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1. Wstep

Potrzeba przemieszczania ludzi oraz fadunkow towarzyszy cztowie-
kowi od poczgtku cywilizacji. W czasach wspétczesnych realizacja
potrzeb transportowych ma niezmiernie istotne znaczenie, gdyz bez
zapewnienia mozliwosci przemieszczania ludzi oraz tadunkow nie
bylby mozliwy ani prawidtowy przebieg proceséw gospodarczych,
ani normalne funkcjonowanie jednostki w spoteczenstwie. Nie dziwi
wiec fakt, ze swiadczenie ustug w dziedzinie transportu stanowi
bardzo wazny dziat gospodarki, ktorego rozw6j i prawidlowe funk-
cjonowanie pozostaje w sferze zainteresowania panstwa i podlega
prawnej regulacji. Dotyczy to zwlaszcza transportu pasazerskiego,
w tym zbiorowego, ktorego funkcjonowanie — ze wzgledu na jego
spoteczny wymiar — nie moze opierac si¢ wylacznie na zasadach go-
spodarki wolnorynkowej, lecz odpowiedzialnos¢ za jego organizacje
i sprawne funkcjonowanie musi bra¢ na siebie panstwo.
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Jednym z przejawoéw dzialalnosci panstwa w tej dziedzinie jest
stanowienie regulacji prawnych dotyczacych organizacji i funkcjo-
nowania transportu zbiorowego. W polskim systemie prawnym pod-
stawowym aktem prawnym normujgcym te zagadnienia jest Ustawa
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym!
(dalej: u.o.p.t.z.). Reguluje zasady organizacji i funkcjonowania
regularnego przewozu oséb w publicznym transporcie zbiorowym
wykonywanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz w stre-
fie transgranicznej, w transporcie drogowym, kolejowym, innym
szynowym, linowym, linowo-terenowym, morskim oraz w zegludze
srodladowej. Ponadto ustawa ta okresla zasady finansowania re-
gularnego przewozu oso6b w publicznym transporcie zbiorowym,
w zakresie przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej, re-
alizowanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zbiorowym
transporcie publicznym. Wymieniona ustawa nie ma zastosowania
do regularnego przewozu os6b realizowanego w miedzynarodowym
transporcie drogowym oraz morskim, w miedzynarodowej zeglu-
dze srodladowej oraz w celach turystycznych. Odrebng regulacja
objety jest tez transport lotniczy, ktorego funkcjonowanie zostato
unormowane Ustawg z dnia 3 lipca 2012 r. Prawo lotnicze?. Na-
lezy zaznaczy¢, ze dziatalnos¢ w dziedzinie publicznego transportu
zbiorowego podlega tez przepisom zawartym w wielu innych aktach
normatywnych, w tym w licznych aktach prawa europejskiego®,
a takze krajowego (np. w kodeksie cywilnym*, Ustawie z dnia 15 li-
stopada 1984 roku Prawo przewozowe®, Ustawie z dnia 21 grudnia
2000 r. o zegludze srodladowej®, Ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym’, Ustawie z dnia 18 wrze$nia 2001 r. —

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 1867 ze zm.

2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r., poz. 959.

3 Przepis art. 3 ust. 1 Ustawy o zbiorowym transporcie publicznym wymienia
osiem aktow prawa wspélnotowego z zakresu transportu drogowego, kolejowego
i morskiego, ktére nalezy uwzgledniaé przy stosowaniu przepisow tej ustawy.

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U.
z 2017 r., poz. 459 ze zm.).

5 Dz.U. z 2015 1., poz. 915 ze zm.

¢ Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 1458 ze zm.

7 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 1907 ze zm.
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Kodeks morski®, Ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym?®, Ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej'?, Ustawie z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie
morskim'! i innych aktach). Ogromne rozproszenie tych przepisow
oraz przynaleznosc¢ do rozmaitych gatezi prawa powoduje oczywiste
trudnosci w ustaleniu charakteru prawnego zadan z zakresu zbioro-
wego transportu publicznego. W szczegolnosci nie jest jasne, czy wy-
konywanie dziatalnosci w tej dziedzinie przez uprawnione podmioty
nalezy zaliczaé do sfery prawa prywatnego, czy nie nalezaloby raczej
traktowac jej jako zadanie publiczne, ktérego realizacja poddana
zostata w pewnym zakresie rezimowi prawa prywatnego, a w pew-
nym - prawa administracyjnego. Z tym zagadnieniem wigze si¢ inne
pytanie — czy podmiot swiadczacy ustugi w dziedzinie publicznego
transportu zbiorowego powinien by¢ uznawany wylacznie za pod-
miot prowadzacy okreslong komercyjng dziatalnos¢ gospodarcza,
czy tez nalezatoby przypisywaé¢ mu cechy podmiotu upowaznionego
do wykonywania zadan administracyjnych. Udzielenie odpowiedzi
na te pytania ma istotne znaczenie nie tylko teoretyczne, lecz row-
niez praktyczne, ustalenie bowiem charakteru tych zadan rzutuje
na ocen€¢ charakteru stosunkow prawnych nawigzywanych miedzy
stronami ustug transportowych, a to z kolei moze mie¢ znaczenie
chocby dla trybu rozstrzygania sporéw miedzy tymi stronami.

Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu dotycza dziatal-
nosci wykonywanej w zakresie publicznego transportu zbiorowego
W rozumieniu powolanej ustawy o publicznym transporcie zbioro-
wym, ktéra w art. 4 pkt 14 zdefiniowala to pojecie jako powszech-
nie dostepny regularny przewo6z os6b wykonywany w okreslonych
odstepach czasu i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach ko-
munikacyjnych lub sieci komunikacyjnej. Poza zakresem rozwazan
pozostajg zagadnienia z zakresu innych dziedzin transportu, w tym
transportu lotniczego, ktore z uwagi na swoja specyfike wymagaja
odrebnej analizy.

8 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 66 ze zm.

9 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 1727 ze zm.
10 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 1829 ze zm.
' Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 281 ze zm.
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2. Pojecie i zakres zadan publicznych

W celu okreslenia charakteru dzialalnosci polegajacej na wykony-
waniu ustug w dziedzinie publicznego transportu zbiorowego na-
lezatoby w pierwszej kolejnosci podja¢ probe ustalenia, czy jest to
jeden z rodzajoéw komercyjnej dzialalnosci gospodarczej, poddane;j
wylacznie rezimowi prawa prywatnego, czy tez ma ona charakter
zadania publicznego albo jak to sie¢ tez czesto ujmuje, zadania admi-
nistracji publicznej, ktéorego wykonywanie opiera si¢ na przepisach
zarOwno prawa prywatnego, jak i administracyjnego. Udzielenie
odpowiedzi na to pytanie nie jest zadaniem latwym, tak samo jak
nie jest latwe przeprowadzenie dystynkcji miedzy sferg aktywno-
Sci prywatnej i publicznej. Podstawowym kryterium, jakie mozna
przyja¢ do rozgraniczenia tych dwoch sfer, jest to, kto, w czyich
sprawach oraz w czyim interesie prowadzi okreslong dzialalnosc¢.
Mozna przyjac, ze dziatalnoS¢ prywatna podejmowana jest przez
jednostke w zwigzku z jej wlasnymi sprawami lub sprawami os6b
trzecich albo inaczej mowigc — w interesie wlasnym lub w interesie
0s0b trzecich, natomiast za publiczng nalezy uznac organizatorska
dziatalnos¢ panstwa podejmowang w interesie publicznym, stuzaca
realizacji celow publicznych. Pojawia si¢ tutaj kolejne, szeroko
w nauce prawa administracyjnego dyskutowane i niemajgce usta-
lonego znaczenia, pojecie interesu publicznego. Majgc Swiadomos¢
ogromnej ztozonosci tego zagadnienia i pomijajgc analize tego po-
jecia, na potrzeby niniejszego opracowania mozna w uproszczeniu
przyjac, ze interes publiczny oznacza dobro wspolne, dobro ogblne.
Do zadan publicznych mozna zatem zaliczy¢ te, ktore stuza reali-
zacji tak rozumianego interesu publicznego. Zasadniczo sa one
realizowane przez panstwo oraz wskazane przez panstwo podmioty,
a dzialalnos¢ prowadzona w celu wykonania tych zadan nazywana
jest ,administrowaniem”!2.

Takie ogélne okreslenie istoty zadan publicznych nie pozwala
jeszcze na ustalenie ich zakresu, a tym samym na udzielenie od-

12 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 30.
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powiedzi na pytanie, czy do kategorii zadan publicznych nalezy wy-
konywanie dziatalnosci w dziedzinie zbiorowego transportu publicz-
nego. W literaturze prawniczej brak jest jednolitosci pogladow co
do tego, jakie zadania nalezy zalicza¢ do publicznych'®. Zwraca si¢
przy tym uwage na to, ze zakres ten jest wzgledny zarowno w czasie,
jak i w przestrzeni, gdyz w pewnych krajach i w pewnym czasie
okreslone dziatania wladzy publicznej beda kwalifikowane jako za-
dania publiczne, w innym zas miejscu lub czasie te same dziatania
nie beda miaty tego przymiotu's. Jak zauwaza Malgorzata Stahl,
na tres¢ i zakres tychze zadan maja wptyw procesy globalizacji,
rozwoj cywilizacyjny, dostosowywanie do prawa unijnego, ale row-
niez prywatyzacja i komercjalizacja'>. Ponadto przy zalozeniu, ze
zadania publiczne maja stuzy¢ dobru wspélnemu (interesowi pu-
blicznemu), to na ksztaltowanie jego zakresu bedzie miala wplyw
przyjmowana i realizowana w danym czasie i miejscu okreslona
koncepcja interesu publicznego'®, ktora — jak trafnie zauwaza Jan
Zimmermann — w giownej mierze uzalezniona jest od czynnikow
politycznych'”.

Dla okreslenia zakresu pojecia zadan publicznych uzyteczne
moze okazacé sie spostrzezenie Stanistawa Biernata'®, ze zadania

13 Poglady nauki niemieckiej i polskiej na to pojecie prezentuje R. Stasikow-
ski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauli
prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 51i n.

14 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, War-
szawa 2011, s. 148.

15 M. Stahl, Wykonywanie zadari publicznych w interesie publicznym i wtadz-
two jako cechy podmiotéow administrujqcych, w: System prawa administracyj-
nego. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
t. 6, Warszawa 2011, s. 35.

16 Na t¢ kwestie zwraca uwage tez M. Matecka-tyczak, ktora pisze, ze ,zada-
nia publiczne sg ksztaltowane na podstawie przyjmowanej i realizowanej wizji
interesu publicznego i majg prowadzi¢ do jego osiagniecia”. Zob. M. Matecka-
-Lyczak, Pojecie i podziaty zadari publicznych ze szczegélnym uwzglednieniem
zadan samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie” 2013, nr 921, s. 57.

17 Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 30.

18 S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych. Problematyka prawna, War-
szawa 1994.
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te moga by¢ ujmowane w trojaki sposéb. Pojecie to mozna odnosi¢
do zadan rzeczywiScie wykonywanych przez organy panstwowe
i samorzadowe. W tym ujeciu chodzi o sfere rzeczywistosci spo-
lecznej, a nie powinnos¢ realizowania okreslonych zadan. Drugie
ujecie polega na traktowaniu zadan publicznych jako swoistych
i charakterystycznych dla panstwa, wynikajacych z konstytucji
oraz innych doniostych ustaw ustrojowych!®. Sg to zadania niejako
z natury przypisane panstwu, okreslane w literaturze niemieckiej
mianem zadan ,minimalnych” lub ,wrodzonych” panstwa?. Za-
kres tak rozumianych zadan publicznych jest zmienny w czasie
i rozni si¢ w poszczegolnych ustrojach. Niektore z nich sa charakte-
rystyczne dla kazdego panstwa (np. zabezpieczenie bezpieczenstwa
wewnetrznego i porzadku wewnetrznego), natomiast w przypadku
innych zadan moga pojawiac si¢ watpliwosci, czy nalezy traktowac
je jako charakterystyczne dla panstwa, czy tez ich realizacja przez
panstwo zalezy od wyboru politycznego?!. Trzecie ujecie zadan pu-
blicznych polega na obejmowaniu tym pojeciem wszelkich zadan
panstwa i samorzadu wynikajacych z catego obowigzujacego po-
rzadku prawnego (z konstytucji, ustaw oraz aktéw normatywnych
nizszego rzedu)?2. Ten ostatni sposéb rozumienia zadan publicznych
wydaje sie najbardziej uzyteczny do analizy problematyki podjetej
w niniejszym opracowaniu. Opierajgc si¢ na takim pojmowaniu
zadan publicznych, ich zakres nalezy ustalac¢ na ptaszczyznie obo-
wigzujacej regulacji prawnej. W pierwszej kolejnosci trzeba wzig¢
pod uwage postanowienia Konstytucji RP, ktore zdaniem Magdaleny
Maleckiej-Lyszczek pozwalaja na wyroznienie dwoch kategorii zadan
publicznych. Pierwsza z nich to sprawy polityki panstwa, ktore sta-
nowig grupe zadan publicznych dotyczacych kwestii o charakterze
ogolnopanstwowym. Ich wykonywanie nalezy na zasadzie domnie-
mania do kompetencji Rady Ministrow, kierujacej administracja

19 Ibidem, s. 16.

20 J. Grabbe, Verfassungsrechtliche Grenzen der Privateisierung kommunaler
Aufgaben, Berlin 1979, s. 37, cyt. za: S. Biernat, op. cit., s. 16, przypis 11.

21 S. Biernat, op. cit., s. 16.

22 Jak pisze S. Biernat, ,suma ustalonych w ten sposéb zadan daje obraz
normatywnie nakazanej dziatalnosci panstwa”. Ibidem, s. 16.
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rzadowag (art. 146 Konstytucji RP). Natomiast druga kategoria zadan
publicznych to zadania wykonywane na poziomie struktur samo-
rzadu terytorialnego. W tej grupie mieszcza si¢ zadania, ktérych
realizacja zwigzana jest SciSle z potrzebami mieszkancow danego
terenu, a tym samym wymaga jak najszerszego uwzglednienia i wy-
artykulowania interesu reprezentowanego przez dana wspolnote
mieszkancow?3.

3. Publiczny transport zbiorowy
jako zadanie publiczne

Na podstawie przepis6w normujgcych zasady organizacji i funkcjo-
nowania przewozu osob w zbiorowym transporcie publicznym mozna
stwierdzi¢, ze ustawodawca powierzyl zadania w tej dziedzinie trzem
kategoriom podmiotow:

— podmiotom petnigcym funkcje organizatora tego transportu,
do ktorych nalezg: minister wiasciwy do spraw transportu,
jednostki samorzgdu terytorialnego (gminy, powiaty i woje-
wodztwa) oraz zwigzki samorzadowe (zwigzki miedzygminne,
zwigzki powiatow, zwigzki powiatowo-gminne, zwigzki metro-
politalne),

— podmiotom majgcym status operatora publicznego trans-
portu zbiorowego, do ktorych naleza: samorzgdowy zaklad
budzetowy oraz uprawniony do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej w zakresie przewozu osob przedsiebiorca, ktory
zawarl z organizatorem publicznego transportu zbiorowego
umowe o swiadczenie ustug w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego, na linii komunikacyjnej okreslonej w umo-
wie,

— przewoznikom, ktérymi sg przedsigebiorcy uprawnieni do pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie przewozu osob
na podstawie potwierdzenia zgloszenia przewozu, a w trans-
porcie kolejowym — na podstawie decyzji o przyznaniu otwar-
tego dostepu.

23 M. Matecka-Lyszczek, Pojecie i podzialy zadan publicznych, s. 59-60.
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Nie ma najmniejszych watpliwosci, ze zadania wykonywane przez
pierwsza kategori¢ podmiotow maja charakter zadan publicznych
(administracyjnych) — jest to bowiem dzialalnos¢ prowadzona dla
dobra wspoélnego (polega na zapewnieniu powszechnie dostepnego
regularnego przewozu osOb wykonywanego w okreslonych odste-
pach czasu i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach komuni-
kacyjnych lub sieci komunikacyjnej), realizowana przez podmioty
administracji publicznej (ministra wtasciwego do spraw transportu,
jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki). Stanowisko
to opiera si¢ na powszechnym w doktrynie przekonaniu, Ze cha-
rakter zadan publicznych majg zadania nalezace do organow ad-
ministracji publicznej, jak rowniez wszystkie zadania wykonywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Poglad ten potwierdza
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w uchwale z dnia
27 wrzesnia 1993 r. stwierdzit, ze ,wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu,
ze stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokal-
nych, w wypadku zadan wtasnych, czy zorganizowanego w panstwo
catego spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych”?4.

Naszym zdaniem publiczny charakter ma rowniez dzialalnosc
przewozowa realizowana przez operatora publicznego transportu
zbiorowego, majgcego status samorzgdowego zakltadu budzetowego.
Mozliwos¢ wykonywania przez ten podmiot wskazanej dziatalnosci
wynika expressis verbis z art. 19 ust. 2 u.o.z.t.p., ktéry stanowi, ze
Lorganizator moze realizowa¢ przewozy w ramach publicznego trans-
portu zbiorowego w formie samorzadowego zakladu budzetowego”.
W swietle przepisow Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?® samorzgadowy zaktad budzetowy jest jednostka sek-
tora finans6w publicznych, za posrednictwem ktoérej, jednostka
samorzadu terytorialnego moze wykonywac¢ zadania witasne, w tym
zadania w zakresie interesujgcego nas tutaj lokalnego transportu

24 Zob. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27.09.1993 r., W 10/93,
OTK 1994, cz. II, poz. 46, s. 191-194. Takie stanowisko przyjat tez SN w posta-
nowieniu z dnia 26.09.1996 r., IIl ARN 45/96, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1997, nr 8, poz. 125.

25 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 195 ze zm.
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zbiorowego. W mysl art. 15 ust. 1 wymienionej ustawy samorzgdowy
zaktad budzetowy odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty
swojej dzialalnosci z przychodow wtasnych. W doktrynie i orzecz-
nictwie wskazuje sie, ze samorzadowy zaktad budzetowy nie jest
przedsiebiorcag?®, lecz stanowi forme prawa budzetowego i mimo
wyodrebnienia organizacyjnego, majgtkowego i finansowego nie ma
osobowosci prawnej?’. Zasadny jest zatem poglad, ze samorzagdowy
zaklad budzetowy stanowi forme realizacji zadan przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Wykonywane przez ten podmiot zada-
nia, w tym z zakresu lokalnego transportu zbiorowego, sg w istocie
rzeczy zadaniami jednostki samorzadu terytorialnego i tym samym
majg charakter publiczny.

Bardziej ztozonym zagadnieniem jest ustalenie charakteru zadan
wykonywanych w dziedzinie zbiorowego transportu publicznego
przez operatoroéw oraz przewoznikow majacych status podmiotow
prywatnych. Wedlug przepiséw ustawy o zbiorowym transporcie
publicznym przedsi¢biorca uprawniony do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb nabywa status ope-
ratora publicznego transportu zbiorowego na podstawie zawartej
z nim przez organizatora publicznego transportu zbiorowego umowy
o Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
na linii komunikacyjnej okreslonej w tej umowie. Z kolei nabycie
przez przedsiebiorce uprawnien do wykonywania przewozu osob
w zakresie publicznego transportu zbiorowego niebedacego prze-
wozem o charakterze uzytecznosci publicznej nastepuje na pod-
stawie zgloszenia o zamiarze wykonywania takiego przewozu do
organizatora wlasciwego ze wzgledu na obszar lub zasieg przewozow
oraz wydanego przez tego organizatora potwierdzenia zgloszenia
przewozu. Wyjatek stanowi przewoz osob w transporcie kolejowym
w zakresie publicznego transportu zbiorowego niebedacy przewozem
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktéry moze by¢ wykonywany
przez przedsiebiorce na podstawie decyzji o przyznaniu otwartego
dostepu (art. 31 u.o.z.t.p.).

26 Zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Lex 2011.
27 Wyrok WSA z dnia 6.07.2005 r., VI SA/Wa 2083/04, Lex nr 190634.
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W celu okreslenia charakteru powierzonych przedsiebiorcom
w tej formie zadan w dziedzinie zbiorowego transportu publicznego
warto odwotac sie do pogladoéw doktryny dotyczacych systemu pod-
miotéow administrujgcych oraz roli, jakg w tym systemie odgrywac
moga podmioty prywatne. Punktem wyjscia do charakterystyki
tego systemu jest konstatacja, ze wykonywanie zadan publicznych
nalezy do panstwa, ktore uznawane jest za pierwotny podmiot ad-
ministracji?®. Jak wskazuje si¢ w doktrynie niemieckiej, panstwo
posiada pierwotna wladze zwierzchnia, gdyz swojego istnienia ani
kompetencji nie wywodzi od zadnego innego podmiotu?®. Panstwo
realizuje nalezace do niego zadania administracyjne czesciowo
W sposoOb bezposredni przez swoje organy, a czesciowo przez inne
podmioty, do ktérych nalezg zaréwno osoby prawa publicznego, jak
i prawa prywatnego. Osobami prawa publicznego sa — oprocz pan-
stwa — jednostki administracyjne posiadajgce mniejszg lub wicksza
samodzielnos¢ wzgledem panstwa, co pozwala im na wykonywanie
administracji na wlasna odpowiedzialnos¢. Jednak podmioty te sa
zwigzane z panstwem, gdyz ich byt i zadania pochodzg od panstwa,
w swojej dzialalnosci opierajg si¢ na ustawach pochodzacymi od
panstwa, a ponadto podlegaja kontroli sprawowanej przez panstwo.
Do tego rodzaju podmiotéw Hartmut Maurer zalicza korporacje,
zaktady i fundacje®®, ktore to jednostki uwazane sg za podmioty
administracji posredniej (zdecentralizowane;j)®!. W polskim systemie
ustrojowym wsrod tych podmiotow niewagtpliwie znajdujg si¢ m.in.
wspomniane jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty
i wojewodztwa) oraz zwigzki samorzadowe (zwigzki miedzygminne,
zwigzki powiatow, zwigzki powiatowo-gminne, zwigzki metropoli-
talne), ktore — w mysl ustawy o publicznym transporcie zbiorowym —
realizuja zadania publiczne m.in. w dziedzinie interesujacego nas
tutaj zbiorowego transportu publicznego.

28 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, Torun 2013,
s. 241.

29 Zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeine Verwaltungs-
recht, przet. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 230.

30 Ibidem, s. 231.

31 E. Ochendowski, op. cit., s. 241.
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W nauce prawa administracyjnego przyjmowana jest koncepcja,
wedlug ktorej panstwo nie wykonuje wszystkich zadan publicz-
nych przez wlasne organy badzZ przez powolany przez siebie pod-
mioty prawa publicznego, w tym przez wspomniane samorzady, lecz
w pewnej okreslonej, chociaz najczesciej bardzo ograniczonej czesci,
powierza ich realizacje¢ osobom prywatnym (osobom fizycznym lub
osobom prawnym prawa prywatnego). Podmioty takie, nazywane
w literaturze niemieckiej ,,osobami upowaznionymi” lub ,wyko-
nujacymi funkcje zlecone przedsiebiorcami”, wraz z przeniesie-
niem na nich przez panstwo okreslonych zadan administracyjnych
uzyskuja uprawnienia wladcze, wykonuja powierzone im zadania
samodzielnie i dzialaja na wlasng odpowiedzialnos¢. Dlatego za-
liczane sa do podmiotéw administracji w szerokim znaczeniu®2.
Zlecanie podmiotom prywatnym zadan administracyjnych stanowi
forme decentralizacji administracji publicznej i wigze si¢ na ogét
z przyznaniem tym podmiotom pewnych uprawnien w zakresie
stosowania Srodkow wiasciwych dla administracji publicznej, tj.
srodkow wtadczych. Koncepcja powierzania osobom prywatnym
zadan publicznych wraz z przekazywaniem im takich uprawnien
pojawita sie juz w XIX w. na gruncie francuskiego modelu koncesji
robét publicznych (concession de travaux public)®*, a pézniej stuzby
publicznej (concession de service public)®**. W polskim systemie
prawa roéwniez wystepuje zjawisko powierzania funkcji admini-

32 Zob.: H. Maurer, op. cit., s. 231-232; E. Ochendowski, op. cit., s. 242.

33 Koncesja ta polegata na powierzeniu przez panstwo, w drodze umowy, oso-
bie prywatnej wykonania okreslonych robét publicznych (np. budowy urzadzen
infrastruktury technicznej stuzacych zaspokajaniu potrzeb publicznych), co
wigzalo si¢ z przyznaniem koncesjonariuszowi pewnych uprawnien wtadczych,
np. w zakresie wywlaszczania. Zob. H. Berthelemy, Traite Elementare de Droit
Administratif, Paris 1926, s. 707.

34 Istota tej koncesji polega na tym, ze udzielajgcy koncesji w drodze kon-
traktu zobowigzuje druga osobe do prowadzenia stuzby publicznej na wlasny
koszt i ryzyko, pozwalajac jej jednoczesnie na czerpanie korzysci poprzez
pobieranie optat od uzytkownikéw. Zob.: G. Feiser, Droit Administratif, Paris
1979, s. 106 ; Y. Gaudemet, Droit Administratif, Paris 2005, s. 330 i n. oraz
podana tam literatura. Podobnie rozumiano koncesje stuzby publicznej w star-
szej literaturze francuskiej. Zob. np. G. Jeze, Les Principes generaux du Droit
Administratif, Paryz 1926, s. 342.
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stracji publicznej podmiotom prawa prywatnego. W okresie PRL
mialo miejsce zlecanie funkcji organéw administracji wylgcznie
na rzecz organizacji spotecznych?3’, natomiast wspétczesnie — za-
dania administracji powierzane sg takze innym podmiotom prawa
prywatnego. Sa to podmioty bardzo zroéznicowane pod wzgledem
podstawy i przedmiotu dzialania, celu ich utworzenia konstrukcji
prawnej i form dzialalnosci®*. Zbigniew Cieslak dzieli je na dwie
grupy: podmioty panstwowe i niepanstwowe, a w tej drugiej wy-
mienia stowarzyszenia, zwigzki wyznaniowe, zwigzki zawodowe,
spotdzielnie, spotki prawa handlowego®’. Z kolei Matgorzata Stahl
wyréznia podmioty prywatne i podmioty spoleczne®®.

W doktrynie prawa administracyjnego panuje przekonanie, Ze
w zakresie, w jakim przepisy prawa przyznaja podmiotom prywat-
nym prawo wykonywania funkcji administracji publicznej, zaliczane
sg do podmiotéw administracji, wchodzacych w sktad aparatu admi-
nistracyjnego®. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze traktowanie organiza-
¢ji prywatnoprawnych jako podmiotow administracji publicznej jest
kwestia umowna i zalezy od przyjetej siatki pojeciowej. Decydujace
znaczenie ma to, czy pojecie podmiotu administracyjnego zostanie
ograniczone do podmiotow opartych na prawie publicznym, czy
bedzie rozciggniete na wszystkie prawnie samodzielne organizacje
i podmioty realizujace zadania administracji*°.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, mozna przyjac, ze pod-
mioty prywatne, ktore wykonujg zadania w dziedzinie zbiorowego
transportu publicznego w charakterze operatorow ustug oraz prze-
woznikow, w istocie rzeczy realizuja zadania administracyjne, i tym
samym powinny by¢ traktowane jako podmioty administracji (,osoby
upowaznione”). Zadania te, maja taki sam charakter prawny, jak

35 Zob. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 86.

36 Zob. Z. Cieslak, w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor,
Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 209.

37 Ibidem.

38 M. Stahl, Inne podmioty administracyjne, w: System prawa administra-
cyjnego, s. 530.

39 Zob. np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, w: Prawo administracyjne, red.
M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 78-79.

40 Zob. H. Maurer, op. cit., s. 233.
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zadania realizowane w tej dziedzinie przez podmioty prawa pu-
blicznego (ministra do spraw transportu, jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ich zwigzki). Nie byloby logiczne stanowisko, ze
inny charakter ma dziatalno$¢ przewozowa prowadzona przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego, realizowana przez samorzadowy
zaktad budzetowy, a inny ta sama dziatalnos¢ wykonywana przez
przewoznika prywatnego. Nalezy podzieli¢ stanowisko Stanistawa
Biernata, ze przekazanie wykonywania zadan publicznych pod-
miotom niepublicznym nie powoduje, ze przestajg by¢ ujmowane
w kategorii zadan publicznych*!. Autor ten trafnie wskazuje, ze
podstawowym kryterium uznania konkretnego zadania za zada-
nie publiczne powinno by¢ ponoszenie odpowiedzialnosci za jego
realizacje przez administracje publiczng (czy to na szczeblu rza-
dowym, czy samorzadowym), nawet jesli wykonawca sytuuje sie
poza strukturami administracji. Za takim podejsciem opowiada sie
tez orzecznictwo, w ktorym uksztattowato sie¢ stanowisko, ze wy-
konywanie zadania publicznego przez podmiot prawa prywatnego
(np. w oparciu o zawartg umowe) nie powoduje, ze samo zada-
nie przestaje mie¢ charakter publiczny, jak réwniez nie oznacza
przejscia podmiotu wykonujacego zadanie do sektora podmiotow
prawa publicznego®?. Jak trafnie zauwaza Malgorzata Stahl, ,pod-
miot niepubliczny, wykonujgc zadania administracji publicznej,
pozostaje podmiotem prywatnym, ale w sensie funkcjonalnym ma
charakter podmiotu administrujgcego i staje sie¢ — w tym jedynie
zakresie — podmiotem administrujgcym, elementem funkcjonalnie
rozumianego systemu administracji publicznej”*3. Podzielajac ten
poglad, mozna przyjaé, ze prywatni operatorzy oraz przewoznicy
realizujgcy zadania w dziedzinie zbiorowego transportu drogowego
majacego — jak wyzej wskazano — charakter zadan publicznych,
powinni by¢ zaliczani do szeroko rozumianego systemu podmiotow
administrujgcych. Nie zmienia tego fakt, ze bezposrednie swiadcze-
nie ustug przez te podmioty nastepuje w formach cywilnoprawnych.

41 S. Biernat, op. cit., s. 25-34.
42 Wyrok SN z dnia 13.07.2012 r., IIl SK 44/2011, LexPolonica nr 4305684.
43 Zob. M. Stahl, Inne podmioty administracyjne, s. 536.
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W nauce prawa administracyjnego powszechny jest poglad, ze ad-
ministracja publiczna moze wykonywac swoje zadania publiczne nie
tylko w formach wtasciwych prawu administracyjnemu, lecz moze
tez stosowaé¢ formy prawa cywilnego, m.in. przez poslugiwanie si¢
cywilnoprawnymi formami dziatania (np. umowa). Trafne jest tu
spostrzezenie Jerzego Starosciaka, ze funkcje administrowania
tworzy caly tancuch czynnosci, opartych na normach przynale-
zacymi do roznych galezi prawa, a ,prawo administracyjne rzadzi
tylko czescia funkcji administrowania”#*.

Na marginesie warto zaznaczy¢, ze postuzenie si¢ przez admini-
stracje formami prawa cywilnego moze polegac nie tylko na stosowa-
niu cywilnoprawnych form dzialania, lecz takze na tworzeniu przez
podmioty administrujgce oséb prawa prywatnego i powierzanie
im wykonania okreslonych zadan administracyjnych. W polskim
systemie prawnym beda to spotki prawa handlowego, powolywane
w celu realizacji okreslonych zadan komunalnych. W interesujgce;j
nas dziedzinie publicznego transportu zbiorowego moga to by¢ np.
przedsiebiorstwa komunikacyjne tworzone przez gminy w formie
spotek akcyjnych lub spélek z ograniczong odpowiedzialnoscig.
Podmioty, o ktorych mowa, jako osoby zorganizowane na podstawie
prawa prywatnego, sg odrebnymi podmiotami prawa, ktére samo-
dzielnie prowadza okreslong dzialalnosé, jednak jak pisze Hartmut
Maurer, w rzeczywistosci tego rodzaju osoby prawie zawsze kiero-
wane sg przez podmiot publicznoprawny, ktory je utworzyt i ktory
posiada wszystkie lub wiekszos¢ udziatéw lub akcji*s. Trafne jest
przy tym stanowisko Eugeniusza Ochendowskiego, ze osoby prawa
prywatnego, o ktérych tu mowa, roéznig si¢ od ,podmiotow upowaz-
nionych” tym, ze sg utworzone przez podmiot publicznoprawny.
Jesli jednak taka osoba prawa prywatnego zostanie upowazniona
do wykonywania okreslonych zadan publicznych w formach witad-
czych, to nabedzie status ,podmiotu upowaznionego”¢.

44 J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw-War-
szawa-Krakow 1967, s. 61.

45 Zob. H. Maurer, op. cit.,s. 233.

46 E. Ochendowski, op. cit., s. 242-243.
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4. Prywatyzacja a charakter zadan w dziedzinie
zbiorowego transportu drogowego

Relacja miedzy pojeciem zlecania zadan administracyjnych pod-
miotom prywatnym a coraz powszechniej uzywana w piSmiennic-
twie prawniczym prywatyzacja zadan publicznych ujmowana jest
w literaturze dwojako. Wedlug pierwszego stanowiska sa to dwa
rozne pojecia, ktorych nie mozna utozsamiac. Zlecanie zadan pu-
blicznych stanowi forme zewnetrznej dekoncentracji administracji
publicznej, natomiast prywatyzacja prowadzi do catkowitego wyeli-
minowania odpowiedzialnosci panstwa, ,,a zatem wymusza deregu-
lacje zajmowanego obszaru aktywnosci, w konsekwencji eliminujac
przestrzen do dzialania administracji publicznej”*’. W drugim zas
ujeciu zlecanie zadan publicznych podmiotom prywatnym trakto-
wane jest jako przejaw prywatyzacji tych zadan, ktora uznaje sie
za jedna z form decentralizacji administracji publicznej i zbliza-
nia tej administracji do obywatela, co jest zgodne z powszechnie
przyjmowana w panstwach rozwinietych zasadg subsydiarnosci‘.
W ten sposob rozumiana prywatyzacja zadan publicznych moze
wystepowac¢ w dwoch postaciach: mianowicie moze mie¢ charakter
formalny badz materialny*. Prywatyzacja formalna polega na tym,
ze administracja realizuje okreslone zadania publiczne w formach
przewidzianych przez prawo prywatne badz panstwo zleca wyko-
nywanie zadan administracyjnych podmiotom prywatnoprawnym
albo tez administracja tworzy podmioty o takim charakterze dla
wykonywania zadan publicznych. Z kolei prywatyzacja materialna
ma miejsce wtedy, gdy administracja catkowicie zaprzestaje wyko-

47 Zob. J. Niczyporuk, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2006,
s. 1461 148.

48 Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 166.

49 Zob. H. Maurer, op. cit.,s. 234. Podobnego podzialu prywatyzacji dokonuje
Zimmermann, ktéry wyré6znia prywatyzacje calkowita, oznaczajaca — zdaniem
tego autora — utrate przez dane zadanie charakteru publicznego, oraz cz¢sciowa,
polegajaca jedynie na oddzieleniu odpowiedzialnosci za wykonania zadan od
ich bezposredniego realizowania. Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 166.
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nywania okreslonych zadan publicznych i pozostawia je dziatalnosci
podmiotow prywatnych. Jednak — jak zauwaza Hartmut Maurer —
jesli podmiot prywatny przez wykonywanie zleconych funkcji admi-
nistracyjnych zostaje zobowigzany do realizowania dotychczasowych
zadan administracyjnych, to staje si¢ ,osobg upowazniona”, a tym
nabywa status podmiotu administracji®.

Naszym zdaniem powierzenie podmiotom prywatnym zadan
w dziedzinie zbiorowego transportu drogowego mozna traktowac
jako przejaw prywatyzacji formalnej. Jak bowiem wynika z prze-
pis6w normujacych te dziedzine administracji publicznej, zlecenie
przewoznikom prywatnym zadan administracyjnych nie zwalnia
organ6w administracji rzadowej i samorzadowej petnigcych funkcje
organizatorow zbiorowego transportu publicznego z odpowiedzial-
nosci za prawidtowg ich realizacje. Organy te juz na etapie zlecania
zadan z dziedziny zbiorowego transportu publicznego kontroluja,
czy podmioty ubiegajgce sie o uzyskanie statusu operatora lub
przewoznika zbiorowego transportu publicznego spetniajg ustawowe
warunki prowadzenia w tym zakresie dziatalnosci. Organy admi-
nistracji rzgdowej i samorzgdowej petnigce funkcje organizatorow
zbiorowego transportu publicznego sprawuja tez kontrole prawidto-
wosci realizacji zadan powierzonych operatorom i przewoznikom,
a w razie stwierdzenia naruszen, majg prawo — w przypadkach
okreslonych w ustawie — pozbawic te podmioty uprawnien do swiad-
czenia ustug przewozowych, np. w drodze rozwigzania zawartej
z operatorem umowy o Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego lub cofniecia przewoznikowi potwierdzenia
zgloszenia przewozu (art. 35 ust. 4 u.o.z.t.p.).

5. Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym opracowaniu rozwazania uzasadniaja
naszym zdaniem wniosek, ze dziatalnos¢ w dziedzinie zbiorowego
transportu publicznego ma charakter zadan publicznych. Nie prze-
czy temu fakt, Ze jest ona wykonywana nie tylko przez organy ad-

50 Zob. H. Maurer, op. cit., s. 234.
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ministracji publicznej, lecz rowniez przez osoby prywatne, ani to,
ze w toku jej realizacji stosowane sg rézne prawne formy dziatania,
zarowno administracyjnoprawne, jak i cywilnoprawne.

Zakwalifikowanie zadan z zakresu zbiorowego transportu pu-
blicznego do zadan publicznych rodzi szereg roznych konsekwencji.
Po pierwsze, odpowiedzialnos¢ za prawidtowa realizacje tych zadan
ponosza organy administracji publicznej, odgrywajace role organi-
zatorow zbiorowego transportu publicznego. Na tych organach cigzy
obowigzek zapewnienia prawidlowego funkcjonowania zbiorowego
transportu publicznego, niezaleznie od tego, jakim podmiotom:
publicznym czy prywatnym, powierzono swiadczenie ustug prze-
wozowych. Organy te, dzialajac w prawnie okreslonych ramach,
przesadzaja o tym, komu powierzone zostang zadania z tego za-
kresu, a ponadto kontroluja realizacje tych zadan. W przypad-
kach przewidzianych prawem majg mozliwos¢ pozbawienia danego
podmiotu uprawnien do prowadzenia dziatalnosci w tej dziedzinie
(np. w drodze wypowiedzenia umowy badz cofniecia potwierdzenia
zgloszenia dzialalnosci).

Druga istotna konsekwencja zakwalifikowania zadan z zakresu
zbiorowego transportu publicznego do zadan publicznych jest to,
ze powierzanie tych zadan podmiotom prywatnym nalezy traktowac
jako zlecanie im zadan administracji publicznej, przez co zostaja
one wiaczone do szeroko rozumianego systemu podmiotow admini-
stracji publicznej. Powierzenie zadan administracyjnych podmiotom
prywatnym moze wigzac¢ si¢ z wyposazeniem ich w uprawnienia
do stosowania form wilasciwych dla administracji, w tym do sto-
sowania wtadczych form dzialania. Przejawow dysponowania tego
rodzaju uprawnieniami mozna upatrywaé¢ miedzy innymi w upo-
waznieniu operatorow i przewoznikow do wydawania regulaminow
przewozu os6b w zbiorowym transporcie publicznym. W doktrynie
i orzecznictwie panuje wprawdzie zgodnos¢ stanowisk co do tego,
ze regulaminy te maja charakter wzorca umowy w rozumieniu
przepiséw prawa cywilnego, to jednak mozna mie¢ watpliwosci, czy
rzeczywiscie akty te maja wszystkie cechy cywilnoprawnej formy
dzialania, czy tez blizsze sg one formom administracyjnoprawnym.
Dyskusyjne jest tez to, ktéra z tych dwoch form dzialania jest bar-
dziej przydatna do regulowania stosunkéw prawnych miedzy pod-
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miotem wykonujacym publiczne uslugi przewozowe i pasazerem.
Zagadnienie to wymaga jednak odrebnej, poszerzonej analizy, co
wykracza poza zakres niniejszego opracowania.

STRESZCZENIE

Charakter prawny dziatalnosci wykonywanej w dziedzinie
publicznego transportu zbiorowego

W opracowaniu dokonano analizy charakteru prawnego dziatalnosci po-
legajacej na wykonywaniu zbiorowego transportu publicznego. Zadania
w tej dziedzinie wykonywane sa przez organy administracji publicznej
oraz osoby prywatne, przy zastosowaniu zaréwno administracyjnopraw-
nych, jak i cywilnoprawnych form dziatania. Wszystkie te zadania maja
charakter zadan publicznych, niezaleznie od tego, czy wykonujq je organy
administracji publicznej, czy osoby prywatne. Powierzenie niektérych
zadan z zakresu zbiorowego transportu drogowego podmiotom prywat-
nym nie powoduje zmiany charakteru prawnego tych zadan. Nadal sa
one zadaniami publicznymi, gdyz stuza realizacji interesu publicznego,
a ponadto odpowiedzialnosc za ich prawidtowe wykonanie ponosza organy
administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: publiczny transport zbiorowy; zadania publiczne; zlecanie
zadan publicznych; prywatyzacja zadan publicznych

SUMMARY

The legal nature of public transport tasks

The study analyzes the legal nature of public transport. It has been es-
tablished that tasks in this field are carried out by public administrations
and private individuals, using both administrative and civilian forms of
action. All these tasks are of a public nature whether they are carried
out by public administrations or private individuals. The allocation of
certain collective transport tasks to private parties does not change the
legal nature of these tasks. They are still public tasks because they serve
the public interest, and the responsibility for their proper performance is
borne by the public administration.
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