Tadeusz Dyr

O projektach regqulacji rynku przewozow

pasazerskich

Na famach czasopisma Transport Miejski i Regionalny
opublikowano projekt ustawy o organizowaniu i wspiera-
niu transportu publicznego (wersja z 6 marca 2007 r.) [1].
Dwa miesigce pozniej, 10 maja 2007 r. Parlament Euro-
pejski przyjat rezolucje legislacyjng i stanowisko, zmie-
rzajace do przyjecia rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady dotyczacego ustug publicznych w zakresie
kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz
uchylajgcego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
i 1107/70 [2]. Po wejsciu w Zycie, rozporzadzenie to be-
dzie wigzgce i bezposrednio stosowane we wszystkich
painistwach cztonkowskich.

Cel i zakres stosowania regulaciji

Celem rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, zgodnie
z zapisem art. 1, jest okreslenie, w jaki sposob, przy zachowaniu
zasad prawa wspolnotowego, wtasciwe organy moga podejmo-
wac dziatania w sektorze pasazerskiego transportu publicznego
w celu zapewnienia $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej,
kitore miatyby m.in. bardziej masowy charakter, bytyby bezpiecz-
niejsze, odznaczatyby sie wyzszg jakoscig lub nizszg ceng niz
ustugi $wiadczone tylko na zasadzie swobodnej gry sit rynko-
wych”. Konieczno$¢ podjecia interwencji na rynku publicznego
transportu pasazerskiego, jak podkreslono w preambule rozporzg-
dzenia, wynika z braku mozliwosci $wiadczenia na zasadach ko-
mercyjnych, licznych ustug w zakresie lgdowego transportu pa-
sazerskiego, ktore sg konieczne z punktu widzenia 0goinego
interesu gospodarczego. Aby zapewni¢ $wiadczenie tych ustug,
wiasciwe organy panstw cztonkowskich musza mie¢ mozliwos$c
podejmowania odpowiednich dziatan.

W ustawie 0 organizowaniu i wspieraniu transportu publicz-
nego nie sformutowano celu. Lektura tego akiu nie pozwala jed-
noznacznie stwierdzi¢, po co zostat on przygotowany. By¢ moze
jest on probg odpowiedzi na oczekiwania przedsigbiorstw trans-
portowych, szczegolne podmiotdw z dominujgcym kapitatem pu-
blicznym na taka regulacje rynku, ktéra doprowadzi do zmniej-
szenia konkurencji i zwigkszenia Srodkow finansowych na
realizacje ustug przewozowych. Jak podkresla R. Tomanek, pro-
jekt ustawy nie tylko nie daje oczekiwanego przez organizatorow
i operatorow w tytule ustawy ,wsparcia”, ale niesie ryzyko roz-
wigzan utrudniajgcych organizacje i prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej w transporcie zbiorowym [3].

Rozporzadzenie ma zastosowanie do ustug publicznych
Swiadczonych w kraju lub na skale miedzynarodowg w sektorze
transportu pasazerskiego kolejg oraz innymi $rodkami transportu
szynowego i drogowego, z wyjatkiem ustug Swiadczonych przede
wszystkim ze wzgledu na ich znaczenie historyczne lub atrakcyj-
no$¢ turystyczng. Takie zdefiniowanie zakresu rozporzagdzenia na-
wigzuje do art. 16 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europej-
ska (TWE) [4], zgodnie z ktérym Wspdlnota i panstwa cztonkowskie
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powinny zapewnic, aby ustugi $wiadczone w ogolnym interesie
gospodarczym, do ktorych zaliczy¢ mozna miedzy innymi ustugi
w transporcie pasazerskim, funkcjonowaty na podstawie zasad i
na warunkach, ktore pozwolg im wypetniac ich zadania.

W przyjetym projekcie rozporzadzenia szeroko zdefiniowano
zakres jego obowigzywania. Odnosi sie ono bowiem praktycznie
do wszystkich segmentow rynku lgdowych przewozow pasazer-
skich krajowych i miedzynarodowych. Tymczasem w polskim
projekcie ustawy zawezono jej stosowanie, wytgczajac:

kolejowe przewozy 0s6b wykonywane w potgczeniach miedzy-

wojewodzkich pociggami krajowymi objetymi rezerwacja

miejsc,

przewozy na krajowych odcinkach tras pociggéw migdzynaro-

dowych.

W Biatej Ksigdze na temat ustug uzytecznosci publicznej,
opublikowanej 12 maja 2004 r., podkreslono, ze za definiowanie,
organizowanie, finansowanie oraz kontrolowanie ustug uzyteczno-
Sci publicznej odpowiedzialne s przede wszystkim odpowiednie
wtadze krajowe, regionalne oraz lokalne [5](ustugi uzytecznosci
publicznej, w przeciwienstwie do ustug $wiadczonych w og6inym
interesie gospodarczym, nie zostaty zdefiniowane w prawodaw-
stwie UE, czesto jednak w publikacjach pojecia te sg utozsamia-
ne). Ustawodawca ma zatem prawo zdefiniowa¢ zarowno zakres
ustug publicznych w transporcie pasazerskim, jak i zakres stoso-
wania ustawy. Watpliwosci budzg jednak przyjete wytgczenia.
U ich podstaw lezy bowiem przekonanie, jak stwierdzajg autorzy
prezentacji projektu ustawy, ze wytgczone zostaty przewozy, ktore
nie sg objete kategorig ,transportu samorzadowego”, tj. nie stuza
wspalnotom lokalnym [1].

Pierwsza watpliwo$¢ dotyczy roznicy w stuzbie wspolnotom
lokalnym pociggdéw jadgcych w tej samej relacji (np. z Warszawy
do Wroctawia), z ktérych jeden jest pociggiem objetym rezerwa-
cja miejsc. W Swietle projektu tej ustawy jeden z tych pociggow
(pocigg bez rezerwacji) bedzie objety kategorig ,transportu sa-
morzadowego”, drugi zas$ nie. By¢ moze u podstaw tego wytgcze-
nia lezy przekonanie, ze jesli przewoznik obstuguje pasazerow,
ktorych stac jest na zakup ,miejscowki”, to nie powinien ubiegac
sie 0 wsparcie finansowe z budzetu na te przewozy.

Druga watpliwos$¢ dotyczy nierdwnego traktowania przewozni-
kow. Zgodnie z projektem, ustawa bedzie bowiem miata zastoso-
wanie do drogowego transportu 0sob, wykonywanych w potgcze-
niach miedzywojewoddzkich autobusami krajowymi objetymi
rezerwacjg miejsc. Czyzby oznaczato to, ze autobusy miedzy-
wojewodzkie bardziej ,stuzg wspélnotom lokalnym” niz pociagi,
jadgce w tych samych relacjach?

Trzecia watpliwos$¢ dotyczy organizatorow transportu. Dla ko-
lejowych przewozéw miedzywojewddzkich ma to by¢ minister
wtasciwy ds. transportu (art. 3, ust. 1, p. 3). Nie jest on organem
samorzadu terytorialnego. Pociagi miedzywojewddzkie nie sg za-
tem kategorig ,transportu samorzadowego” niezaleznie czy s3
objete rezerwacjg miejsc, czy tez nie sa.



Przyjete wytaczenie pociggdw miedzywojewodzkich ma swoje
Zrodto w ustawie o transporcie kolejowym [6]. Zgodnie z art. 403,
kolejowe przewozy 0sob wykonywane w potgczeniach miedzy-
wojewodzkich pociggami krajowymi, w ktorych nie obowigzuje
rezerwacja miejsc, sg dotowane jako ustugi publiczne z budzetu
panstwa. Przewozy te mogg by¢ réwniez dotowane z dochodow
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Z budzetu panstwa
moga by¢ takze dotowane jako ustugi publiczne przewozy 0séb
wykonywane w potfaczeniach miedzynarodowych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem przypuszczac, ze tworcy
projektu ustawy o organizowaniu i wspieraniu transportu publicz-
nego nie chcieli rozszerza¢ kategorii pociggow, kidre mogtyby
by¢ objete wsparciem. Potwierdza to jednak teze R. Tomanka, ze
projekt ustawy ,nie wnosi nic nowego” [3].

Nalezatoby sformutowac jeszcze jedng watpliwos¢é — dotyczy
ona organizatora transportu publicznego w autobusowych prze-
wozach miedzywojewddzkich. W katalogu podmiotow odpowie-
dzialnych za organizacje transportu publicznego nie ma mowy
otej kategorii przewozow. Tymczasem zgodnie zart. 1 ustawe
mozna stosowac do tych przewozow.

Definicje

Prezentowane projekty aktéw prawnych zawierajg wyjasnienie
uzytych pojec. Nowoscig w rozporzadzeniu Parlamentu Europej-
skiego i Rady jest definicja podmiotu wewnetrznego. Pojeciem
tym okres$la sie ,,odrebng prawnie jednostke podlegajaca kontroli
wiasciwego organu lub wiasciwego organu lokalnego, analogicz-
nej do kontroli, jakg sprawujg one nad wtasnymi stuzbami”. Jak
podano w uzasadnieniu, konieczno$¢ wprowadzenia tego pojecia
wynikata z zasady pomocniczosci, okreslonej w art. 5 TWE.

Stownik pojec¢ w polskiej ustawie jest znacznie ubozszy. Zda-
niem autorow prezentacji tej ustawy nie ma potrzeby zamieszcza-
nia szerszego zestawu definicji, gdyz sg w innych aktach, badz sg
Lujete co do istoty w umowie o $wiadczeniu ustug”. Podzielajac
to zdanie mozna stwierdzi¢, ze bez szkody dla projektu ustawy
mozna bytoby zrezygnowac¢ z wigkszoSci (a by¢ moze nawet ze
wszystkich) zawartych w nim definicji.

Przy definiowaniu niektorych poje¢ zawarto jedynie odestanie
do stosownych aktow prawnych (np. w przypadku Srodkow pu-
blicznych — do ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych — Dz.U. 2005, nr 249, poz. 2104). Inne pojecia, pomimo
ze zostaty zdefiniowane w odrebnych aktach prawnych, sprobo-
wano zdefiniowa¢ na nowo. Dotyczy to miedzy innymi komunika-
cji miejskiej czy linii komunikacyjnej. Pojecia te zostaty zdefinio-
wane w ustawie z 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym
[9]. Definicje w wymienionych aktach prawnych roznig sie. Moze
to prowadzi¢ do watpliwosci interpretacyjnych. Potwierdzajg to
dos$wiadczenia w stosowaniu przywotywanej ustawy o transporcie
drogowym. Brak precyzji niektdrych zapisow prowadzi do trudno-
$ci w egzekwowaniu prawa.

Analizujgc zawarte definicje nalezy zwroci¢ uwage na stoso-
wanie zargonu. Przyktadem moze by¢ sformutowanie ,odwroce-
nie biegu pociggu”. Domy$la¢ sie mozna, ze chodzi 0 zmiane
kierunku jazdy pociggu. Czynno$¢ taka, zgodnie z rozporzadze-
niem ministra infrastruktury z 18 lipca 2005 r. w sprawie 0gol-
nych warunkéw prowadzenia ruchu i sygnalizacji [10] jest wyko-
nywana na stacjach. Pomijajac uzyte sformutowanie zargonowe,
watpliwo$¢ budzi stwierdzenie ,techniczna mozliwo$¢ odwroce-
nia biegu pociagu”. W skrajnym przypadku mozliwos¢ taka ist-

nieje nawet na granicy wojewodztwa. Wystarczy, 7e maszynista
elekirycznego zespotu trakcyjnego przejdzie z kabiny sterowni-
czej w jednym koncu sktadu do kabiny w drugim koncu (badz
w kazdej kabinie bedzie maszynista) i bedzie mogt zmienic kieru-
nek jazdy. W takim ujeciu zrozumiafe jest ujecie w tej definicji
przystankow, jako miejsca ,,odwrocenia biegu pociggu”.

Umowy o swiadczeniu ustug publicznych

W projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady do-
tyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego przyjeto zasade, ze umowe zawiera sig
w przypadku, ,gdy wiasciwy organ podejmuje decyzje o przyzna-
niu wybranemu podmiotowi wyfgcznego prawa lub rekompensa-
ty, niezaleznie od ich charakteru, w zamian za realizacjg zobowig-
zan z tytutu Swiadczenia ustug publicznych”. W polskim projekcie
ustawy 0 organizowaniu i wspieraniu transportu publicznego
stwierdzono natomiast, ze ,umowa o $wiadczenie ustug w trans-
porcie publicznym zastepuje zezwolenie na wykonywanie prze-
wozOw”. Z czeSci projekiu ustawy, dotyczgcej zmian w innych
aktach prawnych, wynika jednocze$nie, ze zawarta w ustawie
o transporcie drogowym kategoria przewozow regularnych
(art. 18), zostanie usunieta. Oznacza to, ze regularne przewozy
autobusowe bedg mogty byc¢ realizowane wytgcznie na podstawie
umowy z organizatorem. Stanowi to powazne zagrozenie dla prze-
woznikow drogowych oraz dla uzytkownikéw transportu.

Wybor przewoznika bedzie dokonywany, jak wynika z projek-
tu, w trybie przepisow Prawa zamdwien publicznych. Doprowa-
dzi¢ to moze do sytuacji, w ktorej przewoznicy realizujgcy od
wielu lat przewozy, stracg mozliwo$¢ ich wykonywania — wygra
inny przewoznik. Obecnie przewozy te nie sg finansowane ze
Srodkow publicznych. Po wyborze przewoznika w trybie publicz-
nym prawdopodobnie trzeba bedzie zaptaci¢ wykonawcy przewo-
zow. Oznacza to, ze wydatki budzetu na realizacje przewozow
zwiekszg sie znaczaco. Oczywiscie pojawiajg sie argumenty, ze
moze to by¢ umowa nieodptatna. Zawarcie takiej umowy stawia
jednak pod znakiem zapytania jej sens. Problem ten wzbudzit
wiele kontrowersji podczas dyskusji nad zatozeniami do tej usta-
wy podczas konferencji zorganizowanej w 2005 r. przez oddziat
SITK w Krakowie [7].

Istotnym problemem z punktu widzenia przewoznikow jest
ograniczenie praw nabytych. Problem ten mozna zilustrowac na
przyktadzie hipotetycznego przewoznika. Zatozmy, ze firma trans-
portowa uzyskata w 2006 r. licencje na wykonywanie przewozow
drogowych autobusami na okres piecdziesigciu lat (zgodnie
z ustawg jest to maksymalny okres), a nastepnie zezwolenie na
wykonywanie przewozow regularnych na okreslonej linii na okres
pieciu lat. Zgodnie z art. 21 ust. 3 ustawy o transporcie drogo-
wym zezwolenie przedtuza sie, o ile nie zaistniaty przestanki okre-
Slone w ustawie. Przestanki te odnoszg si¢ do sytuacji naruszania
prawa przez przewoznika (np. nieprzestrzeganie warunkow okre-
Slonych w zezwoleniu, zaprzestanie przewozow lub ich wykony-
wanie bez zezwolenia, cofnigcie licencji, odstgpienie zezwolenia
osobie trzeciej). Jesli zadna z tych przestanek nie zaistnieje, or-
gan wydajacy zezwolenie nie moze odmowic jego przedtuzenia
— w ustawie uzyto jednoznacznego sformutowania ,zezwolenie
przedtuza sie”. Przedsiebiorca znajgcy obowigzujacy stan prawny
moze w takiej sytuacji, liczac na konstytucyjne zasady panstwa
prawa, podja¢ dziatalno$¢ inwestycyjng. Oczywiste jest, ze okres
zwrotu z inwestycji w sektorze transportu pasazerskiego przekra-
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cza czesto 5 lat (okres, na ktory przedsigbiorca ma aktualne ze-
zwolenie). Przedsiebiorca moze zatem zaplanowac, ze dziatal-
no$¢ w zakresie regularnego transportu pasazerskiego bedzie
prowadzit przynajmniej tak dtugo, az uzyska satysfakcjonujacy go
zwrot z zainwestowanego kapitatu. Tymczasem po wejsciu w zy-
cie omawianej ustawy o organizowaniu i wspieraniu transportu
publicznego przedsigbiorca ten moze straci¢ prawo wykonywania
przewozow — organizator nie zawrze z nim stosownej umowy.
W tej sytuacji przedsiebiorca zostanie z majatkiem trwatym, kto-
rego niestety nie bedzie mogt wykorzysta¢ do prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej. Z duzym prawdopodobienstwem mozna
zatozy¢, ze przedsigbiorca ten zostanie ze znacznymi zobowigza-
niami, zwigzanymi z prowadzong dziatalnoscig inwestycyjng (np.
kredyty na zakup $rodkdw transportu). Jest tez duze prawdopodo-
bienstwo, ze po zaskarzeniu tego przepisu Trybunat Konstytucyj-
ny uzna jego niezgodnos$¢ z Konstytucja.

Proponowany tryb umow jest rowniez niekorzystny, jak juz
stwierdzono, dla uzytkownikow transportu. Zatézmy, ze hipote-
tyczng relacje obstuguje szesciu przewoznikow. Autobusy kazde-
go z tych przewoznikéw odjezdzajg z przystanku poczatkowego co
godzing. Pasazerowie mogg wiec podrozowac w tej relacji sred-
nio co 10 min. Po wej$ciu w zycie omawianej ustawy, organizator
moze doj$¢ do wniosku, na podstawie rozpoznania popytu, ze
w relacji tej wystarczy, jesli autobusy bedg jezdzity co 20 min.
Uzasadnieniem moze by¢ mate wykorzystanie miejsc w autobu-
sach. Jesli zatem zostanie zlikwidowana pofowa kurséw, to po-
winno poprawi¢ sie wykorzystanie miejsc w autobusach, a w kon-
sekwencji optacalnos¢ przewozow. Uzasadnienie takie ma tylko
pozory poprawnosci. Pogorszenie jako$ci ustug prowadzi bowiem
zazwyczaj do zmniejszenia popytu. Z punktu widzenia pasazera
opisana sytuacja bedzie niewatpliwym pogorszeniem oferty prze-
WOZOWE;.

O realnosci tego zagrozenia $wiadczy¢é moze zapis w art. 6
ust. 3 projekiu ustawy, odnoszacy sie do transportu kolejowego.
Zgodnie z nim ,Umowg o $wiadczenie ustug w transporcie pu-
blicznym moze by¢ objeta linia kolejowa, na ktorej dobowy potok
podroznych w obu kierunkach przekracza 2000 0sob, a liczba par
pociggow na dobe — przekracza 7”. Stosowanie wprost tego zapi-
su doprowadzi do zaprzestania prowadzenia przewozow na wielu
liniach kolejowych. W projekcie ustawy pozostawiono mozliwos¢
zmniejszenia tych wielkosci w przypadku okolicznosci ,uzasad-
nionych waznym interesem spotecznym”. W zapisach tych nalezy
zwrdci¢ uwage na brak precyzji zapisow odnoszacych sie do po-
je¢ ,linia kolejowa” i ,,potok podroznych”. Zgodnie z przywotywa-
ng ustawg o transporcie kolejowym linia kolejowa to ,tory kolejo-
we wraz z zajetymi pod nie gruntami oraz przylegty pas gruntu,
a takze budynki, budowle i urzadzenia przeznaczone do prowa-
dzenia ruchu kolejowego, wraz z zajetymi pod nie gruntami”. Po-
czatek i koniec kazdej linii, zgodnie z przywotywanym rozporzga-
dzeniem w sprawie ogolnych warunkoéw prowadzenia ruchu,
ustala zarzadca infrastruktury. Zarzadca infrastruktury nie jest
zwigzany obowigzujgcym podziatem administracyjnym, co powo-
duje, ze jedna linia kolejowa jest zlokalizowana na terenie kilku
wojewodztw.

W przypadku drugiego pojecia nie zostato sprecyzowane, ja-
kiego potoku ono dotyczy, np. czy ma byc to wielko$¢ $rednia,
minimalna czy maksymalna. Ponadto nie sprecyzowano, jakich
pasazerow zaliczy¢ do tego ,potoku”. Mozna tu bowiem zastoso-
wac dwa podej$cia. W pierwszym przyjmujemy wszystkich pasa-

62 #fs 10/2007

zerow, niezaleznie od rodzaju pociggu, kiorym odbywajg podrdz,
w drugim bierzemy pod uwage wytgcznie pasazerow korzystajg-
cych z pociggow, na ktére ma by¢ zawarta umowa. Drugie pode;j-
Scie wydaje sie merytorycznie bardziej poprawne. Stanowi jednak
zagrozenie dla oferty w przewozach migdzywojewodzkich. W wie-
lu bowiem relacjach (lub uzywajgc sformutowania z projekiu
ustawy na wielu liniach) oferta nie obejmuje wymaganej liczby
par pociggow (powyzej siedmiu par na dobg).

Obowigzek zawarcia umow na linie regularne po wytonieniu
przewoznikow w trybie publicznym stawia w bardzo trudnej sytu-
acji organizatorow przewozow. Wedtug danych GUS, przedsig-
biorstwa zatrudniajace powyzej 9 0sob, bez przedsiebiorstw ko-
munikacji miejskiej, obstugiwaty w 2006 r. ponad 25,8 tys. linii
regularnej komunikacji autobusowej (od 773 linii w wojewodz-
twie opolskim do 2790 w wojewddztwie mazowieckim) [8].

Argumentem przemawiajgcym za koniecznoscig zawarcia
umow na przewozy regularne, nawet jesli nie wigze sie to ze zo-
bowigzaniami finansowymi organizatora, jest wyeliminowanie
nieuczciwej konkurencji. Organizator, ktory zawart umowe bedzie
miat mozliwo$¢ kontroli jej realizacji (art. 4, p. 7). Powstanie za-
tem kolejny organ odpowiedzialny za kontrole przewozow pasa-
zerskich (kolejowych i drogowych). Wydaje sie jednak, ze koszty
realizacji tego przedsiewzigcia bedg niewspotmierne do poten-
cjalnych korzysci. Ponadto wielu przewoznikow, z ktdrymi nie zo-
stanie zawarta umowa, bedg zmuszeni do ogtoszenia upadtosci
badz podjecia takich dziatan, ktore zapewnig im mozliwos¢ prze-
trwania na rynku. Jednym z tych dziatan bedzie niewatpliwie
(,omijajac” obowigzujgce prawo) wykonywanie przewozow, ktore
nie beda zaliczane do przewozow regularnych. Obecnie wielu
przedsiebiorcow ma odpowiednie doswiadczenia, jak prowadzi¢
takg dziatalno$¢ nie narazajgc sie na sankcje karne.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt powszechnego
zawierania umow bez zobowigzan finansowych organizatora. Do-
tyczy on kryteriow wyboru przewoznika. Jesli do tych kryteriow
nie zostanie witaczona cena, to wielu przewoznikow spetni inne
kryteria w identycznym stopniu. Powstanie wowczas problem,
ktdrego z tych przewoznikow wybraé. Moze to stanowiC niestety
zagrozenie korupcja. Z duzym prawdopodobienstwem mozna
rowniez przyja¢, ze takie przetargi zostang oprotestowane,
a w konsekwencji uniewaznione.

Przedstawione problemy wskazuja, ze zaproponowane roz-
wigzanie charakteryzuje sie tak powaznymi wadami, ze nalezatoby
Z niego zrezygnowac. Obowigzek zawierania umow powinien zo-
sta¢ ograniczony do sytuacji, w ktorej przewidziana jest rekom-
pensata za $wiadczenie ustug publicznych. W takiej sytuacji moz-
na bytoby zrezygnowac z koniecznos$ci powotania organizatora
transportu. O ile taka jednostka ma sens w komunikacji miejskiej,
to watpliwa jest potrzeba powotywania takiej jednostki na szcze-
blu wojewddzkim oraz centralnym. Powotanie takiego podmiotu
spowoduje bowiem znaczgce zwigkszenie kosztow realizacji prze-
wozow. Watpliwe jest natomiast w uksztattowanej strukturze rynku
osiggniecie innych celow.

Okres ohowigzywania uméw

W projektach omawianych aktow prawnych okreslono maksymal-
ny czas, na kiory moze by¢ zawarta umowa. W projekcie rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego ustug
publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasa-
zerskiego przyjeto, ze okres ten nie powinien przekroczy¢ 10 lat



— w odniesieniu do ustug autokarowych i autobusowych oraz
15 lat — w odniesieniu do ustug kolejowego transportu pasazer-
skiego i innych $rodkow transportu szynowego. Okres ten moze
by¢ wydtuzony maksymalnie o potowe. Rozporzadzenie dopusz-
cza takze mozliwos$¢ dtuzszego okresu, ,,0 ile jest to uzasadnione
amortyzacjg kapitatu w zwigzku z wyjatkowymi inwestycjami w in-
frastrukture, tabor kolejowy lub pojazdy oraz o ile zamoéwienie
prowadzace do zawarcia umowy 0 Swiadczenie ustug publicznych
zostato udzielone na podstawie procedury przetargowej zapew-
niajacej uczciwg konkurencje”.

W projekcie ustawy o organizowaniu i wspieraniu transportu
publicznego przyjeto, ze umowa w transporcie drogowym moze
by¢ zawarta na okres do 8 lat, a w kolejowym do 15 lat. Przyjecie
takich ograniczen moze spowodowaC ograniczenie inwestycji
w transporcie publicznym oraz pozyskiwanie srodkow z funduszy
europejskich na jego rozwoj. Wykorzystujgc procedury okreslone
w przywotywanej ustawie Prawo zamowien publicznych, podmioty
odpowiedzialne za organizacje komunikacji miejskiej zawieraty
umowy na znacznie dtuzszy okres. Potrzeba zawarcia dtuzszych
umow zwigzana byta z okresem amortyzacji Srodkow trwatych
oraz okresem spfaty kredytow zaciggnietych na zapewnienie kra-
jowego wkfadu publicznego. Przyjete w projekcie ustawy ograni-
czenie okresu umow moze stanowi¢ zagrozenie dla rozwoju trans-
portu publicznego oraz wykorzystania funduszy UE w latach
2007-2013.

Wyhér podmiotu do realizacji przewozow

Podstawowym trybem wyboru przewoznika i udzielenia zamowie-
nia, przyjetym w projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejo-
wego i drogowego transportu pasazerskiego, jest tryb publiczny.
Rozporzadzenie dopuszcza takze samodzielne Swiadczenie ustug
przez wtasciwy organ lokalny lub bezposrednie udzielenie zamo-
wienia podmiotowi wewnetrznemu. W tym drugim przypadku
okreslono warunki, ktére muszg by¢ spetnione do jego zastosowa-
nia. W projekcie ustawy o organizowaniu i wspieraniu transportu
publicznego przyjeto, ze udzielenie zamowienia odbywac sig be-
dzie w trybie ustawy Prawo zamdwien publicznych. Poniewaz
ustawa ta zawiera regulacje dotyczgce pominigcia trybu ,przetar-
gowego”, mozliwe jest bezposrednie zawarcie umowy z podmio-
tem kontrolowanym przez organ udzielajgcy zamowienia.

Warto jednak zwrdci¢ uwage na konsekwencje bezposrednie-
go udzielenia zamowienia podmiotowi wewnetrznemu. Moze by¢
ono stosowane wytacznie w sytuacji, gdy ,,podmiot wewnetrzny
i kazda jednostka znajdujgca sie pod najmniejszym nawet wply-
wem tego podmiotu realizujg swoje dziatania w zakresie pasazer-
skiego transportu publicznego na obszarze dziatania wtasciwego
organu lokalnego niezaleznie od tego, ze niektdre linie lub inne
elementy sktadowe tej dziatalno$ci mogg wchodzi¢ na terytorium
sgsiednich wtasciwych organéw lokalnych i nie biorg udziatu
w przetargach na $wiadczenie ustug publicznych w zakresie pa-
sazerskiego transportu publicznego organizowanych poza teryto-
rium tego wtasciwego organu lokalnego”. To restrykcyjne podej-
Scie ma zapewni¢, ze rekompensaty uzyskane za $wiadczenie
ustug publicznych nie bedg wykorzystywane do prowadzenia
dziatan ograniczajacych konkurencje. Podmioty uzyskujace wspar-
cie publiczne, nawet przy rozdzieleniu ksiegowym kosztow pro-
wadzonej dziatalnosci, jak zaktada sie w projekcie ustawy o orga-
nizowaniu i wspieraniu transportu publicznego, moga w kalkulacji

kosztow ustug poza kontrakiem stuzby publicznej nie uwzgled-
nia¢ wszystkich pozycji kosztowych badz uwzglednia¢ je w nie-
pefnej wysokoSci. W szczegolnosci podmioty takie mogg realizo-
wac usfugi poza kontraktem, je$li z przychodow pokryja koszty
krancowe ich realizacji. Rozwiazanie to ma szczeg6lne znaczenie
dla planowanej koncepcji utworzenia w kazdym wojewodztwie
,Spotki samorzadowe]”. Spotki te nie bedg mogty bowiem w okre-
sach zmniejszonego popytu na przewozy regionalne wykorzysty-
wac swoich zasobow do realizacji innych ustug przewozowych,
np. obstugi atrakcyjnych w sezonie letnim relacji do miejscowo-
$ci nadmorskich.

Finansowanie przewozéow

W projektach omawianych aktow prawnych zawarte sg rozwigza-
nia dotyczace finansowania przewozow i ustalania kwoty rekom-
pensaty. W projekcie ustawy o organizowaniu i wspieraniu trans-
portu publicznego skoncentrowano sie na doptatach do ulgowych
przejazdow. Jedyna ze zmian dotyczaca tej sfery prowadzi do
uznania samorzadu wojewodztwa za posrednika w przekazywaniu
doptat dla przewoznikow kolejowych. Mozna uznaé, ze przyjete
zapisy nie wnoszg wifasciwie nic nowego do obowigzujgcych
w Polsce regulaciji.

W projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogo-
wego transportu pasazerskiego przyjeto, ze rekompensata przy-
znana w zamian za $wiadczenie ustug publicznych, niezaleznie od
trybu udzielenia zamowienia, musi pozwoli¢ na pokrycie kosztow
prowadzonej dziatalno$ci w ramach umowy oraz osiggnigcie roz-
sgdnego zysku.

Rozsadny zysk zdefiniowano jako stope zwrotu z kapitatu, kto-
ra w danym panstwie cztonkowskim uznawana jest za normalng
dla tego sektora i w ktorej uwzgledniono ewentualne ryzyko inge-
rencji organu publicznego ponoszone przez podmiot Swiadczacy
ustugi publiczne. W transporcie publicznym w Polsce trudno be-
dzie wyznaczy¢ ,normalng” stope zwrotu z kapitatu. Wiele przed-
sigbiorstw generuje bowiem straty, bgdz nie prowadzi dziatalno-
Sci inwestycyjnej w pozadanym zakresie. Istotg przyjetych zasad
jest jednak zwrocenie uwagi na koniecznos$¢ uzyskiwania zyskow
przez przedsigbiorstwa, realizujgce ustugi w transporcie publicz-
nym. Powszechng, cho¢ zapewne niewtasciwg prakiyka, byto
ustalanie poziomu rekompensat (np. ceny za poc.km) na takim
poziomie, ktory uniemozliwial osiagniecie zysku. W skrajnym
przypadku zanizanie poziomu rekompensat prowadzito do utraty
ptynno$ci finansowej przedsiebiorstwa. Problemy te dotyczyty
w szczegolnosci ustug w komunikacji miejskiej oraz w transpor-
cie kolejowym. Wielu przewoznikow realizowato przewozy rady-
kalnie, ograniczajgc odtwarzanie taboru czy realizacje innych in-
westycji. W konsekwencji transport publiczny stawat sie coraz
bardziej ustugg socjalng, z kiorej korzystajg przede wszystkim
osoby nie majgce mozliwosci odbywania podrozy wtasnym sa-
mochodem.

Przyjete w rozporzadzeniu rozwigzania stanowig istotng wska-
zOowke dla wtadz publicznych w Polsce. Zmiana istniejgcej sytu-
acji uzalezniona jednak bedzie zapewne od mozliwosci budzetu
samorzadow oraz budzetu panstwa.

Podsumowanie

Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczg-
cego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
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transportu pasazerskiego oraz projekt ustawy o organizowaniu
i wspieraniu transportu publicznego majg wiele cech wspolnych,
a proponowane rozwigzania w wielu przypadkach sg bardzo po-
dobne. Zasadnicze roznice dotyczg zakresu stosowania tych regu-
lacji (wytgczenia niektorych rodzajow przewozow w projekcie
ustawy; rozporzadzenie dotyczy wszystkich rodzajow transportu
kolejowego i drogowego) oraz przypadkow, w ktdrych konieczne
jest zawarcie umowy (w projekcie ustawy obowigzek zawarcia
umow dotyczy wszystkich przewoznikow, wykonujacych przewozy
regularne; rozporzadzenie nakfada taki obowigzek, jesli jest to
zwigzane z prawami wytgcznymi i rekompensatami). Roznica do-
tyczy takze precyzji uzytych sformutowan. Wydaje sie, ze pod tym
wzgledem lepiej zostat przygotowany projekt rozporzadzenia.

W obydwu analizowanych projektach mozna zauwazy¢ wiare
ich tworcow w to, ze poprzez regulacje rynku transportowego do-
prowadzi sie do poprawy sytuacji w publicznych przewozach pa-
sazerskich. Niezwykle trafna jest opinia R. Tomanka, ktory oce-
niajac projekt ustawy o organizowaniu i wspieraniu transportu
publicznego stwierdzit, ze ,pomimo szczytnych zamiaréw, ustawa
nie polepszy sytuacji ekonomicznej transportu zbiorowego w Pol-
sce, a moze nawet przynies¢ skutki negatywne (...) problemy
transportu zbiorowego lokujg sie gtownie w sferze realnej, a nie
regulacyjnej. A ta ostatnia nie moze ogranicza¢ sie do poszuki-
wania regulacyjnego perpetuum mobile, poniewaz instrumenty,
ktorych gtowng zaletg jest to, ze nic lub niewiele kosztujg regu-
latora, w najlepszym przypadku nie dadzg efektow w sferze real-
nej” [3]. Podobng ocene mozna bytoby odnies¢ do projekiu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego
ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu
pasazerskiego. Proba pogodzenia stanowisk panstw cztonkow-
skich, w ktorych obowigzujg rézne modele organizacji, zarzadza-
nia i finansowania transportu publicznego i ktore zainteresowane
byty ich usankcjonowaniem, doprowadzita do opisu w jednym
akcie prawnym mozliwych rozwigzan ,organizowania i wspiera-
nia” transportu zbiorowego. W szczegolnosci rozporzadzenie umo-
Zliwia:

1. Petng liberalizacje dostepu do rynku przewozow pasazerskich
— w takiej sytuacji wtasciwe witadze publiczne powstrzymuijg
sie od ingerencji w realng sfere transportu.

2. Wprowadzenie konkurencji regulowanej — w takiej sytuacji
wiasciwe wfadze w drodze przetargu publicznego wybierajg
operatorow wykonujgcych przewozy za ustalong cene.

3. Samodzielne $wiadczenie ustug przez wtasciwy organ lokalny
lub bezposrednie udzielenie zamodwienia podmiotowi we-
wnetrznemu — w takiej sytuacji wtadze publiczne powierzajg
obstuge ,wfasnemu” podmiotowi (np. przedsiebiorstwu ko-
munikacji miejskiej, spotce kolejowo-samorzadowej), utrwa-
lajac monopol na rynku transportowym.

Stosowanie dowolnej kombinacji sposobow wymienionych
w punkach 1-3 — w takiej sytuacji wtadza publiczna okresla ob-
szary, linie, relacje, okresy czasu itp. i do kazdego z nich stosuje
jeden z opisanych sposobow (np. w godzinach szczytu zezwala
na petne konkurowanie przewoznikow, a w okresie zmniejszonego
popytu na ustugi wybiera przewoznika w drodze przetargu, przy-
znajac mu prawa wytgczne albo na liniach o duzym zapotrzebo-
waniu realizuje przewozy samodzielnie, a na liniach stabo obcig-
zonych zleca przewoznikom wybranym w trybie publicznym).
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Zasadniczg wadg obydwu aktow prawnych jest brak wskazania
zrodet dodatkowych $rodkdw finansowych, ktére wtadze publicz-
ne powinny przeznaczy¢ na funkcjonowanie i rozwoj transportu.
Projekt unijnego rozporzadzenia pomija ten problem, a projekt
ustawy wskazuje na dotychczasowe zrodfa. W ostatnich latach
w Polsce obserwuje sie przypisywanie w coraz wiekszym stopniu
odpowiedzialno$ci za finansowanie transportu zbiorowego samo-
rzadom lokalnym z ich dochoddw wtasnych. tatwiej jest bowiem
napisa¢ i uchwali¢ ustawe niz znalez¢ Srodki finansowe, ktore
mogtyby by¢ przeznaczone na rozwoj transportu.

Artykut z pewnos$cig nie wyczerpuje wszystkich problemow
zwigzanych z wdrozeniem omawianych aktow prawnych. Niektdre
z formutowanych tez sg by¢ moze kontrowersyjne. Autor ma jed-
nak nadzieje, ze artykut bedzie kolejnym gtosem w ramach kon-
sultacji spotecznych i zacheci innych P.T. Czytelnikow do przed-
stawienia wiasnych opinii i pogladow.

a
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