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Decyzja generalna Prezesa UKE
jako nowy instrument regulacyjny

Wprowadzenie

Celem opracowania jest pokazanie istoty i charakteru prawnego decyzji generalnej
jako nowego instrumentu regulacyjnego Prezesa UKE. W projekcie Prawa komu-
nikacji elektronicznej (dalej: Pke) nr UC45 proponuje sie wprowadzenie nowego
rozwiazania na gruncie prawa polskiego w postaci decyzji o charakterze general-
nym, ktéra ma dotyczy¢ spraw enumeratywnie okreslonych w Pke albo w ustawie
0 wspieraniu rozwoju. Rozwigzanie to ma stanowi¢ dodatkowy instrument, nato-
miast decyzja co do tego, czy wydac¢ decyzje generalna, czy decyzje indywidualne,
kazdorazowo bedzie wyborem Prezesa UKE. Nalezy podkresli¢, Ze nie jest to pierw-
sza propozycja wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego tego instrumentu.
Dyskusja na ten temat byta prowadzona w roku 2015 odnos$nie do projektu noweli-
zacji Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.).

W ramach artykutu bedzie udowadniana teza, Ze projektowany nowy instru-
ment regulacyjny Prezesa UKE nie bedzie stanowit sprawnego mechanizmu rozwig-
zania sprawy na gruncie prawa polskiego.

Gtowna ptaszczyzna prowadzonych rozwazan beda przepisy prawa, projekt
Pke UC45 z 29 lipca 2020 roku oraz monografie i artykuty naukowe. W opracowaniu
zostaly zastosowane metody: dogmatyczno-prawna oraz analityczno-syntetyczna.

Decyzja generalna w projekcie Pke

29 lipca 2020 roku na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji zostat opubliko-
wany Projekt Pke nr UC45, ktory aktualnie znajduje sie na etapie prac w Komitecie
do spraw Europejskich. Przepisy projektu stanowig implementacje do polskiego
porzadku prawnego Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972
zdnia 11 grudnia 2018 r. ustanawiajacej Europejski Kodeks t.gcznosci Elektronicznej
(dalej: EKLE). Kodeks zastapil obowiazujacy do tej pory pakiet dyrektyw z 2002
roku, znowelizowany w 2009 roku. Europejski Kodeks t.acznosci Elektroniczne;j,
ktéry wszedt w zycie 20 grudnia 2018 roku, zawiera pakiet przepiséw kompleksowo
regulujacych sektor tacznosci elektronicznej, okreslajacych w szczegélnosci prawa
i obowigzki zaréwno organéw regulacyjnych, przedsiebiorcéow, jak i uzytkownikow
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koncowych (w tym konsumentéw). Kodeks zastapit cztery obowigzujace dotad dy-
rektywy stanowigce tak zwany pakiet dyrektyw tgcznosci elektronicznej: dyrekty-
we ramowg, dyrektywe o dostepie, dyrektywe o zezwoleniach, dyrektywe o ustudze
powszechne;j.

Projektodawcy uzasadniajg wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego
nowego instrumentu w postaci decyzji generalnej Prezesa UKE specyfika rynku te-
lekomunikacyjnego oraz koniecznoscig zaimplementowania okreslonych rozwig-
zan regulacyjnych. Jak wskazano, realizacja powyzszych zadan w aktualnym sta-
nie prawnym wymusza na Prezesie UKE konieczno$c¢ jednoczesnego prowadzenia
wielu analogicznych postepowan wobec réznych stron, w ktérych podejmowane
s3 w tym samym czasie takie same czynnosci. Jak podkreslono w uzasadnieniu do
PKe, Prezes UKE nie ma mozliwos$ci rownoczesnego prowadzenia analogicznych
postepowan wobec wszystkich podmiotéw zobowigzanych do zapewnienia doste-
pu wskazanego w obowigzujacych przepisach.

Odnos$nie do samej konstrukcji decyzji generalnej projektodawcy odwotuja sie
do doswiadczen panstw europejskich, w ktérych przepisy okreslajace ogélne za-
sady postepowania administracyjnego przewiduja mozliwos¢ wydawania decyzji
o charakterze generalnym. Sg to: Norwegia, Niemcy i Hiszpania. Ponadto w ocenie
projektodawcoéw za wprowadzeniem mozliwosci rozstrzygania spraw w drodze
decyzji generalnej przemawia fakt, ze w innych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej tego rodzaju regulacje wynikaja wtasnie z aktow o charakterze gene-
ralnym wydawanych przez krajowe organy regulacyjne. Przyktadowo we Francji,
w Chorwacji i we Wtoszech.

Niezaleznie od przywotanej praktyki europejskiej projektodawcy wskazuja
réwniezna prawo polskie, chociaz do polskiego porzadku prawnego nie wprowadzo-
no ogdlnej procedury wydawania decyzji o charakterze generalnym. Projektodawcy
jednak prezentujg przepisy materialne stanowigce podstawe do wydawania takich
decyzji. Sa to: kompetencja Komisji Nadzoru Finansowego przewidziana w art. 23h
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym oraz mozli-
wo$¢ w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
wydania decyzji o wpisie uktaddw urbanistycznych i ruralistycznych, historycznych
zespotéw budowlanych oraz terenéw, na ktérych znajduje sie znaczna ilo$¢ zabyt-
kéw archeologicznych, do rejestru zabytkéw. Decyzje podejmowane na podstawie
przywotanych przepiséw majg dwie wspoélne cechy. Decyzje wydawane na tej pod-
stawie ksztattujg sytuacje prawng nieokreslonej liczby podmiotéw i odpowiednio
stosuje sie do nich przepisy k.p.a.

Ostatnim Zrédtem, do ktérego odwotuja sie projektodawcy, to EKLE. Jak argu-
mentujg, mozliwo$¢ wydania decyzji stanowigcej zrédto konkretnych obowigzkow
przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych stanowi rozwigzanie sp6jne z charakterem
ogoblnego zezwolenia, ujetego w art. 13 ust. 1-2 EKLE. Zgodnie z nim

[...] ogélne zezwolenie na dostarczanie sieci tgcznosci elektronicznej lub swiadczenie
ustug tacznosci elektronicznej oraz prawa uzytkowania widma radiowego i prawa
uzytkowania zasobami numeracyjnymi moga jedynie podlega¢ warunkom okre$lonym
w zataczniku I. Warunki te musza by¢ niedyskryminacyjne, proporcjonalne i przejrzy-
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ste. W przypadku praw uzytkowania widma radiowego takie warunki muszg zapewniac
jego efektywne i wydajne uzytkowanie i by¢ zgodne z art. 45 i 51, a w przypadku pra-
wa uzytkowania zasobami numeracyjnymi - zgodne z art. 94. Ponadto szczegdlne obo-
wigzki, ktére moga by¢ natozone na przedsiebiorstwa udostepniajace sieci i Swiadczace
ustugi tacznosci elektronicznej na podstawie art. 61 ust. 11 5 i art. 62, 68 i 83 lub na
podmioty wyznaczone do $wiadczenia ustugi powszechnej na podstawie niniejszej dy-
rektywy, musza by¢ prawnie oddzielone od praw i obowigzkéw wynikajacych z ogélne-
go zezwolenia. Celem zapewnienia przejrzystosci kryteria i procedury naktadania takich
szczegblnych obowigzkdw na poszczegélne przedsiebiorstwa wskazuje sie w ogélnym
zezwoleniu [Uzasadnienie 84].

Ponadto w zatgczniku [ do EKLE w dziale A w pkt 7 jest mowa o obowigzkach
zwigzanych z dostepem do sieci innych niz te okreslone w art. 13, dotyczacych
przedsiebiorstw udostepniajgcych sieci lub ustugi tacznosci elektronicznej. Jak
podkreslajg projektodawcy, takie uksztattowanie przepiséw oznacza, ze obowigzki
zwigzane z zapewnianiem dostepu, z wyjatkiem tych, o ktérych mowa w art. 61 ust.
1i5 oraz w art. 62, 68 i 83 EKLE, nie musza by¢ naktadane indywidualnie, osob-
no dla kazdego z przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych. Zdaniem projektodawcow
w $wietle EKLE wydawanie decyzji o charakterze generalnym jest jedynym dopusz-
czalnym rozwigzaniem, ktére pozwala spetni¢ dwa warunki. Po pierwsze, dotyczy
wszystkich adresatow obowigzkdw, dzieki czemu mozliwe jest zrealizowanie zasa-
dy niedyskryminacji. Jak wskazuja, w przypadku prowadzenia wielu postepowan
w indywidualnych sprawach moze dojs¢ do wystapienia negatywnego zjawiska
regulacyjnej przewagi konkurencyjnej. Po drugie, naktadanie obowigzku stanowi
kompetencje Prezesa UKE.

W projekcie Pke w art. 170 proponuje sie wprowadzenie nowego rozwigzania
na gruncie prawa polskiego w postaci decyzji o charakterze generalnym. Ma ona
dotyczy¢ spraw enumeratywnie okreslonych w Pke albo w ustawie o wspieraniu
rozwoju, to jest postepowan dotyczacych:

1) okreslenia warunkéw zapewnienia dostepu do okablowania pomiedzy zakon-
czeniami sieci w obiekcie budowlanym a najblizszym punktem dystrybucji (art.

156 w zw. z art. 153 Pke);

2) rozszerzenia ustawowego obowigzku zapewnienia dostepu do okablowania

o okablowanie poza pierwszym punktem dystrybucji (art. 158 Pke);

3) okreslenia warunkow zapewnienia dostepu do okablowania poza pierwszym
punktem dystrybucji (art. 156 w zw. z art. 158 Pke);

4) okreslenia warunkéw zapewnienia dostepu do infrastruktury technicznej
przez operatoréw sieci (art. 18 ustawy o wspieraniu rozwoju);

5) okreslenia warunkow zapewnienia dostepu do nieruchomosci przez podmioty
wskazane w art. 35a ust. 1 pkt 1 ustawy o wspieraniu rozwoju.

Projektodawcy wskazuja, ze wymienione w pkt 1, 3-5 sprawy maja ceche
wspdélng - podmioty bedace dysponentem okre$lonego dobra (infrastruktury, nie-
ruchomosci) z mocy prawa sa zobowigzane do zapewnienia dostepu do tego do-
bra. Aktualnie powyzsze sprawy sa rozstrzygane w drodze decyzji indywidualnych.
Rozwiazanie to ma by¢ instrumentem dodatkowym. Ostateczna decyzja co do sko-
rzystania z okreslonego mechanizmu zatatwienia sprawy (decyzja generalna czy
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decyzje indywidualne) ma naleze¢ kazdorazowo do Prezesa UKE. Zgodnie z art. 170
ust. 2 decyzja generalna nie narusza tozsamych materialnie rozstrzygnie¢ podjetych
w drodze decyzji, chyba ze Prezes UKE w decyzji generalnej stwierdzi ich uchylenie.

Rozszerzenie ustawowego obowigzku zapewnienia dostepu do okablowania
o okablowanie poza pierwszym punktem dystrybucji stanowi nowy instrument re-
gulacyjny. Jak wskazuja projektodawcy, wyptywa on z EKLE, a jego stosowanie po-
winno nastgpi¢ w formie aktu o charakterze generalnym, ktéry bedzie sie odnosit do
wyznaczonych obszaréw, na ktérych obowiazki niewynikajace z pozycji rynkowej
zobowigzanych podmiotéw powinny by¢ rozszerzone ze wzgledu na niemozliwe
do pokonania w inny sposéb bariery ekonomiczne. Na podstawie projektowanego
art. 170 ust. 3 Prezes UKE jest obowiagzany do okreslenia w decyzji kryteriow, ktére
musi spetniaé przedsiebiorca telekomunikacyjny, aby uznaé, ze skala prowadzonej
przez niego dziatalno$ci nie uzasadnia realizacji nowych sieci o bardzo duzej prze-
pustowosci, ze wzgleddw ekonomicznych lub finansowych.

Na szczeg6lng uwage zastuguje procedura wydania decyzji generalnej okreslo-
na projektowanymi przepisami art. 171-175. Zgodnie z art. 171 do decyzji gene-
ralnej stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
Decyzja generalna jest wydawana na okres nie dtuzszy niz 6 lat (art. 172 ust. 1).
Ponadto do decyzji generalnej stosuje sie z odpowiednimi modyfikacjami procedu-
re przegladu okreslong w art. 156. Odmiennosci polegaja na tym, Ze po pierwsze,
Prezes UKE wydaje z urzedu postanowienie, o ktérym mowa w art. 156 ust. 1, do-
tyczace okreslonego obszaru i nieokreslonej liczby podmiotéw, do ktérego stosuje
sie odpowiednio przepisy art. 173-175 p.k.e. oraz k.p.a.,, w terminie trzech lat od
wydania ostatecznej decyzji generalnej. W zwigzku z tym obowiazek przegladowy
decyzji generalnych musi zosta¢ zrealizowany w krétszym o dwa lata maksymal-
nym terminie niz w przypadku innych obowiazkéw objetych przegladem. Po drugie,
rozstrzygniecie o wznowieniu postepowania albo o braku podstaw do wznowienia
postepowania w sprawie, w ktorej wydano te decyzje (projektowany art. 156 ust. 4),
nastepuje w drodze decyzji generalne;.

Projektodawcy wskazuja na potrzebe wywazenia pomiedzy koniecznoscig
odmiennosci postepowania w sprawie wydania decyzji generalnej w stosunku do
zwyktego postepowania administracyjnego a mozliwoscig zapewnienia adresatom
decyzji o wyrazeniu swojego stanowiska w sprawie czy zapoznania sie z aktami po-
stepowania. Jak podnosza, w przypadku decyzji generalnych nie jest mozliwe pro-
wadzenie klasycznego postepowania wyjasniajgcego ze wzgledu na to, ze w jego
toku musiatoby doj$¢ do zidentyfikowania stron postepowania, a pominiecie takiej
strony skutkowatoby wadliwo$cia toczacego sie postepowania. W zwiazku z tym
konstrukcja postepowania w sprawie wydania decyzji generalnej zapewnia wszyst-
kim jej adresatom mozliwo$¢ dowiedzenia sie o rozpoczeciu prac nad przygotowa-
niem tego aktu stosowania prawa oraz w odpowiednim terminie przedstawienia
swojego stanowiska. Dlatego w projekcie ustawy wskazano, odrebny od k.p.a., tryb
prowadzenia postepowania wyjasniajagcego. W jego ramach Prezes UKE zobowig-
zany jest dokona¢ obwieszczenia i opublikowa¢ je na stronie podmiotowej BIP
UKE. Obwieszczenie zawiera informacje o: przystapieniu do opracowania projektu
decyzji generalnej, jej zmiany lub uchylenia, wraz z informacja o jej przedmiocie
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i zatozeniach, sposobie zapoznania sie z aktami sprawy oraz o miejscu, w ktérym sa
one dostepne do wgladu, a takze o uprawnieniu sktadania stanowisk, w tym o spo-
sobie, miejscu i terminie.

Projekt przewiduje obowigzek udostepnienia obwieszczenia na stronach BIP
wlasciwego - ze wzgledu na obszar objety decyzjg generalng - urzedu wojewddz-
kiego w celu zwiekszenia transparentnosci procesu. W przypadku gdy obszar decy-
zji generalnej wykracza poza obszar jednego wojewddztwa, Prezes UKE ma obowig-
zek przekazania go do wszystkich wojewoddéw, na ktérych rowniez cigzy obowigzek
publikacji na stronie podmiotowej BIP urzedu wojewo6dzkiego. Jezeli dojdzie do
naruszenia przepiséw proceduralnych przez organ niebedacy jego gospodarzem,
projekt przewiduje tryb konwalidacji obwieszczenia. W sytuacji zwtoki wojewody
z publikacjg o nie wiecej niz 7 dni termin na sktadanie stanowisk ulega wydtuzeniu
do 30 dni od dnia publikacji przez wojewode, o ile termin liczony od dnia publika-
cji obwieszczenia przez wojewode do uptywu terminu okreslonego przez Prezesa
UKE jest krétszy niz 30 dni. W przypadku gdy zwtoka w publikacji obwieszczenia
wynosi wiecej niz 7 dni, Prezes UKE jest zobowigzany do konwalidacji czynno$ci
poprzez ponowne udostepnienie obwieszczenia ze wskazaniem nowego terminu.
Opisana procedura zastepuje obowigzki organu zawiadomienia indywidualnego
stron wyptywajace z k.p.a. W ocenie projektodawcy w tym zakresie przepis ten sta-
nowi lex specialis. Kolejna modyfikacja prowadzenia postepowania wyjasniajgcego
zaktada ograniczenie go do trybu, o ktérym mowa w projektowanym art. 173, oraz
do postepowania konsultacyjnego i w stosownych przypadkach konsolidacyjnego,
co spelnia wymagania w zakresie konsultacji wynikajace z art. 23 EKLE. W ramach
postepowania kazdy zainteresowany moze ztozy¢ stanowiska w okreslonym termi-
nie, nie krétszym niz 30 dni (art. 174 ust. 1). Nastepnie, zgodnie z projektowanym
art. 174 ust. 2, Prezes UKE udostepnia w BIP UKE raport ze ztoZonych w terminie
stanowisk, wskazujac gtdbwne uwagi w nich zawarte.

Majac na wzgledzie zastosowanie postepowania w tej formie, Prezes UKE be-
dzie zwolniony z zasady wystuchania stron z art. 10 k.p.a. W ocenie projektodawcy
przepis art. 174 ust. 1 rowniez stanowi lex specialis w stosunku do przepiséw k.p.a.
Kolejnym przepisem odrebnym od k.p.a jest projektowany art. 175, ktéry wprost
wskazuje odrebny niz przewidziany w k.p.a. sposdb zapoznania adresatéow decy-
zji z jej trescig. Ze wzgledu na skierowanie decyzji do nieokreslonej liczby adre-
satéw decyzje generalne podlegajg ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Urzedu
Komunikacji Elektronicznej. W zwiazku z tym, jak wskazuja projektodawcy, prze-
pis art. 175 ust. 1 wytacza doreczenie indywidualne decyzji stronom postepowa-
nia, o ktérym mowa w k.p.a. Prezes UKE w ramach postepowania w celu wydania
decyzji generalnej bedzie zobowigzany do stosowania zasad postepowania admini-
stracyjnego takich jak na przyktad zachowanie prawdy obiektywnej, analizy zebra-
nego materiatu dowodowego itp. Zdaniem projektodawcéw odrebnosci wynikaja-
ce z charakteru decyzji generalnej skutkuja rowniez wytaczeniem przepiséow k.p.a.
w zakresie wznowienia postepowania z uwagi na brak zapewnienia uczestniczenia
w postepowaniu. Wszelkie mozliwo$ci wzruszenia decyzji w tym zakresie ograni-
czaja sie wytacznie do kwestionowania formalnych dziatan Prezesa UKE zwigza-
nych z publikacja i udostepnianiem obwieszczenia o wszczeciu postepowania oraz
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przeprowadzeniu postepowania konsultacyjnego i w stosownych przypadkach kon-
solidacyjnego. Tym samym na etapie prowadzenia postepowania w sprawie wyda-
nia decyzji generalnej nie stanowi obowigzku organu ustalenie katalogu stron.

Projektodawca zdecydowat sie na wydtuzenie czasu na ztozenie skargi na de-
cyzje generalng o miesigc, z terminu miesiecznego do dwumiesiecznego (art. 175
ust. 2). Jednocze$nie jest to termin zawity na ztozenie skargi. Rozwigzanie to ma
stuzy¢ zabezpieczeniu adresatéw wydanej decyzji przed jej uchyleniem w sytuacji,
w ktorej zastosowali sie juz do jej postanowien, miedzy innymi zawierajac zobowia-
zania cywilnoprawne. P6zZniejsze uchylenie decyzji ex nunc w okresie jej szeSciolet-
niego obowigzywania stanowitoby naruszenie zasady sprawiedliwosci i niedyskry-
minacji. Jednoczes$nie w art. 175 ust. 3 projektu wskazano, ze w sytuacji gdy wiele
podmiotéw wniesie odwotanie, sad zarzadzi potaczenie kilku oddzielnych spraw
toczacych sie przed nim w celu ich tacznego rozpoznania i rozstrzygniecia, jezeli
mogty by¢ objete jednym odwotaniem, ze wzgledu na to, iz dotycza tej samej decyzji
generalnej. Nalezy podkresli¢, Ze zgodnie z art. 175 ust. 4 projektu odwotanie od
decyzji generalnej jest niedopuszczalne, jezeli w sprawie orzekal juz sad pierwszej
instancji i odwotanie oddalit; rozwigzanie to ma stuzy¢ zapewnieniu pewnosci ob-
rotu prawnego (Uzasadnienie 81-86).

Decyzja generalna w prawie polskim

W uzasadnieniu Pke wskazano, ze brak w polskim porzadku prawnym ogol-
nej procedury wydawania decyzji o charakterze generalnym. Rownoczesnie jednak
wskazano na przepisy materialne stanowigce podstawe do wydawania takich decyzji.
Projektodawca, szukajac podobienstw w obowigzujgcych przepisach, postuguje sie
przyktadem kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego przewidzianych w art. 23h
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym. Decyzje wyda-
wane na tej podstawie ksztattujg sytuacje prawnga nieokreslonej liczby podmiotéw
i odpowiednio stosuje sie do nich przepisy k.p.a. (Uzasadnienie 81).

Rozwigzanie zaprojektowane w Pke nie jest pierwsza proba wprowadzenia
do polskiego porzadku prawnego instytucji decyzji generalnej. Projekt ten mozna
traktowac jako kolejny gtos w dyskusji nad kwestig aktéw generalnych, toczacej
sie wlasciwie od czasu uchwalenia Konstytucji RP z 1997 roku, ktéra wprowadzita
podzial Zrédet prawa na powszechnie obowigzujace (art. 87) i wewnetrznie obo-
wigzujace (art. 93). Przy czym Zrdédia prawa powszechnie obowigzujace tworza
zamkniety katalog (Brzuszczak, Ferenc 2013: 43). W zwigzku z tym watpliwosci
budzi miejsce decyzji generalnych w systemie aktéw prawnych. Trudno je zaliczy¢
do Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, gdyz sa jedna z prawnych form
dziatania administracji, a nie stanowig réwniez prawa wewnetrznego.

Kolejnym problemem zwigzanym z tym zagadnieniem jest samo pojecie aktu
generalnego, ktdre jest jednym z najbardziej spornych w doktrynie. Na szczegdlna
uwage zastuguje koncepcja Wojciecha Chroscielewskiego, ktory zaproponowat zde-
finiowanie aktu administracyjnego generalnego jako aktu wydanego przez organ
administracji publicznej, na podstawie przepiséw prawa, aktu o charakterze ogél-
nym i wladczym, ktéry zawiera w swej tresci nowe normy prawne lub dokonuje
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interpretacji norm juz wcze$niej ustanowionych, a niekiedy zawiera jedynie urze-
dowe informacje rzutujace na proces stosowania prawa. W ujeciu tego autora akt
ten bedzie najczesciej aktem abstrakcyjnym, niekonsumujacym sie przez jedno-
razowe zastosowanie. Przy czym nie jest to konieczny warunek jego okreslenia
(Chroéscielewski 1994: 105; Smaga 2001: 636). Drugg koncepcja wymagajaca szcze-
gblnego podkreslenia jest stanowisko Ewy i Marka Szewczykéw, ktérzy w swojej
przetomowej monografii podjeli rozwazania nad kwestig wydawania przez organy
administracji publicznej aktow administracyjnych o charakterze generalnym, ktére
odnosza sie nie do podmiotéw indywidualnych, ale do niezindywidualizowanych
grup adresatéw znajdujgcych sie w konkretnej sytuacji (Szewczyk, Szewczyk 2014).
Przywotani autorzy swoja teorie opieraja na twierdzeniu, ze generalny akt admi-
nistracyjny jest aktem stosowania, a nie stanowienia prawa (Szewczyk, Szewczyk
2014: 92). Wskazuja rowniez na stosowanie analogicznych instytucji w przepisach:
prawa farmaceutycznego, sanitarnych, regulujgcych stany i sytuacje nadzwyczajne,
porzadku i bezpieczenistwa publicznego, w przepisach regulacyjnych dla przed-
siebiorcéw, prawa wodnego, prawa ochrony przyrody, prawa o lasach, ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, prawa drogowego, prawa zagospo-
darowania przestrzeni (Szewczyk, Szewczyk 2014: 114). Nalezy jednak podkreslic,
ze Ewa i Marek Szewczykowie podchodza bardzo szeroko do zakresu pojeciowego
aktu generalnego, gdyz traktuja tak akty skierowane do okreslonego lub dajgcego
sie okresli¢ kregu adresatow oraz akty, ktére nadajg jaki$ status publiczno-praw-
ny pewnym rzeczom lub reguluja sposéb korzystania z jakiej$ rzeczy przez ogot
(Szewczyk, Szewczyk 2016: 125).

Nastepnym zagadnieniem jest wydawanie generalnych aktéw prawnych przy
braku okreslenia procedury ich wydawania powszechnie obowigzujacym prawem.
Ewa i Marek Szewczykowie proponuja rozciggniecie na generalne akty administra-
cyjne zakresu obowigzywania k.p.a. wraz z jego zasadami i gwarancjami procesowy-
mi. Wojciech Chréscielewski natomiast proponowat uchwalenie ustawy regulujacej
kwestie proceduralne wydawania aktow generalnych (Brzuszczak, Ferenc 2013: 46).

Decyzje generalng nalezy rozpatrywac nie tylko w kontekscie samego aktu ge-
neralnego, ale réwniez przez pryzmat takich form dziatania administracji jak akt
normatywny i akt administracyjny. Akt normatywny ma charakter generalny i nor-
muje sytuacje o charakterze powtarzalnym. Jest to wtadcza forma dziatania admi-
nistracji. Moga one by¢ stanowione przez organy administracji rzagdowej, a takze
organy samorzadu terytorialnego. Akty normatywne administracji mogg mie¢ cha-
rakter powszechnie obowigzujacy, ale réwniez by¢ aktami obowigzujacymi jedynie
w sferze wewnetrznej administracji. Przy czym ustawowe upowaznienie do wyda-
nia aktu normatywnego, obowigzujacego powszechnie, moze mie¢ charakter obliga-
toryjny lub fakultatywny. Powinno ono zawiera¢ zar6wno elementy proceduralne
wydania aktu, jak i elementy materialne dotyczace jego tresci (Ziemski 2013b: 110).
Akt administracyjny jest wydawany na podstawie przepiséw rangi ustawowej lub
przepis6w wydanych z wyraznego upowaznienia ustawowego. Akt wydawany jest
w imieniu panstwa i jego wykonanie zagwarantowane mozliwo$cig uzycia przymu-
su panstwowego. Akt okresla sytuacje konkretnie wskazanego adresata w indywi-
dualnie oznaczonej sprawie. Jest to rozstrzygniecie jednostronne. Adresat nie bierze
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udziatu w formutowaniu tresci aktu, cho¢ moze uczestniczy¢ w postepowaniu zmie-
rzajacym do jego wydania (Ziemski 2013a: 152). Z analizy obu wyzej wskazanych
wtadczych form dziatania administracji mozna wysnu¢ wniosek, ze decyzja general-
na skupia w sobie cechy aktu normatywnego i aktu administracyjnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze koncepcja wprowadzenia instytucji decyzji generalnych
do Kodeksu postepowania administracyjnego byta przedmiotem rozwazan zespotu
do opracowania koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego, powota-
nego decyzja Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego nr 8 z dnia 10 pazdzier-
nika 2012 roku. Zaproponowane zmiany miaty obejmowac nowelizacje istniejacych
juz przepiséw k.p.a. celem ich synchronizacji z nowg regulacja oraz dodanie osob-
nego rozdziatu zatytutowanego ,decyzja generalna”, w ktérym uregulowane zosta-
tyby wszystkie kwestie szczegdétowe dotyczace jej wydania (Skoczylas 2016: 116;
Pigtek, Skoczylas 2015: 101). Pracom Zespotu towarzyszyta debata prowadzona
na tamach ,Dziennika Gazety Prawnej”. Jeden z jej uczestnikéw, profesor Andrzej
Wroébel, zadeklarowat sie jako przeciwnik decyzji generalnych, podnoszac kwestie
zagwarantowania zasady udziatu stron w postepowaniu, ktére w przypadku tego
rozwigzania nie zadziata. Zwrécit uwage miedzy innymi na problem z doreczeniem
decyzji, odwotaniem od niej (Szewczyk, Szewczyk 2015). Ostatecznie nie wprowa-
dzono instytucji decyzji generalnej do k.p.a., w zwigzku z tym brak jest przepisow
ogolnych okreslajacych sposob procedowania, wydawania oraz zaskarzania takich
decyzji.

Powyzsze rozwazania potwierdzaja postawionag we wstepie teze, gdyz pokazu-
ja, jak niedookreslonym instrumentem jest instytucja decyzji generalnej w prawie
polskim. Brak pewnosci co do stosowania tego instrumentu regulacyjnego, brak
umocowania w obowiazujacych przepisach przesadza o niskiej jego skutecznosci.

Decyzja generalna jako instrument regulacyjny Prezesa UKE

Zagadnienie decyzji generalnych rozwazanych jako instrument regulacyjny
Prezesa UKE stato sie przedmiotem artykutéw branzowych. Wojciech Krupa za-
prezentowatl wady i zalety tego rozwigzania z perspektywy organu regulacyjnego,
jako podmiotu, ktéremu zostanie przyznane nowe uprawnienie, nieznane dotych-
czas w przepisach z zakresu telekomunikacji. Zwraca on uwage na to, ze wyktadnia
przepiséw PKE budzi sporo watpliwos$ci odno$nie do samego zdefiniowania decyzji
generalnej, okreslenia przedmiotu tych decyzji, relacji pomiedzy decyzja generalna
a decyzja indywidualng, stopnia zwigzania przedsiebiorcow, a takze legitymacji do
jej zaskarzenia oraz skutkow jej ewentualnego wyeliminowania z obrotu. Za stuszne
nalezy uzna¢ twierdzenia tego autora odnosnie do braku umocowania decyzji ge-
neralnych w przepisach k.p.a., co bedzie stanowito czynnik utrudniajacy Prezesowi
UKE stosowanie decyzji generalnych w praktyce. Jak wynika z doswiadczenia, bte-
dy proceduralne sa czestym powodem uchylenia decyzji regulacyjnych, szczegdlnie
w poczatkowym okresie wprowadzenia nowych, nieznanych polskiemu systemowi
prawnemu procedur, takich jak procedury konsultacji i konsolidacji decyzji. Brak
ogo6lnego umocowania decyzji generalnych w systemie prawa przektada sie na ry-
zyko, ze decyzje generalne Prezesa UKE mogg by¢ kwestionowane i uchylane na
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podstawie zarzutéw procesowych. W zwigzku z tym przynajmniej przez poczat-
kowy okres stosowania tego nowego instrumentu regulacyjnego jego efektywnos¢
moze by¢ niska (Krupa 2020).

Wsrod zalet projektowanego rozwigzania przywotany autor dostrzega mozli-
wo$¢ szybkiej reakcji Prezesa UKE na negatywne rynkowo zjawisko regulacyjnej
przewagi konkurencyjnej. W duzym uproszczeniu zjawisko to polega na lepszej po-
zycji niektoérych podmiotéw na rynku w sytuacji, gdy na przyktad podmiot nie zostat
objety dang regulacja lub zostatl nig objety z opdznieniem w stosunku do innych
uczestnikow rynku, albo gdy podmiot jako pierwszy skorzystat z nowej, korzystne;j,
regulacji czy ustugi regulowanej. Regulacyjna przewage konkurencyjna bedzie miat
rowniez podmiot, ktéry dtuzej niz konkurenci utrzymat korzystniejsza regulacje po
jej zmianie lub uchyleniu. Zadaniem Prezesa UKE jest dazenie do zapewnienia pet-
nej konkurencji rynkowej i stworzenie réwnych warunkéw dla wszystkich podmio-
tow. W ocenie Wojciecha Krupy instytucja decyzji generalnych tworzy dla Prezesa
UKE narzedzie, dzieki ktéremu bedzie mozna unikngé tworzenia takich przewag.
Przywotany autor zwraca réwniez uwage na mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu dzia-
tania decyzji administracyjnych na nowe kwestie zwigzane z bezpieczenstwem
i porzadkiem publicznym czy z bezpieczenstwem sieci i ustug. Ponadto zauwaza,
ze decyzje generalne moga stanowi¢ dobre narzedzie do zapewnienia standaryzacji
w tych obszarach, gdzie nie wynika ona z powszechnie obowigzujacych przepisow
prawa czy wymagan i zalecen miedzynarodowych (Krupa 2020).

Nie sposob nie zgodzic sie z krytycznymi uwagami Wojciecha Krupy. Analizujac
projektowane przepisy odnosnie do decyzji generalnych, nalezy jednakze zauwa-
zy¢, ze dotycza one konkretnych rozstrzygnie¢ w kwestii dostepu telekomunika-
cyjnego. Decyzja o dostepie telekomunikacyjnym byta wielokrotnie analizowana
w literaturze przedmiotu (Skoczny 2004: 7; Hoff 2004: 127; Szydto 2005: 289;
Laganowska 2013: 125; Chotodecki 2013: 207; Dopierata 2013: 57; Matecka 2017:
169). Specyfika tego instrumentu polega w duzym uproszczeniu na tym, ze tgczy
on w sobie elementy cywilnoprawne i administracyjnoprawne oraz odgrywa role
wtdérng w stosunku do woli stron, ktére decyduja o ksztatcie umowy o dostepie
telekomunikacyjnym. W zwigzku z tym zaprojektowane przepisy nalezy zdaniem
autorki rozpatrywac przez pryzmat catego instrumentu ochrony podmiotéw gospo-
darczych, jakim jest decyzja o dostepie telekomunikacyjnym, a nie jedynie w odnie-
sieniu do samej instytucji decyzji generalnej. W kontekscie tych rozwazan warto
przywotac zdanie Waldemara Hoffa, ktéry wskazuje, Ze na konstrukcje prawne nie
nalezy patrze¢ tylko jak na wyizolowane pojecia - kluczowe znaczenie ma analiza
ich wzajemnych powigzan. Jedynie patrzenie przez pryzmat cato$ci, pewnego praw-
nie powigzanego ciggu dzialan moze w petni ukaza¢ prawny mechanizm postepo-
wania danych podmiotéw (Hoff 2005: 42).

Jezeli podstawa analizy projektowanych przepiséw dotyczacych wydawania
przez Prezesa UKE decyzji generalnych odno$nie do dostepu telekomunikacyjne-
go bedzie decyzja o dostepie telekomunikacyjnym traktowana jako instrument
regulacyjny, a wiec $rodek ochrony podmiotéw gospodarczych narazonych na
dziatania o charakterze monopolistycznym, to obok juz wskazanych probleméow
proceduralnych tatwo zauwazymy kolejne kwestie zwigzane z wprowadzaniem
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tego rozwiazania do polskiego porzadku prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze w dotych-
czasowym ujeciu decyzja o dostepie jest podejmowana dopiero w chwili braku po-
rozumienia stron i odpowiedniego wniosku, a takze ze w chwili osiagniecia konsen-
susu i spisania umowy przez strony przestaje obowigzywac. W przypadku decyzji
generalnej dochodzi do pozbawienia wtascicieli mozliwosci rozporzadzania swo-
im prawem wtasno$ci, gdyz warunki dostepu zostajg ustalone w catosci wtadczo.
Ponadto w projekcie nie sprecyzowano, czy strony mogg umowic sie co do innych
warunkow dostepu telekomunikacyjnego niz okreslone w decyzji i co dzieje sie
z decyzja w przypadku spisania umowy przez strony. Dodatkowo rozwazenia wy-
maga kwestia adresatéw decyzji, gdyz dotyczy ona wielu podmiotdw, ktére przeciez
moga na réznych warunkach osigga¢ porozumienie co do zapewnienia dostepu tele-
komunikacyjnego, a takze moze sie zdarzy¢ sytuacja, gdy cze$¢ z adresatow decyzji
osiagnie porozumienie, a cze$¢ nie wypracuje konsensusu. Projektodawca wskazuje
na konieczno$¢ prowadzenia przez Prezesa UKE wielu analogicznych postepowan,
jednakze nalezy podkresli¢, ze sama konstrukcja dostepu telekomunikacyjnego wy-
ptywa z doktryny urzadzen kluczowych, co jednoczes$nie przektada sie na kazdora-
zowo odmienne warunki kazdego podmiotu. W zwigzku z tym zastosowanie decyzji
generalnej jako rozwigzania w sprawach dostepu telekomunikacyjnego nie bedzie
stanowito efektywnego instrumentu regulacyjnego, co potwierdza teze artykutu.

Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzaja zarysowang we wstepie teze: pro-
jektowany nowy instrument regulacyjny Prezesa UKE nie bedzie stanowit sprawne-
go mechanizmu rozwigzania sprawy na gruncie prawa polskiego.

Projekt Pke przewiduje, ze decyzja generalna bedzie dotyczyta spraw doste-
pu telekomunikacyjnego. Ze wzgledu na braki proceduralne, miedzy innymi w po-
staci nieuregulowania instytucji decyzji generalnej w k.p.a., ale réwniez specyfike
regulacji dostepu telekomunikacyjnego instrument ten nie bedzie efektywny. Jego
zastosowanie bedzie sie wigzato z problemami proceduralnymi, zaréwno z punktu
widzenia postepowania administracyjnego, jak i rozstrzygnie¢ organu dotyczacych
problematyki prawa wtasnosci i mozliwosci rozporzadzania swojg rzecza.

W ocenie autorki dobrym rozwigzaniem byloby uprzednie wprowadzenie tej
instytucji do k.p.a., a dopiero jako nastepne dziatanie legislacyjne wyposazenie w ten
instrument regulacyjny odpowiednich organéw, w tym wypadku Prezesa UKE.
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Streszczenie

Celem opracowania jest pokazanie istoty i charakteru prawnego decyzji generalnej jako no-
wego instrumentu regulacyjnego Prezesa UKE. W ramach artykutu udowadniana byta teza,
ze projektowany nowy instrument regulacyjny Prezesa UKE nie bedzie stanowit sprawnego
mechanizmu rozwigzania sprawy na gruncie prawa polskiego. Gtéwna ptaszczyzng prowa-
dzonych rozwazan byty przypisy prawa, projekt Prawa komunikacji elektronicznej nr UC45
2 29.07.2020 roku oraz monografie i artykuty naukowe. W opracowaniu zostaty zastosowane
metody: dogmatyczno-prawna oraz analityczno-syntetyczna.

General decision of the President of the Office of Electronic Communication as a new
regulatory instrument

Abstract

The goal of the paper is to present the essence and the legal nature of the general decision
as a new regulatory instrument of the President of the Office of Electronic Communication.
The paper will prove the following thesis: the proposed new regulatory instrument of
the President of the Office of Electronic Communication will not constitute an effective
mechanism of solving the matter under the Polish law. The main plane for the deliberations
will be legal provisions, the project of Electronic Communication Law No. UC45 of 29* July
2020, as well as monographs and scientific papers. The following methods were applied in
the study: dogmatic-legal and analytic-synthetic.
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