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STRESZCZENIE Artykul opisuje to instytucjonalne kryzysu kolei pasazerskiej w Polsce w okresie 1990-2015. Wiska-
zuje etapy przeksztalcen podmiotow i procedury ksztaltujace obszar kolejowych przewozéw regio-
nalnych. Zwrécono zarazem uwage na zaleznoéci pomiedzy modelami zamawiania i finansowania
ustug o charakterze stuzby publicznej a ich jakoscig i efektywnoscia. Analiza oparta jest na ocenie
zmian o charakterze formalnoprawnym oraz statystyk ilustrujacych udzialy rynkowe przewozni-
kow. Wnioski wskazuja natomiast na zalety modelu opartego na silnym i kompetentnym osrodku
decyzyjnym oraz konkurencyjnym trybie wyboru operatora ustug publicznych, i tym samym moga
sta¢ sie elementem dyskusji o dalszych przeksztalceniach sektora kolejowego w Polsce.

StOWA KLUCZOWE kolej, PSO, konkurencja

WPROWADZENIE

Zaréwno analiza efektow reform rynku kolejowego w Polsce, jak i dane statystyczne wskazuja,
ze przewozy regionalne nie byly priorytetem generalnej polityki transportowej panstwa ostatnich
25 lat. W rezultacie nawet poprawa stanu infrastruktury kolejowej i zakupy oraz modernizacja
taboru kolejowego, wspdtfinansowane ze srodkéw Unii Europejskiej, nie doprowadzily do oczeki-
wanego wzrostu pracy przewozowej. Zmiana jako$ciowa i ilosciowa, ktérag udalo si¢ osiagnaé na
nowo budowanych ciagach drogowych, nie dokonata sie na kolei. Autostrady i drogi ekspresowe
wypelnily sie ruchem szybciej, niz prognozowano, w przeciwienstwie do zmodernizowanych li-
nii kolejowych oraz zamoéwionych w setkach sztuk pojazdéw. Pomimo ukonczonych inwestycji
w ograniczonym zakresie poprawila si¢ na kolei jako$¢ i punktualnos¢, a czasy przejazdu niejedno-
krotnie nie spadly w stosunku do poziomu sprzed transformacji (Majewski, Zajfert, 2015).
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Postepujaca marginalizacja segmentu kolejowych przewozdéw regionalnych (wojewddzkich)
to proces o charakterze ciaglym. W jego efekcie w ciggu ponad 25 lat - tj. od momentu zmiany
ustroju do konca pierwszej dekady przynaleznoséci do Unii Europejskiej — odnotowano spadek
przewozéw pasazerskich przekraczajacy 60%. Seria fragmentarycznych reform, ukierunkowanych
na unikanie krétkoterminowych probleméw takich jak protesty i strajki oraz unikanie odpowie-
dzialno$ci za systematycznie pogarszajacy si¢ kondycje regionalnego segmentu rynku kolejowego,
doprowadzita do bezprecedensowego wzrostu kosztéw ustug kolejowych, nie zatrzymujac spadku
liczby pasazeréw.

Fakt, ze trendu tego nie zatrzymala nawet intensyfikacja polityki inwestycyjnej, wskazuje, ze
rozwdj branzy zahamowaly inne bariery rozwoju. Dalsza analiza dowodzi, ze kluczows role ode-
graly w tym zakresie kwestie instytucjonalne oraz organizacyjne. Nalezalo do nich w szczegdlnosci
utrzymywanie monopoli, dominujacy udziat wlasnosci panstwowej oraz bardzo niska efektywno$¢
dofinansowania publicznego przeznaczanego na funkcjonowanie branzy.

UWARUNKOWANIA HISTORYCZNE UTWORZENIA REGIONALNYCH PRZEWOZNIKOW PASAZERSKICH

Przez caly okres funkcjonowania kolei w Polsce, od momentu odzyskania niepodlegto$ci do konca
XX wieku, dominujagcym podmiotem realizujagcym ustugi pasazerskiego transportu kolejowego
byty Polskie Koleje Panstwowe (PKP). Kraj, ktdry ze wzgledu na brak panstwowosci nie uczest-
niczyt w zasadniczym procesie budowy od podstaw systemu kolejowego na swoich terenach, nie
przeszed! etapu uruchamiania prywatnych przedsigbiorstw kolejowych, nastepnie ich konsolidacji
i upanstwawiania. Inicjatywy z tego obszaru byly oczywiscie na tym terenie realizowane, ale wa-
runki dla nich ustalaly rzady obcych panstw.

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku majatek funkcjonujacych na obszarze Polski sys-
temow kolejowych zaborcéw upanstwowiono i jedynie w obszarach aglomeracyjnych funkcjo-
nowaly nieliczne podmioty kolejowe niezwigzane z PKP. Tym samym w kraju nie bylo tradycji
réwnolegltego funkcjonowania wielu podmiotéw kolejowych, obstugujacych np. sieci regionalne
lub lokalne. Co ciekawe, dotyczylo to rowniez sieci waskotorowych, ktére ze wzgledu na znaczny
stopien autonomii w wielu krajach europejskich rozbudowywano niezaleznie do struktur pan-
stwowych.

Ostatecznie autonomi¢ niewielu funkcjonujacych samodzielnie przedsiebiorstw kolejowych
zlikwidowano po II wojnie $§wiatowej, przekazujac PKP praktycznie catkowity monopol w branzy.
Jedynym elementem niezintegrowanym w petni z PKP - cho¢ pozostajacym w calosci pod kon-
trolg panstwa — staly sie bocznice i wewnetrzne sieci kolei przemystowych zlokalizowane przede
wszystkim na Gérnym Slasku. Nie mialy one jednak wiekszego znaczenia w funkcjonowaniu
sektora jako calosci, a ze wzgledu na fakt, Ze nie oferowaly publicznych przewozéw pasazerskich
w tym segmencie rynku, monopol miat charakter pelny.

Monopol PKP dominowal réwniez w sferze organizacji przewozow, tj. ustalania taryf, ofer-
ty przewozowej, jak réwniez decyzji o rodzaju i zakresie ustug $wiadczonych w poszczegélnych
cze$ciach kraju. Rozklad jazdy ukladany byt przez kolejarzy na podstawie wlasnej oceny potrzeb,
uwarunkowan technicznych i mozliwosci eksploatacyjnych. W wielu wypadkach - w obliczu ro-
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snacych problemoéw i deficytow gospodarki socjalistycznej — oznaczalo to prymat uwarunkowan
technicznych i organizacyjnych nad potrzebami klienta.

Zwtlaszcza w mniej wyeksponowanych obszarach systemu transportowego, charakteryzujacych
sie mniejszym zainteresowaniem wladz centralnych, presja na odpowiednig dostepnos¢ i jakosé
ustug byla mocno ograniczona. W rezultacie, szczegdlnie w regionach potozonych dalej od gtéw-
nych ciagdéw dalekobieznych i aglomeracji przemystowych, pociagi uruchamiane byly w godzinach
i relacjach podporzadkowanych uwarunkowaniom techniczno-eksploatacyjnym, a priorytetowo
traktowano przewozy wlasnych pracownikéw. W efekcie interesy pasazerdw marginalizowano,
uznajac, ze wobec braku alternatyw dostosuja si¢ oni do oferty przewozowej.

Mozliwosci weryfikacji uzytecznosci i efektywnoséci prowadzonej dzialalnosci przewozowej
ograniczala wspdlna rachunkowo$¢ prowadzona na poziomie calego przedsigbiorstwa. Uniemoz-
liwiata ona przypisanie przychodéw i kosztéw nie tylko do poszczegélnych linii czy kurséw, ale
nawet do segmentdw rynku, w tym réwniez przewozéw regionalnych. Powszechna praktyka byto
dotowanie skro$ne przewozow pasazerskich wplywami z przewozéw towarowych oraz obszardéw
deficytowych dochodowymi (Majewski, Zajfert, 2015).

Z wyzej wymienionych powoddw opisany we wstepie spadek przewozéw przy stale rosngcych
kosztach dziatalnosci, generujacy lawinowe narastanie deficytu, interpretowano jako problem
przedsiebiorstwa, a nie struktury branzy czy modelu rynku. Co charakterystyczne, nie zmienita
tego nawet transformacja gospodarcza lat 90. Pod presja rosnacych dtugéw zauwazono wpraw-
dzie konieczno$¢ restrukturyzacji przedsiebiorstwa PKP, ale juz nie kolei jako branzy. Co wiecej,
oé$rodkiem decyzyjnym, kreujacym zakres i jako$¢ tych zmian, nie byly struktury panstwa, lecz
PKP. W rezultacie kolej pozostala praktycznie dalej zmonopolizowana.

Pierwszym bodZzcem wymuszajacym przeksztalcenia stal sie dopiero proces przygotowania do
integracji z Unig Europejska i zwigzana z nim konieczno$¢ implementacji ustawodawstwa unijnego.
W 2001 roku na mocy ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Pafistwowe” przeksztalcono je w spotke akcyjng Skarbu Panstwa. Na
bazie poszczegolnych pionéw powstaly spotki, w ktérych 100% udzialéw posiadaty PKP SA. Tym
samym branza nadal kontrolowana byla przez scentralizowang kolej, a dopiero za jej posrednic-
twem przez panstwo. Co wiecej, przypisujac poszczegolnym spotkom oddzielny, rozlaczny zakres
dzialalnosci, administracyjnie wyeliminowano mozliwoé¢ ich wzajemnego konkurowania.

W opisanym powyzej procesie utworzono spotke PKP Przewozy Regionalne — przeznaczong
do obstugi przewozéw pasazerskich majacych charakter ustugi publicznej (public service obligation,
PSO). Od samego poczatku silnie uzalezniono ja od ustug wykonywanych przez inne spétki Grupy
PKP. Jednocze$nie pozbawiono ja mozliwoséci korzystania z dotychczasowych mechanizméw skro-
$nego finansowania z rentownych obszaréw dziatalnosci kolejowe;j.

Jednym z celéw podzialu panstwowej kolei na szereg niezaleznych podmiotéw i implementacji
do prawa krajowego przepiséw umozliwiajacych zamawianie ustug PSO bylo pozyskanie dofinan-
sowania przewozow ze $rodkéw publicznych. W zatozeniach nadzér nad przewozami miat zostaé
wylaczony ze struktur kolejowych i powierzony administracji publicznej w zamian za $rodki na
pokrycie réznicy pomiedzy kosztami a przychodami. Rzeczywista realizacja tej idei nigdy sie jed-
nak nie powiodfa. Z jednej strony ani budzet panstwa, ani pézniej samorzady wojewddzkie nie
byly w stanie wyasygnowa¢ $srodkéw adekwatnych do deficytu generowanego przez PKP. Z drugiej
strony nie bylo tez mozliwoéci zmiany dostawcy ustug. Jedynymi przewoznikami, ktérzy dyspono-
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wali odpowiednig kadra i taborem, byty bowiem spo6tki Grupy PKP, ktdre podzielily miedzy siebie
rynek przewozowy i nie zamierzaly konkurowac.

W takiej sytuacji podmioty odpowiedzialne za organizacje i finansowanie ustug PSO pozba-
wiono mozliwosci obiektywnej oceny kosztéw oferowanych przez tego przewoznika i zmuszono
przyjac¢ oferte cenowa PKP. Z braku do$wiadczenia, a niejednokrotnie réwniez zainteresowania
urzednicy powierzali zadania z zakresu organizacji przewozow spdtce PKP Przewozy Regionalne,
ktéra optymalizowala korzysci wlasne, a nie publiczne. W efekcie w wigkszosci przypadkéw samo-
rzady nie byly w stanie ustali¢ rzeczywistego zapotrzebowania na przewozy ani rozliczy¢ przewoz-
nika z przekazywanej dotacji (NIK, 2008, s. 7).

Umowy na obstuge regionalnych przewozéw pasazerskich, zawierane od 2001 roku pomiedzy
urzedami marszalkowskimi a spotka PKP Przewozy Regionalne, nie satysfakcjonowaly zadnej ze
stron. Brak realnego wyboru wykonawcy ustug sklaniat do poszukiwania alternatyw - badz to
w postaci przewoznikéw zewnetrznych, badz wlasnych podmiotéw, ktérym powierzono by reali-
zacje ustug. Barierg tej koncepcji okazal si¢ jednak brak dostepu do taboru oraz doswiadczenia
i kompetencji w dziatalnosci kolejowej.

I znéw, jedynym pomystem na wyjécie z sytuacji okazalo sie przeksztalcenie struktur kolei pan-
stwowej i stworzenie przewoznikéw samorzadowo-kolejowych. Jako pierwsza powotano spétke
Koleje Mazowieckie (KM), w ktérej samorzad objat 51%, a PKP Przewozy Regionalne - 49% udzia-
téw. Jednym z warunkéw uruchomienia nowej kolei byto ukonstytuowanie jej na podobienistwo
spotek z Grupy PKP i przejecie pracownikow wraz ze wszystkimi przywilejami wynikajacymi z po-
nadzakladowego i zakladowego ukladu zbiorowego pracy. Dodatkowym zabezpieczeniem przed
ewentualnym usamodzielnieniem Kolei Mazowieckich bylo niewyposazenie sp6tki w tabor. Nowy
podmiot otrzymat jedynie mozliwo$¢ nieodplatnej dzierzawy 184 elektrycznych zespotéw trak-
cyjnych, czyli pojazdéw niewystarczajacych do prawidlowej realizacji zalozonego rozktadu jazdy
pociagdw, nie méwigc juz o poszerzaniu oferty’.

Mimo ograniczen utrudniajacych rozwoj Koleje Mazowieckie staly sie wzorem dla innych wo-
jewodztw poszukujacych mozliwo$ci uniezaleznienia si¢ od monopolu Przewozdéw Regionalnych.
Jednak pomimo wielokrotnie podejmowanych prob i rozméw ze strong kolejowa podobne koleje
nie powstaly. Gléwna przyczyna byl spor z majacg by¢ udzialowcem spotka PKP Przewozy Regio-
nalne dotyczacy przejecia pracownikéw i taboru.

W rezultacie zrezygnowano z modelu przewoznikéw samorzadowo-kolejowych i w latach
2009-2015 w pieciu wojewddztwach ($laskim, dolnoslaskim, wielkopolskim, matopolskim i 16dz-
kim) powotano koleje catkowicie samorzadowe. Proces ten przyspieszyly zakupy wtasnego taboru,
wspierane siegajacym 50-75% wsparciem ze $rodkéw unijnych. Nowe podmioty przejely czes¢
(a w przypadku Mazowsza cato$¢) przewozoéw w macierzystych regionach. W efekcie udziat daw-
nego monopolisty w liczbie przewiezionych pasazeréw w regionach w 2017 roku spadt o dwie
trzecie.

Sfera organizacji przewozow, ich zamawiania, kontrolowania i wykonywania zaczely si¢ od tego
momentu nakladaé. Jako uzasadnienie bezposredniego angazowania si¢ samorzadu w dziatalno$¢
przewozowa wskazywano fakt, ze ustawowo odpowiada on za organizacje transportu zbiorowego

1  Dzieki zaangazowaniu finansowemu w modernizacje i zakup taboru samorzad systematycznie podwyzszal swoj
udzial w spélce. W efekcie w 2008 roku w calosci splacit zobowigzania wobec Przewozéw Regionalnych.
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w swoim regionie. Tyle tylko, ze klasyczna rola organizatora przewozéw powinna si¢ ogranicza¢
do okreslenia potrzeb komunikacyjnych mieszkancéw i wyboru na drodze przetargu przewoznika
zaspokajajacego te potrzeby, a nie realizacji ich samodzielnie.

Jak pokazuje praktyka, powolywanie kolei samorzagdowych okazato sie rozwigzaniem lepszym
od zlecania ustug monopoliscie, jednak nie bylo pozbawione wad. Model bezposredniego zlecania
oznaczal bowiem:

- stworzenie lokalnych monopoli, a tym samym eliminacje¢ bodZzcéw ekonomicznych motywuja-
cych do redukcji kosztéw i poprawy jakosci ustug,

- zaangazowanie struktur publicznych w dziatalno$¢ gospodarczg, prowadzace do upolitycznie-
nia decyzji gospodarczych, etatyzmu i nizszej niz w sektorze prywatnym efektywnosci ekono-
micznej.

Reforma oparta na uruchamianiu nowych przewoznikéw kolejowych przez samorzady woje-
wodztw nie przyniosta oczekiwanego efektu w postaci wzrostu efektywnosci ekonomicznej reali-
zowanych ustug. Rosnaca liczba spétek samorzadowych i szybkie zwigkszanie ich udziatu w rynku
staly sie natomiast realnym zagrozeniem dla funkcjonowania dawnych struktur kolei panstwo-
wej. Tym bardziej, Ze nowe podmioty zaczely uruchamiaé poltgczenia dalekobiezne, naruszajac
monopol PKP Intercity w tym obszarze (Majewski, Zajfert, 2015). W tej sytuacji podjeto decyzje
o silniejszym uzaleznieniu samorzadéw od dotychczasowego monopolisty. W 2008 roku w ramach
restrukturyzacji spétki PKP Przewozy Regionalne wszystkie jej udzialy przekazano samorzagdom
wojewoddztw. Wowcezas zmodyfikowano réwniez jej nazwe, usuwajac skrot PKP (Ministerstwo In-
frastruktury, 2008).

Jednoczesnie - z obawy przed mozliwoécig rozwoju polgczen konkurencyjnych wobec ruchu
dalekobieznego obstugiwanego przez PKP - przed zmiang wtasciciela wylaczono ze spotki obstuge
pociagéw dalekobieznych. Wydzielong czes¢ przedsiebiorstwa, wraz z lokomotywami i wagona-
mi, zapleczami utrzymaniowymi i nowymi sktadami przeznaczonymi do obstugi linii Warszawa —
L6dz przekazano PKP Intercity SA. Podobnie jak w przypadku Kolei Mazowieckich samorzady
zobowigzane zostaly do przejecia wszystkich pracownikéw, gwarancji zatrudnienia i utrzymania
dotychczasowych przywilejow oraz pakietéw socjalnych. Ponadto wbrew deklaracjom koordynu-
jacego reforme Ministerstwa spotka Przewozy Regionalne w chwili przekazywania samorzadom
nie zostala w pelni oddluzona. Nie wyposazono jej réwniez w zasoby niezbedne do samodzielnego
funkcjonowania, co podobnie jak przy reformie z 2001 roku uzaleznilo ja od ustug $wiadczonych
przez Grupe PKP. Bagaz zobowiazan i kosztéw zasadniczo ograniczyt mozliwo$¢ redukeji deficytu
i restrukturyzacji przewoznika (Majewski, Zajfert, 2015).

Mimo oporu i blokowania dostepu do zasobéw Przewozy Regionalne, poszukujac mozliwosci
zagospodarowania przewymiarowanego majatku i nadzatrudnienia, podjely probe powrotu na ry-
nek przewozéw dalekobieznych. Réwnolegle korygowano dotychczasowa strukture wewnetrzng
i prébowano optymalizowa¢ koszty. Ostatecznie jednak nie udalo si¢ ustabilizowaé dziatalnosci
w nowej formule. Brak zainteresowania wlascicieli i réwnolegly dynamiczny rozwdj spétek samo-
rzadowych, przejmujacych obstuge kolejnych potaczen, doprowadzit do kolejnego kryzysu i uru-
chomienia procesu ponownego zadtuzania.

Whbrew oczekiwaniom decydentéw tzw. usamorzadowienie spotki Przewozy Regionalne nie
rozwigzato zadnego z dotychczasowych probleméw rynku. Przyniosto dalsze pogorszenie sytu-
acji i znaczne zwigkszenie obcigzenia finansowego samorzaddéw, ktére obok odpowiedzialnosci

67



68

Jakub Majewski

za organizacj¢ transportu regionalnego zostaly obarczone odpowiedzialno$cig za realizujgcego
je przewoznika. Rozproszona forma wlasnosci przy jednoczesnym zachowaniu dotychczasowej
ogolnopolskiej struktury sprawita, ze podmiot stal si¢ praktycznie niesterowalny. Samorzady po
przejeciu spolki znalazly sie w sytuacji konfliktu intereséw i nie byly w stanie egzekwowa¢ zadan
wynikajacych z kontraktow PSO. W praktyce negocjacje dotyczace ksztaltu i kosztu oferty prze-
wozowej zostaly zastapione przez rozmowy o pokryciu deficytu spotki przez jej wspétwlascicieli.

W rezultacie w 2015 roku podjeto decyzje o kolejnym przeksztatceniu spétki Przewozy Re-
gionalne i trzecim juz jej oddluzeniu. Ze wzgledu na przepisy unijne wymagalo to przygotowania
planu naprawczego i weryfikacji go pod katem ryzyka niedozwolonej pomocy publicznej. Splate
dlugdéw - w przewazajacej wiekszosci naleznych spoétkom Grupy PKP - powiazano z dokapitali-
zowaniem budzetowym i przejeciem ponad polowy udziatéw przez panstwowa Agencje Rozwoju
Przemystu. Tym samym samorzadowa spétka wrécita pod kontrole panstwa.

ZMIANY STRUKTURY RYNKU KOLEJOWEGO A MECHANIZMY WYBORU OPERATORA UStUG PSO

Ze znacznym opdznieniem w stosunku do rynku kolejowego zaczela ewoluowa¢ sfera organiza-

¢ji przewozéw. Nieznana dotychczas w warunkach polskich koncepcja podziatu zadan pomiedzy

organizatora a przewoznika (operatora) pojawila sie dopiero 10 lat po transformacji gospodarczej.

Wzorujac sie na rozwigzaniach unijnych, za jej podstawe przyjeto koncepcje ustug uzytecznosci

publicznej zdefiniowang w Rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 1191/69 z 26 czerwca 1969 roku. Re-

zygnacja z transferow wewnetrznych i skrosnego finansowania dziatalnosci przewozowej w re-

gionach ujawnila bowiem szereg obszaréw deficytowych, z ktérych przedsigbiorstwa kolejowe

zrezygnowalyby, majac na uwadze wlasne interesy handlowe. Usankcjonowano w ten sposéb trzy

obszary ustug PSO, ktdre koleje regionalne wykonywaly praktycznie od momentu powstania:

- obowiazek zapewnienia transportu, czyli $wiadczenia ustug w sposéb ciagly i regularny przy
odpowiedniej zdolnosci przewozowej,

- obowiazek przewozowy, oznaczajacy $wiadczenie ustug powszechnych, dostepnych dla wszyst-
kich pasazeréw na jednakowych zasadach,

- obowigzek taryfowy, czyli stosowanie oplat ustalanych lub akceptowanych przez wtadze pu-
bliczne, réwniez w przypadku niepokrywania calosci kosztéw ustugi.

W przypadku regionalnych (wojewddzkich) przewozéw kolejowych role organizatora publicz-
nego transportu zbiorowego powierzono samorzgdom wojewddztw. Zobowigzano je do przejecia
od struktur kolejowych zadan organizatora transportu, w tym okreslania zapotrzebowania, ustala-
nia rozkladu jazdy, zatwierdzania taryf, a nawet zakupdw taboru kolejowego. Kluczowa kompeten-
cja, stanowigcg podstawe realizacji tych zadan, stato si¢ kontraktowanie ustug PSO.

Mechanizmy wyboru przewoznika réwniez przeniesiono z prawa unijnego. W praktyce organi-
zator przewozow dysponowal trzema trybami poprzedzajacymi zawarcie umowy PSO:

- otwarty przetarg (lub udzielenie koncesji), czyli procedury otwartego, konkurencyjnego wy-
boru sposrdd ofert przedstawionych przez zainteresowanych wykonawcéw (zgodnie z ustawg

z dnia 29 stycznia 2004 roku - Prawo zamdwien publicznych, Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759,

nr 161, poz. 1078 i nr 182, poz. 1228),
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- powierzenie ustug podmiotowi wewnetrznemu powolanemu w celu $wiadczenia ustug PSO
(zgodnie z ustawa z dnia 16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym, art. 22,
ust. 1, pkt 2),

- bezposdrednie zawarcie umowy z przewoznikiem - dopuszczalne przez prawo ze wzgledu na
specyfike transportu kolejowego (zgodnie z ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym, art. 22, ust. 1, pkt 3).

Ustawodawstwo i jego praktyczna realizacja na poziomie samorzagdowym uksztaltowaty cztery
$ciezki prowadzace ostatecznie do trzech rodzajow rozstrzygnie¢. Ich skutki dla potencjalnych ofe-

rentéw przedstawiono na rysunku 1.

Zlecenie ustug w zakresie
publicznego transportu
zbiorowego

/\

przetarg bezposrednie
zawarcie umowy

T~ — T~

specyfikacja specyfikacja Swiadczenie Swiadczenie

umozliwiajaca faworyzujaca ustug przez ustug w
rywalizacje okreslonego podmiot transporcie
przewoznika wewnetrzny kolejowym

kolej
samorzadowa

Rysunek 1. Scenariusze prowadzace do wyboru wykonawcy umowy PSO w kolejowych przewozach regionalnych

Zrédlo: Majewski, Zajfert (2015), s. 57.

Konkurencyjny tryb wyboru przewoznikéw kolejowych w obszarze PSO obowigzywal teore-
tycznie juz od poczatku restrukturyzacji PKP w 2001 roku, jednak brak przepiséw wykonawczych
powodowal, ze byl to zapis martwy. Organizatorzy w praktyce nie mogli wykorzysta¢ mechanizmu
swobodnego zdecydowania, czy zamdéwienie bedzie udzielone w wyniku przetargu, czy operator
zostanie wybrany w sposéb bezposredni. Nie istniala bowiem zgodna z preambutg rozporzadzenia
1370/2007 mozliwo$¢ wyboru podmiotu, ktéry bedzie $wiadczyt ustugi, i tym samym mechanizm
gwarantujacy przejrzysto$¢ i proporcjonalno$é¢ wyptacanych rekompensat (UTK, 2016, s. 4).

Z braku podazy, ale réwniez i zainteresowania, w wigkszo$ci wojewoddztw cala sfera organizacji
przewozow traktowana byta jako formalnoé¢, a nie narzedzie weryfikacji i optymalizacji zama-
wianych ustug. Mimo ze w rozporzadzeniu 1370/2007 jako podstawowa zasade realizacji ustug
wskazano zapewnienie konkurencyjnych warunkéw wyboru operatora, samorzady podejmowaly
decyzje o bezposrednim udzielaniu zamdéwien prowadzacych do zawierania uméw. Chociaz mo-
del otwartego przetargu z powodzenie stosowano juz w krajach unijnych, takich jak Niemcy (Jaster,
2004, s. 23), Szwecja (Schoéller, Borcherding, 2004, s. 188) czy Dania (Sengelov, 2004, s. 855), w Pol-
sce unikali go zaréwno przewoznicy, jak i organizatorzy.
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Jedynym z nielicznych wyjatkéw od tej reguly byly postepowania ogloszone przez Urzad Mar-
szalkowski Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego (rys. 2). W 2007 roku rozpisal on otwarty prze-
targ na realizacje przewozow, podzielil go na pakiety i zapewnil dostep do samorzadowego taboru.
Umozliwilo to ztozenie konkurencyjnej wobec PKP oferty przez konsorcjum spétek PCC Rail i Ar-
riva Polska. W rezultacie po raz pierwszy pojawit sie na rynku przewoznik niepanstwowy, z oferta

o ponad 30% tansza od poziomu oczekiwan monopolisty>.

Tabela 1. Tryb wyboru operatora stosowany przez organizatoréw PSO

Organizator

Tryb wyboru operatora

przetarg konkurencyjny

przetarg z jednym
oferentem

zlecenie bezposrednie

Wojewddztwo dolnoslgskie

Wojewddztwo kujawsko-pomorskie

+

Wojewddztwo lubelskie

Wojewddztwo lubuskie

Wojewddztwo todzkie

Wojewddztwo malopolskie

Wojewddztwo mazowieckie

Wojewddztwo opolskie

+|+ |+ [+ |+

Wojewddztwo podkarpackie

Wojewddztwo podlaskie

Wojewddztwo pomorskie

Wojewddztwo $laskie

Wojewddztwo $wigtokrzyskie

Wojewddztwo warminsko-mazurskie

Wojewddztwo wielkopolskie

Wojewddztwo zachodniopomorskie

Miasto stoleczne Warszawa

R R R ERE:

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie UTK (2016), s. 26.

Precedens wyboru niezaleznego przewoznika w woj. kujawsko-pomorskim potwierdzil mozli-
wos¢ wprowadzenia konkurencji. Jednak zaawansowany proces bezpo$redniego angazowania si¢

samorzadcéw w podmioty realizujgce przewozy spowodowal, ze nikt inny tego rozwigzania nie

wykorzystywat (tab. 11 2).

2 Sukces tego przetargu pozwolit powtérzy¢ przetargi na obstuge linii trakcjg spalinowa ogtaszane w kolejnych
okresach (w 2010 i 2013 roku), poszerzajac je rowniez w wybranym okresie rowniez o linie zelektryfikowane.
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Koleje LKA WKD Arriva RP
Matopolskie

SKM Warszawa

Koleje
Wielkopolskie

I:I przetarg konkurencyjny
%/Z przetarg z jednym oferentem

Bl ecenie bezposrednie

Rysunek 2. Struktura konkurencji w sektorze kolejowym w Polsce

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela 2. Operatorzy PSO $wiadczacy ustugi w przewozach wojewédzkich

Udzial w rynku w 2017 roku

Przewoznik Tevb wybor rator liczh
(operator) yb wyboru operatora wg %cz ,Y Wg pracy .
pasazeréw przewozowej
Przewozy Regionalne lecenie bezposrednie 30,69% 42,46%
przetarg (jedyny oferent)
Koleje Mazowieckie zlecenie bezpoérednie 23,85% 22,04%
PKP SKM w Tréjmiescie ecenie bezposrednie 16,26% 11,10%
przetarg (jedyny oferent)
SKM Warszawa zlecenie bezposrednie 8,87% 3,49%
Koleje Slaskie zlecenie bezpo$rednie 6,05% 6,92%
Koleje Dolnoslgskie zlecenie bezposrednie 3,61% 5,12%
Koleje Wielkopolskie zlecenie bezposrednie 3,11% 3,60%
WKD zlecenie bezpo$rednie 2,98% 1,19%
Koleje Malopolskie zlecenie bezposrednie 2,20% 1,70%
LKA zlecenie bezpo$rednie 1,48% 1,43%
Arriva RP przetarg konkurencyjny 0,90% 0,95%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych UTK.
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WNIOSKI

Opisane w artykule przeksztalcenia struktury rynku kolejowego oraz sfery organizacji przewo-
zOw przez 25 lat nie doprowadzity do ostatecznego uporzadkowania sytuacji sektora kolejowych
przewozéw regionalnych. Ani oddiuzanie, ani zmiany wlasnos$ciowe nie powstrzymaly lawino-
wego wzrostu kosztoéw realizacji przewozow, ponownego zadtuzania panstwowych przewoznikéw
i ograniczania oferty przewozowej (Majewski, Zajfert, 2015).

Dazenie do obrony dominujacej pozycji dawnych struktur PKP oraz obawa przed skutkami
otwarcia rynku spowodowaly, ze kolej regionalna w wiekszosci wojewddztw stracita swoja pozycje
na rynku przewozowym. Mimo ze konkurencja w wielu innych dziedzinach gospodarki okazata
sie skuteczng droga do wyjécia z kryzysu oraz poprawy efektywnosci i jako$ci, w pasazerskich
przewozach kolejowych zdecydowano si¢ ja eliminowaé. Co znamienne, nie brano pod uwage
tego rozwigzania, mimo ze réwnolegle z sukcesami liberalizowano rynek przewozéw towarowych.

Tylko nieliczne, najbogatsze samorzady zdecydowaly sie na rozwdj oferty przewozowe;j.
W wigkszo$ci regiondw stale wzrastajace koszty realizacji ustug przy ograniczonych mozliwosciach
budzetowych i efektach generowanych przez system kolejowy doprowadzity do ograniczania licz-
by polaczen. Konsekwencjg tego procesu stalo sie pogorszenie konkurencyjnoséci kolei i spadek
liczby przewozdow’.

Utozsamianie calego segmentu przewozéw regionalnych z jednym tylko przewoznikiem spo-
wodowalo, ze na rynku przewoznikéw pasazerskich nie pojawili sie nowi inwestorzy, regres kolei
doprowadzil do wykluczenia transportowego wielu miejscowosci i subregiondw, a pasazerowie
rezygnujacy z ustug kolei spotegowali problemy kongestii na drogach.
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EVOLUTION OF INSTITUTIONAL STRUCTURES AND PRO-COMPETITIVE MECHANISMS
ON THE RAIL TRANSPORT MARKET IN THE REGIONS

SUMMARY

KEYWORDS

The article describes the institutional background of the passenger rail crisis in Poland between 1990 and
2015. It indicates the stages of transformation of entities and procedures. It also draws attention to de-
pendencies, between the models for ordering and financing PSO and their quality and effectiveness. The
analysis is based on the assessment of formal and legal changes and statistics illustrating the market share
of carriers. The conclusions, on the other hand, indicate the advantages of a model based on a strong and
competent decision-making center and a competitive mode of selecting rail operator, and thus constitute
a practical recommendation as to further transformations of the railway sector in Poland.
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