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zbiorowego

The Role of Local Self-government Units in the System
of the Organization and Financing Local Public Transport

Streszczenie. Zapewnienie publicznego transportu zbiorowego na szczeblu lo-
kalnym nalezy do zadan wilasnych gminy. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym zadanie to moze by¢
realizowane przez samorzadowy zaklad budzetowy, spotke komunalng lub przez
wykonawce wybranego w trybie przepiséw o zaméwieniach publicznych badz
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Artykut przedstawia ogélng charakte-
rystyke organizacji i finansowania publicznego transportu zbiorowego na szcze-
blu gminy, realizowana za pomoca wymienionych powyzej form organizacyjno-
-prawnych.

Slowa kluczowe: budzet; gmina; finansowanie; publiczny transport zbiorowy.
Abstract. The article describes the system of organization and financing of the

local public transport in Poland. Providing local public transport is one of the
tasks of local self-government units (called gmina). According to The Act on
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Public Transport of 2010 that task may be performed using different legal forms,
e.g. budgetary entities or commercial companies established by local self-
governments.

Keywords: budget; local self-government unit; financing; local public transport.

1. Wprowadzenie

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty w zakresie lokalnego trans-
portu zbiorowego stanowi, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o samorza-
dzie gminnym', zadanie wlasne gminy. Sposéb jego realizacji, a w szcze-
golnosci wybdr formy organizacyjno-prawnej, w jakiej zadanie to bedzie
realizowane, zalezy w kazdym przypadku od miejscowych potrzeb i spe-
cyfiki konkretnej gminy, jej lokalizacji, powierzchni, liczby ludnosci.
Zagadnienia zwigzane z organizacja i finansowaniem publicznego trans-
portu zbiorowego nabieraja szczeg6lnego znaczenia zwlaszcza w przy-
padku duzych gmin miejskich, gdzie kazdego dnia ze Srodkéw komunika-
cji zbiorowej korzystaja dziesiatki czy setki tysiecy pasazerow.

Przepisy regulujace organizacje i funkcjonowanie publicznego trans-
portu zbiorowego o zasiegu lokalnym (na obszarze gmin miejskich, miej-
sko-wiejskich, wiejskich) okresla ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o pu-
blicznym transporcie zbiorowym®. Zgodnie z zalozeniami ustawodawcy,
nowe przepisy miaty na celu zreformowanie modelu organizacji i funk-
cjonowania przewozéw w transporcie publicznym, m.in. poprzez wpro-
wadzenie instytucji organizatora oraz operatora publicznego transportu
zbiorowego, a takze planu zréwnowazonego rozwoju publicznego trans-
portu zbiorowego. Unormowanie kwestii zwigzanych z publicznym trans-
portem zbiorowym bylo istotne takze ze wzgledu na rosnace znaczenie
i promocje tej formy komunikacji (m.in. w kontekscie ochrony $rodowi-
ska i polityki zréwnowazonego rozwoju) oraz dynamicznie rozwijajacy

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 594 ze zm.).

Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 ze zm., dalej: u.p.t.z. Ustawa weszta w zycie z dniem
1 marca 2011 r.
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sie rynek przedsiebiorcéw prywatnych, swiadczacych ushugi przewozo-
we’.

Ustawe o p.t.z. stosuje sie z uwzglednieniem aktéw prawa europej-
skiego regulujacych prowadzenie dziatalnosci transportowej. W zakresie
przewozéw o charakterze lokalnym beda to przepisy rozporzadzenia (WE)
nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 paZdziernika
2007 1. dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowe-
go transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70°,

W zakresie lokalnego publicznego transportu zbiorowego zastosowa-
nie znajduja takze przepisy ustawy Prawo przewozowe® oraz ustawy
o transporcie drogowym® wraz z wydanymi na ich podstawie rozporza-
dzeniami wykonawczymi.

Celem pracy jest ogo6lna charakterystyka aspektow organizacyjnych
i prawnofinansowych zwigzanych z wykonywaniem przez gminy zadan
z zakresu publicznego transportu zbiorowego.

2. Organizacja publicznego transportu zbiorowego
na szczeblu gminy w Swietle przepisow ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym

Publiczny transport zbiorowy zdefiniowany zostat jako powszechnie do-
stepny, regularny przewoz oséb wykonywany w okreslonych odstepach
czasu po okreslonej linii (liniach) komunikacyjnej lub sieci komunikacyj-
nej (art. 4 ust. 1 pkt 14 u.p.t.z.). Gminne przewozy pasazerskie obejmuja
przew0z oséb w ramach publicznego transportu zbiorowego, wykonywa-
ny w granicach administracyjnych jednej gminy lub gmin sasiadujacych,

Uzasadnienie do projektu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, Sejm RP VI
kadencji, druk sejmowy nr 2916, s.1, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf (dostep:
26 maja 2013 r.).

4 Dz.Urz. UE (L) Nr 315 z dnia 3 grudnia 2007 r.

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1173 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1265 ze zm.).
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ktére zawarly w tym przedmiocie porozumienie lub utworzyly zwiazek

miedzygminny. W zakres gminnych przewozdéw pasazerskich wchodzi

takze komunikacja miejska, czyli przewozy wykonywane w granicach
administracyjnych miasta, miasta i gminy, miast albo miast i gmin sasia-
dujacych.

Wyraznemu rozgraniczeniu ulegto wykonywanie zadan o charakterze
organizatorskim i porzagdkowym w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego od faktycznego prowadzenia dzialalno$ci przewozowej. Shizy
temu wprowadzenie poje¢ ,,organizatora publicznego transportu zbioro-
wego” (art. 4 ust. 1 pkt 9 u.p.t.z.) oraz ,,operatora publicznego transportu
zbiorowego” (art. 4 ust. 1 pkt 8). W przypadku przewozéw lokalnych role
organizatora pelni wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego (gmina).
Organizator zapewnia funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowe-
go na obszarze swojej wlasciwosci. Do jego zadan nalezy planowanie
rozwoju, koordynowanie i zarzadzanie publicznym transportem zbioro-
wym. W Swietle art. 15 u.p.t.z. dzialania te obejmujq w szczego6lnosci:

- dokonywanie badan i analiz potrzeb przewozowych w publicznym
transporcie zbiorowym,

- zapewnienie odpowiednich standardéw funkcjonowania transportu
w zakresie infrastruktury technicznej (dworce, przystanki, wezty
przesiadkowe), systemu taryfowo-biletowego oraz systemu informa-
cji dla pasazerow,

- okreélanie przystankow komunikacyjnych i dworcow,

- przygotowanie i przeprowadzenie postepowania zmierzajacego do
zawarcia umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego, a nastepnie zawarcie umowy z wybranym operato-
rem (operatorami),

- ustalanie oplat za przewdz oraz innych optat (np. optaty dodatkowej
z tytulu nieposiadania przez pasazera odpowiedniego dokumentu
przewozu),

- ustalanie sposobu dystrybucji biletow za ustuge $wiadczona przez
operatora.

Operator publicznego transportu zbiorowego jest za$ podmiotem
bezposrednio realizujacym zadania zwigzane z komunikacja lokalna.
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Funkcje operatora moze peli¢ samorzadowy zaklad budzetowy lub
przedsiebiorca uprawniony do prowadzenia dzialalnosSci gospodarczej
w zakresie przewozu 0séb, ktory zawart z organizatorem umowe o $wiad-
czenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Umowa ta
przyznaje operatorowi prawo i jednoczesnie zobowiazuje go do wykony-
wania ustug przewozu o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Wybor ope-
ratora innego niz samorzadowy zaklad budzetowy dokonywany jest
w trybie ustawy Prawo zaméwieni publicznych’, ustawy o koncesji na
roboty budowlane lub ushugi® albo poprzez bezposrednie zawarcie umowy
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego.
Umowa moze zosta¢ zawarta bezposrednio przez organizatora (gmi-
ne) w trzech przypadkach. Po pierwsze, gdy Srednia warto$¢ roczna
przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 mln euro lub Swiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego bedzie sie odbywalo
w wymiarze mniejszym niz 300 tys. km rocznie. Warunki te w przypadku
duzych gmin miejskich nie sa mozliwe do spelnienia. Drugi przypadek
obejmuje Swiadczenie uslug przez podmiot wewnetrzny w rozumieniu
rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 powolany do $wiadczenia ustug
w zakresie transportu zbiorowego’. Podmiotem takim jest spétka utwo-
rzona przez j.s.t. w celu wykonywania zadan publicznych w zakresie lo-
kalnego transportu zbiorowego, w ktérej j.s.t. jest jedynym udziatlowcem
badZ akcjonariuszem'. Trzecia sytuacja, w ktérej dopuszczalne jest bez-
posrednie zawarcie umowy, wigze sie z wystapieniem zaklocen w Swiad-
czeniu ushug w zakresie publicznego transportu zbiorowego (lub bezpo-
$rednim ryzykiem wystapienia takich zaklécen), a nie jest mozliwe za-

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r., poz. 907).

Ustawa z dnia 5 lutego 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ushugi (Dz.U. Nr
19, poz. 101 ze zm.).

Zgodnie z art. 2 lit. j rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 podmiot wewnetrzny stanowi
odrebna prawnie jednostke podlegajaca kontroli wlasciwego organu lokalnego, analo-
gicznej do kontroli, jaka organ ten sprawuje nad wlasnymi shuzbami.

Jezeli j.s.t. samodzielnie lub wspélnie z inng j.s.t. nie posiada w danym podmiocie
wewnetrznym 100% udziatéw lub akcji, umowa o $wiadczenie uslug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego powinna przyja¢ forme koncesji na ushugi (art. 22
ust. 5 u.p.t.z.).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(1)/2013 61



Krzysztof Czarnecki

chowanie terminéw okre$lonych dla zawarcia umowy w innym trybie, np.
przetargu lub udzielenia koncesji. Wybor przez gmine jednego z powyz-
szych modeli — przetargowego, koncesyjnego, przekazania wykonywania
zadan w sferze uzyteczno$ci publicznej spétce komunalnej lub samorza-
dowemu zakladowi budzetowemu — zalezne bedzie przede wszystkim od
wielkoSci gminy, jej charakteru (gmina miejska, miejsko-wiejska, wiej-
ska) oraz skali zapotrzebowania na ustugi w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego.

Wybér formy organizacyjno-prawnej $wiadczenia ustug w zakresie
komunikacji zbiorowej bedzie tez wptywal na sposoéb i zakres ich finan-
sowania ze srodkéw budzetu gminy.

3. Swiadczenie uslug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego przez samorzadowy
zaklad budzetowy

Samorzadowe zaklady budzetowe sg jednostkami organizacyjnymi sekto-
ra finansow publicznych. Decyzje o ich utworzeniu, przeksztatceniu badz
likwidacji podejmuja organy stanowigce j.s.t. Zaklady budzetowe nie
posiadaja osobowosci prawnej ani zdolnosci sadowej, w stosunkach cy-
wilnoprawnych reprezentowane sg przez macierzyste j.s.t. Majatek gmin-
nego zakladu budzetowego stanowi wiasnos¢ gminy''. Samorzadowy
zaktad budzetowy prowadzi gospodarke finansowa na podstawie rocznego
planu finansowego, obejmujacego przychody (w tym dotacje budzetowe),
koszty i inne obcigzenia, stan srodkéw obrotowych, stan naleznosci i zo-
bowigzan na poczatek i na koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem j.s.t.
(art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych'?). Plany przychodéw
i kosztow zaktadow budzetowych stanowia zatacznik do uchwaty budze-
towej.

1 A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 165.
12° Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 .,
poz. 885 ze zm.), dalej: u.f.p.
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Zgodnie z art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej® wykonywanie
zadan wilasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu zaspoko-
jenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej (gospodarka komu-
nalna) moze by¢ prowadzone w szczeg6lnosci w formach samorzadowego
zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlowego. Zakres, w jakim
zadania wiasne j.s.t. moga by¢ wykonywane przez samorzadowe zaklady
budzetowe, okreslony zostal w art. 14 u.f.p. Obejmuje on m.in. dziatal-
no$¢ w zakresie lokalnego transportu zbiorowego.

Samorzadowy zaklad budzetowy odptatnie wykonuje zadania, dla re-
alizacji ktérych zostat utworzony, pokrywajac koszty swej dziatalnosci
z przychodéw wiasnych. Co do zasady, zaklad powinien organizowac
sprzedaz ustug w taki sposob i wedlug takich cen, ktére zapewnityby mu
samowystarczalno$¢ finansowa'*. Regula ta nie ma jednak charakteru
bezwzglednie obowiazujacego. Dzialalnos¢ prowadzona przez samorza-
dowe zaklady budzetowe, w tym w zakresie lokalnego transportu zbioro-
wego, obejmuje dzialania w sferze uzytecznosci publicznej. Swiadczone
przez nie ushugi powinny by¢ dostepne dla jak najszerszego kregu odbior-
céw zamieszkujagcych gmine. Swiadczenie ushug na rzecz spolecznosci
lokalnej czesto wiec wykazuje charakter deficytowy, przychody osiggane
z dzialalnosci nie bilansuja sie z zapotrzebowaniem na $rodki finansowe.
Dlatego tez niezbedne staje sie wprowadzenie zewnetrznych zrodet zasi-
lania finansowego, ktérymi sa dotacje budzetowe'®. Dofinansowanie za
pomoca dotacji jest tym bardziej istotne, ze w $wietle art. 7 u.g.k. samo-
rzadowy zaklad budzetowy nie moze prowadzi¢ dziatalnosci innej niz
o charakterze uzytecznosci publicznej.

Zgodnie z art. 15 ust. 3—4 u.f.p. samorzadowy zaklad budzetowy mo-
Ze otrzymywac z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego:

- dotacje przedmiotowe, majqce charakter doptat do okreslonych ro-
dzajéw ustug, kalkulowane wg stawek jednostkowych; w przypadku

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r.
Nr 45, poz. 236), dalej: u.g.k.

A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 165.

Zob. P.J. Lewkowicz, Komentarz do art. 15 u.f.p., [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna
(red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq. Komen-
tarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 103.
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ustug publicznego transportu zbiorowego doplata zazwyczaj jest kal-

kulowana w odniesieniu do 1 wozokilometra'®;

- dotacje celowe na zadania biezace finansowane z udziatem srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, niepodlegajacych zwro-
towi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Eu-
ropejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) lub innych
bezzwrotnych srodkéw pochodzacych ze Zrodet zagranicznych;

- dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realiza-
cji inwestycji (np. na zakup pojazdéw);

- dotacje podmiotowe, w zakresie okre§lonym w odrebnych ustawach.
Z brzmienia przepisow u.f.p. wynika w sposéb jednoznaczny, ze do-

tacje dla samorzadowych zaktadéw budzetowych maja charakter fakulta-

tywny. Dotacja udzielona z budzetu j.s.t. gminnemu zaktadowi budzeto-
wemu stanowi wydatek tej jednostki, ktéry musi by¢ zaplanowany

w uchwale budzetowej. Jest to jednak transfer o charakterze wewnetrz-

nym, gdyz przekazane $rodki pozostaja w obrebie systemu finansowego

gminy.

Dotacje dla samorzadowego zaktadu budzetowego, z wylaczeniem
dotacji celowych, nie mogg przekroczy¢ 50% kosztéw jego dzialalnoSci.
Ograniczenie to wydaje sie uzasadnione, gdyz dotacja budzetowa stano-
wi¢ ma uzupehiajacg forme finansowania dzialalno$ci samorzadowego
zaktadu budzetowego. Jezeli dofinansowanie zaktadu budzetowego dota-
cjami w granicach ustawowego limitu nadal jest niewystarczajace, mozli-
we jest wykresSlenie deficytowej ustugi ze statutu zakltadu, przeksztatcenie
go w inng jednostke organizacyjna (np. jednostke budzetowq) lub nawet
zlikwidowanie'’.

6 7ob. np. uchwata nr XXIV/265/2012 Rady Miejskiej w Stargardzie Szczeciriskim
z dnia 18 grudnia 2012 r. w sprawie ustalenia wysokosci stawki dotacji przedmiotowej
dla Miejskiego Zakladu Komunikacji w Stargardzie Szczecinskim na 2013 rok.
Uchwata ta przewiduje doptate do 1 wozokilometra w wysokosci 2,8069702 zt (wozo-
kilometr to jednostka dhlugosci drogi wykonanej przez pojazd w okreslonym przedziale
czasu, np. roku), http://bip.um.stargard.pl/uchwaly/2012/2012-12-18/uxxiv-265.pdf
(dostep: 26 maja 2013 r.).

W. Lachiewicz, Jak finansowa¢ deficytowe ustugi komunalne, ,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2009, nr 8, s. 14.
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4. Swiadczenie ushug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego przez utworzona
w tym celu spétke komunalnag

Obowiazkowe zadania wlasne o charakterze uzyteczno$ci publicznej gmi-
na moze realizowa¢ za pomoca utworzonych w tym celu spétek prawa
handlowego. Tworzenie spotek z udzialem samorzadu terytorialnego re-
gulujg przepisy rozdzialu 3 u.g.k. Na podstawie art. 9 tej ustawy, j.s.t.
moga tworzy¢ spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia lub spétki akcyj-
ne, a takze przystepowac do takich spotek. Jezeli samorzad realizuje okre-
Slone zadanie w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, zgodnie
z ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r.'®, moze utworzy¢ takze spétke koman-
dytowa lub komandytowo-akcyjng, w ktérej podmiot publiczny nie moze
by¢ komplementariuszem. Art. 19 u.p.t.z. nie przewiduje jednak wykony-
wania gminnych przewozéw pasazerskich przy zastosowaniu instytucji
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Decydowanie o utworzeniu spoki lub przystapieniu do juz istniejacej
(odpowiednio o rozwigzaniu lub wystapieniu) nalezy do wylacznej wta-
Sciwosci rady gminy, ktéra podejmuje w tym przedmiocie stosowna
uchwatle". Nalezy zauwazy¢, ze spétka komunalna prowadzaca dziatal-
no$¢ w zakresie publicznego transportu zbiorowego moze powstac
w oparciu o majatek zlikwidowanego zakladu budzetowego, ktory wcze-
$niej realizowat zadania gminy w tym zakresie®.

18 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.

7 2009 r. Nr 19, poz. 100 ze zm.).

Art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy o samorzadzie gminnym.

Zob. np. uchwata nr 173/11 Rady Miasta Torunia z dnia 8 wrzesnia 2011 r. w sprawie
przeksztalcenia zaktadu budzetowego Miejski Zakltad Komunikacji w Toruniu poprzez
likwidacje w celu utworzenia spétki Miejski Zaklad Komunikacji w Toruniu spétka
z ograniczong odpowiedzialnos$cia, http://www.bip.torun.pl/files/doc/173_11_01.pdf
(dostep: 26 maja 2013 r.). Podstawowym przedmiotem dzialania spétki utworzonej
pod firma Miejski Zaklad Komunikacji w Toruniu spétka z o.o. jest wykonywanie za-
dania wlasnego Gminy Miasta Torun majacego charakter uzytecznosci publicznej, po-
legajacego na Swiadczeniu ustug w zakresie lokalnego publicznego transportu zbioro-
wego. Zgodnie z uchwata skladniki mienia przeksztalconego zakladu budzetowego
staly sie majatkiem spoiki i stanowia pokrycie kapitalu. Spétka powstata w wyniku
przeksztalcenia wstapita we wszystkie prawa i obowiazki zwiazane z dzialalno$cia za-
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Spotki komunalne maja osobowos$¢ prawna, w obrocie prawnym
funkcjonuja jako samodzielne podmioty, odrebne od j.s.t. Spétka gminna
wykonujaca zadania z zakresu publicznego transportu zbiorowego jest
przedsiebiorca w rozumieniu przepisdw o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej, poniewaz we wlasnym imieniu prowadzi dziatalnos¢ gospodar-
cz3, tj. zarobkowa dzialalno$¢ ustugowa, w sposéb zorganizowany i cia-
gly*'. Spékki tworzone przez j.s.t. w sferze uzytecznosci publicznej nie sg
jednak podmiotami o charakterze typowo komercyjnym. Ich pierwszopla-
nowym zadaniem nie jest osiaganie zysku (cho¢ moga go osiagac), lecz
zaspokajanie w interesie publicznym potrzeb nalezacych do sfery zadan
wiasnych j.s.t.”

Poniewaz konstrukcja spétki akcyjnej sprawdza sie przede wszyst-
kim w przypadku prowadzenia dziatalnosci na szeroka skale, za$ proces
jej tworzenia jest bardziej skomplikowany i wymagajacy wiekszych na-
ktadéw finansowych, j.s.t. duzo chetniej korzystaja z formy prawnej spot-
ki z ograniczong odpowiedzialnoscia. Wedlug danych Ministerstwa Skar-
bu Paristwa® w 2011 . j.s.t. utworzyly 132 spékki z 0.0., 30 spotek akcyj-
nych i 33 zaklady budzetowe. Tworzenie spotek z 0.0. mialo zdecydowa-
na przewage takze w latach wczesniejszych®'. W spélce jednoosobowej
jedyny wspdlnik (j.s.t.) wykonuje wszystkie uprawnienia przystugujace
zgromadzeniu wspolnikdw, zgodnie z przepisami Kodeksu spétek han-
dlowych®.

kladu, za$ pracownicy zaktadu stali sie pracownikami spétki w trybie art. 23" Kodeksu

pracy.

Art. 2 w zw. z art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodar-

czej (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 672 ze zm.).

E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszéw

2006, s. 594.

Informacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za rok 2011, Mini-

sterstwo Skarbu Panstwa, Warszawa 2012, s. 9, http://prywatyzacja.msp.gov.pl/down-

load/5/8914/Informacja_2011.pdf, (dostep: 26 maja 2013 r.).

Por. sprawozdania Ministerstwa Skarbu na temat prywatyzacji i przeksztatcen mienia

komunalnego w latach 2002-2010, http://prywatyzacja.msp.gov.pl/portal/pr/26/Prywa-

tyzacja_mienia_komunalnego.html, (dostep: 26 maja 2013 r.).

% Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz.U. Nr 94, poz.
1037 ze zm.).
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Problematyka prawno-finansowa dziatalnosci spétek samorzadowych
obejmuje nie tylko zagadnienia ze sfery prawa finanséw publicznych, ale
rowniez europejskiego prawa konkurencji, gdyz wsparcie udzielone spét-
ce przez j.s.t. moze stanowi¢ niedozwolong pomoc panstwa, grozaca za-
kléceniem uczciwej konkurencji miedzy podmiotami na rynku. Samorza-
dowy zaklad budzetowy, jako jednostka organizacyjna sektora finanséw
publicznych, $cis$le powiazana z macierzysta j.s.t., moze otrzymywac
wsparcie w postaci dotacji budzetowych. Czy podobne dotacje z budzetu
j.s.t. moze otrzymywac spotka komunalna prowadzaca dziatalno$¢ w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego?

Przepisy zaréwno u.f.p., jak i u.g.k. nie przewiduja mozliwosci do-
towania spotek, realizujacych zadania w zakresie gospodarki komunal-
nej*. Regulacji takich nie zawiera réwniez ustawa o publicznym trans-
porcie zbiorowym. W tej sytuacji przyjac nalezy, ze brak jest podstaw
prawnych do udzielenia dotacji z budzetu j.s.t. spétce wykonujacej zada-
nia zwigzane z publicznym transportem zbiorowym. W przypadku udzie-
lenia dotacji spétce komunalnej, mogtaby ona zosta¢ uznana za udzielong
nienaleznie, tj. bez podstawy prawnej, i tym samym podlega¢ zwrotowi na
rachunek budzetu j.s.t. wraz z odsetkami liczonymi jak dla zaleglosci po-
datkowych?’.

Przyznanie dotacji mogtoby tez sta¢ w sprzecznosci z art. 107 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zgodnie z ktérym wszelka po-
moc przyznawana przez Panstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow
panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakldca lub grozi zakléce-
niem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub
produkcji niektérych towaréw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym

% Zgodnie z art. 221 ust. 1 u.f.p. dotacja mogtaby zosta¢ udzielona spélce, ktéra nabyla

status organizacji pozytku publicznego i nie prowadzi dziatalnosci nastawionej na
zysk. Zob. uchwala SN z dnia 13 stycznia 2006 r., IIT CZP 122/2005, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 2006, nr 12, poz. 200 oraz M. Cilak, Instrumenty
wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzqd terytorialny. Problema-
tyka prawnofinansowa, Toruni 2013, s. 173-174.

Zob. tez pismo Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia
27 lipca 2009 r., K-0542/55/UG/09, ,Biuletyn Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Szczecinie” 2009, nr 3, s. 99-100, Lex nr 26535.
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w zakresie, w jakim wplywa na wymiane handlowa miedzy Panstwami

Czlonkowskimi.

Udzielanie dotacji samorzadowemu zakladowi budzetowemu wiaze
sie z faktem jego nierentownos$ci, z uwagi na $wiadczenie w interesie
spotecznym ustug po cenach nizszych niz wynikatoby to z rachunku eko-
nomicznego. Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o ce-
nach®, rada gminy moze ustala¢ ceny urzedowe za ushugi przewozowe
w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie zadania o charakterze
uzyteczno$ci publicznej w gminnych przewozach pasazerskich. Ceny
urzedowe majq charakter cen maksymalnych, chyba ze przepisy odrebne
stanowia inaczej. Ceny ustalone przez rade gminy obowiazuja bez wzgle-
du na to, czy podmiotem $wiadczacym ustugi publicznego transportu
zbiorowego jest samorzadowy zaklad budzetowy, czy tez spotka komu-
nalna. Jezeli wiec Swiadczeniem ustlug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego zajmuje sie spotka utworzona przez j.s.t., pozbawiona mozli-
wosci otrzymania dotacji budzetowych, konieczne jest wprowadzenie
specjalnego mechanizmu finansowania, umozliwiajacego spo6ice prowa-
dzenie dzialalno$ci. Mechanizm ten stanowig rekompensaty z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych. W S$wietle rozporzadzenia (WE) nr
1370/2007 rekompensata obejmuje kazdq korzysé, zwilaszcza finansowa,
przyznang bezposrednio lub posrednio przez wiasciwy organ z funduszy
publicznych w okresie realizacji zobowigzania z tytulu Swiadczenia ustug
publicznych lub powiazang z tym okresem (art. 2 lit. g). Wedlug art. 50
ust. 1 pkt 2 u.p.t.z. rekompensata przystuguje operatorowi (a wiec spotce
komunalnej) z tytuhu:

- utraconych przychodéw w zwiazku ze stosowaniem ustawowych
uprawnien do przejazdéw ulgowych,

- utraconych przychodéw w zwigzku ze stosowaniem uprawnien do
ulgowych przejazdéw ustanowionych przez organizatora na obszarze
jego wihasciwosci,

- poniesionych kosztow w zwigzku ze Swiadczeniem przez operatora
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego; w tym przy-

% Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 385.
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padku operatorowi przystuguje ,,rozsadny zysk”, rozumiany jako sto-

pa zwrotu z kapitatu, ktéra w danym panstwie cztonkowskim uzna-

wana jest za normalng dla tego sektora i w ktérej uwzgledniono ry-
zyko lub brak ryzyka ingerencji organu publicznego ponoszone przez
podmiot $wiadczacy ushugi publiczne®.

Aby rekompensata mogla zosta¢ uznana za zgodng z zasadami
wspolnego rynku, konieczne jest gczne spelnienie nastepujacych przesta-
nek: przedsiebiorca musi by¢ zobowigzany do $wiadczenia okreslonych
ustug, parametry stuzace do ustalania wielkosSci rekompensaty powinny
by¢ oparte na obiektywnych i przejrzystych kryteriach, wielko$¢ rekom-
pensaty nie moze przewyzsza¢ kosztow poniesionych przy wykonywaniu
danej ustugi, uwzgledniwszy oczekiwany przychod i rozsadny zysk,
a jesli procedura przetargowa nie byla przeprowadzana, wysokos¢ rekom-
pensaty ustala sie dokonujac analizy kosztow, jakie ponidstby typowy,
dobrze zarzadzany i wyposazony w $rodki transportu przedsiebiorca, bio-
rac pod uwage uzyskiwany przychdd i rozsadny zysk ze Swiadczonych
ustug®.

Kwestie dopuszczalno$ci rekompensat przesadza wprost art. 9 rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1370/2007, stanowiac, ze rekompensaty z tytulu
Swiadczenia ushug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego lub
z tytuhu dostosowania sie do zobowigzan taryfowych ustanowionych
zgodnie z ogélnymi zasadami®' wyplacane na podstawie rozporzadzenia,
sq zgodne z zasadami wspdlnego rynku i nie podlegaja obowiazkowi no-
tyfikacji Komisji Europejskie;j.

2 Zob. pkt 6 zatacznika do rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007.

3 Przestanki te sformutowat Europejski Trybunal Sprawiedliwoici w wyroku z dnia
24 lipca 2003 r. w sprawie Altmark Trans GmbH, Regierungspréasidium Magdeburg
und Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, C-280/00, Zbiér Orzeczen 2003, s. I—
7747; M. Stasiak, Poprosze bilet... na koszt panistwa. Pomoc panstwa a rekompensata
za ustugi o charakterze powszechnym w transporcie drogowym, [w:] B. Kurcz (red.)
Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 20009, s. 227-228.

»Zasada ogdlna” oznacza srodek majacy zastosowanie w sposéb niedyskryminacyjny
do wszystkich ustug publicznych tego samego rodzaju w zakresie transportu pasazer-
skiego na danym obszarze geograficznym, objetym wiasciwoscia miejscowa wiasci-
wego organu (art. 2 lit. ] rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007).
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5. Swiadczenie uslug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego przez operatora wybranego
w trybie przepisow Prawa zamowien publicznych
lub ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ushlugi

Organizator moze dokona¢ wyboru operatora w trybie ustawy Prawo za-
moéwien publicznych. Przepisy u.p.t.z. wprowadzaja w tym zakresie pew-
ne regulacje szczegétowe, uwzgledniajace specyfike przedmiotu zamé-
wienia. Organizator, zgodnie z art. 23 ust. 1 u.p.t.z., zobowiazany jest do
publikacji ogloszenia o zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzie-
lenie zamo6wienia publicznego lub koncesji w terminie nie krotszym niz
jeden rok lub szes¢ miesiecy — w przypadku, gdy umowa ma dotyczy¢
Swiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w wy-
miarze mniejszym niz 50 tys. km rocznie. Ogloszenie publikowane jest
Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie internetowej oraz w siedzibie
organizatora i okre$la w szczegdlno$ci rodzaj transportu oraz linie, na
ktérych beda wykonywane przewozy, a takze date rozpoczecia postepo-
wania o udzielenie zaméwienia. Postepowanie najczesciej jest prowadzo-
ne w trybie przetargu nieograniczonego, zapewniajacego najwiekszg kon-
kurencyjnosc.

Zamdwienie moze dotyczy¢ jednej badz kilku linii lub calej sieci
komunikacyjnej. W specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia (STWZ)
organizator moze uwzgledni¢ m.in. normy jakosci i powszechna dostep-
no$¢ Swiadczonych ushug, do ktérych naleza: liczba i rodzaj $rodkow
transportu wraz z zapleczem technicznym i niezbedna obstuga, rozwiaza-
nia techniczne sprzyjajace ochronie Srodowiska, standard wyposazenia
pojazdéw, ich dostosowanie do przewozu o0s6b niepeinosprawnych (art.
21 u.p.t.z.).

Organizator po dokonaniu wyboru najkorzystniejszej oferty, zgodnie
z kryteriami okreslonymi w SIWZ (przy czym cena nie musi by¢ jedynym
i decydujacym kryterium), zawiera z przedsiebiorca umowe o Swiadczenie
ustug publicznego transportu zbiorowego w terminie 30 dni od dnia prze-
kazania zawiadomienia o wyborze oferty. Umowa zawierana jest na czas
oznaczony, nie dhuzszy niz 10 lat w transporcie drogowym lub 15 lat
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w transporcie szynowym, innym niz kolejowy (tramwaje lub metro).
Umowa zawarta z wykonawca okresla w szczego6lnosci:

opis ustug wynikajacych z zaméwienia,

wskazanie linii komunikacyjnych, po ktoérych bedzie odbywatl sie
transport,

normy jakosci w zakresie Swiadczonych ustug,

wymagania techniczne, jakie musza spelnia¢ $rodki transportu, kto-
rymi bedzie wykonywany przew6z osob,

sposob dystrybucji biletow oraz strone umowy, ktorej przystuguja
wplywy z tytutu oplat dodatkowych,

zasady rozliczania kosztow Swiadczonych ustug, z uwzglednieniem
ulg ustawowych oraz ulg ustanowionych przez organizatora,

spos6b obliczania rekompensaty, zgodny z rozporzadzeniem (WE) nr
1370/2007,

warunki korzystania ze Srodkéw transportu organizatora, jezeli zosta-
ty udostepnione operatorowi,

zasady wspolpracy z operatorem przy opracowywaniu rozktadow
jazdy,

kary umowne,

warunki zmiany oraz rozwigzania umowy.

Jezeli pltynnos¢ finansowa operatora jest zagrozona, jest on zobligo-

wany niezwlocznie poinformowac o tym fakcie organizatora. W przypad-
ku niedopelnienia tego obowigzku lub utraty ptynnosci finansowej, orga-

nizator moze rozwigza¢ umowe bez wypowiedzenia.

Zapftata za ushugi $wiadczone przez operatora wybranego w postepo-

waniu o udzielenie zamoéwienia publicznego nalezy do wydatkow bieza-
cych budzetu j.s.t. w zakresie zadan wiasnych. Wydatki te sa finansowane
przede wszystkim wplywami ze sprzedazy biletow™.

32

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy Prawo przewozowe pasazer zawiera umowe przewozu
z organizatorem publicznego transportu zbiorowego przez nabycie biletu na przejazd
przed rozpoczeciem podrézy. Srodki ze sprzedazy biletéw komunikacji miejskiej
(gminnej) stanowia dochody budzetowe zadan wiasnych gminy klasyfikowane w dzia-
le 600 Transport i tacznos¢, rozdziat 60004 Lokalny transport zbiorowy. Przyktadowo
w uchwale budzetowej Miasta Torunia na rok 2013 wplywy ze sprzedazy biletéw za
korzystanie ze srodkéw lokalnego publicznego transportu zbiorowego zostaty okreslo-
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Zasady wyboru operatora w trybie koncesyjnym okreSla ustawa
z dnia 5 lutego 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Konce-
sjodawca zawiera umowe z koncesjonariuszem, ktory zobowigzuje sie do
wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem. W przypadku kon-
cesji na ustlugi stanowi ono wylacznie prawo do wykonywania ustug
(w tym pobierania pozytkdw) albo takie prawo wraz z platnoscia konce-
sjodawcy. Platnos¢ koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie moze
prowadzi¢ do odzyskania calosci naktadéw, jakie ten poniost w zwigzku
z wykonywaniem koncesji. Rozklad ryzyka ekonomicznego obciaza bo-
wiem w zasadniczej czesci koncesjonariusza (art. 1 ust. 3 ustawy). Konce-
sje mozna okresli¢ jako sui generis zamowienie publiczne, gdyz wiaze sie
z powierzeniem wykonania zadania publicznego podmiotowi trzeciemu,
przy jednoczesnym nadzorze ze strony podmiotu publicznego. Zasadnicza
roznica dotyczy jednak sposobu realizacji zadania oraz wynagrodzenia
wykonawcy-koncesjonariusza®. Przenoszac konstrukcje umowy konce-
syjnej na grunt ushug w zakresie lokalnego transportu zbiorowego, w roli
koncesjodawcy wystepuje gmina — organizator publicznego transportu
zbiorowego, zas koncesjonariuszem jest podmiot $wiadczacy ustugi trans-
portowe w charakterze operatora.

Podmioty ubiegajace sie o koncesje, zgodnie z art. 13 ustawy, sktada-
ja wnioski o zawarcie umowy oraz o$wiadczenia o spelnianiu wymagan
okreslonych w ogloszeniu (zdolno$¢ ekonomiczna i finansowa do realiza-
¢ji zadania, posiadanie odpowiedniego zaplecza technicznego, wykwalifi-
kowanych pracownikéw etc.). Koncesjodawca przeprowadza negocjacje
z podmiotami, ktore spelnily wymagania formalne, a nastepnie zaprasza
do skladania ofert, przesylajac szczegolowy opis warunkoéw konces;ji.
Wybrana zostaje oferta najkorzystniejsza, sposrod ofert spelniajacych
wymagania okre$lone w opisie warunkéw koncesji, zgodnie ze wskaza-
nymi kryteriami oceny (art. 17 ust. 1). Koncesjodawca zawiera umowe

ne na kwote 41 min 200 tys. zt (uchwata nr 456/12 Rady Miasta Torunia z dnia
13 grudnia 2012 r. w sprawie budzetu miasta na rok 2013, Dz.Urz. Woj. Kujawsko-
Pomorskiego, poz. 3792 ze zm.).

A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-
-prywatne. Komentarz, Warszawa 20009, s. 28.
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z oferentem-koncesjonariuszem, ktéra okresla m.in.: przedmiot koncesji,
okres obowiazywania umowy, termin wykonania przedmiotu koncesji,
sposob wynagrodzenia koncesjonariusza, podzial ryzyk zwigzanych
z wykonywaniem przedmiotu koncesji, normy jakoSciowe i standardy,
ktore koncesjonariusz zobowigzany jest stosowac.

6. Podsumowanie

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym wprowadzita cztery zrézni-
cowane formy prawne $wiadczenia ustug lokalnej komunikacji zbiorowej.
Organizator (gmina) moze powierzy¢ ich wykonywanie samorzadowemu
zaktadowi budzetowemu, spétce komunalnej, przedsiebiorcy wybranemu
w drodze postepowania przetargowego lub udzielajac koncesji. Z punktu
widzenia prawa europejskiego nie jest istotne, czy ustugi publicznego
transportu zbiorowego beda $wiadczyly podmioty publiczne, czy prywat-
ne*’. Wybér konkretnego rozwiazania zaleze¢ bedzie przede wszystkim
od uwarunkowan lokalnych — charakteru gminy, jej powierzchni, liczby
ludnosci itd.

Najsilniejsze zwiazki organizacyjnoprawne i finansowe z macierzy-
stg j.s.t. wykazuje samorzadowy zaktad budzetowy, ktory jest tradycyjna
formgq realizacji zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Zaktad budze-
towy funkcjonuje w oparciu o przychody uzyskiwane z prowadzonej dzia-
lalnosci, ponadto moze otrzymywac dotacje z budzetu j.s.t. Jezeli na ko-
niec okresu sprawozdawczego wykaze nadwyzke srodkéw obrotowych,
wplaca ja do budzetu gminy, chyba Ze rada postanowi inaczej. Ta usta-
wowa zasada moze oddzialywa¢ na samorzadowe zaklady budzetowe
demotywujaco i zniecheca¢ do efektywnego dziatania, cho¢ z drugiej
strony pamietac nalezy, ze celem dziatania zaktadéw budzetowych nie jest
wypracowywanie jak najwiekszych zyskow, lecz zaspokajanie potrzeb
wspolnoty lokalne;j.

Spotki komunalne utworzone w celu wykonywania gminnych prze-
wozbéw pasazerskich posiadaja osobowos¢ prawna i sa podmiotami odreb-

3 Ppunkt 12 preambuty rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007.
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nymi od j.s.t. W Swietle obowiazujacego ustawodawstwa brak jest pod-
staw prawnych, aby przekazywaé takim spotkom dotacje budzetowe.
Co wiecej, tego rodzaju pomoc moglaby zosta¢ uznana za godzaca w inte-
resy wspolnego rynku europejskiego. Poniewaz spdtki komunalne nie s
jednostkami sektora finanséw publicznych, ich zobowigzania nie sa wli-
czane do zadhizenia j.s.t., co dla gmin stanowi niewatpliwie korzystne
rozwigzanie. Spotka komunalna stanowi podmiot wewnetrzny w rozumie-
niu przepiséw rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 i jest uprawniona do
otrzymywania rekompensaty z tytulu Swiadczenia ustug publicznego
transportu zbiorowego (na pokrycie kosztow dziatalnosci spoiki,
w zwigzku ze stosowaniem ulg ustawowych oraz ulg wprowadzonych
przez organizatora na obszarze jego wiasciwosci).

W trybie postepowania o udzielenie zamo6wienia publicznego lub
udzielenie koncesji organizator publicznego transportu zbiorowego (gmi-
na) dokonuje wyboru podmiotu, ktéry bedzie swiadczyt ustugi publiczne-
go transportu zbiorowego sposrdd przedsiebiorcow, ktoérzy ztozyli oferty.
Tryby te sa najbardziej konkurencyjne sposréd przewidzianych ustawa
o p.t.z. Umowa zawierana jest z podmiotem, ktéry przedstawit najko-
rzystniejsze warunki realizacji zadania. Wynagrodzenie wykonawcy sta-
nowi biezacy wydatek budzetowy w zakresie zadan wiasnych gminy.
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