N  TRANSPORT MIEISKI I REGIONALNY 01 2016

MARCIN KRZYMUSKI

dr, LL.M. (radca prawny), EVTZ-Kom-
petenzzentrum, Europa-Universitat
VIADRINA, Postfach 1786, D-15207
Frankfurt(Oder), tel. +49 335

5534 2726, e-mail: Krzymuski@
europa-uni.de

Charakter prawny
planu transportowego'

Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest charakter prawny planu
transportowego. Rozwazania rozpoczeto od wyjasnienia pojecia pla-
nu transportowego. Opisano warunki niezbedne dla przyjecia sku-
tecznego planu transportowego ze szczegélnym uwzglednieniem
podmiotéw zobowiazanych do uchwalenia planu oraz postgpowania
w zakresie uchwalenia planu. Wskazano réwniez na skutki braku
planu dla praktyki publicznego transportu zbiorowego. Calosé¢ za-
mykaja rozwazania dotyczace mozliwosci wspélpracy transgranicz-
nej w zakresie planowania transportu zbiorowego.

Stowa kluczowe: planowanie publicznego transportu zbiorowego,
odpowiedzialno§¢ organizatora za zmiany w planie, transgraniczny

publiczny transport zbiorowy

Wprowadzenie

Plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego (tzw. plan transportowy) jest instytucjag w mia-
re nowa dla prawa polskiego. Wprowadzony zostal przepi-
sami ustawy o publicznym transporcie zbiorowym? z 2010
roku. Dotychczas nie poswigcano mu w literaturze zbyt
wiele uwagi, cho¢ jest aktem doniostym na obszarze pu-
blicznego transportu zbiorowego. Tworzy bowiem ramy dla
rozwoju zréwnowazonego transportu publicznego, deter-
minuje zachowania podmiotéw publicznych i prywatnych,
ksztaltuje ich wzajemne obowiazki i uprawnienia.

Obecnie wiekszo$¢ organizatoréw posiada juz plany
transportowe. Nie oznacza to jednak, ze prawne aspekty
ich obowiazywania zostaly rozstrzygnicte. Jako akty obo-
wiazujace plany beda coraz czesciej stanowié przedmiot i zré-
dlo stosunkéw prawnych pomiedzy uczestnikami publicz-
nego transportu zbiorowego. W zwiazku z tym ponizej
zaprezentowane zostanie znaczenie plandéw dla prakeyki
publicznego transportu zbiorowego (B) oraz skutki wyni-
kajace z przydania planom rangi aktéw prawa miejscowego
(C). Nastepnie zarysowane zostang wymagania formalno-
prawne (D) i merytoryczne (E), od ktérych zalezy waznos¢
planéw. W kolejnej czedci zaprezentowane zostana Srodki
ochrony prawnej (F). Analize zakoficza rozwazania odno-
szace sie do planowania przewozéw transgranicznych (G).

Pojecie planu transportowego

Ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie definicji
planu transportowego do u.p.t.z. Z pelnego okreslenia: ,plan
zrébwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbioro-
wego” wynika, iz jest to dokument, kt6ry w sposéb sforma-
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2 Ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011 nr 5
poz. 13 z p6zn. zm.), dalej zwana u.p.t.z.

lizowany okresla program zréwnowazonego rozwoju publicz-
nego transportu zbiorowego na obszarze wlasciwosci orga-
nizatora, ktéry go uchwala. Jest to wigc, biorac pod uwage
definicje ustawowg zréwnowazonego zbiorowego transportu
publicznego (art. 4 pkt 28 u.p.t.z.), normatywny opis stanu
publicznego transportu zbiorowego na obszarze organizatora
oraz opis $rodkéw stuzacych realizacji zamierzen organizato-
ra wzgledem publicznego transportu zbiorowego na obszarze
jego wlasciwosci. Normatywny charakter i tres¢ planu zostang
blizej przeanalizowane w kolejnych czesciach artykulu.

Doniosto$¢ planu transportowego

Plan transportowy ma decydujacy wplyw na kazdy przejaw
publicznego transportu zbiorowego na obszarze wlasciwo-
$ci organizatora, poczgwszy od organizacji poprzez funkcjo-
nowanie i finansowanie.

Plan transportowy jest przede wszystkim warunkiem sine
qua non uruchomienia przewozéw uzytecznosci publicznej
(art. 24 ust. 2 u.p.t.z.)’. Ustawodawca powiazal bowiem fakt
posiadania planu przez organizatora z mozliwoscig zawarcia
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transpor-
tu zbiorowego na okres dhuzszy niz trzy lata (art. 84 u.p.t.z.)%.
Od 1 marca 2014 brak planu uniemozliwia zawarcie umowy
z operatorem na wykonywanie przewozéw uzytecznosci pu-
blicznej. Natomiast najdalej do korica lutego 2017 roku beda
jeszcze obowigzywal umowy zawarte w okresie przejScio-
wym, o ktérym mowa jest w art. 84 ust. 2 u.p.t.z. Wtedy
zakoniczy sie obowiazywanie uméw zawartych na maksymal-
ny, trzyletni okres. Pézniej wykonywanie przewozéw uzytecz-
nosci publicznej bez planu nie bedzie juz dopuszczalne.

Plan stanowi podstawe organizacji transportu publicz-
nego, okreslajgc m.in. zasady organizacji rynku przewozéw
(art. 12 ust. 1 pkt 5) u.p.t.z.). Pod pojeciem ,,zasad organi-
zacji przewozoéw” rozumie nalezy przede wszystkim okre-
slenie trybu wyboru operatora publicznego transportu
zbiorowego (§ 4 ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia ministra infra-
struktury z 2011 r.°). W planie nalezy zatem wskazaé, ilu

? Uzasadnienie do projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Druk sej-
mowy nr VI/2916 z 24.3.2010 r., s. 10.

Plan transportowy ministra wlasciwego do spraw transportu obowiazuje od
31.10.2012 r., zob. rozporzadzenie ministra transportu, budownictwa i gospodar-
ki morskiej z9.10.2012 r. w sprawie planu zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego w zakresie sieci komunikacyjnej w miedzywojewddzkich
i miedzynarodowych przewozach pasazerskich w transporcie kolejowym (Dz.U
22012 poz. 1151)

Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 25.5.2011 r. w sprawie szczegSlowe-
go zakresu planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
(Dz.U. 2011 nr 117, poz. 684).
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operatoréw mialoby dziata¢ na danym rynku i w jaki spo-
sOb operatorzy beda wybierani. Zasady wyboru operatora
ustalone zostaly w rozporzadzeniu (WE) nr 1370/2007°
oraz w art. 19 i nast. u.p.t.z.”.

Plan transportowy wplywa na udzielanie zezwolenia
na wykonywanie przewozéw regularnych i przewozéw re-
gularnych specjalnych (art. 18 i nast. u.t.d.®). Wprawdzie
zezwolenia te s3g wydawane na okres maksymalnie do 31
grudnia 2016 roku (art. 79 ust. 1 i 2 u.p.t.z.), jednak juz
teraz mozna, na podstawie art. 79 ust. 3 u.p.t.z., odmo-
wi¢ udzielenia, zmiany lub przedluzenia takiego zezwole-
nia, jezeli na podstawie planu transportowego na ustuge
objeta zezwoleniem zostala podpisana umowa o $wiadcze-
nie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
z operatorem publicznego transportu zbiorowego.

Ponadto plan jest odzwierciedleniem aktualnej kondy-
¢ji spolecznej i gospodarczej obszaru organizatora.
Prezentuje bowiem potrzeby w zakresie publicznego
transportu zbiorowego (por. art. 5 ust. 1 pkt 3) u.p.t.z.),
ktére w najwickszej mierze sa zdeterminowane przez
czynniki ekonomiczne i spoteczne (por. art. 12 ust. 2 pkt
2) u.p.t.z.). Jako akt o charakterze perspektywicznym,
plan musi réwniez wychodzi¢ naprzeciw okreslonym
oczekiwaniom ludnosci, zwlaszcza w zakresie zapewnie-
nia powszechnej dostgpnosci. W ten sposéb plan moze
byé obrazem mobilnosci spoleczeistwa. Jednocze$nie
plan moze by¢ instrumentem ksztaltowania pozadanych
postaw spolecznych poprzez oferowanie rozwiazan
nowoczesnych i przyjaznych dla §rodowiska (por. art. 4
pkt 25 u.p.t.z.).

Plan transportowy nie bedzie mial natomiast znaczenia
przy wydawaniu decyzji administracyjnej o potwierdzeniu
zgloszenia wykonywania przewozow, jesli organizator ogra-
niczy sie do linii i sieci, na ktérych wykonywane sg przewo-
zy uzytecznosci publicznej. Potwierdzenie wykonywania
przewozéw dotyczy bowiem przewozéw nie bedacych prze-
wozami o charakterze uzytecznosci publicznej (art. 30 ust.
1 u.p.t.z.).

Charakter prawny planu transportowego

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze charakter planu trans-
portowego jest jasny i nie powinien generowa powazniej-
szych zagadnien. Blizsza analiza powoduje jednak, ze ak-
tualizuje si¢ wiele zagadnien o charakterze prawnym i fak-
tycznym.

1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
2 23.10.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego

Rozporzadzenie (WE) nr

transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
1 (EWG) nr 1107/70 (Dz.U. L 315 z 3.12.2007, s. 1-13).

W tym miejscu pomini¢ta zostaje kwestia zgodnosci u.p.t.z. z rozporzadzeniem
1370/2007. Generalnie nalezy pamigtal, ze rozporzadzenie posiadajace pierwszefi-
stwo stosowania wypiera zaréwno zgodne, jak i niezgodne z nim regulacje prawa
krajowego (por. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 10.10.1973,
sygn. 34/73 (Variola), jesli rozporzadzenie nie pozostawia miejsca dla regulacji kra-
jowych (tzw. rozporzadzenie ulomne).

Ustawa z 6.9.2011 r. o transporcie drogowym (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1414
z pozn. zm.).
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Plan transportowy jako akt prawa miejscowego

Polski ustawodawca nadal planowi jednostek i ich zwigz-
kéw status aktu prawa miejscowego (art. 9 ust. 3 u.p.t.z.).
Plan transportowy jest wicc aktem normatywnym, po-
wszechnie obowiazujacym na obszarze jednostki, ktéra go
uchwalila (por. 87 ust. 2 i art. 94 zd. 1 Konstytucji). Z kolei
plan uchwalany przez ministra ma ex lege status rozporza-
dzenia. Jest wigc réwniez aktem powszechnie obowiazuja-
cym na obszarze calego kraju (art. 92 Konstytucji).

Plan transportowy jako zrédlo prawa powszechnie obo-
wiazujacego musi by¢ respektowany przez wszystkie pod-
mioty dzialajace na obszarze jednostki, ktéra go uchwalita’.
Obejmuje wiec swoim dzialaniem organizatora, operatora,
przewoznika oraz osoby korzystajace z publicznego trans-
portu zbiorowego (pasazeréw). Podwdjna rola przypada
wiec tutaj organizatorowi. Uchwalajac plan, organizator
dokonuje zatem réwniez ,samozwiazania si¢” postanowie-
niami co do zasad wykonywania publicznego transportu
zbiorowego.

Przydanie planowi transportowemu charakteru norma-
tywnego oznacza, ze jego postanowienia wyznaczaja adresa-
tom okreslony sposéb zachowania sie poprzez wyartykulo-
wanie nakazéw, zakazéw oraz przyznanie okreslonych
uprawniefi’’. Plan stanowi zatem Zrédlo norm, ktére — jesli
spelniaja wszelkie kryteria formalne i materialne — mogg
ogranicza¢ wolno$¢ dziatania''. Moga takze generowad okre-
slone roszczenia cywilnoprawne i publicznoprawne pomie-
dzy wuczestnikami publicznego transportu zbiorowego.
W praktyce transportu kolejowego sugeruje sie positkowa-
nie przez zarzadce trescia ogloszonych planéw transporto-
wych i postanowieniami zawartych uméw o Swiadczenie
ustug publicznych, w razie kolizji pomiedzy wnioskami
o przydzial trasy dla poszczegélnych przewozéw pasazer-
skich'?.

Akty prawa miejscowego musza zawieral normy o cha-
rakterze abstrakcyjnym i generalnym'. Oznacza to, iz za-
pisy planu transportowego powinny by¢ ujete w sposéb
uniwersalny, ogdlny. Powinny jednak by¢ na tyle czytelne,
aby dalo si¢ z ich postanowien skonstruowaé norme praw-
na. Obecnie plany maja forme blizsza raportom i analizom.
Tymczasem akty prawa miejscowego, a wiec i plany trans-
portowe, powinny spelnial kryteria okreslone w § 143
Zasad techniki prawodawczej'’. Wydaje sie, ze dobrym
wzorem bylyby tutaj miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, réwniez skladajace sie z czesci tekstowej
i graficznej, a zawierajace jednoznaczne postanowienia nor-
matywne.

Por. Dorota Dabek: Prawo miejscowe, 2007, s. 72.
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Dorota Dabek: Prawo miejscowe. .., s. 74; zob. takze Anna Celejewska i in. {w:}
Wajda P, Wierzbowski M. (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, 2014,
art. 4, pke 4(a).

Por. Dabek Dorota: Prawo migjscowe. . ., s. 248.

Por. Eliza Grudzied i Mariusz Rypina {w:} Wajda P, Wierzbowski M. (red.),
Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, 2014, art. 30, pkt 16.
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Dorota Dabek: Prawo miejscowe. .., s. 75.
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Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. 2002 nr 100 poz. 908 z pézn. zm.).
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Akty prawa miejscowego stanowig réwniez plany trans-
portowe zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego®.
Na zwiazki przechodzg bowiem prawa i obowigzki zwiazane
z wykonywaniem przez nie powierzonych im zadan (art. 64
ust. 3 u.s.g.'%, art. 65 ust. 3 u.s.p."”). Delegacja kompetenciji
obejmuje zatem réwniez uprawnienie do stanowienia prawa
powszechnie obowiazujacego na obszarze czlonkéw zwiazku.
Zatem plany zwigzkéw gminnych, powiatowych, a wkrétce
réwniez powiatowo-gminnych' i metropolitalnych" maja
range przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego.

Plany transportowe w hierarchii Zrédet prawa

o publicznym transporcie zbiorowym

W hierarchii zrédel prawa plany transportowe maja ran-
ge podustawowa (por. art. 94 Konstytucji)*’. Mozna zatem
uchyli¢ postanowienia planéw z uwagi na ich niezgodnos¢
z aktami wyzszego rzedu (ustawa, ratyfikowana umowg
miedzynarodows, Konstytucja)’!. Natomiast akty pra-
wa miejscowego maja taka sama moc obowiazywania jak
rozporzadzenia, gdyz jedne i drugie wydawane sa na pod-
stawie delegacji ustawowej?. Z uwagi na odmienng tresé
planéw jednostek samorzadu terytorialnego wzglednie ich
zwiazkéw oraz rozporzadzenia ministra, konflikt pomiedzy
ich zapisami jest jednak malo prawdopodobny.

Na pewna hierarchie wéréd planéw wskazuje art. 11
ust. 1 u.p.t.z. Wynika z niego obowiazek uwzgledniania
planéw ustanowionych przez organy ,wyzszego szczebla”
samorzadu. Analogicznie do art. 11 pkt 4 u.p.z.p.” obo-
wiazek uwzglednienia planéw innych jednostek oznacza
w tym wypadku ,zastosowanie sie do ich postanowied”.
Jednakze wymodg ten jest przedmiotowo ograniczony do
linii komunikacyjnych, na ktérych maja by¢ wykonywane
przewozy o charakterze uzytecznosci publicznej. Nie ma
zatem obowiazku uwzglednienia caloksztaltu postanowien
planéw jednostek wyzszego szczebla samorzadu, gdyz
»brak jest hierarchicznego podporzadkowania gminy sa-
morzgdowi wojewddztwa i powiatu, a w konsekwencji brak
zalezno$ci planowania na poziomie gminy od planowania
na poziomie samorzagdu wojewédztwa lub powiatu”*.
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Tomasz Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, RPEIS 2/2007, s. 81-82.
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Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1515),
dalej zwana u.s.g.

7 Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1445),
dalej zwana u.s.p.

Zob. ustawa z 25.6.2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niekt6-
rych innych ustaw (Dz.U. 2015 r. poz. 1045).

S

Zob. art. 9a u.p.t.z. dodany ustawa z 9.10.2015 r. 0 zwiazkach metropolitalnych
(Dz.U. 2015 r., poz. 1890).

2 Jerzy Ciapala, Powszechnie obowiqzujqee akty prawa miejscowego, Przeglad Sejmowy

3(38)/2000, s. 36.
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Jerzy Ciapala, Powszechnie obowiqzujqce. . ., s. 36.
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Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29.12.2011 r., sygn..
ake IT FSK 1077/10 (LEX nr 1151248).

Ustawa z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U. 2 2015 r., poz. 199 z p6zn. zm.).

N

Igor Zachariasz {w:} Hubert Izdebski, Igor Zachariasz (red.), Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 2013, art. 11 uw. 5.

Wymogi formalne uchwalenia planu transportowego

Obowiazek uchwalenia planu transportowego

Art. 9 ust. 1 u.p.t.z. naklada obowiazek sporzadzenia pla-
nu zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego na
te jednostki komunalne i administracji centralnej, ktére
maja status organizatora publicznego transportu zbioro-
wego.

Samorzady i ich zwiazki sa zobowiazane do podjecia
uchwaly o planie transportowym w sytuacji, gdy spelniaja
okreslone wymagania demograficzne. Jest to kryterium
dynamiczne. Zmiany demograficzne wywolane migracja
lub reformami terytorialnymi mogg spowodowaé powsta-
nie albo ustanie obowigzku uchwalenia planu. Jednakowoz
zobowiazanie do uchwalenia planu zalezy takze od tego,
czy potencjalny organizator ma zamiar realizacji przewo-
z6w o charakterze uzytecznosci publicznej. Zobowiazane
do uchwalenia planu sg zatem takze te jednostki samorzg-
du terytorialnego, ktére planuja uruchomienie przewo-
zO0w uzytecznos$ci publicznej, nawet jezeli nie spelniajg
kryterium demograficznego (por. art. 9 ust. 2 u.p.t.z.).
W pozostalych przypadkach uchwalenie planu jest fakul-
tatywne.

Obecnie nie jest mozliwe wspdlne uchwalenie planu
przez dwa lub wiecej samorzadéw®. Na przeszkodzie stoi
charakter planu jako aktu prawa miejscowego. Jego obo-
wigzywanie jest ograniczone do obszaru organizatora.
Jedynym wyjsciem dla Scislejszej wspolpracy w zakresie
planowania transportu jest zatem stworzenie stosownego
zwigzku (gminnego, powiatowego, powiatowo-gminnego
lub metropolitalnego).

Tryb uchwalenia i zmiany planu

Tryb uchwalania planu reguluje art. 10 u.p.t.z. Organizator
publicznego transportu kolejowego musi jeszcze uwzglednic
opinie prezesa Urzedu Transportu Kolejowego®. W kwestiach
nieuregulowanych przez u.p.t.z. zastosowanie znajda ustawy
samorzadowe oraz — w ostateczno$ci — Kodeks postepowania
administracyjnego. Ogloszenie planu nastepuje stosownie do
art. 13 ust. 5 u.p.t.z. we whlasciwym dzienniku urzedowym
wojewddztwa lub w sposéb zwyczajowo przyjety.

W razie uzasadnionej potrzeby przeprowadza si¢ aktu-
alizacje planu transportowego. Uzasadniona potrzeba zmia-
ny zachodzi wéwczas, gdy jej zaniechanie mogloby spowodo-
wal niewykonanie zalozen, jakie ustawa wigze z uchwale-
niem planu w zakresie organizacji, funkcjonowania
i finansowania przewozéw uzytecznosci publicznej.
Aktualizacja nastgpuje w tym samym trybie, co uchwalenie
planu (art. 14 u.p.t.z.). Zmiany planu powinny by¢ doko-
nywane w sposéb przemyslany. Aktualizacja, nawet wymu-
szona uzasadnionymi potrzebami, moze bowiem wygene-
rowaé odpowiedzialno$¢ organizatora wobec operatora na
podstawie art. 27 ust. 2 u.p.t.z.

» Co do wspdlpracy transgranicznej w zakresie planowania, s. 15-16.

26

Art. 28p i nast. ustawy z 28.3.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1297 z pézn. zm.).
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Tre$¢ planu
Tres¢ tego planu okresla blizej art. 12 ust. 1 u.p.t.z. oraz
rozporzadzenie wykonawcze”.

Poniewaz plan ma znaczenie dla przewozéw uzyteczno-
$ci publicznej, powinny by¢ w nim ujete wszystkie linie ko-
munikacyjne, na ktérych beda wykonywane takie przewo-
zy”®. Dopuszczalne, ale nie zalecane, jest uwzglednienie
réwniez linii komunikacyjnych, na ktérych wykonywane
beda przewozy komercyjne”.

Plan musi okreslac¢ sposoby finansowania ustug przewozo-
wych (art. 12 ust. 1 pkt 3) u.p.t.z.). Takze tutaj chodzi wylacz-
nie o sposoby finansowania przewozow uzytecznosci publicz-
nej, gdyz tylko te sg ustuga, ktéra zamawia i finansuje organi-
zator (por. art. 50 i nast. u.p.t.z.). Organizator moze wybra¢
jeden z modeli finansowania przewidziany w art. 50 ust. 1
u.p.t.z. Moze takze stworzy¢ wlasny system, gdyz art. 50 ust.
1 u.p.t.z. nie zawiera katalogu zamknietego (,w szczegdlno-
$ci”). Organizatora przy tym obowiazuja przepisy z zakresu
finanséw publicznychorazpomocy publicznej. Niedopuszczalna
jest wobec tego dotacja dla spdtki komunalnej Swiadczacej
ustuge przewozéw uzytecznosci publicznej™.

Poniewaz chodzi o przewidywane sposoby finan-
sowania, mozliwe jest odstapienie od modelu zaprezento-
wanego w planie. Konieczna jest wowczas jednak aktuali-
zacja zapiséw planu oraz uzasadnienie dla zmiany systemu
finansowania.

Z innych postanowiei nalezy wskazaé na koniecznos¢
okreslenia przez organizatora preferencji przy wyborze Srod-
kéw transportu (art. 12 ust. 1 pkt 4) u.p.t.z.). Wybierajac
kryteria wyboru Srodkéw transportu, organizator powinien
kierowa¢ si¢ wzgledami ochrony $rodowiska (art. 12 ust. 2
pkt 3) u.p.t.z.) oraz potrzebami oséb niepelnosprawnych
i 0s6b o ograniczonej zdolnosci ruchowej (art. 12 ust. 2 pkt 4)
u.p.t.z.). W Polsce nie wyznaczono daty granicznej, po ktorej
wszystkie Srodki transportu powinny by¢ pozbawione barier
dla niepelnosprawnych®. Wymienione powyzej kryteria or-
ganizator moze (ale nie musi) wlaczyé w katalog kryteriéw
wplywajacych na wyb6r operatora (art. 21 ust. 1 pkt 2
u.p.t.z., art. 36 ust. 1 pkt 13 pr. zam. publ.??).

Ochrona prawna przed postanowieniami planu

Postanowienia planu moga by¢ weryfikowane w spos6b
abstrakcyjny (w drodze nadzoru nad dzialalnoscia sa-
morzadu) oraz w postgpowaniu wszczynanym na skutek

o
5

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 25.5.2011 w sprawie szczegGlowego za-
kresu planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego (Dz.U.
22011 nr 117, poz. 684).

1
2

Uzasadnienie do projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Druk sej-
mowy nr VI/2916 z 24.3.2010 r., pke 3.

5
8

Piotr Mikiel, Marlena Rozkosz, Publiczny transport zbiorowy. Wybrane zagadnienia
w pytaniach i odpowiedziach, 2012, s. 38-39.

3

Krzysztof Czarnecki, Rola gminy w systemie organizacji i finansowania publicznego trans-
portu zbiorowego, Prawo Budzetowe Pasistwa i Samorzqdn 1(1)/2013,'s. 67.

w

Inaczej np. w Niemczech — § 8 ust. 3 Personenbeférderungsgesetz zakltada calko-
wita likwidacj¢ barier dla niepelnosprawnych do 1.1.2022 .

w
b

Ustawa z 29.1. 2004 r. — Prawo zamdwieni publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 ., poz.
907 z p6zn. zm.).
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naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia indywi-
dualnego podmiotu. Natomiast zmiana planu moze spo-
wodowaé odpowiedzialnosé, w tym odszkodowawcza,
organizatora.

Kontrola abstrakcyjna planu

Kontrola abstrakcyjna nastepuje w trybie nadzoru nad
legalnoscia dzialania jednostek samorzadu terytorialne-
go*. Zarzadzenie nadzorcze wydaje organ nadzoru, ktéry
moze stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu w calosci lub w czesci.
Jedynym kryterium relegowania planu z systemu jest jego
sprzeczno$¢ z prawem (por. art. 91 ust. 1 u.s.g.). Ramy re-
ferencyjne tworza co do zasady Konstytucja, ustawy, akty
wykonawcze oraz powszechnie obowigzujace akty prawa
miejscowego’’. Badanie legalnosci planu transportowego
moze jednak dotyczy¢ wylacznie Konstytucji, ustaw i ra-
tyfikowanych uméw miedzynarodowych. Pozostale znaj-
duja sie bowiem na analogicznym stopniu hierarchii®.

Naruszenie prawa musi by istotne, tzn. oczywiste
i bezposrednie®. Nie bedzie takim naruszeniem niedotrzy-
manie terminu uchwalenia planu transportowego (por. art.
84 u.p.t.z.). Plan transportowy moze by¢ jednak uznany za
niewazny, gdy pominieto niektére z niezbednych tresci,
okreslone jako wymagania minimalne w art. 12 ust. 1
u.p.t.z. lub naruszono tryb jego uchwalenia.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktérej akt zostal
zakwestionowany przez wojewode, moze odwola¢ si¢ od tej
decyzji do sadu administracyjnego (art. 92a u.s.g. w zw.
zart. 3 § 2 pkt 7 pr. o p.s.a.’’).

Skargi indywidualne

Z kolei skargi indywidualne przeciwko postanowieniom
planu mogg by¢ wnoszone na podstawie art. 101 u.s.g.
oraz art. 87 u.s.p. i art. 90 u.s.w.’®. Zaskarzeniu moga réw-
niez podlegaé plany uchwalone przez zwiazki jednostek
samorzadu terytorialnego, gdyz stanowig akty prawa miej-
scowego (por. art. 3 § 2 pkt 6 pr. o p.s.a.)’”’. Dla spraw
indywidualnych wlasciwe sa sady administracyjne (art. 3 §
2 pkt 'S pr. o p.s.a.).

Przestanka zasadnosci skargi indywidualnej jest wyka-
zanie naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia
skarzacego uchwala o ustanowieniu planu oraz wcze$niej-
sze bezskuteczne wezwanie do usuniecia naruszenia. Pod
pojeciem interesu prawnego nalezy rozumie¢ wynikajaca
dla skarzacego, z konkretnej normy prawa materialnego,
moznos§¢ postepowania w okreslony sposéb. Interes prawny

Art. 91 iart. 93 0.s.g., art. 76 i nast. u.s.p., art. 78 i nast. u.s.w.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29.11.2006 r., sygn. I OSK
1287/06 (LEX nr 320891).

Zob. wyzej, s. 13.

x

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7.11.2007 r.,
sygn.. IV SA/G1 928/07 (LEX nr 400305).

Ustawa z 30.8. 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
(t.j. Dz.U. 2012 poz.270 z pézn. zm.).

3

Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2015 1., poz. 1392),
dalej zwana u.s.w.

w
°

Por. Tomasz Szewc, Nazewnictwo. .., s. 81.
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powinien by¢ aktualny, osobisty (wlasny, indywidualny)
i dotyczy¢ bezposrednio sfery prawnej podmiotu.
Stwierdzenie istnienia interesu prawnego w postepowa-
niu administracyjnym wymaga zaistnienia zwiazku pole-
gajacego na tym, ze stosowanie kwestionowanej normy
prawnej moze mie¢ wplyw na sytuacje materialnoprawng
skarzacego®'. Na naruszenie interesu prawnego moze po-
wola¢ sie réwniez jednostka samorzadu terytorialnego™®
wobec planu transportowego zwiazku miedzygminnego
w przypadku np. nieuwzglednienia postanowiefi miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego w planie
zwiazku.

Nalezy natomiast wykluczy¢ naruszenie interesu
prawnego przewoznika w sytuacji, gdy w planie transpor-
towym przyznane mu zostanie prawo do korzystania
z mniejszej liczby przystankéw komunikacyjnych niz ope-
ratorowi®. Réznica w zakresie pozycji operatora i prze-
woznika uzasadnia odmienne ich traktowanie. Operator,
zobowiazany do nieprzerwanego i biezacego zaspokajania
potrzeb przewozowych spolecznosci na danym obszarze,
ma priorytet w stosunku do przewoznika®. Positkujac sie
analogia do innych orzeczen, nalezaloby réwniez odmo-
wi¢ stwierdzenia naruszenia interesu prawnego w sytu-
acji, gdy skarzacy dopiero planuje podjecie dziatalnosci
przewozowej i kwestionuje postanowienia planu, wedle
ktérych organizator zdecydowalby sie na samodzielne
$wiadczenie ustug przewozowych lub powierzenie ich
podmiotowi wewnetrznemu. Taki interes skarzacego
mialby charakter ogélny i potencjalny, co nie jest wystar-
czajace dla uznania skargi za zasadna®.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organizatora
Organizator moze dokonywad zmian w planie, jezeli zajdg
ku temu uzasadnione potrzeby (art. 11 ust. 2 u.p.t.z.). Nie
uwalnia go to od odpowiedzialno$ci wobec operatora, jezeli
konsekwencja zmian bedzie pogorszenie si¢ warunkéw wy-
konywania umowy o $wiadczenie ustug albo szkoda (art.
27 ust. 2 u.p.t.z.).

Art. 27 ust. 2 u.p.t.z. stanowi samodzielna podstawe
roszczenia operatora przeciwko organizatorowi. Ma zatem
zastosowanie bezposrednie i nie powinien by¢ traktowany
jako odestanie do innych regulacji prawa cywilnego (zwlasz-
cza art. 417 i nast. k.c.). Podstawa odpowiedzialno$ci jest
tu naruszenie zaufania operatora co do trwalosci postano-
wiefl planu transportowego.

4

S

Andrzej Matan {w:} Bogdan Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, 2010, art. 101 uw. 3.

IS

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z 10.6.2015 r., sygn.:
11 SA/Gd 679/14 (LEX nr 1751474).

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12.7.2006 r., sygn. I OSK 569/06
(LEX nr 260539). Legitymacja przystuguje jednostce niezaleznie od tego, czy jest

4

S

ona czlonkiem tego zwiazku.

# Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.5.2014 r., sygn. I GSK 518/13
(LEX nr 1579402).

“ Ibidem.

® Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11.4.2008 r., sygn. II OSK
1749/07 (LEX nr 470930).

Przestanka odpowiedzialno$ci moze by¢ pogorszenie
warunkéw realizowania umowy. Jest to pojecie szersze od
szkody. Obejmuje bowiem wszelkie negatywne dla opera-
tora konsekwencje zmiany planu transportowego. Moga
one np. wynika¢ z pogorszenia stanu infrastruktury, za kt6-
ra odpowiedzialny jest organizator, wprowadzenia zmian
wplywajacych pejoratywnie na postrzeganie operatora po-
przez desynchronizacje polaczen stykowych czy czestotli-
wosci przejazdéw. Problematyczny jest w tym wypadku
zakres odpowiedzialnosci organizatora. Nalozenie nan obo-
wiazku przywrécenia stanu poprzedniego i zaniechaniu
zmian, ktére ponownie skutkowalyby pogorszeniem wa-
runkéw wykonywania ustug, moze spowodowaé wzrusza-
nie trwalosci aktéw prawa miejscowego na drodze pow6dz-
twa cywilnoprawnego. Tymczasem kompetencje do orze-
kania o waznosci aktéw normatywnych samorzadéw i ich
zwigzkéw posiadaja wylacznie sagdy administracyjne i Tryb-
unal Konstytucyjny.

Natomiast odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona
zmianami planu obejmuje zaréwno straty, ktére poszkodo-
wany ponidsl, jak i spodziewane korzysci, ktére operator
moglby osiggnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono (art.
361 § 2 k.c.). Art. 27 ust. 2 u.p.t.z. wprowadza odpowie-
dzialnos¢ niezalezna od winy i bezprawnosci dzialania. Nie
jest takze wymagane, aby wczesniej stwierdzona zostala wa-
dliwo$¢ uchwaly o zmianie planu (por. art. 417' § 1 k.c.).

U.p.t.z. nie decyduje natomiast o losach umowy o §wiad-
czenie ushug transportu zbiorowego, ktéra wiazala organi-
zatora i operatora, a ktérej realizacja moze by¢ zagrozona
zmianami wprowadzonymi do planu. Jezeli wykonanie po-
stanowied umowy przez operatora stalo sic niemozliwe,
konsekwencje beda wynikac z ogélnych zasad prawa cywil-
nego. Zastosowanie znajdzie zatem klauzula rebus sic stanti-
bus (art. 357" k.c.) lub postanowienia o niemozliwosci
$wiadczenia (art. 475 k.c., art. 493 k.c. i nast.).

Spory w tym zakresie odpowiedzialnosci organizatora za
zmiany w planie nalezg — jako sprawy cywilne — do wlasci-
wosci sadéw powszechnych (art. 1 k.p.c.).

Transgraniczny plan transportowy

Jedna z przeszkéd dla efektywnych przewozéw w strefie
transgranicznej (por. art. 4 pkt 17 u.p.t.z.) jest brak moz-
liwo$ci planowania wspélnych przewozéw*. Niedopusz-
czalno$¢ uchwalenia wspdlnego planu transportowego dla
obszaréw przygranicznych wymaga bowiem posiadania
przez podmiot wspdlpracy transgranicznej kompetencji
do stanowienia norm prawa powszechnie obowiazujacego,
a zatem uprawniefl wladczych. Takich nie moga posiadaé
ani Europejskie Ugrupowania Wsp6lpracy Terytorialne;

46

Por. Karol Trammer, Polska kolejowo odci¢ta od Swiata, 27.01.2015 (htep://www.
czt.org.pl/publikacje/porownaj/polska-kolejowo-odcieta-od-swiata; ostatni dostep
29.11.2015); tenze, Kryzys migdzynarodowy, Z biegiem szyn, 6/2011 s. 4. Zob. tak-
ze Michat Beim, Torsten Perner, Joanna Arnold, Badania preferencji transportowych
pasazeriw kolei na linii Berlin—Angermiinde—Szczecin, Transport Miejski i Regionalny
11/2015, s. 10-16; Michal Beim, Torsten Perner, Joanna Arnold, Uwarunkowania
rynkowe rozwoju linii kolejowej Berlin—Szczecin, Transport Miejski i Regionalny
10/2015, 5. 26-31.
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(art. 7 ust. 4 rozp. o EUWT?), ani zadna inna instytucja
transgraniczna, w ktdrej uczestnicza polskie jednostki sa-
morzadowe (art. 3 u.z.p.j.*®).

Istnieja wprawdzie systemy prawne, w ktérych dopusz-
czalne jest przekazanie uprawnied wladczych jednostkom
wsp6lnym™®. Jednakze jednostronne wyposazenie organu
wspolpracy terytorialnej w uprawnienia wladcze nie mialo-
by sensu. Delegacja kompetencji musiataby wi¢c nastapié
takze po stronie polskiej. Tymczasem w prawie polskim
brak jest jednak ku temu podstawy prawnej. Art. 90 pol-
skiej Konstytucji, ktéry ewentualnie moglby tutaj wcho-
dzi¢ w rachube, dotyczy wylacznie przekazania , kompeten-
¢ji organéw wladzy panstwowej”. Tymczasem samorzady,
ktére sa organizatorami publicznego transportu zbiorowe-
go, stanowia — obok wladzy pafstwowej — jedng z dwdch
form wladzy publiczne;j.

By¢ moze zmiany nastapia po przyjeciu propozycji
Luksemburga, zmierzajacych do umozliwienia stanowienia
regulacji szczegdlnych w obszarach przygranicznych.” Jak
dlugo to nie nastapi, dopuszczalne jest najwyzej przygoto-
wanie wsp6lnych projektéw plandw, a nastepnie osobne ich
uchwalenie stosownie do wymagan formalnych kazdego
z porzadkéw prawnych (tzw. model dualny).”! Przygoto-
wanie takiego projektu moze by¢ zadaniem dla EUWT??.

Podsumowanie

Instytucja planu jest podstawowym dokumentem stuza-
cym organizowaniu publicznego transportu zbiorowego.
Determinuje on wiele aspektéw funkcjonowania publicz-
nego transportu zbiorowego (organizacje, wykonywanie,
finansowanie). Z uwagi na walor prawa powszechnie obo-
wiazujacego jego postanowienia w sposob wiazacy okreslaja
zasady publicznego transportu zbiorowego na obszarze or-
ganizatora, ktéry go uchwala. Kazdy z graczy rynku prze-
wozow komercyjnych i przewozéw uzytecznosci publicznej
bedzie zatem wchodzil z nim w bezposrednie interakcje.
Stad organizator powinien sporzadzaé plan ze §wiadomo-
$cig, ze jego postanowienia bedg wyznacznikiem dziatania
i sytuacji prawnej na wiele lat naprzéd. Plan nie jest na-

’ Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.7.
2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej (EUWT)
(Dz.U. L 210, 31.7.2006, s. 19 i nast.) zmienione przez Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z 17.12.2013 r. (Dz.U. L
347,20.12.2013, s. 303 i nast.).

IS
3

Ustawa z 15.9.2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U.
2 2000 r. Nr 91 poz. 1009 z pézn. zm.).

99 Zob. np. art. 24 ust. la niemieckiej Konstytucji (Grundgesetz).

bl

Ewentualne zmiany moze spowodowal przyjecie propozycji Luksemburga, zmie-
rzajacej do podniesienia znaczenia wspélpracy miedzynarodowej poprzez likwida-
¢je barier prawnych: Guide to the Luxembourg Presidency of the Council of the
EU. 2" Semester 2015, s. 8.

> Por. w zakresie planowania Monika Tabaka-Dietrich,
Grenziiberschreitende Zus rbeit bei viumlichen Gesami- und Fachplanungen zwi-

schen Deutschland und Polen, 2010, s. 109.

Fink  Matthias:
Zusammenarbeit bei Verkehrsinfrastrukturprojekten {w:} Anna Gamper, Christian

przestrzennego:

2 Bulljiger Peter, Transgemeinschaftliche  interkommunale
Ranacher (red.), Rechtsfragen des grenziiberschreitenden Verkebrs, Facultas.wuv

Wieden 2012, s. 195.
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rzedziem elastycznym; zmiany i aktualizacje planu wyma-
gaja przeprowadzenia odpowiedniego postepowania. Moga
takze spowodowal odpowiedzialno$¢ organizatora wobec
operatora.

Przyjety w Polsce charakter prawny planu transporto-
wego wyklucza mozliwosé wspélnego planowania przewo-
z6w w strefie transgranicznej. W tej chwili jedynym roz-
wigzaniem jest wspllne przygotowanie projektu planu
i uchwalenie go stosownie do procedur krajowych zaintere-
sowanych podmiotow.

Na podstawie powyzszych rozwazad mozna wniosko-
wad, ze przyszto$¢ planowania transportu powinna i$¢
w strone nadania planom rangi narzedzia do rzeczywi-
stej kreacji polityki transportowej. Organizatorzy moga,
wraz z innymi uczestnikami transportu publicznego, za
pomoca planéw transportowych stworzy¢ zwarty system
transportu publicznego. W ten sposéb powstanie takze
pewnosé co do sytuacji prawnej, nieodzowna dla plano-
wania dzialaii o charakterze inwestycyjnym. Plany nie
powinny by¢ wiec traktowane wylacznie jako zbedny
obowiazek.
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