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Srodki zaskarzenia w aukcji prowadzone;
na podstawie przepisow Prawa
telekomunikacyjnego w celu
rozdysponowania czestotliwosci

Appeals in an auction conducted pursuant to the provisions
of the Telecommunications Law in order to allocate frequencies

Streszczenie

Przepisy prawa telekomunikacyjnego reguluja przepro-
wadzenie aukcji w celu rozdysponowania czestotliwosci
niezbednych do §wiadczenia ustug w technologii 5G. Po
raz pierwszy przewidziano w przepisach wymagania
w zakresie bezpieczefistwa infrastruktury telekomuni-
kacyjnej. Przedmiotem analizy jest udzielenie odpowie-
dzi na pytanie, jakie Srodki zaskarzenia przystuguja ja-
kim podmiotom na poszczegdlnych etapach prowadzo-
nej aukcji, a takze w okresie ja poprzedzajacym.
W szczeg6lnosci zbadano, czy Srodki zaskarzenia przy-
stuguja od aktdéw lub czynnosSci z zakresu administracji
publicznej podejmowanych w okresie poprzedzajacym
aukcje lub przypadajacym na jej rozpoczecie.

Stowa kluczowe: skarga, akt z zakresu administracji,
czynno$¢ z zakresu administracji, aukcja teleko-
munikacyjna, rozdysponowanie czgstotliwosci

JEL: K23

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 116 ust. 1 ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo
telekomunikacyjne (Dz.U. nr 171, poz. 1800 ze zm., dalej
p.t.) w przypadku braku dostatecznych zasobow czestotli-
wosci podmiot, dla ktorego zostanie dokonana rezerwacja
czestotliwosci, jest wytaniany w drodze: 1) konkursu —
w przypadku rezerwacji czestotliwoSci na cele rozpo-
wszechniania w sposob cyfrowy lub rozprowadzania pro-
gram6w radiofonicznych lub telewizyjnych; 2) przetargu al-
bo aukcji — w pozostatych przypadkach. Prezes Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (UKE) oglasza na stronie
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Abstract

The provisions of the telecommunications law regulate
the conduct of auctions in order to allocate the
frequencies necessary to provide services in 5G
technology. For the first time, the regulations provide
for security requirements for telecommunications
infrastructure. The subject of the analysis is to answer
the question what are the legal remedies and which
entities are entitled to use them at various stages of the
auction, as well as in the period preceding it. In
particular, it was examined whether it is possible to
bring appeals against acts or actions in the field of
public administration undertaken in the period
preceding or commencing the auction.

Keywords: complaint, administrative act, administrative
action, telecommunications auction, frequency
allocation

podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej (dalej BIP)
UKE informacj¢ o zajetych zasobach czestotliwosci oraz
aktualizuje ja nie rzadziej niz raz w miesigcu. Prezes UKE
moze takze ogtosi¢ informacje o dostepnym zasobie czesto-
tliwosci (art. 116 ust. 2 p.t.).

Wedtlug art. 118 ust. 1 p.t. aukcje¢ ogtasza si¢ niezwlocz-
nie po zakoficzeniu postepowania konsultacyjnego w tej
sprawie. Ogtoszenie o aukcji wraz z dokumentacja aukceyj-
ng (dalej ,dokumentacja”) oraz projektem rozstrzygnigcia
decyzji w sprawie rezerwacji czestotliwosci, ktora zostanie
wydana po przeprowadzeniu postgpowania, o ktdrym mo-
wa w art. 118c ust. 3 p.t., publikuje si¢ na stronie podmio-



towej BIP UKE. W ogtoszeniu o aukgji informuje sie o roz-
poczeciu aukeji oraz terminie na zlozenie ofert (art. 118
ust. 2 p.t.).

W Polsce dotychczas tylko raz zostala przeprowadzona
aukcja na rozdysponowanie czgstotliwosci radiowych dla
operatorow telekomunikacyjnych. Obecnie na S$wiecie
i w Polsce trwa proces rozdysponowywania czestotliwosci
niezbednych do $wiadczenia ustug w technologii 5G. Do
Swiadczenia ustug w tej technologii potrzebna jest takze od-
powiednia infrastruktura. We wszystkich dotychczas organi-
zowanych w Polsce postepowaniach selekcyjnych, zmierza-
jacych do wyboru operatora, ktdremu przydzielone byly cz¢-
stotliwosci niezbedne do Swiadczenia ustug, nie byta regulo-
wana kwestia zwigzana z wyborem dostawcy infrastruktury
niezbednej do Swiadczenia ustug telekomunikacyjnych. Po
raz pierwszy w przypadku technologii 5G pojawito si¢ za-
gadnienie zapewnienia bezpieczefistwa infrastruktury
w aspekcie podmiotowym (dostawcow infrastruktury tele-
komunikacyjnej).

Niedawno zostaly wprowadzone zmiany do ustawy — Pra-
wo telekomunikacyjne w zwigzku z przygotowaniami do
przeprowadzania aukcji. Zmieniony zostal przepis art. 115
ust. 1 p.t.l, ktory okresla, jakie elementy powinna zawiera¢
decyzja rezerwacyjna. Zgodnie z art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t.
w rezerwacji czestotliwoSci okreSla si¢ wymagania dotyczace
bezpieczenistwa i integralnosci infrastruktury telekomunika-
cyjnej i ustug ustalone przez Prezesa UKE z uwzglednieniem
rekomendacji i wytycznych ENISA?, po zasiegnieciu opinii
Kolegium ds. Cyberbezpieczenstwa (dalej ,,Kolegium”),
o ktorym mowa w art. 64 ustawy z 5.07.2018 r. o krajowym
systemie cyberbezpieczenstwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 1369 ze
zm., dalej k.s.c.), jezeli rezerwacja jest dokonywana po prze-
prowadzeniu aukcji, o ktorej mowa w art. 116 ust. 1 pkt 2 p.t.
Kolegium dziata przy Radzie Ministrow i jest organem opi-
niodawczo-doradczym w sprawach cyberbezpieczefistwa
oraz dzialalnoS§ci w tym zakresie zespotOw reagowania na in-
cydenty bezpieczefistwa komputerowego na poziomie krajo-
wym oraz sektorowych zespoléw cyberbezpieczenstwa i or-
ganow wiasciwych do spraw cyberbezpieczenstwa (art. 64
k.s.c.). W zwiazku z przepisem art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t. po-
zostaje art. 65 ust. 1 pkt 1a k.s.c., zgodnie z ktorym do zadan
Kolegium nalezy wyrazanie opinii w sprawach planowanych
do ustalenia przez Prezesa UKE w projekcie rozstrzygniecia
decyzji w sprawie rezerwacji czgstotliwosci, o ktorym mowa
w art. 118 ust. 2 p.t., jezeli ta decyzja jest wydawana po prze-
prowadzeniu aukcji, o ktorej mowa w art. 116 ust. 1 pkt 2 p.t.
Opinia w sprawie projektu rozstrzygnigcia decyzji, wydawa-
na jest przez Kolegium w terminie 14 dni od dnia otrzyma-
nia projektu przekazanego do zaopiniowania przez Prezesa
UKE (art. 65 ust. 1a k.s.c.).

Przedmiotem analizy bedzie udzielenie odpowiedzi na py-
tanie, jakie Srodki zaskarzenia przystuguja jakim podmiotom
na poszczegOlnych etapach prowadzonej aukcji, a takze
w okresie ja poprzedzajacym.

Artykul rozpoczyna sie wigc od wyjasnienia istoty oraz try-
bu wydawania opinii przez Kolegium, a takze jej prawnego
charakteru w aspekcie art. 106 kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Nastgpnie omowiony jest etap czynnosci po-
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przedzajacych dokonanie rezerwacji czestotliwosci, ktorym
jest postepowanie konsultacyjne. Przedmiotem postepowa-
nia konsultacyjnego jest dokumentacja aukcyjna wraz z pro-
jektem rozstrzygniecia decyzji w sprawie rezerwacji czgstotli-
wosci. Postgpowanie konsultacyjne poprzedza aukcje.
W dalszej czesci artykulu omdwiono ogloszenie aukcji oraz
jej wynikdw. Z uwagi na sformulowane w artykule pytania
badawcze nastepna czeS¢ artykutu jest poSwiecona udziele-
niu odpowiedzi na pytania, czy i ewentualnie jakie przystu-
guja Srodki zaskarzenia od podejmowanych na wskazanych
etapach opinii, decyzji, aktow lub czynnosci.

Opinia Kolegium

Stosownie do art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t. Prezes UKE wyste-
puje do Kolegium o wyrazenie opinii na podstawie art. 65
ust. 1 pkt 1a k.s.c. Prezes UKE jest obowiazany wystapi¢ do
Kolegium o wyrazenie opinii, ale nie jest zobowiazany do jej
uwzglednienia. Opinia ma charakter doradczy. Wyrazona
przez Kolegium opinia dotyczy projektu decyzji rezerwacyj-
nej, ktory to projekt jest nastepnie przedmiotem postepowa-
nia konsultacyjnego, a po jego zakoficzeniu jest jednym
z podstawowych dokumentdw prowadzonej aukcji. Na tym
etapie opinia Kolegium nie jest wigc opiniag wydawang w cza-
sie toczacego si¢ postepowania administracyjnego, ktorego
strona bedzie wytoniony dopiero w czasie aukcji podmiot lub
podmioty, ktore otrzymaja decyzje rezerwacyjne. Opinia Ko-
legium jest wydawana nie tylko przed rozpoczgciem aukcji,
ale takze przed rozpoczgciem postepowania konsultacyjne-
go, ktore poprzedza aukcje.

Nie jest to wiec opinia, o ktorej mowa w art. 106 § 1 ko-
deksu postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 256 ze zm., dalej k.p.a.), zgodnie z ktérym, jezeli prze-
pis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia
stanowiska w innej formie), decyzje wydaje si¢ po zajeciu
stanowiska przez ten organ. Wedlug natomiast z art. 106
§ 5 k.p.a. zajecie stanowiska przez ten organ nastepuje
w drodze postanowienia, na ktore stuzy stronie zazalenie.
Zgodnie jednak z art. 206 ust. 4 p.t. na postanowienie wyda-
ne w trybie art. 106 k.p.a. przez organ wspoétdzialajacy z Pre-
zesem UKE zazalenie nie przystuguje’. Z przepisu art. 116
ust. 7 p.t. takze wynika, ze nie stosuje si¢ przepisu art. 106
k.p.a. do opinii Kolegium wydanej do projektu decyzji rezer-
wacyjnej. Zgodnie z tym przepisem aukcja jest postepowa-
niem odrebnym od postepowania w sprawie rezerwacji cze-
stotliwosci, a do aukcji nie stosuje si¢ przepisow k.p.a.

Postepowanie konsultacyjne

Postepowania konsultacyjne poprzedza aukcje. Zgodnie
bowiem z art. 118 ust. 1 p.t. aukcje oglasza sie niezwlocznie
po zakofczeniu postepowania konsultacyjnego w tej spra-
wie. Z kolei wedtug art. 16 ust. 1 zd. 1 p.t. Prezes UKE ogta-
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sza rozpoczecie postgpowania konsultacyjnego, okreSlajac
przedmiot i termin postepowania konsultacyjnego i udostep-
niajac projekt rozstrzygniecia wraz z uzasadnieniem. Przed-
miotem postgpowania konsultacyjnego jest dokumentacja
aukcyjna wraz z projektem rozstrzygniecia decyzji w sprawie
rezerwacji czestotliwosci (art. 118 ust. 2 p.t.). W trakcie trwa-
nia tego postepowania kazdy zainteresowany podmiot,
w tym dostawca sprzetu i oprogramowania, moze wyrazi€ na
piSmie w okreSlonym terminie stanowisko odnos$nie do pro-
jektu rozstrzygnigcia (Piatek, 2019, s. 196-197; Piatek, 2005,
s. 115; Rogalski, 2010, s. 141).

Powstaje pytanie, czy mozna zaskarzy¢ dokumentacje,
w tym projekt decyzji rezerwacyjnej, juz na etapie prowadzo-
nego postepowania konsultacyjnego, skoro jest to tylko pro-
jekt dokumentacji i decyzji, a przepisy art. 118d p.t. okresla-
ja tryb skarzenia wydanej juz ostatecznie decyzji rezerwacyj-
nej. Nalezy uznad, ze ze wzgledu na charakter postgpowania
konsultacyjnego, czyli zbieranie stanowisk zainteresowanych
podmiotow, ktorych efektem moze by¢ zmiana projektu do-
kumentacji czy decyzji z uwagi wiaSnie na mozliwe zmiany
projektu dokumentacji lub decyzji rezerwacyjnej, skarzenie
projektu dokumentacji lub decyzji rezerwacyjnej na tym eta-
pie bytoby przedwczesne.

Ogloszenie aukgji

Niezwtocznie po zakonczeniu postgpowania konsultacyj-
nego oglasza si¢ aukcje (art. 118 ust. 1 p.t.). Ogloszenie
o aukcji wraz z dokumentacja aukcyjng oraz projektem roz-
strzygnig¢cia decyzji w sprawie rezerwacji czestotliwosci, kto-
ra zostanie wydana po przeprowadzeniu postgpowania,
o ktorym mowa w art. 118c ust. 3 p.t., publikuje si¢ na stro-
nie podmiotowej BIP UKE (art. 118 ust. 2 p.t.). W oglosze-
niu o aukcji informuje si¢ o rozpoczeciu aukcji oraz termi-
nie na zlozenie ofert.

Zawarto$¢ dokumentacji aukcyjnej okreSla szczegélowo
rozdzial 4 rozporzadzenia Ministra Cyfryzacji z 11.07.2019 r.
w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacje
czestotliwosci lub zasobow orbitalnych, wydanego na podsta-
wie art. 120 p.t. (Dz.U. z 2019 r., poz. 1467).

Dopuszczalno$¢ zaskarzenia opinii Kolegium
oraz ogloszenia Prezesa UKE o aukgji

Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ zaskarzenia opinii Kolegium
oraz ogloszenia Prezesa UKE o aukcji, w tym projektu decy-
zji rezerwacyjnej. Z przepisow k.s.c. i p.t. nie wynika, czy od
opinii Kolegium lub ogtoszenia Prezesa UKE o aukcji przy-
stuguja Srodki zaskarzenia. Nalezy wigc przeanalizowac, czy
wskazana opinia lub ogloszenie moga by¢ zaskarzone na
podstawie przepisow ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
z 2019 1., poz. 2325 ze zm., dalej p.p.s.a.) w trybie zaskarza-
nia aktdw z zakresu administracji publiczne;j.
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Na wstepie trzeba ustali¢, czy opinia Kolegium oraz ogto-
szenie Prezesa UKE o aukcji, w tym projekt decyzji rezerwa-
cyjnej, mozna zaliczy¢ do kategorii spraw, o ktorych mowi
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem kontrola
dziatalnoS$ci administracji publicznej przez sady administra-
cyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na ,inne niz
okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczace uprawnief lub obowiazkow wynika-
jacych z przepisOw prawa, z wytaczeniem aktow lub czynno-
Sci podjetych w ramach postepowania administracyjnego
okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096
oraz z 2019 r. poz. 60, 730, 1133 i 2196), postepowan okre-
Slonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r.— Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900, z p6zn.
zm.), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale
1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administra-
cji Skarbowej (Dz.U. 2019 r. poz. 768, 730, 1520, 1556
i 2200), oraz postgpowan, do ktérych maja zastosowanie
przepisy powotanych ustaw”.

Przedmiotem skargi do sadu administracyjnego mogg wigc
by¢ akty lub czynnoSci, ktore:

1) nie maja charakteru decyzji lub postanowienia, gdyz te
sg zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.%;

2) sa podejmowane w sprawach indywidualnych, poniewaz
akty o charakterze ogllnym zostaly wymienione w art. 3
§2pkt5i6p.ps.a;

3) musza mie¢ charakter publicznoprawny (zob. Dauter
iin., 2009, s. 30);

4) dotycza uprawnien lub obowigzkéow wynikajacych
Z przepisu prawa’;

5) nie moga by¢ podjete w ramach postgpowania admini-
stracyjnego okreSlonego w k.p.a. lub w Ordynacji podatko-
wej badZ ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;.

Powyzsze elementy sa okreSlane w literaturze przedmiotu
jako konstytuujace pojecie aktu lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. (Hauser, Wierzbowski, 2019, komentarz do art. 3;
Hauser, 2016, s. 178-179; Adamiak, 2006, s. 9). W podob-
nym kierunku zmierza takze orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych®. Akty, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
maja bardziej sformalizowany charakter niz czynnosci, ktore
s dzialaniami faktycznymi, wywolujacymi nastepstwa w za-
kresie uprawnien lub obowiazkéw (Jaskowska, 2003, s. 168).
W praktyce to na sadach administracyjnych bedzie spoczy-
waé obowiazek kazdorazowego ustalenia, czy wskazany
w skardze do sadu akt lub czynno$¢ spelnia przestanki wa-
runkujace uznanie za potencjalny przedmiot kontroli sadu
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (Tarno, 2008, s. 33).
Ocena taka powinna by¢ zawsze dokonywana z uwzglednie-
niem konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu (Hauser, 2016,
s. 179).

Nalezy przyjaé, ze opinia Kolegium nie ma charakteru de-
cyzji lub postanowienia, o ktdérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3
p.p-s.a. Podobnie, gdy chodzi o ogtoszenie Prezesa UKE
o rozpoczeciu aukeji, ktdrego czescia jest dokumentacja au-
keyjna, wraz z projektem decyzji rezerwacyjnej. Projekt de-
cyzji rezerwacyjnej, pomimo uzytego w nazwie stowa ,,decy-
zja”, formalnie decyzja nie jest. Decyzja administracyjna jest



wladczym, jednostronnym o$wiadczeniem woli organu admi-
nistracji publicznej, opartym na przepisach prawa admini-
stracyjnego i okreslajacym sytuacj¢ prawna konkretnie wska-
zanego adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie
(Wierzbowski, 2017, s. 282). W projekcie decyzji rezerwacyj-
nej brak jest jednak skfadnikow wymienionych w art. 107
k.p.a. Przepis ten wymienia sktadniki o charakterze obligato-
ryjnym i brak jednego lub kilku takich sktadnikdw w tresci
pisma kierowanego do podmiotu sfery zewnetrznej moze
skutkowa¢ niemoznoscig uznania go za decyzje administra-
cyjna (a w konsekwencji poddania kognicji sadu na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.). Zgodnie z utrwalona linig
orzecznictwa NSA pisma zawierajgce rozstrzygniecia w spra-
wie zalatwianej w drodze decyzji sa decyzjami pomimo nie-
posiadania w pelni formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a.,
jesli tylko zawieraja minimum elementoéw niezbednych do
zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elementow na-
lezy jednak zaliczy¢: oznaczenie organu administracji wyda-
jacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie
sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ administra-
cji’. Projekt decyzji rezerwacyjnej nie zawiera takich mini-
malnych elementow.

Zarowno opinia Kolegium, jak i ogtoszenie o aukcji,
w tym projekt decyzji rezerwacyjnej, sa podejmowane
w sprawach indywidualnych, albowiem akty o charakterze
ogllnym zostaly wymienione w art. 3 § 2 pkt 5-7 p.p.s.a.
Przepis art. 3 § 2 p.p.s.a. dzieli akty na akty o charakterze in-
dywidualnym oraz generalnym, ktdre s zaskarzalne do sa-
du administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 5-7 p.p.s.a.
(Hauser, Wierzbowski, 2019, komentarz do art. 3). W przy-
padku wiec, gdy dany akt lub czynno$¢ nie ma charakteru
generalnego, to ma charakter indywidualny. W literaturze
prezentowany jest takze poglad, ze akty lub czynnosci o cha-
rakterze indywidualnym (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) nie musza
by¢ podejmowane w sytuacjach konkretnych ani w stosunku
do konkretnego adresata, co pozwala na przyjecie szerszej
interpretacji zakresu kognicji sadownictwa administracyjne-
go w zakresie stosowania art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (Jaskowska,
2007, s. 587 i n.).

Opinia ma charakter indywidualny, gdyz jest skierowana
do okreslonych przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych (ope-
ratoréw telekomunikacyjnych) oraz dostawcéw infrastruk-
tury telekomunikacyjnej. Moze zawiera¢ warunki, ktore juz
na tym etapie, tj. po jej wydaniu, moga wykluczy¢ konkret-
nego operatora telekomunikacyjnego lub dostawce infra-
struktury telekomunikacyjnej spoSrod operatorow teleko-
munikacyjnych zamierzajacych uczestniczy¢ w aukcji na cze-
stotliwosci lub podmiotdw, ktore zamierzaja dostarczaé
sprzet i oprogramowanie operatorom telekomunikacyjnym,
ktorzy uzyskaja w trybie aukcji czgstotliwosci. Opinia Kole-
gium zostanie podjeta w sprawie indywidualnej, poniewaz
bedzie dotyczy¢ konkretnych czestotliwosci oraz mozliwych
do indywidualnego ustalenia podmiotdw. Z pewnoscia be-
dzie to bowiem czterech telekomunikacyjnych operatorow
sieci ruchomych. W przypadku dostawcow infrastruktury te-
lekomunikacyjnej, takze ze wzgledu na ograniczony krag ta-
kich pomiotéw w Polsce, jest fatwo ich zidentyfikowac i row-
niez beda to czterej producenci infrastruktury telekomuni-
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kacyjnej. Ogtoszenie i projekt decyzji rezerwacyjnej takze
dotycza indywidualnych spraw, gdyz sg skierowane do okre-
Slonych wczesniej przedsiebiorcow telekomunikacyjnych
oraz dostawcow infrastruktury telekomunikacyjne;j.

Opinia Kolegium i ogtoszenie o aukcji, w tym projekt de-
cyzji rezerwacyjnej, maja charakter publicznoprawny. Opi-
nia Kolegium jest aktem z zakresu administracji publicznej,
a ogloszenie o aukcji jest czynnoScia z zakresu administracji
publicznej. Opinia jest wydawana przez Kolegium, czyli or-
gan administracji publicznej. Organ ten realizuje kompeten-
cje w obszarze prawa publicznoprawnego. Do kompetencji
tych nalezy w szczegdlno$ci wydawanie opinii, o ktérych mo-
waw art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t. oraz art. 65 ust. 1 pkt la k.s.c.
Ogloszenie o aukcji przez Prezesa UKE, wraz z projektem
decyzji rezerwacyjnej, takze ma charakter publicznoprawny,
gdyz jest czynnoscia dokonywang przez organ publiczny, czy-
li Prezesa UKE, na podstawie przepisow powszechnie obo-
wigzujacych (art. 118 p.t.) i dotyczy rozdysponowania dobra
pafstwowego w postaci czgstotliwosci wérdd podmiotéw in-
dywidualnych.

Opinia Kolegium i ogloszenie o aukcji, w tym projekt decyzji
rezerwacyjnej, dotycza uprawniefi lub obowiazkéw wy-
nikajacych z przepiséw materialnego prawa administracyj-
nego. W przypadku opinii Kolegium i projektu decyzji re-
zerwacyjnej Prezesa UKE uprawnienia i obowiazki wynika-
ja z przepisow prawa telekomunikacyjnego. Beda okreslac
warunki aukcji na rezerwacje czgstotliwosci przeznaczonych
do korzystania w technologii 5G w zakresie wymagan bez-
pieczefistwa. Zaréwno opinia Kolegium, jak i projekt decy-
zji rezerwacyjnej, beda wplywac nie tylko na sytuacje praw-
na operatorow, ktorym zostang przyznane rezerwacje cze-
stotliwo$ci bedace przedmiotem aukcji, ale takze innych
podmiotéw, w szczegdlnosci dostawcdw sprzetu i oprogra-
mowania dla technologii 5G. Szczegblnie wazne jest to
w przypadku dostawcow infrastruktury, ktérych wyklucze-
nie na podstawie art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t., a wiec potwier-
dzenie okres§lonego obowigzku w postaci powstrzymania si¢
od sprzedazy infrastruktury, nie bedzie wymagato wydania
oddzielnej decyzji czy postanowienia. Wykluczenie dostaw-
cy nastapi w projekcie decyzji rezerwacyjnej, co do ktdrej
wyrazi opini¢ Kolegium.

Wreszcie zardwno opinia Kolegium, jak i ogloszenie o au-
kcji, w tym projekt decyzji rezerwacyjnej, nie s3 podejmowa-
ne w ramach postgpowania administracyjnego okre§lonego
przepisami, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Oglo-
szenie o aukcji nie ma charakteru decyzji lub postanowienia
i nie jest podejmowane w ramach postgpowania administra-
cyjnego okre$lonego przepisami k.p.a. Wynika to wprost
z art. 116 ust. 7 zd. 2 p.t.

Nalezy wigc przyjaé, ze kazdemu, kto ma w tym interes
prawny, przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego na akt z zakresu administracji publicznej (art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a.) w postaci opinii Kolegium (art. 65 ust. 1
pkt la k.s.c.) wydanej przed wszczeciem postepowania kon-
sultacyjnego w sprawie warunkdw aukcji na rozdysponowa-
nie czgstotliwosci, ktora powinien ten podmiot wnies¢ za po-
$rednictwem Kolegium (art. 54 § 1 p.p.s.a.). Podmiotowi,
ktéry ma w tym interes prawny, przystuguje takze skarga do
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Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego na czynno$¢ w za-
kresie administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
w postaci ogloszenia o aukcji wraz z dokumentacja aukcyjna
oraz projektem rozstrzygnigcia decyzji w sprawie rezerwacji
czestotliwosci (art. 118 ust. 2 p.t.), ktéra powinien zaintere-
sowany podmiot wnie$¢ za poSrednictwem Prezesa UKE
(art. 54 § 1 p.p.s.a.).

Przede wszystkim interes prawny do zaskarzenia opinii Ko-
legium lub ogloszenia o aukcji wraz z dokumentacja aukcyj-
na, ktorej czescia jest projekt decyzji rezerwacyjnej, beda
mieli dostawcy infrastruktury telekomunikacyjnej. W nastep-
stwie bowiem tych aktow i czynnoSci z zakresu administracji
publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), zostaliby pozbawieni
mozliwosci sprzedazy infrastruktury telekomunikacyjnej ope-
ratorom telekomunikacyjnym, ktérym zostang przyznane
czestotliwosci do Swiadczenia ustug w technologii 5G. Do-
stawcom tym przystuguje prawo swobody prowadzenia dzia-
falnoSci gospodarczej (art. 2 ustawy z 6.03.2018 r. — Prawo
przedsigbiorcow, Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 ze zm.), ktore jest
zwigzane z konstytucyjna zasada wolnoSci dzialalnosci gospo-
darczej (art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2.04.1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm., dalej
~Konstytucja”). W praktyce wykluczenie mozliwosci zakupu
sprzetu i oprogramowania od danego dostawcy przez opera-
tordw, czyli zakaz sprzedazy produktow po stronie dostawcy,
jest traktowany w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (ETS) jako najdalej idace ograniczenie, o ja-
kim organ moze zdecydowac w zakresie prowadzenia dziatal-
no$ci® oraz oznacza pobawienie tego podmiotu mozliwosci
osiagania zysku, co w orzecznictwie ETPC traktowane jest ja-
ko naruszenie praw podmiotowych (Nowicki, 2007, s. 199).

Przyjecie interpretacji, ze dostawcy sprzetu lub oprogra-
mowania nie przystuguja Srodki zaskarzenia na podstawie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wywolatoby dla tego podmiotu bar-
dzo powazne skutki prawne w postaci pobawienia go ochro-
ny prawnej, w szczegolnosci prawa do sadu. Postanowienia
art. 118d ust. 3 p.t. nie ograniczaja kontroli projektu decyzji
rezerwacyjnej jako aktu z zakresu administracji publicznej
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przepis art. 118d
ust. 3 p.t. dotyczy bowiem ogloszenia wynikow aukcji w dro-
dze decyzji, czyli rozstrzygniecia aukcji (art. 118d ust. 1 p.t.).
Przepis art. 118d ust. 2 p.t. takze wskazuje na rozstrzygniecia
w postaci decyzji w sprawie uniewaznienia aukcji. Przepis
art. 118d ust. 3 p.t. wprost wskazuje, ze nie przystuguje inny
tryb kontroli rozstrzygnie¢ podejmowanych w aukcji niz
okreSlony w art. 118d ust. 112 p.t. Przepis art. 118d ust. 3 p.t.
nie wymienia wiec opinii Kolegium czy ogloszenia aukcji
wraz z projektem rozstrzygni¢cia decyzji w sprawie rezerwa-
cji czestotliwoscei (art. 118d ust. 1a p.t.). Oznacza to wigc, ze
ograniczenia w zakresie kontroli, o ktdrych mowa w art. 118d
ust. 3 p.t., nie dotycza projektdw decyzji rezerwacyjnych,
o ktorych mowa w art. 118d ust. 1a p.t.

Dostawca sprzetu i oprogramowania nie mogiby podwa-
za¢ wyniku aukcji, poniewaz do tego jest uprawniony tylko
uczestnik aukcji (art. 118d p.t.). Nie mogtby tez skarzy¢ de-
cyzji rezerwacyjnej, gdyz do tego uprawniona jest tylko stro-
na tej decyzji. Przyjecie, ze dostawcy nie przystuguja Srodki
zaskarzenia, byloby sprzeczne z art. 45 ust. 1 Konstytucji,
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przyznajacym kazdemu prawo do sadu. Ocena zaskarzalno-
Sci okreSlonego aktu lub czynnoSci z zakresu administracji
publicznej powinna by¢ zawsze dokonywana z uwzglednie-
niem Kkonstytucyjnej gwarancji prawa do sadu’. Prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez nie-
zawisly 1 bezstronny sad przewiduje takze art. 6 ust. 1 Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
Sci sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r., zmienionej nastep-
nie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz.U.
1993, nr 61, poz. 284, dalej KOPC) i art. 47 Karty Praw Pod-
stawowych UE z 7.12.2010 r. (Dz. Urz. UE 2016 C 202, da-
lej ,Karta”). Istota tych praw i wolnosci jest prawo do sku-
tecznego Srodka prawnego i prawo do rzetelnego procesu sg-
dowego!?. Prawo do bycia wystuchanym i do sktadania
oSwiadczen przewiduje takze art. 16 Europejskiego kodeksu
dobrego postepowania administracyjnego Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich!!. W wyroku z 18.07.013 r.
w potaczonych sprawach C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P,
Komisja Europejska i in. przeciwko Yassin Abdullah Kadi
TSUE stwierdzil niewazno§¢ aktu prawnego z powodu bra-
kow w zakresie prawa do bycia wystuchanym oraz prawa do
skutecznego §rodka zaskarzenia'>. ETS wskazal takze na
rozszerzone prawo do odwotania si¢ od rozstrzygniecia obej-
mujace wszystkie rozstrzygniecia, ktdore mozna podja¢ na
podstawie przepisow prawa i ktdre negatywnie wplywaja na
prawa wnoszacego odwolanie'.

W orzecznictwie NSA prezentowany jest jednak poglad,
ze ogloszenie przez Prezesa UKE wynikOw przetargu nie
stanowi aktu lub czynnoSci, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. Wedtug NSA nie ma ono przymiotu samodziel-
nego rozstrzygniecia, oderwanego od wilasciwego postepo-
wania administracyjnego, lecz jedynie poprzedza wydanie
przez organ decyzji administracyjnej. NSA uznat wigc, ze nie
przystugiwata skarga do sadu administracyjnego, gdyz podmiot,
ktory zostal pominiety w postepowaniu dotyczacym rezerwacji
czestotliwoSci w wyniku uprzednio przeprowadzonego przetar-
gu, nie byl pozbawiony mozliwoSci kwestionowania decyzji
koniczacej to postgpowanie, w tym rdwniez formulowania za-
rzutéw dotyczacych przetargu'®. W przypadku jednak do-
stawcy infrastruktury telekomunikacyjnej nie bedzie on miat
mozliwosci kwestionowania zaréwno wyniku aukcji, jak i de-
cyzji rezerwacyjnej, gdyz sa to rozstrzygniecia, od ktorych
przystuguja Srodki zaskarzenia wylacznie uczestnikom po-
stepowania aukcyjnego, zgodnie z art. 118d ust. 3 p.t.
Uczestnikiem postgpowania aukcyjnego nie bedzie za$ do-
stawca infrastruktury telekomunikacyjnej. Obowiazki beda
natomiast na niego nalozone w projekcie decyzji rezerwacyj-
nej (art. 115 ust. 1 pkt 10 p.t.).

Zakonczenie aukcji

Ostatnim etapem postepowania aukcyjnego, w ktorym ist-
nieje mozliwos¢ weryfikacji sadowej podejmowanych roz-
strzygnigd, jest zakoniczenie aukcji w postaci ogloszenia jej
wynikow. Zgodnie z art. 118d ust. 1 p.t. Prezes UKE z urze-
du lub na wniosek uczestnika aukcji zfozony w terminie



21 dni od dnia ogloszenia wynikdw aukcji, w drodze decyzji,
uniewaznia aukcje, jezeli zostaly razaco naruszone przepisy
prawa lub interesy uczestnikOw aukcji. Z przepisu art. 118d
ust. 1 p.t. wynika, ze wniosek o uniewaznienie aukcji przystu-
guje uczestnikowi aukcji, a wiec w praktyce operatorowi te-
lekomunikacyjnemu.

Uniewaznienie aukcji moze nastapic, jezeli zostaly razaco
naruszone przepisy prawa lub interesy uczestnikow postepo-
wania. Przestanki do uniewaznienia aukcji zostaly okreslone
bardzo ogélnie. W orzecznictwie NSA wskazuje si¢, ze
o0 tym, czy naruszenie prawa jest naruszeniem ,,razgcym”, de-
cyduje ocena skutkow spoteczno-gospodarczych, jakie dane
naruszenie za sobg pociaga. Za ,razace” uznaje si¢ takie na-
ruszenie prawa, w wyniku ktorego powstaja skutki niemozli-
we do zaakceptowania z punktu widzenia wymagaf prawo-
rzgdnosci®. Z kolei warunkiem stwierdzenia razacego naru-
szenia interesu uczestnikdw aukcji jest okreSlenie interesu
prawnego uczestnika aukcji i ustalenie jego oczywistego, wy-
raznego, bezspornego naruszenia'c.

Zgodnie z art. 116 ust. 7 p.t. aukcja jest postepowaniem
odrebnym od postepowania w sprawie rezerwacji czestotli-
wosci. Postepowanie w sprawie rezerwacji czestotliwosci ma
charakter nastgpczy w stosunku do postepowania selekeyj-
nego. Nie jest mozliwe przenoszenie zarzutow dotyczacych
zasad przeprowadzenia jednego postepowania do skargi
kwestionujacej poprawnos¢ decyzji w drugim postgpowaniu.
Dopiero prawomocne uniewaznienie aukcji moze wywrzec
skutek na wynik postepowania w sprawie rezerwacji czesto-
tliwosci'”. Uczestnikowi aukcji nie przystuguje inny tryb kon-
troli rozstrzygni¢¢ podejmowanych w aukcji niz okreslony
w art. 118d ust. 112 p.t. (art. 118d ust. 3 p.t.).

Whioski koAcowe

Opinia Kolegium wydawana o projekcie decyzji rezerwacyj-
nej, ktory to projekt jest nastepnie przedmiotem postepowa-
nia konsultacyjnego, nie jest opinia, o ktorej mowa w art. 106
§ 1 k.p.a. Opinia Kolegium nie ma takze charakteru decyzji
lub postanowienia, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3
p.p-s.a. Na opinie Kolegium (art. 65 ust. 1 pkt 1a k.s.c.), wy-
dang przed wszczgciem postepowania konsultacyjnego
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w sprawie warunkow aukcji na rozdysponowanie czestotli-
wosci przystuguje jednak zainteresowanemu podmiotowi
skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego. Opinia
Kolegium stanowi bowiem akt z zakresu administracji pu-
blicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.).

Nie przystuguje skarga, na etapie postgpowania konsultacyj-
nego, na dokumentacj¢ aukcyjng wraz z projektem rozstrzy-
gniecia decyzji w sprawie rezerwacji czestotliwosci (art. 118
ust. 2 p.t.). Z uwagi na charakter postepowania konsultacyj-
nego, czyli zbieranie stanowisk zainteresowanych podmio-
tow, ktorych efektem moze by¢ zmiana projektu dokumenta-
cji czy decyzji, skarzenie projektu dokumentacji lub decyzji
rezerwacyjnej na tym etapie byloby przedwczesne.

W ogloszeniu o aukcji, ktére nastepuje niezwtocznie po
zakoficzeniu postgpowania konsultacyjnego, informuje si¢
0 rozpoczeciu aukeji oraz terminie ztozenia ofert. Ogtosze-
nie o aukcji nie ma charakteru decyzji lub postanowienia,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. Na ogloszenie
o aukcji wraz z dokumentacja aukcyjng oraz projektem roz-
strzygniecia decyzji w sprawie rezerwacji czestotliwosci (art. 118
ust. 2 p.t.), przystuguje jednak zainteresowanemu podmioto-
wi skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego.
Ogtoszenie o aukcji stanowi bowiem czynno$¢ z zakresu ad-
ministracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.).

Skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego przy-
stuguje na opini¢ Kolegium jako akt z zakresu administracji
publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) oraz na ogloszenie o au-
kcji jako czynno$¢ z zakresu administracji publicznej (art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a.), poniewaz zar6éwno opinia Kolegium, jak
i ogloszenie o aukcji, w tym projekt decyzji rezerwacyjnej, sa
podejmowane w sprawach indywidualnych. Opinia Kole-
gium i ogloszenie o aukcji majg takze charakter publiczno-
prawny i dotycza uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepisOw materialnego prawa administracyjnego. Wresz-
cie zardwno opinia Kolegium, jak i ogloszenie o aukcji, nie
sa podejmowane w ramach postgpowania administracyjnego
okresSlonego przepisami, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt4 p.p.s.a.

Uczestnikowi aukeji przystuguje takze wniosek o uniewaz-
nienie aukcji, a od decyzji o uniewaznieniu aukcji — wniosek
do Prezesa UKE o ponowne rozpatrzenie sprawy. Po wy-
czerpaniu tego trybu przystuguje skarga do sadu administra-
cyjnego (art. 118d ust. 1-2 p.t.).

L' Zob. art. 14 ustawy z 14.05.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziafan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, Dz.U.

7 2020 poz. 875.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/881 z 17.04.2019 r. w sprawie ENISA (Agencji Unii Europejskiej ds. Cyberbezpieczenistwa) oraz
certyfikacji cyberbezpieczenstwa w zakresie technologii informacyjno-komunikacyjnych oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 526/2013 (akt o cyberbezpieczenstwie),

Dz.Urz. UE. L nr 151, s. 15.

3 Zob. takze wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 7.07.2011 r., sygn. akt IIT SK 16/09, w sprawie mozliwosci zaskarzenia postanowienia wydanego ,,w porozumieniu”
przez Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w toku postgpowania prowadzonego przez Prezesa UKE.

* Zob. w kwestii rozgraniczenia decyzji od innych aktow i czynnosci administracyjnych — Bogusz, 2000, s. 180.

> Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 28.11.2005 r., I OSK 1756/06.

6 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Olsztynie z 20.09.2006 1., I SA/O1 456/06.

7 Por. wyrok NSA z 20.07.1981 r., SA 1163/81.

§ Wyrok ETS z 14.12.1979 r. w sprawie 34/79, Regina przeciwko Maurice Donald Henn i John Frederick Ernest Darby.
¥ Zob. wyrok NSA z 12.12.2008 1., IT OSK 1638/07; uchwata NSA (7) z 16.12.2013 r., Il GPS 2/13.
10 ‘Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) z 13.12.2017 r. w sprawie C-403/16, Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi Spraw Zagranicznych.
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1 https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/ethics-and-good-administration/good-administration/code-good-admi-
nistrative-behaviour-and-complaints_pl (15.12.2020).

12 Zob. takze wyrok ETS z 21.03.1990 r. w sprawie C-142/87, Krolestwo Belgii przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich; wyrok ETS z 12.02.1992 r. w sprawach
potaczonych C-48/90 i C-66/90, Krolestwo Niderlandéw, Koninklijke PTT Nederland NV i PTT Post BV przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich; wyrok ETS
2 29.06.1994 r. w sprawie C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Fiskano AB przeciwko Komisji WspdInot Europejskich.

13 Wyrok ETS z 21.02.2008 r. w sprawie C-426/05, Tele2 Telecommunications GmbH przeciwko Telecom-Control-Kommission).

14 postanowienie NSA z 13.11.2007 r., I GSK 209/07. Zob. takze postanowienie NSA z 2.06.2006 1., IT GSK 74/06), w ktérym nie zaliczyt ogloszenia Przewodni-
czacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji o mozliwogci uzyskania i rozszerzenia koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych do aktoéw i czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

15 Wyrok SN z 18.11.1993 r., IIl ARN 56/93.

16 Por. wyrok NSA z 8.06.2011 r., IT GSK 451/10.

17 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 9.02.2017 r., VI SA/Wa 1709/16.
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