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Streszczenie

Od samego poczgtku ustanowienia europejskich ram prawnych dla rynku telekomunikacyjnego
organy regulacyjne odgrywajg na nim pierwszoplanowg role. Ich cele zmieniajg sie od czasu
przyjecia nowych ram regulacyjnych. W 2018 r. przyjeto nowg dyrektywe UE 2018/1972 z 11 grud-
nia 2018 r. ustanawiajgcg Europejski kodeks tgcznoséci elektronicznej (dalej: EKLE). Dyrektywa
ta wskazuje krajowy organ regulacyjny jako gtéwny organ odpowiedzialny za realizacje celow
regulacyjnych. Celem niniejszego artykutu jest scharakteryzowanie wybranych czesci EKLE od-
noszgcych sie do krajowego organu regulacyjnego. W tekscie przedstawiono kluczowe elementy
prawne nowych ram regulacyjnych. Po pierwsze, wykazano ewolucje krajowych organéw regula-
cyjnych w prawie UE. Wynika to z faktu, ze pozycja instytucjonalna krajowego organu regulacyjne-
go stale rosnie. Po drugie, przedstawiono ogolne cele EKLE oraz sposob, w jaki krajowe organy
regulacyjne przyczyniajg sie w ramach swoich kompetencji do osiggniecia celéw dyrektywy. Po
trzecie, przeanalizowano niezaleznos$¢ krajowych organéw regulacyjnych. Dotychczas w prawie
UE podkreslano, ze istnieje potrzeba wzmocnienia niezaleznosci krajowych organdw regulacyj-
nych. W artykule przedstawiono, w jaki sposob wzmocniono niezaleznos¢ krajowych organéw
regulacyjnych. Po czwarte, zadania krajowych organéw regulacyjnych w zakresie swiadczenia
ustugi powszechnej na rynku. Ostatnia pigta czes¢ koncentruje sie na wspétpracy miedzy kra-
jowymi organami regulacyjnymi i innymi wtasciwymi organami w zakresie wykonywania zadan
regulacyjnych okreslonych w EKLE.
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nikacyjne.

JEL: K23

. Wstep

Przyjmuje sie, ze Federalna Komisja Lgcznosci (Federal Communications Commission)
powotana w USA na mocy Communication Act of 1934 byta historycznie pierwszym organem
regulacyjnym na rynku telekomunikacyjnym' (Kawka, 2007, s. 141). Komisja ta miata status nie-
zaleznej agencji rzgdowej odpowiedzialnej jedynie przed Kongresem Standéw Zjednoczonych.
Do jej zadan nalezato przede wszystkim regulowanie miedzystanowych oraz miedzynarodowych
taczy radiowych, telewizyjnych, satelitarnych i kablowych. W Europie tego typu organy na rynku
telekomunikacyjnym powstaty znacznie pdzniej. Za pierwszy uznaje sie brytyjski The Office of
Telecommunications — Oftel utworzony w 1984 r.2 (Walden, 2009, s. 135-138; Zdrojewski, 2003,
s. 96). Gtéwnym zadaniem tego organu byta promocja konkurencji na rynku telekomunikacyj-
nym. Ksztatt ustrojowy i zadania tego organu staty sie pdzniej wzorem dla prawodawcy unijne-
go. Wraz z nieustannym rozwojem telekomunikacji, przeobrazeniom prawnym ulegaty réwniez
ramy prawne dotyczgce rynku telekomunikacyjnego, a wraz z nimi ksztatt i zadania organéw
regulacyjnych.

Organ regulacyjny nierozerwalnie wigze sie z pojeciem ,regulacji’®. Dotychczas w polskiej
doktrynie prawa wypracowanej na gruncie prawa UE przyjmowano, ze ,0bok regulacji rozumianej
W najszerszy sposoéb jako otoczenie publicznoprawne przedsiebiorstwa, w dziedzinie telekomuni-
kacji szczegoblne znaczenie ma regulacja sektorowa, a w jej obrebie prokonkurencyjna regulacja
w Scistym znaczeniu, rozumiana jako akty wtadcze adresowane do przedsiebiorcow telekomuni-
kacyjnych, majgce na celu usuniecie przeszkdd w rozwoju konkurencji” (Pigtek i Szpringer, 2007,
s. 333). Z blizszej tematowi tego opracowania perspektywy organu regulacyjnego — administracje
regulacyjng okresla sie jako ,wtadczg dziatalnos¢ administracyjna, ktéra — na podstawie norm kom-
petencyjnych — zapewnia indywidualne, skierowane przyszto$ciowo ksztattowanie uczestnictwa
w rynku i/lub zachowania na rynku okreslonych przedsigbiorstw (...) w celu rozwoju konkurencji
oraz wolnego dostepu do urzgdzen kluczowych wzglednie wolnego i powszechnego dostarcza-
nia ustug powszechnych” (Skoczny, 2003, s. 162—163.). Dlatego tez, pojecie ,regulacji” definiuje
sie jako ,wladcze oddziatywanie na przedsiebiorstwa przez niezalezne organy administracyjne.
Celem tego oddziatywania jest stworzenie skutecznej konkurencji, zrekompensowanie jej braku lub
niemoznosci realizacji celdow spotecznych w warunkach konkurencji” (Hoff, 2008, s. 22.). Pojecie
,regulacji” w znacznym stopniu odnosi sie do celéw normatywnych regulacji oraz zadan organow
regulacyjnych, ktorych zasadniczym zrodtem jest prawo UE.

2 Telecommunication Act 1984.

3 Na problem pojecia regulacji zwraca uwage T. Rabska (2009, s. 588).
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Przedmiotem niniejszych rozwazan jest nowa dyrektywa 2018/1972 z 11 grudnia 2018 r.
ustanawiajgca Europejski kodeks tgcznosci elektronicznej (dalej: EKLE)*. Podobnie jak w poprzed-
nich dyrektywach, odnoszgcych sie do rynku fgcznosci elektronicznej, rowniez w EKLE organy
regulacyjne wskazano jako wiasciwe do realizacji funkcji regulacyjnej. W zwigzku z tym gtéw-
nym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie wybranych czesci EKLE, dotyczgcych
krajowego organu regulacyjnego. Chodzi o omdwienie tych przepisow, ktore sg konstytutywne
dla cech krajowego organu regulacyjnego. Ponadto, zamierzeniem Autora jest wykazanie, ze
prawodawca unijny wzmocnit dotychczasowg pozycje krajowego organu regulacyjnego nie tylko
poprzez zagwarantowanie mu wiekszej niezaleznosci, lecz takze poprzez rozszerzenie jego zadan
i kompetenciji. Tak zakreslone cele powoduja, ze artykut zostat podzielony na czesci dotyczgce:
celéow i zadanh krajowego organu regulacyjnego, kwestii jego niezaleznosci, zapewnienia ustugi
powszechnej oraz wspétdziatania krajowego organu regulacyjnego z organami UE w regulacji ryn-
ku. Rozwazania te poprzedzone zostaty przedstawieniem unijnych aktow prawnych dotyczgcych
rynku telekomunikacyjnego ze szczegélnym uwzglednieniem organu regulacyjnego.

Il. Ewolucja organu regulacyjnego w prawie UE

Jednym z pierwszych, jeszcze niewigzgcych dokumentdw dajgcych podwaliny pod wspotczesny
ksztatt rynkow telekomunikacyjnych w éwczesnej Wspolnocie Europejskiej byto zalecenie Komisji
Europejskiej (dalej: KE) z 1980 r. w przedmiocie otwarcia narodowych rynkéw telekomunikacyjnych?®.
Jednak za umowny poczatek procesu liberalizacji rynku telekomunikacyjnego literatura uznaje przy-
jecie tzw. Zielonej Ksiegi KE z 30 czerwca 1987 r.8, ktéra dotyczyta rozwoju wspdlnego rynku ustug
i urzgdzen telekomunikacyjnych (Mik, 2000, s. 131.). Ksiega ta okreslata zatozenia programowe
KE wzgledem rynku telekomunikacyjnego — tzw. basic dualism (Koenig, Rdoder, 1999). Zatozono
w niej przyjecie dyrektyw, ktérych celem bedzie wdrozenie liberalizacji rynku i jego harmonizacja
(zob. szerzej w: Klotz, 2009, s. 60; Piagtek, 2003, s. 17—-19.). Liberalizacja miata na celu usuniecie
praw wytgcznych lub specjalnych przedsigbiorstw telekomunikacyjnych. Z kolei harmonizacja,
miata na celu uksztattowanie warunkow ekonomicznych, technicznych i socjalnych na rynkach te-
lekomunikacyjnych (Rzeszotarski, 2008, s. 261.). Z zatozenia oba te procesy miaty by¢ wdrazane
jednoczesnie jako warunek dla zaistnienia petnej konkurencji na rynkach telekomunikacyjnych.

Pierwszym aktem prawnym nakazujgcym ustanowienie specjalnego organu na krajowych
rynkach telekomunikacyjnych byta dyrektywa 88/301/EWG” z 16 maja 1988 r. w sprawie konku-
rencji na rynkach urzgdzen koncowych. Wymagata ona, aby te specjalne organy, do powofania
ktérych zobowigzane zostaty wszystkie panstwa cztonkowskie, byty niezalezne od przedsiebior-
cow publicznych i prywatnych prowadzgcych dziatalno$¢ telekomunikacyjng (art. 6)8. Nastepnie

4 Dz. Urz. UE L3212z 17.12.2018, s. 36-214.

5 Council declaration concerning the recommendations on telecommunications 1.09.1980 r. COM (80) 422 final. Ponadto, wydano Council Directive
86/361/EEC of 24 July 1986 on the initial stage of the mutual recognition of type approval for telecommunications terminal equipment (Official Journal
L 217, 5.8.1986, p. 21-25), ktéra naktadata na panstwa cztonkowskie uznawania testéw sprawdzajacych czy urzadzenia spetniajg wspélne standardy
z innych panstw cztonkowskich.

6 Towards A Dynamic European Economy, Green Paper on the Development of a Common Market for Telecommunications Service and Equipment
30.06.1987, COM (87) 290 final.

7 Commission Directive 88/301/EEC of 16 May 1988 on competition in the markets in telecommunications terminal equipment (Official Journal L 131,
27/05/1988 P. 0073-0077).
8 W wersji ang. Member States shall ensure that, from 1 July 1989, responsibility for drawing up the specifications referred to in Article 5, monitoring

their application and granting type-approval is entrusted to a body independent of public or private undertakings offering goods and/or services in the
telecommunications sector.
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przyjeto: dyrektywe 90/388/EWG® z 28 czerwca 1990 r. w sprawie konkurencji na rynku ustug
telekomunikacyjnych oraz dyrektywe 90/387/EWG'? z 28 czerwca 1990 r. w sprawie ustanowienia
wewnetrznego rynku ustug telekomunikacyjnych poprzez wdrozenie zasad otwartej sieci (ONP).

Po raz pierwszy pojecie ,krajowego organu regulacyjnego” (National Regulatory Authority
— NRA) zostato zdefiniowane w dyrektywie 92/44/WE" z 5 czerwca 1992 r. w sprawie zastosowania
zasady otwartej sieci (ONP) do fgczy dzierzawionych. W dyrektywie tej okreslono, ze organ regu-
lacyjny miat by¢: prawnie odrebny, funkcjonalnie niezalezny od organizacji telekomunikacyjnych
oraz wyposazony w funkcje regulacyjne okreslone w dyrektywie. Ponadto dyrektywa 92/44/WE
zawierata przepisy umozliwiajgce rozstrzyganie sporéw przez krajowe organy regulacyjne i prawo
odwotania sie od rozstrzygnie¢ tego organu (art. 5i art. 12).

Petna liberalizacja rynku telekomunikacyjnego nastgpita za sprawg dyrektywy 96/19/WE'2
z 13 marca 1996 r., nowelizujgcej dyrektywe 90/388/EWG w odniesieniu do wprowadzenia petnej
konkurencji na rynkach telekomunikacyjnych z terminem implementacji do 1 stycznia 1998 roku.
Nastepnie, dyrektywg 97/51/WE"3 z 6 pazdziernika 1997 r. znowelizowano dyrektywe 90/387/EWG
i 92/44/EWG w celu dostosowania do konkurencyjnego srodowiska w telekomunikaciji. Po raz pierwszy
w art. 5a ust. 3 znowelizowanej dyrektywy 90/387/EWG w sposéb szczegdtowy uregulowano kwestie
organizacji i ksztattu krajowych organow regulacyjnych. W literaturze wskazuje sie, ze rozwigzania
prawne przyjete w przywotanych dyrektywach dotyczgce organéw regulacyjnych wzorowane byty
na rozwigzaniach Brytyjskich i Szwedzkich, ktore jako pierwsze w Europie zliberalizowaty swoje
rynki telekomunikacyjne (Hocepied, de Streel, 2005, s. 142.).

Cele okreslone w przywotanych dyrektywach w postaci liberalizacji rynku czy zmiany w sieciach
telekomunikacyjnych zostaty relatywnie szybko osiggniete. Dodatkowo, postep technologiczny
i niespotykany wczesniej rozwoj Internetu byty czynnikami, ktére doprowadzity do konieczno-
Sci reformy éwczesnie obowigzujgcych ram regulacji na rynku telekomunikacyjnym Wspolnoty
(Koenig, Bartosch, Braun i Romes, 2009, s. 47). W zwigzku z tym, w 2002 r. przyjeto tzw. pakiet
dyrektyw nowego podejscia, sktadajgcy sie z dyrektywy: a) 2002/19/WE w sprawie dostepu do
sieci tgcznosci elektronicznej i urzgdzen towarzyszgcych oraz ich tgcznia, tzw. dyrektywa o doste-
pie; b) 2002/20/WE w sprawie zezwolen dla sieci i ustug tagcznosci elektronicznej, tzw. dyrektywa
0 zezwoleniach; ¢) 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i praw uzytkownikéw odnoszgcych
sie do sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, tzw. dyrektywa o ustudze powszechnej (dalej: DouP)
oraz najbardziej nas interesujgcg d) 2002/21/WE w sprawie wspoélnotowych ram prawnych dla cieci
i ustug fgcznosci elektronicznej, tzw. dyrektywa ramowa (dalej: DR). W ostatniej z tych dyrektyw
zawarto definicje legalng krajowego organu regulacyjnego jako organu lub organéw, ktérym dane
panstwo cztonkowskie powierzyto funkcje regulacyjne (art. 2 lit. g DR). Ponadto, DR wymagata aby
krajowy organ regulacyjny byt niezalezny (art. 3 ust. 2 DR). Literatura jest zgodna, ze DR stata sie
,kamieniem milowym” w rozwoju ram regulacyjnych sektora telekomunikacyjnego w tym rowniez

P. 0010 - 0016).

10 Council Directive 90/387/EEC of 28 June 1990 on the establishment of the internal market for telecommunications services through the implementa-
tion of open network provision (Official Journal L 192, 24/07/1990 P. 0001-0009).

" Council Directive 92/44/EEC of 5 June 1992 on the application of open network provision to leased lines (Official Journal L 165, 19/06/1992 P. 0027-0036).

12 Commission Directive 96/19/EC of 13 March 1996 amending Directive 90/388/EEC with regard to the implementation of full competition in telecom-
munications markets (Official Journal L 074, 22/03/1996 P. 0013-0024).

3 Directive 97/51/EC of the European Parliament and of the Council of 6 October 1997 amending Council Directives 90/387/EEC and 92/44/EEC for
the purpose of adaptation to a competitive environment in telecommunications (Official Journal L 295, 29/10/1997 P. 0023-0034).
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w zakresie ksztattu organu regulacyjnego (Koenig, Bartosch, Braun i Romes, 2009, s. 48). Jedng
z najwiekszych wartosci DR byto spojne okreslenie modelu regulacji sektorowej w obszarze tele-
komunikacji. Model ten zawierat zarbwno zadania krajowych organdéw regulacyjnych w obszarze
telekomunikacji, jak i rozwigzania ustrojowe czy proceduralne. Pomimo tego, pakiet dyrektyw byt
krytykowany w szczegolnosci za niejasng wizje (polityke) regulacji rynku (zob. m.in.: Larouche,
2003, s. 14; de Streel, 2008, s. 726; oraz Hocepied i de Streel, 2005, s. 142). Dyrektywy te tyl-
ko raz byly nowelizowane w roku 2009 poprzez dyrektywy 2009/136/WE oraz 2009/140/WE.
Odnotowania wymaga réwniez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 25 listopada
2009 r. nr 1211/2009", na mocy ktérego powotano Organ Europejskich Regulatorow t.gcznosci
Elektronicznej (The Body of European Regulators for Electronic Communications dalej jako BEREC).

Ustawodawca europejski w zakresie rynku telekomunikacyjnego (tgcznosci elektronicznej)
konsekwentnie dokonywat unifikacji norm rozproszonych w réznych dyrektywach w coraz to bardziej
kompleksowe akty. Bedgca przedmiotem niniejszych rozwazan EKLE ostatecznie spaja niemal
wszystkie normy dotyczgce rynku tgcznosci elektronicznej w jeden catosciowy akt normatywny.
Proces ten nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie.

lll. Cele i zadania krajowego organu regulacyjnego

EKLE nie zawiera definicji legalnej krajowego organu regulacyjnego — w przeciwienstwie do
poprzednio obowigzujgcej DR. Prawodawca unijny swiadomie nie powtorzyt w stowniczku po-
je¢ EKLE definicji zawartej w art. 2 lit. g DR. Skutkiem takiego braku jest pozostawienie szerokiej
swobody panstwom cztonkowskim w zakresie okreslenia ksztattu krajowych organéw regulacyj-
nych w procesie implementacji EKLE.

W art. 5 ust. 1 EKLE, zatytutowanym Krajowe organy regulacyjne i inne wtasciwe organy,
wskazano, ze panstwa cztonkowskie zapewniajg, by wszystkie zadania okreslone w dyrektywie
byly realizowane przez wtasciwe organy. Pomimo tego, nie ma watpliwosci, ze to krajowy organ
regulacyjny jest gtbwnym, domniemanym podmiotem odpowiedzialnym za realizacje celow EKLE.
W poréwnaniu z poprzednimi dyrektywami EKLE podkresla, ze realizacja celéw i zadan tejze dy-
rektywy moze by¢ realizowana réwniez przez inne organy w szczegoélnosci organy europejskie,
tj. KE i BEREC.

W EKLE oddzielnie okre$lono: cele dyrektywy (art. 1 ust. 2), cele ogdlne (art. 3 ust. 2) oraz
w art. 3 ust. 2 cele dziatania krajowych organow regulacyjnych (w tym innych wtasciwych organow,
BEREC, KE i panstwa czionkowskich). Dodatkowo wyszczegdlniono rowniez zadania krajowych
organéw regulacyjnych (art. 5 ust. 1). Takie rozréznienie celow i zadan w EKLE obliguje do wska-
zania réznic pomiedzy tymi pojeciami stosowanymi w teorii prawa'®. W zwigzku z tym, ,pojecie
zadania jest na ogot przyporzgdkowane, a raczej podporzgdkowane pojeciu celu. Ktos sobie czy
komus innemu stawia okre$lone zadania wtedy, gdy wyznacza mu takie czy inne postepowania
zmierzajgce do osiggniecia okreslonego celu (...). Zadaniem jest to, co mamy czyni¢ w dgzeniu
do okreslonego celu” (Ziembinski, 1987, s. 18—-19). Inaczej rzecz ujmujac, cele aktu normatyw-
nego to ,stan rzeczy, ktéry chce sie przez wydanie ustawy osiggng¢” (Ziembinski, 1984, s. 222).

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1211/2009 z dnia 25 listopada 2009 r. ustanawiajgcego Organ Europejskich Regulatorow
tacznosci Elektronicznej (BEREC) oraz Urzad (Dz. Urz. UE L 337 z 18.12.2009, s. 1); dalej: rozporzadzenie 1211/2009.

5 Kompleksowego zestawienia pojeé funkcji, zawiera opracowanie B. Popowskiej (2006, s. 61-85).
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Z poziomu prawa publicznego zadania okresla sie jako ,0gdlne dziedziny dziatania, a kompeten-
cje precyzujg konkretne przedsiewziecia prawne, jakie podmioty mogg i powinny podejmowac
dla realizacji swoich zadan” (Jakimowicz, 2006, s. 102—103). Jak wynika z dalszych wywodéw
wyrazne rozdzielenie celdéw od zadan okreslonych w EKLE jest niemal niemozliwe, przede wszyst-
kim z powodu zamiennego uzywania tych pojec przez prawodawce unijnego. Podobne problemy
z wyraznym rozrdznieniem powyzszych poje¢ wystepowaty réowniez w DR a takze w poprzednich
aktach prawnych UE z omawianego zakresu.

Ze wzgledu na zakres niniejszego opracowania cele EKLE zostang oméwione tu jedynie
w zakresie dotyczgcym krajowego organu regulacyjnego. W preambule podkreslono, ze EKLE
przewiduje trzy cele gtbwne w postaci wspierania konkurencji, rynku wewnetrznego i interesow uzyt-
kownikéw koncowych oraz nowy cel w zakresie tgcznosci, sformutowany w postaci oczekiwanych
wynikéw: powszechnego dostepu do sieci o bardzo duzej przepustowosci dla wszystkich obywateli
UE i unijnych przedsigbiorstw (pkt 23). W art. 1 ust. 2 wskazano na dwa gtéwne (pierwszoplanowe)
cele dyrektywy w postaci 1) powstania sieci o bardzo duzej przepustowosci'® oraz 2) zapewnie-
nie $wiadczenia w catej UE publicznie dostepnych, przystepnych cenowo ustug dobrej jakosci
poprzez skuteczng konkurencje i wybor. Oznacza to, ze EKLE wprowadza nowy cel regulacji na
rynku tgcznosci elektronicznej, w poréwnaniu z poprzednimi dyrektywami, w postaci budowy sieci
o bardzo duzej przepustowosci. Drugi z wymienionych celow mieszczacy sie w zakresie regulacji
prosocjalnej (prospotecznej) ktadzie jednak nacisk na zapewnienie podstawowych ustug poprzez
sam rynek. Cele te korespondujg z celami okreslonymi jako ogoine, ktére skierowane sg zaréwno
do krajowych organéw regulacyjnych, jak i innych organéw wymienionych w EKLE: 1) promowanie
tgcznosci oraz dostepu do sieci o bardzo duzej przepustowosci; 2) promowanie konkurenciji przy
dostarczaniu sieci tgcznosci elektronicznej oraz urzgdzen towarzyszacych, (skuteczna konkurencja
oparta na infrastrukturze); 3) usuwanie istniejgcych przeszkod utrudniajgcych inwestycje w sieci
tgcznosci elektronicznej, urzgdzenia towarzyszace i ustugi towarzyszace oraz ustugi tgcznosci
elektronicznej (inwestycje w infrastrukture) oraz 4) zapewnianie fgcznosci i powszechnej dostep-
nosci i korzystania z sieci o bardzo wysokiej przepustowosci (art. 3 ust. 2 EKLE). Podobnie jak
cele dyrektywy, rowniez cele ogdlne na pierwszy plan wysuwajg sieci o bardzo duzej przepusto-
wosci. Mozna zaryzykowacé stwierdzenie, ze zastgpity one dotychczasowy gtéwny cel w postaci
regulacji prokonkurencyjnej (osiggniecia stanu konkurencji po okresie monopoli). Nie oznacza
to jednak, ze EKLE nie wskazuje celu prokonkurencyjnego. Zmiana ta wynika w gtéwnej mierze
Z osiggniecia w wystarczajgcym zakresie konkurencji w wiekszosci krajow cztonkowskich UE.
W art. 32 ust. 1 EKLE zobligowano krajowe organy regulacyjne do realizacji swoich zadan w taki
sposob, aby w jak najwiekszym stopniu uwzgledniato to cele okreslone w tej dyrektywie.

Zadania powierzone krajowym organom regulacyjnym przez EKLE nie zostaty opisane w spo-
s6b wyczerpujgcy w jednym przepisie. Dyrektywa zawiera jedynie otwarty katalog zadan w art. 5
ust. 1 EKLE w postaci: a) prokonkurencyjnej regulacji rynku (ex ante); b) zapewniania rozstrzy-
gania sporéw miedzy przedsiebiorstwami (przedsiebiorcami); c) zarzadzania widmem radiowym,;

Swiattowodowych co najmniej na odcinku do punktu dystrybucji w miejscu $wiadczenia ustugi albo sie¢ tgcznosci elektronicznej, ktdra jest w stanie
zapewni¢ w typowych warunkach panujgcych w czasie najwiekszego natezenia ruchu podobng wydajno$¢ sieci pod wzgledem dostepnego pasma ,w
gore” i ,w dot” tgcza, odpornosci, parametrow zwigzanych z btedami oraz opéznienia i jego zmiennosci; wydajnos¢ sieci mozna uznac za podobng bez
wzgledu na to, czy doswiadczenia uzytkownika koncowego roznig sie w zaleznosci od z natury réznych cech charakterystycznych nosnika danych, za
pomoca ktérego sie¢ ostatecznie fgczy sie z punktem zakonczenia sieci.
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d) ochrony praw uzytkownikow koncowych; e) ksztattowania rynku i konkurencji w odniesieniu
do otwartego dostepu do Internetu; f) obliczania kosztu netto Swiadczenia ustugi powszechnej;
g) zapewniania mozliwosci przenoszenia numerow miedzy dostawcami. Dodatkowo, w przepisie
tym zawarto domniemanie wtasciwosci krajowych organdéw regulacyjnych poprzez wskazanie, ze
powierza sie im ,wykonywanie wszelkich innych zadan, ktére w niniejszej dyrektywie zastrzezono
dla krajowych organdw regulacyjnych”. Krajowe organy regulacyjne zostaty zobligowane réwniez
do zapewnienia realizacji polityki majgcej na celu promowanie wolnosci wypowiedzi i informaciji,
réznorodnosci kulturowej i jezykowej, jak rowniez pluralizmu mediow (art. 3 ust. 1 EKLE). Do nie-
zastrzezonych, a mozliwych do powierzenia zadan na rzecz krajowych organéw regulacyjnych
wskazano sprawy zwigzane z konkurencjg na rynku lub wejsciem na rynek, (np. wydawaniem
0golnych zezwolen). Jednoczesnie dyrektywa nakazuje, aby krajowe organy regulacyjne podej-
mowaty wszystkie stosowne $rodki, ktére sg niezbedne i proporcjonalne do realizacji celéw ogél-
nych okreslonych w art. 3 EKLE.

Co znamienne, wsrdd przywotanych zadan nie wskazano zadnego bezposrednio zwigza-
nego z celem w postaci zapewniania tgcznosci i powszechnej dostepnosci i korzystania z sieci
o bardzo wysokiej przepustowosci. Nie oznacza to jednak, ze nie nalezy on do zadan krajowego
organu regulacyjnego. Powigzano je z innymi zadaniami krajowego organu regulacyjnego, jak np.
w: art. 61 EKLE w zakresie dostepu i wzajemnych potgczen; art. 74 ust 1 EKLE w zakresie, w kto-
rym organ dokonuje kontroli cen i obowigzkow zwigzanych z systemem ksiegowania kosztow czy
art. 76 EKLE, jesli chodzi o traktowanie nowych elementéw sieci o bardzo duzej przepustowosci
w ujeciu regulacyjnym (obowigzkéw regulacyjnych).

Podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, krajowe organy regulacyjne upowazniono do
stosowania sankcji w tym, w razie potrzeby, grzywien i innych niz karne sankcji, majgcych zasto-
sowanie do naruszen prawa. Wymogi w zakresie stosowania sankcji (dyrektywy karania) zostaty
okres$lone jako: odpowiednie, skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce (art. 29 ust. 1 EKLE).

IV. Niezaleznos¢ krajowego organu regulacyjnego

Od samego poczgtku istnienia organow regulacyjnych na rynku telekomunikacyjnym kwestia
ich niezaleznosci pozostawata jednym z najwazniejszych (podstawowych) warunkéw prawidtowego
wypetniania przez nie swoich zadan (Ugur, 2009, s. 350). Kolejne dyrektywy konsekwentnie zwigk-
szaty zakres tej niezaleznosci. Nie inaczej jest w EKLE. W preambule do dyrektywy podkreslono,
ze krajowy organ regulacyjny musi by¢ ,chroniony podczas wykonywania swoich zadan przed
ingerencjg zewnetrzng lub naciskami politycznymi, ktére mogtyby zagrozi¢ niezaleznosci wydawa-
nych przez niego ocen w sprawach, ktérymi sie zajmuje” (pkt 37). Ponadto posiadanie wlasnego
budzetu przez krajowe organy regulacyjne stawiane jest jako niezbedny element sktadajacy sie na
niezaleznos¢ tych organow (pkt 37). W zwigzku z tym, w preambule podkresla sig, ze potrzebne
jest dalsze zwiekszenie niezaleznosci krajowych organdw regulacyjnych (pkt 38). Ogdlne wytyczne
w zakresie niezaleznosci okreslone w art. 6 EKLE zostaty powtérzone z art. 3 ust. 1-3 DR, Warto
réwniez podkresli¢, ze EKLE jednoznacznie wskazuje, ze krajowe organy regulacyjne muszg po-
siada¢ oddzielne budzety roczne oraz autonomie w jego wykonaniu (art. 9 ust. 1 EKLE).

17 Tabela korelacji poszczegolnych przepisdéw zostata umieszczona w Zatgczniku nr X1l do EKLE.
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Stopien niezaleznosci krajowych organéw regulacyjnych zostat rozszerzony w EKLE poprzez
dodanie nowych wymogow w zakresie powotywania piastuna (cztonkéw) organu (art. 7-8 EKLE).
Przypomnijmy, ze w wyniku nowelizacji DR (2009/140/WE) dodano do art. 3 ust. 3a w ktérym
zawarto ograniczenia dotyczgce odwotywania piastunow (cztonkoéw) krajowych organdw regula-
cyjnych oraz wytyczne co do niezaleznosci politycznej, przepis ten powtérzono m.in. w ust. 2i 3
art. 7 i 8 EKLE. Obecnie, szefa krajowego organu regulacyjnego oraz jego zastepcow (w przy-
padku organu kolegialnego jego cztonkéw) nalezy powotywac w drodze otwartego i przejrzystego
postepowania kwalifikacyjnego (konkursu). Kadencja szefa krajowego organu regulacyjnego jego
zastepcow (w przypadku organu kolegialnego jego cztonkéw) musi trwac nie mniej niz trzy lata.
Powotanie na stanowiska wyzej wskazanej osoby moze nastgpi¢ jedynie sposrod osob o uznanej
pozycji i doswiadczeniu zawodowym, w oparciu 0 osiggniecia, umiejetnosci, wiedze i doswiad-
czenie (art. 7 ust. 1 EKLE).

Rozszerzenie wymogow zawartych w art. 7 ust. 1 EKLE w zakresie powotywania szefa kra-
jowego organu regulacyjnego oraz jego zastepcow (w przypadku organu kolegialnego jego czion-
kéw) nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. W szczegoélnosci poprzez okreslenie minimalne;j,
trzyletniej, kadencji organu. Przepisy te uzupetniajg niejako poprzednig regulacje zawartg w DR,
ktéra w sposob niezrozumiaty odnosita sie jedynie do ograniczen w zakresie odwotywania piastu-
na (piastunéw) organu regulacyjnego. W obecnym ksztatcie przepisy EKLE zapewniajg szefowi
krajowego organu regulacyjnego oraz jego zastepcom (w przypadku organu kolegialnego jego
cztonkom) stabilnos¢ w realizacji swoich zadan w trakcie trwania kadencji. Przepisy te majg dodat-
kowo jednoznaczne brzmienie, co nie pozostawia implementujgcym je panstwom czionkowskim
dowolnosci w ich urzeczywistnieniu w prawie krajowym.

V. Zapewnienie ustugi powszechnej przez krajowy organ regulacyjny

Ustuga powszechna, okreslana w literaturze jako regulacja prospoteczna lub prosocjalna,
nalezy do podstawowych elementéw sktadowych regulacji sektorowej wraz z tzw. regulacjg pro-
konkurencyjng (Skoczny, 2003, s. 150). Na rynku telekomunikacyjnym juz w Zielonej Ksiedze
0 rozwoju wspolnego rynku wyposazenia i ustug telekomunikacyjnych wskazywano, ze europejska
polityka telekomunikacyjna ma na celu zapewnienie realizacji interesu publicznego (Kawka, 2006,
s, 338). Stanowisko to zostato podtrzymane w Biatej Ksiedze o ustugach uzytecznosci publicz-
nej z 2004 roku'®. O doniostosci ustugi powszechnej dla rynku tgcznosci elektronicznej $wiadczy
fakt, ze w ramach pakietu dyrektyw nowego podejscia ustudze powszechnej poswiecono jedng
odrebng DouP. Natomiast w EKLE zaledwie czes¢ w art. 84-92. Z punktu widzenia niniejszych
rozwazan nalezy zauwazy¢, ze zapewnienie realizacji ustug powszechnych prawo UE powierza
organom regulacyjnym.

EKLE zmienia podejscie do ustugi powszechnej na rynku fgcznosci elektronicznej. Nie zmienia
sie jednak zatozenie aksjologiczne o jej doniostosci. Zmianie ulegt sposéb jej realizacji, dostepu
do niej. W preambule do EKLE wyjasniono, ze ustuga powszechna ma gwarantowac, ze pewien
zestaw przynajmniej minimalnych ustug jest dostepny dla wszystkich uzytkownikéw kohcowych
w przystepnych cenach (pkt 212). Jednakze dostepnosé cenowa jest zawezona do sytuaciji, w ktérych

8 Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej; COM (2004) 374.
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ryzyko wykluczenia spotecznego wynikajgce z braku takiego dostepu uniemozliwia obywatelom
petne spoteczne i ekonomiczne uczestnictwo w zyciu spotecznym (pkt 212). Prawodawca unijny
stusznie akcentuje, ze powszechny dostep do ustug tgcznosci elektronicznej stat sie niezbednym
elementem sktadowym do funkcjonowania wspoétczesnego cztowieka, elementem cywilizacyjnym.
EKLE ustuge powszechng adresuje do konsumentow'® w postaci: adekwatnego szerokopas-
mowego dostepu do Internetu i do ustug tgcznosci gtosowej. Do uznania panstw cztonkowskich
pozostawiono mozliwo$¢ skorzystania z tych ustug w statej lub niestatej lokalizaciji, jezeli jest to
konieczne do zapewnienia petnego spotecznego i ekonomicznego uczestnictwa konsumentow
W zyciu spotecznym. Jest to znaczgca zmiana wzgledem zakresu ustugi powszechnej gwarantowa-
nej w poprzedniej DouP. Ponadto dyrektywa pozostawia panstwom cztonkowskim wybér sposobu
zapewnienia konsumentom dostepu do ustug powszechnych. Dotychczasowy sposob w postaci
wyznaczania jednego lub kilku przedsiebiorcow do $wiadczenia ustugi powszechnej (operator
wyznaczony) jest dopuszczalny (art. 86 ust. 3 EKLE), jednakze preferuje sie zapewnienie dostepu
do tej ustugi sitami rynku w sposéb jak najmniej ingerujgcy w rynek. EKLE preferuje dostep do
ustug powszechnych poprzez specjalne, przystepne cenowo, warianty taryfowe oferowane przez
przedsiebiorcow telekomunikacyjnych. Warto wskazacé, ze jedynie w wyjgtkowych okolicznosciach,
w szczegolnosci w przypadku gdy natozenie obowigzkéw na wszystkich dostawcow skutkowatoby
nadmiernym obcigzeniem administracyjnym lub finansowym dla dostawcow, panstwa cztonkowskie
mogg w drodze wyjatku zdecydowac o natozeniu obowigzku oferowania tych specjalnych opc;ji
taryfowych lub pakietéw wytgcznie na wyznaczone przedsiebiorstwa (art. 85 ust. 2).

Przystepnos¢ cenowa jest cechg ustugi powszechnej (Pigtek, 2003, s. 182). Réwniez w EKLE
stawiany jest wymaog przystepnosci cenowej (art. 84 ust. 1-2 EKLE). Zadania krajowego organu
regulacyjnego w zakresie ustugi powszechnej ogniskujg sie wtasnie na jej przystepnosci cenowe;j.
Do ich zadan nalezy monitorowanie zmian i wysokosci cen detalicznych za dostepne na rynku
ustugi adekwatnego szerokopasmowego dostepu do Internetu i do ustug tgcznosci gtosowej. Jezeli
Swiadczenie tych ustug (ewentualnie dalsze $wiadczenie dotychczasowych ustug powszechnych),
moze stanowi¢ niesprawiedliwe obcigzenie dla podmiotéw je swiadczgcych moga oni wystgpic
o rekompensate do krajowego organu regulacyjnego. Rekompensata odbywa sie na podstawie
obliczonego przez krajowy organ regulacyjny kosztu netto Swiadczenia ustugi powszechne;j.
Obliczanie kosztu netto obowigzku swiadczenia ustugi powszechnej, jesli taki koszt wystepuje,
oraz ustanawianie mechanizméw rekompensaty lub dzielenia kosztéw zostaty okreslone w za-
tgczniku nr VII do EKLE.

VI. Wspétdziatanie krajowego organu regulacyjnego z organami UE

Zadnia zwigzane z regulacjg sektora tgcznosci elektronicznej, co najmniej od przyjecia pakietu
dyrektyw nowego podejscia, transponowane sg z krajowych organéw regulacyjnych na organy UE
(Chotodecki, 2016, s. 8-9). W DR nadano KE mozliwosci bezposredniego wptywania na tres¢
konkretnych rozstrzygnie¢, tzw. prawo veta (art. 7 i art. 7a DR) oraz mozliwo$¢ harmonizowania
kierunkéw polityki regulacyjnej (art. 19 DR). Uprawnienie to wigzane byto przede wszystkim ze spra-
wami majgcymi wptyw na rynek wewnetrzny UE (wptyw na stosunki handlowe miedzy panstwami

19 Zgodnie z art. 85 ust. 6 EKLE panstwa cztonkowskie moga rozszerzy¢ zakres stosowania przepiséw o ustudze powszechnej na uzytkownikéw kon-
cowych, ktorzy sa mikroprzedsiebiorstwami, matymi i $rednimi przedsiebiorstwami oraz organizacjami non-profit.
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cztonkowskimi UE czy tez moggce stanowi¢ bariere dla rynku wewnetrznego UE). Uprawnienia KE
okreslone w art. 7 i 7a DR zostaty powtorzone w art. 32 i 33 EKLE. W preambule do EKLE podkreslo-
no, ze instrumenty KE, na mocy ktérych moze wptywac¢ ona na rozstrzygniecia krajowych organdow
regulacyjnych przyczynit sie do wypracowania spojnego podejscia w stosowaniu regulacji ex ante.
Dlatego tez KE i BEREC powinny nadal uczestniczy¢ w zapewnianiu wyzszego stopnia spéjnosci
w stosowaniu $rodkéw naprawczych dotyczgcych projektéw srodkéw proponowanych przez krajowe
organy regulacyjne (pkt 82). W przeciwienstwie do DR w preambule do EKLE wprost wskazuje sie,
ze swobode decyzyjng krajowych organéw regulacyjnych nalezy pogodzi¢ z rozwijaniem spojnych
praktyk regulacyjnych i spéjnym stosowaniem ram regulacyjnych, aby mogta skutecznie przyczyniac
sie do rozwoju i urzeczywistnienia rynku wewnetrznego. Dlatego tez krajowe organy regulacyjne
powinny wspiera¢ dziatania KE dotyczgce rynku wewnetrznego oraz dziatania BEREC (pkt 86).
Mamy wiec do czynienia z odwrdceniem rél pomiedzy organami na rynku tacznosci elektronicznej.
Wzmacnia to jeszcze bardziej pozycje KE w zakresie regulacji rynku tgcznosci elektronicznej UE.

VIl. Wnioski

EKLE zostata przyjeta siedemnascie lat po uchwaleniu pakietu dyrektyw nowego podejscia,
co niewatpliwie byto waznym krokiem dla europejskiego rynku tgcznosci elektronicznej. Warto
podkresli¢, ze znakomita wiekszos¢ celdow regulacyjnych okreslonych w pakiecie dyrektyw nowego
podejscia zostata zrealizowana, tytutem przyktadu mozna tu wskazaé na umocnienie niezalezno-
Sci krajowych organow regulacyjnych czy zwiekszenie poziomu konkurencyjnosci rynku. Niemniej
jednak rynek tgcznosci elektronicznej ulega ciggtym dynamicznym zmianom technologicznym,
a co za tym idzie odbiorcy ustug na tym rynku zmienili swoje dotychczasowe preferencje i zacho-
wania. Przyjecie nowych ram regulacyjnych stato sie wiec koniecznoscia, aby dostosowac¢ je do
nowej rzeczywistosci.

Analizowang czes$¢ przepisow EKLE dotyczgcag krajowych organdéw regulacyjnych nalezy
oceni¢ pozytywnie. Zmiany wprowadzone w dyrektywie majg charakter ewolucyjny, a nie rewo-
lucyjny, w szczegolnosci w zakresie wymogow co do ksztattu ustrojowego tych organdow. Wiele
z dotychczasowych przepiséw zostato powtdrzonych w obecnej dyrektywie.

Jedng z najwiekszych zmian, ktére nastgpity w EKLE, w stosunku do stanu poprzedniego,
dotyczy celdéw dyrektywy. Pierwszoplanowym celem EKLE jest budowa sieci o bardzo duzej prze-
pustowosci. Zmiana w zakresie tego celu powoduje, ze krajowe organy regulacyjne nie bedg mogty
realizowa¢ go w znanych nam formach prawnych. Dotychczas przewazajg bowiem formy wtadcze
stosowane przez krajowe organy regulacyjne (w szczegoélnosci regulacja ex ante). W konsekwengciji
bedzie to obligowato panstwa cztonkowskie do wyposazenia krajowych organéw regulacyjnych
w nowe formy prawne dziatania, tak aby zapewni¢ skuteczng realizacje celu w postaci budowy
sieci o bardzo duzej przepustowosci. Jego realizacja wymusza w pewnym sensie rowniez przefor-
mutowanie przyjetego dotychczas pojecia regulacji. Jak dotad, regulacje rozumiano jako funkcje
panstwa na rynku tgcznosci elektronicznej (telekomunikacyjnym) majacej za zadanie urzeczywist-
nienie skutecznej konkurencji i zapewnienie dostepu do ustug powszechnych. Jednakze, cele te
mogg okazac sie ze sobg sprzeczne. Trudno jednak na tym etapie oceni¢ nowy cel omawiane;j
dyrektywy. Taka ocena bedzie mozliwa dopiero po implementaciji omawianych przepiséw do kra-
jowych porzadkéw prawnych w UE.
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Analiza celéw i zadan okreslonych w EKLE wskazuje, ze krajowe organy regulacyjne sta-
nowig podstawowy i zarazem najwazniejszy organ zobligowany do realizacji postanowien tej
dyrektywy. Jednoczesnie EKLE silnie akcentuje ponadnarodowe rynki tgcznosci elektronicznej,
ktére zaczynajg odgrywac coraz istotniejszg role w regulacji. To z kolei prowadzi do ksztattowania
sie jednolitego europejskiego rynku tgcznosci elektronicznej i w dalszej perspektywie koniecz-
nosci powotania jednego — europejskiego organu regulacyjnego wtasciwego w sprawach rynku
tgcznosci elektronicznej UE. W ocenie Autora juz od diuzszego czasu europejski rynek fgcznosci
elektronicznej wymaga powofania jednego unijnego organu regulacyjnego.
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