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I. Wprowadzenie

Proces europeizacji publicznego prawa gospodarczego rozumiany jako przenoszenie (transpo-
nowanie) kompetencji z organoéw panstw cztonkowskich na organy UE (Jaroszynski, 2011, s. 233)
jest szczegdlnie widoczny w obszarze prawnej regulacji rynkéw infrastrukturalnych. Zjawisko to,
postepujgce niemal od transformaciji ustrojowej lat 90. XX w., nabrato szczegdlnego znaczenia
po przystgpieniu Polski do UE. Proces ten uwidocznit sie najbardziej w regulacji sektora teleko-
munikacyjnego (okreslanego w prawie UE jako rynek tgcznosci elektronicznej), ktory zdaje sie
by¢ prekursorem tych zmian (szerzej na temat regulacji tego sektora zob. m.in.: Szydto, 2004,
s. 97; 2006, s. 202; Pigtek i Szpringer, 2007, s. 333; Hoff, 2008, s. 22; Kawka, 2006). Objawia
sie to zwtaszcza w przekazywaniu kompetenciji z krajowych organéw regulacyjnych na KE lub
nadawaniu jej szczegoélnych uprawnien.

W ramach realizacji zadan i kompetencji regulacyjnych! Prezes UKE zobligowany jest do
wspoétdziatania w podejmowaniu rozstrzygnie¢ m.in. z KE oraz z Organem Europejskich Regulatoréw
tacznosci Elektronicznej (dalej: BEREC) (zob. wiecej: Chotodecki, 2013, s. 127 i n. wraz z przy-
wotang tam literaturg). Procedure wspoétdziatania tych organéw okreslono jako postepowanie kon-
solidacyjne?. Owo wspdtdziatanie (oddziatywanie) ksztattuje sie odmiennie w relacjach z kazdym
z tych organdow. Komisja posiada uprawnienia wtadcze (nadrzedne) wzgledem Prezesa UKE,
z kolei BEREC posiada niewtadcze (,miekkie”) srodki oddziatywania na organ telekomunikacyj-
ny, gdyz zasadniczo powotany zostat do harmonizowania rozstrzygnie¢ europejskich organow
regulacyjnych.

W interesujgcym nas zakresie KE posiada prawne instrumenty (srodki) stuzgce oddziatywaniu
na Prezesa UKE a dotyczgce mozliwosci bezposredniego wptywania na tres¢ konkretnych roz-
strzygniec (art. 19 i art. 19a prawa telekomunikacyjnego oraz art. 7 i art. 7a Dyrektywy 2002/21/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych
sieci i ustug tgcznosci elektronicznej — dyrektywa ramowa)? oraz harmonizowania kierunkdw po-
lityki regulacyjnej (art. 19 DR). W zwigzku z tym gtéwnym celem niniejszego opracowania bedzie
odpowiedz na pytanie o role KE w tych postepowaniach i zakres jej uprawnieh. W konsekwencji
réwniez wyjasnienie, jaki jest charakter prawny wspotdziatania KE z Prezesem UKE. Znaczenie
tego pytania poteguje fakt, ze ustawodawca krajowy, implementujgc wymagania prawa UE do
prawa krajowego, nie sprecyzowat kompetencji KE w relacji z Prezesem UKE, w wiekszo$ci po-
wtarzajgc tresc przepisow z DR, ktore ze swej natury majg charakter ogolny i kierunkowy.

Na tym tle rodzi sie rowniez pytanie o zakres uprawnien sgdu (SOKIiK-u) sprawujgcego
kontrole wspotdziatania (oddziatywania) tych organoéw. W oparciu o wczes$niejsze ustalenia autor
bedzie chciat wykaza¢, ze SOKIK, rozstrzygajgc zawistg przed nim sprawe regulacyjng, jest, co
do zasady, zwigzany stanowiskiem KE. Wynika to z charakteru kontroli sgdowej sprawowanej
przez SOKIK (oraz instancje nadrzedne?).

Nr 171, poz.1800 ze zm.); dalej: Pt.

2 Zob.: Zalecenie 2008/850/WE Komisji z dnia 15.10.2008 r. w sprawie notyfikacji, terminéw i konsultacji przewidzianych w art. 7 dyrektywy 2002/21/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tgcznosci elektronicznej (Dz. Urz. UE 2008 L 301/23); dalej:
Zalecenie 2008/850/WE Komisji.

3 Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7.03.2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tgcznosci elektro-
nicznej (dyrektywa ramowa) (Dz. Urz. WE 2002 L 108/33 ze zm.); dalej: DR.

4 SAw Warszawie oraz w pewnym zakresie rowniez SN.
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Il. Pozycja prawna Komisji Europejskiej w regulacji
rynku telekomunikacyjnego (tacznosci elektronicznej)

Kluczowg dla tych rozwazan jest KE, ktdrg uznaje sie za gtéwny (najwazniejszy) organ admi-
nistracyjny UE (Biernat, 2002, s. 75), a jednoczes$nie za tzw. strazniczke traktatéw europejskich
— guardian of the Treaties (zob. Cini, 1996, s. 27 i n.; Sabathil, Joos i Keler, 2008, s. 7). W inte-
resujgcym nas sektorze fgcznosci elektronicznej KE okresla sie czesto jako organ nadrzedny nad
krajowymi organami regulacyjnymi (Kawka, 2008, s. 110; 2006, s. 412 oraz przywotana tam litera-
tura) lub nawet jako ,super regulatora” (Scherer, 2002, s. 281). K. Strzyczkowski celnie zauwaza,
ze ,sie¢ organow ochrony konkurencji i regulacji w aspekcie funkcjonalnym ma cechy struktury
hierarchicznej z Komisjg Europejskg jako organem funkcjonalnie nadrzednym (...). Funkcjonalna
nadrzednos$¢ KE nad krajowymi organami ochrony konkurencji i regulacji tworzy multicentryczng
strukture organdéw administracji ochrony konkurencji i regulaciji, (...)” (Strzyczkowski, 2009, s. 46-47).

Na rynku telekomunikacyjnym, podobnie jak na innych rynkach infrastrukturalnych®, KE posia-
da szczegodlne uprawnienia wzgledem spraw majgcych wptyw na rynek wewnetrzny UE (o czym
szerzej w kolejnej czesci). Podobnie jest rowniez w sprawach z zakresu ochrony konkurenciji, gdzie
KE posiada jurysdykcje do prowadzenia spraw, ktérych wynik moze mie¢ wptyw na handel miedzy
panstwami cztonkowskimi UES. Z kolei, w sprawach z zakresu tgcznosci elektronicznej ustawodaw-
ca unijny nadat posrednig wage KE. Oznacza to, ze Komisja nie wydaje decyzji indywidulanych
wzgledem uczestnikow rynku telekomunikacyjnego — przedsiebiorcow telekomunikacyjnych, te
zawsze wydawane sg przez krajowy organ regulacyjny (Pigtek, 2013, s. 185). W zwigzku z tym,
uprawnienia KE wzgledem spraw rozstrzyganych przez Prezesa UKE mozna podzieli¢ na kom-
petencje: 1) wtadcze oraz te 2) dotyczgce harmonizowania kierunkdéw dziatan krajowych organow
regulacyjnych UE. Juz w tym miejscu warto wskazac, ze relacja Prezesa UKE z KE w zakresie
kompetencji wikadczych ma charakter pionowy (wertykalny) wiasciwy dla struktury resortowe;j,
gdzie organ nadrzedny ma prawo wptywac na indywidualne rozstrzygniecia organu podlegtego.

lll. Zakres przedmiotowy wspoétdziatania Komisji Europejskiej
z Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej

Zakres przedmiotowy wspétdziatania (oddziatywania) obejmuje zasadniczo wdrazanie celéw
regulacyjnych okreslonych w art. 8 DR’ i tylko wtedy, jesli podejmowane $rodki mogg mie¢ wptyw

wym art. 28, 179 ust. 1i 5 ustawy z dnia 23.11.2012 r. Prawo pocztowe (Dz.U. 2012, poz., 1529 z zm.) czy tez na rynku kolejowym m.in. art. 25f ustawy
z dnia 28.03. 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2015, poz. 1297 t.j. z zm.).

6 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu
(Dz. Urz. UE 2003 L 1/1).

7 Celami prowadzonej polityki regulacyjnej jest: wspieranie przez krajowe organy regulacyjne konkurencji w dziedzinie udostepniania sieci i ustug
facznosci elektronicznej oraz urzgdzen towarzyszacych i ustug (art. 8 ust. 2); wspieranie przez krajowe organy regulacyjne rozwoj rynku wewnetrznego
(art. 8 ust. 3); promowanie przez krajowe organy regulacyjne intereséw obywateli UE (art. 8 ust. 4). W dazeniu do osiggniecia tych celéw krajowe organy
regulacyjne majg obowigzek stosowac obiektywne, przejrzyste, niedyskryminacyjne i proporcjonalne zasady regulacyjne, w tym celu miedzy innymi:
a) promujac przewidywalno$¢ regulacyjng poprzez zapewnienie spéjnego podejscia regulacyjnego w kolejnych okresach przegladu; b) zapewniajac, aby
w podobnych okoliczno$ciach nie wystepowata dyskryminacja w traktowaniu przedsigbiorstw udostepniajacych sieci i ustugi tgcznosci elektronicznej;
c) chronigc konkurencje z korzyscig dla konsumentéw oraz promujgc w odpowiednich przypadkach konkurencje opartg na infrastrukturze; d) promujac
efektywne inwestycje i innowacje w zakresie nowej i rozszerzonej infrastruktury, w tym poprzez zagwarantowanie, ze kazdy przypadek obowigzku udzie-
lenia dostepu uwzglednia ryzyko, jakie ponoszg inwestujgce przedsiebiorstwa, oraz poprzez zezwolenie, aby rézne porozumienia o wspétpracy miedzy
inwestorami a stronami zwracajacymi sie o dostep stanowity dywersyfikacje ryzyka inwestycyjnego przy zapewnieniu utrzymania konkurencji na rynku
i zasady niedyskryminacji; €) w nalezytym stopniu uwzglgdniajac warunki zwigzane z konkurencjg i konsumentami, ktére wystepujg w réznych obsza-
rach geograficznych na terytorium danego panstwa cztonkowskiego; f) naktadajgc ex ante obowigzki regulacyjne tylko w przypadku braku skutecznej
i zrownowazonej konkurencji, a takze tagodzgc lub znoszac takie obowigzki, kiedy tylko spetniony jest ten warunek (art. 8 ust. 5).
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na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi UE® czy tez stanowi¢ bariere dla rynku
wewnetrznego UE (DR zamiennie uzywa tych dwdch okreslen i nalezy je traktowac rownowaznie).
Kluczowe dla tych rozwazan jest wyjasnienie drugiej z przestanek wspotdziatania, tj. wptywu na
stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi UE. Co istotne, podobna klauzula istnieje
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji w art. 101 i art. 102 TFUE (Piatek, 2003, s. 62), dlatego
tez pomocniczo stosuje sie dorobek judykatury i doktryny z tej dziedziny (zob. szerzej: Jurczyk,
2007, s. 40; Kowalik-Banczyk, 2008, s. 24; Minkiewicz, 2014, s. 9 i n.) do jego wyktadni (Piatek,
2013, s. 179). | tak, w pkt 38 preambuty do DR okreslono, ze srodki, ktére mogg oddziatywac na
wymiane handlowg pomiedzy panstwami cztonkowskimi, to srodki, ktére mogg mie¢ wptyw po-
Sredni albo bezposredni, rzeczywisty lub potencjalny na strukture wymiany handlowej pomiedzy
panstwami cztonkowskimi w taki sposéb, ze bedzie to za sobg pociggato bariery w funkcjonowa-
niu jednolitego rynku®. Oznacza to, ze przestanka ta zostata okreslona bardzo szeroko z zamia-
rem objecia jak najszerszego katalogu spraw rozstrzyganych przez krajowy organ regulacyjny.
Co wiecej, w orzecznictwie przyjmuje sie, ze wystarczy udowodni¢ samg mozliwo$¢ wystgpienia
wptywu na handel pomiedzy panstwami cztonkowskimi bez koniecznosci udowadniania takiego
wptywu (Pigtek, 2013, s. 180; 2003, s. 62).

Pierwsza kategoria uprawnien KE ma charakter wiadczy (art. 7 DR). W tym zakresie moze
ona oddziatywac¢ na krajowe organy regulacyjne, jezeli jej rozstrzygniecie jest objete zakresem:
stosowania procedury okreslania i definiowania rynkéw (art. 15 DR)'?, procedury analizy rynkow
(art. 16 DR), odpowiedzialnosci krajowych organdw regulacyjnych w zakresie dostepu i wzajem-
nych potgczen (art. 5 dyrektywy 2002/19/WE") lub naktadania, zmiany albo uchylenia obowigz-
kéw regulacyjnych (art. 8 DD). Ponadto, zakres przedmiotowy dotyczy rowniez srodkéw, kidre
majg na celu natozenie, zmiane lub wycofanie obowigzku regulacyjnego natozonego na operatora
(art. 16 DR w zw. z art. 5i art. 9-13 DD oraz art. 17 dyrektywy 2002/22/WE"?).

W przepisach implementujgcych DR do prawa telekomunikacyjnego powtérzono powyzsze
normy w zakresie przedmiotowego wspoétdziatania KE z Prezesem UKE. Dotyczg one spraw:
1) okreslenia rynku wtasciwego, jego analizy i wyznaczenia przedsiebiorcy telekomunikacyjnego
0 znaczgcej pozycji rynkowej lub przedsiebiorcow telekomunikacyjnych zajmujgcych kolektywng
pozycje znaczaca, lub uchylenia decyzji w tej sprawie; 2) natozenia, zniesienia, utrzymania lub
zmiany obowigzkdéw regulacyjnych w stosunku do przedsiebiorcy telekomunikacyjnego o znacza-
cej pozyciji lub nieposiadajgcego takiej pozycji; 3) decyzji dotyczgcych dostepu oraz 4) wskaza-
nych w ustawie z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych'3
(art. 18 ust. 1 w zw. z art 15 Pt). Powyzsze sprawy podlegajg procedurze wspétdziatania z KE

9 W pkt 38 DR sprecyzowano, ze chodzi o srodki, ktére majg znaczgcy wptyw na operatoréw i uzytkownikéw w innych panstwach cztonkowskich,
w tym m.in. $rodki wptywajgce na cene dla uzytkownikéw w innych panstwach cztonkowskich, $rodki, ktére oddziatujg na zdolno$¢ $wiadczenia ustug
w zakresie tgcznosci elektronicznej przedsiebiorstwa majacego siedzibe w innym panstwie cztonkowskim oraz w szczegdlnosci srodki, ktére oddziatujg
na zdolnos¢ $wiadczenia ustug transgranicznych oraz srodki, ktére oddziatujg na strukture i dostep do rynku ze skutkiem dla przedsigbiorstw w innych
panstwach cztonkowskich. Chodzi tu o rozgraniczenie jurysdykcji prawa krajowego a prawa wspoélnotowego.

10 Zalecenie Komisji z 11.02.2003 r. w sprawie odnosnych rynkéw produktéw i ustug w sektorze tgcznosci elektronicznej podlegajgcych regulacji ex
ante zgodnie z dyrektywg 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego | Rady w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci | ustug tgcznosci elektronicznej
(Dz. Urz. WE 2003 L 114/45).

" Dyrektywa 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7.03.2002 r. w sprawie dostepu do sieci fgcznosci elektronicznej i urzgdzen towa-
rzyszgcych oraz wzajemnych potgczen (dyrektywa o dostepie) (Dz. Urz. WE 2002 L 108/7 ze zm.); dalej: DD.

2 Dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7.03.2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami
tacznosci elektronicznej praw uzytkownikéw (dyrektywa o ustudze powszechnej) (Dz. Urz. WE 2002 L 108/51); dalej: DUP.

13 Ustawa z dnia 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. 2010 Nr 106, poz. 675 z zm.).
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tylko, jezeli mogg one mie¢ wptyw na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi UE
(art. 18 ust. 1 Pt).

Przedmiot harmonizacji kierunkéw polityki regulacyjnej okreslony w art. 19 DR zostat zakre-
Slony stosunkowo szeroko, dotyczy on bowiem rozbieznosci we wdrazaniu przez krajowe organy
regulacyjne zadan regulacyjnych okreslonych w DR i w dyrektywach szczegoétowych, ktére moga
stwarzac przeszkody w tworzeniu rynku wewnetrznego i to w celu przyspieszenia realizacji celow
okreslonych w art. 8 DR (art. 19 ust. 1).

KE, wydajgc zalecenie lub decyzje, moze jedynie okresli¢c zharmonizowane lub skoordyno-
wane podejscie w celu rozwigzania niespdéjnego wdrazania przez krajowe organy regulacyjne
ogolnych podejs¢ regulacyjnych dotyczacych regulacji rynkéw tgcznosci elektronicznej (procedury
okreslania i definiowania rynkow i procedury analizy rynkéw) oraz numeracii'.

IV. Wpltyw Komisji Europejskiej na decyzje
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej
— postepowanie konsolidacyjne

Celem wspoétdziatania KE z Prezesem UKE jest, w interesujgcym nas zakresie, wspotpraca
przy okreslaniu rodzajow instrumentow i Srodkéw naprawczych najodpowiedniejszych do zasto-
sowania w okreslonych sytuacjach rynkowych (art. 7 ust. 2 DR). Przenoszac powyzsze na grunt
prawa krajowego, przez okres$lenia ,instrumenty” i ,srodki naprawcze” nalezy rozumie¢ decyzje
regulacyjne Prezesa UKE (co ciekawe prawo telekomunikacyjne w art. 18 ust. 1 postuguje sie
okresleniem ,rozstrzygniecie”).

Juz w tym miejscu warto podkresli¢, ze niezaleznie od tego czy mamy do czynienia z wptywem
posrednim, czy bezposrednim, Prezes UKE jest zawsze zobowigzany w jak najwiekszym stopniu
uwzgledniac stanowisko KE, co wynika z tresci art. 7 ust. 7 i art. 7a ust. 4 lit. a, ust. 5 DR oraz
art. 19 ust. 1 Pt. Autor podziela poglad S. Pigtka, ktéry wskazuje, ze Prezes UKE zobowigzany
jest zawsze uwzglednic¢ stanowisko KE w jak najszerszym zakresie i to niezaleznie od charak-
teru samej opinii (jej formalnej obligatoryjnosci lub nie). Zdaniem tego autora, nieuwzglednienie
stanowiska KE moze nastgpi¢ jedynie w wyjgtkowej sytuaciji, takiej jak przeszkoda prawna, bar-
dzo powazny interes publiczny, potrzeba krajowego rynku telekomunikacyjnego lub uzasadnione
interesy strony postepowania (Pigtek, 2013, s. 184). Oznacza to, ze kazde formalne stanowisko
KE, co do zasady nalezy uznawac za akt wigzgcy Prezesa UKE.

1. Bezposredni wplyw Komisji Europejskiej — art. 7 DR (prawo weta)

Uprawnienia wtadcze KE wzgledem wybranych decyzji Prezesa UKE wynikajg z art. 7 DR
(o procedurze przed nowelizacjg DR, zob. Mojzesowicz, 2007, s. 199). Ten zakres uprawnien
KE spotkat sie z krytykg ze strony czeéci doktryny jako zbyt daleko idgcy (m.in. Walden, 20009,
s. 191). Owe kompetencje KE sg konsekwencjg nieutworzenia (zob. Kawka, 2006, s. 379in.; de
Streel, 2008, s. 731-732; oraz o wczesniejszych prébach Thatcher i Coen, 2008) europejskiego
organu regulacyjnego (z uprawnieniami wtadczymi podobnymi do tych posiadanych przez krajowe

4 Chodzi tu w szczegolnosci o: zakresy numerdw, przenoszenia numerow i identyfikatorow, systemow translacji numeréw i adreséw oraz dostepu do
stuzb ratowniczych pod numerem 112.
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organy regulacyjne) przy okazji uchwalania tzw. pakietu dyrektyw nowego podejscia w 2002 r..
Nastepna préba powotania europejskiego organu regulacyjnego zostata podjeta przy okazji nowe-
lizacji tego pakietu dyrektyw w 2009 r.'6, w wyniku ktorej utworzono BEREC. Jak juz wspomniano
podmiot ten posiada jedynie kompetencje doradcze, harmonizacyjne bez jakichkolwiek uprawnien
wiadczych (Chotodecki, 2013, s. 127-130).

Normy z DR zostaty nastepnie implementowane do polskiego porzadku prawnego w art. 18-20 Pt.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze implementacja tych przepisow jest nad wyraz odtworcza. Prawo teleko-
munikacyjne niemal powtarza treS¢ przepiséw DR, ograniczajac sie jedynie do niewielkich dookreslen,
np. poprzez dodanie zawieszenia postepowania (o0 czym szczegétowo w dalszej czesci). Sytuacje
takg nalezy ocenic krytycznie. Po pierwsze, dyrektywa nie odnosi co do zasady bezposredniego
skutku i jest tworzona jako akt normatywny, ktéry nalezy implementowa¢ do krajowego porzad-
ku prawnego odpowiednio co do jej celu (zob. Galewska, 2007). Po drugie, rozwigzania przyjete
w art. 7 i art. 7a DR majg swoisty charakter, nieznany w polskim porzgdku prawnym, co dodatkowo
obligowato do odpowiedniego ich implementowania w ramach istniejgcych juz konstrukgcji prawnych.

Najistotniejsze dla tych rozwazan postepowanie z art. 7 DR autor dzieli na dwa zasadnicze
etapy, w zaleznosci od zakresu uprawnien KE. Pierwszy dotyczy wszystkich rozstrzygnieé, o kto-
rych byta mowa powyzej i rozpoczyna sie od notyfikacji projektu rozstrzygniecia wraz z uzasad-
nieniem, tj. udostepnieniu go KE przez organ regulacyjny. W istocie chodzi o przekazanie projektu
kompletnej decyzji administracyjnej. Nastepnie, KE ma mozliwo$¢ przedstawienia swoich ,uwag””
organowi w terminie jednego miesigca (art. 7 ust. 3 DR). W tym zakresie przedmiotowym KE nie
posiada mozliwosci wtadczego wptyniecia na tres¢ rozstrzygniecia organu regulacyjnego, cho¢
ma on obowigzek w jak najwiekszym stopniu uwzglednia¢ uwagi KE. Warto zwroci¢ uwage, ze
implementacja tej czesci DR do prawa telekomunikacyjnego jest zasadniczo jednakowa (art. 18
i art. 19 ust. 1 Pt).

Drugi etap dotyczy projektu rozstrzygniecia, ktérego celem jest zdefiniowanie odnosnego
rynku, réznego od tych, ktére zdefiniowano w zaleceniu'® (zgodnie z art. 15 ust. 1 DR); lub pod-
jecie decyzji o wskazaniu lub niewskazaniu przedsiebiorstwa jako posiadajgcego, samodzielnie
albo fgcznie z innymi, znaczacg pozycje rynkowg (zgodnie z art. 16 ust. 3, 4 lub 5 DR). Wzgledem
rozstrzygniecia (decyzji) objetego takim zakresem KE moze poinformowaé organ regulacyjny
w formie opinii, ze proponowany srodek stanowitby przeszkode w funkcjonowaniu rynku jednoli-
tego lub o swoich powaznych watpliwosciach co do zgodnosci tego $rodka z przepisami prawa
UE, a w szczegolnosci z celami, z art. 8 DR (na temat uwag zgtaszanych przez KE wzgledem
Prezesa UKE; zob. Rogalski, 2011, s. 117-119). Wydanie opinii z takimi zastrzezeniami powo-
duje automatycznie, ze notyfikowany projekt rozstrzygniecia nie moze zostac przyjety przez dwa

15 Na tzw. pakiet dyrektyw nowego podejscia, sktadaja sie cztery dyrektywy: 1) 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci tgcznosci elektronicznej
i urzgdzen towarzyszgcych oraz ich tgcznia, tzw. dyrektywa o dostepie; 2) 2002/20/WE w sprawie zezwolen dla sieci i ustug fgcznosci elektronicznej,
tzw. dyrektywa o zezwoleniach; 3) 2002/21/WE w sprawie wspodlnotowych ram prawnych dla sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, tzw. dyrektywa ramo-
wa oraz 4) 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i praw uzytkownikdéw odnoszacych sie do sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, tzw. dyrektywa
o ustudze powszechnej.

16 Dyrektywa 2009/140/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25.11.2009 r. zmieniajgca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspolnych ram regu-
lacyjnych sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci i ustug tagcznosci elektronicznej oraz wzajemnych potgczen oraz
2002/20/WE w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tgcznosci elektronicznej (Dz. Urz. WE 2009 L 337/37); dalej: dyrektywa nowelizujgca.

17 Prawo telekomunikacyjne postuguje sie okresleniem ,opinia”.

18 Zalecenie Komisji z 11.02.2003 r. w sprawie odnosnych rynkéw produktéw | ustug w sektorze tgcznosci elektronicznej podlegajgcych regulacji ex
ante zgodnie z dyrektywg 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego | Rady w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci | ustug tgcznosci elektronicznej
(Dz. Urz. WE 2003 L 114/45).
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miesigce (bez mozliwosci jego wydtuzenia). W art. 19 ust. 2 Pt sprecyzowano, ze Prezes UKE jest
zobowigzany zawiesi¢ postepowanie’® na okres dwdch miesiecy. W okresie tych dwoch miesiecy
KE moze podjg¢ decyzje wetujgcg, co do catosci lub czesci rozstrzygniecia, w nastepstwie ktérej
krajowy organ regulacyjny musi jga uwzglednic lub podjg¢ decyzje o wycofaniu swoich zastrzezen.
Decyzja KE musi zawiera¢ rowniez szczegotowe propozycje w sprawie zmiany projektowanego
srodka. Krajowy organ regulacyjny zobowigzany jest w terminie szesciu miesiecy od daty wydania
decyzji wetujgcej?° przez KE zmieni¢ lub wycofaé notyfikowane rozstrzygniecie.

Warto dodac¢, ze zgodnie z art. 19 ust. 2a Pt zmiana przez Prezesa UKE projektu rozstrzyg-
niecia w trakcie opisanej procedury powoduje obowigzek wszczecia go na nowo, chyba ze zmianie
podlega samo uzasadnienie rozstrzygniecia.

2. Posredni wptyw Komisji Europejskiej — art. 7a DR

Procedure okreslong w art. 7a DR dodano w 2009 r. w wyniku wspomnianej juz nowelizacji
tzw. pakietu dyrektyw nowego podejscia i zasadniczo odnosi sie ona do obowigzkéw regulacyj-
nych — srodkoéw zaradczych (Pigtek, 2013, s. 178). Dyrektywa okre$la jg jako procedure dotyczgca
spojnego stosowania srodkow naprawczych. W pkt. 19 preambuty do dyrektywy nowelizujgcej DR
wskazano, ze KE moze uczestniczy¢ w zapewnianiu wyzszego stopnia spojnosci w stosowaniu
srodkéw naprawczych, przyjmujgc opinie w sprawie projektow srodkow proponowanych przez
krajowe organy regulacyjne. Podkreslono, ze monitorowanie rynku przez KE, zwigzane ze stoso-
waniem art. 7 DR wykazaly, ze niezgodnosci w stosowaniu srodkow naprawczych przez krajowe
organy regulacyjne — nawet w podobnych warunkach rynkowych — mogtyby ostabia¢ rynek we-
wnetrzny tgcznosci elektronicznej. Jednoczesnie zaakcentowano, ze mechanizm ten znaczgco
przyczynit sie do wypracowania spojnego podejscia przy identyfikowaniu okolicznosci, w ktdrych
mozna stosowac regulacje ex ante i tych, w ktoérych operatorzy podlegajg takim regulacjom. Do
polskiego porzadku prawnego normy te zostaty transponowane w art. 19a Pt.

Procedura uregulowana w art. 7a DR jest zblizona do tej uregulowanej w art. 7 DR i w wigk-
szoéci etapow jg powtarza. W ramach tej procedury, w pierwszej kolejnosci, KE moze w terminie
miesigca poinformowacé dany krajowy organ regulacyjny o powodach uznania, ze projektowany
Srodek stanowitby przeszkode dla tworzenia jednolitego rynku lub ze zywi powazne watpliwosci,
co do zgodnosci tego srodka z prawem unijnym. W takim przypadku projektowany srodek nie
moze by¢ przyjmowany przez okres kolejnych trzech miesiecy. W ciggu pierwszych szesciu tygodni
tego okresu BEREC wydaje (wiekszoscig gtoséw swoich cztonkdw) opinie na temat zgtoszenia
KE wraz z oceng czy projektowany $rodek powinien by¢ zmieniony lub wycofany wraz z propo-
zycjami i uzasadnieniem. Jezeli opinia ta jest zbiezna ze stanowiskiem KE, przed uptywem trzy-
miesiecznego okresu krajowy organ regulacyjny moze zmienic lub wycofa¢ projektowany srodek,
uwzgledniajgc w jak najwiekszym stopniu zgtoszenie KE oraz opinie i rade BEREC lub utrzymac¢
swoj projektowany srodek. Jak widac, zastrzezenia Komisji nawet poparte opinig BEREC nie majg
wigzgcego wptywu na rozstrzygniecie krajowego organu regulacyjnego. Z kolei, jezeli BEREC:
a) nie podziela watpliwosci KE; b) nie wyda opinii lub c) krajowy organ regulacyjny zmieni lub
utrzyma swoj projektowany srodek w ciggu jednego miesigca od uptywu trzymiesiecznego okresu,

19 Chodzi o zawieszenie w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.

20 Co ciekawe w DR termin szesciu miesigcy biegnie od daty decyzji KE (art. 7 ust. 6) a w prawie telekomunikacyjnym od dnia wydania decyzji przez
KE (art. 19 ust. 2 in fine). Cate postepowanie konsolidacyjne odbywa sie wytgczenie poprzez dorgczenia elektroniczne miedzy organami.
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KE moze wydac zalecenie zobowigzujgce wtasciwy krajowy organ regulacyjny do zmienienia lub
wycofania projektowanego srodka, wigcznie z przedstawieniem konkretnych propozycji w tym za-
kresie. Powinno ono zawiera¢ uzasadnienie wydania tego zalecenia. Jezeli BEREC nie podziela
powaznych watpliwosci Komisji moze ona podjaé decyzje o wycofaniu zgtoszonych zastrzezen.
W ciggu jednego miesigca od wydania przez KE zalecenia lub wycofania zastrzezen krajowy or-
gan regulacyjny powiadamia KE i BEREC o przyjeciu ostatecznego srodka, a jezeli nie zmienia
on lub tez nie wycofa projektowanego srodka na podstawie wydanego zalecenia, zobowigzany
on jest przedstawi¢ umotywowane uzasadnienie.

Nalezy krytycznie oceni¢ sposéb implementacji art. 7a DR do art. 19a Pt. Ustawodawca
nie dokonat bowiem nawet niewielkich dostosowan, np. w zakresie zawieszenia postepowania.
Zwréémy uwage, ze w art. 19 ust. 1 in fine wskazano (doktadnie za DR), ze ,rozstrzygniecie to
nie moze zostaé przyjete przez kolejne trzy miesigce od dnia otrzymania zawiadomienia przez
Prezesa UKE”. Wydaje sig, ze analogicznie do opisanego art. 19 ust. 2 Pt Prezes UKE powinien
mie¢ obowigzek zawiesic to postepowanie.

Zwrocmy uwage, ze w opisanych procedurach potozono duzy nacisk na nieformalne
wspotdziatanie organdw europejskich z Prezesem UKE (Lavrijssen i Hancher, 2008, s. 23 i n.).
W pkt. 4 preambuty do Zalecenia 2008/850/WE Komisji wprost wskazano, ze na wniosek krajowych
organéw regulacyjnych KE zapewni im mozliwo$¢ omowienia wszelkich projektow srodkéw przed
oficjalng notyfikacjg. Ponadto, przejawia sie to w obligatoryjnym zawieszeniu procedur wydania
decyzji po zgtoszeniu zastrzezen przez KE. Ten czas ma stuzy¢ nieformalnemu wypracowaniu
rozstrzygniecia akceptowanego przez oba organy, tj. KE z perspektywy catego rynku wewnetrzne-
go UE i Prezesa UKE z perspektywy rynku krajowego. Jak podkresla sie w literaturze, procedura
weta (art. 7 DR) powinna by¢ ostatecznos$cig wykorzystywang tylko wtedy, kiedy krajowy organ
regulacyjny nie chce realizowa¢ wytycznych KE. Ma to takze swoje niebagatelne znaczenie dla
uprawnien adresata projektowanego rozstrzygniecia (decyzji).

Na marginesie nalezy jedynie wskazaé, ze Prezes UKE posiada w oparciu o DR moz-
liwos¢ pominiecia postepowania konsolidacyjnego w wyjatkowych sytuacjach, jezeli zachodzi
pilna potrzeba, w celu ochrony konkurencji i intereséw uzytkownikéw. W takiej sytuacji moze on
niezwtocznie przyjg¢ proporcjonalne i tymczasowe srodki (art. 7 ust. 9 DR).

V. Kontrola decyzji wydanych w wyniku wspoéltdziatania
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej z Komisjg Europejska

Opisane wyzej postepowanie konsolidacyjne KE z Prezesem UKE wymaga réwniez prze-
nalizowania pod katem uprawnien stron tego postepowania do ewentualnego zakwestionowania
stanowiska KE. Nie ulega watpliwosci, ze przepisy art. 7 i art. 7a DR oraz art. 19 i art. 19a Pt
nadajg KE kompetencje do wptywania na tres¢ rozstrzygnie¢ Prezesa UKE, stad tez kwestia
ewentualnych uprawnien do ich zaskarzenia wydaje sie istotna.

W pierwszej kolejnosci nalezy okresli¢ charakter prawny relacji tgczacej KE z Prezesem
UKE w ramach postepowania konsolidacyjnego. Role KE w tym zakresie okre$la sie jako dodat-
kowg instancje kontrolng decyzji krajowego organu regulacyjnego lub jako strone postepowania,
wspotdecydujgcg o tresci rozstrzygniecia (Chotodecki, 2013, s. 117). W opracowaniu po$wieco-
nym modelowi kodeksu postepowania administracyjnego UE dostrzezono z catg mocg problem
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prawny tego typu relacji, wskazujac, ze ,UE — znacznie bardziej niz administracja panstw czton-
kowskich — potrzebuje zasad postepowania administracyjnego, ktére zapewnig, ze w zwigzku
z wdrazaniem prawa UE prawa i interesy adresatow oraz osob trzecich nie bedg spychane na
margines, obszar nie objety ani mechanizmem kontroli i odpowiedzialnosci na szczeblu UE, ani
na szczeblu panstw cztonkowskich” (Wierzbowski, Hofmann, Schneider i Ziller, 2015, s. 22). W li-
teraturze przedmiotu owgq relacje KE z Prezesem UKE okresla sie zazwyczaj jako ,wspotpraca”
(Kawka, 2006, s. 379; Mojzesowicz, 2007, s. 201), ,koordynacja” (Mik, 2000, s. 670) lub ,wspot-
dziatanie” (Chotodecki, 2013, s. 116). Odnoszac sie do ostatniego z okreslen to k.p.a. przewiduje
formalny tryb wspdétdziatania organéw przy wydawaniu rozstrzygnieé¢ (art. 106). Zgodnie z nim,
jezeli wydanie decyzji jest uzaleznione od zajecia stanowiska przez inny organ, ktére k.p.a. okre-
Sla jako ,wyrazenie opinii, zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie”, to przed podjeciem
rozstrzygniecia organ zatatwiajgcy sprawe zwraca sie o zajecie stanowiska. Stanowisko to jest
wyrazane w formie postanowienia, na ktére co do zasady stuzy zazalenie (art. 106 § 5 k.p.a.).
Warto wskazaé, ze prawo telekomunikacyjne obliguje Prezesa UKE do formalnego wspétdzia-
tania m.in. z Prezesem UOKIiK?! czy Przewodniczacym Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji?2.
Jednakze opinia wydawana przez te organy nie podlega zaskarzeniu na mocy art. 206 ust. 4 Pt,
ktéry modyfikuje zawarte w art. 106 § 5 k.p.a. rozwigzanie.

W ocenie autora opisana relacja KE z Prezesem UKE posiada cechy wiasciwe dla wspot-
dziatania, w rozumieniu art. 106 k.p.a. Podobnie jak w przypadku wspétdziatania z Prezesem
UOKIK, na opinie czy decyzje KE nie przystugujg srodki zaskarzenia na etapie postepowania
administracyjnego przed organem. Owo wspoétdziatanie ma niebagatelne znaczenie dla procesu
regulacji catego rynku. Przyjete w prawie UE rozwigzanie, w ktérym KE nie rozstrzyga ostatecznie
spraw objetych wspodtdziataniem z Prezesem UKE, ma jednak prawo wptywu na ich ostateczng
tres¢, w takim ksztatcie proceduralnym nalezy oceni¢ negatywnie. Nie daje bowiem ono zadnych
uprawnien adresatowi rozstrzygniecia wydanego przez Prezesa UKE w ramach postepowania
konsolidacyjnego. Nie ma rowniez prawa do zaskarzenia stanowiska KE przed Sgdem Pierwszej
Instancji?. Oznacza to, ze rola adresata jest w tym postepowaniu zupetnie bierna. Jezeli dodat-
kowo wspotdziatanie to ma czesto charakter nieformalny, w ktérym KE przedstawia swoje uwagi
poza przyjetymi w prawie telekomunikacyjnym i DR formami prawnymi, to relacja ta moze by¢
nietransparentna.

Jedynym srodkiem prawnym kwestionowania decyzji Prezesa UKE wydanej w wyniku wspot-
dziatania z KE, lub jego braku, jest wniesienie odwotania do SOKiK-u w terminie dwoch tygodni,
liczac od dnia doreczenia stronie decyzji (art. 47957 k.p.c., art. 206 ust. 2 Pt) (zob. Chotodecki,
2013; 2012, s. 11-21). Jest to konsekwencjg tego, ze zawsze ostateczne rozstrzygniecie poddane
postepowaniu konsolidacyjnemu nalezy do Prezesa UKE. To krajowy organ regulacyjny jest au-
torem decyzji i tylko na nim cigzy ostateczna odpowiedzialnos¢ za jej tres¢ (Kawka, 2006, s. 418;
Mojzesowicz, 2007, s. 205; Pigtek, 2013, s. 185).

SOKIK, rozpatrujgc sprawe w wyniku ztozonego odwotania, jest zobowigzany rozpatrzy¢ jg
od nowa (merytorycznie). W ramach tego zobowigzany jest rowniez do kontroli postepowania

21 Wynika to m.in. z art. 25¢ pkt 1, 118a ust. 4, art. 118d ust. 6, art. 122 ust. 5 oraz art. 122" ust. 5 Pt.
22 Wynika to m.in. z art. 114 Pt.

23 Stanowisko takie zawarto m.in. w orzeczeniach: Vodafone Esparia i Vodafone Group v. Komisji, T-109/06 z 12.12.2007 r. (Dz. Urz. WE 2008 C 51/42)
oraz Base NV v. Komisji Wspdlnot Europejskich, T-295/06 z 22.02.2008 r. (Zbiory orzecznictwa TE str. 11-00028).
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konsolidacyjnego i jego wynikéw. Nie ma watpliwosci, ze brak przeprowadzenia postepowania
konsolidacyjnego skutkuje wadliwo$cig decyzji Prezesa UKE jako przedwczesnej, co obliguje sad
do jej uchylenia (Piatek 2013, s. 181 wraz z przywotanym tam orzecznictwem).

W ocenie autora, SOKIK, dokonujgc ponownego rozpatrzenia sprawy zakonczonej decyzjg
Prezesa UKE, wydanej w wyniku postepowania konsolidacyjnego, jest zwigzany stanowiskiem KE
(i BEREC) i winien réwniez w jak najwiekszym stopniu uwzgledniac jej stanowisko (autor poglad
ten po raz pierwszy zaprezentowat Chotodecki, 2013, s. 136—137). Wynika to z charakteru kontroli
sprawowanej przez SOKIK, jako sgdu merytorycznego, ktéry na nowo rozstrzyga zawistg przed
nim sprawe w oparciu o przepisy krajowego i unijnego prawa telekomunikacyjnego (Chotodecki,
2013, s. 285-286). Dlatego tez, jest on zobowigzany do uwzglednienia prawidiowego stanowi-
ska KE (i BEREC) ustalonego czy to w formie opinii, czy decyzji. Co prawda art. 19 i art. 19a Pt
(art. 7, art. 7a DR) zawierajg normy kompetencyjne jedynie dla organu regulacyjnego — Prezesa
UKE, to jednak wynik tego postepowania — formalne stanowisko KE dotyczy oceny konkretne-
go rozstrzygniecia — sprawy z zakresu regulacji na rynku telekomunikacyjnym. Oznacza to, ze
ocena ta wyrazona we wiasciwy sposob przez KE nie traci swojej wagi czy znaczenia w kolejnej
fazie rozstrzygania sprawy, czyli w sgdowym postepowaniu cywilnym. Odnosi sie ona zawsze do
konkretnego rozstrzygniecia. Argumentacja a contrario kwestionowataby w istocie model regu-
lacji sektora telekomunikacyjnego przyjetego w szczegodlnosci w DR. Konsekwentnie, pominie-
cie w wyroku SOKIK stanowiska KE, w szczegolnosci okreslonego w decyzji z art. 19 ust. 2 Pt,
stanowitoby podstawe do jego uchylenia i zmiany przez sad drugiej instancji — Sad Apelacyjny
w Warszawie.

VI. Wnioski

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza wskazuje, ze KE nalezy uzna¢ za gtéwny
organ decyzyjny w sektorze telekomunikacyjnym obok Prezesa UKE. Posiada ona daleko idgce
kompetencje w szerokim zakresie spraw regulacyjnych, ktére mogg oddziatywaé na rynek we-
wnetrzny UE. Pomimo tego, autorem rozstrzygnie¢ regulacyjnych jest zawsze Prezes UKE i to
on ponosi odpowiedzialno$¢ za wydawane decyzje i w konsekwencji za sytuacje na krajowych
rynkach telekomunikacyjnych. W ocenie autora, postepowanie konsolidacyjne posiada cechy
wspotdziatania z art. 106 k.p.a. bez mozliwosci zaskarzenia stanowiska KE lub BEREC na etapie
postepowania przed organem.

Kontrole decyzji wydawanych w wyniku wspétdziatania KE z Prezesem UKE sprawuje SOKIK
(w pierwszej instancji). Sgd ten ma obowigzek zbadac prawidtowos¢ wspotdziatania organu regu-
lacyjnego z KE i BEREC. Brak takiego wspétdziatania lub jego zasadnicza nieprawidiowosé po-
woduje, ze decyzja Prezesa UKE jest przedwczesna i nalezy jg uchyli¢. W ocenie autora, SOKIK
jest zwigzany formalnym stanowiskiem KE. Wynika to z charakteru merytorycznej kontroli sprawo-
wanej przez SOKIK, ktory zobowigzany jest rozpatrzy¢ zawistg w wyniku wniesionego odwotania
sprawe na nowo (od poczatku). Uznanie, ze sad ten nie jest zwigzany formalnym stanowiskiem
Komisji podwazatoby model regulacji sektora telekomunikacyjnego (tagcznosci elektronicznej) przy-
jety w prawie UE (w szczegodlnosci w DR). Z modelu tego wynika wyrazny podziat kompetencji
pomiedzy organy UE — KE i BEREC, odpowiedzialne za sprawy dotyczgce rynku wewnetrznego
UE, a krajowy organ regulacyjny — Prezesa UKE, odpowiedzialnego za rynek krajowy.
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Na marginesie niniejszych rozwazan autor opowiada sie za powotaniem, w dtuzszej per-
spektywie czasowej, jednego europejskiego organu regulacyjnego w dziedzinie fgcznosci elektro-
nicznej, obok krajowych organéw regulacyjnych. Organ taki, podobnie jak w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji, powinien posiadac jurysdykcje do rozpatrywania spraw majgcych wptyw na
rynek wewnetrzny UE. Zwigzane jest to z rozwojem historycznym prawa telekomunikacyjnego.
W poczatkowej fazie procesu liberalizacji rynku telekomunikacyjnego system zdecentralizowany,
oparty na krajowych organach regulacyjnych, byt i nadal jest modelem najbardziej efektywnym.
Innymi srodkami na poczatku lat 90. XX w. liberalizowano (wprowadzano konkurencje) rynek
w Hiszpanii czy w Luksemburgu. Inne srodki stosowano rowniez w nowych krajach cztonkow-
skich po ich akcesji do UE. Juz sprawa optat roamingowych w UE2* pokazuje, ze wprowadzenie
skutecznej konkurencji na tym rynku wymagac¢ bedzie organu ponadnarodowego — europejskiego
organu regulacyjnego w dziedzinie tgcznosci elektronicznej.
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