Uchwata z dnia 12 stycznia 2006 r.
Il SZP 5/05

Przewodniczgcy SSN Zbigniew Hajn (sprawozdawca), Sedziowie SN:

Zbigniew Myszka, Andrzej Wasilewski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 12 stycznia 2006 r.
sprawy z odwotania P. SA w W. przeciwko Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow o uznanie pozycji na rynku, na skutek zagadnienia prawnego przeka-

zanego postanowieniem Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 czerwca 2005 r.

[.]

,Czy rozstrzygniecie przez Sad kwestii zasadnosci zazalenia na postanowie-
nie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, wydane w trybie art. 106 §

115 k.p.a. nastepuje w formie wyroku czy tez postanowienia ?”

podjagt uchwate:

Rozstrzygniecie przez sad o zasadnosci zazalenia na postanowienie Pre-
zesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, wydane w trybie art. 106 § 1
i 5 Kodeksu postepowania administracyjnego w zwigzku z art. 57 ust. 2 oraz
art. 57 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 21 lipca 2000r. - Prawo Telekomunikacyjne

Dz.U. Nr 73, poz. 852 ze zm.) nastepuje w formie wyroku.

Uzasadnienie

Sad Apelacyjny w Warszawie postanowieniem z 22 czerwca 2005 r. w sprawie
z powodztwa P. SA w W. przeciwko Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow w Warszawie o uznanie pozycji na rynku, na skutek zazalenia powoda od
postanowienia Sgdu Okregowego w Warszawie, Sgdu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw z 14 marca 2005 r., przedstawit do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu,
na podstawie art. 390 § 1 k.p.c., ujete w sentencji uchwaty zagadnienie prawne.



W uzasadnieniu postanowienia Sad Apelacyjny wskazat, ze postanowieniem z
22 grudnia 2003 r. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stwierdzit, ze
P. SA z siedzibg w W. jest operatorem o znaczgcej pozycji rynkowej na krajowym
rynku potgczen miedzyoperatorskich, w tym potgczen wewnetrznych. Rozstrzygnie-
cie to zapadto w wyniku wspotdziatania Prezesa UOKIK z Prezesem Urzedu Regula-
cji Telekomunikacji i Poczty w ramach prowadzonego przez ten ostatni organ poste-
powania w sprawie ustalenia pozycji Spotki P. SA we wskazanej wyzej dziedzinie i
znalazto oparcie w art. 106 § 5 k.p.a. w zwigzku z art. 57 ust. 2 oraz art. 57 ust. 4 pkt
4 ustawy z 21 lipca 2000 r. Prawo Telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 73, poz. 852 ze
zm.).

Whniesione przez P. SA zazalenie na wymienione wyzej postanowienie Preze-
sa UOKIK zostato oddalone 9 grudnia 2004 r. przez Sad Ochrony Konkurenciji i Kon-
sumentow w Warszawie. Rozstrzygniecie Sgdu zapadto na posiedzeniu niejawnym w
formie postanowienia. Sgd Okregowy ograniczyt sie do oceny materiatu dowodo-
wego zebranego w postepowaniu administracyjnym nie zajmujgc stanowiska odno-
Snie dowodow zgtoszonych przez skarzgcego - P. SA.

Od wydanego przez Sgd Okregowy orzeczenia powod wywiodt dwa niezalez-
ne od siebie srodki odwotawcze: zazalenie [...] oraz apelacje [...].

W apelacji skarzacy zarzucit, miedzy innymi, ze Sad pierwszej instancji bted-
nie przyjat, iz w tego rodzaju sprawach nie zachodzi potrzeba wyznaczania rozprawy,
podczas gdy postepowanie to powinno przebiegac w trybie wtasciwym dla pozwu z
uwagi na fakt, ze postanowienie Prezesa UOKIK dotyczyto de facto zagadnienia
materialnoprawnego. W takiej sytuacji, zdaniem skarzgcego, Sgd Okregowy powi-
nien byt rozstrzygngé powstaty spor w formie wyroku. Powdd wskazat jednoczesnie,
ze powyzsze uchybienie nie moze mie¢ wptywu na dobor srodka zaskarzenia.

Postanowieniem z 14 marca 2005 r. Sgd Okregowy w Warszawie odrzucit
apelacje powoda przyjmujac, ze jest ona w istocie zazaleniem, ktéremu nadano
btedng nazwe (,apelacja"). Sagd wskazat, ze doszto do uchybienia 7-dniowego termi-
nu, przewidzianego na ztozenie zazalenia (art. 394 § 1 k.p.c.).

Na to postanowienie powod wniodst kolejne zazalenie zarzucajgc naruszenie
art. 367 i 368 k.p.c. i btedne ustalenie faktyczne, poprzez przyjecie, iz odrzucone pi-
smo powoda (z dnia 3 lutego 2005 r.) jest zazaleniem a nie apelacjg oraz naruszenie
art. 369 § 1 k.p.c. wskutek przyjecia, ze pismo to zostato ztozone po terminie. W

konkluzji zazalenia powdd wnosit o uchylenie zaskarzonego postanowienia.



Rozpoznajgc powyzsze zazalenie Sad Apelacyjny doszedt do wniosku, ze
Sposob jego rozstrzygniecia uzalezniony jest od wyjasnienia, jaki w rzeczywistosci
charakter ma rozstrzygniecie Sadu, ktére zapada w wyniku merytorycznego rozpo-
Zznania zazalenia, wniesionego na postanowienie Prezesa UOKIK, wydanego w trybie
art. 106 § 11 5 k.p.a., co jednoczesnie bedzie przesgdzac o formie tego orzeczenia.
Zdaniem Sadu oczywiscie trafny jest zarzut skarzagcego, ze Sad pierwszej instancji
niewtasciwie okreslit rodzaj wniesionego srodka odwotawczego, przypisujgc mu inny
charakter niz w rzeczywistosci wynikato to z woli strony powodowej. Tym niemniegj
sama ta okolicznos¢ nie ma decydujgcego znaczenia dla wyniku postepowania za-
zaleniowego. Gdyby bowiem okazato sie, ze Sgd Okregowy nie musiat rozstrzygac o
istocie sprawy i we wtasciwej formie ustosunkowat sie do zarzutéw zazalenia, to w
ostatecznym wyniku zaskarzone orzeczenie z 14 marca 2005 r. odpowiadatoby
prawu, albowiem wniesiona przez powoda apelacja bytaby niedopuszczalna. Na-
stepnie Sad Apelacyjny przypomniat, Ze odnosnie do charakteru postanowienia, jakie
organ wspoétdziatajgcy wydaje w trybie art. 106 § 1i 5 k.p.a., wypowiedziat sie Na-
czelny Sgd Administracyjny w wyroku z 7 maja 1998 r., Il S.A. 356/98, podnoszac, ze
wyrazone przez ten organ stanowisko nie rozstrzyga o istocie sprawy ani tez nie
konczy jej w instancji administracyjnej. Podobny poglad NSA wyrazit w wyroku z 7
marca 2001 r., NSA 519/00, wskazujgc dodatkowo, ze przedmiotowe postepowanie
ma charakter pomocniczego stadium postepowania w sprawie zatatwionej przez inny
organ w drodze decyzji administracyjnej, co oznacza, ze ani przedmiot tego poste-
powania, ani tez rozstrzygniecie w nim podjete nie majg samodzielnego bytu prawne-
go.

Pomimo to, zdaniem Sgdu Apelacyjnego, trudno odmaéwi¢ racji skarzgcemu,
gdy argumentuje, ze postanowienie Prezesa UOKIK dotyczy w istocie rzeczy kwestii
merytorycznych. Organ ten dokonuje bowiem analizy sprawy w aspekcie probleméw
objetych zakresem jego dziatania (ochrony konkurencji i konsumentéw). Wskazanie
przez ustawodawce, ze Prezes UOKIK wyraza swoje stanowisko w formie postano-
wienia, na ktore stuzy stronie zazalenie, nie przesgdza jeszcze, ze rowniez orzecze-
nie Sgdu rozpoznajgcego przedmiotowe zazalenie powinno przybra¢ postaé posta-
nowienia. Zazalenie inicjuje bowiem postepowanie sgdowe, ktére toczy sie wedtug
przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego w sprawach gospodarczych i podobnie
jak odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu odpowiada konstrukcji pozwu w ogélnym

postepowaniu cywilnym (vide: postanowienie SN z dnia 25 lutego 2004 r., 11l SN



42/04). Trafno$¢ takiego stanowiska potwierdzit rowniez Sgd Najwyzszy w uzasad-
nieniu postanowienia sktadu siedmiu sedziéw z 5 pazdziernika 2004 r., 1ll SZP 1/04,
podkreslajgc, ze wniesienie zazalenia do Sgdu Okregowego otwiera mozliwos¢ pro-
wadzenia kontradyktoryjnego postepowania sgdowego w sprawie, ktora uprzednio
byta przedmiotem rozstrzygniecia w administracyjnym. Kierujac sie tg argumentacjg
nalezatoby dojs¢ do wniosku, ze konieczne staje sie wowczas wyznaczenie rozprawy
i zajecie przez sad stanowiska co do wnioskowanych przez strone skarzgcg dowo-
déw. Wypada rowniez przytoczy¢ poglad Sgdu Najwyzszego wyrazony w wyroku z
dnia 24 pazdziernika 2002 r., | CKN 1465/00, w mys$| ktérego, charakter poprzedza-
jacego postepowanie cywilne postepowania administracyjnego wyklucza mozliwos$é
oparcia orzeczenia sgdu na ustaleniach organu administracyjnego i zachodzi potrze-
ba osgdzenia sprawy od poczagtku. Dotyczy to wprawdzie odwotania, ale sama na-
zwa srodka wszczynajgcego postepowanie sgdowe nie ma tu decydujgcego znacze-
nia. W przytoczonej wyzej uchwale siedmiu sedzidw Sgdu Najwyzszego wskazano,
ze zazalenie na postanowienie Prezesa UOKIiK powinno spetnia¢ wymaganie for-
malne (art. 479%® § 1 pkt 2 i art. 479% k.p.c.) zblizone do wymagan, jakim odpowia-
dac powinien pozew. Odrzucenie takiego zazalenia jest rozstrzygnieciem odpowia-
dajgcym postanowieniu o odrzuceniu pozwu (postanowienie Sgdu Najwyzszego z 25
lutego 2004 r., Il C 442 04). Zupetnie inny charakter ma jednak rozstrzygniecie sadu
podjete w wyniku merytorycznego rozpoznania zazalenia. Przyjecie pogladu, ze
rowniez w tym przypadku powinno zosta¢ wydane postanowienie ktocitoby sie z
ogolnie przyjetg zasada, ze w procesie rozstrzyga sie w tej formie jedynie kwestie
proceduralne. Natomiast orzekanie o istocie sprawy moze by¢ jedynie zawarte w
wyroku (Komentarz do Kodeksu postepowania cywilnego, pod red. T. Erecinskiego
Cze$¢ pierwsza. Postepowanie rozpoznawcze tom |, Warszawa 1997, s. 508). W tej
sytuacji wydanie przez sad postanowienia zamiast wyroku nie stoi na przeszkodzie w
ztozeniu przez strone wiasciwego $rodka zaskarzenia.

W pismie z 9 stycznia 2006 r. powdd P. SA podnidst, ze rozpoznajgc zazale-
nie na postanowienie, w ktérym Prezes UOKIK, w ramach wspétdziatania organéw
(w porozumieniu z Prezesem URTIP), stwierdzit, ze powdd zajmuje znaczacg pozy-
cje rynkowg, Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow orzekt o istocie sprawy. W tej

sytuacji Sad powinien zatem wydac¢ wyrok, a nie postanowienie.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Postanowienie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z 22
grudnia 2003 roku, stwierdzajgce, ze P. SA posiada znaczgca pozycje rynkowg na
krajowym rynku potgczen miedzyoperatorskich jest postanowieniem wydanym w toku
postepowania administracyjnego - wspotdziatania organéw administracji publicznej
przy wydawaniu decyzji administracyjnej, ktérego zasady i tryb reguluje art. 106
k.p.a. Podstawe prawng zazalenia od tego postanowienia stanowi art. 4292% § 1 pkt 2
K.p.c. w zwigzku z art. 57 ust. 7 ustawy z 20 lipca 2000 r. - Prawo telekomunikacyjne
(Dz.U. Nr 73, poz. 852), zgodnie z ktorym na postanowienia Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow w sprawach, o ktéorych mowa w ust. 1-3 oraz
ust. 6, przystuguje zazalenie do Sgdu Okregowego w Warszawie-Sgdu Antymono-
polowego. Zazalenie na postanowienie Prezesa UOKIK jest szczegdinym srodkiem
prawnym. Nie jest to bowiem zazZalenie w rozumieniu art. 141 k.p.a., poniewaz nie
otwiera drogi do odwotawczego postepowania administracyjnego. Nie jest to rowniez
zazalenie w rozumieniu 394 § 1 k.p.c., poniewaz nie stuzy na postanowienie sadu
pierwszej instancji. Zgodnie z uksztattowanym orzecznictwem Sgdu Najwyzszego
zazalenie to, jak i odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow, jest szczegdinym Srodkiem prawnym, ktory nalezy traktowaé jak wniosek
0 wszczecie postepowania sgdowego w sprawach gospodarczych i zmiane w catosci
lub w czesci decyzji (postanowienia). Dlatego tez w nauce dominuje poglad, ze pi-
sma te majg charakter analogiczny do pozwu. Z kolei postepowanie sgdowe jest
pierwszoinstancyjnym postepowaniem rozpoznawczym, a nie postepowaniem od-
wotawczym w stosunku do postepowania administracyjnego (zob. miedzy innymi
orzeczenie SN z dnia 19 stycznia 2001 r., | CKN 1036/98, niepublikowane, P. Telen-
ga: Komentarz do art. 479(28) k.p.c. [w:] A. Jakubecki (red.), J. Bodio, T. Demen-
decki, O. Marcewicz, P. Telenga, M.P. Wojcik: Kodeks postepowania cywilnego.
Praktyczny komentarz, 2005, wyd. II).

Takze Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia skfadu siedmiu sedziéw
z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Il SZP 1/04 (OSNP 2005 nr 8, poz. 118), stwierdzit, ze
,wniesienie zazalenia na postanowienie Prezesa UOKIiK wydane w postepowaniu
prowadzonym na podstawie przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
téw lub na podstawie przepiséw innej ustawy (w danym wypadku: na podstawie
przepisow Prawa telekomunikacyjnego) do Sgdu Okregowego w Warszawie-Sgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow (art. 4792 § 1 pkt 2 i art. 479%% k.p.c.) wszczyna



sagdowe postepowanie cywilne przed sgdem pierwszej instancji (postepowanie
pierwszoinstancyjne) w danej sprawie gospodarczej, na co wskazuje: po pierwsze -
okoliczno$é, ze zazalenie to spetniaé powinno wymagania formalne (art. 479%°§ 3 w
zwigzku art. 479%§ 2 k.p.c.) zblizone do wymagan, jakim odpowiadaé powinien po-
zew (art. 187 k.p.c.); oraz po drugie - okolicznos¢, ze dopiero wniesienie zazalenia
do Sadu Okregowego w Warszawie-Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
otwiera mozliwos¢ prowadzenia kontradyktoryjnego postepowania sgdowego w tej
sprawie, ktora uprzednio byta przedmiotem rozstrzygniecia w postepowaniu admini-
stracyjnym (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 maja 1991 r., Il CRN 120/91,
OSNCP 1992 nr 5, poz. 87; postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 11 sierpnia
1999 r., 1 CKN 351/99, OSNC 2000 nr 3, poz. 47; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, OTK-A 2002 nr 4, poz. 42).”

W tej sytuacji odpowiedz na pytanie o to, czy Sgd Okregowy - Sgd Ochrony
Konkurencji i Konsumentow powinien rozpoznac¢ zazalenie na posiedzeniu i wydaé
postanowienie, czy na rozprawie i wydajgc wyrok, nie moze by¢ mechaniczng konse-
kwencjg nazwy tego srodka (,zazalenie”), lecz musi uwzgledni¢ jego istote. Nalezy
przypomniec, ze w postepowaniu cywilnym wyrok rozstrzyga o istocie sprawy (o istnie-
niu lub nieistnieniu prawa albo stosunku prawnego), natomiast postanowienie rozstrzyga
kwestie proceduralne. Odpowiedz na rozwazane pytanie zalezy wiec od stwierdzenia,
czy powyzsze ,zazalenie” inicjuje przed sgdem postepowanie zmierzajgce do rozstrzy-
gniecia o istocie sprawy, czy o kwestii proceduralnej majgcej charakter wpadkowy. W
ocenie Sgdu Najwyzszego w obecnym skfadzie srodek ten inicjuje przed sgdem poste-
powanie zmierzajgce do rozstrzygniecia blizszego orzeczeniu o istocie sprawy niz roz-
strzygnieciu proceduralnemu. Wynika to stgd, ze zgodnie z art. 57 ust. 2 i 4 Prawa Te-
lekomunikacyjnego Prezes Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, w porozumie-
niu z Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, moze ustali¢ w drodze
decyzji, ze na obszarze wskazanym w decyzji operator publiczny o udziale w rynku
swiadczenia okreslonej ustugi telekomunikacyjnej nizszym od 25% jest operatorem o
znaczgcej pozycji rynkowej w zakresie swiadczenia danej ustugi telekomunikacyjne;j
(...) w zakresie swiadczenia ustug na krajowym rynku potgczen miedzyoperatorskich,
w tym potgczen wewnatrzsieciowych.

W zwigzku z trescig tej regulacji nalezy przyjac, ze stanowisko Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, wyrazone - zgodnie z art. 106 § 5

k.p.a. - w drodze postanowienia, stanowi nie tylko proceduralny warunek podjecia



decyzji przez Prezesa URTIP, lecz wigze go w zakresie, w jakim dotyczy stwierdze-
nia, czy na obszarze, ktérego ma dotyczy¢ decyzja, operator publiczny ma znaczaca
pozycje rynkowg. W tym zakresie postanowienie rozstrzyga zatem o przysziej sytua-
cji prawnej operatora, ustalonej w konczgcej postepowanie decyzji Prezesa URTIP.
Wobec tego rozwazane stanowisko Prezesa UOKIK jest w istocie rzeczy wyrazem
wspotkompetencji tego organu administracji panstwowej, do wydania decyzji, o ktérej
mowa w art. 57 ust. 2 i 4 Prawa Telekomunikacyjnego. Nalezy bowiem wskazac, ze w
doktrynie prawa administracyjnego ocenia sie, ze zawarte w przepisach materialnych
tego prawa wyrazenia: ,za zgodg", ,w uzgodnieniu", ,w porozumieniu" oraz ,,po
uzgodnieniu" oznaczajg najsilniejszg forme wspétdziatania administracyjnego i naka-
Zujg przyjac zbieznos¢ woli, obowigzek dojscia do zgody (J. Borkowski: Wspotdziata-
nie organow administracji panstwowej przy wydawaniu indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych, ZNUL, Nauki Humanistyczno-Spoteczne, Seria |, nr 31, £6dz 1963, s.
78-83). Istotg tego wspodtdziatania jest zachowanie rownorzednej pozycji prawnej obu
organow w procesie podejmowania decyzji. W tym sensie postanowienie to w istot-
nym stopniu wspoéttworzy w sposob stanowczy decyzje, a tym samym rozstrzyga o
prawach i obowigzkach stron postepowania w sferze prawa materialnego.

Powyzsza ocena znajduje takze oparcie w bardziej ogdlnie sformutowanym
stanowisku Naczelnego Sgdu Administracyjnego dotyczagcym charakteru prawnego
postanowienia przewidzianego w art. 106 § 5 k.p.a. Sgd ten w uzasadnieniu uchwaty
skfadu siedmiu sedziow z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 8/98; ONSA 1999 nr 1, poz.
7, stwierdzit, iz ,nalezy przyjg¢, ze niezaleznie od nazwy, jakg przewidziano dla aktu
wydawanego przez organ wspotdziatajgcy (opinia, zgoda, stanowisko, uzgodnienie
itp.), a takze niezaleznie od tego, ze kodeks postepowania administracyjnego wy-
maga dla tych aktéw formy postanowienia administracyjnego, sg one «decyzjami» z
materialnego punktu widzenia. Dlatego wtasnie unormowanie dotyczgce tych aktéw
zawarto w rozdziale 7 dziatu Il k.p.a. pt. «Decyzje». Postanowienie takie jest w isto-
cie elementem gtéwnego rozstrzygniecia sprawy, nastepujgcego w formie decyzji
administracyjnej. Taki jego status jest wzmocniony przez okolicznos¢, ze sam kodeks
przewiduje przed wydaniem postanowienia zawierajgcego stanowisko innego organu
mozliwo$¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego (art. 106 § 4)".

Na koniec nalezy zwazyc, ze, - jak juz wczesniej wskazano - rozstrzygniecie
sgdu o zasadnosci zazalenia na postanowienie Prezesa Urzedu Ochrony Konkuren-

cji i Konsumentow, wydane w trybie art. 106 § 1 i 5 k.p.a., zapada w wyniku sgdowe-



go postepowania rozpoznawczego. W zwigzku z tym, pomimo ze postepowanie s3-
dowe stanowi element szerszego postepowania prawnego zmierzajgcego do wyda-
nia decyzji administracyjnej, to jednak z punktu widzenia postepowania cywilnego nie
jest postepowaniem wpadkowym, lecz postepowaniem gtéwnym, ktére w procesie
cywilnym konczy sie wydaniem wyroku. Mozna oczywiscie mie¢ pewne watpliwosci
co do celowosci poddawania kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ administracyjnych juz na
etapie rozwazanego postanowienia Prezesa UOKIK, zamiast poddania jej dopiero
decyzji konczacej cate postepowanie administracyjne. Watpliwosci te nie zmieniajg
jednak - w przekonaniu Sgdu Najwyzszego w obecnym skfadzie - opisanych wyzej
konsekwencji takiego uksztattowania rozpatrywanej procedury decyzyjnej, w proce-
sie cywilnym.

Z powyzszych powodow nalezato uznac, ze zazalenie na postanowienie Pre-
zesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, wydane w trybie art. 106 § 1i 5
K.p.a. w zwigzku z art. 57 ust. 2 oraz art. 57 ust. 4 pkt 4 ustawy z 21 lipca 2000 r.
Prawo Telekomunikacyjne, wniesione na podstawie art. 479% § 1 pkt 2 k.p.c. w
zwigzku z art. 57 ust. 7 Prawa Telekomunikacyjnego, wszczyna postepowanie sgdo-
we, ktérego wynik powinien zostac¢ ustalony w formie wyroku.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate jak w sentenciji.



