UNIWERSYTET MIKOLAJA KOPERNIKA
WYDZIAL PRAWA I ADMINISTRACJI

mgr Karol Klosowski

OCHRONA INTERESU PUBLICZNEGO
W SEKTORZE
PASAZERSKICH PRZEWOZOW
KOLEJOWYCH

Promotor
dr hab. Henryk Nowicki, prof. UMK
Promotor pomocniczy

dr Krzysztof Kucharski

Torun 2023



Spis tresci

Rozdzial 1
Interes publiczny w sektorze pasazerskich przewozow

kolejowych

1. Pojecie interesu pUDIICZNEGO......c.eevinviiiiiiiiiieeeaa,
2. Charakterystyka sektora pasazerskich przewozow

KOIEJOWYCN.....c.vieeie e
3. Postacie zjawiskowe interesu publicznego w sektorze

pasazerskich przewozow kolejowych...................ooooini.

Rozdzial 11
Pozycja prawna i zakres kompetencji Prezesa Urzedu

Transportu Kolejowego

1. Geneza organu regulacyjnego w uwarunkowaniach krajowych
2. Rola Prezesa Urzgdu Transportu Kolejowego w zakresie
ochrony interesu publicznego w sektorze pasazerskich

przewozow kolejowych................oo

Rozdzial 111
Ochrona praw pasazeréw w transporcie kolejowym a ochrona

interesu publicznego

1. Standardy ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym
2. Ochrona zbiorowych interesow pasazerow W transporcie
KOIEJOWYM. ...

3. Model ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym
w prawie Unii Europejskie] ........coovviiiiiiiiiiiiii

str.

16

33

39

52

62

76

80

93



4. Pozasgdowa ochrona praw pasazerow.................coceceeenenn. 116

Rozdzial IV
Funkcja regulacyjna administracji publicznej w sektorze
pasazerskich przewozow kolejowych

w $wietle ochrony interesu publicznego

1. Otwarty dostep do pasazerskich przewozow

KoleJOwyCh. ... ..o 121
2. Opiniowanie projektow uméw o $wiadczenie ushug
PUDLICZNYCN. ... 133
3. Opiniowanie projektow planéw transportowych.................. 140
4. Licencjonowanie pasazerskich przewoznikow kolejowych..... 151
Rozdzial V

Sankcje administracyjne za naruszenie interesu publicznego

W sektorze pasazerskich przewozow kolejowych

1. Sankcje administracyjne w sektorze pasazerskich przewozow

kolejowych — charakterystyka ................ccoviiiiiiniinnnne, 166

2. Kary pienigzne w sektorze pasazerskich przewozoéw
KOIGJOWYCH. ... 169

2.1. Wilasciwos¢ regulacji stosowanej przy naktadaniu kar
pienigznych przez Prezesa UTK.........c.oooviiiiiiiiinnn. 169

2.2. Kary pieni¢zne za naruszenie interesOw pasazerow
w transporcie Kolejowym............coooviiiiiiiii 172
2.3. Dyrektywy wymiaru kary pieni¢znej......................... 185

2.4. Odstapienie od natozenia kary pienigznej oraz ulgi
W wykonaniu kary pienigznej............cveeveiieiiiiinniiinnen.. 188
POASUMOWANIE. ...ttt 192
WYKaz [Iteratury.........coooiiii e, 199

Wykaz aktéw prawnych...............oooiiiiiii 261



Wykaz orzecznictwa............

Wykaz raportow i opracowan



Wstep

Transport kolejowy stanowi jeden z przyktadéw sektora, ktory jest
niezb¢dny dla prawidtowego funkcjonowania spoteczenstwa i gospodarki.
Pierwszorzgdnym celem operacyjnym dziatania rynku transportu kolejowego jest
zaspokojenie nieustannie rosngcych® potrzeb w dziedzinie transportu?.
Zaspokojenie potrzeb transportowych wplywa w istotny sposob na poprawe
jakosci zycia®, rozwoj* miast, regiondow oraz catego kraju®. Ustugi transportowe
stuzag rowniez realizacji podstawowych potrzeb zyciowych cztowieka.
Umozliwiaja dostgp do placéwek edukacyjnych, miejsc zatrudnienia, podmiotéw
ochrony zdrowia oraz os$rodkow kulturalnych. Transport ma takze istotne
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki. System transportowy jest podstawa dla
proceséw logistycznych towaréw, w tym dobr konsumpcyjnych, paliw oraz
uzbrojenia.

Transport kolejowy w Polsce, zwlaszcza w sektorze przewozow
pasazerskich, ulega w ostatnich kilkunastu latach dynamicznemu rozwojowi.

Zaawansowane procesy inwestycyjne, realizowane przy wsparciu funduszy

1S, Kauf, Logistyka publiczna i jej wkiad w nieegoistyczne zaspokajanie potrzeb mobilnosciowych
mieszkancow miast [w:] S. Kauf, J. Szoltysek, 1. Wieczorek (red.), Transport zbiorowy
W zaspokajaniu  mobilnosci  mieszkancow miast. DoSwiadczenia jednostek  samorzqdu
terytorialnego, £.0dz 2018, s. 49.

2 Szerzej na temat potrzeb transportowych zob. np. M. Madziel, Potrzeby transportowe
W odniesieniu do systeméw komunikacji miejskiej, Autobusy — Technika, Eksploatacja, Systemy
Transportowe 2016, nr 12, s. 1634-1636, K. Grzelec, Badania potrzeb, zachowan i preferencji
transportowych jako podstawa zarzqdzania podsystemem transportu logistyki miejskiej, Roczniki
Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Toruniu 2014, nr 13, s. 395-407.

3 T. Kwarcinski, Rola publicznego transportu zbiorowego w zaspokajaniu potrzeb transportowych
mieszkancow obszaréw wiejskich w Polsce, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw
Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie, Zeszyt Naukowy 2018, nr 166, s. 78.

4 M. Ziembicki, D. Pyza, Potrzeby przewozowe w aspekcie posiadanego taboru i zdarzen
zaburzajgcych jego prace, Prace Naukowe Politechniki Warszawskiej 2017, zeszyt 117, s. 387,
J. Barcik, P. Czech, Sytuacja transportu kolejowego w Polsce na przetomie ostatnich lat — czesé 1,
Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej 2010, seria Transport, zeszyt 67, s. 6.

5 Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2013 r. 0 urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektow fizjograficznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1443), pod pojeciem jednostki
osadniczej nalezy rozumie¢ wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej wraz
z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkany przez ludzi. W literaturze podkresla si¢ takze
srodowiskotwoércza rolg jednostek osadniczych dla osob, ktore sg ich mieszkancami — tak np.
A. Runge, J. Runge, Stownik pojeé z geografii spoleczno-ekonomicznej, Katowice 2008, s. 143-
144,



europejskich, umozliwiaja podniesienie standardu infrastruktury kolejowe;j.
Nastepstwem tego jest podniesienie dopuszczalnych predkosci pociggdw
na liniach kolejowych, a tym samym skrocenie czasu przejazdu pomiedzy
stacjami kolejowymi. Inwestycje w tabor kolejowy umozliwiajag modernizacje
oraz zakup nowoczesnych pojazdow. W konsekwencji nastgpuje systematyczna
poprawa jakosci ustug s$wiadczonych w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych. Zmiany w zakresie zainteresowania w korzystaniu z ustug w tym
zakresie znajduja odzwierciedlenie w statystykach. Liczba pasazerow kolei
w Polsce wzrosta z 261,8 min w 2010 r. do 3359 min w2019 r.°. Trend
wzrostowy w tym zakresie zostal zaklocony w 2020 r. przez epidemig¢ wirusa
SARS-CoV-2'. Wéwczas z ustug kolei w Polsce skorzystalo 209,4 min
pasazerow. Natomiast spadek liczby pasazerow miat charakter zjawiska
krotkookresowego. Wzrost liczby pasazerow odnotowano ponownie w juz 2021 r.
W tym czasie z ustug pasazerskich przewoznikow kolejowych skorzystato 245,1
min pasazeréw®. Trend wzrostowy zostal utrzymany takze w 2022 r. Z danych
Urzedu Transportu Kolejowego wynika, ze w kazdym miesigcu notowano wzrost
liczby przewiezionych pasazerow wzgledem poszczegdlnych miesiecy 2021 r.°
W zwigzku z wprowadzeniem atrakcyjnych ofert taryfowych, intensywna
promocja transportu kolejowego oraz rosngcymi kosztami transportu
indywidualnego nalezy spodziewac si¢, ze liczba pasazeréw korzystajacych
Z kolei w Polsce bedzie wzrasta¢ w kazdym kolejnym miesigcu.

Warto rowniez pamigta¢ o korzysciach srodowiskowych wynikajacych
z korzystania z transportu publicznego, w tym transportu kolejowego. Czynniki
srodowiskowe w coraz wigkszym stopniu wptywaja bowiem na wybor $rodka
transportu. Wynika to ze wzrastajacej Swiadomosci spotecznej w zakresie potrzeb

zwigzanych z ochrong srodowiska. Ma to istotne znaczenie w globalnym procesie

® Urzad Transportu Kolejowego, Rok 2019 w przewozach pasazerskich i towarowych.
Podsumowanie Urzedu Transportu Kolejowego, Warszawa 2020, s. 6.

" Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491), Urzad Transportu Kolejowego,
Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego 2019, Warszawa 2020, s. 3.

8 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
2021, Warszawa 2022, s. 15.

° Jak wynika z danych dostepnych na stronie internetowej Urzedu Transportu Kolejowego
dane.utk.gov.pl, najwigkszy wzrost w 2022 r. wzgledem 2021 r. odnotowano w marcu (28,43 mln
pasazerow wzgledem 15,23 mlin, tj. wzrost o 13,2%). Przyczyna tak istotnego wzrostu liczby
pasazerow byla migracja uchodzcow z Ukrainy w kierunku Europy Zachodniej w zwiazku
ze zbrojnym atakiem Federacji Rosyjskiej na Ukraing, rozpoczgtym 24 lutego 2022 r.



ograniczania emisji zanieczyszczen oraz dazenia do redukcji negatywnego
oddziatywania cztowieka na $rodowisko naturalne. W tym kontek$cie nalezy
zwroci¢ uwage na to, ze kolej wskazywana jest jako jeden z najbardziej
ekologicznych $rodkow transportu'®. Przyktadowo, wedtug danych za 2020 r.,
udzial transportu kolejowego w og6lnej emisji dwutlenku wegla w Polsce wynidst
zaledwie 0,40%, podczas gdy transport drogowy generowal takie
zanieczyszczenia az w 94,7%. Podobng dysproporcje mozna zauwazy¢ analizujac
wpltyw emisji dwutlenku wegla przez poszczegolne panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej. W 2020 r. az 76,7% emisji pochodzito z transportu drogowego,
a z kolei zaledwie 0,4%?'!. Z tego wzgledu tak istotny jest rozwoj sieci kolejowej,
by mozliwe bylo przeniesienie transportu pasazerow itowaréw z drog, a tym
samym ograniczenie dalszej emisji zanieczyszczen do srodowiska naturalnego.
Nalezy rowniez podkreslic, ze transport kolejowy stanowi element
systemu transportowego. Odpowiednio zaprojektowana sie¢ linii kolejowych,
taczacych mniejsze i wigksze osrodki miejskie powinna jednoczesnie zapewniac
miedzygaleziowa integracje ustug transportowych. Taka sie¢, zintegrowana
zinnymi formami transportu stanowi istotny element przyczyniajacy si¢
do wzrostu zainteresowania korzystaniem z transportu kolejowego!2. Czynnikiem
niezbednym do osiagniecia takiego wzrostu jest infrastruktura kolejowal:.
Konieczne jest zatem zapewnienie odpowiedniego taboru kolejowego, systemow
sterowania ruchem, a takze =zaawansowanych rozwigzan gwarantujacych

bezpieczne prowadzenie ruchu kolejowego. Potaczenie tych czynnikow

10 K. Swidzinska, Bariery i wyzwania transportu kolejowego [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek
kolejowy. Prawne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 263; A. Fajczak-
Kowalska, Zréwnowazony rozwdj transportu i jego implikacje dla kolejnictwa, Studia Prawno-
Ekonomiczne 2012, t. LXXXV, s. 245.

11 Wedtug danych publikowanych w portalu statystycznym Urzedu Transportu Kolejowego
dane.utk.gov.pl/eko-kolej.

2 T, Dhugosz, M. Swora, A. Walaszek-Pyziot, T. Wtudyka, A. Zurawik, Szczegdlna regulacja
dziatalnosci przedsiebiorstw w sektorach sieciowych. Transport kolejowy [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Publiczne prawo
gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2018, s. 403, M. Mindur, Efektywny transport czynnikiem
wzrostu konkurencyjnosci gospodarki narodowej, Prace Naukowe. Akademia Ekonomiczna
w Katowicach 2009, s. 37, J. Platje, M. Paradowska, K. Kociszewski, Ekonomika transportu —
teoria dla praktyki, Wroctaw 2018, s. 55.

13 Szerzej na temat pojecia infrastruktury zob. M. Pawelczyk, M. Sokotowski, O infrastrukturze.
Uwagi wprowadzajgce [w:] M. Pawelczyk, M. Sokotowski (red.), Systemowe uwarunkowania
sektorow strategicznych. Wybrane zagadnienia infrastrukturalne, Torun 2013, s. 5-9.



sktadowych mozna uzna¢ za podstawg dla tworzenia podstawy technicznej
organizacji systemu transportu'* kolejowego.

Dla wtasciwego funkcjonowania sektora transportu kolejowego niezbgdne
jest takze, oprocz istnienia i wspoéldzialania wskazanych wyzej elementow,
stworzenie  odpowiedniego  otoczenia  regulacyjnego,  gwarantujacego
zrbwnowazony rozwdj przedmiotowego sektora. Wskazuje sie, ze panstwo
ma obowiazek regulowaé¢ ten rynek w interesie publicznym®®. Ponadto
regulowanie rynku ma zapewni¢ wilasciwg rownowage relacji pomigdzy
uczestnikami rynku, stuzaca skutecznej ochronie wartosci istotnych dla
funkcjonowania tego rynku oraz calego spoteczenstwal®. Z tego wzgledu tak
istotne jest ustalenie pozycji oraz zakresu zadan wilasciwego dla rynku
kolejowego organu regulacyjnego.

Podstawa wskazanego wyzej otoczenia regulacyjnego sa normy prawne.
W przypadku transportu kolejowego istotny wptyw na uksztaltowanie prawnego
systemu regulacji tego rynku maja przepisy prawa Unii Europejskiej. Wskazany
wplyw nie majedynie waloru historycznego, lecz charakter postepujacy.
Ewolucja unijnego prawodawstwa w przedmiotowym obszarze ma zwigzek

przede wszystkim z czterema tzw. pakietami kolejowymi z 20017, 20048, 2007%°

14 Szerzej na temat pojecia systemu transportu zob. np. G. Krawczyk, R. Tomanek, Rozwd;j
systemow transportowych jako priorytet strategii regionalnych w Polsce, Studia Ekonomiczne
2013, nr 143, s. 186-194, J. Kurowski, System transportowy i jego uwarunkowania — aspekty
gospodarczo-obronne, Zeszyty Naukowe Akademii Sztuki Wojennej 2017, nr 2 (107), s. 98-114.
15 A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 148.

16 Wynika to z koncepcji wigzacej administracje publiczng w demokratycznym panstwie prawa
z funkcjg stuzebng wobec obywateli i wladzy wykonawczej — A. Panasiuk, Wphw zmian
koncepcji administracji publicznej na zakres i role wykorzystywanych instrumentow zamowien
publicznych [w:] A. Borowicz, M. Krolikowska-Olczak, J. Sadowy, W. Starzynska (red.),
Ekonomiczne i prawne zagadnienia zaméwiern publicznych. Polska na tle Unii Europejskiej
(monografia naukowa), Warszawa 2010, s. 139.

17 Pierwszy pakiet kolejowy stanowity cztery dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady:
2001/12/WE z dnia 26 lutego 2001 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie
rozwoju kolei wspolnotowych (Dz. Urz. UE 07/. 5, s. 376), 2001/13/WE z dnia 26 lutego 2001 r.
zmieniajaca dyrektywe Rady 95/18/WE w sprawie przyznawania licencji przedsigbiorstwom
kolejowym (Dz. Urz. UE 07/t. 5, s. 401) i 2001/14/WE z dnia 26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji
zdolnos$ci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury
kolejowej oraz przyznawanie §wiadectw bezpieczefistwa (Dz. Urz. UE 07/t. 5, s. 404).

18 W sktad drugiego pakietu wchodzily cztery akty: Dyrektywa 2004/49/WE z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie bezpieczenstwa kolei Wspdlnoty oraz zmieniajaca dyrektywe 95/18/WE w sprawie
licencjonowania przedsigbiorstw kolejowych i Dyrektywe 2001/14/WE w sprawie przydzielania
zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat na korzystanie z infrastruktury
kolejowej oraz udzielania $wiadectw bezpieczenstwa (Dz. Urz. UE 07/ t.5, s. 227), Dyrektywa
2004/50/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. zmieniajaca Dyrektywe
96/48/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei duzych predkosci oraz
Dyrektywe 2001/16/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei

8



i 2016 r.?°. Zmiany prawne w tym zakresie wynikajg z kierunkéw polityki Unii
Europejskiej?t, determinowanej rozwojem technologicznym??, istnieniem

konkurencji wewnatrzgateziowej i miedzygateziowej oraz globalnymi trendami?®.

konwencjonalnych (Dz. Urz. UE 13/t. 34, s. 838), Dyrektywa 2004/51/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. zmieniajaca Dyrektywe 91/440/EWG w sprawie
rozwoju kolei Wspdlnoty (Dz. Urz. UE 07/ t. 8, s. 251) oraz Rozporzadzenie (WE) Nr 881/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajace Europejska Agencje
Kolejowa (Dz. Urz. UE 07/t. 8, s. 214).

19 Trzeci pakiet stanowily: Dyrektywa 2007/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 23 pazdziernika 2007 r. zmieniajagca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei
wspolnotowych oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolno$ci przepustowej
infrastruktury kolejowej i pobierania oplat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej (Dz. Urz. UE
L 315, s. 44), Dyrektywa 2007/59/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r.
W sprawie przyznawania uprawnien maszynistom prowadzacym lokomotywy i pociagi w obrebie
systemu kolejowego Wspdlnoty (Dz. Urz. UE L 315, s. 51), Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007
Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych
w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE L 315, s. 1), dalej jako
»rozporzadzenie 1370/2007” i Rozporzadzenie (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace praw i obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym
(Dz. Urz. UE L 315, s. 14).

20 Na czwarty pakiet kolejowy sktada si¢ sze$¢ aktow prawnych, tj.: Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/796 z 11 maja 2016 r. w sprawie Agencji Kolejowej Unii
Europejskiej i uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 881/2004 (Dz. Urz. UE L 138, s. 1), Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/797 z 11 maja 2016 r. w sprawie interoperacyjnosci
systemu kolei w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 138, s. 44), Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/798 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei (Dz.
Urz. UE L 138, s. 102), Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2337 z dnia
14 grudnia 2016 r. uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1192/69 w sprawie wspolnych
zasad normalizujgcych rachunkowo$¢ przedsiebiorstw kolejowych (Dz. Urz. UE L 354, s. 20),
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2338 z dnia 14 grudnia 2016 r.
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 w odniesieniu do otwarcia rynku krajowych ushug
kolejowego transportu pasazerskiego (Dz. Urz. UE L 354, s. 22), Dyrektywa 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 przewozéw pasazerskich
oraz zarzadzania infrastrukturg kolejowa (Dz. Urz. UE L 352, s. 1).

2L J. Engelhardt, Czwarty pakiet kolejowy — zarzgqdzanie infrastrukturq kolejowgq, Problemy
Transportu i Logistyki 2018, nr 1, s. 53.

22 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 34.

3 W tej grupie wskaza¢ mozna choéby trendy zwigzane z ekologia, a wérdd nich inicjatywe
Europejskiego Zielonego Ladu (European Green Deal). Zgodnie z Komunikatem Komisji
Europejskiej, Europejski Zielony fad to nowa strategia na rzecz wzrostu, ktorej celem jest
przeksztalcenie Unii Europejskiej w sprawiedliwe i prosperujace spoteczenstwo zyjace
W nowoczesnej, zasobooszczgdnej i konkurencyjnej gospodarce, ktora w 2050 r. osiagnie zerowy
poziom emisji gazow cieplarnianych netto i w ramach ktorej wzrost gospodarczy bedzie
oddzielony od wykorzystania zasobéw naturalnych - zob. Komisja Europejska, Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spofecznego
i Komitetu Regionéw. Europejski Zielony f.ad, Bruksela 11.12.2019 (COM (2019) 640 final), s. 2.
W kontekscie transportu kolejowego nalezy wskaza¢ na powiazany z przywotanym dokumentem
akt, tj. Decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2228 z 23 grudnia 2020 r. w sprawie
Europejskiego Roku Kolei 2021 (Dz. Urz. UE L nr 437 z 28.12.2020 r., s. 108). Zgodnie z ta
decyzja, celem szczegblowym Europejskiego Roku Kolei 2021 jest promowanie kolei jako
zrownowazonego, innowacyjnego, wzajemnie potaczonego i intermodalnego, bezpiecznego
i przystepnego cenowo rodzaju transportu, w szczegolnosci poprzez podkreslenie roli kolei jako
przelomowego czynnika pomagajacego w osiagni¢ciu przez Uni¢ Europejska celu neutralnosci
klimatycznej do 2050 r.



Badaniem w pracy obje¢to uktad relacji prawnych zachodzacych pomigdzy
przedsigbiorstwami  kolejowymi a pasazerami korzystajacymi z uslug
swiadczonych w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Przedmiotem
badan jest interes publiczny oraz prawne $rodki jego ochrony przez Prezesa UTK
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Funkcjonowanie sektora
transportu kolejowego ma bowiem szczegolny zwigzek z klauzulg interesu
publicznego. W badanym sektorze wykonywane sg zadania publiczne, realizujgce
cel publiczny. Realizacja tych zadan powinna odbywaé si¢ z poszanowaniem
nadrzgdnych  wartosci, niezbednych do prawidlowego funkcjonowania
przedmiotowego sektora. Takimi wartosciami s3 bezpieczenstwo transportu
kolejowego oraz prawa pasazerow. Kategorie te stanowig posta¢ zjawiskowa
prawnie chronionego interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych.

Z powyzszych wzgledow analizie poddano istnienie oraz metody i zakres
ochrony interesu publicznego w wybranych obszarach regulacji transportu
kolejowego, takich jak licencjonowanie transportu kolejowego, dostep
do pasazerskich przewozow kolejowych oraz ich organizowanie. Badaniem objeto
takze ochrong interesu publicznego w obszarze ochrony indywidualnych
| zbiorowych praw pasazerow w transporcie kolejowym. Uprawnienia pasazerow,
bedacych slabsza strong umowy przewozu, maja charakter praw podmiotowych.
Zatem prawidlowe zabezpieczenie tych praw oraz relacji z przedsigbiorstwami
kolejowymi ma szczegdlne znaczenie dla interesu publicznego. Natomiast
regulowanie rynku we wskazanych wyzej formach polega na wiladczym
oddziatywaniu organu administracji publicznej na uczestnikow rynku poprzez
limitowanie ich swobdd, w zakresie okreslonym normami prawnymi, w celu
ochrony interesu publicznego. Regulacja sektora pasazerskich przewozow
kolejowych, w zakresie objetym badaniem, ma bowiem szczegdlne znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania gospodarki i spoteczenstwa. Umozliwia rowniez
okreslenie pozycji podstawowego odbiorcy ustug §wiadczonych w tym sektorze,
czyli pasazera.

Uzasadniajagc wybor podjecia si¢ badan w niniejszej pracy nalezy wskazac,
ze dzialania regulacyjne podejmowane przez panstwo maja dwa zasadnicze cele:

stworzenie, ochron¢ 1 rozwdj konkurencji oraz zapewnienie ustug
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powszechnych?, Realizacja tych celéw powinna jednak odbywaé sie
Z uwzglednieniem jednej z klauzul generalnych?® w polskim prawodawstwie,
czyli klauzuli interesu publicznego. Stanowi ona bowiem jedng z przestanek
ingerencji czynnika publicznoprawnego w sfere prywatnoprawna?®. Klauzula ta
powinna by¢ rowniez stosowana przez organy wiadzy publicznej przy realizacji
powierzonych im obowiazkow?’.

W celu uzyskania prawidtowych wynikow badan w pracy zastosowanie
znajdg metody badawcze wiasciwe dla nauk prawnych. Sg to nastepujgce metody:
formalno-dogmatyczna, — prawno-poréwnawcza oraz  historyczno-prawnaZ,
W niniejszej pracy wykorzystano przede wszystkim?®® metode formalno-
dogmatyczng®, okreslang réwniez jako logiczno-jezykowa®!. Istota tej? metody
jest dekodowanie znaczen nazw iwyrazen uzytych przez prawodawce,
z uwzglednieniem semiotyki, ktora stanowi dziat logiki formalnej®. Zastosowana
metoda umozliwita rowniez weryfikacje realizacji zalozen ustawodawcy,
stanowigcych ratio przyjmowanych rozwigzan W prawie pozytywnym.
Przedmiotowa metoda przewiduje rowniez mozliwo$¢ formutowania postulatow o

charakterze de lege ferenda®.

24 B. Popowska, Zadania Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej wobec operatoréow
pocztowych, Srodki i prawne formy ich realizacji — ile ,regulacji” w dziataniach regulatora?
[w:] M. Bernatt, A.Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz (red.), Wyzwania dla
ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Skocznemu, Warszawa 2017, s. 547.

% Szerzej w tym zakresie zob. np. Z. Kmiecik, M. Grzeszczuk, E. Streit-Browarna, Klauzula
generalna interesu spotecznego w postgpowaniu administracyjnym, sgdowoadministracyjnym oraz
egzekucyjnym w administracji, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska 2016, nr LXIII
(2), s. 209-210.

%6 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. LXIII.

2 J. Michalska, Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji prawa petycji
[w:] R. Balicki, M. Jablonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji,
Wroctaw 2015, s 47.

28 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s.26.

2 D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegétowych nauk prawnych,
Transformacje Prawa Prywatnego 2018, nr 3, s. 13, L. Morawski, Wstgp do prawoznawstwa,
Torun 2015, s. 17.

30 P, Dobosz, Problemy metodologii wspotczesnej nauki prawa administracyjnego na tle metody
historyczno-prawnej, Kwartalnik Prawa Publicznego 2001, nr 1, s. 28.

31 R. Tokarczyk, Podstawy prawoznawstwa, teorii i filozofii prawa. Reinterpretacja krytyczna,
Sosnowiec 2017, s. 22.

32 W. Alejziak, Metodologia nauk prawnych a metodologia badan nad turystykg — w poszukiwaniu
podobienstw oraz réznic w paradygmatach i podejsciach badawczych [w:] P. Cybula (red.),
Prawne aspekty podrézy i turystyki — historia i wspotczesnosé, Krakow 2018, s. 51.

3 A. Kotowski, Z problematyki metody interpretacji jezykowo-logicznej — uwagi na gruncie
dekodowania znaczenia prawno-karnego, Prokuratura i Prawo 2015, nr 6, s. 112.

3 J. Wroblewski, Pisma wybrane, Warszawa 2015, s. 43.
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W rozprawie wykorzystana zostala takze metoda historyczno-prawna.
Wskazuje si¢ bowiem, iz uwzglednienie metody historycznej w badaniach nad
prawem daje mozliwo$¢ uwzglednienia dynamiki wewnetrznej zmian
zachodzgcych w prawie pozytywnym. Z punktu widzenia socjologicznego metoda
historyczno-prawna sprzyja uwzglednieniu przemian W otoczeniu spotecznym
i politycznym, ktére maja wptyw na dziatalno$é ustawodawcy®. Ponadto metoda
historyczno-prawna pozwala na badanie zmienno$ci systeméw polityczno-
prawnych oraz przyczyn ich przeobrazen®®. Metoda taumozliwia roéwniez
dokonanie analizy funkcjonowania w czasie poszczegdlnych instytucji prawnych
w systemie prawa oraz ich ewolucji’.

Trzecig, pomocnicza metoda badawcza zastosowang w niniejszej
rozprawie jest metoda ekonomicznej analizy prawa (Law and Economics®). Jej
celem jest stwierdzenie istnienia lub braku zaleznosci pomiedzy procesami
ekonomicznymi  atworzeniem i  stosowaniem prawa  w praktyce®,
W prawoznawstwie metoda taumozliwia badanie prawa z perspektywy
metodologii i proceséow wihasciwych dla ekonomii®®. W teorii ekonomii
behawioralnej zwraca si¢ uwage na podobienstwo zdolnosci wywierania
okreslonych reakcji na zachowania podmiotow zaréwno przez normy prawne, jak
i czynniki ekonomiczne, np. ceny produktow*'. Metoda ekonomicznej analizy
prawa umozliwia zatem m.in. dokonanie oceny efektywnosci wprowadzanych

rozwigzan prawnych w oparciu o mierzalne parametry.

% H. Olszewski, Podejscie historyczne w prawoznawstwie, [w:] A. Lopatka (red.), Metody
badania prawa: Materialy sympozjum, Warszawa 28-29.1V.1971 r., Wroctaw 1973, s. 26.

3 J. Bardach, Themis a Clio, czyli prawo a historia, Warszawa 2001, s. 17.

37 M. Goérnicka, Wersja systemowa metody historyczno-prawnej na przykiadzie prawa
dowodowego w polskiej procedurze karnej, Folia luridica Universitatis Wratislaviensis 2015,
nr4(2),s.28.

38 T. Giaro, Petrazycki jako prekursor Law & Economics, Studia luridica 2018, LXXIV, s. 135-
154, J. Betdowski, K. Metelska-Szaniawska, Law & Economics — geneza i charakterystyka
ekonomicznej analizy prawa, Bank i Kredyt 2007, nr 10, s. 51, J. Pomaskow, Ekonomiczna analiza
prawa — alternatywa dla giownego nurtu ekonomii, Wspotczesne Problemy Ekonomiczne 2015, nr
11, s. 209-216, R. Tokarczyk, Jednostronnos¢ ekonomicznej analizy prawa, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 2007, zeszyt 4, s. 175-184, K. Kozminski, Krytyka ekonomicznej
analizy prawa, Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego 2016, rok XV, nr 1, s. 31-60.

3 D. Skoczylas, Ekonomiczna analiza prawa konstytucyjnego a funkcjonowanie organéw wtadzy
panstwowej, Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Adama Mickiewicza 2017, nr 7, s. 198, M. Podhalicz, Wyktadnia przez pryzmat ekonomicznej
analizy prawa — na przykladzie prawa restrukturyzacyjnego [w:] B. Biskup, Sz. Osmola (red.),
Ekonomiczna analiza prawa. Zastosowania, Krakéw 2018, s. 56.

40 T. Guzik, Ekonomiczna analiza prawa jako metoda prawoznawstwa, Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2017, nr 8, s. 35.

4 J. Pomaskow, Ekonomiczna analiza prawa — alternatywa dla gltéwnego nurtu ekonomii,
Wspoltczesne Problemy Ekonomiczne 2015, nr 11, s. 210.
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Celem rozprawy jest dokonanie wartoSciujgcej oceny prawnych
instrumentow stuzacych ochronie interesu publicznego w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych. Takie okre$lenie obszaru badan wynika w pierwszej
kolejnosci ze swoistych cech sektora pasazerskich przewozoéw kolejowych.
Istotne znacznie dla zakresu pracy ma problematyka kompetencji regulacyjnych
Prezesa Urz¢du Transportu Kolejowego, ktorych przedmiotem jest zapewnienie
odpowiedniego poziomu zabezpieczenia interesu publicznego.

Przyjecie wskazanych wyzej zatozen dotyczacych zakresu pola
badawczego, metod badawczych oraz celu pozwolito na sformulowanie tezy
pracy. Przyjeto w jej ramach zalozenie, iz podstawowym celem ksztattowania
stosunkow zachodzacych w sektorze pasazerskich przewozoéw kolejowych jest
ochrona interesu publicznego. Interes publiczny i jego ochrona stanowi zatem
centralng instytucj¢ w sektorze przewozow pasazerskich. Badania w niniejszej
pracy beda prowadzone w $wietle przedmiotowej instytucji prawnej, rozumianej
jak polaczony w czasie zespol faktow prawotwoérczych. Interes publiczny w
sektorze pasazerskich przewozéw kolejowych stanowi uniwersalng kategorie
jurydyczna, ktéra moze stanowi¢ samodzielny przedmiot badan.

Weryfikacja przyjetej tezy nastagpi w oparciu o ustalenie prawdziwosci
znaczenia nastepujacych hipotez badawczych:

- ochrona interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych urzeczywistniana jest przez organ regulacyjny na rynku pasazerskich
przewozow kolejowych,

- wilasciwe uksztatltowanie pozycji ustrojowej organu regulacyjnego
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych ma wplyw na skuteczno$¢
ochrony interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych,

- bezpieczenstwo transportu kolejowego oraz ochrona indywidualnych
I zbiorowych praw pasazer6w stanowig postacie zjawiskowe interesu publicznego
na rynku przewozdw pasazerskich,

- przyjeta forma reglamentacji dzialalnosci gospodarczej w zakresie
pasazerskich przewozow kolejowych umozliwia skuteczng ochrong interesu
publicznego.

Struktura pracy obejmuje pie¢ rozdzialdow. W rozdziale pierwszym
dokonano ustalen terminologicznych. Wyjasniono znaczenie pojecia interesu

publicznego, jakie zostalo przyjete na potrzeby badan prowadzonych w niniejszej
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pracy. Ponadto dokonano charakterystyki prawnej sektora w zakresie ustug
w obszarze pasazerskich przewozow kolejowych. Pojecie interesu publicznego
w pierwszym rozdziale zostalo takze zrelatywizowane do tego sektora.
Przedstawiona zostata réwniez charakterystyka regulacji sektorowej w zakresie
ochrony indywidualnych i zbiorowych interesow pasazerow w transporcie
kolejowym w relacji do powszechnego systemu ochrony konsumentow.

Rozdziat drugi odnosi si¢ do problematyki pozycji prawnej oraz zakresu
kompetencji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego jako organu regulacyjnego
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Ustalenia wtym zakresie
sg niezbedne w konteks$cie problemu badawczego stanowigcego przedmiot
rozprawy. W rozdziale drugim przedstawiono rowniez genez¢ powotania organu
regulacyjnego w sektorze transportu kolejowego oraz ewolucje jego statusu
prawnego. Ujecie historyczno-prawne tego zagadnienia pozwala bowiem na
zrozumienie istoty poddanych analizie w pracy metod ochrony interesu
publicznego, do stosowania ktorych uprawiony jest Prezes Urzedu Transportu
Kolejowego. Ponadto w drugim rozdziale przedmiotem badan objeto takze
zadania organu regulacyjnego w czterech gléwnych obszarach jego aktywnosci, to
jest regulacji transportu kolejowego, bezpieczenstwa ruchu kolejowego,
interoperacyjnosci transportu kolejowego oraz nadzoru nad przestrzeganiem praw
pasazerow w transporcie kolejowym.

W rozdziale trzecim zostaly przedstawione $rodki ochrony prawne;j
interesu publicznego w obszarze ochrony praw pasazerow w transporcie
kolejowym. Szczegdétowym badaniom poddano kompetencje sektorowego organu
regulacyjnego w zakresie wydawania decyzji administracyjnych w sprawach
stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow
w transporcie kolejowym. Ponadto dokonano ustalen obejmujacych tres¢ i zakres
ochrony prawnej praw pasazerow*2.

W rozdziale czwartym zawarto rozwazania dotyczace $rodkéw ochrony
prawnej interesu publicznego w odniesieniu do zadan organu regulacyjnego
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Do takich zadan naleza
licencjonowanie przewoznikéw kolejowych, opiniowanie projektow uméw

0 $wiadczenie ustug publicznych, opiniowanie projektéw planow transportowych

42'Tj. z rozporzgdzenia 1371/2007.

14



oraz wydawanie decyzji administracyjnych w sprawie otwartego dostepu
do pasazerskich przewozow kolejowych. W kazdym z tych zadan zidentyfikowac
mozna wystepowanie rozwigzan, ukierunkowanych naochron¢ interesu
publicznego.

Przedmiotem badan w rozdziale pigtym sga zagadnienia zwigzane
z sankcjami  administracyjnymi  stosowanymi przez organ regulacyjny
w przypadku naruszenia interesu publicznego przez przedsi¢biorstwa dzialajgce
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. W tej czesci pracy dokonano
charakterystyki sankcji administracyjnych w odniesieniu do rynku kolejowego.
Dokonano podzialu i analizy sankcji stosowanych w przypadku naruszenia
zbiorowych iindywidualnych interesow pasazerow. Badaniu poddano takze
dyrektywy wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych, mozliwos¢ odstgpienia
od nalozenia sankcji oraz ulgi w wykonaniu kar pieni¢znych.

Przyjeta struktura pracy ma shuzyé wiasciwej prezentacji zagadnien
mieszczacych sie w graniach pola badawczego, okreslonego tematem rozprawy.

Rozprawa obejmuje stan prawny na dzien 1 stycznia 2023 r.
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Rozdzial I
Interes publiczny w sektorze

pasazerskich przewozow kolejowych

1. Pojecie interesu publicznego

Interes publiczny jestjedna z najwazniejszych klauzul generalnych
w polskim systemie prawa*’. Stanowi kategorie zaréwno jezyka prawnego oraz
prawniczego®. W literaturze przyjmuje sie, iz interes publiczny nie posiada
generalnego, statego znaczenia opisowego. Wynika to z faktu, ze podlega
on redefinicji w odniesieniu do zmieniajacego kontekstu spotecznego,
gospodarczego® a takze politycznego*. Pojecie interesu nalezy kazdorazowo, ad
casum, laczy¢ z konkretyzujacym je desygnatem*’. Pozwala to na nadanie

docelowego, odpowiedniego brzmienia przedmiotowej definicji*®. Wskazuje sie,

4 A. Zurawik, , Interes publiczny”, , interes spoleczny” i , interes spolecznie uzasadniony”.
Préba dookreslenia poje¢, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2013, nr 2, s. 57.

4 K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym
drog publicznych w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2020, s. 28.

4 M. Szydto, Kontrola koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, Studia Prawnicze 2002, nr 3,
s. 85.

% T. Kocowski [w:] B. Gnela (red.), Ustawowe ograniczenia swobody uméw. Zagadnienia
wybrane, Warszawa 2010, s. 84.; J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot
dziatania administracji publicznej, Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji 2004, tom 40, s. 39, L. Gora, Interes publiczny jako przestanka ingerencji parstwa
w sfere funkcjonowania rynku bankowego w Polsce i we Francji, Studia Prawno-Ekonomiczne
2010, tom LXXXII, s.53, M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, s. 45, M. Szaraniec, Klauzula interesu publicznego
i okreslenia nieostre — proba wyodrebnienia tych poje¢ na gruncie ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej, [w:] B. Gnela (red.), Ubezpieczenia gospodarcze. Wybrane zagadnienia
prawne, Warszawa 2011, s. 247; T. Kocowski, Interes publiczny, konkurencja i réwne traktowanie
w zaméwieniach publicznych [w:] H. Nowicki, P. Nowicki (red.), Prawo zaméwien publicznych.
Stan obecny i kierunki zmian, Wroctaw 2015, s. 83 i n.; M. Kania, Podstawowe formy ochrony
interesu publicznego na gruncie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Zeszyty Naukowe
Gornoslaskiej Wyzszej Szkoty Handlowej w Katowicach 20018, nr 37 Zeszyt Naukowy Katedry
Prawa i Administracji, s. 61 i n.

47 Zob. rowniez R. Sowinski, O koniecznosci statego ustalania poje¢ w naukach administracyjnych
[w:] K. Kiczka, W. Matecki, Wspoiczesne funkcje panstwa wobec gospodarki. Ksiega
jubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, Acta Universitatis Wratislaviensis 2022, nr 334,
s.343in.

48 M. Wozniak, Profesora Jana Bocia koncepcja interesu w prawie administracyjnym, Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne 2018, nr 1, s. 168.
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ze pojecie interesu jest dynamiczne i wymaga wieloptaszczyznowej, kontekstowe;j
analizy®.

W doktrynie podejmowane sg proby zdefiniowania pojgcia interesu
publicznego. Interes sam w sobie moze by¢ bowiem roéznie rozumiany®. Jako
pojecie pozostaje w roznych relacjach pomigdzy konkretnym stanem faktycznym
a oceng, czy iW jaki sposob taki stan moze wpltywaé na konkretng sytuacje
danego podmiotu®®. Natomiast okreslenie publiczny okresla rodzaj korzysci, jakie
wynikajg z realizacji konkretnych praw. Publiczny charakter danego uprawnienia,
oznacza, ze dotyczy ono og6tu, a nie jednostek®2,

Przyjmuje si¢, ze interes publiczny to interes calo$ci spoleczenstwa lub
najliczniejszych jego grup®, gwarantujacy realizacje interesow ogotu, czyli
uprawnionych i zgeneralizowanych intereséw jednostek®, Zz poszanowaniem
intereséw jednostki®. Interes publiczny ma immanentny zwigzek z warto$ciami
takimi jak bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, ochrona
zdrowia, ochrona moralnosci publicznej oraz ochrona praw i wolnosci innych

0s06b*®. Korzystanie z tych praw przez ogdt spoteczenstwa oraz jego jednostki,

49 A, S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 31.

50 Szerzej zob. K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Podstawowe pojecia
publicznego prawa gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Publiczne prawo
gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8A, Warszawa 2018, s. 434.

51 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 125.

52 K. Chalubinska-Jentkiewicz, Media audiowizualne. Konflikt regulacyjny w dobie cyfryzacji,
Warszawa 2011, SIP LEX, rozdziat I, pkt 1.

53 S. Ehrlich, Oblicza pluralizméw, Warszawa 1985, s. 26.

54 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s. 122.

55 J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 133,
A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 288,
M. Pienczykowski, Interes publiczny jako przestanka uzyskania przetworzonej informacji
publicznej, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2017, nr 6, s. 58; nalezy jednak
odnotowac, ze podczas ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej formutowano poglady, zgodnie
z ktorymi dopuszczano, w pewnych szczegdlnych przypadkach, nadrzg¢dnos¢ interesu jednostki
nad ogdlnym interesem publicznym. Wskazywano, ze interes publiczny w powszechnym
znaczeniu agreguje i syntezuje interesy partykularne, indywidualne i grupowe, pozostajace wobec
niego w stosunku podporzadkowania — zob. np. L. Leszczynski, Kategoria interesu w stosowaniu
prawa administracyjnego. Przyktad art. 7 KPA [w:] A. Korybski, M. W. Kostyckij,
L. Leszczynski (red.), Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie
sgdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 81, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 213 Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja RP. Komentarz, tom Ill, Warszawa
2005, s. 13.

% J. Nawrot, Interes publiczny [w:] A. Powalowski (red.), Leksykon prawa gospodarczego
publicznego, Warszawa 2009, s. 67; R. Blicharz, M. Kania, Klauzula interesu publicznego
w publicznym prawie gospodarczym, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2010, nr 5, s. 12
i n.; zob. rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 sierpnia 2016 r., 1l GSK
265/15, SIP Legalis nr 1512072, wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia
13 stycznia 2015 r., 34447/05, SIP Legalis nr 1460385, wyrok Wojewddzkiego Sadu
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w zwiazku z przynaleznoscia do spoleczenstwa, utozsamia si¢ z interesem
publicznym®’,

Wyrdznia si¢ kilka wariantdéw rozumienia interesu publicznego. Pierwszy
z nich stanowiga definicje aksjologiczne, w ktorych definiowanie pojecia interesu
publicznego nastepuje w powiazaniu z warto$ciami°®. Interes ten postrzega sie
jako relacje pomiedzy stanem obiektywnym a oceng tego stanu z perspektywy
korzysci, ktore ten stan przynosi jednostce lub grupie®®. W ujeciu aksjologicznym
wskazuje sie¢ réwniez, ze interes publiczny, pomimo zmiennosci w czasie®,
zawiera w sobie pewien staly element wartosci, ktore zawsze sa chronione,
poniewaz zawsze s3zgodne z interesem publicznym, np. zdrowie
spoteczenstwa®l. Do takich ponadczasowych postaci zjawiskowych interesu
publicznego® naleza réwniez sprawiedliwo$é, bezpieczefistwo, zaufanie
obywateli do organéw wiadzy i sprawno$¢ dziatania aparatu panstwowego®.

Natomiast koncepcje prakseologiczne, ,,(...) rzadkie w czystej postaci
(...)"%, interes publiczny utozsamiaja z celami, ktére przedmiotowy interes ma
urzeczywistnia¢®®. W tym ujeciu realizacja zadan w interesie publicznym pozornie
nie zawsze wigze si¢ z osiggnigciem wymiernej korzysci z perspektywy podmiotu
realizujgcego zadanie w interesie publicznym. Korzy$¢ z realizacji takiego
zadania wynika z jego dalszych, na ogét wazniejszych celow®®. Wsrod koncepcji

prakseologicznych wyrdzniaja si¢ dwa odmienne podejscia w zakresie mozliwosci

Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 czerwca 2012 r., VII SA/Wa 505/12, SIP Legalis nr
506630.

5 M. Lidzbarski, Interes publiczny w realizacji inwestycji budowalnych, czyli o plusach
i minusach realizowania inwestycji publicznej [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.),
Panstwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, Torun 2018, s. 134.

8 R. Blicharz, M. Pietrzyk, Kilka uwag o wartosciach w prawie w ogéle [w:] A. Matan (red.),
Administracja W demokratycznym panistwie prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa
Martysza, Warszawa 2022, s. 73.

5 M. Laskowska, Interes publiczny [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa
administracyjnego, Warszawa 2009, s. 100.

0 H. Nowicki, K. Kucharski, Proporcjonalnosé¢ ingerencji w wolnos$é gospodarczq w kontekscie
reglamentacji dzialalnosci gospodarczej, Studia luridica Toruniensia 2022, tom 30, s. 256.

61 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 145,

62 M. Kiedrzynek, Interes publiczny wobec intereséw ekonomicznych w swietle ustaw z zakresu
ochrony srodowiska [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.), Panstwo a gospodarka.
Interes publiczny w prawie gospodarczym, Torun 2018, s. 75.

83 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 2 lipca 2009 r., | SA/OI 104/09,
SIP Legalis nr 211201.

4 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji
publicznej, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska 2016, nr 2, s. 165.

8 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 37.

8 A. Zurawik, , Interes publiczny”, , interes spoleczny” i , interes spofecznie uzasadniony”.
Préba dookreslenia pojeé, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2013, zeszyt 2, s. 59.
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identyfikowania interesu publicznego z celem panstwa. Zgodnie z pierwszym,
odosobnionym podej$ciem, interes publiczny nalezy utozsamia¢ z celami
panstwa®’. Natomiast zgodnie z odmienna koncepcja, brak jest bezposredniej
zalezno$ci pomiedzy interesem publicznym a celami panstwa, poniewaz nie kazdy
interes publiczny staje si¢ celem panstwa inie wszystko lezy w interesie
publicznym, co jest przedmiotem celu panstwa®®,

Do trzeciej grupy naleza koncepcje utozsamiajgce klauzulg interesu
publicznego z potrzebami®®. W takim ujeciu interes postrzegany jest jako
spofecznie zdeterminowana potrzeba’®. Moze mieé ona zaréwno charakter
subiektywny, jak 1 obiektywny, niezalezny od wyobrazen 1 przekonan
poszczegdlnych 0séb lub grup’. W przedmiotowym ujeciu interesu publicznego
niezbedne jest wigc przeprowadzenie badania wptywu okreslonej normy prawnej
na jej adresatow oraz dokonanie oceny skutkéw jej obowigzywania. W wyniku
takiej weryfikacji mozliwe bedzie ustalenie, czy dana norma shuzy realizacji
zbiorowych potrzeb spoteczenstwa. Tak proponowana w literaturze koncepcja
rozumienia interesu publicznego jest jednak trudna do realizacji. Wynika
to z glebokiego zroznicowania spoteczenstwa oraz czgsto sprzecznych interesow
poszczegdlnych grup 1 jednostek. Ponadto definiowanie pojecia interesu
publicznego wyltacznie przez pryzmat potrzeb spolecznych jest obarczone
ryzykiem mozliwo$ci uznania, ze interesem publicznym sg interesy wybranych
jednostek lub ich grup, posiadajacych okreslone wpltywy. Z tego wzgledu
koncepcja utozsamiajgca klauzulg interesu publicznego z potrzebami nie jest
powszechnie przyjmowanym sposobem definiowania tego pojgcia.

Wyréznia si¢ takze koncepcje mieszane. Przedmiotowe koncepcje
polegaja na faczeniu przynajmniej dwoch z wymienionych wyzej podejsé. Istnieja
rowniez warianty, ktorych sklasyfikowanie chociaz w jednej ze wskazanych
wyzej grup nie jest mozliwe. Oprocz tego formulowane sg rézne koncepcje

definiujace interes publiczny w ujeciu  filozoficznym, ekonomicznym,

7 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 1986,
s. 37.

88 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 147.

89 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 148.

0 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dzialaniach administracji
publicznej, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska 2016, nr 2, s. 165.

"1 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dzialaniach administracji
publicznej, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska 2016, nr 2, s. 165.
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socjologicznym i politologicznym™.  Mnogo$¢ proponowanych koncepcji
interpretacji interesu publicznego w kazdej ze wskazanych dziedzin, jak réwniez
wielo§¢ koncepcji prawniczych powoduje, ze brak jest jednej, uniwersalnej
definicji tego pojecia’®.

Interes publiczny definiowany jest rowniez w literaturze jako uzasadnienie
podstaw prawnych funkcjonowania administracji publicznej oraz jej ustroju’™.
Wskazuje sie jednak, ze interes publiczny nie oznacza interesu samego panstwa’™
oraz jego organéw'®. Organy wtadzy publicznej sa bowiem adresatami tej klauzuli
I powinny stosowac przedmiotowa klauzule podczas realizacji nalozonych na nie

obowiazkow'’

. Jednocze$nie organy sprawujace wiladze, poprzez stosowanie
prawa, maja istotny wplyw na rozumienie interesu publicznego’®. Polityczny
charakter tych organéw powoduje, ze definiowanie pojecia interes publiczny
przez organy panstwa moze by¢ zagrozone interpretacja tego interesu zaleznie
od woli politycznej. Jest to widoczne nawet w tak ugruntowanych demokratycznie
krajach jak Wielka Brytania, Francja czy Niemcy’®. W tym kontekscie wskazuje
sig, ze niedopuszczalne jest ustalanie treSci interesu publicznego polegajace

na bezrefleksyjnym przenoszeniu ideologii 1 programow partyjnych do tresci

ustaw?®,

2 K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8A, Warszawa
2018, s. 435.

8 Trafnie jednak zauwazono, ze ,,Nie istnialo jeszcze spoleczenstwo, ktére by (...) do pewnego
stopnia nie kierowalo si¢ zasadami tego ideatu” — tak. A. Zurawik, Interes publiczny w prawie
gospodarczym, Warszawa 2013, s. 127 [za:] D. Bell, 1. Kristol, What is the Public Interes?, The
Public Interes 1965, nr 1, s. 5.

4 A. Wrébel, Interes publiczny w postepowaniu administracyjnym [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 701.

> Pafistwo jest forma organizacji spoleczenstwa w celu zaspokajania jego potrzeb — tak
A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego
panstwa, Problemy Prawa i Administracji 2012, nr 1-2, s. 112.

8 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 1986,
S. 32, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 maja 2020 r., II GSK 220/20, SIP
Legalis nr 2354740.

7 J. Michalska, Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji prawa petycji [w:] R. Balicki,
M. Jabtonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015,
S47.

8 Por. A. Szafranski, Przedsiebiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008,
s. 141.

8 Por. . Postuta, Nadzor korporacyjny w spotkach Skarbu Panstwa, Warszawa 2013, s. 117.

80 M. Kubiak, Pojecie interesu w doktrynie prawnej [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski
(red.), Panstwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, tom VII, Torun 2018,
s. 108 [za:] A. Pakula, Wartosci w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 176-177.
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W kontek$cie podmiotéw utworzonych przez panstwo lub ekonomicznie
od niego zaleznych nalezy wskazac, ze ich funkcja jest rowniez realizacja interesu
publicznego®!. Dysponentem interesu publicznego moze byé zatem nie tylko
podmiot publiczny, ale réwniez inny podmiot, ktory realizuje przekazane mu
zadania publiczne. Wskazuje si¢ bowiem, ze administracji publicznej przystuguje
mozliwo$§¢ wyboru migdzy réznymi prawnymi formami organizacyjnymi
i realizacji zadan publicznych®. Mozliwos¢ przekazania realizacji zadan
administracji  innym  podmiotom, okreslana jako prywatyzacja zadan
publicznych®, musi mie¢ jednak zrédto w ustawie. Prywatyzacja przedmiotowych
zadan moze polega¢ na przeniesieniu catosci lub czesci okreslonych kategorii
zadan do obszaru dzialalno$ci podmiotéw prywatnych. Mozliwa jest roOwniez
rownolegla realizacja wskazanych zadan przez podmioty publiczne i prywatne8.
Konieczno$¢ realizacji zadan publicznych z uwzglgdnieniem realizacji i ochrony
interesu publicznego przez podmioty prywatne jest zatem uzasadniona
charakterem tych zadan, czyli ich zrodtem w sferze publicznoprawnej. Brak jest
uzasadnienia dla sytuacji odmiennej, w ktdrej przeniesienie okreslonych zadan
publicznych do realizacji przez podmioty prywatne uchylaloby obowigzek
realizacji tych zadah w interesie publicznym oraz z uwzglednieniem ochrony
przedmiotowego interesu.

Niejednoznaczne wzgledem zapatrywan doktryny na generalne pojecie
interesu publicznego sg proby zdefiniowania tej klauzuli w przepisach prawa.
Interes publiczny wystgpuje wielokrotnie w aktach prawnych réznej rangi.
W doktrynie trafnie wskazuje si¢, ze moga to by¢ akty o charakterze powszechnie
obowigzujacym, o mocy co najmniej ustawy, przy czym dopuszczalne jest
doprecyzowanie zakresu takiej regulacji w przepisach wykonawczych. Pojecie
interesu publicznego, jak wskazat Trybunal Konstytucyjny, nie moze by¢
traktowane jako pojecie, ktore ustawodawcy stwarza mozliwo$¢ traktowania

go w sposéb dowolny, poniewaz nie posiada charakteru blankietowego®.

8L A. Szafranski, Przedsiebiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 146.
82 K. Strzyczkowski, O prywatyzacji form organizacji i dziatania jako Zrédtach réznorodnosci
administracji publicznej [w:] T. Kocowski, J. Korczak, P. Lisowski (red.), Niepomijalno$é
administracji publicznej, Acta Universitatis Wratislaviensis 2020, Prawo 331, s. 264, A. Panasiuk,
Umowa publicznoprawna (proba definicji), Panstwo i Prawo 2008, nr 2, s. 22.

8 T. Kocowski, Komercjalizacja, prywatyzacja a podmioty administracji gospodarczej, Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji 2015, nr 100(1), s. 287 i n.

8 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa-Krakow 1994, s. 146.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, SIP LEX nr 36178.
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Obowigzkiem ustawodawcy jest identyfikacja tresci tego interesu przy
uwzglednieniu wartosci 1 standardoéw, ktore podlegaja konstytucyjnej ochronie.
Punktem wyjscia dla interpretacji interesu publicznego ad casum powinna by¢
wiec Konstytucja RP, ktora tworzy ,,(...) zewnetrzne granice prawne dla regulacji
i wyktadni prawa’%,

Pojecie interesu publicznego zawarto w Konstytucji RP®’. Kontekst,
w ktorym przedmiotowe sformutowanie zostato uzyte, pozwala w ograniczonym
zakresie ustali¢ istote interesu publicznego. W Konstytucji RP okreslono,
ze dopuszczalne jest tworzenie, w drodze ustaw, samorzadéw zawodowych
reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace

8 w granicach interesu

piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw
publicznego i dla jego ochrony. W tym kontekscie interes publiczny nie jest
tozsamy z interesem korporacji zawodowej czy tez jej czlonkéw®. Ochrona
wykonywania przywotanych zawodow stanowi kategorie interesu publicznego®,
ktory jednoczesnie wyznacza granice wykonywania tych zawodow®!. Ponadto
pojecie interesu publicznego w Konstytucji RP zastosowano w odniesieniu do
ograniczenia swobody dziatalno$ci gospodarczej. Zgodnie z Konstytucja RP
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze
ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny®2. Nalezy zatem stwierdzic,
ze zastosowano kwalifikowang forme interesu publicznego, a wniosek ten wynika
zZuzycia przymiotnika wazny. W Konstytucji RP pojecie interes publiczny
zastosowano takze w odniesieniu do prawa do petycji, skarg i wnioskow. Kazdy
ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub
innej osoby za jej zgoda do organéw wiladzy publicznej®. Ustawodawca dokonat
wiec wyraznego podzialu réznych typow interesow, ktére nie sg tozsame.

Wskazuje sie, ze takie zréznicowanie wynika z konieczno$ci poszanowania dobra

8 K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym
drog publicznych w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2020, s. 34.

87|, Mazowiecka, Prokuratura w Polsce, Warszawa 2015, s. 207.

8 Art. 17 ust. 1 Konstytucji RP; zob. M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych
przez organy samorzgdow zawodowych, Wroctaw 2007, s. 52.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2006 r., K 30/06, Legalis nr 77923.

% P, Sarnecki, Organizacja spoteczenstwa obywatelskiego [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 608; zob. réwniez wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r., VI SA/Wa
133/17, Legalis nr 1725449,

% Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2001 r., K 37/00, SIP Legalis nr 49846.
2 Art. 22 Konstytucji RP.

% Art. 63 Konstytucji RP.
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wspdlnego®. W Konstytucji RP pojecie interesu publicznego zastosowano takze
ksztattujac kompetencje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Organ ten stoi
nastrazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji®®. Wskazuje sig, ze interes publiczny ma zwiazek z celami
polityki panstwa w tej dziedzinie, jak rowniez odnosi si¢ do stosowania
odpowiednich procedur w wykonywaniu kompetencji o charakterze publiczno-
administracyjnym®. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji posiada bowiem
uprawnienia reglamentacyjne oraz kontrolne. Jest organem koncesyjnym
I rejestrowym dla dziatalno$ci radiowej oraz telewizyjnej. Ponadto posiada
uprawnienia w zakresie nakladania kar pieni¢znych na okre§lone podmioty
$wiadczace ushugi na rynku mediowym. Realizacja uprawnien reglamentacyjnych
i kontrolnych Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji stanowi dopetnienie wolnosci
wypowiedzi poprzez gwarantowanie realizacji uprawnienia spoteczenstwa
do pozyskiwania informacji poprzez radio i telewizje®’. Ochrona interesu
publicznego w radiofonii i telewizji uzasadniana jest specyfika tego rynku,
na ktorym wolno$¢ wypowiedzi publicznej nadawcow powinna by¢é zgodna
z wymaganiami interesu publicznego®.

Ponadto nalezy zwroci¢ uwagg, ze w Konstytucji RP wprowadzono
rébwniez zasad¢ poszanowania wolnosci 1 praw cztowieka. Ograniczenia
przedmiotowej zasady moga by¢ ustanawiane wylacznie ustawami i tylko
woweczas, gdy jest to niezbedne w demokratycznym panstwie prawa z uwagi na
konkretnie oznaczone przez ustawodawce warto$ci. Przedmiotowe ograniczenia
nie moga jednak narusza¢ istoty wolnosci i praw. Korzystanie z konstytucyjnych
wolnos$ci 1 praw moze by¢ wiec ograniczone w panstwie demokratycznym

z uwagi na bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrong¢ srodowiska,

% J. Michalska, Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji prawa petycji
[w:] R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji,
Wroctaw 2015, s. 51 [za:] Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1995,
nr Xl, s. 22 oraz Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1997, nr XXXIX,
s. 82.

% Art. 213 ust. 1 Konstytucji RP.

% D. Waniek, Interes publiczny w radiofonii i telewizji. Zagadnienia wybrane, Panstwo
i Spoteczenstwo 2015, nr XV (1), s. 122; zob. takze J. Rzucidlo, Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji jako konstytucyjny organ ochrony wolnosci stowa i prawa do informacji w radiofonii
i telewizji [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki
w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 885-900.

% M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz, Warszawa 2016, SIP Legalis,
komentarz do art. 213 Konstytucji, teza nr 11.

% M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz, Warszawa 2016, SIP Legalis,
komentarz do art. 213 Konstytucji, teza nr 11.
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zdrowie, moralnoéé publiczng oraz wolnosci i prawa innych 0sob®. Wymienione
przyktady nalezy postrzega¢ jako egzemplifikacje treéci interesu publicznego®®.
Wskazuje nato rowniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym
przy dekodowaniu pojecia interes publiczny podstawg jest konstytucyjna zasada

101 Przedstawione przyktady

poszanowania 1 ochrony wolnosci czlowieka
zastosowania przez prawodawce klauzuli generalnej interesu publicznego
W przepisach ustawy zasadniczej wskazuja na kazdorazowe powigzanie tego
interesu z okreslong kategorig dobr, ktére interes publiczny chroni lub ktorych
wyznacza granice. Taki stan rzeczy potwierdza, ze interes publiczny powinien by¢
identyfikowany z warto$ciami, ktorych istnienie i urzeczywistnianie shuzy
ogotowi spoteczenstwa, a ich naruszanie begdzie réwnoznaczne z naruszeniem
norm prawnych.

Pojecie interesu publicznego na gruncie przepisow powszechnie
obowigzujagcego prawa  wystepuje takze w  wielu innych aktach
prawnych®?, W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wprowadzono legalna definicje interesu publicznego!®. Pod pojeciem tym nalezy
rozumie¢ uogdlniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych
z zagospodarowaniem przestrzennym. Nalezy zauwazy¢, ze przedmiotowa
definicja interesu publicznego sktada si¢ zokreslen, ktore wymagaja
doprecyzowania, co prowadzi do poglebienia watpliwosci w zakresie wlasciwego

rozumienia definiowanego pojecial®. Z tego wzgledu przyjecie definicji legalnej

% Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

100 A, Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Warszawa 2006, s. 191.

101 M. Bainczyk, Konstytucyjna zasada poszanowania praw czlowieka w procesie integracji
europejskiej — od wspélnoty do zbieznosci aksjologicznej [W:] L. Leszczenko, J. Szablicka-Zak,
Wybrane problemy ochrony praw cztowieka w Polsce, Wroctaw 2016, s. 69

102 Jak odnotowano w doktrynie, wedtug stanu na 2009 r. pojecie interes publiczny zostalo uzyte
przez ustawodawce w ok. 540 aktach prawnych — tak A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie
stanowionym i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Prawa Handlowego 2009, nr 6,
s. 48; w 2012 r. pojecie interes publiczny uzyte zostato w prawie 100 aktach prawnych rangi
ustawowej — tak P. Bogdanowicz, Interes publiczny w prawie energetycznym Unii Europejskiej,
Warszawa 2012, s. 71-72; historycznie warto odnotowaé rowniez fakt istnienia w przesztosci
instytucji Rzecznika Interesu Publicznego, ktory reprezentowat interes publiczny w postepowaniu
lustracyjnym i kasacyjnym — zob. art. 17 ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub
stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspdlpracy z nimi w latach 1944-1990 oséb
petiacych funkcje publiczne (tekst jedn.: Dz. U. z 1999 r., nr 42, poz. 428, akt uchylony).
Instytucja o tozsamej nazwie istnieje w Niemczech — szerzej zob. B. Sitek, Rzecznik Interesu
Publicznego w Niemczech, Journal of Modern Science 2017, tom 4 (35), s. 79-89.

103 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 741 ze zm.).

104 A, Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 449.
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interesu publicznego w przywolanym brzmieniu moze by¢ sprzeczne z celem, dla
ktérego tworzy si¢ definicje legalne!®. Pomimo tych zastrzezen omawiana
definicja moze by¢ wskazowka co do kierunku wiasciwej interpretacji pojgcia
interesu publicznego in genere. Nalezy zauwazy¢, ze omawiana definicja
ma charakter hybrydalny. Laczy interes publiczny z celami i dgzeniami
administracji publicznej oraz z obiektywnymi potrzebami spoteczefistwal®,
W tym przypadku potrzeby, o ktoérych mowa w definicji, majg jednak waski
charakter, poniewaz ograniczajg si¢ do zagospodarowania przestrzennego.
Przedmiotowa definicja moze stanowi¢ podstawe dla dalszych prob ustalenia
znaczenia interesu publicznego rowniez w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych. Uniwersalny charakter tej definicji polega bowiem na wskazanym
wyzej potaczeniu celow z potrzebami, przy czym takie cele i potrzeby powinny
zawsze by¢ identyfikowane ze spoteczenstwem, a nie wyltgcznie z celami
administracji publicznej.

Ponadto pojecie interesu publicznego zostalo zdefiniowane na gruncie
ustawy o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych osob
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej*®”. W tym przypadku zastosowano supremacje omawianego pojecia,
poprzez nadanie mu przymiotu nadrzednosci®®. Zgodnie z przywotang ustawa,
nadrzednym interesem publicznym jest warto$¢ podlegajaca ochronie,
w szczegblnosci porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo
panstwa, zdrowie  publiczne, utrzymanie  réwnowagi finansowej
systemu zabezpieczenia spotecznego, ochrona konsumentow, ustugobiorcow
| pracownikow, uczciwo$¢ w transakcjach handlowych, zwalczanie naduzy¢,
ochrona $rodowiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasnos¢

intelektualna, cele polityki spotecznej i kulturalnej oraz ochrona dziedzictwa

105 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2021, SIP Legalis, komentarz do art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
pkt 1.

106 K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym
drég publicznych w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2020, SIP Legalis.

107 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych
i innych o0sob zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 470 ze zm.).

108 Szerzej na temat supremacji pojecia interes publiczny zob. K. Horubski, L. Kieres,
T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Podstawowe pojecia publicznego prawa gospodarczego
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa
Administracyjnego, tom 8A, Warszawa 2018, s. 450-451.
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historycznego i artystycznego®. Ta kwalifikowana forma interesu publicznego
zostala w przywolanej ustawie utozsamiona z warto$ciami podlegajacymi
ochronie prawnej. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze nawet we wspomnianych
koncepcjach aksjologicznych warto$ci sg podstawg interesu, ale nie sg to poj¢cia

synonimiczne!*°,

Tymczasem w omawianej ustawie przyjeto takie wlasnie
rozwigzanie, uznajac tozsamos$¢ znaczeniowa pojec interesu i wartosci. Uwage
zwraca rowniez szeroki zakres elementdw przytoczonej definicji czastkowej'!
nadrzednego interesu publicznego w tej ustawie. Zawarty w przedmiotowej
definicji wykaz objetych ochrong wartosci, stanowigcych nadrzgdny interes
publiczny, nie ma charakteru zupelnego. Wydaje sig, ze celem ustawodawcy byto
jedynie kierunkowe wskazanie najwazniejszych wartosci, utozsamianych
z nadrzednym interesem publicznym, podlegajacych ochronie prawnej. Niemniej
jednak nalezy uznaé, ze wartosci te majg zasadnicze znaczenie dla prawidtowego
funkcjonowania poszczegdlnych obszarow panstwa i ogoélu spoteczenstwa.
Katalog tych wartosci jest pomocny przy probie zdefiniowania uniwersalnego
pojecia interes publiczny, a wigc znajdujacego zastosowanie rowniez w sektorze
pasazerskich przewozow kolejowych. Ochronie prawnej w tym sektorze réwniez
podlegaja takie kategorie jak bezpieczenstwo oraz ochrona praw uslug
$wiadczonych na tym rynku, to jest pasazerow. Nalezy jednak zauwazy¢, ze co do
zasady definicje legalne maja moc normatywna jedynie w przypadku aktu
prawnego, w ktoérym zostaty zawarte. Dopuszcza si¢ przeniesienie rozumienia
jakiego$ pojecia na grunt innej ustawy, w ktorej zostato ono uzyte, ale tylko

w drodze interpretacji, z odpowiednim uzasadnieniem tego zabiegu'*2.

199 Art. 3 pkt 3 ustawy o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcOw zagranicznych i innych osob
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

10K Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Podstawowe pojecia publicznego
prawa gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo
gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8A, Warszawa 2018, s. 451.

11 Zgodnie z § 153 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002
r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.),
dopuszcza si¢ w definicji objasnienie znaczenia danego okreslenia przez przyktadowe wyliczenie
jego zakresu, wyraznie wskazujac przykltadowy charakter wyliczenia przez postuzenie si¢
zwrotem: ,,w szczegolnosci”.

112 7, Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2021, SIP Legalis, komentarz do art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
pkt 1.
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Pojecie interesu publicznego, w kwalifikowanej formie, zostalo rowniez
czesciowo zdefiniowane w ustawie Prawo przedsigbiorcow!®. W akcie tym
wskazano elementy sktadowe pojecia waznego interesu publicznego. Sa nimi
istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwo, obronnosé

115 Odwotanie

i porzadek publiczny'!* oraz  bezpieczenstwo obywateli
w definicjach czastkowych w Prawie przedsigbiorcow do takich wartosci jak
bezpieczenstwo panstwa i obywateli sugeruje, ze inny wazny interes publiczny
bedzie powiazany z wartosciami chronionymi 0 podobnej doniostoscit®e.
Wskazuje si¢ przy tym, ze ustawodawca niepotrzebnie w tresci przepisow Prawa
przedsiebiorcow wyodrebnit bezpieczenstwo panstwa lub obywateli, albowiem
kategorie te mieszcza si¢ W pojeciu waznego interesu publicznego, o ktérym
mowa w Konstytucji RPY’. Sformutowanie inny wazny interes publiczny,
przyjete w Prawie przedsigbiorcow, jest pojeciem nieostrym, ktére podlega
wyktadni prawa i konkretyzacji dopiero w momencie indywidualizacji normy
prawnej, w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego!'®. Podobnie jak
w przypadku wskazanych wyzej przyktadow aktéw prawnych, takze definicja
zawarta w Prawie przedsigbiorcow moze by¢ pomocna przy probie zdefiniowania
interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozéw kolejowych.
Ustawodawca ponownie utozsamia bowiem interes publiczny z takimi
kategoriami jak bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo obywateli oraz porzadek
publiczny. Ochrona interesu publicznego na rynku kolejowych przewozéw
pasazerskich stanowi gwarancje prawnego zabezpieczenia tych samych,

doniostych oraz wspdlnych z perspektywy funkcjonowania panstwa oraz

spoteczenstwa celow.

113 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 162
zezm.).

114 Art. 10 ust. 3 pkt 3 oraz art. 11 ust. 2 ustawy Prawo przedsiebiorcow.

115 Art. 37 ust. 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow.

16 M. Zurawski, Wazny interes publiczny jako przestanka wprowadzania obowigzku uzyskania
koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski
(red.), Panstwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, Torun 2018, s. 213.

17 H. Nowicki, Koncesje jako prawna forma reglamentacji dziatalnoéci gospodarcze;
[w:] B. Rakoczy (red.), Prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2020, SIP LEX, rozdziat V, pkt 1.

118 K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis,
komentarz do art.47 ust. 5 u.o.t.k, teza 3; odmiennie P. Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa
o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 653-654 — zgodnie z tym pogladem
decyzja Prezesa UTK w zakresie przyznania licencji ma charakter uznaniowy. Zob. takze
L. Golagb, Ustawowe przestanki udzielenia licencji kolejowej — stan obecny i projektowane zmiany
[w:] M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz, Wyzwania dla ochrony
konkurencji i regulacji rynku. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Skocznemu, Warszawa 2017, s. 607.
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Analiza powyzszych przyktadow prob definiowania klauzuli interesu
publicznego na gruncie aktow normatywnych prowadzi do wniosku,
ze ustawodawca w tych wysitkach jest niekonsekwentny. Swiadczy o tym
stosowana supremacja pojeciowa, powodujgca watpliwosci interpretacyjne,
przede wszystkim w zakresie ustalenia hierarchii réznych odmian interesu
publicznego. Taka praktyka sugeruje rowniez, ze ,,zwykly” interes publiczny jest
mniej istotny od waznego lub nadrzednego interesu publicznego, a zatem podlega
innego rodzaju ochronie. W tym konteks$cie warto zwroci¢ uwage na poglad,
zgodnie z ktorym pojecia begdace klauzulami generalnymi, nie powinny by¢
definiowane w ustawach, poniewaz ich czeste zmiany moga negatywnie wptynaé
na stabilno$¢ systemu prawal’®., Klauzule generalne powinny stuzyé
uelastycznianiu  prawa, dlatego nie powinny by¢ doprecyzowywane
w przepisach!?®,  Przedmiotowe  klauzule s3  zwrotami  ocennymi,
niedookreslonymi, podlegajacymi wyktadni przez wlasciwy podmiot,
W konkretnym stanie faktycznym 1 prawnym, takze w odniesieniu do norm
pozaprawnych??L,

Definiujac pojecie interesu publicznego nalezy réwniez zwrdci¢ uwage
na funkcje, jakie przedmiotowa klauzula pelni w systemie prawa, szczegdlnie
prawa administracyjnego. Interes publiczny ma bowiem podstawowe znaczenie
w sferze wydawania decyzji administracyjnych o uznaniowym charakterze'??,
Wskazuje sig, ze interes publiczny jest przestankg wydania decyzji negatywnej,
naktadajacej obowiazki, ograniczajacej lub odbierajacej uprawnienial?,

W niektorych przypadkach podejmowanie czynnosci przez okreslone organy

1193, Zimmermann, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym [w:] J. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw
20009, s. 74; podobnie wskazuje sig, ze brak stabilnosci prawa stwarza poczucie niepewnosci wsrod
obywateli, a to wplywa na postrzeganie i ocen¢ wladzy publicznej przez spoteczenstwo — tak
A. Panasiuk, Kryzys stanowienia prawa w Polsce, czy cos wiecej?, Studia Prawnicze
i Administracyjne 2017, nr 22 (4), s. 54.

120 K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Podstawowe pojecia publicznego
prawa gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo
gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8A, Warszawa 2018, s. 455.

121 K. Grabarczyk, Pojecie ,,nadrzednego interesu publicznego” [w:] H. Nowicki, P. Nowicki,
K. Kucharski (red.), Parstwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, Torun
2018, s. 54.

12 K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym
drog publicznych w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2020, SIP Legalis.

123 Szerzej zob. M. A. Ziniewicz, Administracyjnoprawne aspekty oplat adiacenckich, \Warszawa
2012, SIP LEX, rozdziat 2, pkt 2.4.
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administracji publicznej warunkowane jest zaistnieniem przestanki interesu
publicznego®?.

Majac na uwadze mnogos¢ koncepcji doktrynalnych rozumienia interesu
publicznego, a takze proby zrdznicowanego definiowania tej klauzuli na poziomie
ustawowym nalezy stwierdzi¢, ze nie jest mozliwe przyjecie jednej definicji
przedmiotowego interesu. Na potrzeby dalszych rozwazan interes publiczny
bedzie wigzal si¢ z okre§lonymi, wspolnymi dla spoleczenstwa warto$ciami,

celami lub potrzebami, ktéore moga si¢ ze soba laczy¢!?,

Postaciami
zjawiskowymi interesu publicznego beda bezpieczenstwo transportu kolejowego
oraz ochrona praw pasazeréw w transporcie kolejowym.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwagg na koniecznos$¢ ustalenia relacji pomigdzy
klauzulg generalng interesu publicznego a innymi pojgciami, ktore sg z tg klauzula
powigzane. Takimi pojeciami sg przede wszystkim dobro, dobro publiczne i cel
publiczny. Pojecie dobr ma charakter wielokontekstowy. Moze obejmowac jedno,
konkretne dobro lub zagregowany zbior réznych dobr, Dobrem jest to, co
zaspokaja ludzkie potrzeby, niesie ze soba jaka$ korzy$¢, materialng lub

6

niematerialng, co jest wartosciowe®®. Pojecie dobr mozna zakwalifikowaé

do okreslonych kategorii. Dobra mogg by¢ powigzane z warto$ciami moralnymi,

i'2. Dobra moga mie¢ wymiar

politycznymi, spotecznymi i prakseologicznym
zarowno subiektywny, jak 1 obiektywny. Oznacza to, ze z perspektywy jednostki
lub grupy okreslona warto$¢ moze stanowi¢ dobro, podczas gdy nie ma ona takiej
cechy w ujeciu powszechnym. Obiektywny wymiar dobra begdzie mial miejsce
wowczas, gdy bedzie ono odnosito si¢ do istotnych powszechnie warto$ci. Dobra
s tez pojeciem zmiennym w czasie. Moga podlega¢ redefinicji z uwagi
na zachodzace zmiany, np. spoteczne, kulturowe, techniczne i ekonomiczne!?®,
W doktrynie proponuje si¢ rézne koncepcje klasyfikacji dobr, przede wszystkim

na dobra materialne i niematerialne, publiczne i niepubliczne, osobiste i niemajgce

124 Np. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst
jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 275 ze zm.). okreSla, Ze ochrona interesow przedsigbiorcow
i konsumentdéw na gruncie tej ustawy warunkowana jest istnieniem interesu publicznego.

125 A, Zurawik, , Interes publiczny”, , interes spoleczny” i , interes spolecznie uzasadniony”.
Préba dookreslenia pojeé, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2013, zeszyt 2, s. 62.
126 7. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne
materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 132-133.

121 Cz. Zulawska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego (handlowego) [w:] S. Wiodyka,
Prawo handlowe — czgsé ogélna. System Prawa Handlowego, tom 1, Warszawa 2009, s. 287.

128 7. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 63.
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takiego charakteru, pierwotne i wtorne, zalezne i niezalezne od innych dobr!?,

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze nie istnieje zunifikowany wzorzec hierarchii dobr,
podobnie jak nie jest mozliwe stworzenie jednego, stalego, uniwersalnego
podzialu dobr. Wynika to przede wszystkim ze wskazanej juz zmienno$ci samych
dobr i réznego ich postrzegania przez poszczegdlne spoteczenstwa i jednostki.
Zuwagi na przyjety w niniejszej pracy kierunek badawczy, konieczne jest
odwotanie si¢ do proponowanego podziatu na dobra indywidualne, okreslane
réwniez prywatnymi, oraz dobra publiczne.

Pierwsza grupe tworza te dobra, z ktorych korzystanie lezy w interesie
jednostek i ktorych poszanowania przez innych oraz podjgcia dziatan nadzorczych
w zakresie ochrony tych dobr moze, oprocz instytucji publicznych, dochodzi¢
sama jednostka '*°. Natomiast do drugiej grupy nalezy zakwalifikowaé dobra
publiczne, z ktérych korzystanie jest interesem spoteczenstwa, a ktére podlegaja
ochronie prawnej, realizowanej przez podmioty administracji publicznej. Dobra
publiczne maja charakter nierywalizacyjny. Oznacza to, ze korzystanie z tych
dobr przez dang jednostke nie sprawia, ze inna jednostka nie moze réwniez z nich
korzysta¢'®l. Przyktadem takiego dobra jest bezpieczenstwo panstwa.
Bezpieczenstwo powszechnie rozumie si¢ jako stan, w ktorym brak jest poczucia
zagrozenia®®, Jest kategoria, w ktorej partycypuje cate spoteczenstwo, a wydatki
na jego utrzymanie lub zwigkszenie lezg w interesie wszystkich®®3,

Pojecie bezpieczenstwa ma réwniez nierozlaczony zwigzek z transportem
kolejowym. Funkcjonowanie kolei nie moze bowiem odbywaé si¢ w sposob
prawidlowy bez zachowania warunkow bezpieczenstwa. Wskazuje sig, ze kazdy

rodzaj przemieszczania 0sOb 1 towarow w przestrzeni wywotuje okreslony poziom

125 7, Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne
materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 132-134.

130 7, Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne
materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 134 [za:] M. Szewczyk,
Nadzor jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, Panstwo i Prawo 1997, nr 1, s. 20.

181 A, Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 493.

12 A, D. Rotfeld, Bezpieczerstwo Polski a bezpieczenstwo Europy. Narodowa polityka
bezpieczeristwa i jej miedzynarodowe uwarunkowania [w:] A. D. Rotfeld (red.), Miedzynarodowe
czynniki bezpieczenstwa Polski, Warszawa 1996, s. 10.

183 A, Kargol-Wasiluk, Teoria doébr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego,
Zarzadzanie Publiczne 2008, nr 3(5), s. 92.
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niebezpieczenstwal®*, Zapewnienie bezpieczenstwa w pasazerskich przewozach
kolejowych jest podstawowym parametrem jakosci ustug §wiadczonych w tym
sektorze. Poprzez zapewnienie odpowiednich warunkéw bezpieczenstwa
chronione sg takie warto$ci jak zdrowie i zycie czlowieka. Kolejowe przewozy
pasazerskie oraz towarowe moga réwniez oddzialywac na otoczenie zewnetrzne,
na przyktad na srodowisko naturalne. Naruszenie zasad bezpieczenstwa podczas
przewozu koleja towaroOw niebezpiecznych moze skutkowaé katastrofy
ekologiczng, wywolujacg glebokie, czesto nieodwracalne zmiany w $rodowisku
naturalnym. Dlatego bezpieczenstwo w transporcie kolejowym jest warto$cia,
ktéra powinna podlega¢ ochronie. Z uwagi na doniosty charakter tej warto$ci oraz
istotne znaczenie dla catego spoteczenstwa, bezpieczenstwo rozumiane szeroko,
jak rowniez jego kwalifikowana forma, czyli bezpieczenstwo transportu
kolejowego, powinny by¢ uznawane za posta¢ zjawiskowg interesu publicznego.
Natomiast cel publiczny, podobnie jak interes publiczny, jest przyktadem
klauzuli generalnej*®®. Pojecie celu publicznego czesto stosuje sic nawet

6

zamiennie z pojeciem interesu publicznego®®. Cel publiczny jest pojeciem

normatywnym, istniejagcym zaréwno na gruncie Konstytucji RP®’

, Jak rowniez
na gruncie innych ustaw. Nie okreslono jednak kryteriow, ktorych zastosowanie
pozwoliloby na uznanie okreslonego dobra za cel publiczny. Wskazuje si¢ jednak,
Ze ocena normatywnego zakresu znaczeniowego pojecia celu publicznego uzytego
w Konstytucji RP powinna by¢ dokonywana w powigzaniu z funkcja przypisang
temu celowi'®. Celem publicznym jest to, co shuzy ogétowi, jest powszechnie
dostepne czy tez stanowi dobro calego spoteczefistwa lub spoteczno$ci

regionalnej!®®. Przyjmuje sie, ze cele publiczne, poprzez okreslanie zakresow

zadan wlasciwych podmiotow, shuza realizacji interesu publicznego, bedacego

133 B, Zatoga, Bezpieczenistwo i ochrona pasazera w transporcie kolejowym w kontekscie wyzwar

mobilnosci starzejgcego sie spoleczenstwa europejskiego, Studia 1 Prace Kolegium Zarzadzania
i Finansow SGH 2018, Zeszyt Naukowy 166, s. 166.

135 W, Jakimowicz, Wykiadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 92.

136 M. Oles, Pojecie inwestycji celu publicznego w polskim porzqdku prawnym, Internetowy
Przeglad Prawniczy TBSP UJ 2009, nr 2(3), s. 48.

137 Zob. art. 21 ust. 2 i art. 216 ust. 1 Konstytucji RP.

1% M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2021, SIP Legalis, komentarz do art. 6,
teza 1; takimi funkcjami sa mozliwo$¢ wywlaszczenia oraz pozbawienia dziedziczenia.

139 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 2005 r., K 25/12, SIP Legalis
nr 1259772.
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wyznacznikiem sposobu wykonywania tych zadan'®’. Realizacja okreslonego celu

publicznego zawsze oznacza zaspokojenie jakiego$ interesu publicznego.
Realizacja celu publicznego powinna zmierza¢ do zaspokajania potrzeb
zbiorowych, a efekty tej realizacji powinny by¢ powszechnie dostgpne®.

W Konstytucji RP cel publiczny stanowi przestanke ograniczenia prawa
wlasnoécil®?. Ograniczenie tego prawa, podobnie jak ograniczenie innych praw
konstytucyjnych, zgodnie z ustawg zasadniczg, jest mozliwe tylko w drodze
ustawy 1 tylko wowczas, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob*3. Z tego
wzgledu nalezy uznal, ze realizacja celu publicznego, odbywajaca sie przy
ograniczeniu wymienionych praw, odbywa si¢ w interesie publicznym, albowiem
ochronie podlegajg warto$ci o szczegdlnym i powszechnie istotnym znaczeniu.
W konteksécie celu publicznego nalezy takze zauwazy¢, ze Konstytucja RP
zawiera odestanie do aktéw rangi ustawowej w przedmiocie sposobu gromadzenia
i wydatkowania $rodkéw finansowych na cele publiczne!*4. Ustawa zasadnicza
nie zawiera jednak katalogu tych celéow. Przyklady celow publicznych mozna
zidentyfikowac¢ na gruncie réznych ustaw. Przyktadem aktu prawnego, w ktorym
zawarto  katalog celow  publicznych, jest ustawa 0  gospodarce

nieruchomog$ciami'*®

. W swietle tego aktu celem publicznym jest migdzy innymi
wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymaniel*,
Wskazane w przedmiotowym akcie cele publiczne maja zwiazek z zapewnieniem
powszechnego dostepu do podstawowych ustug i1 dobr, z ktorych korzysta
spoteczenstwo. Cele publiczne maja Scisty zwigzek ze wskazanym wcze$niej
uprawnieniem ograniczania konstytucyjnego prawa wiasnosci. Cele publiczne

wskazane na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami uzasadniajg

ograniczenie tego prawa.

190 W. Szydto, Cele publiczne w gospodarce nieruchomosciami skarbowymi i samorzqgdowymi,
Kwartalnik Prawa Publicznego 2005, nr 5 (3), s. 145.

141 7. Ofiarski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243,
Warszawa 2016, SIP Legalis, komentarz do art. 216 Konstytucji RP, nb 18.

142 5zerzej K. Zaradkiewicz [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz
do art. 1-86, Warszawa 2016, SIP Legalis, komentarz do art. 21 Konstytucji RP.

143 Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

144 Zob. art. 216 ust. 1 Konstytucji RP.

145 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 . o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst jedn.:
Dz. U.z2021r., poz. 1899 ze zm.).

146 Zob. art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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2. Charakterystyka sektora pasazerskich przewozow kolejowych

Rynek transportu kolejowego jest jednym z tak zwanych sektorow
infrastrukturalnych. Sektory infrastrukturalne okresla si¢ takze mianem sektorow
sieciowych!¥’. Sieciowy charakter zwigzany jest z tym, ze $wiadczenie ustug
w takich sektorach nie jest mozliwe bez wykorzystania specjalistycznej
infrastruktury. Przedmiotowa infrastruktur¢ tworza sieci oraz inne urzadzenia
niezbedne do sprawnego funkcjonowania sektora, ktére czgsto maja charakter
monopolu naturalnego*®. Ten rodzaj monopolu charakteryzuje sic dominujaca
pozycja jednego przedsigbiorcy, ktéry dysponuje wylacznym dostepem do
okreslonej infrastruktury lub surowcow. W przypadku monopolu naturalnego brak
jest zatem konkurencyjnych warunkoéw wykonywania ustug, ktére umozliwiatby
wielu przedsigbiorcom oferowanie podobnych ustug lub towaréw. Przykladem
monopolu naturalnego jest sie¢ kolejowa, ktérej zarzadzanie nalezy do
wlasciwosci  jednego uprawnionego podmiotu. Podobnie wykonywanie
przewozo6w kolejowych na sieci kolejowej przez jedno uprawnione
przedsigbiorstwo moze by¢ przyktadem monopolu naturalnego. W tym zakresie
podejmowane sg jednak liczne dzialania zmierzajace do liberalizacji rynku
kolejowego 1 zwigkszenia jego konkurencyjnosci. Ma temu stuzy¢ m.in.
wykonywanie przewozow pasazerskich w trybie tzw. otwartego dostepu,
0 ktorym mowa bedzie w dalszej czesci pracy. Nalezy doda¢, ze do sektorow
sieciowych, oprocz transportu kolejowego, zalicza si¢ zatem przede wszystkim
rynek elektroenergetyki, gazownictwa, telekomunikacjil#®, lotnictwa®® oraz rynek
wody!®?,

Wyodrgbnienie sektora kolejowego sposréod innych rynkow jest

uzasadnione charakterem dziatalnosci prowadzonej na tym rynku. Pasazerskie

147 Por. M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji parstwa wobec
gospodarki, Warszawa 2005, s. 54.

148 T, Skoczny, Prokonkurencyjne regulacje sektorowe [w:] M. Kepinski (red.), Prawo
konkurencji. System Prawa Prywatnego, tom 15, Warszawa 2014, s. 1366.

149 ], Pieriegud, Rola i funkcje regulatoréw w transporcie kolejowym, internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny 2015, nr 1(4), s. 70.

10 E. Marciszewska, Rola regulatoréw w ksztattowaniu podstaw funkcjonowania i rozwoju
transportu lotniczego, Logistyka 2/2014, s. 185.

151 QOkre$lony przepisami ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1566).
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I towarowe przewozy kolejowe sa bowiem wykonywane na infrastrukturze
kolejowej, czyli liniach kolejowych tworzacych sie¢ kolejowa'®. Jest to wiec
infrastruktura wyodrgbniona wzgledem innych sieci. Swiadczenie ushug
polegajacych na przewozach kolejowych warunkowane jest uzyskaniem
odpowiednich licencji oraz spelnieniem okreslonych przepisami dodatkowych
wymagan'®3, Ponadto dopuszczanie do eksploatacji pojazdéw kolejowych oraz
infrastruktury kolejowej odbywa si¢ na szczegdlnych dla tego sektora zasadach®™,
Podobnie uzyskiwanie uprawnien zawodowych do $wiadczenia pracy
na okreslonych stanowiskach w tym sektorze cechuje si¢ istotng odmienno$cia
wzgledem innych sektorow®®®. Sektor kolejowy cechuje sie wigc odmiennymi
i specyficznymi, regulacyjnymi i technicznymi uwarunkowaniami $wiadczenia
ustug, co uzasadnia traktowanie go jako odrebnego sektora sieciowego.

Ponadto sektory infrastrukturalne, oprocz tego, ze funkcjonuja
na podstawie zasad okreslonych przepisami powszechnie obowigzujacego prawa,
charakteryzuja si¢ rowniez innymi wspolnymi cechami. Taka szczegdlng, wspdlng
wlasciwoscig tych sektoréw jest to, ze w sektorach tych, co do zasady,
$wiadczone sa ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej'®. Ich celem jest
dostarczenie niezbednych dla spoteczenstwa débr, towaréow i ushig!’,
z zachowaniem cigglosci i powszechnosci dostepu do nich™® oraz ich

odpowiedniej jakosci'®®. Ustugi §wiadczone w sektorze pasazerskich przewozow

kolejowych maja taki wlasnie charakter. Przemieszczanie si¢ jest bowiem jedna

152 Zgodnie z art. 4 pkt 4 ustawy o transporcie kolejowym, sie¢ kolejowa to uktad polaczonych
ze sobg drog kolejowych zarzadzany przez zarzadcg infrastruktury.

158 Zagadnienia dotyczace reglamentacji dzialalnosci gospodarczej w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych zostana omowione szerzej w rozdziale IV pracy.

154 Szerzej zob. A. Chojnacki, Proces uzyskania w Polsce zezwolenia na eksploatacje pojazdéw
szynowych zgodnych z wymaganiami TSI, Problemy Kolejnictwa 2020, nr 187, s. 15-19.

155 Tj. np. proces licencjonowania maszynistow kolejowych.

1%6 Szersze rozwazania w tym zakresie przedstawione zostang w rozdziale IV niniejszej pracy.

157 ], Pieriegud, Rola i funkcje regulatoréw..., op. cit., s. 69

18 J. Gola, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — niezalezny organ regulacyjny? [w:] J. Gola,
W. Szydto (red.), Regulacja w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola. Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 368, Wroctaw 2014, s. 36; M. Szydto, Regulacja
sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005,
s. 126.

19 M. Szalewska, Cigzary i swiadczenia publiczne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017,
s. 558.
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z podstawowych potrzeb spoleczenstwa, ktora wiaze si¢ z produkcyjna
i spoteczng dziatalnoscia cztowieka®®?.
Cechg charakteryzujacg sektory infrastrukturalne jest rowniez

funkcjonowanie wiasciwych dla tych sektoréw organdéw regulacyjnych®®l,

okre$lanych takze regulatorami'®?

. Wspélnym atrybutem organow regulacyjnych
w sektorach infrastrukturalnych jest to,ze podmioty te realizuja zadania
w zakresie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej'®®. Reglamentacja ta odbywa
sie w granicach konstytucyjnych gwarancji'®* wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.
Organy regulacyjne, poprzez swoje dzialania, urzeczywistniaja ochrone
przedmiotowej gwarancji'®®. Ponadto organy infrastrukturalne stosuja okreslone
srodki w celu ksztattowania i oddziatywania na rynek regulowany. Przedmiotowe
srodki okreslane sa rowniez jako narzedzia lub instrumenty regulacji rynkow!,
Stosujac te $rodki, organy regulacyjne podejmuja dzialania ukierunkowane
na prawidtowe funkcjonowanie regulowanego sektora oraz jego konkurencyjnosé

wewnetrzng | zewnt;‘[rznq167

. Maja rowniez wptyw na stopien i postep liberalizacji
danego sektora oraz stymulowanie jego rozwoju. Podkresla sie, ze powstanie
organow regulacyjnych jest przede wszystkim efektem polityki i prawodawstwa
Unii Europejskiej'®®. Rola organéw regulacyjnych jest istotna w gospodarce
rynkowej, poniewaz rozstrzygniecia wydawane przez te organy maja wplyw

na funkcjonowanie i rozwoj tej gospodarki'®®. Z uwagi na istnienie w sektorach

180 M. Madziel, Potrzeby transportowe w odniesieniu do systeméw komunikacji miejskiej,
Autobusy 2016, nr 12, s. 1634.

161 por. M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 269.

162 Nalezy jednak zwrdcié uwage, ze pojecie regulator nie jest elementem jezyka prawnego,
natomiast jest pojeciem jezyka prawniczego, zob. M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator
sektorow sieciowych, Warszawa 2013, SIP LEX.

163 H, Nowicki, Podstawy prawne reglamentacji dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Rakoczy (red.),
Prawo przedsiebiorcéow, Warszawa 2020, s. 105 i n.

164 K. Kucharski, Istota wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Prawa Publicznego 2011,
nr4,s.50in.

185 R, Grzeszczak [w:] R. Grzeszczak (red.), Wolnosé gospodarcza a regulacja rynkow
na przyktadzie wplywu unijnych i krajowych regulatorow rynkow na dziatalnos¢ przedsiebiorcow,
Warszawa 2020, s. XXXVII; zagadnienie dotyczace wilasciwosci organu regulacyjnego sektora
kolejowego zostanie omowione szerzej w rozdziale IV niniejszej pracy.

166 T, Klemt, Metody i narzedzia regulacji rynkéw kluczowych z perspektywy wspoétczesnej
gospodarki [w:] R. Grzeszczak (red.), Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkéw na przyktadzie
wphwu unijnych i krajowych regulatorow rynkow na dziatalnosé przedsiebiorcow, \Warszawa
2020, s. 57.

167 Por. M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 14.

188 M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektoréw sieciowych, Warszawa 2013, SIP LEX.
189 J. Gola, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — niezaleiny organ regulacyjny? [w:] J. Gola,
W. Szydto (red.), Regulacjia w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola. Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 368, Wroctaw 2014, s. 36.
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infrastrukturalnych organow regulacyjnych, sektory te okresla si¢ zatem mianem
sektorow regulowanych. Organem regulacyjnym rynku kolejowego w Polsce jest

Prezes Urzedu Transportu Kolejowego.

170 171

Jezeli chodzi o wielkos¢ kolejowego rynku-™ przewozowego-* w Polsce
od strony podazowej, nalezy wskazac, ze funkcjonuje na nim 30 przewoznikoéw
kolejowych posiadajacych licencje na przewdz osob. Przewozy regularnie
wykonuje 18 z tych podmiotow!’2. Natomiast licencje na przewoz towaréw koleja
posiada 101 przewoznikow kolejowych, zktorych 85 wykonuje regularne
przewozy'”.

Ustalenie strony popytowej na ustugi w zakresie pasazerskich przewozow
kolejowych mozliwe jest przy uwzglednieniu statystyk przewozowych,
prezentujacych liczbg pasazerow przewiezionych przez wszystkich pasazerskich
przewoznikéw kolejowych rok do roku. Jak wynika z aktualnych danych,
w 2019 r. z ustug tych przewoznikéw w Polsce skorzystalo tacznie 335,9 min
pasazerow, czyli o 52,6 mIn wiecej niz dekade wczeéniejl’. Wskazuje sie,
ze na systematyczny wzrost liczby przewozonych pasazerow do 2020 r. wplyw
miato przede wszystkim kilka wojewodztw, w ktorych wazng role odgrywaja
przewozy o charakterze aglomeracyjnym®”™. Wyrazne zaklocenie trendu

wzrostowego Ww zakresie liczby pasazerow przewozonych koleja nastgpito

170 Zgodnie z przyjetym w doktrynie stanowiskiem, rynek charakteryzuje w ogélnosci wymiana
i konkurencja — oferenci i nabywcy konkuruja migdzy soba, aby ostatecznie zawrze¢ umowy
wymiany towaré6w lub ustug — tak M. Kepinski, Pojecie i systematyka prawa konkurencji
[w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo konkurencji, Tom 15, Warszawa 2014,
S. 2.

111 Pod pojeciem rynku przewozowego rozumie¢ nalezy rynek ustug transportowych, na ktérym
dochodzi do transakcji kupna oraz sprzedazy ustug przewozowych oferowanych przez
przewoznikéw réznych rodzajow transportu — tak M. Starczewska (red.), Leksykon terminéw
kolejowych, Warszawa 2011, s. 311.

172 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
2020, Warszawa 2021, s. 28; dane na koniec 2020 r.

118 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
2019, Warszawa 2020, s. 67; dane na koniec 2019 r.

174 Liczba pasazerow kolei w Polsce w latach 2009-2019: 2009 — 283,3 min, 2010 — 261,8 mlin,
2011 — 264,1 min, 2012 — 273,9 min, 2013 — 270,4 mIn, 2014 — 269,1 min, 2015 — 280,3 mIn,
2016 — 292,5 min, 2017 - 303,6 min, 2018 — 310,3 miIn, 2019 — 335,9 mIn — zob. Urzad Transportu
Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego 2019,
Warszawa 2020, s. 12.; dla porownania nalezy wskazaé, ze liczba pasazerow przewiezionych
przez pasazerskich przewoznikoéw kolejowych w Polsce w 1989 r. wyniosta az 951,5 min - tak
Glowny Urzad Statystyczny, Polska 1989-2014, Warszawa 2014, s. 74.

% A. Mezyk, Regionalizacja kolejowych przewozéw pasazerskich. Zatozenia i realizacja,
Problemy Transportu i Logistyki 1/2019 (45), s. 88, zob. takze Urzad Transportu Kolejowego,
Kolej w wojewddztwach — wykorzystanie i polityka transportowa, Warszawa 2019, s. 8-10, Urzad
Transportu Kolejowego, Wymiana pasazerska w 2019 r. Funkcjonowanie kolei w wojewodztwach,
Warszawa 2021, s. 14-17.
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w 2020 r. w wyniku epidemii wirusa SARS-CoV-2. W 2020 r. z ustug
pasazerskich przewozow kolejowych w Polsce skorzystato tacznie 209,4 min
pasazerow, czylio 126,5 min oséb mniej niz w roku poprzednim®’®. Spadek
liczby przewiezionych koleja pasazeréw w Polsce w 2020 r. wzgledem 2019 r.
az 0 prawie 38% byl efektem zmiany preferencji pasazerow w zakresie wyboru
srodkow transportu oraz potrzeb transportowych w ogoéle!’’. Odwrocenie trendu
spadkowego nastgpito w 2021 r., w ktéorym taczna liczba pasazerow
korzystajacych z ustug kolei w Polsce wyniosta 245,1 mIn’8,

W  zakresie mozliwosci rozwoju sektora pasazerskich przewozow
kolejowych w Polsce nalezy wskaza¢ przede wszystkim na strategiczna
inwestycj¢, czyli planowane powstanie, do 2027 r., Centralnego Portu
Komunikacyjnego. W ramach tzw. komponentu kolejowego tego projektu
przewiduje sie¢ budowe 1789 km nowych linii kolejowych!™ oraz innych
inwestycji towarzyszacych'®. Zakladana rozbudowa sieci kolejowej ma
umozliwi¢ skrocenie przejazdu koleja pomigdzy najwickszymi os$rodkami
miejskimi w Polsce oraz zapewnienie dostgpu do kolei regionom, ktore do tej

pory byly wykluczone®!

. Komponent kolejowy ma rowniez zredefiniowac system
transportu publicznego w Polsce, ktoérego centrum bedzie wlasnie Centralny Port
Komunikacyjny. Planowane zmiany, o ile rzeczywiscie zostang wdrozone
W zycie, moga przyczyni¢ si¢ do wzrostu liczby pasazerow podrézujacych koleja

oraz przyspieszy¢ integracj¢ kolei z innymi gal¢ziami transportu. Ponadto ocenia

176 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
2020, Warszawa 2021, s. 29.

177 Zob. rowniez Komisja Europejska, Report of the Commision to the European Parliament and
the Council. Seventh monitoring report on the development of the rail market under Article 15(4)
of Directive 2012/34/UE of the European Parliament and of the Council, Bruksela 2021,
COM(2021) 5 final.

178 Urzad Transportu Kolejowego, Podsumowanie 2021. Przewozy pasazerskie i towarowe,
Warszawa 2022, s. 4.

179 Uchwata nr 156 Rady Ministrow z dnia 28 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego — ,,Program Inwestycyjny Centralny Port Komunikacyjny. Etap 1. 2020-
2023” (M.P. 2 2020 r., poz. 1050), zatacznik nr 2, s. 31.

180 W tym, oprocz budowy infrastruktury lotniskowej na potrzeby Centralnego Portu
Komunikacyjnego, planowana jest m.in. rozbudowa sieci drég publicznych, budowa
i modernizacja stacji i przystankow kolejowych oraz zwickszenie naktadéw na badania taboru
kolejowego oraz nowoczesnych technologii wykorzystywanych przy budowie infrastruktury
kolejowej.

181 Szerzej w tym zakresie zob. P. Zmuda-Trzebiatowski, Dostepnosé transportowa,
a partycypacja w aktywnosciach, ubéstwo oraz zagrozenie wykluczeniem spolecznym, Autobusy
2016, nr 12, s. 754-759, M. Btazewski, Prawne uwarunkowania ograniczenia wykluczenia
transportowego [w:] J. Blicharz, T. Kocowski, M. Paplicki (red.), Spétdzielnie socjalne oraz
organizacje pozarzqdowe wsparciem dla zagrozonych wykluczeniem, Wroctaw 2019, s. 11-20.
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si¢, ze zwigkszy si¢ rowniez potencjal logistyczny Polski w skali
miedzynarodowej, nie tylko w zakresie przewozoéw pasazerskich, ale rowniez
towarowych'8,

Natomiast wsrod barier rozwoju pasazerskich przewozow kolejowych
nalezy wskaza¢ przede wszystkim deficytowy charakter potaczen uruchamianych
na podstawie uméw o $wiadczenie ustug publicznych®. Oznacza to, ze koszty
uruchamiania tych potgczen przewyzszajg wplywy za biletow nabywanych
na te potaczenia. Ponadto barierami dost¢pu do rynku sg brak odpowiedniego
taboru do obstugi polaczen oraz brak wykwalifikowanego personelul®*. Nalezy
bowiem zwroci¢ uwagg na strukture wieku wsrod jednej z najistotniejszych grup
zawodowych z punktu widzenia funkcjonowania transportu kolejowego,
czyli maszynistow. Duza liczba 0sob powyzej 50 roku zycia w tej grupie stwarza
ryzyko powstania tzw. luki pokoleniowej, w zwigzku zczym brakiem
wystarczajacego zaplecza kadrowego dla funkcjonowania Systemu transportu
kolejowego w przysztosci'®®. Realny wyzwaniem dla calego sektora kolejowego
w Polsce, ale takze w Europie, sa rowniez rosngce ceny energii elektrycznej, ktora
stuzy miedzy innymi do zasilania kolejowej sieci trakcyjnej. Skutkiem wzrostu
cen energii moze by¢ ograniczenie dzialalnosci pasazerskich przewoznikow
kolejowych, zwigkszenie deficytowosci potaczen uruchamianych w ramach
stuzby publicznej oraz wzrost cen biletow. Zmiany te moga przyczyni¢ si¢ do
rezygnacji przez pasazerOw z Kkorzystania z uslug transportu kolejowego,
zwlaszcza wowczas gdy zwigkszone ceny biletow nie beda adekwatne
do poziomu jakosci ustug $wiadczonych w sektorze pasazerskich przewozow

kolejowych.

182 D, Choinska, J. Jakubik, K. Panasewicz, Potencjaf logistyczny Centralnego Portu Lotniczego
jako elementu Pasa i Drogi, Akademia Zarzadzania 2020, nr 4 (2), s. 142.

183 Por. M. Zajfert, Dostep do taboru kolejowego barierg rozwoju rynku przewozéw pasazerskich
w Polsce, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2), s. 93.

184 S, A. Jarecki, Dezintegracja jako narzedzie regulacji rynku transportu kolejowego, \Warszawa
2019, s. 93.

185 Urzad Transportu Kolejowego, Kolejowe szkolnictwo zawodowe. Analiza Urzedu Transportu
kolejowego, Warszawa 2020, s. 8.

38



3. Postacie zjawiskowe interesu publicznego w sektorze pasazerskich

przewozow kolejowych

Funkcjonowanie sektora transportu kolejowego ma szczegdlny zwigzek
z klauzulg interesu publicznego. Celem regulacji sektora transportu kolejowego
jest bowiem tworzenie warunkéw dla powstania irozwoju konkurencjit®,
Regulacja sektora kolejowego jest przejawem ingerencji  panstwa

w gospodarke®®’.

Jej celem jest substytucja mechanizméw rynkowych
i konkurencji w tych sektorach®, W doktrynie stusznie wskazuje si¢ wiec,
ze celem regulacji jest realizacja dobra wspdlnego®. Cel ten jest realizowany
poprzez zagwarantowanie cigglosci 1 powszechnosci $wiadczenia ushugi
publicznej, z zapewnieniem jej odpowiedniej jakosci, przez podmioty prywatne
wykonujace sprywatyzowane zadania publiczne!®®. Natomiast zadania publiczne
realizujg cel publiczny w interesie publicznym. Cele publiczne, jak ustalono, nie
sa jednoznacznie zdefiniowane, aich katalog nie jest zamknigty. Skoro cele
publiczne stuzg realizacji interesu publicznego, nalezy stwierdzié¢, ze mozliwe jest
zidentyfikowanie takich celéow zwigzanych stricte z sektorem pasazerskich
przewozow kolejowych.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych wartosciami podlegajacymi ochronie bgda bezpieczenstwo transportu

kolejowego oraz prawa pasazerow. Kategorie te stanowig posta¢ zjawiskowg

186 K. Strzyczkowski, .. Gotgb, Regulacja prokonkurencyjna w sektorze transportu kolejowego
[w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo konkurencji, Tom 15, Warszawa 2014,
s. 1415.

187 M. Bedkowski-Koziol, L. Gotab, O dogmatyce prawa transportu kolejowego. Kilka uwag
W dziesigtq rocznice uchwalenia ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r., Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4 (2), s. 126.

18 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2010, s. 160, S.A. Jarecki,
Dezintegracja jako narzedzie regulacji rynku transportu kolejowego, Warszawa 2019,
S. 29 i powotana tam literatura.

189 Szerzej A. Szafrafiski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, \Warszawa
2018, s. 146; J. Michalska, Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji prawa petycji
[w:] R. Balicki, M. Jablonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji,
Wroctaw 2015, s. 48; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., K 17/05, Legalis nr
72999; wyrazono roéwniez poglad, zgodnie z ktéorym administracja publiczna, bgdac czescia
sektora publicznego, ma jednocze$nie klasyczne wlasciwosci przypisywane dobrom publicznym
i tym samym moze by¢ uznana za dobro publiczne — tak A. Rutkowska, Administracja publiczna
jako dobro publiczne, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria: Organizacja i Zarzadzanie
2018, zeszyt 128, s. 359; D. Kopinski, Koncepcja globalnych dobr publicznych we wspoiczesnych
stosunkach migdzynarodowych: od teorii do praktyki, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu 2017, nr 498, s. 149.

190 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 230.
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interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych.
Przedmiotowe obszary stanowia punkt wyjscia dla zdefiniowania zakresu
wlasciwosci organu regulacyjnego sektora pasazerskich przewozow kolejowych
w przedmiocie ochrony interesu publicznego. Pojecie interesu publicznego
w sektorze pasazerskich przewozéw kolejowych jest bowiem S$cisle zwigzane
z celami dziatan podejmowanych przez organ regulacyjny tego sektora, z tym
zastrzezeniem, ze interes publiczny nie stanowi interesu organu regulacyjnego.
Prezes UTK, jako organ regulacyjny, bedacy organem witadzy publicznej, ex iure
stoi na strazy interesu publicznego w zakresie przyznanych mu kompetencji.
Organ jest zatem dysponentem interesu publicznego i poprzez swoje dziatania ma
wplyw na urzeczywistnianie ochrony przedmiotowego interesu.

Pierwszym z obszarow, w ktorym Prezes UTK realizuje zadania
ukierunkowane na ochron¢ interesu publicznego jest regulacja rynku
kolejowego'®t. Przy wykorzystaniu uprawnien regulacyjnych Prezes UTK
realizuje ochrong bezpieczenstwa transportu kolejowego oraz ochrong interesow
pasazerow w transporcie kolejowym, co =zostanie szczegotowo omowione
w dalszej czesci pracy. W zwigzku z posiadanymi uprawnieniami stosuje rowniez
srodki prawne, majace na celu zapewnienie cigglosci 1 prawidtowosci
funkcjonowania sektora pasazerskich przewozow kolejowych.

Problematyka ochrony interesu publicznego w zakresie dotyczacym praw
pasazerow w transporcie kolejowym moze wigzac si¢ z pewnymi watpliwosciami
interpretacyjnymi. Ochronie prawnej podlegaja bowiem indywidualne oraz
zbiorowe interesy pasazerow. Nalezy w zwigzku z tym zwrdci¢ uwage
naistnienie dwoch zasadniczych, uzupelniajacych si¢ systemow ochrony
interesOw konsumentow. Pierwszym z nich jest powszechny systemu ochrony
interesOw konsumentow. Przedmiotowy System ten tworzg w pierwszej kolejnosci

192

przepisy Kodeksu cywilnego-“4, ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow,

191 A, Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 149; podobnie, w kontek$cie ochrony zbiorowych interesow konsumentow:
A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 301; w tym kontekscie
zob. rowniez R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawelczyk, Prawo konkurencji w systemie publicznego
prawa gospodarczego. Praktyki naruszajqce zbiorowe interesy konsumentéw [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Publiczne Prawo
Gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2018, s. 744-758.

192 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1360 ze
zm.).
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193

ustawy o prawach konsumenta™-, ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym

194

praktykom rynkowym oraz inne akty prawa krajowego i prawa Unii

Europejskiej*®®. Natomiast drugi system mozna wyodrebni¢ W oparciu o regulacje
wlasciwe dla wybranych sektorow, a nawet konkretnych typow produktéw lub

ushug®®.

Mozna wskaza¢ przykltady aktow prawnych, ktorych zakres
przedmiotowy dotyczy ochrony interesow konsumentéw okreslonych débr lub
ustug. Do takich aktéw nalezg przyktadowo przepisy ksztaltujace poziom ochrony

107 198 autobusowym

prawnej pasazerdOw w transporcie kolejowym=’, lotniczym
i autokarowym'%®, Odrebne regulacje prawne okre$laja rowniez systemy ochrony
interesOw konsumentéw innych produktow iushug, przyktadowo na rynku

telekomunikacyjnym?2,

193 Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 287).
194 Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2070.

195 Tj. przykladowo rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia
17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I) (Dz. Urz.
UE L nr 177, s. 6) czy rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1215/2012
zdnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich
wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (Dz. Urz. UE L nr 351, s.1).

1% Przykladami takich szczegdlnych rozwigzan na gruncie prawa krajowego sa np., na rynku
finansowym, przepisy ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim (tekst jedn.: Dz.
U. z 2022 r., poz. 246 ze zm.), ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz
0 nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecznego i agentami (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz.
2245 ze zm.) . Na rynku nieruchomosci mozna wskaza¢ na przepisy ustawy z dnia 16 wrze$nia
2011 r. o timeshare (Dz. U. nr 230, poz. 1370). Z kolei w sektorze ustug turystycznych oraz na
rynku transportowym takimi przyktadami sa np. ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach
turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych (Dz. U. z 2022 r., poz. 511 ze zm.), ustawa
z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1235 ze zm.) i ustawa
o transporcie kolejowym.

197 Tj. rozporzadzenie 1371/2007.

198 Tj. m.in. rozporzadzenie (WE) nr 261/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lutego
2004 r. ustanawiajace wspoOlne zasady odszkodowania i pomocy dla pasazerow w przypadku
odmowy przyjecia na poklad albo odwolania lub duzego opoOzZnienia lotéw, uchylajace
rozporzadzenie (EWQ) nr 295/91 (Dz. Urz. UE L nr 46, s. 1), Rozporzadzenie (WE) nr 2111/2005
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia
wspolnotowego wykazu przewoznikow lotniczych podlegajacych zakazowi wykonywania
przewozow w ramach Wspolnoty 1 informowania pasazerow korzystajacych z transportu
lotniczego o tozsamosci przewoznika lotniczego wykonujacego przewoéz oraz uchylajace art. 9
dyrektywy 2004/36/WE (Dz. Urz. UE L nr 344, s. 15), Rozporzadzenie (WE) nr 1107/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie praw 0sob niepelnosprawnych
oraz 0s0b o ograniczonej sprawnosci ruchowej podrozujacych droga lotnicza (Dz. Urz. UE L nr
204,s.1).

199 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
dotyczgce praw i obowigzkdéw pasazerOw w transporcie autobusowym i autokarowym oraz
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 (Dz. Urz. UE L nr 55, s. 1).

200 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2015/2120 z dnia 25 listopada 2015
r. ustanawiajace $rodki dotyczace dostepu do otwartego internetu oraz zmieniajace dyrektywe
2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami lacznosci
elektronicznej praw uzytkownikow, a takze rozporzadzenie (UE) nr 531/2012 w sprawie roamingu
w publicznych sieciach tacznosci ruchomej wewnatrz Unii (Dz. Urz. UE L nr 310, s. 1); innym
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Wielos¢ i roznorodnos¢ tych regulacji powoduje, ze kazda znich
charakteryzuje si¢ odmiennym modelem organizacji systemu ochrony interesow
konsumentow w ramach poszczegdlnych sektorow. Natomiast wspdlne cechy
tych systeméw wynikaja z polityki Unii Europejskiej?®* (wczeéniej Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej?®?). Istotny wplyw zaréwno na powszechny, jak
I sektorowe systemy ochrony interesow konsumentow miata rezolucja
EWG z 1975 r. w sprawie wstepnego programu W Kwestii polityki ochrony

i informowania konsumentow?%

. Wskazany akt wyznaczyl kierunek rozwoju
polityki konsumenckiej, ktora miata opiera¢ si¢ na pieciu zasadniczych filarach.
Byly to bezpieczenstwo i ochrona zdrowia, ochrona interesow ekonomicznych,
prawo do rekompensaty, informacja i edukacja, reprezentacja®®®. Produkty i ustugi
powinny by¢ bowiem bezpieczne dla ich odbiorcow. Konieczno$¢ ochrony
interesow ekonomicznych uzasadniano potrzeba przeciwdziatania negatywnym
skutkom stabszej pozycji konsumentéw wzgledem przedsiebiorcow. Z kolei trzeci
filar, czyli informacja i edukacja, uzasadniony byt dazeniem do zwickszania
swiadomos$ci konsumentow, nie tylko w zakresie cech oferowanych produktow
I ustug, ale rowniez praw, ktore im przyshuguja w zwiazku z ich nabywaniem.
Natomiast prawo do rekompensaty oznacza mozliwo$¢ dochodzenia roszczen
W zwigzku z zawieranymi umowami. Piaty filar, czyli prawo do reprezentacji,
dotyczyt uprawnienia konsumentow w zakresie mozliwo$ci zrzeszania si¢
i zbiorowego egzekwowania swoich praw?®. Rezolucja EWG z 1975 r. byla

pierwszym programem wspolnej polityki 1 edukacji konsumenta. Przedmiotowy

przyktadem mogg by¢ rynki wyrobow kosmetycznych i $wiadczen medycznych — odpowiednio
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1223/2009 z dnia 30 listopada 2009 r.
dotyczgce produktow kosmetycznych (Dz. Urz. UE L nr 342, s. 59) i Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie stosowania praw pacjentow
w transgranicznej opiece zdrowotnej (Dz. Urz. UE L nr 2011 Nr 88, s. 45).

201 T, Skoczny [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 4.

202 Dalej jako ,,EWG”.

203 Rezolucja Rady z dnia 14 kwietnia 1975 r. w sprawie wstepnego programu Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej w kwestii polityki ochrony i informowania konsumentow (Dz. U. C 92
z225.04.1975r.,s. 1).

204 M. Perkowski (red.), Integracja europejska. Wprowadzenie, Warszawa 2002, s. 287, M. Zajac,
Polityka ochrony konsumenta w Unii Europejskiej, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej
w Krakowie 2006, nr 734, s. 127, T. Klemt, Zakres ochrony konsumenta na rynku finansowym
W swietle wolnosci dziatalnosci gospodarczej [w:] R. Grzeszczak (red.), Wolnosé¢ gospodarcza
aregulacja rynkow na przykladzie wplhywu unijnych i krajowych regulatorow rynkow na
dzialalnos¢ przedsigbiorcow, Warszawa 2020, s. 210.

205 M. Zajac, Polityka ochrony konsumenta w Unii Europejskiej, Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie 2006, nr 734, s. 127-128.
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akt stanowit podstawe do okreslenia kierunkéw rozwoju powszechnej ochrony
konsumentéow. Wskazuje si¢, ze w rezolucji z 1975 r. okre§lono prawa
konsumentow, ktore sg aktualnie rowniez dzis. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi
prawo do ochrony intereséw ekonomicznych, prawo do odszkodowania, prawo
do dostepu do wymiaru sprawiedliwosci i prawo do informacji?®. Z tego wzgledu
przedmiotowg rezolucje EWG, cho¢ juz nie majaca mocy obowigzujacej, nalezy
oceni¢ jako podstawe dla obecnie istniejgcego systemu powszechnej ochrony
praw konsumentow w Unii Europejskie;j.

Rowniez Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej?®” okreslil kierunki
rozwoju polityki UE w zakresie ochrony praw konsumentéw. Unia Europejska
powinna dazy¢ do popierania interesOw konsumentéw oraz zapewnienia
wysokiego poziomu ochrony konsumentow?®®, Ponadto Unia powinna
przyczynia¢ si¢ do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa i interesow gospodarczych
konsumentéw. Ochronie powinny podlega¢ prawa do informacji, edukacji oraz
organizowania si¢ konsumentéw. Tak okre§lone kierunku w przedmiotowym
traktacie jednoznacznie wskazuja na powigzanie ze wskazang wyzej rezolucja
EWG z 1975 r. W Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej utrzymano
obszary, w ktorych Unia powinna urzeczywistnia¢ ochron¢ konsumentéw oraz
stwarza¢ warunki do jej rozwoju. Takze Karta Praw Podstawowych, ktorej moc
wigzaca nadat Traktat z Lizbony, zawiera wymagania w zakresie ochrony
podmiotowych praw konsumentow. Regulacja ta ma jednak dos$¢ ogdlny charakter
I przewiduje jedynie, ze polityki Unii Europejskiej powinny by¢ tak realizowane,
by zapewniaty odpowiednio wysoki poziom ochrony konsumentoéw?®. Zasada
tajest wigc adresowana do Unii Europejskiej, jej organdéw oraz panstw
cztonkowskich, ktorych wspdlng powinnoscig jest zapewnienie odpowiedniego
poziomu ochrony konsumentow. Stusznie wskazuje sie, ze gldéwny cigzar

odpowiedzialno$ci za praktyczng realizacje tej zasady spoczywa na panstwach

206 M. Samson, Rozwdj idei ochrony konsumenta po 1962 r. Konsument w ujeciu prawnym
i ekonomicznym, Optimum. Studia Ekonomiczne 2013, nr 3 (63), s. 165.

207 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Traktat z Lizbony) z dnia 9 maja 2008 r.
(Dz. Urz. UE C Nr 115, s. 47), dalej jako ,,Traktat z Lizbony”.

208 Art, 169 ust. 1 Traktatu z Lizbony.

209 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2007/C 303/01) z dnia 14 grudnia 2007 r.
(Dz. Urz. UE C Nr 303, s. 1 ze zm.).
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cztonkowskich, poniewaz to one odpowiadaja za wdrazanie aktow unijnego prawa
pochodnego w obszarze ochrony konsumentow?1°,

Prawna ochrona intereséw konsumentow ma szczegdlne znaczenie dla
poziomu jako$ci ustlug i towardw oferowanych na poszczegdlnych rynkach.
Istnienie prawnych gwarancji ochrony konsumentéw jest bowiem podstawa
stabilno$ci obrotu gospodarczego, w ktorym stronami uméw sa konsumenci.
Takiej stabilnosci sluzy okreslenie w normach prawnych obowigzkéw
przedsigbiorcow wzgledem konsumentéw. Celem tych obowigzkow jest
zabezpieczenie interesOw konsumentow. Szczegdlne znaczenie ma w tym
kontek$cie  ochrona  konsumentéow  w sektorach  sieciowych.  Wynika
to z charakteru ustug $éwiadczonych w tych sektorach?!!. Pozycja przedsigbiorcow
$wiadczacych ustugi w sektorach sieciowych oraz konsumentow tych ustug nie

jest bowiem réwna. Konsumenci sg slabsza strong wtej relacji?!?

, CO jest
charakterystyczne dla rynkow o ograniczonej konkurencji, a takimi sg wtasnie
sektory sieciowe?'3, Prawodawca europejski dostrzegt te asymetric réwniez

w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. W preambule?'4

rozporzadzenia
1371/2007 wprost wskazano, ze pasazer w transporcie kolejowym jest stabsza
strong umowy przewozu?®, dlatego jego prawa powinny podlega¢ ochronie.
Nieréwnos¢ relacji pomiedzy pasazerem a przedsigbiorstwem kolejowym wynika

przede wszystkim z charakteru umowy przewozu. Pasazer zawiera ja poprzez

210 A, Wrdbel (red.), Karta Praw Podstawowych. Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis,
komentarz do art. 38, teza 12.

2L A, Zawislanska, O. Filipowski, Ochrona konsumenta przez organy administracji publicznej
W dobie sprywatyzowania dziatalnosci sektorowej [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty
prywatyzacji, Wroctaw 2012, s. 288.

212 T, Pajor, Komentarz do art. 221 Kodeksu cywilnego, pkt 2 [w:] P. Ksigzak, M. Pyziak-
Szafnicka, Kodeks cywilny. Komentarz. Czesé ogdlna, Warszawa 2014, s. 251, B. Fraczek,
K. Mitrega-Niestrdj, Regulacyjno-instytucjonalne ramy ochrony konsumentéw na rynku ustug
finansowych — wybrane doswiadczenia miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie 2015, nr 2 (938), s. 7, A. Torbus, Ochrona konsumenta jako strony
zapisu na zagraniczny sad polubowny, Kwartalnik ADR 2009, nr 2(6), s. 93, zob. takze wyrok
TSUE z dnia 15 marca 2012 r., C-453/10, SIP Legalis nr 443472, wyrok TSUE z dnia 26
pazdziernika 2006 r., C-168/05, SIP Legalis 83981, wyrok TSUE z dnia 4 czerwca 2009 r., C-
243/08, SIP Legalis nr 139353, wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2009 r., C-40/08, SIP Legalis
nr 172874,

213 A, Zawislanska, O. Filipowski, Ochrona konsumenta przez organy administracji publicznej
W dobie sprywatyzowania dziatalnosci sektorowej [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty
prywatyzacji, Wroctaw 2012, s. 289.

214 Por. motyw trzeci preambuty.

215 W pierwotnej wersji rozporzadzenia 1371/2007 uzyto pojecia umowa transportu, jednak
w drodze sprostowania zmieniono je na umowe przew0zu — zob. Sprostowanie z dnia 14 marca
2009 r. do rozporzadzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego praw i obowiazkow pasazerow w ruchu kolejowym (Dz. Urz.
UE L nr 70, s. 47).
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przystapienie, co kwalifikuje przedmiotowg umowe do grupy umoOw typu
adhezyjnego?®. Pasazer nie negocjuje warunkéw zawarcia umowy oraz
przedmiotu umowy z przewoznikiem. Nie ma wigc wptywu na przyktad na czas
przejazdu okreslonym pociggiem lub zakres ustug dostepnych w danym pociagu.
Co wigcej, pasazer nie zawsze ma rowniez mozliwos¢ wyboru innej kategorii
ustug $wiadczonych przez tego samego lub innego przewoznika, co powoduje,
ze jedyng mozliwoscia odbycia podrézy jest zawarcie umowy z jedynym
przewoznikiem. Pasazer nie ma réwniez wptywu na cen¢ biletu, ktéra ustalana
jest przez przewoznika. Takze pod tym wzgledem pasazer nie posiada rownej
pozycji negocjacyjnej wzgledem przewoznika przy zawarciu umowy przewozu?Y’.

W jezyku prawnym wystepuja roézne pojecia, ktorymi okresla sie
konsumentéw dobr iustug $wiadczonych w réznych sektorach. W ustugach
transportowych  konsumentéw okre§la si¢ pasazerami, narynku ushug
medycznych konsumentami s3 pacjenci®’®, na rynku telekomunikacyjnym
wyréznia sie abonentow?'®, Z kolei w innych sektorach sieciowych, takich jak
sektor gazowy lub energetyki, konsumenci okreslani sa jako odbiorcy??® lub

odbiorcy koncowi??!

. Nalezy zatem uznaé, ze na poszczegolnych rynkach,
zuwagi na charakter §wiadczonych ustug, przyjeto odrebne, czgsto wihasciwe
tylko dla tych rynkow pojecia okreslajace klientow ustug. Natomiast pojecie
konsumenta jest powszechnie stosowane w wielu kontekstach. Definicja legalna
konsumenta istnieje zarbwno w prawie polskim, jak i w prawie Unii Europejskiej.
Pod tym pojeciem w prawie polskim rozumie si¢ osobe fizyczna, ktora dokonuje
Z przedsigbiorca czynnosci prawne niezwigzane bezposrednio z jej dziatalnoscia

222

gospodarczg lub zawodowg“~>. Wskazuje si¢, ze definicja tataczy kryterium

216 K. Osajda, W. Borysiak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2022, SIP Legalis,
komentarz do art. 774 Kodeksu cywilnego, teza A.7.

217 D, Ambrozuk, D. Dabrowski, K. Garnowski, K. Wesotowski, Umowa przewozy 0séb i rzeczy
w prawie polskim, Warszawa 2020, s. 62.

218 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1876 ze zm.).

219 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 22 stycznia 2009 r., C-492/07,
SIP Legalis nr 114912.

220 M. Czarnecka, Z problematyki ochrony praw konsumenta na rynku energii elektrycznej, Studia
Ekonomiczne, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach 2014, nr 200 s. 33.

221 Zob. art. 3 pkt 13a ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn.:
Dz. U. 2022, poz. 1385 ze zm.).

222 por, art. 22% Kodeksu cywilnego, art. 2 lit. b Dyrektywy Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia
1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkow w umowach konsumenckich (Dz. Urz. UE L nr 95,
S. 29), wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 21 marca 2019 r., C-590/17,
SIP Legalis nr 1889074, postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia
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podmiotowe i przedmiotowe. W waskim ujeciu precyzuje, ze konsumentem moze
by¢ wylacznie osoba fizyczna, ktora znajduje si¢ w sytuacji prawnej polegajacej
na dokonywaniu czynnosci cywilno-prawnej, majacej wywota¢ skutek prawny
w relacji tej osoby z przedsigbiorcg, przy czym czynno$¢ ta nie moze mieé
bezposredniego zwiazku z prowadzong przez t¢ osobe dziatalno$cig gospodarcza
lub zawodowa??®. Definicja konsumenta, w znaczeniu szerokim, obejmuje
zarowno osobe, ktora dokonuje czynnoSci prawnej z przedsi¢biorca w celu
zaspokojenia potrzeb osobistych, jak i przedsiebiorce, ktory w zwigzku
z funkcjonowaniem wlasnego przedsigbiorstwa, dokonuje czynno$ci z innym
przedsiebiorca, w stosunku do ktorego nie jest profesjonalista??*. Nalezy w tym
kontekscie zwrdci¢ uwage na zakres zmian do Kodeksu cywilnego przyjetych
w 2019 r. Ustawodawca stworzyl mozliwo$¢ stosowania przepisOw dotyczacych
konsumentow w szerokim znaczeniu rowniez do osob fizycznych zawierajacych
umowy bezposrednio zwigzane zich dziatalno$cig gospodarcza, gdy z tresci
umowy wynika, ze nie posiada ona dla niej charakteru zawodowego,
wynikajacego w szczegdlnosci z przedmiotu wykonywanej przez nig dziatalno$ci
gospodarczej’®. Z tego wzgledu, pomimo braku zmiany ustawowej definicji
konsumenta, w niektorych przypadkach ochrona prawna przyznana konsumentom
bedzie obejmowaé rowniez okreslona kategorie przedsiebiorcow?%,

Majac na uwadze wskazane wyzej zrdznicowanie terminologiczne oraz
wielo$¢ regulacji, ktore ksztaltujg zakres ochrony prawnej konsumentéw towarow
i uslug na réznych rynkach, nalezy stwierdzi¢, ze istniejg przestanki, ktore
umozliwiajg przyznanie danemu podmiotowi statusu konsumenta. W pierwszej
kolejnosci nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze pojecie pasazera jest wezsze niz
pojecie konsumenta. O ile bowiem kazdy pasazer transportu kolejowego,
lotniczego, autobusowego czy morskiego moze zosta¢ uznany za konsumenta,

otyle przyjecie odwrotnego zalozenia byloby bledem. Nie kazdemu

14 wrzesnia 2016 r., C-534/15, SIP Legalis nr 1502214, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
28 czerwca 2017 r., IV CSK 483/16, SIP Legalis nr 1640700.

223 T, Sokotowski, Komentarz do art. 221 Kodeksu cywilnego, pkt 1 [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz. Czes¢ ogolna, t. 1, Warszawa 2012, s. 114,

224 por. E. Habryn-Motawska, Niezgodnos¢ towaru konsumpcyjnego z umowq sprzedazy
konsumenckiej, Warszawa 2010, s. 15.

225 Art. 1 pkt 1-4 ustawy z dnia 31 lipca 2019 r. o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia
obcigzen regulacyjnych (Dz. U. poz. 1495 ze zm.).

226 W konteks$cie przyznania przedsiebiorcy statusu konsumenta zob. réwniez wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 6 kwietnia 1995 r., C-241/91 P i 242/91 P, SIP Legalis
nr 148822.
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konsumentowi mozna bowiem przyzna¢ status pasazera. Wynika to z charakteru
umowy przewozu. Poprzez zawarcie tej umowy przewoznik zobowigzuje sig,
w zakresie dziatalnosci swojego przedsiebiorstwa, do odptatnego przewiezienia

227 Umowe przewozu uznaje sie za umowe podmiotowo kwalifikowana.

pasazera
Mozna jg bowiem zawrze¢ wylgcznie z przewoznikiem??, Drugg strong umowy
przewozu jest podroézny, okreslany rowniez jako pasazer??®. Ustawodawca
zarowno W Prawie przewozowym, jak i ustawie o transporcie kolejowym stosuje
te pojecia zamiennie?®®, Z Kkolei w przepisach rozporzadzenia 1371/2007
stosowane jest jednolicie pojecie pasazer, natomiast w Zataczniku | do tego aktu
uzywa si¢ okreslenia podrozny. W wymienionych aktach prawnych nie zawarto
legalnej definicji pasazera lub podroéznego.

Z uwagi na powyzsze nalezy przyjaé, ze pasazer 1 podrézny to pojecia
synonimiczne, ktore sg stosowane zamiennie. Oba pojecia okreslajg drugg strone
umowy przewozu, posiadajacag uprawnienia i obowigzki okre$lone w aktach
prawa krajowego oraz Unii Europejskiej. De lege ferenda wskazane jest
ujednolicenie przedmiotowych okreslen poprzez przyjecie 1 konsekwentne
stosowanie pojecia pasazer. Wynika to z uniwersalnego zastosowania pojecia
pasazer, takze w odniesieniu do innych gatezi transportu. Nalezy jednocze$nie
podkresli¢, ze niewlasciwe jest utozsamianie poje¢ pasazer oraz podrdzny
Z konsumentem. Jak bowiem wyjasniono, okre$lenie konsument jest odrgbna,
szersza kategorig, obejmujacag nabywcow ustug 1 produktow na wielu réznych
rynkach, podlegajacych odrebnym regulacjom 1 systemom ochrony.

Nalezy rowniez podkreslic dualistyczny charakter przyjetego modelu
ochrony praw pasazerow W transporcie kolejowym. Z jednej strony przedmiotowy
system tworzg normy ukierunkowane na ochrone interesow zbiorowych, znane
z przywolanych wczesniej regulacji prawa konsumenckiego. Dopetnienie
stanowig normy, ktorych celem jest zabezpieczenie interesow indywidualnych.
Dopiero potaczenie tych dwoch systemow tworzy docelowy model ochrony praw

pasazera w transporcie kolejowym.

227 Por. przepis art. 774 Kodeksu cywilnego.

228 . Ogieglo, Komentarz do art. 774 Kodeksu cywilnego [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks
cywilny. Tom Il. Komentarz. Art. 450-1088, Warszawa 2021, SIP Legalis, n.b., teza 2.

229 M. Stec, Umowy w dziatalnosci transportowo-logistycznej [w:] M. Stec (red.), Prawo Uméw
Handlowych. System Prawa Handlowego. Tom 5¢, Warszawa 2020, s. 258.

230 Zob. np. przepis art. 1 ust. 4 i art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo
przewozowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 8 ze zm., dalej jako ,,Prawo przewozowe”) oraz
art. 1 pkt 7 i art. 14b ust. 1 u.o.t.k.
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Pojecia indywidualnych oraz zbiorowych interesdw pasazeréw nie zostaly
zdefiniowane w aktach prawnych. Pomocne w tym zakresie moze by¢ jednak
odniesienic si¢ do przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.
W akcie tym wprowadzono zakaz stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentow?l. Zatem roznica, jaka wystepuje pomiedzy
normami ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw a regulacjg zawartg

w ustawie o transporcie kolejowym?3?

polega na okresleniu kregu podmiotow,
ktorych prawa podlegajag ochronie. W pierwszym przypadku ochrong objete
s zbiorowe interesy konsumentéw, natomiast w drugim pasazerow. O tym, czy
praktyka przedsigbiorcy narusza zbiorowy lub indywidualny interes pasazerow,
decyduja cechy przedmiotowego zachowania. Niezb¢dne dla rozstrzygnigcia tej
kwestii jest wiec okreslenie, czy czyn dotyczy potencjalnie nieograniczonej liczby
pasazeréw. Interes pasazerow moze podlega¢ kwalifikacji jako zbiorowy réwniez
w sytuacji, w ktorej doszlo do naruszenia praw jednego lub kilku pasazeréw,
atakze w zwigzku z praktyka wymierzong w interesy tylko pewnej okreslonej

233 Taka praktyka moze bowiem potencjalnie dotyczyé

grupy pasazerow
wiekszego grona pasazerow dotychczas niedotknietych bezposrednio dziataniami
podmiotu kolejowego?*.

Co istotne, w literaturze dotyczacej powszechnego systemu ochrony
konsumentow wskazano, co nie jest zbiorowym interesem konsumentoéw. Takiego
interesu nie mozna identyfikowa¢ z sumg indywidualnych interesow
konsumentow?*®. Natomiast w regulacjach wlasciwych dla rynku kolejowego brak
jest podobnego doprecyzowania. Wywoluje to watpliwo$ci i moze sugerowac,
iztego typu zastrzezenie, zawarte W ustawie 0 ochronie konkurencji
I konsumentoéw, nie znajduje zastosowania w przypadku ustawy o transporcie
kolejowym. Tymczasem, podobnie jak w systemie powszechnej ochrony

konsumentow, réwniez w zakresie ochrony zbiorowych interesow pasazerow

w transporcie kolejowym suma indywidualnych interesow pasazeréw nie moze

231 Art. 24 ust. 1 u.0.k.i.k.

232 Art. 14b ust. 1 u.o.t.k.

233 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2004 r., sygn. akt III SK 2/04, SIP Legalis
nr 65044, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2015 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 1008/15, SIP Legalis nr 1363648.

234 A, Stawicki, E Stawicki, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz do art. 24
ustawy, SIP LEX.

235 Art. 24 ust. 3 u.o.k.i.k.

48



stanowi¢ interesu zbiorowego. Interes zbiorowy zawiera w sobie interesy
jednostek, ale nie stanowi wyniku ich zsumowania®%,

Zaré6wno indywidualne interesy pasazerdéw, jak i ich interesy zbiorowe,
sg elementem interesu publicznego, a zatem podlegaja ochronie przewidzianej dla
tego interesu. Ochrona indywidualnych i zbiorowych interesoéw pasazerow
w transporcie kolejowym stanowi zatem posta¢ zjawiskowg interesu publicznego.
Ochronie prawnej podlega bowiem prawidlowo$¢ relacji pomigdzy pasazerami
apodmiotami $wiadczacymi ustugi w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych. Egzemplifikacja interesu publicznego w omawianym przypadku jest
nienaruszalno$¢  podstawowych  uprawnien  przystugujacych  pasazerom
korzystajacym =z transportu  kolejowego. Sa nimi mig¢dzy innymi prawo
do korzystania z ustug transportu kolejowego oraz prawo do bezpiecznych
warunkow podrozy. Uzasadnieniem dla objgcia relacji pasazer-przedsigbiorca
kolejowy klauzulg interesu publicznego jest monopolistyczny charakter rynku
pasazerskich przewozoéw kolejowych. Jak bowiem ustalono, pozycja pasazera
wzgledem przedsigbiorcow kolejowych nie jest rdwna. Jednocze$nie normy
prawne przyznaja pasazerom okreslone prawa podmiotowe, ktérych realizacji
i ochrony pasazerowie moga dochodzié nie tylko w trybie indywidualnym?®’, ale
réwniez jako element ochrony zbiorowych intereséw nieograniczonej liczby
pasazerow. Podkreslenia wymaga, ze ustugi §wiadczone w sektorze pasazerskich
przewozoéw kolejowych majg charakter uzytecznosci publicznej, zatem
prawidtowos¢ ich  funkcjonowania jest niezbedna dla efektywnego
funkcjonowania spoteczenstwa oraz jego mobilnosci. Naruszanie indywidualnych
lub zbiorowych interesow pasazerow moze zatem narusza¢ stabilno$¢ relacji
spotecznych. Wskazuje si¢ bowiem, ze transfer zadan publicznych z zakresu
transportu kolejowego do podmiotéw zewnetrznych, to jest przedsiebiorstw

kolejowych, nie zwalnia administracji publicznej z ostatecznej odpowiedzialnosci

2% Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2002 r., II CZ 139/01, SIP Legalis
nr 54028, wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2002 r., K 39/00, SIP Legalis
nr 52832.

237 Jak wskazuje A. Panasiuk za Z. Niewiadomskim, ,(...) obecnie administracja przestala by¢é
wylacznym straznikiem interesu publicznego, za§ z inicjatywa ochrony tego interesu moze
wystgpi¢ kazda jednostka” — tak A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej
administracji jako wyznacznik sprawnego panstwa, Problemy Prawa i Administracji 2012, nr 1-2,
s. 111 [za:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Instytucje prawa administracyjnego.
System Prawa Administracyjnego, tom 1, Warszawa 2010 , s. 33.
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za wykonywanie tych zadan®*®

. Rolg powotanych do tego organéw administracji
publicznej jest zatem ochrona intereséw pasazeréw korzystajacych z ushug
przedsigbiorstw realizujacych zadania publiczne w zakresie pasazerskich
przewozow kolejowych. Wobec tego wymienione przestanki uzasadniajg
konieczno$¢ objecia klauzulg interesu publicznego ochrony indywidualnych
I zbiorowych interesow praw pasazeréw w transporcie kolejowym.

Nalezy roéwniez podkresli¢, ze ochrona prawidlowos$ci relacji pomigdzy
pasazerem Kolei i przewoznikiem, wymaga istnienia uprawnien do wiadczej
ingerencji wyspecjalizowanego organu w przypadku naruszenia interesow
pasazerow. Taka interwencja, realizowana w interesie publicznym, moze
dotyczy¢ interesow indywidualnych oraz zbiorowych. Objecie ochrong
indywidualnych i zbiorowych interesow pasazerow przez Prezesa UTK,
realizowang w interesie publicznym, nie wylacza jednak mozliwosci dochodzenia
przez pasazerow ich praw we wlasnym zakresie. Pasazerowie moga bowiem
skorzystac z trybu skargowego, reklamacyjnego lub drogi sadowe;.

Skarge pasazer moze skierowa¢ do kazdego podmiotu, ktdry w jego ocenie
jest wihasciwym adresatem formutowanych uwag. Moze by¢ to zarowno
pasazerski przewoznik kolejowy, zarzadca infrastruktury, zarzadca dworca,
sprzedawca biletow, operator turystyczny lub inny podmiot, np. podwykonawca
przewoznika kolejowego, ktory s$wiadczy uslugi gastronomiczne w pociagu.
Skarga dotyczaca jako$ci wykonanej ustugi moze zosta¢ skierowana takze do
organizatora publicznego transportu zbiorowego, Prezesa UTK lub innego
wlasciwego organu. Skarga nie zawiera, w odréznieniu od reklamacji,
sformulowanego roszczenia o charakterze majatkowym. Skarga jest wigc forma
wypowiedzi, za posrednictwem ktdérej pasazer moze zglosi¢ wybranemu
adresatowi uwagi w zakresie jakoSci $wiadczonych ustug oraz postulaty
oczekiwanych zmian. Natomiast w reklamacji pasazer okresla roszczenie
pieni¢zne oraz podmiot, ktory w jego ocenie jest zobowigzany do wyplaty
odszkodowania. Reklamacja powinna zosta¢ w pierwszej kolejnosci skierowana
do przedsigbiorcy, ktory w ocenie pasazera jest podmiotem wilasciwym

do wyplaty zadanej naleznosci. W przypadku braku odpowiedzi w terminie 30 dni

238 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 321.
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uznaje sie, ze przewoznik uznat roszczenie pasazera®®®. Natomiast w sytuacji, gdy
pasazer nie jest usatysfakcjonowany sposobem rozstrzygnigcia wniosku
reklamacyjnego lub uzna, ze przewoznik narusza jego interesy, moze zwrdcic si¢
do Prezesa UTK =z wnioskiem o weryfikacj¢, czy przewoznik narusza
powszechnie obowigzujace przepisy, zarowno pod katem indywidualnych, jak
I zbiorowych interesOw pasazerow.

Mozliwos¢ indywidualnego dochodzenia roszczen przez pasazeréw
ma uzupelniajacy charakter wzgledem systemowej ochrony praw pasazerow,
ktorg petni Prezes UTK. Nalezy przy tym zastrzec, ze istotg trybu indywidualnego
jest, co do zasady, uzyskanie rekompensaty przez pasazera w zwigzku
z nieprawidtows realizacja umowy przewozu. Natomiast celem ochrony nad
przestrzeganiem praw pasazerOw realizowanej przez Prezesa UTK jest
zapewnienie skutecznej egzekucji przedmiotowych praw oraz wdrazanie

odpowiednich $rodkéw w przypadku ich naruszania.

239 Por. § 10 rozporzadzenia Ministra Transportu i Budownictwa w sprawie ustalania stanu
przesytek oraz postgpowania reklamacyjnego (Dz. U. z 2006 r., Nr 38, poz. 266 ze zm.).
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Rozdzial 11
Pozycja prawna i zakres kompetencji

Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego

1. Geneza organu regulacyjnego w uwarunkowaniach krajowych

Geneza regulacji transportu kolejowego w Polsce oraz ewolucja organow
posiadajacych kompetencje w tym zakresie ma zrédto w okresie dwudziestolecia
miedzywojennego. Podstawg dla rozwoju systemu kolei w Polsce byta ustawa
7 1920 r.2% Wszystkie koleje szerokotorowe i waskotorowe, zbudowane przez
byte wladze okupacyjne oraz wszystkie koleje stanowigce wilasno$¢ prywatna,
przeksztatlcone nastgpnie przez wiladze okupacyjne na cele uzytecznosci
publicznej, zostaly przekazane pod zarzad Ministerstwa Kolei Zelaznych.
Ministrowi kierujagcemu tym resortem przyznano uprawnienia nadzorcze nad

eksploatacja systemu kolei na terenie catego kraju?*l.

Rowniez w okresie
miedzywojennym, w 1921 roku, przyjeto pierwsza ustawe regulujacag udzielanie
koncesji na budowe 1 eksploatacje kolei uzytku publicznego przez prywatnych
inwestorow?#?, Takie koncesje przyznawat Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

na podstawie uchwaty Rady Ministrow, przyjmowanej na wniosek Ministra Kolei

240 Tj. ustawa z 14 grudnia 1920 r. w sprawie przejecia kolei, zbudowanych przez wiadze
okupacyjne, pod zarzad Ministerstwa Kolei Zelaznych; pierwsze akty prawne normujace
organizacj¢ i funkcjonowanie wybranych obszaréw transportu kolejowego w Rzeczypospolitej
Polskiej przyjeto juz w XIX w. Do takich aktéw prawnych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:
ustawe z dnia 19 maja 1874 r. 0 zakladaniu ksigg kolejowych, o skutku praw hipotecznych
ustanowionych na kolei zelaznej i 0 hipotecznym zabezpieczeniu praw zastawu, stuzgcych
wlascicielowi obligacji kolejowych 7 prawem pierwszenstwa (Dz. U. z 1927 r., Nr 35, poz. 304),
ustawe z dnia 14 grudnia 1920 r. wsprawie przejecia kolei, zbudowanych przez wiadze
okupacyjne, pod zarzqd Ministerstwa Kolei Zelaznych (Dz.U. z 1921 r., Nr 3, poz. 5), ustawe
z dnia 14 pazdziernika 1921 r. 0 udzielaniu koncesji na koleje zelazne prywatne (Dz. U. Nr 88,
poz. 646), rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrze$nia 1926 r.
0 utworzeniu przedsigbiorstwa ,, Polskie Koleje Panstwowe” (Dz. U. z 1948 r., Nr 43, poz. 312),
ustawe z dnia 17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie
(Dz. U. 21932 r., Nr38, poz. 391), ustawe z dnia 13 marca 1934 r. o ochronie porzqdku na
kolejach uzytku publicznego (Dz.U.Nr 32, poz. 285), ustawe zdnia 18 marca 1935 r.
0 wykonywaniu przewozu 0s6b kolejami uzytku prywatnego (Dz. U. Nr 24, poz. 164).

241 Art. 3 ustawy w sprawie przejecia. .., op. cit.

242 Tj. Ustawa z dnia 14 pazdziernika 1921 r. o udzielaniu koncesji na koleje zelazne prywatne;
zgodnie z art. 7 tej ustawy, koncesje na budowg i eksploatacje kolei zelaznych mogly by¢
przyznane wylacznie osobom godnym zaufania, zaréwno fizycznym jak i prawnym, po wykazaniu
dostatecznych gwarancji sfinansowania i wykonania zamierzonego planu inwestycyjnego.
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Zelaznych dziatajagcego w porozumieniu  z Ministrami  Skarbu, Przemyshu
i Handlu?®, Przydzielanie koncesji na koleje znaczenia miejscowego i Kkoleje

244

miejskie regulowata natomiast ustawa z 1932r. W akcie tym okreslono

5

charakter kolei 0 znaczeniu miejscowego uzytku publicznego®®. Koncesje,

o ktérych mowa, nadawat Minister Komunikacji?*®, natomiast koncesje
na budowe i eksploatacje kolei miejskich wydawaty wtasciwe gminy miejskie?’.

W okresie miedzywojennym utworzono rowniez przedsiebiorstwo Polskie
Koleje Panstwowe. Nastgpito to rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z 1926 r.2*8, Wskazano, ze Polskie Koleje Panstwowe zarzadzaja
kolejami panstwowymi oraz prywatnymi znajdujacymi si¢ w zarzadzie
panstwowym, kierujac si¢ szczegOlnymi potrzebami panstwa 1 intereséw
gospodarstwa spotecznego?®®. Urzednicy panstwowi, ktorzy do momentu wejscia
w zycie tego aktu petnili stuzbe w sektorze kolejowym oraz pracownicy kolei
panstwowych, zostali  przeniesieni do przedsigbiorstwa Polskie Koleje
Panstwowe?. Pracownicy tego przedsiebiorstwa nadal posiadali status
urzednika®®!,

W kontekscie ochrony praw pasazerow kolei w okresie dwudziestolecia
migdzywojennego nalezy stwierdzi¢, ze w okresie tym ustanowiono pierwsze
zasady odpowiedzialno$ci przedsigbiorstwa kolejowego wzgledem pasazerow.
W Urzedowym Rozktadzie Jazdy na okres zimowy 1926-1927 r. wskazano,
ze spoznienie, odwotanie lub wytaczenie z pociggu wagonu bezposredniego nie
daje pasazerom prawa do jakiegokolwiek odszkodowania od kolei. Przyjeto

natomiast prawo do odszkodowania w przypadku niedostarczenia na czas lub

zagubienia bagazu przez przedsigbiorstwo kolejowe?2. Pasazerowie mieli prawo

243 Art. 3 ustawy o udzielaniu koncesji..., op. cit.

244 Tj. Ustawa z dnia 17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje
miejskie.

285 Zgodnie z art. 1 tej ustawy rola kolei o znaczeniu miejscowego uzytku publicznego byt
przewoz osob i tadunkow do i od kolei o znaczeniu ogélnym oraz uskutecznianie tego przewozu
w komunikacji miejscowej. Mozna uzna¢, ze omawiana regulacja dotyczyla m.in. przewozow
stanowigcych odpowiednik dzisiejszych kolei miejskich, podmiejskich i aglomeracyjnych.

246 Art. 6 przywolanej ustawy.

247 Art. 33 przywolanej ustawy.

248Tj. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrzeénia 1926 r.
0 utworzeniu przedsigbiorstwa ,,Polskie Koleje Panstwowe”.

249 Art. 1 przywolanego rozporzadzenia.

250 Art. 25 ust. 1 rozporzadzenia.

21 Zgodnie z art. 31 rozporzadzenia przyjeto status urzednika w rozumieniu przepisOw prawa
karnego.

22 Urzedowy rozklad jazdy na okres zimowy r. 1926-7 (reprint), Poznan 1999.
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ztozenia skargi na jako$¢ ustug $wiadczonych przez przedsiebiorstwo kolejowe.
Nie istnialty jednak regulacje umozliwiajace oddzialywanie przez podmioty
administracji panstwowej na przewoznika kolejowego w zakresie sposobu
rozpatrzenia skargi lub natozenia kary pieni¢znej za niedopetienie obowigzkéw
przewoznika wzglgdem pasazerow.

Wraz z dalszym rozwojem prawodawstwa w zakresie transportu
kolejowego przyjmowano regulacje przyznajace dodatkowe uprawnienia
pasazerom kolei. W dekrecie o przewozie przesytek i 0séb kolejami z 1952 r.2%3
zawarto katalog sze$ciu uprawnien przystugujacych podczas korzystania z ushug
kolei. Pasazer, po zakupie biletu, miat prawo do przejazdu pociggiem oraz
zabrania ze sobg bezptatnie bez biletu jednego dziecka do 4 roku zycia. Ponadto
pasazer byt uprawniony do przewozu matych zwierzat domowych oraz bagazu
podrecznego. Pasazerom przystugiwato rowniez prawo do korzystania z przerw
podczas podrézy oraz pomocy w przypadku opodznienia lub utraty polaczenia.
Odrebnymi uprawnieniami byly rowniez mozliwo$¢ rezerwacji miejsca w innym
wagonie w celu przewozu dodatkowego bagazu oraz prawo do korzystania
z wagonow restauracyjnych. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze dekret z 1952 r. miat
istotne znaczenie dla dalszego rozwoju regulacji prawnych w zakresie ochrony
praw pasazerow W transporcie kolejowym. Przyznane przedmiotowym aktem
uprawnienia pozwolily ustanowi¢ pierwszy krajowy standard prawnej ochrony
pasazerow korzystajacych z ustug kolei.

W 1960 r. w zycie weszly przepisy ustawy o kolejach®*, ktore ustalaty
zasady funkcjonowania przedsi¢biorstwa panstwowego Polskie Koleje
Panstwowe. Do zadan 6wczesnych PKP, oprocz przewozu osoéb i rzeczy oraz
utrzymania infrastruktury kolejowej, nalezaly réwniez: budowa irozwdj kolei,
sprawowanie nadzoru technicznego nad kolejami uzytku niepublicznego oraz
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepisOw o porzadku na kolejach
uzytku publicznego. Funkcje zwierzchniego kierownictwa nad PKP petnit
owczesny Minister Komunikacji, ktory posiadat rowniez pewne funkcje
regulacyjne, na przyktad wydawanie zezwolenia na potgczenie kolei uzytku

niepublicznego zsiecia PKP lub wydawanie zezwolenia na przew6z o0sob

253 Dekret z dnia 24 grudnia 1952 r. o przewozie przesytek i 0s6b kolejami (Dz. U. z 1953 r., nr 4,
poz. 7).

254 Ustawa z dnia 2 grudnia 1960 r. o kolejach (tekst. jedn.: Dz. U. z 1970 r., Nr 9, poz. 76), akt
nicobowigzujacy.
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I przesylek na kolejach uzytku niepublicznego. Do zakresu kompetencji tego
organu nalezaty takze uprawnienia nadzorcze, na przyktad nadzor techniczny nad
utrzymaniem kolei uzytku niepublicznego i jej bezpieczng eksploatacja®®. Taki
model organizacji transportu kolejowego w Polsce cechowat si¢ wiec znacznym
stopniem zalezno$ci PKP od ministra wlasciwego ds. transportu. Mozna
stwierdzi¢, ze pod rzadami ustawy o kolejach z 1960 r. éwczesny Minister
Komunikacji pemit role regulatora rynku kolejowego, cho¢ nie wtak
szerokim zakresie kompetencji, jakie aktualnie przyznane sa organowi
regulacyjnemu wtasciwemu dla tego rynku.

Rownolegle postepowal rozwoj regulacji prawnych okreslajacych
uprawnienia pasazerOw w transporcie kolejowym. W 1984 r. w zycie weszly
przepisy ustawy Prawo przewozowe, w ktorej ustanowiono obowigzki
przewoznikow wobec pasazerow. Przewoznikom przyznano uprawnienie
do przyjmowania regulaminéw przewozowych, taryf i cennikéw. Okreslono
obowigzki tych przedsigbiorcow w zakresie informacji pasazerskiej oraz
zapewnienia pasazerom odpowiednich warunkéw bezpieczenstwa i komfortu
przewozu. Wprowadzono uprawnienie pasazera do zmiany umowy przewozu oraz
odstgpienia od takiej umowy. Okreslono takze zasady przewozu bagazu oraz
zwierzat.

W procesie ewolucji regulacji prawnych ksztattujacych funkcjonowanie
sektora przewozow kolejowych nalezy podkresli¢ znaczenie zmian dokonanych
w 2003 r. Skutkiem tych zmian jest ustanowienie centralnego organu
administracji rzadowej, wlasciwego w sprawach bezpieczenstwa oraz krajowym
regulatorem transportu kolejowego. Organem tym jest Prezes UTK. Historyczny
rodowod organu regulacyjnego w sektorze kolejowym wywodzi si¢ bezposrednio
z systemu kolei, z kompetencji dawnego przedsi¢biorstwa PKP. Analiza ewolucji
polskiego systemu organizacji i funkcjonowania transportu kolejowego oraz
nadzoru nad tym systemem uwidacznia immanentny zwigzek kolei z wlasno$cia

panstwowa?®®. Kompetencje Prezesa UTK zostaly uksztaltowane w regulacji

25 W. Gérski, Prawo przewozowe, Warszawa 1973, s. 192-193.

26 Trafnie ujat to W. Gorski na gruncie ustawy o kolejach z 1960 r.: ,(...) przedsiebiorstwo PKP,
mimo iz jest tylko przedsiebiorstwem, a nie organem administracji panstwowej — posiada rowniez
przyznane niektore atrybuty wilasciwe dla wiadz i urzedow. Stqd tez przedsigbiorstwo PKP oraz
Jjego jednostki organizacyjne majg prawo do uzywania oznak z godlem panstwowym oraz pieczeci
okrgglej z wizerunkiem orta”, W. Gorski, Prawo przewozowe, Warszawa 1973, s. 192.
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72003 r.®7 ktora wistotny sposob zmodyfikowala dotychczasowe zasady
nadzoru nad rynkiem transportu kolejowego oraz jego regulacji. Takie zmiany
byly konieczne nie tylko z uwagi napotrzeb¢ dostosowania polskiego
ustawodawstwa do prawa Unii Europejskiej, ale rowniez ze wzgledu na wdrazane
zmiany w organizacji rynku transportu kolejowego w Polsce®®. Polegaty one na
odejsciu od koncepcji jednego, panstwowego przedsigbiorstwa (Polskich Kolei
Panstwowych), narzecz dywersyfikacji na rdézne podmioty dziatalnosci
polegajacej na przewozach pasazerskich i towarowych?®. Podobnie zarzadzanie
infrastrukturg kolejowa, dystrybucje energii trakcyjnej i paliw kolejowych,
projektowanie, dostarczanie oraz utrzymywanie ustug teleinformatycznych
powierzono réznym przedsiebiorstwom?°. Podmioty te, pomimo organizacyjnego
wyodrebnienia, nalezaly do tej samej grupy kapitatowej. Istniejacy do 2003 r.
Glowny Inspektorat Kolejnictwa zostal przeksztatcony w Urzad Transportu
Kolejowego. Kompetencje oraz sposdb organizacji GIK ksztattowaly przepisy
ustawy o transporcie kolejowym z 1997 r.2%! Jak wowczas przyjeto, centralnym
organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach nadzoru technicznego
nad eksploatacja linii kolejowych, pojazdow szynowych i bezpieczenstwem ruchu
kolejowego byt Glowny Inspektor Kolejnictwa. Natomiast Owczesnym organem
wlasciwym do udzielania, odmowy udzielania, zmiany i cofania koncesji na
dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na zarzadzaniu liniami kolejowymi lub
wykonywaniu przewozdéw kolejowych byl minister wtasciwy do spraw transportu.
Wyraznie wyrozniat si¢ wigc podzial kompetencji o charakterze nadzorczym
i regulacyjnym na dwa podmioty, przy czym ta odrebnos¢ nie oznaczata

262

niezaleznosci Glowny Inspektor Kolejnictwa byt bowiem powotywany

27 W wersji obowigzujacej w momencie jej wejscia w zycie.

28 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o transporcie kolejowym (projekt z 17 lipca 2002 r.),
druk nr 803, Sejm RP IV kadencji.

29 Powierzenie przewozOw pasazerskich spotkom PKP Intercity S.A. oraz 6wczesnym PKP
Przewozom Regionalnym sp. z 0.0., a przewozow towarowych PKP Cargo S.A.

260 Wérod takich podmiotdw wskaza¢ mozna przede wszystkim: PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
(zarzadzanie infrastruktura kolejows), PKP Informatyka S.A., PKP Telekom sp. z 0.0., PKP
Telkol sp. z 0.0. (projektowanie i dostarczanie ustug teleinformatycznych), PKP Energetyka S.A.
(sprzedaz energii),

261 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym (Dz. Urz. Nr 96, poz. 591), akt
nieobowigzujacy.

%2 W najbardziej powszechnym tego stowa znaczeniu — tj. niezalezny: niepodporzqdkowany
komus, czemus, decydujgcy sam o sobie, niebedgcy wyznaczonym, zdeterminowanym przez cos;
niepodlegly, wolny — tak np. Stownik Jezyka Polskiego PWN, t. |, lit. A-K, Warszawa 1988, s. 373.
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I odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek Ministra Transportu
I Gospodarki Morskiej.

Nalezy podkresli¢, iz w2016 r.?®® zapoczatkowano reforme modelu
regulacji transportu kolejowego. Konieczno$¢ zmian wynikata z obowigzku
dostosowania przedmiotowego modelu do wymagan wynikajacych z przepisow
prawa Unii Europejskiej?®*. W okresie od 1 czerwca 2003 r. do 29 grudnia 2016
r., niezalezno$¢ Prezesa UTK jako organu regulacyjnego ksztattowata si¢ bowiem
odmiennie niz pod rzgdami aktualnie obowigzujacych przepisow. Prezes UTK
powotywany i odwotywany byl przez Prezesa Rady Ministrow, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw transportu, ktory jednoczesnie sprawowat nadzor
nad Prezesem UTK. W owczesnym modelu regulacyjnym wskazywano
ograniczong pozycje organu regulacyjnego wzgledem zadan ministra wlasciwego
do spraw transportu?®, ktéry rowniez dysponowal kompetencjami regulacyjnymi,
na przyklad w zakresie okre$lania w drodze decyzji warunkéw dostepu
i korzystania przez przewoznikéw kolejowych z infrastruktury kolejowejZ®,
Wskazywano nawet, ze 6wczesna rola organu regulacyjnego polegata jedynie

narealizacji zadan zwigzanych z nadzorem nad bezpieczenstwem i Szeroko

263 Zmiany wprowadzone ustawg z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o transporcie
kolejowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 1923).

264 Tj. przepiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z dnia 21 listopada
2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (Dz. Urz. UE L 343
z14.12.2012 r., s. 32) oraz przepisow wykonawczych wydanych na jej podstawie,
tj. rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 869/2014 z dnia 11 sierpnia 2014 r. w sprawie
nowych kolejowych przewozéw pasazerskich (Dz. Urz. UE L 39 z12.08.2014., s. 1),
rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/10 z dnia 6 stycznia 2015 r. w sprawie
kryteriow w odniesieniu do wnioskodawcow sktadajgcych wnioski o przyznanie zdolnosci
przepustowej infrastruktury kolejowej oraz uchylajgcego rozporzqdzenie wykonawcze (UE)
nr 870/2014 (Dz. Urz. UE L 3 2 07.01.2015, s. 34), rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE)
2015/171 z dnia 4 lutego 2015 r. w sprawie niektérych aspektow procedury wydawania licencji
przedsigbiorstwom kolejowym (Dz. Urz. UE L 29 z 05.02.2015, s. 3) oraz rozporzadzenia
wykonawczego Komisji (UE) 2015/909 z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie zasad obliczania
kosztow, ktore sq ponoszone bezposrednio jako rezultat przejazdu pociggu (Dz. Urz. UE L 148
7 13.06.2015, s. 17).

285 ¥.. Golgb, Sektorowy organ regulacyjny w zakresie transportu kolejowego, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 2009, nr 6, s. 24.

26 Stusznie, na gruncie obowigzujacych wowczas przepisow u.o.tk. wskazat M. Krasniewski,
ze,,(...) wystepujgca w Polsce wspoditregulacja przyznaje (...) ministrowi wiaSciwemu ds.
transportu kompetencje pozwalajgce na regulacje rynku i oddziatywanie na organ regulacyjny
odpowiednio do biezgcych, politycznych potrzeb rzqdu”’, M. Krasniewski, Pozycja Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego jako regulatora w transporcie kolejowym w Polsce [w:] M. Pawetczyk
(red.), Regulacja i ochrona konsumentéw w sektorze transportu kolejowego — wybrane problemy,
Warszawa 2016, s.79; podobnie W. Pawluszko, Proba oceny stopnia niezaleznosci Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego wedlug modelu Fabrizio Gilardi, internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 7(3), s. 83-93.
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267

rozumiang technikg transportu kolejowego®’ oraz, co szczegdlnie istotne, organ

ten nie byt wyposazony W gwarancje niezaleznosci od wptywow politycznych?®8,
Nadzor nad dziatalnoscig Prezesa UTK sprawowany przez ministra wiasciwego
do spraw transportu moégt bowiem wigza¢ si¢ z formalnym lub nieformalnym
oddziatywaniem na organ regulacyjny. Przykladem takiego wpltywu bylyby
przyktadowo wytyczne lub polecenia wydawane przez ministra nadzorujacego
Prezesa UTK, majace na celu realizacj¢ okreslonych interesow politycznych.
Ponadto minister wtasciwy do spraw transportu byl organem sprawujacym
kontrol¢ instancyjna nad rozstrzygnigciami wydawanymi przez Prezesa UTK.
Mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany decyzji organu regulacyjnego przez organ
nadzorczy byta kolejna okolicznoscia w istotny sposdb ograniczajaca
niezalezno$¢ Prezesa UTK.

Wskazane wyzej okolicznosci byly przyczyna formulowania przez
doktryne postulatow de lege ferenda w zakresie konieczno$ci przyjgcia rozwigzan
gwarantujagcych niezaleznoé¢ Prezesa UTK?®°. Wskazywano bowiem na
konieczno$¢  ustanowienia mechanizméw  jurydycznych, gwarantujacych
transparentno$¢ dziatan Prezesa UTK oraz eliminacje¢ konfliktu interesow, ktory
moze zagrazaé niezalezno$ci’’®. Nalezy bowiem podkreslié, ze niezalezno$¢
organu regulacyjnego jest niezbednym warunkiem skutecznej ochrony interesu
publicznego. Postulowane wzmocnienie niezaleznosci Prezesa UTK nastgpito
w 2016 r. Dotychczasowy tryb powolania Prezesa UTK przez Prezesa Rady
Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw transportu, zostat
zastgpiony otwartym i konkurencyjnym naborem, cho¢ nadal to do kompetencji
Prezesa Rady Ministrow nalezy powolanie Prezesa UTK, wylonionego w drodze
takiego naboru®*. Ponadto wprowadzono zakaz zajmowania przez Prezesa UTK
innego stanowiska, z wyjatkiem stanowiska dydaktycznego w szkole wyzszej,

a takze zakaz wykonywania innych zaje¢ zarobkowych?’?. Prezes UTK nie moze

267 J. Pieriegud, Zmiany strukturalne na rynku ustug kolejowych w Europie na przyktadzie Polski
i Niemiec [w:] E. Marciszewska, Wplyw implementacji regulacji w europejskim systemie
transportowym na zmiany strukturalne na rynku ustug, Warszawa 2013, s. 56.

268 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 304.
269 Por. M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dziatan regulacyjnych niezaleznych organéw
administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 172.

210 3. Gola, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — niezalezny organ regulacyjny? [w:] J. Gola,
W. Szydlo (red.), Regulacja w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola. Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 368, Wroctaw 2014, s. 43.

2L Art. 11 ust. 1 u.o.t.k.

212 Art. 11a ust. 1 u.o.tk.
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naleze¢ do partii politycznej, zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalnosci
publicznej  niedajacej pogodzi¢ si¢  z bezstronnoscig i niezaleznoscia
sprawowanego stanowiska?’3. Ponadto Prezes UTK zobowigzany jest do ztozenia
Prezesowi Rady Ministrow corocznego o$wiadczenia o braku powigzan
z podmiotami podlegajacymi regulacji oraz braku konfliktu interesow. Ponadto
Prezes UTK podlega wylaczeniu odudzialu w postgpowaniu w sprawie
dotyczacej przedsigbiorcy, z ktorym taczyt go bezposredni albo posredni zwigzek
w okresie roku przed wszczeciem takiego postgpowania®’4,

Gwarancje niezalezno$ci Prezesa UTK, ktore weszly w zycie w efekcie
wspomnianej nowelizacji, istotnie zmienily pozycje ustrojowg oraz
urzeczywistnity  niezalezno$¢  instytucjonalno-funkcjonalng tego organu,

wymagang przepisami prawa Unii Europejskiej?”

. Minister wtasciwy do spraw
transportu nie jest w aktualnym modelu organem nadzorczym nad Prezesem
UTK. Nie moze wydawa¢ polecen organowi regulacyjnemu oraz zmienia¢ decyzji
tego podmiotu. Ma to istotne znaczenie dla niezaleznos$ci Prezesa UTK, ktory
oddziatuje na przedsigbiorstwa funkcjonujace na rynku kolejowym. Wsrdd tych
podmiotow sa rowniez takie, ktore zalezne sa w okreslonym wymiarze
od ministra wlasciwego do spraw transportu. Przyktadem takiej zaleznosci jest
pasazerski przewoznik kolejowy, pelnigcy funkcje operatora publicznego
transportu zbiorowego na podstawie umowy o $wiadczenie ustug publicznych
zawarte] z ministrem wlasciwym do spraw transportu. Do grona takich zaleznych
podmiotow nalezy tez zarzadca infrastruktury, nad ktorym minister wlasciwy
do spraw transportu sprawuje nadzor wilascicielski. Zalezno$¢ Prezesa UTK
od ministra wlasciwego do spraw transportu w znaczacy sposob ograniczataby
niezalezno$¢ i obiektywizm organu regulacyjnego w realizowanych dziataniach

o0 charakterze regulacyjnym i kontrolnym.

213 Art. 11a ust. 2 u.o.t.k.

214 Art. 11a ust. 3-4 u.o.t.k.

215 W tym kontekscie zasygnalizowaé jednak trzeba rowniez odmienny poglad, cho¢ wyrazony nie
wprost w kontekscie organu, jakim jest Prezes UTK, lecz odnoszacy si¢ do postulowanej,
powszechnej niezaleznos$ci organdw regulacyjnych. Postawiono teze, ze w krajach cechujacych si¢
wysoka kulturg prawna i polityczng, niezalezno$¢ organdéw regulacyjnych nie jest niezbedna
do prawidtowego wykonywania ich funkcji, przeciwnie do krajow o niskiej kulturze prawnej
i politycznej, gdzie niezalezno$¢ ta moze staé si¢ ,(...) wlasng karykaturg iprowadzi¢ do
polityzacji dzialania” tych podmiotéw — tak M. Blachucki, Niezaleznosé¢ organow administracji
publicznej na przykladzie ewolucji statusu prawnego Prezesa UOKIK [w:] A. Borkowski,
W. Matecki (red.), Panstwo a przedsigbiorca. Aktualne wyzwania, Acta Universitatis
Wratislaviensis nr 3977, Prawo CCCXXIX, Wroctaw 2019, s. 274,

59



Obecne uksztattowanie pozycji ustrojowej Prezesa UTK moze jednak
budzi¢ pewne watpliwosci w zwigzku z brakiem okreslenia, na poziomie
normatywnym, organu sprawujacego nadzor nad tym podmiotem. Prezes UTK nie
zostal wskazany w zadnym z dzialow administracji rzagdowej, ktore objete sa
bezposrednim nadzorem Prezesa Rady Ministrow?’®. Prima facie przedmiotowy
brak moze by¢ traktowany jako niedopatrzenie legislacyjne. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage na tre$¢ wymogu niezaleznosci organu regulacyjnego na rynku
kolejowym na gruncie prawa Unii Europejskiej. Organ regulacyjny powinien by¢
niezalezny pod wzgledem organizacyjnym, funkcjonalnym, hierarchicznym
i decyzyjnym od jakiegokolwiek innego podmiotu publicznego lub prywatnego®’’.
Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze przyjecie rozwigzania normatywnego, w ktorym
Prezes UTK podlegalby Prezesowi Rady Ministrow staloby w sprzecznosci ze
wskazanym wyzej wymaganiem wynikajacym z prawa Unii Europejskiej?’®.

Klasyfikujac Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego wsrod innych
organow administracji publicznej nalezy stwierdzi¢, ze podmiot ten jest
centralnym organem administracji rzadowej?’®. Jest organem monokratycznym?%,
ktorego wlasciwo$é miejscowa obejmuje terytorium calego kraju®®l. Posiada
przymiot odrebnosci organizacyjnej oraz ustalony ustawowo zakres dzialania®®2,
Prezes Urzedu Transportu Kolejowego wykonuje swoje zadania przy pomocy
aparatu pomocniczego w postaci Urzedu Transportu Kolejowego. Jest to zatem

struktura  jednostopniowa, poniewaz omawiany organ nie posiada

216 Zgodnie z art. 33a ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1839 ze zm.), Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzor m.in.
nad Gtownym Urzedem Statystycznym, Urzgdem Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
Centralnym Biurem Antykorupcyjnym i Urzedem Regulacji Energetyki).

217 Art. 55 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34 z dnia 21 listopada 2012 r.
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (Dz. Urz. UE L nr 343,
s. 32).

278 M. Wierzbowski, P. Wajda, M. Trela (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz,
Warszawa 2022, s. 389.

219 Art. 10 ust. 1 u.o.t.k.

280 por. M. Kallas, Ewolucja ustroju centralnej administracji parstwowej w latach 1989-1997
[w:] B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Administracja publiczna. Ustréj administracji
panstwowej centralnej, Warszawa 2012, SIP Legalis, n.b. 54.

8L M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji panstwowej [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty administrujgce. System Prawa Administracyjnego,
Tom 6, Warszawa 2011, s. 231.

22 M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dziatan regulacyjnych niezaleznych organéw
administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 172; zob. rowniez P. Cichon, Organy kolegialne
i monokratyczne w  polskim samorzqdzie terytorialnym. Wybrane zagadnienia, Problems
of Economics and Law 2019, nr 2 (1), s. 4-7, K. Sutkowski, M. Wojcieszek, Pozycja urzedow
centralnych w strukturze administracji publicznej, Studenckie Zeszyty Naukowe UMCS 2019,
cz. XXIl, nr 40, s. 151-165.
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podporzadkowanych sobie hierarchicznie terenowych organéw administracji
rzagdowej. W sklad Urzedu Transportu Kolejowego wchodzg natomiast oddziaty
terenowe, ktore nie posiadajg statusu odrgbnych organdéw. Statut Urzedowi
Transportu Kolejowego nadaje Prezes Rady Ministrow. Natomiast organizacj¢
I podziat zadan wewnatrz Urzedu Transportu Kolejowego okresla Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego w regulaminie organizacyjnym. Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego od 2012 r. jest rowniez cztonkiem miedzynarodowe;j sieci
wspolpracy niezaleznych regulatorow kolejowych IRG-Rail (Independent
Regulators’ Group-Rail). Sie¢ IRG-Rail skupia organy regulacyjne wlasciwe dla
rynku kolejowego z wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, panstw
nalezagcych do EFTA (European Free Trade Association) oraz panstw
kandydujacych do Unii Europejskiej. Celem IRG-Rail jest biezaca wspolpraca
I wymiana dos$wiadczen oraz dobrych praktyk w zakresie regulacji rynku
kolejowego i stosowania przepisow prawa Unii Europejskiej w tym obszarze?®,
Grupa IRG-Rail nie posiada rozwinietych funkcji harmonizacyjnych
i administracyjnych. Stanowi platforme dla wymiany informacji i opinii pomiedzy
poszczegdlnymi regulatorami oraz przestrzen do wypracowywania wspdlnych
stanowisk przedktadanych na przyktad Komisji Europejskiej?®*. Udziat Prezesa
UTK w sieci IRG-Rail nalezy oceni¢ pozytywnie z uwagi na mozliwos¢
biezacego kontaktu z innymi organami regulacyjnymi oraz czerpania z ich
doswiadczen w stosowaniu wspolnych norm, a takze sposoboéw rozwiagzywania
wystepujacych na innych rynkach problemoéow regulacyjnych. Organ ma réwniez
mozliwo$¢ prezentowania wlasnych rozstrzygni¢¢ oraz promowania stosowanych

metod regulacji rynku kolejowego na forum migdzynarodowym.

283 https://www.irg-rail eu/irg/about-irg-rail/general-information/1,About-the-IRG-Rail.html
[dostep online: 10.06.2022]
284 M. Btachucki, Ponadnarodowe sieci organdw administracji publicznej oraz ich wplyw

na krajowy porzgdek prawny (na przykladzie ponadnarodowych sieci organow ochrony
konkurencji), Warszawa 2019, s. 312.
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2. Rola Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego w zakresie ochrony

interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozéow kolejowych

Okreslenie roli Prezesa UTK w zakresie ochrony interesu publicznego
w sektorze pasazerskich przewozéw kolejowych powinno uwzgledniaé zakres
kompetencji przyznanych temu organowi. Jak wskazano wcze$niej, Prezes UTK
sprawuje nadzor nad bezpiecznym funkcjonowaniem transportu kolejowego
w Polsce. Ponadto jest organem regulacyjnym w zakresie dostepu
do wykonywania kolejowych ustug przewozowych oraz realizuje zadania w celu
ochrony praw pasazerow Kolei. Powierzenie tych zadan jednemu organowi
administracji publicznej wzmacnia zatem pozycje tego organu oraz pozytywnie
wplywa na spdojnos¢ realizowanej polityki regulacyjnej sektora kolejowego oraz
efektywnos¢ sprawowanego nadzoru. Wynika to z faktu, iz jeden organ dysponuje
zréznicowanymi  uprawnieniami we  wszystkich kluczowych obszarach
funkcjonowania transportu kolejowego. Z tego wzgledu organ moze skutecznie
reagowac np. na stwierdzane nieprawidtowos$ci bez koniecznosci wspotdziatania
Z innymi organami. W zasobach jednego organu skupiony jest takze potencjat
analityczny, niezbedny do planowania i realizacji dziatah nadzorczych oraz
podejmowania decyzji regulacyjnych wzgledem przedsiebiorcow
funkcjonujacych na rynku kolejowym.

Wskazany wyzej polski model kompetencyjny nie jest jednak jednolitym
rozwigzaniem stosowanym w panstwach Unii Europejskiej. Istniejg rézne modele
organizacji organéw regulacyjnych i nadzorczych. Odmienny model przyjeto np.
w Niemczech, gdzie w systemie instytucjonalnym sektora kolejowego
funkcjonuja, na poziomie administracji panstwowej, trzy oddzielne podmioty
realizujgce zadania zwigzane z bezpieczenstwem 1 regulacjg transportu
kolejowego?®®. Natomiast w niektorych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej kompetencje w zakresie ochrony praw pasazeréw przyznano

ministrom wiasciwym do spraw transportu lub wyspecjalizowanym agendom

28 Tj. EBA (Eisenbahn-Bundesamt — Federalny Urzad Kolejowy), BNetzA (Bundesnetzagentur —
Federalna Agencja Regulacji Sektoréw Sieciowych) oraz Monopolkommission — Komisja
Antymonopolowa; por. J. Pieriegud, Zmiany strukturalne na rynku ustug kolejowych w Europie na
przykifadzie Polski i Niemiec [w:] E. Marciszewska, Wphw implementacji regulacji w europejskim
systemie transportowym na zmiany strukturalne na rynku ustug, Warszawa 2013, s. 74,
M. Krasniewski, Pozycja Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego jako regulatora w transporcie
kolejowym [w:] M. Pawelczyk (red.), Regulacja i ochrona konsumentéw w sektorze transportu
kolejowego — wybrane problemy, Warszawa 2016, s. 89.
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rzadowym. Ponadto nalezy podkresli¢, ze pozycja organdéw regulacyjnych
I nadzorczych w sektorze kolejowym w Unii Europejskiej réwniez nie jest
jednolita, co znajduje odzwierciedlenie w skuteczno$ci tych podmiotow. Jak
wskazata Komisja Europejska, przyczyng takiego zrdznicowania jest niski
poziom konkurencji na rynkach krajowych oraz brak niezalezno$ci tych organow.
Wplyw na nierdwng pozycje organdéw regulacyjnych maja, w ocenie Komisji
Europejskiej, takze braki kadrowe w organach regulacyjnych?®, co wptywa
na mniejszg skutecznos¢ podejmowanych dziatan przez te podmioty.

Kompetencje Prezesa UTK mozna sklasyfikowaé w kilku grupach. Nalezy
stwierdzi¢ istnienie uprawnien o charakterze nadzorczym, kontrolnym oraz
jurysdykcyjnym. Ponadto Prezes UTK posiada uprawnienia opiniodawcze oraz
realizuje zadania w zakresie licencjonowania i sankcjonowania przedsi¢biorstw
kolejowych?®’. Srodki prawne przyznane Prezesowi UTK sa wiec typowymi, jakie
przewidziano dla innych organéw regulacyjnych?®®. Srodki te sa niezbedne do
urzeczywistnienia skutecznej regulacji, niezaleznie od rynku, ktory jest
regulowany. Jak ustalono, sektor kolejowy stanowi przyktad rynku regulowanego.
Organ regulacyjny na tym rynku powinien zatem dysponowac instrumentarium
prawnym niezbednym do prawidlowego regulowania tego rynku.

Zadania Prezesa UTK mozna rowniez skatalogowaé w czterech gtownych
obszarach wilasciwosci tego obszaru. Wyrdznia si¢ zatem takie obszary jak
regulacja  transportu  kolejowego, bezpieczenstwo ruchu  kolejowego,
interoperacyjno$¢ transportu kolejowego oraz ochrona praw pasazerow
w transporcie kolejowym. W kazdej z tych grup mozliwe jest wyszczegdlnienie
kompetencji ukierunkowanych na ochrong interesu publicznego. Charakter tych
zadan powoduje, ze niektore z nich moga by¢ przypisane do wiecej niz jednej
z wymienionych grup.

Wsrod zadan Prezesa UTK, zaliczanych do grupy kompetencji

regulacyjnych, nalezy wskazac¢ te, ktore zwigzane sa z opiniowaniem dwodch

26 Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spofecznego i Komitetu Regionéw dotyczqce wspdlpracy
organow regulacyjnych zgodnie z art. 63 ust. 2 dyrektywy 2012/34/UE, COM(2015) 140 final,
Bruksela 2015, s. 4.

287 A, Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 29.

28 K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8a, Warszawa 2018,
s. 589.
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rodzajow dokumentow, stanowigcych podstawe funkcjonowania transportu
kolejowego na poziomie regionalnym oraz krajowym. Organ regulacyjny opiniuje
projekty plandéw transportowych w zakresie przewozow pasazerskich
w transporcie kolejowym?®®. Przedktada réwniez opinie do projektow umow
0 $wiadczenie ushug publicznych?®,

Regulacja rynku kolejowego przez Prezesa UTK nie zawsze jednak
ma zwigzek z realizacjg zadan o charakterze stricte publicznym, polegajacych
wylacznie na dostarczaniu ogotowi spoleczefistwa ustug shuzby publicznej?®:.
Kompetencje regulacyjne Prezesa UTK obejmuja bowiem rowniez pasazerskie
przewozy kolejowe wykonywane na podstawie decyzji administracyjnych
wydawanych przez ten organ, dotyczacych przyznania otwartego dostgpu
do $wiadczenia ustug przewozowych o charakterze komercyjnym. Decyzje te sg
jednym z instrumentéw rozwoju konkurencji pomiedzy przewoznikami
w sektorze transportu kolejowego?®2. Uprawniaja do $wiadczenia ustug, ktore nie
sa dofinansowane ze $rodkow publicznych. Ustugi przewozowe $wiadczone
W trybie otwartego dostepu majag bowiem odmienny charakter wzgledem
przewozow wykonywanych na podstawie umoéw o Swiadczenie uslug
publicznych. Celem drugiej z wymienionych Kkategorii przewozoéw jest
zapewnienie spoleczefnstwu przynajmniej minimalnego dostgpu do publicznego
transportu zbiorowego. Natomiast przewozy wykonywane na podstawie decyzji
administracyjnej dotyczacej przyznania otwartego dostepu majg charakter
komercyjny. Pomimo odmiennego charakteru i celu dwoch wymienionych
rodzajow przewozow nalezy uznaé, ze w kazdym z nich Prezes UTK realizuje
zadania zwigzane z ochrong interesu publicznego?®®. Poglad ten potwierdzaja cele

regulacji rynku kolejowego, do ktérych zakwalifikowa¢ mozna ochrong interesu

289 Art. 13 ust. 1 pkt 3 u.o.t.k.

29 Art. 13 ust. 1 pkt 4 u.o.t.k.

21 5, A, Jarecki, Dezintegracja jako narzedzie regulacji rynku transportu kolejowego, \Warszawa
2019, s. 27.

292 M. Przybylska, Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu jako forma dziatania Prezesa UTK
[w:]J. Gola, W. Szydlo (red.), Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu.
Regulacja w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola 2014, nr 368, s. 141.

293 Podobnym przyktadem jesli chodzi o zréznicowany charakter ustug oraz ich odbiorcow
(tj. publiczny i komercyjny) moze by¢ np. kompetencja Prezesa UTK w zakresie wydawanych
$wiadectw bezpieczenstwa dla obiektow infrastruktury prywatnej, np. bocznic kolejowych. Jak
wskazano w stanowisku Urzgedu Transportu Kolejowego, dopdki takie bocznice beda
wykorzystywane wytacznie realizacji potrzeb wtasciciela lub zarzadcy (np. bocznice elektrowni,
zaktadow chemicznych, hut i kopaln), moga one by¢ traktowane jako prywatne; zob. Urzad
Transportu Kolejowego, Bocznice a infrastruktura prywatna, stanowisko z dnia 21 wrzesnia 2017
r. opublikowane na stronie internetowej www.utk.gov.pl.
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publicznego, efektywng konkurencje na rynku transportu kolejowego oraz
ochrone pasazerow jako odbiorcéw ushug uzytecznosci publicznej?®*. Prezes
UTK, przyznajac uprawnienie do wykonywania przewozow kolejowych w trybie
otwartego dostepu, dokonuje oceny, czy polaczenia o charakterze komercyjnym
nie naruszg rOwnowagi ekonomicznej zawartych wcze$niej umow o $wiadczenie
ustug publicznych®®. Ponadto w wydawanych w tym zakresie decyzjach
administracyjnych formuluje warunki, ktére okreslaja zasady $wiadczenia
przewozdéw w trybie otwartego dostepu. Do takich warunkéw zaliczy¢ mozna
obowigzek obstugi potaczen odpowiednim taborem oraz wymoég w zakresie
utrzymania istniejgcych skomunikowan pociggéw uruchamianych na podstawie
umoéw o $wiadczenie ushug publicznych?®. Z powyzszego wynika, ze celem
dziatan regulacyjnych organu w przedmiotowym zakresie jest ochrona interesu
publicznego poprzez zapewnienie stabilnosci funkcjonowania potaczen
kolejowych uruchamianych na podstawie umow o $wiadczenie ustug publicznych.

Kolejnym zadaniem Prezesa UTK ukierunkowanym na ochrong¢ interesu
publicznego, jest ochrona praw pasazeréw w transporcie kolejowym?®’. Jak
wskazano podczas rozwazan dotyczacych systemu powszechnej ochrony
konsumentow, podstawowa regulacjg tworzacg ten system jest ustawa o ochronie
konkurencji 1 konsumentow. Wskazano w nich wprost, Ze akt ten okresla warunki
rozwoju i ochrony konkurencji oraz zasady podejmowanej w interesie publicznym
ochrony interesow przedsiebiorcow i konsumentow?*®®, Tymczasem w ustawie
0 transporcie kolejowym, pomimo przyjecia zblizonych rozwigzan w zakresie
ochrony zbiorowych interesow pasazerow, nie wprowadzono podobnej
przestanki. Pomimo braku przestanki ochrony interesu publicznego w ustawie
o0 transporcie kolejowym, nalezy stwierdzi¢, Ze brak ten nie przesadza,
iz realizacja przez Prezesa UTK zadan w zakresie ochrony zbiorowych interesow

pasazerow, nie odbywa sie w interesie publicznym?®®. Jak bowiem ustalono,

294 A Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 148.

29 Zagadnienie to zostanie szerzej oméwione w rozdziale IV rozprawy.

2% Zob. np. decyzje Prezesa UTK z dnia 11 grudnia 2020 r., DPP-WOPN.718.1.2020.AJ (Dz. Urz.
Prezesa UTK z dnia 29 grudnia 2020 r., poz. 28).

297 Srodki ochrony prawnej interesu publicznego w pasazerskich przewozach kolejowych w ujeciu
spotecznym przeanalizowane zostang szczegélowo w rozdziale Il niniejszej pracy.

2% Por. art. 1 ust. 1 u.o.k.i.k.

29 Por. K. Jaroszynski, Prawne instrumenty ochrony praw pasazera kolei — rozwazania w $wietle
kompetencji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy.
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organy wladzy publicznej sg adresatami klauzuli interesu publicznego i powinny

300 "nawet

ja stosowa¢ podczas realizacji nalozonych na te podmioty obowigzkoéw
jesli ustawodawca wprost nie wskazat takiego obowigzku w tresci normy prawne;.

Wskazane wyzej zagadnienie ochrony Zzbiorowych interesow
konsumentéw wpisuje si¢ w majaca szerszy zakres problematyke ochrony
interesu publicznego. Ustawa ta ma chroni¢ interes publiczny, do czego wiadny
W imieniu panstwa jest Prezes UOKiK3%!, Jak wczeséniej wskazano, ochrona
zbiorowych interesow konsumentow oraz ochrona zbiorowych interesow
pasazerow w transporcie kolejowym stanowia zblizone modele ochrony prawne;j
odbiorcéow ushug. Ochrona zbiorowych intereséw konsumentéw ma charakter
powszechny, podczas gdy ochrona zbiorowych intereséw pasazerow ogranicza si¢
do ustug swiadczonych na rynku transportu kolejowego. Niemniej jednak cel obu
przedmiotowych systemow jest zbiezny. Jest nim ochrona interesu publicznego,
przy czym w przypadku regulacji prawnych ksztattujacych powszechna ochrong
konsumentoéw zostato to wprost wskazane, odmiennie niz w normach dotyczacych
ochrony zbiorowych interesO6w pasazerow.

Drugim aspektem ochrony interesu publicznego jest ochrona
indywidualnych praw pasazerow w transporcie kolejowym, ktore wynikaja
Z przepisow prawa krajowego®? oraz prawa Unii Europejskiej®. Pasazerowie
zawierajacy z przewoznikami kolejowymi umowe¢ przewozu, w przypadku
niewlasciwego wykonania zobowigzania, moga dochodzi¢ naprawienia szkody
wynikajacej z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania
przewoznika. Naruszenie przez przewoznika spoczywajacych na nim obowiazkéw
moze powodowaé¢ odpowiedzialnos¢ cywilng oraz  administracyjng.
Nieprawidlowe wykonywanie zobowigzania, polegajace na $wiadczeniu ustug
przewozowych niezapewniajagcych odpowiednich warunkoéw bezpieczenstwa,
moze stanowi¢ przedmiot roszczenia ze strony pasazera. Moze rowniez wypeliniac
przestanki dla uznania takiego dzialania za sprzeczne z obowiazujacymi

warunkami prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na wykonywaniu pasazerskich

Wspolczesne prawne i sektorowe uwarunkowania ochrony konkurencji i konsumenta, Warszawa
2017, s. 62.

300 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 1986,
s. 32.

30 A Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 301.

302 Tj. przede wszystkim Prawo przewozowe.

303 Tj. przede wszystkim rozporzadzenie 1371/2007.
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przewozoéw kolejowych. Dlatego nawet pojedynczy przypadek nieprawidtowe;j
realizacji umowy przewozu, skutkujacy naruszeniem praw indywidualnych
pasazerow, mozna zakwalifikowaé jako dzialanie przedsigbiorcy sprzeczne
Z interesem publicznym. Wynika to z faktu powszechnego charakteru ustug
swiadczonych w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Okreslone
dziatanie lub zaniechanie przewoznika, naruszajace interes jednego pasazera,
moze by¢ skierowane do nieograniczonej liczby pasazerow. Negatywne skutki
naruszenia okreslonej normy mogg oddziatywac¢ na nieokreslong grupe¢ pasazeréow
lub nawet na wszystkich pasazeréw korzystajacych z ushug tego przewoznika.
Kolejnym zakresem kompetencji Prezesa UTK, w ktorym mozna ustalié,
ze organ ten realizuje zadania, majac na celu ochron¢ interesu publicznego, jest
bezpieczenstwo transportu kolejowego. Wprawdzie zakres niniejszej rozprawy
ogranicza si¢ do rozwazan dotyczacych pasazerskich przewozow kolejowych,
nalezy zauwazy¢, ze bezpieczne wykonywanie uslug przewozu koleja ma rownie
istotne znaczenie niezaleznie od tego, czy dotyczy przewozow osob, czy towarow.
W praktyce chodzi nie tylko o bezpieczenstwo samego procesu przewozu>*, ale
transportu kolejowego w ogole, jego oddziatywanie na czynniki 1 Srodowisko
wewnetrzne, W tym pracownikow sektora kolejowego oraz sprawno$¢ biezacych
procesow  realizowanych  przez  przedsigbiorcow, np.  polegajacych
na eksploatowaniu i serwisowaniu pojazdow kolejowych. Pojecie bezpieczenstwa
w transporcie kolejowym nalezy roéwniez identyfikowaé z wplywem
przedsiebiorstw funkcjonujacych w sektorze kolejowym na otoczenie zewnetrzne.
Wykonywanie  przewozow bez zachowania odpowiednich  warunkow
bezpieczenstwa moze bowiem negatywnie oddziatywaé rowniez na $rodowisko
naturalne lub osoby trzecie, nieb¢dace pracownikami kolei oraz pasazerami.
Kompetencje Prezesa UTK w zakresie bezpieczenstwa transportu
kolejowego realizowane s3 w réznych formach. Z jednej strony jest
to potwierdzanie zdolno$ci bezpiecznego prowadzenia ruchu kolejowego
I wykonywania przewozow kolejowych w ramach procesu wydawania §wiadectw
bezpieczenstwa®®, Do zadan Prezesa UTK w obszarze bezpieczenstwa nalezy

takze potwierdzanie posiadania przez przewoznika kolejowego zaakceptowanego

304 W kontekScie charakterystyki probleméw organizacji i technologii proceséw przewozowych
zob. np. L. Nowosielski, Organizacja przewozow kolejowych, Warszawa 1999, s. 5-12.
305 Zgodnie z art. 4 ust 18 u.o.t.k.
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systemu zarzadzania bezpieczenstwem oraz zdolno$ci spelniania przez ten
podmiot wymogoéw bezpieczenstwa®®. Odrebnym dokumentem jest autoryzacja
bezpieczenstwa wydawana przez Prezesa UTK. Potwierdza ona ustanowienie
przez zarzadce infrastruktury kolejowej systemu zarzadzania bezpieczenstwem.
Dokument ten poswiadcza ponadto zdolno$¢ spehlniania przez zarzadce
infrastruktury kolejowej wymagan niezbednych do bezpiecznego projektowania,
eksploatacji i utrzymania takiej infrastruktury®®’.

Ze wzgledu na powyzsze ustalenia nalezy przyjac, ze to bezpieczenstwo
transportu kolejowego jest celem, ktory powinien by¢ brany pod uwage przez
Prezesa UTK w praktycznej realizacji uprawnien regulacyjnych przyznanych
temu organowi. Istotne jest jednak to, ze to wlasnie w kontekScie procesu
licencjonowania przedsi¢biorstw kolejowych ustawodawca zdecydowat si¢ na
wprowadzenie pojecia interesu publicznego, podczas gdy normy zwigzane
z kompetencjami Prezesa UTK w zakresie nadzoru nad bezpiecznym
wykonywaniem ustug przewozowych w systemie transportu kolejowego takiego
pojecia nie zawierajg. Nie oznacza to jednak, Ze interes publiczny w tej grupie
zadan organu regulacyjnego nie podlega ochronie.

Prezesowi UTK przyznano rowniez kompetencje w zakresie nadzoru nad
przestrzeganiem przez zarzadcOw infrastruktury, przewoznikoéw kolejowych
| operatorow  obiektow infrastruktury ustugowej przepisow  w zakresie
rachunkowosci®® i niezaleznosci zarzadcy®®®. Zadania organu regulacyjnego
w tym zakresie wynikajg przede wszystkim ze zmian wdrozonych do ustawy
o transporcie kolejowym w wyniku wejscia w zycie tzw. filaru rynkowego IV
pakietu kolejowego®l®. Separacja (ang. unbundling) dziatalnosci zarzadcy

infrastruktury*!! od zadan wykonywanych przez przewoznikéw kolejowych ma na

306 Zgodnie z art. 4 ust. 19 u.o.t.k.

307 Zgodnie z art. 4 ust. 20 u.o.t.k.

308 Tj. przede wszystkim przepiséw ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst
jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 120 ze zm.).

39 Art. 13 ust. 1 pkt 6 u.o.tk.; zob. réwniez rozdzial 2AA u.o.tk. dotyczacy gwarancji
niezaleznosci i bezstronno$ci zarzadcy infrastruktury.

310 Szerzej w tym zakresie zob. Urzad Transportu Kolejowego, Filar rynkowy 1V pakietu wchodzi
w zycie, 11.05.2020 r. [online: https://utk.gov.pl/pl/aktualnosci/15970,Filar-rynkowy-1V-pakietu-
kolejowego-wchodzi-w-zycie.html; dostep: 23 stycznia 2021 r.].

311 ¥, Golgb, Niezaleino$é¢ zarzqdcy infrastruktury kolejowej w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny
2014, nr 7 (3), s. 68-82.
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celu przeciwdzialanie negatywnym skutkom monopoli sieciowych!?, Zasada
separacji, o ktérej mowa, jest juz jednym z najistotniejszych instrumentow

zapobiegajacych monopolizacji na rynku®"

. W zwigzku z tym Prezesowi UTK
W sektorze transportu kolejowego przyznane zostaly kompetencje w zakresie
kontroli niezalezno$ci wybranych przedsigbiorstw funkcjonujacych w tym
sektorze.

Ponadto Prezes UTK, w obszarze zadan o charakterze regulacyjnym, petni
rowniez funkcje niezaleznego organu wyznaczonego do oceny prawidtowosci
udzielania zamowien prowadzacych do zawarcia uméw o $wiadczenie ushug
publicznych w zakresie pasazerskich przewozow kolejowych®'*. Bezposrednie
udzielanie zamdowien na §wiadczenie takich ustug moze by¢ uznane za naruszenie
przepisow prawa Unii Europejskiej®’®.. Z tego wzgledu Prezesowi UTK,
posiadajacemu kompetencje w zakresie opiniowania projektow umow
0 $wiadczenie ustug publicznych, przyznano takze uprawnienia do weryfikacji
zgodnosci trybu zawierania tych umow z przepisami prawa unijnego. Wzmacnia
to pozycj¢ Prezesa UTK jako organu regulacyjnego oraz gwarantuje, ze ocena,
0 ktorej mowa, bedzie dokonywana przez wyspecjalizowany organ w zakresie
transportu  kolejowego, dysponujacy  odpowiednim  zasobem  danych,
umozliwiajacych realizacje tej kompetencji.

Poza wskazanymi wyzej zadaniami z zakresu regulacji, Prezes UTK
posiada réwniez inne kompetencje o charakterze regulacyjnym, ktore nie zostaty
przez ustawodawce wprost ujete w katalogu zadan ustawowych.3®. Do zadan
0 charakterze regulacyjnym nalezy bowiem zaliczy¢ takze licencjonowanie
transportu kolejowego. Prezes UTK posiada kompetencje w zakresie udzielenia,

odmowy udzielenia, zmiany, zawieszenia lub cofnigcia licencji na wykonywanie

312 T, Dhugosz, M. Swora, A. Walaszek-Pyziol, T. Whudyka, A. Zurawik, Szczegélna regulacja
dziatlalnosci przedsigbiorstw w sektorach sieciowych [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), Publiczne Prawo Gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, Tom 8B, s. 144.

313 Szerzej w tym zakresie zob. B. Nowak, Rozdziatl przedsiebiorstw zintegrowanych pionowo
w sektorze energii elektrycznej i gazu na podstawie dyrektyw elektroenergetycznej i gazowej. Mit
czy rzeczywistosé?, Studia Europejskie 2007, nr 2, s. 143-165, S. Dudzik [w:] Europeizacja prawa
administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, Tom 3, Warszawa 2014, s. 687-691,
P. Zdyb, Postepowania administracyjne przed Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki, \Warszawa
2020, s. 18-24.

314 Art. 13 ust. 1 pkt 7 u.o.t.k.

315 P, Bogdanowicz, Co ma znaczenie (unijne)? I jakie? Rozwazania w S$wietle art. 5
rozporzqdzenia nr 1370/2007, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 7
(3), s. 57; zob. rowniez wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibag w Gliwicach
z dnia 21 grudnia 2012 r., Il SA/GI 1269/12, SIP Legalis nr 869027.

316 Tj. art. 13 ust. 1 u.o.t.k.
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kolejowych przewozéw osob, rzeczy oraz $wiadczenie ustug trakcyjnych3’.

Ponadto, w konteks$cie kompetencji w zakresie licencjonowania, nalezy zwroci¢
uwage, ze organ regulacyjny dysponuje takze uprawnieniami zwigzanymi
z licencjonowaniem  personelu  kolejowego, wydawaniem,  przedluzaniem
waznosci, zawieszaniem, przywracaniem i cofaniem licencji maszynisty3:8.
Kompetencje Prezesa UTK w zakresie przeciwdzialania stosowaniu
praktyk monopolistycznych zostaly zmodyfikowane zmianami wynikajacymi
z IV pakietu kolejowego®®. Jednym z zadan organu regulacyjnego jest
rozpatrywanie skarg przewoznikow kolejowych 1 organizatorow publicznego
transportu  zbiorowego, dotyczacych naruszenia przepisow w  zakresie
niezaleznosci i bezstronnosci zarzadcow infrastruktury kolejowej®?°. W tym
konteks$cie nalezy zwroci¢ uwage na pojecie unbundlingu. Pod pojgciem
unbundlingu rozumie si¢ instrumenty stuzace rozdzieleniu zarzadzania siecig oraz
dziatalnoéci polegajacej na $wiadczeniu ustug za pomoca tej sieci®?t. Unbundling
uznawany jest zainstrument regulacji prokonkurencyjnej*??, nie tylko
W transporcie  kolejowym, ale rowniez w sektorze energetycznym®?®
i telekomunikacyjnym®?*. Unbundling ma zapobiegaé powstawaniu konfliktu
interesOw, ktory polega na uprzywilejowaniu, w ramach jednego

przedsicbiorstwa, jego dziatalnosci produkcyjnej, ustugowej i sprzedazy>?>.

817 Art. 43, art. 45 u.0.t.k.

318 Art, 22 ust. 1 u.o.t.k.

319 Ty. zmiany do u.o.t.k. wdrozone przepisami ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy
o0 transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r., poz. 400); zmiang
tg wprowadzono do u.o.t.k. rozdziat 2AA pt. ,,Gwarancje niezaleznosci i bezstronnosci zarzadcy”.
320 Art, 13 ust. 3c pkt 1 lit. f) u.o.t.k.

%21 T. Skoczny, Prokonkurencyjne regulacje sektorowe [w:] M. Kepinski (red.), Prawo
konkurencji. System Prawa Prywatnego, tom. 15, Warszawa 2014, s. 1371.

%22 T, Dlugosz, M. Swora, A. Walaszek-Pyziot, T. Whudyka, A. Zurawik [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego,
tom 8B, Warszawa 2018, s. 144.

323 M. Pawelczyk [w:] M. Krolikowska-Olczak (red.), Sektory infrastrukturalne — problematyka
prawna, Warszawa 2018, SIP Legalis; M. Pawelczyk, Unbundling jako przejaw
prokonkurencyjnych mechanizméw europeizacji prawa energetycznego [w:] H. Gronkiewicz-
Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2011,
S. 431.

324 T, Skoczny, Prokonkurencyjne regulacje sektorowe [w:] M. Kepinski (red.), Prawo
konkurencji. System Prawa Prywatnego, tom. 15, Warszawa 2014, s. 1371.

325 A. Szafranski, Prawo energetyczne. Wartosci i instrumenty ich realizacji, Warszawa 2014,
S. 186-187; M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 114.
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Wyréznia si¢ unbundling ksiegowy, unbundling prawny, funkcjonalny, okreslany
rowniez jako organizacyjny, a takze unbundling wlasnosciowy3?°.

Do gwarancji niezaleznosci i1 bezstronno$ci zarzadcy infrastruktury nalezy
unbundling prawny, czyli obowigzek posiadania osobowosci prawnej odrebnej od
przewoznikow  kolejowych®?’. Ponadto na rynku kolejowym mozna
zidentyfikowaé takze unbundling ksiegowy>?. Polega on na obowigzku
prowadzenia odrgbnej rachunkowos$ci przez zarzadce infrastruktury, w sposob
umozliwiajacy monitorowanie obiegu $rodkéw finansowych®?°. Ponadto zarzadca
infrastruktury  kolejowej zobowigzany jest do stosowania unbundlingu
organizacyjnego, poprzez mozliwos$¢ zlecania zadan innemu podmiotowi jednak
z zachowaniem przejrzystosci i niedyskryminacji przewoznikéw kolejowych3®,
Na rynku kolejowym istnieje rodwniez czwarty z wymienionych wczedniej
rodzajow  unbundlingu, czyli  unbundling  wiasnosciowy®!.  Polega
on na mozliwo$ci powierzenia wykonywania zadan przez zarzadce infrastruktury
innemu podmiotowi, o ile nie doprowadzi to do konfliktu intereséw 1 nie naruszy
tajemnicy przedsigbiorstwa, pod warunkiem, ze podmiot ten nie sprawuje kontroli
nad przewoznikiem kolejowym lub nie jest kontrolowany przez przewoznika
kolejowego*2. Przyznanie Prezesowi UTK kompetencji w zakresie rozpatrywania
skarg na naruszanie wskazanych wyzej gwarancji niezaleznosci i bezstronnos$ci
zarzadcow infrastruktury nalezy oceni¢ pozytywnie. Aktualna regulacja nie tylko
precyzyjnie wskazuje te gwarancje, ale takze jednoznacznie okre$la zadania
Prezesa UTK zwigzane z ich przestrzeganiem. Ich prawidtowa realizacja jest
jednym z  podstawowych  warunkéw  niedyskryminacyjnego  dostgpu

przedsiebiorstw kolejowych do infrastruktury kolejowej>*,

826 M. Krasniewski, Konkurencja w polskim sektorze transportu kolejowego, Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2016, nr 2(5), s. 164; M. Szydto, Unbundling
wlasnosciowy (ownership unbundling) jako instrument regulacyjny w sektorze energetycznym,
cz. 1, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2007, nr 2, s. 2.

327 Zob. art. 9mb ust. 1 u.o.t.k.

328 7. Muras [w:] M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2010,
S. 643.

829 Zob. art. 9ml ust. 1 u.o.t.k.

330 Zob. art. 9ma ust. 6 u.o.t.k.

331 B. Nojek, Unbundling jako prawna forma ochrony konkurencji w sektorze energetycznym [w:]
M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Wspdlczesne problemy prawa energetycznego, Warszawa
2010, s. 81-82.

%2 Zob. art. 9ma ust. 1 u.o.t.k.

333 Zob. rowniez L. Golab, Niezaleinos¢ zarzgdcy infrastruktury kolejowej w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny 2014, nr 7(3), s. 68-82.
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Nalezy jednak zaznaczy¢, ze o ile wyodrebnienie gldwnych obszarow
kompetencyjnych Prezesa UTK nie budzi watpliwosci, o tyle przypisanie
konkretnych zadan do tylko jednego obszaru moze wywotywac pewne trudnosci.
Wspomniane uprawnienia organu regulacyjnego w zakresie licencjonowania
personelu kolejowego zostaly bowiem uregulowane w rozdziale 4 ustawy
0 transporcie kolejowym, ktory nosi tytut Bezpieczenstwo transportu kolejowego.
Moze to oznacza¢, ze ustawodawca, dostrzegajac range zagadnienia, jakim jest
bezpieczenstwo transportu kolejowego, wilasnie w tym obszarze postanowit
sprecyzowa¢ zadania organu, ktore zardbwno z punktu widzenia teoretycznego, jak
I praktycznego, majg charakter regulacyjny.

Do obu zakresow kompetencji Prezesa UTK, czyli w obszarze regulacji
| bezpieczenstwa transportu kolejowego, zakwalifikowa¢é mozna réwniez inne
zadania. Wérdd nich wskazaé nalezy np. uprawnienia zwigzane z wydawaniem,
przedluzaniem waznos$ci, zmiang 1 cofaniem autoryzacji bezpieczenstwa,
certyfikatow bezpieczenstwa i $wiadectw bezpieczenstwa®**. Dziatania organu
wtym obszarze traktowa¢é mozna jako forme reglamentacji dziatalnos$ci
gospodarczej®®. Zwiazek =z bezpieczenstwem oraz regulacja transportu
kolejowego majg takze kompetencje Prezesa UTK w zakresie przyznania,
odmowy przyznania, cofania, zawieszania i zmiany zakresu uprawnien dla
jednostki organizacyjnej do wykonywania badan technicznych koniecznych
do uzyskania $wiadectw dopuszczenia do eksploatacji typu, stwierdzenia
zgodnos$ci z typem oraz wydawania certyfikatow zgodnos$ci typu 1 certyfikatow
zgodnosci z typem3®. Rowniez kompetencja Prezesa UTK w zakresie petnienia
funkcji organu certyfikujacego, o ktorym mowa w przepisach dot. systemu
certyfikacji®*” moze byé¢ uznawana za zadanie zaréwno z zakresu regulacji, jak
I interoperacyjno$ci transportu kolejowego. Z kolei w obszarze uprawnien
regulacyjnych, jak 1 zwigzanych z bezpieczenstwem transportu kolejowego mozna

umiesci¢ wlasciwos$¢ Prezesa UTK w zakresie nadzoru nad o$rodkami szkolenia

334 Art. 13 ust. 1a pkt 1 u.o.t.k.

3% Por. M. A. Waligorski, Dziatalnosé¢ gospodarcza [w:] S. Wlodyka (red.), Prawo handlowe —
czes¢ ogolna. System Prawa Handlowego, Tom 1, Warszawa 2009, s. 510.

33 Tj. art. 13 ust. 1a pkt 3a u.o.t.k.

337 Zgodnie z art. 13 ust. la pkt 3 uw.o.tk. Prezes UTK pemi funkcje organu certyfikujacego
0 ktorym mowa w art. 3 ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia Komisji (UE) nr 445/2011 z 10 maja 2011 r.
w sprawie systemu certyfikacji podmiotow odpowiedzialnych za utrzymanie w zakresie
obejmujacym wagony towarowe oraz zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 653/2017 (Dz. Urz.
UE L nr 122, s. 22).
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| egzaminowania maszynistow oraz podmiotami uprawnionymi
do przeprowadzania badan niezbednych do uzyskania licencji maszynisty33,

Ustawodawca wyodrebnit réwniez zadania Prezesa UTK bezposrednio
zwigzane z bezpieczenstwem ruchu kolejowego. Zaliczono do nich wskazane juz
wyzej uprawnienia zwigzane z wydawaniem, przedluzaniem wazno$ci, zmiang
i cofaniem autoryzacji, certyfikatow i $wiadectw bezpieczenstwa®®, Ponadto
zadaniem organu w tym obszarze kompetencyjnym jest wydawanie, przedtuzanie
waznosci, aktualizacja, zawieszanie, przywracanie i cofanie licencji maszynisty
oraz obshuga rejestru tych dokumentow®*. Jednym z najistotniejszych zadan
Prezesa UTK, majacym $cisty zwigzek z bezpieczenstwem, jest prowadzenie
kontroli spelniania przez zarzadcéw infrastruktury, przewoznikéw kolejowych
i uzytkownikow bocznic kolejowych obowigzkéw w zakresie bezpieczenstwa
transportu kolejowego®*!. Ponadto organ ten pelni nadzér nad zachowaniem
bezpieczenstwa w transporcie kolejowym oraz prawidlowym utrzymaniem
i eksploatacja linii kolejowych, bocznic kolejowych oraz innych drog
kolejowych®¥2. Prezes UTK jest rowniez organem wiasciwym w sprawach
nadzoru nad postgpowaniami prowadzonymi przez komisje kolejowe,
powotywanymi w zwigzku z wypadkami i incydentami kolejowymi®*,
Do katalogu przystugujacych Prezesowi UTK kompetencji zaliczy¢ nalezy
uprawnienia zwigzane ze stosowaniem sankcji administracyjnych wobec
podmiotow kolejowych Za naruszenia obowigzkow wynikajacych
z funkcjonujacych przepiséw. Tematyka kar pienigznych nakladanych przez
polskiego regulatora rynku kolejowego zostata poruszona w rozdziale
V rozprawy.

Z powyzszych wzgledow nalezy uzna¢, ze Prezes UTK posiada silng
pozycje ustrojowa, ktora umozliwia wtasciwa, samodzielng®** realizacje zadan
powierzonych temu organowi we wszystkich obszarach kompetencyjnych.

Ma to istotne znaczenie dla sprawowanej przez Prezesa UTK ochrony interesu

3% Tj. art. 13 ust. 1a pkt 5 u.0.t.k.

339 Por. art. 13 ust. 1a pkt 1 u.o.t.k.

340 Tj. art. 13 ust. 1a pkt 2 u.o.t.k.

341 Art. 13 ust. 1a pkt 6 u.o.t.k.

342 Art. 13 ust. 1a pkt 7 u.o.t.k.

343 Art. 13 ust. 1a pkt 7a u.o.t.k.

344 K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydlo, Ustrdj i zadania administracji gospodarczej
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodarcze, System Prawa
Administracyjnego, Tom 8A, Warszawa 2018, s. 590.
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publicznego. Obecna pozycja ustrojowa tego organu jest rOwniez przejawem
sprawno$ci instytucjonalnej panstwa. Jednym z jej obszaréw jest bowiem
efektywnos¢ administracji publiczne;j, urzeczywistniana  zdolno$cig
do $wiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli i przedsi¢biorcéw, a takze
wdrazaniem i realizacjg skutecznej polityki®*®.

W kontek$cie zadan organu regulacyjnego, w literaturze wskazano, ze
kazda interwencja regulacyjna Prezesa UTK odbywa si¢ w interesie
publicznym®®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie wszystkie dziatania organu
w praktyce beda chroni¢ interes publiczny. Zaistnienie stanu bezczynnosci
organu®’ lub przewlektosci postepowania®*® podczas realizacji kompetencji
regulacyjnych Prezesa UTK bedzie naruszato interes publiczny®*. Bezczynnos¢
organu lub przewleklo§¢ prowadzonego postgpowania uniemozliwia bowiem
konkretyzacje praw lub obowigzkow strony takiego postepowania. Bezczynnosé
organu jest zatem przeszkoda w realizacji prawa, co moze naruszaé interes
prawny strony postepowania, a jednocze$nie stanowi¢ naruszenie interesu
publicznego®>®. Podobnie oceniana bedzie sytuacja, w ktorej organ wydat decyzje
administracyjng z razagcym naruszeniem prawa>>’. Nie jest bowiem mozliwe
uznanie, ze niezgodnos$¢ postgpowania organu z normami prawnymi jest zgodna

Z interesem publicznym. Wynika to z konstytucyjnej zasady praworzadnosci,

35 H. Spasowska-Czarny, Efektywnos¢ administracji publicznej w  kontekscie sprawnosci

instytucjonalnej panstwa, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin 2017, nr LXIV
(2), s. 182.

346 A Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 148 [za:] E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1932; J. Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie
administracyjnym, Acta Universitatis Wratislaviensis nr 2018, Wroctaw 1997, A. Pakuta, Interes
publiczny jako kryterium polityki wobec administracji publicznej [w:]J. Lukasiewicz (red.),
Polityka administracyjna, Rzeszow 2008, R. Sowinski, Interes publiczny — dobro wspdlne.
Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaftujgce pojecie administracji [w:] Z. Niewiadomski
(red.), Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 2003, M. Wyrzykowski,
Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

37 Tj. art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a.; zob. rowniez wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
z siedzibg w Opolu z dnia 13 sierpnia 2020 r., II SAB/Op 25/20, SIP Legalis nr 2473566,
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2019 r., I1 OSK 2317/19, SIP
Legalis nr 2290313.

38 Tj. art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a.; zob. rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 czerwca 2018 r., II OSK 513/18, SIP Legalis nr 1813062, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 maja 2018 r., I1 OSK 2768/17, SIP Legalis nr 1799001.

39 P, Suwaj, Odpowiedzialnos¢ pracownicza (porzqdkowa, dyscyplinarna i inna) jako
konsekwencja bezczynnosci [w:] R. Suwaj, M. Perkowski (red.), Prawne konsekwencje
bezczynnosci administracji publicznej, Biatystok 2010, s. 46.

30 M. Mitosz, Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 254.

%1 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 grudnia 2017 r.,
VII SA/Wa 387/17, SIP Legalis nr 1728320
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zgodnie z ktérg organy administracji publicznej zobowigzane sg do dziatania na
podstawie i w granicach przepisow prawa®?. Z tego wzgledu wlasciwe jest
przyjecie zatozenia, ze kazde dziatanie Prezesa UTK w zwigzku z realizacja

kompetencji regulacyjnych powinno odbywac si¢ w interesie publicznym.

352 Art. 7 Konstytucji RP.
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Rozdzial 111
Ochrona praw pasazeréw w transporcie kolejowym a ochrona

interesu publicznego

1. Standardy ochrony praw pasazeréw w transporcie kolejowym

Jednym z zasadniczych zagadnien zwigzanych z ochrong interesu
publicznego w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych jest zabezpieczenie
intereséw pasazerow>2, Do naruszenia interesu publicznego dochodzi zwtaszcza
wowczas, gdy skutkami dzialan sprzecznych z prawem dotknigta jest wicksza

grupa uczestnikow danego rynku3**.

W sektorze pasazerskich przewozéw
kolejowych ryzyko takich naruszen jest szczegOlnie wysokie. Wynika to
Z istnienia licznych barier ograniczajacych liberalizacj¢ rynku kolejowego. Wsrod
barier w tym zakresie mozna wskaza¢ ograniczony dostep do infrastruktury
kolejowej, uzalezniony od spelienia okreslonych wymagan o charakterze
administracyjnym oraz organizacyjnym. Barierg dla jednolicie postepujacej
liberalizacji krajowych rynkéw kolejowy jest takze istotne zrdznicowanie
systemoéw kolei w poszczegdlnych panstwach®®. Réznice w tym zakresie
wynikajg gtdownie z uwarunkowan historycznych rozwoju transportu kolejowego,
polityk krajowych oraz stosowania odmiennych rozwigzan technicznych. Barierg

liberalizacji rynku kolejowego rowniez istnienie monopolu jednego przewoznika

kolejowego®*®. Ograniczenie konkurencji w sektorze pasazerskich przewozow

%3 Por. A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2013, s. 148; R. Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza
administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 23-25, M. Mamczarek, Ustawa o transporcie
kolejowym. Komentarz [w:] M. Mamczarek, Ochrona zbiorowych praw i intereséw konsumentow,
pacjentow oraz pasazerow w transporcie kolejowym. Komentarz praktyczny z orzecznictwem,
Warszawa 2019, s. 153-167.

354 P, Izdebski, Uprawnienie Prezesa UOKIiK do przedstawienia sqgdowi istotnego dla sprawy
pogladu jako instrument publicznoprawnej ochrony konsumentow na rynku finansowym, Przeglad
Prawa Publicznego 2019, nr 6, s. 68-69 [za:] K. Kohutek [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka (red.),
Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéow. Komentarz, Warszawa 2008, s. 47.

35 A. Mezyk, Bariery liberalizacji europejskiego rynku kolejowego i perspektywy zmian, Technika
Transportu Szynowego 2012, nr 11-12, s. 13.

%6 W Polsce takim przewoznikiem jest ,,PKP Intercity” S.A. Jedynym akcjonariuszem,
posiadajacym 100% akcji tej spotki sa Polskie Koleje Panstwowe S.A. Organizatorem
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kolejowych moze bowiem powodowac¢ dowolnos¢ ksztaltowania polityki cenowej
swiadczonych ustug oraz brak mozliwo$ci korzystania z alternatywnych ustug
przez pasazerow. Istnienie monopolu moze rowniez prowadzi¢ do braku rozwoju
i poprawy jakosci ustug $wiadczonych przez przedsigbiorc¢ bedacego
monopolista. Ponadto w polskim sektorze pasazerskich przewozow kolejowych
polaczenia migdzywojewddzkie oraz potaczenia miedzynarodowe o charakterze
uzytecznos$ci publicznej finansowane sg przez organizatora, ktérym jest minister
wilasciwy do spraw transportu. Przedmiotowe uslugi zlecone sg jednemu
przewoznikowi, z ktorym organizator zawart umowe wieloletnia do 2030 .37
Z tego wzgledu pasazerowie nie dysponuja mozliwoscia wyboru ustug innych
przewoznikow38, Jakos¢ i efektywnosé takiego modelu organizacji przewozow
kolejowych uzalezniona jest zatem od wymagan organizatora publicznego
transportu zbiorowego oraz sprawowanego przez ten podmiot nadzoru nad
podmiotem $wiadczacym zlecone ustugi.

Model prawnej ochrony pasazerow w transporcie kolejowym ma zrodio
w dwoch  zasadniczych  systemach,  czyli w regulacjach  szczegolnych
prawodawstwa europejskiego oraz w systemie powszechnej ochrony praw
konsumentow. Systemy te funkcjonujg réwnolegle i wzajemnie si¢ uzupelniajg.
Model powszechnej ochrony konsumentéw ma zastosowanie do tych rynkow
| $wiadczonych na nich ustug, w przypadku ktorych dla ochrony praw ich
odbiorcow nie przyjeto odrebnych regulacji szczegdétowych. Regulacje
szczegdtowe w zakresie ochrony indywidualnych praw pasazeréw w transporcie
kolejowym wynikaja z rozporzadzenia 1371/2007.

Odnoszac si¢ do pierwszego ze wskazanych wyzej systemow nalezy
wskaza¢, ze w prawodawstwie krajowym wilasciwym dla rynku kolejowego
przyjeto w 2011 r.3%° regulacje wzorowang na mechanizmach stosowanych
od 2002 r.3%° w systemie powszechnej ochrony intereséw konsumentéw. Ochrong

prawng objete zostaly zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym.

migdzywojewddzkich przewozéw kolejowych, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.t.z. jest minister
wiasciwy do spraw transportu.

357 Tj. PKP Intercity S.A.

38 7 wyjatkiem niewielkiej liczby potgczef uruchamianych przez przewoznikéw na podstawie
decyzji dotyczacych otwartego dostepu do pasazerskich przewozow kolejowych.

39 Podstawg wprowadzenia regulacji, o ktérej mowa, byl art. 1 ust. 4 ustawy z dnia
19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym (Dz. U. 2011 Nr 230, poz. 1372).
30 1. Wesotowska, Przestanki uznania praktyki za naruszajgcq zbiorowe interesy konsumentéw,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 4, s. 8.
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Przyczyna tej zmiany byl niewystarczajacy poziom ochrony praw pasazerow=°l.
Argumentowano, ze w Owczesnym stanie prawnym nie istnialy wystarczajace
gwarancje ochrony praw pasazeréw w transporcie kolejowym. Obowigzujace
w tym zakresie normy prawne nie odpowiadaty na faktycznie wystepujace
problemy i potrzeby pasazerow>®2. Ponadto istniejacy wowczas model ochrony
praw pasazerow przez Prezesa UTK ograniczat si¢ wylacznie do rozporzadzenia
1371/2007, z ktérego nie wszystkie przepisy byty w Polsce stosowane®,
Wynikato to z przyjecia dopuszczalnych czasowych oraz bezterminowych
zwolnien ze stosowania wybranych przepisow prawa europejskiego
w przedmiotowym zakresie. Ponadto Prezes UTK nie posiadatl kompetencji, ktore
umozliwialby podejmowanie skutecznych interwencji w przypadku naruszania
przez pasazerskich przewoznikow kolejowych przepisow Prawa przewozowego.
Tym samym organ nie dysponowal rowniez mozliwo$cig naktadania sankcji
administracyjnych na przewoznikow pasazerskich w przypadku naruszenia tych
przepisow.

Ponadto jedng =z przyczyn wzmocnienia kompetencji Prezesa UTK
w obszarze ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym byta destabilizacja
funkcjonowania pasazerskich przewozow kolejowych w Polsce, do ktorej doszto
w 2010 r. Jej przyczyna byl zbieg licznych utrudnien zwigzanych z wdrozeniem
nowego rozkladu jazdy pociagéw. Jako dodatkowa przeslanke uzasadniajaca
przyznanie nowych kompetencji Prezesowi UTK wskazano rowniez wystepujace
wowczas problemy zglaszane przez pasazerow, dotyczace braku informacji
w zakresie potaczen kolejowych oraz nieprawidtowego funkcjonowania

64

systemow sprzedazy biletow®®4. Wprowadzajac kompetencje Prezesa UTK

w zakresie ochrony zbiorowych interesow konsumentoéw, wprost odniesiono sig¢

31 Por. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie
kolejowym, dostep online:orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/85AEA7404ACDF354C12578C400
323D94?0penDocument

362 por, uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o transporcie
kolejowym, dostgp online:orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/85AEA7404ACDF354C12578C400
323D94?0penDocument

363 Szerzej w tym zakresie zob. K. Klosowski, Zakres stosowania przepisow rozporzqdzenia (WE)
nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczgcego praw i obowigzkéw pasazeréw
w ruchu kolejowym — uwagi de lege lata oraz de lege ferenda [w:] M. Pawelczyk (red.), Regulacja
i ochrona konsumentow w sektorze transportu kolejowego — wybrane problemy, Warszawa 2016,
s. 150-153.

364 por. M. Mamczarek, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz [w:] M. Mamczarek,
Ochrona zbiorowych praw i interesow konsumentow, pacjentow oraz pasazerow w transporcie
kolejowym. Komentarz praktyczny z orzecznictwem, Warszawa 2019, SIP Legalis, komentarz
do art. 14b u.o.t.k., lit. A, pkt 1.
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do oczekiwan spotecznych wzgledem transportu kolejowego oraz przyczyn
postepujacego spadku liczby pasazerow Kkolei. Wskazano, ze gléwne problemy
dotycza braku komfortu przewozu ,(...) W cywilizowanych warunkach”3%,
Wskazano rowniez na autonomi¢ przedsiebiorstw kolejowych w  zakresie
zapewnienia jakosci ustug w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych.
Podmioty te nie podejmowaly wystarczajacych dziatan w kierunku poprawy
poziomu oferowanych ustug. Jednocze$nie zdiagnozowano brak wlasciwego
oddzialywania ze strony organdéw administracji publicznej na ten obszar. Z tego
wzglgdu zasadniczym celem omawianych zmian bylo objecie ochrong
zbiorowych praw pasazerow, a kompetencje w tym zakresie przyznano Prezesowi
UTK.

Europejski system ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym zostat
ustanowiony rozporzadzeniem 1371/2007. Przedmiotowy system ma zrodto
w reakcjach spotecznych na jako$¢ ushug $wiadczonych na rynku pasazerskich
przewozow kolejowych. Przyczyna zainicjowania prac nad przedmiotowa
regulacjg byly skargi pasazerow. Przedmiotem skarg byt przede wszystkim brak
informacji o rozktadach jazdy pociggéw oraz brak biezacych informacji
0 zakloceniach w ruchu, ktore skutkowaly opodznieniami pociggdw. Ponadto
pasazerowie w skargach wskazywali na niewystarczajace informacje w zakresie
dostepnosci taryf przewozowych, ksztaltujacych ceny biletéw na potaczenia
kolejowe. Powaznym problemem byly réwniez opodznienia pociggdw oraz
niedostosowanie transportu kolejowego do potrzeb 0sob z niepelnosprawnoscia
i 0 ograniczonej sprawnosci ruchowej®®. Reakcja na wskazane problemy byto
przyjecie rozporzadzenia 1371/2007. Rolg prawodawcy jest bowiem podazanie za
postepujacymi zmianami spolecznymi, powodujagcymi modyfikacje systemoéw
warto$ci oraz potrzeb spotecznych®®’. Dazenie do ustalenia systemu ochrony
prawne] praw pasazeréOw w transporcie kolejowym byto réwniez wprost

wskazywane w dokumentach strategicznych Unii Europejskiej, szczeg6lnie

365 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie
kolejowym, dostep online:
orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/85AEA7404ACDF354C12578C400323D94?0OpenDocument

366 Komisja Europejska, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
on International Rail Passengers’ Rights and Obligations, 2004/0049 (COD), Bruksela 2004, s. 2.
37 R. Blicharz, Wazenie wartosci w publicznym prawie gospodarczym [w:] A. Powatowski (red.),
Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2022, s. 28.
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W Biatej Ksiedze transportu z 2001 r.3%® Zwrocono woéwczas uwage, ze rozwoj
prawodawstwa w zakresie praw pasazeréw linii lotniczych powinien by¢ wzorem
dla pozostatych gat¢zi transportu. W szczegdlnosci wzmocnienia wymagato
prawo do informacji, prawo do odszkodowania w zwigzku z odmowa wstepu do
$rodka transportu oraz prawo do pomocy>®®. Jak wskazano, pasazerowie oczekuja
nie tylko odpowiednich warunkow bezpieczenstwa podczas podrozy, ale rowniez
jakosci, elastycznosci oraz mozliwosci korzystania z rdéznych rodzajow

transportu3’°.

2. Ochrona zbiorowych interesow pasazer6w w transporcie kolejowym

Ochrona zbiorowych interesow pasazeréw w transporcie kolejowym,
sprawowana przez Prezesa UTK, stanowi urzeczywistnienie ochrony interesu
publicznego w sektorze pasazerskich przewozéow kolejowych®t. Podobnie jak
w systemie powszechnej ochrony konsumentéw, tak w transporcie kolejowym
zakazane jest stosowanie bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazerow>'2. Celem ochrony zbiorowych interesow okreslonych podmiotow jest
zapewnienie prawnej gwarancji nienaruszalno$ci uprawnien przyznanych
w aktach normatywnych w zwigzku z istnieniem okreslonego stosunku prawnego.
Nalezy jednak podkresli¢, ze ochrona zbiorowych interesoéw tych podmiotéw
obejmuje nieokreslong, abstrakcyjng liczbe adresatow bezprawnej praktyki.
Zbiorowy interes ma wymiar generalny, to znaczy dotyczy kazdego podmiotu,
ktoremu przyshuguje prawna ochrona przed stosowaniem bezprawnych praktyk®’,

Pojecie zbiorowe interesy nie moze by¢ jednak utozsamiane z suma

368 Komisja Europejska, White Paper. European transport policy for 2010: time to decide,
COM(2001) 370 final, Bruksela 2001, s. 17; zob. tez. J. Brdulak, C. Krysiuk, P. Pawlak, Budowa
Jednolitego Europejskiego Obszaru Transportu, Technika Transportu Szynowego 2013,
nr 10, s. 3093-3105; szerzej w zakresie europejskiej polityki transportowej zob. np. T. Dyr.,
Europejska polityka transportowa na pierwszg potowe XXI w., Technika Transportu Szynowego
2011, nr 5-6, s. 17-26.

369 Komisja Europejska, White Paper. European transport policy for 2010: time to decide,
COM(2001) 370 final, Bruksela 2001, s. 17.

370 Komisja Europejska, White Paper. European transport policy for 2010: time to decide,
COM(2001) 370 final, Bruksela 2001, s. 64.

871 Zob. rowniez A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 306-
307.

372 Art. 14b u.o.t.k.

373 E. Rutkowska-Tomaszewska, Praktyki naruszajgce zbiorowe interesy konsumentow na rynku
ustug finansowych ze szczegolnym uwzglednieniem rynku ustug bankowych na przykladzie
wybranych najnowszych decyzji Prezesa UOKIK, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny 2014, nr 5(3), s. 71.
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indywidualnych interesow okreslonych grup®’®. Interes zbiorowy ma bowiem
uniwersalny charakter, a z uwagi na jego doniosto$¢, ale tez powszechno$¢

potencjalnych naruszen®”

, ustawodawca obejmuje jego ochron¢ omawiang,
kwalifikowang formg. Koncepcja ochrony zbiorowych interesow znajduje
uzasadnienie réwniez w  potrzebie zapewnienia prawnej gwarancji
nienaruszalnos$ci praw przyznanych okreslonym podmiotom, ktére nie sa jednak
pozbawione mozliwosci indywidualnego dochodzenia przystugujacych im
uprawnien. Ochrona zbiorowych interesow jest wigc dodatkowym stopniem
zabezpieczenia interesOw okre§lonej grupy podmiotow. Objecie ochrong
zbiorowych intereséw konkretnej grupy moze zatem $wiadczy¢ o doniostosci tych
interesoOw. Skoro bowiem wolg ustawodawcy jest ochrona interesOw zbiorowych
okreslonych podmiotow, oznacza to, ze dla prawidlowego wykonywania
uprawnien przez te podmioty niezbedna jest dodatkowa forma ochrony
przedmiotowych praw. Zakaz stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy oddziatuje prewencyjnie na przedsigbiorcow funkcjonujacych
na danym rynku. Ma przeciwdziata¢ powtarzalno$ci naruszen zbiorowych
interesOw oraz skali tych naruszen. Pelni réwniez funkcje represyjna, ktora wigze
si¢ z mozliwoscia witadczego oddzialywania uprawnionych organdéw wobec
przedsigbiorcow w przypadku stwierdzenia naruszenia zakazu stosowania
bezprawnych praktyk.

W transporcie kolejowym bezprawne praktyki moga polegac¢ na naruszaniu
przyjetych norm w zakresie wymogu podawania do publicznej wiadomosci
rozktadu jazdy dla przewozu osob, taryf icennikow, wykonywania umowy
przewozu z uwzglednieniem obowigzku zapewnienia pasazerom odpowiednich
warunkow bezpieczenstwa oraz uzycia srodkéw transportowych odpowiednich do
danego przewozu. Nie jest to wyliczenie zupehlnie. Ustawodawca, wskazujgc
zakres przedmiotowy wskazanych wyzej praktyk, wskazal je przyktadowo,
uzywajac sformutowanie W szczegolnosci. Przedmiotowa egzemplifikacja
wskazuje na otwarty, szeroki katalog przepisow, ktorych naruszenie moze

wyczerpywaé znamiona bezprawnych praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy

374 D. Miasik [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz,
Warszawa 2014, SIP Legalis, komentarz do art. 24 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow,
teza 47.

35 M. Sieradzka, Charakter prawny postepowania i rodzaje rozstrzygnie¢ wydawanych
W postegpowaniu w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy pasazerow, \Warszawa
2016, s. VII.
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pasazeréw. Pomimo przyktadowego wskazania zakresu dziatan lub zaniechan
stanowigcych przedmiotowe praktyki nalezy uznaé, ze ratio legis omawianej
regulacji polega na wskazaniu najbardziej doniostych uprawnien przystugujacych
pasazerom. Do takich uprawnien nalezy zaliczy¢ prawo do informacji
0 rozktadzie jazdy icenach biletow oraz prawo do bezpieczenstwa podczas
podrézy. Taki zabieg nalezy oceni¢ pozytywnie. Niecelowe byloby bowiem
okreslenie przez ustawodawce zamknigtego katalogu bezprawnych praktyk, ktore
moglyby by¢ uznawane jako naruszajagce zbiorowe interesy pasazerow.
Przyktadowo w dobie powszechnej, postepujacej cyfryzacji ograniczatoby
to mozliwo$¢ oddzialywania organu regulacyjnego na przedsigbiorcow
kolejowych, ktorzy swoimi dziataniami lub zaniechaniami naruszaliby interesy
pasazerow w zakresie dostepu do informacji pasazerskiej w internecie oraz na
urzadzeniach mobilnych 1w interfejsach samoobstugowych, na przyktad
biletomatach.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na szeroki zakres podmiotow objetych
zakazem stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazerow. Nie okreslono bowiem kategorii przedsigbiorcow, ktorych dziatania
lub zaniechania moga zosta¢ uznane za bezprawne praktyki. Mozna zatem
przyja¢, ze adresatami tego zakazu sa wszystkie podmioty $wiadczace ustugi
W sektorze pasazerskich przewozow kolejowych, ktoérych dzialalno$¢ moze
w jakikolwiek sposob naruszac ten zakaz. Szczegolnie jednak zakazem tym objeci
sg pasazerscy przewoznicy kolejowi, zarzadcy infrastruktury kolejowej oraz
sprzedawcy biletow. W praktyce to te podmioty $§wiadczg podstawowe ustugi
z perspektywy realizacji pasazerskich przewozéw kolejowych. Mozliwe jest
rébwniez przyjecie zatozenia, Ze naruszenia zakazu stosowania bezprawnych
praktyk, o ktérych mowa, dopusci¢ moze si¢ takze podmiot spoza sektora
pasazerskich przewozow kolejowych, ktory dostarcza ustugi
0 wyspecjalizowanym charakterze dla tego sektora. Przykladem takiego
przedsigbiorcy moze by¢ podmiot §wiadczacy ustugi gastronomiczne na poktadzie
pociggow, ktory dopuscitby si¢ naruszenia przepisow w zakresie bezpieczenstwa
pasazerow.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze podmiotem naruszajacym zakaz stosowania
bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow moze byc¢ takze

jednostka samorzadu terytorialnego. Jednostki te, co do zasady gminy, sg bowiem
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podmiotami zarzadzajagcymi cze$cia dworcow kolejowych, przejetych od
przedsigbiorstwa Polskie Koleje Panstwowe S.A.%’®. Niektére gminy przekazuja
kompetencje w zakresie zarzadzania dworcami jednostkom podlegtym, gtownie
zakladom budzetowym odpowiedzialnym za gospodarke  komunalna®’’.
Podkreslenia wymaga okolicznos¢, ze gtdéwnym celem gospodarki komunalnej
jest zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Gospodarka
komunalna obejmuje w szczegodlnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezace i1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych®’®,
Przedmiotowa potrzeba moze by¢ zapewnienie funkcjonowania dworca
kolejowego jako punktu obslugi 1 oczekiwania pasazerow korzystajacych
z transportu  kolejowego. Jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja
uprawnieniem do powierzenia, w drodze umowy, wykonywania zadan z zakresu
gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej. W tym konteks$cie nalezy
zwréci¢ uwage, ze przy ustalaniu wiasciwosci podmiotu stosujgcego bezprawne
praktyki naruszajace zbiorowe interesy pasazeréw, rozstrzygajacy bedzie
przedmiot dziatalnosci tego podmiotu. Dlatego nalezy uznaé, ze z uwagi na
mozliwo$¢ przyjecia przez samorzady rdznej organizacji funkcjonowania
gospodarki komunalnej, odpowiedzialno$¢ za naruszenie przedmiotowego zakazu
bedzie mozna przypisa¢ temu podmiotowi, ktory faktycznie zarzadza dworcem
kolejowym. Moze by¢ to zardbwno gmina, posiadajgca osobowos¢ prawng, jak
réwniez zaklad budzetowy lub spotka prawa handlowego, ktoérej powierzono
prowadzenie gospodarki komunalnej. Ponadto podmiotem, ktory moze by¢

adresatem zakazu stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe

376 Jest to mozliwe na mocy przepisdw ustawy z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji
i restrukturyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (tekst jedn.: Dz.
U.z 2021 r., poz. 146 ze zm.); w okresie od 2013 do 2016 r. Polskie Koleje Panstwowe S.A.
przekazaty jednostkom samorzadu terytorialnego 200 dworcow kolejowych — zob. Najwyzsza Izba
Kontroli, Przekazywanie dworcow kolejowych jednostkom samorzqdu terytorialnego w celu ich
przebudowy lub remontu. Informacja o wynikach kontroli, LRZ.410.005.00.2017, Warszawa 2018,
S. 6; szerzej w zakresie komercjalizacji T. Kocowski, Komercjalizacja, prywatyzacja a podmioty
administracji gospodarczej, Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji
2015, nr 100(1), s. 287 i n.

377 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, gospodarka
komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci
w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub spdtek prawa handlowego.

3718 | Kieres, Samorzgdowy sektor gospodarczy [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8b, Warszawa 2018 ,
S. 61.
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interesy pasazerow moze by¢ takze inny podmiot, ktéremu jednostka samorzadu
terytorialnego powierzyta wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalne;.

W decyzjach administracyjnych wydawanych po przeprowadzeniu
postepowan w sprawach bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazerow organ powinien okres$li¢ zakres naruszenia oraz termin usunigcia
nieprawidtowoséci®’®. Powszechnie przyjmuje sie, ze pojecie bezprawnosci nalezy
traktowa¢ jako niezgodnosé z obowigzujacym porzadkiem prawnym3°. Natomiast
pod poje¢ciem porzadku prawnego nalezy rozumie¢ normy prawa powszechnie
obowigzujacego, a takze zasady aksjologiczne, czyli zasady wspotzycia
spotecznego idobre obyczaje®®!. W zwigzku z tym nalezy wskazaé na dwie
koncepcje rozumienia pojecia bezprawno$ci. Waskie rozumienie tego pojecia
utozsamia bezprawno$¢ z dzialaniem sprzecznym wylacznie z normami
prawnymi. Uzasadniajac sluszno$¢ tej koncepcji wskazuje si¢, ze utozsamianie
bezprawnosci takze z zasadami wspotzycia spolecznego i dobrymi obyczajami
jest dopuszczalne wylacznie wowczas, gdy tak stanowi prawo pozytywne®®2,
Ponadto zasady wspotzycia spolecznego oraz dobre obyczaje nie podlegaja
kodyfikacjom, a ich rozumienie jest uzaleznione od subiektywnej oceny oraz
interpretacji w okreslonym stanie faktycznym. Z tego wzgledu zwolennicy
waskiej interpretacji pojecia bezprawnosci odrzucaja koncepcj¢ rozszerzania
podstawy bezprawnosci o elementy inne niz normy prawa stanowionego.
Natomiast szerokie rozumienie bezprawnosci definiuje to pojgcie jako
sprzeczno$¢ z przyjetymi przepisami, ale rowniez zasadami wspotzycia
spotecznego i dobrymi obyczajami®®®. Wskazuje sie, ze zasady wspotzycia
spotecznego oraz dobre obyczaje obejmuja ugruntowane w zbiorowosci
spotecznej uniwersalne warto$ci, ktore powinny podlega¢ ochronie, lecz nie

sg objete nakazami 1 zakazami wynikajagcymi bezposrednio z prawa

379 Art. 13b ust. 1 u.o.t.k.

380 W. Jurasz, Stosowanie niedozwolonych postanowierr umownych jako praktyka naruszajqca
zbiorowe interesy konsumentow. Niedozwolone postanowienia umowne w obrocie nieruchomosci,
Monitor Prawniczy 2010, nr 8, dodatek, s. 17.

381 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzes$nia 2016 r., sygn. akt II GSK
455/15.

382 K. Pietrzykowski, Bezprawnosé¢ jako przestanka odpowiedzialnosci deliktowej a zasady
wspotzycia spolecznego i dobre obyczaje [W:] M. Pyziak-Szafnicka (red.), Odpowiedzialnosé
cywilna. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora Adama Szpunara, Krakow 2004., s. 179.

383 J. Kondek, Bezprawnosé jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej, \Warszawa
2013, s. 49.
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pozytywnego®*. O bezprawnosci decydowa¢ ma catoksztatt okoliczno$ci
konkretnego stanu faktycznego®®. Zatem ograniczanie postrzegania bezprawnosci
wylacznie do zgodnos$ci z normami prawnymi uniemozliwiatoby dokonanie

obiektywnej oceny?3®

wszystkich okoliczno$ci sprawy. Koncepcja rekomendujaca
szerokie rozumienie pojecia bezprawnosci ma znaczaco szersze grono
zwolennikow3®’, Szerokie postrzeganie pojecia bezprawnosci zostanie tez przyjete
na potrzeby dalszych rozwazan.

Warunkiem zakwalifikowania praktyk stosowanych przez przedsigbiorce
jako naruszajace zbiorowe interesy pasazerdOw w transporcie kolejowym jest
wymoég, by praktyki te byly wymierzone w uprawnienia, jakie pasazerom
przyznaja obowigzujace przepisy prawa oraz ktore wynikaja z zasad wspotzycia
spotecznego i dobrych obyczajow®®. Katalog przedmiotowych przepisow jest
szeroki. Mozliwe jest wskazanie okreslonych nakazow i zakazow, stanowigcych
zakres przedmiotowy naruszenia kwalifikowanego jako bezprawna praktyka
naruszajaca zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze za bezprawne praktyki,
0 ktorych mowa, uznane moga by¢ w szczegdlno$ci naruszenia Prawa
przewozowego®®®. Naruszenia na gruncie tego aktu moga dotyczyé wWymagan
w zakresie publikacji podstawowych informacji z perspektywy pasazerow. Nalezy
do tej grupy zaliczy¢ rozktad jazdy, taryfy przewozowe, regulaminy przewozowe
oraz cenniki biletéw. Wymienione cztery rodzaje dokumentow stanowig

podstawowe zrodio informacji dla pasazerow o zakresie ustug $wiadczonych

384 ], Kondek, Bezprawnos$¢ jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej, \Warszawa
2013, s. 52.

385 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 maja 2002 r., I PKN 267/01, SIP Legalis nr 61655.

386 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 marca 2016 r., IT GSK 2263/14, SIP
Legalis nr 1469738.

387 Por. takze wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 12 maja 2015 r., sygn. akt VI ACa
969/14, Legalis nr 1285015); M. Mamczarek, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz
[w:] M. Mamczarek, Ochrona zbiorowych praw i interesow konsumentow, pacjentéw oraz
pasazerow w transporcie kolejowym. Komentarz praktyczny z orzecznictwem, Warszawa 2019,
SIP Legalis, komentarz do art. 14b u.o.tk., punkt 3; D. Miasik, Praktyki naruszajqce zbiorowe
interesy konsumentéow — renoma zobowigzuje, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny 2012, nr 3, s. 11; D. Migsik [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2009, s. 959; J. Szwaja, Ustawa o0 zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. Komentarz, Warszawa 2000, s. 117-118; A. Stawicki, E. Stawicki, Ustawa
0 ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz do art. 24 ustawy, SIP LEX, Wyrok Sgdu
Apelacyjnego w Warszawie z 29 listopada 2016 r., sygn. akt VI ACa 1067/15, Legalis nr 157562.
388 Por. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 13 lipca 2006 1., sygn. akt 111 SZP 3/06, OSNP 2007/1-
2/35.

389 Por. art. 14b u.o0.t.k.
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przez pasazerskich przewoznikow kolejowych. Przedmiotowe zrddta mozna
poréwnaé do ogdlnych warunkow umoéw, ktére stanowiag zbidr najwazniejszych
informacji z perspektywy potrzeb pasazera. Bez dostgpu do tych informacji
pasazer nie bedzie mogt obiektywnie oceni¢ mozliwosci oraz zasad odbycia
podrozy. Z tego wzgledu tak istotne jest ograniczenie potencjalnej limitacji przez
przewoznikow kolejowych dostepu do wymienionych zrddel informacji
pasazerom.

Ponadto przykladem bezprawnych praktyk moze by¢ wykonywanie
przewozu bez zapewnienia odpowiednich warunkéw bezpieczenstwa, a takze
uzycie $rodkow transportowych nieodpowiednich do danego przewozu.
Wykonywanie przewozow taborem kolejowym, ktory nie spelnia wymagah
technicznych w zakresie bezpieczenstwa, moze bowiem stanowi¢ zrddio
zagrozenia zarowno dla pasazerdéw, jak i1 calego otoczenia, w szczegdlnosci
innych przewoznikoéw kolejowych, §rodowiska naturalnego oraz osob
postronnych. Niedostateczne warunki bezpieczenstwa przy eksploatacji pojazdow
kolejowych moga polega¢ na uzytkowaniu niesprawnego taboru, naruszaniu zasad
utrzymania pojazdow, braku reakcji pracownikéw kolei na wystgpujace
odstepstwa od przyjetych parametrow eksploatacji infrastruktury lub na
naruszaniu obowigzujacych procedur. Przewoznicy kolejowi oraz zarzadcy
infrastruktury  przyjmuja bowiem wewngetrzne instrukcje 1 procedury
postepowania miedzy innymi w zakresie eksploatacji taboru 1 pozostalej
infrastruktury, jej utrzymania oraz postepowania w przypadku stwierdzenia
odstepstw od przyjetych parametrow eksploatacyjnych. Niezapewnienie
odpowiednich warunkow bezpieczenstwa moze réwniez polega¢ na naruszaniu
obowigzkow pracowniczych przez pracownikow kolei. Przyktadem takiej sytuacji
jest oddalenie si¢ z miejsca pracy przez dréznika na przejezdzie kolejowo-
drogowym lub wykonywanie obowigzkoéw stuzbowych przez pracownikow kolei
pod wplywem alkoholu lub innych substancji odurzajacych. Niezapewnienie
odpowiednich warunkéw bezpieczenstwa pasazerom moze takze polega¢ na
eksploatacji taboru, ktory nie jest wyposazony w odpowiednie urzadzenia
grzewcze lub chtodzace temperaturg wewnatrz pojazdu. W przypadku wysokich
temperatur zewnetrznych, przy duzym obtozeniu pojazddéw, mozliwe jest bowiem
wystapienie zagrozenie dla zdrowia lub zycia pasazeréw korzystajacych z takiego

taboru.
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Innym przyktadem bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazer6w w transporcie kolejowym jest niezapewnienie odpowiednich
warunkow podrozy osobom z niepetnosprawnoscia. Osoby te maja podrozowania
koleja na réwni z innymi pasazerami. Zardwno pasazerscy przewoznicy kolejowi,
jak 1 zarzadcy infrastruktury zobowigzani sa do udzielania niezbednej pomocy
pasazerom z réznymi niepetnosprawnos$ciami podczas poruszania si¢ na terenie
stacji, podczas wsiadania do pociggu, w trakcie podrozy oraz przy wysiadaniu
Z pociaggu i przemieszczaniu si¢ na terenie docelowej stacji. Naruszenia zasady
dostepnosci  transportu  kolejowego dla o0s6b z niepetnosprawnoscia,
gwarantowane] migdzy innymi Konwencja ONZ o prawach o0sob
niepetnosprawnych®®°, moze stanowié przyktad bezprawnej praktyki naruszajace;
zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym.

W Prawie przewozowym sformutowano ponadto dodatkowe obowigzki,
ktorych realizacja jest zadaniem pasazerskich przewoznikow kolejowych,
a ktorych naruszenie moze by¢ traktowane jako bezprawna praktyka naruszajaca
zbiorowe interesy pasazerow. Takim przyktadem jest prawo do nalezytej
obshugi®®. Jest to szeroka kategoria pojeciowa, ktéra moze by¢ roznorodnie
interpretowana w okre$lonych stanach faktycznych. Wymagania w zakresie
nalezytej obstugi sa okre$lone przez powszechnie obowigzujace przepisy oraz
akceptowane zwyczaje®*?. Obowigzek zapewnienia nalezytej obstugi obejmuje
takze ustugi §wiadczone przez pasazerskich przewoznikdéw kolejowych na terenie
stacji idworcow kolejowych, np. w zakresie sprzedazy biletow w kasach
biletowych czy udzielania informacji w wyznaczonych punktach®®,
Niedopelieniem obowiazku nalezytej obslugi bedzie przykladowo wadliwie
funkcjonujacy system sprzedazy biletéw, wprowadzenie w btad pasazera przez
obstuge pociggu albo kasjera biletowego lub niewtasciwa organizacja systemu
rozpatrywania skarg i1 reklamacji przez przewoznikéw, skutkujaca przyktadowo
naruszaniem terminu rozpatrywania roszczen.

Poza wskazanym wyzej przykladem Prawa przewozowego, przedmiotem

naruszenia polegajacego na stosowaniu bezprawnych praktyk naruszajacych

3% Konwencja ONZ o prawach 0s6b niepelnosprawnych z 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r.,
poz. 1169 ze zm.).

391 Tj. art. 14 ust. 1 Prawa przewozowego.

392 A, Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 44.

3% D. Ambrozuk [w:] D. Ambrozuk, D. Dabrowski, K. Wesolowski, Prawo przewozowe.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 75.
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zbiorowe interesy pasazeréw w transporcie kolejowym mogg by¢ nakazy i zakazy
wynikajace z ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym394,
Przedmiotowa ustawa polski prawodawca dokonat transpozycji*®® Dyrektywy
2005/29/WE dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez

przedsiebiorstwa wobec konsumentow>,

Praktyki rynkowe uznawane sa za
nieuczciwe jesli sg sprzeczne z dobrymi obyczajami oraz w istotny sposob
znieksztalcaja lub mogg znieksztalci¢ zachowanie rynkowe przecigtnego
konsumenta przed zawarciem umowy dotyczacej produktu, w tym ushig®’,

w trakcie jej zawierania lub po jej zawarciu®®

. Wyréznia si¢ nieuczciwe praktyki
rynkowe wprowadzajace w btad oraz agresywne praktyki rynkowe*°. Wskazano
przyklady dzialan wprowadzajacych w biad. Nalezy do nich rozpowszechnianie
nieprawdziwych informacji oraz rozpowszechnianie prawdziwych informacji
W sposob mogacy wprowadza¢ w btad*®. Z kolei dzialanie wprowadzanie w blad
moze dotyczy¢ praw konsumenta, cech produktéw, w tym ustug czy ceny
i sposobu jej obliczania*®t. Wszystkie z wymienionych dzialan, uznawanych
za nieuczciwe praktyki rynkowe, moga rdwniez zaistnie¢ w sektorze pasazerskich
przewozoéw kolejowych. Nie okreslono konkretnego przedmiotu dziatalnosci
gospodarczej objetego zakazem stosowania nieuczciwych praktyk rynkowych.

Podmiotem stosujagcym przedmiotowe praktyki rynkowe moze by¢ wige

3% Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym

(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2070 ze zm.).

3% Szerzej zob. A. Wiewidrowska, A. Kunkiel-Krynska [w:] K. Osajda (red.), Ustawa
0 przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym. Komentarz, Warszawa 2019, SIP Legalis,
komentarz do art. 3 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym, pkt 1;
M. Strzelecki, Nieuczciwe praktyki handlowe a ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2016, nr 3, s. 6; J. Szwaja, A. Tischner,
Implementacja dyrektywy 2005/29/WE o zwalczaniu nieuczciwych praktyk handlowych do prawa
polskiego, Monitor Prawniczy 2007, nr 20, s. 1117.

3% Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. dotyczaca
nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentow na
rynku wewngtrznym oraz zmieniajagca dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE,
98/27/WE i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE)
nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L nr 149, s. 22 ze zm.).

37 Przy czym pod pojeciem produktu nalezy rozumie¢ kazdy towar lub ustuge, w tym
nieruchomosci, prawa i obowigzki wynikajace ze stosunkow cywilnoprawnych — zob. art. 2 pkt 4
ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

3% Art. 4 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

399 Por. art. 4 ust. 2 i 3 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

400 Art, 5 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym; zob.
rowniez wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 14 stycznia 2010 r., C-
304/08, SIP Legalis nr 184078; M. Sieradzka, Kampanie promocyjne jako nieuczciwe praktyki
handlowe — glosa — C-304/8, Monitor Prawniczy 2010, nr 21, s. 1190.

401 Zob. art. 5 ust. 3 pkt 1-6 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

88



przedsigbiorca, bez wzgledu na przedmiot jego dziatalno$ci®®?, w tym takze
pasazerski przewoznik kolejowy. Z tego wzgledu nalezy uzna¢, ze bezprawne
praktyki naruszajace zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym moga
polega¢ na dziataniu lub zaniechaniu, ktore wyczerpuje znamiona nieuczciwych
praktyk rynkowych. Przykladem takiego naruszenia moze by¢ wprowadzanie
pasazerow w blad co do cen biletow przez pasazerskiego przewoznika
kolejowego. W takim przypadku Prezes UTK uprawniony bedzie do
zainicjowania postepowania administracyjnego zmierzajagcego do Stwierdzenia,
czy przewoznik stosuje nieuczciwe praktyki rynkowe, ktore naruszaja zbiorowe
interesy pasazeréw w transporcie kolejowym. Mozliwo$¢ stosowania przepisow
ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym jako podstawy
prawnej dla postepowan prowadzonych przez Prezesa UTK w sprawach
bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazer6w w transporcie
kolejowym, wzmacnia kompetencje tego organu w obszarze ochrony praw
pasazerow. Wynika to przede wszystkim z braku, w ustawie o transporcie
kolejowym tak szczegétowych regulacji, jakie zawarto w  ustawie
0 przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

Stosowanie nieuczciwych praktyk rynkowych moze by¢ réwniez uznane

za praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow*%?

. Wowczas organem
wlasciwym do stwierdzenia takiej praktyki jest Prezes UOKIK. Pojawia si¢
wzwigzku z tym watpliwos¢ w zakresie mozliwo$ci wystgpienia sporu
kompetencyjnego “%* pomiedzy Prezesem UTK i Prezesem UOKIK. Jak jednak
wynika z ustawy o ochronie konkurencji i konsumentdw, ochrona zbiorowych
interesow konsumentéw okreslona w tym akcie, nie wytacza ochrony wynikajacej
z innych ustaw*®. Wskazuje sig, ze jedng z tych ustaw jest wlasnie regulacja
dotyczaca transportu kolejowego, okreslajgca srodki ochrony prawnej zbiorowych

06

interesow pasazerow?®. Ponadto to Prezes UTK jest organem wlasciwym

402 A, Michalak, Przeciwdzialanie nieuczciwym praktykom rynkowym. Komentarz, \Narszawa
2008, SIP Legalis, komentarz do art. 1 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym, teza 4.

403 Zob. art. 24 ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

404 B, Adamiak [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Prawo procesowe administracyjne.
System Prawa Administracyjnego, tom 9, Warszawa 2020, s. 137.

405 Zob. art. 25 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

46 M. Mamczarek, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéow. Komentarz
[w:] M. Mamczarek, Ochrona zbiorowych praw i interesow konsumentow, pacjentéow oraz
pasazerow w transporcie kolejowym. Komentarz praktyczny z orzecznictwem, Warszawa 2019,
SIP Legalis, komentarz do art. 25 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, teza 1.
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w sprawach dotyczacych ochrony praw pasazeréw w transporcie kolejowym?7,

dlatego to ten organ bedzie uprawniony do prowadzenia postgpowan w sprawach
dotyczacych stosowania nieuczciwych praktyk rynkowych, ktére naruszajg
interesy pasazerOw w transporcie kolejowym. W ustawie o transporcie kolejowym
stusznie nie zastosowano zatem wyliczenia enumeratywnego przepiséw, ktorych
naruszenie moze by¢ uznane jako naruszenie zakazu stosowania bezprawnych
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym.
Nie jest bowiem mozliwe, chocby z uwagi na dynamik¢ rozwoju ushug
przewozowych, przyjecie W ustawie a priori wszystkich potencjalnych stanow
faktycznych, ktore moglyby zosta¢ zakwalifikowane jako omawiane praktyki.
Przyktady rozstrzygnig¢ Prezesa UTK w sprawach dotyczacych ochrony
zbiorowych interesow  pasazerow w transporcie  kolejowym  pozwalaja
wnioskowac, ze zakres naruszen, kwalifikowanych jako przedmiotowe bezprawne
praktyki, jest szeroki. Prezes UTK uznal, Zze takg bezprawng praktyka jest
nieprawidlowe realizowanie przez zarzadce¢ infrastruktury kolejowej obowigzkow
w zakresie udzielania pasazerom informacji o ruchu pociggdéw na kilku stacjach
kolejowych?®,  Organ stwierdzil, ze obowiazek zarzadcy infrastruktury
W przedmiotowym zakresie jednoznacznie wynika z przepisow??®, zatem
nierealizowanie tego obowiazku nalezalo, w ocenie Prezesa UTK, uznaé
za bezprawne. Organ wlasciwie ustalit, Ze naruszony zostal zbiorowy interes
pasazerow, poniewaz ze stacji kolejowych, na ktorych zarzadca infrastruktury nie
realizowalt w prawidlowy sposdb cigzacego na nim obowigzku, korzystaly
codziennie w okresie naruszenia tysigce pasazeréw, ktorzy w wyniku
stwierdzonej praktyki pozbawieni byli informacji o ruchu pociggdéw. Tymczasem,

w ocenie organu, prawo do informacji jest podstawowym uprawnieniem

407 Art. 10 ust. 1a ustawy o transporcie kolejowym.

408 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2017 r., VI ACa 1655/15, SIP
Legalis nr 1696433; konsekwencja tego naruszenia byla kara pieni¢zna nalozona na zarzadce
infrastruktury kolejowej w wysokosci ponad 1 miliona ztotych; zob. rowniez wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 22 marca 2016 r., II GSK 2263/14, SIP Legalis nr 1469738 oraz
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 marca 2017 r., II GSK 301/17, SIP Legalis
nr 1605055.

409 Ty, pkt 4.2.12.1 Zalgcznika I do rozporzadzenia Komisji UE nr 454/2011 z dnia 5 maja 2011 .
w sprawie technicznej specyfikacji interoperacyjnosci odnoszacej si¢ do podsystemu ,,Aplikacje
telematyczne dla przewozow pasazerskich” transeuropejskiego systemu kolei oraz art. 21 ust. 1
Rozporzadzenia 1371/2007/WE w zw. z pkt 4.1.2.11.1. Zatacznika do Decyzji Komisji z dnia 21
grudnia 2007 r. dotyczacej technicznej specyfikacji interoperacyjnosci w zakresie aspektu ,,Osoby
o ograniczonej mozliwosci poruszania si¢” transeuropejskiego systemu kolei konwencjonalnych
i transeuropejskiego systemu kolei duzych predkosci.

90



pasazerow, od ktorego prawidlowej realizacji zalezy to, czy podroz, w zwigzku
z brakiem informacji, w ogole dojdzie do skutku. W innej sprawie organ stusznie
ocenil, ze bezprawng praktyka jest niepodanie do publicznej wiadomosci rozktadu
jazdy z odpowiednim wyprzedzeniem, pomimo jego wejscia w zycie*:?. Podobnie
jak we wskazanym wyzej przypadku, takze w tej sprawie Prezes UTK uznat, ze
zrédlem obowigzku publikacji rozktadu jazdy w konkretnym terminie przed
dniem wejscia w zycie tego rozktadu, sa powszechnie obowiazujace przepisy*'*.
Ich nieprawidlowa realizacja przez zarzadce infrastruktury mogla, zdaniem
Prezesa UTK, narazi¢ nieokre$long liczbowo grupe pasazeréw na trudnosci
w codziennym Kkorzystaniu z transportu kolejowego oraz w zaplanowaniu
przysztych podrézy. Organ ocenil, Ze naruszenie zarzadcy infrastruktury
stanowilo bezprawng praktyke, poniewaz dotykato szerokiego grona oséb.
Podobnie Prezes UTK ocenit nieprawidtowe funkcjonowanie systemu
internetowego, za posrednictwem ktérego pasazerski przewoznik kolejowy
dystrybuowat bilety*!2. Obowigzek zapewnienia nalezytej obstugi pasazerom jest
szeroki 1 uwzglednia nie tylko bezposrednia obstuge pasazera na poktadzie
pociagu, ale rozcigga si¢ roOwniez na inne uslugi swiadczone przez przewoznika
w zwigzku z oferowanymi przewozami. W ocenie organu niewlasciwie dzialajacy
system sprzedazy biletow 1 rezerwacji miejsc powodowal, Ze pasazerowie
narazeni byli na niedogodno$ci na etapie podrozy. W pociagach zdarzaty si¢
bowiem sytuacje, w ktoérych nawet kilka oséb posiadato bilety z rezerwacjg tego
samego miejsca. Ponadto pasazerowie, ktorzy dokonywali zakupu i rezerwacji
kilku sasiadujacych miejsc, w zwiagzku z nieprawidtlowym funkcjonowaniem
systemu internetowego przewoznika, otrzymywali miejsca przydzielane losowo,
w réznych cze$ciach wagonu lub w réznych wagonach. Bylo to szczegolnie
ucigzliwe dla oséb podrozujacych z dzie¢mi oraz osdb z niepetnosprawnoscia
podrozujacych z opiekunami. W ocenie organu dziatanie przewoznika miato
charakter bezprawnej praktyki naruszajacej zbiorowe interesy pasazerow,
albowiem bylo sprzeczne z prawem oraz skierowane byto to nieokreslonej grupy

pasazerOw. Potencjalnie kazdy pasazer korzystajacy z ustug przewoznika

410 7Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzeénia 2016 r., II GSK 455/15,
SIP Legalis nr 1589031.

411 Tj. art. 30 ust. 5¢ w zw. z art. 4 pkt 4 i pkt 23 u.o.t.k.

412 Zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2017 r., II GSK 1091/16,
SIP Legalis nr 1726229 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
7 sierpnia 2015 r., VII SA/Wa 1008/15, SIP Legalis nr 1363648.
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bedacego strong przedmiotowego postgpowania administracyjnego moglt by¢
objety wskazang praktyka. Z tego wzgledu nalezy aprobujaco ocenié
rozstrzygniecie organu w omawianej sprawie.

Za bezprawng praktyke naruszajgcg zbiorowe interesy pasazerow Prezes
UTK uznat takze niezapewnienie przez pasazerskiego przewoznika kolejowego
odpowiedniej pomocy grupie 0s6b z niepetnosprawnoscia podczas wsiadania
do pociggu oraz na jego poktadzie, pomimo wcze$niejszego zgloszenia potrzeby
udzielenia takiej pomocy*®. Organ stusznie uznat, ze skoro na przewozniku
kolejowym cigzy obowigzek zapewnienia odpowiedniej obstugi pasazerom,
W szczegblnosci osobom z niepetnosprawnosciami, nieprawidtowa realizacja tego
obowigzku moze skutkowa¢ kwalifikacja dziatania przewoznika jako bezprawnej
praktyki naruszajacej zbiorowe interesy pasazerow. W przedmiotowej sprawie
pasazerowie dokonali wymaganego przepisami wczesniejszego zgloszenia
potrzeby pomocy podczas podrdzy. Pomoc miata polega¢ na wejsciu do wagonu
grupie kilkunastu os6b z roéznymi niepelnosprawnosciami, w tym osobom
poruszajacym si¢ na wozkach inwalidzkich. Przewoznik, pomimo dysponowania
zgloszeniem dotyczacym takiej pomocy oraz potwierdzeniem jego przyjecia
do realizacji, nie zapewnil wagonu dostosowanego do przewozu pasazerow
z niepelnosprawnoscig. Skutkiem tego bylo wniesienie do wagonu pasazerow
przez towarzyszacych im opiekunow, co dodatkowo stanowito zagrozenie dla
bezpieczenstwa 0sob uczestniczacych w tym procesie. Prezes UTK stwierdzil, ze
zaniechanie przewoznika w zakresie udzielenia niezbgdnej pomocy w zwigzku
Z istniejacym obowiazkiem prawnym 1 dopelnieniem wszystkich wymagan
po stronie pasazerow, uzna¢ nalezy za bezprawng praktyke naruszajaca zbiorowe
interesy pasazerow. W ocenie organu bez znaczenia pozostawal fakt,
ze przedmiotowa sprawa dotyczyta jednego, konkretnego pociggu, co mogltoby
wskazywaé, ze grupa osOb  dotknigtych  przedmiotowym  zaniechaniem
przewoznika jest niewielka, a zdarzenie, w zwigzku z tym, ze jest jednorazowe,
nie ma charakteru praktyki. W ocenie Prezesa UTK skutkami zaniechania
po stronie przewoznika mogla by¢ objeta nieokre§lona liczba pasazerow,
poniewaz udzielenie pomocy 0sobom z niepetnosprawnoscia nie jest uzaleznione

od spelienia warunku wczesniejszego powiadomienia przedsigbiorstwa

413 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 pazdziernika
2019 r., VIl SA/Wa 626/19, SIP Legalis nr 2519977.
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kolejowego o zamiarze podrozy. W przypadku braku takiego zgloszenia
przewoznik powinien podja¢ wszystkie mozliwe dzialania w celu udzielenia

oczekiwanej pomocy.

3. Model ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym w prawie

Unii Europejskiej

Ochrona interesu publicznego realizowana przez Prezesa UTK, oprocz
ochrony zbiorowych interesow pasazerow, dotyczy rowniez uprawnien pasazerow
wynikajacych z rozporzadzenia 1371/2007*. Przedmiotowy akt obowigzuje
wszystkich  przewoznikow  kolejowych ~w Unii  Europejskiej w stosunku
do wszelkich podrézy i ustug kolejowych wykonywanych przez jedno lub kilka
przedsiebiorstw kolejowych posiadajacych licencje na przewoz 0séb koleja*®.

Ratio legis rozporzadzenia 1371/2007 wynika z potrzeby wzmocnienia
ochrony praw pasazerow w transporcie kolejowym. Europejski prawodawca
wskazal, Ze istnieje potrzeba nieustannej poprawy poziomu ochrony praw
pasazerow nie tylko w transporcie miedzynarodowym, ale tez w potaczeniach
wewnatrzkrajowych*'®. Podkreslono potrzebe stworzenia spdjnego na poziomie
Unii Europejskiej systemu, ktory bedzie gwarantowal wszystkim pasazerom kolei
jednolity katalog praw oraz wspdlny standard ich ochrony*’. Potrzeba w tym
zakresie ma swoje zrodto przede wszystkim w Traktacie z Lizbony*®. Jak
wskazano w tym akcie, Unia Europejska powinna bowiem dazy¢ do popierania
interesOw konsumentdw oraz zapewnienia Wwysokiego poziomu ochrony
konsumentéw na wszystkich rynkach®'®. Potwierdzeniem tak okreslonego celu
jest ponadto tres¢ Karty Praw Podstawowych, w ktorej jednak dos$¢ ogolnie
wskazano, ze w politykach UE powinno zapewni¢ si¢ wysoki poziom ochrony

konsumentow*?°. Nie skonkretyzowano obszaréw wymagajacych poprawy

414 Rozporzadzenie 1371/2007 weszto w zycie 3 grudnia 2009 r.

45 Tj. wydang zgodnie z dyrektywa Rady 95/18/WE z dnia 19 czerwca 1995 r. w sprawie
wydawania licencji przedsiebiorstwom kolejowym (Dz.U. L 143 z 27.6.1995 r.).

416 Motyw 6 preambuly rozporzadzenia 1371/2007.

47 Motywy 1, 13 i 14 preambuly rozporzgdzenia 1371/2007.

418 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Traktat z Lizbony) z dnia 9 maja 2008 r.
(Dz. Urz. UE C Nr 115, s. 47).

419 Art. 169 ust. 1 Traktatu z Lizbony.

420 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2007/C 303/01) z dnia 14 grudnia 2007 r.
(Dz. Urz. UE C Nr 303, s. 1 ze zm.).
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w zakresie praw przyshugujacych konsumentom oraz nie wskazano rynkéw, na
ktérych ochrona konsumentow powinna podlega¢ wzmocnionej ochronie.
Niemniej jednak nalezy uznaé, ze w Karcie Praw Podstawowych okreslono
ogolny kierunek polityki Unii Europejskiej, ktora powinna by¢ realizowana przy
pomocy aktow wykonawczych.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na dokument pt. Wytyczne interpretacyjne
do rozporzadzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady

21 Jest

dotyczacego praw i obowigzkéow pasazerow w ruchu kolejowym?*
to pierwsze i jak dotad jedyne opracowanie, w ktorym zawarto rekomendowany
przez Komisj¢ Europejska sposob wyktadni wybranych przepisoOw rozporzadzenia
1371/2007%%2, Nalezy jednak podkresli¢, ze komunikaty Komisji Europejskiej
kwalifikowane s3 do grupy aktow soft law, ktore nie maja charakteru
wigzacego??®. Za pomoca komunikatow Komisja Europejska prezentuje wiasng
wyktadni¢ przepiséw danego aktu. Wytyczne Komisji nie sg pozbawione waloru
oddziatywania na panstwa cztonkowskie i powotane przez nie organy, a posrednio
takze na system sgdownictwa. Wytyczne maja na celu europeizacje stosowanych
sposobow interpretacji wspolnych norm prawnych, co moze réwniez wpltywac
na rozstrzygnigcia wydawane z uwzglednieniem takiego oddziatywania na system
sadowniczy aktoéw o charakterze soft law*?*. Z tego wzgledu Komisja Europejska,
w konteks$cie wytycznych interpretacyjnych do rozporzadzenia 1371/2007
wskazala, ze jej celem nie jest wyczerpujaca interpretacja wszystkich przepisow
tego aktu ani tworzenie nowych wymogéw prawnych, poniewaz wyktadania
prawa Unii Europejskiej jest kompetencja Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii

Europejskiej*?®. Przedmiotowy dokument ma jednak istotne znaczenie dla

421 Komisja Europejska, Komunikat , Wytyczne interpretacyjne do rozporzgdzenia
(WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczqcego praw i obowigzkéw pasazeréw
W ruchu kolejowym” z 03.07.2015 r., C(2015) 4089 final.

422 Szerzej zob. K. Klosowski, Wytyczne interpretacyjne Komisji Europejskiej do rozporzqdzenia
(WE) nr 1371/2007 dotyczgcego praw i obowigzkéw pasazerow w ruchu kolejowym — Klaryfikacja
czy poglebienie watpliwosci?, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2016,
nr2,s.115in.

423 p_ Staszczyk, Zalecenia, opinie, akty nienazwane, soft law [w:] S. Biernat (red.), Podstawy
i Zrédta prawa Unii Europejskiej. System Prawa Unii Europejskiej, tom 1, Warszawa 2020,
s. 1107.

424 K. J. Gruszczynski, Administracyjny charakter aktéow prawnych Komisji Europejskiej, Zeszyt
Naukowy 2009, nr 3, s. 42.

425 K. Klosowski, Wytyczne interpretacyjne Komisji Europejskiej do rozporzgdzenia
(WE) nr 1371/2007 dotyczgcego praw i obowigzkow pasazeréw w ruchu kolejowym — klaryfikacja
czy poglebienie wqtpliwosci?, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2016,
nr2,s. 116.
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organow wlasciwych w sprawach ochrony praw pasazerow w transporcie
kolejowym oraz panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Dokument zawiera
wytyczne w zakresie sposobu interpretacji wybranych przepisow rozporzadzenia
1371/2007. Odnosi si¢ przede wszystkim do tych norm, ktérych stosowanie
wigzato si¢ z okreslonymi trudnosciami dla panstw cztonkowskich
I wyznaczonych przez te panstwa organé6w wlasciwych w sprawach
rozporzadzenia 1371/2007.

Ustanowienie regulacji na poziomie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego 1 Rady nalezy oceni¢ pozytywnie. Wskazany akt prawny
stosowany jest bowiem bezposrednio i przyczynia si¢ do ujednolicenia rozwigzan
prawnych obowigzujacych na poziomie krajowym*?. Panstwa cztonkowskie nie
moga selektywnie stosowac przepisow rozporzadzen w odniesieniu do przedmiotu
regulacji, podmiotéw objetych tg regulacjg lub temporalnego zakresu stosowania
norm zawartych w tym akcie. Wyjatkiem od wskazanego zakazu jest sytuacja,
w ktorej rozporzadzenie wprost przyznaje mozliwos¢ zwolnienia przedmiotowego
lub podmiotowego przez panstwo czlonkowskie ze stosowania okreslonych
przepisow rozporzadzenia. Moze to mie¢ miejsce woéwczas, gdy osiggnigcie celu
okreslonego w rozporzadzeniu jest czasochlonne 1 wymaga poniesienia przez
panstwo cztonkowskie lub innych adresatéw norm duzych naktadéw finansowych
w celu osiggnigcia zgodno$ci z wymaganiami tego aktu. Dopuszczalno$é
czasowego lub bezterminowego wylaczenia stosowania wybranych przepisow
rozporzadzenia nie stoi jednak w sprzecznosci z zasadg bezposredniego
stosowania rozporzadzen unijnych. Panstwa czlonkowskie nie sg uprawnione do
jednostronnego wytaczenia stosowania przepisOw rozporzadzenia unijnego. Jest
to mozliwe jedynie wowczas, gdy z aktu prawnego wynika takie prawo*?’.

Wskazuje sig, ze adresatami norm rozporzadzen mogg by¢ bezposrednio
panstwa cztonkowskie oraz podmioty prywatne. Nalezy podkresli¢, ze
z perspektywy pasazero6w, normy prawne zawarte W rozporzadzeniach moga

bezposrednio ksztattowaé ich sytuacj¢ prawna, nadajgc im okreslone prawa lub

426 M. Baran, Rozporzqdzenie [W:] S. Biernat (red.), Podstawy i zrédia prawa Unii Europejskiej.
System Prawa Unii Europejskiej, tom 1, Warszawa 2020, s. 987.
427 M. Baran, Rozporzgdzenie [w:] S. Biernat (red.), Podstawy i Zrédia prawa Unii Europejskiej.
System Prawa Unii Europejskiej, tom 1, Warszawa 2020, s. 954.

95



obowigzki*?®

. Nalezy zatem uznaé, ze rozporzadzenie 1371/2007 stanowi zrodto
praw podmiotowych, ktore zostaly przyznane pasazerom kolei. W prawie Unii
Europejskiej zrodlem praw podmiotowych moze by¢ bowiem akt prawny, ktory
jest bezposrednio skuteczny*?®. Na mocy takiego aktu przyznawane sa
okreslonym podmiotom uprawnienia, ktére powinny by¢ realizowane przez
zobowigzanych do tego adresatow. Przedmiotowe uprawnienia zwigzane sa
funkcjonalnie i stanowig element danego stosunku prawnego**°. Prawa przyznane
pasazerom w transporcie kolejowym w rozporzadzeniu 1371/2007 nalezy zaliczy¢
do kategorii praw podmiotowych pozytywnych. Ochrona przyznana tej kategorii
praw polega bowiem na obowigzku respektowania chronionej prawem sfery
uprawnien przyznanych okreslonym podmiotom oraz mozliwo$ci wymuszenia
zachowania zgodnego z wzorcem chronionego prawa podstawowego®3t,
Uprawnienia pasazerOw wynikajace z rozporzadzenia 1371/2007 podlegaja zatem
prawnej ochronie przed ich naruszaniem przez przedsigbiorstwa funkcjonujgce
w sektorze pasazerskich przewozoéw kolejowych. Ponadto rozporzadzenie
1371/2007 okre$la rowniez obowigzki panstw czlonkowskich w zakresie
konieczno$ci okreslenia sankcji za naruszenia rozporzadzenia 1371/2007. Ponadto
panstwa czlonkowskie powinny wyznaczy¢ organy odpowiedzialne za
egzekwowanie przepisOw przedmiotowego aktu.

Jednym z najbardziej podstawowych uprawnien przystugujacych
pasazerom w pasazerskich przewozach kolejowych jest prawo do przewozu.
W polityce transportowej Unii Europejskiej prawo do niedyskryminacji

432

w dostgpie do transportu™< oraz prawo do mobilno$ci uznawane sg za podstawe

praw pasazerow we wszystkich rodzajach transportu*®®. Prawo do mobilnosci

428 M. Baran, Rozporzqdzenie [W:] S. Biernat (red.), Podstawy i zrédia prawa Unii Europejskiej.
System Prawa Unii Europejskiej, tom 1, Warszawa 2020, s. 987.

4% A. Wrobel, Doktrynalne koncepcje, charakter prawny i zakres zastosowania zakazu
dyskryminacji [w:] J. Maliszewska-Nienartowicz (red.), Prawo antydyskryminacyjny. System
Prawa Unii Europejskiej, tom 6, Warszawa 2020, s. 84.

430 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, Studia Prawa Prywatnego 2006, nr 1, s. 49.

41 D. Migsik, Zasady i prawa podstawowe. System Prawa Unii Europejskiej, tom 2, Warszawa
2022, s. 288-289.

42 ], Maliszewska-Nienartowicz, Niedozwolone kryteria réznicujgce [w:] J. Maliszewska-
Nienartowicz (red.), Prawo antydyskryminacyjne. System Prawa Unii Europejskiej, tom 6,
Warszawa 2020, s. 390-394.

43 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,,Wniosek dotyczacy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego praw i obowiazkow pasazerow
w ruchu kolejowym (wersja przeksztalcona)”, COM(2017) 548 final (Dz. Urz. UE C 2018, nr 197,
poz. 66).
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zwigzane jest z wolnoscia do przemieszczania sie®**. Jest to wolnoéé
gwarantowana przez Konstytucje RP*®. Wolnoéé przemieszczania si¢ ma istotny
zwigzek z podstawowymi prawami czlowieka i1 stuzy ich urzeczywistnieniu.
Przyktadowo przedmiotowe prawo umozliwia realizacje prawa do pracy, prawa
do nauki czy prawa do wypoczynku®®. Prawo do podrozy koleja jest wiec
kwalifikowang forma prawa do przemieszczania si¢. Prawo do korzystania z ustug
kolei wynika takze z powszechnego charakteru uslug $wiadczonych przez
przedsigbiorstwa kolejowe oraz charakteru uzytecznosci publicznej tych ushug.
Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwage na istnienie obowigzku przewozu. Przewoznik,
w zakresie podanym do wiadomosci publicznej, zobowigzany jest do przewozu

438

0sob irzeczy*®’. Jest to odstepstwo od zasady swobody umoéw*3®. Wyjatek ten

uzasadniony jest charakterem umowy przewozu oraz konieczno$cig ochrony

439 W kontek$cie obowiazku przewozu wskazuje sie, ze

interesOw pasazerow
przewoznik nie moze odmowi¢ zawarcia uUmowy przewozu z pasazerem oraz
uchyli¢ sie od jej wykonania, chyba ze taka mozliwoéé dopuszczaja przepisy**.
Obowigzek przewozu ma na celu zagwarantowanie pasazerom mozliwosci
niedyskryminujgcego  korzystania z uslug pasazerskich przewoznikow
kolejowych. Ratio legis regulacji ustanawiajgcej obowigzek przewozu wynika
Z potrzeby zapewnienia stabilno$ci funkcjonowania uslug o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. Przewoznicy kolejowi nie moga bowiem indywidualnie
decydowa¢ o zakresie realizowanych uslug w przypadku, gdy uprzednio
publicznie oglosili rozktad jazdy, bedacy podstawa organizacji ushug
$wiadczonych w przedmiotowym sektorze. Rozktad jazdy moze by¢ roéwniez
traktowany jako element oferty pasazerskich przewoznikow kolejowych,
skierowanej do pasazerow. Na podstawie informacji zawartych w rozktadzie

jazdy pasazer decyduje bowiem, czy i z ktorym przewoznikiem zawrze umowe

434 L. Wisniewski, Zasady normatywnej regulacji wolnosci i praw czlowieka [w:] M. Kruk, J.
Trzcinski, J. Wawrzyniak (red.), Konstytucja i wltadza we wspolczesnym swiecie. Doktryna —
Prawo - Praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na
siedemdziesigciolecie urodzin, Warszawa 2012, s. 112,

435 Art. 52 ust. 1 Konstytucji RP.

46 J. Wegrzyn, Wolnosé przemieszczania sie [w:] M. Jablofski (red.), Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 225.
437 Zob. art. 3 ust. 1 Prawa przewozowego.

4% Tj. art. 353! Kodeksu cywilnego; D. Ambrozuk [w:] D. Ambrozuk, D. Dgbrowski,
K. Wesotowski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2014, s. 40.

439 A, Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 17.

40T, Szancito, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 48.
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przewozu. Nalezy rowniez podkresli¢, ze obowigzek przewozu moze mieé
charakter zar6wno abstrakcyjny, jak i indywidualny. W pierwszym przypadku
obowigzek przewozu powinien by¢ realizowany wzgledem wszystkich
zainteresowanych pasazeréw, ktérzy chcg skorzysta¢ z ustug okreslonego
przewoznika. Natomiast w drugiej sytuacji obowigzek przewozu dotyczy
wykonania umowy przewozu zawartej z konkretnie oznaczonym pasazerem.
Umowe przewozu**! definiuje sie jako odptatna lub nieodptatna umowe
zawierang pomig¢dzy przedsiebiorstwem kolejowym lub sprzedawca biletow
a pasazerem na wykonanie jednej lub wiecej ustug transportowych. Jak wskazuje
si¢ w doktrynie, umowa przewozu nalezy do kategorii uméw o $wiadczenie ustug,
a jej celem jest dokonanie czynnosci faktycznej polegajacej na przemieszczaniu
0sob lub rzeczy z jednego miejsca w przestrzeni w drugie, przy uzyciu specjalnie
w tym celu skonstruowanych $rodkéw transportowych®*?. Celem umowy
przewozu nie jest samo przewiezienie, lecz raczej dowiezienie pasazera lub rzeczy

do miejsca przeznaczenia w okreslonym czasie**.

Ponadto wymaga si¢, by
pasazer, Z chwilg rozpoczecia podrézy, posiadat wazny bilet na przejazd**. Bilet
jest potwierdzeniem zawartej umowy przewozu**. Nabycie biletu jest bowiem

podstawowym sposobem zawarcia takiej umowy?*°.

Mozliwe jest jednak
okreslenie przez przewoznika dodatkowych warunkoéw dostepu do s$rodka
transportowego, od ktorych spetnienia uzaleznione bedzie zawarcie umowy
przewozu**’. Jesli takie warunki nie zostang okreslone, umowa przewozu zostanie
zawarta z chwila zajecia miejsca przez pasazera w $rodku transportowym®*8,
W ogolnych warunkach przewozu mozna przewidzie¢ wylaczenie z przewozu lub
usunigecie z pociggu w trakcie podrozy osOb stanowigcych zagrozenie dla

bezpieczenstwa i prawidlowego funkcjonowania ruchu lub dla bezpieczenstwa

pozostatych pasazerow**®. Podobnie mozliwa jest rowniez odmowa przewozu lub

441 Pierwotnie rozporzadzenie definiowalo t¢ umowe jako umowe transportu, jednak w wyniku
sprostowania jej nazwa zostala zmieniona na umowg¢ przewozu.

442 M. Stec, Umowa przewozu, [w:] J. Rajski (red.), System prawa prywatnego. Prawo zobowigzah
— cze$¢ szezegdlowa, tom 7, Warszawa 2011, s. 825.

43 M. Soéniak, Prawo przewozu lgdowego, Katowice 1974, s. 46.

444 Por. art. 9 ust. 1 zalgcznika 1 do rozporzadzenia 1371/2007.

45 Art. 6 ust. 2 zalacznika 1 do rozporzadzenia 1371/2007.

446 A, Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 47.

47 Przykladem takiego warunku moze byé wymodg aktywacji (skasowania) hiletu
W autoryzowanym przez przewoznika punkcie, np. przy wejsciu na peron.

48 T, Szancito, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 103.

49 Tj. art. 9 ust. 2 lit. a zatacznika nr 1 do rozporzadzenia 1371/2007.
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usunigcie z pociaggu 0S6b, ktére sg ucigzliwe dla innych pasazerow w sposob
niedopuszczalny®°. Trzeba podkresli¢, ze okreslenie w sposéb niedopuszczalny
sg ucigzliwe stanowi zwrot niedookreslony. Pod pojeciem tym mozna rozumieé
sprzeczno$¢ z dobrymi obyczajami i ogdlnie przyjetymi standardami zachowan
spotecznych w odniesieniu do zasad korzystania z transportu zbiorowego®?.
Nalezy przyja¢, ze ratio legis omawianego uprawnienia przewoznika do odmowy
przewozu lub usunigcia pasazera z pojazdu wynika z konieczno$ci zapewnienia
odpowiednich warunkéw bezpieczenstwa przewozu pozostatym pasazerom oraz
pracownikom  przewoznika.  Zapewnienie = odpowiednich  warunkéw
bezpieczenstwa pasazerom jest, jak wcze$niej wyjasniono, jednym
Z podstawowych obowigzkow prawnych przewoznika. Zatem jako przyktad
praktycznej realizacji odmowy przewozu mozna wskaza¢ odmowe przewozu osdb
agresywnych, znajdujacych si¢ pod wpltywem s$rodkow odurzajacych. Osoby
w takim stanie moga stanowi¢ bowiem zrodto zagrozenia dla innych pasazeréw
lub obstugi pociggu. Zatem identyfikacja takiej osoby przez obstuge pociagu
moze skutkowaé¢ odmowa jej przewozu lub usunigciem z pociggu. Nalezy jednak
zastrzec, ze kazdorazowa ocena przestanki uzasadniajgcej odmowe przewozu lub
usunigcie pasazera z pociggu powinna by¢ dokonana przez pryzmat
obiektywnych kryteriow. Naduzycie prawa do odmowy przewozu lub usunigcia
pasazera z pociaggu mogloby bowiem by¢ traktowane jako dyskryminujace
dzialanie przewoznika.

Charakter uzupelniajacy prawo przewozu maja dwa uprawnienia, ktore
nalezy rozpatrywa¢ tacznie z prawem do przewozu, czyli prawo do przewozu
bagazu oraz prawo do przewozu rowerdw. Laczenie podrozy koleja i rowerem
wskazuje si¢ jako najbardziej ekologiczng forme transportu*®?. Z tego wzgledu
mozliwos¢ przewozu rowerdw podczas podrézy koleja powinna by¢ coraz
bardziej powszechna dla pasazeréw. W rozporzadzeniu 1371/2007 przesadzono,
Ze pasazer moze zabra¢ ze sobg tatwo przeno$ne przedmioty oraz zwierzeta zywe.

Mozliwy jest rowniez przewdz rowerdw, o ile sg one latwe do przemieszczenia,

40Tj. art. 9 ust. 2 lit. b zatacznika nr 1 do rozporzadzenia 1371/2007.

4! Nalezy przy tym zwrdcié uwage na podobienstwo regulacji zawartej w Prawie przewozowym.
Zgodnie z art. 15 ust. 3 Prawa przewozowego, osoby ucigzliwe dla podréznych lub odmawiajace
zaptacenia nalezno$ci za przew6z moga by¢ usunigte ze S$rodka transportowego, chyba ze
naruszatoby to zasady wspotzycia spolecznego.

452 Szerzej zob. F. Kiister, E. Lancaster, Bike carriage on long-distance trains: 7 basic services
that give cyclist a smile. A collection of good practice examples from across Europe, European
Cyclists’ Federation, Bruksela 2013.
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nie ograniczaja mozliwosci podré6zowania innym pasazerom oraz jezeli umozliwia
to dany typ taboru. Przewoz rowerdw moze si¢ wigza¢ Z dodatkows optatg®>,
Istniejg jednak liczne utrudnienia w potaczeniach kolejowych, zwigzane
z przewozem rowerow. Problemem jest brak lub ograniczona liczba miejsc
dostosowanych do przewozu roweréw W pociggach. Ponadto barierg dla podrozy
z rowerem sg dodatkowe i niejednolite optaty za przew6z roweru pobierane przez
przewoznikow kolejowych oraz problemy zrezerwacja miejsca na przewoz
roweru w momencie zakupu biletu. Z tego wzgledu przewoznicy kolejowi
powinni dgzy¢é do wdrazania w tym zakresie odpowiednich rozwigzan
o0 charakterze technicznym i informatycznym, uwzgledniajacych oczekiwania
pasazerow. Wazna rolg¢ w tym zakresie pelnig projektanci oraz producenci taboru
kolejowego, ktéorzy maja decydujacy wplyw na wykorzystanie dostepnej
przestrzeni pojazdéw kolejowych. Optymalne, ergonomiczne rozwigzania
w zakresie  przewozu roweréOw powinny by¢ rowniez  przedmiotem
zainteresowania przewoznikOw 1 organizator6w publicznego transportu
zbiorowego, ktdrzy przeprowadzaja procedury zakupowe. Ponadto wskazane jest
wdrazanie oczekiwanych przez spoteczefstwo zmian w systemach dystrybucji
biletow 1 rezerwacji miejsc. Mozliwo$¢ zakupu biletu 1 rezerwacji miejsca na
przew6z roweru podczas jednej transakcji powinna by¢ standardem stosowanym
przez wszystkich przewoznikow oferujacych pasazerskie przewozy kolejowe.
Kolejnym istotnym uprawnieniem pasazeroOw w transporcie kolejowym
jest prawo do informacji***. Przedsicbiorstwa kolejowe oraz sprzedawcy biletow
zobowigzani s do udzielenia informacji okreslonych w zalaczniku 11**° czeéé I do
rozporzadzenia 1371/2007. Przedmiotowe informacje powinny by¢ przekazywane

na zadanie pasazera*®®

. W przywotanym zalaczniku zawarto wyliczenie zupeine
kategorii informacji, ktore przedsiebiorstwa kolejowe zobowigzane sg dostarczy¢

pasazerom przed rozpoczg¢ciem podrdzy. Zaliczaja si¢ do nich ogoélne warunki

453 Por. art. 5 rozporzadzenia 1371/2007.

44 Szerzej w tym zakresie zob. K. Klosowski, Prawo pasazera do informacji — uwagi na tle
przepisow rozporzqdzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczgcego
praw i obowigzkéw pasazerow w ruchu kolejowym [w:] M. Pawelczyk (red.), Regulacja i ochrona
konsumentéw w sektorze transportu kolejowego — wybrane problemy, Warszawa 2016, s. 145-159;
w konteks$cie prawa do informacji zob. rowniez R. Blicharz, Informacja i prawo do informacji.
Wybrane zagadnienia [w:] K. Kiczka, W. Malecki, Wspdiczesne funkcje parnstwa wobec
gospodarki.  Ksigga jubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, Acta Universitatis
Whratislaviensis 2022, nr 334, s. 203 i n.

455 Zalgcznik I1 do rozporzadzenia 1371/2007.

4% Zob. art. 8 rozporzadzenia 1371/2007.
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umow, ktore maja zastosowanie do realizowanego przewozu. S3 to przede
wszystkim regulaminy przewozu przyjmowane przez pasazerskich przewoznikéw
kolejowych*’. Ponadto stusznie wskazano, ze do grupy informacji dostarczanych
przed podroza zalicza si¢ rozktad jazdy, ktéry stanowi podstawowe zrddto
informacji w zakresie mozliwosci odbycia podrdzy. Przyjeto, ze pasazerowie
powinni otrzymywaé informacje w zakresie mozliwosci zrealizowania
najszybszej podrozy. Nalezy przez to rozumie¢ obowigzek informowania
pasazerow np. o mozliwych przesiadkach oraz réznych wariantach podrdzy,
zapewniajacych dotarcie do miejsca docelowego w jak najkrotszym czasie.
Kolejng, istotng kategori¢ z perspektywy prawa do przewozu
przystugujacego wszystkim pasazerom, stanowig informacje dotyczace
dostepnosci, warunkéw dostepu oraz dostosowania taboru kolejowego do potrzeb
0s6b z niepetnosprawnoécia oraz os6b o ograniczonej sprawnosci ruchowej*®.
Osoby te rowniez maja prawo do przemieszczania si¢, swobodnego wyboru

49 jbraku dyskryminacji w pasazerskich przewozach kolejowych?*®,

ustug
Warunki dostgpu do ustug, o ktéorych mowa, to przede wszystkim zasady
udzielania pomocy podczas przemieszczania si¢ na terenie stacji kolejowej,
podczas wsiadania do pociggu, wysiadania oraz na poktadzie pociggu. Na kazdym
z tych etapow podrozy przedsigbiorstwa kolejowe zobowigzane sa do udzielania
niezbednej pomocy pasazerom®®. Przed podréza pasazerowie powinni
otrzymywac¢ takze informacje dotyczace mozliwosci 1 warunkéw przewozu
rowerdw oraz dostgpnosci miejsc w wagonach réznych kategorii, w tym
wagonach sypialnych. Ponadto pasazerski przewoznik kolejowy zobowiazany jest
do przekazywania pasazerom informacji dotyczacych ewentualnych zaktocen
w ruchu, w tym spodziewanych opdznien. Pasazerowie powinni mie¢ rowniez

zapewniony dost¢p do informacji w zakresie ustug dodatkowych swiadczonych na

pokladzie pociggu, np. w wagonach restauracyjnych. Uregulowano takze

47 Por. art. 4 Prawa przewozowego; zob. rowniez M. Masternak, M. M. Masternak, Charakter
prawny regulaminéw przewozu osob w publicznym transporcie zbiorowym, Studia luridica
Toruniensia 2020, tom XXVI, s. 255-275.

458 Por. motyw 10 preambutly rozporzadzenia 1371/2007.

49 3. Maliszewska-Nienartowicz, Niedozwolone kryteria roznicujgce [w:] J. Maliszewska-
Nienartowicz (red.), Prawo antydyskryminacyjne. System Prawa Unii Europejskiej, tom 6,
Warszawa 2020, s. 390-394.

460 Szerzej w tym zakresie S. Gajewski, Prawa o0séb niepetnosprawnych i 0séb o ograniczonej
sprawnosci ruchowej w ruchu kolejowym oraz ich ochrona [W:] Pawetczyk M. (red.), Rynek
kolejowy. Prawne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017.

461 Zob. art. 22-24 rozporzadzenia 1371/2007.
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konieczno$¢ ustalenia i rozpowszechnienia procedur odbioru zagubionego bagazu
oraz skladania skarg na §wiadczone ustugi. Katalog informacji przekazywanych
pasazerom przed rozpoczg¢ciem podrézy jest wiec rozbudowany i obejmuje
najwazniejsze obszary, w ktorych pasazerowie moga uzyska¢ niezbedne
informacje dotyczace interesujacych ich polaczen kolejowych. Mozna przyjac, ze
informacje te stanowig minimalny zakres danych niezbednych do podjecia decyzji
o wyborze konkretnego potaczenia przez pasazera.

Natomiast w trakcie podrézy przedsiebiorstwa kolejowe zobowigzane
sg do udzielenia pasazerom przynajmniej tych informacji, ktore wskazane
sa W zataczniku II cze$¢ 11 do rozporzadzenia. Do grupy tych informacji zaliczono
ustugi $wiadczone w pociggu, informacje 0 nastgpnej stacji oraz informacje
0 opdznieniach. Ponadto pasazerowie powinni otrzymywac¢ komunikaty dotyczace
glownych mozliwosci przesiadek oraz informacje obejmujace kwestie
bezpieczenstwa i ochrony. Realizacja tych obowigzkow informacyjnych przez
pasazerskich przewoznikéw kolejowych powinna odbywaé si¢ przy
wykorzystaniu dostgpnych rozwigzan technicznych i cyfrowych. Informacije,
0 ktorych mowa, moga by¢ przekazywane np. przy pomocy systemow
dynamicznej informacji pasazerskiej, komunikatow glosowych i wizualnych.

Pasazerscy przewoznicy kolejowi, ktorzy wykonuja przewozy w Polsce,
dysponuja taborem, ktorego $redni okres eksploatacji, w zaleznosci od typu,
wynosi nawet 35 lat*®? Z tego wzgledu praktyczna realizacja obowigzku
dostarczania pasazerom, w czasie rzeczywistym, wszystkich wymienionych wyzej
informacji, jest utrudniona. Nie stanowi to jednak okolicznosci zwalniajacej
przewoznikow kolejowych z realizacji obowigzku prawnego. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage, ze realizacja obowigzku informacyjnego w zakresie dostarczania
pasazerom informacji dotyczacych opdznien, wymaga wspoOlpracy pomiedzy
pasazerskimi przewoznikami kolejowymi 1 zarzadcami infrastruktury kolejowe;,
ktérzy dysponuja biezacymi informacjami w zakresie ruchu kolejowego
i utrudnien na sieci kolejowej*®®. Z kolei informacje dotyczace bezpieczefstwa

I ochrony, ktore rowniez powinny by¢ przekazywane pasazerom podczas podrozy,

462 1. Gora, Potencjal taborowy. Trendy i prognozy, Rytro 2020, s. 13, dostep online:
https://utk.gov.pl/pl/aktualnosci/15650,Czterdziestolatki-na-torach.html?search=76514090352
[dostep 13.06.2021 r.].

463 Zob. rowniez wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 22 listopada 2012 r.,
C-136/11, SIP Legalis nr 546176.

102



obejmuja przede wszystkim procedury postgpowania w przypadku zagrozenia,
ewakuacji i kradziezy*®4,

Przykladem  naruszenia prawa do  informacji = wynikajacego
z rozporzadzenia 1371/2007 jest niezapewnienie przez zarzadce infrastruktury
kolejowej informacji o rozktadzie jazdy na terenie stacji kolejowych*®®. Rozktad
jazdy jest bowiem dla pasazerow podstawowym zrddlem informacji o mozliwosci
podrozy w okreslonych relacjach. Na zarzadcach infrastruktury kolejowej
spoczywa obowigzek publikacji aktualnego oraz przysztego rozkladu jazdy
z odpowiednim wyprzedzeniem. Brak mozliwosci zapoznania si¢ przez
pasazerow z rozkladem jazdy stanowi zatem naruszenie prawa do informacji.
Ponadto pasazerscy przewoznicy kolejowi nie sg uprawnieni do decydowania
0 zakresie 1 momencie przekazywania poszczegdlnych informacji pasazerom,
albowiem wynika to wprost z rozporzadzenia 1371/20074%®. Brak biezacych
informacji o ruchu pociagow, takich jak godzina odjazdu, przyjazdu lub aktualne
op6znienie moze powodowaé dla pasazeréw trudno$ci, potgczone z brakiem

poczucia bezpieczenstwa®®’,

Ma to miejsce zwlaszcza wtedy, gdy zarzadca
infrastruktury lub pasazerski przewoznik kolejowy nie przekazuje pasazerom
wymaganych informacji o ostatnim potaczeniu w dobie lub gdy z uwagi na brak
przedmiotowych informacji pasazer nie ma mozliwosci oszacowania niezbg¢dnego
czasu dojazdu na przyktad na lotnisko, z ktérego planuje kontynuowac podroz.
Kolejnym prawem pasazerow kolei wynikajacym z przepisow
rozporzadzenia 1371/2007 jest prawo do odszkodowania. Uprawnienie to ma
wplywaé na rozwoj sektora pasazerskich przewozow  kolejowych®®,
Odszkodowanie w przypadku opodznienia polgczenia kolejowego z jednej strony
ma rekompensowac pasazerowi niedogodnosci wynikajace z takiego opoznienia.

Z drugiej strony ma rowniez przyczyni¢ si¢ do takiej organizacji 1 realizacji ustug

464 Szerzej w tym zakresie E. Zaloga, Bezpieczeristwo i ochrona pasazera w transporcie kolejowym

w kontekscie wyzwan mobilnosci starzejqcego sig¢ spoteczenstwa europejskiego, Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoly Gloéwnej Handlowej w Warszawie 2018, Zeszyt
naukowy nr 166, s. 165 i n., M. Garlikowska, Czynniki wpfywajgce na postrzeganie transportu
kolejowego w kategoriach niezawodnosci, Problemy Kolejnictwa 2014, nr 165, s. 44-47.

465 Zob. wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 12 sierpnia 2013 r., XVII AmK 2/11, SIP
Legalis nr 2129335.

466 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2012 r.,
VIl SA/Wa 1382/12, SIP Legalis nr 842806.

467 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 marca 2017 r., I GSK 301/17, SIP
Legalis nr 1605055.

468 Por. motyw 13 preambuly rozporzadzenia 1371/2007.

103



przewozowych przez pasazerskich przewoznikéw kolejowych, by opdznienia

pociggéw byly jak najmniejsze®®.

Pasazer moze zada¢ odszkodowania od
przedsigbiorstwa kolejowego za opoznienie pociggu pomiedzy podanym na
bilecie miejscem wyjazdu a miejscem docelowym, za ktore nie otrzymal on
zwrotu kosztow biletu. Pasazer nie traci przy tym prawa do przewozu*’®. Oznacza
to, ze pasazer, niezaleznie od przyslugujacego mu uprawnienia w zakresie
dochodzenia roszczenia od pasazerskiego przewoznika kolejowego, moze
kontynuowa¢ podr6z opodznionym pociggiem. Opdznienie polaczenia nie
powoduje bowiem niewazno$ci umowy przewozu. Rozporzadzenie 1371/2007
okresla minimalne stawki odszkodowan w przypadku opoOznienia potaczen.
Pasazerowi przystuguje prawo do odszkodowania w wysokosci 25% ceny biletu
w przypadku op6znienia wynoszacego od 60 do 119 minut oraz 50% ceny biletu
w przypadku opoznienia wynoszgcego 120 minut lub wigcej. Istotne jest jednak,
ze op6Oznienie, o ktorym mowa, dotyczy przyjazdu pociggu na stacje koncowsa
relacji wskazanej na bilecie. OpoOznienie pociaggéw wylacznie na stacjach
posrednich takiej relacji nie uprawnia pasazera do dochodzenia odszkodowania od
pasazerskiego przewoznika kolejowego. Ponadto odszkodowanie przystuguje
roOwniez tym pasazerom, ktérzy posiadajg bilet okresowy, np. miesigczny,
kwartalny lub roczny i w okresie waznos$ci tego biletu polaczenia kolejowe sa
opoznione lub odwotane. Brak jest jednak jednoznacznego okreSlenia
czestotliwosci 1 wymiaru opdznien lub liczby odwotan pociggow. W tym zakresie
rozporzadzenie 1371/2007 zawiera odestanie do warunkéw przyznawania
odszkodowan okres§lanych przez przedsigbiorstwa kolejowe, w ktorych wskazane
powinny by¢ kryteria dotyczace opoOznienia oraz sposob obliczenia
odszkodowania w takiej sytuacji. De lege ferenda wskazane jest doprecyzowanie
warunkéw dochodzenia odszkodowan w takich przypadkach. Pasazerowie
podrozujacy na podstawie biletow okresowych moga w praktyce doswiadczad
skutkéw opdznien pociagéw z wigksza czestotliwoscia niz osoby, ktore odbywaja
przejazdy na podstawie biletow jednorazowych. Ma to miejsce zwlaszcza wtedy,

gdy na danej linii kolejowej, na ktorej wykonywane sg przewozy, prowadzone sg

469 Jak wynika z danych Urzedu Transportu Kolejowego za 2020 r., 94,62% wszystkich
uruchomionych pociagdw pasazerskich dojechato do stacji koncowej punktualnie (nie uwzglednia
si¢ potaczen opdznionych ponizej 6 minut) — zob. Urzad Transportu Kolejowego, Punktualnosé
pociggow pasazerskich 2020, Warszawa 2021, s. 3.

470°Tj. art. 17 ust. 1 rozporzadzenia 1371/2007.
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prace modernizacyjne, bedace czesta przyczyng opdznien pociggdow*’L. Ponadto
nalezy wskaza¢, ze W przypadku opoznienia odszkodowanie powinno zostac
obliczone w oparciu o ceng, jakg pasazer faktycznie zaptacit za ustuge. Oznacza
to, ze przy korzystaniu z wszelkiego typu ulg, zarowno majgcych zrddto

W ustawie*?

, jak 1 regulacjach wewnetrznych przewoznika kolejowego, podstawag
obliczenia wysoko$ci odszkodowania bedzie realnie poniesiony koszt,
po obliczeniu ulgi, a nie calkowita warto$¢ pelnego biletu na przejazd dang klasg
na konkretnym odcinku podrozy. Natomiast w sytuacji, gdy umowa przewozu
obejmuje podr6z w dwie strony, woéwczas odszkodowanie za opdznienie
obliczane jest na podstawie potowy ceny zaptaconej za bilet.

Pasazer nie posiada jednak uprawnienia do odszkodowania, jesli zostat
poinformowany o opdznieniu przed zakupem biletu lub jesli opéznienie w wyniku
kontynuacji podrézy innym potaczeniem lub poprzez zmiang trasy jest krotsze niz
60 minut. W praktyce takie ograniczenie prawa do odszkodowania moze
powodowa¢ watpliwosci. Nie zostal bowiem dookreslony sposob, w jaki pasazer
powinien zosta¢ poinformowany o takim opoznieniu. W postgpowaniu
reklamacyjnym trudny do udowodnienia moze by¢ fakt uzyskania przez pasazera
przedmiotowych informacji. Z tego wzgledu zasadne jest doprecyzowanie
warunkow  wylaczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej pasazerskich
przewoznikow kolejowych we wskazanych przypadkach. Przyktadowo, w celu
wykazania, ze pasazer zostal poinformowany o op6znieniu przed zakupem biletu,
przedsigbiorstwa  kolejowe moglyby stosowa¢ odpowiedni formularz
informacyjny, w ktorym pasazer poswiadczatby, Ze zostal poinformowany
0 aktualnym  opdznieniu  pociggu. W  przypadku sprzedazy biletow
w zautomatyzowanych kanatach dystrybucji, pasazerowie mogliby otrzymywac
stosowng informacj¢ o opoOznieniu pociggu w formie komunikatu, ktory
uniemozliwialby dokonanie zakupu bez potwierdzenia przez pasazera,
ze zapoznat si¢ z jego trescia.

Przy wyptacie odszkodowania nie nalezy jego kwoty pomniejszad

0 dodatkowe koszty zwigzane zobstuga transakcji®’®. Takim dodatkowym

471 Urzad Transportu Kolejowego, Punktualnosé¢ pociggéw pasazerskich 2020, Warszawa 2021,
s. 12.

472 Szerzej zob. M. Etel, A. Piszcz (red.), Ustawa o transporcie drogowym. Komentarz, Warszawa
2020, SIP Legalis, komentarz do art. 18a ustawy o transporcie drogowym, teza 2.

473 Art. 17 ust. 3 rozporzadzenia 1371/2007.
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kosztem moga by¢ np. oplaty zwigzane z transferem $rodkow pieni¢znych na
rachunek bankowy. Istotne jest to, ze przedsi¢biorstwa kolejowe moga ustali¢
w wewnetrznych regulacjach kwotowy prog minimalny, ponizej ktérego
odszkodowanie nie bedzie wyptacane. Jednak w przypadku przyjecia takiego
ograniczenia, wysoko$¢ progu, o ktorym mowa, nie moze przekraczal
rownowartosci 4  euro*’®.  Celem przedmiotowego ograniczenia jest
przeciwdziatanie przypadkom, w ktorym koszty korespondencji dotyczacej
roszczenia sg wyzsze niz wartos¢ odszkodowania.

Przykltadem naruszenia prawa do odszkodowania jest odmowa przez
pasazerskiego przewoznika kolejowego wyplaty rekompensaty z tytulu
opbéznienia  pociggu®’®. Nie istnieja bowiem przestanki wylaczajace
odpowiedzialno$¢ przewoznika za opdznienie pociagu, ktére uprawnialyby ten
podmiot do odmowy wyplaty odszkodowania pasazerowi. W ocenie Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej pasazerski przewoznik kolejowy nie moze
odmoéwi¢ wyptaty odszkodowania z uwagi na zaistnienie przestanki sity wyzszej,
poniewaz w rozporzadzeniu 1371/2007 nie okreslono takiego wyjatku®’®.
W ocenie Trybunalu odmienna interpretacja skutkowataby podwazeniem
zasadniczego celu w postaci ochrony praw pasazerow w ruchu kolejowym, do
ktérego osiagniecia zmierza przedmiotowe rozporzadzenie*'’.

Pasazerowie posiadajg rowniez prawo do pomocy. Jednym z rodzajow
takiej pomocy jest udzielanie informacji dotyczacych podrézy oraz
przystugujacych pasazerowi praw. W przypadku, gdy potaczenie kolejowe nie
moze by¢ dalej wykonywane, przewoznik kolejowy powinien zorganizowac
mozliwie szybko transport zastgpczy. Nie okreslono $rodkéw transportu
zastgpczego. Mozna jednak przyja¢, ze przedmiotowym Srodkiem bedzie

przykladowo pociag tego samego lub innego przewoznika kolejowego, autokar,

474 Wynika to z art. 17 ust. 3 rozporzadzenia 1371/2007.

475 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 grudnia 2016 r.,
VII SA/Wa 462/16, SIP Legalis nr 1592885, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 12 czerwca 2015 r., VI SA/Wa 1084/15, SIP Legalis nr 1322237 oraz wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2015 r., Il GSK 915/13, SIP Legalis nr
1247997.

476 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 26 wrze$nia 2013 r., C-509/11,
SIP Legalis nr 735824; szerzej K. Klosowski, Sifa wyzsza nie wylqcza prawa do czesciowego
zwrotu ceny biletu. Glosa do wyroku TSUE z 26 wrzesnia 2013 r. w sprawie C-509/11 OBB-
Personenverkehr AG, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 7(3),
s. 112-120.

477 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej z dnia 26 wrze$nia 2013 r., C-509/11, SIP
Legalis nr 735824
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taksowka lub samolot, przy pomocy ktérych pasazer bedzie moéght dotrze¢ do
miejsca docelowego podrézy. Niektoérzy pasazerscy przewoznicy kolejowi
w Polsce dysponujg zapleczem taborowym, na ktore skladajg sie, oprocz
pociggow, takze autokary, wykorzystywane do przewozu pasazerow w przypadku
wystapienia zaklocen w ruchu. Ponadto przewoznicy kolejowi zlecaja ustugi
przewozu  zastgpczego  podwykonawcom,  najczesciej  przewoznikom
autokarowym. Pomiedzy pasazerskimi przewoznikami kolejowymi zawierane sg
takze porozumienia w zakresie wzajemnego honorowania biletow. W przypadku
wystapienia utrudnien w ruchu pasazerowie moga, bez konieczno$ci zakupu
nowego biletu, skorzysta¢ z ushugi przewozowej innego przewoznika. W takim
przypadku przewoznik zastepczy powinien zapewni¢ pasazerom odpowiednie
warunki komfortu, bezpieczenstwa i1 wygody podczas podrozy. Przewoz
zastepczy powinien odbywaé¢ sie¢ w $rodkach transportu gwarantujacych
porownywalng lub wyzsza jakos¢ wzgledem pierwotnego $rodka transportu.
Warunek ten nie jest jednak w kazdym przypadku mozliwy do spetnienia, co
wynika miedzy innymi ze specyfiki transportu autobusowego. Przyktadowo
w autokarach nie jest mozliwe zapewnienie pasazerom obstugi gastronomicznej
lub przestrzeni z miejscami do lezenia, tak jak ma to miejsce w wagonach
restauracyjnych i sypialnych. Przewoznicy wykonujacy przewdz zastepczy
powinni uwzglednia¢ ponadto potrzeby o0sOb z niepetnosprawnoscia oraz
0 ograniczonej sprawnosci ruchowej. Rowniez osoby podrézujgce z rowerami nie
moga by¢ wykluczone z przewozu zastgpczego. W praktyce dla o0sob
poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich oraz grup oséb podrézujacych
Z rowerami organizowany jest specjalny transport, na przyktad przystosowanym
do takiego przewozu autobusem.

Ponadto z rozporzadzenia 1371/2007 wynika obowigzek panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie wyznaczenia wlasciwego organu
(NEB — ang. National Enforcement Bodies), ktory bedzie sprawowat ochrone nad
prawami wynikajagcymi z przepisow tego aktu 4’8, W Polsce rola ta zostata
powierzona Prezesowi UTK. Organy NEB zobowigzane sg do Scistej wspotpracy
oraz wymiany informacji dotyczacych realizowanych zadan, zasad podejmowania

decyzji oraz stosowanych praktyk w zakresie ochrony praw pasazerow

478 Zob. art. 31 rozporzadzenia 1371/2007.
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wynikajacych z rozporzadzenia 1371/2007. Rolg koordynatora tej wspoOtpracy
pelni Komisja Europejska. Jedng z inicjatyw Komisji Europejskiej w zwiazku z ta
inicjatywg jest wspomniany wcze$niej dokument pt. Wytyczne interpretacyjne do
rozporzgdzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczacego praw i obowiazkow pasazeréw w ruchu kolejowym. Ponadto
Komisja pelni role moderatora biezacej wspoOlpracy pomiedzy organami NEB.
Realizacja przedmiotowej wspotpracy odbywa si¢ za posrednictwem cyklicznych
spotkan, podczas ktorych omawiane sg najwazniejsze problemy identyfikowane
przez Komisje, organy krajowe oraz organizacje reprezentujagce pasazerow.
Komisja wdrozyla rowniez internetowa platforme, umozliwiajagca wewnetrzng
wymiane biezacych informacji pomigdzy wszystkimi organami NEB oraz
pomiedzy organami NEB a Komisja w sprawach dotyczacych ochrony praw
pasazeréw ustanowionych rozporzadzeniem 1371/2007. Zapewnienie przez
Komisj¢ wskazanych form wspotpracy nalezy oceni¢ pozytywnie. Mozliwos¢
wymiany informacji w trybie roboczym pomigdzy wszystkimi organami NEB,
przy udziale Komisji daje mozliwo$¢ szybkiego reagowania na wystepujace
problemy. Umozliwia réwniez wdrazanie podobnych rozwigzan w zakresie
realizacji obowigzkow wynikajacych z przyjetych na poziomie UE przepisow
w zakresie ochrony praw pasazeréw w transporcie kolejowym.

W kontekscie wdrazania jednolitych rozwigzan w omawianym zakresie
nalezy wskaza¢ na zagadnienie zakresu stosowania rozporzadzenia 1371/2007.
Unijny prawodawca dostrzegl, ze przedsigbiorstwa kolejowe w niektorych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej moga mie¢ trudnosci ze stosowaniem
wszystkich przepisow rozporzadzenia w momencie ich wejscia w zycie. Z tego
powodu panstwa czlonkowskie otrzymaly prawo przyznawania czasowych
zwolnien ze stosowania wybranych przepisow rozporzadzenia dotyczacych
krajowych kolejowych ustug pasazerskich w wewnetrznym dalekobieznym ruchu
kolejowym.

Zwolnienia, o ktéorych mowa, moga wylacza¢ stosowanie okreslonych
przepisbw zard6wno w o0znaczonym przedziale czasowym, jak rowniez
bezterminowo. Prowadzi to do znacznego zrdznicowania zakresu uprawnien
pasazeréw korzystajacych z réznych rodzajow potaczen. Inny jest bowiem zakres
dopuszczalnych wylaczen przepisow rozporzadzenia 1371/2007 w stosunku

do poltgczen o charakterze miejskim, podmiejskim i regionalnym oraz
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dalekobieznych ~ potaczen  krajowych  ipotaczen  miedzynarodowych.
Zréznicowane sg rowniez zakresy stosowania przepisOw tego rozporzadzenia
W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Z badania
przeprowadzonego na zlecenie Komisji Europejskiej, ktore objeto Iacznie

479 wynika, Ze tylko 4 kraje nie przyjely przedmiotowych wylaczen*®.

17 panhstw
Cze$¢ z panstw przyjeta wyltaczenia tylko w stosunku do potaczen o charakterze
miejskim, podmiejskim i1 regionalnym, deklarujagc stosowanie rozporzadzenia
1371/2007 w pelnym zakresie w stosunku do krajowych potaczen dalekobieznych
oraz polaczen do stacji polozonych w panstwach poza granicami UE*L. Z kolei
inne panstwa postanowity przyja¢ zwolnienia w stosunku do wszystkich rodzajow
potaczen, wskazujac wybrane*®? lub wszystkie mozliwe*®® przepisy, ktore nie
beda stosowane. W przypadku duzej czgsci panstw cztonkowskich UE nie podj¢to
decyzji o wylaczeniu stosowania przepisow rozporzadzenia 1371/2007
w stosunku do potaczen prowadzacych do stacji kolejowych potozonych na
terenie panstw spoza UE. Wynikalo to z faktu, iz w krajach tych nie istniata
przedmiotowa kategoria potaczen*®*. Nalezy rowniez podkresli¢, ze w porzadkach
prawnych niektorych panstw cztonkowskich UE, ktore postanowity odsungé
w czasie wejscie w zycie przepisOw rozporzadzenia dotyczacego praw
I obowigzkoéw pasazerow w ruchu kolejowym, istnieja juz bardziej korzystne dla
pasazerow regulacje®®.

Polski ustawodawca réwniez przyjal rozwigzania dotyczace zakresu
stosowania przepisow przedmiotowego rozporzadzenia. W czerwcu 2009 r.488

wprowadzono liczne wylaczenia ze stosowania przepisOw rozporzadzenia

1371/2007%87.  Ponadto  okreslono  tryb  postepowania  zwigzanego

479 Komisja Europejska, Evaluation of Regulation 1371/2007. Final report, Bruksela 2012, s. 8.
Zasigg badania obejmowat tacznie 17 panstw cztonkowskich UE, tj.: Austrig, Belgig, Czechy,
Dani¢, Finlandi¢, Francj¢, Niemcy, Wegry, Wtochy, Litwe, Holandig, Polskg, Portugalie,
Rumunie, Hiszpanig, Szwecj¢ i Wielka Brytanig, ktora w momencie przeprowadzania badania
byta panstwem cztonkowskim UE.

480 Tj. Dania, Wiochy, Niderlandy oraz Szwecja.

481 Np. Awustria i Niemcy,

482 Np. Bulgaria i Lotwa.

483 Tj. Irlandia.

484 Np. Stowacja, Portugalia, Hiszpania, Wielka Brytania, Irlandia.

485 Komisja Europejska, Evaluation of Regulation 1371/2007. Final report, Bruksela 2012, s. 8.

486 Dz. U. z 2009 r. Nr 214, poz. 1658 ze zm.

47 W stosunku do krajowych polaczen pasazerskich oraz polaczen ze stacjami potozonymi poza
granicami UE do 30.06.2011 r. nie stosowano przepiséw tego rozporzadzenia, z wyjatkiem art. 4,
art. 5, art. 8 ust. 1, art. 9, art. 11, art. 12, art. 16, art. 19, art. 20 ust. 1, art. 21 ust. 2, art. 22, art. 23,
art. 24, art. 26, art. 27, art. 28 i art. 29 tego rozporzadzenia. Natomiast w stosunku do miejskich,
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Z przyznawaniem przez panstwo polskie czasowych zwolnien ze stosowania
przedmiotowego rozporzadzenia. Przyznane zwolnienie moze zosta¢ przedtuzone
dwukrotnie, na wniosek zainteresowanego podmiotu, za kazdym razem na okres

t488 Wniosek taki powinien zostaé skierowany do ministra

nieprzekraczajacy 5 la
wlasciwego do spraw transportu do dnia 31 maja 2014 r., aw przypadku
wnoszenia o kolejne zwolnienie do dnia 31 maja 2019 r. To wlasnie ministrowi
wlasciwemu do spraw transportu przyznano kompetencje ustalenia listy
krajowych polaczen pasazerskich oraz polaczen ze stacjami polozonymi poza
granicami UE, zwolnionych ze stosowania przepisow rozporzadzenia 1371/2007.
Jak okreslono, wskazany minister przy ustalaniu listy potaczen powinien kierowac
si¢ mozliwosciami finansowymi i organizacyjnymi podmiotow wnoszacych
o0 takie zwolnienie. Efektem przyjecia omawianej regulacji byto wydanie przez
Ministra Infrastruktury w maju 2011 r. rozporzadzenia w sprawie zwolnienia ze
stosowania niektorych przepisow rozporzadzenia 1371/20074°. Przedmiotowe
zmiany weszly w zycie 1 lipca 2011 r. Wytaczono w stosunku do kolejowych
krajowych potaczen pasazerskich oraz potaczen ze stacjami potozonymi poza
granicami UE stosowanie czesci przepisow rozporzadzenia 1371/20074%C,
Regulacja Ministra Infrastruktury z maja 2011 r. stracita moc
obowigzujaca W grudniu 2014 r. Minister wlasciwy ds. infrastruktury
w listopadzie 2014 r. wydat kolejne rozporzadzenie®?, ktore okreslito zakres
wylaczen przepisOw rozporzadzenia 1371/2007 od 3 grudnia 2014 .
do 3 grudnia 2019 r. Na podstawie przedmiotowego aktu, do krajowych potaczen
pasazerskich oraz polaczen ze stacjami poloZzonymi poza granicami Unii

Europejskiej, nie stosowano trzech przepisow tego rozporzadzenia*®?. Byty

podmiejskich i regionalnych kolejowych przewozéw osob — bezterminowo wprowadzono
wylaczenie stosowania przepisow tego rozporzadzenia, z wyjatkiem przepisow art. 4, art. 5, art. 8
ust. 1, art. 9, art. 11, art. 12, art. 16, art. 19, art. 20 ust. 1, art. 21 ust. 2, art. 22, art. 23, art. 24, art.
26, art. 27, art. 28 i art. 29 rozporzadzenia 1371/2007.

488 Por. art. 2 ust. 4 rozporzadzenia 1371/2007.

489 Dz. U. z 2011r. Nr 117, poz. 683.

490 7 wyjatkiem art. 4, art. 5, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 9, art. 11, art. 12, art. 16, art. 19, art. 20 ust. 1,
art. 21 ust. 2, art. 22, art. 23, art. 24, art. 25, art. 26, art. 27, art. 28 i art. 29. Ponadto, zgodnie z § 2
wskazanego rozporzadzenia Ministra Infrastruktury, do kolejowych krajowych potaczen
pasazerskich oraz potaczen ze stacjami potozonymi poza granicami UE, realizowanych pociagami
rodzaju Expres, InterCity, Express InterCity, EuroCity, EuroNight stosowano takze art. 13 i art. 17
rozporzadzenia 1371/2007.

41 Dz. U. z 2014 r., poz. 1680.

492 Tj. art. 8 ust. 3, art. 10 i art. 21 ust. 1 rozporzadzenia 1371/2007; szerzej o zmianach w zakresie
stosowania przepisow rozporzadzenia 1371/2007 w Polsce od 3.12.2014 r. zob. K. Klosowski,
Z korzysciq dla pasazerow — nowe prawa juz obowigzujg, Kurier Kolejowy 2015, nr 2(3301),
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to przepisy dotyczace zapewnienia dostgpnosci informacji pasazerskiej,
infrastruktury i taboru osobom z niepetnosprawnoscia oraz wymagan w zakresie
tworzenia systemow informatycznych wspierajacych sprzedaz biletow.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym zakres stosowania w Polsce
przepiséw rozporzadzenia 1371/2007 jest obowigzujace aktualnie rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z listopada 2019 r. Zakres przyjetych wylaczen stosowania
rozporzadzenia 1371/2007 jest tozsamy wzgledem rozporzadzenia z 2014 r.
Zmianie ulegt jednak okres, w jakim zwolnienia przyj¢to, czyli od 3 grudnia
2019 r. do 3 grudnia 2024 r. Natomiast do chwili obecnej nie zostal zmieniony
zakres stosowania rozporzadzenia 1371/2007 w stosunku do miejskich,
podmiejskich i regionalnych przewozoéw o0sob, wynikajacy z przepisow ustawy
0 zmianie ustawy o transporcie kolejowym.

Dokonujgc oceny dotychczasowej praktyki w zakresie przyjmowania
przedmiotowych zwolnien nalezy wskaza¢, ze kazdorazowo przy podejmowaniu
decyzji w tym zakresie wskazywano naistotne obcigzenia finansowe
przedsigbiorstw  kolejowych, zwigzane =z dostosowaniem zasobow  tych
podmiotow do prawidlowej realizacji rozporzadzenia 1371/2007. Stosowanie
omawianego aktu w pelnym zakresie oznaczatoby konieczno$¢ poczynienia
w relatywnie krotkim okresie duzych naktadow inwestycyjnych w tabor kolejowy,
infrastrukture sieciowa oraz systemy informatyczne zapewniajace bezpieczenstwo
transportu kolejowego 1 wymian¢ informacji pomiedzy przedsigbiorstwami
kolejowymi oraz systemy wspierajace obstuge pasazeréw. Przyjecie przez
polskiego ustawodawce wylaczen ze stosowania rozporzadzenia 1371/2007 nie
powinno by¢ postrzegane jako naruszenie tej regulacji. Mozliwo$¢ przyjmowania
przedmiotowych zwolnien przez panstwa czlonkowskie nalezy bowiem do ich
autonomii decyzyjnej, w granicach wyznaczonych przez prawodawce
europejskiego, ktory wyraznie wskazal, ze celem przyjmowanych wylaczen ma
by¢  zagwarantowanie = wszystkim  pafstwom  cztonkowskim  oraz
przedsiebiorstwom kolejowym odpowiedniej rezerwy czasowej na dostosowanie
posiadanych zasobow. Nalezy zatem wskaza¢, ze regulacje polskiego
ustawodawcy dotyczace przedmiotowych wytgczen charakteryzujg si¢ duzym

poziomem ogolnosci. Jednocze$nie brak jest oficjalnych, dtugofalowych strategii,

S. 20-21 oraz M. Szarmach, Nowa pula praw dla pasazeréw kolei, Raport Kolejowy 2015, nr 1,
S. 44-48.
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stanowigcych plan dziatan niezbednych do podjecia przez wszystkich
interesariuszy, by osiggnaé¢ w okreslonym terminie cel, jakim bedzie stosowanie
rozporzadzenia 1371/2007 w pelnym brzmieniu. W tym zakresie wskazane
byloby podjecie przez ministra wiasciwego do spraw transportu dziatan
zmierzajacych do przyjecia dokumentow strategicznych, ksztattujacych kierunki
dziatan niezbednych do =zagwarantowania pasazerom kolei najwyzszych
standardow 1 jako$ci ustug. Postulowany plan dzialan powinien obejmowac
rébwniez zmian¢ w zakresie bezterminowych wylgczen przyjetych w ustawie
o transporcie kolejowym. Zmiana w tym zakresie bylaby wskazana, poniewaz
brak terminu granicznego obowigzywania wskazanych wylaczen sprawia, ze
przedsigbiorstwa kolejowe nie sa odpowiednio zmotywowane do podejmowania
odpowiednich dziatan ukierunkowanych przyktadowo na unowocze$nienie taboru
czy podnoszenie jakosci $wiadczonych ustug.

Jak wskazata Komisja Europejska, autonomia decyzyjna przyznana
poszczegdlnym panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej w  zakresie
przyjmowania zwolnien ze stosowania niektorych przepisOw rozporzadzenia
1371/2007 doprowadzita jednocze$nie do sprzeczno$ci z celem, jakim jest
utworzenie jednolitego europejskiego obszaru kolejowego*®. Ponadto Komisja
wskazata, ze stosowanie zwolnien, szczegolnie w przypadku ustug krajowych,
istotnie zréznicowato zakres praw pasazeréow W Unii Europejskiej*®*. Zwolnienia
stosowane w panstwach cztonkowskich uniemozliwiaja stworzenie rownych
warunkow dziatania dla przedsiebiorstw kolejowych w calej Unii Europejskie;.
Pozbawiaja one roéwniez pewnosci prawa pasazerow podrozujacych koleja
| utrudniaja im swobodne korzystanie z praw wynikajacych z rozporzadzenia
1371/2007%%°., W zwigzku z tym, w znowelizowanej wersji rozporzadzenia
1371/2007, przyjeto zmiany w zakresie mozliwosci dalszego przyznawania
wylgczen ze stosowania wybranych przepisow rozporzadzenia 1371/2007.
Kwestia ta zostanie szerzej omoéwiona w dalszej czgsci pracy.

Ochrona praw wynikajacych z rozporzadzenia 1371/2007 ma dwojaki
charakter. Z jednej strony indywidualny pasazer moze ztozy¢ skarge do Prezesa

UTK, dotyczacg naruszenia przepisOw rozporzadzenia 1371/2007 przez

498 Komisja Europejska, Evaluation of Regulation 1371/2007. Final report, Bruksela 2012.s. 4.
494 Sprawozdanie Komisji Europejskiej dla Parlamentu Europejskiego i Rady, Zwolnienia

przyznane przez panstwa..., S.4.
4% |bidem, s. 5.
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przedsigbiorstwo kolejowe. Wowczas przedmiotem sprawy bedzie przede
wszystkim ochrona interesu indywidualnego takiego pasazera. Niemniej jednak,
poprzez realizacj¢ omawianej kompetencji organu, Prezes UTK, sprawuje
réwniez ochrone nad interesami szerszej grupy pasazerow. Uzasadnieniem dla
takiego pogladu jest fakt, iz wyeliminowanie nieprawidtowosci, ocenianej jako
naruszenie rozporzadzenia 1371/2007, w wyniku reakcji organu na skarge
indywidualnego pasazera, przynosi skutek wobec wigkszej, nieokreslonej liczby
pasazerow’®. Istota nieprawidtowosci w takim przypadku jest to, iz nie jest ona
skierowana wylacznie do jednego, oznaczonego pasazera, ktéry istnienie
przedmiotowej nieprawidlowosci identyfikuje 1 sygnalizuje organowi. Wskazane
naruszenie rozporzadzenia 1371/2007 moze bowiem negatywnie oddziatywac
na nieoznaczong grupe pasazerow. Usuniecie tej nieprawidlowosci bedzie istotne
z perspektywy interesu indywidualnego poszczegdlnych pasazeréw oraz
zbiorowego interesu wszystkich pasazeréw korzystajacych z transportu
kolejowego®®’. Przedmiotem postepowania administracyjnego prowadzonego
przez Prezesa UTK moze by¢ zatem zardwno sprawa dotyczaca indywidualnego
pasazera, jak rowniez wszystkich, nieoznaczonych pasazeréw. Ochrona interesoOw
pasazerow sprawowana przez Prezesa UTK w analizowanym obszarze jest wigc,
w niektorych przypadkach, zblizona do kompetencji zwigzanych z prowadzeniem
postepowan dotyczacych bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazerow.

W kontekscie ewolucji norm prawnych regulujgcych prawa i obowigzki
pasazeré6w w transporcie kolejowym nalezy zauwazy¢, ze w 2017 r. rozpoczgto

749 Wskazano wowczas, ze

prace nad nowelizacja rozporzadzenia 1371/200
pomimo uptywu wielu lat od przyjecia pierwszych rozwigzan prawnych w tym
zakresie, w skali calej Unii Europejskiej nadal dostrzegane sg problemy zwigzane
z dostepnoscig niezbgdnych informacji dla pasazerow, dostepnoscig transportu

kolejowego dla wszystkich pasazerow oraz rozpatrywaniem skarg przez

4% T, Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014,
SIP Legalis, komentarz do art. 24 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, teza 48.

497 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawetczyk, Prawo konkurencji w systemie publicznego prawa
gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), tom 8b, Warszawa 2018,
S. 746.

498 Szerzej w tym zakresie zob. 1. Gora, K. Klosowski, Nowelizacja przepiséw rozporzgdzenia
(WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczqcego praw i obowigzkow pasazerow
w ruchu kolejowym — najwazniejsze projektowane zmiany, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny 2018, nr 7(7), s. 114-118.
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wyznaczone do tego organy*®®. W kwietniu 2021 r. Parlament Europejski i Rada
przyjely nowelizacje rozporzadzenia 1371/2007°%. Zmiany, co do zasady, beda
obowigzywaly od 7 czerwca 2023 r. Z tym dniem aktualnie obowigzujace
rozporzadzenie straci moc obowigzujacg i w calo$ci zostanie zastgpione jego
zaktualizowang wersja, oznaczong numerem 2021/782.

Przyjete zmiany rozporzadzenia 1371/2007 nie maja tak szerokiego
zakresu, jak pierwotnie planowany. Wynika to z oddzialywania politycznego
panstw czlonkowskich na dziatania prawotworcze instytucji UE>®?, Nie dokonano
zmian w zakresie zwigkszenia kwot minimalnych odszkodowan w przypadku
opoznien pociagdéw, co miato by¢ srodkiem shuzacym zwickszeniu punktualnosci
polaczen przez przewoznikow kolejowych. W zakresie dotyczacym obowigzkow
informacyjnych podmiotow kolejowych, ktore wzmacniatyby prawo pasazerow
do informacji w zakresie rozktadu jazdy oraz stosowanych taryf przewozowych,
nalezy wskazaé¢ na jedng zmiang. Jest nig natozenie na zarzadcow infrastruktury
obowigzku przekazywania przedsigbiorstwom kolejowym, sprzedawcom biletow,
organizatorom turystyki i zarzadcom stacji danych w czasie rzeczywistym
dotyczacych przyjazdéw 1 odjazdéw pociggéw. Dysponujgc takimi danymi,
wskazane podmioty beda mogly rozszerzy¢ zakres 1 wiarygodnos¢
przekazywanych pasazerom informacji. Dokonano modyfikacji obowigzkow
przedsigbiorstw kolejowych w obszarze obstugi osdb z niepelnosprawnoscia.
Skroceniu ulegnie czas wymaganego zgloszenia przed podroza, niezbednego do
zapewnienia odpowiedniej pomocy osobom z niepelnosprawnoscia®®.
Wprowadzony zostanie rdwniez obowiazek przeprowadzania wstgpnych oraz
cyklicznych  szkolen personelu kolejowego W zakresie obslugi o0sob

Z niepetnosprawnosciag. Zmiany w tym zakresie nalezy oceni¢ pozytywnie,

4% Komisja Europejska, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
on rail passengers’ rights and obligations (recast), COM(2017) 548 final, Bruksela 2017, s. 2-4.
50 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/782 z dnia 29 kwietnia 2021 r.
dotyczace praw i obowiazkéw pasazerow w ruchu kolejowym (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz.
UE Lnr172z 17 maja2021r.,s. 1).

501 M. Szwarc, Akty ustawodawcze i nie ustawodawcze w prawie Unii Europejskiej [w:] S. Biernat
(red.), Podstawy i zZrédta prawa Unii Europejskiej. System Prawa Unii Europejskiej, tom 1,
Warszawa 2020, s. 833.

%02 Obecnie okres ten wynosi minimum 48 godzin przed rozpoczeciem podrézy. Zgodnie
Z nowymi przepisami, okres ten zostanie skrécony do 24 godzin, przy czym do 30 czerwca 2026 r.
panstwa cztonkowskie bedg mogly zezwoli¢ na stosowanie maksymalnie 36-godzinnego okresu
powiadomienia. W przypadku skorzystania z tej mozliwosci, panstwa UE beda zobowiazane
powiadomi¢ o tym Komisj¢ Europejska oraz przedstawi¢ informacj¢ o podjetych krokach w celu
skrocenia tego okresu.
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poniewaz w obecnym stanie prawnym nie istniejg regulacje, ktore naktadatyby na
przedsigbiorstwa kolejowe przeprowadzanie szkolen w przedmiotowym obszarze.

3 jest obowigzek

Kolejnag zmiana, bedaca skutkiem informatyzacji®
wdrozenia wspolnego, elektronicznego formularza umozliwiajagcego sktadanie
przez pasazerow wnioskow o odszkodowania. Zmiana ta zasluguje na aprobate,
poniewaz rozwigzania cyfrowe w omawianym zakresie pozwolg usprawnié
| przyspieszy¢ rozpatrywanie reklamacji przez przedsi¢biorstwa kolejowe.
Pozytywng zmiang jest rOwniez wzmocnienie prawa do przewozu rowerow.
W pociggach, w ktorych wymagana jest rezerwacja miejsc, powinna istnie¢
mozliwo$¢ dokonania rezerwacji miejsca do przewozu roweru. Przedsigbiorstwa
kolejowe beda mogly jednak ograniczy¢ przewo6z rowerdw jesli bedzie to
uzasadnione  wzgledami  bezpieczenstwa, ze wzgledow operacyjnych,
ograniczonej liczby miejsc w godzinach szczytu albo gdy nie pozwalajg na to
warunki techniczne taboru. Dopuszczalne bedzie ograniczenie przewozu z uwagi
na wage 1 wymiary rowerd6w. Warunki przewozu rowerdw powinny by¢
opublikowane przez przedsigbiorstwa kolejowe na stronach internetowych.
Przedsigbiorstwa kolejowe i1 organizatorzy publicznego transportu zbiorowego
beda mogli ustanowi¢ plany zwigkszania i poprawy przewozu rowerow. Plany te
powinny podlega¢ konsultacji z odpowiednimi organizacjami przedstawicielskimi
pasazerOw oraz ze spoleczefnstwem. Zmianga, ktoérag rdéwniez nalezy ocenié
aprobujgco, jest ograniczenie mozliwosci przyjmowania przez panstwa
cztonkowskie kolejnych zwolnien ze stosowania przepisOw nowego
rozporzadzenia®®,

Dokonujac catosciowej oceny wprowadzonych zmian w regulacji bedace;j

podstawa europejskiego systemu ochrony praw pasazerow w transporcie

kolejowym, nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowe zmiany majg charakter

%03 Pod pojeciem informatyzacji mozna rozumie¢ wynik zachodzacych w spoteczefistwie przemian
technologicznych, ktore zmierzaja do powstania spoleczenstwa informacyjnego. Etap
informatyzacji poprzedza etap komputeryzacji, czyli wprowadzanie komputerow do instytucji
publicznych i przedsigbiorstw; szerzej w tym zakresie M. Zurawski, Administracyjnoprawne
zagadnienia elektronicznych zamowien publicznych w  Swietle informatyzacji administracji
publicznej, Torun 2021, s. 19-24.

504 Zgodnie z nowym rozporzadzeniem, wylgczenia przyjete przed 6 czerwca 2021 r. w stosunku
do potaczen dalekobieznych pozostaja wazne do dnia, w ktorym wygasajg. Natomiast te, ktore
przyjeto w stosunku do potaczen miejskich, podmiejskich i regionalnych, pozostaja wazne
do 7 czerwca 2023 r. Mozliwe bedzie przyjmowanie nowych wylaczen wybranych przepisow
w stosunku do potaczen miejskich, podmiejskich i regionalnych oraz mi¢dzynarodowych, przy
czym zakres przepisow, ktore moga podlegac¢ takim wylaczeniom, zostat ograniczony. Wybrane
przepisy beda mogtly by¢ wylaczone maksymalnie do 7 czerwca 2028 r.
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ewolucyjny. Stwarzaja szans¢ na osiggni¢cie podstawowego celu przedmiotowej
regulacji, czyli ustanowienie jednolitego standardu ochrony praw pasazerow
na poziomie Unii Europejskiej. Szczegélne znaczenic ma w tym zakresie
ograniczenie, cho¢ z wyjatkami, mozliwo$ci przyjmowania przez panstwa

cztonkowskie dalszych zwolnien ze stosowania omawianej regulacji.

4, Pozasadowa ochrona praw pasazerow

Ochrona praw pasazeréw kolei w transporcie kolejowym realizowana jest
rowniez w trybie pozasagdowym, majacym uzupelniajacy charakter wzgledem
ochrony urzeczywistnianej przez Prezesa UTK. . Z dniem 10 stycznia 2017 r.
W zycie weszly przepisy ustawy o pozasagdowym rozwigzywaniu SpOrow
konsumenckich®® (tzw. postepowan ADR — Alternative Dispute Resolution).
Przepisy tej ustawy stanowig implementacje dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ADR® z 2013 r. do polskiego porzadku
prawnego. Co do zasady®® majg zastosowanie do rozwigzywania sporéw
konsumenckich miedzy konsumentem majagcym miejsce zamieszkania
na terytorium RP lub innego niz RP panstwa cztonkowskiego UE a przedsigbiorca
majacym siedzibe na terytorium RP.

Celem tego aktu jest przyczynienie si¢ do sprawnego funkcjonowania
rynku wewnetrznego Unii  Europejskiej poprzez zapewnienie konsumentom
mozliwosci sktadania wnioskdw o rozstrzyganie sporow z przedsigbiorcami do
podmiotéw oferujacych niezalezne, bezstronne, przejrzyste, skuteczne i szybkie
metody ich alternatywnego rozstrzygania®®. Celem dyrektywy ADR jest rowniez

stworzenie we wszystkich panstwach cztonkowskich UE podstaw systemu

%5 Ustawa z dnia 23 wrzeénia 2016 1. 0 pozasgdowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich
(Dz. U. poz. 1823), dalej jako ustawa ADR.

%6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie
alternatywnych metod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmiany rozporzadzenia
(WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE, Dz. Urz. UE L Nr 165, s. 63).

%07 Zgodnie z art. 5 ustawy ADR, aktu tego nie stosuje si¢ m.in. do (i) postgpowan, w ktorych
spory sg rozstrzygane przez osoby zatrudnione lub wynagradzane wylgcznie przez przedsiebiorce,
z ktorym spoér jest toczony, (ii) postgpowan reklamacyjnych, rozpatrywania skarg konsumentéw
przez przedsiebiorce, a takze bezposrednich negocjacji migdzy konsumentem a przedsigbiorca,
(iii) dziatan podejmowanych przez sad w celu rozstrzygnigcia sporu w toku postgpowania
sagdowego, (iv) pozasagdowego rozwigzywania sporOw migdzy przedsigbiorcami. W kwestii
korelacji pomiedzy postgpowaniem ADR a postepowaniem cywilnym zob. M. Rudzki, Uwagi na
tle regulacji postepowan ADR w sporach konsumenckich w Swietle ustawy o pozasgdowym
rozwigzywaniu sporow konsumenckich, ADR 2017, nr 3, str. 63-72.

508 Uzasadnienie do projektu ustawy ADR z 14 czerwca 2016 r., Sejm RP, Druk nr 630.
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pozasadowego rozstrzygania sporow. System ten ma objaé swoim zakresem
wszelkie zaistniate na rynku unijnym spory migdzy konsumentem
a przedsiebiorcg. Przedmiotowe spory moga powstawac na tle zawartych umow
sprzedazy rzeczy lub $wiadczenia ustug, wtym takze umow zawartych
za posrednictwem internetu oraz umow transgranicznych®®.z druga strona w celu
bezposredniego rozwigzania sporu. Przyjeto, ze po uptywie roku od tego
zdarzenia wszczecie postepowania przez Rzecznika jest niedopuszczalne.
Stusznie wigc postuzono si¢ tozsamym terminem obowigzujacym dla
przedawnienia roszczen dotyczacych umowy przewozu, przyjetym w prawie
cywilnym. Nalezy przy tym zastrzec, ze poczatek biegu przedawnienia
przedmiotowych roszczen rozpoczyna si¢ w dniu przewozu lub w dniu, w ktorym
przew6z miat byé wykonany®l®. Przestanka odmowy wszczecia postepowania
przez Rzecznika jest rowniez potencjalna mozliwo$¢ powaznego zaktocenia pracy
Rzecznika w zwiazku z rozpatrzeniem sporu. Egzemplifikacja zmaterializowania
si¢ takiej okolicznosci byloby zlozenie przez wnioskodawce obszernej
dokumentacji, ktorej konieczno$¢ analizy powodowalaby zaktocenia
funkcjonowania Rzecznika 1 jego zespolu w zakresie terminowosci 1 efektywnosci
prowadzonych spraw. Niemniej jednak, z uwagi na niedookreslony charakter,
interpretacja przedmiotowej przestanki powinna zosta¢ dokonana przez Rzecznika
przez pryzmat obiektywnych kryteriow i odpowiednio uzasadniona.

Postepowanie przed Rzecznikiem ma charakter hybrydowy, posiadajacy
cechy modelu kontradyktoryjnego i inkwizycyjnego. Istotg pierwszego modelu
jest spor pomiedzy stronami oraz przedstawianie dowoddéw w zwigzku
z podnoszonymi  twierdzeniami®*!, W  kontekécie  postepowania  przed
Rzecznikiem istnienie sporu nie budzi watpliwosci. Ponadto strony powinny
formutowane twierdzenia popiera¢ materiatem dowodowym. Natomiast
inkwizycyjno$¢ charakteru postgpowania prowadzonego przez Rzecznika polega
na realizacji uprawnienia tego podmiotu w zakresie zbierania dokumentow
I dowodow, ktore moga przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a ktore nie zostaly

przedstawione przez strony postgpowania. Ponadto Rzecznik, gdy jest

509 |hidem.

510 K. Osajda, W. Borysiak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2021, SIP Legalis,
komentarz do art. 778 Kodeksu cywilnego, teza 5.

S11 }.. Blaszczak, A. Goéra-Blaszczykowska (red.), Dowody w postepowaniu cywilnym. System
Postgpowania Cywilnego, tom 2, Warszawa 2021, s. 596.
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to niezb¢edne do wyjasnienia sprawy, moze wyznaczy¢ rozprawe i w jej toku
pozyskiwa¢ dowody z dokumentdw, zeznan stron lub zeznan $wiadkow.

Postepowanie przed Rzecznikiem moze by¢ inicjowane wylacznie
na wniosek pasazera. Udzial w postepowaniu przedsi¢biorcy, jako drugiej strony
sporu, nie jest obligatoryjny. Nalezy bowiem zauwazyé, ze przedsiebiorca,
odmawiajac  pozytywnego rozpatrzenia reklamacji pasazera na etapie
poprzedzajacym ztozenie wniosku do Rzecznika, powinien ztozy¢ oswiadczenie
0zgodzie lub odmowie udzialu w postepowaniu przed Rzecznikiem®?,
W przypadku nieztozenia o$wiadczenia przyjmuje si¢, ze przedsigbiorca wyraza
zgode na udziat w postepowaniu. Postepowanie przed Rzecznikiem
charakteryzuje si¢ wiec zasada dobrowolnosci. Ponadto w przypadku wszczgcia
postgpowania Rzecznik powinien powiadomié¢ o tym strony oraz przekazad
wniosek pasazera podmiotowi bgdacemu druga strong postepowania. Rzecznik
powinien réwniez okresli¢ termin na zajecie stanowiska przez przedsigbiorcg.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze Rzecznik nie posiada kompetencji w zakresie
nakladania sankcji na strony postgpowania. Ztego wzgledu nie bedzie
uprawniony do wiladczego oddziatywania na przedsigbiorce bedgcego strong
sporu, ktory nie zajmie stanowiska w przedmiocie ztozonego przez pasazera
wniosku.

Postgpowanie przed Rzecznikiem, trwajace co do zasady maksymalnie 90
dni, konczy sporzadzenie 1 przekazanie stronom sporu wyniku postepowania. Nie
okreslono szczegdlowej formy przedmiotowego dokumentu. Nalezy jednak
przyja¢, ze dokument ten powinien stanowi¢ odzwierciedlenie najwazniejszych
ustalen z przeprowadzonego postgpowania oraz propozycje rozstrzygnigcia sporu,
stanowigca kompromis pomiedzy stronami sporu. Rzecznik wyznacza stronom
termin na akceptacje wyniku postepowania, przy czym strony mogg na tym etapie
wnosi¢ uwagi do proponowanego rozstrzygni¢cia. Wskazany wyzej, 90-dniowy
termin na zakonczenie postgpowania przez Rzecznika ma charakter instrukcyjny.
Mozna przyjaé, ze co do zasady najpdzniej w tym terminie strony powinny
osiggna¢ porozumienie, ktorego potwierdzeniem jest wynik postgpowania
przedktadany w formie pisemnej przez Rzecznika. Brak odpowiedzi strony na

przedstawiong przez Rzecznika propozycje rozstrzygniecia sporu traktowany jest

512 Zob. art. 32 ustawy ADR.
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jako milczaca zgoda strony postepowania na przedlozony projekt. W przypadku
akceptacji wyniku postgpowania przez obie strony, Rzecznik konczy
postepowanie sporzadzajgc protokot z przebiegu przedmiotowej procedury.

Nalezy podkresli¢, ze rozstrzygnigcia Rzecznika Praw Pasazera Kolei nie
maja charakteru wigzacego. Nie podlegaja zatem egzekucji, nawet jesli strony
na etapie postgpowania osiggnely konsensus i przyjety proponowany przez
Rzecznika sposob rozstrzygnigcia sprawy. Zakonczenie postepowania przed
Rzecznikiem nie zamyka jednak drogi sadowej. Pasazer moze zatem dochodzié¢
roszczen w procesie cywilnym. Nalezy rowniez wskazaé, ze rozstrzygniecia
Rzecznika nie podlegaja zaskarzeniu.

Oceniajac efektywnos$¢ funkcjonowania Rzecznika Praw Pasazera Kolei
nalezy zwrdci¢ uwage na statystyke prowadzonych postepowan. W ciagu pigciu
lat funkcjonowania systemu alternatywnego trybu rozstrzygania sporéw
pasazerskich do Rzecznika skierowano tacznie 1054 wnioski pasazerow. Liczba
wnioskéw w poszczegdlnych latach wynosita od 150 do 263 spraw®!3. Ponadto
do Rzecznika kierowane byly rowniez sprawy pozostajace poza wilasciwoscia
tego podmiotu oraz pro$by pasazeréw o udzielenie porad 1 informacji dotyczacych
funkcjonowania transportu kolejowego. Jak wynika z corocznych sprawozdan
Rzecznika, liczba postgpowan polubownych, ktore zakonczyty si¢ rozwigzaniem
sporu, a w ktorych strony zastosowaty si¢ do zaproponowanego przez ten podmiot
ADR sposobu rozstrzygniecia sprawy, wynosi ok. 65%°% Niewielkie
zainteresowanie ze strony pasazerow alternatywnymi metodami rozstrzygania
spordw wynika z niedostatecznej promoc;ji tej procedury. Rzecznik Praw Pasazera
Kolei nie jest obecnie powszechnie rozpoznawalnym podmiotem wsrdd
pasazerow. Z tego wzgledu niezbedne jest podjecie dzialan zmierzajacych
do upowszechnienia wiedzy o mozliwosci dodatkowego sposobu dochodzenia
roszczen wsrod pasazerow. Ponadto wskazane jest rowniez bardziej powszechne
korzystanie przez Rzecznika z mozliwosci formutowania zalecen wobec
podmiotow kolejowych. Uwzglednienie w zaleceniach powtarzajacych sie
probleméw wynikajacych z praktyki Rzecznika moze stanowi¢ zroédto wiedzy na

temat dobrych oraz ztych praktyk, ktére powinny by¢ odpowiednio wdrazane lub

513 https://www.pasazer.gov.pl/o-rzeczniku/sprawozdania [dostep online: 01.06.2022]
514 https://www.pasazer.gov.pl/o-rzeczniku/sprawozdania [dostep online: 01.06.2022]
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zmieniane przez przedsigbiorstwa funkcjonujace w sektorze pasazerskich

przewozow kolejowych.
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Rozdzial 1V
Funkcja regulacyjna administracji publicznej w sektorze
pasazerskich przewozow kolejowych w §wietle ochrony interesu

publicznego

1. Otwarty dostep do pasazerskich przewozow kolejowych

Realizacja zadan administracji publicznej w zakresie regulacji sektora
pasazerskich przewozéw kolejowych ma S$cisty zwiazek z ochrong interesu
publicznego. Organ  regulacyjny  dysponuje  bowiem  uprawnieniami
do ksztattowania zasad $§wiadczenia ustug w przedmiotowym sektorze oraz
wladczego oddziatywania na przedsigbiorcow funkcjonujacych w tym sektorze.
Wykonywanie pasazerskich przewozow kolejowych mozliwe jest w trzech
trybach. Kazdy z tych trybow cechuje si¢ odmiennym zrodtem uprawnienia do ich
realizacji. Pierwszg podstawa $wiadczenia ustug polegajacych na kolejowych
przewozach pasazerskich sa umowy o0 swiadczenie ustug publicznych, zwane
umowami PSC (ang. Public Service Contract). Umowy te zawierane sg pomig¢dzy
organizatorem publicznego transportu zbiorowego a przewoznikiem, ktory
okreslany jest operatorem publicznego transportu zbiorowego. Umowy, o ktorych
mowa, oprocz transportu kolejowego, moga obejmowac rowniez wykonywanie
przewozow pasazerskich w innym transporcie szynowym®?, a takze w transporcie

, i , i - : [ oraz w zegludze
drogowym®®8, linowym>*’, linowo-terenowym?®®, morskim®® glud

515 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 19 u.p.t.z. takim transportem jest przewdz osob $rodkiem transportu
poruszajacym si¢ po szynach lub torach kolejowych, w tym tramwajem lub metrem, lub przewoz
0s0b srodkiem transportu poruszajacym si¢ po jednej szynie lub na poduszkach powietrznych lub
magnetycznych, inny niz transport kolejowy i transport linowo-terenowy.

516 Na zasadach okre$lonych w przepisach ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o transporcie
drogowym (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2201 ze zm.).

517 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 21 u.p.t.z. pod pojeciem transportu linowego nalezy rozumieé
przewo6z osob srodkiem transportu poruszajacym si¢ za pomoca napowietrznej liny ciaggnacej.

518 Tj., zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 22 u.p.t.z., przewdz osob srodkiem transportu poruszajacym sie
po szynach lub po jednej szynie za pomocg liny napgdowe;.

519 Tj. przewo6z os6b $rodkiem transportu morskiego po morskich wodach wewnetrznych lub po
morzu terytorialnym — zob. art. 4 ust. 1 pkt 23 u.p.t.z.
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srodladowej®®. Umowy o0 $§wiadczenie ushug publicznych s3 podstawowym
elementem ksztattujacym funkcjonowanie systemu publicznego transportu
zbiorowego zarOwno na poziomie ogolnokrajowym, jak 1 samorzadu
terytorialnego®?!. Udziat pasazerskich przewozoéw kolejowych uruchamianych
w tym trybie w ogoélnej liczbie realizowanych potaczen jest dominujacy. Jak
wynika z danych statystycznych, 98% wszystkich przewozow odbywa si¢ na
podstawie umow o $wiadczenie ustug publicznych®??,

Podstawa drugiego trybu $wiadczenia ushug polegajacych na kolejowym
przewozie osob sa decyzje 0 przyznaniu otwartego dostepu. Decyzje te wydaje
Prezes UTK. Mechanizm otwartego dostepu postrzegany jest jako ochrona ustug
publicznych w zakresie przewozow pasazerskich przed potencjalnym,
negatywnym wplywem wynikajagcym z uruchomienia nowych potaczen
wykonywanych na zasadach komercyjnych®?, Przyznanie uprawnienia
do wykonywania przewozow w trybie otwartego dostepu poprzedzone jest
bowiem weryfikacja przez organ regulacyjny, czy planowane nowe uslugi nie
wptyna niekorzystnie na rownowage ekonomiczng obowigzujacych umoéw PSC.
Negatywny, istotny wptyw na przedmiotowe umowy prowadzitby do obnizenia
rentownos$ci ustug dofinansowanych ze §rodkdéw publicznych. Ponadto otwarty
dostep jest rowniez instrumentem urzeczywistniajacym konkurencje pomiedzy
pasazerskimi przewoznikami kolejowymi. Umozliwia bowiem uruchamianie
przez takich przewoznikdéw potaczen komercyjnych rowniez w innych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej®?*. Zainteresowanie wykonywaniem przewozow
pasazerskich o charakterze komercyjnym w Polsce odnotowa¢ mozna zaréwno ze

strony krajowych przewoznikoéw®?®, takich jak np. ,PKP Intercity” S.A.,

520 Art. 1 ust. 1 w.p.t.z.; zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 29 u.p.t.z. zegluga $rodladowa to przewoz osob
srodkiem transportu wodnego $rodladowego po wodach srédladowych.

2L pPor. W. Hartung, Samodzielnos¢ podstawowej jednostki samorzqdu terytorialnego
W organizacji i swiadczeniu ustug komunalnych z perspektywy prawa Unii Europejskiej oraz
krajowego porzqdku prawnego, Warszawa 2018, s. 205.

522 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego w
2019 r., Warszawa 2020, s. 10.

52 M. Krasniewski [w:] M. Krolikowska-Olczak, Sektory infrastrukturalne — problematyka
prawna, Warszawa 2018, s. 391.

54 S A. Jarecki, Otwarcie krajowych rynkéw kolejowych przewozéw pasazerskich a ustugi
publiczne, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2017, nr 4(6), s. 87.

525 Tj. np. ,,PKP Intercity” S.A. (np. decyzja Prezesa UTK z dnia 5 kwietnia 2018 r., znak: DPP-
WPAN.717.14.2017.AnK, Dz. Urz. Prezesa UTK z 18 kwietnia 2018 r., poz. 15), POLREGIO sp.
z 0.0. (np. decyzja Prezesa UTK z dnia 21 sierpnia 2018 r., znak: DPP-WOPN.717.15.2018.PL,
Dz. Urz. Prezesa UTK z 5 wrzesnia 2018 r., poz. 30), Arriva RP sp. z 0.0. (np. decyzja Prezesa
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POLREGIO sp. z o.0., Arriva RP sp. z 0.0., czy tez zagranicznych, np. czescy
przewoznicy kolejowi Leo Express Global a.s. i RegioJet a.s.°%® Z danych Prezesa
UTK wynika, ze w ostatnich latach pasazerowie odbywajacy przejazdy
polaczeniami  komercyjnymi stanowili zaledwie 2% wszystkich o0s6b
korzystajacych z kolei w Polsce®?’.

Trzecim mozliwym trybem $§wiadczenia kolejowych ustug przewozowych
sg pasazerskie przewozy okazjonalne. Ich celem jest zaspokojenie potrzeb
przewozowych, ktére nie zostaty przewidziane w realizowanych juz na danej linii
kolejowej przewozach wykonywanych na podstawie umoéw o $wiadczenie ustug
publicznych lub w trybie otwartego dostepu®?®. Tryb ten jest stosowany przede
wszystkim w przypadku uruchamiania nieregularnych lub jednorazowych®?®

potaczen o charakterze turystycznym®®,

Pasazerskie przewozy okazjonalne
sg realizowane rowniez W przypadku zamoéwienia u przewoznika kolejowego
grupowych przejazdéow zorganizowanych, np. przez kibicéw udajacych si¢ na
wydarzenia sportowe. Pasazerskim przewozem okazjonalnym nie jest jednak
uruchamianie cyklicznych potaczen kolejowych w wybranym okresie, ktorych

celem jest obstluga zwiekszonych potokéow pasazerow>>l.

Udziat polaczen
uruchamianych w tym trybie w ogodlnej liczbie realizowanych pasazerskich
przewozow kolejowych jest marginalny i wynosi zaledwie 0,03%°32,

Otwarty dostep do pasazerskich przewozow kolejowych jest elementem
prawnego modelu regulacji rynku kolejowych przewozéw pasazerskich®®. Zakres

zadan organu regulacyjnego, w kontekscie otwartego dostepu, ma szczegdlne

UTK z dnia 4 kwietnia 2018 r., znak: DRRK-WR.717.30.2017.AnK, Dz. Urz. Prezesa UTK z dnia
18 kwietnia 2018 r., poz. 17).

56 Tj. np. decyzja Prezesa UTK z  dnia 12 pazdzierika 2017 r., znak: DRRK-
WR.718.1.2017.KK, Dz. Urz. Prezesa UTK z dnia 13 pazdziernika 2017 r. oraz decyzja Prezesa
UTK z dnia 11 grudnia 2020 r., znak: DPP-WOPN.718.1.2020.AJ, Dz. Urz. Prezesa UTK z dnia
29 grudnia 2020 r., poz. 28.

527 Urzad Transportu Kolejowego. Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
w 2019 r., Warszawa 2020, s. 10.

528 Por, art. 4 pkt 22a u.o.t.k.

52 K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019, SIP
Legalis, komentarz do art. 4 u.o.t.k., n.b. 54.

530 A. Gtadysz, P. Czech, B. Lazarz, M. Ciesla, K. Turon, Uwarunkowania prawne dotyczgce
regularnego przewozu oséb, Autobusy 2016, nr 6, s. 1343.

581 Por. Urzad Transportu Kolejowego, Pasazerski przewéz okazjonalny — stanowisko Prezesa
UTK [online: https://utk.gov.pl/pl/informacje-dla-przedsi/6165,Pasazerski-przewoz-okazjonalny-
stanowisko-Prezesa-UTK .html; dostep: 26 stycznia 2021 r.].

532 Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
w 2019 r., Warszawa 2020, s. 10.

533 M. Krasniewski [w:] M. Krolikowska-Olczak (red.), Sektory infrastrukturalne — problematyka
prawna, Warszawa 2018, s. 385.
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znaczenie dla ochrony interesu publicznego®?. Ochrona ta, w przypadku
przewozow wykonywanych w trybie otwartego dostepu, polega na wywazeniu
sprzecznych intereséw podmiotéw publicznych i prywatnych®®. Z jednej strony
bowiem ochronie podlega stabilnos¢ uslug finansowanych ze srodkow
publicznych, natomiast z drugiej objeta ta ochrong jest konkurencja rynkowa.
Dlatego kompetencje Prezesa UTK w zakresie wydawania decyzji
administracyjnych ws. przyznania otwartego dostepu sg istotne nie tylko
Z perspektywy spojnosci 1 skutecznosci polityki regulacyjnej tego organu. Maja
one rowniez znaczenie dla prawidtowej realizacji zadan zwigzanych z ochrong
interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozoéw kolejowych.
Pasazerskie przewozy kolejowe wykonywane na podstawie decyzji
administracyjnych o przyznaniu otwartego dostepu, maja odmienny charakter od
przewozow uruchamianych na podstawie umow o §wiadczenie ustug publicznych.
W przypadku pierwszego typu przewozy odbywaja si¢ bowiem na zasadach
komercyjnych, bez subsydiowania kosztow funkcjonowania tych uslug
ze srodkow publicznych. Przewozy te moga by¢ uruchamiane zwlaszcza na
trasach, ktérych nie obejmujg umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Ponadto
otwarty dostep moze by¢ roéwniez mechanizmem wykorzystywanym do
uruchomienia nowych polaczen w relacjach, ktére sa juz obslugiwane przez
potaczenia na podstawie umow PSC, lecz istniejaca oferta jest niewystarczajaca
do zaspokojenia istniejgcego  zapotrzebowania  po stronie  pasazerow.
W przypadku potaczen wykonywanych na podstawie umoéw o swiadczenie ustug
publicznych wskazuje si¢ na ryzyko wystapienia niekorzystnego wptywu na te

polaczenia spowodowanego przez potaczenia komercyjne>®®.

534 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 271.
5% Przyznal to réwniez wprost prawodawca europejski, w motywie trzecim preambuly do
rozporzadzenia Komisji (UE) 2018/1795 z dnia 20 listopada 2018 r.. ustanawiajacego procedure
i kryteria do celéow stosowania badania rownowagi ekonomicznej zgodnie z art. 11 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE (Dz. Urz. UE L nr294, s. 5), dalej jako
,rozporzadzenie 2017/1795. Zgodnie z trescig tego motywu niezbgdne jest zréwnowazenie
uzasadnionych interesow podmiotow realizujacych umowy o $wiadczenie ustug publicznych oraz
wlasciwych organéw z nadrzednymi celami w postaci zakonczenia budowy jednolitego
europejskiego obszaru kolejowego oraz czerpania wigkszych korzysci spotecznych bedacych
wynikiem jego utworzenia. Badanie rownowagi ekonomicznej uméw o §wiadczenie ustug
publicznych w ramach procedury przyznawania otwartego dostepu powinno, w ocenic Komisji
Europejskiej, umozliwi¢ osiggni¢cie kompromisu mi¢dzy tymi konkurujgcymi interesami.

5% M. Krol, Operatorzy open-accesowi — nowe zjawisko w pasazerskim transporcie kolejowym
w Unii Europejskiej, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2016, nr 2(5), s. 71.
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Wydawanie przez Prezesa UTK decyzji w sprawie przyznania otwartego
dostepu jest jednym z nastgpstw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
i wynikajacym z tego obowigzkiem dostosowania przepisow Kkrajowych do
dyrektyw UE®¥. Kompetencje Prezesa UTK do prowadzenia postgpowan
administracyjnych w sprawach otwartego dostepu do pasazerskich przewozéw
kolejowych zostaly uregulowane w ustawie o transporcie kolejowym?®3®,
Aktualnie brak jest jednak definicji prawnej decyzji o przyznaniu otwartego
dostepu. Nalezy wskazaé, ze definicja tego pojecia funkcjonowata w przesztosci

w polskim porzadku prawnym.>%

. Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu
oznaczata uprawnienie przewoznika do wykonywania regularnego przewozu osob
w ramach otwartego dostepu. Takze pojecie otwartego dostepu bylo elementem
jezyka prawnego. Otwarty dostep byt uprawnieniem do wykonywania kolejowych
przewozow pasazerskich na podstawie decyzji o przyznaniu otwartego dostepu®*.
Definicje te nie wskazywaty samej istoty decyzji 0 przyznaniu otwartego dostepu.
Dopiero przepisy regulujace szczegdtowo tryb postgpowania w sprawie wydania
decyzji o przyznaniu otwartego dostepu precyzowaty kto i w jakim celu moze
wystapi¢ o wydanie takiej decyzji®**. Niemniej jednak znaczenie wskazanych
wyzej definicji jest aktualne takze obecnie. De lege ferenda wskazane jest
przywrocenie definicji otwartego dostepu Uzasadniaja to zasady techniki
prawodawczej, zgodnie z ktorymi definicje danego okreslenia formutuje si¢

w ustawie w przypadku, gdy znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie

537 Zwlaszcza tzw. 111 i IV pakietu kolejowego; szerzej w tym kontekscie J. Raczynska, 111 pakiet
kolejowy. Nowe unijne regulacje w zakresie organizacji kolejowych przewozow pasazerskich,
Technika Transportu Szynowego 1-2/2008, s. 57-66, P. Swiatecki, Il Pakiet Kolejowy
UE w prawie polskim. Informacja prawna [w:] Senat RP, Liberalizacja przewozéw pasazerskich —
koniec PKP czy nowa era pomysinosci kolei zelaznych? Materialy z konferencji zorganizowanej
przez Senacki Zespol Infrastruktury, Zeszyty Zespotow Senackich 1/2010, s. 79-84, T. Dhugosz,
M. Swora, A. Walaszek-Pyziot, T. Whudyka, A. Zurawik, Szczegolna regulacja dziatalnosci
przedsigbiorstw w sektorach sieciowych. Transport kolejowy [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8B,
Warszawa 2018, s. 407-410, M. Przybylska, Decyzja 0 przyznaniu otwartego dostepu jako forma
dziatania Prezesa UTK [w:] J. Gola, W. Szydto (red.), Regulacja w sektorze kolejowym i jej
sgdowa kontrola, Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 368, Wroctaw
2014, s. 142.

5% Tj. art. 13 ust. 1 pkt 5 u.o.tk. i art. 29c u.o.t.k.

539 Art. 4 ust. 1 pkt 1 u.o.t.k. sprzed nowelizacji (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1594 ze zm.).

540 Art. 4 pkt 5 u.0.t.k. w wersji sprzed nowelizacji, ibidem.

%1 Tak M. Przybylska, Decyzja o przyznaniu otwartego dostepu jako forma dzialania Prezesa
UTK [w:] J. Gola, W. Szydlo, Regulacja w sektorze kolejowym i jej sqdowa kontrola, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 368, Wroctaw 2014, s. 143.
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zrozumiale®*. Pojecie otwarty dostep nalezy zakwalifikowaé do takiej kategorii
okreslen z uwagi na mozliwo$¢ odmiennego rozumienia przedmiotowego pojecia.
Otwarty dostep w powszechnym odbiorze moze by¢ utozsamiany
Z nieograniczonym prawem do wykonywania pasazerskich przewozow
kolejowych,  przystugujacym  wszystkim  zainteresowanym  podmiotom.
Tymczasem warunkiem wykonywania kolejowych przewozoéw pasazerskich®®
w wariancie komercyjnym jest uprzednie wydanie przez organ regulacyjny

54 Wydanie

decyzji przyznajgcej prawo do wykonywania takich przewozoéw
przez Prezesa UTK decyzji administracyjnej 0 przyznaniu otwartego dostepu jest
mozliwe w dwoch przypadkach®®. Po pierwsze moze to nastapi¢ w przypadku,
gdy w toku postgpowania administracyjnego Prezes UTK przeprowadzi badanie
rownowagi ekonomicznej®*® umowy o $wiadczenie ustug publicznych i uzna,
ze nowe potaczenia pasazerskie, ktorych dotyczy postgpowanie, nie zagroza
roéwnowadze ekonomicznej tej umowy. Natomiast drugi wariant realizowany jest
wowczas, gdy w toku prowadzonego przez Prezesa UTK postgpowania
W przedmiocie przyznania otwartego dostepu zaden z uprawnionych do tego
podmiotéw nie wystgpil z wnioskiem o przeprowadzenie wspomnianego badania
rownowagi ekonomicznej.

W zakresie typologii aktow administracyjnych nalezy wskazac, ze decyzja
administracyjna wydawana przez Prezesa UTK w sprawach otwartego dostgpu
jest aktem administracyjnym indywidualnym®#’. Jest wladczym o$wiadczeniem

woli organu, ktore okresla sytuacje prawna oznaczonego adresata®*®

, Jego prawa
i obowigzki®®. Decyzja ta jest aktem administracyjnym zewnetrznym, poniewaz

pomiedzy organem a adresatem decyzji nie wystgpuje zaleznos¢ organizacyjna

542 § 146 ust. 1 pkt 3 zalgcznika ,,Zasady techniki prawodawczej” do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie ,,zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 r. (tekst jedn.: Dz.
U.z 2016 r., poz. 283 ze zm.).

53 Art. 29c ust. 1 u.o.tk.

54 P, Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 532.

45 Tj. art. 29¢c ust. 5 u.o.t.k.

546 Tryb przeprowadzania takiego badania reguluja przepisy rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) 2018/1795.

547 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, \Warszawa
2021, SIP Legalis, komentarz do art. 107 k.p.a., teza 8.

548 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji
[w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2001,s. 169.

549 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2019 r., 1 OSK 327/19, SIP Legalis
nr 2293411.
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wynikajaca z przepisow prawa powszechnie obowigzujacego®™’. Ma
sformalizowany charakter®®! i wydawana jest na wniosek, zatem decyzje te nalezy
zakwalifikowaé do grupy aktéw administracyjnych dwustronnych®?. Ponadto
decyzja administracyjna w  sprawie otwartego dostepu jest aktem
administracyjnym konstytutywnym. Decyzja ta wywoluje okreslony skutek
prawny na przyszio$¢, odmiennie niz decyzje administracyjne o charakterze
deklaratoryjnym®,

Ponadto okreSlono zakres przedmiotowy decyzji administracyjnej
0 przyznaniu otwartego dostepu oraz ograniczonego dostepu, uzupelniajacy
wzglgdem elementéw decyzji administracyjnej wskazanych w Kodeksie
postepowania  administracyjnego>*.  Prezes UTK  powinien  okresli¢
w szczegblnosci: wnioskodawce, czyli pasazerskiego przewoznika kolejowego,
jego siedzibe i adres. Ponadto organ powinien wskazac¢ trasy, na ktorych majg by¢
realizowane przewozy oraz okres, najaki decyzja zostaje wydana. Istotne sa
rowniez okres$lane przez Prezesa UTK w takiej decyzji warunki oraz zakres
korzystania z dostepu do infrastruktury kolejowej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
okreslenie w szczegdlnosci oznacza, ze katalog elementow, ktore powinny zostac
zawarte w decyzji administracyjnej wydawanej przez organ regulacyjny, nie jest
zamkniety®®. Organ jest zatem uprawniony do zawarcia w takiej decyzji
dodatkowych elementow, poza obligatoryjnymi, wskazanymi w Kodeksie
postepowania administracyjnego®>°® oraz ustawie o transporcie kolejowym®’.
Wskazuje sig, ze decyzja, ktora nie zawiera tych obligatoryjnych elementow, jest
wadliwa>%®, Decyzja administracyjna moze wywotaé skutki prawne, o ile zawiera

cztery  podstawowe elementy  wskazane  w Kodeksie  postgpowania

550 K. Ziemski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Prawne formy dziatania
administracji. System Prawa Administracyjnego, tom 5, Warszawa 2013, s. 179.

551 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2006, s. 187.

2 K. Ziemski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Prawne formy dzialania
administracji. System Prawa Administracyjnego, tom 5, Warszawa 2013, s. 186-187.

53 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2007, s. 265, E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze¢sé¢ ogdlna, Torun 2000,
s. 187.

54 Tj. art. 107 § 1 k.p.a; zob. K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym.
Komentarz, Warszawa 2019.

55 Zob. rowniez § 153 ust. 3 zalgcznika ,,Zasady techniki prawodawczej” do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 r.
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.).

5% Tj. art. 107 § 1 k.p.a.

57 Tj. art. 29¢c ust. 7 u.o.t.k.

%8 M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014,s.511.
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administracyjnego, czyli oznaczenie organu wydajacego decyzje, wskazanie
adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy i podpis osoby reprezentujacej
organ administracji®>®. Dla wywolania skutku prawnego przez decyzje Prezesa
UTK w sprawie otwartego dost¢pu niezbedne jest zatem zawarcie w niegj
minimum czterech wymienionych wyzej elementéw podstawowych, okreslonych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego, jak 1 omodwionych czterech
elementow okreslonych w ustawie o transporcie kolejowym?®®%,

Dyrektywa okreslenia przez Prezesa UTK warunkow oraz zakresu
korzystania z infrastruktury kolejowej jest szczegdlnie istotna dla ustalenia, ze
dziatanie wladcze organu, ma S$cisty zwigzek z systemowa ochrong interesu
publicznego przez Prezesa UTK. Omawiane uprawnienie stanowi podstawe dla
organu do takiego formulowania warunkow wykonywania przewozéw w trybie
otwartego dostgpu, by mozliwa byta realizacja dwoch celdow. Pierwszym z nich
jest komercyjny charakter polaczen, ktére planuje wykonywac przewoznik
wnioskujacego o otwarty dostep. Natomiast druga przestanka, ktdrg powinien
kierowa¢ si¢ Prezes UTK, jest zapewnienie ochrony interesu publicznego,
W postaci bezpieczenstwa transportu kolejowego oraz ochrony praw pasazerow
kolei. Trzeba przy tym jednak zaznaczyé, ze przewozy komercyjne majg
odmienny charakter od drugiego, zasadniczego trybu $wiadczenia kolejowych
pasazerskich uslug przewozowych, czyli przewozoéw wykonywanych
na podstawie umow o $wiadczenie ustug publicznych. Utrwalona w tym zakresie
nomenklatura prima facie wskazuje, zZe przewdéz komercyjny  jest
przeciwienstwem przewozu niekomercyjnego, czyli wykonywanego wiasnie na
podstawie umowy o $wiadczenie ustugi publicznej. Nie jest jednak mozliwe
uznanie, ze wykonywanie przewozoéw w trybie otwartego dostepu moze odbywacé
si¢ z naruszeniem interesu publicznego. Prewencyjny charakter w tym zakresie
ma wlasnie kompetencja Prezesa UTK do okreslenia w decyzji administracyjnej,
stanowiagce] podstawe¢ do wykonywania tego typu przewozow, warunkoéw ich
$wiadczenia.

W ustawodawstwie nie sprecyzowano warunkéw, ktore moze okreslic

w decyzji administracyjnej Prezes UTK. Warunki te reguluja zasady

59 M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 511 i powotana tam literatura.

60 Szerzej B. Adamiak [w:] R. Hauser (red.), Prawo procesowe administracyjne. System Prawa
Administracyjnego, tom 9, Warszawa 2020, s. 297-298.
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wykonywania potgczenia przez przewoznika kolejowego na podstawie tej decyzji.
Jedyng wytyczng jest stwierdzenie, ze warunki te powinny dotyczy¢ korzystania
z dostepu do infrastruktury kolejowej®t. Wobec braku konkretnego unormowania
w tym zakresie nalezy zatozy¢, ze warunki, o ktorych mowa, muszg by¢ stricte
zwigzane z charakterem i parametrami ustugi przewozowej, stanowigcej
przedmiot postepowania administracyjnego prowadzonego przez Prezesa UTK
w sprawie wydania decyzji o przyznaniu otwartego dostgpu. Organ regulacyjny
powinien w treSci aktu administracyjnego wskaza¢ takie warunki, o ktérych
mowa, by zarowno ustuga wykonywana na podstawie tego aktu, jak i jej skutki,
byly zgodne z interesem publicznym. Analiza praktyki stosowanej przez polski
organ regulacyjny w omawianym zakresie pozwala wnioskowaé, ze warunki,
0 ktorych mowa, sa formutowane W decyzjach dotyczacych otwartego dostepu
imozna je sklasyfikowa¢ jako  wymagania techniczno-eksploatacyjne,
gospodarcze i spoteczne.

Techniczno-eksploatacyjnymi warunkami §wiadczenia pasazerskich ustug
przewozowych, okreSlanymi w decyzji o przyznaniu otwartego dostepu, sa
wymagania techniczne odnoszace si¢ do taboru, ktorym przewozy beda
wykonywane.  Niezbedne dla  zapewnienia  odpowiedniego  poziomu
bezpieczenstwa transportu kolejowego jest wykonywanie tych ustug przy
wykorzystaniu  taboru  kolejowego spelniajagcego  parametry techniczne,

eksploatacyjne, $rodowiskowe i jako$ciowe®®?

okreslone w powszechnie
obowigzujacych przepisach lub wilasciwych normach technicznych. Natomiast
do grupy gospodarczych i spotecznych warunkéw $wiadczenia komercyjnych
ustug przewozowych, wskazywanych w decyzjach dotyczacych otwartego

dostepu, zakwalifikowa¢ mozna klauzule dotyczaca zasad pierwszenstwa

561 Art. art. 29c ust. 7 pkt 4 u.o.t.k. in fine; zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 u.o.tk., pod pojeciem
infrastruktury kolejowej nalezy rozumie¢ elementy okreslone w zataczniku nr 1 do tej ustawy —
tj. m.in. tory kolejowe, obiekty inzynieryjne (np. mosty, wiadukty, tunele), perony wraz
z infrastrukturg umozliwiajaca dotarcie do nich pasazerom, przejazdy kolejowo-drogowe oraz
grunty powiazane z tg infrastruktura. Szerzej na temat ewolucji zakresu przedmiotowego
zatgcznika nr 1 do uw.o.t.k. zob. M. Bedkowski-Koziot, L.. Gotagb, Ustawa z dnia 16 listopada 2016
roku o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw — identyfikacja
i wstepna charakterystyka nowych rozwigzan prawnych [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy.
Wspéiczesne prawne i sektorowe uwarunkowania ochrony konkurencji i konsumenta, Warszawa
2017, s. 142-145.

562 Decyzja nr DPP-WOPN.718.2.2019.PL Prezesa UTK z dnia 13 grudnia 2019 r. w sprawie
przydzielenia otwartego dostepu przewoznikowi Leo Express Global dla trasy mi¢dzynarodowej
w relacji Praha hl. n. — Terespol — granica panstwa i w relacji powrotnej (Dz. Urz. Prezesa UTK
z dnia 23 grudnia 2019 r., poz. 45, s. 2).
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kursowania kreslonych kategorii pociaggdw. Organ regulacyjny okresla, ze
w przypadku prac modernizacyjnych, ktére skutkuja zmniejszeniem zdolnosci
przepustowej poszczegélnych odcinkéw linii kolejowych, kursowanie pociggéw
w trybie otwartego dostepu nie moze powodowac nieuruchomienia potgczen
istotnych z punktu widzenia interesu spoteczno-gospodarczego kraju®®,
Przyczyng zastosowania takiego warunku przez organ regulacyjny byty problemy
generowane przez duze natezenie prac remontowo-modernizacyjnych na sieci
kolejowej w Polsce. Z praktyki Prezesa UTK wynika ponadto, ze potagczeniami
istotnymi z punktu widzenia interesu spoteczno-gospodarczego kraju sag takie
przewozy, ktére zapewniaja sprawne funkcjonowanie podstawowych obszarow
istotnych dla spoteczenstwa. Sg nimi przyktadowo pociagi dowozace pasazeréow
do pracy i szkot, dostarczajace towary krytyczne dla sprawnego funkcjonowania
spoteczenstwa 1 dla interesu gospodarczego kraju, jak dowodz wegla do
elektrocieptowni, surowcow zapewniajacych ciggtos¢ funkcjonowania zaktadow
pracy®®. Przyjecie tak sformutowanego warunku w tresci aktu administracyjnego
potwierdza poglad, ze nie tylko w zalozeniu, ale i w praktyce Prezes UTK
urzeczywistnia ochrone interesu publicznego w omawianym obszarze.

Ponadto warunkiem o charakterze gospodarczo-spotecznym, okreslajacym
sposob wykonywania pasazerskich przewozow kolejowych w trybie otwartego
dostepu, jest wymog zapewnienia, by potaczenia miaty charakter uzupetiajacy
wzgledem uslug uruchamianych na podstawie umoéw o Swiadczenie uslug

publicznych w poszczegolnych regionach kraju®®.

Nowe ustugi przewozowe,
$wiadczone w trybie komercyjnym, powinny by¢ odpowiedzig na niezaspokojone

dotad potrzeby pasazeréw, zwilaszcza jesli chodzi o mozliwos¢ podrdézowania

%3 Decyzja nr DPP-WOPN.717.5.2018.AnK Prezesa UTK z dnia 21 maja 2019 r. w sprawie
przyznania Przewozom Regionalnym sp. z o.0. otwartego dostepu dla pasazerskich przewozow
kolejowych na trasie Czestochowa — Katowice — Czgstochowa (Dz. Urz. Prezesa UTK z dnia
14 czerwca 2019 r., poz. 20, s. 1).

%4 1bidem, s. 12.

%5 Np. decyzja nr DPP-WOPN.717.9.2018.AnK Prezesa UTK z dnia 24 kwietnia 2019 r.
W sprawie przyznania Przewozom Regionalnym otwartego dostgpu dla pasazerskich przewozow
kolejowych na trasie Katowice — Zator (Spytkowice) — Katowice (Dz. Urz. Prezesa UTK
z 14 czerwca 2019 r., poz. 19, s. 1), decyzja nr DPP-WOPN.717.11.2018.AnK Prezesa UTK
z dnia 17 lipca 2019 r. w sprawie przyznania Przewozom Regionalnym otwartego dostepu dla
pasazerskich przewozdéw kolejowych na trasie Wieliczka Rynek-Kopalnia — Krakéw Gtowny —
Krakéw Lotnisko — Krakow Glowny — Wieliczka Rynek-Kopalnia (Dz. Urz. Prezesa UTK
z 5 sierpnia 2019 r., poz. 31, s. 1), decyzja nr DPP-WOPN.717.14.2018.PL Prezesa UTK z dnia 25
stycznia 2019 r. w sprawie przyznania Przewozom Regionalnym otwartego dostgpu dla
pasazerskich przewozoéw kolejowych na trasie Przemys$l Gtowny — Lublin — Przemysl Glowny
(Dz. Urz. Prezesa UTK z 6 lutego 2019 r., poz. 1, s. 1).

130



zarowno w obrebie jednego wojewddztwa lub panstwa, ale takze pomiedzy
wieloma wojewddztwami oraz W relacjach miedzynarodowych®®. W interesie
publicznym lezy nie tylko rozwdj oraz upowszechnienie ustug transportowych,
gwarantujgcych niezakldcone przemieszczanie si¢ pasazerom, ale réwniez
zapewnienie odpowiednich warunkéw $wiadczenia ustug przedsigbiorcom na
konkurencyjnym rynku. Dlatego pozytywnie nalezy oceni¢ praktyke organu
regulacyjnego w powyzszym zakresie, poniewaz jej celem jest zapewnienie
mozliwie szerokiego zakresu oferty przewozowej. Co wigcej, taka praktyka
Prezesa UTK wpltywa motywujaco na organizatoréw publicznego transportu
zbiorowego, ktorymi w przypadku transportu kolejowego sg marszatkowie
wojewodztw 1 minister wiasciwy do spraw transportu. Celem tych podmiotow
powinna by¢ bowiem weryfikacja dotychczas zawartych umow o $wiadczenie
ustug publicznych w zakresie pasazerskich przewozow kolejowych, szczegolnie
jesli chodzi o subsydiowanie z budzetu tych organizatoréw potaczen, ktore tego
nie wymagaja. Ma to miejsce wowczas, gdy popyt na przewozy kolejowe jest tak
duzy, ze ich dofinansowanie ze §rodkéw publicznych jest niecelowe®®’,
Potwierdzeniem zalozenia, ze w ramach omawianego zadania Prezes UTK
urzeczywistnia ochrong interesu publicznego jest fakt, iz w toku postepowania
administracyjnego w sprawie organ dokonuje weryfikacji, czy ewentualna nowa
usluga przewozowa nie wplynie negatywnie na rownowage ekonomiczng
zawartych uprzednio umow o S$wiadczenie ustug publicznych w zakresie
pasazerskich przewozoéw kolejowych. Organ powinien w tym celu dokonaé
analizy ekonomicznej, w oparciu o obiektywne kryteria®®. De lege lata nalezy
jednak zwréci¢ uwage, ze to organ regulacyjny ustala kryteria i ich warto$ci, ktore
wykorzysta w takim badaniu. Metodyka stosowana przez organ w celu
przeprowadzenia badania musi by¢ zrozumiata, przejrzysta i niedyskryminujgca

oraz powinna zostaé¢ opublikowana na stronie internetowej tego organu®®. Z tego

56 1. Gora, Otwarty dostep otwiera konkurencje, Rynek Kolejowy 2020, nr 3, s. 70.

%7 Szerzej na temat konkurencji na rynku i konkurencji o rynek w kontekscie ustug o charakterze
publicznym oraz komercyjnym zob. M. Krol, Operatorzy open-accessowi — nowe zjawisko
W pasazerskim  transporcie kolejowym w  Unii  Europejskiej, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny 2016, nr 2(5), s. 76.

568 5. A Jarecki, Otwarcie krajowych rynkéw kolejowych przewozow pasazerskich na konkurencje.
Zasady dostepu do infrastruktury kolejowej dla przewoznikow komercyjnych i swiadczgcych ustugi
publiczne, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4(2), s. 84.

%9 Art. 14 ust. 1 rozporzadzenia 2018/1795.; obowigzujace przepisy nie regulujg terminu,
w ktorym taka publikacja mialaby nastapi¢. Prezes UTK w listopadzie 2020 r. skierowat do
publicznych konsultacji projekt tego dokumentu — zob. Urzad Transportu Kolejowego,
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wzgledu tow kompetencji Prezesa UTK lezy okreslenie szczegdlowej
metodologii  przeprowadzenia takiego badania®®. Metodologia powinna
uwzglednia¢ strong techniczng takiej oceny, opisujacg stosowane wskazniki mikro
i makroekonomiczne oraz sposob przeprowadzenia badania. Ponadto niezbedne
jest wskazanie przestanek merytorycznych przeprowadzanego badania rownowagi
ekonomicznej. W tym zakresie mieszczg si¢ aspekty, ktore zostaty okreslone
przez prawodawce. Mozna do nich zaliczy¢ obowigzek przeprowadzenia oceny,
czy planowane nowe przewozy majg istotny, negatywny wplyw na rentownosc¢
ustug, ktore inne przedsigbiorstwo wykonuje na podstawie umowy o $wiadczenie
ustug publicznych, Ponadto organ powinien dokona¢ weryfikacji, czy nowe
przewozy beda wywieraly wplyw na koszty netto dla wtasciwego organu, ktory
zawart umowe o $wiadczenie ushug publicznych®™,

Wskazana wyzej uznaniowos$¢ Prezesa UTK w ksztattowaniu warunkow

572 potgczen komercyjnych na stabilno$é finansowa obowiazujacej

oceny wplywu
juz umowy o §$wiadczenie ustug publicznych, ma istotne znaczenie dla
skutecznosci dziatan regulacyjnych organu. Sprzeczne z interesem publicznym
bytoby bowiem akceptowanie przez organ regulacyjny stanu, w ktorym ustuga
komercyjna prowadzi do naruszenia rownowagi ekonomicznej zawartej uprzednio
umowy o $wiadczenie ustug publicznych. Rekompensowanie przez wladze
publiczne kosztow kilku bezposrednio konkurujacych ze sobg ushug
przewoznikow prowadzitoby do zwigkszenia kosztow ponoszonych przez

kazdego z nich. Skutkiem takiego stanu rzeczy bylby wzrost wysokosci

rekompensat wyptacanych przez wladze publiczne na pokrycie deficytu

Powiadomienie aplikanta oraz metodyka badania réwnowagi ekonomicznej w postgpowaniach
W sprawie otwartego dostepu, Warszawa 2020.

570 M. Kras$niewski, Otwarty dostegp w $wietle decyzji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2017, nr 4(6), s. 113.

571 Art. 10 ust. 1 rozporzadzenia 2018/1795.

572 Trafnie, cho¢ w odniesieniu do teorii oceny skutkow regulacji w procesie legislacyjnym
stwierdzono, ze ocena wplywu jest ,(...) procesem analitycznym majacym wspomagaé
podejmowanie decyzji przez systematyczne dostarczanie mozliwie pelnej informacji na temat
wariantow planowanej interwencji regulacyjnej (rozwiazan konkretnego problemu) panstwa oraz
potencjalnych skutkow (kosztow i korzysci) ich wprowadzenia — tak A. Panasiuk, M. Musiot,
Znaczenie oceny przewidywanych skutkow regulacji prawnych, Kontrola Panstwowa 2018, nr 2,
S. 61-62.
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powstalego w zwigzku ze §wiadczonymi ustugami publicznymi®’®, przy czym nie

powstataby z tego zadna korzy$¢>™.

2. Opiniowanie projektow umow o §wiadczenie ustug publicznych

Do zadan Prezesa UTK w zakresie regulacji transportu kolejowego nalezy
réwniez opiniowanie projektow umoéw o $wiadczenie ustug publicznych®”.
Ustawodawca przyjat definicje legalna tej umowy®’®. Jest to umowa zawierana
pomigdzy organizatorem publicznego transportu zbiorowego a operatorem
publicznego transportu zbiorowego, ktoéra przyznaje temu operatorowi prawo
i zobowigzuje go do wykonywana okres§lonych uslug zwigzanych
z wykonywaniem przewozu o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Pojecie  uzytecznosci  publicznej w  naukach  prawnych  jest
wielowymiarowe®’’. Ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej zaspokajaja

578

szczegolne i kwalifikowane, elementarne®’®, absolutne i wystepujace powszechnie

potrzeby spoteczenstwa®’®.

Ustugi te $wiadczone s3 w interesie publicznym,
W sposob ciggly®®, bez wzgledu na osiggany rezultat ekonomiczny, nie w celach
komercyjnych®®!, Termin uzyteczno$é publiczna jest powiazany z pojeciem ustug
infrastruktury technicznej, ktora tworza na przyktad przedsigbiorstwa transportu
publicznego, oczyszczania miast, zaopatrzenia w wode i energie®®?. Ushigi

swiadczone z wykorzystaniem infrastruktury technicznej s3 rowniez

578 Pod pojeciem rekompensaty, zgodnie z art. 4 ust 1 pkt 15 u.p.t.z., nalezy rozumieé¢ $rodki
pieniezne lub inne korzys$ci majatkowe przyznane operatorowi publicznego transportu zbiorowego
w zwiazku ze Swiadczeniem ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego.

54 S, A. Jarecki, Pozakonkurencyjne mechanizmy motywujgce na rynku pasazerskich
przewoznikéw kolejowych [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy. Prawne i ekonomiczne
aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 20.

575 Por. art. 14 ust. 1 pkt 4 u.o.t.k.

576 W art. 4 ust. 19 u.o0.t.k. zawarto odestanie do definicji sformulowanej na gruncie ustawy dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1343
ze zm.).

577 p. Derlecki, Wielowymiarowosé¢ pojecia uzytecznosé publiczna, Przeglad Prawa Publicznego
2018, nr 4, s. 61.

578 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 388.

579 J. Gola, Wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej przez jednostki samorzqdu
terytorialnego a dziatalnos¢ gospodarcza, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3555. Przeglad
Prawa i Administracji XCVIII, Wroctaw 2014, s. 27.

580 Zob roéwniez art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 679 ze zm.).

%81 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Opolu z dnia 24 maja 2016 r.,
Il SA/Op 566/15, SIP Legalis nr 1484035.

%82 K. Wasowicz, Efektywnosé¢ przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej lokalnego transportu
zbiorowego, Krakow 2018, s. 24.
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ukierunkowane na zaspokajanie potrzeb zbiorowych spoteczenstwa w zakresie
ochrony zdrowia i pomocy spotecznej®®. Za uzyteczno$¢ publiczng w kontekscie
pasazerskich przewozow kolejowych mozna uzna¢ potaczenia zapewniajace
dostep dla mieszkancow poszczegdlnych regionow kraju do innych istotnych
punktow z perspektywy podstawowych dziedzin zycia spotecznego, takich jak
np. edukacja, zatrudnienie, ochrona zdrowia, handel, kultura, sport i rekreacja,
turystyka. Ustugi publiczne w sektorze transportu kolejowego stuzg kreowaniu
wzrostu zatrudnienia w regionach dotknietych duzym bezrobociem i umozliwiajg
dojazd do znacznie oddalonych zaktadow pracy®.

Za przewdz o charakterze uzytecznosci publicznej nalezy uznad
powszechnie dostepna ustuge w zakresie publicznego transportu zbiorowego,
wykonywang przez operatora publicznego transportu zbiorowego w celu
biezacego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb przewozowych spotecznos$ci
na danym obszarze®®. Transport kolejowy zapewnia realizacje tych potrzeb
facznie z rownolegle funkcjonujacymi, pozostatymi $rodkami publicznego
transportu zbiorowego. Co do zasady sg to przewozy autobusowe uruchamiane
przez organizatorow publicznego transportu zbiorowego oraz ustugi komunikacji
miejskiej.

Pod wzgledem klasyfikacji umowy o §wiadczenie ustug publicznych na tle
innych rodzajow umow zawieranych przez podmioty administracji publicznej
nalezy stwierdzi¢, ze jest to umowa o charakterze publicznoprawnym. Spetnione
s bowiem trzy warunki formutowane w doktrynie, kwalifikujgce dang umowe do
przedmiotowej grupy. Po pierwsze strong umowy powinien by¢ przynajmniej
jeden dysponent wladzy publicznej®®®. W przypadku umoéw o $wiadczenie ustug
publicznych warunek ten jest spelniony. Strong takiej umowy jest zawsze

organizator publicznego transportu zbiorowego, ktorym moze by¢ wytacznie

83 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2004 r., III SK 22/04, SIP Legalis nr 66485;
uzytecznos$¢ publiczna jest rowniez pojgciem ekonomii. Definiuje si¢ ja jako wycinek dziatalnosci
gospodarczej, ktorego podstawa jest monopol naturalny oraz charakter potrzeb, ktore sa
zaspakajane w okre$lonej czgsci dziatalnosci — tak H. Wolska, Realizacja zadan publicznych przez
spotke komunalng w systemie prawa zaméwien publicznych, Warszawa 2018, s. 31-32.

584 E. Kosinski, Realizacja ustug w ogélnym interesie gospodarczym w transporcie kolejowym
W Polsce. Na zakrecie przemian [w:] C. Banasinski, E. Stawicki (red.), Konkurencja w gospodarce
wspolczesnej, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa 2007, s. 236.

585 Art. 4 ust. 1 pkt 12 u.p.t.z.

86 A, Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie administracyjnym
[w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 77
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okre$lony na poziomie ustawowym podmiot publiczny®®’. Drugim warunkiem jest
wymoég, by przedmiot umowy mial zwigzek z zadaniem 0 charakterze
publicznym. Jak wyja$niono wyzej, pasazerskie przewozy kolejowe wykonywane
na podstawie umow o swiadczenie ustug publicznych majg taki wiasnie charakter.
Ponadto wykonywanie przewozow kolejowych nie jest mozliwe bezposrednio
przez organy administracji publicznej, co uzasadnia mozliwo$¢, a nawet
konieczno$¢ zlecania tego rodzaju ustug podmiotom prywatnym, jednak przy
zapewnieniu odpowiednich mechanizméw korygujacych po stronie podmiotu
publicznego w przypadku nieprawidtowego wykonywania umowy®%. Zatem
nalezy uzna¢, ze takze drugi warunek kwalifikacji przedmiotowej umowy
do grupy publicznoprawnych zostat spelniony. Natomiast trzecie kryterium
odnosi si¢ do zasady zawierania uméw publicznoprawnych w procedurze
administracyjnej  oraz  mozliwosci  poddania  ich  kontroli  sgdom
administracyjnym®®. Takze trzeci warunek jest spetniony w przypadku umoéw
0 $wiadczenie wustug publicznych w zakresie pasazerskich przewozéw
kolejowych. Zasada przyjeta na poziomie Unii Europejskiej®® jest bowiem
wylanianie operatorow przedmiotowej umowy w trybie zaméwien publicznych®,
Wprawdzie obowigzek stosowania tego trybu moze by¢ odroczony w czasie
| wowczas operatorzy mogg by¢ wylaniani bezposrednio przez organizatora,
to jednak nalezy uzna¢, ze modelowym rozwigzaniem, okre§lonym na poziomie
prawa Unii Europejskiej jest wiasnie tryb konkurencyjny®®2. Wybor tego trybu

nalezy oceni¢ pozytywnie. Zamowienia publiczne umozliwiajg bowiem realizacje

%87 Tj. najczesciej minister wlasciwy ds. transportu oraz marszatek wojewodztwa.

58 A. Panasiuk, M. Banach, A. Jozwik, 1. Walecka, Wspdldziatanie sektora publicznego
Z prywatnym — razem czy 0sobno? Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie 2018, tom XIX, zeszyt 12,
cz.1,s.55.

89 . Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne umoéw publicznoprawnych, Studia Prawa
Publicznego 2019, nr 3 (27) , s. 144,

%0 Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. dotyczacym ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego
transportu pasazerskiego oraz uchylajacym rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG)
nr 1170/70 (tekst jedn.: Dz. Urz. UE L nr 315z 2007 r.,s. 1.)

1 Przez zamdOwienie publiczne nalezy rozumie¢ umowe odplatng zawierang miedzy
zamawiajagcym a wykonawcg, ktorej przedmiotem jest nabycie przez zamawiajgcego od
wybranego wykonawcy robot budowlanych, dostaw lub ustug — T. Kocowski, Zdolnosé
wykonawcy do wystgpowania w obrocie prawnym, Prawo Zamdwien Publicznych 2021, nr 1,
s.17; T. Kocowski, Kontrola postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego
[w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zaméwien publicznych. VI Konferencja naukowa 17-
19 czerwca 2003, Wroctaw, Wroctaw 2013. s. 22.

92 Zob. réwniez M. Kania, Rola zamdéwier publicznych w kontekscie geostrategii i wyzwar
wspoiczesnosci [w:] M. Lemmonier, H. Nowak (red.), Dzis i jutro w zaméwieniach publicznych,
Warszawa 2019, s. 69i n.
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interesu publicznego, chronigc jednoczes$nie przed marnotrawstwem Srodkow
publicznych®®. Regula konkurencyjnego trybu wyboru operatora umowy
0 $wiadczenie ustug w pasazerskich przewozach kolejowych odgrywa istotng role
w ksztaltowaniu jakosci tych ustug. Wybdr operatora w trybie zamowien
publicznych moze przyczyni¢ si¢ do wickszego zaangazowania przewoznikdéw
w inwestycje taborowe, lepsza konstrukcje rozkladu jazdy czy stosowanie
atrakcyjnych cen biletow. Do osiggni¢cia tego celu niezbedne jest jednak
wlasciwe uksztaltowanie kryteriow oceny ofert sktadanych w przedmiotowych
postepowaniach. Moze temu shizy¢ realizacja zasady efektywno$ci®®*, okreslona
na gruncie Prawa zamowien publicznych, w mysl ktorej zamawiajacy powinien
udziela¢ zamoéwien w sposob zapewniajacy najlepsza jako$¢ dostaw i ushug oraz
uzyskanie najlepszych efektow zamowienia®®® Zdefiniowane i obiektywnie
mozliwe do weryfikacji parametry jakoSciowe powinny by¢ brane pod uwage
przy wyborze operatora $wiadczacego ustlugi w tak istotnym sektorze
z perspektywy funkcjonowania panstwa.

Dokumentem stanowigcym podstaw¢ do zawarcia umowy o $wiadczenie
ustug publicznych oraz okreslajacym zakres tej umowy jest plan transportowy>%.
Pod pojeciem planu transportowego nalezy rozumie¢ plan zréwnowazonego
rozwoju publicznego transport zbiorowego. Dokument ten opracowuje, przyjmuje
i oglasza organizator publicznego transportu zbiorowego. Natomiast
organizatorem publicznego transportu zbiorowego jest organizator publicznego
transportu zbiorowego w zakresie odnoszacym si¢ do pasazerskich przewozow
kolejowych®®’. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ whasciwa jednostke samorzadu
terytorialnego albo ministra wilasciwego do spraw transportu, zapewniajacego
funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowego na obszarze. gminy, powiatu,

wojewodztwa, pomiedzy wojewodztwami lub na poziomie miedzynarodowym?®%,

93 A. Panasiuk, Klauzule spoteczne — moda czy realna potrzeba, Kontrola Pafistwowa 2019, nr 1,
zeszyt 2, s. 163.

54 M. Kania, Kierunki zmian polskiego prawa zamoéwien publicznych. Wybrane zagadnienia
[w:] M. Streciwilk, A. Dobaczewska (red.), Potrzeby i kierunki zmian w Prawie zaméwien
publicznych (monografia naukowa), Warszawa 2018, s. 15.

5% H. Nowicki, P. Nowicki, Aksjologia prawa zaméwier: publicznych [w:] A. Powalowski (red.),
Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2022, SIP Legalis.

5% por. art. 28p u.o.t.k.

97 Por. art. 4 ust. 19a u.o.t.k.

598 Art. 4 ust. 9 u.p.t.z.; zgodnie z art. 7 ust. 6 u.p.t.z., minister wtasciwy do spraw transportu jest
organizatorem publicznego transportu zbiorowego na linii komunikacyjnej albo sieci
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Umowy o $wiadczenie ustug publicznych zawierane sa pomigdzy organizatorem
I operatorem publicznego transportu zbiorowego. Sg to jedyne podmioty, ktore
moga by¢ stronami takich umow, przy czym organizator moze zawrze¢ jednag
umowe z kilkoma operatorami lub odrgbne umowy z kazdym z operatorow.

Zawarcie umowy o $wiadczenie uslug publicznych poprzedza etap
weryfikacji projektu umowy przez organ regulacyjny. Opiniowanie przez Prezesa
UTK projektéw umoéw o $wiadczenie ustug publicznych sprowadza sie
do wspoétdziatania z innym organem administracji publicznej®®, czyli wtasciwym
organizatorem publicznego transportu zbiorowego. Celem takiego dziatania jest
zapewnienie prawidtowosci ustalania przez organizator6w systemu ustug
publicznych, stanowiacych podstawe oferty przewozowej”®%. W prawodawstwie
nie okre$lono jednak szczegdtowych kryteriow, ktdre powinny stanowic¢ podstawe
dla weryfikacji przeprowadzanej przez Prezesa UTK. Jedynie ogolnie wskazano,
ze projektowane umowy 0 $wiadczenie ustug publicznych powinny by¢ zgodne
Z przyjetym planem transportowym®°:,

W kontek$cie powyzszych wustalen nalezy wiec stwierdzic,
ze przystugujaca Prezesowi UTK kompetencja w zakresie opiniowania projektow
umow o $wiadczenie ustug publicznych pod wzgledem ich zgodnos$ci z planami
transportowymi, sprowadza si¢ przede wszystkim do weryfikacji, spdjnosci
z planem transportowym zatozen przyjetych w projekcie umowy, ktéra ma zostac
zawarta pomigdzy operatorem umowy a organizatorem publicznego transportu

zbiorowego %2,

Podkreslenia wymaga przestanka publicznego charakteru
przedmiotowej umowy. Nalezy uznaé, ze Prezes UTK, w procesie opiniowania
projektu umowy o §wiadczenie ustug publicznych, dokona weryfikacji zgodnosci
tego projektu ten jest zgodny =z planem transportowym. Ocenie organu

regulacyjnego powinna jednak podlega¢ nie tylko zgodno$s¢ merytoryczna tego

komunikacyjnej w migdzywojewodzkich 1 migdzynarodowych przewozach pasazerskich
w transporcie kolejowym.

%99 M. Wierzbowski, P. Wajda, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2014,
S. 494-495.

600 3. A. Jarecki, Pojecie ustugi publicznej a otwarty dostep [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek
kolejowy. Wspdiczesne prawne i sektorowe uwarunkowania ochrony konkurencji i konsumenta,
Warszawa 2017, s. 51.

601 Art. 28pb u.o.t.k.

602 T. Dlugosz, M. Swora, A. Walaszek-Pyziot, T. Whudyka, A. Zurawik, Szczegdlna regulacja
dzialalnosci przedsigbiorstw w sektorach sieciowych. Transport kolejowy [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego. Publiczne prawo
gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2018, s. 415.
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projektu z planem transportowym, ale tez mozliwe skutki dla rynku kolejowego
I pasazeroéw, jakie mogg nastapi¢ w przysztosci w wyniku zawarcia takiej umowy.
Uzasadnia to charakter oraz przedmiot uméw o $wiadczenie ustug publicznych,
ktore ksztattuja stosunki pomigdzy organizatorami a operatorami publicznego
transportu zbiorowego. Celem pasazerskiego przewoznika kolejowego, bedacego
strong takiej umowy, jest osiagni¢cie zysku w ramach prowadzonej dziatalno$ci
przewozowej. Dlatego, przyktadowo, okreslenie w projekcie takiej umowy
niekorzystnych  dla  pasazeréw  taryf  przewozowych,  skutkujacych
nieproporcjonalnie wysokimi cenami biletow kolejowych, moze nie by¢
niezgodne z planem transportowym. Plan ten moze nawet nie obejmowac
zagadnien zwigzanych z ksztaltowaniem taryfy przewozowej. W takim
przypadku, pomimo braku kompetencji organu regulacyjnego do bezposredniego,
wladczego oddziatywania na operatora lub organizatora publicznego transportu
zbiorowego w zakresie ustalania taryf przewozowych, organ moze negatywnie
zaopiniowaé proponowane regulacje projektowanej umowy o $wiadczenie ushug
publicznych. Ocenie podlega¢ bedzie bowiem skutek wynikajacy z potencjalnego
zawarcia takiej umowy, naruszajgcej interes publiczny poprzez ograniczanie
konkurencyjnosci transportu kolejowego w zakresie optat za przewoéz.

Badanie przez Prezesa UTK zgodnoSci projektowanej umowy
0 $wiadczenie uslug publicznych z tre$cig planu transportowego polega na
weryfikacji, czy zatozenia projektowanego kontraktu sa spdjne z referencyjnym
dokumentem, czyli planem transportowym, oraz kierunkami polityki
transportowej okreslonymi w tym planie. Ponadto opiniujac projekt takiej umowy,
Prezes UTK moze rowniez przeprowadzi¢ dodatkowa analize jej wpltywu na
zakres 1 jako$¢ oferty przewozowej, ktora taka umowg zostanie uksztattowana.
Podstawg takiej analizy moglyby by¢ liczne czynniki determinujace jakoSc,
spojnos¢, pewnos¢ i stabilnos¢ oferowanych ustug transportowych. Z punktu
widzenia formalnego, Prezes UTK powinien dokona¢ jedynie weryfikacji
zgodnosci projektowanej umowy o $wiadczenie ustug publicznych® z planem
transportowym. Niemniej jednak, taka zgodnos$¢ nie zawsze bgdzie jednoznaczna.
Wynika to bowiem ze specyfiki nie tylko transportu kolejowego, ale ustug

transportowych w ogole, zwlaszcza w kontek$cie potrzeb spotecznych.

603 Tak art. 28pb ust. 1 u.o.t.k.
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Zainteresowanie transportem publicznym, w tym kolejowym, jest bowiem
zmienne W czasie. Maja na to wplyw miedzy innymi czynniki mikro-
i makroekonomiczne. Jest to zauwazalne zwlaszcza aktualnie, gdy z uwagi na
notowang inflacj¢ systematycznie wzrastajag m.in. energii elektrycznej, gazu oraz
innych paliw. Wybor transportu publicznego w takim stanie moze by¢ zatem
bardziej korzystng opcja wzgledem komunikacji indywidualnej, zwlaszcza
w przypadku osob systematycznie podrézujacych. W przypadku potrzeby obstugi
bardzo duzej liczby pasazeréw, zwigkszonej istotnie w wyniku sytuacji
makroekonomicznej, organizatorzy i operatorzy publicznego transportu
zbiorowego moga dokonywaé¢ pewnych korekt zawartych umow, prowadzacych
na przyktad do obnizenia wymagan jakosSciowych wykorzystywanego taboru.
Taki wariant jest mozliwy do spelnienia zwlaszcza woéwczas, gdy przewoznik nie
dysponuje odpowiednig liczbg wagonow pasazerskich i do obslugi pasazerow
wykorzystuje tabor o nizszym standardzie, na przyktad wypozyczony od innego
przewoznika.. Wydaje si¢ zatem, Ze projektowane umowy o $§wiadczenie ustug
publicznych w zakresie pasazerskich przewozéw kolejowych powinny wiasnie
uwzglednia¢ czynniki mikro- i makroekonomiczne, oferujac rozmiar podazy
I jakos$ci ustug adekwatny do popytu, nie tylko aktualnego, ale tez dynamicznie
zmiennego. Organ regulacyjny, w toku badania spdjnosci projektu takiej umowy
z przyjetym planem transportowym, kierujac si¢ ochrong interesu publicznego,
powinien dokona¢ oceny zakresu zatozonych w przedmiotowym projekcie
poziomu ustug wykonywanych na podstawie umowy o S$wiadczenie ustug
publicznych pod wzgledem przywotanych czynnikow. Weryfikacja w tym
zakresie powinna dotyczy¢ aktualnej oraz docelowej jakosci oferty przewozowej
kreowanej opiniowang przez Prezesa UTK umowa. Oferta przewozowa
W transporcie kolejowym stanowi odzwierciedlenie przyjetego rozktadu jazdy.
Wptyw na jako$¢ oferty ma liczba potaczen, ich czestotliwos¢ oraz optymalizacja
rozktadu jazdy pod wzgledem spdjnosci z funkcjonowaniem innych §rodkéw
transportu. W toku oceny projektu umowy o $wiadczenie ustug publicznych,
organ powinien ustali¢ zgodno$¢ pomiedzy zakladang jakoscig oferty
przewozowej przewidziang w przedmiotowym projekcie z obowigzujacym
planem transportowym. Ponadto organ powinien zweryfikowaé w jaki sposob
ksztatltowane bedg taryfy przewozowe, majace bezposredni  wplyw

na konkurencyjnos$¢ cenowa transportu kolejowego wzgledem innych $rodkow
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transportu. Wskazane czynniki majg istotne znaczenie dla tempa rozwoju
publicznego transportu zbiorowego, a tym samym dla rozwoju gospodarczego
| spotecznego. Stuszne jest zatem oczekiwanie od organu administracji publicznej
dziatania na rzecz rozwoju rynku, ktéry jest przez ten podmiot regulowany.
Ponadto nalezy wskazaé na cechy typizujace charakter czynno$ci
dokonywanej przez Prezesa UTK odnosnie projektu umowy o $wiadczenie ustug
publicznych w zakresie pasazerskich przewozow kolejowych. Opinia wydawana
przez Prezesa UTK, dotyczaca projektu takiej umowy, nie ma charakteru
wigzacego®. Zatem negatywne stanowisko organu nie wstrzymuje procedury
zawarcia takiej umowy. Nie jest rowniez mozliwe zadanie przez organ
regulacyjny zawarcia umowy w konkretnym brzmieniu®®. Prezes UTK nie ma
zatem bezposredniego, wladczego wptywu na ksztalt postanowien umownych.
W uzasadnieniu do wprowadzonych przepisow wskazano, ze kryterium oceny
projektu umowy o $wiadczenie ustug publicznych bytaby jej zgodnos$¢ z planem
transportowym, co prowadziloby do wzmocnienia spojnosci systemu stuzby
publicznej®®. Nalezy jednak zwrocié uwage, ze Wydanie niewiazacej opinii przez
Prezesa UTK, nie w pelni urzeczywistnia przywotane zatozenie. Brak jest bowiem
sankcji lub jakichkolwiek innych mozliwosci oddziatywania przez Prezesa UTK
na strony umowy o $wiadczenie uslug publicznych, w celu wyegzekwowania

spojnosci tej umowy z interesem publicznym.

3. Opiniowanie projektow planow transportowych

Podobnie jak w przypadku projektow umow PSC, Prezes UTK posiada
kompetencj¢ do oceny zgodnosci innej kategorii dokumentéw opracowywanych
| przyjmowanych przez organizatoré6w publicznego transportu zbiorowego, czyli
planéw transportowych. Pod pojeciem planu transportowego nalezy rozumiec
plan zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, opracowany

przez organizatora publicznego transportu zbiorowego i1 ogloszony zgodnie

604 M. Wierzbowski, P. Wajda, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2014,
S. 494,

605 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym,
Sejm RP V kadencji, druk sejmowy nr 4395, s. 6.

806 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym,
Sejm RP V kadencji, druk sejmowy nr 4395, s. 6.
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Zustawa o publicznym transporcie zbiorowym®’. Przedmiotowe akty
planistyczne stuza realizacji okre$lonych celow strategicznych, operacyjnych
i informacyjnych w zakresie funkcjonowania transportu kolejowego na obszarze,

608 Wskazuje sie, ze akty

ktorego dotycza oraz w ustalonej perspektywie czasu
planistyczne moc prawng nabywaja jedynie woéwczas i w takim zakresie, w jakim
formutuje to obowigzujace prawo®®. W publicznym transporcie zbiorowym,
W tym w transporcie kolejowym, kompetencja do przyjmowania takich planéw
zostata wyraznie okre§lna na gruncie ustawowym®°, Podmiotami uprawnionymi
do przyjecia planu transportowego sg minister whasciwy do spraw transportu,
wojewodztwo, zwigzek metropolitalny, zwigzek powiatowo-gminny, zwigzek
powiatdw, powiat, zwigzek migdzygminny oraz gmina. W przypadku planu
transportowego przyjmowanego przez ministra wlasciwego do spraw transportu
ustawodawca wskazat, ze przedmiotowy plan powinien zostaé okreslony
w drodze rozporzadzenia®!!. Natomiast plany transportowe stanowione przez
organy pozostalych wskazanych podmiotdw nalezy uzna¢ za akty prawa
miejscowego®!2, Akty prawa miejscowego sa zrodlami prawa powszechnie
obowigzujacego, cho¢ zasieg ich terytorialnego obowigzywania jest

ograniczony®®3

. W przypadku planéw stanowionych przez wymienione zwigzki
samorzadowe wskazuje si¢, ze funkcje prawotworcze tych podmiotéw wynikaja
Zistoty zwigzku samorzadowego®“. Podstawe prawng do przyjmowania
przedmiotowych plandéw transportowych przez wskazane wyzej zwigzki

samorzadowe stanowi wprost ustawa o publicznym transporcie zbiorowym.

807 Art. 4 pkt 4a u.o.t.k.

608 M. Gorski, Strategie, plany i programy [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017,
s. 192.

899 J. Bo¢, Przyktad prawnych form dziatania administracji w ochronie srodowiska [w:] R. Hauser
(red.), Prawne formy dziatania administracji. System Prawa Administracyjnego, tom 5, Warszawa
2013, s. 437.

610 K. Wach, Komentarz do art. 9 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym [w:] B. Kwiatek,
A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy. Komentarz, Warszawa 2021, s. 107.

611 Zobh. art. 13 ust. 6 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym.

612 K. Wach, Komentarz do art. 13 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym [w:] B. Kwiatek,
A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy. Komentarz, Warszawa 2021, s. 139.

613 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 23 wrzeénia 2020 r., Il SA/Rz
271/20, SIP Legalis nr 2550076.

614 K. M. Ziemski, Formy prawne w sferze dziatar zewnetrznych administracji publicznej
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy dziatania administracji. System
Prawa Administracyjnego, tom 5, Warszawa 2013, s. 137.
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Ustawodawca przyjatl definicje zrownowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego®®. Celem planu transportowego jest okreslenie dziatan
i srodkow ukierunkowanych na zréwnowazony rozwdj publicznego transportu
zbiorowego. Ten zlozony proces powinien uwzglednia¢ oczekiwania spoteczne
dotyczace zapewnienia powszechnej dostepnosci do ustug publicznego transportu
zbiorowego, zmierzajace do wykorzystywania réznych $rodkoéw transportu.
Ponadto powinien promowa¢ przyjazne dla $rodowiska i wyposazone
W nowoczesne rozwiazania techniczne $érodki transportu®’®. Zasadne jest zatem
przyjecie zatozenia, ze Prezes UTK, w procesie opiniowania projektu planu
transportowego, ktorego zalozeniem jest zrownowazony rozwoj publicznego
transportu zbiorowego, powinien wzig¢ w pierwszej kolejnosci pod uwage
wlasnie przestanki okre§lone w przywotanej definicji. Zadaniem organu jest wigc

weryfikacja, czy przedtozony do zaopiniowania projekt dokumentu®’

, Qwarantuje
materializacj¢ sformutowanych wymagan. Test powinien zosta¢ przeprowadzony
W oparciu 0 obiektywne przestanki, a nie uznaniowo$¢ organu, polegajaca na
doborze jedynie wybranych parametrow podlegajacych ocenie. W praktyce
realizacja omawianego obowiazku powinna polega¢ na sprawdzeniu przez
Prezesa UTK, czy organizator publicznego transportu zbiorowego poddat projekt
planu publicznym konsultacjom, w ktérych wudzial mogt wzig¢ kazdy
zainteresowany trescia i skutkami takiego dokumentu®!®. Zréownowazony rozwoj
publicznego transportu zbiorowego ma bowiem odbywac si¢ z uwzglednieniem
oczekiwan spotecznych.

Kolejnym elementem, ktory powinien zosta¢ zweryfikowany przez organ
regulacyjny przy ocenie projektu planu transportowego, jest wymog
wykorzystywania réznych srodkow transportu. Ratio legis tego wymagania $cisle
koresponduje z zagadnieniem, jakim jest integracja réznych gale¢zi transportu,

ktéra powinna prowadzi¢ do skutecznego zaspokajania istotnych potrzeb

615 Art. 4 ust. 1 pkt 28 u.p.t.z.

816 1hidem.

617 Przedlozony przez wlasciwa gmine, zwigzek miedzygminny, powiat, zwigzek powiatow,
zwigzek powiatowo-gminny, zwiazek metropolitalny, wojewodztwo, ministra wlasciwego
ds. transportu.

618 Zob. M. Kruszyna, Proba identyfikacji problemoéw pojawiajgcych sie przy tworzeniu planéw
transportowych, Przeglad Komunikacyjny 4/2014, s. 28-31.
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spotecznych®?®. Co istotne, w definicji legalnej publicznych ustug w zakresie
zintegrowanego transportu pasazerskiego wskazano, ze sg to potaczone ustugi
transportowe na okreslonym obszarze geograficznym, zawierajagce wspolny

620 Konsolidacja

system informacyjny i biletowy oraz wspolny rozklad jazdy
ustug w zintegrowanym transporcie publicznym jest wigc znacznie bardziej
ztozona. Nie sprowadza si¢ wylacznie do realizacji ustug transportowych
Z wykorzystaniem roznorodnych srodkow transportu. Polega na ich faktycznym,
maksymalnym zblizeniu, anawet potaczeniu niektorych cech 1 proceséw
niezbednych do efektywnego funkcjonowania usthug.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze w kontek$cie wymagania wykorzystania
réznych $rodkéw transportu, rzecz dotyczy takze odpowiedniej organizacji
systemu transportowego na poziomie poszczegdlnych gmin, powiatow,
wojewodztw oraz kraju. Powinna ona uwzglgdnia¢ dostepnosé i wykorzystanie
réznych $rodkéw transportu, w celu uniknigcia zjawiska tzw. wykluczenia
komunikacyjnego, czyli braku wystarczajagcego dostepu do danego obszaru
terytorialnego za pomoca transportu publicznego®?!. Rola organizatora
publicznego transportu zbiorowego jest bowiem takie zaplanowanie ustug
transportowych, by byly one powszechnie dostepne®??. Taki charakter maja
ustugi, ktore sg przez rynek czgsto oferowane, a zatem charakteryzuje je duza
podaz, przez co sg one nietrudne do zdobycia. Jednoczes$nie zaspokajaja potrzeby
wszystkich kategorii odbiorcow®?. Powszechny charakter przewozow powinien

cechowa¢ si¢ mozliwoscig korzystania z nich, przy spelnieniu okreslonych

warunkéw, wszystkim zainteresowanym. Takim warunkiem moze by¢

819 Szerzej w tym zakresie K. Wlazlak, Integracja transportu kolejowego z innymi srodkami
transportu w planach transportowych [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy. Prawne
i ekonomiczne aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 75.

620 Art. 2 lit. m) rozporzadzenia 1370/2007.

621 Sz. Klemba, Obstuga regionéw przez transport kolejowy (a wykluczenie transportowe)
[w:] XIV Konferencja Naukowo-Techniczna. Zintegrowany Transport Publiczny w Obstudze Miast
i Regionéw. PublicTrans 2019, Radom 2019, s. 54.

622 7oodnie z definicja publicznego transportu zbiorowego zawarta w przepisie art. 4 ust. 1 pkt 14
u.p.t.z.

623 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2000 r., II SA/Kr 2 2149/00,
SIP Legalis nr 124309, wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 28 listopada 2014 r., KIO
2395/14; R. Szostak, Udzielanie zamoéwienia publicznego w trybie zapytania o ceng, Studia
Prawnicze 2007, zeszyt nr 2, s. 172.
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przyktadowo wcze$niejszy zakup biletu lub rezerwacja miejsca w $rodku
transportowym©®24,

Ponadto weryfikacja projektu planu transportowego dokonywana przez
Prezesa UTK powinna polega¢ na sprawdzeniu projektu w zakresie
uwzglednienia wykorzystania przyjaznych dla $rodowiska oraz wyposazonych
W nowoczesne rozwigzania techniczne $rodkéw transportu®®. Wskazane
wymaganie nalezy oceni¢ pozytywnie Zz perspektywy pasazerow, ktorzy
sg odbiorcami ustug publicznego transportu zbiorowego. Wskazane jest bowiem
eksploatowanie pojazdow spelniajacych nie tylko wszystkie wymagania
techniczne, ale roéwniez normy, w tym okres$lajace wymagania $rodowiskowe.
Z kolei wyposazenie tych $rodkow transportu w nowoczesne rozwigzania
techniczne mozna rozumie¢ w ten sposob, ze dazy si¢ do nieustannego rozwoju
technologii stosowanych przy projektowaniu pojazdéw. Tabor kolejowy powinien
by¢ wyposazony W takie urzadzenia i udogodnienia, ktére beda pozytywnie
wptywaly nie tylko na komfort podrézy, ale takze na konkurencyjno$¢ wzgledem
innych $rodkéw transportu®?,

W procesie opiniowania projektu planu transportowego Prezes UTK
powinien dokona¢ oceny w zakresie zawartoSci obligatoryjnych elementow
planu®?’. Poniewaz ustawodawca W wyliczeniu poszczegdlnych czeéci projektu
planu postuzyl si¢ okresleniem w szczegdlno$ci, nalezy przyjaé, ze katalog
elementow przedmiotowego planu otwarty. Tym samym projekty planow
transportowych mogg zawiera¢ dodatkowe elementy, poza wprost wskazanymi
w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym, ktore takze beda oceniane przez

organ regulacyjny.

624 K. Wach [w:] B. Kwiatek, A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy. Komentarz,
Warszawa 2021, s. 59.

625 Tj. art. 4 ust 1 pkt 28 u.p.t.z.

626 W tym konteks$cie warto przytoczyé informacje Prezesa UTK, zgodnie z ktora na koniec 2019
r. na polskiej sieci kolejowej eksploatowano 1940 wagondéw wyposazonych w system klimatyzacji
(tj. 45% ogdhu). Dostep do sieci Wi-Fi zapewniono na pokladzie 62% elektrycznych zespotow
trakcyjnych informacja Prezesa UTK, Wigcej komfortowych pociggow, 24.07.2020,
www.utk.gov.pl.

627 Zob. art. 12 ust. 1 u.p.t.z.; dodatkowe elementy wskazano w przepisie art. 12 ust. 1a u.p.t.z.,
jednak odnosza si¢ one do transportu publicznego wykonywanego autobusami zeroemisyjnymi
oraz autobusami nape¢dzanymi gazem ziemnym. Transport wykonywany takimi pojazdami lezy
poza zakresem kompetencji Prezesa UTK.
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Plan transportowy powinien okresla¢ sie¢ komunikacyjna, na ktoérej jest
planowane wykonywanie przewozow o charakterze uzytecznoéci publicznej®?.
Taka sie¢ stanowi uktad linii komunikacyjnych, ktore obejmujg obszar lub czgsé
obszaru dzialania danego organizatora publicznego transportu zbiorowego®?°.
Ponadto plan transportowy powinien zawieraé ocen¢ oraz prognozy potrzeb
przewozowych. Nie wskazano jednak, jakie konkretnie parametry powinny zosta¢
poddane analizie przy opracowaniu takiej oceny oraz prognozy. Mozna jednak
przyjac¢, ze badania w tym zakresie powinny uwzglednia¢ preferencje pasazeréw
korzystajacych z transportu na obszarze, ktérego opracowywany plan dotyczy®®.
Oczekiwania pasazeré6w powinny zosta¢ uwzglednione réwniez w zakresie
wyboru rodzaju $rodkéw transportu, przy uzyciu ktéorych wykonywane beda
ustugi publiczne okreslone w planie transportowym.

Ponadto  w planie transportowym  powinien zosta¢  okre$lony
przewidywany model finansowania ustug przewozowych. Istniejg trzy zasadnicze
modele finansowania wskazanych ustug. W pierwszym wariancie, organizator lub
operator publicznego transportu zbiorowego moze zdecydowac o pobieraniu optat
W zWigzku z realizowanymi ushigami przewozowymi®!. W drugim modelu
mozliwe jest przekazywanie operatorowi przez organizatora publicznego
transportu zbiorowego rekompensaty w zwiagzku z utrata okre§lonych kategorii
przychodow®? lub poniesionymi kosztami®®®, Natomiast trzeci wariant umozliwia
udostgpnianie przewoznikowi przez organizatora publicznego transportu
zbiorowego $rodkéow transportu stuzacych do realizacji przewozow®,
np. na podstawie umowy uzyczenia®®. W praktyce wymienione modele
finansowania publicznego transportu zbiorowego stosowane s3 w formie

hybrydowej. Oznacza to, Ze organizatorzy i operatorzy publicznego transportu

628 Tj. art. 12 ust. 1 pkt 1-8 u.p.t.z.

629 Art. 4 ust. 1 pkt 16 u.p.t.z.

630 Zob. K. Birr, K. Jamroz, T. Dziedzic, W. Kustra, Wybrane wyniki badarn potrzeb
transportowych mieszkancow wojewodztwa pomorskiego, Zeszyty Naukowo-Techniczne SITK RP
Oddziat w Krakowie 2014, nr 1 (103), s. 19-20.

831 Art. 50 ust. 1 pkt 1 u.p.t.z.

632 Mowa o utraconych przychodach w zwigzku ze stosowaniem ustawowych uprawnien
do ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie zbiorowym oraz utraconych przychodach
W zwigzku ze stosowaniem uprawnien do ulgowych przejazdow, ktore zostaty ustalone wytgcznie
na obszarze wlasciwo$ci danego organizatora publicznego transportu zbiorowego — por. art. 50
ust. 1 pkt 2 lit a-b u.p.t.z.

633 Art. 50 ust. 1 pkt 2 lit c u.p.t.z.

634 Art. 50 ust. 1 pkt 3 u.p.t.z.

635 Zgodnie z art. 710-719 Kodeksu cywilnego.
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zbiorowego w umowach PSC przewiduja elementy dwoch lub trzech wskazanych
wariantow finansowania przewozoéw o charakterze uzytecznosci publiczne;j.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie ograniczyt sposobow przedmiotowego
finansowania wytacznie do trzech wymienionych modeli. Z tego wzgledu mozna
przyja¢, ze dopuszczalna jest roOwniez inna metoda finansowania przewozow
uzgodniona pomie¢dzy organizatorem a operatorem publicznego transportu
zbiorowego.

Ponadto plan transportowy powinien wskazywac zasady organizacji rynku
przewozow. Zasady te dotycza przede wszystkim sposobu funkcjonowania
transportu publicznego na danym obszarze. Podmioty uczestniczace w realizacji
i obstudze przewozéw powinny mie¢ nadane konkretne role i uprawnienia,
ktorych realizacja ma umozliwia¢ efektywne $§wiadczenie uslug uzytecznosci
publicznej w zakresie publicznego transportu zbiorowego. Zasady organizacji
rynku przewozow powinny okresla¢ relacje pomiedzy roéznymi rodzajami
transportu na danym obszarze oraz w ujeciu ponadregionalnym. Rolg organizatora
jest wigc opracowanie dokumentu planistycznego, w ktorym wyznaczone zostang
podstawy organizacji i harmonijnego funkcjonowania pelnego systemu ustug
transportowych.

W planie transportowym organizator publicznego transportu zbiorowego
powinien réwniez okreslic oczekiwany standard ustug przewozowych.
Ma to istotne znaczenie dla podnoszenia jakosci ustug przewozowych w oparciu
o ustalone w tym planie kryteria. Wskazane jest rowniez uwzglednienie w tym
zakresie rowniez preferencji pasazerow. Weryfikacja oczekiwan pasazerow
powinna zostaé przeprowadzona przez organizatora publicznego transportu
zbiorowego w toku badan lub bezposrednich konsultacji spotecznych. Plan
transportowy powinien takze obejmowac planowany sposob organizacji systemu
dostarczania informacji pasazerskiej, przede wszystkim rozkladow jazdy, ale
réwniez informacji handlowych o dostgpnych ofertach, regulaminach
I stosowanych taryfach.

Odrebnym elementem, ktory powinien zosta¢ ujety w omawianym planie
sg linie komunikacyjne, na ktorych przewidywane jest wykorzystanie pojazdow

elektrycznych lub pojazdow napedzanych gazem. Ma to szczegdlne znaczenie dla
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rozwoju tzw. elektromobilnosci®*®. Wskazuje sie bowiem, Ze jednym z gléwnych

celow polityki pafnstwa jest modernizacja systemoOw transportowych poprzez
rozwdj transportu opartego na paliwach alternatywnych®’. Wykorzystanie energii
odnawialnej oraz przyjaznych srodowisku rozwigzan technicznych w transporcie
ma rowniez niebagatelne znaczenie dla realizacji celu Unii Europejskiej, jakim

jest osiagniecie neutralno$ci klimatycznej do 2050 r.5%8

. Wskazuje sie, ze sektor
transportu odpowiada za okolo 25% emisji gazow cieplarnianych w Unii
Europejskiej®®®. Do 2050 r. emisja zanieczyszczen w sektorze transportu
ma zosta¢ ograniczona o 90%°%%. Realizacja tego celu bedzie mozliwa nie tylko
poprzez wprowadzanie do eksploatacji nowoczesnych, niskoemisyjnych
pojazdow, ale rowniez przez podniesienie poziomu jakos$ci ustug transportowych.
Jak bowiem wskazata Komisja Europejska, zrbwnowazony rozwdj, zmierzajacy
do osiagnigcia celow klimatycznych jest mozliwy do osiagnigcia rowniez poprzez
spelnienie oczekiwan pasazerow w zakresie cen ustug, ich jakosci oraz integracji

miedzygaleziowej®.

Przy projektowaniu planu transportowego powinny zosta¢ uwzglednione
robwniez okre§lone uwarunkowania faktyczne iprawne. Katalog tych

uwarunkowan nie jest zamkniety®*2

. W szczego6lnosci bierze si¢ pod uwage stan
zagospodarowania przestrzennego oraz ustalenia wiasciwych dla danego obszaru
dokumentow®*® wymaganych przepisami prawa budowlanego®*. Uwzglednienie

tych uwarunkowan ma istotne znaczenie dla odpowiedniego zaprojektowania

636 Szerzej w tym zakresie A. Kurzempa, Rozwdj elektromobilnosci — co tak naprawde oznacza?,
Autobusy 6/2018, s. 894-897; M. Kania, Umowy w sprawach zaméwien publicznych oraz umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym jako formy wsparcia elektromobilnosci W Polsce
[w:] K. Kokocifiska, J. Kola (red.), Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci
w Polsce, Warszawa 2019, s. 165 i n.

837 K. Kokocinska, J. Kola, Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci w Polsce,
Warszawa 2019, s. XV.

638 Komisja Europejska, Czysta planeta dla wszystkich. Europejska dlugoterminowa wizja
strategiczna dobrze prosperujqcej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu
gospodarki, COM(2018) 773, Bruksela 2019, s. 6.

639 Komisja Europejska, Czysta planeta dla wszystkich. Europejska diugoterminowa wizja
strategiczna dobrze prosperujqcej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu
gospodarki, COM(2018) 773, Bruksela 2019, s. 12.

640 Komisja Europejska, Europejski Zielony £ad, COM(2019) 640, Bruksela 2019, s. 12.

641 Komisja Europejska, Europejski Zielony £ad, COM(2019) 640, Bruksela 2019, s. 12.

642 por. art. 12 ust. 2 u.p.t.z.

643 Tj. planu zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa, studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gminy lub miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego.

644 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 2351 ze
zm.).
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systemu publicznego transportu zbiorowego. Plan transportowy powinien bowiem
okresla¢ rozwdj transportowych ustug uzytecznosci publicznej w zgodzie z tadem

przestrzennym®+.

Jednym z wymagan przy sytuowaniu nowej zabudowy
mieszkaniowej zgodnej z tadem przestrzennym jest jej lokalizowanie w sposob
umozliwiajacy mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu
zbiorowego jako podstawowego $rodka transportu®®. Z tego wzgledu, dla
efektywnosci systemu publicznego transportu zbiorowego, plan transportowy
powinien by¢ spojny z innymi aktami planistycznymi  w  zakresie
zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto organizator publicznego transportu zbiorowego powinien dokonaé
oceny sytuacji spoteczno-gospodarczej obszaru, ktorego dotyczy projektowany
plan transportowy. Rozwdj spoteczno-gospodarczy jest bowiem pojeciem

najszerzej obejmujacym tendencje rozwojowe danego regionu®’

. Uwaza sig, ze
transport, wtym transport kolejowy, jest jednym z czynnikéw rozwoju
ekonomicznego zaréwno kraju, jak i regionow®*®. Podczas opracowania projektu
planu transportowego powinna zosta¢ rowniez ocena oddziatywania transportu na
srodowisko. Wynika to z faktu, Zze rozwdj uslug transportowych, okre$lany
zrbwnowazonym rozwojem, powinien cechowaé si¢ roéwnowaga pomiedzy
jakoscig srodowiska przyrodniczego, racjonalno$cig ekonomiczng transportu oraz

oczekiwaniami i potrzebami spolecznymi®®.

Roéwniez ustawodawca wprost
wskazatl, ze kolejnym elementem, ktory powinien zosta¢ uwzgledniony w planie
transportowym sg potrzeby zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego®®. Podkreslono w tym zakresie aspekt spoteczny, czyli szczegdlne
potrzeby 0soOb z niepelnosprawnos$cia oraz o ograniczonej sprawnosci ruchowe;.

Ponadto plan transportowy powinien uwzglgdnia¢ kierunki polityki panstwa

845 Pod pojeciem tym nalezy rozumieé takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng
calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne —
zob. art. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

646 Art. 1 ust. 4 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

847 U. Ziemianczyk, Ocena poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich w wojewodztwie matopolskim, Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich 2010, nr 14,
s. 31.

648 J. Burnewicz, Infrastruktura transportu jako czynnik rozwoju ekonomicznego [w:] M. Bak
(red.), Infrastruktura transportu a konkurencyjnosé gospodarcza, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Gdanskiego. Ekonomia, Transport, Logistyka 2013, nr 49, s. 9.

649 J. Gadzinski, Rozwdj transportu drogowego jako zagrozenie dla Srodowiska przyrodniczego —
przyktad aglomeracji poznanskiej, Journal of Ecology and Health 2011, cz. 15, nr 4, s. 166.

850 Tj. art. 12 ust. 2 pkt 4 u.p.t.z.
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zwigzane zrozwojem polaczen o charakterze migdzwojewddzkim —oraz
migdzynarodowym. Organizator publicznego transportu zbiorowego, opracowujac
plan transportowy, powinien takze zweryfikowa¢ rentownos$¢ linii
komunikacyjnych oraz uwzgledni¢ przepustowos¢ i dostepnosé infrastruktury®®?.

Wskazane wyzej elementy projektu planu transportowego, a takze wykaz
uwarunkowan i czynnikow zewnetrznych, ktore powinny by¢ wziete pod uwage
przy opracowaniu tego dokumentu powinny roéwniez zosta¢ zweryfikowane przez
Prezesa UTK. Rolg organu jest sprawdzenie uwzglednienia obligatoryjnych
elementow i czynnikow w projekcie tego dokumentu oraz ich merytoryczna
ocena. Podobnie jak w omdwionym juz procesie opiniowania projektow umow
0 $wiadczenie ustug publicznych, organ regulacyjny ma obowiazek weryfikacji
spojnosci przedtozonego dokumentu z interesem publicznym pod wieloma
wzgledami, to jest technicznym, spotecznym, gospodarczym, $rodowiskowym
oraz rynkowym.

W doktrynie wskazano, ze przedmiotowa kompetencja Prezesa UTK jest
korzystna z punktu widzenia funkcjonowania rynku, albowiem prowadzi do
ujednolicenia praktyk stosowanych przez organizatorow publicznego transportu
zbiorowego. Wskazuje si¢ rowniez, ze Opiniowanie projektow planow
transportowych wzmacnia takze skutecznoéé regulacyjng Prezesa UTK®2 Dla
podmiotoéw petnigcych funkcje organizatoréw publicznego transportu zbiorowego
plany transportowe powinny by¢ takze punktem odniesienia, a zarazem zrodtem
dalszych dziatan w dtugofalowej polityce transportowej, spetniajacej oczekiwania
spoteczne. Polityka w tym zakresie powinna ponadto gwarantowac
systematyczny, zgodny z interesem publicznym rozwéj ushug przewozowych®®,

Podobnie jak w przypadku kompetencji Prezesa UTK, polegajacej
na opiniowaniu projektow uméw o Swiadczenie ustug publicznych, tak
I wprzypadku  projektow  planéw  transportowych  stanowiska  organu
regulacyjnego nie majg charakteru wiagzacego. Nie oznacza to jednak, ze opinie

przedstawione przez Prezesa UTK powinny by¢ przez ich adresata pominigte

851 Por. art. 12 ust. 2 pkt 7 u.p.t.z.

652 P, Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 495-496, K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2019, Legalis, komentarz do art. 28 pa u.o.t.k., pkt 1.

653 f. Piekaj, Publice Service Obligation — Obowigzek swiadczenia ustug publicznych
w zbiorowym transporcie kolejowym [w:] J. Gola, W. Szydlo (red.), Regulacja w sektorze
kolejowym i jej sqdowa kontrola, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr
368, Wroctaw 2014, s. 115.
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W procesie zatwierdzania ostatecznej wersji planu transportowego. Uznaje si¢
bowiem, ze transport kolejowy stanowi punkt wyj$cia w planowaniu systemu
publicznego transportu zbiorowego, do ktorego dostosowuje si¢ inne gatezie

transportu®+

. Wynika to przede wszystkim ze specyfiki systemu kolei oraz
charakteru infrastruktury, na ktorej wykonywane sg przewozy. Zmiana uktadu
linii kolejowych lub budowa nowych odcinkoéw to inwestycje generujace wysokie
koszty, a czesto niemozliwe do zrealizowania z uwagi na istniejagce ograniczenia
srodowiskowe, geograficzne i spoteczne. Ponadto transport Kolejowy uwaza si¢
za uniwersalny, masowy, bezpieczny i przyjazny srodowisku srodek komunikacji
publicznej®®. Sprawia to, ze kolej jest najbardziej konkurencyjna pod tymi
wzgledami w stosunku do innych gatezi transportowych. Opinie Prezesa UTK do
projektowanych planow transportowych powinny by¢ wiec uwzgledniane przez
organizatoréw publicznego transportu zbiorowego, poniewaz od odpowiedniego
uksztattowania systemu transportu kolejowego uzalezniona jest organizacja
pozostatych galezi transportowych.

Wskazana wyzej rola transportu kolejowego oraz jego pierwszenstwo
w procesie ksztaltowania oferty przewozowej na poziomie regionalnym oraz
krajowym ma rowniez istotne znaczenie z perspektywy glownego problemu
badawczego. Ochrona interesu publicznego sprawowana przez Prezesa UTK
w zwigzku z realizowanymi przez ten organ zadaniami, zwlaszcza w zakresie
opiniowania projektow plandw transportowych, moze bowiem, posrednio,
oddzialywa¢ na caly system transportu publicznego. Przyjecie stanowiska,
iz to transport kolejowy stanowi punkt wyjscia dla dalszego projektowania
publicznych uslug transportowych oznacza, ze oddzialywanie Prezesa UTK
na sektor kolejowy skutkuje wtornie na inne galg¢zie, ktore do tego sektora
sg dostosowywane. Wplyw ten nalezy pozytywnie oceni¢ nie tylko z punktu
widzenia pasazerow, ale tez z perspektywy catego systemu publicznego transportu

zbiorowego kraju. Uwzglednienie przez organizatorow publicznego transportu

65 Tak R. Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013,
S.261; zob. rowniez K. Reszczyk, Rola, pozycja i uprawnienia Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego w rozwoju konkurencyjnego sektora transportu kolejowego w Polsce
[w:] M. Pawetczyk, M. Sokotowski (red.), Systemowe uwarunkowania sektoréw strategicznych.
Wybrane zagadnienia infrastrukturalne, Torun 2013, s. 55.

8% M. Falkowski, M. Pytel, Analiza geopolityczna aktualnego stanu sieci kolejowej w Polsce,
Przeglad Geopolityczny 2014, tom 9, s. 71 [za:] J. Barcik, P. Czech, Sytuacja transportu
kolejowego w Polsce na przelomie ostatnich lat — cz. 1, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej.
Transport 2010, zeszyt 67, s. 6.
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zbiorowego uwag Prezesa UTK do projektow plandéw transportowych moze
przyczyni¢ si¢ do optymalnego zaprojektowania ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej na poziomie regiondow, a nastepnie calego kraju. Pozwoli to na
racjonalne wydatkowanie $rodkéw publicznych, z ktorych finansowane beda

efektywne, z perspektywy pasazerow, ustugi transportowe.

4. Licencjonowanie pasazerskich przewoznikow kolejowych

Kompetencje Prezesa UTK w zakresie licencjonowania przewoznikow
kolejowego stanowia jedno z najwazniejszych zagadnien w zakresie zadan tego
organu zwigzanych z regulacja rynku. W tym procesie Prezes UTK realizuje
zadania istotne dla prawidtowego, zgodnego z interesem publicznym
funkcjonowania rynku zaréowno kolejowych przewozoéw pasazerskich, jak
i towarowych. Dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na $wiadczeniu ustug
w formie pasazerskich przewozow kolejowych podlega bowiem reglamentacji.
Wskazuje sig, ze reglamentacja dziatalnosci gospodarczej jest jedna z funkcji
panstwa liberalnego®®. Reglamentacje, w ujeciu szerokim, postrzega sie jako
ograniczanie swobody dziatalnosci gospodarczej poprzez ustanowienie ram
prawnych podejmowania i prowadzenia tej dziatalno$ci. Srodkiem stuzacym
urzeczywistnieniu reglamentacji w tym ujeciu sa narzgdzia regulacji
publicznoprawnej, przewidujgcej system wymogow 1 ograniczen dotyczacych
podejmowania i wykonywania dzialalno$ci gospodarczej jako nastepstwa
konieczno$ci realizacji okreslonego celu publicznego®’. Natomiast w znaczeniu
waskim reglamentacja utozsamiana jest z okres$laniem kryteriow oraz procesem
uzyskania zezwolen, licencji, koncesji oraz innych form nabywania uprawnien
do wykonywania okreslonego rodzaju dzialalno$ci®®. Reglamentacja wolnosci

i659

dziatalnosci gospodarczej, wynikajgcej wprost z Konstytucji®>®, moze mieé

8% H. Nowicki, Podstawy prawne reglamentacji dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Rakoczy (red.),
Prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2020 , s. 105.

657 T. Dlugosz, K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, Funkcje administracji publicznej
[w:] R. Hauser. Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa
Administracyjnego, tom 8A, Warszawa 2018 , s. 714,

8% M. Waligorski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej. Podrecznik akademicki, Poznan 2001,
s. 378.

859 Art. 22 Konstytucji RP; zob. rowniez K. Kucharski, Istota wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
Przeglad Prawa Publicznego 2011, nr 4, s. 48-59.
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miejsce jedynie wowczas, gdy jej podstawa wynika z ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny®®,

W  kontek$cie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w sektorze
transportu  kolejowego wskazuje si¢, ze uzyskanie licencji jest jednym
z warunkéw prowadzenia okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej®®:.
Podkreslenia wymaga jednak, ze licencja sama w sobie nie przyznaje prawa do
prowadzenia takiej dziatalnos$ci okreslonemu podmiotowi, poniewaz prawo to
wprost wynika z Konstytucji RP®2. Licencja jest aktem potwierdzajacym brak
istnienia przeszkod do podjecia i prowadzenia takiej dziatalnosci®®®. Stanowi
potwierdzenie dokonania pozytywnej weryfikacji przez uprawniony organ
administracji publicznej spelnienia warunkéw niezbednych do jej uzyskania.
Jednoczes$nie  przedmiotowa licencje  postrzega si¢ jako instrument
prokonkurencyjnej regulacji sektora transportu kolejowego®®*. Uzyskanie
przedmiotowej licencji uzaleznione jest bowiem od spetnienia okreslonych
warunkow oraz posiadania uprawnien do samego wnioskowania o jej przyznanie.
Z tego wzgledu prawo uzyskania licencji na wykonywanie pasazerskich
przewozow kolejowych przystuguje ograniczonej grupie podmiotow. Natomiast
przyznanie licencji uprawnia do konkurowania na rynku z innymi podmiotami,
ktore przedmiotowa licencje uzyskaty. Licencj¢ okresla si¢ ponadto jako formg
prawng lub $rodek prawny, stanowigcy rodzaj decyzji o charakterze
uprawniajacym®®. Licencja jest indywidualnym aktem administracyjnym

zewnetrznym®®. Jest jedng z form zezwolenia administracyjnego®®’. Wydawanie

60 H., Nowicki, K. Kucharski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustug
detektywistycznych (zagadnienia wybrane), Teka Komisji Prawniczej 2018, tom 11, nr 1, s. 275.
1 f. Golab, Obowigzek uzyskania licencji kolejowej jako instrument reglamentacji
[w:] W. Szwajdler, H. Nowicki (red.), Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej. Materialy
Zjazdu Katedr Publicznego Prawa Gospodarczego. Torur 20-22 kwietnia 2009 r., Torun 2009,
s. 84.

862 Art. 20 Konstytucji RP, por. M. Szydlo, Zezwolenie telekomunikacyjne, Kwartalnik Prawa
Publicznego 2003, nr 2, s. 114.

663 M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dziatan regulacyjnych niezaleznych organéw
administracji publicznej, Warszawa 2019, SIP Legalis, pkt. 1.3. ,,Inne decyzje reglamentacyjne”.
84 ¥.. Golab, Ustawowe przestanki udzielenia licencji kolejowej — stan obecny i projektowane
zmiany [w:] M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz (red.), Wyzwania
dla ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Tadeuszowi Skocznemu, Warszawa 2017, s. 606.

665 M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne dziatania administracji gospodarczej. Akty
administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2018, s. 507, D. Kijowski
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Prawo administracyjne materialne. System Prawa
Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017, s. 411-412.,

666 R, Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 37.
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tych aktéw jest SciSle zwigzane z realizacja przez wiladze panstwowa trzech
funkgji: regulacyjnej, nadzorczej i sterowania®®. Funkcja regulacyjna umozliwia
okreslenie pozycji prawnej przedsigbiorcow W danej sytuacji faktycznej. Funkcja
nadzorcza ma na celu zapewnienie przestrzegania obowigzujacego prawa,
zachowanie wartos$ci, ktore uznane zostang za odpowiadajace kategorii interesu

publicznego®®®.

Natomiast trzecia z wymienionych funkcji shuzy sterowaniu
zachowaniami  przedsi¢biorcow W kierunku  ustalonym  przez  wiladze
panstwowa®’®,  Funkcja regulacyjna administracji publicznej w sektorze
pasazerskich przewozow kolejowych urzeczywistniana jest przyktadowo poprzez
dziatalno$¢ organu regulacyjnego polegajaca na licencjonowaniu dziatalnosci
gospodarczej w zakresie przewozu 0sob 1 rzeczy kolejg oraz §wiadczenia ustug
trakcyjnych. Natomiast funkcja nadzorcza realizowana jest przez organ
regulacyjny poprzez wladcze oddzialywanie na przedsigbiorcoéw, ktérzy nie
spetniaja odpowiednich wymagan w zakresie bezpieczenstwa w transporcie
kolejowym, na przyktad eksploatujac niesprawne pojazdy kolejowe. Na tle
wskazanego przyktadu mozna wskaza¢ réwniez praktyczng realizacje trzeciej
z wymienionych funkcji, to jest funkcji sterowania. Organ jest uprawniony do
natozenia okreslonych obowigzkow na podmiot dopuszczajacy si¢ naruszenia
przepiséw, np. wyznaczajac termin usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci.
Pojecie licencji mozna wskaza¢ w wielu aktach prawnych, ktore nadaja
mu kazdorazowo odpowiednie znaczenie®t. W doktrynie wskazuje sie, ze termin

licencja oznacza upowaznienie oznaczonego podmiotu do okreslonego dzialania,

67 D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa
administracyjnego, Biatystok 2000, s. 67, K. Kucharski, H. Nowicki, Interes publiczny w sferze
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej (wybrane zagadnienia) [w:] H. Nowicki, P. Nowicki,
K. Kucharski (red.), Parstwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, Torun
2018, s. 118-1109.

8 D, Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa
administracyjnego, Biatystok 2000, s. 178.

869 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 114.

670 D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa
administracyjnego, Biatystok 2000, s. 178.

671 M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne dziatania administracji gospodarczej
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Publiczne Prawo Gospodarcze. System Prawa
Administracyjnego, tom 8b, Warszawa 2018, s. 524, M. Kra$niewski, Przewoznik kolejowy —
definicja w $§wietle ustawy o transporcie kolejowym [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy.
Prawne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 130, J. Czesak, Konstrukcja
prawna licencji w transporcie kolejowym [w:] J. Gola, W. Szydto (red.), Regulacja w sektorze
kolejowym 1 jej sadowa kontrola, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
nr 368, Wroctaw 2014, s. 20.
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ktore w przypadku braku takiego upowaznienia byloby sprzeczne z prawem®’2,

Pojecie licencji moze odnosi¢ si¢ zarowno do sfery prawa prywatnego oraz
publicznego. W pierwszym przypadku pojecie licencja stosowane jest do
okreslenia pewnego rodzaju prawa wylacznosci, przeniesienia okreslonego prawa
na rzecz innej osoby lub korzystania ze wskazanego w licencji prawa. Przykladem
przedmiotowych aktdw sa licencje przeniesienia autorskich praw majatkowych
lub licencje na korzystanie z okre§lonego oprogramowania komputerowego.
Natomiast licencje o charakterze publicznoprawnym to akty administracyjne
okreslajace prawo do wykonywania wskazanego w nich rodzaju dziatalnosci lub
wykonywania okreslonego zawodu®’®. Przykladem takich aktéw s3 licencja na
wykonywanie pasazerskich przewozow Kkolejowych, licencja na wykonywanie
ustug syndyka, a w zakresie dziatalnosci zawodowej przyktadowo licencja
detektywa, maszynisty czy nauczyciela praktycznej nauki zawodu. Podkresla sig,
ze uprawnienia wynikajace zlicencji maja charakter $cisle osobisty®’
i niezbywalny®”.

Licencja wydawana przez Prezesa UTK przedsigbiorcom funkcjonujagcym

w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych jest zezwoleniem®’®

W rozumieniu przepisow ustawy Prawo przedsiebiorcow®’’.

Zezwolenie jest
aktem woli organu administracji publicznej, ktory stwierdza dopuszczalno$é

podjecia  przez wlasciwego przedsigbiorce dzialalnoSci  gospodarczej

672 M. Salamonowicz, Licencje patentowe i know-how na tle zakazu porozumien
antykonkurencyjnych, Warszawa 2011, s. 57.

673 T. KocowskKi, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 289.

674 A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodarczym
[w:] L. Kieres (red.), Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 523-525.

875 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 1998 r., IT SA 1238/98, SIP
Legalis nr 43206, uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 pazdziernika 2008 r., I
GPS 5/08, SIP Legalis nr 121473.

676 Art. 45 ust. 3 u.0.t.k.; zob. rowniez D. Kijowski, Uprawnienia administracyjne [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa
Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 391.

677 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsicbiorcow (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1292); szerzej K. Kucharski, H. Nowicki, Interes publiczny w sferze reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej (wybrane zagadnienia) [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski
(red.), Paristwo a gospodarka. Interes publiczny w prawie gospodarczym, tom VII, Torun 2018,
s. 118-123; M. Kania, Zasady opracowywania projektow aktéw normatywnych z zakresu prawa
gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania w Swietle ustawy z 6.3.2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow [w:] R. Blicharz, A. Powatowski (red.), Prawo przedsi¢biorcy, Warszawa 2019,
s.173in.
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w okreslonym zakresie®’®. Zezwolenie ma, odmiennie niz koncesja, charakter
decyzji zwigzanej®’®. Oznacza to, ze organ ma obowiazek udzieli¢ zezwolenia
przedsigbiorcy, ktory spelia okre§lone przepisami warunki jego uzyskania®®,
W stosunku do zindywidualizowanego adresata zezwolenie uchyla zakaz

wykonywania konkretnego rodzaju dziatalnosci bez zezwolenia®®!

. Objecie danej
dziatalno$ci obowigzkiem uzyskania zezwolenia uzasadnione jest waznym
interesem publicznym®2, Sposréd wymienionych form reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej®®, za najbardziej rygorystyczna postrzega si¢ koncesje. W dalszej
kolejnosci wymienia si¢ zezwolenie oraz wymoég uzyskania wpisu do rejestru
dziatalnoéci regulowanej®®. Pojecie licencji jest réwniez stosowane przez
ustawodawce jako okreslenie dokumentu potwierdzajacego uprawnienia
do wykonywania zawodu®®, takze w formie dziatalnosci gospodarcze;j®®.
Licencja jest potwierdzeniem zdolnosci przedsigbiorcy do wykonywania
funkcji przewoznika kolejowego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, a takze panstw cztonkowskich

Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stron umowy

o Europejskim Obszarze Gospodarczym®’. Licencja nie uprawnia przedsigbiorcy

678 M. Zdyb, G. Lubenczuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz,
Warszawa 2019, SIP Legalis, komentarz do art. 41, teza 1, A. Malarewicz-Jakubow, Prawo
przedsigbiorcow. Komentarz [w:] G. Koziet (red.), Prawo przedsigbiorcow. Przepisy
wprowadzajgce do Konstytucji Biznesu. Komentarz, \Warszawa 2019, SIP Legalis, komentarz do
art. 41 Prawa przedsi¢biorcow, teza 1.

679 M. Lugiewicz, Konstytucja biznesu — praktyczne oméwienie pakietu ustaw, Gdansk 2018, s. 71,
zob. rowniez B. Popowska, Zezwolenia a swoboda dziatalnosci gospodarczej, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 2005, zeszyt 4, s.26.

80 M. Strzelbicki, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w Swietle ustawy Prawo
przedsigbiorcow na tle unormowan wczesniejszych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 2018, zeszyt 4, s. 80.

881 A. Brzezifiska-Rawa, Zezwolenia na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Rakoczy
(red.), Prawo przedsiebiorcéow, Warszawa 2020, s. 141.

682 }.. Mroczynski-Szmaj, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w swietle ustawy — Prawo
przedsiebiorcow [w:] R. Blicharz, A. Powatowski (red.), Prawo przedsi¢biorcy, Warszawa 2019,
s. 109-112.

683 Szerzej w tym zakresie zob. H. Nowicki, Podstawy prawne reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2020, s. 105-120.

684 M. Waligorski, Dziafalnosé gospodarcza [w:] S. Wiodyka (red.), Prawo handlowe — czesé
ogdlna. System Prawa Handlowego, tom 1, Warszawa 2009, s. 472.

685 W tym kontekécie nalezy zasygnalizowaé, ze przyklad takiej licencji mozna wskazaé takze
w transporcie kolejowym. Jedng z kompetencji Prezesa UTK jest bowiem wydawanie,
przedtuzanie waznosci, zawieszanie, przywracanie i cofanie licencji maszynisty, o ktérej mowa
w przepisach art. 22 u.o.t.k.

686 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 191.

887 Art. 43 ust. 2-3 u.o.t.k.; M. Krasniewski, Przewoznik kolejowy — definicja w swietle ustawy
o transporcie kolejowym [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy. Prawne i ekonomiczne
aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 131.
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do dostepu do infrastruktury kolejowej®®. Dziatalno$¢ w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych jest wykonywana przy wykorzystaniu infrastruktury
kolejowej®®. Dostep do infrastruktury wymaga spelienia okreslonych
warunkow, przedstawienia odpowiednich dokumentow oraz zawarcia z zarzadca
tej infrastruktury umowy o wykorzystanie zdolnosci przepustowe;j®®.
Licencjonowaniu w transporcie kolejowym podlegaja trzy rodzaje

91 Naleza do nich wykonywanie przewozow kolejowych osob,

dziatalnosci
wykonywanie przewozow kolejowych rzeczy oraz $wiadczenie ustug
trakcyjnych®2. W tym zakresie nie mieszcza sie wiec inne rodzaje dziatalno$ci
wykonywanej w sektorze transportu  kolejowego. Przyktady rodzajow
dziatalnosci, ktore nie podlegaja licencjonowaniu w transporcie kolejowym to
migdzy innymi zarzadzanie infrastrukturg, sprzedaz biletow oraz szkolenie
I egzaminowanie kandydatow na maszynistow.

Przedsigbiorca wnioskujacy o udzielenie licencji powinien przedstawic
informacje o dotychczasowej dziatalno$ci oraz dokumenty potwierdzajace
spetnienie okreslonych warunkéw. Do grupy takich wymagan =zalicza sie
potwierdzenie dobrej reputacji oraz wiarygodnosci finansowej®®. Warunek dobrej
reputacji spelniony jest woéwczas, gdy nie zostala ogloszona upaditosé

694

przedsigbiorcy™™. Ma miejsce rowniez wtedy, gdy przedsigbiorca nie ponidst

W przeszio$ci  odpowiedzialno$ci na podstawie przepisow  dotyczacych

odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg

695

kary®”. Roéwnie istotny jest wymog, by przedsigbiorca wnioskujacy o udzielenie

licencji w przesztosci nie byt ukarany za powazne naruszenia prawa, ktore zostaty

696

okreslone w przepisach majacych zastosowanie do transportu®”. Kolejny wymog

688 Art. 43 ust. 5 u.o.t.k.; szczegdlowy tryb udostepniania infrastruktury kolejowej oraz kwestie
dotyczace oplat za korzystanie z infrastruktury kolejowej zostaly uregulowane w rozdziale
6 u.o.t.k.; zob. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29 listopada
2007 r., VI SA/Wa 1517/07, Legalis nr 101022.

689 p, Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa,
S. 649.

890 K. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019,
SIP Legalis, komentarz do art. 43 u.o.t.k., teza 3; zob. rowniez art. 30c u.o.t.k.

91 Art. 43 ust. 1 u.o.t.k.

892 Ustuga ta polega na zapewnieniu pojazdu kolejowego z napedem wraz z obstuga maszynistow
do wykonywania przewozu kolejowego albo zapewnienie obslugi maszynistow do prowadzenia
pojazdu kolejowego z napedem.

69 Art. 46 ust. 3 pkt 1-2 u.o.t.k.

694 Art. 46 ust. 4 pkt 1 u.o.t.k.

69 Art. 46 ust. 4 pkt 2 u.o.t.k.

6% Art. 46 ust. 4 pkt 3 u.o.t.k.
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dotyczy niekaralnosci okreslonych os6b lub przedsigbiorcéw, wnioskujacych
0 licencj¢, w zakresie czynéw naruszajacych obowigzki wynikajace z uktadow
zbiorowych pracy®’.

Natomiast spelnienie wymagan w zakresie wiarygodnosci finansowe;j
uznaje si¢ za spelnione gdy przedsigbiorca wnioskujacy o licencje wykaze, ze jest
zdolny do wypetnienia zar6wno istniejacych, jak i potencjalnych zobowigzan
finansowych w okresie 12 miesigcy od dnia udzielenia licencji®®. W celu
weryfikacji 1 potwierdzenia spelnienia tego wymagania wnioskodawca powinien
przedtozy¢ Prezesowi UTK odpowiednie dokumenty. Sa to sprawozdania
finansowe®®®, potwierdzenie stanu rachunku bankowego’® oraz informacja
0 istniejacych obciazeniach na aktywach przedsiebiorstwa’®. Ponadto organ
regulacyjny powinien uzyska¢ od wlasciwych podmiotow informacje
potwierdzajace ewentualne zalegtosci przedsigbiorcy w zakresie podatkéw oraz
ubezpieczen’%?,

W postgpowaniu administracyjnym w sprawie udzielenia licencji Prezes
UTK powinien oceni¢ spelnienie przez wnioskodawce wymagan w zakresie
posiadanych  kwalifikacji zawodowych. Konieczne jest przedstawienie
dokumentow potwierdzajacych kwalifikacje pracownikéw odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo przewozéow kolejowych oraz ich szkolenia’®. Ponadto
przedsigbiorca powinien zapewni¢ system zarzadzania organizacja, gwarantujacy
kontrole bezpieczenstwa, niezawodno$¢ oraz nadzorowanie prowadzonej przez
siebie dziatalno$ci.

Kolejnym warunkiem, ktory rowniez jest oceniany przez Prezesa UTK
W postgpowaniu administracyjnym dotyczacym wydania licencji jest posiadanie
przez wnioskodawce zabezpieczenia finansowego odpowiedzialnos$ci cywilne;.
Wymoég w tym zakresie zostanie uznany za spelniony wowczas, gdy

przedsigbiorca wykaze, ze zawarl umowe ubezpieczenia odpowiedzialno$ci

897 Zgodnie z art. 46 ust. 4 pkt 4 u.o.t.k. do grupy tych osoéb zalicza si¢ cztonkéw organu

zarzgdzajgcego osoby prawnej, wspdlnika, komplementariusza w spétce jawnej, komandytowej
lub komandytowo-akcyjnej, a w przypadku innego przedsiebiorcy — osoby prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza.

698 Art. 46 ust. 6 u.0.t.k.

69 Art. 46 ust. 6 pkt 1 lit. a u.o.t.k.

700 Art. 46 ust. 6 pkt 1 lit. c u.o.t.k.

0L Art. 46 ust. 6 pkt 1 lit. f u.o.t.k.

792 Art. 46 ust. 6 pkt 2 u.o.t.k.

93 Art. 46 ust. 9 u.o.t.k.
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cywilnej’® lub umowe gwarancji ubezpieczeniowej’®. W przypadku, gdy
przedsigbiorca wnioskujacy o udzielenie licencji nie spelnia wymagan we
wskazanych wyzej kategoriach, Prezes UTK odmawia wydania licencji
przedsiebiorcy’®. Brak spetnienia cho¢by jednego wymagania bedzie skutkowat
odmowg wydania licencji przez organ regulacyjny’’.

W zakresie omawianego zagadnienia istotna jest rowniez kompetencja
Prezesa UTK, ktora polega na odmowie udzielenia licencji, jej cofnigciu,
zawieszeniu lub zmianie jej zakresu ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub
bezpieczenstwo pafistwa albo inny wazny interes publiczny’®. Ustawodawca
przyznat Prezesowi UTK rowniez kompetencje, ktoére uprawniajg organ
do dziatania polegajacego nie tylko na nieudzieleniu licencji w ogdle, ale takze na
jej cofnieciu, czasowym zawieszeniu lub zmianie jej zakresu. Zaré6wno przestanki
udzielenia licencji, jak rowniez odmowy jej udzielenia, cofnigcia, zawieszenia lub
zmiany jej zakresu, maja zwiazek z koniecznoscig ochrony interesu publicznego,
przede wszystkim w postaci bezpieczenstwa transportu kolejowego. Wskazuje sie,
ze pomimo przyjecia przez ustawodawce tak sformutowanych przestanek, decyzja
administracyjna w sprawie odmowy udzielenia licencji, cofnigcia licencji,
zawieszenia licencji lub zmiany jej zakresu stanowi akt administracyjny
zwigzany. Akty uznaniowe, odmiennie niz akty zwigzane, moga mie¢ bowiem
rozng tre$¢ przy tym samym stanie faktycznym’%, W przypadku przedmiotowych
decyzji administracyjnych tre$s¢ tych aktow jest jednoznacznie okreslona przez
prawodawce. Z tego wzgledu akty administracyjne w sprawach udzielenia,
odmowy udzielenia, cofnigcia, zawieszenia lub zmiany licencji nalezy

zakwalifikowaé do decyzji zwigzanych.

04 Szerzej w tym zakresie K. Ktosowski, Odpowiedzialnosé cywilna przewoznikéw kolejowych —

uwagi de lege lata oraz de lege ferenda [w:] M. Szczepanska (red.), Zeszyty ubezpieczeniowe.
Tom I, Warszawa 2014, s. 77-85, P. Piatkowski, Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej
przewoznika kolejowego — uwagi krytyczne, Wiadomosci Ubezpieczeniowe 2017, nr 3, s. 25-37,
L. Gotab, Ustawowe przestanki udzielenia licencji kolejowej — stan obecny i projektowane zmiany
[w:] M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz, Wyzwania dla ochrony
konkurencji i regulacji rynku. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Skocznemu, Warszawa 2017, s. 602-603.

705 Art. 46 ust. 10 u.o.t.k.

16 Art. 47 ust. 4 u.0.t.k.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 kwietnia 2010 r., GSK 545/09, Legalis
nr 289556.

98 Art. 47 ust. 5 u.0.t.k.

9 R, Michalska-Bardziak [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 448.
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W zwiagzku z powyzszym Prezes UTK posiada ustawowe kompetencje
w zakresie reglamentacji dostgpu do $wiadczenia ustug w sektorze transportu

kolejowego*°,

Powody wprowadzenia ustawowych wymogoéw w zakresie
spetnienia przez przedsiebiorce okreslonych przestanek sg zdeterminowane
charakterem dziatalno$ci, ktora podlega reglamentacji. Nalezy uznaé, ze
bezposrednim celem przyjetego na rynku transportu kolejowego modelu
licencjonowania jest ochrona interesu publicznego w postaci systemowego

711 712

bezpieczenstwa'** oraz porzadku publicznego*“. W zwigzku z tym posrednio

ochronie prawnej podlega takze interes publiczny w postaci ochrony zdrowia

i zycia ludzkiego oraz ochrony $rodowiska’®3,

Zapewnienie odpowiednich
warunkow bezpieczenstwa dla funkcjonowania transportu kolejowego ma
bowiem na celu przeciwdziatanie wypadkom zagrazajacym zdrowiu 1 Zyciu
pasazeréw, osob postronnych oraz pracownikéw kolei. Ponadto wykonywanie
pasazerskich przewozow kolejowych przy zachowaniu odpowiednich warunkow
bezpieczenstwa ma na celu przeciwdzialanie zdarzeniom, ktorych skutki moglyby
negatywnie oddziatywaé¢ na $rodowisko naturalne. Przyktadem takiego zdarzenia
jest katastrofa kolejowa polegajaca na zderzeniu dwoch pociaggdédw, w tym jednego
towarowego, przewozacego substancje niebezpieczne, ktorych wyciek spowoduje
szkody w S$rodowisku naturalnym. Postgpowanie Prezesa UTK w sprawie
udzielenia licencji ma wiec na celu weryfikacje, czy interes publiczny pod kazda
z wymienionych postaci nie zostanie naruszony w wyniku wykonywania
okreslonej dziatalnosci przez podmiot, ktory o przedmiotowg licencje si¢ ubiega.
Podobnie uprawnienie Prezesa UTK w zakresie cofnigcia lub zawieszenia licencji
uzasadnione jest potrzebg zapewnienia mozliwosci wiasciwej reakcji organu
w przypadku, gdy interes publiczny we wskazanych wyzej postaciach zostanie

naruszony.

0 T, Dhugosz, M. Swora, A. Walaszek-Pyziol, T. Wtudyka, A. Zurawik, Szczegélna regulacja
dziatalnosci przedsigbiorstw w  sektorach sieciowych. Transport kolejowy [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Publiczne prawo
gospodarcze. Tom 8B, Warszawa 2018, s. 411.

"1 M. Bedkowski-Koziol, L. Gotgb, O dogmatyce prawa transportu kolejowego. Kilka uwag
W dziesigtq rocznice uchwalenia ustawy o transporcie kolejowym z 2003 r., Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 4 (2), s. 126-127.

2 M. Zachariasiewicz, Klauzula porzqdku publicznego jako instrument ochrony
materialnoprawnych intereséw i wartosci fori, Warszawa 2018.

13 Por. M. A. Waligorski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Poznan 2012, s. 758; zob. takze H. Nowicki, Koncesje jako prawna forma
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo przedsigbiorcow,
Warszawa 2020, s. 121-139.
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Pomimo niewatpliwej doniostosci  wymienionych wyzej postaci
zjawiskowych interesu publicznego, ustawodawca nie zdecydowal si¢ na
wprowadzenie obowigzku uzyskania koncesji na wykonywanie dziatalnosci na

rynku transportu kolejowego*,

Przyjeta forme reglamentacji dzialalnosSci
w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych nalezy oceni¢ jako wilasciwa.
Wymog uzyskania koncesji przewidziano bowiem dla dzialalno$ci gospodarczej
w obszarach, ktore majg szczegdlne znaczenie dla panstwa. Przestanka
uzasadniajaca wymog uzyskania koncesji jest bezpieczehstwo panstwa lub
obywateli albo inny wazny interes publiczny. Ze wzgledu na te przestanki, organ
prowadzacy postepowanie w sprawie przyznania koncesji, na podstawie uznania
administracyjnego, moze dokona¢ wyboru rozstrzygnigcia, nawet jesli podmiot
wnioskujacy o przydzielenie koncesji spetnit wszystkie okreslone wymagania’®®,
Decyzje w sprawie przyznania licencji w transporcie kolejowym, jak wskazano
wyzej, maja charakter decyzji administracyjnych zwigzanych. Ztego wzgledu
organ nie moze odmowi¢ przyznania licencji przedsigbiorcy, ktory spehnit
wszystkie warunki otrzymania tej formy zezwolenia. Nalezy rowniez uznaé, ze
sektor pasazerskich przewozow kolejowych ulega stopniowej liberalizacji za
sprawg omoéwionych wczesniej tzw. pakietow kolejowych. Jedng zcech
charakteryzujacych  przedmiotowy sektor jest gwarantowana prawem
konkurencyjnos¢ wewngtrzna, ktora przejawia si¢ tym, ze przewoznicy kolejowi
moga wykonywaé przewozy w trybie komercyjnym, konkurujagc z innymi
przewoznikami funkcjonujgcymi na tym rynku. Z tego wzgledu wymog
posiadania licencji, a nie bardziej rygorystycznej formy reglamentacji, jaka jest
koncesja, nalezy uzna¢ za wystarczajacy. W przypadku wprowadzenia warunku
posiadania koncesji na wykonywanie pasazerskich przewozow kolejowych,
w zwigzku ze wskazanym wyzej uznaniem administracyjnym organu,
konkurencyjno$¢ wewnetrzna tego sektora bytaby pozorna i uzalezniona od woli
organu. Nalezy rowniez podkresli¢, Ze przyjecie modelu licencjonowania
W transporcie kolejowym nie oznacza, ze interes publiczny w postaci

bezpieczenstwa, ochrony zdrowia, porzadku publicznego i ochrony $srodowiska

4 A. Lyson, Obowigzek uzyskania licencji na podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej w ramach transportu kolejowego jako forma reglamentacji, Przeglad
Komunikacyjny 12/2004, s. 28.

15 M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne dziatania administracji gospodarczej
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne Prawo Gospodarcze. System Prawa
Administracyjnego, tom 8b, Warszawa 2018, s. 512.

160



nie podlega ochronie. Zabezpieczeniu przedmiotowego interesu stuzy wiasnie
licencjonowanie sektora pasazerskich przewozow kolejowych.

W zakresie licencjonowania transportu kolejowego nalezy rowniez
wskaza¢ na istnienie okreslonych kompetencji Prezesa UTK, ktore polegaja
Z jednej strony na uprawnieniu, a z drugiej na obowigzku kontroli przedsigbiorstw
kolejowych™®, Pojecie kontroli zaczerpnicte jest z jezyka potocznego’’.
Ustawodawca pojecie to stosuje w wielu aktach prawnych oraz w réznych
znaczeniach’®. Przez kontrole nalezy rozumieé dziatalno$é polegajaca na badaniu
stanu istniejgcego oraz poroOwnywaniu go ze stanem pozadanym lub
postulowanym, a takze na ustalaniu zakresu oraz powodow stwierdzonych w tym
zakresie rozbiezno$ci’'®. Kontrola moze by¢ zaré6wno elementem kierownictwa,
jak i nadzoru’®, Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze pojecia kontroli i nadzoru nie
moga by¢ ze sobg utozsamiane, albowiem s3 to dwie rdzne kategorie
pojeciowe’?. Funkcja kontrolna organu, w odréznieniu od nadzoru’??, polega
przede wszystkim na sprawdzeniu dziatania innych podmiotéw, bez mozliwosci
statego wplywania na te podmioty, poprzez wydawanie im nakazow lub
polecen’?. Kontrola jest zatem jedng z form realizacji funkcji nadzoru’.

Kontrole, obok koordynacji i nadzoru wymienia si¢ tez jako jeden z czynnikéw

716 Szerzej w zakresie kontroli przedsiebiorcow zob. H. Nowicki, Kontrola przedsigbiorcow
[w:] B. Rakoczy (red.), Prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2020, s. 217-233.

7S, Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzér, struktura
systemu, instytucje, Torun 1995, s. 7.

8 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2001, s. 103; T. Kocowski, Kontrola i nadzor (policyjny, reglamentacyjny,
wlascicielski) [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne prawo gospodarcze.
System Prawa Administracyjnego, tom 8a, Warszawa 2018, s. 378 i n.

8 A, Panasiuk, Czy kontrola moze szkodzi¢? [w:] T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola
zamowien publicznych. VI Konferencja naukowa 17-19 czerwca 2003, Wroctaw, Wroctaw 2013,
s.59; .J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 165, B. Banaszak, Kontrola
[w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2014, s. 300.

20 Szeroko w tym zakresie K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik,
Podstawowe pojecia publicznego prawa gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), Publiczne Prawo Gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, tom 8A,
Warszawa 2018, s. 383.

721 S, Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzér, struktura
systemu, instytucje, Torun 1995, s. 10; H. Nowicki, Systemowe ujecie kontroli w nowym prawie
zamowien publicznych [w:] K. Kiczka, W. Malecki, Wspéiczesne funkcje parstwa wobec
gospodarki. Ksiega jubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, Acta Universitatis
Wratislaviensis 2022, nr 334, s. 953 i n.

22 C, Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1995, s. 125.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2009, s. 89.

724 S, Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzér, struktura
systemu, instytucje, Torun 1995, s. 10.
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stanowigcych o mozliwosci i skutecznosci wptywu organu na inny podmiot’%,

Kontrola jest rowniez jedng z instytucji prawnych, ktoéra stuzy gwarantowaniu
prawa’?®,
Jednym ze szczegdlnych obowigzkow Prezesa UTK jest okresowa oraz

dorazna’?’

kontrola przewoznikéw kolejowych w zakresie przestrzegania
warunkéw okreslonych w licencji oraz wymagan ustawowych dotyczacych
uzyskania takiej licencji. Organ regulacyjny ma obowigzek przeprowadzania
okresowej kontroli przewoznikow kolejowych w powyzszym zakresie, jednak nie
rzadziej niz raz na 5 lat’?’, Rownie istotne znaczenie dla jakosci i pewnosci
ochrony interesu publicznego jest rowniez uprawnienie Prezesa UTK do
przeprowadzania doraznych kontroli przewoznikow kolejowych. Takie kontrole
organ regulacyjny moze prowadzi¢ w przypadku powzigcia uzasadnionych
watpliwosci w zakresie spelniania przez przewoznika kolejowego wymagan
okre$lonych w ustawie lub warunkéw wynikajacych z udzielonej licencji’?.
Uzasadnione watpliwosci Prezesa UTK w kontekscie weryfikacji wymagan
ustawowych w zakresie przyznania licencji przewoznika kolejowego moga by¢
wywotane powzigtymi z urz¢du informacjami lub wynikami innych kontroli
prowadzonych przez ten organ w zakresie bezpieczenstwa, utrzymania
eksploatowanego taboru czy kwalifikacji zawodowych personelu kolejowego’,
Przestanka do zainicjowania przez organ regulacyjny dziatah

zmierzajacych do weryfikacji, w toku kontroli, spetnienia przez przewoznika

kolejowego warunkoéw okreslonych w wydanej licencji, moze by¢ takze

5 F. Dopierala, Kompetencje Prezesa UTK a swoboda ksztattowania umoéw pomiedzy zarzqdcq
infrastruktury a przewoznikiem, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013,
nr4(2), s. 55.

26 H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012,
S. 643.

27 K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019, SIP
Legalis, komentarz do art. 49 u.o.t.k., n.b. 2.

28 Przepis art. 49 ust. 1 u.o.t.k.

29 Art. 49 ust. 2 u.o.t.k.

730 Zgodnie z przepisem art. 22b u.o.tk., m.in. przewoznicy kolejowi wydaja $wiadectwa
maszynistom przez nich zatrudnionym. Ponadto, zgodnie z przepisem art. 22d u.o.t.k., pracownicy
zatrudnieni na stanowiskach bezpo$rednio zwigzanych z prowadzeniem i bezpieczenstwem ruchu
kolejowego oraz z prowadzeniem okre§lonych rodzajéow pojazdéw kolejowych (tj. m.in. dyzurny
ruchu, nastawniczy, zwrotniczy, kierownik pociggu, ustawiacz, manewrowy, rewident taboru,
automatyk, toromistrz, droznik przejazdowy), sa obowigzani posiada¢ wymagane wyksztatcenie,
spetnia¢  wymagania zdrowotne (fizyczne i psychiczne),posiada¢ wymagane przygotowanie
zawodowe oraz zda¢ egzamin kwalifikacyjny. Wymagania te okre§la minister wlasciwy do
spraw transportu.
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potwierdzenie przez Prezesa UTK naruszen w obszarze ochrony praw pasazerow
W transporcie kolejowym. Nalezy bowiem zauwazyé, ze obowigzkiem
pasazerskiego  przewoznika kolejowego  jest  zapewnienie  pasazerom
odpowiednich warunkéw bezpieczefistwa, oraz wygody i nalezytej obshugi’®!.

k732

Przewoznik ma obowiazek ™ zapewnienia pasazerom warunkow bezpieczenstwa

odpowiadajacych wlasciwemu rodzajowi transportu’, Tak sformutowana

734 735

klauzula generalna’™", stuzaca ochronie interesu publicznego’>°, stanowi zatem
punkt wyjscia dla oceny dokonywanej przez Prezesa UTK. Nalezy wiec
stwierdzi¢, ze weryfikacja spelnienia warunkéw okreslonych w licencji
przewoznika kolejowego lub wymagan ustawowych przyznania takiej licencji ma
Sciste korelacje z innymi zadaniami organu regulacyjnego, przede wszystkim
w zakresie bezpieczenstwa transportu kolejowego i1 ochrony praw pasazeréw
w transporcie kolejowym ™.

De lege lata nalezy wskazaé, ze ustawodawca, poza omoéwionymi
kompetencjami Prezesa UTK w zakresie odmowy udzielenia licencji, jej
zawieszenia czy cofnigcia, przewidzial takze sankcje w postaci administracyjnej

7

kary pienigznej’®’. Karze pienieznej podlega bowiem przedsigbiorca, ktory

prowadzi dziatalno§¢ bez licencji przewoznika kolejowego®e.

Tematyka
administracyjnych kar pieni¢znych zostanie omowiona szerzej w rozdziale V.
Nalezy zatem zwroci¢ uwage, ze w zakresie licencjonowania
przedsigbiorstw kolejowych, ustawodawca zdecydowal si¢ na dopuszczalnos$é
stosowania najbardziej represyjnych sankcji administracyjnych
materialnoprawnych. Zalicza si¢ do nich przede wszystkim kary pienigzne’°,

cofnigcie zezwolenia, cofnigcie innego uprawnienia lub jego wygasnigcie oraz

8L Art. 14 ust. 1 Prawa przewozowego.

732 Tj, art. 776 ust. 1 Kodeksu cywilnego.

3 D. Ambrozuk [w:] D. Ambrozuk, D. Dabrowski, K. Wesotowski, Prawo przewozowe.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 73-74.

34 A, Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 42.

8 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 262.

% Szerzej na temat klasyfikacji kompetencji Prezesa UTK zob. K. Strzyczkowski, t.. Gotgb
[w:] M. Kepinski (red.), System Prawa Prywatnego. Tom 15. Prawo konkurencji, Warszawa 2014,
s. 1417.

8T W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze zawieszenie lub cofnigcie licencji winno by¢
traktowane jako ,(...) swoisty rodzaj sankcji administracyjnej wymierzonej w podmiot
korzystajacy z uprawnienia przyznanego na podstawie innego rozstrzygnigcia” — por. P. Wajda
[w:] P. Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 668 i powotana tam literatura.

%8 Por, art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.t.k.

739 Szerzej na temat kar pienigznych zob. rozdz. V niniejszej pracy.
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dodatkowe optaty’*

. Oprécz skutku dolegliwosci finansowych, w sektorach
regulowanych kary pieniezne pelig funkcje prewencyjno-regulacyjng’!.
Wywieraja bowiem efekt w postaci wlasciwej realizacji W przysztosci
obowiazkéw natozonych na podmioty regulowane’#?. Natomiast zawieszenie lub
cofnigcie licencji prowadzi do ograniczenia lub uniemozliwienia swobodnego
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie okreslonym licencja’.
Zawieszenie lub cofniecie licencji nie jest jednak réwnoznaczne z faktycznym
zaprzestaniem prowadzenia okre$lonej dziatalno$ci przez przedsiebiorce Jest
wyrazem braku zgody wtadzy publicznej na prowadzenie danej dziatalno$ci’.
Natomiast prowadzenie dziatalno$ci pomimo zawieszenia lub cofnigcia licencji
bedzie skutkowalo wspomniang wczesniej odpowiedzialno$cia prawng
przedsigbiorcy, zagrozong sankcjami administracyjnymi.

Zakres uprawnien Prezesa UTK zwigzanych z mozliwos$cig stosowania
sankcji administracyjnych w obszarze licencjonowania transportu kolejowego
nalezy oceni¢ pozytywnie. Mozna uzna¢, ze celem ustawodawcy byta ochrona
okreslonych kategorii interesu publicznego, w tym przede wszystkim
bezpieczenstwa transportu kolejowego. Z tego tez wynika przyjecie dolegliwych
sankcji administracyjnych. Jak ustalono, licencja udzielana przez Prezesa UTK
stanowi instrument reglamentacji rynku’®® kolejowego. Z uwagi na specyfike tego
rynku, zasadniczym celem licencji jest przeciwdziatanie funkcjonowaniu

podmiotéw, ktore nie daja rekojmi dochowania nalezytych standardow’®, przede

70 H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012,
S. 641.

"1 Zob. H. Kisilowska, G. Zielifiski, Administracyjne kary pieniezne — funkcja prewencyjna
i represyjna, Prawo w dziataniu 2020, nr 43, s. 160-161.

42 M. Szpyrka, Znaczenie kar pienieznych w procesie regulacji rynkéw [w:] R. Grzeszczak (red.),
Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkow na przykladzie wplywu unijnych i krajowych
regulatorow rynkow na dziatalnosc¢ przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 130.

43 P, Wajda [w:] M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 668.

4 por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 116.

™5 Szeroko na temat reglamentacji dziatalnoéci gospodarczej zob. H. Nowicki, P. Nowicki,
Zasada proporcjonalnosci a zakres reglamentacji dziatalnosci gospodarczej [w:] A. Powatowski,
H. Wolska (red.), Przedsigbiorcy i ich dzialalnosé, Warszawa 2019, s. 123-129; H. Nowicki,
Podstawy prawne reglamentacji dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo
przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 105-120.

46 K. Kucharski, Istota wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Prawa Publicznego 2011,
nr4,s.53.
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wszystkim w zakresie bezpieczenstwa, tak systemowego’®’, jak i osobistego’.
Prezes UTK posiada kompetencje zardwno o charakterze regulacyjnym, jak
i nadzorczym, w celu potwierdzenia (ex ante) oraz biezacej weryfikacji
(ex post)’*®, czy dopuszczony do udziatu w tym rynku przedsigbiorca spetnia
wszystkie wymagane warunki, by okreslong dziatalno$¢ prowadzi¢. Omawiane
kompetencje zostaly wzmocnione uprawnieniami przyznanymi organowi
regulacyjnemu w zakresie stosowania sankcji administracyjnych za naruszenia
przepisOw zwigzanych z licencjonowaniem przedsigbiorstw kolejowych. Nalezy
zatem uzna¢, ze w polskim porzadku prawnym istniejg prawne mechanizmy
zabezpieczenia ochrony interesu publicznego takze w postaci licencjonowania

transportu kolejowego.

4TS, Gago, Wybrane zagadnienia bezpieczenistwa w transporcie kolejowym, Prace Instytutu
Kolejnictwa, Zeszyt 159 (2018), s. 10-12.

™8 A, Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 43; w kontekécie pojecia
bezpieczenstwa w zwigzku z zakresem przedmiotowym obowigzku przewoznika zob. réwniez
M. Soéniak (red.), Prawo przewozowe, Skrypty Uniwersytetu Slaskiego nr 409, Katowice 1987,
s. 166-167, W. Gorski, Prawo przewozowe, Warszawa 1973, s. 60-65 oraz E. Zaloga,
Bezpieczenstwo i ochrona pasazera w transporcie kolejowym w kontekscie wyzwan mobilnosci
starzejqcego sie¢ spoleczenstwa europejskiego, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow
Szkoty Glownej Handlowej w Warszawie, Zeszyt Naukowy nr 166/2018, s. 167-168.

49 Zob. D. Sypniewski, Dziatalnosé regulowana jako forma ograniczenia wolnosci podejmowania
dziatalnosci gospodarczej [w:] B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska (red.), Administracja
publiczna a gospodarka, Warszawa 2018, s. 253.
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Rozdzial V
Sankcje administracyjne za naruszenie interesu publicznego

w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych

1. Sankcje administracyjne w sektorze pasazerskich przewozow

kolejowych — charakterystyka

Dotychczasowe rozwazania potwierdzaja, ze ustawodawca okreslit zasady
dostepu do rynku oraz §wiadczenia ustug przewozowych w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych, atakze obowigzki podmiotow funkcjonujacych w tym
sektorze. Nalezy zwr6ci¢é uwage, ze przyjeto takze zasady wdrozenia przez
Prezesa UTK odpowiednich $rodkéw o charakterze prewencyjnym
i restrykcyjnym, co jest cechg charakterystyczng wszystkich organow
regulacyjnych™°. Uznaje si¢ bowiem, ze polityka prawa administracyjnego jest
konkretyzowana na etapie stosowania prawa przez organy administracji’?.
Jednym z przejawow polityki sa sformalizowane i zinstytucjonalizowane sankcje
administracyjne, wymierzane przez wlasciwe organy, przy zastosowaniu
wlasciwej procedury’?. Sankcje administracyjne wynikaja z przepisow prawa
administracyjnego i stanowia dolegliwo$é za naruszenie norm tego prawa’>°. Nie
sg jednak, jak okreslit to Trybunal Konstytucyjny odptata za popetiony czyn,
lecz $rodkiem przymusu, ktory stuzy zapewnieniu realizacji wykonawczo-
zarzadzajacych zadan administracji’>*. Sankcje administracyjne postrzega si¢ jako

niekorzystne skutki naruszenia obowigzkéw wynikajacych z powszechnie

0 A, Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 155.

1 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 252.

2 |, Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2000, s. 43.

53 H. Nowicki [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Prawo administracyjne materialne.
System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 635; M. Szydto, Charakter i struktura
prawna administracyjnych kar pienieznych, Studia Prawnicze 2003, nr 4, s. 131, E. Kruk, Sankcja
administracyjna, Lublin 2013, s. 172

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, SIP Legalis nr 79514.
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obowigzujacych przepisow, ktore charakteryzuja si¢ pogorszeniu sytuacji prawnej
podmiotu, ktory takiego naruszenia sie dopuszcza’™.
Do sankcji administracyjnych zaliczy¢ mozna kary pieni¢zne, cofnigcie

licencji lub innego uprawnienia’®

oraz nalozenie dodatkowych opfat.
W konteksécie skutecznego oddziatywania organu regulacyjnego na podmioty
rynku kolejowego w celu ochrony interesu publicznego szczegdlng uwage nalezy
zwroci¢ na zagadnienie sankcji administracyjnych w postaci kar pienigznych.
Administracyjne kary pieni¢zne sg bowiem jedng z najczesciej stosowanych form
sankcji przez organy regulacyjne. Kary pieni¢zne oddziatluja na sferg
podstawowego celu dziatalnosci gospodarczej podmiotow funkcjonujacych
w sektorach regulowanych, czyli w ich przych6d™’. Zasadnicza funkcja
administracyjnych kar pienieznych jest funkcja prewencyjna’®. Prewencja ogolna
dotyczy wszystkich podmiotow, ktorych dzialania lub zaniechania mogag by¢
kwalifikowane jako sprzeczne z obowigzujacym porzadkiem prawnym. Celem
administracyjnych  kar pienigznych jest przeciwdziatanie naruszeniom

9 wynikajacych z przepisow, ktorymi

obowigzkow lub niedopelnianiem nakazow
zwigzani sg adresaci tych norm. Przedmiotowe kary pelnig rowniez funkcje
prewencyjng wobec podmiotu sankcjonowanego. Reakcja wtasciwego organu
W postaci administracyjnej kary pieni¢znej, naktadanej juz po stwierdzeniu
naruszenia normy prawnej, ma zapobiega¢ ponownym naruszeniom przepisow
przez sankcjonowany podmiot w przysztosci.

Kary pieni¢zne sg jedng z form realizacji wladztwa panstwowego, ktore
przybiera form¢ przymusu administracyjnego, a jego celem jest wyegzekwowanie
przestrzegania wlasciwych przepisow . Istota odpowiedzialnosci

administracyjnej jest jej zobiektywizowanie. Sankcje administracyjne sa zatem

5 M. Szpyrka, Europejskie standardy stosowania kar pienieznych na przyktadzie polskiego prawa
telekomunikacyjnego, Warszawa 2020, s. 22.

%6 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 113-117.

ST M. Szpyrka, Znaczenie kar pienieznych w procesie regulacji rynkéw [w:] R. Grzeszczak (red.),
Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkow na przyktadzie wplhwu unijnych i krajowych
regulatorow rynkéw na dziatalnosé przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 121.

8 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12, SIP Legalis nr 981748.
9 S, Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do
rozdziatow 5a, 8a, 14 oraz dziatéw IV i VIlla KPA, Warszawa 2017, SIP Legalis, komentarz do
art. 189b k.p.a., pkt 11.2.

0 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze administracyjnych kar
pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym
panstwie prawa, Warszawa 2015, s. 16.
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stosowane w przypadku spetnienia okreslonych przestanek’®l. W literaturze
formutowane s3 rozne podejscia co do mozliwosci klasyfikacji  sankcji
administracyjnych tylko do jednej gatezi prawa. Wskazuje si¢ bowiem, ze
administracyjne kary pieni¢zne cechuja si¢ podobienstwem do $rodkow
oddziatywania karnego. Kary administracyjne, odmiennie niz w przypadku
sankcji karnych, co do zasady nie uwzgledniajg szczegdtowej oceny moralnej
sprawcy czynu zabronionego’®?,

Definicje administracyjnej kary pieni¢znej zawarto w Kodeksie
postepowania administracyjnego’®®. Pod pojeciem tym rozumie sie okreslona
W ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym, nakladang przez organ administracji
publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa polegajacego
na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajace]
osobowosci prawnej’®. Ustawodawca expressis verbis wskazat zatem, ze
administracyjna kara pieni¢zna jest sankcja, CO jednoznacznie odroznia ja od optat
administracyjnych zwiazanych z korzystaniem z uprawnien’®®. Natozenie sankcji
przez organ administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej nastgpuje
jedynie wowczas, gdy dochodzi do naruszenia przepisu prawa materialnego.
Obowiazki lub zakazy, ktorych niedopetnienie lub naruszenie moze by¢ podstawa

natozenia omawianej kary powinny zatem mie¢ zrédlo w aktach prawa

81 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2020 r., II OSK 142/20, SIP
Legalis nr 2396459.

62 por, F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, Studia Prawnicze 1967,
zeszyt nr 16, s. 12, J. Jendroska, Uwagi o istocie orzecznictwa karno-administracyjnego, Panstwo
i Prawo 1958, zeszyt nr 2, s. 277, M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego
W sprawach kontroli koncentracji przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 329, M. Szydto, Charakter
i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, Studia Prawnicze, Warszawa, nr 4/2003,
s. 131, H. Nowicki [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Prawo administracyjne
materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012, s. 651-654, R. Hauser,
M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, \Warszawa 2020,
SIP Legalis, komentarz do art. 189b k.p.a., teza 4, W. Radecki, Kary pienigzne w polskim systemie
prawnym. Czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej?, Przeglad Prawa Karnego 1996, nr 14-15,
s. 5-18, M. Krol-Bogomilska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001, s. 15-
16; zob. rowniez P. Nowak, Sankcja karna w prawie administracyjnym oraz charakter prawny
administracyjnych kar pienigznych, Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ 2012, nr 3, s. 51-
52.

8 D. Gregorczyk, Administracyjne kary pieniezne w nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego [w:] A. Gronkiewicz, E. Zidtkowska (red.), Nowe instytucje procesowe
W postgpowaniu  administracyjnym — w  Swietle  nowelizacji  Kodeksu  postgpowania
administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, s. 378-379.

764 Art. 189b k.p.a.; zob. rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca
2020 r., 11 OSK 142/20, SIP Legalis nr 2396459.

85 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2021, SIP Legalis, komentarz do art. 189b k.p.a., n.b.1.
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powszechnie obowigzujacego. Przyktadem takiego aktu jest ustawa o transporcie

kolejowym.

2. Kary pieni¢zne w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych

2.1.  Wlasciwos¢ regulacji stosowanej przy nakladaniu kar

pienieznych przez Prezesa UTK

Zasadnicza  regulacja, bedaca  podstawa do  postgpowania
administracyjnego prowadzonego przez Prezesa UTK, jest Kodeks postgpowania
administracyjnego’®®. Istniejg jednak wyjatki prowadzace do modyfikacji $rodka
zaskarzenia’® od wybranych decyzji’®® i postanowien’®® wydawanych przez
Prezesa UTK. Natomiast w sprawach naktadania lub wymierzania
administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢
przepisy dziatu IVA Kodeksu postepowania administracyjnego’’°. Ustawodawca
okreslit jednak przypadki wytaczenia stosowania przepisow dziatu IVA Kodeksu
postepowania administracyjnego’’t. Wskazany rozdzial nie bedzie miat
zastosowania wowczas, gdy w przepisach odrgbnych okre§lone zostang
przestanki wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej. Podobnie zastosowanie
przepisow tego dziatu zostanie wylaczone, jeSli w przepisach odrgbnych
uregulowane zostanie odstgpienie od natozenia administracyjnej kary pienigznej
lub udzielenia pouczenia. Ponadto wskazana czg¢$¢ przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego nie znajdzie zastosowania jesli w innej regulacji
okreSlone zostang terminy przedawnienia nakladania lub egzekucji

administracyjnej kary pieni¢znej oraz odsetki od zaleglej kary, o ktorej mowa.

86 Por. art. 13a ust. 1 u.o.t.k.

67 K. B. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019, SIP
Legalis, komentarz do art. 13a u.o.t.k., n.b. 1.

768 Zgodnie z art. 13b ust. 2 u.0.t.k. od decyzji wydanych przez Prezesa UTK rozstrzygajacych co
do istoty m.in. w sprawach dotyczacych przydzielenia zdolnos$ci przepustowej, ale réwniez
natozenia kar pienig¢znych, przystuguje odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji.

769 Zgodnie z art. 13b ust. 3 u.o.t.k. od postanowien wydanych przez Prezesa UTK w sprawach,
0 ktorych mowa w przypisie poprzednim, stuzy zazalenie, ktére wnosi si¢ w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia postanowienia.

0 Por. art. 189 § 1 k.p.a.

71 Zob. art. 189 § 2 k.p.a.
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Takie wytaczenie nastapi rowniez wtedy, gdy w odrebnych przepisach okreslone
zostang przestanki udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢zne;.

Istotne dla omawianego zagadnienia jest ustalenie, ze W ustawie
o transporcie kolejowym zawarto regulacje obejmujace maksymalng wysokosé
naktadanej kary pienieznej’’2, dyrektywy ustalania wysokos$ci kary pienieznej’ "3,
przestanki odstgpienia od natozenia kary pienieznej’’*, przestanki natozenia kary
pieni¢znej za zwlok¢ w wykonaniu decyzji oraz wyrokow sagdowych w zakresie
wymienionym w ustawie’”. Dlatego, z uwagi na wskazane wyzej wylaczenie,
w tym zakresie, nie bgda mialy zastosowania normy Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Dzial IVA Kodeksu postepowania administracyjnego nie
znajdzie ponadto zastosowania w przedmiocie okreslenia przestanek wymiaru
administracyjnej kary pienieznej’’®, jak réwniez odstgpienia od natozenia
administracyjnej kary pienigznej’’’. Z kolei w odniesieniu do czesci
nieuregulowanej w ustawie o transporcie kolejowym obowigzywac begdg przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego. Zatem w zakresie termindéw
przedawnienia nakltadania administracyjnej kary pienieznej’’®, terminow
przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pienieznej’’® oraz ulg w zakresie
wykonania administracyjnej kary pienieznej’®, zastosowanie beda miaty
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Okreslone wyzej zasady stosowania przepisow moga powodowaé
praktyczne trudno$ci po stronie organu uprawnionego do naktadania
przedmiotowych sankcji, czyli Prezesa UTK, jak i przedsigbiorcy, na ktorego
naktadana jest kara pienigzna. Stusznie zwraca si¢ wigc uwage na ucigzliwosci
wynikajace z fragmentarycznego stosowania wybranych przepisow prawa

procesowego. Tworzenie tzw. hybrydowych regulacji procesowych’™! jest

72 Art. 66 ust. 2, ust. 2aa, ust. 2d i ust. 3 u.o.t.k.
73 Art. 66 ust. 2aa i ust. 2b u.o.t.k.

74 Art. 66 ust. 2a i 2c u.o.t.k.

5 Art. 66 ust. 2aa u.o.t.k.

76 Art. 189d k.p.a.

7 Art. 189f k.p.a.

18 Art. 189g i art. 189h k.p.a.

7 Art. 189j k.p.a.

80 Art. 189k k.p.a.

81 7. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury
hybrydowej, Panstwo i Prawo 2002, nr 4, s. 46-47.
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przejawem dekodyfikacji procedury administracyjnej’®®. Polega ona na
czgsciowym wylaczaniu stosowania przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego na rzecz trybow okreslonych w innych aktach prawnych’®,
Taka praktyka ustawodawcy oceniana jest negatywnie. Argumentuje si¢ bowiem,
ze nakladanie administracyjnych kar pieni¢znych nie ma charakteru prawno-
procesowego lecz, przede wszystkim, materialno-prawny. Dlatego okreslanie na
gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego takiej regulacji uznawane jest
za praktyke, ktora ,(...) czyni jg rozwigzaniem systemowo i hormatywnie
znaczaco utomnym”’84,

Na aprobate zasluguje zatem postulat przyjecia powszechnej, jednolitej
procedury kontroli i zakresu uprawnien kontrolnych oraz procedur wymierzania
sankcji administracyjnych przez wlasciwe organy’®. Aktualne zréznicowanie
uprawnien organdéw administracji publicznej w przedmiocie nakladania sankcji
administracyjnych nie jest wtasciwym rozwigzaniem. Moze bowiem negatywnie
wptywa¢ na poziom zaufania 1 pewnosci podmiotdw gospodarczych
co do przystugujacych im uprawnien oraz potencjalnych kar, ich wymiaru
I egzekucji. Przyczyna watpliwo$ci w tym zakresie, jak ustalono wyzej, jest
rowniez  jedynie fragmentaryczne stosowanie Kodeksu postgpowania
administracyjnego przy naktadaniu sankcji administracyjnych.

Nalezy rowniez wskaza¢ na okreslong w Kodeksie zasadg¢ zastosowania
przepisu wzgledniejszego dla strony, ktéra ma zastosowanie rowniez
w przypadkach postgpowan administracyjnych prowadzonych przez Prezesa
UTK. Zgodnie z przyjeta regulacja jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie
administracyjnej kary pieni¢znej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia
prawa, W nastgpstwie ktorego ma by¢ nalozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa.

Nalezy jednak stosowal ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest ona

82 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 181-183.

8 Szerzej na ten temat J. Mrozek, O wiasciwosSciach postepowania hybrydowego w regulacji
ochrony konkurencji i konsumenta, Acta Universitatis Wratislaviensis 2017, nr 3798, s. 289-297,
Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowan hybrydowych, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego 2015, nr 2, s. 22-32, A. Hyzorek, Aspekty procesowe natozenia
przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki kary pienieznej. Wybrane zagadnienia, Studenckie
Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 2019, nr 28, s. 259-274

8 R. Zawlocki, Pojecie i istota deliktu administracyjnego, Monitor Prawniczy 2018, nr 1, s. 14.
85 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 182.
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78 Wskazana reguta wynika z przepisu

wzgledniejsza dla strony postgpowania
0 charakterze intertemporalnym, regulujacego rozstrzyganie konfliktow norm
w czasie’®’. Istotny jest przy tym aspekt wzgledniejszego dla strony charakteru
przepisOw wynikajacych z ustawy, ktéra utracita juz moc obowigzujgcg. Uwaza
si¢, ze taki wzgledniejszy charakter nie musi oznaczaé, iz poprzednia regulacja
przewidywala nizszy pulap kary pieni¢znej. Nowa regulacja moze bowiem
zawiera¢ bardziej korzystne dla strony mechanizmy miarkowania takiej kary’®.
Ostatecznie wybor wlasciwej ustawy, stanowigce] podstawe natozenia kary
powinien opiera¢ si¢ na ocenie caloksztaltu konsekwencji wynikajacych

8, Organ powinien réowniez dokonaé takiej oceny

Z porownywanych ustaw’
w przypadku, gdy przepisy przejSciowe nakazuja stosowanie nowej ustawy do
zdarzen zaistniatych przed jej wejSciem w Zycie lub postgpowan wszczetych

i niezakoficzonych przed ta datg’®

. Wskazuje si¢ bowiem, ze automatyczne
zastosowanie szczegdlnego przepisu intertemporalnego mogloby skutkowaé
osiggni¢ciem efektu sprzecznego z celem omawianej regulacji, a nawet

zastosowania kary surowszej dla strony .

2.2. Kary pieniezne za naruszenie interesow pasazerow

w transporcie kolejowym

Zachowania lub zaniechania, ktore podlegaja karom pieni¢znym, mozna
sklasyfikowa¢ w tacznie dziewigciu grupach. Sankcjonowanych naruszen
dopusci¢ moga si¢ rézne podmioty, co ma zwiazek z charakterem prowadzone;j
przez nie dziatalnosci. Do pierwszej z grup zaliczy¢ mozna, oprocz podmiotow

funkcjonujacych 1 wykonujacych w sektorze kolejowym okreslong dziatalnosc,

8 Art. 189c k.p.a.

87 A. Cebera, G. Firlus [w:] H. Knysiak-Surdyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, SIP LEX, komentarz do art. 189c k.p.a., teza 1.

8 R. Stankiewicz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis, komentarz do art. 189c k.p.a., n.b. 5;
zob. réwniez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2012 r., V KK 447/11, SIP LEX nr
1228655 oraz wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 16 wrze$nia 2015 r., IT AKa 148/15,
SIP LEX nr 1997783.

8 A. Krawczyk [w:] W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 989.

790 A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A Wrdbel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2021, SIP LEX, komentarz do art. 189c
k.p.a., teza 12.

1 M. Jabtonski [w:] M. Wierzbowski, A Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis, komentarz do art. 189c, teza 10.

172



rowniez przedsiebiorcow spoza rynku kolejowego. Karze pieni¢znej podlega

bowiem prowadzenie dziatalnosci bez wymaganych dokumentow’®?

, czyli bez
certyfikatu bezpieczenstwa, ktory uprawnia do korzystania z infrastruktury
kolejowej’®3, jak rowniez bez licencji przewoznika kolejowego’®*. Z tego wzgledu
mozna uzna¢, ze takimi podmiotami bedg wszystkie prowadzace dzialalnos$¢ bez
wymaganego certyfikatu lub licencji, nawet je$li nie spelniaja definicji
przedsiebiorcy’®. Podobnie sankcjonowaniu podlegaé¢ bedzie dzialanie
przedsigbiorcy polegajace na wykonywaniu przewozow na nieczynnych drogach
kolejowych™®. Karg pieniezna zagrozone jest rowniez niezastosowanie sie przez
przedsigbiorce do decyzji Prezesa UTK w zakresie przeprowadzenia okreslonych
badan na sieci kolejowej. Badania te stuza weryfikacji zgodnos$ci technicznej
pojazdow kolejowych z siecia kolejowa iwymogami bezpieczenstwa’®’.
Wskazane przyktady naruszen przepisow ustawy o transporcie kolejowym,
zagrozonych karg pieni¢zng, maja Scisty zwigzek z kategorig interesu publicznego
W postaci bezpieczenstwa transportu kolejowego. Dlatego pozytywnie nalezy
oceni¢ przyjecie przez ustawodawce omawianej regulacji, ktora uprawnia Prezesa
UTK do dziatania w tym zakresie.

Druga grupa zachowan lub zaniechah ma zwigzek z dziatalnoscig
wykonywang na rynku kolejowym przez zarzadcow infrastruktury. Zagrozone
karag pienigzng sa, podobnie jak w przypadku pierwszej grupy, naruszenia
zwigzane z bezpieczenstwem transportu kolejowego’®, regulacja rynku
kolejowego™® oraz ogélnym funkcjonowaniem transportu kolejowego®®. Kolejne
grupy naruszen przepisOw zagrozonych administracyjng karg pieni¢zng obejmuja

dziatania lub zaniechania zar6wno przewoznikéw kolejowych, jak 1 zarzadcow

792 Art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.t.k.

3 Art. 17e v.o.t.k.

4 Art. 43 u.o.t.k.

7% Zgodnie z art. 4 ust. 1 Prawa przedsigbiorcow pod pojeciem przedsigbiorcy rozumie¢ nalezy
osobe fizyczna, osob¢ prawng lub jednostke organizacyjna niebgdaca osoba prawna, ktorej
odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca dziatalno§¢ gospodarcza. Ponadto
przedsiebiorcami sg takze wspdlnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalnosci gospodarczej (art. 4 ust. 2 Prawa przedsigbiorcow).

7% Art. 66 ust. 1 pkt 1 lit b u.o.t.k.

7 Por. art. 23b ust. 8a u.o.t.k.

%8 Art. 66 ust. 1 pkt 2 lit. c u.o.t.k.

799 Np. art. 66 ust. 1 pkt 2 lit. b, d, e u.o.t.k.

800 Np. art. 66 ust. 1 pkt 2 lit. j u.0.t.k., zgodnie z ktorym karze pienieznej podlega zarzadca, ktory
z naruszeniem obowigzujacych wymagan dokonat likwidacji linii kolejowej lub jej odcinka albo
bocznicy kolejowej lub jej odcinka.
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infrastruktury®®.  Ponownie  nalezy  stwierdzi¢ istnienie  przepisow
sankcjonujacych naruszenia, ktore godza w bezpieczenstwo transportu
kolejowego. W grupie tej zidentyfikowa¢ mozna takze zachowania polegajace na
uniemozliwianiu szkolenia lub dostepu do zaplecza szkoleniowego pracownikom
innego przewoznika kolejowego lub zarzadcy infrastruktury®°2,

W katalogu naruszen zagrozonych administracyjnymi karami pieni¢znymi
naktadanymi przez Prezesa UTK nalezy rowniez wskaza¢ zachowania roznych
podmiotow, ktore mogg by¢ wuznane za naruszajagce prawa pasazerow
w transporcie kolejowym. Karze pieni¢znej podlega¢ bedzie w tym zakresie
przewoznik kolejowy, zarzadca infrastruktury kolejowej, operator stacji
pasazerskiej, podmiot zarzadzajacy peronem, sprzedawca biletdw, organizator
turystyki oraz podmiot utatwiajacy nabywanie ustug turystycznych®3, Naruszenia
W tym obszarze polega¢ beda na dziataniach lub zaniechaniach realizacji
obowigzkow, niezgodnych z przepisami rozporzadzenia 1371/2007. Natomiast
podmiotami, ktére beda sankcjonowane za stosowanie bezprawnych praktyk
naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow w transporcie kolejowym beda
przewoznicy kolejowi, zarzadcy infrastruktury, operatorzy stacji pasazerskich
oraz podmioty zarzadzajace peronami®®®. Nalezy zwroci¢ rowniez uwage, ze
oddziatywanie Prezesa UTK w postaci mozliwo$ci natozenia administracyjnej
kary pieni¢znej dotyczy takze sytuacji, w ktorej zobowigzany podmiot nie
przedlozyt wymaganych przez organ regulacyjny informacji®®. Kompetencja
Prezesa UTK jest bowiem mozliwos¢ pozyskiwania, na potrzeby regulacji rynku

kolejowego, danych od przedsigbiorstw kolejowych8%

. Do takich danych zaliczy¢
mozna informacje dotyczace regulacji wewngtrznych przyjmowanych przez
pasazerskich przewoznikow kolejowych lub zarzadcoOw infrastruktury. Sa to
procedury bezpieczenstwa, procedury rozpatrywania skarg lub postepowania
pracownikéw odpowiedzialnych za obsluge pasazeréw i prowadzenie ruchu
pociaggow. Ponadto przyktadem informacji, ktorych moze zada¢ Prezes UTK, sa
takze dane dotyczace rocznego przychodu przedsigbiorcéw. Dane te sg niezbedne

do prawidlowego okreslenia wymiaru kary pieni¢znej w przypadku wszczgcia

801 Tj. art. 66 ust. 1 pkt 3 i 4 u.o.tk.

802 Art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b u.o.t.k.

803 Por. art. 66 ust. 1 pkt 6 u.0.t.k.

804 por, art. 66 ust. 1 pkt 7 lit. b u.o.t.k.
805 Art. 66 ust. 1 pkt 9 u.o.t.k.

806 Zob. art. 13 ust. 3a pkt 3 u.o.t.k.
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postepowania administracyjnego zmierzajacego do nalozenia takiej sankcji
administracyjnej. Z tego wzgledu nalezy pozytywnie ocenié¢ przyjecie przez
ustawodawce przedmiotowej regulacji. Wzmacnia ona zaréwno kompetencje
regulacyjne Prezesa UTK, jak rowniez gwarantuje uzyskiwanie przez ten organ
danych niezbednych na potrzeby kreowania polityki 1 podejmowania skutecznych
dziatan takze w innych obszarach, przede wszystkim bezpieczenstwa transportu
kolejowego®”’.

W kontekscie strony podmiotowej administracyjnych kar pieni¢znych
stosowanych przez Prezesa UTK nalezy zauwazy¢, ze organ ten posiada takze
kompetencj¢ do nalozenia sankcji nakierownika zarzadcy infrastruktury

8

i przewoznika kolejowego®8. Podmiotem deliktu administracyjnego w takim

przypadku bedzie wigc osoba fizyczna®®. Trzeba jednak zauwazyc,
ze sformutowanie kierownik nie jest precyzyjne i moze stanowi¢ zrodlo
potencjalnego sporu w przypadku skorzystania przez Prezesa UTK z omawianej
kompetencji. Nalezy zwroci¢ uwagg na istnienie w polskim porzadku prawnym
zblizonych regulacji, ktore uprawniaja inne organy administracji publicznej
do naktadania kar pienigznych. Przyktadem takich organdéw sg Prezes UOKiK
oraz Prezes UKE. Kompetencje tych organow w analizowanym zakresie zostaty
jednak jednoznacznie wskazane. Prezes UOKiK moze, w drodze decyzji, natozy¢
kare pieniezng na osobe petnigca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sktad
organu zarzadzajacego przedsiebiorcy®®. Podobna konstrukcja zastosowana
zostata na gruncie Prawa telekomunikacyjnego. Prezes UKE moze natozy¢ kare
pieni¢zng na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym,
W szczegdlnosci osobg pelniaca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sktad
organu zarzadzajacego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego lub zwigzku takich

811

przedsigbiorcow®". Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze przywolana norma prawa

807 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2016 r., VI ACa 357/15, SIP
Legalis nr 2123086.

808 Zob. art. 66 ust. 3 u.o.t.k.; podobne rozwigzanie zastosowano na gruncie przepisow Prawa
energetycznego. Zgodnie z art. 56 ust. 5 tej ustawy Prezes URE moze natozy¢ kare pienigzng na
kierownika przedsigbiorstwa energetycznego; w tym kontekScie zob. tez. T. Oglédek
[w:] M. Czarnecka, T. Ogtodek (red.), Prawo energetyczne. ustawa o odnawialnych Zrédtach
energii. Ustawa o rynku mocy. Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych.
Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis, komentarz do art. 56 Prawa energetycznego, teza 12.

809 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 127.

810 Por. art. 108 ust. 1 u.o.k.i.k.

811 por. art. 209 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego.

175



telekomunikacyjnego, odmiennie od przepisow ustawy o ochronie konkurencji
I konsumentow, zawiera otwarty katalog osob, na ktéore moze zosta¢ natozona
kara pienigzna. Przesadza o tym zastosowany zwrot w szczegolnoéci®'?,
Ustawodawca nie definiuje pojecia kierownika zarzadcy infrastruktury
I przewoznika kolejowego. Pojecie kierownika mozna rozumie¢ dwojako. Po
pierwsze kierownikiem moze by¢ prezes zarzadu spotki kwalifikowanej jako
zarzadca infrastruktury lub przewoznik kolejowy. Po drugie, kierownikiem moze
by¢ caly zarzad takiego podmiotu. Wyktadnia jezykowa prowadzi do wniosku, ze,
skoro w przytoczonym przepisie uzyto sformutowania kierownik, pod pojeciem
tym nalezy rozumie¢ wylacznie prezesa zarzadu lub inng osobe sprawujaca
glowng funkcje kierownicza w danym podmiocie. Jednakze z wyktadni
systemowej analizowanego pojecia wynika, ze takim kierownikiem jest caty
zarzad, zwlaszcza wowczas, gdy warunkiem wigzacego charakteru decyzji spofki
jest wymog solidarnego dziatania przyktadowo przynajmniej dwoch cztonkow
zarzadu lub prokurentdw. Ponadto, majac na uwadze charakter dziatalno$ci
zarzadcow infrastruktury kolejowej oraz przewoznikow kolejowych nalezy
zauwazyC, ze regula jest powierzanie poszczegdlnym cztonkom zarzadu
konkretnych obszaréw prowadzonej przez te podmioty dzialalnosci gospodarcze;.
Powoluje si¢ cztonkéow zarzadu do spraw eksploatacji, utrzymania sieci
kolejowej, finansow i ekonomii, techniki, inwestycji i rozwoju. Dlatego natozenie
przez organ regulacyjny kary pieni¢znej na kierownika zarzadcy infrastruktury
lub przewoznika kolejowego, poza ktérego zakresem wihasciwosci znajdowato si¢
stwierdzone naruszenie lub zaniechanie, moze budzi¢ watpliwosci co do
prawidtowo$ci ustalenia podmiotu, ktory podlega karze. Jednak to wiasnie
na kierowniku danego przedsigbiorstva spoczywa obowiazek odpowiedniej
organizacji jego funkcjonowania, a takze postgpowania  zgodnie
Z obowigzujacymi przepisami, aco za tym idzie réwniez odpowiedzialnos¢
w przypadku ich naruszenia, ktérego konsekwencja moze by¢ wilasnie kara
pienigzna. Z tego wzgledu zasadne jest uznanie, ze de lege lata pod pojgciem
kierownika nalezy rozumie¢ osobe pelnigca najwyzszg funkcje kierowniczg

W podmiocie, na ktory naktadana jest kara.

812 Art. 209 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego.
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Na tle analizowanego zagadnienia konieczne jest réwniez zwrdcenie
uwagi na poszerzenie zakresu uprawnien Prezesa UOKIK w przedmiocie
stosowania sankcji w postaci kar pienieznych naktadanych na wskazane
w przepisach osoby, ktore umys$lnie naruszyly zbiorowe interesy konsumentow
lub za wiedza ktérych przedsiebiorcy stosuja klauzule niedozwolone. Prezes
UOKIK moze bowiem natozy¢ kare pienigzng na osobe zarzadzajaca®. Pojecie
osoby zarzadzajagcej zostalo zdefiniowane w ustawie o ochronie konkurencji
i konsumentow®4. Na gruncie tej regulacji osoba zarzadzajaca jest kierujacy
przedsiebiorstwem, w szczegdlnosci osoba peinigca funkcje kierownicza lub
wchodzaca w sktad organu zarzadzajacego przedsiebiorcy. Uzycie poje¢ osoba
pelnigca funkcje kierowniczg oraz osoba wchodzaca w sklad organu
zarzadzajacego przedsigbiorcy pozwala na jednoznaczne okreslenie adresata
sankcji. Jednoczesnie konstrukcja ta, odmiennie niz ma to miejsce w ustawie
o transporcie kolejowym oraz Prawie energetycznym, zapobiega ewentualnemu
obcigzeniu karag pienigzng osoby, ktora nie ponosi bezposredniej
odpowiedzialnosci za powstate naruszenie®'°.

De lege lata, kolejna watpliwos¢ w kontekscie analizowanego zagadnienia
wigze si¢ z wyrazng dysproporcjg pomiedzy liczbg podmiotow podlegajacych
karze pienieznej oraz liczbg podmiotéw, ktorych kierownicy moga byé
sankcjonowani karami. Pierwszy zbior tworzy tacznie dziewigé grup

podmiotows1e

. Natomiast przedsigbiorstwa, ktorych kierownicy podlegaja karze
pieni¢znej, wskazano tylko dwa: =zarzadce infrastruktury kolejowej oraz
przewoznika kolejowego®l’. Mozna przyjaé, Ze przyczyna przyjecia takiego
modelu jest okolicznos¢, iz to wilasnie zarzadcy infrastruktury kolejowej oraz
przewoznicy kolejowi sa podmiotami, ktdre $wiadcza najszerszy zakres ustug
w obszarze utrzymania, eksploatacji i zarzadzania infrastrukturg. Podmioty
te wykonujg takze przewozy pasazerskie i towarowe. Nalezy jednak zauwazyc¢, ze

w grupie podmiotéw stanowigcych pierwsza z wymienionych wyzej grup®®.

813 Zobh. art. 106a i 106b u.o.k.i.k.

814 Tj. art. art. 4 pkt 3a u.o.k.i.k.

815 Szerzej na temat definicji osoby pehniacej funkcje kierowniczg oraz osoby wchodzacej w sklad
organu zarzgdzajgcego przedsiebiorcy na gruncie przepisow u.o.k.ik. zob.: T. Skoczny (red.),
Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2014, SIP Legalis,
komentarz do art. 4 u.0.k.i.k., tezy 132-151.

816 por, art. 66 ust. 1 pkt 1-9 u.o.t.k.

817 Art. 66 ust. 3 u.o.t.k.

818 Tj. art. 66 ust. 1 pkt 1-9 u.o.t.k.
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znajdujg si¢ sprzedawcy biletow oraz operatorzy turystyczni. Podmioty te rowniez
pelnig istotng rol¢ zpunktu widzenia prawidtowego funkcjonowania rynku
przewozow kolejowych. Dlatego wskazane byloby uwzglednienie kierownikoéw
tych przedsicbiorstw takze w drugiej ze wskazanych grup®®. Umozliwitoby to
bezposrednie stosowanie wobec nich sankcji w postaci kar pienigznych, co bytoby
dodatkowa gwarancja prawidlowej realizacji obowigzkéw powierzonych tym
podmiotom.

Istotnym zagadnieniem zwigzanym ze stosowaniem administracyjnych kar
pieni¢znych jest ich wysoko$¢. Prezes UTK dysponuje kilkoma mozliwosciami
wymiaru kary. Po pierwsze, organ regulacyjny moze natozy¢ kar¢ pieni¢zna,
ktorej maksymalna wysoko$¢ obliczana jest w stosunku do rocznego przychodu
przedsigbiorcy osiaggnietego w poprzednim roku obrotowym. Maksymalna
wysoko$¢ kary moze wyniesé do 2% tego przychodu®?. Drugg mozliwoscia jest
zastosowanie sankcji w postaci kwotowo okreslonej kary pienieznej, wynoszacej
do 5000 euro za kazdy dzien zwloki w wykonaniu okreslonych decyzji lub

wyrokow sadowych®!

. Natomiast trzecia mozliwoscig jest natozenie przez
Prezesa UTK administracyjnej kary pieni¢znej na wspomnianego juz Kierownika
okreslonego przedsigbiorcy. Maksymalny wymiar kary w takim przypadku nie
moze byé wiekszy niz 300% wynagrodzenia miesigcznego takiego kierownika®?2,
W przypadku, gdy przedsigbiorca nie przekaze Prezesowi UTK danych
niezbednych do obliczenia wymiaru kary, przekazane dane uniemozliwig
ustalenie podstawy wymiary kary lub gdy przychod przedsigbiorcy osiggniety
W poprzednim roku obrotowym jest nizszy niz 10 tys. zl, wowczas kara pieni¢zna
naktadana przez Prezesa UTK nie moze przekroczy¢ 100 tys. zt823,

Na etapie projektowania aktualnych rozwigzan w zakresie naktadania kar
pienigznych przez Prezesa UTK wskazano, ze kary pieni¢zne stanowig jeden
z najbardziej skutecznych instrumentéw oddziatywania przez organ regulacyjny
na podmioty funkcjonujace w sektorze kolejowym. Jednoczes$nie uprawnienia

innych organdw regulacyjnych sa wyraznie szersze niz uprawnienia Prezesa UTK

819 Tj. art. 66 ust. 3 u.o.t.k.

820 Por., art. 66 ust. 2 u.o.t.k.

821 Por, art. 66 ust. 2aa u.o.t.k.

822 por, art. 66 ust. 3 u.o.t.k.

823 Zgodnie z art. 66 ust. 2ad i 2e u.o.t.k.
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w tym zakresie®?*. Z tego wzgledu zdecydowano sie na poszerzenie kompetencji
organu regulacyjnego rynku kolejowego poprzez przyznanie omawianych
uprawnien w zakresie naktadania kar pieni¢znych.

Nalezy przy tym zwr6ci¢ uwage, ze ustawodawca okreslit maksymalne
wysokosci wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej za okre$lone naruszenia,
ktoéra moze zastosowac Prezes UTK. Prawodawca zdecydowat si¢, W dominujace;j

czeéci sankcjonowanych naruszen®?®

, na uzaleznienie wysokos$ci maksymalnej
kary od wartosci przychodu osiggnietego przez przedsigbiorce. Przyjeto
rozwigzanie, zgodnie z ktorym maksymalna kara moze wynies¢ do 2% rocznego
przychodu przedsigbiorcy osiagnigtego w poprzednim roku obrotowym. Podobnie
uksztattowano sposob odniesienia maksymalnego wymiar kar w innych
systemowych aktach prawnych, ktore dotycza sektorow regulowanych.
Przyktadowo, maksymalny wymiar kary pieni¢znej, ktora moze natozy¢ Prezes
Urzgdu Komunikacji Elektronicznej wynosi, co do zasady, do 3% rocznego
przychodu przedsiebiorcy, osiggnietego w poprzednim roku kalendarzowym?®2°,
Natomiast Prezes UOKIK moze stosowac kary pieni¢zne w wysokosci do 10%
obrotu przedsigbiorcy osiggnietego w roku obrotowym poprzedzajacym rok
natozenia kary®?’. Z kolei Prezes Urzedu Regulacji Energetyki uprawniony jest do

naktadania kar pienieznych okreslonych kwotowo®? i procentowo®?°

, Wskazanych
w przepisach Prawa energetycznego. Na podstawie przedstawionych przyktadow
mozna stwierdzi¢ istniejagcg dysproporcje pomi¢dzy maksymalnym wymiarem
administracyjnych kar pieni¢znych nakladanych przez organy regulacyjne na
przedsigbiorcow funkcjonujacych na roéznych rynkach. Wynika to przede
wszystkim ze specyfiki tych rynkow, rodzajow $§wiadczonych na nich ushug oraz
charakterystyki przedsigbiorstw, ktore te ustugi $wiadcza. Przyczyng takiego
zroznicowania jest rowniez wielo$¢ aktow prawnych ksztaltujacych zadania
organéw regulacyjnych. De lege ferenda zasadne jest jednak ujednolicenie
maksymalnego wymiaru kary w przypadku, gdy rdézne organy regulacyjne

dysponuja zblizonymi kompetencjami w zakresie regulacji rynkow, dla ktorych

824 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie
ustawy o transporcie kolejowym, dostep online: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/ opisy/4408.htm.
825 Tj. art. 66 ust. 2 w zw. z art. 66 ust. 1 u.o.t.k.

826 por. art. 210 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego.

827 por. art. 106 ust. 1 u.0.k.i.k.

828 Zob. np. art. 56 ust. 2h Prawa energetycznego.

829 Zob. np. art. 56 ust. 2f Prawa energetycznego.

179



organy te sa wiasciwe. Przykladem w tym zakresie moga by¢ omdwione juz
kompetencje Prezesa UTK w zakresie ochrony zbiorowych interesoOw pasazeréw
oraz uprawnienia Prezesa UOKIK w obszarze ochrony zbiorowych interesow
konsumentow. Pierwszy z organéw, w przypadku naruszenia tych interesoéw,
moze nalozy¢ kare pieniezng w wysokosci do 2% rocznego przychodu
przedsi¢biorcy. Natomiast drugi jest uprawniony do wymierzenia maksymalnej
kary pieciokrotnie wyzszej, do 10% przychodu przedsigbiorcy. Takie
zroznicowanie moze negatywnie oddziatywa¢ na prewencyjng funkcje
administracyjnych kar pieni¢znych na rynku kolejowym i sugerowac, ze interes
publiczny na tym rynku podlega stabszej ochronie. Jednoczes$nie postuluje sig, by
dopuszczalna maksymalna wysoko$¢ kary byta ustanawiana w takich granicach,
by stanowila realng dolegliwo$¢ dla karanego podmiotu i jednoczesnie nie
uniemozliwiala dalszej dzialalnosci przedsiebiorcy®®. Z tego wzgledu
maksymalny wymiar administracyjnej kary pienigznej w wysokosci do 2%
rocznego przychodu przedsigbiorcy mozna uzna¢ za zbyt niski. Wskazane bytoby
zblizenie lub ujednolicenie tej wartosci zwymiarem  maksymalnym
ustanowionym w przepisach ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow®3!,

W ramach charakterystyki sankcji administracyjnych w postaci kar
pieni¢znych stosowanych przez Prezesa UTK nalezy zwrdci¢ uwage na aspekt
egzekucji tych kar. Egzekucja w administracji dotyczy obowiazkow o charakterze
administracyjnoprawnym®?2. Srodki egzekucyjne, stosowane w przedmiotowym
postepowaniu egzekucyjnym, stanowig forme przymusu panstwowego. Celem
organu egzekucyjnego, stosujacego $Srodki egzekucyjne, jest doprowadzenie do

833

realizacji przez wilasciwy podmiot okreslonych obowigzkow®>°. Administracyjne

kary pienigzne podlegaja S$ciagnieciu w trybie przepisow o postgpowaniu

80 M. Szpyrka, Znaczenie kar pienieznych w procesie regulacji rynkéw [w:] R. Grzeszczak (red.),
Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkow na przykladzie wplywu unijnych i krajowych
regulatorow rynku na dziatalnosé przedsiebiorcow, Warszawa 2020, s. 135.

8l Zob. rowniez E. Modzelewska-Wachal, Rozwazania wokét 10% [w:] M. Bernatt,
A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz (red.), Wyzwania dla ochrony konkurencji
i regulacji rynku. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu,
Warszawa 2017, s. 347-358.

832 K. Flaga-Gieruszynska, J. Studzinska, Postepowanie egzekucyjne [w:] K. Flaga-Gieruszynska
(red.), Postepowanie zabezpieczajgce i egzekucyjne. System Postgpowania Cywilnego, tom 8,
Warszawa 2021, s. 240.

83 W. Pigtek, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Prawo procesowe administracyjne. System Prawa
Administracyjnego, tom 9, Warszawa 2020, s. 599.
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egzekucyjnym w administracji®®*

w zakresie egzekucji obowigzkow o charakterze
pienigznym. Wskazuje si¢ jednak, ze Prezes UTK nie posiada uprawnien
naleznych organowi egzekucyjnemu, dlatego w postgpowaniu egzekucyjnym
bedzie wystepowat jako wierzyciel®®. W przedmiotowym postepowaniu Prezes
UTK jest podmiotem uprawnionym do zadania wykonania obowigzku zaptaty
nalozonej przez ten organ kary pieni¢znej. Organem egzekucyjnym,
prowadzacym postepowanie zmierzajagce do wyegzekwowania naleznosci
pienieznej, jest naczelnik wlasciwego urzedu skarbowego®®. Administracyjne
kary pieni¢zne stosowane przez Prezesa UTK stanowig dochdd budzetu
panstwa®®’.

Konsekwencja wydania przez Prezesa UTK decyzji administracyjnej
stwierdzajacej naruszenie zakazu stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy pasazeréw w transporcie kolejowym lub przepisow
rozporzadzenia 1371/2007 jest administracyjna kara pieniezna®®. Sankcja ta jest
obligatoryjna®®®. Nieuchronno$¢ kary, o ktérej mowa, poza wyjatkami
okreslonymi w przywotanej ustawie®®°, stanowi zatem okoliczno$¢ wzmacniajaca
funkcje prewencyjng przedmiotowej kary. Jest réwniez jednym z warunkow
skutecznosci kary®*.

Wysoko$¢ kary pienigznej za naruszenie zakazu stosowania bezprawnych
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazeré6w w transporcie kolejowym lub

nieprzestrzeganie przepisOw rozporzadzenia 1371/2007, w przypadku kazdego

84 Tj. ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst

jedn.: Dz. U z 2022 r., poz. 479 ze zm.).

85 M. Mamczarek, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz [w:] M. Mamczarek, Ochrona
zbiorowych praw i interesow konsumentow, pacjentow oraz pasazerow w transporcie kolejowym.
Komentarz praktyczny z orzecznictwem, Warszawa 2019, SIP Legalis, komentarz do art. 66
u.o.t.k., cz. A tezanr7.

8% Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, naczelnik
urzgdu skarbowego jest organem egzekucyjnym uprawnionym do stosowania wszystkich srodkow
egzekucyjnych w egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych oraz do zabezpieczenia
takich nalezno$ci.

87 Por. art. 66 ust. 4 u.o.t.k.

838 por. art. 66 ust. 1 pkt 6 i 7 lit. b u.o.t.k.

839 K. Klosowski, Bezprawne praktyki naruszajgce zbiorowe interesy pasazeréw w transporcie
kolejowym — wybrane problemy [w:] M. Pawelczyk (red.), Rynek kolejowy. Prawne i ekonomiczne
aspekty funkcjonowania, Warszawa 2017, s. 167; zob. rowniez wyrok Sadu Okregowego
w Warszawie z dnia 12 sierpnia 2013 r., XVII AmK 2/11, SIP Legalis nr 2129335 oraz wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2007 r., IIT SK 1/07, SIP Legalis nr 91655.

840 Zagadnienie mozliwosci odstgpienia od natozenia kar pienieznych oraz ulg w wykonaniu
administracyjnej kary pieni¢znej zostanie omowione w dalszej czgsci pracy.

81 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegblnym charakterze administracyjnych kar
pienigznych [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym panstwie
prawa, Warszawa 2015, s. 18.
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naruszenia, wynosi do 2% rocznego przychodu przedsigbiorcy osiggnigtego

w poprzednim roku obrotowym?®*2,

W sytuacji, gdy przedsigbiorca swoim
dziataniem lub zaniechaniem dopusci si¢ naruszenia kilku przepisow ustawy
o transporcie kolejowym, Prezes UTK jest uprawniony do natozenia Kkary
pienieznej za kazde z naruszen®®. Taka wielo$¢ naruszen bedzie miata rowniez
wplyw na wymiar kary przez organ regulacyjny w kazdym z prowadzonych
postepowan administracyjnych®4.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze dla omawianej materii istotne znaczenie ma
okolicznos$¢, ze Prezes UTK jest organem wilasciwym w sprawach ochrony praw
pasazeréw wynikajacych z rozporzadzenia 1371/2007. Panstwa czlonkowskie
Unii Europejskiej sa zobowigzane do ustanowienia sankcji, ktore beda mialy
zastosowanie W przypadku naruszenia tego rozporzadzenia®¥®. Jest to przejaw tzw.
europeizacji®*® sankcji administracyjnych, rozumianej jako wplyw prawa
europejskiego na system prawa krajowego w tym obszarze®4’. Wskazuje sie przy
tym, ze jest to oddziatywanie wertykalne (top-down), polegajace na
jednostronnym oddziatywaniu prawa europejskiego na prawo panstw
europejskich848,

Zgodnie z orzeczeniem Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej®*?,
przy dokonywaniu wyktadni przepisow prawa Unii Europejskiej, w tym
rozporzadzenia 1371/2007, nalezy uwzgledni¢ nie tylko ich brzmienie, lecz takze

ich kontekst oraz cele regulacji, ktorej czesé stanowia®C. Trybunat wskazal wiec,

82 Art. 66 ust. 2 u.0.t.k.

843 Wynika to z konstrukcji przepisu art. 66 ust. 2 u.o.t.k., zgodnie z ktérym za naruszenie przez
przedsigbiorce kazdego z przepisow (...) Prezes UTK naktada, w drodze decyzji, kar¢ pieni¢zna.
84 M. Wincenciak [w:] M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 721-722.

85 Por. art. 32 rozporzadzenia 1371/2007.

86 A. Wrobel [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa
administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, tom 3, Warszawa 2014, s. 119

87 H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2012,
S. 647, M. Jedrzejczak, Wplyw europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki przed wiadzq
dyskrecjonalng organow administracji publicznej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
2015, nr 4, s. 57-58.

848 A. Wrobel [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Europeizacja prawa
administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, tom 3, Warszawa 2014, s. 10.

849 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 22 listopada 2012 r., w sprawie C-
136/11 Westbahn Management GmbH przeciwko OBB-Infrastruktur AG, SIP Legalis nr 546176.
850 Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odwotat sie do swoich wcze$niejszych wyrokow:
z dnia 26 czerwca 1990 r. w sprawie C-185/89 Velker International Oil Company, SIP Legalis nr
146983 oraz z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie C 33/11 Korkein hallinto-oikeus — Finlandia, SIP
Legalis nr 503223.
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ze przy interpretacji przepisoOw unijnych, oprocz wyktadni jezykowej, nalezy
stosowac réwniez wykladni¢ systemowa i celowosciows. Dopiero zastosowanie
tych trzech rodzajow wyktadni pozwala na prawidtowe ustalenie znaczenia tych
przepisow. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznat ponadto, ze
realizowane przez rozporzadzenie 1371/2007 cele zostaty przedstawione w jego
preambule. Jak podnidst TSUE, w ramach wspoélnej polityki transportowe;j istotne
jest zapewnienie ochrony praw pasazerow oraz podniesienie jakosSci
i efektywnosci kolejowych ustug pasazerskich®®!. Jednym ze $rodkow, ktore stuza
osiggnieciu tych celow, jest stosowanie sankcji za naruszenia rozporzadzenia
1371/2007.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej zobowigzane sa do przyjecia
przepisoOw dotyczacych sankcji majacych zastosowanie w przypadkach naruszenia
rozporzadzenia 1371/2007. Ponadto panstwa cztonkowskie powinny podejmowaé
wszelkie niezbedne dziatania, aby zapewni¢ przestrzeganie tych przepisow®?2,
Przyjete sankcje powinny by¢ skuteczne i proporcjonalne. Na panstwa
cztonkowskie natozono takze obowigzek poinformowania Komisji Europejskiej
0 przyjetych rozwigzaniach w zakresie sankcji za naruszenie przepisOw
rozporzadzenia 1371/2007% oraz do niezwtocznego poinformowania o wszelkich
ich zmianach. Jest to jedyna regulacja odnoszaca si¢ do sankcji naktadanych przez
wlasciwe organy w przypadku naruszenia przepisOw tego rozporzadzenia.
Wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, na ktorych terenie
funkcjonuja pasazerskie przewozy kolejowe, przyjely odpowiednie rozwigzania
krajowe w tym zakresie. Polityka poszczegélnych panstw Unii Europejskiej

w zakresie charakteru przedmiotowych sankcji®* oraz sposobéw ich obliczania®®

81 Por. motyw 1 preambuly rozporzadzenia 1371/2007.

82 Art. 32 rozporzadzenia 1371/2007.

83 Zgodnie z przepisem art. 32 rozporzadzenia 1371/2007 in fine taki obowigzek informacyjny
ze strony panstw cztonkowskich powinien zosta¢ zrealizowany do 3 czerwca 2010 roku.

84 facznie 23 panstwa cztonkowskie UE przyjety sankcje o charakterze administracyjnym
(tj. Austria, Bulgaria, Chorwacja, Czechy, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania,
Holandia, Litwa, Luksemburg, L.otwa, Niemcy, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia,
Szwecja, Wegry, Wielka Brytania i Wtochy. Obecno$¢ Wielkiej Brytanii w tym zestawieniu
wynika z faktu, iz badanie prowadzono przed wystgpieniem tego panstwa z Unii Europejskiej),
natomiast w przypadku 2 panstw (Belgia i Dania) stosowane sg sankcje zardwno administracyjne,
jak i karne. W Irlandii przyjeto wylacznie sankcje karne, a Cypr i Malta, w zwiazku z brakiem
pasazerskiego transportu kolejowego, nie okre$lity sankcji w przedmiotowym zakresie. Szerzej
wtym zakresie zob. K. Klosowski, Kara pienigzna jako sankcja za naruszenie przepisow
rozporzgdzenia (WE) nr 1371/2007 — przeglgd rozwigzan europejskich [w:] M. Pawetczyk (red.),
Rynek kolejowy. Wspoiczesne prawne i sektorowe wuwarunkowania ochrony konkurencji
i konsumenta, Warszawa 2017, s. 243-255.
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nie jest jednak jednolita. Taki stan rzeczy oddziatuje na systemowa ochrone praw
pasazerow w transporcie kolejowym. W pierwszej kolejnosci konieczne jest
odwotanie si¢ do jednego z glownych celow, dla ktorych akt ten zostal przyjety.
Tym celem jest ujednolicenie standardu gwarancji praw pasazerow
korzystajacych z transportu kolejowego w Unii Europejskiej. Przyznana
panstwom czlonkowskim dowolno$§¢ w ustaleniu w prawie krajowym modelu
sankcjonowania za naruszenia przepisOw omawianego rozporzadzenia
ograniczona jest jedynie ogdélnymi wskazaniami zawartymi w rozporzadzeniu
1371/2007%%, Stwarza to mozliwo$¢ dla poglebienia sie roznic pomigdzy praktyka
stosowang przez poszczegolne panstwa. Taka sytuacja ma miejsce, Co nie sprzyja
pozadanej harmonizacji standardu ochrony praw pasazeréw kolei na poziomie
Unii  Europejskiej. Potwierdzita to Komisja Europejska wskazujac,
ze zroznicowana wysoko$¢ kar przyjetych przez panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej  skutecznie utrudnia jednolite  stosowanie  rozporzadzenia
1371/2007%%’. Dysproporcje w zakresie minimalnego i maksymalnego wymiaru
kary ustanowionego przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej powoduja,
ze podobne przedmiotowo naruszenia rozporzadzenia 1371/2007, wywierajace
negatywne skutki dla pasazeréw, moga by¢ rozbieznie sankcjonowane
W poszczegdlnych krajach. Taki stan rzeczy moze prowadzi¢ do nier6wnego
traktowania pasazerow i jest sprzeczny z ratio legis rozporzadzenia 1371/2007.
Ztego wzgledu wskazane byloby przyjecie, na poziomie rozporzadzenia,
wspolnej dla wszystkich panstw czlonkowskich, jednolitej regulacji w tym

zakresie.

85 Czes¢ panstw ustalita kwotowo maksymalng wysoko$¢ naktadanej kary pienieznej (np. Austria
do 2800 euro, Bulgaria do 20 450 euro, Czechy do 40 000 euro, Niemcy do 500 000 euro;
najwyzsza w tej grupie maksymalng kar¢ ustalita Grecja — do 1 mln euro). Kolejna grupa panstw
okreslita kwotowo zakres naktadanej kary pieni¢znej, wskazujgc minimalng i maksymalng jej
wysokos$¢ (np. Luksemburg od 500 do 2000 euro, Litwa od 75 do 125 euro, Belgia od 250
do 10 000 euro). Panistwa w trzeciej grupie wyznaczajag maksymalng wysoko$¢ omawianej sankcji
w relacji do przychodu osiggnigtego przez przedsigbiorce (np. Polska do 2% rocznego przychodu
przedsiebiorcy i Wielka Brytania do 10% rocznego przychodu przedsigbiorcy). Sa réwniez
panstwa, w ktorych maksymalna wysoko$¢ kary pienigznej za naruszenie przepisow
rozporzadzenia 1371/2007 nie jest ograniczona kwotowo (Finlandia, Holandia, Szwecja). Wegry
przyjety natomiast model mieszany, okreslajac procentowg — wysokos¢ kary pienieznej
na podstawie przychodu sankcjonowanego przedsigbiorstwa, jednak z wprowadzeniem gornego
limitu takiej kary.

86 Tj. wspomniany art. 32 rozporzgdzenia 1371/2007.

87 Komisja Europejska, Evaluation of Regulation 1371/2007. Final report, Bruksela 2012, s. 2.
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2.3. Dyrektywy wymiaru kary pieni¢znej

Stosowanie sankcji administracyjnych przez organ administracji publicznej
powinno odbywa¢ si¢ na podstawie okreslonych kryteriow. Z perspektywy
prawidtowos$ci realizacji tego zadania oraz pewno$ci podmiotu, ktory jest
adresatem sankcji, niezbedne jest ustalenie normatywnych przestanek majacych
wpltyw na wymiar tych kar, okreslanych rowniez dyrektywami wymiaru kary®%,
W przypadku sektora pasazerskich przewozéw kolejowych, Prezes UTK,
ustalajac wysokos$¢ administracyjnej kary pieni¢znej, powinien uwzgledni¢ zakres
naruszenia przepisu, dotychczasowa dziatalno§¢ podmiotu oraz jego mozliwosci
finansowe®*°.

Kryterium zakresu naruszenia przepisu jest $cisle zwigzane z ustaleniami
organu dokonanymi w toku postepowania administracyjnego prowadzonego
w sprawie stwierdzenia naruszenia rozporzadzenia 1371/2007 lub zakazu
stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy pasazerow.
Omawiana dyrektywa wymaga analizy w zakresie okolicznosci popelnienia
deliktu, dlugosci okresu bezprawnego dzialania lub zaniechania podmiotu oraz
przyczyn naruszenia prawa przez przedsiebiorce®. Zakres naruszenia dotyczy
powszechnie obowigzujacej normy prawnej, ktora swym dziataniem lub
zaniechaniem naruszyt sankcjonowany podmiot. Wyktadnia jezykowa moze
jednak prowadzi¢ do wniosku, ze Prezes UTK, przy wymierzaniu kary pieni¢znej,
powinien ustali¢ w jakim zakresie podmiot ten naruszyt dany przepis. Przyjgcie
takiego podejscia prowadzitoby do sytuacji, w ktorej organ stwierdzatby w drodze
decyzji administracyjnej, ze pasazerski przewoznik kolejowy naruszyl czgsciowo
zakaz stosowania bezprawnych praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
pasazerow w  transporcie  kolejowym. Tymczasem, dla  przyjecia
odpowiedzialnosci tego podmiotu niezbedne jest faktyczne istnienie
przedmiotowego naruszenia, anie jedynie jego wybranych okolicznoéci®®!.

Dlatego, w kontek$cie omawianego zagadnienia, wskazane jest przyjecie

88 R. Stankiewicz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis, komentarz do art. 189d k.p.a., n.b. 1.
89 Por. art. 66 ust. 2aa i 2b u.o.t.k.

80 M. Wincenciak [w:] M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 722.

81 K. Wojciechowska, Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis,
komentarz do art. 66 u.o.t.k., n.b. 37 [za:] M. Wincenciak [w:] P. Wajda, M. Wierzbowski (red.),
Ustawa o transporcie kolejowym..., op. cit., S. 122.
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wyktadni celowo$ciowe] analizowanego pojgcia zakresu naruszenia przepisu,
uwzgledniajacej rozmiar bezprawnego dziatania, jego konsekwencje oraz
potencjalne i realne skutki. Zakres naruszenia przepisu w omawianym zakresie
nie powinien jednak uwzgledniaé przyczyn naruszenia prawa. Rozszerzajaca
wyktadnia przedmiotowej przestanki mogtaby prowadzi¢ do wniosku, ze Prezes
UTK bylby uprawniony do odstgpienia od natozenia kary pieni¢znej w sytuacji,
gdy donaruszenia przez =zarzadce infrastruktury kolejowej powszechnie
obowiazujacych przepisow w zakresie publikacji rozkladow jazdy w wymaganym
ustawowo terminie dosztoby na skutek niewywigzania si¢ przez zewnetrznego
wykonawce z umowy wydruku takich rozkltadéw jazdy. Podobnie dla
stwierdzenia istnienia naruszenia przez pasazerskiego przewoznika kolejowego
przepisow w zakresie informacji pasazerskiej bez znaczenia pozostanie fakt, ze do
wprowadzajacego w blad przekazu informacji doszto zwiny jednego,
konkretnego pracownika tego przedsicbiorcy, ktory zawart w systemie
teleinformatycznym nieprawidtowe dane, skutkujace wprowadzeniem w btad
pasazerow. Dzialajace na rynku pasazerskich przewozow kolejowych podmioty,
podlegajace licencjonowaniu 1 certyfikacji sg jednoczesnie przedsigbiorcami
prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarczg. Dlatego od przedsigbiorstw tych
wymagana jest szczego6lna dbatos¢ o odpowiednie zabezpieczenie prawidtowosci
$wiadczonych ustug oraz realizacji natozonych na te podmioty obowigzkow.
Kolejng przestanka, ktora powinna zostaé uwzgledniona przez Prezesa
UTK przy wydawaniu decyzji administracyjnej nakladajacej kare pienigzng, jest
dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu, ktorego decyzja dotyczy. Organ powinien
podda¢ ocenie przeszte dziatania oraz ewentualne zaniechania sankcjonowanego
podmiotu. Ocena ta powinna uwzglednia¢ charakter dotychczasowych naruszen
przepisow, 0 ile mialy miejsce, a takze ich zwigzek z naruszeniem bedacym
podstawag naktadanej kary pieni¢znej. Intencjg ustawodawcy bylo przyjecie
takiego rozwigzania, zgodnie zktorym w przypadku, gdy sankcjonowany
przedsigbiorca po raz pierwszy dopuszcza si¢ naruszenia w obszarze, ktorego
dotyczy prowadzone przez Prezesa UTK postgpowanie, traktowany bedzie
odmiennie niz podmiot, ktory w przeszio$ci dopuszczal si¢ juz podobnych
naruszen. Przestanka dotychczasowej dziatalnos$ci podmiotu nie moze by¢ jednak
interpretowana w ten sposob, ze w przypadku, gdy na dany podmiot po raz

pierwszy nakladana jest kara pieni¢zna, okoliczno$¢ ta traktowana jest jako
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czynnik tagodzacy®®?. Badana przestanka moze jedynie zaostrza¢ wymiar kary
pieni¢znej, lecz nigdy nie powinna wplywac na jej ztagodzenie. Za uzasadnieniem
takiego stanowiska $wiadczy fakt, iz kazdy podmiot, na ktory przepisy
bezwzglednie obowigzujace naktadaja nakaz okreslonego dzialania lub
zaniechania, powinien postepowa¢ w mysl tych przepisow. Dlatego dziatanie
zgodne zprawem nie powinno by¢ uznane za okolicznos¢ tagodzaca.
Dotychczasowa dziatalno$§¢ podmiotu jest jedng z przestanek wymiaru sankcji
administracyjnej w postaci kary pienieznej. Kryterium dotychczasowej
dziatalnosci nie zostalo ograniczone jedynie do zachowan lub zaniechan
podmiotu, naruszajacych obowigzujace powszechnie przepisy prawa. Jest to
zatem model odmienny niz ten, ktory zostal uksztaltowany w Kodeksie

83 W regulacji kodeksowej wprost wskazano

postepowania administracyjnego
jedynie negatywne aspekty dotychczasowej dziatalnosci karanego podmiotu, czyli
czestotliwos¢ niedopetniania w przesztosci obowiazku i uprzednie ukaranie za to
samo zachowanie. De lege ferenda nalezy rozwazy¢ zatem modyfikacje regulacji
w tym zakresie zawartej w ustawie o transporcie kolejowym na wzor przepiséw
ksztattujacych przestanki naktadania administracyjnej kary pienieznej w Kodeksie
postepowania administracyjnego.

W orzecznictwie wskazuje si¢ rdwniez, ze przeslanka dotychczasowej
dziatalno$ci podmiotu powinna by¢ stosowana w oparciu o Standardy
postepowania karnego, w tym o zasade domniemania niewinnosci oskarzonego®*.
Zgodnie z tg przestankg oskarzonego uznaje si¢ za niewinnego, dopoki jego wina
nie zostanie udowodniona i stwierdzona prawomocnym wyrokiem®®3. Dopiero
stwierdzenie naruszenia przepisow o transporcie kolejowym w oparciu
0 prawomocne decyzje administracyjne oraz ewentualnie wyroki sagdow, byloby
podstawg do zaostrzenia kary pieni¢znej na podstawie analizowanej przestanki
dotychczasowej dziatalnosci podmiotu.

Oceniajac mozliwosci finansowe strony, Prezes UTK powinien dokonad
oceny realnych mozliwosci finansowych karanego podmiotu do pokrycia kary

pienieznej w wymierzonej kwocie. Brak jest jednak regulacji ustawowej co do

82 Wyrok SOKIiK z 31 grudnia 2014 r., XVII AmK 15/13, SIP Legalis nr 1751247.

83 Tj. art. 189d pkt 2 i 3 k.p.a.

84 Tj. art. 5 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.:
Dz. U.z2022r., poz. 1375 ze zm.).

85 Wyrok SOKIK z 10 kwietnia 2015 r., XVII AmK 23/13, Legalis nr 1751253; podobnie wyrok
SOKIK z 31 grudnia 2014 r., XVII AmK 15/13, op. cit.
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sposobu obliczenia wysoko$ci kary pienigznej w kontekScie mozliwosci
finansowych karanego podmiotu. Wskazowka w tym zakresie powinny by¢
jednak normy precyzujace maksymalny wymiar Kkary, ktora moze by¢
wymierzona przez Prezesa UTK. Zastosowane przez ustawodawce rozwigzanie
ma na celu ustalenie kary pieni¢znej w powigzaniu z osigganymi wynikami
finansowymi. Goérny wymiar kary jest podstawa dla rownego traktowania
przedsi¢biorcéw, ktorych dzialalno$¢ regulowana jest ustawg o transporcie
kolejowym. Wskazuje si¢ przy tym, ze Kkryterium mozliwosci finansowych
karanego podmiotu powinno by¢ przez Prezesa UTK zmaterializowane poprzez
ocene kondycji finansowej takiego przedsiebiorcy®®. Ocena taka powinna zostaé
dokonana w oparciu 0 obiektywne dane, umozliwiajace weryfikacj¢ ich
wiarygodnos$ci oraz prawidlowosci. Podstawg dla takiej oceny moze by¢ zeznanie

0 wysokosci osiagnietego dochodu lub poniesionej straty®®’.

2.4. Odstgpienie od nalozenia Kkary pienieznej oraz ulgi

W wykonaniu kary pieni¢znej

Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ odstgpienia przez organ regulacyjny

od natozenia kary pieni¢zne;j. Jest to mozliwe w dwoch przypadkach. Po pierwsze

ma to miejsce, gdy skutki naruszenia®®

869

przez przedsigbiorcg przepisow zostaty
przez niego usunigte niezwlocznie®. Wskazuje si¢ przy tym, Ze usunigcie
skutkow naruszenia nalezy interpretowaé wasko, albowiem nie jest to pojecie
tozsame z zaprzestaniem naruszenia i usunieciem naruszenia®’®. W sytuacji, gdy
sprawa dotyczy nieopublikowania przez dany podmiot rozktadu jazdy, pomimo
ustawowego obowigzku w tym zakresie, skutkiem naruszenia bedzie brak wsrod
pasazerow dostatecznej wiedzy o dostepnych potaczeniach kolejowych. Z tego

wzgledu w wielu przypadkach usunig¢cie skutkow naruszenia bedzie bardzo

86 M. Wierzbowski, P. Wajda (red.), Ustawa o transporcie kolejowym. Komentarz, Warszawa
2014, s. 722-723.

87 Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0séb
prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 2587 ze zm.).

88 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 maja 2017 r., sygn. akt Il SK 27/16, SIP Legalis
nr 1657911.

89 Art. 66 ust. 2a u.o.t.k.

870 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt III SK 44/16, SIP Legalis
nr 1695690.
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utrudnione, aczasami niemozliwe do zrealizowania i udowodnienia®’’.

Niezaleznie od tego nalezy zauwazy¢, ze usunigciem skutkOw naruszenia nie
bedzie natomiast nastgpcza publikacja wspomnianych rozktadéw jazdy
i doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem, cho¢ jest to wskazane z uwagi na
interes pasazerow. Natomiast drugim przypadkiem odstgpienia organu
regulacyjnego od nalozenia kary pieni¢znej jest sytuacja, gdy naruszajacy
rozporzadzenie 1371/2007 przewoznik kolejowy, zarzadca infrastruktury,
operator stacji pasazerskiej, zarzadzajacy peronem, sprzedawca biletow,
organizator turystyki, przedsigbiorca utatwiajacy nabywanie powigzanych ustug
turystycznych, przed dniem wydania przez Prezesa UTK decyzji stwierdzajacej
takie naruszenie, dobrowolnie usungl naruszenie lub wypelit obowigzki
wynikajace z rozporzadzenia 1371/2007872,

W konteks$cie dzialalno$ci organu regulacyjnego w zakresie stosowania
kar pienieznych nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na zagadnienie dotyczace ulg
w wykonaniu tych kar. Ulgi te stanowig rodzaj pomocy udzielanej przez panstwo
w celu uniknigcia niepozadanych skutkow u podmiotu, na ktory natozono
uprzednio administracyjng kare pieniezna®3. Formy omawianych ulg, ktére moze
zastosowa¢ organ, okreslono w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Przedmiotowe ulgi moga by¢ stosowane jedynie na wniosek strony, wylacznie
w przypadkach uzasadnionych waznym interesem publicznym lub waznym
interesem strony®’4. Przestanki te uznaje sie za rownowazne®’>.

Decyzja Prezesa UTK w sprawie udzielenia ulgi w wykonaniu
administracyjnej kary pienieznej ma charakter uznaniowy®. Udzielenie ulgi

moze nastgpi¢ jednak tylko na etapie wykonywania administracyjnej kary

871 Zob. wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 24 marca 2016 r., XVII AmK 23/14, SIP
Legalis nr 1783117.

872 Art. 66 ust. 2c u.o.t.k.

873 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, SIP LEX,
komentarz do art. 189k, teza 3; zob. rowniez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 26 wrze$nia 2014 r. ,I SA/Kr 842/14, SIP LEX nr 1512473.

874 Art. 189k § 1 k.p.a.; zob. rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 marca
2016 r., Il FSK 2474/15, SIP LEX nr 2017629.

875 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2021, SIP Legalis, komentarz do art. 189k k.p.a., n.b. 2.; zob. rowniez
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2016 r., II FSK 1298/14, SIP LEX
nr 2106529.

86 R. Stankiewicz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, SIP Legalis, komentarz do art. 189k k.p.a., n.b. 6.
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pienieznej, nie podczas orzekania o jej wymierzeniu®’’. Ponadto niedopuszczalne
jest kwestionowanie zasadno$ci nalozenia oraz wymiaru administracyjnej kary
pienieznej w postepowaniu w sprawie udzielenia ulgi w jej wykonaniu®®,
Konstrukcja uznania administracyjnego powinna mie¢ zrodto w ustawie, gdyz
W przeciwnym przypadku bytaby sprzeczna z zasadg praworzadnos$ci
i legalnosci®™.

Dopuszczalne formy ulg to odroczenie terminu  wykonania
administracyjnej kary pienigznej, takze zaleglej, lub rozlozenie jej na raty®%,
Ponadto organ moze umorzy¢ taka kar¢ oraz odsetki za zwtoke w jej wykonaniu,

881

w catosci lub cze$ci®™. Wazne ograniczenie w zakresie mozliwosci stosowania

przedmiotowych ulg dotyczy podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.
Przedmiotowe ulgi moga by¢ bowiem traktowane jako pomoc publiczna®®,
Pomocg publiczng jest wszelka pomoc przyznawana przez panstwo czlonkowskie
lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zakloca lub
grozi zaktdceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom
lub produkcji niektorych towarow i ktora jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wpltywa na wymian¢ handlowa migdzy panstwami
cztonkowskimi®3, Skutkiem udzielenia pomocy publicznej jest ekonomiczne
i rynkowe uprzywilejowanie podmiotu, ktory jest adresatem takiej pomocy®®.
Ztego wzgledu pomoc publiczna podlega istotnym ograniczeniom w jej

stosowaniu. Odstepstwa od zakazu przyznawania pomocy publicznej

motywowane s3 interesem publicznym®°. Z perspektywy praktycznej, udzielanie

877 p. Majczak, Refleksje na temat kodeksowej regulacji kar administracyjnych, lus Novum 2020,
nr1,s. 140.

878 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia 2015 r., II FSK 1821/13,
SIP LEX nr 1789151.

879 B. Wojciechowski [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Wykfadnia w prawie
administracyjnym. System Prawa Administracyjnego, tom 4, Warszawa 2015, s. 500.

880 Art, 189k § 1 pkt 1-2 k.p.a.

8L Art. 189k § 1 pkt 3-4 k.p.a.

82 W rozumieniu przepisoéw ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.: Dz. U z 2021 r., poz. 743 ze zm.); szerzej zob.
P. Nowicki, Pomoc publiczna w zaméwieniach, Przetargi Publiczne 2014, nr 4(101), s. 25-28,
M. Krolikowska-Olczak, Pomoc publiczna na wspieranie rozwoju gospodarczego, Studia
Prawnoustrojowe 2011, nr 14, s. 23-29, D. Kijowski, Uprawnienia administracyjne [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa
Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017, s. 341 i n.

83 Art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskigj.

84 A. Powalowski [w:] A. Powalowski, M. Szczepaniec, A. Kociolek-Pcksa, Wsparcie dla
przedsigbiorcow — aspekty: prawny, ekonomiczny i spoteczny, Warszawa 2021, s. 25.

85 |hidem.
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pomocy publicznej moze by¢ realizowane przy wykorzystaniu wiladczych
i niewladczych form dziatania administracji publicznej®®. Pomoc publiczna
moze zosta¢ przydzielona na podstawie decyzji administracyjnej, w tym decyzji
dotyczacej ulgi w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej. Udzielenie ulgi
w wykonaniu kary pieni¢znej jest mozliwe, gdy ulga taka uznawana jest za
pomoc publiczng przeznaczong na naprawienie szkod spowodowanych klgskami
zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi. Ponadto organ moze
udzieli¢ ulgi w wykonaniu takiej kary, jesli ulga ma walor pomocy publicznej
I ma na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce. Udzielenie ulg
w zakresie wykonania administracyjnej kary pieni¢znej, gdy stanowig one pomoc
publiczng bedzie mozliwe takze w innych przypadkach. Warunkiem jest jednak
to, ze przedmiotowa pomoc bedzie zgodna z zasadami rynku wewnetrznego Unii
Europejskiej, a dopuszczalno$¢ takiej pomocy zostata okreslona przez wlasciwe
organy. Z tego wzgledu mozliwe jest stosowanie ulg w wykonaniu
administracyjnych kar pieni¢znych jesli nie stanowig one pomocy publicznej lub
uznawane sa za takg pomoc, jednak wylacznie w uzasadnionych, okreslonych

przypadkach®’,

86 R Blicharz, K. Horubski, M. Pawelczyk, Prawo konkurencji w systemie publicznego prawa
gospodarczego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne prawo gospodarcze.
System Prawa Administracyjnego, tom 8B, Warszawa 2018, s. 824.

87 Por. art. 189k § 3 k.p.a.; szerzej zob. A. Piwowarczyk, Pomoc publiczna w kontekscie srodkow
z funduszy unijnych [w:] M. Kroélikowska-Olczak, Sektory infrastrukturalne — problematyka
prawna, Warszawa 2018, s. 481-496.
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Podsumowanie

Dokonana analiza w zakresie ochrony interesu publicznego w sektorze
pasazerskich przewozoéw kolejowych prowadzi do wniosku, ze wskazana
dziatalnos¢ transportowa posiada zbior charakterystycznych cech. Przedmiotowe
cechy determinujg funkcjonowanie rynku transportu kolejowego w kontekscie
wladczej ingerencji uprawnionych organéw. Istotne znaczenie w tym zakresie ma
regulacja rynku, ktora jest jedng z form sprawowania przez organ regulacyjny
ochrony interesu publicznego. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze w sektorze
pasazerskich przewozow kolejowych istnieja okreslone wartosci, ktérych objecie
ochrong prawng nalezy utozsamia¢ z klauzulg interesu publicznego. Przykladem
kategorii interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych
sg bezpieczenstwo transportu kolejowego oraz ochrona indywidualnych
i zbiorowych intereséw pasazerow. Srodkami prawnymi stuzacymi realizacji
ochrony interesu publicznego sa migdzy innymi licencjonowanie transportu
kolejowego, opiniowanie dokumentdéw planistycznych oraz umow o §wiadczenie
ustlug publicznych, regulacja prawa wykonywania przewozdw, postepowania
w sprawach ochrony praw pasazeréw oraz postgpowania w sprawach sankcji
administracyjnych.

Ponadto nalezy rowniez podkreslic, ze sektor pasazerskich przewozow
kolejowych ma istotne znaczenie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.
Jednym z podstawowych zadan publicznego transportu kolejowego jest bowiem
zapewnienie  spolteczenstwu  mozliwosci  przemieszczania  si¢.  Prawo
do przemieszczania si¢ nalezy jednoczesnie uznaé¢ za jedno z podstawowych
uprawnien, wynikajacych z prawa Unii Europejskiej oraz prawa krajowego.
Zapewnienie prawa do przemieszczania si¢ shuzy zatem realizacji potrzeb
spotecznych, w tym zwigzanych z edukacja 1 aktywno$cia zawodowa.
Z powyzszych wzgledow tak istotne jest zagwarantowanie Srodkéw ochrony
prawnej, stuzacych zabezpieczeniu prawidlowego funkcjonowania sektora

pasazerskich przewozow kolejowych. Nalezy uzna¢, ze to regulacja rynku
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kolejowego, realizowana przez wyznaczony organ regulacyjny, jest $rodkiem
umozliwiajacym odpowiednie zabezpieczenie interesu publicznego.

Na model ochrony interesu publicznego w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych wplyw ma postepujaca europeizacja prawa®®, Istotna role
w tym zakresie pelni takze postgp technologiczny, zauwazalny w wielu obszarach
funkcjonowania transportu kolejowego, zwtaszcza produkowanego taboru oraz
systemow bezpieczenstwa i sterowania ruchem kolejowym.

Prawo krajowe oraz prawo Unii Europejskiej okresla prawne granice
funkcjonowania sektora kolejowego, poczawszy od reglamentacji funkcjonowania
przedsigbiorstw na tym rynku, poprzez warunki konkurencyjnego $wiadczenia
ustug, po konsekwencje, wtym sankcje o charakterze administracyjnym,
zwigzane z nieprzestrzeganiem obowigzujacych przepisow. Prawo powinno
uwzglednia¢ wskazany wyzej postep technologiczny. W przypadku sektora
kolejowego ma to istotne znaczenie przede wszystkim ze wzgledow
bezpieczenstwa. Normy prawne nieprzystajace do warunkéw technicznych
eksploatacji kolei mogg bowiem ogranicza¢ rozw0j tego sektora, a nawet obnizac
poziom bezpieczenstwa jego funkcjonowania.

Prezes Urzedu Transportu Kolejowego posiada prawidtowo uksztattowang
pozycje ustrojowg. Pozycja ta stanowi podstawe dla gwarancji niezaleznosci tego
organu. Przedmiotowymi gwarancjami s3: kadencyjno$§¢ organu, zakaz
zajmowania, z pewnymi wyjatkami, dodatkowych stanowisk oraz mozliwo$¢
odwotania Prezesa jedynie W okreslonych przypadkach. Pozycja ustrojowa organu
regulacyjnego, w potaczeniu z jego kompetencjami, umozliwia podejmowanie
skutecznych, systemowych dziatan w zakresie regulacji rynku kolejowego,
nadzoru nad bezpieczenstwem transportu kolejowego oraz ochrony praw
pasazerow w transporcie kolejowym. Obszary te podlegaja ochronie, ktéra jest

uzasadniona interesem publicznym. Ponadto dziatalno$¢ regulacyjna w zakresie

88 A. Wrobel [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrodbel (red.), Europeizacja prawa
administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, tom 3, Warszawa 2014, s. 10. A. Wrobel
wskazuje, ze oprocz typu wertykalnego top-down, istnieja jeszcze trzy relacje mozliwych
oddzialywan, tj. europeizacja typu bottoms-up, czyli wertykalne i jednostronne oddzialywanie
prawa panstw europejskich na prawo europejskie, europeizacja horyzontalna, tj. poziome
i wielostronne oddzialywanie wzajemne prawa panstw europejskich oraz europeizacja typu ad
extra, tj. wplyw prawa europejskiego na prawo panstw poza europejskich i organizacji
mi¢dzynarodowych; zob. rowniez K. Jaroszynski, Kilka uwag na temat europeizacji organow
regulacyjnych [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa
gospodarczego, Warszawa 2011, s. 233 i n.
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licencjonowania dostepu do $wiadczenia uslug przewozowych w transporcie
kolejowym odbywa si¢ rowniez W celu zabezpieczenia interesu publicznego,
konkretyzowanego przede wszystkim bezpiecznym funkcjonowaniem sektora
przewozdw kolejowych.

Kategorig interesu publicznego sa takze indywidualne i zbiorowe interesy
pasazeréw. Stanowig one interes prawnie chroniony. Postgpujaca europeizacja
prawa wtym obszarze wywiera istotny wplyw na poziom ochrony praw
pasazeréw na poziomie Unii Europejskiej. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze pomimo
przyjecia w 2007 r. rozwigzan prawnych, ktorych celem jest stworzenie
jednolitego systemu ochrony praw pasazeréw w Krajach unii, przedmiotowy cel
nie zostal osiggnigty. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim
zréznicowany zakres stosowania podstawowego dla omawianego obszaru aktu
prawnego, czyli rozporzadzenia 1371/2007. Dostrzegajac ten problem, na
poziomie organow Unii Europejskiej podjeto dzialania w celu ograniczenia
mozliwo$ci przyjmowania przez panstwa czltonkowskie tymczasowych oraz
bezterminowych zwolnien ze stosowania przedmiotowego aktu. Nowelizacja
rozporzadzenia 1371/2007 wejdzie w zycie 7 czerwca 2023 r.

Prezes Urzedu Transportu Kolejowego sprawuje nadzoér nad zbiorowymi
interesami pasazerow w transporcie kolejowym. Natomiast Prezes Urze¢du
Ochrony Konkurencji i Konsumentow posiada kompetencje w zakresie ochrony
zbiorowych interesow konsumentow. Jednak pomimo podobienstwa obu
systemow ochrony prawnej zbiorowych interesow, wskazane organy dysponuja
réznymi $rodkami prawnymi stuzacymi ochronie przedmiotowych interesoéw.
Porownanie zakresow uprawnien wskazanych organow pozwala stwierdzic,
ze Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw dysponuje szerszym

katalogiem uprawnien W zakresie zbiorowych interesow konsumentow®,

Przyktadowo, organ ten moze dokonaé przeszukania®®, prowadzi¢ kontrole®®!,

892

korzysta¢ z instytucji tzw. tajemniczego klienta®, prowadzi¢ postgpowanie

89 Zob. M. Sieradzka, Postepowanie przed Prezesem UOKIK wediug regulacji nowej ustawy
0 ochronie konkurencji i konsumentéw — cz. 1, Monitor Prawniczy 2007, nr 24, s. 1351 i n.

890 Tj. art. 105n u.0.k.i.k.

81 Tj. art. 105a-105m u.0.k.i.k.

892 Tj. art. 105ia u.0.k.i.k.; szerzej zob. M. Burnecka-Szczepanska, Nowe kompetencje Prezesa
UOKIK w sprawach naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw — instytucja tajemniczego
klienta (mystery shopper) [w:] M. Czarnecka, T. Skoczny (red.), Prawo konsumenckie w praktyce,
Warszawa 2016, SIP Legalis.
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wyjasniajace®®, czy zakaza¢ stosowania okreslonych praktyk®®4. Ponadto moze
réowniez nakaza¢ przedsiebiorcy, na jego koszt, podanie do publicznej wiadomosci

okreslonych tresci zwiazanych z praktykami tego podmiotu®®

. Uprawnieniem
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow jest rowniez mozliwos¢
nalozenia kary pieni¢znej oraz wzywania przedsigbiorcow do przekazania
okreslonych informacji®®. Tymczasem Prezes Urzedu Transportu Kolejowego
posiada uprawnienie do wydania decyzji stwierdzajacej zakres naruszenia oraz
okreslajagcej termin usuniecia nieprawidtowosci. Moze rowniez prowadzié
dziatania kontrolne, pozyskiwac informacje od przedsigbiorcéw oraz natozy¢ kare
pieni¢zng. De lege ferenda wskazane byloby zatem poszerzenie zakresu
uprawnien Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego o kolejne $rodki prawne,
np. na wzor tych, ktore przyznano Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji
I Konsumentow. Postulat ten potwierdza fakt, iz organy te realizujg zadania
0 podobnym charakterze, przy zré6znicowanym zakresie podmiotéw objetych ich
wlasciwoscig. Przedmiotowy postulat jest zasadny rowniez z uwagi na to,
ze Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, odmiennie niz Prezes
Urzedu Transportu Kolejowego, nie jest organem wlasciwym w sprawach
dotyczacych transportu kolejowego. Zatem mozliwos¢ wspotdziatania Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z Prezesem Urzedu Transportu
Kolejowego w sprawach nalezacych do wiasciwosci Prezesa Urzgdu Transportu
Kolejowego jest ograniczona. Przyktadowo przedmiotowe wspotdziatanie
mogloby polega¢ na realizacji wspolnych kontroli przedsigbiorcow w zakresie
wypelniania obowigzkéw informacyjnych wobec pasazerow, reklamowania
i sprzedazy ustug lub sposobu sprzedazy biletow, z uwzglednieniem wymagan
w zakresie ochrony konkurenciji.

Wielos¢ mozliwych tryboéw dochodzenia przez pasazeréw swoich praw,
a zdrugiej strony zabezpieczenia tych uprawnien przez powotane do tego
podmioty, ma na celu zapewnienie mozliwie szerokiej ochrony intereséw
pasazeréw. System ten dopeiniajg alternatywne metody rozstrzygania sporow

pasazerskich, tj. postepowania polubowne prowadzone przez Rzecznika Praw

893 Tj. art. 48 u.o.k.i.k.

894 Tj. art. 26 ust. 1 u.0.k.i.k.

8% Tj. art. 26 ust. 2-4 u.o.k.i.k.; zob. rowniez M. Sieradzka, Rekompensata publiczna a inne Srodki
usunigcia trwajgcych skutkow naruszenia zbiorowych interesow konsumentow, Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2018, nr 6, s. 77-87.

8% Tj. art. 50 u.o.k.i.k.
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Pasazera Kolei. W kontek$cie postepowan w sprawach dotyczacych polubownego
rozwigzywania sporéw prowadzonych przez Rzecznika Praw Pasazera Kolei
nalezy wskazaé, ze tworzenie nowych, pozasagdowych systemow rozwigzywania
sporow nie jest konieczne w tych systemach prawnych, w ktorych dotychczasowe
srodki i metody sa skuteczne. Wowczas kierowanie sporéw do rozwigzania przez
podmioty ADR moze okaza¢ si¢ mniej efektywne niz dochodzenie roszczen
w innym trybie®’.

W pierwszym roku dziatalno$ci Rzecznik Praw Pasazera Kolei otrzymat
150 wnioskow dotyczacych rozpatrzenia sporu. W kolejnych latach byto to okoto
250 wnioskow®®, co przy wskazanej wczesniej ogdlnej liczbie pasazerow kolei
W Polsce nalezy uzna¢ za nieznaczng warto$§¢. Niewielkie zainteresowanie
pasazerow przedmiotowa formga dochodzenia roszczen moze wynikaé
Z niewystarczajacej $wiadomos$ci pasazerow W zakresie istnienia tej metody
rozwigzywania sporéw. W zwigzku z tym zasadne jest podejmowanie przez
Rzecznika dziatan informacyjnych i edukacyjnych wobec pasazerow. Rowniez
przewoznicy  kolejowi powinni informowaé pasazerow o mozliwosci
pozasadowego dochodzenia roszczen.

Znaczenie dla ochrony interesu publicznego w sektorze pasazerskich
przewozow kolejowych maja rowniez zadania Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego zwigzane z reglamentacja dziatalnos$ci gospodarcze;.
Licencjonowanie pasazerskich przewoznikow kolejowych ma na celu bowiem
prewencje przed dopuszczeniem do swiadczenia ustug na rynku przez podmiot,
ktory nie spetnienia okre$lonych przepisami wymagan. Na rynku kolejowym
dotyczy to przede wszystkim standardow bezpieczenstwa. Jedynie podmioty
spetniajace okreslone warunki moga otrzyma¢ licencj¢ na wykonywanie
pasazerskich przewozow kolejowych. Prezes Urzedu Transportu Kolejowego
posiada rowniez kompetencj¢ w zakresie zawieszenia i cofnigcia takiej licencji, co
moze mie¢ szczegoOlne znaczenie dla przedsigbiorcow, ktorzy w rezultacie takiej

decyzji utracg prawo do wykonywania okreslonej dzialalnosci.

897 J. Mucha, Alternatywne metody rozwigzywania sporéw konsumenckich w prawie unijnym —
nowe rozwiqgzania prawne (dyrektywa 2013/11/UE w sprawie ADR oraz rozporzgdzenie
nr 524/2013 w sprawie ODR), Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 4

(3), s. 89.
8% Rzecznik Praw Pasazera Kolei, Sprawozdanie z dziatalnosci za 2020 r., Warszawa 2021, dostep
online: https://www.pasazer.gov.pl/o-rzeczniku/sprawozdania/sprawozdanie-z-dzialalnosci-za-

2020-rok (dostep 15.02.2022).
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W omawianym zakresie kompetencji Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego mozna rowniez zidentyfikowaé dziatania podejmowane na rzecz
regulacji konkurencji w sektorze pasazerskich przewozow kolejowych. Organ ten,
wydajac decyzje uprawniajagce do wykonywania pasazerskich przewozoéw
kolejowych w trybie otwartego dostgpu moze zweryfikowaé¢ wplyw takich
nowych ustug na rownowage eckonomiczng zawartych uprzednio umoéw
0 $wiadczenie uslug publicznych. Ta szczegolna forma ochrony interesu
publicznego jest rowniez realizowana poprzez formulowanie przez Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego w decyzjach administracyjnych okre$lonych
warunkow  $wiadczenia  pasazerskich  przewozow  kolejowych  w trybie
komercyjnym. Celem tych warunkéw jest zapewnienie odpowiedniego poziomu
jakosci tych ushug, ale tez zgodnego z interesem publicznym funkcjonowania
sektora pasazerskich przewozow kolejowych jako catosci.

Takze w zakresie zagadnienia administracyjnych kar pienieznych
zanaruszenia interesu publicznego w sektorze pasazerskich przewozow
kolejowych nalezy sformutowac postulat de lege ferenda. Dotyczy on zwigkszenia
warto$ci maksymalnego wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej, ktory wynosi
obecnie 2% rocznego przychodu przedsigbiorcy. Podobnie jak w przypadku uwag
dotyczacych podobienstw i rdznic na gruncie ustawy o transporcie kolejowym
i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw w zakresie ochrony zbiorowych
interesOw pasazerOw oraz zbiorowych interesow konsumentow, takze w zakresie
kar pienigznych dostrzegalna jest dysproporcja. Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw moze bowiem, w przypadku naruszenia zbiorowych
interesOw konsumentow, stosowa¢ administracyjne kary pieni¢zne w wysokosci
do 10% rocznego przychodu przedsigbiorcy. Pigciokrotnie nizsza warto$¢ takiej
kary w przypadku naruszenia zbiorowych interesow pasazerow w transporcie
kolejowym moze sugerowac, ze interesy te, lub bezposrednio ich ochrona,
sg mniej istotne niz powszechna ochrona konsumentow.

Weryfikacja okreslonych we wstgpie pracy hipotez pozwolita
na potwierdzenie tezy, iz podstawowym celem regulowania sektora pasazerskich
przewozow kolejowych jest ochrona interesu publicznego. Postacie zjawiskowe
interesu publicznego, tj. bezpieczenstwo transportu kolejowego oraz ochrona
indywidualnych i zbiorowych interesOw pasazeroOw sa obszarami szczeg6lnymi

istotnymi dla prawidtowego funkcjonowania sektora pasazerskich przewozow
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kolejowych. Odpowiednie zabezpieczenie prawne tych Kkategorii, poprzez
wyposazenie  organu regulacyjnego w  kompetencje o  charakterze
reglamentacyjnym, nadzorczym, kontrolnym i sankcyjnym, tworzy podstawe dla
efektywnego funkcjonowania systemu transportu kolejowego. Dzigki temu Kolej,
jako system transportowy, moze istotnic wplywa¢ na tempo rozwoju

gospodarczego i spotecznego panstwa.
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Ustawa z dnia 29 sierpnia 2013 r. o urzedowych nazwach miejscowosci

I obiektow fizjograficznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1443).

Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta (tekst jedn.: Dz. U.
22020 r., poz. 287 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1446).

Ustawa z dnia 23 wrzes$nia 2016 r. o pozasadowym rozwigzywaniu sporow

konsumenckich (Dz. U. poz. 1823).
Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz o nadzorze
nad posrednikami kredytu hipotecznego i agentami (tekst jedn.: Dz. U.

22022 r., poz. 2245 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych

I powigzanych ustugach turystycznych (Dz. U. z 2022 r., poz. 511 ze zm.).
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62. Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw

zagranicznych 1 innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz.
470 ze zm.).

63. Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (tekst jedn.: Dz. U.

64.

65.

66.

z2021r., poz. 162 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1354 ze zm.).

Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w sektorze naftowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2022
r., 1275 ze zm.).

Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektoréw
I podsektorow energochtonnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1312 ze

zm.).

67. Ustawa z dnia 31 lipca 2019 r. o zmianie niektérych ustaw w celu

ograniczenia obcigzen regulacyjnych (Dz. U. poz. 1495 ze zm.).

68. Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 445/2011 z 10 maja 2011 r. w sprawie

systemu certyfikacji podmiotéw odpowiedzialnych za utrzymanie
w zakresie  obejmujagcym  wagony towarowe oraz zmieniajace

rozporzadzenie (WE) nr 653/2017 (Dz. Urz. UE L nr 122, s. 22)

69. Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 869/2014 z dnia 11 sierpnia 2014 r.

w sprawie nowych kolejowych przewozow pasazerskich (Dz. Urz. UE L

397 12.08.2014., s. 1).

70. Rozporzadzenie Komisji (UE) 2015/10 z dnia 6 stycznia 2015 r. w sprawie

kryteriow w odniesieniu do wnioskodawcow skladajacych wnioski

0 przyznanie zdolnos$ci przepustowej infrastruktury kolejowej oraz
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uchylajace rozporzadzenie wykonawcze (UE) nr 870/2014 (Dz. Urz. UE L
3207.01.2015, s. 34).

71. Rozporzadzenie Komisji (UE) 2015/171 z dnia 4 lutego 2015 r. w sprawie
niektorych aspektow procedury wydawania licencji przedsigbiorstwom

kolejowym (Dz. Urz. UE L 29 z 05.02.2015, s. 3).

72. Rozporzadzenie Komisji (UE) 2015/909 z dnia 12 czerwca 2015 r.
w sprawie zasad obliczania kosztow, ktore sa ponoszone bezposrednio

jako rezultat przejazdu pociagu (Dz. Urz. UE L 148 z 13.06.2015, s. 17).

73. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2015/2120
Zdnia 25 listopada 2015 r. ustanawiajace $rodki dotyczace dostepu
do otwartego internetu oraz zmieniajace dyrektywe 2002/22/WE
W sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i1 uslugami
facznosci elektronicznej praw uzytkownikow, a takze rozporzadzenie (UE)
nr 531/2012 w sprawie roamingu w publicznych sieciach lacznosci

ruchomej wewnatrz Unii (Dz. Urz. UE L nr 310, s. 1).

74. Rozporzadzenie (WE) nr 261/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
Z dnia 11 lutego 2004 r. ustanawiajace wspolne zasady odszkodowania
I pomocy dla pasazerow w przypadku odmowy przyjecia na poktad albo

odwotania lub duzego opodznienia lotow, uchylajace rozporzadzenie
(EWG) nr 295/91 (Dz. Urz. UE L nr 46, s. 1).

75. Rozporzadzenie (WE) Nr 881/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 29
kwietnia 2004 r. ustanawiajagce Europejska Agencje Kolejowa (Dz. Urz.
UE 07/t. 8, s. 214,

76. Rozporzadzenie (WE) nr 2111/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 14 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia wspdlnotowego wykazu
przewoznikow lotniczych podlegajacych zakazowi wykonywania
przewozoOw w ramach Wspolnoty 1 informowania pasazerow

korzystajagcych z transportu lotniczego o tozsamos$ci przewoznika
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lotniczego wykonujacego przewo6z oraz uchylajace art. 9 dyrektywy
2004/36/WE (Dz. Urz. UE L nr 344, s. 15).

77. Rozporzadzenie (WE) nr 1107/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
Z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie praw 0sOb niepelnosprawnych oraz oséb
0 ograniczonej sprawnosci ruchowej podrézujacych droga lotniczg (Dz.

Urz. UE L nr 204, s. 1).

78. Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
Z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace uslug publicznych w zakresie
kolejowego 1 drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace
rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 1 (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz.
UE L nr 315, s. 1).

79. Rozporzadzenie (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
Z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace praw i obowiazkow pasazerow
w ruchu kolejowym (tekst jedn.: Dz. Urz. UE L nr 315 z 03.12.2007 r.

ze zm.).

80. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008
Z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa wilasciwego dla zobowigzan

umownych (Rzym I) (Dz. Urz. UE L nr 177, s. 6).

81. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1223/2009
Z dnia 30 listopada 2009 r. dotyczace produktéw kosmetycznych (Dz. Urz.
UE L nr 342, s. 59).

82.Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011
zdnia 16lutego 2011 r. dotyczace praw i obowigzkow pasazerow
W transporcie  autobusowym 1 autokarowym oraz = zmieniajace

rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 (Dz. Urz. UE L nr 55, s. 1).

83. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1215/2012

z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen
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sagdowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych
(Dz. Urz. UE L nr 351, s.1).

84. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/796
z11maja 2016 r. w sprawie Agencji Kolejowej Unii Europejskiej
I uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 881/2004 (Dz. Urz. UE L 138, s. 1).

85. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2337 z dnia
14 grudnia 2016 r. uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1192/69
W sprawie  wspolnych  zasad  normalizujgcych ~ rachunkowos$é

przedsigbiorstw kolejowych (Dz. Urz. UE L 354, s. 20).

86. 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

pasazerskiego (Dz. Urz. UE L 354, s. 22).

87. Rozporzadzenie Komisji (UE) 2018/1795 z dnia 20 listopada 2018 r.
ustanawiajgce procedur¢ i kryteria do celow stosowania badania
rownowagi ekonomicznej zgodnie zart. 11 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/34/UE (Dz. Urz. UE L nr 294, s. 5).

88. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/782
Z dnia 29 kwietnia 2021 r. dotyczace praw i1 obowiazkow pasazerow
w ruchu kolejowym (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L nr 172 z
17 maja 2021 r.,s. 1).

89. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrzeénia

1926 r. o utworzeniu przedsigbiorstwa ,,Polskie Koleje Panstwowe”

(Dz. U.z 1948 r., Nr 43, poz. 312).

90. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,zasad techniki
prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.,

poz. 283 ze zm.).
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91.

92.

93.

94.

95.

96.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2011 r. w sprawie
zwolnienia ze stosowania niektorych przepisow rozporzadzenia (WE) nr
1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego praw

I obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym (Dz. U. nr 117, poz. 683).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 20 listopada
2014 r. w sprawie zwolnienia ze stosowania niektorych przepisow
rozporzadzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczacego praw 1 obowigzkoéw pasazeréw w ruchu kolejowym

(Dz. U. poz. 1680).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 27 listopada 2019 r.
W sprawie zwolnienia ze stosowania niektorych przepisoOw rozporzadzenia
(WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego praw

I obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym (Dz. U. poz. 2330).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 25 kwietnia
2017 r. w sprawie organizacji instytucji Rzecznika Praw Pasazera Kolei
oraz postepowania w sprawie pozasadowego rozwigzywania Sporow

pasazerskich (Dz. U. poz. 893).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz. U. poz. 491).

Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2228 z 23 grudnia
2020 r. w sprawie Europejskiego Roku Kolei 2021 (Dz. Urz. UE L nr 437
2 28.12.2020).

97. Uchwata nr 156 Rady Ministréw z dnia 28 pazdziernika 2020 r. w sprawie

ustanowienia programu wieloletniego — ,,Program Inwestycyjny Centralny
Port Komunikacyjny. Etap 1. 2020-2023” (M.P. z 2020 r., poz. 1050).
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Wykaz orzecznictwa

. Uchwata Sadu Najwyzszego (7) z dnia 20 wrzesnia 1975 r.,
11 CZP8/75, SIP LEX nr 1947.

. Wyrok Europejskiego  Trybunatu  Sprawiedliwosci z  dnia
10 pazdziernika 1973 r. w sprawie Fratelli Variola S.p.A. przeciwko
Amministrazione Italiana della Finanze (34/73), LexPolonica
nr 348040.

. Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 22 maja 1985

r. w sprawie Parlament przeciwko Radzie (13/83).

. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 13 stycznia
2015 r., 34447/05, SIP Legalis nr 1460385.

. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia

26 czerwca 1990 r., C-185/89, SIP Legalis nr 146983.

. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 6 kwietnia
1995r., C 241/91 P i 242/91 P, SIP Legalis nr 148822.

. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia

26 pazdziernika 2006 r., C-168/05, SIP Legalis 83981.

. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia

22 stycznia 2009 r., C-492/07, SIP Legalis nr 114912,

. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 4 czerwca
2009 r., C-243/08, SIP Legalis nr 139353.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej z dnia
6 pazdziernika 2009 r., C-40/08, SIP Legalis nr 172874.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej z dnia
14 stycznia 2010 r., C-304/08, SIP Legalis nr 184078.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 15 marca
2012 r., C-453/10, SIP Legalis nr 443472.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 19 lipca
2012 r., C 33/11, SIP Legalis nr 503223.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia
22 listopada 2012 r., C- 136/11, SIP Legalis nr 546176.

Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej z dnia
26 wrzesnia 2013 r., C-509/11, SIP Legalis nr 735824.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 21 marca
2019 r., C-590/17, SIP Legalis nr 1889074.

Postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 14

wrze$nia 2016 r., C-534/15, SIP Legalis nr 1502214.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98,
SIP LEX nr 36178.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2001 r., K 37/00,
SIP Legalis nr 49846.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 2005 r.,
K 25/12, SIP Legalis nr 1259772,
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21.

22.

23.

24,

25.

26.

217.

28.

29.

30.

31.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r.,
P 19/06, SIP Legalis nr 79514.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12,
SIP Legalis nr 981748.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2017 r., K 5/17,
SIP Legalis nr 1611684.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 1998
r., 11 SA 1238/98, SIP Legalis nr 43206.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2000
r., 11 SA/Kr 2 2149/00, SIP Legalis nr 124309.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8§ stycznia 2015 r.,
Il GSK 915/13, SIP Legalis nr 1247997

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia 2015
r., I FSK 1821/13, SIP LEX nr 1789151.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 marca 2016 r., 11
FSK 2474/15, SIP LEX nr 2017629.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 marca 2016 r.,
sygn. akt Il GSK 2263/14, SIP Legalis nr 1469738.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2016 r.,
Il FSK 1298/14, SIP LEX nr 2106529.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 25 sierpnia 2016 r.,
Il GSK 265/15, SIP Legalis nr 1512072,
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrze$nia 2016 r.,
sygn. akt Il GSK 455/15.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 marca 2017 r.,
Il GSK 301/17, SIP Legalis nr 1605055.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 maja 2018 r., II
OSK 2768/17, SIP Legalis nr 1799001.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2018
r., I OSK 513/18, SIP Legalis nr 1813062.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lipca 2019 r., 11
GSK 1978/17, SIP Legalis nr 2196449.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2019 r., |
OSK 327/19, SIP Legalis nr 2293411.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca
2020 r., 11 OSK 142/20, SIP Legalis nr 2396459.

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 pazdziernika

2008 r., 11 GPS 5/08, SIP Legalis nr 121473,

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 maja 2020 r., Il
GSK 220/20, SIP Legalis nr 2354740.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia
2019 r., 11 OSK 2317/19, SIP Legalis nr 2290313.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 30 pazdziernika
2012 r., 1 ACa 502/12, SIP LEX nr 1235972,
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43.

44,

45,

46.

471.

48.

49,

50.

51.

52.

53.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 17 grudnia 1992 r.,
I ACr 526/92, SIP LEX nr 9153.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 09 pazdziernika 2012 r.,
| ACa 484/12, SIP LEX nr 1236084.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 11 kwietnia 1991 r.,
| ACr 47/91, SIP LEX nr 5454,

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 18 wrzesnia 1997 r., IlI
Apa 7/97, SIP Legalis nr 34318.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 4 listopada 2010 r.,
I ACa 513/10, SIP LEX nr 660598.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 16 wrzesnia 2015 r., |l
AKa 148/15, SIP LEX nr 1997783.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 2 marca 1993 r., | ACr
47/93, SIP LEX nr 9155.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2009 r.,
VI ACa 201/09, SIP Legalis nr 331009.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2016 r., VI
ACa 357/15, SIP Legalis nr 2123086.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 sierpnia 1934 r., | C 17/34, SIP
LEX nr 380285.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 pazdziernika 1956 r., 1l CR
214/56, OSPiKA 1957-58, poz. 36.
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54.

55.

56.

S7.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 1957 r., | CR 714/55,
NP 1957, nr 7-8.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 kwietnia 1957 r., IV CR 532/56,
SIP LEX nr 49748.

Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 3 stycznia 1959 r., 1ll CR 461/58,
SIP LEX nr 115596.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 lipca 1969 r., | CR 116/69, SIP
LEX nr 999.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 czerwca 1981 r., IV CR 18/81, SIP
LEX nr 8331.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1993 r., 11l ARN 33/93,
SIP Legalis nr 28150.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 listopada 2001 r., 1l CKN
506/00, SIP LEX nr 53103.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 2002 r., [ PKN 267/01, SIP
Legalis nr 61655.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2004 r., 111 SK 22/04, SIP
Legalis nr 66485.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 listopada 2004 r., | CK 281/04,
SIP LEX nr 146366.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2005 r., IV CK 69/05, SIP
LEX nr 371781.
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65.

66.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2007 r., 111 SK 1/07, SIP
Legalis nr 91655.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2012 r., V KK
447/11, SIP LEX nr 1228655.

67.Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 maja 2017 r., sygn. akt 11l SK

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

27116, Legalis nr 1657911.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2017 r., IV CSK 483/16,
SIP Legalis nr 1640700.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2017 r., VI
ACa 1655/15, SIP Legalis nr 1696433.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt 11l
SK 44/16, SIP LEX 2401052.

Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2002 r., I1 CZ
139/01, SIP Legalis nr 54028.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2008 r., K 37/07,
SIP LEX nr 465366.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2002 r.,
K 39/00, SIP Legalis nr 52832.

Wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 24 stycznia 1991 r., Amr
8/90, SIP Legalis nr 36764.

Wyrok Sadu Okrggowego — Sadu Ochrony  Konkurencji
I Konsumentow w Warszawie z dnia 12 sierpnia 2013 r., XVII AmK

2/11, SIP Legalis nr 2129335.
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83.

84.

85.

Wyrok Sadu Okrggowego — Sadu Ochrony  Konkurencji
i Konsumentéw z dnia 1 lipca 2015 r., XVII AmK 5/14, SIP Legalis nr
1750400.
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Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 24 marca 2016 r., XVII
AmK 23/14, SIP Legalis nr 1783117.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg
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