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Streszczenie: Artykut dotyczy zadan i kompetencji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego
w zakresie transportu kolejowego, w ktorym $wiadczone sg ustugi niemajace charakteru uzy-
tecznos$ci publicznej. Podstawowym instrumentem, w jakim organ regulacyjny wykonuje po-
wierzone mu kompetencje, jest decyzja administracyjna (a wigc rozstrzygniecie o charakterze
wladczym), ktdrg ustawodawca — w ustawie o transporcie kolejowym — okresla jako decyzje
o przyznaniu otwartego dostepu. W niniejszym artykule dokonano analizy ustawowego kry-
terium, ktorym Prezes Urzgdu Transportu Kolejowego musi si¢ kierowaé przy podejmowaniu
decyzji, jak rowniez ukazano istot¢ decyzji o przyznaniu otwartego dostgpu.

Stowa kluczowe: otwarty dostep, decyzja o przyznaniu otwartego dostgpu, ushugi uzyteczno-
$ci publicznej, ustugi niebgdace ustugami uzytecznosci publiczne;j

Summary: The article is focused on tasks and competences of the President of the Office
for Railway Transport in the field of rail transport where services that are not public ones are
provided. In the mentioned field, the President of the Office for Railway Transport makes an
administrative decision (imperious decision). The legal name of this decision is an open access
decision. In this paper, the author showed the essence and legal character of this decision.

Keywords: open access, decision on open access granting, public utility services, services
that are not public services.

1. Wstep

Sektor transportu kolejowego zaliczany jest do tak zwanego sektora regulowanego!,
w ktérym podstawowe kompetencje powierzono Prezesowi Urzedu Transportu Ko-
lejowego (UTK). Zgodnie z art. 10 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie

' Szerzej M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec
gospodarki, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, passim.
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kolejowym? Prezes UTK jest ,,centralnym organem administracji rzgdowej beda-
cym krajowa wladzg bezpieczenstwa i krajowym regulatorem transportu kolejowe-
go w rozumieniu przepisow Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa i regulacji
transportu kolejowego”. W zakresie tej ogdlnej kompetencji ustawodawca przyznat
Prezesowi UTK nastepujace zadania: 1) regulacje transportu kolejowego, 2) licen-
cjonowanie transportu kolejowego, 3) nadzor techniczny nad eksploatacja i utrzy-
maniem linii kolejowych oraz pojazdéw kolejowych, 4) zapewnienie bezpieczen-
stwaruchu kolejowego, 5) nadzor nad przestrzeganiem praw pasazerow w transporcie
kolejowym oraz 6) zadania w zakresie licencji i $wiadectw maszynistow’.

Zadania dotyczace regulacji transportu kolejowego Prezes UTK wykonuje
przede wszystkim poprzez wydawanie decyzji, ktore maja zagwarantowaé rozwoj
konkurencji miedzy przewoznikami kolejowymi w sektorze transportu kolejowego,
a co za tym idzie — zapewni¢ rozwdj ustug $wiadczonych w tym sektorze*. Chodzi
przede wszystkim o zapewnienie przewozow o charakterze uzytecznosci publicz-
nej (okreslanej w traktatowym prawie unijnym jako ustuga §wiadczona w ogdlnym
interesie gospodarczym), ktore odbywaja si¢ na podstawie umowy o §wiadczenie
ustug publicznych. Ustawa o transporcie kolejowym w zakresie istoty przewozow
o charakterze uzytecznosci publicznej odsyta do ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowym?. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 12 wymienionej
ustawy przewo6z o charakterze uzytecznosci publicznej to ,,powszechnie dostepna
ustuga w zakresie publicznego transportu zbiorowego wykonywana przez operatora
publicznego transportu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego zaspokaja-
nia potrzeb przewozowych spotecznosci na danym obszarze”.

Rozwoj konkurencji mozliwy jest dzicki prawnym gwarancjom udost¢pnienia
infrastruktury kolejowej (podmiotom, ktére zamierzaja rozpocza¢ dziatalno$¢ gos-
podarcza w sektorze transportu kolejowego) wraz z zasadami okreslenia optaty za
korzystanie z infrastruktury kolejowej, zawartymi w rozdziale 6 ustawy o trans-
porcie kolejowym. Dostep do infrastruktury kolejowej ksztaltowany jest na mocy
porozumien stron ujetych w umowie o udostepnienie infrastruktury kolejowe;.
Zgodnie z art. 4 pkt 19d ustawy o transporcie kolejowym umowa o udostgpnie-
nie infrastruktury kolejowe;j to ,,umowa zawarta pomi¢dzy zarzadcg infrastruktury
a przewoznikiem, okreslajgca trasy przejazdow, zasady korzystania z infrastruk-
tury oraz standard jakos$ci dost¢pu do infrastruktury”. Jezeli nie dojedzie do do-
browolnego zawarcia umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej, to zgodnie
z art. 29 ust. 1 1 ustawy o transporcie kolejowym ,,Prezes UTK wydaje decyzje

2 Tekst jednolity Dz.U. z 2013 r., poz. 1594 z p6zn. zm.

3 Art. 10 ust. 1 pkt 1-6 ustawy o transporcie kolejowym.

4 Rozwdj konkurencji sluzacy zaspokajaniu potrzeb odbiorcOw poprzez zapewnienie ustug
powszechnie przez nich pozadanych jest nadrzednym celem sektoréw regulowanych. Szerzej zob.
M. Szydto, Ustuga powszechna w telekomunikacji jako instytucja prawna Wspolnoty Europejskiej,
Panstwo i1 Prawo 2005, z. 1.

5 Dz.U.z2011,nr 5, poz. 13 z pézn. zm. Por. art. 4 pkt 19 ¢ ustawy o transporcie kolejowym.
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w sprawie udostepnienia infrastruktury kolejowej, ktéra zastepuje umowe o udo-
stepnienie infrastruktury kolejowe;j”. Jest to jeden z wazniejszych instrumentow re-
gulacyjnych, ktorym dysponuje Prezes UTK. Wychodzac jednak poza zakres kom-
petencji Prezesa UTK w sferze ustug uzytecznosci publicznej i rozwoju konkurencji
w sektorze kolejowym, warto zwroci¢ uwage na inny mechanizm dziatania Prezesa
UTK, jakim jest decyzja o przyznaniu otwartego dostgpu, o czym w dalszej czgsci
tekstu.

2. Istota decyzji o przyznaniu otwartego dostepu

Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu jest decyzja administracyjng wydawang
przez konkretny organ administracji publicznej, jakim jest Prezes UTK, w trybie
procedury administracyjnej uregulowanej w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego® (k.p.a.), z jednoczesnym uwzglednieniem
przepisow ustawy o transporcie kolejowym. Podjgcie rozwazan na temat tej formy
dziatania kolejowego organu regulacyjnego jest istotne ze wzgledu na to, ze oma-
wiana decyzja to nowy instrument regulacji rynku transportu kolejowego, poniewaz
mozliwo$¢ wydania przez Prezesa UTK decyzji o przyznaniu otwartego dostgpu
zostata wprowadzona do prawnego porzadku krajowego na mocy nowelizacji doko-
nanej art. 74 pkt 8 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbio-
rowym’, ktora wprowadzita do obowigzujacej ustawy o transporcie kolejowym roz-
dziat 5¢ zatytutlowany ,,Otwarty dostep dla pasazerskich przewozéw kolejowych”
i tym samym implementowata przepisy III pakietu kolejowego®. Od razu trzeba jed-
nak doda¢, ze wprowadzone regulacje beda obowiazywaé od 1 stycznia 2017 r.
Do tego czasu prowadzenie przewozu os6b w transporcie kolejowym niebedacym
przewozem o charakterze uzyteczno$ci publicznej odbywa si¢ na odmiennych zasa-
dach, unormowanych w przepisach przejsciowych ustawy z 2010 r. o publicznym
transporcie kolejowym, a doktadnie w art. 78 tej ustawy. Zgodnie z wymienionym
artykutem ,,Podmioty prowadzace dziatalno§¢ w zakresie regularnego przewozu
0so6b w krajowym transporcie [...] kolejowym [...] moga ja nadal wykonywac na
podstawie posiadanych uprawnien, jednak nie dtuzej niz do 31 grudnia 2016 r.” Za-
tem w okresie przejsciowym (to jest do konca 2016 r.) przewoznik kolejowy nie musi
otrzymac¢ decyzji o przyznaniu otwartego dostepu, jako ze uprawnienia do uzyska-
nia prawa dostepu do infrastruktury kolejowej wynikaja z waznych dokumentow
uprawniajacych do prowadzenia przewozéw w ramach otwartego dostepu w okresie

¢ Tekst jednolity Dz.U. z 2000, nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.

7 Dz.U.z2011, nr 5, poz. 13 z p6zn. zm.

8 Zob. A. Jurkowska, Wspélna polityka transportowa, [w:] A. Jurkowska, T. Skoczny (red.),
Polityki Unii Europejskiej: polityki sektorow infrastrukturalnych. Aspekty prawne, t. XXVII, Instytut
Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010, s. 42-44, oraz M. Nyka, Prawo transportowe, [w:] A. Powa-
towski (red.), Prawo gospodarcze publiczne, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 124-126.
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przejSciowym, to jest z waznej licencji i waznego certyfikatu bezpieczenstwa’.
Obowigzkowo jednak przewoznik kolejowy musi zawrze¢ z zarzadca umowe o udo-
stepnienie infrastruktury'.

Pojecie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu jest pojeciem ustawowym, jej
definicj¢ ustawodawca zawart w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym, zgodnie z ktorym omawiana decyzja to ,,uprawnienie przewoznika do
wykonywania regularnego przewozu 0s6b w ramach otwartego dostepu w transpo-
rcie kolejowym”. Z kolei sam otwarty dostep definiowany jest jako ,,uprawnienie do
wykonywania kolejowych przewozow pasazerskich na podstawie decyzji o przy-
znaniu otwartego dostepu™!. Uwzgledniajac powyzsze pojecia otwartego dostepu
i decyzji o przyznaniu otwartego dostepu, mozna wyciagna¢ wniosek, ze nie
wskazuja one samej istoty decyzji o przyznaniu otwartego dostgpu. Dopiero tresé
art. 28q ustawy o transporcie kolejowym ukazuje istot¢ omawianej decyzji, ponie-
waz wskazuje, kto i w jakim celu moze ubiegac si¢ o jej wydanie.

Zgodnie z art. 28q ustawy o transporcie kolejowym ,,przew6z osdb w transpor-
cie kolejowym niebedacy przewozem o charakterze uzytecznosci publicznej moze
by¢ wykonywany przez przewoznika kolejowego na podstawie decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu”. Tres¢ tego przepisu prowadzi do dwoch istotnych wnioskow.
Po pierwsze, decyzja o przyznaniu otwartego dostepu moze by¢ przyznana prze-
woznikowi kolejowemu. Warto zatem doda¢, ze przewoznik kolejowy to przed-
sigbiorca, ktory na podstawie licencji wykonuje przewozy kolejowe lub §wiadczy
ustuge trakcyjna'?. Definicja ta jest podstawg wniosku, ze podmiot (a doktadnie
przewoznik kolejowy), aby $wiadczy¢ ustugi przewozu osob w ramach otwarte-
go dostepu, musi posiadaé nie tylko szczegélne upowaznienie, jakim jest decyzja
o przyznaniu otwartego dostepu, ale tez licencje, ktorg rowniez wydaje Prezes
UTK®". Po drugie, decyzja dotyczy przewozow osob poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej. Mozna zatem powiedzie¢, ze decyzja uprawnia do przewozu osob, ale
przewdz ten nie ma na celu zaspokajania biezgcych i nieprzerwanych potrzeb
0s0b (spotecznos$ci na danym obszarze). Z kolei odwotujac si¢ do definicji decyzji
o przyznaniu otwartego dostepu'®, trzeba dodaé, ze mimo iz decyzja o przyznaniu

% Zob. § 2 pkt 1 i 2 rozporzadzenia ministra infrastruktury z 8 czerwca 2011 r. w sprawie doku-
mentdéw 1 informacji, jakie nalezy dotaczy¢ do wniosku o wydanie decyzji o przyznaniu otwartego
dostgpu oraz wysokosci optaty za jej wydanie, Dz.U. nr 125, poz. 708, a takze komunikat Prezesa UTK
z 16 sierpnia 2011 r. na temat otwartego dost¢pu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikéw pasa-
zerskich dostepny na stronie www.utk.gov.pl.

10 Zob. M. Przybylska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
P. Wajda, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 500-501.

1 Art. 4 pkt 50 ustawy o transporcie kolejowym.

12 Art. 4 pkt 9 ustawy o transporcie kolejowym.

13 Zasady licencjonowania przewozow kolejowych reguluje rozdziat 8 ustawy o transporcie kole-
jowym ,,Licencjonowanie transportu kolejowego”.

14 Por. art. 4 ust. 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.
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otwartego dostepu ma stuzy¢ przewozom 0soéb poza sferg uzytecznosci publicznej,
to przew6z ten musi by¢ regularny'.

Trzeba ponadto doda¢, odwolujac si¢ do ogoélnych zasad $wiadczenia ustug
w transporcie kolejowym, ze przewoznik kolejowy, ktory posiada licencje na wy-
konywanie przewozow kolejowych oraz decyzj¢ o przyznaniu otwartego dostepu,
moze realizowa¢ swoje prawo do regularnego przewozu oséb poza sferg uzytecz-
nosci publicznej dopiero po zawarciu z zarzadcg infrastruktury umowy o udostep-
nienie infrastruktury kolejowej. Dlatego przewoznik kolejowy, ktory chce zawrzec
takg umowe z zarzadca, powinien ztozy¢ wniosek o przydzielenie tras pociggow.
Oznacza to, ze wraz z wnioskiem powinien przedstawi¢ zarzadcy decyzje o przy-
znaniu otwartego dostepu'®. Ponadto, patrzac na ogdlne przepisy regulujgce zawie-
ranie umoéw o udostepnienie infrastruktury, wniosek taki powinien by¢ ztozony co
najmniej na 6 miesiecy przed dniem wejScia w zycie rozktadu jazdy pociggow'’.
Zatem co najmniej 6 miesiecy przed wejsciem w zycie rocznego rozktadu jazdy
pociagow przewoznik kolejowy musi mie¢ decyzje¢ o przyznaniu otwartego dostepu
iprzedlozy¢ ja zarzadcy w momencie sktadania wniosku o przydzielenie trasy pocia-
gow. Odmowa przydzielenia trasy pociggu przez zarzadcg moze by¢ przedmiotem
postepowania przed Prezesem UTK, zgodnie bowiem z art. 13 ust. 1 pkt 5b ustawy
Prezes UTK rozpatruje skargi przewoznikéw kolejowych dotyczace przydzielania
tras pociggow i oplat za korzystanie z infrastruktury kolejowej. W zwiazku z tym,
jezeli nie dojdzie do zawarcia umowy o udost¢pnienie infrastruktury, Prezes UTK
(z urzedu lub na wniosek jednej ze stron, to znaczy przewoznika kolejowego lub za-
rzadcy infrastruktury) moze w formie postanowienia wyznaczy¢ termin zakoncze-
nia negocjacji dotyczacych zawarcia umowy o udost¢pnienie infrastruktury kolejo-
wej. Termin ten nie moze by¢ jednak krétszy niz 14 dni, liczac od dnia doreczenia
wniosku o zawarcie umowy o udostepnienie infrastruktury kolejowej. Z kolei jezeli
negocjacje nie przyniosg zamierzonego efektu (to znaczy nie dojdzie do zawarcia
umowy o udostepnienie infrastruktury), Prezes UTK wydaje decyzje w sprawie
udostepnienia infrastruktury kolejowej, ktdra zastgpuje umowe o udostepnieniu in-
frastruktury kolejowej's.

Istota decyzji o przyznaniu otwartego dostepu determinowana jest rowniez jej
trescig. Z ogdlnych przepiséw postepowania administracyjnego wynika, ze kazda
decyzja powinna zawiera¢ elementy, o ktorych stanowi art. 107 § 1 k.p.a. Jednak-
ze art. 107 § 2 k.p.a wskazuje, ze ,,przepisy szczegoélne mogg okreslac¢ takze inne
sktadniki, ktore powinna zawiera¢ decyzja”. W tym kontekscie ustawe o transpor-

15 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym ,,decyzja o przy-
znaniu otwartego dostepu to uprawnienie przewoznika do wykonywania regularnego przewozu 0sob
w ramach otwartego dostepu w transporcie kolejowym, okreslonego w ustawie z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym”.

16 Art. 29 ust. Ic i 1d ustawy o transporcie kolejowym.

17 Art. 30 ust. 1 zdanie 2 ustawy o transporcie kolejowym.

18 Zob. M. Przybylska, wyd. cyt., s. 500.
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cie kolejowym nalezy traktowac jako przepisy szczegodlne (wobec przepisow k.p.a.)
i jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze art. 28s tej ustawy wskazuje, ze ,,w decyzji
0 przyznaniu otwartego dostgpu okresla si¢ w szczegolnosci: 1) przedsigbiorce, jego
siedzibe 1 adres, 2) lini¢ kolejowg lub linie kolejowe, na ktorych maja by¢ reali-
zowane przewozy w ramach otwartego dostepu, 3) okres, na jaki decyzja zostata
wydana, oraz 4) warunki i zakres wykorzystywania dostgpu do linii kolejowej lub
linii kolejowych.

Ponadto trzeba doda¢, ze ustawa o transporcie kolejowym przyznaje Prezesowi
UTK mozliwos¢ cofnigcia wydanej przez niego decyzji o przyznaniu otwartego do-
stepu, co rownoznaczne jest z utratg przez przewoznika kolejowego prawa do wy-
konywania przewozu 0s6b poza sferg uzytecznosci publicznej. Z przepisoOw ustawy
o transporcie kolejowym wynika explicite, ze Prezes UTK cofa decyzj¢ o przyzna-
niu otwartego dostepu w dwoch przypadkach: po pierwsze, w przypadku wystapie-
nia razgcego naruszenia warunkow'® okreslonych w decyzji; po drugie, w przypad-
ku zaprzestania wykonywania przewozOow przez co najmniej 6 miesigcy z przyczyn
lezacych po stronie przewoznika kolejowego.

Decyzja o przyznaniu otwartego dostgpu jest wydawana na okreslony czas —
maksymalnie na 5 lat. Ustawa nie wskazuje jednak okresu minimalnego, na jaki
powinna by¢ ona wydana. Tre$¢ przepisu sugeruje jednak, ze maksymalny okres,
na jaki wydawana jest decyzja, zalezy od wyniku analizy dokonanej przez Prezesa
UTK w zakresie wptywu dziatalno$ci okreslonej we wniosku na warunki ekono-
miczne uslug $wiadczonych na tej samej linii na podstawie umowy o $wiadcze-
nie uslug publicznych (szczegéty w punkcie nastepnym). W zwigzku z tym trzeba
doda¢, ze uptyw okresu, na jaki decyzja zostala wydana, powoduje wygasnigcie
decyzji*. Ponadto ustawa o transporcie kolejowym wskazuje trzy inne przypadki,
w ktorych decyzja o przyznaniu otwartego dostepu wygasa. W grupie okoliczno-
$ci prowadzacych do wygasnigcia decyzji (poza uplywem okresu, na ktory decyzja
zostata wydana) znajduja si¢: 1) cofnigcie uprawnienia do podejmowania i wykony-
wania dziatalnosci w zakresie transportu kolejowego, 2) likwidacja lub ogltoszenia
upadtosci przedsigbiorcy, ktoremu decyzja zostata wydana, oraz 3) zrzeczenie si¢
wykonywania przewozu przez przewoznika, ktoremu decyzja zostata wydana?'.

Konczac rozwazania na temat istoty omawianej decyzji, warto jeszcze dodac,
ze wydawana jest ona odplatnie, a oplata za jej przyznanie stanowi dochod budzetu
panstwa. W zwigzku z tym mozna ja zakwalifikowac jako daning publiczng, beda-
cg podstawowym zrédtem dochodu publicznego®?. Prezes UTK nie ma wplywu na

19 Por. art. 28s pkt 4 ustawy o transporcie kolejowym, z ktérego wynika, ze decyzja o przyznaniu
otwartego dostepu powinna zawiera¢ warunki oraz zakres wykorzystywania dostepu do linii kolejowe;j
lub linii kolejowych.

20 Art. 28t ust. 2 pkt 3 ustawy o transporcie kolejowym.

21 Art. 28t ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym.

22 Art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240 z p6zn. zm.
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wysoko$¢ oplaty, poniewaz zwigzany jest wysokoscig optaty ustalong przez mini-
stra wlasciwego do spraw transportu. Ten z kolei nie moze ustali¢ wysokosci optaty
dostepowej wyzszej niz rownowarto$¢ w ztotych 5000 euro®.

3. Przeslanki i tryb wydania decyzji o przyznaniu
otwartego dostepu

Zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. ,,postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zagdanie
strony lub z urzedu”. Z brzmienia art. 28r ustawy o transporcie kolejowym?* wyni-
ka, ze decyzja o przyznaniu otwartego dostgpu wydawana jest na wniosek podmio-
tu zainteresowanego otrzymaniem okreslonego uprawnienia, jakim jest prawo do
otwartego dostepu. Podmiotem zainteresowanym jest przewoznik kolejowy. Nie ma
podstaw, aby twierdzi¢, ze w omawianym przypadku beda zachodzity okolicznosci
z art. 61 § 2 k.p.a. uzasadniajgce wszczecie postepowania przez Prezesa UTK
z urzedu?®.

Najwazniejszym etapem postepowania prowadzacego do wydania rozstrzygnie-
cia w sprawie wykonywania przez przewoznika kolejowego przewozéw w ramach
otwartego dostgpu jest postepowanie wyjasniajace prowadzone przy uwzglednie-
niu zasadniczego kryterium, jakim jest wptyw dziatalnosci okreslonej we wniosku
(przew6z os6b w transporcie kolejowym niebedacy przewozem o charakterze uzy-
tecznos$ci publicznej) na warunki ekonomiczne ustug $wiadczonych na tej samej
linii na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych (a wigc ustug $wiad-
czonych jako przew6z o charakterze uzytecznosci publicznej). Wynik tej analizy
co do zasady ksztattuje materialng tres¢ rozstrzygnigcia Prezesa UTK w sprawie
wykonywania przewozdéw w ramach otwartego dostepu. Innymi stowy wynik ana-
lizy prowadzonej pod katem wskazanego wptywu jest podstawa do wydania przez
Prezesa UTK decyzji w sprawie wykonywania przez przewoznika kolejowego prze-
wozow w ramach otwartego dostepu na danej trasie, a wiec decyzji uprawniajacej
lub decyzji odmawiajgcej przyznania uprawnienia. Nie mozna jednak zapominac,
ze organ regulacyjny zwigzany jest ogolng zasadg prawdy obiektywnej i ma obo-
wigzek doktadnego ustalenia stanu faktycznego na podstawie zwlaszcza przepisow
k.p.a. regulujacych postepowanie dowodowe.

Z obowiazkiem dokonania przez Prezesa UTK wspomnianej analizy skorelo-
wany jest obowiazek okreslonych podmiotéw do wspotdziatania z Prezesem UTK

2 Zob. art. 28x ustawy o transporcie kolejowym.

24 Zgodnie z art. 28r ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym: ,,decyzje w sprawie wykonywania
przez przewoznika kolejowego przewozow w ramach otwartego dostepu na danej trasie wydaje, za
optata, Prezes UTK na podstawie wniosku ztozonego przez przewoznika kolejowego, po przeprowa-
dzeniu analizy wplywu dziatalnosci okreslonej we wniosku na warunki ekonomiczne ustug $wiadczo-
nych na tej samej linii na podstawie umowy o §wiadczenie ustug publicznych”.

2 Por. M. Wasiak, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, P. Wajda,
Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 503.
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w zakresie prowadzonej przez niego analizy®®. Ustawa o transporcie kolejowym?’
zobowiazuje strony umowy o $wiadczenie ustug publicznych do dostarczenia
Prezesowi UTK dokumentow, informacji i wyliczen niezb¢dnych do przeprowa-
dzenia analizy. Zatem w aspekcie podmiotowym obowigzek ten natozony jest na:
1) operatora publicznego transportu zbiorowego, a wigc na organy wilasciwej jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub ministra wtasciwego do spraw transportu, oraz
2) organizatora publicznego transportu zbiorowego, ktorym moze by¢ samorzado-
wy zaktad budzetowy?® oraz przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej w zakresie przewozu osob (ktéry zawarl z organizatorem publicz-
nego transportu zbiorowego umowe o $Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego, na linii komunikacyjnej okreslonej w umowie). Obowigzek
dostarczenia powyzszych dokumentow, informacji i wyliczen nie musi by¢ reali-
zowany w przypadku kazdego postepowania prowadzonego przez Prezesa UTK
w sprawie wydania decyzji dotyczacej wykonywania przez przewoznika kolejowe-
go przewozow w ramach otwartego dostepu, lecz tylko w tych postepowaniach,
w ktorych Prezes UTK tego zazada. Zobowigzane podmioty (a wigc strony umo-
wy o $wiadczenie ushug publicznych) nie moga uchyli¢ si¢ od tego obowigzku
i w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia zgdania przez Prezesa
UTK sg zobowiazane przekazaé Prezesowi UTK niezbedne dokumenty, informacje
i wyliczenia. Ponadto wskazane zadanie Prezes UTK moze kierowac wielokrotnie,
to znaczy do momentu ustalenia stanu faktycznego, zgodnego z obiektywnie istnie-
jaca i sprawdzang rzeczywisto$cig®.

Trzeba doda¢, ze obowigzku tego nie nalezy kwalifikowac jako instytucji wspot-
dzialania organow, o ktorej stanowi art. 106 k.p.a. Dziatanie organow odpowiedzial-
nych za zorganizowanie publicznego transportu zbiorowego (organéw wiasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego albo ministra wtasciwego do spraw transportu)
nie polega bowiem na zajeciu stanowiska, tylko na przekazaniu odpowiednich do-
kumentow, informacji i wyliczen potrzebnych Prezesowi UTK do wydania decyzji
o odpowiedniej tresci. Zatem w tym zakresie dziatanie organdéw nie polega na wy-
daniu postanowienia (w ktorym organ zajmuje stanowisko), lecz na czynno$ciach
materialno-technicznych polegajacych na przekazaniu dokumentéow (informacji
i wyliczen). Oznacza to, ze w postepowaniu prowadzonym przez Prezesa UTK
podmioty te nalezy zakwalifikowa¢ do uczestnikow postepowania, ktdrych udziat
w postepowaniu administracyjnym ma przyczynic si¢ do wyjasnienia okoliczno$ci
faktycznych sprawy, to jest przede wszystkim dostarczy¢ informacji relewantnych
dla tresci przysztej decyzji administracyjnej™.

26 Szerzej na temat istoty i celow wspotdziatania organdw zob. A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji
we wspolczesnej administracji polskiej, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1982, s. 42 i n.

27 Zob. art. 28 ust. la ustawy o transporcie kolejowym.

28 Zgodnie z art. 14 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych zaklady budzetowe tworzone sg
tylko na poziomie samorzadowym i w celu wykonywania zadan wymienionych w tresci tego artykuhu.

2 M. Wasiak, wyd. cyt., s. 506.

30 A. Skora, Wspdtuczestnictwo w postgpowaniu administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2009, s. 50-54.
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Wynik przeprowadzonej analizy moze by¢ podstawa do podjecia przez Preze-
sa UTK decyzji negatywnej, a wiec decyzji odmawiajacej przyznania otwartego
dostepu. Decyzje odmawiajacg przyznania uprawnienia Prezes UTK moze podjac¢
w sytuacji, gdy dokonana przez niego analiza wskaze, ze wykonywanie przewo-
zu 0s6b (niebedacego przewozem o charakterze uzytecznosci publicznej) wplynie
na warunki ekonomiczne ustug $wiadczonych jako ustugi uzytecznosci publicz-
nej. Oznacza to, ze ustawodawca wprowadza ochrong¢ przewozéw pasazerskich
wykonywanych jako ustuga uzytecznosci publicznej i umozliwia wydanie decyzji
0 przyznaniu otwartego dostepu wylacznie wtedy, gdy wykonywanie przewozu na
podstawie tej decyzji nie wptynie na warunki ekonomiczne ustug $wiadczonych
jako przewodz o charakterze uzytecznosci publicznej. Podkresli¢ jednak trzeba, ze
ocena wptywu determinowana jest dwoma roztacznymi kryteriami, ktérymi powi-
nien kierowac si¢ Prezes UTK, dokonujac analizy wplywu, bedacej podstawg jego
rozstrzygniecia, o czym ponizej.

Kryteria oceny wptywu, o ktorych stanowi art. 26r ust. 1b ustawy o transpor-
cie kolejowym, wprowadzono do obowigzujacej ustawy ustawa z dnia 19 sierpnia
2011 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym?!. Jak wspomniano, sg to dwa
kryteria o charakterze roztacznym. Pierwsze z nich wskazuje na wzrost poziomu
rekompensaty wyptaconej przez organizatora operatorowi publicznego transpor-
tu kolejowego o wigcej niz 10% w stosunku do poziomu wynikajacego z umowy
o $wiadczenie ustug publicznych. Celem przyjgcia takiego rozwigzania jest zapew-
nienie rownowagi (uczciwej konkurencji) pomiedzy ustugami dotowanymi i komer-
cyjnymi $wiadczonymi na tej samej linii*2. Z kolei drugie kryterium zwraca uwage
na zaklocenie regularnosci przewozow pasazerskich, z uwzglednieniem nate¢zenia
ruchu na linii kolejowej oraz potrzeb podroznych.

Tres¢ powyzszych kryteridow prowadzi do wniosku, ze Prezes UTK moze od-
mowic przyznania otwartego dostepu, jezeli decyzja uprawniajagca do wykonywania
przewozdw osob w tej formie wywotataby wzrost rekompensaty wyptacanej przez
organizatora operatorowi publicznego transportu kolejowego o wigcej niz 10%, niz
wynika to z umowy o $wiadczenie ustug publicznych, lub wydanie takiej decyzji
wywolatoby zaktocenia regularnosci przewozdéw pasazerskich (przy uwzglednieniu
natgzenia ruchu na linii kolejowej oraz potrzeb podroznych)®. Jak juz wspomniano

31 Dz.U. nr 205, poz. 1209.

32 Zob. uzasadnienie do nowelizacji ustawy o transporcie kolejowym z 2011 r., www.bip.kprm.
gov.pl (15.05.2014).

3 Projekt ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym spotkat si¢ z licznymi zastrzezenia-
mi, migdzy innymi Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Organ antymonopolowy
wyrazil watpliwosci odnosnie do obu zaproponowanych (i ostatecznie przyjetych) kryteriow, podkre-
Slajac ,,niejasno$¢ proponowanych rozwigzan prawnych, ktéore mogg prowadzi¢ do nieskutecznosci
wprowadzonego mechanizmu regulacji konkurencji, jak rowniez braku przejrzystosci podejmowanych
przez regulatora rynku decyzji, a w konsekwencji do zagrozenia dla pewnosci dziatania przewoznikow
prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie pasazerskich przewozow kolejowych”. Szerzej o zastrzezeniach
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow zob. www.legislacja.gov.pl (15.05.2014).
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kryteria te sg rozlgczne i Prezes UTK, odmawiajac odmowy otwartego dostepu,
moze si¢ kierowa¢ tylko jednym z nich. Zatem uzasadnienie odmowy przyznania
otwartego dostgpu moze by¢ oparte albo na przestance wzrostu rekompensaty na-
leznej przewoznikowi z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, albo na przestance
naruszenia polgczen pasazerskich. Z zatozenia zatem wolny dostgp kontrolowany
jest przez Prezesa UTK poprzez ochrong intereséw trzech grup podmiotéow: 1) prze-
woznika wykonujacego przewozy na podstawie umowy o §wiadczenie ustugi pu-
blicznej, 2) organizatora ushug publicznych (przede wszystkim z punktu widzenia
nieuzasadnionych wydatkow $rodkow publicznych), a takze 3) pasazeréw (przede
wszystkim poprzez zapobieganie naruszeniom regularnosci polaczen pasazerskich).

Na koniec podjetego watku nalezy wskazaé, ze z tresci komentowanego przepi-
su wynika wprost, ze Prezes UTK ,,moze odmoéwi¢” przyznania otwartego dostepu,
co oznacza, ze kwestia tresci decyzji w zakresie otwartego dostepu nalezy do uzna-
nia Prezesa UTK?**. Ponadto warto dodac, ze tredci art. 28r ust. 1b ustawy o transpo-
rcie kolejowym nie nalezy interpretowac dostownie, przepis ten bowiem wskazuje,
ze ,,Prezes UTK moze odmowi¢ wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostepu”,
co oznacza, ze Prezes UTK moze odmowi¢ wydania decyzji, a chodzi o mozliwos¢
odmowy prawa do przewozu 0sob w transporcie kolejowym niebgedagcym przewo-
zem o charakterze uzytecznosci publicznej, a wigc odmowy przyznania otwartego
dostepu (a nie odmowy wydania decyzji). Powyzsza uwaga prowadzi do wniosku
de lege ferenda co do zmiany tresci przepisu na ,,Prezes UTK moze wyda¢ decy-
zj¢ odmawiajgcg przyznania otwartego dostepu” lub ,,Prezes UTK moze odmowic
przyznania otwartego dostepu”.

4. Uwagi koncowe

Decyzja o przyznaniu otwartego dostgpu jest nowym instrumentem prawnym, kto-
ry ustawodawca przyznat Prezesowi UTK w celu regulacji rynku transportu kolejo-
wego. Z drugiej jednak strony trzeba podkresli¢, ze jest to klasyczna forma dziata-
nia organéw administracji publicznej. Istota omawianej decyzji polega jednak na
tym, ze Prezes UTK wydaje ja co do zasady na wniosek podmiotu zainteresowane-
go, ale trzeba podkresli¢, ze uprawnienia wynikajace z decyzji moga przystugiwac
wylacznie przewoznikowi kolejowemu. Zaden inny podmiot nie moze by¢é adresa-
tem praw w zakresie (regularnego) przewozu 0sob poza sferg uzytecznosci publicz-
nej. Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu wydawana jest przez Prezesa UTK na
podstawie przepisow k.p.a. z jednoczesnym uwzglednieniem przepiséw ustawy
o transporcie kolejowym. Ustawa ta przede wszystkim wskazuje podstawowe kry-
terium prowadzenia przez organ regulacyjny postgpowania wyjasniajgcego, zmie-

3% Na temat podejmowania rozstrzygni¢¢ przez organy administracyjne w oparciu o uznanie admi-
nistracyjne zob. szerzej M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej
administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 213 i n.
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rzajacego do podjecia decyzji o przyznaniu otwartego dostepu (lub decyzji odma-
wiajacej przyznania otwartego dostepu), jakim jest wptyw dziatalnosci prowadzone;j
w ramach otwartego dost¢pu na warunki ekonomiczne ustug $wiadczonych na tej
samej linii na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Ponadto od de-
cyzji Prezesa UTK z zakresu otwartego dostepu (chodzi przede wszystkim o decy-
zj¢ o odmowie przyznania otwartego dost¢pu, decyzj¢ o cofnigciu decyzji o przy-
znaniu otwartego dostepu oraz decyzje o wygasnieciu decyzji o przyznaniu
otwartego dostgpu) stuzy odwotanie do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow*, nie maja zatem zastosowania ogélne przepisy postgpowania administracyjne-
go dotyczace weryfikacji decyzji wydanych przez organy administracji publiczne;.
Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze jest to typowe dla sektorow regulowanych.
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