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Strategia regulacyjna dla rynku
transportu kolejowego

Mirostaw Antonowicz

Celem artykulu jest przedstawienie na kanwie zmian na rynku transportu
kolejowego zagadnienia roli prawidlowo rozumianej regulacji wraz z nakresle-
niem zalozen konstrukcji strategii regulacyjnej dla polskiego rynku transportu
kolejowego. W opracowaniu omdwiono trendy rynkowe oraz przedstawiono
podstawowe elementy strategii regulacyjnej rynku transportu kolejowego.

1. Wprowadzenie

Transport kolejowy w koficu XX w. w Europie stat sic obszarem inten-
sywnych dziafafi rewitalizacyjnych, dokonywanych samodzielnie przez poszcze-
golne pafistwa, ale takze synonimem zmian w polityce wobec sektora trans-
portu kolejowego prowadzonej przez Unig Europejska. Wyrazem tej polityki
byla ostatnia Biala Ksi¢ga prezentujaca Europejska Polityke Transportowg,
do 2010 r.!. Podstawa wszelkich dziatafi byto przekonanie o koniecznosci
liberalizacji i deregulacji sektora i wprowadzenie podejécia prokonkurencyj-
nego, czyli zaimplementowanie do sektora kolejowego konkurencji, rozumia-
nej jako stosunek pomigdzy kilkoma podmiotami, ktére sprzedajg towar lub
ustugi tego samego rodzaju (lub wzajemnie zamienne) w tym samym czasie
i dla okreslonej grupy konsumentéw (Platanowa-Latanowicz 2007 7). Jest
to wspoizawodnictwo na tym samym rynku wiasciwym.

Transport kolejowy w Polsce nalezy do jednych z najsilniej liberalizowanych
sektorow transportu kolejowego w Europie. Potwierdzaja to badania wykonane
na zlecenie Unii Europejskiej (UE) (zob. rys. 1.). Wskaznik liberalizacji rynku
LIB Klasyfikuje kraje (pafistwa czlonkowskie UE) ze wzgledu na poziom otwar-
cia ich rynkéw. Wskaznik ten miesci sig w skali od 0 do 1.000, gdzie przedziat
od 0-299 obejmuje paristwa czlonkowskie, ktore nie podjely zadnych dzialafi
liberalizacyjnych, przedziat 300-599 - pafistwa czionkowskie, ktore majg opdz-
nienia dotyczace otwarcia rynku, przedziat 600~799 obejmuje pafistwa czton-
kowskie, kt6re liberalizuja rynek zgodnie z harmonogramem, a przedzial 800-
1000 panstwa cztonkowskie, ktore sa najbardziej zaawansowane.

Wskaznik liberalizacji rynku uwzglednia dwie wartosci:

- LEX (ocena obowigzujacych przepisow prawnych w danym panstwie)
oraz
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- ACCES (ocena praktycznego stosowania przepisow prawnych - wyda-
wania licencji, $wiadectw bezpieczefistwa, systemu stawek itp.).
Wskaznik liberalizacji rynku wyliczany jest wedtug wzoru: LIB = 70%

ACCES + 30% LEX.

Najwigksza wartos¢ wskaznika LIB wystepuje w Wielkiej Brytanii (wynosi
827) oraz w Niemczech (826) i Szwecji (825). W Polsce wskaZnik LIB wynosi
739 i jest to wynik bardzo dobry, do tego najwyzszy wirdd nowych panstw
czlonkowskich.

LIBERALIZACJA NA RYNKACH KOLEJOW YCH UE 2007
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Rys. 1. Poziom procesu liberalizacji na rynkach krajéw UE — wg Index LIB. Zrédfto: Opraco-
wanie wiasne na podstawie IBM Global Business Services, Summary of the Study Rail
Liberalisation Index 2007.

Wskaznik liberalizacji rynku w Polsce jest takze wyzszy niz w takich starych
panistwach czlonkowskich jak Wiochy (676), Hiszpania (630) czy Francja (574).
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Konkurencja na polskim rynku transportu kolejowego jest jednak ogra-
niczona m.in. z powodu przyj¢tego modelu regulatora (nadzér nad UTK
i PKP S.A. przez tego samego ministra), slabosci instrumentalnej regulacji
sektorowej oraz dominujacej roli podmiotéw z grupy PKP, a takze pozo-
stawania w grupie PKP gléwnego zarzadcy infrastruktury sieci kolejowej,
czyli PKP PLK S.A. Niewyja$niona i niedokoficzona jest alokacja majatku
infrastrukturalnego i jego podzial miedzy podmiotami Grupy PKP.

2. Modele konkurencji w transporcie kolejowym

Zasadniczo wystgpujg na $wiecie trzy modele konkurencji w sektorze
kolejowym?, przy czym w praktyce w wielu pafistwach uksztaitowaly sie
modele hybrydowe, wykorzystujace rownolegle dwa modele.

W modelu pierwszym konkurencja wyst¢puje migdzy ~ co najmniej dwoma
— pionowo zintegrowanymi firmami kolejowymi. Integracja pionowa w ustugach
transportu kolejowego oznacza, ze jedna firma realizuje catoé¢ procesu dostar-
czania ustugi, tzn. buduje i utrzymuje infrastruktur¢ oraz dokonuje na niej
przewozow. Ten spos6b konkurowania wymaga posiadania przez te firmy nie-
zaleznych, substytucyjnych sieci infrastrukturalnych, dzigki kt6rym ich ustugi
stanowig wobec siebie alternatywg. W praktyce w najprostszym przypadku
moze to oznaczaé, ze miedzy dwoma punktami istnieja dwie niezalezne linie
kolejowe, kazda w posiadaniu innego, pionowo zintegrowanego podmiotu.
Model ten wystgpuje w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie oraz Meksyku.

Dla modelu drugiego charakterystyczna jest ,konkurencja na rynku”
(comptetition in the market), to jest bezposrednio migdzy firmami, ktére
majg zagwarantowany dostgp do istniejacej infrastruktury kolejowe;j, przy
czym sg tu mozliwe zasadniczo trzy przypadki:

- infrastruktura jest w posiadaniu jednej z nich,

— rozne czgsci sieci infrastrukturalnej sa w posiadaniu réznych firm, ktére
udostepniajg ja sobie nawzajem,

- infrastruktura jest oddzielona od dzialalnosci przewozowe;j i zarzadzana
przez niezalezne przedsigbiorstwo (zarzadcg infrastruktury).

Jest to najpowszechniejszy typ konkurencji, szczegblnie w przewozach
towarowych.

W modelu trzecim ma miejsce ,konkurencja o rynek” (ang. competition
for the market). Polega ona na tym, ze zawiadujaca infrastrukturg wiadza
publiczna organizuje przetarg, w wyniku ktérego wylonione zostaje przed-
sigbiorstwo, kt6rego oferta jest najlepsza i ktéremu — do nastepnego prze-
targu, czyli na Scisle okreslony przedziat czasu — powierzona zostaje obsluga
rynku. Nazwa ,konkurencja o rynek” bierze si¢ stad, ze w modelu tym
przedsigbiorcy konkurujg ze sobg o otrzymanie koncesji. Jest on stosowany
zwlaszcza w przewozach pasazerskich.

W praktyce pierwszy typ konkurencji jest trudny do wprowadzenia przy
restrukturyzacji kolei, wymaga bowiem istnienia rozbudowane;j, gestej sieci
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z alternatywnymi polaczeniami miedzy tymi samymi jej punktami lub jej
duplikacji. Ta ostatnia — jes§li w ogodle jest mozliwa — jest rozwiazaniem
ogromnie kosztownym, a przez to zwykle nicefektywnym. Zatem wprowa-
dzanie konkurencji w transporcie kolejowym wymaga zapewnienia podmio-
tom wchodzacym na rynek dostgpu do infrastruktury kolejowej kontrolo-
wanej do tej pory przez monopoliste.

Na kwestie dostepu do infrastruktury kolejowej mozna spojrze¢ nieco
szerzej — jest to bowiem klasyczny problem istnienia w branzy tzw. urza-
dzenia kluczowego (essential facility). Jak pisze Majcher (2005: 12), ,,wystg-
powanie urzadzenia kluczowego jest immanentnie zwigzane z wystgpowa-
niem dwoéch rynkéw: rynku samych urzadzef kluczowych oraz rynku
$wiadczenia uslug z wykorzystaniem tych urzadzef. Rynki te zwyklo si¢
oznacza¢ jako rynek wyzszego i rynek nizszego szczebla”. Wspdlnie za$§
nosza one nazw¢ rynkdw powiazanych.

Naturalnym dazeniem firm posiadajacych urzadzenia kluczowe jest pelna
kontrola nad ich wykorzystaniem i blokowanie dost¢pu do nich innym pod-
miotom. Wedlug wielu autoréw (np. Majcher 2005: 15), istnieja dwa sposoby
zapewnienia konkurencji na rynkach powiazanych:

- w drodze ustawodawstwa regulacyjnego oraz stosowania (ex ante) usta-

nowionych w nim regul niezaleznej regulacji sektorowe;j i
- w drodze ustawodawstwa antymonopolowego oraz stosowania (ex post)

ustanowionych w nim regul konkurencji.

W praktyce branz sieciowych oba te sposoby wykorzystywane sa réwno-
legle. Jednakze zjawiskiem charakterystycznym jest tu powolywanie wyspe-
cjalizowanych organéw regulacyjnych (regulatoréw), z zasadniczym zadaniem
zapewnienia niedyskryminacyjnego dostgpu do infrastruktury sieciowej
wszystkim podmiotom, ktére ubiegaja si¢ o to i s3 w stanie wypelni¢ doklad-
nie wyznaczone warunki tego dostgpu. Zjawisko to jest czasem okreslane
jako regulacyjny paradoks liberalizacji (Szablewski 2003: 257). Zdaniem
Szablewskiego, realizowane reformy sektoréw sieciowych prowadza nie tylko
do redukcji zakresu i zmiany sposobu oddzialywania pafistwa, ale w wielu
przypadkach wrecz do zwigkszenia intensywno$ci regulacyjnych dziatai
czynnika publicznego (Szablewski 2003: 257).

Jednym ze sposobdw wprowadzania konkurencji w sektorach sieciowych
jest wydzielanie potencjalnie konkurencyjnych segmentéw (zw. tez w literaturze
podsektorami) i wprowadzanie w nich konkurencji. Przejawem takiego dziata-
nia jest oddzielenie infrastruktury od dzialalnosci operatorskiej, ktore znalazio
swoje zastosowanie w restrukturyzacji branz infrastrukturalnych w UE.

Rozwigzanie takie zapewnia mozliwo$¢ znacznie skuteczniejszego wyeg-
zekwowania réwnego dostgpu do infrastruktury dla zainteresowanych pod-
miotéw niz w przypadku, gdy pozostaje ona w posiadaniu jednego z pod-
miotéw. Pozwala ono bowiem zapobiec wspomnianemu wyzej naturalnemu
dazeniu firmy posiadajacej urzadzenie kluczowe w postaci infrastruktury do
blokowania dostgpu do niego innym podmiotom. Ponadto oddzielenie dzia-
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talno$ci operatorskiej od infrastruktury pozwala w fatwiejszy sposob skalku-
lowaé wladciwe stawki dostepu do tej ostatniej. Taki jest réwniez kierunek
realizowanej od poczatku lat 90. reformy transportu kolejowego w UE.

i

3. Zasady reformy sektora transportu kolejowego
w UE

Liberalizacja transportu kolejowego majaca na celu pelniejsze wprowa-
dzenie mechanizméw rynkowych w transporcie kolejowym i umozliwienie
wejScia na rynek nowym przedsigbiorstwom stala si¢ kanonem polityki
wspodlnotowej w dziedzinie transportu kolejowego. Dzialania podejmowane
w tym zakresie polegaja z jednej strony na stworzeniu jednakowych warun-
kéw funkcjonowania wszystkich przedsigbiorstw na rynkach krajowych oraz
docelowo na obszarze calej Wspolnoty, z drugiej za§ na wprowadzaniu stop-
niowej harmonizacji przepiséw, procedur oraz wymagan technicznych obo-
wigzujacych w poszczegdlnych pafistwach czlonkowskich UE.

Liberalizacja miala swdj poczatek w roku 1991, kiedy to Rada Wspdlnot
Europejskich przyjeta dyrektywe 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei
Wspdlnoty. W celu ufatwienia procesu jej wdrozenia Rada przyjela nastgp-
nie dyrektywy 95/18/WE w sprawie koncesjonowania przedsigbiorstw kole-
jowych i 95/19WE w sprawie alokacji potencjatu infrastruktury kolejowej
i pobierania optat za infrastrukturg. Dwukrotnie — w 2001 i 2004 roku —
dokonano nowelizacji dyrektyw kolejowych oraz wprowadzono dodatkowe
regulacje (jest to tzw. pierwszy i drugi pakiet kolejowy).

Zgodnie z postanowieniami dyrektywy 2001/12/WE zmieniajgcej dyrek-
tywe 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei europejskich oraz dyrektywy
2001/14/WE w sprawie alokacji przepustowosci infrastruktury kolejowe;j,
ustalania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz certyfikacji
bezpieczefistwa do podstawowych zasad liberalizacji naleza:

- zagwarantowanie niezaleznosci zarzadzania przedsigbiorstwami kolejo-
wymi,

— oddzielenie zarzadzania infrastruktura kolejowa od dzialalnoSci przewo-
zowej kolei (ksiggowe — obowiazkowe, instytucjonalne - fakulta-
tywne),

- uzdrowienie sytuacji finansowej przedsigbiorstw kolejowych,

- licencjonowanie przedsigbiorstw kolejowych,

- powolanie niezaleznego organu regulacyjnego, ktérego zadaniem jest
zapewnienie wszystkim podmiotom funkcjonujacym na rynku kolejowym
sprawiedliwego i niedyskryminacyjnego dostgpu do sieci kolejowej oraz
powiazanych z nig ustug.

Harmonogram liberalizacji rynku transportu kolejowego w UE jest nastg-
pujacy:

a) otwarcie dost¢pu do infrastruktury dla migdzynarodowych przewozéw
towarowych nastapilo 1 stycznia 2006 r.,

42 Problemy zarzadzania



Strategia regulacyjna dla rynku transportu kolejowego

b) otwarcie dostepu do infrastruktury dla krajowych przewozéw towarowych
na terenie calej Unii nastgpilo 1 stycznia 2007 r.,

¢) otwarcie dostgpu do infrastruktury dla migdzynarodowych przewozow
pasazerskich nastapi 1 stycznia 2010 r.; od tej daty dozwolony wigc bedzie
kabotaz w miedzynarodowych przewozach pasazerskich.
Dopiero od 2017 r. wprowadzony zostanie kabotaz w pasazerskich prze-

wozach wewnetrznych (tzw. III pakiet kolejowy).

4. Organ regulacyjny rynku transportu kolejowego
- model organizacji i wymagania

Na podstawie art. 30 dyrektywy 2001/14 pafstwa czionkowskie zostaly
zobligowane do powolania organu regulacyjnego transportu kolejowego,
niezaleznego od zarzadcy infrastruktury, ktory bedzie nadzorowat stosowa-
nie niedyskryminacyjnych zasad dostepu do sieci kolejowej oraz ksztalto-
wanie stawek i pobieranie oplat za dostep do niej. Dyrektywa nie precyzuje
formy organizacyjnej takiej instytucji.

Jak dotychczas, wediug IBM Business Consulting Services (Antonowicz,
Krdl 2007: 24-25), w praktyce regulacyjnej w Europie wyksztalcily sig
3 modele organizacji i funkcjonowania organéw regulacyjnych. Stanowi to
poklosie stopnia przyjgcia i poziomu implementacji prawa wspdlnotowego.
Przedstawia to rys. 2.

Sa to modele, w ktérych regulacja nast¢puje:
~ poprzez ministerstwo transportu (Belgia, Dania, Estonia, Grecja,

Hiszpania, Finlandia, Francja, Irlandia, Litwa, Luksemburg, Norwegia

i Stowenia),

- poprzez centralny organ (urzad) administracji rzagdowej (Polska, Czechy,

Portugalia, Stowacja, Szwecja, Wegry),

- poprzez niezalezny organ regulacyjny (Austria, Holandia, f.otwa, Niemcy,

Wielka Brytania, Wlochy).

Organ regulacyjny

A4

Minister Transportu Centralny Organ Specjalny Urzad
(np. we Francji) Administracji Rzadowej Regulacyjny
(np. UTK w Polsce) (np. Federalny Urzad
ds. Sieci w Niemczech)

Rys. 2. Modele organow regulacyjnych. Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie raportu
IBM Business Consulting Services 2006 r.

1/2008 (19) 43



Mirostaw Antonowicz

Wykonywanie funkcji regulacyjnych wiadzy publicznej w transporcie
kolejowym przez ministerstwo transportu stanowi co prawda formalnie spet-
nienie ~ w minimalnym zakresie — wymogu art. 30 dyrektywy 2001/14/WE,
lecz jest sprzeczne z duchem realizowanej reformy, gdyz regulacja prowa-
dzona jest wtedy ad hoc, a niezalezno$¢ regulatora nie jest de facto zapew-
niona. Model urzg¢du transportu kolejowego Iaczy w jednej instytucji funk-
cje regulatora rynku z funkcja organu wilasciwego w zakresie nadzoru
technicznego i bezpieczenstwa ruchu kolejowego. Niezalezny organ regu-
lacyjny to instytucja bedaca sensu stricto regulatorem rynku.

Zdaniem Komisji Europejskiej? organ regulacyjny rynku kolejowego
powinien w szczegdlnosci:

- monitorowa¢ konkurencj¢ na rynku,

- niezaleznie i skutecznie podejmowaé decyzje majace na celu poprawe
niepozadanych zjawisk na rynku ustug kolejowych,

- odejmowaé samodzielnie decyzje, a nie jedynie proponowaé dziatania
podejmowane nastgpnie przez inne instytucje pafstwowe,

- zatrudnia¢ wystarczajacg liczbg kompetentnego personelu w celu wypel-
niania obowigzkéw monitorowania rynku i rozpatrywania skarg uczest-
nikdw rynku,

~ zada¢ od uczestnikdw rynku kolejowego niezbednych do realizowania
swych zadan informacji i mie¢ mozno$¢ wyegzekwowania tych informa-
cji, :

— by¢ transparentny i dostgpny dla uczestnikéw rynku kolejowego.
Przywolywany wyzej raport firmy konsultingowej IBM Business Consulting

Services formuluje nast¢pujace rekomendacje w zakresie dobrych praktyk

regulatora rynku kolejowego:

— regulator powinien by¢ niezaleznym cialem z ustalong strukturg orga-
nizacyjng i zdefiniowanymi procedurami,

- regulator nie powinien podlega¢ politycznym ani Zadnym innym wply-
wom,

- regulator powinien posiada¢ personel kompetentny w zakresie regulacji
oraz zagadnient sektora kolejowego, zasoby (ludzkie i techniczne) odpo-
wiednie to wypelniania swoich zadan, jednoczesnie powinien gospoda-
rowa¢ nimi w sposob efektywny,

- regulator powinien posiada¢ (wydzielony) personel, ktéry zajmuje si¢
jedynie zagadnieniami regulacji,

— regulator powinien posiada¢ odpowiedniag moc i kompetencje, aby moc
realizowa¢ cele polityki regulacyjnej, powinien posiada¢ zdolnos¢ decy-
zyjng i odpowiada¢ za swoje decyzje,

— regulator powinien posiada¢ odpowiednie §rodki prawne do wyegzekwo-
wania swoich decyzji,

- metody dzialania i decyzje regulatora powinny byé jawne, transparentne,
konsekwentne, przewidywalne i zrozumiale oraz powinny bazowaé na
mierzalnych kryteriach,
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- regulator powinien by¢ zorientowany na klienta i postrzegac siebie jako
dostawce ,,ustug regulacyjnych”.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze kluczowym zadaniem regulatora winno
by¢ opracowanie i wdrozenie dlugookresowej strategii dzialania regulatora
wobec sektora poddanego regulacji.

Istotng (i skomplikowana) kwestia zwiazang z funkcjonowaniem regu-
latora jest ksztaltowanie wzajemnych relacji miedzy nim a organem anty-
monopolowym (ochrony konkurencji). Zadania organéw antymonopolowych
maja charakter powszechny, dotyczacy calej gospodarki, natomiast zadania
organéw regulacyjnych maja charakter sektorowy. Fakt, ze zadania organow
antymonopolowych maja charakter powszechny oznacza, ze moga one dzia-
faé w zakresie swych kompetencji réwniez w obszarze poddanym regulacji
sektorowej. Moze to prowadzi¢ do konfliktu kompetencji regulatora i organu
antymonopolowego.

Organ antymonopolowy podejmuje dzialania ex post, czyli po zaistnieniu
zakazanej praktyki na rynku, podczas gdy regulator sektorowy dziala
w znacznym stopniu ex ante, czyli wyprzedza i nie dopuszcza do powstania
niekorzystnych zjawisk na rynku oraz prowadzi polityke prokonkurencyjng.
Rozréznienie to pozostaje jednak w duzej czgsci teoretyczne, poniewaz
regulatorzy zaczgli dziata¢ stosunkowo niedawno i wciaz muszg si¢ mierzy¢
z zastanymi warunkami konkurencji, ktére s niekorzystne. Ponadto sa oni
czgsto zobowigzani dziataé ex post, na przyklad reagujac na niekorzystne
zjawiska na rynku czy tez rozpatrujac skargi uczestnikéw rynku.

W literaturze podkrela sig, ze zagadnienie wzajemnych relacji przepisow
dotyczacych ochrony konkurencji oraz przepisow regulacji sektorowych jest
w panstwach cztonkowskich UE powszechnie dyskutowane i budzi wiele
kontrowersji (Baehr, Stawicki 2006: 132). Wielu autorow wskazuje, ze nie
mozna w tym zakresie wypracowac standardowych rozwigzan, ktore moglyby
stanowi¢ uniwersalng recepte dla kazdej gospodarki. Nalezy raczej przyjac,
7e to indywidualna sytuacja kraju (uwarunkowania historyczne, ustrojowe,
sytuacja ekonomiczna itp.) dyktuje rozwigzania, ktére sa optymalne. Nalezy
zatem postulowa, by niezaleznie od tego, ktory z dwoch organdw bedzie
zajmowa¢ si¢ konkretng sprawa, kluczowe rozstrzygniecia zapadaly w ramach
§cistej wspolpracy regulatora i organu ochrony konkurencji (Antonowicz,
Krol 2007: 25-26).

5. Zadania regulatora rynku transportu kolejowego
w Polsce

Regulator rynku transportu kolejowego w Polsce zostal powotany ustawg
o transporcie kolejowym?®. Zgodnie z art. 10 ust. 1 tej ustawy centralnym
organem administracji rzadowej wlaSciwym w sprawach regulacji transportu
kolejowego, jego licencjonowania, nadzoru technicznego nad eksploatacjg
i utrzymaniem linii kolejowych i pojazdow kolejowych oraz w sprawach
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bezpieczenstwa ruchu kolejowego jest Prezes Urzgdu Transportu Kolejowego
(UTK). Jest on nadzorowany przez ministra wlasciwego do spraw transportu.
W Polsce funkcjonuje zatem — wedlug typologii IBM Business Consulting
Services — model regulatora w postaci organu kolejowego (urzedu transportu
kolejowego). Dla wypeiniania modelowo swojej roli powinien on przyjaé
proaktywng rolg¢ zwigzang m.in. z neutralnym arbitrazem na rynku, syste-
matycznym otwieraniem rynku kolejowego dla podmiotéw, nadzorem nad
konkurencja, czyli pelni¢ funkcje apelacyjne, kontrolne i monitorujaces. Swa
rolg winien wypelnia¢ na wniosek i z wlasnej inicjatywy.

Gi6wne prerogatywy regulacyjne Prezesa UTK obejmuja;

- licencjonowanie przedsigbiorstw kolejowych, tj. czynnosciach zwigzanych
z wydawaniem, zmiang lub cofaniem licencji przewoZnikom kolejowym,

- zatwierdzanie i koordynowanie oplat za korzystanie z przyznanych tras
pociagbw infrastruktury kolejowej po wzgledem zgodnosci stawek dostgpu
do infrastruktury kolejowej z zasadami ich okreSlania,

- nadzor nad réwnym dostgpem przewoZnikéw kolejowych do infrastruk-
tury kolejowe;j i niedyskryminacyjnym traktowaniem wszystkich przewoz-
nikéw kolejowych przez zarzadcéw infrastruktury,

- nadz6r nad poprawnodcig ustalania przez zarzadcg optat podstawowych
za korzystanie z infrastruktury kolejowej oraz oplat dodatkowych,

- zbieraniu, analizowaniu, przetwarzaniu i udostgpnianiu informacji doty-
czacych rynku kolejowego, w tym w zakresie kosztéw finansowania ze
§rodkéw publicznych,

- wspolpracg z wiaSciwymi organami UE i krajowymi w zakresie koordy-
nacji funkcjonowania rynku transportu kolejowego, w tym zapobieganie
i przeciwdzialanie praktykom monopolistycznym stosowanym przez
zarzadcow i przewoinikéw kolejowych,

- rozpatrywanie skarg skladanych przez przewoznikéw kolejowych,

- nakladanie kar pieni¢znych na zasadach ustawowych.

Wprowadzony w sektorze transportu kolejowego w Polsce mechanizm
konkurencji polegajacy na zapewnieniu podmiotom wchodzacym na rynek
dostgpu do kontrolowanej przez zintegrowane pionowo przedsiebiorstwo
kolejowe infrastruktury kolejowej spowodowat, ze polski rynek kolejowy
znajduje si¢ w niezwykle waznym momencie.

W sytuacji dokonujgcej si¢ liberalizacji transportu kolejowego (okolo
160 licencji w Polsce), bedacej instrumentem kreowania nowych szans jego
rozwoju, niezbgdne jest zapewnienie mozliwosci sprawnego wykonywania
zadan organowi regulacyjnemu (UTK) w zakresie regulacji rynku rozumia-
nej jako egzekwowanie réwnego dostgpu do infrastruktury dla zaintereso-
wanych podmiotéw, uczciwej konkurencji w dostgpie do infrastruktury, nie
tylko liniowej, ale i punktowej (np. terminali kontenerowych, stacji granicz-
nych czy rozrzagdowych), oraz odpowiednio skalkulowanej ceny dostepu do
niej. Powinna to by¢ niezalezna regulacja sektorowa, ktdrg Skoczny (2004:
7 i nast.) definiuje nastgpujaco; ,,Niezalezna regulacja sektorowa na rzecz
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konkurencji, zapewniajaca w trybie preskryptywnych dzialaf ex ante (nie-
zaleznych regulatoréw sektorowych) dostgp do sieci (infrastruktury kolejo-
wej) i innych urzadzen kluczowych wszystkim uczestnikom rynku spetnia-
jacym okreslone kryteria na przejrzystych warunkach kosztowych i nie
dyskryminujacych”. Hoff (2007) uwaza, ze regulacja polega na wydawaniu
decyzji administracyjnych nakazujacych przedsigbiorstwom wykonywanie
okreslonych obowigzkéw zwigzanych z rynkiem wtedy, gdy nie dzialajg
w petni sily konkurencyjne. Dotyczy to funkcjonowania rynku jako catosci.
Organy regulacyjne muszg posiada¢ znajomo$¢ rynkéw przez siebie regu-
lowanych oraz wypracowane metody analizy rynku. Nalezy si¢ zgodzié
z takim rozumieniem, tym bardziej w kontekscie otwarcia z dniem 1.01.2007 r.
rynku dla transportu towarowego i spodziewanego wejscia na rynek polski
istotnych graczy. Sukcesywnie nastgpowaé bedzie konsolidacja rynku w kie-
runku wyksztalcenia struktury oligopolistycznej. W segmencie przewozow
pasazerskich prywatna firma wygrata przetarg na wykonywanie uslug o cha-
rakterze publicznym w jednym z wojewddztw. Narzedziem istotnym dla
realizacji roli regulatora jako organu zorientowanego na klienta i dostar-
czajacego ,,ustug regulacyjnych” powinna by¢ zdefiniowana i wdrozZona przez
UTK spdjna, wieloaspektowa strategia w zakresie regulacji rynku transportu
kolejowego, oparta na przeprowadzonej analizie sytuacji na tym rynku.

6. Strategia regulacyjna - podstawy metodyczne
(logika, obszary i potencjalne efekty regulaciji)

Strategia rozumiana moze by¢ jako sposob dzialania, idea, za pomoca,
ktérej organizacja zamierza osiggna¢ zalozony cel. Okre§la ona nie tylko
sposob, ale i instrumenty, za pomoca ktdrych cel zostanie osiagniety. Musi
zawieraC zalozenia i plan dziatan dojscia do celu, czyli np. sprawnego funk-
cjonowania rynku transportu kolejowego, w poszczegdlnych obszarach regu-
lacyjnych. Dla moich rozwazah przyjmuj¢ rozumienie strategii zapropono-
wane przez Druckera: ,Strategia polega na przeanalizowaniu obecnej
sytuacji i jej zmianie, jesli jest to konieczne” (za Oblojem 2005). Analiza
sytuacji na rynku wskazuje, iz z uwagi na rosnaca ilo§¢ podmiotéw rynko-
wych i brak dost¢pu do infrastruktury — szczegélnie punktowej — narastajg
problemy regulacyjne. Konieczne sg zmiany w funkcjonowaniu instytucji
regulatora, zmiany o charakterze prorynkowym. Sprawne funkcjonowanie
rynku wymaga czytelnych i skutecznych mechanizméw kontrolnych, stano-
wigcych o logice mechanizmu regulacyjnego; przedstawia to rys. nr 3.

Kluczowe obszary regulacyjne to:

- oplaty za dostgp do infrastruktury,

- zasady przyznawania dostgpu do infrastruktury,

- informacja i monitorowanie rynku,

- informacja i monitorowanie rynku,

- metody i Srodki oddzialywania na zarzadce infrastruktury.
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Narzgdzia do budowy strategii regulacyjne;
rynku

Mechanizmy kontroli dostgpu Mechanizmy kontroli konkurencji
do infrastruktury na rynku

Budowa przejrzystego rynku na zasadach konkurencyjnosci

Rys. 3. Logika mechanizmu regulacyjnego. Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie
Ernest and Young 2007 (materiat niepublikowany).

Do kazdego obszaru regulacyjnego musza by¢ przypisane instrumenty
i narzgdzia, za pomocg ktérych wykonywana bedzie regulacja. Przyktadowe
instrumenty i narz¢dzia przedstawia tabela 1.

1. Oplaty za dostep do Kontrola zasad budowy i stosowania stawek dostepu.
infrastruktury Analiza kosztow zwigzanych z infrastrukturg kolejowa.

Regulacja ceny za dostep.

2. Dostgp do sieci kolejowej | Wystandaryzowane procedury oceny regulaminéw

dostgpu do tras.

Kontrola réwnego dostgpu do sieci kolejowe;j.

3. Informacja i monitoring | Sprawozdania regulacyjne podmiotéw rynkowych.

Analizy efektywnosci poszczegélnych dziatalnosci.

4. Oddzialywanie na System zachet dla zwigkszania przepustowosci
zarzadcg System skarg na decyzje.

Tab. 1. Przyktadowe instrumenty i narzedzia regulacji. Zrédfo: Opracowanie wiasne: Podstawy
regulacji rynku transportu kolejowego w Polsce [w:] Procesy integracyjne wybranych
systemdw transportowych, pod redakcjg M. Michatowskiej, Akademia Ekonomiczna
Katowice 2007 s. 244.

Sprawna regulacja to pozytywne efekty dla rynku w postaci rozwoju
konkurencji, a konkurencja to rozwéj ofert przewozowych, podniesienie
jakosci ustug transportu kolejowego, dazenie do Zréwnowazonego rozwoju.
Regulator zapewnia takze ochrong intereséw wielu interesariuszy, nie tylko
operatordw czy zarzadcow, ale i — w efekcie — klientow finalnych. Regulacja
to wymierne korzyici dla gospodarki i dla spoleczefistwa. Przedstawia to
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1ys. 4. Prawidlowe funkcjonowanie oraz niezalezna i wiarygodna pozycja
regulatora oznacza wreszcie stabilizacje i bezpieczefistwo dla rynku.

Konkurencja - kreacja
i zwigkszanie konkurencji

Stabilnosé rynku — Rynek - rozszerzanie,
stabilna i przewidywalna rozw6j, powigkszanie
polityka regulatora, zdolnosci konkurencyjnych
planowanie dziatalnosci kolei

przez podmioty

Bezpieczeiistwo — Spoleczenstwo — wzrost
zwigkszenie jakoéci ustug, spadek cen
Gospodarka - wpltyw na

wzrost gospodarczy

Rys. 4. Efekty regulacji rynku transportu kolejowego. Zrédio: Opracowanie wiasne na
podstawie Ernest and Young 2007 (material niepublikowany).

7. Strategia regulacyjna dla rynku transportu
kolejowego - podstawowe zatozenia®

W wielkim uproszczeniu strategia jest to okreSlenie celow, sposobdw,
metod i narzedzi ich osiagania. To takze filozofia prowadzenia biznesu,
koordynacji funkcjonowania rynku i rozwiazywania probleméw rynkowych.
Wabec tego strategiczne cele UTK7 jako regulatora rynku kolejowego
w Polsce muszg uwzgledniaé catoksztalt obecnej sytuacji na rynku transportu
kolejowego i ogdInoeuropejski proces liberalizacji narodowych rynkéw kole-
jowych. Regulacja rynku kolejowego w Polsce powinna si¢ koncentrowaé
na kilku kluczowych obszarach. Kazdemu obszarowi powinny zosta¢ przy-
porzadkowane specyficzne dziatania i narzedzia. Zalozenia systemu strate-
gii regulacji przedstawia rys. 5. Podstawa dla okreSlenia strategii winna by¢
wizja oraz misja UTK w tej dziedzinie.

Wizja UTK: Urzad Transportu Kolejowego jako skuteczny regulator
rynku kolejowego w Polsce oraz aktywny uczestnik polityki panstwa odnos-
nie funkcjonowania i rozwoju transportu kolejowego w Polsce.

Misja UTK: Zapewnienie stabilnych warunkéw dla sprawnego, efektyw-
nego oraz konkurencyjnego funkcjonowania i rozwoju krajowego rynku
przewozdw kolejowych.

Przy tak sformulowanej wizji i misji celami strategicznymi UTK winno
by¢ zapewnienie:
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~ réwnego i niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury kolejowe;j dla
przewoZnikéw kolejowych,

~ poszanowania przez podmioty dziatajace na rynku zasad uczciwej kon-
kurencji,

- stabilnosci regut funkcjonowania rynku,

— pelnej transparentnosci funkcjonowania UTK w zakresie podejmowanych
decyzji regulacyjnych oraz przejrzystosci funkcjonowania rynku kolejo-
wego.

Cele i dziatania UTK musza dotyczy¢ ogdlnej strategii rozwoju rynku
kolejowego w Polsce.

Dlugoterminowa I Wizja I
Strategia
[ Misja I
| Cele strategii |
L Dziatania i narzedzia ]
Kluczowe Porostale wo
Zasady i zakres ozostate, w tym:
Obszary 2 Z,f'awania dostepu Zasady ustalania ® Licencjonowanie;
Regulacji | Preyznawama cosiep oraz poziom stawek ;
do sieci kolejowej, po! § ® Interoperacyjno$é
metody oddziatywania opfat za dostgp uslug transportowych
na zarzqdeg do infrastruktury i ochrona praw klienta;
® Sprawozdawczo§¢
regulacyjna
i monitorowanie

Budowa sprawnego i efektywnego rynku na zasadach konkurencyjnosci i przejrzystosci

Rys. 5. Zalozenia systemu regulacji rynku transportu kolejowego. Zrédio: Opracowanie
wiasne UTK i Ernest and Young 2007 r.

W sytuacji obecnej celami ogblnej strategii rozwoju rynku kolejowego

w Polsce powinno byé:

a) wsparcie rozwoju gospodarczego i spolecznego kraju poprzez wzrost
mozliwosci wykorzystania ustug transportu kolejowego, tam gdzie jest
to ekonomicznie lub spolecznie uzasadnione,

b) sprzyjanie zréwnowazonemu rozwojowi systemu transportowego w Polsce
poprzez wzmocnienie roli transportu kolejowego,
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¢) zapewnienie mozliwoéci $wiadczenia kolejowych ustug przewozo-
wych wszystkim podmiotom zainteresowanym i bedacym w stanie wiadczy¢
te uslugi poprzez zapewnienie réwnego, niedyskryminacyjnego dostgpu
przewoznikow kolejowych do infrastruktury kolejowej, co wpiywa na
poprawe dostgpu uzytkownikéw koficowych do ustug transportowych,

d) zapewnienie skutecznosci regulatora rynku, ktéry swoimi dziataniami
winien efektywnie wspiera¢ rozwdj konkurengji, co przelozy¢ si¢ powinno
na wzrost atrakcyjnoéci oferty sektora dla rynku i zwigkszenie popytu
na uslugi transportu kolejowego,

e) zachowanie wlasciwego poziomu bezpieczefistwa w transporcie kolejo-
wym poprzez niedopuszczanie do degradacji infrastruktury i taboru.
Zaréwno cele strategiczne, jak i sposoby ich realizacji koncentrowac sig

winny wok6t dwoch gléwnych aspektéw regulacji rynku kolejowego: zasad
przyznawania dostepu do infrastruktury kolejowej oraz zasad ustalania sta-
wek oplat za dostep do infrastruktury. Niezaleznie od tego nalezy zwréci¢
uwage takze na takie zagadnienia, jak sprawozdawczo$¢ regulacyjna, licen-
cjonowanie dziatalnosci na rynku kolejowym, interoperacyjnos¢ ustug kole-
jowych czy ochrona prawa klienta.

Do gléwnych celéw w zakresie regulacji przyznawania dostgpu do infra-
struktury kolejowej musi naleze¢ zapewnienie sprawiedliwej oraz sprawnej
alokacji przepustowosci sieci kolejowej, jak rédwniez zapewnienie maksy-
malnej dostepnosci infrastruktury kolejowej dla wszystkich przewoZnikéw.
Z tym wigza sie zapewnienie przejrzystosci i niedyskryminacyjnego charak-
teru procedur stosowanych przez zarzadcow w zakresie przydzielania tras
przewoznikom oraz skuteczne i szybkie interweniowanie w sytuacjach spor-
nych pomigdzy zarzadcami infrastruktury i przewoznikami.

W obszarze regulacji stawek oplat za dostgp do infrastruktury kolejowe;j
nalezy zmierza¢ do prawidiowego odzwierciedlenia w stawkach oplat za
dostep rzeczywistych i uzasadnionych kosztéw zarzadcow infrastruktury,
ponoszonych w zwiazku z poszczegélnymi rodzajami ustug i przejazdami
poszczegblnych kategorii pociagdw. Ponadto, regulacja poziomu stawek oplat
za dostep winna stuzy¢ zwigkszaniu efektywnosci dziatania zarzadc6éw infra-
struktury (stabilno$ci stawek oplat, a w dlugim okresie obnizaniu ich
poziomu), jak réwniez racjonalnemu i efektywnemu wykorzystaniu przepu-
stowosci sieci kolejowej. Docelowo mechanizm stanowienia stawek oplat
winien zosta¢ oparty na kosztach bezposrednich zgodnie z art. 7 ust. 3
dyrektywy UE nr 14/2001/WE moéwiacym o tym, ze oplaty zostang ustalone
wg kosztu, ktdry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania
przewozdw pociggami. Regulacje zgodnie z zasadami ekonomii nalezy spro-
wadzi¢ do ksztaltowania poziomu i tempa wzrostu cen i dzigki temu wywie-
rania rzeczywistego wplywu na polityke cenows zarzadcéw infrastruktury.
Jest to bowiem zgodne z istota kontroli pafistwa nad monopolami natural-
nymi, szczegOlnie sieciowymi.
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W obszarze licencjonowania dzialalnodci na rynku kolejowym nalezy
zmierzaC do zapewnienia przejrzystoSci, sp6jnosci oraz stabilnosci obowig-
zujacych przepiséw. Regulacja licencjonowania powinna stuzyé osiagnieciu
wysokiego poziomu bezpieczenistwa funkcjonowania rynku rozumianego jako
stan, w ktérym dzialalno$¢ w sektorze kolejowym jest wykonywana przez
podmioty odpowiednio do takiej dziatalnosci przygotowane i wiarygodne
dla kontrahentéw. Przy czym nalezy stwierdzi¢, iz istotne zmiany winny
dotyczy¢ ubezpieczenia dziatalnodci i minimalnej sumy gwarancyjnej ubez-
pieczenia. Nalezy takze w szybkim trybie rozwazy¢ rezygnacje z licencjono-
wania dzialalnoSci gospodarczej polegajacej na udostgpnianiu pojazdéw
trakcyjnych.

W obszarze interoperacyjnosci ustug transportu kolejowego nalezy przy-
czynia€ si¢ do harmonizacji i standaryzacji kwestii prawnych i ekonomicznych
w aspekcie migdzynarodowego funkcjonowania transportu kolejowego.
Szczegllnej analizie powinna by¢ poddana kwestia przewozéw transgranicz-
nych. Dziatania winny dotyczy¢ takich zagadnied, jak reguly dziatania,
umowy i standardy uméw migdzy zarzadcami o ruchu granicznym, doku-
mentacja itp.

Istotng kwestig sa obowiazki informacyjne i sprawozdawczos$¢ regula-
cyjna. Za niezbgdne uznajg pilne przygotowanie rozporzadzenia w zakresie
przedkiadania przez uczestnikéw rynku kolejowego tzw. sprawozdah regu-
lacyjnych. Zakres informacji, oprécz tych wymienionych w rozporzadzeniu
o statystyce kolejowej (Parlamentu Europejskiego i Rady nr 91/2003 w spra-
wie statystyki transportu kolejowego), winien byé rozszerzony o kwestie np.
taboru trakcyjnego i wagonowego, inwestycji, pefnej sprawozdawczosci finan-
sowej itp.

Zagadnieniem niezmiernej wagi jest ochrona praw klienta. Na kanwie
III pakietu kolejowego nalezy w tym wzgledzie wprowadzi¢ do kompeten-
cji Prezesa UTK powotanie Rzecznika Praw Klienta, ktory zajmie si¢ spra-
wami zwigzanymi ze skargami klientdw korzystajacych z ustug transportu
kolejowego (indywidualnych i instytucjonalnych), sprawami na styku zarzadca
infrastruktury-przewoznik (kwestie opdznien, trudnosci w eksploatacji sieci)
czy wreszcie kwestig koordynacji rozkladéw jazdy (elementy mediacji w za-
kresie tworzenia przy uwzglednieniu praw wszystkich zainteresowanych).

Niezaleznie od powyzszych dzialan nalezy zwréci¢ uwage na system
komunikacji z rynkiem. Temu celowi oraz zwiekszeniu transparentnosci
dzialania regulatora i promowaniu dobrych praktyk w zakresie regulacji
opartych na modelu konsultacji moze stuzy¢ Rada Konsultacyjna ds. regu-
lacji rynku kolejowego sktadajgca sig¢ z przedstawicieli podmiotéw rynko-
wych. Jej dazeniem powinno by¢ wypracowywanie opartych na konsultacjach
standardéw funkcjonowania rynku bazujgcych na stabilnych regutach.
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8. Podsumowanie

Przedstawione zalozenia strategiczne dla rynku transportu kolejowego
nie rozstrzygaja takich istotnych kwestii, jak poziom niezaleznosci regulatora
(cho¢ autor opowiada si¢ za pelng niezaleznoscig regulatora), model insty-
tucjonalny organu regulacyjnego dla branz sieciowych (chociaz autor opo-
wiada si¢ za modelem jednej instytucji regulacyjnej dla branz sieciowych)
oraz dualizm rol samego regulatora transportu kolejowego, czyli regulatora
rynku, oraz organu ds. bezpieczenistwa ruchu kolejowego (do rozwazenia
w tej kwestii pozostaje brytyjski model regulatora). Autor ma tego petna
$wiadomos¢. Kwestie te wykraczaja jednak poza ramy niniejszego artykutu.
Przede wszystkim jednak winny by¢ dyskutowane w szerszym kontekécie
zatozen polityki gospodarczej realizowanej w ramach liberalnej doktryny
gospodarczej, obejmujacej nie tylko sektor transportu kolejowego.

Informacje o autorze

Dr Mirostaw Antonowicz — adiunkt w Wyzszej Szkole Przedsigbiorczosci i Zarza-
dzania im. Leona KoZmifiskiego; wiceprezes Urzedu Transportu Kolejowego,
e-mail: miroslaw.antonowicz@utk.gov.pl.
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2 Por. Structural Reform In the Rail Industry, www.oecd.org/dataoecd/7/14/35911008.
pdf, s. 7-8.

3 Raport on the Implementation of the 1st Railway package, European Commission,
Brussels 2007, aneks 7, s. 44.

4 Zob. ustawg z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. N 86, poz.
789 z pbz. zm.).

5 Por. Raport pt ,,Regulacja rynku kolejowego w Europie”, J. Klimkiewicz, K. Grzego-
rzewski, P. Rydzyfiski: Rynek Kolejowy” z 2005 r. nr 6. Autorzy wywodza swoje tezy
na podstawie art. 30 dyrektywy 2001/14/EC i art. 10(7) dyrektywy 2001/12/EC

8  Zob. takze opinig J. Engelhardta do strategii regulacyjnej przygotowane;j przez UTK
i Ernest and Young, Szczecin luty 2007 r.

7 Wykorzystano elementy strategii regulacyjnej uzupeinione o wiasne przemyslenia.

Bibliografia

Antonowicz, M. i M. Krél. 2007. Regulacja rynku kolejowego w Polsce. w: Brdulak H.,
Duliniec E. i T. Golgbiowski (red.) Tworzenie wartosci przedsigbiorstwa na rynku Unii
Europejskiej. Warszawa: SGH.

Baehr, J. i E. Stawicki. 2006. Prawo energetyczne jako lex specialis w stosunku do
przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. w: Banasifiski C. (red.)
Prawo konkurencji - stan obecny oraz przewidywane kierunki zmian. Warszawa: Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

1/2008 (19) 53



Mirostaw Antonowicz

Engelhardt, J. 2007. System Kalkulacji oplat za udost¢pnianie publicznej infrastruktury
kolejowej w Polsce, materialy konferencyjne TRANSLOG.

Hoff, W. 2007. Prawny model regulacji sektorowej i organu regulacyjnego. Prawo wobec
Zjawisk ekonomicznych, materiat niepublikowany, Warszawa: WSPiZ im. L. KoZmif-
skiego.

Majcher, J. 2005. Dostgp do urzqdzers kluczowyeh w swietle orzecznictwa antymonopolowego,
Warszawa: Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza,

Obtd), K. 2005. Zarzadzanie strategiczne. w: Kozmifski A. K. i W. Piotrowski (red.)
Zarzqdzanie: teoria | praktyka. Warszawa: PWN,

Platanowa-Latanowicz, J. 2006. Polityka konkurencji, Warszawa-£6d%: USC,

Skoczny, T 2004. Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa. Problemy
Zarzqdzania, nr 3.

Szablewski, A. T. 2003. Zarys teorii i prakeyki reform regulacyjnych na przykladzie energe-
tyki, 1.6dz-Warszawa: DIG.

54 Problemy zarzadzania



