Rekompensata w publicznym transporcie zbiorowym

Kwalifikacja prawna swiadczenia okreslanego w umowach o $wiadczenie ustug publicznych jako
rekompensata nastrecza sporo problemédw w praktyce stosowania prawa i prowadzi do wielu
nieporozumien.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r., nr 5, poz. 13) wymienia nastepujgce
sposoby finansowania przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej: pobieranie optat za
Swiadczenie ustug transportu pasazerskiego, udostepnianie operatorowi przez organizatora transportu
zbiorowego srodkdéw transportu oraz przekazanie operatorowi rekompensaty.

Rekompensatg nazywa sie najczesciej w umowach o swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego swiadczenia pieniezne wyptacane przez organizatora operatorowi publicznego
transportu zbiorowego. Kwalifikacja prawna $wiadczenia okreslanego w umowach o $wiadczenie ustug
publicznych jako rekompensata nastrecza sporo probleméw w praktyce stosowania prawa i prowadzi
do wielu nieporozumien.

Prawidtowe zrozumienie i rozpoznanie funkcji, jakag w danym przypadku petni rekompensata, ma
tymczasem bardzo duze znaczenie dla okreslenia konsekwencji wyptaty rekompensaty na gruncie
chociazby zasad dotyczgcych pomocy publicznej czy tez na gruncie podatku VAT.

Legalne definicje rekompensaty

Zgodnie z rozporzadzeniem 1370/2007 (rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007
r. dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz
uchylajgce rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70) rekompensatg za tytutu
Swiadczenia ustug publicznych w transporcie zbiorowym jest kazda korzys¢, zwtaszcza finansowa,
przyznana bezposrednio lub posrednio przez wtasciwy organ z funduszy publicznych w okresie realizacji
zobowigzania z tytutu Swiadczenia ustug publicznych lub powigzana z tym okresem. Definicja zawarta
w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym okresla rekompensate bardzo podobnie, wskazujac, ze
sg to srodki pieniezne lub inne korzysci majgtkowe przyznane operatorowi publicznego transportu
zbiorowego w zwigzku ze Swiadczeniem ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

Z tak szeroko sformutowanej definicji rekompensaty wynika, ze rekompensatg moze by¢ na przyktad
wktad (pieniezny lub niepieniezny) dokonany przez organizatora do spotki bedacej operatorem czy tez
udostepnienie operatorowi taboru. Forma przysporzenia nie jest istotna, kazde przysporzenie
zwigzane ze $wiadczeniem ustug publicznych jest zgodnie z rozporzadzeniem 1370/2007
rekompensatg. A wiec o rekompensacie nie nalezy mysle¢ wytgcznie jako o $wiadczeniu pienieznym
wyptacanym na podstawie uméw o Swiadczenie ustug publicznych, choé¢ z tymi umowami swiadczenie
to musi by¢ zwigzane. Niniejszy artykut traktuje co prawda wifasnie o rekompensacie w formie
Swiadczen pienieznych wypfacanych operatorowi na podstawie umowy o $wiadczenie ustug
publicznych, jednak nalezy pamietaé o tym, ze tak wyptacane swiadczenie w okreslonych przypadkach
moze stanowi¢ tylko cze$s¢ rekompensaty uwzglednianej w ostatecznym jej rozliczeniu, jesli
operatorowi w okresie Swiadczenia ustug publicznych przyznawane byly przysporzenia publiczne
w innej formie.

Funkcja rekompensaty
O funkcji rekompensaty ustawodawca europejski wypowiedziat sie w pkt. 5 preambuty do
rozporzgdzenia 1370/2007, w ktoérym stwierdzit, iz obecnie liczne ustugi w zakresie lgdowego
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transportu pasazerskiego, konieczne z punktu widzenia ogdlnego interesu gospodarczego, nie mogg
byé $wiadczone na zasadach komercyjnych, w zwigzku z czym, aby zapewni¢ swiadczenie tych ustug,
wiasciwe organy panstw cztonkowskich muszg mieé¢ mozliwos¢ podejmowania odpowiednich dziatan,
w tym przyznawania podmiotom $wiadczagcym te ustugi odpowiedniej rekompensaty. Funkcja
rekompensaty jest zatem, zgodnie z tym tokiem rozumowania, $Swiadczenie wyréwnawcze
wyrownujgce operatorowi wynik finansowy dziatalnos$ci zwigzanej ze swiadczeniem ustug publicznych,
ktory nie pokrywa kosztéw tej dziatalnosci wraz z tzw. rozsgdnym zyskiem z uwagi na strukturalng
i spoteczng niemoznosé oferowania danych ustug na komercyjnych zasadach (zasady wyliczania tak
rozumianej rekompensaty wskazuje zatgcznik nr 1 do rozporzgdzenia nr 1370/2007).

Majac powyzsze na wzgledzie, warto sie zastanowic sie, czy kazde swiadczenie wyptacane na podstawie
umowy o Swiadczenie ustug w publicznym transporcie zbiorowym petni faktycznie wyzej opisang
funkcje rekompensaty.

Umowy zawierane na podstawie zamoéwienia publicznego

Zobowigzanie do $swiadczenia ustug publicznych co do zasady powinno zosta¢ powierzone w jednym
ztrybéw konkurencyjnych przewidzianych w ustawie Prawo zamodwien publicznych. W takim
przypadku wysokos$¢ swiadczenia wyptacanego przez organizatora operatorowi zostaje ustalona w
trybie konkurencyjnego postepowania, stanowi podstawowe kryterium oceny ofert i element
konkurencji pomiedzy wykonawcami.

Trudno ustalone w sposéb konkurencyjny swiadczenie uznaé za rekompensate w rozumieniu
rozporzadzenia 1370/2007. Swiadczenie takie, zgodnie z miarodajnymi dla wszelkich form
rekompensat za $wiadczenie ustug publicznych kryteriami Altmark (orzeczenia trybunatu
Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich z dnia 24.07.2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH),
nie stanowi w ogdle pomocy publicznej. Swiadczenie takie petni po prostu funkcje ceny, wynagrodzenia
za $wiadczenie okreslonych ustug, ktérego wysokoscig konkurujg miedzy sobg wykonawcy.

Uzywanie w umowach zawieranych w trybie zamdwienia publicznego terminu rekompensata moze by¢
mylace. W szczegdlnosci moze rodzié¢ wrazenie, ze skoro jest to rekompensata, to wykonawca/operator
ma roszczenie o odpowiednie wyrdwnanie (dodatkowe $wiadczenie), w przypadku gdy realizacja ustug
publicznych objetych umowg zawartg w trybie zamdwienia publicznego spowodowata straty po jego
stronie. Takie rozumowanie jest btedne i godzi w podstawowe zasady i celowos¢ udzielania zamoéwienia
w trybie konkurencyjnym.

Jezeli wskazane w ofercie wynagrodzenie nie wystarcza na pokrycie kosztéw Swiadczenia ustug
publicznych, nie ma mozliwosci jakiegokolwiek rekompensowania operatorowi poniesionej straty.
Skfadajac oferte, operator podejmuje wszak ryzyko gospodarcze, konkurujgc z innymi wykonawcami,
i gdyby mogt liczy¢ na pdiniejsze wyréwnanie wyniku finansowego dzieki rekompensacie, to
konkurencja miedzy oferentami bytaby iluzoryczna, a samo postepowanie o udzielenie zamdwienia
publicznego nie miatoby sensu. W przypadku zatem powierzenia swiadczenia ustug publicznych
w trybie zamdéwienia publicznego brak pokrycia przez wyptacane wynagrodzenia kosztéw swiadczenia
tych ustug nie powinien w ogéle interesowad organizatora.

Koncesja na ustugi

Inaczej wyglada sytuacja w przypadku powierzenia s$wiadczenia ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego w trybie koncesji na ustugi lub tez zawarcie umowy o charakterze koncesji na
ustugi. W przypadku koncesji na ustugi pobieranie przez operatora optat od pasazeréw stanowi jego



prawo do korzystania z ustugi, natomiast udostepnione srodki transportu i przekazana rekompensata
finansowa stanowi ptatnosé koncesjodawcy w rozumieniu ustawy o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi. Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym przewiduje zasade, zgodnie z ktérg w takim
przypadku przekazanie rekompensaty z tytutu poniesionych kosztéw w zwigzku ze Swiadczeniem ustug
publicznych nie moze prowadzi¢ do odzyskania catosci poniesionych przez operatora kosztéw,
operatorowi nie nalezy sie tez rozsadny zysk. Jest to nastepstwem faktu, iz jednym z konstrukcyjnych
elementow koncesji na ustugi jest przyjecie przez koncesjonariusza istotnej czesci ryzyka zwigzanego
z wykonaniem koncesji. Przy tym modelu powierzenia $wiadczenia ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego wynagrodzeniem operatora sg pobierane opfaty, natomiast rekompensata jako
ptatnos¢ koncesjodawcy ma wiasnie funkcje $wiadczenia wyrdwnawczego, gdyz koncesjonariusz
zgodzit sie swiadczy¢ ustugi publiczne, pobierajac za nie od pasazerdw optaty, ktéra mogg nie
gwarantowacd rentownosci tej dziatalnosci. Przekazywana rekompensata nie moze jednak rentownosci
koncesjonariuszowi zapewniaé, gdyz nie ponositby on wtedy konkretnego ryzyka gospodarczego, co
bytoby sprzeczne z ideg koncesji na ustugi. Od odpowiedniego skalkulowania wysokosci optat
pobieranych od pasazerdw oraz odpowiedniego oszacowania strumienia podrdznych zalezy zatem
rentowno$¢ dziatalnosci koncesjonariusza — operatora.

Powierzenie bezposrednie

Powierzenie bezposrednie — a wiec zawarcie z operatorem umowy o $wiadczenie ustug publicznych
w zakresie publicznego transportu zbiorowego bez przeprowadzania postepowania konkurencyjnego
— moze mie¢ miejsce jedynie w $cisle okreslonych przypadkach, takich jak powierzenie zobowigzan
podmiotowi wewnetrznemu czy powierzenie $wiadczenia ustug w transporcie kolejowym.
W przypadku powierzenia bezposredniego nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz operator otrzymuje od
organizatora rzeczywistg rekompensate wyréwnujgcg wynik finansowy dziatalnosci. Powierzenie
bezposrednie zasadniczo powinno bowiem znajdowac zastosowanie do ustug publicznych, ktérych
sfinansowanie wytgcznie z optat pobieranych od pasazerdw jest niemozliwe oraz ktérych powierzenie
operatorowi w trybie konkurencyjnym jest trudne lub niecelowe (brak adekwatnej konkurencji,
Swiadczenie ustug przez podmioty wewnetrzne). Operator Swiadczacy ustugi jest zatem bardzo czesto
zmuszony, badz strukturalnie (w przypadku podmiotéw wewnetrznych), badz z uwagi na ogdlne
uwarunkowania spoteczne i ekonomiczne swiadczy¢ ustugi, za ktére pobierane sg optaty czesto
w niewielkim tylko stopniu pokrywajgce koszty $wiadczenia tych ustug. W tych przypadkach
wyrownawcza czy kompensujgca funkcja rekompensaty pienieznej przyznawanej na podstawie umowy
o Swiadczenie ustug publicznych jako swego rodzaju dofinansowania czy dotacji operacyjnej jest
szczegoblnie widoczna.

Wskaza¢ w tym miejscu wypada, iz tendencje w orzecznictwie izb skarbowych, ktore rozrdzniaja
charakter prawny swiadczenia wyptacanego przez organizatora operatorowi w zaleznosci od tego,
ktorej ze stron umowy o Swiadczenie ustug publicznych przypadajg przychody z tytutu optat za
Swiadczenie ustug przewozowych uiszczane przez pasazeréw. Zgodnie ze stanowiskiem Dyrektora lzby
Skarbowej w Poznaniu zawartym w interpretacji indywidualnej z dnia 16.05.2011 r. w przypadku
modelu, w ktérym przychody z optat z tytutu ustug przewozowych przypadajg organizatorowi,
wyptacana operatorowi rekompensata stanowi wynagrodzenie w rozumieniu ustawy o podatku od
towardw i ustug i podlega opodatkowaniu podatkiem VAT. Natomiast w przypadku gdy operator sam
dystrybuuje bilety i optaty uiszczane przez pasazeréw z tytutu swiadczonych ustug przewozowych,
stanowig jego przychdd, wéwczas zdaniem Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie wyrazonym
w interpretacji podatkowej z dnia 16.09.2011 r. wyptacana operatorowi rekompensata powinna by¢
traktowana jako rodzaj dofinansowania czy doptaty niemajacej bezposredniego wptywu na cene
i w konsekwencji nie powinna podlega¢ opodatkowaniu podatkiem VAT.



Powyzsze rozrdznienie budzi spore watpliwosci, jednak z punktu widzenia organdw skarbowych takie
podejscie ma pewne uzasadnienie. Jezeli to organizatorowi przypadajg przychody z tytutu optat
uiszczanych przez pasazeréw za ustugi przewozowe, to de facto organizator nawigzuje umowe
przewozu z pasazerem, a operator tg umowa w imieniu organizatora wykonuje na podstawie umowy
o Swiadczenie ustug publicznych. Operator nie otrzymuje zatem opodatkowanego podatkiem VAT
wynagrodzenia z tytutu $wiadczenia ustug przewozowych od pasazeréw. Jedyne Swiadczenie, jakie
otrzymuje, to rekompensata, ktéra faktycznie w tej sytuacji jest jedynym wynagrodzeniem operatora,
a nie dofinansowaniem wyniku finansowego z uwagi na jego niepokrycie optatami (wynagrodzeniem)
uiszczanymi przez pasazeréw. Do tego wynagrodzenia wyptacanego przez operatora nalezy jednak
stosowac przepisy Rozporzadzenia Nr 1370/2007 oraz ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
o rekompensacie.

Whioski

Klasyczna funkcja rekompensaty to Swiadczenie ze strony organizatora majgce na celu wyréwnanie
operatorowi wyniku finansowego z uwagi na jego niepokrycie optatami pobieranym przez operatora
od pasazeréw z tytutu sSwiadczenia ustug przewozowych. Nie kazde swiadczenie wyptacane na
podstawie umoéw o sSwiadczenie ustug publicznego transportu zbiorowego petni w rzeczywistosci
funkcje rekompensaty. Niekiedy takie Swiadczenie nalezy rozpatrywa¢ w kategoriach normalnego
wynagrodzenia ustalonego na normalnych rynkowych zasadach (powierzenie zobowigzania w trybie
konkurencyjnym). Czasem takie $wiadczenie ma co prawda strukturalny charakter wynagrodzenia, ale
nalezy do niego stosowaé przepisy o rekompensacie i ustalac¢ zgodnie z zatgcznikiem do Rozporzadzenia
Nr 1370/2007 (powierzenie bezposrednie i pobieranie optat od pasazerow przez organizatora).
Dopiero dokfadna analiza stosunku prawnego tgczacego organizatora i operatora publicznego
transportu zbiorowego pozwoli ustali¢ rzeczywisty charakter wyptacanego na podstawie danej umowy
Swiadczenia.
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