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Wspdlnotowe zasady organizacji i zarzadzania
publiczna siecig transportowa

Stowa kluczowe: transport, transport publiczny, regulacje prawne

Streszczenie: W pracy przedstawiono zasady powierzania przez organy wiadzy pu-
blicznej ustug z zakresu publicznego transportu zbiorowego w $wietle Rozporzadzenia (WE)
nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady Wspdlnot Europejskich. Punktem wyjscia dla
rozwazan sg ogolne kwestie dotyczace roli transportu publicznego w systemie zadan §wiadczo-
nych w interesie ogélnym. W artykule poddano analizie cztery modelowe przyktady sposobow
organizacji i zarzadzania publicznag siecia transportowa. Szczegdlng uwage zwrdcono przy tym
na system rekompensat z tytutu $wiadczenia ushug publicznych jako jeden z elementéw bilansu-
jacych strukture kosztow transportu publicznego.

1. Wprowadzenie

Uslugi swiadczone w interesie ogdlnym sa jednym z podstawowych elementow
europejskiego modelu spotecznego, ktoéry pozwala na zapewnienie wigkszego po-
ziomu spojnosci socjalnej oraz ograniczanie réznic w rozwoju gospodarczym pomig-
dzy panstwami cztonkowskimi. Rola uslug $wiadczonych w interesie ogdlnym zo-
stata podkreslona m.in. w art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory
zobowiazuje Wspolnote i panstwa cztonkowskie do wprowadzenia mechanizmow
gwarantujacych, ze uslugi te beda funkcjonowaly na podstawie zasad, a takze na
warunkach gospodarczych i finansowych, ktore pozwola im wypetnia¢ powierzone
zadania. Rozporzadzenie bedace przedmiotem niniejszej analizy jest przyktadem le-
gislacji wspolnotowej, ktora ma na celu przeprowadzenie realnej zmiany w podejsciu
do dotychczas stosowanej organizacji i funkcjonowania jednego z przyktadow ustug
$wiadczonych w interesie ogdlnym, do ktérych nalezy transport publiczny.
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2. Metodyka pracy

W pracy wykorzystano glownie analiz¢ materiatéw zrédtowych w zakresie
Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego, omowiono rowniez
podstawowe koncepcje normatywne oraz poglady, praktyki i doktryny w zakresie
realizowanego przez wladzg panstwowa obowiazku $§wiadczenia ustug publicznych
(public service obligation). Przedmiotem pracy jest transport publiczny. Wykorzy-
stano nastgpujace metody badawcze: analogii, dedukcji, indukcji i opisowa, a po-
nadto analiz¢ dokumentow zrodtowych.

3. Komunikacja publiczna jako samodzielna polityka UE

Wspolnotowy transport publiczny nalezy do tych podsystemow transportowych,
ktore od kilku lat bardzo intensywnie si¢ rozwijaja. Jednym z pierwszych dokumen-
tow konsolidujacych z poziomu wspolnotowego ramy polityki transportu publicz-
nego byla opublikowana we wrzesniu 2001 roku Biata Ksigga Komisji Wspodlnot
Europejskich Polityka transportowa w horyzoncie do 2010 r.: czas wyborow (1). Do-
kument ten podnosil m.in. postulat integracji mozliwie szeroko pojmowanego trans-
portu z polityka zrownowazonego rozwoju. Autorzy Bialej Ksiggi wskazali takze
na koniecznos$¢ catosciowej restrukturyzacji konstrukceji wspdlnotowego transportu
poprzez priorytetyzacje komunikacji kolejowej, uwazanej powszechnie za bardziej
bezpieczna i sprzyjajaca ochronie srodowiska. Opracowany pod koniec 2005 roku
Komunikat Komisji Europejskiej dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie
przegladu strategii zrownowazonego rozwoju — Platforma Dziatania (2) wymienit
koniecznos$¢ rozwinigcia transportu publicznego jako element mogacy przyczyni¢
si¢ do osiagnigcia przez panstwo korzysci ekonomicznych, wynikajacych ze zwigk-
szenia mobilno$ci mieszkancow przy jednoczesnym mniejszym wptywie na gospo-
darke, spoteczenstwo i srodowisko naturalne. W konsekwencji tego, w grudniu 2009
roku weszty w zycie przepisy Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 Rady Wspolnot Europejskich dotyczacego ustug publicznych w za-
kresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozpo-
rzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (3). Zakres przedmiotowy
tego rozporzadzenia okresla sposoby, w jakie organy wiladzy publicznej moga po-
dejmowac dziatania w sektorze pasazerskiego transportu publicznego w celu po-
prawy jego charakteru, bezpieczenstwa i jakosci, a takze obnizenia kosztow jego
funkcjonowania'. Z uwagi na charakter rozporzadzenia zrezygnowano w nim z na-
zwania og6lnych celow strategicznych stawianych przed transportem publicznym

! Rozporzadzenie znajduje tez zastosowanie w ustugach swiadczonych w ramach sektora publicz-
nego w kraju lub na skalg¢ migdzynarodowa w zakresie transportu pasazerskiego koleja oraz innymi
srodkami transportu szynowego i drogowego, z wyjatkiem ushug §wiadczonych ze wzgledu na ich hi-
storyczne znaczenie lub atrakcyjnos¢ turystyczna. Fakultatywnie panstwa cztonkowskie moga rowniez
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w ktorymkolwiek z horyzontow czasowych. Nie wskazano rowniez oczekiwanej roli
wladz panstw cztonkowskich w zarzadzaniu, formulowaniu zasad funkcjonowania
i poziomu jako$ci ustug transportu publicznego, pozostawiajac ten zakres regulacji
ich wewngtrznemu porzadkowi prawnemu?. W celu uporzadkowania stosowanego
nazewnictwa rozporzadzenie wprowadza stownik pojeé, zawierajacy legalne defini-
cje m.in. takich termindéw jak: pasazerski transport publiczny, podmiot $wiadczacy
ustugi publiczne, rekompensata z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, umowa
o $wiadczenie ustug publicznych. Jednakze najistotniejszym zagadnieniem z punktu
widzenia niniejszej pracy jest wskazanie w tresci rozporzadzenia czterech podstawo-
wych form — modeli §wiadczenia przez wlasciwe organy publiczne ustug z zakresu
transportu publicznego. Najnowszym dokumentem przedstawiajacym oczekiwana
przez Uni¢ Europejska wizje konkurencyjnego i zrownowazonego europejskiego
obszaru transportu jest opublikowana przez Komisj¢ Europejska w marcu 2011 roku
Biata Ksigga, Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu — dq-
zenie do osiqgniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu (4).
W ocenie Komisji zastosowanie na szersza skalg transportu zbiorowego w pota-
czeniu z minimalnymi zobowiazaniami w zakresie ustug publicznych pozwoli na
zwigkszenie zageszczenia i czgstotliwosci tych ustug, a tym samym podniesie popu-
larnos¢ transportu publicznego. Komisja zwraca rowniez uwagg na konieczno$¢ po-
prawy zarzadzania miejskim transportem publicznym, przy czym chodzi tu o okre-
Slenie w najblizszej perspektywie niezbednych strategii dla transportu publicznego
z uwzglednieniem stosownych instrumentow koordynacji i finansowania.

4. Zarzadzanie publiczna siecig transportowa

Wspolczesnie zasadniczym elementem przestrzennym kazdego miasta i regionu
jest infrastruktura transportowa; to od jej kondycji i wydolnos$ci zalezy w duzej mie-
rze 10zw0j spoteczno-ekonomiczny, a takze ewentualne decyzje w zakresie wyboru
lokalizacji przedsigbiorstw, osrodkéw badawczych, instytucji kultury czy centrow
edukacyjnych. Dwie ostatnie dekady to z jednej strony postgpujaca suburbaniza-
cja, a z drugiej okres intensywnej motoryzacji catej Europy (5). Na problemy roz-
woju infrastruktury transportowej na obszarach chronionych zwraca uwagg wielu
autorow, m.in. Lukasz Poptawski (6). Kierunki rozwoju motoryzacji w Polsce kon-
centruja si¢ przede wszystkim ma miastach — im wigksze, tym wyzszy jej poziom,
natomiast w wielu krajach Europy Zachodniej rozwdj motoryzacji reprezentuje od-
mienng tendencje i dotyczy gtdwnie terenow wiejskich, gdzie zapewnienie spraw-
nego transportu publicznego jest bardzo trudne, a samochod stanowi jedyny $rodek

zastosowa¢ mechanizmy rozporzadzenia do uregulowania zasad publicznego pasazerskiego transportu
wodnego (transport $rédladowy oraz na krajowych wodach terytorialnych).

2 Na gruncie polskiego prawa problematyka ta zostala rozwinigta w Ustawie z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r., nr 5, poz. 13 z pézn. zm.).
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lokomocji (5). Ksztattowanie si¢ tendencji transportowych w latach 1990-2009 na
przyktadzie Polski ilustruje rysunek 1.
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Rysunek 1. Tendencje w transporcie w Polsce: pasazerowie miejskiego transportu publicznego,
regionalnego i dlugodystansowego transportu autobusowego (tzw. PKS) i kolei
oraz liczba samochod6éw osobowych
(Figure 1. Tendencies in Polish transport: passengers of the urban public transport,
passengers of the regional and long-distance couch transport (the so-called PKS),
railway passengers and the number of passenger cars)

Rok 1990 = 100 (wartosci bezwzgledne w 1990 r.: 7264 mln pasazerow miejskiego transportu publicz-
nego, 2085 mln pasazeréow regionalnej i dalekobieznej komunikacji autobusowej, 790 min pasazerow
kolei, 5 260 600 samochodow osobowych

Zrodto: (5).

Zakres zadan w obszarze wspdlnotowej organizacji i zarzadzania transportem pu-
blicznym nie jest jednolity i zwykle rozdzielony jest pomigdzy okreslone jednostki
administracji terytorialnej®. Przyjmujac ten punkt, Rozporzadzenie 1370/2007 ogra-
nicza si¢ do szerokiego zdefiniowania tzw. wtasciwego organu, przez ktory nalezy
rozumie¢ organ publiczny badz grupe organdéw publicznych panstwa cztonkow-
skiego lub panstw czlonkowskich, ktéry posiada delegacje do ingerowania w pu-
bliczny transport pasazerski na danym obszarze geograficznym. Zgodnie z przywo-

* W Polsce zakres zadan w obszarze transportu publicznego dla poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu terytorialnego tworza trzy ustawy kompetencyjne: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t. jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.), Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o sa-
morzadzie powiatowym (t. jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592), Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa (t. jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590).
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tanym wyzej rozporzadzeniem funkcje wtasciwego organu moze spetnia¢ rowniez
osobna instytucja posiadajaca takie uprawnienia.

Swiadczenie ustug w zakresie transportu publicznego moze by¢ realizowane we-
dhug jednego z czterech modeli:

— samodzielne $wiadczenie ustugi,

— powierzenie wykonania ustugi podmiotowi wewngtrznemu,

— zlecenie realizacji ushugi w przetargu konkurencyjnym,

— bezposrednie zlecenie $wiadczenia ustugi.

W ocenie prawodawcy wspolnotowego wprowadzenie regulowanej konkurencji
mig¢dzy podmiotami $wiadczacymi ustugi publiczne przyczynia si¢ do zwigkszenia
atrakcyjnosci 1 innowacyjnos$ci ustug publicznych oraz do obnizenia cen.

4.1. Model | - samodzielne Swiadczenie ustugi

Preambuta do Rozporzadzenia 1370/2007 w punkcie 18 wymienia pierwszy z do-
puszczalnych modeli wykonywania ustug transportu publicznego. Model ten obej-
muje sytuacjg prawna, w ktorej wlasciwy organ lokalny decyduje si¢ na samodzielne
$wiadczenie ustug publicznych w zakresie wykonywania transportu publicznego.
Organ lokalny przy realizowaniu tych ustug moze korzysta¢ z pomocy budzetowych
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych odrgbnej od nich osobowosci prawne;j.
Z uwagi na powszechne w UE zasady tworzenia przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zwiazkow lub porozumien komunalnych, przepisy rozporzadzenia dopusz-
czaja rOwniez, aby §wiadczenie ustug transportu pasazerskiego odbywato si¢ przez
grupe takich jednostek samorzadowych.

4.2. Model Il - powierzenie wykonania ustugi podmiotowi wewnetrz-
nemu

Druga z dopuszczalnych przez Rozporzadzenie 1370/2007 mozliwosci przewi-
duje bezposrednie (bezprzetargowe) udzielenie zamowienia prowadzacego do za-
warcia umowy o $wiadczenie ustug publicznych odrgbnemu prawnie podmiotowi
wewnetrznemu, podlegajacemu kontroli wiasciwego organu lokalnego. Punkt 18
preambuty do rozporzadzenia nie narzuca przy tym formy prawnej ani oczekiwanej
struktury wlascicielskiej podmiotu wewngtrznego, co oznacza, iz podmiotem we-
wngtrznym moze by¢ zardowno podmiot, ktérego jednostka samorzadu terytorialnego
jest jedynym udzialowcem, jak i sytuacje, w ktorej struktura udziatlowcow jest bar-
dziej ztozona i obok jednostki samorzadu obejmuje inne podmioty. W tym miejscu
warto zaznaczy¢, ze wielo§¢ wspolnikow nie moze w zaden sposob wptywac na ogra-
niczenie mozliwosci kontroli dziatania takiego podmiotu przez wtasciwy organ lo-
kalny. W stosunku do podmiotu wewnetrznego, jak rowniez kazdej jednostki znajdu-
jacej sie pod najmniejszym nawet wplywem tego podmiotu, przepisy rozporzadzenia
zakazuja udzialu w przetargach na $wiadczenie ustug zwiazanych z pasazerskim
transportem publicznym, organizowanych poza terytorium wilasciwego organu lo-
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kalnego. W przypadku zlecenia ustug podmiotowi wewngtrznemu z pominigciem
procedury przetargowej art. 5 ust. 2 lit. e dopuszcza mozliwos¢ podwykonywania
niektorych ustug zwiazanych z przedmiotem umowy, z zastrzezeniem, ze na pod-
miocie wewngtrznym ciazy obowiazek swiadczenia przewazajacej czesci powierzo-
nych umowa ustug. Prawodawca nie wskazatl wprost kryteridow kontroli sprawowanej
przez wlasciwy organ lokalny, okreslajac jedynie, iz powinny one by¢ analogiczne
do kryteriéw kontroli sprawowanej przez jednostki samorzadowe w stosunku do wta-
snych stuzb. Stosowanym miernikiem efektywnosci kontroli jest z kolei stopien re-
prezentowania jednostki samorzadu terytorialnego w organach administrujacych, za-
rzadzajacych lub nadzorczych, a takze stosowne postanowienia w statutach i innych
dokumentach konstytuujacych podmiot wewngtrzny.

4.3. Model Ill - zlecenie realizacji ustugi w przetargu konkurencyjnym

Trzeci ze sposobow wylonienia wykonawcy na $wiadczenie uslug w zakresie
pasazerskiego transportu publicznego polega na przeprowadzeniu otwartego poste-
powania przetargowego. Jest to najbardziej konkurencyjny tryb wyboru operatora.
Z uwagi na fakt, iz Rozporzadzenie 1370/2007 nie zawiera szczegdélowych rozwia-
zan lub wytycznych dotyczacych takiej procedury przetargowej, uprawnione jest
postawienie tezy, ze w celu wylonienia takiego podmiotu zastosowanie znajda we-
wngtrzne regulacje z obszaru zaméwien publicznych.

4.4. Model IV - bezposrednie zlecenie Swiadczenia ustugi

Ostatnia mozliwo$cia organizacji ustug transportu publicznego przewidziang
w art. 5 ust. 4 Rozporzadzenia 1370/2007 jest bezposrednie (bezprzetargowe) po-
wierzenie przez wlasciwy organ wykonania takiej ushugi. Takie postgpowanie nie
jest jednak bezwarunkowe i musi by¢ uzasadnione jedna z trzech grup przestanek. Po
pierwsze, nie moze by¢ sprzeczne z ustawodawstwem krajowym, a $rednia wartos$¢
roczna umow w zakresie pasazerskiego transportu publicznego musi by¢ szacowana
na mniej niz 1 mln EUR Iub dotyczy¢ $wiadczenia ustug publicznych w zakresie
transportu pasazerskiego w wymiarze nie mniejszym niz 300 tys. km rocznie*. Po
drugie, jezeli jest to spowodowane zaktéceniem w $wiadczeniu ustug lub bezposred-
nim ryzykiem wystapienia takiej sytuacji, wlasciwe organy moga postanowic o za-
stosowaniu na okres nieprzekraczajacy dwoch lat nadzwyczajnych srodkéw w po-
staci bezposredniego (bezprzetargowego) udzielenia zamdowienia na §wiadczenie
ustug wybranemu przez siebie podmiotowi lub wyrazi¢ zgode na przedtuzenie juz
zawartej umowy, albo w sytuacji gdy podmiot nie wyraza zgody na podjecie lub kon-
tynuacj¢ $wiadczenia ustug — zobowigzania go do ich $wiadczenia. Po trzecie, jezeli
nie zabrania tego prawo krajowe, wlasciwe organy moga podjac¢ na okres nie dtuz-
szy niz 10 lat decyzj¢ o bezposrednim udzielaniu podmiotom innym niz wewngetrzne

4 Jezeli zamdwienie dotyczy matego lub $redniego przedsigbiorstwa eksploatujacego nie wigcej niz
23 pojazdy, progi ulegaja podwyzszeniu do odpowiednio 2 mln EUR lub 600 tys. km.
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zamowien w zakresie pasazerskiego transportu kolejowego, z wytaczeniem innych
rodzajow transportu szynowego (metro, tramwaje).

5. Umowa o $wiadczenie ustug publicznych

Rozporzadzenie 1370/2007 w sposob bardzo szeroki definiuje pojecie umowy
o $wiadczenie ustug publicznych w zakresie transportu publicznego. Zgodnie z art. 2
tego rozporzadzenia umowa o $§wiadczenie ustug publicznych oznacza jeden lub kilka
aktow wiazacych prawnie, ktore potwierdzaja porozumienie zawarte pomigdzy wila-
Sciwym organem a podmiotem $§wiadczacym ustugi publiczne w sprawie powierze-
nia temu podmiotowi zarzadzania uslugami pasazerskiego transportu publicznego.
W zaleznos$ci od wewnatrzkrajowych regulacji prawnych rozporzadzenie pozwala na
nadanie umowie o §wiadczenie ustug publicznych dwojakiego charakteru: po pierw-
sze umowa moze mie¢ ksztatt cywilny — klasycznej umowy starannego dziatania
(umowy zlecenia); po drugie umowa moze mie¢ posta¢ aktu administracyjnego, wy-
danego przez wtasciwy organ. Jedynym odstgpstwem od obowiazku realizacji zobo-
wiazan z tytulu §wiadczenia ustug publicznych w formie umowy jest mozliwo$¢ ure-
gulowania w tzw. zasadach ogolnych treSci zobowiazan z tytutu §wiadczenia ustug
publicznych, ktoére maja na celu okreslenie maksymalnych taryf dla wszystkich lub
tylko niektorych kategorii pasazerow. W 2010 roku na zlecenie inicjatywy JASPERS
zostat opracowany dokument pt. Podstawowe elementy umowy o swiadczenie ustug
publicznych w zakresie lokalnego transportu zbiorowego (7).

5.1. Podstawowe elementy umowy o Swiadczenie ustug publicznych

W celu praktycznej realizacji zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug w rozpo-
rzadzeniu zostata okreslona tres¢ uwarunkowan prawnych oraz zalozen, ktore obo-
wiazkowo powinny zosta¢ uwzglednione w trakcie przygotowywania projektu
umowy o $wiadczenie ustug publicznych lub w zasadach ogoélnych. Rozporzadze-
nie 1370/2007 nie okresla wyczerpujacej listy uwarunkowan, dlatego tez w celu
uwzglednienia specyficznych okolicznosci prawnych lub faktycznych, w jakich
umowa lub warunki ogdlne sa zawierane, dokumenty te powinny by¢ kazdorazowo
do nich dostosowywane.

5.2. Postanowienia wstepne

W mysl art. 4 Rozporzadzenia 1370/2007 umowa o $wiadczenie ustug publicznych
lub zasady ogdlne zawsze beda mialy charakter stosunku zobowigzaniowego, w kto-
rym jeden z podmiotow (organizator) zleca realizacj¢ ustug, a druga strona (operator)
takie zlecenie na siebie przyjmuje. Zobowiazania z tytutu §wiadczenia ustug publicz-
nych, jak rowniez obszar geograficzny, na ktérym zobowiazania te beda realizowane,
musza by¢ w sposob jednoznaczny okreslone. W tym celu strony umowy powinny
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zdefiniowa¢ kluczowe pojecia stosowane w tresci umowy lub w zasadach ogol-
nych, jak rowniez wytypowac trasy komunikacyjne lub obszar $wiadczenia ustug,
ktore umowa obejmuje. Wczesniejszych ustalen wymaga obiektywne i przejrzyste
wskazanie parametrow, wedlug ktérych beda obliczane rekompensaty ($wiadcze-
nia wzajemne) z tytulu wykonywania ustug publicznych. Wyraznego przedstawie-
nia wymaga ponadto okreslenie rodzaju i zakresu przyznanych praw o charakterze
wylacznym, ktore udziela podmiotowi §wiadczacemu ustugi prawa do wykonywania
ustug na danej trasie, sieci lub obszarze z wylaczeniem innych podmiotow. Umowa
lub zasady ogolne powinny precyzowaé, przy uwzglednieniu kosztow statych oraz
odpowiedniego zwrotu z kapitatu wtasnego, zasady podziatu kosztéw operacyjnych
zawigzanych ze $wiadczeniem ustug, ktore obejmuja w szczego6lnosci koszty oso-
bowe, koszty energii, optaty za uzytkowanie infrastruktury czy koszty utrzymania
1 naprawy pojazdow stanowiacych tabor komunikacyjny. Podobnie ustalenia wyma-
gaja ewentualne zobowiazania stron w zakresie dziatalno$ci niezwiazanej z transpor-
tem publicznym, np. dystrybucji lub kontroli biletow.

5.3. Przychody ze sprzedazy biletow oraz rekompensata z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych

Jednym z elementow bilansujacych struktur¢ kosztow transportu publicznego
sa przychody z tytulu sprzedazy biletow. W $wietle rozporzadzenia zasady alokacji
przychodow z tego tytutu dopuszczaja zastosowanie jednej z trzech mozliwosci:

1) przychody z tytutu sprzedazy biletow zatrzymuje podmiot §wiadczacy ushugi

publiczne;

2) przychody z tytutu sprzedazy biletow sa przekazywane w catosci wlasciwym

organom;

3) przychody z tytutu sprzedazy biletow sa dzielone wedlug okreslonego pary-

tetu pomigdzy obie strony umowy.

Nie bez znaczenia dla przysziego ksztattu rekompensaty z tytutu $wiadczenia
ustug publicznych miat wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia
24 lipca 2003 roku w sprawie C-280/00: Altmark Trans GmbH, Regierungsprisi-
dium Magdeburg vs. Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH (8). Sprawa dotyczyta
sporu o wazno$¢ licencji na regularne ustugi w zakresie przewozoéw autobusowych
na terenie Landkreis Stendal (Niemcy) oraz subwencji publicznych przekazanych
przez Regierungspriasidium Magdeburg (rzad regionu Magdeburga) na wykonanie
tych ustug. W trybie prejudycjalnym niemiecki Federalny Sad Administracyjny po-
stanowil zwroci¢ si¢ do ETS z wnioskiem o rozstrzygnigcie m.in. tego, czy subsydia
majace na celu wyrownanie deficytu lokalnego przewoznika stanowia pomoc pu-
bliczna. ETS z powolaniem si¢ na dotychczasowe orzecznictwo, w szczegodlnosci
wyrok w sprawie Ferring, orzekt, iz subwencje publiczne majace na celu umozliwie-
nie dziatalno$ci w zakresie regularnych ustug transportu miejskiego, podmiejskiego
lub regionalnego nie mieszcza si¢ w definicji pomocy publicznej w zakresie, w jakim
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takie subwencje nalezy uwaza¢ za rekompensatg stanowiaca $wiadczenie wzajemne
za $wiadczenia przedsigbiorstw bedacych beneficjentami w celu wykonania zobo-
wiazan do swiadczenia ustug publicznych. Aby mozna byto zastosowacé to kryterium,
konieczne jest ustalenie, czy zostaly spetnione nastepujace przestanki:

— po pierwsze, przedsigbiorstwo bedace beneficjentem zostato rzeczywiscie ob-
cigzone wykonaniem zobowiazan do $wiadczenia ustug publicznych i zobo-
wiazania te powinny by¢ jasno okreslone;

— po drugie, parametry, na podstawie ktorych obliczona jest rekompensata, zo-
staly wczesniej ustalone w obiektywny i przejrzysty sposob;

— po trzecie, rekompensata nie przekracza kwoty niezbednej do pokrycia catosci
lub czgsci kosztéw poniesionych w celu wykonania zobowiazan do swiadcze-
nia ustug publicznych, przy uwzglednieniu zwigzanych z nimi przychodow
oraz rozsadnego zysku z tytulu wypetniania tych zobowiazan;

— po czwarte, jezeli wybor przedsigbiorstwa, ktoremu ma zosta¢ powierzone wy-
konywanie zobowiazan do §wiadczenia ustug publicznych, nie zostat w danym
przypadku dokonany w ramach procedury udzielania zamoéwien publicznych,
pozwalajacej na wyltonienie kandydata zdolnego do $wiadczenia tych ustug
po najnizszym koszcie dla spotecznos$ci, poziom koniecznej rekompensaty
zostal ustalony na podstawie analizy kosztow, jakie przecigtne przedsigbior-
stwo, prawidtowo zarzadzane i wyposazone w srodki transportu odpowiednie
do tego, by moc uczyni¢ zado$¢ wymogom stawianym ustugom publicznym,
poniostoby na wykonanie takich zobowiazan, przy uwzglednieniu zwigzanych
z nimi przychodow oraz rozsadnego zysku osiaganego przy wypetnianiu tych
zobowiazan (10).

W rezultacie tego, w art. 6 ust. 1 Rozporzadzenia 1370/2007 przewidziano dwie
formy ustalania rekompensaty za $wiadczenie ustug z zakresu transportu publicz-
nego. Pierwsza z nich dotyczy wylacznie sytuacji prawnych, w ktorych zawarcie
umowy o $wiadczenie ustug publicznych zostalo poprzedzone otwartym przetargiem
konkurencyjnym. W takim przypadku parametry, wedtug ktorych nastepuje wyli-
czenie rekompensaty, a takze rodzaj i zakres wszelkich przyznawanych praw wy-
tacznych powinny by¢ okreslane z goéry, w sposob obiektywny i przejrzysty. Druga
z form taczy w sobie ogodlne warunki obliczania rekompensat, ktore sa stosowane
w przypadku zawierania umow o $§wiadczenie ustug publicznych w drodze otwar-
tego przetargu, z zasadami wskazanymi w zataczniku do rozporzadzenia. Taki spo-
sob obliczania rekompensaty znajduje zastosowanie w sytuacji, w ktorej instytucja
publiczna za pomoca budzetowych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej decyduje o samodzielnym §wiadczeniu ustug, lub gdy wlasciwe or-
gany decyduja o bezposrednim udzieleniu zamowienia.

Zgodnie z zasada wyrazona w punkcie 2 zatacznika do Rozporzadzenia 1370/2007,
wysoko$¢ rekompensaty nie moze przekroczy¢ kwoty odpowiadajacej wynikowi fi-
nansowemu netto, ktory jest rOwnowazny sumie wpltywow, pozytywnych czy nega-
tywnych, jakie wypehianie zobowigzania z tytutu §wiadczenia ustug publicznych
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wywiera na koszty i przychody podmiotu $wiadczacego ustugi publiczne. Wplyw ten
jest oceniany przez poréwnanie stanu, w ktorym zobowiazanie z tytutu swiadczenia
ustug publicznych jest wypelniane, ze stanem, jaki istniatby w przypadku niewypel-
nienia zobowiazania z tytulu Swiadczenia ustug publicznych. Wynik finansowy netto
powinien by¢ obliczany w ten sposdb, ze koszty poniesione w zwiazku ze zobowia-
zaniem z tytutu $wiadczenia ustug publicznych lub pakietem takich zobowiazan nato-
zonym przez wlasciwy organ i zawartym w umowie o $wiadczenie ushug publicznych
albo w zasadzie ogdlnej powinny by¢ obnizone o wszelkie dodatnie wptywy finan-
sowe wygenerowane przez sie¢ obstugiwana w ramach danego zobowiazania (danych
zobowiazan) z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, a takze o przychody taryfowe
i jakiekolwiek przychody wygenerowane podczas wypetniania danego zobowiazania
lub zobowigzan z tytulu §wiadczenia ustug publicznych. Zgodnie z dyspozycja roz-
porzadzenia jedynym elementem, ktory moze podwyzszy¢ tak uzyskany wynik finan-
sowy, jest tzw. rozsadny zysk. Rozsadny zysk jest terminem legalnym, zdefiniowanym
w punkcie 6 zalacznika do Rozporzadzenia 1370/2007. Przez rozsqdny zysk nalezy
rozumie¢ stopg zwrotu z kapitatu, ktora w danym panstwie cztonkowskim jest uzna-
wana za normalna dla tego sektora i w ktorej uwzgledniono ryzyko lub brak ryzyka
ingerencji organu publicznego ponoszone przez podmiot $wiadczacy ushugi publiczne.
W przypadku gdy podmiot §wiadczacy ustugi publiczne wykonuje jednocze$nie ustugi
rekompensowane podlegajace zobowiazaniom z tytutu §wiadczenia ushug transportu
publicznego i prowadzi inng dziatalno$¢, rachunki zwigzane z ustugami publicznymi
musza zosta¢ odpowiednio rozdzielone i spelnia¢ nastepujace warunki:

— konta przypisane do kazdej z tych dziedzin dziatalno$ci musza by¢ prowa-
dzone oddzielnie, a odpowiadajace im aktywa oraz koszty state sa przydzie-
lane zgodnie z obowiazujacymi zasadami rachunkowosci i przepisami podat-
kowymi;

— wszelkie koszty zmienne, odpowiednia suma na poczet kosztow statych i roz-
sadny zysk zwiazany z jakakolwiek inna dziedzina dzialalno$ci podmiotu
$wiadczacego ustugi publiczne nie moga by¢ w zadnym przypadku rozliczane
w ramach danych ustug publicznych;

— koszty ustug publicznych sa wyrownywane przez dochody z dziatalnosci oraz
wplaty organow publicznych i nie ma mozliwo$ci przeniesienia dochodéw na
inng dziedzing dziatalnosci podmiotu $§wiadczacego ustugi publiczne.

5.4. Obowiazywanie umowy

W celu zwigkszenia konkurencyjnosci rynku pasazerskiego transportu publicz-
nego, a takze poprawy atrakcyjnosci i innowacyjnosci $wiadczonych ustug, w art. 4
ust. 3 Rozporzadzenia 1370/2007 wylaczono poprzez wskazanie maksymalnych
okres6w zwigzania umowa mozliwo$¢ zawierania umow na czas nieokreslony. We-
dtug przyjetej gradacji ustugi autokarowe i autobusowe moga by¢ swiadczone w ra-
mach jednej umowy maksymalnie przez 10 lat, natomiast publiczny przewoz pasaze-
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row transportem kolejowym lub innym transportem szynowym moze by¢ §wiadczony
w ramach jednej umowy przez okres 15 lat. Ograniczenie zwigzania umowa do 15 lat
dotyczy takze regulacji zaktadajacych zastosowanie do publicznego przewozu pasa-
zerskiego kilku rodzajow srodkow transportu (transport kombinowany), przy czym
transport kolejowy i inny transport szynowy muszg stanowic¢ ponad 50% warto$ci da-
nych ushug. Regulacje te nie maja charakteru bezwarunkowego, gdyz — po pierwsze
— amortyzacja kapitalu majaca zwiazek z wyjatkowymi inwestycjami w infrastruk-
ture, tabor kolejowy lub pojazdy, jak rowniez poprzedzenie zamowienia na §wiad-
czenie ushug pasazerskiego transportu publicznego przeprowadzeniem postgpowania
z zachowaniem uczciwej konkurencji moga uzasadnia¢ zawarcie umowy na dtuzsze
niz dziesigcio- i pigtnastoletnie okresy. W takim przypadku dla zachowania przejrzy-
stosci wymaga si¢ jednak, aby uprawniony organ w ciagu roku od podpisania takiej
umowy przekazat Komisji Europejskiej jej tre$¢ wraz z umotywowaniem okoliczno-
$ci uzasadniajacych wydhuzenie okresu obowiazywania umowy. Drugi wyjatek doty-
czy mozliwosci prolongowania maksymalnie o potowe pierwotnego okresu zwigza-
nia umowa. Wiaza¢ si¢ to moze z sytuacja, w ktorej przy uwzglednieniu warunkow
amortyzacji $rodkéw trwatych podmiot $wiadczacy ustugi publiczne zapewnia
srodki trwate potrzebne do dalszej realizacji ustug. Trzeci wyjatek dotyczy przypad-
kéw zwigkszonych kosztow swiadczenia ustug pasazerskiego transportu publicznego
w regionach najbardziej oddalonych geograficznie. W tym przypadku dopuszcza sig¢
wydtuzenie terminu obowigzywania umowy maksymalnie o potowg. Istotnym ele-
mentem umowy jest okres§lenie formy i zasad dokonywania zmian jej warunkow.
Nie ulega watpliwosci, ze tre$¢ umowy nie moze by¢ zmieniana w stosunku do tre-
Sci oferty, na podstawie ktorej dokonano wyboru wykonawcy ustugi, chyba ze taka
ewentualno$¢ przewidziano w tresci ogloszenia lub specyfikacji przetargowe;j.

5.5. Nastepstwo prawne pracodawcy?

Kolejnym warunkiem koniecznym umowy o $§wiadczenie ustug oraz zasad ogol-
nych jest okre$lenie sytuacji prawnej pracownikow zatrudnianych w przejmowanym
zaktadzie pracy przez nowego pracodawcg. Chodzi w szczegdlnosci o wskazanie,
w jaki sposob wybrany podmiot §wiadczacy ustugi publiczne bedzie przyznawat pra-
cownikom zatrudnionym wczesniej w celu §wiadczenia ushug prawa, z ktorych mogliby

> W polskim systemie prawnym tryb przejscia zaktadu pracy (lub jego czgsci) na innego pracodaw-
cg zostat okreslony w art. 23! k.p. W sytuacji gdy zaktadowe organizacje nie dziataja, dotychczasowy
i nowy pracodawca informuja pracownikow o przewidywanym terminie przejscia zaktadu (jego okre-
slonej czgséci) na nowego pracodawce. Przepis art. 23" k.p. wymaga, aby informacja byta rozbudowana
przez podanie przyczyny, skutkow dla pracownikow: prawnych, ekonomicznych i socjalnych, a takze
informacji o zamierzonych dziataniach dotyczacych warunkéw zatrudnienia pracownikow, w szcze-
gblnosci za$ warunkow pracy, placy i przekwalifikowania. Przekazanie informacji powinno nastapi¢
co najmniej na 30 dni przed terminem przej$cia. W terminie dwoch miesigcy od przejscia zaktadu (jego
czgscei) na nowego pracodawce pracownikowi przystuguje prawo rozwigzania stosunku pracy bez wy-
powiedzenia z siedmiodniowym uprzedzeniem.
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oni korzysta¢ w przypadku przejecia przedsigbiorstwa. Zapis art. 4 ust. 5 korespon-
duje bezposrednio z dyrektywa Rady 2001/23/WE z 14 listopada 2003 roku w spra-
wie zblizania ustawodawcow panstw cztonkowskich odnoszacych si¢ do ochrony praw
pracowniczych w przypadku przejecia przedsigbiorstw, zaktadow pracy lub czgsci
przedsigbiorstw badz zaktadoéw. Przejecie zaktadu pracy nie powinno wigc odnosi¢ ne-
gatywnych skutkéw w zakresie tresci stosunku pracy pracownika przejetego zaktadu,
wlaczajac w to utrzymanie szczeg6lnych praw pracowniczych wynikajacych z uregu-
lowan krajowych, wspdlnotowych lub uktadéw zbiorowych. Nowy pracodawca bedzie
zatem zwiazany dotychczasowymi warunkami umow o pracg do czasu ich wypowie-
dzenia. Istotne jest, ze zapisy dotyczace przejecia pracownikow, a takze kontynuacji
praw nabytych u poprzedniego pracodawcy dotycza z zasady pracownikdéw zatrudnio-
nych na podstawie stosunku pracy, z wytaczeniem oso6b swiadczacych pracg na innej
podstawie niz stosunek pracy, np. na podstawie umowy zlecenia czy umowy o dzieto.

5.6. Kontrola realizacji ustug i podwykonawstwo

Podstawowym celem kazdego procesu zarzadzania jest stworzenie mozliwos$ci
oceny stanu realizacji zadania i porownanie wynikow z zamierzeniami, a takze ce-
lami organizacji. Umowa lub zasady ogdlne powinny zatem zawiera¢ postanowienia
w zakresie kryteriow kontroli oraz okresla¢, kiedy taka kontrola winna by¢ prze-
prowadzana. Obok parametrow technicznych umowy, dotyczacych utrzymania wy-
sokiego poziomu dbalosci o tabor, stan bezpieczenstwa czy srodowisko naturalne,
szczegblne znaczenie ma kontrola realizacji ustug w zakresie przyjetych parame-
trow jakosciowych. W tym zakresie umowa moze zawiera¢ postanowienia dotyczace
sposobu postgpowania ze skargami lub uwagami uzytkownikow, a takze sposoby
1 czgstotliwos¢ przeprowadzania badan stopnia zadowolenia z jakosci realizowanych
ustug. Jednym z podstawowych warunkow kazdej umowy starannego dzialania jest
okreslenie dopuszczalnosci i ewentualnych zasad podwykonywania catosci lub czg-
$ci ustugi objetej konkretnym zleceniem. Podobnie przepisy rozporzadzenia nakta-
daja na strony umowy obowiazek ustalenia, czy i w jakim czasie jest dopuszczalne
podwykonawstwo w zakresie przedmiotu §wiadczonej umowy. Przy okazji zawiera-
nia uméw tego rodzaju wymaga si¢ ponadto, aby podmiot zawierajacy umowg byt
zobowiazany do samodzielnego §wiadczenia tzw. przewazajacej czgs$ci powierzo-
nych ustug. Pelne podwykonawstwo przy $§wiadczeniu tych ustug jest dopuszczalne
jedynie wtedy, gdy umowa obejmuje rownoczesnie projekt, budowe i zarzadzanie
ustugami publicznymi w zakresie pasazerskiego transportu publicznego.

6. Podsumowanie

Rola transportu publicznego nabiera w Unii Europejskiej coraz wigkszego znacze-
nia w zapewnieniu spojnosci spotecznej i gospodarczej w catej Wspolnocie. Prawi-
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dtowa organizacja lokalnej lub regionalnej siatki transportu publicznego to rowniez
zmniejszenie ilosci wypadkoéw komunikacyjnych oraz wigksza ochrona $rodowiska
naturalnego. Niewatpliwie Rozporzadzenie 1370/2007, bedace przedmiotem niniej-
szej analizy, jest czynnikiem sprzyjajacym tak postawionym celom, gdyz porzad-
kuje organizacj¢ i zarzadzanie transportem publicznym, a takze wskazuje sposoby
podejmowania przez wlasciwe organy panstwa konkurencyjnych dziatan w sektorze
transportu publicznego. Wazne jest jednak to, aby przy tej okazji pamigta¢ o zasa-
dzie zrownowazonego rozwoju. Niestety coraz wigksza czgs¢ przedsigbiorstw z tego
segmentu dziatalno$ci w wyniku urynkowienia zaczyna funkcjonowaé w sposob bar-
dziej komercyjny, z nastawieniem na osiaganie zysku oraz wysoki poziom rentowno-
$ci. Przyjecie tylko takich celow wyraznie zagraza spelnianiu warunkéw socjalnych
transportu publicznego, ktore nie moga by¢ skutecznie realizowane na ogolnych za-
sadach rynkowych. Konieczne zatem staje si¢ wprowadzenie do obrotu prawnego
mechanizméw, za pomoca ktorych wiadze réznych szczebli zarzadzania terytorial-
nego utrzymaja realny wptyw na sposob organizacji linii komunikacyjnych, jak row-
niez ich specjalnego dofinansowania, w celu podtrzymania swiadczenia tych ustug.
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EC rules of organization and management of the public transport system

Summary: This paper presents rules of the delegation of services relating to public transport
by the public authorities based on Regulation (EC) No. 1370/2007 of the European Parliament
and the Council of the European Communities. Some general issues relating to the role of public
transport in the system of general interest tasks are the starting point for the discussion. The arti-
cle depicts four model examples of organization and management of the public transport system.
Particular consideration has been given to the scheme of compensation for public service as an
element of balancing the cost structure of public transport.

Key words: transport, public transport, legal regulations




