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Dofinansowanie dzialalno$ci zarzadcow infrastruktury kolejowej
w ramach programu wieloletniego na gruncie art. 38a Ustawy
o Transporcie Kolejowym

Marek STOLORZ!

Streszczenie

W artykule przedstawiono problematyke zmian w systemie finansowania zarzagdcow infrastruktury kolejowej, do ktdrego wpro-
wadzono instytucje programu wieloletniego i wykonujacej go umowy wieloletniej. Obecne rozwigzania umozliwiaja komplek-
sowe dofinansowywanie dzialalnosci operacyjnej zarzadcy ze srodkéw publicznych, w odréznieniu od poprzednich, gdy jedynie
skupiano sie na dziatalno$ci inwestycyjnej. Program wieloletni jest takze sposobem zagwarantowania finansowania w dtuzszym
czasie, bedac pewnym wylomem od zasady jednorocznosci budzetu. Dzigki programowi oraz towarzyszacej umowie wielolet-
niej, zarzadca ma gwarancje otrzymania srodkéw publicznych, jednakze jego dzialania musza pozostawaé w zgodzie z umowsa.
Umowa wieloletnia moze by¢ podpisana takze miedzy zarzadca i jednostka samorzadu terytorialnego, jednakze nie jest ona ob-
ligatoryjna, co moze to mie¢ negatywny wplyw na kolejowa infrastrukture regionalng. W artykule przedstawiono takze ewolucje
rozwigzan dotyczacych finansowania zarzadcow infrastruktury kolejowej i pokrdtce oméwiono kazde z nich.
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sowanie infrastruktury

1. Wstep

Stan transportu kolejowego w Polsce od lat jest
przedmiotem ozywionej dyskusji i wielu kontrowersji.
Wspomina si¢ przede wszystkim brak nalezytego finan-
sowania i idgcg za tym niskg jakos¢ ustug [12]. Jednym
z kluczowych elementéw sprawnego systemu Kkolejo-
wego jest dobry stan infrastruktury. Nawet najbardziej
nowoczesny tabor nie bedzie w stanie zrekompensowac
niedoskonatosci wynikajacych ze zlego stanu technicz-
nego infrastruktury, przejawiajacej si¢ dtugimi czasami
przejazdéw badz nawet marginalizacjg transportu kole-
jowego na niektérych obszarach kraju. Pomimo zapew-
nionego komfortu podrozy, kolej w dalszym ciagu nie
bedzie atrakcyjna dla konsumenta, ktéremu zalezy na
czasie. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej umozli-
wilo zwiekszenie finansowania sektora kolejowego oraz
zobowigzalo do przystosowania si¢ krajowego porzadku
prawnego do prawa unijnego. Pierwszym krokiem pod-
jetym w celu harmonizacji polskiego prawa z unijnym,
bylo implementowanie dyrektywy 2001/12/WE zapew-
niajacej przewoznikom kolejowym niedyskryminowany
dostep do infrastruktury oraz powtarzajacej zalozenia
poprzednich regulacji unijnych [3], w szczegdlnosci
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o rozdziale przewozéw kolejowych od zarzadzania in-
frastrukturg wraz z zakazem przenoszenia srodkow fi-
nansowych pomiedzy tymi dziedzinami.

Rozwiazania tej dyrektywy, dotyczace finansowania
infrastruktury kolejowej, okazaly si¢ niewystarczajace,
wobec tego uchwalono dyrektywe 2012/34/UE [4], ktdra
wprowadzila rozwigzania majace na celu zbilansowanie
dziatalnodci zarzadcy infrastruktury kolejowej przez
srodki uzyskiwane od uzytkownikéw infrastruktury
oraz $rodki publiczne, oparte na tzw. umowach wielolet-
nich pomigdzy zarzadca infrastruktury i organami wta-
dzy publicznej. Po uptywie okresu przejsciowego dyrek-
tywy 2012/34/UE o jednolitym rynku kolejowym, pra-
wo polskie powinno by¢ dostosowane do postanowien
tego aktu. Najnowsze zmiany ustawy o transporcie ko-
lejowym [21] (zwane dalej w skrocie ,,u.t.k”), dotyczace
finansowania zarzadcy infrastruktury kolejowej, wpro-
wadzone ustawg o zmianie ustawy o transporcie kolejo-
wym oraz niektérych innych ustaw z dnia 16 listopada
2016 r. [25], zostaly dokonane w celu implementacji tej
dyrektywy, w szczegdlnosci nowelizacja art. 38a. Poja-
wienie si¢ konstrukeji programu wieloletniego, okre-
slajacego sposdb finansowania dzialalnosci operacyjnej
zarzadcow infrastruktury kolejowej ze Srodkéw publicz-
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nych doprowadzito do sytuacji, w ktérej umowa wielo-
letnia miedzy panstwem i zarzadcg infrastruktury kole-
jowej, dotyczaca finansowania infrastruktury kolejowej,
nabrata wiekszego znaczenia dzigki wprowadzeniu kom-
pleksowych rozwigzan w tym zakresie. Po raz pierwszy,
przez wieloletnig umowe, moze by¢ dofinansowana cata
dzialalno$¢ operacyjna zarzadcy infrastruktury kolejo-
wej, a nie tylko inwestycje obejmujace linie kolejowe, co
bylo mozliwe juz wczesniej dzigki art. 38c u.t.k.

Pierwszy program wieloletni dotyczacy dzialalno-
$ci operacyjnej zarzadcow infrastruktury, o nazwie
»Pomoc w zakresie finansowania kosztow zarzgdzania
infrastrukturg kolejowa, w tym jej utrzymania i re-
montéw do 2023 roku” przyjety 16 stycznia 2018 roku
przez Rade Ministrow, zacznie obowigzywaé od
2019 roku [16]. Umowa wieloletnia ma wiec za zadanie
zwigkszy¢ efektywnos¢ dysponowania $rodkami przez
zarzadce infrastruktury i zapewnic stabilizacje finanso-
wania na dluzszy czas. Nalezy przyjrze¢ sig, czy jej regu-
lacja umozliwia spelnienie celéw zamierzonych przez
ustawodawce, a w szczegolnosci czy moze ona by¢ sku-
tecznym i dtugoterminowym $rodkiem finansowania
dziatalnosci zarzadcy infrastruktury kolejowej, zaréw-
no na krajowym, jak i regionalnym poziomie.

2. Program wieloletni w swietle zasady
jednorocznosci budzetowe;j

Zasada rocznosci budzetu, wprowadzona przez art.
219 ust. 1 Konstytucji RP [6], obowigzujaca w prawie fi-
nansow publicznych zaklada, ze ustawa budzetowa moze
okresla¢ dochody i wydatki panstwa jedynie na okres
jednego roku [7]. Ustawodawca, chcac zagwarantowaé
finansowanie inwestycji wymagajacej znacznego wkla-
du finansowego i czasowego, tworzy w ustawie o finan-
sach publicznych instytucje programoéw wieloletnich.
Maja one na celu zapewnienie $rodkéw dla inwestycji
oraz kosztéw dziatalnosci operacyjnej obejmujacych kil-
ka lat [10]. Zgodnie z art. 136 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych [19] ,,Programy wieloletnie s3 ustanawiane
przez Rade Ministréw w celu realizacji strategii przyje-
tych przez Rade Ministréw, w tym w zakresie obronnosci
i bezpieczenstwa panstwa ...” [28]%. Z punktu widzenia
podmiotéw wykonujacych zalozenia programu, wazny
jest takze art. 136 ust. 4 tego przepisu, umozliwiajacy za-
cigganie zobowigzania w celu sfinansowania w poszcze-
gllnych latach realizacji tego programu do wysokosci
tacznej kwoty wydatkéw okreslonych dla catego progra-
mu. Przed wprowadzeniem tego rozwigzania, podmioty
wykonujace zalozenia programu mogly zaciaga¢ zobo-
wigzania jedynie na zasadach ogdlnych, czyli maksy-
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malnie do wysokosci kwot przewidzianych na realizacje
zadania wieloletniego w ustawie budzetowej na dany rok.
Powodowalo to koniecznos¢ podzialu programéw na
etapy, co w pewnym stopniu wypaczalo sens wieloletnie-
go planowania przedsiewzig¢ inwestycyjnych.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku przynio-
sta regulacje dotyczacg programoéw wieloletnich, dajaca
mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan powyzej limitu na
dany rok nakazujac jedynie, aby miescity si¢ one w limi-
cie wydatkéw w programie. To systemowe rozwigzanie
przeniesiono takze na grunt finansowania infrastruk-
tury kolejowej, gdzie réwniez wprowadzono programy
wieloletnie, majace na celu dofinansowanie zarzadcow
infrastruktury. Ustawa z 2009 roku ,,Przepisy wprowa-
dzajace ustawe o finansach publicznych” [27] stworzyta
rozwigzania w postaci programu wieloletniego dotycza-
cego inwestycji kolejowych okreslonych w art. 38c u.t.k.
Wprowadzenie tych rozwigzan bylo pochodna realizacji
projektéw wspoétfinansowanych z ,,Programu operacyj-
nego Infrastruktura i Srodowisko na lata 2007-2013”,
ktory stanowit jedno z gléwnych zrédet finansowania
inwestycji kolejowych dzieki srodkom pochodzacym
z budzetu Unii Europejskiej [31]. Realizacja programu
wymagata wkiadu krajowego ze srodkéw budzetu pan-
stwa i Funduszu Kolejowego, ktére nie mogly by¢ uru-
chomione na wigksza skale bez instytucji programu wie-
loletniego, zapewniajacego ciaglos¢ finansowania inwe-
stycji. Brak zapewnienia tych srodkéw w ujeciu wielolet-
nim powodowat istotne ryzyko niewykorzystania $rod-
kéw europejskich z Funduszu Spdjnosci, alokowanych
w sektorze kolejowym. Program o nazwie ,Wieloletni
Program Inwestycji Kolejowych” umozliwia dofinanso-
wanie inwestycji kolejowych [14, 15] i jest uchwalany na
co najmniej trzy lata. W pierwotnej wersji dotyczyt on
ogdtu inwestycji kolejowych, jednak jedynym realiza-
torem programéw wieloletnich, w rozumieniu art. 136
ust. 4 ustawy o finansach publicznych zostala spétka
PKP PLK S.A., ktora jest ich jedynym beneficjentem.
Ustawodawca zdecydowal si¢ na zmiang regulacji pro-
gramu wieloletniego dotyczacego inwestycji kolejowych,
ktorg przyniosta Nowelizacja z 2015 roku. Wprowadzi-
fa ona elementy, ktére musza by¢ zawarte w programie
wieloletnim takie, jak dostosowanie tresci programu do
wymagan wynikajacych z rozdziatu 3 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju [22] oraz dodatkowe wy-
magania o koniecznosci zalgczenia listy tych wszystkich
inwestycji realizowanych z wykorzystaniem $rodkéw
finansowych, ktérych dysponentem jest minister wila-
$ciwy do spraw transportu wraz z okresleniem tacznego
kosztu kazdej z tych inwestycji i przyporzadkowaniem
jej do grupy inwestycji finansowanych z okreslonych
zrodel, a takze zestawienia wszystkich zrédel finansowa-
nia w podziale na lata realizacji inwestycji ujetych w pro-

* Por. w odniesieniu do zniesienia instytucji inwestycji wieloletnich i przeksztalceniu ich w programy wieloletnie.
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gramie, z wyszczegdlnieniem grup inwestycji finansowa-
nych z okreslonych Zrédel.

Nowelizacja wprowadzita takze koniecznos¢ zatwier-
dzenia szczegélowego planu realizacji programu przez
ministra wlasciwego do spraw transportu oraz ustalila,
ze program wieloletni dotyczacy inwestycji kolejowych
obejmuje wylacznie linie kolejowe zarzadzane przez PKP
PLK S.A. Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 38
ust. 9 u.tk. zarzadca jest takze uprawniony do diuznych
form finansowania w postaci kredytéw, pozyczek lub
emisji obligacji, w zakresie finansowania przygotowania
inwestycji i zadan wynikajacych z programu wieloletnie-
go z art. 38c u.t.k. Mozliwe jest takze skorzystanie z pore-
czen i gwarangji udzielanych przez Skarb Panstwa takze
na podstawie ustaw szczegdlnych, jak ustawa o komercja-
lizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” [30]. Wpro-
wadzenie tego rozwigzania wynikato z braku $rodkéw
wiasnych PKP PLK S.A. i deficytu finanséw publicznych.
Gléwnym zrédtem finansowania dtuznego inwestycji in-
frastrukturalnych PKP PLK S.A. byly i sg kredyty zacia-
gniete w Europejskim Banku Inwestycyjnym [9]°. Istnieje
wiec dodatkowa regulacja szczegolna dotyczaca zaciaga-
nia zobowigzan na potrzeby realizacji programu wielolet-
niego finansujacego inwestycje kolejowe, o ktérym mowa
w art. 38c u.tk. Program ten nie jest jednak realizowany
na podstawie umowy wieloletniej, w odréznieniu od opi-
sanego dalej programu wieloletniego, jednakze jego ana-
liza pokazuje ewolucje dzialan ustawodawcy w zakresie
finansowania infrastruktury kolejowej.

Szerszy zakres finansowania przewiduje program
wieloletni, dotyczacy finansowania dziatalno$ci opera-
cyjnej zarzadcow infrastruktury, wskazany w ,,Strate-
gii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020
(z perspektywa do 20301.)” [9] oraz ,,Strategii Rozwoju
Transportu do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.)” [9],
jako kluczowy instrument finansowy wspierajacy
rozwdj infrastruktury kolejowej [9]. Roéznica po-
lega przede wszystkim na dofinansowywaniu nie
tylko infrastruktury kolejowej, ale calej dziatalnosci
operacyjnej zarzadcy infrastruktury.

Szczegdtowa regulacje okreslajaca istotne elementy
programu wieloletniego dotyczacego dzialalnosci ope-
racyjnej zarzadcow infrastruktury okreslono w art. 38a
ust. 3 utk Zgodnie z t3 regulacja, program powinien
zawiera¢ prognozy wydatkéw i kosztow zarzadcow infra-
struktury wraz z zapotrzebowaniem na $rodki publiczne
wynikajace z prognoz, wyszczegdlnia¢ zarzadcow, ktdrzy
moga ubiegac sie o dofinansowanie, o czym bedzie mowa
w nastepnym rozdziale, cele programu, wskazniki realiza-
Gji oraz system realizacji, monitorowania oraz ewaluacji

programu. Zasady okreslajace sposéb realizacji programu
wieloletniego okreslono w ust. 5 wspomnianego artykutu.
Podstawg realizacji programu jest wieloletnia umowa, po-
miedzy ministrem wlasciwym do spraw transportu i za-
rzadcg infrastruktury kolejowej, bedaca podstawowym
narzedziem finansowania zarzadcéw infrastruktury ze
srodkéw publicznych. Wspominane wczesniej zadania
z art. 38 u.tk, ktére maja by¢ wypelniane przez organy
centralne badz jednostki samorzadu terytorialnego, mu-
sza uwzglednia¢ postanowienia programu wieloletniego.

3. Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
infrastruktura kolejowa

Pojecie zarzadcy infrastruktury kolejowej definiuje
art. 4 pkt 7 u.tk. i jest to, co do zasady ,,podmiot od-
powiedzialny za zarzadzanie infrastrukturg kolejows”
Infrastruktura kolejowa zostala zdefiniowana przez
enumeratywne wymienienie jej komponentéw w za-
taczniku 1 do ustawy. W niniejszym artykule skorzy-
stano jednak z syntetycznej formy jej okreslenia, defi-
niujac infrastrukture kolejowa jako linie kolejowe oraz
inne budowle, budynki i urzadzenia wraz z zajetymi
pod nie gruntami, usytuowane na obszarze kolejowym,
przeznaczone do zarzadzania, obstugi przewozu oséb
i rzeczy, a takze utrzymania niezbednego w tym celu
majatku zarzadcy infrastruktury. Ustawa o transporcie
kolejowym wyjasnia takze pojecie zarzadzania w art. 5
ijest to m.in. nadawanie drogom kolejowym statusu li-
nii kolejowej, bocznicy, utrzymywanie infrastruktury,
zarzadzanie nieruchomosciami, na ktérych znajdu-
je sie infrastruktura, budowa, rozwdj i modernizacja
infrastruktury. Definicje z polskiej ustawy mozna po-
réwnac z unijng pochodzacy z art. 3 pkt 2 dyrektywy
2012/34/UE: ,,...kazdy podmiot lub przedsiebiorstwo,
odpowiedzialne za eksploatacjg, utrzymanie i odnowie-
nie infrastruktury kolejowej na sieci, a takze za udzial
W jej rozwoju, zgodnie z zasadami okreslonymi przez
panstwo cztonkowskie w ramach jego ogdlnej polityki
rozwoju i finansowania infrastruktury”. Panistwa czlon-
kowskie moga ja doprecyzowac w zaleznosci od ich po-
lityki transportowej. Gléwnym zarzadcg infrastruktury
kolejowej w Polsce jest spotka PKP Polskie Linie Kole-
jowe S.A., bedaca wlascicielka okoto 96% dtugosci sieci
kolejowej [17]. Dodatkowo mozna wskaza¢ takze trzy-
nastu innych zarzadcéw [17]*, z czego dziesigciu dziala
na podstawie autoryzacji bezpieczenstwa a trzech na
podstawie $wiadectwa bezpieczenstwa — dokumentdw
wydawanych przez Prezesa Urzedu Transportu Kole-
jowego, potwierdzajacych uprawnienia zarzadcy [11]°.

* Por. w odniesieniu do zniesienia instytucji inwestycji wieloletnich i przeksztalceniu ich w programy wieloletnie.

* Por. lista zarzadcow infrastruktury kolejowej.
> Por. na gruncie starego stanu prawnego.
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Z punktu widzenia finansowania przez wladze pu-
bliczng infrastruktury kolejowej na podstawie umowy
wieloletniej, uwaga powinna skupic sie na pieciu zarzad-
cach, ktdérzy mogga zostac¢ objeci taka formg pomocy. Po-
zostali zarzadcy, badz to nie zostali zgloszeni przez Mini-
sterstwo Infrastruktury do mozliwosci uzyskania takiej
pomocy, badz zostali wylaczeni przez Komisje Europej-
ska z obowiagzku wynikajacego z art. 8 ust. 3 dyrektywy
(sporzadzanie planu biznesowego) oraz ze stosowania
wobec nich rozdziatu 6 u.tk., bowiem ich infrastruktura
nie ma Zadnego strategicznego znaczenia dla funkcjono-
wania rynku kolejowego [2]. Z tego wzgledu nie zostali
oni objeci programem. Beneficjentami wymienionego
programu wieloletniego sa: PKP Polskie Linie Kolejowe
S.A., PKP Szybka Kolej Miejska w Tréjmiescie Sp. z o.0.,
Dolnoslgska Stuzba Drog i Kolei we Wroctawiu, Euro-
terminal Stawkéw Sp. z 0.0, CARGOTOR Sp. z 0.0.°
Nalezy takze wspomnie¢, ze PKP Szybka Kolej Miejska
w Tréjmiescie Sp. z o.0. pelni nie tylko funkcje zarzad-
cy, ale takze jest przewoznikiem kolejowyn’, jednakze
programem wieloletnim objeta jest tylko jej dziatalnos¢
operacyjna jako zarzadcy infrastruktury.

4. Zrédta finansowania zarzadcy
infrastruktury i ewolucja rozwigzan

W celu pelnego zobrazowania gospodarki zarzagdcow
infrastruktury, w dalszej czesci artykulu opisano inne
niz wieloletnie umowy zrédta finansowania. Zrédtem
finansowania ze $rodkéw niepublicznych powinny by¢
przychody pochodzace z udostgpniania infrastruktu-
ry przewoznikom kolejowym. W warunkach polskich,
stanowig one zdecydowang wigkszo$¢ przychodoéw osig-
ganych z dzialalnosci [9], jednakze koszty dzialalnosci
w przypadku najwiekszego zarzadcy infrastruktury ko-
lejowej, znaczaco przewyzszaja osiagane przychody [9].
W zasadzie zarzadca infrastruktury moze pobiera¢ opta-
te za ustugi wykonane w ramach minimalnego dostgpu
do infrastruktury kolejowej, zwigzane ze zrealizowanym
przejazdem pociagu, zwang oplata podstawows, ktdra
na podstawie art. 33 ust. 5 u.t.k. obliczana jest jako ilo-
czyn przebiegu pociagu i stawki jednostkowej okreslonej
dla przejazdu pociggu na odlegtos¢ jednego kilometra.
Zarzadca moze pobieraé réwniez optate manewrows,
zwigzang z wykonanymi manewrami, stanowiacg koszty
bezposrednie realizacji manewrdw. Dzialalno$¢ zarzad-
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cy infrastruktury powinna by¢ finansowana wiasnie
przez tak uzyskane srodki i dopiero niewystarczajace po-
krycie kosztéw uzasadnia finansowanie z budzetu pan-
stwa z zastrzezeniem, Ze moze ono dotyczy¢ inwestycji
wymienionych w art. 38 ust. 1 u.tk.

Zestawiajac dane dotyczace przychodéw oraz kosztow,
mozna zauwazy¢, ze srodki stanowigce przychody umoz-
liwiaja pokrycie jedynie okolo 50% wszystkich kosztow
operacyjnych [9]®. Powstaje w ten sposob luka finansowa,
ktéra musi zosta¢ uzupetniona $rodkami publicznymi
przewidzianymi w ustawie. Stanowi o tym takze Dyrek-
tywa 2012/34/UE w art. 4 ust. 8: ,,Panistwa czfonkowskie
zapewniaja, aby w zwyczajnych warunkach dziatalnosci
gospodarczej i w rozsadnym okresie, ktdry nie przekracza
pieciu lat, rachunek zyskoéw i strat zarzadcy infrastruktury
przynajmniej bilansowat dochody [...]"

Uzycie srodkéw publicznych do finansowania dzia-
talnosci zarzadcy infrastruktury moze rodzi¢ pewne
watpliwosci pod wzgledem zgodnodci takiego dziatania
z przepisami prawa, dotyczacymi pomocy publiczne;j.
Biorac jednak pod uwage, ze zarzadcy infrastruktu-
ry kolejowej wykonuja w istocie kompetencje panstwa
w zakresie budowy, utrzymania i modernizacji infra-
struktury, a takze fakt, Ze jest ona otwarta dla wszystkich
potencjalnych uzytkownikéw na réwnych i niedyskry-
minujacych zasadach, mozna uznag, ze publiczne finan-
sowanie dzialalnosci zarzadcy infrastruktury kolejowej
zasadniczo nie stanowi pomocy publicznej w rozumie-
niu prawa unijnego [5]. Zwazywszy jednak na kazdora-
zowa koniecznos¢ badania czy dana pomoc jest pomoca
publiczng, w przypadku gdyby uznano dofinansowanie
zarzadcy infrastruktury za taka pomoc, nalezy zastoso-
wac stosowne przepisy o pomocy publicznej [1].

Nalezy zaznaczy¢, ze $rodki publiczne sg przekazy-
wane na podstawie programu wieloletniego w rozumie-
niu przepiséw ustawy o finansach publicznych, o czym
mowi art. 38a ust. 2 u.tk. W polskim prawie, zasady
finansowania kosztéw zwigzanych z utrzymaniem infra-
struktury kolejowej oraz inwestycjami kolejowymi okre-
$la przepis art. 38 u.t.k. Ogoélna regulacja zaklada finanso-
wanie kosztow utrzymania infrastruktury przez zarzad-
c¢ z budzetu panstwa, ze Srodkéw wiasnych, ze srodkow
pienieznych samorzadu terytorialnego lub z innych zr6-
del. Ustawodawca, co juz zostalo wspomniane, zaklada
finansowanie z budzetu panstwa inwestycji, remontéow,
eksploatacji i utrzymania linii kolejowych o znaczeniu
wylacznie obronnym, a takze kosztow i realizacji inwe-

¢ Sytuacja dwoch zarzadcow jest bardziej skomplikowana, bowiem zgodnie z decyzja Komisji, infrastrukture spotki PKP Szybka Kolej Miej-
ska w Tréjmiescie Sp. z 0.0. oraz przedsigbiorstwa Dolnoslaska Stuzba Drég i Kolei we Wroctawiu mozna wylaczy¢ ze stosowania art. 8 ust.
3 dyrektywy 2012/34/UE, w zwigzku z tym zarzadcy ci wprawdzie nie majg obowigzku sporzadzania planu biznesowego, niemniej jednak
s3 obowigzani do udostepniania infrastruktury kolejowej i pobierania oplat za jej uzytkowanie w sposob zgodny z dyrektywa.

7 Innymi zarzadcami i jednocze$nie przewoznikami sg: PKP Linia Hutnicza Szerokotorowa Sp. z 0.0. oraz Warszawska Kolej Dojazdowa
Sp. z 0.0, jednak nie udostgpniaja one swojej infrastruktury innym przewoznikom, a takze zostaly wylaczone z Programu.

8 Por. zamieszczong tam prognoze przychodéw PKP PLK S.A. z prognoza kosztow.
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stycji obejmujacych linie kolejowe o znaczeniu panstwo-
wym [13]°. A contrario, zgodnie z takim uregulowaniem,
nie ma mozliwosci bezposredniego finansowania z bu-
dzetu panstwa linii, ktore takich cech nie maja. Jednakze
ustawodawca nie jest konsekwentny w regulacji, totez
program wieloletni z art. 38a u.t.k. umozliwia dofinan-
sowanie przez umowe wieloletnig dziatalnosci zarzadcy,
dotyczy to réwniez remontowania i kosztéw linii o zna-
czeniu lokalnym. Zasadniczo jednak koszty inwestycji
i utrzymania takich linii spoczywaja na zarzadcy, choc¢
dopuszcza sie takze finansowanie ich przez jednostki
samorzadu terytorialnego badz Funduszu Kolejowe-
go [29]. Réwniez program wieloletni, o ktérym mowa
w art. 38c u.tk, umozliwia dofinansowanie inwestycji
w linie o lokalnym charakterze.

Nastepnym zrodlem finansowania zarzadcow ze
$rodkéw publicznych, jest Fundusz Kolejowy, utworzony
na mocy ustawy o Funduszu Kolejowym (Dz.U.z 2017 .
poz. 510). Nie ma on osobowosci prawnej i jest jedynie
wyodrebnionym rachunkiem bankowym w Banku Go-
spodarstwa Krajowego, ktdry jest administrowany przez
Rade Ministréw. Srodki Funduszu sg przekazywane
na podstawie umowy miedzy zarzadca infrastruktury
i ministrem wlasciwym do spraw transportu, zgodnie
z art. 10 ustawy o funduszu kolejowym. Umowy te sa
zawierane w celu realizacji zadan w zakresie remontéw
i utrzymania infrastruktury kolejowej, inwestycji kolejo-
wych oraz likwidacji zbednych linii kolejowych. W nich
sg okreslane warunki finansowania ze srodkéw Fundu-
szu, zgodnie z wyodrebnionym przez Bank Gospodar-
stwa Krajowego planem finansowym Funduszu, ktéry
jest przygotowywany zgodnie z uchwalonym przez Rade
Ministréw ,,Programem Rzeczowo-finansowym wyko-
rzystania srodkéw Funduszu Kolejowego”.

Zgodnie z art. 9a ust. 2 pkt 1 lit. ¢, $rodki Funduszu
moga by¢ przeznaczone na realizacje programu wielo-
letniego, o ktérym mowa w art. 38a. Oznacza to, Ze srod-
ki przeznaczone na realizacj¢ programu wieloletniego,
dotyczacego dziatalnosci operacyjnej zarzadcy infra-
struktury, nie muszg pochodzi¢ bezposrednio z budze-
tu panstwa, ale takze z Funduszu Kolejowego. Wyjasnia
to relacje zachodzaca pomigdzy programem wielolet-
nim i Funduszem Kolejowym. Zasadniczym zrédltem
finansowania Funduszu s3 $rodki pochodzace z opflaty
paliwowej, z ktdrej 20% jest przekazywane na Fundusz.
W zwigzku z tym oraz z faktem, ze $rodki te nie wcho-
dza w sklad budzetu panstwa, jest on stabilnym zrédtem
wieloletniego finansowania zarzadcow infrastruktu-
ry kolejowej. Zarzadca moze uzyska¢ dofinansowanie
z Funduszu na dzialalnos¢, ktéra nie moze by¢ sfinan-
sowana z oplat za korzystanie z infrastruktury kolejowej,
pod warunkiem udostgpniania co najmniej jednej linii

® Zob. aktualny wykaz takich linii.
10 Zob. jako przyklad.

kolejowej. Jest to wigc taki sam zakres mozliwosci do-
finansowania jak w przypadku umowy wieloletniej, bo-
wiem obydwa zrdédta finansowania maja swoja regulacje
w art. 38a u.tk. Do zadan Funduszu nalezy m.in. gro-
madzenie $rodkéw finansowych, a takze finansowanie
przygotowania oraz realizacji budowy i przebudowy li-
nii kolejowych, remontéw i utrzymania linii kolejowych,
likwidacji zbednych linii kolejowych oraz wydatkéw
biezacych spotki PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., zwig-
zanych z zadaniami zarzadcy infrastruktury kolejowej.
Oznacza to, ze dzielg si¢ one na dwa obszary: zwigzany
z infrastruktura kolejowa oraz dziatalno$cig operacyjna
przedsigbiorcy PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.

Pierwszy obszar dotyczy inwestycji w infrastrukture
przez budowe nowych linii kolejowych oraz moderniza-
cje istniejacych [8]". Z kolei do zakresu finanséw zwia-
zanych z dzialalno$cig operacyjng naleza koszty takie,
jak: utrzymanie infrastruktury, amortyzacja, zuzycie
materialow i energii, ustugi obce, wynagrodzenia, ubez-
pieczenia spoleczne i inne $wiadczenia, pozostate kosz-
ty rodzajowe, podatki i oplaty uzupelnione o pozostale
koszty operacyjne oraz koszty finansowe [9]. O ile srod-
ki zwigzane z utrzymaniem infrastruktury sa dostepne
dla wszystkich zarzadcéw, to pokrycie wydatkéw bieza-
cych na dziatalno$¢ operacyjna przystuguje wylacznie
spotce PKP PLK S.A. Przepisy pozwalaja takze na po-
$rednie finansowanie zarzadcy przez Fundusz w postaci
splaty dlugéw badz wykupu obligacji, z ktérych srodki
byly przeznaczone na zadania wymienione w art. 3 usta-
wy o funduszu kolejowym [31]. Dopuszczalne jest takze,
w przypadku najwiekszego zarzadcy infrastruktury ko-
lejowej spotki PKP PLK S.A., finansowanie w ten sposéb
jej dzialalnodci operacyjnej, polegajacej na zarzadzaniu
infrastruktura kolejowa [31].

Warto takze wspomnie¢ o mozliwosci finansowa-
nia zarzadcow infrastruktury kolejowej przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Cho¢ w wymienionych
w art. 8 ustawy o publicznym transporcie zbioro-
wym [20] zadaniach organizatora transportu publicz-
nego prézno szukac¢ nalezytego utrzymania infrastruk-
tury, to juz z samej jego definicji zamieszczonej w art. 4
ust. 1 pkt 9 tej samej ustawy wynika, ze organizator
ma zapewni¢ funkcjonowanie publicznego transportu
zbiorowego na danym obszarze. Bez wlasciwej i nale-
zycie utrzymanej infrastruktury takie funkcjonowanie
nie bedzie mozliwe. Wynika z tego, ze jednostka samo-
rzadu terytorialnego, powinna partycypowaé w kosz-
tach utrzymania infrastruktury, ale na mocy obowig-
zujacego prawa nie jest do tego zobowigzana. O moz-
liwosciach, z ktérych jednostka samorzadu terytorial-
nego moze skorzysta¢, bedzie mowa w czedci artykutu
dotyczacej umowy wieloletniej.
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Nalezy zaznaczy¢, ze wskutek nowelizacji usta-
wy o transporcie kolejowym z dnia 11 wrzesnia
2015 r. [24], zarzadcy infrastruktury bedacy prze-
woznikami zostali obarczeni zakazem przenoszenia
$rodkéw publicznych pomiedzy tymi rodzajami dzia-
talnosci. Dodatkowo, ust. 2a w art. 37 u.t.k., dodany
nowelizacja z 16 listopada 2016 roku, nakazat zarzad-
com infrastruktury opracowanie metody alokacji
kosztow dla poszczegolnych rodzajow ustug, ktore sa
oferowane przewoznikom kolejowym. T sama nowe-
lizacja wprowadzono w artykule 37a u.t.k. obowiazek
prowadzenia przez zarzadce infrastruktury rejestru
aktywow podawanego do publicznej wiadomosci.

Umowa o dofinansowanie zarzadcy infrastruk-
tury kolejowej zostala po raz pierwszy przewidziana
w 2005 r. w ustawie o zmianie ustawy o transporcie ko-
lejowym oraz o zmianie innych ustaw z dnia 16 grudnia
2005 r. [23]. Trzeba zauwazy¢, ze byta ona zupelnie inna
od przewidzianej w obecnie obowigzujacych przepisach.
Przede wszystkim mogla by¢ zawarta jedynie w celu
dofinansowania kosztéw remontu i utrzymania infra-
struktury kolejowej oraz mie¢ za zadanie zmniejszanie
kosztéw optat za udostepniang infrastrukture. Srodki,
ktore mialy by¢ przekazane zarzadcy mogty pochodzi¢
z Funduszu Kolejowego oraz z budzetu panstwa, a sama
umowa byla zawierana na okres nie kroétszy niz 3 lata.
Nalezy wspomnie¢, ze zakres takiej umowy byl znacznie
wezszy od dzisiejszego. Wraz z dodaniem artykulu 38a
do ustawy o transporcie kolejowym w opisanym brzmie-
niu, utworzono réwniez Fundusz Kolejowy, z ktérego
to wlasnie miano pozyskiwac $rodki na wykonywanie
umowy, cho¢ nie bylo to jego jedyne zadanie. Pierwszy
program wieloletni dotyczacy dzialalnosci inwestycyjnej
zarzadcy infrastruktury kolejowej zostal przewidziany
w ustawie ,,Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych’, ktéra dodata do ustawy o transporcie ko-
lejowym art. 38c dotyczacy finansowania inwestycji ko-
lejowych, o ktérym byla juz mowa w czesci dotyczacej
programéw wieloletnich.

Konieczno$¢ dostosowania polskiego prawa do wy-
magan dyrektywy 2012/34/UE, brak systemowego ujecia
finansowania zarzadcow infrastruktury kolejowej, a tak-
ze dorazne rozwigzania, ktére nie przynosily znacza-
cej poprawy spowodowaly [17], ze ustawodawca zostat
zmuszony do kolejnej nowelizacji przepisow, zawartej
w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy
o transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw.

5. Umowa wieloletnia
Realizacja programu odbywa sie na podstawie umo-

wy pomiedzy ministrem wlasciwym do spraw transportu

1 Zob. szerzej na temat wszystkich celow i ich wskaznikow.

Stolorz M.

i zarzadcg infrastruktury kolejowej. Gtéwnag przestanka
dopuszczalnoci zawarcia takiej umowy jest brak mozli-
wosci sfinansowania dziatalnosci zarzadcy jego wlasnymi
srodkami. Dzialalno$¢ zarzadcy infrastruktury nie jest
mozliwa do zbilansowania jedynie przez jego przycho-
dy, lecz musi by¢ wsparta srodkami publicznymi. Taka
umowa zostaje zawarta na okres obowiazywania progra-
mu, i ma ona przede wszystkim dazy¢ do zapewnienia
finansowania w okresie minimum pigcioletnim, na ktory
jest uchwalony program. Na gruncie prawa stanowi ona
prawng podstawe do transferu srodkéw publicznych do
zarzadcy, ajednoczesnie jest gwarancja dostarczenia srod-
kéw w niej okreslonych oraz wykonywania zalozen pro-
gramu przez zarzadce [9]. Poniewaz umowa wieloletnia
byta przewidziana jako podstawowy sposéb zapewnia-
nia §rodkéw publicznych dla zarzadcéw infrastruktu-
ry kolejowej i dotyczyta calej dziatalnosci operacyjnej,
w stosunkowo dlugim okresie jej obowiazywania, jest
uzasadniona postawiona teza, ze ma ona teraz zupelnie
nowe — wieksze, znaczenie w systemie prawnym.

Do wieloletniej umowy nalezaloby stosowaé rezim
zobowigzan prawa cywilnego. Przemawia za tym brak
szczegdtowej regulacji umowy wieloletniej w u.tk,
a takze rozwigzanie stosowane systemowo miedzy pod-
miotem publicznym i uzyskujacym $rodki publiczne,
zawarte m.in. w ustawie ,,Prawo zamoéwien publicznych
wart. 139 ust. 17 [26]. Rdwniez w trybie art. 471 Kodeksu
Cywilnego [18] bedzie wskazane dochodzenie roszczen
na skutek nienalezytego wykonania badz niewykonania
umowy. Daje to podstawe odszkodowawcza dla pod-
miotu, ktéry zostal poszkodowany, np. zarzadcy, ktory
nie otrzymal wlasciwej ilosci srodkéw. Wzmacnia to
takze poczucie gwarancji nalezytego wykonania umowy,
skoro strony moga od siebie wzajemnie dochodzi¢ rosz-
czen. Kolejnym zapewnieniem, gwarantujacym przeka-
zanie srodkow jest konieczno$¢ skfadania sprawozdania
Radzie Ministréw z wykonania programu wieloletniego
przez ministra wlasciwego do spraw transportu.

Istnieje takze warunek wymieniony w artykule 38a
ust. 1 ustawy, bez spelnienia ktérego umowa nie moze
zosta¢ zawarta. Dotyczy on realizacji przez zarzadce
obowigzku przewidzianego w rozdziale 6 u.tk., a wigc
koniecznoéci udostepnienia infrastruktury kolejowej
obejmujacej co najmniej jedna linie kolejowa. Jak wcze-
$niej wspomniano, zarzadcy nie spelniajacy tej przestan-
ki zostali uprzednio wykluczeni z objecia programem.

W swoich postanowieniach, umowa musi okresla¢
szczegotowe zasady finansowania $rodkami publicznymi
dziatalnosci zarzadcy, ktéra nie moze by¢ sfinansowana
jego wlasnymi $rodkami. W zwigzku z tym ustawodawca
wprowadza pewien konieczny zakres przedmiotowy umo-

wy, ktdry jest regulowany przez zatacznik V dyrektywy
2012/34/UE oraz zatacznik 3 do ustawy o transporcie kole-
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jowym. W szczegolnosci, w umowie musza zosta¢ zawarte
postanowienia wskazujace infrastrukture kolejowa objeta
umowa wraz z zasadami jej zarzadzania oraz wysokos¢ do-
finansowania wraz z zasadami jego przekazywania. Sg to
pewne punkty wyjsciowe umowy i zasadnicze Swiadczenia
stron, bowiem wskazujg ile srodkéw zostanie przekazane
i na co dokfadnie maja one zosta¢ przeznaczone.

Do najwazniejszych postanowien wymienionych
w zalgczniku nalezg réowniez cele w zakresie wydaj-
nosci, zorientowane na uzytkownika infrastruktury.
W szczegdlnosci chodzi o oczekiwania dotyczace nie-
zawodnosci, punktualnosci, poprawy poziomu bez-
pieczenstwa, ochrony $rodowiska, zasad dotyczacych
ustalenia zakresu i wielko$ci dzialania zwigzanych
z utrzymaniem i naprawg infrastruktury lub ogra-
niczeniach eksploatacyjnych dotyczacych realizacji
inwestycji. Cele te powinny by¢ wyrazone we wskaz-
nikach, ktére maja ulec zmianie wskutek realizacji
umowy. Wskazniki te, odnoszace si¢ do calej infra-
struktury kolejowej, zamieszczono juz w programie
wieloletnim jako cele realizacji programu [9]", cho¢
ich uszczegétowienie powinno nastapi¢ juz w umo-
wie z zarzadca. Jako przyklad moze postuzy¢, przy-
jeta jako determinujaca podstawowy cel programu,
poprawa oferty kierowanej do przewoznikéw kole-
jowych przez zarzadcow, oczekiwana predkos¢ han-
dlowa, rozumiana jako $rednia predkos¢ kursowania
pociagéw ujmowana w rozkltadzie jazdy [9].

W umowach tego typu nie moze réwniez zabrak-
na¢ kar umownych, klauzul dotyczacych sprawoz-
dawczosci oraz informowania o realizacji umowy,
a takze zasad i trybu kontroli wykonywania umowy.
Zgodnie z pkt 13, musi pojawi¢ si¢ réwniez pewne-
go rodzaju klauzula renegocjacyjna majaca na celu
podjecie dziatan naprawczych w przypadku narusze-
nia zobowigzan umownych oraz warunki, na ktérych
umowa moze zosta¢ rozwigzana wczesnie;j.

Zarzadcy oraz minister wlasciwy do spraw trans-
portu, musza zapewnic aplikantom, czyli podmiotom
zainteresowanym uzyskaniem zdolnosci przepu-
stowej, w szczegolnodci przewoznikom kolejowym,
ktérymi najczesciej beda organizatorzy publicznego
transportu kolejowego, mozliwo$¢ wyrazenia opinii
na temat tresci umowy z wylaczeniem postanowien
bedacych tajemnica przedsiebiorstwa zarzadcy. Po-
dobna konieczno$¢ uwzglednienia tajemnicy przed-
siebiorstwa pojawia si¢ w obowigzku publikowania
umowy na stronie internetowej zarzadcy, nie pozniej
niz w ciagu miesiaca od jej zawarcia.

Zgodnie z art. 38b u.tk., umowa wieloletnia nie musi
by¢ podpisana jedynie miedzy ministrem wilasciwym
do spraw transportu i zarzadca infrastruktury kolejowej.
Subsydiarnie, taka umowe wieloletnia moze zawrzeé
jednostka samorzadu terytorialnego. Najwazniejsza roz-
nicg pomiedzy umowami zawieranymi z organem cen-
tralnym i jednostka samorzadu terytorialnego jest brak

koniecznosci uwzglednienia takiej umowy w programie
wieloletnim. Zgodnie z postanowieniami art. 38b u.tk,
odpowiednio stosuje si¢ jedynie przepisy art. 38a ust 5-9
u.tk. Taka umowa bedzie musiata zosta¢ ujeta w budzecie
jednostki. Rdznica ta wynika z innej formuly dziatania fi-
nanséw publicznych miedzy organami centralnymi oraz
jednostkami samorzadu terytorialnego. Jak juz wczesniej
przytoczono, organy centralne nie odpowiadaja za finan-
sowanie calej infrastruktury kolejowej w kraju, totez chcac
wypelni¢ swoje zadanie zapewnienia nalezytego funkcjo-
nowania regionalnego publicznego transportu kolejowe-
go, samorzady powinny zapewnia¢ odpowiedni poziom
ustug w kolejowych przewozach regionalnych o charak-
terze uzytecznosci publicznej. Oznacza to koniecznos¢
wplywania na podaz ustug, jednakze nie tylko w zakre-
sie tworzenia nowych operatoréw kolejowych, ale takze
utrzymanie nalezytego stanu infrastruktury. Narzedzie
w postaci umowy wieloletniej jest jednak dla jednostek
samorzadu terytorialnego fakultatywne, co w przyszlosci
moze negatywnie odbic sie na stanie infrastruktury.

6. Podsumowanie

Powstanie programu wieloletniego, majacego za za-
danie dofinansowanie zarzadzania infrastrukturg kole-
jowa oraz towarzyszacych mu umoéw wieloletnich, na-
lezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie. Dotychczasowe
rozwigzania nie byty dopasowane do projektéw wyma-
gajacych znacznego naktadu czasu i kapitalu, dotycza-
cych prawidtowego utrzymania oraz inwestycji w infra-
strukture kolejowa. Nowa regulacja odpowiada tym po-
trzebom, tworzgc rozwiazanie majace zapewnic nalezyte
finansowanie zarzadcow infrastruktury przez okres co
najmniej 5 lat. Zastosowana konstrukcja umowy ma na
celu zagwarantowanie sprawnego przekazania funduszy,
a w razie nienalezytego wykonania zobowigzania daje
podstawy do ponoszenia odpowiedzialnosci. Opisane
konieczne postanowienia umowy, a takze fakt tworzenia
programéw wieloletnich przez organy publiczne, umoz-
liwig ksztaltowanie pewnych wymagan i standardéw do-
tyczacych dzialalno$ci zarzadcéw infrastruktury, ktére
muszg zostac spelnione wskutek zawarcia umowy. Brak
obligatoryjnosci zawierania uméw wieloletnich przez
jednostki samorzadu terytorialnego moze miec¢ jednak
negatywny wplyw na kolejows infrastrukture regional-
ng. Nalezy wiec zadba¢ o nalezyte zaangazowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego w procesie zawierania
umoéw wieloletnich z zarzadcami infrastruktury, choc¢
moze to by¢ utrudnione z uwagi na ograniczone $rod-
ki finansowe, ktérymi dysponuja samorzady. Jednakze
bez ich partycypacji, nie bedzie mozliwe uzyskanie po-
prawy stanu kolejowej infrastruktury regionalnej — czyli
tej, ktdra jest czesto najbardziej zaniedbana a zaangazo-
wanie w jej utrzymanie i rozwdj najbardziej potrzebne
z punktu widzenia potrzeb spotecznosci lokalne;.
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