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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).
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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.
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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.

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



