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Wybrane aspekty dostepu do infrastruktury
kolejowej i sadowej kontroli rozstrzygniec
w tych sprawach

Wstep

Celem opracowania jest ukazanie rozwiazan prawnych zwiazanych z do-
stepem do infrastruktury kolejowej oraz mozliwosci kontroli sadowej rozstrzy-
gnie¢ w tych sprawach. Na gruncie ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o trans-
porcie kolejowym! przewoznik, ktéry nie wykonuje przewozéw publicznych
0s6b, moze wnieé¢ do Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej jako Pre-
zes UTK) o wydanie decyzji o dostepie do infrastruktury. Przewoznicy, ktérzy
wykonuja przew6z publiczny oséb, nie musza staraé sie o wydanie decyzji
w tej sprawie. Jednocze$nie wszyscy przewoznicy kolejowi — w przypadku
przewozu os6b i rzeczy — wystepuja o przydziat zdolnoSci przepustowe] przez
zarzadce infrastruktury kolejowej, ktéra stanowi element dostepu do infra-
struktury. W ramach rozstrzygnieé¢ w sprawach dostepu do infrastruktury
kolejowej ustawodawca postuzyt sie dwoma instrumentami: decyzja o dostepie
do infrastruktury oraz decyzja o przyznaniu przepustowosci. W artykule zo-
stanie udowodniona teza, ze przywrécenie w przypadku decyzji Prezesa UTK
o otwartym lub ograniczonym dostepie wlaéciwosci sadu powszechnego — Sadu
Ochrony Konkurencji 1 Konsumentéw (dalej jako SOKiK), ktéry rozstrzygatby
wniesione odwolanie od decyzji Prezesa UTK, merytorycznie lepiej stuzytoby
urzeczywistnianiu prawa do sadu. W pracy pominieto zagadnienie oplat za
dostep do infrastruktury kolejowej.

1Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 1786 ze zm., dalej jako TransKolU.
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Gléwna ptaszcezyzna prowadzonych rozwazan sa przepisy prawa polskiego.
Analizie zostaly poddane réwniez opracowania i monografie naukowe. Zosta-
ly zastosowane metody: dogmatyczno-prawna oraz analityczno-syntetyczna.

Charakter prawny dostepu do infrastruktury kolejowej

Zjawisko samej regulacji 1 sektoréw regulowanych ma korzenie amery-
kanskie2. Regulacja dostepu do infrastruktury jest emanacja zasady dostepu
stron trzecich (ang. Third Party Access — TPA), ktora funkcjonuje we wszyst-
kich sektorach regulowanych. Stanowi ona instrument regulacji skutkujacy
ingerencja w przyshugujace przedsiebiorstwu uprawnienia wtascicielskie oraz
w jego prawo do swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci gospodar-
czej. Genezy zasady TPA nalezy poszukiwaé w dorobku prawnym wypracowa-
nym na poczatku XX w. w Stanach Zjednoczonych w zwigzku z koncepcja
urzadzen i instalacji kluczowych (ang. essantials facilities)®.

Zwrbcono wowcezas uwage, ze silna tendencja do monopolizacji pewnych
rynkéw jest zwiazana z wykorzystaniem do prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej na tych rynkach obiektow, ktére moga zostaé zakwalifikowane do tzw.
urzadzen 1 instalacji kluczowych. Podstawg wyrdznienia tych instalacji sa trzy
kryteria: przedmiotowe, kluczowo$ci oraz funkcjonalnosci. Nalezy podkresélié,
ze przetomowe znaczenie dla rozwoju doktryny essentials facilities miato wy-
dane w 1912 r. orzeczenie Federalnego Sadu Najwyzszego, dotyczace dostepu
do infrastruktury kolejowej. Bylo to orzeczenie w sprawie Terminal Railroad?.
Sprawa United States v. Terminal Railroad Ass’n, 224 U.S. 383 (1912) doty-
czyta spétki Terminal Railroad Association of S. Louis kontrolujacej wszystkie
mosty kolejowe 1 stanowiska przetadunkowe do 1 z St. Louis. Sad Najwyzszy
uznal, ze odmowa udostepnienia przez wlasciciela istotnych sieci zaintereso-
wanym podmiotom moze stanowi¢ ograniczenie handlu miedzy poszczegdlny-

2 Zob. T. Wo$, Niezalezne organy regulacyjne w Stanach Zjednoczonych. Zagadnienia prawne,
Krakéw 1980, s. 13; T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa,
~Problemy Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 71 nast.; W. Hoff, Polski model regulacji na tle poréwnaw-
czym, ,Problemy Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 127 i nast.; M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastruk-
turalnych jako rodzaj funkcji paristwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 289-292.

3 A. Zalewska, Amerykarska koncepcja w unijnym prawie — essential facilities doctrine, ,Adam
Mickiewicz University Law Review” 2013, nr 2, s. 169 1 nast.; por. A. Pisarkiewicz, Ochrona kon-
kurencji w telekomunikacji ze szczegolnym uwzglednieniem doktryny Urzqdzen Kluczowych, [w:]
S. Piontek (red.), Nowe tendencje w prawie konkurencji UE, Warszawa 2008, s. 216; M. Bedkow-
ski-Koziot, Wplyw amerykanskiej doktryny ,,essential facilities” na rozwdj europejskiego prawa
antymonopolowego. Zarys problematyki na tle pogladow doktryny niemieckiej, ,Przeglad Ustawo-
dawstwa Gospodarczego” 2000, nr 12, s. 3; J. Majcher, Dostep do urzqdzen kluczowych w Swietle
orzecznictwa antymonopolowego, Warszawa 2005, s. 32 1 nast.

4 M. Krzykowski, Zasada dostepu stron trzecich w prawie energetycznym Unii Europejskiej
i Polski, Warszawa 2013, s. 99; zob. M. Bedkowski-Koziot, op. cit., s. 2-16.
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mi obszarami geograficznymi i jest przejawem jego monopolizacji przez wia-
$ciciela sieci. Z tego wzgledu sad nakazat spétce Terminal Raiload udostepnié
infrastrukture na sprawiedliwych i rozsadnych warunkach?®.

Rola i zadania Prezesa UTK jako organu regulacyjnego
w zakresie dostepu do infrastruktury kolejowej

Prezes UTK jest centralnym organem administracji rzadowej (art. 10
ust. 1 TransKolU) i krajowym regulatorem transportu kolejowego w rozumie-
niu przepiséw Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa, interoperacyjnosci
oraz regulacji transportu kolejowego. Prezes UTK jest wlasciwy w sprawach:
regulacji transportu kolejowego; licencjonowania transportu kolejowego; nad-
zoru technicznego nad eksploatacja 1 utrzymaniem infrastruktury kolejowe;j
oraz pojazdéw kolejowych; bezpieczenstwa ruchu kolejowego; interoperacyjno-
$ci 1 spojnosci technicznej transportu kolejowego oraz licencji 1 §wiadectw ma-
szynistow, a takze nadzoru nad przestrzeganiem praw pasazerow w transporcie
kolejowym®.

Na podstawie art. 13 ust. 1 TransKolU do zadan Prezesa UTK, w zakre-
sie regulacji transportu kolejowego, naleza: ,,1) nadzér nad sprawiedliwym
1 niedyskryminujacym traktowaniem przez zarzadcéw wszystkich aplikantéw
w zakresie dostepu do infrastruktury kolejowej przez: a) kontrole poprawnoéci
opracowania oraz stosowania regulaminu, o ktérym mowa w art. 32, b) nadzoér
nad zawieraniem uméw o przydzielenie zdolnoéci przepustowej oraz o wyko-
rzystanie zdolnos$ci przepustowej, c¢) rozpatrywanie spraw dotyczacych pa-
sazerskich przewozow okazjonalnych, d) nadzoér nad poprawnos$cia ustalania
1 pobierania przez zarzadce optat za udostepnianie infrastruktury kolejowej;
(...) 5) wydawanie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu”.

Zadania 1 kompetencje Prezesa UTK maja charakter regulacyjny, jednak-
ze mozliwoéé zakwalifikowania Prezesa UTK jako organu stricte regulacyj-
nego budzi watpliwoséci w doktrynie prawa administracyjnego. Jednym ze
zrédet tych trudnosci kwalifikacyjnych jest fakt, ze sfera zadan 1 kompetencji

5 United States v. Terminal Railroad Ass’n, 224 U.S. 383 (1912), https://supreme.justia.com/
cases/federal/us/224/383/ (data dostepu: 17.12.2023).

6 Zob. A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego: zagadnienia administracyj-
noprawne, Warszawa 2013, passsim; J. Gola, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — niezalezny
organ regulacyjny?, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 268:
Regulacja w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola, pod red. J. Goli 1 W. Szydto, s. 35—44;
E. Kosinski, Niezaleznosé organu regulacyjnego na przyktadzie Prezesa Urzedu Transportu Ko-
lejowego. Kryteria niezaleznosci organu, [w:] M. Krélikowska-Olczak (red.), Sektory infrastruktu-
ralne — problematyka prawna, Warszawa 2018, s. 45—64; M. Grzybowski, Krajowe organy regula-
cyjne w sektorach infrastrukturalnych w swietle polskich ustaw sektorowych, Bialystok 2021,
passim.
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Prezesa UTK ewoluowala wraz z akcesja Polski do Unii Europejskiej. Prze-
biegata ona w kierunku uczynienia z niego krajowego regulatora sektora ko-
lejowego, ktéry wykonuje swe zadania 1 kompetencje w ramach europejskiej
sieci administracji. Zmiany te sa skorelowane z zadaniami i kompetencjami
przynaleznymi do pierwotnej, reglamentacyjnej oraz policyjnej funkcji tego
organu’. W éwietle art. 13 TransKolU najwiecej zadan Prezesa UTK ma cha-
rakter nadzorczy. Dlatego warta zauwazenia jest koncepcja nadzoru regula-
cyjnego przywolana w artykule Mikolaja Gossa®. Autor ten wskazuje, ze nadzér
regulacyjny wykonywany jest przez regulatora na dwoch ptaszczyznach —
w relacji organ 1 konkretny przedsiebiorca oraz w relacji organ i dany sektor.
Pierwsza ptaszczyzna obejmuje wieloaspektowa weryfikacje dziatalno$ci da-
nego podmiotu pod katem jej zgodnoSci z przyjeta przez regulatora docelowa,
wizja rynku i jego uczestnikéw. Druga z plaszezyzn, na ktérych wykonywany
jest nadzér regulacyjny, nakierowana jest na relacje organ i1 ogét uczestnikow
danego rynku. W jej ramach regulator prowadzi systematyczne dziatania zmie-
rzajace do urzeczywistnienia w ramach danego sektora odpowiedniego stanu
konkurencji®.

Rola i zadania zarzadcy infrastruktury w zakresie
dostepu do infrastruktury kolejowej

Ustawodawca zdefiniowal w art. 4 pkt 7 TransKolU pojecie zarzadcy in-
frastruktury. Zgodnie z tym przepisem zarzadca infrastruktury to podmiot
odpowiedzialny za zarzadzanie infrastruktura kolejowa, jej eksploatacje, utrzy-
manie, odnowienie lub udzial w rozwoju tej infrastruktury, a w przypadku
budowy nowej infrastruktury — podmiot, ktéry przystapit do jej budowy
w charakterze inwestora. Kluczowym pojeciem we wskazanej definicji jest
infrastruktura kolejowa. Zostata ona okreélona w przepisie art. 4 ust. 1
TransKolU poprzez odestanie do elementéw okreélonych w zataczniku nr 1
do ustawy. Analiza poszczegdlnych elementéw wchodzacych w sktad wykazu
przekracza ramy niniejszego opracowania. Ogélnie mozna wskazaé, ze w sktad

7M. Goss, Charakter prawny zadar i kompetencji Prezesa UTK w obszarze interoperacyjno-
$ci europejskiej sieci kolejowej ze szczegbélnym uwzglednieniem zezwolen na dopuszczenie do eks-
ploatacji pojazdu kolejowego zgodnego z TSI, ,iKAR” 2017, nr 4, s. 62; por. J. Pieriegud, Rola
i funkcje regulatoréw w transporcie kolejowym, ,iKAR” 2015, nr 1, s. 89; K. Kowalewski, Pozycja
i zadania Urzedu Transportu Kolejowego po wdrozeniu IV pakietu kolejowego, ,Krytyka Prawa.
Niezalezne Studia nad Prawem” 2021, nr 1, s. 220 i nast.

8 M. Goss, op. cit., s. 67 i nast.

9 Zob. E. Malecka, Prawnoadministracyjne instrumenty ochrony przedsiebiorcéw narazonych
na stosowanie praktyk monopolistycznych przystugujgce Prezesowi Urzedu Transportu Kolejowe-
g0 — uwagi na gruncie obowiqzujgcych i projektowanych przepiséw prawa, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis — Prawo” 2019, nr 3977, s. 434 i nast.
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infrastruktury kolejowej wchodza elementy — pod warunkiem ze tworza cze§é
linii kolejowej, bocznicy kolejowej lub innej drogi kolejowej, lub sa przeznaczone
do zarzadzania nimi, obstugi przewozu oséb lub rzeczy, lub ich utrzymania —
takie jak: tory kolejowe, obiekty inzynieryjne, nastawnie, urzadzenia sterowa-
nia ruchem kolejowym, perony wraz z infrastruktura umozliwiajaca, dotarcie
do nich pasazerom, rampy towarowe oraz grunty na ktérych znajduja sie wska-
zane elementy.

Zadania zarzadcy infrastruktury okreslone zostaly w art. 5 ust. 1
TransKolU. Do zadan zarzadcy infrastruktury nalezy: po pierwsze, zarzadzanie
infrastruktura kolejowa; po drugie, eksploatacja infrastruktury kolejowej; po
trzecie, utrzymanie infrastruktury kolejowej; po czwarte, zarzadzanie
nieruchomogéciami bedacymi elementem infrastruktury kolejowej; po piate,
udzial w rozwoju infrastruktury kolejowej; po szdste, odnowienie infrastruktury
kolejowej.

7 punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania znaczenie ma zada-
nie drugie, tj. eksploatacja linii kolejowej. Polega ono na: a) udostepnianiu
infrastruktury kolejowej, §éwiadczeniu ustug z tym zwigzanych 1 pobieraniu
z tego tytutu optat, b) prowadzeniu ruchu kolejowego. Warto podkreslié, ze
zadanie to ma by¢ wykonywane przez zarzadce infrastruktury w sposob prze;j-
rzysty, zapewniajacy niedyskryminujace traktowanie aplikantéw!? i przewoz-
nikéw kolejowychll oraz uniemozliwiajacy konflikt intereséw.

Ustawodawca w rozdziale 2A A TransKolU zawart przepisy wzmacniajace
organizacyjna 1 funkcjonalna niezalezno§¢ zarzadcy infrastruktury oraz przej-
rzystoéé i bezstronnoéé decyzji podejmowanych przez zarzadce infrastruktury!2.
Maja one na celu dostosowanie krajowych norm prawnych w zakresie trans-
portu kolejowego do dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE)
2016/2370 z dnia 14 grudnia 2016 r., zmieniajacej dyrektywe 2012/34/UE
w odniesieniu do otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozéw pasazerskich
oraz zarzadzania infrastruktura kolejowal5.

Istotne znaczenie ma zapewnienie niezalezno$ci zarzadcy infrastruk-
tury i niezaleznoéci funkeji podstawowych. Zgodnie z art. 9mb ust. 1

10 Aplikant to, zgodnie z art. 4 pkt 9a TransKolU, przewoznik kolejowy, miedzynarodowe
ugrupowanie intereséw gospodarczych obejmujace przewoznikéw kolejowych lub inny podmiot
zainteresowany uzyskaniem zdolnoS$ci przepustowej, w szczegdlnosci organizator publicznego
transportu kolejowego, spedytor, nadawca tadunku lub operator transportu kombinowanego.

11 Stosownie do art. 4 pkt 9 TransKolU przewoznik kolejowy to przedsiebiorca uprawniony
do wykonywania przewozéw kolejowych, w tym przedsiebiorca §wiadczacy wylacznie ustuge
trakcyjna, na podstawie licencji i jednolitego certyfikatu bezpieczenstwa, lub przedsigbiorca
uprawniony do wykonywania przewozoéw kolejowych na podstawie §wiadectwa bezpieczenstwa.

12 70b. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niek-
térych innych ustaw, Sejm IX kadencji, druk nr 171, s. 3. Zob. takze: L.. Gotab, Niezaleznosé za-
rzadcy infrastruktury kolejowej w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej, ,iKAR” 2014, nr 7, s. 68 1 nast.

13 Dz. Urz. UE L 352 z 23.12.20186, s. 1, dalej jako dyrektywa 2016/2370/UE.
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TransKolU zarzadca infrastruktury jest obowiazany posiadaé osobowo$¢é praw-
na odrebna od przewoznikéw kolejowych, a w przypadku przedsiebiorstwa
zintegrowanego pionowo takze od innych podmiotéw wchodzacych w sktad
tego przedsiebiorstwa. W my$l ust. 3 podmiot wchodzacy w sklad przedsiebior-
stwa zintegrowanego pionowo nie moze mieé¢ decydujacego wpltywu w rozu-
mieniu przepiséw rozporzadzenia (WE) nr 139/200414 na wykonywanie przez
zarzadce funkeji podstawowych!®. Przepis ust. 2 rzeczonego artykutu przewi-
duje jednak wyjatek — w przypadku gdy zarzadca infrastruktury i przewoznik
kolejowy sa niezalezni od siebie, jednak obydwa te podmioty sa kontrolowane
bezpoérednio przez Skarb Pahstwa, nie stosuje sie woéwcezas do nich przepiséw
ustawy dotyczacych przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo. Wyjatek ten
uzasadnia fakt, ze nie dochodzi do naruszenia niezalezno$ci zarzadcy infra-
struktury, i tym samym wprowadzanie ograniczen dotyczacych relacji obu tych
podmiotéw w ramach przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo nie jest uza-
sadnione.

Przepisy art. 9mc—9mg wdrazaja odpowiednie postanowienia dyrektywy
2016/2370/UE, ustanawiajac szereg zakazow dotyczacych m.in. taczenia
u zarzadcy infrastruktury 1 przewoznika kolejowego okreslonych funkeji lub
zajmowania stanowisk kierowniczych (w szczegdlnoéci takich jak dyrektor/
kierownik biura, departamentu czy wydziatu, jesli w okreslonym zakresie jest
upowazniony do podejmowania decyzji)!. Zgodnie z art. 9mf TransKolU prze-
woznik kolejowy albo inny podmiot wchodzacy w sktad przedsiebiorstwa zin-
tegrowanego pionowo nie moze mie¢ decydujacego wplywu w rozumieniu prze-
piséw rozporzadzenia (WE) nr 139/2004 na powolywanie 1 odwolywanie
cztonkéw zarzadu lub czlonkéw rady nadzorczej zarzadcey wehodzacego w sktad
tego samego przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo oraz na zatrudnianie
1 zwalnianie os6b zajmujacych u tego zarzadcy stanowiska kierownicze wia-
$ciwe w zakresie funkeji podstawowych. Kolejna gwarancja jest zakaz taczenia
funkcji cztonka zarzadu, rady nadzorczej oraz zajmowania stanowisk kierow-
niczych jednoczeénie u zarzadcy infrastruktury i1 przewoznika kolejowego (art.
9mc). Dodatkowo cztonkowie zarzadu i rady nadzorczej oraz osoby zajmujace
stanowiska kierownicze wlasciwe w zakresie funkcji podstawowych nie moga
petnié funkcji w organach przewoznika kolejowego lub podmiotu sprawujace-

14 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli
koncentracji przedsiebiorstw (rozporzadzenie w sprawie kontroli taczenia przedsiebiorstw) (Dz. Urz.
UE L 24 2 29.1.2004, s. 1).

15 Chodzi tutaj o prawa, umowy lub jakiekolwiek inne érodki, ktére oddzielnie badz wspdlnie
1 uwzgledniajac okolicznoéci faktyczne lub prawne, daja mozliwo§¢ wywierania decydujacego
wplywu na przedsiebiorstwo, w szczegdlnosci przez: a) wlasno§é lub prawo uzytkowania calego
lub czesci aktywow przedsiebiorstwa; b) prawa lub umowy przyznajace decydujacy wptyw na sktad,
glosowanie lub decyzje organéw przedsiebiorstwa. Zob. art. 3 ust. 2 rozporzadzenia (WE)
nr 139/2004.

16 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym..., s. 4.
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go kontrole nad tym przewoznikiem, pozostawaé w stosunku pracy z tymi
podmiotami ani §wiadczy¢ pracy albo ustug na rzecz tych podmiotéw na pod-
stawie innego stosunku prawnego. Zakaz ten obowiazuje w okresie 6 miesiecy
od zakonczenia stosunku prawnego bedacego jego podstawa. Warto zauwazy¢,
ze przepisy dyrektywy 2016/2370/UE nie wprowadzaja takiego zakazu, jednak
niewatpliwie stuzy to realizacji jej celow. Istnieje rowniez zakaz otrzymywania
wynagrodzenia lub premii w przypadku przedsiebiorstw zintegrowanych pio-
nowo przez wskazane osoby u zarzadcy infrastruktury lub przewoznika kole-
jowego, jezeli jest to uzaleznione od wynikéw finansowych odpowiednio prze-
woznika kolejowego lub zarzadcy infrastruktury (art. 9md).

Przepisy dyrektywy 2016/2370/UE zwracaja, szczegdlng uwage na zapew-
nienie przejrzystoséci finansowej. Zgodnie z art. 9ml TransKolU w przypadku
jezeli zarzadca infrastruktury wchodzi w sktad przedsiebiorstwa zintegrowa-
nego pionowo, zobowiazany jest do prowadzenia odrebnej rachunkowosci od
innych podmiotéw wchodzacych w sktad tego samego przedsiebiorstwa w spo-
séb umozliwiajacy monitorowanie obiegu érodkéw finansowych miedzy tymi
podmiotami. W art. 9mj TransKolU wprowadzony zostal zakaz udzielania
pozyczek, ktérych strona jest przewoznik kolejowy i1 zarzadca infrastruktury,
zaréwno bezposrednio, jak 1 poSrednio poprzez inny podmiot wchodzacy
w sklad przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo, z tym ze podmiot ten moze
udzielaé pozyczek innym niz zarzadca podmiotom w ramach tego samego
przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo wylacznie na zasadach rynkowych.
Rozwigzanie to wynika wprost z art. 7d dyrektywy 2012/34/UE.

Stosownie do art. 9mm ust. 1 TransKolU zarzadca infrastruktury,
z zachowaniem zasady niedyskryminujacego traktowania, moze zawieraé
z przewoznikami kolejowymi umowy o wspdélpracy w celu zapewnienia klien-
tom przewoznika kolejowego korzyéci, w tym dotyczacych obnizenia kosztéw
lub poprawy warunkéw $wiadczenia ustug na czeéci sieci kolejowej zarzadcy
objetej ta umowa. Jednakze w celu zapewnienia respektowania zasad niedys-
kryminujacego traktowania przewoznikéw 1 przestrzegania przepisoéw dotycza-
cych ustalania optat, ustawodawca uznal za konieczne umozliwié nadzoér orga-
nu regulacyjnego nad ich zawieraniem i wykonaniem. Projekt umowy podlega
zaopiniowaniu przez Prezesa UTK pod wzgledem zgodnoéci z przepisami usta-
wy w terminie 21 dni od dnia jego doreczenia. Wykonywanie umowy takze jest
monitorowane przez Prezesa UTK. W przypadku jezeli wykonanie umowy moze
naruszac zasade niedyskryminujacego traktowania przewoznikéw kolejowych,
Prezes UTK rekomenduje stronom jej rozwigzanie. W przypadku gdy strony nie
uwzglednia rekomendacji Prezesa UTK 1 nie rozwiaza umowy, ktérej realizacja
narusza przepisy dotyczace niedyskryminacyjnego traktowania przewoznikéw
albo decyzje lub postanowienia z zakresu kolejnictwa, Prezes UTK jest upraw-
niony do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 13b ust. 1 TransKolU. Upraw-
nienia organu regulacyjnego wynikaja z art. 56 dyrektywy 2012/34/UE
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Oceniajac wprowadzone przepisy, wydaje sie, ze ustawodawca w sposéb
prawidlowy dokonal transpozycji przepiséw dyrektywy 2016/2370 do porzad-
ku krajowego.

Zgodnie z art. 17d TransKolU warunkiem eksploatacji drogi kolejowe;j jest
posiadanie przez jej zarzadce infrastruktury autoryzacji bezpieczenstwa
w zakresie elementow infrastruktury kolejowych, ktérymi zarzadza. W przypad-
ku m.in. drég kolejowych funkcjonalnie oddzielonych od reszty systemu kolei UE
zarzadca infrastruktury jest zobowigzany do posiadania §wiadectwa bezpieczen-
stwa. Autoryzacje bezpieczenstwa dla zarzadcy infrastruktury zarzadzajacego
infrastruktura kolejowa usytuowana na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz $wiadectwo bezpieczenstwa wydaje Prezes UTK (ar. 18a 1 art. 19).

Przyznanie otwartego lub ograniczonego dostepu
do infrastruktury kolejowej

Jak podkreéla Ewelina Nieznalskal?, w Polsce regularny przewéz kolejo-
wy 0s6b przyjmuje dwie postaci — przewozu bedacego przewozem o charakterze
uzytecznoéci publicznej na podstawie umowy o §wiadczenie uslug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego (ang. Public Service Contract — PSC) oraz
przewozu niebedacego przewozem o charakterze uzytecznoéci publicznej, wy-
konywanego na podstawie decyzji Prezesa UTK o przyznaniu otwartego do-
stepu albo decyzji o przyznaniu ograniczonego dostepu. Jest to konsekwencja
implementacji tzw. filaru rynkowego czwartego pakietu kolejowego!8. Do wej-
§cia w zycie przepisow ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy
o transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw!? przewoznikom kole-

17 E. Nieznalska, Filar rynkowy czwartego pakietu kolejowego i jego implementacja, ,iKAR”
2020, nr 8, s. 71.

18 Pakiet ten obejmuje dwa filary: ,filar techniczny”, na ktéry sktadaja sie: 1) rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/796 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie Agencji Kole-
jowej Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 138 z 26.5.2016, s. 1); 2) dyrektywa Parlamentu Europe;j-
skiego 1 Rady (UE) 2016/797 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie interoperacyjnosci systemu kolei
w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 138 z 26.5.2016, s. 44); 3) dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady (UE) 2016/798 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei (Dz. Urz. UE
L 138 z 26.5.2016, s. 102), oraz ,filar rynkowy”, ktéry obejmuje: 1) rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338 z dnia 14 grudnia 2016 r., zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1370/2007 w odniesieniu do otwarcia rynku krajowych ustug kolejowego transportu pasazer-
skiego (Dz. Urz. UE L 354 z 23.12.2016, s. 22—31); 2) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/2370 z dnia 14 grudnia 2016 r., zmieniajaca dyrektywe 2012/34/UE w odniesieniu do
otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozoéw pasazerskich oraz zarzadzania infrastruktura
kolejowa (Dz. Urz. UE L 352 z 23.12.2016, s. 1); 3) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/2337 z 14.12.2016, uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1192/69
w sprawie wspélnych zasad normalizujacych rachunkowo$é przedsiebiorstw kolejowych (Dz. Urz.
UE L 354 z 23.12.2016, s. 20).

19 Dz.U. z 2020 r., poz. 400.
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jowym z innych panstw cztonkowskich UE przystugiwal minimalny dostep do
infrastruktury kolejowej wytacznie w celu wykonywania miedzynarodowych
przewozéw o0s6b oraz przewozow rzeczy. Obecnie doszlo do zréwnania prze-
woznikéw kolejowych krajowych i z pahstw UE. Zwraca na to uwage Karol
Wach, podkreslajac, ze w poprzednim stanie prawnym Prezes UTK mogt je-
dynie wydaé decyzje o otwartym dostepie??, co nie stwarzalo organowi regu-
lacyjnemu mozliwoéci elastycznego dziatania, obecnie moze on wydaé réwniez
decyzje o przyznaniu ograniczonego dostepu?l.

Zgodnie z art. 28p TransKolU umowy o éwiadczenie ustug publicznych
zawilerane sa przez organizatoréow publicznego transportu kolejowego wylacz-
nie na podstawie 1 w zakresie okre§lonym w obowigzujacych planach trans-
portowych. Zasady organizacji i finansowania regularnych przewozéw kolejo-
wych 0s6b bedacych przewozem o charakterze uzytecznoéci publicznej
okres$lone zostaty przez ustawodawce w przepisach ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym?22.

Stosownie do art. 29¢ ust. 1 TransKolU regularny przewéz kolejowy oséb
niebedacy przewozem o charakterze uzytecznos$ci publicznej jest wykonywany
na podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu albo decyzji o przyzna-
niu ograniczonego dostepu. Na podstawie ust. 2 tego artykutu aplikant, ktory
zamierza wystapic o przydzielenie zdolnosci przepustowej w celu wykonywania
przewozu, o ktérym mowa w ust. 1, na trasie, na ktorej sa wykonywane prze-
wozy na podstawie umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego trans-
portu zbiorowego, informuje o tym wlasciwego zarzadce oraz Prezesa UTK za
pomoca standardowego formularza powiadomienia, o ktérym mowa w art. 4
ust. 2 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/1795 z dnia 20 listo-
pada 2018 r. ustanawiajacego procedure i kryteria do celéw stosowania bada-
nia réwnowagi ekonomicznej zgodnie z art. 11 dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2012/34/UE23, nie p6zniej niz w terminie 18 miesiecy przed
dniem wejécia w zycie rozktadu jazdy pociagdéw, ktorego bedzie dotyczyl wnio-
sek o przydzielenie zdolnoéci przepustowej. W myél ust. 5 powotanego artyku-
tu Prezes UTK wydaje decyzje o przyznaniu otwartego dostepu na danej tra-
sie, w przypadku gdy w wyniku przeprowadzonego badania, o ktérym mowa
w ust. 4 — badania réwnowagi ekonomicznej umowy o §wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego w rozumieniu przepiséw wska-

20 M. Przybylska, Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu jako forma dziatania Prezesa
UTK, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 268: Regulacja
w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola, pod red. J. Golii W. Szydlo, s. 35—44; M. Kraéniewski,
Otwarty dostep do infrastruktury kolejowej jako element prawnego modelu regulacji rynku kole-
Jowych przewozow pasazerskich w Polsce, [w:] M. Krélikowska-Olczak (red.), op. cit., s. 383—-398.

21 K. Wach, Otwarty dostep w przewozach kolejowych w swietle zmian ustawowych, ,,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 9, s. 47.

2275. Dz.U. z 2022 r., poz. 1343 ze zm.

23 Dz. Urz. UE L 294 7z 21.11.2018, s. 5.
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zanego rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/1795 — oceni, ze
proponowane polaczenie pasazerskie nie zagraza rownowadze ekonomicznej
umowy o $éwiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
albo gdy zaden podmiot nie wystapit o przeprowadzenie takiego badania. Je-
zeli w wyniku przeprowadzonego badania, Prezes UTK oceniajac, ze propono-
wane polaczenie pasazerskie zagraza rownowadze ekonomicznej umowy
o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, uwzgled-
niajac stopien naruszenia réwnowagi ekonomicznej tej umowy, wydaje decyzje:
1) o przyznaniu ograniczonego dostepu; 2) odmawiajaca przyznania otwartego
dostepu, wskazujac zakres zmian w planowanym przewozie oséb, w szczeg6l-
nosci dotyczacy zmiany czestotliwoéci, tras, stacji posrednich lub harmonogra-
mu, ktore zapewnilyby spetnienie warunkéw przyznania otwartego dostepu
(ust. 6). Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu albo o przyznaniu ograniczo-
nego dostepu jest wydawana na okres nieprzekraczajacy 5 lat (ust. 8)%4.

Przydzial zdolnosci przepustowej w transporcie
kolejowym

Zgodnie z art. 29 ust. 1 TransKolU udostepnianie infrastruktury kolejowej
polega na: 1) rozpatrywaniu wnioskéw aplikanta o przydzielenie zdolnosci
przepustowej; 2) przydzielaniu aplikantowi zdolno$ci przepustowej, w tym:
a) przydzielaniu trasy pociagu, b) przydzielaniu zdolno$ci przepustowej dla
wykonania manewréw lub postoju pojazdéw kolejowych; 3) umozliwieniu
przewoznikowi kolejowemu wskazanemu przez aplikanta wykorzystania
przydzielonej zdolno$ci przepustowej; 4) umozliwieniu przewoznikowi kolejowemu
skorzystania z pozostatych ustug, o ktérych mowa w ust. 1 zalacznika nr 2 do
TransKolU. A zatem udostepnianie infrastruktury kolejowej moze polegaé na
korzystaniu ze zdolno$ci przepustowej lub pozostatych ustug §éwiadczonych
w ramach minimalnego dostepu do infrastruktury kolejowej, np. sterowanie
ruchem kolejowym oraz dostarczanie informacji o ruchu pociagéw.

Jak wynika z art. 29 ust. 2 1 3 TransKolU, przydzielenie zdolnosci prze-
pustowej polega na okreéleniu przedziatu czasu zarezerwowanego dla aplikan-
ta w celu umozliwienia przejazdu lub postoju pojazdéw kolejowych albo
w ktorym zarzadca infrastruktury umozliwi aplikantowi wykonanie manewrow.

24 Zob. E. Matecka, Decyzja Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego o przyznaniu otwartego
dostepu jako przyktad ekonomicznych determinantéw prawa, [w:] K. Sielski, L.J. Pikutla,
B. Zmuda (red.), Prawo i wartosci. Relacje — funkcje — oddzialywanie, Toruti 2019, s. 237 i nast.;
F. Dopierata, Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztaltowania umoéw pomiedzy zarzadcq in-
frastruktury a przewoznikiem, ,itKAR” 2013, nr 4, s. 54 1 nast.; A. Kwiecinska-Korszun, Kompe-
tencje Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego jako regulatora rynku kolejowego do wydawania
decyzji zastepujgcych umowy pomiedzy przewoZnikami kolejowymi a zarzqdcami infrastruktury
kolejowej, ,iKAR” 2022, nr 6, s. 7 1 nast.



Wybrane aspekty dostepu do infrastruktury kolejowe;... 53

Zasadniczo przydzielanie zdolnoéci przepustowej odbywa sie na podstawie
wnioskéw aplikanta sktadanych w ramach zawartych uméw. Istnieja dwa typy
uméw: 1) umowa o przydzielanie zdolno$ci przepustowej (art. 29d); 2) umowa
ramowa (art. 31). Pierwsza z nich okre§la w szczegdlnoéci: 1) prawa i obowigz-
ki zarzadcy infrastruktury i1 aplikanta w odniesieniu do przydzielonej zdolno-
§ci przepustowej; 2) sposéb 1 terminy przekazywania zarzadcy infrastruktury
informacji o przewozniku kolejowym uprawnionym do wykorzystania zdolno-
$ci przepustowej, ktéra zostanie przydzielona aplikantowi. W przypadku umo-
wy ramowej na uzasadniony wniosek aplikanta zarzadca infrastruktury moze
zawrze¢ z aplikantem umowe ramowa. Umowa ramowa okreséla w szczegd6lno-
$ci przyblizone parametry zdolno§ci przepustowej, w ramach ktérej aplikan-
tow1 zostana przydzielone trasy pociagéw, oraz termin sktadania wnioskéw
o przydzielenie zdolnoéci przepustowej. Umowa ramowa nie okreS§la tras po-
ciagdéw. Umowa ramowa jest zawierana na okres nie dtuzszy niz 5 lat 1 moze
by¢ przedtuzana na kolejne okresy 5-letnie. Umowy ramowe moga by¢ zawierane
na okres 15 lat w wyjatkowych, uzasadnionych przypadkach, w przypadku
ustug Swiadczonych z wykorzystaniem infrastruktury kolejowej wymagajacej
dlugoterminowych inwestycji. Umowy ramowe zawierane na okres dluzszy
niz 15 lat moga by¢é zawierane jedynie w wyjatkowych przypadkach, w szcze-
gblnosci gdy ustugi sa Swiadczone z wykorzystaniem infrastruktury kolejowej
wymagajacej dlugoterminowych inwestycji na duza skale oraz gdy inwestycje
takie objete sq zobowigzaniami umownymi, w tym wieloletnim planem
amortyzacji. Postanowienia uméw ramowych nie moga uniemozliwiaé
korzystania z danej linii kolejowej innym przewoznikom kolejowym. Umowa
ramowa moze zostaé zawarta po zatwierdzeniu jej projektu przez Prezesa UTK
w drodze decyzji administracyjne;.

Jednak nie zawsze strony dochodza do konsensusu w zakresie postanowien
umowy. W takiej sytuacji za konieczne ustawodawca uznal wydanie przez
Prezesa UTK decyzji administracyjnej zastepujacej] umowe. Stosownie do
art. 29d TransKolU, w przypadku gdy aplikant i zarzadca infrastruktury nie
dojda do porozumienia w zakresie postanowien umowy o przydzielenie zdol-
nosci przepustowej, Prezes UTK, na wniosek aplikanta, wydaje decyzje
w sprawie przydzielenia zdolno$ci przepustowej, ktéra zastepuje umowe o przy-
dzielenie zdolnoéci przepustowej, okre§lajac w niej warunki umowy ustalone
przez strony oraz dokonujac rozstrzygnieé¢ w tych czesciach, w ktérych strony
nie doszly do porozumienia. Decyzja ta ma nadany rygor natychmiastowej
wykonalnoéci, jednak wygasa w przypadku zawarcia umowy o przydzielenie
zdolno$ci przepustowej. W przypadku umowy ramowej strony musza doj$¢ do
porozumienia, inaczej do zawarcia umowy ramowej nie dochodzi.
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Decyzje w sprawie dostepu do infrastruktury kolejowej
wydane przez Prezesa UTK

W latach 2017—2022 Prezes UTK wydat 136 decyzji zwiazanych z dostepem
do infrastruktury kolejowej. Odno$nie do wykorzystania zdolnosci przepustowej
organ wydal 4 decyzje: w 2019 r. (2) 1 w 2020 r. (2). W sprawie przydzielenia
zdolno$ci przepustowej w tym okresie Prezes UTK wydat 5 decyzji: w 2017 r. (1),
w 2019 1. (3) 1 w 2022 r. (1). W 2022 r. zostaly wydane 2 decyzje zastepujace
umowe o wykorzystanie zdolnoéci przepustowej. Organ w analizowanym okre-
sie wydal réwniez 3 decyzje w sprawie udostepnienia infrastruktury kolejowe;j:
w 2019 r. (2) 1 w 2020 r. (1). Odnoénie do regulaminu dostepu do infrastruk-
tury uslugowej oraz optat za korzystanie z infrastruktury ustugowej zostato
wydanych 5 decyzji: w 2018 r. (1), w 2019 r. (2) 1 w 2020 r. (2). W 2022 r. zosta-
ta wydana jedna decyzja normujaca ograniczony dostep do infrastruktury.
Najwiecej decyzji wydanych przez Prezesa UTK dotyczyto otwartego dostepu.
Bylo ich 116: w 2017 r. (35), w 2018 r. (22), w 2019 r. (10), w 2020 r. (14),
w 2021 1. (10), w 2022 r. (25).

Zwraca uwage stosunkowo nieduza liczba wydanych decyzji. Powodem
tego moga by¢ rézne czynniki — po pierwsze, ksztaltowanie sie prawa trans-
portu kolejowego, ktoére stopniowo powiekszalo obszar zadan i kompetencji
Prezesa UTK; po drugie, kwestia liczby spraw, ktére wptywaly do tego organu
(aplikant sktada wniosek, jezeli nie doszto do porozumienia z zarzadca infra-
struktury, w zwiazku z tym moglo nie byé potrzeby wydawania decyzji
w sprawach dostepu do infrastruktury kolejowej); po trzecie, nalezy podkreslic,
ze sprawy objete postepowaniem przed Prezesem UTK w wielu przypadkach
sa bardzo skomplikowane 1 wymagaja rozstrzygania wielu kwestii, w ktorych
zarzadca infrastruktury i aplikant nie doszli do porozumienia. Przykladem
moga by¢ decyzje podjete w 2022 r.

W obszarze udostepniania infrastruktury kolejowej w 2022 r. zarzadca
infrastruktury kolejowej — PKP PLK w dwéch przypadkach zwrécit sie do
Prezesa UTK z wnioskiem o wyrazenie zgody na rozwigzanie umowy o wyko-
rzystanie zdolnoéci przepustowej. W pierwszym przypadku, ze wzgledu na
cofniecie licencji jednego z przewoznikoéw, Prezes UTK zobowiazany byt do
umorzenia postepowania administracyjnego w prowadzonej sprawie, a w dru-
gim doszto do wyrazenia przez Prezesa UTK zgody na rozwiazanie umowy
o wykorzystanie zdolno$ci przepustowej. Kwestia zalegtosci finansowych
z tytutu korzystania z infrastruktury kolejowej pozostaje wiec aktualnym
zjawiskiem na rynku kolejowym.

Ponadto 9 grudnia 2022 r. w drodze decyzji administracyjnych wydanych
przez Prezesa UTK uregulowane zostaly warunki wykorzystania zdolnosci
przepustowej pomiedzy PKP PLK a PKP Intercity oraz miedzy PKP PLK
a POLREGIO. Decyzja kierowana do PKP PLK i POLREGIO rozstrzygata
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o rozbieznoéciach zwiazanych z komunikacja zastepcza, natomiast w przy-
padku PKP Intercity 1 PKP PLK Prezes UTK, oprocz zagadnienia komunika-
cji zastepcezej, rozstrzygnat kilkanascie innych kwestii dotyczacych zapisow,
co do ktérych strony nie doszty do porozumienia. W kwestii zwrotu kosztow
zwiazanych z komunikacja zastepcza Prezes UTK m.in. rozszerzyl w odnie-
sieniu do propozycji zarzadcy katalog innych kosztéw zwigzanych z ogranicze-
niami w dostepie do infrastruktury, ktérych zwrotu moze domagaé sie prze-
woznik, a takze rozstrzygnal m.in. spér dotyczacy rozliczania kosztéw za
$ciaganie taboru przewoznikéw w celu udroznienia szlaku kolejowego oraz
okreélit termin na sktadanie przez przewoznika reklamacji na wpisy zarzad-
¢y, rejestrujace przejazdy pociagéw w SEPE, tj. w systemie ewidencji pracy
eksploatacyjnej. Organ regulacyjny przychylil sie takze do wniosku przewoz-
nika o wprowadzenie zapisu zakladajacego mozliwo$¢é zastosowania kary fi-
nansowej w przypadku nieusuniecia przez zarzadce stwierdzonych nieprawi-
dlowoéci w stanie infrastruktury szlakowej2°.

Nalezy jednak podkreélié, ze dziatalno§é Prezesa UTK odnoénie do wy-
dawania decyzji o dostepie do infrastruktury budzi spore watpliwosci. Krzysz-
tof Smietana w swojej analizie26 wskazuje, ze na polski rynek prébowaly wejéé
szerzej spotki Regiodet i Leo Express. Prezes UTK oddalit jednak wiekszo$é
wnioskéw o przyznanie otwartego dostepu. Jak zauwaza autor analizy, Regio-
Jet dostal odmowe na uruchomienie wiekszoéci planowanych potaczen krajo-
wych, m.in. z Krakowa przez Warszawe do Gdanska i z Warszawy do Wrocla-
wia. Firma dostata jedynie zgode na uruchomienie dwéch potaczen z Krakowa
do Warszawy. Zdaniem K. Smietany nie zrobi tego jednak ze wzgledu na to,
ze wniosek byt rozpatrywany zbyt dtugo (834 dni), a uruchamianie bazy
w Polsce dla zaledwie dwéch par wewnetrznych polaczen jest nieoplacalne.

Kontrola sadowa decyzji prezesa UTK w sprawie dostepu
do infrastruktury kolejowej

Prezes UTK w ramach uprawnien regulacyjnych wydaje decyzje w sprawie
dostepu do infrastruktury kolejowej. Decyzje te powinny podlegaé kontroli
sadowej, co wynika z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP27. Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki

25 Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transpor-
tu kolejowego 2022, Warszawa 2023, s. 168.

26 K. Smietana, Transport. W Europie liberalizacja rynku kolejowego, ,Gazeta Prawna”
z 14 grudnia 2023 r., https://serwisy.gazetaprawna.pl/transport/artykuly/9380658,transport-
-w-europie-liberalizacja-rynku-kolejowego.html (data dostepu: 15.12.2023).

27 70b. R. Frey, E. Malecka, Wtasciwosé rzeczowa Sqdu Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw
w Swietle art. 32 Konstytucji RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4, s. 241-250.
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przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Elementem prawa do
sadu jest ,,prawo do sadu wlaéciwego”28. Ustawodawca przy wyborze sadu,
powinien kierowac sie: specjalizacja sadu, jego miejscem w strukturze sadow-
nictwa i adekwatnoscia, stosowanej procedury2?. Sadownictwo administracyj-
ne w Polsce jest umocowane w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 184 zd. 1 Kon-
stytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnoéci admini-
stracji publicznej. Sady administracyjne stanowia odrebny pion sgdownictwa.
W myé§l art. 175 ust. 1 Konstytucji RP wymiar sprawiedliwo$ci w Polsce
sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady
wojskowe. W przypadku , milczenia” ustawy sprawa mieszczaca sie w pojeciu
,kontroli administracji publicznej” nalezy do wtasciwoéci sadu administra-
cyjnego?Y.

Zasadniczym problemem, ktéry sie pojawia w przypadku kontroli decyzji
administracyjnych, jest to, czy spory wynikajace z dziatalno$ci administracji
moga by¢ przekazywane do wlaéciwo$ci sadéw powszechnych oraz czy sadom
administracyjnym mozna przyznaé¢ kompetencje do rozstrzygniecia sporu,
ktérego zZrédtem nie jest dziatalnoéé administracjidl. Przyjmuje sie, ze ,to, jaki
sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboréw o charakterze ustro-
jowo-organizacyjnym a nie materialnoprawnym”s2, ustawodawca ma mozliwoéé
wyboru miedzy sadem powszechnym a administracyjnym?3s.

Nie mozna ustawodawcy catkowicie odmawiaé mozliwo$ci wyboru sadéw
powszechnych badz szczegdlnych przy ksztaltowaniu drogi sadowej, jednakze
konieczne jest, by sadowa ochrona miala rzeczywisty charakter. Oznacza to
m.in. prawo dochodzenia przez uprawnionych ochrony ich intereséw przed
sadem wyposazonym w kompetencje rozpoznania sprawy ze skutkiem zapew-
niajacym realizacje ich roszczen.

Ustawodawca moze przekazaé sadowi powszechnemu rozpoznanie spraw
wynikajacych z dziatalno$ci administracji, ale powinien przy tym kierowac
sie ochrong pewnych wartoéci®4. W przypadku decyzji administracyjnych nie-
ktérych organdéw uznano, ze stronie nie przystuguje odwotanie do organu wyz-
szego stopnia, a nastepnie skarga do sadu administracyjnego, lecz odwotanie
do sadu powszechnego. Dla postepowania, gdzie w pierwsze]j instancji orzeka

28 Szerzej: K. Malysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez
sqdy powszechne, Warszawa 2019, s. 176 1 nast.

29 Zob. wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 78
i cytowane tam orzecznictwo.

30 Zob. wyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 26/1, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 99.

31 M. Wiacek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 1093.

32 Zob. np. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 50.

33 Zob. np. wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99, OTK 2000, Nr 4, poz. 109.

34 Zob. wyrok TK z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 9.
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organ administracyjny, a odwolanie przystuguje do sadu powszechnego, przy-
jeto nazwe procedur hybrydowych35. Do zakonczenia postepowania admini-
stracyjnego zachodzi czasowa niedopuszczalno$é drogi sadowej. Wydanie przez
organ administracji decyzji umozliwia wniesienie sprawy na droge postepo-
wania cywilnego. Procedury hybrydowe wyréznia to, ze przedmiotem poste-
powania jest sprawa cywilna, a nie kontrola prawidlowos$ci decyzji admini-
stracyjnej, co oznacza, ze sad przejmuje sprawe do merytorycznego
rozpoznania 1 rozstrzygniecia.

W art. 56 ust. 10 dyrektywy 2012/34/UE zostal nalozony na panstwa
czlonkowskie obowigzek zapewnienia, aby decyzje podejmowane przez organ
regulacyjny podlegaly kontroli sadowej. Dodano przy tym, ze odwolanie moze
mie¢ skutek zawieszajacy w stosunku do decyzji organu regulacyjnego jedynie
w przypadku, gdy niezwloczne jej wykonanie mogloby przynie$§é nieodwracal-
ne lub wyraznie nadmierne szkody wnoszacemu odwolanie. Ustawodawca
unijny wprost sformutowal wymaganie, aby w takim wypadku odwotania byty
rozpoznawane przez sad. Natomiast brak jest wskazan proceduralnych odno-
énie do rozpoznawania odwotan od decyzji organéw regulacyjnych36.

Przyktadem procedury hybrydowej jest postepowanie w sprawach z zakre-
su regulacji rynku kolejowego. Zgodnie z przepisem art. 47968 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego3? Sad Okregowy
w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw?8 jest wlasciwy
w sprawach odwotan od decyzji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego. Kon-
strukcja przepisu jest jednak wadliwa, bo moze sugerowacd, ze od wszystkich
decyzji Prezesa UTK przystuguje odwotanie do sadu powszechnego, jak
w przypadku odwotan od decyzji Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki. Tym-
czasem ustawodawca wprowadza w przepisach TransKolU dualizm w tym
zakresie; odwolania od decyzji Prezesa UTK naleza do kognicji sadéw admi-
nistracyjnych i sadéw powszechnych.

Stosownie do przepisu art. 13b ust. 2 TransKolU od decyzji wydanych
przez Prezesa UTK, rozstrzygajacych co do istoty w sprawach, o ktérych mowa
w art. 29e ust. 3, art. 30d ust. 3, art. 33 ust. 15 oraz art. 66 ust. 1, 2, 2a1 3,
przystuguje odwotanie do SOKiK w terminie 14 dni od dnia doreczenia decy-
zji. Postepowanie w sprawie odwotania od decyzji Prezesa UTK, wskazanych
powyzej, toczy sie wedlug przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego o po-

35 7. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybry-
dowej, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 4, s. 46.

36 Por. E. Stefanska, Postepowania w sprawach z zakresu regulacji energetyki, regulacji te-
lekomunikacji i poczty, regulacji transportu kolejowego, regulacji rynku wodno-kanalizacyjnego,
[w:] A. Machnikowska (red.), Postepowania odrebne, seria: System Postepowania Cywilnego, t. 6,
Warszawa 2022, s. 6563; W. Szydlo Polskie organy regulacji sektorowej jako instytucje prawa pry-
watnego, Wroctaw 2019, s. 472—-4717.

37T5. Dz.U. 2 2023 r., poz. 1550 ze zm.

38 Dalej jako SOKiK.
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stepowaniu w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego (art. 479%8—
art. 47978)39,

W przypadku pozostatych decyzji znajduja zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?. Wynika
to w sposéb wyrazny z treSci przepisu art. 13a ust. 1 TransKolU, ktéry sta-
nowi, ze ,,do postepowania przed Prezesem UTK stosuje sie, z zastrzezeniem
art. 13b ust. 2 1 3, przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego”.

Nalezy zauwazy¢, ze doszlo do ograniczenia — ustawa z dnia 13 lutego
2020 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektérych innych
ustaw — kognicji SOKiK, bowiem w aktualnym stanie prawnym odwotania od
decyzji prezesa UTK o przyznaniu otwartego dostepu oraz ograniczonego do-
stepu naleza do wtasciwos$ci sadéw administracyjnych. Do kognicji SOKiK
nalezy w dalszym ciagu rozpatrywanie odwotan od decyzji w sprawie przy-
dzielenia zdolno$ci przepustowej (art. 29e ust. 3 TransKolU) oraz wykorzy-
staniu zdolno$ci przepustowe] (art. 30d ust. 3 TransKolU). Zmiane te nalezy
ocenié¢ negatywnie, bowiem sady administracyjne badaja decyzje wytacznie
pod katem legalnos$ci 1 orzekaja kasatoryjnie. A zatem nie moga wydacé orze-
czenia zmieniajacego decyzje Prezesa UTK, a jedynie ja uchyli¢. Takie roz-
wigzanie powoduje, ze po uchyleniu decyzji Prezesa UTK przez sad admini-
stracyjny wydawana jest kolejna decyzja, ktora takze podlega zaskarzeniu do
sadu administracyjnego. Z punktu widzenia aplikanta ponowienie procedury
wydania decyzji Prezesa UTK o przyznaniu otwartego dostepu lub ograniczo-
nego dostepu moze by¢ ekonomicznie juz pozbawione sensu.

Nalezy takze wskazac, ze w przypadku decyzji o otwartym dostepie
1 ograniczonym dostepie, odmiennie niz w przepisach KPA, okre§lono
w art. 29¢ ust. 9 TransKolU termin zwrdcenia sie do Prezesa UTK z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Zgodnie z art. 127 § 3 KPA od decyzji wyda-
nej w plerwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotaw-
cze nie stuzy odwolanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwré-
ci¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do
wniosku tego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji.
Oznacza to, ze termin wynosi, zgodnie z art. 129 § 2 KPA, 14 dni. W przy-
padku decyzji, o ktérych mowa w art. 29¢ ust. 51 6 TransKolU, strona nie-
zadowolona z nich, moze zwrécié sie do Prezesa UTK z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy w terminie 30 dni od dnia otrzymania decyzji. Warto
dodaé, ze de lege lata zwrocenie sie przez strone z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie jest obligatoryjne. Jak wynika z przepisu art. 52
ust. 3 zd. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed

39 Zob. R. Frey, Odwotanie od decyzji Prezesa UTK, [w:] K. Flaga-Gieruszynska, R. Fleszar,
E. Marszatkowska-Krzes$ (red.), Dostep do ochrony prawnej w postepowaniu cywilnym, Warszawa
2021, s. 429-444.

40Dz U. 2 2023 1., poz. 775 ze zm., dalej jako KPA.
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sadami administracyjnymi?!, jezeli stronie przysluguje prawo do zwréce-
nia sie do organu, ktéry wydat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy, strona moze wnie§¢ skarge na te decyzje bez skorzystania z tego
prawa.

Zmiana w zakresie kognicji SOKiK jest, zdaniem projektodawcy noweli-
zacji*2, konsekwencja wyraznego brzmienia art. 11 ust. 3 dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady nr 2012/34/UE z dnia 21 listopada 2012 r.
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (wersja
przeksztatcona)4?: ,,Organ regulacyjny uzasadnia swoja, decyzje oraz okresla
termin 1 warunki, przy zachowaniu ktérych ktérykolwiek z wymienionych
ponizej podmiotéw moze wystapi¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie decy-
zji (...)". Jednak zdaniem autoréw niniejszego opracowania jest to rozwiazanie
niekorzystne z punktu widzenia realizacji prawa do sadu, rozumianego jako
prawo do sadu wtasciwego. Prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane tylko for-
malnie jako dostepnoéé drogi sadowej w ogdle, lecz 1 materialnie, jako mozliwoéé
prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowej44.

Jak podkresla Arkadiusz Cudak?®, odwolanie wnoszone do SOKiK, mimo
swojej nazwy, jest w istocie pismem procesowym, wszczynajacym postepowa-
nie przed sadem powszechnym. Pelni wiec zblizong funkcje do pozwu. Poste-
powanie przed SOKIiK jest cywilnym postepowaniem pierwszoinstancyjnym.
Nalezy podkresli¢, ze sad ten nie ogranicza swej funkeji jurysdykeyjnej tylko
do kontroli legalno$ci postepowania administracyjnego — nie orzeka kasato-
ryjnie (jak sady administracyjne), ale przejmuje sprawe do merytorycznego
rozpoznania i rozstrzygniecia. W przypadku decyzji o przyznaniu otwartego
dostepu lub ograniczonego dostepu dotychczasowe rozwiazanie w pelni reali-
zowalo prawo do sadu rozumiane materialnie.

Whbrew stanowisku projektodawcy nowelizacji ustawy wskazany przepis
dyrektywy nie stal takze na przeszkodzie utrzymania kognicji SOKiK, bowiem
zwrécenie sie przez niezadowolona strone z decyzji do prezesa UTK o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy nie ma charakteru obligatoryjnego, a przepis art. 11
ust. 5 dyrektywy 2012/34/UE wymaga jedynie, aby wskazane w nim decyzje
podlegaty kontroli sadowej, w zaden sposéb nie wymuszajac kognicji sadu
administracyjnego w tych sprawach.

4175 Dz.U. z 2023 1., poz. 1634 ze zm.

42 70b. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym..., s. 10.

43 Dz. Urz. UE L 343 7 14.12.2012, s. 32.

44 Uchwatla TK z 25 stycznial995 r., sygn. akt W 14/94, OTK 1995, poz. 19.

45 A, Cudak, [w:] A. Marciniak (red.). Kodeks postepowania cywilnego, t. 3: Komentarz do
art. 425-729, Warszawa 2019, s. 363.
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Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania 1 analizy potwierdzaja sformutowana we
,wstepie teze, ze przywrocenie w zakresie decyzji Prezesa UTK o otwartym
lub ograniczonym dostepie wlasciwosci sadu powszechnego — SOKiK, ktory
rozstrzygalby wniesione odwotanie od decyzji Prezesa UTK, merytorycznie
bardziej stuzyloby urzeczywistnianiu prawa do sadu.

Przewidziana droga odwotawcza od decyzji w sprawach dostepu jest zwia-
zana z rozpatrywaniem danych spraw pod katem merytorycznym, a nie jedy-
nie pod wzgledem legalnoéci. Negatywnie nalezy oceni¢ zmiane w zakresie
kognicji sadu w przypadku decyzji Prezesa UTK o otwartym lub ograniczonym
dostepie, ktore w aktualnym stanie prawnym podlegaja badaniu jedynie pod
wzgledem legalnosci. Wskazane, zdaniem autoréw, jest przywrocenie w tym
zakresie wlasciwosci sadu powszechnego — SOKIiK, ktéry rozstrzygatby wnie-
sione odwotanie od decyzji Prezesa UTK merytorycznie. Rozwiagzanie to bar-
dziej stuzyloby urzeczywistnianiu prawa do sadu, rozumianego jako prawo do
sadu wtasciwego.

Dane statystyczne dotyczace wydanych decyzji o dostepie wskazuja, ze ich
liczba nie jest wysoka. Swiadczyé to moze o niewielkiej liczbie wniosk6w apli-
kantow o wydanie takich decyzji, ale jednocze$nie moze by¢ réwniez emanacja,
nadal silnie zmonopolizowanego rynku 1 przyjetej praktyki organu.
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Summary

Selected aspects of the access to railway infrastructure
and judicial review of decisions considering the issue

Keywords: transport law, market regulation, President of the Office of Rail Transport, railway
transport, access to infrastructure.

Under the Railway Transport Act, the President of UTK may issue deci-
sions regulating access to railway infrastructure. This solution is an element
of protecting business entities against monopolistic practices and develops
competition in the rail transport market. Building access is related to the
doctrine of necessary facilities and was initiated in American law. The study
aims to present legal solutions related to access to railway infrastructure and
the possibility of judicial review of decisions in these matters. The analysis of
the provisions of EU law, Polish law, and decisions issued by the Office of Rail
Transport shows that despite the adoption in Polish law of solutions resulting
from subsequent liberalization packages of the railway sector, these provisions
only partially fulfill their role.



