Wyrok z dnia 2 kwietnia 2009 r.
[l SK 28/08

1. Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej moze nakladaé na przedsie-
biorcéw poddanych regulacji takze takie obowigzki, ktére nie zostaty wprost
okreslone przez ustawodawce, a ktérych zastosowanie jest konieczne do roz-
wigzania problemoéw dotyczacych funkcjonowania konkurencji na rynku podda-
nym regulacji.

2. Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej nie moze weryfikowa¢ wy-
sokosci optat za dostep do ustug telekomunikacyjnych, ustalonych w oparciu o
ponoszone koszty (art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo teleko-
munikacyjne, Dz.U. Nr 171, poz. 1800 ze zm.), za pomocg innych metod niz me-

toda poréwnawcza (art. 40 ust. 3 tego Prawa).

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wrobel (sprawozdawca), Sedziowie SN:

Zbigniew Hajn, Jerzy Kwasniewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 2 kwietnia 2009 r. spra-
wy z powodztwa Telekomunikacji Polskiej Spotki Akcyjnej w Warszawie przeciwko
Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej o ochrone konkurencji, na skutek
skargi kasacyjnej strony powodowej od wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z
dnia 17 kwietnia 2008 . [...]

1.o0ddalit skarge kasacyjna,
2. zasadzit od Telekomunikacji Polskiej Spotki Akcyjnej w Warszawie na rzecz
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej kwote 270 ( dwiescie siedemdziesiat ) zt

tytutem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.
Uzasadnienie
Decyzjg z dnia 10 lipca 2006 r. [...] (decyzja) Prezes Urzedu Komunikaciji

Elektronicznej (Prezes Urzedu) ustalit, ze na krajowym rynku Swiadczenia ustugi roz-

poczynania potgczenh w stacjonarnej publicznej sieci telefonicznej nie wystepuje



skuteczna konkurencja; wyznaczyt Telekomunikacje Polskg SA z siedzibg w War-
szawie (powodka) jako przedsiebiorce posiadajgcego pozycje znaczgcg na krajowym
rynku swiadczenia ustugi rozpoczynania potgczen w stacjonarnej publicznej sieci
telefonicznej oraz natozyt na powddke nastepujgce obowigzki regulacyjne:

1. obowigzek, o ktorym mowa w art. 34 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo
telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 171, poz. 1800 ze zm.), polegajgcy na uwzglednianiu
uzasadnionych wnioskow przedsiebiorcow telekomunikacyjnych o zapewnienie im
dostepu telekomunikacyjnego, w tym uzytkowanie elementéw sieci oraz udogodnien
towarzyszacych, w celu Swiadczenia dostepu i ustugi rozpoczynania potgczen w sta-
cjonarnej publicznej sieci telefonicznej, poprzez: a) zapewnienie mozliwosci zarzg-
dzania obstugg uzytkownika korncowego przez uprawnionego przedsiebiorce teleko-
munikacyjnego i podejmowanie rozstrzygniec¢ dotyczgcych wykonywania ustug na
jego rzecz, b) zapewnienie okreslonych elementow sieci telekomunikacyjnej, w tym
linii i tgczy, c) oferowanie ustug na warunkach hurtowych w celu ich dalszej sprzeda-
zy przez innego przedsiebiorce, d) przyznawanie dostepu do interfejséw, protokotéw
lub innych kluczowych technologii niezbednych dla interoperacyjnosci ustug, w tym
ustug sieci wirtualnych, e) zapewnienie infrastruktury telekomunikacyjnej, kolokac;ji
oraz innych form wspadlnego korzystania z budynkéw, f) zapewnienie funkcji sieci
niezbednych do zapewnienia petnej interoperacyjnosci ustug, w tym swiadczenia
ustug w sieciach inteligentnych, g) zapewnienie systemow wspierania dziatalnosci
operacyjnej lub innych systeméw oprogramowania niezbednych dla skutecznej kon-
kurencji, w tym systeméw taryfowych, systemow wystawiania faktur i pobierania
naleznosci, h) zapewnienie potgczenia sieci lub urzgdzen telekomunikacyjnych oraz
udogodnien z nimi zwigzanych, i) prowadzenie negocjacji w sprawie dostepu teleko-
munikacyjnego w dobrej wierze oraz utrzymywanie uprzednio ustanowionego doste-
pu telekomunikacyjnego do okreslonych sieci telekomunikacyjnych, urzadzen lub
udogodnien towarzyszgcych, oraz przez zapewnienie kazdej innej formy korzystania
z urzgdzen telekomunikacyjnych, udogodnien towarzyszgcych lub ustug swiadczo-
nych przez innego przedsiebiorce telekomunikacyjnego dostarczanych w formie
minut lub pojemno$ci, w celu swiadczenia dostepu i ustugi rozpoczynania potgczen w
stacjonarnej publicznej sieci telefonicznej;

2. obowigzek, o ktorym mowa w art. 36 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na réwnym traktowaniu przedsiebiorcow telekomunikacyjnych w zakresie doste-

pu telekomunikacyjnego, w celu swiadczenia dostepu i ustugi rozpoczynania pota-



czen w stacjonarnej publicznej sieci telefonicznej, w szczegdlnosci przez oferowanie
jednakowych warunkow w poréwnywalnych okolicznosciach, a takze oferowaniu
ustug oraz udostepnianiu informacji na warunkach nie gorszych od stosowanych w
ramach wlasnego przedsiebiorstwa lub w stosunkach z podmiotami zaleznymi;

3. obowigzek, o ktérym mowa w art. 37 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na ogtaszaniu informacji w sprawach zapewnienia dostepu telekomunikacyj-
nego, dotyczgcych specyfikacji technicznych sieci i urzgdzen telekomunikacyjnych,
charakterystyki sieci, zasad i warunkéw swiadczenia ustug oraz korzystania z sieci, a
takze optat;

4. obowigzek, o ktérym mowa w art. 38 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na prowadzeniu rachunkowosci regulacyjnej w sposob umozliwiajgcy identyfika-
cje przeptywow transferow wewnetrznych zwigzanych z dziatalnoscig w zakresie do-
stepu telekomunikacyjnego, zgodnie z przepisami art. 49-54 Prawa telekomunikacyj-
nego i przepisami odpowiednich aktéw wykonawczych,;

5. obowigzek, o ktérym mowa w art. 39 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na kalkulacji uzasadnionych kosztéw swiadczenia dostepu telekomunikacyjne-
go, wedtug metody zorientowanych przysztosciowo dtugookresowych kosztéw
przyrostowych, zgodnie z zatwierdzonym przez Prezesa Urzedu opisem kalkulacji
kosztéw i zgodnie z przepisami odpowiednich aktéw wykonawczych; stosowaniu
optat z tytutu dostepu telekomunikacyjnego, uwzgledniajgcych zwrot uzasadnionych
kosztéw operatora;

6. obowigzek, o ktérym mowa w art. 40 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na ustalaniu optat z tytutu dostepu telekomunikacyjnego w oparciu o ponoszone
koszty operatora do momentu przekazania wynikéw kalkulacji kosztow z opinig bie-
gtego rewidenta z badania, stwierdzajgcg prawidtowos¢ wynikow tej kalkulaci;

7. obowigzek, o ktérym mowa w art. 42 Prawa telekomunikacyjnego, polega-
jacy na przygotowaniu i przedstawieniu w terminie 3 miesiecy od dnia doreczenia
niniejszej decyzji, oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym o tresci zgodnej z
zatgcznikiem nr 1, stanowigcym integralng czesc niniejszej decyzji. Liczba i lokaliza-
cja punktéw dostepu powinny zapewni¢ uwzglednienie uzasadnionych wnioskow
operatorow telekomunikacyjnych, ktérzy pragng przytaczy¢ sie do sieci powddki,
ktora zaproponuje przynajmniej istniejgce punkty potgczen miedzysieciowych.

Powddka wniosta odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu, zaskarzajgc jg w ca-

tosSci.



Wyrokiem z dnia 4 kwietnia 2007 r. [...] Sad Okregowy w Warszawie - Sgd
Ochrony Konkurencji i Konsumentow oddalit odwotanie powodki. Oddalajgc zarzut
naruszenia art. 22 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego, przez naruszenie kompetencji
ministra wlasciwego do spraw tgcznosci, Sgd Okregowy wskazat, ze okreslenie ryn-
kow wiasciwych podlegajacych analizie jest pierwszym etapem procesu regulowania
rynkow telekomunikacyjnych. Kolejnym etapem jest analiza tych rynkéw, do prze-
prowadzenia ktérej wiasciwy jest Prezes Urzedu. Wskazanie rynkéw wtasciwych w
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 25 pazdziernika 2004 r. w sprawie okreslenia
rynkow wiasciwych podlegajacych analizie przez Prezesa Urzedu Regulacji Teleko-
munikacji i Poczty (Dz.U. 2004 r. Nr 242, poz. 2420, dalej jako rozporzgdzenie w
sprawie rynkéw wiasciwych) nie okresla strony podmiotowej rynku, ani produktow
wchodzgcych w jego sktad. Dlatego Prezes Urzedu mdégt sprecyzowacé w decyzji,
jakiego rodzaju produkty wchodzg w skfad rynku wiasciwego wyznaczonego przez
Ministra Infrastruktury. Oddalajgc zarzut naruszenia art. 25 ust. 4 Prawa telekomuni-
kacyjnego Sgd Okregowy wskazat, ze obowigzki okreslone w decyzji oparte zostaty
na okreslonej podstawie prawnej, wynikajgcej z odpowiednich przepisow Prawa Te-
lekomunikacyjnego, a przyjete srodki sg uzasadnione merytorycznie co do problemu
wystepujgcego na rynku wiasciwym oraz celu regulacyjnego, jaki ma zostac osia-
gniety. Oddalajgc zarzut naruszenia art. 34 Prawa telekomunikacyjnego Sad Okre-
gowy przyjat, ze obowigzek dostepu z art. 34 Prawa telekomunikacyjnego moze zo-
sta¢ okreslony ogdlnie lub szczegétowo. Regulator moze bowiem okresli¢ zaréwno
zasoby, jakie objete sg obowigzkiem dostepu, jak i konkretne swiadczenia dostepo-
we. Ponadto, Komisja Europejska nie wniosta zastrzezen do natozonego na powod-
ke obowigzku. Dlatego zamkniecie katalogu obowigzkdw regulacyjnych natozonych
na podstawie art. 34 Prawa telekomunikacyjnego na powodke obowigzkiem ,zapew-
nienia kazdej innej formy korzystania” nie narusza tego przepisu, mimo iz nie jest to
obowigzek o charakterze szczegdtowym, lecz ogdélnym. Oddalajgc zarzut naruszenia
art. 40 Prawa telekomunikacyjnego Sad Okregowy wskazat, Zze art. 40 ust. 3 Prawa
telekomunikacyjnego przewiduje stosowanie metody benchmarkowej jako jednej z
mozliwych metod weryfikacji optat. Nie przesgdza jednak zastosowania konkretnej
metody. Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 42 Prawa telekomunikacyjnego
Sad Okregowy wyjasnit, ze rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 11 sierpnia 2005
r. w sprawie zakresu oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym (Dz.U. z 2005 r.

Nr 160, poz. 1350, dalej jako rozporzgdzenie w sprawie oferty ramowej) okresla je-



dynie zakres oferty ramowej, natomiast decyzja Prezesa Urzedu doprecyzowuje za-
kres tej oferty. Ponadto, rozporzgdzenie w sprawie oferty ramowej dotyczy tylko
oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie potgczen sieci, natomiast
decyzja Prezesa Urzedu dotyczy oferty o dostepie telekomunikacyjnym w odniesie-
niu do potgczenia sieci innych ustug swiadczonych na rynku rozpoczynania potgczen
w sieciach stacjonarnych. Definicja dostepu telekomunikacyjnego z art. 2 pkt 6
Prawa telekomunikacyjnego jest szersza od definicji potgczenia sieci, ktore jest tylko
jedng z form dostepu telekomunikacyjnego.

Powddka zaskarzyta wyrok Sgdu Okregowego w catosci apelacja, ktora zo-
stata oddalona wyrokiem Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2008 r.
[...]. Sad drugiej instancji orzekt, ze Sad Okregowy trafnie przyjat, iz okreslenie po-
szczegolnych rynkow wiasciwych przez Ministra Infrastruktury w rozporzgdzeniu w
sprawie rynkow wiasciwych ,tworzy pewne ramy, w obrebie ktorych Prezes Urzedu
badajgc substytucyjnosé popytowo-podazowg okresla produkty (ustugi) wchodzgce w
sktad danego rynku po przeprowadzeniu jego analizy”. Sgd Apelacyjny nie uwzgled-
nit zarzutu naruszenia art. 479° § 2 k.p.c. pomimo ,istnienia przestanek” naruszenia
art. 10 k.p.a. w zwigzku z art. 19 ust. 3 i art. 23 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego w
zwigzku z art. 27 Konstytucji RP oraz art. 4 i art. 5 ustawy o jezyku polskim oraz art.
58 Traktatu Akcesyjnego. Sgd Apelacyjny podkreslit, ze wytyczne Komisji Europej-
skiej, jej zalecenia oraz pakiet dyrektyw, o ktérych mowa w decyzji Prezesa Urzedu
zostaty wydane przed akcesjg i do dnia dzisiejszego nie zostaty przettumaczone.
Jednakze w toku postepowania Prezes Urzedu postugiwat sie ttumaczeniem robo-
czym Wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie analizy rynku i oceny znaczgcej
pozycji rynkowej, zgodnie z ramami regulacyjnymi prawa wspdélnotowego. Zdaniem
Sadu Apelacyjnego, z faktu natozenia przez ustawe o jezyku polskim na organy ad-
ministracji publicznej obowigzku dokonywania czynnosci urzedowych w jezyku pol-
skim nie wynika zakaz dopuszczania dowodu z nieprzettumaczonego oficjalnie do-
kumentu w toku postepowania toczgcego sie w jezyku polskim, zas robocze ttuma-
czenie na jezyk polski spetnia wymogi wynikajgce z ustawy o jezyku.

Sad Apelacyjny nie uwzglednit réwniez zarzutu naruszenia art. 42 ust. 4
Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z § 3 rozporzgdzenia w sprawie oferty ramo-
wej, poniewaz decyzja Prezesa Urzedu wydawana na podstawie art. 42 Prawa tele-
komunikacyjnego, zawierajgca obowigzek przygotowania i przedstawienia w okreslo-

nym terminie projektu oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym, ,precyzuje



zakres oferty o dostepie telekomunikacyjnym w odniesieniu do potgczenia sieci i in-
nych ustug swiadczonych na rynku rozpoczynania potgczen w sieciach stacjonar-
nych”.

Sad Apelacyjny za niezasadny uznat réwniez zarzut naruszenia art. 24 ust. 2
Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z art. 4 pkt 8 i art. 4 pkt 10 ustawy z dnia 15
grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (jednolity tekst: Dz.U. z 2005
r. Nr 244, poz. 2080 ze zm.), poprzez pominiecie w analizie potencjalnych konku-
rentéw. Zdaniem Sgdu drugiej instancji Prezes Urzedu przeprowadzit bowiem prawi-
dtowg analize podmiotow wystepujgcych na rynku wiasciwym oraz udziatow uczest-
nikdw na podstawie przychodow i wolumenu ruchu ustugi rozpoczynania potgczen.
Wyniki tej analizy wykazaty przewage rynkowg strony powodowej nad pozostatymi
konkurentami, zas przedsiebiorcy, ktdrzy zostali uwzglednieni w toku analizy rynku
zostali wytonieni na podstawie danych zawartych w formularzach informacyjnych ro-
zestanych do uczestnikow polskiego rynku telekomunikacyjnego na przetomie 2004 i
2005 .

Sad Apelacyjny nie uznat za zasadny zarzutu naruszenia art. 25 ust. 4 Prawa
telekomunikacyjnego, poprzez uksztattowanie obowigzku regulacyjnego w zakresie
dostepu telekomunikacyjnego z pominieciem ograniczen wynikajgcych z zasady pro-
porcjonalnosci, poniewaz z art. 34 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego wynika, ze Pre-
zes Urzedu moze natozy¢ na operatora o znaczgcej pozycji rynkowej obowigzek
uwzgledniania uzasadnionych wnioskow przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych o
zapewnienie im dostepu telekomunikacyjnego. Zakres tego obowigzku jest okreslony
jako ,katalog otwarty”, zatem Prezes Urzedu moze wydawac decyzje nakfadajgce
obowigzki o roznym stopniu szczegotowosci, zas wyliczenie z art. 34 ust. 2 Prawa
telekomunikacyjnego ma charakter przyktadowy, co ma oparcie w art. 12 dyrektywy
2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie do-
stepu do sieci tgcznosci elektronicznej i urzgdzen towarzyszgcych oraz wzajemnych
potgczen (dyrektywa o dostepie) (Dz.Urz. UE z 2002 r., L 108, s. 7).

Sad Apelacyjny nie uwzglednit zarzutu naruszenia art. 40 Prawa telekomuni-
kacyjnego, poprzez przyjecie obowigzku przejsciowego kalkulacji kosztéw oraz sto-
sowania metody weryfikacji: cena detaliczna minus, cena detaliczna bottom-up, me-
toda najlepszej biezgcej praktyki, poniewaz zdaniem Sgdu drugiej instancji przepis
art. 40 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego przewiduje stosowanie danych poréwnaw-

czych jako jedng z metod weryfikacji optat. Majgc za$ na wzgledzie okoliczno$¢, ze



realizacja obowigzku z art. 39 ust. 1 pkt 2 Prawa telekomunikacyjnego bedzie odby-
wata sie w dtuzszej perspektywie, prawidtowo natozono obowigzek przejsciowy w
postaci stosowania optat w oparciu o ponoszone koszty.

Powddka zaskarzyta wyrok Sgdu Apelacyjnego skargg kasacyjng w catosci,
opierajac jg na obu podstawach z art. 398° § 1 k.p.c. Zaskarzonemu wyrokowi zarzu-
cono obraze przepisow prawa materialnego, to jest: 1) art. 25 ust. 4 Prawa teleko-
munikacyjnego, poprzez btedne jego zastosowanie, polegajgce na uksztattowaniu
obowigzkdéw regulacyjnych w zakresie dostepu telekomunikacyjnego z pominieciem
ograniczen wynikajgcych z zasady proporcjonalnosci i adekwatno$ci; 2) art. 42 ust. 4
Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z § 3 rozporzgdzenia w sprawie oferty ramo-
wej, poprzez ich niezastosowanie prowadzgce do okreslenia zakresu oferty ramowej
w decyzji, w sposbéb niezgodny z zakresem oferty ramowej okreslonym w rozporzg-
dzeniu; 3) art. 40 Prawa telekomunikacyjnego, poprzez btedng wykfadnie i uksztatto-
wanie obowigzku, o ktbrym mowa w przedmiotowym przepisie w sposob przewidujg-
cy weryfikacje stawek proponowanych przez powoda nie tylko poprzez kontrole
kosztow oraz poréwnanie stawek stosowanych przez powoda ze stawkami stosowa-
nymi na konkurencyjnych rynkach, lecz takze stosowanie innych metod weryfikacji
,cena detaliczna minus”, model bottom-up, metoda najlepszej biezgcej praktyki; 4)
art. 22 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z art. 7 Kon-
stytucji oraz art. 6 i 19 k.p.a., poprzez btedng wyktadnie powodujgcg naruszenie
przez Prezesa Urzedu kompetencji ministra wlasciwego do spraw tgcznosci oraz na-
ruszenie przepiséw prawa procesowego, to jest art. 479°" pkt 1 k.p.c. w zwigzku z
art. 206 ust. 1 i 2 Prawa telekomunikacyjnego oraz art. 7 Konstytucji, poprzez przyje-
cie, ze w toku rozpoznawania sprawy przez Sgd Okregowy nie mogg by¢ brane pod
uwage zarzuty odnoszgce sie do uchybien procesowych na etapie postepowania
przed organem regulacyjnym, a w szczegodlnosci, iz nie powodujg one koniecznosci
uchylenia zaskarzonej decyzji. Powddka wniosta (alternatywnie) o uchylenie wyroku
Sadu Apelacyjnego i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania albo uchylenie
wyroku Sgdu Apelacyjnego oraz wyroku Sgdu Okregowego i orzeczenie co do istoty
sprawy poprzez zmiane tresci decyzji Prezesa Urzedu, poprzez nadanie jej poszcze-
golnym punktom nastepujgcej tresci: pkt I11.1. - tre$ci dotychczasowej (obowigzki z lit.
a-i) z pominieciem dodatkowego tiret ,oraz przez zapewnienie kazdej innej formy
korzystania z urzgdzen telekomunikacyjnych, udogodnien towarzyszgcych lub ustug

Swiadczonych przez innego przedsiebiorce telekomunikacyjnego dostarczanych w



formie minut lub pojemnosci, w celu Swiadczenia dostepu i ustugi rozpoczynania po-
taczen w stacjonarnej publiczne;j sieci telefoniczne;j”; pkt Ill 6. - poprzez dodanie do
aktualnego brzmienia tego punktu fragmentu o tresci ,a weryfikacja ponoszonych
kosztow odbywac sie bedzie przy uwzglednieniu optat stosowanych na poréwnywal-
nych rynkach”; pkt lll 7. - poprzez zastgpienie sformutowania ,oferty ramowej o do-
stepie telekomunikacyjnym o tresci zgodnej z Zatgcznikiem nr 1, stanowigcym inte-
gralng czesc niniejszej decyzji”, sformutowaniem ,oferty ramowej o dostepie teleko-
munikacyjnym o tresci zgodnej z rozporzadzeniem, o ktérym mowa w art. 42 ust. 4

ustawy Prawo telekomunikacyjne”.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna powodki nie ma uzasadnionych podstaw. Nieuzasadniony
okazat sie zarzut naruszenia przez Sgd Apelacyjny art. 25 ust. 4 Prawa telekomuni-
kacyjnego, poprzez ,btedne zastosowanie polegajgce na uksztattowaniu obowigzkow
regulacyjnych w zakresie dostepu telekomunikacyjnego z pominieciem ograniczen
wynikajgcych z zasady proporcjonalnos$ci i adekwatnosci”.

Na wstepie nalezy pokresli¢, ze dziatalnos$¢ regulacyjna majgca na celu
wzmocnienie poziomu konkurencji w sektorach infrastrukturalnych wymaga pozosta-
wienia organowi odpowiedzialnemu za realizacje polityki regulacyjnej szerokiego
marginesu swobodnego uznania (zob. wyrok TSWE z dnia 13 lipca 2006 r. w sprawie
C-438/04 Mobistar SA przeciwko Institut belge des services postaux et des télécom-
munications (IBPT), Zb. Orz. 2006, s. 1-06675, pkt 32-34). Wyrazem tego jest wyli-
czenie obowigzkdéw regulacyjnych w art. 34 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego, ktére
ma charakter przyktadowy. W ten sposéb organ regulacyjny moze nakfadac na
przedsiebiorcéw poddanych regulacji takie obowigzki, ktére nie zostaty przewidziane
wprost przez ustawodawce, a ktérych zastosowanie organ ten uznaje za konieczne
do rozwigzania probleméw dotyczacych funkcjonowania konkurencji na rynku pod-
danym regulacji. Ponadto, w tresci tego przepisu sam ustawodawca postuguje sie
zwrotami niedookreslonymi, jak ,inne formy korzystania z budynkoéw”, ,inne kluczowe
technologie”; ,inne systemy oprogramowania”.

Z uwagi na szeroki zakres swobodnego uznania organu regulacyjnego,
szczegolne znaczenie w ramach kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ regulatora nalezy

przypisac respektowaniu w toku procesu regulacji zasady proporcjonalnosci. Stuzy



ona bowiem wywazeniu interesu publicznego w rozwoju konkurenciji na rynku pod-
danym regulacji i interesu dziatajgcych na nim przedsigebiorcow prywatnych. Zgodnie
z art. 25 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego naktadajgc, utrzymujgc, zmieniajgc lub
znoszgc jeden lub wiecej obowigzkdw regulacyjnych, na podstawie art. 34, art. 36-
40, art. 42, art. 44-47 i art. 72 ust. 3, Prezes Urzedu bierze pod uwage adekwatnos¢
danego obowigzku do zidentyfikowanego problemu, proporcjonalnos¢ oraz cele
okreslone w art. 1 ust. 2, z uwzglednieniem art. 1 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego.
Tres¢ przepisu art. 25 Prawa telekomunikacyjnego opiera sie na art. 8 ust. 4 dyrek-
tywy 2002/19, ktory przewiduje, ze obowigzki natozone zgodnie z art. 8 tej dyrektywy
powinny by¢ adekwatne do zidentyfikowanego problemu, proporcjonalne oraz uza-
sadnione w Swietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy 2002/22/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigza-
nych z sieciami i ustugami fgcznosci elektronicznej praw uzytkownikéw (dyrektywa o
ustudze powszechnej) (Dz.Urz. z 2002 r., L 108, s. 51-77). Wymdg adekwatnosci
oznacza, ze srodek regulacyjny zastosowany przez regulatora, w postaci natozenia
okreslonych obowigzkow, powinien nadawac sie do przezwyciezenia bgdz zmniej-
szenia istniejgcych przeszkdd rozwoju konkurencji na rynku, na ktérym jest stosowa-
ny. Natomiast wymaog proporcjonalnosci sensu stricto polega na wyborze sposrod
réznych réwnie skutecznych srodkdéw, nadajgcych sie do osiggniecia celu regulacyj-
nego, takiego srodka, ktéry bedzie w najmniejszym stopniu ingerowat w sposoéb pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej i interesy ekonomiczne przedsiebiorcy podlega-
jacego dziataniom regulacyjnym.

Sad Najwyzszy w niniejszym sktadzie wyraza poglad, ze decyzja naktadajgca
obowigzek regulacyjny musi by¢ precyzyjna w zakresie naktadanego obowigzku,
gdyz w przeciwnym razie nie bedzie mozliwe ustalenie, czy natozony obowigzek
spetnia wymogi testu proporcjonalnosci. Jednakze odnoszgc powyzsze zatozenia do
zapatrywan prawnych przyjetych przez Sad Apelacyjny, Sad Najwyzszy stwierdza,
ze kwestionowany przez powodke w ramach zarzutu naruszenia art. 25 ust. 4 Prawa
telekomunikacyjnego obowigzek regulacyjny (,zapewnienie kazdej innej formy korzy-
stania z urzadzen telekomunikacyjnych, udogodnien towarzyszacych lub ustug
Swiadczonych przez innego przedsiebiorce telekomunikacyjnego dostarczanych w
formie minut lub pojemnosci, w celu $wiadczenia dostepu i ustugi rozpoczynania po-
tgczen w stacjonarnej publicznej sieci telefonicznej”) jedynie pozornie jest zbyt

ogolny, by mozliwe byto zakwestionowanie go na podstawie art. 25 ust. 4 Prawa te-
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lekomunikacyjnego. Zdaniem Sgdu Najwyzszego obowigzek ten dotyczy bowiem
tylko takich ,innych form wspétpracy”, ktore sg zwigzane ze Swiadczeniem dostepu
oraz ustugi rozpoczynania potgczen. Celem tego obowigzku jest zapobiezenie sytua-
cji, w ktorej powodka uniemozliwi dostep operatorom alternatywnym, odmawiajgc
Swiadczenia ustug dodatkowych (komplementarnych). Nie mozna zatem tego obo-
wigzku interpretowac rozszerzajgco, w oderwaniu od innych obowigzkéw natozonych
na podstawie art. 34 Prawa telekomunikacyjnego na powodke.

Z kolei, odnoszgc sie do wywoddéw skargi kasacyjnej dotyczacych naruszenia
art. 25 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego, poprzez natozenie obowigzkdéw regulacyj-
nych celem rozwigzania problemow zwigzanych z funkcjonowaniem konkurencji na
rynku detalicznym, Sgd Najwyzszy stwierdza, ze zaskarzona decyzja dotyczy krajo-
wego rynku swiadczenia ustugi rozpoczynania potgczen w stacjonarnej publicznej
sieci telefonicznej. Jest to rynek hurtowy, a zatem rynek ustug telekomunikacyjnych
koniecznych dla przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych do swiadczenia ustug na
rzecz uzytkownikow koncowych (§ 2 rozporzgdzenia w sprawie rynkéw wiasciwych).
Na rynku tym stwierdzono nastepujgce problemy w rozwoju konkurencji: utrudnianie
operatorom alternatywnym dostepu do sieci powodki, dziatania wymuszajgce na ope-
ratorach alternatywnych budowe sieci telekomunikacyjnej dostosowanej do sieci po-
wodki oraz zawyzanie stawek za rozpoczynanie potgczen. Dodatkowo wskazano, ze
na badanym rynku nie istnieje skuteczna konkurencja ze wzgledu na problemy w roz-
woju konkurencji na ,odpowiadajgcym mu (czyli rynkowi hurtowemu) poziomie deta-
licznym rynku wiasciwego, w postaci braku bezposredniego dostepu do abonentéw
powddki oraz niemoznosci konstruowania dla nich ofert typu ,abonament plus liczba
darmowych minut”. Zdaniem Sgdu Najwyzszego rynek detaliczny pozostaje w niniej-
szej sprawie bezposrednio powigzany z rynkiem hurtowym, poniewaz mozliwos¢
dziatania na tym ostatnim rynku uzalezniona jest od usuniecia okreslonych barier dla
rozwoju konkurencji, ktore istniejg na rynku detalicznym, za$ pozycja rynkowa po-
waodki na rynku hurtowym wynika z dominacji na rynku detalicznym. W tych okolicz-
nosciach regulacja rynku hurtowego ma zatem zapewni¢ rozwoj konkurencji na rynku
detalicznym, stgd tez zawarte w uzasadnieniu decyzji odniesienia do problemow
zwigzanych z funkcjonowaniem konkurencji na rynkach detalicznych.

Odnoszac sie do argumentacji powddki, ze rozstrzygniecie regulacyjne w za-
kresie hurtowej sprzedazy abonamentu jest niezgodne z praktykg europejska, nalezy

podkresli¢, ze praktyka regulacyjna poszczegélnych panstw rézni sie ze wzgledu na
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odmiennosci w specyfikach poszczegolnych rynkow, czego wyrazem jest miedzy
innymi zaliczenie WLR do obowigzkow naktadanych na rynkach hurtowych miedzy
innymi w Belgii (Computer & Telecommunications Law Review 2006, 12(6), s. 138-
140).

Niezasadny jest takze zarzut naruszenia art. 40 Prawa telekomunikacyjnego,
gdyz mimo btednego uzasadnienia w zakresie, w jakim orzeczenie Sgdu Apelacyjne-
go opiera sie na art. 40 Prawa telekomunikacyjnego, wyrok odpowiada prawu. Po-
wodka podniosta w skardze kasacyjnej, ze przepis ten zostat naruszony poprzez
,btedng jego wyktadnie i przyjecie obowigzku przejsciowego w stosunku do obowigz-
ku kalkulacji kosztow na podstawie przedmiotowego przepisu uksztattowanego w
sposob umozliwiajgcy porownanie stawek stosowanych przez powoda ze stawkami
stosowanymi na konkurencyjnych rynkach, oraz stosowanie innych metod weryfika-
cji: ,cena detaliczna minus”, model bottom-up, metoda najlepszej biezgcej praktyki”.
Zgodnie z art. 40 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego Prezes Urzedu moze natozy¢ na
operatora o znaczgcej pozycji rynkowej obowigzek ustalania optat z tytutu dostepu
telekomunikacyjnego w oparciu o ponoszone koszty, zas - stosownie do ust. 3 tego
przepisu - w celu oceny prawidtowosci wysokosci optat stosowanych przez operatora
moze uwzgledni¢ wysokosci optat stosowanych na porownywalnych rynkach konku-
rencyjnych. Tres¢ art. 40 ust. 1 i 3 Prawa telekomunikacyjnego nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych - art. 40 nie przewiduje innej mozliwosci weryfikacji kosztéw ponie-
sionych przez operatora poza metodg poréwnawczg, przy czym skorzystanie z tej
metody mozliwe jest dopiero w sytuacji, gdy Prezes Urzedu powezmie watpliwosci co
do danych kosztowych przedstawionych przez operatora objetego obowigzkiem re-
gulacyjnym natozonym na podstawie art. 40 Prawa telekomunikacyjnego. Nalezy
wiec zgodzi¢ sie z argumentacjg powddki, zgodnie z ktorg Prezes Urzedu nie moze
weryfikowac¢ wysokosci optat za dostep telekomunikacyjny, ustalonych w oparciu o
ponoszone koszty (art. 40 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego), za pomocg innych
metod niz metoda poréwnawcza (art. 40 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego). Przepi-
su art. 40 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego nie mozna bowiem interpretowac w ten
sposob, ze uzyty w jego tresci zwrot ,moze uwzgledni¢” oznacza jedynie, ze ustawo-
dawca wskazat jaka metoda weryfikacji kosztéw uwzglednionych przez operatora jest
przez niego preferowana, nie ograniczajgc jednoczesnie swobodnego uznania Pre-
zesa Urzedu co do metody analitycznej, jakg zastosuje w konkretnej sprawie. Wow-

czas bowiem przepis art. 40 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego bytby zbedny. Jed-
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nakze, zdaniem Sgdu Najwyzszego w obecnym sktadzie, btedne wyjasnienie w uza-
sadnieniu decyzji, w jaki sposdb Prezes Urzedu zamierza weryfikowa¢ wysokos¢
optat za dostep telekomunikacyjny ustalonych przez powodke, ani wyrazenie analo-
gicznych poglgddéw w zaskarzonym wyroku Sgdu drugiej instancji, nie Swiadczy o
naruszeniu art. 40 Prawa telekomunikacyjnego w stanie faktycznym niniejszej
sprawy. Dopiero bowiem po przedstawieniu przez operatora wysokosci optat wraz z
uzasadnieniem, Prezes Urzedu moze weryfikowac ich prawidtowo$¢ w oparciu o art.
40 ust. 3, przeprowadzajgc postepowanie administracyjne, zakonczone wydaniem
decyzji na podstawie art. 40 ust. 4 Prawa telekomunikacyjnego. W postepowaniu z
odwotania od decyzji wydanej na podstawie art. 40 ust. 4 Prawa telekomunikacyj-
nego operator telekomunikacyjny moze podnosic¢ zarzut naruszenia art. 40 Prawa
telekomunikacyjnego, poprzez zastosowanie innych metod oceny prawidtowosci kal-
kulacji optat z tytutu dostepu telekomunikacyjnego, niz przewidziana w art. 40 ust. 3
Prawa telekomunikacyjnego. W niniejszym zas postepowaniu metody te nie znalazty
zastosowania.

Bezzasadny jest takze zarzut naruszenia art. 42 ust. 4 w zwigzku z § 3 rozpo-
rzgdzenia w sprawie oferty ramowej, ,poprzez niezastosowanie tych przepiséw pro-
wadzgce do okreslenia zakresu oferty ramowej w decyzji w sposéb niezgodny z za-
kresem oferty ramowej okreslonym w wyzej wskazanym rozporzgdzeniu”. Jak wska-
zano w uzasadnieniu tego zarzutu kasacyjnego, Prezes Urzedu natozyt na powodke
obowigzek okreslenia w ofercie ramowej zasad rozliczen dotyczgcych niewykonania
lub niewtasciwego wykonania ustug - a zatem zaréwno ustug telekomunikacyjnych
jak i nietelekomunikacyjnych, podczas gdy pkt V zatgcznika nr 1 do rozporzgdzenia
w sprawie oferty ramowej stanowi jedynie o zasadach rozliczenh z tytutu Swiadczenia
ustug telekomunikacyjnych. Zdaniem zas powddki, Prezes Urzedu nie moze w swoje;j
decyzji okresli¢ zakresu oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie
pofgczen sieci w sposob bardziej szczegbtowy, niz przewidziany w rozporzgdzeniu.
W uzasadnieniu powyzszego pogladu powddka powotata sie na poglady doktryny, w
Swietle ktorych nie jest jasne, czy Prezes Urzedu moze uszczegotowiC zakres kazdej
oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym, czy tylko tych ofert, ktére nie zostaty
wymienione w art. 42 ust. 4 (poniewaz zakres tych ostatnich okreslany jest w drodze
rozporzgdzenia). Zdaniem Sgdu Najwyzszego w niniejszym sktadzie uszczegotowie-
nie oferty przez Prezesa Urzedu na podstawie art. 42 ust. 1 Prawa telekomunikacyj-

nego nalezy traktowaé jako doprecyzowanie jej tresci, pod warunkiem, ze odbywa sie
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w ramach zakresu wyznaczonego rozporzgdzeniem w sprawie oferty ramowej. Roz-
porzgdzenie jest bowiem bardzo ogolne (np. pkt Xll zatgcznika nr 1 wymienia jako
element oferty ramowe;j ,ustugi pomocnicze, $wiadczenia dodatkowe oraz ustugi za-
awansowane zwigzane ze $wiadczeniem ustug telekomunikacyjnych”, nie precyzujgc
o jakiego rodzaju ustugi chodzi). Ponadto, w zatgczniku nr 1 do rozporzgdzenia o
ofercie ramowej, analogicznie jak w zatgczniku do decyzji Prezesa Urzedu, w pkt V
mowa jest o rozliczeniach z tytutu ,ustug telekomunikacyjnych”, zas w pkt VIi VI
tylko o rozliczeniach za ,ustugi”. Wreszcie, w niniejszej sprawie Prezes Urzedu nato-
zyt na powddke obowigzek przygotowania oferty ramowej o dostepie telekomunika-
cyjnym pod inng postacig niz tylko w zakresie potgczen sieci. Zatgcznik nr 1 do roz-
porzadzenia w sprawie oferty ramowej okresla zas zakres oferty ramowej o dostepie
telekomunikacyjnym wytgcznie w zakresie potgczen sieci.

Niezasadny okazat sie rowniez zarzut naruszenia art. 22 ust. 1 oraz art. 21
ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 i 19
k.p.a., poprzez btedng wyktadnie oznaczajgcqg naruszeniem przez Prezesa Urzedu
kompetencji ministra wiasciwego w sprawach tgcznosci. Zdaniem Sgdu Najwyzszego
Sad Apelacyjny zasadnie przyjat, ze okreslenie przez Ministra Infrastruktury po-
szczegolnych rynkow wiasciwych w rozporzgdzeniu ,tworzy pewne ramy, w obrebie
ktérych Prezes Urzedu badajgc substytucyjnosc¢ popytowo-podazowg okresla pro-
dukty - ustugi wchodzgce w sktad danego rynku wtasciwego po przeprowadzeniu
jego analizy”. Zgodnie z § 2 pkt 1 rozporzgdzenia, rynkiem hurtowym jest ,rynek
Swiadczenia ustugi rozpoczynania potgczen w stacjonarnej publicznej sieci telefo-
nicznej’. Natomiast w zaskarzonej decyzji Prezes Urzedu stwierdzit, Zze ,jakkolwiek
rynek wiasciwy zostat okreslony w rozporzgdzeniu [...] to brak szczegotowego zakre-
su produktowego tego rynku” [...] i wskazat, jakie ustugi wchodzg w skfad rynku wia-
Sciwego. Nie mozna zgodzi¢ sie z argumentacjg powodki, ze w ten sposob Prezes
Urzedu wykroczyt poza przyznane mu kompetencje i naruszyt kompetencje ministra
wiasciwego do spraw tgcznosci. Nie jest bowiem mozliwe przeprowadzenie analizy
rynku bez ustalenia jakiego rodzaju ustugi sg ustugami rozpoczynania potgczeh w
stacjonarnej publicznej sieci telefonicznej. Z przedmiotowego rozporzgdzenia nie
wynika zas, jakiego rodzaju ustugi sg $wiadczone na poszczegolnych rynkach. Na-
tomiast zarzut naruszenia art. 22 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 Prawa telekomunikacyjne-
go mogtby by¢ skuteczny, gdyby okazato sie, ze do rynku zaliczono ustugi, ktore nie

$g ustugami rozpoczynania potgczen.
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W stanie faktycznym niniejszej sprawy niezasadny okazat sie takze zarzut na-
ruszenia art. 479°" pkt 1 k.p.c. w zwigzku z art. 206 ust. 1 i 2 Prawa telekomunikacyj-
nego oraz art. 7 Konstytucji RP, poprzez przyjecie, ze w toku rozpoznania sprawy
przez Sad Okregowy-Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw nie sg brane pod
uwage zarzuty odnoszgce sie do uchybien procesowych, a w szczegolnosci, iz nie
powodujg one koniecznos$ci uchylenia zaskarzonej decyzji Prezesa Urzedu. Przepis
ten dotyczy bowiem wiasciwosci Sgdu Okregowego-Sgdu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow, a nie zakresu kognicji przy rozpoznawaniu odwotan od decyzji Pre-
zesa Urzedu Komunikaciji Elektronicznej. Podstawe dla sformutowania takiego za-
rzutu mégtby stanowié jedynie art. 479° § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym Sad Okregowy
oddala odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu, jezeli nie ma podstaw do jego
uwzglednienia, zas stosownie do § 2 tego przepisu Sgd Okregowy uchyla decyzje
albo zmienia w catosci lub w czes$ci i orzeka co do istoty sprawy, jezeli uwzglednia
odwotanie. Przepis ten nie precyzuje, w jakich wypadkach Sad Okregowy moze za-
skarzong decyzje uchyli¢, a w jakich zmieni¢. Sgd Najwyzszy w obecnym sktadzie
przyjmuje, iz aczkolwiek co do zasady Sad Okregowy powinien dgzy¢ do meryto-
rycznego rozpoznania sprawy z odwotania od decyzji regulatora, w niektérych przy-
padkach dopuszczalne, a wrecz jedynie stuszne staje sie uchylenie decyzji regula-
tora, w szczegolnosci jezeli zostata ona wydane w obszarach nienalezgcych do jego
kompetenc;ji (tak rowniez wyrok Sgdu Najwyzszego z 10 kwietnia 2008 r., Ill SK
27/07, OSNP 2009 nr 13-14, poz. 188). Jak jednak wskazano powyzej. przy rozpo-
znawaniu zarzutu naruszenia art. 22 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 Prawa telekomunika-
cyjnego w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 i 19 k.p.a., decyzja Prezesa
Urzedu w niniejszej sprawie nie zostata wydana z naruszeniem przyznanych mu
przez przepisy prawa kompetencji.

Majgc powyzsze na wzgledzie, Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.



