Internetowy
KWARTALNIK
ANTYMONOPOLOWY I
REGULACYJNY

Jednolity europejski obszar kolejowy — tworzenie konkurencyjnej
struktury sektora kolejowego w Unii Europejskiej

Infrastruktura ustugowa w Polsce i w Europie
— obecne problemy dostepu do niej a zmiany wynikajace
z koniecznosci implementacji Dyrektywy 34/12

W pot drogi — separacja infrastruktury od dziatalnosci




Internetowy

KWARTALNIK
ANTYMONOPOLOWY I
REGULACYJNY

36. publikacja Programu Wydawniczego CARS

18. publikacja Programu Wydawnictw Elektronicznych CARS
Redaktor naczelny: Prof. UW dr hab. Tadeusz Skoczny
Redaktor statystyczny: Prof. dr hab. Jerzy Wierzbinski

Redaktor jezykowy: Anita Sosnowska

Projekt oktadki: Darek Kondefer




RADA NAUKOWA

Prof. dr hab. Andrzej Wrébel (kierownik Zaktadu Prawa
Europejskiego INP PAN; sedzia Trybunatu Konstytucyjnego)
— przewodniczacy.

Prof. UW dr hab. Zbigniew Hockuba (Katedra Ekonomii Wydziatu
Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego) — wiceprzewodniczacy.

Prof. dr hab. Cezary Kosikowski (kierownik Katedry Prawa
Gospodarczego Publicznego Wydziatu Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku) — wiceprzewodniczacy.

Doc. dr hab. Cezary Banasinski (Zaktad Administracyjnego
Prawa Gospodarczego i Bankowego Instytutu Nauk
Prawno-Administracyjnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego) — cztonek.

Prof. dr hab. Jan Barcz (kierownik Katedry Prawa
Miedzynarodowego i Prawa Unii Europejskiego Akademii
Leona Kozminskiego w Warszawie) — cztonek.

Prof. dr hab. Stawomir Dudzik (Katedra Prawa Europejskiego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego)
— czionek.

Prof. dr hab. Marian Gorynia (Rektor Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu) — cztonek.

Prof. dr hab. Jan Grabowski (kierownik Katedry Publicznego
Prawa Gospodarczego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slgskiego w Katowicach) — cztonek.

Prof. UW dr hab. Hanna Gronkiewicz-Waltz (kierownik Zaktadu
Administracyjnego Prawa Gospodarczego i Bankowego Instytutu
Nauk Prawno-Administracyjnych Wydziatu Prawa i Administraciji

Uniwersytetu Warszawskiego) — cztonek.

Prof. ALK dr hab. Waldemar Hoff (kierownik Katedry Prawa
Administracyjnego i Prawa Administracyjnego Gospodarczego
Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie) — cztonek.

Prof. dr hab. Marian Kepinski (kierownik Katedry Prawa
Europejskiego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Adama Mickiewicza) — cztonek.

Prof. dr hab. Leon Kieres (kierownik Zaktadu Prawa
Administracyjnego Gospodarczego Wydziatu Prawa, Administraciji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego) — cztonek.

Prof. dr hab. Bozena Klimczak (kierownik Katedry Mikroekonomii
i Ekonomii Instytucjonalnej Instytutu Ekonomii Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu) — cztonek.

KOLEGIUM REDAKCYJNE

Prof. UW dr hab. Tadeusz Skoczny (kierownik CARS

i Samodzielnego Zaktadu Europejskiego Prawa Gospodarczego
Wydziatu Zarzgdzania Uniwersytetu Warszawskiego) — redaktor
naczelny i nadzér na publikacjami z zakresu prawa ochrony
konkurencji; adresy mailowe: tadeuszskoczny@gmail.com;

tel. kom.: 604.759.706.

Prof. Pt dr hab. Anna Fornalczyk (Katedra Integracji Europejskiej

i Marketingu Miedzynarodowego Wydziatu Organizacji i Zarzgdzania
Politechniki todzkiej) — zastepca redaktora naczelnego i nadzoér

nad publikacjami z ekonomii konkurencji i regulacji; adres mailowy:
afornalczyk@comper.com.pl; tel. kom.: 601.293.922.

Prof. UW dr hab. Stanistaw Piatek (kierownik Katedry Prawnych
Problemoéw Administracji i Zarzgdzania Wydziatu Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego — zastepca redaktora naczelnego

i nadzor na publikacjami z zakresu prawa i regulacji w sektorach
infrastrukturalnych; adres mailowy: piatek@supermedia.pl;

tel. kom. 601.214.611.

Prof. UW dr hab. Jerzy Wierzbinski (Samodzielny Zaktad Metod
Matematycznych i Statystycznych Zarzadzania Wydziatu Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego) — redaktor statystyczny; adres
mailowy: wierzbinski@mail.wz.uw.edu.pl; tel. kom. 602.245.591.

Dr Maciej Bernatt (adiunkt w Samodzielnym Zaktadzie Europejskiego
Prawa Gospodarczego Wydziatu Zarzgdzania Uniwersytetu
Warszawskiego) — red. tematyczny ds. regut wdrazania prawa
ochrony konkurencji; adres mailowy: maciej.bernatt@gmail.com;

tel. kom.: 603.608.432.

Dr Ewa Galewska (adiunkt w Centrum Badan Probleméw Prawnych
i Ekonomicznych Komunikacji Elektronicznej Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego) — redaktor
tematyczny ds. prawa i regulacji w telekomunikacji; adres mailowy:
egalewska@prawo.uni.wroc.pl; tel. kom.: 606.736.895.

Dr Agata Jurkowska-Gomutka (adiunkt w Samodzielnym Zaktadzie
Europejskiego Prawa Gospodarczego Wydziatu Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego) — redaktor tematyczny ds. porozumien
ograniczajgcych konkurencje; adres mailowy: agathajur@o2.pl;

tel. Kom.: 501.060.776.

Prof. nadzw. dr hab. Konrad Kohutek (Wydziat Prawa i Administracji
Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego) —
redaktor tematyczny ds. naduzywania pozycji dominujgcej; adres
mailowy: kohutek@gmx.net; tel. kom.: 600.346.215.

Dr Barttomiej Nowak (adiunkt w Katedrze Prawa Migdzynarodowego
i Prawa UE Akademii Leona Kozminskiego) — redaktor tematyczny ds.



Spis tresci

Liberalizacja i regulacja rynkéw kolejowych — nowe wyzwania

(od redaktora naczelnego) . . . ... 6
Artykuty
tukasz Ziarko, Jednolity europejski obszar kolejowy — tworzenie konkurencyjnej
struktury sektora kolejowego w Unii Europejskiej ... .......................... 8

Radostaw Pacewicz, Infrastruktura ustugowa w Polsce i w Europie

— obecne problemy dostepu do niej a zmiany wynikajace

z koniecznosci implementacji Dyrektywy 34/12. . . . . ... ... ... 24
Michat Gajdus, Anna Laszczyk, Kilka uwag na temat konkurencyjnosci

na rynku kolejowych przewozéw towarowychw Polsce . ...................... 34

Marcin Krol, Tomasz Banaszczyk, Jak lepiej wyzyskaé potencjat separacji pionowej

Filip Dopierata, Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztattowania umow
pomiedzy zarzadcg infrastruktury a przewoznikiem. .. ........... ... ... ... .... 54
Stefan Akira Jarecki, Otwarcie krajowych rynkéw kolejowych przewozéw pasazerskich
na konkurencje. Zasady dostepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw
komercyjnych i swiadczacych ustugi publiczne . . .. ....... ... ... ... ... .. 73
Michat Zajfert, Dostep do taboru kolejowego barierg rozwoju rynku przewozéw
pasazerskichw Polsce. .. ...... ... . . .. . . . . . e 89
Michat Bedkowski-Koziot, tukasz Gotgb, O dogmatyce prawa transportu kolejowego.

Kilka uwag w dziesigtg rocznice uchwalenia ustawy o transporcie kolejowym
Z 2003 K. .. 110

Przeglad prawa i orzecznictwa
tukasz Gotgb, Sektor transportu kolejowego w orzecznictwie Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej . . ............ ... .. ... 130
Polska uchybita dwom zobowigzaniom wynikajacym z prawa UE

w dziedzinie transportu kolejowego.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 30.05.2013 r.

w sprawie C-512/10 Komisja v. Polska (Tadeusz Skoczny) .. ......... ... ........ 143
Dunska pomoc panstwa dla zasiedzialego operatora kolejowego

zgodna z prawem unijnym.

Wyrok Sadu z dnia 20.03.2013 r. w sprawie T-92/11— Andersen v. Komisja
(Jedrzej WCISIaK). . . . ..o e 146

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



Spis tresci

Bezposrednie zawarcie umowy o swiadczenie ustug i zaskarzalnos¢ czynnosci
organizatora transportu zbiorowego.

Glosa do orzeczen Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach
w sprawach Il SA/GI 1024/12, 1267/12, 1268/12, 1269/12 oraz 1408/12 i 1409/12
(Katarzyna-Bozekowska-Zawisza, tukasz Bozekowski) ... ....... ... ... ... .. ...

Charakter prawny decyzji Prezesa UTK zastepujacej umowe o udostepnienie
infrastruktury kolejowej.

Wyrok Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 28.05.2013 r., XVII AmK 1/12
(Marcin Trela) . ...

Podstawa kalkulacji optaty podstawowej za minimalny dostep do infrastruktury
kolejowej.
Wyrok Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 21.02.2013 r., XVII AmK 2/12
(Michat Bedkowski-Koziot) . . ... ... ..

Przeglad pismiennictwa

Bibliografia prawa transportu kolejowego w Polsce (Lukasz Gotgb). .. ..............

Contents, Summaries and Keywords ...................................

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



Liberalizacja i regulacja rynkéw kolejowych — nowe wyzwania
(od redaktora naczelnego)

W grudniu 2010 roku Centrum Studidéw Antymonopolowych i Regulacyjnych (CARS) i Urzad
Transportu Kolejowego (UTK) podpisaty porozumienie o wspotpracy w zakresie teoretycznych
i praktycznych probleméw ochrony konkurencji w transporcie kolejowym oraz sektorowej regula-
cji rynkow kolejowych (http://www.cars.wz.uw.edu.pl/tresc/o_nas/05/ Umowa-UTK.pdf). Od roku
2013 wspoétpraca ta jest juz bardzo intensywna. Jej przejawem jest niniejszy — pierwszy w ogéle
— kolejowy zeszyt internetowego Kwartalnika Antymonopolowego i Regulacyjnego (iKAR)!. P6zng
jesienig tego roku odbedzie sie rowniez — wspotorganizowane przez CARS i UTK — seminarium
poswiecone najistotniejszym problemom liberalizacji i regulacji rynkéw kolejowych. Juz dzisiaj
zapraszamy na nie Czytelnikow niniejszego zeszytu iKAR.

Bezposrednim asumptem do przygotowania niniejszego zeszytu byly dwa wydarzenia:
przedstawienie przez Komisje Europejskg w styczniu 2013 roku tzw. IV pakietu kolejowego oraz
wydanie przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w maju 2013 roku wyroku w sprawie
Komisja v. Polska. Oba te wydarzenia bedg miaty ogromne znaczenie dla dalszej liberalizacji ryn-
kow kolejowych w panstwach cztonkowskich UE i tworzenia jednolitego europejskiego obszaru
kolejowego; stanowig wyzwanie dla przedsiebiorstw kolejowych, w tym dla spotek z grupy PKP
SA, oraz urzedow regulacyjnych, w tym dla UTK. Dokumenty IV pakietu kolejowego” oraz wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci stanowig punkty odniesienia wiekszosci artykutdow i opracowan pub-
likowanych w niniejszym zeszycie iIKAR. Kontekst europejski dominuje w artykutach t. Ziarko,
R. Pacewicza i S. Jareckiego. Konsekwencje liberalizacji rynkéw kolejowych w Polsce prezentujg
gtéwnie R. Pacewicz, M. Krdl i T. Banaszczyk, F. Dopierata, M. Zajfert oraz A. Laszczyk i M. Gajdus.
W artykutach t. Ziarko, M. Kréla i T. Banaszczyka oraz M. Zajferta przewaza ujecie ekonomiczne.
Wiekszos¢ artykutow dotyczy transportu kolejowego w ogdle lub podsektora transportu towaro-
wego. S. Jarecki oraz M. Zajfert koncentrujg sie na rynkach przewozéw pasazerskich.

Liczymy, ze podobne zeszyty kolejowe iKAR bedg publikowana takze w nastepnych latach.
Juz dzisiaj zachecamy do przygotowania artykutéw do zeszytu przewidzianego na rok 2014.
Chcemy w ten sposéb nie tylko pobudzi¢ dyskusje nad wyzwaniami liberalizacji i regulacji rynkéw
kolejowych, lecz takze zacheci¢ pracownikow naukowych do zintensyfikowania badan nad pra-
wem transportu kolejowego, obchodzgcym wiasnie swa 10. rocznice. Punktem wyjscia tych badan
moze by¢ m.in. opublikowany w tym zeszycie iKAR artykut M. Bedkowskiego-Koziota i L. Gotebia
oraz — zestawiony przez L. Gotebia — wykaz literatury podstawowe;.

Waznym elementem niniejszego zeszytu sg omowienia i glosy orzeczen sgdowych. Rozpoczyna
je obszerna analiza 11 wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci UE z lat 2012-2013, w ktérych
Trybunat stwierdzat z reguty uchybienie przez ,stare” i ,nowe” panstwa cztonkowskie UE zobo-
wigzaniom wynikajgcym z poprzednich dyrektyw liberalizacyjnych (L. Gotgb); do tej grupy nalezy
tez omowiony odrebnie wyrok w sprawie C-512/10 Komisja v. Polska (T. Skoczny). Czytelnikéw

T Tego rodzaju formuta iKAR zostata zastosowana po raz pierwszy w zeszytach 5 i 6 z 2012 r., po$wigconych gtéwnie sektorowej regulacji telekomu-
nikacyjnej (www.ikar.wz.uw.edu.pl — patrz archiwum).
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IKAR zachecamy takze do zapoznania sie z ekspertyzg nt. skutkdéw tego wyroku, przygotowang
w ramach wspétpracy CARS-UTK (http://www.cars.wz.uw.edu.pl/tresc/doradztwo/09/Opinia.pdf).

W czesci ,Przeglad prawa i orzeczen” znajdujg sie m.in. omoéwienie wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci w sprawie pomocy publicznej dla operatora kolejowego (J. Wcislak) oraz glosa
K. Bozekowskiej-Zawiszy i t.. Bozekowskiego do kilku podobnych orzeczenn WSA w sprawach
kolejowych. Wreszcie, niniejszy zeszyt iKAR zawiera omoéwienie dwoch pierwszych wyrokéw
SOKIiK w sprawach regulacji kolejowej (M. Trela, M. Bedkowski-Koziof).

Zyczymy owocnej lektury.

Prof. UW dr hab. Tadeusz Skoczny

Warszawa, 29 sierpnia 2013 r.
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Y ukasz Ziarko’

Jednolity europejski obszar kolejowy
— tworzenie konkurencyjnej struktury sektora kolejowego
w Unii Europejskiej

Spis tresci
II.  Uczestnicy sektora kolejowego
1. Zarzadcy infrastruktury
2. Przedsiebiorstwa kolejowe
3. Operatorzy obiektéw infrastruktury ustugowe;j
[ll. Korzystanie z infrastruktury kolejowe;j
1. Alokacja zdolnosci przepustowe;j
2. Korzystanie z infrastruktury kolejowej
IV. Nadzoér regulacyjny
V. Podsumowanie

Streszczenie

Artykut prezentuje wybrane postanowienia Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego', kluczowe z punktu widzenia
tworzenia i wspierania rozwoju konkurencji w sektorze transportu kolejowego. W artykule przed-
stawiono réwniez zasadnicze zmiany, wprowadzone nowymi przepisami, w stosunku do uchylo-
nych dyrektyw. Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu przeksztatcenie
tzw. pierwszego pakietu kolejowego zwieksza szanse na osiggniecie oczekiwanych rezultatow.

Stowa kluczowe: infrastruktura kolejowa; ustugi kolejowe; transport kolejowy; otwarcie rynku;
jednolity europejski obszar kolejowy; przeksztatcenie pierwszego pakietu kolejowego.

|l. Wprowadzenie

Dyrektywa 2012/34 weszta w zycie 15.12.2012 roku. Stanowi ona ujednolicenie przepisow
zawartych w trzech dyrektywach dotyczgcych: rozwoju sektora kolejowego, wydawania licenc;ji
oraz alokacji przepustowosci i zasad pobierania opfat, ktére w okresie obowigzywania zostaty
znaczgco zmienione?.

* Autor jest absolwentem ekonomii na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, pracuje na stanowisku specjalisty
ds. ochrony konkurencji w spétce COMPER Fornalczyk i Wspolnicy sp. j.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego
(Dz.U. 2012 L 343/32).

2 Dyrektywa Rady 91/440/EWG z 19.07.1991 r. w sprawie rozwoju kolei wspolnotowych (Dz.U. L 237 z 24.08.1991), dyrektywa Rady 95/18/WE
z dnia 19.06.1995 r. w sprawie wydawania licencji przedsiebiorstwom kolejowym (Dz.U. L 143 z 27.06.1995) oraz dyrektywa 2001/14/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury
kolejowej (Dz.U. L 75 z 15.03.2001).
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Zasadniczymi celami przepisow zawartych w Dyrektywie 2012/34/UE s3: zwiekszenie integra-
cji transportu kolejowego w Unii Europejskiej, intensyfikacja kolejowych przewozéw towarowych
i pasazerskich oraz zwiekszenie efektywnosci i konkurencyjnosci kolei wzgledem pozostatych form
transportu. Osiggniecie tych celow bedzie niemozliwe bez rozbudowy i modernizacji infrastruktury
kolejowej oraz zapewnienia otwartego dostepu do rynkéw i infrastruktury.

Nowa dyrektywa wprowadzita zmiany w trzech zasadniczych obszarach: finansowania rozwoju
infrastruktury kolejowej, ograniczenia barier wejscia na rynki zwigzane z przewozami kolejowymi
oraz wzmocnienia pozycji regulatora sektorowego.

Przepisy Dyrektywy 2012/34 okreslajg panstwa czionkowskie UE jako podmioty odpowie-
dzialne za finansowanie rozwoju infrastruktury; szczegélnie za$ formutowanie i wdrazanie przez
panstwa cztonkowskie strategii rozwoju infrastruktury kolejowej powigzane zostato z koniecznos$cig
zapewnienia jej finansowania®. W ramach kolejnego obszaru zmian zwiekszono otwarcie rynku
przewozow kolejowych przez usuniecie prawa do wydawania licencji przedsiebiorstwom kolejo-
wym z listy podstawowych zarzgdcéw infrastruktury. Wyodrebniona zostata réwniez nowa grupa
przedsiebiorcow poddanych regulaciji — operatoréw obiektéw infrastruktury ustugowej, zobowia-
zanych do swiadczenia ustug przedsigebiorcom kolejowym na niedyskryminacyjnych warunkach.
Trzeci obszar zmian obejmuje wzmocnienie pozycji organu regulacyjnego przez wprowadzenie
wymogu zachowania przez niego niezaleznosci organizacyjnej i finansowej od uczestnikow sektora
kolejowego oraz panstwa cztonkowskiego, w zakresie, w jakim sprawowane funkcje wiascicielskie
w ramach tego sektora mogg sta¢ w sprzecznosci z zapewnieniem konkurencji. Zmiany, o ktérych
mowa powyzej, bedg przedmiotem analizy w ramach niniejszego artykutu.

Identyfikowany jest szereg czynnikdw, z powodu ktérych rozwoj kolei nastepuje wolniej niz
innych konkurencyjnych rodzajéw transportu, zwtaszcza transportu drogowego®. W$rod przyczyn
zaktoceh w rozwoju kolei w Unii Europejskiej wskazywana jest fragmentacja infrastruktury kolejowej,
wynikajgca z nierownomiernego rozwoju kolei w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich,
skutkujgca brakiem elastycznosci kolei w poréwnaniu z pozostatymi formami transportu drogo-
wego. Jednym z przejawdw tego niekorzystnego zjawiska jest relatywnie wysoki poziom kosz-
téw prowadzonej dziatalnosci, utrudniajgcy przewoznikom kolejowym skuteczne konkurowanie
o klientow®. Ponadto, uwarunkowania historyczne rozwoju kolei w poszczegoélnych panstwach
cztonkowskich doprowadzity do powstania asymetrycznej struktury rynkow przewozow. Dziata na
nich najczesciej jedno silne przedsiebiorstwo kolejowe, ktdre nierzadko powigzane jest pionowo
z jedynym zarzgdcg infrastruktury i skutecznie blokuje wejscie na rynek potencjalnym konkuren-
tom. Potrzebe zmian w tym zakresie potwierdzajg badania Komisji Europejskiej, ktorych wyniki
wskazujg na wyrazny zwigzek miedzy zwiekszeniem stabilnosci rynkéw przewozow kolejowych
a wzmocnieniem ich struktury konkurencyjnej®.

Majac powyzsze na uwadze, zasadnicze pytanie, jakie powstaje w zwigzku z wprowadzeniem
Dyrektywy 2012/34 dotyczy szansy osiggniecia celéw stawianych przed sektorem kolejowym Unii
Europejskiej przez proponowane zmiany w przepisach.

3 Finansowanie to moze pochodzi¢ réwniez ze zrddet innych niz panstwowe, w szczegélnosci ze wsparcia unijnego.
4 M.in. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego. Wieloletnie umowy dotyczgce jako$ci infrastruktury kolejowej, Bruksela 6.02.2008,
KOM(2008) 54 wersja ostateczna, s. 5.

5 Communication from the Commission concerning the development of a Single European Railway Area, Bruksela, 17.09.2010, COM(2010) 474 final,
s. 2 i nast., pobrano z: serwis internetowy EurLex, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0474:FIN:EN:PDF, (27.05.2013).

6 |bidem, s. 2.
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Artykut zawiera analize najistotniejszych, z ekonomicznego punktu widzenia, przepiséw
majgcych na celu zwiekszenie integralnosci infrastruktury kolejowej w Unii Europejskiej oraz in-
tensyfikacje procesu otwierania rynku. W kolejnych jego czesciach znajdujg sie odniesienia do
opisu modelu funkcjonowania sektora kolejowego przez pryzmat charakterystyki jego uczestni-
kow, czynnikow krytycznych dla wejscia i prowadzenia dziatalnosci na rynku swiadczenia ustug
przewozu towardw i pasazerow oraz roli, jakg majg do odegrania w tym procesie kreatorzy kon-
kurencyjnej struktury sektora kolejowego — panstwo oraz organ regulacyjny.

Il. Uczestnicy sektora kolejowego

1. Zarzadcy infrastruktury

Dyrektywa 2012/34 okresla trzy grupy przedsiebiorcéw aktywnych w sektorze kolejowym.
S3g nimi: zarzadcy infrastruktury, odpowiedzialni za zarzgdzanie infrastrukturg kolejowg; przed-
siebiorstwa kolejowe, zajmujgce sie przewozem towardow i pasazerdw oraz operatorzy obiektéw
infrastruktury ustugowej, Swiadczacy ustugi na rzecz przedsiebiorstw kolejowych. Analiza projek-
towanych zasad funkcjonowania sektora kolejowego wymaga przeprowadzenia krotkiej charak-
terystyki przedsiebiorcéw nalezgcych do kazdej ze wskazanych grup.

Zarzadcami infrastruktury sg podmioty odpowiedzialne za catoksztatt dziatan dotyczacych
budowy i utrzymania infrastruktury kolejowej oraz jej administrowania. Poddana regulacji infrastruk-
tura kolejowa obejmuje grunty, urzgdzenia i obiekty techniczne sktadajgce sie na droge kolejowa,
z wylgczeniem linii i bocznic prywatnych’. Zarzadcy infrastruktury zobowigzani sg do alokacji tras
pociggow oraz pobierania optat za dostep na niedyskryminacyjnych zasadach. Otwarty, realizowany
na zasadach swobodnej konkurenciji, dostep przedsiebiorstw kolejowych do kluczowej infrastruk-
tury ma gwarantowac realizacje celow stojgcych przed Unig Europejskg w zakresie intensyfikacji
transportu kolejowego i zmiany struktury transportu jako takiej. Kluczowym narzedziem zarzad-
czym, otwierajgcym dostep do infrastruktury kolejowej, jest funkcjonalna, organizacyjna i prawna
niezaleznos¢ zarzgdcow infrastruktury od przedsiebiorstw kolejowych.

W panstwach cztonkowskich UE powszechny jest model sektora kolejowego, w ktérym
kluczowg role — zarzadcéw infrastruktury — odgrywajg podmioty bezposrednio badz posrednio
kontrolowane przez panstwo. W wielu przypadkach, kontrola sprawowana jest rowniez nad przed-
siebiorstwami kolejowymi o silnej pozycji rynkowej, uksztattowanej historycznie®. W takiej sytuacii
realizowanie przez panstwo uprawnien wiascicielskich moze kolidowac¢ z zasadg niezaleznoéci obu
obszardéw dziatalnosci. Ponadto, z racji przynaleznosci do tej samej struktury holdingowej zarzad-
ca infrastruktury i przewoznicy pozostajg w silnych zwigzkach organizacyjnych i funkcjonalnych.
Co istotne, nalezgc do jednej grupy kapitatowej, realizujg wspoélny projekt biznesowy (uzyskanie
oczekiwanej stopy zwrotu) czy tez spoteczny (utrzymanie okreslonej liczby miejsc pracy) badz
polityczny. Pojawienie sie konkurencji moze stanowi¢ zagrozenie dla jego powodzenia. Przepisy
Dyrektywy 2012/34 pozostawiajg panstwom cztonkowskim swobode w zakresie wyboru metody
zapewnienia petnej niezaleznoéci podmiotéw sprawujgcych obie funkcje. Faktyczne i skuteczne

7 Linie kolejowe wchodzgce w sktad zaktadow naprawczych taboru kolejowego, wagonowni, lokomotywowni oraz linii kolejowe i bocznice prywatne
odgateziajgce sie od drogi kolejowej, jak np. linie zaktadowe, prywatne bocznice.

8 Por. M. Krdl, Benefits and Costs of Vertical Separation in Network Industries. The Case of Railway Transport in the European Environment, YARS
2009, nr 2(2).
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ich wdrozenie moze napotykac¢ pewne przeszkody, jak np. réznice w definiowaniu niezaleznosci
zarzadcy infrastruktury od panstwa, wynikajgce z interpretaciji przepisow prawa krajowego®.

W nawigzaniu do samej koncepcji tzw. separacji wertykalnej jako skutecznego narzedzia
wprowadzania konkurencji do branz infrastrukturalnych, nalezy zwréci¢ uwage na argumenty
w dyskusji o korzysciach i kosztach wprowadzania takiego mechanizmu'®. Nie zostaly jeszcze
sformutowane ostateczne wnioski z badan, ktére pozwalatyby jednoznacznie korzystnie oceni¢
zastosowanie rozdzielnosci zarzadzania infrastrukturg od dziatalnosci operacyjnej. Ponadto, ze
wzgledu na réznice wystepujgce miedzy panstwami cztonkowskimi (m.in. w poziomie konkurencji
na rynkach przewozéw kolejowych, skali efektow synergii osigganej przez zintegrowane pionowo
przedsiebiorstwa, efektywng site krajowego organu regulacyjnego) skutki wprowadzenia przed-
miotowego obowigzku moga by¢ istotnie zréznicowane.

Podobnie jak w poprzednich regulacjach, rowniez w Dyrektywie 2012/34/UE panstwa czton-
kowskie zostaty zobowigzane do zapewnienia rozwoju infrastruktury kolejowej. Obowigzek ten
moze by¢ realizowany przez finansowanie dziatalnosci inwestycyjnej zarzadcy infrastruktury ze
srodkéw budzetowych, srodkéw prywatnych oraz pozyskanych w trybie partnerstwa publiczno-
-prawnego. Panstwa cztonkowskie mogg powierzy¢ realizacje inwestycji, utrzymanie badz finan-
sowanie infrastruktury kolejowej podmiotom innym niz zarzadca infrastruktury. Waznym zrédtem
finansowania inwestycji infrastrukturalnych beda rowniez fundusze unijne. Nie mozna wykluczyc,
ze po dokonaniu dziatah niezbednych w zakresie rozwoju i modernizacji oraz zwiekszeniu skali
realizowanych przewozoéw, utrzymanie infrastruktury kolejowej bedzie mozliwe ze srodkéw po-
chodzgcych z pobieranych optat za korzystanie z niej.

Stan infrastruktury kolejowej w poszczegdélnych krajach UE jest zréznicowany. W czesci
panstw, w celu poprawy parametréw technicznych drég kolejowych, wymagane jest przeprowa-
dzenie procesu gruntownej modernizacji istniejgcej infrastruktury badz jej rozbudowy (w szcze-
golnosci w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej)'2. W panstwach o relatywnie wysokim
poziomie uzytecznosci tradycyjnej infrastruktury kolejowej realizowane sg inwestycje w rozbudowe
sieci oraz sieci dedykowane kolejom duzych predkosci. Biorgc pod uwage poziom kosztow
zwigzanych z modernizacjg i rozwojem sieci kolejowej, nie jest obecnie mozliwe przyjecie zatozenia
o finansowaniu inwestycji wytgcznie ze srodkéw pochodzgcych z optat za dostep.

W zakresie finansowania lub wspétfinansowania infrastruktury kolejowej, panstwa czton-
kowskie zostaty silniej zwigzane z wdrazaniem programéw rozwoju kolei. Zobowigzane zostaty
do opracowania strategii rozwoju kolei, ktéra bedzie obejmowata co najmniej 5 kolejnych lat'3.
Na podstawie tego dokumentu zarzgdca infrastruktury ma tworzy¢ plan finansowy i inwestycyjny
swojej dziatalnosci. Plan ten obejmie modernizacje, utrzymanie i rozbudowe posiadanego ma-
jatku, przy czym bedzie udostepniany zainteresowanym przedsiebiorcom w zakresie planowa-
nych warunkow dostepu i rozwoju sieci'®. Opinie wyrazone przez strony trzecie nie sg wigzgce
9 Wyr. Trybunatu 18.04.2013 w sprawie C-625/10 Komisja przeciwko Francji, pkt 49 uzasadnienia.

10 Por. M. Krél, Benefits and Costs of Vertical Separation in Network..., op. cit.
" Dyrektywa 91/440/EWG, Dyrektywa 2001/14/WE.
2. Communication from the Commission concerning the development..., s. 5.

13 Strategie muszg zosta¢ opracowane do 16.06.2014 r.

4 Zarzadey infrastruktury zrzeszeni w Stowarzyszeniu Europejskich Zarzadcow Infrastruktury Kolejowej byli przeciwni wprowadzeniu zobowigzania
do konsultacji regulaminu sieci z szerokim gronem zainteresowanych, argumentujgc, ze obowigzek taki powinien obejmowac¢ wytacznie konsultacje
z organem regulacyjnym; za: European Train Infrastructure Managers, EIM position paper on the Recast of the First Railway Package, 26.11.2010, s. 13,
pobrano z: serwis internetowy EIM, http://www.eimrail.org/pdf/polipapers/Final%20_EIM%20position%200n%20the%20Recast%20_final.pdf (27.05.2012).
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dla zarzadcy infrastruktury. Panstwa zostaty réwniez zobowigzane, aby do roku 2018 wydatki na
infrastrukture zostaty w petni pokryte przez sume przychodéw uzyskiwanych z tytutu dostepu do
sieci'®, dochodow z pozostatej dziatalnosci oraz wsparcia ze zrodet publicznych'® i bezzwrotnych
srodkéw uzyskanych z innych zrodet. Co istotne, panstwa zobowigzane zostaty do zawarcia umo-
wy z odpowiednim zarzgdcg infrastruktury, w ktérej okreslone zostang m.in. plany rozwoju sieci
oraz zrodta ich finansowania, w tym udziat Srodkow budzetowych. Stanowi to kolejng kluczowa
zmianeg jakosciowg w przepisach.

Obowigzek rozwijania krajowej infrastruktury kolejowej przez panstwa cztonkowskie UE
okreslony przepisami Dyrektywy 2013/34 jest kontynuacjg istniejgcych dotychczas norm, jest
réwniez zgodny z historig rozwoju tego rynku. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze wprowadzajgc
reguty dotyczgce koniecznosci opracowania przez panstwo strategii rozwoju infrastruktury kolejo-
wej, potgczenie tej strategii z planem biznesowym zarzgdcy infrastruktury oraz zobowigzanie do
pokrycia przez panstwo wydatkéw poniesionych przez zarzagdce na modernizacje i budowe infra-
struktury w formie umowy z zarzgdcg, zmniejsza ryzyko dziatania tego ostatniego. Mozna przyjg¢,
ze obecnie ryzyko prowadzonych inwestycji zostanie podzielone na zarzadce infrastruktury, w za-
kresie realizacji dziatah inwestycyjnych, oraz panstwo cztonkowskie, w zakresie ich finansowania.
Ponadto wzmacniana jest pozycja negocjacyjna zarzgdcow infrastruktury w procesie planowania
inwestycji. Za zobowigzaniem zarzgdcy infrastruktury do okreslonego dziatania, panstwo bedzie
zobowigzane skierowac¢ wczesniej okreslone srodki finansowe. Warunkiem sukcesu w realizacji
inwestycji infrastrukturalnych jest spojnos¢ dziatania panstwa i zarzadcy infrastruktury. Ponadto
otwarty charakter planu biznesowego zarzadcy infrastruktury powinien zwiekszy¢ pewnos¢ dzia-
tania przedsiebiorstw kolejowych, ktére widzac kierunki rozwoju zmian w dostepnosci sieci, bedg
mogty skuteczniej planowaé witasne inwestycje i okresla¢ obszary swojej aktywnos$ci rynkowe;j.

Biorgc po uwage brak optymistycznych prognoz na najblizsze lata dla gospodarek wigkszosci
panstw cztonkowskich UE, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérej finansowanie inwestycji w infra-
strukture kolejowqg uzaleznione bedzie od dostepnosci srodkoéw unijnych. W okresie programowa-
nia 2007-2013 wartos¢ srodkéw finansowych alokowanych na projekty inwestycyjne w sektorze
kolejowym wyniosta niemal 24 mld €'7. Zgodnie z zatozeniami do budzetu Unii Europejskiej,
szacowany strumien pieniedzy na rozwdj kolei znaczgco przekroczy poprzednio uzyskane war-
tosci wsparcia'®. W przypadku korzystania ze wsparcia srodkami unijnymi, realizujgcy inwestycje
zarzgdcy infrastruktury bedg musieli wykazac sie, kluczowg dla inwestycji wspotfinansowanych,
dyscypling w obszarze planowania, prowadzenia i rozliczania inwestycji. Braki i niedociggniecia
na réznych etapach inwestycji mogg ograniczy¢ korzysci ptynace z takiej formy finansowania®.

5 Art. 8 ust. 4 Dyrektywy 2012/34 wskazuje na dochody z opfat za dostep, niemniej wydaje sie, ze wtasciwym bedzie uzycie terminu przychody, jako
ze dochody z tego tytutu mogtyby by¢ realizowane wytacznie w sytuacji, w ktérej przychody z optat za dostep do infrastruktury przekraczajg koszty jej
utrzymania.

16 Wsparcie panstwa musi by¢ zgodne z przepisami art. 103, art. 107 i art. 108 TFUE, czyli nie moze obejmowa¢ m.in. finansowania dziatalnosci bie-
z3cej, np. wynagrodzen, ustug obcych.
17 W okresie programowania 2007—-2013 na infrastrukture kolejowg alokowane zostato 23,6 mid € z Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spojnosci,

375 min € (0,375 mld €) w ramach finansowania projektéw TEN-T oraz TEN-T Priority; za: Communication from the Commission concerning the deve-
lopment of Single European Railway Area, s. 5.

18 Struktura finansowania obejmie 5 mld € alokowanych w ramach projektéw TEN-T, 23,6 mld € z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz
Funduszu Spdéjnosci oraz nieznang jeszcze czesc¢ puli 31,7 mid € dysponowanej w ramach Mechanizmu ,tgczgc Europe” (Connecting Europe Facility),
zrédto pobrano z: serwis internetowy RailwayPro.com, http://www.railwaypro.com/wp/?p=7162 (27.05.2013).

19 Zgodnie z informacjami Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w okresie programowania 2007—-2013 (do 09.2013) Polska wykorzystata mniej niz
60% $rodkéw alokowanych w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko (Fundusz Spéjnosci), zrédio pobrano z: strona internetowa MRR,
http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze_europejskie_2007_2013/Strony/Kolejprzyspieszazfunduszami_3042013.apx, (27.05.2013). Wg prof.
Wiodzimierza Rydzykowskiego z Katedry Polityki Transportowej Uniwersytetu Gdanskiego, wykorzystanie srodkéw unijnych na projekty inwestycyjne
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Dodatkowo, dla mozliwie petnego wykorzystania wsparcia pochodzgcego z funduszy struktural-
nych, wymagane bedzie zabezpieczenie srodkéw finansowych na pokrycie wkladu wtasnego.
Koniecznos¢ zapewnienia wtasnego udziatu finansowego w realizowanych inwestycjach moze
stanowi¢ istotng trudnos$¢ dla zarzgdcow infrastruktury?0.

2. Przedsiebiorstwa kolejowe

Drugg grupa podmiotéw dziatajgcych w sektorze kolejowym sg przedsiebiorstwa kolejowe.
Warunkiem koniecznym do $wiadczenia ustug przewozu towardw oraz pasazerow jest uzyskanie
licencji. Wydawanie licencji lezy w kompetencjach niezaleznego od przedsigbiorstw kolejowych
organu, przy czym funkcje te moze petnié regulator sektorowy. Przedsiebiorstwo kolejowe ubiega
sie o wydanie licencji na przewozy towarow lub licencji na przewdz pasazerdow w kraju, w ktorym
ma siedzibe, przy czym licencja jest wazna na obszarze catej Unii Europejskiej. W celu uzyskania
licenciji, przedsiebiorstwo kolejowe musi udowodnié, ze spetnia kryteria dobrej reputacji, zdolnosci
finansowej, kwalifikacji zawodowych oraz ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej. W szcze-
golnosci, przedsiebiorstwo kolejowe ubiegajgce sie o licencje zobowigzane jest udokumentowaé
organizacyjng mozliwos¢ swiadczenia ustug transportu kolejowego w sposob zgodny z normami
bezpieczenstwa, w sposdb niezawodny i pod wtasciwym nadzorem. Musi posiada¢ ubezpiecze-
nie od odpowiedzialnosci cywilnej lub stosowne gwarancje, proporcjonalnie do skali prowadzonej
dziatalnosci. Ponadto, przedsiebiorstwo kolejowe musi posiadac¢ zasoby finansowe pozwalajgce
na zachowanie ptynnosci przez okres co najmniej 12 miesiecy. Licencja nie bedzie przyznana,
jezeli przedsiebiorstwo znajduje sie w upadtosci, a osoby zarzadzajgce nim byly skazane za prze-
stepstwa gospodarcze, naruszenie przepiséw sektorowych, przepisow bezpieczenstwa i higieny
pracy badz zwigzanych z regulacjami celnymi.

Nalezy zaznaczy¢, ze najistotniejsza zmiana w zakresie licencjonowania dziatalnosci przed-
siebiorstw kolejowych dokonata sie przez wykreslenie uprawnienia do wydawania licencji z wyka-
zu podstawowych funkcji zarzadcy infrastruktury?'. Zmiane te mozna odczytywac jako faktyczne
rozdzielenie funkcji zwigzanych z zarzadzaniem infrastrukturg kolejowg od kompetencji w zakre-
sie udzielania licencji, pozostawiajgc te drugie w wytgcznej gestii niezaleznych organow licen-
cyjnych?2. Z punktu widzenia celu polityki transportowej Unii Europejskiej, jakim jest utatwienie
wejscia na rynek nowym przedsiebiorstwom oraz intensyfikacja procesow konkurencji, wprowa-
dzona zmiana ma istotny, pozytywny charakter. Ograniczony zostat poziom uznaniowosci w pro-
cedurze wydawania licencji. Dotychczas zarzadca infrastruktury umocowany do licencjonowania
przedsiebiorstw kolejowych przepisami prawa krajowego, w szczegolnosci jezeli byt powigzany
wertykalnie z dominujgcym na rynku przedsiebiorcg kolejowym, mogt mie¢ uzasadniony interes
w ograniczaniu mozliwosci wejcia na rynek konkurentom?3. Zakonczone sukcesem wejscie na

w sektorze kolejowym w okresie programowania 2007—-2013 wyniosto ok. 40%, zrodto pobrano z: serwis internetowy Inforail, http://inforail.pl/text.
php?id=55275&from=tag, (27.05.2013).

20 Opinia wyrazona przez Andrzeja Massela, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Transportu, podczas Europejskiego Kongresu Gospodarczego 2013,
zrodto pobrano z: serwis internetowy Inforail, http://inforail.pl/text.php?id=55998, (27.05.2013).

21 Zatgcznik Il do dyrektywy 2001/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie roz-
woju kolei wspdlnotowych.

22 7aznaczy¢ nalezy, ze definicja organu licencyjnego wymaga, aby organ ten byt niezalezny wytgcznie od przedsiebiorstw lub podmiotéw $wiadczgcych
kolejowe ustugi transportowe. Przepis nie odnosi sie do kwestii niezaleznosci organu licencyjnego od podmiotéw realizujgcych funkcje zarzadcy infra-
struktury. Niemniej, w opinii autora, wykreslenie z katalogu podstawowych funkcji zarzadcy infrastruktury kompetencji w zakresie przyznawania licencji
przedsiebiorstwom kolejowym pozwala na sformutowanie wniosku o faktycznym pozbawieniu tej grupy podmiotow kompetencji w zakresie licencjonowania.

28 Por. M. Krdl, Benefits and Costs of Vertical Separation in Network Industries..., s. 171.
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rynek efektywnego konkurenta mogtoby wywrzeé negatywny skutek na dziatalnos¢ dominujgcej
grupy kapitatowej w krotkim bgdz srednim okresie?*. Funkcjonujgca ochrona intereséw wcho-
dzacego na rynek przedsiebiorcy kolejowego, definiowana prawem do niedyskryminacyjnego
traktowania oraz zapewnieniem kontroli sgdowej decyzji w zakresie udzielania licencji, miata
charakter interwenciji ex post. Ze swej istoty, taka forma ochrony konkurencji mogta uniemozliwi¢
zaistnienie warunkdw niezbednych do powstania i rozwoju konkurencji. Warto zauwazy¢, ze o ile
omawiany przepis Dyrektywy 2012/34 wprowadza zmiany w obszarze prawa unijnego, o tyle
w przepisach krajowych potencjalny konflikt intereséw zarzadcy infrastruktury i wchodzgcego na
rynek przedsiebiorcy kolejowego byt niwelowany juz wczesniej. Jako przyktad mogg stuzy¢ prze-
pisy obowigzujgce w Polsce od potowy kwietnia 2003 roku. Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?25, uprawnionym (i zobowigzanym) do licencjo-
nowania transportu kolejowego jest organ regulacyjny — Prezes Urzedu Transportu Kolejowego.

Niezaleznie od zagadnienia licencjonowania przedsiebiorcow kolejowych, wejscie na rynek
w jednym kraju cztonkowskim nie moze by¢ utozsamiane z automatyczng mozliwoscig swiad-
czenia ustug transportu kolejowego w innych panstwach Unii. Pierwszg przeszkodg w swobodzie
Swiadczenia ustug jest wcigz czesciowe otwarcie rynkdw krajowych, ograniczone wytgcznie do
transportu towarowego. Dyrektywa 2012/34 zawiera wskazanie, Ze jej celem nie jest otwieranie
krajowych rynkéw przewozow pasazerskich. Pozostajgc w obszarze ograniczeh w swobodzie
Swiadczenia ustug, jako bariera moze byc¢ réwniez postrzegany obowigzek uzyskiwania przez
przedsiebiorstwo kolejowe swiadectwa bezpieczenstwa oddzielnie w kazdym panstwie czionkow-
skim UE, w ktérym chce swiadczy¢ ustugi. Nie jest to, podobnie jak kwestia otwarcia krajowych
rynkéw przewozow pasazerskich, przedmiotem regulacji niniejszej dyrektywy.

Przedsiebiorstwa kolejowe zobowigzane sg do utrzymywania rozdzielnosci ksiegowej przy-
chodéw i kosztéw zwigzanych ze $wiadczeniem ustug przewozu towaréw oraz ustug przewozu
pasazeréw. W ramach przewozow pasazerskich, podmioty te muszg wprowadzi¢ analogiczny
podziat w zakresie $wiadczenia ustug publicznych oraz pozostatych przewozéw. Celem tego roz-
dziatu jest wymodg zachowania przejrzystosci przeptywu srodkéw publicznych.

Przedsiebiorstwa kolejowe kontrolowane przez panstwa czionkowskie majg zagwarantowang
niezaleznos¢ funkcji zarzadczych i organizacyjnych, a takze rozdziat posiadanego majatku i fun-
duszy od pozostatych zasobéw panstwowych. Ponadto, niezaleznie od struktury wiascicielskiej,
muszg mie¢ gwarancje swobody zarzgdzania w takim zakresie, jak spotki prawa handlowego.
Podkresli¢ nalezy, ze przepisy nie ograniczajg w zadnym stopniu realizacji uprawnien wtasciciel-
skich udziatowcow, w tym panstwa.

3. Operatorzy obiektow infrastruktury ustugowej

Trzecia grupa podmiotow dziatajgcych w sektorze kolejowym to operatorzy obiektow infra-
struktury ustugowej. Sg to przedsiebiorcy zarzgdzajgcy infrastrukturg dedykowang do $wiadczenia
ustug przedsiebiorstwom kolejowym, a takze podmioty $wiadczgce takie ustugi?®. Do obiektow

24 W dtugim okresie zmiana struktury rynku przewozéw mogtaby przyniesé korzyséci m.in. przez zwiekszenie wptywow z optat za dostep wynikajgcy ze
zwiekszonego wolumenu alokowanych przewozéw.

25 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 86, poz. 789 ze zm.
26 Warto zauwazyc¢, ze w mys| przepiséw ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. i praktyce ich stosowania przez Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego (np. decyzja Prezesa UTK z 28.05.2013 w sprawie PKP Cargo S.A., sygn. DRRK-WR- 910/27/2011) obiekty infrastruktury ustugowej zali-

czane sg do infrastruktury kolejowej (m.in. s. 20 przywotanej decyzji), na skutek czego, zarzadca infrastruktury (wg nomenklatury przywotanej ustawy)
skupia w sobie de facto funkcje zaréwno operatora infrastruktury ustugowej, jak i zarzadcy infrastruktury (wg nomenklatury Dyrektywy 2012/34/UE).
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infrastruktury ustugowej zaliczane sg m.in. dworce kolejowe, bocznice, tory postojowe, stacje
paliw, terminale przetadunkowe, infrastruktura stuzgca formowaniu sktadéw pociggéw, jak row-
niez obiekty zaplecza technicznego czy prad trakcyjny, ustugi telekomunikacyjne, dostep do sieci
teleinformatycznej, ustugi sprzedazy biletéw oraz rewizji technicznej.

W praktyce do grupy operatoréw obiektdéw infrastruktury ustugowej mogg zostaé zaliczeni
zarowno zarzadcy infrastruktury, przedsiebiorstwa kolejowe, jak i przedsiebiorcy dziatajgcy poza
tradycyjnie ujmowanym sektorem kolejowym (np. operatorzy terminali przetadunkowych). Stanowi
to zmiane jakosciowg w porownaniu z przepisami uchylonych dyrektyw. W poprzednio obowig-
zujgcych aktach prawnych swiadczenie ustug na rzecz przedsiebiorstw kolejowych powigzane
byto wytgcznie z dziatalnoscig zarzgdcdw infrastruktury, a wiec w znaczgco wezszym ujeciu niz
obecnie. Objecie regulacjg szerszego kregu przedsiebiorcow, ksztattujgcych rzeczywistg strukture
rynku, zwiekszy szanse na skuteczne pobudzenie konkurencji na rynkach przewozéw kolejowych.

Operatorzy infrastruktury ustugowej zobowigzani sg do $wiadczenia dostepu do ustug pod-
stawowych?’, ktore w zakresie dostepu muszg charakteryzowacé sie, podobnie jak w przypadku
dostepu do infrastruktury kolejowej, niedyskryminacyjnymi, jednolitymi warunkami. W odniesie-
niu do ustug dodatkowych oraz ustug pomocniczych?® obowigzek taki powstaje, jezeli operator
Swiadczy je na rzecz co najmniej jednego przedsiebiorstwa kolejowego.

W przypadku wertykalnego powigzania z przedsiebiorcg kolejowym o dominujgcej pozycji na
rynku przewozow kolejowych, na ktérym wykorzystuje sie dane obiekty infrastruktury ustugowe;j,
w celu zapewnienia skutecznej realizacji funkcji otwartego dostepu konieczne jest zapewnienie
organizacyjnej i funkcjonalnej niezaleznosci obu obszardéw dziatalnosci. Ponadto, zapewnienie
niezaleznosci poszczegolnych obszardow dziatalnosci wymagane jest réwniez w przypadkach,
kiedy przedsigbiorca tgczy funkcje operatora obiektu infrastruktury ustugowej z funkcjg zarzadcy
infrastruktury bgdz przedsigbiorstwa kolejowego.

Przedsiebiorstwa kolejowe, zainteresowane realizacjg danej ustugi, zgtaszajg operatorowi
obiektu infrastruktury ustugowej swoje zapotrzebowanie w trybie wniosku. Operator moze odrzu-
ci¢ wniosek o dostep, jezeli istnieje rzeczywista mozliwos¢ zrealizowania tozsamej ustugi w in-
nym obiekcie, przy czym alternatywa taka musi mie¢ uzasadnienie ekonomiczne. Jezeli operator
jest powigzany z dominujgcym przedsiebiorcg kolejowym, odrzucenie wniosku zobowigzany jest
uzasadni¢ pisemnie. W przypadku, kiedy skala popytu zgtaszanego przez przedsiebiorstwa ko-
lejowe przekracza mozliwosci obstugi przez dang infrastrukture, przedsiebiorcy, ktérych wnioski
nie zostaty uwzglednione, mogq sktada¢ skargi do regulatora. Za swiadczenie ustug operator
obiektu moze zgdac optaty pokrywajgcej koszty poniesione w zwigzku z ich $wiadczeniem oraz
pozwalajgcej wygenerowac zysk, okreslany jako rozsgdny?®. W przypadku, kiedy operator nie
wykorzystuje danej infrastruktury przez okres dwoch lat, zobowigzany jest do wydzierzawienia
jej zainteresowanym podmiotom.

infrastruktury kolejowej wynikajgcego z przepisow Dyrektywy 2012/34.

27 Dostep do ustug podstawowych obejmuje m.in.: dostep do stacji pasazerskich, terminali towarowych, stacji rozrzgdowych, toréw postojowych, in-
frastruktury portowej, stacji paliw, infrastruktury technicznej.

28 Ustugi dodatkowe obejmujg: prad trakcyjny, podgrzewanie sktadéw pociggdéw pasazerskich oraz ustugi uzgodnione indywidualnie (kontrola nad
przewozem towaréw niebezpiecznych, pomoc w prowadzeniu pociggéw specjalnych); ustugi pomocnicze to m.in. dostep do sieci telekomunikacyjnych,
dostarczanie informacji, ustugi rewizji technicznej, sprzedaz biletéw w stacjach pasazerskich.

29 Rozsagdny zysk oznacza stope zwrotu z wlasnego kapitatu uwzgledniajacg ponoszone przez operatora ryzyko i $rednig stope zwrotu dla sektora
w ostatnich latach.
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Otwarty dostep do infrastruktury ustugowej, kluczowej z punktu widzenia przedsiebiorstwa
kolejowego realizujgcego przewozy, wptynie niewgtpliwie korzystnie na ocene atrakcyjnosci wej-
Scia na rynki kolejowe. Utatwi rowniez ekspansje rynkowg podmiotom, ktore nie posiadajg takiej
infrastruktury. Potwierdza to opinia zarzgdcow infrastruktury wskazujgca, ze w praktyce, konku-
renci dominujgcego (zasiedziatego) na danym rynku przedsiebiorstwa kolejowego majg utrudniony
dostep do zarzadzanej przez niego infrastruktury ustugowe;j3°.

Rozciggniecie obszaru regulacji na podmioty inne niz tylko zarzadcy infrastruktury powinno
znaczaco zwiekszy¢ dostepnosé infrastruktury ustugowej dla potencjalnych ustugobiorcow. Zwtaszcza
ze czesc tej infrastruktury znajduje sie we wtadaniu nieregulowanych wczes$niej przedsiebiorstw
kolejowych, w szczegolnosci dominantow rynkowych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze negatywnym
skutkiem zastosowania obowigzku niedyskryminacyjnego dostepu do obiektéw infrastruktury
ustugowej moze by¢ spadek motywaciji przedsiebiorstw kolejowych, zarzgdcéw infrastruktury oraz
innych podmiotéw do budowy nowych instalacji oraz rozwijania i unowoczesniania juz istniejgcych.
Taki negatywny skutek moze nasili¢ sie zwtaszcza w przypadku rynkéw bez wyraznej asymetrii
w strukturze udziatdéw przedsiebiorstw kolejowych. Obowigzek zapewnienia niedyskryminacyjnego
dostepu moze réwniez spowodowac przerzucenie na obecnie funkcjonujgcych operatoréw, w tym
0 pozycji dominujgcej na rynkach przewozéw, zwiekszonych kosztow utrzymania tego obszaru
dziatalnosci kolejowej. Dokonanie sie spodziewanego wzrostu wykonanej pracy przewozowej na
rynkach przewozéw kolejowych (co jest jednym z zasadniczych celdw polityki transportowej UE)
spowoduje zapewne wzrost zapotrzebowania na ustugi, to zas wywota koniecznos¢ zwiekszenia
potencjatu istniejgcych bgdz budowy nowych obiektéw infrastruktury ustugowej. Oczekiwania
w tym zakresie mogqg by¢ kierowane wtasnie do dominujgcych przedsiebiorstw kolejowych jako
podmiotéw, ktére wtadajg proporcjonalnym do wiasnego udziatu w rynku zapleczem infrastruktu-
ralnym dedykowanym swiadczeniu ustug zwigzanych z przewozami kolejowymi.

Niezaleznie od powyzszych rozwazan, kwestig, ktéra moze rzutowa¢ na efektywnos¢ pro-
cesu otwierania obiektow infrastruktury ustugowej dla wszystkich przedsigbiorstw kolejowych,
mogg by¢ ograniczenia technologiczne i techniczne. Racjonalne jest przyjecie, ze historycznie
przynajmniej czesc obiektéw infrastruktury ustugowej powstawato w ramach inwestycji dotyczg-
cych okreslonego ciggu produkcyjnego. W zwigzku z czym powstawaly instalacje przygotowane
pod konkretne wymagania technologiczne jednego podmiotu (np. stacje paliw, urzgdzenia za-
plecza technicznego). Moze sie okazac, ze po uwzglednieniu parametréw tych instalacji realiza-
cja zapotrzebowania zgtaszanego przez wiekszg liczbe podmiotéw mogtaby by¢ utrudniona lub
niemozliwa. Ponadto przygotowanie takich obiektow do otwartego dostepu mogtoby wigzac sie
z koniecznoscig poniesienia istotnych kosztow, w tym kosztow utopionych. Zostato to podkreslone
przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie Transportu Publicznego UITP (L’Union internationale des
transports publics) w procesie konsultacji projektu Dyrektywy 2012/34. Stowarzyszenie wskazato
m.in. na problem ,zdolnosci produkcyjnych” istniejgcych obiektow, ktore byty projektowane z my-
$8lg o realizacji okreslonych zadan oraz na to, ze zwigkszenie ich obcigzenia moze by¢ istotnie
ograniczone3'.

80 European Train Infrastructure Managers..., s. 11.

31 UITP, Position paper. Recast od the First Railway Package COM(2010)475 Final, Bruksela, 6.04.2011, s. 4, pobrano z: serwis internetowy UITP,
http://www.uitp.org/mos/positionspapers/128-en.pdf, (27.05.2012).

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



17

tukasz Ziarko e  Jednolity europejski obszar kolejowy — tworzenie konkurencyjnej struktury sektora kolejowego...

lll. Korzystanie z infrastruktury kolejowej

1. Alokacja zdolnosci przepustowej

Proces korzystania z infrastruktury kolejowej sktada sie z dwoch istotnych, wzajemnie po-
wigzanych obszaréw. Pierwszy z nich obejmuje zasady dostepu do sieci, ktére bedg spetniaty
okreslone wymagania dotyczace jednolitego traktowania wnioskodawcow — przedsigbiorstw ko-
lejowych. Drugi, nie mniej wazny, to sposéb kalkulacji optat za dostep.

Korzystanie przez przedsiebiorstwa kolejowe z infrastruktury kolejowej realizowane jest
w procesie alokacji z zachowaniem jednolitosci, rownowaznosci i niedyskryminacji w traktowaniu
whnioskodawcéw. Wszelkie warunki uczestnictwa w procesie alokacji muszg zosta¢ zawarte w re-
gulaminie sieci opracowywanym przez zarzgdce infrastruktury. Alokacja zdolnosci przepustowej
opiera sie na rocznym rozkfadzie jazdy opracowywany przez zarzadce infrastruktury i nie jest
mozliwe alokowanie w okresach dtuzszych niz odpowiadajgce jednemu rozktadowi jazdy. Niemniej
dopuszczalne jest zawieranie uméw ramowych, ktérych okres przekracza jeden rok. Umowy takie
nie zawierajg szczegoétowych tras pociggéw, a ich celem jest optymalizacja procesu planowania
alokacji w kolejnych okresach, z uwzglednieniem intereséw wnioskodawcy, jak réwniez w sposob
sprzyjajacy efektywniejszemu wykorzystaniu infrastruktury kolejowej przez zarzadce.

W przypadku wystgpienia konfliktu wnioskéw o alokacje, zarzadca infrastruktury zobowigzany
jest do przeprowadzenia konsultacji w celu mozliwie petnego zaspokojenia potrzeb zgtaszanych
przez przedsiebiorstwa kolejowe, w tym z wykorzystaniem alternatywnej trasy przebiegu pociggu.
W przypadku kiedy wielkos¢ zgtoszonego zapotrzebowania przekracza zdolnos¢ przepustowg in-
frastruktury i jednoczes$nie nie jest mozliwe realizowanie wnioskéw w oparciu o trase alternatywng,
zachodzi tzw. przepetnienie infrastruktury. W takim przypadku zarzgdca infrastruktury zobowigzany
jest ustalac priorytety przejazdéw. Minimalizacje negatywnych skutkéw wystepowania konfliktow
zarzadca infrastruktury moze osiggnagc¢, zwiekszajac atrakcyjnos¢ alokowania przewozéw na
trasach alternatywnych, np. przez stosowanie ulg w optatach za wykorzystanie linii o0 znacznym
stopniu niepetnego wykorzystania.

Do przejazdow alokowanych jako priorytetowe zalicza sie przewozy pasazerskie realizowane
w ramach uméw o swiadczenie ustug publicznych, na kolejnym szczeblu hierarchii priorytetow
znajdujg sie miedzynarodowe przewozy towarowe, nizej wszystkie pozostate przewozy (krajowe
przewozy pasazerskie $wiadczone oraz krajowe przewozy towarowe). Takie kryteria hierarchii
alokacji wynikajg z koniecznosci zachowania rownowagi miedzy celami funkcjonowania pasazer-
skich przewozow kolejowych oraz ich znaczeniem dla spoteczenstwa a promowaniem towarowego
transportu kolejowego. Nadrzednos¢ w realizowaniu kolejowych przewozow pasazerskich wynika
réwniez z tego, ze realizowane w ramach umow o $wiadczenie ustug publicznych sg z definiciji
niedochodowe. Dla organizatora przewozow pasazerskich (jednostki samorzadu terytorialnego)
zasadniczym celem organizowania tej formy ustugi publicznej jest realizowanie zadan wtasnych,
ktore majg na celu zaspokojenie potrzeb spotecznych, przy czym wypracowanie zysku nie jest
kryterium koniecznym do ich swiadczenia. W przeciwienstwie do tego rodzaju przewozoéw pasazer-
skich, realizowanie przewozow towarowych stanowi dziatalnos¢ ukierunkowang na generowanie
zysku. Brak zastosowania regulacji, polegajgcej na ustaleniu powyzej opisanych priorytetéw, mo-
gtoby skutkowac ustaleniem kolejnosci alokacji przewozéw opartych na rachunku ekonomicznym
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(zysk dla zarzadcy infrastruktury). Woéwczas, generujgce minimalny zysk przewozy pasazerskie
bytyby alokowane jako ostatnie, z oczywistg szkodg dla interesu spotecznego. Nalezy zaznaczyc,
ze regulacyjne ,przesuniecie” przewozow pasazerskich w gére w procesie alokacji uprawnia za-
rzadce infrastruktury do zgdania rekompensaty w zwigzku z utraconymi przychodami.

Wystepowanie waskiego gardta w postaci przepetnionej infrastruktury, co uniemozliwia
alokowanie wszystkich wnioskowanych przewozéw, wymaga od zarzgdcy infrastruktury prze-
prowadzenia analizy zdolnosci przepustowej oraz opracowania planu jej powiekszenia. W tych
dokumentach powinny znalez¢ sie analizy przyczyn wystepowania ograniczen, prognoza ruchu,
spodziewane ograniczenia w zaspokojeniu prognozowanego ruchu oraz plan zwiekszenia zdol-
nosci przepustowej. Brak przedstawienia przez zarzgdce planu powiekszenia przepustowosci
badz brak aktywnosci w jego wdrozeniu uniemozliwia zarzgdcy pobieranie jakichkolwiek optat za
wykorzystanie przedmiotowej infrastruktury.

Zarzgdcy infrastruktury powinni wspétpracowac¢ ze sobg w procesie alokacji tras pociggow
przebiegajgcych przez wiecej niz jedng sie¢. W tym zakresie alokowanie tras miedzynarodowych
pociggéw pasazerskich wymaga przekazania informacji organom udzielajgcym zamoéwien ustug
publicznych w celu oszacowania wptywu ekonomicznego, jaki alokowany przejazd wywrze na
zawarte umowy o swiadczenie ustug publicznych.

Krajowe przewozy pasazerskie sg uprzywilejowang kategorig ustug kolejowych. Niemal
w catosci realizowane sg w ramach umow o swiadczenie ustug publicznych zawieranych przez
przedsiebiorstwa kolejowe z organami uprawnionymi do organizaciji tej formy transportu (m.in. sa-
morzady). Z badan przeprowadzonych przez Komisje Europejskg wynika, ze rynki przewozow
krajowych zdominowane sg przez przedsiebiorstwa kolejowe posiadajgce pozycje dominujgca
lub monopolistyczng3?, a az 2/3 catkowitych przewozow pasazerskich realizowane jest w postaci
ustugi publicznej®3. W tresci Dyrektywy 2012/24/WE znajduje sie wyrazne stwierdzenie, ze przed-
miotowe przepisy nie mogg stuzy¢ otwarciu krajowych przewozow pasazerskich na konkurencje.
Ta nieefektywnos¢ powinna zosta¢ rozwigzana przez otwarcie rynkdéw krajowych przewozow pa-
sazerskich, co ma nastgpi¢ wraz z wprowadzeniem przepiséw tzw. IV pakietu kolejowego.

2. Optaty za dostep do infrastruktury kolejowej

Zarzadca zobowigzany jest pobierac optaty za dostep do infrastruktury, ustalone w ramach
okreslonych przez panstwo cztonkowskie. Na zarzadcach infrastruktury spoczywa obowigzek
opracowania metody alokacji kosztow poszczegdlnych ustug, przy czym optata za dostep do infra-
struktury musi odzwierciedla¢ koszt wynikajgcy z przejazdu pociggu3*. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze panstwo cztonkowskie UE powinno stosowac systemy zachet umownych lub regulacyjnych,
ktére bedg skutkowac obnizeniem poziomu pobieranych optat. Do tego rodzaju zachet zaliczajg

innych niz zasiedziate przekraczat 40%. W przewozach pasazerskich 40% udziat zostat przekroczony jedynie w Wielkiej Brytanii (90%), Polsce (48%)
oraz Estonii (50%), a 100% rynku kontrolowane jest przez przewoznika zasiedziatego w Belgii, Grecji, Hiszpanii, Finlandii, Irlandii, Stowenii, Stowacji oraz
na Litwie. Warto zaznaczy¢, ze wysoki udziat rynkowy konkurentéw przewoznika zasiedziatego w Polsce wynika z faktu wydzielenia spotek regionalnych
z Grupy PKP S.A., ktére posiadajg pozycje monopolistyczng na obszarach prowadzonej dziatalnosci, zob. Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu
Europejskiego. Trzecie sprawozdanie w sprawie monitorowania rozwoju rynku przewozéw kolejowych. SWD (2012) 246 final, Bruksela 21.8.2012.

33 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions on ,The Fourth Railway Package — Completing the Single European Railway Area to foster European competitiveness and growth,
COM(2013)25, Bruksela, 30.01.2013.

34 Do 16.06.2016 r. Komisja Europejska ustali ramy metod alokacji kosztéw do poszczegolnych rodzajow ustug.
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sie premie dla kadry zarzgdzajgce;j®®, cykliczne dotacje dla zarzgdcy infrastruktury3® uzaleznione
od wzrostu efektywnosci prowadzonej dziatalnosci wyrazone np. obnizeniem ponoszonych kosz-
téw, czy realizowania okreslonej polityki zmierzajgcej do poprawy tej efektywnosci.

Zasady naliczania i pobierania optat muszg by¢ jednolite dla catej sieci, przy czym zarzad-
ca infrastruktury moze stosowac¢ podwyzki oraz ulgi. Podwyzki optat mogg wynika¢ z niedoboru
przepustowosci infrastruktury kolejowej bgdz skutkow zanieczyszczenia srodowiska w postaci
hatasu. NadwyZzki opfat za koszty Srodowiskowe nie mogg stanowi¢ przychodéw dla zarzadcy in-
frastruktury, chyba ze analogiczne optaty stosowane sg w odniesieniu do transportu drogowego.
Druga grupa dopuszczalnych podwyzek optat za dostep do infrastruktury kolejowej odnosi sie do
mozliwosci odzyskania catosci kosztow poniesionych na rozwdéj infrastruktury. Stosowanie tego
rodzaju podwyzek jest mozliwe wéwczas, gdy kondycja finansowa przedsiebiorstw kolejowych
pozwala przyjac, ze bedg w stanie pokry¢ wyzsze optaty. Ponadto, wyzsze optaty moga by¢ sto-
sowane w odniesieniu do przewozu towaréw w ruchu z krajami trzecimi po tzw. szerokim torze
w celu odzyskania catosci ponoszonych kosztéw, w przypadku alokacji przewozu na infrastruktu-
rze powstatej w toku inwestycji ukonczonych po 1988 roku badz planowanych do realizacji, o ile
wyzsze opfaty przyczynig sie do podwyzszenia efektywnosci lub efektywnosci kosztowej, a tak-
ze w przypadku alokacji przewozéw w korytarzach okreslonych w decyzji Komisji Europejskiej
2009/561/WE, w celu mobilizacji przedsiebiorstw kolejowych do wyposazenia pojazdéw uzywanych
w tych korytarzach w system sterowania ruchem kolejowym ETSC. System optat pobieranych
przez zarzadce infrastruktury moze uwzgledniaé optaty za niewykorzystanie przyznanej zdolnosci
przewozowe.

Zarzadca infrastruktury uprawniony jest do stosowania ulg w kalkulacji optat za dostep.
Wprowadzane ulgi muszg mie¢ uzasadnienie w faktycznych oszczednosciach kosztéw admini-
stracyjnych, nieuwzglednionych w optacie. Nalezy zaznaczy¢, ze ulgi mogg dotyczy¢ wytgcznie
odcinkow sieci. Jako pewnego rodzaju ulge w opfacie za dostep do sieci mozna uznac¢ rekompen-
sate, przyznawang przedsiebiorstwu kolejowemu z tytutu uniknietych kosztéw srodowiskowych
zwigzanych z transportem drogowym, mozliwych do udowodnienia.

Mechanizm pobierania optat za dostep do infrastruktury kolejowej zostat wpisany w model,
w ktérym panstwo cztonkowskie ponosi odpowiedzialnos¢ za rozwdj infrastruktury, w tym finan-
sowanie jej modernizacji i rozbudowy, przy czym realizacja inwestycji prowadzona jest przez za-
rzgdce infrastruktury. Panstwo powinno jednak stosowa¢ mechanizmy motywowania zarzgdcow
infrastruktury do obnizania optat3”. Zarzgdca infrastruktury, w ramach obowigzku $wiadczenia
dostepu do sieci, pobiera optaty od przedsiebiorstw kolejowych, przy czym ich wysokos$¢ nie moze
by¢ wyzsza niz koszt bedgcy rezultatem przejazdu pociggu. Cho¢ przepis sugeruje odniesienie do
kategorii kosztéw bezposrednich jako podstawy naliczenia optaty (koszt zwigzany bezposrednio
z przejazdem pociggu), to intuicja ekonomiczna sugeruje, aby poziom optat zwigza¢ z kosztem

Rzecznika Generalnego Niila Jaaskinena przedstawiona w dniu 13.12.2012 r. w sprawie C-512/10 Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej.

36 Stosowane w Niemczech, za: Opinia Rzecznika Generalnego Niila Jaaskinena przedstawiona w dniu 6.09.2012 w sprawie C-556/10 Komisja
Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec.

37 W stanowisku Miedzynarodowej Unii Przedsigbiorstw Transportu Kombinowanego (Union Internationale des societes de transport Combie Rail-Rout)
wskazana zostata réwniez potrzeba opracowywania przez zarzadcow infrastruktury prognoz wysokosci optat na mozliwie dtugi okres — pomogtoby to
zwiekszy¢ stabilno$¢ dziatania na rynkach przewozoéw towarowych, zwtaszcza w poréwnaniu ze wzgledng tatwoscig prognozowania ksztattowania sie
poziomow optat drogowych, zrodto pobrano z: International Union of Road-Rail Combined Transport Companies, Pisition Paper: Recast of the Firstw
Railawy Pacgkage, http://www.uirr.com/en/component/downloads/downloads/727.html, (27.05.2013).
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krancowym indukowanym przejazdem pociggu. To koszt krancowy lub zmienny spetnia kryterium
Lrezultatu” przejazdu pociggu, podczas gdy koszt bezposredni okresla jedynie mozliwosé przypi-
sania okreslonej pozycji kosztowej w sposéb bezposredni danemu przejazdowi. Idgc dalej, koszt
bezposredni moze obejmowac zaréwno koszty state, jak i zmienne, a zgodnie z regutg optata za
dostep nie powinna uwzglednia¢ kosztow statych zwigzanych z infrastruktura.

Wyijatki od zasady jednolitego traktowania wnioskodawcéw w procesie alokacji stanowig
niezbedny kompromis miedzy celami biznesowymi zarzgdcow infrastruktury (maksymalizacja
przychoddéw z optat za dostep), celami spotecznymi transportu kolejowego (optymalizacja czasu
i kosztu przewozow pasazerskich, zwtaszcza lokalnych i krajowych) oraz celami Unii Europejskiej
(intensyfikacja wolumenu przewozéw kolejg).

Zasady generalne ustalania optat za dostep do przepustowosci umozliwiajg zarzgdcom
infrastruktury elastyczne podejscie do przedsiebiorstw kolejowych. Z jednej strony pozwalajg
na stymulowanie ruchu na infrastrukturze przepetnionej, motywujac przedsiebiorstwa kolejowe
do korzystania z tanszej trasy alternatywnej, modernizacji pociggéw oraz odzyskiwania czesci
kosztow zainwestowanych w poprawe jakosci swiadczonych ustug, z drugiej za$ — pozwalajg na
podziat korzysci z efektywnosci osigganych przez oszczednosci w kosztach administracyjnych.
Przepisy Dyrektywy 2012/34 nie zamknety rowniez panstwom cztonkowskim i zarzgdcom infra-
struktury drogi do odzyskania petnych kosztow inwestycji w przypadku rozwoju rynku przewozow
kolejowych i wzrostu generowanej rentownosci.

IV. Nadzér regulacyjny

Zgodnie z dotychczas obowigzujgcymi przepisami, panstwa czionkowskie UE zobowigzane sg
do ustanowienia jednego krajowego organu regulacyjnego dla sektora kolejowego, niezaleznego
organizacyijnie, prawnie, finansowo oraz funkcjonalnie od jakiegokolwiek innego podmiotu, w tym
podmiotow aktywnych w sektorze kolejowym oraz korzystajgcych z ustug przewozu38. Zmiany
wprowadzone Dyrektywg 2012/34 dopuszczajg, aby organ regulacyjny dla sektora kolejowego
tgczyt funkcje regulatora, organu wydajgcego licencje oraz wtadzy gwarantujgcej bezpieczenstwo
na kolei, ponadto moze réwniez dziata¢ w ramach organu regulacyjnego o szerszych kompeten-
cjach (np. obejmujgcego rowniez organ ochrony konkurencji). Warunkiem kluczowym jest jednak
zachowanie jego niezaleznosci. Jezeli kazdy z organéw dziata niezaleznie, regulator zobowigzany
jest do wspotpracy z regulatorami sektorowymi (licencje, bezpieczenstwo na kolei) oraz powinien
wspotpracowac z organem ochrony konkurencji w zakresie posiadanych kompetencji do monito-
rowania konkurencji w sektorze kolejowym.

Powszechny w Unii Europejskiej model regulacji sektora kolejowego uwzglednia funkcjono-
wanie regulatora wyspecjalizowanego w obszarze rynkow kolejowych. W Polsce jest nim organ
tagczgcy funkcje krajowej wtadzy bezpieczenstwa i regulatora transportu kolejowego — Prezes
Urzedu Transportu Kolejowego®®. Rozwigzanie w postaci zintegrowanego organu regulacyjnego
wprowadzita Holandia. 1 kwietnia 2013 roku, na bazie krajowego organu ochrony konkurenc;ji
(De Nederlandse Mededingingsautoriteit), organu ds. konsumenckich (De Consumentenautoriteit)

38 Nalezy zaznaczy¢, ze przepisami Dyrektywy 2012/34 wzmocniono integralnos¢ funkeji regulatora sektora kolejowego, podkreslajac, ze panstwo
cztonkowskie zobowigzane jest do powotania jednego organu regulacyjnego dla tego sektora.

39 Art. 10 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



21

tukasz Ziarko e  Jednolity europejski obszar kolejowy — tworzenie konkurencyjnej struktury sektora kolejowego...

oraz regulatora poczty i telekomunikacji (De Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit)
powotano potgczony regulator ds. konsumentow i rynku (De Autoriteit Consument & Markt)*©.
Wsréd kompetencii tego organu znajdujg sie rowniez uprawnienia regulacyjne rynkdw transportu,
ujete w ramach departamentu ds. telekomunikaciji, transportu oraz ustug pocztowych (Directie
Telecom, Vervoer en Post). Na marginesie, w jednej ze swoich pierwszych inicjatyw holenderski
multiregulator zajat sie problemem ograniczania konkurentom dostepu do ustug przez przed-
siebiorstwo kolejowe i operatora obiektow infrastruktury ustugowej — Nederlandse Spoorwegen
(NS, Dutch Railways)*'. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze pewng przeszkodg w realizowaniu zadan
regulatora sektora kolejowego, czy szerzej — kazdego regulatora horyzontalnego, moze by¢
nieostry podziat kompetencji z organem ochrony konkurencji. Réznice w zakresie stosowanych
narzedzi tworzenia bgdz przywracania warunkow konkurencji na rynku przez oba organy moga
skutkowa¢ zmniejszeniem przejrzystosci zasad obowigzujgcych przedsiebiorcéw oraz wptyngé
ujemnie na wole ich stosowania.

Istotng przestankg niezaleznosci regulatora jest polityka zatrudnienia majgca zastosowanie
przy obsadzie kluczowych stanowisk w ramach jego organizacji. Panstwa cztonkowskie UE mu-
szg zapewnic¢ transparentng procedure rekrutacji oséb odpowiedzianych za decyzje regulacyjne,
gwarantujacg ich niezalezno$¢ od uczestnikéw sektora kolejowego, a takze organdw publicznych
sprawujgcych funkcje nadzoru wiascicielskiego nad przedsiebiorstwami kolejowymi, zarzgdcami
infrastruktury badz operatorami obiektéw infrastruktury ustugowej. Ponadto, osoby piastujgce
funkcje kluczowe dla dziatalnosci regulatora, podlegajg ograniczeniom w zakresie podejmowania
zatrudnienia w sektorze kolejowym przez minimum rok, po zakohczeniu kadenciji.

Skutecznos¢ dziatalnosci organu regulacyjnego moze zostac istotnie uposledzona przez
m.in. uzaleznianie celéw prowadzonej polityki regulacyjnej od celéw wtascicielskich, realizowa-
nych przez rzad w odniesieniu do kontrolowanych przez panstwo spotek dziatajgcych w sektorze
kolejowym (np. zarzadcy infrastruktury, przedsiebiorstwa kolejowego o najczesciej dominujgcej
pozycji rynkowej)*2. Ponadto dziatalno$¢ regulatora moze by¢ efektywnie ograniczana przez nie-
wystarczajgce finansowanie jego dziatalnosci, co moze powodowac braki kadrowe, zwtaszcza
wysoko wykwalifikowanych osob, czy ograniczeniem mozliwosci efektywnego dziatania organu®3.

Organ regulacyjny odpowiedzialny jest za rozstrzyganie watpliwosci dotyczgcych stosowania
zasad niedyskryminacyjnego i jednolitego traktowania wnioskodawcow przez zarzadcow infra-
struktury i operatoréw obiektéw infrastruktury ustugowej, a takze za nadzér nad wykonywaniem
obowigzkéw nakfadanych na wszystkich uczestnikow sektora kolejowego (np. rozdzielnosci ra-
chunkowosci, niezaleznosci funkcjonalnej). W zakresie sprawowania funkcji regulacyjnych moze
dziata¢ zaréwno na podstawie wniosku, jak i z wtasnej inicjatywy. Regulator weryfikuje m.in. sto-
pien dostepnosci do infrastruktury kolejowej i obiektow infrastruktury ustugowej oraz poziom opfat
pobieranych od przedsiebiorstw kolejowych. Uprawnienia organu regulacyjnego obejmuja réwniez
prawo do zgdania informac;ji, prowadzenia audytéw, rozstrzygania sporéw miedzy wnioskodawcami

40 Pobrano z: serwis internetowy ACM, https://www.acm.nl/en/about-acm/our-organization/the-netherlands-authority-for-consumers-and-markets,
(27.05.2013).

41 Pobrano z: serwis internetowy ACM, https://www.acm.nl/en/publications/publication/11417/Dutch-Railways-NS-has-no-incentive-to-serve-its-
competitors-well, (27.05.2013)..

42 Por. M. Krdl, Liberalization without a regulator. The rail freight transport market in Poland in the years 1996-2009, YARS 2010, nr 3(3).

43 |bidem.
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a odpowiednimi zarzgdcami infrastruktury oraz wydawanie wigzgcych decyzji administracyjnych.
Decyzje muszg byc¢ publikowane, a kontrola nad nimi sprawowana jest przez sad.

Istotnym, z punktu widzenia tworzenia jednolitego obszaru kolejowego, obowigzkiem i prawem
regulatorow jest wspétpraca miedzynarodowa w zakresie identyfikowanych przeszkdd w transpo-
nowaniu prawa unijnego do krajowych systemow prawa, a takze wspotpraca w zakresie wykony-
wania biezgcego nadzoru nad sektorem i ustalania wspdlnych zasad i praktyk.

V. Podsumowanie

Pierwszym z obszaréw, w ktéorym Dyrektywa 2012/34 wprowadza kluczowe zmiany jest finan-
sowanie rozwoju infrastruktury. Ramy prawne okreslajg sposéb finansowania inwestycji, wprowa-
dzajg podziat ryzyka i precyzujg zakresy odpowiedzialno$ci panstwa i zarzgdcy infrastruktury. Obie
strony otrzymaty réwniez narzedzia stuzgce wzajemnemu mobilizowaniu — zarzadca infrastruktury
wykonuje zdefiniowane i finansowane przez panstwo inwestycje, panstwo natomiast zobowigza-
ne jest wdrozy¢ system zachet do poprawy efektywnosci dziatania zarzgdcy. Odpowiedzialnosé
panstwa za finansowanie inwestycji daje réwniez zarzgdcy elastycznosé¢ ksztattowania poziomu
cen, pozwalajgc powigzac optaty bezposrednio z kosztami indukowanymi konkretnym przewozem.

Nizsze optaty za dostep do infrastruktury mogag przyczyni¢ sie do optymalizacji cen dla klien-
tow przedsiebiorstw kolejowych i zwigkszenia pola walki konkurencyjnej z transportem drogowym.
Powinno wptyngc¢ to pozytywnie na drugi obszar, w ktérym wprowadzono zmiany, tj. dziatalnos¢
przewozowg. Dodatkowe mozliwosci obnizki optat za dostep, premiujgce alokujgcych duze wo-
lumeny przepustowosci oraz narzedzia motywujgce przedsiebiorcow kolejowych do podnoszenia
jakosci $wiadczonych ustug réwniez stanowig potencjat zwiekszenia atrakcyjnosci przewozow
kolejowych. Zniesione zostaty istniejgce dotad bariery wejscia na rynki kolejowe — ograniczenia
w dostepie do infrastruktury ustugowej oraz usuniecie z katalogu podstawowych funkcji zarzad-
cow infrastruktury prawa do nadawania licencji. Nad prawidlowym wykonywaniem obowigzkéw
oraz egzekwowaniem praw nadzor sprawowac ma niezalezny organ regulacyjny, co jest wynikiem
zmian w trzecim obszarze.

Skuteczne wdrozenie tych narzedzi i rozwigzan lezy jednak w gestii panstw cztonkowskich
UE oraz przedsiebiorstw sektora kolejowego. Sprawna realizacja inwestyciji infrastrukturalnych,
takze z wykorzystaniem srodkow unijnych, wymagac bedzie zaangazowania i dyscypliny ze strony
zarzadcow infrastruktury, jak rowniez wsparcia panstw cztonkowskich. Spojnosc¢ celéw stawianych
przez panstwo w zakresie rozwoju infrastruktury, mozliwosci finansowych oraz rzeczywistego po-
tencjatu organizacyjnego zarzgdcow wydaje sie by¢ kluczowym czynnikiem powodzenia.

Utworzenie organu regulacyjnego, spetniajgcego kryteria niezaleznosci, uzaleznione jest
od woli politycznej. Ambicje i zaangazowanie regulatora w zarzgdzanie sektorem bedg réwniez
wymagaty wsparcia panstwa, zwtaszcza w zakresie, w jakim cele regulacyjne bedg odlegte od
celéow biznesowych spoétek kontrolowanych przez panstwo. Powodzenie rozwoju konkurencji na
poziomie przedsiebiorstw kolejowych i wchodzenie na nowe rynki uzaleznione jest réwniez od
czynnikdw nieobjetych przepisami prawa. Dla tej grupy podmiotow réwnie istotne, co otwarty
dostep do infrastruktury oraz przejrzyste zasady kalkulacji optat, bedg takie czynniki, jak: koszt
finansowy rozwoju dziatalnosci operacyjnej, dostepnos¢ wykwalifikowanej kadry czy dostepnos¢
taboru na docelowych rynkach geograficznych.
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Podsumowujgc, Dyrektywa 2012/34 jest jednym z kluczowych elementéw mechanizmu
majgcego na celu poprawe efektywnosci rozwoju konkurencji w sektorze kolejowym*# oraz sta-
nowi wazne narzedzie w procesie intensyfikacji wykorzystania kolei w transporcie towarowym
i pasazerskim. Niezaleznie jednak od wymiaru pozytywnych skutkdw wynikajgcych ze zmian
wprowadzonych przepisami tego aktu prawnego, warunkiem koniecznym dla osiggniecia petnej
efektywno$ci funkcjonowania sektora kolejowego w Europie bedzie poddanie mechanizmom
konkurenciji rowniez segmentu przewozow pasazerskich. Osiggniecie celow Unii Europejskiej
zwigzanych z rozwojem sektora kolejowego wymagato bedzie woli i zaangazowania ze strony
panstw cztonkowskich oraz dziatajgcych w nim przedsiebiorstw.

44 Mechanizm ten obejmuje rowniez akty prawne wchodzgce w sktad tzw. Il pakietu kolejowego i Il pakietu kolejowego, a takze obecnie konsultowane
propozycje Komisji w zakresie zmiany obowigzujgcych przepisoéw, stanowigce tzw. IV pakiet kolejowy.
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Artykut ukazuje problemy wigzgce sie z brakiem lub niedoskonatoscig przepisow, ktére definiujg
pojecie i zakres dostepu do infrastruktury ustugowej w Polsce i w innych panstwach czionkow-
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dokonane w wyniku implementacji zapiséw Dyrektywy 2012/34.

Stowa kluczowe: infrastruktura kolejowa; infrastruktura ustugowa; dyrektywa 34/12

I. Uwagi wstepne

W zwigzku ze zgtaszanymi problemami dotyczgcymi dostepu do infrastruktury ustugowe;j
w Polsce Prezes Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK) wydat w dniu 28 maja
2013 r. decyzje, w ktorej stwierdzit, ze PKP Cargo S.A. narusza art. 5 ust. 3 ustawy o transpor-
cie kolejowym’ poprzez tgczenie przez te spotke dziatalnosci w zakresie przewozow kolejowych
z faktycznym wykonywaniem funkcji przypisanych zarzadcy infrastruktury?. Decyzja ta (poki co
nieostateczna, bo PKP Cargo ztozyto wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez Prezesa
UTK) nie jest przedmiotem niniejszego artykutu. Znamienny jest juz jednak sam fakt podjecia
przez Prezesa UTK takiej interwencji w celu zapewnienia realizacji celow wynikajgcych z dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci
przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej
oraz przyznawanie $wiadectw bezpieczenstwa? (dalej: Dyrektywa 2001/14)*. Podobne dziatania

* Dyrektor Departamentu Regulacji Rynku Kolejowego UTK.
1 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 z p6zn. zm.).

2 Pobrano z: http:/www.utk.gov.pl/portal/pl/64/3008/NARUSZENIE_PRZEZ_PKP_CARGO_SA ART5 UST 3 USTAWY O TRANSPORCIE_
KOLEJOWYM.html?search=48330.

3 Pobrano z: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2001L0014:20040430:PL:PDF.
4 Pobrano z: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2012:343:0032:0077:PL:PDF.
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zostaty podjete takze w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej (UE). Problemy te dopro-
wadzity do koniecznosci rewizji | pakietu kolejowego poprzez wydanie w dniu 21 listopada 2012r.
Dyrektywy w sprawie utworzenia jednolitego obszaru kolejowego (dalej: Dyrektywa 2012/34).

Niniejszy artykut ma na celu ukazanie problemow wigzgcych sie z brakiem lub niedoskona-
toscig przepisow, ktdre definiujg pojecie i zakres dostepu do infrastruktury ustugowej, co w duzym
stopniu przyczynito sie do wprowadzenia zmian, jakie zostang dokonane w wyniku implementaciji
zapisow Dyrektywy 2012/34.

Il. Infrastruktura ustugowa w Polsce

Dyrektywa 2001/14 utracita moc prawng z dniem 15 grudnia 2012 r., nawet jesli nie wszyst-
kie panstwa cztonkowskie UE dokonaty jej prawidtowej implementacji. Dyrektywa 2012/34 musi
by¢ implementowana do krajowych porzgdkéw prawnych do 16 czerwca 2015 r. Juz dzi$ jed-
nak mozna przeanalizowac¢, czy zawarte w polskiej ustawie o transporcie kolejowym definicje,
odnoszgce sie do infrastruktury kolejowej i zarzadzania nig, sg zgodne z definicjami przyjetymi
w Dyrektywie 2012/34.

Art. 4 pkt 1 ustawy o transporcie kolejowym wskazuje, ze infrastruktura kolejowa to: ,linie
kolejowe oraz inne budowle, budynki i urzgdzenia wraz z zajetymi pod nie gruntami, usytuowane
na obszarze kolejowym, przeznaczone do zarzgdzania, obstugi przewozu 0sob i rzeczy, a takze
utrzymania niezbednego w tym celu majatku zarzadcy infrastruktury”.

Ponadto, zatgcznik do ustawy o transporcie kolejowym w czeéci | ust. 2 wskazuje, ze na rzecz
przewoznikéw kolejowych ma by¢ swiadczony dostep na sieci kolejowej do urzgdzen zwigzanych
z obstugg pociggow, a takze zapewnienie tej obstugi, obejmujgcy korzystanie z:

e urzadzeh zaopatrzenia w paliwo,

+  stacji pasazerskich, ich budynkow i innych urzadzen,
+  terminali kolejowych,

*  stacji rozrzgdowych,

e torow i urzadzen do formowania sktadéw pociggow,
»  torow postojowych,

*  obrzadzania i innych udogodnien technicznych.

W Swietle ustawy o transporcie kolejowym, za infrastrukture ustugowg nalezy zatem uznaé
inne budowle, budynki i urzadzenia wraz z zajetymi pod nie gruntami, usytuowane na obszarze
kolejowym, przeznaczone do obstugi przewozu 0sob i rzeczy, w szczegdlnosci wymienione w przy-
toczonym wyzej zatgczniku do ustawy. Do kategorii tej nalezg zatem m.in. terminale kolejowe,
ktérymi — ze wzgledu na ich réznorodnos¢ i wieloaspektowosé zwigzanych z nimi probleméw —
zajme sie w szczegolnosci.

Ustawa o transporcie kolejowym wprowadza definicje terminala kolejowego; zgodnie z jej
art. 4 pkt 36¢ jest nim ,budynek lub budowla wraz z urzgdzeniami specjalistycznymi umozliwiajgce
zatadunek, wytadunek lub zestawianie pociggéw towarowych lub integracje ustug towarowego
transportu kolejowego z innymi rodzajami transportu”.

Od razu wydaije sie oczywiste, do jakich elementéw infrastruktury przewoznik kolejowy powi-
nien mie¢ zapewniony dostep. Zaciera sie to jednak, kiedy w interpretacji pojecia terminalu kole-
jowego uwzgledni sie definicje bocznicy kolejowej, przez ktorg art. 4 pkt 10 ustawy o transporcie
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drogowym rozumie ,droge kolejowg potgczong z linig kolejowg i stuzgcg do wykonywania zata-
dunku i wytadunku wagonow lub wykonywania czynnosci utrzymaniowych pojazdéw kolejowych
lub postoju pojazdéw kolejowych oraz przemieszczania i wigczania pojazdéw kolejowych do
ruchu po sieci kolejowej; w sktad bocznicy kolejowej wchodzg réwniez urzgdzenia sterowania
ruchem kolejowym oraz inne urzadzenia zwigzane z bezpieczenstwem ruchu kolejowego, ktére
$g ha niej usytuowane”.

Jak tatwo zauwazy¢, definicja bocznicy kolejowej jest tak szeroka, ze moze objgé swoim za-
kresem wiekszos¢ infrastruktury kolejowej. Ponadto, ustanowione w art. 2 pkt 2 ustawy o trans-
porcie kolejowym wytgczenie wskazuje, ze przepisdw ustawy o transporcie kolejowym nie stosuje
sie w stosunku do bocznic kolejowych m.in. w zakresie rozdziatu 6, tj. udostepniania infrastruktury
kolejowej i optaty za korzystanie z infrastruktury kolejowej. W konsekwenciji, przedsiebiorcy kolejowi
dowolnie interpretujg przepisy ustawy, kwalifikujgc dang infrastrukture jako infrastrukture kolejowag
lub infrastrukture bocznicowa. Niejednoznacznos¢ przepisow spowodowata réwniez, ze wielu z tych
przedsiebiorcow do dzisiaj (czyli przez 10 lat od momentu wejscia w zycie ustawy o transporcie kole-
jowym) nie zakonczyto procesu uzyskiwania odpowiednich dokumentéw z zakresu bezpieczenstwa.

W tym miejscu warto jeszcze przytoczy¢ definicje sieci kolejowej, przez ktorg art. 4 ust 4
ustawy o transporcie kolejowym rozumie ,ukfad potgczonych ze sobg linii kolejowych, stacji i ter-
minali kolejowych oraz wszystkich rodzajow statego wyposazenia niezbednego do zapewnienia
bezpiecznej i ciagtej eksploatacji systemu kolei, bedgcy wiasnoscig zarzadcy infrastruktury lub
zarzadzany przez zarzadce infrastruktury”. Wynika z niej, ze cafa infrastruktura ustugowa wy-
mieniona w zatgczniku do ustawy czes¢ | ust. 2 usytuowana na sieci kolejowej powinna by¢ udo-
stepniania, natomiast ta usytuowana na obszarze bocznicy kolejowej jest zwolniona z obowigzku
udostepniania.

W Polsce w wyniku procesu restrukturyzacji przedsiebiorstwa panstwowego Polskie Koleje
Panstwowe oraz na podstawie ustawy o komercjalizaciji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsie-
biorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe™ utworzony zostat zarzgdca infrastruktury oraz
spotki przewozowe. Na podstawie art. 15 ust. 4a tejze ustawy PKP PLK S.A zostata wyznaczona
jako podmiot, ktory bedzie zarzgdzat liniami kolejowymi oraz pozostatg infrastrukturg kolejowa,
okreslong w przepisach ustawy o transporcie kolejowym, ,z wytgczeniem budynkdow i budowli prze-
znaczonych do obstugi przewozu 0séb i rzeczy wraz z zajetymi pod nie gruntami”. Nalezy jeszcze
wskazac, ze budynki oraz budowle przeznaczone do obstugi przewozu oséb zostaty przekazane
do PKP S.A., co nie budzi watpliwosci, natomiast budynki oraz budowle przeznaczone do obstugi
przewozu rzeczy — PKP Cargo S.A. W wyniku realizacji przepiséw ww. ustawy PKP Cargo S.A. otrzy-
mata ponad 1000 punktéw tadunkowych. Przekazanie infrastruktury ustugowej stuzacej do obstugi
przewozu towaréw éwczesnemu monopoliscie, tj. spotce PKP Cargo, budzi powazne watpliwosci.

Ustawa o transporcie kolejowym, ktdra weszta w zycie z dniem 1 czerwca 2003 r., implemen-
tujgca m.in. Dyrektywe 2001/14, okreslita w art. 5 warunki prowadzenia dziatalnosci przez zarzgd-
ce infrastruktury kolejowej. Ustep 3 tego artykutu jednoznacznie ograniczyt swobode dziatalnosci
gospodarczej zarzadcy tej infrastruktury; w swietle tego przepisu ,zarzadca nie jest uprawniony
do wykonywania przewozow kolejowych, z wyjatkiem wykonywania przewozow technologicznych
dla wiasnych potrzeb”. Wyjatki przewidziane w ust. 4 tego artykutu umozliwity jednak Prezesowi

5 Dz.U. Nr 84, poz. 948 z p6zn. zm.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



27

Radostaw Pacewicz e Infrastruktura ustugowa w Polsce i w Europie...

UTK, po zasiegnieciu opinii Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw, udzieli¢ za-

rzadcy infrastruktury zezwolenia na:

a) wykonywanie przewozu oséb pod warunkiem prowadzenia odrebnej rachunkowos$ci w za-
kresie zarzagdzania infrastrukturg kolejowg oraz wykonywania przewozéw kolejowych;

b) wykonywanie przewozu o0séb i rzeczy na wyodrebnionej organizacyjnie linii kolejowej bez
wymagania prowadzenia odrebnej rachunkowosci, o ktérej mowa w pkt 1, pod warunkiem
nieudostepniania tej linii przewoznikom kolejowym.

Na dzien dzisiejszy z wtgczen takich korzystajg jedynie spotki:

1) PKP Szybka Kolej Miejska Sp. z 0.0. na mocy decyzji Prezesa UTK z 27 lutego 2004 r.
(w zakresie punktu b);

2) PKP Linia Hutnicza Szerokotorowa Sp. z 0.0. — na mocy decyzji Prezesa UTK z 1 marca
2004 r. (w zakresie punktu b);

3) Warszawska Kolej Dojazdowa Sp. z 0.0. na mocy decyzji Prezesa UTK z 1 marca 2004 r.
(w zakresie punktu a).

Spotka PKP Cargo S.A. prowadzita natomiast dziatalno$¢ polegajgcg na zarzgdzaniu czescig
infrastruktury kolejowej przy jednoczesnym wykonywaniu przewozow kolejowych rzeczy, niebeda-
cych jedynie przewozem technologicznym na wtasne potrzeby. Nalezy wskazacé, iz wejscie w zycie
ustawy o transporcie kolejowym nie spowodowato natychmiastowego oddania przez Spétke PKP
Cargo S.A. do PKP PLK S.A. infrastruktury ustugowej. Powyzsze nastepowato systematycznie
poprzez przekazywanie punktow fadunkowych m.in. w wyniku realizacji zalecen pokontrolnych
Prezesa UTK. Zgodnie z danymi aktualnymi na koniec maja br. PKP Cargo S.A. posiadata okoto
80 punktéw fadunkowych.

Na dziatalnos¢ PKP Cargo S.A. wptyneto do Prezesa UTK wiele skarg; dotyczyty one naj-
czesciej infrastruktury zarzgdzanej przez PKP Cargo S.A. w Mataszewiczach i Swarzedzu.

W zakresie infrastruktury w Mataszewiczach przewoznicy wskazywali na nastepujace naruszenia:
1) wykonywanie czynnosci zarzgdcy infrastruktury w rozumieniu ustawy o transporcie kolejowym

oraz bez umocowania;

2) wykonywanie czynnosci zarzgdcy infrastruktury kolejowej w rozumieniu ustawy o transpor-
cie kolejowym na torach prowadzacych do terminali przetadunkowo-zatadunkowych znaj-
dujgcych sie w obrebie stacji Mataszewicze Ptd., w tym na torze kolejowych nr 902 oraz
904 z naruszeniem przepisow prawa, w sposob dyskryminujacy i naruszajgcy réwny dostep
przewoznikéw kolejowych do tej infrastruktury, bez opracowania regulaminu, o ktérym mowa
w art. 32 ustawy, i nie opublikowania go w terminie przewidzianym tg ustawa, jak rowniez bez
opracowania i opublikowania projektu stawek optaty podstawowej oraz optat dodatkowych
za udostepnianie infrastruktury kolejowej zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 33 ustawy,
oraz bez posiadania autoryzacji bezpieczenstwa lub Swiadectwa bezpieczenstwa;

3) udostepnianie przewoznikom kolejowym budynkéw i budowli stuzgcych do obstugi przewozu
rzeczy, zlokalizowanych na obszarze dziatania Mazowieckiego Zaktadu Spétki w Warszawie/
Mataszewiczach w sposéb dyskryminujgcy oraz naruszajgcy rownoprawne ich traktowanie.
W zakresie infrastruktury w Swarzedzu przewoznicy wskazywali z kolei na:

1) wykonywanie czynnos$ci zarzgdcy infrastruktury w rozumieniu ustawy o transporcie kolejowym
oraz bez umocowania;
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2) wykonywanie czynnosci zarzadcy infrastruktury kolejowej w rozumieniu ustawy o transpor-
cie kolejowym na torach zdawczo-odbiorczych prowadzacych do Centrum Logistycznego

w Swarzedzu z naruszeniem przepisow prawa, tj. w sposéb dyskryminujgcy i naruszajgcy

réwny dostep przewoznikow kolejowych do tej infrastruktury, bez opracowania i opublikowania

projektu stawek jednostkowych opfat za dostep do infrastruktury kolejowej, a w konsekwen-
cji narzucajacy przewoznikom kolejowym ucigzliwe warunki finansowe, oraz bez posiadania
autoryzacji bezpieczenstwa;
3) nie znajdujgcg oparcia w obowigzujgcych przepisach, a tym samym bezprawng odmowe udo-
stepniania przewoznikom kolejowym infrastruktury kolejowej, tj. toréw zdawczo-odbiorczych;
4) udostepnianie przewoznikom kolejowym infrastruktury kolejowej, tj. torow zdawczo-odbior-
czych w sposob dyskryminujgcy oraz naruszajgcy ich rownoprawne traktowanie.

Opisane wyzej obiekty ze wzgledu na swojg lokalizacje sg istotne z punktu widzenia prze-
woznikéw kolejowych, albowiem znajdujg sie przy linii E-20, ktdra jest czeScig Paneuropejskiego
Korytarza Zachéd — Wschaod tgczgcego Berlin z Moskwa. Na wiekszos$ci odcinkow tej trasy pociggi
towarowe mogg osigga¢ maksymalng predkosé 120 km/h. Obiekt w Swarzedzu jest potozony przy
centrum logistycznym obstugujgcym firmy miedzynarodowe. Mataszewicze natomiast sg potozone
przy granicy wschodniej, na kolejowym przejsciu granicznym Terespol-Brzes¢. Zlokalizowane tam
terminale towarowe umozliwiajg przetadunek z sieci normalnotorowej 1435 mm na sie¢ szeroko-
torowg 1520 mm i na odwrét.

Generalnie biorgc — i abstrahujgc od zasadnosci zakwalifikowania lub niezakwalifikowania
danej infrastruktury do infrastruktury kolejowej w rozumieniu ustawy o transporcie kolejowym —
trzeba wiec uznac, ze 10 lat od czasu uchwalenia ustawy o transporcie kolejowym i po kolejnych
jej nowelizacjach wcigz brakuje precyzyjnych definicji poszczegdlnych elementéw infrastruktu-
ry kolejowej (a w zwigzku z tym infrastruktury, do ktérej przewoznicy powinni mie¢ zapewniony
dostep). Znacznie utrudnia to wchodzenie nowych podmiotéw na rynki kolejowe. Mimo to wcigz
pojawiajg sie nowi uczestnicy na rynkach transportu towarowego. Spowodowato to w ostatnich
latach wzrost presji konkurencyjnej pomiedzy poszczegdlnymi przewoznikami towarowymi, co
skutkowato z kolei koniecznoscig wprowadzenia efektywnej alokacji zasobdw oraz restruktu-
ryzacji dotychczas prowadzonej dziatalnosci. Okazato sie przy tym, ze czynnikiem kluczowym
dla prowadzonej dziatalnosci jest dostep do infrastruktury ustugowej, ktora przede wszystkim za-
pewnia mozliwos¢ integracji innych srodkéw transportu z kolejg. Jednym stowem, brak dostepu
do infrastruktury ustugowej uniemozliwia stworzenie konkurencyjnej oferty w stosunku do innych
uczestnikéw rynku. Jednoczes$nie, brak przejrzystych przepiséw wprowadza mozliwos¢ uchylania
sie od obowigzkdéw regulacyjnych.

Z obu tych powodow nalezy stwierdzi¢, ze konieczne jest uporzadkowanie kwestii zwigzanych
z infrastrukturg ustugowg zaréwno w zakresie definicyjnym, jak i regulacyjnym.

lll. Infrastruktura ustugowa w Europie

Nalezy wskazac, ze Polska nie jest jedynym krajem, w ktorym majg miejsce problemy z do-
stepem do infrastruktury ustugowej. Podobne problemy wystepowaty w ostatnich latach m.in. we
Francji i w Niemczech. W obu tych krajach podejmowane byty préby przeciwdziatania utrudnianiu
dostepu do infrastruktury kolejowej na podstawie ustawodawstwa antymonopolowego.
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We Francji Autorité de la concurrence (francuski urzad ds. konkurenciji) stwierdzit w dniu
18 grudnia 2012 r. naduzywanie pozycji dominujgcej przez spotke SNCF (francuski narodowy
przewoznik kolejowy)®. W wyniku postepowania wszczetego z urzedu w 2008 r. oraz skargi zto-
zonej przez Euro Cargo Rail (oddziat Deutsche Bahn) w 2009 r. urzad ten natozyt na przewoznika
kare w wysokosci 60,9 min euro, uznajac, ze SNCF (dominujgcy we Francji przewoznik kolejowy)
stosowat praktyki utrudniajgce dziatalno$¢ lub uniemozliwiajgce rozpoczecie dziatalnosci nowym
przewoznikom kolejowym. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na fakt, ze SNCF — podobnie jak
w Polsce PKP — od 1938 r. stanowit zarzad kolei, fgczgcy w sobie wszystkie funkcje kolejowe
(tj. przewoznika i zarzgdcy). Dopiero obowigzek dostosowania przepiséw dotyczacych transpor-
tu kolejowego do wymogdw dyrektyw UE, w tym wymogu oddzielenia zarzgdzania infrastrukturg
kolejowg od dziatalnosci przewozowej, spowodowat, ze z SNCF wyodrebniono Réseau Ferré
de France (RFF), ktore stato sie zarzadcg infrastruktury kolejowej. W momencie utworzenia
RFF ustalono, ze niektére terminale towarowe pozostang dalej w SNCF, co jest pewng analogig
do dziatan, jakie mialy miejsce w Polsce. Interesujgcy jest rowniez fakt, iz mimo wyodrebnienia
strukturalnego, znakomita wiekszos¢ dziatan zwigzanych z prowadzeniem ruchu kolejowego
i utrzymaniem infrastruktury jest podejmowana przez SNCF na podstawie porozumienia miedzy
tymi przedsigbiorstwami.

Jako ograniczenia konkurencji w zakresie dostepu do infrastruktury przez SNCF decyzja
z 18 grudnia 2012 r. wskazata:

1. Wykorzystywanie informacji handlowych uzyskanych podczas wykonywania funkcji za-
rzadcy infrastruktury na podstawie ww. porozumienia z RFF. W szczegdlnosci chodzito o wyko-
rzystywanie informacji dotyczgcych zapotrzebowania na trasy lub zgtaszanego zapotrzebowania
na dostep do infrastruktury technicznej przez podmioty nowo wchodzgce na rynek, uzyskujgc
w ten sposéb wrazliwe informacje (m.in. trasy przejazdéw, dtugos¢ przewozoéw, przetransporto-
wywane masy, rozktad jazdy, pochodzenie tadunkéw oraz miejsca docelowe) na temat dziatan
podejmowanych przez konkurentéw. W trakcie postepowania wykazano, ze cze$¢ SNCF, zajmu-
jaca sie przewozami towarowymi, miata dostep do tych informacji i je wykorzystywata; np. w przy-
padku, w ktorym konkurenci SNCF dostawali zapytania dotyczgce ewentualnego przejecia tras
od SNCF, spétka ta reagowata, dostosowujgc swojg oferte tak, aby nie traci¢ klientdow na rzecz
konkurentow.

2. Tworzenie barier, ktére miaty na celu uniemozliwienie konkurentom dostepu do infrastruk-
tury ustugowej kluczowej z punktu widzenia przewozoéw kolejowych. SNCF jako zarzadca wielu
terminali przetadunkowych (do ktérych udostepniania byt zobowigzany) celowo opdzniat publika-
cje listy dostepnych na nich urzgdzen do obstugi pociggow, nie publikowat w sposéb przejrzysty
i wystarczajgco precyzyjny warunkow cenowych (za kazdym razem, gdy przewoznik chciat poznac
warunki dostepu, musiat zwraca¢ sie do SNCF o uzyskanie precyzyjnych informaciji, co powo-
dowato, ze konkurenci przedsiebiorstwa nie mogli odpowiada¢ na zapytania klientow w sposob
umozliwiajgcy jego pozyskanie)’.

Ten przyktad z rynku francuskiego wyraznie wskazuje, ze mimo implementacji dyrektyw
europejskich wystepuje wiele probleméw, ktére uniemozliwiajg dostep do infrastruktury w sposob

6 Pobrano z: http://www.autoritedelaconcurrence.fr/user/standard.php?id_rub=418&id_article=2016.

7 Urzad ds. konkurencji stwierdzit rowniez inne praktyki (np. zanizanie cen), jednakze ze wzgledu na temat artykutu, nie bedg one przedmiotem analizy.
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zapewniajgcy rownoprawne traktowanie oraz nalezytg ochrone informacji handlowych przed
konkurentem.

Dzisiaj Niemcy sg krajem, ktéry stosuje juz wiele rozwigzan wprowadzonych Dyrektywg
2012/34. Jednakze wczesniejsza praktyka DB Netz (spétka zalezna Deutsche Bahn, bedaca za-
rzgdcg infrastruktury kolejowej w Niemczech) utrudniata prowadzenie dziatalno$ci nowym prze-
woznikom na rynku niemieckim. Zarzadca infrastruktury dokonywat alokacji zdolnosci przepustowe;j
na stacjach rozrzadowych i torach do formowania pociggéw na zasadach first come, first served.
Bardzo popularng w Niemczech (niestosowang w Polsce) praktykg byty wieloletnie (najczesciej
szescioletnie) kontrakty na dostep do zdolnosci przepustowej. W konsekwencji, Federal Network
Agency (BNetzA), urzad petnigcy m.in. funkcje regulatora kolejowego, otrzymywat skargi od prze-
woznikéw na brak przejrzystych informaciji o zdolnosci przepustowej infrastruktury oraz niejasne
warunki dostepu do niej.

Obrazuje to nastepujgcy przyktad. DB Schenker Rail (DBSR) uzytkowat tory do formowania
pociggow w miejscowosci Ingolstad na podstawie wieloletniego kontraktu na wytgcznos¢, dzieki
czemu DB Netz alokowata calg zdolnos¢ przepustowg infrastruktury na rzecz DBSR. Konkurenci
DBSR od 2010 r. sktadali wnioski o dostep do infrastruktury, a DB Netz odmawiata przyznania
zdolnosci przepustowej dla konkurentéw DBSR. Jednoczesnie DBSR oferowat innym przewozni-
kom mozliwo$¢ wykupu dostepu do torow do formowania pociggéw. Powyzsze doprowadzito do
interwencji regulatora w postaci natozenia na DB Netz obowigzku sprawdzenia, czy DBSR wy-
korzystuje zamdwiong przepustowos¢ zgodnie z kontraktem wieloletnim, a rownoczesnie swoimi
dziataniami nie powoduje ograniczania dostepu innym przewoznikom do infrastruktury niezbednej
do prowadzenia dziatalnosci przewozowej. Mimo prawomocnej decyzji, DBSR nie dostarczyta
zarzadcy niezbednych informacji, co spowodowato uruchomienie przez regulatora postepowania
wyjasniajgcego. Efektem tego postepowania byto stwierdzenie, ze DBSR nie wykorzystuje przy-
znanej zdolnosci przepustowej w 100%. BNetzA nakazata tym samym DB Netz przyznanie innym
przewoznikom dostepu do toru o dtugosci minimalnej 500 m. Co ciekawe, w postepowaniu odwo-
tawczym sady pierwszej i drugiej instancji jednomysinie stwierdzity, ze DB Netz nie jest uprawniona
do naruszania wieloletnich kontraktéw, ktére zawarta, co z kolei powoduje, ze BNetzA nie moze
nakazac¢ dostepu do infrastruktury innym stronom niz strony zawartego wieloletniego kontaktu.

W reakcji na dziatania podjete przez regulatora DB Netz wprowadzita catkowicie nowy system
alokowania zdolnosci przepustowej na infrastrukturze ustugowej. Podobnie jak ma to miejsce przy
konstrukcji rocznego rozkfadu jazdy, przewoznicy muszg ztozy¢ wnioski w okreslonym czasie. DB
Netz dokonuje procesu koordynacji pomiedzy wnioskodawcami, a nastepnie przyznaje dostep
do infrastruktury na czas obowigzywania rozktadu jazdy. Niewykorzystana przepustowos¢ jest
przyznawana na zasadzie first come, first served.

W przypadku ztozenia przez dwdch przewoznikéw zapotrzebowania na dostep do infrastruktury
kolejowej dochodzi do procesu koordynacji z uwzglednieniem priorytetow, ktére zostaty przyjete
przez zarzadce w regulaminie sieci. Jezeli priorytety wskazane w regulaminie nie pozwalajg na
wskazanie przewoznika o wyzszym priorytecie, zastosowanie ma pkt 4.2.1.10 regulaminu sieci®
stanowigcy, ze DB Netz porownuje catosciowe optaty roczne wnoszone przez przedsiebiorcéw
kolejowych na spornej infrastrukturze i pierwszenstwo ma ten przedsigbiorca kolejowy, ktory

8 Pobrano z: http://fahrweg.dbnetze.com/file/3216544/data/snb_2014.pdf.
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generuje wieksze przychody dla zarzadcy. Powyzsze praktyki regulator uznat za niedozwolone
i nakazat DB Netz powtorzenie procesu koordynacji. W wyniku apelacji decyzja trafita do sadu,
ktoéry potwierdzit stusznos¢ rozstrzygniecia BNetzA stwierdzajgc, ze procesu koordynaciji, ktory
nie daje rownych szans konkurentom majgcym mniejsze wolumeny ruchu, nie mozna uznac za
zgodny z zasadami zapewniajgcymi niedyskryminujgcy dostep do infrastruktury.

Opracowanie wykonane na zlecenie UTK pt. ,Analiza dostepu do infrastruktury kolejowej w wy-
branych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej” wskazuje m.in. na wystepowanie podobnych
probleméw we Wtoszech, gdzie infrastruktura ustugowa w znakomitej wiekszosci jest wtasnoscig
narodowego przewoznika i ,jej” godziny pracy sg dostosowane do godzin pracy przedsiebiorstwa)
oraz na Wegrzech, gdzie przedsiebiorstwo MAV (powstate w wyniku przeksztatcern narodowego
przewoznika) stosowato praktyki ograniczajgce konkurencje w postaci odmowy dostepu do tzw.
ostatniej mili (bocznic przy fabrykach, kopalniach itp.). Z kolei w grudniu 2012 r. norweski regulator
zarejestrowat wniosek o wszczecie postepowania w zakresie alokacji zdolno$ci przepustowej do
terminalu Brattora, w ktérym jeden z przedsiebiorcéw skarzy sie, ze dostep do torow wytadunko-
wych zostat zablokowany przez przewoznika wykorzystujgcego je do postoju taboru.

IV. Koniecznos¢ zmian wynikajgcych z Dyrektywy 34/12

Problemy z dostepem do infrastruktury kolejowej istniejg zatem nie tylko w Polsce, tez lecz
takze w innych panstwach cztonkowskich UE. Implementacja dyrektyw unijnych nie zawsze przy-
nosita odpowiednie skutki. Przyczynito sie to do negatywnej oceny regulacji europejskich w tym
zakresie i spowodowato koniecznos¢ rewizji | pakietu kolejowego.

Cel, jaki ma zostac osiggniety, dzieki implementacji postanowien Dyrektywy 2012/34, najle-
piej opisujg jej motywy 26 i 27 dotyczgce infrastruktury ustugowe.

W motywie 26 czytamy mianowicie: W celu zapewnienia uczciwej konkurencji pomiedzy
przedsiebiorstwami kolejowymi i zagwarantowania petnej przejrzystosci i niedyskryminacyjnego
dostepu do ustug oraz ich $wiadczenia nalezy dokonac rozréznienia miedzy Swiadczeniem ustug
przewozowych a eksploatacjg obiektow infrastruktury ustugowej. W zwigzku z tym konieczne jest,
aby te dwa rodzaje dziatalnosci byly zarzgdzane niezaleznie w przypadku, gdy operator obiektu
infrastruktury ustugowej nalezy do podmiotu lub przedsiebiorstwa, ktore jest rowniez aktywne
i zajmuje dominujgcg pozycje na szczeblu krajowym na co najmniej jednym z rynkow transportu
kolejowego w odniesieniu do przewozu towarow lub pasazeréw, do ktorego ten obiekt jest uzy-
wany. Niezaleznos¢ taka nie powinna wigzac¢ sie z utworzeniem odrebnego podmiotu prawnego
dla obiektéw infrastruktury ustugowe;.

Motyw 27 stwierdza natomiast: Niedyskryminacyjny dostep do obiektéw infrastruktury ustu-
gowej i Swiadczenie ustug zwigzanych z sektorem kolei w tych obiektach powinny umozliwi¢
przedsiebiorstwom kolejowym poprawe jakosci ustug swiadczonych pasazerom i uzytkownikom
przewozow towarowych.

Najistotniejszg zmiang dotychczasowych regulacji jest wprowadzenie mozliwosci tgczenia
funkcji przewoznika oraz operatora obiektu infrastruktury ustugowej. Przepisy Dyrektywy 2001/14
nie byty bowiem w petnym zakresie w wiekszosci panstw stosowane. Catkowita rozdzielnos¢ za-
rzgdzania infrastrukturg od wykonywania funkcji przewoznika w wiekszosci przypadkow nie byta
mozliwa do wyegzekwowania, mimo jednostkowych dziatan podejmowanych przez regulatoréw
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rynku. Zmiana ta jest zatem krokiem w dobrym kierunku, gdyz dostosowuje regulacje do sytuacji,

jakg w chwili obecnej mamy w wiekszosci panstw Unii.

W Dyrektywie 2012/34 w jasny sposoéb zostata zdefiniowana infrastruktura kolejowa. Wykaz
pozycji infrastruktury kolejowej zawiera zatgcznik |. Ponadto w skfad infrastruktury kolejowej wtg-
czone zostaty bocznice, z wyjatkiem bocznic prywatnych, odgateziajgcych sie od toréw stacyjnych
i szlakowych. Wytgczona zostata réwniez prywatna infrastruktura kolejowa (w tym prywatne linie),
ktora zostata zdefiniowana w art. 2 pkt. 3 lit d, jako ,przeznaczona do wytgcznego uzytku wiasci-
ciela tej infrastruktury w celu wykonywania jego wiasnych przewozéw towarowych”.

Nalezy stwierdzi¢, ze przypadki, w ktérych wiasciciel bocznicy kolejowej, od ktérej odgatezia-
ty sie inne bocznice i ktéry de facto dyktowat warunki dostepu do nich, réwniez powinny odejs¢
w przesztos¢, co zostato wyraznie podkreslone w motywie 12 Dyrektywy 2012/34.

Kolejnym korzystnym rozwigzaniem jest zdefiniowanie (w art. 3 pkt 12 Dyrektywy 2012/34)
nowego podmiotu — operatora obiektu infrastruktury ustugowej. Jest nim ,kazdy podmiot pub-
liczny lub prywatny odpowiedzialny za zarzadzanie co najmniej jednym obiektem infrastruktury
ustugowej”, do ktérej naleza:

a) stacje pasazerskie, ich budynki i inne urzgdzenia, w tym tablice z informacjami dla pasazeréw
i dogodny punkt sprzedazy biletow;

b) terminale towarowe;

c) stacje rozrzadowe oraz urzgdzenia stuzgce formowaniu sktadéw pociggow, w tym urzadzenia
manewrowe;

d) tory postojowe;

e) punkty zaplecza technicznego, z wyjatkiem punktéw utrzymania naprawczego przeznaczonych
dla pociggéw duzych predkosci lub innych rodzajow taboru wymagajgcych specjalistycznego
zaplecza;

f)  inne stanowiska techniczne, w tym stanowiska do czyszczenia i mycia taboru;

g) infrastruktura portéw morskich i srédladowych z dostepem do toréw;

h) instalacje pomocnicze;

i) kolejowe stacje paliw i instalacje do tankowania na tych stacjach, za ktére opfaty sg poda-
wane na fakturach oddzielnie lub swiadczgcy przedsiebiorstwom kolejowym jedng lub wiecej
ustug, o ktérych mowa w zatgczniku Il pkt. 2-4.

Nalezy zauwazyc, ze do obiektow infrastruktury ustugowej zostaty zakwalifikowane dotych-
czasowe elementy infrastruktury ustugowej oraz porty morskie i $rodlgdowe (w Polsce na mocy
dotychczasowych przepiséw traktowane byty jako bocznice kolejowe).

Na podstawie art. 13 pkt 2 Dyrektywy 2012/34 operatorzy obiektéw infrastruktury ustugowej
majg obowigzek zapewni¢ wszystkim przedsiebiorstwom kolejowym dostep, na niedyskrymina-
cyjnych zasadach, w tym rowniez dostep do toréw, do obiektow, o ktérych mowa w zatgczniku I
pkt 2, oraz do ustug $wiadczonych w tych obiektach. Przepisy tej dyrektywy okreslajg ponadto
w sposob precyzyjny i niebudzgcy zadnych watpliwosci, ze dostep do infrastruktury ustugowe;j
obejmuje réwniez dostep do toréw prowadzacych do niej — co wydaje sie szczegdlnie wazne wo-
bec problemdw, z jakimi mamy do czynienia w Polsce.

Aby zapewni¢ petng przejrzystosc i niedyskryminujgcy dostep do obiektow infrastruktury
ustugowej (z wytgczeniem lit. e, f, h zatgcznika Il pkt 2 Dyrektywy 2012/34) oraz $wiadczenie

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



33

Radostaw Pacewicz e Infrastruktura ustugowa w Polsce i w Europie...

ustug w tych obiektach, gdy operator takiego obiektu jest w jaki§ sposdb kontrolowany przez
przedsiebiorstwo majgce pozycje dominujgcg na krajowych rynkach ustug transportu kolejowego,
dla ktérych wykorzystuje sie dany obiekt, operatorzy takich obiektéw muszg mieé strukture za-
pewniajgcg niezalezno$¢ w zakresie organizacyjnym i decyzyjnym. Rodzi sie jednak pytanie, kto
bedzie uznawat, czy dane przedsiebiorstwo posiada pozycje dominujgcg na krajowych rynkach
ustug transportu kolejowego. Wprowadzenie ,chinskich muréw” wewnatrz organizacji niewat-
pliwie bedzie generowac koszty, ktére mogg w pewnym momencie wazy¢ o czyjejs przewadze
konkurencyjne;j.

W przypadku wszystkich obiektow infrastruktury ustugowej ich operatorzy sg zobowigzani do
prowadzenia odrebnej rachunkowosci, w tym oddzielnych bilanséw i rachunkéw zyskéw i strat.
Ma to stuzy¢ kontroli kosztow dostepu do tej infrastruktury, ktére nie moga przekroczy¢ kosztow
Swiadczenia ustug powiekszonych o rozsgdny zysk. Obowigzkiem operatora obiektu infrastruktury
ustugowej bedzie bowiem przekazywanie informac;ji o optatach za dostep do infrastruktury. Tym
samym w regulaminie sieci powinny znalez¢ sie informacje nie tylko dotyczgce zarzadcy infrastruk-
tury kolejowej, lecz takze wszelkich ustug, ktére sg swiadczone na sieci kolejowej. Dzieki takim
postanowieniom regulamin sieci bedzie stanowit dla przewoznika zrédto wszystkich informacii
niezbednych do konstruowania oferty dla klientdéw, co powinno przyczyni¢ sie do przyspieszenia
procesow ich opracowywania.

Postanowienia Dyrektywy 2012/34 tworzg rowniez nowg jakos¢ w zakresie praw, jakie naby-
wajg przedsiebiorstwa kolejowe w ramach obstugi sktadania wnioskéw o dostep do infrastruktury
kolejowej (koniecznos¢ uzasadnienia odmowy, koniecznos¢ wskazania alternatywy ekonomicz-
nie poréwnywalnej) oraz mozliwosci dzierzawienia obiektow infrastruktury ustugowej, ktére nie
sg uzywane przez ponad 2 lata, a takze majg zapewnione, ze ewentualne dodatkowe ustugi
bedg $wiadczone na niedyskryminujgcych zasadach. Powyzsze uregulowania stanowig kamienh
milowy w zakresie regulacji dostepu do infrastruktury ustugowej. Zapewne pojawig sie problemy
przy wdrazaniu niektorych z nich, ale Komisja Europejska pozostawita sobie mozliwos¢ przyjecia
srodkéw okreslajgcych szczegotowo procedure i kryteria, ktérych nalezy przestrzega¢ w zakre-
sie dostepu do ustug swiadczonych w obiektach infrastruktury ustugowej. Powinno to zapewni¢
koherentnos¢ przepisdw na poziomie europejskim w dtugim okresie.

V. Uwagi koncowe

Problemy dotyczgce dostepu do infrastruktury ustugowej, ktére wystepowaty w Europie po
wdrozeniu | pakietu kolejowego pokazaty, ze stworzone przepisy nie miaty przetozenia na realia
panujgce na krajowych rynkach panstw cztonkowskich UE. Rewizja | pakietu kolejowego powin-
na nareszcie pozwoli¢ na zapewnienie dostepu do infrastruktury ustugowej na rownoprawnych
warunkach. Ponadto istnieje mozliwos¢ dalszego uszczegotowienia dziatan przez Komisje, jezeli
ten i inne cele wyznaczone przez Dyrektywe nie bedg osiggane. Dzieki przepisom Dyrektywy
2012/34 wigkszo$¢ problemow w zakresie dostepu do infrastruktury ustugowej na rynku europej-
skim, z ktérymi mamy do czynienia w chwili obecnej, powinna przejs¢ do historii.
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VI. Whnioski

Streszczenie

Zagadnienie wprowadzania konkurencyjnosci na rynku kolejowym w Polsce pozostaje jednym
z najbardziej dyskutowanych tematéw, m.in. ze wzgledu na fakt, ze przeprowadzony proces
liberalizacji nie przynosi oczekiwanych skutkow. Posréd przyczyn takiego stanu wskazuje sie
niewtasciwg restrukturyzacje Polskich Kolei Panstwowych, problemy z dostepem do infrastruk-
tury kolejowej oraz stabg pozycje Prezesa UTK. Problemy te bedg przedmiotem niniejszego
omowienia ze szczegolnym uwzglednieniem kolejowych przewozéw towarowych jako istotnego
sektora gospodarki.

Stowa kluczowe: koleje; przewozy towarowe; Prezes UTK; dostep do infrastruktury; regulacja;
organ regulacyjny.

|. Wprowadzenie

W ciggu ostatnich dwudziestu lat niewiele udato sie uczynié, aby poprawi¢ konkurencyjnosé
na rynku ustug kolejowych. Dotyczy to takze rynku liniowych przewozow towarowych, na ktérym
panujg nieprzejrzyste warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Cho¢ stosunkowo wiele
podmiotéw otrzymato licencje na swiadczenie takich ustug, nieliczne z nich sg w stanie efektyw-
nie konkurowac na rynku.

Wsréd przyczyn takiego stanu mozna upatrywac przede wszystkim nieskuteczng restruktu-
ryzacje bytego panstwowego monopolisty — Polskich Kolei Panstwowych (dalej: PKP), co zde-
cydowanie wstrzymuje proces liberalizacji. Dodatkowo rowniez relatywnie staba pozycja organu
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regulacji sektorowej — Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK) praktycznie
niweczy zatozenia prokonkurencyjnej re-regulacji (re-regulation)' rynku.

Te powigzane ze sobg zagadnienia, zidentyfikowane przez autoréw jako dwie gtéwne przy-
czyny niezadowalajgcego poziomu konkurencji w sektorze kolejowym, w tym na rynku przewozéw
towarowych, bedg przedmiotem niniejszego omoéwienia.

Il. Rynek kolejowych przewozéw towarowych

W 2006 r. rozpoczat sie proces liberalizacji rynku przewozéw kolejowych. Jednym z jego pod-
stawowych zatozenh byto podniesienie poziomu konkurencyjnosci przez otwarcie rynku na nowych
przedsiebiorcéw. Miato to nastgpi¢ w wyniku zwiekszenia dostepnosci infrastruktury kolejowe;.
Wydaje sie jednak, ze proces ten nie byt w petni skuteczny i ze dostep do infrastruktury jest nadal
niewystarczajgcy dla alternatywnych przewoznikéw?. Prowadzi to do spowolnienia rozwoju kon-
kurencyjnoéci oraz — w dtuzszym okresie — moze zadecydowac o kierunku rozwoju kolejowych
przewozow towarowych w Polsce. Ograniczony poziom konkurencyjnosci rynku skutkuje bowiem
wyzszym, anizeli w warunkach konkurencyjnych, poziomem cen ustug, brakiem motywacji do inno-
wacyjnosci oraz stagnacjg rynku. W konsekwencji sytuacja taka moze prowadzi¢ do stopniowego
pomniejszania sie roli kolejowych przewozéw w sektorze przewozéw towarowych. Okolicznosci
zachwiania sytuacji konkurencyjnej zdaje sie potwierdzac takze struktura rynku. Udziat przewoz-
nikdw wg nastepujgco przewiezionej masy towarowe, zgodnie z danymi przedstawionymi przez
Prezesa UTK za rok 2012, prezentuje wykres 13.

Wykres 1. Udziat przewoznikdéw wg przewiezionej masy towarowej w okresie styczen—grudzien 2012

B PKP Cargo 50,42%

B Grupa DB Schenker 20,37%
Grupa CTL 6,47%

B PKP LHS 4,39%

= inni 16,1%

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych zaprezentowanych przez Prezesa UTK za rok 2012.

Mimo rozdrobnionej struktury rynku, mozna zaobserwowac, ze PKP Cargo S.A. jest liderem
rynku, podczas gdy udziat rynkowy pozostatych przewoznikéw jest marginalny lub stosunkowo
niewielki (Grupa DB Schenker)*.

T Procesowi liberalizacji rynku powinno towarzyszyé utworzenie niezaleznego organu regulacyjnego, ktére rolg bytby nadzér i kontrola nad nowopo-
wstatymi rynkami — tak: G. Monti, EC Competition Law, Cambridge University Press, Cambridge 2008, s. 463 i n.

2 Por. Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli dziatalnosci PKP Cargo S.A. na rynku przewozéw krajowych i miedzynarodowych,
Warszawa 2009, s. 4-8.

3 Zob. witryny Urzedu Transportu Kolejowego, pobrano z: http://www.utk.gov.pl/pl/analizy-i-monitoring-r/statystyka-miesieczna/przewozy-towarowe/
rok-2012/1220,Przewozy-towarowe.html [dostep z dnia 19. 07. 2013 r.].

4 Podobne wnioski mozna wysung¢ na podstawie analizy rynku w oparciu o udziat przewoznikéw wg wykonanej pracy przewozowe;j.
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W procesie liberalizacji rynku kolejowych przewozéw towarowych zasadniczg role odgrywa
réwniez kwestia struktury bytego monopolisty panstwowego. Liberalizacja poprzedzona byta bo-
wiem restrukturyzacjg panstwowego przewoznika kolejowego. Polskie Koleje Panstwowe podzie-
lono na mniejsze spotki, wydzielajgc m.in. spotke PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. (dalej: PLK),
ktora w zatozeniu miata zarzgdza¢ wszystkimi liniami kolejowymi w Polsce, oraz PKP Cargo S.A.
— spotke odpowiedzialng za prowadzenie przewozow towarowych®.

Restrukturyzacja zostata przeprowadzona z czesciowym sukcesem w sektorze kolejowych
przewozow pasazerskich. Z grupy PKP wydzielono bowiem spotke PKP Przewozy Regionalne,
ktéra skutecznie konkuruje ze spétkami pozostawionymi w grupie kapitatowej w sektorze mie-
dzywojewddzkich potgczen kolejowych®. Tymczasem w sektorze przewozow towarowych zadna
ze spotek nie zostata wydzielona z grupy PKP i w jej sktad wchodzg zatem zaréwno spotki po-
siadajgce infrastrukture kolejowa, jak i spotki Swiadczgce ustugi przewozowe. Mimo korporacyj-
nego oddzielenia zarzgdcow od przewoznikow, polegajgcego na utworzeniu osobnych spétek,
nie mozna mowic ani o poprawie konkurencyjnosci’, ani o faktycznej restrukturyzaciji. Miedzy
spotkami operatorskimi a spotkami-przewoznikami istniejg silne powigzania czysto kapitatowe, ale
grupa PKP ma réwniez znaczny wptyw na funkcjonowanie podlegtych sobie podmiotow, w tym na
zarzadzanie i podejmowanie istotnych decyzji biznesowych. Oznacza to zatem w rezultacie, ze
reforma rynku kolejowego miata charakter niepetny, a w przypadku przewozow towarowych — ra-
czej pozorny. Bez znaczenia pozostaje fakt, Zze na rynku dziata az 8 operatoréw sieci kolejowych®
wobec sytuacji, w ktorej niemal 99% sieci® obstuguje spotka PLK'? silnie powigzana ze spotkg PKP
S.A. Okolicznos$¢ ta czyni, ze rozwazania na temat dostepu do infrastruktury kolejowej, jednego
z najwazniejszych elementoéw rynku dla zapewnienia konkurencyjnosci, stajg sie niezbedne.

lll. Dostep do infrastruktury kolejowej
a praktyki antykonkurencyjne

Jednym z kluczowych zagadnien dla istnienia konkurencji na rynku przewozow kolejowych
jest problematyka wtasciwego zarzgdzania infrastrukturg, ktora jest zasadniczo odzwierciedla-
na w trzech modelach konkurencji wystepujgcych na rynkach: (i) konkurencji miedzy pionowo
zintegrowanymi spotkami kolejowymi, (ii) konkurencji na rynku, tj. miedzy spoétkami majgcymi
zagwarantowany dostep do istniejgcej infrastruktury, (iii) konkurencji o rynek, tj. sytuacji, w ktorej
podmiot zarzgdzajgcy infrastrukturg organizuje przetarg na obstuge rynku przewozow kolejowych .
W odniesieniu do drugiego modelu nalezy wskazac, ze konkurencja na rynku moze funkcjonowac
w oparciu o trzy podtypy: sytuacji, w ktorej jeden z konkurentow — wertykalnie zintegrowany przed-
siebiorca posiada infrastrukture; sytuacji, w ktérej rozne elementy infrastruktury sg w posiadaniu

Nr 84 poz. 948 z pézn. zm. (dalej: Ustawa Restrukturyzacyjna).

6 Por. K. Reszczyk, Rola, pozycja i uprawnienia Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego w rozwoju konkurencyjnego sektora transportu kolejowego
w Polsce, [w:] M. Pawetczyk, M. M. Sokotowski (red.), Systemowe uwarunkowania sektoréw strategicznych. Wybrane zagadnienia infrastrukturalne,
Wydawnictwo A. Marszatek, Torun 2013, s. 38. Z drugiej jednak strony mozna argumentowac, ze proces ten zakonczyt si¢ jedynie potowicznym sukce-
sem, gdyz obie spotki notujg straty.

7 Tak K. Reszczyk, Rola, pozycja..., s. 39.

8 Petna lista dostepna na: http://www.utk.gov.pl/pl/dostep-do-infrastruktu/zarzadcy-infrastruktur/860,ZARZADCY-INFRASTRUKTURY.html [dostep
z dnia 19 lipca 2013 r.].

9 Informacje podane przez Prezesa UTK.
10 Niewielkg czesc linii istotnych z punktu widzenia kolejowych przewozéw towarowych obstuguje takze Jastrzebska Spotka Kolejowa sp. z 0.0.

" M. Antonowicz, Strategia regulacyjna dla rynku transportu kolejowego, ,Problemy Zarzgdzania” 2008, nr 1, s. 40.
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réznych podmiotow, ktére wzajemnie jg sobie udostepniajg; oraz trzeci przypadek, w ktorym in-
frastruktura zarzgdzana jest przez podmiot nieswiadczgcy ustug przewozéw kolejowych. Ostatnie
ze wskazanych rozwigzan odpowiada podziatowi wertykalnemu opierajgcemu sie na rozdziale
infrastruktury od dziatalnosci polegajgcej na $wiadczeniu ustug'?.

Rozwigzanie to jest rowniez obecne w polskim systemie. Zgodnie z ustawg o transporcie
kolejowym, zarzadca infrastruktury nie jest uprawniony do wykonywania przewozoéw kolejowych,
z wyjatkiem wykonywania przewozow technologicznych na wiasne potrzeby'3. W konsekwencji
takiego uksztattowania systemu w Polsce zarzadcg udostepniajgcym niemal 99% infrastruktury
kolejowej jest PLK. PLK wydzielone zostato w celu zarzgdzania liniami kolejowymi wraz z pozostatg
infrastrukturg kolejowg z wytgczeniem budynkdéw i budowli przeznaczonych do obstugi przewozu
0s0b i rzeczy wraz z zajetymi pod nie gruntami'#. Mimo podjecia pewnych krokéw w zakresie
zapewniania realnego wyodrebnienia PLK, a w konsekwencji stworzenia modelowego rozwigza-
nia rozdziatu wertykalnego, nalezy stwierdzi¢, ze istniejg istotne przeszkody we wprowadzaniu
konkurencji na rynek.

Status PLK budzi watpliwosci co do niezaleznosci, a w konsekwenciji co do faktycznego
rozdzielenia podmiotu zarzgdzajgcego infrastrukturg od jego grupy kapitatowej. Obecnie Skarb
Panstwa ma 76,7% akcji, pozostate 23,3% przynalezy do spotki PKP S.A."5. Istnieje wiec ryzyko,
ze PLK wraz z pozostatymi spotkami z grupy ma co najmniej teoretyczng mozliwosé podejmowania
dziatan utrudniajgcych alternatywnym przewoznikom efektywne konkurowanie, ktore to dziatanie
nie bedzie podlegac regulacjom prawnkonkurencyjnym. Kolejnym problemem jest wysokosc¢ optat
za dostep do infrastruktury, ktére sg jednymi z najwyzszych w Europie — wg szacunkéw NIK sta-
nowity one okoto 30% kosztow ponoszonych przez przewoznikow'6.

Wydaje sie, ze przyczyn takiego stanu nalezy upatrywaé w nieskutecznym dziataniu pan-
stwa. Przyktadem moze by¢ wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE)
z 30 maja 2013 .7, w ktorym stwierdzono uchybienie przez Polske zobowigzaniom wynikajgcym
z jednej z dyrektyw tzw. | Pakietu Kolejowego'8. Trybunat uwzglednit racje Komisji Europejskiej
w takim zakresie, ze stwierdzit, iz Polska nie przyjeta srodkéw zachecajgcych zarzadce infra-
struktury kolejowej do zmniejszenia kosztéw zapewnienia infrastruktury i wielkosci optat za do-
step do niej, a takze umozliwita, przy obliczaniu optaty za minimalny pakiet dostepu i dostep do
urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggéw, uwzglednienie kosztow, ktére nie mogg by¢ uznane
za bezposrednio ponoszone jako rezultat wykonywania przewozow pociggami. W odniesieniu do
pierwszego z uchybieh TSUE stwierdzit, ze w polskiej ustawie o transporcie kolejowym, pomimo
zdefiniowania celu, jakim jest zmniejszenie kosztéw i wysokosci opfat, nie ustanowiono konkretnych
mechanizmdw — zachet, ktére umozliwiatyby osiggniecie takich celéw. Trybunat wskazat rowniez,

vol. 3(3), passim.

13 Art. 5 ust. 3 ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym, (Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 17, poz. 94 z p6zn. zm.); dalej: ustawa o transporcie
kolejowym.

4 Art. 15 ust. 4a Ustawy Restrukturyzacyjne;j.

15 Pobrano z: http://bip.plk-sa.pl/majatek/.

16 Pobrano z: http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/grupa-pkp.html.

17 Wyrok TSUE z 30.05.2013 r. w sprawie C-512/10 Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskie;j.

8 Por. art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej
infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania $wiadectw bezpieczenstwa, zmienionej dyrektywg
2004/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r.
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ze ustawa nie przewiduje takich mechanizméw kontrolnych wraz z odpowiednimi upowaznieniami,
ktére nakladatyby na zarzgdce odpowiedzialnos¢ z tytutu zarzadzania infrastrukturg. W odnie-
sieniu do drugiego z uchybien, Komisja zarzucita Polsce, ze definiujgc pojecie ,kosztu, ktéry jest
bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania przewozow pociggami”'® blednie uwzglednia
koszty state, obejmujgce rowniez koszty ogdlinego funkcjonowania infrastruktury. Trybunat po-
dzielit opinie KE, ze za koszty bezposrednio ponoszone w zwigzku z wykonywaniem przewozow
pociggami nie mogg by¢ uznane koszty posrednie, koszty finansowe, jak rowniez amortyzacja
niedokonywana na podstawie rzeczywistego zuzycia infrastruktury w takim zakresie, w jakim
uwzglednia je Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie warunkéw dostepu i korzystania
z infrastruktury kolejowej?°. Istotnym problemem jest rowniez faktyczne tgczenie roli zarzadcy
infrastrukturg i podmiotu $wiadczgcego ustugi przewozow kolejowych, czego przyktadem jest sy-
tuacja PKP Cargo S.A.2'. W tej sprawie zainterweniowat regulator sektorowy i decyzjg z 28 maja
2013 r. Prezes UTK zobowigzat przedsigbiorce do zaprzestania tgczenia tych funkcji®?. Organ,
analizujgc praktyke doszedt do wniosku, ze PKP Cargo S.A. pehito funkcje zarzady infrastruktury
w sensie zarowno podmiotowym (posiadato bowiem linie kolejowe, kolejowe stacje towarowe,
terminale boczne), jak i funkcjonalnym, gdyz podejmowato czynnosci wchodzgce w zakres za-
rzgdzania infrastrukturg. Uzasadniajgc decyzje, Prezes UTK wskazat nie tylko na sprzecznosc
z przepisami ustawy o transporcie kolejowym, lecz takze powotat sie rowniez na doktryne essen-
tial facilities®® oraz konieczno$¢ zapewnienia niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury ze
wzgledu na potrzebe budowania konkurencyjnosci przewozéw towarowych, zwtaszcza wobec
rosngcej konkurenciji ze strony transportu kotowego. Majgc na uwadze powyzsze nieprawidtowosci,
nalezy zastanowi¢ sie czy sytuacje te stanowig odpowiednie pole do zastosowania prywatno-, jak
i publicznoprawnych regulacji w zakresie ochrony konkurencji — ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw?* i ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®®.

Na gruncie prawa publicznego infrastruktura moze stanowic tzw. essential facility, do ktérego
dostep powinni mie¢ zainteresowani przedsiebiorcy na niedyskryminacyjnych warunkach. O ile
jednak to zagadnienie wydaje sie by¢ wystarczajgco uregulowane w przepisach sektorowych?6,
o tyle powstaje rowniez problem ewentualnego stosowania cen zawyzonych przez zarzadce
infrastruktury, ktéry moze czynic¢ fikcyjnym ustawowg gwarancje dostepu. W opinii autorow, nie
wydaje sie jednak, aby — zwlaszcza w odniesieniu do drugiego problemu — interwencja UOKIK
powinna stanowi¢ narzedzie wykorzystywane w pierwszej kolejnosci.

lejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania $wiadectw bezpieczenstwa, zmienionej dyrektywa 2004/49/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r.

20 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkéw dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. z 2009 r. Nr 5,
poz. 274).

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego obszaru kolejowego przewiduje, co
prawda, ze w przypadku, gdy zarzgdca infrastruktury pod wzgledem prawnym, organizacyjnym lub w zakresie podejmowania decyzji nie jest niezalezny
od ktéregokolwiek przedsiebiorstwa kolejowego, zadania dotyczace optat za infrastrukture oraz alokacji zdolnosci przepustowe;j infrastruktury sg wyko-
nywane odpowiednio przez organ pobierajacy optaty i przez organ alokujacy, ktére sg niezalezne w swojej formie prawnej, organizacyjnej i w zakresie
podejmowania decyzji od ktéregokolwiek przedsiebiorstwa kolejowego. Niemniej jednak zatozenia legislacyjne w ramach IV pakietu kolejowego przewi-
duja przeprowadzenie catkowitego (w tym réwniez instytucjonalnego) rozdzielenia zarzadcow infrastruktury od przewoznikow.

22 Decyzja Prezesa UTK z 28.05.2013 r. w sprawie PKP Cargo, sygn. DRRK-WR-910/27/2011.

28 @G. Niels, H. Jenkins, J. Kavanagh, Economics for Competition Lawyers, Oxford 2011, s. 265 i n.

24 Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, (Dz.U. nr 50, poz. 331 ze zm.); dalej: uokik.
25 Ustawa z 16.04.2003 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, (Dz.U. nr 153, poz. 1503 ze zm.; dalej: uznk.

26 Por. Art. 29 i n. ustawy o transporcie kolejowym.
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Stosowanie cen zawyzonych stanowi praktyke o niewielkim dorobku orzeczniczym, miedzy
innymi dlatego, ze wigze sie to de facto z wchodzeniem organu ochrony konkurencji w role re-
gulatora cen. W odniesieniu do rynkéw, na ktorych wystepuje konkurencja, podnosi sie réwniez,
ze taka interwencja moze przynies¢ odwrotne skutki, gdyz odstraszy nowych graczy od wejscia
na rynek?’. W doktrynie dostrzega sie, ze organ ochrony konkurencji powinien zainterweniowac
w sytuacji, w ktorej istniejg wysokie i nieprzekraczalne bariery wejscia na rynek, prowadzgce do
superdominacji, a superdominacja wynika z uprzedniego monopolu prawnego bgdz innych spe-
cjalnych uprawnien oraz brak jest regulacji sektorowych?8. W przypadku omawianego zagadnie-
nia dwa pierwsze warunki sg spetnione, jednak nalezy stwierdzi¢, ze kwestia ustalenia dostepu
i wysokosci optat za ten dostep powinna naleze¢ do regulatora danego sektora.

W odniesieniu do potencjalnego roszczenia na gruncie uznk, roszczenie takie mogtoby sie
opieraC na zarzucie dopuszczenia sie przez zarzgdce infrastruktury czynu nieuczciwej konkurencji,
polegajgcego na utrudnianiu dostepu do rynku. Rozwigzanie takie wydaje sie by¢ jednak czysto
teoretyczng konstrukcjg. Nalezy wskazac¢, ze na gruncie uznk praktyka utrudniania dostepu do
rynku ma stosunkowo stabo rozwinietg linie orzeczniczg i istniejg niejasnosci w doktrynie, co do
identyfikacji tego typu praktyk. Skuteczno$c¢ takiego roszczenia bytaby niewatpliwie wzmocniona
stwierdzeniem przez Prezesa UOKIK naduzycia przez zarzgdce pozycji dominujgcej polegajgcego
na stosowaniu zawyzonych cen??. Tymczasem, jak to zostato uprzednio wskazane, nie wydaje
sie by Prezes UOKIK byt najlepszym organem do regularnego podejmowania interwencji w tym
zakresie, gdyz organem lepiej do tego umocowanym wydaje sie by¢ regulator sektorowy.

W swietle powyzszych rozwazan, majgc na uwadze cel wprowadzania konkurencji na rynku
przewozow kolejowych, nalezy opowiedzie¢ sie za dalszym, a przede wszystkim skutecznym,
wydzieleniem spétek zarzgdzajgcych infrastrukturg z grupy PKP, jak réwniez efektywnym dziata-
niem regulatora, w powigzaniu by¢é moze ze wzmocnieniem jego kompetencji. Kwestie te bedg
szczegoOtowo opisane ponizej.

IV. Propozycje modeli majgcych na celu skuteczng liberalizacje
i poprawe konkurencyjnosci

Wdrozenie jednego z dwdch zaprezentowanych modeli umozliwitoby w opinii autoréw osigg-
niecie celu w postaci zwiekszenia konkurencyjnosci. Docelowo w kazdym z nich niezbedna jest
nowelizacja ustawy restrukturyzacyjnej i wyodrebnienie z grupy kapitatowej PKP wiekszosci
spoétek-przewoznikow.

Pierwszy model zaktada ewolucyjng droge dochodzenia do optymalnego stanu konkurencji
przez wydzielenie zarzadcow infrastruktury z grupy PKP, przy jednoczesnym ich podziale na za-
rzgdcow infrastruktury o strategicznym znaczeniu dla panstwa i zarzgdcéw urzadzen stuzebnych
wobec prawidtowego przewozu towardéw. Niewtasciwa bytaby w opinii autorow catkowita rezygna-

28 M. Motta, A. de Streel, Excessive pricing in competition law: never say never?, pobrano z: http://www.barcelonagse.eu/tmp/pdf/motta_excessivepricing.pdf

29 Ze wzgledu na $cisle sprecyzowane w prawie antymonopolowym surowe wymagania, pozwalajgce zakwalifikowac dziatanie indywidualne jako nie-
dozwolong praktyke ograniczajgca konkurencje, mozna bez obawy popetnienia btedu przyjaé, ze kazdy stwierdzony przez Prezesa UOKIK przypadek
naduzycia pozycji dominujgcej, polegajgcy na utrudnianiu dostepu do rynku w jeden ze sposobéw wymienionych w art. 15 ust. 1 pkt 1-3 uznk, bedzie
jednoczesnie stanowit czyn nieuczciwej konkurencji. Wobec tego po wydaniu decyzji stwierdzajgcej stosowanie praktyki ograniczajgcej konkurencje
przedsigbiorca moze dos¢ ,bezpiecznie” wytoczy¢ powddztwo na podstawie art. 15 uznk. Tak: E. Nowinska, M. du Vall, Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 221-222.
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czesto upatruje sie w konieczno$ci zapewnienia ingerencji wkadz publicznych w nadzoér opera-
torski w zwigzku z mozliwymi sytuacjami nadzwyczajnymi. Z pewnoscig jednak mozna wydzieli¢
(a niewykluczona jest nawet prywatyzacja) tych zarzgdcéw infrastruktury, ktérych zadaniem nie
jest utrzymywanie sieci linii kolejowych ani urzgdzen kluczowych z punktu widzenia strategicznych
interesdw panstwa (jak np. obronnos¢, bezpieczenstwo wewnetrzne), ale utrzymywanie urzadzen
niezbednych do prawidtowego funkcjonowania rynku przewozow towarowych (magazyny kolejowe,
skfady, bocznice towarowe itp.).3° Wydaje sie, ze ich wydzielenie, a takze wyodrebnienie przy-
najmniej czesci sktadnikdw mienia stuzgcego tym celom i przekazanie go odrebnym podmiotom,
bytoby znaczgcym krokiem w kierunku poprawy konkurencyjnosci na rynku. Taki zabieg — w dtuz-
szym okresie — moégtby nawet spowodowac, ze nie zachodzitaby potrzeba wyodrebnienia spofki
PKP Cargo S.A. z grupy PKP3'. Wariant ten mogtby okaza¢ sie réwniez korzystny dla samych
zainteresowanych spotek, ktére mogtyby skupic sie na uatrakcyjnieniu swojej oferty ustug prze-
wozowych, rezygnujgc z dziatalnosci operatorskiej i technicznej.

Drugi model poprawy konkurencyjnosci na rynku opiera sie na zatozeniu, ze wydzielenie
spoétek operatorskich moze by¢ trudne do zrealizowania, w zwigzku z czym nalezy wydzieli¢ spotki
przewozowe. Przy zachowaniu ich obecnej struktury wiascicielskiej wdrozenie tego modelu po-
prawi konkurencyjnos¢ jedynie czesciowo. Spotki przewozowe przestang by¢ zalezne od grupy
PKP, jednak nadal bedg zaleze¢ od wtasciciela — Skarbu Panstwa. Stad tez, jak sie wydaje, wraz
z wyodrebnieniem tych spétek z grupy PKP powinna nastgpi¢ przynajmniej czesciowa ich pry-
watyzacja, a byé moze nawet — dalszy podziat32. Wariant ten opieratby sie jednak na rewolucyj-
nych zmianach korporacyjno-instytucjonalnych, co istotnie zmniejsza jego szanse wprowadzenia
w zycie. Ponadto, obarczony bytby znacznym ryzykiem niepowodzenia w przypadku czesciowej
jedynie realizacji (podobnie jak w przypadku pozornej restrukturyzaciji z 2000—2006).

V. Rola i znaczenie Prezesa UTK na rynku
kolejowych przewozéw towarowych
jako mechanizmu skutecznej re-regulacji sektora kolejowego

Sektor rynku kolejowego w Polsce jest — obok np. sektora energetycznego czy telekomuni-
kacyjnego — jednym z tzw. sektoréw regulowanych, w ktérym organem regulacyjnym jest Prezes
Urzedu Transportu Kolejowego (UTK)33. Jego rola jest kluczowa w zapewnieniu konkurencyjnosci
na rynku przewozéw towarowych. Jednoczesnie, jak sie wydaje, obecne przepisy, a takze oto-
czenie instytucjonalne nie dajg Prezesowi UTK wystarczajgcych narzedzi prawnych i faktycznych
do efektywnego wptywania na ksztatt rynku.

Prezes UTK jest centralnym organem administracji rzgdowej (bedgcym jednoczesnie krajowg
wtadzg bezpieczenstwa i krajowym regulatorem transportu kolejowego w rozumieniu przepiséw
Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa i regulacji transportu kolejowego), wkasciwym w spra-
wach: regulacji transportu kolejowego, licencjonowania transportu kolejowego, nadzoru technicz-
nego nad eksploatacjg i utrzymaniem linii kolejowych oraz pojazdéw kolejowych, bezpieczenstwa

30 Zgodnie z art. 8 Ustawy Restrukturyzacyjnej nie jest mozliwa prywatyzacja PLK.

31 Zaktadajgc oczywiscie, ze poprawa konkurencyjnosci na rynku bytaby istotna.
32 Np. przez wydzielenie z majgtki spotki przewozowej odrebnej spotki i jej sprywatyzowanie.

33 Por. A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne, Wolters Kluwers, Warszawa 2013, s. 137.
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ruchu kolejowego nadzoru nad przestrzeganiem praw pasazerow w transporcie kolejowym, licenc;ji

i Swiadectw maszynistow34,

Prezesa UTK powotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw
transportu sposrod kandydatow wytonionych w drodze otwartego konkursu3%. Sposéb powotania
organu nie powinien jednak budzi¢ zasadniczych watpliwosci — Prezes UTK jest powotany w spo-
s6b i na warunkach zblizonych do Prezesa UOKIK. Organ kolejowy podlega jednak nadzorowi
ze strony ministra wiasciwego do spraw transportu, co znacznie obniza faktyczng mozliwos¢ po-
dejmowania dziatan wobec spétek, ktére nalezg do Skarbu Panstwa. Trzeba bowiem zauwazy¢,
ze na realne znaczenie organu skfadajg sie nie tylko przepisy prawne, okreslajgce zakres jego
dziatania, zadania i kompetencje, ale réwniez stosunek do innych organoéw (wyzszego i nizsze-
go szczebla)3®. Wskazane powigzania instytucjonalno-korporacyjne miedzy Prezesem UTK,
wiasciwym ministrem a spotkami zwigzanymi z niedawnym jeszcze panstwowym monopolistg
powodujg istotne problemy w zakresie statusu i niezaleznosci organu, a w konsekwencji — kla-
rownosci nadzoru i regulacji sektorowej. Powoduje to, ze mamy do czynienia z sytuacjg konfliktu
interesow; istnieje duze ryzyko, ze wszelkie dziatania wymierzone w ostabienie przedsiebiorcy
o silnej pozycji rynkowej bedg w rzeczywistosci dziataniami pozornymi. Niezalezno$¢ organu nie
moze by¢ oczywiscie celem samym w sobie3” — niezbedne dla poprawy konkurencyjnosci rynku
sg rowniez prawidtowe relacje z innymi organami (Prezes UOKIK, Europejska Agencja Kolejowa,
Komisja Europejska, sgdy gospodarcze).

Prezes UTK dziata w oparciu o przepisy wspomnianej ustawy o transporcie kolejowym oraz
licznych aktéw wykonawczych do niej®8. Jest organem wtasciwym rzeczowo w zakresie catego
rynku kolejowego w Polsce. Jezeli chodzi o nadzor nad kolejowymi przewozami towarowymi, to
zasadnicze uprawnienia Prezesa UTK skupiajg sie wokot®e:

1) zatwierdzania i koordynowania optat za korzystanie z przyznanych tras pociggow infrastruk-
tury kolejowej pod wzgledem zgodnosci z zasadami ustalania tych optat;

2) nadzoru nad zapewnieniem niedyskryminujgcego dostepu przewoznikéw kolejowych do
infrastruktury kolejowej, w tym przewoznikdw majgcych siedzibe w jednym z panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej;

3) nadzoru nad rownoprawnym traktowaniem przez zarzgdcéw wszystkich przewoznikéw kole-
jowych, w szczegolnosci w zakresie rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie tras pociggow
i naliczania optat;

4) nadzoru nad poprawnoscig ustalania przez zarzadce opfat podstawowych za korzystanie
z infrastruktury kolejowej oraz optat dodatkowych za swiadczenie ustug dodatkowych;

5) rozpatrywania skarg przewoznikow kolejowych dotyczgcych przydzielania tras pociggéow
i optat za korzystanie z infrastruktury kolejowej;

34 Art. 10 ustawy o transporcie kolejowym.

35 Art. 11 ustawy o transporcie kolejowym.
36 Tak A. Wiktorowska, Prezes..., s. 132.
37 |bidem.

38 Z punktu widzenia niniejszego opracowania zasadnicze znaczenie ma zwtaszcza Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie
warunkoéw dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. Nr 35, poz. 274).

39 Tak tez Raport Prezesa UOKIK z badania krajowego rynku transportu towarow przewozow towaréw (ze szczegdinym uwzglednieniem transportu
towarow kolejg), Warszawa 2012, s. 24.
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6) wspotdziatania z wkasciwymi organami w zakresie przeciwdziatania stosowaniu praktyk mo-
nopolistycznych przez zarzgdcéw i przewoznikéw kolejowych (chodzi tu oczywiscie o relacje
miedzy Prezesem UTK a Prezesem UOKIK i niezbedng wspétprace tych organéw we wska-
zanym zakresie).

Rola organu sektorowego w zakresie rozwoju konkurencyjnosci na analizowanym rynku po-
winna uwzglednia¢ zasadnicze cele polityki panstwowej. Cele te mozna zawezi¢ do zapewniania
wiasciwego poziomu ochrony konkurencji, obnizania kosztéw wejscia na rynek, nadzoru nad
réwnym dostepem do infrastruktury kolejowej i — dalekosieznie — wzmacniania stabilnosci rynku
wobec innych form transportu towarowego. Uprawnienia, ktére przydaje organowi ustawa nie sg
wystarczajgce w kontekscie tych celow. Stuszna wydaje sie zatem zmiana modelu instytucjonal-
nego Prezesa UTK, aby mogt on skutecznie wypetniaé wskazane uprzednio cele.

W opinii autoréw, wyspecjalizowany charakter organu powinien by¢ powigzany ze wzmocnie-
niem jego kompetencji w zakresie ochrony konkurencji. Regulator sektorowy, majgcy wiedze na
temat specyfiki funkcjonowania danego rynku, wydaje sie bowiem lepiej przygotowany do oceny
potencjalnych naruszen, a jego interwencja moze by¢ szybsza. Przyktadem kraju, w ktérym wpro-
wadzono takie rozwigzanie jest Wielka Brytania. Tamtejszy regulator — Office of Rail Regulator
(dalej: ORR) ma kompetencje do stosowania regulacji prawa konkurencji w przypadku, gdy po-
tencjalnie antykonkurencyjne dziatanie przedsiebiorcy dotyczy swiadczenia ustug powigzanych
z sektorem kolejowym. ORR nie dysponuje jedynie kompetencjami do kontroli koncentracji, nie-
mniej jednak w przypadku, gdy dana koncentracja dotyczy sektora kolejowego, brytyjski organ
ochrony konkurencji jest zobowigzany do zasiggniecia opinii“C.

Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze wzmocnienie pozycji Prezesa UTK bytoby zasadne przy
spetnieniu kilku przestanek. Po pierwsze nalezatoby zmieni¢ znaczenie ochrony konkurencji jako
celu regulacji sektorowej. Jak stusznie wskazuje M. Szydto, niejednokrotnie rezim konkurencji
sektorowej promuje konkurencje w ujeciu szkoty ordoliberalnej, ktéra de facto ma na celu ochro-
ne konkurentéw*!. Podczas gdy celem regulacji prawnokonkurencyjnych jest przede wszystkim
ochrona dobrobytu konsumentow. Wydaje sie zatem, ze stusznym bytoby przyjecie rowniez takiej
perspektywy przez regulatora sektorowego. Istotnym elementem jest rowniez stosowanie more
economic approach, czyli tzw. bardziej ekonomicznego podejscia. Szczegdlnie powinno prze-
jawiac¢ sie to w uwzglednianiu, wtasciwie nieobecnej na gruncie prawa konkurenciji, koncepcji
obiektywnego uzasadnienia naduzycia pozycji dominujgcej oraz szerszym stosowaniu wytgczen
indywidualnych dla antykonkurencyjnych porozumien, ktéra to mozliwos¢ jest z kolei coraz rza-
dziej wykorzystywana przez organy antymonopolowe. W przypadku przyznania Prezesowi UTK
kompetencji do stosowania regulacji prawa konkurencji i wydawania na ich podstawie decyzji,
konieczne bytoby réwniez zapewnienie przedsiebiorcom mozliwosci skutecznego odwotania
sie od decyzji regulatora do sgdu powszechnego przy uwzglednieniu zasad sprawiedliwosci
proceduralnej*?.

40 ORR Competition Act Guideline: Application to Services Relating to Railways, pobrano z: http://www.rail-reg.gov.uk./upload/pdf/247.pdf.

41 M. Szydto, Regulacja sektorowa a ogdine prawo antymonopolowe, ,Problemy Zarzgdzania” 2008, nr 1, s. 238.

42 Por. t. Gotgb, Kilka uwag o potrzebie zmian w systemie sadowej kontroli decyzji i postanowier Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2012, nr 3, s. 53-55.
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VI. Wnioski

Z catg pewnoscig nalezy stwierdzi¢, ze stan konkurencyjnosci na rynku kolejowych przewozow
towarowych nie jest zadowalajgcy. Wynika to z niewtasciwej restrukturyzacji uprzedniego panstwo-
wego monopolisty ustug kolejowych. Stworzenie grupy kapitatowej PKP, nieefektywny podziat na
mniejsze spofki, a takze niepetne wyodrebnienie infrastruktury kolejowej skutkujg niewystarcza-
jaco skuteczng liberalizacjg, co opdznia upowszechnienie konkurencji w omawianym sektorze.

W celu poprawy obecnego stanu, nalezatoby przede wszystkim doprowadzi¢ do catkowitego
wydzielenia wszelkich zasobdw infrastruktury kolejowej ze spétek przewozowych. W przypadku
przewozéw towarowych znaczenie majg zwlaszcza takie skfadniki infrastruktury, jak sktadnice
kolejowe, magazyny oraz bocznice, umozliwiajgce sktadom pociggéw zatadunek towaru i postgj.
Wydaje sie, ze najbardziej optymalny jest model, w ktérym przy jednoczesnym wydzieleniu in-
frastruktury kolejowej nastepuje wydzielenie zarzgdcéw z grupy kapitatowej PKP. W dalszej per-
spektywie wydaje sie, ze korzystna bytaby takze przynajmniej czesciowa prywatyzacja — spofki
PKP Cargo S.A.

Negatywna ocena poziomu konkurencyjno$ci kolejowych przewozéw towarowych wigze
sie réwniez z negatywng oceng organu nadzoru, co przyczynia sie do nieefektywnej re-regulaciji
rynku. Przede wszystkim nalezatoby wyposazy¢ Prezesa UTK w kompetencje bezposredniego
stosowania norm prawa konkurencji. Organ ten wystepuje, a przynamniej w rozwigzaniu mode-
lowym powinien wystepowac, w roli organu wyspecjalizowanego i dysponujgcego zasobami do
wiasciwej oceny prawnej sytuacji na analizowanym rynku. Wyposazenie Prezesa UTK w takie
kompetencje musiatoby oczywiscie i$¢ w parze z odpowiednim uregulowaniem relacji miedzy or-
ganem sektorowym a organem antymonopolowym — konieczne statoby sie wypracowanie odpo-
wiedniego modelu tych relacji, ktory niewykluczone, ze mogtby by¢ wykorzystany w odniesieniu
do innych sektoréw strategicznych (telekomunikacja, energetyka). Sg to wnioski o charakterze
ogoélnym, jednak, w opinii autorow, wprowadzenie proponowanych zmian w zakresie kompetencji
organu nadzorczego jest warunkiem sine qua non poprawy stanu konkurencji na rynku kolejowych
przewozow towarowych.

Na obecng sytuacje wptyw ma takze pozycja instytucjonalna Prezesa UTK. Organ ten jest
poddany nadzorowi ze strony ministra wtasciwego do spraw transportu, co moze utrudniac
niezalezne wykonywanie przez niego uprawnien wobec spoétek ze znacznym udziatem Skarbu
Panstwa. W celu zapewnienia organowi wiekszej niezaleznosci nalezatoby — poza zwiekszeniem
jego kompetencji — zastanowi¢ sie nad odebraniem ministrowi uprawnien nadzoru. Z jednej strony
ogranicza to wptyw rzgdu na prowadzenie polityki transportowej panstwa, z drugiej jednak — na-
daje organowi realne mozliwosci reagowania na nieprawidtowosci na rynku. Wydaje sie bowiem,
ze bez niezaleznosci organu pozgdany stan konkurencyjnosci nie bedzie mogt zostac¢ osiggniety.
Co wiecej, przy chocby czesciowej realizacji postulatu przyznania organowi uprawnien w zakresie
stosowania prawa konkurenciji nie jest mozliwe pozostawienie obecnego usytuowania go w sto-
sunku do wiasciwego ministra. Wydaje sie rowniez, ze nalezy sie zastanowi¢ nad wprowadze-
niem kadencyjno$ci organu i enumeratywnego katalogu przestanek mozliwosci odwotania przez
Prezesa Rady Ministrow. Z pewnoscig bytoby to dalsze wzmocnienie niezaleznosci Prezesa UTK.
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Jak lepiej wyzyskac potencjal separacji pionowej
w transporcie kolejowym w Polsce?

Spis tresci
I.  Uwagi wstepne
[I.  Miejsce separacji pionowej w liberalizacji rynku przewozéw kolejowych w Polsce
[ll. Proponowane obszary pilnych zmian
1. Dostep do infrastruktury kolejowej
2. Dostep do taboru
3. Narzedzia regulacyjne
4. Relacje miedzy Prezesem UTK a Prezesem Urzedu Konkurencji i Konsumentéw
IV. Zakonhczenie

Streszczenie

W pierwszej czesci artykutu autorzy prezentujg powody, dla ktérych wiadza publiczna decyduje
sie na przeprowadzenie tzw. separacji pionowej jako elementu reform liberalizacyjnych branz in-
frastrukturalnych. Nastepnie przedstawiajg, jak przebiegata taka reforma w przypadku transportu
kolejowego w Polsce. Wreszcie pokazujg pilne i zarazem tatwe do przeprowadzenia kroki, jakie
nalezy ich zdaniem podjgé, aby w petniejszym stopniu wyzyskac¢ prokonurencyjny potencjat za-
stosowanej w jej toku separacji pionowe;j.

Stowa kluczowe: liberalizacja branz infrastrukturalnych; transport kolejowy.

l. Uwagi wstepne

Separacja pionowa stanowi radykalny srodek regulacyjny, stosowany z zamiarem zapew-
nienia dostepu do rynku wyzszego szczebla w branzach infrastrukturalnych. Polega ona na wy-
dzieleniu z przedsiebiorstwa zasiedziatego (zwanego w niniejszym tek$cie rowniez incumbentem)
infrastruktury podstawowej i powierzeniu tzw. zarzgdcy infrastruktury, ktéry ma zakaz dziatania
na rynkach nizszego szczebla. Jego misjg jest natomiast oferowanie dostepu do infrastruktury
firmom na tych rynkach operujgcym.

Z punktu widzenia wprowadzania konkurencji wydzielenie infrastruktury i powierzenie zarza-
dzania nig powotanemu w tym celu przedsigbiorstwu wydaje sie znacznie lepszym rozwigzaniem,
niz jego ,liberalizacyjna alternatywa” w postaci zagwarantowania wchodzgcym na rynek nowym
firmom réwnego dostepu do infrastruktury zintegrowanego pionowo przedsiebiorstwa zasiedziatego.

*  Doktor nauk ekonomicznych. Kolegium Gospodarki Swiatowej, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.
* Obecnie w Komisji Nadzoru Finansowego, niegdy$ pracownik Urzedu Transportu Kolejowego i Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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To drugie rozwigzanie wystepuje najczesciej w literaturze pod nazwg ,przymusowego dostepu”
(mandatory access) lub ,otwartego dostepu” (open access).

Dysponujgcy infrastrukturg incumbent moze odczuwaé pokuse odmowy lub ograniczania do
niej dostepu nowym graczom — swoim rywalom na rynku nizszego szczebla. Pozbawienie go in-
frastruktury i powierzenie zarzgdzania nig specjalnie powotanemu podmiotowi, ktory nie odczuwa
bodzcéw do dyskryminacji swych konkurentéw — bowiem na rynku nizszego szczebla nie konku-
ruje — bardzo znaczgco ogranicza dostepny przedsiebiorstwu zasiedziatemu wachlarz srodkow
blokowania dostepu do rynku i strategicznego odstraszania potencjalnych rywali (strategic entry
deterrence). Odseparowanie infrastruktury podyktowane jest zatem checig wyeliminowania ryzy-
ka tzw. pionowego zamykania rynku (vertical market foreclosure) przez zintegrowanego pionowo
incumbenta.

Okreslenie ,pionowe zamykanie rynku” uzywane jest w ekonomii gateziowej dla okreslenia
sytuacji, w ktorej firma dziatajgca na konkurencyjnym rynku nizszego szczebla (zwykle dominuja-
ca na tym rynku) dziata jednoczes$nie na powigzanym z nim monopolistycznym rynku wyzszego
szczebla (tj. kontroluje ten rynek) i odmawia dostepu (lub utrudnia go) do zapewnianego przez
ten rynek dobra (np. infrastruktury), bedgcego kluczowym naktadem produkcyjnym na rynku niz-
szego szczebla. W ten sposdb firma ta przenosi swoja site monopolistyczng z rynku wyzszego
szczebla na konkurencyjny rynek nizszego szczebla. Przykiady takiego dziatania w branzach
infrastrukturalnych bylty i sg liczne.

Z punktu widzenia liberalizacji rynku separacja pionowa jest zatem — jak to ujat jeden z wy-
bitnych praktykéw — ,niezwykle pociggajgca regulacyjnie”. Regulator rynku nie musi angazowac¢
swych szczuptych zwykle sit w borykanie sie z dyskryminujgcymi rywali dziataniami ex-monopo-
listy, gros swej aktywnosci mogac choéby poswieci¢ nadzorowi na poprawnoscig wyceny doste-
pu do sieci oraz wypracowywaniu metod podnoszenia efektywnosci kosztowej zarzgdcy, co jest
szczegolnie wazne ze wzgledu na stosunkowo wysoki udziat kosztéw infrastruktury w kosztach
funkcjonowania branz sieciowych. Dodajmy tu od razu, ze udziat ten jest szczegdlnie wysoki
w przypadku transportu kolejowego?.

Krytycy separacji pionowej wskazujg jednak, iz to prokonkurencyjne dziatanie oznacza gte-
bokg ingerencje w dotychczasowg strukture pionowg branz infrastrukturalnych, w szczegdlnosci
zas prowadzi do utraty pionowych korzysci zakresu i zaktdca pionowg koordynacje procesu do-
starczania ustug. Z tego powodu rozwigzanie to uznawane jest za kontrowersyjne. Skala i natura
potencjalnych korzysci i — w jeszcze wiekszym stopniu — kosztéw separacji pionowej, majgca wptyw
na jej oczekiwane rezultaty, sg rézne w przypadku poszczegodlnych branz sieciowych, a wptyw na
ich rozktad ma wiele czynnikdéw. W zwigzku z tym zaréwno decyzja o dokonaniu separacji piono-
wej, jak i préba jej ,optymalizacji” ex post nie moze dokonywac sie pochopnie.

Zagadnienie korzysci i kosztéw separacji pionowej w odniesieniu do transportu kolejowego
w warunkach europejskich zostato szczegdétowo omowione przez jednego z autoréw niniejszego

1 R. Pittman (Structural Separation and Access Pricing in the Railways Sector: Sauce for the Goose Only?, ,Social Science Research Network Working
Paper Series”, 15 pazdziernika 2004) doktadnie nazywa separacjge pionowg ,modelem pociggajgcym dla reformatoréw chcacych restrukturyzowaé dawne
monopole panstwowe w branzach uzytecznosci publicznej”.

2 Wynosi on w tej branzy wedtug réznych szacunkéw przecietnie 50-60%, podczas gdy w przypadku elektroenergetyki jest to 10-20%, 20-30% przy
przesyle gazu i 40-50% w telekomunikacji.
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opracowania w artykule zamieszczonym w ,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies™ i nie
bedziemy tej kwestii ponownie tu omawiac¢, odsytajac zainteresowanego Czytelnika do tej ostatniej
pozycji, dostepnej on-line na stronie internetowych YARS oraz Social Science Research Network
(SSRN). Celem niniejszego artykutu nie jest bowiem dokonywanie bilansu korzysci i kosztow
separacji pionowej w transporcie kolejowym w Polsce. Nasza teza jest nastepujgca: jakkolwiek
potencjalne korzysci zwigzane z przeprowadzeniem separacji pionowej w transporcie kolejowym
nie ograniczajg sie do jej efektu prokonkurencyjnego, to jednak przeprowadzanie tego kontro-
wersyjnego i kosztownego zabiegu bez petnego wykorzystania prokonkurencyjnych mozliwosci
w nim drzemigcych jest w kontekscie przeprowadzanej w Polsce reformy liberalizacyjnej tej bran-
zy — mowigc delikatnie — nieroztropne.

Il. Miejsce separacji pionowej
w liberalizacji rynku przewozéw kolejowych w Polsce

Proces liberalizacji rynku przewozéw kolejowych formalnie zapoczatkowany zostat w Polsce
wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym*. Wprowadzata
ona m.in. pojecie ,koncesjonowanego podmiotu gospodarczego uprawnionego do wykonywania
przewozow kolejowych”, tj. przewoznika kolejowego, naktadata réwniez obowigzek prowadzenia
osobnej rachunkowosci dla przewozow i infrastruktury kolejowej. Ustawa z 1997 r. stanowita krok
w kierunku implementacji acquis communautaire, niezbednej w zwigzku z przygotowywang akcesjg
Polski do UE. Jednakze zawarte w niej liberalne przepisy koncesyjne (i sprawna w pierwszym okre-
sie ich realizacja przez 6wczesne Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej) miaty stanowic
narzedzie nacisku na kolejowe zwigzki zawodowe — przeciwne przyspieszeniu realizowanego od
kilku lat rzgdowego programu restrukturyzacji PKP i organizujgce w |l potowie lat 90. XX w. szcze-
gdlnie czeste i dtugotrwate strajki — pokazujgc im, iz istnieje alternatywa dla panstwowej kolei®.

Szybko jednak stato sie widoczne, iz w opinii resortu liberalizacja rynku — poczgtkowo prze-
wozow towarowych — nie stanowi remedium na kryzys, w jakim znalazt sie transport kolejowy.
Minister Transportu i Gospodarki Morskiej — petnigcy éwczesnie, jako minister wiasciwy do spraw
transportu, obowigzki nadzoru na rynkiem przewozéw kolejowych — nie reagowat na skargi prze-
woznikéw dotyczgce odmowy dostepu do sieci kolejowej PKP, ze znacznym tez opdznieniem,
bo dopiero w Il potowie 1998 r., wydat kluczowy akt wykonawczy do ustawy, jakim byto rozporza-
dzenie w sprawie zasad ustalania optat za udostepnianie linii kolejowych przewoznikom®. Warto
tez zwrdci¢ uwage, iz do 2001 r. wigcznie wysokos¢ stawek optat za dostep do infrastruktury nie
byta nawet formalnie nadzorowana przez ministra wtasciwego ds. transportu — zatwierdzane one
byty jedynie przez Zarzgd PKP. Z kolei uzgodniona ostatecznie ze zwigzkami zawodowymi PKP
ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”’ nie tylko reformowata to przedsiebiorstwo, lecz takze

3 M. Krol, Benefits and Costs of Vertical Separation in Network Industries. The Case of Railway Transport in the European Environment, ,Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies”, 2009, 2(2), s. 169-191.

4 Dz.U.Nr96, poz. 591 z pdzn. zm.

5 Opinia taka jest rozpowszechniona w branzy kolejowej. Zob. np. M. Grobelny, Piec¢ lat wolnego rynku kolejowych przewozéw towarowych w Polsce,
+,Rynek Kolejowy” 2008, nr 9..

6 Rozporzadzenie z 12.08.1998 r. w sprawie szczegotowych zasad ustalania optat za udostepnianie linii kolejowych przewoznikom kolejowym (Dz.U.
Nr 111, poz. 711).

7 Dz.U. Nr 84, poz. 948 z pozn. zm.; dalej: ustawa o komercjalizacji z 2000 r.
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zmieniata jednoczesnie ustawe z 1997 r., wprowadzajgc m.in. znacznie mniej liberalne przepisy
dotyczgce wydawania koncesji na dziatalnosS¢ przewozowg i nakazujac juz dziatajgcym przewoz-
nikom ponowne o nie wystgpienie (pod sankcjg wygasniecia dotychczasowych)8.

W efekcie do 2001 r. dziatalno$¢ niezaleznych przewoznikdw towarowych ograniczata sie
w znacznej mierze do lokalnych przewozéw z wykorzystaniem linii kolejowych dawnych kolei
zaktadowych. W roku 2002 sytuacja ulegta zmianie. Realizujgc — zgodnie z ustawg z 2000 r.
— program restrukturyzacji PKP, przedsiebiorstwo to podzielono na 24 spotki, wyodrebniajgc
m.in. zarzadce infrastruktury kolejowej PKP Polskie Linie Kolejowe SA (dalej: PLK). Cho¢ firma
ta pozostata wraz z wydzielonymi spotkami — w tym przewozowymi, np. incumbentem na rynku
przewozow towarowych PKP Cargo S.A. oraz dziatajgcg na nim lokalnie firmg PKP LHS — w tzw.
grupie PKP, to jednak uzyskata osobny zarzad, a regulamin i cenniki dostepu zaczat zatwierdzaé
minister wtasciwy ds. transportu.

Data pierwszej publikacji tych ostatnich przez PLK, a mianowicie 1 kwietnia 2002 r., jest
czesto uznawana za faktyczny poczatek rozwoju wolnego rynku towarowych przewozéw kolejo-
wych w Polsce®. Rzeczywiscie, od roku 2002 przewozy przewoznikow innych niz PKP zaczynajg
wyraznie rosngc, czemu sprzyja rowniez wejscie gospodarki w faze dynamicznego wzrostu.

Podstawy prawne konkurencji okreslita ostatecznie uchwalona w 2003 r. nowa ustawa
o transporcie kolejowym'°, implementujgca przepisy | pakietu kolejowego. Powotata ona m.in.
Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK), a w$rdd jego zadan na pierwszym
miejscu wymienita ,regulacje rynku kolejowego”'!. W ten sposéb rynek kolejowy otrzymat nieza-
leznego — przynajmniej formalnie — regulatora, powotywanego i odwotywanego przez Prezesa
Rady Ministrow'2.

Gtéwnym ,zadaniem w zakresie regulacji rynku” powierzonym przez ustawodawce Prezesowi
UTK jest nadz6r nad rynkiem wyzszego szczebla. Ustawodawca pozostawit przeciwdziatanie
praktykom monopolistycznym na rynku nizszego szczebla w gestii organu antymonopolowego
(tj. Prezesa UOKIK), nakazujgc jednak Prezesowi UTK wspétdziatanie z nim w tym zakresie.
Jasny podziat obowigzkéw miedzy oba organy administracji panstwowej zostat utatwiony przez
prawne usankcjonowanie separacji pionowej w transporcie kolejowym w Polsce, dokonanej juz
wczesniej w toku restrukturyzacji PKP poprzez wyodrebnienie PLK. Ustawa wprowadzata bowiem
ustawowy zakaz funkcjonowania przez zarzadce na rynkach nizszego szczebla'3. PLK dziatata
w dalszym ciggu w ramach tzw. Grupy PKP, jednak poddanie jej nadzorowi wyspecjalizowanego
organu regulacyjnego, w tym obowigzek przedktadania mu do zatwierdzenia procedur dostepo-
wych (tj. regulaminu dostepu) i cennika, w znacznym stopniu immunizowato jg na ewentualne

8  Ustawodawca wprowadzit m.in. obowigzek dysponowania taborem kolejowym juz w momencie sktadania wniosku o koncesje, co stanowito kluczowg
bariere dla kolejnych wnioskodawcéw. Dla dotychczasowych przewoznikéw powazne ograniczenie — uniemozliwiajgce im de facto konkurencje z PKP
— stanowito to, Ze o ile dotychczasowe koncesje wydawane byty z zasady (na wniosek zainteresowanego podmiotu) na wykonywanie przewozoéw tadun-
kéw na obszarze catego kraju, to tyle w nowym rezimie prawnym ministerstwo wydawato je czesto (w sposéb uznaniowy) na konkretne linie kolejowe
i ograniczato rodzaj towardéw, jakie przedsiebiorstwo mogto wozi¢. Praktyka ta zostata zaskarzona przez jednego z przewoznikdw do Najwyzszego Sadu
Administracyjnego, ktory uznat jg za ograniczajgcg konkurencije na rynku przewozéw. W rezultacie ministerstwo przywrdcito przedsiebiorstwom koncesje
na dotychczasowych zasadach, ale jego dziatania zahamowaty rozwdj rynku.

9 Zob. np. M. Grobelny, Pigé¢ lat wolnego rynku kolejowych... .
10 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (dalej: ustawa o transporcie kolejowym z 2003 r.) (Dz.U. Nr 86, poz. 789 z pézn. zm.).

" Art. 10 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. Pozostate zadania Prezesa UTK to — potraktowane przez ustawodawce jako niezalezne od
regulacji rynku dziatanie — licencjonowanie transportu kolejowego oraz nadzor techniczny nad eksploatacjg i utrzymaniem linii kolejowych oraz pojazdow
kolejowych i zadania z zakresu bezpieczenstwa ruchu kolejowego (art. 10, ust. 2-4 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.).

12 Art. 11 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

3 Art. 5 ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. W ust. 4, pkt 1 i 2 znajdujg sie wytgczenia tego przepisu, na podstawie ktérych funkcjonujg
w Polsce pionowo zintegrowani przewoznicy kolejowi, tj. PKP SKM i PKP LHS.
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naciski spotki holdingowej PKP SA. Rzeczywiscie, dostep do infrastruktury, ktora znalazta sie
w gestii PLK nie budzit juz wiekszych kontrowersji — z wyjgtkiem poziomu stawek dostepu, ktére
pozostawaty i pozostajg wysokie na tle pozostatych pahstw UE w zwigzku z niskim poziomem
dofinansowania infrastruktury przez panstwo i brakiem jakichkolwiek bodzcow skfaniajgcych tego
zarzadce do obnizania kosztéw.

W nastepnych latach udziaty w rynku towarowych przewoznikéw prywatnych w dalszym cia-
gu rosty kosztem PKP Cargo S.A., po czym udana restrukturyzacja tego ostatniego, prowadzona
od roku 2008, wyhamowata ten proces’®. Wzrostowi rywalizacji towarzyszy¢ zaczety procesy
konsolidacji rynkowej oraz przejecia przez podmioty zewnetrzne. Kilku przewoznikéw wigczyto
sie aktywnie do konkurencji na europejskim rynku przewozéw towarowych, realizujgc réwniez
przewozy na obszarze innych krajéw niz Polska.

Konkurencje na rynku przewozéw towarowych okresli¢ mozna jako ,nasilong”. Zgota inaczej
wyglada za to sytuacja w przewozach pasazerskich. Cze$ciowo jest tak dlatego, ze konkurencje
w przewozach pasazerskich wprowadzi¢ jest trudniej i ma ona co do zasady inng nature niz kon-
kurencja w przewozach towarowych. Jest to raczej konkurencja ,0 rynek”, a nie ,na rynku”: przy
czym charakterystyczna jest tu sytuacja, w ktorej przedsiebiorcy przystepujg do rozpisanego przez
wtadze publiczng przetargu na dokonywanie dofinansowywanych przez nig przewozoéw. Ramy
niniejszego artykutu sg jednak zbyt szczupte, by szczegdtowo naswietli¢ ztozong problematyke
z tego zakresu. Jest to jednak m.in. wynik braku spojnej wizji, jak wyglgda¢ ma rynek kolejowych
przewozow pasazerskich w Polsce. Efektem takiego stanu rzeczy byty zaréwno dos¢ pochopne,
pospieszne dziatania (jak usamorzgdowienie PKP Przewozy Regionalne bez podziatu tej spétki na
przedsiebiorstwa regionalne), jak i wieloletnie zaniedbania w tworzeniu otoczenia instytucjonalno-
-prawnego (ustawa o publicznych przewozach zbiorowych opublikowana zostata dopiero w roku
201119).

W zwigzku z powyzszym, proces liberalizacji na rynkach towarowym i pasazerskim jest na
innym etapie. Stad inne zadania, ktére powinna stawia¢ sobie wtadza publiczna (regulator i usta-
wodawca) odnosnie do obu tych segmentdéw rynku przewozow kolejowych.

W naszej opinii na obecnym etapie rozwoju rynku towarowego kluczowym zadaniem wta-
dzy publicznej jest zapewnienie, aby nieuchronne procesy konsolidacyjne — ktére juz od kilku
lat mozemy tu obserwowac — przebiegaty bez zaktdcen i w sposob ,rynkowy”, tak aby podmioty
konkurujgce na krajowym rynku przewozéw kolejowych mogty sie w coraz wiekszym stopniu wig-
czac¢ w rywalizacje miedzynarodowag i stawac sie mocnymi, zdrowymi i atrakcyjnymi partnerami
w nieuchronnej w naszej opinii ewolucji rynku europejskiego w rynek o charakterze aliansowym.
Sprzyjac¢ temu bedzie szereg zaproponowanych dalej posunie¢. Bedg miaty one réwniez dobro-
czynny wptyw na rynek przewozow pasazerskich, gdzie jednak gtéwnym celem wtadzy publicznej
powinno by¢ wypracowanie spojnych i stabilnych ram konkurencji. Te ostatnig kwestie — jako zbyt
szerokg i zastugujgcg na osobne potraktowanie — pomijamy jednak w ostatniej czesci artykutu
(zatytutowanej po prostu ,Proponowane obszary pilnych zmian”), w ktérej wskazemy, jakie pilne
dziatania powinny by¢ podjete, jesli wtadza publiczna w Polsce uwaza za zasadne sprzyjanie roz-
wojowi rynku kolejowego. Ograniczamy sie do tych dziatan, ktére mozna przeprowadzi¢ szybko

14 Udziaty rynkowe PKP Cargo S.A. (wg przewozonej masy) byly nastepujgce: 2012 — 50,42%; 2011 — 52,32%; 2010 — 49,58%; 2009 — 45,31%; 2008
—51,47%, 2007 - 52,21% (dane UTK).

15 Ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13).
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i ad hoc, bez czasochtonnych konsultacji z interesariuszami (bgdz negocjacji z grupami interesu).
Nie znaczy to, ze nie widzimy potrzeby innych, czasem bardzo waznych posunie¢ — te jednak
pozostawiamy sobie do oméwienia w kolejnych opracowaniach.

lll. Proponowane obszary pilnych zmian

1. Dostep do infrastruktury kolejowej

Caly czas w mocy pozostaje postulat wydzielenia zarzadcy infrastruktury PLK z tzw. Grupy
PKP6, a zatem poparcia separacji strukturalnej separacjg o charakterze wtascicielskim. To, w ja-
kiej postaci powinien funkcjonowa¢ zarzgdca podstawowej infrastruktury kolejowej w Polsce —
spotki prawa handlowego czy tez agencji rzgdowej na wzor Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych
i Autostrad — jest naszym zdaniem obecnie sprawg drugorzedng'”.

Co wiecej jednak, caly czas aktualna pozostaje tez sprawa bocznic kolejowych. Dostep do
infrastruktury kolejowej jest ograniczany ze wzgledu na problem zwigzany z nieuwzglednieniem
bocznic kolejowych jako elementu infrastruktury. Zaznaczyé nalezy, ze bocznice kolejowe sta-
nowig miejsca stuzgce do wytadunku i zatadunku wagondw. Bez objecia bocznic definicjg infra-
struktury kolejowej przewoznicy kolejowi (poza uzyskaniem od zarzadcy infrastruktury tzn. PKP
PLK S.A. dostepu do dojazdu do bocznicy) nie bedg mieli zapewnionej mozliwosci wytadunku czy
zatadunku przewozonych towaréw Niniejsza problematyka byta juz przedmiotem wczesniejszej
publikacji autorow z roku 20081,

2. Dostep do taboru

Zagadnienie licencjonowania przedsigbiorstw, ktore starajg sie o uzyskanie licencji przewoz-
nika kolejowego, uregulowane jest w formie wymagajgcej dysponowania'® taborem kolejowym na
etapie prowadzenia postepowania administracyjnego lub zobowigzania do dysponowania takim
taborem (wagony oraz pojazdy trakcyjne). Jest to wtasciwe posuniecie, szczegdlnie wobec faktu
braku pewnosci o ostatecznej decyzji Prezesa UTK w zakresie udzielenia licencji przewoznikowi.
Ustawodawca przewidziat rowniez, stosujgc pojecie ,dysponowanie”, funkcjonowanie w obrocie
prawym réznych konstrukcji praw do taboru kolejowego poza prawem witasnosci (np. leasingu).
Rozwigzanie prawne w tym zakresie wyprzedza praktyke przyjetg na rynku kolejowym, na ktérym
nie funkcjonujg, znane np. na angielskim rynku kolejowym tzw. ROSCOs (rolling stock companies),
podmioty powotywane w celu udostepnianiu taboru przewoznikom kolejowym.

Rozwigzanie przyjete w ustawie o transporcie kolejowym z 2003 r. niestety nie ma zastoso-
wania na dalszym etapie funkcjonowania przewoznika kolejowego, tzn. na etapie konstruowania
treSci zamoéwien publicznych sktadanych przez urzedy marszatkowskie, na Swiadczenie ustug
kolejowych. Przyktadowo, w tym roku Marszatek Wojewddztwa Zachodniopomorskiego przepro-
wadzit otwarty przetarg na swiadczenie ustug w zakresie kolejowych przewozow pasazerskich na

rzgdowych. Uzyto go np. w Uchwale Nr 66/2007 Rady Ministrow z 17.04.2007 r. w sprawie przyjecia Strategii dla transport kolejowego do roku 2013

17 Zwtaszcza, iz rewolucja organizacyjna w PLK narazi¢ by musiata i tak op6zniony proces wydatkowania $rodkéw inwestycyjnych pochodzenia unij-
nego — zagadnienie to trzeba zas w chwili obecnej traktowaé priorytetowo.

8 T. Banaszczyk, M Krol, Dostep do infrastruktury transportu kolejowego w Polsce. Zatozenia i praktyka, ,Problemy Zarzadzania”, nr 1/2008 (19). To,
Ze wspomniane zagadnienie jest aktualne potwierdzajg m.in. tegoroczne publikacje autorstwa M. Grobelnego (Bocznice — niewykorzystany potencjat,
,Rynek Kolejowy” 2013, nr 7) oraz R. Wectawika i K. Baczynskiego (Bocznice — niedoceniany element sieci kolejowej, ,Rynek Kolejowy” 2013, nr 6).

19 Art. 47 ust. 6 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.
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terenie wojewodztwa. W punkcie VIII.1.1.3 Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamowienia zawarto
informacje, ze w postepowaniu udziat mogg bra¢ wykonawcy, ktérzy dysponujg odpowiednim po-
tencjatem technicznym oraz zasobami zdolnymi do wykonania zamowienia2. Przetarg wygrata
spotka Przewozy Regionalne Sp. z 0.0. Dana praktyka, polegajgca na wymaganiu (na etapie
sktadania ofert) od potencjalnych uczestnikéw postepowan w zakresie obstugiwania przewozéw
pasazerskich, dysponowania czesto znacznym taborem kolejowym, ogranicza konkurencje w za-
kresie dostepu do danego zamowienia (zastrzec nalezy, ze w danym przypadku zamawiajgcy
zaznaczyl, ze dysponuje 24 wagonami, ktére majg by¢ uzywane).

Ustawodawca zapewnit wnioskodawcom starajgcym sie o uzyskanie licencji na wykonywanie
przewozow kolejowych liberalne rozwigzanie, ktére ogranicza koszty wejscia przedsiebiorcy na
rynek kolejowy. Niestety, powyzsze liberalne rozwigzanie nie jest zachowane w postepowaniach
objetych rezimem zaméwien publicznych, co sprowadza sie do uczestniczenia w przetargach
najwiekszych przewoznikéw kolejowych.

3. Narzedzia regulacyjne

Prezes UTK zostat wyposazony w katalog uprawnien, stuzgcych sprawowaniu nadzoru nad
rynkiem kolejowym. Jedng z kluczowych instytucji prawnych regulujgcych przedmiotowy rynek,
jest zatwierdzanie stawek dostepu do infrastruktury kolejowej (doktadnie ,stawki jednostkowej
optaty podstawowej oraz optaty dodatkowej, poza optatami za korzystanie z pragdu trakcyjnego™"),
przedktadanych przez zarzadce infrastruktury. Dany instrument nadzorczy sprowadza sie do
weryfikacji samodzielnych ustalen podmiotu, ktory dziata w sSrodowisku monopolu naturalnego.
Odwotania od decyzji Prezesa UTK w niniejszym zakresie przystuguje do Sgdu Okregowego
w Warszawie — Sgdu Ochrony Konkurenc;ji i Konsumentow.

Praktyka prowadzenia postepowan administracyjnych w tym zakresie, ksztattuje sie w spo-
s6b zapewniajgcy uwzglednianie w nim stanowiska przewoznikéw kolejowych, Izby Gospodarczej
Transportu Lgdowego oraz Zwigzku Niezaleznych Przewoznikéw Kolejowych. Takie postepowanie
organu nadzoru rynku oznacza uzasadniong potrzebe prowadzenia konsultacji z uczestnikami tego
rynku. Dazenie Prezesa UTK do utworzenia neutralnej platformy wymiany pogladéw w zakresie
kluczowych zagadnien dotyczgcych rynku kolejowego zastuguje na uznanie. Regulacje prawne
niestety nie wspomagajg Prezesa UTK w procesie pobudzania dialogu uczestnikow rynku.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawa o transporcie kolejowym z 2003 r. wyposaza Prezesa UTK
jedynie w narzedzia nadzorcze o charakterze sankcyjnym. Stosowanie standardowych aktow
wiadztwa organu administracji, w postaci naktadania kar pienieznych czy decyzji odmownych
wobec spoiki, bez ktérej rynek kolejowy nie moze funkcjonowac, tzn. PKP PLK S.A., nie zapewnia
wprowadzania w niej rozwigzan wspomagajgcych rozwoj rynku chocby poprzez stymulowania
dziatan obnizajgcych koszty dostepu do infrastruktury. Przyktadowym narzedziem, nie o cha-
rakterze sanacyjnym, ale — wptywajgcym na m.in. standard zarzadzania spo6tkg, sg uprawnienia

20 Informacja zawarta na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Zachodniopomorskiego — Specyfikaciji
Istotnych Warunkéw Zamoéwienia dla postepowania przeprowadzonego w trybie przetargu nieograniczonego o wartosci powyzej wyrazonej w ztotych
réwnowartosci kwoty 200.000 euro na ,Swiadczenie ustug w zakresie kolejowych przewozéw pasazerskich w wojewédztwie zachodniopomorskim od
dnia 15 grudnia 2013”.

21 Art. 33 ust. 7 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.
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innego organu nadzoru tzn. Komisji Nadzoru Finansowego. W ustawie o obrocie instrumentami
finansowymi?? przewidziane zostaty w szczegdlnosci uprawnienia wobec spotki nadzorowanej do:
— udziatlu w posiedzeniach rady nadzorczej oraz walnego zgromadzenia,

— zwofania nadzwyczajnego walnego zgromadzenia,

—  umieszczenia spraw wskazanych przez organ nadzoru w porzgdku obrad walnego zgromadzenia,
— nakazanie podjecia uchwaty przez rade nadzorczg, w okreslonej sprawie.

Rozwigzania te pozwalajg organowi nadzoru dysponowac biezgcymi informacjami dotycza-
cymi spotki nadzorowanej oraz obligujg wybrane organy podmiotu do prezentowania stanowiska
w zakresie wymaganym przez nadzorce?3.

Prezes UTK nie powinien ograniczac sie do administracyjnej weryfikacji aktywnosci PKP PLK
S.A. ale powinien dgzy¢ do pozytywnego wptywu na conduct of business, dobre praktyki oraz
zasady etyki dotyczgce jej funkcjonowania?*.

Przyktadem zasadnosci powyzszego twierdzenia jest wyrok Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (wyrok w sprawie C-512/10 Komisja v. Polska) z 30.05.2013 r., zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom wynikajgcym z przepisow UE25, nie przyjmujgc
srodkow zachecajgcych zarzadce infrastruktury kolejowej do zmniejszenia kosztow funkcjonowania
infrastruktury i wielko$ci optat za dostep do niej. Dodatkowo Rzeczpospolita Polska dopuscita do
niewtasciwego obliczania optaty za minimalny pakiet dostepu i dostep do urzgdzen zwigzanych
z obstugg pociggdéw, uwzgledniajgc w tej optacie koszty, ktére nie mogg by¢ uznane za bezpo-
Srednio ponoszone jako rezultat wykonywania przewozow pociggami.

Instytucje panstwowe (Prezes UTK), jak i spotka PKP PLK S.A., ktérej wtascicielem jest Skarb
Panstwa, doprowadzity do stanu prawnego (tres¢ rozporzgdzenia Ministra Finansow w sprawie
warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej?®) oraz faktycznego (decyzje admini-
stracyjne wydane przez Prezesa UTK przed 2013 r., zatwierdzajgce stawki jednostkowej optaty
podstawowej oraz optaty dodatkowej), ktére zgodnie z ww. wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci
naruszajg prawo Unii Europejskiej, co w konsekwencji oznacza koniecznos$¢ zwiekszenia dotacji
budzetowej dla PKP PLK S.A. (zmniejszenie planowanych przychoddéw spofki z tytutu udostep-
niania infrastruktury, zgodnie z zatwierdzonymi przez Prezesa UTK stawkami dostepu) i ryzyko
pozwdw ze strony przewoznikow (zwroty niestusznie pobranych przez PKP PLK S.A. kwot za
udostepnianie infrastruktury). Utworzenie przestrzeni, w ktorej mozliwy bytby dialog w zakresie
podstaw wtasciwego obliczania kosztow dostepu do infrastruktury kolejowej pomiedzy uczestni-
kami rynku, miatoby szanse uchroni¢ Polske przed przedmiotowym wyrokiem.

22 Art. 30 ustawa z 29.7.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2010 r. Nr 211, poz. 1384, z pdzn. zm.).

23 Przyktad zastosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego instytucji nakazania wydania przez rade nadzorczg spotki nadzorowanej uchwaty
w okreslonej sprawie, jak i jej skuteczno$¢, odnalez¢é mozna w komunikatach (powszechnie dostepnych na stronie internetowej www.knf.gov.pl) z 183
posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego w dniu 21.05.2013 r. oraz z 187 posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego w dniu 23.07.2013 r. doty-
czgcych awarii w funkcjonowaniu systemoéw informatycznych Towarowej Gietdy Energii S.A. Zgodnie z ich trescig, Komisja Nadzoru Finansowego
nakazata Radzie Nadzorczej TGE S.A. wyda¢ uchwate zawierajgcg stanowisko na temat prawidtowosci funkcjonowania systemu informatycznego ob-
stugujgcego rynek towaréw gietdowych organizowany przez TGE S.A. oraz zasadno$ci podjecia ewentualnych dziatan zmierzajgcych do zapewnienia
prawidtowosci funkcjonowania systemu informatycznego. Instytucja nakazania podjecia dziatan wobec spoétki przez jej rade nadzorcza jest uzupetniana
przez jednoczesne uprawnienie do uczestniczenia w posiedzeniach rad nadzorczych przedstawiciela Przewodniczacego KNF badz upowaznionego
przedstawiciela.

24 Abstrahujemy w tym miejscu od postulatdw wyposazenia go w narzedzia regulacji bodzcowej (jak chocby putap cenowy), gdyz ich wprowadzenia
nie da sie z pewnoscig przeprowadzi¢ ad hoc — a do tego typu postulatéw ograniczamy sie w niniejszym artykule.

25 Art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej in-
frastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania $wiadectw bezpieczenstwa, zmienionej dyrektywa
2004/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r.

26 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz. U. Nr 35, poz. 274)
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Jednoczesnie zastrzec nalezy, ze budowanie dialogu w srodowisku spotek zwigzanych
z transportem kolejowym musi odbywac sie w ramach wykreowanych przez niezaleznego arbitra,
tzn. okreslonych przez organ nadzoru rynku, w tym przypadku Prezesa UTK. Aktualne uzalez-
nienie dziatan tego organu od ministra wtasciwego od spraw transportu, ktéry sprawuje nadzor
nad Prezesem UTK i jednoczesnie reprezentuje wiasciciela PKP PLK S.A., czyli Skarb Panstwa,
uniemozliwia uzyskanie przez Prezesa UTK pozycji umozliwiajgcej realny wptyw na rynek kole-
jowy, ktéry powinien regulowac.

Zauwazy¢ mozna podejmowane przez Prezesa UTK dziatania w zakresie stosowania sank-
cji, takich jak kara pieniezna czy odmowa wydania decyzji zatwierdzajgcych stawki dostepu do
infrastruktury. Jednakze dane dziatania, zgodnie z dotychczasowg praktyka, nie majg wptywu na
zmiane sposobu zarzgdzania PKP PLK S.A. a jedynie generujg reakcje na biezgce zastrzezenia
nadzorcy.

Przy uwzglednieniu powyzszego stanu faktycznego oraz prawnego, w ktérym funkcjonuje
rynek kolejowy, nie mozna wskazac¢ podmiotu gotowego zbudowac dla podmiotow tworzgcych
rynek kolejowy srodowisko zapewniajgce dialog.

4. Relacje miedzy Prezesem UTK a Prezesem Urzedu Konkurencji i Konsumentéw

Dodatkowo, na uwage w zakresie funkcjonowania w Polsce narzedzi regulacyjnych zastugu-
je usystematyzowanie relacji pomiedzy dwoma organami wyposazonymi w instrumenty prawne
stuzgce nadzorowi rynku kolejowego, tzn. Prezesem UTK oraz Prezesem Urzedu Konkurencji
i Konsumentow. Poprzez wyznaczenie Prezesa UTK do realizacji dyspozyciji art. 30 rozporzgdze-
nia Nr 137/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczgcej praw
i obowigzkow pasazeréw w ruchu kolejowym?” wtasciwosci rzeczowe obydwu nadzorcow zostaty
uksztattowane w sposéb nieprzejrzysty. Przestrzeganiem praw pasazeréw zajmowac ma sie Prezes
UTK przy jednoczesnym sprawowaniu przez Prezesa UOKIiK wtadztwa nad prawami pasazerow
w zakresie zakazu praktyk na rynku kolejowym, ograniczajgcych konkurencje lub naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentow (niedozwolone klauzule umowne). Cho¢ mozna wyznaczy¢ linie
podziatu obowigzkéw pomiedzy obydwoma organami regulacyjnymi, zastosowane rozwigzanie
moze by¢ niezrozumiate dla klientéw obstugiwanych przez przewoznikéw kolejowych, a dodat-
kowo w przypadku skomplikowanej sprawy, obydwa organy mogg prowadzi¢ czasochtonny spor
kompetencyjny. Istniejgce rozwigzanie prawne nie jest wiec korzystne dla klienta, co potwierdza
chociazby fakt, iz zgodnie z w/w podstawg prawng rozporzadzenia, organ sprawujgcy nadzor nad
realizacjg rozporzadzenia, powinien by¢ niezalezny w zakresie struktury prawnej i procesu decy-
zyjnego od zarzadcy infrastruktury. W aktualnym stanie prawnym, reprezentantem akcjonariusza
PKP PLK S.A,, tzn. Skarbu Panstwa, jest minister wtasciwy do spraw transportu, jednoczesnie
nadzorujgcy prace Prezesa UTK. Za wtasciwy uzna¢ nalezy podziat obowigzkéw nadzorczych
polegajacy na przejeciu ochronny praw pasazerow przez Prezesa UOKIK, natomiast nadzér nad
wiasciwym postepowaniem zarzadcy infrastruktury oraz jego relacjom z przewoznikami kolejo-
wymi, powinien znajdowac sie w gestii Prezesa UTK.

27 Dz.U. UE 2007 L 315/14. Kazde panstwo czlonkowskie wyznacza organ lub organy odpowiedzialne za egzekwowanie przepisow niniejszego roz-
porzadzenia. Kazdy z tych organéw podejmuje kroki niezbedne do zapewnienia przestrzegania praw pasazerow.
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IV. Zakonczenie

Podjecie przez witadze publiczne decyzji o przeprowadzeniu tzw. separacji pionowej jako
elementu reform liberalizacyjnych transportu kolejowego w Polsce nie zapewnia automatycznego
pobudzenia rozwoju rynku kolejowego.

Aktywnosc¢ polskiego ustawodawcy w zakresie tworzenia rozwigzan sprzyjajgcych rozwo-
jowi transportu kolejowego sprowadza sie przede wszystkim do implementowania (nie zawsze
skutecznego) rozwigzan prawnych naktadanych przez organy Unii Europejskiej. Wprowadzane
zmiany, na przestrzeni ostatnich lat, wptywajg na intensywne wyspecjalizowanie sie podmiotéw
dziatajgcych na rynku kolejowym (m.in. zarzadca infrastruktury, przewoznik kolejowy, jednostka
certyfikujgca). Konsekwencjg szybkiego specjalizowania sie podmiotow jest ograniczenie ich
sfery zainteresowan do obszaréw, w ktérych same dziatajg. Tracg one natomiast z pola widzenia
catosc¢ procesu dostarczania ustugi w transporcie kolejowym.

Ustawodawca, ktory spowodowat uruchomienie wspomnianego procesu waskich specjalizaciji,
powinien mie¢ na uwadze potrzebe podnoszenia $wiadomosci istnienia systemu naczyn potgczo-
nych pomiedzy podmiotami na rynku kolejowym i w tym celu podejmowac dziatania wykraczajgce
poza standardowe implementowanie przepisow UE, ukierunkowane na rozwdj (a czasem dopiero
powstanie) conduct of business, dobrych praktyk, jak i zasad etyki dla spétek dziatajgcych na
rynku kolejowym.

Sprzyja¢ temu moze wprowadzenie zaproponowanych w niniejszym artykule przyktado-
wych miekkich srodkéw regulacyjnych, ktérych zastosowanie nie wymaga poniesienia istotnych
kosztow. Przeprowadzenie pozostatych prezentowanych propozycji zmian legislacyjnych, ktére
rowniez nie sg zbyt kosztowne i mogg by¢ przeprowadzone niemal ad hoc, réwniez stanowitoby
krok w kierunku petniejszego wykorzystania prokonkurencyjnego potencjatu separacji pionowej.
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Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztattowania uméw
pomiedzy zarzadca infrastruktury a przewoznikiem

Spis tresci
I.  Wprowadzenie
II.  Kompetencje Prezesa UTK jako regulatora rynku
lll. Poréwnanie kompetencji Prezesa UTK i innych regulatoréw
IV. Tryby zawierania umoéw o udostepnienie infrastruktury kolejowe;j
1. Udostepnianie infrastruktury kolejowej (krotka charakterystyka pojecia)
2. Swobodnie zawarta umowa
3. Negocjacje przed Prezesem UTK zakohczone wydaniem decyzji zastepujgcej umowe
V. Przedmiot decyz;ji
1. Koncepcja szeroka — aktualnie przyjeta przez Prezesa UTK
2. Koncepcja waska — stanowisko PKP PLK
VI.  Whnioski kohcowe

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest przedstawienie z perspektywy zarzadcy infrastruktury wpty-
wu, jaki Prezes UTK wywiera na tre$¢ stosunku zobowigzaniowego miedzy zarzadcg infrastruktury
i przewoznikiem w zakresie udostepnienia infrastruktury kolejowej. Prezes UTK prezentuje koncepcje
szerokiej ingerencji w stosunki miedzy stronami umowy oraz uznaje, iz ma prawo do dowolnego
wprowadzania postanowien w decyzji zastepujgcej umowe. PKP PLK stoi na stanowisku, ze organ
ma w tym zakresie jedynie ograniczone kompetencje i winien powstrzymac sie od zbyt ,gtebokiego”
wptywania na zobowigzania stron. Gtéwny cel stanowi teoretyczne i praktyczne przedstawienie
problemu i wykazanie, iz jedynie koncepcja waskiej ingerencji organu znajduje oparcie w prawie.

Stowa kluczowe: udostepnienie infrastruktury kolejowej; Prezes Urzedu Transportu Kolejowego;
zarzadca infrastruktury kolejowej; przewoznik; kompetencije regulatora rynku; swoboda umow;
rynek kolejowy.

|. Wprowadzenie

Wyjasnienie przedmiotowego zagadnienia zwigzane jest z konieczno$cig uzyskania odpowiedzi
na pytania, w jakim zakresie Prezes Urzedu Transportu Kolejowego (UTK) moze, na mocy art. 29
ust. 1i ustawy o transporcie kolejowym?, ingerowa¢ w stosunek zobowigzaniowy miedzy stronami

* Adwokat, radca prawny, specjalizuje sie w prawie gospodarczym, obstudze prawnej spotek m.in. z sektora energetycznego, transportowego.
Reprezentuje klientéw przed organami i sagdami administracyjnymi, powszechnymi, w tym przed SOKIK i KIO.
1 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94) (dalej: ustawa o transporcie kolejowym lub utk).
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umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej oraz czy moze kreowac relacje miedzy stronami
takiej umowy w sposéb dowolny. Kwestig bedgca przedmiotem licznych sporéw miedzy Prezesem
UTK a PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. (dalej: PKP PLK lub PLK) — zarzgdcg infrastruktury — jest
okreslenie zakresu dopuszczalnej ingerencji organu regulacyjnego w relacje gospodarcze stron
decyzji. Jest to spér majgcy kapitalne znaczenie z perspektywy funkcjonowania rynku kolejowego
w RP, poniewaz decyzje zastepujace umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, na ksztatt
ktérych w znacznej mierze prébuje wptywac organ regulacyjny, sg podstawg w relacji zarzadca —
przewoznik. Na tym tle wytaniajg sie dwie koncepcje modelu decyzji zastepujgcej umowe, ktore
odzwierciedlajg stanowisko Prezesa UTK oraz PKP PLK w tej kwestii. Na potrzeby niniejszego
opracowania model prezentowany przez regulatora nazwano ,szerokim”, natomiast forsowany
przez zarzadce infrastruktury — ,waskim”. Ze wzgledu na aktywny udziat autora niniejszego arty-
kutu w zaistniatym sporze trudno o w petni bezstronng ocene prezentowanych stanowisk, dlatego
nadmieni¢ wypada, iz obydwa modele przedstawione zostang z perspektywy interesow zarzadcy
infrastruktury. Nalezy jednak mie¢ przy tym na uwadze, iz dotychczasowe orzecznictwo — chociaz
skromne — w peni potwierdza tezy przedstawiane przez PKP PLK.

Il. Kompetencje Prezesa UTK jako regulatora rynku

Nie ulega watpliwosci, iz Prezes UTK jest organem regulujgcym rynek kolejowy w Polsce.
Nadana organowi funkcja wynika wprost z przepisu art. 10 utk. Uprawnienia Prezesa UTK sg zatem,
w odniesieniu do konkretnej gatezi rynku, ,podobne” do uprawnien Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej (UKE), Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Przewodniczagcego Komisji
Nadzoru Finansowego (KNF) czy Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC).

W teorii prawa administracyjnego wyréznia sie natomiast trzy pojecia bedgce wskaznikiem
mocy wplywu organu na organ lub organu na podmiot, tj. koordynacja, kontrola i nadzér. Od cza-
séw demonopolizacji rynkéw w Polsce ustawodawstwo przyjeto pojecie regulacji rynku. Regulacja
rynku przejawia sie w formach oddziatywania panstwa na wolno$¢ gospodarczg poprzez m.in.
powotanie do zycia wyspecjalizowanych organdw — tzw. regulatoréw. Zatem regulator wyposazony
jest zarbwno w narzedzia koordynacji, kontroli, jak i nadzoru.

W doktrynie kompetencje organu, polegajgce na sprawdzaniu dziatalnosci innych podmiotow,
okresla sie pojeciem kontroli. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz ta funkcja organu polega wytgcznie na
monitorowaniu aktywnosci innych jednostek, bez statych mozliwosci wptywania na ich dziatalnosé
w drodze polecen czy nakazow. Z funkcjg kontrolng niejednokrotnie zwigzane jest uprawnienie
do wydawania podmiotom kontrolowanym zalecen. Przewaznie jednak organ kontroli ogranicza
sie do przedstawienia wynikow kontroli wraz z opracowanymi wnioskami2. Za przyktad kompe-
tencji Prezesa UTK jako organu kontrolnego postuzy¢ moze uprawnienie do kontroli przestrze-
gania przepisow i realizacji decyzji oraz postanowien z zakresu kolejnictwa. W przypadku zas
stwierdzenia naruszenia przepiséw, decyzji lub postanowienia z zakresu kolejnictwa Prezes UTK
wydaje decyzje okreslajgcg zakres naruszenia oraz termin usuniecia nieprawidtowosci (przepis
art. 13 ust. 4 i 6 utk).

Pojecie nadzoru stuzy z kolei do okreslenia zespotu kompetencji organu, uprawniajgcych do
oddziatywania na postepowania podmiotu nadzorowanego, niemogacych jednak zmierza¢ do

2 M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 93—-94.
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wyreczenia tej jednostki w jej dziatalnosci. Srodki nadzorcze bywajg czesto okreslane jako prawo
kontroli wzbogacone o mozliwos$¢ wigzgcego wptywania na organy lub instytucje kontrolowane.
Jak podkresla sie w teorii prawa administracyjnego, stwierdzenie w ustawie, ze organ nadzoruje
inne podmioty nie jest tozsame z nadaniem jakichkolwiek uprawnien wtadczego oddziatywania
na jednostki nadzorowane. Takie uprawnienia muszg wynika¢ expressis verbis z przepisow usta-
wy i okreslane sg pojeciem $rodkéw nadzoru®. W ramach zadan z zakresu regulacji transportu
rynku kolejowego Prezes UTK wykonuje nadzor nad rownoprawnym traktowaniem przez zarzad-
cow wszystkich przewoznikow kolejowych, w szczegdlnosci w zakresie rozpatrywania wnioskow
o udostepnienie tras pociggdéw i naliczania optat, nadzér nad poprawnoscig ustalania przez za-
rzgdce optat podstawowych za korzystanie z infrastruktury kolejowej oraz optat dodatkowych za
Swiadczenie ustug dodatkowych, jak réwniez nadzér nad zawieraniem umow o udostepnienie
infrastruktury kolejowej (art. 13 ust. 1 pkt 3, 4, 6¢ utk). Jako Srodek nadzoru, tj. dziatanie wtadcze
organu zwigzane z nadzorem nad zawieraniem umow o udostepnienie infrastruktury kolejowej,
wskazac nalezy kompetencje wynikajgce z przepisu art. 29 utk, a mianowicie wydanie postano-
wienia w przedmiocie wyznaczenia terminu zakonczenia negocjacji dotyczgcych zawarcia umo-
wy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, natozenie obowigzku prowadzenia negocjacji przed
Prezesem UTK, i wreszcie, po bezskutecznym uptywie terminu zakonczenia negocjacji, wydanie
decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury (art. 29 ust. 1e, 1f, 1i utk).

W odniesieniu za$ do kompetencji organu wykonywanych wobec pomiotéw niepodlegaja-
cych mu bezposrednio organizacyjnie lub stuzbowo uzywa sie terminu koordynacji. Organ ma
w tym przypadku prawo do oddziatywania na jednostki koordynowane z pomocg srodkow stuza-
cych zharmonizowaniu dziatalnosci tych podmiotow*. Prezes UTK zatwierdza i koordynuje optaty
za korzystanie z przyznanych tras pociggow infrastruktury kolejowej pod wzgledem zgodnosci
z zasadami ustalania tych optat, ktére to zadania mieszczg sie w zakresie sprawowania regulacji
transportu kolejowego.

Przepisy poszczegdlnych ustaw bedgce podstawg dziatania organéw kontrolujgcych i nad-
zorujgcych okreslajg szczegoétowo, jakimi srodkami oddziatywania (kompetencjami) dysponuje
dany organ. Nie inaczej jest w przypadku ustawy o transporcie kolejowym, ktéra np. w odniesieniu
do zadan z zakresu regulacji transportu kolejowego wprowadza w przepisie art. 13 utk katalog
zamkniety. Jak stusznie podnosi sie w doktrynie organ moze stosowac wytgcznie srodki wska-
zane w przepisach i tylko w celach przez te przepisy wskazanych. Niedopuszczalna jest jednak
sytuacja, w ktoérej organ uzurpuje sobie prawo do uzywania srodkéw oddziatywania, ktére nie wy-
nikajg z przepiséw okreslajgcych jego kompetencje, nawet jezeli bylyby tagodniejsze. Catkowicie
btedne bytoby tutaj wywodzenie, ze dopuszczalne jest zastosowanie srodka tagodniejszego (acz
nieprzyznanego organowi) wytgcznie ze wzgledu na fakt, iz przepisy przyznajg $rodek ostrzejszy®.

lll. Poréwnanie kompetencji Prezesa UTK i innych regulatoréow

Ustawa o transporcie kolejowym nie zawiera definicji pojecia regulacja, jednak przedstawione
powyzej koncepcje termindw kontroli, nadzoru i koordynacji, ktére niejako tworzg zbiér kompetencji
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regulatora pozwala na zbudowanie pewnego obrazu zadan i uprawnien powierzonych Prezesowi
UTK. Dopetnieniem tego ujecia winno by¢ poréwnanie, wzglednie proba odnalezienia analogicz-
nych kompetenciji innych regulatoréw rynkdw, pozwalajgcych organom na ingerencje w stosunki
gospodarcze miedzy poszczegdlnymi uczestnikami.

Analogiczne rozwigzanie w stosunku do okreslonej w przepisie art. 29 utk instytucji zastgpienia
umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej decyzjg Prezesa UTK zawiera Prawo telekomu-
nikacyjne z 2004 r.8. Powyzsza ustawa przewiduje procedure zastgpienia umowy o dostepie tele-
komunikacyjnym decyzjg Prezesa UKE o dostepie telekomunikacyjnym. O ile jednak konstrukcja
procedury jest analogiczna, o tyle dopuszczalny zakres ingerencji Prezesa UKE w relacje miedzy
podmiotami jest szerszy, co wprost wynika z przepisow ustawy. Prawo telekomunikacyjne stanowi,
iz przypadku ziszczenia sie przestanek z art. 28 ust. 1 ustawy, Prezes UKE wydaje decyzje o do-
stepie telekomunikacyjnym w przepisanym terminie. Powyzszy przepis zawiera rowniez kryteria,
ktorymi musi kierowac sie organ przy wydawaniu tejze decyzji. Jak wskazuje sie w doktrynie, kwe-
stig decydujgca jest jednak wola stron, a zatem Prezes UKE winien przede wszystkim kierowac
sie ustaleniami i stanowiskami stron, o ile nie naruszajg one przepiséw prawa’.

Decyzja Prezesa powinna m.in. uwzglednia¢ charakter zaistniatych kwestii spornych oraz
praktyczng mozliwos¢ wdrozenia rozwigzan dotyczgcych technicznych i ekonomicznych aspektow
dostepu telekomunikacyjnego zaréwno zaproponowanych przez przedsiebiorcow telekomunika-
cyjnych bedgcych stronami negocjaciji, jak i mogacych stanowi¢ rozwigzania alternatywne (przepis
art. 28 ust. 1 pkt 4 PT). Z powyzszego wynika, iz organ powinien dgzy¢ do rozstrzygniecia powsta-
tych w toku negocjacji zagadnien spornych. Powyzszy przepis przewiduje jednak wprowadzenie
,Fozwigzan alternatywnych”, a zatem upowaznia Prezesa UKE do wprowadzenia postanowienia
nieprzewidzianego uprzednio przez strony. W jednym zas przypadku — decyzji o dostepie teleko-
munikacyjnym w zakresie potgczenia sieci — regulator moze zawrze¢ postanowienia, o ktérych
mowa w art. 31 ust. 2 3 PT (art. 28 ust. 3 PT). Wskazane postanowienia okreslajg fakultatywne
i obligatoryjne elementy takiej umowy. Powyzszy przepis statuuje jedynie uprawnienie, a nie obo-
wigzek zawarcia w decyzji zarbwno essentialia negotii, jak i accidentalia negotii przedmiotowej
umowy. Uzasadnieniem takiego rozwigzania jest specyfika uméw o dostepie telekomunikacyj-
nym, ktdérych przedmiot oraz szczegdtowe uregulowania sg rézne w zaleznosci od konkretnego
przypadku®. Wskazac¢ jednak nalezy, iz w przypadku zawarcia przez strony umowy o dostepie
telekomunikacyjnym, decyzja wydana wczesniej wygasa z mocy prawa w czesci objetej umowg
(art. 28 ust. 5 PT).

Przedstawiona powyzej konstrukcja decyzji o dostepie telekomunikacyjnym w pewnym stopniu
rézni sie od decyzji zastepujgcej umowe o dostepie do infrastruktury kolejowej. W odrdznieniu od
ustawy o transporcie kolejowym, Prawo telekomunikacyjne szczegdtowo wskazuje kryteria, ktorymi
podczas wydawania decyzji powinien kierowac sie Prezes UKE. Ponadto ustawa jasno wskazuje,
iz w odniesieniu do jednego z typow umowy regulator telekomunikacyjny moze w decyzji zamies-
ci¢ rowniez fakultatywne postanowienia, co oznacza, iz w zakresie pozostatych uméw Prezes
moze kreowac jedynie stosunki w obrebie essentialia negotii. Analiza Prawa telekomunikacyjnego

6 Ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800); dalej: Prawo telekomunikacyjne lub PT.

7 M. Rogalski, Komentarz do art. 28 ustawy Prawo telekomunikacyjne, Lex 2010.

8 |bidem.
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dokonana przez pryzmat ustawy o transporcie kolejowym prowadzi do nieuchronnej konkluz;ji,
iz uprawnien Prezesa UKE nie mozna przenosi¢ na grunt postepowania przed Prezesem UTK.
Przede wszystkim, gdyby intencjg ustawodawcy byto nadanie Prezesowi UTK kompetencji do
ksztattowania stosunkdw umownych z zakresu accidentalia negotii, to takie uprawnienie expresis
verbis zostato by wyrazone w ustawie, a jak wiadomo z ustawy nie wynika. Ponadto ze wzgledu na
szeroki zakres ingerencji w stosunki zobowigzaniowe stron Prezesa UKE, ustawodawca zdecydo-
wat sie na bardzo precyzyjne ujecie kluczowych kwestii, ktére powinny zosta¢ wziete pod rozwage
przy wydawaniu decyzji o dostepie telekomunikacyjnym, z czym rowniez w ustawie o transporcie
kolejowym nie mamy do czynienia. Wreszcie uprawnienie kreowania zaréwno koniecznych, jak
i fakultatywnych postanowienn umownych dotyczy tylko jednego typu umowy telekomunikacyjne;,
co Swiadczy o wyjgtkowym charakterze tego uprawnienia, a nie regule dziatania w ramach tego
rynku. Rozstrzygajgca kwestig przesgdzajgca o tym, iz Prezes UTK nie dysponuje tak szerokimi
kompetencjami w omawianym zakresie jest natomiast przepis prawa telekomunikacyjnego sta-
nowigcy o uchyleniu decyzji z mocy prawa w sytuaciji, gdy strony dojdg do porozumienia i zawrg
umowe. Ustawodawca ostatecznie uznaje prymat swobody uméw przystugujgcej stronom decyzji
i dopuszcza mozliwo$¢ uchylenia aktu wytgcznie w wyniku dziatania stron — bez udziatu Prezesa
UKE. Nalezy traktowac te instytucje jako powazng réznice miedzy omawianymi konstrukcjami,
poniewaz decyzja zastepujgca umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowej nie moze byc¢
wzruszona wolg stron w drodze zawarcia nowej umowy, a zatem ani zarzgdca, ani przewoznik
nie majg mozliwosci wprowadzenia zmian do regulacji wprowadzonej do obrotu przez Prezesa
UTK. Na gruncie Prawa telekomunikacyjnego strony majg jednak mozliwo$¢ zmiany godzgcych
w ich interesy postanowien wprowadzonych postanowieniem organu.

Organem wyposazonym w kompetencje wptywania na stosunki zobowigzaniowe miedzy
uczestnikami rynku jest rowniez Prezes URE. W zwigzku z wykonywaniem funkcji regulatora
rynku Prezes URE zobowigzany jest do przeprowadzenia postepowania w celu zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia taryf dla paliw gazowych lub energii i wykonania w tym zakresie analizy
i weryfikacji kosztow przyjmowanych przez przedsiebiorstwa energetyczne jako uzasadnione
w kalkulagiji ich taryf (art. 23 ust. 2 pkt 2 Prawa energetycznego)®. W zakresie ksztattowania taryf
swoboda stron w znacznym stopniu ograniczona zostata wskutek poddania tej materii szczegé-
towej regulacji w przepisach prawa energetycznego, jak rowniez szeregu rozporzgdzenh. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie K 12/99, OTK 1999'°, stwierdzit, ze regulacje Prawo ener-
getyczne w znacznym stopniu przekreslity umowny (cywilnoprawny) charakter relacji pomiedzy
odbiorcami a przedsiebiorcami energetycznymi, gdyz cena — element essentialia negotii umowy
— ksztattowana jest na podstawie regulacji prawa powszechnie obowigzujgcego, z wytgczeniem
autonomii decyzyjnej stron''. Podobny poglad sformutowat Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu wy-
roku w sprawie IV CSK 97/06"2.

Zakres kompetencji Prezesa URE zostat jasno wyinterpretowany przez Sgd Najwyzszy
w wyroku w sprawie Il SK 35/09'3, w swietle ktérego Prezes URE w razie stwierdzenia w toku

9 Ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 1059); dalej: Prawo energetyczne lub PE.

10 Wyr. TK z 26.10.1999 r. w sprawie K 12/99, OTK 1999, nr 6, poz. 120.
1

D. Nowak, M. Woszczyk, Komentarz do art. 47 ustawy prawo energetyczne, [w:] Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne, Lex 2010.
2 Wyr. SN z 26.07.2006 r. w sprawie IV CSK 97/06, LEX nr 465617.
13 Wyr. SN z 4.02.2010 r., sygn. akt Ill SK 35/09, LEX nr 585836.
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postepowania, ze przedstawiona do zatwierdzenia taryfa nie w petni odpowiada wymaga-
niom art. 44—46 PE moze w granicach okreslonych przez przepis art. 23 ust. 2 pkt 2 PE zgdac¢
od przedsiebiorstwa energetycznego dostosowania przedstawionej taryfy do tych wymagan.
W wypadku, gdy przedsiebiorstwo odméwi w toku postepowania zmiany przedstawionej taryfy
celem dostosowania jej do wymagan okreslonych w art. 44—46 PE, Prezes URE zgodnie z dys-
pozycja art. 47 ust. 2 PE odmowi zatwierdzenia taryfy. Natomiast gdy przedsiebiorstwo skoryguje
wniosek taryfowy zgodnie z zaleceniami Prezesa Urzedu, wowczas Prezes URE zatwierdzi taryfe
zgodnie z tym zmodyfikowanym przez strone postepowania wnioskiem.

Jak zatem wynika z przedstawionej powyzej analizy przepisow Prawa energetycznego Prezes
URE uprawniony jest do ingerencji w stosunki zobowigzaniowe miedzy uczestnikami rynku, jed-
nak wytgcznie w ramach essentialia negotii zawieranych umow, a mianowicie wysokosci taryf dla
paliw gazowych i energii. Odnoszgc te konkluzje do uprawnien Prezesa UTK brak jest podstaw,
by twierdzi¢, iz ma on szersze uprawnienia niz organ regulujgcy rynek energetyczny.

Analiza poréwnawcza kompetenciji regulatoréw rynkéw prowadzi do konkluzji, iz zagadnienie
zakresu dopuszczalnej ingerencji Prezesa UTK w stosunki zobowigzaniowe miedzy uczestnikami
rynku winno by¢ ocenione ostroznie i z rezerwg. W sytuacji bowiem, gdy czytelng intencjg usta-
wodawcy byto nadanie organowi szerokich kompetencji w tym zakresie, to w mysl| przepisu art. 7
Konstytucji RP takie uprawnienia wynikajg wprost z przepisow ustawy (jak w przypadku Prezesa
UKE). W przypadku zas Prezesa UTK brakuje w ustawie szczegdtowych postawien regulujgcych
te materie. Co wiecej, tak szeroko ujete uprawnienia nie sg regulg, poniewaz ani Prezes Urzedu
Zamowien Publicznych (UZP), ani Prezes ULC nie dysponujg srodkami do ksztaltowania relac;ji
miedzy stronami umoéw funkcjonujgcych w obrocie prawnym danego rynku. Uzna¢ zatem nale-
zy, iz Prezes UTK moze wpltywaé na stosunki zobowigzaniowe miedzy zarzgdcg infrastruktury
a przewoznikiem jedynie w bardzo ograniczonym zakresie.

IV. Tryby zawierania umoéw o udostepnienie infrastruktury kolejowej

1. Udostepnianie infrastruktury kolejowej (krotka charakterystyka pojecia)

Ustawa o transporcie kolejowym przewiduje dwa, alternatywne tryby uzyskania przez prze-
woznika dostepu do infrastruktury kolejowej. W pierwszym przypadku podstawg bedzie swobodnie
uksztaltowana umowa cywilnoprawna zawarta miedzy przewoznikiem a zarzgdcg infrastruktury
(art. 29 ust. 1c utk). Drugg mozliwoscig jest zas dziatanie wtadcze Prezesa UTK, polegajgce
na wydaniu decyzji zastepujgcej umowe o udostepnieniu infrastruktury kolejowej, poprzedzone
prowadzonymi przez strony negocjacjami. W opracowaniu pomijam inne warunki niezbedne do
spetnienia przez przewoznika, aby otrzymat dostep do infrastruktury.

Zanim jednak omowiona zostanie procedura zawierania tychze umow, wyjasni¢ wypada znacze-
nie pojecia udostepnienia infrastruktury kolejowej. Okres$lenie infrastruktura kolejowa zdefiniowane
zostato w ustawie o transporcie kolejowym jako linie kolejowe oraz inne budowle, budynki i urzg-
dzenia wraz z zajetymi pod nie gruntami, usytuowane na obszarze kolejowym, przeznaczone do
zarzgdzania, obstugi przewozu 0sob i rzeczy, a takze utrzymania niezbednego w tym celu majatku
zarzadcy infrastruktury. Z oczywistych wzgledéw ustawodawca nadat powyzszemu pojeciu bardzo
szeroki zakres, obejmujgcy de facto wszystkie elementy niezbedne do efektywnego realizowania
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przewozu 0sob i rzeczy. Do jego desygnatéw zaliczymy zatem sieC kolejowg, stanowigcag ukfad
potgczonych ze sobg linii kolejowych, stacji i terminali kolejowych oraz wszystkich rodzajow sta-
tego wyposazenia niezbednego do zapewnienia bezpiecznej i ciggtej eksploatacji systemu kolei,
w tym nawierzchnie kolejowg wraz z urzgdzeniami przeznaczonymi do ruchu kolejowego i zaje-
tymi pod nie gruntami, wreszcie dworce kolejowe, rozumiane jako obiekty lub zespoty obiektéw
budowlanych do obstugi podréznych lub ustug towarzyszgcych tej obstudze, moggce rowniez
obejmowac urzgdzenia do wykonywania czynnosci zwigzanych z prowadzeniem ruchu pociggow.

Zagadnieniu udostepniania infrastruktury poswiecony zostat Rozdziat 6 ustawy o transpor-
cie kolejowym. W Swietle przepisow ustawy udostepnienie infrastruktury kolejowej polega na
przydzieleniu przewoznikowi kolejowemu trasy pociggu na liniach kolejowych oraz umozliwieniu
mu korzystania z niezbednej infrastruktury kolejowej. Innymi stowy udostepnienie infrastruktury
polega¢ bedzie na umozliwieniu przewoznikowi korzystania — w ramach przydzielonej trasy —
z drogi kolejowej, budynkoéw (w tym dworcow), jak réwniez ze wszystkich urzgdzen potrzebnych
do efektywnego wykonywania przewozéw osobowych.

2. Swobodnie zawarta umowa

Zgodnie z trescig przepisu art. 29 ust. 1a, 1b i 1c utk: ,Przewoznicy kolejowi sg uprawnieni
do minimalnego dostepu do infrastruktury kolejowej oraz dostepu na sieci kolejowej do urzadzen
zwigzanych z obstugg pociggow [...] Zarzadca nie moze odmowic dostepu na sieci kolejowej do
urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggow [...] chyba Ze istniejg inne podmioty udostepniajgce te
urzgdzenia i zapewniajgce obstuge na zasadach rynkowych. Przewoznik kolejowy nabywa prawo
do korzystania z przydzielonych w rozktadzie jazdy tras pociggdw po zawarciu umowy o udostep-
nienie infrastruktury kolejowe;j”.

Z powyzszego przepisu wynika, iz elementem niezbednym do korzystania przez przewoznika
z infrastruktury kolejowej jest zawarcie umowy z zarzgdcg w zakresie umozliwienia mu wykorzy-
stywania mienia przeznaczonego do ruchu i obstugi pociggéw. Ustawodawca wprowadza nadto
nakaz zawarcia takiej umowy przez zarzadce, w razie wystgpienia o to przez licencjonowanego
przewoznika, a nadto wskazuje, iz jej rozwigzanie bedzie mozliwe jedynie za zgodg Prezesa UTK
wyrazong w drodze decyzji (art. 29 ust. 5 utk).

Analizg niniejszego opracowania nie jest objeta decyzja o tzw. otwartym dostepie do
infrastruktury.

Nalezy przy tym pamietaé, iz przedmiotowa umowa to specyficzny kontrakt zawierany mie-
dzy przedsiebiorcami. Specyfika niniejszego kontraktu nie wynika tylko z okolicznosci, o ktérych
mowa powyzej, ale réwniez z innych ,obwarowan” narzucanych przepisami prawa, dotyczgcych
chociazby wysokosci pobieranych opfat, istnienia w obrocie regulaminu przydzielania tras pociggow,
koniecznosci traktowania przewoznikéw przez zarzadce w sposdb réwny z zachowaniem zasad
odnoszgcych sie do przestrzegania konkurencyjnosci (ktdre wynikajg sensu stricte z ustawy
o transporcie kolejowym).

Przepisy z zakresu kolejnictwa nie precyzujg natomiast szczegétowych warunkéw zawarcia
umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej poprzez np. wskazanie, jakie aspekty kontrahenci
muszg zawrzec w jej tresci (lub tez czego uczynic nie mogg), aby z punktu widzenia prawa umowa
taka byta wazna (np. sposéb zaptaty wynagrodzenia dla zarzadcy, dodatkowe koszty zwigzane
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z wykonywaniem niniejszej umowy, istnienie lub nieistnienie kar umownych miedzy stronami,
zabezpieczenie) Co wiecej, tres¢ umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej nie wymaga
zatwierdzenia przez Prezesa UTK.

W ustawie o transporcie kolejowym znalazta sie wprawdzie definicja legalna umowy o udo-
stepnienie infrastruktury, jest ona jednak na tyle ogdlna i nieprecyzyjna, ze nie sposéb uznad,
iz daje podstawe do okreslenia szczegdtowych warunkow, jakie ta umowa spetnia¢ powinna.
Ustawa definiuje umowe o udostepnienie infrastruktury jako ,umowe zawartg pomiedzy zarzadca
infrastruktury a przewoznikiem okreslajgcg trasy przejazdow, zasady korzystania z infrastruktury
oraz standard jakos$ci dostepu do infrastruktury”. Jakkolwiek okreslenie tras przejazdéw i bardzo
0golne wskazanie potrzeby przedstawienia zasad korzystania z infrastruktury nie budzi wiekszych
watpliwosci, to elementem sprawiajacym powazne spory w praktyce jest okre$lenie standardu
jakosci réznie interpretowanego tak przez strony umowy, jak i Prezesa UTK. Zaréwno w przy-
padku zasad korzystania, jak i standardu jakosci ustawodawca nie zawart w przepisach ustawy
o transporcie kolejowym zadnych wskazowek interpretacyjnych.

Przechodzac na grunt praktyczny, nalezy wskaza¢, iz zagadnienie standardu jakosci stato
sie przedmiotem sporu miedzy PKP PLK, jednym z przewoznikéw a Prezesem UTK w ramach
ustalania tresci umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej na rozktad jazdy obowigzujgcy
od dnia 11.12.2011 r. do dnia 8.12.2012 r. W toku negocjacji miedzy stronami zwrécono uwage
na koniecznos¢ dostosowania parametrow torowisk, miedzytorzy oraz peronéw do oczekiwan
przewoznikow. Dyskusja dotyczyta czystosci perondw i ich od$niezenia, jak rowniez parametrow
technicznych, takich jak oswietlenie miedzytorzy oraz rodzaju nawierzchni. Zarzadca, co do za-
sady nie kwestionowat racji przewoznika w zakresie koniecznosci wypracowania standardu do-
tyczacego infrastruktury. Wskazywat jednak, iz nie ma mozliwosci by standard ten wyznaczony
zostat zatgcznikiem do umowy (przewoznik proponowat umieszczenie w zatgczniku do umowy
wykazu czynno$ci, ktére winien podejmowac zarzadca w celu zapewnienia stanu umozliwiajgcego
prawidtowe korzystanie z peronéw), postulaty przewoznika dotyczyty bowiem nie tylko czynnosci
zwigzanych z utrzymaniem czystosci, réwniez lecz takze czynnosci o charakterze inwestycyjnym
(np. instalacja o$wietlenia na wszystkich peronach i miedzytorzach). Na éwczesnym etapie za-
rzgdca postulowat wprowadzenie przepisu zobowigzujgcego do utrzymania stanu zapewniajgcego
bezpieczne korzystanie. Strony nie doszly w tym zakresie do porozumienia, wobec czego przepis
regulujacy te kwestie zostat sformutowany przez Prezesa UTK w decyzji zastepujgcej umowe.
W wydanym rozstrzygnieciu organ zobowigzat zarzgdce do utrzymywania torowisk i miedzytorzy,
jak rowniez perondw w stanie zapewniajgcym bezpieczne i prawidtowe korzystanie. Nadto zobo-
wigzat zarzgdce do opublikowania harmonogramu prac majgcych na celu wprowadzenie komplek-
sowego systemu odpowiednich standardow korzystania z infrastruktury kolejowej. W odwotaniu od
powyzszej decyzji PKP PLK wskazata, Zze takie ujecie standardu dostepu do infrastruktury naru-
sza przepisy rozporzgdzenia MTiGM z 1998 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadaé budowle kolejowe i ich usytuowanie.'* Zarzgdca wskazat, ze zyczenia w zakresie
odstepu od krawedzi do schodow skfadu pociggu czy tez nawierzchni sg szczegétowo uregulo-
wane W powyzszym rozporzgdzeniu, a natozony obowigzek wypracowania innych standardow

4 Rozporzgdzenie z 10.09.1998 r. Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budowle
kolejowe i ich usytuowanie (Dz.U. Nr 151, poz. 987).
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niz przewiduje to rozporzadzenie jest nie mozliwy do spetnienia i wykracza poza kompetencje
zarzadcy. Co wiecej, nie jest wykonalne zaspokojenie roszczen wszystkich przewoznikow, posia-
dajg oni bowiem inne sktady pociggéw o roznych wysokosciach schodéw — nawet w zakresie tego
samego sktadu. W ocenie PKP PLK, wprowadzony przez Prezesa UTK przepis znacznie odbiegat
od intencji dyskutowanej pomiedzy stronami umowy. Co prawda w dacie powstania niniejszego
opracowania powyzsza sprawa nie zostata jeszcze rozstrzygnieta, jednak analogiczny zarzut
podniesiony zostat przez zarzgdce w odwotaniu od decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie
infrastruktury z innym przewoznikiem. W wyroku w sprawie XVII AmK 1/12'® SOKiK zdecydowat
o wykresleniu identycznego przepisu decyzji, wskazujgc na brak podstaw prawnych do wpro-
wadzenia do umowy indywidualnej regulacji naktadajgcych na PKP PLK obowigzki wieksze od
ustalonych w przepisie powszechnie obowigzujgcym'6. Sgd uznat, ze takie rozwigzanie mogtoby
zostac¢ uznane za nieuzasadnione uprzywilejowane traktowanie jednego przewoznika i utrwala¢
niejednolite standardy zachowania w stosunku do réznych przewoznikow. Powyzszy spor jasno
obrazuje problemy interpretacyjne, wynikajgce ze zbyt ogélnikowej definicji umowy o udostepnienie
infrastruktury zawartej w ustawie i daje podstawe do stwierdzenia, iz brak de facto w przepisach
ustawy o transporcie kolejowym uregulowan warunkujgcych tres¢ postanowien takiej umowy.

W ocenie autora nie ulega watpliwosci, iz intencjg ustawodawcy byto wprowadzenie regu-
lacji, ktora umozliwi przewoznikowi i zarzgdcy takie uksztattowanie stosunku prawnego, aby jak
najpetniej da¢ stronom umowy najwiekszg mozliwo$¢ samodecydowania o wiasnych stosunkach
gospodarczych (w ramach i tak dos¢ zamknietego rynku). Przepis art. 29 ust. 1c utk zostat wpro-
wadzony do porzgdku prawnego z dniem 1.03.2011 r., kiedy to weszta w zycie ustawa o publicz-
nym transporcie zbiorowym z 2010 r.'7. Przepis ten, formutujgcy konieczno$¢ zawierania umow
o udostepnienie infrastruktury kolejowej, pozostatby jednak regulacjg martwa, a w wypadku gdyby
jeden z kontrahentéw przeciggat jej zawarcie lub prowadzit negocjacje w sposob nierzetelny, mo-
gtoby dojs¢ do sytuacji nawet zachwiania stabilnosci rynku kolejowego. W zwigzku z powyzszym,
ustawodawca zdecydowat sie¢ w 2011 r. na zmiane ustawy o transporcie kolejowym'8, wprowa-
dzajgc z dniem 14.10.2011 r. art. 29 ust. 1e—1i utk przewidujgcy aktywny udziat Prezesa UTK
w procesie zawierania umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowe;.

Niemniej jednak wskazany wyzej kontrakt jest umowg w rozumieniu prawa cywilnego, do
ktérych bedg miaty w petni zastosowanie regulacje odnoszgce sie do zaciggania zobowigzan,
w tym w szczegolnosci art. 353" k.c., w mys| ktérego ,strony zawierajgce umowe moga utozy¢
stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tresc lub cel nie sprzeciwiaty sie wlasciwosci
(naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego”, ale rowniez art. 58 § 1 k.c.,
zgodnie z ktérym ,,czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawg albo majgca na celu obejscie ustawy jest
niewazna, chyba ze wtasciwy przepis przewiduje inny skutek, w szczegdlnosci ten, iz na miejsce
niewaznych postanowien czynnosci prawnej wchodzg odpowiednie przepisy ustawy”.

Umowa o udostepnienie infrastruktury kolejowej jest umowg nazwang, charakteryzujgca sie
istnieniem pewnych essentialia negotii. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, do tej grupy na-
lezy zobowigzanie przewoznika do korzystania z infrastruktury kolejowej zgodnie z regulaminem

15 Wyr. SOKIK z 28.05.2013 r. w sprawie XVII AmK 1/12.
16 Zob. cyt. wyz. rozporzgdzenie MTiIGM z 1998 r. w sprawie warunkdw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budowle kolejowe i ich usytuowanie).
17 Ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13).

8 Ustawa z 19.08.2011 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym (Dz.U. Nr 205, poz. 1209).
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przydzielania tras pociggdéw oraz ponoszenie optat na rzecz zarzadcy. Zarzadca zobowigzuje sie
natomiast do jej udostepnienia na zasadach okreslonych w przedmiotowym regulaminie. Wszelkie
inne aspekty umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, nalezy zaliczy¢ do accidentalia ne-
gotii, czyli do grupy ustalen niejako przeznaczonych do swobodnego uksztattowania przez strony
umowy. Nalezy mie¢ przy tym na wzgledzie, iz umowa o udostepnienie infrastruktury kolejowej
zawierana jest pomiedzy dwoma profesjonalnymi podmiotami (zarzadca — przewoznik), ktore to
podmioty muszg, przy zacigganiu zobowigzan, bra¢ pod uwage przede wszystkim swojg sytuacje
ekonomiczng jako przedsiebiorcy.

Jako praktyczny przyktad przyjetego, oméwionego powyzej, charakteru umowy postuzy¢
moze tres¢ cyt. wyz. wyroku SOKIiK w sprawie XVII AmK 1/12, wydanego z odwotania PKP PLK
od decyzji Prezesa UTK zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowej W tresci
decyzji Prezes UTK wprowadzit do umowy miedzy stronami zaskarzony przez zarzadce przepis
§ 1 pkt 2, w Swietle ktérego: ,regulamin przydzielania tras pociggéw i korzystania z przydzielo-
nych tras pociggdéw przez licencjonowanych przewoznikéw kolejowych w ramach rozktadu jazdy
2011/2012 opracowany przez Zarzadce, stanowigcy wzorzec umowy w rozumieniu art. 384—-385
Kodeksu Cywilnego”. SOKIK uznat, iz powyzszy przepis kwalifikujgcy regulamin przydzielania
tras pociggow jako wzorzec umowy jest bezpodstawny. Uzasadniajac swoje orzeczenie, Sad pod-
niost, ze wedtug przepisu art. 19 § 1 rozporzadzenia w sprawie warunkéw dostepu i korzystania
z infrastruktury kolejowej'?, zarzadca infrastruktury opracowuje regulamin po przeprowadzeniu
konsultacji z przewoznikami, a zatem nie jest to dziatanie bez porozumienia z odbiorcami ustugi.
Przede wszystkim jednak regulamin okre$la zasady wspoétpracy miedzy przedsiebiorcami. Nie
dotyczy stosunkoéw z konsumentami, a wiec nie ma wptywu na ich interesy, ktérych nie moze na-
ruszyc¢. Z tej przyczyny regulamin nie moze by¢ poddany kontroli SOKiK w trybie art. 47939 k.p.c.
Sad wskazat ponadto, iz nawet jezeli regulamin spetnia cechy wzorca umownego, to ze wzgledu
na przedstawione powyzej kwestie, jego postanowien nie mozna uznac za niedozwolone w Swietle
przepisu art. 385" § 1 k.p.c.

3. Negocijacje przed Prezesem UTK zakonczone wydaniem decyzji zastepujacej umowe

Tryb prowadzenia negocjacji w sprawie zawarcia umowy o udostepnienie infrastruktury re-
gulujg przepisy art. 29 ust. 1e—1h utk. Ustawa przewiduje, iz postanowienie w przedmiocie wy-
znaczenia terminu zakonczenia negocjaciji, jak rowniez postanowienie w przedmiocie natozenia
obowigzku prowadzenia negocjacji i wyznaczeniu terminu ich zakonczenia wydaje Prezes UTK
na wniosek ktérejkolwiek ze stron umowy albo z urzedu. Ponadto w postanowieniu tym natozyc¢
mozna obowigzek prowadzenia negocjacji przed Prezesem UTK. Zgtaszajgc wniosek do orga-
nu o0 wyznaczenie terminu negocjaciji, strona zobowigzana jest do przedtozenia projektu umowy
o udostepnienie infrastruktury kolejowej oraz aktualnego stanowiska stron, z zaznaczeniem tych
czesci umowy, co do ktérych strony nie doszty do porozumienia (art. 28 ust. 1g utk). W praktyce,
w toku negocjacji strony wymieniajg sie stanowiskami w kwestiach spornych. Powyzszy przepis
ma kapitalne znaczenie z perspektywy ustalenia, iz bazowym projektem, ktéry winien przyja¢ za
podstawe decyzji Prezes UTK sg postanowienia wspodlnie uzgodnione przez strony. Przedmiotem
rozstrzygniecia wydanego przez organ powinny zatem by¢ kwestie sporne, co do ktorych strony

19 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. a w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. Nr 35, poz. 274).
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nie doszty do porozumienia. Zgodnie z przepisem art. 28 ust. 1i utk po bezskutecznym uptywie
terminu zakonhczenia negocjacji Prezes wydaje decyzje zastepujgcg umowe o udostepnienie in-
frastruktury kolejowe;j.

V. Przedmiot decyz;ji

1. Koncepcja szeroka — aktualnie przyjeta przez Prezesa UTK

W sytuacji bezskutecznego uptywu terminu zakoriczenia negocjacji wyznaczonego postano-
wieniem Prezesa UTK, organ wydaje decyzje zastepujacg umowe o udostepnienie infrastruktury.
Jak to zostato wskazane na wstepie niniejszego opracowania, okre$lenie zakresu dopuszczal-
nej ingerencji Prezesa UTK w relacje gospodarcze stron decyzji jest przedmiotem sporu miedzy
zarzadcy infrastruktury a organem regulacyjnym. Obydwa podmioty prezentujg dwie, skrajnie
odmienne koncepcje decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury, ktére majg klu-
czowe znaczenie dla obrotu gospodarczego w ramach rynku kolejowego.

Popierajgc teorie szerokiej ingerencji w relacje ksztattowane umowg miedzy zarzgdcg a prze-
woznikiem, Prezes UTK wskazuje na wynikajgce z ustawy kompetencje regulatora rynku kolejowego.
Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym przez organ przepisy ustawy o transporcie kolejowym
nie precyzuijg jakie regulacje winny by¢ przedmiotem umowy o udostepnienie infrastruktury kole-
jowej. Z tresci przepisu art. 29 ust. 1 utk Prezes wywodzi jednak, ze umowa ta powinna regulowaé
kwestie zasad i warunkéw udostepnienia infrastruktury kolejowej, bedgcej w zarzgdzie PKP PLK
w celu realizacji rozktadu jazdy pociggow. W Swietle przepiséw ustawy o transporcie kolejowym
Prezes jest centralnym organem administracji rzgdowej w sprawach regulacji transportu kolejowe-
go, do ktérego zadan z zakresu regulacji transportu kolejowego nalezy nadzér nad zawieraniem
umow o udostepnienie infrastruktury. Majgc na uwadze powyzsze kwestie oraz fakt, ze ustawa
naktada nan obowigzek wydania decyzji po bezskutecznym uptywie terminu do negocjaciji, organ
wskazuje, iz jako regulator rynku kolejowego uprawniony jest do uregulowania w tejze decyzji
zasad i warunkow udostepniania infrastruktury kolejowej. Zdaniem Prezesa obowigzujgce w tym
zakresie przepisy prawa nie naktadajg na niego obowigzku rozstrzygniecia tylko kwestii spornych
miedzy stronami umowy, a skoro jest uprawniony do wydania decyzji zastepujgcej umowe, to ma
réwniez prawo do uksztattowania w catosci kwestii zwigzanych z udostepnieniem infrastruktury
kolejowej. Co wiecej przepisy ustawy nie precyzuja, do ktérych czesci negocjowanej przez strony
umowy Prezes moze podja¢ rozstrzygniecia, a do ktorych takie uprawnienie mu nie przystuguje.
Organ wskazuje, ze wydana decyzja zastepuje umowe w catosci, a nie tylko w czesci, dlatego
tez Prezes UTK musi catosciowo przeanalizowac jej poszczegdlne przepisy, w szczegolnosci
biorgc pod uwage ochrone praw pasazerow oraz szczegolne zobowigzania przewoznikdw w tym
zakresie. Wprowadzenie do decyzji regulacji majgcych na celu rozwadj rynku kolejowego ma sie
przyczyni¢ — w ocenie Prezesa UTK — do poprawy sytuacji pasazera w dostepie do ustug o cha-
rakterze uzytecznosci publiczne;.

Wydajgc decyzje zastepujgce umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, Prezes UTK
przedstawia nastepujgcy schemat postepowania. Podczas analizy postanowieh umowy propo-
nowanych przez strony organ bada czy ustalenia stron nie naruszajg przepiséw prawa, a takze,
jaki jest ich wptyw na interes stron i dobro rynku kolejowego. W zwigzku z powyzszym decyzje
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Prezesa UTK zawierajg, oprocz rozstrzygniecia rozbieznosci wystepujgcych miedzy stronami
w zakresie przepiséw negocjowanej umowy postanowienia, ktére strony samodzielnie uzgodnity
w toku negocjaciji oraz postanowienia, co do ktorych strony nie zgtaszaty rozbieznosci w stopniu,
w jakim odpowiadajg wskazanym powyzej wymogom. Wskazujgc na petniong funkcje organu
regulacyjnego, Prezes UTK uznaje za wiasciwe i zasadne rozszerzenie lub usuniecie niektérych
postanowien negocjowanej umowy lub dodanie nowych nieprzewidzianych przez strony regula-
cji. W ocenie Prezesa UTK takie zabiegi majg na celu realizacje jego kompetencji wynikajgcych
z przepisu art. 13 utk.

Z przedstawionego powyzej opisu szablonu procedury przyjetej przez organ, wytania sie
esencja koncepcji szerokiej ingerencji Prezesa UTK w stosunki miedzy stronami. Podsumowujgc
stanowisko regulatora nalezy wskazaé, iz jego zdaniem w decyzji zastepujgcej umowe o udo-
stepnienie infrastruktury powinny znalez¢ sie wszelkie elementy tej umowy, a skoro przepisy
nadajg Prezesowi prawo do wydania takiej decyzji, to legitymujg go rowniez do uksztattowania
postanowien tej decyzji w sposéb, ktory jego zdaniem bedzie najkorzystniejszy z perspektywy
funkcjonowania rynku kolejowego (niekoniecznie interesdw stron). Prezes nie ogranicza swojej roli
wytgcznie do rozstrzygniecia sporu miedzy stronami, lecz uznaje za pozgdane dodanie nieprze-
widzianych przez strony lub nawet usunigcie tych, co do ktérych strony sie zgodzity. Nie bedzie
zatem naduzyciem stwierdzenie, ze Prezes UTK przyznaje sobie de facto prawo do dowolnego
uksztattowania relacji gospodarczych miedzy uczestnikami rynku kolejowego za posrednictwem
decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury.

W celu zobrazowania, jak powyzsze zagadnienie ksztattuje sie w aspekcie praktycznym,
witasciwym wydaje sie przedstawienie konkretnych przepiséw decyzji zastepujacych umowy
wydanych przez Prezesa UTK na rozkiad jazdy 2011/2012. Jako przykfad, wyraznie obrazujgcy
stopien ingerencji w sytuacje materialng zarzadcy infrastruktury, postuzy¢é moze regulacja wpro-
wadzona do decyzji zastepujgcych umowy z trzema przewoznikami zobowigzujgca PKP PLK do
wdrozenia systemu komputerowego umozliwiajgcego opracowanie jednego zastepczego rozkta-
du jazdy dla kazdego pociggu, uwzgledniajgcego wszystkie zamkniecia na przydzielonej trasie.
Przyczynkiem do wprowadzenia powyzszej regulacji byt fakt, iz dotychczasowa forma, w jakiej
przewoznicy otrzymywali zastepczy rozktad jazdy, powodowata ich zdaniem sytuacje, w ktorej nie
byli w stanie przekaza¢ podréznym jednej spéjnej informacji. Przewoznicy wyrazili dezaprobate
wobec okolicznosci, iz zastepczy rozktad jazdy pociggéw obejmuje tylko czesc¢ trasy pociggu
podlegajgcej danej ekspozyturze PLP PLK, na terenie ktérej prowadzone sg roboty skutkujgce
wydaniem zastepczego rozktadu jazdy pociggdéw. W takim wypadku zmiana rozktadu jazdy na
trasie pociggu i koordynacja zmian zwigzanych z zastepczymi rozktadami jazdy pociggéw wyda-
wanych przez rézne ekspozytury PKP PLK obcigza przewoznikéw. Organ uznat, ze to zarzadca
jest inicjatorem powstania zastepczego rozktadu jazdy, tym samym powinien podawac ten rozktad
w takiej formie, ktéra umozliwi przewoznikom jego stosowanie w sposob spojny oraz niebudzacy
watpliwosci interpretacyjnych, jak réwniez umozliwiajacy przekazanie wiarygodnych informaciji
pasazerom w odpowiednim czasie, a mianowicie za posrednictwem systemu komputerowego.
Zarzadca zaskarzyt powyzszy przepis decyzji, wskazujgc, ze stanowi przejaw zbyt ,gtebokiego”
ingerowania w wewnetrzne sprawy majgtkowe PKP PLK. Zarzgdca wskazat, iz po polskich liniach
kolejowych dziennie przejezdza ponad 7 tysiecy sktadéw. Stworzenie systemu informatycznego,

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2)



66

Filip Dopierata o Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztattowania umoéw...

ktory bytby zdolny do obstugi tworzenia rocznych rozktadow jazdy, indywidulanych rozktadow jaz-
dy, zastepczych rozktaddéw jazdy, jak réwniez anulowania zarezerwowanych tras pociggéw oraz
Sledzenia pociggéw w trakcie ich przejazdu stanowi powazne wyzwanie nie tylko pod wzgledem
czasowym, lecz takze logistycznym i finansowym. Dotychczas PKP PLK stworzyta wiasnymi si-
tami program do tworzenia indywidualnych rozktadéw jazdy (SKRJ), program do $ledzenia prze-
jazdu pociggéw (SEPE) oraz program kontroli dyzurnego ruchu (SWDR). W celu zobrazowania
wielkosci zadania nalezy wskazac, iz szacunkowo koszt wprowadzenia jednego modutu wynosi
okoto 35 miliondéw ztotych. PKP PLK podczas negocjacji zaoferowata, ze dotozy staran by w jak
najkrotszym czasie zinformatyzowac obstuge pociggoéw. Zarzadca podnidst jednak, iz nie moze
to by¢ zobowigzaniem PKP PLK wynikajgcym z decyzji organu. Zakonczenie czynnosci infor-
matyzacji zalezy od finansow spétki, jak rowniez od standw prawnych kreowanych przez ustawe
o transporcie kolejowym. Natozenie zatem obowigzku wprowadzenia rozwigzan informatycznych
jest nie tylko zobowigzaniem bez podstawy prawnej, lecz takze ingerencjg w sprawy wewnetrzne
PKP PLK, do czego, zdaniem zarzadcy, Prezes UTK nie jest uprawniony. Cytowanym wczesniej
wyrokiem w sprawie AmK 1/12 roku SOKIiK wykreslit zaskarzony przepis, wskazujac, ze Prezes
natozyt ten obowigzek bez podania podstawy prawnej oraz wskazania zrodet dochodu na pokrycie
wielomilionowych kosztéw jego realizaciji.

Z kolei przyktadem umieszczenia w decyzji postanowieh, ktore nie byly negocjowane przez
strony moze by¢ wyznaczenie zarzadcy przez Prezesa UTK jednodniowego terminu na potwier-
dzenie przyjecia ,rezygnaciji z przydzielonej trasy pociggu”, jak réwniez odrzucenia tejze rezygnaciji
w przypadku stwierdzenia btednych danych w niej zawartych. Uzasadniajgc przyjete stanowisko
organ wskazal, iz jego zdaniem powyzsze uszczegotowienie jest konieczne w celu realizaciji
obowigzku wynikajgcego z przepisu art. 8 rozporzgdzenia 1371/2007/WE2°, a takze z art. 2 ust.
2 Prawa przewozowego?' oraz § 5 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie tresci, sposobu i terminéw
ogtaszania rozktadow jazdy z 2006 r.22. W $wietle powyzszych przepiséw — jak wywodzit Prezes
UTK — przewoznicy kolejowi zobowigzani sg do udzielenia pasazerom, na ich zgdanie, m.in. in-
formaciji dotyczacych rozktadu jazdy i warunkdéw najszybszej podrézy oraz dziataniach mogacych
przerwac lub opdzni¢ potgczenia. Przepisy zobowigzujg przewoznika wykonujgcego regularne
przewozy osob do podania do publicznej wiadomosci rozktadu jazdy srodkéw transportowych
przez zamieszczenie informacji na wszystkich dworcach i przystankach wymienionych w rozkta-
dzie jazdy. Ponadto przepisy rozporzgdzenia w sprawie rozktadow jazdy zobowigzujg przewoznika
do podania do publicznej wiadomosci zmian w tresci obowigzujgcego rozktadu jazdy w terminie
7 dni przed terminem ich obowigzywania. Prezes UTK uznat, iz zaproponowana zmiana powin-
na przyczynic¢ sie do sprawnej realizacji natozonych na przewoznikdw obowigzkéw. Co wiecej,
w ramach powyzszych postanowieh decyzji organ wskazat konkretnego pracownika zarzadcy
upowaznionego do przyjmowania rezygnacji skladanej przez poszczegdlnych przewoznikow.
Zarzadca zaskarzyt powyzszy przepis decyzji wskazujgc, iz stanowi naruszenie przepisu art. 29
ust. 1i utk polegajgce na dowolnym wrecz naniesieniu zmian do stosunku zobowigzaniowego

20 Rozporzgdzenie WE nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r. dotyczgcego praw i obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym
(Dz. Urz. UE 2007 L 315/14).

21 Ustawa z 15.11.1984 r. — Prawo przewozowe (t. jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 50, poz. 601 z p6zn. zm.).

22 Rozporzadzenie Ministra Transportu i Budownictwa z 13.01.2006 r. w sprawie tresci, sposobu i termindw ogtaszania rozktadéw jazdy oraz ich aktu-
alizacji, warunkéw ponoszenia zwigzanych z zamieszczaniem informacji dotyczgcych rozktadéw jazdy oraz podawaniem rozktadéw jazdy do publicznej
wiadomosci (Dz.U. Nr 12, poz. 79).
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miedzy przedsiebiorcami, postanowienie to wprowadzone zostato bowiem jedynie z inicjatywy
Prezesa UTK. Organ nie wziagt jednak pod uwage okolicznosci, iz spetnienie przedmiotowego
zobowigzania bedzie praktycznie niemozliwe ze wzgledu na liczbe sktadanych rezygnacji, kté-
rych jednorazowo od jednego przewoznika wptywa nawet ponad sto. Wprowadzenie rezygnacji
oraz wystanie jej potwierdzenia to minimum 10 minut. W obliczu tych okolicznosci zarzadca nie
dysponuje wystarczajgcymi mocami przerobowymi i musiatby stworzy¢ nowe etaty dla pracowni-
kow. Ponadto termin wystania potwierdzenia w zaden sposoéb nie wptywa na wysokosc¢ naliczane;j
optaty rezerwacyjnej, poniewaz wigzgca jest tutaj data wptywu rezygnacji. W drodze cytowanego
wczesniej wyroku SOKIK w sprawie AmK 1/12 wykreslit zaskarzone przepisy zobowigzujgce za-
rzgdce do potwierdzenia przyjecia rezygnacji w terminie jednego dnia, uznajgc, iz nie majg one
uzasadnienia praktycznego. Sgd wskazat ponadto, iz ze wzgledu na brak skutkéw w postaci kar
umownych za niewykonanie tego zobowigzania przedmiotowe postanowienia bytyby martwe. Co
wiecej, zdaniem Sgdu Okregowego postanowienie dotyczgce wskazania osoby upowaznionej,
do ktérej przewoznik powinien kierowaé informacje o rezygnaciji z przedzielonej trasy pociggu
jest zbyt szczegotowe.

Powyzsze przyktady wprowadzonych przez Prezesa UTK postanowien decyzji Swiadczg
o przyjetym przez ten organ modelu sprawowania funkcji regulacyjnych rynku kolejowego. Wydajac
decyzje zastepujgce umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, Prezes UTK konsekwen-
tnie realizuje koncepcje ,szerokiej” i ,gtebokiej” ingerencji zaréwno w relacje miedzy zarzadcg
a przewoznikami, jak i w wewnetrzne, finansowe sprawy samego zarzadcy infrastruktury. Z jednej
strony mamy tu zatem do czynienia z prébami przymuszenia PKP PLK do wprowadzenia innego
standardu perondw niz ten wynikajgcy ze stosownych rozporzgdzen, jak réwniez przyspieszenia
informatyzacji na kolei, ktére to kwestie nie zostaty jednak przez organ rozwazone w aspekcie
konsekwencji finansowych dla PKP PLK. Z drugiej zas — organ wprowadza do decyzji niene-
gocjowane miedzy stronami postanowienia lub, dziatajgc zbyt szczegotowo, okresla z imienia
i nazwiska pracownika upowaznionego do przyjmowania rezygnaciji. Co prawda zostat w tym za-
kresie przewidziany tryb zmiany decyzji przez strony, jednak tak znaczny stopien szczegdtowosci
postanowien decyzji, jak rowniez komplikacje zwigzane z wymiang jednej osoby wydajg sie by¢
nieuzasadnione. Jednoczesnie wypada wskazac, iz Prezes UTK rowniez w decyzjach zastepu-
jacych umowy o udostepnienie infrastruktury na rozktad jazdy 2012/2013 niezmiennie popierat
koncepcje regulatora rynku jako organu uprawnionego do dowolnego kreowania zobowigzan
miedzy uczestnikami rynku kolejowego.

2. Koncepcja waska — stanowisko PKP PLK

Zarzadca infrastruktury stoi na stanowisku, iz wydajgc decyzje zastepujacg umowe o udo-
stepnienie infrastruktury, Prezes UTK powinien jednak znaczgco ograniczy¢ ingerowanie zaréwno
w relacje miedzy stronami, jak i w sytuacje materialng danego podmiotu. Dopuszczalna ,gtebokos¢”
oddziatywania organu regulacyjnego na rynku uzalezniona jest od obowigzujacych przepisow
prawa w tym zakresie, a zatem wszelkie organy panstwa mogg dziata¢ tylko w takie sferze i przy
uzyciu takich narzedzi, na jakie pozwala im prawo. Takie stanowisko znajduje odzwierciedlenie
w odpowiednich przepisach prawa konstytucyjnego i zasadach kodeksu postepowania administra-
cyjnego, w swietle ktérych organy dziatajg w granicach, tj. w ramach, przyznanych im kompetenciji.
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W odniesieniu do uprawnien Prezesa UTK, prezentowany wyzej poglad podzielit w catosci
Wojewodzki Sgd Administracyjny w wyroku w sprawie VII SA/Wa 104/1223, W tresci uzasadnienia
wskazanego orzeczenia czytamy: ,Abstrahujgc z przyczyn powyzszych od zasadnosci natozonych
na skarzgcag obowigzkow, zdaniem Sadu, Prezes UTK, w sentencji zaskarzonej decyzji mogt je-
dynie okresli¢ obowigzki Zarzadcy infrastruktury w odniesieniu do prawnych wymogoéw, jakie na
nim spoczywajg. Przyktadowo obowigzki te mogty by¢ okreslone albo poprzez nakaz opracowa-
nia stosownego regulaminu, albo poprzez nakazanie jego uzupetnienia, jesli postanowienia tego
aktu nie odpowiadatyby wymogom prawa, albo poprzez nakazanie dziatan bedgcych realizacjg
regulaminu (jesli taki istnieje) i przepiséw prawa. Natomiast przyjety w zaskarzonej decyzji sposéb
okreslenia nieprawidtowosci w zakresie naliczania optat za minimalny dostep do infrastruktury
oraz wskazanie nierébwnego traktowania przewoznikow kolejowych jest ujeciem abstrakcyjnym,
tym samym zarzut skargi o braku podstawy prawnej do takiego okreslenia nieprawidtowosci skar-
zgcej zostat uwzgledniony”.

W ustawie o transporcie kolejowym brak jest prawnej definicji pojecia regulacja. Podobnie
jest w zasadzie we wszystkich innych ustawach ,regulujgcych” rynek. Wyjatek w tym zakresie
stanowi Prawo energetyczne, gdzie w art. 3 pkt 15 wskazano, iz ,regulacja — stosowanie okreslo-
nych ustawg srodkéw prawnych, wigcznie z koncesjonowaniem, stuzgcych do zapewnienia bez-
pieczenstwa energetycznego, prawidtowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony intereséw
odbiorcow”. PowyZzszy przepis wzmacnia zatem stanowisko prezentowane powyzej, a odnoszace
sie do ustawowych ram i zakresu regulacji. W ustawie o transporcie kolejowym okreslono nato-
miast, co nalezy do uprawnien Prezesa UTK z zakresu regulacji rynku kolejowego (art. 13 utk).
Przyjeto definicje dos¢ szczegdtowg, wprowadzajgc niejako katalog zamkniety. Z literalnego
brzemienia wyszczegdlnienia zawartego w art. 13 utk nie wynika natomiast, aby uprawnienie
wskazane w art. 29 ust. 1i utk (tj. wydanie decyzji zastepujgce umowe o udostepnienie infrastruk-
tury) mogto przystugiwac Prezesowi UTK w zakresie zadan w obrebie regulacji rynku. W ramach
przedmiotowego zagadnienia mamy zatem do czynienia z konfliktem pomiedzy normg ogdlng
a normg szczegolng, ktérg jak sie wydaje ,sprowokowal” sam ustawodawca, wykraczajgc niejako
poza katalog, ktéry sam stworzyt. Mimo to mozliwos¢ wydania orzeczenia o charakterze wtadczym
z art. 29 ust. 1i utk, winna by¢ postrzegana jako uprawnienie z zakresu regulacji z uwagi na dwa
czynniki. Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage, iz na gruncie art. 10 utk brak jest mozliwosci innego
zakwalifikowania dziatania Prezesa UTK w ramach przystugujgcej mu wtasciwosci rzeczowej. Po
drugie, jak sie wydaje, w petni uprawnione moze by¢ zastosowanie w niniejszej sprawie reguty,
iz norma szczegolna zyskuje prymat nad normg ogolng. Kwestig kluczowg jest jednak ustalenie
zakresu narzedzi wtadczych organu, mogacych wptyng¢ na ksztatt decyzji zastepujgcej umowe
o udostepnienie infrastruktury kolejowe;.

Uprawnienie z art. 29 ust. 1i utk ma na celu jedynie doprowadzenie do optymalnej sytuacji,
w ktérej licencjonowany przewoznik kolejowy nie zostanie pozbawiony mozliwosci korzystania
z infrastruktury, co mogtoby skutkowac¢ utratg dla pasazeréw prawa dostepu do ustug o charak-
terze uzytecznosci publicznej. Prezes UTK nie ma natomiast uprawnien do formutowania ustalen
pomiedzy niezaleznymi przedsiebiorcami w zakresie accidentalia negotii umowy o udostepnienie
infrastruktury kolejowej. Uprawnienie takie nie wynika z przepisu art. 29 ust. 1i utk; nie moze by¢

28 Wyr. WSA w Warszawie z 1.06.2012r. w sprawie VIl SA/Wa 104/12.
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ono réwniez interpretowane w sposéb rozszerzajgcy. W przyjetym przez Prezesa UTK modelu
dziatania organ przekracza swoje uprawnienia w zakresie, w jakim w sposéb swobodny uksztal-
towat stosunek miedzy stronami umowy. Prezes UTK w sposéb zbyt ,gteboki” wptywa na zakres
ustaleh pomiedzy przedsiebiorcami, tworzac niejako wiasng wizje umowy o udostepnienie infra-
struktury kolejowe;j.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy dojs¢ do wniosku, iz Prezes UTK, wydajac przedmio-
towe decyzje, dopuszcza sie naruszenia przepisu art. 29 ust. 1i utk polegajgcego na rozstrzyg-
nieciu kwestii, w zakresie ktérych nie byt uprawniony — orzekajgc o stosunkach cywilnoprawnych
i handlowych miedzy stronami umowy. Prawidtowe ustalenie w tym zakresie winno zmierza¢ do
uksztattowania decyzjg umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej w zakresie warunkéw
koniecznych (essentialia negotii) do jej zawarcia i egzekwowania. Za niedopuszczalne natomiast
uznac nalezy wprowadzanie przez Prezesa UTK do kontraktu handlowego zobowigzan i ustalen,
o ktére nawet strony nie postulowaty, a nadto naktadanie na nie dodatkowych zobowigzan finan-
sowych, z pominieciem sytuacji ekonomicznej podmiotu.

Reasumujgc wskazac¢ nalezy, iz analiza ustawy o transporcie kolejowym dokonana przez
pryzmat przepisdw prawa administracyjnego i konstytucyjnego prowadzi do konkluzji, ze wtasciwg
koncepcjg dziatania Prezesa UTK w zakresie formutowania postanowien decyzji zastepujgcych
umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowej jest koncepcja ,waska”. Wydajgc taka decyzje,
organ winien skupic¢ sie wytgcznie na warunkach koniecznych kontraktu, tak aby mozliwa byta jego
egzekucja, a mianowicie udostepnienie przewoznikowi infrastruktury kolejowej. Za podstawe do
wydania decyzji organ winien zatem przyjg¢ projekt uzgodniony przez strony, nie dokonujgc w nim
zadnych zmian — o ile jego postanowienia nie naruszajg przepiséw ustawy. Za niedopuszczal-
ne uznac¢ nalezy ingerowanie przez Prezesa UTK w regulacje przyjete przez strony, jak rowniez
wprowadzanie do decyzji postanowieh w ogodle przez strony nienegocjowanych. Takie dziatanie
organu mija sie z intencjg ustawodawcy. Jaki bowiem bytby sens przyznawania zarzadcy i prze-
woznikom uprawnienia do samostanowienia o wiasnych stosunkach zobowigzaniowych, w sytuacji
gdy organ administracji publicznej miatby prawo do dowolnego wnikania w te stosunki. Prymatem
w dostepie do infrastruktury powinny by¢ wiec ustalenia umowne stron. Nalezy przyja¢, ze gdyby
intencjg ustawodawcy byto natozenie szablonu uregulowan do infrastruktury, to przeciez mégtby
to uczyni¢ w ustawie lub w akcie prawnym nizszego rzedu.

W sytuacji za$, gdy strony nie dojdg do porozumienia w zakresie pewnych postawien umo-
wy, Prezes powinien zbada¢ czy sporne postanowienia sg konieczne dla funkcjonowania decyzji
w obrocie prawnym, czy tez stanowig wytgcznie accidentalia negotii. Jezeli zatem chodzi o po-
stanowienia konieczne, Prezes UTK powinien wedle swego uznania uregulowaé sporng kwestie,
biorgc jednak pod uwage stanowiska stron prezentowane w toku negocjacji oraz szeroko rozumiang
sytuacje gospodarczg obydwu podmiotoéw. Niezaleznie jednak od powyzszego, uprawnienia lub
obowigzki naktadane na strony w decyzji zawsze powinny mie¢ zrodto w konkretnych przepisach
prawa wskazanych przez organ w decyzji. Jezeli zas kwestie sporne stanowig tylko ustalenia po-
boczne, ktére strony moga uregulowac na przyktad w drodze odrebnych umow, Prezes powinien
poming¢ takie regulacje w decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury.

Przedstawiona powyzej koncepcja kompetencji Prezesa UTK w omawianym zakresie znaj-
duje odzwierciedlenie w judykaturze. W przytaczanym dotychczas kilkukrotnie wyroku w sprawie
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AmK 1/12 SOKIiK wyrazne zaakcentowat kwestie podnoszone przez zarzadce. W toku negocjacji
strony ztozyty zgodny wniosek o rozstrzygniecie przez Prezesa UTK tylko tych kwestii, ktére nie
zostaly ustalone w drodze przeprowadzonych rozméw, a zatem tych tylko zagadnien, w zakre-
sie ktorych strony nie osiggnety porozumienia. W ocenie Sadu intencjg stron byto, aby Prezes
UTK przy wydawaniu decyzji za bazowy przyjat projekt umowy w tresci uzgodnionej przez strony
i uzupetnit ten projekt w drodze rozstrzygniecia kwestii spornych. Bez znaczenia pozostaje w tym
kontekscie okolicznosg, iz strony w protokole zgodzity sie, iz w wydanej przez Prezesa UTK de-
cyzji literalne brzmienie postanowien negocjowanej umowy w zakresie przez nie ustalonym moze
ulec zmianie. Sad jednoznacznie wskazat, iz: ,\Wydajgc decyzje Prezes UTK powinien dgzy¢ do
zachowania zapisdw uzgodnionych przez strony w niezmienionej formie, o ile byty one zgodne
z powszechnie obowigzujgcymi przepisami prawa o charakterze ogélnym i traktowaty w sposob
jednolity wszystkich uczestnikow rynku”. Przyjecie takiego sposobu rozstrzygniecia sporu znaczg-
co przyczyni sie zdaniem Sadu do osiggniecia pozgdanego skutku w postaci porozumienia stron.

Co wiecej SOKIK wskazat, iz Prezes UTK nie powinien w decyzji indywidualnej zawierac
rozstrzygnie¢ o charakterze generalnym, odnoszacym sie do wszystkich przewoznikéw wyste-
pujgcych lub mogacych wystepowac na rynku. Sad ocenit, iz takim wiasnie rozstrzygnieciem byt
przepis decyzji zobowigzujgcy zarzadce do zachowania parametrow linii kolejowych oraz czasu
przejazdu pociggow zgodnie z danymi przekazanymi przewoznikowi. W przypadku obnizenia pa-
rametrow linii kolejowych, wykreslony przez Sad, przepis decyzji zobowigzywat zarzadce do aktu-
alizowania parametréw charakteryzujgcych kategorie linii kolejowych, w szczegdlnosci w zwigzku
z prowadzonymi pracami remontowymi i modernizacyjnymi oraz przedtuzajgcymi sie ogranicze-
niami predkosci wynikajgcymi ze ztego stanu infrastruktury kolejowej. Przedmiotowa regulacja
zostata jednak wprowadzona wytgcznie z inicjatywy Prezesa UTK, strony nie prowadzity bowiem
w ogole ustaleh dotyczacych tej kwestii. Co wiecej, zagadnienia zwigzane z aktualizowaniem
parametrow linii kolejowych byty w dacie wydania decyzji zastepujgcej umowe przedmiotem
innego postepowania administracyjnego; organ wydat w tym przedmiocie decyzje, ktora zostata
zaskarzona przez zarzgdce i oczekiwata na rozstrzygniecie przed sgdem administracyjnym.
Uzasadniajgc decyzje o wykresleniu tego przepisu, SOKIiK wskazat, iz zawarty w nim obowigzek
ma charakter generalny i byt przedmiotem innej decyzji administracyjnej Prezesa UTK, wobec
czego brak podstaw prawnych do zamieszczenia tego postanowienia w decyzji o charakterze
indywidualnym, poniewaz mogtoby to prowadzi¢ do postawienia zarzgdcy zarzutu nieréwnego
traktowania przewoznikow.

Bardzo silnie zaakcentowanym przez SOKiK w przedmiotowym wyroku jest wymaog formu-
towania obowigzkow ktérejkolwiek ze stron wytgcznie w oparciu o obowigzujgce przepisy prawa.
Innymi stowy, wykreslone zostaty te postanowienia decyzji zastepujgcej umowe, w ktérych brak
byto podstawy prawnej w przepisach ustawy o transporcie kolejowym do takiego uksztattowania
obowigzkow PKP PLK. W nawigzaniu do powyzszej kwestii Sgd wskazat, iz niedopuszczalne jest
okreslanie w decyzji zastepujgcej umowe obowigzkow stron w sposéb odmienny niz to wynika
z obowigzujgcych przepisdéw ustaw, rozporzgdzen oraz zatwierdzonych przez Prezesa instrukciji.
Oprécz przedstawionych wczesniej postanowien dotyczgcych obowigzku wdrozenia systemu
informatycznego, jak réwniez wprowadzenia wyzszego standardu perondéw niz ten wynikajgcy
z obowigzujgcych przepiséw rozporzgdzenia, Sgd zdecydowat o wykresleniu postanowienia
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zobowigzujgcego PKP PLK do przekazywania przewoznikowi prawidtowo przygotowanego za-
stepczego rozktadu jazdy dla kazdego pociggu oraz, w przypadku nieprzekazania prawidtowo
przygotowanego zastepczego rozktadu jazdy, nakazujgcego zarzadcy zaptacenie kary umowne;j
w wysokosci 1000 zt za kazde naruszenie dotyczgce kazdego pociggu. Prezes UTK uzasadniat
wprowadzenie tej regulacji problemami ze spéjnosciag zastepczych rozktadéw jazdy wydawanych
przez rozne dyspozytury — opisanymi wczesdniej jako uzasadnienie préby wprowadzenia systemu
informatycznego. Zgodnie z przepisem art. 30 utk zarzgdca zobowigzany jest do opracowania
rozktadu jazdy. Z jego przygotowaniem zwigzana jest procedura zgtaszania tras przez przewoz-
nikéw. Sposob opracowania rozktadu jazdy jest przewidziany w regulaminie przydzielania tras,
ten za$ zostat opracowany na podstawie § 19 cyt. wyz. rozporzgdzenia w sprawie warunkéw
dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej z 2009 r. W razie zaistnienia koniecznosci prowa-
dzenia robot na liniach kolejowych przygotowywany jest nowy rozktad jazdy, nazywany umownie
,zastepczym”. Zaroéwno dla pierwotnego (rocznego), jak i zastepczego rozktadu jazdy stosuje sie
te same zasady prawa. Niezrozumiatym pozostawato dla zarzgdcy dlaczego Prezes UTK dla roz-
ktadu zastepczego kreuje przymiotnik ,prawidtowy” i obarcza jego brak karg umowng w wysokosci
1000 zt za ,kazde naruszenie”. Przede wszystkim zaden przepis prawa nie wskazuje kryteriow,
wedle ktérych nalezy ocenia¢ czy rozktad jazdy jest prawidtowy, czy tez nieprawidtowy. Ponadto
nie istnieje zadna prawna podstawa, w oparciu o ktérg Prezes mogtby wprowadzi¢ obowigzko-
we kary umowne, przy jednoczesnym braku wyjasnienia jak nalezy rozumieé¢ ,kazde narusze-
nie dotyczgce kazdego pociggu”. SOKIK zdecydowat o wykresleniu tych postanowieh decyzji,
oceniajgc iz brak jest podstaw prawnych do takiego uksztaltowania obowigzkéw PKP PLK. Sad
uznat, iz przepis przyjety w decyzji jest nieprecyzyjny w zakresie okreslenia doktadnosci i tresci
zastepczego rozktadu jazdy, natomiast organ nie przedstawit zadnej kalkulacji uzasadniajgcej
ustalenie poziomu kary pieniezne;.

Z uzasadnieniem przedstawionego powyzej rozstrzygniecia SOKIK koresponduje cytowany
wczesniej wyrok WSA w sprawie VII SA/Wa 104/12 ze skargi PKP PLK SA na decyzje Prezesa
UTK w przedmiocie stwierdzenia naruszenia przepisow z zakresu kolejnictwa, traktujgcy o ogél-
nych kompetencjach Prezesa UTK. W uzasadnieniu powyzszego wyroku uchylajgcego zaskarzo-
ng przez zarzadce decyzje, WSA wskazat, iz zgodnie z zasadg legalizmu, wyrazong w przepisie
art. 7 Konstytucji RP, nie mozna przypisywaé organowi panstwowemu kompetencji niemajgcych
wyraznego umocowania w normach rangi ustawowej. Oznacza to, ze nadzor Prezesa UTK moze
by¢ wykonywany tylko w zakresie, formach i na zasadach uregulowanych przepisami prawa.
Nie mozna zatem — w tym kontekscie powyzszej tezy WSA — wywodzi¢ z ogdinych norm o roli
Prezesa UTK jako regulatora rynku, niewynikajgcych z ustawy uprawnien organu do dowolnego
kreowania stosunkéw miedzy stronami decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruk-
tury kolejowej. Ponadto WSA podnidst, iz ,musi istnie¢ wyrazny przepis, formutujgcy obowigzek
prawny zarzadcy infrastruktury, a dopiero jego naruszenie moze skutkowa¢ wydaniem decyzji
nakazujgcej usuniecie nieprawidtowosci. Jednak w ocenie Sadu do przepiséw tych nie mozna
zaliczy¢ ogdlnej zasady dziatalnosci zarzadcy, nakazujgcej uwzglednienie rownego traktowania
wszystkich przewoznikdw, jezeli nie przejawia sie ona w przepisach szczegdtowych”. Z powyzszego
jednoznacznie wynika zasada — wyartykutowana rowniez w wyroku SOKIiK w sprawie AmK 1/12
— w Swietle ktérej Prezes UTK moze obarczaé zarzgdce obowigzkami jedynie w sytuacji, gdy
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takie obowigzki majg podstawe w konkretnych, wskazanych przez organ przepisach aktualnie
obowigzujgcego porzadku prawnego.

VI. Wnioski koncowe

Prezentowana przez PKP PLK koncepcja ,waskiej” ingerencji Prezesa UTK w relacje miedzy
uczestnikami rynku kolejowego znajduje potwierdzenie w stanowisku prezentowanym w orzecz-
nictwie SOKIiK oraz WSA w Warszawie. Zaréwno w $wietle przytoczonych powyzej orzeczen, jak
i przepisdw ustawy o transporcie kolejowym organ nie dysponuje kompetencjami pozwalajgcymi
na dowolne kreowanie stosunkéw w umowach o udostepnienie infrastruktury kolejowej. Rowniez
poréwnanie zakresu kompetencji Prezesa UTK z innymi regulatorami rynkdéw prowadzi do powyz-
szej konstatacji. Nalezy zatem uznad, iz kazdorazowo punktem wyjscia do ustalania tresci decyz;ji
zastepujgcej umowe winny by¢ zgodne ustalenia stron. Natomiast w razie braku porozumienia co
do niektdérych postanowien umowy, za podstawe rozstrzygniecia powinny zostac przyjete konkretne
przepisy prawa statuujgce konkretne obowigzki stron w odniesieniu do postanowien koniecznych
umowy, pozostate zas sporne postanowienia nie powinny by¢ przedmiotem rozstrzygniecia do-
konanego przez Prezesa UTK.
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Streszczenie

Transport stanowi fundament europejskiej gospodarki i spoteczenstwa. Mobilnos¢ ma kluczowe
znaczenie dla rozwoju rynku wewnetrznego oraz dla jakosci zycia obywateli panstw czionkow-
skich Unii. Transport umozliwia rozwoj gospodarczy i tworzy miejsca pracy. Zgodnie z politykg
transportowg UE, do 2050 r. wieksza czes¢ ruchu pasazerskiego na srednie odlegtosci powinna
odbywac sie kolejg, jednakze w wielu panstwach cztonkowskich rynki pasazerskich ustug kolejo-
wych przezywajg stagnacje, a przewozy spadajg. W obliczu tego problemu Komisja Europejska
zaproponowata w styczniu 2013 r. daleko idgce srodki majgce pobudzi¢ innowacyjnos¢ w euro-
pejskim sektorze kolejowym, polegajgce m.in. na otwarciu krajowych rynkow przewozow pasazer-
skich na konkurencje. Komisja zaproponowata zmiane rozporzgdzenia 1370/2007 dotyczacego
Swiadczenia ustug publicznych w transporcie zbiorowym, obejmujgcg wprowadzenie obowigzku
powierzania umow o $wiadczenie ustug publicznych w transporcie kolejowym w drodze proce-
dur konkurencyjnych, oraz dyrektywy 2012/34 majgcej na celu zapewnienie otwartego dostepu
do infrastruktury kolejowej dla swiadczenia pasazerskich przewozéw kolejowych. Otwarcie na

* Doktor nauk prawnych, wyktadowca na Wydziale Informatycznych Technik Zarzgdzania Wyzszej Szkoty Informatyki Stosowanej i Zarzgdzania, gtéw-
ny specjalista w Departamencie Funduszy UE Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, uczestnik Warszawskiego Seminarium
Aksjologii Administracji. Artykut przedstawia osobisty poglad autora, ktéry w zaden sposéb nie moze by¢ utozsamiany ze stanowiskiem Ministerstwa,
w ktérym jest zatrudniony.
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konkurencje krajowych rynkow kolejowych przewozow pasazerskich moze mie¢ wptyw na orga-
nizacje i finansowanie ustug publicznych, dlatego Komisja przewidziata mozliwos¢ ograniczania
przez panstwa cztonkowskie prawa dostepu do infrastruktury kolejowej w celu $wiadczenia kra-
jowych przewozow pasazerskich, w przypadku gdyby przyznanie dostepu naruszato rownowage
ekonomiczng umowy o swiadczenie ustug publicznych. Oznacza to, ze zasady dostepu do infra-
struktury dla przewoznikow komercyjnych i Swiadczgcych ustugi publiczne zostang zréznicowane.
Gtownym celem artykutu jest analiza mechanizmu ochrony rownowagi ekonomicznej $wiadczenia
ustug publicznych zaproponowanego przez Komisje Europejskg i poréwnanie go z mechanizmami
juz funkcjonujgcymi w panstwach czionkowskich UE, a konkretnie w Wielkiej Brytanii i w Polsce.
W oparciu o przeprowadzong analize zostang sformutowane propozycje odpowiednich zmian
w projektach przedstawionych przez Komisje Europejska.

Stowa kluczowe: koleje; ustugi publiczne; dostep do infrastruktury; ochrona réwnowagi ekono-
micznej Swiadczenia ustug publicznych; otwarcie krajowych rynkéw przewozéw pasazerskich.

l. Wstep

W styczniu 2013 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje tzw. czwartego pakietu ko-
lejowego. Jednym z najistotniejszych elementéw projektowanych rozwigzan jest otwarcie krajo-
wych rynkéw kolejowych przewozow pasazerskich na konkurencje od grudnia 2019 r.". W zwigzku
z wprowadzeniem konkurencji w zakresie dziatalnosci polegajgcej na wykonywaniu pasazerskich
przewozow kolejowych przewidziano zastosowanie mechanizmu chronigcego realizacje ustug pub-
licznych (ustug w ogdélnym interesie gospodarczym) przed mozliwymi negatywnymi nastepstwami
rozwoju konkurencji w sektorze pasazerskich przewozéw kolejowych, tj. mozliwoscig naruszenia
réwnowagi ekonomicznej operatora swiadczgcego ustugi publiczne w zwigzku z wejsciem na ry-
nek przewoznika komercyjnego. Z przyjeciem takiego rozwigzania wigze sie zréznicowanie zasad
dostepu do infrastruktury dla przedsiebiorstw kolejowych prowadzacych przewozy o charakterze
ustug publicznych oraz wykonujgcych przewozy komercyjne. Tego typu mechanizmy wystepuja
juz w niektérych panstwach cztonkowskich UE, np. w Wielkiej Brytanii i w Polsce. Celem artykutu
jest poddanie analizie tych mechanizmow, przedstawienie ich wad i zalet, a nastepnie, w oparciu
o wnioski wynikajgce z przeprowadzonej analizy, dokonanie oceny rozwigzan zaproponowanych
przez Komisje Europejskg wraz ze sformutowaniem wnioskéw de lege ferenda, zawierajgcych
propozycje odpowiedniego doprecyzowania i uzupetnienia projektowanych przepisow.

Il. Konkurencja w sektorze pasazerskiego transportu kolejowego

1. Po co potrzebna jest konkurencja na krajowych rynkach pasazerskich przewozéw
kolejowych?

Transport stanowi fundament europejskiej gospodarki i spoteczenstwa. Mobilnos¢ ma

kluczowe znaczenie dla rozwoju rynku wewnetrznego oraz dla jakosci zycia obywateli panstw

1 Zob. dokumenty dostepne pod adresem: http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/kallas/headlines/news/2013//01/fourth-railway-package_en.htm.
Warto zauwazy¢, ze takiemu terminowi otwarcia na konkurencje rynku krajowych kolejowych przewozéw pasazerskich przeciwna jest grupa PKP S.A.
Przedstawiciele PKP S.A. podnosza, ze przewoznicy nalezgcy do grupy muszg zabiega¢ o wykorzystanie srodkéw funduszy UE z perspektywy 2014-2020
z uwzglednieniem wymogu rozliczenia sie z otrzymanych dotacji do 2023 r. PKP S.A. chciatoby otwarcia rynku najwczesniej w 2024 r., wtedy bowiem
zaréwno przewoznicy nalezgcy do Grupy PKP S.A., jak i samorzadowi bedg lepiej przygotowani do walki konkurencyjnej (newsletter Rynku kolejowego
z 25.06.2013).
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cztonkowskich Unii. Transport umozliwia rozwoj gospodarczy i tworzy miejsca pracy?. Ustugi pa-
sazerskiego transportu kolejowego majg szczegoélny charakter, zaspokajajg bowiem podstawowe
potrzeby spoteczne zwigzane z przemieszczaniem sie — zapewniajg codzienne dojazdy do miejsc
pracy, szkét, lokalnych (regionalnych) centrow kultury i handlu, jak rowniez, bardziej sporadyczne,
dojazdy do miejsc wypoczynku lub atrakcyjnych turystycznie. Zwiekszona presja konkurencyjna
na krajowych rynkach pasazerskich przewozow kolejowych ma doprowadzi¢ do wzrostu ilosci
i poprawy jakosci ustug swiadczonych dla spoteczenstwa3. Konkurencja w zakresie dziatalnosci
polegajgcej na Swiadczeniu pasazerskich przewozéw kolejowych w istocie moze przynies¢ wiele
korzysci. Jak pokazujg bowiem przeprowadzone badania i doswiadczenia panstw cztonkowskich,
w ktérych od lat panuje konkurencja na rynku transportu publicznego, wprowadzenie, przy wias-
ciwych zabezpieczeniach, regulowanej konkurencji pomiedzy podmiotami swiadczgcymi ustugi
pozwala na zwigkszenie atrakcyjnosci i innowacyjnosci ustug oraz obnizenie ich cen. Podejscie
to wsparta Rada Europejska w ramach tzw. procesu lizbonskiego z 28.03.2000 r., wzywajgcego
Komisje, Rade i panstwa cztonkowskie, w granicach ich odpowiednich kompetencji, do przyspie-
szenia liberalizacji w dziedzinach, takich jak transport*. Otwarcie rynkéw krajowych kolejowych
przewozow pasazerskich staje sie tym bardziej pozgdane, jesli wzigé pod uwage, ze ustugi pasa-
zerskich przewozéw kolejowych cechuje, co do zasady, stosunkowo niska jako$¢. Wedtug badan
przeprowadzonych w 2012 r. jedynie 46%° Europejczykow jest zadowolonych z funkcjonowania
krajowych systemow kolei regionalnych i dalekobieznych®. Urzeczywistnienie konkurencji w za-
kresie dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na wykonywaniu pasazerskich przewozow kolejo-
wych, jest kluczowym narzedziem stuzgcym realizacji celdow polityki UE w dziedzinie transportu,
wyrazonych w Biatej Ksiedze z dnia 28 marca 2011 r. ,Plan utworzenia jednolitego europejskiego
obszaru transportu — dgzenie do osiggniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu
transportu™. Unijna polityka transportowa zaktada przeniesienie potokdéw podréznych ze szkod-
liwych dla Srodowiska naturalnego gatezi transportu (chodzi tu przede wszystkim o transport dro-
gowy) na powszechnie uznawana za przyjazng dla srodowiska naturalnego kolej. Zgodnie z Biatg
Ksiegg, do 2050 r. wieksza czes¢ ruchu pasazerskiego na srednie odlegtosci powinna odbywac
sie kolejg®. W celu realizacji tego zatozenia przewidziano stworzenie jednolitego europejskiego
obszaru kolejowego, egzekwowanie zasad konkurencji we wszystkich rodzajach transportu®

2 Biata Ksiega z 28.03.2011 r. Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu — dgzenie do osiggniecia konkurencyjnego i zasobooszczed-
nego systemu transportu (KOM(2011)144 wersja ostateczna), s. 3.

3 Proposal for a directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2012/34/EU of the European Parliament and of the Council
of 21 November 2012 establishing a single European railway area, as regards the opening of the market for domestic passenger transport services by
rail and the governance of the railway infrastructure, Bruksela 30.01.2013 r., COM(2013)29 final, s. 3.

4 Pkt 7 preambuty do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1370/2007 z 23.10.2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejo-
wego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajgcego rozporzgdzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE 2007 L 315/1).

5 Dla Polski wskaznik ten wynosi zaledwie 29%, nizszy jest jedynie we Wioszech, Rumunii i Butgarii (Commission Staff Working Document, Impact
Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulation EC No. 1370/2007
concerning the opening of the market for domestic passenger transport services by rail, Proposal for a directive of the European Parliament and of the
Council amending Directive 2012/34/EU of the European Parliament and of the Council of 21 November 2012 establishing a single European railway
area, as regards the opening of the market for domestic passenger transport services by rail and the governance of the railway infrastructure, part 3,
SWD(2013)10, s. 13).

6 Commission Staff Working Document, Executive Summary of the Impact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council amending Regulation EC No. 1370/2007 concerning the opening of the market for domestic passenger transport
services by rail, Proposal for a directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2012/34/EU of the European Parliament and
of the Council of 21 November 2012 establishing a single European railway area, as regards the opening of the market for domestic passenger transport
services by rail and the governance of the railway infrastructure, Bruksela 30.01.2013 r., SWD(2013)11 final, s. 2.

7 KOM(2011)144 wersja ostateczna.

8 Biata Ksiega..., s. 10.

9 Ibidem, pkt 34 i 36.
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oraz zaplanowano inicjatywy prowadzgce do otwarcia wewnetrznego rynku krajowych przewo-
zO6w pasazerskich na konkurencje'%. Co prawda, na podstawie dyrektywy 2007/58'" z dniem
1 stycznia 2010 r.'2 zostat otwarty na konkurencje rynek kolejowych pasazerskich przewozéw
miedzynarodowych wraz z wprowadzeniem mozliwosci kabotazu (przewozu pasazeréw przez
przewoznika zagranicznego w pociggu miedzynarodowym, tj. przekraczajagcym co najmniej jedng
granice panstw cztonkowskich, pomiedzy stacjami potozonymi w jednym panstwie cztonkowskim),
niemniej jednak biorgc pod uwage, ze przewozy miedzynarodowe stanowig zaledwie okoto 6%
wszystkich pasazerskich przewozow kolejowych w UE '3, nie miato to wiekszego wptywu na sek-
tor transportu kolejowego, a w szczegdlnosci na wzrost udziatu kolei w przewozach, ktéry wcigz
pozostaje na bardzo niskim poziomie'. Jednoczes$nie, jak zauwazyta Komisja Europejska, wigk-
sz0$¢ pasazerskich przewozow kolejowych generuje zbyt niskie zyski, aby byty one atrakcyjne
dla przedsiebiorstw kolejowych. Zdecydowanie tatwiej jest organizowac krajowe przewozy pasa-
zerskie. Doswiadczenia panstw, ktore otworzyty swoje rynki pasazerskich przewozéw kolejowych
pokazujg, ze znacznie wiecej podmiotow zainteresowanych jest wejsciem na rynki krajowe niz na
rynek przewozéw migdzynarodowych’®. Ponadto projektowane rozwigzania majg doprowadzié¢
do ujednolicenia warunkoéw konkurencji w sektorze pasazerskiego transportu kolejowego w UE.
W wielu panstwach cztonkowskich rynki krajowych przewozow pasazerskich pozostajg zamkniete
na konkurencje. W 16 z 25 panstw cztonkowskich, w ktérych funkcjonuje transport kolejowy, udziat
zasiedziatego przedsigbiorstwa kolejowego w rynku przekracza 90%. W przypadku co najmniej
9 panstw cztonkowskich zasiedziaty operator ciggle wydaje cieszy¢ sie monopolem na $wiadczenie
ustug, wynikajgcym z krajowych regulacji prawnych'®. Taka sytuacja nie tylko ogranicza rozwoj
krajowych rynkéw przewozow pasazerskich, lecz takze tworzy zasadnicze réznice w warunkach
konkurencji pomiedzy panstwami, ktére otworzyty swoje rynki przewozow pasazerskich na kon-
kurencje i tymi, ktére nie zdecydowaty sie tego uczynié¢. Przedsiebiorstwa z panstw, ktére wpro-
wadzity konkurencje nierzadko sg zmuszone rywalizowac z przedsiebiorstwami pochodzgcymi
z panstw, ktorych rynki kolejowych przewozow pasazerskich pozostajg na nig zamkniete. Taka
sytuacja w oczywisty sposéb przektada sie na powstanie nieréwnych warunkéw konkurencji na
wewnetrznym rynku UE. Ponadto, wobec braku odpowiednich regulacji na poziomie prawa UE,
poszczegolne panstwa cztonkowskie Unii w rézny sposéb podchodzg do kwestii wyboru opera-
tora Swiadczgcego ustugi publiczne. Niektére panstwa cztonkowskie powierzajg umowy o swiad-
czenie ustug publicznych w drodze niedyskryminacyjnych procedur konkurencyjnych, podczas
gdy inne powierzajg takie umowy w sposob bezposredni (z pominieciem jakiejkolwiek procedury

10 |bidem, s. 20.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2007/58/WE z 24.10.2007 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei
wspélnotowych oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optfat za uzytkowanie infra-
struktury kolejowej (Dz. Urz. UE 2007 L 315/44).

12 Otwarcie rynku kolejowych pasazerskich przewozéw miedzynarodowych w panstwach cztonkowskich, w ktérych przewozy te stanowity ponad potowe
obrotu w ruchu pasazerskim przedsiebiorstw kolejowych tego panstwa cztonkowskiego, nastapito z dniem 1 stycznia 2012 r.

13 Komisja Europejska, Europejskie koleje; wyzwania na przyszto$é, Bruksela 30.01.2013, MEMO/13/45, s. 6.

4 Transport lotniczy posiada 8% udziat w przewozach, taki sam udziat w przewozach posiada transport autobusowy. Z wielko$cig przewozéw kolejo-
wych wyraznie kontrastujg przewozy realizowane indywidualnym transportem drogowym (samochodowym), ktére wynoszg az 75% ogétu przewozéw
(Commission Staff Working Document, Executive Summary..., s. 2).

15 Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions on the implementation of the provisions of Directive 2007/58/EC on the opening of the market of international rail passanger transport accompa-
nying the Communication to the Council and the European Parliament on the fourth Railway Package, Bruksela 30.01.2013 r., COM(2013) 34 final, s. 9.

16 Commission Staff Working Document, Executive Summary..., s. 2.
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konkurencyjnej). Ogranicza to mozliwos¢ korzystania przez przedsiebiorstwa kolejowe z poten-
cjatu, jaki niesie ze sobg prowadzenie dziatalnosci na wewnetrznym rynku UE"7.

2. Konkurencja w pasazerskich przewozach kolejowych — same plusy?

Ustugi pasazerskich przewozéw kolejowych sg w zasadniczej czesci nierentowne, co jest
zwigzane z dgzeniem prawodawcy tak krajowego, jak i unijnego do zapewnienia spotecznej do-
stepnosci transportu kolejowego i przeniesienia potokéw podréznych z drég na kolej. Ustugi te sg
realizowane na podstawie umow o sSwiadczenie ustug publicznych zawieranych pomiedzy wtasci-
wym organizatorem a operatorem realizujgcym przewozy. Umowy te przewidujg przekazywanie
operatorom rekompensat pokrywajgcych straty wynikajgce z realizacji ustug publicznych. Szacuje
sie, ze przewozy $wiadczone jako ustugi publiczne (na podstawie uméw o Swiadczenie ustug
publicznych) stanowig okoto 66% paskm'® realizowanych przez przedsiebiorstwa kolejowe w UE,
przewozy komercyjne stanowig zas okoto 33% paskm wykonywanych w UE'®. Trzeba zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ustugi w ogélnym interesie
gospodarczym (ustugi publiczne) stanowig jedng ze wspdlnych wartosci Unii. Majg one donioste
znaczenie dla zapewnienia jej spéjnosci spotecznej i terytorialnej. O ustugach w ogélnym interesie
gospodarczym mowa jest rowniez w Karcie Praw Podstawowych?0, ktéra zgodnie z art. 6 ust. 1
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) ma takg samg moc prawng, jak Traktaty. W mysl| art. 36 Karty
Praw Podstawowych, Unia uznaje i szanuje dostep do ustug $wiadczonych w ogdélnym interesie
gospodarczym, przewidziany w ustawodawstwach i praktykach krajowych, zgodnie z Traktatami,
w celu wspierania spéjnosci spotecznej i terytorialnej Unii. Doswiadczenia panstw, ktore zliberali-
zowaty swoje rynki kolejowych przewozéw pasazerskich oraz zwigzane z wprowadzeniem przez
prawodawce unijnego, w zwigzku z otwarciem rynku miedzynarodowych przewozéw pasazerskich,
mozliwosci kabotazu?!, pokazujg, ze otwarty dostep do infrastruktury kolejowej moze wywotywaé
problemy zwigzane z rownowagg ekonomiczng $wiadczenia ustug publicznych. Biorgc powyz-
sze pod uwage, wprowadzenie konkurencji na rynku pasazerskich przewozéw kolejowych, co do
zasady, wymaga zastosowania rozwigzan chronigcych podmioty swiadczgce ustugi publiczne
przed mozliwymi negatywnymi nastepstwami rozwoju konkurencji®2. Wejscie na rynek nowego
przewoznika moze bowiem wigzac¢ sie ze znacznym obnizeniem przychoddw osigganych przez
przedsiebiorstwo $wiadczace ustugi publiczne. To z kolei, w zaleznosci od przyjetej formy umowy
o Swiadczenie ustug publicznych i systemu wynagradzania przewoznika swiadczgcego te ustugi

market for domestic passenger transport services by rail, pobrano z: http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/kallas/headlines/news/2013//01/
fourth-railway-package_en.htm

8 Pasazerokilometr (paskm) — jednostka miary pracy przewozowej stosowana w transporcie publicznym, obliczana jako iloczyn liczby pasazeréw na
danej trasie i diugosci tej trasy.

19 |mpact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation..., part 1..., s. 14. Warto zauwazy¢, ze zgodnie z Planem zréwnowa-
zonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego w zakresie sieci komunikacyjnej w miedzywojewodzkich i miedzynarodowych przewozach pasazer-
skich w transporcie kolejowym, praktycznie na catej sieci kolejowej w Polsce, z wyjatkiem linii Warszawa — £6dz, sg uruchamiane pociagi o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. Zob. w tym wzgledzie rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 9.10.2012 r. w sprawie planu
zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego w zakresie sieci komunikacyjnej w miedzywojewddzkich i miedzynarodowych przewozach
pasazerskich w transporcie kolejowym (Dz.U. Nr 0, poz. 1151).

20 Dz. Urz. UE 2007 C 303/1.

21 Trzeba w tym miejscu przyznac, ze do$wiadczenia dotyczgce wplywu ustug kabotazowych na ustugi publiczne majg w duzej mierze charakter teo-
retyczny, a nie praktyczny. Po wejsciu w zycie rozwigzan przewidzianych w dyrektywie nr 2007/58 pojawito sie bowiem bardzo niewiele nowych ustug
przewozowych, stad ich wptyw na ustugi publiczne byt ograniczony. Jak zauwazyta Komisja Europejska, wystgpit tylko jeden przypadek ograniczenia
kabotazu ze wzgledu na wystapienie zagrozenia réwnowagi ekonomicznej $wiadczenia ustug publicznych (Report from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic nad Social Committee and the Committee of the Regions on the implementation of the provisions of
Directive 2007/58/EC..., s. 5-6).

22 Impact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation..., annex 5..., s. 1.
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(podziatu ryzyka gospodarczego pomiedzy strony umowy), zagraza rownowadze ekonomicznej
tego przewoznika, z czym moze wigzac sie zaktdcenie biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania
potrzeb przewozowych spoteczenstwa lub moze spowodowac koniecznos¢ zwiekszenia publicz-
nych subsydiéw, co jest niekorzystne dla budzetu organizatora. W przypadku tzw. uméw netto, np.
umowy przyjmujacej forme koncesji na ustugi®®, przewoznik otrzymuje kwote rekompensaty, ktérej
poziom zostat ustalony z géry. W tym przypadku nieprzewidziany wczesniej spadek przychoddw
przewoznika Swiadczgcego ustugi publiczne, spowodowany pojawieniem sie konkurenta, moze
skutkowac ograniczeniem realizowanych przez niego przewozow o charakterze ustugi publicznej
(a nawet, grozgc stabilnosci finansowej przewoznika, zagraza¢ swiadczeniu ustug publicznych).
W przypadku tzw. umow brutto przedsigbiorstwo kolejowe otrzymuje rekompensate pokrywajgcg
poniesiong strate w zwigzku ze $wiadczeniem ustug publicznych?*. Wowczas spadek przycho-
doéw podmiotu realizujgcego ustugi publiczne bedzie skutkowaé wzrostem straty, ktéra powinna
zostac pokryta przez organizatora publicznego transportu zbiorowego. Zagrozenie takie istnieje
szczegolnie w przypadku, gdy umowa o swiadczenie ustug publicznych obejmuje trasy rentowne
i nierentowne. Rozwigzanie to jest powszechnie i chetnie stosowane, poniewaz zmniejsza wy-
sokos¢ publicznego finansowania. Dochody osiggane na liniach rentownych stanowig de facto
czes¢ wynagrodzenia (element rekompensaty) przekazywanego przewoznikowi swiadczgcemu
ustugi publiczne. Wygenerowane na nich zyski pomniejszajg strate przedsigbiorstwa kolejowe-
go wynikajgcg z obstugi tras nierentownych, a tym samym zmniejszajg wielkos¢ rekompensaty
wyptacanej przez wtadze publiczne. Dopuszczenie do funkcjonowania otwartej, nieregulowanej
konkurencji na rynku pasazerskich przewozéw kolejowych moze spowodowac, ze na rynek wej-
dg nowi przewoznicy, ktérzy wprawdzie bedg prowadzi¢ dziatalno$¢ na zasadach komercyjnych,
tj. nie bedg korzysta¢ z publicznego finansowania, lecz bedg realizowaé przewozy wytgcznie na
rentownych trasach (liniach) lub w atrakcyjnych pod wzgledem dochodowym przedziatach czaso-
wych, wptywajgc tym samym na pogorszenie warunkéw Swiadczenia ustug publicznych. Bedzie
to wynikiem obnizenia przychodow przedsiebiorstwa te ustugi dostarczajgcego, i w konsekwencji
doprowadzi do koniecznosci zwiekszenia publicznych subsydiéw lub ograniczenia obstugi tras
nierentownych. W takiej sytuacji dojdzie do rozwoju konkurencji na rynku pasazerskiego transportu
kolejowego, ktéra by¢ moze przyniesie krotkookresowe korzysci pasazerom, jednak koszty tego
rozwoju zostang pokryte z budzetéw organéw odpowiedzialnych za zapewnienie pasazerskich
przewozéw kolejowych, czyli zostang przerzucone na spoteczenstwo. Trzeba w tym miejscu przy-
znac, ze mozemy miec¢ do czynienia réwniez z sytuacjg przeciwng. Publiczne subsydia stuzgce
zapewnieniu wykonywania ustug publicznych mogg sta¢ na przeszkodzie realizacji przewozéw
w ramach otwartego dostepu (komercyjnych)?5. Dla zminimalizowania wptywu przewozdéw o cha-
rakterze ustugi publicznej na przewozy wykonywane w ramach otwartego dostepu kluczowe
znaczenie ma wiasciwe zdefiniowanie ustugi publicznej, a nie zréznicowanie zasad dostepu do

podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz. Urz. WE 2004 L 134/1, polskie wydanie specjalne:
rozdziat 6 tom 7 s. 19-131), dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/18/WE z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania za-
mowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. Urz. WE 2004 L 134/114, polskie wydanie specjalne: rozdziat 6 tom 7 s. 132-262) oraz
ustawy z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. Nr 19, poz. 101 z pézn. zm.).

24 K. Bauer, Najlepsze praktyki w przetargach na regionalne ustugi pasazerskie, ,Rynek Kolejowy” 2010, nr 1, s. 41; O. Witting, P. Schimanek, Szczegdlna
regulacja w zakresie zamowien publicznych na ustugi komunikacyjne. Nowe rozporzgdzenie wspolnotowe dotyczgce ustug publicznych w zakresie ko-
lejowego i drogowego transportu pasazerskiego, ,Prawo zamoéwien publicznych” 2009, nr 2(21), s. 75.

25 Ibidem.
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infrastruktury kolejowej. Kwestia definicji ustugi publicznej w transporcie wykracza jednak poza
zakres niniejszego artykutu, stad nie bedzie omawiana?®.

3. Jakie modele otwarcia rynku na konkurencje sg stosowane w sektorze pasazerskiego
transportu kolejowego?

W sektorze pasazerskiego transportu kolejowego mozna wyrézni¢ dwa podstawowe modele
konkurenciji, tzw. konkurencje na rynku (competition in the market, on track competition) oraz tzw.
konkurencje o rynek (competition for the market, off track competition). Mianem ,konkurencji na
rynku” okre$la sie sytuacje, w ktorej poszczegdlne przedsiebiorstwa kolejowe konkurujg pomie-
dzy sobg na etapie $wiadczenia ustug przewozowych (kilku operatoréw wykonujgcych przewozy
na tych samych trasach w ramach otwartego dostepu do infrastruktury kolejowej — rownego, nie-
dyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury dla wszystkich zainteresowanych przedsiebiorstw
kolejowych). Poprzez ,konkurencje o rynek” rozumie sie zas system organizacji rynku transportu
kolejowego, w ktérym konkurencja pojawia sie¢ w momencie wytaniania przedsiebiorstw swiadczg-
cych ustugi przewozowe (publiczne lub komercyjne), lecz nie wystepuje na etapie ich Swiadczenia.
W tym przypadku wtadze publiczne wybierajg na okreslony czas przedsiebiorstwa swiadczgce
ustugi na danej trasie lub na danym obszarze, w drodze konkurencyjnej i niedyskryminacyjne;j
procedury, zazwyczaj w drodze przetargu. W zakresie swiadczenia ustug przewozowych konku-
rencja pomiedzy poszczegolnymi przedsiebiorstwami jest jednak wytgczona?’. Nalezy rowniez
zwrdéci¢ uwage, ze rzadko mamy do czynienia ze stosowaniem w ramach danego panstwa tylko
jednego z modeli. W wigkszosci przypadkow rézne rozwigzania sg stosowane w odniesieniu do
przewozow pasazerskich i towarowych. Stosunkowo czesto odmienne rozwigzania znajdujg za-
stosowanie w poszczegolnych czesciach sieci kolejowej. Dodatkowo, w niektorych panstwach
wprowadzane sg modele hybrydowe tgczgce zarowno model ,konkurencji na rynku”, jak i model
-konkurencji o rynek"?8. Dzieje sie tak na przyktad w Wielkiej Brytanii, gdzie zasadniczym modelem
konkurencji w zakresie Swiadczenia pasazerskich przewozow kolejowych jest model ,konkurenciji
o rynek”, ktéry zostat jednakze uzupetniony o elementy ,konkurencji na rynku”.

Dotychczasowe doswiadczenia pokazujg, ze model ,konkurencji o rynek” sprawdza sie
szczegolnie w przypadku ustug podmiejskich i regionalnych, ktére sg wykonywane w wiekszo-
sci przypadkéw na podstawie umow o swiadczenie ustug publicznych. W przypadku ustug kolei
duzych predkosci i przewozéw dalekobieznych, ktére zazwyczaj sg realizowane na zasadach
komercyjnych, lepiej sprawdza sie model ,konkurencji na rynku”?°. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
w niektorych panstwach rowniez przewozy dalekobiezne sg wykonywane na podstawie umow
o $wiadczenie ustug publicznych (chociazby w Polsce), jak rowniez, ze niektére kraje np. Wielka
Brytania wprowadzity systemy, w ktérych praktycznie wszystkie rodzaje ustug sg zorganizowane
w ramach modelu ,konkurencji o rynek”,

26 Zainteresowanych tym zagadnieniem odsytam do swojego artykutu pt.: Definicja ustugi publicznej w transporcie, ,Kontrola Pafnstwowa” 2012,
nr5.

27 M. Antonowicz, Strategia regulacyjna dla rynku transportu kolejowego, ,Problemy Zarzgdzania” 2008, nr 1(19), s. 40; Structural Reform in the Rail
Industry 2005, OECD 2005, s. 8; Commission Staff Working Document, Impact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation...,
part1...,s. 13.

28 M. Antonowicz, Strategia regulacyjna dla rynku..., s. 40.
29 Commission Staff Working Document, Impact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation..., part 1..., s. 13 29.
30 |bidem, s. 13 25.
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4. Model otwarcia rynku na konkurencje zaproponowany przez Komisje Europejska

Komisja Europejska zaproponowata otwarcie rynkéw krajowych kolejowych przewozow pa-
sazerskich zarbwno poprzez wprowadzenie rozwigzan z zakresu modelu ,konkurencji o rynek”,
jak i rozwigzan nalezacych do modelu ,konkurencji na rynku”. W tym celu Komisja zaproponowata
zmiane rozporzgdzenia 1370/200731, polegajgcg na wprowadzeniu obowigzku powierzania umow
o swiadczenie ustug publicznych w transporcie kolejowym w drodze procedur konkurencyjnych
(zniesienie nieograniczonej mozliwosci bezposredniego powierzania uméw o swiadczenie ustug
publicznych w transporcie kolejowym)32 oraz zmiane dyrektywy 2012/3433, polegajgcg na wpro-
wadzeniu powszechnego dostepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw zainteresowanych
$wiadczeniem krajowych przewozow pasazerskich34. Wydaje sie, ze u podstaw przyjecia takie;
koncepcji legta che¢ dostosowania projektowanych przepiséw do réznych rozwigzan zastosowa-
nych w panstwach cztonkowskich, ktore otworzyly juz (czesciowo lub catkowicie) krajowe rynki
pasazerskich przewozéw kolejowych na konkurencje. Ponadto, nalezy uznaé, ze samo zagwa-
rantowanie dostepu do infrastruktury kolejowej dla wszystkich przedsiebiorstw kolejowych zain-
teresowanych swiadczeniem przewozéw pasazerskich przyniostoby raczej ograniczone efekty,
jesli wzig¢ pod uwage, ze wieksza czes¢ rynkdw krajowych przewozow pasazerskich jest objeta
umowami o $wiadczenie ustug publicznych?®,

lll. Ochrona réwnowagi ekonomicznej sSwiadczenia ustug publicznych
—rézne zasady dostepu do infrastruktury dla przewoznikéw
swiadczacych ustugi publiczne i komercyjne

1. Mechanizm ochrony réwnowagi ekonomicznej wystepujacy w Wielkiej Brytanii
i w Polsce

W zwigzku z zagrozeniami, jakie niesie ze sobg dopuszczenie do otwartej konkurencji na
rynku pasazerskich przewozow kolejowych dla rbwnowagi ekonomicznej Swiadczenia ustug pub-
licznych, ktére majg donioste znaczenie spoteczne i szczegdlng range w prawie UE, prawodaw-
ca unijny postanowit zréznicowaé zasady dostepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw
Swiadczacych ustugi publiczne i komercyjne. Zarbwno przewoznicy realizujgcy przewozy komer-
cyjne, jak i stanowigce ustugi publiczne majg zagwarantowany rowny i niedyskryminacyjny dostep
do infrastruktury kolejowej, roznica polega na tym, ze w przypadku ustug komercyjnych panstwa
cztonkowskie bedg mogty odmowi¢ prawa dostepu do infrastruktury, jesli zostanie wykazane, ze
planowana przez dane przedsiebiorstwo kolejowe ustuga moze mie¢ negatywny wptyw na eko-
nomiczne warunki realizacji umowy o swiadczenie ustug publicznych. Czynnikiem réznicujgcym
zasady dostepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw $wiadczgcych ustugi publiczne

31 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1370/2007 z 23.10.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE 2007 L 315/1).

32 Z wyjatkiem uméw o niewielkim zakresie i wartosci, w przypadku ktorych koszt zorganizowania konkurencyjnej procedury wyboru operatora przekro-
czytby ewentualne korzysci ptynace z zastosowania takiej procedury (Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending
Regulation EC No 1370/2007..., s. 5).

33 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego
(Dz. Urz. UE 2012 L 343/32).

34 Zniesienie dotychczasowego podziatu na ustugi krajowe i migdzynarodowe i zagwarantowanie przedsigbiorstwom kolejowym réwnego, niedyskrymi-
nacyjnego, opartego na przejrzystych warunkach dostgpu do infrastruktury kolejowej we wszystkich panstwach cztonkowskich UE, w celu wykonywania
wszystkich rodzajéw kolejowych przewozéw pasazerskich, wraz z prawem zabierania pasazerow na jakiejkolwiek stacji.

35 Commission Staff Working Document, Impact Assessment Accompanying the documents: Proposal for a Regulation..., part 2..., s. 3—4.
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i komercyjne jest zatem mechanizm chronigcy rownowage ekonomiczng Swiadczenia ustug

publicznych. Wiasciwe skonstruowanie tego mechanizmu ma niezmiernie donioste znaczenie,

gwarantowac bedzie bowiem, ze panstwa cztonkowskie nie bedg naduzywaé mozliwosci ograni-
czania dostepu do infrastruktury dla przewozow komercyjnych i ze prawo otwartego dostepu do
infrastruktury kolejowej nie stanie sie uprawnieniem iluzorycznym.

Mechanizm brytyjski mozna opisac z kilku stron; nie ulega jednak watpliwosci, ze stuzy on
przede wszystkim zagwarantowaniu zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa w zakresie transpor-
tu kolejowego w najlepszy z mozliwych sposobdéw. U podstaw jego konstrukcji lezy zatozenie,
iz konkurencja jest korzystna i pozgdana tak dtugo, jak dlugo przynosi korzys¢ spoteczenstwu.
Innymi stowy potrzeby spoteczehstwa sg nadrzedne wobec konkurencji. Opisujgc mechanizm
od tej strony, mozna stwierdzi¢, ze sprowadza sie on do dokonania w istocie prostej oceny czy
wejscie na rynek nowego przewoznika, pojawienie sie konkurenciji, bedzie stuzy¢ lepszemu
niz dotychczas zaspokojeniu potrzeb spoteczenstwa w dziedzinie transportu (w szczegdlnosci
zaspokoi dotgd niezaspokojone potrzeby spoteczenstwa). Jesli tak, to wnioskujgce o to przed-
siebiorstwo otrzyma mozliwos$¢ korzystania z sieci, jesli nie, to nie zostanie dopuszczone do
rynku. Miernikiem skutkéw wejscia na rynek nowego przewoznika sg przychody osiggane przez
podmiot juz obecny na rynku. Jesli wejscie na rynek nowego przewoznika bedzie skutkowaé
przede wszystkim odebraniem przychoddw przedsiebiorstwu obecnie swiadczgcemu ustugi
przewozowe na danej trasie (linii), bedzie to oznaczac, ze na rynku nie ma niezaspokojonych
oczekiwan (potrzeb) spotecznych. Nowa ustuga nie bedzie zaspokaja¢ innych potrzeb trans-
portowych spoteczenstwa, niz te, ktére sg juz w petni pokrywane przez funkcjonujgce na rynku
przedsiebiorstwo. Wreszcie mechanizm mozna opisac z punktu widzenia intereséw uczestnikow
rynku. W rzeczywisto$ci wejscie na rynek nowego podmiotu, a w konsekwencji pojawienie sie
konkurencji (lub konkurencji bardziej intensywnej niz dotychczas) zawsze bedzie miato jakis
wptyw na przychody obecnych na rynku podmiotéw. Opisywany mechanizm bada skale tego
wptywu, dopuszczajgc do sieci kolejne podmioty tylko wtedy, kiedy zasadniczym skutkiem rozwoju
konkurencji nie bedzie odebranie przychodéw funkcjonujgcemu juz na rynku przedsiebiorstwu
(przedsiebiorstwom). Inaczej rzecz ujmujac, jesli pojawienie sie konkurenta (lub kolejnego kon-
kurenta) nie bedzie miato znaczgcego wptywu na przychody dziatajgcego juz na danym obszarze
przedsiebiorstwa kolejowego (przedsiebiorstw kolejowych), to wnioskujgcemu o dostep do sieci
przewoznikowi umozliwia sie korzystanie z infrastruktury. W ten sposéb przedmiotowy mechanizm
wazy interesy poszczegolnych uczestnikow rynku — przedsiebiorstw kolejowych oraz organiza-
toréow publicznego transportu zbiorowego finansujgcych ustugi Swiadczone przez niektére z tych
przedsiebiorstw. Stosowne analizy sg przeprowadzane przez niezalezny organ regulacyjny Urzad
do spraw Regulacji Kolei (ORR — Office of Rail Regulation), ktory stosuje w tym zakresie tzw.
test NPA — Non primarily abstractive test. Test ten sktada sie z kilku etapéw, w ramach ktérych
wykorzystywane sg m.in.:

» standardowe (branzowe) modele wzrostu i wzoréw zmian w popycie, w tym zawarte w do-
kumencie pod nazwg ,Passenger Demand Forecasting Handbook” (PDHF) oraz oprogra-
mowanie komputerowym o nazwie ,MOIRA”, za pomocg ktérych dokonywane jest wstepne
oszacowanie prawdopodobnego poziomu nowowygenerowanych przychodéw i przychodéw
odebranych dotychczas funkcjonujgcym na rynku przewoznikom;
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* informacje dostarczone przez wnioskodawce, organy odpowiedzialne za organizacje swiad-
czenia ustug oraz inne zainteresowane strony — na podstawie tych informacji analizowane
jest ww. wstepne oszacowanie;

* analizy porobwnawcze i badania dotyczace innej podobnej (porownywalnej) sytuacji wyste-
pujacej w innej czesci sieci kolejowej;

«  prawdopodobny wptyw nowych ustug na rynek w rok, dwa lata po ich wprowadzeniu oraz
inne istotne czynnikise.

Nalezy zaznaczy¢, ze mechanizm brytyjski nie zostat uregulowany w powszechnie obowig-
zujgcych aktach prawnych, lecz wypracowany w praktyce organu regulacyjnego.

Polski mechanizm ochrony rownowagi ekonomicznej swiadczenia ustug publicznych zwig-
zany jest z wydawaniem przez Prezesa UTK decyzji w sprawie wykonywania przez przewoznika
kolejowego przewozow na danej trasie w ramach otwartego dostepu do infrastruktury kolejowe;j?’.
Prezes UTK moze odmowi¢ wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu w przypadku stwier-
dzenia, ze dziatalnos¢ okreslona we wniosku przez przewoznika kolejowego wptynie na warunki
ekonomiczne ustug swiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o swiadczenie ustug
publicznych, skutkujgc:

« wzrostem poziomu rekompensaty wyptacanej przez organizatora operatorowi publicznego
transportu kolejowego o wiecej niz 10% w stosunku do poziomu wynikajgcego z umowy
o Swiadczenie ustug publicznych lub

»  zakiéceniem regularnosci przewozéw pasazerskich, z uwzglednieniem natezenia ruchu na
linii kolejowej oraz potrzeb podréznych.

Warto zwrdci¢ uwage na roznice wystepujgce pomiedzy mechanizmem polskim i brytyjskim.
Najistotniejsza réznica polega na okresleniu wptywu nowej ustugi na sytuacje dziatajgcego na
danej linii podmiotu, poprzez stopien wzrostu rekompensaty wyptacanej temu podmiotowi na
podstawie umowy o Swiadczenie ustug publicznych, a nie jak w przypadku Wielkiej Brytanii po-
przez spadek przychoddw osigganych przez ten podmiot. Rozwigzanie takie wydaje sie o wiele
mniej korzystne niz zastosowane w Wielkiej Brytanii. W szczegdlnosci nie wiadomo, w jaki spo-
s6b oceni¢ przestanke wzrostu rekompensaty, w sytuacji, gdy umowa okresla sztywng kwote re-
kompensaty, nie przewidujgc mozliwosci jej zwiekszenia (tzw. umowa netto). Sytuacja taka moze
mie¢ miejsce szczegodlnie w przypadku uméw przyjmujgcych forme koncesji na ustugi. Umowy te,
w transporcie, czesto przewidujg wynagrodzenie obejmujgce prawo do pobierania optat za bilety
wraz z dodatkowg, z gory okreslong, ptatnoscig®®. Problem moze pojawi¢ sie rowniez w sytuagiji,

36 Criteria and procedures for the approval of track access contracts, Office of the Rail Regulation 2011, pobrano z: http://www.rail-reg.gov.uk/upload/
pdf/ta_criteria_and_procedures.pdf; Review of access policy January 2010, Office of the Rail Regulation 2010, pobrano z: http://webarchive.nationalar-
chives.gov.uk/20111108204718/http://www.rail-reg.gov.uk/upload/pdf/411.pdf; Moderation of competition: Final conclusions, Office of the Rail Regulation
2004, pobrano z: http://www.rail-reg.gov.uk/upload/pdf/195.pdf.

87 Zgodnie z interpretacjg Prezesa UTK, mechanizm ten znajdzie zastosowanie od 31.03.2016 r. Wniosek taki Prezes UTK wysnut z przepiséw
przejsciowych ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 z p6zn. zm.), ktéra wprowadzita do polskiego
porzadku prawnego pojecie otwartego dostepu do infrastruktury kolejowej w celu wykonywania pasazerskich przewozow kolejowych. Miedzy innymi,
zgodnie z art. 78 tej ustawy, podmioty prowadzgce dziatalno$¢ w zakresie regularnego przewozu oséb w krajowym transporcie drogowym, kolejowym,
innym szynowym, linowym, linowoterenowym, morskim i w zegludze $rédladowej mogg jg nadal wykonywa¢ na podstawie posiadanych uprawnien, jed-
nak nie dtuzej niz do 31.03.2016 r. W mysl interpretacji Prezesa UTK, z powyzszego przepisu wynika, ze pasazerscy przewoznicy kolejowi $wiadczgcy
ustugi regularnego przewozu oséb nie muszg sktada¢ wnioskdéw o wydanie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu do infrastruktury na pie¢ kolejnych,
przypadajacych po wprowadzeniu przedmiotowych zmian, rozktaddw jazdy. Za uprawnienia umozliwiajgce sktadanie do zarzadcy infrastruktury wnioskow
o udostepnienie infrastruktury kolejowej na dotychczasowych zasadach nalezy uznac¢ licencje i certyfikat bezpieczenstwa. Ich posiadanie i przedtozenie
zarzadcey infrastruktury jest wystarczajgce w okresie przejsciowym do uzyskania prawa dostepu do infrastruktury kolejowej. Interpretacja Prezesa UTK,
adresem pobrano z: http://www.utk.gov.pl/portal/pl/167/681/Dostep_do_infrastruktury_kolejowej.html

38 Zob. podobnie J. Ostatowski, Organizacja i finansowanie transportu zbiorowego w Polsce a wspélnotowe zasady udzielania pomocy publicznej,
,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 123.
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w ktérej umowa okresla mechanizm obliczania rekompensaty, a nie jej konkretng kwote. Mozna
opowiedzie¢ sie za pogladem, ze w przypadku, gdy rekompensata zostata ustalona sztywno,
analizowana przestanka nigdy nie wystgpi, natomiast ewentualna odmowa przyznania otwartego
dostepu moze by¢ wéwczas oparta jedynie na przestance naruszenia regularnosci przewozow
pasazerskich3®. Nie jest rowniez jasne, w jakim okresie miatby by¢ oceniany wzrost rekompen-
saty — w catym okresie obowigzywania umowy o swiadczenie ustug publicznych, w okresie obo-
wigzywania decyzji o otwartym dostepie czy w okresie rocznym. Wprawdzie, w przypadku uméw
Z gory okreslajgcych konkretng kwote rekompensaty, przedsiebiorstwo kolejowe jest, w pewnym
sensie, chronione przed zagrozeniami, jakie niesie dla rownowagi ekonomicznej swiadczenia
ustug publicznych wejscie na dang linie (trase) nowego przewoznika, gdyz, w kazdym wypadku
moze zostac zastosowana przestanka zaktdcenia regularnoéci przewozéw pasazerskich. Jednak,
z jakiego innego powodu moze dojs¢ do takiego zaktdcenia, niz spadek dochodow przewoznika
Swiadczgcego ustugi publiczne? Czy nie lepiej bytoby, jak uczyniono to w Wielkiej Brytanii, po-
stuzy¢ sie kryterium wplywu wejscia na dang trase (linie) nowego przewoznika na przychody juz
operujgcego na tej linii podmiotu swiadczgcego ustugi? Utrata (spadek) przychodéw to przestanka
uniwersalna, ktéra znalaztaby zastosowanie niezaleznie od formy umowy i sposobu obliczania
rekompensaty. W przypadku, gdy umowa nie okreslataby kwoty rekompensaty, lecz sposob jej
obliczania, ewentualny wzrost rekompensaty mozna bytoby zapewne obliczy¢ przy uwzglednieniu
mechanizméw okreslonych w umowie o $wiadczenie ustug publicznych*?. Komplikuje to jednak
zdecydowanie uzycie analizowanego mechanizmu. Ponownie wydaje sie, ze o wiele prosciej by-
toby postuzy¢ sie kryterium przychododw, przy uzyciu ktérego nie bytoby konieczne dokonywanie
ztozonych obliczen na podstawie niekiedy rozbudowanych postanowiernn uméw o $wiadczenie ustug
publicznych dotyczgcych metody obliczania rekompensaty. Z analizowanych przepiséw nie wyni-
ka rowniez, jak obliczy¢é wzrost rekompensaty dla konkretnej linii (trasy), w sytuacji, gdy umowa
o swiadczenie ustug publicznych wskazywaé bedzie kwote rekompensaty z tytutu catej umowy,
a nie bedzie okresla¢ rekompensaty naleznej z tytutu Swiadczenia ustug na konkretnych trasach
obstugiwanych w ramach tej umowy. W ustawie o transporcie kolejowym z 2003 r.*! wskazano, ze
przeprowadzana przez Prezesa UTK analiza wptywu nowych ustug na ustugi publiczne dotyczy
ustug ,Swiadczonych na tej samej linii”. Z powyzszego mozna wywies¢, ze okreslony procentowo
wzrost rekompensaty dotyczy konkretnej trasy. Obliczenie proporcjonalnego poziomu rekom-
pensaty zwigzanej z konkretng trasg w sytuacji, gdy wyptacana jest ona w odniesieniu do czesci
sieci, rowniez jest mozliwe, przy zatozeniu, ze organ zbierze odpowiednie informacje. Niemniej,
jak zauwazytem wczesniej, organizatorzy publicznego transportu zbiorowego chetnie powierza-
ja przewoznikom swiadczenie ustug ,w pakietach” obejmujgcych zaréwno linie dochodowe, jak
i niedochodowe. Dochody z obstugi linii rentownych stanowig de facto element wynagrodzenia
z tytutu Swiadczenia ustug publicznych. W tym przypadku okreslenie wzrostu rekompensaty nie
koniecznie bedzie chroni¢ ustuge publiczng. Mozna $miato zatozy¢, ze przewoznicy komercyjni
beda zainteresowani $wiadczeniem ustug wytgcznie na liniach dochodowych (najbardziej docho-
dowych). Wejscie przewoznika komercyjnego na takg linie, uwzgledniajac, ze dochody osigga-

39 Zob. uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym, druk sejmowy nr 4395, s. 3.
40 |bidem, s. 3

41 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 z pdzn. zm.).
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ne z jej obstugi stanowig element finansowania swiadczenia ustug publicznych, moze zagrazaé
realizacji tych ustug. Przestanka wzrostu rekompensaty o wiecej niz 10% nie znajdzie jednak
zastosowania, gdyz z tytutu obstugi tej konkretnej dochodowej linii przedsiebiorstwu kolejowemu
nie nalezy sie zadna rekompensata. Rowniez w tym wypadku opisywany mechanizm wydaje sie
by¢ niedopracowany.

2. Mechanizm zaproponowany przez Komisje Europejska

Zgodnie z projektem dyrektywy zmieniajgcej dyrektywe 2012/34, panstwa cztonkowskie UE
mogg ograniczy¢ prawo dostepu do infrastruktury kolejowej, w potgczeniu pomiedzy stacjg po-
czgtkowg a stacjg docelowa, jesli dana trasa lub trasa alternatywna objeta jest co najmniej jedng
umowg o Swiadczenie ustug publicznych, w przypadku gdy przyznanie dostepu skutkowatoby
naruszeniem rownowagi ekonomicznej $wiadczenia ustug publicznych. Ocene wplywu udostep-
nienia infrastruktury na réwnowage ekonomiczng swiadczenia ustug publicznych przeprowadza
organ regulacyjny, o ktérym mowa w art. 55 dyrektywy 2012/34. W Polsce organem tym jest
Prezes UTK. W celu okreslenia, czy w danym przypadku przyznanie dostepu do infrastruktury
bedzie miato negatywny wptyw na ekonomiczne warunki realizacji umowy o $wiadczenie ustug
publicznych, organ regulacyjny powinien przeprowadzi¢ obiektywng analize ekonomiczng. Decyzja
organu regulacyjnego powinna by¢ oparta na z gory okreslonych kryteriach. Organ regulacyjny
przeprowadza stosowng analize na wniosek:

+  wilasciwych organéw lub organéw odpowiedzialnych za powierzanie umow o swiadczenie
ustug publicznych?#?;

*  kazdego innego zainteresowanego wtasciwego organu majgcego prawo ograniczania dostepu
na mocy odpowiedniego przepisu dyrektywy;

e zarzadcy infrastruktury;

*  przedsiebiorstwa kolejowego wykonujgcego umowe o swiadczenie ustug publicznych.

Organ regulacyjny uzasadnia swojg decyzje oraz okre$la warunki, zgodnie z ktérymi zain-
teresowane podmioty*® mogg wystgpi¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. W przy-
padku, gdy organ regulacyjny uzna, ze przyznanie dostepu do infrastruktury wnioskujgcemu o to
przedsiebiorstwu naruszy réwnowage ekonomiczng umowy o swiadczenie ustug publicznych,
powinien zaproponowac¢ odpowiednie zmiany w zakresie ustugi, ktérej Swiadczenie zaplanowato
to przedsiebiorstwo, tak aby warunki przyznania dostepu do infrastruktury zostaty spetnione**.

Projekt dyrektywy w zaden sposob nie okresla, jak nalezy rozumieé pojecie naruszenia
réownowagi ekonomicznej umowy o $wiadczenie ustug publicznych, nie zawiera takze zadnych
konkretnych wskazowek dotyczgcych analizy ekonomicznej, ktérg miatyby przeprowadzac organy
regulacyjne. Pewne wskazowki w tym zakresie mozna znalez¢ w pkt 15-18 preambuty do dyrektywy
zmieniajgcej dyrektywe 2012/34 oraz komunikacie wyjasniajgcym Komisji Europejskiej w spra-
wie niektorych przepiséw dyrektywy 2007/58/WE*°. Odniesienie spostrzezen zawartych w tym

42 W mysl rozporzgdzenia 1370/2007, wiasciwy organ oznacza organ publiczny lub grupe organéw publicznych panstwa cztonkowskiego lub panstw
cztonkowskich uprawnione do ingerowania w publiczny transport pasazerski na danym obszarze geograficznym lub instytucje posiadajgca takie
uprawnienia.

43 Wiasciwy organ lub organy, zarzgdca infrastruktury, przedsiebiorstwo kolejowe wykonujgce umowe o $wiadczenie ustug publicznych, przedsiebior-
stwo kolejowe wnioskujgce o przyznanie dostepu do infrastruktury kolejowej.

44 Proposal for a directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2012/34/EU..., s. 17-18.
45 Dz.U. UE 2010 C 353/1.
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komunikacie, w drodze analogii, do obecnie proponowanych regulacji jest o tyle uzasadnione, ze
mechanizm wprowadzony w zwigzku z otwarciem rynku pasazerskich przewozéw miedzynaro-
dowych oraz przewidziany w projekcie dyrektywy zmieniajgcej dyrektywe 2012/34 majg tozsamg
konstrukcje. W zasadzie dotychczasowy mechanizm jest rozszerzany na ustugi krajowe. Umowy
o Swiadczenie ustug publicznych, ktérych moze dotyczy¢ analiza przeprowadzana przez organ
regulacyjny w konkretnym przypadku, to istniejgce umowy zapewniajgce $wiadczenie ustug po-
miedzy stacjami poczgtkowymi a stacjami docelowymi, ktére miatyby by¢ obstugiwane w ramach
nowej ustugi lub zapewniajgce ustugi o podobnym charakterze pomiedzy tymi samymi stacjami
poczgtkowymi a stacjami docelowymi na rownolegtej (alternatywnej) trasie, na ktérg nowa ustuga
moze mie¢ wptyw. Analiza powinna dotyczy¢ przede wszystkim ekonomicznego wptywu nowe;j
ustugi na catg umowe o swiadczenie ustug publicznych, nie zas na poszczegdlne ustugi (przewo-
zy) nig objete. Zdaniem Komisji Europejskiej oznacza to koniecznos¢ uwzglednienia:
*  kosztéw netto ponoszonych przez organ, ktory zawart umowe o Swiadczenie ustug publicz-
nych*6 oraz
*  rentownosci ustug swiadczonych przez przedsiebiorstwo kolejowe w ramach umowy.
Komisja Europejska wskazata, ze nie nalezy uznawac, iz kazdy wptyw nowej ustugi na umowe
o Swiadczenie ustug publicznych zagraza jej rwnowadze ekonomicznej. Rbwnowaga powinna
by¢ uznawana za zagrozong w przypadku, gdy mozna wykazac, ze ekonomiczna wykonalnos¢
ustug publicznych o odpowiedniej jakosci jest zagrozona. W tym kontekscie wykazanie, ze wejscie
nowego operatora na rynek doprowadzitoby do wzrostu wktadu publicznego, nie bytoby wystar-
czajgce. Wzrost wktadu publicznego musiatby by¢ znaczny, zeby rownowage ekonomiczng da-
nej umowy o Swiadczenie ustug publicznych mozna byto uzna¢ za zagrozong. W celu okre$lenia
wptywu na rentownos¢ dla przedsiebiorstwa kolejowego oraz na koszt netto ponoszony przez
wiasciwy organ mozna wzig¢ pod uwage szereg czynnikow: popyt wsréd podréznych, sposob
ustalania cen biletéw, uzgodnienia w zakresie wystawiania biletow, lokalizacja i liczba stacji oraz
terminy i czestotliwos¢ proponowanej nowej ustugi. Rozwazenie tych czynnikdéw nie stanowi jed-
nak samo w sobie analizy ekonomicznej, o ktérej mowa w dyrektywie i nie wystarcza, by okresli¢,
czy rownowaga ekonomiczna $wiadczenia ustug publicznych jest zagrozona. Aspekty te zostaty
wymienione jedynie przyktadowo. Wykaz ten nie jest ani wyczerpujgcy, ani obowigzkowy. W pre-
ambule do dyrektywy zmieniajgcej dyrektywe 2012/34 wskazano, ze kryteria i szczegoty analizy
mogg ewoluowac w czasie w zwigzku z doswiadczeniami organdw regulacyjnych, wtasciwych
organow i przedsiebiorstw kolejowych i mogg bra¢ pod uwage specyfike rynku przewozéw krajo-
wych. Z preambuty do dyrektywy wynika, ze procedura oceny wptywu nowej ustugi na rownowa-
ge ekonomiczng swiadczenia ustug publicznych powinna dawa¢ pewnos¢ prawng uczestnikom
rynku krajowych przewozéw pasazerskich i by¢ tak prosta, efektywna i przejrzysta, jak to tylko
mozliwe. Komisja nie wskazuje zatem w sposéb jednoznaczny, na jakich kryteriach powinna by¢
oparta analiza przeprowadzana przez organ regulacyjny, jak rowniez, jakie czynniki powinny by¢
w niej brane pod uwage. Nie jest jasne czy w kazdym przypadku powinny by¢ stosowane oba
wskazane w komunikacie kryteria tgcznie, tj. czy zawsze nalezy bada¢ tgcznie wptyw nowej ustugi
na rentownos¢ dla przedsiebiorstwa kolejowego oraz na koszt netto ponoszony przez wtasciwy

46 Zgodnie z rozporzadzeniem 1370/2007, przez wynik finansowy netto nalezy rozumie¢ réznice pomiedzy kosztami i przychodami, ktore powstaty
podczas $wiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednieniu zwigzanych z tym przychodéw uzyskanych przez operatora oraz rozsgdnego zysku.
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organ (organizatora powierzajgcego swiadczenie ustug publicznych). Wydaje sie, ze u podstaw
takiego okreslenia kryteridw, na ktérych powinna opiera¢ sie analiza, legta che¢ zapewnienia
przez prawodawce unijnego skutecznosci mechanizmu przewidzianego w dyrektywie w odnie-
sieniu do réznych typéw umow o swiadczenie ustug publicznych zawieranych przez przedsie-
biorstwa kolejowe i organizatoréw ustug przewozowych w UE. W przypadku ,umow brutto”, gdy
ryzyko gospodarcze spoczywa przede wszystkim na organizatorze, wiasciwe jest zastosowanie
kryterium wptywu nowej ustugi na koszt netto ponoszony przez wtasciwy organ. W przypadku
L,umow netto” (np. umowy przyjmujgcej forme koncesji na ustugi) zastosowane powinno zosta¢
kryterium wptywu nowej ustugi na rentowno$¢ dla przedsiebiorstwa kolejowego. W odniesieniu
do umow o mieszanym charakterze, zawierajgcych elementy ,uméw brutto” i ,netto”, nalezatoby
zas postuzy¢ sie obydwoma kryteriami tgcznie. Przyjecie takiego rozwigzania, pomimo ze prima
facie wydaje sie zapewniaé rownos¢ traktowania podmiotow realizujgcych przewozy na podstawie
réznego typu umow o Swiadczenie ustug publicznych, nie jest najszczesliwsze. Wymaga ono bo-
wiem stosowania innych kryteriow, metod obliczen i wskaznikow w odniesieniu do roznego rodzaju
umow badz fgcznego stosowania odmiennych metod z przyjeciem réznej wagi ich wynikéw, co
moze nie zapewniac¢ porownywalnosci wynikéw analiz, a w konsekwencji jednolitosci traktowania
przedsiebiorstw kolejowych. Skutkiem czego moze by¢ nieréwne traktowanie poszczegdélnych
przedsiebiorstw kolejowych w zakresie ochrony rownowagi ekonomicznej realizowanych przez
nie umoéw o Swiadczenie ustug publicznych i dostepu do infrastruktury kolejowe;j.

Poréwnujgc mechanizm wprowadzony przez polskiego ustawodawce i zaproponowany przez
Komisje Europejskg, nalezy zauwazy¢, ze polski mechanizm opiera sie wytgcznie na jednym
z kryteriow wskazanych w omawianym powyzej komunikacie i preambule do dyrektywy zmie-
niajgcej dyrektywe 2012/34, tj. kryterium wptywu nowej ustugi na koszt netto ponoszony przez
organizatora (wzrost wysokosci rekompensaty). Pomija on natomiast zupetnie kwestie wptywu
nowej ustugi na rentownos$¢ ustug swiadczonych przez przedsigbiorstwo realizujgce przewozy
w ramach misji publicznej. A zatem, gdyby projekt dyrektywy zostat przyjety w obecnym ksztaicie,
polski mechanizm ochrony réwnowagi ekonomicznej S$wiadczenia ustug publicznych bedzie wy-
magat wprowadzenia odpowiednich zmian. W odréznieniu od rozwigzan przedstawionych przez
Komisje, polski mechanizm przewiduje konkretng wielkos$¢ wzrostu rekompensaty, ktéra pozwala
uznag, iz rbwnowaga ekonomiczna $wiadczenia ustug publicznych jest zagrozona. Komisja po-
przestaje w tym zakresie na wskazaniu, ze wzrost wktadu publicznego musi by¢ znaczny. Mozna
to uznaé¢ zaréwno za wade, jak i zalete rozwigzan autorstwa Komisji Europejskiej. Zwolennicy
tego rozwigzania powiedzieliby zapewne, ze brak wskazania konkretnej wielkosci wzrostu rekom-
pensaty (kosztu netto) pozwala na elastyczne podejscie organu regulacyjnego w odniesieniu do
konkretnego przypadku, w ramach ksztattowanej przez niego polityki uwzgledniajgcej specyfike
sytuacji panujgcej na rynku w danym momencie i warunki prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w sektorze transportu kolejowego w danym panstwie cztonkowskim. W mojej opinii jest to
jednak zasadnicza wada europejskiego mechanizmu ochrony réwnowagi ekonomicznej swiad-
czenia ustug publicznych. Pojecie znacznego wzrostu wkfadu publicznego jest bowiem pojeciem
niedookreslonym. Biorgc pod uwage bardzo rézne podejscie poszczegodlnych panstw cztonkow-
skich do kwestii konkurenciji i $wiadczenia ustug publicznych w sektorze transportu kolejowego,
istnieje realne ryzyko, ze podobne stany faktyczne bedg traktowane w podobnych warunkach
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rynkowych w réznych panstwach cztonkowskich w odmienny sposéb. Moim zdaniem, przyjecie
zbyt elastycznych rozwigzan doprowadzi do dysproporcji w otwarciu rynkow krajowych pomiedzy
poszczegdlnymi panstwami czionkowskimi, a co wiecej moze doprowadzi¢ do wypaczenia idei
otwartego dostepu do infrastruktury kolejowej i catkowitego zniweczenia celdw przyswiecajagcych
prawodawcy unijnemu przy tworzeniu tzw. czwartego pakietu kolejowego. Uwzgledniajgc powyz-
sze, jesli Komisja dalej optowataby za stosowaniem kryterium wptywu nowej ustugi na koszt netto
ponoszony przez organizatora, zasadne jest dookreslenie, jaki wzrost wktadu publicznego pozwala
na uznanie, ze rownowaga ekonomiczna swiadczenia ustug publicznych moze by¢ zagrozona.
Analogicznie, w celu zachowania cho¢by wzglednej porownywalnosci sytuacii, w ktérej stosowa-
ne jest wylgcznie (przede wszystkim) kryterium wptywu nowej ustugi na rentownos¢ przewozow
Swiadczonych przez przedsiebiorstwo kolejowe realizujgce ustugi publiczne, powinno zostaé
okreslone, jaka zmiana w rentownosci ustug pozwala na ograniczenie dostepu do infrastruktury
kolejowej dla przewoznika komercyjnego. Obecnie Komisja nie wskazata nawet czy wplyw ten
musi by¢ znaczny.

Na tle dotychczas poczynionych uwag zdecydowanie lepiej wypada rozwigzanie przyjete
w Wielkiej Brytanii, ktére bazujgc na uniwersalnym kryterium, jakim jest wptyw nowej ustugi na
przychody osiggane w zwigzku ze swiadczeniem ustugi publicznej, w odréznieniu od rozwigzan
zaproponowanych przez Komisje Europejska, znajduje jednolite zastosowanie niezaleznie od
rodzaju umowy, na podstawie ktorej dany podmiot realizuje przewozy, zapewniajgc rownosc¢
traktowania wszystkich przedsiebiorstw kolejowych. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem od
doprecyzowania kryteriow wskazanych w preambule do dyrektywy zmieniajgcej dyrektywe nr
2012/34 oraz w komunikacie wyjasniajgcym Komisji Europejskiej w sprawie niektorych przepisow
dyrektywy 2007/58/WE bytoby zatem, w mojej opinii, zastosowanie kryterium wptywu nowej ustugi
na przychody osiggane w zwigzku z realizacjg ustugi publicznej.

IV. Podsumowanie

Realizacja celdow unijnej polityki transportowej zwigzanych z przeniesieniem potokéw podréz-
nych z droég na kolej wymaga poprawy jakosci ustug przewozowych. Wydaje sie, ze wprowadzenie
konkurencji w zakresie dziatalnosci polegajgcej na swiadczeniu pasazerskich przewozéw kolejo-
wych jest najskuteczniejszg drogg do osiggniecia tego celu. Najprostszym rozwigzaniem w tym
zakresie bytoby wprowadzenie modelu ,konkurencji o rynek”, ktory nie wymaga tworzenia skom-
plikowanych przepisow w zakresie regulacji konkurencji na rynku, gdyz ta po prostu nie wystepuije.
Nie jest jednakze mozliwe, biorgc pod uwage, ze w obecnie poszczegodlne panstwa cztonkowskie
UE w bardzo rézny sposéb zorganizowaty swoje rynki przewozow pasazerskich, narzucenie sto-
sowania wytgcznie tego modelu. W zwigzku z powyzszym Komisja Europejska zaproponowata
otwarcie krajowych rynkéw przewozow pasazerskich zaréwno poprzez zastosowanie modelu
,konkurencji o rynek”, jak i modelu ,konkurencji na rynku”. Wprowadzenie rozwigzan nalezgcych
do drugiego modelu wigze sie z zapewnieniem réwnego dostepu do infrastruktury wszystkim
przedsiebiorstwom kolejowym zainteresowanym swiadczeniem ustug przewozowych. Przewozy
o charakterze komercyjnym moga jednakze zagraza¢ réwnowadze ekonomicznej swiadczenia
ustug publicznych. W zwigzku z powyzszym prawodawca unijny planuje zréznicowaé zasady do-
stepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw $wiadczgcych ustugi publiczne i komercyjne
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w ten sposaob, iz w przypadku ustug komercyjnych panstwa cztonkowskie bedg mogty ograniczy¢
prawo dostepu do infrastruktury danemu przedsiebiorstwu kolejowemu, jesli zostanie wykazane,
ze planowana przez niego ustuga moze mie¢ negatywny wptyw na ekonomiczne warunki reali-
zacji umowy o swiadczenie ustug publicznych. Aby mozliwos¢ ta nie prowadzita do zniweczenia
prawa dostepu do infrastruktury kolejowej, konieczne jest odpowiednie skonstruowanie mecha-
nizmu podejmowania decyzji o ograniczeniu tego uprawnienia. W oparciu o poczynione w ni-
niejszym artykule spostrzezenia, nalezy sformutowa¢ dwa zasadnicze wnioski de lege ferenda
pod adresem rozwigzan projektowanych przez Komisje Europejska. Przede wszystkim Komisja
Europejska powinna w dyrektywie jasno okresli¢, jakie kryteria i czynniki powinny by¢ brane pod
uwage w analizie majgcej na celu okreslenie wptywu nowej ustugi na rwnowage ekonomiczng
Swiadczenia ustug publicznych. Z jednej strony, nie mozna oczekiwa¢ od dyrektywy, ktéra ma
wigzac panstwa cztonkowskie, co do celu jaki ma zosta¢ osiggniety, pozostawiajgc jednoczesnie
swobode w zakresie wyboru adekwatnych Srodkow, by byta zbyt szczegétowa, z drugiej zas — tak
ogolne brzmienie projektowanych przepiséw moze doprowadzi¢ do stosowania bardzo odmien-
nych praktyk w poszczegolnych panstwach czionkowskich, co moze skutkowac¢ zréznicowaniem
warunkow konkurencji w ramach wewnetrznego rynku UE. Brak okreslenia stosownych kryteriow
w projekcie dyrektywy moze dziwi¢ tym bardziej, ze, jak wynika z komunikatu wyjasniajgcego
Komisji Europejskiej w sprawie niektérych przepisow dyrektywy 2007/58/WE, krajowe organy re-
gulacyjne i ministerstwa transportu miaty watpliwosci dotyczace stosowania mechanizmu ochrony
réwnowagi ekonomicznej swiadczenia ustug publicznych wprowadzonego w zwigzku z otwarciem
rynku pasazerskich przewozow miedzynarodowych, ktérego otwarcie, jak wskazata sama Komisja,
miato bardzo ograniczony wptyw na realizacje ustug publicznych?*’. Biorgc pod uwage, ze otwarcie
rynkow krajowych bedzie miato bez porownania wigkszy wptyw na $wiadczenie ustug publicznych,
nierozsgdne bytoby powtarzanie przez Komisje tych samych bteddéw, co popetnione przy otwarciu
rynku przewozow miedzynarodowych. Ponadto, Komisja powinna rozwazy¢ zastosowanie bardziej
uniwersalnych kryteriow oceny wptywu nowych ustug na ekonomiczne warunki realizacji umow
o $wiadczenie ustug publicznych, niz zawarte w omowionym powyzej komunikacie, np. podobnie
jak w Wielkiej Brytanii, mogtoby zosta¢ zastosowane kryterium wptywu nowej ustugi na przychody
osiggane w zwigzku ze swiadczeniem ustugi publicznej.

47 Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions on the implementation of the provisions of Directive 2007/58/EC...:, s. 5-6.
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Kreacja nowego przewoznika aglomeracyjnego — przypadek SKM Warszawa
Kreacja nowego przewoznika regionalnego — przypadek Koleje Slaskie
Przetargi na obstuge kolejowych przewozéw regionalnych
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Przekazanie samorzgdom spotki PKP Przewozy Regionalne
VI. Doswiadczenia wdrazania zmian w innych sektorach transportu zbiorowego
VII. Podsumowanie

Streszczenie

Pierwsze proby powotania kolei samorzgdowej — przypadek Lubuska Kolej Regionalna

Przewoznik samorzgdowy stworzony w oparciu o majgtek PKP — Koleje Mazowieckie

W obszarze kolejowych przewozow tadunkédw konkurencja rozwija sie dynamicznie, tymczasem

w obszarze przewozéw pasazerskich, zaréwno regionalnych, jak i dalekobieznych, wystepuje

ona w Polsce w ograniczonym zakresie. Wskazujg na to przedstawione problemy, pojawiajace

sie podczas organizacji przewozéw regionalnych przez samorzady terytorialne oraz powotywaniu

nowych przewoznikow. Bardzo istotng, cho¢ nie jedyna, przestankg utrzymujgca te niekorzystng
sytuacje jest wzmacniane bariery wejscia na rynek przez przewoznikéw juz na nim funkcjonujgcych
i dysponujgcych taborem kolejowym odziedziczonym po Przedsigbiorstwie Panstwowym PKP.

Koleje samorzgdowe sg lepszym rozwigzaniem w poréwnaniu z ogolnopolskimi Przewozami

Regionalnymi, jednak nie mozna uznac takiej drogi przeksztatcen za optymalng i docelowa.

Powotywanie wtasnego przewoznika jest de facto tworzeniem lokalnego monopolu i angazowa-

niem sie panstwa w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Ponadto wydaje sie nieracjonalne

tworzenie 16 kolei samorzgdowych.

* Doktor nauk ekonomicznych. Adiunkt w Instytucie Nauk Ekonomicznych PAN.
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Najlepszym wzorem organizacji przewozow regionalnych jest wojewodztwo kujawsko-pomorskie,
ktére juz od szesciu lat z powodzeniem organizuje przetargi na obstuge przewozow kolejowych,
i gdzie ma miejsce rzeczywista konkurencja ofert. Najwiekszg barierg w rozwoju takiej konku-
rencji jest jednak brak taboru kolejowego. Samorzgdy posiadajg go zbyt mato, nie funkcjonuje
rynek umozliwiajgcy czasowe wypozyczanie uzywanego taboru (jak np. ROSCO w Wielkiej
Brytanii), a zbyt krotki czas obowigzywania umow na obstuge przewozow nie pozwala na zakup
nowego.

Mozliwym rozwigzaniem jest przekazanie catosci taboru Przewozéw Regionalnych do dyspozycji
wiascicieli tej spotki, a wiec samorzgdom oraz powotanie spotki udostepniajgcej przewoznikom
tabor kolejowy zbedny spétkom PKP Cargo S.A. i PKP Intercity.

Stowa kluczowe: transport kolejowy; tabor kolejowy; ustugi uzytecznosci publicznej; monopol.

l. Wstep

O ile w obszarze przewozu tadunkéw konkurencja rozwija sie dynamicznie, to w obszarze
przewozow pasazerskich, zarbwno regionalnych, jak i dalekobieznych, wystepuje ona w Polsce
w ograniczonym zakresie. Teze artykutu stanowi zatozenie, ze bardzo istotng, cho¢ nie jedyna,
przestankg utrzymujgcg te niekorzystng sytuacje jest wzmacniane bariery wejscia na rynek przez
przewoznikéw juz na nim funkcjonujgcych i dysponujgcych taborem kolejowym odziedziczonym
po Przedsiebiorstwie Panstwowym PKP.

Mozna wskaza¢ dwa argumenty sktaniajgce do ingerenciji: dysponenci taboru prezentujg
modelowe wrecz zachowanie podmiotu dominujgcego na danym rynku i wzmacniajgcego bariery
wejscia do niego. Drugim argumentem jest fakt, ze przedmiotowy majgtek nie jest efektem dzia-
talnosci gospodarczej tych podmiotdw, nie zostat przez nie zakupiony, lecz zostat im nieodpfatnie
przekazany przez panstwo. W zwigzku z tym panstwo ma prawo oczekiwac jego racjonalnego
wykorzystania dla spoteczenstwa i gospodarki, a nie — racjonalnego dla przedsiebiorstw domi-
nujgcych na rynku.

Artykut zawiera przeglad rzeczywistego rozwoju konkurencji w Polsce w omawianym obsza-
rze oraz rekomendacje dotyczgce regulacji moggcych poprawi¢ obecny stan rzeczy.

Il. Charakterystyka kosztéw i przychodéw
w transporcie kolejowym

Podczas realizacji transportu fadunkow dla przewoznika kolejowego przychody z przewozu
tadunkéw danym pociggiem towarowym wzrastajg liniowo wraz ze wzrostem liczby tadownych
wagonéw w tym pociggu, co ilustruje wykres 1. Natomiast koszty uruchomienia tego pociggu
mozna podzieli¢ na state, niezalezne od jego dtugosci (w tym koszty personelu i utrzymania
taboru kolejowego) i zmienne wynikajgce m.in. z r6znego zuzycia energii (bgdz paliwa) przez
lokomotywe.
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Wykres 1. Przychody i koszty uruchomienia pociggu zaleznie od jego dtugo$ci

koszt/
przychéd przychody z przewozu

------- koszty state uruchomienia pociggu

— — — koszt zmienny zuzycia
energii/paliwa

\ f f f 1 - tgcznie koszt pociggu
1 10 20 30 40
liczba wagonéw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych operacyjnych przewoznikéw kolejowych i taryfy przewozowe;.

Z technicznego punktu widzenia mozliwe jest uruchomienie pociggu towarowego zaréwno
sktadajgcego sie z jednego wagonu towarowego, jak i 0 maksymalnej dopuszczalnej dla danej
linii dtugosci'. Przychody z przewozu tadunkdw przewyzszajg tgczne koszty uruchomienia pocig-
gu dopiero przy pewnej liczbie wagondéw w sktadzie. Wraz ze wzrostem dtugosci pociggu (a wiec
wzrostem rozmiardw produkcji) w catym zakresie wielkosci produkcji koszty przecietne (w przeli-
czeniu na jeden wagon) szybko spadaja, co jest typowym przypadkiem korzysci skali produkgji?.
Z tego powodu ekonomicznie racjonalne jest uruchamianie pociggéw o maksymailnej, technicznie
dopuszczalnej dtugosci®.

Podziat przewozéw pasazerskich mozna prowadzi¢ wedtug roznych kryteriéw, w niniejszym
artykule przewozy te zostaty podzielone na:

e przewozy aglomeracyjne,
*  przewozy regionalne,
*  przewozy dalekobiezne.

Przewozy aglomeracyjne, ktore obejmujg intensywny transport w duzych aglomeracjach,
w tym gtéwnie zapewniajgce dojazd do ich centréw. Aglomeracje tworzg gesto zaludnione zespoty
miast powigzanych ze sobg przestrzennie i funkcjonalnie, a potozone w tych obszarach wsie, ze
wzgledu na tryb zycia mieszkancow, faktycznie sg podmiejskimi osiedlami. Trudno przedstawic
jednoznaczng definicje okreslajgcg granice aglomeraciji. Przyktadem granicy aglomeracji jest
obszar dziatania Szybkiej Kolei Miejskiej w Tréjmiescie, Warszawskiej Kolei Dojazdowej czy
Warszawskiego Wezta Kolejowego®*. O przewozach aglomeracyjnych mozna moéwic¢ w przypadku
wiekszosci miast wojewodzkich w promieniu 10-20 km wokot ich granic.

Przewozy regionalne, ktére zapewniajg lokalng komunikacje miedzy mniejszymi miejscowos-
ciami i dojazd ze wsi do lokalnych centrow (miasteczek powiatowych). Obejmujg one przejazdy
realizowane w obrebie jednego wojewddztwa bgadz miedzy sgsiednimi wojewddztwami. Podobnie
jak granice samych aglomeracji, takze podziat miedzy przewozami aglomeracyjnymi a regionalnymi

kolejowe i taka dtugos¢ jest uwzgledniana w urzadzeniach sterowania i automatyki ruchu kolejowego. Maksymalna tadownos$¢ jednego wagonu wynosi
ok. 55-60 ton, co w sumie daje mozliwos$¢ przewozu do 2400 ton fadunku w jednym pociggu.

2 D.Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia, PWE, Warszawa 1993, s. 203.
3 Na kolejach USA z tego powodu standardowo uruchamiane pociggi towarowe sg kilkukrotnie dtuzsze niz w Polsce i UE.

4 System taryfowy ,Kolei Mazowieckich” okresla granice Warszawskiego Wezta Kolejowego, tj. obszaru aglomeracji warszawskiej stacjami: Btonie,
Celestynoéw, Zalesie Dolne, Grodzisk Mazowiecki, Nowy Dwér Mazowiecki, Minsk Mazowiecki, Ttuszcz.
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nie jest w petni jednoznaczny, tym bardziej ze jeden pocigg osobowy na czes$ci swej trasy moze
obstugiwa¢ przewozy aglomeracyjne, a na dalszym fragmencie regionalne.

Przewozy dalekobiezne obejmujg przejazdy na dalszg odlegtosé, tj. miedzywojewddzkie.

Stosowany w niniejszym artykule podziat przewozow pasazerskich na trzy opisane powyzej
segmenty wynika z roznej ich charakterystyki technicznej, tj. czestotliwosci kursowania, predko-
Sci jazdy, odlegtosci pomiedzy poszczegdlnymi stacjami, na ktérych zatrzymuje sie dany pociag,
odlegtosci przewozu, liczby podréznych. Wszystkie te czynniki, z jednej strony, w sposéb oczywi-
sty determinujg parametry techniczne samego taboru kolejowego. Z drugiej zas — bezposrednio
przektadajg sie na odmienng strukture kosztéw uruchomienia pociggu i osigganych przychodow
Z przewozu.

Szczegoétowe omowienie specyfiki technicznej poszczegdlnych segmentéw przewozoéw pa-
sazerskich i cech stosowanego do ich obstugi taboru wykracza poza ramy niniejszego artykutu.
Natomiast istothym wydaje sie szersze przedstawienie roznicy struktury kosztéw i przychodow
uruchomienia pociggdéw pasazerskich poszczegdlnych rodzajow. Decydujgcy wptyw majg tu dwa
czynniki:

* liczba podréznych,
»  kategoria pociggu i odlegtos¢ przewozu.

Liczba podréznych. Z realizacjg przewozow pasazerskich wigze sie osigganie znacznych
korzysci skali. Lgczne przychody z biletéw zalezg wprost od liczby podréznych, natomiast koszty
uruchomienia pociggu wzrastajg wraz z ich liczbg w niewielkim stopniu. Pokrycie kosztéw urucho-
mienia pociggu przychodami z biletéw jest mozliwe dopiero po przekroczeniu okreslonej liczby
pasazerow, a wraz z dalszym wzrostem ich liczby mozliwe jest osigganie zysku. Wtasnie rézna
przecietna liczba podréznych w pociggach aglomeracyjnych i regionalnych przy jednakowym
poziomie cen biletéw sprawia, ze w przypadku tych drugich znacznie trudniej zapewnic pokrycie
kosztéw ich uruchamiania przychodami z biletow®.

Kategoria pociggu i odlegtos¢ przewozu. Zaleznos¢ osigganych przychodéw i kosztéw
przecietnych (w przeliczeniu na jednego pasazera) wzgledem dtugosci trasy przejazdu zostata
przedstawiona na wykresie 2., przy zatozeniu, ze zaréwno pocigg ekspresowy, jak i regionalny
przewozg jednakowgq liczbe podréznych. Pociggi dalekobiezne ekspresowe (w Polsce InterCity)
wyrdzniajg sie stosunkowo wysokimi kosztami statymi utrzymania taboru i jego amortyzacji w po-
réwnaniu z pociggami aglomeracyjnymi i regionalnymi. Wynika to m.in. z bardziej ztozonego
i nowoczesnego wyposazenia wagonow (np. klimatyzacja, instalacja przeciwposlizgowa) i wy-
nikajgcych z tego kosztow utrzymania czy bardziej pracochtonnego sprzgtania. Jednoczesnie
koszt zmienny uruchomienia pociggu dalekobieznego jest nizszy od kosztu uruchomienia pocia-
gu aglomeracyjnego czy regionalnego, co wynika z faktu, ze te ostatnie podczas swej jazdy za-
trzymujg sie na wszystkich przystankach i za kazdym razem zuzywajag znaczne ilosci energii na
rozruch. Z tych przyczyn krzywa obrazujgca przecietny koszt jazdy pociggu dalekobieznego (linia
szara ciggta) zaczyna sie na wyzszym poziomie niz analogiczny przecietny koszt jazdy pociggu
regionalnego i aglomeracyjnego (linia czarna ciggta), lecz krzywa tego ostatniego ma wieksze
nachylenie. Przebieg krzywych opisujgcych cene biletu (linie przerywane) jest odzwierciedleniem

5 Potwierdza to relatywnie dobra kondycja finansowa spétek Grupy PKP obstugujgcych przewozy aglomeracyjne: Szybka Kolej Miejska w Tréjmiescie
i Warszawska Kolej Dojazdowa w poréwnaniu ze spotkg PKP Przewozy Regionalne. Poréwnanie poszczegolnych segmentéw przewozéw pasazerskich
stato sie mozliwe dopiero po restrukturyzacji PKP w 2001 r. i podziale przedsigbiorstwa PKP na odrebne spotki.
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taryfy przewozowej — majg one charakter progresywny wzgledem odlegtosci, przy czym ceny
biletdw na pociggi dalekobiezne ekspresowe sg ponad dwukrotnie wyzsze niz na regionalne
i aglomeracyjne (osobowe). Poréwnanie przedstawionych na wykresie 2. krzywych obrazujgcych
przecietne koszty i przychody réznych rodzajow pocigagdéw pasazerskich wskazuje, ze dla dale-
kobieznych (ekspresowych) moze istnie¢ taka odlegtos¢ przejazdu, dla ktdrej krzywa opisujgca
koszt przecietny przecina krzywg opisujgcg cene biletu. Zatem przy dtuzszej drodze przejazdu,
niz wyznacza ten punkt przeciecia, przychody z biletow przewyzszajg koszty uruchomienia po-
ciggu dalekobieznego, a rzeczywiste potozenie tego punktu zalezy od bardzo wielu czynnikow
wynikajgcych z organizacji i charakteru technicznego®. Natomiast w przypadku pociggéw aglo-
meracyjnych i regionalnych, choc¢by zréwnanie przychodow z biletéw z kosztami, niezaleznie od
odlegtosci przewozu jest trudne do osiggniecia.

Wykres 2. Wptywy i koszty przecietne uruchomienia pociggu pasazerskiego zaleznie od kategorii
i dlugosci trasy

koszt

koszty przecietne poc. Ex

koszty przecietne poc. regionalny

przecietna cena biletu poc. Ex

- = przecietna cena biletu poc. regionalny

Zrédio: jak w wykresie 1.

W celu ograniczenia osigganego deficytu, przewoznik pasazerski moze dgzy¢ do zwiek-
szenia przychodoéw poprzez wzrost cen biletéw. Jednak podnoszenie ceny biletu do poziomu
pokrywajgcego koszty przecietne nie przyniesie poprawy jego sytuacji, gdyz potencjalny pasazer
poréwnuje jg z kosztami alternatywnych form transportu — komunikacjg autobusowg i wtasnym
samochodem.

Niezbednym w transporcie kolejowym czynnikiem produkcji jest tabor kolejowy. Ze wzgledu
na zapewnienie niezawodnosci ruchu kolejowego przewoznik musi zawsze dysponowaé nadwyz-
ka pojazdow kolejowych wzgledem planowanego zakresu ruchu. Wynika to z faktu koniecznosci
zaplanowania czasowego wytgczenia pojazdéw kolejowych na przeglady i naprawy okresowe
oraz utrzymywanie pewnej ilosci taboru w rezerwie na wypadek nieprzewidzianej awarii pojaz-
déw bedgcych w ruchu’. Nadmiar pojazdow, ktérymi przewoznik musi dysponowa¢ wzgledem
pojazdow bedacych codziennie w ruchu obrazuje wykres 3. Wraz ze wzrostem ogdlne;j liczby
uruchamianych przez danego przewoznika pociggéw maleje procentowa roznica miedzy liczbg

6 Potwierdzeniem, ze dla przewozoéw dalekobieznych mozliwe jest przekroczenie punktu przeciecia sie krzywych opisujgcych tgczne wpltywy
i koszty uruchomienia pociggu sg dobre wyniki finansowe spoétki PKP Intercity, w latach 2005—-2007 przy $redniej odlegto$ci przewozu podréznego
343 km.

7 Przyktadowo dla planowanego uruchamiania jednego pociggu konieczne jest posiadanie 200% rezerwy taborowej, tj. 3 pojazdéw trakcyjnych do
jego obstugi, gdyz jeden z nich moze by¢ w danym momencie w trakcie planowej naprawy i w tym samym czasie drugi, bedgcy w ruchu, moze ulec
nieplanowej awarii.
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pojazddéw potrzebnych mu do ruchu a tgczng liczbg, ktorg przewoznik musi posiada¢. W oczy-
wisty sposob przektada sie to na spadek przecietnych kosztéw statych, wynikajgcych z zakupu
i utrzymania niezbednego taboru kolejowego. Tempo tego spadku, wynikajgcego z asymptotycz-
nego zrownywania sie tgcznej liczby pojazddéw z liczbg pojazdéw bedgcych w ruchu, w istotnym
stopniu zalezy od jego cech technicznych: awaryjnosci danego typu pojazdéw oraz harmonogra-
mu i czasochtonnosci wykonywania jego napraw okresowych. Wiasnie z tych powodéw eksplo-
atacja nowoczesnego taboru kolejowego, dla ktérego nadwyzka liczby posiadanych pojazdow
wzgledem uzywanych w ruchu jest znacznie nizsza, przynosi wymierne korzysci ekonomiczne,
oprocz tych zazwyczaj dostrzeganych, takich jak komfort, wizerunek firmy czy energooszczed-
nos$¢. Niepodzielnos¢é procesu produkcji® sprawia, ze podczas organizacji przewozow zwigksza-
nie tgcznej liczby uruchamianych pociggéw, obstugiwanych tym samym typem taboru, przynosi
przewoznikowi kolejowemu korzysci skali®.

Wykres 3. Liczba posiadanych pojazdéw kolejowych w zaleznosci od liczby pojazdéw w ruchu

200% -
150% -
100% Réznica miedzy wymagang
liczbg pojazdow a liczbg
50% | pojazdéw w ruchu
O% T T T T T T T T T T 1

1 3 5 7 9 1 13 15
liczba pojazdow w ruchu

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych operacyjnych przewoznikéw kolejowych.

Jak zostato dotychczas przedstawione, w obszarze transportu kolejowego wystepujg znaczne
korzysci skali. Cho¢ faworyzujg one duze, juz funkcjonujgce na tym rynku, przedsiebiorstwa, to
w odniesieniu do realizacji dziatalnosci przewozowej nie wykluczajg istnienia konkurencji — za-
réwno pojawienia sie nowych przewoznikéw krajowych, jak i ekspansiji istniejgcych przewozni-
kéw z innych krajow. Istotnym czynnikiem decydujgcym o mozliwosci pojawienia sie konkurencji
na rynku przewozow kolejowych sg wystepujgce tu koszty wejscia na rynek i bariery wejscia.
Do grupy kosztéw statych, niezbednych do rozpoczecia dziatalnosci przez nowego przewoznika
mozna zaliczy¢:

*  koszty zakupu lub wynajmu taboru kolejowego,

*  koszty zatrudnienia pracownikow i przeprowadzenia niezbednych szkolen,

*  koszty organizacji zaplecza zajmujgcego sie biezgcym utrzymaniem i naprawami taboru lub
koszty zlecenia takiej ustugi,

*  pozostate koszty organizacyjne i reklamy.

Przyktadowo niemozliwe jest skierowanie do naprawy potowy lokomotywy i jednoczesne wykorzystywanie w ruchu drugiej jej potowy.
9 D.Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia..., s. 203.
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Techniczna specyfika transportu kolejowego tworzy niezamierzone bariery wejscia, na ktére
sktadajg sie opisane wczesniej korzysci skali oraz bezwzgledna przewaga w wielko$ci kosztow.
Skutkiem tej przewagi krzywe kosztéw firm znajdujgcych sie juz na rynku przebiegajg nizej od
firm wchodzgcych na rynek, a dodatkowo krotkookresowg przewage kosztowg dajg im korzysci
wynikajgce z hermetycznos$ci wiedzy o sposobie zarzgdzania i organizacji transportu kolejowego
oraz zasad bezpieczenstwa ruchu kolejowego.

Istotne bariery wejscia wynikajg z regulacji panstwa, czyli koszty uzyskania wszelkich wy-
maganych zezwolen, koncesiji i licencji oraz wigzgce sie z nimi koszty spetnienia réznorodnych
wymogow. Do barier wejscia wynikajgcych z regulacji panstwa nalezy zaliczy¢ rowniez niestabil-
nos¢ i nieprzewidywalnos¢ warunkow funkcjonowania przedsigbiorstwa w Polsce, a szczegdlnie
na samym rynku kolejowym.

Znaczenie barier wejscia decyduje o zachowaniu sie na rynku podmiotéw juz na nim funk-
cjonujgcych. Silny wptyw tych barier pozwala istniejgcym na danym rynku podmiotom na lekce-
wazenie grozby pojawienia sie nowej konkurencji. Natomiast dgzenie do ograniczenia wptywu
barier wejscia moze sprawi¢, ze zasiedziate firmy, liczgc sie z grozbg pojawienia sie potencjalnegj
konkurenciji, bedg zachowywac sie, jak na rynku o konkurencji doskonatej albo dgzac do ochrony
swej pozycji, same bedg staraty sie stworzy¢ dodatkowe bariery wejscia'".

Wszystkie przedsiebiorstwa wchodzgce na rynek transportu kolejowego tgczy wspdlna ce-
cha: podejmujg dziatalnos¢ przewozowg w celu maksymalizacji zysku. Pewnym przyblizeniem
jego wielkosci, motywujgcym do wyboru okreslonej dziatalnosci, mogg by¢ przychody uzyskiwane
przez przewoznikow juz funkcjonujgcych na rynku o dominujgcej (badz znaczacej) pozycji. Na
wykresie 4. zostat przedstawiony przecietny przychdd z uruchomienia jednego pociggu danego
segmentu przewozéw przy zatozeniu petnego wykorzystania jego tadownosci badz liczby miejsc
siedzgcych i usrednionych parametrow technicznych (dtugo$é¢ skfadu, odlegtos¢ przewozu).
Jednoznacznie wskazuje on, ze najwieksze przychody sg mozliwe do osiggniecia podczas or-
ganizacji przewozow towarowych. Ponadto w przypadku przewozéw pasazerskich nie mozna
zaplanowac faktycznej liczby podréznych w pociggu, w rzeczywistosci ulega ona nieprzewidywal-
nym wahaniom, co utrudnia planowanie przychodow, a wiec zwieksza ryzyko finansowe. Fakt ten
w obszarze ruchu pasazerskiego ttumaczy zainteresowanie niezaleznych przewoznikéw obstugg
przewozow regionalnych na zlecenie samorzgadow, ktére sg rozliczane wedtug wykonanej pracy
przewozowej, bez zwigzku z liczbg podréznych. Kolejng przewagg przewozéw towarowych jest
fakt, ze nie wymagajg one ponoszenia kosztéw biezgcego utrzymania wagonow (sprzgtania itp.),
cho¢ cechujg sie wyzszymi kosztami energii zuzytej przez lokomotywe i wyzszymi optatami za do-
step do infrastruktury. Widoczne na wykresie proporcje, mimo oczywistych uproszczeh problemu,
jednoznacznie ttumacza duze zainteresowanie niezaleznych przewoznikéw jedynie masowymi
(catopociggowymi) przewozami fadunkow.

10 |bidem, s. 284.
1 |bidem, s. 285.
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Wykres 4. Przecietny przychdd z uruchomienia jednego pociggu (w zt)
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Zrodto: opracowanie wtasne'2.

lll. Restrukturyzacja Przedsiebiorstwa Panstwowego PKP

W ramach restrukturyzacji Przedsigbiorstwo Panstwowe PKP zostato przeksztatcone w spétke
akcyjng Skarbu Panstwa, a poszczegdlne piony zostaty wydzielone jako odrebne przedsiebiorstwa
tworzgce strukture holdingowg. 100% udziatéw wszystkich spotek Grupy posiadato PKP S.A,
a wiec byty one nadal wtasnoscig panstwa'3. Zakres dziatalnosci utworzonych spotek przewozo-
wych zostat odgornie okreslony przez wiasciciela, tj. nadrzedng spétke PKP S.A., bez mozliwosci
stosowania dotowania wewnetrznego (skrosnego). Kazda z nich miata przypisany inny zakres
dziatalno$ci i odmienny cel ekonomiczny. W ten sposdb administracyjnie wyeliminowano mozli-
wos$¢ konkurowania spotek przewozowych Grupy PKP pomiedzy sobg, okreslajgc, ktére z nich
majg prowadzi¢ dziatalnos¢ rentowng (PKP Cargo S.A., PKP Intercity), a ktére majg jg sztucznie
ograniczong do deficytowych regionalnych przewozoéw pasazerskich (PKP Przewozy Regionalne).

Zdecydowana wiekszos¢ taboru kolejowego bytego PKP zostata wniesiona jako sktadniki
majgtku ruchomego do tych trzech wymienionych spoétek, jednak na skutek naciskdéw zwigzkow
zawodowych sposdb tego podziatu byt od poczatku wadliwy. Wszystkie lokomotywy, niezaleznie
od ich cech konstrukcyjnych i dotychczasowego przeznaczenia, przekazano spétce PKP Cargo
S.A., ktorej zakresem dziatalno$ci miaty by¢ wytgcznie przewozy towarowe. Z tego powodu po-
zostate spotki przewozowe Grupy PKP (Intercity i Przewozy Regionalne) bylty zmuszone zleca¢
spoétce PKP Cargo S.A. obstuge trakcyjng swoich pociggéw. Natomiast wszystkie wagony sypialne
i z miejscami do lezenia (tzw. kuszetki) przekazano spotce PKP Intercity, pomimo iz znaczna cze$¢
tych wagonow faktycznie kursowata w pociggach pospiesznych uruchamianych wéwczas przez
inng spotke — PKP Przewozy Regionalne'*. W efekcie, ze wzgledu na sposob podziatu majagtku

dla PKP Cargo S.A. w 2008 r.), optata zgodnie z taryfa towarowg PKP Cargo S.A. za jeden wagon 2887,20 zt z uwzglednieniem rabatu 50% za skfad
catopociggowy. Przewozy pasazerskie dalekobiezne — sktad 7 wagonéw ($rednia dla PKP Intercity w 2008 r.), kazdy posiada 60 miejsc siedzgcych,
$rednia odlegto$¢ podrézy 337 km ($rednia dla PKP Intercity w 2008 r.), bilet 98 zt zgodnie z taryfg PKP Intercity. Przewozy pasazerskie regionalne —
sktad 2 zespoly elektryczne EN57, kazdy posiada 180 miejsc siedzgcych, srednia odlegto$¢ podrozy 38 km ($rednia dla Kolei Mazowieckich w 2008 r.),
bilet 8,80 zt zgodnie z taryfg Kolei Mazowieckich.

13 Ustawa z 8.09. 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz.U. Nr 84,
poz. 948).

14 Spétka PKP Cargo S.A. otrzymata 1763 lokomotyw elektrycznych, 2054 spalinowych oraz 90 185 wagonéw towarowych. Spétka PKP Intercity otrzy-
mata 1327 wagondw pasazerskich (w tym: 707 z miejscami do siedzenia, 240 z miejscami do lezenia, 243 sypialne, 80 barowe), ktérych $redni wynosit
ponad 18 lat. Spdétka PKP Przewozy Regionalne otrzymata 4185 wagonéw osobowych (w tym: 3929 z miejscami do siedzenia, 84 barowe, 73 bagazo-
we), ktérych sredni wiek wynosit 22 lata. Ponadto spotka otrzymata 1084 elektrycznych zespotéw trakcyjnych (pociggdéw podmiejskich), ktérych $redni
wiek wynosit ponad 21 lat, oraz 12 spalinowych wagonéw silnikowych (tzw. autobuséw szynowych) przeznaczonych do obstugi potaczen regionalnych.
Zrédto: Raport Roczny Grupy PKP za 2001 r.
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ruchomego, nowe spoftki przewozowe majgce zgodnie z zatozeniami dziata¢ niezaleznie od siebie,
faktycznie byly wzajemnie powigzane w procesie realizacji swoich zadan.

Zasadniczy wptyw na przebieg restrukturyzacji PKP miaty grupy intereséw, co stanowi czyn-
nik wskazywany jako podstawowa przyczyna probleméw transformacji transportu kolejowego®.
Na ksztatt i zakres wprowadzanych zmian w sektorze transportu kolejowego bezposredni wptyw
majg nastepujgce trzy grupy interesu:

. wiasciciel kolei panstwowych, tj. panstwo,
*  zarzad przedsiebiorstwa kolejowego,
*  kolejowe zwigzki zawodowe.

Silny wptyw tych grup, charakterystyczny takze dla innych sektoréw bedacych monopolem
panstwowym, wynika z jednoczesnego wystepowania trzech wzajemnie wzmacniajgcych sie
czynnikow:

. wielkosci zatrudnienia,
»  formy wiasnosci przedsiebiorstwa,
« wrazliwosci gospodarki na prawidtowos¢ funkcjonowania danego sektora.

Witasciciel, tj. reprezentujgcy panstwo rzad, deklarujgc cheé¢ wprowadzenia szeroko zakro-
jonych zmian w sektorze transportu kolejowego, faktycznie kieruje sie krétkowzrocznymi korzys-
ciami: optymalizacjg wptywow do budzetu panstwa (bgdz minimalizacji deficytu) i maksymalizacjg
korzysci politycznych. Osiggane korzysci polityczne w sposdb bezposredni zalezg od wielko$ci
zatrudnienia danego przedsiebiorstwa, gdyz przektada sie to wprost na elektorat wyborczy, oraz
wynikajg z obaw przed potencjalng mozliwoscig sparalizowania funkcjonowania gospodarki kraju
na skutek strajku przedsiebiorstwa.

Zarzad kolei panstwowych, bedgcych monopolistg, z oczywistych przyczyn bedzie dgzy¢
do utrzymania dotychczasowego statusu zapewniajgcego brak rywalizacji ze strony konkurencji
i gwarantujgcego czerpanie wynikajgcych z tego ponadnormalnych korzysci. Stan ten pozwala
zarazem na utrzymanie dotychczasowej wielkosci przedsiebiorstwa, co przektada sie na utrzy-
manie gwarancji bezpieczenstwa zatrudnienia pracownikow i pozycji istniejacych w nim zwigz-
kow zawodowych. Dlatego zarzad przedsigbiorstwa moze liczy¢ na wsparcie strony zwigzkowej
w realizacji swych celow.

W rzeczywistosci motywacja postepowania kazdej z wymienionych trzech grup interesu
okazuje sie wiec zbiezna — jest nig zachowanie dotychczasowej wielkosci przedsiebiorstwa
kolejowego i utrzymanie jego monopolu bgdz przynajmniej statusu podmiotu dominujgcego®.
W efekcie prowadzi to do rozbieznosci miedzy deklarowanymi zatozeniami prowadzonych zmian
(stworzenie mozliwosci konkurencji na rynku kolejowym i racjonalizacja dofinansowania) a fak-
tycznie osigganymi efektami.

Pozycje wszystkich trzech wymiennych grup interesu potwierdza powotanie w 2003 r.
Tréjstronnego Zespotu ds. Kolejnictwa opiniujacego wszystkie ustawy i rozporzadzenia definiujgce
ksztatt prowadzonej restrukturyzacji PKP. Stanowito to wypetnienie jednego z postulatéw porozu-
mienia strajkowego zawartego pomiedzy przedstawicielami kolejowych zwigzkéw zawodowych

5 K. Bobinska, The Defense of Monopoly as a Determinant of the Process of Transformation of State-owned Infrastructure Sectors in Poland, YARS
2008, nr 1, s. 131.

16 |bidem, s. 137.
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ze strong rzgdowg i zarzgdami spoétek Grupy PKP. Jednym z deklarowanych zadanh tego zespotu
byto zapewnienie ochrony interesow pracownikdéw w trakcie restrukturyzacji Grupy PKP'7.

Niewatpliwy wptyw grup interesu pozostaje trudny do weryfikacji i kwantyfikacji liczbowej, gdyz
motywacja podejmowanych w ich efekcie dziatah nie wynika z dgzenia do mierzalnej poprawy
jakosci czy osigganych wynikdw ekonomicznych bgdz eksploatacyjnych. Wystepowanie wptywu
grup interesu ttumaczy jednak wdrazanie w ramach transformaciji transportu kolejowego takich
systemowych rozwigzan, ktére nie prowadzity do najkorzystniejszych z ekonomicznego punktu
widzenia przeksztatcen tego sektora.

IV. Wzmacnianie barier wejscia na rynek kolejowy
przez spétki grupy PKP

Na mocy ustawy o transporcie kolejowym od 2001 r. infrastruktura kolejowa zarzgdzana przez
PKP Polskie Linie Kolejowe zostata udostepniona niezaleznym przewoznikom. Zakres ich dzia-
talnosci byt zdeterminowany dwoma czynnikami: posiadanym taborem kolejowym, co wynikato
z ich historycznego pochodzenia i mozliwej do osiggniecia stopy zwrotu. Zgodnie z przedstawiong
wczesniej charakterystykg przychodow (por. wykres 4.) i kosztéw (por. wykres 1) ten drugi czynnik
sprawiat, ze nowi przewoznicy koncentrowali swojg dziatalnos¢ na catopociggowych przewozach
tadunkéw. Przewoznicy ci w wiekszosci wyewoluowali poprzez ekspansje na ogélnopolska sie¢
kolejowsq istniejgcych wczesniej przedsiebiorstw zarzgdzajgcych kolejami wewnetrznymi czy ze-
spotem wewngtrzzaktadowych bocznic kolejowych. Eksploatowaty one tabor kolejowy tego sa-
mego typu, co PKP i od lat podlegaty dozorowi kolejowemu. Dlatego po otwarciu dostepu do sieci
PKP koszty wejscia na rynek byty dla tych przedsiebiorstw niskie, posiadaty one bowiem tabor,
a spetnienie formalnych wymogoéw nie stanowito dla nich bariery. Jedynym przypadkiem ekspansji
przewoznika prywatnego nieposiadajgcego takiego rodowodu, lecz powotanego w efekcie zaan-
gazowania znacznego kapitatu miedzynarodowego i operujgcego w catosci fabrycznie nowym
parkiem taborowym, jest Freightliner. Pokazuje to, ze brak dostepu do uzywanego, pochodzgcego
z bytego Przedsiebiorstwa Panstwowego PKP taboru jest istotng barierg takze w odniesieniu do
najbardziej rentownych przewozéw towarowych.

Obawa ze strony spotek grupy PKP przed konkurencjg byta tak silna, ze spétki te sztucznie
i znacznie zanizaty przychody z likwidacji zbednego im taboru, przeznaczajgc go do fizycznej
kasacji i uniemozliwiajgc jego wykorzystanie przez innych przewoznikow. W zwigzku z systema-
tycznie malejgcymi przewozami spotka PKP Przewozy Regionalne w latach 2001-2008 skasowata
33% swoich wagonow pasazerskich, a spotka PKP Cargo S.A. 10% lokomotyw. Przeznaczajac
do kasacji na ztom zbedne, lecz technicznie sprawne pojazdy, celowo uniemozliwiano ich zakup
przez innych przewoznikow kolejowych, pomimo ich zainteresowania odkupieniem tych pojazdow.
W umowach sprzedazy zastrzegano, ze kluczowe elementy konstrukcyjne pojazdu kolejowego
(ostoja i wozki) muszg by¢ fizycznie skasowane w obecnosci sprzedajgcego.

Sprzedaz w cenie ztomu zanizata przychody z likwidacji zbednego jej majgtku, tworzyta jed-
nak wysokie bariery wejscia na rynek niezaleznym przewoznikom kolejowym. Przewoznicy ci byli
zmuszeni kupowac lokomotywy w Rumunii, Czechach, Niemczech, krajach battyckich, a nawet
w Maroku, przy czym, aby unikng¢ problemoéw z dopuszczeniem ich do ruchu przez zarzadce

7 Portal Dialog spoteczny, Regulamin Zespotu Trojstronnego do spraw Kolejnictwa, pobrano z: http://www.dialog.gov.pl/node/290.
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infrastruktury bedgcego spotkg tej samej Grupy PKP, byty to czesto pojazdy uzywane tych samych
typow, co juz eksploatowane przez spotki przewozowe Grupy PKP.

V. Organizacja kolejowych przewozéw regionalnych
i aglomeracyjnych

1. Uwagi wstepne

Wykonywanie kolejowych przewozéw oséb oraz tadunkéw na rzecz innych podmiotow jest
dostarczaniem ustugi transportowej bedgcej typowym dobrem prywatnym, podobnie jak ma to
miejsce choc¢by w przypadku transportu drogowego czy lotniczego. Jednak mozna wskazac takie
obszary transportu kolejowego, ktére wymagajg szczegolnej uwagi. Sg to przewozy pasazerskie
realizowane celem zaspokojenia lokalnych potrzeb transportowych ludnosci. Najlepszym eko-
nomicznym ich opisem wydaje sie pojecie dobr spotecznie pozgdanych (merit goods). Dobra
spotecznie pozadane to towar bgdz ustuga, ktérego podaz nie powinna by¢ ustalana wytgcznie
w zaleznosci od indywidualnych preferencji jednostek z dwéch gtéwnych powodéw:

1. W trakcie konsumpcji dobra spotecznie pozgdanego wytwarzane sg pozytywne efekty
zewnetrzne dotyczgce 0sob trzecich, czyli spoteczenstwa. Oznacza to, ze istnieje rozbieznos¢
pomiedzy korzysciami indywidualnymi a korzysciami spotecznymi wynikajgcymi z konsumpcji
dobra spotecznie pozgdanego — korzysci spoteczne sg wieksze. Konsumenci podejmujgc swoje
decyzje, biorg pod uwage jedynie korzysci osobiste, dlatego ich wypadkowa sprawia, ze dobra
spotecznie pozgdane bylyby produkowane i konsumowane ponizej pozgdanego poziomu korzy-
Sci spotecznych.

2. Jednostki sg krotkowzroczne, maksymalizujg korzysci krotkookresowe i nie biorg pod uwa-
ge korzysci dtugoterminowych, wynikajgcych z konsumpcji dobr spotecznie pozgdanych, przez
co sg one produkowane i konsumowane na zbyt niskim poziomie z punktu widzenia poziomu
korzysci spotecznych'8.

Obstuga transportu publicznego kolejg przynosi korzysci ogdtowi spoteczenstwa ze wzgle-
du na jego znacznie nizsze, w poréwnaniu z transportem drogowym, koszty zewnetrzne, w tym
gtébwnie zanieczyszczenia srodowiska, hatasu i koszty wypadkow. W wielu przypadkach, chocby
ze wzgleddéw technicznych (np. przepustowosci systemdw drogowych), nie jest mozliwe zastgpie-
nie przewozow kolejowych autobusowymi, nie mowigc juz o transporcie indywidualnym. Ponadto
przewozy regionalne i aglomeracyjne stanowig tak znaczny udziat ruchu kolejowego, ze czesto
sankcjonujg one istnienie wielu linii kolejowych. Ewentualne znaczne ograniczenie tych przewo-
z6w uniemozliwitoby pokrycie statych kosztéw utrzymania infrastruktury jedynie przychodami
z pozostatych przewozéw kolejowych.

Stworzenie takich mechanizméw organizacji i finansowania przewozéw regionalnych i aglome-
racyjnych, ktére zapewnityby dostarczanie tych ustug w optymalnym dla spoteczenstwa zakresie,
podwyzszanie ich jakosci i jednoczesne ograniczanie kosztow napotyka problemy. Dotyczg one
zaréwno zakresu i formy prywatyzaciji, jak i uznawanego za jej alternatywe usamorzgdowienia
kolei regionalnych. Ponizej zostaty przedstawione istotne przypadki ilustrujgce rézne drogi, kto-
rymi probowano go rozwigzac.

8 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public finance in theory and practice, McGraw-Hill, Kogakusha 1973.
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2. Pierwsze proby powotania kolei samorzadowej
— przypadek Lubuska Kolej Regionalna

Lubuska Kolej Regionalna byta pierwszym, pionierskim przedsiewzigciem powotania w Polsce
niezaleznego od PKP przewoznika kolejowego. Na poczatku lat 90. w sektorze transportu kolejo-
wego nie istniat podziat na przewoznika kolejowego i zarzadce infrastruktury, nie byty okreslone
tez zasady udostepniania tej infrastruktury. Woéwczas nie dysponowano dzisiejszymi doswiadcze-
niami z tworzenia rynku kolejowego w Unii Europejskiej, a tym bardziej w Polsce. Dlatego nalezy
podchodzi¢ z dystansem do ocen oczywistych dzi§ btedéw samego funkcjonowania LKR, jak
rowniez zasad finansowania i udostepniania infrastruktury temu przewoznikowi. Przez wiele lat
przypadek LKR byt instrumentalnie traktowany jako argument we wszelkich dyskusjach i opraco-
waniach dotyczgcych regionalizacji, usamorzgdowienia czy prywatyzacji kolejowych przewozow
regionalnych. Jedni, pomijajgc rzeczywiste przyczyny upadku LKR, wskazywali, Ze jego wytgcznag
przyczyng byta zta wola monopolisty PKP. Z kolei inni uwazali, ze przypadek LKR swiadczyt o tym,
ze niemozliwe jest powotanie sprawnie funkcjonujgcej kolei samorzgdowej, co sankcjonowato
utrzymanie monopolu PKP w transporcie kolejowym.

W 1991 r. PKP zawiesito przewozy pasazerskie na wielu lokalnych liniach kolejowych w Polsce,
na terenie wojewddztwa zielonogorskiego obejmowaty one blisko 40% dtugosci tamtejszych linii.
Nie akceptujgc tej decyzji, lokalne wtadze dgzyty do przywrdcenia przewozow pasazerskich na za-
mknietych przez PKP liniach, powotujgc samorzgdowg Lubuskg Kolej Regionalng. Przedsiebiorstwo
to miato sie samofinansowac, dzieki podjeciu rownolegle z przewozami pasazerskimi dochodo-
wych przewozdéw towarowych na wtasnych liniach oraz uruchamianiu dalekobieznych przewozéw
pasazerskich w regionie zielonogdrskim.

LKR do obstugi przewozéw regionalnych zakupita w 1992 r. za symboliczng kwote 9 lokomotyw
spalinowych i 29 wagonow pasazerskich, wycofywanych woéwczas z ruchu przez koleje dunskie
DSB. Byly to liczgce wowczas ok. 25—-30 lat dalekobiezne, komfortowo wyposazone zespoty spa-
linowe o maksymalnej predkosci 160 km/h. Z taboru tego zestawiono 5 sprawnych sktadéw pasa-
zerskich, sposréd ktérych trzy byty codziennie w ruchu. LKR rozpoczeta dziatalno$¢ przewozowag
w 1993 r. na 6 lokalnych liniach o fgcznej dlugosci 174 km. Sprzedaz biletéw pokrywata zaledwie
10-12% kosztow, dotacje Ministerstwa do przewozéw pasazerskich (uzaleznione od wielkoSci
pracy przewozowej wyrazonej liczbg pasazero-km) pokrywaty dalsze 5-8% kosztow. W efekcie
deficyt funkcjonowania LKR przekraczat 80%. Jednoczes$nie, wbrew poczatkowym zatozeniom,
spotka nie otrzymata zgody od PKP na uruchomienie przewozéw towarowych. Wojewoda, nie
widzgc innej drogi do ograniczenia deficytu spotki, podjat decyzje o postawieniu jej w stan likwi-
dacji — pociggi LKR przestaty kursowacé juz po roku. Mozna wskazac kilka kluczowych przyczyn
determinujgcych tak szybki upadek Lubuskich Kolei Regionalnych.

1. Niedostosowanie rozktadu jazdy do potrzeb podréznych, wynikajgce ze zbyt skromnego
parku taborowego. Racjonalna obstuga kazdej linii regionalnej w minimalnym zakresie wymaga
zapewnienia dojazdu do lokalnego centrum w godzinach porannych i powrotu w godzinach popotu-
dniowych. Tymczasem na zadnej z sze$ciu obstugiwanych linii ten warunek nie zostat spetniony®,
gdyz do ich obstugi przewidziano tacznie zaledwie 3 sktady. Uwzgledniajgc fakt, ze linia taczaca

19 Sieciowy Rozktad Jazdy Pociggéw 23.05.93-25.09.93, tabele: 331 Sulechéw—Wolsztyn, 331a Sieniawa—Toporéw, 347 Kolsko—Stawa Slgska,
348 Wolsztyn—Nowa Sol, 352a Nowa Sél-Kozuchéw-Niegostawice, 357 Tuplice—teknica
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dwa centra wymaga 2 skfadoéw (dwie linie LKR miaty taki charakter) organizacja przewozéw na
owczesnych liniach LKR wymagata uruchamiania codziennie 8 sktadow.

2. Niedostosowanie taboru do charakteru obstugiwanego ruchu. Do obstugi ruchu regionalne-
go o niewielkim potoku podréznych wykorzystywano ciezkie zespoty spalinowe przeznaczone do
obstugi ruchu dalekobieznego. Kazdy z tych pociggow skfadat sie z lokomotywy i trzech wagonéw
pasazerskich o tgcznej pojemnosci ponad 200 miejsc siedzgcych. Tymczasem racjonalnym tabo-
rem do obstugi ruchu regionalnego sg lekkie spalinowe wagony silnikowe (autobusy szynowe).

3. Ograniczony dostep do infrastruktury PKP umozliwiajgcy jedynie obstuge regionalnych
przewozow pasazerskich.

4. Btedne zatozenie stosowania dotowania skrosnego poprzez finansowanie deficytowych
pasazerskich przewozow regionalnych przychodami z niepodjetych przewozow towarowych.

Zasady funkcjonowania LKR i jej wspotpracy z PKP stworzyly bezprecedensowy model or-
ganizacji transportu regionalnego, ktéry bedgc ciekawym doswiadczeniem, posiadat jednak pod-
stawowy, systemowy bigd. Nieodptatne uzytkowanie infrastruktury ostatecznie doprowadzitoby do
technicznej degradagiji linii kolejowych, na ktérych LKR prowadzita dziatalnos¢ przewozowg. PKP
udostepniajgc nieodptatnie te linie i zarazem nie wykorzystujgc ich do ruchu wtasnych pociggow,
nie miaty zadnej finansowej motywacji cho¢by do biezgcego utrzymywania tych linii. Jednoczes$nie
LKR, nawet ustrzegajgc sie wskazanych wczesniej przyczyn swego upadku, nie osiggataby
przychodéw pozwalajgcych na finansowanie kosztéw utrzymania. Nalezy sie spodziewac, ze
z powodu pogarszajgcego sie stanu technicznego, na liniach tych bytyby wprowadzane coraz
drastyczniejsze ograniczenia predkosci pociggdw, prowadzace ostatecznie do ich zamkniecia dla
ruchu. Jedynie szybki upadek LKR nie zdgzyt doprowadzi¢ do uwypuklenia opisanej systemowej
wady wypracowanego wowczas modelu funkcjonowania kolei regionalnej.

3. Obstuga przez PKP Przewozy Regionalne na zlecenie samorzadéw wojewodzkich

Na mocy ustawy o transporcie kolejowym od 2001 r. organizowanie i dotowanie regionalnych
przewozow pasazerskich, wykonywanych w ramach obowigzku stuzby publicznej, oraz nabywa-
nie kolejowych pojazdoéw szynowych nalezaty do zadan witasnych samorzgdu wojewodztwa?C,
Organizowanie przewozow obejmowato:

+ ustalenie zapotrzebowania na przewozy,

e wybdr przewoznikéw i zawarcie z nimi umow w sprawie organizowania i dotowania przewozéw,

. opracowanie i wprowadzanie, przy wspotpracy z przewoznikiem kolejowym, planu potgczenh
kolejowych.

Zgodnie z ustawg przewoznicy kolejowi mieli by¢ wybierani na obstuge obszaru catego wo-
jewddztwa badz wojewddztw sgsiadujgcych, na obstuge wybranych linii lub odcinkdéw kolejowych
albo na obstuge pociggéw w okreslonej relacji. Wybor przewoznikow miat by¢ dokonywany na
mocy przepiséw o0 zamowieniach publicznych, tj. na drodze przetargu, gdzie sposrod oferentow
wybierany jest ten, ktéry zapewni realizacje ustug po najnizszej cenie (rynek aukcyjny)?!. Wyjatek
stanowity przewozy wykonywane przez przedsigbiorstwa, w ktérych samorzad wojewddztwa byt
wiekszosciowym wiascicielem?2. Pierwotnie zatozono, iz samorzady wojewddzkie docelowo rok-

20 Art. 40 ustawy z 28.03. 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. Nr 86, poz. 789).

21 Art. 22 ust. 3-11 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

22 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z 21.04.2004 r. w sprawie organizowania regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich (Dz.U. Nr 95, poz. 953).
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rocznie bedg otrzymywac z budzetu panstwa tgcznie 800 min zt przeznaczone na organizowanie
i dotowanie kolejowych przewozéw regionalnych?3. Jednoczesnie 10% tych srodkéw samorzady
byty zobowigzane przeznaczy¢ na zakup nowoczesnego, dostosowanego do potrzeb ruchu regio-
nalnego taboru, tj. lekkich wagonow silnikowych, tzw. autobuséw szynowych?*. Przeprowadzona
restrukturyzacja, przynajmniej formalnie, przyniosta zasadniczg zmiane, przekazujgc samorzadom
wojewddzkim odpowiedzialnos$é za organizacje kolejowych przewozow regionalnych?®. Jednak
realizacja przedstawionych zatozenh zdecydowanie rozmijata sie z ich ideg, poniewaz:

+  Samorzady wojewddzkie w rzeczywistosci nie miaty zadnego wyboru przewoznika, gdyz
jedynym byta spotka PKP Przewozy Regionalne. W takiej sytuacji brakowato mozliwosci
obiektywnej oceny kosztéw oferowanych przez tego przewoznika. W efekcie samorzady byty
zmuszone godzi¢ sie na realizacje przewozow zgodnie z jego wymaganiami finansowymi.

»  Okreslenie rzeczywistych potrzeb przewozowych ze strony samorzagdéw wymagato profe-
sjonalnych i kompleksowych, a wiec kosztownych badan marketingowych w lokalnych spo-
tecznoséciach oraz znajomosci specyfiki organizacji ruchu kolejowego. Dlatego samorzady
zazwyczaj powierzaty to zadanie przewoznikowi, tj. spotce PKP Przewozy Regionalne.

«  Srodki przeznaczone na dofinansowanie przewozéw regionalnych z budzetu centralnego
byty dzielone na poszczegolne samorzgdy wojewodzkie, ktére nastepnie przekazywaty je
jedynemu ogolnopolskiemu przewoznikowi kolejowemu, tj. spétce PKP Przewozy Regionalne.
Stad wynikato przedmiotowe traktowanie przez te spdtke samorzadow, co przejawiato sie
m.in. w braku jakichkolwiek konsultacji dotyczgcych ksztattu rozktadu jazdy pociggow.

«  Dotacje rokrocznie ograniczano o 60%?2%, co po podziale na poszczegolne wojewodztwa
stanowito kwote zbyt niska, by z ustawowych 10% tej kwoty przeznaczonych na tabor byt
mozliwy zakup chociaz jednego nowego pojazdu. Przy jednoczesnym braku instrumentow
finansowych (kredyt, sprzedaz ratalna, leasing) umozliwiajgcych roztozenie procesu inwesty-
cyjnego na kilka lat, samorzgdy wojewddzkie nie byty w stanie wykorzysta¢ przyznawanych
rokrocznie srodkéw na zakup taboru, co sprawiato ich przepadanie.

4. Zakupy taboru kolejowego przez samorzady wojewodzkie

Jedng z przyczyn nasilajgcego sie od poczatku lat 90. XX w. systematycznego spadku re-
gionalnych przewozéw pasazerskich i jednoczesnego rosngcego lawinowo deficytu ich realizaciji
byt brak taboru kolejowego dostosowanego do obstugi takiego ruchu. W wiekszosci krajéw eu-
ropejskich juz w latach 60. XX w. na masowg skale wprowadzano do ruchu wagony silnikowe.
Tymczasem w Polsce na PKP pociggi na liniach lokalnych byty obstugiwane ciezkimi lokomoty-
wami spalinowymi, ciggngcymi jeden bgdz dwa wagony osobowe. Jedyng wiekszg partie 250 szt.
wagonow silnikowych PKP zakupity w latach 1960-1975 w zaktadach Ganz-Mavag na Wegrzech
(seria SN61). Jednak ze wzgledu na wyeksploatowanie ich podzespotéw napedowych i kryzys

finansowe na realizacje zadan [wtasnych samorzadu wojewddztwa), zostang uwzglednione w ustawie budzetowej w latach 2001-2005, w nastepujgcych
kwotach: 1) w roku 2001 — w kwocie 300 000 000 zt, 2) w roku 2002 — w kwocie 500 000 000 zt, 3) w roku 2003 — w kwocie 800 000 000 z, 4) w latach
2004-2005 — w kwocie co najmniej 800 000 000 zt rocznie.

24 Art. 79 ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

25 Art. 22 ust. 3—11 i art. 40 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

26 Ustawa z 30.10.2002 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”
z 2000 r. Art. 79 ust. 1 pkt 3: ,Srodki finansowe na realizacje zadan [wiasnych samorzadu wojewddztwa], zostang uwzglednione (...) w roku 2003 —
w kwocie 800 000 000 zt” otrzymuje brzmienie: ,w roku 2003 — w kwocie co najmniej 300 000 000 zt,”
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gospodarczy, obejmujacy takze zaplecze warsztatowe kolei, byty one masowo kasowane w la-
tach 80., a ostatnie egzemplarze wycofano z ruchu na poczgtku lat 90.

Majgc swiadomos¢, ze PKP nie dysponowato taborem dostosowanym do obstugi regional-
nego ruchu pasazerskiego, a jako zadtuzona spétka nie bedzie w stanie finansowac jego zakupu
od 2000 r., ustawowo zobligowano do takich zakupéw samorzady wojewédzkie. Oferte dostawy
lekkich wagonow spalinowych (autobuséw szynowych) przedstawito trzech producentéw: PESA
Bydgoszcz (niegdys ZNKT), ZNTK Poznan i Kolzam Racibérz. W ciggu dekady samorzady woje-
wodzkie zakupity ogétem ok. 160 wagondw silnikowych. Wielo$¢ producentéw i réznorodna oferta
kazdego z nich oraz jednostkowe zakupy dokonywane przez poszczegodlne samorzady sprawity,
ze zakupione pojazdy byty roznych typow, sposréd ktdrych wiele miato charakter prototypowy.
Z oczywistych przyczyn nie utatwiato to pdzniejszej ich eksploatacji. Sytuacje pogorszyt jeszcze
fakt, ze w 2005 r. ogtosit upadtos¢ jeden z producentdéw — raciborski Kolzam, a w 2007 r. takze
drugi producent — ZNTK Poznan. W efekcie pozbawito to, podmioty eksploatujgce pojazdy tych
producentéw, dostepu do serwisu i czesci zamiennych. Reasumujgc, po uwzglednieniu podziatu
na poszczegolne wojewddztwa i zachowaniu koniecznej rezerwy wynikajgcej z niepodzielnosci
czynnikéw produkcji (planowe naprawy i przeglady oraz niemozliwe do zaplanowania awarie),
ogolna liczba pozostajgcych w dyspozycji wagonow silnikowych byta nadal zbyt mata. Jedynie
w trzech wojewoddztwach (kujawsko-pomorskie wielkopolskie i pomorskie) tgczna liczba zakupio-
nych przez samorzady pojazdéw umozliwiata organizacje kolejowych przewozoéw regionalnych.
W trakcie rozstrzygania przetargdw na obstuge przewozéw regionalnych nie wypracowano zad-
nej koncepcji pézniejszej eksploatacji czy udostepniania ich oferentom. Dlatego pojazdy te zo-
staty w wiekszosci przekazane w nieodptatne uzytkowanie spotce PKP Przewozy Regionalne?’,
a w przypadku Mazowsza — Kolejom Mazowieckim.

5. Przewoznik samorzadowy stworzony w oparciu o majatek PKP — Koleje Mazowieckie

Zawierane od 2001 r. umowy na obstuge regionalnych przewozéw pasazerskich pomiedzy
urzedami marszatkowskimi a spotkg PKP Przewozy Regionalne nie zadowalaty zadnej ze stron.
Brak wyboru innych, niz PKP Przewozy Regionalne, przewoznikéw sktaniaty samorzady do wykre-
owania nowej, wiasnej spofki przewozowej, ktérej marszatek wojewddztwa zlecatby prowadzenie
regionalnych przewozow pasazerskich na swoim obszarze. W 2004 r. powotano spétke Koleje
Mazowieckie, ktorej 51% udziatow objat Samorzad Wojewddztwa Mazowieckiego, a pozostate
49% spotka PKP Przewozy Regionalne. Nowa spétka przejeta od PKP Przewozy Regionalne pra-
cownikow i zaplecze oraz otrzymata w dzierzawe 184 szt. elektrycznych zespotow trakcyjnych serii
EN5728. Tabor ten nie zostat wniesiony aportem do Kolei Mazowieckich, jak zaktadaty pierwotne
uzgodnienia, gdyz nie posiadat on zdolnosci aportowej i przekazanie go mogtoby by¢ uznane za
probe wyprowadzania mienia z zadtuzonej spotki PKP Przewozy Regionalne?®.

Od chwili powstania Kolei Mazowieckich przekazana im w uzytkowane liczba taboru byta
niewystarczajgca do prawidtowej realizacji zatozonego rozktadu jazdy pociggdw, nie mowigc juz
0 poszerzaniu oferty. Dlatego tez od poczatku prowadzenia dziatalno$ci przewozowej PKP Przewozy
Regionalne odptatnie udostepniaty Kolejom Mazowieckim dodatkowe sktady zespotow elektrycznych

27 Raport roczny Grupy PKP 2002.
28 Koleje Mazowieckie km (prezentacja operatora), Rynek kolejowy 3/2005.

29 Licencja dla Kolei Mazowieckich — Rynek Kolejowy (relacja z uroczystego wreczenia licencji) http://www.rynek-kolejowy.pl/news04/0412/0412_142.htm.
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serii EN57 oraz starych wagonéw pietrowych. Jednoczesnie mazowiecki samorzad ze Srodkéw
wiasnych prowadzit systematyczne inwestycje — stopniowg modernizacje eksploatowanych zespo-
tow elektrycznych i zakup nowych pojazdéw. Prowadzona polityka taborowa w zasadniczy sposéb
zmienita postrzegany przez pasazeréw wizerunek firmy, a od 2008 r. pozwolita na wyeliminowa-
nie doraznego wynajmu starych jednostek elektrycznych od spétki PKP Przewozy Regionalne.

Oprocz obstugi wszystkich pociggdw regionalnych (podmiejskich) w wojewodztwie Koleje
Mazowieckie od 2005 r. uruchamiajg sezonowy pocigg ,Stoneczny” do Gdanska i Gdyni, ktory
zyskat wielkg popularnos¢ wsréd pasazerdw i przynosi zyski przewoznikowi. Spétka PKP Intercity,
traktujgc ten pocigg jako realng konkurencje, dgzyta do administracyjnego ograniczenia zakresu
dziatalno$ci Kolei Mazowieckich do obszaru wojewddztwa mazowieckiego.

Poprzez rokroczne pokrywanie deficytu dziatalnosci, finansowanie stopniowej modernizacji
taboru i zakupu nowego samorzad wojewddztwa mazowieckiego systematycznie podwyzszat
kapitat Kolei Mazowieckich. W efekcie w 2007 r. udziat spotki PKP Przewozy Regionalne zmalat
do 5%, a w 2008 r. samorzad w catosci sptacit zobowigzania wobec drugiego udziatowca, przej-
mujgc tym samym 100% udziatéw w spotce®,

Wzorujac sie na Kolejach Mazowieckich Urzgd Marszatkowski w Poznaniu od 2004 r. dgzyt
do powotania wspdlnie ze spotkg PKP Przewozy Regionalne lokalnego przewoznika. Kluczowg
przyczyng, dla ktérej wéwczas on nie powstat, byt spor dotyczgcy finansowania jego deficytu
i kwestii majgtku. Samorzad oczekiwat od PKP wniesienia aportem do spotki majatku, tj. taboru
kolejowego i pokrywania deficytu funkcjonowania spétki proporcjonalnie przez obydwu udziatow-
cow. PKP nie akceptowaty zadnego z tych warunkéw, proponujgc jedynie nieodptatng dzierzawe
taboru kolejowego nowej spotce®!. Ostatecznie w 2009 r. samorzgd samodzielnie powotat spotke
Koleje Wielkopolskie, ktére w czerwcu 2011 r. rozpoczety dziatalno$¢ przewozowa.

Powotanie Kolei Mazowieckich pozwolito na wyeliminowanie problemow wynikajgcych z ne-
gocjacji ze spotkg PKP Przewozy Regionalne. Przejecie przewozdéw regionalnych przez Urzad
Marszatkowski przyniosto szereg korzysci — samorzad, bedgc wiascicielem kolei, miat zdecydo-
wanie wiekszy wplyw na jej funkcjonowanie. Pozwalato to na biezgce dostosowywanie oferty do
rzeczywistych potrzeb32, znaczne inwestycje w modernizacje wtasnego majgtku i pozyskiwanie
srodkéw zewnetrznych na jego wymiane, w tym szczegodlnie w ramach pomocy UE. Jako uza-
sadnienie takiej formy angazowania sie samorzgdu w prowadzenie dziatalnosci przewozowej
uznawany jest fakt, ze ustawowo odpowiada on za organizacje transportu zbiorowego w swoim
regionie. Tymczasem rola samorzgdu powinna sie ogranicza¢ do okres$lenia potrzeb komunika-
cyjnych mieszkancéw i wyboru na drodze przetargu prywatnego przewoznika zaspokajajgcego
te potrzeby. Powotywanie kolei samorzgdowych nie jest najkorzystniejszym rozwigzaniem, gdyz
faktycznie oznacza:

» tworzenie lokalnych monopoli w obszarze pasazerskich przewozéw regionalnych — brak
przetargéw na obstuge przewozow regionalnych eliminuje ekonomiczne bodzce motywujgce
do obnizki kosztéw i poprawy jakosci ustug;

30 Raport Roczny spotki Koleje Mazowieckie za rok 2008.

31 K. Kozinska, Wielkopolska romansuje z prywatnymi przewoznikami, ,Puls Biznesu” 28 lutego 2005; P. Gorski, Samorzad chce decydowac,
+Rzeczpospolita” 23 marca 2004.

32 Przyktadowo, wprowadzenie przez spotke Koleje Mazowieckie od grudnia 2005 r. nowego rozktadu jazdy zaowocowato licznymi protestami pasa-
zeréw, w tym takze krytycznymi artykutami w prasie, czego efektem byta niemal natychmiastowa korekta rozktadu.
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* angazowanie sie panstwa (na szczeblu samorzgdu terytorialnego) w dziatalno$¢ gospodar-
cza, co jest to mniej efektywne niz realizacja tej samej dziatalnosci przez przedsiebiorstwa
prywatne.

6. Kreacja nowego przewoznika aglomeracyjnego — przypadek SKM Warszawa

W 2004 r. Miasto Warszawa, Metro i Tramwaje Warszawskie zawigzaty spotke Szybka Kolej
Miejska, ktérej celem byta organizacja przewozow pasazerow na liniach kolejowych w obszarze
aglomeracji warszawskiej33. W chwili powotania spotka nie posiadata zadnego taboru kolejowego.
Dlatego rozstrzygnieto przetarg na dostarczenie w ciggu 12 miesiecy 6 elektrycznych zespotoéw
trakcyjnych3*. Wykonanie fabrycznie nowych pojazdéw i przeprowadzenie ich procesu homolo-
gacyjnego w tak krétkim czasie jest technicznie niemozliwe. Dlatego jedyna oferta ztozona przez
ZNTK Nowy Sacz obejmowata dostarczenie starych jednostek elektrycznych serii EN57 poddanych
kompleksowej modernizacji. W kolejnych latach ponadto czasowo wypozyczano stare jednostki
serii EN57 i EN71 od SKM Tréjmiasto i ZNTK Minsk Mazowiecki.

Przypadek spétki SKM Warszawa jednoznacznie wskazuje, ze podczas kreacji nowego prze-
woznika kolejowego podstawowym problemem jest bariera wejscia na rynek, wynikajgca z braku
dostepu do taboru kolejowego. Pomimo ze gtéwnym udziatowcem spofki byto najbogatsze mia-
sto w Polsce, waga tej bariery sprawita, ze proces zakupoéw fabrycznie nowego taboru trwat az
6 lat i obejmowat zakup ponad 30 jednostek, co dopiero umozliwito wycofanie z ruchu starych,
wypozyczonych skfadow.

Dziatalnos¢ przewozowa spotki SKM Warszawa z zatozenia stanowita element transportu
zbiorowego w Warszawie, ktérego organizatorem jest Zarzad Transportu Miejskiego. Dlatego
przejazdy pociggami SKM odbywaly sie na podstawie biletéw komunikacji miejskiej. Na wage
wynikajacych z tego korzysci dla podréznych wskazuje nieproporcjonalnie duza frekwencja w po-
ciggach SKM w poréwnaniu z kursujgcymi na tej samej trasie pociggami Kolei Mazowieckich
przed ich wigczeniem do zintegrowanego systemu biletowego ZTM. Niepozgdanym skutkiem
obowigzywania biletow ZTM w pociggach SKM jest brak bezposredniego zwigzku frekwencji
w pociggach i zadowolenia podréznych z uzyskiwanymi przez spétke SKM przychodami, co nie
stwarza ekonomicznej motywacji przewoznika do dbatosci o klienta. Przy braku bezposrednich
bodzcéw ekonomicznych, wynikajgcych z zainteresowania podréznych ofertg kolei, decydujgcg
role w ustalaniu optymalnych relacji pociggéw ma organizator komunikacji miejskiej, ktorym w sto-
tecznej aglomeraciji jest ZTM Warszawa.

7. Kreacja nowego przewoznika regionalnego — przypadek Koleje Slaskie

W 2010 r. samorzgd wojewddztwa $lgskiego powotat Koleje Slgskie, ktére w pazdzierniku
2011 r. rozpoczety dziatalnos¢ przewozowa na pojedynczych liniach kolejowych w wojewddztwie.
Poczawszy od wprowadzenia w grudniu 2012 r. nowego rozktadu jazdy pociggéw, Koleje Slaskie
przejety obstuge wszystkich potgczen w wojewddztwie. Jednym z kluczowych czynnikéw decy-
dujgcych o niepowodzeniu przejecia tych przewozow byto zlekcewazenie wagi bariery wejscia
na rynek, jakg jest dostep do taboru kolejowego. W chwili przejecia catosci przewozow Koleje

33 Obszar wyznaczony nastepujacymi krancowymi stacjami: Otwock, Grodzisk Mazowiecki, Btonie, Nowy Dwor, Ttuszcz, Minsk Mazowiecki, Zalesie
Gorne, oficjalna strona SKM Warszawa, pobrano z: http://www.skm.warszawa.pl/index_pliki/Page360.htm.

34 Oficjalna strona SKM Warszawa, pobrano z: http://www.skm.warszawa.pl/index_pliki/Page579.htm.
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Slgskie posiadaty 37 sprawnych pojazdéw. Tymczasem zaplanowany rozkfad jazdy przewidywat
uruchomienie 46 obiegdéw. Sytuacje probowano ratowa¢ doraznym wynajmem lokomotyw i wa-
gonow osobowych. Racjonalng eksploatacje taboru powaznie komplikowata duza jego réznorod-
nos¢ — 10 typow wiasnych jednostek i 3 typy wypozyczonych lokomotyw. Fakt ten nie pozwalat na
osigganie opisanych wczesniej korzysci skali przy rosnacej liczbie eksploatowanych pojazdéw,
lecz generowat zasadniczy wzrost kosztow ich utrzymania i eksploatacji oraz dodatkowo zwiek-
szat udziat taboru wytgczonego z ruchu. Jednoczesnie zbyt krétki czas organizacji przewozéw
uniemozliwit przeszkolenie personelu do obstugi i utrzymania wszystkich posiadanych typéw
pojazdow. W efekcie, nawet gdy do obstugi danego pociggu posiadano sprawny skfad, to nie
dysponowano do niego obstuga. Dlatego czes¢ pocigagdw byta przez ok. miesigc obstugiwana
zastepczg komunikacjg autobusowa.

8. Przetargi na obstuge kolejowych przewozéw regionalnych

Podczas rozstrzygania przetargéw na obstuge przewozéw regionalnych w poszczegolnych
wojewodztwach czy na wybranych liniach kolejowych, ogtaszanych przez Urzedy Marszatkowskie
w catej Polsce, oferty sktadata jedynie spotka PKP Przewozy Regionalne ze wzgledu na koniecz-
no$¢ zapewnienia przez zwyciezce wilasnego taboru kolejowego. Szybkie rozpoczecie obstugi,
krotki, zazwyczaj 3-letni, czas obowigzywania kontraktu i brak mozliwosci uzyczenia zwyciezcy
przetargu wtasnego taboru kolejowego praktycznie uniemozliwiat uczestnictwo innych przewoz-
nikow, pomimo ich potencjalnego zainteresowania®.

Wyijatek stanowi Urzad Marszatkowski Wojewodztwa kujawsko-pomorskiego, ktory w 2007 r.
rozstrzygnat przetarg na obstuge przewozow regionalnych przez okres 3 lat. Jeden z pakietow
obejmowat przewozy trakcjg spalinowg i jednoczesne uzyczenie oferentowi 13 autobusow szy-
nowych bedgcych wtasnoscig samorzadu. To pozwolito na rzeczywistg konkurencje ofert, a zto-
zona przez konsorcjum spotek PCC Rail j Arriva Polska byta o ponad 30 % nizsza od oferty PKP
Przewozy Regionalne®. Przetarg w wojewddztwie kujawsko-pomorskim byt pierwszym w Polsce,
w efekcie ktorego kolejowe przewozy regionalne zaczeta obstugiwac niezalezna, prywatna spoétka,
przetamujgc tym samym dotychczasowy monopol spotki PKP Przewozy Regionalne.

9. Przekazanie samorzadom spétki PKP Przewozy Regionalne

W 2008 r. samorzady wszystkich wojewddztw przejety od PKP SA wszystkie udziaty spofki
PKP Przewozy Regionalne®’. Wbrew powszechnym oczekiwaniom przekazanie samorzgdom
tej spofki nie rozwigzato problemu, lecz przyniosto pogorszenie sytuacji i znaczne zwiekszenie
obcigzenia finansowego samorzgdéw. Wynikato to z nastepujgcych faktéw:

*  przed przekazaniem samorzgdom ze sp&tki PKP Przewozy Regionalne wytgczono obstuge
pociggéw dalekobieznych pospiesznych wraz z przeznaczonym do tego taborem i przeka-
zano jg spoétce PKP Intercity;

35 Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Slgskiego, Ogtoszenie o zamdwieniu ustugi: Pasazerski transport kolejowy 2007/S 83-102178, pobrano z: http:/
ted.europa.eu/Exec;jsessionid=B6751C4F0E7554989465F 53F5CE5376F.instance_2?DataFlow=ShowPage.dfl&Template=TED/N_one_result_detail_curr.
htm&docnumber=102178-2007&docld=102178-2007&StatLang=PL.

36 Oficjalny komunikat Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego, Biuletyn Informacji Publicznej, pobrano z: http://bip.kujawsko-
-morskie.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=2530&ltemid=125.

37 Ministerstwo Infrastruktury, Komunikat Nr 128 (148) z 22.12.2008 r. Samorzady wojewddztw udziatowcami spotki PKP Przewozy Regionalne.
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*  samorzady zostaly zobowigzane do utrzymania dotychczasowego poziomu zatrudnienia
(pomimo wspomnianego wytgczenia obstugi pociggéw pospiesznych) i zapewnienia pracow-
nikom wszelkich kolejowych gwarancji pracowniczych i pakietéw socjalnych, co zasadniczo
ograniczyto mozliwosc¢ redukcji kosztéw i dostosowania zatrudnienia do potrzeb;

* podczas negocjacji z samorzgdami postugiwano sie prognozami finansowymi nie-
uwzgledniajgcymi wytgczenia z dziatalnosci spotki PKP Przewozy Regionalne obstugi
pociggdéw dalekobieznych pospiesznych, co podwazato wiarygodnos¢ spodziewanego po-
ziomu deficytu funkcjonowania spofki i oznaczato wprowadzanie w tej kwestii samorzgdow
w btad;

*  wbrew pierwotnym zatozeniom spotka PKP Przewozy Regionalne w chwili przekazywania
samorzgdom pozostata obcigzona czescig starych zobowigzan finansowych, ktérych pokrycie
pozostato w gestii nowych udziatowcow;

*  spotka nie otrzymata dostatecznej liczby lokomotyw elektrycznych i spalinowych do obstugi
pociggow regionalnych, w efekcie czego po podjeciu dziatalnosci musiata zlecaé¢ obstuge
trakcyjng pociggéw spétce PKP Cargo S.A.

Jeszcze przed przekazaniem spotki PKP Przewozy Regionalne w wiekszosci przypadkow
samorzady nie byty w stanie ustali¢ rzeczywistego zapotrzebowania na przewozy regionalne ani
rozliczy¢ przewoznika z przekazywanej dotacji®®. Dlatego samorzady, po przejeciu spotki, nadal
nie byty w stanie realizowa¢ tych zadan, co praktycznie oznaczato podejmowanie zwigzanych
z nimi decyzji przez dotychczasowa kadre kierowniczg spotki PKP Przewozy Regionalne. Zaden
z udziatowcow samorzgdowych nie miat praktycznie wplywu na jej postepowanie, a wiec na prze-
myslane ksztattowanie oferty przewozow kolejowych w swoim regionie. Potwierdzaty to doniesie-
nia prasowe, informujgce o odwotywaniu przez spotke pociggéw bez uzgodnienia z kimkolwiek,
takze samorzgdami bedgcymi jej wspotwiascicielamis®.

Przekazanie samorzgdom spotki PKP Przewozy Regionalne, oprécz zasadniczych wad
analogicznych, jak w przypadku Kolei Mazowieckich, utrwalito jej status monopolisty w tym seg-
mencie. Zmiana witasciciela przy jednoczesnym zachowaniu dotychczasowej struktury jedne;j,
ogolnopolskiej spotki przewozowej sprawita, ze dotychczasowe rokroczne negocjacje dotyczace
wielkosci dotacji zastgpito oczekiwanie petnego pokrycia deficytu spotki przez jej wspdtwtascicie-
li. W efekcie coraz wiecej samorzgddw dgzy do uniezaleznienia sie od tej ogdélnopolskiej spotki,
kreujgc wtasnego przewoznika. Najstarszym przyktadem stanowigcym wzér dla pozostatych sa-
morzgdow sg utworzone w 2005 r. Koleje Mazowieckie, gdzie widoczna poprawa oferty znajduje
odzwierciedlenie w osigganych wynikach przewozowych.

W zwigzku z systematycznie ograniczanymi przewozami spotka Przewozy Regionalne w la-
tach 2001-2008 skasowata 33% swoich wagonéw pasazerskich, a w latach 2004—2013 — 30%
elektrycznych zespotéw trakcyjnych. Obawa tej spotki przed konkurencjg jest tak silna, ze sztucznie
i znacznie zaniza ona przychody z likwidacji zbednego jej taboru kolejowego, przeznaczajgc go do
fizycznej kasacji i uniemozliwiajgc jego wykorzystanie przez innych przewoznikéw. W umowach

38 Informacja o wynikach kontroli organizowania i finansowania regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich, NIK, Departament Komunikacji
i Systemoéw Transportowych, Warszawa, styczen 2008 r.

39 T. Glogowski, Oszczedzanie wedtug PKP, ,Gazeta Wyborcza Katowice” 1 marca 2009.
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sprzedazy zastrzegano, ze kluczowe elementy konstrukcyjne pojazdu kolejowego (ostoja i wozki)
muszg byé fizycznie skasowane w obecnosci sprzedajgcego?®.

VI. Doswiadczenia wdrazania zmian
w innych obszarach transportu zbiorowego

Przyktady korzystnego rozwigzania problemu bariery wejscia na rynek, jakg stanowi brak
taboru, dostarcza organizacja transportu zbiorowego w miastach, ktérych ekonomiczna charak-
terystyka jest zblizona do kolejowych przewozow regionalnych. Przyktadowo, Zarzgd Transportu
Miejskiego w Warszawie, ktory jest organizatorem komunikacji miejskiej w stolicy, ogtasza prze-
targi na swiadczenie ustug przewozowych wykonywanych autobusami na relatywnie dtugi okres,
wynoszgcy 10 lat (zywotnos¢ taboru autobusowego wynosi ok. 15 lat). Warunki przetargu okre-
Slajg wiek i standard taboru, uwzgledniajg czas konieczny na realizacje zakupu nowego taboru
i stopniowe wprowadzanie go do ruchu, zgodnie z ustalonym harmonogramem. Pozwala to wy-
tonionemu przewoznikowi na zakup nowego taboru po wygraniu przetargu, a dtugoletnia umowa
z ZTM stanowi wiarygodng gwarancje spfat kredytéw niezbednych na ich zakup. Przedmiotem
przetargu jest wykonanie, w obowigzujgcym okresie, okreslonej pracy przewozowej, tj. wyko-
nanie wskazanego przebiegu [km] przez okreslong liczbe autobuséw o okreslonym standardzie
technicznym. Z punktu widzenia organizatora komunikacji, tj. ZTM, istotny jest tu fakt, ze w wa-
runkach przetargu nie jest wskazana konkretna linia czy czestotliwosé kursowania. Oznacza to,
ze rozstrzygniete juz przetargi nie blokujg mozliwo$ci dostosowywania podazy ustug komunikac;ji
miejskiej, poprzez zmiane uktadu linii komunikacyjnych i czestotliwosci ich kursowania, zaleznie
od rozwoju aglomerac;ji i wynikajgcych z tego zmian jej potrzeb komunikacyjnych. Waznym czyn-
nikiem dajgcym dostep do rynku réznym mniejszym oferentom oraz dyscyplinujgcym zwycieskich
przewoznikow jest fakt, ze organizowane przez ZTM przetargi nie obejmujg obstugi catej aglome-
racji, lecz jedynie jej fragmentéw, a wprowadzana w jednym przetargu liczba nowych pojazdow
nie przekracza mozliwosci produkcyjnych ich producentéw.

Trudno wskazac jakiekolwiek merytoryczne przestanki, ktére wskazywatyby, ze w przypadku
organizaciji kolejowych przewozéw regionalnych i aglomeracyjnych nie jest mozliwe wdrozenie
analogicznych rozwigzan. Pierwszym skutecznym, cho¢ nie pozbawionym btednych zatozen,
przyktadem takiego przetargu w Polsce jest przedstawiona wczesnigj inicjatywa samorzgdu
wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego z 2007 r. Kluczowym warunkiem niezbednym dla skutecz-
nego wytonienia najlepszego przewoznika sg przemyslane szczegodty specyfikacji ofert przetar-
gowych, uwzgledniajgce zarowno okres i zakres wykonywania ustug, jak i warunki techniczne.
Obecnie, jak wczesniej przedstawiono, dla przewoznikéw podstawowg barierg jest brak wias-
nego taboru kolejowego. Ze wzgledu na znaczne koszty jego zakupu i dtugi czas eksploatacji
(co najmniej 30 lat) zazwyczaj niemozliwy, a z pewnoscig ekonomicznie nieracjonalny, byiby
jego samodzielny zakup przez potencjalnego oferenta w przypadku relatywnie krétkiego czasu
obowigzywania umowy.

40 Ogtoszenie na sprzedaz ztomu stalowego klasy N-7 w postaci 5 sztuk EN57, 10.09.2012, pobrano z: http://old.przewozyregionalne.pl/img_in//0000%20
ZAMOWIENIA%20PUBLICZNE%202012/0OLSZTYN/10.09.2012%20Sprzedaz%20zlomu/Regulamin.pdf (dostgp 07.06.2013).
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VIl. Podsumowanie

Koleje samorzgdowe sg lepszym rozwigzaniem niz ogoélnopolskie Przewozy Regionalne,
jednak nie mozna uznac takiej drogi przeksztatcen za optymalng i docelowg. Powotywanie wtas-
nego przewoznika jest de facto tworzeniem lokalnego monopolu i angazowaniem sie panstwa
w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Ponadto wydaje sie nieracjonalne tworzenie 16 kolei
samorzgdowych.

Najlepszym wzorem jest tu wojewodztwo kujawsko-pomorskie, ktore juz od szesciu lat
z powodzeniem organizuje przetargi na obstuge przewozéw kolejowych i gdzie ma miejsce rze-
czywista konkurencja ofert. Najwiekszg barierg w rozwoju takiej konkurencji ofert jest jednak
wspomniany brak taboru kolejowego. Samorzady posiadajg go zbyt mato, nie funkcjonuje rynek
umozliwiajgcy czasowe wypozyczanie uzywanego taboru (jak np. ROSCO w Wielkiej Brytanii),
a zbyt krotki czas obowigzywania uméw na obstuge przewozow nie pozwala na zakup nowego.
Ponadto mozliwa do osiggniecia w segmencie przewozow pasazerskich stopa zwrotu jest zbyt
niska w poroéwnaniu z przewozami tadunkéw, aby mogta pokry¢ koszty zakupu nowego taboru.
Wiekszos¢ taboru bytych PKP przeznaczonego do obstugi przewozow regionalnych posiada spoét-
ka Przewozy Regionalne, a pozostatego taboru pasazerskiego spétka PKP Intercity. Przewozy
Regionalne ograniczajg wykonywane przewozy, argumentujgc to nieadekwatnymi do kosztéw
dotacjami samorzgdowymi, a zbedny tabor kolejowy ztomuje w sposob uniemozliwiajgcy jego
odkupienie przez innych przewoznikéw.

Kazde przedsiebiorstwo stara sie zdoby¢ przewage konkurencyjng nad konkurencjg bgdz
potencjalng konkurencjg. Dlatego z punktu widzenia przedsiebiorstw posiadajgcych tabor bytych
PKP (ij. spotek Przewozy Regionalne, PKP Intercity, PKP Cargo S.A.) blokowanie dostepu do
tego taboru jest zachowaniem catkowicie racjonalnym. Jednak przedmiotowy majgtek nie jest
efektem dziatalnosci gospodarczej tych podmiotéw, nie zostat przez nie zakupiony, lecz zostat
im nieodptatnie przekazany przez panstwo. W zwigzku z tym panstwo ma prawo oczekiwac jego
wykorzystania racjonalnego dla spoteczenstwa i gospodarki, a nie — dla przedsiebiorstw domi-
nujgcych na rynku.

Majagc to na uwadze mozna wskaza¢ mozliwe rozwigzania eliminujgce wzmacnianie przez
podmioty dominujgce bariery wejscia na rynek, jakg jest dostep do taboru kolejowego.

1. Przekazanie catosci taboru Przewozow Regionalnych do dyspozycji wiascicieli tej spotki,
a wiec samorzgdom. Samorzad, posiadajgc nawet stare pojazdy udostepniane zwyciezcy prze-
targow na obstuge potgczen regionalnych, bedzie miat wiekszg, niz obecnie, szanse na wybér
optymalnego przewoznika.

2. Powotanie przez Ministerstwo Transportu (zapowiedziane w styczniu 2013 r.) spoftki udo-
stepniajgcej roznym przewoznikom tabor pasazerski, zarowno nowy, kupowany z wykorzystaniem
srodkow unijnych, jak i uzywany, poddawany modernizacji. Spoétce tej winien by¢ nieodptatnie
przekazywany tabor kolejowy zbedny spétkom PKP Cargo i PKP Intercity. Prostym kryterium
wskazujgcym ten tabor jest stan jego aktualnego utrzymania — jako zbedny uzna¢ mozna kazdy
pojazd kolejowy, dla ktérego uptynat termin waznosci ostatniej naprawy okresowej i nie skiero-
wano go do kolejnej naprawy.
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I. Wprowadzenie

Poczatki prawnej organizacji sektorow infrastrukturalnych w Polsce przypadajg na lata mie-
dzywojenne, kiedy to powstaty liczne, cze$ciowo niezrealizowane ze wzgledu na wybuch Il wojny
Swiatowej, akty prawne dotyczgce wspomnianej problematyki'. W okresie powojennym, zgodnie
z zatozeniami gospodarki centralnie sterowanej, wszystkie sektory sieciowe dziataty w warunkach
panstwowych monopoli, tworzonych bgdz od podstaw, bgdz tez powstatych w wyniku nacjona-
lizacji poszczegolnych gatezi gospodarki. Zasadnicze zmiany organizacyjne przyniosty dopiero
postepujgce stopniowo procesy demonopolizacji, liberalizacji? i prywatyzaciji gospodarki, ktore
w obszarze sektoréw infrastrukturalnych stworzyty przestrzen dla pojawienia sie nowej funkcji
realizowanej przez panstwo, jakg jest tzw. regulacja gospodarcza3. Tak rozumiana regulacja
pojawita sie w Polsce przy znaczgcym wspétudziale prawa wspdlnotowego?. Niektorzy przedsta-
wiciele doktryny twierdzg nawet, ze zaistnienie regulacji w polskim porzgdku prawnym zostato
niejako ,wymuszone” przez prawo wspolnotowe® jako warunek akcesji do Unii Europejskiej (UE).
Na potwierdzenie tej tezy przytaczane sg argumenty jakoby wprowadzenie regulacji nie byto ce-
lem zadnej grupy politycznej, a tym bardziej nie lezato w interesie przedsiebiorstw panstwowych,
ktore — jak chociazby Polskie Koleje Panstwowe (PKP) — cieszyty sie prawnym lub faktycznym
monopolem na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w danym sektorze. Twierdzenie to jest
stuszne, zwazywszy na liczne proby ograniczania, czy wrecz ,demontazu” regulacji, przejawiajgce
sie choéby w ostabieniu niezaleznosci — politycznej i finansowej — czesci organdw regulacyjnych®.
Jednoczesnie zaznaczy¢ nalezy, ze tak rozumiana regulacja gospodarcza sektora transportu ko-
lejowego i wigzgce sie z nig nierozerwalnie procesy liberalizacji i deregulacji prowadzg do znacz-
nego zintensyfikowania podejmowanych przez panstwo dziatah w odniesieniu do regulowanego
sektora (zjawisko to okresla sie mianem ,regulacyjnego paradoksu liberalizacji’").

Niestety, gruntownej reformie podstaw prawnych funkcjonowania sektora transportu kole-
jowego nie towarzyszyto zwiekszone zainteresowanie przedstawicieli doktryny i praktyki prawa

1 Zob. m.in.: ustawa z 2.05.1919 r. 0 wytgcznym upowaznieniu Panstwa do zaktadania rurociggéw, stuzgcych do prowadzenia gazéw ziemnych, regulo-

wania produkcji i zuzytkowania ich (Dz.U. z 1919 r. Nr 39, poz. 292); ustawa elektryczna z 21.03.1922 r. (Dz.U. z 1935 . Nr 17, poz. 98); rozporzadzenie
Ministrow Przemystu i Handlu oraz Skarbu z 31.05.1922 r. w przedmiocie spétek akcyjnych, majacych znaczenie panstwowe lub uzytecznosci publicznej
(Dz.U. z 1922 r. Nr 51, poz. 459); ustawa z 12.06.1924 r. o zakresie dziatania Ministra Kolei Zelaznych i o organizacji urzedéw kolejowych (Dz.U. z 1924 .
Nr 57, poz. 580, ze zm.); ustawa z 17.03.932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie (Dz.U. z 1932 r. Nr 38, poz. 391); ustawa
z 18.03.1935 r. 0 wykonywaniu przewozu oséb kolejami uzytku prywatnego (Dz.U. z 1935 r. Nr 24, poz. 164); por. takze — ustawa z 28.03.1933 r. o kar-
telach (Dz.U. z 1933 r. Nr 31, poz. 270, ze zm.); ustawa z 13.07.1939 r. o porozumieniach kartelowych (Dz.U. z 1939 r. Nr 63, poz. 418).

2 Liberalizacja — proces wprowadzania mechanizmu konkurencji do sektoréw gospodarki, ktére zazwyczaj funkcjonowaty dotychczas jako monopole.

Do sektoréw liberalizowanych w ostatnich latach zaliczy¢ mozna telekomunikacje, sektor energetyczny (...), a takze transport i poczte. Oprécz urzedow
ochrony konkurencji, zachowania przedsigbiorcow dziatajgcych w tych sektorach nadzorowane sg przez powotane specjalnie w tym celu tzw. organy
regulacyjne (w Polsce np. (...) Urzad Transportu Kolejowego)”. Zob. M. Sendrowicz, M. Szwaj (oprac.), Prawo konkurencji. Podstawowe pojecia, UOKIK,
Warszawa 2007, s. 6-7.

3 Na temat regulacji jako funkgji realizowanej przez panstwo w gospodarce — zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, wyd. 6, LexisNexis,

Warszawa 2011, s. 159 i n.; M. Szydio, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Wydawnictwo Prawo
i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005.

4 Zob. Uktad Europejski ustanawiajgcy stowarzyszenie miedzy Rzeczypospolitg Polskg z jednej strony a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami
Cztonkowskimi z drugiej strony, sporzgdzony w Brukseli 16.12.1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38, ze zm.); P. Daranowski, C. Banasinski [w:]
C. Banasinski, J.A. Wojciechowski (red.), Komentarz do Uktadu Europejskiego ustanawiajgcego stowarzyszenie miedzy Rzeczypospolitg Polskg z jed-
nej strony a Wspolnotami Europejskimi i ich Paristwami Cztonkowskimi z drugiej strony, sporzgdzonego w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r., Urzad Rady
Ministréw, Biuro do spraw Integracji Europejskiej ioraz Pomocy Zagranicznej, Warszawa 1994, s. 195 i n.; T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa
administracji regulacyjnej w Polsce [w:] H. Bauer, P. Huber, Z. Niewiadomski (red.), lus Publicum Europeum. Dwunaste polsko-niemieckie kolokwium
prawnikéw administratywistow, Warszawa 20-22 wrze$nia 2001. Referaty i gtosy w dyskusji, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa
2003, s. 121.

5 W. Hoff, Polski model regulacji na tle poréwnawczym, ,Problemy Zarzgdzania” 2004, nr 3, s. 127.
6 Ibidem, s. 128.

7 A. Szablewski, Regulacyjny paradoks pierwszej fazy liberalizacji sektoréw sieciowych — perspektywa historyczna, ,Problemy Zarzadzania” 2004,
nr 3, s. 140-141.
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w Polsce, w tym prawa gospodarczego publicznego®. Co wiecej, mozna zaryzykowaé twierdze-
nie, ze katastrofalny stan kolei w Polsce po 1989 r. spowodowat swoisty regres i powolny zanik
opracowan naukowych poswieconych prawu transportu kolejowego. Co interesujgce, prawo trans-
portu kolejowego daleko bardziej zajmowato przedstawicieli doktryny roznych gatezi prawa przed
wspomnianymi juz przemianami ustrojowymi z 1989 r. Wydaje sie, ze nawet w sytuacji gwattowne;j
intensyfikacji regulacji sektora transportu kolejowego ze strony UE (m.in. wydanie juz trzeciego
z tzw. pakietow kolejowych), a o za tym idzie koniecznosci terminowej implementacji do prawa pol-
skiego odpowiednich norm prawa unijnego, sytuacja ta bardzo powoli ulega poprawie. W polskim
pismiennictwie prawniczym brak jest w zasadzie opracowan monograficznych czy komentator-
skich poswieconych prawu transportu kolejowego, a w szczegdlnosci obowigzujgcej juz przeszio
dziesie¢ lat ustawie z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?®. Zagadnienia odnoszgce sie do
regulacji prawa transportu kolejowego sg — zazwyczaj w duzej dysproporcji iloéciowej w stosun-
ku do pozostatych sektorow infrastrukturalnych — podejmowane w opracowaniach poswieconych
regulacji jako funkcji panstwa w gospodarce. Niekiedy, rozwazania poswiecone analizie prawa
transportu kolejowego mozna odnalez¢ w podrecznikach z zakresu prawa transportowego'®. W tym
jednakze przypadku, na ogot pomijany jest aspekt prokonkurencyjny i regulacyjny zmian prawnych
obserwowanych aktualnie w tym sektorze. Wspomnie¢ wreszcie nalezy, ze prawo transportu kole-
jowego, w zupetnym przeciwienstwie do pozostatych sektoréw sieciowych, nie zostato jak na razie
wigczone do dziedzin omawianych szerzej w ramach wyktadu czesci szczegotowej publicznego
prawa gospodarczego. Jedynie podrecznik pod red. A. Powatowskiego wspomina marginalnie
o prawie transportu kolejowego'!, podobnie jak w odniesieniu do problematyki WspdInej Polityki
Transportowej UE kwestie te sg wspominane w podrecznikach do prawa Unii Europejskiej'?. Na
tym tle — przynajmniej w zatozeniu autora — wyjatek stanowi¢ miata wydana w 2013 r. monografia
R. Stasikowskiego, pt. ,Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna”'3. Niestety, monografia
ta, gtéwnie ze wzgledu na ujecie tematu, uktad tresci oraz dobor literatury porusza sie w obszarze
analizy klasycznych instytucji prawa administracyjnego, traktujgc prawo transportu kolejowego
jedynie jako przyczynek do rozwazan, a nie przedmiot wyczerpujgcej analizy czy kompleksowe-
go wyjasnienia obserwowanych obecnie zmian regulacji prawnej w tym zakresie, zarbwno na
poziomie krajowym, jak i unijnym, czy ich konsekwencji dla funkcjonowania sektora transportu
kolejowego.

Przedstawione powyzej zjawisko swoistego ,zapomnienia” prawa transportu kolejowego
w polskiej doktrynie publicznego prawa gospodarczego sktania do postawienia szeregu zasad-
niczych pytan. Po pierwsze, o pojecie prawa transportu kolejowego i zakres jego regulacji. Po
drugie, o cechy wyrdzniajgce prawo transportu kolejowego sposréd pozostatych dziedzin pra-
wa, a w tym takze — uprzedzajgc ponizsze rozwazania — o relacje pomiedzy prawem transportu

8 Wyjatek stanowi tu opracowanie: E. Piontek, W. Switalski, M. Zylicz, S. Szeremeta, Konkurencja a regulacja w transporcie, Urzad Antymonopolowy,
Warszawa 1995; a takze, posiadajgce raczej charakter poradnikowy, prace P. Swigteckiego — tenze, Nowe prawo kolejowe. Praktyczny komentarz,
Kolejowa Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2000; tenze, Kolejowy samorzgdowy transport pasazerski, Kolejowa Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2001.

9 Ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, ze zm.); dalej: ustawa o transporcie kolejowym lub utk.
10 Zob. np. W. Gorski, E. Mendyk, Prawo transportowe, Wydawnictwa Komunikacji i tgcznosci, Warszawa 2005.

" Na marginesie mozna jedynie zauwazy¢, ze w liczgcym przeszto 700 stron opracowaniu prawa transportu kolejowego poswiecono jedynie 2 strony
—zob. M. Nyka [w:] A. Powatowski (red.), Prawo gospodarcze publiczne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 124—-126.

12 Zob. np. A. Jurkowska [w:] A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), System Prawa Unii Europejskiej. Tom XXVIII. Polityki Unii Europejskiej: Polityki sektorow
infrastrukturalnych. Aspekty prawne, red. serii J. Barcz, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010.

13 R. Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Difin, Warszawa 2013.
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kolejowego a pokrewnymi dziedzinami nauki. Po trzecie, o miejsce prawa transportu kolejowego
w systemie prawa.

Problematyce tej poswiecone jest niniejsze opracowanie, przy czym — co nalezy zastrzec — nie
rosci sobie ono prawa do kompleksowego i wyczerpujgcego udzielenia odpowiedzi na wszystkie
postawione pytania, a wiele szczegdtowych kwestii zostanie tutaj jedynie zasygnalizowanych, czy
to z braku miejsca, czy tez ze wzgledu na konieczno$¢ dokonania bardziej szczegdtowych analiz,
do czego niewatpliwie przyczynig sie publikacje zawarte w niniejszym numerze ,Internetowego
Kwartalnika Antymonopolowego i Regulacyjnego”. Celem nadrzednym jest natomiast opracowanie
podstawowych struktur i koncepcji ujecia prawa transportu kolejowego jako przedmiotu analizy
dogmatyczne;j.

Il. Pojecie, przedmiot i zakres regulacji prawa transportu kolejowego

1. Uwagi ogodlne

Przedmiot i zakres regulacji transportu kolejowego jest w pierwszym rzedzie wyznaczony
przez pojecie ,transportu kolejowego” jako dziedziny poddanej regulacji prawnej'4. Samo pojecie
Lfransportu” nie jest pojeciem jednolitym, a jego wewnetrzny podziat uzalezniony jest od przyje-
tych kryteridw. Jezeli ,transport” zdefiniujemy jako odptatne wykonywanie ustug polegajgcych na
przemieszczaniu osob lub przedmiotéw (towardw), to skutkiem tego bedzie mozliwos¢ dokonania
najbardziej podstawowego, opartego na przedmiocie przewozu, podziatu transportu na pasazerski
(osobowy) i towarowy. Podstawowym kryterium warunkujgcym podziat transportu na poszczegdlne
jego gatezie jest z kolei réznorodno$¢ srodowiska, w ktérym transport jest wykonywany'®. Przy
zastosowaniu tego kryterium transport dzielimy na lgdowy, wodny, powietrzny i przesytowy'®. Bez
watpienia najbardziej ztozone podziaty i wewnetrzne klasyfikacje mozna przeprowadzaé w ramach
transportu lgdowego, wyodrebniajgc np. transport podziemny, naziemny, nadziemny, czy tez —
przyktadowo — tworzgc kategorie transportu specjalnego (transport ggsienicowy, poduszkowy)
oraz sensu stricte przetadunkowego (transport dzwigowy, wozkowy, przenosnikowy). Wreszcie
— stosujgc jako wyrdznik rodzaj wykorzystywanej drogi (szynowej lub bezszynowej) — mozemy
wyodrebnic transport kolejowy i drogowy, przy czym ten ostatni mozemy zamiennie okreslac¢ mia-
nem transportu samochodowego z powodu catkowitej utraty znaczenia innych form transportu
wykorzystujgcego droge bezszynowg'”. Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest jednakze
przedstawienie wyczerpujacej i petnej listy mozliwych podziatéw wystepujgcych w transporcie.
Co wiecej, nalezy mie¢ watpliwosci czy realizacja tego zadania — majgc na uwadze m.in. obser-
wowane w transporcie szybkie zmiany techniczne i technologiczne (np. zagadnienia transportu
multimodalnego), a takze wielo$¢ potencjalnych kryteriow podziatu'® — bytaby w ogole mozliwa.

4 Por. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdtowych nauk prawnych, Polska Akademia Nauk, Warszawa—Poznan 1973, s. 115i n.

5 H. Goik, Umowa przewozu przesytek w transporcie lagdowym jako rodzaj umowy o $wiadczenie na rzecz osoby trzeciej, Prace Naukowe Uniwersytetu
Slaskiego, nr 79, Katowice 1975, s. 15.

16 | Tarski, Definicja transportu, ,Przeglad Komunikacyjny” 1973, nr 12, s. 17.

7 H. Goik, Umowa przewozu przesyfek..., s. 16. Dlatego tez powyzsza klasyfikacja nie uwzglednia takze posiadajgcego obecnie marginalne znacze-
nie — przynajmniej w krajach rozwinigtych — transportu wykonywanego przy wykorzystaniu ,zywego napedu”, a wiec zwierzat (pociggowych i jucznych)
i ludzi (tragarze).

8 J. Neider, poza przedstawionymi juz podziatami podaje jeszcze m.in.: (1) ze wzgledu na spos6b zorganizowania przewozu — transport regularny
i nieregularny; (2) ze wzgledu na rodzaj obstugiwanych transakcji — transport krajowy i miedzynarodowy; (3) ze wzgledu na wielko$¢ przesytki — transport
catopojazdowy i zbiorowy; (4) ze wzgledu na odlegto$¢ — transport bliski, $redni i daleki; (5) ze wzgledu na dostepnos$¢ — transport publiczny i wiasny.
Szerzej zob. idem, Transport miedzynarodowy, PWE, Warszawa 2008, s. 12—13. Co wiecej, podkresli¢ nalezy, ze kazdy z przedstawionych powyzej
przez J. Neidera podziatéw transportu mogtby by¢ dalej kontynuowany.
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Dlatego tez, powyzej przedstawiono jedynie te najbardziej donioste i niezbedne dla wyraznego
wyodrebnienia transportu kolejowego jako przedmiotu szczegolnego zainteresowania, podykto-
wanego tematem niniejszego opracowania.

Na sektor transportu kolejowego, w powyzszym rozumieniu, sktadajg sie zasadniczo trzy pod-
sektory: sektor pasazerskiego transportu kolejowego, sektor towarowego transportu kolejowego
oraz sektor infrastruktury transportu kolejowego. Tym samym prawo transportu kolejowego bedzie
tworzyt catoksztatt norm prawnych regulujgcych w sposéb mozliwie kompleksowy funkcjonowanie
wszystkich wskazanych powyzej podsektorow. Z ogolnego pojecia prawa transportu kolejowego
mozemy wiec wydzieli¢ prawo kolejowego transportu oséb, prawo kolejowego transportu towaréw
oraz prawo infrastruktury kolejowej. Niekwestionowane znaczenie oraz ilos¢ regulacji z zakresu
bezpieczenstwa technicznego w obszarze infrastruktury transportu kolejowego zmusza takze do
zastanowienia sie nad mozliwoscig postugiwania sie pojeciem prawa bezpieczenstwa w trans-
porcie kolejowym. Nie oznacza to jednakze, ze w obszarze pojecia prawa transportu kolejowego
mozemy przeprowadzi¢ jedynie podziaty, ktére odwotujg sie wylgcznie do powyzszej ,struktury”
sektora transportu kolejowego jako sektora gospodarki narodowej. Bez wzgledu bowiem na to,
jak zakreslimy granice prawa transportu kolejowego, zawsze bedzie ono fragmentem szersze-
go tresciowo pojecia prawa transportowego, przez ktéry rozumiany jest ogét norm regulujgcych
dziatalnos$¢ transportu jako dziatu gospodarki zajmujgcego sie przemieszczaniem osob lub rzeczy
z jednego miejsca na drugie’®. Czescig tak rozumianego prawa transportowego bedzie z kolei
prawo przewozowe ograniczone do regulowania samego przewozu2. Wyodrebnienie zas prawa
przewozowego (zespotu norm regulujgcych przewdz, bez wzgledu na rodzaj wykorzystywanego
srodka transportu) pozwala jednocze$nie na wydzielenie z prawa transportu kolejowego, prawa
przewozu kolejowego rozumianego jako regulacja dotyczgca stosunkéw miedzy przewoznikami
kolejowymi a ich klientami korzystajacymi ze swiadczen przewozowych. Z tak wyodrebnionego
przewozowego prawa kolejowego mozemy nastepnie wydzieli¢ prawo kolejowego przewozu
0s6b i prawo kolejowego przewozy rzeczy. Specyfika i ztozonos¢ regulacji prawnej transportu
kolejowego pozwala wreszcie na zastanowienie sie nad przeprowadzeniem dalszych podziatow
pozwalajgcych na wyodrebnienie ,kolejowego prawa pracy”?!, ,kolejowego prawa karnego” czy
wreszcie ,kolejowego prawa »policyjnego«” dotyczgcego zasad funkcjonowania tworzonej przez
zarzadcow infrastruktury (a wiec na ogot spotki prawa handlowego!) quasi-policyjnej formacii
o nazwie Straz Ochrony Kolei, wyposazonej w dos¢ rozlegte kompetencje, w tym, w okreslonych
warunkach, kompetencje wykonywane z uzyciem broni palnej?2.

Szczegdbtowe wyznaczenie przedmiotu i zakresu regulaciji prawa transportu kolejowego oraz
jego miejsca w systemie prawa winno z koniecznosci by¢ dokonane na podstawie analizy zrédet
jego regulacji, wyréznionych w oparciu o powyzsze kryterium przedmiotowe. Ich blizsza analiza
pozwala z kolei na wyodrebnienie prawa transportu kolejowego w znaczeniu waskim i w znaczeniu
szerokim. Prawo transportu kolejowego w znaczeniu waskim obejmuje te normy prawne, ktére
majg zastosowanie wytgcznie w odniesieniu do sektora transportu kolejowego i funkcjonujgcych

19 W. Gérski, E. Mendyk, Prawo..., s. 11.

20 Tak whasnie prawo przewozowe definiuje W. Gorski i E. Mendyk, ktorzy wyraznie podkreslajg takze niemoznos$¢ utozsamiania pojecia prawa prze-
wozowego z pojeciem prawa transportowego. Zob. idem, Prawo..., s. 11.

21 Podobnie twierdzenie przedstawit Z. Mika juz w 1957 r. — zob. idem, Kolejowe prawo przewozowe, Wydawnictwa Komunikacji i Lgcznosci, Warszawa
1957, s. 3.

22 Zob. rozdziat 10 ustawy o transporcie kolejowym: ,Ochrona porzgdku na obszarze kolejowym” (art. 58-64 utk).
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w nim podmiotéw. Natomiast prawo transportu kolejowego w znaczeniu szerokim obejmuje ca-
toksztatt tych norm prawnych, ktérych zakres obowigzywania wykracza poza sektor transportu
kolejowego, ale ktérych stosowanie w tym sektorze wymaga uwzglednienia wtasciwego konteks-
tu, wynikajgcego ze szczegodlnych uwarunkowan prawnych, technicznych czy ekonomicznych,
jakie w nim panujg. Na powyzszy podziat naktada sie jeszcze jeden, odwotujacy sie do kryterium
zrodet prawa transportu kolejowego, mianowicie prawo transportu kolejowego uregulowane jest
zarowno w aktach prawa krajowego, jak i —w coraz wiekszym stopniu — w aktach prawa unijnego
i miedzynarodowego. Prawo transportu kolejowego nie stanowi przy tym odrebnej gatezi prawa,
obejmujgc elementy réznych gatezi prawa (prawa cywilnego, prawa administracyjnego, publicz-
nego prawa gospodarczego, prawa miedzynarodowego, a nawet prawa karnego, prawa finan-
sowego i prawa pracy) ma charakter ztozonej, wieloptaszczyznowej i multicentrycznej struktury.

2. Prawo transportu kolejowego na poziomie krajowym

2.1. Prawo transportu kolejowego w znaczeniu waskim

Na prawo transportu kolejowego w znaczeniu waskim sktada sie w pierwszej kolejnosci re-
gulacja ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. Zgodnie z jej art. 1, przepisy ustawy okreslaja:
(1) zasady korzystania z infrastruktury kolejowej, zarzgdzania infrastruktura kolejowg i jej utrzy-
mania; (2) zasady prowadzenia ruchu kolejowego i wykonywania przewozow kolejowych; (3) wa-
runki techniczne eksploatacji pojazdéw kolejowych; (4) warunki zapewnienia interoperacyjnosci
systemu kolei na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; (5) zasady i instrumenty regulacji transportu
kolejowego; (6) szczegdlne zasady i warunki przygotowania inwestycji dotyczacych linii kolejo-
wych o znaczeniu panstwowym, w tym warunki lokalizacji i nabywania nieruchomosci na ten cel
oraz organy wiasciwe w tych sprawach; (7) czas pracy pracownikéw kolei wykonujgcych intero-
peracyjne ustugi transgraniczne; (8) zasady ochrony praw pasazeréw w transporcie kolejowym.

Drugim aktem prawnym tworzgcym trzon prawa transportu kolejowego w znaczeniu wgskim
jest ustawa z 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”3, regulujgca problematyke komercjalizacji przedsie-
biorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”, restrukturyzacji spotki akcyjnej powstatej
w wyniki komercjalizacji PKP oraz jej prywatyzacji. Moze sie wydawac, ze regulacje wspomnianej
ustawy posiadajg marginalne znaczenie dla sektora transportu kolejowego, majgc zastosowanie
wytgcznie do podmiotdow z grupy PKP. Nie kwestionujgc zasadniczo przedstawionych ograniczen,
pamietac¢ nalezy jednakze o tym, ze po pierwsze, podmioty z grupy PKP w dalszym ciggu posia-
dajg czesto faktyczny monopol w réznych obszarach rynku transportu kolejowego w Polsce. Po
drugie zas, jednym z podmiotéw wchodzacych w sktad grupy PKP jest spétka PKP PLK S.A. be-
daca zarzagdcg zdecydowanej wigkszosci infrastruktury kolejowej w Polsce — stgd normy prawne
odnoszace sie do funkcjonowania takich podmiotdw majg posrednio istotne znaczenie dla catego
sektora transportu kolejowego w Polsce.

W niniejszym wyliczeniu zrodet prawa transportu kolejowego w znaczeniu wgskim nie moze
wreszcie zabrakng¢ ustawy z 16 grudnia 2005 r. o Funduszu Kolejowym?* regulujgcej zasady

23 Ustawa z 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz.U.
z 2000 r. Nr 84, poz. 948, ze zm.).

24 Ustawa z 16.12.2005 r. o Funduszu Kolejowym, Dz.U. z 2006 r. Nr 12, poz. 61, ze zm.; dalej: ustawa o Funduszu Kolejowym lub ufk.
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funkcjonowania (zasady gromadzenia srodkéw oraz zasady finansowania zadan) utworzone-
go w Banku Gospodarstwa Krajowego Funduszu Kolejowego, ktérego zasadniczym celem jest
gromadzenie $rodkéw finansowych na przygotowanie oraz realizacje budowy i przebudowy linii
kolejowych, remonty i utrzymanie linii kolejowych, likwidacje zbednych linii kolejowych oraz wy-
datki biezgce PKP PLK S.A. zwigzane z dziatalnoscig polegajacg na zarzadzaniu infrastrukturg
kolejowa. Poza regulacjami zwigzanymi sensu stricte z funkcjonowaniem Funduszu Kolejowego,
na szczegolng uwage zastuguje art. 4 ufk, ktéry ustanawiajgc zasade, w $wietle ktorej srodki po-
chodzgce z Funduszu Kolejowego mogg by¢ zasadniczo przekazywane tylko na rzecz zarzgdcow
infrastruktury kolejowej zapewniajgcych przewoznikom kolejowym dostep do tej infrastruktury,
potwierdza i podkresla range i znaczenie zasady dostepu stron trzecich do infrastruktury w sek-
torze transportu kolejowego.

Jedng z cech charakterystycznych ustawy o transporcie kolejowym jest to, ze zawiera ona
liczne delegacje do wydania aktéw wykonawczych, dlatego tez istotne jest podkreslenie, ze wszyst-
kie wydane na jej podstawie — najczesciej, cho¢ nie tylko, przez ministra wtasciwego ds. trans-
portu — rozporzgdzenia, ktorych obecnie obowigzuje 46 (1)25, takze stanowig istotng czesé prawa
transportu kolejowego w znaczeniu waskim. Podobny walor przypisa¢ zresztg nalezy wszystkim
aktom wykonawczym wydanym na podstawie delegacji zawartych w aktach prawnych o randze
ustawowej, a zaliczanych do prawa transportu kolejowego w znaczeniu waskim?6,

2.2. Prawo transportu kolejowego w znaczeniu szerokim

Podejmujgc prébe zdefiniowania prawa transportu kolejowego w znaczeniu szerokim, nale-
zy przede wszystkim zwroci¢ uwage na mozliwos¢ wyodrebnienia kilku zasadniczych obszaréw
regulacji, ktérym z kolei odpowiadajg okreslone akty prawne.

Do prawa transportu kolejowego w znaczeniu szerokim nalezg w pierwszym rzedzie regula-
cje prawne odnoszgce sie do budowy i utrzymania infrastruktury kolejowej zdefiniowanej w art. 4
pkt 1 utk jako linie kolejowe oraz inne budowle, budynki i urzgdzenia wraz z zajetymi pod nie
gruntami, usytuowane na obszarze kolejowym, przeznaczone do zarzgdzania, obstugi i przewo-
Zu 0sOb i rzeczy, a takze utrzymania niezbednego w tym celu majatku zarzadcy infrastruktury.
Oczywiscie kwestie zwigzane z budowg infrastruktury kolejowej regulowane sg takze bezposred-
nio w ustawie o transporcie kolejowym?2’, niemniej cato$¢ procesu inwestycyjnego zwigzanego
z budowg czy modernizacjg infrastruktury kolejowej, jego specyfika, a takze ucigzliwosc¢ dla sro-
dowiska naturalnego wymaga spetnienia szeregu warunkéw okreslonych szczegoétowo zaréwno
w aktach prawnych z zakresu ochrony srodowiska?® jak i w aktach prawnych z zakresu planowania
przestrzennego?® oraz prawa budowlanego®’. Budowa infrastruktury kolejowej bedzie bowiem na
0got wymagata jednoczesnego stosowania norm uregulowanych w réznych aktach prawnych.

WDU20030860789&type=9&isNew=true; (10.08.2013 r.).

26 Lista obowigzujgcych aktdw wykonawczych do ustawy o komercjalizacii, restrukturyzaciji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie
Koleje Panstwowe” dostepna jest na: http://isap.sejm.gov.pl/RelatedServlet?id=WDU20000840948&type=9&isNew=true, za$ do ustawy o Funduszu
Kolejowym na: http://isap.sejm.gov.pl/RelatedServlet?id=WDU20060120061&type=9&isNew=true (10.08.2013 r.).

27 Szerzej zob. w szczegdlnosci: rozdziat 2a utk ,Szczegolne zasady i warunki przygotowania inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym” (art. 9n-9ad utk) oraz rozdziat 7 utk ,Finansowanie transportu kolejowego” (art. 37-38c utk).

28 Zob. ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.; ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przy-
rody (Dz.U. Nr 92, poz. 880, ze zm.); ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227, ze zm.).

29 Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717, ze zm.).

30 Zob. ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.).
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Wspomniane normy ustaw szczegolnych przewidujg odpowiednie procedury w zakresie udzie-
lenia zgody wtasciwego organu, przy czym regulacje te sg uzupetniane przez przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego®! i ustawy o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi32.
Wreszcie nie bez znaczenia dla procesu rozbudowy lub modernizaciji infrastruktury kolejowej po-
zostajg normy ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu lgdowego?? czy ustawy o drogach
publicznych3 (art. 28 i art. 33) regulujgcej kwestie zwigzane z budowa, przebudowa, remontem,
utrzymaniem i ochrong skrzyzowan drdg publicznych z liniami kolejowymi. Art. 4 ufitl zawiera przy
tym regulacje zblizong do omoéwionego juz art. 4 ufk, podkreslajacego znaczenie zasady dostepu
stron trzecich do infrastruktury kolejowej.

Posrod regulacji prawnych prawa transportu kolejowego w znaczeniu szerokim nalezy wy-
mienic takze te, ktére majg ogdlne zastosowanie do przedsiebiorcow, w tym tez przedsiebiorcow
wykonujgcych dziatalno$¢ gospodarczg w sektorze transportu kolejowego, a ktére uzupetniajg
regulacje zawarte w ustawie o transporcie kolejowym. Takie regulacje zawarte sg chociazby
w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®®, ktora nie przewiduje jakichkolwiek ,sekto-
rowych” wytgczen wobec przedsiebiorcow prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg w sektorze
transportu kolejowego. Oznacza to, ze na przedsiebiorcach tych spoczywajg te same obowigzki
i przystugujg im te same uprawnienia, jak w przypadku pozostatych przedsiebiorcow podejmu-
jacych, wykonujacych lub konczgcych dziatalno$¢ gospodarczg w innych sektorach gospodarki.
Ustanowiony w art. 75 ust. 3 usdg katalog aktéw prawnych, przewidujgcych obowigzek uzyskania
licencji na wykonywanie okreslonej dziatalnosci gospodarczej, bezposrednio odwotuje sie do re-
gulacji ustawy o transporcie kolejowym. Chociaz ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
nie reguluje, odmiennie niz w przypadku koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej,
kwestii proceduralnych zwigzanych z udzieleniem licencji, w tym licencji kolejowych, to jednak
regulacje tej ustawy odnoszgce sie bezposrednio do licencji na wykonywanie dziatalnosci gospo-
darczej (art. 75a usdg) albo ustanawiajgce np. ogolne zasady dziatania organéw administracji
gospodarczej, jak np. zakaz ustanawiania dodatkowych warunkéw koniecznych do podjecia,
wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorcow (art. 6 ust. 2—3
usdg), nakaz poszanowania uzasadnionych intereséw przedsiebiorcow (art. 9 usdg) czy nakaz
zatatwiania spraw przedsiebiorcéw bez zbednej zwitoki (art. 11 usdg), nie pozostajg bez wptywu
na sytuacje przedsiebiorcow obecnych w sektorze transportu kolejowego. Podobnie rzecz sie ma
z regulacjg ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw36, nie zawiera ona
bowiem jakichkolwiek wytgczen sektorowych, co oznacza, ze zakazy praktyk antykonkurencyjnych,
zakazy praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentoéw czy tez ograniczenia i obowigzki
wynikajgce z prewencyjnej kontroli koncentracji przedsiebiorcéw znajdujg w petni zastosowa-
nie do przedsiebiorcow prowadzgcych dziatalno$é¢ w sektorze transportu kolejowego®’, a wage

32 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.).

33 Ustawa z 16.12.2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego (Dz.U. Nr 267, poz. 2251, ze zm.); dalej: ufitl.

34 Ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 ., poz. 260).

35 Ustawa z 2.07. 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095, ze zm.); dalej: usdg.
36 Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2007 r. Nr 50, poz. 331, ze zm.).

37 Sposrdd publikacji poruszajgcych zagadnienie stosowania prawa ochrony konkurencji w sektorach infrastrukturalnych, w tym w sektorze energe-
tycznym, zob. chociazby M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010.
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implementacji ogolnych regut dotyczacych ochrony konkurencji w tym sektorze potwierdza takze
rozwijajgca sie powoli praktyka orzecznicza.

Prawo transportu kolejowego w znaczeniu szerokim zawarte jest wreszcie rowniez w przepi-
sach prawa cywilnego. Oczywiscie w pierwszym rzedzie wskaza¢ tu nalezy na zawarte w Kodeksie
cywilnym?3® uregulowania odnoszgce sie do stosunkow umownych w sektorze transportu kolejowego
i zasad odpowiedzialnoéci kontraktowej pomiedzy stronami, jak rowniez kwestie odnoszace sie
do zagadnien odpowiedzialnosci deliktowej pomiedzy przedsiebiorcami dziatajgcymi w sektorze
transportu kolejowego i pozostatymi podmiotami. Pamieta¢ takze nalezy o regulacji tytutu XXV
w ksiedze trzeciej Kodeksu cywilnego (art. 774—793) poswieconej umowie przewozu, ktéra dla
dziatalnosci gospodarczej, polegajacej na przewozie oséb lub rzeczy, ma znaczenie podstawo-
we. Mimo ze uregulowania zawarte we wskazanym rozdziale Kodeksu cywilnego majg, w swiet-
le art. 775 K.c., jedynie charakter subsydiarny, a co za tym idzie stosuje sie je tylko o tyle, o ile
przewdz ten nie jest uregulowany odrebnymi przepisami, to regulacja ta powszechnie uznawana
jest za swoistg regulacje ramowg umowy przewozu, ktérej przypisuje sie ponadto funkcje wzorca
dla konstruowania przepiséw szczegolnych3®. Ustawa o transporcie kolejowym nie ,kodyfikuje”
jednakze umowy przewozu w transporcie kolejowym, stgd podstawowe znaczenie w tym zakresie
majg postanowienia ustawy z 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe*? regulujgcej przewdz osob
i rzeczy, wykonywany odptatnie na podstawie umowy, przez uprawnionych do tego przewoznikow.
Nie sposob wreszcie poming¢ w tym wyliczeniu zawartej w Kodeksie cywilnym regulacji innych
umow istotnych przy wykonywaniu dziatalnosci transportowej: umowy spedycji*!, umowy prze-
chowania*?, umowy sktadu*3, umowy ubezpieczenia**. Co ciekawe, sama ustawa o transporcie
kolejowym odsyta w art. 14 ust. 7 takze do regulacji ustawy — Kodeks postepowania cywilnego*®,
a doktadniej uregulowanego w art. 479%8—-47978 K p.c. postepowania w sprawach z zakresu regu-
lacji transportu kolejowego, w oparciu o ktore toczy sie postepowanie w sprawach odwotania lub
zazalenia od enumeratywnie okreslonych w ustawie o transporcie kolejowym decyzji bgdz postano-
wien Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (UTK)*¢. Wracajac jeszcze do problematyki samego
przewozu (0sob lub rzeczy), zasadne wydaje sie takze wskazanie na regulacje prawne zawarte
w ustawie z 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towardéw niebezpiecznych*’ oraz ustawy o upraw-
nieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego*®.

Szczegdlne miejsce w ramach prawa transportu kolejowego w znaczeniu szerokim zajmuje
regulacja ustawy o publicznym transporcie zbiorowym4°. Odnosi sie ona do istotnego obszaru regu-

39 J. Jezioro [w:] E. Gniewek red., Kodeks cywilny. Tom Il. Komentarz do artykutow 535-1088, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 460.
40 Ustawa z 15.11.1984 r. — Prawo przewozowe (tekst jedn. Dz.U z 2012 r., poz. 1173, ze zm.).

41 Art. 794-804 K.c.

42 Art. 835-845 K.c.

43 Art. 853-859° K.c.

44 Art. 805-834 K.c.

45 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 1964 r. Nr 43, poz. 296, ze zm.).

46 W doktrynie spotka¢ mozna poglady o konieczno$ci rozszerzenia katalogu decyzji i postanowien Prezesa UTK, od ktérych odwotania bgdz zazale-
nia rozpatrywane bytyby przez sgdy powszechne w oparciu o przedstawione regulacje Kodeksu postepowania cywilnego. Szerzej zob. £. Gotgb, Kilka
uwag o potrzebie zmian w systemie sgdowej kontroli decyzji i postanowien Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2012, nr 3, s. 39-55.

47 Ustawa z 19.08.2011 r. o przewozie towaréw niebezpiecznych (Dz.U. Nr 227, poz. 1367, ze zm.).

48 Ustawa z 20.06.1992 r. o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego (tekst jedn. Dz.U.
z2012r., poz. 1138).

49 Ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13, ze zm.).
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lacji rynku transportu kolejowego, jakim jest zagwarantowanie ustugi powszechnej. Zdecydowana
wiekszosc¢ przewozéw pasazerskich w Polsce w ramach transportu kolejowego realizowana jest
wiasnie w oparciu o przepisy tej ustawy. Jej wielosektorowy charakter — dotyczy ona bowiem nie
tylko transportu kolejowego, lecz takze transportu drogowego, linowego, morskiego oraz realizo-
wanego w zegludze srodlgdowej — nie pozwala wprawdzie na zaliczenie jej do prawa transportu
kolejowego w znaczeniu waskim, jednakze jej znaczenie dla funkcjonowania rynku transportu
kolejowego w Polsce wskazuje na szczegolne miejsce tej ustawy w strukturze prawa transportu
kolejowego. Wskaza¢ mozna chociazby na fakt, ze zgodnie przepisami ustawy o transporcie ko-
lejowym, przewozy o charakterze uzytecznosci publicznej cieszg sie priorytetem w stosunku do
innych przewozow pasazerskich, czyli przewozéw wykonywanych w ramach otwartego dostepu
oraz tzw. przewozow okazjonalnych. Uprzywilejowanie dotyczy zaréwno zasad przyznawania
prawa do wykonywania przewozoéw (art. 28q utk oraz 28r utk), jak i przydzielania tras przejazdéw
pociggow przez zarzadce infrastruktury (art. 29 utk).

Powyzsze wyliczenie nie ma charakteru wyczerpujgcego. Jedng z cech ustawy o transporcie
kolejowym, obok wspomnianej juz znacznej liczby aktéw wykonawczych, jest takze duza ilos¢
odestan do przepiséw innych aktéw prawa polskiego. Mimo ze wskazano powyzej jedynie czes¢
z nich®, nalezy pamietac, ze wszystkie te akty prawne, cho¢ nie odnoszg sie wytgcznie do prob-
lematyki transportu kolejowego, w swoisty sposdb wspomagajg i uzupetniajg regulacje prawa
transportu kolejowego w znaczeniu waskim, wystepujac w tej konstelacji jako czes¢ sktadowa
prawa transportu kolejowego w ujeciu szerokim. Istotne jest tutaj natomiast, ze instytucje i proce-
dury majgce swe zrédto we wspomnianych aktach prawnych (niezaliczonych do prawa transportu
kolejowego w znaczeniu wagskim) o ogdélnym (ponadsektorowym) charakterze nabierajg szczegol-
nego znaczenia wtasnie w odniesieniu do sektora transportu kolejowego. Stosowanie norm, ktore
je reguluja, odbywa sie z reguty na podstawie swoistych dla nich kryteriéw, majgcych wprawdzie
zastosowanie ogélne, jednakze — w pewnych sytuacjach — wymagajgcych uwzglednienia specy-
ficznego kontekstu wynikajgcego z regulacji prawa transportu kolejowego w znaczeniu waskim.

2.3. Prawo transportu kolejowego na poziomie unijnym

Podejmujgc rozwazania na temat zrédet unijnego prawa transportu kolejowego nalezy przede
wszystkim wskazac na to, iz polityka transportowa UE znajduje swoje podstawy prawne w regulacji
tytutu VI (, Transport”) czesci trzeciej (art. 90-100) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®’
(TFUE), przy czym zgodnie z art. 100 TFUE postanowienia tego tytutu stosujg sie do transportu

z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.); ustawa z 24.08.2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wy-
kroczenia (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, ze zm.; ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555, ze zm.);
ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 31,
poz. 266, ze zm.); ustawa z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287); ustawa z 19.12.2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100, ze zm.); ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz.U. z2010r. Nr 102, poz. 651, ze zm.); ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz
gminach uzdrowiskowych (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 651, ze zm.); ustawa z 23.23.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
Nr 162, poz. 1568, ze zm.); ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266, ze zm.); ustawa
z 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 138, poz. 935, ze zm.); ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953, ze zm.); ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 113,
poz. 759, ze zm.); ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. Nr 19, poz. 101, ze zm.); ustawa z 8.05.1997 r. o porecze-
niach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 657, ze zm.); ustawa z 24.05.2013 r.
o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (Dz.U. poz. 628); ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.
Dz.U.z 2012 r. poz. 1015, ze zm.); ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.); ustawa z 21.12.2000 r. o dozorze
technicznym (Dz.U. Nr 122, poz. 1321, ze zm.); ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687, ze zm.). Dodatkowo usta-
wa o transporcie kolejowym kilkukrotnie odsyta do ,ustawy budzetowej’, przez co nalezy rozumie¢ ustawe budzetowa na konkretny rok kalendarzowy.
Aktualna ustawa budzetowa patrz: ustawa budzetowa na 2013 r. z 25.01.2013 . (Dz.U. z 2013 r. poz. 169).

51 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE 2012 C 326/1.
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kolejowego, drogowego i srédlgdowego, a w przypadku transportu morskiego i lotniczego od-
powiednie przepisy mogag zostac¢ ustanowione przez Parlament Europejski i Rade. Tym samym,
transport kolejowy — obok transportu drogowego i srédladowego — regulowany jest na poziomie
unijnym zaroéwno przepisami prawa pierwotnego (traktatowego), jak i przepisami prawa wtérnego.
Co ciekawe, przytoczone regulacje TFUE adresowane sg zaréwno do instytucji UE (Parlament
Europejski, Rada, Komisja Europejska), panstw cztonkowskich, jak i — jako jedne z nielicznych
przepiséw TFUE — bezposrednio do podmiotow prywatnych, tj. przewoznikéw kolejowych, w za-
kresie natozonego na nich w art. 95 ust. 1 TFUE zakazu dyskryminacji ustugobiorcow z innych
panstw cztonkowskich UE. Mimo ze mozliwos¢ stanowienia regulacji w obszarze Wspolnej Polityki
Transportowej przewidywat juz Traktat Rzymski, to liberalizacja sektora transportu kolejowego,
takze w poréwnaniu z transportem drogowym czy srédlgdowym, nastgpita stosunkowo pézno.

Pierwszym aktem prawa wtérnego ukierunkowanym na liberalizacje rynku transportu kolejo-
wego w UE®? byta dyrektywa 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspdlnotowych®3. Jej zasad-
niczym celem byto zharmonizowanie prawa transportu kolejowego panstw cztonkowskich oraz
podniesienie efektywnosci sektora kolejowego poprzez wzrost konkurencji, ktéremu stuzy¢ miato:
(1) rozdzielenie funkcji zarzadcy infrastruktury kolejowej od $wiadczenia ustug przewozowych,
przy jednoczesnym zagwarantowaniu zarowno zarzgdcom infrastruktury, jak i przewoznikom ko-
lejowym okre$lonego zakresu niezaleznosci gospodarczej, (2) zagwarantowanie, w okreslonym
zakresie, dostepu do infrastruktury kolejowej, (3) wprowadzenie obowigzku kierowania sie przez
przewoznikow kolejowych rachunkiem ekonomicznym. Nastepnie, przepisami dyrektywy Rady
95/18/WE5*, wprowadzono unijne licencje przewozowe udzielane przez wyznaczone organy
panstw cztonkowskich, wtasciwe ze wzgledu na siedzibe przedsigbiorstwa kolejowego.

Dalsze dziatania legislacyjne w zakresie przebudowy europejskiego sektora transportu ko-
lejowego przybraty posta¢ wydawanych kolejno po sobie tzw. pakietéw kolejowych (pakietow
liberalizujgcych). | tak, | pakiet kolejowy przyjety w 2001 r. obejmowat dyrektywe 2001/12/WE5S,
dyrektywe 2001/13/WE56, dyrektywe 2001/14/WE57 oraz dyrektywe 2001/16/WE?®8. || pakiet kole-
jowy z 2004 r. tworzyly: dyrektywa 2004/49/WE5®, dyrektywa 2004/50/WE®°, dyrektywa 2004/51/
WES' oraz rozporzadzenie (WE) 881/2004 ustanawiajgce Europejskg Agencje Kolejowg®2. W sktad

52 Przeglad i oméwienie aktéw prawa unijnego w zakresie prokonkurencyjnej regulacji transportu kolejowego prezentuje E. Kosinski — zob. tenze, Srodki
prawne regulacji prokonkurencyjnej transportu kolejowego. Stan dostosowania polskiej regulacji sektorowej do regulacji unijnej, ,Problemy Zarzadzania”
2008, nr1,s.125in.

53 Dyrektywa 91/440/EWG Rady z 29.07.1991 r. w sprawie rozwoju kolei wspdlnotowych (Dz. Urz. EWG 1991 L 237/25).

5 Dyrektywa Rady 95/18/WE z 19.06.1995 r. w sprawie wydawania licencji przedsiebiorstwom kolejowym (Dz. Urz. WE 1995 L 143/70).

55 Dyrektywa 2001/12/WE PE i Rady z 26.02.2001 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspolnotowych (Dz. Urz. WE
2001 L 75/1).

5  Dyrektywa 2001/13/WE PE i Rady z 26.02.2001 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 95/18/WE w sprawie przyznawania licencji przedsiebiorstwom ko-
lejowym (Dz. Urz. WE 2001 L 75/26).

57 Dyrektywa 2001/14/WE PE i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytko-
wanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie $wiadectw bezpieczenstwa (Dz. Urz. WE 2001 L 25/29).

58 Dyrektywa 2001/16/WE PE i Rady z 19.03.2001 r. w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei konwencjonalnej (Dz. Urz. WE
2001 L 110/1).

59 Dyrektywa 2004/49/WE PE i Rady z 29.04.2004 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei wspdinotowych oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 95/18/WE
w sprawie przyznawania licencji przedsigbiorstwom kolejowym, oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnos$ci przepustowe;j infrastruktury
kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz certyfikacje w zakresie bezpieczenstwa (Dz. Urz. UE 2004 L 164/44).

60 Dyrektywa 2004/50/WE PE i Rady z 29.04.2004 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 96/48/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu
kolei duzych predkosci i dyrektywe 2001/16/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei konwencjonalnej (Dz. Urz. UE 2004 L
164/114).

61 Dyrektywa 2004/51/WE PE i Rady z 29.04.2004 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspdlnotowych (Dz. Urz. UE
2004 L 164/164).

62 Rozporzadzenie (WE) nr 881/2004 PE i Rady z 29.04.2004 r. ustanawiajgce Europejskg Agencje Kolejowg (Dz. Urz. UE 2004 L 164/1).
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najnowszego, lll pakietu kolejowego®? z 2007 r., wchodzg zas$ z kolei: dyrektywa 2007/58/WE®,
dyrektywa 2007/59/WE®5, rozporzadzenie 1370/2007/WE®8 oraz rozporzadzenie 1371/2007/WE®”.
Aktualnie trwajg prace zmierzajgce do przyjecia kolejnego, IV pakietu kolejowego, ktérego roz-
wigzania prawne w gtéwnej mierze zmierza¢ majg do utatwienia nowym podmiotom wchodzenia
na rynek, zwiekszenia innowaciji i efektywnosci w sektorze transportu kolejowego warunkujgcych
z kolei lepszy stosunek jakosci ustug kolejowych do ich ceny, a takze zmierzajgcych do zapew-
nienia sprawiedliwego dostepu do infrastruktury kolejowej zarzadzanej przez — posiadajacych
wiekszy zakres niezalezno$ci finansowej i operacyjnej — zarzgdcow infrastruktury®8.

Wszystkie wymienione powyzej akty prawa unijnego stanowig zaledwie utamek systemu
unijnego prawa transportu kolejowego, na ktéry obok wskazanych powyzej regulacji sktadajg
sie liczne dyrektywy, rozporzadzenia, decyzje oraz akty prawa miekkiego (soft law). Gwattowny
rozwdj unijnych regulacji w tym zakresie powoduje takze koniecznos¢ czestego nowelizowania
przyjetych wczesniej rozwigzan prawnych, co z kolei utrudnia prawidtowg rekonstrukcje obecnie
obowigzujgcych norm prawnych. Z tego tez wzgledu pozytywnie nalezy oceni¢ dziatania zmie-
rzajgce do swoistego uporzgdkowania systemu unijnego prawa kolejowego, za ktorych przyktad
mozna uznac przyjecie dyrektywy 2012/34/UE w sprawie utworzenie jednolitego europejskiego
obszaru kolejowego®®, stanowigcej tzw. recast | pakietu kolejowego i uchylajgcej wielokrotnie no-
welizowane dyrektywy 91/440/EWG, 95/18/WE i 2001/14/WE. Nalezy takze podkresli¢, ze cho¢
zasadniczym celem dziatan legislacyjnych organow unijnych jest dgzenie do liberalizacji sektora
transportu kolejowego, a co za tym idzie podejmowanie dziatah ukierunkowanych na wdrazanie
w tym sektorze instrumentéw prokonkurencyjnych, to nie wszystkie regulacje unijnego prawa
kolejowego stuzg wytgcznie temu celowi. Realizujg bowiem one inne, pozaekonomiczne czy tez
pozaintegracyjne cele, takie jak ochrona srodowiska, ochrona praw konsumentéw, bezpieczen-
stwo transportu, a nawet polityka socjalna’®. Szczegdlng uwage w ogolnej ,siatce” unijnego prawa
transportu kolejowego zwraca takze fakt powotania, na mocy wspomnianego juz rozporzgdzenia
(WE) 881/2004, Europejskiej Agencji Kolejowej. Tym samym, transport kolejowy stat sie gatezig
transportu, w stosunku do ktorej nastgpita instytucjonalizacja dziatan podejmowanych przez UE"".

2.4. Prawo transportu kolejowego na poziomie miedzynarodowym

Istnienie miedzynarodowego prawa transportu kolejowego jest w swej gtdbwnej istocie kon-
sekwencjg faktu, ze krajowa infrastruktura kolejowa jest zazwyczaj czescig ponadnarodowej sieci

63 Wiecej na temat krotkiego przegladu Il pakietu kolejowego zob. /Il pakiet kolejowy — nowa propozycja Komisji Europejskiej, ,Technika Transportu
Kolejowego” 2004, nr 3, s. 45-46; J. Raczynska, /Il pakiet kolejowy. Nowe unijne regulacje w zakresie organizacji kolejowych przewozéw pasazerskich,
,Technika Transportu Szynowego” 2008, nr 1-2, s. 57-66; M. Starczewska, Trzeci pakiet kolejowy, ,Kurier PKP”, 18 listopada 2007 r., nr 46, s. 12—14.

64 Dyrektywa 2007/58/WE PE i Rady z 23.10.2007 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspolnotowych oraz dyrekty-
we 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej (Dz. Urz.
UE 2007 L 315/44).

65  Dyrektywa 2007/59/WE PE i Rady z 23.10.2007 r. w sprawie przyznawania uprawnien maszynistom prowadzgcym lokomotywy i pociggi w obrebie
systemu kolejowego Wspdlnoty (Dz. Urz. 2007 L 315/51).

66 Rozporzadzenie 1370/2007/WE PE i Rady z 23.10.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego
oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. 2007 L 315/1).

67 Rozporzadzenie 1371/2007/WE PE i Rady z 23.10.2007 r. dotyczgce praw i obowigzkéw pasazeréw w ruchu kolejowym (Dz. Urz. 2007 L 315/14).

68 Zob. komunikat prasowy z 30.01.2013 r. Koleje europejskie na zakrecie: Komisja przyjmuje wnioski dotyczgce czwartego pakietu kolejowego, po-
brano z: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-65_pl.htm (10.08.2013 r.).

69 Dyrektywa 2012/34/UE PE i Rady z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenie jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (Dz. Urz. UE 2012 L 343/32).
70 A Jurkowska, [w:] A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), System Prawa Unii Europejskiej..., s. 52—60.

71 Na marginesie mozna wskaza¢, ze do przejawow instytucjonalizacji dziatan UE w obszarze transportu mozna zaliczy¢ takze utworzenie Europejskiej
Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA) oraz Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa na Morzu (EMSA).
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transportowej. To wtasnie dostrzezenie tego faktu oraz nastepujacy po tym nacisk na stopniowe
ujednolicanie norm technicznych, np. w zakresie szerokosci toru czy tez budowy i utrzymania
taboru kolejowego, bezposrednio poprzedzity przyjmowanie przez spoteczno$¢ miedzynarodowg
regulacji prawnych regulujgcych i ujednolicajgcych prawne aspekty wykonywania miedzynarodo-
wego przewozu kolejowego. Istotne jest bowiem, ze cho¢ z reguly sygnatariusze danej umowy
miedzynarodowej nie zobowigzujg sie na ogoét bezposrednio do regulowania problematyki prawa
transportu kolejowego w porzgdkach krajowych zgodnie z postanowieniami danej konwencji, to
w praktyce trudno zaryzykowac twierdzenie o braku zasadniczego wptywu tresci umoéw miedzy-
narodowych z zakresu transportu kolejowego na ksztalt rozwigzan prawnych przyjmowanych
nastepnie przez panstwa-strony danej umowy. Co wiecej, za stuszne uznaé nalezy twierdzenie
0 znaczgcym wptywie aktow kolejowego prawa miedzynarodowego takze na prawodawstwo
unijne’?. Cechg charakterystyczng norm kolejowego prawa miedzynarodowego jest przy tym to,
ze zasadniczo majg one charakter wigzacy nie tylko dla panstw-stron danej umowy, lecz takze
znajdujg bezposrednie zastosowanie do indywidualnych uméw przewozowych zawieranych przez
podmioty pochodzgce z panstw-stron danej umowy. W przypadku zas$ relacji z panstwami niebeda-
cymi stronami danej umowy miedzynarodowej zastosowanie znajduje rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady 593/2008 w sprawie prawa wiasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym
1)73 ustanawiajgce zasadniczo swobode wyboru systemu prawnego, jaki ma obowigzywac w sto-
sunku do danej umowy. Do rozporzgdzenia tego odsyta takze art. 28 ustawy — Prawo prywatne
miedzynarodowe’4. Nalezy réwniez pamietac, ze akty miedzynarodowego prawa transportowego
posiadajg charakter gateziowy, co stanowi pewne utrudnienie przy wykonywaniu przewozu przy
uzyciu réznych srodkow transportu (transport kombinowany, multimodalny, intermodalny). Préba
przezwyciezenia napotykanych w tym przypadkdéw problemdéw poprzez przyjecie stosownej umo-
wy miedzynarodowej zakonczyta sie jednakze niepowodzeniem, poniewaz uchwalona 24 maja
1980 r. w Genewie przez 81 panstw Konwencja Narodéw Zjednoczonych o Miedzynarodowym
Transporcie Multimodalnym nie weszta w zycie z powodu niewystarczajgcej liczby ratyfikacji.
Zasadniczy trzon kolejowego prawa miedzynarodowego stanowig akty prawne, ktére — od
miejsc ich podpisania — tworzg z jednej strony tzw. system bernenski, z drugiej zas — system
wyznaczony tzw. umowami warszawskimi’®. Bernenski system miedzynarodowego kolejowego
prawa przewozowego, siegajacy swojg historig roku 189076, oparty jest na najnowszej, zmienianej
juz zresztg kilkukrotnie, przyjetej w 1980 r. konwencji 0 miedzynarodowym przewozie kolejami
(COTIF)"7. Sama konwencja reguluje wytgcznie stosunki miedzy panstwami-stronami utrzymujgcymi
wspoing komunikacje kolejowg oraz powotuje Organizacje Miedzyrzgdowg dla Miedzynarodowych
Przewozow Kolejami (OTIF). Szczegdlnie istotne sg natomiast zatgczniki do konwencji zawierajgce
regulacje o charakterze cywilnoprawnym: Zatgcznik A — Przepisy Ujednolicone o umowie miedzy-
narodowego przewozu osoéb i bagazu kolejami (CIV) oraz Zatgcznik B — Przepisy Ujednolicone

73 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 17.06.2008 r. Nr 593/2008 w sprawie prawa wiasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym |)
(Dz. Urz. UE 2008 L177/6).

74 Ustawa z 04 lutego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe (Dz.U. Nr 80, poz. 432).

75 Na temat relacji miedzy systemem bernenskim a warszawskim zob. szerzej: J. Godlewski (oprac.), Konwencja COTIF/CIM a umowa SMGS, Polska
Izba Spedycji i Logistyki, Gdynia 2010.

76 Na temat historii tzw. systemu bernenskiego zob. szerzej m.in.: H. Goryszewski, Zmiana berneriskiego systemu miedzynarodowego kolejowego
prawa przewozowego, ,Panstwo i Prawo” 1985, z. 7-8, s. 108 i n.; Z. Mika, Kolejowe prawo..., s. 14-38.

77 Konwencja o miedzynarodowym przewozie kolejami (COTIF), sporzgdzona w Bernie 09.05.1980 r. (Dz.U. z 1985 r. Nr 34, poz. 158).
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0 umowie miedzynarodowego przewozu towarow kolejami (CIM). Sygnatariuszami Konwencji
COTIF sg panstwa europejskie (z wyjgtkiem panstw nalezgcych do Wspdlnoty Niepodlegtych
Panstw), Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wschodu.

Umowy warszawskie, tj. umowa o miedzynarodowej komunikacji osobowej (SMPS)”8 oraz
umowa o miedzynarodowej kolejowej komunikacji towarowej (SMGS)’?, regulujg z kolei prob-
lematyke transportu kolejowego z pahnstwami — bytymi republikami radzieckimi, panstwami tzw.
bloku wschodniego oraz niektorymi panstwami azjatyckimi (Iran, Mongolia, Chiny, Korea Pin.,
Wietnam). Umowy warszawskie zawarte zostaly przez przedstawicieli zarzgdéw kolei i mimo
pdzniejszego ich zatwierdzenia przez wszystkie rzgdy panstw, ktérych reprezentanci uczestniczyli
w ich podpisaniu, ich charakter prawny budzit spory w doktrynie i orzecznictwie. Zadna z nich nie
przewidywata wymogu ratyfikacji, a co za tym idzie zadna nie zostata ratyfikowana, nie zostaty
tez opublikowane w Dzienniku Ustaw. Wszystko to, w potgczeniu z ich resortowym charakterem
skutkowato w przesztosci nawet odmowg ich stosowania przez Sad Najwyzszy® — przy czym,
co trzeba zastrzec, orzecznictwo Sgdu Najwyzszego w tym zakresie pozostawato niejednolite®’.
Obecnie, w doktrynie spotka¢ mozna poglad, ze stronami tych umoéw sg ministerstwa oraz organy
administracji panstwowej zarzgdzajgce transportem kolejowym krajow uczestniczgcych8?,

Dokonujgc krotkiego przeglagdu pozostatych regulacji prawa miedzynarodowego majacych
wptyw na funkcjonowanie sektora transportu kolejowego w pierwszej kolejnosci nalezy wspo-
mnie¢ jeszcze o: konwencji barcelonskiej o wolnosci tranzytu z 1921 r.83, ktérej zastosowanie,
zasadniczo z powodu przyjecia kolejnych konwencji odnoszgcych sie juz do konkretnych gatezi
transportu, jest dzi$ znacznie ograniczone; konwencji genewskiej o ustroju miedzynarodowym
kolei zelaznych z 1923 r.84; Umowie Europejskiej z 1985 r.8% oraz Umowie Europejskiej z 1991 r.86.
Trzeba wreszcie wskazac takze i na liczne umowy dwustronne z panstwami cztonkowskimi UE®,
jak rowniez z pozostatymi panstwami europejskimi®®, a nawet pozaeuropejskimi®®. Umowy te
stanowi¢ bedg zrédto prawa transportu kolejowego, mimo ze na ogoét odnoszg sie one jedynie do

78 Umowa o miedzynarodowej komunikacji osobowej (SMPS) zostata przyjeta na konferencji przedstawicieli zarzadow kolejowych z panstw-sygnatariuszy
w grudniu 1948 r. Konwencja weszta w zycie 1 listopada 1951 r. Konwencje opublikowano [w:] Biuletyn PKP S.A., B, 2001, nr 5, poz. 7.

7 Umowa o migdzynarodowej kolejowej komunikacji towarowej (SMGS) zostata przyjeta na konferencji przedstawicieli zarzadéw kolejowych z panstw-
-sygnatariuszy w grudniu 1948 r. Konwencja weszta w zycie 1 listopada 1951 r. Konwencje opublikowano [w:] Dz. Urz. MTiGM z 1995 r. Nr 9, poz. 21.

80 Zob. uchwata Petnego Sktadu Izby Cywilnej SN z 05.10.1974 r., sygn. akt Ill CZP 71/73, OSPIKA 1976, nr 11, poz. 202; wyrok SN z 14.05.1979 r.,
sygn. akt Il CR 148/79, OSNCP 1980, nr 1, poz. 8.

81 Wyczerpujgcego omoéwienia tej problematyki dokonat M. Czepelak — zob. tenze, Umowa miedzynarodowa jako zrédfo prawa prywatnego miedzy-

narodowego, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 111 i n.
82 . Gorski, E. Mendyk, Prawo..., s. 96-97

83 Konwencja i Statut o wolnosci tranzytu, podpisane w Barcelonie 20.05.1921 r. (zatwierdzone przez Sejm ustawg z 4.08.1922 r.) (Dz.U. z 1925 r.
Nr 34, poz. 236).

84 Konwencja i Status o ustroju miedzynarodowym kolei zelaznych wraz z protokotem podpisania, sporzgdzona w Genewie 9 grudnia 1923 r. (Dz.U.

21928 r. Nr 73, poz. 663).

85 Umowa Europejska o gldwnych miedzynarodowych liniach kolejowych (AGC), sporzgdzona w Genewie 31 maja 1985 r. (Dz.U. z 1989 r. Nr 42, poz. 231).

86 Umowa Europejska o waznych miedzynarodowych liniach transportu kombinowanego i obiektach towarzyszacych (AGTC), sporzadzona w Genewie

1 lutego 1991 r. (M.P. z 2004 r. Nr 3, poz. 50).

87 Zob. m.in. umowa migdzy Ministrem Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej Rzeczypospolitej Polskiej a Federalnym Ministrem Transportu,
Budownictwa i Rozwoju Miast Republiki Federalnej Niemiec o wspditpracy przy rozwoju potaczenia kolejowego Szczecin — Berlin, podpisana w Szczecinie
20 grudnia 2012 r. (M.P. z 2013 r. poz. 146); umowa miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzgdem Republiki Czeskiej o komunikacji kolejowej
przez granice panstwowa podpisana w Pradze 29 kwietnia 2005 r. (Dz.U. z 2007 r. Nr 96, poz. 636); umowa miedzy Rzeczgpospolita Polskg a Republikg
Stowacka o utatwieniach w odprawie granicznej w ruchu kolejowym i drogowym podpisana w Starej Lubowni 29 lipca 2002 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 221,
poz. 2244).

88 Zob. m.in. porozumienie z 5.02.2008 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukrainy o wprowadzeniu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej wspdlnej kontroli granicznej w kolejowym przejsciu granicznym Kroscienko-Chyréw (M.P. Nr 83 poz. 735; umowa miedzy
Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzgdem Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich o granicznej komunikacji kolejowej, podpisana
w Warszawie 7 kwietnia 1972 r. (Dz.U. z 1973 r. Nr 16, poz. 103).

89 Umowa z 29.03.2002 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Japonii w sprawie Studium Wykonalno$ci Prywatyzaciji Polskich Kolei

Panstwowych S.A. (PKP S.A.) (M.P. z 2003 r. Nr 49, poz. 757).
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waskiej problematyki kolejowej komunikacji granicznej (odprawa graniczna, przejscia graniczne)
badz realizowanych wspdlnie zadan w zakresie budowy, rozbudowy lub modernizacji potgczen
kolejowych miedzy panstwami sygnatariuszami danej umowy.

lll. Specyficzne uwarunkowania prawa transportu kolejowego

1. Implikacje techniczne, ekonomiczne i polityczne

Sektor transportu kolejowego wykazuje — jako przedmiot regulacji prawnej — szereg specy-
ficznych cech natury technicznej i ekonomicznej, ktére wymagajg odpowiedniego uwzglednienia
zarowno na etapie tworzenia, jak i na etapie stosowania prawa. Jednoczesnie regulacja trans-
portu kolejowego, okreslenie jego roli i miejsca w systemie transportowym panstwa, a posrednio
w gospodarce narodowej, posiada silne implikacje polityczne.

Po pierwsze, uwarunkowania powyzsze zwigzane sg zasadniczo z sieciowym (infrastruktural-
nym) charakterem transportu kolejowego. Tym, co wyréznia sektor transportu kolejowego w stopniu
wiekszym, anizeli w przypadku pozostatych rodzajow transportu, jest fakt, ze Swiadczenie ustug
przewozu oséb i towardéw kolejg wymaga budowy i utrzymania rozlegtej infrastruktury w postaci
linii kolejowych i urzgdzen towarzyszacych. Sieciowy charakter transportu kolejowego skutkuje
istotnym problemem, jakim jest pozycja monopolistyczna podmiotu zarzgdzajgcego infrastruktura.
Biorgc pod uwage — tradycyjnie wystepujgcg — pionowg integracje przedsiebiorstw kolejowych,
rodzi to ryzyko lewarowania monopolu w obszarze sieci na powigzane rynki ustug transportu.
Nie bez powodu pierwsze z orzeczen amerykanskich otwierajgcych droge rozwoju tzw. doktryny
essential facilities, a w dalszej perspektywie sektorowych regulacji prawnych w zakresie dostepu
stron trzecich do urzadzen kluczowych (TPA), dotyczyto wtasnie sektora transportu kolejowego®°.
W kontekscie promowania konkurencji w sektorze transportu kolejowego nalezy mie¢ ponadto na
uwadze, ze sie¢ kolejowa jest — nawet na gruncie ekonomicznych modeli regulacji zdezintegrowa-
nej — traktowana jako ,waskie gardto” (bottleneck), wykazuje bowiem cechy monopolu naturalnego
i wysokg kapitatochtonno$¢ prowadzacg do zjawiska kosztow osieroconych (irreversible costs),
co skutkuje tym, ze o ile konkurencja ,na szynach” jest mozliwa, o tyle konkurencja ,pomiedzy
szynami” mato prawdopodobna®!. Podstawowym wyzwaniem zwigzanym z wdrazaniem mecha-
nizméw konkurencji w sektorze transportu kolejowego jest zatem zapewnienie swobodnego,
niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury kolejowe;j.

Po drugie, szczegolne uwarunkowania regulacji transportu kolejowego sg zwigzane z okresle-
niem roli i miejsca transportu kolejowego w strukturze transportu jako takiego. Transport kolejowy
pozostaje bowiem w relacjach konkurencji miedzygateziowej z pozostatymi srodkami transportu,
tzn. transportem drogowym oraz lotniczym. Okreslenie miejsca i roli kolei w systemie transpor-
towym panstwa staje sie przez to decyzjg polityczng obarczong dodatkowo licznymi czynnikami:
z jednej strony koniecznoscig uwzgledniania intereséw przedsiebiorcéw dziatajgcych w innych

m.in.: T. Ackermann, Essential Facilities: Ein Fall fiir Regulierung?, Osnabriick 2003; M. Bedkowski-Koziot, Wptyw amerykarskiej doktryny ,essential
facilities” na rozwdj europejskiego prawa antymonopolowego. Zarys problematyki na tle pogladéw doktryny niemieckiej, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2000, nr 12, s. 3; B. Doherty, Just what are Essential Facilities?, ,Common Market Law Review” 2001, vol. 38, s. 397-436; J. Majcher,
Dostep do urzadzen kluczowych w $wietle orzecznictwa antymonopolowego, Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 35-36; A. Tusinski,
Doktryna essential facilities w orzecznictwie ETS, ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2006, nr 9, s. 39-49.

91 Zob. szerzej na ten temat: A. Berndt, M. Kunz, Immer éfter ab und an? Aktuelle Entwicklungen im Bahnsektor [w:] G. Knieps, G. Brunekreeft (red.),
Zwischen Regulierung und Wettbewerb. Netzsektoren in Deutschland, brak nazwy wydawcy, Heidelberg 2000, s. 151 i n., w szczegdlnosci s. 157 i n.
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niz kolej segmentach transportu oraz koniecznoscig jednakowego ponoszenia kosztow przez
poszczegolne sektory (problem internalizacji kosztow zewnetrznych), a z drugiej — koniecznoscig
zapewnienia powszechnej dostepnosci ustug transportu dla szerokiego kregu obywateli, takze
w odniesieniu do transportu kolejowego (problem zagwarantowania ustugi powszechnej), czy
wreszcie po trzecie, koniecznoscig uwzglednienia aspektéw ekologicznych zwigzanych z obcigze-
niem srodowiska przez poszczegdlne rodzaje transportu. Wskazuje to na istotne wyzwania stojgce
zarowno przed prawodawcg krajowym, jak i unijnym, przejawiajgce sie koniecznoscig wtasciwego
okreslenia podstaw aksjologicznych regulacji, a takze doboru wtasciwych srodkow ich realizacii.

Po trzecie wreszcie, istotne implikacje dla regulacji prawnej sektora transportu kolejowego
wynikajg z uwarunkowan technicznych jego funkcjonowania. Z tego wzgledu poczesne miejsce
posrad regulacji prawa transportu kolejowego zajmujg zagadnienia zwigzane z zagwarantowaniem
bezpieczenstwa technicznego urzgdzen infrastruktury oraz taboru kolejowego, jak réwniez — nie-
zmiernie istotne w kontekscie budowania jednolitego europejskiego obszaru kolejowego — kwestie
ustanawiania i egzekwowania norm technicznych stuzgcych zapewnieniu interoperacyjnosci kolei
europejskich.

2. Wzajemne relacje norm prawa transportu kolejowego

Normy prawa transportu kolejowego, tak w znaczeniu waskim, jak i w znaczeniu szerokim,
uzupetniajg sie wzajemnie, tworzgc rozbudowang wieloptaszczyznowg strukture. Normy sktada-
jace sie na prawo transportu kolejowego pochodzg przy tym z roznych okresow historycznych,
na czas ktorych przypadata realizacja catkowicie odmiennych zatozen gospodarczych, i zamiesz-
czone zostaly w wielu aktach prawnych, ktére podlegaty przy tym licznym nowelizacjom (czego
najbardziej jaskrawym przyktadem jest ustawa o transporcie kolejowym?2), co — biorgc pod uwage
zréznicowang i niejednolitg terminologie, odmienng systematyke i r6znorodne cele oraz niejed-
nokrotnie odmienny kontekst systemowy — znaczgco utrudnia ich stosowanie. Prawo transpor-
tu kolejowego jest w istotnym zakresie podporzgdkowane normom prawa konstytucyjnego, co
wyraza sie poprzez wymog zgodnosci norm prawa transportu kolejowego z Konstytucjg®® oraz
koniecznos¢ zgodnej z Konstytucjg ich wyktadni. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, cho¢
wcigz nieliczne, sg tego dobitnym przyktadem®4. Wreszcie tez — o czym juz wcze$niej byta mowa
— prawo transportu kolejowego jest juz obecnie w znaczgcym i wcigz coraz wiekszym stopniu
stanowione przez prawodawce unijnego, co ma znaczenie nie tylko dla procesu jego stanowienia
przez organy krajowe, lecz takze — chociazby ze wzgledu na wymaog prounijnej wyktadni prawa
krajowego® — nie pozostaje bez wptywu na jego interpretacje i stosowanie.

panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” 22 razy, a przepisy ustawy o Funduszu Kolejowym 4 razy (!).
98 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 Nr 78, poz. 483, ze zm.).

94 Zob. wyrok TK z 03.12.2009 r., sygn. akt Kp 8/09, M. P. z 2009 r. Nr 78, poz. 985; wyrok TK z 25.07.2006 r., sygn. akt K 30/04, Dz. U. z 2006 r.
Nr 141, poz. 1011.

9 Na ten temat zob. m.in. S. Biernat, Wykfadnia prawa krajowego zgodnie z prawem Wspdinot Europejskich [w:] C. Mik (red.), Implementacja pra-
wa Wspdlnot Europejskich w krajowych porzgdkach prawnych, TNOIK, Torun 1998, s. 123 i n.; tenze, Przystgpienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej: wyzwania dla organéw stosujgcych prawo [w:] E. Piontek (red.), Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, brak nazwy wydawcy, Warszawa
2003, s. 99 i n.; tenze [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 283 i n.; A. Bartosiewicz, Wykfadnia
prowspdlnotowa prawa krajowego a skutek bezposredni norm dyrektyw, ,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 2, s. 31 i n.; A. Lazowski, Proeuropejska wy-
ktadnia prawa przez polskie sgdy i organy administracji jako mechanizm dostosowania systemu prawnego do acquis communautaire [w:] E. Piontek
(red.), Prawo polskie a prawo ..., s. 191 i n.; W. Sadowski, Prowspdlnotowa wyktadnia prawa polskiego a kontrola legalnosci dziatalno$ci administracji
publicznej przez sgdy administracyjne, ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2006, nr 4, s. 48 i n.; R. Talaga, Prowspdlnotowa wyktfadnia prawa w orzecznictwie
sgdoéw administracyjnych, ,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 3, s. 164 i n.
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Pomimo wskazanych probleméw nalezy podkresli¢, ze analizowanie prawa transportu
kolejowego za pomocg tradycyjnych metod stosowanych na gruncie nauk prawnych jest w petni
mozliwe. Jednakze wspomniana wczesniej koniecznos¢ interdyscyplinarnego podejscia do pra-
wa transportu kolejowego oraz mieszana struktura jego norm, nalezgcych zaréwno do prawa
publicznego, jak i prywatnego — o czym bedzie mowa ponizej — utrudniajg to zadanie, co stawia
przed podmiotami stosujgcymi prawo wysokie wymagania merytoryczne i jest czesciowo takze
przyczyng tego, ze uniwersyteckie wydziaty prawa — w ramach obowigzujgcego na nich podziatu
na dyscypliny prawa prywatnego, publicznego i karnego — jak do tej pory pozostawiajg prawo
transportu kolejowego na uboczu gtéwnego nurtu dziatalnosci badawczej i dydaktyczne;j.

IV. Miejsce prawa transportu kolejowego w systemie prawa

1. Prawo transportu kolejowego jako prawo publiczne

Prawo transportu kolejowego, co zostato juz wczesniej zasygnalizowane, obejmuje normy
zaliczane zaréwno do prawa publicznego, jak i prywatnego. Jakkolwiek podziat na prawo publicz-
ne i prywatne nie ma charakteru apriorycznego i nie jest podziatem przyjmowanym we wszyst-
kich kulturach prawnych, a nawet tam, gdzie jest powszechnie akceptowany istniejg spory, co
do metody i kryterium tego podziatu®, znajduje on odzwierciedlenie w obowigzujgcym porzgdku
prawnym, ma uzasadnienie funkcjonalne i jest uzyteczny poznawczo?’, takze dla dokonania sy-
stematyzacji norm prawnych zaliczanych do prawa transportu kolejowego. Jednoczes$nie jednak
na gruncie prawa transportu kolejowego pojawiajg sie réwniez unormowania o mieszanym, tak
publiczno- jak i prywatnoprawnym charakterze.

Przewazajgca czesc¢ regulacji prawa transportu kolejowego ma charakter publicznoprawny,
a Scislej przynalezy do dziedziny publicznego prawa gospodarczego. Jest to naturalng konse-
kwencjg faktu, ze funkcjonowanie sektora transportu kolejowego jest szczegdlnie silnie powigzane
z kategorig interesu publicznego, co w swietle przyjetych na gruncie Konstytucji RP zatozen spo-
tecznej gospodarki rynkowej uzasadnia daleko idgcg ingerencje panstwa w ten obszar gospodar-
ki. Wyraza sie ona z jednej strony poprzez rozbudowany system nadzoru nad przedsigbiorcami
wykonujgcymi dziatalno$¢ gospodarczg w sektorze transportu kolejowego, realizujgcy przy tym
zréznicowane cele®®. Nie podejmujagc sie jego szczegotowej analizy, mozna ogdlnie stwierdzié,
ze z jednej strony nadzér ten poprzez m.in. instytucje licencjonowania (art. 43-52 utk) czy za-
twierdzania i koordynowania optat za korzystanie z przyznanych tras pociggéw infrastruktury
kolejowej oraz zapewnianie rownosci dostepu przewoznikow kolejowych do infrastruktury kole-
jowej (art. 29-36 utk), zastepuje w znacznym zakresie mechanizm ,samoregulacji” poprzez kon-
kurencje, charakterystyczny dla wiekszosci pozostatych sektorow gospodarki i przyjmuje postac

9%  Przeglgd obowigzujgcych w tym zakresie teorii w opracowaniach z zakresu prawa publicznego przedstawia: Z. Duniewska, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 1. Instytucje prawa administracyjnego Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2011, s. 152 i n. Zob. takze K. Strzyczkowski, Prawo..., s. 46 i n.; R. Szczepaniak, Sens i nonsens podziatu na prawo publiczne i prywatne (na kanwie
uchwaty SN), ,Panstwo i Prawo” 2013, nr 5, s. 31in.

97 K. Strzyczkowski, Prawo..., s. 46 i n., s. 42; A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo
gospodarcze, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 19; H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, K. Nowacki (thum. i red.),
Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 44—45.

98 Odnosnie klasyfikacji tych celéw zob. m.in. T. Skoczny, Wspdinotowe prawo regulacji i statu nascendi [w:] C. Mik (red.), Prawo gospodarcze Wspdinoty
Europejskiej na progu XXI wieku, Torun 2002, s. 231 i n., w szczegdlnosci s. 235 i n.; tenze, Stan i tendencje rozwojowe..., s. 115 i n., w szczegdlnosci
s. 117-118; J. Masing, Stan i tendencje rozwojowe regulujgcego prawa administracyjnego [w:] lus Publicum Europem. Dwunaste Polsko-Niemieckie
Kolokwium Prawnikéw Administratywistow Warszawa 20-22 wrze$nia 2001 r. Referaty i gtosy w dyskusji, Warszawa 2003, s. 165 i n., w szczegolnosci
s. 168 i n.; K. Strzyczkowski, Prawo..., s. 165 i n., w szczegolnosci s. 166; M. Szydio, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych..., w szczegélnoscis. 89in.;
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tzw. regulacji prokonkurencyjnej®. Z drugiej zas — nadzér ten ukierunkowany jest na realizacje
interesu publicznego, w postaci zagwarantowania bezpieczenstwa transportu czy tez ochrony
praw pasazerow. Odrebne miejsce zajmujg regulacje prawne odnoszgce sie do odpowiedzialnosci
podmiotow wiadzy publicznej za zagwarantowanie swiadczenia ustugi powszechnej, w postaci
natozenia obowigzkéw w tym zakresie na jednostki samorzadu terytorialnego (art. 14 ust. 1 pkt
10 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa'%%; art. 7 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym).
Publicznoprawny charakter ma takze ochrona konkurencji w sektorze transportu kolejowego
realizowana przez Prezesa UOKIiK oraz Komisje Europejskg, w oparciu o przepisy krajowego
i unijnego prawa ochrony konkurencji'®'. Na koniec powyzszego, z konieczno$ci niewyczerpu-
jacego wyliczenia, réwniez prawo karne (nalezgce do dziedziny prawa publicznego) nie moze
zostaé¢ pominiete. Mianowicie art. 254a ustawy Kodeks karny'%? uznaje kradziez, zniszczenie,
uszkodzenie lub uczynienie niezdatnym do uzytku elementu wchodzgcego w sktad linii kolejowej,
powodujgce zaktdcenie dziatania catosci lub czesci linii, za przestepstwo zagrozone karg pozba-
wienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8. Takze Kodeks wykroczen'% w art. 99 stanowi, ze ten, kto
przy zadrzewianiu, zakrzewianiu lub przy prowadzeniu robét ziemnych nie zachowuje przepisowej
odlegtosci od linii kolejowej podlega karze grzywny lub karze nagany.

2. Prawo transportu kolejowego jako prawo prywatne

Prawo transportu kolejowego zaréwno w znaczeniu waskim, jak i w szerokim zawiera takze
liczne normy z zakresu prawa prywatnego. Przede wszystkim prywatnoprawny charakter majg
stosunki prawne pomiedzy przewoznikami a odbiorcami $wiadczonych przez nich ustug. Co wiecej
taki charakter posiadajg nie tylko przepisy prawa polskiego regulujgce wspomniang problematyke,
lecz takze np. przepisy zatgcznikéw CIV i CIM do konwencji COTIF. Stosunki te powstajg bowiem
na podstawie zawartej w ramach cywilnoprawnej swobody kontraktowania, umowy, bedgcej pod-
stawowym instrumentem organizujgcym stosunki zobowigzaniowe i objetg nimi wymiane débr
i ustug, na ktorej oparty jest system gospodarki wolnorynkowe;j'%. Generalnie, w oparciu o podobne
zatozenia, ksztattujg sie stosunki miedzy przedsiebiorcami wykonujgcymi dziatalnos¢ gospodar-
czg w sektorze transportu kolejowego. Pomimo ze w Swietle analizy przepisow obowigzujgcego
prawa mozna mowi¢ bez watpienia o swoistym prymacie umowy jako instrumentu organizujgcego
stosunki pomiedzy podmiotami obecnymi w sektorze transportu kolejowego, to niewatpliwie trudno
w tym przypadku mowi¢ o umowach zawieranych w ramach gwarantowanej podmiotom prawa
prywatnego catkowitej swobody umow. Najlepszym tego przyktadem jest realizowany obecnie
wiasnie w oparciu o system kontraktualny (umowny) model dostepu do infrastruktury kolejowe;j'%°.
Przyjmujgc za T. Wisniewskim, ze cywilnoprawna swoboda uméw stwarza podmiotom mozliwos¢:
(1) swobodnego zawarcia lub niezawarcia umowy, (2) swobodnego wyboru kontrahenta, (3) co

100 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.).

101 Sposrod publikacji dotyczgcych tego zagadnienia zob. M. Szydto, Regulacja sektorowa a ogélne prawo antymonopolowe, ,Problemy Zarzgdzania”
2008, nr1,s.237in.

102 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553, ze zm.).
103 Ustawa z 20.05.1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275, ze zm.).

104 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, Warszawa 2005, s. 25; Z. Radwanski [w:] Z. Radwanski (red.), System Prawa Prywatnego,
Tom 2, Prawo cywilne — czes$¢ ogdlna, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 178.

105 Szerzej zob. . Gotgb, Umowa jako instrument realizacji prawa dostepu do infrastruktury kolejowej, ,Przeglagd Ustawodawstwa Gospodarczego”
2012, nr2,s.26in.
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do zasady, swobodnego ksztattowania tresci umowy i (4) co do zasady, swobodnego wyboru for-
my umowy'%, stwierdzi¢ nalezy, ze w przypadku umow dostepowych przewidzianych w prawie
transportu kolejowego, wszystkie te elementy doznajg daleko idgcych ograniczen bedacych efek-
tem regulacyjnych dziatan podejmowanych przez panstwo w celu zagwarantowania skuteczne;j
i efektywnej konkurencji na rynkach transportu kolejowego. Tym samym, w obszarze stosunkow
kontraktowych wystepujgcych w sektorze transportu kolejowego, zaobserwowac¢ mozna silng
Lpublicyzacje” regulacji prawnej. Zjawisko to jest od pewnego czasu przedmiotem pogtebionych
badan, wcigz jednak brak jest jednoznacznego stanowiska w tej kwestii'%7,

V. Podsumowanie

Podsumowujgc niniejsze, z koniecznosci ogoélne, rozwazania o dogmatyce prawa transportu
kolejowego, nalezy wskaza¢ w szczegolnosci na kompleksowos¢ i wieloptaszczyznowosé jego
regulacji oraz liczne interdyscyplinarne powigzania jego norm, ktérych analize utrudnia dodat-
kowo multicentryczno$¢ i znaczna rozpietos¢ czasowa zrodet jego regulacji. Niemniej istotne sg
szczegoblne uwarunkowania prawnej ingerencji w funkcjonowanie sektora transportu kolejowego,
ktére winny znalez¢ odpowiednie odzwierciedlenie zarébwno w procesie tworzenia, jak i wyktadni
oraz stosowania prawa transportu kolejowego. Wreszcie nalezy wskazac¢ na ogolnosystemowy
wymiar prawa transportu kolejowego, na gruncie ktérego ogniskujg sie liczne problemy — o cha-
rakterze ogolnym i szczeg6towym — o istotnym znaczeniu dla tych dziedzin prawa, ktére sg po-
krewne prawu transportu kolejowego. Niektore z nich byty lub sg przedmiotem dyskusji w doktrynie
i orzecznictwie, inne wymagaijg blizszego opracowania. Posrod zagadnien o charakterze ogolnym,
zwtaszcza dla dogmatycznego opracowania funkcji administracji gospodarczej na gruncie prawa
publicznego gospodarczego, wskaza¢ mozna na potencjat tkwigcy w prawie transportu kolejowe-
go dla rozwazan nad pojeciem i istotg funkcji ,regulacji gospodarczej’%. Podobnie istotny wktad
prawo transportu kolejowego moze wnies$¢ do badan nad ustrojem i kompetencjami administra-
cji gospodarczej, chociazby w kontekscie ,europeizacji administracji” i nowych form kooperac;ji

106 T. Wigniewski [w:] G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wiéniewski, Cz. Zutawska, Komentarz do ko-
deksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania. Tom 1, LexisNexis, Warszawa 1996, s. 12. Nadto na temat cywilnoprawnej swobody umoéw patrz takze
m.in.: K. Baczyk, Zasada swobody uméw w prawie polskim [w:] E. Kustra (red.), Przemiany polskiego prawa, Wydawnictwo UMK, Toruh 2002, s. 35-64;
W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wyktadu, LexisNexis, Warszawa 1994, s. 108—-115; P. Machnikowski [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Tom I.
Komentarz do artykutow 1-534, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 772-775; tenze, Swoboda uméw wedfug art. 353" KC. Konstrukcja praw-
na, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005; M. Safjan, Zasada swobody uméw (Uwagi wstepne na tle wyktadni art. 353" k.c.), ,Panstwo i Prawo”
1993, z. 4, s. 12 i n.; M. So$niak, Zasada swobody uméw w prawie obligacyjnym z perspektywy schytku XX wieku, ,Studia luridica Silesiana” 1985,
t. 10, s. 7 i n.; R. Trzaskowski, Wfasciwo$¢ (natura) zobowigzaniowego stosunku prawnego jako ograniczenie zasady swobody ksztattowania tresci
uméw, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2000, nr 2, s. 337 i n.; Cz. Zutawska, Wokét zasady wolnosci uméw (art. 353" k.c. i wyktadnia zwyczaju), ,Acta
Universitatis Wratislaviensis — Prawo” 1994, nr 238, s. 173 i n.; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 124-130.

107 Obowigzek kontraktowania jest szczegdlnie obecny w badaniach niemieckiej doktryny prawa prywatnego i publicznego — zob. m.in. uznawang wcigz
za wiodgcg i podstawowa prace H.C. Nipperdeya, Kontrahierungszwang und diktierter Vertrag, Verlagsort, Jena 1920, ktdry jest uwazany za ojca koncepcji
obowigzku kontraktowania; z nowszych opracowan; zob. takze szczegodlnie bogate opracowanie J. Busche, Privatautonomie und Kontrahierungszwang,
Studium & Wissen, Tlbingen 1999; z literatury polskiej warto odnotowa¢ zachowujace wcigz czesciowg aktualnosé opracowanie W. Pyziota, Z proble-
matyki obowigzku zawierania umoéw sprzedazy (dostawy) pomiedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1978, t. XI,
s. 37 in.; por. takze: L. Gotgb, Umowa jako instrument..., passim; A. Luszpak-Zajgc, Realizacja roszczenia o zawarcie umowy, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2005; Stec M., Obowigzek kontraktowania w dziatalnosci transportowej a zasada wolno$ci gospodarczej [w:] Studia z prawa gospodarczego
i handlowego. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Stanistawa Wtodyki, Dom Wydawnictw Naukowych, Krakéw 1996, s. 415-426; tenze, Umowa przewozu
w transporcie towarowym, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005, s. 134-141.

108 Wyrodznienia funkcji regulacji gospodarczej” dokonali: T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe..., s. 115-163; tenze, Wspdlnotowe prawo regula-
cji..., s. 231-249; tenze, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, ,Problemy Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 7-34; K. Strzyczkowski,
Prawo..., s. 159—-165 — por. takze wczesniejsze wydania; M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych..., s. 49-52 i s. 88; obok opracowan wspo-
mnianych Autoréw zob. takze: E. Kosinski, Regulacja prokonkurencyjna nowg funkcjg panstwa? Rozwazania na przyktadzie regulacji sektora elektroener-
getycznego Unii Europejskiej [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspéfczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej,
Wydawnictwo UMK, Poznan 2006, s. 183 i n.; W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Difin, Warszawa 2008.
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w strukturach UE'%9, relacji pomiedzy nadzorem regulacyjnym i antymonopolowym w sektorze
transportu kolejowego, czy tez uksztattowaniem prawnego modelu sgdowej kontroli rozstrzygnie¢
organow sprawujgcych nadzér nad sektorem transportu kolejowego.

Wskazane zagadnienia unaoczniajg wage dalszych — a jak wskazano na poczagtku niniejszego
opracowania relatywnie zaniedbanych — badan nad prawem transportu kolejowego, ktore — jak na-
lezy mie¢ nadzieje — znajdg trwate miejsce w analizie prawno-dogmatycznej i dydaktyce w Polsce.

109 Wskazaé tu mozna m.in. na wspomniany juz wczesniej przejaw instytucjonalizaciji dziatan podejmowanych przez organy UE w odniesieniu do sektora
transportu kolejowego, a mianowicie powotanie Europejskiej Agencji Kolejowej, ktérej kompetencije, wedtug pojawiajgcych sie komunikatéw prasowych
majg zosta¢ wzmocnione w tzw. IV pakiecie kolejowym, a takze ogdine zjawisko oddziatywania Komisji Europejskiej na funkcjonowanie krajowego or-
ganu regulacyjnego w zakresie transportu kolejowego. Zob. takze t. Gotgb, Odziatywanie Komisji Europejskiej na funkcjonowanie krajowego organu
regulacyjnego w zakresie transportu kolejowego [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 159 i n.
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Streszczenie

W ostatnim czasie mozna zaobserwowa¢ wzmozong aktywnos¢ Komisji Europejskiej w za-
kresie oceny procesu wdrazania dyrektyw UE z zakresu transportu kolejowego przez panstwa
cztonkowskie. Zaowocowato to wniesieniem przez Komisje do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej szeregu skarg przeciwko panstwom cztonkowskim, ktore — zdaniem Komisji — naru-
szyty obowigzki implementacyjne. Niniejszy artykut omawia sprawy rozpatrywane do tej pory przez
Trybunat.
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I. Wprowadzenie

W doktrynie publicznego prawa gospodarczego panuje generalna zgoda, ze liberalizacja
sektora transportu kolejowego na poziomie unijnym nastgpita — zaréwno w poréwnaniu z innymi
gateziami transportu, jak i pozostatymi sektorami infrastrukturalnymi (sieciowymi) — stosunkowo
pézno', a za pierwszy akt prawa wtérnego ukierunkowany na realizacje wspomnianego celu uzna-
je sie dopiero dyrektywe 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspolnotowych z 29.07.1991 r.2.
Mimo ze od poczgtku XXI wieku mozna zaobserwowaé zdecydowane zintensyfikowanie dziatahn
ukierunkowanych na liberalizacje sektora transportu kolejowego, przejawiajgce sie chociazby
w przyjmowaniu kolejnych tzw. pakietéw kolejowych?, to proces ten w dalszym ciggu nie jest
zakonczony. Najbardziej dobitnym przyktadem potwierdzajgcym powyzsze twierdzenie jest zna-
czacy wzrost liczby skarg wnoszonych przez Komisje Europejskg (Komisje, KE) przeciwko pan-
stwom cztonkowskim Unii Europejskiej (UE) o brak lub niewtasciwg implementacje okreslonych
przepisow prawa unijnego liberalizujgcych unijny sektor transportu kolejowego. Co oczywiste,
wraz ze wzrastajgcg iloscig skarg zgtaszanych przez KE, wzrasta ilos¢ orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Trybunat, TSUE) w sprawach dotyczgcych unijnego sektora
transportu kolejowego.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wiasnie analiza tego orzecznictwa, przy czym
w opracowaniu tym orzeczenia* TSUE starano sie rozpatrywaé niejako w sposéb kompleksowy
(taczny), podejmujac — na podstawie pewnych uogdlnien oraz zestawien o charakterze statystycz-
nym — prébe sformutowania wnioskoéw, co do aktualnego stanu i kierunkéw liberalizacji sektora
transportu kolejowego.

Do chwili oddania do druku niniejszego numeru internetowego Kwartalnika Antymonopolowego
i Regulacyjnego, TSUE wydat 11 wyrokow® przeciwko 11 panstwom cztonkowskim UE: Republice
Portugalskiej, Republice Greckiej, Wegrom, Krolestwu Hiszpanii, Republice Austrii, Republice
Federalnej Niemiec, Republice Francuskiej, Republice Czeskiej, Republice Stowenii, Rzeczypospolitej
Polskiej, Wielkiemu Ksiestwu Luksemburga. Zdecydowana wiekszo$¢ wyrokoéw zapadta w 2013 r.
(9 wyrokow)®, a tylko 2 wyroki w 2012 r.”. Wiekszo$¢, bo az 7 wyrokow, zapadto przeciwko

1 Zob. E. Kosinski, Srodki prawne regulacji prokonkurencyjnej transportu kolejowego. Stan dostosowania polskiej regulacji sektorowej do regulacji unijnej,
LProblemy Zarzgdzania” 2008, nr 1, s. 132. Por. takze A. Jurkowska [w:] A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), System prawa Unii Europejskiej. Tom XXVIII.
Polityki Unii Europejskiej: Polityki sektorow infrastrukturalnych. Aspekty prawne, Warszawa 2010, s. 21-22.

2 Dyrektywa 91/440/EWG Rady z 29.07.1991 r. w sprawie rozwoju kolei wspéinotowych (Dz. Urz. EWG 1991 L 237/25).

3 Szerzej na temat zrodet unijnego prawa transportu kolejowego zob. pkt. 2.3. opracowania M. Bedkowski-Koziot, t.. Gotgb, O dogmatyce prawa trans-
portu kolejowego — préba definicji. Kilka uwag w dziesigtg rocznice uchwalenia ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, zamieszczonego
w niniejszym numerze Internetowego Kwartalnika Antymonopolowego i Regulacyjnego i przytoczona tam literatura.

4 W opracowaniu uwzgledniono nastepujace wyroki TSUE: wyrok TSUE z 25.10.2012 r. w sprawie C-557/10 Komisja Europejska v. Portugalia; wyrok
TSUE z 08.11.2012 r. w sprawie C-528/10 Komisja Europejska v. Grecja; wyrok TSUE z 28.02.2013 r. w sprawie C-473/10 Komisja Europejska v. Wegry;
wyrok TSUE z 28.02.2013 r. w sprawie C-483/10 Komisja Europejska v. Hiszpania; wyrok TSUE z 28.02.2013 r. w sprawie C-555/10 Komisja Europejska
v. Austria; wyrok TSUE z 28.02.2013 r. w sprawie C-556/10 Komisja Europejska v. Niemcy; wyrok TSUE z 18.04.2013 r. w sprawie C-625/10 Komisja
Europejska v. Francja; wyrok TSUE z 30.05.2013 r. w sprawie C-512/10 Komisja Europejska v. Polska; wyrok TSUE z 11.07.2013 r. w sprawie C-627/10
Komisja Europejska v. Stowenia; wyrok TSUE z 11.07.2013 r. w sprawie C-545/10 Komisja Europejska v. Republika Czeska; wyrok TSUE z 11.07.2013 .
w sprawie C-412/11 Komisja Europejska v. Luksemburg. Wszystkie wyroki dostepne pod adresem http://curia.europa.eu/ (14.08.2013 r.). Ze wzgledu na
dostepnos¢ wyroku w sprawie Komisja v. Grecja jedynie w jezyku francuskim i greckim, wyrok ten w niniejszym opracowaniu uwzgledniony zostanie jedy-
nie w niewielkim zakresie. Podobnie, z uwagi na zamieszczenie w niniejszym numerze internetowego Kwartalnika Antymonopolowego i Regulacyjnego
odrebnego omowienia wyroku w sprawie Komisja v. Polska autorstwa T. Skocznego, takze i ten wyrok postuzy jedynie raczej do zaprezentowania sytuaciji
Polski na tle innych panstw cztonkowskich UE, w stosunku do ktérych zapadty juz wyroki TSUE.

5 Ibidem.

6 Sg to: wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Wegry; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Hiszpania; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Austria;
wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Niemcy; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Francja; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Polska; wyrok
w sprawie Komisja Europejska v. Stowenia; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Republice Czeska; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Luksemburg.

7 Sato: wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Portugalia oraz wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Gregja.
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panstwom ,starej Unii” (UE-15)8. Tylko w trzech przypadkach® Trybunat nie stwierdzit naruszenia
prawa unijnego, w pozostatych podzielit, przynajmniej czesciowo, zarzuty Komisji. Co ciekawe,
nigdy nie udato sie ,obroni¢” od stawianych zarzutéw ,nowym” panstwom cztonkowskim UE0,

Nadto, nalezy zaznaczyc, ze przed Trybunatem toczy sie jeszcze w dalszym ciggu postepo-
wanie ze skargi Komisji wniesionej 12.07.2011 r."! przeciwko Republice Wioskiej'2.

Il. Zarzuty Komisji Europejskiej w skargach wniesionych przeciwko
panstwom czionkowskim Unii Europejskiej

1. Ogodlnie

Analizujgc skargi Komisji przeciwko poszczegolnym panstwom cztonkowskim UE stosun-
kowo szybko mozna dojs¢ do przekonania, ze problematyka zdecydowanej wiekszosci z nich
koncentruje sie wokét szeroko rozumianych kwestii dostepu do infrastruktury kolejowej, w tym
m.in. wyznaczenia, struktury i kompetencji organdéw ustalajgcych optaty za dostep do infrastruk-
tury'3, systemow optat za dostep do infrastruktury'#, niezaleznosci przedsiebiorstw kolejowych'®,
nalezytego rozdziatu podmiotéw $wiadczgcych ustugi transportu kolejowego od podmiotow za-
rzgdzajgcych infrastrukturg kolejowg'®, alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej
w przypadkach naktadania sie¢ zamowien na te samg trase'’. We wnoszonych przez Komisje
skargach podnoszono przy tym zarzuty naruszenia przepiséw dyrektywy 91/440/EWG i dyrektywy
2001/14/WE'8,

W odniesieniu do dyrektywy 91/440/EWG Komisja podnosita zarzut naruszenia nastepujgcych
jej przepisow: art. 6 ust. 3 (8 razy)'?, art. 10 ust. 7 (3 razy)?, art. 7 ust. 3 (2 razy)?", art. 5 ust. 3
(raz)??, art. 7 ust. 4 (raz)?3; przy czym siedmiokrotnie Komisja podnosita takze zarzut naruszenia
postanowien zatgcznika Il do dyrektywy 91/440/EWG?4.

8 S3 to: wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Portugalia; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Grecja; wyrok w sprawie Komisja Europejska
v. Hiszpania; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Austria; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Niemcy; wyrok w sprawie Komisja Europejska
v. Francja; wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Luksemburg.

9 Zob. wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Austria, wyrok w sprawie Komisja Europejska v. Niemcy oraz wyrok w sprawie Komisja Europejska
v. Luksemburg.

10 Przez nowe panstwa cztonkowskie nalezy rozumie¢ panstwa, ktore wstapity do UE w 2004 r. i pozniej.

1" Skarga wniesiona 12.07.2011 r. — Komisja Europejska przeciwko Republice Wioskiej, Dz. Urz. 2011 C 282/21.
2 Sprawa C-369/11 Komisja v. Wiochy.

13 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Republika Czeska.

4 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Wegry, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Francja, Komisja v. Polska, Komisja v. Republika
Czeska, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wiochy.

15 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Portugalia.

16 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska, Komisja v. Luksemburyg,
a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wfochy.

17 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Hiszpania.

8 Dyrektywa 2001/14/WE PE i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytko-
wanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie $wiadectw bezpieczenstwa, Dz. Urz. WE 2001 L 25/29.

19 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Francja, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska,
Komisja v. Luksemburg, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wiochy.

20 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Republika Czeska.
21 Zob. wyroki w sprawach Komisja v. Portugalia, Komisja v. Polska.

22 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Portugalia.

23 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Polska.

24 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Francja, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Polska, Komisja v. Luksemburg,
a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wfochy.
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Z kolei, w odniesieniu do przepiséw dyrektywy 2001/14/WE, Komisja podnosita zarzut narusze-
nia nastepujgcych jej postanowien: art. 14 ust. 2 (8 razy)?®, art. 6 ust. 2 (7 razy)?%, art. 11 (6 razy)%,
art. 4 ust. 2 (5 razy)?8, art. 7 ust. 3 (5 razy)?°, art. 8 ust. 1 (4 razy)30, art. 4 ust. 1 (3 razy)3!, art. 6
ust. 1 (3 razy)®2, art. 6 ust. 3 (3 razy)33, art. 6 ust. 5 (3 razy)3*, art. 30 ust. 1 (3 razy)®, art. 6 ust. 4
(2 razy)®, art. 13 ust. 2 (raz)%, art. 14 ust. 1 (raz)®, art. 30 ust. 3 (raz)%, art. 30 ust. 4 (raz)*®
i wreszcie art. 30 ust. 5 (raz)*’.

2. Zarzuty Komisji Europejskiej w sprawach, w ktérych stwierdzono naruszenie prawa Unii
Europejskiej

W sprawie Komisja v. Portugalia Komisja zarzucita naruszenie art. 5 ust. 3 i art. 7 ust. 3 dy-
rektywy Rady 91/440/EWG oraz art. 6 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE przez uzaleznianie wszyst-
kich indywidualnych decyzji w sprawie nabycia lub zbycia udziatéw w spdtkach przez publiczne
przedsiebiorstwo transportu kolejowego CP Comboios de Portugal EPE od zgody rzgdu oraz
nieprzyjecie przepiséw krajowych koniecznych do zastosowania sie do obowigzku okreslenia
wiasciwych warunkéw w celu zapewnienia, ze zestawienia rachunkowe zarzadcy infrastruktury,
Rede Ferroviaria Nacional — REFER EP bedg zbilansowane.

W sprawie Komisja v. Grecja, Komisja zarzucita naruszenie art. 6 ust. 2 i 5 oraz art. 11 dyrek-
tywy 2001/14/WE przez niewydanie w wyznaczonym terminie koniecznych przepiséw krajowych,
dotyczgcych w szczegdlnosci stawek optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowe;j.

W sprawie Komisja v. Wegry, Komisja w swojej skardze zarzucita naruszenie art. 6 ust. 3 dy-
rektywy Rady 91/440/EWG i zatgcznika Il do dyrektywy 91/440 oraz art. 4 ust. 2, art. 14 ust. 2, art. 6
ust. 1-2, art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1i art. 11 dyrektywy 2001/14/WE poprzez powierzenie zarzadzania
ruchem dwoém zasiedziatym przedsiebiorstwom kolejowym, MAV i GySEV, a nie niezaleznemu
organowi oraz nieprzyjecie w krajowym porzadku prawnym odpowiednich przepiséw prawnych
gwarantujgcych rownowage finansowg zarzadcéw infrastruktury, ustanawiajgcych system zachet
do zmniejszenia kosztow i optat za uzytkowanie infrastruktury, a takze gwarantujgcych, ze opfaty
pobierane przez zarzgdcow infrastruktury kolejowej odpowiadajg kosztom, ktére sg bezposrednio
ponoszone jako rezultat wykonywania przewozéw kolejowych.

25 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Francja, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska,
Komisja v. Luksemburg, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wiochy.

26 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Wegry, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska,
Komisja v. Republika Czeska.

27 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Wegry, Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Republika
Czeska.

28 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Polska, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja
v. Wiochy.

29 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska, Komisja v. Republika Czeska.
30 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Wegry, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska.

31 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Republika Czeska, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wochy.
32 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Portugalia, Komisja v. Wegry, Komisja v. Polska.

33 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Polska.

34 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia.

35 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Stowenia, a takze zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wiochy.

36 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia.

37 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Hiszpania.

38 |bidem.

39 Zob. zarzuty Komisji w sprawie Komisja v. Wiochy.

40 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Niemcy.

41 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Republika Czeska.
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W sprawie Komisja v. Hiszpania Komisja podniosta zarzut naruszenia art. 4 ust. 1, art. 11,
art. 13 ust. 2, art. 14 ust. 1i art. 30 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE oraz art. 10 ust. 7 dyrektywy
Rady 91/440/EWG poprzez nieprzyjecie w krajowym porzadku prawnym, zgodnych z regulacjg
wskazanych dyrektyw, przepiséw prawnych regulujgcych kompetencje okreslonych podmiotéw
do ustalania optat z tytutu uzytkowania sieci kolejowej (Hiszpania zastrzegta to prawo na rzecz
okreslonych organow panstwa), a takze odpowiednich przepiséw dotyczgcych alokacji zdolno$ci
przepustowej infrastruktury kolejowej w przypadkach naktadania sie zamowien na te samg trase
pociggu lub przepetnienia sieci.

W sprawie Komisja v. Francja Komisja zarzucita naruszenie art. 6 ust. 3 dyrektywy Rady
91/440/EWG i zatgcznika Il do tejze dyrektywy oraz art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE,
a takze art. 11 i art. 6 ust. 2-5 dyrektywy 2001/14. Komisja, po pierwsze, zarzucita wiec Francji,
ze nie wprowadzita rozdziatu pomiedzy podmiotami zapewniajgcymi Swiadczenie ustug trans-
portu kolejowego (Société nationale des chemins de fer frangais (SNCF) — podmiotu bedacego
panstwowg spoétkg kolejowg) a podmiotami zarzgdzajgcymi infrastrukturg, w szczegolnosci jesli
chodzi o wykonywanie funkcji uznanych za podstawowe, obejmujgcych przydzielanie tras po-
ciggow. Po drugie, Komisja podniosta, ze francuskie przepisy nie dokonujg petnej transpozyciji
wymogow dotyczgcych ustanowienia planu wykonania w zakresie pobierania optat za dostep do
infrastruktury kolejowej. Ponadto, zdaniem Komisji, francuskie przepisy nie ustanawiajg w wy-
starczajgcym zakresie zachet do obnizenia kosztow zapewniania infrastruktury i wielkosci opfat
za dostep*2.

W sprawie Komisja v. Stowenia Komisja zarzucita naruszenie art. 6 ust. 3 dyrektywy Rady
91/440/EWG i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE, a takze art. 6 ust. 2-5, art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1,
art. 11 oraz art. 30 ust. 1 dyrektywy 2001/14, zarzucajgc Stowenii przede wszystkim uchybienia
w zakresie, w jakim stowenski zarzgdca infrastruktury, ktéry swiadczy réwniez ustugi transportu
kolejowego, uczestniczy w ustalaniu rozktadéw jazdy pociggow i tym samym w funkcji przydziatu
tras pociggow lub alokacji zdolnos$ci przepustowej infrastruktury?3.

W sprawie Komisja v. Republika Czeska Komisja zarzucita naruszenie art. 4. ust. 1, art. 6
ust. 2, art. 7 ust. 3, art. 11 i art. 30 ust. 5 dyrektywy 2001/14/WE oraz art. 10 ust. 7 dyrektywy
Rady 91/440/EWG poprzez pozbawienie zarzadcy infrastruktury swobody w ustalaniu stawek
optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej (maksymalna stawka za uzytkowanie infrastruk-
tury kolejowej ustalana byta rok rocznie w drodze decyzji Ministerstwa Finanséw), nieprzyjecie
mechanizmu zachet do obnizenia kosztéw zapewnienia infrastruktury i wielko$ci optat za dostep
do niej, utrzymywanie systemu pobierania optat za minimalny pakiet dostepu oraz dostep do
torébw w celu obstugi urzadzen nieopartego na kosztach bezposrednio ponoszonych w zwigzku
z wykonywaniem przewozéw kolejowych, nieustanowienie planu poprawy wydajnosci, i wresz-
cie, poprzez przyjecie rozwigzan prawnych, zgodnie z ktérymi decyzje czeskiego urzedu trans-
portu kolejowego mogg by¢ zaskarzane w drodze odwotania administracyjnego do ministerstwa
transportu®4.

42 Zob. takze Komunikat prasowy TSUE nr 49/13 z 18.04.2013 r.
43 Zob. takze Komunikat prasowy TSUE nr 88/13 z 11.07.2013 r.

44 |bidem.
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3. Zarzuty Komisji Europejskiej w sprawach, w ktorych nie stwierdzono naruszenia prawa
Unii Europejskiej

Jak juz wczesniej wspomniano, dotychczas tylko w trzech sprawach — Komisja v. Austria,
Komisja v. Niemcy oraz Komisja v. Luksemburg — Trybunat nie uwzglednit, cho¢by w minimalnym
stopniu, skarg Komisji, nie stwierdzajgc tym samym we wskazanych przypadkach naruszenia
prawa UE.

We wszystkich powyzszych sprawach Komisja zarzucata skarzonym panstwom cztonkow-
skim, ze nie podejmujgc srodkéw koniecznych do zapewnienia, aby podmiot, ktéremu powierzono
wykonywanie podstawowych funkcji wymienionych w zatgczniku Il do dyrektywy 91/440/EWG, byt
niezalezny od przedsiebiorstwa $wiadczgcego kolejowe ustugi transportowe, uchybity one zobo-
wigzaniom, ktére cigzg na nich na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy 91/440/EWG i zatgcznika Il do niej,
a takze na mocy art. 4 ust. 2 i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE (jedynie w sprawie Komisja
v. Luksemburg Komisja nie podniosta zarzutu naruszenia art. 4 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE).
Komisja podniosta, ze wskazane normy dyrektyw kolejowych nie umozliwiajg Austrii i Niemcom
wigczenia niezaleznego zarzgadcy w ramy spétki holdingowej, obejmujgcej réwniez przedsiebior-
stwa kolejowe, chyba ze zostaty przyjete dodatkowe srodki w celu zagwarantowania niezaleznosci
zarzadzania. Jednak zdaniem Komisji, Austria i Niemcy, wigczajgc ich zarzadcow infrastruktury
— odpowiednio OBB-Infrastruktur i Deutsche Bahn Netz — w ramy spotki holdingowej, srodkéw
takich nie przyjety*>. W sprawie Komisja v. Luksemburg, Komisja zarzucita zas Luksemburgowi,
ze uchybit on swoim zobowigzaniom w zakresie, w jakim przedsiebiorstwu kolejowemu Chemins
de fer luxembourgeois (CFL) powierzone sg niektére funkcje podstawowe w zakresie przydzie-
lania tras pociggdw w przypadku zaktdcen w ruchu.

Dodatkowo Niemcom postawiono zarzut, ze nie przyjmujgc mechanizmu majgcego na celu
ograniczanie kosztow zwigzanych z obstugg infrastruktury i zmniejszenie poziomu optat za dostep
do infrastruktury oraz nie zapewniajgc wtasciwej transpozyciji przepiséw dotyczacych pobierania
optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej, a takze nie przyznajgc organowi kontrolnemu w za-
kresie dziatan zarzgdcy infrastruktury dotyczgcych dostepu do infrastruktury kolejowej pewnych
kompetencji w dziedzinie uzyskiwania informacji oraz sankgcji, uchybity zobowigzaniom cigzgcym
na nich na mocy, art. 6 ust. 2, art. 7 ust. 3 i art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE oraz art. 30 ust. 4
dyrektywy 2001/14/WE w zw. z art. 10 ust. 7 dyrektywy 91/440/EWG.

4. Zarzuty Komisji Europejskiej w sprawie C-369/11 Komisja v. Wiochom (w toku)

W przypadku, wcigz jeszcze nie rozstrzygnietej przez Trybunat, sprawy Komisja v. Wiochy
Komisja wystgpita o stwierdzenie, ze nie przyjmujgc odpowiednich przepiséw, niezbednych dla
zastosowania sie do art. 6 ust. 3 i do zatgcznika Il do dyrektywy 91/440/EWG oraz art. 4 ust. 2
i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE; art. 4 ust. | i art. 30 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE; art. 30
ust. | dyrektywy 2001/14/WE Witochy uchybity zobowigzaniom, ktére na nich cigzg na mocy tych
przepisdw?*6. Tym samym, zarzuty stawiane przez Komisje dotyczg niezaleznosci organu wyko-
nujgcego istotne funkcje w zakresie dostepu do infrastruktury, pobierania optat za dostep do sie-
ci kolejowej oraz uprawnien i autonomii organu kontrolnego. Zarzuty te koncentrujg sie wiec na

45 Zob. Komunikat prasowy TSUE nr 20/13 z 28.02.2013 .

46 Zob. skarga wniesiona 12.07.2011 r. — Komisja Europejska przeciwko Republice Wioskie;.
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podobnych zagadnieniach, jak zarzuty stawiane innym panstwom w sprawach juz rozstrzygnietych
przez TSUE. Uwage zwraca takze fakt, ze zarzut braku $rodkéw okreslajgcych wykonywanie przez
zarzagdce infrastruktury istotnych funkcji w zakresie dostepu do infrastruktury w sposdéb niezalezny
od grupy holdingowej, do ktorej nalezy i w ktdérej sktad wchodzi réwniez gtéwne przedsiebiorstwo
kolejowe obecne na rynku wtoskim jest zblizony do zarzutéw stawianych Niemcom i Austrii, a wiec
w sprawach, w ktérych skarga Komisji zostata oddalona.

lll. Rozstrzygniecia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

1. Ogédlnie

W poprzednich punktach niniejszego opracowania orzecznictwa TSUE w sprawach z zakre-
su transportu kolejowego dokonano prezentacji zarzutow stawianych przez Komisje Europejskag
panstwo cztonkowskim UE. W nastepnej kolejnosci nalezy wiec podjgc probe przeanalizowania
stanowiska Trybunatu w sprawach wniesionych przez Komisje skarg. Na 11 zapadtych dotychczas
wyrokow tylko w 3, wskazanych juz wczesniej przypadkach, Trybunat nie stwierdzit naruszenia
prawa UE*’, w 3 kolejnych uwzglednit w catosci skarge Komisji*8, a w 5 pozostatych, stwierdzajgc
naruszenia prawa UE, uwzglednit skargi Komisji w ograniczonym zakresie*®.

Warto takze odnotowac, ze na ogét w postepowaniu przed Trybunatem panstwo, w stosunku
do ktérego Komisja kierowata okreslone zarzuty, byto popierane przez inne panstwo czionkowskie
UE, dopuszczone do udziatu w sprawie w charakterze interwenienta popierajgcego zadanie pan-
stwa czlonkowskiego. Najczesciej w charakterze takim wystepowata Republika Czeska (6 razy)®°,
Wiochy (4 razy)®', Hiszpania (3 razy)®?, Francja (raz)®® i Polska (raz)®*. W dwoch tylko przypad-
kach, zadne inne panstwo cztonkowskie nie wystgpito w charakterze interwenienta popierajgcego
zgdania panstw, przeciwko ktéremu skierowane byty zarzuty Komisji®®.

2. Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach, w ktérych stwierdzono
naruszenia prawa Unii Europejskiej

W sprawie Komisja v. Portugalia Trybunat w cato$ci przychylit sie do sprzeciwu Komisiji, orze-
kajac, ze uzalezniajgc wszystkie indywidualne decyzje w sprawie nabycia lub zbycia udziatéw
w spotkach przez publiczne przedsiebiorstwo transportu kolejowego CP Comboios de Portugal
EPE od zgody rzgdu oraz nie przyjmujgc przepisow krajowych koniecznych do zastosowania sie
do obowigzku okres$lenia wtasciwych warunkéw w celu zapewnienia, ze zestawienia rachunkowe
zarzadcy infrastruktury, Rede Ferroviaria Nacional — REFER EP, bedg zbilansowane, Portugalia
uchybita zobowigzaniom cigzgcym na niej na mocy, po pierwsze, art. 5 ust. 3 dyrektywy Rady
91/440/EWG, po drugie, art. 7 ust. 3 dyrektywy 91/440, oraz art. 6 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE.

47 Wyrok w sprawie Komisja v. Austria, wyrok w sprawie Komisja v. Niemcy, wyrok w sprawie Komisja v. Luksemburg.

48 Wyrok w sprawie Komisja v. Portugalia, wyrok w sprawie Komisja v. Grecja, wyrok w sprawie Komisja v. Hiszpania.

49 Wyrok w sprawie Komisja v. Wegry, wyrok w sprawie Komisja v. Francja, wyrok w sprawie Komisja v. Stowenia, wyrok w sprawie Komisja v. Polska,
wyrok w sprawie Komisja v. Republika Czeska.

50 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Wegry, Komisja v. Hiszpania, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Polska, Komisja v. Stowenia.
51 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Grecja, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy, Komisja v. Polska.

52 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Francja, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Republika Czeska.

53 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Hiszpania.

54 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Wegry.

55 Zob. wyroki w sprawach: Komisja v. Portugalia i Komisja v. Luksemburg.
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Podobnie, w sprawie Komisja v. Grecja, uznajgc w catosci sprzeciw Komisji za zasadny,
Trybunat orzekt, ze nie wydajgc w przepisanym terminie koniecznych przepiséw, w szczegdlno-
sci w przedmiocie stawek optat za uzytkowanie infrastruktury w sektorze kolei, o ktérych mowa
w art. 6 ust. 2-5i art. 11 dyrektywy 2001/14/WE Grecja uchybita zobowigzaniom, ktére na niej
cigzyty.

W sprawie Komisja v. Wegry, Trybunat orzekt, ze nie ustanawiajgc w wyznaczonym terminie
przepisow krajowych, koniecznych w celu zastosowania sie do art. 6 ust. 1i 2 oraz art. 7 ust. 3
dyrektywy 2001/14/WE, Wegry uchybity zobowigzaniom cigzgcym na nich na mocy tych przepi-
soéw. Tym samym, w ocenie Trybunatu, Wegry uchybity cigzagcym na nich zobowigzaniom, wyni-
kajgcym z dyrektywy 2001/14/WE, w zakresie, w jakim nie okreslity warunkéw gwarantujgcych
rownowage finansowg zarzadcow infrastruktury ani nie przyjety zachet do zmniejszenia kosztow
i optat za uzytkowanie infrastruktury. Ponadto Wegry naruszyty dyrektywe 2001/14/WE, gdyz nie
zapewnity, ze optaty pobierane przez zarzgdcow infrastruktury kolejowej odpowiadajg kosztom,
ktore sg bezposrednio ponoszone jako rezultat wykonywania przewozow pociggami. Jednoczesnie,
ustalajgc, ze: (1) samo zarzgdzanie ruchem nie moze by¢ uznane za podstawowg funkcje w rozu-
mieniu okreslonych przepisow prawa unijnego, a co za tym idzie moze by¢ powierzone — tak jak
na Wegrzech — przedsiebiorstwom kolejowym; (2) jezeli wyznaczanie optaty naleznej od przedsie-
biorstw kolejowych za uzytkowanie infrastruktury kolejowej stanowi podstawowg funkcje, to samo
pobieranie tych opfat i ich fakturowanie moze zosta¢ powierzone przedsiebiorstwom kolejowym,
Trybunat oddalit skarge Komisji w tym zakresie®.

W sprawie Komisja v. Hiszpania Trybunat, uwzgledniajgc w catosci skarge Komisji, orzekt,
Ze nie ustanawiajgc okreslonych przepiséw krajowych koniecznych w celu zastosowania sie do
art. 4 ust. 1, art. 11, art. 13 ust. 2 i art. 14 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE Hiszpania uchybita cig-
Zgcym na niej zobowigzaniem w zakresie, w jakim: (1) nie poszanowata niezaleznosci zarzgd-
cy infrastruktury i nie powierzyta mu zadan obejmujgcych wyznaczanie optaty naleznej z tytutu
uzytkowania sieci kolejowej, zastrzegajgc te kompetencje na rzecz panstwa; (2) nie speita
w wystarczajgcym stopniu wymogu rzeczywistego wprowadzenia w zycie, w ramach systemu
pobierania opfat, planu wykonania umozliwiajgcego zminimalizowanie zaktocen i poprawe
osigganych wynikéw sieci kolejowej; (3) organom publicznym, a nie zarzgdcom infrastruktury,
przyznano prawo okres$lenia priorytetow alokacji w odniesieniu do poszczegdlnych rodzajéw
ustug swiadczonych na kazdej linii z uwzglednieniem w szczegdlnosci ustug przewozu towaro-
wego, w przypadku naktadania sie zamdwien na te samg trase pociggu lub przepetnienia sieci;
(4) uwzglednienie kryterium efektywnego wykorzystania sieci jako kryterium alokacji zdolnosci
przepustowej infrastruktury w przypadku nakfadania sie zaméwien na te samg trase pociggu lub
przepetnienia sieci, nie jest uzaleznione od zawarcia umowy ramowej; (5) zastosowanie powyz-
szego kryterium prowadzi do utrzymania przewagi przedsiebiorstw kolejowych obecnych juz na
rynku transportu kolejowego i zablokowania dostepu do atrakcyjniejszych tras pociggdéw nowym
przewoznikom.

W sprawie Komisja v. Francja Trybunat, stwierdzajgc czesciowg zasadnos¢ wniesionej przez
Komisje skargi, uznat, ze nie przyjmujgc srodkéw koniecznych do zapewnienia, aby jednostka,
ktorej powierzono petnienie funkcji podstawowych, wymienionych w zatgczniku |l do dyrektywy

56 Zob. pkt. 26-89 wyroku w sprawie Komisja v. Wegry.
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Rady 91/440/EWG, byta niezalezna od przedsiebiorstwa swiadczgcego kolejowe ustugi trans-
portowe zgodnie z art. 6 ust. 3 tej dyrektywy oraz zatgcznikiem Il do niej, a takze art. 14 ust. 2
dyrektywy 2001/14/WE oraz nie przyjmujgc w wyznaczonym terminie wszystkich przepiséw nie-
zbednych do zastosowania sie do art. 11 dyrektywy 2001/14/WE, Francja uchybita cigzgcym na
niej zobowigzaniom wynikajgcym z przytoczonych przepisow. W omawianej sprawie, Trybunat
przypomniat, ze wystepowanie danego uchybienia powinno by¢ oceniane w Swietle stanu fran-
cuskich przepiséw majgcego miejsce w chwili uptywu terminu wyznaczonego w uzasadnionej
opinii (09.12.2009 r.), skierowanej przez Komisje do Francji w ramach postepowania poprzedza-
jacego wniesienie skargi. W zwigzku z tym, zmiany wprowadzone we francuskich przepisach po
tej dacie nie mogty zosta¢ uwzglednione przy badaniu zasadnosci skargi w omawianej sprawie.
Orzekajgc wiec co do istoty sprawy, Trybunat stwierdzit, ze w odnosnym dniu francuskie przepisy
nie zachowywaty kryterium niezaleznosci w zakresie podstawowej funkcji obejmujgcej przydzie-
lanie tras pociggow. W ocenie Trybunatu, z dyrektywy 2001/14/WE jasno wynika takze, ze pan-
stwa cztonkowskie powinny wigczy¢ w system pobierania optat za infrastrukture kolejowa plan
wykonania majgcy zachecac zaréwno przedsiebiorstwa kolejowe, jak i zarzgdce infrastruktury
do poprawy osigganych wynikéw sieci. Panstwa cztonkowskie powinny wprowadzi¢ zachety,
przy czym zachowujg one swobode wyboru konkretnych srodkéw, o ile $rodki te tworzg spojng
i przejrzystg catos¢ i mogg by¢ zakwalifikowane jako ,plan wykonania”. Regulamin francuskiej
sieci kolejowej, zawierajacy wszystkie informacje konieczne do korzystania z praw dostepu do
tej sieci w latach 2011-2012, przewiduje zas wytgcznie szczegodlne zasady pobierania opfat re-
zerwacyjnych za trasy pociggéw towarowych, pod warunkiem, ze tgczna diugos¢ przekracza
300 km, a predkos¢ jest wieksza niz 70 km/h. System ten, w ocenie Trybunatu nie tworzy zatem
spojnej i przejrzystej catosci, ktdérg mozna by uznaé za skuteczny plan wykonania w rozumieniu
wspomnianej dyrektywy®’.

Z kolei w sprawie Komisja v. Stowenia Trybunat, uznajgc skarge Komisji za czesciowo zasad-
ng, orzekt, ze Stowenia uchybita cigzgcym na niej na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy 91/440/EWG
i zatgcznika Il do tejze dyrektywy oraz art. 6 ust. 2-5, art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1 oraz art. 11 i art. 14
ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE zobowigzaniom. Trybunat przypomniat, ze zgodnie z dyrektywg 91/440
podejmowanie decyzji zwigzanych z przydzielaniem tras, w tym okreslanie i ocena dostepnosci,
uwaza sie za funkcje podstawowe. Trybunat wywiddt stad, ze na przedsiebiorstwo kolejowe nie
mozna przenies¢ ogoétu prac przygotowawczych do wydania takich decyzji o przydzieleniu tras
pociggu, poniewaz zaréwno okreslanie, jak i ocena dostepnosci tych tras uznane sg za funkcje
podstawowe. Trybunat przypomniat natomiast, ze zarzgdzania ruchem nie nalezy uznawac za
funkcje podstawowg i ze moze by¢ ono zatem powierzone zarzgdcy infrastruktury, ktéry jest rowniez
przedsiebiorstwem kolejowym, jak w przypadku Stowenii, stad tez skarga Komisji w tym zakresie
zostata oddalona. W odniesieniu za$ do zarzutow niewprowadzenia Srodkow majgcych na celu
stworzenie zachet dla zarzadcy infrastruktury do zmniejszania kosztéw zapewniania infrastruktury
i wysokosci optat za dostep oraz niewprowadzenia planu poprawy wydajnosci przedsiebiorstw
kolejowych i zarzadcy infrastruktury zgodnego z wymogami prawa UE, a takze zarzutu dotycza-
cego obliczania wysoko$ci optaty pobieranej za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej,
Trybunat wskazat, ze argumenty podniesione przez Stowenie sg zasadne wytgcznie wzgledem

57 Zob. takze Komunikat prasowy TSUE nr 49/13 z 18.04.2013 r.
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zmian wprowadzonych przepisami krajowymi po uptywie terminu wyznaczonego w uzasadnionej
opinii przestanej do tego panstwa cztonkowskiego przez Komisje w 2009 r. Tymczasem, takie
zmiany nie mogty by¢ uwzgledniane przez Trybunat, co w konsekwencji spowodowato uznanie
zarzutow Komisji za zasadne®®.

Wreszcie, w sprawie Komisja v. Republika Czeska Trybunat, uwzgledniajgc w czesci skarge
Komisji uznat, ze nie przyjmujac przepisow krajowych koniecznych w celu dostosowania sie do
art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 2, art. 11 i art. 30 ust. 5 dyrektywy 2001/14/WE Republika Czeska uchybita
zobowigzaniom, ktére na niej cigzg na mocy tych przepisow. W wyroku Trybunat podkreslit, ze
ustalenie maksymalnej stawki za uzytkowanie infrastruktury kolejowej w drodze decyzji, wydawanej
kazdego roku przez Ministerstwo Finanséw, wywotuje skutek w postaci ograniczenia zakresu uz-
nania zarzadcy infrastruktury w sposob niezgodny z celami dyrektywy 2001/14. Trybunat wywiodt
stad, ze pierwszy zarzut Komisji jest uzasadniony. W odniesieniu do drugiego zarzutu Komisji,
opartego na braku srodkoéw stwarzajgcych zarzadcom infrastruktury zachete do obnizenia kosz-
téw zapewniania infrastruktury i wielkosci optat za dostep, Trybunat uznat, ze o ile finansowanie
zarzadcy infrastruktury kolejowej przez panstwo moze wywota¢ skutek w postaci zmniejszenia
kosztow zapewniania infrastruktury i wielkosci optat za dostep do niej, o tyle samo w sobie nie
skutkuje zachetami wzgledem tego zarzgdcy, poniewaz finansowanie to nie oznacza zadnego
obowigzku po jego stronie. Trybunat uznat zatem, ze zarzut drugi jest réwniez uzasadniony. Dalej,
odrzucajgc trzeci z zarzutow Komisji, Trybunat stwierdzit, ze Komisja nie przedstawita zadnych
konkretnych przyktadow na to, ze optaty za dostep do infrastruktury kolejowej sg ustalane przez
wiadze czeskie z pominieciem wymogow prawa unijnego. Trybunat stwierdzit takze, ze przywota-
nych przez Republike Czeskg przepiséw ustawowych i postanowieh umow zbiorowych nie mozna
w zadnym wypadku uznaé za stanowigce spojng i transparentng catos¢, dajgcyg sie zakwalifiko-
wac jako ,plan poprawy wydajnosci”, ktérego ustanowienia wymagajg przywotane przez Komisje
przepisy prawa unijnego. Tym samym, takze i ten zarzut Komisji Trybunat uznat za uzasadniony.
Wreszcie, Trybunat zakwestionowat takze obowigzujgce w prawie czeskim przepisy, na mocy
ktérych decyzje urzedu transportu kolejowego mogg by¢ zaskarzane w drodze odwotania admi-
nistracyjnego do Ministerstwa Transportu jako sprzeczne z dyrektywg 2001/14/WE, w zakresie,
w jakim wymaga ona, aby decyzje administracyjne wydane przez tenze organ byly poddane wy-
tacznie kontroli sgdowe;j.

3. Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach, w ktérych nie stwier-
dzono naruszenia prawa Unii Europejskiej

Rozpatrujgc skargi Komisji przeciwko Austrii i Niemcom, Trybunat wskazat, ze aby méc
wykonywac¢ funkcje w zakresie pobierania optat i alokacji infrastruktury kolejowej, zaréwno
OBB-Infrastruktur, jak i Deutsche Bahn Netz powinny byé niezalezne od ich odpowiednich spé-
tek holdingowych pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i w zakresie podejmowania decyzji.
Zdaniem Trybunatu, Komisja nie przedstawita zadnych dowoddéw na to, ze podmioty te wymogu
tego nie spetniajg®. Co wiecej, Trybunat uznat, ze posiadanie przez wskazane spotki odrebne;j
osobowosci prawnej oraz wtasnych organow i srodkéw, odrebnych od organdéw i srodkow ich

58 Zob. takze Komunikat prasowy TSUE nr 88/13 z 11.07.2013 r.

59 Zob. pkt 63 wyroku w sprawie Komisja v. Austria, pkt 67 wyroku w sprawie Komisja v. Niemcy.
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odpowiednich spoétek holdingowych jest wystarczajgce dla uznania ich za podmioty niezalez-
ne w zakresie podejmowania okreslonych decyzji, a srodki dodatkowe, ktérych zastosowania
domagata sie Komisja (posiadanie przez zarzadce infrastruktury odrebnego personelu oraz od-
rebnych pomieszczen) nie stanowig obowigzkdw, ktére wywies¢ mozna z art. 6 ust. 3 dyrektywy
91/440/EWG, a tym samym od panstw cztonkowskich nie mozne wymagac¢ ich przyjecia w kra-
jowych porzgdkach prawnych®0.

W odniesieniu zas do skargi Komisji przeciwko Luksemburgowi, Trybunat przypomniat — po-
dobnie jak w wyroku w sprawie Komisja v. Wegry®' — ze w przypadku zaktdcen w ruchu lub za-
grozenia, podjecie koniecznych krokéw w celu przywrdcenia normalnej sytuaciji w ruchu, tagcznie
z odwotaniem tras, jest zwigzane z zarzgdzaniem ruchem, a nie z przyznawaniem tras pociggdw®2.
Poniewaz zarzgdzanie ruchem nie jest objete wymogiem niezaleznosci, funkcje te mozna powie-
rzy¢ zarzadcy infrastruktury, bedgcemu jednoczesnie przedsiebiorstwem kolejowym. Kluczowe
zdaniem Trybunatu jest jednak to, ze pomimo iz odwotanie tras pociggéw w przypadku zaktécen
w ruchu nie jest uwazane za funkcje podstawowg, to ponowne przyznanie tych tras niewgtpliwie
stanowi juz czes¢ funkcji podstawowych, ktére mogg by¢ wykonywane wytgcznie przez nieza-
leznego zarzadce lub przez organ alokujgcy. Ze wzgledu na fakt, Ze nowego przydzielenia tras
pociggow dokonuje zgodnie z przepisami luksemburskimi organ alokujgcy, czyli Administration
des Chemins de Fer (ACF), Trybunat oddalit skarge Komisiji.

IV. Podsumowanie — wyrok C-512/10 w sprawie Komisja v. Polska
na tle pozostatych rozstrzygnie¢ TSUE

Powyzszy przeglad zarzutow stanianych przez Komisje panstwom cztonkowskim UE oraz
rozstrzygnie¢ TSUE w tych sprawach rodzi pytanie o to, jak na tle wspomnianych spraw wyglada
sytuacja faktyczna i prawna Polski, bedgca przedmiotem sprawy C-512/10 Komisja v. Polska.

W swojej skardze przeciwko Polsce, Komisja zwrdcita sie do Trybunatu o stwierdzenie,
ze: (1) nie podejmujgc srodkow koniecznych do zapewnienia, aby jednostka, ktorej powierzono
petnienie funkcji podstawowych wymienionych w zatgczniku Il do dyrektywy 91/440/EWG byta
niezalezna od przedsiebiorstwa $wiadczgcego kolejowe ustugi transportowe; (2) nie podejmujgc
srodkéw odpowiednich w celu zapewnienia we wlasciwym czasie rownowagi finansowej zarzad-
cy infrastruktury; (3) nie wprowadzajgc systemu zachet skfaniajgcego zarzadce infrastruktury do
zmniejszenia kosztow i wielkosci optat za dostep do infrastruktury kolejowej, a takze (4) nie za-
pewniajgc wtasciwej transpozycji przepiséw dotyczgcych pobierania optat za uzytkowanie infra-
struktury kolejowej znajdujgcych sie w dyrektywie 2001/14/WE, Polska uchybita zobowigzaniom
cigzgcym na niej na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy 91/440 i zatgcznika Il do dyrektywy 91/440, art. 4
ust. 2, art. 6 ust. 21i 3, art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1 oraz art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14, a takze art. 6
ust. 1 tej ostatniej dyrektywy w zwigzku z art. 7 ust. 3 i 4 dyrektywy 91/440.

Pierwszy z podniesionych zarzutow sformutowano w oparciu o identyczne podstawy praw-
ne, jak zarzuty w sprawach Komisja v. Wegry, Komisja v. Austria, Komisja v. Niemcy i Komisja
v. Witochy, a takze podobnie do zarzutow podnoszonych w sprawach Komisja v. Francja, Komisja

60 Zob. pkt 65 wyroku w sprawie Komisja v. Austria.

61 Zob. pkt 56 i 59 wyroku w sprawie Komisja v. Wegry.

62 Zob. pkt 34 wyroku w sprawie Komisja v. Luksemburg.
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v. Stowenia oraz Komisja v. Luksemburg. W toku postepowania przed Trybunatem, Komisja,
12.04.2013 r. poinformowata Trybunat, ze wycofuje sie z pierwszego zarzutu podniesionego
w skardze, dotyczgcego naruszenia art. 6 ust. 3 dyrektywy 91/440/EWG, a takze art. 4 ust. 2
i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WES3,

Drugi zarzut Komisji, dotyczacy utrzymujgcego sie braku rownowagi finansowej zarzadcy
infrastruktury kolejowej, oparty byt o zarzut naruszenia art. 7 ust. 3—4 dyrektywy 91/440/EWG
oraz art. 6 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE®*. Zblizone zarzuty Komisja formutowata juz wczes$niej
takze pod adresem Portugalii®® i Wegier®®. Trybunat nie podzielit jednakze zarzutu Komisji uzna-
jac, ze brak rownowagi zyskow i strat Polskich Linii Kolejowych S.A. nie moze sam w sobie wy-
starczy¢ do uznania, ze Polska nie wykonata zobowigzan cigzacych na niej na mocy prawa UE.
Do przyjecia takiego wniosku nalezy ponadto wykazag¢, ze brak rownowagi rachunkowej wyste-
puje w ,normalnych warunkach dziatalnosci gospodarczej”’ i ,w stosownym czasie”. Tymczasem
Trybunat zauwazyt, ze w Polsce poczatek niezaleznego zarzadzania infrastrukturg kolejowg
miat miejsce niedawno (pierwsza subwencja panstwowa zostata przyznana dopiero w 2006 r.).
Jednoczesnie, pomimo dofinansowania zarzagdcy infrastruktury przez panstwo polskie, jego przy-
chody ulegty obnizeniu, po czesci takze ze wzgledu na powazny kryzys gospodarczy wystepujacy
na terenie UE®".

Trzeci ze stawianych zarzutéw, zblizony do tych podnoszonych przez Komisje w sprawach
przeciwko Wegrom, Niemcom, Francji, Stowenii i Republice Czeskiej, oparty o naruszenie art. 6
ust. 2—-3 dyrektywy 2001/14/WE, dotyczyt braku ustanowienia zachet dla zarzadcy infrastruktury
do zmniejszenia kosztow zapewnienia infrastruktury kolejowej i wielkosci optat za dostep do niej.
W tym przypadku, Trybunat uwzglednit zarzut Komisji, zauwazajgc przy tym, ze mimo iz przepisy
ustawy o transporcie kolejowym®® zaktadajg cel w postaci zmniejszenia kosztéw i wysokosci optat
za korzystanie z infrastruktury, to nie definiujg jednakze mechanizmu zachet umozliwiajgcego
osiggniecie tego celu®®. Ponadto, zdaniem Trybunatu, przepisy te nie wprowadzajg $rodkéw kon-
trolnych z odpowiednimi upowaznieniami, tak aby zarzadca infrastruktury ponosit odpowiedzialnos¢
w zakresie swej dziatalnosci przed wiasciwym organem’C. Nadto, $rodki, na ktére powotuje sie
Polska, nie sg ujete w wieloletniej umowie finansowania, jak przewiduje to prawo UE"".

Ostatni, czwarty zarzut Komisji dotyczyt braku wtasciwej implementacji do polskiego porzadku
prawnego wynikajgcych z art. 7 ust. 3 oraz art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE, zasad obliczania
optaty za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej. Takze i w tym przypadku, zarzuty stawiane
Polsce nie stanowity novum w poréwnaniu do zarzutéw stawianych przez Komisje pozostatym
panstwom czionkowskim UE. W odniesieniu do wskazanego tutaj zarzutu, nalezy mie¢ na wzgle-
dzie przede wszystkim podobienstwo do zarzutéw podnoszonych w sprawach Komisja v. Wegry,
Komisja v. Niemcy, Komisja v. Stowenia, Komisja v. Republika Czeska. Trybunat nie uwzgledniajac

63 Zob. pkt 20 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.

64 Zob. pkt 22 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.

65  Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Portugalia.

66 Zob. wyrok w sprawie Komisja v. Wegry.

67 Zob. pkt 40-43 wyroku w sprawie Komisja v. Polska oraz Komunikat prasowy TSUE nr 64/13 z 30.05.2013 r.
68  Zob. art. 38a ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym, tj. Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 ze zm.

69 Zob. pkt 57 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.

70 Zob. pkt 58 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.

71 Zob. pkt 59 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.
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zarzutu Komisji dotyczgcego naruszenia art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE'2, uwzglednit w za-
kresie, w jakim polskie przepisy pozwalajg, przy obliczaniu optaty za minimalny pakiet dostepu
do infrastruktury kolejowej i dostep do urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggow, uwzgledni¢
koszty, ktorych nie mozna uznac¢ za koszty bezposrednio ponoszone jako rezultat wykonywania
przewozow pociggami w rozumieniu art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/1473,

72 Zob. pkt 87-88 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.
73

Zob. pkt 89 wyroku w sprawie Komisja v. Polska.
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Polska uchybita dwom zobowigzaniom wynikajgcym
z prawa UE w dziedzinie transportu kolejowego.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 30.05.2013 r.
w sprawie C-512/10 Komisja v. Polska’

I. Omawiany wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE lub Trybunatu) do-
tyczy sprawy bedgcej jednym z podobnych sporéw sgdowych, wszczetych przez Komisje Europejska
(dalej: KE lub Komisje) na podstawie art. 258 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej:
TFUE), przeciwko wielu panstwom cztonkowskim UE, z uwagi na niewypetnianie cigzgcych na
nich zobowigzan wynikajgcych z dyrektyw w tej dziedzinie2. Chodzi tu szczegdlnie o niedokonanie
lub niedokonanie niewtasciwej implementacji obowigzku ustalenia odpowiednich warunkéw w celu
zapewnienia, ze zestawienia rachunkowe zarzadcy infrastruktury bedg przynajmniej bilansowac¢
dochody z optat za infrastrukture, nadwyzki z innych rodzajéw dziatalnosci handlowej oraz finan-
sowanie przez panstwo z jednej strony, z drugiej za$ — wydatki na infrastrukture?.

Il. Polska sprawa rozpoczeta sie wniesieniem przez Komisje do Trybunatu w dniu 26 pazdzier-
nika 2010 r. skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, w ktorej
zarzucita Polsce niewypetnienie niektérych cigzgcych na niej zobowigzan wynikajgcych z prawa
Unii w dziedzinie transportu kolejowego. Formalnie biorgc, Komisja postawita Polsce cztery zarzuty:
(1) niepodjecia srodkéw koniecznych do zapewnienia, aby jednostka, ktérej powierzono petnienie
funkcji zarzgdzania infrastrukturg kolejowg* byta niezalezna od przedsiebiorstwa $wiadczgcego
kolejowe ustugi transportowe; (2) niepodjecia srodkéw odpowiednich w celu zapewnienia we
wiasciwym czasie rownowagi finansowej zar zadcy infrastruktury kolejowej; (3) niewprowadzenia
systemu zachet sktaniajgcego zarzadce infrastruktury do zmniejszenia kosztéw i wielkosci optat
za dostep do infrastruktury; (4) niezapewnienia wtasciwej transpozycji przepiséw dotyczgcych
optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej znajdujgcych sie w dyrektywie 2001/145.

Juz po wniesieniu skargi Komisja wycofata sie z pierwszego zarzutu dotyczgcego naruszenia
art. 6 ust. 3 dyrektywy 91/440 oraz art. 4 ust. 2 i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2011/14.

I1l. W wyroku z 30 maja 2013 r., ktérego uzasadnienie zawiera najpierw wyniki przeprowa-
dzonej przez Trybunat analizy relewantnych dla sprawy przepiséw prawa unijnego (art. 7 ust. 3
i 4 dyrektywy 91/440 oraz art. 7 ust. 3 i art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14) oraz polskiego (art. 15

1 Pobrano z: http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=122389&pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=
1&cid=3564660.

2 Byly to sprawy: a) rozstrzygniete juz wczesniej (C-557/10 Komisja v. Portugalia; C-528/10 Komisja v. Gregja; C-473/10 Komisja v. Wegry, C-483/10
Komisjav. Hiszpania; C-555/10 Komisja v. Austria; C-556/10 Komisja v. Niemcy; C-625/10 Komisja v. Francja), rozstrzygniete pdzniej niz sprawa C-512/10
(C-627/10 Komisja v. Stowenia; C-545/10 Komisja v. Republika Czeska; C-421/11 Komisja v. Luksemburg) i wcigz jeszcze sie toczgce (C-369/11
Komisja v. Wiochy). W sprawie szczegotowej dokumentaciji i fagcznego omdwienia tych wyrokéw zob. wyzej £.. Gotagb, Przeglad orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach z zakresu transportu kolejowego, iKAR 2013, vol. 2(4).

3 Zobowigzania te wynikajg przede wszystkim z dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci
przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania $wiadectw bezpieczenstwa (Dz.U.
UE 2001 L 75/29), zmienionej dyrektywg 2004/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r. (Dz.U. UE 2004 L 164/44).

4 Funkcje te byty wymienione w zat. Il do dyrektywy 91/440 z 29.07.21991 r. w sprawie rozwoju kolei wspélnotowych (Dz.U. WE 1991 L 237/25), zmie-
nionej dyrektywa 2004/51/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r. (Dz.U 2004 L 164/164); dalej: dyrektywa 91/440.

5 Dyrektywa 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2001 r. w sprawie alokacji zdolno$ci przepustowe;j infrastruktury kolejowej i pobie-

rania opfat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie swiadectw bezpieczenstwa (Dz.U. 2001 L 75/29), zmieniona dyrektywag 2004/49/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r. (Dz.U 2004 L 164/44).
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ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji PKP®, art. 33 ust. 1-8 ustawy o transporcie
kolejowym’ oraz §§ 6-8 rozporzgdzenia w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruk-
tury®), pierwszy z utrzymanych przez Komisje zarzutéw oddalono, dwa nastepne zostaty jednak
uznane za uzasadnione. Trybunat podzielit przy tym w catosci opinie rzecznika generalnego
N. Jaaskinena z 13 grudnia 2012 r.°.

IV. Istotg zarzutu, ktéry zostat przez Trybunat oddalony, byto niepodjecie przez Polske od-
powiednich srodkéw majgcych na celu zapewnienie we wiasciwym czasie réwnowagi finansowej
zarzadcy infrastruktury — Polskich Linii Kolejowych S.A. (dalej: PLK). W tym przypadku Trybunat
orzekt, ze brak rownowagi zyskéw i strat spotki PLK nie moze sam w sobie wystarczy¢ do uz-
nania, ze Polska nie wykonata zobowigzan cigzgcych na niej na mocy prawa Unii. Do przyjecia
takiego wniosku nalezy ponadto wykazac, ze brak rownowagi rachunkowej wystepuje w ,normal-
nych warunkach dziatalno$ci gospodarczej” i ,w stosownym czasie” (pkt 35 wyroku). Tymczasem
Trybunat zauwazyt, ze w Polsce poczatek niezaleznego zarzgdzania infrastrukturg kolejowg miat
miejsce niedawno (pierwsza subwencja panstwowa zostata przyznana w 2006 r.). Jednoczesnie,
pomimo dofinansowania zarzadcy infrastruktury przez panstwo polskie, jego przychody ulegty ob-
nizeniu, czesciowo ze wzgledu na powazny kryzys gospodarczy wystepujacy w Unii Europejskiej
(pkt 36—42 wyroku). Trybunat odrzucit zatem twierdzenia Komisji i orzekt, ze Polska ustanowita
warunki w celu zapewnienia, w normalnych warunkach dziatalnosci gospodarczej i w stosownym
czasie, rownowagi finansowej zarzgdcy infrastruktury kolejowej (pkt 43—44 wyroku).

V. Trybunat uwzglednit natomiast zarzut, w ktérym Komisja podnosi, ze Polska, niezgodnie
z prawem Unii, nie wprowadzita zachet do zmniejszania kosztéw zapewniania infrastruktury i wy-
sokosci optat za dostep do niej. Pomimo iz polskie przepisy w dziedzinie transportu kolejowego
zaktadajg cel zmniejszenia kosztow i wysokosci optat za korzystanie z niego, nie definiujg one
jednak mechanizmu zachet umozliwiajgcego osiggniecie tego celu. Ponadto przepisy te nie wpro-
wadzajg srodkéw kontrolnych z odpowiednimi upowaznieniami, tak aby zarzadca infrastruktury
ponosit odpowiedzialnos¢ w zakresie swej dziatalnosci przed wtasciwym organem. Co wiece;j,
srodki, na ktére powotuje sie Polska, nie sg ujete w wieloletniej umowie finansowania, jak prze-
widuje to prawo Unii (pkt 57-59 wyroku). W rezultacie Trybunat stwierdzit, ze Polska uchybita
cigzacym na niej zobowigzaniom wynikajgcym z prawa Unii.

VI. W koncu Trybunat uwzglednit zarzut Komisji dotyczgcy obliczania opfat pobieranych za
minimalny pakiet dostepu i dostep do toréw w celu obstugi urzgdzen. Zgodnie z prawem Unii,
optaty te powinny by¢ ustalone ,po koszcie, ktéry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wy-
konywania przewozow pociggami”© (pkt 73 wyroku). W tym wzgledzie Trybunat orzekt, ze cze$¢
kosztow utrzymania lub prowadzenia ruchu kolejowego, ktéra odpowiada kosztom statym, jakie
musi ponies¢ zarzadca, nawet jedli przejazd pociggiem nie nastepuje, a takze amortyzacja, ktéra
jest ustalana nie na podstawie rzeczywistego zuzycia infrastruktury wynikajgcego z ruchu kolejo-
wego, lecz zgodnie z zasadami rachunkowosci, nie mogg by¢ uznane za wynikajgce bezposrednio

6 Ustawa z 8.09.2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” (Dz.U. 2000,
Nr 84, poz. 948).

7 Ustawa z 28.03.2003 . o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2007 r., Nr 16, poz. 94).

8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkéw dostepu i korzystania z infrastruktury (Dz.U. z 2009 r. Nr 435, poz. 274).
9 Pobrano z: http://curia.europa.eu.

10 Art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14.
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z wykonywania przewozow pociggami (pkt 76—82 oraz 84 wyroku). Ponadto koszty posrednie
i koszty finansowe nie majg w oczywisty sposéb zadnego bezposredniego zwigzku z wykony-
waniem przewozow pociggami (pkt 83 wyroku). W rezultacie, umozliwiajgc przy obliczaniu optat
uwzglednienie kosztow, ktdre nie moga by¢ uznane za bezposrednio ponoszone jako rezultat wy-
konywania przewozow pociggami, Polska uchybita zobowigzaniom, ktére cigzg na niej na mocy
prawa Unii (pkt 89 wyroku).

VII. Uznajgc oba ww. zarzuty za uzasadnione, Trybunat stwierdzit, ze Polska uchybita zobo-
wigzaniom, ktdre na niej cigzg na podstawie — odpowiednio — art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14. Polska jest zobowigzana zastosowac sie do tego wyroku. Jezeli Komisja uznataby, ze
Polska nie zastosowata sie do wyroku, mogtaby wnies¢ do Trybunatu nowg skarge i domagac sie
sankcji finansowych. O ile jednak wykonanie wyroku w zakresie pierwszego z potwierdzonych
wyrokiem C-512/10 zarzutéw wymaga dokonania zmian w obowigzujgcym w Polsce prawie ko-
lejowym, o tyle wykonanie wyroku w zakresie optat za dostep do infrastruktury kolejowej moze
i powinno odbywac sie w ,biezgcym” stosowaniu polskiego prawa kolejowego w drodze prounijnej
wyktadni norm dyrektywy 2001/14, a tam gdzie to nie jest mozliwe w drodze bezposredniego ich
stosowania’. Pewne problemy moze oczywiscie rodzi¢ fakt, ze w miedzyczasie wygasta moc
obowigzujgca dyrektywy 2001/14, a termin implementacji przez panstwa cztonkowskie, w tym
przez Polske, dyrektywy 2012/34/UE"?, ktora zastgpita m.in. dyrektywe 2001/14 i ktéra wprowa-
dzita istotne zmiany w unijnym prawie kolejowym, uptywa dopiero 16 czerwca 2015.

Tadeusz Skoczny
Zaktad Europejskiego Prawa Gospodarczego
Wz Uw

1 Zob. szerzej: K. Kowalik-Banczyk, T. Skoczny, Opinia w sprawie skutkéw wyroku C-512/10 Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej
dla postepowan w sprawie zatwierdzania stawek przez Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, 3.07.2013 r., pobrano z: www.cars.wz.uw.edu.pl/do-
radztwo.html.

2 Dyrektywa Parlamentu i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (Dz.U. UE 2012 L 343/32).
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Wyrok Sgdu z 20.03.2013 r.
w sprawie T-92/11 Andersen v. Komisji'

W omawianym wyroku Sad (pigta izba) stwierdzit niewaznos¢ art. 1 ust. 2 decyzji Komis;ji
2011/3/UE z 24.02.2010 r. w sprawie umow o swiadczenie ustug publicznych w zakresie transportu
zawartych pomiedzy dunskim Ministerstwem Transportu a Danske Statsbaner (pomoc panstwa
C 41/08 (ex NN 35/08)).

Wyrok zapadt w nastepujgcym stanie faktycznym.

Danske Statsbaner SV (DSB) jest przedsiebiorstwem kolejowym nalezgcym w catosci do
panstwa dunskiego. DSB $wiadczy ustugi kolejowego przewozu 0séb i ustugi powigzane na terenie
Danii, a za posrednictwem swoich spotek zaleznych réwniez w Szwecji, Norwegii i w Zjednoczonym
Krélestwie.

Do 1 stycznia 2000 r. DSB byto monopolistg na rynku kolejowego przewozu pasazeréw na
terenie Danii. Od tego dnia, w wyniku wejscia w zycie ustawy nr 289 z 18 maja 1998 r., w Danii
funkcjonujg dwa systemy swiadczenia ustug kolejowego przewozu pasazeréw:

1) komercyjny, bez zadnej rekompensaty ze strony wtadz publicznych oraz
2) wramach uméw o $wiadczenie ustug publicznych, z rekompensatg ze strony wtadz publicznych.

Zgodnie z tak przyjetym systemem, ustugi kolejowego przewozu pasazerow w ramach umow
o Swiadczenie ustug publicznych zlecane byly bezposrednio, w wyniku negocjacji z wolnej reki
prowadzonych pomiedzy przewoznikiem a Ministerstwem Transportu, bez wczesniejszej proce-
dury przetargowej albo w wyniku procedury przetargowej organizowanej przez Trafikstyrelsen
(dunski organ regulacyjny).

W latach 2000-2004 DSB swiadczyta ustugi na dalekobieznych, regionalnych i lokalnych
liniach kolejowych w ramach umow o swiadczenie ustug publicznych zawartych z wolnej reki
z Ministerstwem Transportu, bez przetargu. Od 15 grudnia 2002 r. umowa ta obejmowata réw-
niez swiadczenie ustug przewozu na trasie pomiedzy Kopenhagg a Ystad. Trasa ta wczesniej
podlegata pod komercyjny system swiadczenia ustug publicznych w kolejowym przewozie oséb.

W okresie od 2005 do 2014 r. DSB kontynuowata $wiadczenie ustug w kolejowym przewozie
pasazerskim na podstawie nowej umowy zawartej z Ministerstwem Transportu. Umowa ta obej-
mowata réwniez potgczenia miedzynarodowe z Niemcami oraz wspomniang wyzej linie fgczacag
Kopenhage i Ystad.

W dniu 10 wrzesnia 2008 r. Komisja Europejska (dalej: Komisja), w zwigzku ze zgtoszo-
nymi skargami dotyczgcymi zawarcia z DSB ww. uméw, wszczeta zgodnie z art. 88 ust. 2 TWE
formalng procedure dochodzenia. W wyniku przeprowadzonego dochodzenia, 24 lutego 2010 r.
Komisja wydata decyzje w sprawie umow o swiadczenie ustug publicznych w zakresie transportu

' Pobrano z: http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=135262&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1
&cid=3564462
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zawartych pomiedzy dunskim Ministerstwem Transportu a Danske Statsbaner, w ktérej uznata obie
umowy za stanowigce pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (dalej: TFUE), uznajgc je warunkowo za zgodne z rynkiem wewnetrznym na
podstawie art. 93 TFUE.

Jorgen Andersen, prowadzacy dziatalnos¢ pod nazwg Grahundbus v/Jorgen Andersen i $wiad-
czacy ustugi transportu autobusowego w Danii i za granicg, m.in. na trasie pomiedzy Kopenhagg
i Ystad, podniést trzy zarzuty, z ktérych jeden zostat rozpoznany przez Sad.

Skarzgcy podnidst naruszenie prawa przez Komisje, ktére miato polegac na tym, ze Komisja
do oceny pomocy panstwa dla Danske Statsbaner zastosowata rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007
Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie ko-
lejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 zamiast rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 z 26.06.1969 .
w sprawie dziatania Panstw Cztionkowskich dotyczgce zobowigzan zwigzanych z pojeciem ustugi
publicznej w transporcie kolejowym, drogowym i w zegludze srédlgdowej

Skarzacy twierdzit, ze Komisja naruszyta prawo, opierajgc ocene zgodnosci pomocy pan-
stwa, o ktérej mowa w zaskarzanej decyzji, o0 przepisy obowigzujgce w momencie podejmowania
decyzji, tj. rozporzadzenie 1370/2007, podczas gdy powinna dokonaé oceny w oparciu o przepisy
obowigzujgce w momencie wyptacania pomocy, tj. rozporzadzenie 1191/69.

Wedtug skarzgcego, rozporzadzenie nr 1370/2007 nie moze by¢ stosowane z mocg wstecz-
ng, gdyz warunki stosowania prawa wstecz nie zostaty spetnione. Ponadto, wbrew twierdzeniom
Komisji, skarzgcy uwaza, ze brak jest uzasadnienia dla tezy, iz zastosowanie rozporzgdzenia
nr 1191/69 datoby ten sam rezultat, co wynikajacy z rozporzadzenia faktycznie zastosowanego.

Rozpoznajgc sprawe, Sad dokonat rozréznienia na dwa rodzaje pomocy z punktu widzenia
temporalnego zakresu stosowania przepiséw prawa materialnego.

Pierwszy rodzaj obejmuje przypadki pomocy notyfikowanej, ale niewyptaconej. Zgodnie
Z unijnym systemem kontroli pomocy panstwa, za dzien, w ktérym planowana pomoc rodzi skutki,
uznawany jest dzien wydania decyzji w sprawie zgodnosci pomocy ze wspolnym rynkiem. Reguty,
zasady i kryteria oceny zgodnosci pomocy panstwa, ktére obowigzujg w dniu, w ktérym Komisja
wydaje decyzje mogg by¢ traktowane jako te najlepiej przystosowane do warunkéw konkurenciji.
Dzieje sie tak dlatego, ze planowana pomoc nie wptynie na warunki konkurencji na rynku do czasu
decyzji Komisji o jej autoryzaciji.

Drugi rodzaj obejmuje pomoc wyptacong, lecz nienotyfikowang. W takich przypadkach wias-
ciwymi przepisami prawa materialnego sg te, ktére obowigzujg w momencie wyptacenia pomocy,
skoro efekty tej pomocy w postaci korzysci lub zaktdcenia konkurencji powstaty juz w momencie
jej wyptacenia.

Sad uznat, ze omawiany przypadek dotyczy drugiego rodzaju pomocy (pomocy wyptaconej,
lecz nienotyfikowanej). Sad stwierdzit, ze sporna pomoc zostata udzielona w czasie obowigzywa-
nia rozporzgdzenia nr 1191/69, ktérego przepisy miaty zastosowanie az do czasu wejscia w zycie
rozporzgdzenia nr 1370/2007, tj. do 3 grudnia 2009 r.

Sad odrzucit argumentacje Komisji, wskazujgc, ze w rozporzagdzeniu nr 1370/2007 brak jest
przepisu nadajgcego retroaktywny charakter regulacji. Podkreslit, ze nowe regulacje mogg by¢
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stosowane retroaktywnie jedyne wowczas, gdy wynika to z brzmienia, celu lub ogolnej struktury?.
W analizowanej sprawie Sad nie stwierdzit retroaktywnego charakteru rozporzadzenia nr 1370/2007,
tym samym uznat, ze Komisja dokonata oceny zgodnosci pomocy panstwa ze wspolnym rynkiem
na btednej podstawie prawne;.

Ponadto, jezeli chodzi o konsekwencje zastosowania btednej podstawy prawnej, Sad wskazat,
ze ze wzgledu na szeroki wachlarz swobody Komisji w zakresie analizy ekonomicznej i spotecz-
nej badanego przypadku, Sad nie moze zastgpi¢ oceny Komisji witasng oceng lub zdecydowaé
0 zgodnosci pomocy ze wspoélnym rynkiem. Z tego wzgledu Sad odrzucit argumenty Komisji, ze
jej ocena zgodnosci pomocy ze wspolnym rynkiem, gdyby byta przeprowadzona na podstawie
rozporzadzenia nr 1191/69, nie zmienitaby sie.

Komentujgc omawiane orzeczenie nalezy zauwazyc, ze pojawito sie¢ ono w dobrym mo-
mencie. Zaskarzona decyzja nie jest bowiem jedyng, w ktérej Komisja Europejska prezentowata
podobne stanowisko, a i sama Komisja wskazuje na wlasng, uksztattowang praktyke decyzyjng
w tym zakresieS.

Praktyka ta jest oparta m.in. na wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 11 grudnia 2008 r.
w sprawie C-334/07 P Komisja v. Freistaat Sachsen, ktéry dotyczy jednak kwestii temporalnego
zakresu stosowania prawa materialnego, ale w odniesieniu do pomocy notyfikowanej, lecz niewy-
ptaconej (czyli innego przypadku pomocy niz ten oceniony w decyzji Komisji w sprawie Danske
Statsbaner), co zostato zresztg przez Sad wytkniete Komisji.

Podejscie Komisji, wyrazone w wydanej decyzji, moze budzi¢ zdziwienie tym bardziej, ze
8 miesiecy wczesniej, 15 kwietnia 2008 r., Sad Pierwszej Instancji (SPI) orzekajgc w sprawie SIDE
v. Komisja*, ktéra dotyczyta pomocy wiasnie wyptaconej i nienotyfikowanej, zajgt stanowisko od-
mienne od stanowiska Komisji. SPI wskazat, ze dana pomoc staje sie zgodna lub niezgodna ze
wspolnym rynkiem, skoro tylko wywarte zostang jej skutki®. SPI uznat prawo Komisji do szerokiego
zakresu swobodnej oceny, wskazujgc jednoczesnie, ze nie moze by¢ ona wykorzystywana przez
Komisje w oderwaniu od faktu, ze w okresie, gdy pomoc byta wyptacana bezprawnie, mogta ona
zaktoci¢ konkurencje w sposob sprzeczny ze wspélnym interesem okreslonym przez obowigzujgce
ramy prawne (obowigzujgce w momencie wyptacenia pomocy — podkr. autor)8. W sprawie SIDE
v. Komisja pomoc panstwa zostata udzielona i wyptacona bezprawnie, z pominieciem procedury
zgtoszenia do Komisji. Komisja, badajgc legalno$¢é pomocy post factum, zastosowata wytgczenie
(art. 87 ust. 3 lit. d TWE), ktdre nie istniato w momencie, kiedy pomoc byfa udzielana. Co wiecej,
Komisja opierajac sie na tym wytgczeniu, uznata pomoc za zgodng ze wspoélnym rynkiem (!). SPI
wskazat, ze takie podejscie Komisji oznaczatoby uprzywilejowanie tych panstw cztonkowskich,
ktére przyznaty pomoc, w stosunku do panstw cztonkowskich, ktore chciatyby przyznaé takg sama
pomoc i ktore z niej zrezygnowaty z powodu braku ram prawnych do jej przyznania. Zachecatoby

3 Decyzja Komisji z 23.02.2011 r. w sprawie pomocy panstwa C 58/06 (ex NN 98/05) udzielonej przez Niemcy na rzecz przedsigbiorstw Bahnen der
Stadt Monheim (BSM) oraz Rheinische Bahngesellschaft (RBG) w Verkehrsverbund Rhein Ruhr (Zwigzek Komunikacyjny Renu-Ruhry), pkt 231; decyzja
Komisji z 30.05.2012 r. w sprawie SA.33037 (C/2-2012) Retroaktywna rekompensata dla SIMET SpA za ustugi transportu publicznego w latach 1987-2003.

4 Wyrok SPI (trzecia izba) z 14.04.2008 r. w sprawie T-384/04 Société internationale de diffusion et d’édition SA (SIDE) przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich.

5 Ibidem, pkt 58.
6 Ibidem, pkt 60.
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rowniez panstwa cztonkowskie do niezgtaszania pomocy w nadziei, ze ramy prawne konieczne
do przyznania pomocy zgodnej ze wspolnym rynkiem zostatyby w przysziosci przyjete.

Stanowisko Sadu w sprawie Andersen v. Komisja zastuguje na aprobate zwazywszy, ze
konsekwencje zwigzane z kontynuacjg przez Komisje dotychczasowej praktyki nie tylko mogty
wykracza¢ poza przypadki zwigzane z rekompensatg za swiadczenie ustug w zakresie pasazer-
skiego transportu publicznego, lecz takze mie¢ dalej idgce konsekwencje w postaci mozliwosci
legalizacji pomocy panstwa przyznanej bezprawnie.

Jedrzej Wcislak
Gtowny specjalista w Centrum Unijnych Projektéw Transportowych*

* W glosie przedstawione sg opinie wiasne autora; nie wigzg one Centrum Unijnych Projektéw Transportowych.
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Bezposrednie zawarcie umowy o swiadczenie ustug
i zaskarzalnos¢ czynnosci organizatora transportu
zbiorowego

Glosa do orzeczen Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach
w sprawach Il SA/GI 1024/12, 1267/12, 1268/12, 1269/12
oraz 1408/12 i 1409/12

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym' (dalej: ustawa) okresla
procedury udzielania zaméwien i zawierania umow o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Ustawa ta zawiera miedzy innymi przepisy wykonujgce unijne rozporzg-
dzenie 1370/2007 dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu
pasazerskiego?.

Najnowsze orzeczenia Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach, wydane w spra-
wach o sygnaturach akt: Il SA/GI 1024/12, 1267/12, 1268/12, 1269/12, 1408/12 oraz 1409/12,
stanowig de facto pierwsze orzeczenia dotyczgce wyktadni i stosowania przepisow ustawy,
w szczegolnosci w odniesieniu do trybu bezposredniego zawarcia umowy o swiadczenie ustug
publicznego transportu kolejowego. Ponizej znajduje sie skrécony opis stanu faktycznego tych
spraw w zakresie, jaki jest konieczny dla zrozumienia przedstawionych nastepnie uwag dotycza-
cych zastosowania przepisow ustawy.

Stan faktyczny

W grudniu 2011 r. Wojewddztwo opublikowato w Biuletynie Informaciji Publicznej oraz
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej ,Ogtoszenie o zamiarze przeprowadzenia postepowa-
nia na $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w wojewddzkich prze-
wozach pasazerskich w transporcie kolejowym na terenie wojewodztwa (...) w trzech kolejnych
okresach obowigzywania rozktadow jazdy, tj.: 2012/2013, 2013/2014, oraz 2014/2015”. Z ogto-
szenia wynikato, ze postepowanie, ktérego wszczecie planowano na maj 2012 r., przebiegnie
w trybie przetargu nieograniczonego. Kilka dni pozniej opublikowane zostato ,Wstepne ogtosze-
nie informacyjne” precyzujgce date rozpoczecia procedury oraz przedmiot zamoéwienia. Kolejne
ogtoszenia, opublikowane na koniec marca 2012 r. zmieniaty okreslenie linii komunikacyjnych
lub sieci komunikacyjnych oraz prostowaty nazwe zamdwienia i zawieraty opis rodzaju i ilosci lub
wartosci dostaw lub ustug.

Skarzgca, spotka ,A”, po ogtoszeniach opublikowanych przez Wojewddztwo, dotyczacych
zamierzonego przeprowadzenia przetargu, rozpoczeta przygotowania do udziatu w tym przetargu.
Spotka ta od 2001 r. Swiadczyta ustugi w regionalnym ruchu kolejowym na terenie wojewddztwa,
z wyjgtkiem dwdch linii, przy czym od 2008 r. ustugi te Swiadczyta na podstawie umowy wielolet-
niej (umowa ta dotyczyta okresu do korica roku 2012).

1 Dz.U.z2011r. Nr5, poz. 13 ze zm.

2 Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23.11.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007, s. 1).
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Nastepnie Zarzagd Wojewddztwa podjagt decyzje, ze wszystkie Srodki przeznaczone na
Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w wojewddzkich przewozach
pasazerskich zostang przeznaczone w kolejnych latach wytgcznie na pokrycie deficytu z pracy
przewozowej spofki ,B” jako wykonawcy cato$ci kolejowych przewozow regionalnych. Zdecydowat
réwniez 0 powierzeniu realizacji przewozow pasazerskich na terenie wojewddztwa w okresie
od 1 stycznia 2013 r. do 31 grudnia 2015 r. wtadnie spétce ,B”. W sierpniu 2012 r. opublikowa-
no w Biuletynie Informaciji Publicznej ,Ogtoszenie o zmianie wskazanego powyzej ogtoszenia
0 zamiarze przeprowadzenia postepowania”, w ktérym podano, ze dotyczy ono planowanego
postepowania o udzielenie zaméwienia na swiadczenie ustug, cho¢ z jego tresci wynikato, ze do
powierzenia ustug dojdzie w drodze bezposredniego zawarcia umowy. Podjeto takze uchwate
w sprawie zawarcia ze spotkg ,B” umowy o swiadczenie ustug. Umowa zostata nastepnie zawarta,
aneksowana, a ostatecznie takze rozwigzana na mocy porozumienia stron.

Spotka ,A” zaskarzyta do WSA kazdg z czynnosci wigzacych sie z powierzeniem spotce ,B”
wykonywania transportu w oparciu o umowe. Przedmiotem skarg staty sie osobno: publikacja
ogtoszenia o zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzielenie zaméwienia na swiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego w wojewddzkich przewozach pasazerskich
w transporcie kolejowym na terenie wojewodztwa oraz wstepnego ogtoszenia informacyjnego
(I SA/GI 1267/12), publikacja ogtoszenia o zmianie ogtoszenia o zamiarze przeprowadzenia po-
stepowania (Il SA/GI 1269/12), uchwata w sprawie zawarcia umowy o $wiadczenie ustug w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego (SA/GI 1268/12), zawarcie umowy o swiadczenie tych
ustug (Il SA/GI 1409/12), zawarcie aneksu do umowy (Il SA/GI 1408/12), a takze decyzja w spra-
wie podziatu srodkédw przeznaczonych na swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego w wojewodzkich przewozach pasazerskich (Il SA/GI 1024/12).

Przedmiot zaskarzenia w swietle art. 59 i 60 ustawy

Artykut 59 ust. 1 ustawy stanowi, ze: ,W przypadku ogtoszenia zamiaru bezposredniego
zawarcia umowy, o ktorym mowa w art. 23 ust. 1, podmiotowi, ktéry jest lub byt zainteresowany
zawarciem danej umowy i ktoremu grozi powstanie szkody w wyniku zarzucanego naruszenia
przepisow prawa Unii Europejskiej lub ustawy, przystuguje prawo wniesienia skargi do sgdu
administracyjnego”.

Przepis ten, literalnie odczytany, przyznaje mozliwos¢ zaskarzenia jedynie w odniesieniu do
czynnosci polegajgcej na ogtoszeniu zamiaru bezposredniego zawarcia umowy. Jednoczesnie,
art. 60 ustawy referuje z kolei do ,czynnosci w sprawie” jako mozliwym przedmiocie skargi do
sadu administracyjnego. Ustep 1 tego artykutu stanowi bowiem, ze: ,Skarge wnosi sie do woje-
wodzkiego sgdu administracyjnego wtasciwego dla organizatora (...) w terminie 30 dni od dnia,
w ktérym skarzacy powzigt lub przy zachowaniu nalezytej starannosci mogt powzig¢ informacje
0 czynnosci podjetej przez organizatora w sprawie”.

Ograniczenia zakresu stosowania przepisow ustawy dotyczacych
postepowania skargowego

Jak wynika ze wszystkich przywotanych orzeczen, zakres stosowania przepiséw ustawy
dotyczgcych postepowania skargowego, podlega pewnemu ograniczeniu.
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Po pierwsze, w swietle postanowienia w sprawie Il SA/GI 1409/12, przepisy te stuzy¢ maja
ochronie podmiotow zainteresowanych wykonywaniem transportu zbiorowego w przypadku wy-
boru przez organizatora trybu bezposredniego zawarcia umowy.

»W przypadku postepowania o udzielenie zamowienia, podmioty zainteresowane korzystajg
z ochrony swoich interesow na podstawie wymienionych ustaw?. Ochrona przez nie udzielana nie
obejmuje jednak bezposredniego udzielenia zamowienia w oparciu o przepisy ustawy. Zgodnie
z art. 5 ust. 7 rozporzadzenia 1370/2007, panstwa cztonkowskie winny podja¢ srodki w celu za-
pewnienia, by decyzje podjete w zwigzku z udzielaniem zamdwien prowadzgcych do zawarcia
umoéw mogty by¢ kontrolowane na zgdanie oséb zainteresowanych uzyskaniem danego zamowie-
nia, ktére doznaty szkody lub sg nig zagrozone w zwigzku z naruszeniem prawa wspoélnotowego
lub przepiséw krajowych, ktére je wprowadzajg w zycie. Realizacjg tego obowigzku w zakresie
dotyczgcym wiasnie procedury bezposredniego zawarcia umowy sg przepisy art. 59-61 ustawy
dotyczace postepowania skargowego. Nie mozna przy tym przyjac, ze wytgczajg one ogdlne tryby
kontroli administracyjnej i sgdowej tam, gdzie dochodzi do wydawania decyzji administracyjne;j
(koncesja), jak tez ze wylgczajg kognicje sadéw powszechnych w zakresie rozstrzygania sporow
ze stosunkéw umownych, gdy do zawarcia umowy dojdzie. Zakres ich stosowania jest ograni-
czony do czynnosci organizatora regulowanych ustawg i przepisami prawa Unii Europejskiej,
a dotyczgcych przeprowadzenia procedury bezposredniego zawarcia umowy”.

Po drugie, ewentualnej ocenie sgdu administracyjnego podlega¢ ma jedynie waskie spektrum
czynnosci, ktére poprzedzajg owo bezposrednie zawarcie umowy. Nie kazda zatem czynnosc¢
organizatora, cho¢by zostata dokonana przed zawarciem umowy w tym trybie, podlega¢ bedzie
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego, a elementem rozstrzygajgcym ma by¢ jednostronny
i wladczy charakter dokonanej czynno$ci. Jak wprost wskazano w uzasadnieniu postanowienia
w sprawie Il SA/GI 1409/12: ,Kontroli sgdowoadministracyjnej podlegajg za$ czynnos$ci organiza-
tora o charakterze administracyjnym, jednostronnym, stanowigce wyraz realizacji przystugujgcych
mu, jako organizatorowi przewozow, kompetencji i wtadczych uprawnien. Natomiast dokonanie
czynnos$ci prawnej, w szczegolnosci ztozenie oswiadczenia woli o zamiarze zawarcia umowy,
skierowane do konkretnego adresata, nie jest czynnoscig, o jakiej mowa w art. 60 ust. 1i 61 ust.
2 ustawy. Jest ono skutkiem uprzednio dokonanych czynno$ci organizacyjno-informacyjnych or-
ganizatora. (...) Sad nie ma mozliwosci uchylenia czynnosci innej, niz dokonana wytgcznie przez
organizatora, zatem nie moze uchyli¢ czynnosci prawnej dwustronnej, o charakterze cywilnopraw-
nym, z ingerencjg w sfere uprawnien podmiotu trzeciego, przy réwnoczesnym pominieciu udziatu
tego podmiotu w postepowaniu”.

Po trzecie, z uzasadnienia wyroku w sprawie Il SA/GI 1024/12 wynika, ze zdaniem WSA, nie-
zbednym warunkiem zaskarzenia czynnosci organizatora jest wczesniejsze ogtoszenie przez niego
zamiaru bezposredniego zawarcia umowy: ,Reasumujgc powyzsze wywody stwierdzi¢ przyjdzie,
ze niezbednym warunkiem umozliwiajgcym kontrole sgdowoadministracyjng przewidziang przepi-
sami u.p.t.z. jest ogtoszenie zamiaru bezposredniego zawarcia umowy, o ktérym mowa w art. 23
ust. 1 tej ustawy. Brak takiego ogtoszenia, a takze brak czynnosci bezposrednio powodujgcej
jego publikacje, czyni skarge wniesiong w trybie tej ustawy przedwczesng i niedopuszczalng”.

3 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm.) oraz ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. Nr 19, poz. 101 ze zm.).
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Czynnosci uznane przez WSA za podlegajace zaskarzeniu

W nastepstwie przywotanej wyzej wyktadni WSA rozstrzygnat, iz w ramach zaistniatego stanu
faktycznego czynnosciami organizatora, na ktére przystugiwata skarga do sgdu administracyjne-
go, byly: publikacja ogtoszenia o0 zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamo-
wienia, publikacja ogtoszenia o zmianie ogtoszenia o zamiarze przeprowadzenia postepowania
o udzielenie zamdwienia oraz podjecie uchwaty w sprawie zawarcia umowy o $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Wszystkie te czynnosci zostaty ocenione przez
Sad jako wadliwe i nastepnie uchylone wyrokami.

Dokonujgc kontroli czynnosci w postaci ogtoszenia o przeprowadzeniu postepowania o udzie-
lenie zaméwienia, WSA dostrzegt, iz tre$¢ ogtoszenia nie odpowiadata jego przedmiotowi, bedgc
de facto ogtoszeniem o zamiarze bezposredniego zawarcia umowy. Jak czytamy w uzasadnie-
niu wyroku w sprawie Il SA/GI 1267/12: ,Sad stwierdzit, ze opublikowanie ogtoszenia o zamiarze
bezposredniego zawarcia umowy w zakresie przypadkéw regulowanych art. 22 ust. 1 pkt 1-3
ustawy stanowi czynnos¢ organizatora, na ktérg przystuguje prawo wniesienia skargi do sadu
administracyjnego zgodnie z art. 59 ust. 1 ustawy. Nalezy zauwazy¢, ze niewatpliwie w ogtosze-
niu wadliwie i sprzecznie z jego przedmiotem podano, ze dotyczy ono zamiaru przeprowadzenia
postepowania o udzielenie zamdwienia na Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego. Gdyby rzecz istotnie dotyczyta wyboru operatora w trybie przeprowadzenia poste-
powania o udzielenie zamowienia, wniesienie skargi nie bytoby dopuszczalne, ograniczone jest
bowiem do przypadkéw wyboru trybu polegajgcego na bezposrednim zawarciu umowy, o czym
wprost stanowi art. 59 ust. 1 ustawy. Oba te tryby: udzielenie zamdwienia i bezposrednie zawar-
cie umowy sg wobec siebie konkurencyjne. Z tresci opublikowanego ogtoszenia wynika jednak
bezspornie, ze przedmiotem jest bezposrednie zawarcie umowy na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 3
ustawy”.

Sad uznat wiec, ze zaskarzona czynnos$¢ polegajgca na opublikowaniu ogtoszenia dotyczy
zamiaru bezposredniego zawarcia umowy w zakresie jednego z przypadkéw uregulowanych w art.
22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy i uchylit te czynnos¢ ze wzgledu na przekroczenie terminu publikacji
ogtoszenia okreslonego w art. 23 ust. 1 ustawy.

Rowniez czynnos¢ polegajgca na ogtoszeniu o zmianie opublikowanego wczesniej ogtoszenia
0 zamiarze przeprowadzenia postepowania o udzielenie zamowienia zostata uchylona przez WSA
Z uwagi na naruszenie ustawowego terminu w sprawie || SA/GI 1269/12. Organizator wtadny jest
bowiem zmieni¢ tryb udzielenia zamowienia, jednakze zmiana ta, zgodnie z art. 23 ust. 6 usta-
wy, nie jest dopuszczalna pdzniej niz 6 miesiecy od daty ogtoszenia pierwotnego: ,Kontrolowane
ogtoszenie, jako zmiana dokonanego wczesniej ogtoszenia, jako podstawe zastosowanego trybu
bezposredniego zawarcia umowy wskazywato w swej tresci art. 22 ust. 1 pkt 3 ustawy, wobec
czego miat do niego zastosowanie art. 23 dotyczgcy obowigzku opublikowania ogtoszenia o zmia-
nie w terminie nie pézniej niz do uptywu potowy okresu wskazanego w ust. 1 ({j. jeden rok), czyli
w okresie najpdzniej szesciu miesiecy. (...) Przepis art. 5 ust. 2 rozporzgdzenia 1370/2007 nie
wytgcza przypadkow bezposredniego udzielenia zamowienia podmiotowi wewnetrznemu z obo-
wigzku publikacji na podstawie art. 7 ust. 2 rozporzadzenia 1370/2007. W kazdy z tych dwdch
przypadkéw istnieje ustawowy obowigzek dokonania ogtoszenia o zamiarze bezposredniego za-
warcia umowy. Obowigzek ten dotyczy nie tylko samego faktu dokonania ogtoszenia o zmianie,
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co miato miejsce, ale takze uczynienia tego z nalezytym wyprzedzeniem, w tym przypadku co
najmniej pétrocznym. Okres ten, w ocenie Sgdu, nalezy liczy¢ w stosunku do przewidywanej daty
bezposredniego zawarcia umowy, ktéra winna by¢ w ogtoszeniu ujawniona zgodnie z art. 23 ust.
4 pkt 4 ustawy. W tej sytuacji zasadny jest zarzut, ze dokonana publikacja ogtoszenia miata miej-
sce z naruszeniem przepisu art. 23 ust. 6 ustawy poprzez niezachowanie wymaganego okresu” 4.

Naruszenie art. 23 ust. 6 ustawy legto rowniez u podstaw uchylenia czynnosci organizatora,
ktérg byta uchwata w przedmiocie zawarcia umowy o $wiadczenie ustug. Czynnos¢ ta zostata
uchylona przez WSA wyrokiem w sprawie Il SA/GI 1268/12. WSA dostrzegt przy tym takze na-
ruszenie przepisu art. 22 ust. 8 ustawy, poniewaz w sprawie przewidziano, ze umowa zostanie
zawarta na okres trzech lat, podczas gdy przepis ten przewiduje, ze w sytuacji okreslonej w art. 22
ust. 1 pkt 4 ustawy umowa moze by¢ zawarta na okres 12 miesiecy i moze ulec przedtuzeniu
w uzasadnionych przypadkach, jednak jej taczny okres obowigzywania nie moze przekroczyc¢ 2 lat.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze w Swietle uzasadnienia wyroku w sprawie |l SA/GI 1268/12,
zdaniem WSA, zaskarzeniu podlega osobno kazda czynnos$¢ organizatora. Jak wskazat WSA:
,Czynno$¢ organizatora stanowigca przedmiot niniejszej skargi jest kolejnym (...) elementem tan-
cucha czynnosci organizatora prowadzgcych do bezposredniego zawarcia umowy pomiedzy nim
a,B” Sp. zo.0. w trybie art. 22 ust. 1 ustawy (...). Stanowi ona formalng podstawe, upowazniajgcg
Marszatka Wojewddztwa (...) do bezposredniego zawarcia umowy z przewoznikiem. Tym samym
jest to czynnos¢ podjeta ‘w sprawie bezposredniego zawarcia umowy’ w rozumieniu art. 60 ust.
1 ustawy. W takiej sytuacji zaréwno do catego taricucha czynnosci, jak i do poszczegdlnych jego
sktadnikdéw majg zastosowanie wszelkie prawem przewidziane rygory, w tym w szczegdlnosci
dotyczgce terminow publikacji obligatoryjnych ogtoszen (...)".

Czynnosci uznane przez WSA za niepodlegajace zaskarzeniu

W postanowieniach w sprawach Il SA/GI 1408/12 i 1409/12 WSA negatywnie ocenit mozli-
wos¢ wniesienia skargi na czynnos¢ polegajgcg na zawarciu umowy (ztozeniu oswiadczenia woli
prowadzgcego do bezposredniego zawarcia umowy o $wiadczenie ustug) oraz zawarciu aneksu
do umowy: ,Inaczej sprawa przedstawia sie w przypadku zawarcia umowy w drodze dokonania
czynnosci prawnej. Jest to czynnos¢ co najmniej dwustronna, okresla prawa i obowigzki oso-
by trzeciej — operatora. Do jej zawarcia konieczne jest takze, obok oswiadczenia organizatora,
oswiadczenie woli drugiej strony. Art. 61 ust. 2 ustawy przewiduje mozliwo$¢ uchylenia przez Sad
wytacznie czynnosci organizatora, nie dotyczy czynnos$ci drugiej strony umowy. Nie jest wobec
tego mozliwe zakwalifikowanie umowy zawartej przez dwie strony jako czynnosci organizatora,
i jej uchylenie przez sad administracyjny. W przypadku zas zakwalifikowania jako czynnosci je-
dynie o$wiadczenia woli ztozonego przez jedng strone (organizatora), orzeczenie sadu o jego
uchyleniu nie mogtoby wywota¢ skutku wobec zawartej umowy”.

»29d administracyjny nie moze bada¢ o$wiadczenia woli, bo po pierwsze kryteria jego sku-
tecznosci okreslajg przepisy kodeksu cywilnego, a po drugie kontrola oswiadczenia woli skutko-
wataby weryfikacjg samej czynnosci prawnej. Sgd nie ma mozliwosci uchylenia czynnosci innej,
niz dokonana wytgcznie przez organizatora (...)"®.

4 Wyrok w sprawie Il SA/GI 1269/12.
5 Postanowienie w sprawie Il SA/GI 1409/12.
6 Postanowienie w sprawie Il SA/GI 1408/12.
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W obu powyzszych sprawach WSA odrzucit wniesione skargi jako niedopuszczalne. Do od-
rzucenia skargi doszto ponadto takze w odniesieniu do decyzji w sprawie podziatu sSrodkéw prze-
znaczonych na $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego (sprawa Il SA/
Gl 1024/12). Czynnos¢ podziatu srodkdéw moze by¢, zdaniem Sadu, uznana za jedng z czynnosci
zmierzajgcych do bezposredniego zawarcia umowy, dokonywang wytgcznie przez organizatora,
jednakze mozliwo$¢ kontroli czynnosci podejmowanych przez organizatora zalezy od uprzedniego
ogtoszenia zamiaru bezposredniego zawarcia umowy. Dodatkowo, w ocenie Sadu, podjecie de-
cyzji o podziale srodkéw nie oznaczato samo w sobie, ze do ogtoszenia zamiaru bezposredniego
zawarcia umowy dojdzie. W konsekwencji, brak ogtoszenia oraz brak czynnosci bezposrednio
powodujgcej jego publikacje, przesgdzac miat o odrzuceniu skargi.

Watpliwosci niewyjasnione przez WSA

Przepis art. 22 ust. 1 ustawy przewiduje cztery rodzaje sytuacji, w ktérych mozliwe jest bezpo-
$rednie zawarcie umowy’. Jednoczesnie przepisy ustawy, podobnie jak i przepisy rozporzgdzenia
1370/2007, wytgczajg obowigzek publikacji ogtoszenia w przypadku, gdy bezposrednie zawarcie
umowy ma nastgpi¢ w oparciu o art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy.

Powstaje jednak watpliwosé, czy obowigzek taki jest wytgczony (lub czy powinien by¢ wytg-
czony) réwniez wtedy, gdy organizator pierwotnie zamierzat przeprowadzi¢ postepowanie o udzie-
lenie zamowienia i dokonat publikacji stosownego ogtoszenia, a nastepnie zamierza go udzieli¢
na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy. W takiej sytuacji bowiem, o ile nie nastgpi publikacja
ogtoszenia o zawarciu umowy z powofaniem sie na art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy, podmiot dotychczas
zainteresowany udziatem w otwartym postepowaniu, ktéry poczynit juz (podobnie jak w realiach
omawianych orzeczen) pewne przygotowania, nie bedzie wiedziat, iz jego przygotowania utracity
sens, zwlaszcza ekonomiczny.

Skoro zatem podejmujgc swojg decyzje o checi uczestniczenia w postepowaniu o udzie-
lenie zamdwienia, dany podmiot opierat sie na ogtoszeniu o przeprowadzeniu postepowania
w przedmiocie udzielenia zaméwienia, to w ten sam sposéb, tj. w drodze ogtoszenia, podmiot ten
winien moc uzyskac informacje o tym, ze otwarte postepowanie z przyczyn nadzwyczajnych nie
zostanie przeprowadzone, i to nawet jesli zadna z czynnosci poprzedzajgcych zawarcie umowy
w oparciu o art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy nie podlega zaskarzeniu. W takiej sytuacji publikacja ogto-
szenia 0 zmianie trybu na bezposrednie udzielenie zamowienia z powodu wystgpienia sytuaciji
nadzwyczajnej, nawet gdyby miata nastgpi¢ po terminie wynikajgcym z art. 21 ust. 6 ustawy, by-
taby korzystniejsza dla takiego podmiotu, poniewaz mogtaby zmniejszy¢ jego potencjalne straty.

Taka interpretacja wynika tez z wyktadni systemowej przepiséw ustawy. Jesli bowiem orga-
nizator dokonat ogtoszenia na podstawie art. 23 ust. 1 ustawy, a nastepnie doszedt do wniosku,
ze konieczne jest bezposrednie zawarcie umowy z uwagi na sytuacje nadzwyczajng, to wydaje
sie, ze na podstawie art. 23 ust. 1 w zw. z ust. 4 pkt 2 i ust. 5 ustawy organizator ma obowigzek

1) $rednia warto$¢ roczna przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 000 000 euro lub swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
dotyczy $wiadczenia tych ustug w wymiarze mniejszym niz 300 000 kilometréw rocznie albo

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

3) swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane w transporcie kolejowym albo

4) wystgpi zaktdcenie w $wiadczeniu 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 trybéw zawarcia umowy o $wiad-
czenie publicznego transportu zbiorowego, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 1i2”.
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poinformowac o takiej zmianie poprzez publikacje odpowiedniej informacji. Jednoczesnie, na-
lezatoby uznagé, ze w takiej sytuacji mozliwe jest niedochowanie terminu z art. 21 ust. 6 ustawy
z uwagi na to, ze sytuacja nadzwyczajna moze wystgpi¢ nawet po uptywie tego terminu.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przepis dotyczacy mozliwosci bezposredniego zawarcia umo-
wy w sytuacji nadzwyczajnej dotyczy sytuacji nagtych, gdy nie mozna dotrzymac terminéw okre-
Slonych dla innych trybow zawarcia umowy o swiadczenie publicznego transportu zbiorowego.
Biorgc pod uwage fakt, ze organizator jest zobowigzany na mocy art. 23 ust. 1 ustawy do opub-
likowania ogtoszenia w terminie odpowiednio rocznym lub szes$ciomiesiecznym przed planowa-
nym postepowaniem, to wyjatkowe i rzadkie powinny by¢ sytuacje, kiedy organizator zamierza
bezposrednio zawrze¢ umowe z uwagi na sytuacje nadzwyczajng, a kiedy jednoczesnie przedtem
nie zostato opublikowane ogtoszenie o zamiarze przeprowadzenia postepowania. Jesli nawet do
takiej sytuacji dojdzie, to wydaje sieg, ze nie ma koniecznos$ci ochrony podmiotdw, ktére sg lub byty
zainteresowane zawarciem danej umowy i ktérym grozitoby z tego wzgledu powstanie szkody,
gdyz przy braku wczesniejszego ogtoszenia trudno mowi¢ o podmiotach, ktére mogty liczy¢ na
udzielenie im zamodwienia.

Kolejng kwestia, ktéra nie zostata wyjasniona przez WSA jest to, czy mozliwos¢ zaskarzenia
czynnosci organizatora dotyczy¢é ma kazdego z przypadkow okreslonych w art. 22 ust. 1 ustawy.
Watpliwosé ta dotyczy mianowicie mozliwosci zaskarzenia czynnosci organizatora w przypadku
bezposredniego zawarcia umowy w oparciu o art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy, na ktéry m.in. powoty-
wato sie Wojewddztwo (jak wynika z uzasadnienia postanowienia w sprawie 1l SA/GI 1409/12).

Z jednej strony bowiem WSA wprost wskazat, ze zamieszczone w art. 59 ust. 1 ustawy ode-
stanie do jej art. 23 ust. 1 oznacza, ze przepis ten odnosi sie do przypadkéw bezposredniego
zawarcia umowy w oparciu art. 22 ust. 1 pkt 1-3 ustawy, a w konsekwencji, ze droga sgdowo-
administracyjna jest wytgczona w przypadku bezposredniego zawarcia umowy w oparciu o art. 22
ust. 1 pkt 4 ustawy?.

Z drugiej zas — WSA uznat, ze uchwata Zarzadu Wojewddztwa w przedmiocie zawarcia
umowy naruszata art. 23 ust. 6 ustawy i art. 22 ust. 8 ustawy?, a przepis art. 22 ust. 8 ustawy,
okreslajgcy maksymalng diugosé¢ trwania umowy, odnosi sie wytgcznie do sytuacji zawarcia jej
w oparciu o art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy.

Skoro wiec WSA orzekt, ze czynnos¢ zaskarzona w sprawie Il SA/GI 1268/12 naruszata
art. 22 ust. 8 ustawy, to wydaje sie, ze WSA nie wyklucza mozliwosci zaskarzenia czynnosci or-
ganizatora (uchwaty) w przypadku zaistnienia sytuacji nadzwyczajnej, o ktérej mowa w art. 22
ust. 1 pkt 4 ustawy. Nie jest jednak jasne, czy WSA dopuszcza mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaty
0 bezposrednim zawarciu umowy z uwagi na sytuacje nadzwyczajng lub ewentualnej zmiany ogto-
szenia, w ktérym organizator poinformowat o zamiarze bezposredniego udzielenia zaméwienia
z uwagi na sytuacje nadzwyczajng, czy tez kazdej z tych czynno$ci.

Nalezy bowiem podkresli¢, ze w sytuacji, kiedy organizator najpierw dokona ogtoszenia
zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy, a nastepnie opublikuje ogtoszenie o zmianie tego ogtoszenia,
ktére wskazuje na koniecznos¢ bezposredniego zawarcia umowy w oparciu o art. 22 ust. 1 pkt 4
ustawy, to zmiana taka powinna podlega¢ zaskarzeniu. Ponadto, zaskarzeniu w takiej sytuacji

8 Postanowienie w sprawie |l SA/GI 1409/12.
9 Wyrok w sprawie Il SA/GI 1268/12.
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powinna podlega¢ takze ewentualna uchwata o bezposrednim zawarciu umowy w tym trybie.
Takie rozwigzanie bytoby zasadne w Swietle systemowej interpretacji art. 23 ust. 1 wzw. z ust. 5
i 6 ustawy oraz z uwagi na potrzebe ochrony intereséw podmiotow, ktére w takiej sytuacji mogty
liczy¢ na udzielenie im zamdwienia.

Podsumowanie

Omawiane orzeczenia WSA ilustrujg trudnosci interpretacyjne, jakie mogg pojawi¢ sie przy
stosowaniu przepisdw ustawy dotyczgcych zaskarzalnosci czynnosci organizatora transportu
zbiorowego. Wyktadnia, dokonana przez WSA na tle konkretnego stanu faktycznego, jest trafna
i zastuguje na aprobate. WSA nie wyjasnit jednak niektorych istotnych watpliwosci, w zwigzku
Z czym mogg one w przyszitosci stac sie przedmiotem sgdowego rozstrzygniecia.

Katarzyna Bozekowska-Zawisza*

Ekspert narodowy w Trybunale Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
tukasz Bozekowski

Radca prawny, lukasz@bozekowski.com

* Glosa prezentuje poglady autorki, ktére nie mogg by¢ utozsamiane z instytucjg, w ktérej jest zatrudniona.
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Charakter prawny decyzji Prezesa UTK zastepujacej umowe
o udostepnienie infrastruktury kolejowej.

Wyrok Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z 28.05.2013 r. (XVIl AmK 1/12)

1. Rozstrzygajac spor w sprawie udostepniania infrastruktury kolejowej, Prezes UTK
powinien przyjaé, jako wyjsciowy, projekt umowy w tresci uzgodnionej przez strony
postepowania i uzupetnié ten projekt poprzez rozstrzygniecie kwestii spornych.
Prezes UTK winien dazy¢ do zachowania zapiséw uzgodnionych przez strony
w niezmienionej formie, o ile byly one zgodne z przepisami prawa o charakterze
ogolnym i traktowaly w sposéb jednolity wszystkich uczestnikow rynku.

2. Prezes UTK nie powinien w decyzji indywidualnej zawieraé rozstrzygnie¢ o charak-
terze generalnym, odnoszacych sie do wszystkich przewoznikéw wystepujacych
lub mogacych pojawi¢ sie na rynku. Jesli jednak w decyzji indywidualnej znajda
sie zapisy regulujace kwestie ogdine, Prezes UTK powinien dba¢, aby takie same
zapisy byly w umowach dotyczacych innych przewoznikéw. Wydanie decyzji in-
dywidualnych, regulujacych stosunki prawne pomiedzy zarzadcg infrastruktury
a poszczegolnymi przewoznikami, powinno by¢é poprzedzone wydaniem decyzji
generalnej, ktéra okreslataby wspdlne dla wszystkich uczestnikéw rynku zasady
dziatania zarzadcy infrastruktury.

W dniu 28 maja 2013 r. Sgd Okregowy w Warszawie Wydziat XVIlI — Sgd Ochrony Konkurenciji
i Konsumentéw (dalej: SOKIiK) rozpoznat sprawe z odwotania spétki PKP Polskie Linie Kolejowe
S.A. (dalej: PKP PLK) od decyzji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezesa UTK)
z 30 grudnia 2011 r., nr DRRK-WR-910/16/2013. Zaskarzona decyzja dotyczyta ustalenia przez
Prezesa UTK warunkow udostepniania przez zarzadce infrastruktury (PKP PLK) na rzecz przewoz-
nika kolejowego PKP Intercity S.A. (dalej: PKP Intercity) infrastruktury kolejowej, obowigzujgcych
w okresie obowigzywania rozktadu jazdy od 11 grudnia 2011 r. do 8 grudnia 2012 r. Podstawg
prawng przedmiotowej decyzji byt art. 29 ust. 1i ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kole-
jowym?', zgodnie z ktérym Prezes UTK, wydajgc decyzje w sprawie udostepnienia infrastruktury
kolejowej, zastepuje umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowej.

W wyniku rozpoznania odwotania PKP PLK ztozonego 19 grudnia 2012 r., SOKIK zmienit
W czesci zaskarzong decyzje Prezesa UTK poprzez wykreslenie z decyzji nastepujgcych posta-
nowien: § 1 ust. 2, §4 ust. 7, ust. 8, ust. Qi ust. 12, § 4 ust. 5w zwigzku z§ 7 ust. 10 i ust. 11,§ 5
ust. 1 pkt 2 w zakresie sformutowania w brzmieniu ,nie dtuzej jednak niz w ciggu jednego dnia
roboczego”, § Sust. 2 pkt 1,§5ust. 516, § 7 ust. 17, § 9 ust. 11, § 15 ust. 5i ust. 7, § 16 ust. 1
i ust. 3. W tym zakresie SOKIiK uwzglednit zarzuty odwotania, natomiast w pozostatym — oddalit
odwotanie PKP PLK oraz zniést wzajemnie pomiedzy stronami koszty postepowania.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 z p6zn. zm. (dalej: ustawa o transporcie kolejowym).
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Na wstepie SOKIK zajgt stanowisko w dwéch kwestiach generalnych. Po pierwsze uznat, iz
przy wydaniu decyzji w sprawie udostepnienia infrastruktury kolejowej, ktéra zastepuje umowe
o udostepnienie infrastruktury kolejowej, Prezes UTK powinien przyja¢, jako wyjsciowy, projekt
umowy w tresci uzgodnionej przez strony postepowania i uzupetnic ten projekt poprzez rozstrzyg-
niecie kwestii spornych. Zdaniem SOKIK, Prezes UTK winien dgzy¢ do zachowania zapiséw
uzgodnionych przez strony w niezmienionej formie, o ile byty one zgodne z przepisami prawa
o charakterze ogélnym i traktowaty w sposob jednolity wszystkich uczestnikow rynku.

Po drugie, zdaniem SOKIK, Prezes UTK nie powinien w decyzji indywidualnej zawiera¢ roz-
strzygnie¢ o charakterze generalnym, odnoszacych sie do wszystkich przewoznikéw wystepuja-
cych lub moggcych pojawic sie na rynku. Jesli jednak w decyzji indywidualnej znajdg sie zapisy
regulujgce kwestie ogdlne, Prezes UTK powinien dbac¢, aby takie same zapisy byty w umowach
dotyczacych innych przewoznikéw. SOKIiK prezentuje poglad, iz tylko w tym przypadku zostanie
zrealizowana ustawowa funkcja Prezesa UTK jako regulatora rynku. Wydanie decyzji indywi-
dualnych, regulujgcych stosunki prawne pomiedzy zarzadcg infrastruktury a poszczegolnymi
przewoznikami powinno by¢ poprzedzone, zdaniem SOKIK, wydaniem decyzji generalnej, ktora
okreslataby wspdlne dla wszystkich uczestnikdéw rynku zasady dziatania zarzadcy infrastruktury.
Taka kolejnos¢ wydawania decyzji, w ocenie SOKIK, pozwoli na jednolite ustalanie uprawnien
wszystkich przewoznikow i umozliwi jednakowe ich traktowanie oraz stworzy jednakowe moz-
liwosci dostepu do rynku, w tym dostepu do infrastruktury kolejowej, ktérg zarzgdza PKP PLK.

Uzasadniajgc uchylenie konkretnych postanowien decyzji, SOKIK stwierdzit m.in. ze zapis
zawarty w § 1 pkt 2 zaskarzonej decyzji, odnoszgcy sie do uznania opracowanego przez zarzgdce
infrastruktury regulaminu przydzielania tras pociggéw i korzystania z przydzielonych tras przez
przewoznikdéw kolejowych za wzorzec umowny, jest bezpodstawny. SOKIK uzasadniajgc swoje
stanowisko, wskazat, iz zgodnie z treScig § 19 ust. 1 rozporzadzenia z 27 lutego 2009 r. zarzgdca
infrastruktury kolejowej opracowuje regulamin po przeprowadzeniu konsultacji z przewoznikami.
Zdaniem SOKIK nie jest to dziatanie bez porozumienia z odbiorcami ustugi. Ponadto regulamin
okresla zasady wspotpracy pomiedzy przedsiebiorcami. Nie dotyczy stosunkoéw z konsumentami.
Nie reguluje tych stosunkdéw, a wiec nie ma wptywu na interesy konsumentow, ktérych nie moze
naruszyc. Z tej przyczyny, w ocenie SOKIK, regulamin nie moze by¢ poddany kontroli SOKiK w try-
bie art. 479 K.p.c. Nawet jeZeli regulamin spetnia cechy wzorca umownego, to jego postanowien
nie mozna, jak twierdzi SOKIK, uzna¢ za niedozwolone w $wietle przepisu art. 385" § 1 K.p.c.
Wobec powyzszego SOKIK uznat postanowienie § 1 ust. 2 zaskarzonej decyzji za nieprawidiowe
w zakresie uznania regulaminu przydzielania tras pociggoéw za wzorzec umowny. Zdaniem SOKIiK
przedmiotowe postanowienie moze wprowadzac w btgd co do kwalifikacji regulaminu jako wzorca
umownego i wynikajacych z tej okolicznosci skutkow prawnych, nawet jesli nie moze wywotywaé
negatywnych dla PKP PLK skutkow prawnych.

SOKIK uznat takze za zasadne uchylenie kilkunastu dalszych postanowien decyzji, m.in.:
a) uchylajgc § 4 ust. 7 i 8 zaskarzonej decyzji, SOKIK uznat, iz w przepisach ustawy o transporcie

kolejowym brak jest podstaw prawnych do uksztattowania obowigzkéw zarzadcy kolejowego

w taki sposéb, jak czynig te postanowienia, a ponadto postanowienia te sg zdaniem SOKiK

nieprecyzyjne w kontekscie okreslenia doktadnosci i tresci zastepczego rozktadu jazdy; SOKiK
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b)

d)

f)

zarzucit tez Prezesowi UTK, Ze nie przedstawit kalkulacji uzasadniajgcej ustalenie poziomu
kary pienieznej;

uchylajgc § 4 ust. 9 zaskarzonej decyzji, ktéry zobowigzywat zarzagdce do wdrozenia od
1 listopada 2012 r. systemu komputerowego, umozliwiajgcego opracowywanie jednego
zastepczego rozktadu jazdy dla kazdego pociggu, uwzgledniajgcego wszystkie zamknigcia
na przydzielonej trasie, SOKIK wskazat, iz Prezes UTK natozyt na zarzadce obowigzek bez
podania podstawy prawnej oraz wskazania zrédet finansowania jego realizacji;

uchylajgc § 5 ust. 2 pkt 1 zaskarzonej decyzji, ktéry wskazywat po stronie zarzadcy infrastruk-
tury konkretny adres e-mailowy, na ktory miat by¢ przesytany formularz rezygnaciji z przy-
dzielonej trasy pociggu zamowionej w ramach Rocznego Rozktadu Jazdy, SOKIK uznat, iz
przedmiotowe postanowienie zostato sformutowane w sposéb zbyt szczegbtowy w zakresie
dotyczgcym wskazania osoby upowaznionej, do ktérej przewoznik powinien kierowac infor-
macje o rezygnaciji z przydzielonej trasy pociggu; jednoczesnie SOKIiK uznat taki zapis po-
stanowienia za dopuszczalny ze wzgledu na wprowadzenie przez Prezesa UTK mozliwosci
i trybu zmiany adresu;

uchylajac § 4 ust. 12 zaskarzonej decyzji, ktéry stanowit, iz przepisy wewnetrzne nie moga
by¢ interpretowane jako ograniczajgce uprawnienia przewoznika dotyczgce dysponowania
wtasnym taborem kolejowym, poza przypadkami zwigzanymi z bezpieczenstwem prowadzenia
ruchu, SOKIK uznat, iz brak byto podstaw prawnych do wprowadzenia tego zapisu; ponad-
to, jezeli przewoznik wykaze nieuzasadnione ograniczanie wyzej wymienionych uprawnien
przewoznika, zarzgdca zobowigzany jest do uiszczenia kary w wysokosci 50 zt od kazde-
go naruszenia; zdaniem SOKIK przedmiotowy zapis w sposdb odmienny reguluje kwestie
unormowang w § 67 instrukcji Ir-1, ktéra rowniez podlega zatwierdzeniu przez Prezesa UTK;
SOKIK uznat takze, iz w umowie regulujgcej indywidualne zasady dostepu do infrastruktury
niezasadne jest zawieranie zapisow szczegolnych w stosunku do instrukcji ogolnej, poniewaz,
zdaniem SOKIK, mogtoby to doprowadzi¢ do uprzywilejowania jednego z przewoznikéw; po-
nadto, zdaniem SOKIK, Prezes UTK ustalit kare umowng na poziomie symbolicznym 50 zi,
bez uzasadnienia jej wysokosci; SOKiK uznat, iz przedmiotowa kara pieniezna ze wzgledu
na jej symboliczny charakter moze pozosta¢ zapisem martwym;

uchylajgc § 5 ust. 5 i 6 zaskarzonej decyzji, ktéry zobowigzywat zarzadce do utrzymania mie-
dzytorzy, ktérymi zarzgdza i na ktorych sg wykonywane czynnosci techniczne przewoznika,
a takze peronoéw na stacjach i przystankach, ktérymi zarzgdza i na ktoérych zatrzymujg sie
pociggi przewoznika, w stanie zapewniajgcym bezpieczne oraz prawidtowe z nich korzystanie,
SOKIK stwierdzit brak podstaw prawnych do wprowadzenia do umowy indywidualnej zapi-
séw naktadajgcych na PKP PLK obowigzki wigksze od ustalonych w przepisie powszechnie
obowigzujgcym; zdaniem SOKIK takie rozwigzanie mogtoby by¢ uznane za nieuzasadnione
uprzywilejowane traktowanie jednego przewoznika i utrwalac jednolite standardy zachowania
w stosunku do réznych przewoznikéw;

uchylajgc § 4 ust. 5 w zwigzku z § 7 ust. 10 i 11 zaskarzonej decyzji, SOKIK uznal, iz kwe-
stie objete niniejszymi postanowieniami zostaty uregulowane w przepisach rozporzadzenia
z 27 lutego 2009 r., wobec czego brak byto podstaw do wprowadzenia szczegdtowych regulacii
w umowie indywidualnej; jak bowiem stwierdzit SOKIK, takie dziatanie moze prowadzi¢ do
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nieréwnomiernego traktowania wszystkich uczestnikow rynku (przewoznikéw) oraz uksztat-
towania wzajemnych stosunkéw stron w sposéb niezgodny z powszechnie obowigzujgcymi
przepisami;

g) uchylajgc § 7 ust. 17, § 15 ust. 5i 7 zaskarzonej decyzji, a wiec zapisy dotyczgce kosztéw
wynikajgcych z innych rozliczen czy wyptaty odszkodowan, SOKIK wskazat, iz takie postano-
wienia nie powinny by¢ przedmiotem rozstrzygniecia w decyzji indywidualnej, poniewaz moze
to, zdaniem SOKIK, doprowadzi¢ do nieréwnego traktowania przewoznikdéw wystepujacych
na rynku;

h) uchylajgc § 5 ust. 1 pkt 2 zaskarzonej decyzji, SOKIiK uznat, iz z uwagi na fakt, ze przed-
miotowy zapis nie znajduje uzasadnienia praktycznego, bo jego niewykonanie nie pocigga
zadnych skutkdéw w postaci naliczania kar umownych, przedmiotowy zapis jest zbedny.
Resumujgc wskazac nalezy, iz w omawianym wyroku z 28 maja 2013 r. SOKIiK wskazat

przede wszystkim iz:

a) Prezes UTK winien dgzy¢ do zachowania zapiséw uzgodnionych przez strony w niezmie-
nionej formie, o ile byty one zgodne z przepisami prawa o charakterze ogodinym i traktowaty
w sposob jednolity wszystkich uczestnikow rynku;

b) regulamin przydzielania tras pociggow i korzystania z przydzielonych tras przez przewozni-
kow kolejowych opracowany przez zarzadce infrastruktury nie stanowi wzorca umowny;

c) wydanie decyzji indywidualnych regulujgcych stosunki prawne pomiedzy zarzgdcg infrastruk-
tury a poszczegdlnymi przewoznikami powinno by¢ poprzedzone wydaniem decyzji general-
nej, ktéra okreslataby wspdlne dla wszystkich uczestnikéw rynku zasady dziatania zarzadcy
infrastruktury.

Moim zdaniem, argumentacja SOKIK zaprezentowana w omawianym wyroku nie zastuguje
na aprobate. Caty wyrok stanowi jednak ciekawy punkt wyjscia do analiz nad charakterem decy-
Zji jako aktu administracyjnego w sprawie udostepnienia infrastruktury kolejowej, ktéry zastepuje
umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowej, jak réwniez nad rolg Prezesa UTK w procesie
ksztattowania stosunkdéw prawnych pomiedzy stronami umowy o udostepnienie infrastruktury kole-
jowej oraz zakresem ewentualnego uznania lub ograniczen organu regulacyjnego w tym zakresie.

Na marginesie nalezy réwniez zauwazyc, iz 21 lutego 2013 r., SOKIiK wydat wyrok w sprawie
XVII AmK 2/12, oddalajacy odwotanie PKP Intercity od omawianej decyzji Prezesa UTK z 30 listo-
pada 2011 r. Zarzut PKP Intercity dotyczyt sposobu naliczania optat w decyzji wydanej przez
Prezesa UTK. Wedtug PKP Intercity optaty zostaty naliczone sprzecznie z pojeciem linii kolejowej,
czyli niezgodnie z ustawg o transporcie kolejowym. SOKIK, wydajgc wyrok, nie podzielit stanowi-
ska PKP Intercity. Opart sie o art. 33 pkt. 5 ustawy o transporcie kolejowym, ktéry odnosi sie do
ustalania stawki jednostkowej w stosunku do jednego kilometra przejazdu pociggu, co potwierdza
fakt odcinkowosci linii. Stwierdzit, ze w pojeciu linii kolejowej mieszczg sie rowniez jej elementy,
czyli jej odcinki, ktére moga miec rozne kategorie. Wskazat takze okolicznos¢, ze w przypadkach
utrudnien lub remontéw przewoznik moze wystgpi¢ o ulge.

Marcin Trela
Radca prawny w UTK
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Podstawa kalkulacji optaty podstawowej za minimalny
dostep do infrastruktury kolejowe;.

Wyrok Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z 21.02.2013 r. (XVIIl AmK 2/12)

1. Jednym z elementéw obliczania optaty podstawowej jest stawka jednostkowa, ktora
w mysl| art. 33 ust. 5 utk okresla sie dla przejazdu jednego pociagu na odlegtos¢
jednego kilometra. Oznacza to, ze dzielenie linii kolejowej na odcinki o réznej ka-
tegorii zostalo dopuszczone przez samego ustawodawce.

2. Wysokos¢ stawek jednostkowych uwzglednionych w obliczeniach musi kazdo-
razowo odpowiada¢ kategorii linii kolejowej, na ktérej znajduje sie dany odcinek.
Wysokos¢ stawki jednostkowej powigzana zostata bowiem w ustawie o transpor-
cie kolejowym z kategorig kazdego kilometra biezacego linii kolejowej, a nie calej
linii en bloc i dlatego moze by¢ rézna w zaleznosci od kategorii kazdego odcinka
sktadowego tej linii.

3. Przyjete rozwiazanie, ze wzgledu na powszechnie znany stan infrastruktury kolejo-
wej, ma réwniez uzasadnienie praktyczne. Pozwala na rowne traktowanie wszystkich
uzytkownikéw tej infrastruktury, co stwarza warunki do rownorzednej konkurencji
i jest korzystne z punktu widzenia pasazeréw, czyli konsumentow.

Whioskiem z 25 listopada 2011 r. PKP Intercity S.A. (dalej: PKP Intercity) wystgpita do
Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK) o wyznaczenie terminu zakoncze-
nia negocjacji prowadzonych pomiedzy wnioskujgcg a PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. (dalej:
PKP PLK), dotyczgcych zawarcia umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej' do przewozu
0s6b w rozktadzie jazdy pociggdw na 2011/2012 r., oraz natozenie na strony obowigzku prowa-
dzenia negocjacji w przedmiocie zawarcia wymienionej umowy, a w przypadku bezskutecznego
uptywu terminu, zakonczenia negocjacji o wydanie decyzji zastepujgcej umowe o udostepnieniu
infrastruktury kolejowej, zgodnie z art. 29 ust. 1i ustawy o transporcie kolejowym (dalej: ustawa
o transporcie kolejowym lub utk)2.

Postanowieniem z 29 listopada 2011 r. Prezes UTK natozyt na PKP Intercity i PKP PLK obo-
wigzek prowadzenia negocjacji w sprawie zawarcia umowy, wyznaczajgc termin i miejsce nego-
cjacji na 1 grudnia 2011 r. w siedzibie UTK oraz jednoczesnie termin zakonczenia negocjacji na
9 grudnia 2011 r. Po przeprowadzeniu negocjacji strony zgodnie zwrdcity sie do Prezesa UTK
o rozstrzygniecie tych elementow umowy, ktore nie zostaty ustalone w toku negocjaciji.

W zwigzku z powyzszym, decyzjg z 30 grudnia 2011 r. (nr DRRK-WR-910/16/2011) Prezes
UTK ustalit warunki udostepnienia przez PKP PLK na rzecz PKP Intercity infrastruktury kolejowe;j.

1 Szerzej na ten temat zob. £. Gotab, Umowa jako instrument realizacji prawa dostepu do infrastruktury kolejowej, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2012, nr 2, s. 26 i n.

2 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, ze zm.).
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W zakresie dotyczagcym wyznaczenia optaty za minimalny dostep do tej infrastruktury Prezes
UTK przyjat zasade wyliczania tej optaty zaproponowang przez PKP PLK, tzn. jako sumy ilo-
czynéw stawki jednostkowej wiasciwej dla danego odcinka linii kolejowej i dtugosci tego odcinka
z uwzglednieniem masy brutto pociggu.

PKP Intercity wniosta odwotanie od decyzji Prezesa UTK do Sgdu Ochrony Konkurenciji
i Konsumentow (dalej: SOKIiK) w oparciu o przepis art. 14 ust. 5 utk. Skarzgca zarzucita decyzji
naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj. (a) art. 33 ust. 4 utk, poprzez btedng wyktadnie
i uznanie, ze opfata podstawowa za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej obliczona jest
jako suma iloczynow stawki jednostkowej wtasciwej dla danego odcinka linii kolejowej i dtugosci
tego odcinka z uwzglednieniem mas brutto pociggu, podczas gdy, w mysl wskazanego przepisu,
wspomniana optata podstawowa jest iloczynem przebiegow pociggow i stawek jednostkowych usta-
lonych w zaleznosci od kategorii linii kolejowej i rodzaju pociggu, oraz (b) § 6 i § 8 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury w sprawie warunkoéw dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (dalej:
rozporzgdzenie dostepowe)3, poprzez btedng ich wyktadnie i uznanie, ze podstawe obliczenia
optaty podstawowej za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej stanowig stawki jednostkowe
okreslone dla poszczegolnych odcinkéw linii kolejowej, mimo ze, zgodnie z powotanymi przepisa-
mi, podstawe te tworzg stawki jednostkowe okreslone dla linii kolejowych. Tym samym, zdaniem
PKP Intercity, w decyzji Prezesa UTK doszto do utozsamienia pojec¢ ,linii kolejowej™ oraz ,odcinka
linii kolejowej™, podczas gdy pojecia te nie sg tozsame i nie powinny by¢ stosowane zamiennie.

Prezes UTK, w odpowiedzi na zarzuty PKP Intercity, stwierdzit, ze art. 33 ust. 4 utk oraz
§ 6 i § 8 rozporzadzenia dostepowego nie precyzujg wprost, ze kategoria linii kolejowej ma by¢
przypisana dla catej linii. Zdaniem Prezesa UTK do naliczania optat brana jest stawka wiasciwa
dla danej kategorii linii, a nie stawka dla linii. Poprawnym rozwigzaniem winno by¢ w tej sytuaciji
przypisanie kategorii linii zaréwno dla catej linii, jak i dla odcinka linii, poniewaz linia kolejowa
moze mie¢ jednolity standard na catej dtugosci, ale tez nie jest wykluczone, ze poszczegdlne jej
odcinki bedg miaty zréznicowane standardy. Kalkulacja optaty podstawowej w oparciu o kategorie
danego odcinka linii kolejowej jest w zwigzku z tym uzasadniona oraz sprawiedliwa, poniewaz
przewoznik korzystajgcy z catej dtugosci linii kolejowej ptaci sume opfat za poszczegdlne odcinki,
przy czym optaty te sg zréznicowane ze wzgledu na parametry danego odcinka.

Do stanowiska Prezesa UTK, przychylita sie takze PKP PLK, ktéra wyrazita opinie, ze intencjg
ustawodawcy byto, aby optaty za dostep do infrastruktury kolejowej byty naliczane za rzeczywiscie
przebytg trase pociggu po drodze o okreslonych parametrach jakosciowych.

Odnoszac sie do argumentéw stron, SOKIiK stwierdzit, ze jednym z elementéw obliczania
optaty podstawowej jest stawka jednostkowa, ktorg w mysl| art. 33 ust. 5 utk okresla sie dla prze-
jazdu jednego pociggu na odcinku jednego kilometra. Oznacza to, zdaniem SOKIK, ze dzielenie
linii kolejowej na odcinki o réznej kategorii zostato dopuszczone przez samego ustawodawce.
Z tego wzgledu, przyjety przez Prezesa UTK sposob obliczania wysokosci optaty podstawowej
jest prawidtowy i zgodny z trescig art. 33 ust. 4 utk.

3 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. Nr 35, poz. 274).

4 Zgodnie z art. 4 pkt 2 utk linig kolejowg jest droga kolejowa majgca poczatek i koniec wraz z przylegtym pasem gruntu, na ktorg sktadajg sie odcinki
linii, a takze budynki, budowle, i urzgdzenia przeznaczone do prowadzenia ruchu kolejowego wraz z zajetymi pod nie gruntami.

5 Zgodnie z art. 4 pkt 5 utk odcinkiem linii kolejowej jest cze$¢ linii kolejowej zawarta miedzy stacjami weztowymi albo miedzy punktem poczatkowym
lub koncowym linii kolejowej i najblizszg stacjg weztowa.
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Jednoczesnie SOKIiK wskazat, ze wysokos¢ stawki jednostkowej powigzana zostata w ustawie
o transporcie kolejowym z kategorig kazdego kilometra biezgcego linii kolejowej, a nie catej linii
en bloc. W zwigzku z tym, wysoko$¢ tej stawki moze by¢ rézna w zaleznosci od kategorii kazdego
odcinka sktadowego tej linii. SOKIiK odrzucit tym samym argument PKP Intercity, ze w przypadku,
gdy jeden z odcinkéw wchodzgcych w sktad linii kolejowej nie spetnia wymaganych parametréw,
tzn. ma nizszg kategorie, wéwczas, poniewaz czas przejazdu na danej linii sie wydtuza, cata linia
winna miec¢ nizszg kategorie.

W opinii SOKIK, przyjety w ustawie o transporcie kolejowym sposob kalkulacji wysokosci
stawek optat ma réwniez istotny wymiar praktyczny w kontekscie zasady rownego dostepu do in-
frastruktury kolejowej. Mianowicie, ze wzgledu na stan infrastruktury kolejowej w Polsce, pozwala
on na réwne traktowanie przewoznikéw, w zalezno$ci od wykorzystywanych przez nich odcin-
kow linii kolejowych, co stwarza warunki do rownorzednej konkurenciji i jest korzystne z punktu
widzenia pasazeréw.

Powyzsze rozwazania doprowadzity SOKIiK do oddalenia odwotania od decyzji Prezesa UTK.

Dr Michat Bedkowski-Koziot, LL.M.Eur.Int. (Dresden)

p.o. kierownika Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego, Wydziat Prawa i Administraciji,
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynhskiego w Warszawie;

partner, Kancelaria Kochanski, Zieba, Rapala i Partnerzy
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key changes introduced by the new legislation as opposed to the repealed Directives. This article
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of the changes to be made by the implementation of the provisions of Directive 2012/34.
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Summary: The first part of the article presents arguments behind the government’s decision to
enforce vertical separation as an element of liberalization aimed at infrastructure sectors. The
second part focuses on the actual implementation process of the Polish railway transport reform.
A list of urgent and relatively easy to implement actions it put forth in the concluding remarks,
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Summary: The goal of this article is to demonstrate, from the infrastructure manager’s perspective,
the influence that the Polish railway regulator has on the business relations between the infrastructure
manager and railway undertakings with respect to granting access to railway infrastructure. The
ORT President currently follows the concept of ‘wide interference’ into the contractual relationships
of these parties — the regulator believes to be entitled to arbitrary shape the provisions of decisions
replacing a railway infrastructure access contract. By contrast, the PKP PLK states that the market
regulator has limited powers only in this matter and should refrain from exercising an excessive
influence on the obligations of the parties. The main aim of this paper is to present a theoretical
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and practical overview of the problem, and to prove that only the ‘narrow interference’ concept is
legally justified.

Key words: granting access to the railway infrastructure, President of the Office of Rail Transportation,
railway infrastructure management unit, carrier, powers of market regulating authority, freedom
of contract, railway market

Stefan Akira Jarecki, Opening the market for domestic rail passenger transport services to
competition. Rules of access to infrastructure for commercial and public services
Table of contents:
I.  Introduction
II.  Competition in the railway passenger transport sector

1. Why do we need competition in the domestic passenger railway industry?

2. Competition in the passenger railway industry — only advantages?

3. What models of opening the market for competition are applied in the railway passenger

industry?

4. Model of opening the market for competition proposed by the European Commission
lll. Protection of the economic equilibrium of public services. Different rules of access to infra-

structure for commercial and public services

1. Protection mechanisms of the economic equilibrium of public services in Great Britain and

Poland

2. The mechanism proposed by the European Commission
IV. Conclusions
Summary: Transport is fundamental to EU economy and society. Mobility is vital for the internal
market and for the quality of life of its citizens. Transport enables economic growth and job creation.
According to EU transport policy, the majority of medium-distance passenger transport should
be based on railways by 2050. However, rail markets are currently facing stagnation or decline
in many EU Member States. Faced with this problem, the European Commission proposed in
January 2013 far reaching measures to encourage more innovation in European railways by
opening domestic passenger markets to competition. The Commission proposed to amend EC
Regulation 1370/2007 on public service in order to make the award of public service contracts for
rail competitive on a mandatory basis. It also proposed to amend Directive 2012/34/EU meant to
ensure open access to infrastructure in order to provide domestic passenger services. However,
opening up domestic passenger markets to competition may have implications for the organisation
and financing of rail passenger services provided under a public service contract. According to
the Commission’s proposals, Member States will thus have the possibility to limit access rights
for the purpose of operating domestic services if the exercise of such rights would compromise
the economic equilibrium (viability) of a public service contract. Rules of access to infrastructure
for commercial and for public services will therefore be different. The main aim of this article is to
analyze the mechanism proposed by the European Commission in order to protect the economic
equilibrium of public services. The paper will also compare the proposed EU mechanism with
models already in use in certain Member States, namely Great Britain and Poland. In conclusion,
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changes to the drafts presented by the European Commission will be proposed on the basis of
the above analysis.

Key words: railways, public services, access to infrastructure, protection of the economic equilibrium
of public services, opening domestic passenger markets to competition.

Michat Zajfert, Access to rolling stock as the key barrier for market development of rail
passenger services in Poland
Table of contents:
[.  Introduction
II. Characteristic costs and incomes in railway transport
lll. Reform of the state enterprise Polish Railways (PKP)
IV. Strengthening of market entry barriers by railway providers belonging to the incumbent PKP
Group
V. Organisation of short-distance passenger railway transport
1. First attempt to create a municipal provider — case study Lubuska Kolej Regionalna
Services provided by public rail operator belonging to the PKP Group
Purchase of rolling stock by county councils (voivodeships)

oD

Municipal operator created with property of the state enterprise Polish Railways — case
study Koleje Mazowieckie

Creation a new urban operator — case study SKM Warszawa

Creation a new regional operator — case study Koleje Slgskie

Competitive tendering of regional railway services

®© N o o

Transfer of the national regional railway provider (Przewozy Regionalne) from the PKP
Group to county councils (voivodeships)

VI. Experiences in reforming other public transport services

VII. Summary

Summary: Competition in rail-freight transport is developing rapidly in Poland. The same cannot
be said about passenger transport, both short and long-distance, where improvements are far
more limited because of problems with the organisation of passenger transport by local authorities
and with the creation of new railway operators. Although positive examples do exist, most of the
implemented solutions in use consolidate the monopoly of public services, eliminate competition
and thus makes it impossible to introduce the optimal solution for society.

Creating municipal providers is a better model than a national railway company but in truth, this
option will end up creating local monopolies. Competitive tendering (competition for the market) is
the best solution here but Poland battles with a major entry barrier — the lack of necessary rolling
stock. Surplus rolling stock belonging to the state railway companies of the PKP group should be
made available to other railway companies. Similarly, county councils (the voivodeships) should
be able to control the rolling stock of the national regional rail operator (Przewozy Regionalne
PKP), which they now own.

Keywords: railway transport, railway rolling stock, public services, monopoly.
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Michat Gajdus, Anna Laszczyk, Few remarks on the competitiveness on the Polish rail

freight market

Table of contents:

I.  Introduction

II. Rail freight market

lll. Access to infrastructure and anticompetitive practices

IV. Draft models aimed at effective market liberalization and an improvement in the competitive-
ness of the market

V. Role of the President of the Office of Rail Transport on the rail freight market; regulatory au-
thority as an effective re-regulation mechanism

VI. Conclusions

Summary: Introducing competition into the Polish rail market remains one of its most widely

discussed topics because the market liberalisation process has not been completely efficient. One

may enumerate various reasons for such an outcome. These include: the improper restructuring of

the national incumbent rail operator (Polskie Koleje Panstwowe), barriers to infrastructure access

and insufficient powers of the regulatory authority. The above mentioned issues are discussed

throughout the paper. The rail freight market, as a strategic sector for the national economy, is

analysed in details.

Key words: rail; rail freight transport; President of the Office of Rail Transport; access to infrastructure;

regulation; regulatory authority.

Michal Bedkowski-Koziotl, Lukasz Gotgb, On the notion and scope of rail transport law.
Some remarks on the 10t anniversary of the Polish Rail Transport Act of 2003
Table of contents:
I.  Introduction
II.  Notion, subject and scope of rail transport law

1. General remarks

2. Rail transport law at domestic level

2.1. Rail transport law in the narrow sense
2.2. Rail transport law in the broad sense

3. Rail transport law at the EU level

4. International law of rail transport
lll. Specific conditions of rail transport law regulation

1. Technical, economic and political implications

2. Interdependent relations of norms of rail transport law
IV. Position of rail transport law in the overall legal system

1. Rail transport law as public law

2. Rail transport law as private law
V. Conclusions
Summary: The 10" anniversary of the Polish Rail Transport Act of 28" March 2003 gives an
opportunity to make some remarks on the notion and scope of rail transport law in Poland,
including the analysis of the subject and scope of its provisions. For this purpose, the paper
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contains a detailed analysis of the roots of rail transport legislation, both at the domestic (Polish)
law level as well as the EU and the international level. The article makes an attempt to delimitate
the boundaries of rail transport law and to define the character of its norms. Finally, it outlines the
specific conditions of its validity and enforcement.

Key words: transport, rail transport, rail transport sector, passenger transport, transport of goods,
railway infrastructure, railway lines, rail transport law, sources of rail transport law, polish rail
transport law, EC rail transport law, international rail transport law.

Legislation and case law reviews

tukasz Gotab, The rail transport sector in the jurisprudence of the Court of Justice
of the European Union
Table of content:
[.  Introduction
II.  Allegations of the European Commission in its complaints against Member States
1. Allegations of the Commission in cases where a breach of EU law was established
2. Allegations of the Commission in cases where a breach of EU law was not established
3. Allegations of the Commission in case C-369/11 Commission v. Italy (still pending)
lll. Jurisprudence of the Court of Justice
1. Judgments of the Court of Justice in cases where a breach of EU law was established
2. Judgments of the Court of Justice in cases where a breach of EU law was not established
IV. Summary — judgment of the Court of Justice in case C-512/10 Commission v. Poland in the
context of other ruling delivered by the Court of Justice
Summary: Recent years have shown an increase in the activities of the European Commission as
far as the evaluation of the implementation process of EU rail transport law. As a result, a number
of cases were brought by the Commission before the Court of Justice of the European Union
against Member States which have, in the opinion of the Commission, infringed their obligations to
implement relevant EU provisions. This article discusses the cases examined by the Court of Justice.
Key words: rail transport, rail transport sector, regulation of rail transport, European Union law,
Court of Justice of the European Union.

Poland failed to comply with its obligations deriving from EU law in the rail transport field.
Judgment of the Court of Justice of the European Union of 30 Mai 2013 in case
C-512/10 European Commission/Poland (Tadeusz Skoczny).

Danish state aid to the incumbent railway operator complies with EU law
Judgement of the Court of 20 March 2013 in case T-92/2011 Andersen v European Commission
(Danske Statsbaner) (Jedrzej Wcislak)

Direct conclusion of a service contract and the possibility to lodge an appeal against

the activities of the organiser of public transport
Commets to the judgements of the Voivodeship Administrative Court in Gliwice in cases
Il SA/GI 1024/12, 1267/12, 1268/12, 1269/12 and 1408/12 |1 1409/12 (Katarzyna-Bozekowska-
-Zawisza, tukasz Bozekowski)
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Legal character of decisions issued by the Polish railway regulator that replace a railway

infrastructure access contract
Judgement of the Competition and Consumers Protection Court of 28 Mai 2013 in case XVII
AmK 1/12 (Marin Trela)

Basis for the calculation of the basic fee for minimal access to railway infrastructure
Judgement od the Competition and Consumers Protection Court of 21 February 2013 in case
XVII AmK 2/12 (Michat Bedkowski-Koziot)

Publications review
Main Polish publications concerning the railway sector (Lukasz Gotgb)
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