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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 14 czerwca 2016 r."

Sprawa C-231/15

Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej
Petrotel sp. z 0.0. w Plocku
przeciwko
Polkomtel sp. z o.0.[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

zlozony przez Sad Najwyzszy (Polska)]

Sieci i ustugi tacznosci elektronicznej — Dyrektywa 2002/21/WE — Artykul 4 ust. 1 —
Decyzje krajowych organéw regulacyjnych — Rozstrzygniecie konfliktu miedzy operatorami —
Skutki uchylenia decyzji krajowego organu regulacyjnego — Prawo do skutecznego $rodka prawnego
przed sadem — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej — Artykut 47 — Zakres
orzeczenia sagdowego

1. Sad Najwyzszy zwraca si¢ do Trybunalu Sprawiedliwo$ci o pomoc w rozstrzygnieciu watpliwosci
w przedmiocie wykladni art. 4 ust. 1 dyrektywy 2002/21/WE, ktéra ustanowila ,wspdlne ramy
regulacyjne sieci i ustug tacznosci elektronicznej”>.

2. Pytanie prejudycjalne zostalo przedstawione w ramach skargi na decyzje polskiego organu
wlasciwego w sprawach z zakresu komunikacji elektronicznej®. Niniejsza sprawa dotyczy w istocie
ustalenia, czy zgodnie z dyrektywa ramowa orzeczenie sadu krajowego, ktére uchyla taka decyzje
administracyjng, powinno wywolywa¢ skutki ex tunc (czyli od momentu, w ktérym zostala wydana
przez KOR), czy tez jedynie ex nunc (czyli od momentu ogloszenia samego wyroku uchylajacego).

3. Odestanie prejudycjalne dotyczy zatem wykonalno$ci aktéw KOR w sektorze komunikacji
elektronicznej i nastepstw wyrokéw, ktére je uchylaja. W przypadku niniejszej sprawy zaistnialy
ponadto dwie inne istotne okolicznosci: a) decyzja KOR nie zostala zawieszona tytulem $rodka
przejéciowego, w zwiazku z czym podlegata natychmiastowej wykonalnosci®; b) wspomniana decyzja
nakazywala zmiane umoéw regulujacych stosunki miedzy przedsiebiorstwami telekomunikacyjnymi.

Jezyk oryginatu: hiszpanski.
2 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. (Dz.U. 2002, L 108, s. 33 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 29,
s. 349, zwana dalej ,dyrektywa ramows”).

3 — Urzad Komunikacji Elektronicznej (zwany dalej w skrécie ,UKE”). W odniesieniach do tych organéw przyjelo sie¢ wykorzystywaé w jezyku
hiszpanskim bez rozréznienia okreslenia ,autoridad nacional de regulacion” lub ,autoridad nacional de reglamentacién” (krajowy organ
regulacyjny). Nawet jesli pomiedzy tymi okre$leniami mozna dostrzec pewne réznice, to na potrzeby niniejszej opinii okreslenia te mozna
zréwnaé. W dalszej czesci tego dokumentu bede postugiwal sie skrétem , KOR”.

4 — Stanowi to ogdlna zasade w systemach prawnych, ktére ustanawiaja domniemanie zgodno$ci z prawem aktéw wydawanych przez organy
administracji. Z takim domniemaniem Iaczy sie zwykle natychmiastowa wykonalno$¢ tych aktéw (zostalo to przewidziane, jak zobaczymy
pézniej, réwniez w art. 4 dyrektywy ramowe;j), ktérych skuteczno$¢ moze jednak zostaé zawieszona przez organ sadowy, przed ktérym zostaty
one zaskarzone.

PL

ECLLEU:C:2016:440 1




OPINIA M. CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY - SPRAWA C-231/15
PREZES URZEDU KOMUNIKAC]I ELEKTRONICZNE] I PETROTEL

4. Poruszony tu problem okazuje sie by¢ szczegélnie zlozony, poniewaz Sad Najwyzszy nie podziela
pogladu reprezentowanego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym
jezeli akt administracyjny, ktérego wykonalno$¢ nie zostala zawieszona, zostaje uchylony na mocy
wyroku, 6w wyrok wywoluje skutki jedynie od momentu jego ogloszenia, w zwiazku z czym
wczedniejsze konsekwencje wykonania rzeczonego aktu, ktéry nie byl uprzednio zawieszony, jednak
zostal pdzniej uchylony, pozostaja niezmienione. Sad Najwyzszy waha sie co do zgodnosci tego
orzecznictwa z zasada skutecznos$ci w rozumieniu art. 4 dyrektywy ramowej i z art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta praw podstawowych”).

5. Nowy aspekt pytania prejudycjalnego dotyczy skuteczno$ci mechanizméw odwolawczych
przewidzianych w art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, a w szczegdlnosci zakresu, jaki zgodnie z tym
przepisem nalezy przyzna¢ wyrokom uchylajagcym decyzje KOR, zagadnien, w ktérych przedmiocie —
z zastrzezeniem mozliwosci pomylki z mojej strony — Trybunal nie mial jeszcze okazji sie
wypowiedzie¢.

I — Ramy prawne
A — Prawo Unii

1. Dyrektywa ramowa
6. Zgodnie z motywem 12 tej dyrektywy:

»Strona, ktérej dotyczy dana decyzja krajowego organu regulacyjnego, winna mie¢ prawo do odwolania
sie do organu, ktéry bedzie niezalezny od stron zaangazowanych w dany spér. Takim organem moze
by¢ sad. Ponadto kazde przedsiebiorstwo, ktére uzna, iz jego wniosek o przyznanie prawa instalowania
urzadzen nie zostal rozpatrzony zgodnie z zasadami zawartymi w niniejszej dyrektywie, winien miec
prawo zaskarzenia takich decyzji. Ustanowienie takiej procedury odwolawczej nie jest sprzeczne
z zasada podzialu kompetencji w ramach krajowego systemu sadownictwa ani wynikajacymi
z przepiséw prawa krajowego prawami oséb prawnych i fizycznych”.

7. Artykut 4 ust. 1 stanowi:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby na poziomie krajowym istnialy skuteczne mechanizmy
umozliwiajace uzytkownikom lub przedsiebiorstwom udostepniajacym sieci lub ustugi tacznosci
elektronicznej, ktérych dotyczy dana decyzja wydana przez krajowy organ regulacyjny, korzystanie
z prawa odwolania sie od takiej decyzji do organu odwolawczego niezaleznego od stron
uczestniczacych w sporze. Organ taki, ktéry moze by¢ sadem, dysponuje odpowiednia wiedza
specjalistyczng pozwalajagca mu na skuteczne wypelnianie swoich funkcji. Panstwa czlonkowskie
zapewniaja, aby aspekty merytoryczne kazdej sprawy zostaly wlasciwie rozpatrzone, oraz zapewniaja
istnienie skutecznych srodkéw odwotawczych.

Do czasu rozpatrzenia odwotania decyzja krajowego organu regulacyjnego pozostaje w mocy, chyba ze
zgodnie z prawem krajowym zostang zastosowane $rodki przejéciowe””.

5 — Brzmienie nadane dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 listopada 2009 r. zmieniajaca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie
wspolnych ram regulacyjnych sieci i uslug tacznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci i ustug tacznosci elektronicznej
oraz wzajemnych polaczen oraz 2002/20/WE w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i uslug tacznosci elektronicznej (Dz.U. 2009, L 337,
s. 37).
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2. Dyrektywa 2009/140

8. Zgodnie z motywami 14 i 15 tej dyrektywy:

»(14) W celu zapewnienia podmiotom rynkowym pewno$ci prawa organy odwolawcze powinny
skutecznie wykonywa¢ swoje zadania; w szczeg6lnosci postgpowania odwotawcze nie powinny
by¢ w nieuzasadniony sposéb przewlekte. Srodki przejsciowe zawieszajace skutek decyzji
krajowego organu regulacyjnego powinny by¢ udzielane jedynie w pilnych przypadkach, tak aby
zapobiec powaznym i nieodwracalnym szkodom wyrzadzonym stronie ubiegajacej si¢ o te srodki
oraz jezeli wymaga tego zapewnienie réwnowagi intereséw.

(15) Istnialy znaczne rozbieznosci co do sposobu stosowania przez organy odwolawcze $rodkéw

przejsciowych majacych na celu zawieszenie decyzji [KOR]. Aby stosowane podejscie byto bardziej
spdjne, nalezy stosowa¢ wspdlne standardy zgodne z orzecznictwem wspélnotowym. [...]".

3. Karta praw podstawowych
9. Zgodnie z art. 47 akapit pierwszy karty praw podstawowych.
»Kazdy, kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do

skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym
artykule”.

B — Prawo polskie

1. Prawo telekomunikacyjne®

10. W mysl art. 40 ustawy — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2004 r., nr 171, poz. 1800) (zwanego
dalej ,PT”) Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (zwany dalej ,Prezesem UKE”) moze, zgodnie
z przestankami, o ktérych mowa w art. 25 ust. 4, w drodze decyzji, nalozy¢ na operatora o znaczacej
pozycji rynkowej obowigzek ustalania optat z tytulu dostepu telekomunikacyjnego w oparciu
0 ponoszone koszty.

11. Artykul 206 ust. 2aa PT przewiduje, ze decyzje Prezesa UKE podlegaja natychmiastowemu
wykonaniu.

2. Kodeks postepowania administracyjnego

12. Artykul 145 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego (zwanego dalej ,kpa”), zawarty
w rozdziale zatytulowanym ,Wznowienie postepowania”, stanowi:

»W sprawie zakonczonej decyzja ostateczna wznawia sie postepowanie, jezeli:

[...]

8) Decyzja zostala wydana w oparciu o inna decyzje lub orzeczenie sadu, ktére zostalo nastepnie
uchylone lub zmienione”.

6 — W brzmieniu obowigzujacym w momencie zaistnienia stanu faktycznego w postepowaniu gtéwnym.
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13. Zgodnie z art. 156 § 1 kpa:
»,Organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktora:

[...]

2) wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa;

[...]".

3. Kodeks postepowania cywilnego

14. Artykut 479% kpc przewiduje, ze sad moze, na wniosek strony, ktéra wniosta odwotanie, wstrzymac
do czasu rozstrzygniecia sprawy wykonanie decyzji, jezeli zachodzi niebezpieczenistwo wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw.

15. Artykut 479* kpc stanowi, ze po rozpoznaniu sprawy sad oddala lub uwzglednia odwotanie W razie
uwzglednienia odwolania sad zaskarzona decyzje albo uchyla, albo zmienia w calosci lub w czesci
i orzeka co do istoty sprawy.

II — Okolicznosci sporu w postepowaniu giléwnym i pytanie prejudycjalne

16. UKE, po przeprowadzeniu analizy poréwnawczej stosowanych przez Polkomtel sp. z 0.0”. (zwany
dalej ,Polkomtelem”) stawek z tytulu zakariczania polaczenn glosowych w jego ruchomej sieci
telefonicznej® i po dokonaniu oceny prawidlowosci ich wysokosci, stwierdzil, ze zachodza rozbieznosci
miedzy stawkami MTR stosowanymi w sieci Polkomtel a stawkami MTR w innych panstwach
czlonkowskich oraz ze Polkomtel przyjal do obliczen niepoprawnie metodologiczne zalozenia.

17. Prezes UKE wydal w dniu 30 wrze$nia 2008 r. pierwsza decyzje (zwana dalej ,,decyzja MTR 2008”),
w ktdrej natozyt na Polkomtel obowigzek stosowania okreslonych maksymalnych

stawek z tytulu swiadczenia uslugi zakaniczania potaczenia w okreslonych przedziatach czasowych.

18. Polkomtel zaskarzyt decyzje MTR 2008 do Sadu Rejonowego w Warszawie, ktéry uchylit te decyzje
wyrokiem z dnia 23 marca 2011 r. Wyrok ten zostal potwierdzony w postepowaniu apelacyjnym
wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 stycznia 2012 r., ktéry stal sie prawomocny”’.

19. W trakcie rozpoznawania odwolania od decyzji MTR 2008 w dniu 4 grudnia 2008 r. Polkomtel
przediozyt Petrotelowi sp. z 0.0". (operatorowi, ktéry korzysta z ustug dostepu do sieci zakanczania
polaczen nalezacej do Polkomtelu w zamian za zaptate okreslonej kwoty) oferte zmiany stawek MTR
w ramach umowy z dnia 21 pazdziernika 1999 r., ktéra regulowata zakres prawa dostepu Petrotelu do
sieci Polkomtelu.

20. Petrotel, ktéry nie zgadzal si¢ z Polkomtelem co do wprowadzenia stawki dostosowanej do decyzji
MTR 2008, wystapil w dniu 6 lutego 2009 r. do UKE z wnioskiem o interwencje celem zmiany umowy
dostepu do sieci.

7 — Polkomtel posiadal w Polsce znaczaca pozycje rynkowa na rynku $wiadczenia uslug zakanczania polaczen glosowych w ruchomej sieci
telefonicznej.

8 — Mobile termination rates (zwane talej ,stawkami MTR”).

9 — Powody, dla ktérych decyzja MTR 2008 zostala uchylona, maja zwiazek z brakiem przeprowadzenia wymaganej prawem procedury
konsultacyjne;j.

10 — Zwanego dalej ,Petrotelem”.
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21. Prezes UKE rozstrzygnal spér miedzy Petrotelem i Polkomtelem, wydajac w dniu 17 marca 2009 r.
decyzje (zwana dalej ,decyzja wykonawcza”), w ktérej zmienit umowe faczaca obu tych operatoréw.
Decyzja wykonawcza dostosowywala stawki MTR do poziomu okre$lonego w decyzji MTR 2008.

22. Decyzja wykonawcza zostala zaskarzona przez Polkomtel do Sadu Okregowego w Warszawie — Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, ktéry uchylit ja wyrokiem z dnia 26 pazdziernika 2012 r.
Powodem uchylenia bylo miedzy innymi wcze$niejsze uchylenie w innym postepowaniu sadowym
decyzji MTR 2008. Poniewaz decyzja wykonawcza wdrazata jedynie decyzje MTR 2008, ta ostatnia,
zwazywszy, ze zostala uchylona, nie mogla juz stanowi¢ 7rédia dla obowiazkéw natozonych na
Polkomtel w decyzji wykonawczej.

23. Petrotel i UKE wniosly do Sadu Apelacyjnego w Warszawie apelacje od wyroku z dnia
26 pazdziernika 2012 r., ktéry oddalit je wyrokiem z dnia 19 wrzesnia 2013 r., podzielajac
w uzasadnieniu zasadniczo rozumowanie sadu pierwszej instancji.

24. Zdaniem Sadu Apelacyjnego w Warszawie uchylenie decyzji MTR 2008 nie wywotlalo skutkéw
jedynie ex nunc, poniewaz gdyby tak bylo, to zaréwno prawo przedsiebiorstwa udostepniajacego sie¢
do kwestionowania decyzji MTR 2008, jak i skutki wyroku uwzgledniajacego apelacje od tej decyzji
bylyby iluzoryczne.

25. Petrotel i UKE wniosly od wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie skargi kasacyjne do Sadu
Najwyzszego, ktory przed wydaniem rozstrzygnigecia uznal za konieczne wystapienie z pytaniem
prejudycjalnym.

26. Sad Najwyzszy uwaza, ze co do zasady podejscie przyjete w wyrokach dwdch poprzednich instancji
pozostaje w zgodzie z prawem do skutecznej ochrony sadowej (art. 4 dyrektywy ramowej i art. 47 karty
praw podstawowych). Jego watpliwosci budzi jednak orzecznictwo krajowe, zgodnie z ktérym z uwagi
na zasade praworzadno$ci oraz zasade ochrony praw nabytych uchylenie decyzji administracyjnej
przerywa zdolno$¢ decyzji do wywotania skutkéw prawnych jedynie od momentu wejscia do obrotu
prawnego decyzji uchylajacej wadliwa decyzje, a zatem ex nunc'' .

27. Ponadto uchylenie decyzji KOR, na podstawie ktdérej wydano inna decyzje administracyjna, nie
rzutuje na byt tej ostatniej decyzji — stanowi jedynie podstawe do wznowienia postepowania, przy

czym decyzja wydana w wyniku wznowienia postepowania wywoluje jedynie skutki ex nunc' .

28. Zastosowanie sie przez sady do powyzszych zasad oznaczaloby, ze uchylenie decyzji MTR 2008
(w ktorej okres$lono stawki maksymalne zastosowane nastepnie w decyzji wykonawczej) nie miatoby
znaczenia dla rozpoznania odwolania Polkomtela od decyzji wykonawczej.

29. W $wietle art. 4 ust. 1 zdanie ostatnie dyrektywy ramowej decyzja MTR 2008 pozostawalaby
w mocy do momentu jej uchylenia. Wobec tego jej pdzniejsze uchylenie nie wplywaloby w zaden
spos6éb na wysokos¢ stawki MTR, wedlug ktérej Petrotel powinien rozlicza¢ sie¢ z Polkomtelem za
okres miedzy zmiang umowy przez KOR a prawomocnym uchyleniem decyzji MTR 2008 przez sad.
To jednak mogloby prowadzi¢ do ograniczenia zasady skutecznej ochrony sadowe;j.

11 — Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r.
12 — Artykul 145 § 1 pkt 8 kpa i wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2011 r.
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30. Sad odsytajacy wskazuje, ze wobec tego, ze w prawie Unii nie sa uregulowane konsekwencje
wyrokéow uchylajacych decyzje KOR, obowigzuje zasada autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich z ograniczeniami wynikajacymi z zasady skutecznosci, ktdrej art. 4 ust. 1 dyrektywy
ramowej stanowi wyraz. Watpliwos$ci nasuwaja si¢ temu sadowi dlatego, ze wobec braku s$rodka
przejsciowego, o ktérym mowa w ostatnim akapicie tego przepisu, natychmiastowa wykonalno$¢ moze
kolidowa¢ z prawem do skutecznej ochrony sadowej, ktérego poszanowanie mogloby zosta¢
zapewnione wylacznie poprzez uznanie, ze wyrok uchylajacy wywiera skutki z moca wsteczna.

31. Na tej podstawie Sad Najwyzszy zwraca sie z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 4 ust. 1 zdania pierwsze i trzecie dyrektywy 2002/21/WE [...] nalezy interpretowaé w ten
sposéb, ze w przypadku zaskarzenia przez przedsigbiorstwo udostepniajace sie¢ decyzji [KOR]
okreslajacej stawki za zakanczanie polaczenn w sieci tego przedsigbiorstwa (decyzja MTR), a nastepnie
zaskarzenia przez to przedsiebiorstwo kolejnej decyzji [KOR] zmieniajacej umowe laczaca adresata
decyzji MTR z innym przedsiebiorstwem w ten sposéb, by stawki uiszczane przez to inne
przedsiebiorstwo z tytulu zakanczania polaczen w sieci adresata decyzji MTR odpowiadaly stawkom
okreslonym w decyzji MTR (decyzja wykonawcza), sad krajowy, stwierdziwszy, ze decyzja MTR zostala
uchylona, nie moze uchyli¢ decyzji wykonawczej z uwagi na tre$¢ art. 4 ust. 1 zdanie czwarte dyrektywy
2002/21 oraz wynikajace z zasady uzasadnionych prawnie oczekiwan lub zasady pewnos$ci prawa
interesy przedsiebiorstwa bedacego beneficientem decyzji wykonawczej, czy tez art. 4 ust. 1 zdania
pierwsze i trzecie dyrektywy 2002/21 w zwigzku z art. 47 karty praw podstawowych nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze sad krajowy moze uchylic decyzje wykonawcza [KOR]
i w konsekwencji znie§¢ przewidziane w niej obowiazki za okres poprzedzajacy orzeczenie, jezeli uzna,
ze jest to konieczne do udzielenia skutecznej ochrony praw przedsiebiorstwu wnoszacemu odwotanie
od decyzji [KOR] egzekwujacej obowiazki przewidziane w uchylonej nastepnie decyzji MTR?”.

IIT — Synteza argumentacji stron

32. Polkomtel twierdzi, ze niniejsze pytanie prejudycjalne jest niedopuszczalne, poniewaz jest
hipotetyczne. Odpowiedz, ktéra zostalaby na nie ewentualnie udzielona, nie miataby ponadto
znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, a watpliwosci sadu odsylajacego dotycza bardziej skutkéw
decyzji MTR 2008 niz decyzji wykonawczej, mimo ze ta ostatnia stanowi jedyny przedmiot
postepowania gltéwnego. Co wiecej, sad odsylajacy nie opisal spornego stanu prawnego, naruszajac
w ten spos6b art. 94 regulaminu postepowania przed Trybunalem.

33. Zdaniem Polkomtela Sad Najwyzszy porusza zagadnienia, ktére wykraczaja poza granice sporu,
poniewaz odnosza sie do procedury, wedlug ktérej UKE bedzie dzialalo po uchyleniu decyzji
w zaleznosci od stwierdzonych w niej wad, oraz ewentualnych roszczen miedzy zainteresowanymi
przedsiebiorstwami. Krytykuje jednoczesnie to, ze sad odsylajacy nie przeanalizowal ewentualnych
mozliwych dalekosieznych skutkéw wykladni norm proceduralnych. Wskazuje, ze brak jest
dopuszczalnych podstaw, by art. 4 ust. 1 zdania pierwsze i trzecie dyrektywy ramowej interpretowac
w ten sposob, ze sad krajowy, uchyliwszy decyzje MTR 2008, nie moze uchyli¢ decyzji wykonawczej
w $wietle dostownego brzmienia ostatniego zdania tego art. 4 ust. 1, poniewaz skutki orzeczen
powinny by¢ oceniane na podstawie materialnoprawnych przepiséw krajowych.

34. UKE podkresla, ze pomimo uchylenia decyzji MTR 2008 na Polkomtelu w dalszym ciagu ciazy

obowigzek polegajacy na ustalaniu oplat z tytutu dostepu telekomunikacyjnego w oparciu o ponoszone
koszty, nalozony decyzja z dnia 19 lipca 2009 r. (zwana dalej ,decyzja SMP”), ktéra stala sie ostateczna.
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35. UKE utrzymuje ponadto, ze w momencie wydawania decyzji wykonawczej decyzja MTR 2008
pozostawala w obrocie prawnym. Uchylenie tej decyzji nie moze bezposrednio skutkowaé
koniecznoscia uchylenia decyzji wykonawczej, poniewaz ostatnie zdanie art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej
stanowi, ze zaskarzona decyzja pozostaje w mocy, chyba ze zostana zastosowane $rodki przejsciowe.
Zaréwno decyzja MTR 2008, jak i decyzja wykonawcza pozostawaly w zgodzie z tym przepisem.

36. Zdaniem UKE zasadne jest, ze uchylenie decyzji KOR nastepuje ze skutkiem ex nunc, co jest
zgodne z pogladami doktryny oraz ugruntowanym orzecznictwem. Uchylenie decyzji, na podstawie
ktorej zostala wydana inna decyzja, nie skutkuje bezposrednio koniecznoscia uchylenia tej ostatniej
decyzji, lecz daje stronie mozliwo$¢ wniesienia o wznowienie postepowania w trybie art. 145 § 1 pkt 8
kpa.

37. Co sie tyczy przepisu normatywnego (art. 4 ust. 1 zdanie trzecie dyrektywy ramowej), zgodnie
z ktérym organ odwolawczy musi rozpoznac ,aspekty merytoryczne” sprawy, UKE podtrzymuje
skuteczno$¢ ex nunc orzeczenia. Zapoznajac sie z twierdzeniami stron i przedstawionymi dowodami,
organ odwolawczy jest wladny wydal orzeczenie merytoryczne, tresciowo odpowiadajace decyzji
administracyjne;j.

38. UKE uwaza, ze sad nie moze ograniczy¢ sie do uchylenia decyzji wykonawczej jedynie z powodu
uchylenia decyzji MTR 2008, ale winien wszechstronnie zbada¢ sprawe, wydajac rozstrzygniecie
dotyczace ustalania przez Polkomtel stawek w oparciu o ponoszone koszty, ktéry to obowiazek ciazy
na nim na mocy decyzji SMP, mimo uchylenia decyzji MTR 2008.

39. UKE proponuje zatem udzielenie na pytanie prejudycjalne odpowiedzi, zgodnie z ktéra uchylenie
decyzji MTR 2008 nie moze stanowi¢ wystarczajacej podstawy do uchylenia decyzji wykonawczej, gdyz
krajowy organ odwolawczy, rozpoznajac odwolanie, winien rozpatrze¢ wszystkie aspekty merytoryczne
danej sprawy.

40. Petrotel wskazuje, ze zgodnie z polskim prawem decyzje UKE podlegaja natychmiastowemu
wykonaniu, mimo ze kodeks postepowania cywilnego dopuszcza przyjecie $rodka przejsciowego, jezeli
zachodzi niebezpieczenistwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia
skutkéw. Do zapewnienia skutecznej ochrony praw podmiotu wnoszacego odwotlanie nie jest
konieczne uchylenie zaskarzonej decyzji z moca wsteczna, co mogloby pozostawa¢ w sprzecznosci
z zasada pewnosci prawa i pociagac¢ za soba niekorzystne konsekwencje dla innych zainteresowanych
podmiotow.

41. Petrotel proponuje wskaza¢ jako odpowiedz na postawione pytanie prejudycjalne, iz art. 4 ust. 1
dyrektywy ramowej nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze w przypadku zaskarzenia przez
przedsiebiorstwo udostepniajace sie¢ decyzji MTR, a nastepnie zaskarzenia przez to przedsigbiorstwo
decyzji wykonujacej te decyzje, sad krajowy, stwierdziwszy, ze decyzja MTR zostala uchylona po
wydaniu decyzji wykonawczej, nie moze na tej podstawie uchyli¢ decyzji wykonawcze;j.

42. Dla rzadu polskiego rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji KOR (art. 4 ust. 1 zdanie ostatnie
dyrektywy ramowej) nie sprzeciwia si¢ wydaniu przez organ odwolawczy, ktéry uchyla te decyzje,
rozstrzygniecia z moca wsteczna, jak wskazuje przewidziana wprost w tym przepisie mozliwosé
zastosowania $§rodkéw przejsciowych.

43. Rzad polski uwaza, ze kwestia okreslenia uprawnien organéw odwotawczych pozostaje w sferze
autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich, zgodnie z zasadami skutecznosci i réwnowaznosci.
Podkresla on, ze w prawie polskim istnieja normy, ktére upowazniaja organ odwotawczy, niezaleznie
od zastosowania przez niego — lub nie — w toku postepowania $rodkéw przejsciowych, do wydania
orzeczenia merytorycznego, ktérego skutkiem jest zmiana, w calosci lub w czedci, zaskarzonej
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decyzji®. Niemniej jednak orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego przyznaje wyrokom
uchylajacym skutek ex nunc, co moze by¢ podstawa do wystapienia przez poszkodowanego
z roszczeniami odszkodowawczymi na zasadach ogélnych.

44. Rzad polski dodaje, ze nalezy dokona¢ wywazenia zasad skuteczno$ci i pewno$ci prawa, a takze
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan. W niniejszym przypadku uchylenie decyzji wykonawczej
wplynie nie tylko na relacje miedzy UKE a Polkomtelem, ale réwniez na umowe zawarta miedzy
Polkomtelem a osoba trzecia (Petrotelem), a rozstrzygniecie, ktére zapadnie, wplynie korzystnie na
jedna ze stron umowy i odniesie negatywny skutek dla drugiej.

45. W $wietle powyzszych uwag rzad polski proponuje, by sporny przepis interpretowa¢ w ten sposéb,
ze nie przesadza on o tym, czy sad krajowy, w sytuacji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu
gtéwnym, moze uchyli¢ decyzje KOR z moca wsteczng. Sposéb realizacji prawa do skutecznego $rodka
odwotawczego zalezy od przepiséw krajowych oraz orzecznictwa sadéw krajowych.

46. Zdaniem Komisji art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej przewiduje prawo odwolania sie do niezaleznego
organu i ustanawia zasade natychmiastowej wykonalnosci decyzji KOR, chyba ze przyjete zostana
srodki przejSciowe zawieszajace. Przepis ten jest konieczny ze wzgledu na istnienie systeméw
krajowych, w ktérych zaskarzenie decyzji administracyjnych na drodze sadowej pociaga za soba
automatyczne zawieszenie takiej decyzji do czasu rozstrzygniecia sporu.

47. Komisja utrzymuje, ze natychmiastowa wykonalno$¢ zaskarzonego aktu wywoluje skutki jedynie
tymczasowe, w toku postepowania i do czasu rozstrzygniecia sporu, i nie rzutuje na swobode organu
odwotawczego do orzeczenia co do meritum sprawy. Jezeli decyzja zostaje uchylona, skutki uchylajace
odnosza si¢ do momentu jej wydania (skutki ex tunc). Gdyby organy odwolawcze nie mialy
mozliwoéci wymagaé zaplaty za oplaty nienaleznie uiszczone na podstawie decyzji, ktéra uchylily,
woéwczas nalezaloby stosowac prawo Unii, ktére zezwala na zawieszenie wykonania.

48. Zakres skutkéw wyroku, ktory uchyla decyzje KOR, podlega autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich, jednak zawsze z poszanowaniem zasad skutecznosci i rownowaznosci. Aby zapewnic
istnienie skutecznego mechanizmu odwotawczego, Komisji wydaje sie potrzebne uznanie skutecznosci
ex tunc orzeczenia uchylajacego. Postepowanie odwotawcze, ktére nie pozwalaloby na uchylenie
decyzji KOR wstecz, lecz ktére wywotywaloby skutki tylko na przyszlos¢, sprawiloby, ze wykonanie
prawa przewidzianego w art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej staloby sie iluzoryczne.

IV — Analiza

A — Dopuszczalnosé pytania prejudycjalnego

49. Sad Najwyzszy zwraca sie do Trybunalu o dokonanie wykladni art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej
w zwiazku z art. 47 karty praw podstawowych. Zrédtem rozpatrywanego przez niego sporu jest
natychmiastowa wykonalno$¢ wydanych kolejno po sobie decyzji KOR, ktére zostaly zaskarzone
i nastepnie uchylone, jednak wobec ktérych nie podjeto zadnych $rodkéw przejsciowych
zawieszajacych .

13 — Rzad polski odsyta w tym zakresie do art. 479% kpc. Zobacz pkt 15 niniejszej opinii.

14 — Decyzja wykonawcza zostala uchylona w dwdch instancjach, natomiast skarga kasacyjna od orzeczenia drugiej instancji jest zawista przed
Sadem Najwyzszym.
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50. W pierwszej decyzji (decyzji MTR 2008) KOR nakazal Polkomtelowi niewykraczanie poza
okreslone stawki maksymalne z tytutu udzielania dostepu do jego sieci, stosowane w odniesieniu do
wszystkich operatoréw z sektora facznosci. Poniewaz Polkomtelowi nie udalo sie znalez¢ porozumienia
z jednym z tych operatoréw (konkretnie z Petrotelem) co do zmiany umowy regulujacej ich stosunki
w celu dostosowania jej do decyzji MTR 2008, w drugiej decyzji (decyzji wykonawczej) Prezes UKE
okreslit w sposéb wiazacy — na wniosek Petrotelu — maksymalna stawke dla umowy o udzielenie
Petrotelowi dostepu do sieci Polkomtela.

51. Poniewaz decyzja MTR 2008 zostala uchylona w postepowaniu sadowym w czasie trwania
postepowania odwolawczego od decyzji wykonawczej, Sad Najwyzszy zastanawia si¢, czy prawo Unii
(dokladniej art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej) ma wplyw na rozstrzygniecie sporu. W szczegdélnosci Sad
Najwyzszy zmierza do ustalenia, czy na podstawie tego przepisu poézniejsze uchylenie decyzji MTR
2008, ktéra obowigzywala w momencie wydania decyzji wykonawczej, umozliwia (lub narzuca)
organowi sadowemu wlasciwemu do orzeczenia w przedmiocie waznosci tej ostatniej — uchylenie jej
i pozbawienie skutkéw wyplywajacych z niej, gdy obowigzywata, obowiazkéw.

52. Polkomtel utrzymuje, ze pytanie prejudycjalne jest niedopuszczalne z przedstawionych powyzej
przyczyn . Nie zgadzam si¢ z jego zastrzezeniami, poniewaz poruszona kwestia nie ma charakteru
hipotetycznego, a sad odsylajacy przedstawil w sposob zwiezly, jednak wystarczajacy dla zrozumienia,
normy i stan faktyczny stanowiace przedmiot sporu. Sad odsylajacy powoluje sie na ustawodawstwo
polskie oraz na orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, przytaczajac konkretnie dwa wyroki
tego sadu, a takze miedzy innymi na art. 145 § 1 pkt 8 kpa'® w celu wyjasnienia problemu, z ktérym sie
styka. Sad odsytajacy faktycznie mégl nieco bardziej zaglebi¢ sie w omawiane kwestie, jednak — jak
wskazalem powyzej — jego postanowienie odsylajace zawiera podstawowe dane, aby moéc zajac
stanowisko w niniejszej debacie, a strony bez trudu byly w stanie przedstawi¢ w toku niniejszego
postepowania prejudycjalnego swoje argumenty przemawiajace za promowang przez nie teza.

53. Wobec poruszonego przez Sad Najwyzszy problemu mozna przyja¢ dwojakie podejscie. Z jednej
strony podejscie czysto wewnetrzne, oparte na krajowych normach i orzecznictwie. Zgodnie z opisem
przedstawionym przez sad odsylajacy wyroki, ktére uchylaja decyzje KOR, wywotuja skutki z chwilg ich
ogloszenia. Kiedy uchylenie jednego aktu wynika z uchylenia aktu wczesniejszego, ktéry ten pierwszy
akt wykonuje, stanowi to podstawe do wznowienia postepowania, po ktérego przeprowadzeniu wydane
zostaje ostateczne orzeczenie wywolujace jedynie skutki na przyszlosé. Konsekwencja takiego stanu
rzeczy jest to, ze czynnosci dokonane w celu zastosowania sie do uchylonej decyzji nie beda podlegaly
zmianom.

54. Sad Najwyzszy wyraza watpliwos¢ co do tego, ze stosowanie norm krajowych interpretowanych
w wyjasnionym powyzej znaczeniu jest zgodne z prawem Unii. I tutaj wkracza drugie mozliwe
podejécie do postawionego pytania. Jezeli sad odsylajacy zwraca sie do Trybunalu o dokonanie
w trybie prejudycjalnym wykladni art. 4 dyrektywy ramowej (i art. 47 karty praw podstawowych), to
czyni tak dlatego, iz uwaza, ze taka wykladnia moze mie¢ wplyw na orzeczenie, ktére jest zobowiazany

wydac.

15 — Zobacz pkt 41 i 42 niniejszej opinii.
16 — Zobacz pkt 12 oraz przypisy 10 i 11.
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55. Rozumiane w ten sposéb pytanie prejudycjalne jest dopuszczalne. Oczywiscie przy rozpatrywaniu
tego pytania konieczne bedzie blizsze przyjrzenie sie argumentacji przedstawionej przez sad
odsytajacy”’, w wyniku czego niektére z podkreslanych przez niego argumentéw zostang pominiete
jako mniej wazne. Dotyczy to na przyklad wplywu wczesniejszego uchylenia decyzji MTR 2008 na
wazno$¢ decyzji wykonawczej: istotne jest bowiem rozstrzygniecie, w $wietle art. 4 ust. 1 dyrektywy
ramowej, jakie skutki bedzie mialo uchylenie decyzji wykonawczej, niezaleznie od powoddéw, ktére
w danym momencie zadecydowaly o przyjeciu takiego rozstrzygniecia. Trybunal nie bedzie tez modgt,
w sposob logiczny, ingerowa¢ w wykladnie polskiego prawa, ktérej dokonanie nalezy do wylacznej
kompetencji sadéw krajowych.

B — Mechanizmy odwotawcze przewidziane w art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej

56. Pragne rozpoczaé¢ od zakreslenia ram sporu, koncentrujac si¢ na ostatnim zdaniu art. 4 ust. 1
dyrektywy ramowe;j.

57. Trybunat mial juz okazje dokona¢ wykladni'® tego artykutu, stwierdzajac, ze ,stanowi wyraz zasady

skutecznej ochrony sadowej, na mocy ktérej sady panstw czlonkowskich maja obowiazek zapewni¢

ochrone sadowa uprawnien podmiotéw prawnych wynikajacych z prawa Unii”"”. Wskazal on

jednoczesnie, ze ,w sytuacji, o ktérej mowa w art. 4 dyrektywy ramowej, panstwa czlonkowskie sa
zobowiazane ustanowi¢ mozliwo$¢ odwotania do organu sadowego w celu ochrony praw uzytkownikéw
i przedsiebiorstw wynikajacych ze wspélnotowego porzadku prawnego”. Trybunal wypowiedzial sie
takze w przedmiocie zasady skutecznej ochrony sadowej w innych sprawach z zakresu facznosci
elektronicznej, nie poruszajac jednak kwestii zakresu i skutkéw orzeczeni organéw odwotawczych ™.

58. Ostatnie zdanie art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej wskazuje jedynie na jeszcze jedna inherentna ceche
skutecznej ochrony sadowej, a mianowicie tej udzielanej tytulem przejsSciowym. Prawodawca
wspélnotowy przyjmuje zalozenie, ze decyzje KOR moga zosta¢ zawieszone® do czasu wydania
prawomocnego wyroku przez sady (lub inne ,organy niezalezne od stron zaangazowanych w spér”),
przed ktérymi zostaly zaskarzone. Dodaje tez, ze decyzja KOR pozostaje w mocy, chyba Ze zostanie
zawieszona®”. Ze zdania tego nie mozna jednak wywodzi¢, jak czynia to niektére strony

17 — Lektura postanowienia odsylajacego ukazuje, ze watpliwosci Sadu Najwyzszego maja wiekszy zasieg, niz mozna by przypuszczal.
W rzeczywistosci odnosza si¢ do tego, jak daleko moze siega¢ kontrola sadowa w zakresie decyzji KOR. Na to, ze taka jest wlasciwa
problematyka tej debaty, wskazuje fakt, ze w swych uwagach niektére ze stron zaproponowaly, by sad krajowy wydal orzeczenie
rozstrzygajace sprawe merytorycznie (to znaczy skorygowal nalozone stawki maksymalne w oparciu o koszty faktycznie poniesione przez
Polkomtel), niezaleznie od tego, czy odwolanie zostanie ostatecznie oddalone, czy tez dojdzie do nadania decyzji wykonawczej szczegélnej
tresci, ktéra bedzie wigzaca dla wszystkich stron.

18 — W niektérych wypadkach jego orzeczenia odbiegaly do$¢ dalece od rozpatrywanego tu tematu. I tak wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2010 r.,
Base i in. (C-389/08, EU:C:2010:584), pkt 29; z dnia 17 wrze$nia 2015 r., KPN (C-85/14, EU:C:2015:610), pkt 54, okreslaja wymogi, jakie
musza spelnia¢ KOR, oraz to, w jakim zakresie nalezy przewidzie¢ skuteczne $rodki odwotawcze od ich decyzji. Wyrok z dnia 13 lipca
2006 r., Mobistar (C-438/04, EU:C:2006:463), skupia sie na kwestii dostepu organu odwolawczego do okreslonych dokumentéw poufnych do
celéw wydania orzeczenia merytorycznego, tak by taki organ moégl dysponowal wystarczajacymi informacjami do wydania takiego
orzeczenia.

19 — Wyrok z dnia 22 stycznia 2015 r., T-Mobile Austria (C-282/13, EU:C:2015:24), pkt 33.

20 — Wyroki: z dnia 21 lutego 2008 r., Tele2 Telecommunication (C-426/05, EU:C:2008:103), pkt 30, 31; z dnia 22 stycznia 2015 r., T-Mobile
Austria (C-282/13, EU:C:2015:24), pkt 33, 34. Wyroki te odnosza sie do pojecia osoby, ktérej dotyczy decyzja KOR, do celéw stosowania
art. 4 dyrektywy ramowe;j.

21 — W tym przedmiocie zob. pkt 9 powyzej, motywy 14 i 15 dyrektywy 2009/140.

22 — Wersje jezykowe, z ktérymi sie zapoznalem, zgadzaja sie co do tego, Ze utrzymana pozostaje raczej skutecznos¢ decyzji KOR, a nie jej
waznosé. Tak w sposdb wyrazny wskazuje wersja portugalska (,Na pendéncia do recurso, a decisio da autoridade reguladora nacional
mantém-se eficaz”), a w podobnych stowach — wersje niemiecka (,Bis zum Abschluss eines Beschwerdeverfahrens bleibt die Entscheidung
der nationalen Regulierungsbehorde wirksam”), angielska (,Pending the outcome of the appeal, the decision of the national regulatory
authority shall stand”), francuska (,Dans l'attente de l'issue de la procédure, la décision de l'autorité réglementaire nationale est maintenue”)
lub wloska (,in attesa dell’esito del ricorso, resta in vigore la decisione dell’autorita nazionale di regolamentazione”) (bez kursywy w wersjach
oryginalnych) [w polskiej wersji jezykowej: ,Do czasu rozpoznania takiego $rodka odwolawczego, decyzja krajowego organu regulacyjnego
pozostanie w mocy”]. Wersja hiszpanska przewiduje jednak, ze decyzja KOR pozostanie wazna (,seguird siendo valida”), co nie jest zgodne
z pozostalymi wersjami jezykowymi, gdyz nienaleznie zréwnuje dwie rézne kategorie prawne, jakimi sg wazno$¢ aktu i jego skutecznos¢.
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w postepowaniu gléwnym, Ze utrzymanie (tymczasowe do czasu rozstrzygniecia sporu) skutecznosci
decyzji KOR stanowi przeszkode dla tego, by w ostatecznym orzeczeniu, jesli jest ono uchylajace,
zniesiono takze skutki (tymczasowe do tego momentu) tej decyzji, ktéra byla przedmiotem orzekania,
stwierdzajac, Ze one réwniez sa niezgodne z prawem.

59. Brak srodkéw przejsciowych, ktére wstrzymatyby na czas rozpatrywania sporu skuteczno$¢ decyzji
KOR, nie moze z punktu widzenia art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej czyni¢ niemozliwym, by w wyroku,
ktérym zakonczy sie postepowanie, nie tylko uchylono zaskarzona decyzje, ale takze rozszerzono to
uchylenie na wszystkie skutki tej decyzji — zaréwno w przeszlosci, jak i na przyszlos¢. Taka jest
zreszta logika systemu odwotan obejmujacych zadania o uchylenie aktéw administracyjnych, systemu,
do ktérego znajduje zastosowanie ogélna zasada ,quod nullum est, nullum effectum producit”. Jezeli
sad jest uprawniony do zawieszenia wykonania aktu administracyjnego tytulem $rodka przej$ciowego,
tym bardziej bedzie uprawniony do zapewnienia wykonania wyroku uchylajacego poprzez zniesienie
skutkéw zaskarzonego aktu.

60. Artykul 4 ust. 1 dyrektywy ramowej wymaga takze, pod innym katem, by panstwa czlonkowskie
zapewnily w swych porzadkach prawnych istnienie ,skutecznych $rodkéw odwotawczych” od decyzji
KOR, przy czym okreslenie to zostalo powtdérzone w pierwszym i w trzecim zdaniu tego przepisu.
W trzecim zdaniu art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej dodano tez, ze ,panstwa czlonkowskie zapewniaja,
[ze] aspekty merytoryczne zosta[na] wlasciwie rozpatrzone”.

61. Panstwa czlonkowskie sa zatem zobowigzane do przewidzenia w swych porzadkach prawnych
srodkéw prawnych nieodzownych do zagwarantowania, ze rozstrzygniecia w przedmiocie odwotan
wnoszonych od decyzji KOR w sektorze tacznosci elektronicznej beda ,skuteczne”. Dyrektywa ramowa
nie wykracza jednak poza wyzej przytoczone sformulowanie, pozostawiajac w ramach autonomii
proceduralnej i sadowniczej panstw czlonkowskich pewien zakres swobody, tak by wspomniany cel
zostal osiagniety za pomoca $rodkéw (w tym wypadku proceduralnych), ktére kazde z nich uzna za
wlasciwe.

62. Czy wymog skutecznos$ci ustanowiony przez art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej nakazuje w sposéb
konieczny, by wyrok kornczacy postepowanie w przedmiocie odwolania poprzez uchylenie decyzji KOR
wywolywal skutki ex tunc? Tak brzmi w rzeczywistosci kluczowe pytanie niniejszego odeslania, jezeli
rozpatrujemy je z punktu widzenia prawa Unii.

63. Wspomnialem juz, ze mozliwo$ci wywolywania skutkdéw ex tunc przez wyrok uchylajacy nie
podwaza odeslanie do ,pozostawania w mocy” decyzji KOR w braku $rodkéw przejsciowych, ktére
powodowalyby zawieszenie jej wykonania (art. 4 ust. 1 zdanie ostatnie), jednak polemika przenosi sie
teraz juz nie na obszar uprawnienia, ale na domniemany obowiazek zniesienia, od poczatku, skutkéw
tymczasowo utrzymanych w mocy.

64. Jak juz wczesniej argumentowalem, logika systemu odwotann od decyzji KOR nakazuje, by co do
zasady, w przypadku gdy zostaja one uchylone przez sad, uchylenie to rozciagalo sie takze na skutki,
ktére akty te juz wywolaly, gdyz zostaja one pozbawione podstawy prawnej, na ktérej powstaly. Mowa
tu jednak o ogélnym kryterium, ktére dopuszcza pewne wyjatki.
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65. Z jednym z wyjatkdéw (ktérego nadzwyczajny charakter potwierdza, jesli jest to konieczne,
generalny charakter zasady) jest to, ze sad rozstrzyga, jezeli pozwala mu na to jego system prawny, iz
niektore skutki aktu, ktorego niewazno$¢ stwierdzono, zostana ostatecznie utrzymane®. Wzgledy
zwigzane miedzy innymi z pewnoscia prawa, z prawami os6b trzecich lub z interesem ogdlnym moga
sprawi¢, ze jezeli sad uzna to za stosowne, skutki uchylonego aktu pozostana utrzymane, zwlaszcza
woéwczas, gdy natychmiastowa skuteczno§é niewaznosci stwierdzonej w wyroku wplywalaby
w szczeg6lnie powazny sposéb na wskazane powyzej interesy.

66. Inny zrozumialy wyjatek moze zaistnie¢, gdy w postepowaniu odwolawczym rozpatrywano
zgodno$¢ z prawem zaskarzonego aktu nie z punktu widzenia jego celu czy tresci, ale z przyczyn
niezaleznych od jego meritum, z powodu niewlasciwosci organu, ktéry go wydal, czy z powodu innych
wad, mniej lub bardziej istotnych, o charakterze formalnym. Uwzglednieniu odwolania z tych
powoddéw, ktérego konsekwencja jest uchylenie aktu, mogloby towarzyszy¢ (znéw, jezeli system
prawny okre§lonego panstwa to dopuszcza) utrzymanie skutkéw tego aktu, o ile uchylony akt nie
zostanie zastgpiony innym, wolnym od stwierdzonych wad, aby nie stworzyé prézni prawnej, ktérej
konsekwencje bylyby szkodliwe dla interesu publicznego®. Wyrok uchylajacy wywolywalby zatem
w tych przypadkach raczej skutki na przysztos¢ niz wstecz.

67. Krajowe porzadki prawne moga przewidywac tez, ze ich sady, znéw w charakterze nadzwyczajnym
i z uwagi na powazne powody zwigzane z zasada pewnosci prawa, ogranicza czasowy zakres wyroku™.
Nawet jesli, logicznie rzecz biorac, nalezy zachowa¢ wyjatkowy charakter takiego rodzaju rozwiazan
prawnych, tak by nie oslabi¢ powagi rzeczy osadzonej wyrokéw?, to wcigz ich istnienia nie mozna
wykluczy¢ i moga by¢ one uzasadnione bez ostabienia prawa do skutecznej ochrony sadowe;j.

68. Wreszcie dopuszczalne jest réwniez, by w okreslonych sytuacjach prawo krajowe przewidywato,
jako odpowiedZ na zadanie uchylenia aktu administracyjnego (lub umowy publicznej), by wyrok
uchylajacy ten akt byl pozbawiony skutecznosci ,w naturze”, ktéra zostataby zastapiona obowiazkiem
zaplaty odszkodowania lub w inny sposéb. Mozliwosé¢ ta nie jest obca prawu Unii” i nie dostrzegam
powoddéw, dla ktérych nie moglaby zosta¢ rozpowszechniona w krajowych porzadkach prawnych
w przypadku podobnych sytuacji.

23 — Uprawnienie to, przyznane Trybunalowi Sprawiedliwosci w ramach skarg bezposrednich, zostalo wprowadzone do prawa pierwotnego Unii:
art. 264 TFUE stanowi, ze ,[jlezeli skarga jest zasadna, Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej orzeka o niewaznosci danego aktu.
Jednakze Trybunat wskazuje, jesli uzna to za niezbedne, ktore skutki aktu, o ktérego niewaznosci orzekt, powinny byé uwazane za ostateczne”
(bez kursywy w oryginale).

24 — Szczegblnie gdy chodzi o akty o charakterze normatywnym.

25 — Jest tak réwniez w prawie Unii. Trybunal, poczawszy od wyroku z dnia 8 kwietnia 1976 r., Defrenne (43/75, EU:C:1976:56) wielokrotnie
orzekal o ograniczeniu czasowych skutkéw swoich orzeczen, prébujac pogodzi¢ wymogi wynikajace z pewnosci prawa z tymi wyplywajacymi
zasadniczo z niezgodnosci przepiséw krajowych z prawem wspolnotowym. Zobacz opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera
w sprawie Edis (C-231/96, EU:C:1998:134), pkt 15 i nast.

26 — Tak wyrazil to Trybunal w wyroku z dnia 16 lipca 1992 r., Legros i in. (C-163/90, EU:C:1992:326), pkt 30: ,Nalezy zauwazy¢, ze Trybunal
jedynie w wyjatkowych przypadkach moze na podstawie ogdlnej zasady pewno$ci prawa nierozerwalnie zwiazanej ze wspolnotowym
porzadkiem prawnym, czu¢ si¢ zmuszony do ograniczenia mozliwosci powolania si¢ przez wszystkich zainteresowanych na przepis, ktérego
wyktadni dokonal, w celu podwazenia stosunkéw prawnych nawiazanych w dobrej wierze. [...] W celu podjecia decyzji, czy nalezy
ograniczy¢ skutki wyroku w czasie, czy tez nie jest to konieczne, nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze o ile praktyczne konsekwencje kazdego
orzeczenia sadowego nalezy ostroznie wywazy¢, o tyle nie mozna doj$¢ do punktu, w ktérym bedzie to mialo wplyw na obiektywnos¢ prawa
i bedzie podwazalo jego przyszle stosowanie z powodu nastepstw, jakie orzeczenie sadowe moglo spowodowaé w przesztosci (wyrok z dnia
2 lutego 1988 r., Blaizot i in., 24/86, [EU:C:1988:43], pkt 28, 30)”.

27 — Na przyklad w dyrektywie 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 grudnia 2007 r. zmieniajacej dyrektywy Rady
89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy skutecznoéci procedur odwolawczych w dziedzinie udzielania zaméwien publicznych (Dz.U.
2007, L 335, s. 31). W akcie tym (motyw 22, art. 22d i art. 22e) dopuszczono, by w przypadku umoéw, ktére nalezy uznaé w zasadzie za
nieskuteczne z powodu zawarcia ich niezgodnie z prawem, niezalezny organ odwolawczy mogl, jezeli istnieja nadrzedne przyczyny zwigzane
z interesem ogdlnym, postanowi¢ o ,uznaniu niektérych lub wszystkich skutkéw [takiej umowy] w czasie”, to znaczy, ze skutki umowy
zostang zachowane w mocy, z zastrzezeniem mozliwosci nalozenia stosownych kar i zasadzenia odszkodowania.
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69. Powyzej przedstawione rozwazania potwierdzajg, ze skutecznos$¢ ,mechanizméw umozliwiajacych
odwotanie sie” od decyzji KOR, zgodnie z art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, wymaga tytulem zasady
ogdlnej, by wyrok uchylajacy takie decyzje uchylatl tez tymczasowe skutki, jakie decyzje te wywolaly.
Od owej zasady moga jednak zosta¢ przewidziane wyjatki, takie jak te przywolane przeze mnie
powyzej, ktérych wprowadzenie do wlasnego prawa nalezy do kompetencji panstw czlonkowskich,
zawsze jednak przy poszanowaniu zasad réwnowaznosci i skutecznosci, ktére wyznaczaja granice ich
autonomii proceduralne;j.

70. W tym zakresie przywolanie art. 47 karty praw podstawowych nie dodaje nic znaczacego
(niezaleznie od tego, ze ratione temporis trudno by go bylo zastosowac do sytuacji prawnej wynikajacej
z decyzji wydanych i odwolan wniesionych w latach 2008 i 2009). Prawo do skutecznej ochrony
prawnej ustanowione w karcie praw podstawowych dla przypadkéw, do ktérych nawigzuje art. 51 tego
aktu, nie narzuca jednotorowego rozwigzywania probleméw, ktére powstana w zwiazku ze
skutecznoscia wyrokéw uchylajacych akty administracyjne. Z prawa tego mozna wprawdzie wywies¢
wspomniang przeze mnie zasade ogdlng, jednak owa zasada nie stoi na przeszkodzie mozliwosci
zastosowania opisanych powyzej wyjatkéw.

71. Uwazam, ze pozostale aspekty sporu miedzy UKE i dwoma operatorami z sektora lacznosci,
ktorych dotyczy ustalenie stawek maksymalnych (oraz wplyw tych stawek na faczace ich umowy
dostepu do sieci), tak jak zostaly one opisane w uwagach tych stron przedstawionych przed
Trybunalem w toku niniejszego postepowania prejudycjalnego, stanowia rozwazania o charakterze
hermeneutycznym, dotyczace raczej prawa krajowego, anizeli samego prawa Unii. Pomiedzy stronami
tego sporu (i rzadem polskim) istnieja réznice w pojmowaniu norm krajowych® i orzecznictwa
polskich sadéw najwyzszej instancji w ramach procedury cywilnej i administracyjnej. Zadaniem
Trybunalu nie jest jednak zajmowanie stanowiska w tej debacie, poniewaz do jego kompetencji nalezy
jedynie orzekanie w przedmiocie wykladni prawa Unii.

72. Rozwiazanie, jakie proponuje w przypadku niniejszego pytania prejudycjalnego i ktére pozostaje
w zgodzie z przedstawionymi powyzej rozwazaniami, ogranicza si¢ do wyjasnienia znaczenia art. 4
ust. 1 dyrektywy ramowej w sposéb, ktéry bedzie uzyteczny dla sadu odsylajacego, jednak nie bedzie
ingerowal w przystugujace mu kompetencje do dokonywania wyktadni prawa krajowego.

73. Z tego punktu widzenia wydaje si¢ uzyteczne rozbicie odpowiedzi na postawione pytanie
i wyrdéznienie czesci dotyczacej pierwszego zdania omawianego przepisu (ktére wymaga, by panstwa
czlonkowskie zapewnily istnienie ,skutecznych mechanizméw” umozliwiajacych zaskarzenie decyzji
KOR w sektorze lacznosci elektronicznej) oraz czesci dotyczacej ostatniego zdania tego przepisu
(ktére w przypadku wniesienia odwolania pozostawia w mocy zaskarzong decyzje, chyba ze organ
odwotawczy zawiesi jej wykonanie).

74. Co sie tyczy pierwszego zdania art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, jego tres¢, podobnie jak prawo do
skutecznej ochrony sadowej, ktére lezy u jego podstaw, zaklada, ze organy odwolawcze moga uchylaé
decyzje KOR, w ktérych przedmiocie orzekaja, i rozciaga¢ moc uchylajaca swojego orzeczenia na
skutki, ktére decyzje te wywotaly w przesztosci.

28 — Rozbieznodci dotycza w szczegélnosci roli przepiséw kodeksu postepowania cywilnego (art. 479%, art. 479 i art. 365 § 1) oraz kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 145 § 1) w przypadku wyroku uchylajacego akt administracyjny, jezeli potrzebne jest wydanie innego
wyroku, aby akt ten zastapi¢ i w tym celu konieczne jest wszczecie nowego postepowania. Strony nie sa zgodne co do znaczenia, jakie
mogloby mie¢ dla decyzji wykonawczej, uchylenie decyzji MTR 2008, ani co do powodéw decydujacych o niewaznosci tej pierwszej (ktéra
wigzalaby sie zaréwno z wada formalng wynikajaca z braku przeprowadzenia konsultacji i z bezzasadnego skorzystania ze szczegdlnego
rezimu przewidzianego w Prawie telekomunikacyjnym, jak i z brakiem podstawy prawnej po uchyleniu decyzji MTR 2008). UKE wprowadzit
wreszcie dodatkowy czynnik, ktéry nie zostal wspomniany jako istotny w tekscie odeslania prejudycjalnego, jakim jest nowa decyzja SMP,
pdzniejsza od decyzji wykonawczej.
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75. Jezeli chodzi o ostatnie zdanie tego artykulu, tymczasowe utrzymanie skuteczno$ci decyzji KOR,
o ile decyzja ta nie zostanie zawieszona przez organ odwotawczy, mozna pogodzi¢ z tym, ze pdzniejsze
uchylenie takiej decyzji bedzie nioslo za soba, ex tunc, zniesienie skutkéw, ktére decyzja ta juz

wywolata.

76. Oba zdania omawianego przepisu nie stoja jednak na przeszkodzie temu, by w przypadkach
dopuszczonych w prawie krajowym uchylenie decyzji KOR moglo, wyjatkowo, wywolywa¢ jedynie
skutki ex nunc, jezeli organ odwolawczy uzna to za wskazane z nadrzednych wzgledéw zwiazanych
z zachowaniem pewnos$ci prawa i ochrona uzasadnionych oczekiwan, czy tez w celu zagwarantowania
praw osob trzecich lub tez ze wzgledéw interesu ogdlnego.

77. Pragne doda¢ jeszcze jedno spostrzezenie dotyczace trzeciego zdania art. 4 ust. 1 dyrektywy
ramowej, mimo ze zamieszczenie go w sentencji wyroku nie jest konieczne. Omawiana norma zaleca,
by ,aspekty merytoryczne” kazdej sprawy zostaly wlasciwie rozpatrzone przez organ odwotawczy.
Jezeli posiada on wystarczajace informacje dla dokonania oceny, musi on bowiem orzec co do istoty,
uwzgledniajac lub oddalajac okre$lone zadania. Organ odwotawczy powinien oceni¢, czy po
przeprowadzeniu postepowania dysponuje elementami oceny i dowodami koniecznymi do
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Jego wyrok moze w sprawach takich jak niniejsza opiera¢ sie
miedzy innymi na braku podstawy prawnej dla wydania zaskarzonej decyzji*.

78. Konkretniej rzecz ujmujac, jezeli sad odwolawczy podziela stanowisko sadu pierwszej instancji
i sadu apelacyjnego, ze decyzja MTR 2008 stanowila z materialnoprawnego punktu widzenia
nieodzowna przestanke dla tre$ci decyzji wykonawczej w tym znaczeniu, ze uchylenie tej pierwszej
powinno decydowac o takim samym losie drugiej z tych decyzji, to takie dzialanie nie bytoby sprzeczne
z trzecim zdaniem art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowe;j.

79. Przepis ten nie staltby réwniez na przeszkodzie temu, by — jezeli prawo krajowe przewiduje wydanie
decyzji, ktéra po wznowieniu przez KOR wlasciwego postepowania zastapi uchylony akt — nowe stawki
maksymalne, zgodne z prawem, zostaly zastosowane do rozliczen w minionych okresach, niosac za
soba stosowne doptaty lub zwroty zaptaconych kwot. Stanowiloby to zasadne i zgodne z brzmieniem
art. 4 ust. 1 zdanie trzecie dyrektywy ramowej rozwigzanie, ktére pozwolitoby na uniknigcie
rozstrzygniecia o mozliwych nastepstwach ekonomicznych uchylenia w ramach postepowania z tytulu
odpowiedzialnosci za szkode majatkowa (postepowania odszkodowawczego).

V — Whnioski

80. W swietle powyzszego proponuje Trybunalowi, by na pytanie prejudycjalne zadane przez Sad
Najwyzszy (Polska), odpowiedzial nastepujaco:

1) Artykul 4 ust. 1 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej)
w zwigzku z prawem do skutecznej ochrony sadowej zaklada, ze:

— organy odwolawcze moga uchyla¢ decyzje krajowych organdéw regulacyjnych, w ktérych
przedmiocie orzekaja, jak réwniez rozciagga¢ moc uchylajaca swojego orzeczenia na skutki,
ktére decyzje te wywolaly w przesztosci;

29 — Odniesienie do ,aspektéw merytorycznych” nie stoi w zaden sposdb na przeszkodzie temu, by kontrola sprawowana przez organ odwolawczy
ograniczyla si¢ do wad formalnych, ktére spowodowaly niewazno$¢ aktu, bez koniecznosci wykraczania poza ten zakres. Jezeli przy
opracowaniu takiego aktu nie dopetniono podstawowych formalnosci, wada ta wystarczy do jego uchylenia.
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— tymczasowe utrzymanie skutecznosci decyzji krajowego organu regulacyjnego, o ile decyzja ta
nie zostanie zawieszona przez organ odwolawczy, mozna pogodzi¢ z tym, Ze pdzniejsze
uchylenie takiej decyzji bedzie nioslo za sobg, ex tunc, zniesienie skutkéw, ktére decyzja ta juz

wywolata.

2) W przypadkach dopuszczonych w prawie krajowym uchylenie decyzji krajowego organu
regulacyjnego moze, wyjatkowo, wywolywaé jedynie skutki ex nunc, jezeli organ odwolawczy uzna
to za wskazane z nadrzednych wzgledéw zwiazanych z zachowaniem pewnosci prawa i ochrona
uzasadnionych oczekiwan, czy tez w celu zagwarantowania praw oséb trzecich lub tez ze
wzgleddéw interesu ogdlnego.
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