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Andrzej Gola*

Kontrola wdrazania dyrektyw kolejowych
do systemow prawnych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej na przyktadzie wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w sprawie Komisja Europejska
przeciwko Republice Federalnej Niemiec w 2013 roku

Koleje w panstwach Unii Europejskiej poddawane sg permanentnej restrukturyzacji w oparciu
o przygotowane przez Komisje Europejskg i zatwierdzone przez Parlament Europejski i Rade akty
prawne. Do poczatku lat 90. ubiegtego wieku przedsiebiorstwa kolejowe w Europie funkcjonowaty
jako jednolite podmioty, koncentrujgc w swojej dziatalnosci zarzadzanie infrastrukturg kolejowag
oraz przewozami pasazerskimi i towarowymi. Ich dziatalno$¢ oparta byta na typowym monopolu
krajowym z silnym umocowaniem w administracji panstwowej, ktéra w stosunku do transportu
kolejowego wykonywata funkcje organizacyjne, zarzadcze i nadzorcze.

Proces integracji europejskiej rozpoczety w 1957 roku!, ustanowieniem Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej zainicjowat tworzenie wspoélnego rynku krajéw czionkowskich obejmujgcego swo-
bode przeptywu towardw, pracownikow, przedsiebiorczosci oraz swiadczenia ustug i kapitatu.
Ustanawiat takze wspdlng polityke transportowg m.in. w zakresie transportu kolejowego oparta
na tworzeniu wspdélnych regut dziatalno$ci w transporcie miedzynarodowym i tranzycie. Ponadto
stwarzat podstawy ztamania monopolu krajowych przedsiebiorstw kolejowych w zakresie wyko-
nywania przewozow kolejowych, dopuszczajgc do korzystania z infrastruktury kolejowej innych,
najczesciej prywatnych przewoznikéw (art. 74 i 75)2. W efekcie, w 1991 roku przyjeto dyrektywe
91/440/EWG® na mocy ktorej uznano za niezbedne poprawienie wydajnosci i konkurencyjnosci
systemu kolejnictwa m.in. poprzez oddzielenie zarzadzania funkcjonowaniem kolei i infrastrukturg
od $wiadczenia kolejowych ustug transportowych, obowigzkowe oddzielenie rachunkowosci oraz
ewentualne wydzielenie organizacyjne lub instytucjonalne (art. 1).

Zatozenia powyzszej dyrektywy rozwijano i konkretyzowano w latach pézniejszych. Najwazniejsze
ujeto w trzech pakietach kolejowych aktéw prawnych* regulujgcych zarzgdzanie infrastrukturg

1 Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (tzw. Traktat Rzymski) — podpisany 25 marca 1957 r. (wszedt w zycie 1 stycznia 1958 r.)
—Dz.U. 2004, Nr 90, s. 864/2.

2 aktualnie art. 90 i 91 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. 2004, Nr 90, s. 864/2.
3 Dyrektywa Rady z dnia 29 lipca 1991 r. w sprawie rozwoju kolei wspoinotowych, Dz.UrzUEL.1991.237, s. 25.

4 Pakiet pierwszy obejmowat regulacje wydane w 2001 roku:

. Dyrektywa 2001/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2001 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei
wspdlnotowych, Dz. Urz. UE L. 2001.75, s. 1.

. Dyrektywa 2001/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 200 1r. zmieniajgca dyrektywe Rady 95/18/WE w sprawie przyznawania
licencji przedsiebiorstwom kolejowym, Dz. Urz. UE L. 2001.75, s. 26.

. Dyrektywa 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji zdolnos$ci przepustowej infrastruktury kolejowej
i pobierania opfat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie $wiadectw bezpieczenstwa, Dz. Urz. UE L. 2001.75, s. 29.

4. Dyrektywa 2001/16/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 marca 2001 r. w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei

konwencjonalnych, Dz. Urz. UE L. 2001.110, s. 1.
W skiad drugiego pakietu weszty akty prawne przyjete w 2004 roku:
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kolejowg i zasady funkcjonowania rynku kolejowych ustug przewozowych. W nastepnych latach
nowelizowano je oraz wydawano kolejne przepisy prawne dostosowujgce funkcjonowanie kolei
do aktualnych wyzwan®. W efekcie stworzono kolejowy system prawny regulujacy funkcjonowanie
w Unii Europejskiej transportu kolejowego. Okreslono w nim procedury uzyskiwania licencji przez
przedsiebiorcow na prowadzenie kolejowej dziatalnosci przewozowej, ramy prawne wykonywania
zawodu maszynisty, zasady udostepniania infrastruktury kolejowej przewoznikom, w tym przy-
dzielania tras w oparciu o rozktad jazdy, zasady pobierania optat i ustalania ich wysokosci z tytutu
uzytkowania infrastruktury kolejowej. Ponadto Panstwa Cztonkowskie zobowigzano do powotania
krajowych, kolejowych organéw regulacyjnych (w Polsce jest nim Urzad Transportu Kolejowego)
oraz krajowej wladzy bezpieczenstwa ruchu kolejowego (w Polsce jest to Panstwowa Komisja
Badania Wypadkéw Kolejowych).

W przewazajgcej mierze powyzszg materie uregulowano dyrektywami, ktére na mocy prawa
unijnego panstwa cztonkowskie mojg obowigzek implementowac¢ do wiasnych systemow praw-
nych w okreslonym terminie.

Nad prawidtowym stosowaniem prawa Unii Europejskiej czuwa Komisja Europejska posia-
dajaca szereg kompetenciji kontrolnych w stosunku do panstw cztonkowskich. Na mocy art. 258
TFUE® w przypadku uznania, ze panstwo cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan okreslonych
w Traktatach, Komisja wszczyna postepowanie przedprocesowe w ramach ktérego ,panstwo ma
mozliwos¢ udzielenia odpowiedzi na stawiane mu zarzuty. Jesli postepowanie to nie doprowadzi
do zaakceptowanego przez Komisje wyjasnienia panstwa, bgdz zaprzestania wskazanego naru-
szenia, moze wowczas zosta¢ wniesiona do Trybunatu wtasciwa skarga z wnioskiem o stwierdze-
nie naruszenia prawa Unii. (...) Trybunat, stwierdzajgc naruszenie, nie moze zastosowac wobec
panstwa jakichkolwiek sankcji. Takowe mogg by¢ natozone w konsekwencji orzeczenia w kolej-
nym postepowaniu o uporczywe naruszanie prawa Unii. Skarge, w przypadku niezastosowania
sie do wczesdniejszego orzeczenia Trybunatu, wnosi Komisja. Trybunat potwierdzajgc to, moze
natozy¢ na panstwo kare w postaci ryczattu (stawka za jednostke czasu do momentu usuniecia
naruszenia) lub kare pieniezng (statg kwote do zaptaty)’.

1. Dyrektywa 2004/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie bezpieczenstwa kolei wspolnotowych oraz zmiany dyrektywy 95/18/WE w spra-
wie przyznawania licencji przedsigbiorstwom kolejowym, a takze dyrektywy 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury
kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz certyfikacje w zakresie bezpieczenstwa, Dz. Urz. UE L. 2004.164, s. 44.

. Dyrektywa 2004/50/WE Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgca dyrektywe 96/48/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego syste-
mu kolei duzych predkosci i dyrektywe 2001/16/WE w sprawie interoperacyjnosci transeuropejskiego systemu kolei konwencjonalnej, Dz. Urz. UE
L. 2004.164, s. 114.

. Dyrektywa 2004/51/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, zmieniajgca dyrektywe 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspolnotowych, Dz. Urz.
UE L. 2004.164, s. 164.

4. Rozporzadzenie 881/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajgce Europejska Agencje Kolejowg (Dz. Urz. UE L.

2004.164 s. 1; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7, t. 8, str. 214).

Trzeci pakiet kolejowy stanowity regulacje przyjete w 2007 roku:

. Dyrektywa 2007/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. zmieniajgca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju
kolei wspdlnotowych oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolno$ci przepustowej infrastruktury kolejowej i pobierania opfat za uzytkowanie
infrastruktury kolejowej. Weszta w zycie w dniu publikacji, obowigzuje wszystkie kraje cztonkowskie od 1 stycznia 2010 r., Dz. Urz. UE L. 2007.315, s. 44.

. Rozporzgdzenie 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczgce praw i obowigzkéw pasazeréw w ruchu kole-
jowym. Obowigzuje wszystkie kraje cztonkowskie od 3 grudnia 2009 r. W mysl jego postanowien panstwo cztonkowskie moze przyzna¢ zwolnienie ze
stosowania przepiséw rozporzgdzenia na okres nieprzekraczajacy pigciu lat, ktory moze zosta¢ dwukrotnie przedtuzony, za kazdym razem na okres
nieprzekraczajacy pigciu lat, w odniesieniu do krajowych kolejowych potgczen pasazerskich, Dz. Urz. UE L. 2007.315, s. 14.

. Dyrektywa 2007/59/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie przyznawania uprawnien maszynistom prowadzacym
lokomotywy i pociagi w obrebie systemu kolejowego Wspdinoty. Weszta w zycie w dniu publikacji, czas wdrozenia do 4 grudnia 2009 r., obowigzuje
wszystkie kraje cztonkowskie, Dz. Urz. UE L. 2007.315, s. 51.

5 M.in. decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 661/2010/UE z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie unijnych wytycznych dotyczgcych rozwoju transeu-
ropejskiej sieci transportowej, Dz.Urz. UE L. 2010.204, s. 1 oraz dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z dnia 21 listopada 2012 .
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE L. 2012.343, s. 32.

6 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. 2004, Nr 90, s. 864/2.

7 M. Rewizorski, B. Przybylska-Maszner, System instytucjonalny Unii Europejskiej po traktacie z Lizbony. Aspekty polityczne i prawne, Difin S.A.,
Warszawa 2012, s. 350-351.
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W roku 2013 Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej rozstrzygnat 10 skarg Komisji
Europejskiej przeciwko 10 panstwom Unii Europejskiej? o uchybienia zobowigzaniom traktatowym
okreslonym w dyrektywach pierwszego pakietu kolejowego, szczegdlnie dyrektywy Rady 91/440/
EWG z dnia 29 lipca 1991 r. w sprawie rozwoju kolei wspdlnotowych®, zmienionej dyrektywg
Rady 2006/103/WE z dnia 20 listopada 2006 r.'° (zwanej dalej dyrektywg 91/440) oraz dyrekty-
wy 2001/14/WE", zmienionej dyrektywg 2007/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. (zwanej dalej dyrektywg 2001/14)'2.

Sposrod powyzszych orzeczeh na omoéwienie zastuguje wyrok Trybunatu w sprawie Komisja
Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec z uwagi na ustalenie przez Trybunat
Sprawiedliwosci kryteriow jakie muszg spetnia¢ dokumenty Komisiji, ktérych tres¢ ma by¢ transpo-
nowana do krajowych porzgdkéw prawnych oraz ze wzgledu na opinie Rzecznika Generalnego,
ktorych tres¢ istotnie wptyneta na orzecznictwo Trybunatu.

Skarge Komisji, skierowang przeciwko Republice Federalnej Niemiec (RFN), Trybunat rozpa-
trzyt w dniu 28 lutego 2013 roku. Komisja w pierwszym z czterech zarzutéw obwinita RFN o brak
niezaleznosci zarzadcy infrastruktury kolejowej (DB Netz — Niemiecka Sie¢ Kolejowa) z uwagi na
jego przynaleznos$¢ do holdingu DB AG (Deutsche Bahn AG — spoétka akcyjna Kolej Niemiecka)
w skiad ktérego wchodzg réwniez przedsiebiorstwa transportu kolejowego.

W ocenie Trybunatu DB Netz jest wigczona, jako zarzgdca niemieckiej infrastruktury kolejo-
wej, w strukture przedsiebiorstwa DB AG, ktére jako holding nadzoruje rowniez przedsiebiorstwa
transportowe. Dla wykonywania funkcji pobierania optat z tytutu uzytkowania infrastruktury przez
przewoznikéw kolejowych wymagana jest niezaleznos¢ DB Netz od DB AG pod wzgledem praw-
nym, organizacyjnym i decyzyjnym. W tym wzgledzie Trybunat nie podwazyt, ze DB Netz dyspo-
nuje osobowoscig prawng odrebng od osobowosci DB AG oraz wltasnymi organami i odrebnymi
Ssrodkami od DB AG. Ponadto zwrocit uwage na dokonang przez Komisje, na mocy zatgcznika V,
ocene niezaleznosci DB Netz pod wzgledem podejmowania decyzji jako zarzadcy infrastruktury.
Powyzszy zatgcznik, jest dokumentem roboczym stuzb Komisiji, ktory dotgczono do sprawozdania
Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
oraz Komitetu Regiondw z dnia 3 maja 2006 r. w sprawie realizacji pierwszego pakietu kolejo-
wego'3. Na jego mocy niezalezno$¢ zarzadcy infrastruktury powinna by¢é umocowana w krajo-
wych przepisach prawnych lub przynajmniej w postanowieniach umownych. Ponadto powinien
wystepowac zakaz tgczenia funkcji miedzy organami zarzgdzajgcymi réznych spoétek holdingu
oraz okresy karencji, w przypadku przejscia cztonkdéw kierownictwa miedzy jednostkg zarzgdcy
infrastruktury a kazdg inng jednostkg holdingu, a takze powinny zosta¢ ustanowione zasady kon-
troli odwotywania i powotywania cztonkow kadry kierowniczej zarzadcy infrastruktury kolejowej
przez niezalezny organ.

8 Wegry (28. 02.2013 r.), Hiszpania (28.02.2013 r.), Austria (28.02.2013 r.), Niemcy (28.02.2013 r.), Francja (18.04.2013 r.), Polska (30.05.2013 r.),
Luksemburg (11.07.2013 r.), Czechy (11.07.2013 r.), Stowenia (11.07.2013 r.), Wiochy (02. 10.2013 r.).

9 Dz. Urz. WE L 1991.237, s. 25.
10 Dz. Urz. UE L 2006.363, s. 344.

" Dyrektywa 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowe;j infrastruktury kolejowe;j
i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania swiadectw bezpieczenstwa, Dz. Urz. WE L 2001.75, s. 29.

12 Dz, Urz. UE L 2007.315, s. 44.
13 COM(2006) 189.
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Wedtug Trybunatu omoéwiony wyzej zatgcznik V nie posiada mocy prawnie wigzgcej. Nie zo-
stat on bowiem opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej oraz zostat podany do
publicznej wiadomosci pie¢ lat po wejsciu w zycie dyrektywy 2001/14, czyli trzy lata po uptywie
terminu do dokonania jej transpozycji. Tym samym w chwili transpozycji dyrektyw 91/440i2001/14
kryteria wymienione w tym zatgczniku nie istniaty. Ponadto, i to niezaleznie od tej czasowej roz-
bieznosci, zatgcznik ten oraz znajdujgce sie tam kryteria nie zostaty witgczone ani w tekst dyrek-
tywy 91/440, ani w tekst dyrektywy 2001/14, ani tez w zaden inny akt prawny. Z tego wzgledu,
zdaniem Trybunatu, nie mozna zarzuca¢ panstwu cztonkowskiemu braku wigczenia tych kryte-
riow w przepisach prawnych lub administracyjnych transponujgcych dyrektywy 91/440i 2001/14.
W zwigzku z powyzszym Trybunat uznat, ze brak transpozycji do prawa niemieckiego kryteriéw
wynikajgcych z zatgcznika V, nie moze prowadzi¢ do wniosku co do braku niezaleznosci decyzyjnej
DB Netz, jako zarzadcy infrastruktury, w stosunku do DB AG. Rownoczes$nie zwrdcit uwage, ze
w ramach postepowania w sprawie o uchybienia obowigzkom panstwa cztonkowskiego na mocy
art. 258 TFUE, ciezar dowiedzenia zarzucanego uchybienia spoczywa na Komisji. W zwigzku
Z powyzszym, powinna ona przedstawi¢ Trybunatowi dowody niezbedne do ustalenia istnienia
tego uchybienia, nie mogac przy tym opiera¢ sie na jakimkolwiek domniemaniu'*. Tymczasem
Komisja nie przedstawita zadnego konkretnego dowodu $wiadczgcego tym, ze DB Netz nie jest
niezalezna od DB AG z punktu widzenia sposobdw podejmowania decyzji.

Podobne zastrzezenia (jak zarzut pierwszy przeciwko RFN) Komisja wniosta w stosunku do
Rzeczpospolitej Polskiej. W skardze do Trybunatu Sprawiedliwosci zarzucita nie podejmowanie
koniecznych srodkéw zapewniajgcych zarzadcy infrastruktury kolejowej niezaleznos¢ od przed-
siebiorstw swiadczgcych kolejowe ustugi transportowe a tym samym naruszenie art. 6 ust. 3 dy-
rektywy 91/440, a takze art. 4 ust. 2 i art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14'5,

W postepowaniu poprzedzajgcym wniesienie skargi, w dniu 9 pazdziernika 2009 roku, Komisja
skierowata do Rzeczypospolitej Polskiej uzasadniong opinie w ktorej zarzucita brak podjecia nie-
zbednych srodkéw zapewnianiajgcych niezaleznos¢ zarzadcy infrastruktury kolejowej wzgledem
przewoznikdéw kolejowych, okreslajgc rownoczesnie dwumiesieczny termin usuniecia nieprawid-
towosci. Powofata sie przy tym na zatgcznik V do swojego sprawozdania z dnia 3 maja 2006 r.
W odpowiedzi na zarzuty Komisji Europejskiej, Rzad Rzeczypospolitej Polskiej zobowigzat sie
do ustanowienia przepisow krajowych zakazujgcych zasiadania w Zarzgdzie PLK SA os6b be-
dacych jednoczesnie cztonkami Zarzadu PKP SA i spotek Grupy PKP, przygotowania przepiséw
uniemozliwiajgcych cztonkom zarzgdu PLK SA zajmowania wyzszych stanowisk w PKP SAi in-
nych spotkach Grupy PKP przez odpowiednio diugi okres po zakonczeniu pracy w PLK SA oraz
zapewnienia ograniczonego kontaktu z PKP SA i innymi spotkami Grupy PKP, poza oficjalnymi
kontaktami zwigzanymi z wykonywaniem podstawowych funkgji'®.

W nastepstwie powyzszej deklaracji, w dniu 10 czerwca 2011 roku znowelizowano ustawe
o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje

14 zob. w szczegdlnosci wyroki Trybunatu: z dnia 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja przeciwko Irlandii, Zb. Orz. 2005 r. str. 1-03331, pkt 41,
z dnia 6 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-335/07 Komisja przeciwko Finlandii, Zb. Orz. 2009 r. str. [-09459, pkt 46 i z dnia 10 grudnia 2009 r. w sprawie
C-390/07 Komisja przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, pkt 43.

15 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Pierwsza Izba) Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 maja 2013 r.,
Sprawa C-512/10, LexisNexis nr 6527281, www.curia.europa.eu.

16 Druk sejmowy 4166, Uzasadnienie do Ustawy z dnia 10 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o komercjalizacii, restrukturyzacji i prywatyzacji przed-
siebiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Painstwowe”, Dz. U. z 2011 r. Nr 168, poz. 1002.
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Panstwowe”!” uwzgledniajgc zobowigzania rzgdowe a Komisja Europejska w dniu 12 kwietnia
2013 r. wycofata, w postepowaniu przed Trybunatem, zarzut podniesiony w skardze.

W zarzucie drugim Komisja obwinita RFN o nieuchwalenie przepiséw okreslajgcych czy nale-
zy stosowac zasade kosztu bezposredniego przewidziang w art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14 albo
zasade kosztu catkowitego, o ktérej mowa w art. 8 ust. 1 tej dyrektywy oraz warunkow, w ktérych
nalezy zastosowac jedng z tych zasad.

W ocenie Trybunatu art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/14 ustanawia podziat kompetencji mie-
dzy panstwami cztonkowskimi a zarzadcg infrastruktury w kwestii systemu optat. Do panstw
cztonkowskich nalezy ustalenie zasad pobierania optat, natomiast samo okreslanie ich wyso-
kosci i pobieranie optat ma spoczywac na zarzgdcy infrastruktury. Rzecznik generalny w pkt 78
wydanej opinii uznat, ze panstwo moze dokonac¢ catkowitego odzyskania kosztow generowa-
nych przez infrastrukture w drodze podwyzek, jezeli rynek na to pozwala i jezeli dziatanie to nie
wyklucza uzytkowania infrastruktury przez segmenty rynku, ktére mogg przynajmniej pokry¢
koszty bezposrednio wynikajgce z wykonywania przejazdéw pociggami, powiekszone o stope
rentownosci. Ponadto w pkt 77 opinii stwierdzit, ze optata minimalna za korzystanie z infrastruk-
tury powinna odpowiadac kosztom, ktére wynikajg bezposrednio z eksploatacji infrastruktury,
natomiast poziom maksymalny powinny stanowi¢ catkowite koszty poniesione przez zarzgdce
infrastruktury.

Zdaniem Trybunatu przepis krajowy RFN (art. 14 ust. 4 Alilgemeinen Eisenbahngesetzes) po-
zwala na odzyskanie catosci powstatych kosztéw i pozostawia zarzadcy infrastruktury mozliwos¢ ich
rozréznienia w zaleznosci od tego, czy chodzi o ustugi dalekobieznego przewozu pasazerskiego,
przewozu pasazerskiego na krotkich trasach czy transportu towarowego a takze w zaleznosci od
rodzaju ustug transportowych. Réwnoczesnie stwierdzit, powotujgc sie na pkt 85 opinii rzecznika
generalnego, ze dyrektywa 2001/14 nie nakfada na panstwa cztonkowskie obowigzku uchwalenia
bardziej szczegotowych zasad pobierania optat. W zwigzku z powyzszym uznat, ze Republika
Federalna Niemiec nie ma obowigzku naktadania na zarzadce infrastruktury wymogu ustalania
zdolnosci segmentéw rynku do poniesienia ewentualnego podwyzszenia kosztow.

W zarzucie trzecim Komisja podniosta brak transpozyciji art. 6 ust. 2 dyrektywy 2001/14 do
prawa niemieckiego, uznajgc, ze zaden z mechanizméw wymienionych przez rzgd niemiecki nie
zacheca zarzadcy infrastruktury do ograniczania kosztow zwigzanych z obstugg infrastruktury lub
redukcji poziomu optat za dostep.

W ocenie Trybunatu, Komisja i Republika Federalna Niemiec nie sg zgodne w kwestii, czy
wzgledem zarzgdcy infrastruktury nalezy przewidzie¢ zaréwno srodki zachecajgce do obnizenia
kosztéw zapewniania infrastruktury, jak réwniez — i to niezaleznie od tych pierwszych — $rodki
zachecajace do obnizenia opfat za dostep do infrastruktury. Jego zdaniem, zgodnie z art. 6 ust. 1
dyrektywy 2001/14 panstwa cztonkowskie majg ustali¢ odpowiednie warunki zapewniajgce zesta-
wieniom rachunkowym zarzgdcy infrastruktury bilansowanie z jednej strony dochodoéw z optat za
infrastrukture, nadwyzek z innych rodzajow dziatalnosci handlowej oraz finansowania Panstwa,
a z drugiej strony wydatki na infrastrukture. Na podstawie art. 6 ust. 2 powyzszej dyrektywy za-
rzgdcy infrastruktury majg mie¢ stwarzane zachety do zmniejszania kosztow zapewniania infra-
struktury i wielkosci optat za dostep. Obowigzek ten moze by¢ zrealizowany w drodze wieloletniej

7 Dz.U. 2011 nr 168, poz. 1002.
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umowy zawartej miedzy kompetentnym organem panstwa a zarzgdcg infrastruktury w ramach
ktérej powinno by¢ zapewnione finansowanie infrastruktury kolejowej ze strony Panstwa albo
w drodze ustalenia stosownych srodkéw administracyjnych z odpowiednimi upowaznieniami.
Pozostaje zatem w swobodnej gestii panstw cztonkowskich realizacja srodkéw zachety w ramach
wieloletniej umowy lub w drodze przepiséw administracyjnych.

Wedtug Trybunatu, w niniejszej sprawie zawarto miedzy panstwem niemieckim, DB AG
i przedsiebiorstwami infrastruktury kolejowej tej spotki Umowe o swiadczenie ustug i finansowa-
nie (Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung — LuFV). Ustanowiono w niej mechanizm zachet
oraz wymogi jakosciowe zapewniajgce poprawe jakosci infrastruktury kolejowej. Panstwo fe-
deralne ograniczyto w niej dotacje do inwestycji do kwoty 2,5 mld EUR rocznie oraz powierzyto
zarzadcy infrastruktury obowigzek przestrzegania statego standardu jakosci, obnizania kosztéw
oraz posiadania wtasnych srodkow finansowych na konserwacje toréw kolejowych. Tym samym
RFN spetnito obowigzek stwarzania zarzgdcom infrastruktury zachet do zmniejszenia kosztow
i efektywnego zarzgdzania infrastrukturg

W ostatnim zarzucie Komisja stwierdzita uchybienie RFN zobowigzaniom wynikajgcym z art. 10
ust. 7 dyrektywy 91/440 i z art. 30 ust. 4 dyrektywy 2001/14 polegajgce na braku ustanowienia
dla organu kontrolnego — niezaleznie od zazalen lub konkretnego podejrzenia naruszenia okre-
Slonych dyrektyw — uprawnien do przestuchania przedsiebiorstw kolejowych i naktadania na nie
sankcji. Zdaniem Trybunatu art. 30 ust. 4 dyrektywy 2001/14 nie wymaga, aby organ kontrolny
posiadat kompetencje w zakresie uzyskiwania informacji w przypadku braku szczegéinych powo-
dow lub jakiegokolwiek podejrzenia wystgpienia naruszenia. Réwnoczes$nie, dokonujgc wyktadni
powyzszych przepisow stwierdzit, ze kompetencje organu kontrolnego w zakresie podejmowania
decyzji z urzedu w sprawie podjecia wtasciwych srodkéw w celu skorygowania niepozgdanego
rozwoju sytuacji na rynkach ustug kolejowych nalezy interpretowac¢ w tym sensie, ze organ ten
moze podejmowac dziatania niezaleznie od jakichkolwiek skarg na podstawie uzyskanych infor-
macji, w szczegolnosci w ramach podejrzenia popetnienia konkretnego naruszenia, a nie w tym
znaczeniu, ze jest uprawniony do wszczecia wlasnego dochodzenia i zmuszenia danych przed-
siebiorstw do udzielenia odpowiedzi w jego ramach.

Na podstawie powyzszych ocen Trybunat w wydanym wyroku postanowit w catosci oddali¢
skarge Komisji przeciwko Republice Federalnej Niemiec'8.

Na uwage w powyzszym orzeczeniu zastuguje wyrazona opinia Trybunatu Sprawiedliwosci
w kwestii transpozycji dokumentéw roboczych stuzb Komisji Europejskiej do krajowych porzgdkéw
prawnych. Brak transpozycji tresci takiego dokumentu stanowit podstawe skierowania zarzutu
przez Komisje Europejskg przeciwko RFN i Polsce do Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Nalezy zatem
rozstrzygnac¢ czy powyzszy dokument mozna uznaé za normatywny akt prawny Unii Europejskiej.
Do zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego w Unii Europejskiej zaliczono w art. 288 TFUE
rozporzagdzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Pierwsze trzy posiadajg charakter usta-
wodawczy. Natomiast ,zalecenia i opinie nie majg charakteru wigzgcego” i cho¢ ,wymienione sg
obok siebie” to posiadajg réozne znaczenie. ,Zalecenie postuluje bowiem podjecie okreslonego
dziatania przez adresata, opinia natomiast jest raczej aktem wyrazajgcym stanowisko wobec

8 Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) 18 kwietnia 2013 r. w sprawie C-556/10 Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec, niepubliko-
wany, LexisNexis nr 5027951, www.curia.europa.eu.
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danego stanu faktycznego w konkretnej sprawie objetej zakresem Traktatow lub tez ocene te-
goz stanu”. Poza wyzej wymienionymi aktami prawnymi w obrocie prawnym Unii Europejskiej
funkcjonujg ,takze inne akty” nie wymienione w art. 288 TFUE, okreslane mianem aktéw niena-
zwanych lub aktami sui generis'®. Zalicza sie do nich regulaminy, programy ogélne, porozumie-
nia migdzy instytucjami Unii, rezolucje Rady, komunikaty Komisji, deklaracje, akty regulacyjne?°
oraz wytyczne Komisji. Razem z zaleceniami i opiniami ,okreslane sg tgcznie jako unijne prawo
migkkie soft law"?1.

W katalogu aktéw sui generis nie wymienia sie sprawozdan Komisji jak i zatgcznikéw do
nich oraz innych podobnych dokumentéw. Ponadto Trybunat w ocenie pierwszego zarzutu
Komisji, omawiajgc zatgcznik V do sprawozdania Komisji (kwestionowany dokument), nie uzyt
w stosunku do niego okreslenia akt prawny. Nalezy zatem uzna¢, ze powyzsze dokumenty jak
i inne, o podobnym charakterze nie nalezy traktowac jako aktow prawnych Unii Europejskie;j.
Aby powstat wymag ich transpozycji do systeméw prawnych panstw cztonkowskich muszag by¢
spetnione okreslone przez Trybunat obligatoryjne warunki a wiec publikacja takich dokumentow
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, podanie do publicznej wiadomosci ich tresci w ter-
minie wyznaczajgcym granice czasowg transpozycji lub wigczenie ich tresci w tekst wtasciwych
aktéw normatywnych.

Nie oznacza to jednak, ze panstwa cztonkowskie wedtug wtasnego uznania nie moga trans-
ponowac¢ do wtasnych systemow prawnych tresci takich dokumentéw. Przyktadem moze by¢
jest stanowisko Polski, ktora dokonata transpozycji kryteriow ujetych w zatgczniku V do ustawy
o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje
Panstwowe” zgodnie z zaleceniami Komisiji.

W omawianym procesie istotny wptyw na wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci wywarty opi-
nie formutowane przez Rzecznika Generalnego, szczegdlnie na odrzucenie przez Trybunat
Sprawiedliwosci drugiego zarzutu Komisji. Tym samym zostata potwierdzona jego niezaleznosé
oraz rola wspomagajgca Trybunat a jego merytoryczne opinie mozna uznaé, z uwagi na bezpo-
srednie odwotanie sie sktadu sedziowskiego do nich w przypadku zarzutu drugiego), za zrédto
wyroku?2.

Proces dostosowywania krajowych przepisow kolejowych do wymagan stawianych przez
unijne akty prawne panstwom cztonkowskim jest dziataniem skomplikowanym, powodujgcym
liczne problemy legislacyjne. Wptyw na to majg przede wszystkim: niejasna tres$¢ transponowa-
nych dyrektyw (wymagajgca dodatkowej wyktadni Trybunatu lub opinii Rzecznika Generalnego),
swoboda ich interpretacji przez poszczegodlne panstwa cztonkowskie oraz narzucanie panstwom
cztonkowskim przez Komisje Europejskg transpozycji wkasnych dokumentoéw nie stanowigcych
zrodet prawa unijnego. Panstwa cztonkowskie muszg zatem, kazde we wtasnym zakresie, prze-
analizowa¢ wydany wyrok w kontekscie dokonanych przez Trybunat ocen zarzutow. Przede
wszystkim powinny zwréci¢ uwage na stwierdzenie Trybunatu, iz ciezar dowiedzenia naruszenia
zobowigzan traktatowych przez panstwo cztonkowskie spoczywa na Komisji, ktéra ma obowigzek

Zrédta prawa Unii Europejskiej pod red. J. Barcza, System prawa Unii Europejskiej, Tom. IV, Instytut Wydawniczy, Warszawa 2012, s. 23, 35-37.

Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady pod red. A. Wrébla, Tom I, Lex a Wolters Kluwer business, Warszwa 2010, s. 80.
Zrédta prawa Unii Europejskiej pod red. J. Barcza, System prawa Unii Europejskiej, Tom. IV, Instytut Wydawniczy, Warszawa 2012, s. 37.

M. Rewizorski, B. Przybylska-Maszner, System instytucjonalny Unii Europejskiej po traktacie z Lizbony, Difin S.A., Warszawa 2012, s. 339,
[w:] L.N. Brown, T. Kennedy, The Court of Justice of the European Communities, London 2000, s. 70; T.T. Koncewicz, Wprowadzenie, [w:] Trybunat
Sprawiedliwosci i Sgd Pierwszej Instancji Wspoélnot Europejskich, Warszawa 2003, s. 52.
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przedstawiac¢ Trybunatowi niezbedne dowody potwierdzajgce istnienie tego stanu. Nie moze jed-
noczesnie opierac sie na jakimkolwiek domniemaniu, a za takie uznat Trybunat powotywanie sie
Komisji na kryteria ujete w dokumencie roboczym stuzb Komisiji.

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, ze przy implementacji unijnych aktéw prawnych panstwa
cztonkowskie powinny bra¢ pod uwage normy prawne ujete w zrodtach prawa Unii Europejskiej,
natomiast tre$¢ dokumentéw stuzb Komisji powinna by¢ traktowana jako niezobowigzujgca i fa-
kultatywna, ktora moze ale nie musi by¢ transponowana krajowych do systemow prawnych.
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