Kogo zmiecie rewolucja w publicznym transporcie zbiorowym

Otoczenie prawne, w jakim prowadzone sg regularne przewozy pasazerskie
w transporcie drogowym, jest niezwykle dynamiczne. Niezaleznie od daty, w ktorej
nowa ustawa wejdzie w 2zycie, kwestia przygotowania sie przewoznikéw do
funkcjonowania w zmienionych uwarunkowaniach prawnych powinna by¢ juz teraz
traktowana przez nich priorytetowo. Warto sie pochyli¢ nad tym, co przepisy oznaczaja
dla przewoznikéw i organizatoréw komunikaciji.

Od pieciu lat spodziewano sie, ze swoista rewolucja na rynku przewozéw drogowych
rozpocznie sie w dniu 1 stycznia 2017 r., kiedy to miato wejS¢ w zycie szereg przepisow ustawy
0 publicznym transporcie zbiorowym (uchwalonej juz w 2011 r.) dotyczacych m.in. zasad
wyptacania przewoznikom rekompensaty za stosowanie ulg ustawowych. Pomimo
nieodlegtego terminu przedsigbiorcy oraz — a moze przede wszystkim — organizatorzy
publicznego transportu zbiorowego (gtéwnie jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli) sg kompletnie nieprzygotowani do funkcjonowania w nowych realiach.
Uswiadomienie sobie przez ustawodawce skali ewentualnych problemdéw podsuneto mu mysl|
0 przesunieciu terminu wejscia w zycie nowych przepisow (mowi sie o styczniu 2018 r.). Prace
legislacyjne nad odpowiednig nowelizacjg ustawy o publicznym transporcie zbiorowym trwajg
juz od Kilku miesiecy i nikt nie moze by¢ pewny, jaki bedzie ich rezultat. Nie mozna wykluczyé,
ze poza zmiang terminu wejscia w zycie znanych juz przepisow, legislator zdecyduje sie na
dodanie do ustawy nowych regulacji, aby usprawni¢ (przynajmniej w swojej intencji)
organizacje publicznego transportu zbiorowego.

Niezaleznie od tego, czy zmiany wejdg w zycie od 1 stycznia 2017 r., czy tez w pdzniejszym
terminie, kwestia przygotowania sie przewoznikéw do funkcjonowania w zmienionych
uwarunkowaniach prawnych powinna by¢ juz teraz traktowana przez nich priorytetowo. Wiele
aspektéw planowanych zmian uwidacznia sie juz teraz, np. nalezy oczekiwa¢ w najblizszym
czasie rozpoczecia na masowg skale postepowan w przedmiocie wyboru operatorow
publicznego drogowego transportu zbiorowego, pomimo tego, ze ustugi zaczng oni Swiadczy¢
najwczesniej od 1 stycznia 2017 r. W tej sytuacji proces pogtebiania kompetencji w zakresie
uregulowanh prawnych, ktére zredefiniujg rynek przewozdéw pasazerskich, powinien zostaé
przez przewoznikow rozpoczety niezwtocznie.

Lepsiigorsi

Kluczowym elementem zmian bedzie podziat podmiotéw zajmujgcych sie przewozem oséb na
operatorow, czyli podmioty, z ktérymi samorzady podpiszg umowy o swiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego i na przewoznikéw ,komercyjnych”. Tylko
operatorzy zachowajg prawo do otrzymywania rekompensaty z budzetu panstwa w zwigzku
ze stosowaniem ulg ustawowych. Przewoznicy komercyjni teoretycznie bedg mogli nadal
honorowa¢ uprawnienia do ulgowych przejazdow, jednak bedzie sie to odbywato wytgcznie na
zasadzie ich biznesowej kalkulacji, poniewaz nie otrzymajg na ten cel zadnych Srodkow
Zz budzetu panstwa. Watpliwe jest, czy przy niskim poziomie rentownosci przewozéw
pasazerskich przewoznicy bedg w stanie przejgc¢ na siebie ciezar obnizenia ceny biletow do
poziomu porownywalnego z biletami ulgowymi.



Przewoznicy obawiajg sie, ze w takich warunkach trudno im bedzie podjg¢ realng konkurencje
z operatorami, ktérych ustugi moga byc¢ dla pasazerdw po prostu bardziej atrakcyjne cenowo.
Trudno jest wyobrazi¢ sobie, aby w przypadku ustug o zblizonym standardzie, pasazerowie,
ktérym przystugujg uprawnienia do przejazdéw ulgowych, wybierali masowo ustugi
przewoznikéw komercyjnych, ktorzy ulg nie bedg honorowali.

Pewnym pocieszeniem dla przewoznikow komercyjnych moze by¢ to, ze operatorzy bedg
wykonywali przewozy jedynie na liniach komunikacyjnych okreslonych w planach
transportowych — istnieje wiec szansa, ze przewoznicy znajdg dla siebie nisze, swiadczac
ustugi na alternatywnych trasach, na ktérych operatorow nie bedzie. Nie jest to jednak
argument do konca przekonujgcy, poniewaz najczesciej linie komunikacyjne swiadomie
zostaly przez organizatoréw publicznego transportu zbiorowego (czyli przede wszystkim
jednostki samorzgdu terytorialnego) wyznaczone w ten sposob, aby objety najwieksze potoki
pasazerow. Nie nalezy sie wiec spodziewaé, aby opracowane przez przewoznikow
alternatywne trasy byty w stanie zapewni¢ im odpowiednig liczbe klientow, a w $lad za tym —
wptywy z biletow nie utrzymajg sie na dotychczasowym poziomie.

W tym kontekscie dla wielu przedsiebiorcéw mozliwos¢ uzyskania statusu operatora stanowi
prawdziwe ,byé, albo nie by¢”, a w kazdym razie niezbedny warunek kontynuowania
dziatalnosci w dotychczasowym zakresie.

Przetargi i koncesje

Zgodnie z przepisami ustawy o publicznym transporcie zbiorowym zasadg jest, ze wybor
operatora powinien zosta¢ dokonany w jednym z tzw. trybow konkurencyjnych, czyli albo
w trybie ustawy prawo zamoéwien publicznych, albo w trybie ustawy o koncesji na roboty
budowlane Ilub ustugi. Nie analizujgc w tej chwili szczegdétowo wszystkich rodzajow
postepowan opisanych w tych ustawach, mozna sformutowa¢ ogoélny poglad, ze generalnie
postepowania te cechuje otwarty charakter (cho¢ ta ,otwarto$¢” wystepuje w réznym
natezeniu), co rozumie¢ nalezy w ten sposdb, ze mogg w nich wzigé udziat wszyscy
zainteresowani, o ile tylko spetniajg warunki udziatu okreslone przez organizatora.

Mozliwos¢ udziatlu w postepowaniu o zawarcie umowy na swiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego niewatpliwie uspokaja wielu przewoznikéw, szczegolnie
tych, ktérzy uwazajg swojg oferte za konkurencyjng. Zaniepokojenia nie budzi wsrdd nich
perspektywa udziatu w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego czy o udzielenie
koncesiji, gdyz tryby te sg przewoznikom dos¢ dobrze znane przynajmniej w kontekscie
zamoéwien publicznych. Wiecej obaw mogg wzbudzaé koncesje, ktére do tej pory byly
stosunkowo mato popularne.

Kiedy dopuszczalne jest ,,bezposrednie” zawarcie umowy?

Niezaleznie od wymienionych wyzej otwartych i konkurencyjnych trybow powierzenia ustugi
publicznej przewidziany zostat jednak réwniez tryb tzw. bezposredniego zawarcia umowy
o Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Tryb ten polega na tym,
ze umowa zawierana jest bez przeprowadzania postepowania przetargowego Iub
koncesyjnego. Przewoznicy nie mogg sie wiec swobodnie ubiegaé o zawarcie umowy
operatorskiej, a organizator powierza wykonywanie ustugi konkretnemu, arbitralnie



wybranemu przez siebie podmiotowi. Oznacza to automatyczne wykluczenie wszystkich
innych przedsiebiorcéw, ktérzy w ,normalnym” trybie mogliby uczestniczyé w przetargu lub
postepowaniu koncesyjnym.

Przestanki zawarcia umowy w trybie bezposrednim wskazane zostaty w art. 22 ustawy
0 publicznym transporcie zbiorowym. W przypadku drogowych przewozow pasazerskich
organizator moze bezposrednio zawrze¢ umowe o swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego w przypadku gdy:

a) srednia wartos¢ roczna przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 000 000 euro lub
Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego dotyczy swiadczenia tych
ustug w wymiarze mniejszym niz 300 000 kilometréw rocznie (przy czym te wartosci ulegajg
powiekszeniu w przypadku matego lub sredniego przedsiebiorcy eksploatujgcego nie wiecej
niz 23 srodki transportu),

b) Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane
przez podmiot wewnetrzny powotany do swiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego,

C) wystgpi zaktécenie w Swiadczeniu ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
lub bezposrednie ryzyko powstania takiej sytuacji zaréwno z przyczyn zaleznych,
jak i niezaleznych od operatora, o ile nie mozna zachowac¢ terminéw okreslonych dla innych
trybow zawarcia umowy o $wiadczenie publicznego transportu zbiorowego.

Kazda z wymienionych przestanek ma charakter odrebny i stanowi samodzielng podstawe do
bezposredniego zawarcia umowy.

,Mata” umowa

Pierwszy wariant uzaleznia mozliwos¢ bezposredniego zawarcia umowy od nieprzekroczenia
kryterium wartosciowego ($rednia roczna warto$¢ przedmiotu umowy) lub iloSciowego (roczna
praca przewozowa). Wystarczajgce jest spetnienie jednego z tych wskaznikow.

Zasadnicze ryzyko, jakie powstaje w tym przypadku, to préby ,dzielenia” przez organizatorow
zakresu umow w ten sposob, aby kryterium wartoSciowe lub ilosciowe nie zostato
przekroczone. Ograniczeniem dla organizatorow powinno by¢ w tym zakresie to, ze
najmniejszg jednostkg ,podziatu” umowy jest pojedyncza linia komunikacyjna.
Niedopuszczalne jest zawarcie w oparciu o te przestanke umowy obejmujgcej jedynie odcinek
linii komunikacyjne;.

Podmiot wewnetrzny

Najwieksze ryzyko dla prywatnych przewoznikow wigze sie z bezposrednim zawarciem umowy
w trybie okreslanym w doktrynie jako in-house, czyli z tzw. podmiotem wewnetrznym. Definicja
podmiotu wewnetrznego znajduje sie w art. 2 lit. j rozporzgdzenia (WE) nr 1370 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie
kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (w $rodowisku ten akt prawny okre$la sie najczesciej
po prostu jako ,rozporzadzenie 1370”), gdzie wskazano, ze podmiotem wewnetrznym jest



»odrebna prawnie jednostka podlegajgca kontroli wtasciwego organu lokalnego, a w przypadku
grupy organow przynajmniej jednego wtasciwego organu lokalnego, analogicznej do kontroli,
jaka sprawujg one nad wtasnymi stuzbami”. Chodzi tutaj wiec o podmiot (najczesciej spotke
prawa handlowego), na ktérego dziatalnos¢ organizator publicznego transportu zbiorowego
ma decydujgcy wptyw. Zaleznos¢ ta bedzie miata najczesciej charakter wiascicielski, ale
mozna jg wywodzi¢ rowniez z innych czynnikow, np. ze stopnia reprezentacji w organach
nadzoru lub zarzadzie, a czesto kilka z tych czynnikéw bedzie wystepowato tacznie.

Zakwalifikowanie podmiotu jako ,wewnetrznego” umozliwia organizatorowi zawarcie z nim
umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Organizator nie
jest przy tym ograniczony zadnymi kryteriami ,ilosciowymi” — umowa moze dotyczy¢
pojedynczej linii komunikacyjnej lub catej sieci i to niezaleznie od wartosci umowy czy
prognozowanej pracy eksploatacyjne;.

W praktyce zawieranie przez organizatorow umow z podmiotami wewnetrznymi moze stanowié
najwieksze zagrozenie dla prywatnych przewoznikéw. Nie brakuje bowiem jednostek
samorzadu terytorialnego, ktoére posiadajg 100 % udziatow lub akcji w przedsiebiorstwach
przewozowych — najczesciej powstatych w wyniku komercjalizacji dawnych Przedsiebiorstw
Panstwowej Komunikacji Samochodowej (popularnych ,PKSéw”). tatwo wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktérej samorzady takie podpiszg umowy w trybie bezposrednim, dostrzegajac
w tym szanse na rozwdj ,swojego” przewoznika. Z pola widzenia samorzgdowcéw czesto
umyka natomiast ten aspekt, ze podmiot taki, po uzyskaniu statusu operatora i zwigzanych z
tym uprawnien w zakresie rekompensaty za ulgi ustawowe, moze sie sta¢ monopolistg na
rynku lokalnym, wypierajgc przewoznikow prywatnych. Zanik konkurencji moze mie¢ natomiast
bardzo negatywne konsekwencje w zakresie m.in. standardu $wiadczonych ustug.

Sytuacje wyjatkowe

Bezposrednie zawarcie umowy mozliwe jest rowniez w sytuacjach wyjatkowych, gdy wystgpito
lub moze wystgpi¢ zaktocenie w Swiadczeniu ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego. Moze tu chodzi¢ np. o sytuacje, w ktérej podmiot juz wybrany jako operator nagle
statby sie niezdolny do wykonania umowy (np. wskutek upadtoéci) i w zwigzku z tym lokalny
system transportu publicznego bytby zagrozony. Bezposrednie zawarcie umowy w takim trybie
jest jednak dopuszczalne tylko w przypadku, gdy nie jest mozliwe zachowanie terminéw
niezbednych do przeprowadzenia postepowania przetargowego lub koncesyjnego.

Obojetne z punktu widzenia tej przestanki jest to, czy zaktdcenie wynika z przyczyn zaleznych,
czy tez niezaleznych od operatora. Problematyczna jest natomiast sytuacja, w ktérej miatoby
ono zwigzek z organizatorem (np. brak czasu do przeprowadzenia postepowania
przetargowego wynikatby z zaniedban organizatora, ktéry zbyt p6zno rozpisat przetarg).

Jak sie broni¢?

Z powyzszego wynika, ze katalog sytuacji, w ktérych mozliwe jest bezposrednie zawarcie
umowy jest stosunkowo szeroki — a jeszcze wieksza jest liczba potencjalnych nieprawidtowo$ci
zwigzanych z tym trybem. Powstaje w tym miejscu pytanie: w jaki sposob prywatny przewoznik
moze broni¢ swoich praw zagrozonych badz naruszonych przez sprzeczne z prawem
bezposrednie zawarcie umowy?



Podstawowym $rodkiem ochrony prawnej przystugujgcym podmiotom zainteresowanym
zawarciem umowy jest skarga do sadu administracyjnego wnoszona na podstawie art. 59
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Tryb ten nie dotyczy bezposredniego zawarcia
umowy W oparciu o przestanke zaktdoceh w $wiadczeniu ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Ustawodawca nie precyzuje, jakie konkretnie czynnosci podlegaja
skardze, wskazujgc jedynie, ze chodzi tu o ,czynno$ci podjete przez organizatora w sprawie”.
Z pewnoscig jako czynnos¢ podlegajgcg zaskarzeniu w tym trybie nalezy wskaza¢ ogtoszenie
0 zamiarze bezposredniego zawarcia umowy, ktére co do zasady powinno zosta¢ dokonane
na rok przed planowanym bezposrednim zawarciem umowy. Rezultatem uwzglednienia skargi
jest uchylenie zaskarzonej czynnosci.

Z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika (wyrok NSA z dnia 08.11.2013r.,
Il GSK 1727/13), ze czynnoscig podlegajgca skardze nie jest natomiast samo zawarcie umowy
(. odwiadczenie woli organizatora w przedmiocie zawarcia umowy). NSA uznat, ze czynnos$é
ta ma charakter cywilnoprawny, nie obejmuje jej zatem jurysdykcja sgdéw administracyjnych.
W takiej sytuacji przewoznikowi poszkodowanemu przez bezprawne zawarcie umowy w trybie
bezposrednim przystugiwa¢ bedg natomiast srodki ochrony prawnej wiasciwe prawu
cywilnemu. Mozna wsréd nich wymieni¢é — nie przesadzajgc oczywiscie, czy bedg one
wiasciwe w konkretnym przypadku — powddztwo o ustalenie niewaznosci umowy zawartej
w trybie bezposrednim lub powddztwo przeciwko organizatorowi o odszkodowanie.
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