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Streszczenie

Gtéwnym celem opracowania jest analiza funkcjonowania mechanizmu wydawania przez
Prezesa UTK decyzji zastepujgcych umowy o przedzielanie i wykorzystanie zdolnosci przepusto-
wej po nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym z 2016 roku. Aktualne regulacje opisane w ni-
niejszym opracowaniu odbiegajg znaczgco od analogicznych regulacji sprzed nowelizacji ustawy
w tym zakresie, Réwniez praktyka wydawania przedmiotowych decyzji pozwolita na wskazanie
skutkdéw wydawania tego rodzaju orzeczen, a takze pozwolita na identyfikacje problemoéw z tym
zwigzanych.
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I. Uwagi wstepne — zarys problematyki

Regulacja rynku jest dzialaniem administracyjnoprawnym podejmowanym w sytuaciji, gdy
na danym rynku mechanizmy rynkowe sg ograniczone. Rolg Prezesa UTK jest zatem uksztatto-
wanie za pomocg srodkéw administracyjnych stosunku cywilnoprawnego pomiedzy podmiotami

* Radca Prawny w Departamencie Regulacji Rynku w UTK; e-mail: Aleksandra.Kwiecinska@utk.gov.pl.
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dziatajgcymi na rynku regulowanym w taki sposéb, aby odpowiadat on réwnoprawnym relacjom
pomiedzy kontrahentami wystepujgcymi na rynkach konkurencyjnych’.

Do zadan Prezesa UTK w zakresie regulacji rynku transportu kolejowego nalezy m.in. nadzoér
nad udostepnianiem infrastruktury kolejowej. Narzedziem stuzgcym do realizacji tego zadania jest,
okreslona obecnie w art. 29e ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym? (dalej: ustawa
o transporcie kolejowym), kompetencja Prezesa UTK do wydawania decyzji zastepujacych umowy
pomiedzy przewoznikiem kolejowym a zarzadcg infrastruktury w sprawie przydzielenia zdolnosci
przepustowej. Analogiczng kompetencje zawarto takze w art. 30d ustawy o transporcie kolejowym,
z tym ze przepis ten dotyczy umowy o wykorzystanie zdolnosci przepustowe;j.

Na skutek nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym z 16 listopada 2016 r.3, ktéra w znaczg-
cej czesci weszta w zycie 30 grudnia 2016 r., zmieniono przepisy dotyczgce kompetencji Prezesa
UTK w zakresie wydawania decyzji zastepujacych umowy pomiedzy zarzadcg infrastruktury ko-
lejowej a przewoznikiem kolejowym. Nowelizacja w tym zakresie polegata na dodaniu art. 29e
ustawy o transporcie kolejowym, w ktérym okreslono procedure wydawania decyzji zastepujacej
umowe o przydzielenie zdolnosci przepustowej, oraz art. 30d ustawy o transporcie kolejowym,
regulujgcego kwestie wydawania decyzji zastepujgcych umowy o wykorzystanie zdolnosci prze-
pustowej. Zasadnicza zmiana polegata rowniez na doprecyzowaniu kwestii, ze organ regulacyjny
— Prezes UTK, jest uprawniony do rozstrzygania jedynie tych kwestii, w ktorych strony nie doszty
do porozumienia, co stanowi swoiste novum do poprzedniej regulacji tej kwestii.

W niniejszym artykule zostang poruszone kwestie zarowno konstrukcji prawnych decyzji za-
stepujacych umowy pomiedzy przewoznikami kolejowymi a zarzgdcami infrastruktury, jak i samej
roli Prezesa UTK w ksztattowaniu rynku za pomocg ww. narzedzia i jego ingerencji w stosunek
pomiedzy stronami takich decyzji. Dziatania Prezesa UTK, podejmowane w zwigzku z upraw-
nieniem do wydawania decyzji zastepujgcych umowy, mogg stanowi¢ niekiedy przedmiot sporu
miedzy nim a zarzadcg infrastruktury lub przewoznikiem kolejowym. Istotne jest wiec okreslenie
zakresu dopuszczalnej ingerencji organu regulacyjnego — Prezesa UTK, w relacje podmiotow —
adresatéw decyzji. Oznaczenie tego zakresu ma zatem bardzo duze znaczenie z perspektywy
funkcjonowania rynku kolejowego z racji tego, ze decyzje zastepujgce umowy o przydzielenia lub
wykorzystanie zdolnoéci przepustowej majg podstawowe znaczenie w relacji zarzgdca — prze-
woznik, czyli dwoch istotnych podmiotéw funkcjonujgcych na rynku kolejowym. Ww. uprawnienie
Prezesa UTK w znaczgcym stopniu oddziatuje réwniez na konkurencje na rynku kolejowym po-
miedzy ww. podmiotami i odgrywa istotng role w jej ksztattowaniu.

Il. Tto historyczne i praktyka wydawania decyz;ji
zastepujacych umowy

Przed ww. nowelizacjg ustawy o transporcie kolejowym Prezes UTK, zgodnie z art. 29 ust. 1i
ustawy o transporcie kolejowym, dopiero po bezskutecznym uptywie terminu zakonczenia ne-
gocjacji, wyznaczonego przez niego w postanowieniu, wydawat decyzje w sprawie udostepnie-
nia infrastruktury kolejowej, ktéra zastepowata umowe o udostepnienie infrastruktury kolejowe;.

T Wyr. SOKIK z 25.11.2013 r., sygn. akt XVIl AmK 3/12.
2 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. Urz. 2021 poz. 1984).

3 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. 0 zmianie ustawy o transporcie kolejowym (Dz. U. 2016 poz. 1923).

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2022, nr 6(11) ® www.ikar.wz.uw.edu.pl ® DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.11.1



Aleksandra Kwiecinska-Korszun e  Kompetencje Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego...

Odnosnie do samych negocjacji, Prezes UTK, na pisemny wniosek zarzadcy lub przewoznika
kolejowego albo z urzedu, mégt wyznaczy¢ termin zakonczenia negocjacji dotyczgcych zawar-
cia umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, nie krétszy jednak niz 14 dni, liczgc od dnia
doreczenia wniosku o wydanie decyzji zastepujgcej umowe o udostepnienie infrastruktury kolejo-
wej. W przypadku odmowy podjecia negocjacji w sprawie umowy o udostepnienie infrastruktury
kolejowej, Prezes UTK, na pisemny wniosek zarzadcy lub przewoznika kolejowego albo z urzedu,
w drodze postanowienia, mégt natozy¢é obowigzek ich przeprowadzenia i wyznaczy¢ termin ich
zakonczenia. Sam zas wniosek o wyznaczenie terminu zakonczenia negocjacji dotyczacych za-
warcia umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej zawierat projekt umowy o udostepnienie
infrastruktury kolejowej oraz aktualne stanowiska stron, z zaznaczeniem tych czesci umowy, co
do ktérych strony nie doszty do porozumienia. Uregulowania przewidziane w art. 29 ust. 1i ustawy
o transporcie kolejowym dawaty mozliwos¢ kreowania w sposob kompleksowy przez Prezesa UTK
praw i obowigzkéw przewoznika i zarzgdcy w wydanej przez niego decyzji zastepujgcej umowe,
ktorej przewoznik i zarzgdca ostatecznie, po przeprowadzonych negocjacjach, nie zawarli. Przepisy
w brzmieniu przed przedmiotowg nowelizacjg ustawy o transporcie kolejowym nie wskazywaty, ze
obowigzek regulowania przez Prezesa UTK dotyczyt wytgcznie kwestii spornych czy tez kwestii,
na ktore wyrazity zgode obie strony umowy bgdz tez jej istotnych postanowien*. Przepis art. 29
ust. 1i ustawy o transporcie kolejowym nie zakres$lat zatem ram dziatan Prezesa UTK, ograniczo-
nych wytgcznie do ingerencji w zapisy, ktore strony takiej decyzji wskazaty jako sporne. Decyzje
takie musiaty rowniez zawiera¢ niezbedne elementy umowy o udostepnianie infrastruktury, ktére
umozliwig jej realne funkcjonowanie w obrocie®. W aktualnym stanie prawnym zapisy dotyczgce
ww. kompetenciji ulegty zmianie, o czym szerzej ponizej.

Od roku 2011 Prezes UTK wydat okoto 45 decyzji zastepujgcych umowy. Decyzje te byty
podejmowane gtéwnie w stosunku do przewoznikdw pasazerskich, jednak w 2013 r. wydano 6 de-
cyzji w odniesieniu do przewoznikow towarowych, a w 2019 r. — do 2 przewoznikéw towarowych.

Pomimo ze ustawa o transporcie kolejowym pozostawia stronom uméw o przydzielanie bgdz
wykorzystanie zdolnosci przepustowej pewng swobode, nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze regula-
min sieci sporzgdzany przez zarzadce infrastruktury, zgodnie z utrwalong juz linig orzeczniczg®,
stanowi wzorzec umowny w rozumieniu przepisow art. 384—-385 k.c., zgodnie z ktérymi wzorzec
umowny moze byc¢ ustalany przez jedng ze stron. W zwigzku z tym nalezy uznac, ze inwencja
stron takich uméw podlega ograniczeniom.

W dotychczasowej praktyce wydawania przedmiotowych umow gtéwnymi kwestiami regu-
lowanymi przez Prezesa UTK byty m.in. kary za nienalezytg realizacje rozktadu jazdy pociggéw,
zwrot kosztéw komunikacji zastepczej czy sposéb naliczania optaty rezerwacyjnej za zamowione
ustugi. Na podstawie rozstrzygnie¢, oprocz mozliwosci ubiegania sie o zwrot kosztow udostepnie-
nia pojazdu drogowego wraz z jego kierowca, w 2016 r. Prezes UTK nadat przewoznikom prawo
zwrotu kosztow zwigzanych ze zmiang organizacji ruchu pociggow z przyczyn lezgcych po stronie
zarzadcy. W wydanych decyzjach Prezes UTK dodatkowo zobowigzat zarzgdce do naliczania
optaty rezerwacyjnej w przypadku zmiany parametréw trasy pociggu (zmiany masy brutto) wedtug

4 Wyr. SAw Warszawie z 22.01.2015 ., sygn. akt VI ACa 238/14.
5 Wyr. SOKiK z 25.11.2013 r., sygn. akt XVIIl AmK 3/12.
6 Wyr. SOKIK z 5.09.2016 r. XVII AmK 9/15; wyr. SOKiK z 7.05.2018 r. XVIl AmK 13/16; wyr. SOKiK z 7.05.2017 r. XVIl AmK 10/16.
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rzeczywistych parametrow. W rozstrzygnieciach podjetych przez Prezesa UTK w postaci decyzji
zastepujgcych umowy uregulowano rowniez zasady zgtaszania niedostatecznej jakosci ustugi
informaciji gtosowej lub wizualnej oraz naliczania kar w przypadku powstatych nieprawidtowosci
zwigzanych z punktualnoscig pociggow.

Samo narzedzie wydawania decyzji zastepujgcych umowy pomiedzy okreslonymi stronami
przez organ regulacyjny jest znane takze innym rynkom regulowanym.

Przyktadowo, na rynku telekomunikacyjnym funkcjonuje narzedzie o podobnym znaczeniu
jak ww. decyzje Prezesa UTK — decyzja o dostepie telekomunikacyjnym zastepujgca umowe
o dostepie telekomunikacyjnym, wydawana przez Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej’.
W przeciwienstwie do decyzji wydanych przez Prezesa UTK, merytoryczne przestanki do wyda-
nia decyzji w sprawie dostepu telekomunikacyjnego sg znacznie bardziej rozbudowane. Kryteria
wymienione w ustawie z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (dalej: ustawa prawo te-
lekomunikacyjne) muszg by¢ brane pod uwage tagcznie, przy czym czes¢ z nich ma charakter
bezwzgledny, a pozostate mogg byé spetiane w réznym stopniu. W orzecznictwie® wskazuje
sie, ze kryteria decydujgce o dostepie telekomunikacyjnym mogg byé wobec siebie wzajemnie
wykluczajgce (np. ekonomiczny interes uzytkownikow i potrzeba srodkéw na rozwoj nowoczesne;j
infrastruktury telekomunikacyjnej). Rolg regulatora jest wiec wtasciwe wywazenie poszczegdlnych
kryteriéw przy podejmowaniu decyzji o dostepie telekomunikacyjnym.

Roéwniez w ustawie z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (dalej: ustawa prawo ener-
getyczne lub prawo energetyczne) organ regulacyjny wyposazany jest w kompetencje wydawania
decyzji zastepujgcych umowy pomiedzy podmiotami dziatajgcym na rynku energetycznym?®. Wydaje
sie, ze ww. kompetencja odgrywa zgota odmienng role niz w prawie kolejowym, jednakze mecha-
nizm jej dziatania jest podobny. Przepisy prawa energetycznego upowazniajg Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki (dalej: Prezes URE) do wydania decyzji zastepujgcej umowe powierzajgcg
petnienie obowigzkdw operatora systemu przesytowego, jezeli zobowigzane do jej zawarcia strony
nie dojdg do porozumienia w zakresie tresci kolejnej umowy w okreslonym ustawowo terminie.
Co istotne, Prezes URE korzysta z ww. kompetencji jedynie woéwczas, gdy strony dotychczaso-
wej umowy nie dojdg do porozumienia w zakresie tresci kolejnej umowy w tym terminie. Przepisy
art. 9h ust. 3g—3h ustawy prawo energetyczne stanowig, ze decyzja Prezesa URE wigze z dniem
nastepujgcym po dniu wygasniecia dotychczasowej umowy powierzajgcej petnienie obowigzkow
operatora gazowego i podlega natychmiastowemu wykonaniu, przy czym wniesienie odwotania nie
wstrzymuje wykonania decyzji jako ze przepisu art. 479%2 ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego'® w tym wypadku sie nie stosuje. Zgodnie z art. 9h ust. 3j prawa ener-
getycznego decyzja zastepujgca kolejng umowe o powierzenie obowigzkoéw operatorskich moze
zostac¢ zmieniona przez Prezesa URE na wniosek wtasciwego operatora sytemu przesytowego
w przypadkach uzasadnionych potrzebg zapewnienia bezpieczenstwa funkcjonowania systemu
przesytowego gazowego albo mozliwosci korzystania z tego systemu, przy czym wytgczone zo-
stato zastosowanie w tym przypadku przepisu art. 155 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks

7Art 28 ust. 4 ustawy z dnia 1'6‘3':6"7.2004 r.— Prawo telekomﬁa‘i'kécyjne (Dz. U2021 poz. 576) """""""""""
8 Wyr. SOKIK z 25.11.2013 r., sygn. akt XVIl AmT 48/11, Legalis.

9 Art. 9h ust. 3e ustawy z dnia 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. 2021 poz. 716).

10 Dz. U. 2021 poz. 1805.
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postepowania administracyjnego’!. Natomiast w przypadku zawarcia przez strony kolejnej umo-
Wy powierzajgcej petnienie obowigzkow operatora systemu przesytowego gazowego decyzja
Prezesa URE, wydana w ww. trybie, wygasa z mocy prawa w czesci objetej tg umowa.

lll. Decyzja zastepujaca umowe jako narzedzie Prezesa UTK
do ingerenciji w rynek kolejowy

Nowelizacja ustawy o transporcie kolejowym z 2016 r. zmienita proces zawierania umow
dotyczacych udostepniania infrastruktury kolejowej. W miejsce jednej umowy o udostepnienie
infrastruktury kolejowej, zawieranej miedzy przewoznikiem kolejowym a zarzadcg infrastruktury,
wprowadzono dwie umowy — o przydzielenie i 0 wykorzystanie zdolnosci przepustowej. Przepisy
ustawy o transporcie kolejowym wprowadzity réwniez dodatkowy rodzaj podmiotu uprawnionego
do wystepowania jako strona umowy o przydzielenie zdolnosci przepustowej — aplikanta.

W art. 29d ustawy o transporcie kolejowym wprowadzono obowigzek zawarcia umowy z za-
rzadcg infrastruktury przed ztozeniem wniosku o przydzielenie zdolnosci przepustowej. Umowa taka
powinna okresla¢ m.in. sposdb przekazywania zarzadcy infrastruktury informacji o przewozniku
kolejowym upowaznionym do wykorzystania przydzielonej aplikantowi zdolnosci przepustowe;.

Samo przydzielenie zdolnosci przepustowej polega natomiast na przydzielaniu przewozni-
kowi kolejowemu, na jego wniosek, trasy pociagu oraz zdolnosci przepustowej dla wykonania
manewrow lub postoju pojazdoéw kolejowych. Zdolnos¢ przepustowa to z kolei, zgodnie z art. 4
pkt 11 ustawy o transporcie kolejowym, mozliwos¢ eksploatacyjno-ruchowa drogi kolejowej do
wykonania na niej przejazdéw pociggow albo manewréw w okreslonym czasie.

Zgodnie z zapisami ustawy o transporcie kolejowym (art. 29d ust.1), aplikant (tzn. przewoznik
kolejowy, miedzynarodowe ugrupowanie intereséw gospodarczych obejmujgce przewoznikéw ko-
lejowych lub inny podmiot zainteresowany uzyskaniem zdolnosci przepustowej, w szczegdlnosci
organizator publicznego transportu kolejowego, spedytor, nadawca tadunku lub operator transportu
kombinowanego) nabywa prawo do sktadania wnioskow o przydzielenie zdolnosci przepustowej
dopiero po zawarciu z zarzgdcg umowy o przydzielenie zdolnosci przepustowej. W stosunku do
samej umowy o przydzieleniu zdolnosci ustawodawca wskazat jedynie, ze powinna regulowac
w szczegolnosci prawa i obowigzki zarzadcy i aplikanta w odniesieniu do przydzielonej zdolnosci
przepustowej oraz sposob i terminy przekazywania zarzgdcy informacji o przewozniku kolejowym
uprawnionym do wykorzystania zdolnosci przepustowej, ktéra zostanie przydzielona aplikantowi.
Dodatkowo w ust. 3 ww. artykutu wskazano, ze zarzgdca moze fakultatywnie okresli¢ w takiej
umowie wymagania dotyczgce gwarancji finansowych na zabezpieczenie ptatnosci. Wymagania
takie muszg by¢ odpowiednie, przejrzyste i niedyskryminacyjne.

W art. 30c ustawy o transporcie kolejowym — dotyczgcym wykorzystania zdolnosci przepusto-
wej — wskazano, ze zarzagdca w terminie uzgodnionym z aplikantem przedstawia przewoznikowi
kolejowemu wskazanemu przez aplikanta projekt umowy o wykorzystanie zdolnosci przepustowe;j.
Natomiast przewoznik kolejowy nabywa prawo do wykorzystania przydzielonej aplikantowi zdol-
nosci przepustowej dopiero po zawarciu z zarzgdcg umowy o wykorzystanie zdolnosci przepusto-
wej. Ww. umowa okresla w szczegdlnosci prawa i obowigzki zarzadcy i przewoznika kolejowego

" Dz. U. 2021 poz. 735.
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w odniesieniu do przydzielonej zdolnosci przepustowej oraz sposob i warunki jej wykorzystania.
Ustawodawca pozostawia zatem stronom takiej umowy, poza ww. kwestiami, dos¢ duzg swobode
jej uregulowania. Dodatkowo wskazuje jedynie, ze zarzgdca moze fakultatywnie okresli¢ w takiej
umowie wymagania dotyczgce gwaranciji finansowych na zabezpieczenie ptatnosci. Wymagania
te muszg by¢, podobnie jak w umowie uregulowanej w art. 29e ustawy o transporcie kolejowym,
odpowiednie, przejrzyste i niedyskryminacyjne. Co istotne, umowy o wykorzystanie zdolnosci
przepustowej mogg by¢ zawierane na okres nie dtuzszy niz okres obowigzywania rocznego
rozktadu jazdy pociggow, a rozwigzanie takiej umowy wymaga zgody Prezesa UTK udzielonej
w drodze decyzji.

Ustawa o transporcie kolejowym w art. 29e ust. 1 stanowi, ze w przypadku gdy aplikant
i zarzadca nie dojdg do porozumienia w zakresie postanowien umowy o przydzielenie zdolnosci
przepustowej, Prezes UTK, na wniosek aplikanta, wydaje decyzje w sprawie przydzielenia zdol-
nosci przepustowej, ktéra zastepuje umowe o przydzielenie zdolnosci przepustowej. Podobnie
w przypadku decyzji zastepujgcej umowe o wykorzystanie zdolnosci przepustowej — gdy prze-
woznik i zarzgdca nie dojdg do porozumienia w zakresie postanowien umowy o wykorzystanie
zdolnosci przepustowej, Prezes UTK, na wniosek zarzadcy lub przewoznika kolejowego, wydaje
decyzje w sprawie wykorzystania zdolnosci przepustowej, ktéra zastepuje umowe o wykorzystanie
zdolnosci przepustowej (art. 30d ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym). W przypadku obu decyzji
konieczny jest wniosek o wydanie decyzji, ktéry powinien zawiera¢ projekt umowy odpowiednio
o przydzielenie lub wykorzystanie zdolnosci przepustowej oraz aktualne stanowiska stron umowy,
z zaznaczeniem tych czesci umowy, co do ktorych strony nie doszty do porozumienia. Prezes
UTK wydaje decyzje w ww. sprawach, okreslajgc w niej warunki umowy ustalone przez strony
oraz dokonujgc rozstrzygnie¢ tylko w tych czesciach, w ktérych strony nie doszty do porozumie-
nia. Obie decyzje opatrzone sg klauzulg natychmiastowej wykonalnos$ci, a w przypadku zawarcia
odpowiedniej umowy decyzje wydane w danej sprawie wygasajg. Co istotne, ustawodawca nie
zawart w ustawie zadnych wytycznych przewidzianych dla Prezesa UTK w zakresie rozstrzygania
takich sporéw. Wydaje sie zatem, ze Prezes UTK przy rozstrzyganiu kwestii, co do ktérych stro-
ny nie doszty do porozumienia, moze zaréwno wybrac swoje ,autorskie” rozwigzanie konkretnej
kwestii spornej, jak i wykorzysta¢ propozycje uregulowania danej kwestii zawarte w projekcie
umowy przedstawionej przez jedng ze stron lub zmodyfikowac wersje przedstawiong przez strone.

Do wydania przedmiotowych decyzji konieczne jest wystgpienie trzech przestanek. Po pierw-
sze konieczny jest wniosek jednej ze stron w tym przedmiocie. Nastepnie wykazanie, ze stronami
takiej decyzji sg aplikant lub przewoznik i zarzgdca infrastruktury. Nalezy réwniez udowodni¢, ze
istniejg kwestie, co do ktorych strony nie doszty do porozumienia.

W zwigzku z tym oczywistym jest rowniez to, ze umowy takie odnoszg sie jedynie do in-
frastruktury podlegajgcej udostepnianiu, poniewaz taka podlega regulacjom zawartym w catym
rozdziale 6 ustawy o transporcie kolejowym (w tym takze w przepisie art. 29¢ i art. 30c ustawy
o transporcie kolejowym). Zgodnie z art. 3 ust. 3 tej ustawy: ,Przepiséw rozdziatéw 2, 2aa, 2b,
4a, 4b, 5b, 6-6b, 7 i 10 oraz art. 17a—17ac, art. 18a—18d, art. 23—-23b, art. 23ca—23e, art. 23fa
i art. 23h—23k, z wyjgtkiem art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a—d, pkt 1a lit. b i pkt 2-5, ust. 1b, 2a i 2b oraz
art. 25¢, nie stosuje sie do infrastruktury prywatnej i przedsiebiorcow wykonujgcych na niej prze-
wozy, w tym do bocznic kolejowych bedgcych infrastrukturg prywatng”. Co istotne, decyzje takie
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mogg by¢ rowniez wydawane na rzecz uzytkownikéw udostepnianych bocznic kolejowych, po-
niewaz w stosunku do takich obiektéw nie obowigzujg wytgczenia stosowania ww. przepisow.

Przed wydaniem decyzji uregulowanych w art. 29e i art. 30 ¢ ustawy o transporcie kolejowym
Prezes UTK jest zobowigzany do zbadania z urzedu czy wystgpity wszystkie przestanki pozytywne
do wydania takiej decyzji, przy jednoczesnej analizie wystgpienia i ewentualnego stwierdzenia
braku wystgpienia jakichkolwiek przestanek negatywnych. Dlatego w niektérych przypadkach ko-
nieczne jest ustalenie czy zostaty spetnione wszystkie ww. przestanki, czyli np. czy w konkretnej
sprawie znajdzie zastosowanie wytgczenie wskazane w art. 3 ust. 3 ustawy o transporcie kole-
jowym. Czasami sytuacje takie sprowadzajg sie do weryfikacji prawidtowosci statusu nadanego
przez zarzadce infrastrukturze, w stosunku do ktorej toczy sie przedmiotowe postepowanie, al-
bowiem jak wyzej wskazano, niemozliwe jest wydanie decyzji, o ktérych mowa powyzej, na rzecz
infrastruktury prywatnej.

Kolejng istotng kwestig jest fakt istnienia chociazby jednego sporu w zakresie postanowien
umownych, tzn. istnienia rozbieznosci pomiedzy stronami. Przedmiotem postepowania w sprawie
o0 wydanie decyzji zastepujgcej jest rozstrzygniecie w zakresie wzajemnych praw i obowigzkéw
zarzadcy i przewoznika kolejowego w odniesieniu do przydzielenia lub wykorzystania zdolnosci
przepustowej. Aplikant lub przewoznik kolejowy moze ztozy¢ do Prezesa UTK wniosek o wydanie
decyzji zastepujgcej umowe tylko w sytuacji, w ktérej strony nie dojdg do porozumienia w sprawie
wszystkich warunkow zawarcia umowy. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku gdy wniosek
taki nie zawiera uwag do projektu zgtoszonych przez strone przeciwng, to nalezy poczytywac, ze
caly projekt umowy jest sporny i jako taki nalezy go traktowaé, tzn. uznaé kazdy zapis za sporny'2.
Stosownie do art. 29e ust. 3 (a takze art. 30d ust. 3) ustawy o transporcie kolejowym Prezes UTK
wydaje decyzje w sprawie przydzielenia zdolnosci przepustowej, okreslajgc w niej warunki umo-
wy ustalone przez strony oraz dokonujgc rozstrzygnie¢ w tych czesciach, w ktoérych strony nie
doszty do porozumienia. Nalezy bowiem pamietaé, ze decyzja wydawana przez Prezesa UTK
zastepujgca umowe ma charakter konstytutywny i wywotuje skutki ex nunc, czyli ksztattuje sto-
sunki miedzy stronami od momentu wydania decyzji. W przypadku gdy umowa o przydzielenie
badz wykorzystanie zdolnosci przepustowej nie zostata podpisana, przewoznik lub zarzadca
ma prawo ztozy¢ wniosek o wydanie decyzji w tej sprawie do Prezesa UTK, ktéry jest wiadny do
wydania takiej decyzji. Przepisy art. 29e i 30d ustawy o transporcie kolejowym powinny mie¢ za-
stosowanie rowniez w sytuacji, gdy jedna ze stron utrudnia lub wrecz nie przejawia woli zawarcia
takiej umowy. W takim przypadku musi istnie¢ mozliwos¢ regulacji przez Prezesa UTK tej kwe-
stii. Sam obowigzek kontraktowania, zawarty w art. 29e i 30d ustawy o transporcie kolejowym,
stanowi ograniczenie swobody umow zawartej w art. 353" ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny'3. Taki obowigzek naktadany jest na podmioty, ktére dostarczajg okreslone dobra lub
Swiadczg ustugi o istotnym znaczeniu. Tego typu ograniczenie wystepuje przy wtascicielach tzw.
sieci infrastrukturalnych. W takim przypadku panstwo naktada na przedsiebiorstwa eksploatuja-
ce dane sieci obowigzek dopuszczenia wszystkich zainteresowanych przedsiebiorcow do sieci.
Omawiana regulacja stanowi jedyng mozliwo$¢ zapewnienia efektywnej konkurencji na okreslonym

2" Dec. Prezesa UTK z 21.10.2021 r., znak: DRR-WRRR.711.7.2021.EM. Pozyskano z: https://dziennikurzedowy.utk.gov.pl/du/dzienniki/2022/827,Dziennik-
-Urzedowy-22022.html.

13 Tj. Dz. U. 2020 poz. 1740, z pézn. zm.
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rynku. Bez przyznanego dostepu do sieci przedsiebiorca nie mogtby w ogdle swiadczy¢ swoich
ustug. Obowigzkowi udostepnienia sieci infrastrukturalnej przypisywany jest charakter publicz-
noprawny. Zadaniem wiadzy publicznej jest w tym przypadku wprowadzenie oraz utrzymanie
konkurencyjnych relacji na rynku $wiadczenia ustug przewozowych wykonywanych do niedawna
w zmonopolizowanym sektorze gospodarki. W celu realizacji tego zadania na witasciciela sieci
infrastrukturalnej naktada sie obowigzek jej udostepniania, okre$lany jako tzw. zasada dostepu
stron trzecich. Omawiana umowa warunkuje dostep do rynku, na ktérym dziatalno$¢ gospodar-
cza opiera sie na sieci, ktorej zarzgdca jest monopolistg naturalnym (Grudzieh, Ostanek, Wajda
i Wasiak, 2014, s. 538-539). Czasami moze sie zatem zdarzy¢, ze ktéras ze stron celowo nie
odnosi sie do zapiséw projektu umowy, co mozna, a wrecz nalezy, poczytywac jako brak dojscia
do porozumienia pomiedzy stronami. Podmiot udostepniajacy infrastrukture kolejowg dazy do nie-
zawarcia umowy, np. z powodu innej koncepcji prowadzenia swojej dziatalnosci, jednakze jest
on nadal zobowigzany do udostepniania infrastruktury kolejowej na podstawie przepisow rozdz.
6 ustawy o transporcie kolejowym. Moga sie zdarzy¢ sytuacje, w ktérych zarzadca infrastruktury
celowo nie podejmie negocjacji z aplikantem lub nie przedstawi projektu umowy o przydzielenie
zdolnosci przepustowej. Przepisy nie rozstrzygajg jednoznacznie, jak w takiej sytuacji powinien
przebiegac proces zawarcia umowy. Zgodnie z art. 29a ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym,
przewoznicy kolejowi sg uprawnieni do minimalnego dostepu do infrastruktury kolejowej, ktéry
obejmuje m.in. rozpatrzenie wniosku o przydzielenie zdolnosci przepustowej. Tym samym nalezy
przyjac, ze brak jakiegokolwiek stanowiska w zakresie zapisow umowy jest rownowazny z brakiem
porozumienia — w przeciwnym wypadku podmioty, ktére nie chcg zawiera¢ uméw o przydzielenie
zdolnosci przepustowej, mogtyby skutecznie blokowa¢ caty proces udostepniania infrastruktury.

Mimo Zze ww. przepisy nie wspominajg o tym wprost, celowym wydaje sie, by w pierwszej
kolejnoéci uwzgledni¢ wole stron, o ile oczywiscie wola ta nie pozostaje w sprzecznosci z innymi
zapisami ustawy. Strony mogg bowiem niezwiocznie po wydaniu decyzji zmienic tres¢ tgczgcego
je stosunku poprzez zawarcie przedmiotowej umowy, ktorej dotyczy decyzja.

W przypadku gdy strony majg zawartg umowe uregulowang w art. 36¢ ust. 2 ustawy o trans-
porcie kolejowym, tzn. jedng umowe zamiast umowy o wykorzystanie zdolnosci przepustowej oraz
umowy o dostep do obiektu infrastruktury ustugowej (OIU), w takim wypadku umowa wskazana
powyzej zawiera wszystkie postanowienia wymagane obiema tymi umowami. Jednakze w przy-
padku ww. umow, nawet pomimo istnienia kwestii spornych, zapisy dotyczgce kwestii zwigza-
nych z dostepem do OIU nie powinny zosta¢ uregulowane w decyzjach zastepujgcych umowy
o wykorzystanie zdolnosci przepustowej. Przepisy art. 30d ustawy o transporcie kolejowym nie
zostatly rozciggniete na umowe uregulowang w art. 36¢ ust. 1 tej ustawy, dlatego tez niezasadne
jest wprowadzenie w takich decyzjach zapiséw regulujgcych kwestie dostepu do OIU. Umowe
z zapisami dotyczgcymi OIU nalezatoby uzna¢ w takim przypadku za umowe okreslong w art. 36¢
ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym, a w stosunku do takiej umowy Prezes UTK nie posia-
da kompetencji okreslonych w art. 30d ust. 1 ww. ustawy. Ustawa o transporcie kolejowym nie
przewiduje bowiem, aby Prezes UTK mogt wydawaé decyzje zastepujgce umowy uregulowane
w art. 30c ust. 2 ustawy ani tym bardziej zastepujgce umowy regulujgce dostep do OIU. Nalezy
przyjac¢ zatem, ze wszelkie zapisy dotyczace dostepu do OIU powinny zosta¢ wykreslone z takich
decyzji. Nalezy pamietaé, ze organy administracji publicznej, w tym Prezes UTK, zobowigzane sg
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do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 6 k.p.a.). Zgodnie z zasadg legalizmu organ
panstwowy orzeka na podstawie przepisdw obowigzujgcych na dzien wydania decyzji. W orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sig, ze z konstytucyjnej zasady dziatania
organow wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa, a takze ogoélnej zasady legalizmu
wyrazonej w art. 6 k.p.a. wynika, iz stosowanie witadczej i indywidualnej formy dziatania organéw,
jaka jest decyzja administracyjna, nie mozna domniemywac, a podstawa do jej zastosowania musi
wynikac¢ z obowigzujgcego przepisu prawa materialnego.

IV. Tryb odwotawczy od decyzji zastepujacych umowy

Charakterystyczny dla postepowan uregulowanych w art. 30d i 29e ustawy o transporcie ko-
lejowym jest tryb odwotawczy od decyzji wydanych na ww. podstawie. Wynika to z faktu, ze kolej,
obok energetyki czy telekomunikaciji, zaliczana jest do tzw. sieciowych sektorow infrastrukturalnych.
Ustawy zwigzane z tymi sektorami ustanawiajg szczegdlne warunki prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w tym zakresie. Ustawodawca w sposob charakterystyczny dla ww. sektorow uregu-
lowat kwestie dotyczgcg wnoszenia odwotan od decyzji administracyjnych wydanych w zwigzku
z dziatalnoscig w tych sektorach. Wykorzystana zostata tzw. procedura hybrydowa, ktéra oparta jest
na mieszanym trybie administracyjno-sgdowym rozpatrywania takich odwotan. W ramach takich
procedur zamiast sgdu administracyjnego orzeka sad powszechny, przy zastosowaniu przepisow
postepowania zaréwno administracyjnego, jak i cywilnego. Co bardzo znamienne, tylko niektére
decyzje Prezesa UTK podlegajg odwotaniu do sgdu powszechnego, w tym wiasnie decyzje zaste-
pujgce umowy pomiedzy przewoznikiem a zarzgdcg infrastruktury. Odwotania od innych decyzji
w ww. trybie dotyczg takze decyzji zatwierdzajgcej lub odmawiajgcej zatwierdzenia projektu cenni-
ka w czesci dotyczgcej sposobu ustalania stawki jednostkowej optaty podstawowej i manewrowej
oraz decyzji naktadajgcych kary pieniezne w wymienionych w przepisie kwestiach (art. 66 ust. 1,
2, 2aa, 3 ustawy o transporcie kolejowym). Postepowanie hybrydowe charakteryzuje sie tym, ze
najpierw prowadzi sie szczegoélne postepowanie administracyjne (zgodnie z przepisami kodeksu
postepowania administracyjnego), ktére konczy sie wydaniem decyzji. Druga faza przebiega przed
Sadem Okregowym w Warszawie — Sgdem Ochrony Konkurencji i Konsumentow (SOKIK) wediug
przepisdw postepowania cywilnego i konczy sie wydaniem przez ww. sgd wyroku. W przypadku
postepowania sgdowego przed SOKIiK decyzja administracyjna wydana przez Prezesa UTK nie
podlega kontroli legalnosci, jak w klasycznym odwotaniu od decyzji administracyjnej do sgdu
administracyjnego, lecz podlega merytorycznemu rozstrzygnieciu. SOKIK jest sgdem cywilnym,
prowadzi zatem sprawe cywilng wszczetg w wyniku wniesienia odwotania — w tym przypadku
od decyzji Prezesa UTK, zgodnie z regutami kontradyktoryjnego postepowania cywilnego. Co
wazne, SOKIK nie bada legalnosci decyzji administracyjnej, jak to czynig sady administracyjne
w postepowaniu sgdowo-administracyjnym. Do zadan SOKIK w tym przypadku nalezy ustalenie,
na podstawie argumentow i dowoddw powotanych przez strony, czy i w jakim zakresie doszto do
naruszenia przepisow ustawy oraz czy srodki zastosowane przez Prezesa UTK sg zgodne z prze-
pisami ustawy, a takze wymogami zasady proporcjonalnosci. SOKIiK nie moze ograniczac¢ sie
do sprawdzania prawidtowosci postepowania administracyjnego, ktére poprzedza postepowanie

14 Postanowienie NSA z 20.05.2010 r., sygn. akt | OSK 788/10.
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sgdowe. Ewentualne naruszenie przepisow postepowania administracyjnego nie jest przedmiotem
postepowania sgdowego i nie stanowi samoistnej podstawy uchylenia decyzji w tym postepowa-
niu. Nalezy zatem uznag, ze celem postepowania przed SOKIK jest merytoryczne rozstrzygnie-
cie sprawy, ktorej przedmiotem jest spdér powstajgcy pomiedzy stronami po wydaniu zaskarzonej
decyzji, a nie przeprowadzenie kontroli postepowania administracyjnego.

Nalezy uzna¢, ze postepowanie w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego jest
wzorowane na postepowaniu w sprawach z zakresu ochrony konkurenciji (art. 47928-479% k.p.c.),
do ktoérych odnosi sie réwniez czes¢ przepisow. Postepowanie w sprawach z zakresu regula-
cji transportu kolejowego jest postepowaniem odrebnym, w zakresie nieuregulowanym nalezy
stosowac przepisy ogdlne o procesie cywilnym. Przyjecie modelu hybrydowego w ww. kategorii
spraw pozwala na regulowanie funkcjonowania rynku w tym sektorze. Model taki skutkuje wpro-
wadzeniem ograniczen swobody dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcow dziatajgcych na ryn-
ku kolejowym, a wiec stanowigcych forme ingerencji panstwa w sfere uméw pomiedzy zarzadca
i przewoznikiem kolejowym.

V. Skutki wydawania decyzji zastepujacych umowy przez Prezes UTK

Decyzja zastepujgca umowe pomiedzy przewoznikiem kolejowym (aplikantem) i zarzadca
infrastruktury wywotuje skutki cywilnoprawne doprowadzajgce do uksztattowania wzajemnych
praw i obowigzkow ww. podmiotéw, podobnie jak ma to miejsce w umowie cywilnoprawnej. Skutek
prawny w nastepstwie wydania decyzji jest wiec taki sam, jakby zostata zawarta umowa pomiedzy
tymi podmiotami. Jednakze uregulowania ustawy o transporcie kolejowym przewidujg réwniez me-
chanizm odwrotny. Zgodnie bowiem z art. 29e ust. 5 ustawy o transporcie kolejowym, w przypadku
zawarcia przez zainteresowane strony umowy o przydzielanie zdolnosci przepustowej, decyzja
administracyjna wygasa z mocy samego prawa (analogiczne uregulowanie w stosunku do umo-
wy o wykorzystanie zdolnosci przepustowej jest zawarte w art. 30d ust. 5 ustawy o transporcie
kolejowym). Ustawa przyznaje wiec pierwszenstwo okresleniu warunkéw wzajemnej wspotpracy
na podstawie umowy, a wydanie decyzji w tej sprawie traktuje jako rozwigzanie pomocnicze.

Skutki decyzji, o ktérych mowa w niniejszym artykule, mozna podzieli¢ na dwa zakresy. Decyzje
takie przede wszystkim ksztattujg stosunek cywilnoprawny pomiedzy przedsiebiorcami dziataja-
cymi na rynku kolejowym w zakresie dostepu do infrastruktury kolejowe;j i jej wykorzystania. Jest
to zatem najbardziej ingerujgca forma oddziatywania na sfere stosunkéw cywilnoprawnych pomie-
dzy stronami, albowiem na podstawie aktu administracyjnego — w tym przypadku decyziji, strony
uzyskujg bezposrednig podstawe do wykonywania swiadczen. Drugi zakres obejmuje stosunki
administracyjnoprawne, ktére powstajg pomiedzy organem administracji wydajgcym takg decyzjg
a adresatami tej decyzji. Organ administracji ma kompetencje do egzekwowania wykonania de-
cyzji. Co znamienne, zastosowanie sciezki administracyjnej nie wyklucza w przysztosci zawarcia
umowy przez strony. Decyzja zastepujgca umowe jest przejawem wiadztwa administracyjnego,
ktére bezposrednio ingeruje w prawa i obowigzki stron. Zasadno$¢ i legalnos¢ dziatan organu
regulacyjnego w tym zakresie powinny podlegac¢ kontroli sgdowej, tym bardziej ze bardzo czesto
decyzje takie mogg uruchomi¢ mechanizmy odszkodowawcze (np. w kwestii zwrotu kosztow za
uruchomienie komunikacji zastepczej — co miato miejsce w praktyce). Wyeliminowanie decyzji
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z obrotu prawnego poprzez jej wygasniecie nie czyni postepowania sgdowego bezprzedmioto-
wym. W przypadku zawarcia umowy decyzja administracyjna wygasa ex nunc, a wiec nie zno-
si wczesniejszych skutkow prawnych nig wywotanych. Przedmiotem sgdowego postepowania
odwotawczego jest wiec ocena merytoryczna decyzji, ktéra funkcjonowata w obrocie prawnym
od momentu jej wydana az do chwili jej wygasniecia.

VI. Uwagi koncowe — wnioski i postulaty

Analiza Dziennika Urzedowego Prezesa UTK nasuwa wniosek, ze po nowelizacji ustawy
o transporcie kolejowym z 2016 r. zapotrzebowanie na ingerencje Prezesa UTK w spory dotyczace
dostepu do infrastruktury kolejowej jest niewielkie. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy jednak
upatrywac raczej nie w samej zmianie przepisow, a w rozstrzygnieciu przez organ regulacyjny
najwazniejszych kwestii spornych w poprzednich latach, a takze w istnieniu innych mechanizmow
pozwalajgcych na ustalanie przez zarzadce zasad dostepu do infrastruktury kolejowej w dialogu
z przewoznikami kolejowymi. Przyktady powyzszych decyzji'® wskazujg, ze przedmiotem spo-
ru miedzy stronami mogg byc¢ kluczowe kwestie dotyczgce warunkéw finansowych zwigzanych
z dostepem do infrastruktury m.in. w zakresie gwarancji finansowych czy mozliwo$ci pobierania
optat za wykonanie ustugi manewrowej. Wydaje sie, ze wszelkie kwestie problematyczne zostaty
rozstrzygniete i w sposéb wyczerpujgcy uzasadnione, w zwigzku z czym w kolejnych latach nie
zaistniaty konflikty pomiedzy ww. stronami, niemozliwe do rozstrzygniecia w drodze zwyktych
negocjacji, bez udziatu organu regulacyjnego na tym tle.

Zmiana przepiséw dotyczacych wydawania decyzji w zakresie przydzielenia i wykorzystania
zdolnosci przepustowej jednoznacznie okreslita, ze Prezes UTK jest uprawniony do ingerowania
jedynie w te kwestie, ktére sg przedmiotem sporu miedzy stronami. Jest to zatem ograniczenie
kompetencji organu regulacyjnego w odniesieniu do obowigzujgcych uprzednio przepiséw, stro-
nom postepowania pozostawia jednak wiekszg swobode w ksztattowaniu wzajemnych stosunkéw.
Jednoznaczne uregulowanie w tym zakresie moze réwniez przyczynic sie do ograniczenia sporow
sgdowych odnosnie do przyjetych rozstrzygnieé, dzieki czemu warunki prowadzenia dziatalnosci
przez przewoznikow oraz zarzadcdw sg bardziej przewidywalne. Przyjete w przepisach rozwigza-
nie mogtoby by¢ jednak problematyczne, gdyby w tresci zapiséw niebedacych przedmiotem sporu
znalazty sie zapisy niezgodne z przepisami ustawy lub powodujgce nierdwne traktowanie prze-
woznikéw w dostepie do infrastruktury kolejowej. Brzmienie zaréwno art. 29e ust. 3, jak i art. 30d
ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym wskazujg, ze ,Prezes UTK wydaje decyzje (...), okreslajgc
w niej warunki umowy ustalone przez strony (...)", co wskazuje, ze kwestie, co do ktérych zgodzity
sie strony decyzji, powinny zosta¢ ustalone w decyzji przez Prezesa UTK. Aby unikngé sporéw
sgdowych, moggcych w tym aspekcie negatywnie wptyng¢ na warunki prowadzenia dziatalnosci
przez przewoznika kolejowego, potrzebne wydaje sie doprecyzowanie procedury wydawania
decyzji w tym zakresie.

Inng kwestig wymagajgcq uregulowania jest potrzeba rozszerzenia kompetencji Prezesa UTK
na mozliwos¢ regulacji kwestii spornych, w przypadku gdy zarzagdca infrastruktury jest jednoczes-
nie operatorem OIU i zawiera z przewoznikiem umowe, o ktérej mowa w art. 36¢ ust. 2 ustawy

5 Przyktady decyzji zostaty oméwione w pkt Il niniejszego artykutu.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2022, nr 6(11) ® www.ikar.wz.uw.edu.pl ® DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.11.1



18

Aleksandra Kwiecinska-Korszun e  Kompetencje Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego...

o transporcie kolejowym. Wykorzystanie zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i wy-
korzystanie zdolnosci przepustowej OlU sg bowiem ze sobg $cisle powigzane, a nieréwne lub
niezgodne z przepisami traktowanie przewoznikéw kolejowych w dostepie do OIU moze nega-
tywnie rzutowac na warunki konkurencji na rynku kolejowym, nawet w przypadku gdyby warunki
przydzielenia bgdz wykorzystania zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej nie budzity
zadnych watpliwosci. Dodatkowo, jak wskazano wyzej, uprawnienie do wydawania decyzji za-
stepujgcych umowe o wykorzystanie zdolnosci przepustowej nie zostato rozciggniete na umowy,
o ktérych mowa w art. 36¢ ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym. Zaistnienie sporu w zakresie
warunkéw wykorzystania zdolnosci przepustowej powoduje konieczno$¢ zawarcia przez strony
dodatkowej umowy o dostep do OIU, poniewaz zagadnienia z tego obszaru nie podlegajg regu-
lacji Prezesa UTK.

Mimo niekorzystania zbyt czesto przez przedsiebiorstwa kolejowe z uprawnienia do ztozenia
wniosku o wydanie przez Prezesa UTK decyzji w trybie art. 29e lub 30d ustawy o transporcie kole-
jowym, wydaije sie, ze za pomocg przedmiotowych decyzji Prezes UTK ma mozliwos¢ komuniko-
wania sie z rynkiem, starajgc sie zapewni¢ wiekszg przewidywalnos¢ i przejrzystos¢ realizowanej
polityki regulacyjnej. Przedmiotowa kompetencja Prezesa UTK nadal pozwala na ingerowanie
w rynek poprzez regulowanie kwestii umow zwigzanych z dostepem do infrastruktury kolejowej,
co stanowi podstawowe narzedzie regulacyjne przewidziane w ustawie o transporcie kolejowym,
ktore ze wzgledu na znaczenie ww. umow wydaje sie konieczne.
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