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Streszczenie: Trescia nieformalnych uzgodnien pomigdzy Prezesem UKE a przedsigbiorca
telekomunikacyjnym jest przedjurysdykcyjne porozumienie si¢ stron co do tresci przysztego
rozstrzygnigcia w okreslonej sprawie. Jest to swoisty rodzaj przyrzeczenia administracyjne-
g0, prawnie wigzacego, w ktorym Prezes UKE zobowiazuje si¢ do rozumienia i interpreto-
wania przepisOw Prawa telekomunikacyjnego pozwalajacego na podjgcie przez organ dziatan
stosowania prawa o $cisle okreslonej tresci. Wycofanie si¢ Prezesa UKE z porozumienia da
mozliwo$¢ domagania si¢ przed SOKiK-iem uchylenia decyzji administracyjnej wydanej
Z naruszeniem owego przyrzeczenia oraz dochodzenia odszkodowania za wyrzadzong przez
organ szkode. Takie dziatanie jest okreslane mianem koregulacji, pozwalajacej organom
publicznym wspotdziata¢ z podmiotami prywatnymi celem wypracowywania oraz nadania
mocy wigzacej okreslonym regulacjom, porzadkujacym w ramach dziatalnosci danego przed-
sigbiorcy, funkcjonowanie okreslonego sektora.

Stowa kluczowe: Urzad Komunikacji Elektronicznej, przyrzeczenie administracyjne, prawo

telekomunikacyjne.

Summary: The content of informal reconciliations between the President of the OEC
and a telecommunications enterprise is a pre-trial agreement of the parties concerning the
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content of a future decision in a specific case. It is a sort of administrative promise, legally
binding, in which the President of the OEC undertakes to interpret the provisions of the
Telecommunications Act in a manner that facilitates the organ to engage in the application
of that law, of strictly defined content. Withdrawal by the President of the OEC from the
agreement makes it possible to apply to the Court for Competition and Consumer Protection
for the repeal of an administrative decision issued in breach of that promise, and to submit
a claim for damages for injury caused by the organ. This type of activity is referred to as
“coregulation” and allows public authorities to cooperate with private entities in order to
develop and give force to particular binding regulations addressing the activity of a given
enterprise operating in a specified sector.

Keywords: Office of Electronic Communications, administrative promise, Telecom-
munications Act.

1. O obowigzkach regulacyjnych spoczywajacych na przedsiebiorcach telekomuni-
kacyjnych Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: Prezes UKE) roz-
strzyga co do zasady w drodze uznaniowej i jednostronnej decyzji administracyjne;.
Istniejg jednak prawne podstawy do tego, by na etapie przed wszczeciem przez Pre-
zesa UKE stosownego postgpowania administracyjnego w sprawie nalozenia na
przedsiebiorce okreslonych obowiazkow regulacyjnych pomiedzy Prezesem UKE
a zainteresowanym przedsigbiorcg telekomunikacyjnym doszto do nieformalnych
uzgodnien odnoszacych si¢ do, co najmniej przyblizone;j i kierunkowej, tresci maja-
cej w przysztosci zapas¢ decyzji administracyjnej. Tego rodzaju uzgodnienie moze
doprowadzi¢ do wydania przez Prezesa UKE tzw. przyrzeczenia administracyjne-
go, ktore — przy zatozeniu spetnienia okreslonych przestanek — bedzie miato moc
prawnie wigzaca, obligujac Prezesa UKE do zachowania zgodnego z trescia podje-
tego wczesniej zobowiazania, wraz z mozliwo$cig dochodzenia przez zainteresowa-
nego przedsigbiorcg cywilnoprawnego odszkodowania w razie poniesienia przez
niego szkody wywotanej niedotrzymaniem podj¢tego przez organ administracji
przyrzeczenia.

To swoiste postgpowanie organdw administracji, bedace nieformalnym uzgod-
nieniem pomig¢dzy wlasciwym organem a strong, w trakcie ktorego nastgpuje okres-
lenie okoliczno$ci faktycznych, zidentyfikowanie relewantnego stanu prawnego
oraz ustalenie dalszego przebiegu postgpowania, w tym ustalenie warunkéw za-
fatwienia sprawy oraz porozumienie si¢ zainteresowanych podmiotéw co do tresci
przyszlego rozstrzygniecia, w zasadzie nie powinno dziwi¢. Wiadomo przeciez, ze
czgs$¢ dziatan organdéw administracji realizowanych jest w sposob niesformalizowa-
ny, tj. poza ramami sformalizowanych procedur administracyjnych'. W literaturze,

U J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 246;
E. Kruk, H. Spasowska, Nieformalne uzgodnienia w prawie administracyjnym, http://www.mediacje.
edu.pl/pliki/NIEFORMALNE UZGODNIENIA.pdf, s. 1 (dostgp: 24.02.2016); zob. takze Z. Kmie-
ciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 26.
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w kontekscie proby dokonywania prawnej kategoryzacji tego rodzaju nieformal-
nych uzgodnien, wskazuje si¢ wowczas na pewien rodzaj umowy administracyjnej
lub przyrzeczenia administracyjnego, lub tez rodzaj wiazacej informacji ze strony
organu?®, Zasadniczo przyja¢ mozna, ze owo nieformalne uzgodnienie jest rodza-
jem przyrzeczenia administracyjnego, ktore dla organu administracji ma charakter
prawnie wigzacy, ktdrego podstawg prawng bedg przede wszystkim zasady ogdlne
postepowania administracyjnego w postaci obowigzku pogiebiania przez organy
administracji zaufania do organow panstwa (art. 8 k.p.a.) oraz obowiazku nalezy-
tego 1 wyczerpujacego informowania przez organy administracji stron o okolicz-
nosciach faktycznych i prawnych, mogacych mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
i obowigzkow (art. 9 k.p.a.)’. Takie spojrzenie wynika z analizy orzeczen sagdoéw ad-
ministracyjnych oraz Sgdu Najwyzszego, uznajacych, ze organy administracji po-
winny by¢ zwigzane zasadami og6lnymi kodeksu postgpowania administracyjnego
(a wigc takze i tymi wynikajagcymi z art. 8 1 9 k.p.a) ,,nie tylko z chwila wszczgcia
sformalizowanego postgpowania administracyjnego, ale takze wczesniej, czyli za-
wsze, kiedy swoimi dzialaniami lub zaniechaniami wptywaja na zdarzenia, ktore
w przysztosci moga si¢ sta¢ okolicznosciami faktycznymi decydujacymi o wyniku
postepowania™. Oznacza to, ze cigzgcy na organach administracji obowigzek po-
glebiania zaufania do organow panstwa oraz zakaz niweczenia tego zaufania bedzie
miat zastosowanie takze do nieformalnych uzgodnien Prezesa UKE z przedsiebior-
cami telekomunikacyjnymi, czynionymi w fazie przed wszczgciem formalnego po-
stgpowania administracyjnego’. Ma to znaczenie zwlaszcza w sytuacji, gdy przepi-
sy prawa (w tym prawa telekomunikacyjnego) beda postugiwaty sie w konkretnym
przypadku ich stosowania sformutowaniami ocennymi i generalnymi, dajagcymi
organowi administracji duzg swobod¢ w ksztaltowaniu tresci poszczegdlnych roz-
strzygnie¢. Wowczas wlasnie otworzy sie przestrzen dla Prezesa UKE, ktory bedzie
mogt zobowigzac si¢ do okreslonego sposobu interpretacji i stosowania norm praw-
nych zawierajgcych klauzule generalne, czynigc to w ramach omawianych tutaj nie-
formalnych uzgodnien pomiedzy organem administracyjnym a strong.

Trescig przyrzeczenia administracyjnego sktadanego przez Prezesa UKE w fazie
przedjurysdykcyjnej moze by¢ jego zobowigzanie si¢ do wydania w przysztosci de-
cyzji administracyjnej o okreslonej tresci, jak i zobowiazanie do niepodejmowania
okreslonych dziatan: czy to majacych charakter prawny, czy tez faktyczny. Pozytyw-
ny lub negatywny charakter przyjmowanego na siebie przez Prezesa UKE zobowia-

2 J. Letowski, op. cit., s. 247.

3 Zob. szerzej A. Hargza, M. Szydto, W. Szydlo, Wspdipraca dla rozwoju regionu pomigdzy jed-
nostkami samorzqdu terytorialnego a przedsiebiorcami geologicznymi i gorniczymi, Wroctaw 2013,
s. 167 in.

4 Wyrok NSA zdnia 7 czerwca 1996 1., SA/Gd 850/95; postanowienie SN z dnia 20 czerweca 1995,
III ARN 21/95; wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2001 r., II SA/L.d 1080/99.

5 Zob. M. Szydto, Konsensualne formy dziatania administracji gospodarczej, [w:] J. Grabowski,
L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot (red.), Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8B, seria: System Prawa Ad-
ministracyjnego, Warszawa 2013, s. 507 i n.
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zania jest kwestig tylko i wylacznie techniczng oraz formalna, nie zmieniajacg mate-
rialnej istoty spoczywajacego na organie administracji obowigzku przestrzegania
wigzacego charakteru uprzednich ustalen®. Kazdy organ administracji jest wszakze
zwigzany trescig podjetego przez siebie przyrzeczenia, jezeli tylko zaistnieja naste-
pujace przestanki: 1) uzgodnienie pomi¢dzy organem a strong zostato dokonane w
sprawie zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej, 2) w negocjacjach uczestni-
czyl ten organ, ktory jest wiasciwy do wladczego rozstrzygnigcia sprawy poprzez
wydanie zatatwiajacej sprawe decyzji administracyjnej, 3) po drugiej stronie stosun-
ku administracyjnego uzgodnienia z organem dokonat ten podmiot, ktory staje si¢
nastepnie strong toczacego si¢ postepowania administracyjnego, 4) zachodzi tozsa-
mos$¢ stanu faktycznego i prawnego w fazie uzgadniania oraz w fazie wydawania
decyzji, 5) treScig uzgodnienia jest skonkretyzowany zamiar organu administracji co
do wydania decyzji o tresci okreslonej w czasie negocjacji’. Nalezy przy tym uznac,
ze ewentualne naruszanie takich urzedowych zobowigzan mocno podrywatoby fun-
dament kultury administrowania, godzac w te wartosci, ktore z mocy prawa przed-
miotowego administracja publiczna powinna realizowa¢. W razie niedotrzymania
przez organ warunkow uzgodnienia, podmiot (przedsigbiorca telekomunikacyjny),
ktory dziatajac w dobrej wierze doznat szkody, moglby domagaé si¢ i dochodzi¢
odszkodowania na zasadach ogdlnych oraz zada¢ uchylenia decyzji administracyj-
nej, ktora zostata podjeta niezgodnie z tre$cig wczesniej poczynionych przez organ
administracji uzgodnien.

2. Prezes UKE, wydajac rozstrzygnigcia regulacyjne wobec przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych, musi mie¢ zatem zawsze na wzgledzie swoje uprzednie przy-
rzeczenia. Rodzaj czy charakter podjetych przez Prezesa UKE zobowigzan by-
najmniej nie powinien jednak mie¢ znaczenia z punktu widzenia ich aktualnosci
oraz mocy wiazacej. Dziatalno§¢ administracyjna, w tym regulacyjna, jest przeciez
bardzo ztozonym ciggiem rozmaitych dziatan, na ktore sktadajg si¢ bardzo roézne
dzialania faktyczne oraz prawne, a wérod nich jurysdykcyjne postgpowania admi-
nistracyjne stanowia tylko pewien element®. Przyrzeczenia administracyjne musza

¢ A.Hargza, M. Szydto, W. Szydto, op. cit., s. 172 i n.; W. Taras, Zalecenie, ostrzezenie i przyrze-
czenie administracyjne w systemie form dziatania administracji publicznej, [W:| Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000, s. 472.

7 A. Hargza, M. Szydto, W. Szydto, op. cit., s. 172-173; E. Kruk, H. Spasowska, op. cit., s. 4;
J. Letowski, op. cit., s. 247; Z. Kmieciak, op. cit., s. 95; J. Swia}tkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administra-
cyjnych), Warszawa 2002, s. 19-20. Zob. tez wyrok NSA z dnia 14 czerwca 1981 r., SA 1272/81, ONSA
1981, nr 1, poz. 61; wyrok NSA z dnia 6 wrzes$nia 1983 r., I SA 270/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 70;
wyrok SN z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 142, z glosa W. Tarasa; wyrok
NSA z dnia 24 stycznia 1994 1., V SA 1276/93, ONSA 1994, nr 4, poz. 166; wyrok NSA z dnia 12 marca
2002, II SA/Wr 2356/00.

8 Zob. np. T. Kuta, Aspekty prawne dzialan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Pra-
ce Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, seria A, nr 132, Wroctaw 1969; A. Chetmonski, Cigg
dziatan w gospodarce panstwowej jako przedmiot badan — propozycje metodologiczne, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis No 163, Prawo XXXVIII, 1972.
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by¢ aktualne w ramach calej tej dziatalnosci administracyjnej, gdyz w przeciwnym
wypadku organy administracji moglyby tatwo swoje zobowiazania obchodzi¢ i na
przyktad, bedac zobowigzane wobec obywatela do wydania decyzji o okreslonej
tresci w ramach konkretnego postepowania, wszczynatyby one zupetnie inne poste-
powanie, wydajac decyzj¢ niweczacg mozliwos¢ wydania decyzji o przyrzeczonej
tre$ci. Tego rodzaju zachowania, rOwnoznaczne w istocie ze swego rodzaju podste-
pem ze strony administracji, niszczytyby te wiezi zaufania, ktére administracja ma
obowiazek tworzy¢ i umacniac.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze w kontekscie mocy wigzacej tego rodzaju poro-
zumien administracyjnych nie ma zadnego znaczenia fakt ewentualnej zmiany
w miedzyczasie, wskutek uptywu kadencji czy tez odwotania osoby pelniacej funk-
cj¢ piastuna danego organu administracji. Z punktu widzenia panstwa oraz obywa-
teli organ administracji stanowi zawsze jedng instytucje prawna, istniejaca ciggle
i niezaleznie od nastepujacych tutaj zmian personalnych. Organ administracji ist-
nieje zawsze jako okre$lona instytucja, podlegajagca prawu przedmiotowemu.

Jest rzeczg zupelnie oczywista, ze czynione w fazie przedjurysdykcyjnej przez
organ administracji okreslone uzgodnienia nie maja bynajmniej charakteru bezwa-
runkowego. Uzywanie sformutowania ,,uzgodnienie” sugeruje juz zreszta, ze po-
dejmowane przez organ administracji oraz przez stron¢ dzialania maja charakter
wzajemny i symetryczny. Ich tres¢ jest rezultatem synalagmatycznych ustepstw
i kompromisdéw czynionych przez obu partnerow. Organ administracji zobowiazuje
si¢ do podjecia w przysztosci okreslonego dziatania, ale jedynie pod warunkiem,
ze odpowiednie dzialanie podejmie tez podmiot administrowany. Organ admini-
stracji oswiadcza, ze begdzie on interpretowat i stosowal w okres§lony sposob dane
przepisy prawa materialnego, ale jedynie w razie spetnienia si¢ okreslonych warun-
kow, wsrod ktorych istotng rolg moga odgrywac dziatania podjete w migdzyczasie
przez strong. Brak zrealizowania przez strong podjetych wezesniej przez siebie zo-
bowigzan (np. niedokonanie okreslonych inwestycji, brak uzyskania pozytywnego
stanowiska ze strony innych organdéw administracji lub innych zainteresowanych
podmiotow) uwolni organ administracji od podjetego przez siebie przyrzeczenia,
czyniac je nieaktualnym. Zmieniony w stosunku do pierwotnie istniejacego oraz za-
ktadanego w przysztosci przez obie strony stanu faktycznego sprawia, ze organ ad-
ministracji bedzie mogt wycofac si¢ z poczynionych uprzednio zobowigzan, uznajac
je za niewigzace w obliczu zmodyfikowanych stosunkow faktycznych, zwlaszcza
gdy spowodowane zostaty faktem niezrealizowania przez strong tych zobowigzan,
ktore ta wezesniej na siebie przyjeta. Uznac jednak nalezy, ze to w istocie organ ad-
ministracji zachowuje caly czas prawo ostatecznej i autorytatywnej oceny tego, czy
warunki podjetego przez obu partnerow uzgodnienia sg nadal wigzace, decydujac,
czy w danym stanie faktycznym i prawnym moze on podjac¢ uzgodnione wczesniej
rozstrzygniecie. Dokonane przez organ administracji oraz przez stron¢ uprzednie
uzgodnienie nie bedzie wigzalo si¢ zatem dla organu administracji z ryzykiem, ze
strona nie wypetni swoich wczesniejszych zobowigzan.
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Prezes UKE, oceniajagc w trakcie wszczetego juz postgpowania administracyj-
nego, czy warunki waznosci przyjetego wczesniej przez siebie przyrzeczenia sg na-
dal aktualne, caty czas pozostaje zwigzany zasadami ogdlnymi k.p.a. Prezes UKE
zgodnie z zasadga wyrazong w art. 7 k.p.a., mowigca o koniecznosci dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz o obowigzku zalatwienia sprawy przy wzig-
ciu pod uwagg interesu spotecznego i stusznego interesu strony, powinien mie¢ na
wzgledzie, by dokonywana przez niego interpretacja nie godzita w prawa i wolnosci
obywatelskie, w tym w wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej’, realizowata okreslone
zasady konstytucyjne'’, w tym wyprowadzang z zasady demokratycznego panstwa
prawnego zasade poglebiania zaufania obywateli do panstwa i stosowanego przezen
prawa, oraz byta wykladnig racjonalng, uwzgledniajaca zasadniczy cel podjetego
przez niego zobowigzania. Prezes UKE nie moze wszakze swojego zobowigzania
interpretowac tak, by wprowadza¢ w btad przedsigbiorce telekomunikacyjnego czy
tez dawa¢ mu poczucie, iz zostal podstgpnie uwiktany w sytuacje nie do zaakcep-
towania z ekonomicznego punktu widzenia. Zasada podejmowania dziatan w do-
brej wierze oraz nienaruszania zaufania obywateli (podmiotéw administrowanych)
obowigzuje wigc rowniez przy wyktadni tresci zobowigzan podjetych przez organ
administracji. Przedsigbiorca telekomunikacyjny nie moze by¢ wszakze najpierw
zapewniany o czyms$ przez Prezesa UKE, ktory nastepnie nicoczekiwanie zmienia
swoje stanowisko. Trzeba zatem jasno zaznaczy¢, ze Prezes UKE swoim zobowia-
zaniem pozostaje zwigzany.

Nalezy jednak przyjac, ze zasada ochrony zaufania nie ustepuje przed zasada
praworzadnos$ci oraz przed zasadg prawdy obiektywnej'!. Przyjecie przez Prezesa
UKE okreslonego zobowigzania (wydania przyrzeczenia administracyjnego) nie
oznacza wcale, ze moze on juz odstapi¢ od prawidlowego stosowania prawa przed-
miotowego, abstrahujac od jego tresci. Musi on nadal stosowac¢ przepisy Prawa tele-
komunikacyjnego, naktadajac czy zmieniajac obowiazki regulacyjne w odpowiedzi
na zmieniajacg si¢ sytuacj¢ rynkowa. Podobnie przedstawia si¢ rzecz z promesg
koncesji na dziatalno$¢ gospodarcza, ktora jest przyrzeczeniem wydania koncesji
w przysztosci: oto6z przed wydaniem samej koncesji organ koncesyjny, nawet bedac
zwigzany promesg, i tak musi doktadnie zbada¢ caty stan faktyczny, analizujac, czy
nie ulegt on zmianie — zob. art. 60 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej'?.

Przepisy Prawa telekomunikacyjnego nie determinuja oczywiscie w sposob Sci-
sty treSci majacych zapadac rozstrzygnie¢ regulacyjnych, bowiem postugujac sie
czgsto w tym zakresie wieloma pojeciami nieostrymi, upowazniajg Prezesa UKE do
dziatania w warunkach uznania administracyjnego. Jednak trzeba przy tym pamig-
ta¢, ze organy administracji, dzialajac w warunkach luzow decyzyjnych, nie maja

® Wyrok NSA z dnia 26 listopada 1991 r., I SA 937/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 10.
1 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., IIl ARN 33/93, PiP 1994, z. 9, s. 111.

'"W. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw 1992, s. 171.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1829 ze zm.
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nieograniczonej niczym dowolnos$ci dziatania, b¢dac caty czas zwigzane szeregiem
determinant prawnych i pozaprawnych, w tym tez zasadami og6lnymi k.p.a., wiacz-
nie z zasadg ochrony zaufania®. Dokonujac interpretacji poje¢ nieostrych czy tez
dzialajac w warunkach uznania administracyjnego Prezes UKE musi czyni¢ to w
sposob umacniajacy i poglebiajacy wiare przedsiebiorcow telekomunikacyjnych w
wiarygodno$¢ sktadanych przez siebie przyrzeczen. W przyjetym przez siebie przy-
rzeczeniu Prezes UKE moze, przewidujac mozliwos¢ zajscia okreslonych zmian w
sytuacji rynkowej, zadeklarowac rownoczes$nie w sposob kierunkowy, jak zamierza
si¢ w razie takiej zmiany zachowac, okreslajac pewne warunki progowe, w przy-
padku zaistnienia ktorych okreslone jego zobowigzania pozostang aktualne czy tez
spowoduja dezaktualizacje lub modyfikacje jego wezesniejszych zobowigzan. Pre-
zes UKE nie moze wszakze pozostawiaé przedsigbiorcy telekomunikacyjnego, wo-
bec ktérego podjal okreslone przyrzeczenie, w sytuacji niepewnosci w przypadku
modyfikacji warunkéw rynkowych, ktoéra mozna byto przeciez uprzednio przewi-
dzie¢ w przyrzeczeniu i ustali¢ taka reakcje ze strony Prezesa UKE, ktora bytaby do
zaakceptowania przez danego przedsigbiorce telekomunikacyjnego. Podjete przez
Prezesa UKE zobowigzanie byloby zatem istotnym czynnikiem ograniczajacym
luzy decyzyjne (w postaci poje¢ nieostrych oraz uznania administracyjnego), kto-
re przyshuguja Prezesowi UKE w oparciu o przepisy Prawa telekomunikacyjnego.
Nalezy takze podkresli¢, ze w razie zmian warunkoéw rynkowych oraz zwigzanej
z tym koniecznosci nalozenia przez Prezesa UKE na danego przedsiebiorce teleko-
munikacyjnego okreslonych obowigzkow regulacyjnych, Prezes UKE nie bedzie
mogt ich natozy¢ bez wziecia pod uwagg uprzednich dziatan podjetych przez da-
nego przedsigbiorce telekomunikacyjnego. Kazde rozstrzygnigcie Prezesa UKE, w
ktéorym nie uwzgledni on zrealizowanych przez przedsigbiorce telekomunikacyjne-
go przyjetych na siebie dobrowolnie wobec Prezesa UKE zobowigzan, bedzie dzia-
faniem wadliwym (bezprawnym), kwalifikujacym si¢ do uchylenia w drodze sto-
sownego postgpowania przed SOKiK. Argumentem za uchyleniem niekorzystnych
rozstrzygnie¢ regulacyjnych bedzie zawarte uprzednio przyrzeczenie administra-
cyjne, ograniczajace swobode dziatania i mozliwos¢ wyboru alternatywnych w sto-
sunku do przyrzeczenia rozstrzygni¢¢ Prezesa UKE, nadto konieczno$¢ uwzgled-
niania w tresci wszelkich podejmowanych wobec tego przedsiebiorcy rozstrzygniec
regulacyjnych faktu, ze przedsigbiorca ten w dobrej wierze zrealizowat okreslone,
korzystne dla rynku, zachowania, bedace rezultatem uzgodnien dokonanych pomig-
dzy nim a Prezesem UKE.

Dokonywane przez organ administracji i stron¢ uzgodnienia powinny by¢
— zgodnie z zasadg pisemnosci postegpowania administracyjnego (art. 14 k.p.a.) —
w formie pisemnej. NSA jasno zreszta stwierdza, ze wszelkie przyrzeczenia admi-
nistracyjne, jezeli ma si¢ im przypisywa¢ moc wigzaca, muszg by¢ dokonywane

13 Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57; wyrok
NSA z dnia 16 listopada 1999 r., II1 SA 7900/98, Lex, nr 47243; wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2003 r.,
IT SA 2486/01, Lex, nr 149543.



Charakter prawny nieformalnych uzgodnien administracyjnych... 137

w formie pisemnej i nie wystarczy tu jedynie ustne zapewnienie organu'. W ra-
mach okreslonego pisma procesowego mozna zatem zebra¢ cate uzgodnienie, obej-
mujace o$wiadczenia organu oraz zobowigzania strony. Takie pismo nie bedzie
jednak kwalifikowane jako umowa (cywilnoprawna lub administracyjna). Bedzie
to okreslone przyrzeczenie administracyjne lub tez swoista wigzaca informacja ze
strony organu'’.

3. Instytucja wigzacych przyrzeczen administracyjnych nie jest specyfika wy-
lacznie polskiego prawa. Instytucja ta jest bowiem znana réwniez w systemach
prawnych innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. W niemieckim prawie
administracyjnym istnieje instytucja ,,obietnicy” administracyjnej oraz ,,zapewnie-
nia” administracyjnego. ,,Obietnica” administracyjna jest samozobowigzaniem si¢
organu administracji do pozniejszego publiczno-prawnego dziatania badz zaniecha-
nia, z zastrzezeniem, iz takie samozobowigzanie nastepuje wobec innego podmiotu
prawa (obywatela lub osoby prawnej), bedac zakotwiczone w niepisanym ogdélnym
prawie administracyjnym. Niezaleznie za$ od tej niepisanej instytucji ,,obietnicy”,
niemiecka ustawa o postepowaniu administracyjnym zna jeszcze instytucje ,,zapew-
nienia”, ktore jest sktadang przez organ administracji obietnicg co do poézniejszego
wydania lub zaniechania wydania okreslonego aktu administracyjnego. Zaréwno
,obietnica”, jak tez ,,zapewnienie” sa administracyjnoprawnym os$wiadczeniem
woli, ktore tworzy konkretne samozobowigzanie si¢ organu administracji publicz-
nej'S. Jest przy tym rzeczg znamienng, ze obie te instytucje sa rowniez wykorzy-
stywane w dziatalnosci niemieckiego organu regulacyjnego (Bundesnetzagentur).
Polska judykatura dla uzasadnienia mocy wigzacej przyrzeczen administracyjnych
na gruncie prawa polskiego powotywata si¢ wtasnie m.in. na przytoczong powyzej
niemiecka praktyke administracyjna'.

4. Instytucja przyrzeczen administracyjnych jest rodzajem zjawiska koregulacji
jako przeciwienstwo czystej czy tez typowej regulacji oraz samoregulacji. Kore-
gulacja obejmuje calg szerokg game¢ rozwigzan instytucjonalnych polegajacych na
tym, ze organy publiczne wraz z podmiotami prywatnymi wspotdziataja ze soba
w okreslony sposdb w wypracowywaniu oraz w nadawaniu mocy wigzacej okre-
slonym regulacjom, porzadkujac dziatalno$¢ okreslonego sektora i sterujgc dziatal-
noscig okreslonych przedsiebiorstw w celu urzeczywistniania okreslonych intere-
sow publicznych. W ramach koregulacji organy publiczne oraz podmioty prywatne
moga ze soba wchodzi¢ w okreslone porozumienia, zawierajac w nich wzajemne
zobowigzania co do swoich przysztych dziatan. Podmioty prywatne zobowigzuja
si¢c do podjecia okres$lonych dziatan rynkowych w celu realizacji waznych celow
publicznych, za$ organy panstwa nadajg tym zobowigzaniom moc wigzacg, same

4 Wyrok NSA z dnia 6 wrzes$nia 1983 r., I SA 270/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 70.

15 Z. Kmieciak, op. cit., s. 92-93.

1© H.-U. Erichsen, Das Verwaltungshandeln, [w:] H.-U. Erichsen, D. Ehlers (Hrsg.), Aligemeines
Verwaltungsrecht, Berlin 2002, s. 288-289.

17 Zob. wyrok SN z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 142.
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przyrzekajac podjecie pewnych korzystnych dziatan regulacyjnych Iub rezygnujac
z ich podjecia, ktore dla regulowanych przedsiebiorstw mogtyby by¢ znacznie mniej
korzystne. Tego rodzaju mieszane panstwowo-prywatne formy regulacji, zwanej
wlasnie koregulacjg, sa w Europie niezwykle rozpowszechnione, zwlaszcza za$
w sektorach sieciowych'® czy w sektorze mediow elektronicznych®.

Rozwigzania koregulacyjne sa mocno popierane przez Komisje Europejska,
ktora w swojej Biatej Ksiedze pt. European Governance uznaje, ze rozmaite struk-
tury lub dziatania koregulacyjne moga w wielu przypadkach przynosi¢ konkretna
dodang wartos¢ oraz stuzy¢ interesowi publicznemu. Duzg korzys$cia wynikajaca z
koregulacji jest wiaczenie samych regulowanych podmiotow w proces regulacji, co
powoduje uzyskanie wigkszej akceptacji dla dziatan regulacyjnych oraz oparcie si¢
na praktycznym dos$wiadczeniu podmiotow regulowanych?’. Obecnie w unijnym
oraz krajowym prawie ochrony konkurencji istnieje zresztg instytucja wigzacych
zobowiazan (commitments), proponowanych dobrowolnie przez zainteresowane
przedsigbiorstwa, ktorym charakter prawnie wigzacy nadaje Komisja lub krajo-
wy organ ochrony konkurencji w drodze wydania tzw. decyzji zobowigzujacej*..
Idea przyrzeczenia administracyjnego, w ktorym Prezes UKE ma si¢ zobowigzaé
do niepodejmowania okreslonych wtadczych dziatan regulacyjnych w razie wza-
jemnego zobowigzania si¢ przedsigbiorcy telekomunikacyjnego do zrealizowania
okreslonych dziatan rynkowych, jest w istocie tozsama ze wspomniang decyzja
zobowigzujaca. W takiej decyzji Komisja lub krajowy organ ochrony konkurencji
zobowiazuje si¢ do niewszczynania formalnego postgpowania antymonopolowego
oraz do niewydawania decyzji o uznaniu okreslonych dziatan danego przedsigbior-
stwa za praktyke ograniczajacg konkurencje, o ile dane przedsiebiorstwo lub przed-
sigbiorstwa zaproponujg dziatania uwzgledniajgce zastrzezenia wyrazone przez Ko-
misje lub organ krajowy we wstepnej fazie rozpatrywania sprawy. Nalezy dodac,
ze Komisja stosowata podobnie konsensualne rozwigzania, zanim jeszcze uchwa-
lone zostato rozporzadzenie nr 1/2003. Zreszta nawet obecnie, w sytuacji istnienia
konkretnych podstaw normatywnych, Komisja nierzadko rezygnuje z mozliwosci
podejmowania sformalizowanego postgpowania i wydawania w jego ramach okre-
slonej decyzji na rzecz podjecia nieformalnych uzgodnien z danym przedsigbior-
stwem w celu sklonienia go do realizacji scisle okreslonych dzialan rynkowych,
zwigkszajacych na tymze rynku efektywno$¢ ekonomiczng oraz korzystnych dla

18 Zob. J. Kiihling, Sektorspezifische Regulierung in den Netzwirtschaften. Typologie. Wirtschaft-
sverwaltungsrecht. Wirtschaftsverfassungsrecht, Miinchen 2004, s. 26 i n.

19 Zob. w tym zakresie chociazby obszerny raport przygotowany dla Komisji Europejskiej przez
Hans-Bredow-Institut w Hamburgu pt. Final Report. Study on Co-Regulation Measures in the Media
Sector, w ktorym zestawiono liczne przyktady konkretnych rozwigzan koregulacyjnych stosowanych
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich w sektorze medidw; raport ten jest dostgpny na stronie:
http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/studies/coregul/final rep en.pdf (dostep: 3.03.2016).

20 European governance — A white paper, COM(2001)428; Dz.Urz. WE 2001, C 287/1.

21 Zob. art. 9 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowa-
dzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz.Urz. WE 2003, L 1/1.
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konkurencji i konsumentéw. Dzieje si¢ tak zwlaszcza w regulowanych sektorach
sieciowych (telekomunikacja, energetyka), gdzie za pomoca wspomnianych wyzej
nieformalnych uzgodnien z danym przedsigbiorstwem? nastepuje liberalizacja ryn-
ku i dopuszczenie do sieci podmiotow trzecich, i to nawet w sposéb wychodzacy
poza zobowigzania przedsigbiorstw wynikajacych z dyrektyw sektorowych?. Dla
Komisji istotny jest wszakze sam finalny efekt w postaci sktonienia danego przed-
sigbiorstwa do podjecia okreslonych rynkowych zachowan. Nie ma znaczenia za$
to, ze dojscie do niego wymaga od Komisji wejscia z tym przedsigbiorstwem w nie-
formalne porozumienie, wiazace si¢ z koniecznos$ciag wypracowania konsensualne-
go projektu przysztych dziatan korzystnych dla rynku, a w efekcie nieprowadzenia
formalnego postgpowania.

Koniecznos¢ konsensualnego wypracowywania okreslonych rozwigzan wraz
z regulowanymi przedsi¢biorstwami mozna wywies¢ takze z przepisow dyrektywy
2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ra-
mowa)*, ktora ktadzie mocny nacisk na koniecznos¢ konsultowania przez krajo-
we organy regulacyjne z regulowanymi przedsigbiorstwami telekomunikacyjnymi
projektow rozstrzygnie¢ regulacyjnych (art. 6 powotanej dyrektywy). W tym kon-
teks$cie w punkcie 15 preambuty do tej dyrektywy stwierdza si¢ jednoznacznie, ze
krajowe organy regulacyjne muszg uwzglednia¢ uwagi zgloszone przez zaintereso-
wane strony (przedsigbiorstwa) przy podejmowaniu ostatecznych decyzji. Wszel-
kie konsultacje nie powinny mie¢ zatem jedynie charakteru czysto formalnego czy
tez rutynowego, lecz majg by¢ rzeczywistym procesem poznawania oczekiwan
i stanowisk poszczegolnych uczestnikow rynku, tak, by wywazajac te oczekiwania
z interesem publicznym, mozna bylo podejmowaé najbardziej optymalne decyzje
regulacyjne.

Konsensualne wypracowywanie rozstrzygnie¢ regulacyjnych znajduje tez aksjo-
logiczng podstawe w zasadzie proporcjonalnosci, majacej stanowic¢ podstawe wszel-
kich dziatan regulacyjnych (art. 8 ust. 1 dyrektywy ramowej). Krajowe organy regu-
lacyjne powinny bowiem podejmowac takie dziatania, ktoére mozliwie najmniej beda
godzity w prawa i wolnosci jednostek i bedg dla regulowanych przedsi¢biorstw jak
najmniej ucigzliwe®. Nie ulega za$ watpliwosci, ze rozstrzygnigcie regulacyjne, kto-
re przy okazji realizacji celow publicznych uwzgledniaja rownoczesnie stanowisko
samego regulowanego przedsigbiorstwa, jest najlepszym przejawem urzeczywist-

22 Np. France Telecom, Deutsche Telekom, British Interactive Broadcasting Ltd.

3 Zob. szerzej M. Cave, P. Crowther, Pre-emptive competition policy meets regulatory anti-trust,
European Competition Law Review 2005, vol. 26, s. 486 i n.; M. Szydlo, Sector-specific regulation
and competition law: Between convergence and divergence, European Public Law 2009, vol. 15,
s. 271-272.

2 Dz.Urz. WE 2002, L 108/33.

% S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspdolnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 48-49.
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niania zasady proporcjonalnosci, odpowiadajac w ten sposéb zamierzeniom wspol-
notowego prawodawcy.

Wigkszo$¢ zreszta krajowych organow regulacyjnych w dziedzinie telekomu-
nikacji w sposob zupelnie otwarty deklaruje, Ze ich zasadniczym celem jest ogra-
niczanie regulacji do zupetnego minimum i podejmowanie jej tylko tam, gdzie to
niezbedne. Przyktadowo, brytyjski regulator Ofcom stwierdza w tym kontekscie, iz
opcja nieinterweniowania powinna by¢ zawsze bardzo powaznie rozwazana. Ofcom
deklaruje wrecz, ze jedng z kluczowych zasad regulacyjnych, ktora si¢ on w prakty-
ce kieruje, jest jednoznaczna sktonnos¢ przeciwko regulacji bedacej forma wiadczej
interwencji. Ofcom o$wiadcza tez, ze przed podjeciem jakiegokolwiek rozstrzygnie-
cia regulacyjnego bedzie on rozwazat wszelkie inne wchodzace w gre alternatywne
rozwigzania wzglgdem formalnej regulacji, w tym tez rozwigzania koregulacyjne?.

5. Rozwiazanie polegajace na dokonaniu przez Prezesa UKE przyrzeczenia
administracyjnego jest zatem tozsame z oczekiwaniami Komisji oraz praktyka
regulacyjng w innych panstwach cztonkowskich. Przyrzeczenie to jest co prawda
formalnie podejmowane w sposob jednostronny przez organ administracji, jednak-
ze na jego tre$¢ zasadniczy wpltyw wywiera stanowisko samego zainteresowanego
przedsiebiorcy telekomunikacyjnego, ktory proponuje Prezesowi UKE dobrowolne
przyjecie na siebie pewnych zobowigzan rynkowych, przy jednoczesnej ocenie or-
ganu, ze beda one stanowity rzeczywiste remedium na sytuacje na rynku.

Przyrzeczenie administracyjne dokonane przez Prezesa UKE traktowane jest
w obrocie prawnym jako wigzaca podstawa jego dalszej dziatalno$ci regulacyjne;.
Stanowi ono punkt odniesienia przy ocenie legalnosci wszelkich dalszych dziatan
Prezesa UKE mieszczacych si¢ w zakresie przyrzeczenia. Pomimo ze sktadane
jest ono wobec konkretnego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego, to jednak nie
moze by¢ w zadnym razie traktowane jako rodzaj prywatnoprawnego zobowigza-
nia, wigzacego jedynie w ramach dwustronnych relacji pomigdzy Prezesem UKE
a danym przedsigbiorcg. Przyrzeczenie to nie jest wigc rodzajem wzglgdnej wiezi
o charakterze obligacyjnym, stosunkiem obligacyjnym powstajacym wskutek pod-
jecia czynnosci cywilnoprawnych. Przyrzeczenie administracyjne, sktadane przez
organ, wigze 0w organ w toku jego dalszej dziatalno$ci w zakresie okreslonym
W samym przyrzeczeniu oraz na ustalonych tam warunkach. Oznacza to, ze kazde
przyszte badanie legalno$ci dziatan podejmowanych przez Prezesa UKE, w tym tez
badanie legalnosci dziatan polegajacych na realizowaniu przez Prezesa UKE jego
ustawowych kompetencji w postaci interpretowania poje¢ nicostrych oraz dziala-
nia w ramach uznania administracyjnego, bedzie dokonywane m.in. przez pryzmat
podjetego wezesniej przez Prezesa UKE przyrzeczenia administracyjnego, obligu-
jacego go do okreslonych urzedowych zachowan. Mozna powiedzie¢, ze przyrze-
czenie administracyjne staje si¢ nast¢pnie czescia tzw. normy odniesienia, wyni-

2 Better Policy Making — Ofcom’s approach to Impact Assessment, pkt 1.1 i 1.4; dokument ten
jest dostepny na stronie: http://www.ofcom.org.uk/consult/policy making/guidelines.pdf (dostep
3.03.2016).
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kajacej z przepisow nakazujacych, dozwalajacych lub zakazujacych, odnoszacych
si¢ do okreslonego zachowania organu. Owa norma odniesienia (wraz z tzw. norma
dopetnienia) ma potem kluczowe znaczenie przy ocenie zgodnosci lub niezgodno-
$ci z prawem okreslonych dziatan podjetych przez Prezesa UKE?. W $wietle owej
normy odniesienia legalno$¢ decyzji administracyjnych Prezesa UKE, podje¢tych
w odniesieniu do stanu, ktory opisany zostat w przyrzeczeniu administracyjnym,
bedzie oceniany przez Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (SOKiK), badaja-
cy zgodno$¢ decyzji Prezesa UKE z prawem. W ramach dokonywanej przez SOKiK
oceny przyrzeczenie administracyjne ztozone przez Prezesa UKE nie moze by¢
traktowane jako rodzaj niewigzacej 06w sad i majacej charakter prywatnoprawny
umowy pomiedzy organem administracji i przedsigbiorca. SOKiK zobligowany jest
bowiem do odkodowania pelnej tresci normy odniesienia (oraz normy dopetnienia),
w tym tez do odkodowania stanowigcego immanentny element tejze normy odnie-
sienia tresci przyrzeczenia administracyjnego oraz do ewaluowania decyzji Prezesa
UKE przez pryzmat wzmiankowanej normy. Skoro przyrzeczenie administracyjne,
jako zobowigzanie wynikajace z przepisow prawa, wigze samego Prezesa UKE,
to wigze ono rowniez SOKIiK badajacy zgodno$¢ decyzji Prezesa UKE z prawem,
z ktorego (a konkretnie z zasad ogdlnych k.p.a.) wynika moc wigzgca udzielonego
przez Prezesa UKE przyrzeczenia administracyjnego.

Trzeba tu zreszta przypomnie¢, ze sprawa, ktora rozpatruje SOKiK w wyniku
wniesienia odwotania od decyzji Prezesa UKE, w sensie materialnym ma charakter
sprawy administracyjnej, i jedynie w sensie formalnym jest to sprawa gospodarcza
(w rozumieniu art. 479! §2 pkt 3 k.p.c.). Nie moze to by¢ sprawa gospodarcza
w znaczeniu materialnym (czyli w znaczeniu przyjetym na gruncie art. 479' §1
k.p.c.), gdyz przeciez nie powstaje ona w sferze stosunkoéw cywilnych miedzy przed-
sigbiorcami, w zakresie prowadzonej przez nich dziatalnosci gospodarczej (Prezes
UKE nie jest bowiem przedsiebiorca). Jest to sprawa gospodarcza jedynie w znacze-
niu formalnym, jako z mocy art. 479" §2 pkt 3 k.p.c. przekazana do rozpatrywania
przez sady powszechne w oparciu o przepisy dziatu IVa k.p.c., normujacego poste-
powanie w sprawach gospodarczych. Natomiast w sensie swojej materialnoprawne;j
istoty jest to sprawa administracyjna. Jest to wigc kwestia tego, czy w danym stanie
faktycznym organ administracji (tutaj: Prezes UKE) mogt dokona¢ konkretyzacji
okreslonej normy materialnoprawnej i nadac tej konkretyzacji taka, a nie inng tre§¢**.
Ta sprawa administracyjna musi by¢ przez SOKiK rozpatrywana i rozstrzygnicta
zgodnie z zasadami obowigzujagcymi przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych.
SOKiK musi zatem rozstrzygnaé, czy Prezes UKE mogt w swietle wigzgcego go
materialnego oraz procesowego prawa administracyjnego wydaé taka, a nie inng
decyzje¢. Przy rozstrzyganiu o tym SOKiK musi uwzglednia¢, jako miarodajny punkt
odniesienia, takze zasady ogdlne k.p.a., w tym tez zasad¢ ochrony zaufania.

27 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyj-
ne, Warszawa 1998, s. 319.
2 Por. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamycze, 2004, s. 35.
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Bez wzgledu wigc na to, kto zainicjuje postepowanie odwotawcze przed SOKiK
— przedsigbiorca telekomunikacyjny jako adresat wezesniejszego przyrzeczenia ad-
ministracyjnego udzielonego przez Prezesa UKE czy tez konkurenci tego przedsig-
biorcy — SOKIK bedzie musiat uwzgledni¢ tre$¢ przyrzeczenia administracyjnego
udzielonego przez Prezesa UKE przy badaniu legalnos$ci podjetych nastepnie przez
ten organ decyzji.

Jezeli Prezes UKE wyda decyzje administracyjng niezgodnie z wczesniej udzie-
lonym przez siebie przyrzeczeniem (w granicach jego zastosowania i na warun-
kach w nim okreslonych) i decyzja ta nie zostanie nast¢pnie zakwestionowana przez
SOKiK (jako niezgodna z prawem), za$ zainteresowany przedsiebiorca telekomuni-
kacyjny poniesie z tego tytutu szkodg (np. z uwagi na fakt dobrowolnego zrealizo-
wania przez siebie okreslonych zobowigzan, ktore wezesniej przyjat na siebie i ktore
Prezes UKE uczynit uprzednio warunkiem udzielenia przez siebie przyrzeczenia),
to wowczas przedsigbiorcy takiemu przystugiwaé bedzie roszczenie odszkodowaw-
cze na zasadach okreslonych w art. 417' §2 k.c.? Roszczenie to przystugiwac be-
dzie zatem przedsigbiorcy telekomunikacyjnemu wowczas, gdy szkoda powstata z
ostatecznej decyzji (a wigc niezaskarzonej lub utrzymanej w postepowaniu przed
SOKiK) oraz gdy rownoczesnie we wlasciwym postgpowaniu zostanie stwierdzona
niezgodno$¢ tej decyzji z prawem. Na tych samych zasadach bedzie mozliwe docho-
dzenie odszkodowania za szkode wyrzadzong prawomocnym wyrokiem SOKIK,
w ktorym sad ten utrzyma w mocy decyzje Prezesa UKE podjeta wbrew tresci
udzielonego wczesniej przyrzeczenia, o ile wezesniej we wlasciwym postgpowaniu
zostanie stwierdzona niezgodnos$¢ orzeczenia SOKiK z prawem. Tym ,,wlasciwym
postepowaniem” moze by¢ przy tym zwlaszcza postegpowanie przed SN ze skargi
kasacyjnej (art. 398! k.p.c. i nast.) lub postepowanie wszczete skargg o stwierdzenie
niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia (art. 424'-424"2 k.p.c.). W obu
tych ostatnich postepowaniach wtasciwy sad bedzie musiat uzna¢ decyzj¢ Prezesa
UKE, podjeta sprzecznie z udzielonym wczesniej przez siebie przyrzeczeniem (badz
tez orzeczenie SOKiK utrzymujace takg decyzje w mocy), za niezgodng z prawem,
jako ze sad ten, orzekajac o legalnosci decyzji Prezesa UKE lub o legalnosci wyro-
ku SOKIK, bedzie si¢ musiat kierowa¢ doktadnie tymi samymi przestankami oraz
determinantami, ktore wigza rowniez organ administracji przy wydawaniu przezen
decyzji administracyjnej. Wtasciwy sad bedzie zatem zmuszony uwzglednic¢ okolicz-
nos$¢, ze decyzja administracyjna wydawana przez organ administracji jest zgodna
z prawem jedynie wowczas, gdy zostata wydana z poszanowaniem m.in. zasad
ogoblnych k.p.a., czyli z poszanowaniem niezwykle istotnych merytorycznie norm
prawnych, stanowigcych aksjologiczng podstawe dziatalnosci jurysdykcyjnej (oraz
przedjurysdykcyjnej) organdw administracji. Do tych norm nalezy rowniez norma
nakazujaca organom administracji postegpowaé w sposob poglebiajacy zaufanie oby-
wateli do organow panstwa. Skoro wigc sady administracyjne uznaja decyzje admi-

2 Zob. szerzej J. Kremis [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 806 1 n., wraz z powotang tam literaturg.
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nistracyjne podjete wbrew udzielonemu wczesniej przez dany organ administracji
przyrzeczeniu za niezgodne z prawem, jako naruszajace prawo przedmiotowe, to
doktadnie takg samg kwalifikacje prawng bedzie musiat zastosowa¢ wiasciwy sad
powszechny orzekajacy o legalnosci decyzji Prezesa UKE lub o legalnosci wyroku
SOKiK, gdy zarowno sady administracyjne, jak tez sady powszechne wiaze jedno
i to samo prawo przedmiotowe, ktoremu podlegaja wszyscy sedziowie. Decyzja
wydana z naruszeniem przyrzeczenia administracyjnego jest po prostu niezgodna
z prawem, i taka wtasnie kwalifikacja prawna musi by¢ zastosowana przez kazdy
sad (powszechny, administracyjny, TK). Uzyskanie za$§ orzeczenia zawierajacego
wskazang kwalifikacj¢ prawng otwiera przed przedsigbiorcg telekomunikacyjnym
mozliwo$¢ ubiegania si¢ 0 odszkodowanie za poniesiong szkode.

6. Ostatecznie nalezy wiec stwierdzi¢, ze w $wietle zasady pogtebiania przez or-
gany administracji zaufania do organdéw panstwa, interpretowanej w orzecznictwie
TK, SN oraz NSA, obowigzujacej takze w przedjurysdykcyjnej fazie dziatania orga-
noéw administracji, istniejg petne podstawy do tego, by Prezes UKE oraz przedsig-
biorca telekomunikacyjny dokonali, po uprzednich negocjacjach, wzajemnego (nie-
formalnego) uzgodnienia kwestii prawnej, sprowadzajace;j si¢ do tego, w jaki sposob
Prezes UKE be¢dzie interpretowat i stosowat przepisy Prawa telekomunikacyjnego
przewidujace naktadanie na przedsigbiorcow telekomunikacyjnych okre§lonych
obowiazkoéw regulacyjnych. W ramach tego uzgodnienia Prezes UKE bedzie mogt
o$wiadczy¢, ze konkretyzowane przez siebie przepisy Prawa telekomunikacyjnego
bedzie on rozumiat i interpretowat w ten sposob, ze w razie zaistnienia okreslonych
okolicznosci po stronie zainteresowanego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego po-
dejmie on dzialania stosowania prawa o $cisle okreslonej tresci. Podjete przez sie-
bie uzgodnienie Prezes UKE powinien w przysztosci rzeczywiscie zrealizowac (o
ile nie zmieni si¢ stan faktyczny oraz prawny), za$ nieuzasadnione wycofanie si¢
z tego uzgodnienia bgdzie przejawem naruszenia przez 6w organ wiazacej go za-
sady pogtebiania zaufania do organéw panstwa. Otworzy to z kolei przed przed-
sigbiorcg telekomunikacyjnym mozliwo$¢ domagania si¢ w postgpowaniu przed
SOKiK uchylenia decyzji administracyjnej wydanej z naruszeniem wspomniane-
go przyrzeczenia oraz mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za wyrzadzong mu
przez organ administracji szkode, o ile decyzja ta bedzie juz ostateczna i we wlas-
ciwym postgpowaniu zostanie stwierdzona jej niezgodnos¢ z prawem (art. 417
§2 k.c.). Trzeba jednak podkresli¢, ze to Prezes UKE zachowuje prawo do ostatecz-
nej oceny tego, czy ustalone wczesniej warunki aktualnos$ci podjgtego przez ten
organ zobowigzania sg nadal spetnione, w tym tez czy przedsigbiorca telekomuni-
kacyjny spelnit z kolei te zobowigzania, ktére sam na siebie przyjat, jako warunek
okreslonych dziatan ze strony Prezesa UKE.
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