Jedrzej Klatka'

Uwagi do projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym2

Ministerstwo Infrastruktury oglosito projekt ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym, zaakceptowany przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na
posiedzeniu w dniu 25 lutego 2009 r.} Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie 3 grudnia 2009
r. jednocze$nie z Rozporzadzeniem (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacym ustug publicznych w zakresie kolejowego i
drogowego transportu pasazerskiego, zwanego dalej ,,Rozporzadzeniem nr 1370/2007".*

Analizowany projekt ustawy wprowadza wiele nowych konstrukcji prawnych:
rozréznia przewéz wykonywany przez przewoznika (tzw. Operatora) na zlecenie
Organizatora komunikacji od ,komercyjnego” przewozu wykonywanego przez tegoz
Przewoznika (Operatora) na wlasny rachunek, daje mozliwo$¢ zawarcia umowy o
swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego bez przetargu (tzw.
,bezposrednie zawarcie umowy”) itd. Wiekszos¢ projektowanych rozwigzan nalezy oceni¢
pozytywnie, ale w mojej ocenie autorom projektu ustawy umkneto kilka istotnych
okolicznosci, co powoduje, ze projekt w obecnym ksztalcie jest niedopracowany. Artykut
przedstawia wybrane, najistotniejsze zastrzezenia do projektu ustawy.

1. Z art. 44 ust. 1 pkt. 1 projektu ustawy jednoznacznie wynika, ze to Przewoznik czyli
Operator, a nie Organizator, emituje bilety i pobiera optaty od pasazeréw. Projektowany
przepis brzmi: ,finansowanie przewozow realizowanych na podstawie umowy o Swiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, polega w szczegolnosci na pobieraniu
optat w zwiqzku z realizacjq ustug sSwiadczonych w zakresie publicznego transportu
zbiorowego przez operatora, wybranego w trybie, o ktorym mowa w art. 18 ust. 1.”

Na skutek przyjecia takiego modelu:

- po pierwsze, nie bedzie mozliwe funkcjonowanie zintegrowanego systemu taryfowo-
biletowego w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt. 27 projektu,

- po drugie, strong umowy przewozu bedzie pasazer i Operator, a nie pasazer i
Organizator (wniosek z art. 16 ust. 1 Prawa przewozowego).

Tymczasem art. 4 ust. 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego ustug publicznych w
zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007 r., s. 1),
zwanego dalej ,,Rozporzadzeniem nr 1370/2007”, przewiduje, ze dopuszczalne sg trzy modele
finansowania przewozow:

- zatrzymywanie przychodéw ze sprzedazy biletéw przez podmiot Swiadczacy ustugi
(tj. przez Operatora),
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> Art. 16. 1. Prawa przewozowego: Umowe przewozu zawiera sie przez nabycie biletu na przejazd lub spetnienie
innych okreslonych przez przewoznika warunkéw dostepu do srodka transportowego, a w razie ich nieustalenia
- przez samo zajecie miejsca w Srodku transportowym.



- przekazywanie przychodow ze sprzedazy biletow ,,wlasciwemu organowi” (.
Organizatorowi) oraz

- model mieszany.

Przepis art. 4 ust. 2 Rozporzadzenia nr 1370/2007 brzmi: ,,umowy o swiadczenie ustug
publicznych oraz zasady ogolne okreslajg zasady podziatu przychodow ze sprzedazy biletow,
1zn. czy moze je zatrzymac podmiot swiadczqgcy ustugi publiczne, czy majg by¢é przekazywane
wtasciwym organom lub dzielone pomiedzy obie strony.”

W wojewddztwie $laskim od blisko 20 lat funkcjonujg zintegrowane systemy
taryfowo-biletowe w oparciu o model drugi, to jest prawo do emisji biletow ma Organizator
(KZK GOP), ktéry w calosci zatrzymuje przychody ze sprzedazy biletéw, rozliczajac si¢ z
Operatorami (przewoznikami) w oparciu o faktycznie wykonang prac¢ przewozowa wedlug
przejechanych wozokilometréw. Dzigki temu rozwigzaniu na obszarze 25 miast
cztonkowskich KZK GOP obowigzujg jednolite bilety, ktére na mocy dwustronnych
porozumien s3 honorowane takze poza obszarem gmin tworzacych ten zwigzek
mi¢dzygminny, w tym na przyklad na calym obszarze innego zwiazku miedzygminnego
organizujacego komunikacje publiczng w péinocnej czesci aglomeracji gérnoslaskie;.

Przepisy Rozporzadzenia nr 1370/2007 nie stoja na przeszkodzie takiemu
rozwigzaniu. Ale jezeli kazdy z 30 przewoznikdw wykonujacych obecnie przewozy na
zlecenie KZK GOP zacznie po wejSciu w zycie ustawy emitowaé wilasne bilety, to w
Aglomeracji Goérno$laskiej przestanie funkcjonowac zintegrowany System taryfowo-
biletowy ! Nie pomoze wcale projektowana nowelizacja art. 5 Prawa przewozowego
umozliwiajgca zawieranie porozumien taryfowych przez przewoznikéw bo przewoznicy nie
beda w stanie si¢ dogadac !

2. Wedtug art. 44 ust. 1 pkt. 4 projektu ustawy, ,,finansowanie przewozow (...) polega
na (...) udostepnianiu operatorowi przez organizatora srodkow transportu. . Sposéb w jaki
zostal sformutowany projektowany przepis (,finansowanie przewozow polega na’) zgodnie z
zasadami wyktadni daje podstawy do wyciggniecia wniosku, ze Organizator bedzie miat
obowigzek udostepnia¢ Operatorom srodki transportu. Ciekawe, skad Organizator ma wzigé
pienigdze na zakup autobuséw i tramwajéw, skoro wpltywy z biletéw — jak to wskazalem
wyzej w pkt. 1 — bedzie pobiera¢ Przewoznik — Operator, a nie Organizator ! Obecnie na
zlecenie KZK GOP kursuje okoto 1 000 autobuséw i okoto 200 tramwajéw. KZK GOP nie
jest wlascicielem zadnego autobusu ! Nie ma takze zadnego tramwaju ! Zgodnie z projektem
bedzie je chyba musial odkupi¢ od obecnych wtascicieli. Oczywiscie w budzecie panstwa
beda przewidziane stosowne $rodki dla jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie bowiem
z art. 8 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym gmina otrzymuje S$rodki finansowe w
wysokosci koniecznej do wykonania natozonych na nig zadan. Autorzy projektu ustawy nie
dostrzegli tych konsekwencji finansowych w ,,Ocenie Skutkéw Regulacji”.

3. Zgodnie z art. 7 projektu, organizatorem transportu moze by¢ wajt, burmistrz lub
prezydent miasta, starosta, zarzad zwigzku migdzygminnego, marszatek wojewddztwa oraz
minister wlasciwy do spraw transportu.

Wskazanie, ktéry Organizator jest wlasciwy, jest niezbedne do:

- wydania potwierdzenia zgloszenia przewozu (art. 31 ust. 1 projektu),

- kontroli warunkéw realizacji przewozow (art. 39 ust. 1 projektu),

- kontroli biletéw (art. 39 ust. 3 projektu),

- wydania decyzji administracyjnej o natozeniu kary pieni¢znej (art. 59 ust. 2 1 art. 60 ust. 2
projektu).

Przepisy ustawy nie rozstrzygaja, ktory organizator bedzie wtasciwy w nastgpujacych
sytuacjach:



- zwigzek miedzygminny ,,inny niz realizowany w ramach komunikacji miejskiej”
(zob. art. 4 ust. 1 pkt. 2 projektu) wykonuje gminne przewozy pasazerskie na linii w obszarze
jednej gminy — czy wilasciwy jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta (art. 7 ust. 1 pkt. 1) czy
zarzad zwigzku miedzygminnego (art. 7 ust. 1 pkt. 3) ?

- zwiazek migdzygminny wykonuje powiatowe przewozy pasazerskie (zob. art. 4 ust.
1 pkt. 10) na linii nie wykraczajgcej poza granice jednego powiatu - czy wtasciwy jest zarzad
zwigzku miedzygminnego (art. 7 ust. 1 pkt. 3 — skoro linie leza na obszarze gmin tworzacych
zwiazek) czy starosta (art. 7 ust. 1 pkt. 5 — skoro linie nie wykraczajace poza granice jednego
powiatu sg ,,powiatowymi przewozami pasazerskimi’) ?

- zwigzek miedzygminny wykonuje powiatowe przewozy pasazerskie (zob. art. 4 ust.
1 pkt. 10) na linii w granicach administracyjnych powiatéw, ktére utworzyly zwiazek
powiatow - czy wilasciwy jest zarzad zwigzku miedzygminnego (art. 7 ust. 1 pkt. 3 — skoro
linie leza na obszarze gmin tworzacych zwigzek) czy starosta (art. 7 ust. 1 pkt. 6 — skoro owe
linie lezg jednocze$nie na obszarze powiatow, ktére utworzylty zwigzek powiatow) ?

- zwigzek migdzygminny wykonuje wojewddzkie przewozy pasazerskie (zob. art. 4
ust. 1 pkt. 25) na linii w granicach co najmniej dwoch powiatéw, nie wykraczajacej poza
granice jednego wojewddztwa - czy wlasciwy jest zarzad zwigzku miedzygminnego (art. 7
ust. 1 pkt. 3 — skoro linie lezg na obszarze gmin tworzacych zwigzek) czy marszatek (art. 7
ust. 1 pkt. 7 — skoro zarazem jest to wojewddzki przewdz pasazerski w rozumieniu art. 4 ust.
1 pkt. 25) projektu ?

Unormowanie wlasciwosci miejscowej Organizatora w sytuacjach wskazanych
powyzej jest niezbedne do uniknigcia sporéw kompetencyjnych, a zwlaszcza uniknigcia
sytuacji, w ktérej dwaj witasciwi Organizatorzy wydaliby odmienne decyzje w tej samej
sprawie (np. jeden odmowilby wydania potwierdzenia zgtoszenia przewozu w trybie art. 27
ust. 1 albo 2 projektu, a drugi wydatby potwierdzenie zgtoszenia przewozu w trybie art. 28
ust. 1 projektu). Brak rozstrzygnigcia tych kwestii jest wiec bardzo powazng ,,niedorébka”
projektu ustawy. Jezeli projekt nie zostanie poprawiony, jest wysoce prawdopodobne, ze
nowe przepisy spowodujg nie tylko spory kompetencyjne mig¢dzy organizatorami
komunikacji, lecz wrecz chaos komunikacyjny na Gérnym Slasku !

4. W odniesieniu do tzw. ,komercyjnych” przewozéw (a wigc przewozOw nie
wykonywanych na zlecenie Organizatora) projektowane przepisy przewiduja wydawanie
przez Organizatora tzw. ,potwierdzenia zgloszenia przewozu”. Odmowa wydania
potwierdzenia zgloszenia przewozu ma nastgpowaé w drodze decyzji administracyjne;j.
Przewozy w granicach co najmniej dwoch gmin nie wykraczajgce poza granice jednego
powiatu sg tzw. przewozami powiatowymi. Jezeli te gminy beda czlonkami zwigzku
mi¢dzygminnego zajmujacego si¢ komunikacja, to nie bedzie wiadomo, ktory Organizator
komunikacji (starosta czy zarzad zwigzku migdzygminnego) bedzie organem wiasciwym do
wydania potwierdzenia zgtoszenia przewozu. Art. 26 ust. 1 i art. 28 ust. 1 projektowane]
ustawy niestety nie zawiera odpowiedzi na to pytanie. A co si¢ bedzie dzialo, jak jeden
Organizator wyda potwierdzenie zgloszenia przewozu, a drugi odméwi ? To jeszcze nic.
Najwigksza heca bedzie wtedy, gdy ten Organizator, ktéry odméwil wydania potwierdzenia
zgloszenia przewozu, nalozy kar¢ pienigzng w kwocie 10000 zt na przewoznika
wykonujacego przewdéz w oparciu o potwierdzenie zgloszenia wydane przez drugiego
Organizatora !

Doktadnie identyczne problemy wystgpig przy przewozach wojewddzkich, to jest
przewozach w granicach co najmniej dwoch powiatéow w jednym wojewddztwie. Zgodnie z
projektowang ustawa, jezeli gminy tych powiatéw beda jednoczes$nie cztonkami zwigzku
miedzygminnego albo zwigzku powiatéw, to nie da si¢ rozstrzygnaé, ktéry Organizator
komunikacji (marszatek, zarzad zwigzku miedzygminnego, a moze zarzad zwigzku



powiatdw) bedzie organem wlasciwym do wydania potwierdzenia zgloszenia przewozu.
Jezeli gmina bedzie jednocze$nie cztonkiem zwigzku migdzygminnego i zwigzku powiatéw —
to kazdy z trzech Organizatorow bedzie wtasciwy !

5. Art. 16 ust. 1 pkt. 5 projektu ustawy przewiduje pobieranie optat za korzystanie z
przystankdw innych niz potozone na (chyba powinno by¢ ,,przy”) drodze publicznej.
Interpretacja tego przepisu przy zastosowaniu wykladni typu ,przez przeciwienstwo”
prowadzi do absurdalnego wniosku, ze oplaty za korzystanie z przystankéw mogtyby zosta¢
wprowadzone tylko i wylacznie odnos$nie przystankow, ktére bedac przy tzw. drogach
wewnetrznych (np. parkingi przed hipermarketami) nie sg potozone przy drodze publiczne;j
(sic!). W calej sieci komunikacyjnej KZK GOP wsrdd 4 300 przystankéw nie ma ani jednego
przystanku, ktéry bytby potozony na (przy) drodze wewnetrznej ! Czyli w praktyce gmina
bedzie pozbawiona tych optat, cho¢ projektowana nowelizacja art. 3 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach naktada na gming obowigzek sprzatania przystankéw, ktory
obecnie cigzy na przedsigbiorcach-przewoznikach.

6. W obecnym stanie prawnym w sytuacji, w ktorej zwigzek miedzygminny jest
organizatorem komunikacji, Zgromadzenie tego zwigzku uchwalito jednolicie obowigzujace
na obszarze wszystkich gmin cztonkowskich tego zwiazku: Regulamin przewozu oséb,
Przepisy porzadkowe oraz Optaty dodatkowe (np. za jazd¢ bez biletu). Po wejsciu w zycie
projektowanych przepisow nawet najlepsi prawnicy podrézujacy autobusami w komunikacji
miejskiej organizowanej przez zwigzek migdzygminny nie bedg potrafili ustali¢, ile wynosi
oplata dodatkowa za jazde ,,na gape” ani jaki Regulamin obowigzuje. Jezeli bowiem dana
linia autobusowa bedzie przejezdzac tylko przez jedno miasto, to wysokos$¢ optaty ustali rada
tego miasta (np. w KZK GOP — 25 miast), jezeli przez dwie gminy w jednym powiecie — to
rada powiatu, a jezeli przez co najmniej dwa powiaty — to sejmik wojewddztwa. Poniewaz
tabor autobusowy nie jest na state ,,przypisany” do jednej linii — to przewoznik bgdzie musiat
rozplakatowa¢ wszystkie regulaminy rad miejskich, powiatowych i sejmiku z catego
wojewddztwa ! Oprocz tego przewoznik bedzie musial rozplakatowal takze wszystkie
»Przepisy porzadkowe” wszystkich rad miejskich, powiatowych i sejmiku z calego
wojewodztwa | Obawiam si¢, ze wszystkie szyby beda zaklejone cennikami optat
dodatkowych, przepisami porzadkowymi i jeszcze braknie miejsca. A miejsce musi zosta¢ na
Regulaminy przewozu os6b — inny u kazdego przewoznika. Na zlecenie KZK GOP jezdzi 30
przewoznikow no to mamy 30 Regulaminéw. Czy autorzy ustawy zdawali sobie z tego
sprawe ?

7. Art. 11 projektu ustawy przewiduje opracowywanie tzw. planéw transportowych
przez organizatoréw komunikacji na wszystkich szczeblach. W celu unikni¢cia chaosu plany
te musza by¢ wzajemnie uzgadniane. Dlaczego jednak gmina bg¢dgca cztonkiem zwigzku
miedzygminnego zajmujacego si¢ komunikacja ma zglasza¢ ,,niezaspokojone potrzeby
transportowe” na liniach ,,migdzypowiatowych” marszatkowi wojewddztwa, a na liniach
miedzygminnych, ale wewnatrzpowiatowych — wszystkim wtasciwym starostom (art. 14 ust.
5 projektu ustawy) ? Czy nie byloby lepiej gdyby gmina bedaca cztonkiem zwigzku
miedzygminnego zajmujacego si¢ komunikacjg zglaszala ,niezaspokojone potrzeby
transportowe” Zarzadowi tego zwigzku ?

8. W wojewddztwie S$laskim KZK GOP dziata na obszarze 27 gmin. Bedac
organizatorem komunikacji KZK GOP bedzie opracowywat wlasny plan transportowy. Ale
nie wiadomo po co, bo zadna gmina ani zaden powiat nie beda musieli tego planu
uwzglednia¢. Za to plan transportowy zwigzku migdzygminnego dziatajacego na obszarze



wielu gmin bedzie musial uwzglednia¢ nie tylko plan wojewddzki opracowany przez
marszatka (tak by¢ powinno), lecz takze plany opracowane przez wszystkich starostow i
prezydentéw miast na prawach powiatu na swoim obszarze. Czy to nie stoi na glowie ?

9. Projektowany przepis art. 20 ust. 1 pkt. 1 1 2 powtarza tres¢ art. 5 ust. 4
Rozporzadzenia 1370/2007 i daje mozliwo$¢ tzw. ,.bezposredniego zawarcia umowy” bez
koniecznosci organizowania przetargu. Celem projektowanego przepisu jest stworzenie
mozliwosci tzw. ,,bezposredniego zawarcia umowy” (bez przetargu), gdy umowa dotyczy
whiewielkich kwot lub nieznacznych odlegtosci” (zob. pkt. (23) preambuty do Rozporzadzenia
1370/2007). Obawiam si¢ jednak, ze projektowany przepis bedzie w polskich realiach
przepisem martwym. Zgodnie bowiem z art. 32 ust. 2 Prawa zamoOwien publicznych
wZamawiajgcy nie moze w celu unikniecia stosowania przepisow ustawy dzieli¢ zamowienia
na czesci lub zanizaé jego wartosci.” Obecnie KZK GOP jako organizator komunikacji
prowadzi przetargi i zawiera umowy na obstuge jednej, kilku lub nawet kilkunastu linii — za
kazdym razem stosujac przepisy ustawy Prawo zamoéwien publicznych (nie ma przetargdw
ponizej 14 000 Euro). Po wejsciu w zycie projektowanego przepisu bedziemy zmuszeni
organizowa¢ wylacznie przetargi na taka iloS¢ linii, azeby roczna wartos¢ umowy
przekroczyta 1 000 000 Euro lub 300 000 kilometréw. W przeciwnym wypadku zostang nam
postawione zarzuty niezgodnego z prawem dzielenia zamdéwienia w celu uniknigcia
stosowania przepisOw prawa zamdwien publicznych i zostaniemy oskarzeni o naruszenie
dyscypliny finanso6w publicznych. W rezultacie projektowany przepis wywota skutki
odwrotne od zamierzonych.

10. Prawo zaméwien publicznych od 2008 r. zrezygnowalo z wymogu, aby
przewoznik posiadat autobusy juz w chwili sktadania oferty, wystarczy, ze begdzie je posiadat
pézniej, w chwili rozpoczecia umowy. Art. 19 ust. 1 pkt. 1 lit. a/ projektu ustawy przywraca
niezyciowy wymog, aby przewoznik posiadal autobusy juz w chwili sktadania oferty.

11. Wybierajac przewoznika trzeba bedzie ocenia¢ i punktowacd, czy bedzie jezdzit
sam czy z pomocg podwykonawcéw (art. 19 ust. 4 w zwiazku z art. 19 ust. 1 pkt. 3 projektu
ustawy). Nie potrafi¢ dociec, czy Oferent, ktéry dopuszcza podwykonawstwo, powinien z tej
przyczyny uzyska¢ dodatkowe punkty czy tez przeciwnie — je utraci¢ ?

Miejmy nadzieje¢, ze wskazane powyzej mankamenty zostang poprawione w toku
dalszych prac legislacyjnych w Sejmie.
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