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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (piata izba)

z dnia 21 grudnia 2023 r.*

Odestanie prejudycjalne — Transport — Uslugi publiczne w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego — Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 — Artykul 1 ust. 1 — Artykul 2a
ust. 2 — Artykul 3 ust. 1 — Artykul 4 ust. 1 — Artykul 6 ust. 1 — Umowa o $wiadczenie ustug
publicznych autobusowego transportu pasazerskiego — Postepowanie w sprawie udzielenia
zamoOwienia publicznego na ustugi — Otwarte, przejrzyste i niedyskryminacyjne postepowanie
przetargowe — Specyfikacja istotnych warunkéw zamdéwienia — Kwota rekompensaty
przyznanej przez wlasciwy organ krajowy — Indeksacja ograniczona w czasie i do okreslonych
kategorii kosztéw — Rozktad ryzyka

W sprawie C-421/22
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Augstaka tiesa (Senats) (sad najwyzszy, Lotwa) postanowieniem
z dnia 21 czerwca 2022 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu 22 czerwca 2022 r.,
W postepowaniu:
»DOBELES AUTOBUSU PARKS” SIA,
»CATA” AS,
»VTU VALMIERA” SIA,
»JELGAVAS AUTOBUSU PARKS” SIA,
»Jeékabpils autobusu parks” SIA
przeciwko
Iepirkumu uzraudzibas birojs,
»Autotransporta direkcija” VSIA,
TRYBUNAL (piata izba),

w skladzie: E. Regan (sprawozdawca), prezes izby, K. Lenaerts, prezes Trybunalu, pelnigcy
obowiazki sedziego piatej izby, Z. Csehi, M. Ilesic i D. Gratsias, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sdnchez-Bordona,

* Jezyk postepowania: fotewski.
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sekretarz: R. Stefanova-Kamisheva, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 8 czerwca
2023 r.,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu ,DOBELES AUTOBUSU PARKS” SIA, ,CATA” AS, ,VTU VALMIERA” SIA,
~JELGAVAS AUTOBUSU PARKS” SIA i ,Jékabpils autobusu parks” SIA — S. Novicka,
advokate,

— w imieniu ,Autotransporta direkcija” VSIA — S. Bértaitis, advokats,
— w imieniu rzadu fotewskiego — J. Davidovica oraz K. Pommere, w charakterze pelnomocnikéw,
— w imieniu rzadu cypryjskiego — I. Neophytou, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej — P. Messina, I. Rubene i F. Tomat, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 14 wrzes$nia 2023 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 1 ust. 1 akapit
drugi TFUE, art. 2a ust. 2 i art. 3 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie
kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady
(EWQ) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz.U. 2007, L 315, s. 1), zmienionego rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338 z dnia 14 grudnia 2016 r. (Dz.U. 2016, L 354,
s. 22) (zwanego dalej ,rozporzadzeniem nr 1370/2007”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy ,DOBELES AUTOBUSU Parks” SIA,
~CATA” AS, ,VTU VALMIERA” SIA, ,JELGAVAS AUTOBUSU PARKS” SIA i ,Jékabpils
autobusu parks” SIA, spétkami prawa lotewskiego prowadzacymi dzialalno$¢ w dziedzinie
transportu (zwanymi dalej lacznie ,spdtka Dobeles i in.”) a Iepirkumu uzraudzibas birojs
(urzedem nadzoru zaméwien publicznych, Lotwa) i ,Autotransporta direkcija” VSIA (zwana dalej
»instytucja zamawiajaca”) w przedmiocie metody obliczania wysokosci rekompensaty z tytulu
$wiadczenia uslug publicznych w zakresie autobusowego transportu pasazerskiego w ramach
sieci polaczen o znaczeniu regionalnym.
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Ramy prawne

Prawo Unii

Rozporzgdzenie nr 1370/2007

Zgodnie z brzmieniem motywoéw 4, 7, 27 i 34 rozporzadzenia nr 1370/2007:

” (4)

[...]
(7)

(27)

Do gltéwnych celéw okreslonych w bialej ksiedze Komisji [Europejskiej] z dnia 12 wrzeénia
2001 r. zatytulowanej »Europejska polityka transportowa do roku 2010: czas na decyzje«
nalezy zapewnienie bezpiecznych, sprawnych i charakteryzujacych sie wysoka jakoscia
ustug transportu pasazerskiego poprzez uregulowanie kwestii konkurencji w sposéb
zapewniajacy réwniez przejrzystosc i efektywnos¢ ustug publicznych w zakresie transportu
pasazerskiego przy uwzglednieniu czynnikéw spotecznych i sSrodowiskowych oraz rozwoju
regionalnego lub poprzez zapewnienie szczegdlnych warunkéw taryfowych dla niektérych
grup pasazerdw, takich jak emeryci, oraz usunigcie mogacych powodowaé znaczne
zaklocenia konkurencji dysproporcji pomiedzy przedsiebiorstwami transportowymi
z réznych panstw czlonkowskich.

Przeprowadzone badania i doswiadczenia panstw cztonkowskich, w ktérych od lat panuje
konkurencja na rynku transportu publicznego, pokazuja, ze przy wlasciwych
zabezpieczeniach wprowadzenie regulowanej konkurencji pomiedzy podmiotami
$wiadczacymi ustugi pozwala na zwigkszenie atrakcyjnosci i innowacyjnosci ustug oraz na
obnizenie ich cen, co nie musi utrudnia¢ podmiotom $wiadczacym uslugi publiczne
realizowania szczegélnych zadan, ktdére zostaly im powierzone. Podejscie to wsparfa Rada
Europejska w ramach tzw. procesu lizboniskiego z dnia 28 marca 2000 r. wzywajacego
Komisje, Rade [Unii Europejskiej] i panstwa cztonkowskie, w granicach ich odpowiednich
kompetencji, do »przyspieszenia liberalizacji w dziedzinach takich jak transport«.

Wysoko$¢ rekompensaty przyznawanej przez wlasciwe organy na pokrycie kosztow
wynikajacych z wykonywania zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych powinna
by¢ obliczana w sposéb zapobiegajacy przyznawaniu rekompensat w nadmiernej wysokosci.
W przypadku gdy wlasciwe organy planuja udzielenie zamoéwienia prowadzacego do
zawarcia umowy o $§wiadczenie ustug publicznych z pominigciem procedury przetargowej,
powinny one rdéwniez przestrzegaé szczegdélowych zasad, zapewniajacych, by kwota
rekompensaty byla odpowiednia i odzwierciedlata starania o efektywno$¢ i jako$¢ ustug.

Rekompensaty z tytulu $wiadczenia uslug publicznych okazaé¢ si¢ moga niezbedne
w sektorze pasazerskiego transportu ladowego, aby przedsiebiorstwa odpowiedzialne za
ustugi publiczne dzialaly w oparciu o zasady i na warunkach, ktére pozwola im na
realizacje swoich zadan. Pod pewnymi warunkami takie rekompensaty moga by¢ zgodne
z traktatem [WE], stosownie do art. 73. Po pierwsze, musza one by¢ przyznane po to, by
zapewni¢ $wiadczenie uslug stanowiacych ustugi uzytecznosci publicznej w rozumieniu
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traktatu. Po drugie, aby unikna¢ nieuzasadnionego zaklécenia konkurencji, nie moga
przekroczy¢ poziomu koniecznego do pokrycia kosztéw netto poniesionych przy realizacji
zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych; nalezy przy tym uwzglednié¢ przychody
uzyskane dzieki nim oraz rozsadny zysk”.

Artykut 1 rozporzadzenia nr 1370/2007, zatytulowany ,Cel i zakres stosowania”, stanowi w ust. 1:

»,Celem niniejszego rozporzadzenia jest okre$lenie, w jaki sposob, przy zachowaniu zasad prawa [Unii],
wlasciwe organy moga podejmowac dziatania w sektorze pasazerskiego transportu publicznego w celu
zapewnienia $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, ktére mialyby m.in. bardziej masowy
charakter, bylyby bezpieczniejsze, odznaczalyby si¢ wyzsza jakoscia lub nizsza cena niz ustugi
$wiadczone tylko na zasadzie swobodnej gry sit rynkowych.

W tym celu niniejsze rozporzadzenie okresla warunki, na podstawie ktérych wlasciwe organy,
nakladajac zobowigzania do $wiadczenia ustug publicznych lub zawierajac umowy dotyczace
wykonywania tych zobowigzan, rekompensuja podmiotom $§wiadczacym ustugi publiczne poniesione
koszty lub przyznaja wylaczne prawa w zamian za realizacje zobowigzan z tytulu $wiadczenia
wspomnianych ustug”.

Artykul 2a tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Specyfikacje zobowiazan z tytulu $wiadczenia
ustug publicznych”, przewiduje:

»1. Wlasciwy organ okresla specyfikacje zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych
w zakresie transportu pasazerskiego oraz zakres ich stosowania zgodnie z art. 2 lit. e). Obejmuje
to mozliwo$¢ taczenia ustug pokrywajacych koszty z ustugami niepokrywajacymi kosztow.

Okreslajac te specyfikacje i zakres ich stosowania, wlasciwy organ nalezycie przestrzega zasady
proporcjonalnosci, zgodnie z prawem Unii.

[...]

2. Specyfikacje zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych i odnosne rekompensaty
zwiazane z wynikiem finansowym netto realizacji zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug
publicznych musza prowadzi¢ do:

a) osiagniecia celéw polityki transportu publicznego w sposé6b efektywny kosztowo; oraz

b) stabilnosci finansowej $wiadczenia uslug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego,
zgodnie z wymogami okreslonymi w polityce transportu publicznego w perspektywie
dlugoterminowe;j”.

Artykutl 3 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Umowy o $wiadczenie ustug publicznych oraz
zasady ogoélne”, stanowi w ust. 11 2:

»1. W przypadku gdy wlasciwy organ podejmuje decyzje o przyznaniu wybranemu podmiotowi
wylacznego prawa lub rekompensaty, niezaleznie od ich charakteru, w zamian za realizacje
zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, nastepuje to w ramach umowy
o $wiadczenie ustug publicznych.

2. W drodze odstepstwa od ust. 1 zobowigzania z tytutlu $wiadczenia ustug publicznych, ktére
maja na celu okreslenie taryf maksymalnych dla wszystkich lub niektérych kategorii pasazeréw,
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moga takze stanowi¢ przedmiot zasad ogdlnych. Zgodnie z zasadami okre$lonymi w art. 4 i 6 oraz
w zalaczniku wlasciwy organ rekompensuje podmiotom $wiadczacym ustugi publiczne wynik
finansowy netto, dodatni lub ujemny, uzyskany jako rezultat kosztéw i przychodoéw, ktére
powstaly przy wypelnianiu zobowiazan taryfowych okreslonych na podstawie zasad ogélnych, tak
by zapobiec nadmiernym rekompensatom. Nastepuje to niezaleznie od prawa wlasciwych
organéw do wlaczenia zobowigzania z tytulu $§wiadczenia ustug publicznych polegajacego na
okresleniu maksymalnych taryf do uméw o §wiadczenie ustug publicznych”.

Artykut 4 rozporzadzenia nr 1370/2007, zatytulowany ,Obowiazkowa tre$¢ uméw o $wiadczenie
ustug publicznych oraz zasady ogdlne”, przewiduje w ust. 1:

»Umowy o $wiadczenie ustug publicznych oraz zasady ogélne:

a) jasno okreslaja zobowigzania z tytutu swiadczenia ustug publicznych okreslone w niniejszym
rozporzadzeniu i wyszczegélnione zgodnie z jego art. 2a, ktére ma wypelnia¢ podmiot
$wiadczacy ustugi publiczne, a takze obszary geograficzne, ktérych te zobowigzania dotycza;

b) okreslaja uprzednio, w sposéb obiektywny i przejrzysty:
(i) parametry, wedlug ktérych obliczane sa ewentualne rekompensaty; oraz
(ii) charakter i zakres wszelkich przyznanych praw wylacznych, w sposéb zapobiegajacy
nadmiernemu poziomowi rekompensaty.

W przypadku zaméwien prowadzacych do zawarcia uméw o $wiadczenie ustug publicznych
nieudzielanych zgodnie z art. 5 ust. 1, 3 lub 3b parametry te okresla si¢ w taki sposéb, aby
rekompensata nie mogta przekroczy¢ kwoty niezbednej do pokrycia wyniku finansowego netto
w odniesieniu do kosztéw poniesionych i przychodéw osiagnietych podczas realizacji
zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednieniu zwigzanych z tym
przychodéw uzyskanych przez podmiot swiadczacy ustugi publiczne oraz rozsadnego zysku;

c) okreslaja zasady podzialu kosztéw zwigzanych ze $wiadczeniem uslug. Koszty te moga
obejmowac w szczegdlnosci koszty personelu, energii, optaty za uzytkowanie infrastruktury,
koszty utrzymania i napraw pojazdéw przeznaczonych do transportu publicznego, taboru
oraz instalacji niezbednych do $wiadczenia ustug transportu pasazerskiego, koszty state oraz
odpowiedni zwrot z kapitalu wlasnego”.

Artykul 6 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Rekompensaty z tytulu $wiadczenia uslug
publicznych”, stanowi w ust. 1:

»Kazda rekompensata wynikajaca z zasady ogélnej lub z umowy o $wiadczenie ustug publicznych musi
by¢ zgodna z art. 4, bez wzgledu na sposéb udzielenia zaméwienia. Kazda rekompensata, bez wzgledu
na jej charakter, wynikajaca z umowy o $wiadczenie uslug publicznych zawartej w nastepstwie
zamoéwienia nieudzielonego zgodnie z art. 5 ust. 1, 3 lub 3b lub wynikajaca z zasady ogdlnej musi
takze by¢ zgodna z przepisami okreslonymi w zalaczniku”.

Zgodnie z pkt 7 zalacznika do tego rozporzadzenia, zatytulowanym ,,Zasady majace zastosowanie
do przyznawania rekompensaty w przypadkach, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1”:

»Metoda rekompensowania musi promowac utrzymanie lub rozwdj:

— systemu skutecznego zarzadzania podmiotu §wiadczacego ustugi publiczne, ktéry to system
moze zosta¢ podany obiektywniej ocenie, oraz
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— uslug transportu pasazerskiego odpowiednio wysokiej jako$ci”.

Wytyczne

Sekcja 1 komunikatu Komisji w sprawie wytycznych interpretacyjnych w odniesieniu do
rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 (Dz.U. 2014, C 92, s. 1) (zwanego dalej ,wytycznymi”),
zatytulowana ,, Wprowadzenie”, stanowi w akapicie piatym:

»W niniejszym komunikacie Komisja przedstawia wlasna interpretacje niektérych przepiséw tego
rozporzadzenia, oparta na najlepszych praktykach, w celu umozliwienia paristwom cztonkowskim
czerpania pelnych korzysci z rynku wewnetrznego. Celem niniejszego komunikatu nie jest
wyczerpujaca interpretacja wszystkich przepisow przedmiotowego rozporzadzenia ani tworzenie
nowych uregulowan prawnych. Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od okolicznosci interpretacja
prawa unijnego pozostaje ostatecznie w gestii Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j”.

Sekcja 2.4 wytycznych dotyczy, zgodnie z jej tytulem, rekompensaty z tytulu swiadczenia uslug
publicznych.

Punkt 2.4.3 tych wytycznych ma nastepujace brzmienie:

wlee]

Zgodnie z zalacznikiem przez »rozsadny zysk« nalezy rozumie¢ stope zwrotu z kapitatu, ktéra
w danym panstwie czlonkowskim uznawana jest za normalng dla tego sektora i w ktorej
uwzgledniono ryzyko lub brak ryzyka ingerencji organu publicznego ponoszone przez podmiot
$wiadczacy ustugi publiczne. Brak jest jednak jakichkolwiek innych wytycznych dotyczacych
poprawnego okres$lania stopy »zwrotu z kapitalu« czy »rozsadnego zysku«.

[...]

W kazdym przypadku w celu ustalenia odpowiedniego poziomu rozsadnego zysku konieczne jest
przeprowadzenie przez wlasciwy organ analizy uwzgledniajacej szczegdlne okolicznosci kazdej
umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Organ ten musi m.in. wziag¢ pod uwage szczegélne
cechy danego przedsiebiorstwa, standardowe wynagrodzenie rynkowe z tytulu $wiadczenia
podobnych uslug oraz poziom ryzyka zwiazanego z kazda umowa o $wiadczenie ustug
publicznych. Na przyklad umowa o $wiadczenie uslug publicznych zawierajaca szczegélne
przepisy zabezpieczajace poziom rekompensaty w przypadku nieprzewidzianych kosztéw niesie
ze soba mniejsze ryzyko niz umowa tego rodzaju, ktdéra nie przewiduje takich gwarancji.
Zakladajac, ze pozostale warunki sa takie same, rozsadny zysk przewidziany w tej pierwszej
umowie powinien by¢ zatem nizszy niz zysk przewidziany w tej drugiej.

Co do zasady zacheca si¢ do ustalania takich metod rekompensowania, ktére premiuja poprawe
wynikéow w zakresie wydajnosci. Nalezy podkresli¢, ze systemy rekompensat, ktére przewiduja
jedynie pokrycie kosztéw rzeczywistych w miare ich wystepowania, dostarczaja przedsiebiorstwu
transportowemu niewielu bodzcéw do ograniczania kosztéw lub zwiekszania z biegiem czasu
wydajnosci. Ich stosowanie nalezy zatem ograniczy¢ do przypadkéw, w ktérych koszty sa trudne
do przewidzenia i przewoznik potrzebuje wysokiego poziomu ochrony przed ich wahaniami”.
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Zgodnie z pkt 2.4.5 wspomnianych wytycznych:

»Zgodnie z motywem 27 rozporzadzenia (WE) 1370/2007 w przypadku bezposredniego udzielenia
zamoéwienia lub w ramach zasad ogélnych parametry rekompensaty nalezy okresli¢ w taki sposéb,
aby kwota rekompensaty byta odpowiednia i odzwierciedlala »starania o efektywnos¢ i jakos¢
ustug«. Oznacza to, ze wlasciwe organy powinny za pomoca odpowiedniej metody
rekompensowania zacheca¢ uslugodawcéw do podnoszenia wydajnosci poprzez $wiadczenie
ustug na wymaganym poziomie i o wymaganej jakosci przy wykorzystaniu jak najmniejszych
zasobow.

Przepisy dotyczace rekompensaty ustanowione w rozporzadzeniu (WE) nr 1370/2007 zostawiaja
wlasciwym organom pewna swobode przy opracowaniu odnos$nych form premiowania do
systeméw rekompensat na uzytek podmiotéw $wiadczacych ustugi publiczne. W kazdym
przypadku wtlasciwe organy sa zobowigzane »promowaé utrzymanie lub rozwdj systemu
skutecznego zarzadzania podmiotu $wiadczacego ustugi publiczne, ktéry to system moze zostaé
poddany obiektywniej ocenie« (pkt 7 zalacznika). Oznacza to, ze system rekompensat musi
zosta¢ ustalony w taki spos6b, aby zapewnial z biegiem czasu przynajmniej pewna poprawe
wydajnosci.

Premiowanie poprawy wynikéw w zakresie wydajnosci powinno jednak by¢ proporcjonalne
i miesci¢ sie w rozsadnych granicach, biorac pod uwage trudnosci w realizacji celéw w zakresie
wydajnosci. Spelnienie tego warunku mozna na przyklad zapewni¢ poprzez zréwnowazony
podzial wszelkich korzysci zwigzanych z poprawa wynikéw w zakresie wydajnosci miedzy
podmiotem $wiadczacym uslugi publiczne, organami publicznymi lub uzytkownikami.
W kazdym przypadku nalezy ustanowi¢ mechanizm zapewniajacy, ze przedsigbiorstwo nie
bedzie moglo zachowac dla siebie wyzszych niz oczekiwane korzysci zwigzanych ze zwigkszeniem
wydajnosci. Ponadto parametry takich systeméw premiowania poprawy wynikéow w zakresie
wydajno$ci musza zosta¢ w pelni i szczegbélowo okreslone w umowie o $wiadczenie ustug
publicznych.

Premiowanie $wiadczenia uslug publicznych w bardziej wydajny sposéb nie powinno jednak
stanowi¢ przeszkody w $wiadczeniu uslug wysokiej jakosci. W kontekscie rozporzadzenia (WE)
nr 1370/2007 wydajno$¢ nalezy rozumie¢ jako zwigzek miedzy jako$cia lub poziomem uslug
publicznych a zasobami wykorzystywanymi do $wiadczenia tych ustug. Sposéb premiowania
poprawy wynikéw w zakresie wydajnosci powinien zatem koncentrowal sie¢ zaréwno na
ograniczaniu kosztéw, jak i na podnoszeniu jako$ci lub poziomu ustugi”.

Punkt 2.4.8 tych samych wytycznych stanowi w akapitach drugim i trzecim:

»[.-..] [P]rzepisy rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 maja na celu nie tylko zapobieganie wszelkim
ewentualnym nadmiernym rekompensatom za realizacje zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug
publicznych, lecz réwniez zapewnienie finansowej stabilnosci oferowanych ustug publicznych
okreslonych w stosownej umowie, aby osiagnac i utrzymac wysoki poziom jakosci tych ustug. Za
realizacje zobowiazania z tytulu $wiadczenia ustug publicznych powinna przyslugiwaé zatem
odpowiednia rekompensata, aby w trakcie realizacji umowy o $wiadczenie ustug publicznych
$rodki wlasne podmiotu $§wiadczacego te ustugi nie ulegly uszczupleniu w dlugoterminowej
perspektywie, uniemozliwiajac mu skuteczna realizacje jego zobowiazan wynikajacych z umowy
oraz utrzymanie $wiadczenia przewozdéw pasazerskich o wysokim standardzie, zgodnie z pkt 7
zaltacznika do rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007.

ECLI:EU:C:2023:1028 7
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Niezaleznie od sytuacji, nie wyplacajac odpowiedniej rekompensaty, wlasciwy organ moze
doprowadzi¢ do tego, ze zmniejszeniu ulegnie liczba ofert skladanych w odpowiedzi na
zaproszenie do udzialu w postepowaniu przetargowym o udzielenie zamdéwienia prowadzacego
do zawarcia umowy o $wiadczenie uslug publicznych, podmiot $wiadczacy ustugi stanie
w obliczu powaznych trudnosci finansowych w przypadku bezposredniego udzielenia
zamoéwienia na ustugi publiczne lub pogorszeniu ulegnie ogdélny poziom i jakos¢ ustug
publicznych $wiadczonych w okresie obowigzywania umowy”.

Prawo totewskie

Artykul 10 Sabiedriska transporta pakalpojumu likums (ustawy o uslugach transportu
publicznego) z dnia 14 czerwca 2007 r. (Latvijas Veéstnesis, 2007, nr 106) stanowi:

»1. Przewoznik otrzymuje rekompensate za straty i koszty poniesione w zwigzku ze
$wiadczeniem ustug transportu publicznego zgodnie z przepisami art. 11 i 12 niniejszej ustawy.

[...]

3. Straty w rozumieniu niniejszej ustawy oznaczaja réwniez koszty $wiadczenia ustugi, jezeli
instytucja zamawiajaca udzielita zamdéwienia na $wiadczenie ustug transportu publicznego na
podstawie Publisko iepirkumu likums [(ustawy o zamdwieniach publicznych)]”.

Artykut 11 ust. 1 ustawy o ustugach transportu publicznego’® stanowi:

»Przewoznik otrzymuje rekompensate za straty zwigzane ze S$wiadczeniem ustug transportu
publicznego w wysokosci i w trybie okreslonym przez Rade Ministréw [...]".

Ministru kabineta noteikumi nr 435 — Kartiba, kada nosaka un kompensé ar sabiedriska
transporta pakalpojumu snieg$anu saistitos zaudéjumus un izdevumus un nosaka sabiedriska
transporta pakalpojuma tarifu (rozporzadzenie rzadu nr 435 ustanawiajace zasady ustalania
i rozliczania strat i wydatkéw zwigzanych ze $wiadczeniem ustug transportu publicznego
i ustalania taryf za te ustugi) z dnia 28 lipca 2015 r. (Latvijas Veéstnesis, 2015, nr 155) zawiera
nastepujace przepisy:

wle]

2. Przewoznik otrzymuje rekompensate za straty i wydatki zwigzane z wykonaniem umowy
o $wiadczenie ustug transportu publicznego:

2.1. Jezeli instytucja zamawiajaca ustalita taryfe za ustuge transportu publicznego, rekompensata
za poniesione straty przystuguje, jezeli koszty niezbedne w celu wykonania umowy o $wiadczenie
ustug transportu publicznego przekraczaja uzyskane przychody.

[...]

56. Umowa o $wiadczenie ustug w zakresie transportu publicznego moze okresla¢ wysokos¢
rekompensaty (ceny umownej) lub procedure obliczenia tej rekompensaty (ceny umownej).
Okreslajac w umowie o $wiadczenie uslug w zakresie transportu publicznego wysokos¢

! W zakresie, w jakim cytat przywolany w punkcie poprzednim, przytacza inng ustawe.

8 ECLLI:EU:C:2023:1028



18

19

20

21

22

WyROK z DNIA 21.12.2023 R. — SprawA C-421/22
DOBELES AUTOBUSU PARKS 1 IN.

rekompensaty (ceny umownej) lub procedure obliczenia tej rekompensaty (ceny umownej),
instytucja zamawiajaca bierze pod uwage zakres przyznanych uprawnien, intensywno$¢
$wiadczenia ustug w zakresie transportu publicznego, rentowno$¢ swiadczenia ustug w zakresie
transportu publicznego, wymagania jakosciowe stawiane uslugom w zakresie transportu
publicznego, wymagania w zakresie wyposazenia technicznego pojazdéw oraz inne obiektywne
kryteria, ktérych spetnienie ma bezposredni zwigzek z wysoko$cia naleznej rekompensaty”.

Postepowanie gléwne i pytanie prejudycjalne

Instytucja zamawiajaca wszczela postepowanie przetargowe w trybie przetargu nieograniczonego
w celu udzielenia zaméwienia na $wiadczenie uslug publicznych autobusowego transportu
pasazerow w ramach sieci potaczen o znaczeniu regionalnym na okres dziesieciu lat.

Spotka Dobeles i in. wnieéli do Iepirkumu uzraudzibas biroja iesniegumu izskatiSanas komisija
(komisji odwotawczej urzedu nadzoru zaméwienn publicznych, Lotwa) odwolanie, w ktérym
zakwestionowaly postanowienia specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia. W toku
postepowania odwolawczego strona wnoszaca odwolanie podniosta, ze specyfikacja istotnych
warunkéow zamdwienia oraz projekt umowy traktowane jako calo$¢ przewiduja niezgodny
z prawem mechanizm rekompensaty za rozpatrywane §wiadczenie uslug publicznych w zakresie
transportu, poniewaz w zlozonych ofertach oferenci musza by¢ w stanie przewidzie¢ cene
oferowanej ustugi przez okres kolejnych 10 lat, na podstawie ktdrej to ceny ustalana jest kwota
rekompensaty wyplacanej w okresie obowiazywania umowy podmiotom $wiadczacym ustugi
publiczne, podczas gdy umowa ta nie przewiduje peilnej procedury dostosowania cen do
zmiennych kosztéw na te cene wplywajacych.

Decyzja z dnia 11 listopada 2019 r. komisja ta oddalita ich odwotanie.

Spotka Dobeles i in. wnie§li zatem do administrativa rajona tiesa (rejonowego sadu
administracyjnego, Lotwa) skarge o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji. W uzasadnieniu skargi
strona ja wnoszaca podnosi zarzut dotyczacy zapisanej w zalaczniku do projektu umowy
w sprawie zamdwienia publicznego procedury dostosowania ceny umownej §wiadczenia uslug
transportowych, ktéra miala wylacza¢ z indeksacji ceny umownej przewidzianej wylacznie
w odniesieniu do kosztéow paliw, wynagrodzen oraz skladek na ubezpieczenie spoteczne, po
pierwsze, zmiany kosztéow paliwa i wynagrodzenia nieprzekraczajace, odpowiednio, 5% i 8 %,
a po drugie, cztery pierwsze i trzy ostatnie lata $wiadczenia uslug. Spétka Dobeles i in.
kwestionuja réwniez postanowienia specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia dotyczace
zasad dostosowania ceny umownej za kilometr, zgodnie z ktérymi cena ta moze zostaé
zmieniona tylko wtedy, gdy ilo$¢ $wiadczonych ustug zostanie zmniejszona przez instytucje
zamawiajaca o ponad 30 %, poniewaz przepisy te nie przewiduja obiektywnych i przejrzystych
kryteriéw dostosowania ceny umownej.

Wyrokiem z dnia 29 maja 2019 r. sad ten oddalil te skargi, uzasadniajac w gtéwnych zarysach, ze
panstwo nie ma obowiazku pokrycia wszystkich kosztéw ponoszonych przez podmioty
$wiadczace uslugi transportu publicznego, niezaleznie od ich skuteczno$ci operacyjnej, oraz ze
procedura indeksacji ceny umownej przewidziana w projekcie umowy o udzielenie zamdéwienia
publicznego nie jest sprzeczna z wymogami ustanowionymi w rozporzadzeniu nr 1370/2007.

ECLI:EU:C:2023:1028 9
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Spoéltka Dobeles i in. wniesli do Augstaka tiesa (Senats) (sadu najwyzszego, Lotwa), bedacego w tym
postepowaniu sadem odsylajacym, skarge kasacyjng w celu wuchylenia tego wyroku.
W uzasadnieniu skargi kasacyjnej spétka Dobeles i in. podniesli, Ze model finansowy zawarty
w specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia nie gwarantuje zainteresowanym przewoznikom
»odpowiedniej rekompensaty” w rozumieniu rozporzadzenia nr 1370/2007, poniewaz przyznana
rekompensata nie pokrywa wszystkich obiektywnie uzasadnionych kosztéw zapewnienia ustugi
wymaganej przez instytucje zamawiajaca. W szczegdlnosci indeksacja przewidziana w projekcie
umowy w sprawie zamoéwienia publicznego bylaby zbyt restrykcyjna, a przewidzenie wzrostu
kosztéw, ktéry mogltby nastapi¢ w okresie dziesieciu lat obowiazywania umowy — obiektywnie
niemozliwe. Wybrany model finansowy nie zmierzal zatem do zapewnienia wydajnosci
operacyjnej przewoznika, lecz do przeniesienia ryzyka wzrostu kosztéw z panstwa na
przewoznika.

Instytucja zamawiajaca ze swej strony podkres$la, ze rozporzadzenie nr 1370/2007 ma na celu
unikniecie wszelkiego ryzyka nadmiernej rekompensaty, pozostawiajac ponadto panstwom
czlonkowskim mozliwo$¢ podjecia decyzji o przyznaniu rekompensaty przewoznikom
pasazerskim, ze system rekompensat powinien by¢ wykorzystywany w celu zachecenia
ustugodawcow do zwiekszenia wydajno$ci poprzez $wiadczenie uslug na wymaganym poziomie
i o wymaganej jako$ci przy najmniejszym poziomie zasobéw oraz ze przepisy rozporzadzenia
poswiecone rekompensacie, ktére pozostawiaja wlasciwym organom pewien zakres swobody, nie
uzasadniaja wniosku, Ze pafistwo ma obowiazek pokrycia wszystkich kosztéw ponoszonych przez
dostawcdédw ustug publicznych w zakresie transportu, niezaleznie od ich wydajnosci operacyjne;j.

W tym kontekscie sad odsylajacy zauwaza, ze z art. 1 ust. 1 rozporzadzenia nr 1370/2007 oraz
z wytycznych, a w szczegdlnosci z ich pkt 2.4.8 wynika, Ze panstwo ma obowigzek
zagwarantowac system publicznych uslug transportowych zmierzajacy do $wiadczenia ustug
wyzszej jakosci poprzez udzielenie uslugodawcy odpowiedniego wsparcia finansowego aby
osiggnac ten cel.

W opinii tego sadu szereg argumentéw zmierza do podwazenia tezy stawianej przez spotke
Dobeles i in., zgodnie z ktéra rozporzadzenie nr 1370/2007 przewiduje rekompensate za wszelkie
straty, jakie moze ponie$¢ podmiot §wiadczacy ustugi publiczne w zakresie transportu.

W szczegdlnosci z motywu 27 tego rozporzadzenia i z pkt 7 zalacznika do niego, a takze
z pkt 2.4.3. i 2.4.5 wytycznych wynika, Ze panstwo nie ma obowigzku pokrycia calosci kosztéw
podmiotéw $wiadczacych uslugi transportu publicznego, niezaleznie od ich wydajnosci
operacyjnej. Wszczecie procedury przetargowej w trybie przetargu nieograniczonego,
implikujacej stosowanie spornych przepisow i rozpatrywanego modelu finansowania ustug
publicznych, wpisywalo sie w realizacje krajowej koncepcji rozwoju uslug publicznych
w dziedzinie transportu. W celu zapewnienia bardziej wydajnego wykorzystania budzetu panstwa
rekompensata przyznawana z tytutu §wiadczenia takich ustug od 2021 r. nie opiera si¢ juz bowiem
na systemie, w ramach ktérego panstwo przejmuje zasadniczo calo$¢ ryzyka, pokrywajac ogot
kosztéw poniesionych przez podmiot $wiadczacy uslugi transportowe regulowane podaza
i popytem, lecz na modelu umownym opartym na réznicy miedzy ceng umowna zaoferowang
przez tego ustugodawce w ramach przetargu nieograniczonego a przychodami z publicznej ustugi
transportu.

Niemniej jednak sad ten jest zdania, ze nalezy ustali¢ czy, jak twierdza sp6tka Dobeles i in., ten

nowy model i instrumenty jego wdrazania nie wymagaja od oferentéw akceptowania zbyt duzego
ryzyka zwigzanego z ustalaniem ceny uslugi oraz czy aby ryzyko to nie osiaga takiego progu, ze
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nalezaloby uzna¢, iz panstwo w istocie uchyla sie cigzacego na nim obowigzku odpowiedniej
rekompensaty wydatkdw zwigzanych ze $wiadczeniem ustugi publicznej w dziedzinie transportu.
Ogoélnie rzecz biorac, nie jest bowiem mozliwe, by dokladnie przewidzie¢ ani cene zasobéw
energetycznych w ciggu dziesieciu kolejnych lat, ani wysoko$¢ $redniego wynagrodzenia
w danym sektorze, ani tez wysoko$¢ skladek na ubezpieczenie spoleczne. W systemie
rekompensat, w ktérym istnieje mozliwo$¢ nalezytego przeliczenia cen jedynie w odstepach
wieloletnich i tylko w odniesieniu do czesci kosztéw, istnieje ryzyko, ze w nawet w warunkach
wydajnej dzialalnosci gospodarczej wzrost kosztéw spowodowany niedostatecznie dokladnymi
prognozami bedzie skutkowal wzrostem kosztéw powodujacych straty po stornie przedsiebiorcy.

Prawda jest, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby oferenci uwzgledniali w kalkulacji ceny swojej
oferty koszty spoczywajacego na nich ryzyka, ustalajac cene na czas okreslony, ktéra uwzglednia
zmienny charakter istotnych warunkéw gospodarczych i handlowych.

Nie eliminuje to jednak catkowicie mozliwo$ci, Zze proponowany system rekompensat nie pokryje
wszystkich strat poniesionych przez podmiot gospodarczy w wyniku wykonania umowy.
W przypadku przetargu mozliwe jest bowiem, ze oferenci, w nadziei, Ze zostana jego
zwyciezcami, beda powsciagliwi w oferowaniu takiej ceny ustugi, ktéra moze wyeliminowac
wspomniane ryzyko, podczas gdy w trakcie wykonywania umowy beda zmuszeni usunac
trudnoséci, na jakie napotkaja poprzez zmniejszenie dostepnosci lub jakosci ustugi.
W konsekwencji powstaje pytanie, czy w niniejszym przypadku mechanizm dostosowania cen
przewidziany przez instytucje zamawiajaca gwarantuje wystarczajaca i zgodna z celem
rozporzadzenia nr 1370/2007 rekompensate.

W tych okoliczno$ciach Augstaka tiesa (Senats) (sad najwyzszy) postanowil zawiesi¢
postepowanie i zwrdcic si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»,Czy art. 1 ust. 1 akapit drugi, art. 2a ust. 2 i art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 1370/2007 [...]
dopuszczaja istnienie systemu rekompensat, ktéry nie naklada na wlasciwy organ obowiazku
wyplaty pelnej rekompensaty na rzecz podmiotu §wiadczacego ustugi transportu publicznego za
pomoca regularnej indeksacji ceny umownej (kwoty rekompensaty) kazdego wzrostu kosztéw
zwiazanych ze $wiadczeniem ustugi, na ktéry ustugodawca nie ma wplywu i ktéry w zwiazku
z tym nie eliminuje calkowicie ryzyka poniesienia przez ustugodawce strat, ktére nie moga zostac
zrekompensowane?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

Poprzez swoje pytanie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy rozporzadzenie
nr 1370/2007 nalezy interpretowaé w ten sposodb, ze jest z nim sprzeczny system rekompensat,
ktéry w ramach zaméwienia publicznego na ustugi i po przeprowadzeniu otwartego, przejrzystego
i niedyskryminujacego postepowania przetargowego nie obcigza wlasciwego organu krajowego
obowiazkiem przyznania podmiotowi $wiadczacemu uslugi transportu pasazerskiego w ramach
realizacji jego zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustugi publicznej pelnej rekompensaty,
pokrywajacej za pomoca regularnej indeksacji kazdy wzrost kosztéw zarzadzania ta usluga i jej
$wiadczenia, ktéry pozostaje poza kontrola tego podmiotu.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1370/2007 celem

tego rozporzadzenia jest okreslenie, w jaki sposéb — przy zachowaniu zasad prawa Unii — wlasciwe
organy moga podejmowac dzialania w sektorze pasazerskiego transportu publicznego w celu
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zapewnienia §wiadczenia uslug uzytecznosci publicznej, ktére miedzy innymi mialyby bardziej
masowy charakter, bylyby bezpieczniejsze i odznaczalyby sie wyzsza jakoscia lub nizsza cena
w poréwnaniu z ustugami §wiadczonymi tylko na zasadzie swobodnej gry sit rynkowych.

W tym celu przytoczone rozporzadzenie okre$la zgodnie z jego art. 1 ust. 1 akapit drugi warunki,
na podstawie ktérych wlasciwe organy, nakladajac zobowigzania do $wiadczenia ustug
publicznych lub zawierajac umowy dotyczace wykonywania tych zobowiazan, rekompensuja
podmiotom $wiadczacym ustugi publiczne poniesione koszty lub przyznaja wylaczne prawa
w zamian za realizacje zobowigzan z tytulu swiadczenia wspomnianych ustug.

Rozporzadzenie nr 1370/2007 zawiera zatem przepisy szczegdlne okreslajace sposoby
ingerowania w ogdélny system zamoéwien publicznych (zob. podobnie wyrok z dnia
27 pazdziernika 2016 r., Héormann Reisen, C-292/15, EU:C:2016:817, pkt 45), ktérych celem jest
ustanowienie ram prawnych dla przyznawania rekompensat lub wylacznych praw do umoéw
z tytulu kosztéw wynikajacych z wykonywania zobowigzan $wiadczenie ustug publicznych [zob.
podobnie wyrok z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato
(Bezposrednie udzielenie zamdwienia na ustugi publiczne w zakresie transportu), C-515/18,
EU:C:2019:893, pkt 31].

Wisrdd przepiséw tworzacych te ramy prawne art. 3 ust. 1 tego rozporzadzenia przewiduje, ze
w przypadku gdy wlasciwy organ panstwa czlonkowskiego podejmuje decyzje o przyznaniu
wybranemu podmiotowi wylacznego prawa lub rekompensaty, niezaleznie od ich charakteru,
w zamian za realizacje zobowiazan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, nastepuje to
w ramach umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Przepis ten ustanawia tym samym zasade,
zgodnie z ktora zobowiazania z tytulu $wiadczenia ustug publicznych i zwigzane z nimi
rekompensaty powinny zosta¢ okre$lone w takiej umowie (zob. podobnie wyrok z dnia
8 wrzesnia 2022 r., Lux Express Estonia, C-614/20, EU:C:2022:641, pkt 52).

Artykut 3 ust. 2 tego rozporzadzenia, w drodze odstepstwa od art. 3 ust. 1, zezwala na
ustanowienie, w drodze przepiséw ogdlnych zobowigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych,
ktére maja na celu okreslenie taryf maksymalnych dla wszystkich lub niektérych kategorii
pasazerow, w ktorym to przypadku wlasciwy organ jest zobowigzany do przyznania danemu
podmiotowi $wiadczacemu ustugi publiczne rekompensaty (zob. podobnie wyrok z dnia
8 wrzesnia 2022 r., Lux Express Estonia, C-614/20, EU:C:2022:641, pkt 53-55 i 92).

Jednakze w niniejszej sprawie z postanowienia odsylajacego wynika, ze spér w postepowaniu
gléwnym dotyczy zawarcia, w wyniku otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego
postepowania przetargowego, umowy o $wiadczenie ustug publicznych w zakresie autobusowego
transportu pasazerskiego, w zwiazku z czym art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 1370/2007, ktérym
przywoluje sad odsylajacy w swoim pytaniu, nie ma znaczenia dla udzielenia na nie odpowiedzi.

Z wyraznego brzmienia art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 1370/2007 wynika, ze
rekompensata wynikajaca z umowy o $wiadczenie ustug publicznych zawartej w wyniku
otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego postepowania przetargowego musi by¢ zgodna
z wymogami przewidzianymi w art. 4 tego rozporzadzenia, przy czym jego ust. 1 okresla zasady
takiej rekompensaty. W celu udzielenia odpowiedzi na przedstawione pytanie nalezy zatem wziac
pod uwage ten przepis.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy dokonywaniu wyktadni przepisu prawa Unii nalezy
uwzgledni¢ nie tylko jego brzmienie, lecz takze jego kontekst oraz cele regulacji, ktérej stanowi
cze$¢ [zob. podobnie wyrok z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Autorita Garante della Concorrenza
e del Mercato (Bezposrednie udzielenie zaméwienia na ustugi publiczne w zakresie transportu),
C-515/18, EU:C:2019:893, pkt 23].

Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci brzmienia art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1370/2007, nalezy
zauwazy¢, ze przepis ten stanowi, iz umowy o $wiadczenie uslug publicznych musza, po
pierwsze, zgodnie z lit. b) akapit pierwszy ppkt (i) tego przepisu, okresla¢ uprzednio, w sposob
obiektywny i przejrzysty, parametry, wedlug ktérych obliczane sa ewentualne rekompensaty, a po
drugie, na mocy art. 4 ust. 1 lit. c) okresla¢ zasady podzialu kosztéw zwiazanych ze §wiadczeniem
ustug, ktére to koszty moga obejmowaé w szczegdlnosci koszty personelu, energii, oplaty za
uzytkowanie infrastruktury, koszty utrzymania i napraw pojazdéw przeznaczonych do transportu
publicznego, taboru oraz instalacji niezbednych do $wiadczenia ustug transportu pasazerskiego,
koszty state oraz odpowiedni zwrot z kapitatu wtasnego.

Z brzmienia tych przepiséw jasno wynika, ze w zakresie, w jakim do wlasciwych organéw
krajowych nalezy ustalenie parametréow obliczania rekompensaty naleznej podmiotowi
Swiadczgcemu ustugi publiczne w zakresie transportu i okreslenie zasad podzialu kosztéw
$wiadczenia tych uslug, przy opracowywaniu mechanizmu takiej rekompensaty korzystaja one
w ramach umowy o $wiadczenie ustug publicznych z zakresu uznania.

W szczegblnosci nalezy stwierdzi¢, podobnie jak uczynit to rzecznik generalny w pkt 35 opinii, ze
mozliwo$¢ podziatu kosztow oznacza w spos6b konieczny, ze wlasciwe organy krajowe nie maja
obowiazku rekompensowania wszystkich kosztéw, lecz moga przenie$¢ na podmiot swiadczacy
te ustugi publiczne ryzyko zwiazane z ewolucja niektérych z nich, niezaleznie od ich charakteru,
a zatem bez wzgledu na to, czy ustugodawca ten moze, czy tez nie moze — jak w przypadku
kosztu energii lub pewnych kosztéw socjalnych — przeja¢ pelna kontrole nad ich ewolucja,
poniewaz jest ona zalezna od okoliczno$ci zewnetrznych wzgledem uslugodawcy.

Z samego brzmienia art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1370/2007 wynika zatem, ze wlasciwe organy
krajowe moga przewidzie¢, w ramach przystugujacego im zakresu uznania, system rekompensat,
ktory ze wzgledu na parametry ich obliczania i zasady podzialu kosztéw okreslone przez te
organy nie gwarantuje w sposob automatyczny podmiotowi $wiadczacemu uslugi publiczne
w zakresie transportu pelnego ich pokrycia.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy celu realizowanego przez rozporzadzenie nr 1370/2007, nalezy
przypomnie¢, ze jak wynika z pkt 34 niniejszego wyroku, rozporzadzenie to zmierza — jak wynika
to w szczegdlnosci z art. 1 ust. 1, art. 2a ust. 2 tego rozporzadzenia i pkt 7 zalacznika do niego
w zwiazku z motywami 4, 7, 27 i 34 rozporzadzenia — do okreslenia warunkéw przyznania
rekompensaty w celu zapewnienia, w warunkach uczciwej konkurencji, $wiadczenia ustug
publicznych w zakresie transportu pasazerskiego, ktére sa zaréwno wydajne, jak i optacalne
finansowo, tak aby osiggnaé¢ wysoki poziom jakosci tej uslugi (zob. podobnie wyrok z dnia
8 wrzesnia 2022 r., Lux Express Estonia, C-614/20, EU:C:2022:641, pkt 69, 70).

Wrynika z tego, ze kazdy system rekompensaty powinien mie¢ na celu nie tylko unikanie
nadmiernej rekompensaty kosztéow, ale takze wspieranie wiekszej wydajnosci po stronie
podmiotu $wiadczacego ustugi publiczne w zakresie transportu. Tymczasem system
rekompensaty, ktéry gwarantuje w kazdych okoliczno$ciach automatyczne pokrycie wszystkich
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kosztéw wykonania umowy o $wiadczenie ustug publicznych, nie stanowi takiej zachety do
wiekszej wydajnosci, w przypadku gdy dany uslugodawca nie jest sktaniany do ograniczenia
swoich kosztow.

Natomiast system rekompensaty, ktéry wobec braku regularnej indeksacji nie pokrywa w spos6b
automatyczny catosci tych kosztéw, lecz prowadzi do przeniesienia pewnych rodzajéw ryzyka na
podmiot $wiadczacy ustugi publiczne, moze przyczyni¢ si¢ do osiagniecia tego celu. Nawet
bowiem w odniesieniu do kosztéw, na ktére dany podmiot $wiadczacy ustugi publiczne nie ma
wplywu, wzrost wydajno$ci, ktéry ten podmiot osiagnal, pozwoli mu na wzmocnienie jego
stabilno$ci finansowej, aby sprosta¢ tym kosztom, co przyczyni sie do zapewnienia prawidtowego
wykonania zobowiazan przewidzianych w umowie o §wiadczenie ustug publicznych.

W trzeciej kolejnosci, co sie tyczy kontekstu, w jaki wpisuje sie art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
nr 1370/2007, nalezy przypomnie¢, podobnie jak uczynit to rzecznik generalny w pkt 65 opinii, ze
rozporzadzenie nr 1370/2007 nie zawiera przepiséw szczegdélnych majacych zastosowanie do
metody obliczania rekompensaty, w przypadku gdy udzielenie zaméwienia prowadzacego do
zawarcia umowy o $wiadczenie ustug publicznych nastepuje w wyniku postepowania
przetargowego. W takim bowiem przypadku — w odréznieniu od rekompensaty wynikajacej
z umowy o S$wiadczenie uslug publicznych zawartej w wyniku udzielonego bezposrednio
zaméwienia lub na podstawie ogdlnej zasady, a zatem bez przeprowadzenia postepowania
przetargowego — rekompensata nie musi by¢ zgodna, na mocy art. 6 ust. 1 zdanie drugie tego
rozporzadzenia, z bardziej szczegélowymi przepisami zawartymi w zalaczniku do tego
rozporzadzenia, majacymi na celu zapewnienie, jak wynika z jego motywu 27, by kwota
rekompensaty byla odpowiednia.

Podstawa tej réznicy wprowadzonej do systemu przez prawodawce Unii jest zalozenie, Zze
w przypadku postepowania przetargowego przyjecie bardziej szczegélowych przepisow
dotyczacych obliczania rekompensaty w celu zapewnienia, by kwota ta miata charakter
odpowiedni, nie jest konieczne, poniewaz takie postepowanie z powodu jego konkurencyjnosci
samo w sobie skutkuje ograniczeniem do minimum kwoty rekompensaty naleznej podmiotowi
$wiadczacemu ustugi publiczne w zakresie transportu, co pozwala w ten sposéb, poprzez
automatyczne dostosowanie, unikna¢ nie tylko nadmiernej rekompensaty, ale réwniez
niewystarczajacej rekompensaty.

Jak bowiem zauwazyl rzecznik generalny w pkt 72 i 82-84 opinii, kazdy ustugodawca, ktéry
decyduje sie wziag¢ udzial w postgpowaniu przetargowym w celu wykonania umowy
o $wiadczenie ustug publicznych, sam okresla warunki swojej oferty na podstawie wszystkich
istotnych parametréow, a w szczegé6lnosci prawdopodobnej ewolucji kosztéw — niezaleznie od
tego, czy znajduja sie one, czy tez nie znajduja pod jego kontrola — ktére moga mie¢ wplyw na
$wiadczenie ustugi, definiujac w ten sposéb poziom ryzyka, jaki jest on gotéw ponie$¢ w zwiazku
z ta ewolucja. Mozna zatem domniemywaé, bez uszczerbku dla przepiséw prawa Unii
zezwalajacych organom krajowym na odrzucenie razaco niskich ofert, ze oferta takiego
ustugodawcy w przypadku rozstrzygniecia przetargu na jego korzy$¢ bedzie mogla zapewni¢ mu
stope zwrotu z zaangazowanego kapitalu odpowiadajaca poziomowi ponoszonego ryzyka.

Wynika stad, ze system rekompensat zwigzany z umowa o $wiadczenie ustug publicznych zawarta
w wyniku otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego postepowania przetargowego moze
sam w sobie gwarantowaé ustugodawcy $wiadczacemu te usluge publiczna pokrycie jego
kosztow, zapewniajac mu réwniez odpowiednia rekompensate, ktorej wysoko$¢ bedzie rézna
w zalezno$ci od poziomu ryzyka, jakie ten ostatni jest sklonny poniesc.
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Z calosci powyzszych rozwazan wynika zatem, ze wlasciwe organy krajowe w ramach
postepowania przetargowego nie maja obowiazku automatycznego kompensowania za pomoca
regularnej indeksacji wszystkich kosztéw poniesionych przez ustugodawce $wiadczacego ustugi
transportowe w ramach wykonywania umowy o $wiadczenie ustug publicznych, niezaleznie od
tego, czy koszty te znajduja si¢ pod jego kontrola, czy tez nie znajduja, tak aby umowa ta
zapewnila mu odpowiednia rekompensate.

Na rozprawie spo6tka Dobeles i in. podniesli wprawdzie — odwotujac sie¢ w tym wzgledzie do
przypomnianych w pkt 28-30 niniejszego wyroku watpliwosci wyrazonych przez sad odsylajacy
— ze brak regularnej indeksacji kosztéw zwiazanych z wykonaniem zobowigzania z tytulu
$wiadczenia ustug publicznych, ktére pozostaja poza jego kontrola, moze prowadzi¢ do tego, ze
ustugodawca $wiadczacy te usluge publiczna nie otrzyma odpowiedniej rekompensaty, w tym
sensie, ze jej kwota moze sta¢ si¢ niewystarczajaca, co mogloby — jak wskazuje pkt 2.4.8
wytycznych — zaszkodzi¢ stabilno$ci finansowej lub jakosci $wiadczonej uslugi, a nawet, juz na
etapie przetargu, sztucznie zmniejszy¢ liczbe oferentéw.

W tym wzgledzie nalezy oczywiscie wskazad, ze — zgodnie z zasada proporcjonalnosci, ktdra jest
ogblna zasada prawa Unii, ustanowiona w odniesieniu do specyfikacji zobowigzan z tytulu
$wiadczenia ustug publicznych w art. 2a ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 1370/2007, do
ktorego odnosi sie sad odsylajacy w swoim pytaniu — wlasciwe organy krajowe nie moga obciagzac
ustugodawcéw $wiadczacych uslugi transportowe, ktérym powierzono wykonanie tych
zobowiazan, warunkami takimi jak warunki dotyczace rekompensaty, ktére bytlyby nadmierne lub
nieuzasadnione.

Tym samym zgodnie z ta zasada kwota rekompensaty, zgodnie z pkt 51 niniejszego wyroku,
powinna rézni¢ sie w zaleznosci od ryzyka, jakie ustugodawca $wiadczacy ustugi publiczne jest
gotowy poniesc.

Jednakze brak mechanizmu regularnej indeksacji kosztéw nie moze sam w sobie zosta¢ uznany za
stanowiacy naruszenie zasady proporcjonalnosci. Jak bowiem wskazano juz w pkt 50 niniejszego
wyroku, w przypadku gdy ustugodawca ustug transportowych decyduje sie wzia¢ udzial w takim
postepowaniu, sam okresla warunki swojej oferty. W szczegdélnosci do niego nalezy zbadanie
poziomu ryzyka, jakie jest on sklonny podja¢, biorac pod uwage warunki rekompensaty okreslone
w umowie o $wiadczenie ustug publicznych, a zwlaszcza brak takiego mechanizmu. W zwiazku
z tym jezeli wlasciwy organ krajowy przewidzialby w ramach postepowania przetargowego
warunki, jakie mialby przyja¢ dany uslugodawca $wiadczacy ustugi publiczne, ktére w $wietle
istniejacego ryzyka bylyby nieuzasadnione lub nadmiernie restrykcyjne, byloby malo
prawdopodobne, aby zostaly mu przedstawione oferty, wobec czego organ ten musialby zmienic¢
rzeczone warunki, tak aby byly one zgodne z zasada proporcjonalnosci.

W niniejszej sprawie nic nie wskazuje jednak na to, by sporna specyfikacja warunkéw zaméwienia
zawierala takie nieuzasadnione lub nadmiernie restrykcyjne warunki — na co zwrdcitl uwage
rzecznik generalny w pkt 86 opinii, a rozprawa wykazala, ze wlasciwe organy krajowe otrzymaty
okolo stu ofert zlozonych przez przedsiebiorstwa transportowe majace siedzibe w kilku
panstwach czltonkowskich — czego ustalenie nalezy do sadu odsylajacego.

Co sie tyczy ryzyka, do ktérego odnosi si¢ pkt 53 niniejszego wyroku — i co potwierdzaja
dostarczone przez sad odsylajacy informacje przedstawione w pkt 30 powyzej — jego zrédia
nalezy upatrywa¢ w mozliwosci zaoferowania przez podmiot $wiadczacy ustugi transportu
pasazerskiego w nadziei na wygranie przetargu ceny umownej, ktéra nie uwzglednia
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w wystarczajacym stopniu przyszlego wzrostu kosztéw. Mozliwos¢, ze ustugodawca zaoferuje
cene pociagajaca za soba ryzyko niemozno$ci wykonania umowy w odpowiedni sposéb, jest
nierozerwalnie zwigzana z kazdym postepowaniem przetargowym i moze w zaleznosci od
okoliczno$ci danego przypadku prowadzi¢ do zastosowania w razie potrzeby przepiséw prawa
Unii pozwalajacych organom krajowym na odrzucenie razaco niskich ofert. Jednakze taka
mozliwo$¢ nie uzasadnia wymogu, by umowy o $wiadczenie ustug publicznych zawierane przez
wlasciwe organy krajowe w ramach zamoéwienia publicznego na ustugi w wyniku otwartego,
przejrzystego i niedyskryminacyjnego postepowania przetargowego przewidywaly zawsze
mechanizm regularnej indeksacji pozwalajacy w sposéb automatyczny na zagwarantowanie
pelnej rekompensaty wszelkich podwyzek kosztéw zwiazanych z ich wykonaniem, niezaleznie od
tego, czy koszty te znajduja sie, czy nie znajduja sie pod kontrola ustugodawcy.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan na przedstawione pytanie nalezy odpowiedzie¢, ze
rozporzadzenie nr 1370/2007 nalezy interpretowaé w ten sposdb, iz nie jest z nim sprzeczny
system rekompensat, ktéry w ramach zaméwienia publicznego na ustugi i po przeprowadzeniu
otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego postepowania przetargowego nie obciaza
wlasciwych organéw krajowych obowigzkiem przyznania podmiotowi $wiadczacemu uslugi
transportu pasazerskiego w ramach realizacji jego zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustugi
publicznej pelnej rekompensaty, pokrywajacej za pomoca regularnej indeksacji kazdy wzrost
kosztéw zarzadzania ta ustuga i jej Swiadczenia, ktéry pozostaje poza kontrola tego podmiotu.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (piata izba) orzeka, co nastepuje:

Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. dotyczace uslug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG)
nr 1107/70, zmienione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338
z dnia 14 grudnia 2016 r.,

nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze:

nie jest z nim sprzeczny system rekompensat, ktéory w ramach zamoéwienia publicznego na
uslugi i po przeprowadzeniu otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego postepowania
przetargowego nie obciaza wlasciwych organéw krajowych obowiazkiem przyznania
podmiotowi $wiadczacemu uslugi transportu pasazerskiego w ramach realizacji jego
zobowiazan z tytulu swiadczenia ustugi publicznej pelnej rekompensaty, pokrywajacej za
pomoca regularnej indeksacji kazdy wzrost kosztéw zarzadzania ta usluga i jej Swiadczenia,
ktory pozostaje poza kontrola tego podmiotu.

Podpisy
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