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Ustugi publiczne

w kolejowym transporcie pasazerskim

w Unii Europejskiej

Rynek ustug publicznych w transporcie pasazerskim od-
grywa bardzo istotng role w przewozach na terenie Unii
Europejskiej. Szacuje sie, ze obecnie okofo 90% krajo-
wych przewozow pasazerskich we Wspdlnocie oferowana
jest w ramach usfug publicznych. W wymiarze finanso-
wym w 2007 r. jego wartos¢, na podstawie rekompensat
wypfacanych przewoznikom, okreslano na 20,1 mid euro,
w tym w parnistwach bytej UE-15 18,6 mld euro.

|

W sektorze transportu kolejowego, nie tylko zresztg w Europie,
kolejowe ustugi publiczne transportu pasazerskiego sg wspotfi-
nansowane przez budzety krajowe i regionalne. W zaleznosci od
kraju siega ono od 30 do 50% kosztow operacyjnych zwigzanych
ze Swiadczeniem ustugi przewozowej. Udziat panstwa w ich fi-
nansowaniu wynika generalnie z trzech powodow. Pierwszy z nich
to realizacja celu politycznego jakim jest zaspokojenie podstawo-
wego prawa obywateli do przemieszczania sie. Drugi to zagwa-
rantowanie przystepnych cenowo ustug kolejowych jako element
polityki spotecznej, tj. zapewnienie mobilno$ci rodzinom o ni-
skich dochodach oraz mozliwosci dojazdu do pracy, czy szkoty.
Trzeci to wspieranie transportu kolejowego jako alternatywy dla
przewozow drogowych generujgcych znacznie wyzsze koszty ze-
wnetrzne niz kolej (emisja CO,, zattoczenie, hatas, wypadki).

Podstawy prawne

W latach 60. XX w. uznano, ze stosowana tradycyjna forma dota-
cji nie spefnia oczekiwan zadnej ze stron ani kolei ani finansuja-
cych je rzadow. Stad przyjete w 1969 r. rozporzadzenie, ktore
miato na celu zdefiniowanie obowigzku stuzby publicznej oraz
podjecie przez panstwa cztonkowskie decyzji co do zakresu ich
utrzymywania w celu zapewnienia odpowiednich ustug transpor-
towych, rozpatrywanych w Swietle popytu i podazy w sektorze
transportu [1].

Rozporzadzenie okreslato ogolne ramy majace zastosowanie
do zobowigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych oraz usta-
lato metody obliczania rekompensat. Zgodnie z tym aktem praw-
nym $wiadczenie ustug przewozowych o charakterze stuzby pu-
blicznej powinno by¢ dokonywane na podstawie umowy zawartej
miedzy wtasciwym organem wifadzy panstwa cztonkowskiego
a przedsiebiorstwem przewozowym. Podpisanie takiej umowy na-
ktadato na wtadze publiczng zobowigzanie wyptaty rekompensaty.
Byta ona wyptacana, gdy réznica miedzy wptywami z przewozow,
ktorych obowigzek dotyczyt, a kosztami tych przewozéw byta
mniejsza od roznicy miedzy wptywami i kosztami, kidre mogtyby
by¢ wytworzone przez te przewozy gdyby funkcjonowaty na zasa-
dach rynkowych. W obliczeniu poziomu rekompensaty uwzgled-

niano zaréwno koszty przewozow, ktore sg przedmiotem obowigz-
ku przewoznika, jak i sytuacje na rynku.

W 1991 r. wprowadzono pewne modyfikacje do istniejgcych
przepisow, rozszerzajac zakres ich stosowania do przewoznikow
miejskich, podmiejskich lub regionalnych, przyznajac jednocze-
$nie panstwom cztonkowskim prawo do odstepstwa od tego prze-
pisu [2]. Jako zasade ogdlng nowe zapisy rozporzadzenia przewi-
dywaty zastgpienie naktadania zobowigzan z tytutu Swiadczenia
ustug publicznych przez przyznawanie kontraktow na te ustugi,
przy czym wiasciwe wiadze mogty naktada¢ ograniczenia na
ustugi o charakterze miejskim, podmiejskim i regionalnym oraz
w zakresie taryf na rzecz szczegolnych grup spotecznych. Nato-
miast rozporzadzenie nie okreslato sposobu przyznawania kon-
traktow na ustugi publiczne, w tym roéwniez nie rozstrzygato czy
powinny by¢ one przedmiotem przetargu.

Przywotane regulacje prawne przygotowywane byty w okre-
Slonych warunkach politycznych i gospodarczych, poczatkowo na
potrzeby szesciu, potem dwunastu panstw cztonkowskich. Jednak
zmieniajace sie ramy polityczne i prawne, w szczegolnosci
ksztattowanie nowej polityki europejskiego transportu kolejowego
powodowaty, 7e nie byty one dostosowane do potrzeb sektora
kolejowego nie odzwierciedlajgc realiow rynku [3].

W istocie bowiem do konca lat 90., z powodu braku kon-
kurencji ponadnarodowej, Unia Europejska nie zajmowata sie
sposobem przyznawania kontraktow na ustugi publiczne, nie ana-
lizujgc zasad przyznawania dziesigtkow tysiecy kontraktow o cha-
rakterze lokalnym, czy tez rekompensat przyznawanych przewoz-
nikom. Po zgtoszeniu do sadow krajowych lub Komisji
Europejskiej skarg przewoznikdw, ktorzy w ramach zaproszen do
skfadania ofert w innych panstwach cztonkowskich nie otrzymali
kontraktow, uznano za konieczne przyjecie przepisow jednoznacz-
nie regulujgcych konkurencje, zapewniajac przejrzysto$é w spo-
sobie przyznawania i warunkow wykonywania kontraktow na ustu-
gi publiczne.

Realizacje tego Komisja Europejska zaproponowata w 2000 r.
w projekcie zmian do omawianych rozporzadzen z 1969 i 1991 r.
Propozycja opierata sie na zasadach stosunkoéw umownych po-
miedzy wtadzami i przewoznikami oraz wprowadzeniu procedury
przetargowej w odniesieniu do kontraktow na ustugi publiczne.

Prace nad tym dokumentem pokazaty, iz ze wzgledu na rozne
do$wiadczenia zwigzane z otwieraniem rynku przez poszczegolne
panstwa cztonkowskie, wyrazaja one rozbiezne poglady w odnie-
sieniu do stopnia liberalizacji rynku transportu lgdowego. Czes¢
z nich, zaangazowana w otwarcie catosci lub czesci sektora trans-
portu publicznego opowiadata si¢ za propozycjg Komisji Europej-
skiej. Inne, zwtaszcza te, w ktorych w sektorze tym utrzymywany
byt znaczny monopol publiczny, oceniaty projekt negatywnie, be-
dgc za zachowaniem stanu istniejgcego. Odrebnym punktem
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spornym pomiedzy panstwami cztonkowskimi, czynigcym uzy-

skanie ostatecznego porozumienia praktycznie niemozliwym, byt

zakres stosowania rozporzadzenia i rodzaje transportu, ktére po-
winno ono objac.

Po 2000 r. Komisja Europejska probowata jeszcze kilkakrot-
nie wprowadzi¢ zmiany do rozporzadzen z 1969 i 1991 r. Zmiany
te miaty umozliwi¢ otwarcie rynku ustug publicznych na konku-
rencje. W tym czasie rynek przewozow towarowych byt juz znacz-
nie zliberalizowany, przygotowywano réwniez plany otwarcia na
konkurencje  miedzynarodowych — przewozow  pasazerskich.
Uwzgledniajgc, ze ustugi transportu publicznego reprezentowaty
przez lata blisko 90% rynku wewnetrznego, wprowadzenie odpo-
wiednich modyfikacji mogtoby doprowadzi¢ do uzyskania petne-
go otwarcia rynku przewozow pasazerskich na konkurencje.

Proby te jednak nie powiodty sie, gdyz proponowane zmiany
nigdy nie uzyskaty wystarczajgcego poparcia politycznego w Ra-
dzie Unii Europejskiej, potwierdzajac brak gotowosci panstw
cztonkowskich na takie otwarcie. Kwestia ta znalazta sie w mar-
twym punkcie do czasu wydania przez Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci orzeczenia w sprawie Altmark Trans GmbH, ktore
stanowito wskazanie potrzeby pilnego stworzenia nowych pod-
staw prawnych.

Sprawa Altmark Trans GmbH dotyczyta konfliktu dwoch nie-
mieckich autobusowych przewoznikdw transportu publicznego,
z ktorych jeden otrzymat zezwolenie na prowadzenie przewozow
bez przeprowadzenia procedury przetargowej, drugi za$ zakwe-
stionowat przyznanie tego kontraktu i ztozyt skarge w sprawie re-
kompensat, kitore otrzymat jego konkurent od wtadz publicznych.

Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu rekompensaty na rzecz
transportu publicznego wynikajg z rozporzadzenia 1191/69 doty-
czacego ustug publicznych. Panstwa cztonkowskie, ktore nie sto-
sujg tych zasad, nie dotrzymujg zobowigzania do wtasciwego sto-
sowania prawa wspolnotowego. Ponadto rekompensaty sprzeczne
z tymi przepisami moga zosta¢ zakwalifikowane jako pomoc pan-
stwa i uznane za niezgodne z Traktatem.

Jednym z najwazniejszych aspektow tej sprawy jest odroznie-
nie sytuacji panstw, ktdre wprowadzity mozliwos¢ odstepstwa od
przepisow wymienionego rozporzadzenia w sektorze transportu
lokalnego. W tym przypadku rekompensaty, kidre nie spetniajg
tzw. ,czterech warunkow Altmark” muszg by¢ zakwalifikowane ja-
ko pomoc panstwa, na kidrg pozwolenie moze wydac jedynie Ko-
misja. Warunki te sg nastepujgce:

W przedsiebiorstwo bedgce beneficjentem odpowiada za wyko-
nanie zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug publicznych,
kiore sg jasno okreslone;

B metoda rekompensowania jest ustalana z wyprzedzeniem
W SposOb przejrzysty i obiektywny;

B rekompensata nie przekracza kosztow spowodowanych wyko-
naniem zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug publicznych;

m w przypadku braku procedury przetargowej, rekompensata
ustalana jest na podstawie poroéwnania ze ,$rednim przed-
siebiorstwem, dobrze zarzagdzanym i odpowiednio wypo-
sazonym”.

Uwzgledniajgc dyskusje nad projektami Komisji Europejskiej
z poczatku lat dwutysigcznych na temat skutecznego zapewnienia
ustug publicznych na rynkach wewnetrznych Unii Europejskiej,
jak rowniez orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawie Altmark, w 2005 r. Komisja przedstawita zupetnie no-
wy projekt regulaciji.
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Rozporzadzenie powstate na podstawie tego projektu ustala
warunki wyboru przez odpowiednie wfadze panstwa cztonkow-
skiego podmiotow Swiadczacych ustugi publiczne [4].

W celu zapewnienia stosowania zasad przejrzystosci, rowne-
go traktowania konkurencyjnych podmiotéw Swiadczacych te
ustugi oraz proporcjonalnosci przy przyznawaniu rekompensat
lub wytgcznych praw, umowa o Swiadczenie ustug publicznych
zawierana pomiedzy wtasciwymi organami a wybranym podmio-
tem Swiadczacym ustugi publiczne musi okresla¢ zaréwno cha-
rakter zobowigzan z tytutu $wiadczenia tych ustug, jak i uzgodnio-
na rekompensate. Przy zastosowaniu rekompensaty umowa musi
okreslac z gory parametry wedtug ktorych jest ona obliczana, na-
tomiast gdy mamy do czynienia z prawami wytgcznymi wskazy-
wac ich rodzaj i zakres. W obu sytuacjach chodzi o zapobieganie
przypadkom nadmiernego poziomu rekompensaty. Z drugiej jed-
nak strony rozporzadzenie wskazuje, ze oprocz kwoty koniecznej
do pokrycia wyniku finansowego netto uzyskanego jako rezultat
kosztow i przychodow, kiore powstaty podczas realizacji zobo-
wigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, powinien by¢
rowniez uwzgledniony rozsadny zysk przewoznika.

Zagadnieniem, ktore stanowito jeden z punktow spornych
w dyskusji nad ksztattem rozporzadzenia byt sposob wytaniania
operatora przewozow pasazerskich prowadzgcy do zawarcia umow
0 $wiadczenie ustug publicznych. Wynikato to z r6znorodnosci
przepisow krajowych poszczegdlinych panstw cztonkowskich
w zakresie stosowanych procedur. Ostatecznie w rozporzadzeniu
podstawowg zasadg stosowang przy zawieraniu umow jest proce-
dura przetargowa, z wyjatkiem mozliwosci bezposredniego przy-
znania kontraktu tzw. operatorowi wewnetrznemu (ten tryb ma za-
stosowanie jedynie w kilku $cisle okreslonych przypadkach).

Jednakze w odniesieniu do transportu kolejowego rozporzg-
dzenie wprowadza zapis, zgodnie z kidrym wtasciwe wtadze pu-
bliczne mogg podja¢ decyzje o bezposrednim udzielaniu zamo-
wien o ile nie zakazuje tego prawo krajowe, z tym jednak
zastrzezeniem, ze umowy takie mogg by¢ zawierane maksymalnie
na okres dziesieciu lat. Zapis ten stanowit polityczne ustepstwo
niezbedne do osiggniecia konsensusu, dzieki ktoremu mozliwe
byto ostateczne przyjecie rozporzadzenia w pazdzierniku 2007 r.

Zarzadzanie ustugami publicznymi
w sektorze kolejowym
W ciggu ostatnich dziesieciu lat kolejowy transport pasazerski
zorganizowany zostat wedfug dwdch systemow, tj. otwarty i regu-
lowany dostep do konkurencji. W przypadku ,otwartego dostepu
do konkurencji” mamy do czynienia z konkurencjg na rynku, bez-
po$rednio miedzy przewoznikami, ktorzy majg zagwarantowany
dostep do istniejgcej infrastruktury. Natomiast ,,dostep regulowa-
ny” to konkurencja o rynek, gdzie operatorzy konkurujg ze sobg
0 otrzymanie zamdwienia na wykonanie ustug przewozowych.
Obecnie oba te systemy wspdtistniejg w panstwach czton-
kowskich, nie wykluczajac sie wzajemnie, lecz raczej uzupetnia-
jac sposoby wprowadzania konkurencji. Koncepcja konkurenciji
regulowanej ma zastosowanie w przypadku ustug, ktore wymaga-
ja zawarcia umowy z wfadzg publiczng w zwigzku ze zobowigza-
niem $wiadczenia ustugi publicznej. Poziom konkurencji zalezy
wtedy od sposobu zawieranych umoéw i bedzie sig ona skutecznie
rozwija¢, gdy ich podstawg bedg wyniki procedur przetargowych
lub negocjacji. Tendencja ta ma szanse rozwoju w Unii Europej-
skiej pod warunkiem, ze wrazliwe kwestie finansowania kontrak-
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tow beda wtasciwie traktowane, w szczegoInosci przez zamawia-
jacego ustugi.

Rozwigzania organizacyjne przyjmowane przez poszczegolne
panstwa cztonkowskie, mimo, ze bazujg na tych samych przepi-
sach prawa wspolnotowego, wskazujg na zroznicowane podejscie
do zagadnienia ustug publicznych w transporcie kolejowym.
Przedstawione informacje dotyczg 28 panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej (bez Cypru i Malty, ktore nie posiadajg linii kolejo-
wych) oraz Norwegii i Szwajcarii.

Organizacja ustug publicznych

W krajach Wspalnoty wystepujg trzy wzorce organizacji kolejo-

wych ustug publicznych, tj.:

B organizacja jedynie na poziomie krajowym, tj. na szczeblu
rzadowym;

B organizacja na poziomie regionalnym i lokalnym:;

B w ramach wspotpracy zaréwno wiadz centralnych (rzado-
wych), jak i lokalnych.

Rozporzadzenie 1370/2007 nie wskazuje konkretnego sposo-
bu organizacji, uznajgc jedynie, ze spoczywa ona na wtasciwym
organie, tj. ,organie publicznym lub grupie organow publicznych
panstwa cztonkowskiego lub panstw cztonkowskich uprawnionym
do ingerowania w publiczny transport pasazerski na danym ob-
szarze geograficznym, lub instytucje majaca takie uprawnienia”.
Tym samym, zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, decyzja co do
organizacji transportu publicznego pozostaje catkowicie w gestii
panstw cztonkowskich.

Wydaje sig, ze poziom, na ktérym organizowane sg kolejowe
ustugi publiczne zalezy gtéwnie od wielkoSci powierzchni danego
panstwa. | tak w duzych terytorialnie panstwach cztonkowskich, to
gtéwnie witadze regionalne i lokalne, ktére majg najlepsze roze-
znanie c¢o do specyfiki potrzeb w zakresie transportu mieszkan-
cow na swym terenie, odpowiadajg za organizowanie ustug pu-
blicznych, negocjowanie oraz podpisywanie umoéw na te ustugi.
Jednak z biegiem lat wytworzyta sig tendencja do coraz wieksze-
g0 zaangazowania rzadow w kolejowy transport publiczny, z jed-
noczesnym delegowaniem uprawnien i kompetencji na nizszy
szczebel wiadzy.

Tabela 1
Podziat kompetencji w zakresie organizacji transportu
publicznego w Unii Europejskiej

Organizacja usfug publicznych

Poziom krajowy Poziom regio-

nalny/lokalny

Mieszany

Austria, Belgia, Butgaria, Chorwacja,
Dania, Estonia, Grecja, Hiszpania,
Irlandia, totwa, Luksemburg,
Norwegia, Portugalia, Rumunia,
Stowacja, Stowenia, Wegry

Czechy, Finlandia, Francja,
Holandia, Litwa, Polska,
Szwajcaria, Szwecja,
Wielka Brytania, Wtochy

Niemey

W krajach, w ktérych mamy do czynienia z organizowaniem
ustug publicznych na poziomie ogolnokrajowym zamoéwienia na
te ustugi oraz warunki finansowe ich $wiadczenia negocjowane sg
i zawierane z rzadem, a rekompensaty wypfacane z budzetu pan-
stwa. W wigkszosci tych krajow prawo reguluje tylko ogdlne za-
sady, szczegdty pozostawiajgc do rozstrzygniecia w samych
umowach.

Jesli kompetencje dzielone sg miedzy wtadze krajowe i re-
gionalne, to czesto zdarza sig, ze gtowna krajowa sie¢ zarzgdzana
jest centralnie, natomiast ruch regionalny jest w rekach zdecen-

tralizowanych organow wtadzy publicznej. Biorgc pod uwage, ze
wiekszo$¢ publicznych ustug transportowych dotyczy duzych
aglomeracji miejskich, wtadze regionalne stojg przed duzym wy-
zwaniem sprawiedliwego podziatu odpowiedzialnosci, kiorg dys-
ponuja. W niektorych przypadkach, np. w Wielkiej Brytanii, kosz-
ty $wiadczonych ustug sa rowniez podzielone miedzy wiadze,
z maksimum 50% udziatem kosztow catkowitych ponoszonych
przez wtadze centralne oraz pozostatymi kosztami, kt6re obcigza-
ja wiadze lokalne.

W przypadku Niemiec publiczny transport kolejowy jest w ca-
tosci domeng wtadz regionalnych. Niemniej nalezy zauwazyc, ze
panstwo niemieckie interweniuje w te ustugi poprzez alokacje do
wifadz regionalnych globalnej puli $rodkow finansowych na pu-
bliczny transport pasazerski. Jego rola jest jednak ograniczona
jedynie do aspektu finansowego, landom pozostawiajgc catkowite
kompetencje, zwtaszcza w odniesieniu do zakresu $wiadczonych
transportowych ustug publicznych.

Wsrod nowych panstw cztonkowskich, znakomita wiekszo$¢
opiera sie na organizacji ustug publicznych na poziomie krajo-
wym. Nalezy jednak podkresli¢, ze jednym z pierwszych, w kto-
rym obowigzujgce prawo powierza obowigzek organizowania
ustug publicznych bezposrednio wtadzom lokalnym byta Polska.

Przewoznicy na rynku ustug publicznych

Rynek przewozéw migdzynarodowych

Rynek kolejowych przewozow pasazerskich przeszedt gruntowne
zmiany wraz z przyjeciem dyrektywy 2007/58, ktora od 1 stycznia
2010 r. otwierata na konkurencje rynek migedzynarodowych prze-
wozOw pasazerskich, w tym kabotaz [5]. W przypadku ustug pu-
blicznych dyrektywa dopuszcza, aby panstwa cztonkowskie ogra-
niczaty dostep do ich sieci kolejowej, w sytuacji gdy przewozy
miedzynarodowe mogg wptynag¢ na rownowage ekonomiczng
zwigzanych z nimi umoéw na $wiadczenie ustug publicznych. Do-
kument ten przewiduje, ze krajowy organ regulacyjny, na wniosek
zainteresowanej strony, ocenia czy réwnowaga ekonomiczna
publicznego zamowienia na ustugi moze by¢ zagrozona przez
miedzynarodowe pasazerskie przewozy kabotazowe. Kompetencije
organow regulacyjnych w tym zakresie Komisja Europejska opu-
blikowata w specjalnie wydanym komunikacie [6]. Uwzgled-
niajgc, ze otwarcie rynku miedzynarodowych przewozow pasa-
zerskich na konkurencje nastgpito stosunkowo niedawno, nie
odnotowano jeszcze zgtoszen, kiore wskazywatyby na naruszenie
rownowagi zamowien publicznych.

Ruch miedzynarodowy w zakresie obowigzku Swiadczenia
ustug publicznych jest juz prowadzony w tych regionach, gdzie
istnieje zapotrzebowanie na przewozy transgraniczne 0sob dojez-
dzajacych do pracy. Potaczenie takie istnieje na przykiad przez
granice Luksemburga na podstawie porozumien o wspotpracy za-
wartych z operatorem belgijskim, a takze francuskim. Umowy na
Swiadczenie ustug publicznych majg w tym przypadku zfozong
metode obliczen, w kiorej kazdy operator finansuje cze$¢ odpowia-
dajacg liczbie pasazerow krajowych korzystajacych z tych ustug.

Rownolegle w tym segmencie rynku realizowane sg inne ko-
mercyjne (niesubsydiowane) kolejowe potgczenia miedzynarodo-
we zapewniajgce rentownosc, jak Thalys czy Eurostar.

Rynek przewozéw krajowych

Prawodawstwo Unii Europejskiej nie nakfada obowigzku otwarcia
krajowego rynku kolejowych przewozow pasazerskich na konku-
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rencje. Dlatego tez w wielu panstwach cztonkowskich istnieje tyl-
ko ,narodowy” przewoznik, ktdry bedac partnerem dla wtadz jest
jedynym aktywnym na tym rynku. Uwzgledniajac, ze prawie 90%
krajowego ruchu pasazerskiego realizowane jest w ramach $wiad-
czenia ustug publicznych, Komisja Europejska dazy do liberaliza-
cji tego rynku, co potwierdza ogtoszona w 2011 r. Biafa Ksiega
Plan utworzenia jednoliteqo europejskiego obszaru transporfu —
dazenie do osiggniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego
systemu transportu [7].

W ostatnich latach coraz wigksza liczba panstw cztonkow-
skich otwierata swoje krajowe rynki pasazerskie na konkurencje.
Niektorzy, jak np. Szwecja, rozpoczeli ten proces blisko 20 lat
temu, tj. w latach 1992—1993. Kolejne byty Niemcy w 1994 r.,
Wielka Brytania w 1995 r., Dania w 2000 r. oraz Wtochy w 2011 .
W ostatniej dekadzie do tego grona dotaczyty Czechy, Butgaria,
Estonia, totwa, Litwa, Holandia, Polska, Rumunia i Stowacja.

W innych krajach ustawodawstwo jest w tym zakresie nieja-
sne (np. Szwajcaria) lub formalnie rynek zostat otwarty na konku-
rencje, ale zamowienia na ustugi sg nadal przyznawane bezpo-
Srednio operatorom krajowym (np. Austria).

Rynek krajowy otwarty na konkurencje
B Rynek krajowy zamkniety na konkurencje

Rys. 1. Organizacja przewozow krajowych w UE

0 ile kilka krajow Wspolnoty, jak Szwecja, Wielka Brytania
czy Niemcy, przyjeto ustawodawstwo zwigzane z otwarciem krajo-
wego rynku wiele lat temu, to w wigkszosci pozostatych nastgpito
to stosunkowo niedawno. Do pewnego stopnia stanowi to odpo-
wiedz na pytanie dlaczego do tej pory pojawito sie w nich tylko
kilka podmiotow konkurencyjnych. Ponadto praktyczne i tech-
niczne trudnosci, na przykfad dostepnos¢ leasingu taboru kolejo-
wego stanowity przeszkode do wykorzystania petnego potencjatu
tego rynku.

Tam gdzie regionalny i lokalny rynek kolejowy otwarty zostat
jeszcze w latach 90., konkurencja ma charakter ustabilizowany.
W Wielkiej Brytanii wszystkie ustugi wykonywane Srodkami trans-
portu publicznego sg aktualnie poddawane konkurencji poprzez
systematyczne ogtaszanie przetargow i zawieranie umow franszy-
zowych. W Niemczech w 2010 r. prawie 22% rynku, wedtug pra-
cy przewozowej, byto w rekach konkurentow DB Regio AG. We
Wioszech, gdzie proces otwierania rynku jest pozniejszy od wy-
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mienionych, Trenitalia, narodowy wifoski operator, konkuruje
z okoto 21 przewoznikami na krajowym rynku pasazerskim.

W innych krajach otwarcie miedzynarodowego rynku na kon-
kurencje wywotato intensywne dyskusje na temat kwestii otwarcia
rynku krajowego. Szczegdlnie warto zwroci¢ uwage na Francije,
gdzie wtadze regionalne majg prawny obowigzek negocjowania
umow na ustugi publiczne z panstwowym operatorem SNCF.
W kwietniu 2009 r. rzad francuski otworzyt szerokg dyskusje
w celu zbadania warunkow, na ktérych regulowana konkurencja
mogtaby by¢ wprowadzona w kolejowej komunikacji regionalnej.
Kolejny etap dyskusji z zainteresowanymi stronami na poziomie
krajowym planowany jest na 2012 r. (tzw. Assises du ferroviaire)
i obejmie nie tylko kwestie konkurencji, ale rowniez sprawy zwig-
zane z relacjami miedzy przedsigbiorstwami kolejowymi i zarzad-
cq infrastruktury oraz kwestie finansowania systemu kolei.

W nowych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie
rynek towarowych przewozow kolejowych jest otwarty od dtuzsze-
go czasu, proces ten jest znacznie wolniejszy na rynku przewo-
z6w pasazerskich. Wynika to tego, ze w krajach tych sytuacja jest
znacznie bardziej skomplikowana poprzez fakt, ze obowigzek
Swiadczenia ustug publicznych jest czesto niedostatecznie wyna-
gradzany, tym samym mato atrakcyjny dla nowych uczestnikow
rynku. W praktyce, otwarcie rynku w tych krajach nie powoduje
efektow ekonomicznych, gdyz zaproszenie do sktadania ofert kie-
rowane jest jedynie do jednej ,narodowej” spotki, a nastepnie
udzielane jest jej zamowienie. Szczegdlnie dotyczy to takich kra-
jow jak Butgaria, Estonia, totwa, Litwa, Rumunia czy Stowacja.

Wymagania w odniesieniu do ustug publicznych
Zgodnie z rozporzadzeniem 1370/2007 zobowigzanie z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych to takie, ,ktorego podmiot $wiad-
czacy te ustugi ze wzgledu na swoj wiasny interes gospodarczy
bez rekompensaty nie podjatby lub nie podjatby w takim samym
zakresie lub na takich samych warunkach”. Innymi stowy ustugi
te sg nierentowne z definicji. Co prawda wspomniane rozporzg-
dzenie definiuje ustuge publiczng jako ,ustuge transportu pasa-
zerskiego 0 ogo6lnym znaczeniu gospodarczym $wiadczone pu-
blicznie w sposob niedyskryminacyijny i ciggty”, ale to zadaniem
krajowych wtadz publicznych jest okreslenie, ktore ustugi powin-
ny miescic sie w tej kategorii.

Wymagania, ktére stawiane sg w stosunku do ustug publicz-
nych Swiadczonych przez operatorow Wspdlnoty, przyjmujac cze-
stotliwo$ci ich stosowania sg nastepujgce:

m zobowigzanie taryfowe obejmujace redukcje taryfowe dla nie-
ktorych kategorii pasazerow; w niektorych przypadkach usta-
wodawstwo pozostawia pewien margines swobody dla opera-
tora w zakresie wzrostu taryf; ogdlnie rzecz biorgc, pole
manewru jest ograniczone w tym sensie, ze przewoznicy nie
moga podnie$¢ ceny poza poziom wyznaczony przez wiadze;

| czestotliwo$¢ wykonywania ustugi, w tym ustug miedzy duzy-

mi miastami, w godzinach szczytu oraz cyklicznosc;

B wymagania jakoSciowe odnoszace sie bezpoSrednio do
Swiadczonych ustug lub po$rednio jako systemy premii/kar;
ten rodzaj wymagan stanowi coraz istotniejszy aspekt konse-
kwencji ekonomicznych umowy z uwagi na fakt, ze jako$¢
wplywa na ceng, a cena wymaga rzetelnych negocjacji mie-
dzy stronami; wymagania jakoSciowe obejmujg zazwyczaj:
punktualnos¢, rezerwacje miejsc, ustugi dla pasazerow
0 ograniczonej sprawnosci ruchowej, informacje dla pasaze-
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ra, w tym poziom dostarczanych informacji na stacjach

i w pociggu, wymagania dotyczace sprzedazy biletow na sta-

cjach oraz w pociggu, czystos$¢ taboru, liczba miejsc dostep-

nych podczas i poza szczytem, obecnos$¢ pracownikow w po-
ciggach, charakterystyka taboru;

B marketing publicznych ustug transportowych uwzgledniajgcy
mozliwosci/dostepnos¢ w okreslonych poziomach taryfo-
wych;

m niezawodno$¢ ustug, w tym danych dotyczacych faktycznego
obiegu przewidzianych w umowie pociggéw oraz realizacji
zobowigzan co do zapewnienia zastepczego $rodka transportu
w przypadku awarii taboru.

W niektorych przypadkach, wtadze publiczne wykraczajg da-
leko poza to, co wydaje sie rozsadne przygotowujgc bardzo
szczegotowy zakres zadan zawierajacy coraz bardziej rygorystycz-
ne wymagania dotyczace rozmieszczenia personelu, jakosci
oferowanych produkidow, zarzadzania operacyjnego czy jakosci
i funkcji pojazdow. Nie prowadzi to do obnizenia cen i nie pozo-
stawia pola manewru dla oferentow do sktadania konkurencyj-
nych ofert.

Zakres kolejowego transporiu publicznego

Transport publiczny w sektorze kolejowym w ramach aktualnie
obowigzujgcego rozporzadzenia obejmuje wszelkie kolejowe
przewozy pasazerskie uzgodnione z wtadzami publicznymi, dla
ktorych sporzadzona zostata umowa. Zgodnie zatem z zasadg po-
mocniczo$ci panstwa cztonkowskie mogg swobodnie zdecydo-
wac, jaki rodzaj przewozow pasazerskich powinien by¢ zapisany
w umowach stuzby publicznej, czy bedg to przewozy lokalne, re-
gionalne czy réwniez w ruchu dalekobieznym.

W Europie mozna znalez¢ catg game roznych rozwigzan.
Cho¢ znaczna liczba panstw cztonkowskich ogranicza ustugi
transportu publicznego do ustug lokalnych i regionalnych,
to sg i takie ktore wtgczaja do nich rowniez ustugi na trasach da-
lekobieznych. Wynika to z wyboru politycznego uzaleznionego od
geografii, charakterystyki sieci kolejowej, obstugi pociggu i rynku
podrozy pasazerskich.

Spoteczne oczekiwania (i wymogi finansowania) sg bardzo
zroznicowane: od podrdzy sporadycznych na dtugich dystansach
poza o$rodki miejskie (np. w Szwecji) do bardzo intensywnych
podrozy w godzinach szczytu w rejonie wigkszych miast. Na przy-
ktad w Wielkiej Brytanii premie franszyzowe (w wiekszosci przy-
padkow finansowane ze Srodkow publicznych) stosuje sie do
ustug lokalnych, regionalnych i dalekobieznych. W Finlandii
ustugi dalekobieznego transportu publicznego majg zastosowanie
na mniej zaludnionych obszarach. W Niemczech jedynie lokalny
i regionalny transport publiczny jest wspierany finansowo i w tym
przypadku zakres tych ustug zdefiniowany jest jako transport pa-
sazerow w ruchu miejskim, podmiejskim lub regionalnym.

W mniejszych krajach, takich jak: Belgia, Czechy, Dania,
Estonia, Grecja, Wegry, Irlandia, totwa, Litwa, Luksemburg,
Holandia, Norwegia, Stowacja, Stowenia i Szwajcaria, wewnetrz-
ny transport pasazerski prawie w catosci zalicza sie do kategorii
ustug publicznych. Wynika to gtownie z wielko$ci kraju i gestosci
zaludnienia — stagd potrzeba oferowania powszechnej ustugi dla
pasazerOw na terenie catego kraju.

Rozporzadzenie stosuje sig zardwno do krajowych, jak i mie-
dzynarodowych ustug transportu publicznego dla pasazerow kolei
i innych rodzajow transportu szynowego oraz drogowego. W nie-

ktdrych krajach ustugi publiczne realizowane sg na liniach przez
granice panstwowe do waznych miast w krajach oSciennych, do
ktdrych mieszkancy dojezdzajg codziennie. W takich przypadkach
umowy moga by¢ podpisywane wytacznie przez wtasciwy organ
w jednym panstwie cztonkowskim lub mogg by¢ dzielone miedzy
dwa panstwa cztonkowskie, tak jak ma to miejsce w umowach
dotyczacych przewozow na granicy francusko-luksemburskiej.
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Rys. 2. Zakres krajowych i regionalnych ustug publicznych obsfugiwanych
przez gfownego operatora w danym paristwie czfonkowskim
w 2010 r.; * dane z 2009 r.; ** brak danych

W czasie, gdy przedsiebiorstwa kolejowe byty w sytuacji mo-
nopolistycznej, panstwa cztonkowskie zmuszone byty do trakto-
wania ustug publicznych jako instrumentu polityki regionalnej
i miejskiej, bez konieczno$ci analizowania skutkow finansowych
takiej polityki, ktére mogty ewentualnie skutkowa¢ powstaniem
dtugu. Obecnie, w wyniku restrukiuryzacji wiekszo$ci przedsie-
biorstw kolejowych oraz ogdlnej tendencji do liberalizacji w wiek-
szosci sektorow gospodarki, sytuacja ta zmienia sig. W niekto-
rych krajach ustugi publiczne o mniejszym natezeniu ruchu sa
albo silnie wspierane finansowo albo wycofuje sie je ze wzgledu
na nieproporcjonalnie wyzsze koszty eksploatacyjne w stosunku
do pozytku publicznego wynikajacego z ich realizacji. W innych
krajach z tego powodu zracjonalizowano cze$¢ sieci kolejowej.
Ponadto, krajobraz gospodarczy zmienia takze rozwoj kolei du-
zych predkosci, ktore nie sg zaliczane do ustug publicznych.

W Europie Srodkowej i Wschodniej sytuacia jest inna. W wie-
lu przypadkach wtadze publiczne nadal zlecajg wykonanie obo-
wigzku $wiadczenia ustug publicznych z wymogiem zachowania
ciggtosci ustug, ale bez odpowiedniej rekompensaty finansowe;.
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W rezultacie, niektore przedsigbiorstwa kolejowe muszg urucho-
mia¢ ustugi ze stratg i konczy sie to skroSnym finansowaniem
7 przewozow towarowych lub narastaniem zadtuzenia przewozni-
kow.
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Rys. 3. Zakres krajowych i regionalnych pociggow obsfugiwanych dziennie
przez gféwnego operatora w danym paristwie czfonkowskim
w 2010 r.; * brak danych

Zupetnie innym rozwigzaniem sg stosowane coraz czescie;
umowy na ustugi publiczne, ktére zawierane sg w sposob zinte-
growany, tj. biorgc pod uwage inne rodzaje transportu (zwtaszcza
autobusy). Ma to miejsce w Holandii, Luksemburgu, Stowenii
(od 2013 r.) oraz w mniejszym stopniu w Austrii. W Holandii na
przyktad, potaczenie pociggiem i autobusem pozwala zoptymali-
zowac transport publiczny. Ruch pociggow i linie autobusowe
Sg usystematyzowane w taki sposob, aby linie autobusowe funk-
cjonowaty jako ,linie powigzane”, a linie kolejowe jako trzon sys-
temu transportu publicznego. Innym rozwigzaniem jest zawarcie
w umowie wymogu zapewnienie koordynacji rozktadéw jazdy.
W tych przypadkach operator kolejowy zobowigzany jest do stwo-
rzenia spojnego systemu transportu publicznego w koordynaciji
z autobusami transportu miejskiego i pociggami. Taki system
funkcjonuje w Danii i w Szwajcarii.

Umowy na ustugi publiczne

Poziom zawierania uméw i ich forma prawna

Rozporzadzenie 1370/2007 wyraznie stwierdza, ze jezeli wtasci-
wy organ podejmuje decyzje o przyznaniu wybranemu przez sie-
bie operatorowi wytgcznego prawa i/lub rekompensaty, w zamian
za wykonywanie obowigzku stuzby publicznej, powinien to zrobic¢
w ramach publicznego zamoéwienie na ustugi. To jest zasadnicza
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roznica w stosunku do poprzedniego rozporzadzenia z 1969 r.,
ktdre pozostawiato w niektorych przypadkach pewne watpliwosci
interpretacyjne.

Poziom wtadzy publicznej, kiéra ma by¢ strong umowy nie
jest zdefiniowana. W tekscie aktualnego rozporzadzenie mowa
jest jedynie o ,wfasciwej wtadzy”, ktéra musi by¢ zdefiniowana
na poziomie krajowym. Bedzie to zalezato od tego, jaki organ
panstwowy jest wtasciwy do okreslonego rodzaju przewozow pa-
sazerskich. Innymi stowy, umowy bedg zawierane przez minister-
stwa transportu dla ustug o znaczeniu ogolnokrajowym lub przez
wtadze regionalne badz lokalne dla pozostatych ustug.

Forma prawna umowy rowniez nie jest zdefiniowana. W prak-
tyce moze to by¢ prawie kazdy dokument, pod warunkiem, ze
zawiera jasno i wyraznie okre$lone obowigzki, forme ptatnosci
i obliczenia bedgce miedzy innymi podstawg do wyznaczenia wy-
miaru rekompensaty. Ma to te zalete, ze umozliwia kazdemu
z panstw cztonkowskich zastosowanie formy prawnej stosownej
do obowigzujgcego w nim systemu prawnego. Niemniej jednak
uzycie stowa ,umowa” ma znaczenie polityczne: niesie za sobg
jasny komunikat do wtadz publicznych, ze niezaleznie od formy
prawnej dokumentu, powinny one by¢ przedmiotem negocjacji
miedzy stronami, a nie jedynie prostym zobowigzaniem natozo-
nym na przewoznikow.

Regulacja przewiduje zwolnienie od zawarcia umowy wtedy,
gdy obowiazek stuzby publicznej zawiera maksymalne zobowig-
zania taryfowe w odniesieniu do wszystkich lub pewnych katego-
rii pasazerow. Tego typu zobowigzania taryfowe nie mogg by¢ za-
warte w umowie, a muszg zosta¢ sformalizowane jako tzw.
,Zasada ogolna”, co oznacza $rodek majgcy zastosowanie w sposob
niedyskryminacyjny do wszystkich ustug publicznych tego samego ro-
dzaju w zakresie transportu pasazerskiego na danym obszarze geogra-
ficznym, objetym wiasciwo$cig miejscowg wiasciwego organu.

Nalezy podkreslic, ze rekompensata dla takich zobowigzan ta-
ryfowych zardwno w ramach ,,zasad ogo6inych”, jaki i umowy mu-
si by¢ adekwatna. Jest to wyrazne odniesienie zarowno do zakazu
nadmiernej kompensacji jak i zakazu jej zanizania.

Zawarto$¢ umowy

Wszystkie elementy odnoszace sie do Swiadczenia ustug publicz-

nych (poziom finansowania, szczegdty dotyczace ustugi, itp.)

moga by¢ okreslone w sposob ogoéiny w ramowym akcie praw-
nym regulujgcym ustugi publiczne w panstwie cztonkowskim lub

w szczegbtowych umowach zawartych z odpowiednimi wtadzami

publicznymi. W praktyce, jak wspomniano powyzej, w wigkszosci

krajow Wspolnoty mamy do czynienia z tym drugim przypadkiem.
Umowa, zgodnie z rozporzadzeniem, powinna zawiera¢ co
najmniej nastepujace elementy:

B jednoznaczne okre$lenie zobowigzania z tytutu Swiadczenia
ustug publicznych, ktére musi wypetnia¢ podmiot Swiadczacy
te ustugi, jak réwniez obszar geograficzny, ktdrego zobowig-
zania te dotycza;

W okreslenie z gory, w sposob obiektywny i przejrzysty parame-
trow, wedtug ktorych obliczane sg rekompensaty i/lub rodzaj
i zakres wszelkich praw wytgcznych;

W okreslenie zasad podziatu kosztow zwigzanych ze Swiadcze-
niem ustug; koszty te moga obejmowaé w szczegolnosci:
koszty personelu, energii, optaty za uzytkowanie infrastruk-
tury, koszty utrzymania i napraw pojazdow przeznaczonych do
transportu publicznego, taboru oraz instalacji niezbednych do
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Swiadczenia ustug transportu pasazerskiego, koszty state oraz
odpowiedni zwrot z kapitatu wtasnego;

W okreslenie zasad podziatu przychodoéw ze sprzedazy biletow,
tzn. mozliwo$¢ ich zatrzymania przez podmiot $wiadczacy
ustugi publiczne lub ich przekazanie do wtasciwego organu
lub tez ich podziat pomiedzy obie strony umowy;

B okres obowigzywania umowy 0 $wiadczenie ustug pub-
licznych;

B norm jakosci, jesli prawo krajowe wymaga, aby podmioty
Swiadczace ustugi publiczne przestrzegaty okre$lonych norm,

B okreslenie zakresu podwykonawstwa, jesli wystepuje.

Przyznawanie zaméwien na ustugi publiczne

Unijne rozporzadzenie przewiduje dwa sposoby udzielania za-
mowien na ustugi publiczne, tj. w drodze przetargu lub bezpo-
Srednio.

Przetarg jako zasada

Jako zasade rozporzadzenie przewiduje, ze umowy dotyczace
ustug publicznego transportu pasazerskiego powinny by¢ udzie-
lane na warunkach zapewniajgcych konkurencje, tj. w drodze
przetargu.

Procedura przetargowa jest otwarta dla kazdego podmiotu,
sprawiedliwa i zgodna z zasadami przejrzystosci i niedyskrymina-
cji. Po ztozeniu ofert i ewentualnej preselekcji procedura ta moze
obejmowac rokowania, w celu okreslenia elementow najbardziej
dostosowanych do specyfiki lub ztozonosci potrzeb.

Odstepstwa: bezposrednie przyznawanie zaméwien
Rozporzadzenie przewiduje kilka mozliwosci bezposredniego
udzielania zamowien na ustugi publiczne poza klasycznymi pro-
cedurami przetargowymi. Oto one:

m S$wiadczenie ustug przez operatora wewnetrznego: instytucja
publiczna lub grupa organéw witadzy publicznej mogg zade-
cydowac, ze same bezposrednio zapewnig transport publiczny
lub udzielg zamdwienia swemu operatorowi; warunkiem jest
aby operator:

— byt kontrolowany przez wtadze publiczne (chociaz stupro-
centowa kontrola nie jest wymagana);

— Swiadczyt ustugi jedynie w obszarze geograficznym wtasci-
wego organu, z wyjatkiem niektorych linii lub innych ele-
mentow sktadowych jego dziatalno$ci, ktére moga wcho-
dzi¢ na terytorium sgsiednich organow wtadz lokalnych;

— nie brat udziatu w przetargach zwigzanych z ustugami poza
wspomnianym terytorium; tylko dwa lata przed koncem
udzielonego bezposrednio zamodwienia operator moze
uczestniczy¢ w innych procedurach przetargowych, o ile
jego umowa nie zostanie przedtuzona;

m warto$§¢ umowy: umowy, ktorych $rednia warto$¢ roczna sza-
cowana jest na mniej niz 1 min euro lub ktére dotyczg Swiad-
czenia ustug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego
w wymiarze mniejszym niz 300 tys. km rocznie;

B umowy zawierane z matymi i $rednimi przedsiebiorstwami
(MSP) eksploatujgcymi nie wigcej niz 23 pojazdy; prog ten
moze zosta¢ podwyzszony do $redniej rocznej warto$ci umo-
wy szacowanej na nie wiecej niz 2 min euro lub $wiadczenia
ustug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego w wy-
miarze mniejszym niz 600 tys. km rocznie;

B przerwanie S$wiadczenia ustugi: w przypadku zaktdcenia
w Swiadczeniu ustug lub bezposredniego ryzyka powstania
takiej sytuacji wtasciwe organa mogg zastosowac Srodki nad-
zwyczajne, tj. bezposrednie udzielenie zamowienia lub wyra-
zenie formalnej zgody na przedtuzenie umowy o Swiadczenie
ustug publicznych, na okres nieprzekraczajacy dwoch lat;

B kolej ,ciezka”: umowy o Swiadczenie usfug publicznych w za-
kresie transportu kolejowego, z wyjatkiem innych rodzajow
transportu szynowego, takich jak metro lub tramwaje; umowy
takie zawierane sg na okres maksymalnie dziesieciu lat.
Obecnie w Unii Europejskiej zamoéwienia przyznawane sg we-

dtug jednej z nastepujgcych procedur:

B Dbezposrednie negocjacje tylko z jednym operatorem,

B Dbezposrednie negocjacje z kilkoma przewoznikami po ograni-
czonej procedurze,

®m pefna konkurencyjno$é, tj. przetarg w ramach formalnej pro-
cedury otwartej lub ograniczone;.

W przesztosci panstwa cztonkowskie przyznawaty zamowienia
bezposrednio operatorowi panstwowemu. Z biegiem czasu w co-
raz wiekszej liczbie panstw wiadze krajowe lub regionalne stosujg
procedury przetargowe do przyznawaniu zamowien na ustugi pu-
bliczne. Czynigc to instytucja zamawiajgca w sposob przejrzysty
i z wyprzedzeniem okresla kryteria zgodnie z ktorym zostanie
przyznana umowa. Zazwyczaj jednak najwazniejszym kryterium
wyboru jednego z konkurujgcych operatorow jest cena ustugi,
natomiast inne aspekty, np. jako$¢, nie sg dostatecznie uwzgled-
niane.

Z tabeli 2 wynika, ze obecnie dwanascie panstw cztonkow-
skich ma mozliwo$¢ udzielania zamowien na $Swiadczenie ustug
publicznych na podstawie negocjacji lub przy zastosowaniu pro-
cedury przetargowej. W kilku przypadkach jedng umowe cato-
Sciowg lub kilka umow regionalnych zawarto na podstawie nego-
cjacji bezposrednich, jednakze zgodnie z decyzjami politycznymi
0 poszerzeniu konkurencji, kolejne umowy beda uwzgledniaty
wyniki przetargow.

Dotychczas jedynie w czterech krajach istnieje prawny obo-
wigzek udzielania zamowien na ustugi publiczne po przeprowa-
dzeniu procedury przetargowej. Jednoczesnie trzy sposrod nich
zastosowaly faktycznie bezposrednie negocjacje ze wzgledu na
tylko jednego uczestnika przetargu.

Podsumowujac, w ostatnich latach w Unii Europejskiej nasta-
pit znaczny postep w zakresie stosowania przetargu jako sposobu
wyboru operatora kolejowego transportu publicznego. Jak wspo-
mniano wczesniej jest pewna liczba panstw cztonkowskich,
w szczegblnosci wsrod nowych cztonkow Wspdlnoty, gdzie pro-
cedura przetargowa jest stosowana, ale faktycznie ,wygrywa”
operator bedacy podmiotem zaleznym od przyznajgcego zamo-
wienie. W niektorych przypadkach wynika to z faktu niezgtaszania
sie do postepowania przetargowego innych przewoznikow, kiorzy
wiedzg, iz rekompensata finansowa za $wiadczenie ustug bedzie
niewystarczajaca. Natomiast narodowy przewoznik nie jest w sta-
nie odstapi¢ od $wiadczenia ustugi ze wzgledu na istniejacg za-
sade ich kontynuacji.

Negocjacje umowy

W zasadzie, podobnie jak w przypadku kazdej umowy handlowej
strony powinny negocjowac jej tresc i uzyska¢ porozumienie co
do wzajemnych zobowigzan ($wiadczenie ustugi przez jedng ze
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Tabela 2
Zasady przyznawania zaméwien na ustugi publiczne

Kraj Komentarz

Negocjacje bezposrednie

Belgia —

Finlandia zakfada sie, ze nowe umowy bedg zawierane uwzgledniajac pewng
forme konkurencji

Francja istnieje prawny obowigzek dla wtadz publicznych zamawiajgcych
ustugi do negocjowania wszystkich umow z panstwowym przewoz-
nikiem

Grecja —

Hiszpania —

Irlandia —

Luksemburg —

Rumunia —

Stowenia —

Wegry —

Negocjacje bezposrednie i przetargi

Austria umowy biezace negocjowane bezposrednio; nastepne w drodze
przetargu
Czechy celem jest coraz wigksza liczba zamowien przyznawana na podsta-

wie przetargow, jednakze ze wzgledu na znaczenie ruchu kolejowe-
go oraz brak wnioskodawcoéw niemozliwym byto natychmiastowe
wprowadzenie procedury przetargowej

Dania w 2010 r. okoto 23% ustug publicznych poddane byto przetargom;
zgodnie z decyzja polityczng do 2014 r. 1/3 krajowego ruchu pa-
sazerskiego objeta bedzie przetargami

Niemcy 37,1% warto$ci umow na ustugi publiczne w 2011 r. byto co naj-
mniej raz przyznane w drodze przetargu

Holandia tendencja zwigkszania roli przetargéw w ruchu regionalnym

Norwegia jedna ustuga pilotazowa poddana procedurze przetargowej
w 2002 r.; sytuacja moze ulec zmianie po wyborach w 2013 r.

Polska wiekszo$¢ wiadz regionalnych przyznaje zamowienia na podstawie
wynikow przetargow, w praktyce wigkszo$¢ umow zawierana jest
ze spotkg Przewozy Regionalne; ustugi publiczne w ruchu daleko-
bieznym $wiadczy PKP Intercity na podstawie umow bezposrednio
negocjowanych

Portugalia jedna linia podmiejska jest poddana procedurze przetargowej

Stowacja procedura przetargowa nie jest stosowana ze wzgledu na brak
wnioskodawcow

Szwecja bezposrednie negocjacje s prawnie dozwolone, ale wszystkie
umowy sg obecnie zawierane na podstawie przetargow

Szwajcaria tylko 2 kantony stosujg procedure przetargowa; podstawa prawna
dla przetargéw publicznych jest niejasna

Wtochy przetargi byty dotychczas stosowane przez niektore wiadze regio-
nalne dla cze$ci lub cato$ci ustug (Veneto, Lombardia, Liguria,
Emilia-Romagna, Piemont)

Przetargi

Butgaria tylko jeden przewoznik uczestniczyt w przetargu

Estonia biorac pod uwage stan i wielko$¢ rynku oraz techniczng specyfikg

sieci kolejowej, w procedurze przetargowej uczestniczyt tylko je-
den przewoznik

Wielka Brytania ~ wszystkie umowy franszyzowe przyznawane w drodze przetargu
(wyjatek stanowi East Coast Franchise obecnie w fazie przejScio-

wej, bedzie poddana przetargowi w najblizszej przysztosci)

Litwa umowa de facto zawarta z krajowym operatorem z powodu braku
innych oferentéw w przetargu

totwa tylko jedna spotka uczestniczyta w przetargu

Niejednoznaczne

Chorwacja de facto bezposrednie

stron, zaptata wynagrodzenia przez druga). Rzeczywisto$¢ moze
by¢ jednak inna.

Jesli umowa jest zawierana z przewoznikiem wyfonionym
w drodze przetargu, Sytuacja jest tatwiejsza. Operator przedktada
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Swg propozycje zgodnie z warunkami przetargowymi. Po ztozeniu
oferty dochodzi zwykle do negocjacji, w trakcie kiorych okresla
sie sposob realizacji specyficznych wymagan przez obie strony.
Taki sposob postepowania umozliwia zachowania pewnej rowno-
wagi pozycji negocjacyjnej stron. W niektorych przypadkach mo-
ga pojawi¢ sie wymagania ze strony wiadzy publicznej, polegajg-
ce na zrewidowaniu ceny ustug w Swietle generowanych przez nie
kosztow w relacji do ich wartosci dodanej.

Gdy umowa jest negocjowana bezposrednio miedzy strona-
mi, bez procedury przetargowej, przewoznik przekazuje organowi
wifadzy publicznej szczegotowg analize ceny uruchomienia ustu-
gi. Cena ta uwzglednia przychody uzyskane z tytuty Swiadczenia
ustug oraz wszystkie koszty, ktére bedg one generowac. Jest to
sytuacja, w ktorej mozemy mie¢ do czynienia z pewna formag nie-
rownowagi w negocjacjach miedzy stronami. W przypadku, jesli
bezposrednie negocjacje odbywajg sie z obecnym na rynku ope-
ratorem, moze to stwarza¢ mu trudnos$ci w skutecznym uzgod-
nieniu warunkow S$wiadczenia ustug. W konsekwencji wtadze
publiczne czesto korzystajg z bezposredniego postepowania
0 udzielenie zamowienia z jednej strony narzucajac swoje warun-
ki, z drugiej nie zapewniajac petnej rekompensaty kosztow. Byt to
scenariusz obserwowany w przesztosci w wielu nowych pan-
stwach cztonkowskich Wspaolnoty, ktory niestety nadal wystepuje.

Warunki ptatnosci

Generalnie pfatnosci realizowane sg w okresach miesigcznych
i sg regularne. We Wtoszech, Francji i Finlandii ptatno$ci obstu-
giwane sg w cyklu rocznym. Jednak w niektorych panstwach
cztonkowskich ptatno$ci nie sg wykonywane w sposob niezawod-
ny. Prowadzi to do zaktdcania ptynnosci finansowej i innych pro-
blemdw operatorow.

W odniesieniu do kwestii podatkowych stosowane sg rézne
rozwigzania. W niektorych panstwach cztonkowskich przewoznicy
zwolnieni sg z podatku VAT naliczanego od kwoty rekompensaty
za $wiadczenie ustug publicznych. W innych natomiast VAT jest
naliczany ale z mozliwoscig jego pozniejszego odliczenia. Jest to
uzaleznione od specyfiki systemu prawnego obowigzujgcego
w danym panstwie. To samo tyczy sie kwestii ptatnosci rekom-
pensaty na podstawie faktury.

Wielko$¢ ptatnosci moze by¢ uzalezniona od zastosowania
systemu premii/kar, ktory ma odzwierciedlenie w umowie z prze-
woznikiem. Niestety w wiekszo$ci przypadkow umowy przewidujg
system kar, nie zaktadajg natomiast premii za osiggnieta przez
operatora efektywno$c¢. Zastosowanie systemu premiowania mo-
gtoby stanowi¢ pozytywny bodziec do podnoszenia jakosci ustugi
i jej efektywnoS$ci oraz zachecatoby do wykorzystywania innowa-
cyjnych rozwigzan.

Jest to tym bardziej istotne, ze na efektywno$¢ i jako$¢ ustug
publicznych oferowanych przez przewoznikow duzy wptyw ma ja-
koS¢ infrastruktury kolejowej. Czesto trudne jest ustalenie odpo-
wiedniej ceny ,,jakoSci” przy obliczaniu niezbednego poziomu re-
kompensaty. Przy zastosowaniu unijnej regulacji dotyczacej praw
pasazerow, koszty operatorow mogg sie zwieksza¢ w przypadku
opoznien lub odwotan pociggow [8]. Jesli zatem przyczyng takich
zaktdcen jest infrastruktura, przewoznik kolejowy ma czesto ogra-
niczone mozliwosci uzyskania rekompensaty na odszkodowania,
ktore z kolei jest zobowigzany wyptaci¢ pasazerom. Dlatego tez
pewna liczba panstw cztonkowskich opowiedziata sie za wytgcze-
niem ze stosowania tej czesci rozporzadzenia o prawach pasaze-
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ra. W rezultacie, wieksze sg koszty dla przewoznikow prowadza-
cych dziatalnos¢, np. w Danii, Wtoszech, Holandii, Stowenii
i Szwecji, ktorzy nie korzystajq z takich zwolnien.

Tabela 3
Warunki ptatnos$ci za ustugi publiczne w panstwach UE

wiedzenie pociggnetoby za sobg niekorzystne skutki gospodar-
cze. Umowy takie muszg zostac¢ przedstawione Komisji Europej-
skiej do zatwierdzenia i monitorowania. Dopuszczalny czas
trwania umowy bedzie sie rozni¢ w zaleznosci od daty i procedu-
ry zgodnie z kidrg zostat zawarty. Podsumowanie przedstawiono
w tabeli 4.

Kraj Interwat Regularnosé VAT
. o L, . Tabela 4
g”ls‘f'a miesieeany - ne Wazno$¢é uméw na ustugi publiczne
coa miesigezny ne w okresie przejsciowym
Butgaria miesieczny v dane niedostepne
Chorwacja kwartalny v nie Data zawarcia umowy  Zastosowana procedura Okres wazno$ci umowy
Czechy miesigczny v tak przed 26.07.2000 1.  procedura przetargowa do czasu wygasniecia
Dania miesigczny v nie przed 26.07.2000 r.  bezposrednie przyznanie  do czasu wygasnigcia,
Estonia miesigczny v nie zamowienia lecz nie dtuzej niz 30 lat
Finlandia roczny v dane niedostepne od 26.07.2000 r. procedura przetargowa do czasu wygasnigcia,
; — i przed 3.12.2009 1. lecz nie dtuzej niz 30 lat
Francja miesigczny v tak
Grec [—— q edost od 26.07.2000 r. bezposrednie przyznanie  do uptywu waznosci, pod
recja €0 rzeCt miesiac — ané niedostgpne i przed 3.12.2009 . zamobwienia warunkiem, ze czas trwania
Hiszpania miesigczny v tak umowy jest ograniczony tak
Holandia kwartalny v tak jak przewiduje rozporzadzenie
Irlandia miesigczny v nie ) . .. .
Liwa iesieozny » o~ W krajach ,starej” Unii Europejskiej minimalny okres obo-
— wigzywania umowy wynosi na ogot od dwoch do dziesigciu lat,
Luksemburg miesigczny v tak ) .. , i
— : a wiekszo$¢ umow zostata zawara na czas okreslony. Czas trwa-
totwa miesieczny v nie . . . . . .
; — . nia umowy jest zwykle zwigzany ze znacznymi inwestycjami, kto-
Niemcy miesigczny v" dane niedostepne i ”
N ; , re musza by¢ wykonane przez operatora. W Austrii na przyktad
orwegia kwartalny v nie . . ] O ) .
Polska miesieczny > - umowa na ustugi p.ublhcz.ne na gtowne;j sieci koIeJovyeJ zawalrta
Portugalia Lznaniowy » ak zogtata na okres dziesigciu lat, poFiczag gdy na ustugi na pozio-
Rumunia miesieczny — nie mie reg|onaI‘nym umowy moga by¢ zawierane na‘okres Igt trzyna-.
Stowacja kwartalny % e stu. Jest tp jednak przypadek jednej umowy regionalnej zawarte;
Stowenia miesigczny v nie w tym kraju'
Szwajcaria regularne raty w zaleznosci od umowy v tak
Szwecja regularne raty w zaleznosci od umowy v nie Austria
Wegry miesigczny v dane niedostepne Belgia
Wielka Brytania  miesigczny v nie Bulgaria
. ; Chorwacja
Wtochy miesigczny — nie
Czechy
Czas trwania umowy Eaa”fa ] ]
. . . - - stonia
Rozporzadzenie 1191/69 nie okreslato na jaki okres, minimalny Finlandia
lub maksymalny, powinien zosta¢ zawarty kontrakt na ustugi O S——
publiczne, pozostawiajgc te kwestie do uzgodnienia migdzy stro- Gregja |
nami umowy. W rezultacie niektére umowy zawarte w ramach Hiszpania |
poprzedniej regulacji zostaty zawarte na wiele lat i nadal obo- Holandia:L—
wigzuja. Irlandia )
Nowe rozporzadzenie z 2007 r. ustala maksymalny czas trwa- Litwa. o
nia zamowienia na ustugi publiczne do 15 lat. Jednak jezeli za- L“kse’:bt‘xg_
) . . . . . otwa
mowienie jest udzielane bezposrednio (poza procedurg przetar- Niemcy |
gowa), maksymalny czas trwania umowy ograniczony zostat do Norwegia
10 lat. Polska
Istniejg jednak rdzne mozliwosci przedtuzenia czasu obowig- Portugalia |
Zywania umow: RUMUNIE |
m do 50% czasu trwania pierwotnej umowy, uwzgledniajac Stowacja |
amortyzacje lub szczegdlne potozenie geograficzne (regiony Slowenia
peryferyjne); Szwajcar!a
m kazdy diuzszy czas powinien by¢ uzasadniony koniecznosci Sawedia
Yy u - y ) p / yc u y ) ; a Wegry N W Minimum
amortyzacji kapitatu w zwiazku ze znacznymi inwestycjami .. Brytania I I Waksimum
w infrastrukture, tabor kolejowy lub pojazdy oraz o ile umowa Wiochy |
zostata zawarta na podstawie procedury przetargowej; takie f f 1
0 5 10 15 20 25 30

przypadki muszg zostac zgtoszone do Komisji Europejskiej.
Aby nie destabilizowa¢ rynku, rozporzadzenie 1370/2007
przewiduje okres przejsciowy, dotyczacy umow, kiorych wypo-

[lata]

Rys. 4. Czas frwania umowy na ustugi publiczne w Unii Europejskiej
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W nowych panstwach cztonkowskich dotychczas wiekszo$é
umow zawieranych jest na okres jednego roku. Byto to gtownie
spowodowane tym, ze ustugi transportu publicznego byty inaczej
organizowane, a rekompensaty wyptacane z budzetu centralnego,
jak wszystkie inne wydatki. Umowy lub uzgodnienia byty wiec
catkowicie uzalezniona od rocznej perspektywy budzetu panstwa.
Dzi$ sytuacja zmienia sie wraz ze zwigkszeniem liczby umow dfu-
goterminowych, pozwalajgcych na rozsadne planowanie oraz na
inwestycje majgce na celu poprawe obstugi pasazerow. Jednakze
niektore kraje nadal zachowujg rozwigzania krotkoterminowe
(w szczegolnosci Chorwacja, Wegry, Litwa i Norwegia).

Tabor kolejowy

Przewozy pasazerskie i ich wptyw na zmiany modelu funkcjono-
wania transportu zaleze¢ bedg od niezawodnosci $wiadczonych
ustug oraz ich jako$ci. W zwigzku z tym, jako$¢ taboru w ogole,
a jego wiek w szczegdlnosci, moga odegrac znaczgcq role w oce-
nie jakosci ustug oferowanych pasazerom.

W tym zakresie istniejg duze rdznice w Europie. W wielu no-
wych panstwach cztonkowskich ustugi pasazerskie obstugiwane
S3 przy zastosowaniu taboru, ktory zostat wyprodukowany trzy-
dziesci lat temu lub wczesniej. Dotyczy to Butgarii, Czech, Esto-
nii, Litwy, totwy, Polski, Rumunii, Stowacji, Stowenii i Wegier.
Pozytywnym sygnatem ostatnich lat jest odnawianie parku tabo-
rowego przez niektdre z tych panstw, gtownie Czechy, Stowacje
i Stowenie.

Przewoznicy $wiadczacy ustugi w UE-15 rowniez borykajg sie
z podobnymi problemami. Jest to szczegdlnie widoczne w przy-
padku operatoréw dziatajgcych w Belgii, Finlandii, Szwecji i we
Wioszech. Jesli chodzi o przypadek Szwecji, to warto zauwazyc,
ze z punkiu widzenia pasazerow nie ma roznicy jakosciowej po-
rownujac stary zmodernizowany i nowy tabor.

W wiekszosci przypadkow tabor stanowi wtasno$¢ przewozni-
ka $wiadczacego ustugi publiczne. Jesli finansowanie taboru ko-
lejowego stanowi czes$¢ umowy, tj. gdzie jest to finansowane
czeSciowo na podstawie umowy, tabor zostaje powigzany z reali-
zowang ustugg przewozowg, a nie operatorem, chyba ze czas
trwania umowy odpowiada okresowi amortyzacji tego taboru. Pa-
rametry techniczne nowych pociggéw pod wzgledem predkosci,
liczby siedzen czy standardu sg czesto okreslane w umowach
obok warunkow wykorzystania pociggow na okre$lonych trasach.

Zaangazowanie regulatora rynku
lub innych wtadz publicznych w dyskusje dotyczacg uméw
na ustugi publiczne
W 2010 r. utworzono kolejowe organa regulacyjne we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Organa te sg zazwyczaj odpowiedzial-
ne za kwestie licencyjne i zgodnie z dyrektywg 2007/58 rowniez
z7a ocene, czy rownowaga ekonomiczna zamowienia na ustugi pu-
bliczne moze by¢ zagrozona przez miedzynarodowe kabotazowe
ustugi przewozow pasazerskich realizowane na terytorium pan-
stwa cztonkowskiego. Jak wskazujg dane zawarte w tabeli 5
w niektorych krajach juz dzisiaj organ regulacyjny (lub inne urze-
dy) ma szczegolne uprawnienia w odniesieniu do funkcjonowania
zamowien na ustugi publiczne.

W dyskusjach nad rewizjg Pierwszego Pakietu Kolejowego,
kiore toczg sie w Parlamencie Europejskim oraz w Radzie Euro-
pejskich Ministrow Transportu, instytucje unijne planujg rozsze-
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rzy¢ uprawnienia organow regulacyjnych w odniesieniu do zamo-
wien na ustugi publiczne.

Tabela 5

Zestawienie uprawnien regulatoréw

w zakresie ustug publicznych w panstwach UE

Kraj Uprawnienia regulatora lub innego organu w zakresie ustug publicznych

Austria zamawiajacy organ wiadzy publicznej w imieniu ministerstwa; kontrola
kryteriow jakosci

Czechy gwarantuje kwalifikacje wnioskujacego o przyznanie zamowienia

Niemcy  reguluje opfaty za dostgp do stacji kolejowych; reguluje elementy optat
za dostep do infrastruktury (,wskaznik regionalny”); informuje i koordy-
nuje dziatalno$¢ budowlang (szczegolnie prace torowe); monitoruje ry-
nek

Norwegia monitoruje rynek; petni role organu odwotawczego

Stowacja reguluje maksymalny poziom cen w transporcie pasazerskim; reguluje
maksymalny poziom opfat za dostep do infrastruktury dla ustug publicz-
nych; przyznaje licencje i przeprowadza kontrole

Stowenia  kontroluje realizacje uméw na ustugi publiczne

Wegry kontroluje kryteria jako$ciowe okreslone w umowie

Finansowanie ustug publicznych

Finansowanie umow na wykonanie ustug publicznych stanowi

kluczowa kwestie nie tylko z ekonomicznego, ale rowniez praw-

nego czy politycznego punkiu widzenia. Sprawy regulowane

w umowie sg wynikiem decyzji politycznych, podejmowanych

z uwzglednieniem dobrobytu spotecznego i polityki ochrony $ro-

dowiska na poziomie krajowym i/lub regionalnym. Decyzje te po-

winny by¢ wsparte odpowiednimi $rodkami finansowania. Zbyt
czesto jednak krotkoterminowe budzetowanie w sposob istotny
wptywa na transport kolejowy.

Podstawowg zasadg rozporzadzenia 1370/2007 jest odpo-
wiednie rekompensowanie kosztow poniesionych przez przewoz-
nika przy wykonywaniu zobowigzan wynikajgcych z ustug publicz-
nych. Sformutowanie ,odpowiednie” oznacza, ze z jednej strony
rekompensata nie moze by¢ nadmierna, ale musi tez gwaranto-
wac pokrycie kosztow operatora. Potwierdzajg to nastepujgce za-
pisy:

W ... .niniejsze rozporzadzenie okresla warunki, na podstawie
ktorych wiasciwe organy, nakfadajac zobowigzania do $wiad-
czenia ustug publicznych lub zawierajgc umowy dotyczgce
wykonywania tych zobowigzan, rekompensujg podmiotom
Swiadczacym ustugi publiczne poniesione koszty lub przyzna-
ja wytaczne prawa w zamian za realizacje zobowigzan z tytutu
Swiadczenia wspomnianych ustug.” (art. 1 ust. 1);

®  Umowy o $wiadczenie ustug publicznych oraz zasady ogol-
ne: (....)

c) okreslajg zasady podziatu kosztow zwigzanych ze Swiadcze-

niem ustug. Koszty te mogg obejmowac w szczegdlnosci

koszty personelu, energii, opfaty za uzytkowanie infrastruktu-
ry, koszty utrzymania i napraw pojazdow przeznaczonych do
transportu publicznego, taboru oraz instalacji niezbednych do

Swiadczenia ustug transportu pasazerskiego, koszty stafe oraz

odpowiedni zwrot z kapitatu wiasnego.” (art. 4 ust. 1 lit. ¢);

m W celu unikniecia nadmiernych rekompensat lub ich braku,
przy obliczaniu wyniku finansowego netto bierze sie pod uwa-
ge wyrazone ilosciowo wyniki finansowe dla danych sieci ob-
stugiwanych przez podmiot”;

m  koszty ustug publicznych sg wyréwnywane przez dochody
z dziafalnoSci oraz wptaty organdw publicznych....” (zatgcz-
nik pkt. 3 i 5).
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Co do zasady rekompensata jest przedmiotem dyskusji mie-
dzy dwoma stronami, niezaleznie od tego czy zamowienie udzie-
lane jest po przeprowadzeniu procedury przetargowej, czy tez ne-
gocjowane jest bezposrednio z operatorem.

Wedtug rozporzadzenia organ wtadzy publicznej przedstawia
swoje oczekiwania w zaleznosci od wtasnych celow politycznych
wobec przewoznikow, ktorzy starajg sie zapewnic najbardziej kon-
kurencyjng ofertg handlowg w procesie przetargowym. Oferowane
ceny sg bardzo waznym, ale nie jedynym elementem oceny. Ja-
koS¢ i wydajno$¢ sg coraz istotniejszym kryterium, obok innych
wiasnych, pozabudzetowych inicjatyw przewoznika. Cena powin-
na rowniez zawierac tzw. ,rozsadny zysk”.

Rozporzadzenie wymaga pefnej przejrzystosci warunkow ptat-
no$ci i oddzielenia rachunkowosci dziatalnosci zwigzanej z ustu-
gami publicznymi (podobnie jak w innych aktach prawnych Unii
Europejskiej dotyczacych sektora kolejowego). Celem Komisji
Europejskiej przy wprowadzaniu rozporzgdzenia byto zapewnie-
nie, aby panstwa cztonkowskie korzystajgc z zamowien na ustugi
publiczne nie udzielaty nadmiernej pomocy przedsiebiorstwom
kolejowym. Innymi stowy, publiczne pienigdze przyznane na
Swiadczenie publicznych ustug transportowych nie mogg ptynaé
na niesubsydiowang dziatalno$¢ gospodarczg. Do monitorowania
ksiegowego wydzielania ustug publicznych przez przewoznikow
uprawnione Sg krajowe organa regulacyjne.

W przypadku, gdy zamowienie na ustugi publiczne przyzna-
wane jest bezposrednio, rekompensata musi by¢ zgodna z zasa-
dami okre$lonymi w zatgczniku do rozporzadzenia. Nalezy za-
uwazy¢, ze odpowiada ona tym regutom, ktore stosowane sg
w procedurze przetargowej, fj.:

m wysokoS$¢ rekompensaty nie moze przekroczy¢ kwoty odpo-
wiadajacej wynikowi finansowemu netto, ktory rownowazny
jest sumie wptywow, pozytywnych czy negatywnych, jakie
wypetnianie zobowigzania z tytutu $wiadczenia ustug publicz-
nych wywiera na koszty i przychody podmiotu $wiadczacego
ustugi publiczne;

m dla unikniecia skosnego subsydiowania, rachunki zwigzane
z ustugami publicznymi muszg zosta¢ odpowiednio rozdzielo-
ne, a koszty ustug publicznych sg wyréwnywane przez docho-
dy z dziatalno$ci oraz wptaty organéw publicznych i nie ma
mozliwosci przeniesienia dochodoéw na inng dziedzing dziatal-
nosci podmiotu $wiadczgcego ustugi publiczne;

B przez ,rozsadny zysk” nalezy rozumie¢ stope zwrotu z kapita-
tu, ktéra w danym panstwie czfonkowskim uznawana jest za
normalng dla tego sektora i w ktdrej uwzgledniono ryzyko lub
brak ryzyka ingerencji organu publicznego ponoszone przez
podmiot $wiadczacy ustugi publiczne.

Bardzo istotne jest takze to, aby metoda rekompensowania
wspierata rozwoj skutecznego zarzadzania przez podmiot Swiad-
czacy ustugi publiczne oraz wysokiej jakoSci przewozy.

Rownowaga ekonomiczna zamowien na ustugi publiczne jest
ustalana w czesci finansowej umow. Istniejg dwa podstawowe ty-
py mechanizméw finansowania ustug publicznych, tak zwane
»netto” i, brutto™:

B w typie ,netto”, przychody ze sprzedazy biletow otrzymuje
operator jako czeS$¢ zaptaty za zamowione przez wiadze pu-
bliczne ustugi; forma ta jest coraz czesciej stosowana, ponie-
waz stanowi silng, naturalng zachete dla operatora do zwigk-
szania liczby przejazdow i podnoszenia satysfakcji klienta;
jest rowniez czesto uwazana za wiasciwg podstawe podziatu

obowigzkow pomiedzy wtadze publiczne i przewoznika, pozo-

stawiajgc temu ostatniemu pewng swobode w ksztattowaniu

produktu i wprowadzaniu nowych rozwigzan podwyzszajgcych
jako$¢ ustugi; ponadto stwarza mozliwos¢ przeniesienia na
operatora ryzyka zmian w wielko$ci oferty przewozowej;

B w ujeciu ,brutto”, przychody z biletéw w cafosci trafiajg do
wiadzy publicznej, kt6ra nastepnie ptaci operatorowi za wyko-
nanie zleconych ustug; ta forma jest stosowana, gdy wtadza
publiczna chce zachowac petng odpowiedzialno$¢ za pasaze-
row; nie wyklucza to zastosowania pewnych zachet ekono-
micznych dla operatora.

Podczas gdy umowa ,,brutto” jest dos¢ prosta w kategoriach
ekonomicznych, w umowie ,,netto” biznesplan operatora jest sil-
nie uzalezniony od wptywow biletowych.

W umowach ,netto” wszelkie przychody, ktorych pozbawiony
jest przewoznik wynikajg z wejscia na rynek ,nowego” konkuren-
ta zakfocajgcego rownowage ekonomiczng umowy (tzw. cherry
picking). Moze to doprowadzi¢ do nieprzewidzianych i szkodli-
wych skutkow ekonomicznych dla operatora oraz do zwiekszenia
catkowitych kosztow dla spoteczenstwa (szczeg6lnie konsumen-
tow) i pogorszenia ustug publicznych (w ramach zamoéwienia
publicznego). W niektdrych przypadkach cherry picking jest ele-
mentem umowy. Moze by¢ on w pefni przewidziany i rolg opera-
tora jest wtedy obliczenie stopnia ryzyka jaki moze zaakceptowac.
Ten element musi by¢ réwniez uwzgledniany przy wyliczaniu re-
kompensaty.

Zbyt wysokie rekompensaty

Swiadczenie ustug publicznych jest rekompensowane bezpo-
Srednio finansowo przy uwzglednieniu ,rozsgdnego zysku” i/lub
poprzez przyznawanie praw wytacznych. W praktyce zdecydowana
wiekszo$¢ operatorow korzysta z rekompensat finansowych. Tak
dtugo jak konkurencja nie jest skutecznie wdrazana na krajowym
rynku przewozdw pasazerskich, prawa wyfgczne nie bedg miaty
wiekszego zastosowania.

Jak wspomniano niektére panstwa cztonkowskie sg w trakcie
otwierania swych krajowych rynkow kolejowych przewozéw pasa-
zerskich, zanim stanie si¢ to formalnym zobowigzaniem w catej
Unii Europejskiej. Na przyktad w Niemczech udziat w rynku naj-
wiekszych nowych operatoréw wynosit 21,6% pociggokilometrow
w2010 r.

W innych krajach otwarcie rynku jest realizowane jedynie de
jure, gdyz wtadze publiczne przyznajg zamowienia na Swiadczenie
ustug publicznych w przewozach kolejowych dotychczas dziataja-
cemu operatorowi. W wigkszosci tych krajow obowigzek Swiad-
czenia ustug publicznych nie jest dostatecznie rekompensowany,
co wyjasniatoby brak nowych uczestnikow rynku.

Rozporzadzenie z 2007 r. wymaga, aby koszty ustug publicz-
nych byty wyréwnywane przez dochody z dziafalnosci oraz wptaty
organow publicznych i aby podmiot $wiadczacy ustugi publiczne
nie mogt przenosi¢ tych dochodéw na inng dziedzine dziatalno-
Sci. W praktyce wiele panstw cztonkowskich nadal nadmiernie
rekompensuje ustugi publiczne, kiére zamawia.

Dane z 2009 r. przedstawione na rysunku 5 potwierdzajg, ze
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej $rednio 71% wydat-
kow netto zwigzanych ze $wiadczeniem ustug publicznych zostato
zrekompensowane przez wtadze publiczne. Nawet dane z krajow
UE-15, gdzie czesto zakfada sie, ze przewoznicy majg wtasciwie
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rekompensowane koszty realizowanych ustug publicznych, wska-
Zuja, ze byt to poziom $rednio 94%.
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Rys. 5. Srednia wysokos¢ rekompensaty wiadz publicznych w UE-15
i UE-12 (% roznicy miedzy wydatkami i przychodami z biletow)

Nalezy przypomnie¢, ze 2009 r. byt rokiem, w ktérym budze-
ty publiczne byty szczegolnie napiete w wyniku kryzysu gospo-
darczego. Biorgc pod uwage, ze trwa on nadal i budzety krajowe
Sg opracowywane pod coraz wigksza presja, w najblizszej przy-
sztosci rzady stang przed jeszcze wigksza pokusg ograniczania
publicznych obowigzkow budzetowych.

W niektorych krajach, takich jak Holandia czy Norwegia, nie
ma opfaty za dostep do infrastrukiury kolejowej dla transportu
publicznego lub sg one bardzo niskie. Jest to decyzja polityczna
podjeta przez wtadze publiczne, aby zrownowazy¢ koszty pono-
szone na $wiadczenie tych ustug. W wielu krajach, opfaty za do-
step do infrastruktury dla przewozow stuzby publicznej sg nizsze
w celu ograniczenia poziomu rekompensaty. W konsekwencji za-
rzagdca infrastruktury musi zrekompensowac te strate poprzez
zwiekszenie poziomu optat za dostep dla przewozow towarowych,
co z kolei negatywnie wptywa na konkurencyjnos¢ kolejowego
transportu towardow.

Okreslenie ,rozsadny zysk” jest rowniez istotng kwestig. Jego
poziom bedzie oczywiscie zalezat od stopnia ryzyka jaki spotka
prowadzaca ustugi bedzie gotowa wzig¢ na siebie, i teoretycznie,
powinno to by¢ przedmiotem negocjacji miedzy stronami. ,Roz-
sadny zysk” jest elementem wigkszosci umow. Jednak w prakty-
ce, w co najmniej kilku krajach Wspdlnoty, mimo ze jest oficjal-
nie przewidziany w umowie, to patrzac na poziom rekompensaty,
operator nie jest odpowiednio wynagradzany. Zapisanie go zatem
w czesci finansowej umowy jest jedynie spetnieniem formalnego
wymogu.

Komisja Europejska w decyzji w sprawie Dansker Statsbaner
stwierdzita, ze ,rozsadny zysk” stanowi 6%, biorgc pod uwage
wszystkie uwarunkowania zwigzane z finansowaniem specyficznej
umowy [9]. Trudno sig zgodzi¢, aby poziom uznany przez Komi-
sje za akceptowalny w tym konkretnym przypadku byt odpowiedni
dla innych tego typu umow. W kazdym przypadku bedzie on uwa-
runkowany specyfikg przypadku, w szczegdlnosci poziomem ry-
zyka, ktory przewoznik jest gotowy wzig¢ na siebie. Bedzie to
rowniez zaleze¢ od tego co powszechnie uwaza sie w danym pan-
stwie cztonkowskim za ,rozsadny zysk”. Nie istnieje bowiem za-
den obiektywny punkt odniesienia dla catej Unii Europejskiej. Ko-
misja Europejska rozwaza mozliwo$¢ opracowania wytycznych,
w ktorych przedstawi wtasng interpretacje nowego rozporzadze-
nia, w szczegolnosci jego aspektow finansowych.
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Problem niedostatecznych rekompensat

Jak juz wspomniano, obowigzek Swiadczenia ustug publicznych

w Unii Europejskiej, w szczegdlnosci w krajach Europy Srodko-

wej i Wschodniej, nie jest odpowiednio rekompensowany. Brak

rekompensaty dotyczy od 25 do 30% kosztow operatorow ustug
publicznych w tych krajach. Przektada sie to na powazne trudno-

Sci ekonomiczne przewoznikow prowadzace do deficytu prowa-

dzonej dziatalno$ci. Kryzys gospodarczy w Europie dodatkowo

wptynat na obnizenie dostepno$ci zasobow publicznych budze-
tow. W rezultacie ministerstwa transportu w krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej zapowiadajg cigcia budzetowe w wysoko$ci do

50% na wykonywanie umow na ustugi publiczne, nie obnizajgc

jednak wymaganego poziomu tych ustug. Przed podobnymi pro-

blemami, cho¢ wystepujacymi w tagodniejszej formie, stojg ope-
ratorzy z Europy Zachodnie;.

Jako, ze wiekszo$¢ (w niektorych panstwach cztonkowskich
prawie wszystkie) przewozow kolejowych realizowana jest w ra-
mach usfug publicznych, wielkoS¢ deficytu, ktory odnotowujag
przewoznicy ustug publicznych nieuchronnie prowadzi ich do fi-
nansowej spirali strat i spadku konkurencyjno$ci. Niezaleznie od
powyzszego niedostateczny poziom rekompensat moze przeja-
wia¢ sie w rozny sposob powodujgc bardzo negatywne konse-
kwencje:

H niejednoznaczno$é i domniemanie wymagan wiadz publicz-
nych co do zobowigzan przewoznikow — operatorzy kolejowi
kontynuujg $wiadczenie ustug bez umowy, przewidujgc pro-
blemy polityczne w przypadku, gdyby wycofali sie z ich wyko-
nywania;

B kompensowanie przychodami z przewozow komercyjnych —
straty sg kompensowane przez alokacje przychodow z prze-
wozow towarowych do pasazerskich ustug publicznych (skro-
$ne finansowanie), ktora ostatecznie ma wptyw na rentownos¢é
dziatalnosci handlowej operatorow towarowych; moze to by¢
decyzja handlowa prawidtowo dziafajgcego przewoznika, na-
tomiast jesli jest to narzucone przez wtadze publiczng lub je-
$li wtadza publiczna nie pozostawia przewoznikowi wyboru,
jest to niezgodne z prawem;

B konsekwencje jakoSciowe — w przedsigbiorstwach kolejo-
wych, szczeg6lnie cho¢ nie jedynie, z nowych panstw czton-
kowskich, wystepuje chroniczny brak dostatecznej ilosci
Srodkéw finansowych na odnowienie taboru; Sredni wiek ta-
boru uzywanego do transportu publicznego w nowych pan-
stwach czfonkowskich wynosi ok. 30 lat, co niekorzystnie
wptywa na jako$¢ ustug i ich ocene przez pasazerow;

B matfa dostepnos¢ taboru — zarzadzanie starzejgcym sie tabo-
rem jest kosztowne ze wzgledu na powtarzajace sie awarie
i brak czesci zamiennych; ma to wptyw na ogoing dostgpnosé
oferty dla pasazerow;

B przesuniecie modalne — mata niezawodno$¢ i jako$¢ ofero-
wanych ustug powodujg ich przysuniecie do mniej przyjazne-
go dla Srodowiska transportu drogowego;

® konkurencyjno$¢ — wszystkie wymienione trudnosci wptywaja
na 0golng konkurencyjnos¢ przewoznikow kolejowych w sto-
sunku do nowych podmiotow lub operatorow uzyskujgcych
odpowiednie rekompensaty.

Z ekonomicznego punktu widzenia rozwigzaniem tego proble-
mu jest stosowanie procedury przetargowej przy wyborze opera-
tora ustug publicznych. Oczywistym jest, ze zaktadanie z gory
niedostatecznego poziomu rekompensaty uniemozliwi rozstrzy-
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gnigcie przetargu. Nie wystarczy tu jednak sama formalna organi-
zacja przetargow. Pozytywne skutki zastosowania procedury prze-
targowej dla konkurencji na rynku wystapig bowiem tylko
wowczas, gdy ztozone zostang konkurencyjne oferty.

Podsumowanie
Harmonizacja ustawodawstwa wspdlnotowego w sektorze ustug
w zakresie kolejowego transportu pasazerskiego powinna przy-
czyni¢ sie do ujednolicenia warunkéw udzielania zamowien na
Swiadczenie ustug publicznych. Nowe unijne rozporzadzenie ma
zapewnic, aby byty one realizowane w 0golnym interesie gospo-
darczym oraz aby kolejowy transport pasazerski gwarantowat ich
wysokg jako$¢, bezpieczenstwo, skutecznosc i atrakcyjnoSé.

Ocena dotychczasowego zakresu wdrozenia nowych przepi-
sow jest trudna. Z jednej strony bowiem mamy do czynienia ze
stosunkowo krotkim, dwuletnim okresem obowigzywania rozpo-
rzadzenia, w ktdrym dostosowano istniejgce od lat, historycznie
uksztattowane modele funkcjonowania rynku kolejowych ustug
publicznych. Z drugiej strony w wielu przypadkach mozna zaob-
serwowac ograniczone wykorzystanie zawartych w regulacji roz-
wigzan zapewniajgcych konkurencje na tym rynku oraz wtasciwe
rekompensowanie $wiadczenia ustug przez witadze publiczne.
Szczegolnie w tych dwoch kwestiach, efekty, kidre miafa przy-
nie$¢ nowa regulacja sg jeszcze dalekie od oczekiwanych.

W tej sytuacji inicjatywe Komisji Europejskiej wyrazong
w Biatej Ksiedze z 2011 r. stworzenia prawdziwego wewnetrznego
rynku ustug kolejowych polegajgcg miedzy innymi na otwarciu
wewnetrznego pasazerskiego rynku kolejowego na konkurencije,
w tym obowigzkowym przyznawaniu zamowien publicznych na
ustugi na podstawie konkurencyjnych przetargéw nalezatoby trak-
towac jako plan w perspektywie dtugookresowej. Mimo bowiem
istnienia wspdlnego mianownika w postaci przepisow prawa
wspolnotowego, juz dzisiaj stopien otwarcia na konkurencje pu-
blicznych ustug transportowych w panstwach Unii Europejskiej
jest mocno zroznicowany. Uwarunkowania polityczne, spoteczne,
a przede wszystkim gospodarcze w poszczeg6lnych panstwach
cztonkowskich mogg stanowi¢ istotna przeszkode w doprowadze-
niu do petnego ujednolicenia rynku ustug publicznych, w tym
otwarcia na konkurencje.

a
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