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Wprowadzenie

W przepisach ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym[l1] (dale;j:
ustawa o PTZ) przewidziane zostato postepowanie skargowe przed sgdem administracyjnym
inicjowane przez podmiot, ktoéry jest lub byt zainteresowany zawarciem umowy o $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu drogowego i ktéremu grozi powstanie szkody w
wyniku zarzucanego naruszenia przepisow prawa Unii Europejskiej lub ww. ustawy, przy czym
z prawa do wniesienia ww. skargi bedzie mozliwe w przypadku ogtoszenia zamiaru
bezposredniego zawarcia umowy o $wiadczenie ustug, czyli zastosowania trybu
bezkonkurencyjnego.

Skarga do sadu administracyjnego w przypadku zastosowania trybu bezkonkurencyjnego w
celu powierzenia swiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego na gruncie
prawa krajowego stanowi przejaw wdrozenia rozwigzan przewidzianych w przepisach
rozporzgdzenia nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego
oraz uchylajgcego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70[2], (dalej:
rozporzadzenie nr 1370/2007), naktadajgcych na panstwa cztonkowskie UE obowigzek
zagwarantowania odpowiednio szybkich i skutecznych, mechanizméw kontroli decyzji
bezposredniego zawarcia umowy, uruchamianych na zadanie kazdej osoby, ktéra jest lub byta
zainteresowana zawarciem takiej umowy i ktdéra doznata szkody lub ktérej grozi szkoda w
wyniku zarzucanego naruszenia, ze wzgledu na naruszenie przez takie decyzje prawa unijnego
lub wprowadzajgcych je w zycie przepiséw prawa krajowego.

[11Tj. Dz. U. 22022, poz. 1343 z pdzn.zm.
[2] Dz. Urz. UE L 315 z 03.12.2007.
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Analiza rozwigzan zawartych w ustawie o PTZ dotyczacych sgdowej kontroli dziatan
organizatora publicznego transportu zbiorowego zmierzajgcych do bezposredniego
powierzenia przedsiebiorcom swiadczenia ustug przewozu o charakterze uzytecznosci
publicznej prowadzi do wniosku, ze polski prawodawca wprowadzit rozwigzania prawne
oddajgce w duzej mierze specyfike polskiego systemu prawnego w zakresie sgdowej
dziatalnosci organdw administracji publicznej sprawowanej przez sady administracyjne. Z
drugiej strony nalezy stwierdzi¢, ze ustawowa regulacja sgdowej kontroli zastosowania przez
organizatora trybu bezkonkurencyjnego w celu powierzenia Swiadczenia ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego w szczegdlny sposdéb normuje takie kwestie z tym trybem
zwigzane jak np. legitymacja do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, czy tez zakres
sgdowej kontroli oraz zakres orzekania polskich sgddéw administracyjnych w tych sprawach.
Analiza przepisdw Dziatu Il ustawy o PTZ, dokonana w $wietle do$¢ bogatego orzecznictwa
polskich sgddéw administracyjnych oraz pogladéow sformutowanych w pismiennictwie[3]
prowadzi do wnioskow, ze postepowanie sgdowoadministracyjne przewidziane w tej ustawie
pod wieloma wzgledami rézni sie od rozwigzah unormowanych w ustawie o Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi[4].

1. Tryb bezposredni wyboru operatora publicznego transportu zbiorowego

Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o PTZ organizator dokonuje wyboru operatora w jednym z
ponizszych trybow:

1) ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych[5], lub

2) ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi[6].albo

3) art. 22 ust. Tustawy o PTZ.[7]

Ten ostatni tryb, zwany trybem bezkonkurencyjnym lub trybem bezposredniego zawarcia
umowy, ma charakter szczegdlny, poniewaz jego zastosowanie wymaga spetnienia przestanek
okreslonych w art. 22 ust. 1 ustawy o PTZ[8].

W mysl postanowien tego przepisu organizator moze bezposrednio zawrze¢ umowe O
Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w przypadku gdy:

1) $rednia wartos¢ roczna przedmiotu umowy jest mniejsza niz1 000 000 euro lub $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego dotyczy swiadczenia tych ustug w
wymiarze mniejszym niz 300 000 kilometrow rocznie, albo

2) swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane przez
podmiot wewnetrzny, w rozumieniu rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, powotany do
Swiadczenia ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, albo

3) Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane w
transporcie kolejowym, przy zastosowaniu jednego z trybdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2, 3a i
4-6 rozporzadzenia (WE) nr1370/2007, z zastrzezeniem art. 22a, albo

4) wystgpi zaktdécenie w Swiadczeniu ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego lub
bezposrednie ryzyko powstania takiej sytuacji zaréwno z przyczyn zaleznych, jak i niezaleznych
od operatora, o ile nie mozna zachowac terminéw okreslonych dla innych trybow zawarcia
umowy o swiadczenie publicznego transportu zbiorowego, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 1
2 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

[3] A. Nodzak, Sgdowa kontrola decyzji bezposredniego zawarcia umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego (w) Teoria i praktyka przedsiebiorczosci, (red. naukowa) Kozaczka M., Nodzak A, Juszka K.,
Krakéw 2022, s. 169-170..

[4] Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Tj. Dz. U. z 2022, poz. 329
z pdzn. zm.

[5]1tj. Dz. U.2022 r., poz. 1720 z pdzn. zm..

[6] tj. Dz. U. 2023 r., poz. 140.

[71 A. Wach, Organizacja publicznego transportu zbiorowego (w:) Publiczny transport zbiorowy. Komentarz, B.
Kwiatek, A. Wach, K. Wach, Warszawa 2021, s. 164-166.

[8] Zob. wyr. WSA w Warszawie z 3.2.2021r., IV SA/Wa 1895/29, Legalis.
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Warunki bezposredniego zawarcia umowy okreslone w ww. przepisie wskazujg na wyjgtkowy
charakter tego trybu w poréwnaniu z trybami opartymi o zasade konkurencyjnosci,
przewidzianymi w art. 19 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o PTZ[9] Wyjatkowy charakter trybu
bezposredniego polega m.in. na tym, ze o jego zastosowaniu przesgdza warto$¢ umowy, lub
zakres przewidzianych do s$wiadczenia ustug, czy tez rodzaj operatora badz rodzaj
Swiadczonych ustug albo niemoznos¢ zastosowania trybow konkurencyjnych.

Wyjatkowy charakter trybu bezposredniego wyboru operatora odnosi sie rowniez do dziatan
organizatora poprzedzajgcych zawarcie umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Sg to przede wszystkim obowigzki publikacyjne organizatora
przewidzianych na gruncie przepisdw ww. ustawy. Ich realizacja pozwala z jednej strony na
przedstawienie przez organizatora zamiaru powierzenia wykonywania ustug transportu osob i
zapewnienie zainteresowanym przedsiebiorcom udziatu w postepowaniu w sprawie wyboru
operatora. Z drugiej strony publikacja ogtoszenia przez organizatora gwarantuje realizacje
zasady jawnosci i przejrzystosci wymaganej przez rozporzadzenie nr 1370/2007 w
postepowaniach prowadzacych do zawarcia umoéw o $wiadczenie ustug publicznych
udzielanych bezposrednio.[1T0] Jak zauwaza sie w orzecznictwie polskich sgddw
administracyjnych zaréwno publikacja zamiaru bezposredniego zawarcia umowy, jak rowniez
czynnosci organizatora, zmierzajgce do tej publikacji nie sg skierowane do konkretnych
podmiotdow, a procedura ich podjecia jest tak sformalizowana jak np. w przypadku procedury
wydawania decyzji administracyjnych. Wprawdzie prawodawca unijny w przepisach[11]
rozporzadzenia nr 1370/2007 postuguje sie terminem ,decyzje” wobec $rodkdw
podejmowanych przez organy panstw cztonkowskich, jednak pojecie to nalezy rozumiec szerzej
i nie mozna go ograniczac jedynie do decyzji administracyjnych w rozumieniu przepiséw prawa
krajowego, np. przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego.[12]

Zastosowanie trybu bezkonkurencyjnego wymaga zachowania pewnych minimalnych
wymogoéw formalnych, o ktérych mowa w przepisach Oddziatu 2 zawartego w Rozdziale 1
ustawy o PTZ. Zgodnie z art. 23 ust. T ww. ustawy organizator jest zobligowany do publikacji
ogtoszenia o zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia w trybie
bezposredniego zawarcia umowy, o ktdrym mowa w art. 22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o PTZ, w
terminie nie krétszym niz:

1) jeden rok;

2) szes$¢ miesiecy - w przypadku, gdy umowa o sSwiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego ma dotyczy¢ swiadczenia tych ustug w wymiarze mniejszym niz 50 000
kilometréw rocznie.

Organizator zamieszcza ww. ogtoszenie w Biuletynie Informacji Publicznej. Niezwtocznie po
tym organizator powinien zamiesci¢ rowniez odpowiednie ogtoszenie w miejscu powszechnie
dostepnym w swojej siedzibie oraz na swojej stronie internetowej, zawierajace:

1) nazwe i adres wtasciwego organizatora,

2) okreslenie przewidywanego trybu udzielenia zamodwienia,

3) okreslenie rodzaju transportu oraz linii komunikacyjnej, linii komunikacyjnych lub sieci
komunikacyjnej, na ktérych bedg wykonywane przewozy,

[9] A. Nodzak, Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2023, s. 153.
[10] Ibidem, s.167.

[11] Art. 5 ust. 7 rozporzadzenia nr 1370/2007.

[12] Zob. wyr. NSA z 24.6.2014 r., Il GSK 598/13, Legalis. 3
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4) przewidywang date bezposredniego zawarcia umowy, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 pkt 1-3
ustawy o PTZ,

5) przewidywany czas trwania umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego.

W przypadku wystgpienia koniecznosci zmiany tresci informacji, o ktérych mowa w pkt 1-3 i 5,
organizator niezwtocznie zamieszcza ogtoszenie o tej zmianie. Ogtoszenie zmian powinno
nastgpi¢ na podobnych zasadach jak publikacja pierwszego ogtoszenia. Organizator powinien
jednak mie¢ na uwadze, ze zmiana informacji wskazanych w pkt 1-3 i 5 moze nastgpic¢ tylko w
odpowiednim czasie, a mianowicie nie pdzniej niz do potowy okreséw okreslonych w art. 23 ust.
1 ustawy o PTZ. Publikacja zmian tresci ogtoszenia pdzniej niz w terminie okreslonym w art. 23
ust. 6 ustawy o PTZ stanowi naruszenie ustawowych obowigzkdéw organizatora.[13]

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na szczegdolny charakter rozwigzania zawartego w
art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy o PTZ, czyli przypadek odnoszacy sie do tzw. sytuacji
nadzwyczajnych. Jest to rozwigzanie nawigzujgce do art. 5 ust. 5 rozporzadzenia (WE) Nr
1370/2007, w mysl ktérego w przypadku wystgpienia zaktdcenia - zardwno z przyczyn
zaleznych jak i niezaleznych od operatora - w swiadczeniu ustug lub bezposredniego
ryzyka powstania takiej sytuacji organizator moze zastosowac srodki nadzwyczajne.
Srodki nadzwyczajne przyjmuja woéwczas postaé np. bezposredniego udzielenia
zamowienia. Przeprowadzenie bezposredniego trybu wyboru operatora z powotaniem
sie na ww. przestanke skutkuje zwolnieniem organizatora z obowigzkow publikacji
ogtoszenia,[14] a ponadto wytgczeniem spod sgdowej kontroli przewidzianej w art. 59
ustawy o PTZ.

2. Zakres kognicji sgdéw administracyjnych na gruncie przepiséw Dziatu llI
ustawy o PTZ

Postanowienia art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ okreslajg zasadnicze przestanki dopuszczalnosci skargi
wojewodzkiego sgdu administracyjnego. Ten srodek ochrony prawnej moze dotyczy¢ wytgcznie
przypadkow trybu bezposredniego zawarcia umowy, gdy dojdzie do ogtoszenia zamiaru
zawarcia umowy w tym trybie. Analizujgc tres¢ tego przepisu nalezy zauwazy¢, ze odestanie do
art. 23 ust. 1 ustawy o PTZ ma charakter dwustopniowy, poniewaz przepis ten dotyczy
przypadkdw bezposredniego zawarcia umowy w sytuacjach okreslonych w art. 22 ust. 1 pkt 1-3
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Regulacje przewidziane w art. 22 ust. 1 pkt 1-3, jak
to zostato juz wczesniej zaprezentowane, dotyczg mozliwosci bezposredniego zawarcia umowy
w sytuacji, gdy srednia wartos¢ roczna przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 000 00O euro lub
Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego dotyczy $wiadczenia tych
ustug w wymiarze mniejszym niz 300.000 kilometréw rocznie, gdy sSwiadczenie ustug w
zakresie publicznego transportu zbiorowego ma byc¢ wykonywane przez podmiot wewnetrzny,
W rozumieniu rozporzgdzenia nr 1370/2007, powotany do $wiadczenia ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, albo gdy Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane w transporcie kolejowym. Biorgc pod uwage zakres
odestania wynikajgcy z art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ nalezy przyjgé, ze droga postepowania
sgdowoadministarcyjnego bedzie wytgczona w przypadkach bezposredniego zawarcia umowy
w sytuacjach nadzwyczajnych, o ktorych mowa w art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym.

[13] Zob. wyr.NSA z 24.6.2014 r., Il GSK 598/13, Legalis.
[14] Zob. wyr. NSA z 811.2013 ., Il GSK 1727/13, Legalis.
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W orzecznictwie polskich sgdéw administracyjnych dominuje stanowisko, zgodnie z ktérym na
podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ przedmiotem skargi do sgdu administracyjnego moze by¢
wytgcznie ,czynnos¢ podjeta przez organizatora w sprawie”, przy czym ta sprawa ma dotyczyc¢
zamiaru bezposredniego zawarcia umowy, o ktérym mowa w art. 23 ust. 1 przedmiotowej
ustawy. Przedmiotem skargi nie moze by¢ zatem ztozenie oswiadczenia woli przez organizatora
prowadzace do bezposredniego zawarcia umowy, czyli czynnos¢ zawarcia samej umowyl[15].
Sad administracyjny nie moze badac¢ i ocenia¢ os$wiadczenia woli, czyli czynnosci prawnej
zawarcia umowy. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 8 listopada
2013 r., kryteria skutecznosci oswiadczenia woli ztozonego w sprawie zawarcia umowy podlegajg
regulacji przepisdw Kodeksu cywilnego, a ponadto kontrola oswiadczenia woli skutkowataby
weryfikacjg samej czynnosci prawnej.[16] Z tych wzgleddw sad administracyjny nie ma
mozliwosci uchylenia czynnosci innej niz dokonana wytgcznie przez organizatora. Interpretacja
Ww. przepisdéw ustawy o PTZ prowadzi do wniosku, ze przedmiotem kontroli ze strony sgdu
administracyjnego nie moze byc¢ zlecenie danemu przedsiebiorcy wykonywania ustug przewozu
0s6b w zakresie uzytecznosci publicznej, czy tez przestanki zawarcia umowy z konkretnym
operatorem i weryfikacja przestanek jej dopuszczalnosci, lecz jedynie czynnosci zwigzane z
ogtoszeniem zamiaru bezposredniego zawarcia umowy z punktu widzenia ich zgodnosci z
obowigzujgcym prawem UE lub prawem krajowym (ustawg o PTZ).

Analiza przepisu art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ pozwala zatem na stwierdzenie, ze zakres kognicji
sgdu administracyjnego na jego podstawie obejmuje dosy¢ waski i - jak pokazuje praktyka
orzecznicza - trudny do precyzyjnego okre$lenia zakres czynnosci organizatora,
poprzedzajgcych bezposrednie zawarcie umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Wyktadnia ww. przepisu prowadzi do wnioskoéw, ze nie kazda czynnosc
organizatora dokonana przed zawarciem umowy w ww. trybie bedzie podlega¢ zaskarzeniu do
wojewoddzkiego sgdu administracyjnego. Jak zauwaza K. Bozekowska-Zawisza oraz t.
Bozekowski, elementem rozstrzygajgcym o kognicji sgdéow administracyjnych bedzie w tym
przypadku jednostronny i wtadczy charakter czynnosci dokonanych przez organizatora[l7].
Majac na uwadze przedstawione wczesniej obowigzki publikacyjne organizatora zwigzane z
wyborem operatora w trybie bezkonkurencyjnym nalezy podkresli¢, iz kontroli sgdu
administracyjnego podlegajg jedynie czynnosci organizatora o charakterze administracyjnym,
jednostronnym, stanowigce wyraz realizacji przystugujagcych jemu kompetencji i wtadczych
uprawnien, natomiast dokonanie czynnosci prawnej, w szczegdlnosci ztozenie oswiadczenia
woli o zamiarze zawarcia umowy, skierowane do konkretnego adresata, nie jest juz ta
czynnoscig, o jakiej mowa w art. 59 ust.1, 60 ust. 1i 61 ust. 2 ustawy o PTZ. Ztozenie oswiadczenia
woli o zamiarze zawarcia umowy stanowi nastepstwo uprzednio dokonanych czynnosci
organizacyjno-informacyjnych organizatora. Wyktadnia przepiséw art. 59 ust.1, art. 60 ust. 1i 61
ust. 2 ustawy prowadzi rowniez do konkluzji, ze sagd administracyjny nie bedzie miat mozliwosci
uchylenia czynnosci innej, niz tej dokonanej wytgcznie przez organizatora, np. nie bedzie mogt
uchyli¢ czynnosci dokonanej przez inne podmioty, czy tez czynnosci prawnej dwustronnej, o
charakterze cywilnoprawnym, z ingerencjg w sfere uprawnien podmiotu trzeciego, przy
rownoczesnym pominieciu udziatu tego podmiotu w postepowaniu.[18] W tym miejscu nalezy
podkreslic, ze niezbednym warunkiem zaskarzenia czynnosci organizatora na podstawie art. 59
ust. 1 ustawy o PTZ jest uprzednie ogtoszenie przez niego zamiaru bezposredniego zawarcia
umowy.

[15] Zob. wyr. NSA z 811.2013 r., Il GSK 1726/13, Legalis.
[16] Ibidem.
[17] Zob. K. Bozekowska-Zawisza, t. Bozekowski, Bezposrednie zawarcie umowy o swiadczenie ustug i zaskarzalnosc
czynnosci organizatora transportu zbiorowego. Glosa do orzeczen Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Gliwicach w sprawach Il SA/GI 1024/12,1267/12,1268/12, 1269/12 oraz 1408/12 i 1409/12, Kwartalnik Antymonopolowy i
Regulacyjny 2013, nr 4(2), s. 152.
[18] A. Nodzak, Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym..., s. 341.
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Brak takiego ogtoszenia, jak rowniez brak czynnosci bezposrednio powodujgcej jego publikacje,
skutkuje uznaniem skargi wniesionej do wojewddzkiego sgdu administracyjnego w trybie
ustawy o PTZ za przedwczesng i niedopuszczalng. Zaskarzeniu do sgdu administracyjnego na
podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ podlega zatem czynnos¢ organizatora publicznego
transportu zbiorowego, ktéra ma zwigzek z zamiarem bezposredniego zawarcia umowy,
uzewnetrznionym przez ogtoszenie w trybie art. 23 ust. 1 ustawy[19]. Kluczowe dla oceny
dopuszczalnosci skargi na ww. podstawie bedzie ustalenie, organizator dokonat w ogdle
czynnosci publikacyjnych, oraz czy ogtoszenie organizatora byto ogtoszeniem o zamiarze
bezposredniego zawarcia umowy o swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, czy tez dotyczyto trybow konkurencyjnych[20].

Majgc na uwadze powyzsze rozwazania nhalezy wyraznie podkreslic, ze opublikowanie
ogtoszenia o zamiarze bezposredniego zawarcia umowy przy spetnieniu przestanek, o ktérych
mowa w art. 22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o PTZ, stanowi czynnos¢ podjeta przez organizatora w
sprawie, bedacej przedmiotem sadowej kontroli sagdu administracyjnego na podstawie art. 59
ust. T ww. ustawy[21].

3. Whiesienie skargi do wojewoédzkiego sadu administracyjnego na czynnosci
organizatora - legitymacja prawna i warunki formalne

Zgodnie z art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ legitymacje prawng do wniesienia skargi do
wojewoddzkiego sgdu administracyjnego posiada podmiot, ktéry jest lub byt zainteresowany
bezposrednim zawarciem umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o PTZ, i ktéremu grozi powstanie szkody w
wyniku zarzucanego naruszenia przepisow prawa Unii Europejskiej lub ww. regulacji ustawowe;.
W orzecznictwie polskich sgddw administracyjnych przyjmuje sie, ze przepis art. 59 ust. 1 ustawy
o PTZ zostat przez polskiego ustawodawce skonstruowany w sposdb zawezajacy krag
podmiotdw uprawnionych do wniesienia skargi[22]. Legitymacje do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na podstawie tej regulacji ma bowiem wytgcznie taki podmiot, ktdry jest lub
byt zainteresowany zawarciem danej umowy i ktéremu grozi powstanie szkody w wyniku
zarzucanego naruszenia przepisow prawa Unii Europejskiej lub ustawy. Posiadanie legitymaciji
prawnej do wniesienia ww. skargi - jak w kazdym postepowaniu sgdowoadministracyjnym -
podlega ocenie sgdu. W zakresie dokonania sgdowej oceny posiadania przez skarzgcego
legitymacji prawnej do wniesienia skargi na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ spotka¢ mozna
zroznicowang wyktadnie. W wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Bydgoszczy z
dnia 18 marca 2020 r.[23] Sad na podstawie analizy dokumentéw dotagczonych do skargi
zauwazyt, ze strona skarzgca realizowata wczesniej ustugi w zakresie publicznego transportu
zbiorowego przez okreslony czas i nadal byta zainteresowana kontynuacjg przedmiotowej
umowy na swiadczenie ww. ustug. Z tych wzgledow Sad stwierdzit, ze skarzacy moze byc
podmiotem zainteresowanym zawarciem umowy o swiadczenie ustug publicznych na dalszy
okres objety ogtoszeniem, natomiast wprowadzenie innego operatora przewozdw grozi
powstaniem po jej stronie szkody w wyniku zarzucanego naruszenia prawa. Zdaniem Sadu
sytuacja taka legitymowata strone skarzgcg do wniesienia skargi i otwierata droge do jegj
merytorycznego rozpoznania. Podobnie przyjgt Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Lublinie w
postanowieniu z 15 marca 2016 r. uznajac za przyktad wykazania zainteresowania ze strony
operatora podjecie przez niego decyzji o zaskarzeniu ogtoszenia organizatora o zamiarze
zawarcia umowy w trybie bezposrednim[24].

[19] Zob. wyr. NSA z 24.6.2014 r., Il GSK 596/13; wyr. NSA z 24.6.2014 r., Il GSK 598/13; wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 1, ||
SA/Bd 992/15, Legalis.
[20] Zob. post. WSA w Biatymstoku z 25.7.2016 r., || SA/Bk 247/16, Legalis.
[21] Zob. wyr. NSA z 8.11.2013r., sygn. Akt Il GSK 1727/13, wyr. NSA z 24 czerwca 2014r,, sygn. Il GSK 597/13, wyr. NSA z 24
czerwca 2014r., || GSK 598/13, Legalis.
[22] Zob. post. WSA w Lublinie z15.3.2016 r., Ill SA/Lu 813/15, Legalis.
[23] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z18.3.2020 r., 1| SA/Bd 963/19, Legalis.
[24] Zob. post. WSA w Lublinie z15.3.2016 r., Ill SA/Lu 813/15, Legalis.
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Niezaleznie od regulacji zawartych w ustawie Prawo o postepowaniu przed sgadami
administracyjnymi w ustawie o PTZ[25] okreslone zostato kryterium, wedtug ktérego ustala sie
witasciwos¢ miejscowg wojewodzkich sgdow administracyjnych w sprawach skargi wnoszonej
na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy. Zgodnie z art. 60 ust. 1 ustawy o PTZ skarge wnosi sie do
wojewodzkiego sgdu administracyjnego wtasciwego dla organizatora, ktéry ogtosit zamiar
bezposredniego zawarcia umowy. W mys| przepiséow art. 7 ustawy o PTZ w roli organizatora
wystepuje jednostka samorzadu terytorialnego[26] lub minister wtasciwy ds. transportu.
Poniewaz kazdy z tych podmiotdw dziata na okreslonym obszarze, biorgc pod uwage art. 13 § 2
ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nalezy przyjg¢, iz do
rozpatrzenia skargi wniesionej na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ bedzie wtasciwy ten
wojewodzki sagd administracyjny, na ktdrego obszarze dziatania ma siedzibe organizator oraz
dziatajgcy w jego imieniu - zgodnie z art. 7 ust. 4 ustawy - organ administracji publicznej,
ktérego dziatalnosc¢ zostata zaskarzona.

Skarge przewidziang w przepisach ustawy o PTZ wnosi sie w terminie 30 dni liczagc od dnia, w
ktérym skarzacy powzigt lub przy zachowaniu nalezytej starannosci maégt powzigé informacje o
czynnosci podjetej przez organizatora w sprawie, co wyraznie nawigzuje do art. 53 § 2 zd. 1
ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, ktéry przy ustalaniu terminu
whiesienia skargi zwraca uwage na czas, w ktérym skarzgcy dowiedziat sie o czynnosciach
podjetych w sprawie przez organizatora, czyli o czynnosciach zwigzanych z ogtoszeniem o
zamiarze bezposredniego zawarcia umowy na wykonywanie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Obowigzek zachowania nalezytej starannosci przez przedsiebiorce jako
uczestnika obrotu prawnego wynika m.in. z art. 355 § 2 Kodeksu cywilnego, ktory zaktada, ze
nalezytg starannos¢ dtuznika w zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej
okres$la sie przy uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dziatalnosci. Przyjecie przez
ustawodawce nalezytej starannosci jako miernika pozwalajgcego na ustalenie terminu
whiesienia skargi wydaje sie by¢ wtasciwym rozwigzaniem, poniewaz przy jego ocenie bierze sie
pod uwage spoteczne oczekiwania w odniesieniu do prowadzonej przez przedsiebiorce
dziatalnosci gospodarczej. Jak zauwaza sie w orzecznictwie sgdowym, ocena ta jest zazwyczaj
surowsza od starannosci ogdlnie przyjetej, poniewaz istotg dziatalnosci gospodarczej jest
wymaog zastosowania niezbednej wiedzy fachowej, obejmujgcej zaréwno formalne kwalifikacje,
jak i doswiadczenie wynikajgce z praktyki zawodowej oraz ustalone zwyczajowo standardy
obowigzujgce w danej dziedzinie[27]. W zakresie tak rozumianego pojecia nalezytej starannosci
miesci sie rowniez znajomos¢ obowigzujgcych przepisdw prawa oraz nastepstw z niego
wynikajgcych w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej[28]. Prezentowane w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego stanowisko ujmuje starannos¢ wymagang w ramach
dziatalnosci gospodarczej, z uwzglednieniem zawodowego charakteru tej dziatalnosci i
koniecznoscig dostosowania jej do dziatajgcej osoby, przedmiotu, jakiego dziatanie dotyczy, jak
rowniez okolicznosci, w jakich dziatanie to nastepuje[29]. Nawigzujgc do zaprezentowanych
pogladdéw nalezy przyjg¢, iz przedsiebiorca wnoszac skarge do wojewddzkiego sadu
administracyjnego na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
powinien wyraznie wykazaé, w jakim terminie powzigt informacje o czynnosci organizatora jak
rowniez to, ze zachowat nalezytg starannos¢ w tym zakresie. Informacje te mogg przesadzi¢ o
ocenie zachowania terminu wniesienia skargi przez wojewodzki sgd administracyjny.

[25] Art. 60 ust. 1 ustawy o PTZ.

[26] Przy czym nalezy wzig¢ pod uwage szersze rozumienie pojecia jednostki samorzadu terytorialnego przyjete na
potrzeby realizacji ustawy o PTZ w art. 4 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy. Zgodnie z nim ilekro¢ w ustawie jest mowa o jednostce
samorzadu terytorialnego - nalezy przez to rozumiec réwniez zwigzek miedzygminny, zwigzek powiatéw, zwigzek
powiatowo-gminny lub zwigzek metropolitalny.

[27]1 Zob. wyr. SA w todzi z 7 listopada 2017 r., | ACa 697/17; wyr. SA w Biatymstoku z 4 marca 2016 r. | ACa 975/15; wyr. SN
z 22 wrzesnia 2005 r., IV CK 100/05; wyr. SN z 7 maja 2004 r., | CK 625/03; wyr. SN z 25 lipca 2013 r., Il CSK 613/12, Legalis.
[28] Zob. wyr. SN z17.81993 r., Il CRN 77/93, Legalis.

[29] Zob. wyr. SN z 25.9.2002 r., sygn. akt | CKN 971/00; wyr. SN z16.12.2005 r., Ill CK 317/05; wyr. SN 2 5.2.2002 r., Il CKN
894/99; wyr. SN z11.1.2002 r., IV CKN 544/00, Legalis. 7
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W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na stanowisko prezentowane w orzecznictwie polskich
sgdoéw administracyjnych odnosnie oceny zachowania terminu przewidzianego do wniesienia
skargi do sgdu administracyjnego na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ, zgodnie z ktorym
przyjmuje sie, ze poczatkiem terminu jest dzien publikacji ogtoszenia o zamiarze
bezposredniego zawarcia umowy w Biuletynie Informacji Publicznej zgodnie z art. 23 ust. 2 ww.
ustawy[30].

Zgodnie z art. 60 ust. 3 ustawy o PTZ skarga do wojewddzkiego sgdu administracyjnego jest
wnoszona za posrednictwem organizatora, ktérego czynnos¢ jest przedmiotem skargi, a
poniewaz funkcje organizatora zgodnie z art. 7 ust. 4 ustawy wykonuje wtasciwy organ
administracji publicznej, stad skarge wnosi sie odpowiednio za posrednictwem:

1) wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta - w przypadku gminy,

2) zarzadu zwigzku miedzygminnego - w przypadku zwigzku miedzygminnego,

3) prezydenta miasta na prawach powiatu - w przypadku miasta na prawach powiatu,

4) starosty - w przypadku powiatu,

5) zarzgdu zwigzku powiatdw - w przypadku zwigzku powiatow,

6) zarzgdu zwigzku powiatowo-gminnego - w przypadku zwigzku powiatowo-gminnego,

7) zarzadu zwigzku metropolitalnego - w przypadku zwigzku metropolitalnego,

8) marszatka wojewodztwa - w przypadku wojewodztwa.

Organizator po otrzymaniu skargi powinien postgpi¢ zgodnie z postanowieniami art. 54 § 2 lub
w § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, tj. przekazac¢ skarge
sgdowi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge, w
postaci papierowej lub elektronicznej, w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania badz w
zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci stwierdzajgc jednoczesnie, czy jego
dziatanie miato miejsce bez podstawy prawnej albo z razgcym naruszeniem prawa.[31] Jak
przyjmuje sie w orzecznictwie sgdowym brzmienie art. 60 ust. 3 ustawy o PTZ nie przewiduje
obowigzku wezwania organizatora do usuniecia naruszenia prawa przed wniesieniem
skargi[32].

4. Zakres orzekania

Wojewddzki sgd administracyjny rozpatrujac skarge na czynnos¢ organizatora nie moze orzekac
co do zarzutéw i wnioskow, ktére nie zostaty zawarte w skardze, co to stanowi rozwigzanie
odmienne od zasad wynikajagcych z ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi. Ponadto nie wszystkie zarzuty i wnioski zawarte w skardze sgd bedzie mogt
rozpatrzy¢, co stanowi konsekwencje modyfikacji zakresu kognicji wojewodzkiego sadu
administracyjnego na podstawie przepisow art. 59-61 ustawy o PTZ, oraz z zakresu kognicji
unormowanego w art. 3-5 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Sad
administracyjny, rozpoznajac skarge na czynnosci organizatora o charakterze administracyjnym,
polegajgce na ogtoszeniu zamiaru bezposredniego zawarcia umowy o S$wiadczenie ustug
publicznych, bedzie jedynie dokonywat oceny tych czynnosci w kontekscie naruszenia
przepisdw prawa unijnego lub ustawy o PTZ. Nawigzujac jeszcze raz do poczynionych w
niniejszym opracowaniu rozwazan nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze wojewddzki sad
administracyjny nie bedzie kompetentny do rozpoznawania zarzutdw naruszenia przepiséw
prawa Unii Europejskiej lub ustawy o publicznym transporcie zbiorowym w odniesieniu do
innych czynnosci organizatora niz czynnosci zwigzane z ogtoszeniem zamiaru bezposredniego
zawarcia umowy o swiadczenie ustug publicznych.

[30] Art. 54 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
[31] Zob. wyr. WSA w Poznaniu z 8.11.2017 r., lIl SA/Po 924/16, Legalis.
[32] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 4.11.2015 r., Il SA/Bd 992/15, Legalis.
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Wedle stanowiska Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy wyrazone w wyroku
z 411.2015 r.[33]. przedmiotem oceny nie mogg by¢ postanowienia umow wskazanych przez
skarzgcego w skardze, i ewentualnych wynikajgcych z tego konsekwencji finansowych, jak
rowniez ocena przestanek, ktérymi kierowat sie organizator podejmujgc swobodnie decyzje o
zamiarze zawarcia umowy o $wiadczenie ustug w zakresie transportu kolejowego oraz tryb, w
jakim bedzie prowadzit postepowanie zmierzajgce do zawarcia tejze umowy. Zdaniem WSA nie
podlega sgdowej ocenie pozornosé dziatarh organizatora, ich stusznos¢, czy tez wptyw na interes
publiczny mozliwych negatywnych konsekwencji wtadczych decyzji organizatora.

W mysl art. 61 ust. 2 ustawy o PTZ sgd administracyjny, uwzgledniajgc skarge wniesiong na
podstawie art. 59 ust. 1, uchyla czynnosci podjete przez organizatora, jezeli stwierdzi naruszenie
przepisdw prawa unijnego lub ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Natomiast w
przypadku nieuwzglednienia skargi w catosci albo w czesci sad oddala skarge odpowiednio w
catosci albo w czesci[34]. Jak nalezy rozumiecC przestanke naruszenia prawa unijnego lub
krajowego, odpowiedz mozna znalez¢ w orzecznictwie polskich sgdéw administracyjnych,
uksztattowanym w zwigzku z wnoszeniem skargi w trybie przewidzianym w art. 59-61 ustawy o
PTZ. Zgodnie z nim, do przyktaddw czynnosci organizatora podjetych w zwigzku z ogtoszeniem
zamiaru bezposredniego zawarcia umowy na Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego, z naruszeniem ww. przepisdw prawa uznano np.:

1) publikacje ogtoszenia o zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamodwienia o
Swiadczenia przedmiotowych ustug publicznych w zakresie publicznego transportu zbiorowego
w przewozach kolejowych na wskazanych odcinkach linii komunikacyjnych z naruszeniem
termindéw okreslonych w art. 23 ust. 1 ustawy o PTZ[35],

2) sformutowanie tresci ogtoszenia o zamiarze bezposredniego zawarcia umowy z naruszeniem
art. 23 ust. 4 ustawy o PTZ[36],

3) dokonanie zmiany tresci ogtoszenia w zakresie niedopuszczalnym na gruncie art. 23 ust. 5
ustawy o PTZ[37],

4) dokonanie zmiany informacji w ogtoszeniu z naruszeniem termindw, okreslonych w art. 23
ust. 6 ustawy o PTZ[38].

Tak rozumianego naruszenia prawa UE lub ustawy o PTZ, ktére uzasadniatyby uchylenie nie
stanowi natomiast zmiana trybu wyboru operatora, np. z trybu przetargowego na tryb
bezposredniego zawarcia umowy.

Zagtebiajgc sie w zagadnienie zakresu orzekania sadu administracyjnego konieczne jest
rowniez ustalenie, kiedy zachodzi przestanka grozby powstania naruszenia prawa unijnego lub
ustawy po stronie skarzgcego, ktéra wedtug art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ ma przesadzac o
mozliwosci korzystania z sgdowej ochrony witasciwego wojewodzkiego sgdu administracyjnego.
Proby wyjasnienia tej kwestii rowniez mozna spotka¢ na gruncie polskiego sgdownictwa
administracyjnego. Mianowicie, w wyroku z 30 maja 2018 r.[39] Naczelny Sagd Administracyjny
uznat, ze z konstrukcji art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ wynika wymadg, aby na etapie badania
legitymacji do ztozenia skargi spetniony byt warunek materialny, czyli zagrozenie powstaniem
szkody, wskutek zarzucanego naruszenia prawa Unii Europejskiej lub ustawy krajowej o
publicznym transporcie zbiorowym. Zdaniem ww. Sadu na etapie badania legitymacji do
ztozenia skargi na czynnos$¢ organizatora, wystarczajgce jest wykazanie hipotetycznej szkody w
zwigzku z zarzucanym naruszeniem prawa, hatomiast dopiero na etapie postepowania
sgdowoadministracyjnego przedmiotem postepowania bedzie ustalenie, czy zarzucane
naruszenie rzeczywiscie miato miejsce.

[33] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 r., || SA/Bd 992/15, Legalis.

[34] Art. 151 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
[35] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 r., Il SA/Bd 992/15, Legalis.

[36] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 r., Il SA/Bd 992/15, Legalis.

[37]1 Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 r., || SA/Bd 992/15, Legalis.

[38] Zob. wyr. WSA w Bydgoszczy z 411.2015 r,, Il SA/Bd 992/15, Legalis.

[39] Zob. wyr. NSA z 30.5.2018 r., Il GSK 1563/16, Legalis.
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Nieco inaczej kwestie tg potraktowat Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Lublinie, przyjmujgc w
postanowieniu z 15 marca 2016 r., ze przestanki grozby powstania szkody muszg by¢ rzeczywiste
i grozi¢ wystepujgcemu ze skargg w sposob realny na gruncie rozpoznawanej przez sgd sprawy.
Zdaniem Sadu nie jest wystarczajgce dla wykazania posiadania legitymacji skargowej
powotanie sie jedynie na potencjalng i hipotetyczng mozliwos¢ utraty zyskow przez skarzacego
na skutek nie zawarcia z nim umowy o $wiadczenie ustug przewozu osdéb[40]. Analizowany
przepis art. 59 ust. 1 ustawy o PTZ expressis verbis wskazuje na to, ze zagrozenie powstania
szkody powinno by¢ wynikiem zarzucanego skarzgcemu podmiotowi zainteresowanemu
bezposrednim zawarciem umowy naruszenia przepisdw prawa Unii Europejskiej lub regulacji
prawa krajowego.

Podsumowanie

Szczegdlne rozwigzania zwigzane z wnoszeniem skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego zawarte w przepisach od art. 59 do 61 ustawy o PTZ dotycza waskiego
zakresu czynnosci organizatora, zwigzanych z ogtoszeniem bezposredniego zawarcia umowy na
Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, ktérych kontrola jest
dokonywana na skutek wniesienia skargi przez podmiot, ktdry jest lub byt zainteresowany
zawarciem umowy przewozu osob w trybie bezposrednim i ktéremu grozi powstanie szkody w
wyniku zarzucanego naruszenia przepiséw prawa Unii Europejskiej lub ustawy o PTZ. Ww.
sgdowej kontroli podlega stosunkowo waski zakres czynnosci organizatora, ograniczajgc sie do
jego dziatan o charakterze administracyjnym, jednostronnym, stanowigcych wyraz realizacji
przystugujgcych mu kompetencji i wtadczych uprawnien. Spod kontroli sgdu administracyjnego
wytgczone jest dokonanie czynnosci prawnej w postaci ztozenia oswiadczenia woli o zamiarze
zawarcia umowy. Zawarcie umowy jest natomiast skutkiem uprzednio dokonanych czynnosci
organizacyjno-informacyjnych organizatora. Wojewddzki sgd administracyjny nie mogt zatem
oceniac¢ oswiadczen woli o zawarciu umowy swiadczenia ustug przewozu osdb w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, poniewaz podlegajg one rezimowi przepisdw prawa

cywilnego.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze przepiséw art. 59 - 61 ustawy o PTZ nie stosuje sie do
uruchomienia sgdowej kontroli wojewoddzkiego sagdu administracyjnego na inne czynnosci
organizatora, w ktorej to roli wystepuje jednostka samorzgdu terytorialnego lub minister
witasciwy ds. transportu, np. uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego podejmowane na podstawie przepisdw ustawy o PTZ - te czynnosci objete sg
zakresem kognicji sgdu administracyjnego zgodnie z art. 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi.
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