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Streszczenie

W 2016 roku ostatecznie przyjeto czwarty pakiet kolejowy. Czwarty pakiet kolejowy kohczy pro-
ces stopniowego otwierania rynku kolejowych przewozéw pasazerskich w UE na konkurencje.
Ustanawia on ogdélne prawo dla przedsiebiorstw kolejowych utworzonych w jednym z panstw
cztonkowskich UE do wykonywania wszystkich rodzajow przewozéw pasazerskich na catym
terytorium Unii. Tym samym pakiet wprowadza otwarty dostep do infrastruktury kolejowej dla
krajowych przewozow pasazerskich (konkurencja na rynku). Czy oznacza to, ze konkurencja
w formule otwartego dostepu rzeczywiscie sie rozwinie? Istothg barierg wejscia na rynek pa-
sazerskich przewozow kolejowych dla operatoréw dziatajgcych w formule otwartego dostepu
mogg by¢ przewozy wykonywane w ramach zobowigzania do swiadczenia ustug publicznych,
okreslone, powierzone i finansowane przez wiadze krajowe. W artykule przeanalizowano nowe
przepisy unijne dotyczgce otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozow pasazerskich na
konkurencje przez pryzmat braku precyzyjnej definicji ustugi publicznej w transporcie kolejowym
w prawie UE.
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I. Wprowadzenie

W 2016 r. przyjeto tzw. czwarty pakiet kolejowy'. Jego celem jest dokonczenie budowy jed-
nolitego europejskiego obszaru kolejowego, ozywienie europejskiego sektora transportu kolejo-
wego i uczynienie kolei bardziej konkurencyjnej w stosunku do innych srodkéw transportu. Sktada
sie on z dwoch filaréw: ,technicznego” i ,rynkowego” (przez niektérych nazywanego takze, nie
bez przyczyny, ,politycznym”). Jednym z kluczowych rozwigzan filaru ,rynkowego” jest otwarcie
rynku krajowych przewozoéw pasazerskich na konkurencje (zaréwno w modelu ,konkurencji o ry-
nek”, jak i w modelu ,konkurencji na rynku”2). Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/2370 z 14 grudnia 2016 r. zmieniajgca dyrektywe 2012/34/UE w odniesieniu do otwarcia
rynku krajowych kolejowych przewozow pasazerskich oraz zarzgdzania infrastrukturg kolejowg?
przyznaje przedsiebiorstwom kolejowym na sprawiedliwych, niedyskryminacyjnych i przejrzy-
stych warunkach, bez uszczerbku dla rozporzgdzenia (WE) nr 1370/20074, prawo dostepu do
infrastruktury kolejowej we wszystkich panstwach cztonkowskich w celu prowadzenia kolejowych
przewozow pasazerskich. Przedsiebiorstwa kolejowe majg przy tym prawo do zapewniania po-
dréznym mozliwosci wsiadania na dowolnej stacji i wysiadania na innej stacji. Prawo to obejmuje
réwniez dostep do infrastruktury tgczacej obiekty infrastruktury ustugowej. Przywotane przepisy
dyrektywy stosuje sie od 1 stycznia 2019 r., przedsiebiorstwa kolejowe bedg zas mogty uzyskac
dostep do infrastruktury kolejowej we wszystkich panstwach cztonkowskich w celu wykonywania
kolejowych przewozow pasazerskich od rozktadu jazdy pociggéw obowigzujgcego od 14 grudnia
2020 r. Oznacza to, ze teoretycznie po tej dacie przedsiebiorstwa kolejowe ze wszystkich panstw
cztonkowskich UE bedg mogty uzyska¢ dostep do krajowych sieci kolejowych i $wiadczy¢ ko-
mercyjne przewozy kolejowe (wprowadzenie modelu ,konkurencji na rynku”), z zastrzezeniem
przewidzianego przez regulacje unijne prawa panstw cztonkowskich do ograniczenia prawa do
takiego dostepu na podstawie decyzji organu regulacyjnego, w przypadku, gdyby zagrazat on
réwnowadze ekonomicznej umoéw o $wiadczenie ustug publicznych (kwestia ta pozostaje jednak
poza zakresem niniejszego artykutu). Czy w istocie jednak nowe rozwigzania przyniosg taki efekt?

Zeby udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie trzeba w pierwszym rzedzie zwrdcié uwage na
prawny model organizacji rynku przewozow pasazerskich obowigzujgcy w wigkszosci panstw
europejskich. Standardem jest to, ze podstawowym graczem na tym rynku jest w istocie szero-
ko rozumiane panstwo (obejmujgce wtadze centralne i regionalne), ktére organizuje i finansuje
zdecydowang wiekszo$¢ przewozow pasazerskich jako przewozy realizowane w ramach stuzby

1 Pomiedzy 2001 a 2016 r. UE przyjeta cztery kolejowe pakiety legislacyjne obejmujgce dyrektywy i rozporzadzenia (pierwszy w 2001 r., drugi w 2004 r.,
trzeci w 2007 r. oraz czwarty w 2016 r.). Ich celem jest otwarcie rynkéw transportu kolejowego na konkurencje, uczynienie europejskiego transportu ko-
lejowego interoperacyjnym oraz ustanowienie warunkéw do rozwoju jednolitego europejskiego obszaru kolejowego. Przepisy pakietow dotyczg w szcze-
golnosci przyznawania dostepu do infrastruktury kolejowej, optat pobieranych z tego tytutu, licencjonowania przedsigbiorstw kolejowych, przyznawania
uprawnien maszynistom, wymagan w zakresie bezpieczenstwa transportu kolejowego, utworzenia Agencji Kolejowej UE, funkcjonowania organéw
regulacyjnych oraz praw i obowigzkéw pasazeréw w transporcie kolejowym.

2 W sektorze transportu kolejowego wyrdznia sie dwa zasadnicze prawne modele konkurengii., tzw. model konkurencji na rynku (competition in the
market) oraz tzw. model konkurencji o rynek (competition for the market). Przez pojgcie modelu ,konkurencji na rynku” rozumnie sig sytuacje, w ktérej
poszczegdlne przedsigbiorstwa kolejowe konkurujg miedzy sobg w zakresie $wiadczonych ustug przewozowych o pasazeréw w przewozach osob oraz
o nadawcow tadunkéw w przewozach towaréw. Model ,konkurencji o rynek” to z kolei system organizacji rynku transportu kolejowego, w ktérym kon-
kurencja pojawia sie na etapie wyboru przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi przewozowe, lecz nie wystepuje na etapie ich $wiadczenia. W tym modelu
wiadze publiczne wybierajg na okreslony czas przedsigbiorstwa swiadczace ustugi na danym obszarze w drodze konkurencyjnej i niedyskryminacyjnej
procedury (zazwyczaj w drodze przetargu). Na etapie $wiadczenia ustug przewozowych konkurencja miedzy przedsigbiorstwami $wiadczacymi ustugi
jest jednak wytaczona. Przedsigbiorstwa kolejowe wybrane do realizacji ustug otrzymuja de facto monopol na przewozy na wskazanym obszarze w $cisle
okre$lonym przedziale czasu (zob. szerzej: Jarecki, 2013).

3 Dz. Urz. UE 2016 L 352/1.

4 Rozporzadzenie (WE) 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2007 r. dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG) 1191/69 i 1107/70 (Dz. Urz. UE 2007 L 315/1).
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publicznej. Swiadczenie ustug publicznych stanowi podstawowg dziatalno$é w sektorze transportu
kolejowego (CER, 2008, s. 55). Przy czym zazwyczaj wtadze publiczne powierzajg swiadczenie
ustug, z pominieciem procedury konkurencyjnej, podmiotom wywodzgcym sie z zasiedziatego,
narodowego przedsiebiorstwa kolejowego. Zasiedziate przedsiebiorstwa kolejowe sg gtéwny-
mi uczestnikami rynku w wiekszosci panstw cztonkowskich (Bergantino, s. 179 i 183). Niektore
z panstw czlonkowskich wprowadzity prawo otwartego dostepu do infrastruktury kolejowej i do-
puscity, niezaleznie od legislacji europejskiej, mozliwos¢ wykonywania przewozow kolejowych
na zasadach komercyjnych, tj. na wlasne ryzyko handlowe i odpowiedzialnos¢ przedsiebiorstwa
kolejowego, poza systemem wykonywania ustug publicznych. W Niemczech otwarty dostep do
Swiadczenia przewozéw pasazerskich istnieje od 1994 r. Otwarty dostep funkcjonuje rowniez
Szwecji, Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej czy we Wioszech (Knieps,
2015, s. 47). Jak zauwazono w pigtym sprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie monitorowania rozwoju rynku przewozéw kolejowych®, konkurencja w ramach otwar-
tego dostepu rozwineta sie w réznym stopniu i z réznym skutkiem w Austrii, Republice Czeskiej,
Niemczech, we Wtoszech, na Stowacji, w Szwecji i Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii
i Ilandii Pétnocnej. W co najmniej 15 panstwach cztonkowskich nowi operatorzy weszli na rynki
pasazerskich przewozow kolejowych® (przy czym w istocie nie w kazdym przypadku byli to ope-
ratorzy prywatni, np. w Polsce w ostatnich latach powstato wielu operatoréw samorzgdowych?’).
Rozwigzania w zakresie otwartego dostepu wprowadzono takze w Polsce. W Zadnym przypadku
nie doszto jednak do spektakularnego rozwoju konkurencji ze strony nowych operatorow dziata-
jacych w formule otwartego dostepu i na tle przewozow o charakterze ustugi publicznej przewozy
komercyjne realizowane przez tego typu operatoréw pozostaty raczej zjawiskiem marginalnym
(zob. podobnie: Krél, 2016, s. 72; Beckers, Hirschhausen, Haunerland i Walter, 2009, s. 11).
Chociaz ilo$¢ ustug realizowanych w tej formule ro$nie, to sg one w duzym stopniu ograniczone
do obstugi nisz rynkowych, ktére byty niedoceniane przez operatora zasiedziatego, takze w tych
panstwach, w ktérych otwarty dostep jest dopuszczalny w szerszym zakresie (Crtozet, Nash
i Presto, 2012, s. 13). Nie wydaje sie, aby objecie tego typu rozwigzaniami, za pomocg regulacji
unijnych, wszystkich panstw cztonkowskich UE przyniosto inny skutek.

W mojej opinii, jedng z zasadniczych przyczyn opisanego stanu moze by¢ funkcjonujgcy
w wiekszos$ci panstw europejskich system organizacji ustug publicznych w transporcie kolejo-
wym. Teoretycznie, jak zauwazono w pkt 25 preambuty do dyrektywy 2016/2370, funkcjonowa-
nie przewozow o charakterze ustugi publicznej nie powinno samo w sobie stanowi¢ przeszkody
do wykonywania przewozow komercyjnych. Zgodnie z tym punktem preambuty, istnienie uméw
o $wiadczenie ustug publicznych nie powinno uprawnia¢ panstwa cztonkowskiego do ogranicza-
nia innym przedsiebiorstwom kolejowym prawa dostepu do danej infrastruktury kolejowej w celu
Swiadczenia kolejowych przewozow pasazerskich, chyba ze takie ustugi zagrazatyby rownowadze
ekonomicznej umowy o swiadczenie ustug publicznych. Czwarty pakiet kolejowy nie ustanawia
zadnej wstepnej hierarchii pomiedzy przewozami o charakterze ustugi publicznej i przewozami

5 Bruksela, 8.12.2016 r.; COM(2016) 780 final, s. 12.

6 Pigte sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie monitorowania rozwoju rynku przewozow kolejowych Bruksela, 8.12.2016 r.;
COM(2016) 780 final, s. 12.

7 A.S. Bergantino (2015, s. 172) zauwaza, ze na rynku przewozow kolejowych dziata bardzo niewielu nowych operatoréw wywodzacych sie catkowicie
spoza sektora transport kolejowego.
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komercyjnymi (Maczkovics, 2017, s. 118). Niemniej jednak, moim zdaniem, problem w dostepie
do rynku dla nowych operatorow komercyjnych moze leze¢ w samym sposobie organizowania
i okreslania ustugi publicznej, przy czym pomijam juz mozliwos¢ ograniczenia dostepu do sieci dla
nowych przewozow w przypadku zagrozenia dla rbwnowagi ekonomicznej umow o $wiadczenie
ustug publicznych — tg kwestig nie zamierzam zajmowac sie w niniejszym artykule.

Przede wszystkim zdecydowana wiekszos¢ przewozow jest powierzana przez panstwo
i realizowana w ramach systemu wykonywania ustug publicznych, co oznacza, ze na rynku po-
zostaje niewiele miejsca dla przedsiebiorstw kolejowych zainteresowanych swiadczeniem ustug
komercyjnych (w ramach otwartego dostepu do infrastruktury kolejowej). Zwyczajnie nie istnieje
szerokie zapotrzebowanie na inne przewozy niz te, ktére zostaty juz zapewnione przez panstwo.
Skala dziatalnosci i popyt na rynku pasazerskich przewozéw kolejowych zazwyczaj uniemozliwiaja
efektywne funkcjonowanie w tych samych relacjach wielu przedsiebiorstw kolejowych. Dodatkowo,
panstwo przekazuje przedsiebiorstwom kolejowym wykonujgcym ustugi publiczne znaczne Srodki
finansowe tytutem wynagrodzenia za ich realizacje. Co, zazwyczaj, jest zrodiem przewagi kon-
kurencyjnej tych przedsiebiorstw nad operatorami komercyjnymi. Wszystkie powyzsze czynniki
stanowig istotne niematerialne bariery wejscia na krajowe rynki pasazerskich przewozoéw kolejo-
wych i powodujg, ze wejscie na te rynki zupetnie nowych operatoréw dziatajgcych na zasadach
komercyjnych (w ramach otwartego dostepu) jest mocno utrudnione.

Powstaje pytanie, czy powyzsze spostrzezenia majq jakiekolwiek znaczenie praktyczne.
Niewatpliwie nie jest mozliwe zlikwidowanie systemu realizacji ustug publicznych. Panstwo ma
prawo, a nawet obowigzek, zaspokojenia potrzeb spotecznych w zakresie transportu. Nie mozna
takze stawia¢ interesu operatoréw komercyjnych, odpowiedzialnych (zapewne nawet docelowo)
za wykonywanie mniejszosci przewozow, ponad interesem catego spoteczehstwa. Niemniej jednak
powstaje inna watpliwos¢ — czy system swiadczenia ustug publicznych w panstwach cztonkowskich
UE jest rzeczywiscie zorganizowany w sposéb optymalny? Gwarancja tego, ze ustugi publiczne
nie stanowig nieusprawiedliwionej przeszkody do wykonywania przewozow komercyjnych jest
w pierwszym rzedzie to, ze organizowane i finansowane przez panstwo przewozy nie wykraczajg
poza to, co niezbedne do osiggniecia uzasadnionych celéw wtadz publicznych. W tym kontekscie
nalezy postawi¢ pytanie, czy wtadze krajowe faktycznie powierzajg wykonywanie ustug publicz-
nych tylko w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne ze wzgledu na zakres potrzeb spotecznych
oraz brak mozliwosci zapewnienia ustug na zasadach rynkowych, czy ich dziatanie jest propor-
cjonalne w stosunku do zatozonych celow? Innymi stowy, czy organizujgc system swiadczenia
ustug publicznych panstwo pozostawia pole (i to pole odpowiednie) dla inicjatywy prywatnej? Czy
przepisy prawa UE gwarantujg, ze wtasnie takim standardom bedzie odpowiadato postepowanie
panstw cztonkowskich UE?

Ograniczeniem arbitralnosci dziatan panstw cztonkowskich UE w analizowanym zakresie
jest w prawie UE pojecie ustugi publicznej. Panstwo moze powierzy¢ swiadczenie i finansowaé
wytgcznie te ustugi, ktére majg charakter ustug publicznych w rozumieniu unijnym. Odpowiedz na
postawione przeze mnie pytania sprowadza sie zatem wtasciwie jedynie do ustalenia czy przy-
jete w prawie unijnym rozumienie pojecia ustugi publicznej gwarantuje, ze dziatania podejmowa-
ne przez panstwo w zakresie organizacji systemu swiadczenia ustug publicznych sg konieczne
i proporcjonalne w stosunku do potrzeb i sytuacji panujgcej na rynku i tym samym pozostawiajg
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(odpowiednig) mozliwos¢ realizacji przewozow komercyjnych (wykonywanych w ramach otwartego
dostepu do infrastruktury kolejowej). Okazjg do zadania tego pytania i podjecia proby udzielenia
na nie odpowiedzi jest nie tylko przyjecie czwartego pakietu kolejowego, wprowadzajgcego dla
unijnych przedsiebiorstw kolejowych ogdlne prawo do dostepu do infrastruktury kolejowej w za-
kresie wszystkich rodzajow kolejowych przewozow pasazerskich, lecz takze wydanie w ostatnim
czasie przez sady unijne kilku istotnych orzeczen dotyczacych rozumienia pojecia ustugi publicz-
nej, w tym w zakresie pasazerskiego transportu kolejowego.

Il. Ustuga publiczna w rozumieniu rozporzgadzenia 1370/2007

Pojecie ustugi publicznej pojawia sie w art. 93 TFUES. Trzeba zauwazy¢, ze Traktat postu-
guje sie roznymi okresleniami na ustugi o charakterze stuzby publicznej w odniesieniu do sekto-
ra transportu lagdowego (,ustugi publiczne”) i pozostatych sektoréw (,ustugi w ogdlnym interesie
gospodarczym”)?. Jest to m.in. wyrazem historycznego szczegolnego traktowania sektora trans-
portu lgdowego. Art. 93 TFUE dotyczy wytgcznie transportu kolejowego, drogowego i zeglugi $rod-
Igdowej, poniewaz znajduje sie w tytule VI Traktatu ,Transport”, ktérego postanowienia, zgodnie
z art. 100 TFUE, odnoszg sie wytgcznie do powyzszych gatezi transportu. Tym samym, podczas
gdy do powierzenia swiadczenia ustug stuzby publicznej w transporcie lgdowym odnosi sie prze-
pis szczegolny — art. 93 TFUE i dotyczgce tego przepisu prawodawstwo pochodne, powierzenie
ustug w innych sektorach, w tym w sektorze transportu morskiego i lotniczego, jest analizowane
na podstawie ogdlnego przepisu art. 106 ust. 2 TFUE. Powyzsze rozréznienie ma nikte znaczenie
praktyczne, poniewaz pojecie ,ustugi publicznej” zasadniczo odpowiada pojeciu ,ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym”'®. Pomimo uzycia okre$len ,ustuga publiczna” i ,ustuga w ogéinym
interesie gospodarczym”, Traktat nie zawiera definicji tych poje¢. Niemniej jednak prawodawca
unijny podjat probe sprecyzowania pojecia ,ustugi publicznej w transporcie” w rozporzgdzeniu
1370/2007 i definicje takg mozna skonstruowac w oparciu o jego przepisy (zob. Kekelekis, 2012,
S. 74; inaczej twierdzi: Maczkovics, 2009, s. 32—-33 oraz 36). Rozporzadzenie okresla cechy ustugi
publicznej, takie jak niedyskryminacyjne i ciggte swiadczenie, bardziej masowy charakter, wyzszy
poziom bezpieczenstwa, wyzsza jako$¢ czy nizsza cena niz w przypadku ustug swiadczonych
tylko na zasadzie swobodnej gry sit rynkowych. Najistotniejsze jest jednak wskazanie, w definicji
zobowigzania z tytutu Swiadczenia ustug publicznych (art. 2 lit. e rozporzagdzenia), ze za ustuge
publiczng moze zosta¢ uznana wylgcznie taka ustuga, ktorej Swiadczenia podmiot $wiadczgcy
ustugi (operator) ze wzgledu na swoj wtasny interes gospodarczy bez wynagrodzenia® nie pod-
jatby sie lub nie podjatby sie w takim samym zakresie lub na takich samych warunkach. Wedtug
rozporzgdzenia ustugg publiczng jest zatem ustuga posiadajgca okreslone cechy, ktéra sama

8 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE 2012 C 326/47).

9 M.in. w stynnym orzeczeniu z 24.07.2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH (Zb. Orz. 2003, s. 1-7747) TSUE konsekwentnie postuguje
sie okresleniem ustugi publicznej dla okreslenia ustug stuzby publicznej w transporcie.

10

Pkt 60 orzeczenia Sgdu UE z 26.11.2015 r. w sprawie T-461/13 Krolestwo Hiszpanii przeciwko Komisji Europejskiej (opublikowane w elektronicznym
Zb. Orz. — czg$¢ ogolna). Nalezy zaznaczy¢, ze Krélestwo Hiszpanii odwotato sig od tego orzeczenia do TSUE (sprawa C-81/16 P). Zob. podobnie réwniez
orzeczenie Sadu UE z 12.02.2008 r. w sprawie T-289/03 British United Provident Association Ltd (BUPA) i in. przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich
(Zb. Orz. 2008 r., s. 11-00081), pkt 162 oraz orzeczenie Sadu UE z 16.07.2014 r. w sprawie T-309/12 Zweckverband Tierkérperbeseitigung przeciwko
Komisji Europejskiej (opublikowane w elektronicznym Zb. Orz. — cze$¢ ogdlna), pkt 132.

" Trzeba w tym miejscu wyjasni¢, ze w definicji zobowigzania z tytutu $wiadczenia ustug publicznych zawartej w polskiej wersji jezykowej rozporzadzenia
nr 1370/2007 btednie postuzono sie okresleniem ,rekompensata” zamiast ,wynagrodzenie”. W innych wersjach jezykowych rozporzgdzenia zwrot ,re-
kompensata” nie wystepuje. Na przyktad w angielskiej wersji jezykowej rozporzgdzenia wystepuje w tym kontekscie zwrot ,reward” oznaczajgcy nagrode,
wynagrodzenie, zaptate. Zwrot ten oddaje istote Swiadczenia uzyskiwanego przez operatora, ktérym wedtug rozporzadzenia moze by¢ rekompensata,
prawo wytgczne lub kombinacja obu tych form wynagrodzenia.
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w sobie (jako taka) ze wzgledu na swoj charakter lub tylko ze wzgledu na niektére przypisane
jej cechy, np. przystepnos¢ cenowg czy ciggtosc, nie mogtaby zosta¢ zapewniona za pomocg sit
rynkowych (zawodnos¢ rynku). Oznacza to, ze ustugg publiczng moze by¢ takze ustuga, ktéra
wprawdzie mogtaby by¢ swiadczona komercyjnie (na zasadach rynkowych), lecz nie na takich
samych warunkach, jak tego w uzasadniony sposob oczekujg wtadze publiczne (rynek zapewnia
ustuge, ale nie jest to z punktu widzenia celow wtadz publicznych satysfakcjonujgce). Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze dziatania prawodawcy unijnego polegajgce na precyzowaniu sposobu okresla-
nia ustugi publicznej przez wiadze krajowe i tym samym ograniczaniu arbitralnosci ich dziatania
w tym zakresie sg konsekwentne. W ramach czwartego pakietu kolejowego wprowadzono nowe
rozwigzania w tym zakresie. Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338
z dnia 14 grudnia 2016 r. zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 w odniesieniu do ot-
warcia rynku krajowych ustug kolejowego transportu pasazerskiego'? wprowadza obowigzek
opracowania przez wiasciwe organy specyfikacji zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug publicz-
nych oraz okres$lenia zakresu ich stosowania. Witasciwe organ muszg w tej kwestii przestrzegac
zasady proporcjonalnosci. Specyfikacje muszg by¢ zgodne z definicjg zobowigzania z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych okreslong w rozporzadzeniu 1370/2007 (w art. 2 lit. e). Oznacza
to, ze nie mogg one wykraczaé poza to, czego swiadczenia operator bez rekompensaty w ogole
by sie nie podjat albo nie podjatby sie w takim samym zakresie na warunkach okreslonych przez
wiadze publiczne. Przy czym rozporzgdzenie precyzuje, ze organizatorzy mogg w tym wzgledzie
tgczy¢ ustugi pokrywajgce koszty z ustugami niepokrywajgcymi kosztow. Specyfikacje powinny
generowac pozytywne efekty sieciowe, miedzy innymi w zakresie lepszej jakosci ustug, spéjnosci
spotecznej i terytorialnej lub ogdlnej wydajnosci systemu transportu publicznego oraz prowadzi¢
do osiggniecia celdw polityki transportu publicznego w sposéb efektywny kosztowo, a takze za-
pewniac stabilnos¢ finansowg operatora $wiadczgcego ustugi publiczne. Ponadto, nowelizacja
rozporzadzenia 1370/2007 przewiduje, ze specyfikacje zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug
publicznych powinny by¢ spéjne z celami polityki okreslonymi w dokumentach dotyczgcych po-
lityki transportu publicznego w panstwach czionkowskich, ktérych tresé i format oraz procedury
konsultacji z odpowiednimi zainteresowanymi stronami okresla sie zgodnie z prawem krajowym.
Stanowi to odejscie od pierwotnej propozyciji Komisji, ktéra w projekcie zmian do rozporzgdzenia
1370/2007 zaktadata wprowadzenie obowigzku opracowywania przez wtasciwe organy planéw
transportowych obejmujgcych wszystkie stosowne $rodki transportu na terytorium ich wtasciwo-
Sci. Wydaje sie, ze wymog ten ma ograniczone znaczenie, skoro rozporzgdzenie nie naktada na
wiadze krajowe konkretnego obowigzku przygotowania dokumentéw dotyczacych polityki trans-
portu publicznego, a dodatkowo nie precyzuje, co doktadnie nalezy rozumieé¢ przez to okresle-
nie. Powyzsze jest tym bardziej dziwne, ze wedtug rozporzgdzenia specyfikacje majg prowadzic¢
do osiggniecia celdéw polityki transportu publicznego okreslonych w tych dokumentach. Sposob
zapewnienia zgodnosci z powyzszymi wymogami lezy zatem catkowicie po stronie panstw czton-
kowskich (Maczkovics, 2009, s. 125).

2° Dz. Urz. UE 2016 L 354/22.
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lll. Najnowsze orzecznictwo sadoéw unijnych

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdow unijnych panstwa cztonkowskie majg szero-
kie uprawnienia dyskrecjonalne w kwestii definiowania tego, co uwazajg za ustugi w ogélnym
interesie gospodarczym. Definicja tych ustug moze zosta¢ podana w watpliwos¢ przez organy
UE jedynie w przypadku popetnienia przez panstwo cztonkowskie oczywistego btedu w ocenie
(,manifest error”)'3. Wobec braku zharmonizowanych przepiséw prawa UE w tej materii Komisja
Europejska nie jest uprawniona do zajmowania stanowiska w kwestii zakresu zadan z dziedziny
ustug publicznych spoczywajgcych na operatorze wykonujgcym ustugi, w tym w zakresie pozio-
mu kosztéw zwigzanych z tymi ustugami, kwestii stosownosci wyboréw politycznych dokonanych
w tym wzgledzie przez wiadze krajowe ani w kwestii efektywnosci ekonomicznej operatora’.
Z protokotu nr 26 w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogdélnym, uzupetiajgcego TUE
i TFUE, wynika, ze wspolne wartosci Unii w odniesieniu do ustug w ogélnym interesie gospodar-
czym, w rozumieniu art. 14 TFUE, obejmujg w szczegodlnosci zasadniczg role i szeroki zakres
uprawnien dyskrecjonalnych organéw krajowych, regionalnych i lokalnych w zakresie swiadcze-
nia, powierzania i organizowania ustug w ogolnym interesie gospodarczym w sposéb mozliwie
najbardziej odpowiadajgcy potrzebom odbiorcéw6.

Niezaleznie od powyzszego przystugujace panstwu cztonkowskiemu uprawnienie do okre-
$lania ustug w ogdlnym interesie gospodarczym nie jest nieograniczone i nie moze by¢ wykony-
wane w sposob arbitralny jedynie w celu wytgczenia szczegodlnego sektora lub poszczegdinych
przedsiebiorstw z zakresu stosowania regut konkurencji'’. Aby dang ustuge mozna byto uznaé
za ustuge w ogolnym interesie gospodarczym, musi ona wigzac sie z ogélnym interesem gospo-
darczym, ktéry wykazuje szczegdlne cechy w poréwnaniu z cechami wykazywanymi przez inne
dziatania w ramach zycia gospodarczego'®. W orzeczeniu w sprawie Sgdu UE z 26listopada 2015 r.
w sprawie T-461/13 Krolestwo Hiszpanii przeciwko Komisji Europejskiej wskazano posrednio, ze
w przypadku istnienia kilku takich samych ustug zakwalifikowanie tylko jednej z nich jako ustugi
publicznej stanowi oczywisty btgd w ocenie'®. Chociazby dlatego, ze trudno wowczas skutecznie
twierdzi¢, ze posiada ona szczegdlne cechy odrdzniajgce jg od innych dziatan gospodarczych.

Organy UE, sprawujgc kontrole nad okreslaniem przez panstwa cztonkowskie zobowigzanh
z tytutu Swiadczenia ustug publicznych, muszg uwzglednia¢, ze zdefiniowanie przez panstwo
cztonkowskie ustugi jako ustugi w ogolnym interesie gospodarczym mozna kwestionowac tyl-
ko w razie popetnienia przez to panstwo oczywistego btedu w ocenie. Kontrola ta musi jednak

3 Orzeczenie Sgdu UE w sprawie T-461/13, pkt 61; orzeczenie Sgdu UE z 15.06.2005 r. w sprawie T-17/02 Fred Olsen, SA przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich (Zb. Orz. 2005 r., s. 11-02031), pkt 216; orzeczenie Sgdu UE z 22.10.2008 r. w sprawach potaczonych T-309/04, T-317/04, T-329/04 oraz
T-336/04 TV 2/Danmark A/S i inni przeciwko Komisji Wspdinot Europejskich (Zb. Orz. 2008 ., s. [1-02935), pkt 101 oraz orzeczenie Sadu UE z 6.10.2009 .
w sprawie T-8/06 FAB przeciwko Komisji (Zb. Orz. 2009 r., s. [I-00196), pkt 63.

4 Orzeczenie Sgdu UE w sprawie T-461/13, pkt 61; orzeczenie Sgdu UE z 27.02.1997 r. w sprawie T-106/95 FFSA i inni przeciwko Komisji Europejskiej
(Zb. Orz. 1997 r., s. 11-00229), pkt 108 oraz orzeczenie Sgdu UE z 1.07.2010 r. w sprawach potgczonych T-568/08 oraz T-573/08 Métropole télévision
(M6) i Télévision frangaise 1 SA (TF1) przeciwko Komisji Europejskiej (Zb. Orz. 2010 r., s. 11-03397), pkt 139 i przytoczone tam orzecznictwo. Przy czym
trzeba zauwazy¢, ze przepisy prawa UE, w tym przepisy rozporzadzenia 1370/2007, w niektérych przypadkach wprowadzajg obowigzek stosowania
tzw. bodzcéw motywacyjnych, czyli mechanizméw wymuszajacych pewien poziom efektywnosci (wydajnosci) operatora $wiadczgcego ustugi publiczne
(zob. szerzej: Jarecki, 2017, s. 19-30).

5 Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE 2012 C 326/13).
16 Orzeczenie Sgdu UE w sprawie T-461/13, pkt 61.
7 Orzeczenie Sgdu UE w sprawie T-289/03, pkt 168.

8 Orzeczenie Sgdu UE w sprawie T-461/13, pkt 62, orzeczenie TSUE Z 10.12.1991 r. w sprawie C-179/90Merci convenzionali porto di Genova SpA
przeciwko Siderurgica Gabrielli SpA (Zb. Orz. 1991 r., s. 1-05889), pkt 27 oraz orzeczenie TSUE z 17.07.1997 r. w sprawie C-242/95T-Link A/S przeciwko
De Danske Statsbaner (DSB) (Zb. Orz. 1997 r., s. [-04449), pkt 53.

19 Zob. pkt 74 orzeczenia.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2017, nr 4(6) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.4.6.7



93

Stefan Akira Jarecki e  Otwarcie krajowych rynkow kolejowych przewozow pasazerskich a ustugi publiczne

zapewniac poszanowanie pewnych minimalnych kryteriow dotyczgcych miedzy innymi istnienia
aktu wtadzy publicznej powierzajgcego danym podmiotom gospodarczym zadanie Swiadczenia
ustug w ogolnym interesie gospodarczym, a takze powszechnego i obowigzkowego charakteru
tego zadania?°. Uznanie danej ustugi za publiczng wymaga, aby zobowigzanie w zakresie za-
rzgdzania nig zostato powierzone okreslonym przedsigbiorstwom?’. Ponadto, Sgd UE zauwazyt,
ze organy UE powinny przeprowadzac¢ swojg kontrole w sposob staranny (rzetelny) i obiektywny
(bezstronny), co wymaga w szczegolnosci wnikliwej analizy informaciji przedstawionych przez
panstwo cztonkowskie?2. Sgd UE stwierdzit, Ze sam fakt, iz dane przedsiebiorstwo nie podjetoby
sie, ze wzgledu na swoj wiasny interes gospodarczy, swiadczenia danej ustugi lub nie podjetoby
sie jej Swiadczenia w tym samym zakresie lub na tych samych warunkach, a zatem iz istnieje
zawodnos¢ rynku, nie jest jeszcze wystarczajgcy do zakwalifikowania ustugi jako ustugi pub-
licznej. Istnienie zawodnosci rynku nie wystarcza bowiem do tego, aby moc stwierdzi¢ istnienie
ustugi w ogélnym interesie gospodarczym, konieczne jest jeszcze chociazby okreslenie zadania
w zakresie $wiadczenia ustugi w ogolnym interesie gospodarczym przez panstwo?3. Niemniej
jednak fakt, ze przepisy krajowe nie stanowig wyraznie, ze dana ustuga jest ustuga publiczng nie
pozwala Komisji na zaniechanie oceny tej ustugi na podstawie przepiséw dotyczacych istnienia
ustugi w ogélnym interesie gospodarczym?*.

Zgodnie z rozporzgdzeniem 1370/2007 swiadczenie ustug publicznych moze zosta¢ powie-
rzone na podstawie umowy o swiadczenie ustug publicznych lub w ramach tzw. zasad ogdlnych.
Wedtug rozporzadzenia 1370/2007 przez umowe o $wiadczenie ustug publicznych nalezy rozu-
miec jeden lub kilka aktéw wigzgcych, prawnie potwierdzajgcych porozumienie zawarte pomiedzy
wiasciwym organem publicznym (organizatorem) a podmiotem $wiadczgcym ustugi publiczne
(operatorem), w sprawie powierzenia temu podmiotowi zarzgdzania ustugami pasazerskiego
transportu publicznego podlegajgcymi zobowigzaniom z tytutu swiadczenia ustug publicznych
oraz Swiadczenie tych ustug. W zalezno$ci od prawa panstw cztonkowskich umowa moze mie¢
réowniez forme decyzji wtasciwego organu, ktéra stanowi indywidualny akt ustawodawczy lub
wykonawczy albo zawiera warunki, zgodnie z ktérymi wiasciwy organ samodzielnie swiadczy
ustugi lub powierza ich swiadczenie podmiotowi wewnetrznemu. Rozporzgdzenie zawiera zatem
niezwykle szerokg definicje ,umowy o $wiadczenie ustug publicznych”. W zakresie tego pojecia
miesci sie nie tylko umowa cywilnoprawna, lecz takze akty charakteru umowy, w rozumieniu pra-
wa polskiego, w ogdle nie posiadajgce. Umowy o swiadczenie ustug publicznych powinny jed-
noznacznie okresla¢ zobowigzania z tytutu Swiadczenia ustug publicznych, ktére musi wypetniaé
podmiot swiadczgcy ustugi publiczne, jak réwniez obszar geograficzny, ktérego zobowigzania te
dotyczg. Ponadto, rozporzgdzenie wymaga, aby umowy te okreslaty z géry, w sposéb obiektywny
i przejrzysty, parametry, wedtug ktérych obliczane sg ewentualne rekompensaty, tak aby zapobiec
nadmiernemu poziomowi rekompensaty. Zasadg og6lng jest z kolei Srodek majgcy zastosowanie
w sposob niedyskryminacyjny do wszystkich ustug publicznych tego samego rodzaju w zakresie

20 Orzeczenie Sgdu UE z 7.11.2012 r. w sprawie T-137/10 Coordination bruxelloise d’institutions sociales et de santé (CBI) przeciwko Komisji Europejskiej
(opublikowane w elektronicznym Zb. Orz. — cze$¢ ogdlna), pkt 100-101 i przytoczone tam orzecznictwo oraz orzeczenie Sadu UE w sprawie T-461/13, pkt 63.

21 Orzeczenie Sadu UE w sprawie T-461/13, pkt 61.

22 Orzeczenie Sgdu UE z 18.01.2017 r. w sprawie T-92/11 RENV Jgrgen Andersen przeciwko Komisji Europejskiej, dotychczas nieopublikowane
w Zb. Orz., pkt 57.

23 |bidem, pkt 78.
24 Ibidem. pkt 64.
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transportu pasazerskiego na danym obszarze geograficznym, objetym wtasciwoscig miejscowg
danego organu. Zasady ogolne sg zatem srodkami stosowanymi w odniesieniu do jednego ro-
dzaju lub kilku rodzajéw ustug publicznego transportu kolejowego, ktére mogg by¢ naktadane
jednostronnie i w sposob niedyskryminujgcy przez organy publiczne na podmioty swiadczace
ustugi publiczne lub ktére mogg zosta¢ wigczone do uméw zawieranych miedzy wiasciwymi or-
ganami i podmiotami $wiadczgcymi ustugi publiczne. Zasadg ogdlng moze by¢ réwniez prawo
regionalne lub krajowe stosowane wobec wszystkich istniejgcych lub potencjalnych przewozni-
kéw w regionie lub panstwie cztonkowskim. Panstwa cztonkowskie lub organizatorzy publiczne-
go transportu zbiorowego mogg organizowac transport publiczny na podstawie zasad ogoéinych,
takich jak ustawy, rozporzadzenia lub srodki regulacyjne. Jednakze zgodnie z przepisami rozpo-
rzgdzenia 1370/2007, jesli przedmiotem zasad ogdlnych jest przyznanie rekompensaty lub pra-
wa wytgcznego?®, wymagane jest dodatkowo zawarcie umowy o $wiadczenie ustug publicznych.
Istniejg jednak wyjatki od tej zasady. Przedmiotem zasad ogdlnych, niewymagajgcych zawarcia
dodatkowo umowy o $wiadczenie ustug publicznych, moze by¢ okreslenie taryf maksymalnych
dla wszystkich lub niektorych kategorii pasazerow?®. Na tle powyzszych rozwazan nalezy jednak
wyraznie zauwazyc¢, ze fakt, iz ustuga stanowi przedmiot umowy publicznoprawnej, sam przez sie
nie przesgdza o tym, ze ustuga ta automatycznie i bez zadnych uscislen dokonanych przez dane
wtadze krajowe ma charakter ustugi w ogolnym interesie gospodarczym?’.

Szczegodlnie interesujgce w omawianym zakresie jest orzeczenie Sgdu UE z 18 stycznia
2017 r. w sprawie 7-92/11 RENV Jgrgen Andersen przeciwko Komisji Europejskiej?®. Orzeczenie
to dotyczyto decyzji Komisji Europejskiej z 24 lutego 2010 r. w sprawie uméw o swiadczenie ustug
publicznych w zakresie transportu zawartych pomiedzy duriskim ministerstwem transportu a Danske
Statsbaner (pomoc panstwa C-41/08 (ex NN 35/08))?°. Decyzja ta odnosita sie do rekompensat
z tytutu Swiadczenia ustug publicznych w zakresie pasazerskich przewozéw kolejowych dla duni-
skiego przedsiebiorstwa kolejowego Danske Statsbaner SV (DSB). DSB jest przedsigbiorstwem
kolejowym posiadajgcym w Danii dtugg tradycje. Przedsiebiorstwo to stanowi w catosci wtasnosc¢
panstwa dunskiego. Swiadczy wylgcznie ustugi kolejowego przewozu oséb i ustugi powigzane
w Danii, Szwecji, Norwegii oraz w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocne;j
(takze poprzez swoje spoétki zalezne). Sgd odnidst sie w tym orzeczeniu do kilku kwestii. Jedng
z najistotniejszych i najciekawszych, w szczegdlnosci w kontekscie niniejszego artykutu, jest jed-
nak rozumienie pojecia ,ustugi publicznej”. Skarzgcy prowadzit dziatalno$¢ w zakresie przewozow
autobusowych. Istotg jego skargi byto to, ze realizowane przez niego ustugi transportu drogowego
pokrywaty sie z trasami obstugiwanymi przez DSB na podstawie powierzonego temu operato-
rowi przez wtadze dunskie zobowigzania do swiadczenia ustug publicznych. Spostrzezenie to
dotyczyto potgczenia pomiedzy stolicg Danii a szwedzkim miastem Ystad. Skarzgcy podnosit, ze
wykonywane przez niego ustugi sg lepsze (a przynajmniej poréwnywalne) od tych zapewnianych
przez DSB w zakresie ciggtosci, regularnosci, czestotliwosci, zdolnosci przewozowych i stawek.

25 Prawo wytgczne oznacza mozliwo$é $wiadczenia niektorych ustug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego na danej trasie, w danej sieci
lub na danym obszarze z wytgczeniem innych podmiotéw $wiadczacych takie ustugi.

26 Komunikat Komisji w sprawie wytycznych interpretacyjnych w odniesieniu do rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007 dotyczgcego ustug publicznych
w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego (Dz. Urz. UE 2014 C).

27 Orzeczenie Sadu UE w sprawie T-461/13, pkt 71.
28 Dotychczas nieopublikowane w Zb. Orz.
29 Dz. Urz. UE 2011 L Nr 7/1.
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W jego opinii, oznaczato to, ze w rzeczywistosci nie wystepowata niedoskonatos¢ (zawodnos¢)
rynku czy tez luka w ustugach zapewnianych przez rynek. W konsekwenciji ustugi wykonywane
przez DSB faktycznie nie byty ustugami publicznymi (nie byto potrzeby ustanawiania takich ustug).
W swojej decyzji Komisja Europejska nie podzielita jednak poglgdu skarzgcego i uznata, ze Dania
nie popetnita oczywistego btedu w ocenie, kwalifikujgc przewozy realizowane przez DSB jako
ustugi publiczne.

Sad UE wskazat, ze Komisja ustalita w swojej decyzji, iz z dunskiej ustawy o transporcie ko-
lejowym jasno wynikato zobowigzanie DSB do realizacji ustug publicznych na podstawie umoéw
negocjowanych z ministerstwem transportu. Umowy te okres$laty szczegoétowo linie obstugiwane
przez DSB, a takze wymogi dotyczace, punktualnosci, jakosci oraz czestotliwosci przewozéw
w konkretnym okresie. Ponadto, celem dziatah wtadz dunskich byto ustanowienie spéjnej i kom-
pleksowej sieci transportowej gwarantujgcej odpowiednig jakos¢ ustug dla pasazerow i spetnie-
nie celéw w zakresie transportu okreslonych przez wtadze dunskie®. Jesli chodzi o potgcznie
Kopenhaga-Ystad, to celem wtadz duniskich byto takze potgczenie wyspy Bornholm i to nie tylko
z Kopenhagg, lecz réwniez z resztg terytorium dunskiego3' (w tym zakresie w odniesieniu do
potgczen z Jutlandig skarzgcy zwracat uwage, ze poniewaz pasazerowie udajgcy sie w podroz
z Jutlandii do Ystad muszg sie przesiada¢ na dworcu centralnym w Kopenhadze, to mogg oni
réwnie dobrze skorzysta¢ z oferowanych przez niego potgczenh autobusowych, ktore rowniez
rozpoczynajg trase na tej stacji®?). Dodatkowo ustugi kolejowe uwzgledniaty kilka specyficznych
problemdw, ktorych nie rozwigzywaty istniejgce ustugi autobusowe, takich jak obstuga sgsiaduja-
cych miast szwedzkich na trasie pociggu majgcego trzy postoje w szwedzkich miastach Fosieby
(Malm@), Svedala i Skurup. Obstuga tych miast wpisywata sie réwniez w che¢ zwigkszenia moz-
liwosci dostepu do wyspy Bornholm. Sad nie zgodzit sie w tym zakresie z argumentacjg skarza-
cego, ktory twierdzit, ze postoje w tych miastach wynikaty z przyczyn technicznych (koniecznos¢
przepuszczenia innych pociggdéw na jednotorowe; linii kolejowej), a nie z checi zapewnienia ustug
publicznych?33. Sgd zwrdcit uwage, ze pasazerowie wysiadajg i wsiadajg na tych stacjach, co
oznacza, ze postoje nie majg czysto technicznego charakteru, lecz stuzg transportowi pasazerow
zamieszkatych w Szwecji i pracujgcych w Danii, a tym samym majg zwigzek z realizacjg celu stuz-
by publicznej?4. Z powyzszych spostrzezen jasno wynika, ze zobowigzanie do $wiadczenia ustug
publicznych powierzone DSB byto szersze niz jedynie obstuga potgczenia Kopenhaga — Ystad,
pokrywato szereg innych potgczen nieobstugiwanych przez skarzgcego. W tym sensie ustugi pub-
liczne wykonywane przez DSB niewatpliwie nie byty zapewniane przez rynek (Nicolaides, 2017).
Sad stwierdzit, ze udowodnienie wystepowania zawodnosci rynku nie jest kluczowym warunkiem
wykazania istnienia uzasadnionego celu lezgcego w interesie publicznym. Istniejg rézne powody,
ktére mogg uzasadniaé decyzje wtadz krajowych o powierzeniu okreslnemu przedsiebiorstwu, za
wynagrodzeniem, zobowigzania do $wiadczenia ustug publicznych. Powierzenie takich zobowig-
zan nie jest zatem uzaleznione wytgcznie od stwierdzenia wystepowania zawodnosci (niedosko-
natosci) rynku. Istnienie poréwnywalnej ustugi, zapewniajgcej podobne potgcznia, samo w sobie

30 Zob. pkt 58 orzeczenia.

31 Zob. pkt 61 orzeczenia.
32 Zob. pkt 66 orzeczenia.
33 Pkt 62 orzeczenia.

34 Pkt 64 orzeczenia.
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nie jest wystarczajgce do podwazenia kwalifikacji danej ustugi jako ustugi publicznej®®. Warto
zauwazyc¢, ze jedynym wyraznie wskazanym przez Sgd UE uzasadnieniem dla uwzglednienia
spornych potgczen w zobowigzaniu do $wiadczenia ustug publicznych byto dgzenie do poprawy
dostepnosci wyspy Bornholm38.

Ostatnig kwestig, ktorg warto omowi¢ w kontekscie najnowszego dorobku orzeczniczego
sgdow unijnych jest czy dochodowos¢ danego potgczenia wyklucza mozliwos¢ uznania go za
ustuge publiczng w transporcie i wktgczenia go do zakresu zobowigzania z tytutu $wiadczenia tych
ustug. Kwestia ta od dawna wzbudza duze kontrowersje. Przede wszystkim nalezy wskazacé, ze
dopuszczalnos¢ takiej mozliwosci zostata ostatecznie potwierdzona przez prawodawce unijnego
w znowelizowanym rozporzgdzaniu 1370/2007, o czym wspomniatem powyzej. Chociaz Sad UE
nie odnidst sie do tej kwestii w orzeczeniu w sprawie T-92/11 RENV Jargen Andersen przeciwko
Komisji Europejskiej, to poniewaz w zobowigzaniu do $wiadczenia ustug publicznych, ktére byto
przedmiotem tego orzeczenia uwzgledniono rentowne potgcznia, brak uwag Sgdu w tym zakresie
mozna poczytywac za akceptacje dla takiego rozwigzania (Nicolaides, 2017).

Powyzszych spostrzezen nie podwazajg w zaden sposob wnioski wynikajgce z innego, nie
dawno wydanego, orzeczenia Sgdu UE z 1 marca 2017 r. w sprawie T-454/13 Société nationale
maritime Corse Méditerranée (SNCM) przeciwko Komisji Europejskiej®’. Orzeczenie to dotyczyto
decyzji Komisji Europejskiej*® odnoszgcej sie do realizacji ustug regularnych potgczen morskich
w ramach obowigzku swiadczenia ustug stuzby publicznej na liniach objetych stosowng umowg
miedzy portem w Marsylii a kilkoma portami znajdujgcymi sie na Korsyce. W umowie zawartej
pomiedzy wtasciwymi wiadzami a operatorem rozrézniono dwa rodzaje ustug: ustuge statg w za-
kresie transportu pasazerskiego i towarowego (ustuga ta miata by¢ wykonywana przez caty rok)
oraz ustuge dodatkowg w zakresie transportu pasazerskiego (Swiadczong wytacznie w okresie
najwiekszego nasilenia ruchu, tj. wytgcznie przez pewng czesé roku). Sad podzielit poglad Komisji,
ze w analizowanym przypadku mieliSmy do czynienia z dwiema ré6znymi ustugami, a nie z dwo-
ma elementami tej samej ustugi (np. elementem dochodowym i niedochodowym). Swiadczenie
ustugi dodatkowej nie byto niezbedne do realizacji ustugi statej. Ustugi te miaty bowiem odrebny
charakter, w szczegolnosci w zakresie rejsow i czestotliwosci. W odniesieniu do rozktadu rejséw
Sad UE zauwazyt, ze podczas gdy definicja ustugi statej narzucata minimalng godzine wyptynie-
cia i konkretny przedziat czasowy powrotu, to definicja ustugi dodatkowej nie okreslata zadnego
przedziatu czasowego, jaki miatby by¢ przestrzegany. Podobnie wyglgdata sytuacja w zakresie
czestotliwosci — umowa nie narzucata zadnych obowigzkéw w przypadku ustugi dodatkowej, a zdol-
nosc¢ transportowa byta okreslana rocznie w okresach najwiekszego natezenia ruchu. Ponadto,
ustugi te byty Swiadczone przy uzyciu réznych statkdéw i wyposazenia. W konsekwencji Sgd UE
stwierdzit, Ze ocene spetnienia przez ustuge statg i dodatkowa kryteriow ustugi publicznej nalezy
przeprowadzi¢ oddzielnie. W tym zakresie Sad UE potwierdzit wnioski wynikajgce z decyzji Komisji,
ze ustuga dodatkowa nie moze by¢ klasyfikowana jako majgca charakter stuzby publicznej, gdyz

35 Pkt 69-70 orzeczenia.

36 Zob. pkt 70 orzeczenia.

37 Opublikowany w elektronicznym Zb. Orz. - czes$¢ ogdlna.

38 Zobacz decyzje Komisji Europejskiej w sprawie pomocy panstwa SA.22843 (2012/C) (ex 2012/NN) — Morskie potgczenia liniowe Marsylia — Korsyka
realizowane przez SNCM i CMN, tzw. decyzja o wszczeciu formalnej procedury dochodzenia, Dz. Urz. UE 2012 C 301/1 oraz decyzje Komisji Europejskiej
z 2 maja 2013 r. w sprawie pomocy panstwa SA.22843 (2012/C) (ex 2012/NN) wdrozonej przez Republike Francuskg na rzecz Société Nationale Corse
Méditerranée i Compagnie Méridionale de Navigation (Dz. Urz. UE 2013 L 220/20), tzw. decyzja konczgca postepowanie.
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jest ona faktycznie zapewniana na podobnych warunkach przez podmioty prywatne, nieotrzymu-
jace rekompensaty, a zatem dziatajgce na normalnych warunkach rynkowych3?. Powyzsze orze-
czenie w zaden sposob nie podwaza tego, ze ustuga publiczna moze sktadac sie z elementéw
zarowno dochodowych, jak i niedochodowych, jednak poza kwestig rentownosci pomiedzy tymi
elementami nie powinno by¢ istotnych réznic. Poszczegdlne elementy powinny by¢ ze sobg Scisle
powigzane pod wzgledem ekonomicznym i technicznym. Na przyktad nie ulega watpliwosci, ze za
jedng ustuge powinna zosta¢ uznana obstuga nierentownej (jako catosci) sieci potgczen kolejo-
wych na konkretnym obszarze, o ile stanowi ona spdjng, zintegrowang cato$¢ i jest obstugiwana
z wykorzystaniem tego samego typu taboru, na takich samych zasadach dla uzytkownika (bilety,
jakos¢ itp.), pomimo ze niektére z potgczeh uwzglednionych w ramach sieci transportowej sg
rentowne. Trudno bytoby jednak doj$¢ do takiego samego wniosku, gdyby rentowne potgczenia
byty obstugiwane po innej cenie, na innych warunkach, w innych standardach, z wykorzystaniem
innego typu taboru. Woéwczas mielibySmy do czynienia z dwiema réoznymi ustugami, z ktérych
kazdg nalezatoby ocenia¢ pod katem pojecia ustugi publicznej oddzielnie.

IV. Wnioski

Niewatpliwie pomiedzy liberalizacjg sektora pasazerskich przewozéw kolejowych a systemem
Swiadczenia ustug publicznych wystepujg napiecia (Maczkovics, 2009, s. 26; cyt. za: Géradin,
2000, s. 194). Konflikt pomiedzy otwartym dostepem a ustugami publicznymi (koniecznoscig sub-
sydiowania czesci przewozow) jest wykorzystywany do spowolnienia procesu otwierania sektora
pasazerskich przewozow kolejowych na konkurencje w wielu panstwach (Bergantino, 2015, s. 176).
Bardzo szeroki zakres swobody panstw cztonkowskich w kwestii okreslania ustug publicznych
w transporcie kolejowym; ograniczona mozliwos¢ sprawowania kontroli dziatan podejmowanych
w tym zakresie na poziomie krajowym przez organy UE; nieprecyzyjne, oparte w duzej mierze na
nieostrych okresleniach, wymogi, jakie pod adresem definicji ustugi publicznej formutujg przepi-
sy prawa UE, skutkuje ryzykiem konfliktu pomiedzy celami otwarcia krajowych rynkéw pasazer-
skich przewozow kolejowych na konkurencje a celami lezgcymi u podstaw organizacji systemu
Swiadczenia ustug publicznych (zob. podobnie: Maczkovics, 2009, s. 33). Ogromng dowolnos¢
dziatania panstw cztonkowskich w analizowanym zakresie potwierdzajg wnioski wynikajgce
z orzeczenia Sgdu UE w sprawie T-92/11 RENV Jargen Andersen przeciwko Komisji Europejskiey.
W orzeczeniu tym Sad UE stwierdzit np., ze decyzje wtadz krajowych o powierzeniu okreslonemu
przedsiebiorstwu, za wynagrodzeniem, zobowigzania do swiadczenia ustug publicznych mogag
uzasadniac rézne powody. Sad nie przedstawit jednak zadnych wyjasnien na temat tego, jakie
mogg to by¢ powody. Podobnie, jasnym jest, ze zobowigzanie do $wiadczenia ustug publicznych
moze obejmowac elementy rentowne i nierentowne*?, niemniej jednak przepisy prawa UE ani
orzecznictwo sgdoéw unijnych nie wskazujg w jakim zakresie i na jakich konkretnie warunkach
w zobowigzaniu tym moga by¢ uwzgledniane dochodowe elementy (poza wskazaniem, ze cechy
elementoéw rentownych i nierentownych nie powinny prowadzi¢ do tego, ze de facto bedziemy

39 Zob. pkt 149-154 oraz 179 orzeczenia.

40 Rozwigzanie to jest korzystne, poniewaz zmniejsza wysokos¢ publicznego finansowania. Zyski z obstugi rentownych potgczen pomniejszajg strate
operatora z tytutu wykonywania przewozéw nierentownych, co przektada sie na zmniejszenie publicznego finansowania. W przypadku ograniczonej
wielkosci srodkéw publicznych, jakie organizator moze przeznaczy¢ na $wiadczenie ustugi publicznej, model taki pozwala zwigkszy¢ zakres ustug do-
stepnych dla spoteczenstwa w stosunku do sytuacji, w ktérej jedynym zrédiem ich finansowania bytyby srodki budzetowe.
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mieli do czynienia z dwiema réznymi, a nie jedng ustugg). Pomimo ze prawodawca unijny podjat
prébe doprecyzowania tego, w jaki sposéb witadze krajowe powinny okresla¢ ustuge publiczng,
w dalszym ciggu pojecie to podlega na tyle szerokiej interpretacji, ze regulacje unijne nie dajg
zadnej pewnosci uczestnikom rynku. Nie mogg oni nawet przewidzie¢ czy przewozy realizowane
jako komercyjne nie zostang niespodziewanie uznane za ustuge publiczng*'.

Wiekszos¢ autoréw uznaje, ze podstawowym prawnym zagrozeniem dla rozwoju komercyj-
nych kolejowych przewozéw pasazerskich (wykonywanych w ramach otwartego dostepu) jest
mozliwos¢ ograniczenia dostepu w przypadku, gdyby przewozy te zagrazaty rownowadze eko-
nomicznej swiadczenia ustug publicznych. Niewatpliwie jest to istotna kwestia. Jednak, w mojej
opinii, istotng barierg w dostepie do rynku dla komercyjnych przewozow pasazerskich jest sam
system swiadczenia ustug publicznych. Obecnie przepisy prawa UE nie gwarantujg bowiem, ze
przewozy organizowane i finansowane przez panstwo nie bedg faktycznie wykraczaé poza to, co
konieczne i proporcjonalne z punktu widzenia uzasadnionych celdow wtadz publicznych zwigzanych
Z zaspokajaniem potrzeb spotecznych, lukg w zakresie okreslonych ustug czy zawodnos$cig rynku.
A tym samym nie zapewniajg, ze panstwo pozostawi odpowiednie pole dla dziatalnosci nowych
operatoréw komercyjnych i nie bedzie w nieuzasadniony sposob uprzywilejowywaé operatoréw
realizujgcych ustugi publiczne. Ta niematerialna bariera sprawia, ze rozwoéj przewozow realizo-
wanych w ramach otwartego dostepu bedzie bardzo utrudniony. Skoro UE zdecydowata sie na
wdrozenie konkurencji na rynku pasazerskich przewozow kolejowych, m.in. w formule otwartego
dostepu (konkurencja na rynku), to powinna stworzy¢ odpowiednie warunki do jej funkcjonowa-
nia. W mojej opinii, w tym zakresie powinno miesci¢ sie wypracowanie na poziomie prawa UE
precyzyjnej definicji pojecia ,ustugi publicznej”, opartej o konkretne, mierzalne kryteria, na pod-
stawie ktorej mozna by okredli¢, ktére ustugi moga by¢ klasyfikowane przez wladze krajowe jako
ustugi publiczne, a ktore powinny by¢ swiadczone na zasadzie swobodnej gry sit rynkowych (zob.
podobnie: Maczkovics, 2009, s. 41; Beckers, Hirschhausen, Haunerland i Walter, 2009, s. 12).
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