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Forma i prawne wymogi wobec sprawowanego
przez Prezesa UTK nadzoru przestrzegania przez zarzadce
infrastruktury kolejowej przepiséw i realizacji decyz;ji
oraz postanowien z zakresu kolejnictwa.

Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 26 lutego 2014 r.
(I GSK 1906/12)

1. Srodkiem i forma nadzoru Prezesa UTK nad zarzadcg infrastruktury kolejowej
w zakresie przestrzegania przepisow i realizacji decyzji oraz postanowien z zakresu
kolejnictwa jest decyzja, o ktorej stanowi art. 13 ust. 6 utk.

2. Art. 13 ust. 6 utk daje Prezesowi UTK uprawnienie do wydania decyzji, ale tylko
w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisow, a nie stwierdzenia w nadzorowa-
nym podmiocie nierzetelnosci, niegospodarnosci czy niezgodnosci z linig polityki.

3. Decyzja Prezesa UTK powinna wskazaé prawny model postepowania zarzadcy
infrastruktury, wynikajacy z przepiséw obowigzujgcego prawa, a nastepnie, w od-
niesieniu do stanu faktycznego, ewentualny nakaz usuniecia stwierdzonych w tym
zakresie nieprawidtowosci.

4. Skutecznosé¢ zarzutu dowolnosci dziatania organu wykluczaé bedzie takie uzasad-
nienie decyzji administracyjnej podejmowanej na podstawie art. 13 ust. 6 utk, ktore
jasno i precyzyjnie wyjasnia¢ bedzie zaré6wno faktyczne, jak i prawne podstawy jej
wydania.

Prezes UTK wszczat z urzedu postepowanie w sprawie prawidtowosci naliczania przez PKP
Polskie Linie Kolejowe S.A. (dalej: PKP) optat za dostep do infrastruktury kolejowej. Decyzjg
z 23 wrzesnia 2011 r. Prezes UTK stwierdzit naruszenie przez PKP przepiséw z zakresu kolejni-
ctwa, tj. art. 33 ust. 4, art. 29 ust. 2 i art. 32 ust. 1 pkt 3 i pkt 4 utk' oraz § 6§ 19 ust. 1 pkt 1 lit. e
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury
kolejowej? (dalej: rozporzgdzenie). Wytkniete nieprawidtowosci dotyczyty: sposobu naliczania
optat za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej, polegajgcego na nieaktualizowaniu wartosci
parametrow charakteryzujgcych kategorie linii kolejowych, w zwigzku z prowadzonymi pracami
remontowymi i modernizacyjnymi oraz przedtuzajgcymi sie ograniczeniami predkosci wynikajg-
cymi ze ztego stanu infrastruktury; niewtasciwego przypisywania kategorii liniom kolejowym przez
usrednianie kategorii dla przewozéw pasazerskich i towarowych, a przez to nieréwne traktowanie
przewoznikow; stosowania niewtasciwego sposobu zaokrgglania wynikéw w procesie ustalania
kategorii linii kolejowej oraz przyjecia niewtasciwego podziatu linii kolejowych na odcinki dla celow
ustalania kategorii linii. Prezes UTK stwierdzit takze nieréwne traktowanie przewoznikow kolejowych
w zakresie naliczania optat za dostep do infrastruktury kolejowej, nierdowne warunki prowadzenia

1 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (t.j.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1594 ze zm.).

2 Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkow dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz. U. Nr 35, poz. 274).
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dziatalnosci przewozowej, brak jasnych zasad i kryteridow przyznawania rekompensat za znaczne
wydtuzenie czasow jazdy pociggdw w stosunku do czaséw przejazddéw zatozonych w rocznym
rozktadzie jazdy, z uwagi na utrudnienia spowodowane prowadzonymi pracami modernizacyjnymi
w infrastrukturze kolejowej, brak zasad i kryteriéw udzielania rekompensat, o ktérych mowa w obo-
wigzujgcych regulaminach, ograniczenie przyznania rekompensat wytgcznie do przewoznikow
pasazerskich z pominieciem przewoznikéw towarowych, a takze objecie niektorych przewoznikéw
kolejowych systemem przydzielenia rekompensat w odniesieniu do czes$ci sieci zarzadcy.

W zwigzku z powyzszym Prezes UTK zobowigzat PKP do podjecia szczegétowo opisanych
w decyzji dziatan zmierzajgcych do usuniecia nieprawidtowosci, zakreslajgc termin na wpro-
wadzenie zmian. PKP wniosto o ponowne rozpatrzenie sprawy, zarzucajgc przede wszystkim
naruszenie przepisow ustawy o transporcie kolejowym oraz przepisdéw rozporzgdzenia. Decyzjg
z 4 listopada 2011 r. Prezes UTK uchylit decyzje z 23 wrzesnia 2011 r. w czesci i orzekt w tym
zakresie (a co do jednego z punktow poprzestat tylko na jego uchyleniu), a w pozostatym zakresie
utrzymat decyzje w mocy. PKP wniosto skarge na decyzje z 4 listopada 2011 r. do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie (dalej: WSA).

Oddalajgc skarge®, WSA wskazat, ze jednym z zadan Prezesa UTK jest nadzor nad zarzadcg
infrastruktury kolejowej. Nadzér ten moze byé wykonywany tylko w zakresie, w formach i na zasa-
dach uregulowanych przepisami prawa. Norma art. 13 ust. 6 utk daje Prezesowi UTK uprawnienie
do wydania decyzji, ale tylko w przypadku stwierdzenia naruszenia przepiséw, a nie stwierdzenia
w nadzorowanym podmiocie nierzetelnosci, niegospodarnosci czy niezgodnosci z linig polityki.
Decyzja Prezesa UTK powinna wiec wskazac¢ prawny model postepowania zarzadcy infrastruktury,
wynikajacy z przepisbw obowigzujgcego prawa, a nastepnie, w odniesieniu do stanu faktyczne-
go, ewentualny nakaz usuniecia stwierdzonych w tym zakresie nieprawidtowosci. Zdaniem WSA,
przyjety w zaskarzonej decyzji sposdb okredlenia nieprawidtowosci zostat ujety bardzo abstrak-
cyjnie, wobec czego zaskarzona decyzja nie poddaje sie sgdowej kontroli. Zdaniem WSA, Prezes
UTK nie ustalit prawnych powinnosci zarzadcy infrastruktury, co do sposobu ustalania optat za
korzystanie z infrastruktury i nie poddat ocenie przestrzegania tych powinnosci.

Prezes UTK wniost do NSA skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, podnoszac zaréwno
zarzuty naruszenia przepiséw prawa procesowego, jak i przepisbw prawa materialnego. Prezes
UTK wskazat, ze w sposo6b prawidtowy i zgodny z przepisami zrekonstruowat normatywny wzo-
rzec dziatania zarzadcy infrastruktury kolejowej, ktéremu ten zarzgdca uchybit, dopuszczajgc sie
wskazanych w kontrolowanej decyzji naruszen. Zdaniem Prezesa UTK, w uzasadnieniu decyzji
powotat takze normatywne podstawy uprawniajgce go, jako organ nadzoru, do podjecia dziatah
ukierunkowanych zaréwno na przeprowadzenie stosownych ustalen w zakresie realizacji przez
zarzgdce infrastruktury adresowanych do niego obowigzkow, jak i nakazania usuniecia stwier-
dzonych naruszen.

Oddalajgc skarge kasacyjng, NSA w pierwszej kolejnosci uznat za nieuzasadnione zarzuty
naruszenia przepiséw postepowania, zawierajgc w uzasadnieniu wyroku szereg cennych uwag
w zakresie prawidtowej konstrukcji skargi kasacyjnej.

Odnoszac sie do zarzutdow naruszenia prawa materialnego, NSA uznat, Zze nie podwazajg one
stanowiska zaprezentowanego przez WSA w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku. NSA podkreslit,

3 Wyr. WSA w Warszawie z 1.06.2012 r., VIl SA/Wa 104/12, dostepny na: http://orzeczenia.nsa.gov.pl (02.10.2014).
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ze WSA nie kwestionowat okreslonych ustawg o transporcie kolejowym kompetencji Prezesa UTK,
podwazyt jedynie, jako nieprawidtowy, sposéb ich realizacji przez organ. NSA wyjasnit, ze zakres
wiasciwosci Prezesa UTK okreslony zostat w art. 10 ust. 1 utk, a zadania tego organu szczego-
towo wskazano w art. 13 ust. 1 utk. Z treci oraz wewnetrznej systematyki art. 13 utk wynika, ze
realizujgc wymienione w nim zadania, w tym nadzo6r nad zapewnieniem niedyskryminujgcego
dostepu przewoznikow kolejowych do infrastruktury kolejowej oraz nadzo6r nad réwnoprawnym
traktowaniem przez zarzadcéw wszystkich przewoznikéw kolejowych, w szczegdlnosci w za-
kresie rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie tras pociggéw i naliczania optat (art. 13 ust. 1
pkt 3 i 4 utk), Prezes UTK jest uprawniony do kontroli przestrzegania przepisow i realizacji decyzji
oraz postanowien z zakresu kolejnictwa (ust. 4) oraz, w przypadku stwierdzenia ich naruszenia, do
wydania decyzji okre$lajgcej zakres naruszenia oraz termin usuniecia nieprawidtowosci (ust. 6).
Ustawodawca ustanowit wiec procedure kontroli przestrzegania przepisow i realizacji decyzji oraz
postanowien z zakresu kolejnictwa, a w przypadku stwierdzenia ich naruszenia upowaznit organ
do wydania decyzji okreslajgcej zakres stwierdzonego naruszenia oraz termin usuniecia nieprawid-
lowosci. Za srodek i forme nadzoru* w zakresie przestrzegania przepisow i realizacji decyzji oraz
postanowien z zakresu kolejnictwa, NSA uznat wydawang przez Prezesa UTK decyzje, o ktdrej
mowa w art. 13 ust. 6 utk®. Podmiotem nadzorowanym jest za$ zarzadca infrastruktury kolejowej
(art. 13 ust. 1 pkt 3 i pkt 4 utk).

NSA zaznaczyt, ze Prezes UTK, jak kazdy organ administracji publicznej, moze stosowac
tylko takie srodki, w jakie wyposazyt go ustawodawca, i tylko w takim zakresie i w takich celach,
ktére zostaly okreslone w tych przepisach prawa. Oznacza to, ze ze swoich uprawnien Prezes
UTK nie moze korzysta¢ dowolnie. W zwigzku z tym podkreslone zostato znaczenie uzasadnienia
decyzji administracyjnej podejmowanej na podstawie art. 13 ust. 6 utk, ktore jasno i precyzyjnie
wyjasniac¢ bedzie zarowno faktyczne, jak i prawne podstawy jej wydania. Wynika to z art. 14 ust. 4
utk, ktory odsyta do odpowiedniego stosowania w tym przypadku przepisow kodeksu postepo-
wania administracyjnego®.

NSA wskazal, ze tego aspektu analizowanego zagadnienia dotyczy istota stanowiska WSA.
Wynika z niego bowiem, ze to brak precyzyjnego okreslenia wzorca normatywnego stanowigcego
podstawe rozstrzygniecia Prezesa UTK, stanowit bezposredni powdd uznania, ze kontrolowane
decyzje podlegaty uchyleniu na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi’ (dalej: ppsa), nie za$ na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a
ppsa, na co wskazywato PKP w skardze kasacyjnej. Oznacza to, ze WSA zarzucit Prezesowi UTK
naruszenie przepisdw postepowania, a nie btedng wyktadnie lub nieprawidtowe zastosowanie
przepisow prawa materialnego®.

4 ,Nadzor’ rozumiany jako sytuacja polegajaca na tym, ze organ jest wyposazony w $rodki oddziatywania na postepowanie podmiotéw i jednostek
nadzorowanych, nie mogac jednak ich wyrecza¢ w ich dziatalno$ci, a uprawnienia nadzorcze obejmujg prawo do kontroli oraz mozliwo$¢ wigzacego
wptywania na podmioty i jednostki nadzorowane, co wigze sie, miedzy innymi, ze stosowaniem srodka oddziatywania merytorycznego. Por. wyr. TK
z15.01.2009 r., K 45/07 (Dz. U. Nr 9, poz. 57).

5 Por. wyr. TK z 03.12.2009 r., Kp 8/09 (M.P. Nr 78, poz. 985) dotyczacy analogicznego rozwigzania z art. 14a utk.

6 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.: Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.).
7 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j.: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).

8 Btedna wyktadnia polega na nadaniu innego znaczenia tresci zastosowanego, precyzyjnie okreslonego przepisu, czyli mylnym rozumieniu jego
znaczenia, natomiast niewtasciwe zastosowanie wyraza si¢ bledem w subsumcji. Por. wyrok NSA z 22.05.2014 r., Il FSK 1461/12, dostepny na: http://
orzeczenia.nsa.gov.pl (02.10.2014).
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NSA podkreslit, ze podstawowe znaczenie dla oceny prawidtowosci wydania decyzji, o kto-
rej mowa w art. 13 ust. 6 utk, ma precyzyjne przedstawienie ustalonego w toku przeprowadzo-
nej kontroli stanu faktycznego, a nastepnie w odniesieniu do poszczegdlnych jego elementéw,
precyzyjna ocena prawna jego poszczegolnych elementdéw przeprowadzona z punktu widzenia
przestrzegania konkretnych przepiséw i realizacji konkretnych decyzji oraz postanowien z zakresu
kolejnictwa wyznaczajgcych prawne ramy dziatania zarzadcy (art. 13 ust. 4 utk).

W ocenie NSA, uzasadniajgc decyzje, organ wyjasnit jej motywy zbyt ogdinikowo. Przyktadowo,
NSA przytoczyt argumentacje Prezesa UTK dotyczgcyg ustaleh przeprowadzonych na okoliczno$é
nieprawidtowego naliczania optat za minimalny dostep do infrastruktury®. Ograniczyta sie ona do
wskazania tylko dwdch przyktadéw odcinkdw tras kolejowych, cho¢ jednoczesnie Prezes UTK
odnosit sie do catej linii sieci kolejowej zarzadcy infrastruktury. Ponadto, Prezes UTK wszczat
postepowanie 27 maja 2011 r., a w odniesieniu do jednego z odcinkéw podkreslit przedtuzajgce
sie ograniczenie predkosci na tym odcinku od 21 kwietnia 2011 r. Cho¢ NSA nie precyzuje tego
stwierdzenia, nalezy domniemywac, ze czas ten byt niewystarczajgcy dla jednoznacznego stwier-
dzenia, ze doszio do ,przedtuzajgcego sie ograniczenia predkosci”. NSA zarzucit przy tym, ze
Prezes UTK nie wyjasnit, jakiego rodzaju kryterium oceny tej sytuacji stosowat. Natomiast w od-
niesieniu do drugiego z odcinkéw, ograniczyt sie do ogdlnego stwierdzenia, ze nieprawidtowosci
w tym zakresie mozna zaobserwowac na catej linii sieci kolejowej zarzadcy infrastruktury, gdzie
realizowane byty remonty. Nie towarzyszyto temu jednak powotanie sie na konkretne ustalenia
faktyczne.

NSA negatywnie ocenit sposob, w jaki Prezes UTK zakwalifikowat opisane w decyzji zdarze-
nia jako naruszenie przepiséw z zakresu kolejnictwa polegajgce na nieaktualizowaniu wartosci
parametrow charakteryzujgcych kategorie linii kolejowych, a przez to nieprawidtowe naliczanie
opfat za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej. Przede wszystkim Prezes UTK powotat sie
na § 14 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budowle kolejowe i ich usytuowanie'®, ktéry odnosi sie
do wyposazenia technicznego, a nie parametréw eksploatacyjnych linii kolejowych. Tymczasem
Prezes UTK uznat, ze jest uprawniony do zastosowania przepisow tego rozporzgdzenia w drodze
analogii, co w jego ocenie uzasadnia¢ miato kwalifikowanie przedstawionej sytuacji jako naruszenia
polegajgcego nieprawidtowym naliczaniu optat za minimalny dostep do infrastruktury w zwigzku
z nieaktualizowaniem wartosci parametrow charakteryzujgcych kategorie linii kolejowych. W oce-
nie NSA zabieg taki byt niedopuszczalny.

Ponadto, NSA wytknat Prezesowi UTK pominiecie art. 33 ust. 2 utk, zgodnie z ktérym optata
podstawowa za korzystanie z infrastruktury kolejowej ustalana jest przy uwzglednieniu kosztow,
jakie bezposrednio poniesie zarzadca jako rezultat wykonywania przez przewoznika kolejowego
przewozdéw pociggami. Kryterium kosztowe, o ktérym mowa w przywotanym przepisie, zobowigzany
jest rowniez uwzglednia¢ Prezes UTK (art. 33 ust. 8 utk), bowiem dokonuje on zatwierdzenia (bgdz
odmawia zatwierdzenia) stawek optaty podstawowej oraz optaty dodatkowej wraz z kalkulacjg ich

9 Wskazane optaty byly naliczane w zwigzku z nieaktualizowaniem warto$ci parametréw charakteryzujgcych kategorie linii kolejowych w zwigzku
z prowadzonymi pracami remontowymi i modernizacyjnymi oraz przedtuzajgcymi sie ograniczeniami predkosci wynikajgcymi ze ztego stanu infrastruk-
tury kolejowe;j.

10 Rozporzgdzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 10.09.1998 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budowle
kolejowe i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 151, poz. 987).
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wysokosci. W ocenie NSA, wykonujgc powierzone mu kompetencje, Prezes UTK ma podstawy
prawne, zeby kierowac sie przestankami kondycji ekonomicznej zarzadcy infrastruktury kolejowe;.
Natomiast w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji Prezes UTK nie podat precyzyjnych wskazan, istot-
nych z punktu widzenia formutowanych nakazéw odno$nie do obnizenia stawek opfat. Ponadto
w art. 33 ust. 9a utk, ustawodawca odwotat sie do kryterium czasu, w ktérym zmiany stawek optat
mogg by¢ dokonywane i ktére jest zréznicowane w zalezno$ci od kierunku, w ktérym zmiany te
majg podgzac. Jako enigmatyczne NSA okreslit stanowisko Prezesa UTK, ktéry w uzasadnieniu
decyzji wyjasnit, ze stwierdzit jedynie zakres naruszenia przepisow prawa, nie zobowigzujgc jed-
noczesnie zarzgdcy do okreslonego sposobu usuniecia tych.

Nastepnie NSA wyjasnit, ze art. 29 ust. 2 utk wyraznie odsyta do postanowien wymienionego
w nim regulaminu, co w $wietle art. 13 ust. 4 i ust. 6 utk skutkuje rowniez potrzebg przeprowadzania
ewentualnej kontroli dziatania zarzadcy z punktu widzenia przestrzegania i realizacji postanowien
regulaminowych. Ma to szczegdlne znaczenie, regulamin okresla bowiem konkretne obowigzki
zarzagdcy wigzgce sie z wyraznie okreslonymi wymogami rozpatrywania wnioskow o przydziat
tras pociggéw, a ponadto z wymogami dotyczgcymi okreslenia charakterystyki infrastruktury
przeznaczonej do udostepniania przewoznikom oraz podaniem informacji o warunkach dostepu
do infrastruktury, a takze z okresleniem warunkow korzystania z udostepnionej infrastruktury oraz
zakresem ustug zwigzanych z jej udostepnianiem i warunkow ich zapewnienia.

W ocenie NSA, precyzji zabrakio rowniez w zakresie naruszenia polegajgcego na nierobwnym
traktowaniu przewoznikéw kolejowych. Prezes UTK nie wskazat faktéw, ktére jednoznacznie po-
twierdzatyby zaistnienie poszczegdlnych sytuacji wskazywanych w decyzji. Nie wskazano takze
kryteriow (wynikajgcych z konkretnych przepiséw, decyzji oraz postanowien z zakresu kolejni-
ctwa), ktérych nieprzestrzeganie prowadzitoby do wniosku, ze zarzadca infrastruktury dopuscit
sie naruszenia zasady réwnego traktowania przewoznikow.

Na marginesie rozwazan NSA odniost sie do btednego sformutowania przez Prezesa UTK
decyzji reformatoryjnej. Tymczasem Prezes UTK uchylit w czesci wczesniej wydang przez siebie
decyzje, nie rozstrzygajgc jednak w tym zakresie, a wiec wydat rozstrzygniecie nieprzewidziane
w art. 138 k.p.a.

Z tych przyczyn NSA nie uwzglednit skargi kasacyjnej wniesionej przez Prezesa UTK, po-
dzielajgc jednoczesnie stanowisko zaprezentowane w zaskarzonym wyroku przez WSA.
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