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1. Wprowadzenie

W niniejszym sprawozdaniu dokonano przegladu wykonania dyrektywy 2012/34/UE?!
(,,dyrektywa”), zmienionej dyrektywa (UE) 2016/23702 (,,dyrektywa w sprawie zarzadzania
infrastrukturg kolejowa”), w sektorze kolejowym zgodnie zwymogami art. 63 ust. 1
dyrektywy 2012/34/UE. Celem niniejszego sprawozdania jest przedstawienie przegladu
kluczowych kwestii i problemow zwigzanych z wdrazaniem dyrektywy. Nie uwzgledniono
w nim jednak wyczerpujaco wszystkich krajowych $rodkow wykonawczych 1 nie przesadza
ono stanowiska, jakie Komisja moze zaja¢ w przysztych postgpowaniach sagdowych.

Jak przewidziano wart. 63 ust. 1 dyrektywy 2012/34/UE w sprawozdaniu ocenia si¢
w szczegolnosci: 1) rozwoj przewozoéw kolejami duzych predkosci 1iistnienie praktyk
dyskryminacyjnych w odniesieniu do dostepu do linii duzych predkosci; oraz 2) czy
w odniesieniu do zarzadcow infrastruktury bedacych czgécig przedsiebiorstwa zintegrowanego
pionowo utrzymuja si¢ praktyki dyskryminacyjne lub inne formy zaktécen konkurencji.
Analiza rynku kolei duzych predkosci w konteks$cie niniejszego sprawozdania z wdrazania
stanowila rowniez podstawe do opracowania komunikatu w sprawie kolei duzych predkosci®,
ktéry zostanie przyjety przez Komisje.

Rozwoj kolei uwaza si¢ za nieodzowny element dekarbonizacji transportu, poniewaz kolej jest
jednym z najbardziej efektywnych rodzajow transportu. W 2022 r. kolej odpowiadata za 7,2 %
unijnego transportu pasazerskiego i1 11,9 % unijnego transportu towarowego, a jednoczesnie
wytworzyta zaledwie 0,3 % emisji gazow cieplarnianych pochodzacych z transportu. Kolej
odpowiada jedynie za 1,8 % koncowego zuzycia energii w transporcie w UE.

Sprawozdanie to pokazuje, ze rozwdj prawdziwie jednolitego europejskiego obszaru
kolejowego nadal napotyka pewne przeszkody. Jednak ze wzgledu na opdznienia
w transpozycji do prawa krajowego dyrektywy w sprawie zarzadzania infrastrukturg kolejowa,
skutki pandemii COVID-19 oraz kryzys energetyczny w ostatnich latach® nie jest jeszcze
mozliwe dokonanie kompleksowej oceny wptywu dyrektywy na rynek kolejowy. Na obecnym
etapie potrzebne bylyby bardziej szczegdlowe dowody, aby uzasadni¢ przedstawienie nowych
wnioskow ustawodawczych. Ukierunkowane interwencje w kwestiach wskazanych
w niniejszym sprawozdaniu sg jednak mozliwe w drodze konkretnych dzialan w ramach
polityki lub zmian innych aktéw, takich jak akty wykonawcze, akty delegowane lub wytyczne.

Komisja docenita wktad zainteresowanych stron w niniejsze sprawozdanie, przedstawiony
w zalagczniku A do dokumentu roboczego stuzb Komisji towarzyszacego niniejszemu
sprawozdaniu, 1 uwzgledni go w ewentualnych dalszych dziataniach.

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z dnia 21 listopada 2012 r. w sprawie utworzenia
jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (wersja przeksztatcona) (Tekst majacy znaczenie dla EOG),
Dz.U. L 343 z14.12.2012, s. 32.

2 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 przewozow pasazerskich oraz
zarzadzania infrastrukturg kolejowa, Dz.U. L 352 z 23.12.2016, s. 1.

3 Komunikacja kolejowa duzych predkosci, w przygotowaniu.

4 Komisja Europejska, Impact of the COVID-19 pandemic on the financial sustainability of the railway sector
[Wpltyw pandemii COVID-19 na stabilno$¢ finansowg sektora kolejowego] (2024).



https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1ce94ce4-dd39-11ee-b9d9-01aa75ed71a1

Sprawozdanie nie zawiera danych liczbowych dotyczacych najnowszych zmian na rynku.
Obszerny przeglad, w tym statystyki, mozna jednak znalez¢ w zataczniku C do dokumentu
roboczego stuzb Komisji.

2. Transpozycja

Dyrektywe zmieniono ostatnio w 2016 r. dyrektywa w sprawie zarzadzania infrastrukturg
kolejowa, ktora dotyczy zaréwno otwarcia rynku krajowych kolejowych przewozow
pasazerskich, jak i1 zarzadzania infrastrukturg kolejowa. Komisja monitorowata transpozycje
dyrektywy do prawa krajowego i1wszczeta przeciwko panstwom cztonkowskim szereg
postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego. Polowa tych
postepowan dotyczyta panstw cztonkowskich, ktore nie zgtosity Komisji w terminie srodkow
transpozycji. Druga potowa dotyczyla niezgodnos$ci, tj. przypadkow nieprawidiowej
transpozycji dyrektywy. Niezgodnosci najczescie] wystgpowaty w nastepujacych obszarach
(wymienionych w kolejnosci wedtug czgstotliwosci wystgpowania niezgodnos$ci):

- zarzadzanie przez zarzadcow infrastruktury;

- ramy pobierania opfat;

- rola organu regulacyjnego;

- przyznawanie praw dostepu do infrastruktury;

- alokacja zdolno$ci przepustowej infrastruktury;
- wydawanie licencji.

Wiecej szczegotowych informacji na temat postgpowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego mozna znalez¢ w zalaczniku B do dokumentu roboczego shuzb
Komisji.

3. Wdrozenie najwazniejszych przepisow

a. Otwarcie rynku

Jak wynika z niedawno opublikowanego przez Komisje badania®, otwarcie rynku wydaje sie
mie¢ pozytywne skutki dla klientow.

Ze wstepnych wynikow opartych na wczesniejszych doswiadczeniach z otwierania krajowych
rynkow pasazerskich wynika, Zze tam, gdzie pasazerowie mieli kilka mozliwosci, ustugi
kolejowe staty si¢ tansze, a kolej zaczela jezdzi¢ czescie;.

Uzupehiajac proces stopniowego otwierania rynku, dyrektywa zachecila przewoznikow
kolejowych do lepszego reagowania na potrzeby klientow i zwigkszenia optacalnosci,
wzmacniajac role kolei w przyspieszeniu ograniczania emisji z transportu iograniczania
przepetnienia.

Zgodnie z obowigzujacymi ramami regulacyjnymi UE §wiadczenie powszechnie dostepnych
uslug pasazerskich moze zosta¢ ograniczone tylko wtedy, gdy badanie réwnowagi
ekonomicznej (EET), zgodnie z art. 11 dyrektywy, wykaze, Zze nowe przewozy pasazerskie

® Komisja Europejska, ,,Study on passenger and freight rail transport services’ prices for final customers”
[Badanie cen ustug transportu pasazerskiego i towarowego dla klientow koncowych], (2024).



zagrozilyby réwnowadze ekonomicznej uslugi publicznej wykonywanej na tej samej lub
alternatywnej trasie. Badanie rownowagi ekonomicznej stanowi wyjatek od otwarcia rynku
1 nalezy z niego odpowiednio korzysta¢. Stosowanie badania rdwnowagi ekonomicznej budzi
szereg obaw: od powiadomienia z 18-miesiecznym wyprzedzeniem o nowych ushlugach,
wymaganego na mocy art. 38 ust. 4 dyrektywy, po niespdjng interpretacje rozporzadzenia
wykonawczego (UE) 2018/1795 ustanawiajgcego procedure ikryteria stosowania badania
rownowagi ekonomiczne;j®.

Przystepnos$¢ cenowa i wygoda pozostaja kluczowymi czynnikami decydujacymi o wyborze
kolei przez pasazerow zamiast innych rodzajéow transportu, a konkurencyjnos$¢ transportu
kolejowego wcigz wymaga poprawy. Ponadto w Unii Europejskiej wdrozono juz srodki, ktore
jedynie czeSciowo pokrywaja koszty zewnetrzne bardziej emisyjnych rodzajow transportu,
w szczegdlnosci unijny system handlu uprawnieniami do emisji.

Swiadczenie ushug transgranicznych nadal stanowi wyzwanie ze wzgledu na problemy
z interoperacyjnoscig i koordynacjg zdolnos$ci przepustowej. Kwestie te moga by¢ szczegdlnie
ktopotliwe dla nowych podmiotéw imatych przedsigbiorstw typu start-up, ktéore musza
polega¢ na wielu partnerach. Nocne przewozy kolejowe, ktore charakteryzuja si¢ ujemnymi
lub bardzo ograniczonymi marzami zysku, sg szczeg6lnie trudne do uruchomienia.

Nadal istniejg znaczne bariery wejscia w odniesieniu do wszystkich przewozéw pasazerskich
1 bariery te nie zawsze sg uwzgledniane w przepisach UE.

Dostepnos¢ taboru kolejowego ma zasadnicze znaczenie dla $wiadczenia ustug transportu
kolejowego. Zakup nowego taboru jest kosztowny 1wymaga dhlugiego czasu dostawy,
w szczegllnosci w przypadku taboru pasazerskiego. Stanowi to wyzwanie, zwlaszcza dla
mniejszych przewoznikow 1 zupetnie nowych podmiotow wchodzacych na rynek, ktore czgsto
maja trudnosci z finansowaniem swoich inwestycji w przeciwienstwie do zasiedzialych
duzych przewoznikow 1 ich spotek zaleznych.

W przeciwienstwie do sektora transportu towarowego, w ktorym otwarcie rynku nastgpito
znacznie wczesniej, a rynek leasingowy miat czas, by si¢ rozwinaé¢, w sektorze pasazerskim
nie sg jeszcze dostepne dobrze funkcjonujace rynki leasingu lub uzywanego taboru
pasazerskiego. Przewoznicy aktywni w sektorze pasazerskim moga preferowaé ztomowanie
taboru zamiast jego odsprzedazy, aby nie sprzyja¢ konkurentom. W niektorych przypadkach
dostepno$¢ uzywanego taboru jest dodatkowo ograniczona ze wzgledu na konieczno$é
dostosowania starych materialow do najnowszych przepisoéw (np. w przypadku taboru
zawierajacego azbest). W obowiazujacej dyrektywie nie odniesiono si¢ do tej bardzo istotnej
bariery wejscia na rynek.

Rozdrobniony system sprzedazy biletow 1 brak wspolnych biletéw zmniejszajg atrakcyjnos¢
podrézy koleja dla pasazeréw’. Oprocz ukierunkowanego przegladu rozporzadzenia (UE)

® Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/1795 z dnia 20 listopada 2018 r. ustanawiajace procedure
i kryteria do celow stosowania badania rownowagi ekonomicznej zgodnie z art. 11 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/34/UE, Dz.U. L 294 z 21.11.2018, s. 5.

7 Art. 13a dyrektywy 2012/34/UE stanowi: ,,Komisja monitoruje rozwdj rynku kolejowego w zakresie
wprowadzania i stosowania zintegrowanych systeméw informacji i systemow wspolnego biletu oraz ocenia
koniecznos$¢ podjecia dziatan na poziomie Unii, z uwzglednieniem inicjatyw rynkowych”. Ponadto art. 12
rozporzadzenia 2021/782 dotyczacego praw i obowigzkdéw pasazerow w ruchu kolejowym przewiduje pewne
obowigzki przedsiebiorstw kolejowych w zakresie oferowania wspélnych biletow.



2021/782 dotyczacego praw i obowigzkow pasazerow w ruchu kolejowym Komisja pracuje
obecnie nad konkretnymi inicjatywami w tym zakresie (na przyktad dotyczacymi zaréwno
cyfrowych ustug w zakresie mobilno$ci multimodalne;j, jak i jednolitego cyfrowego systemu
rezerwacji/sprzedazy biletow).

Zmiany wprowadzone dyrektywa w sprawie zarzadzania infrastrukturg kolejowa byty mniej
istotne dla kolejowych przewozow towarowych, ktére od 2007 r. funkcjonuja na w pelni
otwartym rynku UE. Ostatnie wydarzenia na rynku kolejowych przewozow towarowych nie sa
jednak tak zachecajace, a przesunigcie migdzygaleziowe w kierunku kolei jeszcze nie
nastapito. W rzeczywistosci rézne segmenty rynku kolejowych przewozéw towarowych
wykazuja r6zng dynamike. Na przyktad transformacja gospodarki europejskiej powoduje
przesunigcie popytu na transport z towaréw masowych — takich jak wegiel, chemikalia, metale
podstawowe 1 produkty ropopochodne — w kierunku transportu kontenerowego. Ogolnie dobre
wyniki intermodalnego transportu kolejowego w ostatnich latach zostaly zatem zupehnie
zniwelowane przez spadek transportu masowego, ktdry stanowi podstawe dzialalnosci
w zakresie kolejowych przewozdéw towarowych. Przedsigbiorstwo zajmujace si¢ przewozem
jednowagonowym réwniez boryka si¢ ztrudno$ciami ze wzgledu na jego koszty oraz
ztozono$¢.

Jednym z najistotniejszych czynnikéw sukcesu sektora kolejowych przewozow towarowych
jest dostepnos¢ dobrej jakosci zdolnosci przepustowej sieci, ktéra umozliwia przewoznikom
kolejowym szybkie reagowanie na wnioski rynkowe i $wiadczenie niezawodnych ustug
spedytorom. Obecnie kolejowe przewozy towarowe majg niski priorytet w alokacji zdolnos$ci
przepustowe] kolei (przy czym pierwszenstwo ma transport pasazerski) i w zwigzku z tym
ponosza najwieksze szkody z powodu tymczasowych ograniczen zdolnosci przepustowe]
wynikajacych zprac konserwacyjnych iremontowych. Aspekty zarzadzania zdolno$cia
przepustowa omowiono bardziej szczegdtowo w lit. e) ponizej.

Inng kluczowa kwestig jest finansowanie infrastruktury i przewidywalno$¢ tego finansowania,
poniewaz zarzadcy infrastruktury musza opracowac biznesplany, by zapewni¢ wystarczajacy
poziom inwestycji w transport kolejowy. Konieczna jest zatem dalsza analiza wdrazania art. 8,
ktory okresla wymogi dotyczace finansowania zarzadcoOw infrastruktury.

Ponadto kompleksowa ocena skutkow otwarcia rynku powinna rowniez uwzglednia¢ aspekty
spoteczne, w tym: (i) bezpieczenstwo zatrudnienia; (ii) warunki pracy; oraz (iii) w bardziej
ogélnym ujeciu, zréwnowazonos¢ sektora. Niedobdr wyspecjalizowanego personelu
kolejowego jest dobrze znanym problemem.

b. Dostep do obiektow infrastruktury ustugowej i1uslug $wiadczonych w tych
obiektach

Dostep do obiektow infrastruktury ustugowej iustug $wiadczonych w tych obiektach ma
zasadnicze znaczenie dla $wiadczenia ustug transportu kolejowego.

Rozréznienie miedzy infrastrukturg kolejowa a obiektami infrastruktury uslugowej nie zawsze
jest rozumiane w ten sam sposOb przez rozne zainteresowane strony, a ten brak wspolnego
rozumienia ma wplyw na egzekwowanie przepiséw dotyczacych dostepu i1 pobierania optat.
Brak precyzyjnej i uzytecznej definicji konkretnych elementow infrastruktury lub obiektow



infrastruktury ustugowej utrudnia rowniez jednoznaczne zaklasyfikowanie tych elementoéw
1 zastosowanie odpowiednich przepisOw. Problematyczne jest rowniez polgczenie niejasnych
definicji 1 braku kompleksowosci (na przyktad odnosnie do tego, co nalezy uzna¢ za ustuge
dodatkowa lub pomocnicza w kontekscie zatgcznika II). W niektorych przypadkach na tym
samym terenie znajduje si¢ wiecej niz jeden obiekt lub w tym samym obiekcie §wiadczona jest
wiecej niz jedna ustuga, co powoduje niepewnos¢ co do obowigzujacych przepisow (gtowne
przyktady to porty, cigzkie i lekkie ustugi w zakresie utrzymania w obiektach kolei duzych
predkosci oraz wielofunkcyjne terminale towarowe).

Ograniczona jest rowniez dostgpno$¢ informacji na temat obiektow infrastruktury ustugowe;j
1 dostgpnosci ustug §wiadczonych w tych obiektach, zgodnie z wymogami rozporzadzenia
wykonawczego (UE) 2017/2177 dotyczacego dostepu do obiektéw infrastruktury ustugowej
i ushug zwiazanych z koleja?®.

Ponadto wunijnych ramach regulacyjnych brakuje przepisow zapobiegajacych
dyskryminacyjnym praktykom stosowanym przez obiekty infrastruktury uslugowej bedace
wlasnoscig przedsiebiorstw kolejowych o ugruntowanej pozycji, w przypadku gdy korzystanie
z tych obiektéw infrastruktury uslugowej moze mie¢ kluczowe znaczenie dla konkurentow
przedsiebiorstw kolejowych w konteks$cie $wiadczenia ustug kolejowych.

c. Wydawanie licencji

Jako repozytorium powiadomien od krajowych organéw wydajacych licencje (art. 24 ust. 8)
Agencja Kolejowa Unii Europejskiej (ERA) w znacznym stopniu przyczynita si¢ do oceny
przez Komisje przepisOw dotyczacych wydawania licencji przedsigbiorstwom kolejowym,
podkreslajac kwestie zwigzane z: (i) powiadomieniami (opdznienia, rozbiezne interpretacje
procedur, ograniczona cyfryzacja); (ii) brakiem informacji na temat réznych krajowych ram
odpowiedzialnos$ci cywilnej; oraz (iii) wspotzalezno$ciami miedzy przedmiotowa dyrektywa
a dyrektywa (UE) 2016/798 (dyrektywa w sprawie bezpieczenstwa kolei)’. Komisja
zauwazyta, ze zainteresowanym stronom brakuje jasnosci co do tego, czy spotka zalezna lub
oddzial przedsigbiorstwa kolejowego moze korzysta¢ z licencji swojej spotki dominujace;.
Zainteresowane strony odniosty si¢ do: (i) potencjalnej niejasnosci w interpretacji niektoérych
dokumentow wymaganych do wykazania zdolnos$ci finansowej, wymienionych w zataczniku
III; oraz (i) braku odniesienia do obecnych standardéw sprawozdawczosci finansowe;.

Ponadto ERA zglosila rowniez problemy napotkane w zwigzku ze wzorem powiadomienia
i procedurg okreslona w rozporzadzeniu wykonawczym (UE) 2015/171%°.

d. Pobieranie optat

8 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2017/2177 z dnia 22 listopada 2017 r. w sprawie dostepu do
obiektow infrastruktury ustugowej i ustug zwiazanych z koleja (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz.U. L 307
z23.11.2017,s. 1.

® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/798 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie bezpieczefistwa
kolei (wersja przeksztatcona), Dz.U. L 138 2 26.5.2016, s. 102.

10 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/171 z dnia 4 lutego 2015 r. w sprawie niektorych aspektow
procedury wydawania licencji przedsigbiorstwom kolejowym, Dz.U. L 29 z 5.2.2015, s. 3.



Zarzadcy infrastruktury przyjmujg rézne podejscia do kwestii optat za dostep do infrastruktury
(TAC), w szczegolnosci w odniesieniu do ustalania podwyzek i1 okre§lania segmentdéw rynku,
w ktorych stosuje si¢ TAC. Zainteresowane strony: (i) zwrdcily uwage na brak koordynacji
miedzy zarzadcami infrastruktury w zakresie TAC stosowanych na trasach mi¢dzynarodowych
w odniesieniu do transgranicznych przewozow kolejowych; oraz (i) zglosity rdzne
interpretacje 1rézne sposoby stosowania czesci dyrektywy dotyczacych pobierania opfat,
w zwigzku z zatacznikami V i VI. Z tego powodu Komisja przyjeta wytyczne!!, aby zapewnié¢
jasno$¢ co do istniejacych zobowigzan prawnych, atakze przyktady najlepszych praktyk
1 zmian zaobserwowanych na réznych rynkach kolejowych UE.

Zainteresowane strony zglaszajg takze trudnosci, jakie napotykaja zarzadcy infrastruktury
podczas gromadzenia danych od przedsigbiorstw kolejowych na potrzeby obliczenia TAC, jak
rowniez brak jasno$ci w koncepcji kosztow bezposrednich wprowadzonej w art. 30
i wyszczegdlnionej w rozporzadzeniu (UE) 2015/909'2. Krajowe organy regulacyjne
odgrywaja wazng rol¢ w monitorowaniu i egzekwowaniu przepisoOw w tym zakresie.

e. Zarzadzanie zdolnoscig przepustowa

Obecne zasady zarzadzania zdolnoscig przepustowa infrastruktury kolejowej okre§lono
w dyrektywie. Dowody wskazuja, Ze obecne ramy nie obejmuja w rownym stopniu wszystkich
segmentéw rynku kolejowego. W szczegdlno$ci w przypadku transportu towarowego
1 transportu transgranicznego wystepuja trudno$ci z osiagnieciem zdolno$ci przepustowej
odpowiedniej pod wzgledem ilosci 1 jakos$ci, ktora pozwoli zaspokoi¢ potrzeby klientow.

W 2023 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczacy rozporzadzenia zmieniajacego te
przepisy'®, w ktorym wprowadzono: (i) nowy wieloletni cykl planowania; (ii) lepsza
koordynacj¢ transgraniczng; oraz (iii) szersze wykorzystanie zachet gospodarczych, oceny
wynikow 1 narzedzi cyfrowych. Wniosek, ktory jest obecnie przedmiotem negocjacji w ramach
rozmow trojstronnych, zastapi istniejagce ramy prawne jednolitymi, bezposrednio stosowanymi
ramami dla catej sieci kolejowej UE.

Zainteresowane strony systematycznie wspominajg o zarzadzaniu ruchem i planowaniu
utrzymania jako czynnikach majacych istotny wpltyw na rozwdj transportu kolejowego,
a w niektorych przypadkach zauwazaja, ze wymogi dyrektywy w tych kwestiach sg niejasne
lub stosowane nierOwnomiernie. Jako istotne zrodla zaklocen wymienia si¢ rowniez
niewtasciwe kryteria ustalania priorytetow dla ruchu migdzynarodowego, ograniczony
1 nieterminowy dostep do planowania robot oraz ograniczenia przepustowosci. Niektorzy
uwazaja, ze jedynie wiaczenie zarzadzania ruchem i planowania utrzymania do podstawowych
funkcji zapewniloby niezalezno$¢ zarzadcoOw infrastruktury, natomiast inni obawiajg sie, ze
mogloby to spowodowaé wigksza nieelastyczno$¢ krytycznych operacji. Wielu uwaza, ze
nalezy zwigkszy¢ skuteczno$¢ zachet do osiggania lepszych wynikéw przez zarzadcow

11 Komunikat Komisji — Wytyczne interpretacyjne dotyczace ustalania optat za uzytkowanie infrastruktury
kolejowej, Dz.U. C, C/2025/2606, 7.5.2025.

12 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/909 z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie zasad obliczania
kosztéw, ktore sg ponoszone bezposrednio jako rezultat przejazdu pociggu, Dz.U. L 148 z 13.6.2015, s. 17.

13 Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wykorzystania zdoInoéci
przepustowej infrastruktury kolejowej w jednolitym europejskim obszarze kolejowym, zmieniajacego
dyrektywe 2012/34/UE i uchylajacego rozporzadzenie (UE) nr 913/2010 — COM/2023/443 final.



infrastruktury. Umowy ramowe umozliwiaja przedsi¢biorstwom kolejowym opracowywanie
dhugoterminowych biznesplanéw, ale nie mogg powodowac¢ niepewnosci (np. co do
odnowienia tych umow ramowych) ani by¢ wykorzystywane do blokowania wejs$cia na rynek.
Wedlug organow regulacyjnych rozporzadzenie wykonawcze (UE) 2016/545 w sprawie umow

ramowych obecnie nie zapobiega tym zagrozeniom'*.

f. Organy regulacyjne

Prawidlowy rozwoj rynku kolejowego wymaga silnych i niezaleznych organéw regulacyjnych.
Dotyczy to w szczeg6lno$ci konkurencji 1iobecnosci przedsigbiorstw zintegrowanych
pionowo. Aby moc wykonywaé istotne oraz szerokie obowigzki okreslone w dyrektywie,
organy regulacyjne muszg dysponowac¢ niezbednym wykwalifikowanym personelem
i srodkami finansowymi. Dyrektywa traktuje te kwesti¢ do$¢ ogolnie, pozostawiajac panstwom
cztonkowskim swobodg¢ decydowania zar6wno o mechanizmie finansowania, jak i liczebnosci
pracownikow, ktore musza by¢ ,,proporcjonalne do znaczenia sektora kolejowego w danym
panstwie cztlonkowskim”.

Zdolno$¢ organdw regulacyjnych do egzekwowania przepisow zalezy rowniez od ich
uprawnien wynikajacych z przepisow krajowych. W kazdym przypadku, gdy dyrektywa
normuje w sposob ogolny zakres konkretnych uprawnien regulacyjnych, ramy krajowe moga
si¢ r6zni¢, co moze zagrozi¢ rownemu traktowaniu przedsigbiorstw w catej UE. Przykladem
sa uprawnienia do naktadania sankcji 1 poziom kar, ktére organy regulacyjne mogg naktada¢
(dyrektywa po prostu stanowi, ze muszg by¢ ,,odpowiednie”) lub rola organdéw regulacyjnych
w monitorowaniu oplat, ktora w niektorych panstwach czlonkowskich obejmuje uprawnienia
do oceny ex ante, podczas gdy w innych ogranicza si¢ do kontroli ex post. Ogoélnie rzecz biorac,
skutecznos¢ dziatan organdw regulacyjnych moglaby wzrosna¢ za sprawa jasniejszej
interpretacji ich uprawnien.

Ponadto niejasne lub brakujace definicje niektorych elementow dyrektywy jeszcze bardziej
komplikuja prace organow regulacyjnych i powoduja niepewno$¢ u uczestnikoéw rynku.

4. Przewozy kolejami duzych predkosci

Sprzyjajace ramy regulacyjne okreslone w dyrektywie sg kluczowym czynnikiem rozwoju
przewozdéw kolejami duzych predkosci, w coraz wigkszym stopniu taczac ludzi i rynki
w szybki i efektywny kosztowo sposob bardziej zrownowazonym rodzajem transportu®®.

Lepsze potaczenia kolejowe duzych predkosci sg kluczowym krokiem na drodze do uczynienia
Europy bardziej polaczona, dostgpna i zjednoczong. Komisja uznata to w przygotowywanym
komunikacie w sprawie kolei duzych predkosci, w ktorym okreslono niezbedne kroki w celu
urzeczywistnienia: 1) w pelni interoperacyjnej i wysoce wydajnej sieci kolei duzych predkosci;

14 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/545 z dnia 7 kwietnia 2016 . w sprawie procedury
i kryteridow dotyczacych umoéw ramowych o alokacje¢ zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej,
C/2016/1954, Dz.U. L 94 7 8.4.2016, s. 1.
5 Motyw 29 dyrektywy (UE) 2016/2370.



2) konkurencyjnego modelu ustug skierowanego do ogoédtu spoleczenstwa; oraz 3) wizji
konkurencyjnego europejskiego sektora zaopatrzenia kolei.

W segmencie kolei duzych predkosci odnotowano znaczny spadek cen iwzrost liczby
pasazeré6w po wprowadzeniu konkurencji w zakresie ustug krajowych we Wtloszech,
Hiszpanii, a ostatnio we Francji. Wplyw konkurencji na taryfy, czestotliwos¢, ustugi
poktadowe 1 czas podrozy zaleza od strategii biznesowych przyjetych przez konkurujace
przedsigbiorstwa kolejowe, ale jest ogolnie korzystny dla podrézujacych kolejami duzych
predkosci.

Nadal jednak wystepuja praktyki dyskryminacyjne oraz szereg barier wejscia utrudniajgcych
dostgp do szybkich linii kolejowych, ktére ostabiajg pozytywny wplyw otwarcia rynku.
Dostepnos¢ taboru kolejowego stanowi powazng barier¢ wej$cia na szybko rozwijajace si¢
rynki kolei duzych predkosci. Komisji zgloszono wiele przypadkéw, w ktorych nowi
przewoznicy napotykaja przeszkody wynikajace z obowigzujacych przepisow krajowych,
sporych op6znien w uzyskaniu niezb¢dnych zezwolen oraz znacznego naktadu czasu i kosztow
zwigzanych z dostosowaniem taboru kolejowego do réznych specyfikacji technicznych,
zwlaszcza w przypadku §wiadczenia ustug transgranicznych.

Istniejace obiekty infrastruktury ustugowej, takie jak warsztaty utrzymania, nie zawsze sg
w stanie zapewni¢ ustugi wymagane przez pociagi duzych predkosci, a tam, gdzie sg one
zdolne do $wiadczenia tych uslug, ich rozktad terytorialny moze nie by¢ dostosowany do
potrzeb nowych podmiotow wchodzacych na rynek. Utworzenie nowych warsztatow
utrzymania lub dostosowanie istniejagcych warsztatbw wymaga jednak znacznego czasu
1 inwestycji, a takze dostgpnosci odpowiedniej lokalizacji, co czgsto jest niewykonalne dla
mniejszych przewoznikow, ktorym brakuje korzysci skali lub dotychczasowej infrastruktury,
z ktorych korzystaja zasiedziate podmioty.

Poziom, struktura i stabilno§¢ TAC to inne elementy, ktore wptywaja na ofert¢ rynkowa
1 poziom konkurencji w sektorze kolei duzych predkosci. TAC stanowig znaczng cze$¢
kosztow operacyjnych dla przedsigbiorstw kolejowych z sektora kolei duzych predkosci,
a jednoczesnie stanowig zrodto dochodu dla zarzadcow infrastruktury. Ustugi kolei duzych
predkosci, ktore sg zazwyczaj bardziej rentowne niz ustugi konwencjonalne ze wzgledu na
wigkszg liczbe pasazerdw 1 wyzsze ceny, czesto podlegaja dodatkowo marzom w stosunku do
optat bezposrednich opartych na kosztach. Korzystnie wpltywa to na wyniki finansowe
zarzadcow infrastruktury, ale ma negatywny wplyw na koszty operatorow, a ostatecznie na
ceny biletéw, zmniejszajac zdolno$¢ kolei do konkurowania z innymi rodzajami transportu.
W zalezno$ci od elastyczno$ci cenowej oszczednos$ci przedsiebiorstw kolejowych wynikajace
z nizszych TAC mozna by przetozy¢ na korzy$¢ dla pasazerow w postaci nizszych optat za
przejazdy, co zwigkszy popyt, a ostatecznie dochody zarzadcdéw infrastruktury. Nawet bez
przektadania tych oszczednos$ci na korzys$¢ dla pasazeréw zwickszone marze zysku mogltyby
zacheci¢ przewoznikéw do rozszerzania swoich ustug, zwiekszajac rowniez przychody
zarzadcow infrastruktury.

Ponadto niepewno$¢ co do obowigzujgcych TAC (brak przejrzystosci, zbyt ztozone schematy
naliczania, czg¢ste zmiany) moze rowniez stanowi¢ bariere wejscia na rynek. Brak
przewidywalnos$ci kosztow dostepu do infrastruktury komplikuje opracowywanie solidnych
biznesplanéw 1 podwaza zaufanie potencjalnych inwestorow, ktorzy potrzebujg stabilnosci
w dhuzszych okresach.



Ustugi kolei duzych predkosci sg oferowane gtownie w ramach systemu otwartego dostepu,
ale istniejg przypadki, w ktérych ustugi te sg polaczone z obowigzkiem $wiadczenia ustug
publicznych finansowanym przez panstwo. Takie potaczenie moze stanowi¢ problem, gdy: (1)
nie ma wyraznego rozdziatu pod wzgledem rachunkowosci 1 dziatalno$ci miedzy komercyjng
czescig ushugi a czescig ustugi podlegajacg obowigzkowi §wiadczenia ustugi publicznej, ktory
to rozdziat pozwolitby unikna¢ subsydiowania skro$nego; lub gdy (ii) zasady pierwszenstwa
prowadza do preferencyjnego traktowania uslugodawcow oferujacych ustugi taczone ze
szkoda dla ushug czysto komercyjnych.

Ponadto wszelkie dziatania majace na celu rozwdj szybkich potaczen kolejowych beda
wymagaly rzetelnego monitorowania rynku. Brakuje jednak kompleksowych wskaznikow
w statystykach europejskich opracowanych specjalnie do monitorowania rynkow kolei duzych
predkosci, zarowno w odniesieniu do linii, jak 1 ustug. Wynika to cz¢§ciowo z nieprecyzyjnych
lub niespojnych definicji linii lub uslug duzych predkosci w przepisach UE. Kwestia ta
zostanie rozwigzana w ramach inicjatyw na szczeblu UE®,

5. Przedsiebiorstwa zintegrowane pionowo

Dyrektywa nie narzuca konkretnej formy zarzadzania w sektorze kolejowym,
a zainteresowane strony maja bardzo rdzne poglady na temat tego, czy obowigzujace przepisy
skutecznie zapobiegaja zachowaniom antykonkurencyjnym ze strony przedsigbiorstw
zintegrowanych pionowo, w ktorych zarzadey infrastruktury i przedsiebiorstwa kolejowe
stanowig czeSci tego samego podmiotu. Niektore zainteresowane strony uwazajg, ze petlny
rozdziat jest jedynym skutecznym sposobem uniknigcia konfliktow interesow 1zachowan
antykonkurencyjnych, podczas gdy inne podkreslajg korzysci ptynace ze zintegrowanego
zarzadzania dla spoteczenstwa (,,wizja systemowa”). Organy regulacyjne uwazaja, ze nie
mozna uogdlnia¢ wplywu modelu zarzadzania na konkurencjg, ale twierdza, ze
przedsigbiorstwa zintegrowane pionowo wymagaja wzmozonego nadzoru.

W dyrektywie w sprawie zarzadzania infrastrukturg kolejowa wprowadzono przepisy
szczegdtowe w celu wyeliminowania konfliktu intereséw 1 zachowan antykonkurencyjnych ze
strony przedsigbiorstw zintegrowanych pionowo. W zmienionym art. 7 dyrektywy
skoncentrowano si¢ m.in. na niezalezno$ci zarzadcoOw infrastruktury, w szczegdlnos$ci
w ramach przedsigbiorstw zintegrowanych pionowo, wprowadzajac rozdzial organizacyjny
w ramach odrebnych podmiotoéw prawnych, zakazujac jednoczesnego mianowania lub
zatrudniania tych samych o0sob na czlonkow kadry kierowniczej najwyzszego szczebla
u zarzadcow infrastruktury i w przedsigbiorstwach kolejowych (lub odwrotnie). Ten ostatni
punkt jest szczegoOlnie istotny, poniewaz niektore przykltady podwdjnych mandatow
1 przeniesien pracownikOw w ramach zintegrowanych podmiotow wskazujg na utrzymywanie
si¢ powaznych konfliktéw interesow, nawet w przypadkach, gdy przedsigbiorstwa
zintegrowane pionowo formalnie przestrzegaja przepisOw prawa. Uprawnienia nadzorcze
organoéw regulacyjnych w odniesieniu do konfliktow interesOw ro6znig si¢ w poszczegdlnych
panstwach.

16Z0b. zatgcznik C do dokumentu roboczego stuzb Komisji towarzyszgcego niniejszemu sprawozdaniu.



W dyrektywie okreslono szereg warunkow w celu zapewnienia zarzadcy infrastruktury
niezalezno$ci organizacyjnej i decyzyjnej w odniesieniu do funkcji podstawowych (art. 7a),
aby unikng¢ dyskryminacji na korzys¢ zintegrowanych przedsi¢biorstw kolejowych. Panstwa
cztonkowskie moga rowniez podja¢ decyzje o przypisaniu funkcji podstawowych (pobieranie
opfat 1alokacja tras) niezaleznemu organowi ds. funkcji podstawowych. Jak dotad tylko
Irlandia, Wegry, Luksemburg 1 Lotwa wybraty to rozwigzanie.

Przedsigbiorstwa zintegrowane pionowo w coraz wigkszym stopniu angazuja si¢ w dzialania
inne niz podstawowe, takie jak utrzymanie taboru kolejowego, sprzedaz biletéw, zarzadzanie
energia lub produkcja i §wiadczenie ushug telekomunikacyjnych. Wykonywanie czynno$ci
zwigzanych  z zaopatrzeniem w energi¢ 1utrzymaniem taboru kolejowego przez
przedsigbiorstwa zintegrowane pionowo moze stworzy¢ bariery dla konkurencji, ktore
wymagaja wiekszej uwagi, zwlaszcza gdy przedsigbiorstwa te korzystaja z infrastruktury
kolejowej pierwotnie sfinansowanej ze srodkéw publicznych.

Istotnym problemem pozostaje rozdzial rachunkowosci i przejrzystos¢ finansowa przeptywow
finansowych wewnatrz grupy. Inne istotne kwestie obejmuja brak przejrzystosci i trudnosci,
z jakimi zmagaja si¢ organy regulacyjne w dostepie do informacji finansowych niezbgdnych
do wykonywania ich obowigzkéw w zakresie monitorowania i egzekwowania przepisOw.
Przyktady tego rodzaju zachowan zabronionych obejmuja: (i) korzystne warunki finansowania
wewnatrz grupy; (i) kumulacje zadan iobowigzkow wewnatrz przedsigbiorstw
zintegrowanych pionowo; (iii) brak przejrzystosci; oraz (iv) brak rozdziatu rachunkowosci.
Problemem moga by¢ réwniez bezposrednie transfery aktywow miedzy jednostkami
nalezacymi do tej samej grupy.

Dziatalno$¢ organow regulacyjnych ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia zgodnosci
z przepisami dotyczacymi przedsigbiorstw zintegrowanych pionowo, Ww szczegdlnosci
Z przepisami dotyczacymi rozdziatu rachunkowosci 1 zabezpieczen przed
niedyskryminacyjnymi praktykami. Art. 56 ust. 12 dyrektywy upowaznia organy regulacyjne
do sprawdzania zgodno$ci zart. 6 (rozdzial rachunkowosci) 1iart. 7d (przejrzystosc
finansowa). Skuteczno$¢ uprawnien kontrolnych organéw regulacyjnych zalezy jednak od
krajowych ram legislacyjnych 1 nie jest taka sama we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Do pozostalych wyzwan nalezg zasobochtonno$¢ audytéw oraz trudnosci w dostgpie do
kluczowych informacji. Optymalizacja uprawnien organow regulacyjnych, poprawa dostepu
tych organdw do danych oraz rozwazenie audytow zewnetrznych finansowanych przez
przewoznikow mogtoby zwigkszy¢ efektywnos¢ 1 zapewni¢ spdjne egzekwowanie przepisow.

Zaktoceniom konkurencji i praktykom dyskryminacyjnym mozna dodatkowo zapobiega¢ za
pomoca takich inicjatyw regulacyjnych, jak: (i) wyeliminowanie niejasnosci prawnych
w kluczowych definicjach; (ii) zwigkszenie przejrzystosci w zakresie dostepu do danych
i przeplywow  finansowych; (iii) fizyczne 1ioperacyjne rozdzielenie systemow
informatycznych miedzy zarzadcami infrastruktury a przedsigbiorstwami kolejowymi; (iv)
sprawiedliwy dostep do obiektow infrastruktury ustlugowej i pomieszczen stacji; oraz (v)
zwigkszenie niezaleznosci, zasobow i zdolno$ci wykonawczych organéw regulacyjnych®’.

17 Aby uzyskaé wiecej informacji na temat tego ustepu, zob. ,, Input study on vertically integrated rail
undertakings in the European Union” [,,Badanie wktadu przedsigbiorstw kolejowych zintegrowanych pionowo
w Unii Europejskiej”] na stronie internetowej DG MOVE.
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6. Whnioski

Na obecnym etapie trudno jest przeprowadzi¢ pelng 1 wiarygodng oceng skutkéw zmienione;j
dyrektywy. Jest to spowodowane: (i) krotkim okresem, jaki uptynat od pelnego wdrozenia
dyrektywy w panstwach cztonkowskich; (i1)) wptywem pandemii COVID-19 na sektor
kolejowy; oraz (iii) wptywem kryzysu energetycznego na sektor kolejowy. Jednak pomimo
pozytywnych zmian na niektorych rynkach wiele wskazuje na to, ze nadal istnieje wiele
przeszkod ograniczajacych utworzenie jednolitego europejskiego obszaru kolejowego zgodnie
z zatlozeniami dyrektywy, a w niektorych aspektach dyrektywa nie odnosi si¢ odpowiednio do
tych pozostatych barier.

W ciagu ostatnich kilku lat Komisja podjeta inicjatywy ukierunkowane na konkretne elementy
dyrektywy, ktére budza obawy. Inicjatywy te obejmuja wniosek dotyczacy rozporzadzenia
w sprawie wykorzystania zdolnoS$ci przepustowej infrastruktury kolejowej oraz wytyczne
dotyczace TAC. W przygotowywanym komunikacie UE w sprawie kolei duzych
predkosci poruszono kwestie regulacji rynku ipotrzeby inwestycji w infrastrukture.
Realizowane sg juz takze inicjatywy w zakresie sprzedazy biletow.

Pomimo tych najnowszych inicjatyw Komisji nadal pozostaja do rozwigzania dalsze
problematyczne kwestie w zakresie wdrazania przepisow dotyczacych transportu kolejowego

Badanie réwnowagi ekonomicznej stanowi kluczowy element otwarcia rynku inalezy je
stosowac spdjnie oraz wiasciwie. W zaleznosci od wynikdw oceny wykorzystania badania
réwnowagi ekonomicznej i1 wdrozenia rozporzadzenia (UE) 2018/1795, Komisja moze
podjac¢ decyzje o przegladzie tego rozporzadzenia.

Ustugi transportu kolejowego wymagaja sprawiedliwego 1 niedyskryminacyjnego dostepu do
obiektow infrastruktury ustugowej oraz ustug §wiadczonych w tych obiektach, ale nadal
wystepuja powazne przeszkody w tym obszarze. Komisja oceni te przeszkody podczas
przegladu rozporzadzenia wykonawczego (UE) 2017/2177.

Biorac pod uwage kwestie zwigzane z wydawaniem licencji, Komisja przeanalizuje réwniez
rozporzadzenie wykonawcze (UE) 2015/171, aby sprawdzi¢, w jaki sposob mozna je
zaktualizowac i ulepszy¢.

Jezeli chodzi o brak kompleksowych szczegdélowych wskaznikow monitorowania rynku,
Komisja dokona przegladu rozporzadzenia wykonawczego (UE) 2015/1100 w celu
uwzglednienia szczegdlowych wskaznikow dotyczacych kolei duzych predkosci oraz
wskaznikow dotyczacych aspektéw spolecznych 1zwigzanych zpraca, jednoczesnie
upraszczajac w jak najwigkszym stopniu obowigzki sprawozdawcze.

Komisja zdaje sobie sprawe, ze niektore problematyczne aspekty dyrektywy wymagaja dalszej
doglebnej oceny i bedzie nadal wspotpracowac z sektorem w celu ich rozwigzania. Dostgpno$é¢
1 finansowanie taboru kolejowego to wazny przyktad tych problematycznych aspektow. Jezeli
chodzi o utrzymujace si¢ problemy zwigzane z przedsigbiorstwami zintegrowanymi pionowo,
Komisja jest zdecydowana skutecznie egzekwowac obowigzujace przepisy w tym obszarze.
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