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Otwarty dostep w przewozach kolejowych
w Swietle zmian ustawowych

The issue of open access in rail transport in the light of statutory changes

Streszczenie

Transport kolejowy w Polsce moze by¢ realizowany
w dwdch formach. Po pierwsze jako ustuga publiczna, po
drugie komercyjnie. Celem artykulu jest przedstawienie
kwestii otwartego dostepu, stwarzajacego mozliwos¢ wyko-
nywania komercyjnych przewozoéw kolejowych na podsta-
wie decyzji wydanej przez Prezesa Urzedu Transportu Ko-
lejowego. Aktualnie moze to by¢ decyzja o przyznaniu
otwartego dostepu lub ograniczonego dostepu. W artykule
zostaly przedstawione obie konstrukcje, ze szczegblnym
uwzglednieniem nowych rozwigzan, wprowadzonych do
ustawy o transporcie kolejowym. Zmiany te sa efektem do-
stosowania polskiego prawa do regulacji unijnych. Ich
wprowadzenie moze ulatwi¢ przewoznikom uruchomienie
przewozow o charakterze komercyjnym. Kolejno zostaly
omdwione zasady i procedura wydawania decyzji, a takze
kwestie dotyczace procedury odwolawczej, zwlaszcza
w kontekscie ostatnich zmian, zwigzanych ze zmiang trybu
cywilnego na administracyjny. Wszystkie zaprezentowane
w artykule rozwigzania maja jeden cel. To poprawa jakoSci
Swiadczonych ustug w transporcie kolejowym, takze po-
przez zwickszenie konkurencyjnoSci w segmencie tego
transportu.
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przewoznik, otwarty dostep
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Wprowadzenie

Przemieszczanie si¢ jednostek stanowi jedno z najbar-
dziej charakterystycznych zjawisk wspolczesnego §wiata. Jak
wynika ze Strategii rozwoju transportu do 2020 r. (z per-
spektywa do 2030 r.), stworzenie odpowiednich warunkéw
do petnej mobilnosci 0sdb fizycznych umozliwia rozwdj go-
spodarczy i spoleczny kraju'. Zaspokajanie istniejacych
w tym zakresie potrzeb jednostek jest realizowane m.in. po-
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Abstract

The railway transport in Poland can be carried out in
two forms. Firstly as a public service, secondly
commercially. The purpose of this article is to present
the issue of open access, which gives the possibility of
carrying out commercial rail transport on the basis of a
decision issued by the President of the Office of Rail
Transport. Currently, it can be a decision to grant open
access and, more recently, a decision to grant limited
open access. The article presents both constructions,
with particular emphasis on new solutions introduced
into the act on rail transport. These changes are the
effect of adjusting Polish law to EU regulations. Their
introduction can make it easier for carriers to start
commercial operations. The article discusses the rules
and the procedure for issuing decisions, as well as
issues related to the appeal procedure, especially in the
context of recent changes connected with the change of
the civil procedure into administrative one. All
solutions presented in the article have one goal. It is an
improvement in the quality of services rendered in rail
transport, also by increasing competitiveness in the rail
transport segment.

Keywords: transport, decision, President of Office of
Rail Transport, carrier, open access

przez transport indywidualny badz zbiorowy (Szczerbaciuk,
2014, s. 17). Ten drugi ma charakter prywatny (w przypadku
np. autokarowych wycieczek turystycznych) badz publiczny,
ktérego waznym elementem s3 pasazerskie przewozy kole-
jowe. Moga one by¢ wykonywane jako przewozy uzyteczno-
§ci publicznej, na podstawie umowy zawartej z organizato-
rem publicznego transportu zbiorowego?, oraz komercyjnie
(w transporcie kolejowym ramach konstrukcji otwartego
dostepu).



Wskazany podzial zostal przyjety w polskim systemie
prawnym przez ustawe z 16.12.2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym? (dalej u.p.t.z.). Stanowil on niewatpli-
wie nowo$¢ w zakresie wykonywania przewozéw kolejo-
wych. Wprowadzenie powyzszych przepisow krajowych bylo
podyktowane koniecznoScia dostosowania prawa polskie-
go do regulacji unijnych, odnoszacych si¢ do tzw. trzeciego
pakietu kolejowego (Jurkowska, 2010, s. 42-44). Ze wzgle-
du na ograniczona objeto§¢ artykutu nie zostang one w tym
miejscu szczegdlowo omoéwione, warto jednak podkreslié,
ze s3 zorientowane na zwigkszenie konkurencyjnosci
w transporcie kolejowym, co — w zalozeniu — ma popra-
wié jako$¢ ustug §wiadczonych w tym segmencie przewozo-
wym, a takze zapewni¢ wzrost ich dostepnosci cenowej
przy jednoczesnej ochronie rynku uslug transportu pu-
blicznego (Raczynska, 2008, s. 57). Obecnie wdrazane sa
rozwigzania odnoszace si¢ do tzw. czwartego pakietu kole-
jowego, majacego na celu dalsza liberalizacje rynku pasa-
zerskich przewozow kolejowych, m.in. poprzez zwigksze-
nie roli konkurencyjnych trybéw wyboru operatora ustug
uzyteczno$ci publicznej (Engelhardt, 2017, s. 13).

Celem artykutu jest przedstawienie jednego z najbardziej
interesujacych zagadnief w zakresie przewozow pasazer-
skich, tj. kwestii otwartego dostepu, stwarzajacego upraw-
nienie do realizowania komercyjnych przewozéw kolejo-
wych na podstawie decyzji wydanej przez Prezesa Urz¢du
Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK). Zgodnie
z art. 29 ¢ ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym*
(dalej: u.t.k.) stanowi ona podstawe¢ do realizacji przez
przewoznikdw kolejowych uslug innych niz wykonywane
w ramach umowy na $§wiadczenie ustug publicznych. Ko-
mercyjne przewozy kolejowe moga by¢ przy tym realizowa-
ne w nowej formule jurydycznej. W poprzednim stanie
prawnym mozliwe bylto jedynie wydanie decyzji o przyzna-
niu otwartego dost¢pu, co, jak nalezy zaktadaé, nie stwa-
rzalo Prezesowi UTK mozliwosci elastycznego dzialania.
Mogt on albo przyzna¢ wnioskodawcy otwarty dostep, albo
odmowic jego przyznania. Na podstawie art. 1 pkt 11 usta-
wy z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejo-
wym oraz niektorych innych ustaw’ rozszerzono przedmio-
towe uprawnienie wskazanego organu administracji rzado-
wej. Prezes UTK moze obecnie wydaé rowniez decyzje
0 przyznaniu ograniczonego dostepu.

W artykule zostana przedstawione obie wskazane powy-
zej konstrukcje, przyjete takze paralelnie w drodze nowe-
lizacji ustawy o transporcie kolejowym. Obowigzuje ona
od 12.05.2020 r. i stwarza réwniez mozliwo$¢ wydania
przez Prezesa UTK nieznanej wcze$niej decyzji o przyzna-
niu ograniczonego dostgpu. Nalezy nadmienic, iz w zwiaz-
ku z powyzsza regulacja uchylony zostat art. 4 ust. 1 pkt 1
u.p.t.z., wyjadniajacy dotychczas znaczenie terminu ,,decy-
zja o przyznaniu otwartego dostepu”. Prawodawca wpro-
wadzil natomiast odestanie w tym zakresie do ustawy
o transporcie kolejowym, w ktorej znajduje si¢ okre§lenie
rodzajow decyzji zwigzanych z przyznaniem badZ odmowa
przyznania otwartego dostepu, a takze przyznaniem ogra-
niczonego dostepu.
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Postepowanie o przyznanie otwartego dostepu
jako postepowanie administracyjne

Zgodnie z art. 29¢ ust. 5 i 6 u.t.k. z wnioskiem o przyzna-
nie otwartego dostepu powinien wystapi¢ zainteresowany
podmiot. Jest nim przewoznik kolejowy, ktéry zamierza wy-
konywac przewozy w zakresie komercyjnych przewozow ko-
lejowych na wnioskowanej trasie. Nalezy go traktowac jako
stron¢ postgpowania administracyjnego. Jak wskazano w li-
teraturze, strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postgpowanie badz kto z tych powodow
zada czynnoSci organu (StaroSciak, 1975, s. 270). W przypad-
ku przewozZnika starajacego si¢ o uzyskanie decyzji w zakre-
sie otwartego dostgpu przestanki te s3 spelnione. Wystapie-
nie z wnioskiem do Prezesa UTK przez inny podmiot niz
wskazany w art. 29¢ ust. 2 u.t.k. na podstawie przepisu art. 61a
ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego® (dalej: k.p.a.) powinno zakoficzy¢ si¢ wydaniem po-
stanowienia 0 odmowie wszczecia postgpowania, na ktore
stuzy zazalenie (Adamiak, 2019, s. 419, 422).

Majac na uwadze tres§¢ art. 29c ust. 3 u.t.k. oraz poglady
wyrazone w literaturze (Wasiak, 2014, s. 502-503), mozna
przyjmowad, iz stronami wskazanej procedury moga by¢
roéwniez organizator publicznego transportu zbiorowego’
oraz przewoznik kolejowy, ktéry ma zawarta umowe
o $wiadczenie ustug publicznych w transporcie kolejowym,
a wiec bedacy operatorem publicznego transportu zbiorowe-
g0 w rozumieniu przepisow ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym®.

Nalezy zarazem stwierdzic, ze strong postepowania 0 wy-
danie decyzji w sprawie otwartego dostepu bedzie takze
obecnie zarzadca wlasciwej infrastruktury kolejowej. Art. 29
u.t.k. reguluje kwestie udostgpniania infrastruktury kolejo-
wej. Jak wskazano w orzecznictwie, przewoznik nabywa pra-
wo do korzystania z przydzielonych w rozktadzie jazdy tras
pociagéw po zawarciu umowy’.

Wszystkie wskazane powyzej podmioty, moga — zgodnie
z przepisami art. 29c ust. 4 u.t.k. — ztozy¢ do Prezesa UTK
wniosek o przeprowadzenie badania rownowagi ekonomicz-
nej umowy o Swiadczenie uslug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. W przypadku skorzystania z niego
nabywaja status strony w postepowaniu prowadzonym przez
Prezesa UTK. Ma ono na celu sprawdzenie zapewnienia cia-
glosci i rentownoSci przewozow o charakterze uzytecznosci
publicznej, w sposob niepowodujacy odplywu pasazerdw do
potaczen komercyjnych, ktdre moga by¢ realizowane wta$nie
na podstawie wydanej decyzji o przyznaniu otwartego doste-
pu. To wlasnie ta okoliczno$¢ uzasadnia traktowanie powyz-
szych podmiotdw jako stron przedmiotowego postgpowania.
Jak wskazuje sie w literaturze, przepis art. 28 k.p.a. stanowi,
ze stronami postgpowania — poza strona, na zadanie ktorej
postepowanie zostalo wszczgte — moga by¢ inne podmioty,
ktdrych interesu prawnego lub obowigzku to postgpowanie
dotyczy (Wrdbel, 2016, s. 232). Interes prawny organizatora,
a takze operatora §wiadczacego przewozy uzytecznoSci pu-
blicznej wynika réwniez z szacowanego wplywu uruchomie-
nia nowego polaczenia komercyjnego na ustugi realizowane
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na podstawie umowy, o ktorej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 24
u.p.t.z. Interes prawny zarzadcy infrastruktury ksztaltuja na-
tomiast postanowienia art. 29 u.t.k., okreslajacego m.in. za-
sady przydzielania zdolnosci przepustowej, oraz art. 29c ust. 2
u.t.k., ktory wskazuje na konieczno$¢ poinformowania za-
rzadcy przez uprawniony podmiot, okreSlany w ustawie
o transporcie kolejowym mianem aplikanta, o zamiarze wy-
stapienia o przydzielenie zdolnoSci przepustowej. Jak wyni-
ka z orzecznictwa, interes prawny w uzyskaniu dostgpu pod-
lega ocenie ze strony Prezesa UTKY.

Postgpowanie administracyjne, o ktdrym mowa powyze;j,
jest prowadzone na podstawie przepiséw kodeksu postepo-
wania administracyjnego, stad tez — zgodnie z art. 104
§ 1 k.p.a. — powinno zakoficzy¢ si¢ wydaniem decyzji (Ada-
miak, 2019, s. 592, 604-605). Przedmiotowy wniosek jest na-
tomiast badany zgodnie z treScig art. 28 k.p.a.

Z art. 61 k.p.a. w zwiazku z art. 29¢ ust. 2 u.t.k. wynika na-
tomiast, ze moze ono zosta¢ wszcze¢te rowniez z urzedu przez
organ administracji publicznej, w omawianym przypadku
przez Prezesa UTK (Wasiak, 2014, s. 502-503). De lege lata
— takze z uwagi na mozliwo$¢ zroznicowanego zakoficzenia
postepowania w sprawie przyznania otwartego dostepu —
trudno wskaza¢ na konkretny przyklad skorzystania przez
wskazany organ administracyjny z uprawnienia do dziatania
z urzedu. Gdyby jednak taka sytuacja miata miejsce, to obo-
wigzkiem Prezesa UTK — zgodnie z art. 61 § 2 k.p.a. — jest
uzyskanie zgody stron na dalsze prowadzenie tej procedury.
W przeciwnym razie postgpowanie powinno zosta¢ umorzone
(Wasiak, 2014, s. 387-388). Przyznanie otwartego dostgpu po-
przez wydanie stosownej decyzji nalezy wszakze postrzegac ja-
ko przywilej dla konkretnego przewoznika kolejowego i nie
powinno skutkowa¢ nadaniem uprawnien, ktorych uzyska-
niem dany podmiot nie bedzie w ogdle zainteresowany. W li-
teraturze wskazuje si¢ nawet, ze nie ma podstaw do wszczecia
postepowania w przedmiocie wydania decyzji w tym zakresie
z urzedu przez Prezesa UTK (Przybylska, 2014, s. 146).

Wydanie przez Prezesa UTK decyzji o przyznaniu otwar-
tego dostepu, jak rowniez decyzji o przyznaniu ograniczone-
go dostepu stwarza dla przewoZnika kolejowego uprawnie-
nie, a zatem mozliwo$¢ dziatania, a nie obowiazek realizowa-
nia przewozow na zawnioskowanej trasie. Obrazuje to anali-
za wydanych dotychczas decyzji w omawianym zakresie.
Przykladem moze by¢ decyzja przyznajaca otwarty dostep
jednemu z przewoznikoéw (tj. Arriva RP) na trasie Wejhero-
wo-Warszawa Lotnisko Chopina-Wejherowo!!. Przewozy
na tej trasie nie zostaly jednak uruchomione, mimo ze wska-
zane rozstrzygniecie ksztaltowato taka mozliwo$¢ juz od mo-
mentu wejScia w zycie rozkladu jazdy 2018/2019. Wydanie
takiej decyzji na maksymalnie pi¢¢ kolejnych rozkladdéw jaz-
dy usprawiedliwia jej funkcjonowanie w obiegu prawnym,
stwarzajac przewoznikowi kolejowemu mozliwo§¢ urucho-
mienia przewozow w ktoryms z kolejnych rozkladow jazdy.

Kryteria przyznania otwartego dostepu

W rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2018/1795
z20.11.2018 r. ustanawiajacym procedure i kryteria do celow
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stosowania badania réwnowagi ekonomicznej'? zostafo sfor-
mulowane wazne z punktu widzenia prowadzonych tu roz-
wazan kryterium ,,istotnego negatywnego wplywu na poziom
zysku podmiotu §wiadczacego uslugi publiczne lub ich za-
pewnienia oznaczajacego istotny wzrost kosztow netto dla
wlaSciwego organu”. Celem rozporzadzef, ktorym zgodnie
z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?
przystuguje przymiot bezposredniego obowiazywania w kra-
jach cztonkowskich — co do zasady — jest unifikacja po-
rzadkéw prawnych pafistw czlonkowskich (Kaleta, Kotow-
ski, 2019, s. 158). Polski prawodawca w art. 29¢ ust. 4 u.t.k.
odestal do rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE)
2018/1795. W przytoczonym akcie prawa unijnego znalazly
sie okres§lone wskazowki dla organu regulacyjnego, ktorym
jest w naszym kraju — zgodnie z art. 10 ust. 1 u.t.k. — Pre-
zes UTK (Gola, 2014, s. 37). Na etapie podejmowania de-
cyzji o przyznaniu otwartego dostgpu powinny byé w szcze-
go6lnodci uwzgledniane nastgpujace implikacje wynikajace
z zastosowania powyzszej wskazanej regulacji prawa wspol-
notowego:

Po pierwsze, Prezes UTK musi bra¢ pod uwage fakt, czy
nowa ustuga komercyjna nie bedzie stanowi¢ zagrozenia dla
rentownoSci i ciagloéci ustug publicznych w sferze transpor-
tu kolejowego, co wymaga z kolei zbadania, czy realizacja
danego zamdwienia publicznego jest dla podmiotu §wiadcza-
cego ustugi publiczne zréwnowazona pod wzgledem gospo-
darczym badZ czy pociaga za soba znaczny wzrost kosztow
netto dla wiasciwego organu (motyw 15 rozporzadzenia wy-
konawczego Komisji (UE) 2018/1795).

Po drugie — poza analizag ekonomiczng — organ regula-
cyjny powinien takze oceni¢ i wzig¢ pod uwage korzySci net-
to dla klientow w krotkim i Srednim okresie oraz wszelki
mozliwy wplyw na wydajnos¢ sieci i wykorzystanie zdolnosci
przepustowej. Wymagana jest przy tym wspdlpraca z zarzad-
ca infrastruktury'®. Prezes UTK powinien dokonaé oceny
otrzymanych od niego informacji technicznych na temat sto-
sownych wymagan infrastrukturalnych, przewidywanego
wplywu na wydajnoS¢ sieci oraz optymalnego wykorzystania
zdolnoSci przepustowych przez wszystkich wnioskodawcow
(motyw 16 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE)
2018/1795).

Po trzecie, w analizie ekonomicznej nalezy rozwazy¢
wplyw proponowanej nowej uslugi na umowe o $wiadczenie
ustug publicznych jako calosci, w tym na uslugi w zakresie
transportu kolejowego, na ktore szczegélnie oddziatuje
wskazana ustuga, przez caly okres jej trwania. W trakcie pro-
wadzenia badania konieczne jest uwzglednienie wartoSci
wszelkich istniejacych praw wylacznych, ktore mogly zostaé
przyznane wnioskodawcy. Cytowane rozporzadzenie unijne
wskazuje zarazem, iz zadnej wstepnie okreSlonej iloSciowo
wartoSci progowej dotyczacej szkdd nie nalezy stosowac ry-
gorystycznie ani w sposOb oderwany od tej wartosci, jak row-
niez nie nalezy okreSla¢ zadnej tego rodzaju wartosci progowej
w przepisach krajowych (motyw 17 rozporzadzenia wyko-
nawczego Komisji (UE) 2018/1795).

Po czwarte, przedmiotowa ocene nalezy oprze¢ na obiek-
tywnej metodyce przyjetej przez organ regulacyjny,
z uwzglednieniem specyficznych uwarunkowan transportu



kolejowego w danym pafistwie cztonkowskim (motyw 17 roz-
porzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/1795).
Szczegblna analiza w tym zakresie jest tym bardziej uzasad-
niona, ze prawodawca unijny — uchylajac art. 10 ust. 3 dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE
z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europej-
skiego obszaru kolejowego® — zrezygnowal z koniecznosci
okreSlania przez wlasciwy podmiot gléwnego celu realizowa-
nej ustugi i zwigzanego z tym badania. Nie jest takze nie-
zbedne przyjmowanie, ze jest ona zorientowana na przewoz
pasazerow mig¢dzy stacjami znajdujacymi si¢ w rdznych pan-
stwach cztonkowskich.

Przed podjeciem decyzji odnosnie do zakresu otwartego
dostepu Prezes UTK powinien natomiast dokonaé stwier-
dzenia, czy rownowaga ekonomiczna umowy o §wiadczenie
ustug publicznych zostalaby naruszona, a jezeli tak, koniecz-
ne jest wskazanie, w jaki sposdb. Zgodnie z art. 10 cytowane-
go rozporzadzenia wykonawczego z 20.11.2018 r. bedzie to
mialo miejsce w przypadku, gdy nowe przewozy komercyjne
mialyby istotny negatywny wplyw na co najmniej jeden ze
wskazanych w nim elementow, tj.:

e rentowno$¢ ustug, ktoére przedsiebiorstwo kolejowe
$wiadczy w ramach umowy o $wiadczenie ustug publicznych;

e koszty netto dla wiasciwego podmiotu, ktory zawarl
umowe o $wiadczenie ustug publicznych.

Tak sformulowany przepis w racjonalny sposob zaklada,
iz do naruszenia rOwnowagi ekonomicznej umowy moze
dojs$¢ juz w momencie pojawienia si¢ jednej ze wskazanych
przestanek. Istotne jest przy tym przyjecie, ze analiza musi
by¢ dokonana w odniesieniu do umowy jako caloSci, nie za$
do poszczeg6lnych ustug wykonywanych na jej podstawie.
Przeprowadzajac powyzsze badanie, Prezes UTK nie moze
zatem ocenia¢ jedynie nowych potaczei komercyjnych
w odniesieniu do analogicznych polaczen, ale realizowa-
nych w ramach umowy dotyczacej ustug publicznych,
zwlaszcza ze nie maja one zastapi¢ uslug uzytecznosci pu-
blicznej, a stanowié ich uzupelnienie', na co wskazat unijny
prawodawca w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE)
2018/1795 (motyw 17).

Po dokonaniu badania réwnowagi ekonomicznej Prezes
UTK wydaje przedmiotowa decyzje. Zgodnie z obowiazuja-
cymi przepisami ustawy o transporcie kolejowym, jak row-
niez omawianego rozporzadzenia unijnego moze to by¢ de-
cyzja o przyznaniu otwartego dostepu, przyznanie warun-
kowe — okre§lone w ustawie o transporcie kolejowym jako
przyznanie ograniczonego dostgpu — lub odmowa przy-
znania otwartego dostgpu (zob. art. 11 ust. 1 rozporzadze-
nia wykonawczego Komisji (UE) 2018/1795 oraz art. 29c
ust. 6 u.t.k.). W przytoczonych regulacjach unijnych wska-
zuje si¢ takze na mozliwo$¢ wydania decyzji zmieniajacej
(zob. art. 11 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego Komi-
sji (UE) 2018/1795). Roéwniez w takim przypadku celowe
jest przeprowadzenie badania rdwnowagi ekonomicznej,
0 czym stanowi art. 11 ust. 1 rozporzadzenia wykonawcze-
go Komisji (UE) 2018/1795. Wynika z niego, ze decyzja ta-
ka jest wydawana ,,w nastgpstwie badania rownowagi eko-
nomicznej”. Wydaje sig, iz uzasadnione bedzie ponadto
dopuszczenie mozliwoSci wydania decyzji zmieniajacej
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skierowanej do przewozZnika kolejowego, na rzecz ktdrego
uprzednio organ wydat rozstrzygniecie przyznajace ograni-
czony dostep.

Badanie rownowagi ekonomicznej

Jak wynika z powyzszego, kluczowe dla wydania decyzji
0 przyznaniu otwartego lub ograniczonego dostepu, jak row-
niez decyzji odmownej w tym zakresie, jest przeprowadzenie
przez Prezesa UTK badania réwnowagi ekonomicznej umo-
wy o Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego. Organ ten opiera swoje zadania na zasadzie le-
galizmu'’, majac na wzgledzie wskazane powyzej regulacje,
wynikajace przede wszystkim z prawa Unii Europejskiej
i ustawy o transporcie kolejowym.

Realizacja konkretnych czynnosci w tym zakresie naste-
puje na wniosek zainteresowanych podmiotéw. Zgodnie
z art. 29c ust. 4 u.t.k. moga to by¢: organizator publicznego
transportu zbiorowego i przewoznik kolejowy, ktorzy za-
warli umowe¢ o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego oraz zarzadca wlasciwej infrastruk-
tury kolejowej. Przed dokonaniem badania réwnowagi eko-
nomicznej Prezes UTK ma obowiazek przekazania infor-
macji — w terminie 10 dni od otrzymania wniosku —
o zamiarze wykonywania regularnego przewozu osdb orga-
nizatorowi publicznego transportu kolejowego i przewozni-
kowi kolejowemu, ktorzy zawarli umowe o Swiadczenie
uslug w zakresie publicznego transportu zbiorowego na tra-
sie, na ktorej ma by¢ realizowana paralelnie ustuga komer-
cyjna. Realizacja tej czynnoSci nastgpuje zgodnie z art. 29¢
ust. 3 u.t.k.

Analiza dotychczas ztozonych wnioskdw o przyznanie
otwartego dostepu'®, a takze wydanych przez Prezesa UTK
decyzji'’ pozwala na sformulowanie tezy, iz przeprowadze-
nie badania réwnowagi ekonomicznej umowy o §wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego bylto
usprawiedliwione i konieczne w wigkszoSci przypadkow wy-
stepujacych w praktyce. Zglaszane w przytoczonych wnio-
skach uwagi dotyczyly najczgsciej wskazaf odnoszacych si¢
do mozliwosci spadku pracy eksploatacyjnej i obnizenia
przychod6éw operator6w majacych zawarte umowy z organi-
zatorami publicznego transportu zbiorowego. Kwestia ta wy-
maga szerszego rozwiniecia.

W poprzednio obowiazujacym stanie prawnym Prezes
UTK byt zobowigzany z mocy ustawy do uznania réwnowagi
ekonomicznej umowy o §wiadczenie ustug publicznych za za-
grozona, jezeli skutkiem proponowanej ustugi bylo inne niz
nieistotne obnizenie przychoddéw z przewozéw realizowa-
nych na podstawie umowy?. Tak sformufowany przepis bu-
dzit z jednej strony watpliwosci interpretacyjne, z drugiej za$
generowal trudnosci w samym podejmowaniu decyzji (Kra-
$niewski, 2017, s. 102). Prawodawca nie sprecyzowal bowiem
przestanek oceny kryterium ,,inne niz nieistotne obnizenie
przychodéw z przewozéw realizowanych na podstawie umo-
wy”, pozostawiajac — jak nalezy przyjmowaé — te kwestie
do oceny Prezesa UTK. Zwazywszy na fakt, ze byt to w zasa-
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dzie jedyny miernik decydujacy o wydaniu przedmiotowej
decyzji badZz o odmowie jej wydania, ocena ta byla dokony-
wana jedynie w nawiazaniu do faktycznie zgromadzonego
materiatu dowodowego?!, ktéry mogt by¢ swobodnie inter-
pretowany.

W znowelizowanej ustawie o transporcie kolejowym przy-
jeto kryterium ,braku lub stopnia naruszenia roOwnowagi
ekonomicznej umowy o $wiadczenie ustug w zakresie pu-
blicznego transportu zbiorowego”. Podlega ono takze ocenie
ze strony Prezesa UTK i znajduje odzwierciedlenie w tresci
jego decyzji o przyznaniu otwartego dostepu lub ograniczo-
nego dostepu badZz decyzji jego odmawiajacej. Zardwno
w poprzednim, jak i w aktualnym stanie prawnym Prezes
UTK powinien t¢ ocen¢ przeprowadzi¢ samodzielnie, a nie
powiela¢ stanowisko strony postepowania®.

Zgodnie z postanowieniami art. 29¢ ust. 6 u.t.k. decyzja
o przyznaniu otwartego dostgpu lub ograniczonego
dostepu badz decyzji jego odmawiajacej jest uzalezniona
gléwnie od tego, czy i w jakim stopniu proponowane pola-
czenie komercyjne zagraza rdéwnowadze ekonomicznej
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego.

Fakt, iz w obecnym stanie prawnym nie obowiazuje juz
kryterium ,,inne niz nieistotne obnizenie przychoddw z prze-
wozow realizowanych na podstawie umowy”, nie musi przy
tym wcale oznacza¢, iz w trakcie przeprowadzanego badania
rownowagi ekonomicznej okoliczno$¢ ta powinna by¢ pomi-
jana. Moze ona wszakze wplywa¢ na okre§lenie samego bra-
ku lub stopnia naruszenia réwnowagi ekonomicznej. Od
tego zas$ bedzie zaleze¢, jaka decyzja zostanie wydana w kon-
kretnym przypadku. Zwazywszy na to, ze prawodawca krajo-
wy nie sprecyzowal, gdzie przebiega granica miedzy przyzna-
niem ograniczonego dostepu a wydaniem decyzji odmowne;j,
w kazdym przypadku niezbedne staje si¢ zbadanie stopnia
naruszenia rdwnowagi ekonomicznej. Nalezy zatem przyj-
mowac, ze w przypadku stwierdzenia jakiegokolwiek jej na-
ruszenia Prezes UTK nie moze wydaé decyzji przyznajacej
otwarty dostep.

Jak juz wcze$niej wskazano, polski ustawodawca w zno-
welizowanej ustawie o transporcie kolejowym nie okre§lit
sposobu przeprowadzania powyzszej oceny, lecz w sposdb
bezposredni odestal do rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) 2018/1795, zgodnie z art. 11 dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE. Znajduje si¢
w nim stwierdzenie, iz z wnioskiem o przeprowadzenie ba-
dania réwnowagi ekonomicznej nalezy wystepowac tylko
w odniesieniu do kolejowych przewozéw pasazerskich,
ktére nie sa Swiadczone w ramach umowy o §wiadczenie
ustug publicznych i ktdre sa albo zupetnie nowe, albo wia-
73 si¢ z istotng zmiang istniejacych ustug. Co wigcej, we
wskazanym akcie normatywnym znajduje si¢ réwniez po-
twierdzenie kompetencji organu regulacyjnego — w Pol-
sce jest nim Prezes UTK — do oceny prawdopodobnego
wplywu nowej ustugi komercyjnej przewozdw pasazerskich
oraz do zbadania tego, czy taki wplyw bylby istotny i mdgt-
by w zwiazku z tym zagraza¢ rownowadze ekonomicznej
istniejacej umowy o §wiadczenie ustug publicznych.
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Otwarty dostep
w transporcie kolejowym os6b

Nowa instytucja wprowadzong do polskiego porzadku
prawnego jest decyzja o przyznaniu ograniczonego dostepu.
Rozszerza ona zakres mozliwych §wiadczen przewoZnikow
kolejowych. Od 12.05.2020 r. moga oni realizowaé ustugi
w zakresie przewozu 0sdb w transporcie kolejowym na pod-
stawie umowy o §wiadczenie ustug publicznych i/lub z mocy
decyzji o przyznaniu otwartego dostepu (jak dotychczas), jak
réwniez zgodnie z decyzja o przyznaniu ograniczonego do-
stepu®. Dwa ostatnie rozstrzygnigcia stanowig uprawnienie
dla przewoznika kolejowego do §wiadczenia dochodowych
ustug w przewozach kolejowych, niebedacych przewozami
o charakterze uzytecznoSci publicznej. Innymi stowy, moga
one by¢ realizowane na zasadach komercyjnych, na wlasne
ryzyko biznesowe przewoZnika, i s3a nastawione przede
wszystkim na wplywy ze sprzedazy biletéw (Tworek, 2016,
s. 3). Ich zakres nie miesci si¢ tym samym w kategorii prze-
wozow Swiadczonych przez operatora publicznego transpor-
tu zbiorowego, ktorymi zgodnie z przepisami art. 4 ust. 1
pkt 12) u.p.t.z., sa powszechnie dostepne ustugi w zakresie
publicznego transportu zbiorowego wykonywane przez ope-
ratora publicznego transportu zbiorowego w celu biezacego
i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych spo-
fecznodci na danym obszarze.

Otwarty dostep stwarza mozliwo$¢ realizowania przewo-
zO0w w transporcie kolejowym na wlasne ryzyko podmiotu
$wiadczacego dang ustuge, niebedaca przewozem o charak-
terze uzytecznoSci publicznej. Niemniej jednak mozliwe jest
w praktyce, aby ten sam podmiot realizowal przewozy za-
réwno na podstawie umowy o §wiadczenie ustug publicznego
transportu zbiorowego, jak réwniez na zasadach komercyj-
nych: na podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu.
Taka mozliwo$¢ wykorzystywana jest w praktyce, co wiecej,
nie tylko przez tych samych przewoznikdw, ale réwniez na
tych samych trasach’.

Celem przyblizenia wskazanej kwestii mozna przykladowo
odwotaé si¢ do umowy zawartej przez organizatora publicz-
nego transportu zbiorowego — ktérym w takim przypadku
bedzie minister wlasciwy do spraw transportu — z operato-
rem publicznego transportu zbiorowego, a wigc spétka PKP
Intercity w zakresie przewozéw miedzywojewodzkich®.
Obejmuje ona potaczenia uzytecznosci publicznej kategorii
IC (InterCity) oraz TLK (Twoje Linie Kolejowe), powszech-
nie okres§lane jako polaczenia ,,dotowane”. Oprocz nich
wskazany przewoznik wykonuje rowniez potaczenia komer-
cyjne kategorii EIC (Express InterCity) oraz EIP (Express
InterCity Premium). W przypadku tych dwoch ostatnich sa
one realizowane wlasnie na podstawie decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu.

Dla przyktadu mozna wskaza¢, ze zaréwno przewozy ,,do-
towane”, jak i komercyjne sa przez PKP Intercity wykonywa-
ne m.in. na trasach: Krakow-Warszawa, Gdynia—Warszawa
czy Poznan-Warszawa. W kazdym z tych przypadkéw ustuga
przewozowa moze by¢ §wiadczona tylko przez przewoznika
kolejowego — w rozumieniu przepisow art. 4 pkt 9 u.t.k. —



tj. przedsiebiorce uprawnionego na podstawie licencji do wy-
konywania przewozéw kolejowych lub $wiadczenia ustugi
trakcyjnej badZ podmiot wykonujacy przewozy na infrastruk-
turze kolei waskotorowej. Dla realizacji przewozéw komer-
cyjnych nie wystarczy zatem tylko otrzymanie decyzji o przy-
znaniu otwartego dostepu lub decyzji o przyznaniu ograni-
czonego dostepu, ale konieczne jest rowniez posiadanie li-
cencji wydawanej przez Prezesa UTK. Z tego powodu wyko-
nywanie przewozow kolejowych 0sdb jest jednym z obszaréw
dziatalno$ci gospodarczej, ktéra — zgodnie z przepisami
rozdzialu 6 ustawy o transporcie kolejowym — podlega li-
cencjonowaniu (Barcik, Czech, 2010, s. 6).

Kolejnym elementem niezbednym do $§wiadczenia ustug
przewozu 0sdb w transporcie kolejowym jest uzyskanie udo-
stepnienia infrastruktury kolejowej, w przewazajacej wigk-
szosci przypadkéw od spotki PKP Polskie Linie Kolejowe,
ktdre nastgpuje po wystapieniu o nie przez zainteresowane-
go przewoznika. Udostepnienie infrastruktury kolejowej od-
bywa si¢ na podstawie umdw o przydzielenie zdolnosci prze-
pustowej, zawieranej z aplikantem” oraz o wykorzystanie
zdolnoSci przepustowej, zawieranej z przewoznikiem kolejo-
wym. Nowelizacja ustawy o transporcie kolejowym wprowa-
dzita do obrotu prawnego pojecie ,,umowy ramowej” (art. 4
pkt 9c u.t.k.), ktéra moze zosta¢ zawarta przez aplikanta
z zarzadcy infrastruktury i dotyczy rezerwacji zdolnoSci prze-
pustowej w okresie wykraczajacym poza okres obowiazywa-
nia rocznego rozkladu jazdy pociggdéw.

Tym samym nalezy przyjaé, ze przewozy realizowane
zgodnie z decyzja o przyznaniu otwartego dostepu, jak row-
niez na podstawie decyzji o przyznaniu ograniczonego doste-
pu, maja stanowi¢ uzupelnienie ustug §wiadczonych w ra-
mach zawartej z organizatorem umowy o ustugi publiczne?’.
Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze w praktyce za
skorzystanie z takiej ustugi trzeba zaptaci¢ wigcej (pomijajac
promocyjne ceny biletéw) niz w przypadku skorzystania
z ustugi ,,dotowanej”?. Inne jest tym samym przeznaczenie
tych ustug, inny bedzie réwniez ich odbiorca. Nie jest rolg
przewozow komercyjnych — co do zasady — zapewnienie
biezacego dostgpu do ustug transportu kolejowego kofico-
wemu odbiorcy, a co za tym idzie, umozliwienie zaspokoje-
nia jego podstawowych potrzeb w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. To zadanie dla ustug realizowanych
przez operatordw, stad tez nowe potaczenie komercyjne —
jak wskazuje Prezes UTK m.in. w decyzji z 10.12.2020 r.
w sprawie przyznania Polregio otwartego dostepu dla pasa-
zerskich przewozow kolejowych na trasie krajowej Wroctaw
Gléwny-Swinoujscie i w relacji powrotnej — nie moze skut-
kowa¢ pogorszeniem tej oferty, a mie¢ jedynie charakter
uzupelniajacy”.

Do przewozéw komercyjnych realizowanych na podstawie
decyzji o przyznaniu otwartego dostepu oraz umowy o przy-
znaniu ograniczonego dostepu — inaczej niz do przewozow
$wiadczonych w ramach umowy PSC — nie znajduja zasto-
sowania te same zasady odnoszace si¢ do rekompensaty, kto-
ra jest kalkulowana zgodnie z przepisami rozporzadzenia
(WE) nr 1370/2007 z 23.10.2007 r. dotyczacego ustug pu-
blicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pa-
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sazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70°" a takze na podstawie po-
stanowiefi ustawy o publicznym transporcie zbiorowym?'.

Decyzje o przyznaniu otwartego dostgpu oraz ograniczone-
go dostepu nalezy postrzegaé jako ,,zezwolenie” na realizowa-
nie pofaczen w ramach transportu kolejowego. Moga one by¢
takze wydawane przez Prezesa UTK na wniosek przewozni-
kéw, ktorzy nie maja podpisanej z organizatorem publicznego
transportu zbiorowego umowy o $wiadczenie ustug publicz-
nych na realizacj¢ polaczefi wskazanych we wniosku.

W mydl art. 11 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z. przewoznikiem jest
przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w zakresie przewozu osdb na podstawie potwier-
dzenia zgloszenia przewozu, a w transporcie kolejowym —
przewoznik kolejowy wykonujacy przewdz osob na podsta-
wie umowy o $wiadczenie uslug publicznych albo decyzji
o przyznaniu otwartego dostepu wzglednie decyzji o przy-
znaniu ograniczonego dostepu, o ktorych mowa w art. 29¢c
ust. 1 u.t.k. Jak juz wskazano, nowe brzmienie tego przepisu,
obowiazujace od 12.05.2020 r., wiaze si¢ z wprowadzeniem
do tego aktu normatywnego decyzji o przyznaniu ograniczo-
nego dostepu.

Decyzja o przyznaniu
ograniczonego dostepu

Postanowienia przewidujace wydawanie decyzji o ograni-
czonym dostepie zostaly przyjete w zwigzku z przepisami
cytowanego wyzej unijnego rozporzadzenia (UE) 2018/1795
i s3 tozsame z istniejacym w nim warunkowym przyznaniem
dostepu. W ten sposdb nowelizacja ustawy o transporcie ko-
lejowym dostosowata polskie regulacje do unormowan unij-
nych. Przed wskazang modyfikacja ustaw o transporcie kole-
jowym oraz o publicznym transporcie zbiorowym wydanie
decyzji dotyczacej otwartego dostepu nastepowato w wyniku
przeprowadzonego — przez Prezesa UTK — badania, pro-
wadzacego do stwierdzenia, iz dane polaczenie, o ktore
wnioskowal dany przewoZnik, nie zagraza rownowadze eko-
nomicznej przywolanej wcze$niej umowy o §wiadczenie
ustug publicznych albo zaden podmiot nie wystapil o prze-
prowadzenie takiego badania.

Istniejaca takze obecnie mozliwo§¢ wydania decyzji
0 przyznaniu ograniczonego dostgpu rowniez jest uzaleznio-
na od badania réwnowagi ekonomicznej, realizowanego na
wniosek podmiotu uprawnionego. Jego wynik umozliwia wy-
danie decyzji umozliwiajacej przewoznikowi uruchomienie
wnioskowanego polaczenia, ale pod pewnymi warunkami,
wplywajacymi — jak nalezy przyjmowaé — na zakres $wiad-
czonej ustugi. Z uwagi na krotki okres obowigzywania no-
wych przepisdbw nie jest mozliwe wskazanie konkretnych
przyktadéw dotyczacych przypadku ograniczonego dostepu.
Prezes UTK nie wydal wszakze jeszcze zadnej tego rodzaju
decyzji. Niemniej jednak usprawiedliwione jest poczynienie
kilku uwag, wskazujacych na mozliwe, hipotetyczne przyczy-
ny jej podjecia i konsekwencje dla przewoznika odno$nie do
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samej realizacji. Nalezy je sformutowac przede wszystkim
z uwzglednieniem wytycznych, do jakich nalezy dostosowaé
sie, wnioskujac o przyznanie otwartego dostgpu.

Z obowiazujacych przepisow ustawy o transporcie kolejo-
wym wynika, iz Prezes UTK — po przeprowadzeniu badania
réwnowagi ekonomicznej umowy o §wiadczenie ustug w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego — moze stwier-
dzi¢, ze cho¢ proponowane przez wnioskodawce potaczenie
komercyjne zagraza rdwnowadze ekonomicznej powyzszej
umowy, to jednak moze zezwoli¢ na jego wykonywanie w in-
nym (mniejszym) zakresie. Po dokonaniu oceny stopnia na-
ruszenia tej rownowagi moze podjaé decyzje o przyznaniu
ograniczonego dostepu.

Sformutowane w ustawie o transporcie kolejowym odesta-
nie do unijnego rozporzadzenia (UE) 2018/1795 stanowi
niejako ,,zwolnienie” Prezesa UTK z konieczno$ci uwzgled-
nienia w pelnym zakresie zadania strony. Jak wynika
z orzecznictwa w sytuacji wszczecia postgpowania na jej
wniosek, tre§¢ zgloszonego zadania okrela rodzaj sprawy
bedacej przedmiotem postepowania, a takze wyznacza wla-
Sciwa norme prawa materialnego lub procesowego, ktdra be-
dzie relewantna dla ustalenia zakresu podmiotowego
i przedmiotowego postepowania®’. Organ administracji jest
tym zadaniem formalnie zwigzany, gdyz tylko i wylacznie
strona sktadajaca podanie okresla przedmiot swojego zada-
nia i nim rozporzadza. Innymi stowy, owo zadanie (wniosek)
strony, wyznacza granice sprawy podlegajacej zalatwieniu
w danym postgpowaniu administracyjnym?. Konstrukcja za-
proponowana przez ustawodawce, poprzez stworzenie moz-
liwosci organowi — w omawianym przypadku Prezesowi
UTK — jest nieco inna. Na podstawie przepisow unijnych
stworzono mu mozliwo§¢ uwzglednienia tylko czgsci zadania
strony. Co wigcej, to organ decyduje, w jakim zakresie zada-
nie strony zostanie spetnione.

Podejmujac probe przytoczenia konkretnych przyktadow
zmian, z ktérymi musi liczy¢ si¢ przewoZnik wnioskujacy
0 przyznanie otwartego dostgpu, mozna wskaza¢ mozliwo§¢
wykonywania potaczen na wnioskowanej trasie, ale z ograni-
czong czgstotliwoscia. W szczegolnosci, na podstawie decyzji
0 przyznaniu ograniczonego dostepu, Prezes UTK moze ze-
zwoli¢ przewoznikowi wnioskujagcemu o mozliwo$¢ urucho-
mienia na danej trasie dwdch polaczefi kazdego dnia na wy-
konywanie jednego polaczenia kazdego dnia badz dwdch po-
taczen tylko w weekendy (soboty i niedziele), jak rowniez
jednego polaczenia w weekendy.

Innym przypadkiem wydania decyzji przyznajacej ograni-
czony dostep moze by¢ np. przyznanie aplikantowi prawa do
wykonywania przejazdu z pominigciem niektorych stacji,
wskazanych przez niego we wniosku o przyznanie dostepu.
W takim przypadku wnioskodawca liczy¢ powinien si¢
przede wszystkim z ograniczeniem liczby zatrzyman pociagu
na danej trasie w stosunku do wskazanych we wniosku stacji,
cho¢, jak sie wydaje, nie jest wykluczone zwigkszenie tej licz-
by, gdyby — w ocenie Prezesa UTK — mniejsza ich liczba
zagrazala rdwnowadze ekonomicznej umowy o §wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

Kolejnym przypadkiem wydania decyzji o przyznaniu
ograniczonego dostgpu bedzie zmiana trasy w stosunku do
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pierwotnie zaproponowanej przez wnioskodawce. Nalezy
jednak w tym miejscu rozwazy¢, czy usprawiedliwione jest
wydawanie decyzji przez Prezesa UTK, umozliwiajacej kur-
sowanie miedzy stacjami poczatkowa i koficowa, ale z zupet-
nie innymi stacjami poSrednimi. Jak si¢ wydaje, w praktyce
jest to mozliwe, jednakze wymaga to zmian w zakresie po-
$rednich stacji zatrzymania. Przenoszac powyzsze uwagi na
bardziej praktyczny grunt, warto wskazac, ze przyktadowo
z taka sytuacja mozna mie¢ do czynienia w razie realizacji
wniosku o obstuge konkretnego odcinka kolejowego np.
Warszawa-Gdynia. Prezes UTK mdgtby wydaé decyzje
0 przyznaniu ograniczonego dost¢pu, ale dla polaczenia pro-
wadzonego innymi liniami kolejowymi niz te zawnioskowa-
ne. W takiej sytuacji pojawia si¢ jednak usprawiedliwione
pytanie o zainteresowanie wnioskujacego przewoznika ob-
stuga takiego potaczenia oraz celowoscia jego uruchomienia,
a takze wylania si¢ zagadnienie stopnia ingerencji Prezesa
UTK w dany wniosek. Dlatego tez zalecana jest daleko ida-
ca ostrozno$¢ w tym zakresie przy wydawaniu decyzji.

W sytuacji dokonania zmian ,,w trasie” trzeba raczej spo-
dziewac si¢ decyzji umozliwiajacych kursowanie w relacjach
krotszych (cho¢ nie mozna wyklucza¢ rowniez wydania decy-
zji na trasy dtuzsze). Trzymajac si¢ wskazanego przykiadu, tj.
polaczenia Warszawa—Gdynia, mozna to zobrazowac, wska-
zujac, ze przy wniosku ztozonym na ustugi dotyczace odcin-
ka miedzy stacjami Warszawa Lotnisko Chopina—Gdynia
Glowna decyzja zostanie wydana na odcinek Warszawa Za-
chodnia-Gdynia Gtéwna.

Omoéwione powyzej mozliwoSci stanowia hipotetyczne
rozwigzania, a kazdorazowa decyzja o przyznaniu ograniczo-
nego dostgpu powinna by¢é wydana w nastgpstwie badania
réwnowagi ekonomicznej. Istota tego typu rozstrzygniecia
jest zatem znalezienie proporcji pomiedzy ustugami przewo-
zu osdb, realizowanymi na podstawie uméw o Swiadczenie
ustug publicznych, a tymi wykonywanymi na zasadach ko-
mercyjnych w ten sposob, ze finalnie dopuszczalne jest uru-
chamianie jednych i drugich. Mozliwo$¢ wydawania tego ro-
dzaju decyzji ma stanowi¢ rozwigzanie poSrednie pomigdzy
wydaniem decyzji przyznajacej dostep a odmawiajacej doste-
pu do infrastruktury kolejowe;.

Nowe rozwiazania prawne obowiazujace od 12.05.2020 r.
stwarzaja zatem mozliwo$¢ wydania decyzji, na podstawie
ktdrej dany przewoznik bedzie mogt wykonywaé przewozy,
ale w ograniczonym zakresie: przykladowo na krotszej trasie
czy bez zatrzymania na wszystkich wnioskowanych stacjach.
Przed nowelizacjg ustawy o transporcie kolejowym Prezes
UTK nie byt wyposazony w ten swoisty instrument poSredni;
mogt wigc albo wydaé decyzje przyznajaca otwarty dostep,
albo decyzje odmawiajaca przyznania otwartego dostepu
(Przybylska, 2014, s. 148). Nalezy w tym miejscu przypo-
mnieé, ze obydwa te rozwigzania zostaly utrzymane i uzupel-
nione o trzecig mozliwo$¢ ,,poSrednia” — omawiang powyzej
decyzje o przyznaniu ograniczonego dostepu.

Mylace moze by¢ natomiast nazywanie decyzji o przyzna-
niu ograniczonego dostepu decyzja warunkowa. W art. 107
§ 1 k.p.a. wskazane zostaly obligatoryjne elementy decyzji
administracyjnej, za§ w § 2 tej normy przyjeto, iz przepisy
szczegblne moga okreslac takze inne sktadniki, jakie powin-



na zawiera¢ decyzja, do ktérych mozna zaliczy¢ warunek®.
Warunkiem jest zastrzezenie, ktdre uzaleznia powstanie
lub ustanie skutku prawnego od zdarzenia przyszlego i nie-
pewnego. Jezeli strona zrealizuje warunek, decyzja wywo-
tuje skutki prawne od daty ziszczenia si¢ warunku, chyba
ze co innego ustalono w decyzji®. W przypadku decyzji
0 przyznaniu ograniczonego dost¢pu nie zachodzi taka sy-
tuacja. Przewoznik kolejowy moze bowiem $§wiadczy¢ ustu-
gi, o ktore wnioskuje, ale w innym zakresie niz zawniosko-
wany, lecz nie pod warunkiem. Stad tez usprawiedliwione
wydaje si¢ twierdzenie, aby wskazanej decyzji nie nazywaé
,warunkowa”.

Odwotujac si¢ do elementéw, ktdre powinny znalezé si¢
w decyzji, nalezy przyjaé, ze zgodnie z art. 29c ust. 6 u.t.k.
Prezes UTK — wydajac zar6wno decyzj¢ o przyznaniu ogra-
niczonego dostepu (pkt 1), jak i decyzje odmawiajaca przy-
znania otwartego dostepu (pkt 2) — jest zobowiazany do
wskazania zakresu zmian w planowanym przewozie osob,
w szczegoOlnosci dotyczacych zmiany czestotliwosci, tras, sta-
cji poSrednich lub harmonogramu, ktére zapewnilyby spet-
nienie kryteridw przyznania otwartego dostgpu. Uzycie
przez prawodawce w przywolanym powyzej przepisie sfor-
mulowania ,,w szczeg6lno§ci” nakazuje przyjmowac, ze wy-
liczenie to ma charakter otwarty, a wydanie decyzji o przy-
znaniu ograniczonego dostepu lub decyzji odmawiajacej
przyznania otwartego dostepu moze wynikaé rowniez z in-
nych przestanek. Jak si¢ wydaje, jedna z nich stanowi okres,
na ktory dana decyzja zostanie wydana. Co do zasady, be-
dzie to okres krdtszy niz wskazany we wniosku, cho¢ teore-
tycznie mozliwe jest rowniez jego wydltuzenie, o czym bedzie
mowa dalej.

W decyzji o przyznaniu otwartego dostepu i decyzji o przy-
znaniu ograniczonego dostepu, zgodnie z art. 29c ust. 7 u.t.k.,
powinno zosta¢ w szczegdlnosci wskazane okreSlenie: apli-
kanta (wraz z jego siedziba i adresem); tras, na ktorych ma-
ja by¢ realizowane przewozy komercyjne; okresu, na jaki de-
cyzja zostaje wydana, oraz zakresu korzystania z dostgpu do
infrastruktury kolejowej. Uzycie w tym przepisie przez pra-
wodawce sformulowania ,,w szczegdlnoSci” nakazuje przyj-
mowac, ze zawarty w nim katalog jest otwarty, a podstawe
wydania decyzji o ograniczonym dostepie stanowi¢ mogg in-
ne niz przewolane juz wczesniej przestanki.

Nowelizacja przepiséw w omawianym zakresie powinna
skutkowa¢ réwniez zmianami w decyzjach o przyznaniu
otwartego dostepu na danej trasie. Dotychczasowa prakty-
ka pokazuje, iz decyzje takie dopuszczaly uruchomienie po-
taczeni alternatywnych niz w nich okreSlone, przy czym nie
stanowi naruszenia postanowiefi decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu zmiana nazwy kategorii handlowej, pod
ktdra przewoznik zamierza uruchamia¢ pociagi, o ile zosta-
na zachowane wszystkie warunki okreslone w decyzji przy-
znajacej otwarty dostep (Wach, 2019). Przyktadowo, w de-
cyzji z 17.07.2019 r. w sprawie przyznania Przewozom Re-
gionalnym otwartego dost¢pu dla pasazerskich przewozow
kolejowych na trasie Wieliczka Rynek Kopalnia—Krakow
Gtowny-Krakéw Lotnisko-Krakow Giowny—Wieliczka
Rynek Kopalnia przyjeto, iz ,dopuszcza si¢ uruchomienie
pofaczen, o ktdrych mowa w pkt 1 sentencji na trasie krdt-
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szej niz wskazana w niniejszej sentencji” (pkt 8)%. Jak si¢
wydaje, na mocy nowych przepisow, obowigzujacych od
12.05.2020 r., taki zapis nie mdglby znalez¢ si¢ w decyzji
o przyznaniu otwartego dostepu. Nie oznacza to jednak, ze
przewoznik otrzymalby decyzje odmowna. Prezes UTK po-
winien w takiej sytuacji wydaé decyzje o przyznaniu ograni-
czonego dostepu. Innymi stowy, wydanie decyzji o przyzna-
niu otwartego dostgpu powinno nastapi¢ tylko wowczas,
gdy bedzie dotyczyto polaczen zawnioskowanych przez
przewoznika, chyba Ze zmiany nastapia z przyczyn od niego
niezaleznych. Bedziemy mie¢ z nimi do czynienia na przy-
ktad w sytuacji zmiany godzin kursowania pociaggdw w sto-
sunku do zaproponowanego rozktadu jazdy badz korzystania
z danych linii kolejowych, ale w sposob, na ktéry wniosko-
dawca nie ma wplywu.

Wprowadzenie do obrotu prawnego instytucji ograniczo-
nego dostepu nalezy oceniaé pozytywnie, majac przy tym na
uwadze fakt, ze zmiana ustawy o transporcie kolejowym,
ktéra zaczela obowigzywa¢ od 12.05.2020 r., w zakresie
otwartego dostepu jest wynikiem dostosowania polskich
przepisow do regulacji unijnych w tej sferze. Niemniej jed-
nak stwarza ona mozliwo§¢ dopuszczenia do uruchomienia
polaczent komercyjnych przez przewoznikdw w ograniczo-
nym stopniu. Jeszcze do 11.05.2020 . Prezes UTK, dziatajac
na podstawie przepisOw ustawy o transporcie zbiorowym,
mogt jedynie zezwoli¢ na §wiadczenie ustug w zakresie wska-
zanym przez wnioskodawce badZz odméwi¢ uwzglednienia
wniosku, wydajac stosowna decyzje.

Zmiany w procedurze odwotawcze;j
przyjete w ustawie o transporcie kolejowym

Znowelizowane przepisy ustawy o transporcie kolejowym
jednoznacznie stanowia, iz nowy rodzaj rozstrzygniecia, ja-
kim jest decyzja o przyznaniu ograniczonego dostgpu, jest
— tak jak decyzja o przyznaniu otwartego dostepu — decy-
zja przyznajaca uprawnienia (na co wskazuje juz sama jej
nazwa, w ktorej uzyto sformutowania ,,0 przyznaniu”), a co
za tym idzie, umozliwiajaca wykonywanie polaczen kolejo-
wych na wskazanej w niej trasie. Stad tez wspdlne sa dla obu
rodzajow rozstrzygni¢¢ wymagania, ktore zostaly omowione
wczesniej.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze zgodnie z art. 29c ust. 7
i 8 u.t.k. kazde z nich moze obowiazywac przez czas okreSlo-
ny, nie diuzszy jednak niz 5 lat. Wydaje si¢ usprawiedliwione
przyjecie, iz decyzja wydana na czas inny (w praktyce zapew-
ne bedzie to czas krotszy) niz zawnioskowany przez aplikan-
ta moze przybraé¢ forme decyzji o przyznaniu ograniczonego
dostepu. Dlugo$¢ tego okresu bedzie bowiem uzalezniona
od oceny dokonanej przez Prezesa UTK odnosnie do bada-
nia réwnowagi ekonomicznej umowy o Swiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

W przypadku wydania przez Prezesa UTK decyzji odma-
wiajacej otwartego dostepu — zgodnie z przepisami art. 29
c. ust. 9 u.t.k., ktdre weszly w zycie 12.05.2020 r. — aplikant
moze zwrdci€ si¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie spra-
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wy. To istotna zmiana w procedurze odwotawczej. Przed
wejSciem w zycie nowelizacji ustawy o transporcie kolejo-
wym postepowanie przed Prezesem UTK bylo jednoinstan-
cyjne, a strona niezadowolona z decyzji mogta wnie§¢ odwo-
tanie — za poSrednictwem organu — do Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow. Jak wskazano w literaturze, w poprzednim stanie praw-
nym z jednej strony do weryfikacji decyzji wydanych przez
organ administracji publicznej nie mialy zastosowania og6l-
ne przepisy postgpowania administracyjnego, z drugiej za$
taka konstrukcja byla typowa dla sektoréw regulowanych
(Przybylska, 2013, s. 7 i n.). Na uwage zasluguje natomiast
30-dniowy termin na zlozenie wniosku o ponowne rozpozna-
nie sprawy, odmienny od termindw wskazanych w kodeksie
postepowania administracyjnego. Wynika on wprost z art. 11
ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru ko-
lejowego.

Ustawodawca tym samym zrezygnowal z konstrukeji od-
wolania do sadu cywilnego na rzecz sadu administracyjnego.
Zgodnie z art. 52 ust. 3 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi®’, stanowigcym,
ze ,jezeli stronie przystuguje prawo do zwrdcenia si¢ do or-
ganu, ktory wydal decyzje z wnioskiem o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, strona moze wnies$¢ skarge na t¢ decyzje bez
skorzystania z tego prawa”, wlasciwy bedzie sad administra-
cyjny. Ma to znaczenie m.in. z uwagi na rdznice istniejace
miedzy sadowym postgpowaniem cywilnym a postgpowa-
niem przed sadami administracyjnymi.

Znowelizowane przepisy ustawy o transporcie kolejowym
(art. 29 c. ust. 2) wprowadzily réwniez do polskiego porzad-
ku prawnego obowiazek dla aplikanta, polegajacy na ko-
nieczno$ci poinformowania wlasciwego zarzadcy oraz Preze-
sa UTK o zamiarze wystapienia o przydzielenie zdolnoSci
przepustowej w celu wykonywania przewozu na trasie, na
ktorej realizowane sa przewozy na podstawie umowy
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego, nie pdzniej niz w terminie 18 miesiecy przed dniem
wejscia w zycie rozkladu jazdy pociagdw, ktdrego bedzie do-
tyczyl wniosek o przydzielenie zdolnosci przepustowej. Uzy-
cie przez prawodawce sformulowania ,,informuje” stanowi
obowiazek przekazania wskazanej informacji, a co za tym
idzie, moze stanowi¢ przeszkode formalna wszczecia poste-
powania w sprawie wydania decyzji w zakresie przyznania
otwartego dostepu (Szewczyk, Szewczyk, 2012, s. 49-50).
Brak takiej informacji stanowi¢ powinien uzasadniona przy-
czyne, o ktorej mowa w art. 61a k.p.a., jako niezrealizowanie
obowiazku ustawowego nalozonego na aplikanta.

Wszystkie omoéwione powyzej zasady odnoszace si¢ do
przyznawania otwartego dostepu od 12.05.2020 r. maja row-
niez zastosowanie do polaczeni komercyjnych realizowanych
w ramach kolei duzych predkosci, co wynika z art. 29¢ ust. 13
u.tk. Kwestia ta zasluguje na zasygnalizowanie. Zgodnie

Przypisy/Notes

z art. 4 pkt 58 u.t.k. przez przewozy pasazerskie kolejami du-
zych predkosSci nalezy rozumie¢ przewozy pasazerskie wyko-
nywane bez przystankéw posrednich migdzy dwoma miejsca-
mi polozonymi od siebie w odleglosci wigkszej niz 200 km,
na liniach kolejowych specjalnie przystosowanych do pred-
kosci nie mniejszej niz 250 km/h, wykonywane $rednio z ta-
ka predkoScia. Aktualnie w Polsce wykonywanie takich prze-
wozOw nie jest mozliwe, przede wszystkim ze wzgledu na
brak odpowiedniej infrastruktury. Przyjete przez ustawo-
dawce rozwigzanie bedzie moglo by¢ wykorzystane w przy-
szloSci. Warto rowniez zasygnalizowaé, ze wprowadzenie
wskazanego przepisu stanowi dostosowanie polskiego prawa
do definicji wynikajacej z pkt 36 w art. 1 pkt 2 lit. ¢ dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2016/2370/UE
z 14.12.2016 1. zmieniajacej dyrektywe 2012/34/UE w odnie-
sieniu do otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozow
pasazerskich oraz zarzadzania infrastruktura kolejowa?.

Podsumowanie

Celem artykutu bylo przyblizenie obowiazujacych od
12.05.2020 r. zmian w ustawie o transporcie kolejowym,
majacych m.in. zwigkszy¢ konkurencyjnos¢ objetych jej tre-
$cig przewozow pasazerskich. Dokonana nowelizacja sta-
nowi w znacznej mierze dostosowanie polskich regulacji do
rozwiazaf unijnych, w tym zwlaszcza rozporzadzenia wyko-
nawczego Komisji (UE) 2018/1795, przy uwzglednieniu
ktorego Prezes UTK podejmuje decyzje w zakresie umozli-
wienia przewoznikowi kolejowemu §wiadczenia ustugi ko-
mercyjnej. W pordwnaniu z weze$niejszym stanem prawnym
moze on wydaé nie tylko decyzje o przyznaniu otwartego
dostepu do jej realizacji, ale takze o ograniczonym doste-
pie. Ta druga, nowa instytucja ma w szczegdlnosci pozwoli¢
na wykonywanie przewozoéw komercyjnych w okreSlony
sposob (np. przy ograniczeniu liczby zatrzyman pociagu na
danej trasie) lub w konkretnym czasie: w okreSlone dni ty-
godnia czy weekendy. Mozliwo§¢ wydania przez Prezesa
UTK takiej zrdznicowanej decyzji pozwala niewatpliwie na
uwzglednienie w szerszym zakresie kwestii zachowania
réwnowagi ekonomicznej realizowanej rownolegle umowy
o $wiadczenie uslug publicznych, zwiekszajac tym samym
odpowiedzialno§¢ organu regulacyjnego, ktory decyduje
nie tylko o umozliwieniu wykonywania przewozoéw komer-
cyjnych, ale takze o ich zakresie. Rownie istotng modyfika-
cja, szerzej niekomentowana dotychczas w literaturze
przedmiotu, jest zmiana trybu odwotawczego. Ustawodaw-
ca zrezygnowal z odwotania do sadu cywilnego na rzecz po-
stepowania sadowoadministracyjnego. Wprowadzenie
przedmiotowych konstrukcji nalezy wstepnie oceniaé pozy-
tywnie, przy czym praktyka pokaze, czy przyjete rozwiaza-
nia ustawowe beda trafne.

! Strategia rozwoju transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku) z 22.01.2013 r., s. 5, https://www.gov.pl/web/infrastruktura/projekt-strategii-zrownowa-

zonego-rozwoju-transportu-do-2030-roku2 (26.08.2021).

2 Umowa o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego jest okreslana w regulacjach unijnych jako umowa Public Service Contract (PSC).
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3DzU. 22021 r., poz. 1371.

4 Dz.U. 22020 r., poz. 1043 ze zm.

3 Dz.U. 2 2020 ., poz. 400.

Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.

7 Organizatorem publicznego transportu zbiorowego jest wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego albo minister wiasciwy do spraw transportu, zapewniaja-
cy funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowego na danym obszarze, por. art. 4 ust. 1 pkt 9 u.p.t.z.

8 Operatorem publicznego transportu zbiorowego jest samorzadowy zakiad budzetowy oraz przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej w zakresie przewozu osob, ktory zawart z organizatorem publicznego transportu zbiorowego umowe o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego, na linii komunikacyjnej okreslonej w umowie. Por. art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z.

9 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 27.05.2015 r., sygn. akt VII SA/Wa 2598/14, LEX nr 2325713.

10 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 10.06.2015 r., sygn. akt VII SA/Wa 2575/14. LEX nr 1768603.

1 Decyzja Prezesa UTK nr DRRK-WR. 717.30.2017. AnK z 4.04.2018 r., Dz.Urz. Prezesa UTK z 2018 r., poz. 17.

12 Dz.Urz. UE L 294/5.

13 Dz.Urz. UE C 236/47.

14 W Polsce w wigkszosci przypadkéw bedzie to spotka PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.

15 Dz.Urz. UE L 343/32.

10 70b. np. decyzja DPP-WOPN. 717.14.2019. AJ Prezesa UTK z 10.12.2020 r. w sprawie przyznania Polregio otwartego dostepu dla pasazerskich przewozow ko-
lejowych na trasie krajowej Wroctaw Gtowny-Swinoujscie i w relacji powrotnej, Dz.Urz. Prezesa UTK, poz. 27.

7Ppor. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 21.01.2019 r., sygn. akt XVII AmK 17/16, LEX nr 2669067.

18 powiadomienia o planowanych nowych kolejowych przewozach pasazerskich publikowane sa na stronie UTK: https://utk.gov.pl/pl/dostep-do-infrastruktur/do-
step-do-infrastruktu/otwarty-dostep-krajowy/powiadomienia.

19 Decyzje Prezesa UTK publikowane sa w Dzienniku Urz¢dowym Prezesa UTK: https://dziennikurzedowy.utk.gov.pl.

20 Art. 29 ust. 4 u.p.t.z., w brzmieniu obowiazujacym do 11.05.2020 r.

2 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie, VII Wydzial Gospodarczy, z 26.09.2019 r., sygn. akt VII AGa 4/19, LEX nr 2788555.

22 por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie, VII Wydzial Gospodarczy, z 26.09.2019 r., sygn. akt VII AGa 4/19, LEX nr 2788555.

2 Por. art. 4 ust. 1 pkt 11 u.p.t.z.

2 Por. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 4.12.2020 r. w sprawie planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego w migdzywojewddz-
kich i migdzynarodowych przewozach pasazerskich oraz w wojewddzkich przewozach pasazerskich w transporcie kolejowym, Dz.U. poz. 2328.

25 PKP Intercity realizuje przewozy uzyteczno$ci publicznej na podstawie umowy obowiazujacej do 2030 r., zob. Wach, 2021.

2 Zgodnie z art. 4 pkt 9b u.t.k. aplikantem jest przewoznik kolejowy, migdzynarodowe ugrupowanie interesow gospodarczych obejmujace przewoznikéw kolejo-
wych lub inny podmiot zainteresowany uzyskaniem zdolnoSci przepustowej, w szczegdlnosci organizator publicznego transportu kolejowego, spedytor, nadawca fa-
dunku lub operator transportu kombinowanego.

27 Zob. np. decyzja DPP-WOPN. 717.1.2020. AKK Prezesa UTK z 10.12.2020 r. w sprawie przyznania Kolejom Mazowieckim otwartego dostepu dla pasazerskich
przewozow kolejowych na trasie krajowej Warszawa Zachodnia-Gdynia Gléwna i w relacji powrotnej, Dz.Urz. Prezesa UTK, poz. 27, w ktdrej stwierdzono, iz ,,Po-
faczenia realizowane na podstawie niniejszej decyzji stanowia uzupelnienie oferty przewozowej zapewnianej na obszarze wojewodztwa mazowieckiego, warmifisko-
-mazurskiego i pomorskiego, organizowanej przez wlasciwych organizatoréw publicznego transportu zbiorowego”.

28 Zob. cennik biletow PKP Intercity, https://www.intercity.pl/pl/site/bip/cennik.html (26.08.2021).

2 Decyzja DPP-WOPN. 717.14.2019. AJ Prezesa UTK z 10.12.2020 r. w sprawie przyznania Polregio otwartego dostgpu dla pasazerskich przewozow kolejowych
na trasie krajowej Wroctaw Glowny—Swinoujscie i w relacji powrotnej, Dz.Urz. Prezesa UTK, poz. 27.

30 Dz.Urz. UE L 315/1.

31 Por. rozdzial 6 wp.t.z.

32 Zob. np. wyrok WSA w Bialymstoku z 20.02.2007 r., sygn. akt, IT SA/Bk 542/06, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E2C2E9FBCT (26.08.2021).

3 Tak np. wyrok WSA w Warszawie z 6.04.2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 1463/17, LEX nr 2494829.

3 Tak np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 2.10.2002 r., sygn. akt SA/Sz 2049/01, LEX nr 685414.

35 Tak np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16.01.2014 r., sygn. akt I SA/Po 440/13, LEX nr 1423945.

36 Decyzja nr DPP-WOPN. 717.11.2018. AnK, Dz.Urz. Prezesa UTK z 2019 r., poz. 31.

37 Dz.U. 2 2019 1., poz. 2325.

38 Dz.Urz. UE L 352/1.
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