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Dostep do ustug $wiadczonych w og6lnym interesie
publicznym w zakresie publicznego transportu zbiorowego
w przepisach Unii Europejskiej i prawa krajowego

na przyktadzie prawa polskiego

1. Wprowadzenie

Artykut 4 TFUE? wskazuje na pewne dziedziny, w zakresie ktérych Unia
wspoldzieli kompetencje z panstwami czlonkowskimi. Jedna z nich jest
spojnos¢ gospodarcza, spoleczna oraz terytorialna przesadzajaca o ksztal-
cie europejskiego modelu spoteczno-gospodarczego. Istotnym elementem
tego modelu sg ustugi swiadczone w ogdlnym interesie publicznym, ktore
zaspokajaja niezwykle wazne, bo podstawowe potrzeby zaréwno jednostek,
jak i tworzonych przez nie spolecznosdci. Z perspektywy obywateli Unii
dostep do wspomnianych ustug stanowi zasadniczy element obywatelstwa
europejskiego i jest konieczny do tego, aby umozliwi¢ obywatelom Unii pelne
korzystanie z ich fundamentalnych praw”’.

W literaturze ustugi $wiadczone w ogélnym interesie publicznym sg de-
finiowane i klasyfikowane w réznorodny sposob, ze wzgledu cho¢by na takie
kryteria, jak rodzaj ustug, charakter podmiotéw je $wiadczacych, rodzaje
realizowanych zadan publicznych czy kwestie finansowania ich realizacji®.
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Jednym z aspektow ustug $wiadczonych w ogélnym interesie publicznym,
analizowanym w literaturze, jest dostep do nich, ktéry mozna rozumiec¢
jako warunki, na jakich ustugobiorcy moga uzyska¢ mozliwos¢ korzystania
z tych ustug®. Majac na uwadze wspomniang na poczatku koncepcje wspot-
dzielenia przez Unie Europejska z panstwami cztonkowskimi kompetencji
we wskazanych w art. 4 TFUE dziedzinach, nieodzowne staje si¢ podej-
mowanie dzialan, w tym prawnych, zaréwno na plaszczyznie unijnej, jak
i krajowej, w celu ustalenia warunkéw i zapewnienia w korzystania z ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie publicznym. Powszechnie w literaturze
przyjmuje sie, ze ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym
powinny posiada¢ nastepujace znamiona: powszechnos¢, dostepnos¢ oraz
uniwersalny poziomu jakosci®.

Za jedna z kategorii ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie publicz-
nym uwaza si¢ przewoz osdb za pomoca transportu publicznego. Ustugi
te sg istotne z perspektywy jednostek i tworzonych przez nie spotecznosci,
poniewaz korzystanie z nich determinuje mozliwos$¢ zaspokajania potrzeb
zaréwno indywidulanych, jak i zbiorowych, np. poprzez mozliwos¢ dotarcia
do miejsca pracy czy tez do miejsc, gdzie Swiadczone sg inne ustugi publiczne.
Warunki, na jakich odbywa si¢ realizacja ustug w zakresie transportu publicz-
nego, sa przedmiotem regulacji prawnych, poczawszy od aktéw prawnych
prawodawcy unijnego, po przepisy prawa kreowane przez wladze panstw
czlonkowskich. Liczba i szeroki zakres takich regulacji na plaszczyznie unij-
nej i krajowej z jednej strony wskazuje na duze znaczenie tej kategorii ustug
(w tym dla funkcjonowania europejskiego modelu spoteczno-gospodarczego),
z drugiej strony ta swego rodzaju ,,inflacja” w zakresie dzialalno$ci prawotwor-
czej utrudnia stosowanie tych regulacji prawnych w praktyce. Majac to wszyst-
ko na uwadze, w niniejszym opracowaniu zaprezentowany zostanie proces
ksztaltowania si¢ regulacji prawa unijnego i prawa krajowego, na przyktadzie
regulacji prawa polskiego, w kontekscie zasad realizacji ustug $wiadczonych
w ogllnym interesie publicznym w zakresie transportu publicznego. Analiza
ta ma na celu ocen¢ rozwigzan przyjetych na plaszczyznie krajowej i porow-
nanie ich z rozwigzaniami wypracowanymi na gruncie regulacji unijnych, jak
réwniez ustalenie, jakiego rodzaju aspekty zwigzane ze $wiadczeniem ustug
na gruncie transportu publicznego znajduja si¢ w centrum uwagi prawodawcy
unijnego i krajowego.

5 D. Miasik, 1. Ziulczyk-Nierubca, w: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Komentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2020, komentarz do art. 36.

6 Zob. na ten temat m.in. J. Kociubinski, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Komentarz, t.1, red. D. Migsik, N. Péttorak, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 273, LEX.
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2. Ustugi Swiadczone w ogdlnym interesie publicznym
na gruncie regulacji prawa Unii Europejskiej

O ustugach $wiadczonych w ogélnym interesie publicznym traktuje kilka
kluczowych regulacji prawa Unii Europejskiej, w szczegélnosci art. 14 1 106
ust. 2 TFUE oraz art. 36 KPP’. Zgodnie z art. 14 TFUE ustugi $wiadczo-
ne w ogolnym interesie gospodarczym zajmuja szczeg6lne miejsce wsrod
wspolnych wartosci Unii, jak réwniez majg istotne znaczenie we wspieraniu
jej spojnosci spolecznej i terytorialnej. Z tych wzgledéw Unia i panstwa
czlonkowskie, kazde w granicach swych kompetencji i w granicach stoso-
wania Traktatow, zapewniaja, aby te ustugi funkcjonowaly na podstawie
zasad i na warunkach, w szczegdlnosci gospodarczych i finansowych, ktore
pozwolg im wypelnia¢ ich zadania. Na plaszczyznie unijnej zadba¢ maja
o to Parlament Europejski i Rada, stanowigc w drodze rozporzadzen, zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawczg, o zasadach i warunkach realizacji ustug
$wiadczonych w ogoélnym interesie gospodarczym, jednak bez uszczerbku dla
kompetencji, ktore panstwa cztonkowskie maja, z poszanowaniem Traktatow,
do $wiadczenia, zlecania i finansowania takich ustug na ptaszczyznie krajowe;.
Z kolei art. 106 ust.2 TFUE przyjmuje, iz przedsigbiorstwa zobowigzane
do zarzadzania ustugami §wiadczonymi w ogdélnym interesie gospodarczym
lub majace charakter monopolu skarbowego podlegaja normom Traktatéw,
zwlaszcza regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie
stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegolnych
zadan im powierzonych.

W pismiennictwie te regulacje Traktatowe interpretuje si¢ jako przepi-
sy o charakterze programowym®, nie wywolujace bezposredniego skutku®,
a wyznaczajace jedynie pewien kierunek dziatan, zobowigzujac Unie i pan-
stwa cztonkowskie do takiej organizacji swiadczenia ustug podejmowanych
w ogdlnym interesie publicznym (w tym gospodarczym), aby ich realizacja
miata miejsce w sposob pozwalajacy na osiggniecie celu, dla ktérego w okres-
lonym sektorze odstgpiono w calosci lub w czeéci od zasad rynkowych ™.
Tym celem, przy$wiecajacym $wiadczeniu tego rodzaju ustug, jest przede
wszystkim zaspokajanie podstawowych potrzeb jednostek, obywateli Unii
Europejskiej, na zasadzie powszechnosci i sprawiedliwosci'”.

7 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz.
UE C 202z 7.06.2016, s. 389).

8 E. Gromnicka, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz..., s. 427.

9 S.Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspélnoty
Europejskiej. Miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakow 2002, s. 347.

10 D. Migasik, I. Ziulczyk-Nierubca, w: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej...,
komentarz do art. 36.

11 D. Wacinkiewicz, Ustugi swiadczone w interesie ogolnym jako element europejskiego
modelu spotecznego, ,,Studia Prawnicze KUL” 2019, nr 2 (78), s. 255.
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Do regulacji TFUE poswieconych problematyce ustug $wiadczonych
w ogolnym interesie gospodarczym nawigzuje w swoich postanowieniach
art. 36 KPP, na plaszczyznie ktérego prawodawca unijny stanowi o jednym
z aspektow takich ustug, przewidzianym w ustawodawstwach i praktykach
krajowych, a mianowicie o zapewnieniu dostepu do nich w celu wspierania
spojnosci spotecznej i terytorialnej Unii. W odrdznieniu od art. 14 TFUE ten
przepis KPP odnosi si¢ bezposrednio do samego dostepu do ustug swiadczo-
nych w ogdlnym interesie gospodarczym, a nie do zasad $wiadczenia ustug
tego rodzaju'?. Jak wyraznie zaznaczono w art. 36 KPP, dostep ten powinien
by¢ realizowany zgodnie z postanowieniami traktatowymi. Analizowany
przepis KPP jest traktowany jako zasada skierowana przede wszystkim do or-
ganow Unii, nakladajac na nie obowigzek powstrzymania si¢ przed podej-
mowaniem dzialan wymierzonych w sfere objeta zakresem przedmiotowym
tego przepisu. Na regulacje KPP moga sie powolywa¢ panstwa cztonkowskie
przede wszystkim ,w zakresie, w jakim prawo UE lub dzialania podejmowane
przez jej organy utrudniajg lub uniemozliwiajg realizacje dostepu do ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym w sposob zgodny z art. 36
KPP”'*. W literaturze przyjmuje sie, ze przepis art. 36 KPP nie przyznaje
jednostkom praw (socjalnych), skutecznego wzgledem Unii Europejskiej
lub panstw cztonkowskich roszczenia, w tym dotyczacego dostepu do ustug
$wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym'*. Jednostka moze nato-
miast powolac sie na te regulacje, gdy w postepowaniu przed sadem krajowym
kwestionuje zgodnos¢ uksztattowania zasad $wiadczenia okreslonego rodzaju
ustug z TFUE, zmierzajac w rezultacie do podwazenia sformulowanych
w prawie krajowym zasad dostepu do tych ustug. Przepis art. 36 KPP moze
ponadto stuzy¢ jednostce do zakwestionowania legalnosci aktu unijnego
prawa pochodnego'’.

Kontynuujac rozwazania, nalezy zaznaczy¢, ze ani wspomniane wyzej re-
gulacje traktatowe, ani art. 36 KPP nie zawieraja definicji ustug $wiadczonych
w og6lnym interesie publicznym, w tym gospodarczym. Jednakze w oparciu
o wskazane powyzej przepisy, zarowno w literaturze, jak i w praktyce orzecz-
niczej, wyodrebnione zostaly pewne znamiona takiej dziatalnosci. Jak zauwaza
D. Wacinkiewicz, ustugi te odgrywaja fundamentalng role w europejskim
modelu spoleczno-gospodarczym, jednak nadal wiele istotnych kwestii —
dotyczacych ich zakresu, charakteru, sposobu zorganizowania czy tez oceny
funkcjonowania — nie zostalo jednoznacznie okreslonych, dlatego moga

12 E. Riedel, w: Charta der Grundrechte der Europaeischen Union, Hrsg. ]J. Meyer,
Baden-Baden 2011, s. 489.

13 D. Miasik, I. Ziulczyk-Nierubca, w: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej...,
komentarz do art. 36.

14 Ph. Voet van Vormizeele, w: EU-Kommentar, Hrsg. J. Schwarze, Nomos 2012,
s.2288.

15 D. Migsik, I. Ziulczyk-Nierubca, w: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej...,
komentarz do art. 36.
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pojawiac sie wokdt nich pewne rozbieznosci, kontrowersje i watpliwo$ci'®.
Brak zdefiniowania tych ustug przez prawodawce unijnego moze w niektorych
przypadkach stanowic¢ rozwigzanie korzystne, poniewaz taka regulacja moze
pozwoli¢ na zapewnienie prawodawcy krajowemu pewnego zakresu swobody
przy definiowaniu i kwalifikowaniu okreslonych uslug do poszczegdlnych
kategorii'’. Z tego cho¢by powodu nie jest réwniez mozliwe wskazanie
zamknietego katalogu takich ustug. W wigkszosci pogladéw przyjmuje sie,
ze sg to ustugi, ktore zaspokajajg nie tylko indywidulane potrzeby jednostek,
ale réwniez potrzeby spoleczenstwa jako calosci, sg istotne, a nawet wrecz
niezbedne dla ich funkcjonowania. Z tych wzgledow konieczne staje si¢ okres-
lenie zasad ich realizacji, w szczego6lnos$ci nalozenie na podmioty je swiad-
czace pewnych obowigzkéw uzasadnionych ochrong interesu publicznego,
mozliwe jest takze przewidzenie $wiadczenia tych ustug z wylaczeniem lub
ograniczeniem cze$ci mechanizméw rynkowych.

Pewne wytyczne interpretacyjne dotyczace rozumienia pojecia takich
ustug mozna znalez¢ na gruncie Protokotu nr 26 do TFUE w sprawie ustug
$wiadczonych w interesie ogolnym'®, w ktorym podkreslona zostala waga tych
ustug. Zgodnie z postanowieniami art. 1 Protokolu nr 26 wspoélne wartosci
Unii w odniesieniu do ustug §wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym
w rozumieniu art. 14 TFUE obejmujg w szczegdlnosci:

- zasadnicza role i szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych organéw
krajowych, regionalnych i lokalnych w zakresie §wiadczenia, zlecania
i organizowania ustug $wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym
w sposdb mozliwie najbardziej odpowiadajacy potrzebom odbiorcow,

- roéznorodnos¢ ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym
oraz rdznice w potrzebach i preferencjach odbiorcéw mogace wynika¢
z odmiennej sytuacji geograficznej, spotecznej lub kulturowej,

- wysoki poziom jakosci, bezpieczenstwa i przystepnosci cenowej, rowne
traktowanie oraz propagowanie powszechnego dostepu i praw odbiorcow.

W tym miejscu nalezy nadmieni¢, ze w art. 2 Protokolu nr 26 jest mowa
o ustugach niemajacych charakteru gospodarczego $wiadczonych w interesie
ogolnym. Zgodnie z jego trescia postanowienia Traktatéw nie powinny naru-
sza¢ kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie §wiadczenia, zlecania i or-
ganizowania takich ustug. Kategoria ustug wskazana w art. 2 Protokotu nr 26
nie powinna podlega¢ zadnym szczegdlnym unijnym regulacjom prawnym
normujgcymi zagadnienia rynku wewnetrznego i konkurencji. Jak zauwaza
D. Wacinkiewicz, tres¢ art. 2 Protokotu nr 26 nie wyklucza jednak, ze ustugi
te beda podlega¢ ogdlnym regulacjom traktatowym, czego przykladem jest

16 D. Wacinkiewicz, Ustugi Swiadczone w interesie ogolnym..., s. 256.

17 H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2011, s. 161-162. Zob. takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2021 r., II SAB/
Wa 698/20, Legalis.

18 Protokdt nr 26 w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogélnym (Dz.Urz. UE
C326226.10.2012, 5.201).
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wyraznie wskazana koniecznos¢ przestrzegania zasady niedyskryminacji przy
okreslaniu sposobu organizacji ustug niemajacych charakteru gospodarczego
$wiadczonych w interesie ogdlnym*.

Majac na uwadze zaprezentowane powyzej regulacje unijne, nalezy
uzna¢, ze uslugi w rozumieniu przyjetym w art. 36 KPP powinny mie¢
charakter gospodarczy. Uslugi takie wprawdzie sg realizowane czesto przez
podmioty sektora gospodarki na warunkach charakterystycznych dla dzia-
talnosci gospodarczej, jednakze powinny to by¢ jednoczes$nie dziatania
stuzgce interesowi publicznemu®. W zwigzku z realizacjg ustug $wiadczo-
nych w ogélnym interesie gospodarczym wiladze publiczne moga naktada¢
szczegdlne obowigzki, przede wszystkim na podmioty je realizujace, z tytutu
och $wiadczenia®.

W literaturze, jak i w orzecznictwie TSUE, ale réwniez w orzecznictwie
krajowym (np. polskich sadéw administracyjnych), do ustug §wiadczonych
w ogdlnym interesie gospodarczym zalicza si¢ m.in.: ustugi w zakresie dostaw
energii elektrycznej i telekomunikacji, ustugi pocztowe, transportowe, ustugi
w zakresie gospodarki wodno-kanalizacyjnej czy gospodarowania odpada-
mi®% Jest to pewna zbiorcza kategoria®’, obejmujgca zréznicowane ustugi
z réznych branz i dziedzin gospodarki. Jest to réwniez kategoria otwarta,
do ktoérej bedzie mozliwe kwalifikowanie kolejnych ustug o podstawowym
charakterze, stuzacych nie tylko interesowi publicznemu, lecz takze zaspo-
kajacych indywidulane potrzeby jednostek. Jako ustugi o gospodarczym
charakterze majg one charakter odptatny, jednak oplaty, jakie uiszcza ich be-
neficjent, zazwyczaj nie odzwierciedlaja pelnych kosztéw wytworzenia takich
ustug. Ustugi te Swiadczone s3 bez wzgledu na osiggany rezultat ekonomiczny,
na 0gd! po kosztach wlasnych i nie w celach komercyjnych®. Ze wzgledu
na to nalezy stwierdzic, ze ustugi Swiadczone w interesie ogélnym, nawet jezeli
sg realizowane przez przedsigbiorcéw, to jednak czesto z uwzglednieniem

19 D. Wacinkiewicz, Ustugi swiadczone w interesie ogolnym..., s. 259-260.

20 Wyrok TS z dnia 25 pazdziernika 2001 r., C-475/99, Firma Ambulanz Glockner
przeciwko Landkreis Siidwestpfalz, ECLI:EU:C:2001:577, pkt 19.

21 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2017 r., II SAB/Wa 372/17, Legalis;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2021 r., II SAB/Wa 698/20.

22 Wyrok TS z dnia 27 kwietnia 1994 r., C-393/92, Commune d’Almelo i in. przeciwko
NV Energiebedrijf Ijsselmij, ECLI:EU:C:1994:171; wyrok TS z dnia 7 wrze$nia 2016 r.,
C-121/15, Association nationale des opérateurs détaillants en énergie (ANODE) przeciw-
ko Premier ministre i in., ECLI:EU:C:2016:637, pkt 73; wyrok TS z dnia 19 maja 1993 .,
C-320/91, Postepowanie karne przeciwko Paul Corbeau, ECLI:EU:C:1993:198; wyrok TS
z dnia 23 maja 2000 r., C-209/98, Entreprenorforeningens Affalds/Miljosektion (FFAD)
przeciwko Kobenhavns Kommune, ECLI:EU:C:2000:279; wyrok WSA w Warszawie z dnia
7 grudnia 2017 r., IT SAB/Wa 372/17; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2021 r.,
IT SAB/Wa 698/20.

23 D. Wacinkiewicz, Ustugi Swiadczone w interesie ogélnym..., s. 260.

24 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 24 maja 2016 1., I SA/Op 566/15; wyrok NSA
z dnia 17 pazdziernika 2017 r., I OSK 2669/16, Legalis.



RAP 2023 (9) Agata Nodzak

interwencji publicznej na rynku®®, m.in. po to, by zapewni¢ ich odpowiednia
jakos¢, cene oraz zapobiec badz przynajmniej ograniczy¢ ekskluzje jednostek
i tworzonych przez nie grup spotecznych?®. Analiza zaprezentowanych powy-
zej regulacji unijnych pozwala na przyjecie, ze $wiadczenie ustug w ogolnym
interesie przez przedsiebiorcéw bedzie podlega¢ nie tylko regutom rynko-
wym oraz europejskim i krajowym regulacjom prawnym dotyczacych rynku
wewnetrznego i regul konkurencji. Ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
odpowiednich warunkéw ich realizacji dopuszczalne bedzie podejmowanie
dyskrecjonalnych dziatan przez organy krajowe, regionalne i lokalne, pozwa-
lajacych na okreslenie szczegdlnych zasad, standardéw w zakresie Swiadczenia,
zlecania i organizowania takich ustug.

3. Ustugi Swiadczone w ogdlnym interesie publicznym
na gruncie transportu publicznego w requlacjach prawa unijnego

Swiadczenie ustug w ogélnym interesie publicznym obejmuje m.in. wykona-
nie ustug publicznych w transporcie publicznym?®’. Zwigzek ustug transpor-
towych z ustugami publicznymi zostal wyraznie wskazany w art. 93 TFUE,
zamieszczonym w tytule VI TFUE ,Transport”. Jak wynika z komunikatu
Komisji Europejskiej pod pojeciem ,ustugi publiczne”, stosowanym czesto
réwniez w odniesieniu do ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym, rozumie si¢ ustugi rynkowe i nierynkowe, uznane przez organy
publiczne za stuzgce interesowi ogolnemu i stagd poddane okreslonym obo-
wigzkom stuzby publicznej®®. W dziedzinie transportu do takich ustug w pi-
$miennictwie zaliczono regularne polaczenia do miejsc stabo zamieszkanych,
gdzie dzialalno$¢ przewoznika nie jest rynkowo oplacalna. Zdefiniowanie
roli ustug uzytecznosci publicznej i sposobu ich realizacji przy zachowaniu

25 Na ten temat m.in.: wyrok TS z dnia 24 lipca 2003 r., C-280/00, Altmark Trans
GmbH i Regierungsprasidium Magdeburg przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH, przy udziale Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht, Legalis; wyrok
TS z dnia 11 listopada 2021 r., C-933/19 P, Autostrada Wielkopolska S.A. przeciwko
Komisji Europejskiej i Rzeczpospolitej Polskiej, Legalis; wyrok TS z dnia 6 marca 2018 1.,
C-579/16 P, Komisja/FIH Holding i FIH Erhvervsbank, Legalis; wyrok TS z dnia 5 czerwca
2012 1., C-124/10 P, Electricité de France (EDF) przeciwko Komisji, Legalis; .. Grzejdziak,
Pomoc publiczna a wykonywanie zadan wlasnych gminy, ,,Finanse Komunalne” 2019, nr 9,
s.42; G. Krawiec, w: A. Juryk, M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, Ustawa o postgpowaniu
w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, s. 6-8.

26 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Ramy ja-
kosci dotyczace ustug $wiadczonych w interesie ogdlnym, Bruksela, 20 grudnia 2011 r.,
KOM(2011) 900 wersja ostateczna, s. 4.

27 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2017 r., I OSK 2917/15, Legalis.

28 Komunikat Komisji Europejskiej, Ustugi uzytecznosci publicznej w Europie,
2001/C 17/04.
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pelnej przejrzystosci stanowi odpowiednio obowigzek wladz publicznych
funkcjonujacych na szczeblu lokalnym, regionalnym i krajowym. Natomiast
organy Unii Europejskiej, przy zachowaniu zasad traktatowych oraz za pomo-
ca dostepnych im instrumentéw, maja zapewnic, by wykonywanie tych ustug
pod wzgledem jakosci i cen jak najlepiej spetnialo potrzeby ich uzytkownikow,
jednostek i ogotu obywateli®.

W takim sektorze, jakim jest transport publiczny, odpowiednie dziatania
na plaszczyznie unijnej byly podejmowane juz od dawna. Zarys prawych
regulacji dotyczacych funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego
na plaszczyznie prawodawstwa Unii Europejskiej zostal zawarty w przepisach
tytulu VI Traktatu o Unii Europejskiej®® i art. 58 ust. 1 TFUE, w ramach
wspdlnej polityki transportowej UE>" oraz w licznych rozporzadzeniach,
ktorych zestawienie zostanie zaprezentowane w dalszej czgsci niniejszego
opracowania. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage m.in. na art. 73 TWE,
w ktérym zawarto przepis dotyczacy prawa do oferowania pomocy prze-
woznikom przez panstwo np. poprzez zwrot srodkéw utraconych przez re-
alizowanie ustug transportu publicznego, co bylo podyktowane realizacja
celu koordynacji rynku transportowego®’. W $wietle tych regulacji unijnych
prowadzenie wspdlnej polityki transportowej miato i nadal ma na celu stwo-
rzenie jednolitego systemu transportowego w ramach rynku wewnetrznego
Unii Europejskiej.

Szersze ujecie zagadnienia funkcjonowania publicznego transportu zbio-
rowego mozna bylo znaleZ¢ takze w rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 1191/69°°
z 1969 1., w rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 1107/70** 2 1970 r. czy w rozpo-
rzadzeniu Rady nr 1893/91°° 2 1991 r. Niezaleznie od nich prawodawca unijny
podejmowal kolejne dzialania na rzecz stworzenia regulacji prawnej, ktdéra
w jak najbardziej szczegétowy i jasny sposéb opisywalaby funkcjonowanie
publicznego transportu zbiorowego w panstwach Unii Europejskiej, tworzac

29 Ibidem.

30 Dz.Urz. UE C 202 2 7.06.2016, s. 13.

31 Art. 90 TFUE.

32 Zob. D. Stowikowska, Cel i zakres ustawy o publicznym transporcie zbiorowym,
w: Transport i logistyka w przedsigbiorstwie, miescie i regionie. Wybrane zagadnienia,
red. R. Rogaczewski, S. Zimniewicz, A. Zimny, Katowice 2017, s. 31.

33 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1191/69 z dnia 26 czerwca 1969 r. w sprawie dzia-
fania Panstw Czlonkowskich dotyczacego zobowiazan zwigzanych z pojeciem ustugi pu-
blicznej w transporcie kolejowym, drogowym i w zegludze srodladowej, Dz.Urz. WE L 156
2 28.06.1969, s. 1, ze zm.

34 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1107/70 z 4 czerwca 1970 r. w sprawie przyzna-
wania pomocy w transporcie kolejowym, drogowym i w zegludze $rédladowej, Dz.Urz.
WE L 84215.06.1970, 5. 6 ze zm.

35 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1893/91 z dnia 20 czerwca 1991 r. zmieniajace
rozporzadzenie (EWG) nr 1191/69 w sprawie dziatania Panstw Cztonkowskich doty-
czacego zobowigzan zwigzanych z pojeciem ustugi publicznej w transporcie kolejowym,
drogowym i w zegludze §rodladowej, Dz.Urz. WE L 169 z 29.06.1991, s. 1.
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podwaliny pod dobrze dzialajacy i dynamiczny system, spelniajacy oczekiwa-
nia jednostek, czyli pasazeréw, oraz pozwalajacy podmiotom wykonujacym
dzialalno$¢ transportowa na sprawne funkcjonowanie na rynku. Efektem
tych prac stalo si¢ rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych
w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace
rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70°°. Chodzito
w nim o usystematyzowanie funkcjonowania transportu ladowego w po-
szczegolnych panstwach czlonkowskich, jak réwniez podkreslenie znaczenia
ustug o charakterze uzytecznosci publicznej dla wlasciwego funkcjonowania
transportu publicznego na terytorium panstw Unii. W tym miejscu warto
zwrdci¢ uwage na cel zapisany w tresci rozporzadzenia nr 1370/2007, ktérym
jest okreslenie, w jaki sposob, przy zachowaniu zasad prawa Unii, wlasciwe
organy moga podejmowa¢ dzialania w sektorze pasazerskiego transportu
publicznego w celu zapewnienia §wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej,
ktére mialyby m.in. bardziej masowy charakter, bylyby bezpieczniejsze, od-
znaczalyby sie wyzsza jakoscig lub nizszg ceng niz ustugi $wiadczone tylko
na zasadzie swobodnej gry sil rynkowych.

W ramach ogdlnej charakterystyki rozporzadzenia nr 1370/2007 nalezy
przeanalizowac¢ te postanowienia, ktore wyznaczajg zasady funkcjonowania
publicznego transportu zbiorowego na plaszczyznie panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Do takich regulacji naleza przede wszystkim te przepisy,
ktore:

- zapewniaja wlasciwym organom panstwa mozliwosci organizowania
transportu zbiorowego poprzez np. przyznanie prawa wylaczonego,
udzielanie rekompensat,

- normujg organizacje sieci transportowej oraz wybdr podmiotu $wiad-
czacego ustugi w ramach uzytecznosci publicznej,

- okreslaja obowigzkowe tresci umow o swiadczenie ustug publicznych,
m.in. parametry potrzebne przy obliczeniu ewentualnych rekompensat,
sposob okreslenia kosztéw zwigzanych ze swiadczeniem ustug, maksy-
malny okres obowigzywania umow,

- okredlaja zasady podzialu przychodéw ze sprzedazy biletéw, dopre-
cyzowuja, czy w calo$ci zatrzymuje je przewoznik, trafiaja do organu
wladzy panstwowej czy tez s3 miedzy nich dzielone w okreslonych
proporcjach.

Prace nad regulacjami prawnymi dotyczacymi publicznego transportu
zbiorowego na plaszczyznie panstw Unii Europejskiej nie zakonczyty sie
na rozporzadzeniu nr 1370/2007. W odpowiedzi na sygnaty z rynku po-
dejmowane byly kolejne dzialania legislacyjne majace na celu ulepszenie
regulacji zawartych w tym rozporzadzeniu. Efektem takich prac bylo wydanie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/2338 z dnia

36 Dz.Urz. UE L 315 2 3.12.2007, s. 1.
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14 grudnia 2016 r.*” nowelizujacego rozporzadzenie nr 1370/2007 przede
wszystkim w zakresie otwarcia rynku krajowych uslug kolejowego trans-
portu pasazerskiego. Jest to jeden z szedciu aktéw prawnych wchodzacych
w sktad tzw. czwartego pakietu kolejowego*®. Pakiet ten obejmuje szes¢ aktow
prawnych przyjetych przez Parlament Europejski i Rade w 2016 r. - trzech
rozporzadzen i trzech dyrektyw>®, majgcych na celu ozywienie sektora trans-
portu kolejowego i zwiekszenie jego konkurencyjnosci w stosunku do innych
rodzajow transportu ladowego*’.

Rozporzadzenie nr2016/2338 nie dotyczy jednak wylacznie transportu
kolejowego, jak mozna by sadzi¢ po jego tytule, ale ma zastosowanie réw-
niez do pozostalych sposobow realizacji ustug w zakresie transportu osob,
chociaz bezsprzecznie najwiecej jego regulacji dotyczy wlasnie kolei. Nalezy
zauwazy¢, iz w drodze przepiséw rozporzadzenia nr 2016/2338 dodano nowa
definicje ustug publicznych w zakresie kolejowego transportu pasazerskiego,
a ponadto unormowano specyfikacje zobowigzan z tytulu §wiadczenia ustug
publicznych. Zwrécono w nim réwniez uwage na osiaganie celéw transportu
publicznego, akcentujac efektywnos¢ ekonomiczng tych dzialan oraz stabil-
nos$¢ finansowg. Waznym przepisem tego rozporzadzenia jest art. 4 ust. 4a,
nakladajacy na podmioty §wiadczace ustugi publiczne obowiazek przestrze-
gania zasad prawa socjalnego oraz prawa pracy wedlug warunkéw okreslo-
nych w dokumentacji przetargowej i umowach o $wiadczenie ustug. Istotna

37 Dz.Urz. UE L 354 z 23.12.2016, s. 22. Nowelizacja ta weszla w zycie 24 grudnia
2017 r.

38 Zob. E. Nieznalska, Filar rynkowy czwartego pakietu kolejowego i jego implemen-
tacja, »Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2020, nr 8 (9), s. 69;
M. Pawlik, W. Rzepka, Procesy oceny zgodnosci wyrobéw w transporcie kolejowym w Polsce
i na rynku europejskim, przeglgd Zrodet wymagan oraz formalnych umocowan Instytutu
Kolejnictwa, ,,Problemy Kolejnictwa Railway Report” 2019, z. 185, grudzien, s. 21.

39 Na pakiet ten skladaja si¢ dwa filary: 1) ,filar techniczny”, obejmujacy rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/796 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie
Agencji Kolejowej Unii Europejskiej; dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/797 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie interoperacyjnosci systemu kolei w Unii Eu-
ropejskiej; dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/798 z dnia 11 maja
2016 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei; 2) ,.filar rynkowy”, obejmujacy rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338 z dnia 14 grudnia 2016 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 w odniesieniu do otwarcia rynku krajowych ustug
kolejowego transportu pasazerskiego; dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/2370 z dnia 14 grudnia 2016 r. zmieniajaca dyrektywe 2012/34/UE w odniesieniu
do otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozéw pasazerskich oraz zarzadzania in-
frastrukturg kolejows; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2337
z dnia 14 grudnia 2016 r. uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1192/69 w sprawie
wspdlnych zasad normalizujacych rachunkowos¢ przedsigbiorstw kolejowych.

40 Podstawowym celem wdrozenia filaru rynkowego czwartego pakietu rynkowego
byta realizacja wizji jednolitego europejskiego obszaru kolejowego, wyrazonej m.in. w Bia-
tej Ksiedze z 2011 r. dotyczacej polityki transportowej, przyjetej 28 marca 2011 r., tj. rynku
wewnetrznego, na ktorym wszystkie europejskie przedsigbiorstwa kolejowe moga $wiad-
czy¢ ustugi bez barier prawnych, instytucjonalnych i technicznych.
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zmiang bylo réwniez zwiekszenie kwoty, do ktorej mozna zawiera¢ umowy
w sposob bezposredni, czyli z pominigciem procedur opartych na zasadach
konkurencji (np. w transporcie kolejowym - do 7 500 000 euro).

W odniesieniu do nowelizowanego rozporzadzenia nr 1370/2007, ktore
przewiduje stosowanie bezposredniego powierzania realizacji uméw swiad-
czenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, pakiet rynko-
wy, a w szczegolnosci rozporzadzenie nr 2016/2338, od 25 grudnia 2023 r.
ograniczyly mozliwos$¢ zastosowania trybu bezkonkurencyjnego. Ten tryb
powierzania realizacji ustug na gruncie publicznego transportu zbiorowego
bedzie stosowany tylko pod pewnymi warunkami, natomiast w transporcie
kolejowym obejmujacym wojewddzkie przewozy pasazerskie bedzie miat
zastosowanie tylko do 12 grudnia 2020 r. i moze obowiazywac nie dluzej niz
do 14 grudnia 2030 r.*!

W kontekscie zagadnienia ustug $wiadczonych w ogélnym interesie pu-
blicznym nalezy zwrdci¢ uwage na rozumienie pojecia pasazerskiego trans-
portu publicznego, ktdre zostato zdefiniowane w art. 2 lit. a rozporzadzenia
nr 1370/2007. Zgodnie z legalng definicjg pasazerski transport publiczny
oznacza ustugi transportu pasazerskiego o ogélnym znaczeniu gospodarczym
$wiadczone publicznie w sposéb niedyskryminacyjny i ciagly. Terminologia
stosowna na gruncie rozporzadzenia nr 1370/2007 nawigzuje do tresci normy
EN 13816: 2004 ,Transport — Logistyka i ustugi - Publiczny transport pa-
sazerski — Definicje, cele i pomiary dotyczace jakosci ustug” przyjetej przez
Europejski Komitet Standaryzacji (CEN)*. Zgodnie z tg europejska normag
przez publiczny transport pasazerski rozumie si¢ ustugi majgce nastepujace
cechy:

- otwarte dla wszystkich podrozujacych indywidualnie oraz w grupach,

- reklamowane publicznie,

- majace ustalony czas lub czgstotliwos¢ oraz okresy przewozdow,

- majace ustalone trasy oraz przystanki lub zdefiniowane punkty poczat-
kowe i docelowe lub zdefiniowany obszar dzialania,

- dostarczane w sposob ciagly,

- majace opublikowane cenniki,

- nieograniczone przez: Srodek transportu, wtasnos¢ pojazdu i infrastruk-
tury, dlugos¢ podrozy, koniecznos¢ rezerwacji miejsc, sposéb wnoszenia
oplat czy status prawny dostawcy ustug®’.

Oprocz rozporzadzenia nr 1370/2007 problematyka ustug przewozu oséb
w transporcie publicznym realizowanych w zakresie poszczegolnych rodzajow

41 A.Nodzak, Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym. Komentarz, Warszawa
2023,.152-153.

42 Zob. A. Jablonski, M. Jabtoniski, Zarzgdzanie jakoscig ustug pasazerskich przewozéw
kolejowych - podejscie systemowe, ,,Przeglad Komunikacyjny” 2014, nr 3,s. 7.

43 Zob. W. Starowicz, Charakterystyka polskiej normy ,,Jakos¢ ustug w publicznym
transporcie pasazerskim”, ;,I'TS — Technika Transportu Szynowego” 2004, r. 11, nr 9,
s.29-30.
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transportu jest przedmiotem regulacji licznych aktéw prawa Unii Europejskie;.
Do najwazniejszych z nich, majacych zastosowanie w zakresie regularnego
przewozu osob, nalezg w szczegdlnosci:

- rozporzadzenie (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace praw i obowigzkow pasazerow
w ruchu kolejowym**,

- rozporzadzenie Rady (WE) nr 12/98 z dnia 11 grudnia 1997 r. ustana-
wiajace warunki dostepu przewoznikéw niemajacych stalej siedziby
w Panstwie Czlonkowskim do transportu drogowego oséb w Panstwie
Czltonkowskim*®,

- rozporzadzenie Rady (EWG) nr3577/92 z dnia 7 grudnia 1992 r. do-
tyczace stosowania zasady swobody $wiadczenia uslug w transporcie
morskim w obrebie Paistw Cztonkowskich (kabotaz morski)*,

- rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3921/91 z dnia 16 grudnia 1991 r. usta-
nawiajace warunki, zgodnie z ktérymi przewoznicy niemajacy stalej
siedziby w Panstwie Czlonkowskim moga dokonywac transportu rzeczy
lub 0s6b zeglugg srodladows w Panstwie Cztonkowskim™,

- rozporzadzenie Rady (EWG) nr 684/92 z dnia 16 marca 1992 r. w spra-
wie wspdlnych zasad migdzynarodowego przewozu oséb autokarem
i autobusem*®,

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1073/2009
z dnia 21 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspdlnych zasad dostepu
do miedzynarodowego rynku ustug autokarowych i autobusowych
i zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 561/2006*,

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011 z dnia
16 lutego 2011 r. dotyczace praw pasazeréw w transporcie autobusowym
i autokarowym i zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004°°.

Analiza postanowien tych regulacji unijnych pozwala stwierdzié, ze w za-
kresie wyznaczenia standardow i zasad wykonywania publicznego transportu
zbiorowego prawodawca unijny przyjat perspektywe ochrony podstawowych
praw jednostki wystepujacej w roli pasazera. Taka regulacje stanowi m.in. roz-
porzadzenie (WE) nr 1371/2007. Jego celem jest przede wszystkim ochrona
praw pasazeréw w ruchu kolejowym w Unii Europejskiej, w szczegdlnosci,

44 Dz.Urz. UE L 315 2 3.12.2007, s. 14, ze zm.

45Dz.Urz. UE L 42 08.01.1998, s. 10, ze zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 7,t. 3, s. 10.

46 Dz.Urz. WE L 364 2 12.12.1992, s. 7; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz.
6, t.2,s. 10.

47 Dz.Urz. WE L 373 2 31.12.1991, 5. 1; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz.
7,t.1,5.345.

48 Dz.Urz. WE L 74 220.03.1992, 5. 1, ze zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 6, t. 1, s. 306.

49 Dz.Urz. UE L 300 z 14.11.2009, s. 88.

50 Dz.Urz. UE L 55z 28.02.2011, s. 1.
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gdy podroz ulega zaktdceniu, a ponadto podniesienie jakosci i efektywnosci
kolejowych ustug pasazerskich. W zatozeniu unijnego prawodawcy ochrona
pasazera jako jednostki oraz wzrost jakosci ustug powinny przyczynic¢ sie
do liczniejszego korzystania z transportu kolejowego w stosunku do innych
rodzajow transportu. Jedna z wielu przyczyn, ktdra przesadzita o koniecznosci
uregulowania zagadnien zwigzanych z ochrong pasazera, byla jego stabsza
pozycja w ruchu kolejowym jako strony umowy o $wiadczenie ustug trans-
portowych, a ponadto wzmocnienie praw pasazeréw w ruchu kolejowym nie
tylko w transporcie miedzynarodowym, ale i krajowym, a takze praw osob
niepelnosprawnych oraz 0séb o ograniczonej sprawnosci ruchowej spowo-
dowanej niepelnosprawnoscig czy tez wiekiem. Jak przyjmuje si¢ w piémien-
nictwie, z calo$ci postanowien tego rozporzadzenia wyloni¢ mozna katalog
najwazniejszych praw przystugujacych pasazerom, jak: prawo do przewozu
oraz prawo do przewozu bagazu oraz roweréw, prawo do informacji, do-
stepnos¢ biletéw w réznych kanatach dystrybucji, prawo do odszkodowania
w przypadku opdznienia pociagu oraz prawo do pomocy®'. Zdaniem K. Klo-
sowskiego wyliczenie to nie ma charakteru enumeratywnego ani zupelnego,
»albowiem stanowi jedynie esencje, wyciag z katalogu praw przystugujacych
pasazerom kolei na gruncie tego aktu prawnego”>?.

Ochrona praw pasazera w ruchu kolejowym, a nie praw przewoznika,
to zasadniczy cel rozporzadzenia (WE) nr 1371/2007, na co wielokrotnie
zwracano uwage w dziatalnosci orzeczniczej TS czy sadéw krajowych, np. pol-
skich sadéw administracyjnych. Przyktadowo w wyroku z 26 wrzesnia 2013 r.
TS przyjal, ze art. 17 rozporzadzenia 1371/2007 nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze przedsiebiorstwo kolejowe nie ma prawa zawrze¢ w swoich ogdl-
nych warunkach przewozu klauzuli, na mocy ktérej jest ono zwolnione z cig-
z3cego na nim obowiazku przyznania odszkodowania za opo6znienie, jezeli
opdznienie spowodowane jest dzialaniem sity wyzszej lub jedng z przyczyn
wymienionych w przepisach o umowie migdzynarodowego przewozu oséb
i bagazu kolejami®’. Podobnie przyjat Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie, uznajac, ze rozporzadzenie 1371/2007 okresla minimalne stan-
dardy dla transportu kolejowego i stanowi o ochronie nie przewoznika, lecz
praw pasazeréw w ruchu kolejowym, dazac do podniesienia jakosci i efek-
tywnosci kolejowych ustug pasazerskich®*.

51 J. Dabrowski, Prawa pasazeréw kolei w nowych regulacjach Unii Europejskiej,
»Iransport i Komunikacja” 2007, nr4, s. 34-36; J. Raczynska, Ochrona praw pasazera

w nowym rozporzgdzeniu I11 pakietu kolejowego Unii Europejskiej, ,,Technika Transportu
Szynowego” 2008, nr 3, s. 60-67.

52 K. Ktosowski, Rozporzgdzenie (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczgce praw i obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym - teoria i praktyka, w: Regula-
cja w sektorze kolejowym i jego sgdowa kontrola, red. J. Gola. W. Szydto, Wroctaw 2014, s. 72.

53 Wyrok TS z dnia 26 wrzesnia 2013 r., C-509/11, OBB-Infrastruktur AG, ECLI:
ECLI:EEU:C:2013:613.

54 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2012 r., VII SA/Wa 1382/12,
Legalis.
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Kolejna regulacja unijna, tj. rozporzadzenie (UE) nr 181/2011, dotyczy
praw pasazerow w transporcie autobusowym i autokarowym, jak réwniez
zmienia rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004. Ten akt prawa unijnego okreslit
minimalny zestaw praw pasazeréw podrdzujacych autobusem lub autokarem
na terenie Unii Europejskiej. Rozporzadzenie znalazlo zastosowanie przede
wszystkim do tzw. uslug regularnych, rozumianych jako ustugi polegaja-
ce na przewozie os6b autobusem lub autokarem w okreslonych odstepach
czasu i na okreslonych trasach, przy czym pasazerowie sg zabierani z okres-
lonych z géry przystankéw i dowozeni na z gory okreslone przystanki, dla
nieokreslonych kategorii pasazeréw w przypadku, gdy miejsce, w ktérym
pasazerowie wchodza na poklad pojazdu lub w ktérym opuszczajg poklad
pojazdu, znajduje si¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego. Co istotne,
z perspektywy ochrony praw jednostki rozporzadzenie formuluje prawa
i podstawowe zasady majace zastosowanie do wszystkich ustug regularnych,
niezaleznie od zaplanowanej dlugosci trasy, takie jak>:

- prawo do niedyskryminacyjnych warunkéw transportu,

- prawo dostepu oséb niepelnosprawnych i 0s6b o ograniczonej spraw-
nosci ruchowej do transportu bez dodatkowych kosztéow oraz odszko-
dowanie finansowe za utrate lub uszkodzenie ich sprzetu stuzacego
do poruszania sig,

- minimalne zasady udzielania wszystkim pasazerom informacji doty-
czacych podrézy przed rozpoczegciem podrdzy i w trakcie jej trwania,
a takze udzielania informacji ogdlnych na temat ich praw,

- prawo skladania i rozpatrywania skarg przez przewoznikéw w sposob
dostepny dla wszystkich pasazerow,

- powolanie niezaleznych organéw krajowych w kazdym panstwie czlon-
kowskim, ktére beda egzekwowac stosowanie rozporzadzenie i ktore
moga, w razie potrzeby, nakladac kary.

Druga perspektywa, ktérg przyjmuje prawodawca unijny, regulujac wa-
runki $wiadczenia uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego,
to perspektywa odpowiedniego uksztaltowania tresci zadan i kompetencji
organéw krajowych lub praw i obowigzkéw przewoznikéw wykonujacych
tego rodzaju ustugi publiczne. Takg regulacja jest rozporzadzenie Rady (WE)
nr 12/98, traktujace o warunkach dostepu przewoznikéw niemajacych stalej
siedziby w panstwie cztonkowskim do transportu drogowego osdb w panstwie
cztonkowskim. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na art. 1 analizowa-
nego rozporzadzenia, przyjmujacy, ze kazdy przewoznik, ktéry odplatnie
$wiadczy ustugi transportu drogowego 0sob oraz ktéry posiada licencje
wspolnotowa przewidziang w art. 3a rozporzadzenia Rady (EWG) nr 684/92
z dnia 16 marca 1992 r. w sprawie wspdlnych zasad miedzynarodowego

55 Zob. na ten temat m.in. A. Sobusiak, Prawa pasazerow autobuséw i autokaréw
jako warunek rozwoju transportu w UE, ,,Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2017, nr 3 (6).
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przewozu osob autokarem i autobusem, jest dopuszczony, na mocy warunkow
ustanowionych w tym rozporzadzeniu oraz bez dyskryminacji ze wzgledu
na przynaleznos$¢ panstwowa przewoznika lub miejsce prowadzenia dziatal-
nosci, do tymczasowego odptatnego swiadczenia ustug krajowego transportu
0so0b w innym panstwie czlonkowskim, bez wymagania posiadania siedziby
statutowej lub zakladu w tym panstwie.

Kolejna regulacja, czyli rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3577/92, dotyczy
stosowania zasady swobody $§wiadczenia uslug w transporcie morskim w ob-
rebie panstw czlonkowskich (tzw. kabotaz morski), co oznacza, ze panstwa
muszg na zasadach niedyskryminacyjnych dopusci¢ do swiadczenia ustug
armatordw z pozostalych panstw czlonkowskich. Rozporzadzenie ma zasto-
sowanie do ustug transportu morskiego w zakresie przewozu pasazeréw lub
towaréw morzem dokonywanych na terytorium panstwa czlonkowskiego.
W art. 2 rozporzadzenia prawodawca unijny zawarl przykladows, otwarta
liste rodzajow przewozow kabotazowych objetych zakresem stosowania tej
regulacji®®. Ustugi te muszg by¢ $wiadczone za wynagrodzeniem i w granicach
terytorium panstwa czlonkowskiego. W bogatym orzecznictwie TS na temat
stosowania postanowien rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3577/92 uznano,
ze jest mozliwe przyjmowanie w porzadkach krajowych ograniczen w kabo-
tazu, jednak muszg one by¢ podyktowane koniecznoscig ochrony wyzszej
wartosci lub nadrzednym interesem ogo6lnym, np. wzgledami ochrony $ro-
dowiska morskiego czy wzgledami ratownictwa, a nie mogg mie¢ charakteru
dyskryminujgcego oraz powinny by¢ oparte na obiektywnych przestankach
oraz zgodne z zasadg proporcjonalnosci®’. Wedlug dominujgcego stanowi-
ska TS przepisy rozporzadzenia nie wylaczaja przepiséw prawa krajowego
ustanawiajagcych system uprzednich zezwolen dla ustug kabotazu morskiego,
przewidujacy przyjecie decyzji administracyjnych zobowigzujacych do prze-
strzegania okreslonych przydzialow czasu ze wzgledéw zwiazanych z jednej
strony z bezpieczenstwem statkéw i porzadkiem w portach, a z drugiej strony
z obowigzkiem $wiadczenia ustug publicznych, pod warunkiem ze system taki
bedzie oparty na obiektywnych, niedyskryminacyjnych i uprzednio znanych
kryteriach, w szczeg6lnosci w wypadku, gdy kilku armatoréw zamierza wejs¢
do tego samego portu w tej samej chwili®®.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1073/2009
dotyczy wspoélnych zasad dostepu do miedzynarodowego rynku uslug au-
tokarowych i autobusowych, jak réwniez zmienia rozporzadzenie (WE)

56 Sa to m.in. kabotaz kontynentalny, przybrzezne ustugi dostawcze i kabotaz
wyspowy

57 J. Nawrot, Kabotaz morski w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, ,Prawo Morskie” 2014, vol. XXX, s. 119.

58 Na ten temat m.in. wyrok TS z dnia 21 pazdziernika 2004 r., C-288/02, Komisja
Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Greckiej, ECLI:EU:C:2004:620; wyrok TS
z dnia 14 pazdziernika 2004 r., C-299/02, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko
Krolestwu Niderlandéw, ECLI:EU:C:2004:620.
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nr 561/2006. W literaturze przyjmuje si¢, ze to rozporzadzenie stanowi bardzo
istotng regulacje z punktu widzenia zasad uczciwej konkurencji i rozwoju
gospodarki rynkowej w zakresie transportu miedzynarodowego oséb wy-
konywanego autokarami i autobusami*. Zgodnie z motywem 3 preambuly
do rozporzadzenia nr 1073/2009 celem tej regulacji bylo przede wszystkim
zapewnienie spojnych ram prawnych dla miedzynarodowego autobusowego
i autokarowego przewozu oséb na terytorium Unii. Jak twierdzi R. Strachow-
ska, ,,rozporzadzenie nr 1073/2009 ustanawia wspdlna polityke transportowa
i obejmuje w szczegdlnosci okreslenie wspolnych regut majacych zastoso-
wanie do dostepu do rynku miedzynarodowych przewozéw drogowych
0s0b na terytorium Wspdlnoty, jak réwniez ustalanie warunkoéw, na jakich
przewoznicy niemajacy siedziby w panstwie cztonkowskim mogg swiadczy¢
ustugi przewozowe na terytorium danego panstwa czlonkowskiego. Reguly
te, co istotne, okresla w sposéb, ktory ma przyczynic si¢ do sprawnego funk-
cjonowania wewnetrznego rynku transportowego”®.

Zkolei rozporzadzenie (EWG) nr 684/92 dotyczy ogélnych zasad miedzy-
narodowego przewozu osob autokarem i autobusem. Regulacje te stosuje sie
do miedzynarodowego przewozu o0séb autokarem i autobusem na teryto-
rium Unii Europejskiej, wykonywanego zarobkowo lub na wtasny rachunek
przez przewoznikéw majacych siedzib¢ w panstwie cztonkowskim zgodnie
z jego ustawodawstwem, przy uzyciu pojazdéw zarejestrowanych w tym
panstwie czlonkowskim, ktore sa przystosowane i przeznaczone, ze wzgle-
du na swoja konstrukcje i wyposazenie, do przewozu wigcej niz dziewigciu
0sob wraz z kierowca, oraz do przemieszczania si¢ tych pojazdéw bez pa-
sazeréow w zwigzku z takim przewozem. W przypadku przewozu z pafistwa
czlonkowskiego do kraju trzeciego i z powrotem, omawiane rozporzadzenie
bedzie mialo zastosowanie do czgsci podrdzy na terytorium panstwa czton-
kowskiego, na ktérym zabrano lub na ktére dowieziono pasazeréw, po za-
warciu niezbednej umowy miedzy Unig a zainteresowanym krajem trzecim®'.
Rozporzadzenie to zawiera definicje poje¢ waznych dla praktyki, takich jak
chocby przewozy regularne, przewozy regularne specjalne, przewozy okazjo-
nalne czy przewozy na potrzeby wiasne. Jak pokazujg przyklady z praktyki,
czestokro¢ ze wzgledu na nieprecyzyjna regulacje zawartg w przepisach prawa
krajowego polskie sady administracyjne w celu wykladni okreslonych pojec¢
postugiwaly sie¢ positkowo przestankami zawartymi w rozporzadzeniu Rady
(EWG) nr 684/92 oraz rozporzadzeniu Rady (WE) nr 11/98 np. w zakresie
rozumienia pojecia przewozu okazjonalnego.

Jak wynika z powyzszego przegladu najwazniejszych unijnych regulacji
prawnych dotyczacych transportu zbiorowego, dominujgca forma dziatalnosci

59 R. Strachowska, Komentarz do rozporzgdzenia nr 1073/2009 w sprawie wspélnych
zasad dostepu do miedzynarodowego rynku ustug autokarowych i autobusowych, LEX 2014.

60 Ibidem.
61 Art. 1 rozporzadzenia (EWG) nr 684/92.
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prawotworczej organdéw unijnych, dzieki ktorej nastapito okreslenie wa-
runkéw i zasad $wiadczenia uslug przewozu oséb w zakresie publiczne-
go transportu zbiorowego, to rozporzadzenia. Zgodnie z art. 288 TFUE
rozporzadzenia jako akty prawne UE majg zasieg ogdlny, wiaza w calosci
i s3 bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich UE,
co oznacza, ze rozporzadzenie zasadniczo nie musi by¢ implementowane
w panstwach cztonkowskich, jednakze, aby zapewni¢ wykonanie unijnemu
rozporzadzeniu, konieczne moze okaza¢ si¢ wydanie przez panstwo czton-
kowskie przepiséw wykonawczych®.

4. Krajowe standardy Swiadczenia ustug przewozu oséb
w zakresie transportu publicznego
na przyktadzie requlacji prawa polskiego

Regulacje prawa polskiego normujace zasady swiadczenia ustug przewozu
w zakresie publicznego transportu zbiorowego stanowig niezwykle obszerny
system zrdodel prawa. Jedng z najwazniejszych regulacji prawnych, majaca
status lex generalis i normujaca zagadnienia powszechnie dostepnego re-
gularnego przewozu osdb wykonywanego w okreslonych odstepach czasu
i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci komu-
nikacyjnej, jest ustawa z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie
zbiorowym®’. Uchwalenie tej ustawy byto podyktowane nie tylko konieczno-
$cig wprowadzenia kompleksowej regulacji prawnej®*, ale stanowito réwniez
przejaw dostosowania polskiego prawa do regulacji unijnych obejmujacych
m.in. organizacj¢ publicznego transportu zbiorowego na zasadach konkuren-
cji regulowanej. Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym stanowi przede
wszystkim uszczegdélowienie rozwigzan wypracowanych na gruncie postano-
wien rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, na co wyraznie wskazuje art. 3, jak
i inne przepisy tej ustawy®®. Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym

62 Zob. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 52.

63 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1343 ze zm.; dalej: u.p.t.z.

64 Przed uchwaleniem tej ustawy obowiazywato kilka regulacji prawnych, ktére
we wlasciwym dla siebie zakresie normowaly kwestie wykonywania tzw. regularnych
przewozow osob, odpowiednio w transporcie drogowym, kolejowym, morskim czy
w zegludze $rédladowej. W tym stanie prawnym organizatorzy transportu publicznego,
w ktorych roli najczesciej wystepuja jednostki samorzadu terytorialnego, nie mieli moz-
liwosci aktywnego oddzialywania na uklad sieci komunikacyjnych, integracje systemow
transportowych i na jako$¢ ustug przewozowych. System ten byl oceniany jako mato
efektywny i nie odpowiadajacy oczekiwaniom spoleczenstwa (zob. uzasadnienie do rzado-
wego projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, druk sejmowy nr 2916, Sejm
VI kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2916, dostep: 21.03.2023).

65 Do rozporzadzenia nr 1370/2007 ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
odwoluje si¢ nie tylko w art. 3, ale réwniez w kilkunastu innych przepisach, np. dotycza-
cych pojecia organizatora i jego zadan, stosowania prawa wylacznego, przestanek zawarcia
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w chwili wejécia w Zycie wprowadzita znaczace zmiany w polskim systemie
prawnym dotyczacym planowania, organizacji, zarzadzania i finansowania
transportu publicznego. W pismiennictwie®® wskazywano w szczegdlnosci
na takie istotne aspekty nowo uchwalonej ustawy, jak:

- wypracowanie nowej siatki pojeciowej, w tym wprowadzenie i zdefinio-
wanie takich poje¢, jak: publiczny transport zbiorowy, linia komunika-
cyjna, sie¢ komunikacyjna itd.,

- zdefiniowanie i rozréznienie takich uczestnikéw publicznego transportu
zbiorowego, jak organizator, operator i przewoznik,

- objecie pojeciem publicznego transportu zbiorowego nie tylko przewo-
z6w wykonywanych w granicach administracyjnych miasta i gminy, ale
takze w ramach miast i gmin sgsiadujacych, w przypadku gdy zostalo
zawarte miedzy nimi porozumienie lub zostal utworzony zwigzek mie-
dzygminny w celu wspélnej realizacji publicznego transportu zbiorowego,

- podkreslenie znaczenia integracji w przewozach pasazerskich poprzez
wprowadzenie poje¢ ,,zintegrowany wezel przesiadkowy” i ,,zintegro-
wany system taryfowo- biletowy”,

- okreslenie podstaw wykonywania publicznego transportu zbiorowego,
ktérymi w chwili wejscia w zycie ustawy byly umowa o $wiadczenie
uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego (pomie¢dzy or-
ganizatorem a operatorem), potwierdzenie zgloszenia przewozu lub
decyzja o przyznaniu otwartego dostepu (dwie ostatnie formy dotyczyly
przewoznikow),

- polozenie akcentu na dziatania strategiczne organizatoréw publicznego
transportu zbiorowego, czego wyrazem jest m.in. planowanie na szczeblu
administracji centralnej jak i samorzagdowej rozwoju transportu pole-
gajace na opracowaniu tzw. plandw transportowych,

- unormowanie dzialalno$ci w zakresie organizowania i zarzadzania pu-
blicznym transportem zbiorowym,

- unormowanie kwestii finansowania przewozéw o charakterze uzytecz-
nosci publicznej.

Organizator transportu powotany dla okreslonych jednostek samorzadu
terytorialnego zdobyt duze mozliwosci ksztaltowania zintegrowanego i sp6j-
nego systemu przewozow na swoim terenie. Za niezwykle istotne uznano
w literaturze przedmiotu objecie jednolitymi zasadami transportu kole-
jowego, autobusowego i innych, jak np. transportu tramwajowego, wpro-
wadzenie narzedzi integracji przewozoéw, linii, rozkladéw jazdy oraz taryf
i systemow biletowych, mozliwos¢ wykorzystania przez operatoréw trans-
portu funkcjonujacych w zintegrowanym systemie zalet spdjnej organizacji,

umowy przewozu osob z zastosowaniem trybu niekonkurencyjnego, postanowien umow-
nych, zadan w zakresie zarzadzania czy finansowania przewozow uzytecznosci publicznej
w postaci przyznania operatorowi rekompensaty.
66 M. Kruszyna, Niektore aspekty nowej ustawy o publicznym transporcie zbiorowym,
»Przeglad Komunikacyjny” 2011, nr 1-2, s. 58.
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m.in. jednolitego systemu informacyjnego, jak réwniez korzystania przez
nich z prawa do rekompensaty za honorowanie ulg ustawowych lub wpro-
wadzonych przez organizatora. Jednoczesnie wskazywano na obawy doty-
czace zdolnosci do porozumienia si¢ poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego w odpowiednich zwigzkach oraz wypracowanych form takiej
wspolpracy czy w dalszej kolejnosci — rozwigzan dotyczacych funkcjonowania
organizatora transportu.

Szczegotowa analiza przepisow ustawy o publicznym transporcie zbioro-
wym pozwala na stwierdzenie, ze polski prawodawca dokonal ustalenia wa-
runkéw wykonywania ustug przewozu oséb w zakresie publicznego transportu
przede wszystkim poprzez okreslenie z jednej strony zadan i kompetencji
organizatoréw, w ktérych roli wystepuja jednostki samorzadu terytorialnego
lub minister wlasciwy ds. transportu, a z drugiej strony w drodze unormo-
wania praw i obowigzkow przedsiebiorcow $wiadczacych ustugi przewozu
na podstawie umowy (operator) lub decyzji administracyjnej (przewoznik).
Prawa pasazerdw korzystajacych z tych ustug nie stanowig kwestii szczegd-
fowo uregulowanej w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym, chociaz
niewatpliwie wiele postanowien wprowadzonych do tej ustawy jest podyk-
towanych ochrong praw pasazeréw, np. przepisy dotyczace tresci planéw
transportowych®”, uméw o $wiadczenie ustug przewozu przez operatora®
czy tez zasad funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego®. Szczegd-
fowa regulacja praw pasazeréw korzystajacych z ustug przewozu w zakresie
publicznego transportu zbiorowego jest natomiast przedmiotem regulacji
innych ustaw, w szczegélnosci ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. - Prawo
przewozowe’’, oraz przepiséw odnoszacych sie do poszczegdlnych rodzajow
transportu, w zakresie ktorych moga by¢ wykonywane ustugi przewozu
0so6b w ramach publicznego transportu zbiorowego. Jak wyraznie wynika
z art. 6 ust. 1 w.p.t.z,, ustugi w tym zakresie moga by¢ wykonywane przez

67 Artykut 12 ust. 2 pkt 4 u.p.t.z. przewiduje, Ze w postanowieniach planéw transpor-
towych organizator powinien uwzgledni¢ potrzeby zréwnowazonego rozwoju publicz-
nego transportu zbiorowego, w szczegoélnosci potrzeby osob niepetnosprawnych i oséb
o ograniczonej zdolnosci ruchowej, w zakresie ustug przewozowych.

68 Artykul 25 ust. 3 u.p.t.z. przewiduje, Ze w umowie o $wiadczenie ustug przewozu
zawartej z operatorem nalezy okresli¢ m.in. wymagania w stosunku do $rodkéw transpor-
tu, w tym dotyczace wprowadzania nowoczesnych rozwigzan technicznych, a takze ich
dostosowania do potrzeb 0sdb niepelnosprawnych oraz 0séb o ograniczonej zdolnosci
ruchowej, czy tez sposob rozpatrywania przez operatora skarg i reklamacji sktadanych
przez pasazerdw oraz przyznawania ewentualnych odszkodowan wynikajacych z realizacji
ustug swiadczonych w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

69 Do takich zasad, zgodnie z art. 45 u.p.t.z., nalezy m.in. odpowiednie oznakowane
$rodkéw transportu, ktérymi $wiadczone sg ustugi, w sposob widoczny dla pasazera,
a w transporcie drogowym dodatkowo w tablice kierunkowe oraz nazwe przewoznika
albo organizatora; obowigzek publikacji rozktadow jazdy czy uwzgledniania praw pasa-
zeréw do przejazdow ulgowych.

70 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 8.
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operatora publicznego transportu zbiorowego lub przewoznika”’, spelnia-
jacych warunki do podejmowania i wykonywania dzialalnosci w zakresie
przewozu 0sob okreslone odpowiednio w ustawie z dnia 18 sierpnia 2011 r.
o bezpieczenstwie morskim’?, ustawie z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze
srodlagdowej”?, ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym’*,
ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym”?, ustawie z dnia
6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow’® czy w ustawie z dnia 18 wrzeénia
2001 r. - Kodeks morski””. Oprocz regulacji ustawowych warunki wykony-
wania ustug przewozu oséb w zakresie publicznego transportu zbiorowego
s przedmiotem licznych rozporzadzen wydanych na podstawie ustawowych
upowaznien’®, jak rowniez regulacji prawa miejscowego’”.

Swiadczenie ustug w ogélnym interesie publicznym w $wietle regula-
cji polskiego prawa o transporcie publicznym jest przykltadem dziatalno-
$ci reglamentowanej, wykonywanej wylacznie w oparciu o jedna z podstaw
wskazanych w art. 5 u.p.t.z., czyli umowe lub decyzje administracyjng. Dyskre-
cjonalny charakter uprawnien posiadanych przez organizatoréw na podstawie
obowiazujacych przepiséw prawa daje im mozliwos¢ decydowania, kto bedzie
$wiadczyt ustugi przewozu o charakterze uzytecznosci publicznej jako opera-
tor, w pewnych warunkach nawet z pominieciem trybéw konkurencyjnych,
okreslania warunkéw wykonywania takiej dzialalnosci i kontrolowania ich
przestrzegania. Jak wynika z art. 5 ust. 1 u.p.t.z., $wiadczenie ustug przewozu
powinno odbywac si¢ na zasadach konkurencji regulowanej, o ktérej mowa
w rozporzadzeniu nr 1370/2007, zgodnie z zasadami okreslonymi w tej usta-
wie oraz z uwzglednieniem potrzeb zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego.

Zasada uczciwej konkurencji jest jedng z podstawowych zasad, do kto-
rej nawigzujg postanowienia unijnego rozporzadzenia nr 1370/2007 do-
tyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu

71 Jak zauwaza K. Wach, zastosowanie przez ustawodawce spdjnika ,,lub” przesadza
o réwnorzednej pozycji obu podmiotdw, chociaz - jak wynika z obowiazujacych przepisow
prawa — kazdy z nich na innej podstawie prawnej $wiadczy ustugi w zakresie przewozu
0sob. Zob. K. Wach, Warunki wykonywania publicznego transportu zbiorowego przez
operatora i przewoznika, w: B. Kwiatek, A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy.
Komentarz, Warszawa 2021, s. 85.

72 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 515 ze zm.

73 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1097 ze zm.

74 Tekst jedn. Dz. U z 2022 r. poz. 2201 ze zm.

75 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 602 ze zm.

76 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 221 ze zm.

77 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 1. poz. 1309 ze zm.

78 Przyktadem takiego aktu wykonawczego do ustaw jest rozporzadzenie Ministra
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie
rozktaddw jazdy (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 202).

79 Przykladem takiej regulacji prawa miejscowego jest regulamin przewozu osdb
w zakresie publicznego transportu zbiorowego opracowany przez organizatora.
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pasazerskiego. W zalozeniu unijnego prawodawcy przeprowadzone badania
i dos$wiadczenia panstw czlonkowskich, w ktorych od lat panuje konkurencja
na rynku transportu publicznego, pokazuja, ze przy wlasciwych zabezpiecze-
niach wprowadzenie regulowanej konkurencji pomiedzy podmiotami $wiad-
czacymi ustugi pozwala na zwigkszenie atrakcyjnosci i innowacyjnosci ustug
oraz na obnizenie ich cen, co nie musi utrudnia¢ podmiotom $wiadczacym
ustugi publiczne realizowania zadan, ktére zostaly im powierzone. Podejscie
to wsparta Rada Europejska w ramach tzw. procesu lizbonskiego z 28 marca
2000 r. wzywajacego Komisje, Rade i panstwa czlonkowskie, w granicach ich
odpowiednich kompetencji, do ,,przyspieszenia liberalizacji w dziedzinach
takich jak transport”®°.

Wyrazem realizacji zasady konkurencji regulowanej na gruncie polskiej
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym jest przede wszystkim przepis
art. 20, ktéry stanowi, iz w postepowaniu zmierzajacym do zawarcia umowy
$wiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego wobec
operatora nie stosuje si¢ prawa wylacznego, ktére wedlug art. 2 lit. f rozpo-
rzadzenia nr 1370/2007 oznacza prawo dajace podmiotowi $wiadczgcemu
ustugi publiczne mozliwos¢ $wiadczenia niektérych ustug publicznych w za-
kresie transportu pasazerskiego na danej trasie, w danej sieci lub na danym
obszarze z wylaczeniem innych takich podmiotéw $wiadczacych ustugi.
Mozliwos¢ przyznania takiego prawa stanowi przejaw uprzywilejowania
pewnych kategorii podmiotow $wiadczacych te ustugi, co w konsekwencji
eliminuje konkurencje ze strony innych podmiotéw na konkretnym rynku
w tym sensie, Ze Zaden inny podmiot nie bedzie mogt réwnolegle prowadzié
tego samego rodzaju dzialalnosci na okreslonym terenie.

Zdaniem G.Krawczyka ramy konkurencji w publicznym transporcie
zbiorowym s3 wyznaczone w szczegdlnosci poziomem otwartosci rynku
oraz regulacjami dotyczacymi zamoéwien publicznych. ,W przypadku ryn-
kéw, ktérych organizatorzy dopuscili konkurencje, dominujg struktury
oligopolistyczne. Wysoka koncentracja wynika przede wszystkim z uwa-
runkowan historycznych oraz wystepowania monopolu naturalnego. Instru-
mentem wykorzystywanym do otwarcia rynku i implementacji konkurencji
pomiedzy operatorami jest system zamoéwien publicznych. Zakres sto-
sowania i skuteczno$¢ tego narzedzia w znacznej mierze zalezy od woli
organizatora”®', ktory przy zaistnieniu warunkéw okreslonych w art. 22%?

80 Motyw 7 rozporzadzenia nr 1370/2007.

81 Zob. G. Krawczyk, Rozwdj rynku operatorow publicznego transportu zbiorowego
w Polsce, ,Studia i Prace, Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt Naukowy” 2018,
2.169, 5. 85.

82 Zgodnie z art. 22 ust. 112 u.p.t.z. organizator moze bezposrednio zawrze¢ umowe
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w przypadku gdy:
1) $rednia warto$¢ roczna przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 000 000 euro lub
$wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego dotyczy $wiadczenia
tych ustlug w wymiarze mniejszym niz 300 000 kilometréw rocznie albo 2) §wiadczenie
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i 23% w.p.t.z. moze dokona¢ wyboru operatora z pominieciem trybéw kon-
kurencyjnych.

Brak prawa wylacznego w zakresie §wiadczenia ustug publicznego trans-
portu zbiorowego przewidziany na gruncie prawa krajowego bedzie oznaczac,
ze na tych samych liniach komunikacyjnych i w tym samym przedziale cza-
sowym ustugi przewozowe moga by¢ swiadczone przez wiecej niz jednego
operatora. Z cala pewnoscig stuzy to rozwojowi konkurencji na runku ustug
przewozu regularnego, a z drugiej strony moze ten rozwo6j hamowac, bowiem
nie kazdy przewoznik z przyczyn ekonomicznym moze by¢ zainteresowany
prowadzeniem dziatalno$ci w warunkach niepewnego zysku ekonomicznego,
w szczegdlnosci na liniach nierentownych. W tym miejscu nalezy nadmienic,
ze dopelnieniem rozwigzania zawartego w art. 20 u.p.t.z. s3 postanowienia
art. 21 ust. 2 u.p.t.z., zgodnie z ktérym organizator moze okresli¢ w doku-
mentach zamoéwienia publicznego na wykonywanie publicznego transportu
zbiorowego, iz $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego na danej linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci
komunikacyjnej, ktore sg nierentowne, bedzie wiazalo si¢ ze swiadczeniem
takich ustug przez tego samego operatora na innej linii komunikacyjnej,
liniach komunikacyjnych lub sieci komunikacyjnej, ktore sa rentowne. Jest
to rozwigzanie w pewnym sensie rekompensujace operatorowi ewentualny
brak zysku lub mniejszy zysk, zwiazany z funkcjonowaniem linii nierentow-
nych, zyskiem wynikajacym ze $wiadczenia ustug na rentownych liniach
komunikacyjnych.

ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane przez podmiot
wewnetrzny, w rozumieniu rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, powotany do $éwiadczenia
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, albo 3) §wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane w transporcie kolejowym, przy
zastosowaniu jednego z trybdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2, 3a i 4-6 rozporzadzenia
(WE) nr 1370/2007, z zastrzezeniem art. 22a, albo 4) wystapi zaktdcenie w §wiadczeniu
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego lub bezpo$rednie ryzyko powstania
takiej sytuacji zardwno z przyczyn zaleznych, jak i niezaleznych od operatora, o ile nie
mozna zachowac¢ terminéw okreslonych dla innych trybéw zawarcia umowy o $wiadcze-
nie publicznego transportu zbiorowego, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 1 i 2. Jezeli
bezposrednio zawarta umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego dotyczy matego lub $redniego przedsigbiorcy eksploatujacego nie wigcej
niz 23 $rodki transportu, ktérymi bedzie wykonywany publiczny transport zbiorowy
w transporcie drogowym, progi, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 pkt 1, moga zosta¢
podwyzszone do $redniej warto$ci rocznej przedmiotu umowy mniejszej niz 2 000 000
euro lub $wiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w wymiarze
mniejszym niz 600 000 kilometréw rocznie.

83 Zgodnie z art. 23 ust. 1 i 2 u.p.t.z. organizator publikuje ogloszenie o zamiarze prze-
prowadzenia postepowania o udzielenie zamoéwienia w trybie bezposredniego zawarcia
umowy, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 pkt 1-3, w terminie nie krétszym niz: 1) jeden
rok; 2) sze$¢ miesiecy — w przypadku gdy umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego ma dotyczy¢ $wiadczenia tych ustug w wymiarze mniejszym
niz 50 000 kilometréw rocznie. Organizator zamieszcza ogloszenie m.in. w Biuletynie
Informacji Publiczne;j.



RAP 2023 (9) Agata Nodzak

Zasadami, ktorych przestrzeganie z calg pewnoscig stuzy zapewnieniu
dostepu do ustug przewozu 0séb na okreslonych standardach, jest respek-
towanie przez uczestnikéw procesu realizacji zadania w zakresie transportu
zbiorowego, czyli odpowiednio organizatoréw, operatoréw czy przewoznikow,
zasad funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego, unormowanych
gltéwnie w art. 46 u.p.t.z. Brzmienie przepisu art. 46 ust. 1 u.p.t.z. sugeruje,
ze katalog zasad funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego ma cha-
rakter zamkniety. Nalezy jednak pamietac, ze oprdcz tych zasad konieczne jest
réwniez przestrzeganie obowiazkéw wynikajacych z innych regulacji prawa
powszechnie obowiazujacego, odnoszacych si¢ do wykonywania przewozu
0s0b w poszczegdlnych dziedzinach transportu, np. w transporcie kolejo-
wym, morskim itd. Do wspomnianych zasad nalezy spelnienie nastepujacych
standardow:

- wykonywanie przewozu 0séb srodkami transportu przystosowanymi
do przewozu 0s6b, odpowiadajacymi wymaganym ze wzgledu na rodzaj
przewozu warunkom technicznym,

- stosowanie odpowiedniego oznakowania $rodkow transportu, ktorymi
sa wykonywane ustugi w zakresie publicznego transportu zbiorowego,

- podawanie do wiadomosci publicznej rozkltadéw jazdy $rodkow trans-
portu poszczegdlnych operatoréw i przewoznikéw na wszystkich wy-
mienionych w rozkladzie jazdy przystankach komunikacyjnych oraz
dworcach, z wylaczeniem przystankéw komunikacyjnych przeznaczo-
nych wylacznie dla wysiadajacych pasazeréw,

- podawanie do wiadomosci publicznej informacji na temat cennika optat
lub taryf, jak réwniez uwzglednianie uprawnien pasazeréw do ulgo-
wych przejazdéw okreslonych w drodze ustawowej lub ustalonych przez
organizatora,

- przestrzeganie nakazu wsiadania i wysiadania pasazerow wylacznie
w oznaczonych w rozkladzie jazdy miejscach, czyli tylko na przystankach
komunikacyjnych lub dworcach okreslonych w rozktadzie jazdy,

- zapewnienie pasazerom do wgladu regulaminu przewozu 0séb na dwor-
cach, a ponadto wyciagu z tego regulaminu w $rodkach transportu,
przy pomocy ktérych wykonywane sg ustugi przewozow pasazerskich
w zakresie publicznego transportu zbiorowego,

- przestrzeganie obowigzku uzyskania zezwolenia, o ktéorym mowa w roz-
porzadzeniu (EWG) nr 684/92, w przypadku wykonywania przewozu
0sob realizowanego w strefie transgranicznej w transporcie drogowym,

- uwzglednienie przez operatora przy zakupie srodkéw transportu drogo-
wego czynnika energetycznego i oddzialywania na srodowisko podczas
calego cyklu uzytkowania srodkéw transportu, gdy warto$¢ zamowienia
publicznego albo przedmiotu umowy o $wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego jest réwna albo przekracza 130 000 zt.

Ta ostatnia zasada stanowi odzwierciedlenie standardéw wypracowanych
na gruncie prawa Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci dyrektywy 2009/33/
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WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania ekologicznie czystych
i energooszczednych pojazddw transportu drogowego, i jest $cisle zwigzana
z wyartykutowang zar6wno w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym,
jak w regulacjach unijnych zasada zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego®*. W postanowieniach tej unijnej regulacji sformu-
fowany zostal obowigzek uwzglednienia aspektow srodowiskowych w zamo-
wieniach na zakup pojazdéw transportu drogowego dokonywanych przez
instytucje zamawiajace lub podmioty zamawiajace na podstawie dotychcza-
sowych dyrektyw w sprawie zamoéwien publicznych oraz przez podmioty go-
spodarcze $wiadczace ustugi publiczne w ramach uméw o §wiadczenie ustug
publicznych na podstawie rozporzadzenia nr 1370/2007. Dyrektywa 2009/33/
WE zobligowala instytucje i podmioty zamawiajace, a takze podmioty gospo-
darcze $wiadczace na podstawie umowy ustugi publiczne, do uwzglednienia
przy zakupie pojazdéw transportu drogowego czynnika energetycznego oraz
oddzialywania na $rodowisko. Majac na uwadze postanowienia dyrektywy
2009/33/WE, w tego rodzaju zamdwieniach nalezy uwzgledni¢ m.in. takie
aspekty jak: zuzycie energii, emisj¢ dwutlenku wegla oraz emisje zanieczysz-
czen, w tym tlenkow azotu, weglowodoréw niemetalowych i czastek statych.
W praktyce ,,czynnik energetyczny i czynniki oddziatywania na srodowisko
moga zosta¢ uwzglednione w dokumentacji zakupu pojazdéw transportu
drogowego poprzez okreslenie wymogdéw technicznych w zakresie ich pa-
rametréw lub tez zosta¢ uwzglednione na etapie poodejmowania decyzji
o zakupie, co w przypadku stosowania procedury przetargowej pozwala na ich
rozpatrzenie w ramach kryteriéw udzielenia zaméwienia”®.

Wspomniana powyzej zasada zréwnowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego zostala zdefiniowana w art. 4 ust. 1 pkt 28 u.p.t.z.
Na gruncie tej regulacji prawa krajowego jest rozumiana jako taki proces
rozwoju transportu, ktory uwzglednia oczekiwania spoteczne dotyczace
zapewnienia powszechnej dostepnosci do uslug publicznego transportu
zbiorowego, zmierzajac do wykorzystywania réznych $rodkéw transportu,
a takze promujac przyjazne dla $rodowiska i wyposazone w nowoczesne
rozwigzania techniczne $rodki transportu. Jest to jedna z zasad, na ktorej
powinna opierac si¢ organizacja publicznego transportu zbiorowego, sta-
nowigca konsekwencje przystapienia Polski do UE i koniecznos¢ przyjecia
unijnych regulacji i standardéw. Zasada ta odnosi si¢ do wielu zagadnien
dotyczacych ochrony $rodowiska, jak rowniez spraw spotecznych. Rosngce
zanieczyszczenie Srodowiska przyczynilo si¢ bowiem do powstania potrzeby
podjecia srodkéw zwigkszajacych jego ochrong. Aspekt ekologiczny powinien
zatem by¢ rozpatrywany przez wladze wykonujace zadanie z zakresu publicz-
nego transportu zbiorowego wszystkich szczebli, zaréwno centralnego, jak

84 Dz.Urz. UE 6 120 z 15.05.2009, s. 5. Zob. art. 4 ust. 1 pkt 28 u.p.t.z.
85 M. Skowron, w: Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej po modernizacji. Nowe

unijne dyrektywy koordynujgce procedury udzielania zaméwieri publicznych, Warszawa
2014, s.17.
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i samorzadowego. Jest to istotne szczegoélnie w transporcie, ktéry powinien
zachowa¢ okreslone normy techniczne i ekologiczne. Jak wynika z definicji
przyjetej przez Europejska Konferencje Ministrow Transportu i Centrum
Zréwnowazonego Transportu, zrownowazony transport oznacza ,system,
ktéry umozliwia spelnienie podstawowej potrzeby dostepu do niego przez
jednostki i spoleczenstwa, w sposdb bezpieczny i spdjny z potrzebami zdro-
wia ludzkiego i ekosystemow, jest przystepny cenowo, skutecznie funkcjo-
nuje, oferuje wybor srodkow transportu oraz wspiera preznie rozwijajaca
sie gospodarke, ogranicza emisje i odpady, minimalizuje zuzycie zasobow
nieodnawialnych, ogranicza konsumpcje zasobéw odnawialnych do poziomu
zrownowazenia, przetwarza i wtornie wykorzystuje ich komponenty oraz
minimalizuje wykorzystanie gruntéw, a takze ogranicza natezenie hatasu”®°.
W praktyce zalozenia wynikajace z zasady zréwnowazonego transportu moga
»zosta¢ osiagnigte m.in. poprzez prowadzenie polityki zréwnowazonego roz-
woju spotecznosci lokalnych, prowadzenie polityki transportowej zmierzaja-
cej do uzyskania rownowagi miedzy transportem zbiorowym a transportem
indywidualnym, prowadzenie polityki ekologicznej promujacej transport
publiczny o napedzie nieszkodliwym dla srodowiska, prowadzenie polityki
konkurencyjnos$ci zmierzajacej do otwarcia rynku ustug przewozowych, in-
westycje taborowe i wymiane starszych srodkéw transportu, dostosowanie

zaplecza technicznego do obstugi pojazdéw z napedem ekologicznym”®’.

5. Podsumowanie

Ustugi $wiadczone w interesie ogélnym na gruncie transportu publicznego
pomagaja jednostkom i tworzonym przez nie spolecznosciom w prowadzeniu
godnego zycia; majg charakter stuzebny, funkcjonalny, subsydiarny, poniewaz
umozliwiajg dostep do innych podstawowych débr i ustug. Wspdlnie z innymi
uslugami $wiadczonymi w interesie ogélnym ,zapewniaja sprawiedliwos¢,
spojnos¢ i integracje spoleczng i przyczyniaja si¢ do réwnego traktowania
wszystkich obywateli Unii Europejskiej. Stanowig gtéwny aspekt promowania
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, a takze zréwnowazonego
rozwoju”®®. Odpowiednio realizowane, z zachowaniem charakterystycznych
dla nich standard6w, chronig réwniez przed szkodliwymi skutkami ekskluzji

86 Z. Skrobacki, Od ogdlnej idei zrownowazonego rozwoju do zasad zrownowazonego
rozwoju transportu, ,, Autobusy. Technika, Eksploatacja, Systemy transportowe” 2011, nr 12,
s.204-205. Na ten temat rowniez zob. T. Cisowski, A. Szymanek, Zrownowazony rozwdj
transportu miejskiego, ,Eksploatacja i Niezawodno$¢” 2006, nr 1.

87 A.Nodzak, Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym..., s. 37; zob. A. Brzeszczak,
J. Imiofczyk, L. Czuma-Imiotczyk, Zréwnowazony transport publiczny — spoleczna ocena
transportu zbiorowego w Czestochowie, ,,Studia Miejskie” 2018, t. 30, s. 88.

88 Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, Ustugi swiadczone w interesie 0gol-
nym, https://www.eesc.europa.eu/pl/policies/policy-areas/services-general-interest (do-
step: 2.06.2023).
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spolecznej, gdyz opierajg si¢ na dazeniu do zagwarantowania powszechnego
dostepu do ustug transportowych, a posrednio do innych podstawowych
towardw i ustug oraz realizacji podstawowych praw®.

Warunkiem koniecznym, cho¢ nie jedynym, osiaggniecia takiego stanu,
jest wypracowanie zaré6wno na plaszczyznie unijnej, jak i krajowej pewnych
prawnych rozwigzan, ktdre rzutujg na status uczestnikdw procesu realizacji
ustug przewozu oséb w zakresie publicznego transportu zbiorowego: orga-
nizatoréw, operatoréw, przewoznikéw i pasazerow. Odpowiednia regulacja
prawna statusu wszystkich tych podmiotéw jest réwnie wazna w kontekscie
wykonywania zadan z zakresu transportu publicznego jako zadania publiczne-
g0’ realizacji ustug przewozu 0sob przez operatoréw i przewoznikéw, ktdre
to ustugi s3 wykonywane w zakresie prowadzonej przez nich dzialalnosci,
jak réwniez zapewnienia warunkow ochrony praw pasazerdw, ktorzy dzigki
powszechnemu dostepowi do ustug przewozu odpowiedniej jakosci moga
realizowac dostep do innych débr i ustug.

Rozbudowany system zrodel prawa dotyczacy ustug swiadczonych w in-
teresie ogélnym w zakresie transportu publicznego, tworzony przez organy
Unii Europejskiej i organy krajowe, podlega ciaglej ewolucji w odpowie-
dzi na zmieniajace si¢ uwarunkowania natury politycznej, gospodarczej
czy spolecznej. Podzial kompetencji migdzy Unig Europejska a panstwami
czlonkowskimi w tym zakresie powoduje, Ze z Unia moze wnosi¢ pozytywny
wkiad w rozwéj ustug uzytecznosdci publicznej na plaszczyznie transportu
publicznego w postaci kreowania uniwersalnych, jednorodnych standardow
przy jednoczesnym respektowaniu réznorodnosci tradycji, struktur oraz
sytuacji w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza regulacji prawnych
pozwala na stwierdzenie - co nalezy oceni¢ pozytywnie — istnienia w duzej
mierze spojnosci rozwigzan przyjetych na plaszczyznie krajowej z rozwia-
zaniami wypracowanymi na gruncie regulacji unijnych. Nalezy zauwazy¢,
ze zarowno prawodawca unijny, jak i krajowy przyjmuja zréznicowane
perspektywy ujecia warunkow realizacji ustug przewozu oséb w zakresie
transportu publicznego, ktadgc nacisk albo na ochrone¢ praw ustugobiorcow,
czyli pasazeréw, albo na prawne uksztaltowanie kompetencji wlasciwych
organéw wladzy publicznej (organizatoréw), jak réwniez uprawnien i obo-
wigzkow podmiotdéw bezposrednio swiadczacych takie ustugi (operatoréw
i przewoznikow).

89 Ibidem.
90 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 24 maja 2016 r., II SA/Op 566/15; wyrok NSA
z dnia 17 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2669/16.
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Dostep do ustug swiadczonych w ogéInym interesie publicznym
w zakresie publicznego transportu zbiorowego w przepisach Unii Europejskiej
i prawa krajowego na przykfadzie prawa polskiego

Abstrakt

W odniesieniu do ustug $wiadczonych w interesie ogélnym w zakresie transportu pu-
blicznego obowiazuje rozbudowany system Zrédel prawa tworzony przez organy Unii
Europejskiej i organy krajowe w oparciu o podzial kompetencji migedzy Unig a pafistwami
cztonkowskimi na podstawie art. 4 TFUE. Sprawia to, Ze z jednej strony Unia moze wnie$¢
pozytywny wklad w rozwdj ustug uzytecznosci publicznej na plaszczyznie transportu
publicznego w postaci kreowania jednorodnych standardéw, a z drugiej strony - dzieki
dzialalno$ci prawotworczej organéw krajowych — jest mozliwe zachowanie réznorodnosci
tradycji, struktur oraz sytuacji w poszczegélnych panstwach czlonkowskich. Na przykta-
dzie Polski jako panstwa czlonkowskiego mozna stwierdzi¢, zZe na system prawa odno-
szacy sie do $wiadczenia ustug w interesie ogélnym w zakresie transportu publicznego
skladaja si¢ regulacje prawne od postanowien traktatowych, poprzez art. 36 KPP, unijne
rozporzadzenia, po regulacje ustawowe i przepisy prawa lokalnego.

Stowa kluczowe: ustugi swiadczone w ogélnym interesie publicznych, transport publiczny,
Karta Praw Podstawowych

Access to services of general interest in the field of public transport
in European Union and national law: The example of Polish law

Abstract

Services of general interest in the field of public transport are governed by an extensive
system of laws, created by the European Union and national authorities. This is done on the
basis of the division of competences between the Union and the Member States, pursu-
ant to Article 4 of the Treaty on the Functioning of the European Union. It is therefore
possible, on the one hand, for the Union to make a positive contribution to the develop-
ment of services of general interest in the field of public transport by creating uniform
standards; and, on the other, for the diversity of traditions, structures and situations in
the individual Member States to be preserved through the law-making activities of the
national authorities. Using the example of Poland, it may be stated that the legal system
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relating to the provision of services of general interest in the field of public transport
consists of regulations ranging from treaty provisions, through Article 36 of the Charter
of Fundamental Rights and EU rules, to statutory regulations and local laws.

Keywords: services of general public interest, public transport, Charter of Fundamental
Rights



