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Rozprawa doktorska mgra Maksymiliana Tomicy zostala napisana w w Instytucie
Nauk Prawno—-Administracyjnych na Wydziale Prawa i1 Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego pod kierownictwem naukowym prof. dr hab. Aleksandry Wiktorowskiej. Dla
oceny rozprawy istotne znaczenie maja zatozenia wstgpne, ukazujace sposéb powigzania
obszerne] kategorii polityczno-prawnej (,zréwnowazony rozwoj”) z dosé wasko
pojmowanym sektorem struktury gospodarczej (,transport lagdowy™). Cele i tezy badawcze
wskazujg, ze powigzanie to wymaga ztozonej interpretacji. Wsréd celéw badawczych, poza
porzadkowaniem siatki pojeciowej stuzacej do opisu zréwnowazonego rozwoju transportu
ladowego, autor wymienia postanowienia rozlicznych aktéw normatywnych ukazujacych
kierunki dzialania administracji publicznej. Sa to zaréwno dzialania podyktowane ochrona
srodowiska, jak tez zaspokajaniem podstawowych potrzeb wspolnot samorzgdowych i
wspieraniem rozwoju gospodarczego —,,co stanowi wyrazny przejaw zasady zréwnowazonego
rozwoju transportu ladowego™ (s. 13). W rozprawie zostaly wskazane dwie zasadnicze tezy.
W mys! pierwszej, ,,mozliwe jest wyodrgbnienie pewnego zespolu norm prawnych, ktore
skladaja si¢ na zasad¢ zréwnowazonego rozwoju transportu ladowego™ (s. 14). Autor
zapowiada zbadanie podstawowych ustrojowych zasad konstytucyjnych, podkreslajac ich
znaczenie w przypadku bezposredniego stosowania Konstytucji (w mys! jej art. 8 ust. 2).
Teza druga, o charakterze postulatywnym podkresla, ze zasada zréwnowazonego rozwoju
pelni dwie funkcje. Stanowi ona obowiazek uwzglednienia jej zatozen w sferze stanowienia i
stosowania prawa, czyli aspektdw $rodowiskowych, gospodarczych oraz spolecznych (s. 14).
Ponadto podlega ona fluktuacji, co oznacza koniecznosé¢ przyznania ,.organom administracji
publiczne] swobody w kreowaniu szeroko rozumianego svstemu transportu fgdowego [...] w

ramach publicznego transportu zbiorowego™ (s. 15). Jest to zatem przykiad tematu rozprawy,



ktorego przedmiot, a takze zakres wymagaja uscislenia, przy czym zasada zrownowazonego
rozwoju jest ogolnym postulowanym odniesieniem dla prezentacji struktury i funkcjonowania

transportu ladowego.

W rozprawie zastosowano dwie metody badawcze. Metode formalno dogmatyczna
trafnie wykorzystano w toku analizy aktdéw normatywnych zawierajacych normy prawne
powszechnie obowiazujgce a takze akty krajowe o charakterze sofi law. Watpliwosé budzi
natomiast sposob rozumienia metody empirycznej, sluzacej w rozprawie do zbadania
orzecznictwa sadowego (,praktyczny aspekt [...] problemow teoretycznych™, s.16).
Orzecznictwo stanowi w wiclu krajach Europy Zachodniej podstawg teorii prawa
administracyjnego, tak jak np. we Francji, gdzie jest elementem giownych konstrukeji
sporow przed sadami administracyjnymi i zasad odpowiedzialnosei za dzialania administracji.
Natomiast badania empiryczne stuza poznaniu pogladdéw i postaw ludzi wobec konkretnych

zjawisk spolecznych; jak wynika z rozprawy takie badania jednak nie zostaty podjete.

Rozprawa obejmuje wstep, cztery rozdzialy i zakonczenie. Wybrane zagadnienia

kolejnych rozdzialéw zostang omowione w dalszych czesciach recenzji.

Pracg otwiera rozdzial o znaczeniu kluczowym: Definicja zrownowazonego rozwoju
fransportu lgdowego. Przeglad akidéw prawa miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej
oraz postanowien Konstytucji RP i wybranych ustaw daje wyraz koncepeji, ktora wyraza
ideg zrownowazonego rozwoju, Scisle zwiagzana z ochrong srodowiska i zagrozeniami, jakie
niesie nickontrolowana eksploatacja zasobéw naturalnych. Autor podejmuje zdecydowana
probe poszerzenia zakresu zasady zréwnowazonego rozwoju; dostrzega trafnie jej aspekt
polityczny (s. 28), ale nast¢pnie dodaje ,,Mozna bowiem wskaza¢ poglad, zgodnie z ktérym
zasada ta ma zastosowanie wylgcznie w stosunku do zagadnien zwiazanych z ochrona
srodowiska. W mysl innego stanowiska zasada zréwnowazonego rozwoju, poza kwestig
ochrony srodowiska, odnosi sie réwniez np. do wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
bezpieczenstwa  obywateli, dziedzictwa narodowego™ (s.28). Opiergjgc si¢  na
sformulowaniach preambuly do Konstytucji RP obiera drugic stanowisko i podkresla
dodatkowo, ze zrownowazony rozwdj ,,ma uniwersalny charakter”, zas jego podstawg jest
rozwoj gospodarczy, spoteczna gospodarka rynkowa, ochrona srodowiska oraz zaspokajanie
potrzeb spoleczenstwa dzi$ 1 jutro, przy czym rozw(] gospodarczy jest tu glownym
czynnikiem determinujacym (s. 41). Ten poglad jest powolywany konsckwentnie w dalszych

czesciach rozprawy.
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Transport jest strategiczng galezig gospodarki, ktora funkcjonuje na podstawie zespotu
norm, okreslanego w literaturze jako prawo transportowe. Z uwagi na zréznicowanie galezi
transportu nie jest to spojny system norm prawnych; jego skuteczno$é regulacyjna w znacznej
micrze zalezy od stopnia zintegrowania tych gal¢zi, a zwlaszcza omawianych w rozprawie
podsektordw transportu kolejowego oraz drogowego. Prawo transportowe nie jest
samodziclng galezia prawa, gdyz ma charakter kompleksowy z wyrazng dominacia prawa
cywilnego i z tego powodu pozostanie poza zakresem rozwazan (s. 43). Jest to istotne
zastrzezenie, ale wypada zalowaé, ze pominieto kwestic kryteriow wyodrebniania
kompleksowych dzialow prawa na tle wystepujgcych w praktyce trudnosci delimitacyjnych.
Wérod formulowanych kolejnych zastrzezen, stuzgcych ograniczeniu zakresu problemow
podejmowanych w rozprawie, Autor na podstawie postanowien ustaw (przede wszystkim
ustawy z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym) oraz orzecznictwa ustala
pojecie przewozu regularnego, ktéry w ramach publicznego transportu zbiorowego spetniaé
musi te same warunki, ,a zatem musi byé: publiczny (powszechny); wykonywany w
okreslonych odstgpach czasu (wedlug rozkiadu jazdy) oraz okreslong linia komunikacyjna
[...] Nadmienié mozna, ze dla uznania przewozu za przewdz regularny nie jest konieczne
wykazanic w sensie dostownym spelnienia wszystkich powyzszych przeslanek™ (s. 48).
Stosownie do postanowien powolanej wyzej ustawy z 16 grudnia 2010 r. termin
przewoznik™ odnosi si¢ do grupy przedsigbiorcow wykonujacych drogowy badz kolejowy
przewoz komercyjny w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Natomiast operatorem
publicznego transportu zbiorowego .jest taki przewoznik drogowy badz kolejowy, ktory
$wiadezy przewozy o charakterze uzytecznoscei publicznej” (s.50), co oznacza, 7e operator
Jest zawsze przewoznikiem, za$ nie kazdy przewoinik jest zawsze operatorem. Pomijajac
dalsze dystynkcje pojeciowe warto podkresli¢, ze uchwalenie tej ustawy ,bylo wymogiem
wynikajacym z prawa Unii Europejskiej i stanowilo adaptacje polskiego porzadku prawnego
do acquis communautaire, pdyz powtarza 1 w pewnych kwestiach  uszczegolawia

postanowienia wynikajgce z aktow prawa unijnego™ (s. 56).

Zakoficzenie rozdzialu dotyczy definicji zréwnowazonego rozwoju (ransportu
ladowego. W wywodach zostal silnie zaakcentowany aspekt postulatywny wyprowadzony z
tezy, ze jest to zasada niepisana — nie zostata wyrazona wprost w polskim porzadku prawnym
(5.58). Ponadto jest ona bliska okresleniu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, rozumianego jako postaé rozwoju gospodarczego oraz oczekiwan spolccznych

w sferze zaspokajania potrzeb zbiorowych, a takze ochrony srodowiska (s. 59). Autor wylicza



postulaty, ktére racjonalizujg funkcjonowanie transportu ladowego 1 stanowia barier¢ dla jego
negatywnych nastgpstw (przede wszystkim w ochronie srodowiska), pozwalaja ograniczac
transport indywidualny na rzecz transportu zbiorowego przez wykorzystanie srodkow
prewencji oraz interwencji w projektowaniu funkeji transportu ladowego (rozbudowy sieci
infrastrukturalnych), a wreszcie wzmacnianie roli podmiotow prywatnych w $wiadczeniu

uslug przewozowych (s. 62 — 64).

W rozdziale drugim zostala podjeta kwestia roli organéw administracji gospodarczej
w podirzymaniu funkcji ustugowej transportu drogowego i kolejowego. Przedmiotem badan
sa wybrane kompetencje wykonywane w ramach szeroko rozumianej funkcji regulacyjnej
przez wyspecjalizowane organy w dziedzinie transportu: Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego oraz Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego (s. 70). Punktem wyjscia
rozwazan jest rozrdznienie dwoch postaci prywatyzacji: sensu siricto oznaczajacej wycofanie
si¢ administracji publicznej z udzialu w zyciu gospodarczym i spolecznym, jak ma to miejsce
w przypadku przewozow komercyjnych wykonywanych w transporcie zbiorowym, przy czym
administracja w ograniczonym stopniu podejmuje dzialania reglamentacyjne, a takze
kontrolna i nadzorcze; drugg postacia jest prywatyzacja sensu largo, wystgpujaca w
przewozie 0s6b o charakterze uzytecznosci publiczne). W tym przypadku na administracji
spoczywa odpowiedzialnos¢é w szerszym zakresie niz w prywatyzacji sensu siricto. W
analizie odpowiedzialnosci administracji publiczne] Autor postuguje si¢ za R. Stasikowskim
konstrukcja odpowiedzialnosci za wykonanie (przewozy o charakterze uzytecznosei
publicznej wykonywane przez spotki publiczne, komunalne, samorzadowe zaklady
budzetowe), odpowiedzialnosci gwarancyjnej (realizowane rowniez przez podmioty prywatne
z chwilg zakiécenia funkcjonowania rynku — niewydolnosé¢ przewozowa lub karencja
przewoznika) oraz odpowiedzialnosci za wyrownanie (zakldcenia przewozow o charakterze
uzytecznosdci publicznej) (s. 71-72). Rozrdznienie to jest przedmiotem odmiennych stanowisk
prezentowanych w doktrynie.

Ocenigjagc ewolucje krajowego i unijnego systemu prawnego w sferze dzialania
przewoznika drogowego, Autor dostrzega z jednej strony tendencje do deregulacii
(liberalizacji) w nastepstwie otwarcia rynkdéw innych panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej, z drugiej strony konsekwencja stala si¢ daleko idaca regulacja, ktdra miala na
celu zabezpieczenie interesu publicznego (czyli zaspokajanie potrzeb spolecznych i
sospodarczych oraz ograniczenie negatywnego oddzialywania na $rodowisko). Prowadzi to

do wniosku, Ze konkurencja w drogowym publicznym transporcie zbiorowym . wypelnia



znamiona konkurencji regulowanej”. Mozna wiec wyrazi¢ ogblny poglad. ze podsektor
transportu drogowego ,,zostal poddany wczesniejszej i szerszej liberalizacii w poréwnaniu z
podscktorem transportu kolejowego” (s. 76).

Liberalizacja rynku transportu kolejowego nastapila pdzniej W poréwnaniu z
podsektorem transportu drogowego. Wyrazem kumulacji negatywnych czynnikow w
warunkach monopolu faktycznego byla stosunkowo niska jakos¢ ustug przewozowych oraz
niewykorzystanie potencjatu  transportowego; transport kolejowy ograniczony byl
niedostatkiem funduszy finansowych oraz gwattownym rozwojem transportu drogowego
(rowniez indywidualnego). Pozytywna tendencje mozna widzie¢ w przekazaniu organizacji

kolejowych przewozéw regionalnych w gestie samorzadéw wojewddztw (s. §2).

Interesujaca czgscig analiz podejmowanych w rozprawie jest pozycja ustrojowa
wyspecjalizowanych organéw w dziedzinie transportu. Po przedstawieniu niejasnosci w
kwalifikowaniu pozycji ustrojowej Prezesa Urzgdu Transportu Kolejowego Autor przyjmuje,
ze jest to organ regulacyjny sensu stricto, wykonujacy kompetencje stricte regulacyjne w
pordwnaniu z innymi przypisanymi kompetencjami (policyjna, reglamentacyjna, nadzorcza).
Ponadto, stosownie do art. 10 ust.1 ustawy z 28 marca 2003 o transporcie kolejowym organ
ten jest nazwany organem administracji rzadowej. Dalsze wyjasnienia Autora nie sa jednak
jasne. Proponuje on nazwg odrebnego organu centralnej administracji rzadowe), gdyz w
obecnym stanie prawnym nie zostala wyrazona podleglo$é Prezesa Urzgdu Transportu
Kolejowego nadzorowi ministra wlasciwego do spraw transportu™ (s. 89). Oznacza to, ze
wytyczne ministra nie wigzg Prezesa Urzgdu (nie wiazaly réwniez wéwcezas, gdy nadzor byt
wyraznie przypisany do kompetencji ministra, gdyz nie wkraczat on w konkretne zadania
ustawowo przydzielone temu organowi). Ponadto sadze, ze zbedne jest powolanie
konstytucyjnej kompetencji Rady Ministréw do kierowania gospodarka w zestawieniu z
~niedookreslona” pozycja Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (s. 89). Watpliwosci budzi
rowniez pytanie, ,,w jakim stopniu Prezes Urzedu Transportu Kolejowego jest zwigzany
polityka transportowa, ktéra jest uchwalana w formie uchwat Rady Ministrow”. Uchwaly te,
zaliczone do prawa wewnetrznego, sq ,,na tyle silnie powiazane z normami powszechnie
obowigzujacymi, ze stanowi¢ powinny podstawe prawng obowiazkéw Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego wobec obywateli[...]". Zwigzanie Prezesa polityka sektorowg
ostabia uznanie regulacyjne w odniesieniu do rynku (s. 90). Brak w tym wywodzie

odniesienia do klasycznych, podrecznikowych — pogladéw co do rozréznienia pojec
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podlegtosci i nadzoru, brak takze szerszego wyjasnienia roli polityki w konstrukeji podstaw

prawnych dzialania organow administracji publicznej wobec obywateli.

Razi mnie rowniez sformulowanie, iz Prezes Urzedu Transportu Kolejowego jest
wybierany przez ministra wlasciwego do spraw transportu na pi¢cioletnig kadencje. Trafna
Jjest natomiast uwaga o klasycznym podziale na uprawnienia wiladcze oraz uprawnienia
wlaseicielskie. Prezes ma zatem uprawnienia wladcze m.in. w stosunku do przewoznikow
kolejowych, zarzadcodw infrastruktury kolejowej, ,,nie posiada natomiast zadnych uprawnien
wiascicielskich w stosunku do tych podmiotéw™ (s. 91). Natomiast dyskusyjna moze byé
leza, Zze unormowania zawarte w ustawach i rozporzadzeniach oslabiajg role organu
regulacyjnego, ktory powinien w ramach szerokiej dyskrecjonalnosci oddziatywaé na rynek.
Sposrod wielu omawianych w rozprawie kompetencji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego
wymienié trzeba wydawanie decyzji o przyznaniu otwartego dostgpu; stanowia one wylaczng
podstawe do wykonywania regularnych przewozow kolejowych o0séb poza kategoria
uzyteczno$ci publicznej. Moga to by¢ decyzje dwojakiego rodzaju: o przyznaniu otwartego
dostepu na trasie migdzynarodowej oraz o przyznaniu otwartego dostepu na trasie krajowej
(s. 98). Tryb wydawania tych decyzji jest normowany w aktach prawa europejskiego jak i

krajowego.

Z kolei Gtowny Inspektor Transportu Drogowego kwalifikowany jako centralny organ
administracji rzadowej ,,podlega nadzorowi ministra wlasciwego do spraw transportu™ i dziata
na podstawie statutu nadanego w formie zarzadzenia przez Prezesa Rady Ministrow; ponadto
jest organem wyzszego stopnia w stosunku do Wojewodzkich Inspektoréw Transportu
Drogowego, wykonujacych wigkszos¢ zadann w ramach policji administracyjnej (s. 106 -
107). Do kompetencji Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego nalezy m. in. wydawanie
uprawnien (licencji, zezwolen i zaswiadczen oraz $wiadectw kierowcy) w migdzynarodowym
transporcie drogowym. W tej kategorii transportu istotne znaczenic ma uprawnienie
Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego do rozpatrywania skarg z zakresu ochrony
praw pasazerow przewozow regularnych (s. 114). Podstawe dzialania tego organu stanowia
szczegdlowo omowione w rozprawie akty prawa krajowego oraz prawa europejskicgo. W
konkluzji tego rozdzialu Autor podkresla, ze przytoczone przykiady nie potwierdzaja
konsekwencji w dazeniu do urzeczywistnienia zasady zréwnowazonego rozwoju transportu
ladowego; mozna odnie§é wrazeni ze wyspecjalizowane organy administracji gospodarczej

transportu podejmujg dzialania sprzeczne z tg zasadg (s. 119).



Rozdzial trzeci: Wplyw administracji rzgdowej na stopierr realizacji  zasady
zrownowazonego rozwoju transportu lgdowego otwiera charakterystyka wspolnej polityki
transportowej Unil Europejskiej. Elementem dominujgecym jest postulat, aby dazyé do
realizacji zasady zroOwnowazonego rozwoju transportu ladowego. Dazenie to moze si¢ opierad
m.in. na szerokim unormowaniu sektorow infrastrukturalnych przez prawo Unii Europejskiegj
w zakresie reglamentacii i dostgpu do rynku przewoznikéw drogowych i kolejowych. W tych
podsektorach role prokonkurencyjng spelnia rowniez funkcja regulacyjna, m.in. w regulacji
zawarte] w art. 106 TFUE, ,w ktérym wyznaczono granice dopuszczalnych ograniczen
konkurencji z uwagi na wykonywanie ustug w ogdélnym interesie gospodarczym”™ (s. 122). W

dalszej czesdcei rozdziatu zostaly omowione m. in. Biate Ksiegi Polityki Transportowej.

Polityke zrownowazonego rozwoju transportu ladowego tworzy przede wszystkim
Rada Ministrow przy wspoludziale ministra wlasciwego do spraw transportu. Polityka
transportowa jest prowadzona w ramach wiasciwosci ogdélnej Rady Ministrow, ktdra tym
zakresie ponosi takze odpowiedzialnos¢ ogolna (s. 126). Forma tworzenia polityki
transportowej sa akty wewnetrzne (uchwaty Rady Ministrow), ktdre sg wynikiem podjetych
decyzji politycznych. W pracy zostala szczegdlowo omdwiona Strategia Rozwoju Transportu
do 2020 roku, kwalifikowana jako $rednicokresowy dokument planistyczny (art. 9 ust. 2
ustawy z 6 grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Jej gtéwne cele znalazly
sie u ,,podstaw rozwazan na temat wdrazania zasady zréwnowazonego rozwoju transportu
ladowego™ (s. 128). Po przegladzie innych dokumentéw  wskazujgcych priorytety
transportowe na zakonczenie odrebnie podkre$lono znaczenie ,Koncepeji Przestrzennego
Zagospodarowania  Kraju 2030”; dokument ten determinuje ,w znaczacy sposdb
przewidywany zakres i kierunki rozwoju, w tym rozwoju transportu, zgodnie z kierunkami
zrownowazonego rozwoju” (s. 132). W zakonczeniu tej czedel wywoddw Autor podkresla:
+W ramach swych kompetencji Rada Ministréw powinna ponadto odpowiednio projektowac
budzet panstwa w zakresie transportu przy wykorzystaniu funduszy unijnych, podejmowaé
inicjatywe legislacyjng oraz formutowaé zalecenia dotyczace zasad polityki transportowej na
szczeblu regionalnym i lokalnym, co razem ma prowadzi¢ do urzeczywistnienia zasady

zrownowazonego rozwoju transportu lokalnego™ (s. 133).

Minister do wlasciwy do spraw transportu jako naczelny organ administracji rzadowej
petni takze funkcje regulacyjne. W wywodach dotyczacych pozycji ustrojowej ministra Autor
prowadzi analiz¢ dotyczaca jego wplywu na dzialanic podsektora transportu kolejowego i
transportu drogowego (s. 134). ,,Przypomnienia wymaga bowiem [...] kompetencja ministra
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do spraw transportu w zakresie wydawania rozporzadzen wykonawczych [...] w czym nalezy
upatrywa¢ mozliwosci jego oddzialywania na pozycje prawng Gléwnego Inspcktora

transportu Drogowego, a takze Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego™ (s. 134).

Sposréd  szeroko omoéwionych w  pracy doktorskiej instrumentéw  prawno-
ekonomicznych i planistycznych stuzacych zréwnowazeniu rozwoju transportu ladowego
wyodrgbni¢ trzeba plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
sporzadzony przez ministra wladciwego do spraw transportu. Plan ten ma nadrzedne
znaczenie dla pozostalych planéw transportowych uchwalanych przez jednostki samorzady
terytorialnego oraz ich zwiazki. Niski poziom merytoryczny planu z 2012 roku byt
zmarnowang szansg podniesienia poziomu planowania w tej dziedzinie; obecnie pojawia sie
nowa perspektywa uzasadniana m. in. uwarunkowaniami krajowymi i europejskimi,
zwlaszcza sytuacjg spoleczno-gospodarczg stymulujaca bodzce rynkowe — przewozdw
pasazerskich oraz poziom przewozéw migdzywojewddzkich i miedzynarodowych (s. 159-

160).

Warunkiem wdrozenia zasady zréwnowaZzonego rozwoju transportu lagdowego jest
utrzymanie wigzi koordynacyjnej. Oznacza ona w ukladzie co najmniej dwéch podmiotdéw
nadrzgdnos¢ funkcjonalng jednego z nich, spelniajacego funkcje koordynatora. Autor
postuluje, aby dzialania koordynacyjne byly podejmowane wobec obu sektoréw jednoczesnie.
Jednak utrzymuje konsekwentnie, ze Prezes Urzedu Transportu Kolejowego ,.nie jest obecnie
podporzadkowany ministrowi wlasciwemu do spraw transportu. Co za tym idzie, koordynacja
funkcjonalna dzialan podejmowanych przez Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego w
wickszej mierze nalezy do organéw Unii Europejskiej (w tym Komisji Europejskiej oraz
Europejskiej Agencji Kolejowej™). lJest to wicc swoista komplikacja (,,podlega komplikacji”
pisze Autor), gdyz wplyw tego podmiotu ,,doznaje ograniczenia w odniesieniu do relacji
pomicdzy podsektorami transportu kolejowego i drogowego™ (s.164). Trzeba tu dodaé, ze
Europejska Agencja Kolejowa sprawuje nadzér funkcjonalny nad siecia krajowych organdw
regulacyjnych; jej dziatania maja charakter niewladczy, co nie przeszkadza w uznaniu jej za
organ regulacyjny (s. 165).

Rozdzial czwarty dotyczacy dzialalnosci samorzadu terytorialnego  stanowj
merytoryczne dopelnienie rozdziatu trzeciego (o administracji rzadowej). Tytul rozdziatu
Zaspokajanie potrzeb spoleczenstwa w zakresie publicznego transportu zhiorowego przez
Jednostki samorzgdu terytorialnego obejmuje dwa kluczowe zagadnienia: pojecie i zakres
zadan publicznych oraz specyfikacja funkcji samorzadu terytorialnego (regulacyijnej.
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reglamentacyjnej, swiadczacej, organizacyjnej oraz planistycznej). Rozdzial rozpoczyna si¢
od ogdlnej charakterystyki zadan publicznych, ktorych realizacja jest przypisana organom
samorzadu terytorialnego. Autor zestawia zadania poszczegdlnych poziomdw samorzadu,
poswiecajgc  wiecej miejsca ustrojowej i merytorycznej roli zwiazku metropolitarnego w
wojewodztwie slaskim w Swietle ustawy z 9 marca 2017 r. (i porownuje ja z uchylong ustawg
z 9 pazdziernika 2015 r. } (s. 173 i n.). W konkluzji w rozprawie uznano, ze przypisanie
przez ustawodawce szczegdinej uwagi w obu  ustawach metropolitarnych sprawom
transportu zbiorowego ,,zastuguje na pelne uznanie, gdyz przyczynié sie ma w zatozeniu do
lepszego zintegrowania systemu transportu publicznego. Stanowi to [...] takze kolejny
przyklad stuzacy szeroko rozumianemu lepszemu zaspokajaniu potrzeb zbiorowych
spoteczenstwa w zakresie transportu ladowego oraz realizacji zasady zréwnowazonego
rozwoju transportu ladowego (s. 176). Szczegdlows analiz¢ zadan samorzadu terytorialnego,
prowadzona w swietle ustawy z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
zamykaja w rozprawie wnioski dotyczace porozumien zawieranych przez zwigzki komunalne;
wspomniana wyzej ustawa ogranicza mozliwos¢ zawierania wspolpracy komunalne) w
porownaniu z ustawanmi ustrojowymi, gdyz podejmowanie takiej wspolpracy przez zwiazki
miedzygminne, powiatowe oraz powiatowo-gminne w zakresie organizacji publicznego
transportu zbiorowego jest wykluczone, chociaz bylaby ona mozliwa w $wictle ustawy o
samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym. Rozbieznos¢ ta swiadczy ,,0 braku
koherencji miedzy tymi unormowaniami” { s. 181). Wykonywanie zadan publicznych w
zakresie publicznego transportu zbiorowego wigze sig z licznymi zagrozeniami. ,,Polegac one
moga m. in. na: dyskryminacji innych operatordw (w przypadku istnienia operatora w postaci
samorzadowego zakiadu budzetowego lub spdtki komunalnej); eliminacji z rynku operatora,
ktory nie wygral przetargu (na skutek naruszenia przepiséw — Prawo zamowien publicznych;
przeciwdzialaniu powstawaniu konkurencji czy naduzyciu pozycji dominujacej (w zakresie
udostepnienia pasa drogowego). Zauwazy¢ nalezy, ze wymientone naruszenia prawa w
zasadniczej mierze zachowuja swoja aktualnosé”, co jest Swiadectwem dysfunkcjonalnosci
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadafn publicznych w zakresie publicznego
transportu zbiorowego (s.184). Przepisy ustawy z 16 grudnia 2010 r. maja charakter
powszechnie obowiazujacy, ,,wiaza z jednej strony organizatorow publicznego transportu
zbiorowego, z drugiej zas wszystkie podmioty dziatajace na rynku publicznego transportu
zbiorowego, a wiec operatorow [...] tj. spotki komunalne, samorzadowe zaklady budzetowe,
prywatnych operatorow oraz przewoznikéw”. Podmioty te podlegaja zatem zasadzie

rownosci (s. 184).



Kluczowe w tym rozdziale pojecie funkeji administracji samorzadowe] w realizacji
zasady zrownowazonego rozwoju iransportu ladowego jest rozpatrywane w nawigzaniu do
rozroznienia pojeé narzedzi i pojeé przedmiotow. Trzeba jednak podkreslic, ze przyjety przez
Autora sposob rozumienia tych pojeé¢ wymagalby szerszego uzasadnienia (..Funkcja
administracji samorzadowej w ogolnosci bedzie uzywana jako pojecie — narzedzie, a
poszczegdlne funkcje tej administracji bgda juz pojeciami — przedmiotami”, s. 196).
Nastepnie zostalo w rozprawie wprowadzone pojecie funkeji i zadan (funkcja to ,swoista
zaleznos¢ migdzy wytycznymi celami [...] a $rodkami stuzacymi osiggnigciu tych celéw™).
Funkcja jest spetniana tylko wtedy, gdy zadania sa realizowane zgodnie z zatozeniami. ,,Tym
rozni sie funkcja od normatywnie wytyczonego zadania administracji samorzadowej, ktore
istnicje obiektywnie, tj. niezaleznie od tego, czy zostanie ono wykonane (s. 196). Nie sadze,
aby konieczne bylo wprowadzenie w dalszej czedci wywodu katalogu prawnych form
dzialania administracji, gdyz Autor przeszedt od razu do swoiste], Owczesnie nowej,
konstrukeji ciagu dzialan administracji (,,na ktory skladaja sie dzialania zaréwno wladcze, jak
i niewladcze, prawne, jak i faktyczne”, s. 196). Jest to konstrukcja przydatna w toku
realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju transportu ladowego, gdyz to powinno by¢ celem
wszystkich dziatan administracji samorzadowej. Zadne z tych dzialan oddzielnic nie
wystarczy do osiggnigcia tego celu. Sa one ze sobg powiazane specyficznymi wigzami, ,,gdyz
jedno z nich moze rodzic pozostale, jedno moze by¢ warunkiem drugiego czy tez jedno moze
by¢ konieczng konsekwencjg drugiego” (s. 196).

Funkcja regulacyjna nalezy do najnowszych, z tych, kitdre daja wyraz przemianom
prawa administracyjnego w procesie dostosowywania do zmieniajgcych sie warunkow zycia
gospodarczego. Autor przyjmuje zalozenie, Ze ,cena jest jednym z najistotnigjszych
parametrow, jakim postugujg si¢ przewoznicy, operatorzy i pasazerowie” {s. 198). W oparciu
o ustawe z 16 grudnia 2010 r. w rozprawie s3 kolejno rozpatrywane zagadnienia zwigzane z
ustalaniem stawek oplat za korzystanie z infrastruktury punktowej oraz oplat za przewozy o
charakterze uzytecznosci publicznej, ,.ktére sg ustalane przez administracje samorzadowa w
ramach wiladztwa administracyjnego”™ (s. 198). W konkluzji szczegotowej analizy Autor
podkresla, ze istotne sg dwa  postulaty. Plerwszy dotyczy zgodnosci z  prawem
obowiazujacym; ,.drugi odsyla za$ do wymogu stworzenia zachet zaréwno do wigksze]
partycypacji przedsiebiorcow prywatnych w sferze publicznego transportu zbiorowego, jak i

do szerszego korzystania z tych ustug przez uzytkownikow transportu” (s. 203).
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Funkcja reglamentacyjna nie jest okreslona jednoznacznie. Jest to sfera restrykcyjnego
dzialania administracji samorzadowej, ,ktérej celem jest preferencja i ochrona interesdéw
gospodarczych spoleczenstwa” (s. 204). W samorzadzie terytorialnym funkcja
reglamentacyjna dotyczy jedynie podsektora transportu drogowego. Autor zwraca uwage na
zamet  terminologiczny wprowadzany regulacjami  unijnymi 1 apeluje o szersze
zaintercsowanie doktryny w kwestii jasnego 1 zrozumialego okreslenia instrumentow
prawnych reglamentacji dziatalnosci gospodarczej (s. 206).

Bezposrednie $wiadczenie przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej mozna
uzna¢ za fakultatywna forme¢ zaspokajania potrzeb obywateli, jednak administracja
publiczna powinna podja¢ decyzje, w jaki sposob przewoz o charakterze uzytecznosci
publiczne; ma zostaé zrealizowany. Oznacza to przewage dzialan organizujgcych nad
bezposrednim $wiadczeniem przewozow o charakterze uzytecznosct publicznej. ..Jednostki
samorzadu terytorialnego mogg swiadczyé przewozy [...] w dwoch wyrdznionych ponizej
formach prawnych, tj. samorzadowego zakladu budzetowego oraz spolki komunalnej”.
Mozna w tym widzie¢ ograniczenie konkurencji w publicznym transporcie zbiorowym oraz
potwierdzenie faktycznego monopolu samorzadowego w tej sferze (s. 208).

Interesujgce sa uwagi Autora o roli funkeji organizacyjnej administracji samorzadowe;j
w sferze publicznego transportu zbiorowego. Dziatania zaliczane do tej funkcji nie dotyczg
bezposredniego $wiadczenia ustug. Jej istotg jest ,,planowy 1 twdrezy proces polegajacy na
wspieraniu rozwoju publicznego transportu zbiorowego, wiaczajgc w to konkurencje w tym
sektorze, z jednoczesnym zagwarantowaniem ciaglosel $wiadczonych przewozéw o
charakterze uzytecznosci publicznej, a takze propagowanie wigkszego wykorzystania
publicznego transportu zbiorowego przez pasazerow” (s. 216). Administracja samorzadowa
korzysta z szerokiej swobody w sferze organizacji publicznego transportu zbiorowego;
instrumentem, ktory zabezpiecza cigglosé realizacji przewozoéw jest umowa o $wiadczeniu
ustug ,zawierana w trybie bezpodrednim w sytuacji zaklécenia badZz wystapienia
bezposredniego ryzyka zaklocenia w swiadczeniu przewozow o charakterze uzytecznosci
publicznej”. W tym trybie jest mozliwe zlecenie realizacji przewozow podmiotowi
wewnetrznemu (s. 219).

Ustawa z 16 grudnia 2010 r. pozostawia wybor sposrod trzech trybow zawarcia
umowy o Swiadczenie ushlug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, tj. trybu
przewidzianego w ustawie z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych, trybu
przewidzianego w ustawie z 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane

lub ustugi oraz trybu uregulowanego w ustawie z 16 grudnia 2010 r. — bezposrednie zawarcie
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umowy. Szczegdlowa analiza przepiséw jest dopeilniona obszernym omdwieniem skutkow
praktycznych wystepujacych w réznych wariantach zaleznie od obranego trybu zawarcia
umowy o $wiadczenie uslug — co $wiadczy o dobrej znajomosci mechanizméw prawnych
dotyczgeych rynku ustug transportowych w wymiarze terytorialnym (s. 223 - 244).

Pracg zamyka sekwencja podrozdzialéw poswieconych .funkcji planistycznej
administracji samorzadowej. Omoéwione sg kolejno plany zréwnowazonego rozwoju
publicznego transportu zbiorowego: wojewddzkie, plany powiatowe, plany gminne oraz
plany uchwalane przez zwigzki komunalne. Na wslepie Autor plany te kwalifikuje jako akty
prawa micjscowego, uznaje takze, ze maja one charakter obligatoryjny, co $wiadczy o
wzroseie znaczenia funkcji planistycznej w dziataniu administracji samorzadowej (s. 244). W
wywodzie tym zabraklo jednak elementéw dyskusji o prawnym charakterze aktow
planowania. Plany omawiane w rozprawie moga by¢ w jakim$ sensie zaliczone do aktéw
prawa miejscowego (zob. przypis 733 na s. 244), nie s3 to jednak akty prawa powszechnie
obowigzujgcego lecz akty polityki administracyjnej; ich moc wigzgca wynika nie z ich rangi
prawnej w systemie Zrodet prawa administracyjnego lecz z podstawy prawnej, na jakiej
zostaly sporzadzone i wydane (za taka podstawe mozna uzna¢ m.in. ustawe z 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym). W planach transportowych uwzglednia si¢ w
szerokim  zakresie uwarunkowania s$rodowiska naturalnego, a takze uwarunkowania
spoleczne i gospodarcze, a w tym preferencje dotyczace wyboru rodzaju srodkdw transportu.
W prakiyce jednak to samorzady wojewodztw organizujgce przewozy w publicznym
transporcie zbiorowym (kolejowym i drogowym) maja najwiekszy wplyw na preferowanie
prockologicznego podsektora transportu kolejowcgo, ¢o musi znaleZzé odniesienic w
uchwalonym wojewddzkim planie transportowym™ (s. 245). Dalsza cze$¢ wywodow,
stosownie do postanowiefl ustawy z 16 grudnia 2010 r., obejmuje szczegdlowe wyliczenie
elementéw merytorycznych plandw transportowych oraz proceduralne fazy ich sporzadzania
(5. 246 —253).

W ogodlnej ocenie rozprawy nasuwaja si¢ nastepujace uwagi. Temat pracy
doktorskiej, taczacy obszerna kategorig polityczno-prawng (,,zréwnowazony rozwdj”) z dosé
wgsko pojmowanym  sektorem struktury gospodarczej (,transport ladowy™). wymaga
zlozonej interpretacji. Mozna uznaé, ze zasada zrownowazonego rozwoju jest ogdlnym
postulowanym odniesieniem dla prezentacji struktury i funkcjonowania transportu ladowego.
W niektérych fragmentach rozprawy pojawiajg sig¢ teoretyczne uproszczenia fub luki; jest to
widoczne m.in. w pominigciu dyskusji o roli metody empiryczne] w badaniu prawa; brak

dyskusji teoretycznej, dotyczacej kryteriéw wyodrebnienia kompleksowych dzialéw prawa;
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brak wreszcie w wywodzie o pozycji ustrojowej centralnych organdéw administracji rzadowej
odniesienia do klasycznych, podrgeznikowych — pogladéw co do rozréznienia pojec
podleglosei 1 nadzoru, brak takze szerszego wyjasnienia roli polityki w konstrukeji podstaw
prawnych dzialania organéw administracji publicznej wobec obywateli. Sa to watpliwosci
merytoryczne, ale nie brak tez watpliwosci formalnych. Autor postuguje sie jezykiem
wyjatkowo nieporadnym; trudno akceptowaé pojawiajgce si¢ na niemal kazdej stronie zwroty,
1z cos ,,ulegnie opisowi..., wyjasnieniu..., ekspozycji..., unaocznieniu ulega szersza i lepsza
ochrona praw pasazeréw..., itd., pomijajgc biedy sktadniowe w konstrukcji zdan (np. ,w
ramach przewoznika kolejowego nalezy rozumie¢ operatora publicznego transportu
kolejowego™, przypis 272, s. 95).

Sa to mankamenty tej rozprawy, ale nie mozna pomingc jej niewatpliwych waloréw.
Autor prezentuje rozlegly wiedzg w zakresie interpretacji postanowien aktéw prawa
krajowego oraz prawa Unii Europejskiej. Prace wspiera dobra znajomosé praktyki w zakresie
organizacji przewozow, rozdziatu kompetencji miedzy organy administracji rzadowej oraz
wskazywania bledéw w przypadku dublowania kompetencji. Popieram w pelni poglad Autora
o ekologicznej wyzszosci przewozow kolejowych nad przewozami drogowymi. Wartoscia
naukowg tej rozprawy jest wreszcie zebranie w uporzadkowang calo$é rozproszonej materii o
prawnych uwarunkowaniach rozwoju transportu ladowego; docenié wreszcie trzeba widoczny
wysifek w konstruowaniu normatywnego zarysu zasady zréwnowazonego rozwoju transportu
ladowego, zasady przede wszystkim wyraZnie wiazanej w polskim porzadku prawnym z
zaniedbana lub zdecydowanie rujnowang zasada ochrony srodowiska nathralnego.

Sa to warto$ci, ktorych nie mozna pomingé w generalnej ocenie rozprawy. Biorac je
wige pod uwage sklaniam si¢ do konkluzji, iz rozprawa mgra Mksymiliana Tomicy pod
ytulem Administracyjnoprawne aspekty zréwnowazonego rozwoju transporiu lgdowego.
Zagadnienia wybrane spelnia wszystkie wymagania stawiane rozprawom doktorskim na
podstawie art. 13 ustawy z 14 marca 2003 roku o stopniach naukowych i tytule naukowym
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65, poz. 595) i uzasadnia przejscie do

dalszych stadiéw proceduralnych, zwiazanych z nadaniem Autorowi rozprawy stopnia
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doktora nauk prawnych.
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