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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest ocena mechanizmu otwartego dostepu obowigzujgcego po no-
welizacji ustawy o transporcie kolejowym z dnia 16 listopada 2016 roku. Oceny tego mechanizmu
dokonano w oparciu o wybrane decyzje wydane przez Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego
w zakresie otwartego dostepu. Autor dokonuje analizy i porownania przepiséw prawnych w za-
kresie otwartego dostepu obowigzujgcych przed i po nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym
z dnia 16 listopada 2016 roku, a takze wskazuje na praktyke stosowania prawa w tym zakresie.
W koncowej czesci artykutu autor probuje udzieli¢ odpowiedzi na pytanie: czy nowe rozwigzania
prawne, tj. obowigzujace przepisy w zakresie otwartego dostepu, stanowig remedium na wyste-
pujgce w obrocie prawnym problemy?

Stowa kluczowe: otwarty dostep; Prezes Urzedu Transportu Kolejowego; przewoznik kolejowy;
ustugi publiczne; przewozy komercyjne.

JEL: K23

|. Wprowadzenie

Rok 2017 jest poczatkiem obowigzywania najwiekszej jak do tej pory nowelizacji ustawy
o transporcie kolejowym z 16 listopada 2016 roku’. Niniejsza nowelizacja? przyniosta istotne zmia-
ny w zakresie infrastruktury kolejowej, wprowadzajgc: jednolite pojecia ,infrastruktury kolejowej”
i ,zarzgdcy infrastruktury”; a takze nowe pojecie ,infrastruktury ustugowej i jej zarzadcy”; zasady

* Doktorant w Katedrze Europejskiego Prawa Gospodarczego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu t.édzkiego; wiceprezes Zarzadu Polskiej
Fundacji Prawa Konkurencji i Regulacji Sektorowej lus Publicum w Warszawie oraz prezes Naukowego Kota Prawa Energetycznego i Innych Sektoréow
Infrastrukturalnych Uniwersytetu t.édzkiego; organizator cyklu konferenciji pt. ,Konsument na rynku kolejowych przewozéw pasazerskich”; e-mail: marcin.
krasniewski@unilodz.eu krasniewski@iuspublicum.pl.

1 Ustawa z dn. 16.11.2016 r. 0 zamianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 1923).

2 Nowelizacja miata na celu implementacje do porzadku krajowego przepiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE w sprawie

utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego, w szczegdlnosci: zmiany w zakresie okreslenia sktadnikéw infrastruktury kolejowej, procesu
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funkcjonowania Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: UTK), w tym zasade kadencyj-

nosci oraz podleganie Prezesowi Rady Ministrow i wytgczajgc go jednoczesnie spod bezposred-

niej podlegtosci ministrowi wiasciwemu do spraw transportu; zasady udostepniania infrastruktury
kolejowej oraz jej finansowania i wreszcie otwartego dostepu (open access).

Nowelizacja ustawy o transporcie kolejowym z dnia 16 listopada 2016 r. zastgpita dotych-
czasowy rozdziat 5¢ oraz art. 29a ust. 4—11. Procedure otwartego dostepu w odniesieniu do
przewozéw miedzynarodowych i krajowych czesciowo ujednolicono, pozostawiajgc odmienny
sposob oceny w zakresie wptywu ustug na umowe o swiadczenie ustug publicznych. Mechanizm
otwartego dostepu reguluje w aktualnym stanie prawnym art. 29c ustawy o transporcie kolejowym.

Prezes UTK wydaje decyzje o przyznaniu otwartego dostepu na danej trasie miedzynarodo-
wej w przypadku, gdy spetnione zostang nastepujgce warunki:

1) w wyniku przeprowadzonego badania, o ktdrym mowa w art. 7 rozporzgdzenia wykonawczego
Komisji (UE) nr 869/2014 z dnia 11 sierpnia 2014 r. w sprawie nowych kolejowych przewo-
zOw pasazerskich?®, Prezes UTK okresli, ze glownym celem proponowanych nowych ustug
kolejowych jest przew6z pasazeréw miedzy stacjami znajdujgcymi sie w réznych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej albo zaden podmiot nie wystgpi o przeprowadzenie takiego
badania;

2) wwyniku przeprowadzonego badania, o ktérym mowa w art. 12 ww. rozporzgdzenia, Prezes
UTK okresli, ze proponowane nowe miedzynarodowe potgczenie pasazerskie nie zagraza
rownowadze ekonomicznej umowy.

Natomiast na trasach krajowych Prezes UTK wydaje decyzje o przyznaniu otwartego do-
stepu, w przypadku gdy w wyniku przeprowadzonego badania okresli, ze proponowane krajowe
potaczenie pasazerskie nie zagraza rownowadze ekonomicznej umowy o swiadczenie ustug
publicznych albo zaden podmiot nie wystgpi o przeprowadzenie takiego badania. W zakresie
procedury przeprowadzenia badania stosuje sie odpowiednio przepisy rozporzadzenia 869/2014
z wytgczeniem art. 13 i art. 14. Ustawa ponadto stanowi, ze Prezes UTK uznaje réwnowage
ekonomiczng umowy o $wiadczenie ustug publicznych za zagrozong, w przypadku gdy skutkiem
proponowanej ustugi bedzie inne niz nieistotne obnizenie przychoddéw z przewozéw realizowanych
na podstawie umowy.

Przyjete rozwigzanie prawne rozni sie znacznie od obowigzujgcego uprzednio mechanizmu,
ktory zaktadat wydanie decyzji odmawiajgcej przyznanie otwartego dostepu w przypadku stwier-
dzenia, ze dziatalnos¢ okreslona we wniosku przez przewoznika kolejowego wptynie na warunki
ekonomiczne ustug swiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o swiadczenie ustug
publicznych, skutkujgc:

nego, wyodrebnienia tzw. obiektow infrastruktury ustugowej i procesu ich udostepniania, w szczegolnosci okreslenia zasad funkcjonowania dworcow
kolejowych. Rzadowy projekt nowelizacji wptynat do Sejmu 15.09.2016 roku. Przedmiotowy projekt byt procedowany w Sejmie niezmiernie szybko. Po
pieciu tygodniach od wyptyniecia do Sejmu odbyto sie Ill czytanie i gtosowanie nad projektem (21.10.2016 r.). Przy 431 gtosach ,za”, braku gtosow ,prze-
ciw” oraz wstrzymujgcych sie nowelizacja ustawy o transporcie kolejowym zostata przyjeta przez Sejm i skierowana do Senatu. Izba Wyzsza Parlamentu
wniosta poprawki, ktére zostaty w cato$ci przyjete przez Sejm (16.11.2016 r.). Prezydent RP podpisat ustawe w dniu 23.11.2016 roku, a nastepnie ogto-
szono jg w Dzienniku Ustaw w dniu 29.11.2016 roku. Ustawa weszta w zycie po uptywie miesigca od dnia ogtoszenia, tj. 30.12.2016 roku, z wyjatkiem:
art. 1 pkt 17 lit. b i ¢, ktére wchodzg w zycie po uptywie dwdch miesigcy od dnia ogtoszenia; art. 1 pkt 53-58, ktére weszty w zycie po uptywie szesciu
miesiecy od dnia ogtoszenia; art. 2, ktéry natomiast wszedt w zycie z dniem 01.01.2017 roku.

3 Dz. Urz. UE L 239z 12.08.2014, str. 1.
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* wzrostem poziomu rekompensaty wyptacanej przez organizatora operatorowi publicznego
transportu kolejowego o wiecej niz 10% w stosunku do poziomu wynikajgcego z umowy

o $wiadczenie ustug publicznych

lub
»  zakiéceniem regularnosci przewozoéw pasazerskich, z uwzglednieniem natezenia ruchu na

linii kolejowej oraz potrzeb podroznych.

Analiza literalna obu rozwigzan moze prowadzi¢ do wniosku, iz zmienione zasady przyzna-
wania/odmawiania otwartego dostepu w polskim porzadku zmienity sie na lepsze. Ustawodawca
usuwa z ustawy niejasng przestanke, jakg byto zaktdcenie regularnosci przewozoéw pasazerskich,
wprowadza odrebne tryby przyznawania dostepu dla przewozow miedzynarodowych i krajowych,
zaktada opracowanie przez regulatora metodyki przeprowadzenia badan wptywu nowych prze-
wozdw na réwnowage ekonomiczng $wiadczonych ustug publicznych, zaktada badanie wptywu
dziatalnosci komercyjnej przez pryzmat przychodoéw osigganych z wykonywania ustugi publicznej,
a nie wzrostu rekompensaty.

W tym miejscu nalezy zastanowi¢ sie jednak czy owe przemodelowanie mechanizmu otwar-
tego dostepu jest znaczgcg zmiang dla polskiego rynku kolejowych przewozéw pasazerskich. Nie
ulega watpliwosci, ze stary mechanizm byt czesciowo niedoskonaty, albowiem wprowadzat on
niejasng przestanke odmowy przyznania otwartego dostepu, jakg byto zaktécenie regularno-
$ci przewozéw pasazerskich, z uwzglednieniem natezenia ruchu na linii kolejowej oraz potrzeb
podroznych. Zmiany w zakresie otwartego dostepu byty uzasadnione, ale nie z uwagi na samg
istote otwartego dostepu obowigzujgcego w Polsce, ale ze wzgledu na stosowanie przepiséw
ustawy o transporcie kolejowym w tym zakresie. Nieprawidtowe stosowanie przepisow przez
Prezesa UTK, a takze w pewnej mierze przez organizatora publicznego transportu zbiorowego,
jakim jest minister wtasciwy do spraw transportu (obecnie: Minister Infrastruktury i Budownictwa;
dalej: MIB), rodzito potrzebe zmian. Dostrzegalne byty dysfunkcje tego mechanizmu godzace
w interes pasazerow, przewoznikow kolejowych, a takze organizatorow publicznego transportu
zbiorowego (sic!). Powyzsza konstatacja prowadzi do koniecznosci postawienia nastepujgcego
pytania: czy nowe rozwigzania prawne, tj. obowigzujgce przepisy w zakresie otwartego dostepu,
stanowig remedium na wystepujgce w obrocie prawnym problemy? Jednocze$nie mozna postawic
pomocnicze pytania badawcze: czy nowy mechanizm gwarantuje obiektywne, pozbawione oddzia-
tywania podmiotéw poddanych regulacji oraz wtadzy panstwowej przeprowadzenie analizy wptywu
dziatalnosci komercyjnej na ustugi publiczne; czy nowy mechanizm traktuje na rowni wszystkie
podmioty poddane regulacji; czy nowy mechanizm nalezycie uwzglednia potrzeby podréznych,
jak réwniez przewoznikdw komercyjnych; czy przestanki odmowy przyznania otwartego dostepu
sg precyzyjne; czy nowy mechanizm okresla czasowe ramy postepowania przed Prezesem UTK?

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na postawione powyzej pytania przez pryzmat
wybranych decyzji wydanych przez Prezesa UTK w zakresie otwartego dostepu. Na ich podstawie
zostaly wyodrebnione dysfunkcje na etapie stosowania przepiséw, ktére winny by¢ uwzglednio-
ne przez ustawodawce w toku prac nad nowymi rozwigzaniami prawnymi, tj. nowelizacjg z dnia
16 listopada 2016 roku. Metodami badawczymi wykorzystanymi w analizie jest metoda badawczo-
-prawna oraz metoda empiryczna. Dokonano analizy i poréwnania przepisow prawnych w zakresie
otwartego dostepu obowigzujgcych przed i po nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym z dnia
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16 listopada 2016 roku. Metoda empiryczna wskazuje na praktyke stosowania prawa w zakresie

otwartego dostepu.

W niniejszej pracy dokonano analizy nastepujgcych decyzji Prezesa UTK:

1) decyzja z dnia 8 kwietnia 2016 roku znak: DRRK-WR.715.19.2015.AnK przyznajgca PKP
Intercity S.A. z siedzibg w Warszawie otwarty dostep dla pasazerskich przewozéw kolejowych
na trasie: Warszawa Wschodnia — t.6dz Fabryczna — Warszawa Wschodnia;

2) decyzja z dnia 8 kwietnia 2016 roku znak: DRRK-WR-715.3.2016.GS przyznajgca PKP Szybkiej
Kolei Miejskiej w Tréjmiescie Sp. z 0.0. z siedzibg w Gdyni otwarty dostep dla pasazerskich
przewozow kolejowych na trasie: Gdansk Gtowny — Gdynia Gtéwna — Gdansk Gtowny;

3) decyzja z dnia 10 czerwca 2016 roku znak: DRRK-WR-715.9.2016.MA odmawiajgca przy-
znania przewoznikowi Koleje Mazowieckie — KM Sp. z 0.0. z siedzibg w Warszawie otwartego
dostepu dla pasazerskich przewozow kolejowych na trasie: Warszawa Wschodnia — Poznan
Gtéwny — Warszawa Wschodnia;

4) decyzja z dnia 23 czerwca 2016 roku znak: DRRK-WR-715.5.2016.AnK odmawiajgca
przyznania przewoznikowi Arriva RP Sp. z 0.0. z siedzibg w Toruniu otwartego dostepu dla
pasazerskich przewozéw kolejowych na trasie: Warszawa Wschodnia — Krakéw Gtéwny —
Warszawa Wschodnia;

5) decyzja z dnia 8 grudnia 2016 roku znak: DRRK-WR-715.15.2016.MB odmawiajgca przyznania
przewoznikowi Arriva RP Sp. z 0.0. z siedzibg w Toruniu otwartego dostepu dla pasazerskich
przewozow kolejowych na trasie: Wroctaw Lesnica (Wroctaw Nadodrze) — Rzeszow Giéwny
i w relacji powrotnej;

6) decyzja z dnia 24 lutego 2017 roku znak: DRRK-WR-715.26.2016.£B odmawiajgca przyzna-
nia przewoznikowi Arriva RP Sp. z 0.0. z siedzibg w Toruniu otwartego dostepu dla pasazer-
skich przewozow kolejowych na trasie: Warszawa Wschodnia — Krakow Gtéwny — Warszawa
Wschodnia.

ll. Analiza wybranych decyzji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego

1. Analiza stanéw faktycznych spraw

1) Decyzja z 8 kwietnia 2016 roku wydana na wniosek PKP Intercity S.A. (wnioskowany dostep
na trasie Warszawa Wschodnia — £6dz Fabryczna — Warszawa Wschodnia).

Whiosek w przedmiotowej sprawie ztozono 24 grudnia 2016 roku. Po uzupetnieniu brakéw
formalnych Prezes UTK pismem z 15 stycznia 2016 roku poinformowat o wszczeciu postepowa-
nia administracyjnego. W trakcie postepowania, w trybie art. 28r ust. 1a utk Prezes UTK wystgpit
0 przedstawienie dokumentow, informacji i wyliczeh niezbednych do przeprowadzenia analizy
do organizatoréw publicznego transportu zbiorowego wtasciwych ze wzgledu na przebieg wnio-
skowanej trasy: MIB, Marszatkow Wojewddztw tédzkiego i Mazowieckiego oraz Prezydenta
m.st. Warszawy. W udzielonych przez organizatoréw odpowiedziach nie wskazano, ze przyznanie
otwartego dostepu we wnioskowanym zakresie wptynie na warunki ekonomiczne swiadczenia
ustug na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Jednoczes$nie nalezy wskazac, ze
zgodnie z wyjasnieniami MIB z przeprowadzonych badan przeptywéw pasazerow, na ktore sie
powotat, wynika, ze przewozy realizowane na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych
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dotychczas nie zaspokajaty w petni popytu pasazerow na ustugi przewozowe w relacji Warszawa
Wschodnia — £6dz Fabryczna. Przewozy komercyjne stanowityby zatem uzupetnienie istniejgce;j
oferty, przez co nie wptywatyby znaczgco na spadek przychodoéw, ale tworzyly efekt synergii na
wnioskowanej linii komunikacyjnej. Prezydent m.st. Warszawy i Zarzad Transportu Miejskiego
w Warszawie nie zajeli stanowiska w przedmiotowej sprawie.

2) Decyzja z 8 kwietnia 2016 roku wydana na wniosek PKP Szybkiej Kolei Miejskiej w Tréjmiescie
Sp. z 0.0. (wnioskowany dostep na trasie Gdansk Gtéwny — Gdynia Gtéwna — Gdansk Gtowny).

W dniu 20 stycznia 2016 roku do Prezesa UTK wptynat wniosek przewoznika o wydanie decyzji
0 przyznanie otwartego dostepu na trasie Gdansk Gtéwny — Gdynia Gtéwna — Gdansk Gtéwny.
Pismem z dnia 12 lutego 2016 roku Prezes UTK zawiadomit wnioskodawce o wszczeciu poste-
powania administracyjnego, a nastepnie wystgpit w trybie art. 28r ust. 1a utk do organizatoréw
publicznego transportu zbiorowego — MIB oraz Marszatka Wojewodztwa Pomorskiego. Udzielone
odpowiedzi wskazywaty na brak przeszkéd dla funkcjonowania wnioskowanych potgczen w ramach
otwartego dostepu, a jednoczes$nie na niezaspokojenie w petni potrzeb podréznych na ustugi tego
typu przewozami realizowanymi na podstawie umowy o Swiadczenie ustug publicznych.

3) Decyzja z 10 czerwca 2016 roku wydana na wniosek Kolei Mazowieckich Sp. z 0.0. (wnio-
skowany dostep na trasie Warszawa Wschodnia — Poznan Gtéwny — Warszawa Wschodnia).

W dniu 9 marca 2016 roku do Prezesa UTK wptynat wniosek Kolei Mazowieckich o przyznanie
otwartego dostepu na trasie Warszawa Wschodnia — Poznan Gtéwny — Warszawa Wschodnia na
okres od 1 stycznia 2017 roku do 31 grudnia 2021 roku. Prezes UTK poinformowat przewoznika
0 wszczeciu postepowania pismem z dnia 31 marca 2016 roku. W toku postepowania zwrécono
sie o udzielenie odpowiedzi do MIB, marszatkow wojewodztw: tddzkiego, mazowieckiego, wielko-
polskiego oraz Prezydenta m.st. Warszawy. Marszatkowie wojewddztw t6édzkiego i mazowieckiego
nie wniesli uwag. Natomiast Marszatek Wojewodztwa Wielkopolskiego zwrdcit uwage na kolido-
wanie wnioskowanej relacji z godzinami kursowania pociggéw Kolei Wielkopolskich Sp. z 0.0. MIB
przekazat w odpowiedzi, ze uruchomienie potgczeh o charakterze komercyjnym na analizowane;j
trasie moze oddziatywa¢ w znacznym stopniu na poziom rekompensaty i deficytu oraz wptyngc¢
na zaktécanie regularnosci przewozow pasazerskich potgczen objetych umowg o swiadczenie
ustug publicznych realizowanych w catosci bgdz w czesci na wnioskowanej trasie. MIB oszaco-
wat spadek przychoddéw na poziomie 17% w przypadku uruchomienia jednej pary dodatkowych
pociggdéw komercyjnych. Szacowany deficyt w przedmiotowych potgczeniach wzréstby zas o ok.
55%. Ponadto zwrécit uwage, ze dotychczas swiadczone ustugi w petni zaspokajajg popyt na
danej relacji. Prezydent m.st. Warszawy i Zarzad Transportu Miejskiego w Warszawie nie zajel
stanowiska w przedmiotowej sprawie. PKP PLK S.A. poinformowata, ze z uwagi na modernizacje
linii E-20 na odcinku Warszawa — Poznan nie widzi mozliwosci przydzielenia tras na podstawie
decyzji o przyznaniu otwartego dostepu bez wptywu na trasowanie dotychczas realizowanych
przewozow pasazerskich.
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4) Decyzja z 23 czerwca 2016 roku wydana na wniosek Arriva RP Sp. z 0.0. (wnioskowany
dostep na trasie Warszawa Wschodnia — Krakéw Gtowny — Warszawa Wschodnia).

Pismem z dnia 20 stycznia 2016 roku (data wptywu: 29 stycznia 2016 roku) Arriva RP zlozyta
wniosek o otwarty dostep na trasie Warszawa Wschodnia — Krakéw Gtowny — Warszawa Wschodnia
na okres od 11 grudnia 2016 roku do 11 grudnia 2021 roku. Odpowiedzi w przedmiotowej sprawie
udzielili: MIB, marszatkowie wojewodztw: tddzkiego, matopolskiego, mazowieckiego, Slgskiego
i Swietokrzyskiego, Prezydent m.st. Warszawy. Marszatek Wojewddztwa Swietokrzyskiego wskazat
na mozliwos¢ wystgpienia konfliktu tras pociggdw objetych umowa o swiadczenie ustug publicznych
na trasie Kielce — Sedziszéw — Krakéw Gtéwny. Natomiast Marszatek Wojewodztwa Slgskiego pod-
kreslit tylko, Ze jego zdaniem pociagi uruchamiane na podstawie zawieranych umow o Swiadczenie
ustug publicznych powinny zosta¢ wytrasowane priorytetowo, przed pociggami planowanymi do
realizacji w ramach otwartego dostepu. Marszatek Wojewodztwa Matopolskiego przedstawit postu-
lat zmiany godzin odjazdu i przyjazdu pociggow, o ktérych mowa we wniosku Arriva RP, z uwagi
na ich kolizje z pociggami Kolei Matopolskich Sp. z 0.0. W ocenie Zarzgdu Transportu Miejskiego
w Warszawie przyznanie otwartego dostepu nie wplynie na zaktécenie regularnosci przewozow
aglomeracyjnych i wojewddzkich oraz na pogorszenie poziomu zaspokojenia potrzeb pasazerow
korzystajgcych z tego segmentu ustug. Natomiast zadaniem MIB uruchomienie dodatkowych po-
taczen moze prowadzi¢ do naruszenia rownowagi ekonomicznej operatora (PKP Intercity S.A.).
W ocenie MIB spadek przychoddéw wyniéstby od 20% w pierwszym roku, 27% w drugim roku, od
34% — w trzecim. Zarzadca infrastruktury kolejowej poinformowat o braku mozliwosci przydzielenia
wnioskowanych tras bez wptywu na trasowanie dotychczasowych potgczen.

5) Decyzja z 8 grudnia 2016 roku wydana na wniosek Arriva RP Sp. z 0.0. (wnioskowany dostep
na trasie Wroctaw Lesnica <Wroctaw Nadodrze> — Rzeszéw Gtowny i w relacji powrotnej).

Przewoznik ztozyt wniosek o wydanie decyzji w sprawie otwartego dostepu w dniu 25 maja
2016 roku (datowane na dzieh 24 maja 2016 roku), w ktérym zawnioskowano o otwarty dostep
na trasie Wroctaw Lesnica (Wroctaw Nadodrze) — Rzeszéw Gtowny i w relacji powrotnej na okres
od 1 pazdziernika 2017 roku do 30 wrzesnia 2022 roku. O odpowiedz w sprawie zwrécono sie
do MIB oraz marszatkow wojewoddztw: dolnoslgskiego, opolskiego, slgskiego, matopolskiego
oraz podkarpackiego. Marszatek Wojewddztwa Matopolskiego poinformowat, ze wnioskowana
dziatalno$¢ nie powinna wptyng¢ na zaktdcanie regularnosci potgczen wojewddzkich. Natomiast
Marszatek Wojewddztwa Slgskiego oznajmit, ze nie dysponuije informacjami dotyczgcymi wptywu
wnioskowanej dziatalnosci. Marszatek Wojewodztwa Podkarpackiego w odpowiedzi wyrazit ocze-
kiwanie, ze godziny kursowania pocigagdw Arriva RP zostang dostosowane do godzin kursowania
pociggow ustugi publicznej. Marszatek Wojewoddztwa Opolskiego poinformowat, ze uruchomie-
nie pociggdéw miedzywojewddzkich przez Arriva RP wptynie korzystnie na oferte dla podréznych
z wojewoddztwa opolskiego. Z kolej Marszatek Wojewoddztwa Dolnoslgskiego wskazat, ze z za-
interesowaniem odnosi sie do propozycji uruchomienia nowych potgczen dalekobieznych, ktére
moga da¢ mieszkancom Dolnego Slgska kolejne mozliwosci podrézowania. MIB wyrazit opinie,
ze uruchomienie potgczen o charakterze komercyjnym na wspomnianej trasie moze oddziatywac
w znacznym stopniu na poziom rekompensaty i deficytu oraz wptyng¢ na zaktdcenie regularnosci
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przewozow pasazerskich przez potgczenia objete umowg o swiadczenie ustug publicznych re-
alizowane w catosci bgdz czesci na wnioskowanej trasie. Ponadto w ocenie MIB pojawienie sie
konkurenta moze skutkowaé ograniczeniem przewozéw realizowanych przez PKP Intercity S.A.
na podstawie umowy o swiadczenie ustug publicznych, a nawet zagraza¢ swiadczeniu ustug
o charakterze uzytecznosci publicznej. PKP PLK poinformowata, ze nie widzi mozliwosci zwiek-
szenia liczby tras (na odcinku Wroctaw Gtéwny — Krakéw Gtowny/Rzeszow Gtéwny do grudnia
2020 roku, natomiast na odcinku Wroctaw Lesnica/Wroctaw Nadodrze — Krakéw Gtowny/Rzeszow
Gtowny do grudnia 2021 roku) ze wzgledu na przebudowe wiaduktu kolejowego i budowe przy-
stanku osobowego.

6) Decyzja z dnia 24 lutego 2017 roku wydana na wniosek Arriva RP Sp. z 0.0. (wnioskowany
dostep na trasie: Warszawa Wschodnia — Krakow Gtowny — Warszawa Wschodnia).

Dnia 13 lipca 2016 roku do Prezesa UTK wptynagt wniosek Arriva RP (datowany na dzieh
12 lipca 2016 roku) o wydanie decyzji w sprawie przyznania otwartego dostepu na trasie Warszawa
Wschodnia — Krakéw Gtéwny — Warszawa Wschodnia na okres od 10 grudnia 2017 roku do
10 grudnia 2022 roku. W odpowiedziach marszatkowie wojewddztw: t1édzkiego, swietokrzyskiego,
Slgskiego oraz matopolskiego oraz Prezydent m.st. Warszawy nie zgtosili uwag oraz nie przedsta-
wili materiatéw pozwalajgcych na odmowe dostepu. W odpowiedziach organizatorzy regionalni
zastrzegali sobie prawo pierwszenstwa przejazdu pociggéw przed pociggami kursujgcymi na
podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu. Natomiast MIB, podobnie jak ww. sprawie,
wskazat, ze uruchomienie wnioskowanej dziatalnosci stanowi zagrozenie dla ustug $wiadczonych
na tej samej linii na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Ponadto MIB zwrécit
uwage, ze przewozy Arriva RP mogg uniemozliwi¢ realizacje Krajowego Planu Transportowego?,
albowiem potgczenia z Krakowa do Biategostoku, Gdanska oraz Olsztyna mozliwe sg przede
wszystkim dzieki relacji Warszawa — Krakow. Jednoczesnie ustugi swiadczone w ramach otwar-
tego dostepu mogtyby skutkowaé zaktéceniem dostepnosci regiondw atrakcyjnych turystycznie
(m.in. Krynica-Zdréj, Sucha Beskidzka, Zakopane, Hajnéwka) z uwagi na oparcie potgczen z tymi
regionami na bazie relacji Warszawa — Krakéw. PKP PLK poinformowat, ze nie widzi mozliwosci
przydzielania tras, o ktére zawnioskowata Arriva RP.

2. Podstawa odmowy przyznania otwartego dostepu

Podstawg odmowy przyznania otwartego dostepu przewoznikom kolejowym w wymienionych
powyzej decyzjach byta przestanka okreslona w art. 28r ust. 1b pkt 2 ustawy o transporcie kole-
jowym. Prezes UTK wydawat decyzje odmawiajgcg przyznanie otwartego dostepu w przypadku
stwierdzenia, ze dziatalno$¢ okreslona we wniosku przez przewoznika kolejowego wptynie na
warunki ekonomiczne ustug swiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o swiadczenie
ustug publicznych, skutkujgc zaktéceniem regularnosci przewozow pasazerskich, z uwzglednie-
niem natezenia ruchu na linii kolejowej oraz potrzeb podréznych.

Prezes UTK w toku swojego rozumowania na podstawie danych przedstawionych przez
organizatora publicznego transportu zbiorowego stwierdzat, ze dziatalno$¢ okreslona we wnio-
sku doprowadzi do zmniejszenia liczby pasazerow korzystajgcych z przewozow realizowanych

4 Dz. U. 2016, poz. 1996.
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w ramach umowy o $wiadczenie ustug publicznych. W zwigzku z powyzszym skutkiem pomniej-
szonych przychodow operatora bytby wzrost réznicy pomiedzy przychodami osigganymi z tytutu
realizacji potgczen uzytecznosci publicznej na liniach wskazanych we wnioskach a kosztami po-
noszonymi przy ich realizacji. W slad za wzrostem deficytu potgczen realizowanych na podstawie
umowy o swiadczenie ustug publicznych dosztoby do zwiekszenia rekompensaty, jaka powinna
by¢ wyptacona operatowi. Jednak w Swietle przedstawionych przez organizatoréw uméw Prezes
UTK stwierdzat, Ze nie byt mozliwy wzrost ponad maksymalny poziom okreslony w ustawie bu-
dzetowej na dany rok kalendarzowy. Wobec powyzszego w celu unikniecia nadmiernego deficytu
konieczne bytoby ograniczenie liczby potgczen realizowanych w ramach umowy o Swiadczenie
ustug publicznych. Dziatanie takie w konsekwencji uznawano za zaktécenie regularnosci.

3. Btedne stosowanie przepiséw w decyzjach Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego

Po przeprowadzonej analizie wybranych decyzji Prezesa UTK w zakresie przyznania ot-
wartego dostepu w rozstrzygnieciach regulatora mozna dostrzec btedne stosowanie przepiséw
ustawy o transporcie kolejowym.

1. Brak analizy wptywu wnioskowanej dziatalnosci na warunki ekonomiczne ustug Swiadczonych
na tej samej linii na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych

Po przeprowadzonej analizie ww. decyzji nie mozna zgodzi¢ sie z wnioskiem Prezesa UTK,
ze zostat wykazany wptyw dziatalnosci okreslonej we wniosku na warunki ekonomiczne ustug
Swiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych, spetnia-
jace kryterium, o ktérym mowa w art. 28r ust. 1b utk, stanowigce przestanke do wydania decyzji
odmawiajgcej przyznanie otwartego dostepu. W decyzjach regulator wskazat, Zze uruchomienie
przez wnioskodawce nowych potgczen mogtoby doprowadzi¢ do rezygnacji czesci pasazerow
z potgczen o charakterze uzytecznosci publicznej na rzecz pociggoéw przewoznika. Odejscie cze-
Sci pasazerow pociggow ustugi publicznej do pociggow wnioskodawcy mogtoby spowodowaé
zmniejszenie wptywow operatora ze sprzedazy biletow.

Trzeba jednak pamigtac, ze zgodnie z art. 28r ust. 1b utk na Prezesie UTK spoczywa cigezar
dowodu, Ze dziatalnos¢ okreslona we wniosku przez przewoznika kolejowego wptynie na warunki
ekonomiczne ustug $wiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o Swiadczenie ustug
publicznych, skutkujac:

* wzrostem poziomu rekompensaty wyptacanej przez organizatora operatorowi publicznego
transportu kolejowego o wiecej niz 10% w stosunku do poziomu wynikajgcego z umowy

o $wiadczenie ustug publicznych
lub
*  zakiéceniem regularnosci przewozéw pasazerskich z uwzglednieniem natezenia ruchu na

linii kolejowej oraz potrzeb podréznych.

Analiza wptywu jest zatem kluczowym dowodem w ustaleniu znaczenia oddziatywania wnio-
skowanej dziatalnosci na warunki ekonomiczne ustug swiadczonych na tej samej linii na podstawie
umowy o swiadczenie ustug publicznych. Wydaje sie, ze Prezes UTK swoje rozumowanie opiera
wytgcznie na stanowisku przedstawionym przez jednego z organizatoréw publicznego transportu
zbiorowego wtasciwych ze wzgledu na przebieg trasy wskazanej we wniosku, tj. MIB, mimo ze to
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na regulatorze spoczywa wytgczny ciezar dowodu. Mozna takze odnies$ wrazenie, ze MIB w toku
postepowan ww. sprawach zajmuje stanowisko w sprawie, a nie wytgcznie udziela wymaganych
dokumentéw, informaciji i obliczen niezbednych do przeprowadzenia analizy rynku. Zajecie sta-
nowiska przez organizatora publicznego transportu zbiorowego jest niedopuszczalne. Organem
witadnym do zajecia stanowiska w sprawie przyznania otwartego dostepu jest wytgcznie Prezes
UTK, ktory na podstawie udzielonych dokumentow, informacii i obliczen ze strony organizatorow
ustala prawde obiektywna.

Trzeba pamietac, ze ustalenie prawdy obiektywnej przez Prezesa UTK jest szczegdlnie
istotne z uwagi na uznaniowy charakter decyzji. W przypadku konstrukcji mechanizmu otwartego
dostepu mamy do czynienia ze szczegdlnym rodzajem uznania administracyjnego — uznaniem
regulacyjnym. Kryterium réznicujgcym zwykte uznanie administracyjne i uznanie regulacyjne
jest sposdb zwigzania organu. Uznanie regulacyjne ograniczone jest szeregiem uwarunkowan,
z ktorych najwazniejszy jest wynik analizy rynku. Prawo ustanawia normatywny zwigzek pomie-
dzy wynikiem tej analizy i trescig rozstrzygniecia. Z literalnego brzmienia art. 28 ust. 1 utk wyraz-
nie wynika, iz decyzja jest wydawana po przeprowadzeniu analizy. Dalsze przepisy ustawy nie
zwalniajg Prezesa UTK w zadnym wypadku z obowigzku przeprowadzenia analizy dotyczacej
wystepowania przestanek okreslonych art. 28r ust. 1b utk — tym samym decyzja wydana bez tej
analizy jest obarczona powazng wada.

Analiza rynku stanowi zatem zaréwno zrédto, jaki i ograniczenie wtadzy dyskrecjonalnej. Jest
ona bowiem uwarunkowana prawem oraz czynnikami ekonomicznymi, majgcymi w znacznym
stopniu autonomiczny charakter (Hoff, 2008, s. 268). W przypadku decyzji o przyznaniu otwar-
tego dostepu wystepuje uznanie regulacyjne, ktére z uwagi na interes wnioskodawcy winno by¢
ograniczane przez wtasciwg analize wptywu dziatalnosci okreslonej we wniosku na warunki eko-
nomiczne ustug swiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o Swiadczenie ustug pub-
licznych. Z tego wzgledu nalezy przyjg¢, ze organ winien wskaza¢ metode weryfikacji zebranych
danych w toku postepowania, a jednoczesnie podejmowac¢ samodzielne dziatania zmierzajgce
do ustalenia danych potrzebnych do przeprowadzenia wymaganej przez prawo analizy. W przed-
miotowych decyzjach Prezes UTK nie podjgt samodzielnie dziatan zmierzajgcych do nalezytego
rozpoznania sprawy, mimo ze to on ocenia zasadnos$¢ wydania decyzji o przyznaniu otwartego
dostepu w konkretnych okolicznosciach (Jarecki, 2013, s. 189).

Dostrzegalne jest takze, ze Prezes UTK nie weryfikuje stanowisk przedstawionych przez
pozostatych organizatoréw publicznego transportu zbiorowego wtasciwych ze wzgledu na prze-
bieg trasy wskazanej we wniosku. Trzeba zatem uznag¢, ze stanowiska Prezesa UTK zawarte
w uzasadnieniach decyzji sg zgodne z oczekiwaniami jednego z uczestnikéw postepowania,
tj. MIB, a nie wynikiem rozumowania poprzedzonym wszechstronnym rozpoznaniem sprawy.
Przyjety przez Prezesa UTK tok rozumowania MIB stoi w kontrze z obowigzkiem dgzenia do
prawdy obiektywnej, a jednoczesnie podwaza dystynktywng ceche organow regulacyjnych, jakg
jest niezaleznos$¢. W doktrynie wskazuje sie, ze niezaleznos¢ organow regulacyjnych postrzegana
jest w kategoriach wolnosci od wplywdw i naciskdéw politycznych oraz niezaleznosci od wptywow
branzowych, wynikajgcych z okreslonych intereséw uczestnikow rynku (Wiktorowska, 2013, s. 158;
Krasniewski, 2016, s. 82 i n.).
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Prezes UTK nie wyjasnia, jakg metodg doszedt do twierdzen sformutowanych w uzasadnieniu
ani skad wynikajg podawane w uzasadnieniu liczby i wskazniki dotyczgce spadkow przychodéw.
Poza tym wywody Prezesa UTK w duzych fragmentach oparte sg na spekulacjach (,mogtoby
spowodowac”, ,moze wystgpi¢ spadek”). Przepis za$ dopuszcza odmowe przyznania otwartego
dostepu tylko w przypadku, gdy zebrany w sprawie materiat dowodowy potwierdzi ,wptyw” i ,sku-
tek”, a nie prawdopodobienstwo wystgpienia takich przestanek.

Nie mozna wykluczy¢, ze wzrost liczby potgczen przez uruchomienie przewozéw komercyj-
nych wobec zwigkszajgcej sie ich dostepnosci zaréwno w zakresie godzin przyjazdow i odjazdéw,
jak i zréznicowania cenowego oraz odmiennych niz w przypadku ustug $wiadczonych przez PKP
Intercity S.A. miejsc zatrzyman, wygenerowatby jeszcze wiekszg liczbe pasazeréw na tej trasie,
przy jednoczesnej rezygnacji przez podroznych z takich srodkéw transportu, jak samochdéd lub
autobus, co bytoby korzystne réwniez dla operatora ustugi publicznej. To wtasnie ten operator
w przewazajgcej wiekszosci korzystatby ze zwiekszonego rynku. W tym miejscu nalezy nadmie-
ni¢, ze polityka transportowa Unii Europejskiej zaktada przeniesienie strumieni podréznych ze
szkodliwych dla srodowiska naturalnego gatezi transportu (transport drogowy) na przyjazng dla
srodowiska kolej (Krélikowska-Olczak, 2016, s. 20).

Reasumujgc, analiza wptywu dokonywana przez Prezesa UTK powinna by¢ przeprowadzona
W oparciu o przejrzystg metodologie, z uwzglednieniem mozliwosci przyznania otwartego dostepu
w zakresie mniejszym niz wnioskowany przez przewoznika, ktory mogtby z nimi polemizowac,
przedstawiajgc argumenty uzasadnione wiasnymi badanymi. W ustawie wskazano maksymalny
czas, na jaki moze zostac przyznana decyzja. Prezes UTK w zadnej z ww. decyzji nie dokonywat
oceny wptywu dziatalnosci komercyjnej na ustugi publiczne pod katem swiadczenia ich przez
okres krétszy niz wnioskowany przez przewoznikow.

2. Natezenie ruchu na linii kolejowej jako przestanka zaktocenia regularno$ci przewozow

Z przeanalizowanych decyzji wynika, ze Prezes UTK wydaje sie myli¢ natezenie ruchu na linii
kolejowej, o ktdrej mowa w art. 28r ust. 1b pkt. 2 utk, w kontekscie ktérego badana jest przestanka
zaktécenia regularnosci przewozow, z zagadnieniem przepustowosci sieci kolejowej.

Przepustowo$¢ oznacza potocznie zdolnos¢ do przepuszczenia w okreslonym czasie pewnej
ilosci czegos (www.sjp.pwn.pl). W obrebie rynku kolejowego zdolnos¢ przepustowa linii kolejowej
(odcinka tej linii) okresla najwiekszg liczbe pojazdow kolejowych (lub ich skladéw) o okreslonych
parametrach technicznych, ktére moga przejecha¢ w danych kierunkach po tej linii w okreslone;j
jednostce czasu (np. na godzine, na dobe itd.). Okreslajgc zdolnos¢ przepustowg, nalezy brac
pod uwage aktualny stan infrastruktury, a takze potrzeby eksploatacyjne i modernizacyjne samej
linii kolejowej lub jej odcinka i wynikajgce stagd ograniczenia (Wajda, 2014, s. 56).

Natomiast literalne znaczenie terminu ,regularnosc¢” jest nastepujgce: powtarzajgcy sie w sci-
sle okreslonych lub jednakowych odstepach czasu (www.sjp.pwn.pl). Oznacza to, ze btedne jest
utozsamianie regularnosci przewozéw ze zdolnoscig przepustowa.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze decyzja o przyznaniu otwartego dostepu nie stanowi
gwaranciji przydzielenia trasy przez zarzadce infrastruktury kolejowej, a jedynie uprawnienie
przewoznika kolejowego do wystgpienia do zarzadcy z wnioskiem o wytrasowanie trasy pocig-
gow. Przyznanie otwartego dostepu nie oznacza, ze zarzadca infrastruktury kolejowej, w oparciu
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o przestanki wynikajgce z art. 30 ust. 2 utk, przyzna trase dla pociggdw w zakresie przyznanym

decyzjg o otwartym dostepie, np. ze wzgledu na przeszkody w postaci zaburzenia przepustowosci.
Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, ze przepisy ustawy o transporcie kolejowym okreslajg za-

sady konstrukcji rozktadu jazdy pociggow, uwzgledniajgc m.in. znaczenie przewozéw pasazer-

skich $wiadczonych w ramach ustug publicznych. Priorytetyzacja wnioskéw o przydzielenie tras

pociggow ma charakter wieloszczeblowy. Ustawa o transporcie kolejowym wymienia nastepujgce

aspekty, ktorymi powinno sie kierowa¢ podczas konstruowania rozktadu jazdy pociggow:

*  maksymalizacja wykorzystania zdolnosci przepustowej;

e pierwszenstwo przewozu osob;

»  ogtoszone plany transportowe lub zawarte umowy o $wiadczenie ustug publicznych;

*  obowigzek wykonywania przewozu natozony przepisami ustawy — Prawo przewozowe;

*  umowy ramowe w zakresie przewozu rzeczy.

Konstrukcja przepisu art. 30 ust. 2 utk przesgdza, ze kwestia maksymalizacji wykorzystania
zdolnosci przepustowej ma charakter nadrzedny w stosunku do pozostatych czynnikow (Mazur,
2016, s. 1861 n.).

Z powyzszego wynika, ze proces konstrukcji rozktadu jazdy pociggdw jest procesem zdetermi-
nowanym przez reguty okreslone prawem (w tym utk), a podmiotem wiasciwym dla skonstruowania
rozktadu jest zarzadca infrastruktury kolejowej. Nierozerwalny zwigzek rozktadu jazdy pociggow
i zdolnosci przepustowej sprawia, ze rozwazania prowadzone przez Prezesa UTK w tym zakresie
nie sg wtasciwe na etapie rozpoznania wniosku w sprawie otwartego dostepu.

3. Nieuwzglednienie potrzeb podréznych

Prezes UTK nie uwzglednit potrzeb podréznych, a te powinny by¢ wziete pod uwage zgodnie
z art. 28r ust. 1b pkt in fine, co znajduje wprost potwierdzenie w uzasadnieniu decyzji, gdzie regu-
lator stwierdza, ze ustugi uruchomione przez wnioskodawce mogg by¢ odpowiedzig na dotychczas
niezaspokojone potrzeby podréznych, np. w zakresie zwiekszenia czestotliwosci, jakosci i standar-
du dostepnych potgczen. Tres¢ art. 28r ust. 1b pkt in fine utk wyraznie stanowi, ze dla ziszczenia
sie przestanki odmowy wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu w postaci zaktdcenia
regularnosci przewozéw pasazerskich, koniecznym jest uwzglednienie natezenia ruchu na linii
kolejowej, a jednoczes$nie potrzeb podréznych — uzyto bowiem w tym przepisie spojnika ,oraz”.

Nalezy zaznaczyc, ze Prezes UTK nie uwzglednit przedstawionych w toku postepowania od-
powiedzi organizatoréw publicznego transportu zbiorowego wtasciwych ze wzgledu na przebieg
tras wskazanych we wnioskach, ktére niewatpliwie wskazywaty na niedostateczne zaspokojenie
potrzeb podréznych przez potgczenia realizowane w ramach umowy o $wiadczenie ustug publicz-
nych. W decyzji w sprawie przyznania otwartego dostepu dla Arriva RP na trasie Wroctaw Lesnica
(Wroctaw Nadodrze) — Rzeszéw Gtowny i w relaciji powrotnej Marszatek Wojewddztwa Opolskiego
uznat, ze uruchomienie dodatkowych pociagéw miedzywojewoddzkich wptynie korzystnie na ofer-
te dla podroznych z wojewddztwa opolskiego, zwtaszcza w przypadku zapewnienia dostepu do
potgczen dalekobieznych. W tej samej decyzji Marszatek Wojewoddztwa Dolnoslgskiego z zain-
teresowaniem odnidst sie do propozycji uruchomienia nowych potgczen dalekobieznych, ktére
mogtyby przynosi¢ kolejne mozliwosci podrézowania dla mieszkancéw Dolnego Slgska.
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Pomimo ww. odpowiedzi marszatkow wojewddztw Prezes UTK uznat, ze uchronieniem
dziatalnosci przewozowej przez wnioskodawce doprowadzi do zmniejszenia liczby podréznych
korzystajgcych z potgczen realizowanych w ramach umowy o swiadczenie ustug publicznych.
PowyZzsza konstatacja nie zostata poparta przeprowadzong analizg, ale oparta na materiale przed-
stawionym wytgcznie przez MIB. Ponadto Prezes UTK nie wskazat na metodologie obliczenia
ewentualnego spadku podroznych w pociggach kursujgcych w ramach ustug publicznych. W tym
miejscu nalezy wskazac, ze celem aktéw prawnych realizujgcych proces liberalizacji sektora
kolejowego jest przywrocenie utraconych przez kolej przewozow zaréwno pasazerskich, jak i to-
warowych (Krélikowska-Olczak, 2016, s. 22). Ponadto Komisja Europejska wskazuje, ze wobec
stale rosngcej popularnosci transportu drogowego i lotniczego konieczne jest dostosowanie kolei
do wspotczesnych wymogdéw konsumentdw, aby mogta sta¢ sie konkurencjg dla innych srodkéw
transportu (KE, 2008).

Nie mozna takze wykluczy¢, ze wzrost potgczen dalekobieznych na rynku kolejowych prze-
wozoéw pasazerskich doprowadzitby do rozwoju pomijanych do tej pory przez pociggi dalekobiezne
stacji i przystankow kolejowych, a takze podnidstby atrakcyjnos¢ dzielnic miast, w ktoérych sie one
znajdujg. Nowe potgczenia mogtyby zatem wptyngé pozytywnie na mobilnos¢ spoteczenstwa,
a takze rozwoj gospodarczy. Kwestie te pozostajg w sferze przypuszczen, albowiem Prezes UTK
nie odniost sie do nich w tresci decyzji.

4. Antykonkurencyjny charakter decyzji

Prezes UTK, nie przeprowadzajgc wymaganej prawem analizy wptywu wnioskowanych
dziatalnosci na warunki ekonomiczne ustug $wiadczonych na tej samej linii na podstawie umo-
wy o $wiadczenie ustug publicznych, wydaje uznaniowg decyzje, ktéra utrwala de facto pozycje
rynkowg PKP Intercity S.A. i chroni tego operatora przed konkurencjg ze strony innych przewoz-
nikéw. Celem mechanizmu okreslonego w ustawie o transporcie kolejowym jest ochrona ustug
realizowanych na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych, a nie ochrona zasiedziatego
operatora, jakim jest PKP Intercity S.A. i utrzymywanie monopolu na rynku kolejowych przewo-
z6w pasazerskich. Brak ekonomicznej analizy oraz oparcie stanowiska Prezesa UTK wytgcznie
na argumentach przedstawionych przez MIB uniemozliwia wszechstronne rozpoznanie sprawy,
a w konsekwencji przejawia sie nieskutecznoscig wprowadzania konkurencji na rynek. Trzeba
bowiem pamietac, ze rozstrzygniecie Prezesa UTK powinno w optymalny sposéb realizowac
wartosci wyréznione w przepisach o publicznym transporcie zbiorowym (Jarecki, 2013, s. 192).
Zgodnie z art. 5 pkt 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym?® jego istotg jest konkurencja
regulowana oraz zréwnowazony rozwo;.

5. PrzewlektoS¢ postepowania

Duze zastrzezenia budzi czas prowadzenia przez Prezesa UTK postepowania w sprawie wy-
dania decyzji o otwarty dostep. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w postepowaniu wszczetym na wniosek
Arriva RP dot. relacji Wroctaw Lesnica (Wroctaw Nadodrze) — Rzeszéw Gtéwny i relacji powrotnej
sekwencja zdarzen byta nastepujaca: 25 maja 2016 roku ztozenie wniosku przez przewoznika;

5 Ustawa z dn. 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1954).
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12 grudnia 2016 roku wydanie decyzji (czas trwania postepowania: ponad pie¢ miesiecy). W po-
stepowaniu wszczetym na wniosek Arriva RP dot. relacji Warszawa Wschodnia — Krakow Gtowny
i w relacji powrotnej przedmiotowy wniosek ztozono 13 lipca 2016 roku, natomiast decyzje wydano
24 lutego 2017 roku (czas trwania postepowania: siedem miesiecy). Z kolei w sprawie przyznania
otwartego dostepu Kolejom Mazowieckim na trasie Warszawa Wschodnia — £6dz Fabryczna —
Warszawa Wschodnia wniosek ztozono 9 marca 2016 roku, natomiast decyzje wydano 11 lipca
2016 roku (czas trwania postepowania: cztery miesigce). Kolejny wniosek Arriva RP w sprawie
otwartego dostepu na trasie Warszawa Wschodnia — Krakéw Giéwny — Warszawa Wschodnia
wptynat 13 lipca 2016 roku, natomiast decyzja w tej sprawie zostata wydana 24 lutego 2017 roku
(czas trwania postepowania: ponad siedem miesiecy).

Rozstrzygniecie sprawy po uptywie kilku miesiecy sprawia, ze przewoznik zostaje postawiony
przed powaznym problemem z uzyskaniem rzeczywistego otwartego dostepu do wnioskowanych
linii kolejowych, a to z uwagi na dalsze etapy catoksztattu sprawy, tj. uzgodnienia z zarzadcg in-
frastruktury kolejowej (PKP PLK S.A.). Kolejne etapy, jakie nastepujg po przyznaniu otwartego
dostepu, sg czasochtonne, a jednoczes$nie wymagajg nalezytego przygotowania sie przewoznika
pod wzgledem technicznym, finansowym, logistycznym oraz informacyjnym.

6. Wydanie odmownej decyzji nieprzewidzianej w przepisach ustawy o transporcie kolejowym

Prezes UTK wydat decyzje nieprzewidziang w przepisie art. 28r utk. Jak bowiem wyni-
ka z sentencji analizowanych decyzji, organ odmoéwit wydania decyzji o przyznaniu otwar-
tego dostepu, podczas gdy przepis ten umozliwia wydanie decyzji 0 odmowie przyznania
otwartego dostepu.

Powyzsze zagadnienie nie budzi watpliwosci w literaturze. Jak wskazuje M. Wasiak, pra-
wodawca w tresci komentowanego przepisu postuzyt sie niezreczng formutg ,moze odmowic
wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu”. Literalna interpretacja przepisu prowadzitaby
do konkluzji, ze Prezes UTK uprawniony jest do wydania decyzji o przyznaniu otwartego do-
stepu, jak tez uprawniony jest do odmowy wydania rzeczonej decyzji. Systemowa interpretacja
komentowanego przepisu prowadzi jednakze do konkluzji, ze Prezes UTK uprawniony jest do
wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu, jak tez uprawniony jest do wydania decyzji
o odmowie przyznania otwartego dostepu. De lege ferenda nalezy postulowa¢ dokonanie od-
powiedniej korekty tresci komentowanego przepisu przez zastgpienie sformutowania ,moze
odmoéwi¢ wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu” sformutowaniem ,moze odmowi¢
przyznania otwartego dostepu” albo wyrazeniem ,moze wydac¢ decyzje o odmowie przyznania
otwartego dostepu” (Wasiak, 2014, s. 509). Podobnie podnosi M. Przybylska, ktéra uwaza, ze
tresci art. 28r ust. 1b utk nie nalezy interpretowa¢ dostownie, przepis ten bowiem wskazuje,
ze ,Prezes UTK moze odmdéwi¢ wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu”, co ozna-
cza, ze Prezes UTK moze odmowié wydania decyzji, a chodzi o mozliwo$¢é odmowy prawa do
przewozu osob w transporcie kolejowym niebedgcym przewozem o charakterze uzyteczno-
Sci publicznej, a wiec odmowy przyznania otwartego dostepu, a nie odmowy wydania decyz;ji
(Przybylska, 2014).
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l1l. Wnioski

Po przeprowadzonej analizie wybranych decyzji wydanych przez Prezesa UTK mozna
stwierdzi¢, iz mechanizm otwartego dostepu przed nowelizacjg ustawy o transporcie kolejowym
z 16 listopada 2016 roku stosowany byt nieprawidtowo. Pozgdana byta zmiana stanu prawnego
w tym zakresie, ktorg przyniosta ww. nowelizacja ustawy. Analiza przepisow noweli prowadzi jed-
nak do wniosku, iz nowy mechanizm nie stanowi remedium na wystepujgce w obrocie prawnym
problemy, a tylko w pewnym zakresie poprawia stan prawny. Plusem mechanizmu okreslonego
w art. 29c¢ utk jest odestanie do rozporzgdzenia 869/2014, ktére przewiduje opracowanie przez
regulatora metodyki przeprowadzania badania wptywu nowych przewozéw na réwnowage eko-
nomiczng $wiadczenia ustug publicznych. Metodyka powinna by¢ zrozumiata, przejrzysta i nie-
dyskryminacyjna, a jednoczesnie dostepna poprzez jej publikacje w Internecie. Przyjecie takiego
rozwigzania niewatpliwie tworzy pewng przewidywalnosc¢ dziatan Prezesa UTK (Jarecki, 2017).
Mozna mowic¢ o pewnej przewidywalnosci, albowiem opracowanie metodyki pozostawione jest
w catosci Prezesowi UTK. Brak jest natomiast wskazdéwek/wytycznych dla opracowania metodyki
bezposrednio w ustawie. Lepszym rozwigzaniem bytoby okreslenie przez ustawodawce podsta-
wowych zasad metodyki przy jednoczesnym pozostawieniu Prezesowi UTK pewnej mozliwosci
ich doprecyzowania lub zmodyfikowania, stosownie do aktualnych potrzeb rynku. W obronie
powyzszego postulatu mozna powotac sie na koniecznos¢ zagwarantowania pewnosci prawa
oraz przewidywalnosci i stabilnosci z punktu widzenia podmiotow potencjalnie zainteresowanych
Swiadczeniem ustug w ramach otwartego dostepu. W niniejszej pracy stwierdzono, ze Prezes UTK
nie przeprowadzat stosownej analizy wptywu wnioskowanej dziatalnosci na przewozy uzyteczno-
Sci publicznej $wiadczone na tej samej linii. Dostrzegalne jest fragmentaryczne zapoznanie sie
ze zgromadzonym materiatem, a takze brak przeprowadzania przez regulatora wtasnych badan
oraz wskazania przez niego metodologii, ktéra doprowadzita do sformutowania takich a nie innych
whioskow koncowych w decyzjach administracyjnych. Z uwagi na powyzsze wskazanym bytoby,
aby ustawa okreslata, jakie czynnosci sktadajg sie na dokonanie analizy wptywu dziatalnosci ko-
mercyjnej na ustugi publiczne, na przyktad poprzez wymienienie ich w katalogu otwartym.

Nie mozna takze stwierdzi¢, iz nowe przepisy gwarantujg w petni obiektywne postepowanie
przed organem. Na obecnym etapie trudno jest jednak stwierdzi¢ czy postepowanie w zakresie
otwartego dostepu jest pozbawione wptywéw podmiotow poddanych regulacji oraz wtadzy pan-
stwowej. Z pewnoscig poprawa w tym zakresie nie wynika z art. 29c utk, ale z przepisoéw zmienia-
jacych status Prezesa UTK jako organu regulacyjnego. Nowelizacja wyposazyta bowiem Prezesa
UTK w ceche kadencyjnosci, ktéra wzmacnia znacznie jego niezaleznos$c¢, przy réwnoczesnym
ograniczeniu wptywu na jego dziatalno$¢ ministra wtasciwego ds. transportu jednoczesnego or-
ganizatora publicznego transportu zbiorowego. Niezaleznos¢ organu regulacyjnego gwarantuje
bowiem obiektywne rozpoznanie sprawy. We wprowadzeniu kadencyjnosci oraz zmianie podlegto-
Sci regulatora nalezy upatrywaé gwarancji rownosci wszystkich podmiotéw poddanych regulaciji,
a nie bezposrednio, w nie do konca jasnym, mechanizmie otwartego dostepu.

Niepewnosc¢ dla potencjalnych wnioskodawcow wigze sie z uzyciem w art. 29¢ utk niejasnych
terminow. Na szczegolng uwage zastuguje art. 29¢ ust. 4 utk, ktory stanowi, ze Prezes UTK uznaje
rownowage ekonomiczng umowy o swiadczenie ustug publicznych za zagrozong, w przypadku
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gdy skutkiem proponowanej ustugi bedzie inne niz nieistotne obnizenie przychodow z przewozow
realizowanych na podstawie umowy. Pamietajgc o ww. btedach w stosowaniu przepiséw starego
mechanizmu, trzeba w tym miejscu zadac¢ pytanie: ile wynosi nieistotne obnizenie przychodéw?
Prozno szuka¢ odpowiedzi w obowigzujgcej ustawie, chociaz zagadnienie to nalezy uznac za jedno
z podstawowych z punktu widzenia potencjalnego wnioskodawcy. Zasygnalizowang niejasnos¢
nalezy jednoczesnie potaczy¢ z brakiem ustawowego okreslenia metodyki przeprowadzenia ba-
dania wptywu dziatalnosci komercyjnej na ustugi publiczne czy choéby wymienienia wytycznych
w tym zakresie. Taki stan rzeczy sprawia, ze proces ubiegania sie o otwarty dostep jest niejasny
i nieprzewidywalny. Przewoznik kolejowy ma utrudniong sytuacje na etapie konstruowania wniosku
o otwarty dostep — brak wytycznych pozwalajgcych na wykonanie wiasciwych obliczen wptywu
wnioskowanej dziatalnosci, jak réwniez w toku postepowania przed Prezesem UTK — brak mozli-
wosci polemizowania z przedstawionymi danymi i obliczeniami. Ponadto przyjety mechanizm nie
zmienia uprzywilejowania wynikajgcego z oczywistych wzgledéw — pozycji spotki PKP Intercity
S.A., ktéra jako operator $wiadczacy ustugi publiczne moze ksztattowac swoje wnioski o przy-
znanie otwartego dostepu w oparciu o dysponowane wyniki tych przewozéw. Wprowadzenie kry-
terium ,nieistotne obnizenie” zamazuje transparentnos¢ postepowania, a jednoczesnie utrudnia
okreslenie wymaganych przez ustawe obliczeh wptywu dziatalnosci komercyjnej na dziatalnos¢
niekomercyjng (ustugi publiczne). Oczywiscie nie nalezy odmawiac¢ PKP Intercity S.A. mozliwosci
skfadania wnioskow o przyznanie otwartego dostepu i Swiadczenia ustug komercyjnych, co bytoby
niewgtpliwie dyskryminujgce dla przewoznika zasiedziatego, ale nalezy zmierza¢ do wyréwnania
pozycji wszystkich podmiotéw dziatajgcych albo chcgcych dziataé¢ na rynku. Réwnouprawnienie
jednoczesnie przetozy sie na lepszg dbatos¢ o pasazera, ktérego by¢é moze nowi przewoznicy
albo przewoznicy juz dziatajacy na rynku bedg mogli przyciggngé nowymi ofertami. Nie ulga
watpliwosci, ze oferty te muszg by¢ uzupetnieniem ustug publicznych a nie konkurencjg. Nowy
mechanizm nie gwarantuje jednak mozliwosci przeprowadzenia postepowania tak, aby bez wat-
pliwosci stwierdzi¢ czy sg one uzupetnieniem, czy konkurencja, tj. czy wptywajg istotnie na ustugi
publiczne, czy ich wptyw jest nieistotny.

Jednym z postulatow de lege fereneda jest takze uwypuklenie w przepisach idei wewnetrznej
integraciji kolei przy jednoczesnym tworzeniu przez nig zwartej i atrakcyjnej dla pasazera oferty,
ktora bedzie stanowita konkurencje dla transportu drogowego, zwtaszcza drogowego indywi-
dualnego. Z tego wzgledu analiza wptywu wnioskowanej dziatalnosci komercyjnej powinna by¢
przeprowadzana takze pod kgtem potencjalnego przyptywu pasazerow, z ktérej jednoczesnie
korzystaliby rowniez inni przewoznicy, a zwlaszcza przewoznicy $wiadczacy ustugi publiczne.
Mozna bowiem przyjac¢, ze celem ustug publicznych jest zapewnienie spoteczehstwu podstawo-
wych débr i dostarczanie ich bez wzgledu na ich rentownos$¢, natomiast ustugi komercyjne mo-
glyby realizowac inne cele transportu kolejowego — zwiekszanie potencjatu kolei w konkurengciji
wewnatrzgateziowej. Taka koncepcja ustug swiadczonych w ramach otwartego dostepu uwzgled-
nia interes i potrzeby podréznych, a jednoczesnie lepiej wpisuje te dziatalno$¢ gospodarczag
w strukture rynku kolejowych przewozéw pasazerskich. Jednoczesnie sprzyjataby pojawianiu sie
nowej jako$ci i nowatorskich rozwigzan w ofertach, a takze mobilizowataby wnioskodawcow do
rozeznania na etapie przygotowywania wniosku wszystkich potrzeb podréznych, regulatora za$
do nalezytej weryfikaciji.
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Na koniec nalezy odnie$¢ sie do czasu trwania postepowania przed Prezesem UTK. Na
gruncie uprzednio obowigzujgcego stanu prawnego wyraznie zauwazalna jest przewlekto$¢ po-
stepowania. Nowelizacja z 16 listopada 2016 roku nie wprowadza jednak zmian w tym zakresie.
W zwigzku z powyzszym jako postulat de lege fereneda nalezy uzna¢ konieczno$¢ limitowania
czasu trwania postepowania w sprawie otwartego dostepu. Dotychczasowa praktyka w tym zakre-
sie wskazuje na znaczne zagrozenie dla wykonywania przewozéw kolejowych w ramach otwar-
tego dostepu po jego uzyskaniu. Trzeba bowiem pamietac, ze przed uruchomieniem dziatalnosci
przewozowej konieczny jest m.in. zakup taboru (ustawa nie wymaga jego posiadania w momencie
ztozenia wniosku) oraz jego przystosowanie pod wzgledem technicznym, homologacije i wreszcie
przydzielenie trasy pociggéw w RRJ. Prowadzanie wielomiesigcznych postepowan przez Prezesa
UTK niewatpliwie utrudnia, a nawet uniemozliwia pojawienie sie nowych ustug komercyjnych na
rynku. Taki stan rzeczy jest nie do przyjecia przez potencjalnych przewoznikéw $wiadczacych
ustugi w ramach otwartego dostepu z gospodarczego punktu widzenia. Musiatby on planowa¢
uruchomienie przewozéw z kilkuletnim wyprzedzeniem, czego nie mozna zaakceptowac z takich
przyczyn, jak brak przewidywalnosci prawa, brak stabilnosci rynku, wysokie koszty wejscia na ry-
nek czy modernizacja infrastruktury kolejowej. Ponadto trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej
przewoznik kolejowy bedzie przygotowywat sie do dziatalno$ci gospodarczej przez kilka lat bez
uzyskiwania w tym czasie jakichkolwiek przychodéw. W interesie przewoznikéw komercyjnych
jest uruchomienie swojej dziatalno$ci w jak najszybszym czasie, poniewaz mogg przeprowadzi¢
analizy przychoddw z tej dziatalnosci i skonstruowa¢ oferte dla pasazeréw. Planowanie swiad-
czenia ustug komercyjnych z kilkuletnim wyprzedzeniem jest zatem nierealne. Ustawa o trans-
porcie kolejowym powinna ogranicza¢ czas trwania postepowania lub wyposaza¢ Prezesa UTK
w kompetencje pozwalajgce na ,wymuszanie” od podmiotow zobowigzanych do przedstawiania
dokumentéw, informacji i wyliczen w toku postepowania w zakreslonym przez ten organ termi-
nie. Przewlektos¢ postepowania wynika bowiem w duzej mierze z koniecznosci oczekiwania na
udzielenie informacji przez organizatoréw publicznego transportu zbiorowego.
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