Zdzistaw Szczerbaciuk

Regionalny drogowy publiczny transport zhiorowy
—szanse i zagrozenia dla pasazera, przewoznika i organizatora

W artykule przedstawiono uwarunkowania realizacji pozamiejskich
przewozow autobusowych. Szczegdlng uwage zwrécono na zmia-
ny, ktore wejda w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r. Wskazano na
szanse i zagrozenia istniejacych regulacji prawnych dla pasazerow,
przewoZnikow i organizatoréw transportu publicznego.

Wprowadzenie
Uchwalenie nowych regulacji dotyczacych funkcjonowania publicz-
nego transportu zbhiorowego, a wiec przyjecie przez Unie Europej-
ska Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 [8], ktore weszto w zycie
z dniem 4 grudnia 2009 r., oraz przyjecie przez Sejm ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. 0 publicznym transporcie zbiorowym [11] (dalej
ustawa o PTZ), obowiazujacej od dnia 1 marca 2011 r., nie wpty-
neto na rynek przewozéw autobusowych w relacjach dalszych niz
tzw. komunikacja miejska. Obecnie organizacja tego rodzaju prze-
wozow oraz ich finansowanie sg wytacznie zadaniami przedsigbior-
cow wykonujacych te ustugi. Prawng podstawe wykonywania takich
przewoz6w stanowi ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
drogowym [10]. Jednak z dniem 31 grudnia 2016 r. wykonywanie
drogowych publicznych przewozdw 0séb w oparciu o jej postano-
wienia stanie sie niemozliwe.

W nowych regulacjach ustawodawca unijny oraz polski stwierdzi-
li, Ze zabezpieczenie podstawowych potrzeb spoteczenstwa w zakre-
sie mozliwosci przemieszczania sie po danym obszarze spoczywa
na jednostkach samorzadu terytorialnego (tzw. ,organizatorach”)
oraz na ministrze wlasciwym ds. transportu (na liniach miedzywo-
jewddzkich i miedzynarodowych w przewozach kolejowych).

Zbhlizajacy sie dzien, w ktorym dotychczasowy system przewozow
przestanie funkcjonowac, wywotuje - szczegblnie wérdd przedsie-
biorcow realizujgcych tego typu przewozy - obawy o funkcjonowanie
firm. Coraz wieksze watpliwosci maja tez przedstawiciele samorza-
déw lokalnych oraz osoby odpowiedzialne za oSwiate. Pytaja, w jaki
sposdb zapewnione zostang ustugi przewozowe w relacji miejsce
zamieszkania - szkota. W zasadzie jedynie przedstawiciele orga-
néw, na ktore przepisy UE oraz polskiej ustawy natozyty obowia-
zek organizacji przewozow, zachowujg spokoj; twierdza, ze drogo-
we przewozy gminne, powiatowe i wojewodzkie bedq realizowane
w dotychczasowym zakresie przez przedsiebiorcow oraz zostang
przez nich sfinansowane bez konieczno$ci zaangazowania $rod-
kow publicznych. Takie podejScie moze doprowadzi¢ do znaczne-
go zatamania sie drogowych przewozow publicznego transportu
zbiorowego i uniemozliwi¢ lub ograniczyé przewozy na znacznych
obszarach kraju.

Zagrozenia dla pasazera

Najwazniejszym kregiem oséb, ktérych dotyczg zmiany w ustawie
0 publicznym transporcie zbiorowym i dla ktérych zmiany te zostaty
jakoby wprowadzone, sg pasazerowie. Mozliwo$¢ przemieszczania
sie jest jednym z podstawowych praw obywateli, gwarantowanym
zaréwno przez kraj, jak i Unig. Panstwo i organy samorzadu tery-
torialnego sg zobowigzane do zapewnienia tego prawa. Potrzeba
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przemieszczania sie wynika z rozwoju spoteczno-gospodarczego
Unii Europejskiej, w tym naszego kraju. Politycy bardzo czesto te
potrzebe podkreslajg; mowig tez, jak wiele dziatan z tym zwigza-
nych udato im sie podja¢. Padajg tutaj najczesciej stowa o ogrom-
nych kwotach, jakie ponosi sie na budowe drog i linii kolejowych
oraz rozwdj transportu miejskiego i kolejowego. Nigdy nie padaja
natomiast przyktady Swiadczace o rozwoju transportu publicznego
dla mieszkancow wsi, mniejszych miejscowosci potozonych z dala
od obszaréw aglomeracyjnych czy uczeszczanych linii kolejowych.
Kwestia, w jaki spos6b bedzie organizowana i finansowana komu-
nikacja publiczna na tych obszarach i czy w ogdle stanie sie ona
przedmiotem zainteresowania, jest dla mieszkancow, szczegblnie
dla mtodziezy szkolnej oraz osob starszych, sprawg bardzo wazna.
Alternatywa dla komunikacji publicznej stanie sie w zasadzie w naj-
gorszym wypadku tylko wiasny samochdd.

Ustawodawca podzielit przewozy w zaleznosci od obszaru, na
jakim sg wykonywane, i wskazat organizatora odpowiedzialnego
za ich organizacje. W pozamiejskim transporcie drogowym, w rozu-
mieniu ustawy o PTZ, ponad 70% przewozow realizowanych jest na
liniach wojewddzkich, ok. 20% - na liniach powiatowych, a mniej
niz 10% - na liniach gminnych. Z analizy uchwalonych planéw
transportowych wojewddztw wynika, ze zawierajg one deklaracje
organizacji przewozéw o charakterze uzytecznosci publicznej na
2-4% obecnej liczby linii przewozéw wojewddzkich.

Kwestia, czy dany przewoz bedzie miat charakter uzytecznosci
publicznej czy tez nie, jest istotna dla pasazerow. Determinuje to
bowiem:

0 mozliwos¢ skorzystania z prawa do przejazdu na podstawie bi-
letu ulgowego;
0 dostepnos¢ do publicznej komunikacji zbiorowe;j.

Najwiecej kontrowersji i watpliwosci budzi sprawa zwigzana
z ograniczeniem grupy przewoznikéw realizujgcych publiczny
transport zbiorowy, zobowigzanych do honorowania ulg, jakie
posiadajg pasazerowie. To ograniczenie moze w sposob dotkliwy
pozbawi¢ duze grupy pasazerow mozliwosci przejazdu autobusem
(publicznym transportem zbiorowym). Moga wystgpi¢ obszary, na
ktérych nie zostanie uruchomiona komunikacja publiczna, zatem
mieszkancy tych obszaréw nie beda mieli mozliwosci skorzystania
z zapewnionych im przez ustawe praw do przejazdu z biletem ulgo-
wym. Juz obecnie obserwuije sie radykalne zmniejszenie iloSci wy-
konywanych przewozoéw publicznych. Wynika to z pogarszajacych
sie relacji ekonomicznych. W 2013 r. obstugiwanych byto 16 251
linii komunikacyjnych. W stosunku do 2007 r. liczba linii zmniej-
szyta sie 0 32,7%, a liczba kursow - 0 41,6%. Nalezy takze pamie-
tac, ze obecnie dla ponad 1,2 tys. przewoznikéw obstugujgcych
publiczny transport zbiorowy i pobierajacych z budzetu panstwa
doptaty z tytutu honorowania ulg Srodki te stanowia ponad 20%
0gotu przychoddw z tej dziatalnosci.

Istnieje obawa, ze przynajmniej 30-35% obecnie wykonywane;j
komunikacji publicznej zostanie z dniem 1 stycznia 2017 r. zlikwi-
dowane z przyczyn ekonomicznych. Problem w tym, ze dla znacz-
nego obszaru kraju komunikacja publiczna zostanie zlikwidowana
catkowicie lub prawie catkowicie. Jezeli przetrwa, to tylko na cia-
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gach i w godzinach zapewniajgcych frekwencje dajaca mozliwos¢
sfinansowania przewozu.

Zagrozenia dla przedsiehiorcow

Obecnie w drogowych przewozach publicznych realizowanych w ko-

munikacji pozamiejskiej zaangazowanych jest ok. 3 tys. przedsie-

biorcow, posiadajacych ok. 40 tys. autobusdw. Kwestia, jak bedzie
wykonywana komunikacja po dniu 31 grudnia 2016 r., jest dla tej
grupy przedsiebiorcow niezwykle istotna. Przez kilka lat parlamen-
tarzysci, politycy oraz samorzadowcy glosili teze, ze wzorem, jaki

w Polsce bedzie obowigzywaé, stanie sie model zachodnioeuro-

pejski - samorzad bedzie organizowat komunikacje publiczna, za-

pewniajac okreSlong optate za zrealizowana wielkoS¢ przewozow

(za tzw. wozokilometr). Te nadzieje sg nadal podtrzymywane przez

niektorych postow, politykow czy przedstawicieli samorzadow.

Najwazniejszymi zagrozeniami dla przedsiebiorcow sa:

+ brak jakiejkolwiek wiarygodnej wiedzy co do zakresu przewozéw
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktére zostang ewentual-
nie zorganizowane przez organizatorow;

+ grozba niemoznosci Swiadczenia jakichkolwiek przewozéw pu-
blicznych w zwigzku z niewyznaczaniem infrastruktury przystan-
kowej przez organizatordw;

+ rozrastanie” sie komunikacji miejskiej i powierzanie funkcji
operatora niemal wytacznie wtasnym spdtkom miast.

Wedtug stanu na dzien 1 grudnia 2014 r. zamowienia publicz-
ne na drogowe przewozy 0s6b, bedace przewozami o charakterze
uzyteczno$ci, zawart 1 urzad marszatkowski i 2 urzedy powiatowe
(tacznie 110 linii komunikacyjnych). Z analizy zamieszczanych na
stronach europejskiego urzedu zaméwier publicznych ogtoszen nie
wynika, iz nastepuje jakas znaczaca poprawa w tym zakresie. Tych
samych wnioskéw dostarcza analiza uchwalonych planéw trans-
portowych wojewddztw i powiatow. Z tresci tych dokumentow wy-
nika, ze zamiar organizacji przewozow o charakterze uzytecznosci
publicznej jest znikomy. Oznacza to, ze przedsiebiorcy musza sie
w zasadzie pogodzié z faktem, ze od 1 stycznia 2017 r. nie bedg
uzyskiwaé srodkow z tytutu honorowania ulg ustawowych. W ska-
li kraju z tego tytutu przedsiebiorcy otrzymujg blisko 700 min zt.
Musza rozwazy¢ gdzie, w jakich relacjach i w jakim zakresie beda
mogli zorganizowaC przewozy na tzw. ,zgtoszenie”.

Czesé przewozOw zostanie na pewno zlikwidowana. Moze na-
stapi¢ zjawisko przesuwania taboru na relacje, ktore obecnie sg
rentowne, ale prawdopodobnie doprowadzi to do zageszczenia
oferty na tych liniach w pierwszym okresie, co spowoduje, ze za-
den przewoznik nie bedzie juz uzyskiwaé przychodéw na poziomie
gwarantujgcym pokrycie kosztow. Przypuszczaé mozna, ze po pew-
nym czasie przewozy na tych liniach bedg zanikaé i powstang nowe
obszary pozbawione komunikacji publicznej.

Kolejnym zagrozeniem dla przedsiebiorcow jest brak wyznacza-
nia przystankow, z ktérych przedsiebiorca wykonujacy publiczny
transport drogowy moze korzystaé. Z art. 15 ustawy o PTZ wynika,
ze organizator publicznego transportu zbiorowego ma ustali¢ udo-
stepniane dla operatordw i przewoznikow przystanki komunikacyj-
ne i dworce, ktérych wiascicielem lub zarzadzajgcym jest jednostka
samorzadu terytorialnego, oraz warunki i zasady korzystania z tych
obiektow. Odbywa sie to w drodze uchwaty podjetej przez wtasciwy
organ danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa przyznata
organizatorom prawo (a nie obowigzek) do podjecia takich uchwat.
Nalezy jednak pamietac, jakie konsekwencje grozg organizatorowi,
ktory ze swojego prawa nie skorzysta.

Ustawa wprowadza zakaz zatrzymywania sie w czasie wykony-
wania ustug publicznego transportu zbiorowego w miejscach, ktore

nie zostaty wskazane w sposob okreSlony w art. 15 ust. 6 lub 7
jako przystanek komunikacyjny albo dworzec. Ponadto art. 32 oraz
art. 46 ustawy o PTZ regulujag zasady funkcjonowania publicznego
transportu zbiorowego. Jedna z zasad okreSla, ze wsiadanie i wy-
siadanie pasazerow odbywa sie tylko na przystankach komunika-
cyjnych lub dworcach okreslonych w rozktadzie jazdy. Niepodjecie
przez organizatora decyzji 0 wyznaczeniu przystankow lub dworcow
w formie uchwat lub zakofczonych negocjacji z wiascicielami albo
zarzadzajacymi ww. obiektami jest rownoznaczne z decyzjq o rezy-
gnacji z mozliwosci realizacji publicznego transportu zbiorowego
na danym obszarze.

Zagrozeniem dla przedsiebiorcow jest zamykanie obszaréw
miast i gmin oSciennych przed mozliwoScig wykonywania komuni-
kacji publicznej. Ograniczenia w przewozach o charakterze uzytecz-
noSci publicznej sprowadzajg sie w zasadzie do 2 typdw zachowan:
@ nieinformowania z rocznym wyprzedzeniem o zamiarze udziele-

nia zamowienia publicznego (ustalania dwu-, trzytygodniowego

terminu ztozenia oferty);
0 zawierania umow w trybie bezposSrednim z wiasna spétkg z da-
nego miasta.

Forma zamykania rynku jest ograniczanie liczby przystankéw, na
ktorych moga zatrzymywac sie autobusy innych przedsiebiorcow.
Zakazy dotyczg przystankdw, na ktorych kursowanie komunikacji
miejskiej wystepuje raz na kilkadziesigt minut. Prawo w tym przy-
padku jest naduzywane, ale samorzady twierdza, ze w ten sposéb
chronig wiasne przedsiebiorstwa.

Zagrozenia dla organizatora

Wprowadzane rozwigzania prawne stwarzajg takze zagrozenia dla

poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, zwanych ,or-

ganami wiasciwymi” lub ,organizatorami”. Zagrozenia te mozna
pogrupowac W nastepujacy sposob:

+ brak zabezpieczenia potrzeb przewozowych dla znacznej gru-

py mieszkancéw danego obszaru lub nawet dla wszystkich

mieszkancow;

+ brak respektowania uprawnien mieszkancow do ulgowych
lub bezptatnych przejazdéw Srodkami publicznego transportu
zbiorowego;

+ konsekwencje zwigzane z niewyznaczeniem przez odpowiednie
organy niezbednej infrastruktury komunikacyjnej;

+ problemy z zawarciem umowy na przewozy o charakterze uzy-
tecznoSci publicznej, wynikajgce z braku okreslenia w planie
transportowym, w sposob wymagany przez ustawe, ,sieci ko-
munikacyjnej” lub braku takiego planu w ogole;

+ brak w przewozach uzyteczno$ci publicznej mozliwosci planowa-
nia przewozow pomiedzy 2 lub wiecej obszarami tego samego
szczebla (podziat na tzw. ,ksiestwa udzielne”);

+ uchwalanie cen urzedowych, regulaminéw przewozu, okresSlanie
wysokoSci rekompensaty w sposob nienaruszajgcy zasad okre-
$lonych w zatgczniku do rozporzadzenia nr 1370/2007, w tym
takze okreSlanie rozsgdnego zysku.

Najwiekszym bodaj zagrozeniem dla organizatorow jest catkowi-
te zatamanie sie publicznego transportu zbiorowego na ich obsza-
rze. Szczatkowa organizacja przewozow o charakterze uzytecznosci
publicznej lub jej zupetny brak sprawia, ze mieszkancy danego ob-
szaru beda mogli przemieszczaé sie jedynie wtasnym samochodem
lub §rodkami transportu zbiorowego w ramach ustug $wiadczonych
przez przedsigbiorcow na wiasne ryzyko ekonomiczne. Jednak
oczywiste jest, ze przewozy takie beda Swiadczone tylko na nie-
ktorych relacjach, gdzie liczba pasazerow moze by wystarczajgca
z punku widzenia przedsiebiorcy. Nie skorzystaja z tej mozliwosci
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zapewne mieszkancy matych miejscowosci, potozonych poza gtow-
nym ciggiem przewozu 0séb. Moze to prowadzié¢ do powstawania
tzw. obszaréw wykluczenia spotecznego. Mieszkancy takich obsza-
row mogg mieé problem z zatatwianiem swoich spraw w urzedach,
z dostepem do korzystania z opieki medycznej, a mtodziez - z do-
jazdem do szko6t ponadpodstawowych.

Samorzady terytorialne moga spotkaé sie z pretensjami zwigza-
nymi z nierespektowaniem praw do ulgowych lub bezptatnych prze-
jazdéw. Moga pojawic sie zarzuty dotyczace dziatania organu na
szkode mieszkancow danego obszaru. Jesli samorzad lokalny nie
zorganizuje takich przewozow, mieszkancy bedg mogli liczy¢ jedynie
na to, ze organizator wyzszego szczebla zapewni im komunikacje.

Ponad potowa jednostek samorzadow terytorialnych nie wyzna-
czyta przystankéw i dworcow przy drogach publicznych, z ktérych
przewoznicy lub operatorzy moga korzystaé, przy czym nalezy
pamietac, ze na statystyki wptywajg duze miasta posiadajace ko-
munikacje publiczng (bez nich wynik bytby zdecydowanie gorszy).
Moze to uniemozliwia¢ na tych obszarach organizacje jakiejkolwiek
sensownej komunikacji. Bardzo czesto na drogach wojewddzkich
czy powiatowych przystanki zostaty wyznaczone, a na gminnych juz
nie - lub odwrotnie. CzeSci wyznaczonych przystankdw nadawana
jest nazwa w sposob sprzeczny z zasadami okreSlonymi w rozpo-
rzadzeniu ministra wtasciwego ds. transportu. Oznacza to, ze nie
bedzie mozna korzystac z tych przystankow.

Zdecydowana wiekszos¢ powiatow ziemskich, ktére zamieszkuje
okreSlona w ustawie liczba mieszkafncow, nie zamierza opracowy-
wac planéw transportowych. Natomiast w planach juz uchwalonych
- zarbwno w wojewodztwach, jak i powiatach - sie¢ przewozow
o charakterze uzytecznoSci publicznej zostata okre$lona w sposéb
niezgodny z ustawg o PTZ. W zwigzku z pozbawieniem wiekszosci
obecnie dziatajacych przedsiebiorcow Srodkow z budzetu panstwa
nalezy sie liczyé z tym, ze kazde naruszenie przepisow ustawy lub
procedury z niej wynikajgcej bedzie przez przedsiebiorce natych-
miast podnoszone. Moze to przez dtugi okres uniemozliwiac za-
warcie umowy na realizacje przewozow o charakterze uzytecznosci
publicznej. Tak samo bedzie w przypadku nieprzestrzegania obo-
wigzku publikacji zamiaru udzielania zamdwienia publicznego na
takie przewozy, niewyznaczania infrastruktury przystankowej czy
braku uzgodnien z odpowiednim administratorem przystanku wg
wymaganej procedury.

W przewozach o charakterze uzytecznoSci publicznej moga wy-
stapi¢ problemy, jezeli przewdz ma byé realizowany na dwéch ob-
szarach lub wiekszej liczbie obszaréw podlegajgcych jednostkom
samorzadowym tego samego stopnia. Wprawdzie ustawodawca
przewiduje mozliwo$é powstawania porozumieni lub zwigzkdw ta-
kich jednostek, lecz trzeba byc realista. NajczeSciej zainteresowa-
ny organizacja takiej linii bedzie 1 samorzad. Mozna spodziewaé
sie, ze ten drugi nie zawrze porozumienia. Po pierwsze: zgodnie
z ustawa o PTZ taki przewéz nalezy do kompetencji organizatora
wyzszego szczebla; po drugie: porozumienia i zwigzki maja stuzy¢
przewozom na wszystkich obszarach podlegajgcych samorzadom,
a nie na konkretnej linii komunikacyjnej. Brakuje precyzyjnych prze-
pisow okreslajacych zasady przekazywania przez danych organiza-
torow rekompensaty operatorowi. Mozna oczywiscie stwierdzi¢, ze
operator i organizator moga sie w tej sprawie porozumieé. Co by
jednak byto, gdyby taki podmiot zawart kilka uméw i rekompensata
zostataby ustalona w kazdym przypadku wg innych parametrow?

Zakonczenie

Reasumujac, funkcjonowanie publicznego transport zbiorowego
w przewozach autobusowych w komunikacji pozamiejskiej budzi
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wiele watpliwosci. Wynikajg one zaréwno z braku precyzji przepi-
sow polskiej ustawy o PTZ, jak i dotychczasowej, ponad czterolet-
niej, praktyki we wdrazaniu tej ustawy.

Najwiekszym problemem jest brak ustawowego rozwigzania
kwestii finansowania przewozéw uzytecznosSci publicznej. Orga-
nizatorzy twierdza, ze nie majg $rodkow na sfinansowanie takich
przewozow. Ograniczenie obowigzku honorowania ulg ustawowych
tylko do operatoréw spowoduje, ze wysoko$é Srodkéw na ten cel
z budzetu panstwa spadnie kilkakrotnie. Pasazerowie bedg posia-
daé wprawdzie uprawnienia, ale nie bedg mogli w wiekszosci przy-
padkow z nich korzystac.

Nalezy jednak uswiadamiaé sobie, ze w panstwie, w ktorym
pokrywa sie z funduszy publicznych wiecej niz potowe kosztéw
funkcjonowania transportu kolejowego lub miejskiego, nieracjo-
nalne jest zatozenie, ze do pozamiejskiej komunikacji autobuso-
wej mozna nie doptacaé. Twierdzenie to jest bowiem prawdziwe
jedynie w odniesieniu do kilku procent komunikacji wykonywanej
na liniach o duzym popycie. Im wczesniej sobie to uswiadomimy,
tym lepiej dla pasazerdw, przedsiebiorcow i ich pracownikdw, a na-
wet organizatordw.
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