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Streszczenie

W pierwszej czesci artykutu autorzy prezentujg powody, dla ktérych wiadza publiczna decyduje
sie na przeprowadzenie tzw. separacji pionowej jako elementu reform liberalizacyjnych branz in-
frastrukturalnych. Nastepnie przedstawiajg, jak przebiegata taka reforma w przypadku transportu
kolejowego w Polsce. Wreszcie pokazujg pilne i zarazem tatwe do przeprowadzenia kroki, jakie
nalezy ich zdaniem podjgé, aby w petniejszym stopniu wyzyskac¢ prokonurencyjny potencjat za-
stosowanej w jej toku separacji pionowe;j.

Stowa kluczowe: liberalizacja branz infrastrukturalnych; transport kolejowy.

l. Uwagi wstepne

Separacja pionowa stanowi radykalny srodek regulacyjny, stosowany z zamiarem zapew-
nienia dostepu do rynku wyzszego szczebla w branzach infrastrukturalnych. Polega ona na wy-
dzieleniu z przedsiebiorstwa zasiedziatego (zwanego w niniejszym tek$cie rowniez incumbentem)
infrastruktury podstawowej i powierzeniu tzw. zarzgdcy infrastruktury, ktéry ma zakaz dziatania
na rynkach nizszego szczebla. Jego misjg jest natomiast oferowanie dostepu do infrastruktury
firmom na tych rynkach operujgcym.

Z punktu widzenia wprowadzania konkurencji wydzielenie infrastruktury i powierzenie zarza-
dzania nig powotanemu w tym celu przedsigbiorstwu wydaje sie znacznie lepszym rozwigzaniem,
niz jego ,liberalizacyjna alternatywa” w postaci zagwarantowania wchodzgcym na rynek nowym
firmom réwnego dostepu do infrastruktury zintegrowanego pionowo przedsiebiorstwa zasiedziatego.

*  Doktor nauk ekonomicznych. Kolegium Gospodarki Swiatowej, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.
* Obecnie w Komisji Nadzoru Finansowego, niegdy$ pracownik Urzedu Transportu Kolejowego i Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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To drugie rozwigzanie wystepuje najczesciej w literaturze pod nazwg ,przymusowego dostepu”
(mandatory access) lub ,otwartego dostepu” (open access).

Dysponujgcy infrastrukturg incumbent moze odczuwaé pokuse odmowy lub ograniczania do
niej dostepu nowym graczom — swoim rywalom na rynku nizszego szczebla. Pozbawienie go in-
frastruktury i powierzenie zarzgdzania nig specjalnie powotanemu podmiotowi, ktory nie odczuwa
bodzcéw do dyskryminacji swych konkurentéw — bowiem na rynku nizszego szczebla nie konku-
ruje — bardzo znaczgco ogranicza dostepny przedsiebiorstwu zasiedziatemu wachlarz srodkow
blokowania dostepu do rynku i strategicznego odstraszania potencjalnych rywali (strategic entry
deterrence). Odseparowanie infrastruktury podyktowane jest zatem checig wyeliminowania ryzy-
ka tzw. pionowego zamykania rynku (vertical market foreclosure) przez zintegrowanego pionowo
incumbenta.

Okreslenie ,pionowe zamykanie rynku” uzywane jest w ekonomii gateziowej dla okreslenia
sytuacji, w ktorej firma dziatajgca na konkurencyjnym rynku nizszego szczebla (zwykle dominuja-
ca na tym rynku) dziata jednoczes$nie na powigzanym z nim monopolistycznym rynku wyzszego
szczebla (tj. kontroluje ten rynek) i odmawia dostepu (lub utrudnia go) do zapewnianego przez
ten rynek dobra (np. infrastruktury), bedgcego kluczowym naktadem produkcyjnym na rynku niz-
szego szczebla. W ten sposdb firma ta przenosi swoja site monopolistyczng z rynku wyzszego
szczebla na konkurencyjny rynek nizszego szczebla. Przykiady takiego dziatania w branzach
infrastrukturalnych bylty i sg liczne.

Z punktu widzenia liberalizacji rynku separacja pionowa jest zatem — jak to ujat jeden z wy-
bitnych praktykéw — ,niezwykle pociggajgca regulacyjnie”. Regulator rynku nie musi angazowac¢
swych szczuptych zwykle sit w borykanie sie z dyskryminujgcymi rywali dziataniami ex-monopo-
listy, gros swej aktywnosci mogac choéby poswieci¢ nadzorowi na poprawnoscig wyceny doste-
pu do sieci oraz wypracowywaniu metod podnoszenia efektywnosci kosztowej zarzgdcy, co jest
szczegolnie wazne ze wzgledu na stosunkowo wysoki udziat kosztéw infrastruktury w kosztach
funkcjonowania branz sieciowych. Dodajmy tu od razu, ze udziat ten jest szczegdlnie wysoki
w przypadku transportu kolejowego?.

Krytycy separacji pionowej wskazujg jednak, iz to prokonkurencyjne dziatanie oznacza gte-
bokg ingerencje w dotychczasowg strukture pionowg branz infrastrukturalnych, w szczegdlnosci
zas prowadzi do utraty pionowych korzysci zakresu i zaktdca pionowg koordynacje procesu do-
starczania ustug. Z tego powodu rozwigzanie to uznawane jest za kontrowersyjne. Skala i natura
potencjalnych korzysci i — w jeszcze wiekszym stopniu — kosztéw separacji pionowej, majgca wptyw
na jej oczekiwane rezultaty, sg rézne w przypadku poszczegodlnych branz sieciowych, a wptyw na
ich rozktad ma wiele czynnikdéw. W zwigzku z tym zaréwno decyzja o dokonaniu separacji piono-
wej, jak i préba jej ,optymalizacji” ex post nie moze dokonywac sie pochopnie.

Zagadnienie korzysci i kosztéw separacji pionowej w odniesieniu do transportu kolejowego
w warunkach europejskich zostato szczegdétowo omowione przez jednego z autoréw niniejszego

1 R. Pittman (Structural Separation and Access Pricing in the Railways Sector: Sauce for the Goose Only?, ,Social Science Research Network Working
Paper Series”, 15 pazdziernika 2004) doktadnie nazywa separacjge pionowg ,modelem pociggajgcym dla reformatoréw chcacych restrukturyzowaé dawne
monopole panstwowe w branzach uzytecznosci publicznej”.

2 Wynosi on w tej branzy wedtug réznych szacunkéw przecietnie 50-60%, podczas gdy w przypadku elektroenergetyki jest to 10-20%, 20-30% przy
przesyle gazu i 40-50% w telekomunikacji.
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opracowania w artykule zamieszczonym w ,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies™ i nie
bedziemy tej kwestii ponownie tu omawiac¢, odsytajac zainteresowanego Czytelnika do tej ostatniej
pozycji, dostepnej on-line na stronie internetowych YARS oraz Social Science Research Network
(SSRN). Celem niniejszego artykutu nie jest bowiem dokonywanie bilansu korzysci i kosztow
separacji pionowej w transporcie kolejowym w Polsce. Nasza teza jest nastepujgca: jakkolwiek
potencjalne korzysci zwigzane z przeprowadzeniem separacji pionowej w transporcie kolejowym
nie ograniczajg sie do jej efektu prokonkurencyjnego, to jednak przeprowadzanie tego kontro-
wersyjnego i kosztownego zabiegu bez petnego wykorzystania prokonkurencyjnych mozliwosci
w nim drzemigcych jest w kontekscie przeprowadzanej w Polsce reformy liberalizacyjnej tej bran-
zy — mowigc delikatnie — nieroztropne.

Il. Miejsce separacji pionowej
w liberalizacji rynku przewozéw kolejowych w Polsce

Proces liberalizacji rynku przewozéw kolejowych formalnie zapoczatkowany zostat w Polsce
wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym*. Wprowadzata
ona m.in. pojecie ,koncesjonowanego podmiotu gospodarczego uprawnionego do wykonywania
przewozow kolejowych”, tj. przewoznika kolejowego, naktadata réwniez obowigzek prowadzenia
osobnej rachunkowosci dla przewozow i infrastruktury kolejowej. Ustawa z 1997 r. stanowita krok
w kierunku implementacji acquis communautaire, niezbednej w zwigzku z przygotowywang akcesjg
Polski do UE. Jednakze zawarte w niej liberalne przepisy koncesyjne (i sprawna w pierwszym okre-
sie ich realizacja przez 6wczesne Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej) miaty stanowic
narzedzie nacisku na kolejowe zwigzki zawodowe — przeciwne przyspieszeniu realizowanego od
kilku lat rzgdowego programu restrukturyzacji PKP i organizujgce w |l potowie lat 90. XX w. szcze-
gdlnie czeste i dtugotrwate strajki — pokazujgc im, iz istnieje alternatywa dla panstwowej kolei®.

Szybko jednak stato sie widoczne, iz w opinii resortu liberalizacja rynku — poczgtkowo prze-
wozow towarowych — nie stanowi remedium na kryzys, w jakim znalazt sie transport kolejowy.
Minister Transportu i Gospodarki Morskiej — petnigcy éwczesnie, jako minister wiasciwy do spraw
transportu, obowigzki nadzoru na rynkiem przewozéw kolejowych — nie reagowat na skargi prze-
woznikéw dotyczgce odmowy dostepu do sieci kolejowej PKP, ze znacznym tez opdznieniem,
bo dopiero w Il potowie 1998 r., wydat kluczowy akt wykonawczy do ustawy, jakim byto rozporza-
dzenie w sprawie zasad ustalania optat za udostepnianie linii kolejowych przewoznikom®. Warto
tez zwrdci¢ uwage, iz do 2001 r. wigcznie wysokos¢ stawek optat za dostep do infrastruktury nie
byta nawet formalnie nadzorowana przez ministra wtasciwego ds. transportu — zatwierdzane one
byty jedynie przez Zarzgd PKP. Z kolei uzgodniona ostatecznie ze zwigzkami zawodowymi PKP
ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”’ nie tylko reformowata to przedsiebiorstwo, lecz takze

3 M. Krol, Benefits and Costs of Vertical Separation in Network Industries. The Case of Railway Transport in the European Environment, ,Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies”, 2009, 2(2), s. 169-191.

4 Dz.U.Nr96, poz. 591 z pdzn. zm.

5 Opinia taka jest rozpowszechniona w branzy kolejowej. Zob. np. M. Grobelny, Piec¢ lat wolnego rynku kolejowych przewozéw towarowych w Polsce,
+,Rynek Kolejowy” 2008, nr 9..

6 Rozporzadzenie z 12.08.1998 r. w sprawie szczegotowych zasad ustalania optat za udostepnianie linii kolejowych przewoznikom kolejowym (Dz.U.
Nr 111, poz. 711).

7 Dz.U. Nr 84, poz. 948 z pozn. zm.; dalej: ustawa o komercjalizacji z 2000 r.
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zmieniata jednoczesnie ustawe z 1997 r., wprowadzajgc m.in. znacznie mniej liberalne przepisy
dotyczgce wydawania koncesji na dziatalnosS¢ przewozowg i nakazujac juz dziatajgcym przewoz-
nikom ponowne o nie wystgpienie (pod sankcjg wygasniecia dotychczasowych)8.

W efekcie do 2001 r. dziatalno$¢ niezaleznych przewoznikdw towarowych ograniczata sie
w znacznej mierze do lokalnych przewozéw z wykorzystaniem linii kolejowych dawnych kolei
zaktadowych. W roku 2002 sytuacja ulegta zmianie. Realizujgc — zgodnie z ustawg z 2000 r.
— program restrukturyzacji PKP, przedsiebiorstwo to podzielono na 24 spotki, wyodrebniajgc
m.in. zarzadce infrastruktury kolejowej PKP Polskie Linie Kolejowe SA (dalej: PLK). Cho¢ firma
ta pozostata wraz z wydzielonymi spotkami — w tym przewozowymi, np. incumbentem na rynku
przewozow towarowych PKP Cargo S.A. oraz dziatajgcg na nim lokalnie firmg PKP LHS — w tzw.
grupie PKP, to jednak uzyskata osobny zarzad, a regulamin i cenniki dostepu zaczat zatwierdzaé
minister wtasciwy ds. transportu.

Data pierwszej publikacji tych ostatnich przez PLK, a mianowicie 1 kwietnia 2002 r., jest
czesto uznawana za faktyczny poczatek rozwoju wolnego rynku towarowych przewozéw kolejo-
wych w Polsce®. Rzeczywiscie, od roku 2002 przewozy przewoznikow innych niz PKP zaczynajg
wyraznie rosngc, czemu sprzyja rowniez wejscie gospodarki w faze dynamicznego wzrostu.

Podstawy prawne konkurencji okreslita ostatecznie uchwalona w 2003 r. nowa ustawa
o transporcie kolejowym'°, implementujgca przepisy | pakietu kolejowego. Powotata ona m.in.
Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK), a w$rdd jego zadan na pierwszym
miejscu wymienita ,regulacje rynku kolejowego”'!. W ten sposéb rynek kolejowy otrzymat nieza-
leznego — przynajmniej formalnie — regulatora, powotywanego i odwotywanego przez Prezesa
Rady Ministrow'2.

Gtéwnym ,zadaniem w zakresie regulacji rynku” powierzonym przez ustawodawce Prezesowi
UTK jest nadz6r nad rynkiem wyzszego szczebla. Ustawodawca pozostawit przeciwdziatanie
praktykom monopolistycznym na rynku nizszego szczebla w gestii organu antymonopolowego
(tj. Prezesa UOKIK), nakazujgc jednak Prezesowi UTK wspétdziatanie z nim w tym zakresie.
Jasny podziat obowigzkéw miedzy oba organy administracji panstwowej zostat utatwiony przez
prawne usankcjonowanie separacji pionowej w transporcie kolejowym w Polsce, dokonanej juz
wczesniej w toku restrukturyzacji PKP poprzez wyodrebnienie PLK. Ustawa wprowadzata bowiem
ustawowy zakaz funkcjonowania przez zarzadce na rynkach nizszego szczebla'3. PLK dziatata
w dalszym ciggu w ramach tzw. Grupy PKP, jednak poddanie jej nadzorowi wyspecjalizowanego
organu regulacyjnego, w tym obowigzek przedktadania mu do zatwierdzenia procedur dostepo-
wych (tj. regulaminu dostepu) i cennika, w znacznym stopniu immunizowato jg na ewentualne

8  Ustawodawca wprowadzit m.in. obowigzek dysponowania taborem kolejowym juz w momencie sktadania wniosku o koncesje, co stanowito kluczowg
bariere dla kolejnych wnioskodawcéw. Dla dotychczasowych przewoznikéw powazne ograniczenie — uniemozliwiajgce im de facto konkurencje z PKP
— stanowito to, Ze o ile dotychczasowe koncesje wydawane byty z zasady (na wniosek zainteresowanego podmiotu) na wykonywanie przewozoéw tadun-
kéw na obszarze catego kraju, to tyle w nowym rezimie prawnym ministerstwo wydawato je czesto (w sposéb uznaniowy) na konkretne linie kolejowe
i ograniczato rodzaj towardéw, jakie przedsiebiorstwo mogto wozi¢. Praktyka ta zostata zaskarzona przez jednego z przewoznikdw do Najwyzszego Sadu
Administracyjnego, ktory uznat jg za ograniczajgcg konkurencije na rynku przewozéw. W rezultacie ministerstwo przywrdcito przedsiebiorstwom koncesje
na dotychczasowych zasadach, ale jego dziatania zahamowaty rozwdj rynku.

9 Zob. np. M. Grobelny, Pigé¢ lat wolnego rynku kolejowych... .
10 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (dalej: ustawa o transporcie kolejowym z 2003 r.) (Dz.U. Nr 86, poz. 789 z pézn. zm.).

" Art. 10 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. Pozostate zadania Prezesa UTK to — potraktowane przez ustawodawce jako niezalezne od
regulacji rynku dziatanie — licencjonowanie transportu kolejowego oraz nadzor techniczny nad eksploatacjg i utrzymaniem linii kolejowych oraz pojazdow
kolejowych i zadania z zakresu bezpieczenstwa ruchu kolejowego (art. 10, ust. 2-4 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.).

12 Art. 11 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.

3 Art. 5 ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r. W ust. 4, pkt 1 i 2 znajdujg sie wytgczenia tego przepisu, na podstawie ktérych funkcjonujg
w Polsce pionowo zintegrowani przewoznicy kolejowi, tj. PKP SKM i PKP LHS.
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naciski spotki holdingowej PKP SA. Rzeczywiscie, dostep do infrastruktury, ktora znalazta sie
w gestii PLK nie budzit juz wiekszych kontrowersji — z wyjgtkiem poziomu stawek dostepu, ktére
pozostawaty i pozostajg wysokie na tle pozostatych pahstw UE w zwigzku z niskim poziomem
dofinansowania infrastruktury przez panstwo i brakiem jakichkolwiek bodzcow skfaniajgcych tego
zarzadce do obnizania kosztéw.

W nastepnych latach udziaty w rynku towarowych przewoznikéw prywatnych w dalszym cia-
gu rosty kosztem PKP Cargo S.A., po czym udana restrukturyzacja tego ostatniego, prowadzona
od roku 2008, wyhamowata ten proces’®. Wzrostowi rywalizacji towarzyszy¢ zaczety procesy
konsolidacji rynkowej oraz przejecia przez podmioty zewnetrzne. Kilku przewoznikéw wigczyto
sie aktywnie do konkurencji na europejskim rynku przewozéw towarowych, realizujgc réwniez
przewozy na obszarze innych krajéw niz Polska.

Konkurencje na rynku przewozéw towarowych okresli¢ mozna jako ,nasilong”. Zgota inaczej
wyglada za to sytuacja w przewozach pasazerskich. Cze$ciowo jest tak dlatego, ze konkurencje
w przewozach pasazerskich wprowadzi¢ jest trudniej i ma ona co do zasady inng nature niz kon-
kurencja w przewozach towarowych. Jest to raczej konkurencja ,0 rynek”, a nie ,na rynku”: przy
czym charakterystyczna jest tu sytuacja, w ktorej przedsiebiorcy przystepujg do rozpisanego przez
wtadze publiczng przetargu na dokonywanie dofinansowywanych przez nig przewozoéw. Ramy
niniejszego artykutu sg jednak zbyt szczupte, by szczegdtowo naswietli¢ ztozong problematyke
z tego zakresu. Jest to jednak m.in. wynik braku spojnej wizji, jak wyglgda¢ ma rynek kolejowych
przewozow pasazerskich w Polsce. Efektem takiego stanu rzeczy byty zaréwno dos¢ pochopne,
pospieszne dziatania (jak usamorzgdowienie PKP Przewozy Regionalne bez podziatu tej spétki na
przedsiebiorstwa regionalne), jak i wieloletnie zaniedbania w tworzeniu otoczenia instytucjonalno-
-prawnego (ustawa o publicznych przewozach zbiorowych opublikowana zostata dopiero w roku
201119).

W zwigzku z powyzszym, proces liberalizacji na rynkach towarowym i pasazerskim jest na
innym etapie. Stad inne zadania, ktére powinna stawia¢ sobie wtadza publiczna (regulator i usta-
wodawca) odnosnie do obu tych segmentdéw rynku przewozow kolejowych.

W naszej opinii na obecnym etapie rozwoju rynku towarowego kluczowym zadaniem wta-
dzy publicznej jest zapewnienie, aby nieuchronne procesy konsolidacyjne — ktére juz od kilku
lat mozemy tu obserwowac — przebiegaty bez zaktdcen i w sposob ,rynkowy”, tak aby podmioty
konkurujgce na krajowym rynku przewozéw kolejowych mogty sie w coraz wiekszym stopniu wig-
czac¢ w rywalizacje miedzynarodowag i stawac sie mocnymi, zdrowymi i atrakcyjnymi partnerami
w nieuchronnej w naszej opinii ewolucji rynku europejskiego w rynek o charakterze aliansowym.
Sprzyjac¢ temu bedzie szereg zaproponowanych dalej posunie¢. Bedg miaty one réwniez dobro-
czynny wptyw na rynek przewozow pasazerskich, gdzie jednak gtéwnym celem wtadzy publicznej
powinno by¢ wypracowanie spojnych i stabilnych ram konkurencji. Te ostatnig kwestie — jako zbyt
szerokg i zastugujgcg na osobne potraktowanie — pomijamy jednak w ostatniej czesci artykutu
(zatytutowanej po prostu ,Proponowane obszary pilnych zmian”), w ktérej wskazemy, jakie pilne
dziatania powinny by¢ podjete, jesli wtadza publiczna w Polsce uwaza za zasadne sprzyjanie roz-
wojowi rynku kolejowego. Ograniczamy sie do tych dziatan, ktére mozna przeprowadzi¢ szybko

14 Udziaty rynkowe PKP Cargo S.A. (wg przewozonej masy) byly nastepujgce: 2012 — 50,42%; 2011 — 52,32%; 2010 — 49,58%; 2009 — 45,31%; 2008
—51,47%, 2007 - 52,21% (dane UTK).

15 Ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13).
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i ad hoc, bez czasochtonnych konsultacji z interesariuszami (bgdz negocjacji z grupami interesu).
Nie znaczy to, ze nie widzimy potrzeby innych, czasem bardzo waznych posunie¢ — te jednak
pozostawiamy sobie do oméwienia w kolejnych opracowaniach.

lll. Proponowane obszary pilnych zmian

1. Dostep do infrastruktury kolejowej

Caly czas w mocy pozostaje postulat wydzielenia zarzadcy infrastruktury PLK z tzw. Grupy
PKP6, a zatem poparcia separacji strukturalnej separacjg o charakterze wtascicielskim. To, w ja-
kiej postaci powinien funkcjonowa¢ zarzgdca podstawowej infrastruktury kolejowej w Polsce —
spotki prawa handlowego czy tez agencji rzgdowej na wzor Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych
i Autostrad — jest naszym zdaniem obecnie sprawg drugorzedng'”.

Co wiecej jednak, caly czas aktualna pozostaje tez sprawa bocznic kolejowych. Dostep do
infrastruktury kolejowej jest ograniczany ze wzgledu na problem zwigzany z nieuwzglednieniem
bocznic kolejowych jako elementu infrastruktury. Zaznaczyé nalezy, ze bocznice kolejowe sta-
nowig miejsca stuzgce do wytadunku i zatadunku wagondw. Bez objecia bocznic definicjg infra-
struktury kolejowej przewoznicy kolejowi (poza uzyskaniem od zarzadcy infrastruktury tzn. PKP
PLK S.A. dostepu do dojazdu do bocznicy) nie bedg mieli zapewnionej mozliwosci wytadunku czy
zatadunku przewozonych towaréw Niniejsza problematyka byta juz przedmiotem wczesniejszej
publikacji autorow z roku 20081,

2. Dostep do taboru

Zagadnienie licencjonowania przedsigbiorstw, ktore starajg sie o uzyskanie licencji przewoz-
nika kolejowego, uregulowane jest w formie wymagajgcej dysponowania'® taborem kolejowym na
etapie prowadzenia postepowania administracyjnego lub zobowigzania do dysponowania takim
taborem (wagony oraz pojazdy trakcyjne). Jest to wtasciwe posuniecie, szczegdlnie wobec faktu
braku pewnosci o ostatecznej decyzji Prezesa UTK w zakresie udzielenia licencji przewoznikowi.
Ustawodawca przewidziat rowniez, stosujgc pojecie ,dysponowanie”, funkcjonowanie w obrocie
prawym réznych konstrukcji praw do taboru kolejowego poza prawem witasnosci (np. leasingu).
Rozwigzanie prawne w tym zakresie wyprzedza praktyke przyjetg na rynku kolejowym, na ktérym
nie funkcjonujg, znane np. na angielskim rynku kolejowym tzw. ROSCOs (rolling stock companies),
podmioty powotywane w celu udostepnianiu taboru przewoznikom kolejowym.

Rozwigzanie przyjete w ustawie o transporcie kolejowym z 2003 r. niestety nie ma zastoso-
wania na dalszym etapie funkcjonowania przewoznika kolejowego, tzn. na etapie konstruowania
treSci zamoéwien publicznych sktadanych przez urzedy marszatkowskie, na Swiadczenie ustug
kolejowych. Przyktadowo, w tym roku Marszatek Wojewddztwa Zachodniopomorskiego przepro-
wadzit otwarty przetarg na swiadczenie ustug w zakresie kolejowych przewozow pasazerskich na

rzgdowych. Uzyto go np. w Uchwale Nr 66/2007 Rady Ministrow z 17.04.2007 r. w sprawie przyjecia Strategii dla transport kolejowego do roku 2013

17 Zwtaszcza, iz rewolucja organizacyjna w PLK narazi¢ by musiata i tak op6zniony proces wydatkowania $rodkéw inwestycyjnych pochodzenia unij-
nego — zagadnienie to trzeba zas w chwili obecnej traktowaé priorytetowo.

8 T. Banaszczyk, M Krol, Dostep do infrastruktury transportu kolejowego w Polsce. Zatozenia i praktyka, ,Problemy Zarzadzania”, nr 1/2008 (19). To,
Ze wspomniane zagadnienie jest aktualne potwierdzajg m.in. tegoroczne publikacje autorstwa M. Grobelnego (Bocznice — niewykorzystany potencjat,
,Rynek Kolejowy” 2013, nr 7) oraz R. Wectawika i K. Baczynskiego (Bocznice — niedoceniany element sieci kolejowej, ,Rynek Kolejowy” 2013, nr 6).

19 Art. 47 ust. 6 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.
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terenie wojewodztwa. W punkcie VIII.1.1.3 Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamowienia zawarto
informacje, ze w postepowaniu udziat mogg bra¢ wykonawcy, ktérzy dysponujg odpowiednim po-
tencjatem technicznym oraz zasobami zdolnymi do wykonania zamowienia2. Przetarg wygrata
spotka Przewozy Regionalne Sp. z 0.0. Dana praktyka, polegajgca na wymaganiu (na etapie
sktadania ofert) od potencjalnych uczestnikéw postepowan w zakresie obstugiwania przewozéw
pasazerskich, dysponowania czesto znacznym taborem kolejowym, ogranicza konkurencje w za-
kresie dostepu do danego zamowienia (zastrzec nalezy, ze w danym przypadku zamawiajgcy
zaznaczyl, ze dysponuje 24 wagonami, ktére majg by¢ uzywane).

Ustawodawca zapewnit wnioskodawcom starajgcym sie o uzyskanie licencji na wykonywanie
przewozow kolejowych liberalne rozwigzanie, ktére ogranicza koszty wejscia przedsiebiorcy na
rynek kolejowy. Niestety, powyzsze liberalne rozwigzanie nie jest zachowane w postepowaniach
objetych rezimem zaméwien publicznych, co sprowadza sie do uczestniczenia w przetargach
najwiekszych przewoznikéw kolejowych.

3. Narzedzia regulacyjne

Prezes UTK zostat wyposazony w katalog uprawnien, stuzgcych sprawowaniu nadzoru nad
rynkiem kolejowym. Jedng z kluczowych instytucji prawnych regulujgcych przedmiotowy rynek,
jest zatwierdzanie stawek dostepu do infrastruktury kolejowej (doktadnie ,stawki jednostkowej
optaty podstawowej oraz optaty dodatkowej, poza optatami za korzystanie z pragdu trakcyjnego™"),
przedktadanych przez zarzadce infrastruktury. Dany instrument nadzorczy sprowadza sie do
weryfikacji samodzielnych ustalen podmiotu, ktory dziata w sSrodowisku monopolu naturalnego.
Odwotania od decyzji Prezesa UTK w niniejszym zakresie przystuguje do Sgdu Okregowego
w Warszawie — Sgdu Ochrony Konkurenc;ji i Konsumentow.

Praktyka prowadzenia postepowan administracyjnych w tym zakresie, ksztattuje sie w spo-
s6b zapewniajgcy uwzglednianie w nim stanowiska przewoznikéw kolejowych, Izby Gospodarczej
Transportu Lgdowego oraz Zwigzku Niezaleznych Przewoznikéw Kolejowych. Takie postepowanie
organu nadzoru rynku oznacza uzasadniong potrzebe prowadzenia konsultacji z uczestnikami tego
rynku. Dazenie Prezesa UTK do utworzenia neutralnej platformy wymiany pogladéw w zakresie
kluczowych zagadnien dotyczgcych rynku kolejowego zastuguje na uznanie. Regulacje prawne
niestety nie wspomagajg Prezesa UTK w procesie pobudzania dialogu uczestnikow rynku.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawa o transporcie kolejowym z 2003 r. wyposaza Prezesa UTK
jedynie w narzedzia nadzorcze o charakterze sankcyjnym. Stosowanie standardowych aktow
wiadztwa organu administracji, w postaci naktadania kar pienieznych czy decyzji odmownych
wobec spoiki, bez ktérej rynek kolejowy nie moze funkcjonowac, tzn. PKP PLK S.A., nie zapewnia
wprowadzania w niej rozwigzan wspomagajgcych rozwoj rynku chocby poprzez stymulowania
dziatan obnizajgcych koszty dostepu do infrastruktury. Przyktadowym narzedziem, nie o cha-
rakterze sanacyjnym, ale — wptywajgcym na m.in. standard zarzadzania spo6tkg, sg uprawnienia

20 Informacja zawarta na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Zachodniopomorskiego — Specyfikaciji
Istotnych Warunkéw Zamoéwienia dla postepowania przeprowadzonego w trybie przetargu nieograniczonego o wartosci powyzej wyrazonej w ztotych
réwnowartosci kwoty 200.000 euro na ,Swiadczenie ustug w zakresie kolejowych przewozéw pasazerskich w wojewédztwie zachodniopomorskim od
dnia 15 grudnia 2013”.

21 Art. 33 ust. 7 ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r.
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innego organu nadzoru tzn. Komisji Nadzoru Finansowego. W ustawie o obrocie instrumentami
finansowymi?? przewidziane zostaty w szczegdlnosci uprawnienia wobec spotki nadzorowanej do:
— udziatlu w posiedzeniach rady nadzorczej oraz walnego zgromadzenia,

— zwofania nadzwyczajnego walnego zgromadzenia,

—  umieszczenia spraw wskazanych przez organ nadzoru w porzgdku obrad walnego zgromadzenia,
— nakazanie podjecia uchwaty przez rade nadzorczg, w okreslonej sprawie.

Rozwigzania te pozwalajg organowi nadzoru dysponowac biezgcymi informacjami dotycza-
cymi spotki nadzorowanej oraz obligujg wybrane organy podmiotu do prezentowania stanowiska
w zakresie wymaganym przez nadzorce?3.

Prezes UTK nie powinien ograniczac sie do administracyjnej weryfikacji aktywnosci PKP PLK
S.A. ale powinien dgzy¢ do pozytywnego wptywu na conduct of business, dobre praktyki oraz
zasady etyki dotyczgce jej funkcjonowania?*.

Przyktadem zasadnosci powyzszego twierdzenia jest wyrok Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (wyrok w sprawie C-512/10 Komisja v. Polska) z 30.05.2013 r., zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom wynikajgcym z przepisow UE25, nie przyjmujgc
srodkow zachecajgcych zarzadce infrastruktury kolejowej do zmniejszenia kosztow funkcjonowania
infrastruktury i wielko$ci optat za dostep do niej. Dodatkowo Rzeczpospolita Polska dopuscita do
niewtasciwego obliczania optaty za minimalny pakiet dostepu i dostep do urzgdzen zwigzanych
z obstugg pociggdéw, uwzgledniajgc w tej optacie koszty, ktére nie mogg by¢ uznane za bezpo-
Srednio ponoszone jako rezultat wykonywania przewozow pociggami.

Instytucje panstwowe (Prezes UTK), jak i spotka PKP PLK S.A., ktérej wtascicielem jest Skarb
Panstwa, doprowadzity do stanu prawnego (tres¢ rozporzgdzenia Ministra Finansow w sprawie
warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej?®) oraz faktycznego (decyzje admini-
stracyjne wydane przez Prezesa UTK przed 2013 r., zatwierdzajgce stawki jednostkowej optaty
podstawowej oraz optaty dodatkowej), ktére zgodnie z ww. wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci
naruszajg prawo Unii Europejskiej, co w konsekwencji oznacza koniecznos$¢ zwiekszenia dotacji
budzetowej dla PKP PLK S.A. (zmniejszenie planowanych przychoddéw spofki z tytutu udostep-
niania infrastruktury, zgodnie z zatwierdzonymi przez Prezesa UTK stawkami dostepu) i ryzyko
pozwdw ze strony przewoznikow (zwroty niestusznie pobranych przez PKP PLK S.A. kwot za
udostepnianie infrastruktury). Utworzenie przestrzeni, w ktorej mozliwy bytby dialog w zakresie
podstaw wtasciwego obliczania kosztow dostepu do infrastruktury kolejowej pomiedzy uczestni-
kami rynku, miatoby szanse uchroni¢ Polske przed przedmiotowym wyrokiem.

22 Art. 30 ustawa z 29.7.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2010 r. Nr 211, poz. 1384, z pdzn. zm.).

23 Przyktad zastosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego instytucji nakazania wydania przez rade nadzorczg spotki nadzorowanej uchwaty
w okreslonej sprawie, jak i jej skuteczno$¢, odnalez¢é mozna w komunikatach (powszechnie dostepnych na stronie internetowej www.knf.gov.pl) z 183
posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego w dniu 21.05.2013 r. oraz z 187 posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego w dniu 23.07.2013 r. doty-
czgcych awarii w funkcjonowaniu systemoéw informatycznych Towarowej Gietdy Energii S.A. Zgodnie z ich trescig, Komisja Nadzoru Finansowego
nakazata Radzie Nadzorczej TGE S.A. wyda¢ uchwate zawierajgcg stanowisko na temat prawidtowosci funkcjonowania systemu informatycznego ob-
stugujgcego rynek towaréw gietdowych organizowany przez TGE S.A. oraz zasadno$ci podjecia ewentualnych dziatan zmierzajgcych do zapewnienia
prawidtowosci funkcjonowania systemu informatycznego. Instytucja nakazania podjecia dziatan wobec spoétki przez jej rade nadzorcza jest uzupetniana
przez jednoczesne uprawnienie do uczestniczenia w posiedzeniach rad nadzorczych przedstawiciela Przewodniczacego KNF badz upowaznionego
przedstawiciela.

24 Abstrahujemy w tym miejscu od postulatdw wyposazenia go w narzedzia regulacji bodzcowej (jak chocby putap cenowy), gdyz ich wprowadzenia
nie da sie z pewnoscig przeprowadzi¢ ad hoc — a do tego typu postulatéw ograniczamy sie w niniejszym artykule.

25 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 in-
frastruktury kolejowej 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.

26 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz. U. Nr 35, poz. 274)
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Jednoczesnie zastrzec nalezy, ze budowanie dialogu w srodowisku spotek zwigzanych
z transportem kolejowym musi odbywac sie w ramach wykreowanych przez niezaleznego arbitra,
tzn. okreslonych przez organ nadzoru rynku, w tym przypadku Prezesa UTK. Aktualne uzalez-
nienie dziatan tego organu od ministra wtasciwego od spraw transportu, ktéry sprawuje nadzor
nad Prezesem UTK i jednoczesnie reprezentuje wiasciciela PKP PLK S.A., czyli Skarb Panstwa,
uniemozliwia uzyskanie przez Prezesa UTK pozycji umozliwiajgcej realny wptyw na rynek kole-
jowy, ktéry powinien regulowac.

Zauwazy¢ mozna podejmowane przez Prezesa UTK dziatania w zakresie stosowania sank-
cji, takich jak kara pieniezna czy odmowa wydania decyzji zatwierdzajgcych stawki dostepu do
infrastruktury. Jednakze dane dziatania, zgodnie z dotychczasowg praktyka, nie majg wptywu na
zmiane sposobu zarzgdzania PKP PLK S.A. a jedynie generujg reakcje na biezgce zastrzezenia
nadzorcy.

Przy uwzglednieniu powyzszego stanu faktycznego oraz prawnego, w ktérym funkcjonuje
rynek kolejowy, nie mozna wskazac¢ podmiotu gotowego zbudowac dla podmiotow tworzgcych
rynek kolejowy srodowisko zapewniajgce dialog.

4. Relacje miedzy Prezesem UTK a Prezesem Urzedu Konkurencji i Konsumentéw

Dodatkowo, na uwage w zakresie funkcjonowania w Polsce narzedzi regulacyjnych zastugu-
je usystematyzowanie relacji pomiedzy dwoma organami wyposazonymi w instrumenty prawne
stuzgce nadzorowi rynku kolejowego, tzn. Prezesem UTK oraz Prezesem Urzedu Konkurencji
i Konsumentow. Poprzez wyznaczenie Prezesa UTK do realizacji dyspozyciji art. 30 rozporzgdze-
nia Nr 137/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczgcej praw
i obowigzkow pasazeréw w ruchu kolejowym?” wtasciwosci rzeczowe obydwu nadzorcow zostaty
uksztattowane w sposéb nieprzejrzysty. Przestrzeganiem praw pasazeréw zajmowac ma sie Prezes
UTK przy jednoczesnym sprawowaniu przez Prezesa UOKIiK wtadztwa nad prawami pasazerow
w zakresie zakazu praktyk na rynku kolejowym, ograniczajgcych konkurencje lub naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentow (niedozwolone klauzule umowne). Cho¢ mozna wyznaczy¢ linie
podziatu obowigzkéw pomiedzy obydwoma organami regulacyjnymi, zastosowane rozwigzanie
moze by¢ niezrozumiate dla klientéw obstugiwanych przez przewoznikéw kolejowych, a dodat-
kowo w przypadku skomplikowanej sprawy, obydwa organy mogg prowadzi¢ czasochtonny spor
kompetencyjny. Istniejgce rozwigzanie prawne nie jest wiec korzystne dla klienta, co potwierdza
chociazby fakt, iz zgodnie z w/w podstawg prawng rozporzadzenia, organ sprawujgcy nadzor nad
realizacjg rozporzadzenia, powinien by¢ niezalezny w zakresie struktury prawnej i procesu decy-
zyjnego od zarzadcy infrastruktury. W aktualnym stanie prawnym, reprezentantem akcjonariusza
PKP PLK S.A,, tzn. Skarbu Panstwa, jest minister wtasciwy do spraw transportu, jednoczesnie
nadzorujgcy prace Prezesa UTK. Za wtasciwy uzna¢ nalezy podziat obowigzkéw nadzorczych
polegajacy na przejeciu ochronny praw pasazerow przez Prezesa UOKIK, natomiast nadzér nad
wiasciwym postepowaniem zarzadcy infrastruktury oraz jego relacjom z przewoznikami kolejo-
wymi, powinien znajdowac sie w gestii Prezesa UTK.

27 Dz.U. UE 2007 L 315/14. Kazde panstwo czlonkowskie wyznacza organ lub organy odpowiedzialne za egzekwowanie przepisow niniejszego roz-
porzadzenia. Kazdy z tych organéw podejmuje kroki niezbedne do zapewnienia przestrzegania praw pasazerow.
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IV. Zakonczenie

Podjecie przez witadze publiczne decyzji o przeprowadzeniu tzw. separacji pionowej jako
elementu reform liberalizacyjnych transportu kolejowego w Polsce nie zapewnia automatycznego
pobudzenia rozwoju rynku kolejowego.

Aktywnosc¢ polskiego ustawodawcy w zakresie tworzenia rozwigzan sprzyjajgcych rozwo-
jowi transportu kolejowego sprowadza sie przede wszystkim do implementowania (nie zawsze
skutecznego) rozwigzan prawnych naktadanych przez organy Unii Europejskiej. Wprowadzane
zmiany, na przestrzeni ostatnich lat, wptywajg na intensywne wyspecjalizowanie sie podmiotéw
dziatajgcych na rynku kolejowym (m.in. zarzadca infrastruktury, przewoznik kolejowy, jednostka
certyfikujgca). Konsekwencjg szybkiego specjalizowania sie podmiotow jest ograniczenie ich
sfery zainteresowan do obszaréw, w ktérych same dziatajg. Tracg one natomiast z pola widzenia
catosc¢ procesu dostarczania ustugi w transporcie kolejowym.

Ustawodawca, ktory spowodowat uruchomienie wspomnianego procesu waskich specjalizaciji,
powinien mie¢ na uwadze potrzebe podnoszenia $wiadomosci istnienia systemu naczyn potgczo-
nych pomiedzy podmiotami na rynku kolejowym i w tym celu podejmowac dziatania wykraczajgce
poza standardowe implementowanie przepisow UE, ukierunkowane na rozwdj (a czasem dopiero
powstanie) conduct of business, dobrych praktyk, jak i zasad etyki dla spétek dziatajgcych na
rynku kolejowym.

Sprzyja¢ temu moze wprowadzenie zaproponowanych w niniejszym artykule przyktado-
wych miekkich srodkéw regulacyjnych, ktérych zastosowanie nie wymaga poniesienia istotnych
kosztow. Przeprowadzenie pozostatych prezentowanych propozycji zmian legislacyjnych, ktére
rowniez nie sg zbyt kosztowne i mogg by¢ przeprowadzone niemal ad hoc, réwniez stanowitoby
krok w kierunku petniejszego wykorzystania prokonkurencyjnego potencjatu separacji pionowej.
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