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Streszczenie

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

|. Wprowadzenie

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

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

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

Il. Rynek kolejowych przewozéw towarowych

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

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

B PKP Cargo 50,42%

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

B PKP LHS 4,39%

= inni 16,1%

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

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

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

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

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

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

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

lll. Dostep do infrastruktury kolejowej
a praktyki antykonkurencyjne

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

vol. 3(3), passim.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

i Swiadectw maszynistow34,

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

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

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

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

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

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

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

34 Art. 10 ustawy o transporcie kolejowym.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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