Prawo w transporcie

Kilka uwag o requlacjach prawnych

odnoszacych sie do kolejowej infrastruktury transportowej

Piotr Swigtecki

W lipcowym numerze ,Przeglqdu Komunikacyjnego”z 1994 r. opublikowatem swoj pierwszy artykut: ,Lotnisko w prawie lotniczym’ Ten i kolejne teksty
publikowane przeze mnie w ,Przeglqdzie Komunikacyjnym” z wielkq zyczliwosciq redagowat zastepca naczelnego, nieodzatowany redaktor Stefan Pozniak;
W znacznej mierze dzieki Jego wsparciu odnalaztem sie w publicystyce transportowo-prawnej, co zaowocowato ponad siedemdziesiecioma artykutami

w ,Przeglgdzie Komunikacyjnym”i paroma setkami tekstéw prasowych w innych periodykach (nie liczqc ksigzek). W okrqgtq, dwudziestq rocznice swojej
pierwszej publikacji chce dac¢ wyraz przekonaniu, ze $.p. Redaktorowi Stefanowi PoZniakowi nie tylko ja zawdzieczam wiele; wiele zawdziecza Mu publicysty-
ka transportowa, zas ,Przeglgd Komunikacyjny” prawdopodobnie tylko dzieki Niemu przetrwat trudne czasy.

Pamieci Redaktora Stefana PozZniaka poSwiecam ten tekst, w wielu miejscach odwotujqcy sie do naszych dtugich, telefonicznych i bezposrednich rozméw.
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Rozwazatem poczatkowo prezentacje
w tym artykule kazuistycznej analizy re-
gulacji prawnych, odnoszacych sie do
infrastruktury transportowej, zawartych
w licznych ustawach dotyczacych tej ma-
terii. Tekst taki bytby moze bezwzglednie
wiernym obrazem rzeczywistosci, niczym
zdjecie rentgenowskie jest obrazem ptuc,
jego przebrniecie jednak wymagatoby ka-
torzniczego trudu. Uznatem wiec, ze raz
na dwadziescia lat, patrzac z sentymen-
tem w przesztos¢, moge sobie pozwoli¢
na lzejsza forme, ktérg chetnie nazwatbym
Sfelietonem legislacyjnym”. Mam nadzieje,
7e Redakcja zechce udostepnic tamy mie-
siecznika takiej nietypowej kreacji, bedacej
sumg refleksji i spostrzezen, pozbawionej
wszakze tego, co porzadne artykuty praw-
nicze charakteryzuje, tj. tzw. aparatu przy-
piséw i odniesier. Aparat ten wptynatby
negatywnie na przejrzystos¢ rozwazan.

Punktem wyjscia niech bedzie opubli-
kowany wiasnie projekt kodeksu urba-
nistyczno-budowlanego,  opracowane-
go przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa
Budowlanego powofang przy ministrze
wiasciwym do spraw transportu, obecnie
— Ministrze Infrastruktury i Rozwoju.

Komisja 16 kwietnia br. przyjeta tzw.
podstawowg wersje projektu tego ko-
deksu, istotnego dla naszych rozwazan
choc¢by z tego wzgledu, iz nim zacznie
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sie z infrastruktury transportowej korzy-
sta¢ — nalezy jg wybudowac. Ten banalny
wzglad usprawiedliwia, mam nadzieje,
to, ze pochylimy sie nad fundamentami
wspomnianego kodeksu, ktérymi sg za-
sadnicze pojecia zawarte w ustawowym
stowniku.

Podobnie jak dotad, obiektem budow-
lanym zgodnie z kodeksowa definicja
bedzie budynek, budowla badZ obiekt
matej architektury, wraz z instalacjami
zapewniajgcymi mozliwos¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowla-
nych. Nadal budynkiem bedzie obiekt bu-
dowlany zwigzany z gruntem, wydzielony
7 przestrzeni za pomoca przegréd bu-
dowlanych oraz posiadajacy fundamenty
i dach. Obiektem matej architektury ma
dalej pozosta¢, nomen omen - niewielki
obiekt, a w szczegdlnosci: obiekt uzytko-
wy stuzacy rekreacji codziennej i utrzy-
maniu porzadku, w tym piaskownica,
hustawka, drabinka, smietnik, ogrodzenie
etc. Budowla (jak dotad) w nowym kodek-
sie bedzie obiekt budowlany niebedacy
budynkiem albo obiektem matej archi-
tektury, jak w szczegdlnosci wolno stojace
obiekty i urzadzenia infrastruktury tech-
nicznej, obiekty przemystowe, budowle
ziemne, hydrotechniczne, zbiorniki.

Infrastrukture techniczng kodeks po-
dzieli na infrastrukture transportowg oraz
sieci przesytowe; za infrastrukture trans-
portowa uznac¢ za$ zamierza drogi, linie
kolejowe, a takze instalacje, urzadzenia
i obiekty niezbedne do ich funkcjonowa-
nia, z wyfgczeniem zjazdow z drég pu-
blicznych.

Przydtugie niewatpliwie cytaty maja
uzmystowi¢  faskawemu  Czytelnikowi

dwie sprawy. Po pierwsze, ze z zatozenia
oddzielamy infrastrukture od ruchu, po-
jazdow, urzadzen z niej korzystajacych, co
— jak zaraz przypomne - wcale nie jest je-
dynym rozwigzaniem, po drugie za$ - pre-
zentowane tu definicje obarczone sg nie-
stety, podobnie jak w dotychczasowym
stanie prawnym, stabosciami, ktére mozna
poréwnac do elipsy Mobiusa. Ta dwuwy-
miarowa zwarta rozmaitos$¢ topologiczna
istniejagca w przestrzeni tréjwymiarowej
ma tylko jedna powierzchnie i jedng kra-
wed?. Definicje majg rowniez tylko jedna
krawedz, gdyz niezaleznie od tego, z kto-
rego miejsca wyjdziemy, dochodzimy do
tego samego rezultatu. Czym jest obiekt
budowlany? Budynkiem, mata architektu-
ra lub budowla. Czym jest mata architek-
tura ? Niewielkim obiektem budowlanym.
Czym jest budowla ? Obiektem budowla-
nym, ktéry nie jest budynkiem ani matg ar-
chitektura. W fundamentalnej, réwniez dla
transportu, regulacji prawa inwestycyjne-
go, odnoszacej sie do najbardziej statego
elementu transportu, jaki mozna sobie
wyobrazi¢, tj. do infrastruktury, porusza-
my sie po grzaskim piasku wydmy defini-
cyjnej. Pojecie A wyjasniamy przy uzyciu
pojecia B, pojecie B przy uzyciu pojecia A.

Prawdopodobnie jednak ta petla defi-
nicyjna (starozytni mawiali — ignotum per
ignotius) jest nie do unikniecia, a wynika
z nieuniknionej relacji miedzy ludzkim
umystem a rzeczywistoscia, najlepiej zilu-
strowanej platonska anegdota o cieniach
na $cianach pieczary.

Dzi$, mowigc o transporcie, dokonuje-
my wyraznego podziatu na drogi zelazne,
kotowe, kanaty, trasy lotnicze — nazywajac
to infrastrukturg — i na tabor, sprzet korzy-
stajgcych z tych szlakéw przewoznikéw,
pasazeréw, klientow. Ten podziat wyni-
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ka z dominujacych obecnie rozwigzan
organizacyjnych, ktére nie sg jedynymi
mozliwymi. Dzi$ jest dla nas w zasadzie
oczywiste, ze zarzady lotnisk musza byc
oddzielone od przewoznikéw lotniczych
(cho¢ pojawita sie niedawno koncepcja
powotania wspodlnej struktury PLL LOT
i ,Portéw Lotniczych’, odbiegajacej od
tego stereotypu; co ciekawe, a niewielu
juz pamieta, w latach '50 XX w. PLL LOT
zarzadzaty tez lotniskami; Zarzad Ruchu
Lotniczego i Lotnisk Komunikacyjnych,
antenata ,Portéw Lotniczych’, wyodreb-
niono wtasnie z LOT-u). Przywyklismy tez
do rozdziatu infrastruktury kolejowej od
przewozéw, funkcjonujacego raptem kil-
kanascie lat w wyniku wdrozenia dyrek-
tywy UE o rozwoju kolei we Wspdlnocie
(440/91). Jezyk, takze jezyk prawny, ktore-
go uzywamy do opisu dzisiejszej rzeczy-
wistosci, uwzglednia te podziaty. Warto
jednak przypomnie¢, ze obowigzujaca do
poczatku lat dziewie¢dziesigtych ustawa
o kolejach definiowata tytutowg kate-
gorie — kolej — jako sume linii, drég zela-
znych i taboru. Kazde przedsiebiorstwo
kolejowe w Polsce od potowy XIX w. do
poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w.
sktadato sie z tych dwoch elementéw. Po-
myst, by tabor z jednej linii czy sieci mogt
bez wiekszych problemow przenies¢ sie
na inng jest koncepcja stosunkowo nowa;
niedawno przeciez pojawifa sie w naszym
jezyku interoperacyjnos¢, ktéra te wiasnie
ceche ma oznaczac¢. Interoperacyjnosc
nie oddaje trudu uruchamiana pociggdéw
miedzynarodowych w ciggu siedemdzie-
sieciu lat istnienia p.p. PKP. A u zarania
dziejow kolei na ziemiach polskich nie
byto mowy o inteoperacyjnosci wiedenki,
normalnotorowej, polskojezycznej kolei
kontrolowanej przez polski kapitat z sze-
rokotorowymi kolejami terespolskimi czy
petersburskimi z rosyjska obstuga.

Gdy wybuchta Niepodlegta w 1918 .,
nie byto w Polsce jednolitej sieci kole-
jowej, jednolitego taboru i jednolitych
zasad prowadzenia przewozow; wielkim
osiagnieciem Dwudziestolecia byto po-
tgczenie czastek trzech systemow kolejo-
wych w jeden organizm. Organizm, ktory
po Il wojnie $wiatowej przesuniety zostat
na zachod razem z catym panstwem i na-
rodem, lecz nadal stanowit catos¢. Gdy za-
padata decyzja o przechodzeniu z trakgji
parowej na elektryczna to byt to kierunek
dziatart odnoszacy sie do catej sieci. Gdy
decydowano o inwestycjach w poszcze-
golne kategorie taboru, sprzetu, to byty
to decyzje podejmowane z uwzglednie-
niem faktu, iz odnoszg sie do catej kolei.
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Nie zmieniajg tego znane wyjatki — czy
zachowanie w trojmiejskiej SKM napiecia
zasilania dostosowanego do taboru prze-
jetego z berlinskiego metra, czy zakupy
lokomotyw spalinowych do klarownie
zdefiniowanych celdéw.

PKP, wielkie przedsiebiorstwo, jak kazdy
duzy organizm, trudniejsze byto do po-
wodowania, lecz jednoczesnie korzystato
z efektu skali. Jednolitos¢ taboru, proce-
dur, koordynacja rozktadéw byta warto-
$cig. Wigzato sie to wszystko z jednolitym
rozumieniem pojecia kolei, jako sumy in-
frastruktury i taboru. Dzi$ takiej sumy juz
nie ma, wprowadzenie konkurencji mie-
dzy — nie tak dawno czesciami jednej ca-
tosci sktania do modernizacji jezyka, takze
jezyka prawa.

Transformacja przedsiebiorstwa PKP
do postaci odpowiadajacej naszemu ro-
zumieniu postulatéw prawa unijnego
oznaczata konieczno$¢ witozenia znacz-
nego wysitku w to, by jako$ tam funkcjo-
nujacy, spojny system zantagonizowac.
Podobno choroba nowotworowa polega
na tym, ze komorki jednego organizmu
zaczynaja ze soba walczy¢. Zmuszenie
niedawno wspotpracujacych jednostek
organizacyjnych PKP do rynkowej rywa-
lizacji byto — w pewnej mierze — wszcze-
pianiem takiego nowotworu. Zrodiem
trudnosci byt fakt, ze do nowego modelu
- rywalizacyjnego — nalezato dostosowac
strukture, przez dziesigtki lat konstruowa-
na pod zupetnie inne zatozenia. Integral-
nos¢ PKP znajdowata wyraz w budow-
lach, taborze, procedurach, systemach
funkcjonowania i w $wiadomosci. A tu
nagle w szopie Przewozéw Regionalnych
nie ma miejsca dla pociggu IC, a pociagi
kazdego przewoznika pochodzg od inne-
go producenta....

W tym procesie transformacji w ciggu
ostatnich trzydziestu lat mozna wyréznic
trzy charakterystyczne wydarzenia.

Pierwsze, to zmiana ustawy o PKP
7 1990 r. pociagajaca za sobg wyodrebnie-
nie z PKP tzw. zaktaddw zaplecza; przed-
siebiorstw budowlanych, naprawy taboru
kolejowego i innych. Ten proces wydawat
sie stosunkowo prosty, bowiem to zaple-
cze zostato wigczone do PKP niewiele
wczesniej, w latach osiemdziesigtych. Na
poczatku lat dziewiecdziesigtych zakfa-
dano, ze wydzielane firmy — a byto ich ok.
80 i zatrudniaty ok. 80 tys. pracownikéw
- beda nadal obstugiwac PKP, tyle Zze na
zasadach rynkowych maja rywalizowac
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o zlecenia. Taki obraz przysztosci pozwalat
uspokoic zatogi i zyskac¢ akceptacje zwigz-
kéw zawodowych.

Proces wydzielania zaplecza z PKP nie-
stety znacznie sie wydtuzyt. Problemy
wigzaty sie z koniecznoscig uwitaszczenia
powstajacych, nowych przedsiebiorstw
panstwowych otrzymywanym z PKP ma-
jatkiem. Nikt jednak nie moze przekazac
wiecej, nizsam ma i — dodajmy — musi do-
wiedc tego, ze to ma. Tymczasem z chwilg
wprowadzenia z dniem 5 grudnia 1990 r.
zasady, iz przedsiebiorstwo panstwo-
we staje sie uzytkownikiem wieczystym
gruntéw i wiascicielem naniesiert na nich,
nalezato w pierwszym rzedzie uzyskac de-
cyzje deklarujace uprawnienia majatkowe
samego PKP. Dopiero w kolejnym kroku
mozna byto te nieruchomosci przekazac
formalnie wydzielanym firmom. Szczegdl-
ne kontrowersje dotyczyty tzw. socjatu.
Budynkoéw mieszkalnych nie chciaty nowe
przedsiebiorstwa, nie mozna ich byto tez
zostawi¢ w PKP. Prowadzito to sporéw
i sprzeciwdw wobec decyzji uwtaszcze-
niowych. Ten trudny poczatek wptynat
prawdopodobnie na pozycje rynkowa
wielu  wydzielanych  przedsiebiorstw,
uzyskujacych z opdznieniem zdolnosc
kredytowa. Czes¢ powstatych woéwczas,
samodzielnych zaktadéw naprawy taboru
kolejowego (ZNTK) wkrétce potem znala-
zfa sie w Narodowych Funduszach Inwe-
stycyjnych i tam zaginefa w ttumie. Byto
to kilkanascie ze wspomnianej osiem-
dziesiatki firm wydzielanych z PKP. Dzi$
7 bytych ZNTK widoczne na rynku sg tylko
takie firmy, ktére miaty szczescie do chary-
zmatycznego zarzadu, jak PESA i NEWAG.

Drugim charakterystycznym wydarze-
niem byta komercjalizacja PKP z mocy
ustawy prowadzaca do powstania grupy
spotek na poczatku trzeciego tysiaclecia.
Lektura uzasadnienia do Owczesnego
projektu ustawy o komercjalizacji, restruk-
turyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego Polskie Koleje Parstwowe
w konfrontacji z dzisiejsza rzeczywistoscia
niestety nie pozostawia ztudzen — wielu
zatozen nie udato sie osiggnac. Smutnym
dowodem tego stanu rzeczy byta koniecz-
nos¢ licznych nowelizacji tej ustawy, ktéra
—w zamierzeniu — miata by¢ scenariuszem
(harmonogramem) jednorazowego pro-
cesu. Zaktadano, ze w miejsce anachro-
nicznych powigzan miedzy czesciami
przedsiebiorstwa — molocha pojawiag sie
klarowne, efektywne relacje handlowe.
Gdyby tak sie stato, bysmy to — jako pasa-
zerowie — juz po kilkunastu latach odczu-
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li. Tymczasem ofiara modernizacji padta
znaczna czes¢ siatki potaczen. Niestety
wyzionat réwniez ducha stabilny, jedno-
lity, powszechnie dostepny urzedowy
rozktad jazdy. Prawo nie mogto obronic
ani jednego, ani drugiego, poniewaz nie
dato sie tego pogodzi¢ z wprowadzeniem
mechanizméw ekonomicznej rywalizagji
miedzy przewoznikami.To skutki zantago-
nizowania poszczegdlnych czesci niegdys
jednolitego przedsiebiorstwa; prawdo-
podobnie istnienie rozbudowanej, gestej
siatki potgczen i jednolitego rozktadu jest
korzystne dla kolei jako catosci, natomiast
nie jest odczuwalng wartoscig z perspek-
tywy pojedynczego, np. samorzadowego
przewoznika.

Sensem systemu transportu zbiorowe-
go jest jego uzytecznos¢, co oznacza m.in.
dostateczng gesto$¢ w obu wymiarach;
czasu (czestotliwosc potgczen) i przestrze-
ni (sieci na mapie). W systemie polskich ko-
lei najwazniejsze sg potaczenia regionalne,
z ktérych korzysta najwiecej oséb. Zdecy-
dowano, ze odpowiedzialnosc za te prze-
wozy powinny wzig¢ na siebie samorzady
i przekazano spotke Przewozy Regionalne
samorzadom wojewddzkim.  Odnoszac
sie do przesztosci, nie do projekcji przy-
sztosci, podzielono udziaty w tej spodtce
proporcjonalnie do parametréw potaczen
regionalnych przed usamorzadowieniem;
przyniosto to m.in. ten skutek, ze najwie-
cej udziatéw uzyskato Mazowsze, ktore
nie korzysta z ustug PR, majac wiasnego
przewoznika. Zgromadzenie wspodlnikow
Przewozéw Regionalnych, zrzeszajace 16
samorzadowych wojewddztw, nie moze
dziata¢ jak typowa struktura handlowa,
bedac ciatem w istocie politycznym. Trud-
nosci pogodzenia réznych intereséw skut-
kujg probami ucieczki do przodu poprzez
tworzenie regionalnych spotek, jak Koleje
Slaskie. Podziat dzielnicowy kolei pocigga
za sobg trudnosci w uzgadnianiu trans-
granicznych potaczen ale i zréznicowanie
taboru, za ktérym is¢ musi zréznicowanie
kwalifikacji personelu technicznego, wy-
posazenia zaplecza warsztatowego itd.
Spory wysitek trzeba obecnie wtozy¢ w to,
by odwroci¢ skutki wysitkdw unifikacyj-
nych z przesztosci.

W dzisiejszym systemie kolejowym sg
spotki przewozowe, skoncentrowane na
efektywnosci, oczekujace minimalizacji
kosztéw infrastruktury, zarzadca sieci PLK,
oczekujacy jak najwiekszych przychoddw
z udostepniania sieci przewoznikom, by
sfinansowac¢ inwestycje i utrzymanie,
spotka matka PKP SA dazaca do rozlicze-
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nia i pokrycia starych dtugdéw oraz UTK
nadzorujacy spetnienie wymagan usta-
wowych. Rzecznikiem dostosowania kolei
do potrzeb gospodarki i spoteczenstwa
powinien by¢ resort transportu, wyzna-
czajacy cele strategiczne i pilnujacy ich
realizacji.

Niestety cele te ulegajg zmianom, cze-
go przyktadem mogg by¢ koleje duzych
predkosci. Juz mielismy je budowac, teraz
o nich ciszej; zamiast juz, teraz konstru-
owanego od poczatku tzw. Y jest moder-
nizacja CMK. To prawdopodobnie szczesli-
wie sie sktada, bowiem jest szansa, ze da
sie zadbac o lokalne potaczenia kolejowe
mniejszych miejscowosci, bowiem starczy
na to pieniedzy.

Legislacja jest podporzadkowana po-
goni za zmieniajagcymi sie przepisami eu-
ropejskimi oraz fataniu zauwazonych luk.
Skutki sg rozne. Przed rokiem np. w usta-
wie o transporcie kolejowym uchylono
przepis wytaczajacy stosowanie wiekszo-
$ci przepiséw o zagospodarowaniu prze-
strzennym do linii kolejowych. Konse-
kwencjg tego uchylenia byta watpliwos,
czy istnieje obowiazek sprawdzania zgod-
nosci wniosku o wydanie decyzji o loka-
lizacji linii kolejowej z miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego.
A konfrontacja wniosku z planem wydtuza
znacznie postepowanie, zwfaszcza wow-
czas, gdy obowigzujacego planu nie ma.
W wielu aglomeracjach trzeba na taki plan
czekac tak dtugo, ze moze to paralizowac
modernizacje sieci i utrudni¢ efektywne
wykorzystanie srodkéw europejskich. Dla-
tego to, co usunieto, teraz sie w kolejnej
nowelizacji przywraca.

Kolejne modyfikacje regulacji odnosza-
cych sie do licencjonowania dziatalnosci
gospodarczej w transporcie kolejowym
rowniez doprowadzity do zaskakujgcych
rezultatow. Oto okazuje sie, ze, by zostac
licencjonowanym przewoznikiem, nie
trzeba mie¢ ani jednej lokomotywy, ani
jednego wagonu, wystarczy S$wiadczyc
ustugi trakcyjne, polegajace na posredni-
czeniu w zatrudnieniu maszynistow. Pra-
WO pozytywne jest tu oczywiscie spojne,
natomiast znaczenia terminéw ustawo-
wych sg odlegte od ich potocznego rozu-
mienia.

Wydaje sie tez, ze w starym, jednolitym,
nieruchawym molochu PKP nie bytoby
mozliwe nabycie taboru, ktory nie jest do-
stosowany do sieci. W decyzjach uczest-
niczyty wszystkie stuzby i ostrzezenie po-

jawitoby sie w odpowiednim momencie.
Proces decyzyjny trwatby moze dtuzej,
lecz z wiekszym marginesem bezpieczen-
stwa.

Rewolucja zachodzaca w technice wig-
ze sie z rewolucjg formalng. Cho¢ nadal
obowigzujg warunki techniczne ustana-
wiane na podstawie prawa budowlane-
go, to naktada sie na to system standar-
déw interoperacyjnosci  zorganizowany
w tzw. TSI — technicznych standardach
interoperacyjnosci odnoszacych sie do
poszczegdlnych podsystemow. Stacja, pe-
ron beda wiec jednoczesnie budowlami
i sktadnikami podsystemdw, co oznacza
niestety naktadanie sie na siebie kilku nie-
zaleznych porzadkéw formalnych. Miejmy
nadzieje, ze wymagania zawarte w tych
dokumentach, ktéore dotycza podobnej
materii, zostaty juz skorelowane. Powstaje
jednak pytanie, po co nam jednoczesnie
warunki techniczne dla budowli kolejo-
wych i techniczne standardy interopera-
cyjnosci podsystemu,infrastruktura”?

Czy prawo ma silny wptyw na rzeczywi-
stos¢ ? Sg w Polsce regulacje, co do ktorych
mozna rzec, ze jako niezgodne z obycza-
jem, charakterem narodowym lub innymi
realiami po prostu sie nie przyjety. Przykta-
dem moze by¢ zakaz sprzedazy zaréwek
setek, ktory nie obejmuje dostepnych po-
wszechnie zaréwek do oswietlenia ulicz-
nego lub do celéw hodowlanych. Pasuja
do tych samych oprawek...

frastruktury prawo wywiera wielki wptyw.
Swdoj slad pozostawita niezrealizowana,
a w poczatku lat dziewiecdziesigtych
wprowadzona koncepcja umowy pan-
stwo — kolej z corocznym aneksem, i zata-
czony do ustawy komercjalizacyjnej, nie-
zrealizowany harmonogram waloryzacji
dotacji. Najsilniej jednak oddziatywaty
przepisy inkorporujagce prawo europej-
skie; w tym zakresie bylismy liderem, co
niestety byto tez dos¢ kosztowne. Z wiel-
kim tempem przemian wigzac sie musia-
to zamieszanie. Czy jednak teraz historia
zwolni na tyle, by byt czas posprzatac ?
Stan postulowany to taki, w ktérym pu-
blicystyka prawnicza bedzie ograniczona
stabilnoscig klarownego prawa. 4
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