artur Rudnicki (inicjatywa Jaspers) z doświadczeń – nie tylko 
polskich – wynika, iż z jednej strony sami beneficjenci a także kraje członkowskie raportują 
tylko te wskaźniki, które są łatwo osiągalne, ale niekoniecznie pokazują wpływ programu. 
Zaznaczył też, że takie podejście jest pokłosiem również postawy samej Komisji Europejskiej. 
Jeśli KE byłaby bardziej otwarta na negocjacje, co do wartości osiągniętych wskaźników, 
to zachęcałoby to kraje członkowskie do pewnej transparentności i wyboru wskaźników 
adekwatnych z  punktu widzenia efektywności, trwałości i  użyteczności realizowanych 
inwestycji, a przede wszystkim ich wpływu na gospodarkę. Samo raportowanie jest istotne 
z punktu widzenia oceny postępów realizacji inwestycji, ale jeszcze ważniejsze jest to, co 

Od lewej siedzą: Jan Friedberg (moderator), dr Artur Rudnicki 
(Jaspers), Ewa Adach-Stankiewicz (GUS), dr hab. Piotr Rosik 
(PAN-IGiPZ)
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i  jak raportujemy, gdyż samymi wskaźnikami niekoniecznie jesteśmy w  stanie stworzyć 
lepszą infrastrukturę. 

Celem bloku II pn. Ocena interwencji publicznej w obszarze transportu miejskiego 
i  aglomeracyjnego – stosowane podejścia badawcze vs pożądane była prezentacja 
założeń i przykładów ewaluacji z zastosowaniem metodyki mierzenia wpływu efektów 
w miejskim transporcie publicznym, w tym szczególnie metodyki pomiaru przesunięcia 
modalnego w transporcie miejskim i aglomeracyjnym. Dyskusja ukierunkowana została 
na zagadnienia związane z podnoszeniem jakości ewaluacji zgodnie z nowymi trendami 
badawczymi. Słuchacze mieli możliwość zapoznania się z  wyzwaniami w  zakresie 
tworzenia metodologii na potrzeby oceny efektu wpływu interwencji publicznych 
w obszarze transportu miejskiego, wybranymi badaniami ewaluacyjnymi i ich wynikami 
w zakresie pomiaru przesunięcia modalnego w transporcie miejskim i aglomeracyjnym. 

Konkluzją z  dyskusji było przekonanie, iż metodyki badania na poziomie krajowym,  
na poziomie regionalnym i na poziomie poszczególnych miast i ośrodków metropolitalnych 
powinny współpracować ze sobą – na zasadzie naczyń połączonych. W badaniach typu 
Krajowe Badania Ruchu w  miastach powinno się korzystać z  metodyki opracowanej na 
poziomie krajowym i uszczegóławiać danymi zebranymi na poziomie lokalnym. Pożądane 
jest stworzenie procedury i  jednolitych zasad pozwalających, aby badania, w  oparciu 
o zestandaryzowaną metodykę zbierania i analizy danych pierwotnych i wtórnych, można 
było porównywać ze sobą i agregować na poziom krajowy.

Niniejsza publikacja pokonferencyjna jest próbą podsumowania dyskusji panelowych. 
Z uwagi na szeroki zakres poruszony podczas dyskusji jedynie część zagadnień została 
rozwinięta. Nie został jednak wyczerpany cały zakres tematyczny, który wymagać 
będzie dalszych analiz. CUPT będzie podejmował działania mające na celu rozwijanie tej 
tematyki.

Od lewej siedzą: prof. dr hab. inż. Andrzej Szarata (Politechnika 
Krakowska), prof. dr hab. Krzysztof Grzelec (Politechnika 
Gdańska), Daniel Baliński (MR), dr Michał Wolański (SGH), Jan 
Friedberg (moderator), stoi Witold Willak (DG Regio KE)
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Joanna Obarymska-Dzierzgwa

Rozdział 1: 
Ewaluacja jako ocena wpływu interwencji publicznej 

– założenia teoretyczne i badawcze według 
obowiązujących dokumentów unijnych i krajowych. 

Możliwości i bariery zastosowania ewaluacji do 
zwiększenia efektywności inwestycji strukturalnych

W  okresie wzrastającej kontroli publicznej, ewaluacja zyskuje na znaczeniu dla 
skuteczniejszej i wydajniejszej alokacji środków. Obecnie w ewaluacji polityk, programów 
i  projektów – tj. ocenie zmierzającej do ich udoskonalenia, stosuje się wiele podejść 
i  narzędzi analitycznych. Dostępność wielu zróżnicowanych metod zbierania i  analizy 
danych jest korzystna, gdyż mogą one dostarczyć odpowiedzi na szereg różnych pytań. 
Niektóre z  tych pytań dotyczą procesu realizacji polityk, programów i  projektów, inne – 
zgodności ze standardami i postawionymi celami. W innych przypadkach celem ewaluacji 
jest po prostu monitorowanie wykorzystania funduszy i tego, w jaki sposób przekładają się 
na powstawanie produktów – priorytetem jest tu zapewnienie transparentności w realizacji 
polityk publicznych1. Rozwój metodologii ewaluacji wpływu i ocena efektów netto może 
okazać się cenną pomocą w generowaniu argumentów w toczącej się dyskusji na temat 
kształtu przyszłości polityki spójności po 2020 r. 

Celem opracowania jest omówienie najnowszych trendów w metodach stosowanych 
w  badaniach ewaluacyjnych w  obszarze sektora transportu, w  tym ukierunkowanie 
ewaluacji na badanie efektów (przeniesienie akcentu z  badań procesowych na badania 
wpływu), zgodnie z wymogami prawnymi Rozporządzenia Ogólnego2.

Artykuł 54 
1. Ewaluacje przeprowadza się w celu poprawy jakości projektowania i wdrażania 

programów, jak również w  celu analizy ich skuteczności, efektywności, i  wpływu. 
Wpływ programów jest ewaluowany w  świetle zadań każdego z  EFSI w  odniesieniu  
do wymiernych celów unijnej strategii na rzecz inteligentnego, zrównoważonego 
wzrostu sprzyjającego włączeniu społecznemu, i  z  uwzględnieniem wielkości 
programu, w  odniesieniu do PKB oraz poziomu bezrobocia na terenie objętym 
programem, w stosownych przypadkach. 

Trafne diagnozowanie i  prognoza efektów polityk publicznych stanowią kluczowe 
zadania, jakie stoją przed badaniami ewaluacyjnymi. Wiedzy tej nie jesteśmy bowiem 
w stanie uzyskać z innych źródeł, którymi posługujemy się w naszej codziennej praktyce. 
Potrzeba badań pełniących taką rolę jest szczególnie silna podczas podsumowania 

1	 A. Martini, Wprowadzenie do podstawowych pytań stawianych w ewaluacji oddziaływania interwencji: Czy 
interwencja coś zmieniła? A jeśli tak, to dla kogo? [w:] Ocena wpływu i prognozowanie efektów w badaniach 
ewaluacyjnych, red. A. Haber, R. Trzciński, PARP, 2011 r. 
2	 Art. 54 pkt 1,3, Art. 56 pkt 3, Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i   Rady (UE) Nr 1303/2013 z  dnia  
17 grudnia 2013 r. 
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zakończonych i  programowania nowych interwencji. Systematyczna ocena efektów 
wdrożonych programów jest niezbędnym warunkiem dla rzetelnego wyznaczenia celów 
i odpowiedniego doboru instrumentów.

Kluczowe pytanie ewaluacyjne dotyczy ustalenia, na ile realizowane programy przynoszą 
pożądane efekty. Innymi słowy, czy interwencja zmieniła coś w poziomie życia jednostek, 
do których była skierowana. Dla kogo dane rozwiązanie miało (i będzie miało) korzystny 
wpływ i jakie mechanizmy się do tego przyczyniły? Ta informacja, mimo że jest dość „suchą” 
miarą powodzenia, ma zasadnicze znaczenie podczas szacowania efektywności kosztowej 
ocenianego działania. Gdy N beneficjentów otrzymuje wsparcie, ale korzyści z interwencji 
czerpie tak naprawdę jedynie M jednostek, stosunek kosztów do korzyści powinien być 
rozumiany jako wynik działania C/M. Może się okazać, że jest to znacznie większa liczba 
(tj. mniej zadowalająca) niż wynik działania C/N, który odzwierciedla po prostu sposób 
rozdzielenia dostępnych środków. Jeśli okaże się, że M=0, powinno to rodzić pewne 
wątpliwości co do przydatności interwencji (A. Martini, 2011).

Kluczowe jest stosowanie metod, które pozwolą określić, czy dobrze zdefiniowana 
interwencja przynosi pożądane skutki w  interesującym nas zakresie. Istotą problemu 
jest „przypisanie” obserwowanej zmiany do konkretnej interwencji. Czy zmiana wynika 
z wprowadzenia danej polityki, czy wystąpiłaby i tak bez niej? I skąd będziemy wiedzieć,  
że odnieśliśmy sukces? 

Rys. 2. Nowa logika interwencji funduszy UE (2014+). Źródło: S. Bienias, wystąpienie podczas 
Seminarium CUPT pn.: „Polityka transportowa oparta na dowodach. Ewaluacja – obowiązek czy 
istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych?” z 27 kwietnia 2017 r., w Warszawie, 
na podstawie opracowania Fabrizio Barca and Philip McCann (2011) Methodological note: Outcome 
Indicators and Targets–Toward a Performance Oriented EU Cohesion Policy3 

programowanie wdrażanie

Co chcemy zmienić?

analizy społeczno-
gospodarcze i ewaluacja 

ex-ante

monitoring i ewaluacja procesów wdrażania
analizy, monitoring 

strategiczny i ewaluacja 
wpływu

wpływ INNE CZYNNIKIPOTRZEBY WKŁAD PRODUKTY REZULTATY

Udzielenie odpowiedzi na te pytania i  znalezienie wiarygodnego przybliżenia tego, 
co wydarzyłoby się, gdyby nie nastąpiła interwencja (tj. w  „sytuacji kontrfaktycznej”) 
i porównania go z tym, co faktycznie się wydarzyło, jest największym wyzwaniem z punktu 
widzenia pomiaru efektów działań. 

3	 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/performance_en.htm.
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1.1. �Ewaluacja oddziaływania oparta na teorii interwencji 
(ang. theory-based impact evaluation, TBIE) 

Wielu ekspertów w  obszarze oceny wpływu programów przyczyniło się do 
opracowania i rozwoju tego, co można nazwać ewaluacją opartą na teorii (ang. theory-
based evaluation, theory-driven evaluation, programme theory evaluation). Oznacza ona 
badanie założeń leżących u podstaw łańcucha przyczynowego od nakładów po rezultaty 
i wpływ. Jest dobrze ugruntowanym podejściem stosowanym również przez niektórych 
badaczy stosujących podejście eksperymentalne i  quasi-eksperymentalne, jako sposób 
wyjaśniania otrzymanych wyników. Chociaż ewaluacja oddziaływania oparta na teorii 
znajduje powszechne uznanie, to faktycznie była wykorzystywana w niewielu badaniach.

Poniżej wyszczególnione zostały wymagania Komisji Europejskiej zawarte w wytycznych 
opisanych w podręczniku Evalsed Sourcebook: Method and Technigues4 (EVALSED) dotyczące 
ogólnych informacji na temat tego, czym jest TBIE, na jakie pytania pomaga odpowiedzieć, 
a także w jakich okolicznościach i w jaki sposób można zastosować to podejście stosując 
różne metody oceny. 

Na przestrzeni lat w ramach TBIE ukształtowało się kilka podejść. Nie były one jednak 
stosowane zbyt często w programach rozwoju społeczno-gospodarczego finansowanych 
w ramach polityki spójności UE.

4	 Evalsed Sourcebook: Method and Technigues, Komisja Europejska, 2013.

Rys. 3. Przegląd podstawowych podejść badawczych w ewaluacji wpływu interwencji publicznych 
w obszarze infrastruktury transportowej. Mapa myśli powstała podczas Seminarium CUPT 
pn.: „Polityka transportowa oparta na dowodach. Ewaluacja – obowiązek czy istotny element 
wzmacniania jakości interwencji publicznych?” z 27 kwietnia 2017 r., w Warszawie 

Rys. Magdalena Arażny
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Ewaluacja oparta na teorii to podejście, w którym szczególną uwagę zwraca się na teorie 
reprezentowane przez decydentów, kierowników programów lub inne zainteresowane strony, 
tj. zbiory logicznie powiązanych ze sobą założeń i hipotez, które można zbadać empirycznie.

 

Ewaluacja oparta na teorii interwencji odpowiada na pytanie dlaczego  
interwencja działa?

Teorie te są w  stanie ująć logikę interwencji danej polityki: działania polityczne, 
poprzez przeznaczanie (wydawanie) pewnych środków finansowych (nakładów) dążą 
do osiągnięcia zamierzonych rezultatów. Rzeczywiste rezultaty zależą zarówno od 
skuteczności polityki, jak i innych wpływających na nie czynników, takich jak sam kontekst 
interwencji. Istotnym elementem skuteczności polityki są mechanizmy, które zapewniają 
interwencjom skuteczność. Nie tworzą one łańcuchów nakład–wynik–rezultat, modeli 
logicznych ani równań statystycznych. Dotyczą one między innymi przekonań, pragnień, 
procesów poznawczych i innych procesów decyzyjnych, które mają wpływ na dokonywane 
wybory i  prowadzone działania. Ewaluacja oparta na teorii bada mechanizmy, które 
zdaniem decydentów są w stanie zapewnić polityce skuteczność, a następnie porównuje 
je z dowodami wynikającymi z przeprowadzonych badań.

Ewaluacja oparta na teorii koncentruje się na interwencji i  ma na celu odnalezienie 
i  wyrażenie teorii, przetestowanie i  – jeśli to konieczne – poprawienie jej. Rdzeń tego 
rodzaju ewaluacji stanowią dwa kluczowe elementy. Pierwszy z  nich jest koncepcyjny, 
natomiast drugi – empiryczny. Na poziomie koncepcyjnym ocena oparta jest na teorii, która 
formułuje cel polityki lub programu. Na poziomie empirycznym ma sprawdzić tę koncepcję 
i  zbadać czy, dlaczego i  w  jaki sposób polityka lub programy przynoszą zamierzone lub 
obserwowane wyniki. 

Teoria może zostać przetestowana na podstawie już dostępnych lub nowych danych, 
zarówno ilościowych (eksperymentalnych i  nieeksperymentalnych), jak i  jakościowych. 
W TBIE nie stosuje się hierarchii projektów i metod badawczych; nie faworyzuje się żadnej 
metody pod warunkiem, że wszystkie stosowane są konsekwentnie. Ich wybór zależy 
od planu oceny i powinien zostać przeprowadzony w oparciu o  to, czy metody pozwolą 
znaleźć  odpowiedź na pytania ewaluacyjne. Teorie leżące u  podstaw polityki lub 
programu często nie są ani oczywiste, ani znane oceniającym. Często nie ujmuje się ich 
także w oficjalnych dokumentach. Oceniający muszą zatem sami szukać tych teorii – jeśli 
nie zostały one wyraźnie określone – i wyjaśnić je w sposób, pozwalający na późniejsze 
przeprowadzenie testu. Kolejny krok polega właśnie na tym ostatnim. 

W  ramach podejścia ewaluacji oddziaływania opartej na teorii interwencji, Komisja 
Europejska w swym podręczniku (Evalsed Sourcebook: Method and Techniques), głównie 
opiera się na niżej opisanych dwóch teoriach5:

I. Realistyczna ocena to podejście metodologiczne, które kładzie nacisk na konfigurację 
trzech  elementów: kontekst, mechanizm, wyniki. Ma kluczowe znaczenie dla polityki 
i programów.

Jednym z zadań realistycznej oceny jest zatem uwidocznienie teorii w ramach programu 
poprzez sformułowanie przejrzystych hipotez co do tego, w jaki sposób i w odniesieniu do 
kogo programy okazują się skuteczne. Realizacja programu i jego ocena umożliwiają zatem 
5	 Ibidem.
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sprawdzenie prawdziwości tych hipotez. Oznacza to gromadzenie danych ilościowych 
i  jakościowych nie tylko dotyczących wyników programu lub procesów jego realizacji, ale 
konkretnych aspektów kontekstu, w  jaki realizowany jest program, i  które mogłyby mieć 
wpływ na jego wyniki, a także informacji na temat konkretnych mechanizmów mogących 
wywołać zmianę.

Pawson i  Tilley6 twierdzą że, zamiast porównywania zmian, jakie program 
wywołuje z  punktu widzenia osób z  niego korzystających, z  sytuacją grupy osób, które 
z  niego nie korzystały ( jak ma to miejsce w  przypadku kontroli zrandomizowanej lub 
nieeksperymentalnej), realistyczna ocena polega na porównywaniu mechanizmów 
i  rezultatów w ramach danego programu i w  różnych programach (pytanie czy program 
działa różnie w różnych miejscach (a jeśli tak, w jaki sposób i dlaczego) lub w odniesieniu do 
różnych osób/grup społecznych/instytucji. Z uwagi na to, że poszczególne zainteresowane 
strony posiadają różne informacje i  w  różny sposób wyobrażają sobie funkcjonowanie 
programu, ich oceny też nie są takie same. Procesy gromadzenia danych (wywiady, grupy 
fokusowe, dostęp do danych administracyjnych, ankiety itp.) powinny przebiegać tak, 
by doprowadzić do zebrania określonych informacji od grupy zainteresowanych osób, 
a  w  konsekwencji pomóc w  obaleniu lub udoskonaleniu teorii dotyczących tego w  jaki 
sposób i w odniesieniu do kogo dany program się sprawdza.

Analiza kontrfaktyczna oddziaływania musi być uzupełniona rygorystycznymi 
analizami faktów różnego rodzaju. Analiza ukierunkowania wsparcia jest najbardziej 
rozpowszechnionym elementem analizy faktów  i  powinna być częścią większości, jeśli 
nie wszystkich, ocen oddziaływania: kluczowe są tu pytania, kto rzeczywiście korzysta 
z programu? Błędy w zakresie definiowania grupy docelowej czy ukierunkowania wsparcia 
można określić w sposób ilościowy, a ich źródła zidentyfikować. (A. Martini, PARP, 2011).

Kroki metodyczne realistycznej ewaluacji programu:

1.	 Identyfikacja i ukazanie teorii stanowiących fundament programu:
	 – �analiza dokumentacji programowej – wytyczne, regulacje dotyczące sposobu 

osiągnięcia celów programu lub/i 
	 – �wywiady z  twórcami programu, zarządzającymi nim dotyczące założonej przez 

nich logiki interwencji.

Trudności – problemy znajdujące się na szczeblu politycznym tj. tendencja do 
niejednoznaczności dyskursu politycznego.

2.	 Odwzorowanie i  wybór teorii będących przedmiotem badań – opracowanie 
schematu sposobu, w  jaki mają zostać osiągnięte cele programu, zwykle w  postaci 
wykresu. Określone zostają przyczyny problemu, czynności administracyjne, które należy 
podjąć, sekwencje działań programowych i nakładów, kolejne zmiany w zakresie dyspozycji 
uczestników, stopniowe ukierunkowywanie na odbiorców programu, sekwencje wyników 
i rezultatów interwencji.

3.	 Formalizacja teorii poddawanych testowaniu – po zidentyfikowaniu, odwzorowaniu 
i selekcji teorii programowych, należy je sformalizować tj. przekształcić i wyrazić w formie 
zdań, jako hipotezy, które można następnie poddać badaniom empirycznym, gdyż ewaluacja 
wymaga sprawdzalnych założeń.

4.	 Gromadzenie i analiza danych – następuje po badaniu empirycznym ( jakościowym 
i ilościowym, obejmującym techniki eksperymentalne i nieeksperymentalne), pozwalającym 

6	 Ibidem.
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zrozumieć, przetestować i udoskonalić teorie dotyczące programów (w zakresie porównanie 
kontekstu + mechanizm = wynik). 

Oceniający, którzy reprezentują realistyczne podejście i przeprowadzają „badanie teorii 
programu”, podkreślają również, że chociaż zwyczajowo określa się ten etap mianem 
„testowania teorii”, w reprezentowanych przez nich podejściach preferowany jest termin 
„doskonalenie teorii”. Celem działań nie jest przyjęcie lub odrzucenie teorii programu, 
ale poprawienie go. 

II. Teoria zmiany – to podejście metodologiczne kładzie nacisk na opisanie zestawu 
założeń, wyjaśniających zarówno działania, które stanowią etapy pośrednie do osiągnięcia 
celu długoterminowego programu, jak i powiązania pomiędzy działaniami wynikającymi 
z programu oraz wynikami, które mają miejsce na każdym etapie jego realizacji. 

Termin „teoria zmiany” został rozpowszechniony przez Carola Weissa7. Według niego 
głównym powodem, dla którego złożone strategie lub programy tak trudno poddają się 
ocenie jest to, że założenia, na których je oparto nie są wyrażone w jednoznaczny sposób. 
Twierdzi, że strony zaangażowane w realizację złożonych inicjatyw zazwyczaj niezbyt jasno 
formułują sposób, w jaki będą następowały zmiany. W związku z czym nie zwracają uwagi 
na cele krótko- i średnioterminowe, które powinny nastąpić, aby umożliwić osiągnięcie tych 
długoterminowych. 

Kroki metodyczne identyfikacji teorii stanowiących fundament planowanego 
programu. 

Wstępnym warunkiem jest współpraca oceniającego z  wieloma zainteresowanymi 
stronami. Konieczna jest również:

1.	� Koncentracja uwagi na długoterminowej wizji programu, która często wychodzi poza 
ramy czasowe programu. Cel powinien być ściśle związany z istnieniem problemu 
o zasięgu lokalnym, regionalnym lub krajowym. 

2.	� Zidentyfikowanie niezbędnych wyników działań, których podjęcie będzie wymagało 
osiągnięcia długoterminowego celu. 

3.	� Zainteresowane strony są proszone o  określenie tego jakie wyniki i  rezultaty 
krótkoterminowe pomogą im w osiągnięciu określonych celów. 

4.	� Zainteresowane strony zastanawiają się nad zasobami, które mogą mieć wpływ 
na planowane interwencje. Należy wśród nich wymienić personel i  zdolności 
organizacyjne, istnienie sieci wspierających i zaplecza, a także możliwości finansowe.

Teoria programowa musi spełniać określone kryteria, a  mianowicie być wiarygodna, 
wykonalna i sprawdzalna. Powinna być wyrażona w sposób umożliwiający jej ocenę. Jest 
to możliwe tylko pod warunkiem, że precyzyjnie określi się pożądane rezultaty. Dopiero 
wtedy zidentyfikowana teoria zmiany powinna zostać sprawdzona. Służy to zapewnieniu, 
że logika, na której się opiera jest akceptowalna dla zainteresowanych stron w  świetle 
istniejących dowodów i dlatego, wydaje się prawdziwa w sensie normatywnym. W oparciu 
o mapę programu wygenerowaną z użyciem różnych danych (ilościowych i jakościowych), 
oceniający monitoruje i analizuje postępy praktycznej realizacji programu, włączając w ten 
proces zebrane ustalenia.

7	 Ibidem.
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Przykład teorii zmiany w  obszarze infrastruktury transportowej dot. efektów 
zatrudnieniowych8: 
I. �Przedstawienie teorii zmiany w  postaci ciągu zdań logicznych – typ efektów 

zatrudnieniowych: bezpośredni, tymczasowy (na czas trwania projektu)
1.	�interwencja spowoduje realizację projektów, które nie byłyby realizowane w sytuacji 

braku interwencji;
2.	�realizacja projektów pociągnie za sobą konieczność zatrudnienia personelu do 

realizacji działań projektowych i obsługi projektu;
3.	�zatrudnienie personelu do realizacji działań projektowych i obsługi projektu przełoży 

się na wzrost poziomu zatrudnienia.

II. �Przedstawienie teorii zmiany w  postaci ciągu zdań logicznych – typ efektów 
zatrudnieniowych: pośredni (po zakończeniu projektu)

1.	�interwencja pociągnie za sobą poprawę dostępności transportowej, zmniejszenie 
kosztów i czasu transportu;

2.	�poprawa dostępności transportowej, zmniejszenie kosztów i  czasu transportu 
przyczyni się do ożywienia wymiany gospodarczej;

3.	ożywienie wymiany gospodarczej przełoży się na wzrost wartości dodanej;
4.	�poprawa dostępności transportowej, zmniejszenie kosztów i  czasu transportu 

doprowadzą do większej mobilności przestrzennej ludności;
5.	�większa mobilność przestrzenna ludności ułatwi dopasowanie podaży pracy do 

popytu na nią;
6.	�lepsze dopasowanie podaży pracy do popytu przełoży się na większą liczbę 

zajętych miejsc pracy;
7.	�lepsze dopasowanie podaży pracy do popytu pociągnie za sobą większą wydajność 

pracy;
8.	większa wydajność pracy będzie oznaczać wzrost wartości dodanej;
9.	�wzrost wartości dodanej przełoży się na zwiększenie liczby i jakości miejsc pracy 

w gospodarce.

III. �Przedstawienie teorii zmiany w  postaci ciągu zdań logicznych – typ efektów 
zatrudnieniowych: pośredni (po zakończeniu projektu)
1.	�interwencja pociągnie za sobą poprawę dostępności transportowej, zmniejszenie 

kosztów i czasu transportu;
2.	�poprawa dostępności transportowej, zmniejszenie kosztów i  czasu transportu 

doprowadzą do większej liczby inwestycji; 
3.	w wyniku dokonania inwestycji powstaną miejsca pracy;
4.	�powstanie miejsc pracy w ramach dokonanych inwestycji będzie miało wpływ na 

ogólny poziom i jakość zatrudnienia.
8

Prowadzone ewaluacje powinny pomagać zrozumieć nie tylko, czy oceniane działania 
przynoszą zamierzony skutek, ale także dlaczego tak się dzieje.

Wiedzy takiej nie można uzyskać ograniczając się jedynie do ustalania i raportowania 
średniego efektu ocenianej interwencji. Stąd oświadczenie przedstawione przez Network 
of Networks of Impact Evaluation – NONIE: „Zastosowanie podejścia opartego na teorii 
oznacza, że dobrze zaprojektowana ewaluacja oddziaływania obejmuje zarówno pytania 
dotyczące procesu, jak i  wielkości uzyskanych efektów. Trafność danej polityki jest 
uwydatniona, jeśli badanie nie ogranicza się tylko do wskazania, czy oceniana interwencja 
8	 Źródło: Wpływ realizacji NSRO 2007-2013 na poziom i jakość zatrudnienia w Polsce, Ewalu Sp. z o.o., Wyg PSDB 
Sp. z o.o., na zlecenie Ministerstwa Rozwoju, Warszawa 2016.
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wywarła zamierzony wpływ, ale odpowiada również na pytanie, dlaczego miało – albo 
dlaczego nie miało – to miejsce” (NONIE). Podobnie przewodnik 3ie9 na temat praktyk oceny 
oddziaływania stwierdza, że „badania powinny jasno wskazywać, w jaki sposób interwencja 
(w postaci określonych nakładów) wywarła wpływ na ostateczne efekty. Badania powinny 
również testować wszystkie założenia przyjmowane dla danej interwencji w odniesieniu do 
relacji pomiędzy nakładami a efektami (czasem określane jako teoria programu)10. 

WNIOSEK:
Komisja Europejska popiera wezwanie do większej liczby rygorystycznych badań 
ilościowych, weryfikujących skuteczność programów wspierających rozwój. Jednak 
trafność tego typu badań dla polityk publicznych będzie znacznie większa, jeśli wyjaśnią 
również, dlaczego interwencje okazały się skuteczne lub nie. Powszechnie uważa się, 
że ewaluacja oddziaływania oparta na teorii (TBIE) może przynieść niezbędny do tego 
celu „insight”. Jednak wiele nowych badań nie spełnia obietnicy podejścia opartego  
na teorii, prowadząc spekulacje co do przyczyn wpływu lub różnic w  oddziaływaniu, 
zamiast przeprowadzić solidną analizę empiryczną w celu ich wyjaśnienia.
Praktyczne zastosowanie TBIE oraz to, jak podejście prowadzi bezpośrednio do wniosków 
z  zakresu projektowania polityk publicznych, w  celu zwiększenia wpływu programu, 
wymaga zastosowania szeregu zasad, które opisane zostały powyżej. Teoria programu 
musi zostać opracowana w  sposób elastyczny, gotowy do adaptacji do zmieniających 
się warunków, i   do przyswojenia konkurencyjnych teorii, jak również niezamierzonych 
konsekwencji. Rygor musi zostać włączony zarówno do analizy faktów, jak i analizy stanów 
kontrfaktycznych, co w  praktyce oznacza wykorzystanie metod mieszanych. Teoria 
programu musi zostać osadzona w kontekście społecznym, politycznym i gospodarczym 
interwencji, co będzie jednym z elementów podkreślających spodziewaną różnorodność 
oddziaływania interwencji. 

11

1.2. Ewaluacja oparta na schemacie kontrfaktycznym 

Metody kontrfaktyczne służą porównaniu skuteczności interwencji względem 
hipotetycznej sytuacji, gdyby taka inwestycja nie miała miejsca (sytuacja kontrfaktyczna). 
Do stworzenia sytuacji kontrfaktycznej służą grupy kontrolne, tj. osoby będące poza 
interwencją, lecz mające takie same cechy, jak osoby objęte interwencją. Dzięki zastosowaniu 
metod kontrfaktycznych jest możliwa identyfikacja „prawdziwego” efektu interwencji, 
pozbawionego wpływu indywidualnych cech osób.

Zgodnie z  założeniami podejścia do oceny wpływu, w  celu ustalenia sytuacji 
kontrfaktycznej i oszacowania oddziaływania programu, stosowane są trzy podstawowe 
podejścia: 

1.	 wykorzystanie jako sytuacji kontrfaktycznej rezultatu odnotowanego dla 
ostatecznych odbiorców wsparcia zanim przeprowadzona została interwencja 
(porównanie „przed i  po”) – wiarygodność szacunków dotyczących oddziaływania 
interwencji na podstawie porównań „przed i  po” jest bardzo niska, dlatego też nie 
pokazują rzeczywistych efektów interwencji, chyba że założymy pełną stabilność i  brak 
dynamiki naturalnych zmian. W tym podejściu podstawowym problemem oceny jest to, że 
9	 H. White, Ocena oddziaływania oparta na teorii: zasady i praktyka [w:] Ocena wpływu i prognozowanie efektów 
w badaniach ewaluacyjnych, PARP, Warszawa 2011; tłumaczenie 3ie Working Paper „Theory-Based Impact 
Evaluation: Principles and Practice” (2009).
10	 Ibidem.
11	 Ibidem.
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obserwowana zmiana może wynikać zarówno z samej interwencji, jak i z innych czynników 
zachodzących w tym samym okresie; 

2.	 pytanie ostatecznych odbiorców wsparcia o efekt interwencji (badanie z udziałem 
ostatecznych odbiorców wsparcia – pytania mają charakter retrospektywny);

3.	 badania eksperymentalne i quasi-eksperymentalne. 
Trzecie podejście ze swoimi licznymi wariantami jest stosowane najczęściej, ale z uwagi 

na to, że informacje dotyczące przyczynowości są istotne dla decydentów politycznych 
(którzy rozważają, czy program powinien być kopiowany/utrzymany/zmodyfikowany, czy 
zakończony). Abyśmy mogli zrozumieć „co działa”, musimy opierać się na solidnych szacunkach 
przyczynowych, a nie na prostych związkach między naszymi działaniami i rezultatami. 

Wyzwaniem dla ewaluatora jest uniknięcie przyczynowej interpretacji różnic 
wynikających z czynników innych niż sama interwencja. To właśnie jest istotą kontrfaktycznej 
ewaluacji oddziaływania.

Ewaluacja oparta na schemacie kontrfaktycznym à odpowiada na pytanie, czy 
interwencja działa?

Istotą ewaluacji opartej na schemacie kontrfaktycznym jest określenie, czy zmiany które 
zaszły u beneficjentów naszego projektu/programu (takie jak np.: wzrost PKB, zatrudnienia, 
nakłady na inwestycje przedsiębiorstw, wymiana handlowa) 

•	 �są wynikiem realizowanej przez nas interwencji (budowy infrastruktury transportowej), 
•	 �czy też są efektem innych zdarzeń zewnętrznych (np. uwarunkowań gospodarczych, 

politycznych, prawnych). 
Ewaluacja powinna więc odnosić efekty naszej interwencji do analogicznej sytuacji, 

w której ci sami beneficjenci nie otrzymują wsparcia. Pojawia się w tym miejscu pewien 
obiektywny problem – mamy bowiem trudność z  obserwowaniem efektów w  ramach 
równoległych rzeczywistości.

Możliwe jest stworzenie „sztucznej” sytuacji kontrfaktycznej poprzez odpowiednie 
dobranie grupy kontrolnej/porównawczej. Istotne jest, by grupa ta była możliwie najbardziej 
podobna do grupy eksperymentalnej (grupy beneficjentów wsparcia).

Przygotowany model, bazujący na metodzie PSM, będącej z  kolei pochodną analizy 
regresji logistycznej, nadaje się do przewidywania prawdopodobieństwa sukcesu (wzięcia 
udziału w programie) również w przypadku innych rodzajów projektów infrastrukturalnych, 
choć nie wszystkich. Należy przy tym pamiętać, że metoda ta ma również swoje ograniczenia 
i  w  pewnych warunkach dopasowanie jednostek referencyjnych może być obarczone 
nieakceptowanym poziomem błędu, bądź też analiza może nie dać w  ogóle rzetelnych 
wyników. Stałoby się tak w dwóch przypadkach:

– 	gdyby baza danych, z której dobierane są jednostki referencyjne, była zbyt uboga,
– 	�gdyby podobieństwo jednostek poddanych interwencji oraz referencyjnych określane 

miało być na podstawie zmiennych słabej jakości.
Przykładem wdrożenia metodologii ewaluacji wpływu jest badanie projektów 

realizowanych przez Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad (GDDKiA) pn. 
„Przebudowa szczególnie niebezpiecznych skrzyżowań na sieci dróg krajowych”. 
Celem inwestycji było podniesienie poziomu bezpieczeństwa ruchu drogowego, 
a w szczególności ograniczenie liczby wypadków na wybranych skrzyżowaniach na sieci 
dróg. Badacze w  przygotowanym modelu zadbali o  to, by liczba przypadków, z  których 
wybierane były jednostki referencyjne, była dość obszerna. Ponadto w  poszukiwaniu 
skrzyżowań referencyjnych posłużyli się różnorodnymi zmiennymi, określającym nie tylko 



20

Ewaluacja wpływu programów transportowych – teoria i praktyka 

specyfikę położenia danego skrzyżowania i jego budowę, lecz także przepustowość i liczbę 
zaobserwowanych wypadków przed realizacją projektu12.

W  razie stosowania zaproponowanego modelu do innych badań ewaluacyjnych 
należałoby zadbać o  wystarczającą liczbę przypadków, do których dobierane byłyby 
jednostki kontrfaktyczne, liczbę i  jakość zmiennych, na których opisane byłyby jednostki, 
oraz, jeśli to możliwe, wzięcie pod uwagę szerokiego horyzontu czasowego: zarówno jeśli 
chodzi o okres przed interwencją, jak i po jej realizacji.

W przypadku szacowania efektu netto dla pojedynczych skrzyżowań wykorzystano metodę 
kernel PSM, bazującą na wyliczeniu dla każdego skrzyżowania z osobna bliskości wszystkich 
skrzyżowań z  grupy kontrolnej. Oznacza to de facto, że wyników dla poszczególnych, 
konkretnych skrzyżowań nie porównujemy z  jednym skrzyżowaniem-bliźniakiem, ale 
ze wszystkimi skrzyżowaniami referencyjnymi, które przyjmują w  stosunku do danego 
skrzyżowania różne wagi. Szacowanie efektu netto na poziomie pojedynczych skrzyżowań jest 
możliwe, jednak niewielka liczba danych (chodzi tu głównie o niewielką liczbę danych zbieranych 
już po interwencji) może wpływać na rzetelność oszacowania. W związku z tym, może dawać 
w wyniku dość duże rozbieżności efektów netto dla poszczególnych skrzyżowań13. 

Podsumowując, metoda szacowania efektów netto może być stosowana w  badaniach 
ewaluacyjnych wybranych projektów z zakresu infrastruktury drogowej. Niemniej należy mieć 
na uwadze szereg ograniczeń związanych przede wszystkim z dostępnością danych (brakiem 
rzetelnych baz danych sprzed realizacji interwencji i  po niej, w  szczególności dotyczących 
stanu kontrfaktycznego). Istotnym problemem jest niemożność uwzględnienia czynników 
niemierzalnych lub incydentalnych, które bywają kluczowe w przypadku wydarzeń na drodze. 
Trudność ta traci na znaczeniu, gdy badaniu efektu netto poddane będą zjawiska takie jak zmiany 
poziomu hałasu czy zanieczyszczeń emitowanych do środowiska. W chwili obecnej zasadne 
wydaje się mierzenie efektu netto w przypadku nowych, dopiero planowanych do wdrożenia 
projektów polegających na przebudowie danych odcinków dróg. W  przypadku inwestycji 
drogowych przed ich rozpoczęciem, a po akceptacji wniosku, należy stworzyć bazę obiektów 
podobnych oraz dobrać obiekty obrazujące stan kontrfaktyczny, a  także zmierzyć wybrane 
wskaźniki (płynność ruchu) dla wszystkich obiektów. Następnie, po kilku latach należy ponownie 
przeprowadzić pomiar dla wszystkich obiektów. Możliwe jest także przeprowadzenie ewaluacji 
ex-post, obejmującej wpływ inwestycji liniowych (np. przebudowy dróg) na bezpieczeństwo 
ruchu drogowego. W przypadku badań ex-post, konieczne jest upłynięcie minimum trzech lat od 
zakończenia inwestycji w celu zgromadzenia odpowiedniej liczby rzetelnych danych14.

Bardziej kompleksowe podejście należy zastosować w  przypadku badania wpływu 
wsparcia w infrastrukturę transportową na terenie miast. W sytuacji kiedy mamy do czynienia 
z  realizacją wielu projektów na dużą skalę, rodzi to wiele trudności bądź w  niektórych 
sytuacjach nawet uniemożliwia określenie stanu kontrfaktycznego (np. jeśli w  danym 
okresie modernizujemy wszystkie systemy komunikacji miejskiej w kraju). Problemem jest 
również wyznaczenie jednostek obrazujących stan kontrfaktyczny – użytkowników bądź 
elementów infrastruktury, a  wreszcie – stworzenie odpowiednio trafnych wskaźników 
oddziaływania i  rezultatu oraz prawidłowe określenie relacji przyczynowo-skutkowych 
pomiędzy nimi. Nie ulega jednak wątpliwości, że kwestia oddzielenia wpływu interwencji od 
innych czynników w przypadku transportu jest zasadna. Świadczy o tym fakt, iż większość 
wskaźników oddziaływania oraz rezultatu, monitorowanych w  ramach programów 

12	 Szerzej na temat zastosowania tej metody [w:] D. Wojtowicz, M. Wolański, Ł. Widła-Domaradzki, Ocena 
rzeczywistych efektów projektów współfinansowanych z funduszy unijnych na przykładzie projektu przebudowy 
skrzyżowań, Studia Regionalne i Lokalne Nr 4(42)/2010.
13	 Szerzej na temat tej metody, M. Konarski, M. Kornatowski, Zastosowanie metody PSM w ewaluacji ex-post 
[w:] A. Haber (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka badawcza, Warszawa 2007, Polska Agencja Rozwoju 
Przedsiębiorczości.
14	 D. Wojtowicz, M. Wolański, Ł. Widła-Domaradzki, op. cit.
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i projektów infrastrukturalnych, jest podatna na wiele czynników w skali makro. Prostym, 
lecz dobitnym przykładem mogą być tutaj zmiany PKB. Wpływają one istotnie na mobilność 
społeczeństwa, przez co z jednej strony mają wpływ na wielkość przewozów, a z drugiej 
– również ryzyko wypadku, rosnące przy zatłoczeniu dróg, ale malejące dzięki zakupom 
bezpieczniejszych samochodów. Wszystko to oddziałuje na typowe wskaźniki projektów 
i programów infrastrukturalnych, takie jak wielkość przewozów czy liczba wypadków.

 Szczególnie pożądane byłoby także badanie efektu netto w przypadku zrealizowanych 
już projektów dotyczących interwencji w ramach systemów komunikacji miejskiej. W tym 
zakresie nie przeprowadzano w Polsce kompleksowych badań ewaluacyjnych. Natomiast 
istniejący system wskaźników jest prawdopodobnie niedoskonały ze względu na szereg 
czynników zewnętrznych i  wewnętrznych, kształtujących wielkość przewozów (szerzej 
o  ograniczeniach we wnioskowaniu na podstawie wskaźników programowych opisano 
w Rozdziale 6). Stąd też pomiar efektu netto może okazać się kluczowy, z uwagi na to, 
że wskaźniki są silnie obciążone działaniem czynników zewnętrznych. W tym przypadku 
prawdopodobnie konieczne będzie jednak opisanie stanu kontrfaktycznego przy użyciu 
danych z kilku innych miast, ze względu na zróżnicowanie lokalnej polityki transportowej. 
Należy przy tym pamiętać, że statystyczny dobór obiektów podobnych ( jako wstępna 
selekcja) musi być wsparty ich jakościową analizą ekspercką, tak by zarówno zweryfikować 
podobieństwo, jak i dobrze poznać przyczyny wielkości efektu brutto (np. inne interwencje 
na szczeblu lokalnym) (D.Wojtowicz, M.Wolański, Ł. Widła-Domaradzki, 2010).

W literaturze często można odnaleźć też krytyczne głosy na temat szacowania efektów 
netto w inwestycjach transportowych. Po pierwsze, poddaje się w wątpliwość możliwość 
określenia relacji przyczynowo-skutkowej między nakładami inwestycyjnymi a  efektami 
interwencji. Inwestycje infrastrukturalne przeważnie realizowane są w bardzo złożonym, 
wielowymiarowym otoczeniu społeczno-gospodarczym i politycznym, w którym relacje są 
wielokierunkowe, a liczba czynników oddziałujących na dane zjawisko jest duża i zmienna 
w  czasie. Po drugie, inwestycje infrastrukturalne mają unikatowy charakter i  trudno jest 
odnaleźć jednostki, z którymi mogłyby zostać porównane. Dlatego też brak jest możliwości 
jednoznacznego stwierdzenia kierunku i  siły relacji przyczynowo-skutkowych, które są 
wypadkową wielu czynników.

Ewaluacja wpływu oparta na schemacie kontrfaktycznym pomija wiele innych istotnych 
aspektów nieprzewidzianych, ubocznych, czy wyjaśnienie dlaczego założone efekty danej 
inwestycji zostały lub nie zostały osiągnięte. Nie zawsze ujemne efekty netto muszą 
oznaczać brak pozytywnego wpływu interwencji, ponieważ pozytywne wyniki mogą 
przejawiać się w innych obszarach, których nie wzięto pod uwagę w badaniu. 

Dlatego też postuluje się wykorzystywanie w badaniach ewaluacji wpływu obu 
podejść: opartego na schemacie kontrfaktycznym i opartego na teorii interwencji.

Zgodnie z  wytycznymi Komisji Europejskiej kolejnym podejściem do oceny wpływu 
programów transportowych jest wykorzystanie Analizy Kosztów i Korzyści (AKK ang. CBA) 
w ewaluacji ex-post programów infrastrukturalnych (szerzej na ten temat w Rozdziale 2). 
Dotychczas AKK w  ewaluacji wykonywana była tylko w  przypadku ewaluacji ex-post 
(dobierając do próby tylko takie projekty, których proces inwestycyjny zakończył się  minimum 
ponad 1 rok–2 lata), a wpływ oceniany był na poziomie projektu a nie programu. Niestety, 
badanie na poszczególnych projektach jest procesem czasochłonnym i  kosztownym 
a niewiele mówi o efektach na szerszą skalę. 
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Analiza na poziomie projektu – studium przypadku
Rezultaty analizy AKK dla projektu drogowego dot. budowy Autostady A2 pomiędzy 
Koninem i Strykowem (Komisja Europejska, 2011)
Metodyka opiera się na rekalkulacji pierwotnej AKK z  wykorzystaniem rzeczywistych 
kosztów inwestycji i prognozy ruchu zaktualizowanej w oparciu o dane o rzeczywistym 
wykorzystaniu wybudowanej infrastruktury. Należy zaznaczyć, że wartość informacyjna 
takiego badania jest tym większa, im większy okres po oddaniu do użytkowania mamy 
jako punkt odniesienia. 
Głównymi źródłami informacji stosowanymi były: formularz wniosku o dofinansowanie 
i  wniosku o  płatność oraz studium wykonalności. Dodatkowo zastosowano metody 
oceny na miejscu (study visit) oraz wywiady indywidualne z  szeroko rozumianymi 
interesariuszami projektu.
Szerzej na temat podejścia badawczego i wyników badania można znaleźć na stronach 
Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/
expost2006/wpb_cs2_poland.pdf

Notka biograficzna:

Joanna Obarymska-Dzierzgwa – absolwentka socjologii Uniwersytetu Wrocławskiego oraz 
studiów podyplomowych z zarządzania programami UE (SGH), zarządzania projektami (Ernst&Young 
Academy) oraz ewaluacji (Akademia L.  Koźmińskiego). Od 2004 r. jest zaangażowana w  proces 
ewaluacji przedakcesyjnych i  unijnych programów (współfinansowanych z EFRR, FS i EFS) w Polsce, 
w  tym   współtworzyła od podstaw:   w  2007 r. jednostkę ewaluacyjną w  Ministerstwie Rozwoju 
Regionalnego (w  IZ ZPORR), a  w  2016  r.   jednostkę ewaluacyjną w  Centrum Unijnych Projektów 
Transportowych. Ponad 6 lat ściśle współpracowała z  Organizacją Współpracy Gospodarczej 
i Rozwoju (OECD), jako kierownik licznych projektów badawczych w ramach Programu Local Economic 
and Emloyment Development (LEED Programme). Obecnie ekspert ds. ewaluacji i analiz w obszarze 
transportu w CUPT. Współautorka Badania ex-post wsparcia sektora transportu w PO IiŚ 2007-2013.

Bibliografia:

Barca F., McCann P., Methodological note: Outcome Indicators and Targets–Toward a Performance Oriented 
EU Cohesion Policy, 2011.

Bienias S., wystąpienie podczas Seminarium CUPT Polityka transportowa oparta na dowodach. Ewaluacja – 
obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych? 27 kwietnia 2017 r.

Evalsed Sourcebook: Method and Technigues, Komisja Europejska, 2013.
EVALSED: The resource for the evaluation of Socio-Economic Development – Evaluation guide.
Konarski M., Kornatowski M., 2007, Zastosowanie metody PSM w ewaluacji ex-post, [w:] A. Haber (red.), 

Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka badawcza, PARP, Warszawa 2007.
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w badaniach ewaluacyjnych, A. Haber, R. Trzciński (red.), PARP, Warszawa 2011. 
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Rozdział 2: 
Aspekty wykorzystania Analizy Kosztów i Korzyści 

(AKK) jako narzędzia oceny wpływu projektów 
i programów transportowych

dr Michał Wolański

2.1. �Analiza Kosztów i Korzyści (AKK) jako narzędzie 
ewaluacji programów transportowych

Analiza kosztów i  korzyści, która jako narzędzie została omówiona w kolejnej 
części niniejszej monografii, jest w  Polsce powszechnie wykorzystywana na etapie 
przygotowywania pojedynczych projektów transportowych (ex-ante), nierzadko już po 
podjęciu wstępnej decyzji o realizacji danego projektu – tym bardziej, że odpowiednie organy 
często wymagają pełnej aktualności analizy w  momencie aplikowania o  finansowanie. 
Celem analizy ex-ante jest weryfikacja zasadności projektów przeznaczonych do realizacji 
oraz wybór optymalnego ich zakresu – jakkolwiek analizy te często są przeprowadzane 
w momencie, w którym zapadła już decyzja polityczna, zaś znaczne zmiany w parametrach, 
które obejmują wariantowanie lokalizacji, nie są w  praktyce możliwe, gdyż opóźniłyby 
realizację projektu poza czas możliwy na wykorzystanie źródła finansowania15.

Analiza kosztów i korzyści jest jednak potężnym narzędziem do ewaluacji programów 
transportowych, rozumianej jako sztuka zadawania pytań i uczenia się sektora publicznego16. 
Zapewnia ona szereg istotnych informacji dla optymalizacji przyszłych programów, przy 
czym ważnym źródłem nauki są rzecz jasna projekty już zrealizowane, czyli ewaluacja oraz 
analizy kosztów i korzyści ex-post.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie możliwości zastosowania analizy 
kosztów i  korzyści do optymalizacji programów transportowych (a  nie pojedynczych 
projektów) – zastosowania te będą dotyczyły zarówno ujęcia ex-ante, czyli większego 
nacisku na wykorzystanie, jak i  ex-post, w celu wspomnianego już „uczenia się” sektora 
publicznego.

W  pierwszej części opracowania przedstawione są dobre praktyki z  zakresu 
wykorzystania analiz kosztów i  korzyści. Analiza ta ma charakter studium literatury – 
zarówno naukowej, jak i praktycznych dokumentów ewaluacyjnych, a nawet specyfikacji 
przetargowych. W  drugiej części opracowania zaprezentowane są autorskie koncepcje 
wykorzystania analizy kosztów i  korzyści w  ewaluacji programów transportowych – na 
trzech wybranych przykładach, wykorzystujących wcześniej zaprezentowane dobre 
praktyki. Część ta jest autorskim głosem w zainicjowanej przez Centrum Unijnych Projektów 
Transportowych dyskusji, za którą Autor bardzo serdecznie dziękuje.

15	 Jest to, rzecz jasna, zjawisko znane nie tylko w Polsce. Szerzej na jego temat pisali P. Mackie, J. Preston, Twenty-
one sources of error and bias in transport project appraisal. Transport Policy 5/1998, s. 1–7.
16	 Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych. Podręcznik akademicki. Praca zbiorowa pod redakcją  
K. Olejniczaka, M. Kozaka i B. Ledziona. Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 11.
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2.1.1. Dobre praktyki

Podstawy teoretyczne
Jak już wspomniano, analiza kosztów i  korzyści jest stosowana obecnie przede 

wszystkim na etapie ex-ante. Znajduje się także wiele argumentów, dlaczego jej 
prowadzenie ex-post nie jest łatwe. Niemniej jednak fundamentalny w  zakresie analizy 
kosztów i  korzyści podręcznik amerykańsko-kanadyjski A. Boardmanna, D. Greenberga, 
A. Vininga i  D. Weimera17 wskazuje istnienie trzech, równorzędnych rodzajów analiz:  
ex-ante, in medias res oraz ex-post, przy czym pod tym drugim pojęciem autorzy rozumieją 
analizę przeprowadzaną w  trakcie inwestycji, czyli w  momencie, w  którym nie została 
jeszcze dokonana całość nakładów inwestycyjnych.

Porównując poszczególne rodzaje analiz, autorzy wskazują na rozmaite ich zastosowanie 
(por. Tabela 1). O ile analiza ex-ante pozwala podjąć decyzję o realizacji inwestycji, to dopiero 
analiza ex-post daje konkretne informacje o walorach konkretnego rodzaju inwestycji oraz 
istotne informacje dla tego samego typu projektów. Jej szczególna przydatność widoczna 
jest kiedy zestawimy wyniki analizy ex-ante z analizą ex-post. Należy przy tym wyraźnie 
podkreślić, że wnioski tych uznanych autorów są wyraźnie zakorzenione w realiach sektora 
transportu – omawiane porównanie pochodzi z  opublikowanego w  1994 r. artykułu 
dotyczącego analiz efektywności Autostrady Coquihalla, który zostanie szczegółowo 
omówiony w dalszej części artykułu.

Warto także pamiętać, że część walorów porównawczych analizy ex-ante i  ex-post 
można uzyskać porównując jedynie wartości wejściowe analiz ex-ante (takie jak np. liczbę 
użytkowników) z wartościami faktycznie osiągniętymi. 

Tabela 1. Porównanie użyteczności poszczególnych rodzajów analiz kosztów i korzyści. Źródło: 
A. Boardmann, D. Greenberg, A. Vining, D. Weimer, op. cit., s. 4, na podstawie: A. Vining, 
A.  Boardman, W. Mallery, Learning from ex-ante/ex-post cost-benefit comparisons: The 
Coquihalla highway example. „Socio-Economic Planning Science” 28(2)/1994, s. 69–84.

Zastosowanie

Rodzaj analizy

Ex-ante In medias res Ex-post

Porównanie  
ex-ante lub  

in medias res  
z ex-post

Decyzja o relizacji 
projektu

Tak – pomaga 
wybrać najlepszy 
wariant oraz 
podjąć decyzję 
o realizacji 
projektu

Przy małej 
wartości 
kosztów 
utopionych 
ciągle  
pozostaje 
możliwość 
zmiany decyzji. 
Przy dużej 
wartości 
– z reguły 
rekomendowana 
jest kontynuacja

Zbyt późno – projekt 
jest zrealizowany

Taki sam, jak 
w przypadku 
samej analizy  
in medias res lub 
ex-post

17	 A. Boardmann, D. Greenberg, A. Vining, D. Weimer, Cost-Benefit Analysis. Pearson, Prentice Hall 2011.
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Zastosowanie

Rodzaj analizy

Ex-ante In medias res Ex-post

Porównanie  
ex-ante lub  

in medias res  
z ex-post

Ocena 
faktycznych 
korzyści 
z konkretnego 
projektu

Niewielka 
możliwość 
przewidzenia – 
duża niepewność 
dotycząca 
przyszłych 
kosztów 
i korzyści

Lepsza – część 
niepewności 
ograniczona

Świetna – pomimo 
że pewne błędy 
mogą pozostać. 
Może być konieczny 
odpowiedni czas od 
zakończenia projektu

Taki sam, jak 
w przypadku 
samej analizy  
in medias res lub 
ex-post

Wkład do 
wiedzy na temat 
efektywności 
konkretnego 
rodzaju 
projektów

Mało prawdo- 
podobny

Dobry – im 
większy

Bardzo dobry 
– pomimo że 
mogą wystąpić 
błędy i należy 
uwzględnić specyfikę 
pojedynczych 
projektów. Może 
być konieczny 
odpowiedni czas od 
zakończenia projektu

Taki sam, jak 
w przypadku 
samej analizy  
in medias res lub 
ex-post

Wkład do 
wiedzy na 
temat istotnych 
pominięć 
i błędów prognoz 
w analizie 
kosztów i korzyści

Nie Nie Nie Tak – zapewnia 
użyteczne 
informacje 
o błędach 
i trafności CBA 
dla podobnych 
projektów

Ewaluacja ex-post Autostrada Couqaihalla18

Prawdopodobnie pierwszego udokumentowanego w  literaturze porównania analizy 
kosztów i korzyści ex-ante, in media res i ex-post dokonali we wczesnych latach 90. XX w.  
A. Vining, A. Boardman i W. Mallery. Porównali oni wyniki analizy dla kanadyjskiej Autostrady 
Coquihalla – jest to czteropasowa droga łącząca Vancouver z regionem Kolumbii Brytyjskiej, 
budowana w trzech etapach – I etap został zakończony w 1986 r. obejmował 115 km, II etap 
zrealizowany w 1987 r. – 80 km, zaś III zakończony w 1990 r. – 108 km. Etapy I i II tworzą przy 
tym ciąg, zaś etap III jest odnogą. Droga była budowana w nowym śladzie, agregując ruch 
z kilku innych dróg.

Oryginalne analizy kosztów i korzyści były wykonywane w perspektywie dwudziestoletniej 
– przed budową, w jej trakcie 18 miesięcy później oraz ex-post, po 7 latach. Ze względu na 
przebieg procesu decyzyjnego badania różniły się zakresem – ex-ante było sporządzone dla 
faz I i II, in media res sporządzone dla faz I, II i III przed decyzją o realizacji fazy III oraz własne 
badanie ex-post. 

Autorzy artykułu wyszli z założenia, że naturalnym źródłem błędów w analizie kosztów 
i korzyści jest przecenianie korzyści i niedocenianie kosztów, gdyż promotorzy inwestycji są 
osobiście zainteresowani jej realizacją bez względu na faktyczną efektywność. Już wówczas 
było to zjawisko ugruntowane we wcześniejszych badaniach i literaturze19.

18	 A. Vining, A. Boardman, W. Mallery, op. cit.
19	 Por. również np. P. Mackie i J. Preston, op. cit.
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Badania każdorazowo uwzględniały trzy grupy kosztów (budowy, poboru opłat 
i utrzymania wraz z odśnieżaniem) i cztery grupy korzyści (czasu wraz z kosztami eksploatacji, 
bezpieczeństwa, zredukowania ruchu na drogach alternatywnych i  wartość rezydualną).  
Co zaskakujące, w efekcie porównania w tym przypadku wykazano niedoszacowanie zarówno 
głównych grup kosztów, jak i korzyści (por. Tabela 2). W szczególności ponad czterokrotnie 
wyższe, w porównaniu do analiz in medias res przed budową III etapu, okazały się korzyści 
związane z  poprawą bezpieczeństwa, zaś ponad dwukrotnie wyższe – korzyści związane 
z oszczędnością czasu i kosztów eksploatacji. Prawie 20% były również wyższe koszty budowy.

Autorzy podkreślają jednak, że pojedyncze studium, dla pojedynczej inwestycji nie jest 
wystarczające do wyciągania wniosków ogólnych dotyczących kierunków systematycznych 
błędów w  analizie kosztów i  korzyści20. Omawiany artykuł kończy się następującymi 
zdaniami, które warto zacytować w całości: „skoro studia ex-ante21 są obowiązkowe, czy 
jedno na pięć nie powinno być objęte porównaniem analizy ex-ante do ex-post lub in medias 
res? W tym artykule pokazaliśmy schemat, jak taką analizę przeprowadzić”.

Tabela 2. Porównanie wyników analiz kosztów i korzyści dla Autostrady Couqaihalla w Kanadzie. 
Źródło: A. Vining, A. Boardman, W. Mallery, op. cit.

Analiza ex-ante 
dla faz I i II

Analiza in medias res  
dla faz I, II i III

Analiza ex-post  
dla faz I, II i III

Korzyści [mln CND]

Oszczędności czasu 
i kosztów eksploatacji 290,7 417,6 900,3

Bezpieczeństwo 36,5 51,5 203,1

Redukcja zatłoczenia 
na trasach 
alternatywnych

14,1 29,7 56,6

Wartość rezydualna 53,3 140,6 147,8

Łącznie korzyści 396,6 639,4 1 307,8

Koszty [mln CND]

Budowa 338,4 702,6 837,2

Pobór opłat 8,4 8,4 8,4

Utrzymanie 
i odśnieżanie 7,6 56,6 67,9

Łącznie koszty 354,4 767,6 913,5

Korzyści netto 40,2 -128,2 394,3

Wykorzystanie analizy kosztów i korzyści na etapie ewaluacji ex-ante programu  
na przykładzie Bundesverkehrswegeplan22

O ile porównanie analiz kosztów i korzyści ex-ante oraz ex-post zapewnia znakomitą 
ilość wiedzy, to jej faktyczne wykorzystanie odbywa się na etapie ex-ante, poprzez 
odpowiednie wykorzystanie dobrze wyliczonych wskaźników efektywności dla różnych 

20	 Istnieją natomiast studia na temat systematycznych błędów, zwłaszcza w przypadku kosztów budowy – np.  
B. Flyvbjerg, M. K. Skarmis, S. L. Buhl, How common and how large are cost overruns in transport infrastructure projects, 
Transport Reviews, 1 (23)/2003, s. 71–88; Review of Large Public Procurement in the UK, Mott MacDonald, 2002.
21	 Studia wykonalności wraz z analizą kosztów i korzyści.
22	 Bundesverkehrswegeplan 2030. Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Berlin 2016.
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inwestycji i przy wykorzystaniu tych danych (aczkolwiek nie tylko na tej podstawie) selekcję 
projektów do realizacji.

Przykładem dokumentu, w  którym analiza kosztów i  korzyści stanowi podwalinę 
metodyczną jest m.in. Bundesverkehrswegeplan, czyli dokument priorytetyzujący inwestycje 
federalne w  infrastrukturę transportową w  Niemczech. Rzecz jasna na potrzeby tego 
dokumentu przeprowadzono również jednolitą prognozę natężenia ruchu w oparciu o dane 
socjoekonomiczne i  demograficzne oraz model czterostopniowy – uwzględniający ruch 
pasażerski i  towarowy oraz wszystkie środki transportu. Model uwzględniał zarówno skalę 
krajową, jak i mniejsze obszary. Prognozy wykonywane są dla roku 2030, zaś okres planowania 
rozpoczyna się w roku 2015 (a zatem analizy sporządzane są na okres 15-, a nie 30-letni!).

Sama analiza kosztów i  korzyści bazowała na wyczerpująco opisanej, przygotowanej 
specjalnie do tego celu metodyce, obejmującej koszty inwestycyjne oraz dwanaście elementów 
oddziaływania (por. Tabela 3). Uwagę zwraca szeroki zakres obowiązkowych analiz, 
uwzględniający interakcje z innymi środkami transportu, a także – jak czasami istotny – wpływ 
projektów na ułatwianie (lub utrudnianie!) ruchu pieszego, w  szczególności na kierunkach 
poprzecznych. Oczywiście tak szeroka gama analiz wymaga przygotowania bardzo detalicznych 
studiów wykonalności, zgodnie z równie detaliczną metodyką23, której stopień dopracowania 
jest znacznie wyższy np. od krajowych niebieskich ksiąg24. Kluczowe jest jednak wspomniane 
już opracowanie jednolitego, referencyjnego modelu ruchu wraz z prognozą.

Analiza kosztów i  korzyści uzupełniona jest dodatkowymi modułami analizy, które 
przekładają się na późniejsze dodatkowe kryteria. Są to – w zależności od skali i rodzaju 
projektu – analizy wpływu na środowisko, spójności z  planowaniem przestrzennym, 
zależności inter- i intramodalnych, analiza wrażliwości, analiza rozwiązań alternatywnych 
(obejmująca np. analizę rozbudowy sieci dróg krajowych o obwodnice zamiast rozbudowy 
autostrady) oraz analiza wąskich gardeł.

Tabela 3. Elementy oddziaływania projektów uwzględnione w Bundesverkehrswegeplan 2030, 
Źródło: Bundesverkehrswegeplan 2030, op. cit., s. 59.

Element analizy Skrócony opis

Koszty inwestycji Suma wszystkich kosztów poniesionych w  ramach 
projektów

Zmiana kosztów eksploatacji Zmiany w kosztach przewozu w  transporcie pasażerskim 
i towarowym

Zmiana czasu podróży Korzyści ze zmiany czasu podróży w  transporcie 
pasażerskim

Zmiana czasu transportu towarów Korzyści ze zmiany czasu przewozu w  transporcie 
towarowym

Zmiana niezawodności Spowodowane przez projekt korzyści ze względu  
na większą niezawodność transportu

Zmiana możliwości zaspakajania 
potrzeb mobilności

Korzyści związane z  większą gamą środków transportu 
do wyboru oraz lepszą jakością dostępnych środków, jak 
również oddziaływanie ruchu zaindukowanego

Zmiana bezpieczeństwa Zmiany kosztów wypadków z  uwzględnieniem szkód  
na osobach i mieniu

23	 Methodenhandbuch zum Entwurf des Bundesverkehrswegeplans 2030. Entwurfsfassung. PTV Group, TCI 
Roehling, Hans-Urlich Mann, Karlsruhe, Berlin, Waldkirch, München 2016.
24	 Por. np. Niebieska Księga. Infrastruktura drogowa. Jaspers, Warszawa 2015.
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Element analizy Skrócony opis

Zmiana emisji hałasu Korzyści ze zmian emisji hałasu spowodowane przez 
projekt

Zmiana emisji zanieczyszczeń Korzyści ze zmian emisji zanieczyszczeń i  gazów 
cieplarnianych

Zmiana emisji gazów cieplarnianych 
w cyklu życia inwestycji

Suma emisji gazów cieplarnianych w  wyniku budowy 
i utrzymania projektu

Zmiana oddziaływania na podziały 
wewnątrz miasta

Zmniejszenie wewnątrzmiejskich podziałów (czasów 
oczekiwania i nadkładania dróg przez pieszych)

Korzyści dla alternatywnych 
środków transportu

Odziaływanie projektów na użyteczność i  wykorzystanie 
innych środków transportu

Zmiany w kosztach utrzymania 
infrastruktury transportowej

Korzyści z  powodowanych przez projekt zmianach 
w utrzymaniu i odbudowie infrastruktury innych środków 
transportu

Blokowa analiza kosztów i korzyści na etapie priorytetyzacji strategicznej – projekt 
Katedry Transportu Szkoły Głównej Handlowej (SGH)25

W  2012 r. zespół Katedry Transportu SGH zrealizował projekt pod nazwą 
Metodologia oceny efektywności inwestycji infrastrukturalnych w  transporcie na etapie 
wyboru strategicznego. Celem projektu było wypracowanie metod włączenia analizy 
efektywności ekonomicznej do procesu wyboru strategicznego realizowanych inwestycji 
infrastrukturalnych w  transporcie. Projekt był inspirowany metodyką stosowaną 
w  Niemczech, niemniej jednak poszukiwał granic uproszczenia metodyki oceny, biorąc 
pod uwagę nieistnienie w Polsce ogólnodostępnego, oficjalnego krajowego modelu ruchu, 
duże uproszczenie i  późną realizację wielu studiów wykonalności, a  także faktyczne 
zdominowanie analiz korzyści przez oszczędności czasu.

Projekt był realizowany w ramach konkursu dotacji organizowanego przez Ministerstwo 
Rozwoju Regionalnego, współfinansowanego ze środków Unii Europejskiej w  ramach 
Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna.

Budżet projektu zamknął się w  kwocie 200  000 zł (włącznie z  wolontariatem 
współautorów), w  ramach której m.in. stworzono narzędzia do oceny efektywności 
infrastrukturalnej przedsięwzięć inwestycyjnych w  transporcie drogowym i  kolejowym 
oraz dokonano pilotażowo szacunkowej oceny efektywności ekonomicznej wybranych 
25 inwestycji. Należy przy tym podkreślić, że ocenie podlegały inwestycje prowadzone 
w aktualnych korytarzach (chociaż nie zawsze w aktualnym śladzie), w przypadku inwestycji 
poważnie zmieniających układ ruchu na sieci transportowej pracochłonność byłaby bez 
wątpienia większa.

Wypracowane narzędzie miało formę dwóch niezależnych modeli w programie MS Excel. 
Model dla inwestycji drogowych bazuje na szacowaniu korzyści z  tytułu oszczędności 
czasu i  poprawy bezpieczeństwa oraz zestawienia ich z  nakładami inwestycyjnymi 
oraz wartością rezydualną. Korzyści z  tytułu poprawy czasu przejazdu oszacowano 
na podstawie instrukcji Instytutu Badawczego Dróg i  Mostów, bazując na ówcześnie 
aktualnych potokach transportowych, zgodnie z Generalnym Pomiarem Ruchu z 2010 r. 
Są to główne strumienie kosztów i  korzyści, zweryfikowane ze studiami wykonalności. 
Model jednak świadomie zaniżał korzyści inwestycji, ze względu na brak prognozy ruchu 
oraz uwzględnienia innych kosztów – istnieje jednak potencjał na uzupełnienie tych braków, 

25	 M. Wolański i inni, Metodologia oceny efektywności inwestycji infrastrukturalnych w transporcie na etapie wyboru 
strategicznego. Raport końcowy. Maszynopis powielany. Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2012.
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m.in. poprzez zastosowanie wskaźników wzrostu ruchu w  regionach oraz uśrednionego 
wskaźnika pozostałych korzyści.

Model dla inwestycji kolejowych oparto na szacunku kosztów inwestycji, wartości 
rezydualnej inwestycji oraz korzyściach z  tytułu oszczędności czasu przez istniejących 
pasażerów, a także zintegrowanych oszczędnościach z tytułu przejęć pasażerów z transportu 
drogowego, obejmujących łącznie kwestie związane z  korzyściami ekologicznymi, 
obniżeniem kosztów wypadków oraz obniżeniem wypadkowości. Oszczędności z  tytułu 
przejęcia pasażerów z dróg szacowano przyjmując wskaźnik elastyczności cenowej popytu 
w wysokości -0,81, co oznacza, że skrócenie czasu podróży o 1% przekłada się na wzrost 
liczby pasażerów o  0,81%. Był to wskaźnik opracowany na podstawie doświadczeń 
autorów z kilku studiów wykonalności i miał charakter ostrożny.

Wyniki pilotażowej oceny efektywności dla 15 inwestycji drogowych w  zestawieniu 
z  wynikami studiów wykonalności przedstawia Tabela 4. Tabela ta wskazuje na bardzo 
zróżnicowaną efektywność ocenianych inwestycji. Najlepsze z  ewaluowanych projektów 
mają 5-krotnie lepszy bilans nakładów i  korzyści niż najgorsze z  nich. Generalnie rzecz 
biorąc wyniki te mieszczą się w wartościach typowych dla projektów.

Jeszcze większą rozpiętością cechowały się jednak dane ze studiów wykonalności, 
przy czym analiza wskazała, że główną z  przyczyn rozpiętości jest nie zróżnicowanie 
charakterystyki inwestycji (odcinki o  wskaźniku B/C ponad 20), lecz zróżnicowanie 
optymizmu prognoz, spowodowane de facto zróżnicowaniem wykonawców i  brakiem 
jednolitości założeń prognoz (pomimo istnienia Niebieskich Ksiąg).

I tak np. dla drogi S17 Kurów – Piaski założono, że korzyści wynoszące w pierwszych 
latach (2013–2014) poniżej 5 mln zł rocznie wzrosną do ok. 10 mln w latach 2024–2026 
i  ponad 40 mln zł (czyli dziesięciokrotnie) w  roku 2034. Wskazuje to również na dużą 
podatność prognoz 30-letnich (przypomnijmy, że Budesverkehrswegeplan wymaga 
robienia ich w perspektywie 15-letniej).

Podobnie według studiów wykonalności mniej obciążony i  peryferyjny odcinek S8 
Syców–Walichnowy uzyskał wyższą wartość B/C w  studium wykonalności, niż bardziej 
obciążony, aglomeracyjny (ale wciąż niezbyt drogi w budowie) odcinek Psie Pole–Syców.

Tabela 4. Wyniki uproszczonej analizy kosztów i korzyści projektów drogowych w porównaniu 
z wynikami studiów wykonalności. Źródło: Opracowanie własne na podstawie M. Wolański i inni, 
op. cit, s. 100, 104.

Wskaźnik B/C 
wg studium 

wykonalności
Inwestycja Wskaźnik B/C 

wg szacunku
Wykonawca 

studium
Analiza dla 

odcinka

1,36 S7 Elbląg  
– Miłomłyn 1,09 GDDKiA

1,74 S5 Kaczkowo  
– Korzeńsko 0,59 Prawdopodobnie 

Arcadis

2,88 S8 Jeżewo  
– Białystok 1,63 Transprojekt 

Gdański

3,09 S7 Skarżysko  
– Występa 2,06 GDDKiA

4,49 S3 Gorzów  
– Sulechów 0,72 GDDKiA
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Wskaźnik B/C 
wg studium 

wykonalności
Inwestycja Wskaźnik B/C 

wg szacunku
Wykonawca 

studium
Analiza dla 

odcinka

4,69
S7 Olsztynek 

– Nidzica wraz 
z odcinkiem S51

1,17 GDDKiA

5,64 S8 Walichnowy  
– Łódź 1,28 Mosty Katowice Łódź – Oleśnica

7,85 S8 Psie Pole  
– Syców 3,03 GDDKiA Pawłowice – 

Oleśnica

19,87 S8 Syców  
– Walichnowy 1,28 Archidrog Łódź – Oleśnica

21,08 S17 Kurów  
– Piaski 2,84 EKKOM

Ewaluacja ex-post Komisji Europejskiej26

W grudniu 2016 r. DG Regional & Urban Policy Komisji Europejskiej ogłosiła przetarg 
na sporządzenie kompleksowej ewaluacji ex-post kluczowych projektów Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego – w pierwszej fazie przedmiotem ewaluacji powinno być 
kilkanaście wytypowanych przez zamawiającego projektów transportowych.

Dwa z pytań ewaluacyjnych brzmiały:
•	� Czy odnotowano znaczące różnice między kosztami i  korzyściami w  oryginalnej 

analizie kosztów i  korzyści oraz tym, co można zaobserwować po zakończeniu 
projektu? Jeśli tak, to z jakich przyczyn?

•	 W jakim zakresie interwencje były efektywne kosztowo?
Oznacza to zatem konieczność przeprowadzenia – rekomendowanego przez 

Boardmanna – porównania analizy ex-ante i ex-post.
W kwestii metodyki specyfikacja badania pozostawiała dużą swobodę wykonawcom, 

stwierdzając tylko, że „ewaluacja powinna korzystać z  logiki analizy kosztów i  korzyści, 
która może być uzupełniona analizą ilościową, jeśli to będzie konieczne. […] Oferta powinna 
wyjaśniać w  jaki sposób logika analizy kosztów i  korzyści będzie użyta w kontekście tej 
ewaluacji i jakie inne podejścia mogą być używane dla różnych typów inwestycji”.

Ewaluacja wieloletniego programu inwestycji kolejowych27

Blokowa analiza kosztów i  korzyści ex-post dla inwestycji transportowych została 
sporządzona przez zespół firmy Michał Wolański w ramach ewaluacji ex-post Wieloletniego 
Programu Inwestycji Kolejowych. Ze względu na budżet (zamówienie poniżej 30  000 
euro) oraz zakres projektu obejmujący również wiele innych zagadnień, analiza została 
uproszczona. Spośród podstawowych danych, jakie należało zgromadzić dla jej wykonania 
nie rodziło problemów pozyskanie takich danych, jak skrócenie czasu jazdy, czy masa 
przewiezionych ładunków. Zasadniczy problem stanowiło określenie liczby przewożonych 
pasażerów na poszczególnych odcinkach. Przewoźnicy nie udostępniają takich danych, 
określając je jako tajemnicę przedsiębiorcy. Nie mają również obowiązku przekazywania 
takich danych statystycznych do Urzędu Transportu Kolejowego (UTK) czy Głównego 

26	 Call for tenders n° 2016CE16BAT077, Ex-post evaluation of major projects supported by the European Regional 
Development Fund (ERDF) and Cohesion Fund between 2000 and 2013. Tender specification. European Comission, 
DG Regional & Urban Policy, Bruksela 2016.
27	 M. Wolański, M. Malinowski i inni, Ocena efektów realizacji Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych w latach 
2011–2015 oraz ocena wpływu programu na zwiększenie dostępności i poprawę jakości transportu kolejowego 
w Polsce. Raport końcowy. Michał Wolański, Warszawa 2017.
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Urzędu Statystycznego (GUS) (przekazywane są jedynie dane zagregowane, w skali całej 
sieci). Dlatego też na potrzeby opracowano model o charakterze wskaźnikowym, oparty 
o  wcześniej omówione wartości prędkości komunikacyjnych, liczby pociągów, rodzaj 
kursującego taboru oraz dane przestrzenne m.in. o gęstości zaludnienia, który następnie 
został skalibrowany w  dwóch wymiarach: po pierwsze, bazując na szczątkowych 
danych o rzeczywiście pomierzonej liczbie pasażerów na różnych odcinkach, a po drugie 
w  taki sposób, aby wartość pracy przewozowej sumowała się do globalnych wartości, 
publikowanych przez UTK. Należy podkreślić, że problem ten nie występuje w przypadku 
projektów drogowych, gdzie Generalne Pomiary Ruchu są dostępne publicznie i zawierają 
wszystkie potrzebne dane.

Następnie wskaźniki efektywności obliczono bazując wyłącznie na korzyściach 
wynikających z oszczędności czasu w transporcie pasażerskim i towarowym. Z doświadczenia 
bowiem wynika, że te korzyści odpowiadają co najmniej za 80% wszystkich korzyści 
przynoszonych przez inwestycje, liczonych zgodnie z metodą opisaną w Niebieskiej Księdze.

Jakkolwiek krótka perspektywa analiz nie jest w  stanie ostatecznie zweryfikować, 
efektywności inwestycji, już na tym etapie okazało się, że spośród 42 projektów – 8 ma 
ujemny wskaźnik NPV zaś 10 – wskaźnik B/C poniżej 1 (por. Tabela 5). To pozornie sprzeczne 
z zasadami matematyki finansowej zjawisko wynika z rekomendacji Niebieskiej Księgi.

Jak wiadomo, wartości jednostkowe czasu zawarte w  Niebieskiej Księdze, są 
stosunkowo duże dla ruchu pasażerskiego, a dość umiarkowane dla ruchu towarowego. 
Dlatego linie wyłącznie towarowe znalazły się raczej wśród tych o niższej efektywności, 
nawet jeśli przenoszą dość znaczny ruch pociągów.

Ogólnie jednak uzyskane wyniki nie są zaskakujące. Bardzo wysokie wskaźniki 
B/C i  ERR uzyskały zadania rewitalizacyjne na silnie obciążonych liniach, które 
w  ramach stosunkowo niewielkich środków przyniosły znaczą poprawę parametrów 
eksploatacyjnych, nie powodując przy tym dużych utrudnień w  ruchu. W  zestawieniu 
znalazły się tylko 3 duże kompleksowe modernizacje, ponieważ tylko tyle spośród 
realizowanych w ramach Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych (WPIK) można 
uznać za zakończone, przynajmniej w pewnym etapie28. Bardzo duże koszty tych prac 
powodują, że ich wskaźniki są nienajlepsze, np. zarówno CMK, jak i linia E65 Warszawa – 
Gdynia charakteryzują się B/C ledwie przekraczającym 1.

Wśród inwestycji o najgorszych wskaźnikach (B/C poniżej 1) znalazło się kilka zadań 
Regionalnych Programów Operacyjnych (RPO), które podzielić można na dwie grupy. 
Pierwsza to inwestycje na liniach, gdzie po inwestycji uruchomiona została szczątkowa 
oferta przewozowa. Jest to zjawisko o tyle kuriozalne, że Urząd Marszałkowski najpierw 
jako jednostka zarządzająca RPO alokuje środki na inwestycję na danej linii kolejowej, 
a  następnie jako organizator przewozów nie decyduje się zamawiać na niej pociągów 
regionalnych. Najbardziej znanym w  skali kraju przykładem takiego zjawiska jest RPO 
województwa podkarpackiego, gdzie na linii 106 odc. Rzeszów – Jasło kursują 2 pary 
pociągów regionalnych, a na linii 108 odc. Jasło – Zagórz ruch regionalny w zasadzie się nie 
odbywa (funkcjonuje jedynie połączenie weekendowe z przeznaczeniem dla studentów). 
Wskaźniki ekonomiczne zaliczyły do tej grupy również linię 219 odc. Olsztyn – Szczytno, 
gdzie wprawdzie funkcjonuje więcej par pociągów (ale mniej niż przed inwestycją), 
ale inwestycja miała znacznie większy, niemal modernizacyjny zakres, w ślad za czym 
powinien pójść radykalny wzrost oferty przewozowej. 

28	 Ciąg E30 na odc. granica państwa – Wrocław – Opole oraz ciąg E20 realizowane były przed okresem objętym 
WPIK, dlatego nie znajdują się w zestawieniu.
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Druga grupa obejmuje takie dwie inwestycje RPO, które nie przyniosły żadnego 
efektu w postaci skrócenia czasu jazdy, mając charakter czysto odtworzeniowy.

Tabela 5. Wyniki uproszczonej analizy kosztów i korzyści w ramach ewaluacji ex-post Wieloletniego 
Programu Inwestycji Kolejowych. Źródło: M. Wolański, M. Malinowski, op. cit., s. 15–16.

Lp. Ciąg B/C ERR ENPV 
[PLN]

Sumaryczne 
korzyści, 

wynikające 
ze skrócenia 
czasu jazdy 

[PLN]

1 Łowicz – Zgierz – Łódź 
Kaliska / Łódź Widzew 15,51 69,7% 1 402 906 048 1 495 649 260

2 Bydgoszcz – Tczew 15,16 68,3% 3 034 274 065 3 239 934 921

3 Poznań – Inowrocław 13,33 60,2% 990 690 041 1 067 932 033

4 Toruń – Bydgoszcz 9,33 42,8% 1 117 846 249 1 247 509 749

5 Zbąszynek – Czerwieńsk 
(wraz z budową łącznicy) 8,11 37,5% 242 921 273 276 028 057

6 Wrocław – Wałbrzych – 
Jelenia Góra 6,72 31,4% 1 441 834 564 1 687 063 765

7 Jelenia Góra – Szklarska 
Poręba 5,43 25,7% 124 944 939 152 586 897

8

Kraków – Koniecpol – 
Częstochowa – Opole  
oraz (Kraków) Jaworzno 
Szczakowa – Katowice – 
Strzelce Op. – Opole

4,47 21,5% 4 673 226 861 6 003 342 823

9
Kalety – Lubliniec – 
Kluczbork – Ostrów Wlkp. 
– Poznań

4,31 20,8% 1 970 357 394 2 558 814 516

10 Rzeszów – Przemyśl – 
granica państwa 4,20 20,3% 550 578 288 720 843 018

11 Poznań – Wągrowiec 3,60 17,5% 307 019 936 425 237 941

12 Radom – Kielce 3,49 17,1% 313 923 426 440 111 851

13 Chełmża – Grudziądz 3,46 16,9% 150 237 837 211 566 323

14 Podbory Skawińskie – 
Przeciszów 3,28 16,1% 101 144 046 145 754 816

15 Wrocław – Głogów – Zielona 
Góra – Rzepin – Szczecin 3,19 15,7% 1 029 893 196 1 504 506 442

16 Kołobrzeg – Goleniów 3,09 15,2% 86 437 880 128 351 223

17 (Poznań) Luboń – Wolsztyn 3,08 15,1% 111 449 448 165 840 697

18 Kłodzko – Kudowa-Zdrój 3,05 15,0% 96 808 975 144 759 932

19 Reda – Hel 3,01 14,8% 204 198 493 307 542 760

20 Zbąszynek – Gorzów 3,00 14,8% 32 685 529 49 282 085
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Lp. Ciąg B/C ERR ENPV 
[PLN]

Sumaryczne 
korzyści, 

wynikające 
ze skrócenia 
czasu jazdy 

[PLN]

21 Inowrocław – Toruń – 
Jabłonowo Pomorskie 2,69 13,3% 260 849 488 419 361 710

22 Gdynia – Kartuzy / 
Kościerzyna 2,54 12,5% 226 894 973 379 964 028

23 Szczecin – Świnoujście 2,45 12,1% 74 165 372 127 633 276

24

Chorzów Batory – 
Tarnowskie Góry – Z.W. 
Karsznice – Inowrocław – 
Bydgoszcz

2,41 12,0% 351 747 624 611 466 219

25 (Stargard) Ulikowo – Wałcz 2,37 11,7% 40 508 558 71 425 791

26 Warszawa – Koluszki – Łódź 
/ Częstochowa 2,00 9,8% 1 228 242 951 2 559 340 017

27 Tłuszcz – Ostrołęka 1,98 9,6% 20 887 509 44 260 550

28 Lublin – Lubartów 1,74 8,3% 26 219 178 66 998 578

29 Gliwice – Knurów – Rybnik – 
Chałupki 1,65 7,8% 85 204 522 240 285 134

30
Warszawa – Działdowo 
– Iława – Malbork – Tczew – 
Gdańsk – Gdynia

1,26 5,4% 552 040 087 4 344 555 152

31 Opole – Jelcz – Wrocław 1,24 5,3% 26 200 989 249 044 979

32 Łącznica na lotnisko Chopina 
w Warszawie 1,18 4,9% 10 518 739 185 031 876

33
Grodzisk Maz. – CMK 
– Katowice / Jaworzno 
Szczakowa

1,10 4,3% -25 064 440 883 245 354

34 Paczyna – Toszek 1,06 4,1% -387 432 5 616 233

35 Gorzów Wielkopolski – 
Kostrzyn 0,91 2,9% -5 213 746 17 302 552

36 Skarżysko – Sandomierz – 
Ocice 0,89 2,8% -26 810 249 82 528 919

37 Jasło – Zagórz 0,88 2,7% -10 002 076 29 301 710

38 Olsztyn – Szczytno 0,80 2,0% -24 783 546 48 387 686

39 Tychy – Górki Ściernie 0,78 1,8% -3 776 086 6 547 800

40 Rzeszów – Jasło 0,65 0,7% -66 134 079 66 887 780

41 Tarnów – Stróże 0,56 -0,3% -21 732 986 14 559 413

42 Kraków Bonarka – Kraków 
Swoszowice 0,25 -4,2% -10 223 470 901 737
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2.1.2. �Przykładowe zastosowania Analizy Kosztów i Korzyści jako 
narzędzia ewaluacji programów transportowych w Polsce

Implementacja Strategii rozwoju transportu
Pierwszym z użytecznych obszarów zastosowania analizy kosztów i korzyści w Polsce 

powinno być wykorzystanie jej na etapie konstruowania dokumentu implementacyjnego 
do Strategii rozwoju transportu lub innych, przyszłych odpowiedników tego dokumentu, 
priorytetyzujących inwestycje transportowe w różnych gałęziach. Tego typu rozwiązanie 
należy do kanonów, o czym wspomniało m.in. w swoim raporcie OECD29, pisząc wprost, że 
„analiza kosztów i korzyści ex-ante i ex-post powinna grać większą rolę w przygotowaniu 
strategii infrastrukturalnych i  wyborze konkretnych projektów”, a  następnie wskazując 
paradoks, że CBA jest potrzebna do optymalizacji pojedynczych projektów, zaś strategie nie 
wykorzystują tych narzędzi do wyboru najlepszych inwestycji, chociaż pole do optymalizacji 
jest wówczas znacznie większe. 

Należy podkreślić, że zastosowanie analizy kosztów i  korzyści do konstrukcji 
programów nie powinno mieć charakteru typowej ewaluacji ex-ante gotowej, uzgodnionej 
politycznie listy, jak to ma miejsce w przypadku typowych ewaluacji ex-ante, w przypadku 
których większość decyzji politycznych jest już podjęta i  ewaluatorom bardzo trudno 
jest wprowadzać jakiekolwiek uwagi, nie mówiąc już o  zmianie priorytetów30. Analiza 
ta powinna być elementem konstruowania dokumentu, analogicznie do niemieckiego 
Bundesverkehrswegeplan.

Możliwe są dwa rozwiązania – przedstawianie studiów wykonalności przez 
beneficjentów lub szacowanie wskaźników efektywności przez ewaluatora, posiadającego 
rozbudowane kompetencje z zakresu doradztwa inżynieryjnego oraz analiz finansowych.

Pierwsze z  rozwiązań ma charakter pozaewaluacyjny i powinno być wzorowane 
na doświadczeniach niemieckich. Bez wątpienia ma ono najbardziej kompleksowy 
charakter, pozwalający bardzo szczegółowo uwzględnić (oraz zoptymalizować!) kształt 
poszczególnych inwestycji. Wymaga ono jednak bardzo szczegółowej standaryzacji 
i  sprawdzania metod prognozowania, tak by konkurs efektywności nie przeobraził się 
w konkurs optymizmu prognostów, tak jak to już częściowo się dzieje, o czym była mowa 
wcześniej. Przy czym motywacja do zawyżania prognoz byłaby, rzecz jasna, znacznie 
wyższa. W  praktyce zatem skutkowałoby to koniecznością stworzenia odpowiedniego 
zespołu do sprawdzania prognoz i wykonywania pracy prognostycznej podwójnie.

Drugie z  zaproponowanych rozwiązań – szacowanie wskaźników efektywności 
przez jednego ewaluatora na zlecenie jednostki zarządzającej programem – pozwala na 
łatwiejsze zarządzanie priorytetyzacją, gdyż osiąga się większą porównywalność prognoz 
nawet w  razie niedostandaryzowania poszczególnych aspektów. Jest to rozwiązanie 
wzorowane na „seryjnej”, blokowej analizie kosztów i korzyści opisanej powyżej, jakkolwiek 
jej zakres, wnikliwość i co za tym idzie – budżet – powinny być rzecz jasna zwiększone. 
Problemem będzie wciąż mniejsze sprzężenie między procesami analizy kosztów i korzyści 
oraz optymalizacji projektu, a także – siłą rzeczy – mniejsza wnikliwość przeprowadzanych 
analiz. Pragmatycznie zdaje się to być jednak rozwiązanie dużo bardziej dostępne.

Główną barierą mogą okazać się nie kwestie metodyczne, lecz pozyskanie danych 
dotyczących ruchu na sieci kolejowej – w szczególności towarowego. Zatem niezależnie 
od wyboru konkretnego wariantu należy podjąć działania mające na celu ich upublicznienie 
(a  przynajmniej – udostępnienie wykonawcom analiz), analogicznie np. do transportu 
drogowego czy lotniczego, gdzie mimo dużej konkurencji są one dostępne.

29	 OECD Economic Surveys. POLAND. OECD, Paris 2016, s. 99–100.
30	 Po raz kolejny jest to zjawisko znane nie tylko w Polsce, które opisali m.in. P. Mackie i J. Preston, op. cit.



35

Rozdział 2: Aspekty wykorzystania Analizy Kosztów i Korzyści (AKK) jako narzędzia oceny...

Konstrukcja polityki transportowej miasta
W przypadku polityki transportowej miasta sytuacja jest o tyle bardziej skomplikowana, 

że jej oddziaływanie jest sumą wielu wypadkowych – nie tylko inwestycji infrastrukturalnych 
i  taborowych, ale również innych działań, takich jak wielkość podaży usług, wysokość 
cen biletów oraz – last but not least jakości dopasowania oferty do potrzeb. Co więcej, 
badania przeprowadzane w ostatnim okresie wskazują, że duże inwestycje taborowe nie 
przekładają się na wzrost liczby pasażerów – właśnie ze względu na brak kompleksowości 
interwencji, czyli np. nieatrakcyjne ceny biletów okresowych w wielu mniejszych miastach, 
słabe (i nie poprawiające się) częstotliwości kursowania, czy też długie czasy przejazdu31.

Analiza kosztów i  korzyści ex-ante pozwoli pokazać skuteczność poszczególnych 
działań, czyli odpowiedź na typowy, biznesowy dylemat inwestycyjny, jak ukierunkować 
rozwój produktu (np. zwiększać sieć sklepów, czy nakłady na promocję). 

W szczególności istotne jest określenie:
•	� optymalnego poziomu cen, z  uwzględnieniem chęci maksymalizacji efektu polityki 

transportowej, a nie optymalizacji przychodu;
•	� optymalnego poziomu oferty, z  uwzględnieniem rachunku kosztów krańcowych 

oraz przyciągania klientów poprzez zwiększoną ofertę – w  tym momencie wiele 
miast w rozliczeniach z operatorami stosuje rachunek kosztów średnich (stawkę za 
wozokilometr), podczas gdy faktycznie dodatkowe kilometry kosztują mniej (koszt 
krańcowy jest niższy), gdyż nie obejmuje amortyzacji pojazdów oraz infrastruktury.

Z punktu widzenia dylematu ekonomicznego, we wszystkich przypadkach (tabor, oferta, 
taryfa) należy operować kosztem pozyskania dodatkowego pasażera i starać się – w ramach 
dostępnych środków – tak rozłożyć, by był on równy dla wszystkich działań.

Oczywiście dużym wyzwaniem staje się kalibracja takich modeli. Powinna ona bazować 
na analizie faktycznych doświadczeń różnych miast, czyli kompleksowych ewaluacjach  
ex-post polityk transportowych miast z wykorzystaniem analizy kosztów i korzyści, a także 
na konkretnych eksperymentach (np. eksperymentalnym zwiększaniu oferty i obniżaniu cen 
biletów), które powinny być monitorowane i wspierane finansowo w celach poznawczych. 
Mogą to być rzecz jasna metody dość radykalne i kosztowne. Niemniej jednak biorąc pod 
uwagę wielkość nakładów i dotychczasowe problemy z oddziaływaniem, powinna to być 
inwestycja korzystna.

Ewaluacja ex-post programu inwestycyjnego
Walory analizy kosztów i korzyści ex-post, zwłaszcza w porównaniu z ex-ante, zostały 

opisane wyczerpująco na początku analizy. Przypomnijmy tylko, że podstawową zaletą 
takiej analizy jest uwzględnienie – przynajmniej w  ograniczonym zakresie – nie tylko 
faktycznego wykorzystania wybudowanej infrastruktury (w tym faktycznego wykreowania 
założonej oferty przewozowej, co stanowi słabą stronę wielu inwestycji kolejowych), ale 
również faktycznych kosztów budowy.

W  ewaluacji ex-post programu inwestycyjnego możliwe są dwa podstawowe 
podejścia praktyczne: wykorzystanie modeli stworzonych na etapie studium wykonalności 
i  zweryfikowanie tych danych wejściowych, które mogą podlegać weryfikacji, a  także 
przeprowadzenie od zera blokowej analizy kosztów i korzyści, analogicznej do tej, wskazanej 
w cytowanym już projekcie SGH z 2012 r. 

Ograniczeniem pierwszego z podejść – wykorzystania oryginalnych modeli – może być 
przede wszystkim ich brak, stąd najlepiej przed ogłoszeniem postępowania o  udzielenie 
zamówienia publicznego należy upewnić się, czy odpowiednie jednostki dysponują pełną, 
edytowalną dokumentacją modelu. W  dalszej kolejności problemem może być również 

31	 Por. np. M. Wolański i inni, Raport o stanie komunikacji miejskiej w Polsce w latach 2009–2015. IGKM, Warszawa 
2016.
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nieporównywalność niektórych założeń metodycznych modeli (np. grup kwantyfikowanych 
korzyści), prowadząca na końcu do nieporównywalności wskaźników takich jak NPV,  
czy B/C.

Ograniczeniem drugiego z  podejść jest – siłą rzeczy – uproszczona liczba kosztów 
i korzyści możliwych do skwantyfikowania, analogicznie do sytuacji opisanej wcześniej, jako 
szacowanie wskaźników efektywności przez ewaluatora.

W  praktyce rekomendowane, i  jak najbardziej wykonalne, jest łączne zastosowanie 
w  miarę dostępności danych obu tych podejść. Pozwoli to na weryfikację oryginalnych 
analiz zarówno względem analizy ujednoliconej, jak i  analizy identycznej metodycznie, 
wzbogaconej o dane ex-post.

Ograniczeniem porównania jest natomiast fakt, że przy 30-letniej perspektywie 
analizy kosztów i  korzyści do największego zawyżania wyników dochodzi przede 
wszystkim w ostatnich latach analizy, które de facto cechują się najmniejszą możliwością 
przewidzenia, ze względu na negatywne tendencje demograficzne oraz możliwe przełomy 
technologiczne. Takiej perspektywy rzeczywiście nie osiągnie się nawet dla najstarszych 
studiów wykonalności sporządzanych w  Polsce. Jednakże istotnie wyższe lub niższe 
wartości wskaźników po 5 czy 10 latach również są ważną informacją, budującą kontekst 
przyszłych decyzji. Ponadto istotnych informacji dla nowych perspektyw mogą dostarczyć 
inwestycje starsze, ale analogiczne do realizowanych aktualnie. Stąd np. przy analizie 
perspektywy 2014-2020 nie należy bać się sięgać pomocniczo po analizę inwestycji 
wcześniejszych, rzeczowo zbliżonych.

Ponadto wspomnianym już problemem może być dostępność danych wejściowych – 
tego typu analizy dla inwestycji drogowych będą łatwiejsze i efektywniejsze wkrótce po 
ogłoszeniu wyników aktualnych Generalnych Pomiarów Ruchu przez GDDKiA (pomiary 
takie obecnie są wykonywane w latach podzielnych przez 5), zaś dla inwestycji kolejowych 
powinny być poprzedzone uzyskaniem przez publicznego zamawiającego danych 
wejściowych z  PKP PLK S.A. (a  być może również odpowiednimi zmianami prawnymi 
w zasadach dysponowania tymi danymi).

2.1.3. Podsumowanie

Jak wspomniano na wstępie, ewaluacja to sztuka zadawania pytań i  uczenia się. 
Najlepszą lekcją są każdorazowo praktyczne doświadczenia – niemniej jednak wyciągnięcie 
z  nich wniosków w  sposób usystematyzowany i  skwantyfikowany w  formie analizy 
kosztów i korzyści ex-post jest nową, dotychczas niestosowaną szerzej w Polsce metodą 
ewaluacji. Jednocześnie jednak jest to metoda znana w literaturze i praktyce światowej od 
ponad dwóch dekad. 

Analiza ex-post cechuje się nie tylko większą użytecznością, ale też – mimo pewnych 
trudności – większą łatwością od analizy ex-ante, gdyż bazuje na mniejszym stopniu 
niepewności. Wiele danych wejściowych można zmierzyć, zamiast prognozować (zwłaszcza 
biorąc pod uwagę dużą dostępność danych o  ruchu drogowym w  ramach Generalnych 
Pomiarów Ruchu).

Analiza ex-post będzie miała tym większy sens, jeśli będzie stanowiła zasilenie do 
analiz ex-ante, stanowiących podstawowe narzędzie kształtowania programu oraz 
jeśli będzie wykonywana w  porównaniu do analiz ex-ante. Również w  tym zakresie 
mówimy o rozwiązaniach znajdujących się od lat w kanonie dobrych rozwiązań w krajach 
wysokorozwiniętych. Po wdrożeniu tego kanonu można myśleć i  analizować dalsze 
możliwości wykorzystywania OKK w skali całych programów, z uwzględnieniem synergii 
między projektami i szerszego wpływu na rozwój społeczno-gospodarczy.
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Na koniec warto wspomnieć, że każdorazowo wykorzystywanie modeli do 
różnorodnych analiz spotka się z zarzutem, że model nie uwzględnia wszystkich aspektów 
rzeczywistości – dotyczy to tak samo modeli ekonometrycznych, jak i modeli inżynieryjnych. 
Jest to oczywiste, zwłaszcza w przypadku modeli prognostycznych, które i  tak stanowią 
przybliżenie rzeczywistości, przy założeniu ograniczonej zmienności czynników 
zewnętrznych. Również wszelkie analizy kosztów i korzyści stanowią takie uproszczenie, 
ograniczając się do najbardziej istotnych elementów oddziaływania. Fakt, że model stanowi 
uproszczenie rzeczywistości powinien być zatem uwzględniony przy interpretacji. Nie 
powinien być jednak argumentem za całkowitym zaniechaniem modelowania, gdyż jej 
wkład w poznanie rzeczywistości i ocenę projektów jest bardzo znaczący. 

Niebezpieczeństwem politycznym związanym z  wykorzystaniem analizy kosztów 
i korzyści jako narzędzia ewaluacji programów transportowych, jest natomiast możliwość 
obnażenia w ten sposób nieefektywności niektórych rodzajów interwencji, a także „ręcznego 
sterowania” programowaniem rozwoju sieci transportowej. Wielce prawdopodobne jest 
również obnażenie nadmiernego optymizmu wielu inwestorów i konsultantów, nierzadko 
działających pod wieloraką presją. W  uproszczonej interpretacji może to służyć do 
podważenia niektórych działań i  chęci „szukania winnych”. Wyzwaniem jest odejście od 
takiego podejścia i założenie, że wychwycenie najefektywniejszych i najmniej efektywnych 
inwestycji ma charakter poznawczy i  służy poszukiwaniu najlepszych kierunków na 
przyszłość. 

Oczywiście takie podejście do polityki transportowej wymaga również odpowiednich 
zmian o charakterze instytucjonalnym, aby rzeczywiście istniały możliwości implementacji 
praktycznej wyników prowadzonych ewaluacji.

Notka biograficzna:

dr Michał Wolański – adiunkt w Katedrze Transportu Szkoły Głównej Handlowej w Warszawie. 
Przebywał na stypendiach i stażach w University of Leeds, University of Sydney, Fachhochschule 
Gelsenkirchen oraz na Uniwersytecie Gdańskim. Specjalizuje się w kwestiach ekonomiki transportu 
i  budownictwa infrastrukturalnego, polityki infrastrukturalnej, ewaluacji oraz zrównoważonej 
mobilności. Prowadził badania naukowe we współpracy z  zespołami Uniwersytetu Gdańskiego, 
Akademii Leona Koźmińskiego oraz Politechniki Warszawskiej. Ma doświadczenie w  realizacji 
projektów doradczych, ewaluacyjnych i  ekspertyz oraz w  tworzeniu strategii na zlecenie takich 
podmiotów, jak Bank Światowy, Europejski Bank Inwestycyjny, Biuro Analiz Sejmowych, 
ministerstwa, przewoźnicy, samorządy różnego szczebla oraz sądy. Kierownik projektu i współautor 
m.in. diagnozy do Strategii Rozwoju Transportu (dla MIB – 2016 r.), ewaluacji Wieloletniego 
Programu Inwestycji Kolejowych (ex-post dla MIB – 2017 r. i on-going dla MIR – 2015 r.) oraz analizy 
możliwości różnicowania stawek dostępu do infrastruktury kolejowej w Polsce (dla PKP PLK S.A. 
– 2016 r.). Twórca i  kierownik studiów podyplomowych SGH „Railway Manager” i  „Zarządzanie 
w transporcie kolejowym”.
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2.2. Analiza Kosztów i Korzyści (AKK) – praktyczne podejście

Analiza kosztów i korzyści stanowi jedno z podstawowych narzędzi, które może służyć 
do oceny efektywności projektów inwestycyjnych w wymiarze nie tylko finansowym, ale 
również w  szerszym kontekście społeczno-ekonomicznym. Podstawową rolą analizy 
kosztów i korzyści jest określenie zmiany, jaka ma być efektem planowanego zamierzenia 
inwestycyjnego oraz ujęcie tej zmiany, o  ile to tylko możliwe, w kategoriach pieniężnych. 
Analiza obejmuje dwa zasadnicze elementy:

•	� analizę finansową, która bada wpływ planowanej inwestycji na przepływy finansowe 
po stronie inwestora (beneficjenta),

•	� analizę ekonomiczną, która bada wpływ inwestycji na otoczenia społeczno-
gospodarcze.

Analizę w części finansowej wykonuje się w oparciu o przepływy pieniężne związane 
z  projektem – główne kategorie przepływów to wydatki inwestycyjne, operacyjne, 
przychody operacyjne itp. Na ich podstawie określa się podstawowe wskaźniki efektywności 
finansowej:

•	 finansowej stopy zwrotu (FRR),
•	 finansowej zaktualizowanej wartości netto inwestycji (FNPV).
W  ramach analizy finansowej określa się również wysokość luki w  finansowaniu, 

zgodnie z wymogami art. 61 Rozporządzenia 1303/2013.
W  części społeczno-ekonomicznej analiza sprowadza się do ujęcia w  kategoriach 

pieniężnych podstawowych efektów zewnętrznych projektu – przykładowo kosztów 
czasu, kosztów środowiskowych, kosztów eksploatacji pojazdów czy też kosztów 
wypadków komunikacyjnych. Wydatki związane z  projektem są ujmowane w  tej części 
analizy z  uwzględnieniem ich rzeczywistej wartości ekonomicznej – dla jej określenia 
koszty wskazane na etapie analizy finansowej oczyszcza się z  transferów o  charakterze 
fiskalnym, a następnie koryguje się przy pomocy stosownych współczynników konwersji32. 
Na podstawie zidentyfikowanych w  toku analizy przepływów pieniężnych określane są 
wskaźniki efektywności ekonomicznej projektu, w szczególności:

•	 ekonomiczna stopa zwrotu (EFRR),
•	 ekonomiczna zaktualizowana wartość netto inwestycji (FNPV),
•	 wskaźnik stosunku korzyści do kosztów (BCR).
Wykonując analizę kosztów i korzyści należy uwzględnić następujące podstawowe 

założenia:
•	 analizę wykonuje się w cenach stałych (bez uwzględniania inflacji),
•	� w przepływach pieniężnych uwzględnia się spadek wartości pieniądza w czasie przy 

zastosowaniu stopy dyskonta określonej w odpowiednich wytycznych,
•	� analizę wykonuje się metodą przyrostową, w  której dla wychwycenia zmiany 

generowane przez projekt przepływy pieniężne w  wariantach inwestycyjnych 
odejmuje się od przepływów w wariancie bezinwestycyjnym.

Analiza, wykonywana na etapie studialnym jest jednym ze źródeł danych niezbędnych 
dla podjęcia decyzji o realizacji bądź zaniechaniu inwestycji, a także o wyborze konkretnego 
wariantu. Dla projektów inwestycyjnych współfinansowanych ze środków europejskich jest 
ona obowiązkowym elementem analizy wykonalności inwestycji. Jej obligatoryjny charakter 
został w perspektywie finansowej 2014–2020 podkreślony poprzez nałożenie zobowiązań 

32	 Szerzej na temat por. np. Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects. Economic appraisal tool for 
Cohesion Policy 2014-2020. European Commission, Directorate-General for Regional and Urban policy, Brussels 
2015, s. 55 i nast.
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prawnych33. W odróżnieniu od etapu studialnego, w dotychczasowej praktyce w niewielkim 
stopniu wykorzystywano AKK do oceny ex-post prowadzonych działań inwestycyjnych. 
Analiza ex-post w  oparciu o  AKK wydaje się być narzędziem, które może dostarczyć 
danych do weryfikacji rzeczywistego oddziaływania inwestycji w oparciu o dane ilościowe, 
a  także dokładne porównanie efektów zakładanych ex-ante i  osiągniętych ex-post. 
Praktyczne wykorzystanie takiej metody rodzi jednak bardzo poważne problemy związane 
z  porównywalnością danych wejściowych możliwych do pozyskania na etapie studialnym 
oraz na etapie po realizacji inwestycji.

Etap studialny projektu transportowego, w  szczególności w  przypadku jego 
współfinansowania ze środków UE, jest dobrze uregulowany w  zakresie metodyki 
wykonywania AKK. Jako wybrane dokumenty można tu wskazać, oprócz przywołanego 
wyżej Rozporządzenia KE 207/2017:

•	� Ogólne wytyczne Komisji: Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects. 
Economic appraisal tool for Cohesion Policy 2014-2020,

•	� Wytyczne w  zakresie zagadnień związanych z  przygotowaniem projektów 
inwestycyjnych, w tym projektów generujących dochód i projektów hybrydowych na 
lata 2014- 2020, wydane przez Ministra właściwego ds. rozwoju regionalnego,

•	� Podręczniki Niebieska Księga (Blue Book) dla poszczególnych rodzajów transportu, 
przygotowane przez Inicjatywę Jaspers,

•	� Przygotowany przez Centrum Unijnych Projektów Transportowych (CUPT) podręcznik 
Analiza kosztów i  korzyści projektów transportowych współfinansowanych ze 
środków Unii Europejskiej. Vademecum beneficjenta. 

Wskazane powyżej dokumenty regulują w  wyczerpujący sposób wykonanie samej 
AKK. W większości jednak do kwestii związanych z przygotowaniem danych wejściowych 
i  analiz ruchowych odnoszą się w  sposób ogólny. Nie stanowią one w  związku z  tym 
wiążącej podstawy w zakresie szczegółów przygotowywania danych ruchowych na etapie 
studialnym tak, aby możliwe było ich wykorzystanie do dalszych prac na etapie analizy 
ex-post. Zapewnienie maksymalnej spójności i  przydatności danych pozostaje zadaniem 
instytucji oceniającej projekty.

Najistotniejszym parametrem jakościowym dla AKK jest jakość danych wejściowych. 
Analogicznie w sytuacji, w której podejmujemy próbę zbadania oddziaływania inwestycji 
w oparciu o AKK ex-post – kluczowym aspektem jest jakość danych wejściowych, które 
stanowią podstawę dalszych obliczeń.

W odniesieniu do projektów transportowych, zarówno w obszarze infrastruktury, jak 
i zakupów taboru podstawą sporządzenia analizy kosztów i korzyści na etapie studialnym 
jest prognoza popytu, którą zwykle sporządza się w  oparciu o  modelowanie zachowań 
komunikacyjnych użytkowników transportu. Zaprognozowanie popytu metodą modelową 
pozwala, oprócz wyliczenia standardowych wskaźników efektywności ekonomicznej, na 
określenie innych wskaźników odnoszących się do rezultatów projektów, np. w odniesieniu 
do oszczędności czasu podróży bądź zmiany liczby odbytych podróży lub przewiezionych 
danym rodzajem transportu pasażerów. 

Do sporządzenia prognozy popytu (prognozy ruchu) przy wykorzystaniu modelu 
ruchowego niezbędne jest zgromadzenie i  wygenerowanie znacznej ilości danych 
dotyczących zarówno strony podażowej (sieci komunikacyjne i  ich parametry, dostępne 
środki transportu, ich zdolności przewozowe/przepustowości itp.), jak i popytowej (obszary 
generacji ruchu, źródła i cele podróży, motywacje podróży itp.). Dane generowane są dla 

33	 Por. Rozporządzenie KE 207/2015, w szczególności Zał. III.
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całej sieci, dla której sporządzana jest analiza ruchu, nie tylko dla fragmentu, którego dotyczy 
dana inwestycja. W przypadku dużych inwestycji drogowych lub kolejowych analizą może 
być objęta cała sieć komunikacyjna kraju.

Wyniki prognozy popytu obrazują planowane natężenia ruchu i/lub liczby pasażerów 
w  odniesieniu do jednej bądź kilku gałęzi transportu. Powiązanym produktem prognozy 
są prace przewozowe, stanowiące bezpośredni materiał wejściowy do dalszych obliczeń. 
Biorąc pod uwagę potencjalne wykorzystanie akk do oceny efektów realizowanej inwestycji 
należy w pierwszym rzędzie zwrócić uwagę, że zmiana generowana przez zaplanowany 
projekt inwestycyjny i  ujmowana w  analizach może oddziaływać na bardzo znaczący 
obszar, obejmujący wiele odcinków sieci i wiele rodzajów transportu.

Rzeczywiste oddziaływanie zrealizowanej inwestycji możliwe jest do zweryfikowania 
na podstawie danych, obrazujących zachowania użytkowników w  nowej sytuacji 
komunikacyjnej. Porównując etap analizy ex-ante oraz analizy ex-post należy jednak 
wskazać na trzy istotne obszary problemowe:

•	� zakres danych podażowych i popytowych gromadzonych na potrzeby analizy kosztów 
i korzyści ex-ante oraz możliwych do pozyskania na potrzeby analizy ex-post,

•	 zmienność otoczenia zewnętrznego inwestycji,
•	� różny okres odniesienia analiz – na etapie studialnym analiza wykonywana jest na  

25–30 lat do przodu, analiza ex-post co do zasady dotyczy określonego punktu 
w czasie.

Jak wskazano powyżej do zaprognozowania popytu w  ramach sporządzanej analizy 
ex-ante gromadzony i  generowany jest znaczny zasób danych, a  wyniki odnoszą się do 
całej sieci, która jest jej przedmiotem. Przykładowo, w  inwestycji dotyczącej budowy 
odcinka sieci dróg ekspresowych może wystąpić sytuacja, w której model ruchu generuje 
wyniki w postaci m.in. natężeń ruchu na sieci liczącej kilka – kilkanaście tysięcy odcinków. 
W rezultacie, aby uzyskać pełną spójność analizy ex-ante oraz analizy ex-post należałoby 
zebrać dane o natężeniach ruchu na sieci tożsamej z siecią analizowaną na etapie studialnym. 
Jest to w większości przypadków niemożliwe z uwagi na koszty oraz czas niezbędny do ich 
pozyskania, które są niewspółmierne w stosunku do oczekiwanych rezultatów.

Drugim istotnym aspektem jest kwestia zmienności otoczenia inwestycji, która jest 
przedmiotem analizy. W  analizie ex-ante badaniu poddaje się wariant bezinwestycyjny, 
(wariant odniesienia) oraz jeden lub kilka wariantów inwestycyjnych, przy czym wariant 
bezinwestycyjny obejmuje wszystkie planowane do realizacji inwestycje, z wyjątkiem tej, 
która jest przedmiotem analizy. W rezultacie możliwe jest wykazanie efektu netto danego 
zamierzenia inwestycyjnego. Oczywiście na wyniki analizy wpływa również szereg innych 
czynników definiowanych na poziomie założeń do modelu, takich jak tempo wzrostu PKB 
czy też zmiany danych geograficznych, niemniej jednak założenia te pozostają co do zasady 
tożsame zarówno w wariancie bezinwestycyjnym, jak i w wariantach inwestycyjnych.

W przypadku oceny ex-post inwestycji, dane rzeczywiste zbierane mogą być w formie 
np. pomiarów ruchu czy też liczby przewiezionych pasażerów. Trzeba jednak zauważyć, 
że obserwowane zachowania użytkowników transportu kumulują w  sobie zarówno 
efekty badanej inwestycji, inwestycji przewidzianych w  analizie ex-ante, realizowanych 
równolegle, jak i  innych czynników, których przewidzenie na etapie studialnym nie było 
możliwe. W tej sytuacji, co do zasady, nie jest możliwe, wydzielenie efektów pojedynczego 
zamierzenia inwestycyjnego.

Czy zatem możliwe jest wykorzystanie analizy kosztów i korzyści do przeprowadzania 
ocen ex-post? Wydaje się, że tak, niemniej jednak należy uwzględnić kilka istotnych 
aspektów związanych z pozyskaniem danych i ich dalszą analizą. O ile zebranie danych dla 
analizy pojedynczej inwestycji będzie najprawdopodobniej zbyt kosztowne i czasochłonne, 
o  tyle prowadzenie analiz dla grupy inwestycji lub całych programów jest możliwe do 
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przeprowadzenia w oparciu o niezależne kompleksowe badania zachowań komunikacyjnych. 
Jako przykłady takich badań można wskazać Generalny Pomiar Ruchu, przeprowadzany 
dla wszystkich dróg krajowych i  wojewódzkich co 5 lat, a  także Kompleksowe Badania 
Ruchu wykonywane w układzie regionalnym. Co więcej, dane zebrane w badaniach ruchu 
nie będą stanowić bezpośredniego materiału wejściowego do analizy kosztów i korzyści, 
ponieważ nie obejmują wszystkich istotnych aspektów zachowań komunikacyjnych. 
Przykładowo, badania GPR nie dają odpowiedzi na pytanie o  źródło, cel i  motywację 
podróży. W  tej sytuacji zasadne jest wykorzystanie hybrydowej metody oceny ex-post, 
w której dane zebrane w badaniach o charakterze kompleksowym służą jako materiał do 
możliwie precyzyjnej kalibracji modeli ruchowych, które następnie generują dane wejściowe 
do wyliczeń prowadzonych zgodnie z metodyką AKK.

Należy jednak w tym miejscu zwrócić uwagę na trzeci aspekt problemowy, związany 
z różnym okresem odniesienia analiz na etapie studialnym oraz na etapie oceny ex-post. 
Ponieważ analiza ex-ante dokonywana jest w perspektywie wieloletniej, porównywalność 
okresów odniesienia, z zastrzeżeniem co do częściowego wykorzystania analizy modelowej, 
byłaby możliwa do osiągnięcia jedynie w  długim horyzoncie czasowym po zakończeniu 
realizacji inwestycji. Z  punktu widzenia ewaluacji ex-post byłoby to zatem narzędzie 
w zasadzie nieużyteczne.

Wydaje się zatem, że analiza kosztów i korzyści wykonywana ex-post jest narzędziem, 
które w większym stopniu może być wykorzystane do oceny oddziaływania programów 
niż pojedynczych projektów. Wykonanie analiz o takim charakterze powinno uwzględniać 
następujące aspekty:

1.	�Analiza powinna się odnosić do wybranych wskaźników ilościowych, zdefiniowanych 
jednak bardziej na poziomie oddziaływania (np. sumaryczne oszczędności czasu 
podróży na założonym obszarze), niż na poziomie standardowych wskaźników 
obrazujących wyniki analizy ekonomicznej.

2.	�Analiza ex-post powinna się odbywać w  perspektywie kilku lat po zakończeniu 
realizacji programu inwestycyjnego, aby możliwe było zgromadzenie maksymalnie 
wiarygodnych danych o zmianie zachowań komunikacyjnych. Niemniej jednak zawsze 
należy mieć na uwadze, że wraz ze wzrostem perspektywy czasowej w stosunku do 
analizy ex-ante rośnie ryzyko zmian w szerszym otoczeniu społeczno-gospodarczym, 
które będą bezpośrednio wpływać na wyniki prowadzonych analiz.

3.	�Należy w  maksymalnym stopniu wykorzystywać dane gromadzone w  ramach 
wszelkiego rodzaju kompleksowych badań ruchu. W  tym kontekście sprawą 
o pierwszorzędnym znaczeniu jest doprowadzenie do standaryzacji metodologii takich 
badań, w szczególności prowadzonych na poziomie regionalnym. Zasadnym wydaje 
się również wprowadzenie standardów gromadzenia danych w obszarze przewozów 
w  transporcie publicznym, w  szczególności ujednolicenie metod określania ilości 
przewiezionych pasażerów.

Notka biograficzna:

Paweł Engel – od początku drogi zawodowej związany z projektami finansowanymi ze środków 
europejskich, od 2008 r. w  sektorze transportu. W  latach 2008–2015 jako zastępca dyrektora 
departamentu  odpowiadał w GDDKiA za pozyskiwanie środków oraz od 2013 r. za przygotowanie 
studiów wykonalności. Autor kilkudziesięciu analiz kosztów i  korzyści dla projektów drogowych. 
Od 2015 r. w  Centrum Unijnych Projektów Transportowych (CUPT), zastępca, następnie dyrektor 
Departamentu Analiz i Programowania odpowiedzialny jest m.in. za ocenę projektów w zakresie ocen 
oddziaływania na środowisko oraz analiz kosztów i korzyści. Od 2017 roku jako dyrektor Departamentu 
Analiz Transportowych odpowiada również za proces ewaluacji w  sektorze transportu. Absolwent 
Szkoły Głównej Handlowej w Warszawie i Szkoły Biznesu Politechniki Warszawskiej (dyplom MBA).
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Rozdział 3: 
Ewaluacja interwencji w obszarze transportu 

miejskiego i aglomeracyjnego – stan obecny vs 
pożądany oraz próba standaryzacji metodyki badań

3.1. �Przesłanki interwencji publicznej w transporcie 
miejskim

Interwencjonizm publiczny polega na realizacji polityki ekonomicznej i  społecznej 
poprzez aktywne oddziaływania państwa za pomocą instrumentów na sferę produkcji, 
podziału, wymiany i  konsumpcji. Interwencjonizm wynika z  faktu niedoskonałej regulacji 
działalności na rynkach usług transportowych. Podstaw interwencji publicznej upatruje się 
w następujących poglądach na gospodarkę rynkową34:

–	� funkcjonowanie gospodarki rynkowej wywołuje wiele niekorzystnych zjawisk 
w postaci rozwarstwienia społecznego i zanieczyszczenia środowiska;

–	� rynek wykazuje ograniczoną zdolność do realizacji funkcji alokacyjnej w  długim 
okresie, nie zapewniając racjonalnego podziału zasobów i dochodów;

–	� sprawność mechanizmu samoregulacji rynku jest ograniczona.
W rozumieniu Pareta istnieje sześć rodzajów zawodności rynku35:
–	� zawodność konkurencji;
–	� zawodność wynikająca z istnienia dóbr publicznych;
–	� zawodność wynikająca z efektów zewnętrznych;
–	� niekompletność rynków;
–	� zawodność wynikająca z niepełnej informacji;
–	� bezrobocie, inflacja i brak równowagi.
W  transporcie, podobnie jak w  innych dziedzinach gospodarowania, nie jest możliwe 

osiągnięcie efektywności ekonomicznej, jeżeli ceny za świadczone usługi nie odzwierciedlają 
faktycznie ponoszonych kosztów wewnętrznych i  zewnętrznych ich wytworzenia. 
Interwencjonizm publiczny w  transporcie jest zdeterminowany realizacją celów polityki 
transportowej, a w transporcie pasażerskim także dążeniem do jego integracji.

Przesłankami interwencji publicznej w transporcie miejskim są:
–	� użyteczność publiczna tego transportu;
–	� cele polityki transportowej;
–	� cele polityki społecznej.
Pojęcie użyteczności publicznej zawarto w  art. 1 ustawy o  gospodarce komunalnej, 

zgodnie z którym gospodarka komunalna odnosi się do realizowania przez gminę zadań 
własnych, określonych w art. 7 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, w celu zaspokajania 
zbiorowych potrzeb wspólnoty. Gospodarka komunalna „obejmuje w  szczególności 
zadania o charakterze użyteczności publicznej, których celem jest bieżące i nieprzerwane 
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w  drodze świadczenia usług powszechnie 

34	 Polski rynek usług transportowych. Funkcjonowanie – przemiany – rozwój, Red. naukowa D. Rucińska, PWE, 
Warszawa 2012, s. 90.
35	 J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 103.
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dostępnych”36. Użyteczność publiczna została także zdefiniowana w art. 9 ust. 4 ustawy 
o  samorządzie gminnym. Zgodnie z  treścią tego artykułu: „zadaniami użyteczności 
publicznej są zadania własne gminy, określone w art. 7 ust. 1, których celem jest bieżące 
i  nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w  drodze świadczenia usług 
powszechnie dostępnych”. 

Umożliwienie gminom realizacji działalności gospodarczej użyteczności publicznej 
wynika z  podstaw powołania samorządu lokalnego i  powierzenia mu określonych 
zadań do wykonania. Realizacja zadań użyteczności publicznej jest jednym z  „istotnych 
wymogów, które stoją przed organami administracji publicznej, a które wynikają z postępu 
cywilizacyjnego. Można powiedzieć, że im te działania są efektywniejsze, im większy zasięg 
takiego typu aktywności, tym równocześnie większy będzie stopień rozwoju gospodarczego, 
jak i społecznego wspólnoty lokalnej”37. 

Kwalifikowanie danego rodzaju działalności jako użyteczności publicznej wymaga 
analizy wielu czynników i  zastosowania odrębnego podejścia do każdego rodzaju 
aktywności gospodarczej gminy. 

Ze społeczno-ekonomicznego punktu widzenia działalność użyteczności publicznej 
charakteryzuje się tym, że38:

–	� realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, które wymagają odrębnej organizacji ich 
zaspokajania;

–	� wykorzystuje majątek publiczny;
–	� odbiorcy nie ponoszą pełnej odpłatności za korzystanie z niej;
–	� nie jest nastawiona na osiąganie zysku;
–	� wymaga zasilenia finansowego ze środków publicznych.
Infrastrukturę techniczną sfery użyteczności publicznej cechuje:
–	� usługowy charakter;
–	� jednoczesność produkcji, dostawy oraz konsumpcji;
–	� brak możliwości magazynowania większości świadczeń;
–	� znaczne zróżnicowanie zapotrzebowania w poszczególnych porach roku i dnia;
–	� konieczność ciągłego dostarczania świadczeń;
–	� wysoka kapitałochłonność;
–	� niepodzielność techniczna;
–	� stosunkowo wolne tempo rozwoju technicznego.
Usługami użyteczności publicznej w transporcie zbiorowym nazywa się usługi39:
–	� których dostępność jest zapewniona na równych zasadach, podanych do publicznej 

wiadomości; 
–	� dostępne dla słabszych ekonomicznie grup społeczeństwa;
–	� mające podstawowe znaczenie dla społeczeństwa lub pewnych grup społecznych;
–	� świadczone lub zamawiane przez właściwe władze publiczne.
Za przewozy o  charakterze użyteczności publicznej uznaje się usługi w  zakresie 

publicznego transportu zbiorowego, wykonywane przez operatora publicznego transportu 
zbiorowego w  celu bieżącego i  nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych 
społeczności na danym obszarze40. Realizowanie celów użyteczności publicznej nie 
musi oznaczać, że usługi transportu publicznego powinny być dostępne i konsumowane 
powszechnie, niezależnie od wartości postrzeganej przez społeczeństwo oraz od kosztów 
36	 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. nr 9, poz. 43, z późn. zm.
37	 P. Zaborniak, Działalność gospodarcza podmiotów komunalnych (charakterystyka pojęć), „Casus” 2002, nr 24, s. 12.
38	 A, Wojtkowiak, Użyteczność publiczna w gospodarce komunalnej. Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji 
Akademii im. Jana Długosza w Częstochowie. 2006, Zeszyt IV, s. 173.
39	 I. Bergel, Usługi publiczne w transporcie pasażerskim, „Przegląd Komunikacyjny” 2008, nr 12, s.11, [za:]  
B. Liberadzki: Public Service Regulation: the political context, New Legal Framework for Passanger Traffic in Europe: 
Policy implication and implementation constrains – Conference documents, Warsaw, 5-th March 2008.
40	 Art. 4, ust 12 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Dz.U. z 2011 r., nr 5 poz. 13. ze zm.
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społecznych ich wytwarzania. Z  punktu widzenia efektywności wydatków publicznych, 
organizowanie i finansowanie usług użyteczności publicznej powinno dotyczyć tej części 
usług dostępnych na rynku, które spełniają określone kryteria użyteczności publicznej, a ich 
realizacja powinna być poddana presji konkurencji na etapie ubiegania się o świadczenie 
usług na rzecz organizatora transportu publicznego i pasażerów tego transportu. 

Populistyczne podejście do organizacji zbiorowego transportu pasażerskiego, w  tym 
miejskiego, powoduje, że konkurencja w  świadczeniu usług przewozowych często 
postrzegana jest jako cecha zupełnie zbyteczna, prowadząca do marnotrawstwa zdolności 
przewozowej i  dyspozycyjności taboru. Konsekwencją takiego podejścia do transportu 
miejskiego jest marginalizowanie znaczenia parametrów ekonomicznych, w tym odpłatności 
świadczonych usług. Zarządzanie usługą przekształca się wówczas w  administrowanie, 
którego cechą charakterystyczną jest coraz większe uzależnienie sfery eksploatacyjnej od 
zasilania budżetowego i zastąpienie procesów decyzyjnych, u podstaw których leżą analizy 
ekonomiczno-finansowe i  marketingowe, rozstrzygnięciami o  charakterze polityczno-
nakazowym. 

Model kształtowania sieci połączeń transportowych użyteczności publicznej 
z  reguły uwzględnia: cele funkcjonowania sieci linii transportowych, rodzaje i  kategorie 
linii transportowych, zasady doboru linii transportowych użyteczności publicznej. 
Za różnicowaniem oferty przewozowej w  poszczególnych obszarach objętych siecią 
użyteczności publicznej transportu miejskiego przemawiają:

–	� ograniczone możliwości finansowania transportu miejskiego ze środków publicznych;
–	� zróżnicowane potrzeby transportowe mieszkańców poszczególnych obszarów 

miasta i stref podmiejskich;
–	� odmienne cele polityki transportowej w  odniesieniu do różnych rejonów obszarów 

zurbanizowanych. 
Transport miejski, jak każda dziedzina gospodarki, charakteryzuje się określoną 

specyfiką i  rolą w  systemie gospodarczym. Jego funkcjonowanie i  rozwój wymagają 
odrębnego potraktowania w ramach polityki gospodarczej. Zadaniem polityki transportowej 
jest stwarzanie warunków dla sprawnego, bezpiecznego, efektywnego ekonomicznie 
i przyjaznego ekologicznie, ograniczającego uciążliwość dla środowiska, przemieszczania osób 
oraz ładunków. Celem polityki transportowej jest współtworzenie systemu transportowego, 
który będzie funkcjonował w harmonii ze środowiskiem i narastającą rzadkością zasobów. 
Wszystkie cele polityki transportowej, niezależnie od rangi, są ze  sobą powiązane 
i współdecydują o wzajemnej realizacji. Stąd też istotną zasadą polityki transportowej jest 
kompleksowość, jednolitość i skuteczność działań we wszystkich jej obszarach. 

Kompleksowość polityki transportowej przejawia się w  skoordynowanym rozwoju 
wszystkich ogniw transportu, w  tym jego rodzajów. Przestrzeganie tej zasady jest 
podstawowym warunkiem niedopuszczenia do dysproporcji w rozwoju transportu miejskiego. 
Jednolitość polityki oznacza natomiast, że podejmowane decyzje nie powinny się nawzajem 
wykluczać. Z istoty tej zasady wynika konieczność eliminowania z polityki wszelkich działań 
uprzywilejowujących bądź dyskryminujących wybrane grupy mieszkańców.

Ważną zasadą polityki transportowej jest jej skuteczność. Podstawą skuteczności jest 
społeczna akceptacja jej założeń oraz realny program realizacyjny, to znaczy taki, który 
byłby możliwy do wykonania pod względem technicznym i finansowym41.

Zadaniami polityki transportowej w miastach są:
–	� stymulowanie rozwoju gospodarczego; 
–	� zapewnienie ładu przestrzennego; 
–	� zmniejszenie różnic w rozwoju i jakości życia w poszczególnych częściach obszarów 

zurbanizowanych;
41	 Ibidem, s. 201.
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–	� poprawa wizerunku miast, przy ograniczeniu uciążliwości działalności transportowej 
dla środowiska.

Kreowanie i  realizacja polityki transportowej na obszarach zurbanizowanych są 
zadaniami władz samorządowych – organizatorów transportu miejskiego. Można wskazać 
następujące obszary działań organizatorów w  kreowaniu i  realizowaniu polityki 
transportowej w miastach i aglomeracjach:

–	� tworzenie założeń polityki transportowej;
–	� realizowanie badań rynku, których wyniki powinny być podstawą identyfikacji celów 

i wyboru działań pozwalających na ich osiągnięcie;
–	� prowadzenie analiz ekonomicznych i  eksploatacyjnych umożliwiających wybór 

właściwego wariantu rozwoju transportu miejskiego;
–	� podejmowanie działań edukacyjnych i medialnych, których celem jest kształtowanie 

właściwych – z punktu widzenia polityki transportowej – zachowań transportowych;
–	� podejmowanie – w  zakresie przewidzianym statutem – działań zmierzających do 

realizacji celów polityki transportowej.
Szczególne znaczenie z punktu widzenia rozwoju transportu miejskiego mają działania 

zmierzające do utrzymania określonego podziału zadań przewozowych pomiędzy 
transportem indywidualnym (samochody osobowe) i transportem zbiorowym. W ramach 
realizowanej w polskich miastach polityki zrównoważonego rozwoju przyjmuje się podział 
zadań przewozowych pomiędzy transport zbiorowy i indywidualny najczęściej w stosunku 
50:5042. W tym zakresie organizatorzy powinni dbać o to, by w realizowanych projektach 
budowy i  modernizacji dróg uwzględniano priorytet w  ruchu dla pojazdów transportu 
zbiorowego wszędzie tam, gdzie jest to konieczne dla zapewnienia oczekiwanej ilości 
i  jakości usług przewozowych. Właściwym działaniem jest także przygotowywanie 
projektów taryfowych, uwzględniających relacje kosztów podróży samochodem osobowym 
i  transportem miejskim. W  ramach realizowanej polityki transportowej na obszarach 
aglomeracji miejskich, organizatorzy transportu miejskiego powinni stymulować działania 
zmierzające do integracji całego transportu zbiorowego.

Wśród wymienianych narzędzi polityki transportowej organizatorzy transportu 
miejskiego mogą w praktyce wykorzystywać instrumenty:

–	� ekonomiczne (taryfy, dotacje);
–	� administracyjne (zarządzenia, zezwolenia, koordynowanie);
–	� prawne (przetargi);
–	� informacyjne (plany roczne, prognozy, programy rozwoju, analizy);
–	� moralne (nagrody, propagowanie określonych postaw i działań).
Warunkiem skutecznego zastosowania poszczególnych narzędzi realizacji polityki 

transportowej jest wprowadzanie nowych rozwiązań tak, aby wyraźny wzrost atrakcyjności 
podróżowania transportem zbiorowym wyprzedzał ograniczenia w  ruchu samochodów 
osobowych. Stworzenie konkurencyjnej alternatywy dla podróży samochodem osobowym 
jest warunkiem społecznego, a w konsekwencji politycznego zaakceptowania realizacji tych 
działań.

Władze publiczne realizując cele polityki społecznej dążą do zapewnienia wszystkim 
mieszkańcom – niezależnie od ich sytuacji materialnej i miejsca zamieszkania – minimalnego 
poziomu ruchliwości transportowej. Zakres interwencji władz publicznych najczęściej 
dotyczy:

–	� ustalania taryfy za usługi przewozowe;
–	� ustalania zakresu usług przewozowych;
–	� przyznawania dotacji do usług przewozowych.

42	 Por. Regionalna strategia rozwoju transportu w województwie pomorskim. Urząd Marszałkowski Województwa 
Pomorskiego, Gdańsk 2008, s. 98.
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Ustalając taryfę za usługi przewozowe transportu miejskiego władza publiczna, 
kierując się przesłankami społecznymi, powinna określać przede wszystkim zakres 
uprawnień do przejazdów bezpłatnych i  ulgowych. Właściwym rozwiązaniem jest 
bezpośrednie powiązanie wielkości przejazdów realizowanych na podstawie tych 
uprawnień z zasilaniem finansowym transportu miejskiego z budżetu w postaci refundacji 
utraconych przychodów z tego tytułu. Rozwiązanie takie sprzyja racjonalnemu podejściu 
władzy publicznej do zakresu udzielanych uprawnień, pod warunkiem jednak, że refundacja 
utraconych przychodów następuje z budżetu przypisanego do tej władzy publicznej, która 
dane uprawnienia uchwaliła. Zaletą refundacji utraconych przychodów z tytułu uprawnień 
do przejazdów bezpłatnych i ulgowych jest też uzyskiwanie przychodów proporcjonalnie 
do wielkości zrealizowanych przewozów43. Stojąc na straży racjonalności podejmowanych 
działań jednostki powołane do organizowania i  zarządzania transportem miejskim 
(zarządy transportu miejskiego) powinny zdecydowanie przeciwstawiać się próbom 
wykorzystywania instrumentu taryfowego do realizowania celów politycznych, które 
nie mają związku z polityką społeczną lub transportową. Naciski lokalnych polityków na 
wzrost zakresu obowiązujących ulg i uprawnień do przejazdów bezpłatnych, pojawiające 
się zwłaszcza w okresie przedwyborczym, powinny być neutralizowane wynikami badań 
marketingowych wskazujących na skutki ekonomiczno-finansowe takich działań44. 

Wyrazem realizacji polityki społecznej i  jednocześnie transportowej jest utrzymywanie 
obsługi komunikacyjnej obszarów charakteryzujących się trwałą deficytowością. Organizatorzy 
transportu miejskiego mogą w tym zakresie podejmować decyzję o uruchamianiu nowych 
linii, zmienianiu tras linii istniejących czy wprowadzaniu korekty rozkładów jazdy. Podstawą 
projektowania i realizacji zmian powinny być wyniki badań marketingowych, pozwalające na 
określenie spodziewanych efektów prowadzonych działań. 

Dotacje powinny być ustalane przez władzę publiczną przy przyjęciu określonych 
obiektywnych kryteriów. Ich zadaniem jest zapewnienie organizatorowi transportu 
miejskiego utraconych przychodów z  tytułu realizacji za pośrednictwem taryfy i  oferty 
przewozowej określonych celów polityki społecznej i transportowej. Dobrym rozwiązaniem 
jest wydzielenie z dotacji środków przyznawanych z tytułu utraty przychodów w związku 
z  uprawnieniami do przejazdów bezpłatnych i  ulgowych i  powiązanie ich bezpośrednio 
z wielkością przychodów realizowanych na podstawie tych uprawnień.

3.2. �Zakres i ocena interwencji publicznej w transporcie 
miejskim

Zakres interwencji publicznej w działalność transportu miejskiego obejmuje działania 
i  instrumenty umożliwiające sprawne funkcjonowanie i  rozwój tego transportu, w  tym 
przede wszystkim: 

–	� budowę, modernizację i utrzymanie infrastruktury;
–	� zarządzanie ruchem, w tym ograniczenia w swobodzie użytkowania samochodów 

osobowych i priorytet w ruchu dla transportu publicznego, ruchu pieszego i rowerów;
–	� zakupy taboru;
–	� uchwalanie cen usług transportu miejskiego, katalogu ulg i uprawnień do przejazdów 

bezpłatnych i refundacja ulg (transport kolejowy);
–	� dopłaty do usług nierentownych;

43	 O. Wyszomirski, Funkcjonowanie rynku komunikacji miejskiej. Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk 
1998, s. 174.
44	 K. Grzelec, Określanie poziomu refundacji z tytułu stosowania ulg i zwolnień w opłatach na podstawie wyników 
badań marketingowych popytu, „Biuletyn Komunikacji Miejskiej” 2003, nr 71, s. 24.
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–	� etatyzację – powoływanie własnych przedsiębiorstw przewozowych oraz ich 
przekształcanie w celu poprawy efektywności funkcjonowania.

Budowa, modernizacja i zarządzanie infrastrukturą transportu miejskiego są działaniami 
kapitałochłonnymi i z tego względu ich realizacją zajmują się władze publiczne finansując 
środkami z własnego budżetu i projektów Unii Europejskiej. Część zadań w tym zakresie 
może być realizowana w  ramach Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. PPP jest formą 
współpracy podmiotów publicznych i prywatnych w celu realizacji zadań publicznych przez 
podmioty prywatne lub z ich udziałem. Partnerstwo oznacza taką relację, której istotą jest 
podział ryzyka według zasady, że każdy z  partnerów robi to, co potrafi zrobić najlepiej. 
W  Polsce typowym przejawem realizacji działań infrastrukturalnych w  formule PPP jest 
budowa autostrad. W  miastach i  aglomeracjach pewne elementy PPP wykorzystywane 
są np. przy przebudowie określonych elementów infrastruktury transportu miejskiego 
(skrzyżowań, parkingów) przy współuczestnictwie partnera prywatnego, którego określone 
obiekty kubaturowe są zlokalizowane przy drogach publicznych.

Dążąc do poprawy efektywności procesów budowy, a  przede wszystkim zarządzania 
infrastrukturą transportową, w tym zwłaszcza dróg w krajach Unii Europejskiej, w Stanach 
Zjednoczonych, Australii a także w niektórych krajach trzeciego świata wdraża się zasady asset 
management – zarządzania aktywami, czy też tłumacząc ten zwrot bardziej szczegółowo – 
kompleksowego zarządzania infrastrukturą transportową. Asset management umożliwia 
realizację procesu utrzymania, modernizacji i eksploatacji zasobów infrastrukturalnych poprzez 
systematyczne działania, gwarantujące nie tylko optymalizację kosztów, ale także efektów 
dla wszystkich interesariuszy, tj. właściciela, zarządcy, operatorów i użytkowników. Cechami 
kompleksowego zarządzania infrastrukturą transportową są: identyfikacja i  hierarchizacja 
celów, planowanie działań w  kontekście cyklu życia infrastruktury (LCCA), analiza ryzyka, 
identyfikacja kluczowych wskaźników efektywności (Key Performance Indicator – KPI), 
uwzględnianie poziomu dojrzałości organizacji, permanentne doskonalenie struktur i procedur 
oraz tworzenie zasad modelowania systemów i  procesów. Uwzględnienie w  realizacji 
wydatków cyklu życia infrastruktury oznacza ich podział na wydatki kapitałowe, obejmujące:

–	� budowę obiektu;
–	� modernizację w celu zwiększenia jego wydajności (np. przepustowości drogi);
–	� odnowę w celu wydłużenia żywotności;
–	� likwidację związaną z usunięciem lub zastąpieniem obiektu;
oraz wydatki bieżące, na utrzymanie w  celu zapewnienia wymaganej sprawności 

obiektu i  okresowe w  celu zapewnienia wymaganej żywotności obiektu, które tworzą 
utrzymanie interwencyjne (naprawy, wymiana elementów) i  planowane (prewencyjne, 
diagnostyka i inspekcje)45. Istotnymi elementami kompleksowego zarządzania infrastrukturą 
są inwentaryzacja obiektów, tworzenie baz danych o  obiektach, stopniu ich zużycia, 
realizowanych pracach w zakresie utrzymania i modernizacji oraz wydatkach. Dane te są 
wykorzystywane w  modelowaniu informacji o  obiektach infrastrukturalnych przy użyciu 
specjalistycznego oprogramowania, które odtwarza fizyczne i  funkcjonalne właściwości 
poszczególnych elementów składowych46.

Taka metoda zarządzania infrastrukturą stanowi odejście od tradycyjnego budżetowego 
sposobu jej utrzymania, zmieniając zasadę finansowania „kiedy można”, na zasadę „kiedy 
jest to potrzebne”. Dzięki temu unika się kumulacji wydatków w  procesie zarządzania 
infrastrukturą i następuje ich optymalizacja.

W  warunkach dynamicznego rozwoju elektroniki i  informatyki procesy zarządzania 
ruchem coraz powszechniej realizowane są przy wykorzystaniu inteligentnych systemów 
45	 Asset Management for Roads – an Overview. PIARC Technical Committee on Road Management, 2005, s. 13–21 
i 26–31.
46	 Building Information Modeling. Ekspertyza dotycząca możliwości wdrożenia metodyki BIM w Polsce. Ministerstwo 
Infrastruktury i Budownictwa, Warszawa 2016, s. 2.
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zarządzania ruchem (ITS). Z punktu widzenia efektywności stosowanych narzędzi ważne 
jest, aby systemy te umożliwiały zdyskontowanie celów polityki zrównoważonej mobilności, 
poprzez zapewnienie priorytetu w  ruchu dla pojazdów transportu zbiorowego, przy 
jednoczesnym wydzielaniu dla nich pasów ruchu. 

Interwencja publiczna realizowana w  ramach procesów zarządzania transportem 
w miastach i aglomeracjach powinna wynikać z przyjętych działań w dokumentach takich 
jak polityka transportowa czy plan zrównoważonego rozwoju transportu publicznego. 
Cele polityki transportowej zrównoważonego rozwoju wyznaczają zakres działań z jednej 
strony podnoszący atrakcyjność transportu zbiorowego, z drugiej ograniczający swobodę 
użytkowania samochodów osobowych. 

Wzrost atrakcyjności transportu zbiorowego można uzyskać m.in. poprzez:
–	� wprowadzenie priorytetu dla pojazdów transportu zbiorowego za pomocą  

budowy wydzielonych pasów ruchu, torowisk i  zapewnienia uprzywilejowania na 
skrzyżowaniach;

–	� integrację transportu zbiorowego na obszarach zurbanizowanych, w tym zwłaszcza 
taryfową;

–	� integrację funkcjonalną transportu zbiorowego oraz transportu zbiorowego 
i indywidualnego poprzez budowę węzłów przesiadkowych;

–	� zakupy nowoczesnego taboru.
Wymienione działania wymagają określonej interwencji publicznej, w tym finansowej. 

Oprócz oczywistych nakładów np. na budowę określonych elementów infrastruktury, 
środki publiczne przeznaczane są często na zakup nowego taboru. Mogą mieć one 
formę dofinansowania zakupu dla własnych, komunalnych przewoźników lub stanowią 
element stawek jednostkowych (amortyzacja, zysk), płaconych zakontraktowanym 
operatorom. Tabor może być kupowany w całości ze środków publicznych i przekazywany 
w  użytkowanie przewoźnikowi, który wygra przetarg na obsługę przewozową. Takie 
rozwiązanie, stosowane m.in. w Goeteborgu, w Polsce praktycznie nie występuje. 

Także integracja taryfowo-biletowa wymaga dodatkowej interwencji publicznej 
o  charakterze finansowym. Wprowadzeniu wspólnego biletu musi bowiem towarzyszyć 
obniżenie ceny, ponieważ suma cen biletów przed integracją tworzy barierę finansową 
ograniczającą atrakcyjność transportu zbiorowego. Ponieważ obniżeniu ceny nie 
towarzyszy najczęściej adekwatny wzrost popytu47, zmniejszenie przychodów musi zostać 
pokryte ze środków publicznych, z  czego nie zawsze zdają sobie sprawę organizatorzy 
transportu zbiorowego.

Ograniczenie się wyłącznie do poprawy jakości transportu zbiorowego z  reguły nie 
przynosi pożądanych efektów, których nastąpić powinno zwiększenie udziału podróży 
tym rodzajem transportu. Interwencja publiczna powinna więc także obejmować działania 
ograniczające atrakcyjność, w  tym zwłaszcza swobodę użytkowania samochodów 
osobowych w  miastach i  aglomeracjach. Jest to uzasadnione znaczeniem podstawowych 
dla wyboru środka transportu postulatów przewozowych, z których najważniejsze związane 
są z  czasem podróży. Postrzegana przez mieszkańców luka jakościowa w  tym zakresie 
pomiędzy podróżami realizowanymi samochodem osobowym i  transportem zbiorowym 
jest na tyle duża, że wymaga działań obniżających atrakcyjność w użytkowaniu samochodu 
osobowego. Stąd też powszechnie stosowane działania zmniejszające dostępność dla 
użytkowników samochodów do określonych obszarów miast poprzez wprowadzanie stref 
płatnego parkowania, opłat za wjazd do centrum, zakazów wjazdu itp. Obecnie (2017) 
w  ośmiu miastach realizowany jest projekt badawczo-wdrożeniowy PUSH and PULL 
(Parking management and incentives as successful and proven strategies for enegry-efficient 
urban transport). Jego celem jest opracowanie rozwiązań związanych z  zarządzaniem 
47	 Popyt w transporcie miejskim jest nieelastyczny. 
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przestrzenią parkingową i  finansowaniem z  opłat parkingowych promocji zrównoważonej 
mobilności, a więc wykorzystujący działania ograniczające swobodę użytkowania samochodu 
i jednoczesnego wspierania alternatywnych sposobów poruszania się w mieście. Pomimo że 
projekt dotyczy tylko polityki parkingowej i jest obecnie w fazie realizacji, już na obecnym etapie 
zakłada się, że wypracowane rozwiązania i  zasady pozwolą na szersze ich zastosowanie, 
obejmując problem zarządzania ruchem w  mieście48. Należy pamiętać, że także realizacja 
priorytetu w ruchu dla pojazdów transportu zbiorowego, zwiększająca jego konkurencyjność 
w stosunku do samochodów osobowych z reguły przyczynia się do pogorszenia warunków 
podróży dla użytkowników zmotoryzowanych. Działania ograniczające atrakcyjność własnych 
podróży samochodem osobowym są w praktyce trudne do realizacji ze względów polityczno-
społecznych i niekiedy realizowane są w sposób ograniczony.

Źródłami zakupu taboru w transporcie miejskim są środki własne samorządów, środki 
własne operatorów (zysk, amortyzacja), projekty unijne i dofinansowanie celowe z innych 
źródeł. W latach 2007–2013 na realizację projektów inwestycyjnych w transporcie miejskim 
przeznaczono łącznie 17 411 mln zł, w tym 8952 mln zł ze środków UE49. Intensyfikacja 
nakładów inwestycyjnych na zakup taboru, chociaż wspierana w  znacznym stopniu ze 
środków unijnych powoduje określone konsekwencje finansowe dla systemu zasilania 
finansowego transportu miejskiego. Nowoczesne, niskopodłogowe pojazdy, bogato 
wyposażane w systemy informacji elektronicznej, nowoczesne systemy sprzedaży biletów 
(biletomaty) i pobierania opłat (czytniki i kasowniki), klimatyzację, wi-fi i inne udogodnienia 
dla pasażerów podnoszące atrakcyjność podróżowania transportem zbiorowym, 
wydatnie podnoszą koszty eksploatacyjne. Na wzrost stawek przewozowych operatorów 
i przewoźników wpływa w ostatnich latach przede wszystkim wzrost kosztów amortyzacji 
taboru, powodując, wobec ciągłego rozwoju motoryzacji i  trudności w utrzymaniu liczby 
pasażerów lub ich zwiększeniu, konieczność zwiększania dofinansowania tego transportu 
ze środków budżetowych. Jednocześnie w  wielu miastach, w  związku z  koniecznością 
zapewnienia obsługi komunikacyjnej nowych osiedli, często budowanych na obrzeżach, 
wzrasta wielkość realizowanej pracy eksploatacyjnej, powodując wzrost kosztów 
miejskiego transportu zbiorowego. Równocześnie obserwuje się tendencję do rozszerzania 
zakresu uprawnień do przejazdów ulgowych i bezpłatnych, już nie w skali poszczególnych 
miast, ale w  skali kraju. Przykładem takich działań jest wprowadzenie uprawnień do 
przejazdów bezpłatnych dla rodzin wielodzietnych. W konsekwencji pogłębia się wydatnie 
deficyt finansowy transportu zbiorowego – coraz mniej środków finansowych pochodzi 
z  przychodów z  biletów50. Sytuacja taka jest niebezpieczna dla stabilności finansowania 
transportu miejskiego w  długim okresie, ponieważ wobec przewidywanych zmian 
w  priorytetach finansowych UE, w  najbliższych latach znacznie może zmniejszyć się 
zakres dofinansowywania inwestycji taborowych ze środków unijnych. Oznaczać to będzie 
przeniesienie ciężaru nakładów w budżety operatorów i samorządów jako organizatorów 
usług. Niestworzenie już dzisiaj stabilnego systemu finansowania funkcjonowania i rozwoju 
miejskiego transportu zbiorowego może w  najbliższym czasie skutkować koniecznością 
dokonywania ograniczeń w ofercie przewozowej, co spowoduje utratę dotychczasowych 
osiągnięć w zakresie równoważenia transportu w miastach i aglomeracjach.
48	 M. Michniej, T. Zwoliński, Zarządzanie parkowaniem jako element strategii na rzecz energooszczędnego transportu 
miejskiego w kontekście projektu PUSH&PULL „Transport Miejski i Regionalny 2017, nr 2, s. 6.
49	 Raport o stanie komunikacji miejskiej w Polsce w latach 2000–2012. Izba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej, 
Warszawa 2013, s. 31.
50	 Wskaźniki odpłatności (pokrycia kosztów funkcjonowania zbiorowego transportu miejskiego przychodami z biletów) 
wg danych IGKM za 2014 r. w miastach, w których funkcjonują zarządy transportu miejskiego wahają się od 28 do 
51%, podczas gdy jeszcze na początku XXI w. wynosiły od 50 do 75%.
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Omówionym wyżej procesom nie sprzyja struktura podaży usług przewozowych. 
W  większości miast w  Polsce komunalni przewoźnicy posiadają status monopolisty lub 
dominującego podmiotu na rynku cząstkowym. Wyniki badań przeprowadzone przez 
M. Wolańskiego51, wskazują, że rozwiązanie polegające na oddzieleniu działalności 
organizatorskiej od przewozowej z  funkcjonującym monopolistycznym przewoźnikiem 
komunalnym jest droższe od rozwiązania, w którym monopolista pełni jednocześnie funkcję 
organizatora i  przewoźnika. Najefektywniejszym rozwiązaniem jest, według badań, model 
z wydzielonym organizatorem i konkurującymi przewoźnikami. Model ten rozpoczęto wdrażać 
w  Polsce w  latach 90. XX w. Jego podstawowym założeniem było połączenie rynkowej 
efektywności za pośrednictwem mechanizmu konkurencji w realizacji usług przewozowych 
z interwencją publiczną realizowaną poprzez powołanie wyspecjalizowanej jednostki (zarządu 
transportu miejskiego), reprezentującego interesy pasażerów i  organizatora transportu. 
Realizacja tych założeń wymaga oddzielenia działalności organizatorskiej od przewozowej 
i wprowadzenia konkurencji poprzez mechanizm przetargowy. W Polsce w większości dużych 
miast i  aglomeracji oddzielono funkcję organizatora i  realizatora usług. W  wielu miastach 
otworzono także rynek dla innych niż komunalni operatorzy. Wprowadzenie na rynek 
operatorów pozakomunalnych miało jednak ograniczony zakres. Wg danych Izby Gospodarczej 
Komunikacji Miejskiej w  2014 r. w  28 miastach, w  których funkcjonują zarządy transportu 
miejskiego zrzeszone w IGKM w 25 udział operatorów prywatnych w rynku nie przekracza 
34%52. Przyjmowana przez zarządy transportu miejskiego forma organizacyjna jednostki 
budżetowej nie sprzyja realizowaniu przez te podmioty funkcji rynkowych. Efektywność 
realizowania przez zarządy transportu celów polityki transportowej zrównoważonego rozwoju 
jest więc ograniczona, odpowiadając bardziej procesom administrowania niż zarządzania 
transportem miejskim. Pozycji zarządów transportu miejskiego na rynku nie sprzyja także 
funkcjonowanie dużych operatorów stanowiących własność komunalną, często posiadających 
dominującą lub monopolistyczną pozycję na rynku. Powstaje wówczas niejasna sytuacja 
pomiędzy zamawiającym i  kontrolującym ilość i  jakość wykonywanych usług (zarządem 
transportu miejskiego), a komunalnym wykonawcą tych usług, którego działalność kontroluje, 
ale także i wspiera rada nadzorcza złożona z przedstawicieli właściciela – gminy. Sprzeczność 
interesów zarządu transportu reprezentującego gminę w  procesie kontraktowania usług, 
kontroli ich ilości i jakości oraz gminnego operatora zorientowanego na wynik finansowy mogą 
być potencjalnym źródłem konfliktów i nieformalnych nacisków na organizatora.

W celu realizacji usług przewozowych organizatorzy zbiorowego transportu miejskiego 
(władze samorządowe) mogą powoływać i wykonywać przewozy poprzez własne jednostki 
– przedsiębiorstwa przewozowe (art. 5. ust. 1. ustawy o publicznym transporcie zbiorowym). 
W ustawie wskazuje się co prawda, że „publiczny transport zbiorowy odbywa się na zasadach 
konkurencji regulowanej”, jednak ustawodawca dopuszcza w  określonych przypadkach  
(art. 22. ust. 1 ustawy o ptz). możliwość bezpośredniego (z pominięciem procedur przetargowych) 
zawarcia umowy o świadczenie usług w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w tym 
z tzw. podmiotem wewnętrznym, czyli przewoźnikiem stanowiącym własność organizatora 
transportu (samorządu). W Polsce tylko w nielicznych miastach na rynku usług transportu 
miejskiego nie funkcjonują przewoźnicy komunalni (np. w Elblągu, gdzie na rynku cząstkowym 
komunikacji autobusowej funkcjonuje 4 przewoźników prywatnych i  w  Tczewie, gdzie 
przewozy realizuje wyłącznie konsorcjum firm prywatnych).

Utrzymywanie komunalnych przewoźników wynika często z  przekonania władz 
samorządowych o  możliwości efektywniejszego realizowania celów polityki transportowej 
za pośrednictwem własnego podmiotu gospodarczego (operatora wewnętrznego) 

51	 M. Wolański, Wyniki badania efektywności ekonomicznej modeli organizacyjnych komunikacji miejskiej w Polsce, 
„Biuletyn Komunikacji Miejskiej” 2010, nr 111.
52	 Komunikacja miejska w liczbach. IGKM, Warszawa 2015, s. 50.
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i wykorzystania środków unijnych. Jak dowodzą tego liczne przykłady z miast europejskich 
nie jest to pogląd uzasadniony i prowadzić może do utrwalenia się zasady prymatu ręcznego 
sterowania nad zarządzaniem transportem miejskim przy wykorzystaniu nowoczesnych 
narzędzi, w tym marketingowych.

Uchwalanie cen za usługi zbiorowego transportu miejskiego, ustanawianie katalogu 
ulg i  uprawnień do przejazdów bezpłatnych oraz zasady ich refundacji są działaniami 
wynikającymi z  realizacji celów polityki transportowej i  społecznej. Głównym celem 
stanowienia cen urzędowych w  transporcie miejskim organizowanym przez samorządy 
jest utrzymywanie ich na poziomie umożliwiającym mieszkańcom realizowanie potrzeb 
transportowych niezależnie od ich siły nabywczej. Rozszerzeniem interwencji publicznej 
w  zakresie cen są ulgi i  uprawnienia do przejazdów bezpłatnych i  świadczenie usług 
przewozowych w  obszarach charakteryzujących się trwałą deficytowością. Wymienione 
działania determinują konieczność dofinansowywania usług transportu publicznego ze 
środków publicznych. W  Polsce deficyt transportu miejskiego, organizowanego przez 
samorządy lokalne (gminne) w całości jest pokrywany z budżetów tych jednostek. Wyjątek 
stanowi transport kolejowy, którego organizatorem nie jest samorząd lokalny, a  który 
funkcjonalnie stanowi element systemu transportu miejskiego lub aglomeracyjnego (np. 
Szybka Kolej Miejska w Trójmieście sp. z o.o.). Zgodnie z obowiązującym prawem refundacja 
ulg w transporcie kolejowym pokrywana jest z budżetu państwa.

Zróżnicowane zasady interwencji publicznej w  sferze eksploatacji w  odniesieniu 
do różnych rodzajów transportu zbiorowego powodują powstanie określonych barier 
w tworzeniu atrakcyjnej oferty usług z punktu widzenia jej użytkowników. Przykładem jest 

Rys. 4. Mapa myśli powstała podczas Seminarium CUPT pn.: „Polityka transportowa oparta na 
dowodach. Ewaluacja – obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych?”  
z 27 kwietnia 2017 r., w Warszawie 

Rys. Magdalena Arażny
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bilet metropolitalny emitowany i oferowany przez Metropolitalny Związek Komunikacyjny 
Zatoki Gdańskiej jako uzupełnienie oferty taryfowej Zarządu Transportu Miejskiego 
w Gdańsku, Zarządu Komunikacji Miejskiej w Gdyni, Miejskiego Zakładu Komunikacyjnego 
w Wejherowie i Szybkiej Kolei Miejskiej w Trójmieście. Bilet ten oferowany mieszkańcom 
14 gmin tworzących MZKZG umożliwia podróżowanie wszystkimi rodzajami miejskiego 
transportu zbiorowego, tj. autobusami miejskimi, tramwajami, trolejbusami, szybką 
koleją miejską i od 2015 r. koleją Pomorskiej Kolei Metropolitalnej. Zasady refundacji ulg 
w  transporcie kolejowym przez kilka lat uniemożliwiały przewoźnikowi kolejowemu 
uzyskiwanie refundacji ulg od biletów metropolitalnych, których katalog odpowiadał 
obowiązującym w komunikacji komunalnej. W tej sytuacji SKM w Trójmieście rozpoczęła 
negocjacje zmierzające do uzyskania dodatkowych środków finansowych od związku lub 
zmiany oferty taryfowej w sposób umożliwiający SKM uzyskanie refundacji ulg z budżetu 
państwa. W rezultacie kompromisu zamieniono bilet metropolitalny na tzw. bilet łączony 
kolejowo-komunalny. Wprowadzony bilet, pomimo utrzymania jego ceny na poziomie 
biletu metropolitalnego, charakteryzuje się mniejszą atrakcyjnością dla pasażerów w uwagi 
na mniejszy zakres ulg, mniejszą dostępność (ze względów formalno-prawnych bilet ten 
można kupić tylko w kilkunastu punktach sprzedaży, podczas gdy bilet metropolitalny był 
dostępny w ponad 70 punktach sprzedaży).

3.3. �Metodyka badania efektywności interwencji publicznej 
w transporcie miejskim

Badanie efektywności interwencji publicznej w transporcie miejskim wymaga przyjęcia 
określonego zestawu wskaźników (miar). Przy realizacji projektów inwestycyjnych 
w  transporcie miejskim dofinansowywanych ze środków Unii Europejskiej, przyjmuje 
się jako główny wskaźnik rezultatu wzrost liczby pasażerów w  transporcie zbiorowym. 
Takie podejście, reprezentowane przez podmioty odpowiedzialne za nadzorowanie 
realizacji inwestycji dofinansowywanych ze środków Unii Europejskiej jest nieadekwatne 
do celów i  mierników polityki zrównoważonej mobilności. Wzrost bezwzględnej liczby 
pasażerów można osiągnąć bowiem w rezultacie działań nie prowadzących do poprawy 
konkurencyjności transportu zbiorowego wobec motoryzacji indywidualnej. Przykładowo, 
zwiększenie liczby połączeń z  przesiadkami w  miastach i  aglomeracjach, w  których 
bezpośredniość połączeń uznawana jest za podstawowy postulat przewozowy, prowadzące 
do obniżenia odczuwanej jakości oferty przewozowej, głównie w  rezultacie zwiększenia 
czasu i  kosztów podróży, w  krótkim okresie spowoduje wzrost rejestrowanej liczby 
pasażerów. Nieumiejętna przebudowa oferty usług, sprzeczna z oczekiwaniami pasażerów, 
w długim okresie skutkować będzie nie tylko zmniejszeniem liczby pasażerów transportu 
zbiorowego, ale co gorsze zmniejszeniem udziału tego transportu w przewozach.

W  tym miejscu należy kilka uwag poświęcić metodyce obliczania liczby pasażerów 
w transporcie miejskim. Można wyróżnić następujące metody obliczania pasażerów oparte na:

–	� wynikach sprzedaży;
–	� rejestracji pasażerów przy wykorzystaniu systemu biletu elektronicznego, bramek lub 

wag;
–	� wynikach badań popytu. 
Po pierwsze należy stwierdzić, że wykorzystanie dwóch lub więcej metod może 

być źródłem istotnych różnic w  pomiarach. Powoduje to, że uzyskanie efektu w  postaci 
oczekiwanej zmiany badanego parametru w czasie (w tym przypadku liczby pasażerów) 
wymaga zastosowania tej samej metody. Po drugie, każda z  przedstawionych metod 
charakteryzuje się innym potencjalnym błędem pomiaru i odmienną kompletnością danych.
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Przy obliczaniu liczby pasażerów na podstawie analizy sprzedaży biletów należy 
uwzględnić specyfikę jej ewidencji, która w  przypadku outsourcingu sprzedaży może 
powodować występowanie różnic w czasie pomiędzy liczbą biletów wydanych do sprzedaży, 
a  liczbą biletów faktycznie sprzedanych. Obliczanie liczby pasażerów jest relatywnie 
proste w odniesieniu do biletów jednoprzejazdowych. W przypadku biletów okresowych 
i  czasowych o  nielimitowanej liczbie przejazdów konieczne jest przeprowadzenie badań 
ich wykorzystania. Należy w tym miejscu zauważyć, że wykorzystanie biletów okresowych 
zależy od specyficznych cech sieci komunikacyjnej. Przyjmowanie publikowanych przez 
GUS wskaźników wykorzystania tych biletów może być źródłem istotnych błędów 
w pomiarach (Tabela 6).

Tabela 6. Różnice w liczbie pasażerów obliczonej na podstawie wyników badań marketingowych 
i wskaźników GUS w wybranych gminach obsługiwanych przez ZKM w Gdyni w 2014 r. Źródło: 
opracowanie własne

Gmina

Liczba pasażerów określona 
na podstawie badań 

marketingowych – metoda 
obserwacji

(błąd pomiaru +/-3%)
1

Liczba pasażerów 
określona na 

podstawie sprzedaży  
i wskaźników GUS

2

Relacje danych  
z kolumn:  

2 do 1

Kosakowo 71 990 82 942 +15%

Rumia 236 380 263 486 +11%

Sopot 153 068 171 068 +12%

Żukowo 38 261 46 240 +21%

Dane dotyczące sprzedaży biletów nie są kompletne ponieważ nie uwzględniają osób 
uprawnionych do przejazdów bezpłatnych i  podróżujących nieodpłatnie bez stosownych 
uprawnień – tzw. gapowiczów. Wyniki kompleksowych badań popytu wskazują, że ich udział 
wynosi w odniesieniu do przejazdów bezpłatnych do kilkunastu do ponad trzydziestu procent 
w zależności od miasta, natomiast gapowiczów od kilku do kilkunastu procent.

Wprowadzenie biletu elektronicznego w  transporcie miejskim potencjalnie umożliwia 
rejestrację wszystkich przejazdów pasażerów posiadających kartę elektroniczną. Na karcie 
mogą być zapisywane bilety oraz uprawnienia do przejazdów bezpłatnych. Warunkiem 
rejestracji wszystkich przejazdów jest wprowadzenie obowiązku ich ewidencji poprzez 
przyłożenie karty do czytnika przy każdorazowym wejściu do pojazdu. Działanie takie może 
być jednak negatywnie oceniane przez pasażerów, zwłaszcza korzystających z  biletów 
o nielimitowanej liczbie przejazdów (także kart uprawniających do przejazdów bezpłatnych) 
i prowadzić do obniżenia oceny oferty przewozowej. Obowiązek taki budzi także określone 
wątpliwości formalno-prawne, zwłaszcza w kontekście jego skutecznego egzekwowania. 
Podobnie jak w przypadku obliczania liczby pasażerów na podstawie danych dotyczących 
sprzedaży biletów, bilet elektroniczny nie pozwala na uwzględnienie gapowiczów.

Bramki i  wagi liczące są urządzeniami elektronicznymi zliczającymi pasażerów 
w pojazdach. Dotychczasowe ich wykorzystanie w pojazdach transportu miejskiego jest 
jednak bardzo ograniczone. Znamienny jest fakt, że w miastach w których urządzenia takie 
zamontowane są w pojazdach, kompleksowe pomiary liczby pasażerów prowadzi się przy 
wykorzystaniu klasycznych metod, zwłaszcza obserwacji.

Najpopularniejszą metodą kompleksowego liczenia pasażerów są badania popytu, 
w ramach których wykorzystuje się metody obserwacji i rejestracji. Obserwacja może być 



54

Ewaluacja wpływu programów transportowych – teoria i praktyka 

prowadzona na zewnętrz, jak i wewnątrz pojazdu. Ten drugi sposób realizacji pomiaru daje 
znacznie dokładniejsze wyniki. Obserwacja powinna być w miarę możliwości prowadzona 
jako ukryta tak, aby sam fakt badania nie wpływał na przedmiot pomiaru. Pomiar metodą 
obserwacji polega na liczeniu pasażerów przez obserwatora i  zapisywaniu wyników na 
karcie pomiarowej w  wersji papierowej lub elektronicznej. Niekiedy do pomiaru liczby 
pasażerów wykorzystuje się metodę rejestracji podczas kompleksowej kontroli biletów. 
Uzyskuje się wówczas dane nie tylko dotyczące liczby pasażerów, ale także o strukturze 
popytu wg rodzaju posiadanego biletu i uprawnienia do przejazdu ulgowego i bezpłatnego. 
Wyniki badań popytu charakteryzują się kompletnością pozyskanych danych. Właściwy 
dobór i  realizacja próby badawczej umożliwiają uzyskanie wyników z błędem mniejszym 
niż 3%. W  określonych wypadkach zaleca się badanie całej populacji, tj. pasażerów we 
wszystkich zrealizowanych kursach. 

Badania popytu powinny być zrealizowane osobno dla każdego rodzaju dnia tygodnia. 
Zalecanymi miesiącami do prowadzenia badań są marzec–kwiecień i październik–listopad. 
Badania popytu powinny być także realizowane w  okresie urlopowo-wakacyjnym, tj. 
w miesiącach lipiec–sierpień.

Liczbę pasażerów można także obliczyć na podstawie wyników Kompleksowych Badań 
Ruchu lub kompleksowych badań preferencji i  zachowań transportowych mieszkańców. 
Pierwsze z wymienionych badań prowadzone są dla celów planistycznych i modelowania 
systemów transportowych. Łączą one metody obserwacji z metodą wywiadu realizowanego 
w  gospodarstwach domowych. Badania preferencji i  zachowań transportowych 
prowadzone powinny być przez organizatorów transportu zbiorowego. Miejscem ich 
realizacji są gospodarstwa domowe. Odpowiednia konstrukcja instrumentu pomiarowego 
– kwestionariusza wywiadu – umożliwia obliczenie liczby pasażerów w  transporcie 
miejskim. Badania KBR i  kompleksowe badania preferencji i  zachowań transportowych 
są realizowane w  odniesieniu do dnia powszedniego. W  celu obliczenia rocznej liczby 
pasażerów analogiczne badania należałoby przeprowadzić także dla pozostałych dni 
tygodnia, co jednak w znacznym stopniu podnosi ich koszt.

Warunkiem reprezentatywności badań jest prawidłowe przeprowadzenie doboru 
losowego warstwowego, które napotyka na barierę trudności lub wręcz niemożliwości 
uzyskania odpowiedniej listy badanej populacji, z której odbyłoby się losowanie. Otrzymanie 
zgody na skorzystanie z urzędowego wykazu ewidencji ludności nie rozwiązuje problemu, 
ponieważ w wykazie tym znajdują się liczne odstępstwa od stanu faktycznego związane 
z  częstą rozbieżnością miejsca zameldowania i  miejsca faktycznego zamieszkania. 
W  rezultacie na liście znajdują się osoby, których nie osiągnie się na etapie zbierania 
danych, co ogranicza reprezentatywność wyników badań. Dotarcie w  trakcie badań do 
wylosowanych jednostek utrudniają ponadto:

–	� niemożliwość uzyskania informacji o imionach i nazwiskach wylosowanych jednostek 
ze względu na ochronę danych osobowych;

–	 ograniczona dostępność większości mieszkań;
–	� styl życia mieszkańców powodujący częste i długotrwałe przebywanie poza domem;
–	� niechęć mieszkańców do udziału w badaniach znajdująca odzwierciedlenie w częstych 

odmowach przyjęcia badacza53.
Uzyskanie wiarygodnych pomiarów popytu wymaga ponadto właściwej ich organizacji 

i kontroli. 
Określenie efektywności interwencji publicznej wymaga ustalenia zestawu wskaźników 

i miar. Wobec złożonego charakteru poszczególnych działań interwencyjnych i odmiennego 
zakresu ich oddziaływania na zachowania transportowe należy postulować opracowanie 

53	 M. Helbin, M. Wołek, O. Wyszomirski, Metodologiczne i organizacyjne problemy badań marketingowych preferencji 
i zachowań transportowych na przykładzie Gdyni, Logistyka 2014, Nr 6, s. 1.
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wykazu potencjalnych wskaźników efektywności charakteryzujących zmiany zarówno 
ilościowe jak i jakościowe w odniesieniu do celów polityki transportowej zrównoważonego 
rozwoju. Opracowane wskaźniki mogą zostać uzupełnione o określone parametry nie ujęte 
w wykazie, w celu efektywniejszej i bardziej adekwatnej oceny rezultatów danej interwencji. 
Podobnie jak ma to miejsce w  przypadku kompleksowego zarządzania infrastrukturą 
transportową (asset magamenet) i  wskaźników KPI należy postulować, aby dobór 
uwzględniał oczekiwania wszystkich interesariuszy interwencji publicznej w  transporcie 
miejskim i  specyfikę danego działania. Wymaga to prowadzenia badań identyfikacji 
i rankingu poszczególnych wskaźników54.

Przedstawiony wyżej zakres interwencji publicznej w transporcie miejskim pozwala 
na zaproponowanie wstępnego zestawu wskaźników jej efektywności:

–	� w zakresie budowy, przebudowy i utrzymania infrastruktury (dróg):
	 • �nakłady i koszty utrzymania i przebudowy/remontu;
	 • �czas realizacji;
	 • �zmiana przepustowości;
	 • �efekty ekologiczne związane z realizacją projektu budowlanego;
	 • �oszczędności czasu związane z realizacją projektu budowlanego;
	 • �zmiana kosztów wypadków związana z realizacją projektu budowlanego;
	 • �czas wyłączeń z ruchu danych odcinków i straty czasu użytkowników;
	 • �wzrost zatłoczenia w czasie prac remontowych;
	 • �efekty ekologiczne w okresie prac remontowych;
	 • �koszty wypadków w okresie prac remontowych;
–	� w zakresie zarządzania ruchem, w tym ograniczenia w swobodzie użytkowania 

samochodów osobowych i priorytet w ruchu dla transportu publicznego, ruchu 
pieszego i rowerów:

	 • �koszty budowy i wdrożenia systemu;
	 • �czas budowy i wdrożenia systemu;
	 • �zmiana przepustowości dróg i skrzyżowań;
	 • �przychody z opłat parkingowych i innych ograniczeń dla samochodów osobowych;
	 • �zmniejszenie liczby pojazdów w  wybranych obszarach (poza transportem 

zbiorowym);
	 • �zmiana prędkości pojazdów na odcinkach objętych ITS, w  tym komunikacyjnej 

pojazdów transportu zbiorowego;
	 • �zmiana międzyprzystankowych czasów jazdy pojazdów transportu zbiorowego;
	 • �zmiana kosztów wypadków;
	 • �zmiana udziału transportu publicznego, rowerów i podróży pieszych w przewozach;
	 • �odczuwalna (subiektywna) ocena zmian warunków podróży (w  tym zwłaszcza 

czasu) kierowców samochodów osobowych, kierowców pojazdów transportu 
zbiorowego, pasażerów transportu zbiorowego i rowerzystów;

–	� zakupy taboru transportu zbiorowego:
	 • �nakłady na zakup taboru;
	 • �zmiana struktury taboru wg kryterium spełniania najwyższych norm ekologicznych;
	 • �udział pojazdów elektrycznych;
	 • �zmiana kosztów eksploatacyjnych;
	 • �zmiana kosztów zewnętrznych;
	 • �zmiana udziału transportu zbiorowego w podróżach miejskich;
	 • �ocena komfortu podróży przez pasażerów transportu zbiorowego;

54	 S.R. Toor, S.O. Ogunlana, Beyond the “iron triangle”: Stakeholder perception of key performance indicators (KPIs) for 
large-scale public sector development projects. “Internetional Journal of Project Management”. 2010, Nr 28, s. 228–236.
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–	� uchwalanie cen usług transportu miejskiego, katalogu ulg i  uprawnień do 
przejazdów bezpłatnych i refundacja ulg (transport kolejowy):

	 • �zmiana poziomu dopłat budżetowych do transportu zbiorowego;
	 • �zmiana liczby pasażerów transportu zbiorowego;
	 • �zmiana udziału transportu zbiorowego w przewozach;
	 • �zmiana struktury przychodów w transporcie zbiorowym;
	 • �zmiana jednostkowego kosztu podróży transportem zbiorowym w stosunku do 

samochodu osobowego;
–	� etatyzację – powoływanie własnych przedsiębiorstw przewozowych oraz ich 

przekształcanie w celu poprawy efektywności funkcjonowania:
	 • �zmiana pracy eksploatacyjnej w transporcie zbiorowym;
	 • �zmiana kosztów eksploatacyjnych w transporcie zbiorowym;
	 • �zmiana udziału transportu zbiorowego w przewozach;
	 • �zmiana przeciętnego wynagrodzenia w przedsiębiorstwach przewozowych.
Przedstawione wskaźniki mają charakter wstępnych, kierunkowych działań. Zakres 

działań interwencyjnych jest bowiem znacznie szerszy i może obejmować np. car sharing, 
uruchamianie roweru miejskiego itp.

Notki biograficzne:

prof. dr hab. Olgierd Wyszomirski jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu Gdańskiego, 
kierownikiem Katedry Rynku Transportowego, dyrektorem Zarządu Komunikacji Miejskiej w Gdyni 
i  członkiem zarządu MZKZG. Jest specjalistą w  zakresie organizacji i  ekonomiki transportu 
miejskiego oraz autorem wielu książek, artykułów i opracowań eksperckich w dziedzinie transportu 
i  analizy rynku transportu publicznego, w których z powodzeniem łączy zagadnienia teoretyczne 
z  praktyką gospodarczą. W  ostatnich latach współuczestniczył w  realizacji szeregu projektów 
międzynarodowych, m.in. Trolley – Program Interreg IV B Central Europe, TIDE – Transport Innovation 
Development for Europe i Civitas Dynamo.

dr hab. Krzysztof Grzelec – pracownik Katedry Inżynierii Drogowej Politechniki Gdańskiej 
i  Metropolitalnego Związku Komunikacyjnego Zatoki Gdańskiej, autor i  współautor ponad 100 
publikacji dotyczących problematyki funkcjonowania i  ekonomiki transportu zbiorowego oraz 
projektów badawczo-wdrożeniowych dotyczących efektywności systemów transportowych. 
Współuczestniczył w realizacji programu Trolley – Program Interreg IV B Central Europe.
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Rozdział 4: 
Wpływ rozbudowy infrastruktury transportu  

na rozwój społeczno-gospodarczy? Jak to ocenić?

4.1. Wstęp

Podstawowym celem polityki gospodarczej jest osiąganie i  powiększanie dobrobytu 
poprzez zapewnienie wzrostu dochodu narodowego per capita. Równie istotny jest podział 
wytworzonego dochodu. Jednym z instrumentów realizacji tych celów (celu efektywności 
i  celu równości) jest polityka inwestycyjna. Publiczne inwestycje to głównie inwestycje 
o  charakterze infrastrukturalnym. Dlatego w  literaturze przedmiotu określenie „kapitał 
publiczny” występuje często jako synonim określenia „infrastruktura”. W  gospodarce 
rynkowej publiczna interwencja usprawiedliwiana jest w przypadku wystąpienia zawodności 
rynku. Znaczna część infrastrukturalnych składników gospodarki charakteryzuje się 
brakiem konkurencji wśród użytkowników oraz niemożliwością wykluczenia z konsumpcji. 
Infrastruktura ma zatem cechy dobra publicznego. Tym samym występowanie dóbr 
publicznych oraz efektów zewnętrznych może tłumaczyć zaangażowanie kapitału 
publicznego w realizację inwestycji infrastrukturalnych. Należy jednak zadać pytanie, czy 
inwestycje infrastrukturalne są najwłaściwszym sposobem zapewnienia szybkiego wzrostu 
gospodarczego? Czy postulowana w latach pięćdziesiątych przez niektórych ekonomistów 
strategia wielkiego pchnięcia infrastrukturalnego umożliwiająca biednym krajom i regionom 
wyjście z „błędnego koła niedorozwoju” poprzez intensywne inwestycje infrastrukturalne 
nie uległa dezaktualizacji? Gdzie i  w  jakich warunkach w  XXI wieku inwestycje 
infrastrukturalne są produktywne? Co na temat roli infrastruktury w budowaniu dobrobytu 
społeczeństw mówią teorie rozwoju regionalnego i wzrostu gospodarczego? I wreszcie – 
jak oceniać efekty rozbudowy infrastruktury transportu. Należy spróbować odpowiedzieć 
na zadane wyżej pytania w  kontekście mocnych i  słabych stron metod ewaluacyjnych, 
a także rzetelności i dostępności danych wejściowych i wyjściowych. Celem monografii jest 
ukazanie teoretycznych podstaw i kierunków możliwych interpretacji wpływu rozbudowy 
infrastruktury transportu na rozwój społeczno-gospodarczy, a także sposobów ewaluacji 
pośrednich efektów społeczno-ekonomicznych infrastruktury transportu.

W niniejszej publikacji dużo miejsca zajmuje analiza tzw. efektów dalszego zasięgu, lub 
też efektów społeczno-ekonomicznych. Mniej miejsca, z  wyjątkiem międzygałęziowych 
przesunięć popytu, poświęcono efektom bezpośrednim, takim jak efekty ekonomiczne 
oraz efekty w zakresie bezpieczeństwa (przepływy finansowe, korzyści dla użytkowników 
oraz bezpośrednie efekty sieciowe), związanych z  ekonomiką systemu transportowego. 
Przepływy finansowe mierzy się na podstawie analizy finansowej. Kategorią efektów 
określaną jako bezpośrednie korzyści dla użytkowników, wśród których najważniejsze jest 
bez wątpienia skrócenie czasu podróży (przewozu), zajmuje się tradycyjna analiza kosztów 
– korzyści (CBA), którą omówiono szerzej w rozdziale 2. Pozostałe dwie kategorie, tj. efekty 
społeczno-ekonomiczne i  środowiskowe, należą do efektów pośrednich (niezwiązanych 
bezpośrednio z systemem transportowym). Efekty pośrednie w niektórych opracowaniach 
są również traktowane jako efekty zewnętrzne lub efekty o szerszym zasięgu (por. Tabela 7) 
(Rosik i Szuster (2008) oraz Kamińska i Rusak (2000)).
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Tabela 7. Efekty rozwoju infrastruktury transportu. Źródło: opracowanie własne

Efekty ekonomiczne i efekty 
w zakresie bezpieczeństwa

Efekty społeczno- 
 -ekonomiczne Efekty środowiskowe

Przepływy finansowe:
− � koszty budowy, utrzymania  

eksploatacji i remontów 
infrastruktury,

− � przychody z opłat za korzystanie 
z infrastruktury.

Bezpośrednie korzyści dla  
użytkowników:
− � skrócenie czasu przewozu  

(podróży),
− � zmniejszenie kosztów eksploatacji 

środków transportowych,
− � wpływ na bezpieczeństwo ruchu 

(wypadkowość).

Bezpośrednie efekty sieciowe:
− � międzygałęziowe przesunięcia 

popytu,
− � zmiany jakości usług transportowych 

(komfort i wygoda podróży),
− � transport wzbudzony: nowe 

przewozy (podróże), zmiany celu 
i czasu wyjazdu oraz miejsca 
przeznaczenia w kontekście 
zwiększonej mobilności (np. 
dojazdy do pracy).

Zmiany dostępności 
transportowej regionu (w tym 
dostępności do usług).

Krótko- i długookresowe 
zmiany wielkości dochodu, 
PKB i zatrudnienia w regionie.

Redystrybucja zatrudnienia 
i dochodu między  
regionami i grupami 
społeczno-ekonomicznymi 
(również w kontekście 
zróżnicowania regionalnego 
dostępności).

Intra- i interregionalne 
migracje czynników 
produkcji (m.in. migracje 
krajowe i zagraniczne 
oraz delokalizacja 
przedsiębiorstw).

Wpływ na handel zagraniczny.

Zmiany wartości 
nieruchomości (dodatnie 
i ujemne).

Fizyczny wpływ na 
środowisko naturalne:
− � zmiany klimatyczne, 
− � zużycie zasobów 

naturalnych,
− � zmniejszenie 

bioróżnorodności 
gatunkowej, 

− � zanieczyszczenie 
powietrza, gleby, wód 
powierzchniowych 
i gruntowych, 

− � hałas, 
− � wibracje.

Wpływ na dziedzictwo 
narodowe, tzn. 
miejsca szczególnie 
atrakcyjne o znaczeniu 
historycznym lub 
archeologicznym.

Ramka 1. Metoda ewaluacyjna – „Redukcja wąskich gardeł”

Wskaźnik Wąskich Gardeł Transportowych (WWGT) powstaje według wzoru:

WWGTi =
Qi

Pi
gdzie:
WWGTi – wskaźnik wąskich gardeł transportowych na odcinku i,
Qi – obliczeniowe natężenie ruchu na odcinku i,
Pi – przepustowość na odcinku i.

Wąskie gardła transportowe powstają na tych odcinkach sieci, na których obliczeniowe natężenie 
ruchu jest wyższe od przepustowości. Tym samym wąskim gardłem można nazwać odcinek, 
na którym wskaźnik WWGT przyjmuje wartości wyższe od jedności. Dla wskaźnika WWGT 
wyższego od 1,5 można natomiast mówić o krytycznym wąskim gardle.
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4.2. �Teorie lokalizacji i aglomeracji. Redukcja wąskich 
gardeł. Wpływ na rynek pracy. Dojazdy do pracy. 
Zasięg rynków pracy

Infrastruktura transportu zajmuje ważne miejsce w teorii rozwoju regionalnego i wzrostu 
gospodarczego. Klasyczne teorie lokalizacji (m.in. Thünena, Webera lub Christallera) skupiają 
się na wyjaśnianiu struktur przestrzennych i  nie wyjaśniają dokładnie roli infrastruktury. 
Są konstruowane przy założeniu konkurencji doskonałej, nie uwzględniają zatem tego, 
że wiele parametrów przestrzennych (np. istnienie ośrodków węzłowych, infrastruktura) 
charakteryzuje się niepodzielnością oraz nieciągłością. Przykładem jest teoria sieci rynkowej 
Löscha, według której analizowany obszar jest homogeniczny pod każdym względem, 
również transportowym, a  różnice w  dostępności komunikacyjnej wynikają z  istnienia 

PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA)
Rys. 5. Wąskie gardła w systemie transportowym w 2010 r. w kontekście lokalizacji inwestycji 
z udziałem środków unijnych. Źródło: T. Komornicki, P. Rosik, P. Śleszyński, J. Solon, R. Wiśniewski, 
M. Stępniak, K. Czapiewski, S. Goliszek (aut.), E. Regulska (współpr.), Warszawa 2013, 215 s. 
(autor mapy: M. Stępniak) 

DANE WEJŚCIOWE
Generalny Pomiar Ruchu wykonywany co 5 lat na odcinkach pozamiejskich sieci dróg krajowych 
i wojewódzkich (ostatni pomiar w 2015 r.)

DANE WYJŚCIOWE 
Wskaźnik WWGT obliczony dla wszystkich odcinków pozamiejskich sieci dróg krajowych 
i wojewódzkich

MOCNE STRONY
Całościowe spojrzenie na wszystkie inwestycje realizowane na sieci drogowej.
Możliwości dodatkowej analizy corocznej dla wybranych odcinków sieci na podstawie stacji 
ciągłego pomiaru ruchu

SŁABE STRONY
Możliwość wykonania całościowej analizy raz na 5 lat (brak spójności z okresami programowania 
unijnego)
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przeszkód naturalnych. Lösch podkreśla szczególne znaczenie punktów węzłowych 
i związanych z nimi miast, które odgrywają ważną rolę w tworzeniu obszarów rynku, więc są 
preferowane jako miejsca lokalizacji (Lösch, 1961). Na znaczenie powstających w punktach 
węzłowych dużych miast i obszarów metropolitalnych wskazywał również Weber, a korzyści 
aglomeracji zostały opisane szerzej przez innych ekonomistów: m.in. Marshalla, Hoovera 
oraz Isarda (por. Grosse 2002, Stackelberg i Hahne 1998). Wskazywali oni, że w punktach 
węzłowych następuje koncentracja produkcji i  ludności, co stwarza korzyści aglomeracji 
prowadzące do efektów zewnętrznych, również negatywnych. Ponadto według Marshalla 
korzyści aglomeracji polegają m.in. na powstawaniu przewagi informacyjnej firm, bardziej 
efektywnym dostarczaniu usług specjalistycznych, w tym również lokalnej infrastruktury, oraz 
tworzeniu się wyspecjalizowanego rynku pracy. W momencie przestrzennego rozdzielenia 
miejsc zamieszkania i  zakładów pracy pojemność infrastruktury stała się niedostateczna, 
co doprowadziło w  wielu miejscach do zatłoczenia (kongestii) oraz wąskich gardeł na 
sieci (kongestia to podręcznikowy, obok zanieczyszczenia środowiska, przykład efektów 
zewnętrznych). 

Problematyka eliminacji wąskich gardeł jest ściśle powiązana z  problematyką 
dojazdów do pracy oraz procesami suburbanizacji. Teorie aglomeracji podkreślają, że 
nadmierne obciążenie (ponad projektowaną zdolność przepustową) miejskiej i podmiejskiej 
infrastruktury transportowej stwarza problem kosztów kongestii i  może być przyczyną 
zmniejszania się korzyści aglomeracji. Procesy suburbanizacji skutkują potrzebą rozwijania 
układów obwodnicowych. Z  jednej strony, zwiększanie się promienia oddziaływania 
miast, w szczególności obszarów metropolitalnych, sprawia, że do ich obsługi potrzebne 
są coraz dłuższe odcinki sieci transportowych. Z  drugiej strony, realizacja projektów 
infrastrukturalnych może być stymulatorem powstawania obszarów metropolitalnych. 
Przykładem może być przeniesienie lokalizacji szwedzkiej siedziby koncernu Mercedes 
Benz ze Sztokholmu do Malmö jeszcze przed oddaniem do użytku w 2000 r. połączenia 
Öresund, łączącego Kopenhagę z Malmö (Matthiessen 2000). 

Generalnie, związki między polityką inwestycyjną a wielkością zatrudnienia są częstym 
tematem badań. Na substytucyjność czynników produkcji – pracy i kapitału publicznego 
wskazuje Button (1998). Poprawa stanu infrastruktury implikuje, że na skutek wzrostu 
wydajności, do wytworzenia podobnego poziomu produkcji, potrzeba mniej innych 
czynników produkcji, w tym pracy. Budowa nowej autostrady lub linii kolejowej poprawia 
szczególnie warunki funkcjonowania kapitało-, a  nie pracochłonnych gałęzi przemysłu. 
Jednocześnie podwyższona produktywność sektora prywatnego, będąca według 
Buttona konsekwencją rozwoju infrastruktury transportu, poprzez możliwość obniżenia 
cen stymuluje popyt (również popyt na pracę). Według Buttona, największe zmiany na 
rynku pracy będą widoczne w  sektorach, które oprócz wysokiej elastyczności popytu 
charakteryzują się również wysokim stopniem użytkowania infrastruktury i jej usług. Są to 
przede wszystkim branże, w których intensywnie wykorzystuje się pojazdy. 

Ramka 2. Metoda ewaluacyjna – „Wpływ na rynek pracy. Dojazdy do pracy.  
Zasięg rynków pracy”

Analiza wskaźnikowa. Wskaźnik dostępności kumulatywnej (np. liczba mieszkańców w obrębie 
60-minutowej izochrony dojazdu do miast wojewódzkich).
Analiza danych zastanych. Lokalizacja inwestycji transportowych w relacji do kierunków dojazdów 
do pracy.
Metoda kartograficzna (kartodiagram wstęgowy – dojazdy do pracy; analiza izochronowa – zasięg 
rynków pracy).
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PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA)
Rys. 6. Dojazdy do pracy w Polsce do ośrodków wojewódzkich (2006) a inwestycje w zakresie 
transportu drogowego (infrastruktura liniowa) dofinansowane ze środków unijnych w latach 
2004-2009. Źródło: Komornicki i in. (2010b) (autor mapy: P. Śleszyński) Ocena wpływu inwestycji

Rys. 7. Zmiana zasięgu izochrony 60-minutowej (2013, 2015, 2023) do dużych rynków pracy 
(miasta wojewódzkie). Źródło: Komornicki i in. (2015) (autor mapy: M. Stępniak)

DANE WEJŚCIOWE
Model prędkości ruchu dający informacje o prędkości i czasie podróży na dowolnym odcinku sieci 
drogowej (np. model prędkości IGiPZ PAN)
Dane GUS „Dojazdy do pracy w Polsce”. Macierz międzygminnych dojazdów do pracy w 2006 r. 
i 2011 r.
Lokalizacja inwestycji transportowych

DANE WYJŚCIOWE 
Wstęga dojazdów do pracy (kartodiagram wstęgowy) na poziomie gminnym (struktura macierzowa)
Izochrony dojazdu do stolic województw
Tabele i wykresy pokazujące dynamikę liczby ludności zamieszkałej w obrębie np. 60-minutowego 
dojazdu do miast wojewódzkich 
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MOCNE STRONY
Analiza izochronowa. Całościowe spojrzenie na wszystkie inwestycje realizowane na sieci 
drogowej. Możliwość corocznej analizy zmian zasięgu rynków pracy
Możliwości dodatkowej analizy zależności między rozszerzaniem zasięgu rynków pracy 
a pozostałymi wskaźnikami np. stopa bezrobocia

SŁABE STRONY
Niewielkie zmiany w dojazdach do pracy w ujęciu jednej dekady.
Możliwość wykonania całościowej analizy raz na 5 lat (do tej pory dla 2006 r. i 2011 r.; brak spójności 
z okresami programowania unijnego; brak gwarancji powtarzalności badań GUS w przyszłości)

Efekty wzrostu nakładów kapitału publicznego na rynku pracy mogą się różnić 
w  zależności od rozpatrywanego okresu. Efekty popytowe publicznych inwestycji 
infrastrukturalnych są głównie krótkookresowe, podczas gdy efekty podażowe są średnio- 
i  długookresowe. Zgodnie z  keynesowskim efektem mnożnikowym, w  krótkim okresie, 
szczególnie w  skali lokalnej, zwiększone wydatki publiczne podwyższają produkcję 
oraz zatrudnienie w  regionie. Według Martina efekt ten będzie silniejszy w  regionach 
o wyższej stopie bezrobocia (Martin 2000). W dzisiejszych analizach odchodzi się jednak 
od rozpatrywania problemu produktywności infrastruktury w  kategoriach popytowych. 
Ideą estymacji opartych na funkcji produkcji jest zbadanie wpływu nakładów kapitału 
publicznego na zagregowaną podaż w długim okresie.

4.3. �Teoria polaryzacji. Efekt tunelu. Przesunięcie 
modalne. Strategia wzrostu zrównoważonego 
i niezrównoważonego

Według teorii klasycznych i neoklasycznych, w długim okresie procesy wzrostu i rozwoju 
muszą prowadzić do równowagi i  konwergencji regionalnej. Jednak w  wielu krajach 
i regionach następuje dywergencja, która nasiliła się w ostatnich dekadach, paradoksalnie – 
również w okresie wprowadzania w życie idei polityki spójności. Na gruncie teoretycznym 
przyczyny nierówności regionalnych wyjaśniają tzw. teorie polaryzacji. Aspekt przestrzenny 
pogłębiania się nierówności społeczno-ekonomicznych między regionami wprowadził 
Myrdal (1958). Według niego przyczyną dywergencji są siły rynkowe, prowadzące do 
procesu kumulatywnego w biegunach wzrostu. Ruchy migracyjne kapitału oraz wymiana 
dóbr wpływają na nasilenie się procesu kumulatywnego w regionach uprzywilejowanych 
– w kierunku dalszego rozwoju, w  regionach zacofanych – w kierunku dalszego zastoju, 
a  dobrze rozwinięta infrastruktura transportu może się przyczynić do szybszej ucieczki 
czynników produkcji. Myrdal zauważa, że mimo relatywnie tańszej siły roboczej w biednych 
regionach, ich mieszkańcy są zmuszeni migrować do miejsc, gdzie popyt na pracę wzrasta. 
Migracja jest zazwyczaj selektywna i dotyczy głównie ludzi młodych oraz wykształconych, 
co pogarsza jeszcze sytuację regionów peryferyjnych. Z  kolei promieniowanie bogatych 
regionów na otoczenie może pobudzać inne ośrodki do ekspansji i samoistnego rozwoju. 
Warunkiem mnożenia się biegunów wzrostu jest wysoka dynamika ośrodków peryferyjnych, 
w szczególności stolic regionów. Według Myrdala efekty regresywne są zawsze silniejsze 
od progresywnych, co prowadzi do utrwalenia, a  nawet powiększania się dysproporcji 
regionalnych i  w  konsekwencji – do dywergencji. Przykładem jest obszar wschodnich 
Niemiec, gdzie rozbudowa infrastruktury transportowej nie zniwelowała dystansu w PKB 
per capita lub stopie bezrobocia do części zachodniej kraju, a mogła przyspieszyć proces 
migracji, szczególnie wśród ludzi młodych.
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Ramka 3. Metoda ewaluacyjna – „Efekt tunelu”

Analiza danych zastanych. Lokalizacja inwestycji transportowych a dane społeczno-ekonomiczne.
Metoda kartograficzna (kartodiagram, kartogram)
Studium przypadku. Analiza na poziomie lokalnym

PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA)
Rys. 8. Lokalizacja obiektów magazynowych w Polsce a inwestycje na autostradach i drogach 
ekspresowych współfinansowane ze środków unijnych. Źródło: Komornicki i in. (2013) (autor 
mapy: S. Goliszek) 

Rys. 9. Przebieg inwestycji współfinansowanych ze środków UE (2004-2012) na tle zmian 
liczby podmiotów gospodarczych w gminach (2004-2011). Źródło: Komornicki i  in. (2013) 
(autor mapy: P. Śleszyński).
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Istotną rolę infrastruktury transportu w  rozwoju regionalnym zauważył Pottier. 
Według niego między ogniskami rozwoju w  pierwszej fazie industrializacji powstały 
szlaki komunikacyjne, wzdłuż których koncentrowała się działalność gospodarcza. W ten 
sposób wykształciły się osie rozwoju, które mogły oddziaływać na regiony peryferyjne. 
W  długim okresie dzięki rozwojowi infrastruktury transportu następowało przejście od 
„zogniskowanego” przestrzennego modelu gospodarowania do modelu „osiowego” 
(Stackelberg i Hahne 1998). Koncepcja „osiowego” modelu rozwoju nie zawsze jednak jest 
zgodna z  praktyką gospodarczą. W  obszarach położonych przy tranzytowych szlakach 
komunikacyjnych istnieje niebezpieczeństwo pojawienia się tzw. efektu tunelu. Zjawisko 
to występuje, gdy aktywność gospodarcza skupia się wyłącznie przy i  tak już dobrze 
rozwiniętych węzłach (najczęściej obszarach metropolitalnych), a ludność zamieszkała na 
peryferiach, między węzłami, nie czerpie żadnych korzyści z bliskości szlaków tranzytowych, 
nawet jeżeli są one wysokiej jakości urządzeniami infrastrukturalnymi. W  takiej sytuacji 
efekty regresywne są silniejsze od progresywnych ze względu na koszty zewnętrzne 
transportu lub utrudnienia związane z komunikacją między obszarami położonymi po obu 
stronach szlaku tranzytowego (Ratajczak 1999).

Zależność między inwestycjami infrastrukturalnymi i  inwestycjami bezpośrednio 
produkcyjnymi może przybrać dwojaką formę. Z  jednej strony inwestycje produkcyjne, 
poprzez kreację dodatkowego popytu, mogą stymulować rozwój infrastruktury ( jest to 
strategia rozwoju akceptująca przejściowy niedostatek urządzeń infrastrukturalnych). 
Z drugiej strony, inwestycje infrastrukturalne, poprzez bezpośrednie lub pośrednie pobudzenie 
regionalnego popytu, mogą skutkować wzrostem bezpośrednich inwestycji produkcyjnych 
w regionie (w  takiej sytuacji mówi się o  rozwoju wyprzedzającym lub inaczej – o  rozwoju 
przez infrastrukturę). Oba przypadki dotyczą wzrostu niezrównoważonego. Jeżeli natomiast 
jednocześnie następuje względnie równomierny rozwój dwóch powyższych rodzajów 
inwestycji, mamy do czynienia ze wzrostem zrównoważonym (Nurkse 1963).

Zwolennicy strategii wzrostu wyprzedzającego wskazują na specyficzne 
cechy infrastruktury transportu, takie jak: długi okres budowy, niepodzielność 
techniczna i  ekonomiczna oraz immobilność przestrzenna. Ze względu na istnienie 
niepodzielności infrastrukturalnych niemożliwa jest natychmiastowa budowa lub 
modernizacja infrastruktury w odpowiedzi na zmiany popytu. Tymczasem brak urządzeń 
infrastrukturalnych (szczególnie w  pierwszych fazach rozwoju krajów i  regionów) 
powoduje powstanie „błędnego koła niedorozwoju” zarówno po podażowej, jak i  po 

DANE WEJŚCIOWE
Dane GUS. Bank Danych Lokalnych. Inne bazy danych
Lokalizacja inwestycji transportowych

DANE WYJŚCIOWE 
Mapy, tabele i  wykresy pokazujące dynamikę liczby podmiotów gospodarczych, obiektów 
magazynowych itd. 

MOCNE STRONY
Dostępność wielu danych na poziomie gminnym (GUS) oraz danych teleadresowych (różne bazy 
danych)
Możliwości dodatkowej analizy w ramach studium przypadku

SŁABE STRONY
Trudność analizy na lokalnych poziomach przestrzennych (większość danych dostępnych na 
poziomie gminnym)
Trudność wyłapania opóźnienia efektów pozytywnych (nowe lokalizacje) oraz negatywnych 
(bankructwa w wyniku efektu tunelu) inwestycji
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popytowej stronie gospodarki (Stackelberg i  Hahne 1998). W  celu przezwyciężenia 
niedorozwoju zwolennicy strategii rozwoju przez infrastrukturę postulują szczególny 
wysiłek w  postaci „wielkiego pchnięcia” infrastrukturalnego (Rosenstein-Rodan 
1959), umożliwiającego dalszy dynamiczny rozwój regionu. Budowanie dróg kołowych 
lub kolejowych „z  wyprzedzeniem popytu” jest opłacalne, mimo że inwestycje 
infrastrukturalne w  transporcie stają się rentowne dopiero w  długim okresie. Taka 
strategia bowiem prowadzi do oszczędności związanych z  uniknięciem kosztów 
częstej rozbudowy, niezbędnej przy wzroście zrównoważonym. Poza tym inwestycje 
w  infrastrukturę transportu stwarzają popyt na własne usługi w  postaci tzw. ruchu 
wzbudzonego, a także przesunięć międzygałęziowych popytu (przesunięć modalnych). 
Brak inwestycji infrastrukturalnych natomiast hamuje przedsiębiorczość i obniża poziom 
inwestycji bezpośrednio produkcyjnych. Przykładem są drogi rzymskie, których budowa 
umożliwiła przemieszczanie legionów, przekazywanie informacji oraz handel w obrębie 
imperium i tym samym powstanie starożytnych początków cywilizacji. 

Ramka 4. Metoda ewaluacyjna – „Przesunięcie modalne”

Analiza danych zastanych. Lokalizacja inwestycji transportowych a  dane GDDKiA i  PKP PLK 
dotyczące pracy eksploatacyjnej pojazdów i pociągów
Metoda kartograficzna (kartodiagram)
Studium przypadku. Analiza na poziomie lokalnym

PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA)
Rys. 10a. Zmiany średniodobowego natężenia ruchu pojazdów osobowych i pociągów pasażerskich 
(górna mapa) oraz pojazdów ciężarowych i pociągów towarowych (rys. 10b) w latach 2000–2010 
w relacji Konin-Łodź-Warszawa. Źródło: P. Rosik, K. Kowalczyk, 2015 (autor mapy: K. Kowalczyk) 
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Według ekonomistów postulujących strategię przez niedostatek infrastruktury inwestycje 
bezpośrednio produkcyjne (poprzez „reakcję łańcuchową”) oddziałują na rozwój infrastruktury 
transportu, ponieważ oba wyżej wymienione typy inwestycji są komplementarne. Dlatego 
budowa lub modernizacja odcinków dróg transportowych powinna następować dopiero 
w momencie pojawienia się wąskich gardeł infrastrukturalnych. Argumenty są następujące. 
Po pierwsze, taka kolejność działań minimalizuje zagrożenie niewłaściwych decyzji 
lokacyjnych i związanych z nimi kosztów utopionych. Po drugie, wskazuje się, że kraj (region), 
który dotąd był niezdolny do inwestycji na dużą skalę, nie może podjąć się jednocześnie wielu 
inwestycji ze względu na ograniczone możliwości kapitałowe. Po trzecie, decyzje dotyczące 
inwestycji infrastrukturalnych mogą być efektem działań politycznych, a nie ekonomicznych. 
Z  powyższych powodów inwestycje infrastrukturalne powinny, według strategii rozwoju 
przez niedostatek infrastruktury, powstawać dopiero wówczas, gdy istnieje na nie popyt. 
Przykładem gospodarki, w  której rozbudowa urządzeń infrastrukturalnych była wynikiem 
wcześniejszego wzrostu popytu na ich usługi, jest gospodarka brytyjska z  końca XIX w. 
Wybór optymalnej strategii dla danego regionu zależy od uwarunkowań ekonomicznych, 

DANE WEJŚCIOWE
Dane GDDKiA, PKP PLK S.A. (praca eksploatacyjna pociągów)
Lokalizacja inwestycji transportowych

DANE WYJŚCIOWE 
Mapy, tabele i wykresy pokazujące dynamikę zmian liczby pojazdów lub/i pociągów dla dowolnego 
korytarza, relacji międzyaglomeracyjnej itd. 

MOCNE STRONY
Możliwość porównań zmian natężenia ruchu w ujęciu międzymodalnym dla dowolnego odcinka 
korytarza w kontekście lokalizacji inwestycji transportowych

SŁABE STRONY
Trudność w  otrzymaniu danych z  PKP PLK S.A. (dla każdego roku każdorazowo wymagane 
specjalne pismo polecające np. z Ministerstwa Rozwoju)
Możliwość porównań międzymodalnych między transportem drogowym i kolejowym jedynie raz 
na 5 lat (zgodnie z Generalnym Pomiarem Ruchu na sieci dróg krajowych i wojewódzkich)
Brak danych o pracy przewozowej ( jedynie praca eksploatacyjna) i konieczność stosowania tzw. 
przeliczników pasażerów/tonażu pojazdów/pociągów

Rys. 10b. 
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demograficznych, geograficznych lub politycznych. Niezależnie od sytuacji w  regionie 
niepożądane jest jednak duże i długo trwające niezrównoważenie rozwoju (Ratajczak 1999). 

4.4. �Dostępność potencjałowa. Wskaźnik WMDT. Nowa 
teoria wzrostu. Hipoteza kapitału publicznego

Ekonomiści zajmujący się problematyką efektywności inwestycji infrastrukturalnych 
zgadzają się, że najważniejszy, z punktu widzenia gospodarki, jest długookresowy charakter 
efektów budowy lub modernizacji dróg transportowych. Można to rozumieć jako zmianę 
(w  wyniku procesu inwestycyjnego) dostępności potencjałowej, tj. takiej przy obliczaniu 
której bierze się pod uwagę wszystkie cele podróży w obrębie np. danego kraju, ich wagę 
(np. liczbę ludności) oraz czas podróży między źródłem a celem podróży.

Długookresowość relacji między inwestycjami a  produkcją jest cechą neoklasycznego, 
podażowego modelu wzrostu gospodarczego jakim jest model Solowa. Długookresowy 
wzrost produkcji w  przeliczeniu na pracownika zależy tu wyłącznie od stopy wzrostu 
postępu technicznego. Zjawisko postępu technicznego próbują tłumaczyć twórcy tzw. 
modeli wzrostu endogenicznego, należących do nowej teorii wzrostu, która „odkrywa” 
przed państwem możliwość trwałego podwyższenia stopy wzrostu gospodarki, głównie 
przez promowanie inwestycji o silnych efektach zewnętrznych. Do zagadnień publicznych 
inwestycji infrastrukturalnych w  transporcie nawiązują modele, w  których jednym 
z czynników produkcji jest kapitał publiczny (infrastruktura).

Jednym z  pierwszych ekonomistów, który estymował funkcję produkcji typu Cobba-
Douglasa był Aschauer (1989). Wykazał on, że dla gospodarki amerykańskiej w latach 1949–
1985 występowała statystycznie istotna zależność między nakładami kapitału publicznego, 
a  produkcją na jednostkę kapitału prywatnego (produktywnością kapitału prywatnego). 
Najbardziej produktywnymi urządzeniami infrastrukturalnymi są te należące do tzw. rdzenia 
infrastrukturalnego, do których obok infrastruktury transportu można zaliczyć urządzenia do 
przesyłu energii, gazu, dostawy wody oraz kanalizację. Traktując infrastrukturę jako kolejny 
czynnik produkcji, otrzymuje się następujące równanie Cobba-Douglasa z kapitałem publicznym:
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przezwyciężenia tego problemu poprzez uwzględnienie celów podróży za granicą)  
 

 

Długookresowość relacji między inwestycjami a produkcją jest cechą neoklasycznego, 
podażowego modelu wzrostu gospodarczego jakim jest model Solowa. 
Długookresowy wzrost produkcji w przeliczeniu na pracownika zależy tu wyłącznie 
od stopy wzrostu postępu technicznego.  Zjawisko postępu technicznego próbują 
tłumaczyć twórcy tzw. modeli wzrostu endogenicznego, należących do nowej teorii 
wzrostu, która „odkrywa” przed państwem możliwość trwałego podwyższenia stopy 
wzrostu gospodarki, głównie przez promowanie inwestycji o silnych efektach 
zewnętrznych. Do zagadnień publicznych inwestycji infrastrukturalnych w transporcie 
nawiązują modele, w których jednym z czynników produkcji jest kapitał publiczny 
(infrastruktura). 

Jednym z pierwszych ekonomistów, który estymował funkcję produkcji typu Cobba-
Douglasa był Aschauer (1989). Wykazał on, że dla gospodarki amerykańskiej w 
latach 1949-1985 występowała statystycznie istotna zależność między nakładami 
kapitału publicznego, a produkcją na jednostkę kapitału prywatnego 
(produktywnością kapitału prywatnego). Najbardziej produktywnymi urządzeniami 
infrastrukturalnymi są te należące do tzw. rdzenia infrastrukturalnego, do których 
obok infrastruktury transportu można zaliczyć urządzenia do przesyłu energii, gazu, 
dostawy wody oraz kanalizację. Traktując infrastrukturę jako kolejny czynnik 
produkcji, otrzymuje się następujące równanie Cobba-Douglasa z kapitałem 
publicznym: 

 KGKPTLQ       (1.1) 
gdzie: Q – wielkość produkcji, T – postęp techniczny (technologia), L – nakłady pracy, KP – nakłady kapitału 
prywatnego, KG – nakłady kapitału publicznego, α, β, γ – elastyczności produkcji względem, odpowiednio, 
nakładów pracy, kapitału prywatnego oraz kapitału publicznego. 
Jeden z najbardziej znanych modeli endogenicznych, w którym sektor publiczny jest 
wprowadzony do funkcji produkcji, opracował Barro (1990). Zsumowany kapitał 
fizyczny i ludzki (pochodzenia prywatnego i publicznego) charakteryzuje się w 
modelu Barro stałymi (a nie malejącymi) przychodami krańcowymi. Kapitał publiczny 
rośnie wraz z akumulacją kapitału prywatnego, ponieważ wydatki publiczne są 
finansowane z podatków. Poza tym, wraz ze wzrostem kapitału prywatnego, rośnie 
również zapotrzebowanie na usługi publiczne (w tym infrastrukturalne), które 
finansuje państwo z dochodów budżetowych. Oczywiście jednocześnie występuje 
zjawisko „wypychania” kapitału prywatnego. Dlatego wydatki publiczne nie mogą 
rosnąć w nieskończoność. Wydatki państwa powinny być możliwie największe w 
tych dziedzinach, które są najbardziej produktywne. Do najbardziej produktywnych 
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gdzie: Q – wielkość produkcji, T – postęp techniczny (technologia), L – nakłady pracy, KP – 

nakłady kapitału prywatnego, KG – nakłady kapitału publicznego, α, β, γ – elastyczności produkcji 
względem, odpowiednio, nakładów pracy, kapitału prywatnego oraz kapitału publicznego.

Jeden z  najbardziej znanych modeli endogenicznych, w  którym sektor publiczny jest 
wprowadzony do funkcji produkcji, opracował Barro (1990). Zsumowany kapitał fizyczny i  ludzki 
(pochodzenia prywatnego i  publicznego) charakteryzuje się w  modelu Barro stałymi (a  nie 
malejącymi) przychodami krańcowymi. Kapitał publiczny rośnie wraz z  akumulacją kapitału 
prywatnego, ponieważ wydatki publiczne są finansowane z podatków. Poza tym, wraz ze wzrostem 
kapitału prywatnego, rośnie również zapotrzebowanie na usługi publiczne (w tym infrastrukturalne), 
które finansuje państwo z dochodów budżetowych. Oczywiście jednocześnie występuje zjawisko 
„wypychania” kapitału prywatnego. Dlatego wydatki publiczne nie mogą rosnąć w nieskończoność. 
Wydatki państwa powinny być możliwie największe w  tych dziedzinach, które są najbardziej 
produktywne. Do najbardziej produktywnych wydatków rządowych zalicza się m.in. publiczne 
inwestycje infrastrukturalne w transporcie (Barro 1990). Zauważalna korelacja między publicznymi 
inwestycjami infrastrukturalnymi a łączną produktywnością czynników produkcji dała podstawy do 
wysunięcia tzw. hipotezy kapitału publicznego. Według tej hipotezy, po pierwsze, infrastruktura 
podwyższa marginalną produktywność kapitału prywatnego, a po drugie, jest do pewnego stopnia 
warunkiem wstępnym rozpoczęcia działalności gospodarczej przez podmioty prywatne.
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Ramka 5. Metoda ewaluacyjna – „Dostępność potencjałowa. Wskaźnik WMDT”

Analiza wskaźnikowa. Wskaźnik Międzygałęziowej Dostępności Transportowej (WWGT) 
powstaje według wzoru:
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METODA. WZÓR 
Analiza wskaźnikowa. Wskaźnik Międzygałęziowej Dostępności Transportowej 
(WWGT) powstaje według wzoru: 
 

 

gdzie: 
Ai – dostępność transportowa gminy, powiatu, województwa i,  

Mj – masy dostępne w gminie, powiecie, województwie j (np. liczba ludności, PKB),  

cij – czas podróży z rejonu transportowego i do rejonu transportowego j. 
 
Wskaźnik WMDT określa sumę relacji transportowych między ośrodkami/regionami, 
przy czym każda relacja uwzględnia zarówno czas przejazdu między 
ośrodkami/regionami A i B oraz znaczenie (atrakcyjność) tych ośrodków/regionów w 
systemie transportowym (potencjał demograficzny i ekonomiczny). Jednostki o 
wyższej wartości wskaźnika charakteryzuje wyższa dostępność. Wskaźnik jest 
zbudowany w oparciu o model potencjału, dla którego atrakcyjność celu 
podróży/przewozu (ludność w transporcie osób oraz ludność i PKB w transporcie 
towarów) maleje wraz z wydłużaniem się czasu podróży/przewozu. Wartość 
wskaźnika w ramach monitoringu kształtuje się w zależności od zmian na sieci 
(transport) oraz od zmian liczby ludności lub PKB. Z tego względu nie ma przyjętych 
maksymalnych wartości wskaźnika. Wskaźnik dostępności jest obliczany odrębnie dla 
czterech gałęzi transportu na poziomach gmin, powiatów, województw, 
makroregionów i kraju. W ten sposób, dla każdego poziomu analizy przestrzennej 
osobno, powstają wskaźniki gałęziowe: drogowy (WDDT), kolejowy (WKDT), lotniczy 
(WLDT; tylko dla transportu pasażerskiego) i żeglugi śródlądowej (WŻDT; tylko dla 
transportu towarowego). Istnieje możliwość agregacji tych wskaźników dla dowolnej 
jednostki przestrzenno-administracyjnej do dwóch typów transportu (pasażerskiego i 
towarowego), a także obliczania wskaźników syntetycznych w obrębie poziomów 
przestrzennych analiz.  

Wskaźnik syntetyczny na poziomie typu transportu to suma iloczynów wskaźników 
gałęziowych oraz udziałów poszczególnych gałęzi w pracy przewozowej dla danego 
typu transportu. Wskaźnik syntetyczny międzygałęziowy (WMDT) jest średnią z 
otrzymanych wskaźników syntetycznych dla transportu pasażerskiego i towarowego. 
 
PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA) 
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gdzie:
Ai – dostępność transportowa gminy, powiatu, województwa i, 
Mj – masy dostępne w gminie, powiecie, województwie j (np. liczba ludności, PKB), 
cij – czas podróży z rejonu transportowego i do rejonu transportowego j.

Wskaźnik WMDT określa sumę relacji transportowych między ośrodkami/regionami, przy czym 
każda relacja uwzględnia zarówno czas przejazdu między ośrodkami/regionami A i B oraz znaczenie 
(atrakcyjność) tych ośrodków/regionów w  systemie transportowym (potencjał demograficzny 
i ekonomiczny). Jednostki o wyższej wartości wskaźnika charakteryzuje wyższa dostępność. Wskaźnik 
jest zbudowany w  oparciu o  model potencjału, dla którego atrakcyjność celu podróży/przewozu 
(ludność w transporcie osób oraz ludność i PKB w transporcie towarów) maleje wraz z wydłużaniem 
się czasu podróży/przewozu. Wartość wskaźnika w ramach monitoringu kształtuje się w zależności 
od zmian na sieci (transport) oraz od zmian liczby ludności lub PKB. Z tego względu nie ma przyjętych 
maksymalnych wartości wskaźnika. Wskaźnik dostępności jest obliczany odrębnie dla czterech gałęzi 
transportu na poziomach gmin, powiatów, województw, makroregionów i kraju. W ten sposób, dla 
każdego poziomu analizy przestrzennej osobno, powstają wskaźniki gałęziowe: drogowy (WDDT), 
kolejowy (WKDT), lotniczy (WLDT; tylko dla transportu pasażerskiego) i żeglugi śródlądowej (WŻDT; 
tylko dla transportu towarowego). Istnieje możliwość agregacji tych wskaźników dla dowolnej 
jednostki przestrzenno-administracyjnej do dwóch typów transportu (pasażerskiego i towarowego), 
a także obliczania wskaźników syntetycznych w obrębie poziomów przestrzennych analiz. 
Wskaźnik syntetyczny na poziomie typu transportu to suma iloczynów wskaźników gałęziowych 
oraz udziałów poszczególnych gałęzi w pracy przewozowej dla danego typu transportu. Wskaźnik 
syntetyczny międzygałęziowy (WMDT) jest średnią z  otrzymanych wskaźników syntetycznych 
dla transportu pasażerskiego i towarowego.

PRZYKŁAD ANALIZY (MAPA)
Rys. 11. Procentowa zmiana wskaźnika WDDT w wyniku inwestycji współfinansowanych ze 
środków unijnych w okresie programowania 2007-2013. Źródło: Komornicki i in. (2017) (autor 
mapy: S. Goliszek)
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DANE WEJŚCIOWE
Dane GUS; Bank Danych Lokalnych (ludność, PKB). Dane sieciowe (GDDKiA, PKP PLK – prędkości 
techniczne)
Baza inwestycji transportowych (GDDKiA, urzędy marszałkowskie, miasta na prawach powiatu)
Lokalizacja inwestycji transportowych
Model prędkości ruchu IGiPZ PAN

DANE WYJŚCIOWE 
Mapy, tabele i  wykresy ukazujące pełen monitoring dostępności od poziomu gminnego przez 
poziom wojewódzki do poziomu krajowego (od 2004 r. do 2023 r.)

MOCNE STRONY
Możliwość oceny dowolnego projektu, grupy projektów lub programu pod względem zmian 
dostępności zarówno w  ujęciu przestrzennym, jak i  w  relacji do nakładu, tj. efekt zmiany 
dostępności na km drogi lub każdy milion zł inwestycji

SŁABE STRONY
Trudność w przekazaniu/wytłumaczeniu stronie rządowej lub samorządowej faktu braku jednostek 
miary dostępności potencjałowej
Dane o PKB dostępne z opóźnieniem dwurocznym
Efekt bazy tj. niższa dostępność na peryferiach obszaru badawczego (możliwość przezwyciężenia 
tego problemu poprzez uwzględnienie celów podróży za granicą) 

4.5. �Konwergencja dostępnościowa. Produktywność 
infrastruktury. Dostępność a wzrost PKB. Nowa 
geografia ekonomiczna

Istotny jest stopień rozwoju infrastruktury w regionie (kraju), od którego może zależeć 
efektywność dalszych nakładów kapitału publicznego. Niższy poziom dotychczasowych 
nakładów publicznych na infrastrukturę, a  co za tym idzie, niedostatek usług 
infrastrukturalnych, może zwiększyć szanse wyraźnego wzrostu produktywności sektora 
prywatnego w wyniku realizacji brakujących inwestycji (Ratajczak 1999). Z drugiej strony, 
redukcja kosztów transakcyjnych wynikająca z dotychczasowego, niskiego poziomu rozwoju 
infrastruktury międzyregionalnej i  budowy pierwszego systemu autostrad łączących 
metropolie z peryferiami kraju, skutkuje niekorzystną dla biednych, położonych peryferyjnie 
regionów delokalizacją przedsiębiorstw w  kierunku regionów bogatych, wypłukaniem 
zasobów z  regionów peryferyjnych i  tym samym osłabieniem perspektyw ich wzrostu. 
Z tego punktu widzenia ważna jest tzw. konwergencja dostępnościowa, tj. zmniejszanie 
się różnic w dostępności między tzw. rdzeniem a peryferiami.

Według Munnell infrastruktura transportu może być źródłem rosnących efektów skali. 
Jednak taka teza dotyczy jedynie konstrukcji podstawowej dla gospodarki sieci infrastrukturalnej, 
na przykład sieci głównych autostrad. Konstrukcja kolejnego systemu autostrad wiązałaby się 
według Munnell, z  malejącymi korzyściami skali (Munnell 1990). Również Hulten i  Schwab 
wskazują, że o ile pierwszy program budowy autostrad może istotnie podwyższyć produktywność 
gospodarki, o  tyle skuteczność kolejnych drogowych projektów infrastrukturalnych jest 
bardzo wątpliwa (Hulten i Schwab 1993). Do podobnych wniosków dochodzi Fernald, który 
dowodzi, że drogi były wyjątkowo produktywne przed rokiem 1973, w latach pięćdziesiątych 
i  sześćdziesiątych, gdy powstawał w  USA międzystanowy system autostrad. Natomiast po 
zamknięciu sieci najważniejszych połączeń transportowych wysokiej jakości odcinki budowane 
w kolejnych latach nie były już tak produktywne. Duże publiczne projekty inwestycyjne mogą 
według Fernalda podwyższyć jednorazowo poziom produktywności kraju (regionu). Nie mają 
jednak wpływu na długookresową ścieżkę stopy wzrostu tego wskaźnika (Fernald 1999). Z tego 
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względu wyniki dotychczasowych szacunków produktywności dróg i autostrad mogą się okazać 
mało przydatne do prognozowania efektów przyszłego rozwoju infrastruktury transportu. Jak 
sugerują Hulten i Schwab, studia retrospektywne są nieadekwatne również z powodu zmian 
technologicznych, które wymagają nowych rozwiązań. Problem nieliniowej zależności między 
poziomem rozwoju infrastruktury transportu a  produktywnością kolejnych odcinków sieci, 
wynika stąd, że początkowo, w  miarę tworzenia sieci drogowej lub kolejowej, rośnie stopa 
zwrotu z  inwestycji infrastrukturalnych. Najwyższą stopą zwrotu charakteryzują się ostatnie 
odcinki zamykające sieć. Jednak budowa kolejnych odcinków sieci drogowej lub kolejowej, ponad 
pewien optymalny jej poziom, nie podwyższa produktywności, jest nieefektywna (rys. 13).

Ramka 6. Metoda ewaluacyjna – „Konwergencja dostępnościowa”

Analiza wskaźnikowa. Wskaźnik dyspersji PAD (Potential Accessibility Dispersion).
Uzupełnieniem analizy dynamiki zjawiska dostępności jest badanie jej zróżnicowania. 
Wykorzystuje się w tym celu wskaźnik dyspersji PAD, który powstaje poprzez relację odchylenia 
standardowego wskaźnika dostępności przez średnią ważoną liczbę ludności wartość wskaźnika 
dostępności potencjałowej (np. wskaźnik WMDT) na poziomie gminnym. Im wyższa wartość 
wskaźnika tym większe zróżnicowanie dostępności, a  im wskaźnik niższy tym zróżnicowanie 
jest mniejsze. W ujęciu dynamicznym zmniejszenie polaryzacji przestrzennej następuje w wyniku 
spadku wartości wskaźnika w czasie, a wzrost polaryzacji – w wyniku wzrostu wskaźnika. 

PRZYKŁAD ANALIZY (WYKRES)
Rys. 12. Dynamika zróżnicowania dostępności w transporcie drogowym i kolejowym w podziale 
na transport osobowy drogowy (WDDTPas), pasażerski kolejowy (WKDTWKDTPas), ciężarowy 
(WDDTTow), kolejowy towarowy (WKDTTow) oraz w ujęciu syntetycznym (WDDTSynt 
i WKDTSynt). Źródło: Komornicki i in. (2017)
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DANE WEJŚCIOWE
Dane GUS; Bank Danych Lokalnych (ludność, PKB). Dane sieciowe (GDDKiA, PKP PLK – prędkości 
techniczne)
Baza inwestycji transportowych (GDDKiA, urzędy marszałkowskie, miasta na prawach powiatu)
Lokalizacja inwestycji transportowych
Model prędkości ruchu IGiPZ PAN

DANE WYJŚCIOWE 
Mapy, tabele i wykresy ukazujące pełen monitoring zróżnicowania dostępności dla czterech gałęzi 
transportu i dla transportu pasażerskiego i towarowego (od 2004 r. do 2023 r.)

MOCNE STRONY
Możliwość oceny dowolnego projektu, grupy projektów lub programu pod względem efektów 
dla zmian zróżnicowania dostępności; tzn. ocena czy dany projekt wpływa na zwiększenie 
(polaryzacja) lub zmniejszenie (konwergencja) różnic regionalnych w dostępności transportowej

SŁABE STRONY
Trudność w przekazaniu/wytłumaczeniu stronie rządowej lub samorządowej faktu braku jednostek 
miary dostępności potencjałowej oraz zróżnicowania dostępności
Dane o PKB dostępne z opóźnieniem dwurocznym
Efekt bazy tj. niższa dostępność na peryferiach obszaru badawczego (możliwość przezwyciężenia 
tego problemu poprzez uwzględnienie celów podróży za granicą) 
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Zależność między poziomem dostępności drogowej, kolejowej, lotniczej lub multimodalnej 
a PKB analizowano na poziomie europejskim wielokrotnie. Jednym z modeli analizujących relacje 
dostępność transportowa – rozwój regionalny w Unii Europejskiej jest rozwinięty w drugiej 
połowie lat dziewięćdziesiątych w  ramach czwartego Programu Ramowego model SASI. 
Głównym zadaniem projektu SASI było zaprojektowanie „interaktywnego i transparentnego 
modelowego systemu” w celu prognozowania efektów społeczno-ekonomicznych inwestycji 
infrastrukturalnych w transporcie, w szczególności transeuropejskiej sieci transportowej (TEN-T) 
(Fürst i  in. 2000). Model SASI generuje długookresowe przestrzenne efekty redystrybucyjne 
europejskiej polityki transportowej. W  modelu zaakcentowane są zmiany na rynku pracy, 
zarówno po stronie popytowej (regionalna funkcja produkcji) jak i  po stronie podażowej 
(ludność). Taki zabieg daje możliwość modelowania wpływu inwestycji infrastrukturalnych 
nie tylko na poziom regionalnego PKB, ale również na wysokość regionalnego bezrobocia. 
Model SASI jest złożony z sześciu prognostycznych submodeli nazwanych: europejski rozwój, 
regionalna dostępność, regionalny PKB, ludność w regionie i regionalna siła robocza. Siódmy 
submodel pokazuje społeczno-ekonomiczne wskaźniki kohezyjne (regionalny PKB per capita 
oraz regionalną stopę bezrobocia) (rys. 14).

produktywność
infrastruktury

poziom rozwoju infrastruktury transportu 

proces zamykania 

Rys. 13. Poziom rozwoju infrastruktury transportu a jej produktywność. Źródło: Rosik i Szuster (2008)
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Wynikami submodelu „regionalna dostępność” są wskaźniki potencjalnej dostępności 
transportowej w  regionach europejskich (Wegener i Bökemann 1998). W badanym okresie 
relatywne zmiany w  regionalnym PKB były wyższe od zmian w dostępności transportowej 
(rozwój sieci TEN-T miał nastąpić dopiero w  kolejnych latach). Zazwyczaj bogate regiony 
charakteryzują się wyższą dostępnością transportową, a biedne niższą, choć nie jest to reguła. 
Rezultaty modelu SASI różnią się w zależności od scenariusza rozwoju sieci TEN-T. Według 
modelu, makroekonomiczne i społeczne trendy, takie jak starzenie się społeczeństw lub wzrost 
wydajności pracy, mają o wiele wyższy wpływ na dochód w regionie lub na wielkość zatrudnienia, 
niż inwestycje infrastrukturalne w transporcie. Poza tym rozwój sieci transportowej podwyższa 
dostępność transportową wszystkich regionów jedynie w  wielkościach bezwzględnych, co 
może oznaczać relatywne straty niektórych, np. peryferyjnie położonych regionów. Efekty 
długookresowe z punktu widzenia rozwoju regionalnego są najważniejsze. Jednak na przykład 
badanie zależności między inwestycjami infrastrukturalnymi w  transporcie a  rozwojem 
regionalnym na bazie nakładów kapitału publicznego, pozwala na „uchwycenie” również 
krótkookresowych, popytowych efektów rozwoju infrastruktury transportu. W kolejnym, Piątym 
Programie Ramowym rozszerzono model SASI o model CGEurope w tzw. projekcie IASON. 
Badanie dotyczyło 1083 regionów EU15 na poziomie agregacji NUTS3 (a  nie NUTS2 jak 
w modelu SASI) oraz 162 regionów w 12 krajach kandydujących. Łącznie przeanalizowano, jaki 
wpływ będzie miała poszerzona lista TEN-T z roku 2004 (29 projektów) na rozwój regionalny 
27 przyszłych krajów członkowskich do roku 2021.

Jednym ze sposobów uzyskania dokładniejszych wyników estymacji jest zawężenie 
pola badań do konkretnych sektorów gospodarki. Najczęściej dokonuje się podziału na 
trzy główne sektory: rolnictwo, przemysł oraz usługi. Ekonomiści wychodzą z założenia, że 
jeżeli infrastruktura podwyższa całkowitą produktywność kraju (regionu), to wartość dodana 
powinna szczególnie wzrosnąć w  tych sektorach, które w sposób bezpośredni zyskują na 
wzroście nakładów kapitału publicznego (Gramlich 1994). Fernald udowodnił, że sektory 
najbardziej zyskujące (wyższa produktywność) na rozwoju infrastruktury drogowej to te 
gałęzie przemysłu, w których najbardziej intensywnie zużywa się pojazdy (Fernald 1999). Do 
odmiennych wniosków doszli Christ i Green, którzy wskazali, że dochodowość publicznych 
inwestycji infrastrukturalnych jest wyższa w sektorze usług niż w przemyśle. Autorzy tłumaczą 
swoje wyniki tym, że usługi, dla których nakłady kapitału prywatnego są mniej istotne niż 
na przykład dla sektora przemysłu, zyskują nieproporcjonalnie dużo ze wzrostu nakładów 
infrastrukturalnych (Christ i  Green 2004). Wspólnym mianownikiem dla większości badań 
jest najniższa stopa zwrotu w sektorze rolnictwa. Kraje ze stosunkowo wysokim udziałem 
rolnictwa w strukturze gospodarki będą mniej zyskiwać na rozwoju infrastruktury transportu 
w porównaniu do krajów, gdzie dominują usługi i przemysł.

Z kolei twórcy tzw. nowej geografii ekonomicznej (Krugman, Venables, Fujita, Martin, 
Ottaviano, Baldwin) (Krugman 1991, Baldwin i  in. 2003) tłumaczą procesy dywergencji 
regionalnej przez siły dośrodkowe oraz odśrodkowe jako czynniki powodujące nasilenie lub 
osłabienie się koncentracji gospodarczej w przestrzeni. Czynniki te przedstawiono w Tabeli 8. 

Tabela 8. Siły oddziałujące na koncentrację działalności gospodarczej w  przestrzeni. Żródło: 
Fujita i Krugman (2004)

Siły dośrodkowe Siły odśrodkowe

Powiązania między przedsiębiorstwami 
i konsumentami Brak mobilności czynników produkcji

Efekty rozprzestrzeniania się wiedzy Wysokie koszty gruntów / dojazdy do pracy

Wielkość rynku lokalnego Kongestia i inne koszty zewnętrzne
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Relacje między budową lub modernizacją wewnątrz- i  międzyregionalnej infrastruktury 
transportu a  rozwojem regionalnym, w  szczególności wzmocnieniem jego atrakcyjności 
lokalizacyjnej, są skomplikowane (Baldwin i  in. 2003). Państwo, realizując publiczne 
inwestycje infrastrukturalne, staje przed tradycyjnym wyborem pomiędzy efektywnością 
(rozumianą jako uzyskanie wyższej stopy wzrostu dochodu w  skali całej gospodarki) oraz 
równością (zmniejszaniem różnic dochodowych między regionami). Można wyróżnić dwa 
rodzaje oddziaływania polityki inwestycyjnej (rozumianej jako budowa lub modernizacja 
połączeń transportowych). Pierwszym jest bezpośredni i  pośredni transfer siły nabywczej 
do regionu biednego, związany z  wydatkami ponoszonymi podczas realizacji inwestycji 
(keynesowski krótkookresowy efekt popytowy), a drugim – obniżenie kosztów transakcyjnych 
w regionie lub między regionami (Martin 1998). Delokalizacja firm nie jest jednak bynajmniej 
prostą konsekwencją transferu siły nabywczej. W  długim okresie zaistnienie procesu 
konwergencji uzależnione jest m.in. od rodzaju budowanego lub modernizowanego obiektu 
infrastrukturalnego, wysokości dotychczasowych (przed rozpoczęciem inwestycji) kosztów 
transportu oraz rozmiaru różnicy w dochodzie między regionami (Baldwin i in. 2003).

Redukcja kosztów transakcyjnych handlu między regionami biednym i  bogatym nie 
zawsze prowadzi do polaryzacji rozwoju. Jeżeli uwzględni się w  modelu podstawowym 
większą liczbę regionów, region biedny może dużo zyskać na połączeniach infrastrukturalnych 
z regionem bogatym. Końcowy efekt zależy od położenia geograficznego regionów. W celu 
zobrazowania powyższego procesu należy rozszerzyć opisany wcześniej model Krugmana 
do trzech regionów (rys. 15).

Regiony nazwano umownie A, B oraz C. Zakłada się, że region B jest położony pomiędzy 
regionami A  i  C. Z  regionu A  (C) przez region B transportowane są dobra do regionu C 
(A). Koszt transportu między regionami A i B oraz B i C wynosi τ. Region B jest relatywnie 
biedniejszy i gorzej wyposażony w kapitał w porównaniu z regionami A i C. Można wyróżnić 
dwa czynniki stymulujące delokalizację przedsiębiorstw między regionami. Pierwszym efektem 
jest efekt rynku lokalnego. Duża liczba pracowników przemysłowych w regionach, w których 
koncentruje się działalność przemysłowa (A oraz C), przekłada się na atrakcyjny, duży rynek 
lokalny. Powyższy efekt prowadzi do ucieczki firm w kierunku regionów bogatszych. Drugi 
efekt jest związany z centralnym położeniem regionu B i działa przeciwnie niż efekt rynku 
lokalnego. Mimo że rynek w regionie B jest stosunkowo niewielki, to jednak dzięki centralnemu 
położeniu lokalizacja działalności gospodarczej w  tym regionie umożliwia łatwą penetrację 
dużych rynków A  i  C. Redukcja kosztów transakcyjnych, na przykład poprzez budowę lub 
modernizację infrastruktury transportu, wzmacnia efekt drugi. Przykładem regionu, relatywnie 
biednego, który zyskał na rozwoju infrastruktury jest region Nord-Pas de Calais na północy 
Francji. W regionie tym, pod koniec XX w., zwiększyła się istotnie dostępność transportowa 
w  wyniku budowy autostrad oraz linii kolejowych dużych prędkości. Dzięki szybkim 
połączeniom z  Londynem, Paryżem oraz Brukselą możliwa była delokalizacja przemysłu 
w kierunku węzła transportowego, jakim stał się region Nord-Pas de Calais. 

Istnieją jednak dwa warunki powodzenia realizacji inwestycji infrastrukturalnych 
obniżających koszty transakcyjne między regionami A, B i  C. Pierwszym jest niezbyt duże 
„opóźnienie” regionu położonego centralnie. Lokalny rynek w regionie B nie może być „pustym 
miejscem”, pozbawionym wewnątrzregionalnej (niekoniecznie transportowej) infrastruktury. 
Po drugie, aby delokalizacja przedsiębiorstw w  kierunku regionu biednego była atrakcyjna, 

Rys. 15. Model efektów rozbudowy infrastruktury transportu (trzy regiony). Źródło: Baldwin i in. (2003)

 

ττ 

A B C 
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dotychczasowy poziom kosztów transakcyjnych handlu między regionami A oraz C powinien być 
wysoki. Jeżeli jest niski, to delokalizacja nie będzie skutkować istotną obniżką kosztów działania 
przedsiębiorstw. Z powyższych względów, efekty realizacji inwestycji infrastrukturalnej łączącej 
kilka regionów zależą od ich położenia geograficznego, od dotychczasowej różnicy między nimi 
w wielkości rynku oraz od istniejącego stanu infrastruktury.

Innym problemem związanym z  właściwą interpretacją zależności między lokalizacją 
infrastruktury a  jej efektami na wzrost i  rozwój jest istnienie tzw. przestrzennych efektów 
zewnętrznych lub efektów rozlewania się kapitału publicznego. Przestrzenne efekty 
zewnętrzne są naturalną konsekwencją sieciowego charakteru większości urządzeń 
infrastruktury technicznej. Można oczekiwać, że zasób kapitału publicznego w jednym regionie 
będzie oddziaływać, jako element sieci, na poziom produkcji nie tylko w regionie, w którym 
jest lokalizowana infrastruktura, ale również i w innych regionach. Rozwój międzyregionalnej 
infrastruktury transportu będzie skutkować dla jednych regionów korzyściami, dla innych 
brakiem tych korzyści lub nawet, w  wyniku delokalizacji przedsiębiorstw, stratą. Stąd też 
przestrzenne efekty zewnętrzne należy rozpatrywać zarówno w aspekcie pozytywnym, jak 
i  negatywnym. Najsilniejsze interakcje będą zachodziły między regionami sąsiadującymi. 
Często jednak wielkość (w sensie geograficznym i ekonomicznym) regionów sąsiadujących 
jest dosyć zróżnicowana. Z  tego względu należy wziąć pod uwagę odległości fizyczne 
i czasowe między regionem a jego sąsiadami oraz zależności ekonomiczne między regionami. 

Podsumowanie

Najważniejsze wnioski dotyczące znaczenia infrastruktury transportu w teoriach 
wzrostu gospodarczego i rozwoju regionalnego podsumowano w Tabeli 9.

Tabela 9. Rola infrastruktury transportu w  poszczególnych teoriach rozwoju regionalnego 
i wzrostu gospodarczego

Teoria wzrostu lub rozwoju Rola infrastruktury transportu

Klasyczne teorie lokalizacji  
i aglomeracji rola punktów węzłowych jako głównego czynnika lokalizacyjnego 

Teorie polaryzacji

inwestycja infrastrukturalna jako jednostka motoryczna, 
prowadząca do procesu kumulatywnego i efektów regresywnych 
(dalsza polaryzacja); z  drugiej strony możliwa szybsza dyfuzja 
innowacji; „efekt osiowy” a „efekt tunelu”

Strategia rozwoju 
zrównoważonego  
i niezrównoważonego

strategia rozwoju przez infrastrukturę (w  skrajnym przypadku 
„wielkie pchnięcie” infrastrukturalne) kontra strategia rozwoju 
akceptująca przejściowy niedostatek urządzeń infrastrukturalnych

Modele keynesowskie akcentowanie popytowych efektów inwestycji infrastrukturalnych 
w krótkim okresie; konieczność interwencji państwa

Neoklasyczny  
model Solowa

infrastruktura jako potencjalne źródło „wypychania” kapitału 
prywatnego

Nowa teoria wzrostu

infrastruktura (edukacja, instytuty badawcze, ochrona zdrowia) 
jako pośredni czynnik wzrostu lub (w  modelach akcentujących 
rolę kapitału publicznego) infrastruktura jako bezpośredni 
czynnik wzrostu

Nowa geografia ekonomiczna

obniżenie kosztów transakcyjnych i  dalsza polaryzacja regionalna 
wynikająca z  delokalizacji firm w  kierunku bogatych regionów; 
potencjalne efekty różniące się w zależności od charakteru inwestycji 
(infrastruktura wewnątrzregionalna kontra międzyregionalna)
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Przegląd literatury przedmiotu prowadzi do wniosku, że problem szacowania 
produktywności infrastruktury transportu jest szczególnie skomplikowany. Można wyróżnić 
szereg powodów, dla których przy estymacjach należy się wykazać szczególną ostrożnością 
w interpretacji otrzymanych wyników. Oto niektóre z nich: 

1.	�Trudne jest zdefiniowanie wielkości nakładów kapitału publicznego. Trudności 
pojawiają się zwłaszcza przy określaniu przeciętnej długości użytkowania obiektów 
infrastrukturalnych, przy wyborze właściwej funkcji zużywania się urządzeń 
infrastrukturalnych w odniesieniu do szacowanej długości ich użytkowania oraz przy 
wyborze funkcji amortyzacji. 

2.	�Problemy ekonometryczne, takie jak regresja pozorna, brakujące zmienne lub 
kierunek przyczynowości, podważają sensowność interpretacji nawet wysokich 
współczynników determinacji w modelach jednorównaniowych. 

3.	�Wykorzystując zagregowane szeregi czasowe uzyskuje się wyniki dalekie od 
rzeczywistości. Z kolei dezagregacja przestrzenna, bez uwzględnienia specyficznych 
charakterystyk regionu, przestrzennych efektów zewnętrznych, związanych 
z sieciowym charakterem infrastruktury transportu, oraz dotychczasowego poziomu 
rozwoju sieci infrastrukturalnej w regionie, również może być powodem niewłaściwego 
interpretowania zjawisk gospodarczych. 

4.	�Efekty wzrostu nakładów kapitału publicznego mogą się różnić w zależności od tego 
czy są rozpatrywane w krótkim czy w długim okresie. 

5.	�Popyt na usługi infrastrukturalne zmienia się wraz z  postępem technicznym i  ze 
zmianami w  strukturze gospodarki, co stawia pod znakiem zapytania aktualność 
badań retrospektywnych. 

6.	�To nie wielkość nakładów ze środków publicznych na rozwój infrastruktury, a zakres 
dostępu do usług infrastrukturalnych, czyli wysokość opłaty oraz sposób zarządzania 
obiektami infrastrukturalnymi, jest szczególnie istotny dla sektora prywatnego.

Podsumowując rozważania na temat ekonometrycznych analiz produktywności 
kapitału publicznego, a  także analiz wpływu dostępności na rozwój regionalny i  wzrost 
gospodarczy warto zaznaczyć, że historycznie patrząc najwięcej badań przeprowadzono 
w USA. Dopiero lata dziewięćdziesiąte i początek XXI w. są okresem ożywionej dyskusji nad 
efektywnością sieci infrastrukturalnych w Europie. Badania prowadzono przede wszystkim 
w krajach kohezyjnych: Hiszpanii, Grecji, Irlandii oraz Portugalii, co miało zapewne związek 
z  potrzebą zbadania efektywności pomocy strukturalnej udzielanej tym państwom przez 
Unię Europejską. Jak dotąd, w  żadnym z  nowych państw członkowskich, przyjętych do 
Unii Europejskiej w  roku 2004, nie podjęto na dużą skalę podobnych ekonometrycznych 
badań produktywności infrastruktury. Większość nowych państw członkowskich ma duże 
zaległości w  tej dziedzinie i  jednocześnie szansę skorzystania z  unijnych funduszy, które 
w znacznym stopniu mogą poprawić sytuację w dziedzinie infrastruktury transportu. Brak 
badań można tłumaczyć trudnościami w uzyskaniu odpowiednich danych statystycznych oraz 
występowaniem opóźnień w pozyskaniu danych o PKB na poziomie podregionalnym (brak 
danych na poziomie lokalnym). Brak odpowiednich danych dotyczących nakładów kapitału 
publicznego, w tym nakładów na infrastrukturę transportu, jest jedną z najsłabszych stron 
ewaluacji biorących pod uwagę ekonometryczne szacunki produktywności infrastruktury 
w  Polsce i  innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej. Z  tego względu w  niniejszym 
artykule zaprezentowano wybrane alternatywne metody ewaluacyjne w  kontekście 
pośrednich efektów rozbudowy infrastruktury transportu, tj. metody poświęcone analizie 
redukcji wąskich gardeł, wpływu na rynek pracy (w tym zasięg rynków pracy oraz dojazdy 
do pracy), efekt tunelu, przesunięcie modalne i wreszcie dostępność potencjałową (w tym 
wskaźnik WMDT) oraz tzw. konwergencję dostępnościową. 
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Notka biograficzna:

dr hab. Piotr Rosik, absolwent Akademii Ekonomicznej w  Poznaniu, wykładowca Politechniki 
Poznańskiej w  latach 2007–2010, od 2008 r. pracownik Instytutu Geografii i  Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN (od 2016 r. profesor IGiPZ PAN). Uczestnik kilkudziesięciu projektów 
naukowych realizowanych w ramach sieci europejskich (m.in. ESPON), na zlecenie ministerstw oraz 
samorządów, a także w ramach grantów naukowych Narodowego Centrum Nauki (w tym w kilkunastu 
projektach jako kierownik). Jego zainteresowania dotyczą geografii transportu, w tym przede wszystkim 
zależności między dostępnością transportową a mobilnością, modeli potencjału i grawitacji, socjologii 
transportu, motywacji podróży, a  także roli infrastruktury transportu w  rozwoju regionalnym. Jest 
autorem ponad 100 publikacji naukowych, w tym kilkunastu monografii oraz kilkudziesięciu artykułów 
m.in. w Journal of Transport Geography oraz Transport Policy.
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Aneks statystyczny
Tabela 10. Wybrane dane i  bazy danych możliwe do wykorzystania w  ewaluacji inwestycji 
transportowych w Polsce

Rodzaj danych Źródło danych

Zakres 
czasowy  

(od momentu 
akcesji do UE)

Zakres 
i szczegółowość 

przestrzenna

Statystyka publiczna (dane społeczne, 
ekonomiczne, infrastrukturalne 
w różnej dezagregacji przestrzennej, 
zwłaszcza NUTS2 i LAU2)

Bank Danych Lokalnych 
GUS, różne raporty 
publikowane przez GUS, 
EUROSTAT, OECD, ESPON

2004–2015 Polska, województwa, 
powiaty, gminy

Dane z bazy zrealizowanych 
projektów finansowanych w ramach 
NSRO 2007-2013

Ministerstwo Rozwoju 2004–2015 Polska, różne poziomy

Dokumentacja projektowa Instytucje Zarządzające, 
Ministerstwo Rozwoju, 
Ministerstwo Infrastruktury 
i Budownictwa, urzędy 
marszałkowskie 
i wojewódzkie, beneficjenci

2007–2015 Polska, różne poziomy

Dane z monitoringu prowadzonego 
przez Instytucje Zarządzające

Instytucje Zarządzające, 
Ministerstwo Rozwoju, 
Ministerstwo Infrastruktury 
i Budownictwa, urzędy 
marszałkowskie 
i wojewódzkie

2005–2015 Polska, różne poziomy

Dokumenty planistyczne, strategiczne 
i programowe opracowane na 
poziomie lokalnym, regionalnym 
i krajowym

Urzędy administracji 
samorządowej różnego 
szczebla

2000–2015 Polska, różne poziomy

Dotychczas przeprowadzone 
ewaluacje

Ministerstwo Rozwoju, 
Urzędy Marszałkowskie

2007–2015 Polska, różne poziomy

Dane z modelu dostępności, w tym 
czasy podróży samochodem 
osobowym w ujęciu macierzy 
międzygminnej

Instytut Geografii 
i Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN

Dane w ujęciu 
corocznym dla 
lat 1995–2015

Polska, poziom gminny

Dane dotyczące natężenia ruchu na 
drogach krajowych i wojewódzkich

Transprojekt 2005, 2015 Polska, drogi krajowe 
i wojewódzkie (sieć 
dróg pozamiejskich) 
z dokładnością do 
100 m (pikietaż)

Geoprzestrzenne bazy wektorowe 
i rastrowe, dotyczące położenia 
i zróżnicowania elementów 
topograficznych, wysokościowych 
DEM, demograficzno-osadniczych, 
społeczno-gospodarczych, 
technicznych, użytkowania terenu 
itd., w tym przebiegu infrastruktury 
liniowej w terenie

Instytut Geografii 
i Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN, 
Corine Land Cover, SRTM, 
IMAGIS i in.

2000–2010 Polska, różne poziomy 
i skale (od 1:1 mln do 
1:250 tys.)

Dane o bezpieczeństwie ruchu Komenda Główna Policji 2004–2015 Gminy, odcinki dróg

Dane o stanie taboru oraz 
infrastruktury transportu publicznego 
w miastach

Izba Gospodarcza 
Komunikacji Miejskiej

2004–2015 Miasta na prawach 
powiatu dysponujące 
organizatorem i/lub 
zarządcą transportu 
miejskiego
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Rozdział 5: 
Efekty projektów drogowych  

– czy istnieją miarodajne wskaźniki?

Rozpoczęta w 2007 r. perspektywa finansowa budżetu unijnego otworzyła przed Polską 
nowe możliwości wsparcia rozwoju. Przyznane 67 mld EUR do wydatkowania w  ciągu 
kolejnych kilku lat oznaczało niespotykane dotąd szanse na zmniejszenie dystansu dzielącego 
Polskę od bogatych krajów Europy Zachodniej. Dlatego też, w 2007 r. w Polsce rozpoczęły 
się zmiany w całym systemie polityki rozwojowej państwa, które miały za zadanie wzmocnić 
polską gospodarkę i sprawić, aby była bardziej konkurencyjna. Zwiększenie konkurencyjności 
stało się celem strategicznym, do realizacji którego konieczne było przeznaczenie istotnych 
środków na infrastrukturę drogową. Jej stan w  2007 r. stawiał Polskę daleko za innymi 
krajami Unii Europejskiej. Jeden z  największych krajów Europy posiadał niewiele ponad  
300 km dróg ekspresowych i niecałe 700 km autostrad.

Wśród obszarów wsparcia w ramach infrastruktury publicznej budowa dobrej jakości 
dróg krajowych została określona jako zadanie priorytetowe, na które w unijnej perspektywie 
finansowej na lata 2007-2013 przeznaczono ponad 10 mld EUR z funduszy UE. Realizacja 
tego planu wymagała wdrożenia przemyślanych zmian systemowych i  zbudowania 
sprawnego mechanizmu zarówno na szczeblu państwowym, jak i w otoczeniu rynkowym. 
Kluczowa rola powierzona została Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, przed 
którą postawiono konkretne zadania, a wśród nich:

•	� znaczące poprawienie stanu krajowej infrastruktury drogowej poprzez nowe 
inwestycje,

•	� efektywne wykorzystanie środków unijnych, zadbanie o  efektywność kosztową, 
odpowiednią gwarancję i wysoką jakość,

•	 zwiększenie konkurencyjności na rynku usług budowlanych.
W ramach badania ewaluacyjnego ex-post wsparcia sektora transportu w PO IiŚ 2007-

2013 należało ocenić czy powyższe cele a  także te zapisane w Programie Operacyjnym 
zostały zrealizowane. Samodzielne przeprowadzenie przez ekspertów wewnętrznych 
badania ewaluacyjnego pozwoliło szeroko poznać problem i nasunęło wiele przemyśleń.

Transport jest specyficzną kategorią, w  której praktyka ewaluacyjna nie jest bardzo 
rozwinięta. Niemniej jednak niewątpliwie funkcją ewaluacji w  tej dziedzinie, podobnie jak 
przy innych interwencjach publicznych, jest dostarczenie wsparcia w  osiąganiu celów 
(z  respektowaniem wartości i  norm społecznych) oraz zabezpieczanie interesu publicznego 
poprzez dostarczenie obywatelom informacji – w oparciu o sprawdzone dane i weryfikowalne 
sądy. Informacje w  sposób jasny i  dostępny powinny pokazywać obywatelom skuteczność, 
efektywność i oddziaływanie szeroko rozumianych interwencji publicznych. 

Z  czysto teoretycznych rozważań wynika, iż projekt drogowy to nie tylko produkty 
i  rezultaty. Zgodnie z  założeniami projekt, a  tym bardziej program drogowy, tworzy 
użyteczność, poprawia funkcjonalność rozwiązań, rozwiązuje problemy użytkowników 
infrastruktury drogowej. Z praktycznego punktu widzenia nie należy kojarzyć go jedynie 
z działaniami wykonywanymi w ramach projektu, które tworzą produkty i rezultaty. Projekt/
program bowiem stanowi również bazę do wyliczania innych efektów. W  niniejszym 
rozdziale przedstawiono 5 problemów badawczych, które pozwalają w szerszym zakresie 
spojrzeć na badanie efektów projektów drogowych. Wybrane zostały na podstawie 
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doświadczeń zdobytych podczas badania ex-post wsparcia sektora transportu w PO IiŚ 
realizowanego przez ekspertów Centrum Unijnych Projektów Transportowych. Zaznaczyć 
jednak należy, iż każde z poniższych zagadnień zasługuje na odrębne opracowanie i na 
potrzeby niniejszej publikacji artykuł zawiera jedynie krótkie przemyślenia.

Ewaluacja programów drogowych
Znaczący przyrost długości dróg szybkiego ruchu, który miał miejsce od 2006 r. nastąpił 

przede wszystkim dzięki projektom zrealizowanym w ramach PO IiŚ 2007-2013. Zgodnie 
ze składanymi wnioskami o  dofinansowanie przyjęte wskaźniki rezultatu dla projektów 
drogowych zrealizowanych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 to:

•	 oszczędność czasu w przewozach pasażerskich [PLN/rok],
•	 oszczędność czasu w przewozach towarowych [PLN/rok],
•	� liczba wypadków na przebudowanych odcinkach (roczna liczba wypadków na 1 mln 

pojazdokilometrów) [szt.],
•	� liczba ofiar śmiertelnych wypadków na przebudowanych odcinkach (liczba ofiar 

śmiertelnych w ciągu roku na 1 mln pojazdokilometrów) [szt.]. 
Wydawać by się mogło, że wskaźniki rezultatu dla projektu powinny jasno i precyzyjnie 

określać jego wpływ. Pytanie w  takim razie co określają powyższe wskaźniki. Czy 
dzięki nim uda się wykazać/określić wpływ interwencji publicznej na rozwój społeczno-
gospodarczy? Zdaniem wielu ekspertów, którzy wypowiadali się podczas seminarium 
organizowanego przez Centrum Unijnych Projektów Transportowych pn. „Ewaluacja – 
obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych?” nie są to 
wskaźniki, które całkowicie przekonują odbiorców interwencji do ich celowości. 

Warto się zatem zastanowić, co i  jak badać, i  jak projektować wskaźniki, aby były 
one swoistym uzasadnieniem dla projektowanych/zrealizowanych inwestycji/programów 
drogowych. Jakie wskaźniki i  jak badane będą miarodajne i  pokażą rzeczywisty wpływ 
projektów drogowych na rozwój społeczno-gospodarczy, czyli to na czym zależy 
polityce spójności. Niniejszy artykuł analizuje kwestię pokazywania efektów pod kątem 
bezpośrednich beneficjentów interwencji publicznych, czyli użytkowników infrastruktury 
drogowej, jakie podejścia zastosować, aby móc ocenić/oszacować efekty zrealizowanego 
programu drogowego i aby wskazane efekty były przekonujące dla podatników.

Problem 1: Badanie oparte na teorii programu
Ewaluacja oparta na teorii pomaga tak przygotować pomysł na interwencję publiczną, 

by odniosła ona pożądany, pozytywny efekt. Stosuje do tego modele logiczne – schematy, 
opisujące planowany efekt działań oraz nakłady, działania i  mechanizmy, które mają 
doprowadzić do tego pozytywnego efektu. Ewaluacja oparta na teorii i modele logiczne są 
standardem zalecanym przez Komisję Europejską. Zdaniem ekspertów metoda ta powinna 
być stosowana przy każdej interwencji publicznej.

Wskazane powyżej wskaźniki rezultatu wynikają z  założeń Programu Infrastruktura 
i Środowisko. Można je zatem wykorzystać realizując badanie oparte na teorii programu. 
Jak wskazano we wcześniejszych rozdziałach metoda ta opiera się na odtworzeniu logiki 
interwencji poprzez sformułowanie (w oparciu o zapisy Programu):

•	� zestawu powiązanych ze sobą działań, założeń i warunków krytycznych dla realizacji 
celu/ów interwencji publicznej,

•	� założeń dotyczących występowania zależności między elementami zaplanowanej 
interwencji a oczekiwanymi efektami,

•	� warunków dotyczących zasobów niezbędnych dla spełnienia przyjętych założeń (np. 
system selekcji projektów warunkuje wybór faktycznie optymalnych rozwiązań),

Jednym z  kluczowych zadań ewaluacji jest ustalenie, na ile założenia i  warunki są 
prawdziwe/zaistniały w rzeczywistości. 
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Rys. 16. Przykładowa logika interwencji w zakresie infrastruktury drogowej. Źródło: S. Bienias, 
wystąpienie podczas Seminarium CUPT pn.: „Polityka transportowa oparta na dowodach. Ewaluacja 
– obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych?” z 27 kwietnia 
2017 r., w Warszawie
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Ogólne założenia/warunki powodzenia interwencji:
1)	Kryteria selekcji umożliwiają wybór projektów o założonych cechach.
2)	Istnieje wystarczający rynek dostawców usług budowlanych.
3)	�Drogi są faktycznie wykorzystywane (wybrano do dofinansowania te fragmenty dróg na 

których tworzyły się korki). 
4)	Stworzona infrastruktura została prawidłowo zaprojektowana.
5)	Dobra koniunktura gospodarcza.
6)	…. 

Celem badań poświęconych pomiarowi efektów jest w  tym przypadku weryfikacja 
występowania relacji przyczynowo-skutkowej między podjętym działaniem a obserwowaną 
zmianą. Ewaluacja wypływu (impact evaluation) pozwala odpowiedzieć na pytanie „czy 
interwencja działa?” W większości przypadków zamawiający i badacz chciałby dodatkowo 
wiedzieć dlaczego interwencja działa/nie działa? oraz dla kogo działa/nie działa i  co 
należałoby zrobić, aby działała lepiej? Każda interwencja publiczna – program/projekt – jest 
swoistą teorią zmiany. Zakłada się, że w danych warunkach, realizacja określonych działań, 
z wykorzystaniem takich a nie innych zasobów, przyczyni się do rozwiązania określonego 
problemu. Rolą ewaluacji jest więc w tym przypadku sprawdzenie, czy w świetle uzyskanych 
efektów dana teoria programu daje się utrzymać, czy też należy ją odrzucić55. 

Teoria zmiany identyfikuje zbiór relacji przyczynowych pomiędzy nakładami, działaniami, 
ich produktami oraz efektami (pośrednimi i  końcowymi) oraz kluczowe założenia, które 
warunkują materializację danej teorii56. 

Proces rekonstrukcji teorii programu polega przede wszystkim na:
1.	� Doprecyzowaniu analizowanego zakresu interwencji, jej celów i  oczekiwanych 

efektów. 
2.	� Określeniu głównych elementów łańcucha przyczynowego. 
3.	� Identyfikacji kluczowych założeń warunkujących materializację poszczególnych 

elementów łańcucha przyczynowego. 
4.	� Identyfikacji potencjalnego zróżnicowania efektów programu (o  charakterze 

podmiotowym i przedmiotowym). 
5.	� Weryfikacji odtworzonej logiki z najważniejszymi interesariuszami (autorzy, osoby 

zarządzające interwencją). 

55	 Ewaluacja w cyklu polityk publicznych (J. Górniak: 13, 2007).
56	 Howard White, 3ie – International Initiative for Impact Evaluation.
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Wykorzystanie podejścia opartego na teorii nie zmienia zakresowo dotychczas 
realizowanych badań. Pozwala jednak na ich lepszą i  bardziej efektywną strukturalizację 
– zwłaszcza w  obszarze stawianych pytań badawczych. Podejście może i  powinno być 
stosowane na każdym etapie wdrażania interwencji. Kluczowy jest dostęp do odpowiednich 
dowodów dokumentujących faktyczną realizację interwencji oraz przeprowadzone w sposób 
rygorystyczny oszacowanie efektów wsparcia. Problemem może być dostęp do danych 
i różna perspektywa czasowa analiz dokonanych na etapie projektowania interwencji. 

Założenia badania ex-post wsparcia sektora transportu PO IiŚ57 przeprowadzonego 
przez ekspertów wewnętrznych CUPT były oparte na teorii Programu. Na potrzeby 
projektowania badania opracowano macierz logiczną, na podstawie której przygotowano 
założenia metodologiczne do badania. Celem badania była: 

1.	� ocena stopnia realizacji celów interwencji infrastrukturalnej w obszarze transportu 
podjętej w ramach PO IiŚ 2007-2013 oraz

2.	� wyjaśnienie mechanizmów oddziaływania projektów PO  IiŚ na realizację celów 
polityki transportowej sformułowanych dla PO IiŚ na poziomie NSRO.

Problem 2: Wskaźnik międzygałęziowej dostępności transportowej 
Obserwując praktykę ewaluacyjną można stwierdzić, iż jednym z głównych kierunków 

ewaluacji inwestycji infrastrukturalnych w transporcie jest badanie dostępności. Dostępność 
transportowa analizowana jest jako tzw. dostępność kumulatywna oraz dostępność 
mierzona za pomocą metody potencjału (tzw. dostępność potencjałowa). Zdaniem 
osób stosujących tę metodę powyższe dostępności dają możliwości ewaluacji efektów 
poszczególnych inwestycji, zarówno ex-post jak i ex-ante. 

Instytut Geografii i  Przestrzennego Zagospodarowania Polskiej Akademii Nauk we 
współpracy z  resortem do spraw rozwoju regionalnego prowadzi od kilku lat badania 
dostępności transportowej w  postaci Wskaźnika Międzygałęziowej Dostępności 
Transportowej (WMDT). Szczegółowo zostało to omówione w rozdziale 4. 

Metoda ta może służyć do wskazania potencjalnego wpływu/efektu na sieć 
transportową pod kątem planowanych inwestycji – tak więc powinna być głównie 
stosowana na etapie ewaluacji ex-ante. Nie jest to na pewno metoda, która wystarczy  
do wykazania rzeczywistego wpływu inwestycji/programów drogowych. Bowiem, zdaniem 
wielu ekspertów, ocena skuteczności i  efektywności interwencji publicznych w obszarze 
infrastruktury transportowej nie może uwzględniać jedynie modeli dostępności ale również 
powinna zawierać ocenę pod kątem bezpośrednich potrzeb społecznych i gospodarczych 
(czyli popytu na przewozy osób i  towarów). Powinna również na pewno zawierać 
szerszy kontekst, m.in. zgodność z celami strategicznymi polityki transportowej, rozwoju 
regionalnego i  polityki ochrony środowiska (wsparcie dla rozwiązań mniej kosztownych 
ekologicznie) oraz możliwości realizacyjne (w tym finansowe). 

Dostępność transportową można badać za pomocą zestawu metod58. Najczęściej 
stosuje się jedno z czterech podstawowych podejść metodycznych:

•	� Dostępność rozumiana jako gęstość sieci infrastrukturalnej i/lub sieci transportu 
publicznego, w  odniesieniu do jednostek powierzchni lub zaludnienia (podejście 
tradycyjne).

•	� Dostępność kumulatywna – wyrażona odległością czasową (minuty), fizyczną lub 
ekonomiczną do określonych ośrodków – celów podróży (najczęściej węzłów sieci); 
prezentowana zazwyczaj za pomocą map izochronowych oraz zestawień ukazujących 

57	 Badanie ex-post wsparcia sektora transportu PO IiŚ 2007-2013, Centrum Unijnych Projektów Transportowych, 
2017.
58	 T. Komornicki, P. Śleszyński, P. Rosik, W. Pomianowski, Dostępność przestrzenna jako przesłanka kształtowania 
polskiej polityki transportowej, Biuletyn KPZK 241, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Warszawa 
2010.
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kumulacje potencjału (demograficznego lub ekonomicznego) w  obrębie określonej 
izochrony.

•	� Dostępność dzienna, obrazująca możliwość podróży powrotnej do określonego 
celu (celów) podróży np. w  przeciągu jednego dnia; uwzględniająca jednocześnie 
możliwości infrastruktury oraz organizację przewozów w transporcie publicznym.

•	� Dostępność potencjałowa obrazująca za pomocą syntetycznego wskaźnika sumę 
relacji między wszystkimi elementami (ośrodkami, regionami) badanego zbioru, przy 
czym każda relacja uwzględnia zarówno czas przejazdu między ośrodkami, a także 
znaczenia (atrakcyjności) tych ośrodków w  systemie (potencjał demograficzny, 
ekonomiczny lub inny).

W  przypadku dostępności potencjałowej oszacowanie wpływu inwestycji na zmiany 
dostępności na poziomie gmin, powiatów, województw oraz całego kraju w  wyniku 
realizacji poszczególnych inwestycji następuje poprzez zmianę kategorii poszczególnych 
odcinków sieci transportowych. Każda symulacja polega na zbadaniu procentowej zmiany 
dostępności jednostek pomiędzy dwoma stanami: stanem bazowym – przy założeniu, że 
budowana droga nie istnieje lub przebudowywana droga charakteryzuje się parametrami 
przed realizacją inwestycji oraz stanem końcowym, po oddaniu nowej lub przebudowanej 
drogi do użytkowania. Symulacje są możliwe zarówno dla jednego odcinka sieci, jak i wielu 
odcinków, a  nawet wszystkich odcinków realizowanych z  danego rodzaju funduszu lub 
w ramach danej perspektywy finansowej. 

Wyniki symulacji (np. procentowa zmiana dostępności) dają możliwość analizy 
porównawczej zmian dostępności na poziomie gminy, powiatu, województwa lub 
kraju w  wyniku realizacji poszczególnych inwestycji. Jest zatem możliwa priorytetyzacja 
przedsięwzięć transportowych w  zależności od ich wpływu na zmiany dostępności na 
poszczególnych poziomach analizy.

Kwestią, która nie jest uwzględniona w  WMDT są możliwości wykorzystania 
przy szacowaniu ex-ante efektów projektów drogowych uciążliwości związanych 
z przeprowadzaniem inwestycji (np. z wydłużeniem czasu przejazdu w wyniku prowadzonych 
inwestycji), zwłaszcza w przypadku przebudowy/rozbudowy istniejących dróg – dla autostrad 
prowadzonych nowym śladem te uciążliwości pozostają z reguły marginalne. W niektórych 
przypadkach może mieć ona zauważalny, czasowy wpływ na wskaźnik dostępności 
transportowej oraz generować straty czasu. Co do zasady bilans kosztów i korzyści w tym 
zakresie powinien być uwzględniany na etapie analizy ex-ante dotyczącej wyboru wariantu 
inwestycji, zaś rzeczywiste oddziaływanie – powinno być monitorowane w  szerszej skali  
(np. na poziomie programu). W praktyce jednak takiego podejścia się nie stosuje.

Problem 3: Wąskie gardła są pochodną stanu infrastruktury?
Komisja Europejska wyraża pogląd, iż: „gdy mówimy, że dane efekty zostały wyprodukowane 

lub spowodowane przez program, oznacza to, że gdyby program nie miał miejsca, lub miałby 
miejsce w innej formie lub innym stopniu, efekty te nie wystąpiłyby lub nie wystąpiłyby w tym 
samym stopniu. Oznacza to, że ważne jest, by mieć precyzyjny obraz tego, co stałoby się bez 
programu. Nazywa się to sytuacją kontrfaktyczną”59. Z drugiej strony brakuje wskazówek, jak 
powinno być to zrobione, aby badanie pokazało prawdziwy efekt.

W związku z powyższym jednym z celów szczegółowych badania ewaluacyjnego ex-
post wsparcia sektora transportu w  PO  IiŚ 2007-2013 była ocena płynności ruchu dla 
całej sieci drogowej w Polsce pod kątem zmniejszenia liczby odcinków sieci stanowiących  
tzw. wąskie gardła transportowe60.
59	 Ewaluacja programów wydatków Unii Europejskiej. Przewodnik. Komisja Europejska, styczeń 1997.
60	 Analiza płynności ruchu dla całej sieci drogowej w Polsce pod kątem zmniejszenia liczby odcinków sieci 
stanowiących „wąskie gardła transportowe” wykonana przez AECOM Sp. z o.o. na zlecenie  Centrum Unijnych 
Projektów Transportowych, listopad 2016.
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Na potrzeby badania ex-post PO IiŚ w sektorze transportu eksperci wewnętrzni Centrum 
Unijnych Projektów Transportowych we współpracy z firmą AECOM Sp. z o.o. przeprowadzili 
badanie płynności ruchu dla całej sieci drogowej w Polsce pod kątem zmniejszenia liczby 
odcinków sieci stanowiących wąskie gardła transportowe wraz z informacją kartograficzną 
dotyczącą wskaźnika wąskich gardeł transportowych i  natężenia ruchu na pełnej sieci 
zamiejskich dróg krajowych i wojewódzkich w 2005 i 2015 r. przy uwzględnieniu ruchu 
pojazdów osobowych i ciężarowych. We wcześniejszych badaniach dotyczących transportu 
korzystano ze wskaźnika Wąskich Gardeł Transportowych (WWGT)61.

Analiza na potrzeby badania CUPT składała się z: 
•	� Kroku 1 – analiza danych ogólnych mająca na celu określenie generalnych 

trendów związanych z  rozwojem sieci drogowej w  latach 2005–2015 w  Polsce 
z wyszczególnieniem dróg najbardziej obciążonych ruchem. 

•	� Kroku 2 – analiza szczegółowa wąskich gardeł transportowych z  określeniem ich 
lokalizacji i liczebności w latach 2005 i 2015. 

Zakres przeprowadzonych analiz obejmował: 
•	� porównanie długości sieci dróg krajowych i wojewódzkich wg stanu na rok 2005 i 2015; 
•	� porównanie wielkości średnich natężeń ruchu na drogach krajowych i wojewódzkich 

w  roku 2005 i  2015 ze szczególnym uwzględnieniem odcinków najbardziej 
obciążonych na podstawie:

	 – �Generalny Pomiar Ruchu 2005. Synteza wyników. Transprojekt Warszawa, 
Warszawa, marzec 2006. 

	 – �Ruch Drogowy 2005. Transprojekt Warszawa, Warszawa, 2006. 
	 – �Synteza wyników pomiaru ruchu na drogach wojewódzkich w  2005 roku. 

Transprojekt Warszawa, Warszawa, 2006. 
	 – �Synteza wyników GPR 2015 na zamiejskiej sieci dróg krajowych. GDDKiA, 

Warszawa, marzec 2016.
	 – �Podsumowanie wyników GPR 2015 na zamiejskiej sieci dróg wojewódzkich. 

GDDKiA, Warszawa, maj 2016.
Pojęcie wąskiego gardła transportowego w  niniejszym opracowaniu odnosiło się do 

odcinków dróg krajowych (w tym autostrad – A  i dróg ekspresowych – S) i wojewódzkich 
zarządzanych przez GDDKiA oraz zarządy dróg wojewódzkich na terenie Polski. Jako wąskie 
gardło transportowe należy rozumieć odcinek drogi (na sieci dróg opisanej powyżej), na którym 
stwierdzone warunki ruchu (PSR) są gorsze niż zalecane przez odpowiednie instrukcje.

Ocena zmian w  zakresie wąskich gardeł transportowych została przeprowadzona 
poprzez porównanie liczby i lokalizacji tychże w roku 2005 i 2015. Przyjęto, że rok 2005 
odpowiada stanowi sprzed realizacji inwestycji drogowych w perspektywie UE 2007-2013, 
natomiast rok 2015 – po ich realizacji. 

Do wyznaczenia odcinków będących wąskim gardłem transportowym wykorzystano 
następujący wzór: 

WWGTi =
Qoi

Pki

gdzie:
WWGTi – wskaźnik wąskich gardeł transportowych na odcinku i, 
Qoi – obliczeniowe natężenie ruchu określone na podstawie GPR 2010 i  GPR 2015 

[poj./h] na odcinku i, 
Qki – krytyczne natężenie ruchu przy założonym Poziomie Swobody Ruchu (PSR) 

[poj./h] na odcinku i w roku 2005 i 2015. 
Odcinki, dla których WWGT>1, będą stanowić wąskie gardła transportowe.

61	 Ocena wpływu inwestycji infrastruktury transportowej realizowanych w ramach polityki spójności na wzrost 
konkurencyjności regionów (MRR, 2010b).
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Obliczeniowe natężenie ruchu wyznaczono na podstawie wyników Generalnego 
Pomiaru Ruchu z  roku 2005 i  2015 (GPR 2005 i  GPR 2010). Pomiary te stanowią 
podstawowe źródło o ruchu drogowym na sieci drogowej na poziomie krajowym w Polsce. 
Do obliczeń wykorzystano wzór jak poniżej: 

Q_ki=SDRR∙f_dr∙f_hsz∙f_nk
gdzie:
	 SDRR 	 – Średni Dobowy Ruch Roczny,
	 fdr 	 – współczynnik przeliczeniowy na dzień roboczy,
	 fhsz	 – udział godziny szczytu,
	 fnk	 – współczynnik nierównomierności kierunkowej ruchu.
Współczynnik przeliczeniowy SDRR na ruch dobowy w  dni robocze (fdr) uzyskano 

na podstawie ciągłych pomiarów ruchu ze stacji stałych zarządzanych przez GDDKiA. 
Współczynnik ten wyniósł 1,12.

Udział godziny szczytu (fhsz) wyznaczono na podstawie danych z blisko 100 punktów 
pomiarowych: Stacji Ciągłych Pomiarów Ruchu (SCPR) zarządzanych przez GDDKiA oraz 
bramownic typu PEF (Permanent Enforcement Facility) systemu ETC ViaToll. Do obliczeń 
wykorzystano najnowsze publikowane przez GDDKiA dane za rok 2014. Współczynnik ten 
wyniósł 7,2%. 

Współczynnik nierównomierności kierunkowej ruchu (fnk) przyjęto równy 1,22,  
co odpowiada rozkładowi ruchu w proporcjach 55%/45%.

Krytyczne natężenie ruchu Qki jest to największa liczba pojazdów, które mogą 
przejechać przez dany przekrój poprzeczny drogi w  godzinę przy założonym Poziomie 
Swobody Ruchu (PSR). Poziom Swobody Ruchu jest jakościową miarą warunków ruchu 
uwzględniającą odczucia kierowców i  innych użytkowników dróg. Zakres zmienności 
warunków ruchu podzielony jest na 6 poziomów oznaczonych literami od A do F, przy czym 
PSR A odpowiada najlepszym, a PSR F najgorszym warunkom ruchu62: 

•	� PSR A – ruch swobodny, małe natężenie ruchu i duża swoboda wyboru prędkości 
i manewrowania. 

•	� PSR B – ruch równomierny, prędkość jazdy i swoboda manewrów ograniczone tylko 
w niewielkim stopniu. 

•	� PSR C – ruch równomierny, wybór prędkości wyraźnie ograniczony, a  manewry 
wymagają dużej uwagi ze względu na obecność innych pojazdów. 

•	� PSR D – ruch nierównomierny, wybór prędkości i  manewrowanie są bardzo 
ograniczone, komfort jazdy niski, chwilowe wzrosty natężenia ruchu powodują 
zakłócenia ruchu. 

•	� PSR E – ruch nierównomierny, natężenie odpowiada przepustowości drogi. Prędkość 
ustabilizowana na stosunkowo niskim poziomie, manewrowanie odbywa się jedynie 
na zasadzie wymuszenia, niewielki wzrost natężenia lub chwilowe zatrzymania ruchu 
prowadzą do poważnych zakłóceń.

•	� PSR F – ruch wymuszony, takie warunki ruchu występują w przypadku, kiedy natężenie 
ruchu dojeżdżającego do danego przekroju przewyższa jego przepustowość. Mała 
prędkość, ruch wymuszony, zatrzymania ruchu na krótsze i dłuższe okresy. W skrajnych 
przypadkach prędkość i natężenie ruchu spada niemal do zera. 

Zalecane Poziomy Swobody Ruchu (PSR) dla poszczególnych typów dróg przedstawiają 
się następująco (w nawiasie podano obowiązujące źródła zaleceń): 

•	� dla autostrad – zalecany jest nie niższy niż PSR C (zgodnie z Wytycznymi projektowania 
dróg I i II klasy technicznej)63; 

62	 Instrukcja obliczania przepustowości dróg zamiejskich. GDDP, Warszawa 1992. 
63	 I klasa techniczna oznacza autostradę, II klasa – drogę ekspresową.
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•	� dla dróg ekspresowych – zalecany jest nie niższy niż PSR D (zgodnie z Wytycznymi 
projektowania dróg I i II klasy technicznej);

•	� dla pozostałych dróg zamiejskich (krajowych i wojewódzkich): 
	 – �PSR D – drogi GP (zgodnie z Instrukcją obliczania przepustowości dróg zamiejskich), 
	 – �PSR E – drogi G i  Z  (zgodnie z  Instrukcją obliczania przepustowości dróg 

zamiejskich). 
Klasy techniczne dróg przyjęto jak poniżej: 
•	� dla dróg krajowych wg Zarządzenia Nr 45 Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych 

i  Autostrad z  dnia 13 lipca 2015 r. zmieniającego zarządzenie w  sprawie klas 
istniejących dróg krajowych;

•	� dla dróg wojewódzkich wg wykazów dróg sporządzonych przez poszczególne 
zarządy dróg wojewódzkich. 

Zatem, mając powyższe na uwadze, krytyczne natężenia ruchu zostały obliczone przy 
następujących założeniach: 

•	� autostrady: Qki dla PSR C (wg Instrukcji obliczania przepustowości dróg I  i  II klasy 
technicznej); 

•	� drogi ekspresowe: Qki dla PSR D (wg Instrukcji obliczania przepustowości dróg I  i  II 
klasy technicznej); 

•	� pozostałe drogi krajowe i drogi wojewódzkie: Qki dla PSR D i E, stosownie do klasy 
technicznej drogi (wg Instrukcji obliczania przepustowości dróg zamiejskich).

Należy podkreślić, że dla każdego odcinka drogi wartość Qki będzie różna ponieważ 
zależy ona m.in. od natężenia i struktury ruchu, które są specyficzne dla poszczególnych 
analizowanych odcinków. 

W analizach pominięto odcinki, na których był przeprowadzony pomiar ruchu w roku 
2005 i/lub 2015, typowo miejskimi, wyposażonymi w  sygnalizację świetlną. W  tych 
przypadkach do obliczenia Poziomu Swobody Ruchu konieczne byłoby posiadanie 
informacji o  programie sygnalizacji świetlnej w  roku 2005 i  2015 wraz z  ówczesną 
geometrią skrzyżowań a  także pomiary ruchu z  uwzględnieniem struktury kierunkowej. 
Takie informacje nie są publicznie dostępne. 

Warto wskazać, iż metoda powyższa została zastosowana po raz pierwszy 
w badaniach ewaluacyjnych. Wcześniej rozpowszechniona była metoda Instytutu Geografii 
i  Przestrzennego Zagospodarowania Polskiej Akademii Nauk, w  której oparto się na 
następującym wzorze64:

WWGTi =
Qi

Pi

gdzie:
WWGTi  – wskaźnik wąskich gardeł transportowych na odcinku i,
Qi  – obliczeniowe natężenie ruchu na odcinku i,
Pi  – przepustowość na odcinku i.
Wąskie gardła transportowe powstają na tych odcinkach sieci, na których obliczeniowe 

natężenie ruchu jest wyższe od przepustowości. Tym samym wąskim gardłem można nazwać 
odcinek, na którym wskaźnik WWGT przyjmuje wartości wyższe od jedności. Dla wskaźnika 
WWGT wyższego od 1,5 można natomiast mówić o krytycznym wąskim gardle.

Obydwa wzory mają ten sam licznik ale różnią się mianownikami. I  to jest kluczowa 
różnica w zastosowanych metodach. PAN wykorzystała wartość ‘przepustowości’ wprost 
z  Krajowego Modelu Ruchu przygotowanego przez GDDKiA. GDDKiA w  tym modelu 
zawarła wartości dla ok. 40 typów odcinków, na jakie podzielona jest sieć dróg krajowych 
i wojewódzkich w całej Polsce. Te typy zależą generalnie od klasy (np. A 1x2, A 2x2, S 2x2, 

64	 Metoda szczegółowo opisana w rozdziale 4.
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S 1x2, GP 1x2, GP 2x2) i kategorii drogi (droga wojewódzka 1x2, 2x2) oraz jej przekroju. 
I  dla tych kilkudziesięciu typów odcinków GDDKiA obliczyła wartości przepustowości, 
niezależnie od położenia danego odcinka w  Polsce i  zaobserwowanej na nim struktury 
ruchu (samochody osobowe, dostawcze, ciężarowe z  i bez przyczep, autobusy). I  tak np. 
przepustowość odcinka autostrady z dwoma pasami ruchu w każdym kierunku (A 2x2) ma 
tę samą przepustowość pod Toruniem (A1) jak i pod Wrocławiem (A4), chociaż wielkość 
ruchu ciężarowego różni się dwukrotnie, co ma bezpośredni wpływ na przepustowość 
odcinka (im więcej ruchu ciężkiego tym przepustowość mniejsza). 

Firma AECOM Sp. z  o.o. podeszła do problemu wąskich gardeł nieco inaczej tzn. 
postanowiła obliczyć wartość w  mianowniku uwzględniając rzeczywiste, pomierzone 
natężenia ruchu. W  wyniku tego obliczono wartości nie dla 40 typów odcinków ale dla 
każdego odcinka w  sieci drogowej Polski indywidualnie (prawie 5 tys. odcinków dróg 
krajowych i  wojewódzkich w  roku 2015). Dodatkowo, w  mianowniku nie wstawiono 
przepustowości lecz tzw. natężenie krytyczne dla danego poziomu swobody ruchu (PSR). 
Stan osiągnięcia przepustowości odcinka drogi (PSR F) to w uproszczeniu permanentny 
korek. Taki odcinek stanowi jak najbardziej wąskie gardło. Ale są jeszcze inne warunki 
ruchu, które też są uznawane przez kierowców za uciążliwe – ruch nierównomierny i niski 
komfort jazdy. A takie warunki nie są zalecane np. na autostradach, co jest wprost napisane 
w instrukcjach GDDKiA. A jeżeli takie warunki są niezalecane, to odcinki, na których mimo 
wszystko się pojawiają, uznano za wąskie gardła. 

Zatem podsumowując powyższe: 
•	� Wydaje się, iż metoda AECOM wyznaczania wąskich gardeł transportowych na 

drogach jest nieco dokładniejsza, ponieważ traktuje każdy analizowany odcinek 
indywidualnie uwzględniając jego specyfikę i pomierzone natężenie ruchu (ciężkiego 
w szczególności, gdyż ten typ ruchu ma największy wpływ na warunki ruchu). 

•	� PAN za wąskie gardło uznaje odcinek, który pracuje na granicy przepustowości, czyli 
panuje permanentny korek, prędkość ruchu może spaść w  krótszych i  dłuższych 
okresach do zera. Jednak instrukcje GDDKiA wskazują na więcej sytuacji uznawanych 
za niedopuszczalne pod względem warunków ruchu i te odcinki my również uznaliśmy 
za wąskie gardła. Innymi słowy, wąskim gardłem wg PAN jest zakorkowany odcinek 
autostrady. Zdaniem AECOM też, ale ponadto także te odcinki na autostradzie, 
gdzie samochody nie stoją w korku, jadą z jakąś prędkością, ale jej wybór i swoboda 
manewrowania (np. wyprzedzanie) są bardzo ograniczone, bo np. na prawym pasie 
porusza się długa kolumna ciężarówek. 

Można powiedzieć, że metoda AECOM stawia szersze cele przed rozwojem sieci 
drogowej w Polsce – nie tylko należy wybudować/rozbudować sieć ale także zapewnić na 
niej odpowiednie warunki ruchu, stosowne do danej kategorii i klasy drogi. 

Minusem tej metody jest oparcie się na wynikach GPR. Niestety, najbliższa aktualizacja 
danych będzie możliwa dopiero po 2020, gdyż najbliższe badanie ruchu GPR przewidywane 
jest w roku 2020. Dodatkowo, GPR nie uwzględnia sieci dróg krajowych w miastach na 
prawach powiatu. Ponadto biorąc pod uwagę potrzeby badawcze relatywnie niewiele jest 
Stacji Ciągłych Pomiarów Ruchu. 

Efektem powyższych analiz było stwierdzenie, iż w przypadku dróg krajowych w latach 
2005–2015 łączna długość wąskich gardeł transportowych zwiększyła się o 34% podczas 
gdy długość sieci wzrosła zaledwie o 7% a natężenie ruchu (SDRR) o 36%. Na drogach 
wojewódzkich wzrost liczby i  długości wąskich gardeł transportowych oscyluje wokół 
400% ale należy pamiętać, że w ujęciu bezwzględnym liczba wąskich gardeł, jak i łączna 
ich długość, jest wielokrotnie niższa niż w przypadku dróg krajowych. 

Jednocześnie należy zaznaczyć, że wzrostowi liczby i  długości wąskich gardeł 
transportowych towarzyszy generalnie spadek czasów przejazdu samochodem pomiędzy 
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18 ośrodkami wojewódzkimi. Skróceniu uległo 76% relacji, 15% pozostało bez zmian a tylko 
9% uległo wydłużeniu. Skrócenie czasu podróży jest wymiernym efektem zauważalnym 
przez użytkowników sieci drogowej czyli kierowców. Oznacza to także, że w analizowanym 
okresie zmieniła się ‘waga’ wąskich gardeł transportowych. W roku 2005 wąskie gardła, 
łącznie z istniejącymi ówcześnie drogami, pozwalały na przejazd w dłuższym czasie. Z kolei 
w roku 2015 straty czasu na wąskich gardłach są rekompensowane w większym stopniu 
przez możliwość szybkiego przejazdu po autostradach i drogach ekspresowych. 

Biorąc powyższe pod uwagę, można stwierdzić, że realizacja inwestycji drogowych 
w  latach 2005–2015 miała pozytywny skutek na warunki ruchu na sieci dróg krajowych 
w  Polsce. Kierowcy mają możliwość szybszego (i  bezpieczniejszego) przejazdu, co jest 
jednym z najistotniejszych czynników stanowiących o atrakcyjności sieci drogowej. 

Nadal jednak w  sieci drogowej kraju znajduje się wiele odcinków wypełniających 
definicję wąskiego gardła transportowego. Szansą na ich likwidację są kolejne inwestycje 
drogowe obejmujące przede wszystkim wytworzenie docelowego kształtu układu dróg 
szybkiego ruchu oraz budowę obwodnic miast. 

Z drugiej strony należy podkreślić, iż wzrost liczby i długości wąskich gardeł transportowych 
byłby zdecydowanie wyższy, gdyby w analizowanym okresie nie inwestowano w rozwój sieci 
dróg w Polsce a poziom ruchu sukcesywnie się zwiększał do obecnych wartości. Wynika 
to bowiem z  faktu, iż następuje wzrost motoryzacji i  zwiększający się udział transportu 
drogowego w  przemieszczaniu osób i  ładunków, rosnące natężenie środków transportu 
i  zakresy obciążeń infrastruktury transportowej, zdecydowanie niska przepustowość 
miejskich układów drogowych, nakładanie ruchu tranzytowego na ruch wewnętrzny. Nie 
jest możliwe z  wielu zasadniczych powodów, aby inwestycje nowych dróg mogły być 
dostosowane do tempa rozwoju motoryzacji. Musimy pogodzić się – tak, jak w  miastach 
świata – z zatłoczeniem dróg, które będzie nam „towarzyszyć” w podróżach miejskich. Przez 
działania racjonalne możemy zatłoczenie ograniczać i łagodzić jego skutki. Do takich działań 
zalicza się generalną poprawę stanu istniejących dróg z koniecznymi uzupełnieniami o nowe 
odcinki oraz wdrażanie rozwiązań inteligentnych systemów transportowych.

Biorąc pod uwagę powyższą analizę i  jej wyniki można wskazać, że na pewno liczba 
wąskich gardeł na sieci drogowej nie jest pochodną stanu infrastruktury drogowej. Z drugiej 
strony fakt, iż nie ograniczono w latach 2007–2013 liczby wąskich gardeł drogowych (co 
było jednym z  założeń PO  IiŚ 2007-2013) nie świadczy negatywnie o  zrealizowanych 
projektach drogowych i polityce w infrastrukturze drogowej. 

Nie da się bowiem wybudować wszystkich dróg naraz a  rozbudowywanie ciągów 
drogowych fragmentami powoduje, że przez dłuższy czas odcinki o nowych parametrach 
sąsiadują z  drogami wciąż nieprzebudowanymi. Na to nakładają się również problemy 
na skutek rozwoju infrastruktury drogowej i  związanego z  tym koncentrowania ruchu 
w  wybranych korytarzach oraz powstawania ruchu wzbudzonego. Przykład: szczytowe 
zapotrzebowanie na wykorzystywanie infrastruktury w  dni weekendowe, wakacje, ferie, 
w niektórych przypadkach tymczasowe do momentu pełnego rozwoju sieci. 

Czy to oznacza, że nie należy inwestować w  projekty drogowe. Odpowiedź jest 
oczywista. Oczywiście, że trzeba poprawiać stan infrastruktury drogowej i  poszerzać 
sieć dróg krajowych w Polsce, gdyż nadal Polska nie osiągnęła pełnego nasycenia w tym 
zakresie.

Podczas dyskusji seminaryjnych wskazywano jednak, iż liczba wąskich gardeł na 
sieci drogowej jest tylko częściowo pochodną stanu infrastruktury. Wynika to z  tempa 
przebudowy i rozwoju systemu, jak też systematycznego wzrostu ruchu – a co za tym idzie 
pojawiania się problemów w miejscach, w których dotychczas nie występowały. Jest także 
pochodną etapowej realizacji poszczególnych korytarzy transportowych. Rozbudowywanie 
poszczególnych ciągów drogowych fragmentami powoduje, że nawet przez dłuższy czas 
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odcinki o  nowych parametrach sąsiadują z  drogami wciąż nieprzebudowanymi. Problemy 
mogą pojawiać się także na skutek samego rozwoju infrastruktury drogowej i związanego z tym 
koncentrowania ruchu w  wybranych korytarzach oraz powstawania ruchu wzbudzonego. 
Na przykład przejawem tego mogą być szczytowe zapotrzebowania na wykorzystywanie 
infrastruktury w dni weekendowe, wakacje, ferie, w niektórych przypadkach tymczasowe do 
momentu pełnego rozwoju sieci (np. konkurowanie korytarza A1 z S7). 

Innym zagadnieniem jest pojawienie się nowych wąskich gardeł, np. w  systemie 
poboru opłat na autostradach (stacje poboru opłat), brak zintegrowanego systemu opłat 
na autostradach, brak systemowego zarządzania ruchem na drogach krajowych, czy nawet 
funkcjonujące nowe odcinki DSR o  niewystarczającej przepustowości (przykład A2 na 
odcinku Konotopa–Stryków).

Pytaniem otwartym pozostaje więc, jak badać wpływ projektów drogowych na zjawisko 
kongestii transportowej, aby wykazać ich rzeczywisty wpływ. Każdy użytkownik drogi 
jeżdżąc zauważa nowe budowy, ale nie myśli zazwyczaj o tym, iż po skończeniu realizacji 
inwestycji będzie lepiej, tylko że teraz w danym momencie, jest korek i  jeździ się jeszcze 
gorzej niż przed realizacją. Być może wyjściem jest analizowanie zmniejszenia uciążliwości 
związanych z kongestią. 

Problem 4: Skrócenie czasu podróży – jako wpływ netto projektu drogowego
Z analizy dostępnych raportów z  badań ewaluacyjnych w  dziedzinie transportu 

wynika, iż metodologia badania wpływu netto nie była zbyt często stosowana w sektorze 
infrastrukturalnym, ze względu na szereg problemów z  wyznaczeniem wiarygodnych 
współczynników sukcesu, zebraniem danych, czy wreszcie wyborem tzw. sytuacji 
kontrfaktycznych [counterfactual situations]. Pod tym ostatnim pojęciem rozumie się jednostki 
lub populacje możliwie podobne do danej, które nie zostały poddane interwencji. Wzajemne 
ich porównanie pozwala określić zmiany, niebędące wynikiem ewaluowanych działań. 

Z  drugiej strony należy wskazać, iż ustalanie efektu netto, z  punktu widzenia 
ewaluacji, jest kluczowe. Analizując wytyczne Komisji Europejskiej badania ewaluacyjne 
powinny oprzeć się na badaniu związku przyczynowego między podjętą interwencją 
a obserwowanymi wynikami. 

W  związku z  powyższym celem szczegółowym w  ramach badania ex-post 
wsparcia sektora transportu w PO IiŚ była również analiza efektywności netto inwestycji 
transportowych PO IiŚ 2007-2013 na skrócenie czasu przejazdu między miastami 
wojewódzkimi (uwzględniając transport drogowy). Analiza65 została przeprowadzona przez 
IGiPZ PAN i opierała się na określeniu czasu podróży samochodem osobowym (motoryzacja 
indywidualna) dla pełnej macierzy stolic województw (18x18; w tym Gorzów Wlkp. i Zielona 
Góra w  województwie lubuskim oraz Bydgoszcz i  Toruń w  województwie kujawsko-
pomorskim) na początku i  na końcu okresu badania wraz ze zmianami procentowymi 
i  bezwzględnymi (w  minutach). Cel szczegółowy został zrealizowany z  wykorzystaniem 
autorskiego modelu prędkości ruchu dostępnego w IGiPZ PAN pozwalającego na określenie 
czasu podróży w  oparciu o  trzy zmienne warunkujące prędkość na sieci drogowej 
(podział sieci na 15 kategorii dróg). Zmiana czasów podróży samochodem osobowym 
została określona z  wykorzystaniem autorskiego Wskaźnika Skrócenia Czasu Podróży 
Samochodem Osobowym (WSCPSO) mówiącego o procentowej redukcji czasu przejazdu 
samochodem osobowym w  dowolnej relacji między parą stolic powiatów w  wyniku 
realizacji inwestycji infrastrukturalnych na sieci dróg krajowych i wojewódzkich w ramach 
okresu programowania 2007-2013. 

65	 Analiza efektywności netto inwestycji transportowych PO IiŚ 2007-2013 na skrócenie czasu przejazdu między 
miastami wojewódzkimi wykonana przez IGiPZ PAN na zlecenie Centrum Unijnych Projektów Transportowych, 
grudzień 2016 r.
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Analiza pozwoliła wskazać jaka jest procentowa redukcja czasu przejazdu samochodem 
osobowym w dowolnej relacji między parą stolic powiatów w wyniku realizacji inwestycji 
infrastrukturalnych na sieci dróg krajowych i wojewódzkich w ramach okresu programowania 
2007-2013. Wykorzystane metody to:

1.	Metody symulacji komputerowej – algorytm Dijkstra. 
2.	�Metoda wskaźnikowa (Wskaźnik Skrócenia Czasu Podróży Samochodem Osobowym 

– WSCPSO).
3.	Metoda opisowa.
4.	Metoda kartograficzna.
5.	Metoda kartodiagramu wstęgowego.
Z przeprowadzanych analiz wynika, iż zauważalny jest wyraźny wpływ trzech dużych 

inwestycji PO IiŚ 2007-2013, tj. autostrady A1 między Toruniem a Strykowem, autostrady 
A4 między Krakowem a  Rzeszowem oraz drogi ekspresowej S8 między Wrocławiem 
a  Łodzią. Efekt budowy drogi ekspresowej S3 między Szczecinem a  Sulechowem jest 
również zauważalny (skrócenie czasów podróży na tym odcinku w  relacjach Szczecina 
z Gorzowem Wlkp., Zieloną Górą oraz Poznaniem o ok. 25–29%). Inwestycje realizowane 
z  innych środków, które również w  zauważalny sposób skróciły podróż w  relacjach 
międzywojewódzkich to przede wszystkim inwestycja koncesyjna A1 Gdańsk–Toruń  
i, wykonana z budżetu państwa, autostrada A2 Warszawa–Łódź.

Ponadto w  niektórych relacjach, pomimo że efekt poprawy nie był bardzo duży 
to jednak stanowił on istotne dopełnienie inwestycji podjętych w  poprzednim okresie 
programowania. Sytuacja taka miała miejsce w relacjach Warszawa–Kielce, gdzie istotne 
odcinki drogi ekspresowej S7 powstały w okresie programowania 2004-2006. W innych 
relacjach działania PO IiŚ 2007-2013 stanowiły pierwszy etap dla przyszłych inwestycji, 
a jednocześnie – usunięcie podstawowych wąskich gardeł systemu drogowego. O sytuacji 
takiej możemy mówić w  przypadku odcinka drogi ekspresowej S12/S17 Piaski–Kurów 
(wraz z obwodnicą Lublina; w relacji Lublin–Warszawa), a także odcinka drogi ekspresowej 
S5 Poznań–Gniezno (w relacji Poznań–Bydgoszcz) oraz południowej obwodnicy Gdańska 
(droga ekspresowa S7; relacja Gdańsk–Olsztyn i Gdańsk–Warszawa).

Jednocześnie trzeba zauważyć, iż postępująca koncentracja ruchu na sieci dróg 
ekspresowych i autostrad wiąże się z szybkim wyczerpywaniem przepustowości – zwłaszcza 
odcinków w  rejonie dużych aglomeracji. Z  drugiej strony oczekiwania kierowców, co do 
znacznego skrócenia czasu jazdy po oddaniu nowej drogi konfrontowane są z problemem 
zatłoczenia zwiększającego ryzyko powstawania zdarzeń drogowych.

Czy to oznacza, że program nie przyniósł efektów? Odpowiedź znów jest oczywista, 
że nie. Pojawia się więc pytanie otwarte jak udowodnić społeczeństwu, że program 
drogowy zrealizowany z  dofinansowaniem funduszy unijnych niesie ze sobą korzyści. 
Zrealizowane projekty są koniecznym warunkiem wystąpienia rezultatów ale warunek ten 
jest niewystarczający. Z  drugiej strony trzeba wskazać, iż dużym problemem w  badaniu 
efektów netto jest brak danych pozwalających rozgraniczyć efekt pozorny od efektu 
netto. Badacz ma dostęp do danych dotyczących trendu z  lat przed realizacją projektu, 
danych na temat faktycznego kształtowania się wskaźnika. Zazwyczaj brak jest danych 
odzwierciedlających rzeczywisty wpływ interwencji z  funduszy unijnych. Problemem 
jest więc określenie precyzyjnego wskaźnika (-ów) efektów, które mogą być mierzone 
i rzeczywiście odzwierciedlają sukces programu, a jednocześnie wpływają na nie również 
czynniki zewnętrzne – a zatem pomiar efektu brutto może być niewystarczający. 
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Problem 5: Poprawa bezpieczeństwa – jako miernik realizacji projektów drogowych 
– czy słusznie?

Celem VI osi priorytetowej PO IiŚ była m.in. poprawa płynności i  bezpieczeństwa 
ruchu, nośności i  jakości dróg sieci TEN-T w  ruchu tranzytowym, połączeniach między 
dużymi miastami kraju, w tym głównymi ośrodkami Polski Wschodniej, oraz przejazdach 
przez miasta. Podobnie priorytetem działania 8.1  Bezpieczeństwo ruchu drogowego 
była poprawa stanu bezpieczeństwa oraz dostępności komunikacyjnej Polski i krajowych 
połączeń międzyregionalnych, położonych poza siecią TEN-T oraz wybranych odcinków 
dróg objętych tą siecią. Biorąc pod uwagę tak zapisane cele oczywistym wskaźnikiem 
realizacji projektów jest zmniejszenie liczby wypadków i ofiar wypadków. Pojawia się jednak 
pytanie: czy słuszne jest wiązanie stanu infrastruktury drogowej z bezpieczeństwem ruchu 
drogowego. Jak pokazuje życie, zdarzenia drogowe były i raczej będą zawsze. Należy więc 
skupić się na minimalizowaniu ryzyka obrażeń. Bezpieczeństwo ruchu drogowego (BRD) to 
wielodyscyplinarny problem i wymaga tzw. systemowego podejścia. Eksperci wypowiadający 
się na potrzeby panelu przeprowadzonego w  ramach badania ex-post twierdzili, iż liczba 
wypadków nie jest istotna. Istotna jest liczba zabitych i rannych w wypadkach. Jak pokazują 
statystyki nowe autostrady są też niebezpieczne. Być może więc problemem nie jest stan 
infrastruktury drogowej a sami uczestnicy ruchu drogowego.

Tabela 11: Liczba wypadków do długości sieci dróg A i S. Źródło: opracowanie własne w oparciu 
o dane GDDKiA

Rok Klasa drogi Długość Liczba 
wypadków

Wskaźnik  
(wyp/km)

2015 A 1558 380 0,24

S 1489 311 0,21

2011 A 896 244 0,27

S 1063 132 0,12

2004 A 535 181 0,34

S 223 99 0,44

Jeśli odnieść liczbę wypadków do długości sieci dróg A i S, w oparciu o dane GDDKiA 
to widać, że generalnie trend jest pozytywny, choć w ostatnim okresie poprawa nie jest 
znacząca, a dla dróg S nawet następuje pogorszenie wskaźnika. Prawdopodobnie główną 
przyczyną generalnie złej sytuacji (w porównaniu do krajów Zachodu) jest słaba dyscyplina 
kierowców, podwyższenie w ostatnich latach limitów prędkości. 

Inwestycje w  infrastrukturę drogową generalnie poprawiają sytuację w  tym zakresie. 
Ale oddawanie do użytku dróg wysokiej klasy łączy się z  jednej strony z ograniczeniem 
liczby wypadków ale z drugiej strony (m.in. ze względu na wyższą prędkość i natężenia) – 
wypadki mają znacznie poważniejszy charakter. Zagrożeniu bezpieczeństwa ruchu sprzyjają 
wysokie prędkości dopuszczalne (na autostradach 140 km/h) i  zachowania kierujących 
samochodami (przekraczanie prędkości, niezachowywanie bezpiecznego odstępu, 
wyprzedzanie się samochodów ciężarowych). Z kolei postępująca koncentracja ruchu na 
sieci dróg ekspresowych i  autostrad powoduje szybkie wyczerpywanie przepustowości 
– zwłaszcza odcinków w  rejonie dużych aglomeracji. Oczekiwanie kierowców, co do 
znacznego skrócenia czasu jazdy po oddaniu nowej drogi konfrontowane jest z problemem 
zatłoczenia zwiększającego ryzyko powstawania zdarzeń. I  znów wracamy do pytania, 
czy to że liczba wypadków zaczyna wzrastać oznacza, że cele Programu nie zostały 
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zrealizowane. Odpowiedź nasuwa się sama. Jest lepiej ale na mierzony efekt ma wpływ 
szereg czynników zewnętrznych, których na etapie projektowania/programowania nikt nie 
jest w stanie przewidzieć np. zmiany przepisów, zamożność społeczeństwa, która wiąże 
się z  możliwościami zakupu większej liczby samochodów o  coraz lepszych warunkach 
technicznych itp. 

Podsumowanie

Projekty drogowe realizowane w  ramach Programów Operacyjnych należą do 
najbardziej wymiernych (możliwych do wyliczenia, a tym samym ewaluacji) przedsięwzięć 
wspieranych ze środków Unii Europejskiej. Dla wszystkich, nawet tych którzy nie są 
ekspertami w  dziedzinie transportowej, przebudowa sieci drogowej w  kraju wiąże się 
najczęściej z dwoma celami strategicznymi – poprawą bezpieczeństwa ruchu drogowego 
oraz poprawą płynności ruchu, a co za tym idzie – dostępności i spójności komunikacyjnej 
kraju. Jak pokazały powyższe problemy nie jest łatwo wykazać rzeczywisty i prawdziwy 
wpływ inwestycji/programów drogowych. 

Zmiany dostępności oraz poprawa bezpieczeństwa i  płynności ruchu, są jednymi 
z  najważniejszych konsekwencji rozbudowy infrastruktury drogowej. Z  oczywistych 
względów największe zmiany dostępności są efektem inwestycji na sieci autostrad i dróg 
ekspresowych, a  w  dalszej kolejności również pozostałych dróg krajowych. Relatywnie 
mniejsze zmiany powoduje rozbudowa dróg wojewódzkich, ale te z  kolei są ważniejsze 
z punktu widzenia lokalnej społeczności. Niestety, rzadko bada się wpływ dróg lokalnych 
na życie mieszkańców.

Ewaluacja daje możliwość oceny efektywności inwestycji drogowych jako instrumentu 
polityki spójności. Przedstawiając powyższe należałoby wskazać, iż projektując kolejne 
wskaźniki i badania ewaluacyjne programów drogowych powinno się zastanowić co tak 
naprawdę powinno być miarą osiągania celów Programu:

•	� czy dla użytkowników systemu transportowego ważna jest liczba kilometrów, czy 
jednak rezultat użytkowy (np. skrócenie czasu podróży),

•	� czym należy mierzyć zmianę dostępności (kilometry, korzyść skrócenia czasu, 
poprawa płynności, bezpieczeństwo, emisja CO2),

•	� jak uwzględnić rozkład korzyści w terenie (ważenie potencjałem demograficznym czy 
faktycznymi podróżami),

•	� czy i  jak wykorzystywać badania opinii (dominacja autostrad i  dróg ekspresowych 
mimo preferencji mieszkańców dla dróg lokalnych). 

Warto przy tym wskazać, iż w  przypadku inwestycji drogowych należałoby oddzielać 
działania polegające na przebudowie drogi po starym śladzie od inwestycji nowych dopiero 
budowanych. Ponadto planując efekty inwestycji/programów drogowych należy brać pod 
uwagę również fakt, iż procedura przygotowania do realizacji inwestycji drogowej a  tym 
bardziej programu jest skomplikowana i  długotrwała. Realizacja rzeczowa również jest 
przeciągnięta w czasie, w związku z tym nie wszystkie efekty będą widoczne i mierzalne już 
w rok po zakończeniu realizacji Programu (wymaganie KE na realizację badania ex-post PO).

Biorąc pod uwagę doświadczenia zdobyte podczas realizacji badania ex-post wsparcia 
sektora transportu w PO IiŚ 2007-2013 wydaje się, iż najlepiej jest stosować triangulację 
metodologiczną, zarówno na poziomie zastosowanych technik gromadzenia danych, jak 
również na poziomie analizy danych – poprzez prezentację spójnych wyników badania 
i przedstawienie wyraźnej oceny w oparciu o analizę danych pochodzących z różnych źródeł. 

Aby ewaluacja miała sens i  spełniła swoją funkcję powinno stosować się wszystkie 
te techniki, które pozwolą dostarczyć informacji na temat rzeczywistych efektów. Trzeba 
jednak też pamiętać, aby badanie zawsze odpowiadało również na pytanie dlaczego te 



93

Rozdział 5: Efekty projektów drogowych – czy istnieją miarodajne wskaźniki?

efekty mają bądź nie mają miejsca. Tylko w oparciu o tak przeprowadzone badania można 
podejmować decyzje na przyszłość, projektując kolejne interwencje. Nie można jednak 
zapominać, iż interwencja publiczna ma służyć przede wszystkim społeczeństwu, a więc 
to społeczeństwo ma najbardziej czuć i  dostrzegać efekty zrealizowanych projektów 
i programów, a nie tylko mają być zrealizowane założone wskaźniki. 

Notka biograficzna:

Edyta Boratyńska-Karpiej – politolog, posiada 13-letnie doświadczenie w  administracji 
rządowej (realizacja projektów unijnych oraz monitoring programów drogowych). Absolwentka 3 
studiów podyplomowych: Międzynarodowe Stosunki Finansowo-Ekonomiczno-Prawne (SGH), 
Akademia Rozwoju Regionalnego (EUROREG, Uniwersytet Warszawski), Zarządzanie Ochroną 
Środowiska (Warszawska Szkoła Zarządzania) oraz roczny kurs z zakresu zarządzania projektami. 
Od września 2016 r. współtworzyła od podstaw Jednostkę Ewaluacyjną w  Centrum Unijnych 
Projektów Transportowych. Była jednym z ekspertów CUPT, którzy przeprowadzili Badanie ex-post 
wsparcia sektora transportu w PO IiŚ 2007-2013. Członek Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego.
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Rozdział 6: 
Wpływ transportu na rozwój społeczno-gospodarczy

Dostępność transportowa regionów stanowi istotny czynnik ich atrakcyjności 
inwestycyjnej. Wpływa, poprzez tworzenie lepszych i trwałych miejsc pracy, na poziom życia 
mieszkańców poszczególnych regionów oraz ich konkurencyjność ekonomiczną. Dostępność 
ta jest uzależniona zarówno od stanu infrastruktury transportowej zlokalizowanej na ich 
obszarze, jak i położenia względem granicy zachodniej (co jest związane z dominującymi 
kierunkami handlu zagranicznego), Warszawy, ośrodków regionalnych, międzynarodowych 
portów lotniczych oraz dużych portów morskich. Pomimo dużej wartości dodanej oraz 
pozytywnych efektów sieciowych generowanych przez autostrady i  drogi ekspresowe 
w  skali kraju, na poziomie lokalnym budowa takich połączeń stanowi jedynie warunek 
konieczny, ale nie wystarczający do szybkiego rozwoju gmin i powiatów. 

W okresie tuż po transformacji wydawać się mogło, iż ilu Polaków tylu fachowców od 
dróg. Teraz można również odnieść to do efektów inwestycji drogowych. Każdy zapytany 
intuicyjnie wskaże wśród najważniejszych korzyści społeczno-gospodarczych projektów 
drogowych, którąś z poniższych:

Rys. 18. Mapa myśli powstała podczas Seminarium CUPT pn.: „Polityka transportowa oparta na 
dowodach. Ewaluacja – obowiązek czy istotny element wzmacniania jakości interwencji publicznych?”  
z 27 kwietnia 2017 r., w Warszawie

Rys. Magdalena Arażny
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•	� stworzenie bezpiecznego odcinka trasy drogowej, zapewniającego wysoki komfort 
dalekobieżnego ruchu drogowego o dużych prędkościach podróżnych, poprawiającego 
dostępność komunikacyjną Polski i połączeń międzyregionalnych, 

•	� poprawa przepustowości i  usprawnienie ruchu tranzytowego poruszającego się 
w korytarzu transportowym,

•	� zwiększenie poziomu bezpieczeństwa uczestników ruchu drogowego,
•	� usprawnienie ruchu turystycznego i rekreacyjnego w regionach, 
•	� dostosowanie parametrów techniczno-użytkowych korytarza transportowego do 

prognozowanego poziomu ruchu, 
•	� wyprowadzenie ruchu poza tereny zurbanizowane i  zabudowane, co wpływa na 

podwyższenie warunków życia mieszkańców, 
•	� wzrost mobilności osób i  towarów w ramach wymiany międzyregionalnej, krajowej 

i zagranicznej,
•	� osiągnięcie parametrów nośności nawierzchni, spełniających kryteria dopuszczenia 

dla przejazdu pojazdów ciężkich o nacisku na oś 115 kN,
•	� zmniejszenie uciążliwości oddziaływań na środowisko powodowanych przez ruch 

w zakresie hałasu, zanieczyszczenia powietrza i wód powierzchniowych,
•	� rozwój terenów przemysłowych w miejscowościach w pobliżu węzłów drogowych. 
Z drugiej strony część tych intuicyjnych efektów nie jest do końca mierzalna, a na pewno 

nie bada się ich szczegółowo na etapie oceny ex-ante, co utrudnia znacząco badanie na 
etapie ex-post. 

Wartości wpływu infrastruktury publicznej (w  tym transportowej) na wzrost 
gospodarczy66 – w  zdecydowanej większości opracowań poświęconych temu tematowi 
wykazywana jest pozytywna relacja między tymi dwoma kategoriami, aczkolwiek wiele 
badań nie uwzględnia wzajemnych sprzężeń między nimi. Wzrost dostępności miasta dzięki 
infrastrukturze transportowej będzie generował początkowo silniejsze impulsy rozwojowe. 
Z  czasem, gdy nasycenie infrastrukturą wzrośnie, pozytywny wpływ na gospodarkę 
będzie ulegał zmniejszeniu. W  celu przedstawienia wspomnianej relacji wykorzystano 
przykład województwa dolnośląskiego. Można dostrzec, iż rola systemu transportowego 
jako determinanty rozwoju gospodarczego regionu, w stymulowaniu produkcji na Dolnym 
Śląsku ulega ograniczeniu. Najsilniejsze oddziaływanie szacowane jest na okres budowy 
pierwotnej autostrady A4. W sytuacji braku dróg szybkiego ruchu powstanie autostrady 
ułatwiającej połączenie pomiędzy aglomeracją wrocławską i konurbacją katowicką generuje 
wysokie przyrosty PKB. W kolejnych latach nowe elementy infrastruktury mają relatywnie 
mniejsze przełożenie na wydajność czynników produkcji. Wydaje się być to zgodne z logiką 
procesów rozwojowych. Dostępność transportowa stanowi warunek dynamizacji wzrostu 
gospodarczego. Jej znaczenie ulega jednak ograniczeniu po osiągnięciu poziomu zasobów 
infrastrukturalnych gwarantujących stosunkowo sprawne skomunikowanie z  głównymi 
sąsiednimi ośrodkami gospodarczymi (w  przywołanym przypadku miastami Niemiec, 
konurbacją katowicką, aglomeracją krakowską) – szczególnie w  sytuacji coraz silniejszej 
roli transportu lotniczego w  relacjach interaglomeracyjnych (np. Wrocław – Warszawa). 
W  sytuacji wyczerpywania się impulsów rozwojowych generowanych przez nakłady na 
rozbudowę i  modernizację infrastruktury coraz większego znaczenia nabierają wydatki 
inwestycyjne zorientowane na innowacyjność i rozwój kapitału ludzkiego. W szczególności 
tzw. wydatki „miękkie” na rozwój wiedzy, umiejętności, a  także kondycji fizycznej 
i umysłowej mieszkańców miasta bądź regionu stają się głównymi czynnikami stymulującymi 
długookresowy rozwój gospodarczy. Podstawowym problemem metodycznym pozostaje 
zdefiniowanie kapitału ludzkiego adekwatnie do złożoności tej kategorii. 

66	 J. Zaucha, T. Brodzicki, D. Ciołek, T. Komornicki, Z. Mogiła, J. Szlachta, J. Zaleski, Terytorialny wymiar wzrostu 
i rozwoju. Spójność, potencjały i użyteczność. Difin, Warszawa 2015.
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Biorąc pod uwagę powyższe jednym z  kluczowych etapów procesu ewaluacji (być 
może najważniejszym) jest wybór celu badania i  wybór adekwatnych do niego danych 
wejściowych, metod zbierania i analizy danych, które pozwolą ewaluatorom ocenić wpływ 
realizacji projektu/programu na rozwój społeczno-gospodarczy. 

Na samym początku procesu badawczego należy skonstruować logikę interwencji 
ocenianego programu. Kolejnym krokiem jest zastanowienie się nad wyborem technik 
gromadzenia oraz analizy zebranych danych.

W przeszłości toczyły się dyskusje na temat wartości i wiarygodności metod jakościowych 
w  porównaniu z  metodami ilościowymi. Dzisiaj szczególnie cenione są metody mieszane. 
O  ile w środowisku panuje konsensus co do tego, że ewaluatorzy muszą znać i stosować 
różne metody, aby móc reagować na niuanse poszczególnych pytań ewaluacyjnych 
i indywidualnych potrzeb interesariuszy, o tyle kwestia, co stanowi metodologiczny standard 
jest przedmiotem polemiki. Z  jednej strony, istnieje zgoda co do tego, że rygorystyczność 
należy oceniać z  perspektywy stosowania odpowiednich metod dla konkretnego celu i  pytania 
ewaluacyjnego67. O ile to możliwe, cenne jest stosowanie wielu metod – zarówno ilościowych, 
jak i jakościowych. Zgodnie z powszechnie stosowaną w badaniach ewaluacyjnych zasadą 
triangulacji podczas realizacji badań ewaluacyjnych powinno się stosować wiele metod 
badawczych zarówno na poziomie gromadzenia, jak i analizy danych. Daje to możliwość na 
uzupełnianie oraz pogłębianie informacji zdobytych jedną metodą, innymi, a także, co istotne, 
sprzyja zachowaniu obiektywizmu. Triangulacja źródeł to porównanie danych pochodzących 
od różnych osób, czy z  innego etapu realizowanego przedsięwzięcia, które ewaluujemy. 
W badaniach w celu uwierzytelnienia wyników koniecznie jest stosowanie różnych metod 
badawczych. Nie ma powodów też, aby je hierarchizować. 

To, które z dostępnych metod pozyskiwania danych zostaną przez badacza wybrane do 
prowadzonej ewaluacji powinno zostać dokładnie przemyślane i dobrane w zależności od 
przedmiotu, celów, zakresu i odbiorców ewaluacji. Nie należy zapominać o innych istotnych 
kwestiach, takich jak sprawy organizacyjne, posiadane zasoby czasowe i finansowe, które 
powinniśmy również wziąć pod uwagę.

Oddziaływanie projektu/programu infrastrukturalnego na otoczenie nie jest łatwe do 
wskazania. Efekt brutto określa ilościową zmianę w cechach opisujących funkcjonowanie 
danego obszaru w okresie po realizacji projektu/programu w porównaniu z okresem przed 
realizacją projektu/programu.

Badając efekty/wpływ Programu Operacyjnego można wskazać, iż projekty w ramach 
Programu mogą oddziaływać na beneficjentów/interesariuszy:

•	 pojedynczo – oddziaływanie bezpośrednie,
•	 wspólnie z innymi projektami i działaniami prowadzonymi na danym obszarze.

Tabela 12: Podział efektów generowanych przez projekt. Źródło: opracowanie własne na 
podstawie Ewaluacja programów wydatków Unii Europejskiej KE, 1997

Efekty pozytywne Efekty negatywne

Efekt dodatkowości Efekt dodatkowości w postaci efektu deadweight

Efekt przemieszczenia w postaci efektu 
przesiąkania

Efekt przemieszczenia w postaci efektu 
przyciągania i efekt wyciągania

Efekt mnożnikowy w postaci efektu 
dochodowego i efektu dostaw Efekt substytucyjny

67	 M. Q. Patton, Ewaluacja skoncentrowana na wykorzystaniu [w:] (R)ewaluacja Poszukiwanie nowych metod oceny 
efektów, A. Haber, Z. Popis (red.), Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, Warszawa 2013.
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W  rozważaniach teoretycznych związanych z  ewaluacją powtarza się rozbicie 
„oddziaływania brutto” (lub „efektów brutto”) na kategorie „efektu bezwładności” (efekt 
deadweight), „efektu substytucji”, „efektu przemieszczenia” i „efektu netto”. 

Efekt deadweight to efekt, który pojawiłby się nawet wówczas, gdyby projekt/program 
nie został zrealizowany. 
Efekt substytucji polega na tym, że projekt przynosi korzyści grupie docelowej kosztem 
innej grupy interesariuszy nieobjętych interwencją.
Efekt przemieszczenia polega na tym, że jeden obszar zyskuje na interwencji kosztem 
innych obszarów (efekt przyciągania) lub wręcz odwrotnie – pozytywne efekty projektu 
przenikają poza obszar projektu i zakładanego oddziaływania (efekt wyciekania i efekt 
przesiąkania). 

Analizując raporty ewaluacyjne dotyczące obszaru transportu należy wskazać, iż 
stosowane rozbicie nigdy nie znajduje odzwierciedlenia w wiarygodnych oszacowaniach 
poszczególnych pozycji. Wydaje się, iż nie wynika to ze złej woli badaczy, ale z braku rygoru 
analitycznego. Stosunkowo łatwo da się przewidzieć istnienie, ale nie możemy zmierzyć 
statusu (np. wpływ na zatrudnienie – jak zbadać wpływ projektów transportowych na 
wzrost czy spadek bezrobocia).

Wskaźniki „oddziaływania” często stosowane są do opisywania problemów 
społecznych/gospodarczych, na które dany program ma mieć wpływ. Wskaźniki te mogą 
być porównywane dla różnych programów lub też w różnych okresach dla tego samego 
programu, aby pokazać, czy w  odniesieniu do danego problemu następuje poprawa, 
czy pogorszenie sytuacji. Istnieje potrzeba wyznaczenia punktu bazowego i  wyraźnych 
celów oraz ich okresowego monitorowania. Nie istnieje jednak potrzeba wnioskowania 
przyczynowego. Niestety, mając na względzie powyższe rozważania nie jest łatwo 
wskazać efekt netto interwencji publicznych (efekt przypisany tylko i wyłącznie interwencji 
publicznej). 

Monitorowanie postępu rzeczowego realizacji programów współfinansowanych 
z  EFRR i  FS w  latach 2014-2020 – podstawowe źródło danych wejściowych 
wykorzystywanych w ocenie wpływu programów na rozwój społeczno-gospodarczy
Wskaźniki efektywności stanowią obecnie stały element zarządzania politykami 
publicznymi. Bieżący monitoring wskaźników i  ich porównywanie z  ustalonymi 
wartościami docelowymi można nazwać pomiarem efektywności lub monitorowaniem 
efektywności. 
Dobrze przeprowadzony monitoring efektywności jest przydatny w   szerszych ramach 
monitorowania i  ewaluacji. Przeprowadzony nieprawidłowo może okazać się bardzo 
kosztowny i  nie tylko nieskuteczny, ale również szkodliwy czy wręcz destrukcyjny. 
W związku z tym, w przyszłości potrzeba będzie bardziej zaawansowanych systemów 
monitoringu efektywności, które będą uwzględniały ich nieuniknione ograniczenia. 
Potencjalny pozytywny wkład monitoringu efektywności odzwierciedla często powtarzane 
stwierdzenie, że „co zostaje zmierzone, zostaje również wykonane”. Odpowiednio 
opracowane wskaźniki koncentrują uwagę na priorytetowych rezultatach i  zapewniają 
odpowiedzialność za ich osiągnięcie. Minusem wskaźników efektywności jest to, że 
pomiar nieodpowiedniego działania oznacza, że to nieodpowiednie działanie zostaje 
zrealizowane. Potrzebna jest edukacja i  szkolenia w  zakresie właściwego stosowania 
i  interpretacji wskaźników efektywności. Szczególny nacisk trzeba będzie położyć na 
znaczenie niezależnej kontroli i   transparentności jako gwarantów odpowiedzialności 
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publicznej, dyscypliny metodologicznej i  sprawiedliwego traktowania monitorowanych 
osób i/ lub instytucji.
W  zależności od okresu, w  którym przeprowadzana jest ocena interwencji, badania 
ewaluacyjne mogą mieć charakter operacyjny tj. poprawiać skuteczność działań, 
jak i  bieżące zarządzanie programem; ewaluacja ex-post natomiast ma charakter 
podsumowujący, dokonujący całościowej oceny prowadzonej polityki publicznej w danym 
obszarze. Monitoring w  głównej mierze koncentruje się na bieżącej ocenie wdrażania 
projektów/programów ale jednocześnie powinien dostarczyć zestandaryzowanych 
danych wejściowych do bardziej pogłębionych analiz na późniejszym etapie oceny.
W oparciu o obowiązujące akty prawne i dokumenty68, w przypadku EFRR/FS stosowana 
jest przedstawiona poniżej typologia wskaźników:
a) �wskaźniki rezultatu (strategicznego) – dla oceny postępów w  osiąganiu 

zidentyfikowanych celów szczegółowych Programu, które obrazują pożądaną zmianę 
sytuacji społeczno-gospodarczej,

b) �wskaźniki produktu i wspólne wskaźniki produktu (common indicators) – określone 
przez KE w Załączniku I do rozporządzenia EFRR oraz w Załączniku I do rozporządzenia 
FS dla wszystkich Programów współfinansowanych z EFRR/FS w każdym państwie 
członkowskim,

c) �wskaźniki kluczowe – wskaźniki pochodzące ze  Wspólnej Listy Wskaźników 
Kluczowych (WLWK) 201469, służą do mierzenia efektów interwencji na poziomie 
projektów, IZ adekwatne do zakresu i celu projektów, wskaźniki kluczowe, określone 
na poziomie krajowym 
– �wskaźniki kluczowe produktu – wskaźniki określone na poziomie projektu, 

powiązane bezpośrednio z wydatkami ponoszonymi w projekcie,
– �wskaźniki kluczowe rezultatu bezpośredniego – wskaźniki określone na poziomie 

projektu, odnoszące się do bezpośrednich efektów projektu, których realizacja jest 
wynikiem projektu, ale mogą mieć na nią wpływ także inne zewnętrzne czynniki; 
niepowiązane bezpośrednio z wydatkami ponoszonymi w projekcie,

g) �wskaźniki produktu specyficzne dla programu mają charakter fakultatywny i  są 
stosowane w  przypadku, gdy zakres interwencji na poszczególnych poziomach 
wdrażania Programu nie może być wystarczająco opisany przy użyciu WLWK 2014. 

Oprócz tego Instytucja Zarządzająca może dopuścić stosowanie na poziomie projektu (obok 
WLWK 201)4, wskaźników uwzględniających specyfikę danego projektu, określonych 
przez beneficjenta (wskaźniki specyficzne dla projektu). Wskaźniki specyficzne dla 
projektu mają niestety ograniczoną możliwość ich agregowania i  porównywania 
pomiędzy projektami dlatego też tego typu wskaźniki nie są użyteczne dla badań 
ewaluacyjnych.
Co do zasady za system wskaźników postępu rzeczowego w ramach Programu, w tym, 
ustalenie wartości bazowych i  docelowych dla wskaźników odpowiada Instytucja 
Zarządzająca. Monitorowanie postępu w  osiąganiu celów Programu za pomocą 
wskaźników rezultatu strategicznego może być prowadzone w szczególności w oparciu 
o statystykę publiczną (w tym dane Głównego Urzędu Statystycznego), dane organizacji 

68	 Guidance document on monitoring and evaluation European Cohesion Fund European Regional Development Fund, 
KE, 2013 r. oraz Wytycznych w zakresie monitorowania postępu rzeczowego realizacji programów operacyjnych 
na lata 2014-2020, MR.
69	 WLWK 2014 stanowi listę wyboru wskaźników kluczowych, które:  są obowiązkowe, uniwersalne i wspólne 
dla wszystkich KPO/RPO; są stosowane w projektach, a osiągnięte dla nich wartości są agregowane na kolejne 
poziomy wdrażania; WLWK 2014 funkcjonuje jako słownik horyzontalny (dla wskaźników kluczowych) oraz słownik 
programowy (dla wskaźników specyficznych dla programu) w ramach SL2014. Definicje wskaźników kluczowych 
dla EFRR/FS, wzbogacone o kontekst statystyczny oraz wskazówki interpretacyjne, zostały zawarte w podręczniku 
przygotowanym przy współpracy IZ, innych instytucji zaangażowanych w realizację PO, GUS oraz ekspertów 
dziedzinowych w 2014 r. 
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międzynarodowych, dane pochodzące z innych analiz i badań ewaluacyjnych zlecanych 
przez instytucje zaangażowane w realizację polityki spójności. 
Natomiast wskaźniki rezultatu strategicznego są monitorowane w  ramach systemu 
STRATEG70. W  celu zasilenia systemu STRATEG, właściwa IZ przekazuje do GUS 
na bieżąco, po ustaleniu aktualnej wartości wskaźnika np. w  badaniu ewaluacyjnym, 
informacje odnoszące się do wykonania wskaźników określonych w Programie (dotyczy 
danych spoza statystyki publicznej). 
Dla wspólnych wskaźników produktu, oraz wskaźników produktu specyficznych dla 
programu, IZ ustala wartości bazowe i  docelowe, i  zamieszcza je w  dokumentach 
programowych. 
Monitorowanie postępów w  realizacji wskaźników kluczowych oparte jest na 
danych zagregowanych z  poziomu projektów, pochodzące z  centralnego systemu 
teleinformatycznego (SL 2014), obejmujące wartości zadeklarowane do realizacji przez 
beneficjentów w  umowach o  dofinansowanie projektów oraz wartości osiągnięte 
sprawozdawane w kolejnych wnioskach o płatność.

Zdaniem wielu praktyków i teoretyków badań społecznych, wartością dodaną ewaluacji 
wpływu, jest stosowanie podejścia wyłączającego cele danego programu, które pozwala 
skoncentrować ocenę na poszukiwaniu rzeczywistych efektów interwencji. W takim podejściu 
badawczym wskazuje się na wyjście poza logikę interwencji danego programu, która to może 
okazać się niewystarczająca do oceny całego procesu wsparcia danego sektora. Dlatego też 
oprócz wskaźników określonych dla realizacji celów programu, należy wziąć pod uwagę inne 
czynniki mogące mieć wpływ na badaną rzeczywistość. Również zdarza się, że wskaźniki 
programowe z  uwagi na swoją ograniczoną konstrukcję bądź nieprecyzyjnie określone 
wartości docelowe, mogą niekiedy wypaczać realny wpływ programu. 

Przydatność wskaźników zależy od ich wiarygodności, odpowiedniości, ważności, 
transparentności i  sensowności – oraz od właściwego i  sprawiedliwego procesu ich 
interpretacji. Wskaźniki efektywności są jednym z  bardzo szerokiego zestawu narzędzi 
ewaluacyjnych, który obejmuje szeroką gamę metodologii, technik gromadzenia danych, 
środków i   modeli. Biorąc pod uwagę szybkie rozpowszechnianie podejść do monitoringu 
efektywności, istnieje niebezpieczeństwo, że wiele osób uzna pomiar efektywności czy 
nawet wpływu programu za pomocą wskaźników za wystarczający, lub wręcz za zamiennik 
ewaluacji. Dobrze skonstruowane wskaźniki zaledwie pokazują trendy, i kierunki, i natężenie 
zmian. Ewaluacja pozwala przejść na wyższy poziom, pytając, dlaczego zmiany wskaźników 
przyjmują dany kierunek, w  jaki sposób zmiany wskaźników związane są z  konkretnymi 
interwencjami, co napędza zmiany wskaźników i jakimi wartościami powinniśmy się kierować 
interpretując wskaźniki przy dokonywaniu oceny. Dlatego też trzeba mieć świadomość 
zarówno zalet, jak i ograniczeń wskaźników monitoringowych71.

Nie ulega jednak wątpliwości, że kwestia oddzielenia wpływu interwencji od innych 
czynników w  przypadku transportu jest zasadna, o  czym świadczy fakt, iż większość 
wskaźników oddziaływania oraz rezultatu, monitorowanych w  ramach programów 
i projektów infrastrukturalnych, jest podatna na wiele czynników w skali makro. Prostym, 
lecz dobitnym przykładem mogą być tutaj zmiany PKB. Wpływają one istotnie m.in. na 
mobilność społeczeństwa, rozwój przedsiębiorczości oraz wymianę handlową, co może 
znacznie wypaczyć realny wpływ badanych interwencji publicznych.

70	 STRATEG to system stworzony przez GUS przy współpracy Ministerstwa Rozwoju, na potrzeby programowania  
i monitorowania polityki rozwoju. Zgromadzono w nim wskaźniki wykorzystywane do monitorowania realizacji 
strategii obowiązujących w Polsce (na poziomie krajowym, ponadregionalnym i wojewódzkim) oraz w Unii Europejskiej 
(strategia Europa 2020).
71	 M. Q. Patton, Utilization-Focused Evaluation, Sage Publications, Thousand Oaks, Ca 2008, wydanie 4, [za:]  
(R)ewaluacja Poszukiwanie nowych metod oceny efektów, PARP 2013.
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Obecnie modele makroekonomiczne są praktycznie jedynym narzędziem, które może być 
użyte do formalnego potwierdzenia, czy polityka europejska osiągnęła założone cele”. Mimo 
wielu zalet, modele makroekonomiczne nie są pozbawione wad. Dla uzyskania właściwych 
rezultatów modelowania potrzebne są oczywiście wysokiej jakości dane wejściowe oraz 
sam model.

Modele ekonomiczne stosowane w  Polsce w  ewaluacji oddziaływania polityki 
strukturalnej można podzielić na dwie, główne grupy72:

•	� ekonometryczne modele regresji, oparte na pojedynczych równaniach, bazujące na 
idei konwergencji,

•	� modele symulacyjne, przybliżające zachowania gospodarki73:
	 – �model HERMIN – dr. Johna Bradleya, wdrażany w  Polsce przez Wrocławską 

Agencję Rozwoju Regionalnego,
	 – model MaMoR274 – stosowany przez Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową,
	 – model EU-ImpactMod75 – stosowany przez Instytut Badań Strukturalnych.
W  Europie rozwiniętych zostało kilka głównych modeli makroekonomicznych. 

Makroekonomiczne modele HERMIN stanowią ważne narzędzie badawcze stosowane 
w Unii Europejskiej. Obok takich modeli jak QUEST, czy REMI metodologia HERMIN spełnia 
wymogi Komisji Europejskiej. Model ten jest najstarszym z  modeli makroekonomicznych 
stosowanych w  procesie ewaluacji w Polsce i  jednocześnie jednym z najstarszych modeli 
makroekonomicznych stosowanych do dzisiaj w  Europie. Stosowany jest jako narzędzie 
pozwalające oszacować wpływ polityki spójności na rozwój społeczno-gospodarczy 
rozpatrywany poprzez pryzmat szeregu wskaźników makroekonomicznych. Badania przy 
zastosowaniu metodologii HERMIN prowadzone są zarówno na poziomie krajowym, jak 
i wybranych regionów76 (submodele regionalne HERMIN konstruowane są jako uproszczone 
kopie modeli krajowych), czy nawet miast (pierwszy model HERMIN dla gospodarki 
miejskiej)77. 

Cechą metodologii HERMIN jest łączenie elementów modeli neokeynesowskich 
(zorientowanych na popytową stronę gospodarki) z  elementami charakterystycznymi 
dla szkoły neoklasycznej, uwidaczniającymi się m.in. w  uwzględnieniu konkurencyjności 
jako determinanty rozwoju gospodarczego. Należy podkreślić, iż wspomniane podstawy 
teoretyczne powiązane są z  wykorzystaniem danych empirycznych w  postaci szeregów 
czasowych, co pozwala na uzyskanie korzystnego kompromisu pomiędzy nadmiernie 
uproszczonym podejściem teoretycznym a  odzwierciedleniem rzeczywistych procesów 
gospodarczych i  możliwości ich ewoluowania w  czasie. Niezwykle ważną rolę 
w  skutecznym zastosowaniu metodologii HERMIN, przesądzającą o  wiarygodności 
wyników przeprowadzanych symulacji jest dogłębna wiedza ekspercka badacza dotycząca 
analizowanego kraju, czy też regionu.

72	 K. Piech, Ewaluacja oddziaływania funduszy unijnych – teoria i praktyka modelowania makroekonomicznego,  
[w:] Teoria i praktyka interwencji publicznych. Podręcznik akademicki, Akademia Leona Koźmińskiego (red. K. Olejniczak, 
M. Kozak, B. Ledzion), Warszawa 2008.
73	 Zastosowano m.in. w badaniu pn. Ewaluacja ex-post narodowego planu rozwoju 2004–2006. Ministerstwo 
Rozwoju Regionalnego, 2010.
74	 T. Kaczor,  Model MaMoR2. Informacje o konstrukcji i założeniach, Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową, 
2006.
75	 M. Bukowski, S. Dyrda, P. Kowal, EU-ImpactMod – opis modelu, Instytut Badań Strukturalnych, 2008.
76	 Wpływ realizacji Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Śląskiego na lata 2007-2013 na rozwój 
społeczno-gospodarczy województwa śląskiego z wykorzystaniem makroekonomicznego 5-sektorowego modelu 
Hermin, WARR (pod kierownictwem prof. dr. hab. J. Zaleskiego), 2015.
77	 Ocena wpływu wysokości i rodzaju wydatków inwestycyjnych na stopień rozwoju m.st. Warszawy w okresie 
2004–2014, WARR (pod kierownictwem prof. dr. hab. J. Zaleskiego), 2016.
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HERMIN – zastosowanie modelu na poziomie krajowym i regionów78

W  Polsce oszacowanie wpływu realizacji polityki spójności w  ramach NPR 2004-
2006 i  NSRO 2007-2013 na wskaźniki makroekonomiczne dokonane zostało poprzez 
określenie na ile zmiana danego wskaźnika wynika wyłącznie z  realizacji programów 
współfinansowanych z  funduszy unijnych przy pomocy m.in. modelu HERMIN. Z  uwagi 
na to, informacje dostarczane przez statystykę publiczną nie były i  nie są wystarczające 
do określenia oddziaływania funduszy na gospodarkę, konieczne było uzupełnienie 
tych danych o  szacunki dokonywane za pomocą innych narzędzi badawczych – modeli 
makroekonomicznych, które pozwalają na dość precyzyjne określenie efektów polityki 
spójności w  ramach NSRO 2007-2013 w  skali makro. Badanie zostało zrealizowane 
przy użyciu trzeciej generacji modelu HERMIN79 w postaci pierwszego na świecie modelu 
integrującego wszystkie modele regionalne poprzez sieć powiązań gospodarczych. Wyniki 
badania dotyczą oszacowania efektów oddziaływania publicznych środków finansowych 
(środki z budżetu UE oraz publiczny wkład krajowy) wydatkowanych w okresie lat 2008–
2016 w ramach trzech sektorowych programów operacyjnych, w tym 2007-2013 PO IiŚ. 
Dokonano oszacowania efektów oddziaływania środków wydanych w  ramach PO  IiŚ 
na wybrane wskaźniki makroekonomiczne, które charakteryzują gospodarkę krajową, 
gospodarkę makroregionu Polski Wschodniej oraz 16 gospodarek regionalnych. Z uwagi 
na fakt, iż wielkość oraz profil wydatkowania funduszy (w tym ich struktura) w znaczący 
sposób wpływają na skalę efektów realizacji, analiza finansowa jest jednym z niezbędnych 
elementów badań ewaluacyjnych dotyczących efektów polityki spójności w ramach NSRO. 
Zatem bieżące agregowanie informacji dotyczących transferów finansowych jest istotne 
z  punktu widzenia wiarygodności wyników symulacji makroekonomicznych, gdzie duża 
niestabilność, a  także rozbieżności między wydatkami przewidywanymi a  rzeczywistymi 
mogą wpłynąć na różnice pomiędzy wynikami wpływu interwencji finansowej uzyskiwanymi 
w różnym czasie.

HERMIN – zastosowanie modelu na poziomie miasta
Po raz pierwszy skonstruowany i  wykorzystany został model makroekonomiczny 

dużej skali gospodarki miejskiej. Przedmiotem analizy była ocena wpływu wysokości 
i rodzaju wydatków inwestycyjnych na stopień rozwoju Warszawy w okresie 2004–2014. 
Uwzględniono inwestycje finansowane z  budżetu miasta, spółek miejskich oraz innych 
podmiotów publicznych. Oddziaływanie na rozwój Warszawy zostało rozpatrzone na 
dwóch głównych płaszczyznach – pierwsza dotyczyła wpływu o charakterze bezpośrednim 
związanym z namacalnymi, konkretnymi i zauważalnymi efektami realizowanych inwestycji. 
Korzystając z  nowych, zmodernizowanych dróg i  środków komunikacji, wyższej jakości 
usług komunalnych i  rekreacyjnych, rozwijającej się sfery edukacyjnej i ochrony zdrowia, 
zasobów mieszkaniowych, każdy mieszkaniec miasta może ocenić w sposób bezpośredni 
czy efekty inwestycji publicznych są satysfakcjonujące. Ocena bezpośrednich rezultatów 
realizowanych inwestycji nie daje jednak sposobności globalnego spojrzenia na generowane 
przez nie efekty. Potrzebna była zatem analiza z  wykorzystaniem drugiej płaszczyzny 
78	 Szerzej w: 
	 1) Ocena wpływu realizacji polityki spójności w ramach NSRO 2007-2013 (z wyszczególnieniem wpływu 
wybranych programów operacyjnych) na rozwój społeczno-gospodarczy Polski za pomocą ilościowego modelu 
ekonomicznego, raport wykonany na zlecenie Ministerstwa Rozwoju, WARR (pod kierownictwem naukowym prof. 
dr. hab. J. Zaleskiego), 2016.
	 2) Wpływ realizacji Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Śląskiego, op. cit.
79	 Metodologia HERMIN  jest stosowana w Unii Europejskiej i w Polsce do określania wpływu unijnych funduszy na 
rozwój społeczno-gospodarczy państw członkowskich i regionów objętych wsparciem finansowym. Głównym celem 
makroekonomicznych modeli HERMIN jest kwantyfikacja efektów gospodarczych osiąganych poprzez wdrażanie do 
systemu gospodarczego środków finansowych m.in. w formie transferów z Unii Europejskiej. Metodologia HERMIN 
może być także wykorzystywana w celu konstrukcji prognoz o charakterze forecast, jak i foresight pozwalających 
na stworzenie wariantowych scenariuszy rozwoju kraju/regionu.
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badawczej. W jej ramach wysiłki skoncentrowały się na oszacowaniu wpływu inwestycji 
publicznych na rozwój gospodarczy Warszawy odzwierciedlony przez szereg wskaźników 
makroekonomicznych (m.in. PKB, liczba pracujących, dochody mieszkańców, wydajność 
pracy). Celem analizy było określenie pośredniego oddziaływania realizowanych inwestycji 
na poziom życia. Dynamizacja wzrostu gospodarczego Warszawy, która nastąpiła dzięki 
podejmowanym wysiłkom inwestycyjnym, przełożyła się na poprawę sytuacji na rynku 
pracy, wzrost dochodów do dyspozycji i konsumpcji, co z kolei poprawiło jakość i standard 
życia mieszkańców stolicy (szerzej metodykę opisano w raporcie). 

Wiarygodność analiz makroekonomicznych 
Niekiedy krótkookresowe, eksperckie prognozy makroekonomiczne mogą być 

trafniejsze niż wyniki otrzymywane na podstawie modeli ekonometrycznych. Częściowo 
spowodowane jest to tym, że autorzy modeli przykładają większą wagę do odzwierciedlenia 
w nich struktury gospodarki i jej mechanizmów, niż do trafności prognoz. Stąd przykładowo 
model HERMIN, MaMoR2 czy EUImpactMod nie są modelami typowo prognostycznymi80.

W praktyce jednak to trafność uzyskiwanych prognoz z danego modelu w dużej mierze 
świadczy o tym, na ile wyniki uzyskane przy zastosowaniu danego modelu są wiarygodne. 
O ile nie jesteśmy w stanie sprawdzić, jakie rzeczywiście było oddziaływanie funduszy UE 
np. na PKB, czy na bezrobocie, o tyle możemy wskazać, na ile uzyskiwane prognozy różniły 
się później od rzeczywistości.

Stosowanie zaawansowanych narzędzi makroekonomicznych w  procesach ewaluacji 
nie jest łatwe, ale zdecydowanie pożądane. Można wnioskować również opierając się 
na opiniach eksperckich, które często są bardziej trafne w  zakresie prognoz, niż wyniki 
modelowania. Natomiast eksperci nie są w stanie szczegółowo odpowiedzieć na pytania, np. 
o skalę wpływu danej interwencji, natomiast mają dużą wartość dodaną przy interpretacji 
otrzymanych wyników z samego modelu.

Biorąc pod uwagę powyższe, niewątpliwie modele są dobrym narzędziem dla 
zwiększenia efektywności wykorzystania środków publicznych.

Społeczne badanie jakościowe i ilościowe – techniki zbierania i analiz danych
Metodami niezwykle cennymi i  komplementarnymi do wyżej wymienionych podejść 

badawczych są niewątpliwie badania społeczne, które mogą dotrzeć do warstwy społecznej 
(bezpośrednich odbiorców inwestycji w  infrastrukturę transportową tj. ocenić to co jest 
trudno mierzalne przy pomocy twardych wskaźników produktowych. W  celu poznania 
opinii społeczeństwa dotyczącej efektów projektów/programów transportowych stosuje się 
społeczne badania ilościowe i jakościowe81. Wyzwaniem pozostaje interpretacja zebranych 
danych z  realizacji tych badań (np. kwestionariusze ankiet elektronicznych – pytania 
otwarte, IDI82, ITI83, panel ekspertów, studia przypadku) na potrzeby syntezy wyników 
i  sformułowania wniosków z ewaluacji. W Badaniu ex-post wsparcia sektora transportu 
w PO IiŚ 2007-2013, CUPT, 2017 r. wykorzystana została technika kodowania, wiążąca 
poszczególne fragmenty wypowiedzi respondentów ze sformułowanymi zagadnieniami 
badawczymi. Dzięki temu zidentyfikowane zostały dane istotne z  punktu widzenia 
odpowiedzi na poszczególne pytania ewaluacyjne.

Na potrzeby niniejszego artykułu szerzej zostanie opisana technika zbierania informacji 
ilościowych za pomocą narzędzia jakim jest ankieta wysłana pocztą elektroniczną. Jak każda 

80	 K. Piech, op. cit.
81	 Badanie ex-post wsparcia sektora transportu w PO IiŚ 2007-2013, J. Obarymska-Dzierzgwa,  
E. Boratyńska-Karpiej, A. Wołowiec, CUPT, Warszawa 2017.
82	 Indywidualny wywiad pogłębiony.
83	 Telefoniczny wywiad pogłębiony.
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metoda tak i  ta, ma swoje wady i zalety84. Niewątpliwie do najważniejszych zalet należy 
niski koszt i mniejsza czasochłonność jeśli chodzi o zbieranie danych. Ankiety zapewniają 
respondentom wysoki stopień anonimowości. Jest to szczególnie ważne w  wypadku 
pytań dotyczących drażliwych tematów. Pytani mają czas na zastanowienie się i udzielają 
odpowiedzi przemyślanych. Dodatkowo ankieta umożliwia przeprowadzenie badań na 
dużym obszarze geograficznym po minimalnych kosztach. Niewątpliwie wadą jest przede 
wszystkim to, że badacz nie ma możliwości kontrolowania, kto wypełnia ankietę a  tym 
samym nie może również sondować respondentów, aby uzyskać dodatkowe informacje 
bądź wyjaśnić odpowiedzi. Dodatkowo, przeprowadzenie ankiety elektronicznej wymaga 
monitorowania i niejako wymuszania zwrotu ankiet (m.in. poprzez wysyłanie przypomnień). 
Badacze wykorzystujący to narzędzie muszą przekonywać respondentów, że powinni 
wziąć udział w  badaniu przez wypełnienie ankiety i  jej zwrot. W  przeciwnym wypadku 
odsetek odpowiedzi jest niski. W uzyskaniu większej liczby odpowiedzi pomocny jest list 
niejako uwierzytelniający badanie od instytucji znanej i uznawanej. 

W prowadzonym badaniu niezwykle ważna jest również analiza uzyskanych danych 
jakościowych85. Istnieje kilka metod analizy zebranych informacji. Eksperci wskazują na:

•	� Interpretywizm (fenomenologia, symboliczny interakcjonizm) – zrozumienie działań 
grupowych i  interakcji, „interpretowanie znaczeń”, praktyczne zrozumienie znaczeń 
i postępowanie a nie wykrywanie praw.

•	� Antropologia społeczna – trwający długi czas kontakt z  daną społecznością, 
zainteresowanie codziennymi zdarzeniami, bezpośrednie lub pośrednie uczestnictwo 
w  działaniach lokalnych, opis lokalnych osobliwości, regularności w  zachowaniu 
w codziennych sytuacjach, użycie językowe, wytwory, rytuały, stosunki – „odkrywanie” 
i „wyjaśnianie”.

•	� Kooperacyjne badania społeczne – badania poprzez działanie jako generalna 
strategia wprowadzania zmian instytucjonalnych, współpraca badaczy i  lokalnych 
aktorów.

W  celu analizy danych zebranych za pomocą ankiet konieczne jest skonstruowanie 
odpowiednich kategorii analitycznych. Zagadnienia i  problemy, które przenikają różne 
rodzaje danych zebrane w trakcie badań muszą zostać uporządkowane, zreorganizowane 
i  ułożone na nowo według schematu interpretacji przyjętego przez badacza. Konieczne 
jest więc zastosowanie kodowania czyli procedury, za pomocą której badacz wydobywa 
kategorie analityczne z posiadanego materiału empirycznego. Eksperci86 wyróżniają:

•	� Kategorie i kodowanie otwarte (open coding) – wydobywanie z danych (niezależnie 
od metody pozyskania) informacji, które bezpośrednio dotyczą poszczególnych 
pytań badawczych, np. celów, jakie zamierzano osiągnąć, uczestnicząc w  danych 
wydarzeniach lub podejmując dane działania. Danym nadajemy wspólny kod, np. 
„opinie uczestników o zajęciach”.

•	� Kategorie i kodowanie osiowe (axial coding) – szukanie związków między kategoriami 
otwartymi – szukamy nowych kategorii analizy wewnątrz innych, już stworzonych 
kategorii, np. opinie uczestników o  zajęciach mogą mieć charakter negatywny lub 
pozytywny.

•	� Kategorie i kodowanie selektywne (selective coding) – ten typ kategorii i kodowania 
jest ściśle podporządkowany charakterowi wyjaśniania, jakie badacz będzie stosować 
na dalszych etapach swojej pracy; tworzy się hierarchię problemów, które zostaną 
ujęte w  poszczególne kategorie, np. wydarzenia, kontekst społeczny, okoliczności 

84	 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze w naukach społecznych, 2011.
85	 M.B. Miles, A.M. Huberman, Analiza danych jakościowych, Białystok 2000.
86	 M. Kowalski, Analiza danych w ewaluacji. Wprowadzenie. Materiały dydaktyczne przygotowane na seminarium: 
Ewaluacja wdrażania reformy systemu edukacji. Program Phare SMART PL 9512.01.02 Subkomponent B.
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towarzyszące danemu wydarzeniu itp., następnie wybiera się jedną kategorię 
kluczową do analizy, np. kontekst społeczny, a pozostałe kategorie uznaje się jako od 
niej zależne.

Analiza danych jakościowych wymaga od badacza:
•	� Rzetelności – oznacza solidność wyników uzyskiwanych dzięki triangulacji; badacz 

ma obowiązek jasnego określenia, w jaki sposób została ona zapewniona.
•	� Możliwości odniesienia do innych podobnych obiektów – nie ma nic wspólnego  

z  powtarzalnością; chodzi o  pouczające, interesujące wyniki nie tylko dla osób 
badanych, ale i dla innych.

•	� Zaufania – nie jest wynikiem poprawnego zastosowania metod badawczych; ważne 
jest dokładne zdanie relacji z procedury wraz z problemami i wątpliwościami.

•	� Dystansu – nie oznacza obiektywności, gdyż w  badaniach jakościowych jest ona 
niemożliwa; badacz winien wyraźnie artykułować własne poglądy i  reakcje, nie 
powinien natomiast narzucać swoich sympatii i  uprzedzeń osobom badanym 
i odbiorcom wyników.

M. Kowalski87 wskazuje, iż analiza danych oraz prezentacja wyników badań musi 
opierać się jedynie na danych szczegółowo opisanych. Wszelkie hipotezy, interpretacje 
i wnioski muszą być przez badacza poparte analizą zebranych materiałów empirycznych. 
Znaczące cytaty, zbiorcze zestawienia danych, wykresy itp. wybrane i opracowane przez 
badacza – stanowią ilustrację dokonanej przez niego analizy i wniosków, jakie z niej można 
wyprowadzić. Alternatywne interpretacje, hipotezy i wnioski także muszą być przynajmniej 
wspomniane w  raporcie, wraz z  uzasadnieniem, dlaczego badacz odrzucił je w  trakcie 
swojej analizy. Wszystkie „dane” zaczerpnięte z  materiału empirycznego, które ilustrują 
analizę i wnioski badacza zawarte w raporcie, muszą być szczegółowo opisane. W raporcie 
musi znaleźć się miejsce na opisanie wszystkich procedur stosowanych podczas analizy 
danych wraz z  ich uzasadnieniem – dlaczego badacz obrał daną procedurę analizy oraz 
dlaczego przyjął taką interpretację faktów, a nie inną.

87	 Ibidem.
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