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Zaskarzalnos¢ czynnosci organizatora publicznego transportu
zbiorowego w przewozach kolejowych szczebla wojewddzkiego
— uwagi na kanwie orzeczenia II SA/Ke 329/15

Bartosz MAZUR!

Streszczenie

Ogtaszanie zamiaréw przez organizatoréw publicznego transportu zbiorowego z odpowiednim wyprzedzeniem ma za zadanie
umozliwienie podjecia odpowiednich krokéw przez uczestnikow rynku, wlasciwych dla obranego trybu przyznawania kontrak-
tu. W przypadku wyboru trybu bezposredniego dopuszczona zostala kontrola sagdowa postepowania organizatora, jako wyraz
promowania transparentnych, niedyskryminujacych procedur rynkowych. W artykule opisano poszczegdlne etapy postepowa-
nia przygotowawczego organizatora, wskazujac jednoczesnie na to, ze skarzaca strona musiata mierzy¢ sie z obiektywna trud-
noscig wskazania tego, co mogloby by¢ skarzone. Kolejne etapy byly tak skonstruowane, ze trudno byto jednoznacznie wskaza¢

zamiary organizatora.

Slowa kluczowe: zamoéwienie publiczne, organizator transportu publicznego, skarga sadowa

1. Wprowadzenie

Przewoznicy kolejowi, zainteresowani potencjal-
nym pozyskaniem kontraktu stuzby publicznej, sto-
ja w obliczu mozliwo$ci naduzywania przez organiza-
toréw przewozdéw swojej pozycji rynkowej. Naduzy-
cia te moga dotyczy¢ przede wszystkim sfery niedo-
statecznej przejrzystosci prowadzonych postepowan,
co stawia w niekorzystnej sytuacji uczestnikow rynku.

Celem artykutu jest weryfikacja pozycji przewozni-
kéw kolejowych wobec organizatoréw przewozow. Na
podstawie analizowanego kazusu dowiedziono, ze za-
wilo$¢ przepisow prawnych jest czynnikiem niesprzy-
jajacym rozwojowi rynku kolejowego, poniewaz na eta-
pie poprzedzajacym umowe z przewoznikiem, umozli-
wia organizatorowi przewozow dowolng interpretacje
swoich powinnosci. Dodatkowym celem artykutu jest
umiejscowienie rozpatrywanego orzeczenia na tle in-
nych orzeczen w sprawach, w ktérych uczestnicy rynku
kolejowego skarzyli czynno$ci organizatora przewozow.

W toku opracowania tematu zastosowano egze-
geze orzeczenia II SA/Ke 329/15 [5] jako jezykowo-
-logiczng metode badawcza. Na podstawie informacji
zawartych w orzeczeniu sadowym [5], odtworzono
ciag czynnosci, podjetych przez organizatora przewo-

zOW na etapie poprzedzajacym zawarcie umowy, za-
konczony zaskarzong czynnoscig. Tym samym arty-
kul dotyczy przedumownej fazy dzialan organizatora
publicznego transportu zbiorowego. Tresci rozpatry-
wanego orzeczenia zostaly poddane krytycznej ana-
lizie w $wietle powszechnie obowiazujacych aktow
prawnych, przede wszystkim ustawy [9].

Istotno$¢ podjetego tematu wynika z dwoch prze-
stanek. Z jednej strony, opisane postepowanie una-
ocznia uniwersalng potrzebe traktowania przejrzy-
sto$ci postepowania i niedyskryminujacego traktowa-
nia wszystkich zainteresowanych (i potencjalnie zain-
teresowanych) uczestnikéw rynku, wlasciwa nie tylko
dla organizacji transportu zbiorowego, ale dla calej ak-
tywnosci sektora publicznego. Z drugiej strony ukazu-
je ono zawitosci zapiséw ustawowych, bedace zrédlem
trudnosci interpretacyjnych nie tylko u podmiotéw
obrotu gospodarczego, lecz takze w judykaturze.

2. Rynek kolejowych przewozow
pasazerskich w Polsce

Podstawowe ramy prawne rynku kolejowych prze-
wozow pasazerskich w Polsce sa wyznaczane usta-
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wa o publicznym transporcie zbiorowym [9]. Stano-
wi ona fundament organizowania publicznego trans-
portu zbiorowego i przenosi na grunt krajowy prze-
pisy Rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady [6]. Istotnym ogniwem w sys-
temie organizacji publicznego transportu zbiorowego
w Polsce s3 samorzady wojewoddztw. Wykonuja one
zadania przewidziane dla organizatoréw transportu,
wymienione w [9], przede wszystkim w zakresie kole-
jowych przewozdéw pasazerskich.

Wedlug stanu poprzedzajacego wymienione orze-
czenie, sytuacja na rynku kolejowych przewozéw pasa-
zerskich szczebla wojewddzkiego w Polsce cechowala si¢
wzrastajgcym znaczeniem nowych przewoznikow przej-
mujacych rynek od Przewozéw Regionalnych. Zmia-
ny dokonywaly sie badz wskutek tworzenia wlasnych
firm przewozowych (jak np. Koleje Dolnoslaskie), badz
tez w wyniku przetargu (wojewodztwo kujawsko-po-
morskie). Uczestnicy rynku mogli spodziewa¢ si¢ dal-
szych zmian, zaréwno w kierunku wdrazania przetar-
gow przez kolejne regiony, jak i zamykania rynku przez
tworzenie wlasnych podmiotéw. Réwnoczesnie jednak
trwaly rézne dzialania zwigzane ze spotka Przewozy Re-
gionalne, zwigzane z jej restrukturyzacja, dofinansowa-
niem, przeksztalceniami wlasnosciowymi oraz realizacja
przez nig przewozow dla poszczegolnych wojewddztw.
Ten stan niepewnosci strategicznej w naturalny sposob
wyostrzal czujno$¢ poszczegolnych podmiotow dzia-
tajacych i chcacych dziala¢ na rynku kolejowych prze-
wozow pasazerskich. Podmioty rynkowe, zainteresowa-
ne pozyskaniem kontraktu na przewozy kolejowe w ra-
mach wojewddzkich przewozéw pasazerskich w trybie
konkurencyjnym, szczegolna uwage kierowaly na te wo-
jewddztwa, ktére w swoich dziataniach dopuszczaly za-
stosowanie procedury przetargowej, a przynajmniej nie
wykluczaly jej zastosowania. Informacja ze strony or-
ganizatoréw wojewddzkich przewozéw pasazerskich,
zgodnie z przepisami ustawy [9], powinna by¢ podawa-
na z odpowiednim wyprzedzeniem oraz, co wazne, za-
wiera¢ przewidywany tryb zakontraktowania operatora.

Zamiary organizatora powinny by¢ upubliczniane
z odpowiednim wyprzedzeniem, przede wszystkim po to,
aby uczestnicy rynku mogli sie z nimi zapoznac i - w za-
leznosci od sytuacji i wlasnego interesu, podja¢ ewentual-
ne dziatania. Faza przedumowna, obejmujaca czynnosci
organizatora prowadzace finalnie do zawarcia kontraktu
z przewoznikiem kolejowym na obsluge polaczen, po-
winna cechowa¢ sie transparentnym podejsciem, w ra-
mach ktorego wszyscy zainteresowani uczestnicy poste-
powania sg traktowani w sposob niedyskryminujacy.

3. Charakter zaskarzanej czynnosci

17 kwietnia 2015 roku, do Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego (WSA) w Kielcach, skierowano skarge
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na czynnos¢ organizatora publicznego transportu zbio-
rowego, w zwigzku z zamiarem bezpos$redniego powie-
rzenia wykonywania ustug przewozowych o charakterze
uzytecznosci publicznej. Waznym aspektem sporu byta
klasyfikacja zaskarzonej czynnosci, gdyz kazda ze stron
sporu w inny sposob odnosita sie do przedmiotu spo-
ru, t.j. czynnosci, ktdra zostata zaskarzona.

W opinii strony skarzacej, czynno$¢ ta nosita zna-
miona ogloszenia, o ktérym mowa w art. 23 ust. 1 [9].
W argumentacji strony na rzecz takiego traktowania
skarzonej czynnosci jest fakt, ze jest to pierwszy mo-
ment, w ktérym wypelnione zostaty wszelkie wymo-
gi zwigzane z ogloszeniem, o ktérym mowa w art. 23
ust. 1 [9], w szczegolnosci zdaniem skarzacej jest to
pierwszy moment, w ktérym organizator w sposob
jednoznaczny wypelnil wymogi okreslone w art. 23
ust. 4 pkt 2 [9]. Strona skarzona przedstawila stano-
wisko, wskazujac ze zaskarzonej czynnosci nie nale-
zy traktowaé w oderwaniu od wczesniejszych dzialan
organizatora w zakresie oglaszania swoich zamiaréw.

Chociaz ocena czynnosci, bedacej przedmiotem
skargi, ma kluczowe znaczenie dla wtasciwego rozpa-
trzenia sprawy, to wlasnie calo$¢ czynnosci organiza-
tora rzuca istotne $wiatto na to, w jaki sposéb przepi-
sy nie realizuja swojej podstawowej funkgji, tj. ochro-
ny rynku i wspierania zwigkszonej transparentnosci.

4. Podobne sprawy

W zakresie czynnosci przedumownych, wywie-
dziong przed kieleckim sagdem skarge mozna przy-
réwnac do innych orzeczen, w ktérych sady admini-
stracyjne badaty dzialania organizatoréw, prowadzace
do bezposredniego powierzenia wykonawstwa ustug
przewozowych o charakterze uzytecznodci publicznej
(por. 2). Zestawienie skarg, obrazujace charakter skar-
gi oraz rozstrzygnigcie sadu, ujeto w tablicy 1.

Tablica 1
Inne podobne spory z zakresu wojewddzkich przewozow

kolejowych

Rozstrzygniecie sadu (sygn. akt)

Przedmiot i
skargi Odrzucenie Uchylel}le'
. czynnosci
skargi K
organizatora

Ogloszenie o za-

miarze powierze-

nia bezposrednie- -
go (lub zmiana

ogloszenia)

11 SA/Gl11267/12
11 SA/G1 1269/12
I SA/Bd 992/15

11 SA/G11024/12
I1 SA/GI1 1408/12
II SA/GI 1409/12

Inna czynnos¢ or-

ganizatora 11 SA/G1 1268/12

[Opracowanie wlasne].
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Zestawienie to nie zawiera sprawy II SA/Ke 329/15
wobec watpliwosci, czy przedmiotem skargi bylo
ogloszenie (stanowisko skarzacej), czy tez nie (stano-
wisko skarzonego organu). W wigkszosci podobnych
przypadkéw orzecznictwo stoi na stanowisku niedo-
puszczalnodci skarzenia czynnoéci organizatora in-
nych, niz samo ogloszenie. Jest to interpretacja bted-
na, bowiem ustawa nie ogranicza zakresu rzeczowe-
go skarg do ogloszen, lecz jedynie warunkuje dopusz-
czalno$¢ skargi obranym trybem powierzenia, ogra-
niczajac jej dopuszczalno$¢ wylacznie do trybu bez-
przetargowego. Oto bowiem art. 59 ust. 1 [9] stanowi,
ze (...) w przypadku ogloszenia zamiaru bezposrednie-
g0 zawarcia umowy podmiotowi, ktory jest lub byt za-
interesowany zawarciem danej umowy (...) przystugu-
je prawo wniesienia skargi do sgdu administracyjnego
(...). Wskazany przepis nie stanowi natomiast w jaki-
kolwiek sposéb, jakoby wylacznym przedmiotem sku-
tecznej skargi miataby by¢ sama czynno$¢ ogloszenia.

Linia orzecznicza, w ramach ktérej jedynie ogto-
szenia moga podlega¢ skutecznej skardze sadowo-
administracyjnej, pozostaje w opozycji do zawarte-
go wprost przepisu ustawy [9]. W tym jednak zakre-
sie nie wydaje si¢ konieczna zmiana przepiséw, po-
niewaz obecne ich brzmienie w dobry sposob oddaje
potrzebny, szeroki zakres ochrony uczestnikow ryn-
ku, niewlasciwe jest jedynie jego sztuczne zawezanie
przez sady.

5. Cele ogloszen o zamiarach organizatoréw

Rozpatrujac dopuszczalnos$¢ kontroli postgpowa-
nia organizatoréow przez sady administracyjne, trze-
ba mie¢ na uwadze cele, ktére powinny spelnia¢ od-
powiednie zapisy aktow prawa. Wydaje sig, Ze na eta-
pie tworzenia zapisow Rozporzadzenia [6] zamiarem
prawodawcy europejskiego bylo zwigkszenie transpa-
rentnosci postepowan i przejrzystosci rynku. Réwno-
czes$nie jednak przepisy te musialty uwzgledniac¢ stan
zastaly, odmiennie ksztaltujacy si¢ w poszczegdlnych
panstwach oraz galeziach transportu. Finalnie wdro-
zone zapisy Rozporzadzenia [6], a dalej - takze usta-
wy [9], przewiduja dwie podstawowe $ciezki postepo-
wania na etapie organizowania publicznego transpor-
tu zbiorowego, t.j.:

e tryb rynkowy, wolnokonkurencyjny i niedyskry-
minujacy,

e tryb bezposredni, ograniczajacy konkurencje¢ i do-
stepnos$¢ dla potencjalnie zainteresowanych stron.

Znamienne jest, ze w stosunku do obu $ciezek po-
stepowania prawodawca unijny zachowuje rygor obo-
wigzku zawiadomienia szeroko rozumianego rynku
o swoich zamiarach. Obowigzek takiego zawiadomie-
nia jest przewidziany w art. 7 ust. 2 [6] i obejmuje za-

réwno tryb rynkowy, jak i tryb bezposredni. Nalezy
w tym miejscu zada¢ pytanie o cel takiej wlasnie regu-
lacji. Wydaje sie, ze cho¢ przepis obejmuje oba rezimy
kontraktowania, to dla obu przypadkéw realizuje od-
mienne cele. Bedace podstawowym trybem postepo-
wanie bazujace na konkurencji, wymaga odpowied-
nio wczesniejszego zaanonsowania publicznego za-
miaréw organu publicznego, aby dzigki temu poten-
cjalni zainteresowani mogli powziac¢ okreslone dzia-
tania przygotowawcze do skutecznego uczestnictwa
w planowanym przetargu.

Taka logika nie przystaje w zaden sposéb do rezi-
mu bezposredniego powierzenia wykonywania ustug
publicznych. W odniesieniu do tej grupy dziatan cel
jest zupelnie inny. Wydaje sie¢, Ze zamiarem prawo-
dawcy bylo udostepnienie narzedzi, dzigki ktérym
podmioty rynkowe beda mogly kontrolowa¢ nie tyle
prawidlowo$¢ przeprowadzania postgpowania, co za-
sadno$¢ wyboru trybu powierzenia bezposredniego.
Nadrzedna zasada wspolnego rynku i swobody prze-
plywu jest podstawa, na ktorej opiera sie¢ Unia Euro-
pejska, bezposredni tryb powierzania kontraktow zas
jest jedynie wyjatkiem od tej zasady i dlatego nalezy
zadbac¢ o stosowne narzedzia kontroli, czy tryb ten nie
jest naduzywany.

Wydaje sig, ze inkorporujac, w art. 23 [9] zapisy
prawa europejskiego, takze na niwie krajowej, nale-
zy uwzgledni¢ cele, jakim stuzg okreslone narzedzia
- tu: w postaci obowigzku ogtaszania zamiaréw przez
organizatora publicznego transportu zbiorowego oraz
zakresu dopuszczalnosci drogi skargowej. Jako ze
w zasadzie nastgpilo powtdrzenie zapiséw Rozporza-
dzenia [6], takze w stosunku do ogloszen w rozumie-
niu art. 23 [9] w calej rozciagtosci odnosza si¢ powyz-
sze uwagi dotyczace rozbieznosci celow, jakim stuzy
wyprzedzajace ogloszenie, w zaleznosci od obranego
trybu postepowania.

6. Przebieg fazy przygotowawczej
W rozpatrywanej sprawie

Przedmiotem rozpatrywanej sprawy jest czynnos¢
organizatora datowana na 18.02.2015 r., nalezaca bez
watpienia do fazy przygotowawczej w dziataniach or-
ganizatora publicznego transportu zbiorowego. Aby
dobrze zrozumiec istote sprawy, konieczne jest jednak
zobrazowanie okolicznosci, w jakich bedace przed-
miotem skargi zawiadomienie zostato wydane.

Z analizy dokumentéw udostepnionych w Biuletynie
Informacji Publicznej wojewddztwa $wigtokrzyskie-
go [3, 10], mozna odtworzy¢ przebieg fazy przygoto-
wawczej, przynajmniej w zakresie czynno$ci organi-
zatora, jakie poprzedzaly wydanie dokumentu beda-
cego przedmiotem skargi. I tak pierwotne ogloszenie
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o zamiarze organizowania przewozéw (bez sprecy-
zowanego trybu) zostalo opublikowane 8 listopa-
da 2013 roku, zatem na 2 lata, jeden miesigc i 5 dni
przed oczekiwanym rozpoczeciem $wiadczenia ustug.
Ogloszenie to bylo skorygowane 28 lutego 2014 roku
(3 miesiace i 20 dni od pierwotnego ogloszenia), przy
czym korekta nie odnosifa si¢ do materii sprawy. Ko-
lejna zmiana ogloszenia nastgpita w dniu 16 grudnia
2014 roku, zatem w okresie 362 dni przed oczekiwa-
nym rozpoczeciem S$wiadczenia ustug [3]. Doku-
ment (okreslony przez organizatora jako ,zawiado-
mienie”) bedacy przedmiotem skargi, zostal opatrzony
datg 18.02.2015 r. i opublikowany w BIP nastepnego
dnia [10]. Poszczegdlne czynnosci zaprezentowano
chronologicznie na rysunku 1.

Ideowy podzial ostatniej, skarzonej czynnosci na
zawiadomienie i uzasadnienie zawiadomienia jest po-
dyktowany tym, ze przywolana w tym dokumencie
podstawa prawna nie zawiera informacji, ktore same
w sobie stanowilyby podstawe wystepowania do sadu
ze skarga. Dodatkowo, w rozpatrywanej sprawie nale-
zy zauwazy¢, ze zawarty w tresci uzasadnienia wywod
nie odnosi sie do przywotanej w zawiadomieniu pod-
stawy prawne;j.

Na podstawie przytoczonych dokumentéw jest
mozliwe przesledzenie calego toku postgpowania
oraz sformulowanie prébnej odpowiedzi okreslajacej,
w ktérym momencie podmiot zainteresowany pozy-

8.11.2013

28.02.2014

16.12.2014

19.02.2015

19.02.2015

skaniem kontraktu z organizatorem, staje si¢ upraw-
niony do skutecznego skarzenia czynnosci organiza-
tora. Ponadto, sprawa sklania do refleksji na temat
oczekiwanych i mozliwych konsekwencji skutecz-
nej skargi, dotyczacej postepowania zwigzanego ze
swiadczeniem na rzecz pasazeréow uslug przewozo-
wych o charakterze uzytecznosci publicznej, na pod-
stawie kontraktu z organizatorem transportu (tu: sa-
morzadem wojewodztwa).

7. Ogloszenie pierwotne

Paradoks opisywanej sytuacji najpelniej uwidacz-
nia si¢ w fakcie, ze pierwotne ogloszenie organizatora
z jednej strony nosilo znamiona wadliwosci, a z dru-
giej — w praktyce wydaje sie by¢ niezaskarzalne w try-
bie przepiséw ustawy [9]. Pierwotne ogloszenie, za-
mieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej, prze-
widywalo mozliwos¢ skorzystania przez organizato-
ra jednego z dwoch alternatywnych trybow powie-
rzenia $wiadczenia ustug, t.j. trybu konkurencyjnego
lub trybu bezposredniego. Istotne jest w tym momen-
cie to, ze zgodnie z art. 23 ust. 4 pkt 2 [9] ogloszenie
powinno zawierac ,,okreslenie przewidywanego trybu
udzielenia zamoéwienia”. Intencja tego przepisu, wyni-
kajaca z celéw, jakim stuzg ogloszenia, nakazuje or-
ganizatorom mozliwie precyzyjne wskazanie trybu,

Rys. 1. Kolejnos¢ wydarzen poprzedzajacych skarge sadowa na czynnosci organizatora publicznego transportu zbiorowego w zakresie
wojewddzkich przewozéw kolejowych [opracowanie wiasne]
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nie za$ — powielanie mozliwych alternatyw, dopusz-
czalnych ustawa. Wydaje sig, ze jesli organizator nie
podjat jeszcze decyzji dotyczacej trybu powierzenia,
wowczas powinien wstrzymac si¢ z publikowaniem
ogloszenia.

Tego rodzaju dzialanie (ogloszenie) nie jest jedy-
nie wypelnieniem obowigzkéw organu wtadzy pu-
blicznej, lecz realizuje okreslone funkcje w otocze-
niu gospodarczym. Umozliwia potencjalnie zaintere-
sowanym podmiotom zorientowac sig, ze w okreslo-
nej przyszlosci moga sie pojawic szanse na pozyskanie
kontraktu na wykonywanie okreslonych przewozéw.
Ogloszenie, ktére zostalo opublikowane w listopa-
dzie 2013 roku, z ponad dwuletnim wyprzedzeniem
w stosunku do momentu rozpoczecia $wiadczenia
ustug, bez watpienia sygnalizowalo (lub co najmniej
nie wykluczalo), ze by¢ moze wystagpi mozliwosc,
w ktdrej kazdy zainteresowany podmiot, wedlug jedna-
kowych kryteriéw, bedzie mogl konkurowac z organi-
zatorem o kontrakt. Nie mozna tedy wywies¢, jakoby ja-
kikolwiek podmiot mdgl skutecznie skarzy¢ procedure,
bowiem zaden podmiot nie byt w sposéb nieuzasadnio-
ny apriorycznie wykluczony na tym etapie.

8. Zmiana ogloszenia

Punktem zwrotnym procedury na etapie przygo-
towawczym jest druga zmiana ogloszenia, co nasta-
pilo 16.12.2014 roku. Z ta data organizator sprecy-
zowal, ze powierzenie obstugi sieci komunikacyjnej
przezen organizowanej, nastapi w trybie bezposred-
nim, t.j. bezprzetargowym. W opinii sadu wtasnie to
ogloszenie (ta ,,czynno$¢” — zmiana ogloszenia, czy
tez raczej ogloszenie o tresci zmienionej) podlegatoby
skutecznemu zaskarzeniu. Zgodnie z argumentacja
sadu, od tej daty zainteresowane podmioty mogty po-
wzig¢ informacje na temat tego, Ze organizator prze-
widuje bezposredni tryb powierzenia kontraktu, to-
tez od tej daty winien by¢ liczony termin dopuszczal-
nosci postepowania skargowego. Takze sad kasatoryj-
ny [4] podzielit opinig, Ze pierwsza czynnoscia, ktora
przesadzata o dopuszczalnosci wdrozenia postepowa-
nia skargowego, byla zmiana tresci pierwotnego ogto-
szenia, opublikowana 16.12.2014 roku.

Warto zwroci¢ uwage, ze wykorzystanie procedu-
ry bezposredniego kontraktowania przewozéw nie
oznacza eliminacji (jakiegos$) konkretnego podmio-
tu, uprawnionego w nastepstwie wyboru takiej pro-
cedury do skargi sadowo-administracyjnej. Jak do-
wodzi P. Bogdanowicz [1], procedura wyprzedzajace-
go oglaszania zamiaréw przez organizatora publicz-
nego transportu zbiorowego, ujeta w Rozporzadze-
niu 1370/2007, jest wyrazem nadania przymiotu zna-
czenia unijnego w stosunku do catosci rynku kole-
jowego. Zadaniem oglaszania jest zatem umozliwie-

nie potencjalnie zainteresowanym podmiotom (w do-
mysle — majacym siedzibe na terenie innego panstwa
czlonkowskiego) poinformowanie strony oglaszaja-
cej o swoim zainteresowaniu pozyskaniem kontraktu.
Skoro zatem ten przepis zostal przeniesiony do pra-
wa krajowego, zamyslem bylo umozliwienie stosow-
nej reakcji podmiotom rynku krajowego.

Rowniez W. Szydlo [7] akcentuje koniecznos¢ roz-
patrywania procedur powierzenia bezposredniego
w Scistym zwigzku z regulami traktatowymi. Tym sa-
mym nawet decydujac si¢ na powierzenie bezposred-
nie, organizator powinien stosowa¢ wynikajace z prze-
piséw ogdlnych mozliwosci dopuszczania jak najszer-
szego grona podmiotéw potencjalnie zainteresowa-
nych kontraktem. W tym $wietle, powolanie si¢ na art.
22 ust. 1 [9] przez organizatora publicznego transportu
zbiorowego nie wyklucza (jeszcze) zadnego podmiotu
z udzialu w postgpowaniu o kontrakt przewozowy. Na-
lezy podkresli¢, ze stanowisko sadu dotyczace ewentu-
alnej zaskarzalno$ci czynnosci z 16.12.2014 r., polega-
jacej na zmianie ogloszenia przez eliminacje trybu bez-
przetargowego nie precyzuje, czy skuteczno$¢ takiej
skargi mialaby sie zasadza¢ na kwestii samego wybo-
ru trybu, czy tez bazowa¢ na fakcie niedopuszczalno-
$ci zmian w okresie krotszym niz rok od planowanego
rozpoczecia $wiadczenia ustug.

9. Charakter prawny zawiadomienia

Faktycznym przedmiotem skargi w sprawie bylo
zawiadomienie z dnia 18.02.2015 r. Wywod skarza-
cej oparl sie o logike, zgodnie z ktéra zawiadomie-
nie w istocie bylo pierwszym ogloszeniem, w ktérym
jednoznacznie okreslono tryb bezprzetargowy po-
wierzenia przewozow. Wydaje sie, ze argumentacja
strony skarzacej, nakazujaca traktowaé zawiadomie-
nie jako ogloszenie jest bledna. Cho¢ calo$¢ poste-
powania przedumownego budzi istotne watpliwosci,
to niewigzanie zawiadomienia z wczesniejszymi dziata-
niami skarzonego organu byloby sprzeczne z logika.
Trudno jest moéwic o tym, ze strona skarzaca nie wig-
zala zawiadomienia z wcze$niejszymi dziataniami or-
ganizatora, skoro - jak wynika z sadowego orzecze-
nia - informowata o checi $wiadczenia przewozdéw na
jego rzecz, a w szczegolnosci skierowala pod adresem
organizatora pismo datowane na 29.12.2014 roku.

Réwnoczesnie jednak dopiero w wyniku czynno-
$ci organizatora z 18.02.2015 r. skarzaca strona mo-
gla powzig¢ wiedze na temat tego, Ze na etapie prze-
dumownym zostala wyeliminowana z mozliwosci po-
zyskania kontraktu. W swietle przytoczonych opinii
P. Bogdanowicza i W. Szydlo zmiana ogloszenia, ktd-
ra nastgpifa w grudniu 2014 roku, mogta zosta¢ po-
traktowana przez skarzacg strone jako che¢ przepro-
wadzenia procedury, ktéra nie eliminowalaby aprio-



22

rycznie zadnego podmiotu, przy uwzglednieniu ogol-
nych regul traktatowych, aczkolwiek z wykorzysta-
niem przepisu art. 22 ust. 1 pkt 3 [9].

W tym $wietle nalezy podnies¢ fakt, ze strona
skarzaca prawidtowo i logicznie zareagowala na zmia-
ne ogloszenia, jaka nastgpila 16.12.2014 roku. Wobec
ogloszenia przez organizatora checi realizacji przewo-
zO6w w drodze powierzenia bezposredniego, natural-
nym odruchem bylo poinformowanie go o checi i go-
towosci $wiadczenia ustug przewozowych - co na-
stapito 29.12.2014 roku. Na tym etapie skarzaca stro-
na nie mogla powzia¢ wiedzy na temat tego, ze po-
wierzenie nastgpi na rzecz operatora wewnetrznego
(w zmienionym ogloszeniu wskazano jedynie art. 22
ust. 1, bez wskazania, ze chodzi o przepis punkt 2), za-
tem mogla potraktowa¢ tego rodzaju ogloszenia jako
swoiste zaproszenie do skfadania ofert lub przynaj-
mniej zaproszenia do informowania o zainteresowa-
niu $wiadczeniem ustug.

Wydaje si¢ przy tym, ze argumentacja strony skar-
zacej, nakazujaca traktowa¢ zawiadomienie jako
ogloszenie jest bledna i naciggana. Trudno jest mo-
wic¢ o tym, ze organizator oglasza nowe zamiary bez
wyraznego odniesienia si¢ do poprzednich czynno-
$ci podejmowanych w odniesieniu do przewozdéw ko-
lejowych. Znamienne przy tym jest, ze skarzac czyn-
no$¢ zawiadomienia jako ,nowego ogloszenia’, strona
skarzaca nie zglosita zarzutu, iz owo ,,nowe ogtosze-
nie” nie zawiera elementéw wymaganych prawem dla
ogloszenia, przede wszystkim w zakresie linii komu-
nikacyjnych, zgodnie z art. 23 ust. 4 pkt 3 [9].

Wobec braku zgody stron postepowania co do kla-
syfikacji dokumentu z 18.02.2015 r., mozna poku-
si¢ si¢ o autorskie wskazanie, czym owa czynnos$¢ mo-
gla by¢. Zawarte tresci odpowiadaja zapisom zawar-
tym w art. 7 ust. 4 Rozporzadzenia [6]. Przepis ten
wymaga od organizatora uzasadnienia decyzji o bez-
posrednim udzieleniu zamoéwienia na wniosek zain-
teresowanej strony. Jako, ze omawiana czynno$¢ za-
wierala takie uzasadnienie mozna uzna¢, ze byta
ona takim wtasnie uzasadnieniem, cho¢ poczynio-
nym z wlasnej inicjatywy organu, a nie — na wniosek
strony. Nadto, uzasadnienie mialo charakter publicz-
ny, a nie bylo adresowane do konkretnego podmiotu
wnioskujgcego o jego wydanie.

10. Watpliwosci zwiazane z mozliwosci
skutecznego skarzenia czynnosci
organizatora

Stopien zagmatwania sprawy rodzi pytanie o mozli-
wos¢ skutecznej obrony swoich intereséw przez poten-
cjalnie zainteresowanych uczestnikéw rynku kolejowe-
go. Jesliby istotnie traktowa¢ zawiadomienie wystosowa-
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ne 18.02.2015 r., jako czynnos$¢ opisang w art. 7 ust. 4
rozporzadzenia [6] to istotnie, zawiadomienie takie nie
powinno podlega¢ mozliwosci skarzenia (jako czyn-
nos$¢), poniewaz ma wylacznie informacyjny charak-
ter. W tym miejscu nalezy wrdci¢ do zmiany ogloszenia
216.12.2014 roku, w ktérym organizator po raz pierwszy
poinformowal o checi wykorzystania instytucji powie-
rzenia bezposredniego w kontraktowaniu ustug kole-
jowych. Kluczowe dla istoty sprawy jest to, w jaki spo-
s6b zostalo potraktowane stanowisko skarzacej strony
z 29.12.2014 roku, w ktérym informowala ona o goto-
wosci i checi $wiadczenia ustug na sieci komunikacyjnej
organizatora. Jako ze calo$¢ procedury przedumownej
podlega rygorom postepowania administracyjnego, tedy
obowigzkiem organizatora bylo rozpatrzenie przedmio-
towego pisma w duchu art. 7 [8], przede wszystkim w za-
kresie doktadnosci w podejmowanych dziataniach. Brak
repliki ze strony organizatora mogltby zatem by¢ prze-
stankg wniesienia ponaglenia w zwigzku z przewleklo-
$cig postepowania lub bezczynnoscia organu.

Symptomatycznym jest w tym momencie fakt
ogloszenia przez organizatora zamiaru powierze-
nia bezposredniego w publikatorze unijnym dopiero
27.02.2015 r. Czynno$¢ ta — chocby z racji niedocho-
wania rocznego wyprzedzenia wzgledem momentu
swiadczenia ustug - wydaje sie skutecznie zaskarzalna,
cho¢ trudno wyrokowaé, w jaki sposob skuteczna
skarga ogloszenia w publikatorze unijnym mogta-
by wplyna¢ na sytuacje, w ktdrej organizator podjat
juz decyzje o przyznaniu bezposredniego kontraktu
i wskazal podmiot wybrany, o czym zawiadomit jesz-
cze przed publikacjg o zasiegu unijnym.

Nalezy dodatkowo podda¢ w watpliwos¢, czy or-
ganizator w trakcie procedowania przedumownego
dochowal nalezytej starannosci prowadzonych dzia-
tan. W mysl pierwotnego ogloszenia, postepowanie
o udzielenie zamodwienia (niezaleznie od trybu) po-
winno rozpocza¢ si¢ nie wczesniej niz rok po ogtosze-
niu - zatem nie wczesniej niz 8 listopada 2014 roku.
Tymczasem podpisanie w pazdzierniku 2014 roku po-
rozumienia (przywotanego w zawiadomieniu) swiad-
czy o tym, ze okreslone kroki zostaly podjete przez
organizatora przed uplywem okresu wskazanego
w pierwotnym ogloszeniu. Rodzi tez watpliwosci fakt,
ze zmiana ogloszenia, bedgca nastepstwem pazdzier-
nikowego porozumienia, nastgpita dopiero w potowie
grudnia 2014 roku - trudno tu méwi¢ o dziataniach
niezwlocznych i cechujacych sie poglebianiem zaufa-
nia do instytucji publicznych. Trudno jednak oczeki-
wacé skarzenia podpisania porozumienia przez orga-
nizatora w pazdzierniku 2014 roku — w $wietle tresci
ogloszenia pierwotnego, gdzie podano roczny okres,
po ktérym podejmowane beda dzialania zmierzajace
do zamdwienia. Rozumowanie, ze porozumienie nie
jest czynnoscig w sprawie zwigzanej z ogloszeniem
pierwotnym nie jest pozbawione podstaw.
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11. Wnioski

Sprawa orzeczenia II SA/Ke 329/15 wpisuje si¢
w pewien kanon orzeczen sadéw administracyj-
nych, odrzucajacych skargi na czynnosci organiza-
toréw inne niz samo ogloszenie zamiaru bezposred-
niego powierzenia kontraktu. Jakkolwiek przestan-
ki odrzucania nie sa prawidtowe (ustawa nie ograni-
cza mozliwosci skarzenia tylko do samych ogloszen),
to w opisanej sprawie postepowanie organizatora ce-
chowalo sie bardzo duza zawilo$cig i rozciaggnigciem
w czasie. Z drugiej strony takze skarzaca strona opar-
ta swojg argumentacje o dos¢ specyficzng logike, bar-
dzo trudng do obrony. Wida¢ wyraznie, Ze uczestnicy
rynku zainteresowani pozyskaniem kontraktu nie s3
w nalezyty sposob chronieni — obowiazki organiza-
torow zwiazane z publikowaniem informacji o ich
zamiarach nie s3 w sposdb jednoznaczny okreslone,
a zapisy ustawy [9] nie przystaja do praktyki gospo-
darczej rynku przewozdéw pasazerskich. Takze na-
stepcze dzialania organizatora moga w istotny sposob
wplywa¢ na ograniczenie mozliwoéci dzialan pod-
miotéw rynkowych i konserwowac¢ sytuacje lokalne-
go rynku w stopniu wigkszym anizeli bylo to zamy-
stem prawodawcow.

Réwnoczesnie obostrzenia sprawiajg, ze wywie-
dzenie skutecznej skargi jest nadmiernie utrudnio-
ne - trudno jest bowiem wskaza¢ konkretny moment
i konkretng czynnos¢, ktéra sama w sobie mogtaby by¢
przedmiotem skargi, bowiem dopiero caly cigg dziatan
w ramach fazy przygotowawczej unaocznia dzialania,
ktore ograniczajg rynek w nadmierny sposéb. W kon-
tekscie przyjecia IV pakietu kolejowego, nastawione-
go na zwigkszanie oddziatywania sit rynkowych na ko-
lei pasazerskiej, tym wigcej uwagi poswiecic nalezy rze-
czywistej przejrzystosci procedur — rozumianych jako
okreslony, calos$ciowy proces — prowadzacych do wy-
boru operatora przewozéw kolejowych.

Wydaje si¢, ze wymienione orzeczenie w pewien
sposob przyczynito si¢ do wzrostu $wiadomosci
prawnej uczestnikéw rynku kolejowych przewozdéw
pasazerskich, w tym przede wszystkim po stronie or-
ganizatorow w zakresie bardziej poprawnego formu-
fowania zamiaréw na etapie przedumownym. Jakkol-
wiek podstawowa potrzebg w zakresie rozpatrywa-
nia skarg przewoznikéw kolejowych jest zaniecha-
nie przez sady niezrozumialego ograniczania zasad-
nosci skarg wyltacznie do skarzenia ogloszen, duzym
ulatwieniem dla przedsigbiorcéow kolejowych bylo-
by dopuszczenie do mozliwosci skarzenia czynnosci
organizatora nie tylko wowczas, gdy organizator za-
mierza powierzy¢ kontrakt w trybie pozarynkowym,
ale takze w sytuacji, gdy taki tryb nie jest wykluczo-
ny z dalszego postgpowania. Dopuszczalnos¢ skar-
gi powinna obejmowac wszystkie czynnosci organi-
zatora publicznego transportu zbiorowego w sytuacji

pozarynkowego wyboru operatora, w tym takze bez-
czynno$¢ organizatora skutkujacg powstaniem sytu-
acji, w ktdrej uczestnicy rynku na rok przed rozpocze-
ciem $wiadczenia przewozdw nie sg poinformowani
o przewidywanym trybie.

Naprzeciw potrzebom wigkszej ochrony przewoz-
nikéw kolejowych, zainteresowanych wykonywaniem
uslug kontraktowanych przez organizatoréow kolejo-
wych przewozow pasazerskich, wychodzi wprowadzo-
ny czesciowo w 2020 roku przepis, art. 23a ustawy [9].
W przepisie tym ujeto uprawnienie podmiotu poten-
cjalnie dotknigtego szkoda w wyniku decyzji orga-
nizatora wojewodzkich pasazerskich przewozéw ko-
lejowych o zastosowaniu procedur pozarynkowych
do uzyskania opinii Prezesa Urzedu Transportu Ko-
lejowego w zakresie zgodnosci dzialan organizatora
z prawem unijnym i krajowym. Ochrona ta pozosta-
je jednak zbyt matla (brak okreslenia prawnego zna-
czenia opinii Prezesa Urzedu Transportu Kolejowe-
go), nadto rozproszenie kierunkéw mozliwej inter-
wencji przewoznikéw kolejowych (sady administra-
cyjne oraz Prezes Urzedu Transportu Kolejowego) nie
sprzyja skutecznosci ich dziatan.
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