
Podr czniki i Monogra  e

Michalina Szpyrka

Europejskie standardy
stosowania kar pieni nych

na przyk adzie polskiego prawa
telekomunikacyjnego

Centrum Studiów Antymonopolowych i Regulacyjnych

Warszawa 2020

Europejskie standardy – okladka.indd   1 12/18/20   11:44 AM



Europejskie standardy 
stosowania kar pieniężnych 

na przykładzie polskiego prawa 
telekomunikacyjnego



Centrum Studiów Antymonopolowych i Regulacyjnych
Wydziału Zarządzania Uniwersytetu Warszawskiego

Sto osiemnasta publikacja Programu Wydawniczego CARS

Seria: Podręczniki i Monografie (28)

Redaktor serii: dr hab. Maciej Bernatt

Centrum Studiów Antymonopolowych i  Regulacyjnych (CARS) 
www.cars.wz.uw.edu.pl

Centrum Studiów Antymonopolowych i Regulacyjnych (CARS, https://cars.wz.uw.
edu.pl/) zostało utworzone na Wydziale Zarządzania UW 21 lutego 2007 r. Misją 
CARS jest prowadzenie badań i merytorycznej dyskusji dotyczących problematyki 
ochrony konkurencji i konsumentów oraz prokonkurencyjnych i prokonsumenckich 
regulacji sektorowych w gospodarce rynkowej. W tym zakresie CARS prowadzi 
interdyscyplinarne badania naukowe oraz prace rozwojowe i wdrożeniowe, przy-
gotowuje ekspertyzy naukowe, wydaje książki i czasopisma naukowe, organizuje 
konferencje naukowe, prowadzi szkolenia i studia oraz współpracuje z podobnymi 
jednostkami naukowymi w kraju i zagranicą.
W dorobku CARS szczególne miejsce zajmują publikacje książkowe oraz perio-
dyki naukowe. Od 2008 r. CARS wydaje anglojęzyczne czasopismo naukowe pn. 
Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies (YARS, www.yars.wz.uw.edu.pl). 
Od 2013 r. wydajemy także polskojęzyczny internetowy periodyk pn. internetowy 
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny (iKAR, www.ikar.wz.uw.edu.pl). Mono-
grafie i podręczniki CARS są dostępne pod adresem: https://cars.wz.uw.edu.pl/pl/
publikacje/ksiazki.html.



Europejskie standardy 
stosowania kar pieniężnych 

na przykładzie polskiego prawa 
telekomunikacyjnego

Wydawnictwo Naukowe 
Wydziału Zarządzania 

Uniwersytetu Warszawskiego

Warszawa 2020

Michalina Szpyrka



Monografia powstała w ramach realizacji grantu Narodowego Centrum Nauki 
pt. Wolność gospodarcza a regulacja rynków na przykładzie wpływu unijnych 
i krajowych regulatorów rynków na kształtowanie treści stosunków kontraktowych 
między przedsiębiorcami nr 2017/27/B/HS5/02870”.

Recenzenci:  dr hab. Jacek Barcik, prof. UŚ – Instytut Nauk Prawnych, 
Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Śląskiego
dr hab. Dawid Miąsik, prof. INP PAN – Zakład Prawa Europejskiego, 
Instytut Nauk Prawnych PAN

Korekta i redakcja: Anna Goryńska

Projekt okładki: Dariusz Kondefer

©  Copyright by Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2020

Wszelkie prawa zastrzeżone. Kopiowanie, przedrukowywanie i rozpowszechnianie 
całości lub fragmentów bez uzyskania pozwolenia zabronione.

ISBN 978-83-66282-28-5
e-ISBN 978-83-66282-29-2
DOI: 10.7172/978-83-66282-29-2.2020.wwz.5

WYDAWCA: 
Wydawnictwo Naukowe Wydziału Zarządzania 

Uniwersytetu Warszawskiego
02-678 Warszawa, ul. Szturmowa 1/3

Tel. (+48-22) 55-34-164
E-mail: jjagodzinski@mail.wz.uw.edu.pl

www.wz.uw.edu.pl

SKŁAD I ŁAMANIE:
Dom Wydawniczy ELIPSA,

00-189 Warszawa, ul. Inflancka 15/198 
Tel./faks (+48-22) 635-03-01; (+48-22) 635-17-85

E-mail: elipsa@elipsa.pl; www.elipsa.pl

DYSTRYBUCJA
Księgarnia Wydziałowa Tomasz Biel

Pl – 02-678 Warszawa, ul. Szturmowa 3
Tel. (+48-22) 55 34 146; kom.: (48) 501 367 976

E-mail: tbiel@wz.uw.edu.pl



Moim Rodzicom i Michałowi





Spis treści 

Wykaz skrótów . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  13

Wstęp. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  17

Rozdział pierwszy
Kary pieniężne w prawie administracyjnym . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  21
1. Kary pieniężne jako rodzaj sankcji prawnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  21
2. Cechy i cele stosowania kar pieniężnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  24
3. Struktura prawna kar pieniężnych . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  26

3.1. Przesłanki nakładania kar . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  26
3.2. Zakres podmiotowy  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  29
3.3. Obiektywizacja vs. subiektywizacja odpowiedzialności  . . . . . . . . . . . . .  30
3.4. Sposoby ustalania wysokości kary  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  33

4. Funkcje kar pieniężnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  35
4.1. Funkcja prewencyjna  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  36
4.2. Funkcja represyjna  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  38
4.3. Funkcja kompensacyjna i  redystrybucyjna  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  40

5. Rodzaje kar pieniężnych oraz podstawowe kryteria ich podziału. . . . . . . .  41
5.1. Kary obligatoryjne i  fakultatywne  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  42
5.2. Kryterium strony podmiotowej . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  44
5.3. Kary nakładane z uwzględnieniem kryterium obiektywności 

naruszenia prawa a przesłanka winy  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  45
5.4. Kary nakładane za delikt popełniony przez działanie lub 

zaniechanie  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  47
5.5. Kary nakładane za delikt administracyjny określony zupełnie 

w przepisie je przewidującym lub odsyłające do obowiązku 
uregulowanego w  innym przepisie   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  49

6. Charakter prawny kar pieniężnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  51
6.1. Kary pieniężne jako sankcja stricte administracyjna  . . . . . . . . . . . . . . .  52
6.2. Kary pieniężne jako sankcja o charakterze karnym  . . . . . . . . . . . . . . .  54
6.3. Kary pieniężne jako sankcja o charakterze administracyjno-karnym  . .  55
6.4. Charakter prawny kar pieniężnych w orzecznictwie krajowym  . . . . . .  57
6.5. Charakter prawny kar pieniężnych w ujęciu prawa europejskiego . . .  60
6.6. Podsumowanie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  64

7. Wykładnia przepisów o karach pieniężnych . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  65



8 Spis treści

Rozdział drugi
Kary pieniężne w polskim prawie telekomunikacyjnym   . . . . . . . . . . . . . . . . .  68
1. Charakterystyka kar pieniężnych w PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  68

1.1. Charakter kar pieniężnych w PT  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  69
1.2. Funkcje kar pieniężnych w PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  70
1.3. Regulacja kar pieniężnych z PT a dział IVA k.p.a.  . . . . . . . . . . . . . . .  74
1.4. Wykładnia przepisów o karach pieniężnych w PT  . . . . . . . . . . . . . . . .  75

2. Zakres podmiotowy kar pieniężnych w PT  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  76
2.1. Artykuł 209 ust. 1 i 11 PT. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  76

2.1.1. Ujęcie wąskie – przedsiębiorca telekomunikacyjny  . . . . . . . . . .  77
2.1.2. Ujęcie szerokie – „każdy, kto”  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  79

2.2. Artykuł 209 ust. 2 PT  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  81
2.2.1. Osoba pełniąca funkcje kierownicze  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  82
2.2.2. Osoba wchodząca w skład organu zarządzającego przedsiębiorcy 

telekomunikacyjnego lub związku takich przedsiębiorców  . . . . . .  82
3. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych w PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  83

3.1. Kary za naruszenie obowiązków regulacyjnych   . . . . . . . . . . . . . . . . . .  84
3.2. Kary za naruszenie obowiązków wynikających z umów 

publicznoprawnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  86
3.3. Kary za naruszenia w  stosunku do abonentów/użytkowników 

końcowych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  87
3.4. Kary za delikty o charakterze technicznym  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  88
3.5. Kary za naruszenia porządku publicznego i bezpieczeństwa, w  tym 

bezpieczeństwa użytkowników sieci . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  89
3.6. Kary za naruszenia proceduralne. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  90
3.7. Kary nakładane na kierującego przedsiębiorstwem 

telekomunikacyjnym   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  91
4. Wymiar kary pieniężnej z art. 209 PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  94

4.1. Dyrektywy wymiaru kary   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  95
4.1.1. Wysokość kar pieniężnych i podstawy ich wymierzania  . . . . . .  95
4.1.2. Przesłanki uwzględniane przy określaniu wymiaru kary  . . . . . .  98

5. Ustawowe ograniczenia obligatoryjnego charakteru kar pieniężnych. . . . .  102
5.1. Siła wyższa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  102
5.2. Odstąpienie od nałożenia kary pieniężnej . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  103
5.3. Przedawnienie kary pieniężnej  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  107
5.4. Ulgi w wykonywaniu kary pieniężnej. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  110

6. Postępowanie w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z art. 209 PT 
i procedura odwoławcza  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  113

7. Postępowanie samoistne w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z PT 
a postępowanie kontrolne . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  117

Rozdział trzeci 
Unijne i konwencyjne źródła standardów stosowania kar pieniężnych  . . . . .  119
1. Zagadnienia wstępne  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  119



Spis treści 9

2. Unijne źródła standardów stosowania kar pieniężnych  . . . . . . . . . . . . . . . .  120
2.1. Sposoby zapewnienia standardów unijnych w prawie krajowym . . . . .  131

2.1.1. Działania legislacyjne   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  131
2.1.2. Wykładnia prounijna. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  133
2.1.3. Zasada skutku bezpośredniego . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  136
2.1.4. Odmowa zastosowania przepisu prawa krajowego 

niezgodnego z prawem unijnym  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  139
2.1.5. Roszczenie odszkodowawcze jako konsekwencja naruszenia 

standardów unijnych . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  140
2.2. Wnioski wynikające z podrozdziału drugiego. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  142

3. Źródła standardów Rady Europy w zakresie stosowania kar 
pieniężnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  143
3.1. Sposoby zapewnienia standardów konwencyjnych w prawie 

krajowym  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  147
3.1.1. Działania legislacyjne  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  148
3.1.2. Wykładnia prokonwencyjna   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  150
3.1.3. Zasada skutku bezpośredniego   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  151
3.1.4. Skarga indywidualna do ETPCz jako konsekwencja 

naruszenia standardów konwencyjnych  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  152
3.2. Wnioski wynikające z podrozdziału trzeciego  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  154

4. Standardy europejskie a Konstytucja RP  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  155

Rozdział czwarty
Zasada pewności prawa  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  158
1. Treść i znaczenie zasady pewności prawa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  158

1.1. Nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  159
1.1.1. Standard unijny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  161
1.1.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  163
1.1.3. Standard konstytucyjny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  165

1.2. Nullum crimen sine cupla i odpowiedzialność osobista. . . . . . . . . . . . .  168
1.2.1. Standard unijny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  171
1.2.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  173
1.2.3. Standard konstytucyjny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  175

2. Zasada pewności prawa a kary pieniężne w PT  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  178
2.1. Zakres podmiotowy   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  178

2.1.1. Zakres podmiotowy (ujęcie ogólne) w kontekście zasady 
pewności prawa  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  179

2.1.2. Zakres podmiotowy (ujęcie szczególne) w kontekście zasady 
pewności prawa  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  182

2.2. Zakres przedmiotowy . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  184
2.2.1. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych z art. 209 ust.1 i 11 PT 

a zasada pewności prawa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  184
2.2.2. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych z art. 209 ust. 2 PT 

a zasada pewności prawa   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  187



10 Spis treści

2.3. Wymiar kary pieniężnej . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  189
2.4. Ograniczenia obligatoryjnego charakteru odpowiedzialności za 

naruszenie PT  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  191
3. Podsumowanie. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  193

Rozdział piąty
Zasada równości . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  196
1. Treść i znaczenie zasady równości   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  196

1.1. Standard unijny. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  199
1.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  203
1.3. Standard konstytucyjny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  208

2. Zasada równości w kontekście poszczególnych instytucji 
postępowania karowego. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  213
2.1. Zakres podmiotowy  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  214
2.2. Zakres przedmiotowy. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  217
2.3. Wymiar kary  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  219
2.4. Ograniczenie obligatoryjnego charakteru odpowiedzialności za 

naruszenie PT   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  222
3. Podsumowanie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  224

Rozdział szósty
Zasada proporcjonalności . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  226
1. Treść i znaczenie zasady proporcjonalności  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  226

1.1. Standard unijny. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  228
1.2. Standard konwencyjny   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  234
1.3. Standard konstytucyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  236

2. Zasada proporcjonalności a wysokość kar pieniężnych w PT . . . . . . . . . . .  239
2.1. Nakaz adekwatności . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  240
2.2. Nakaz konieczności  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  242
2.3. Nakaz proporcjonalności sensu stricto . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  244
2.4. Zasada proporcjonalności a wykonywanie władzy dyskrecjonalnej 

przez Prezesa UKE  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  246
3. Stosowanie przepisów o karach pieniężnych z PT a zasada 

proporcjonalności  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  248
3.1. Nałożenie kary pieniężnej z art. 209 PT na gruncie zasady 

proporcjonalności  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  248
3.2. Zasada proporcjonalności a kara z art. 209 ust. 2 PT przy 

nieodpłatnym pełnieniu funkcji kierującego przedsiębiorstwem . . . . .  250
4. Podsumowanie. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  252

Rozdział siódmy
Zasada ne bis in idem . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  254
1. Treść i znaczenie zasady ne bis in idem  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  254



Spis treści 11

1.1. Standard unijny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  255
1.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  260
1.3. Standard konstytucyjny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  264

2. Zasada ne bis in idem a kary pieniężne w PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  267
2.1. Zakres podmiotowy  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  267

2.1.1. Tożsamość podmiotu . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  268
2.2. Zakres przedmiotowy . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  270

2.2.1. Tożsamość czynu  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  271
2.2.2. Zbieg podstaw karalności. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  273

2.2.2.1. Zbieg podstaw karalności w PT   . . . . . . . . . . . . . . . . . .  274
2.2.2.2. Zbieg podstaw karalności – PT i uokik  . . . . . . . . . . . .  275
2.2.2.3. Zbieg podstaw karalności – PT i  telekomunikacyjne 

prawo karne. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  277
3. Podsumowanie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  280

Rozdział ósmy
Prawo do sądu   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  282
1. Treść i znaczenie zasady  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  282

1.1. Standard unijny. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  283
1.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  288
1.3. Standard konstytucyjny . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  294

2. Realizacja prawa do sądu w postępowaniu o nałożenie kary 
pieniężnej z PT . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  297
2.1. Prawo do sądu a postępowanie przed Prezesem UKE . . . . . . . . . . . .  298
2.2. Prezes UKE a wymogi niezawisłości i bezstronności  . . . . . . . . . . . . . .  299
2.3. Sądowa kontrola decyzji nakładających kary pieniężne z PT  . . . . . . .  301

3. Podsumowanie. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  302

Rozdział dziewiąty
Prawo do rzetelnego procesu . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  304
1. Treść i znaczenie zasady  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  304

1.1. Standard unijny. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  305
1.2. Standard konwencyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  308
1.3. Standard konstytucyjny  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  310

2. Prawo do rzetelnego procesu a postępowanie o nałożenie kary 
pieniężnej z PT   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  313
2.1. Prawo do wysłuchania  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  313

2.1.1. Prawo do wysłuchania w postępowaniu przed Prezesem UKE. .  314
2.1.2. Prawo do wysłuchania w procedurze odwoławczej  . . . . . . . . . .  317

2.2. Zasada równości broni. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  319
2.2.1. Zasada równości broni w postępowaniu przed Prezesem UKE. .  320
2.2.2. Zasada równości broni w postępowaniu odwoławczym. . . . . . .  322

2.3. Wolność od samooskarżania . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  323



12 Spis treści

2.3.1. Wolność od samooskarżania w postępowaniu przed Prezesem 
UKE a  jego uprawnienia kontrolne . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  326

2.3.2. Wolność od samooskarżania w procedurze odwoławczej  . . . . .  327
3. Podsumowanie . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  328

Uwagi końcowe  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  330

Bibliografia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  335

Summary . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  353



Wykaz skrótów

Dyrektywa o dostępie – dyrektywa 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z  dnia 7 marca 2002  r. w  sprawie dostępu do sieci łączności 
elektronicznej i  urządzeń towarzyszących oraz wzajemnych połączeń 
(Dz. Urz. UE L z 2002  r., Nr 108, s. 7 ze zm.)

Dyrektywa o prywatności i łączności elektronicznej – dyrektywa 2002/58/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotycząca prze-
twarzania danych osobowych i ochrony prywatności w sektorze łączności 
elektronicznej (Dz. Urz. UE L z 2002  r., Nr 201, s. 37 ze zm.)

Dyrektywa o usłudze powszechnej – dyrektywa 2002/22/WE z dnia 7 marca 
2002 r. w sprawie usługi powszechnej i praw użytkowników odnoszących 
się do sieci i usług łączności elektronicznej (Dz. Urz. UE L z 2002  r., 
Nr 108, s. 51 ze zm.)

Dyrektywa ramowa – dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 7 marca 2002  r. w  sprawie wspólnych ram regulacyjnych 
sieci i usług łączności elektronicznej (Dz. Urz. UE L z 2002 r., Nr 108, 
s. 33 ze zm.)

Dyrektywa o zezwoleniach – dyrektywa 2002/20/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 7 marca 2002  r. w  sprawie zezwoleń na udostęp-
nienie sieci i usług łączności elektronicznej (Dz. Urz. UE L z 2002  r., 
Nr 108, s. 21 ze zm.)

Europejski kodeks łączności elektronicznej lub EKŁE – dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 r. 
ustanawiająca Europejski kodeks łączności elektronicznej (Dz. Urz. 
UE L z 2018  r., Nr 321, s. 36)

Europejska konwencja praw człowieka lub Konwencja lub EKPCz – Kon-
wencja o Ochronie Praw Człowieka i  Podstawowych Wolności (Dz.U. 
1993 Nr 61, poz. 284)

ETPCz – Europejski Trybunał Praw Człowieka
Karta praw podstawowych lub KPP – Karta praw podstawowych Unii Euro-

pejskiej (Dz. Urz. UE C z 2007  r., Nr 303, s. 1)



14 Wykaz skrótów

Kodeks cywilny lub k.c. – ustawa z  dnia 23 kwietnia 1964  r. – Kodeks 
cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2018  r., poz. 1025)

Kodeks karny lub k.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997  r. – Kodeks karny 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018  r., poz. 1600 ze zm.)

Kodeks postępowania administracyjnego lub k.p.a. – ustawa z  dnia 14 
czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2017  r., poz. 1257)

Kodeks postępowania cywilnego lub k.p.c. – ustawa z  dnia 17 listopada 
1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., 
poz. 1360)

Kodeks spółek handlowych lub k.s.h. – ustawa z dnia 15 września 2000 r. – 
Kodeks spółek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2017  r. poz. 1577)

Konstytucja – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 2 kwietnia 
1997  r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483)

Konwencja wykonawcza do Układu z Schengen lub KWUS – Konwencja 
wykonawcza do Układu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985  r. między 
Rządami Państw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej 
Niemiec oraz Republiki Francuskiej w  sprawie stopniowego znoszenia 
kontroli na wspólnych granicach (Dz. Urz. UE L z 2000 r., Nr 239, s. 19)

Pakiet dyrektyw telekomunikacyjnych – dyrektywa o  dostępie, dyrektywa 
o prywatności i łączności elektronicznej, dyrektywa o usłudze powszech-
nej, dyrektywa ramowa i dyrektywa o zezwoleniach

Prawo energetyczne lub PE – ustawa z dnia 10 kwietnia 1997  r. – Prawo 
energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012  r., poz. 1059 ze zm.)

Prawo ochrony środowiska – ustawa z  dnia 27 kwietnia 2001  r. – Prawo 
ochrony środowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2016  r., poz. 672)

Prawo telekomunikacyjne lub PT – ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo 
telekomunikacyjne (tekst jedn.: Dz. U. z 2018  r., poz. 1954 ze zm.)

Prawo telekomunikacyjne z 2000 r. – ustawa z dnia 21 lipca 2000 r. – Prawo 
telekomunikacyjne (Dz. U. z 2000  r. Nr 73, poz. 852 ze zm.)

Prezes UKE – Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej
Prezes UOKiK – Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów
Rozporządzenie roamingowe – Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 

i Rady (UE) nr 531/2012 z dnia 13 czerwca 2012 r. w sprawie roamingu 
w publicznych sieciach łączności ruchomej wewnątrz Unii (Dz. Urz. UE L 
z 2012  r., Nr 172, poz. 10)



Wykaz skrótów 15

SOKiK lub Sąd Ochrony Konkurencji i Konsumentów – Sąd Okręgowy 
w Warszawie – Sąd Ochrony Konkurencji i Konsumentów 

TFUE – Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE  C 
z 2012  r., Nr 326, s. 47)

Traktaty – TUE i TFUE
TSUE lub Trybunał Sprawiedliwości – Trybunał Sprawiedliwości Unii Euro-

pejskiej
TUE – Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C z 2012 r. Nr 326, s. 1)
Ustawa o działach administracji rządowej – ustawa z dnia 4 września 1997 r. 

o działach administracji rządowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 945)
Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów – ustawa z dnia 16 lutego 

2007  r. o  ochronie konkurencji i  konsumentów (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2015  r., poz. 184)

Ustawa o ochronie przyrody – ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie 
przyrody (tekst jedn.: Dz. U. z 2015  r., poz. 1651)

Ustawa o wspieraniu rozwoju – ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu 
rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., 
poz. 1537)





Wstęp

Ochrona praw człowieka naturalnie łączy się z prawami osób fizycznych. 
Prawa człowieka utożsamiane są z  istotą człowieczeństwa, która wyrażana 
jest zwłaszcza w prawie do życia, wolności czy równości. Spostrzeżenia pły-
nące z obserwacji współczesnej judykatury Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka oraz Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej prowadzą do 
wniosku, że coraz powszechniej stosowanie praw, pierwotnie zastrzeżonych 
dla podmiotów indywidualnych, rozszerzane jest na podmioty zbiorowe. 
Dzieje się tak w  związku z prowadzoną przez nie działalnością gospodar-
czą. Owa tendencja zauważalna jest szczególnie w  sprawach dotyczących 
nakładania sankcji finansowych. Poczynione z  tej ogólnej już obserwacji 
wnioski skłaniają do podjęcia badań, zwłaszcza w zakresie pytań, czy i jakie 
gwarancje przysługują podmiotowi, przeciwko któremu toczy się postępo-
wanie o  nałożenie kary pieniężnej oraz jak gwarancje te realizowane są 
w obowiązujących w polskim porządku prawnym regulacjach kształtujących 
postępowanie w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej.

Rozważania prowadzone będą na przykładzie polskiego prawa telekomu-
nikacyjnego. Wybór osi badań podyktowany jest rozwiniętą harmonizacją 
przepisów prawa w zakresie prawa telekomunikacyjnego, która powoduje, 
że sprawy o  nakładanie kar pieniężnych za niewykonanie obowiązków 
wynikających z dyrektyw unijnych są objęte zakresem zastosowania prawa 
unijnego, na który składają się także liczne niepisane zasady o zróżnicowa-
nym charakterze, określające wymogi stosowania kar pieniężnych. Wybór 
ten umożliwia również wielopoziomową analizę standardów ochrony praw 
człowieka, które powinny być uwzględnione w  postępowaniu karowym, 
przez które należy rozumieć zarówno postępowanie administracyjne przed 
Prezesem UKE, jak i postępowanie sądowe, wszczęte w wyniku wniesienia 
odwołania od decyzji o nałożeniu kary. 

Polskie prawo telekomunikacyjne wdraża do krajowego porządku praw-
nego unijne dyrektywy telekomunikacyjne. Zakres normowania dyrektyw 
przewiduje m.in. obowiązek stosowania wskazanych w nich zasad ochrony 
praw człowieka, w przypadku wymierzania sankcji, przewidzianych w pra-
wie telekomunikacyjnym. Niezależnie od powyższego z Karty praw pod-



18 18 Wstęp

stawowych wynika związanie państw członkowskich standardami praw 
podstawowych przy wykonywaniu prawa unijnego. Wykonywaniem takim 
jest zarówno tworzenie przepisów implementujących, jak i podejmowanie 
indywidualnych aktów stosowania prawa na ich podstawie. Dodatkowo na 
państwach członkowskich ciąży obowiązek respektowania zasad ogólnych 
prawa unijnego w obszarze objętym zakresem normowania prawa UE. W ten 
sposób na poziomie unijnym ustanowione zostały pewne wiążące standardy, 
które muszą zostać zrealizowane przez państwo członkowskie w  ramach 
postępowania w przedmiocie kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego. 
Zasady ochrony praw człowieka, wyrażone w  dyrektywach telekomunika-
cyjnych odpowiadają prawom gwarantowanym przez Europejską konwencję 
praw człowieka, która jako „żywy instrument” dynamizuje prawa i wolności, 
wynikające z KPP. Ponadto Konwencja jest wiążącym źródłem praw czło-
wieka w krajowym porządku prawnym, dlatego niezbędne jest uwzględnienie 
w niniejszej publikacji standardów z niej wynikających. 

Celem autorki jest zbadanie, czy możliwe jest dekodowanie standardów 
ochrony praw człowieka obowiązujących na poziomie unijnym, konwen-
cyjnym oraz konstytucyjnym, które znajdują zastosowanie w postępowaniu 
w przedmiocie nałożenia kar pieniężnych przewidzianych w polskim prawie 
telekomunikacyjnym. Analiza tego zagadnienia wymaga identyfikacji owych 
standardów, przełożenia ich na postępowanie karowe oraz zbadania, czy 
– a  jeśli tak, to w  jakim stopniu – są lub mogą być one w  jego ramach 
realizowane. Pozwoli to na sformułowanie postulatów de lega lata i de lege 
ferenda dotyczących odpowiedniego poszanowania standardów ochrony praw 
człowieka w  postępowaniu o  nałożenie kary pieniężnej z  prawa teleko-
munikacyjnego, jak również praktycznych rekomendacji dla Prezesa UKE 
i  sądów, których uwzględnienie przyczyni się do właściwej realizacji praw 
podmiotu, przeciwko któremu toczy się postępowanie karowe. 

Przedmiotem książki determinowanym przez wyżej zakreślony cel jest 
szczegółowa analiza kary pieniężnej jako instytucji prawnej, sposobu jej 
regulacji w prawie telekomunikacyjnym oraz reguł jej nakładania. W dalszej 
kolejności zbadane zostaną unijne i konwencyjne źródła praw człowieka oraz 
ich interakcje z prawem krajowym, a także sposób regulacji poszczególnych 
praw, z  których wywodzone będą standardy stosowania kar pieniężnych 
na poziomie unijnym, konwencyjnym i krajowym oraz zakres ich realizacji 
w procedurze wymierzania kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego. 
Potrzeba uwzględnienia regulacji konstytucyjnej wynika z  tego, że Konsty-
tucja per se jest źródłem standardów ochrony praw człowieka, co wymu-
sza dokonanie porównania poziomu ich ochrony przyznanej na gruncie 
prawa unijnego i krajowego. W przypadku wyższego poziomu ochrony praw 
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w  regulacji konstytucyjnej niezbędne będzie ich zastosowanie, co wynika 
z art. 53 Karty praw podstawowych. Publikacja nie obejmuje, poza wyjątkiem 
związanym ze zbiegiem przepisów, telekomunikacyjnego prawa karnego. 

Zaprezentowany zakres książki znajduje odzwierciedlenie w  jej struktu-
rze. Składa się ona z dziewięciu rozdziałów, z których pierwsze trzy zawierają 
rozważania teoretyczne, dotyczące instytucji kary pieniężnej oraz źródeł stan-
dardów jej stosowania. Rozważania prowadzone w tych rozdziałach pozwolą 
odpowiedzieć na pytania: 1) czy prawa człowieka znajdują zastosowanie 
do postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z PT?; 2) jakie 
prawa człowieka powinny być w ramach tego postępowania uwzględniane?

Kluczowe znaczenie dla badań prowadzonych w niniejszej książce mają 
rozdziały od czwartego do dziewiątego, w  których analizie poddano rele-
wantne, w sprawach o nakładanie administracyjnych kar pieniężnych, stan-
dardy wynikające z praw podstawowych chronionych na szczeblu unijnym, 
konwencyjnym i konstytucyjnym, a także sposób ich realizacji w postępowa-
niu karowym prowadzonym na podstawie PT. Wybór analizowanych zasad 
został dokonany w oparciu o orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej i  Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, dotyczące kar 
pieniężnych nakładanych w wyniku naruszenia prawa antymonopolowego 
i prawa regulacji. Badania prowadzone w ramach tych rozdziałów pozwolą 
odpowiedzieć na pytania: „W jaki sposób relewantne prawa człowieka 
powinny oddziaływać na postępowanie karowe?” oraz „Czy obowiązu-
jące przepisy pozwalają na poszanowanie praw człowieka w postępowaniu 
o  nałożenia kary?”, a  także „Czy relewantne prawa człowieka są aktual-
nie realizowane w ramach postępowania karowego, a  jeśli tak, to w  jakim 
zakresie?”.

Analiza zagadnień objętych zakresem publikacji prowadzona jest z wyko-
rzystaniem metody formalno-dogmatycznej, prawno-porównawczej, a także 
w ograniczonym zakresie historycznej. Metoda formalno-dogmatyczna służy 
do analizy treści relewantnych aktów prawa pierwotnego i  pochodnego 
Unii Europejskiej, regulacji przyjmowanych przez Radę Europy, w  tym 
w  szczególności Europejskiej konwencji praw człowieka oraz przepisów 
prawa krajowego. Z wykorzystaniem metody formalno-dogmatycznej badane 
są także stanowiska doktryny oraz judykatury Trybunału Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej, Sądu (Unii Europejskiej), Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka, a także polskich: Trybunału Konstytucyjnego, Sądu Najwyższego 
oraz krajowych sądów administracyjnych i powszechnych. Metoda prawno-
porównawcza służy do badania różnic między standardami stosowania kar 
pieniężnych, wywodzonymi z praw człowieka, obowiązujących na szczeblu 
unijnym, konwencyjnym i krajowym. Pomocniczo wykorzystania została także 
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metoda historyczna, która służy do zakreślenia ewolucji kształtowania się 
określonych praw człowieka w poszczególnych porządkach prawnych. 

Tematyka objęta zakresem niniejszej książki nie była dotąd przedmiotem 
kompleksowego opracowania w  literaturze polskiej. W doktrynie odnaleźć 
można analizy dotyczące jedynie jej poszczególnych elementów składowych1. 
Z tej też przyczyny, a  także z uwagi na praktyczny aspekt przedmiotowej 
publikacji, może się ono nie tylko przyczynić do rozwoju doktryny w przed-
miocie zasad stosowania kar pieniężnych, lecz także zwiększyć świadomość 
stron postępowań o nałożenie kary pieniężnej, w zakresie przysługujących 
im praw. 

Niniejsza monografia jest skróconą wersją rozprawy doktorskiej. Pra-
gnę w  tym miejscu serdecznie podziękować promotorowi – prof. dr. hab. 
Robertowi Grzeszczakowi oraz recenzentkom – dr hab. prof. ALK Annie 
Błachnio-Parzych oraz dr hab. prof. INP PAN Monice Szwarc za wszelkie 
uwagi i  sugestie, które pozwoliły udoskonalić przedmiotowe opracowanie. 

1 Zob. np. W. Gromski, A. Kozłowski, K. Wojtówicz, J. Kolasa, Europejskie i  polskie 
prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2004; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne Wspólnoty 
Europejskiej, Warszawa 2003; E. Galewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych, 
Warszawa 2007; M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011. 



Rozdział pierwszy

Kary pieniężne w prawie administracyjnym

1. Kary pieniężne jako rodzaj sankcji prawnych

Co do zasady – normy prawne różnią się od innych norm społecznych 
tym, że ich efektywne wykonywanie związane jest ze zinstytucjonalizowa-
nymi formami przymusu, stosowanymi przez organy państwowe, dla których 
zastrzeżono wyłączność w posługiwaniu się przemocą dla ich egzekwowania. 
Normy prawne zawierające określone obowiązki zachowania definiowane są 
w teorii prawa jako normy sankcjonowane i są one funkcjonalnie związane 
z normami sankcjonującymi, nakazującymi ściśle określonym i właściwym 
organom państwa wymierzenie sankcji adresatom norm sankcjonujących, 
w  sytuacji naruszenia przez nich dyspozycji normy sankcjonowanej1. Tak 
przyjęta konstrukcja sprawia, że normy sankcjonujące niejako motywują 
ich adresatów do przestrzegania norm sankcjonowanych. 

Sankcje prawne, zapewniające należyte wykonywanie obowiązków, są 
w swej istocie zapowiedzią wyciągnięcia negatywnych konsekwencji, w sytu-
acji dopuszczenia się przez podmiot prawa uchybienia nałożonym na niego 
obowiązkom. Ustanawiając określone rodzaje sankcji, ustawodawca posłu-
guje się przymusem, który ma skłonić adresatów norm prawnych do zacho-
wania zgodnego z  obowiązującymi przepisami pod groźbą użycia – przez 
upoważnione do tego ograny – określonych środków przymusu2.

Sankcje prawne w  prawie administracyjnym są przedmiotem badań 
doktryny i  stanowią zagadnienie niezmiernie złożone, co bez wątpienia 
ma związek z  dynamiką rozwoju prawa administracyjnego oraz wielością 
i zróżnicowaniem kategorii sankcji administracyjnych3. Nie ulega jednak wąt-
pliwości, że odgrywają one niezmiernie istotną rolę, zapewniając efektywną 

1 Z. Ziembiński, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 150–160.
2 S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii prawa, Poznań 1997, s. 43.
3 M. Stahl, Sankcje administracyjne – problemy węzłowe, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, 

M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 22. 
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realizację oraz poszanowanie norm prawa administracyjnego. W doktrynie 
prawa administracyjnego przyjmuje się bowiem, że – w  celu zapewnienia 
odpowiedniej skuteczności dyrektywom prawa administracyjnego – organ 
administracji publicznej musi posiadać środki przymuszające podmiot prawa 
do zachowania zgodnego z obowiązującym porządkiem prawnym4. 

Powszechnie przyjmuje się, iż sankcje administracyjne są zapowiedzią 
konsekwencji naruszenia dyrektyw prawa administracyjnego5. Jest to jednak 
rozumienie bardzo szerokie, które z praktycznego punktu widzenia zdaje 
się nieprzydatne. W  ujęciu węższym sankcje administracyjne rozumiane 
są zazwyczaj jako sankcje „karne” w prawie administracyjnym i obejmują 
wszelkie kary pieniężne oraz sankcje niepieniężne, nakładane w trybie okre-
ślonym w przepisach prawa administracyjnego6. 

Często, choć niepowszechnie, przyjmuje się rozumienie sankcji prawnych 
w prawie administracyjnym jako niekorzystnych skutków, będących efektem 
naruszenia obowiązków wynikających z przepisów powszechnie obowiązu-
jących, przez ich adresatów, przejawiające się w  pogorszeniu ich prawnej 
sytuacji, w wyniku pozbawienia uprawnienia lub nałożenia obowiązku. To 
pozbawienie uprawnienia lub nałożenie obowiązku jest realizowane przez 
władcze wypowiedzi organów administracji publicznej. Z zakresu pojęcia 
sankcji administracyjnej w powyższym rozumieniu wyłączone są następstwa 
prawne wynikające z  niekorzystania z  uprawnienia, sankcje nieważności 
oraz sankcje egzekucyjne7. 

W obliczu powyższych rozważań, które (z uwagi na zakres i  charak-
ter niniejszej książki) stanowią syntetyczną prezentację poglądów doktryny 
dotyczących pojęcia sankcji administracyjnoprawnych uzasadnione zdaje się 
przyjęcie konkluzji, iż – pomimo możliwości określenia pewnych cech wspól-
nych, jak wyłączenie z zakresu rozumienia pojęcia sankcji administracyjnej 
tzw. sankcji pozytywnych – podobnie jak każdą inną nazwę o  charakterze 
generalnym i abstrakcyjnym, termin „sankcje administracyjne” należy uznać 
za pojęcie konwencjonalne. Oznacza to, iż osiągnięcie pełnej zgodności co 
do rozumienia lub też oznaczenia tego terminu jest niemożliwe. Należy 

4 M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo 
admini stracyjne. Część ogólna, Warszawa 1956, s. 400.

5 M. Szydło, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pieniężnych, Studia Praw-
nicze, nr 4/2003, s. 124.

6 P. Sikora, Sankcja karna jako instrument prawa administracyjnego – rozważania teoretyczno-
-prawne, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieślak (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa 
2003, s. 531 i n.

7 M. Lewicki, Pojęcie sankcji prawnej w  prawie administracyjnym, Państwo i  Prawo, 
nr 8/2002,  s. 25.
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zatem przyjąć, że jego denotacja i konotacja będą w przeważającej mierze 
uzależnione od poglądów konkretnych autorów, rozpatrujących określone 
kwestie szczególne związane z zapewnieniem efektywnej realizacji obowiąz-
ków administracyjnych8.

Jednym z podstawowych rodzajów sankcji prawnych, stosowanych w pra-
wie administracyjnym, są kary pieniężne. Kary pieniężne stanowią dolegli-
wość dla podmiotu za naruszenie normy sankcjonowanej, która wyrażona jest 
w pieniądzu. Ich istota sprowadza się do obowiązku zapłaty kwoty pieniężnej, 
określonej w akcie stosowania prawa, przez podmiot, który uchylił się od 
wykonania lub też nienależycie wykonał obowiązek administracyjny9. Kary 
pieniężne stanowią więc przykład kar o charakterze finansowym, nakłada-
nych na adresata normy prawnej, który przez zaniechanie lub niewłaściwe 
zachowanie dopuścił się naruszenia tej normy. Wymierzane są w  drodze 
decyzji administracyjnej lub postanowienia przez uprawniony do tego organ 
administracji publicznej10. Kary pieniężne są więc środkiem odpowiedzial-
ności prawnej, gdyż cechują się elementami dla niej charakterystycznymi. 
Obejmują: 1) zdarzenia lub stany, podlegające ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej; 2) ujemną konsekwencję, która dotyka podmiot, ponoszący odpo-
wiedzialność o  charakterze finansowym, przejawiającą się w  konieczności 
zapłaty kary pieniężnej oraz przypisaniu konsekwencji niewykonania lub 
nienależytego wykonania obowiązku administracyjnego podmiotowi, który 
tego czynu się dopuścił11. 

Pierwsza legalna definicja pojęcia kary pieniężnej w polskim porządku 
prawnym została wprowadzona do kodeksu postępowania administracyj-
nego ustawą z  dnia 7 kwietnia 2017  r.12, która weszła w  życie 1  czerwca 
2017 r. i wprowadziła do k.p.a. dodatkowy dział IVA, zatytułowany: „admi-
nistracyjne kary pieniężne”. Zgodnie z art. 189b przez administracyjną karę 
pieniężną rozumie się określoną w ustawie sankcję o charakterze pienięż-
nym, nakładaną przez organ administracji publicznej, w  drodze decyzji, 

 8 M. Możdżeń-Marcinkowski, Poszukiwanie treści pojęcia „sankcja administracyjnopraw-
na” w  oparciu o  instrumenty semiotyki – wnioski dla nauki prawa administracyjnego, 
[w:] M.  Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i  cienie, 
Warszawa 2011, s. 80.

 9 B. Wierzbowski, Problem kar pieniężnych w demokratycznym państwie prawnym, [w:] P. Kar-
das, T. Sroka, W. Wróbel (red.), Państwo prawa i prawo karne. Księga Jubileuszowa Pro-
fesora Andrzeja Zolla, t. 1, Warszawa 2012, s. 961.

10 A. Szałkiewicz, Administracyjne prawo karne – realna koncepcja czy złudna wizja?, Studia 
Prawa Publicznego, nr 3(7)/2014, s. 120. 

11 W. Radecki, Odpowiedzialność prawna w ochronie środowiska, Warszawa 2002, s. 76.
12 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administra-

cyjnego i niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2017  r., poz. 935).
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w następstwie naruszenia prawa polegającego na niedopełnieniu obowiązku 
albo naruszeniu zakazu ciążącego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo 
jednostce organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawej. Definicja ta 
oddaje wszystkie istotne cechy kar pieniężnych, które omówione zostaną 
poniżej i taki też sposób rozumienia instytucji kary pieniężnej został przyjęty 
w niniejszej publikacji. 

2. Cechy i cele stosowania kar pieniężnych

Doktryna wyróżnia cechy administracyjnych kar pieniężnych, które 
pozwalają na odróżnienie ich od innych środków normatywnych o  cha-
rakterze sankcjonującym. Jako pierwszą z  cech można wyróżnić wymie-
rzanie kar pieniężnych za dopuszczenie się deliktu administracyjnego13, 
co pozwala odróżnić je od opłat różnego rodzaju14. Kolejną cechą jest 
obowiązek ustawowej regulacji kar pieniężnych. Tylko bowiem ich ustano-
wienie w akcie o randze ustawowej daje właściwym organom administracji 
publicznej legalną podstawę do ich stosowania. Nie oznacza to jednak zakazu 
doprecyzowywania obowiązków, których naruszenie zagrożone jest karą pie-
niężną, w akcie rangi podustawowej, jeżeli ustawa przewiduje odpowiednią 
delegację w  tym zakresie. Wspomnieć także należy o  braku możliwości 
cofnięcia raz wymierzonej kary. Co więcej, kary nakładane są za narusze-
nie, które miało miejsce w przeszłości15. Kolejną cechą jest uwzględnianie 
przy nakładaniu kary zasady ne bis in idem16, która wyklucza możliwość 
ponownego ukarania za ten sam czyn. Przesłanki nakładania kar pieniężnych 
mają co do zasady charakter obiektywny i  tylko wyjątkowo ustawodawca 
posługuje się elementem winy. Oznacza to, że adresat obowiązku ponosi 
odpowiedzialność za wszelkie zachowania niezgodne z określoną normą17. 
Jako kolejną z cech wskazać należy brak indywidualizacji kar pieniężnych, 
których wysokość określana jest w przepisach w sposób proporcjonalny do 
wartości chronionego dobra, uwzględniający rozmiary naruszenia. Ponadto 
administracyjne kary pieniężne mogą być nakładane nie tylko na osoby 

13 P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 182.
14 P. Przybysz, Kara administracyjna, Organizacja–Metoda–Technika, nr 7/1987.
15 J. Jendrośka Karne zabezpieczenie wykonywania dyrektyw administracji państwowej, 

[w:] T. Rabska, J. Łętowski (red.), System prawa administracyjnego, Wrocław 1978, t. III, 
s. 308 in. 

16 M. Sachajko, Istota i  charakterystyka prawna antymonopolowych kar pieniężnych, Ruch 
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjalny, nr 1/2002, s. 61.

17 D. Szumiło-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Warszawa 2004, s. 156.
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fizyczne, ale także na jednostki organizacyjne. Wymierzane są przez upo-
ważniony organ administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej, 
po przeprowadzeniu postępowania administracyjnego oraz podlegają kon-
troli sądowej, która sprawowana jest przez sądy administracyjne pod kątem 
legalności, a w  szczególnych wypadkach, uregulowanych ustawowo, także 
przez sądy powszechne, jako kontrola merytoryczna18. 

W doktrynie, nie tylko polskiej, ale także w  tezach głoszonych przez 
organy Unii Europejskiej i  prezentowanych w  orzecznictwie Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej sformułowany został pogląd, że admi-
nistracyjne kary pieniężne mają charakter penalny i  różnią się w  sposób 
nieznaczny od kar nakładanych przez sądy powszechne19.

Kary pieniężne mogą stanowić akcesoryjny środek represji za naruszenie 
porządku prawnego w  stosunku do regulacji o charakterze stricte karnym. 
W prawie administracyjnym kary pieniężne nakładane są w przypadku naru-
szenia zakazu lub nakazu określonego w odpowiednich przepisach prawa, 
działania mimo nieposiadania prawnie wymaganego zezwolenia wydawanego 
przez właściwy organ administracji publicznej, a  także w  sytuacji wywoła-
nia stanu administracyjnego bezprawia, charakteryzującego się ciągłością 
w określonym przedziale czasowym20. W doktrynie pojawiają się także głosy, 
że orzeczenia nakładające administracyjne kary pieniężnej mogą być tzw. 
aktami związanymi21.

Celem stosowania kar pieniężnych jest nakłonienie podmiotu zobowiąza-
nego do realizacji generalnego aktu administracyjnego, a ich cechą charakte-
rystyczną jest pośrednie oddziaływanie na zobowiązanego, za pośrednictwem 
dolegliwości, zmierzające do przymuszenia go do wykonania obowiązku22. 
Co do zasady środki, które należą do tego rodzaju sankcji służą represjono-

18 L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w  administracji a  kara administracyjna, 
[w:] M.  Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i  cienie, 
Warszawa 2011, s. 70–71.

19 M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w prawie antymonopolowym – w ustawie o ochronie 
konkurencji i konsumentów, w europejskim prawie wspólnotowym, Warszawa 2001, s. 191 in. 

20 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 
2008, s. 94

21 Akty związane – akty o  określonej treści, do wydania których organ administracji 
publicznej jest zobowiązany, w przypadku zaistnienia wszystkich, przewidzianych prawnie 
przesłanek, jednakże brak którejkolwiek z  nich uniemożliwia wydanie takiego aktu  – 
zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Prawne formy działania administracji System 
Prawa Administracyjnego, Warszawa 2013, t. 5, s.  181. Pogląd o orzeczeniach nakłada-
jących kary pieniężne jako aktach związanych zob. M. Wincenciak, Sankcje w  prawie 
administracyjnym…, s. 94.

22 J. Jendrośka, System środków prawnych zapewniających przymusową realizację aktu admi-
nistracyjnego, Kontrola Państwowa, nr 6/1960, s. 2.
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waniu niewłaściwych zachowań i tylko w sposób pośredni mogą zabezpieczać 
wykonywanie obowiązków wynikających z norm prawnych23. 

3. Struktura prawna kar pieniężnych 

Rozważania dotyczące administracyjnych kar pieniężnych nie mogą być 
prowadzone z pominięciem analizy ich struktury prawnej24, na którą składają 
się liczne elementy, których łączne ziszczenie się uprawnia do twierdzenia, 
że mamy do czynienia z  odrębną instytucją prawną, kształtującą sytuację 
prawną jednostki w  charakterystyczny sposób. Podstawowymi elementami 
struktury prawnej kar pieniężnych są: 1) przesłanki nakładania kar; 2) zakres 
podmiotowy; 3) subiektywizacja odpowiedzialności oraz 4) przesłanki ich 
wymierzania.

3.1. Przesłanki nakładania kar

Elementarną przesłanką warunkującą nałożenie kary pieniężnej jest 
występowanie w  rzeczywistości społecznej stanu bezprawności, rozumia-
nego jako naruszenie prawnoadministracyjnych dyrektyw, kreujących obo-
wiązki, wynikające bądź to bezpośrednio z przepisów obowiązującego prawa, 
bądź z  ich konkretyzacji dokonywanej przez odpowiedni organ admini-
stracji publicznej. Rolą ustawodawcy przy wprowadzaniu kar pieniężnych 
jest zdefiniowanie sytuacji, których ziszczenie się uaktywni kompetencję 
organu administracji publicznej do zastosowania tego środka prawnego. 
Odpowiednia typizacja czynów zagrożonych karą pieniężną ma się przyczynić 
do powstrzymania się adresatów określonych obowiązków od niedozwolo-
nych zachowań25. 

Zasadnicze zagadnienie, jakie pojawia się na tle powyższych rozwa-
żań, dotyczy problemu stopnia określoności dyrektyw wymierzania kary. 
Owe dyrektywy powinny być konstruowane w  sposób konkretny i  precy-
zyjny, aby uniknąć wątpliwości interpretacyjnych przy ich stosowaniu26. 

23 M. Sachajko, Istota i charakterystyka…, s. 60.
24 Pojęcie struktury prawnej definiowanej jako zespół powiązanych ze sobą elementów 

jurydycznych, determinujących istnienie określonej instytucji prawnej, gdzie powiązania 
występujące między nimi, wpływają na sytuację prawną uczestnika tej instytucji w rozu-
mieniu K. Kiczki, zob. K. Kiczka, Struktura prawna jako przedmiot badań. Propozycja 
metodologiczna, Przegląd Prawa i Administracji, t. 43, Wrocław 2000, s. 109.

25 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 136.
26 Tamże.
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Nie jest to jednak procedura legislacyjna powszechnie stosowana przez 
ustawodawcę27.

Odmienną od poprzedniej, często wykorzystywaną techniką legislacyjną, 
jest stosowanie przez ustawodawcę do zdefiniowania przesłanek wymierzania 
kary pieniężnej pojęć nieostrych. Ta forma legislacji przysparza problemów 
natury interpretacyjnej, gdyż w praktyce orzeczniczej wykładnia pojęć nie-
ostrych nigdy nie jest bezsporna, a margines wątpliwości interpretacyjnych 
w  tym zakresie może być bardzo rozległy. Ustawodawca, posługując się tą 
techniką legislacyjną, w istocie przekłada ciężar oceny i wartościowania stanu 
faktycznego, pod kątem objęcia go zakresem wartości wyrażonej w zwrocie 
nieostrym na organ administracji publicznej, który w procesie subsumpcji 
pojęcia nieostrego odwołuje się do subiektywnej argumentacji aksjologicznej, 
uwzględniając także ogólne zasady prawne, normy o charakterze etycznym 
i zwyczajowym, prawidłowości ekonomiczne oraz zasadę sprawiedliwości28. 
Stosowanie pojęć niedookreślonych zauważalne jest na szeroką skalę w prze-
pisach normujących zagadnienia o  charakterze gospodarczym, ponieważ 
służy to realizacji zasady adekwatności prawnej regulacji w  stosunku do 
zmieniającej się w  sposób dynamiczny gospodarczej rzeczywistości29, przy 

27 Za przykład konkretnego i precyzyjnego określenia przesłanek nakładania kary pieniężnej 
służyć może regulacja z  art.  298 ustawy z  dnia 27 kwietnia 2001  r. – Prawo ochrony 
środowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 672), która przewiduje, iż kara pieniężna 
wymierzana jest m.in.: za wprowadzanie gazów lub pyłów do powietrza z naruszeniem 
norm określonych decyzją, wprowadzanie ścieków do wód lub do ziemi z przekrocze-
niem limitów określonych w decyzji, pobór wód w ilości przekraczającej limit określony 
w  decyzji bądź też emitowanie hałasu z  przekroczeniem norm określonych w  decyzji. 
Naruszenie powyższych przesłanek jest relatywnie proste do ustalenia, a  procedury 
pomiarowe, stanowiące podstawę do nałożenia kary pieniężnej prowadzone są przez 
upoważnionych funkcjonariuszy, wykorzystujących do prowadzenia pomiarów kontrolnych 
specjalistyczną aparaturę. 

28 Zob. M. Zdyb, Działalność gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Kraków 2001, s. 242; 
L. Leszczyński, Pojęcie klauzuli generalnej, Annales UMCS, Lublin 1991, vol. XXXVIII, 
s. 157 i n.; Z. Cieślak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Część ogólna, 
Warszawa 2002, s. 83–84; M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 137.

29 Przykładem norm, w których ustawodawca posłużył się zwrotami nieostrymi, mogą być 
normy z art. 6 w zw. z art. 9 w zw. z art. 106 ust.1 pkt 1 ustawy o ochronie konkurencji 
i konsumentów. W  tych przepisach ustawodawca przewidział karę pieniężną za prakty-
ki naruszające konkurencję, m.in.: zawieranie porozumień polegających na stosowaniu 
w  podobnych umowach z  osobami trzecimi uciążliwych lub niejednolitych warunków 
umów, stwarzających tym osobom zróżnicowane warunki konkurencji czy też narzucanie 
przez przedsiębiorcę posiadającego pozycję dominującą nieuczciwych cen, w  tym cen 
nadmiernie wygórowanych albo rażąco niskich. Nie ulega wątpliwości, że interpretacja 
pojęć „uciążliwe warunki”, „rażąco niski” czy „nadmiernie wygórowane” nie zawsze będzie 
bezsporna i  jednoznaczna, a  działania przedsiębiorców w  realiach każdego przypadku 
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jednoczesnym zachowaniu zasady ustawowego związania organów admini-
stracji publicznej30. 

Kolejnym zagadnieniem, które należy poruszyć, rozważając przesłanki 
nakładania kar pieniężnych, jest możliwość ich indywidualizacji. Wystąpi 
ona w  sytuacji, gdy naruszone zostaną przewidziane ustawowo obowiązki, 
które dodatkowo skonkretyzowane zostały w decyzji administracyjnej, wyda-
nej w  stosunku do danego podmiotu. W  takim przypadku dla prawidło-
wego określenia przesłanek nakładania kary pieniężnej niezbędne będzie 
uwzględnienie nie tylko przepisów ustawy, ale także decyzji, konkretyzującej 
ustawowy obowiązek31. 

Przyjęcie rozwiązania o możliwości konkretyzacji obowiązku nałożonego 
na podmiot administrowany w decyzji administracyjnej nie stoi w sprzeczno-
ści z zasadą ustawowego określania obowiązków administracyjnych. Wynika 
to chociażby z  faktu, iż decyzja administracyjna może być wydana jedynie 
na podstawie ustawy, która ustanawia dany obowiązek32. Stanowisko to 
jest nierozerwalnie związane z  zakazem określania deliktów administra-
cyjnych w aktach o randze podustawowej, przez stosowanie blankietowych 
upoważnień. Zostało ono także potwierdzone w  orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego, który wielokrotnie podkreślał, że w  przypadku przepi-
sów o charakterze represyjnym33, do których niewątpliwie należą przepisy 
o  nakładaniu kar pieniężnych, podstawowe elementy dotyczące deliktu 
administracyjnego, a  skutkujące zastosowaniem sankcji oraz samej kary, 
powinny być określone wyłącznie w ustawie. Za przyjęciem takiego rozwią-
zania przemawia konstytucyjny podział materii między ustawy i akty o cha-
rakterze wykonawczym, który zakazuje umieszczania blankietowej delegacji 
do unormowania w  akcie rangi podustawowej podstawowych elementów 
kary (również przesłanki ich wymierzania)34. 

mogą powodować rozbieżne oceny. Do stwierdzenia, czy przedsiębiorca dopuścił się 
praktyki ograniczającej konkurencję, niezbędne będzie zatem uwzględnienie wartości 
chronionych ustawą o ochronie konkurencji i konsumentów, odpowiednia analiza eko-
nomiczna oraz realia konkretnej sprawy, z  uwzględnieniem zwyczajowego zachowania 
przedsiębiorców należących do danego środowiska. 

30 K. Strzyczkowski, Rola współczesnej administracji w gospodarce, Warszawa 1992, s. 127.
31 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 138.
32 M. Jaśkowska, Związanie decyzji administracyjnej ustawą, Toruń 1998, s. 48 i n. 
33 M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, [w:] I. Skrzy-

dło-Niżnik, P. Dobosz, M. Smaga, Instytucje współczesnego prawa administracyjnego, Kra-
ków 2001, s. 651 i n.

34 Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z  1 marca 1994  r., U 7/93, OTK 1994, cz.  I, 
poz. 5.
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3.2. Zakres podmiotowy

Zakresem podmiotowym stosowania kar pieniężnych, w ujęciu najogól-
niejszym, objęte są wszystkie jednostki, które posiadają administracyjno-
prawną podmiotowość. Tradycyjnie podmiotowość administracyjnoprawna 
rozumiana jest jako zdolność stawania się podmiotem praw i obowiązków 
z zakresu prawa administracyjnego35. W literaturze najnowszej prezentowany 
jest natomiast pogląd, że podmiotowość administracyjnoprawna stanowi 
możliwość działania podmiotu prawa administracyjnego w  obrocie admi-
nistracyjnym, rozumianym jako ogół stosunków administracyjnych, które 
wynikają z czynności administracyjnoprawnych36. Obie z powyższych definicji 
wskazują, że podmiotowość administracyjnoprawna dotyczy pewnej formy 
działania podmiotu prawa administracyjnego. 

Podmiotami prawa administracyjnego są zarówno osoby fizyczne, osoby 
prawne, jak i  jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, 
które zasadniczo można podzielić na dwie grupy, tj. na jednostki aparatu 
administracji publicznej oraz jednostki spoza aparatu administracji publicz-
nej37. Ze względu na przedmiot niniejszej książki, obejmujący podmioty 
podlegające ukaraniu administracyjną karą pieniężną, dalsze rozważania 
będą dotyczyły drugiej z wyżej wymienionych grup, a zatem jednostek spoza 
aparatu administracji publicznej. 

Niewątpliwie przyjęcie koncepcji pozwalającej ustawodawcy na ogólne 
określenie podmiotów podlegających ukaraniu jest niewłaściwe, ponieważ 
mogłoby w konsekwencji doprowadzić do niemożliwości wskazania podmiotu 
podlegającego ukaraniu i  powodować istotne problemy interpretacyjne. 
Ustawodawca powinien zatem wprowadzić dodatkowe kryteria, pozwalające 
na zdefiniowanie adresatów sankcji, z  uwzględnieniem specyfiki materii, 
która stanowi przedmiot danego unormowania. Chociaż, co do zasady, usta-
wodawca w aktach z  zakresu prawa administracyjnego zakreśla krąg pod-
miotów, będących adresatami kary pieniężnej w sposób wyraźny38, zdarzają 

35 T. Bigo, Związki publiczno-prawne w  świetle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 
1928,  s. 141. 

36 Definicję taką konstruuje J. Niczyporuk, poprzedzając ją przeglądem dotychczasowych 
osiągnieć doktryny polskiej i europejskiej w zakresie zagadnienia „podmiotowości admi-
nistracyjnoprawnej”, zob. J. Niczyporuk, Podmiotowość administracyjnoprawna, Lublin 
2016, s. 69.

37 J. Niczyporuk, Podmiotowość…, s. 66.
38 Na kanwie różnych ustaw zakres podmiotowy określany jest rozmaicie, np. „przedsię-

biorca” – art. 106 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; „podmiot korzystający 
ze środowiska” – art. 3 pkt 20 prawa ochrony środowiska; „zarządca nieruchomości” – 
art. 83 ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie przyrody. 
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się regulacje, w  których przepisy dotyczące kar pieniężnych formułowane 
są w sposób podobny do tradycyjnej regulacji karnej („każdy kto”). Mimo 
zastosowania takiej techniki legislacyjnej, która może się wydawać niepre-
cyzyjna, istnieje możliwość faktycznej konkretyzacji zakresu podmiotów, 
będących adresatami kary pieniężnej do tych, które mają prawną i rzeczy-
wistą  możliwość naruszenia określonych przepisów prawa administracyjnego. 

Należy w tym miejscu także zaznaczyć, że w niektórych regulacjach usta-
wodawca wprowadził, obok odpowiedzialności osób prawnych, także odpo-
wiedzialność osób fizycznych. Rozwiązanie takie zostało zastosowane m.in. 
w prawie telekomunikacyjnym, gdzie odpowiedzialności podlega kierujący 
przedsiębiorstwem (art. 209 ust. 2 prawa telekomunikacyjnego), w ustawie 
o ochronie konkurencji i  konsumentów, gdzie odpowiedzialności podlega 
osoba pełniąca funkcje kierownicze lub będąca członkiem organu zarzą-
dzającego (art. 108 uokik), czy też w prawie energetycznym, gdzie ukarać 
można kierownika przedsiębiorstwa energetycznego (art.  56 ust.  5 prawa 
energetycznego).

Na podstawie powyższych rozważań można wysnuć wniosek, że ustawy 
z  zakresu prawa administracyjnego kształtują zakres podmiotowy prze-
widzianych w  nich kar pieniężnych w  różnorodny sposób. W  niektórych 
przypadkach stosowane jest ujęcie szerokie („kto”), w  innych zaś bardziej 
skonkretyzowane (np. „przedsiębiorca”). Niezależnie jednak od przyję-
tej formuły ujęcia zakresu podmiotowego kar pieniężnych co do zasady 
będą nim objęte podmioty, które objęte są zakresem zastosowania danej 
ustawy. 

3.3. Obiektywizacja vs. subiektywizacja odpowiedzialności

Rozpatrując zagadnienie struktury prawnej administracyjnych kar pie-
niężnych, nie sposób pominąć kontrowersyjne zagadnienie, jakim jest subiek-
tywizacja odpowiedzialności administracyjnej, oparta o  przesłankę winy. 

W doktrynie polskiej instytucja odpowiedzialności administracyjnej 
została szczegółowo opracowana w  nauce prawa ochrony środowiska. 
Wyróżnia się w tym zakresie trzy zasadnicze stanowiska. Zgodnie z pierw-
szym, odpowiedzialnością administracyjną jest uregulowana możliwość 
uruchomienia środków prawnych realizowanych w charakterystycznych dla 
administracji procedurach lub formach, wobec podmiotu, którego działal-
ność narusza stan środowiska39. Kolejny pogląd zmierza ku utożsamieniu 

39 J. Boć, K. Nowacki, E. Samborska-Boć, Ochrona środowiska, Wrocław 2002, s.  325. 
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odpowiedzialności administracyjnej z konsekwencjami niepodporządkowa-
nia się sformułowanym przez organy administracji publicznej nakazom lub 
zakazom zachowania40. Trzeci pogląd opiera się natomiast na twierdzeniu, 
że najbardziej rozbudowane podstawy prawne z zakresu odpowiedzialności 
administracyjnej mają w polskim systemie prawa ochrony środowiska sank-
cje realizujące funkcję reglamentacyjno-ochronną, przyjmujące formę kar 
pieniężnych, nakładanych na jednostki organizacyjne za naruszenie norm 
z zakresu ochrony środowiska41. 

Mimo rozbieżności w  definiowaniu pojęcia odpowiedzialność admi-
nistracyjnej w  doktrynie krajowej prezentowany jest pogląd, że ma ona 
charakter odpowiedzialności obiektywnej, co oznacza, że nie możne ona 
zostać wyłączona nawet w  sytuacji wykazania braku zawinienia. Już samo 
obiektywne naruszenie obowiązków o charakterze administracyjnym, nieza-
leżnie od przyczyn, powoduje zatem przypisanie odpowiedzialności admi-
nistracyjnej42. 

Powyższe rozważania uzasadniają konstatację, że brak jest w  doktry-
nie prawa administracyjnego zgodności co do konieczności subiektywizacji 
odpowiedzialności administracyjnej, aczkolwiek coraz częściej podnosi się, 
że powinna ona znaleźć zastosowanie. Taki stan rzeczy może być spowo-
dowany brakiem jednolitej koncepcji winy w  prawie administracyjnym. 
Wydaje się jednak, że w sytuacji coraz powszechniejszego wykorzystywania 
administracyjnych kar pieniężnych subiektywizacja odpowiedzialności jest 
koniecznością.

W obliczu dynamicznie zmieniającej się rzeczywistości społecznej oraz 
coraz powszechniejszego stosowania przez ustawodawcę instytucji kar pie-
niężnych powyższe tradycyjne stanowisko budzi coraz więcej zastrzeżeń. 
W  literaturze podnoszony jest pogląd, że zawinienie jest nierozerwalnie 
związane z  istotą kary pieniężnej i świadczy o  jej represyjnym charakterze. 
W konsekwencji zawinienie powinno być uwzględniane jako przesłanka nie 
tylko warunkująca odpowiedzialność podmiotu, ale także mająca znaczenie 
przy określaniu wysokości kary pieniężnej43. 

Zagadnienie przesłanki zawinienia w  kontekście nakładania admini-
stracyjnych kar pieniężnych było także przedmiotem rozważań judykatury. 
Trybunał Konstytucyjny pierwotnie wyraził pogląd, że przy nakładaniu 
kar pieniężnych należy uwzględniać zawinienie sprawcy, przez umożliwie-
nie wykazania, iż naruszenie jest następstwem okoliczności, za które nie 

40 A. Lipiński, Elementy prawa ochrony środowiska, Kraków 2001, s. 240.
41 R. Paczuski, Prawo ochrony środowiska, Bydgoszcz 2000, s. 137.
42 Z. Cieślak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo…, s. 74.
43 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 140.
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ponosi on odpowiedzialności oraz niezbędna jest indywidualizacja wymiaru 
kary44, by niewiele później przyjąć zgoła odmienną koncepcję, osadzoną 
na obiektywnym charakterze odpowiedzialności administracyjnej oraz nie-
uwzględnianiu indywidualnych okoliczności sprawy45. W nowszym orzecz-
nictwie Trybunału Konstytucyjnego popierane jest drugie z prezentowanych 
stanowisk, dotyczące obiektywnego charakteru odpowiedzialność admini-
stracyjnej46. 

Podobnie zróżnicowane jest orzecznictwo Naczelnego Sądu Admini-
stracyjnego, który generalnie opowiada się za obiektywnym charakterem 
odpowiedzialności administracyjnej47, aczkolwiek pojawiają się orzeczenia, 
które nakazują uwzględnienie przy wymierzaniu kary elementów podmio-
towo istotnych48 lub też, mimo odwoływania się do odpowiedzialności obiek-
tywnej, wyłączają jej absolutny charakter, przyjmując konstrukcję możliwości 
zwolnienia się podmiotu od odpowiedzialności, przez wykazanie, że nie 
miał on obiektywnej możliwości spełnienia obowiązku49. 

W judykatach Sądu Najwyższego, orzekającego w sprawach z odwołania 
od decyzji regulatorów rynku, nakładających kary pieniężne, utrwaliła się 
natomiast linia orzecznicza, zgodnie z  którą klasyczna odpowiedzialność 

44 Stanowisko Trybunału Konstytucyjnego wyrażone pierwotnie w wyroku z 1 marca 1994 r., 
U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5, a następnie powtórzone m.in. w wyrokach: z 18 kwiet-
nia 2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89; z 23 kwietnia 2002 r., K 2/01, OTK-A 2002, 
nr 3, poz. 27; z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 56; z 24 stycznia 
2006, SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6; z 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, 
nr 1poz. 2; z 31 marca 2008 r., SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30; z 5 maja 2009 r., 
P 64/07, OTK-A 2009, nr 5, poz.  64; z  25 marca 2010  r., P  9/08, OTK-A 2010, nr 3, 
poz. 26; z 9 lipca 2012  r., P 8/10, OTK-A 2012, nr 7, poz. 75.

45 Zob. np. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK 1998, 
nr 3, poz.  30; z  18 kwietnia 2000  r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz.  89; z  23 kwietnia 
2002  r., K 2/01, OTK-A 2002, nr 3, poz.  27; z  14 czerwca 2004  r., SK 21/03, OTK-A 
2004 nr 6, poz. 56; z 24 stycznia 2006, SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6; z 15 stycz-
nia 2007  r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2; z 31 marca 2008  r., SK 75/06, OTK-A 
2008, nr 2, poz. 30; z 5 maja 2009  r., P 64/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. 64; z 25 marca 
2010 r., P 9/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 26; z 9 lipca 2012 r., P 8/10, OTK-A 2012, nr 7, 
poz. 75.

46 Zob. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 1 lipca 2014 r., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, 
poz. 68; z 21 października 2015  r., P 32/12, OTK-A 2015, 9, poz. 148.

47 Zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z 1 kwietnia 2011 r., II OSK 605/10, 
LEX nr 1080371; z  24 lutego 2015  r., II GSK 2209/13, LEX nr 1772211; z  2 czerwca 
2015  r., II OSK 2670/13, LEX nr 1780526.

48 Uchwała składu siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z  21 grudnia 
1998  r., OPS 13/98, OSP 1999, z. 6 poz. 107.

49 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 25 czerwca 2014  r., I OSK 544/13, LEX 
nr 1518082.
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obiektywna zostaje złagodzona przez uwzględnianie czynników subiektyw-
nych przy nakładaniu kary, określaniu jej wysokości oraz możliwości odstą-
pienia od jej wymierzenia. Powyżej prezentowana linia orzecznicza służy 
zapewnieniu przedsiębiorcom wyższego standardu ochrony, przy sądowej 
kontroli decyzji nakładających kary pieniężne, analogicznych do tych, które 
obowiązują sądy karne50.  

Należy w tym miejscu wyraźnie zaznaczyć, że ustawodawca w niektórych 
wypadkach sam odwołuje się do subiektywizacji odpowiedzialności, uza-
leżniając ją od „umyślności” działania sprawcy (art. 106 uokik). W  innych 
przypadkach uzależnia zaś wysokość kary od stopnia zawinienia sprawcy 
(art. 56 ust. 6 prawa energetycznego) lub nakazuje uwzględnienie okolicz-
ności łagodzących (art. 111 uokik). Istotne znaczenie ma także unormowa-
nie w kodeksie postępowania administracyjnego instytucji umożliwiających 
zwolnienie się podmiotu od odpowiedzialności w  przypadku wystąpienia 
siły wyższej (art. 189e k.p.a.). 

Warta uwagi jest również koncepcja odpowiedzialności obiektywnej, ale 
nie absolutnej (ang. strict liability)51, która zmierza do przerzucenia cię-
żaru udowodnienia obiektywnej niemożliwości wypełniania obowiązku na 
podmiot, przeciwko któremu toczy się postępowanie o nałożenie kary pie-
niężnej. Wszak, co do zasady podmioty, którym wymierza się karę z prawa 
telekomunikacyjnego są profesjonalistami, prowadzącymi zawodowo dzia-
łalność gospodarczą, które są w  stanie wykazać zachowanie odpowiedniej 
staranności w podejmowanych przez siebie działaniach. Ponadto koncepcja 
ta wpisuje się w utrwaloną linię orzeczniczą Sądu Najwyższego i zdecydo-
wanie zmierza do zapewnienia podmiotom ukaranym bądź zagrożonym 
ukaraniem karą pieniężną wyższych standardów ochrony. 

3.4. Sposoby ustalania wysokości kary

Rozważając strukturę prawną kar pieniężnych, nie można pominąć zagad-
nienia sposobu ustalania ich wysokości. Należy w tym miejscu zaznaczyć, iż 
organ administracji publicznej jest związany sposobem wymierzania kary, 

50 Zob. wyroki Sądu Najwyższego z: 5 lutego 2015  r., III SK 36/14, LEX nr 1652700; 
30 września 2011 r., III SK 10/11, LEX nr 1101332; 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, LEX 
nr 622205; 14 kwietnia 2010 r., III SK 1/10, OSNP 2011/21-22/288; 5 listopada 2008 r., 
III SK 6/08, LEX nr 1214322. 

51 Na temat koncepcji odpowiedzialności obiektywnej, ale nie absolutnej zob. R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego, Warszawa 2012, 
t. 2, s. 370–378.
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przewidzianym w przepisach prawa, uprawniających do jej nałożenia52. Na 
podstawie analizy rozwiązań, przyjmowanych na gruncie różnych aktów 
prawnych można wyróżnić trzy zasadnicze modele określania wysokości 
kary pieniężnej. 

Pierwszym z  nich jest określenie w  ustawie dolnej lub górnej granicy 
kary, jaką organ może nałożyć. Rozwiązanie takie było przyjęte w ustawie 
o  ochronie konkurencji i  konsumentów z  2000  r., która w  art.  101 okre-
ślała widełki ustawowe, w  jakich Prezes UOKiK mógł nakładać karę pie-
niężną. Rozwiązanie to zostało zmienione ustawą z dnia 16 kwietnia 2004 r. 
o  zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. z  2004  r. Nr 93, poz.  891)53. Obecnie model ten 
znaleźć można w art. 44 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu 
w  sprawach dotyczących pomocy publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007  r. 
Nr 59, poz. 404).

Drugim sposobem określania wysokości kary pieniężnej jest ustalenie jej 
w postaci wielokrotności opłat pobieranych za działalność zgodną z prze-
pisami prawa. Kara jest zatem naliczana jako wielokrotność, czy to pro-
centowa, czy liczbowa, opłaty pobieranej za działalność legalną, najczęściej 
wykonywaną w oparciu o decyzję administracyjną. Model ten zmierza do 
sztywnego ustalenia wysokości kary pieniężnej. Znalazł on zastosowanie 
m.in. w  art.  309 prawa ochrony środowiska oraz w  art.  40 pkt  12 ustawy 
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., 
poz. 460). 

Trzeci sposób, obecnie najczęściej stosowany, można określić mianem 
modelu procentowego. Maksymalna wysokość kary pieniężnej wyrażona 
jest w postaci określonego ustawowo ułamka procentowego, liczonego od 
wskazanego w ustawie parametru, np. obrotu przedsiębiorstwa. Model ten 
można obecnie spotkać w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów 
(art. 106), prawie telekomunikacyjnym (art. 210) czy też w ustawie z dnia 
29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 2005 Nr 183, 
poz. 1538; art. 167 ust. 1 pkt 1).

Na tym tle interesująco wygląda rozwiązanie przyjęte przez ustawodawcę 
w  prawie energetycznym (art.  56). Odnaleźć tam bowiem można wszyst-
kie z  trzech prezentowanych powyżej modeli określania wysokości kary 
pieniężnej. Każdy z nich odnosi się do określonego deliktu lub też grupy 

52 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 144.
53 Ustawa weszła w  życie 1 maja 2004  r. System ustawowych widełek został zastąpiony 

modelem procentowym, co było podyktowane konieczności dostosowania przepisów 
polskich do przepisów unijnych, w wyniku wejścia Polski do Unii Europejskiej. 
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deliktów, szczegółowo uregulowanych w ustawie. Można zatem uznać, że 
w  tym przypadku ustawodawca zastosował model mieszany. 

4. Funkcje kar pieniężnych

Literatura prawnicza używa terminu „funkcja” w licznych i różnorodnych 
znaczeniach. Wyróżnić można funkcje prawa, funkcje określonej regulacji 
prawnej czy też funkcje danej instytucji. Pod pojęciem „funkcji” rozumie 
się najczęściej wpływ wynikający z  jednych stanów rzeczy (np. norm prawa 
czy też instytucji prawnych) na inne stany rzeczy (m.in. reakcje podmiotów 
prawa). Przypisanie czemuś lub też komuś określonej funkcji równoznaczne 
jest z powiązaniem oddziaływania kogoś lub czegoś z wynikającymi z  tego 
oddziaływania stałymi i określonymi skutkami54. Należy zwrócić także uwagę 
na fakt, iż to właśnie owe skutki, aprobowane społecznie i  prawnie oraz 
oceniane jako pożyteczne, utrwalają określony porządek55. 

Funkcja jest formą, która służy realizacji konkretnego celu. Forma i cel 
pozostają z sobą we wzajemnej relacji i łącznie określają istotę danej funk-
cji56. Za funkcje można uznać jedynie te formy oddziaływania ze strony 
rozwiązań przyjmowanych przez ustawodawcę, które cechują się jednocze-
śnie społeczną aprobatą oraz mają typowy charakter57. 

Zagadnienie funkcji rozpatrywane jest często w  kontekście „funkcji 
prawa” lub też „funkcji odpowiedzialności”. W  doktrynie pojawiają się 
poglądy, że pojęcie to może być używane w celu zdefiniowania pożądanych 
przez ustawodawcę oraz naukę form społecznego oddziaływania prawa lub 
jego instytucji, określanych jako funkcja postulowana. Może być ono rów-
nież stosowane do faktycznych skutków, jakie wywołują określone regulacje 
prawne, instytucje prawa lub osoby, czyli jako tzw. funkcja spełnienia58.

Należy podkreślić, że doktryna każdej z gałęzi prawa w sposób właściwy 
sobie rozpatruje funkcje odpowiedzialności prawnej. Funkcje określonych 

54 Z. Ziembiński, O pojmowaniu celu, zadania, roli i  funkcji prawa, Państwo i  Prawo, 
nr 12/1987, s. 21.

55 A. Marek, Pojęcie prawa karnego, jego funkcje i  podział, [w:] A. Marek (red.), System 
prawa karnego, t. 1, Zagadnienia ogólne, Warszawa 2010, s. 10.

56 R. Grzeszczak, Władza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 22. 
57 A. Śmieja, Z  problematyki funkcji odpowiedzialności odszkodowawczej, [w:] Prace cywi-

listyczne, Warszawa 1990, s. 327; A. Kędzierska-Cieślakowa, Zagadnienia funkcji prawa 
cywilnego w  związku z  unormowaniem odszkodowania w  ustawodawstwie polskim, [w:] 
S. Grzybowski (red.), Odpowiedzialność cywilna za wyrządzenie szkody, Warszawa 1969, 
s. 35–36.

58 Z. Ziembiński, O pojmowaniu celu…, s. 19.
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rodzajów odpowiedzialności determinowane są w  znacznej mierze przez 
funkcje określonej gałęzi prawa, która tę odpowiedzialność konkretyzuje59. 

W doktrynie prawa administracyjnego istnieje zgodność co do przypi-
sywania karom pieniężnym funkcji prewencyjnej i  represyjnej60, a  stano-
wisko to poparte jest także orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego61 
i Sądu Najwyższego62. W zakresie pozostałych funkcji zarówno doktryna, jak 
i  judykatura nie prezentują już tak jednolitego stanowiska. Część autorów 
podnosi, że kary pieniężne spełniają także funkcję kompensacyjną (czasem 
utożsamianą z  funkcją restytucyjną)63, z  kolei inni przypisują im funkcję 
odszkodowawczą64 lub też redystrybucyjną65.

4.1. Funkcja prewencyjna

Funkcja prewencyjna, nazywana czasem prewencyjno-wychowawczą66, 
służy zapobieganiu powstawania zdarzeń lub stanów rzeczy, które z norma-
tywnego punktu widzenia podlegają negatywnej kwalifikacji. Ustanowienie 
odpowiedzialności prawnej ma stanowić dla podmiotu praw przestrogę przed 
popełnieniem deliktu administracyjnego i zapobiegać mu67.

Przedmiotem ochrony, w  przeciwieństwie do funkcji kompensacyjnej, 
która chroni interes indywidualny, objęty jest interes ogółu, który okre-

59 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym…, s. 252.
60 Zob. m.in.: A. Piszcz, Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, Białystok 2013, s. 59; 

M. Szydło, Charakter i struktura…, s. 147; W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar 
pieniężnych, Państwo i Prawo, nr 6/2009, s. 75; W. Radecki, Odpowiedzialność prawna…, 
s.  83; M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych w  prawie administracyjnym – zagadnienia 
wybrane, Acta Universitatis Lodziensis – Folia Iuridica, nr 69/2009, s. 58; M. Król-Bogo-
milska, Kary pieniężne w prawie antymonopolowym…, s. 59; A. Szłkiewicz, Administracyjne 
prawo karne…, s. 121.

61 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  18 kwietnia 2000  r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, 
poz.  89; z  21 października 2015  r., P 32/12, OTK-A 2015, nr 9, poz.  148 i  powołane 
tam orzecznictwo.

62 Wyroki Sądu Najwyższego: z 21 września 2010 r., III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 14 lute-
go 2012  r., III SK 24/11, LEX nr 1129351.

63 Zob. W. Radecki, Odpowiedzialność prawna…, s.  83; A. Piszcz, Sankcje w  polskim…, 
s. 59 – autorka wywodzi funkcję kompensacyjną z  funkcji redystrybucyjnej. 

64 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s.  147; J. Małecki, Prawnofinansowe instrumenty ochrony 
i kształtowania środowiska, Poznań 1982, s. 183 i n.; M. Mazurkiewicz, Opłaty i kary pieniężne 
w  systemie ochrony środowiska w Polsce (Struktura prawna i  funkcje), Wrocław 1986, s. 62 i n. 

65 M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych…, s. 59.
66 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 213.
67 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności administracyjnej w prawie żywnościowym, War-

szawa 2016, Rozdział V, pkt 1, LEX (dostęp: 8.09.2019  r.). 
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ślić można mianem interesu społecznego68. W przeciwieństwie do funkcji 
represyjnej funkcja prewencyjna nakierowana jest na przyszłość69. Reali-
zacja funkcji prewencyjnej następuje nie tylko przez stosowanie regulacji 
ustanawiających określoną odpowiedzialność, ale już przez samo jej usta-
nowienie. Już bowiem sama możliwość zastosowania normy regulującej 
odpowiedzialność ma prewencyjne oddziaływanie70. Zagrożenie sankcją 
stanowi dla adresata normy motywację do działania zgodnego z prawem, 
zatem w  tym kontekście można mówić o motywacyjnej funkcji regulacji 
przewidujących odpowiedzialność71. 

Nie ulega jednak wątpliwości, iż funkcja prewencyjna realizowana jest 
także na etapie stosowania prawa. Prawidłowe wydaje się w  tych okolicz-
nościach dokonanie rozróżnienia na funkcję prewencyjną regulacji, ustana-
wiających odpowiedzialność prawną oraz funkcję prewencyjną, wynikającą 
z wymierzania sankcji, a zatem ze stosowania prawa72. W drugiej z wymie-
nionych sytuacji funkcja prewencyjna odpowiedzialności prawnej zbieżna 
będzie z  funkcją prewencyjną samej sankcji73. 

Rozważając zagadnienia związane z  funkcją prewencyjną, należy wspo-
mnieć także, że doktryna prawa wyróżnia prewencję ogólną oraz prewen-
cję szczególną (indywidualną). Prewencja ogólna służyć ma kształtowaniu 
społecznie pożądanych wobec prawa postaw, oddziaływać wychowawczo 
(tzw.  prewencja pozytywna), ale także przestrzegać przed naruszeniem 
prawa (tzw. prewencja negatywna)74. Celem skutecznej realizacji prewen-
cji ogólnej jest z  jednej strony odpowiednie poinformowanie społeczeń-
stwa o obowiązujących przepisach prawa, ale także o  jego egzekwowaniu 
w konkretnych sytuacjach. Prewencja szczególna nakierowana jest natomiast 
na odstraszenie konkretnej jednostki, która naruszyła prawo od kolejnych 
naruszeń, przez jej unieszkodliwienie i zastosowanie działań o charakterze 
wychowawczym75. 

68 W. Czachórski, Zasady i  funkcje odpowiedzialności cywilnej według kodeksu cywilnego – 
ich ewolucja, [w:] Z. Radwański (red.), Studia z  prawa zobowiązań, Warszawa–Poznań 
1979, s. 62.

69 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział V, pkt  1, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).

70 Zob. W. Warkałło, Odpowiedzialność odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa 
1972, s. 26.

71 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział V, pkt  1, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).

72 Tamże.
73 Tamże. 
74 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, Białystok 2013, s. 60.
75 Tamże, s. 61.
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Przy realizacji funkcji prewencyjnej najistotniejsze znaczenie ma właściwy 
dobór sankcji. Paradoksalnie surowość sankcji wcale nie jest wyznacznikiem 
prawidłowej realizacji funkcji prewencyjnej. Badania w  zakresie odpowie-
dzialności karnej wykazały bowiem, że najważniejsze znaczenie ma spra-
wiedliwość sankcji przewidzianej za dane naruszenie, nie zaś jej surowość76. 
Nie oznacza to jednak, że sankcja nie powinna być dotkliwa. Istotne jest 
takie jej skonstruowanie, by odstraszała od popełnienia czynu, za który 
została ustanowiona77. 

W doktrynie wskazuje się, że funkcja prewencyjna najpełniej realizowana 
jest w przypadku kształtowania odpowiedzialności opartej na zasadzie winy, 
gdyż możliwość przypisania jednostce zawinienia za podejmowane przez nią 
działania może spowodować, że pokieruje ona swoim zachowaniem tak, 
by uniknąć odpowiedzialności bądź ją zmniejszyć. W  sytuacji natomiast, 
gdy odpowiedzialność skonstruowana jest w  oparciu o podstawę inną niż 
zasada winy, określenie realizacji funkcji prewencyjnej rozpatrywane jest 
w kontekście konkretnego przypadku i określonej gałęzi prawa78. 

W prawie administracyjnym zagadnienie to, podobnie zresztą jak kwe-
stie związane z rozumieniem winy – o czym wcześniej była już mowa – nie 
doczekały się pogłębionej analizy. Autorzy badający tematykę kar pienięż-
nych podnoszą jednak zgodnie, że funkcja prewencyjna należy do jednej 
z ich podstawowych funkcji, która ma dyscyplinować podmioty do właściwej 
realizacji nałożonych na nie obowiązków79. Trybunał Konstytucyjny także 
wypowiadał się w przedmiocie funkcji administracyjnych kar pieniężnych. 
W  jego judykaturze prezentowany jest pogląd, że funkcja prewencyjna jest 
jedną z  ich podstawowych funkcji80. 

4.2. Funkcja represyjna

Funkcja represyjna tradycyjnie przypisywana jest każdej odpowiedzialno-
ści prawnej, gdyż służy ona ukaraniu jednostki naruszającej prawo, odpłacie 
za popełnienie czynu niezgodnego z prawem, która stanowi dla karanego 
podmiotu pewną dolegliwość materialną lub osobistą81.

76 A. Marek, Prawo karne…, s. 237.
77 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział V, pkt 1, LEX (dostęp: 8.09.2019 r.).
78 Tamże.
79 Zob. M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 147; W. Fill, Charakter prawny…, s. 75.
80 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  21 października 2015  r., P 32/12, OTK-A 2015, 

nr 9, poz. 148.
81 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 59.
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Funkcja represyjna odgrywa szczególnie ważną rolę w sytuacji, gdy zda-
rzenia lub stany rzeczy oceniane są negatywnie zarówno z normatywnego, 
jak i z moralnego punktu widzenia. Realizacja tej funkcji ma przyczynić się 
do zapewnienia społecznego poczucia sprawiedliwości, w  sytuacjach więc, 
gdy dane zachowanie nie jest przez społeczeństwo odbierane w  sposób 
negatywny, funkcja ta nie może być realizowana82. 

Podobnie jak w przypadku funkcji prewencyjnej, tak w przypadku funkcji 
represyjnej kontrowersje budzi możliwość jej realizacji w  sytuacji pono-
szenia odpowiedzialności na zasadzie obiektywnej, a zatem niezależnej od 
winy, co ma szczególne znaczenie w przypadku kar pieniężnych. Z jednej 
bowiem strony – zarówno w doktrynie, jak i judykaturze – podkreśla się co 
do zasady obiektywny charakter odpowiedzialności za popełnienie deliktu 
administracyjnego, skutkującego nałożeniem kary pieniężnej, a  z  drugiej 
strony zwraca się uwagę, że funkcja represyjna ma istotne znaczenie dla tej 
formy odpowiedzialności. Kara bowiem ma być czymś na kształt „nauczki” 
dla podmiotu ukaranego, która ma mu przypominać o  ciążących na nim 
obowiązkach i konieczności ich prawidłowej i  terminowej realizacji83.

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego podkreśla się, że ustanowie-
nie sankcji w prawie administracyjnym jest koniecznością, gdyż w przypadku 
ich braku realizacja obowiązków byłaby martwa, a naruszenia w tym zakresie 
nagminne. Ustanowienie sankcji zapewnia więc poszanowanie i urzeczywist-
nianie dyrektyw wynikających z prawa administracyjnego84. Trybunał Konsty-
tucyjny nie neguje represyjnego charakteru kar pieniężnych, twierdząc tym 
samym, że ich istotą jest przymuszenie do respektowania nakazów i zakazów, 
wynikających z  prawa administracyjnego. Zgodnie z  tym rozumowaniem 
kary pieniężne nie są konsekwencją dopuszczenia się czynu zabronionego, 
a  skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem85. 

Ponadto, jak podnosi Trybunał, funkcja represyjna, czy jak ją zwykł 
nazywać, dyscyplinująco-przymuszająca, nie jest podstawową funkcją kar 
pieniężnych, lecz jedną z  wielu, zatem nie determinuje ona charakteru 
odpowiedzialności w  przypadku kar pieniężnych86, o  czym szerzej będzie 
mowa w podrozdziale 6 tego rozdziału. 

82 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział V, pkt 3, LEX (dostęp: 8.09.2019 r.).
83 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 147.
84 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  18 kwietnia 2000  r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, 

poz. 89.
85 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  21 października 2015  r., P 32/12, OTK-A 2015, 

nr 9, poz. 148.
86 Wyrok Trybunału Kondycyjnego z 15 października 2013 r., P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, 

poz. 99.
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4.3. Funkcja kompensacyjna i  redystrybucyjna

Jak już wspomniano, brak jest zgodności doktryny co do spełniania 
przez administracyjne kary pieniężne funkcji zarówno kompensacyjnej, jak 
i redystrybucyjnej. Co więcej, rozumienie tych funkcji przez poszczególnych 
autorów jest odmienne. I tak podnosi się, że funkcja kompensacyjna służy 
naprawieniu szkody, przez przywrócenie równowagi o charakterze majątko-
wym między podmiotem, który dopuścił się naruszenia a  innymi podmio-
tami87. Prowadzi zatem do zrekompensowania poszkodowanemu doznanego 
uszczerbku88. Powyższe rozumienie funkcji kompensacyjnej koresponduje 
ze stanowiskiem części doktryny o spełnianiu przez kary pieniężne funkcji 
odszkodowawczej, rozumianej jako odszkodowanie pieniężne, wypłacane 
na rzecz Skarbu Państwa89. 

W literaturze prezentowane jest także stanowisko, że funkcja kompen-
sacyjna ma istotne znaczenie w zakresie administracyjnych kar pieniężnych 
w prawie ochrony środowiska, gdzie kara stanowi dochód funduszu, z któ-
rego finansowane są przedsięwzięcia służące ochronie środowiska (tzw. kom-
pensacja pośrednia)90.

Funkcja kompensacyjna w sposób zasadniczy odróżnia się od funkcji pre-
wencyjnej oraz funkcji represyjnej, gdyż doznaje realizacji dopiero w momen-
cie wykonywania sankcji, a  zatem w  chwili uiszczenia kwoty, stanowiącej 
karę pieniężną, nałożonej przez uprawniony do tego organ91. W doktrynie 
prezentowany jest pogląd o możliwości wywiedzenia funkcji kompensacyjnej 
z  funkcji restytucyjnej, która służy przywróceniu stanu sprzed naruszenia 
prawa, jednakże nie tylko w zakresie majątkowym92.

Koncepcja kompensacji pośredniej jest zbieżna z  rozumieniem przez 
niektórych autorów funkcji redystrybucyjnej, która postrzegana jest jako swo-
istego rodzaju zadośćuczynienie za szkodę powstałą w wyniku popełnienia 
deliktu administracyjnego93. Jako istotę tak zdefiniowanej funkcji wskazuje 

87 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 60.
88 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział V, pkt  5, LEX (dostęp: 

8.09.2019  r.).
89 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s.  147; J. Małecki, Prawnofinansowe instrumenty 

ochrony…, s. 183 i n.; M. Mazurkiewicz, Opłaty i kary pieniężne…, s. 62 i n.
90 W. Radecki, Odpowiedzialność prawna…, s. 83.
91 M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych…, s. 59.
92 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 60.
93 P. Wszołek, Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, [w:] J. Zimmer-

mann (red.), Wartości w prawie administracyjnym, Część pierwsza, Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego a jego differentia specifica, Warszawa 2015, pkt 4, LEX (dostęp: 8.09.2019 r.); 
M. Kotulski, Prawo administracyjne a  prawo karne, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria 
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się sytuację, w której wpływy z kary pieniężnej stanowią dochód jednostki 
organizacyjnie związanej z  podmiotem wymierzającym karę i wykorzysty-
wane są przy realizacji celów i  zadań obszarów administracji, z  którymi 
bezpośrednio związany był popełniony delikt94.

Trudno jednoznacznie przesądzić, czy każda z  wymierzonych kar pie-
niężnych będzie zawsze spełniała funkcję kompensacyjną bądź też redy-
strybucyjną, szczególnie, że obie te funkcje realizują się już w momencie 
egzekwowania nałożonych kar. Można zatem przypuszczać, że rozbieżność 
doktryny w  tym zakresie, zgodnej co do spełniania przez kary pieniężne – 
w każdym wypadku – funkcji prewencyjnej i represyjnej, wynikają z szero-
kiego obecnie wykorzystania tego rodzaju sankcji prawnej w wielu różnych 
formach. Należało zatem wspomnieć, że doktryna wyróżnia takie funkcje jak 
funkcja kompensacyjna i  redystrybucyjna, natomiast kwestia ich realizacji 
z uwagi na temat niniejszej książki, obejmujący standardy stosowania kar 
pieniężnych na przykładzie polskiego prawa telekomunikacyjnego, będzie 
przedmiotem dalszych rozważań w  rozdziale dotyczącym kar pieniężnych 
w prawie telekomunikacyjnym.

5. Rodzaje kar pieniężnych oraz podstawowe kryteria ich podziału

Rozważając tematykę dotyczącą europejskich standardów stosowania kar 
pieniężnych, należy także podjąć próbę dokonania klasyfikacji kar pienięż-
nych. Z uwagi na brak opracowań w tym zakresie lub też ich szczątkowość 
poniższa klasyfikacja oraz wyodrębnione kryteria podziału są propozycją 
prezentowaną przez autorkę, stworzoną na bazie analizy aktów prawnych 
z  zakresu prawa administracyjnego, na podstawie których wysnuć można 
pewne prawidłowości oraz powtarzalność form legislacyjnych, stosowanych 
przez ustawodawcę. I tak stwierdzić należy, że wśród kar pieniężnych można 
wyróżnić kary o charakterze obligatoryjnym oraz fakultatywnym. 

Następnie, jako kryterium podziału, przestawić należy także zakres pod-
miotowy administracyjnych kar pieniężnych. Nie sposób pominąć również 
kar nakładanych w  oparciu o  kryterium obiektywnego naruszenia normy 
prawa administracyjnego oraz tych, które uwzględniają przesłankę winy. 
Zasadne wydaje się ponadto wyróżnienie jako kryterium podziału formy 
popełnienia deliktu administracyjnego, który może przyjąć postać działania 

instytucji prawa administracyjnego. Księga pamiątkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, 
Paryż 2011, s. 688.

94 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym…, s. 259.
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lub też zaniechania podmiotu zobowiązanego do wypełnienia nałożonego 
na niego obowiązku. Ostatnią z  proponowanych przesłanek podziału jest 
sposób konstruowania przepisów sankcjonujących, który może przyjąć formę 
pełnej regulacji znamion nałożenia kary w przepisie ją przewidującym bądź 
też ukarania za naruszenie obowiązku uregulowanego w  innym przepisie, 
do którego odsyła regulacja przewidująca administracyjną karę pieniężną.

5.1. Kary obligatoryjne i  fakultatywne

Podstawowym kryterium, jakie można wyróżnić przy dokonywaniu klasy-
fikacji kar pieniężnych, jest kryterium fakultatywności bądź obligatoryjności 
ich nakładania. 

Fakultatywne kary pieniężne to kary, które nakładane są w  ramach 
uznania administracyjnego podmiotu uprawnionego do nałożenia kary. To 
organ zatem decyduje, czy wypełnione zostały przesłanki przemawiające za 
nałożeniem kary, przy czym należy stwierdzić, że organ nie jest związany 
określonymi kryteriami prawnymi, z  których jednoznacznie wynikałoby, 
kiedy należy posłużyć się tym środkiem prawnym, ma więc w tym zakresie 
pewną swobodę w kształtowaniu treści rozstrzygnięcia95.

W doktrynie brak jest zgodności co do oceny fakultatywności stoso-
wania kar pieniężnych. Zwolennicy tego poglądu podkreślają, że za ich 
stosowaniem przemawiają względy celowościowe, pozwalające organowi 
administracji publicznej na wybór odpowiedniego rozstrzygnięcia w danej 
sprawie, a zatem na indywidualizację odpowiedzialności96. Z kolei przeciw-
nicy, powołujący się na regulację kar z zakresu rynku finansowego, wskazują, 
że przyznanie organom administracji publicznej kompetencji do uznanio-
wego nakładania kar pieniężnych powoduje, że zostają one wyposażone 
w  atrybuty zastrzeżone dla wymiaru sprawiedliwości, a  co więcej organy 
te mogą w realiach każdego przypadku interpretować znaczenia pojęć nie-
dookreślonych, często stosowanych przez ustawodawcę przy konstruowaniu 
norm, określających przesłanki nałożenia kary pieniężnej, oraz mają kompe-
tencję do ustalania wysokości kary pieniężnej nawet wówczas, gdy dyrektywy 
jej wymierzenia zostały sformułowane w  sposób bardzo ogólny97. Ponadto 

95 M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych na temat fakultatywności kar pieniężnych 
uregulowanych w  ustawie o  świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze środków 
publicznych, Forum Prawnicze, nr 1 (27)/2015, s. 46–47.

96 M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych…, s. 47.
97 Tamże.
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z  fakultatywnością kar pieniężnych związany jest jeszcze jeden problem, 
który sprowadzić można do pytania: karać czy nie karać98?

W obliczu powyższych rozważań zasadne jest przyjęcie stanowiska, że 
fakultatywne kary pieniężne należy uznać za zjawisko pozytywne, ponieważ 
organ może, biorąc pod uwagę całokształt okoliczności sprawy, stwierdzić, 
czy celowe jest stosowanie środka w postaci administracyjnej kary pieniężnej, 
czy też zastosowanie powinien znaleźć inny środek prawny. Należy jednak 
podkreślić, że przy konstruowaniu norm, przewidujących fakultatywne kary 
pieniężne ustawodawca powinien wystrzegać się stosowania zwrotów nie-
dookreślonych oraz odesłań blankietowych, gdyż zbyt duży zakres uznanio-
wości przyznany organom administracji publicznej może budzić wątpliwości 
z punktu widzenia zasady pewności prawa oraz zasady trójpodziału władz99. 

Z kolei z obligatoryjnymi karami pieniężnymi mamy do czynienia, gdy 
w wyniku stwierdzenia, że spełnione zostały przesłanki warunkujące nało-
żenie kary, organ zobowiązany jest do jej wymierzenia. Wysokość obligato-
ryjnej kary pieniężnej określana jest w oparciu o stopień naruszenia prawa, 
z uwzględnieniem stawek, wskaźników lub też tabel, które zostały zawarte 
w ustawie albo akcie o charakterze wykonawczym100. W tej sytuacji zakresem 
luzu decyzyjnego objęta jest tylko wysokość kary, jaka ma zostać nałożona. 
Należy jednak podkreślić, że w  sytuacji sankcji bezwzględnie określonych 
również w tym zakresie organ nie posiada kompetencji do obniżenia wyso-
kości kary przewidzianej w ustawie lub akcie wykonawczym101. 

Pojawia się zatem zasadnicze pytanie, w jaki sposób odróżnić kary fakul-
tatywne od kar obligatoryjnych. Najprostszym rozwiązaniem zdaje się odwo-
łanie do konstrukcji przepisu nakładającego karę pieniężną oraz analizy 
zwrotów użytych przez ustawodawcę. Jeśli bowiem ustawodawca posłużył 
się zwrotem „może nałożyć” oznacza to, iż jego wolą było, by miała ona 
charakter fakultatywny102, zaś w sytuacji, gdy przepis przewiduje, że „karze 
podlega” lub też „nakłada karę pieniężną”, to z  punktu widzenia racjo-
nalności ustawodawcy należy przyjąć, że jego wolą było, by kary te miały 
charakter obligatoryjny.

98 M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w prawie antymonopolowym…, s. 73.
99 M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych…, s. 47.
100 A. Kaźmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przylęcka, Sankcje administracyjne na przykła-

dzie kar pieniężnych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i  krzewów, [w:] 
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i  cienie, War-
szawa 2011,  s. 447.

101 P. Burzyński, Ustawowe określenie sankcji karnej, Warszawa 2008, Rozdział 4, pkt  4.2, 
LEX (dostęp: 8.09.2019  r.).

102 M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych…, s. 47.
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Kwestia obligatoryjności może wywoływać pewne wątpliwości z uwagi na 
przyjęcie w kodeksie postępowania administracyjnego regulacji dotyczącej 
odstąpienia od nałożenia kary. Skoro bowiem organ jest zobowiązany do 
odstąpienia od nałożenia kary (art. 189f § 1 k.p.a.) w określonych sytuacjach 
(waga naruszenia, uniknięcie podwójnego karania), a w  innych (art.  189f 
§  2 k.p.a.) może skorzystać z  tej instytucji (przedstawienie na wezwanie 
organu dowodów, potwierdzających usunięcie naruszenia lub powiadomienie 
o stwierdzonym naruszeniu), to czy nadal kary zachowują swój obligatoryjny 
charakter? Wydaje się jednak, że instytucja ta ma służyć jedynie liberaliza-
cji odpowiedzialności opartej na zasadzie winy obiektywnej103 i  zapewnić 
możliwość zastosowania adekwatniejszego środka, służącego osiągnieciu 
represyjnego i  prewencyjnego celu kar. Jej przyjęcie nie zmienia zatem 
obligatoryjnego charakteru kar pieniężnych, szczególnie że może zostać 
zastosowana w postępowaniu toczącym się w przedmiocie nałożenia kary, 
co dodatkowo wzmacnia stawianą powyżej tezę. 

5.2. Kryterium strony podmiotowej

Tematyce strony podmiotowej administracyjnych kar pieniężnych poświę-
cony został podrozdział 3.2, zatem powtarzanie rozważań tam prezento-
wanych byłoby niecelowe. Zasygnalizowany został tam jednak problem 
stopnia określoności zakresu podmiotowego tej formy sankcji administra-
cyjnej. Zagadnienie to jest istotne przede wszystkim z praktycznego punktu 
widzenia, ponieważ kary pieniężne bez wątpienia stanowią dolegliwość dla 
podmiotu, na który zostały nałożone. Istotne jest zatem, aby zdefiniowanie 
tego podmiotu było łatwe i nie budziło wątpliwości. 

Z uwagi na brak jednolitości w  praktyce legislacyjnej w  tym zakresie, 
przepisy o karach pieniężnych można ogólnie podzielić na takie, w których 
zakres podmiotowy został określony lub względnie określony oraz takie, 
w  których może on zostać wyinterpretowany przez analizę konkretnych 
deliktów administracyjnych, za które kara może zostać nałożona. 

Pierwsze rozwiązanie, a  zatem określenie lub też względne określenie 
zakresu podmiotowego kar pieniężnych odnaleźć można np. w  ustawie 
o ochronie przyrody, gdzie kara za usunięcie drzewa lub krzewu albo jego 
zniszczenie nakładana jest na posiadacza nieruchomości, albo właściciela 
urządzeń, o których mowa w art. 49 § 1 kodeksu cywilnego, albo na inny 
podmiot, jeżeli działał bez zgody posiadacza nieruchomości. Brak jest tutaj 

103 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 
2018, s. 1223.
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zatem ogólnej konstrukcji zakresu podmiotowego, gdyż ustawodawca wyraź-
nie wskazuje, jakie podmioty mogą zostać ukarane za naruszenie prawa 
(art. 88 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie przyrody). 

Ze względną określonością zakresu podmiotowego kar pieniężnych mamy 
natomiast do czynienia np. w ustawie o ochronie konkurencji i konsumen-
tów. Regulacja z art. 106 uokik stanowi, że kara pieniężna może zostać nało-
żona na przedsiębiorcę, natomiast definicję pojęcia przedsiębiorcy odnaleźć 
można w  art.  4 pkt  1 tej ustawy. Sam przepis nakładający karę, reguluje 
zatem zakres podmiotowy w sposób pośredni, gdyż do dookreślenia pojęcia 
przedsiębiorcy niezbędne jest sięgnięcie do art. 4 pkt 1 uokik.

W odmienny sposób uregulowane są kary pieniężne m.in. w  prawie 
energetycznym oraz prawie telekomunikacyjnym. Przepisy je przewidujące 
mają konstrukcję ogólną „kto”, zatem dla ustalenia, kto może podlegać 
karze pieniężnej, niezbędne jest określenie, jaki podmiot ma możliwość 
popełnienia konkretnego deliktu administracyjnego. Tego typu konstrukcja 
ogólna może budzić pewne wątpliwości w odniesieniu do zasady pewności 
prawa, gdyż to w gestii organu leży dookreślenie, czy dany podmiot mógł 
naruszyć konkretną normę prawa administracyjnego. 

Trudno jednoznacznie przesądzić, który sposób regulacji zakresu pod-
miotowego jest lepszy. Mimo pewnych kontrowersji należy stwierdzić, że 
ogólne konstruowanie zakresu podmiotowego kar pieniężnych nie jest 
działaniem niewłaściwym. Istotne jest, by korzystając z  tego rozwiąza-
nia, ustawodawca definiował natomiast konkretne delikty administracyjne 
w  sposób umożliwiający jednoznaczną identyfikację podmiotu lub grupy 
podmiotów, na które kara pieniężna może zostać nałożona. Nie można 
bowiem wykluczyć sytuacji, że w  niektórych przypadkach może dojść do 
współodpowiedzialności. Należy zatem unikać sytuacji, w których mogą się 
pojawić wątpliwość interpretacyjne co do zakresu podmiotowego kar pie-
niężnych. 

5.3. Kary nakładane z uwzględnieniem kryterium obiektywności naruszenia prawa 
a przesłanka winy

Tak jak to zostało już omówione w  punkcie 3.3, zasadą przy nakłada-
niu administracyjnych kar pieniężnych jest wymierzanie ich w  przypadku 
stwierdzenia obiektywnego naruszenia przepisów ustawy, nieuwzględnia-
jącego okoliczności subiektywnych, leżących po stronie sprawcy deliktu 
administracyjnego. Polska doktryna prawa administracyjnego oraz judyka-
tura wielokrotnie odwoływały się do tej zasady, uznając ją za obowiązującą 
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w  polskim systemie prawnym104. Analizując zagadnienia związane ze sto-
sowaniem administracyjnych kar pieniężnych, nie sposób jednak pominąć 
regulacji przyjętej w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów. 

Ustawodawca, tworząc przepisy dotyczące kar pieniężnych w  wyżej 
wymienionej ustawie, zawarł zastrzeżenie, że kara może zostać nałożona 
nawet w sytuacji, gdy do naruszenia doszło nieumyślnie. Obowiązek uwzględ-
niania przesłanki winy przy wymierzaniu kar pieniężnych wynika zatem 
z  treści samego przepisu, który poparty został w orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego105. W  wypowiedziach Trybunału odnaleźć można twier-
dzenia, że subiektywny element zawinienia sprawcy stanowi przesłankę do 
wymierzenia kary pieniężnej. Mając zatem na względzie zasadę racjonalności 
ustawodawcy oraz konstrukcję samego przepisu („choćby nieumyślnie”), 
należy stwierdzić, że jego wolą było objęcie ukaraniem wszystkich form 
winy, a  zatem umyślności oraz nieumyślności, która może przyjąć formy 
lekkomyślności lub niedbalstwa. Wydaje się bowiem logiczne twierdzenie, 
że gdyby ustawodawca zamierzał wyłączyć spod odpowiedzialności którąkol-
wiek z  form winy, uczyniłby to w sposób jasny i klarowny w  treści samego 
przepisu. Należy jednak podkreślić, że wina w rozumieniu przepisów ustawy 
o ochronie konkurencji i  konsumentów jest winą w  znaczeniu subiektyw-
nym. Oznacza to zatem, iż sprawca ma świadomość bezprawności swojego 
postępowania106. 

Stanowisko o  konieczności szerokiej interpretacji pojęcia umyślności 
wyraził także Trybunał Sprawiedliwości i  Sąd (Unii Europejskiej), który 
stwierdził, że naruszenie reguł konkurencji z  winy umyślnej nastąpi nie 
tylko w sytuacji ich świadomego naruszenia, lecz także wówczas, gdy przed-
siębiorstwo nie mogło być nieświadome, że jego zachowanie zmierzało do 
zakłócenia konkurencji lub też mogło takie zakłócenie spowodować107. Brak 
winy przedsiębiorstwa, rozumianej jako zamiar działania niezgodnego z pra-
wem, stanowi bowiem okoliczność mającą wpływ na wymiar kary, w szcze-
gólności zaś jej wysokość, o  czym świadczy chociażby regulacja z  art. 111 
ust. 4 pkt 1 lit. d ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. Zasadna 

104 Z. Cieślak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo…, s. 74.
105 Zob. m.in. orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994, 

nr 1, poz. 5.
106 M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w prawie antymonopolowym…, s. 94–95.
107 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  18 czerwca 2013  r., w  sprawie 

C-681/11, Bundeswettbewerbsbehörde i Bundeskartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., 
ECLI:EU:C:2013:404; wyrok Sądu Unii Europejskiej z  1 kwietnia 1993  r., w  sprawie 
T-65/89, BPB Industries Plc i British Gypsum Ltd przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
 ECLI:EU:T:1993:31.



 47Kary pieniężne w prawie administracyjnym 47

w  tym miejscu zdaje się konstatacja, że zagadnienie subiektywizacji odpo-
wiedzialności w prawie administracyjnym budzi wiele wątpliwości oraz trud-
ności interpretacyjnych. W  obliczu tak jednoznacznej regulacji przepisów 
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów niewłaściwe byłoby jednak 
pominięcie zagadnienia, dotyczącego orzekania kar pieniężnych w oparciu 
o przesłankę winy, a  co za tym idzie dokonanie podziału kar pieniężnych 
na takie, które orzekane są na podstawie kryterium obiektywnego naru-
szenia przepisów prawa oraz tych orzekanych w oparciu o kryterium winy.

5.4. Kary nakładane za delikt popełniony przez działanie lub zaniechanie

Jako kolejne kryterium podziału kar pieniężnych należy wskazać formę 
popełnienia deliktu administracyjnego, która może przyjąć postać działania 
lub też zaniechania. Rozumienie terminów działanie i zaniechanie nie jest 
w nauce prawa jednoznaczne108.

Przez działanie należy rozumieć podjęcie określonych czynności, w wy -
niku których dochodzi do naruszenia prawa. By można było mówić o dzia-
łaniu, niezbędne jest zatem podjęcie pewnej aktywności, związanej z ruchem 
w materii109. 

Zaniechanie oznacza natomiast powstrzymanie się od jakiegokolwiek 
działania, co w efekcie prowadzi do wywołania stanu niezgodnego z prawem. 
Należy jednak podkreślić, iż zaniechania nie stanowi zwyczajna bezczynność, 
a świadoma aktywność adresata normy, przejawiająca się w powstrzymaniu 
się od wykonania nakazanego prawem działania. By zatem można było 
mówić o  popełnieniu deliktu przez zaniechanie, muszą zostać spełnione 
dwie przesłanki, z których pierwszą stanowi powinność podjęcia działania 
wynikająca z przepisów prawa, a drugą możliwość wykonania danego obo-
wiązku110. 

Popełnienie deliktu administracyjnego przez działanie nie budzi wątpli-
wości, o czym świadczą liczne przepisy nakładające kary pieniężne za tego 
typu naruszenia, wśród których warto wspomnieć m.in. karę za usunięcie 
drzewa lub krzewu, wykonywanie działalności telekomunikacyjnej w zakre-

108 W kwestii sposobów rozumienia terminów działanie i zaniechanie zob. A. Jezusek, Przy-
czynowość zaniechania oraz rola powiązań kauzalnych w obiektywnym przypisaniu skutku, 
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 4/2015, s. 85 i n.

109 W. Wolter, Wykład prawa karnego na podstawie kodeksu karne – go z 1969 r. Czę ś ć  I. Czę ś ć  
ogó lna. Zeszyt 1. Nauka o ustawie karnej i  przestę pstwie, wyd. III (skrypt uniwersytecki), 
Krakó w 1979, s. 92.

110 O. Włodkowski, Przepisy karne ustawy o  rachunkowości, Część 2, Rozdział 1, pkt  1.3, 
Warszawa 2012, LEX (dostęp: 8.09.2019  r.).
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sie nieobjętym wnioskiem o wpis do rejestru, dokonanie koncentracji bez 
zgody Prezesa UOKiK lub też przekazywanie sprawozdań zawierających 
nieprawdziwe dane. Mogą się pojawić natomiast wątpliwości co do możli-
wości popełnienia deliktu administracyjnego przez zaniechanie.

Możliwość popełnienia deliktu administracyjnego przez zaniechanie naj-
lepiej będzie zatem wyjaśnić w oparciu o naruszenia obowiązków informa-
cyjnych nakładanych na przedsiębiorstwa w  kontaktach z  konsumentem. 
W  ustawie o  ochronie konkurencji i  konsumentów oraz w  ustawach sek-
torowych, np. w prawie telekomunikacyjnym lub w prawie energetycznym, 
przewidziane są kary pieniężne za naruszenie obowiązków informacyjnych, 
w określonym w tych ustawach zakresie. Jeśli zatem przedsiębiorstwo zobo-
wiązane jest do udzielenia konsumentowi określonych prawem informacji, 
obowiązek ten może naruszyć, udzielając konsumentowi nieprawdziwych 
informacji (działanie) lub też powstrzymując się świadomie od przekazania 
konsumentowi określonych prawnie informacji (zaniechanie). 

Warto w  tym miejscu zwrócić uwagę, że w  unijnym prawie wtórnym 
wyróżniona została szczególna kategoria zaniechań, a mianowicie zanie-
chania  wprowadzające w  błąd. Została ona zdefiniowana w  art.  7 dyrek-
tywy  2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r., 
dotyczącej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsię-
biorstwa wobec konsumentów na rynku wewnętrznym oraz zmieniającej 
dyrektywę Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 
Parlamentu Europejskiego i  Rady111. Na mocy wymienionego artykułu 
zabronione jest nie tylko pomijanie istotnych informacji, które są potrzebne 
konsumentowi do podjęcia świadomej decyzji, ale także przekazywanie ich 
w  sposób niezrozumiały, dwuznaczny lub też z  opóźnieniem, jeżeli w  ich 
wyniku konsument podjął lub też mógł podjąć decyzję, której w  innych 
okolicznościach by nie podjął. 

Prezentowany powyżej przykład popełnienia deliktu administracyjnego 
przez zaniechanie nie jest oczywiście jedynym z możliwych. Ukazuje jednak 
w sposób klarowny, że w prawie administracyjnym można wyróżnić delikty 
popełniane przez zaniechanie i  że ta kategoria czynów nie jest domeną 
jedynie prawa karnego. 

111 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. doty-
cząca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsiębiorstwa wobec 
konsumentów na rynku wewnętrznym oraz zmieniająca dyrektywę Rady 84/450/EWG, 
dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i  2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz 
rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L 
z 2005  r., Nr 149, s. 22).
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Należy także zwrócić uwagę, że konstruując niektóre delikty admini-
stracyjne, m.in. w prawie energetycznym, prawie telekomunikacyjnym czy 
ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów, ustawodawca używa prze-
czenia „nie” wskazując tym samym, że dany delikt może zostać popełniony 
przez powstrzymanie się od określonego działania, a zatem de facto przez 
zaniechanie wypełnienia nałożonego na ten podmiot obowiązku, wynika-
jącego z przepisów prawa.

5.5. Kary nakładane za delikt administracyjny 
określony zupełnie w przepisie je przewidującym 
lub odsyłające do obowiązku uregulowanego w  innym przepisie 

Przepisy o karach pieniężnych w zależności od konkretnego aktu, w któ-
rym zostały umieszczone, formułowane są w różny sposób. Dokonując ich 
analizy, można jednak zaobserwować, że niektóre skonstruowane są w spo-
sób zupełny, a zatem z treści przepisu nakładającego karę pieniężną można 
jednoznacznie określić treść normy sankcjonującej. W tym wypadku przepis 
wskazuje, za jaki delikt administracyjny nakładana jest kara pieniężna. 

Można jednak spotkać się także z drugim sposobem formułowania prze-
pisów o karach pieniężnych, które nie wskazują deliktu, którego popełnienie 
warunkuje nałożenie kary. Zawierają one natomiast odesłanie do innego 
przepisu, znajdującego się w obrębie tego samego aktu prawnego lub też 
innego aktu, czasem mającego rangę podustawową. W  przypadku prze-
pisów o  karach pieniężnych przepis odsyłający zawiera wskazówkę, gdzie 
należy poszukiwać wzorców zachowania adresatów normy. Dopiero bowiem 
sięgnięcie do przepisu, do którego kieruje przepis odsyłający, pozwala na 
rekonstrukcję zupełnej normy prawnej112. 

Taka konstrukcja przepisów, formułowanych w  sposób niekompletny, 
może budzić wątpliwości co do spójności i zrozumiałości prawa oraz naru-
szać podstawową zasadę techniki legislacyjnej, że przepis stanowić powinien 
myślową jedność113. Ponadto, biorąc pod uwagę fakt, że prawodawca sto-
suje także odesłanie do przepisów rangi podustawowej, istnieje zagrożenie 
naruszenia zasady pewności prawa oraz demokratycznego państwa praw-
nego, w kontekście możności ograniczenia swobód obywatelskich przez akty 
o  randze podustawowej.

112 J. Długosz, Ustawowa wyłączność i określoność w prawie karnym, Warszawa 2016, Legalis 
(dostęp: 8.09.2019  r.). 

113 H.-U. Karpen, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, Berlin 2013, s. 11.
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Należy jednak zwrócić uwagę, że za niekompletnym formułowaniem prze-
pisów o  karach pieniężnych przemawia kilka argumentów. Jako pierwszy 
trzeba wymienić realizację celów o charakterze techniczno-redakcyjnym, co 
przekłada się na ekonomię legislacyjną. Ustawodawca, korzystając z prze-
pisów niekompletnych, zmierza bowiem do przejrzystości strukturalnej 
w obrębie aktów prawnych oraz unikania niepotrzebnych powtórzeń. Skoro 
zatem treść jakiegoś obowiązku została w  sposób kompletny wyjaśniona 
w  przepisie definiującym ten obowiązek, to niezasadne byłoby powtarza-
nie treści tego obowiązku po raz kolejny w  normie przewidującej karę 
pieniężną za jego niewykonanie lub niewłaściwe wykonanie. Takie dzia-
łanie ze strony ustawodawcy byłoby bezzasadne i  powodowałoby jedynie 
nadmierne zwiększenie objętości aktów normatywnych, co pozostawałoby 
w  sprzeczności z  założeniem spójności i  zwięzłości systemu prawa oraz 
zasadą ekonomii legislacyjnej114. 

Kolejnym istotnym argumentem, przemawiającym za stosowaniem przepi-
sów niekompletnych, przy tworzeniu norm, nakładających kary pieniężne, jest 
możliwość współtworzenia treści obowiązku przez organy władzy wykonaw-
czej. Należy bowiem podkreślić, że przepisy o karach pieniężnych znajdują 
się w licznych aktach prawnych, które często mają charakter specjalistyczny 
czy sektorowy. Organy administracji publicznej, powołane do nadzoru nad 
poszczególnymi sektorami lub też konkretnymi przejawami aktywności 
adresatów norm, posiadają zatem wiedzę specjalistyczną, niezbędną do 
dookreślenia treści obowiązków prawnych, nakładanych na podmioty, do 
których norma jest kierowana. Jako że znajdują się bliżej adresatów norm 
i  zajmują się tylko ściśle określonymi aspektami aktywności, są w  stanie 
szybciej i sprawniej reagować na zachodzące na rynku zmiany115. Wydaje się 
zatem, że takie działanie ze strony ustawodawcy, pozwalające na stosowanie 
wiedzy fachowej oraz sprawniejszej od czasochłonnego i skomplikowanego 
procesu legislacyjnego procedury administracyjnej, jest racjonalne i  zasłu-
guje na aprobatę116. 

Nie można jednoznacznie stwierdzić, który z powyższych sposobów for-
mułowania przepisów o karach pieniężnych jest lepszy. Bez wątpienia kon-
strukcja przepisu zupełnego pozwala na bezpośrednie odtworzenia treści 
normy, z drugiej jednak strony nadmierna rozbudowa aktów prawnych oraz 
stosowanie niepotrzebnych powtórzeń nie służą przejrzystości przepisów. 
Należy zatem przyjąć, że jeżeli treść obowiązku, za naruszenie którego 

114 J. Długosz, Ustawowa wyłączność…, Legalis (dostęp: 8.09.2019  r.).
115 Tamże.
116 Tamże.
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przewidziana jest kara pieniężna, została w  sposób dostateczny określona 
w przepisach rangi ustawowej (niezależnie czy w obrębie tego samego aktu 
prawnego, czy też innego), a ewentualne jego uszczegółowienie znajduje się 
w przepisach wykonawczych, to konstrukcji przepisu niezupełnego, nakła-
dającego karę pieniężną, zawierającego odesłanie do tak zdefiniowanego 
obowiązku, nie można uznać za niewłaściwą lub też niezgodną z konstytucyj-
nymi zasadami pewności prawa czy demokratycznego państwa prawnego117. 

6. Charakter prawny kar pieniężnych

Jak już wcześniej sygnalizowano, problematyka kar pieniężnych jest 
zagadnieniem o  charakterze interdyscyplinarnym i  budzącym liczne kon-
trowersje w  doktrynie prawa. Jest tak przede wszystkim z  uwagi na fakt, 
iż jest to zagadnienie z pogranicza prawa administracyjnego i prawa kar-
nego. I tak przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego wskazują, że 
zagadnienie to powinno stanowić przedmiot rozważań nauki prawa karnego, 
z kolei karniści, podnosząc administracyjny charakter procedury nakładania 
kar pieniężnych oraz ich wymierzanie przez organ administracyjny, skłaniają 
się ku stanowisku, że jest to zagadnienie z  zakresu nauki prawa admi-
nistracyjnego118. Dla poparcia powyższego twierdzenia warto odwołać się 
do stanowisk wybitnych przedstawicieli zarówno jednej, jak i drugiej dok-
tryny. I tak zdaniem F. Longchampsa prawo administracyjne nie obejmuje 
swoim zakresem niczego, co związane jest z karaniem i  zagrożeniem nim 
określonych czynów119. M. Cieślak podnosi natomiast, że kary pieniężne 
wymierzane różnego rodzaju jednostkom organizacyjnym są instrumentami 
o  administracyjnym charakterze, które nie mają nic wspólnego z prawem 
karnym120.

Przedstawiciele doktryny prawa prezentują trzy zasadnicze stanowiska 
w  zakresie charakteru prawnego kar pieniężnych. Jedni uznają kary pie-

117 Na temat zgodności z Konstytucją przepisów odsyłających, w  zakresie dopuszczalności 
stosowania przepisów blankietowych w  prawie karnym, wypowiadał się wielokrotnie 
Trybunał Konstytucyjny. Stanowisko Trybunału w tej kwestii ewoluowało, z najnowszego 
orzecznictwa wynika jednak, że stosowanie przepisów blankietowych jest dopuszczalne, 
jednakże z  zastrzeżeniem, że granice tej dopuszczalności wyznaczone są przez zasadę 
wyłączności ustawy. Zob. J. Długosz, Ustawowa wyłączność, Legalis, (dostęp: 8.09.2019 r.).

118 M. Szydło, Charakter i struktura…, s. 125–126; M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w pra-
wie antymonopolowym…, s. 13.

119 F. Longchampes, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, Studia Prawnicze, 
nr 16/1967, s. 12. 

120 M. Cieślak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujęcia, Warszawa 1995, s. 147. 



52 52 Rozdział pierwszy

niężne za sankcje stricte administracyjne, inni za sankcje o charakterze kar-
nym, z kolei trzecia grupa autorów twierdzi, że są to sankcje o charakterze 
mieszanym. Jako że określenie charakteru prawnego kar pieniężnych będzie 
miało znamienne znaczenie dla późniejszych rozważań w kontekście stan-
dardów ich stosowania, każde z powyższych stanowisk zostanie szczegółowo 
omówione w dalszej części niniejszego fragmentu publikacji. 

W tym miejscu należy zdecydowanie podkreślić, że rozważania dotyczące 
charakteru prawnego kar pieniężnych nie mogą być snute w oderwaniu od 
aktualnych rozwiązań prawnych, stanowiących podstawę do ich wymierzania. 

6.1. Kary pieniężne jako sankcja stricte administracyjna

Zwolennicy poglądu o stricte administracyjnym charakterze kar pienięż-
nych podnoszą w pierwszej kolejności argument, że kary pieniężne stanowią 
jedną z  form sankcji administracyjnej, która powinna być rozpatrywana 
w odniesieniu do norm oraz instytucji prawa administracyjnego121. Podkre-
ślany jest również administracyjnoprawny charakter obowiązków, których 
niewykonanie stanowi podstawę do nałożenia kary, a także administracyjny 
charakter procedury ich wymierzania oraz organu posiadającego kompe-
tencje do ich nakładania122. Autorzy wskazują, że kary pieniężne są formą 
realizacji władztwa państwowego, przejawiającego się w stosowaniu admini-
stracyjnego przymusu, w celu egzekwowania efektywnego wypełniania naka-
zów lub przestrzegania zakazów, ustanowionych przez właściwe jednostki 
administracji publicznej lub też wynikających z przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego123. Kara administracyjna jest więc dolegliwością za dopusz-
czenie się deliktu administracyjnego, rozumianego jako czyn polegający 
na bezprawnym działaniu lub zaniechaniu realizacji nakazu działania, co 
skutkuje naruszeniem norm prawa administracyjnego. Zagrożenie karą, 
nakładaną za obiektywne naruszenie prawa, stanowi więc motywację dla 
jednostki, do prawidłowego wykonywania obowiązków administracyjnych124. 
Normy ustanawiające administracyjne kary pieniężne wyznaczają tym samym 
treść relacji między podmiotami zewnętrznymi a  administracją oraz samą 

121 M. Szydło, Charakter i struktura…, s. 131; D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szcze-
gólnym charakterze administracyjnych kar pieniężnych, [w:] M. Błachucki (red.), Admini-
stracyjne kary pieniężne w demokratycznym państwie prawa, Warszawa 2015, s. 15.

122 M. Błachucki, System postępowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji 
przedsiębiorców, Warszawa 2012, s. 329. 

123 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o  szczególnym charakterze…, s. 16.
124 Tamże, s. 17.
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administracją w  sytuacjach, gdy mimo ciążących na tych podmiotach obo-
wiązków nie realizują one norm wynikających z prawa administracyjnego125. 

Dodatkowo zwolennicy tego nurtu zaznaczają, że kara administracyjna 
wymierzana jest w ściśle określonej procedurze, uniemożliwiającej organom 
administracji publicznej jakąkolwiek dowolność w ich orzekaniu, gdyż wymie-
rzanie kary pieniężnej, będące w istocie stosowaniem prawa, musi odbywać 
się z uwzględnieniem standardów, wywodzonych chociażby z konstytucyjnej 
zasady demokratycznego państwa prawa, co nie wyklucza stosowania do 
kar pieniężnych zasad charakterystycznych dla odpowiedzialności karnej. 
Zasady te zapewniają bowiem podmiotom objętym postępowaniem admi-
nistracyjnym w przedmiocie nałożenia kary odpowiedni poziom ochrony126. 

Jako podstawowe różnice między karami administracyjnymi a  karami 
kryminalnymi zwolennicy poglądu o stricte administracyjnym charakterze kar 
pieniężnych wymieniają istotę kary, jej cel, zasadę ponoszenia odpowiedzial-
ności oraz wymierzanie kary kryminalnej za naruszenie fundamentalnych 
zasad współżycia społecznego127.

I tak autorzy wskazują, że istotą kary kryminalnej jest reakcja ze strony 
państwa na czyn będący przestępstwem. Wymierzana jest ona przez sąd, 
po zastosowaniu ściśle określonej procedury, gwarantującej oskarżonym 
ochronę ich praw oraz bezstronność orzeczenia i stanowi przejaw sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwości. Nie można tym samym uznać, że wymie-
rzanie kary przez inne, pozasądowe ograny, stanowi realizację wymiaru 
sprawiedliwości128.

Kolejna z  podnoszonych różnic, a  zatem cel kary kryminalnej, przeja-
wia się w wyrządzeniu sprawcy przestępstwa dolegliwości godzącej w  jego 
majątek, wolność lub też prawa obywatelskie. Kary pieniężne godzą nato-
miast tylko i wyłącznie w majątek podmiotu, dopuszczającego się deliktu 
administracyjnego, z zastrzeżeniem, że nie zawsze jest to majątek osobisty 
osoby fizycznej, gdyż często kara wymierzana jest osobom prawnym. Obciąża 
wówczas wspólników spółki lub też majątek samej spółki129. 

Jako kolejną z  różnic wskazuje się zasadę ponoszenia odpowiedzialno-
ści, gdyż wymierzenie kary kryminalnej jest możliwe tylko w  przypadku 
udowodnienia sprawcy czynu winy, w myśl zasady nullun crimen sine culpa. 
Przeciwieństwem odpowiedzialności ponoszonej na zasadzie winy jest odpo-

125 J. Filipek, Sankcjonowane i  sankcjonujące stosunki administracyjnoprawne, [w:] Księga 
pamiątkowa prof. E. Ochendowskiego, Toruń 1999, s. 79. 

126 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o  szczególnym charakterze…, s. 17–18.
127 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 132–133.
128 M. Cieślak, Polskie prawo karne…, s. 229–230.
129 M. Szydło, Charakter i  struktura…, s. 132–133.
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wiedzialność obiektywna, która stanowi zasadę przy nakładaniu kar admi-
nistracyjnych130. 

I wreszcie ostatnia z wymienianych różnic, opierająca się na moralnej 
ocenie czynu zagrożonego karą. Zwolennicy administracyjnego charakteru 
kar pieniężnych podnoszą, że w przypadku kar pieniężnych, w przeciwień-
stwie do kar o charakterze kryminalnym, ich nałożenie następuje nie tyle za 
naruszenie wartości o charakterze moralno-etycznym, ile za uniemożliwienie 
realizacji zadań z zakresu administracji publicznej131.

Powyższe argumenty prowadzą, w  ocenie zwolenników tego nurtu, do 
jednoznacznej konkluzji, że kary pieniężne należy uznać za kary o charak-
terze stricte administracyjnym, odrębnym od kar kryminalnych. 

6.2. Kary pieniężne jako sankcja o charakterze karnym

W opozycji do zwolenników stricte administracyjnego charakteru kar 
pieniężnych stoją reprezentanci poglądu o ich karnym charakterze. Przede 
wszystkim podkreślają oni podobieństwo kar pieniężnych do grzywien, prze-
widzianych w  prawie karnym oraz spełnianie przez te kary, obok funkcji 
prewencyjnej, także funkcji represyjnej, gdyż kara ta ma stanowić dolegliwość 
dla podmiotu, który dopuścił się naruszenia prawa132. 

Zwolennicy tego poglądu stoją na stanowisku, że dochodzi coraz częściej 
do zachwiania celów, jakie spełniać powinny kary pieniężne, co skutkuje 
wysunięciem się na pierwszy plan ich represyjnej funkcji, nadającej im cha-
rakter karny. Prowadzi to do niezgodnego z konstytucją wymierzania tych 
kar przez organ administracji publicznej133. Kary pieniężne traktowane są 
przez przedstawicieli tego nurtu jako trzeci, niezależny od odpowiedzialno-
ści za przestępstwa i wykroczenia rodzaj, odpowiedzialności o charakterze 
karnym134.

Podnoszony jest także aspekt wysokości wymierzanych kar pieniężnych, 
które częstokroć przewyższają orzekane kary grzywien, a  ponadto mogą 
godzić w dobre imię podmiotu ukaranego, z uwagi na publikowanie infor-
macji o podmiotach ukaranych, także na stronach internetowych organów 

130 Tamże, s. 134.
131 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o  szczególnym charakterze…, s. 16.
132 P. Przybysz, Funkcje sankcji administracyjnych, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki 

(red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 170.
133 Zob. I. Niżnik-Dobosz, Aksjologia sankcji w  prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl, 

R.  Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i  cienie, Warszawa 
2011,  s. 136.

134 W. Radecki, Odpowiedzialność prawna…, s. 75–79.
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uprawnionych do nakładania kar135. Nie sposób zatem oprzeć się wrażeniu, 
że ze względu na swoją dolegliwość zdecydowanie na pierwszym miejscu 
spełniają one funkcję represyjną, charakterystyczną dla kar kryminalnych. 

Dodatkowym argumentem dla zwolenników tego poglądu jest forma 
wymierzania kar pieniężnych, przyznająca organom kompetencję do swo-
bodnego określania ich wysokości w  granicach przewidzianych w ustawie, 
a  także możliwość zawieszenia wykonywania kary, jej odroczenie czy roz-
łożenie na raty136. 

Nie można także pominąć kwestii dotyczącej zakresu podmiotowego kar 
kryminalnych oraz kar pieniężnych stosowanych w prawie administracyjnym. 
Jednym bowiem z podstawowych argumentów przeciwników kryminalnego 
charakteru kar pieniężnych była możliwość przypisania odpowiedzialności 
karnej jedynie osobom fizycznym. Argument ten jednak upadł wraz z wej-
ściem w życie ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny 
zabronione pod groźbą kary137, która wprowadziła możliwość orzekania kar 
kryminalnych także w  stosunku do podmiotów zbiorowych.

Powyższa argumentacja prowadzi, w ocenie zwolenników tego poglądu, do 
jednoznacznych wniosków, o kryminalnym charakterze kar pieniężnych stoso-
wanych w prawie administracyjnym, co pociąga za sobą konieczność stosowa-
nia zasad przewidzianych przez prawo karne do procedury ich wymierzania. 

6.3. Kary pieniężne jako sankcja o charakterze administracyjno-karnym

Na kanwie sporu o  charakter prawny kar pieniężnych, stosowanych 
w prawie administracyjnym, pojawiła się koncepcja usiłująca pogodzić oba 
powyżej prezentowane stanowiska138. W  literaturze przedmiotu zalicza się 
bowiem kary pieniężne do administracyjnych środków karnych o charakte-
rze pieniężnym139, wymierzanych za popełnienie deliktu administracyjnego. 
Tak rozumiane sankcje karne w  prawie administracyjnym nie różnią się 
zaś w  sposób drastyczny od sankcji karnych wymierzanych przez sądy140. 

135 R. Stankiewicz, Administracyjne kary pieniężne w prawie energetycznym (wybrane zagad-
nienia), Studia Iuridica, nr 55/2012, s. 44.

136 W. Radecki, Kary pieniężne w ochronie środowiska, Bydgoszcz 1996, s. 46. 
137 Ustawa z dnia 28 października 2002  r. o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za 

czyny zabronione pod groźbą kary (tekst jedn.: Dz. U. z 2019  r., poz. 628).
138 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 262; W. Fill, Charakter prawny…, s. 74–75.
139 B. Turno, Leniency. Program łagodzenia kar pieniężnych w polskim prawie ochrony kon-

kurencji, Warszawa 2013, Rozdział II, pkt 2.2.3, LEX (dostęp: 8.09.2019  r.).
140 R. Stankiewicz, Kilka uwag o  istocie administracyjnej kary pieniężnej z  tytułu zwłoki 

w wykonaniu decyzji Prezesa UOKiK (art.  107 ustawy antymonopolowej), [w:] M. Stahl, 
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Wskazuje się przede wszystkim na zbieżność funkcji kar kryminalnych oraz 
kar pieniężnych. Obie spełniają bowiem funkcję represyjną i prewencyjną141. 
Należy także zwrócić uwagę na dolegliwość kar pieniężnych, przejawiającą 
się w wymierzaniu ich w wysokości nierzadko wyższej niż orzekane kary 
grzywien, oraz samą procedurę ich nakładania, która w  niektórych przy-
padkach ma również charakter hybrydowy142.

W obliczu coraz większej popularności tej formy sankcji, a  co za tym 
idzie stosowania jej w wielu wypadkach, w różnych – jak to zostało zazna-
czone – procedurach, należy przy badaniu charakteru prawnego kar pie-
niężnych odejść od ustawowego zaszeregowania tej sankcji, skupiającego się 
na zrekonstruowaniu woli ustawodawcy na rzecz oceny materialnej treści 
i  rzeczywistego charakteru konkretnej regulacji143. 

Mając na względzie wszystkie cechy stosowanych kar pieniężnych, w tym 
w  szczególności spełnianie przez nie funkcji represyjnej oraz ich dolegli-
wości dla podmiotu, który dopuścił się deliktu administracyjnego, należy 
stwierdzić, że – z uwagi na ich dalekie podobieństwo do kar kryminalnych – 
konieczne jest przy ich wymierzaniu stosowanie podstawowych zasad prawa 
oraz postępowania karnego144. 

Wraz z  przyjęciem powyższego stanowiska pojawiają się wątpliwości 
dotyczące katalogu zasad odpowiedzialności karanej, jakie powinny zna-
leźć zastosowanie przy wymierzaniu kar pieniężnych. W doktrynie polskiej 
katalog takich zasad został zaproponowany przez A. Skoczylasa. Zawiera on 
zakaz retroaktywności przepisów ustanawiających odpowiedzialność za delikt 
administracyjny, która obejmuje sankcjonowanie czynów, które w chwili ich 
popełnienia były deliktami administracyjnymi oraz zasadę stosowania tylko 
tych sankcji, które były przewidziane w momencie dokonania deliktu. Autor 
ten wskazuje także na obowiązek ścisłej interpretacji przepisów przewidu-
jących kary pieniężne, sprowadzający się do stosowania jedynie wykładni 
językowej. Stosowana wykładnia powinna jednak zmierzać do pogłębienia 
gwarancji procesowych strony oraz zapewnić realizację zasady pogłębionego 
zaufania, przewidzianej w  art.  8 k.p.a. Ponadto do proponowanego przez 

R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, 
s. 373 i powołana tam literatura.

141 P. Sikora, Sankcja karna jako instytucja prawa administracyjnego…, s. 532, 537–539.
142 Możliwość wniesienia odwołania od decyzji regulatorów rynku do sądu powszechnego, 

który dokonuje jej merytorycznej kontroli. 
143 B. Turno, Leniency. Program łagodzenia kar pieniężnych…, Rozdział II, pkt 2.2.3, LEX 

(dostęp: 8.09.2019  r.).
144 M. Bernatt, Prawo do rzetelnego procesu w sprawach ochrony konkurencji i regulacji rynku, 

Państwo i Prawo, nr 1/2012, s. 50–63.
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siebie katalogu autor ten włącza również obowiązek ustanawiania kary pie-
niężnej przez akt o  randze ustawowej, subiektywizację odpowiedzialności 
za delikt administracyjny oraz rozszerzenie prawa do obrony145. 

Powyższy katalog uzupełnia M. Wincenciak, wskazując na konieczność 
uwzględnienia w trakcie postępowania administracyjnego przesłanek natury 
ekskulpacyjnej, wśród których wymienia on usprawiedliwioną nieznajomość 
prawa, niemożność przypisania winy, uchylenie przepisów o odpowiedzial-
ności za naruszenia prawa zagrożone sankcją i inne okoliczności uchylające 
karalność146. 

Należy w tym miejscu podkreślić, że powyższe stanowisko o mieszanym 
charakterze kar pieniężnych zdaje się znajdować potwierdzenie w doktrynie 
międzynarodowej oraz w  judykaturze polskiej i  europejskiej, co zostanie 
szerzej zaprezentowane w kolejnych fragmentach niniejszego rozdziału. 

6.4. Charakter prawny kar pieniężnych w orzecznictwie krajowym

Nie można pominąć w  tym miejscu prezentacji stanowiska judykatury 
w  zakresie charakteru kar pieniężnych. Trybunał Konstytucyjny niejedno-
krotnie zajmował się badaniem tej instytucji, zawsze jednak podkreślał 
dopuszczalność jej stosowania przez ustawodawcę147. Trybunał zajmował 
się głównie próbą rozgraniczenia sankcji administracyjnych i sankcji stricte 
karnych, zaś odnosząc się do kwestii rozróżnienia wykroczenia od deliktu 
administracyjnego, stwierdzał, że granica między nimi jest płynna i  to 
w  gestii ustawodawcy leży uprawnienie do jej określenia148. Wielokrotnie 
także w orzeczeniach TK można było odnaleźć twierdzenie, że nie jest on 
predysponowany do dokonywania kontroli celowości i trafności stosowanych 
przez ustawodawcę rozwiązań, ale zawsze przyjmuje jego racjonalność149. 

145 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako środek nadzoru nad rynkiem kapitałowym, 
[w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i  cienie, 
Warszawa 2011, s. 315–322.

146 M. Wincenciak, Przesłanki wyłączające wymierzenie sankcji administracyjnej, [w:] M. Stahl, 
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, 
s. 605–612.

147 B. Majchrzak, Problematyka prawna administracyjnych kar pieniężnych w  orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego I sądów administracyjnych, [w:] M. Błachucki (red.), Admini-
stracyjne kary pieniężne w demokratycznym państwie prawa, Warszawa 2015, s. 63.

148 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 15 stycznia 2007  r., P 19/06, LEX nr 232287.
149 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  12 stycznia 1999  r., P 2/98, LEX nr 36155; 

uchwała Trybunału Konstytucyjnego z 9 grudnia 1992  r., W 10/91, LEX nr 25234 oraz 
orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z 23 czerwca 1997  r., K 3/97, LEX nr 29142.
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Stanowisko to korespondowało z wypowiedziami Trybunału, które wyklu-
czały administracyjne kary pieniężne z  systemu odpowiedzialności karnej, 
odmawiając tym samym stosowania przy ich wymierzaniu reguł przewidzia-
nych w  art.  42 Konstytucji RP150. Tylko bowiem sankcje o  stricte karnym 
charakterze uaktywniają obowiązek zastosowania tego przepisu151. W ocenie 
Trybunału brak jest także podstaw do obejmowania zakresem zastosowania 
tej normy wszystkich postępowań, w wyniku przeprowadzenia których może 
zostać orzeczona sankcja lub jakaś forma dolegliwości152. Orzecznictwo Try-
bunału nie było jednak w tym przedmiocie jednolite, gdyż można odnaleźć 
i  takie wypowiedzi, które nakazują stosowanie zasad wyrażonych w art. 42 
Konstytucji RP do wszystkich postępowań, które mogą zakończyć się jakąś 
formą ukarania obywatela lub też nałożenia na niego sankcji153. 

Z analizy orzecznictwa TK, dotyczącego administracyjnych kar pienięż-
nych, w  zakresie odróżnienia tych kar od sankcji o  charakterze karnym 
można wywieść, że kryterium rozróżniającym te dwa typy sankcji jest wola 
ustawodawcy, który pewne czyny kwalifikuje jako delikty administracyjne, 
za które wymierzana jest kara pieniężna, zaś inne jako przestępstwa lub 
wykroczenia, objęte odpowiedzialnością o  charakterze karnym154. Kolejną 
różnicą jest odmienność funkcji odpowiedzialności karnej i administracyj-
nej. Mimo że zarówno sankcje administracyjne, jak i karne są przejawem 
represji państwowej155, spełniają one inne funkcje. Sankcja karna stanowi 
bowiem odpłatę za popełnienie czynu zabronionego, natomiast sankcja 
administracyjna jest środkiem przymusu, którego celem jest umożliwienie 
realizacji zadań z  zakresu administracji publicznej i  zabezpieczenie przed 
negatywnymi konsekwencjami naruszenia reguł prawnoadministracyjnych156.

150 Zob. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  7 lipca 2009  r., K 13/08 LEX nr 504061; 
z  22  września 2009  r., SK 3/08 LEX nr 533558 oraz postanowienia Trybunału Kon-
stytucyjnego: z 9 grudnia 2008  r., P 52/07, LEX nr 490910; z 26 października 2011  r., 
Ts 198/11, OTK-B 2012  r., nr 2, poz. 223.

151 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 7 lipca 2009  r., K 13/08 LEX nr 504061.
152 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., K 13/08 LEX nr 504061 ze zdaniem 

odrębnym Sędziego TK W. Hermelińskiego, który stwierdził, że do postępowań, w wyniku 
których orzeczone mogą zostać środki o charakterze represyjnym należy stosować środki 
konstytucyjnie przewidziane dla odpowiedzialności karnej. 

153 Zob. m.in. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 12 maja 2009 r., P 66/07, LEX nr 511940; 
z 28 listopada 2007  r., K 39/07, LEX nr 319447. 

154 B. Majchrzak, Problematyka prawna administracyjnych kar…, s. 64.
155 Zob. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  4 lipca 2002  r., P 12/01 LEX nr 54910; 

z 22 września 2009  r., SK 3/08, LEX nr 533558.
156 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2011  r., P 90/08, LEX nr 824128.
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Kolejną cechą rozróżniającą te dwa typy odpowiedzialności jest podstawa 
faktyczna ich wymierzania. W przypadku sankcji karnych jest to popełnie-
nie przestępstwa będącego czynem zabronionym, natomiast kara pieniężna 
wymierzana jest za niespełnienie pewnych wymogów o charakterze formal-
nym, istotnych dla prawidłowego funkcjonowania społeczeństwa. Trybunał 
jako różnicę podaje także odmienność w charakterze zjawisk stanowiących 
podstawę do nałożenia kary pieniężnej, tj. popełnienie czynu zabronionego 
w  przypadku odpowiedzialności penalnej oraz zaistnienie stanu niezgod-
nego z prawem w przypadku odpowiedzialności administracyjnej. Kolejnym 
wyróżnikiem jest zakres podmiotowy obu rodzajów odpowiedzialności, gdyż 
w przypadku prawa karnego, co do zasady, obejmuje on osoby fizyczne157, 
natomiast kara pieniężna może zostać nałożona zarówno na osoby fizyczne, 
jak i na podmioty zbiorowe. I wreszcie Trybunał wielokrotnie podkreślał, że 
kary pieniężne nakładane są na zasadzie tzw. odpowiedzialności obiektyw-
nej, w przeciwieństwie do kar kryminalnych, których wymierzenie wymaga 
stwierdzenia winy sprawcy158. 

Sąd Najwyższy stoi natomiast na stanowisku, że kary pieniężne nie są 
przykładem sankcji karnych, jednakże zasady sądowej kontroli weryfikacji 
orzeczeń organów regulacyjnych powinny odpowiadać standardom, jakie 
obowiązują sądy orzekające w sprawach karnych159. Nie jest to jednak rów-
noznaczne ze zrównaniem przesłanek odpowiedzialności administracyjnej 
ze standardem karnym i nie oznacza przejmowania instytucji materialnego 

157 Podkreśla się pochodny charakter ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych 
za czyny zabronione pod groźbą kary w  stosunku do „tradycyjnej” odpowiedzialności 
karnej. 

158 Zob. np. wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK 2000, 
nr 3, poz. 89; z 23 kwietnia 2002  r., K 2/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 27; z 14 czerwca 
2004  r., SK 21/03, OTK-A, 2004, nr 6, poz.  56; z  24 stycznia 2006, SK 52/04, OTK-A 
2006, nr 1, poz. 6; z 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2; z 31 marca 
2008 r.,. SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30; z 5 maja 2009 r., P 64/07, OTK-A 2009, 
nr 5, poz. 64; z 25 marca 2010 r., P 9/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 26; z 9 lipca 2012 r., 
P 8/10, OTK-A 2012 nr 7, poz. 75; należy jednak zaznaczyć, że w  innych orzeczeniach 
Trybunał opowiadał się za koniecznością indywidualizacji odpowiedzialności administra-
cyjnej i powiązaniu jej z winą sprawcy, zob. np. orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego: 
z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, cz. I, poz. 12; z 26 września 1995 r., U 4/95, 
OTK 1995, cz. II, poz.  27 i  wyroki: z  27 kwietnia 1999  r., P 7/98, OTK 1999, nr 4, 
poz.  72; z  4 września 2007  r., P 43/06, OTK-A 2007, nr 8, poz.  95; z  14 października 
2009  r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134, szerzej o  tym w punkcie 2.3.

159 Zob. m. in. wyroki Sądu Najwyższego: z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205; 
21 października 2010  r., III SK 7/10, LEX nr 686801; 10 listopada 2010, III SK 27/08, 
LEX nr 677766; 5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, LEX nr 824312; 21 kwietnia 2011  r., 
III SK 45/10, LEX nr 901645.
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prawa karnego do prawa administracyjnego160. To stosowanie wyższych stan-
dardów ochrony przedsiębiorców służy realizacji wymogów wynikających 
z Europejskiej konwencji praw człowieka i podstawowych wolności161. 

Z kolei polskie sądownictwo administracyjne akceptuje w swoich orzecze-
niach poglądy Trybunału Konstytucyjnego, że kary pieniężne nie stanowią 
sankcji w  rozumieniu prawa karnego. Sądy te jednak skupiają się przede 
wszystkim na dwóch cechach, mających świadczyć o administracyjnym cha-
rakterze kar pieniężnych – na prewencyjnym (prewencyjno-represyjnym)162 
znaczeniu tych kar oraz zasadzie odpowiedzialności obiektywnej, na pod-
stawie której są wymierzane163. 

6.5. Charakter prawny kar pieniężnych w ujęciu prawa europejskiego

Spór dotyczący charakteru prawnego kar pieniężnych nie ogranicza się 
jedynie do doktryny i judykatury krajowej. Rozważania na ten temat odnaleźć 
można także w literaturze europejskiej i amerykańskiej164 oraz w orzecznic-
twie Trybunału Sprawiedliwości i Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. 
W piśmiennictwie unijnym zauważalne są dwa nurty poglądów w tym zakresie. 
Zgodnie z pierwszym poglądem kary pieniężne mają charakter administracyj-
noprawny. Za stanowiskiem tym zdaje się optować Trybunał Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej, który mimo niepodjęcia próby generalnego i uniwersal-
nego rozgraniczenia kar administracyjnych od kar kryminalnych, prezen-
tował wyraźną negację ich penalnej natury165. Odnosząc się do wysokości 

160 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, LEX nr 824312.
161 Wyrok Sądu Najwyższego z 1 czerwca 2010  r., III SK 5/10 LEX nr 622205.
162 Kara pieniężna dla podmiotów nią zagrożonych ma stanowić mobilizację do prawidło-

wego i  terminowego wypełniania ciążących na nich obowiązków, przy jednoczesnym 
zapobieganiu powtórnym naruszeniom (zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z 5 grudnia 2012 r., I OSK 1087/12 oraz z 28 sierpnia 2014 r., I OSK 848/13 opubliko-
wane w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych). 

163 Kary pieniężne orzekane są przez uprawnione do tego podmioty, niezależnie od stwier-
dzenia winy oraz innych okoliczności sprawy, co uniemożliwia zaliczenie ich do odpo-
wiedzialności o charakterze karnym (zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: 
z 3 listopada 2009 r., II OSK 1177/09; z 17 sierpnia 2011 r., II GSK 803/10; z 29 maja 
2012 r., II OSK 448/11 opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administra-
cyjnych). 

164 F.H. Tomforde Jr., Controlling Administrative Sanctions, Michigan Law Review, 
nr 74/1975–1976, s. 724.

165 Zob. wyroki Sądu Unii Europejskiej: z 6 października 1994 r., w sprawie T-83/91, Tetra 
Pak przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:1994:246, pkt  235; z  29 listopada 2005  r., w  spra-
wie T-64/02, Dr. Hans Heubach GmbH & Co. KG v. Komisja Wspólnot Europejskich, 
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nakładanych kar pieniężnych, TSUE stwierdził, że uzasadnia ją konieczność 
odstraszenia od uchybiania obowiązkom, które zabezpieczone są sankcją 
tego rodzaju166. Trybunał Sprawiedliwości podkreślał także w  swoich orze-
czeniach, że administracyjny charakter procedury, w której nakładane są kary 
pieniężne, stanowi podstawę do przyjęcia, że zasady ogólne prawa unijnego, 
szczególnie zaś zasada ustawowej określoności czynów zabronionych i  kar 
stosowane są wprawdzie w procedurze administracyjnej, jednakże w  innym 
zakresie, niż ma to miejsce w przypadku naruszenia prawa karnego w ścisłym 
tego słowa znaczeniu167. TSUE  w  swoim orzecznictwie rozważał również 
sformułowane w  judykaturze ETPCz168 kryteria rozumienia sprawy karnej 
na gruncie art. 6 Konwencji. W wyroku w sprawie Bonda169, która, co należy 
podkreślić, nie dotyczyła kary pieniężnej w  takim ujęciu, w  jakim jest ona 
rozumiana w niniejszej książce, lecz utraty prawa do dopłat bezpośrednich 
w  trzech kolejnych latach następujących po roku, w którym przedstawione 
zostało nieprawdziwe oświadczenie o wielkości areału, stanowiącego pod-
stawę tych dopłat, Trybunał Sprawiedliwości uznał, że powyższa sankcja nie 
ma karnego charakteru w rozumieniu kryteriów, wypracowanych w sprawie 
Engel, o których szerzej poniżej. Wynika to z faktu, że sankcja ta ma na celu 
jedynie wykluczenie karanego z kręgu podmiotów uprawnionych do pomocy.

Także Rzecznicy Generalni w opiniach w odniesieniu do kar pieniężnych 
nakładanych przez Komisję Europejską stoją na stanowisku, że kary te mają 
charakter administracyjnoprawny. Świadczą o  tym chociażby twierdzenia, 
że wysokość kary pieniężnej nie przesądza o jej karnym charakterze170 oraz 
że mimo iż zasady ogólne stosowane przy wymierzaniu sankcji zarówno 
administracyjnych, jak i karnych są takie same, to jednak intensywność ich 
stosowania w  jednym i drugim przypadku jest różna171. 

 ECLI:EU:T:2005:431, pkt  206; z  26 kwietnia 2007  r., w  sprawie T-109/02, Bolloré SA 
i  inni v. Komisja Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:2007:115, pkt 86.

166 Zob. wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 7 czerwca 1983 r., w sprawie 
C-100/80, SA Musique Diffusion française i inni przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
ECLI:EU:C:1983:158, pkt 106; z 29 czerwca 2006 r., w sprawie C-289/04, Showa Denko 
KK przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:2006:431, pkt 16. 

167 Zob. wyrok Sądu Unii Europejskiej z 8 lipca 2008  r., w  sprawie T-99/04, AC-Treuhand 
AG przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:2008:256, pkt 113. 

168 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  8 czerwca 1976  r., 5100/71, Engel 
i  inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797.

169 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 5 czerwca 2012 r., w sprawie C-489/10, 
Prokurator Generalny przeciwko Łukaszowi Marcinowi Bondzie,  ECLI:EU:C:2012:319.

170 Zob. opinia Rzecznika Generalnego w  sprawie C-356/97, Molkereigenossenschaft Wie-
dergeltingen eG przeciwko Hauptzollamt Lindau, ECLI:EU:C:1999:310, pkt 48. 

171 Zob. opinia Rzecznika Generalnego w  sprawie C-176/03, Komisja Wspólnot Europej-
skich przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2005:311, pkt 47; opinia Rzecznika 
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Zwolennicy drugiej grupy poglądów stoją na stanowisku, że kary pieniężne 
formalnie mają administracyjnoprawny charakter, jednakże ich natura jest 
kryminalna (karno-prawna). W  ramach tego stanowiska można wyróżnić 
dwa nurty. Pierwszy, radykalny opiera się na założeniach, że kary pieniężne 
są w  istocie środkiem karnym172. Zwolennicy drugiego nurtu, który można 
by określić mianem umiarkowanego, prezentują stanowisko o quasi-karnym 
charakterze kar pieniężnych173. Kryminalnego charakteru kar pieniężnych 
zwolennicy tego poglądu dopatrują się w ich rosnącej wysokości oraz skupia-
niu się na ich odstraszającej funkcji174. To stanowisko, chociaż ignorowane 
przez Trybunał Sprawiedliwości, odbija się echem w  opiniach niektórych 
Rzeczników Generalnych, którzy podkreślają penalny charakter decyzji 
nakładających kary pieniężne175.

Podkreślić należy, że określenie charakteru kar pieniężnych nie jest bez 
znaczenia, gdyż w przypadku przyjęcia, że są one z natury środkami karno-
prawnymi, przy ich wymierzaniu trzeba będzie stosować wymogi dotyczące 
„sprawy karnej” w  rozumieniu Europejskiej konwencji praw człowieka176. 
ETPCz  przyjmuje rozszerzającą wykładnię art.  6 ust.  1 EKPCz w  zakre-
sie pojęcia „sprawa karna”. Pojęcie to obejmuje bowiem swoim zakresem 
również sprawy dotyczące kar administracyjnych, kar finansowych nakła-
danych przez sądy, kar dyscyplinarnych, sankcji celnych, sankcji krajowego 
prawa ochrony konkurencji oraz w pewnym zakresie wymiaru dodatkowego 
zobowiązania podatkowego177. Co więcej, ETPCz przyjął autonomiczne 

Generalnego w sprawach C-55/07 i C-56/07, Othmar Michaeler, Subito GmbH przeciwko 
Amt für sozialen Arbeitsschutz i Autonome Provinz Bozen, ECLI:EU:C:2008:42, pkt 56.

172 B. van Bockel, The Ne Bis in Idem Principle in EU Law, Amsterdam 2009, s.  18–19; 
W.P.J. Wils, The Principles of ‘The Ne Bis in Idem’ in EC Antitrust Enforcement: A Legal 
and Economic Analyses, World Competition 2003, t. 26, nr 2, s. 133.

173 M. Król-Bogomilska, Standards of Entrepreneur Rights in Competition Proceedings – a Mat-
ter of Administrative of Criminal Law?, Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 
nr 5(6)/2012, s. 23–26; M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w prawie antymonopolowym…, 
s. 184–202.

174 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 253–254.
175 Zob. opinia Rzecznika Generalnego w połączonych sprawach C-89/85, C-104/85, C-114/85, 

C-116/85, C-117/85, C-125/85, C-126/85, C-127/85, C-128/85, C-129/85, Ahlström Osakeyh-
tiö i in. przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:1992:293, pkt 451; opinia Rzecznika Generalnego 
w  połączonych sprawach T-1/89 do T-4/89 oraz T-6/89 do T-15/89, Rhône-Poulenc SA 
i  inni przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:1991:38.

176 Zob. M. Merola, D. Waelbroeck (red.), Toward an optimal enforcement of competition 
rules in Europe. Time for a  Review of Regulation 1/2003? GCLC Annual Conference 
11–12  June 2010, Brussels 2010, 476–481. 

177 Zob. wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 23 listopada 2006 r., 73053/01, 
Jussila przeciwko Finlandii, LEX nr 199099. 
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rozumienie pojęcia kary z  art.  7 EKPCz. Dla oceny, czy mamy do czy-
nienia z  karą w  rozumieniu art.  7 EKPCz, niezbędne jest ustalenie, czy 
stosowany środek wymierzany jest w wyniku skazania za „czyn zagrożony 
karą”. Należy także rozważyć istotę oraz cel stosowanego środka, jego cha-
rakter w  prawie krajowym, procedury, w  jakich został ustanowiony oraz 
implementowany, jak również jego dolegliwość. Z orzecznictwa ETPCz 
można wywnioskować także, że przypisanie określonej sankcji funkcji pre-
wencyjnej czy też restytucyjnej nie jest przeszkodą do przyjęcia, że ma ona 
charakter karny, jeżeli powyższe funkcje są spójne z funkcją represyjną tej 
sankcji178. 

Europejski Trybunał Praw Człowieka w  sprawie Engel179 sformułował 
kryteria, służące ocenie, czy odpowiedzialność za naruszenie prawa ma 
charakter karny w  rozumieniu art. 6 EKPCz. Obejmują one: 1) ustawowe 
zakwalifikowanie sprawy w  prawie krajowym; 2) karny charakter czynu 
oraz 3) rodzaj i  surowość sankcji. Należy podkreślić, że brak kwalifika-
cji czynu jako karny w  rozumieniu prawa krajowego nie uniemożliwia 
przyjęcia represyjnego charakteru odpowiedzialności. Służy to zapewnie-
niu skuteczności Konwencji i  zapobieżeniu sytuacjom, w  których jej pań-
stwa-strony unikałyby stosowania najwyższych standardów ochrony, przez 
zakwalifikowanie danej sprawy jako niemającej karnego charakteru według 
prawa krajowego. W  orzecznictwie ETPCz przyjmowane jest stanowisko, 
że w  sytuacji, gdy kwalifikacja czynu w  prawie krajowym nie rozstrzyga 
o  jego karnym charakterze zastosowanie znajdują dwa pozostałe kryte-
ria określone w  sprawie Engel, przy czym ich łączne uwzględnienie jest 
konieczne tylko w  tych okolicznościach, gdy występowanie jednego z nich 
nie rozstrzyga jednoznacznie o charakterze odpowiedzialności180. Kryteria 
sformułowane w sprawie Engel zostały także wykorzystane przez Trybunał 
Sprawiedliwości dla określenia karnego charakteru dodatkowego zobo-
wiązania podatkowego w  sprawie Fransson181. Należy jednak zauważyć, 
że TSUE pozostawił sądom krajowym ocenę dodatkowego zobowiązania 
podatkowego w  kontekście realizacji przez nie kryteriów wypracowanych 
w  sprawie Engel.

178 A. Piszcz, Sankcje w polskim…, s. 254–255.
179 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  8 czerwca 1976  r., 5100/71, Engel 

i  inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797.
180 A. Błachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialności karnej i administracyjno-karnej jako zbieg 

reżimów odpowiedzialności represyjnej, Warszawa 2016, s. 75.
181 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  26  lutego 2013  r. w  sprawie 

C-617/10, Åklagaren przeciwko Hansowi Åkerbergowi Franssonowi, ECLI:EU:C:2013:105.
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W kontekście stosowania kar pieniężnych warto zwrócić uwagę na orze-
czenie ETPCz w sprawie Menarini182. Europejski Trybunał Prawa Człowieka 
stwierdził w nim, że kara wymierzona przedsiębiorstwu za naruszenie zakazu 
porozumień ograniczających konkurencję w wysokości 6 mln euro jest karą 
o  charakterze karnym. Trybunał w  tym samym orzeczeniu uznał jednak, 
że art.  6 Konwencji nie został naruszony, ponieważ przy rozpoznawaniu 
odwołania od decyzji nakładającej karę włoski sąd administracyjny doko-
nał merytorycznej kontroli odwołania, a  nie zbadania jedynie legalności 
wydanej decyzji. Przyjęcie takiego modelu odwołania; przy jednoczesnym 
zapewnieniu odpowiednich gwarancji procesowych dla przedsiębiorstwa, na 
które kara ma zostać nałożona; uzasadnia jej nakładanie w procedurze admi-
nistracyjnej, przez organ administracji publicznej, a nie sąd. Zagadnienia, 
dotyczące rozumienia pojęcia sprawy karnej oraz gwarancji prawa do sądu 
i  rzetelnego procesu zostaną szerzej omówione w  rozdziałach VIII i IX. 

Również zatem w doktrynie i judykaturze europejskiej stanowisko, doty-
czące charakteru prawnego kar pieniężnych nie jest jednoznaczne, choć 
należy stwierdzić, że coraz powszechniejsza jest tendencja do przyjmowania, 
że kary te mają charakter hybrydowy, łączą zatem elementy administracyj-
noprawne z karnoprawnymi. 

6.6. Podsumowanie 

Podsumowując ten fragment rozważań, należy stwierdzić, że na gruncie 
krajowym jednoznaczne określenie charakteru prawnego wszystkich admini-
stracyjnych kar pieniężnych, z uwagi na szeroki i różnorodny zakres regulacji 
prawa administracyjnego, jest niemożliwe. Oznacza to, że dla określenia 
charakteru danej kary pieniężnej konieczne jest szczegółowe przeanalizo-
wanie jednostki redakcyjnej ją przewidującej, kontekstu jej stosowania oraz 
aktu prawnego w jakim została przewidziana. Możliwa jest zatem sytuacja, 
w której w  ramach danego aktu prawnego z zakresu prawa administracyj-
nego jedne kary pieniężne będą miały charakter stricte administracyjny, inne 
administracyjno-karny, a jeszcze inne karny. Może to wynikać np. z różnego 
sposobu określania podstawy wymiaru kary, jej surowości, czynu, za jaki 
jest wymierzana, jak również procedury jej wymierzania oraz procedury 
odwoławczej. 

Rozstrzygnięcie kwestii charakteru prawnego kar pieniężnych ma istotne 
znaczenie, gdyż pozwoli ono określić, jaki standard ochrony należy stosować 

182 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  27 września 2011 r., 43509/08, 
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Włochom, LEX nr 951344.
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w stosunku do podmiotu, przeciwko któremu toczy się postępowanie o nało-
żenie kary pieniężnej. Przy określaniu owego standardu ochrony należy 
kierować się także wolą ustawodawcy krajowego, który w niektórych przy-
padkach stwierdza, że powinien on być wyższy, niż tradycyjnie przyjmuje się 
w prawie administracyjnym, z uwagi na przyjęcie tzw. pełnego odwołania 
od decyzji administracyjnej do sądu powszechnego, którego zadaniem jest 
merytoryczne rozstrzygnięcie sprawy, a nie, jak to ma miejsce przy odwo-
łaniu do sądu administracyjnego, jedynie zbadanie legalności wydanego 
rozstrzygnięcia. 

7. Wykładnia przepisów o karach pieniężnych

Rozważając zagadnienie dotyczące wykładni przepisów o karach pienięż-
nych, należy stwierdzić, że – jak w  przypadku wszelkiego rodzaju sankcji 
– przyjmuje się, iż przepisy je ustanawiające należy wykładać w  sposób 
ścisły, bez odwoływania się do analogii w przypadku zarówno wątpliwości 
co do możliwości samego stosowania, jak i  przesłanek stosowania tego 
środka prawnego183. 

Analizując poglądy doktryny oraz judykatury polskiej w kontekście sto-
sowania metod wykładni, wywnioskować można, że podstawową metodą 
wykładni w przypadku przepisów dotyczących kar pieniężnych jest wykład-
nia językowa. Prymat wykładni językowej był zresztą wielokrotnie podkre-
ślany w orzecznictwie Sądu Najwyższego184. Wspomniany prymat wykładni 
językowej nie oznacza jednak ograniczenia się tylko do tej jednej metody 
wykładni z  absolutnym pominięciem innych metod. Idea dokonywania 
wykładni przepisów sprowadza się bowiem do stosowania wszystkich zna-
nych metod wykładniczych185. Nie można bowiem wykluczyć sytuacji, że 
przepis językowo jednoznaczny i  jasny przy zastosowaniu innych metod 
wykładni okaże się wątpliwy. Powołana wyżej zasada prymatu wykładni 
językowej nie pozbawia zatem interpretatora możliwości odwoływania się 

183 J. Starościak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963, s. 41; W. Dawidowicz, 
Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykładu, t. 1, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 
1965, s. 133.

184 Zob. uchwała Sądu Najwyższego z 25 kwietnia 2003  r., III CZP 8/03, OSNC 2004/1/1; 
postanowienia Sądu Najwyższego: z 20 lipca 2005 r., I KZP 25/05, OSNwSK 2005, nr 1, 
poz. 1362; z 31 sierpnia 2005  r., V KK 426/04, OSNwSK 2005, nr 1, poz. 1597.

185 Zob. uchwałę Sądu Najwyższego z  15 kwietnia 1999  r., I KZP 11/99, OSNKW 1999, 
nr 5–6, poz. 28; wyroki Sądu Najwyższego: z 19 listopada 2008 r., V KK 74/08, OSNKW 
2009, nr 3, poz. 21; z 11 kwietnia 2008 r., II CSK 650/07, LEX nr 391825; Orzecznictwo 
Sądu Najwyższego – Izba Karna i Wojskowa, 2003, 3, 21; wyrok Sądu Najwyższego.
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do innych metod wykładni, takich jak wykładnia funkcjonalna, systemowa 
czy historyczna186. 

W orzecznictwie Sądu Najwyższego podkreśla się możliwość odwoływania 
się do dyrektyw wykładni systemowej, w przypadku konieczności dookre-
ślenia sensu, jaki należy przypisać poszczególnym jednostkom redakcyjnym 
przepisu ustanawiającego karę pieniężną, gdy mamy do czynienia z sytuacją, 
w  której ustawodawca, konstruując przepis, posługuje się obszerną listą 
deliktów administracyjnych, które jednak nie odnoszą się do wszystkich 
przewidzianych prawem regulacyjnym obowiązków. Podkreśla się także 
dopuszczalność sięgania przy wykładni przepisów prawa regulacyjnego 
po dyrektywy wykładni celowościowej i  funkcjonalnej, jednakże jedynie 
w  zakresie odnoszącym się do samego obowiązku administracyjnego, któ-
rego naruszenie zagrożone jest karą pieniężną. Co więcej, w  przypadku 
wykładni celowościowej niezbędne jest zachowanie szczególnej ostrożności, 
a na interpretatorze spoczywa obowiązek uargumentowania zmian zakresu 
normowania w  stosunku do tego, który ustalony został z  zastosowaniem 
wykładni językowej187. 

Możliwość, a w niektórych przypadkach nawet i konieczność, sięgania po 
pozajęzykowe metody wykładni przepisów o karach pieniężnych, dodatkowo 
potwierdzana jest przez poglądy doktryny, z których wynika, iż odwołanie 
się do pozajęzykowych metod wykładni jest uzasadnione w przypadkach, gdy 
efekt wykładni językowej prowadziłby do przyjęcia interpretacji radykalnie 
naruszającej „podstawowe założenia ocenne racjonalnego ustawodawcy”188. 

186 L. Leszczyński, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski (red.), Wykładnia w prawie admini-
stracyjnym. System prawa administracyjnego. Tom 4, Warszawa 2012, s. 206–207; B. Ada-
miak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administracji 
publicznej i prawne formy ich działania. Studia i materiały z konferencji jubileuszowej Profe-
sora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 2005, s. 15. Powyższe stanowisko o możliwości lub 
nawet konieczności sięgania po inne, pozajęzykowe metody wykładni przepisów o karach 
pieniężnych znajduje potwierdzenie także w orzecznictwie sądów administracyjnych, zob. 
m.in. uchwała siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z 10 grudnia 2009 r., 
I OPS 8/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 21; wyroki Naczelnego Sądu Administracyj-
nego: z 3 czerwca 2015  r., I OSK 3006/13; z 30 czerwca 2014  r., II FSK 1834/12, LEX 
nr 1507524 oraz z 11 lutego 2014 r., I OSK 2712/12; z 9 grudnia 2013 r., I OSK 2140/12; 
z 14 czerwca 2011  r., I OSK 369/11; z 24 marca 2011  r., I OSK 1632/10; z 16 grudnia 
2010 r., I OSK 1262/10; z 17 września 2010 r., I OSK 429/10; z 19 lutego 2010 r., I OSK 
1368/09; z 19 lutego 2010 r., I OSK 1369/09, opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczeń 
Sądów Administracyjnych. 

187 Zob. uchwała Sądu Najwyższego z  21 styczna 2016  r., III SZP 4/15, LEX nr 1968366 
i powołane tam orzecznictwo.

188 S. Wronkowska, M. Zieliński, O korespondencji dyrektyw redagowania i  interpretowania 
tekstu prawnego, Studia Prawnicze, nr 3–4/1985, s. 321; M. Zieliński, Aspekty zasady clara 
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Pozajęzykowe metody wykładni, w tym szczególnie wykładnia celowościowa, 
służą bowiem korygowaniu ewentualnych błędów prawodawcy, który mimo 
że konstruuje normę w  sposób jednoznaczny, to jednak nieadekwatny do 
własnych zamierzeń189, które odtworzyć można przez sięgnięcie do celów 
danej regulacji, wyartykułowanych przez ustawodawcę w  procesie legisla-
cyjnym. 

W obliczu zaprezentowanych powyżej, w  zwięzły sposób, poglądów 
doktryny i  judykatury w  zakresie metod wykładni, jakie należy stosować 
przy interpretacji przepisów o karach pieniężnych, wydaje się, nawet przy 
przyjęciu założenia o  zapewnieniu podmiotom, przeciwko którym toczy 
się postępowanie o  nałożenie kary pieniężnej standardów ochrony, obo-
wiązujących sąd orzekający w  sprawach karnych, że niezasadne, a  czasem 
nawet nieracjonalne jest odwoływanie się tylko i  wyłącznie do dyrektyw 
wykładni językowej. Należy stwierdzić, że obecnie subsydiarne stosowanie 
pozajęzykowych metod wykładni, z  punktu widzenia realizacji obowiązku 
zapewnienia efektywnej realizacji i  spójności przepisów prawa, wydaje się 
wręcz koniecznością. 

non sunt interpretanda, [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński (red.), Szkice z  teorii prawa 
i  szczegółowych nauk prawnych, Poznań 1990, s. 183.

189 S. Wronkowska, M. Zieliński, O korespondencji…, s. 321.
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Kary pieniężne 
w polskim prawie telekomunikacyjnym 

1. Charakterystyka kar pieniężnych w PT

Przepisy dotyczące kar pieniężnych, w aktualnie obowiązującym prawie 
telekomunikacyjnym, zamieszczono w  dziale XI ustawy, zatytułowanym 
Przepisy karne i kary pieniężne. Dział ten składa się zaledwie z trzech prze-
pisów, z  których analizie w  ramach niniejszej publikacji poddane zostaną 
dwa, tj. art.  209 oraz art.  210. Artykuł 208 nie jest co do zasady objęty 
badaniem, z wyjątkiem fragmentu poświęconego zbiegowi przepisów, gdyż 
jest on przepisem prawa karnego materialnego1, stąd też brak jest podstaw 
do uwzględnienia go w opracowaniu poświęconym karom pieniężnym jako 
sankcjom. 

Dział XI implementuje do krajowego porządku prawnego postanowienia 
dyrektyw ramowej oraz dyrektyw o zezwoleniach i o prywatności i  łączno-
ści elektronicznej. Dyrektywy te nakazują państwom członkowskim ustano-
wienie odpowiedniego systemu sankcji, który zapewni efektywność prawa 
unijnego. Dodatkowo wskazują, jakim cechom muszą odpowiadać ustano-
wione sankcje, aby zrealizować ten cel. Obowiązek – wynikający wprost 
z  dyrektyw, a  jedynie pośrednio z  art.  4 ust.  3 TUE – wprowadzenia do 
prawa krajowego odpowiednich sankcji powoduje natomiast, że przy stoso-
waniu przepisów krajowych ustanawiających takie sankcje wykonywane jest 
prawo unijne, co warunkuje konieczność przestrzegania wszystkich praw 
podstawowych – chronionych na poziomie unijnym – które znajdują zasto-
sowanie do kar pieniężnych. Analogiczna konstrukcja obowiązku ustano-
wienia sankcji oraz wymogów, jakim powinny odpowiadać, została przyjęta 

1 M. Rogalski, Przepisy karne i kary pieniężne za naruszenie przepisów prawa telekomunika-
cyjnego, [w:] H. Babis, K. Flaga-Gieruszyńska (red.), Rynek usług telekomunikacyjnych, 
Warszawa 2011, s. 319. 



 69Kary pieniężne w polskim prawie telekomunikacyjnym 69

w Europejskim kodeksie łączności elektronicznej, co może sugerować, że 
w  procesie implementacji EKŁE regulacje dotyczące kar pieniężnych nie 
zostaną drastycznie zmienione. 

1.1. Charakter kar pieniężnych w PT

Charakter kar pieniężnych, stosowanych w  ustawach z  zakresu prawa 
administracyjnego, nie jest jednoznaczny, co zostało szerzej omówione 
w  rozdziale I. Należy zatem w  tym miejscu zwrócić uwagę na kilka cech 
szczególnych dotyczących kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, 
by możliwe było dokonanie oceny ich charakteru prawnego. 

Nie ulega wątpliwości, że kary pieniężne z  zakresu prawa telekomuni-
kacyjnego są wymierzane przez organ administracji publicznej, jakim jest 
Prezes UKE, w  oparciu o  procedurę administracyjną. Co więcej, ustawa 
prawo telekomunikacyjne jest ustawą zaliczaną do prawa administracyjnego. 
Kary pieniężne z  art. 209 PT godzą tylko i wyłącznie w prawa majątkowe 
podmiotów karanych i są nakładane z uwzględnieniem tzw. winy obiektyw-
nej, co do zasady zatem nie można się od nich uwolnić, wykazując brak 
zawinienia, chociaż możliwe jest zastosowanie instytucji, przewidzianych 
w dziale IVA k.p.a., takich jak siła wyższa, odstąpienie od nałożenia kary, 
przedawnienie czy też ulgi w wykonywaniu kary. Instytucje te nie zmieniają 
obiektywnego charakteru odpowiedzialności za naruszenia prawa telekomu-
nikacyjnego, jednakże umożliwiają uwzględnienie w postępowaniu karowym 
elementów subiektywnych, które ów obiektywny charakter odpowiedzialności 
łagodzą. Należy też zwrócić uwagę, że kary pieniężne w prawie telekomuni-
kacyjnym są nakładane za niewypełnienie lub nienależyte wypełnianie zadań 
z zakresu administracji publicznej, a nie za naruszenie wartości o charakterze 
moralno-etycznym. Fakt uchybienia obowiązkom administracyjnym przema-
wia za uznaniem, że są one karami o charakterze stricte administracyjnym.

Należy jednak zwrócić uwagę, że kary pieniężne z art. 209 PT spełniają, 
obok funkcji prewencyjnej, także funkcję represyjną. Co więcej, Prezes UKE 
posiada kompetencje do ustalania ich wysokości w granicach określonych 
ustawowo, jak również do odstąpienia od ich nałożenia, rozłożenia ich na 
raty czy odroczenia terminu płatności. Same kary są zaś często wymierzane 
w  wysokości, która stanowi istotną dolegliwość dla podmiotu karanego, 
przewyższającą maksymalną wysokość grzywny, która może być wymierzana 
na gruncie prawa karnego. Wszystkie powyższe okoliczności stanowią argu-
ment za uznaniem karnego charakteru kar pieniężnych z prawa telekomu-
nikacyjnego. 
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Kary pieniężne z art. 209 PT, poza wyjątkami ujętymi w ust. 11, dodanym 
na mocy nowelizacji prawa telekomunikacyjnego z 10 maja 2018 r.2, która 
weszła w życie 12 grudnia 2018 r., mają charakter obligatoryjny. Oznacza to, 
że w przypadku stwierdzenia naruszenia Prezes UKE jest zobowiązany do 
wszczęcia postępowania i nałożenia kary, chyba że skorzysta z możliwości 
odstąpienia od jej nałożenia przewidzianej w k.p.a.

W tym miejscu należy zwrócić uwagę, że wolą ustawodawcy odwołanie 
od kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego jest odwołaniem pełnym, 
kierowanym do Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, a  zatem do 
sądu powszechnego, a nie administracyjnego. Co więcej, w judykaturze Sądu 
Najwyższego prezentowany jest pogląd, że zasady sądowej kontroli wery-
fikacji orzeczeń organów regulacyjnych powinny odpowiadać standardom, 
jakie obowiązują sądy orzekające w  sprawach karnych3. 

Mając na względzie powyższe rozważania, należy stwierdzić, że kary pie-
niężne z prawa telekomunikacyjnego mają charakter administracyjno-karny. 
Przyjęcie takiego założenia nie przesądza jednak o  tym, jaki powinien być 
standard ochrony, przysługujący podmiotom, przeciwko którym toczy się 
postępowanie o nałożenie kary pieniężnej na gruncie prawa telekomunika-
cyjnego, gdyż ani w doktrynie, ani w  judykaturze nie wypracowano jeszcze 
wiążącego stanowiska, w  przedmiocie zakresu ochrony, obowiązującego 
w postępowaniach o charakterze hybrydowym. Z tej też przyczyny kwestia 
ta, a mianowicie próba dokładnego określenia granic ochrony, wywodzonych 
z praw podstawowych, obowiązujących na poziomie unijnym, konwencyjnym 
i konstytucyjnym, w postępowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego, 
będzie przedmiotem dalszych rozważań. 

1.2. Funkcje kar pieniężnych w PT

Prawo telekomunikacyjne nie określa w  żaden sposób funkcji kar pie-
niężnych z art. 209, dlatego też niezbędne w tym zakresie jest odwołanie się 
do art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach, który zawiera swoiste wytyczne, 
mające służyć do stworzenia krajowych systemów przewidujących środki 
służące efektywnej realizacji przepisów regulujących rynek telekomunika-

2 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne oraz nie-
których innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 1118) – dalej nowelizacja PT 2018. 

3 Zob. m. in. wyroki Sądu Najwyższego: z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205; 
z 21 października 2010 r., III SK 7/10, LEX nr 686801; z 10 listopada 2010, III SK 27/08, 
LEX nr 677766; z 5 stycznia 2011 r., III SK 32/10, LEX nr 824312; z 21 kwietnia 2011 r., 
III SK 45/10, LEX nr 901645.
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cyjny. Jednym z  tych środków mają być odstraszające sankcje finansowe, 
proporcjonalne do stwierdzonych naruszeń. Wyrażony w art. 10 ust. 3 dyrek-
tywy o  zezwoleniach wymóg ustanowienia w  prawie krajowym odstrasza-
jących i proporcjonalnych sankcji finansowych warunkuje weryfikację tezy, 
że kary pieniężne w prawie telekomunikacyjnym spełniają głównie funkcję 
prewencyjną, która przyczynia się do efektywniejszej regulacji tego rynku, 
oraz funkcję represyjną. W  doktrynie odnaleźć można jedynie nieliczne 
opracowania dotyczące funkcji kar pieniężnych w prawie telekomunikacyj-
nym, jednakże na pierwszy plan wysuwają się wspomniane powyżej funkcje 
prewencyjna i  represyjna. Można odnaleźć poglądy, że kary pieniężne są 
podstawowym narzędziem wymuszającym przestrzeganie obowiązków prze-
widzianych w prawie telekomunikacyjnym, a analiza dyrektyw dotyczących 
ich wysokości wskazuje, że zamiarem ustawodawcy było osiągnięcie skutków 
prewencyjnych i represyjnych4. Wymierzane są one automatycznie w wyniku 
stwierdzenia naruszenia ustawy, w oparciu o  zasadę winy obiektywnej, co 
odróżnia je od kar kryminalnych5. 

Z uwagi na szerokie omówienie funkcji prewencyjnej i  represyjnej 
w  rozdziale I niecelowe jest powtarzanie poczynionych tam rozważań. 
Uzasadnione wydaje się natomiast przedstawienie koncepcji stworzonej na 
gruncie prawa telekomunikacyjnego, zgodnie z którą przewidziane w nim 
kary pieniężne poza funkcją represyjną (rozumianą przez autora koncepcji 
jako rodzaj represji karnoadministracyjnej, przyjmującej formę dolegliwości 
ekonomicznej stosowanej względem podmiotu uchylającego się od prze-
strzegania przepisów prawa telekomunikacyjnego) oraz funkcją prewencyjną 
(dyscyplinującą podmioty do wypełniania ciążących na nich prawnych obo-
wiązków i zapobiegającej przyszłym naruszeniom), spełniają także funkcję 
regulacyjną, która przyczynia się do prowadzenia przez przedsiębiorców 
działalności w sposób legalny oraz zapobiega naruszaniu praw innych pod-
miotów – zarówno innych przedsiębiorców, jak i klientów6. Zdaniem autora 
tej koncepcji konstrukcja kary pieniężnej w  prawie telekomunikacyjnym 
świadczy o  tym, że środek ten nie jest jedynie formą represji skierowaną 
przeciwko podmiotowi naruszającemu prawo, ponieważ stopień jej dole-
gliwości został połączony z  gatunkowym ciężarem deliktu, określanym 

4 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 1138 i 1152; M. Rogal-
ski, Przestępstwa telekomunikacyjne…, s. 177.

5 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 567.
6 M. Czyżak, Kilka uwag o administracyjnej karze pieniężnej na gruncie ustawy Prawo tele-

komunikacyjne z  2004  r., Studia Prawnicze KUL, nr 2/2008, s.  8–9; M. Czyżak, Kara 
pieniężna jako instrument regulacji rynku telekomunikacyjnego, Internetowy Kwartalnik 
Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 6(2)/2012, s. 25.
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w  ustawie jako zakres naruszenia, dotychczasową działalnością podmiotu 
karanego oraz jego możliwościami ekonomicznymi (art.  210 ust.  2 PT)7. 
Tak ukształtowany mechanizm pozwala Prezesowi UKE wpływać na kieru-
nek i rozmiar dalszej działalności przedsiębiorców telekomunikacyjnych na 
rynku. O regulacyjnym charakterze kar pieniężnych w PT w świetle dyrek-
tyw dotyczących ich wymiaru świadczy dodatkowo, zdaniem autora, linia 
orzecznicza Sądu Najwyższego, zgodnie z którą w  sprawach regulacyjnych 
organy administracji publicznej zobowiązane są do uwzględniania ograniczeń 
wynikających z Konstytucji RP, a w szczególności zasady proporcjonalności8 
oraz wytycznych wynikających z art. 21a dyrektywy ramowej, zgodnie z któ-
rymi sankcje mają być odpowiednie, skuteczne, proporcjonalne i  odstra-
szające9. Również charakter deliktu, jakiego dopuścił się przedsiębiorca 
działający na rynku telekomunikacyjnym, świadczy o możliwości określania 
kary pieniężnej z PT mianem instrumentu regulacyjnego. Oczywiście istnieją 
delikty, które nie są ściśle związane z regulacją rynku telekomunikacyjnego, 
wśród których wymienić należy wykorzystanie częstotliwości, numeracji lub 
zasobów orbitalnych bez posiadania stosownych uprawnień lub niezgod-
nie z  nimi (art.  209 ust.  1 pkt  9 PT), naruszenie obowiązku zachowania 
tajemnicy telekomunikacyjnej (art. 209 ust. 1 pkt 24 w zw. z art. 159 PT), 
czy też wprowadzenie do obrotu lub oddanie do użytku urządzenia radio-
wego bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym (art. 209 ust. 1 
pkt  11  PT). W  przypadku powyższych naruszeń wymierzane za nie kary 
będą miały głównie walor represyjno-odstraszający. W przypadku deliktów 
z  art.  209 ust.  1 PT związanych sensu stricto z  wypełnianiem przez Pre-
zesa UKE kompetencji regulacyjnych wymierzana kara będzie natomiast 
służyła zapewnieniu realizacji przez przedsiębiorcę nakładanych na niego 
obowiązków regulacyjnych, a zatem będzie spełniała funkcję regulacyjną10. 
Regulacyjnego charakteru nie ma natomiast, w ocenie autora tej koncepcji, 
kara nakładana na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym, gdyż 
stanowi ona głównie formę represji, wymierzoną w osoby ponoszące realną 
winę za określone decyzje, których efektem jest naruszenie przepisów prawa 
telekomunikacyjnego11. Ponadto o regulacyjnym charakterze kar pieniężnych 
z PT świadczy zdaniem autora fakt, że wymierzana jest ona przez organ 
regulacji rynku telekomunikacyjnego12. 

 7 M. Czyżak, Kara pieniężna jako…, s. 25.
 8 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, LEX nr 824312.
 9 M. Czyżak, Kara pieniężna jako…, s. 26.
10 Tamże, s. 26–27.
11 Tamże, s. 27.
12 Tamże, s. 30.
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Zaprezentowana koncepcja regulacyjnej funkcji kar pieniężnych jest 
interesująca i warta wzmianki, jednakże sam powoływany autor zauważa, 
że wyodrębniana przez niego funkcja regulacyjna stanowi pochodną funkcji 
prewencyjnej13. Służy ona bowiem zapobieganiu dopuszczania się przez 
przedsiębiorców naruszeń nakładanych na nich obowiązków w przyszłości, 
w szczególności gdy dotyczą one zasad funkcjonowania rynku telekomuni-
kacyjnego, w tym wzajemnych relacji między przedsiębiorcami14. Niezasadne 
zatem wydaje się dokonywanie wyodrębnienia funkcji regulacyjnej jako 
nowej funkcji kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, szczególnie 
przy takiej konstrukcji jak zaprezentowana powyżej. Podnoszone argumenty 
są jak najbardziej trafne, jednakże z  punktu widzenia spójności systemo-
wej i doktrynalnej bardziej logiczne byłoby wskazanie, że przez realizację 
funkcji prewencyjnej, przejawiającej się w  swego rodzaju wychowawczym 
oddziaływaniu na przedsiębiorców, które ma doprowadzić do zapobiegania 
naruszaniu przez nich prawa w przyszłości, regulacja rynku telekomunika-
cyjnego staje się efektywniejsza i może być faktycznie realizowana. 

Także w krajowej judykaturze podkreśla się, że kary pieniężne w prawie 
telekomunikacyjnym pełnią przede wszystkim funkcje prewencyjną i repre-
syjną. Ich prewencyjne oddziaływanie przejawia się w  zaprzestaniu tole-
rowania naruszania obowiązków i  skłonieniu karanego od nienaruszania 
prawa w  przyszłości15. Z kolei funkcja represyjna realizowana jest przez 
orzeczenie kary pieniężnej za naruszenie obowiązków ustawowych, których 
dopuścił się karany przedsiębiorca16.W judykaturze pojawia się także pogląd, 
że kary pieniężne pełnią również funkcję dyscyplinującą, która przejawia 
się w potencjalnym zagrożeniu ich nałożeniem przez Prezesa UKE17.

Jak to zostało wykazane w  rozdziale I, możliwe jest mnożenie funk-
cji, jakie spełniają kary pieniężne lub też określanie znanych już funkcji 
nowym mianem, co jednak nie wydaje się zasadne. Z punktu widzenia 
efektywnego funkcjonowania systemu prawa uzasadnione jest wyodrębnienie 
podstawowych funkcji, jakie spełnia dany środek prawny i  ich szczegółowe 
dookreślenie. Należy zatem stwierdzić, że analiza doktryny i  judykatury 
potwierdza tezę, że kary pieniężne w prawie telekomunikacyjnym spełniają 

13 Tamże.
14 M. Czyżak, Kara pieniężna jako…, s. 30.
15 Wyroki Sądu Najwyższego: z 14 lutego 2012 r., III SK 24/11, OSNP 2013, nr 1–2, poz. 25; 

z  5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, ZNSA 2011, nr 3, poz.  121–125; wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 14 października 2009  r., Kp 4/09, OTK-A 2009 nr 9, poz. 134.

16 Wyrok Sądu Najwyższego z 14 lutego 2012 r., III SK 24/11, OSNP 2013, nr 1–2, poz. 25.
17 Wyroki Sądu Najwyższego: z 17 maja 2017 r., III SK 37/16, LEX nr 2321869; z 7 kwietnia 

2004  r., III SK 31/04, OSNP 2005, nr 4, poz. 60.
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dwie podstawowe funkcje – prewencyjną i  represyjną. Funkcja prewen-
cyjna przejawia się w braku akceptacji naruszania prawa i wychowawczym 
oddziaływaniu na karanego, zmierzającym do zapobiegania dalszym naru-
szeniom prawa w przyszłości, już przez sam fakt zagrożenia karą. Funkcja 
represyjna natomiast jest realizowana przez dolegliwość finansową, jaką 
musi ponieść podmiot ukarany oraz jego publicznym napiętnowaniu. Dzięki 
realizacji funkcji prewencyjnej dodatkowo urzeczywistniana jest regulacja 
rynku telekomunikacyjnego. 

1.3. Regulacja kar pieniężnych z PT a dział IVA k.p.a.

Mimo funkcjonowania w  polskim porządku prawnym już od wielu lat 
instytucji kary pieniężnej, w  ustawach szczególnych brakowało przepisów 
ogólnych, definiujących ją, jej ogólne przesłanki i  charakter. Podejmo-
wano nieudane próby uregulowania tej instytucji jako elementu przepisów 
ogólnych prawa administracyjnego18. Dopiero nowelizacja k.p.a. dokonana 
ustawą z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego i niektórych innych ustaw (Dz. U. z  2017  r., poz.  935) 
wprowadziła do systemu prawnego ogólne przepisy poświęcone tylko karom 
pieniężnym, zawarte w dodanym do k.p.a. dziale IVA. 

Nie ulega wątpliwości, że konieczne było wprowadzenie ogólnej regulacji 
dotyczącej kar pieniężnych, jednakże przyjęte przez ustawodawcę rozwią-
zanie, polegające na wprowadzeniu przepisów ogólnych o karach do k.p.a., 
budzi pewne wątpliwości. Przede wszystkim przepisy te nie ujednolicają 
istniejących regulacji w  zakresie kar pieniężnych, a  jedynie stanowią ich 
uzupełnienie, gdy brak jest regulacji szczególnych, obejmujących przesłanki 
wymiaru kary, odstąpienie od jej nałożenia, terminy przedawnienia kar, 
terminy przedawnienia egzekucji kar, odsetki od zaległej kary czy udzie-
lenie ulg w  jej wykonywaniu19. Oznacza to, że w przypadku uregulowania 
w art. 210 PT przesłanek wymierzania kary pieniężnej, dyrektywy wymiaru 
kary określone w art. 189d k.p.a. z mocy prawa nie znajdują zastosowania. 
A zatem w mocy pozostają wszystkie regulacje szczególne, w  tym przewi-
dziane w prawie telekomunikacyjnym, a przepisy działu IVA k.p.a. znajdują 
zastosowanie jedynie posiłkowo, w obszarach dotychczas nieuregulowanych 
w  ustawach szczególnych. Wynika z  tego zobowiązanie organów admini-
stracji publicznej do sięgania bezpośrednio po regulacje z działu IVA k.p.a. 

18 Zob. projekt ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego – https://www.rpo.gov.
pl/pliki/12059280660.pdf (dostęp: 29.09.2017  r.).

19 Artykuł 189a k.p.a.
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w  przypadkach, gdy w  stosowanych przez nie ustawach szczególnych nie 
przewidziano instytucji zawartych w ww. dziale. A zatem, wobec braku ure-
gulowania w przepisach prawa telekomunikacyjnego możliwości odstąpienia 
od nałożenia kary, siły wyższej, przedawnienia kar i ulg w jej wykonywaniu, 
Prezes UKE jest w  aktualnym stanie prawnym zobowiązany uwzględniać 
odpowiednie artykuły kodeksu postępowania administracyjnego, które prze-
widują takie instytucje oraz zasady ich wykorzystania. 

Należy zatem jednoznacznie stwierdzić, że dział IVA k.p.a. nie do końca 
pełni funkcję przepisów ogólnych w zakresie kar pieniężnych, bowiem ideą 
przepisów ogólnych jest stosowanie ich we wszystkich przypadkach z nie-
wielkimi wyjątkami. Regulacja dotycząca kar pieniężnych przyjęta na gruncie 
kodeksu postępowania administracyjnego stanowi natomiast uzupełnienie 
funkcjonujących w polskim porządku prawnym wyjątków w ustawach szcze-
gólnych. Należy pozytywnie ocenić intencje ustawodawcy, którego zamiarem 
było ujednolicenie zasad stosowania kar pieniężnych, jednakże powyższy 
cel, przy aktualnie obowiązujących regulacjach, nie został osiągnięty. By 
dążyć do całkowitego ujednolicenia, konieczne byłoby sukcesywne usuwanie 
regulacji szczególnych i odsyłanie w  tym zakresie do przepisów zawartych 
w dziale IVA k.p.a. Bez wątpienia przyczyniłoby się to do osiągnięcia spój-
ności w zakresie stosowania kar pieniężnych i ułatwiło orzekanie w sprawach 
zainicjowanych odwołaniem od decyzji je nakładających. Póki co jednak 
niezbędne jest dalsze stosowanie wszystkich regulacji szczegółowych z jedy-
nie posiłkowym wykorzystaniem działu IVA k.p.a.

1.4. Wykładnia przepisów o karach pieniężnych w PT

Nawiązując do wcześniejszych rozważań dotyczących wykładni przepisów 
o karach pieniężnych, należy stwierdzić, że podstawową metodą wykładni 
przepisów o karach pieniężnych w prawie telekomunikacyjnym jest metoda 
językowa20. Co więcej, w  judykaturze podkreśla się także konieczność 
restrykcyjnego wykładania przepisów z art. 209 PT21. Nie oznacza to jednak 
wykluczenia sięgania po inne metody wykładni, jak wykładnia systemowa, 
celowościowa czy funkcjonalna. Metody te powinny być jednak stosowane 

20 Wyroki Sądu Najwyższego: z 27 sierpnia 2014 r., III SK 76/13, LEX nr 1499204; z 22 stycz-
nia 2015 r., III SK 19/14, LEX nr 1659246; z 21 października 2010 r., III SK 7/10, LEX 
nr 1113037; z 9 marca 2011 r., III SK 38/10, LEX nr 818606; uchwała Sądu Najwyższego 
z 21 stycznia 2016  r., III SZP 4/15, LEX nr 1968366. 

21 Wyroki Sądu Najwyższego: z 27 sierpnia 2014 r., III SK 76/13, LEX nr 1499204; z 22 stycz-
nia 2015  r., III SK 19/14, LEX nr 1659246.
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subsydiarnie względem wykładni językowej, w  celu doprecyzowania treści 
przepisu i zapewnienia mu zgodności z funkcjonującym systemem prawnym 
przy zachowaniu szczególnych zasad ostrożności22. 

Uzasadnione wydaje się przyjęcie stanowiska, że zgodnie z art. 209 PT 
karze pieniężnej podlega tylko ten podmiot, który naruszył obowiązki wyni-
kające z prawa telekomunikacyjnego, wymienione w tym przepisie. Świadczy 
o  tym konstrukcja art.  209 ust.  1 i  11 PT, które zawierają enumeratywne 
wyliczenie deliktów, za dopuszczenie się których nakładana jest na pod-
miot kara pieniężna. Oznacza to, że w  przypadku nałożenia na podmiot 
innych obowiązków, wynikających bezpośrednio z ustawy lub z decyzji Pre-
zesa UKE, których naruszenie nie jest penalizowane karą pieniężną, zgodnie 
z  treścią art.  209 ust.  1 PT, kara taka nie będzie mogła zostać nałożona. 
Innymi słowy, nie można rozszerzyć zakresu zastosowania art.  209 ust.  1 
i 11 PT na naruszenie obowiązków niesklasyfikowanych w tych przepisach. 
Rozszerzenia takiego może dokonać jedynie ustawodawca w drodze noweli-
zacji ustawy. Stosowanie jakiejkolwiek analogii nie jest dopuszczalne23, gdyż 
zgodnie z wymogami pewności prawa wszelkie ograniczenia praw jednostek 
wymagają odpowiedniej podstawy prawnej24. 

2. Zakres podmiotowy kar pieniężnych w PT

Zakres podmiotowy zastosowania kar pieniężnych z  prawa telekomu-
nikacyjnego został w  ustawie określony w  art.  209 ust.  1 i  11 (regulacja 
ogólna) odmiennie niż w ust. 2 (regulacja szczególna) tegoż artykułu i z tej 
też przyczyny będzie analizowany oddzielnie. W  ust. 1 i  11 ustawodawca 
zakreślił zakres podmiotowy zastosowania tego przepisu w  sposób ogólny, 
nie wskazując kierunku jego konkretyzacji. Z kolei w ustępie drugim zakres 
podmiotowy został już precyzyjniej zakreślony i dotyczy tylko osób kieru-
jących przedsiębiorstwem.

2.1. Artykuł 209 ust. 1 i 11 PT

W przypadku ustępu pierwszego ustawodawca posłużył się znaną prawu 
karnemu formułą „kto”, nie konkretyzując tym samym, jakie podmioty są 

22 Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 21 stycznia 2016  r., III SZP 4/15, LEX nr 1968366.
23 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2015, Komentarz do art. 1 

pkt 82, LEX (dostęp: 9.09.2019  r.).
24 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 152.
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objęte zakresem zastosowania tego przepisu. Z kolei w ustępie 11 zastoso-
wany został termin „podmiot, który”. Można zatem rozważać dwie możli-
wości ujęcia zakresu podmiotowego w tym kontekście, a mianowicie ujęcie 
wąskie – przedsiębiorca telekomunikacyjny oraz ujęcie szerokie – „każdy, 
kto” („podmiot, który”). 

Za przyjęciem ujęcia szerokiego przemawia niewątpliwie konstrukcja 
art.  209 ust.  1 i  11 PT, która zaczyna się od „kto” i  „podmiot”, co może 
świadczyć o  tym, że wolą ustawodawcy było nieograniczanie zakresu pod-
miotowego zastosowania tego przepisu wyłącznie do przedsiębiorców tele-
komunikacyjnych. Z kolei za przyjęciem rozwiązania wąskiego przemawia 
konstrukcja poszczególnych deliktów z art. 209 ust. 1 i 11 PT. Jako przykład 
wskazać można pkt  25a art.  209 ust.  1 PT, który w  bezpośredni sposób 
wskazuje, że delikt w  nim uregulowany może zostać popełniony jedynie 
przez przedsiębiorcę telekomunikacyjnego.

Stawiana jest teza, że zakresem podmiotowym zastosowania kar pie-
niężnych z  art. 209 ust.  1 i 11 PT zawsze objęci są przedsiębiorcy teleko-
munikacyjni, natomiast w niektórych przypadkach obejmuje on także inne 
podmioty, które wykonują działalność objętą zakresem zastosowania prawa 
telekomunikacyjnego, określonym w art. 1 tej ustawy. 

2.1.1. Ujęcie wąskie – przedsiębiorca telekomunikacyjny

Pojęcie przedsiębiorcy telekomunikacyjnego zostało wyjaśnione w art. 2 
pkt 27 PT i należy przez nie rozumieć przedsiębiorcę lub inny podmiot, który 
jest uprawniony do wykonywania działalności gospodarczej na podstawie 
odrębnych przepisów, który wykonuje działalność gospodarczą polegającą 
na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych, świadczeniu usług towarzyszą-
cych lub świadczeniu usług telekomunikacyjnych, przy czym przedsiębiorca 
telekomunikacyjny uprawniony do świadczenia usług telekomunikacyjnych 
zwany jest „dostawcą usług”, zaś przedsiębiorca uprawniony do dostarczania 
publicznych sieci telekomunikacyjnych lub świadczenia usług towarzyszących 
zwany jest „operatorem”. 

Można wyróżnić kilka istotnych elementów składających się na defini-
cję przedsiębiorcy telekomunikacyjnego. Przede wszystkim przedsiębiorcą 
telekomunikacyjnym jest przedsiębiorca, a zgodnie z art. 4 prawa przedsię-
biorców25 przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka 
organizacyjna, niebędąca osobą prawną, której odrębna ustawa nadaje 
zdolność prawną, wykonująca działalność gospodarczą. Przedsiębiorcami 

25 Ustawa z dnia 6 marca 2018  r. – Prawo przedsiębiorców (Dz. U. z 2018 r., poz. 646). 
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są także wspólnicy spółki cywilnej, w zakresie wykonywanej przez nich dzia-
łalności gospodarczej (art.  4 ust.  1 prawa przedsiębiorców). Za jednostki 
organizacyjne niebędące osobami prawnymi, którym odrębna ustawa nadaje 
zdolność prawną, uznać należy wszystkie osobowe spółki handlowe w rozu-
mieniu art. 4 k.s.h. Spółki te nie posiadają osobowości prawnej, jednakże 
mogą zaciągać zobowiązania, nabywać we własnym imieniu prawa, a także 
nieruchomości oraz inne prawa rzeczowe, jak również pozywać i być pozy-
wane26. W  tym miejscu należy zaznaczyć, że na równi z obywatelami pol-
skimi działalność gospodarczą na terenie Polski mogą podejmować osoby 
z  innych państw członkowskich Unii Europejskiej, państw członkowskich 
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), strony umowy 
o Europejskim Obszarze Gospodarczym (EOG), a także osoby zagraniczne 
z państw niebędących stronami umowy o EOG, które mogą korzystać ze 
swobody przedsiębiorczości na podstawie umów, które zostały przez te pań-
stwa zawarte z Unią i  jej państwami członkowskimi27. Za przedsiębiorcę 
telekomunikacyjnego uważany jest także inny podmiot uprawniony do wyko-
nywania działalności gospodarczej na podstawie innych przepisów. Przez ów 
inny podmiot należy rozumieć podmiot, w stosunku do którego pojawiają się 
wątpliwości interpretacyjne w zakresie możliwości zakwalifikowania go jako 
przedsiębiorcę w rozumieniu art. 4 prawa przedsiębiorców, mimo że prowa-
dzi działalność gospodarczą (jako przykład można wskazać szkoły wyższe) 
lub też nie jest objęty zakresem normowania tego przepisu (np. wspólnoty 
mieszkaniowe). Przedsiębiorcą telekomunikacyjnym jest zatem nie tylko 
przedsiębiorca w rozumieniu art. 4 prawa przedsiębiorców, ale także każdy 
inny podmiot uprawniony do prowadzenia działalności gospodarczej, który 
prowadzi działalność telekomunikacyjną28. Drugim istotnym elementem, 
który przesądza o przypisaniu danemu podmiotowi statusu przedsiębiorcy 
telekomunikacyjnego jest posiadanie przez taki podmiot uprawnienia do 
prowadzenia działalności telekomunikacyjnej, definiowanej w art. 1 ust. 1 
pkt  1 PT, czyli do prowadzenia działalności gospodarczej, która polega 
na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych, udogodnień towarzyszących 
lub świadczeniu usług telekomunikacyjnych. Prawo takie nabywa się przez 
wpis do rejestru przedsiębiorców telekomunikacyjnych, który prowadzony 
jest przez Prezesa UKE29. Z analogiczną sytuacją mamy do czynienia także 
w  przypadku korzystania z  urządzeń radiowych, przydziału częstotliwości 

26 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 71.
27 Tamże A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 71–72.
28 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 81–82.
29 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 72.
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lub numeracji. Dla korzystania z  tych dóbr niezbędne jest uzyskanie indy-
widualnych uprawień30. 

Przedsiębiorca telekomunikacyjny może być dostawcą usług lub opera-
torem. O uznaniu przedsiębiorcy telekomunikacyjnego za dostawcę usług 
lub operatora przesądza zakres wykonywanych przez niego czynności. Za 
dostawcę usług uznaje się przedsiębiorcę, którego przedmiotem działalno-
ści jest świadczenie usług przy wykorzystaniu własnej sieci, przedsiębiorcę, 
wykorzystującego w  tym celu sieci innych operatorów, ale także przedsię-
biorcę, który sprzedaje usługi świadczone przez innych dostawców usług na 
własny rachunek i we własnym imieniu31. Dostawcą usług nie jest natomiast 
przedsiębiorca, który zajmuje się jedynie pośredniczeniem między dostawcą 
usług a abonentem w celu zawarcia przez te podmioty umowy o świadczenie 
usług32. Z kolei za operatora uznawany jest przedsiębiorca, dostarczający 
publiczną sieć telekomunikacyjną. W  tym miejscu należy zwrócić uwagę, 
że niektóre obowiązki przewidziane w  prawie telekomunikacyjnym mogą 
obciążać wyłącznie operatorów33. Operator świadczy także usługi towarzy-
szące, które mają umożliwiać lub wspierać dostarczanie usług za pośred-
nictwem sieci lub usług służących do tego celu. Usługami towarzyszącymi 
są między innymi usługa lokalizacji, identyfikacji czy sygnalizowania obec-
ności34. Zawarty w  prawie telekomunikacyjnym podział przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych na dostawców usług i operatorów nie wyklucza sytuacji, 
w  której przedsiębiorca telekomunikacyjny jednocześnie świadczy usługi 
telekomunikacyjne i dostarcza sieci telekomunikacyjne. W określonym stanie 
faktycznym i  prawnym przedsiębiorca łączący obie powyższe funkcje: raz 
będzie występował jako operator, innym zaś razem jako dostawca usług 
bez utraty statusu przedsiębiorcy telekomunikacyjnego35. 

2.1.2. Ujęcie szerokie – „każdy, kto”

Formułując przepis art. 209 ust. 1 i 11 PT, ustawodawca posłużył się kon-
strukcją „kto” i „podmiot”, po której występuje enumeratywne wyliczenie 
deliktów podlegających karze pieniężnej. Konstrukcja ta jest znana głównie 

30 Tamże.
31 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 83.
32 Tamże.
33 Są to na przykład obowiązki informacyjne w zakresie infrastruktury telekomunikacyjnej 

(art. 6a PT) czy obowiązki przekazywania informacji w zakresie obszarów sieci teleko-
munikacyjnej (art. 6b PT). 

34 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2013, Komentarz do 
art. 2 numer boczny 143, Legalis (dostęp: 07.08.2019  r.).

35 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 72.
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prawu karnemu, ale można ją także odnaleźć w art. 56 prawa energetycz-
nego. Odmienne rozwiązanie zostało przyjęte w art. 106 ustawy o ochronie 
konkurencji i konsumentów, która wskazuje, że ukaraniu podlega „przed-
siębiorca” oraz w art. 66 ustawy o transporcie kolejowym, który wprowadza 
rozróżnienie podmiotów karanych dla każdego konkretnego deliktu36. Jak 
to już wspomniano w  punkcie 3.2 rozdziału pierwszego, przyjęcie takiej 
ogólnej konstrukcji może powodować trudności z  jednoznacznym wska-
zaniem podmiotu, na który może zostać nałożona kara pieniężna. Pewną 
wskazówką jest jednak zakres zastosowania ustawy, wyznaczający także ramy 
do stosowania kar pieniężnych w niej przewidzianych. Posłużenie się przez 
ustawodawcę sformułowaniami „kto” i „podmiot” oznacza, że kara pieniężna 
może zostać nałożona na każdą osobę fizyczną czy prawną, która dopuściła 
się naruszenia z art. 209 ust. 1 i 11 PT, i która wykonuje czynności objęte 
zakresem zastosowania prawa telekomunikacyjnego, wskazane w art. 1 tej 
ustawy. 

Wśród takich podmiotów należy wskazać w  szczególności przedsiębior-
ców świadczących usługi informacyjne, którzy w związku z tą działalnością 
przechowują informacje w urządzeniach końcowych użytkowników teleko-
munikacji (art. 209 ust. 1 pkt 27 PT), podmioty wprowadzające do obrotu 
urządzenia radiowe bez wymaganych oznakowań (art. 209 ust. 1 pkt 11 PT).  
Kary pieniężne mogą być także nałożone na wszystkie podmioty, wyko-
rzystujące częstotliwości lub zasoby orbitalne bez uprawnień lub niezgod-
nie z  uprawnieniami (art.  209 ust.  1 pkt  9 PT). Niewykluczone jest także 
nałożenie kar na jednostki administracji rządowej, prowadzące działalność 
w telekomunikacji na podstawie art. 4 PT oraz na jednostki samorządu tery-
torialnego, prowadzące działalność telekomunikacyjną i inne podmioty, które 
nie wypełniają obowiązku udzielania informacji i dostarczania dokumentów 
przewidzianych w ustawie o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 11 pkt 1 PT) 
oraz naruszają warunki współkorzystania i dostępu do infrastruktury tech-
nicznej oraz rozliczeń z tego tytułu, określonych w decyzji lub w umowie na 
podstawie ustawy o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 1 pkt 22a PT). Należy 
w  tym miejscu także zwrócić uwagę na art.  209 ust.  1 pkt  22b PT, który 
umożliwia nakładanie kar na dysponentów nieruchomości i właścicieli tele-
komunikacyjnej infrastruktury budynkowej, którzy naruszają warunki okre-
ślone decyzjami wydanymi w  trybie art.  30 ust.  1 i  3 ustawy o wspieraniu 
rozwoju37, a  także na art. 209 ust. 1 pkt 24 PT, który umożliwia nałożenie 

36 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., 
poz. 2117).

37 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2013, Komentarz do 
art. 209 numer boczny 3, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.).
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kary na podmioty, zobowiązane do zachowania tajemnicy telekomunikacyj-
nej, do których należy także każdy, kto korzystając z urządzenia radiowego 
lub końcowego, zapozna się z komunikatem, który nie był przeznaczony dla 
niego (art. 160 ust. 3 PT). 

2.2. Artykuł 209 ust. 2 PT

W ustępie drugim zakres podmiotowy kar pieniężnych został już precyzyj-
niej zakreślony. Dotyczy on kierującego przedsiębiorstwem, w szczególności 
osoby pełniącej funkcje kierownicze lub wchodzącej w skład organu zarzą-
dzającego przedsiębiorcy telekomunikacyjnego. Ustawodawca nie wyjaśnił, 
jak zastosowane przez niego pojęcia należy rozumieć na użytek ustawy. Co 
więcej, posłużył się wyliczeniem otwartym, co wskazuje, że zakresem pod-
miotowym mogą zostać objęte także inne osoby, nieobjęte wyliczeniem38. 
Uzasadnione wydaje się twierdzenie, że za kierującego przedsiębiorstwem 
może zostać uznana osoba należąca do najwyższej kadry kierowniczej, co 
będzie miało znaczenie szczególnie w przypadku przedsiębiorstw o rozbu-
dowanej strukturze39. Przy doprecyzowywaniu, kto może zostać uznany za 
osobę pełniącą funkcję kierowniczą lub osobę wchodzącą w  skład organu 
zarządzającego przedsiębiorcy telekomunikacyjnego lub związku takich 
przedsiębiorców, prawidłowe wydaje się odwołanie do formy organiza-
cyjno-prawnej, w jakiej funkcjonuje dany przedsiębiorca telekomunikacyjny, 
gdyż to od niej zależy, jaki charakter ma organ kierujący. Za kierującego 
przedsiębiorstwem nie można uznać natomiast podmiotu, który kieruje jedy-
nie wyodrębnioną częścią przedsiębiorstwa nawet w sytuacji, gdy posiada on 
upoważnienie do zaciągania zobowiązań w  imieniu tej części przedsiębior-
stwa. Za kierującego przedsiębiorstwem nie można uznać również osoby 
upoważnionej do kierowania wyodrębnioną komórką organizacyjną, nawet 
gdy posiada ona upoważnienia do zaciągania zobowiązań w  imieniu tej 
komórki40.

38 A. Piszcz, „Osoba zarządzająca” w rządowym projekcie ustawy zmieniającej ustawę o ochro-
nie konkurencji i konsumentów, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, 
nr 7(2)/2013, s. 25.

39 K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o  ochronie konkurencji i  konsumentów. Komentarz, 
Warszawa 2014, Komentarz do art. 4, LEX (dostęp: 9.09.2019  r.). 

40 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz. wyd. 2, 
Warszawa 2014, Komentarz do art. 4, numer boczny 138, Legalis (dostęp: 7.08.2019 r.); 
A. Piszcz, „Osoba zarządzająca”…, s. 25–26.
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2.2.1. Osoba pełniąca funkcje kierownicze

Osobą pełniącą funkcje kierownicze będzie zawsze ta, która podejmuje 
lub współuczestniczy w podejmowaniu decyzji, które dotyczą prowadzenia 
działalności gospodarczej i materialnych oraz niematerialnych składników 
tworzących przedsiębiorstwo, funkcjonowania tych składników oraz plano-
wania terminów wykonywania związanych z  nimi czynności41. Realizacja 
decyzji podejmowanych przez taką osobę musi przekładać się na możliwość 
naruszenia przepisów prawa. Nie będzie to zatem każda osoba, która pełni 
jakąkolwiek funkcję kierowniczą42. Za osobę pełniącą funkcje kierownicze 
zdecydowanie uznać można osobę fizyczną kierującą przedsiębiorstwem 
będącym działalnością gospodarczą tej osoby fizycznej. Zaznaczyć w  tym 
miejscu należy, że przypadek ten wymaga pogłębionej analizy z  punktu 
widzenia potencjalnego naruszenia zasady ne bis in idem, co zostanie omó-
wione w rozdziale VII. Za osobę pełniącą funkcje kierownicze uznać należy 
także każdego wspólnika (odpowiednio także partnera, chyba że spółka 
partnerska powierzyła prowadzenie spraw spółki zarządowi, komplementa-
riuszy, komandytariuszy, jeżeli umowa spółki tak stanowi) spółki osobowej, 
upoważnionego do samodzielnego prowadzenia spraw spółki43. Za osobę 
pełniącą funkcje kierownicze należy uznać również osobę trzecią, której 
powierzone zostało prowadzenie spraw spółki44. 

2.2.2. Osoba wchodząca w  skład organu zarządzającego przedsiębiorcy 
telekomunikacyjnego lub związku takich przedsiębiorców

Z osobami wchodzącymi w skład organu zarządzającego przedsiębiorcy 
telekomunikacyjnego lub związku takich przedsiębiorców będziemy mieli do 
czynienia tylko i wyłącznie w  sytuacjach, gdy przedsiębiorcą zarządza taki 
organ, niezależnie od tego, czy organ ten ma charakter jednoosobowy, czy 
kolegialny. Ukształtowanie organów przedsiębiorcy jako jednoosobowych 
lub kolegialnych może wynikać bezpośrednio z  przepisów ustawy45 albo 

41 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów…, Komentarz do art. 4, 
numer boczny 143, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.).

42 Tamże.
43 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, Komentarz do art. 209 ust. 2, numer boczny 44, 

Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.).
44 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów…, Komentarz do art. 4 

numer boczny 142, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.). 
45 Na przykład w  przedsiębiorstwach państwowych organem zarządzającym jest dyrektor 

przedsiębiorstwa (zob. art.  32 ustawy z dnia 25 września 1981  r. o przedsiębiorstwach 
państwowych, tekst jedn.: Dz. U. z 2017  r., poz. 2152).
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ze statutu czy umowy spółki46. W  sytuacjach zatem, gdy przedsiębiorca 
posiada kolegialne organy zarządzające za kierującego przedsiębiorstwem 
uznać należy każdego członka takiego organu. Gdy dojdzie do naruszenia 
prawa przez przedsiębiorcę, który posiada zarząd kolegialny, zadaniem Pre-
zesa UKE jest ustalenie, który z  członków tego organu faktycznie za nie 
odpowiada47. Kiedy zaś zarząd wykonywany jest przez organ jednoosobowy, 
za kierującego przedsiębiorstwem należy uznać piastuna tego organu oraz 
jego zastępcę. Problematyczne jest natomiast wskazanie osoby, wchodzącej 
w skład organu zarządzającego związku przedsiębiorców telekomunikacyj-
nych, gdyż ustawa nie precyzuje rodzajów takich związków. Nie ulega jednak 
wątpliwości, że związek taki musi prowadzić działalność objętą zakresem 
zastosowania art.  209 ust.  1 PT, w  innym bowiem przypadku niemożliwe 
byłoby nałożenie kary pieniężnej48. 

3. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych w PT

Omówienie zagadnienia zakresu przedmiotowego kar pieniężnych w pra-
wie telekomunikacyjnym zostanie dokonane w formie systematyki deliktów 
zawartych w  art.  209 ust.  1 i  ust. 11 PT. Z punktu widzenia przedmiotu 
publikacji nie jest konieczne dekodowanie treści konkretnych deliktów, 
szczególnie że zagadnienie to zostało już opracowane w  literaturze przed-
miotu49. Przepisy regulujące zakres przedmiotowy kar pieniężnych można 
podzielić ze względu na cechy charakterystyczne dla wszystkich przepisów 
sankcjonujących, jednakże zaprezentowana poniżej systematyka obejmuje 
grupy charakterystyczne dla ustawy prawo telekomunikacyjne. 

Należy zwrócić uwagę, że dodanie do art. 209 PT ust. 11 na mocy noweli-
zacji PT 2018 spowodowało konieczność dokonania podziału kar pieniężnych 
z uwzględnieniem kryterium obligatoryjności bądź fakultatywności ich nało-
żenia. Oznacza to, że w przypadku stwierdzenia wypełnienia znamion deliktu 
z ust. 1 art.  209 PT Prezes UKE jest zobowiązany wszcząć postępowanie 

46 Organem spółek kapitałowych jest zarząd, który może być jednoosobowy lub wieloosobo-
wy (zob. Artykuł 201 § 2 i 368 § 2 k.s.h.), istnieje także szczególny przypadek możliwości 
zarządzania spółką osobową przez zarząd, a  to w przypadku spółki partnerskiej, jeżeli 
zarząd zostanie przewidziany w umowie spółki (zob. art. 97 § 1 k.s.h.).

47 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów…, Komentarz do art. 4 
numer boczny 141, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.).

48 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, Komentarz do art. 209 numer boczny 44, Legalis 
(dostęp: 7.08.2019  r.).

49 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1139–1147; M. Rogalski, Komentarz…, s. 1092–1106.
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i nałożyć karę pieniężną na podmiot, który naruszenia się dopuścił, chyba że 
uzna, że w okolicznościach danej sprawy występują przesłanki do odstąpienia 
od jej wymierzania. Z kolei w przypadku stwierdzenia wystąpienia znamion 
deliktu z  art.  209 ust.  11 PT od uznaniowej decyzji Prezesa UKE zależy, 
czy w konkretnej sprawie zostanie wszczęte postępowanie o nałożenie kary.

W ramach zakresu przedmiotowego rozpatrzony zostanie także szcze-
gólny przypadek możliwości nałożenia kary pieniężnej na kierującego przed-
siębiorstwem telekomunikacyjnym z art. 209 ust. 2 PT.

W literaturze przedmiotu jak dotąd nie dokonano systematyki kar pie-
niężnych zawartych w prawie telekomunikacyjnym. Prawdopodobnie wynika 
to z  faktu, że delikty administracyjne, wymienione w kolejnych jednostkach 
redakcyjnych ustawy, traktowane są jako oddzielne naruszenia. Pogłębiona 
analiza treści art. 209 ust. 1 i 11 PT pozwala jednak na wyróżnienie pewnych 
grup deliktów powiązanych ze sobą. Proponowana systematyka, w przypadku 
zastosowania jej w praktyce, może przyczynić się w przyszłości do miarkowania 
wymiaru kary pieniężnej lub zwiększenia katalogu kar o  charakterze fakul-
tatywnym, jeżeli zostanie uznane, że delikty sklasyfikowane w  jednej z grup 
są gatunkowo cięższe, niż te, które skalsyfikowane zostały w  innej grupie. 

3.1. Kary za naruszenie obowiązków regulacyjnych 

Pierwszą i  najliczniejszą grupę, jaką można wyróżnić, stanowi grupa 
deliktów związanych z  niewypełnieniem lub nienależytym wypełnieniem 
obowiązków o  charakterze regulacyjnym. Obowiązki regulacyjne stanowią 
skonkretyzowanie ustawowych obowiązków, względem określonego podmiotu, 
w konkretnym czasie. Są one nakładane przez Prezesa UKE, w wyniku stwier-
dzenia niedostatecznej konkurencyjności na rynku telekomunikacyjnym. Przy 
nakładaniu obowiązków regulacyjnych należy zachować zasadę proporcjonal-
ności oraz jak najmniejszej uciążliwości. Innymi słowy, powinny one stano-
wić niezbędne minimum, służące osiągnięciu danego celu regulacyjnego50. 

Cechą charakterystyczną tej grupy jest skonstruowanie przepisów przez 
odesłanie do konkretnych obowiązków regulacyjnych, dookreślonych 
w  innych przepisach prawa telekomunikacyjnego lub też innych aktach 
prawnych, w  tym aktach prawa unijnego, aktach wykonawczych lub też 
w aktach stosowania prawa, takich jak decyzje organu regulacyjnego. Z taką 
niepełną konstrukcją przepisów o karach pieniężnych wiąże się dodatkowa 
trudność, związana z koniecznością odtworzenia pełnej treści przepisu przez 

50 M. Sieradzka, Glosa do wyroku TS z  dnia 15 września 2016  r., C-28/15, pkt  5.1, LEX 
(dostęp: 9.09.2019  r.). 
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sięgnięcie do treści innej normy lub innego aktu prawnego czy też aktu 
stosowania prawa, o  czym szerzej była mowa w  rozdziale I punkcie 5.5. 

Do grupy tej należą delikty zawarte w art. 209 ust. 1 i art. 209 ust. 11:
• pkt 5 – niewypełnianie obowiązków lub wymagań dotyczących ofert okre-
ślających ramowe warunki umów o dostępie; 

• pkt 6 – niewypełnianie warunków zapewnienia dostępu telekomunikacyj-
nego oraz rozliczeń z tego tytułu, określonych w decyzji lub w umowie; 

• pkt 7 – niewykonywanie obowiązku świadczenia usługi powszechnej; 
• pkt 12 – niewypełnianie obowiązków lub wymagań dotyczących zapew-

nienia dostępu telekomunikacyjnego, o  których mowa w  art.  32 PT; 
• pkt 12a – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie szczegółowych warun-

ków regulacyjnych zatwierdzonych decyzją, o której mowa w art. 43a PT; 
• pkt 13 – niewypełnianie obowiązków regulacyjnych nałożonych na ryn-

kach detalicznych, o których mowa w art. 46–48 PT; 
• pkt 13a – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków okre-
ślonych w art. 36, art. 56, art. 57 ust. 6, art. 59, art. 60, art. 60a ust. 1, 
1b i 4–5 oraz art. 61 ust. 4–6 i 7 PT; 

• pkt 13b – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków okre-
ślonych w art. 44b–44g PT; 

• pkt 14 – niewypełnianie wymagań dotyczących ustalania cen, o których 
mowa w art. 61 ust. 2 PT; 

• pkt 14a – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków okre-
ślonych w art. 64, art. 64a; 

• pkt 14b – niewykonywanie w terminie obowiązku określonego w decyzji, 
o której mowa w art. 62a ust. 5 PT; 

• pkt 18a – niewypełnianie obowiązku, o którym mowa w  art.  78 ust.  1, 
2 i 5 PT; 

• pkt 19a – niewypełnianie obowiązków operatora multipleksu, o których 
mowa w art. 131a PT; 

• pkt 20 – niewykonywanie obowiązków związanych z udostępnianiem lub 
prowadzeniem oddzielnej rachunkowości, o których mowa w art. 133 PT;

• pkt 21 – nierealizowanie obowiązku zapewnienia dostępu do interfejsu 
programu aplikacyjnego lub elektronicznego przewodnika po progra-
mach, o którym mowa w art. 136 PT; 

• pkt 22 – niewypełnianie obowiązków lub niestosowanie warunków udo-
stępnienia nieruchomości lub infrastruktury telekomunikacyjnej określo-
nych w decyzji lub w umowie, o których mowa w art. 139 PT; 

• pkt 22a – niewypełnianie warunków współkorzystania i dostępu do infra-
struktury technicznej oraz rozliczeń z tego tytułu, określonych w decyzji 
lub w umowie, zgodnie z ustawą o wspieraniu rozwoju; 
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• pkt 22b – niewypełnianie warunków wynikających z decyzji wydawanych 
w  trybie art. 30 ust. 1 i 3 ustawy o wspieraniu rozwoju; 

• pkt  29 – niewypełnianie obowiązków określonych w  art.  3–5 oraz 
art.  6a–6f, art.  7, art.  9, art.  11, art.  12, art.  14 oraz art.  15 rozporzą-
dzenia roamingowego; 

• pkt 29a – niewypełnianie obowiązków określonych w art. 3, art. 4 i art. 5 
ust. 2 rozporządzenia o otwartym internecie Parlamentu Europejskiego 
i  Rady (UE) 2015/2120 z  dnia 25 listopada 2015  r. ustanawiającego 
środki dotyczące dostępu do otwartego internetu oraz zmieniającego 
dyrektywę 2002/22/WE w sprawie usługi powszechnej i związanych z sie-
ciami i  usługami łączności elektronicznej praw użytkowników, a  także 
rozporządzenie (UE) nr 531/2012 w  sprawie roamingu w  publicznych 
sieciach łączności ruchomej wewnątrz Unii; 

• pkt 30 – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków regu-
lacyjnych związanych z  prowadzeniem rachunkowości regulacyjnej lub 
kalkulacji kosztów; 

• pkt 31 – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków opra-
cowania i przedłożenia do zatwierdzenia przez Prezesa UKE oraz sto-
sowania oferty ramowej o dostępie telekomunikacyjnym;

• punkt 3 z  ust. 11 – niewypełnienie, z  przyczyn leżących po jego stro-
nie, obowiązku zapewnienia dostępu do nieruchomości, o którym mowa 
w art. 30 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 maja 2010  r. o wspieraniu rozwoju 
usług i  sieci telekomunikacyjnych.

3.2. Kary za naruszenie obowiązków wynikających z umów publicznoprawnych

Następna grupa dotyczy niewykonania obowiązków, wynikających 
z umowy publicznoprawnej. Podstawowym celem zawierania umów publicz-
noprawnych jest realizacja zadań publicznych, wynikających z  przepisów 
prawa administracyjnego. W  doktrynie nie wypracowano jednolitej defi-
nicji umowy publicznoprawnej. Wskazuje się jednak, że akt ten mógłby 
zastępować akt administracyjny w  sytuacjach, gdy istnieje możliwość osią-
gnięcia konsensusu między organem administracji publicznej i podmiotem 
zewnętrznym w zakresie przysługujących im praw i obowiązków, służących 
realizacji zadań publicznych51. Zgodnie z  postanowieniami prawa teleko-
munikacyjnego kara pieniężna może być nałożona w  przypadku narusze-
nia umowy inwestycyjnej na pokrycie zasięgiem ruchomych publicznych 

51 A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna (próba definicji), Państwo i Prawo, nr 2/2008, s. 18–21.
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sieci telekomunikacyjnych. Umowa ta może zostać zawarta między Preze-
sem UKE a przedsiębiorcą telekomunikacyjnym, który za obniżenie opłaty 
telekomunikacyjnej (art. 183 ust. 1 PT) lub opłaty za prawo do dyspono-
wania częstotliwością (art. 185 ust. 1 PT) zobowiąże się do pokrycia siecią 
telekomunikacyjną wskazanego w umowie obszaru. Cechą charakterystyczną 
tej grupy, poza odwołaniem się do zobowiązań przedsiębiorcy telekomuni-
kacyjnego, które przyjął na siebie w wyniku zawarcia umowy z  organem, 
jest skonstruowanie przepisu na zasadzie odesłania.

Grupa ta obejmuje jeden punkt art. 209 ust. 1 PT:
• 12b – niewypełnienie warunków określonych w  umowie inwestycyjnej, 

o której mowa w art. 139a ust. 1.

3.3. Kary za naruszenia w stosunku do abonentów/użytkowników końcowych

Kolejną grupą, którą można wyróżnić w obrębie art. 209 ust. 1 i 11 PT, 
jest grupa kar wymierzanych za naruszenia wobec abonentów. Należą do 
niej wszelkie delikty, jakich podmiot świadczący usługi telekomunikacyjne 
może dopuścić się względem użytkowników końcowych, w  tym naruszenia 
obowiązków informacyjnych, brak uzyskania zgody abonenta lub utrudnianie 
bądź uniemożliwianie abonentom korzystania z przysługujących im upraw-
nień. Cechą charakterystyczną tej grupy jest to, że przepisy w przeważającej 
większości skonstruowane zostały na zasadzie odesłania, ale odmiennie niż 
w przypadku kar wymierzanych za naruszenia obowiązków regulacyjnych, 
odsyłają one do konkretnych uprawnień przysługujących abonentom, zdefi-
niowanych w prawie telekomunikacyjnym. Wyróżnia je także to, że delikty 
w  niej zawarte dotyczą naruszeń skierowanych przeciwko użytkownikom 
końcowym, czyli abonentom, których dokonanie jest dla tych użytkowników 
realnie odczuwalnym utrudnieniem w  realizacji przysługujących im praw. 

Grupa ta obejmuje dziesięć punktów art. 209 ust. 1 PT oraz jeden punkt 
z art. 209 ust. 11 PT, a mianowicie:
• pkt 4 – naruszanie obowiązków informacyjnych w stosunku do użytkow-

ników końcowych;
• pkt 14aa – żądanie od abonenta zapłaty niezgodnie z art. 64b; 
• pkt 15 – uniemożliwianie abonentom korzystania z  uprawnienia do 

zmiany przydzielonego numeru, o którym mowa w art. 69; 
• pkt 16 – uniemożliwianie korzystania z uprawnień do przeniesienia przy-

dzielonego numeru, o których mowa w art. 70 i art. 71; 
• pkt 17 – uniemożliwianie abonentom korzystania z  uprawnienia do 

wyboru dostawcy usług, o którym mowa w art. 72; 
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• 17a – uniemożliwianie abonentom korzystania z prawa do zachowania 
ciągłości świadczenia usług, o którym mowa w art. 72a;

• pkt 24 – naruszanie obowiązku zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej, 
o którym mowa w art. 159; 

• pkt 25 – niewypełnianie obowiązków uzyskania zgody abonenta lub 
użytkownika końcowego, o których mowa w art. 161, art. 166, art. 169 
i art. 172 i 174 PT; 

• pkt 26 – przetwarzanie danych objętych tajemnicą telekomunikacyjną, 
danych abonentów lub danych użytkowników końcowych w zakresie nie-
zgodnym z art. 165;

• pkt 27 – niezgodne z  przepisami art.  173 przechowywanie informacji 
w  urządzeniach końcowych abonenta lub użytkownika końcowego lub 
korzystanie z  informacji zgromadzonych w  tych urządzeniach;

• pkt 2 z ust. 11 – niewypełnianie obowiązków uzyskania zgody abonentów 
lub użytkowników końcowych, o których mowa w art. 173. 

3.4. Kary za delikty o charakterze technicznym

Następna grupa deliktów związana jest z  naruszeniami o  charakterze 
technicznym obejmującymi wykorzystanie częstotliwości, numeracji, zasobów 
orbitalnych lub urządzeń radiowych w sposób nieprawidłowy, tj. bez wyma-
ganych uprawnień lub niezgodnie z  nimi, niewykorzystywanie z  przyczyn 
leżących po stronie operatora przyznanych mu częstotliwości lub korzysta-
nie z  urządzeń radiowych bez wpisu do rejestru. Częstotliwość, numera-
cja i  zasoby orbitalne są dobrami reglamentowanymi, które mogą zostać 
przyznane przedsiębiorcy na jego wniosek w decyzji administracyjnej przez 
Prezesa UKE, dlatego też prawidłowe korzystanie z  nich, w  tym nieblo-
kowanie ich, jest niezmiernie istotne z  punktu widzenia obrotu i  bezpie-
czeństwa. Cechą charakterystyczną tej grupy jest to, że delikty nią objęte 
dotyczą technicznego wykorzystywania określonych urządzeń lub zasobów 
reglamentowanych przez Prezesa UKE. W  zakresie budowy przepisów 
grupa ta jest zróżnicowana. Odnajdujemy tutaj bowiem przepisy pełne oraz 
odsyłające. 

Niniejsza grupa obejmuje trzy punkty art. 209 ust. 1, tj.: 
• pkt 9 – wykorzystywanie częstotliwości, numeracji lub zasobów orbital-

nych, bez posiadania do tego uprawnień lub niezgodnie z  tymi upraw-
nieniami; 

• pkt 9a – używanie urządzenia radiowego bez wymaganego wpisu do reje-
stru urządzeń, o którym mowa w art. 144c ust. 1, albo decyzji, o której 
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mowa w art. 144a lub art. 144b albo używanie tego urządzenia niezgodnie 
z  tym wpisem albo decyzją; 

• pkt 9b – niewykorzystywanie, z przyczyn leżących po jego stronie, czę-
stotliwości przyznanych w  rezerwacji częstotliwości przez co najmniej 
6 miesięcy. 

3.5. Kary za naruszenia porządku publicznego i bezpieczeństwa, w  tym 
bezpieczeństwa użytkowników sieci

Ta grupa deliktów jest zdecydowanie najbardziej zróżnicowana. Wszystkie 
godzą w porządek publiczny, przez co uniemożliwiają prawidłowe funkcjo-
nowanie rynku telekomunikacyjnego i mogą powodować zagrożenie bezpie-
czeństwa państwa. Wspólnym czynnikiem łączącym tę grupę jest przedmiot 
ochrony, jakim w tym przypadku jest porządek publiczny i bezpieczeństwo 
państwa. Warto wskazać, że ustawodawca posłużył się klauzulą generalną 
bezpieczeństwa i porządku publicznego, nie definiując jednakże tych pojęć 
na użytek prawa telekomunikacyjnego. Wydaje się więc, że przesłanki te 
należy rozumieć zbieżnie z  ich konstytucyjnym rozumieniem, a zatem bez-
pieczeństwo powinno być rozumiane jako brak zagrożeń, zarówno wewnętrz-
nych, jak i zewnętrznych, który umożliwia państwu i narodowi bezpieczną 
egzystencję, a  także rozwój52. Z kolei porządek publiczny można rozu-
mieć jako dyrektywę organizacji życia społeczeństwa, która z  jednej strony 
uwzględnia interes publiczny, z drugiej zaś organizację społeczeństwa opartą 
na wartościach podzielanych przez to społeczeństwo53 lub też jako stan 
harmonijnego współistnienia ze sobą członków społeczeństwa54. Oznacza 
to, że popełnienie deliktu sklasyfikowanego w  tej grupie może przyczynić 
się do powstania zagrożenia, które uniemożliwi bezpieczny rozwój i egzy-
stencję społeczeństwa lub też spowoduje naruszenie harmonii życia jego 
członków. Cechą charakterystyczną tej grupy jest przedmiot ochrony, jakim 
jest dobro o charakterze wspólnym, czyli porządek publiczny i bezpieczeń-
stwo państwa. Przepisy tej grupy, poza wyjątkiem z punktu 2, zawieraja 
odesłanie. 

Niniejsza grupa obejmuje 6 punktów art. 209 ust. 1 PT: 

52 W. Wołpiuk, Siły zbrojne w  regulacjach Konstytucji RP, Warszawa 1998, s. 47.
53 M. Wyrzykowski, Granice praw i wolności – granice władzy, [w:] Obywatel – jego wolności 

i prawa, Warszawa 1998, s. 50.
54 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferę praw człowieka w Konstytucji RP, 

Kraków 1999, s. 188.
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• pkt 2 – wykonywanie działalności telekomunikacyjnej w zakresie nieob-
jętym wnioskiem o wpis do rejestru; 

• pkt 10 – niewypełnianie lub nienależyte wypełnianie obowiązków lub 
zadań na rzecz obronności i bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeń-
stwa i  porządku publicznego, w  zakresie i  na warunkach określonych 
w ustawie lub decyzjach wydanych na jej podstawie; 

• pkt 11 – wprowadzanie do obrotu lub oddawanie do użytku urządzeń 
radiowych bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym lub 
niepodanie informacji, o których mowa w art. 154 ust. 1a; 

• pkt 14ac – umożliwianie świadczenie usługi o podwyższonej opłacie nie-
zgodnie z art. 65a;

• pkt 25a – niepublikowanie przez przedsiębiorcę telekomunikacyjnego 
na swojej stronie internetowej informacji, o których mowa w art. 175e; 

• pkt 27a – niestosowanie się do zakazu określonego w decyzji, o której 
mowa w art. 175c ust. 3.

3.6. Kary za naruszenia proceduralne

Ostatnia z wyróżnionych grup obejmuje delikty o charakterze procedural-
nym. Delikty o charakterze proceduralnym dotyczą nieudzielania informacji, 
nieudostępnienia dokumentów lub utrudniania postępowania kontrolnego. 
Delikty te w  odróżnieniu od deliktów o  charakterze materialnym stano-
wią uchybienie w wykonywaniu czynności technicznych, jakimi są udziela-
nie informacji, udostępnianie dokumentów czy przeprowadzona kontrola. 
Wydaje się, że są to delikty mniejszej wagi niż uchybienia materialne, gdyż 
nie godzą bezpośrednio w prawa czy obowiązki innych użytkowników rynku 
telekomunikacyjnego. Cechą charakterystyczną tej grupy jest to, że delikty 
nią objęte mają charakter naruszeń formalnych, związanych z toczącym się 
postępowaniem. Przepisy te zostały skonstruowane na zasadzie odesłania 
do innych konkretnych przepisów, ale także do innego aktu prawnego oraz 
czynności związanych z postępowaniem kontrolnym. 

Omawiana grupa obejmuje dwa punkty art.  209 ust.  1 PT oraz jeden 
punkt z art. 209 ust. 11 PT, tj.: 
• pkt 14ab – nieprzekazywanie w  terminie zgłoszenia, zgłoszenia aktu-

alizacyjnego lub informacji o  terminie zakończenia świadczenia usługi 
o podwyższonej opłacie, o których mowa odpowiednio w art. 65 ust. 1, 
1d i 1k;

• pkt 32 – utrudnianie lub uniemożliwianie wykonywania czynności kon-
trolnych przez Prezesa UKE;
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• pkt 1 z  ust. 11 – niewypełnianie obowiązku udzielania informacji lub 
dostarczania dokumentów przewidzianych ustawą lub ustawą o wspie-
raniu rozwoju lub udzielanie informacji niepełnych lub nieprawdziwych 
lub dostarczanie dokumentów zawierających informacje niepełne lub 
nieprawdziwe. 

3.7. Kary nakładane na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym 

Kara pieniężna, o której mowa w art. 209 ust. 2 PT, z uwagi na swoją 
charakterystykę, wymaga oddzielnego omówienia z uwzględnieniem dwóch 
istotnych płaszczyzn dotyczących zakresu przedmiotowego, a mianowicie za 
jakie naruszenia może ona zostać nałożona oraz jak należy rozumieć użyty 
w  treści tego przepisu termin „niezależnie”. 

Istotne wydaje się w  tym miejscu odwołanie do pierwotnej treści ust.  2 
art.  209 PT55. Prezes (wówczas jeszcze) Urzędu Regulacji Telekomunika-
cji i Poczty (Prezes URTiP, aktualny Prezes UKE) mógł nałożyć karę pie-
niężną na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym w przypadkach 
określonych w ustępie pierwszym punkty 1–8, 12–17, 19–22 i 24–27. Zakres 
przedmiotowy kary z ust. 2 art.  209 PT został zatem ograniczony tylko do 
wskazanych naruszeń z punktu pierwszego. Z zakresu tego zostały wyłączone 
takie naruszenia jak wykorzystywanie częstotliwości, numeracji lub zasobów 
orbitalnych, w sytuacji, gdy nie posiada się do tego uprawnień lub niezgod-
nie z  tymi uprawnieniami (art.  209 ust.  1 pkt  9 PT), niewypełnianie lub 
nienależyte wypełnianie obowiązków lub zadań na rzecz obronności i  bez-
pieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i porządku publicznego, w zakre-
sie i  na warunkach określonych w  ustawie lub decyzjach wydanych na jej 
podstawie (art. 209 ust. 1 pkt 10 PT), wprowadzanie do obrotu urządzenia 
radiowego bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym (art. 209 
ust. 1 pkt 11 PT), niewykonywanie obowiązku zapewnienia bezpłatnych połą-
czeń z  numerami alarmowymi, o  którym mowa w  art.  77 (art.  209 ust.  1 
pkt  18  PT – obecnie uchylony) oraz wprowadzanie do obrotu urządzenia 
telekomunikacyjnego bez przekazania Prezesowi URTiP informacji w  ter-
minie i zakresie, o którym mowa w art. 155 ust. 2 (art. 209 ust. 1 pkt 23 PT 
– obecnie uchylony). Ustawodawca jednak nie wskazał, dlaczego powyższe 
naruszenia zostały wyłączone z zakresu przedmiotowego art. 209 ust. 2 PT56. 

55 Artykuł 209 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnej, w wersji na dzień wejścia w życie ustawy, 
czyli 16 lipca 2004  r. 

56 Projekt ustawy – Prawo telekomunikacyjne, druk sejmowy nr 2637, Sejm RP IV kadencji. 
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Stan taki trwał do czasu nowelizacji z 2009 r.57, która zmieniła treść art. 209 
ust. 2 PT, usuwając z niego wyliczenie przypadków, w których kara pieniężna 
na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym może zostać nałożona. 
Także w tym przypadku ustawodawca nie wskazał motywów, przyświecających 
dokonanej zmianie, ani też nie wyjaśnił jednoznacznie, w jaki sposób zamierzał 
skonstruować zakres przedmiotowy kar przewidzianych w  tym przepisie58. 

W literaturze przyjmuje się, że kara z  art.  209 ust.  2 PT może zostać 
nałożona na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym za wszyst-
kie naruszenia z art. 209 ust. 1 PT59. Ujęcie takie zdaje się zasadne, gdyż 
jeżeli w  pierwotnej wersji ustawy zakres przedmiotowy kar, nakładanych 
na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym został ograniczony 
tylko do wskazanych wypadków, to w  sytuacji, gdy owo wyszczególnienie 
zostało z  przepisu usunięte, należy mniemać, że wolą ustawodawcy było 
objęcie zakresem przedmiotowym kar z art. 209 ust. 2 PT wszystkich naru-
szeń wskazanych w ustępie 1 i 11 tegoż artykułu. 

Przechodząc następnie do oceny zastosowanego w  art.  209 ust.  2 PT 
przysłówka „niezależnie” w  kontekście możliwości nałożenia kary pie-
niężnej na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym należy 
stwierdzić, że termin ten nie jest jednoznaczny. Zgodnie ze Słownikiem 
Języka Polskiego60 „niezależny” oznacza niepodporządkowany komuś lub 
czemuś oraz niebędący wyznaczonym, zdeterminowanym przez coś. Zgod-
nie zatem z wykładnią językową, która jak wskazano powyżej w  punkcie 
1.4, powinna stanowić podstawową metodę wykładni przepisów o  karach 
pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego, fragment „niezależnie od kary 
pieniężnej, o której mowa w ust. 1 i 11” należy interpretować w ten sposób, 
że kary pieniężne z  ust. 2 art.  209 PT nie pozostają w  żadnym stosunku 
zależności do kar pieniężnych z  ust. 1 i  11 art.  209 PT. Oznacza to, że 
mogą one zostać nałożone łącznie z  karami wymierzonymi na podstawie 
ust.  1 i  11 lub też oddzielnie od nich. W  judykaturze61, a  za nią także 

57 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009  r. o  zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 85, poz. 716). 

58 Projekt ustawy o  zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne oraz niektórych innych 
ustaw, druk sejmowy nr 1448, Sejm RP VI kadencji. 

59 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1106. 
60 Słownik Języka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/niezależny.html (dostęp: 

9.09.2019  r.).
61 Wyrok Sądu Najwyższego z 23 września 2009  r., III SK 18/09, LEX nr 583885, wyroki 

Sądu Apelacyjnego w Warszawie z 29 stycznia 2009 r., VI ACa 1103/08, LEX nr 1120204; 
z 2 grudnia 2008  r., VI ACa 1100/08, LEX nr 1120203; z 13 stycznia 2010  r., VI ACa 
701/09, LEX nr 1120282. 
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w  doktrynie62 przyjmuje się, że termin „niezależnie”, użyty w  art.  209 
ust. 2 PT, należy interpretować jako „dodatkowo”, a w związku z tym karę 
pieniężną na kierującego przedsiębiorstwem telekomunikacyjnym można 
nałożyć tylko w  sytuacji, gdy za ten sam czyn został uprzednio ukarany 
przedsiębiorca telekomunikacyjny. Takie rozumienie terminu „niezależnie” 
wywodzone jest z  konstrukcji przepisów nakładających kary pieniężne na 
kierujących przedsiębiorstwami w  innych ustawach regulacyjnych63, która 
opiera się na wymienieniu w jednej jednostce redakcyjnej przepisu czynów 
sankcjonowanych karą pieniężną, po której następuje kolejna jednostka 
redakcyjna, która stanowi, że „niezależnie” od kary pieniężnej, o  której 
mowa w owej powyższej jednostce redakcyjnej, można nałożyć karę także na 
osobę fizyczną. Nieco inna konstrukcja została przyjęta w ustawie o ochronie 
konkurencji i konsumentów, gdyż tam przepis, nakładający karę pieniężną na 
osobę zaradzającą stanowi oddzielny artykuł, nie zaś jednostkę redakcyjną 
tego samego artykułu64. Co więcej, ustęp drugi tego artykułu zawiera jedno-
znaczne twierdzenie, że kara na osobę zarządzającą może zostać nałożona 
tylko w decyzji nakładającej karę pieniężną na przedsiębiorcę. 

Brak wskazania w  treści przepisu o  relacji między karą pieniężną 
z  art.  209 ust.1 i  11 PT, a  karą z  art.  209 ust.  2 PT oraz jednoznaczna 
wykładnia językowa normy z art. 209 ust. 2 PT mogłyby świadczyć o tym, że 
ta kara pieniężna może zostać nałożona zarówno łącznie z karą nakładaną 
na przedsiębiorcę telekomunikacyjnego, jak i oddzielnie od niej. Zasadne 
jednak wydaje się odejście w  tym przypadku od wykładni językowej na 
rzecz wykładni celowościowej. Skoro bowiem kara nakładana na przedsię-
biorcę telekomunikacyjnego jest, co do zasady, poza wyjątkiem, określonym 
w art. 209 ust. 11 PT, karą obligatoryjną, a kara nakładana na kierującego 
przedsiębiorstwem karą fakultatywną, nielogiczne byłoby nakładanie za 
ten sam czym kary fakultatywnej w  sytuacji, gdy nienałożona została kara 
obligatoryjna. Działanie takie byłoby ponadto sprzeczne z  celem normy 
z art. 209 ust. 1 i 11 PT. 

62 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1107; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, 
Komentarz do art.  209 numer boczny 43, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.); M. Rogalski, 
Kiedy Prezes UKE może nałożyć karę na zarząd, Rzeczpospolita, 106/2009, C6. 

63 Zob. np.: art. 66 ust. 1–3 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst 
jedn.: Dz. U. z  2017  r., poz.  2117); art.  56 1–5 prawa energetycznego; art.  29 ust.  1 
i  8 ustawy z  dnia 7 czerwca 2001  r. o  zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i  zbiorowym 
odprowadzaniu ścieków (tekst jedn.: Dz. U. z 2018  r., poz. 1152). 

64 Artykuł 106 ustawy o  ochronie konkurencji i  konsumentów zawiera wyszczególnienie 
deliktów, za które kara może zostać nałożona na przedsiębiorcę, zaś art. 106a tej ustawy 
stanowi o możliwości nałożenia kary na osobę zarządzającą. 
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Także odwołanie się do regulacji przyjętej w  ustawie o  ochronie kon-
kurencji i  konsumentów przemawia za tym, by uznać, że kara nakładana 
na kierującego przedsiębiorstwem może zostać nałożona tylko w  sytuacji 
uprzedniego nałożenia kary na przedsiębiorcę. Konstrukcja definicji osoby 
zarządzającej z  ustawy o  ochronie konkurencji i  konsumentów zdaje się 
inspirowana rozwiązaniami przyjętymi w art. 209 ust. 2 PT65. Zasadne zatem 
wydaje się twierdzenie, że ustawodawca – zmierzając do zachowania spój-
ności systemowej – posługuje się w  tych ustawach pojęciami o  tożsamym 
znaczeniu. Mając jednak świadomość wątpliwości interpretacyjnych poja-
wiających się na tle stosowania art. 209 ust. 2 PT, jednoznacznie przesądza 
w art. 106a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, że kara nakła-
dana na osobę zarządzającą (kierującego przedsiębiorstwem) jest zależna 
od nałożenia kary na przedsiębiorstwo. W  związku z powyższym, a  także 
uwzględniając fakt, że zarówno ustawy regulacyjne, jak i ustawa o ochronie 
konkurencji i  konsumentów służą regulowaniu rynku krajowego, z  syste-
mowego punktu widzenia uzasadnione wydaje się stosowanie jednolitej 
interpretacji tożsamych instytucji i  rozwiązań przyjmowanych na gruncie 
tych ustaw, o  ile nie pozostaje to w  sprzeczności z  celami danej ustawy 
lub konkretnego uregulowania, co w przypadku kar pieniężnych oczywiście 
nie ma miejsca. 

Reasumując powyższe rozważania w kontekście zależności nałożenia kary 
pieniężnej na kierującego przedsiębiorstwem od kary nakładanej na przed-
siębiorstwo, należy uznać, że zasadne jest odejście od wyników językowej 
wykładni przepisu na rzecz wykładni celowościowej i  systemowej, zgodnej 
z poglądami doktryny i judykatury, że możliwość nałożenia kary pieniężnej 
z  art.  209 ust.  2 PT uzależniona jest od uprzedniego nałożenia kary na 
przedsiębiorstwo w oparciu o art. 209 ust. 1 i 11 PT.

4. Wymiar kary pieniężnej z art. 209 PT 

Określenie wymiaru kary pieniężnej, w  tym dyrektyw, które na niego 
wpływają ma bardzo istotne znaczenie dla oceny prawidłowości i proporcjo-
nalności nałożonej kary. Dyrektywy te badane są w szczególności w trakcie 
postępowania, w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej oraz postępowa-
nia odwoławczego, co będzie przedmiotem rozważań punktu 6 niniejszego 
rozdziału. 

65 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów…, Komentarz do art. 4, 
numer boczny 133, Legalis (dostęp: 7.08.2019  r.).
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4.1. Dyrektywy wymiaru kary 

Dyrektywy wymiaru kar pieniężnych z  art.  209 PT zostały zawarte 
w  art.  210 PT i  częściowo w  art.  209 ust.  2 PT. Przy ich formułowaniu 
ustawodawca nie odwołał się do kazuistycznego wyliczenia okoliczności 
mogących mieć wpływ na wymiar kary, lecz posłużył się nieostrymi pojęciami 
o szerokim znaczeniu, co może budzić pewne wątpliwości interpretacyjne. 
Wśród dyrektyw wymiaru kary wyróżnić można określenie górnej granicy 
wysokości kary, sposobu określania podstawy jej wymiaru oraz przesłanki 
uwzględniane przy jej wymierzaniu. 

4.1.1. Wysokość kar pieniężnych i podstawy ich wymierzania

W przypadku kar pieniężnych z  art.  209 ust.  1 i  11 PT ustawodawca 
posłużył się konstrukcją określenia górnej granicy wysokości kary. Zgod-
nie art. 210 ust. 1 PT za naruszenia z art. 209 ust. 1 i 11 PT Prezes UKE 
może nałożyć na podmiot karę pieniężną w wysokości do 3% przychodu 
osiągniętego w poprzednim roku kalendarzowym. Podstawa wymiaru kary 
obliczana jest na podstawie danych, które na żądanie Prezes UKE podmiot 
jest zobowiązany dostarczyć w terminie 30 dni. Prezes UKE może wystoso-
wać takie żądanie tylko w związku z toczącym się postępowaniem i powinno 
być ono traktowane jako wezwanie do przeprowadzenia dowodu, do któ-
rego stosuje się przepisy, dotyczące postanowień66. Zakreślany ustawowo 
termin do przedstawienia danych może zostać skrócony przez Prezesa UKE. 
Łącznie z danymi dotyczącymi przychodu Prezes UKE może żądać również 
danych, określających możliwości finansowe podmiotu, a w  szczególności 
danych, dotyczących osiągniętego dochodu. 

Na użytek postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej przy-
chód należy obliczać zgodnie z ogólnymi przepisami, które dotyczą oblicza-
nia przychodu dla celów podatkowych. Będą to zatem w przypadku osób 
prawnych przepisy ustawy o  podatku dochodowym od osób prawnych67, 
zaś w przypadku osób fizycznych przepisy ustawy o podatku dochodowym 
od osób fizycznych68. Ustawy te wskazują poszczególne rodzaje przycho-
dów oraz źródła przychodu wraz ze sposobem jego określenia. Prawo tele-
komunikacyjne nie wskazuje, że przy określaniu podstawy wymiaru kary 

66 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1116.
67 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowy od osób prawnych (tekst jedn.: 

Dz. U. z 2019  r., poz. 865).
68 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (tekst jedn.: 

Dz. U. z 2018  r., poz. 1509).
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należy uwzględnić jedynie przychód, pochodzący z prowadzonej działalności 
telekomunikacyjnej. Oznacza to, że jeżeli podmiot prowadzi nie tylko dzia-
łalność o  charakterze telekomunikacyjnym, nie ma przeszkód, by za pod-
stawę wymiaru kary przyjąć przychód, pochodzący także z tych pozostałych, 
poza telekomunikacyjną, działalności podmiotu, chyba że pozostawałby on 
w  istotnej dysproporcji w  stosunku do zakresu działalności telekomunika-
cyjnej, prowadzonej przez ten podmiot69. 

Ustawa nie reguluje, jak konkretnie podmiot ma udokumentować wyso-
kość przychodu, najczęściej będą to jednak standardowe dokumenty podat-
kowe lub sprawozdawcze, ustalane w  zależności od formy prowadzonej 
działalności gospodarczej na podstawie odrębnych przepisów70. W  przy-
padku niedostarczenia przez podmiot danych, niezbędnych do określenia 
podstawy wymiaru kary lub dostarczenia danych, uniemożliwiających jej 
określenie kara ustalana jest szacunkowo, co oznacza, że jest ona wyzna-
czana z uwzględnieniem innych danych, niż dane źródłowe o przychodnie71. 
Kwotą minimalną, która może być brana za podstawę wymiaru kary jest 
wówczas kwota 500 tysięcy złotych (art. 210 ust. 3 pkt 2 PT). 

Przy ustalaniu podstawy wymiaru kary pieniężnej uwzględnia się przy-
chód, który podmiot osiągnął w poprzednim roku kalendarzowym72. Nieza-
leżnie zatem od ustalonego dla danego podmiotu roku podatkowego przy 
stosowaniu art.  210 PT uwzględnia się właśnie rok kalendarzowy. Termin 
„poprzedni” użyty w art. 210 ust. 1 PT należy rozumieć w  ten sposób, że 
chodzi tutaj o  kalendarzowy rok, który poprzedza rok, w  którym decyzją 
Prezesa UKE została na podmiot nałożona kara pieniężna. Moment wszczę-
cia postępowania o nałożenie kary pieniężnej jest zatem w tym kontekście 
nieistotny73. W  sytuacji gdy podmiot działał krócej niż rok, za podstawę 
wymiaru kary przyjmuje się kwotę 500 tysięcy złotych, z wyłączeniem sytu-
acji, gdy podmiot nie wypełnia warunków współkorzystania i  dostępu do 

69 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s.  1150; wyrok Sądu Najwyższego z  10 sierpnia 
2016  r., III SK 45/15, LEX nr 2117655.

70 Na przykład spółki kapitałowe muszą sporządzać roczne sprawozdania finansowe na dzień 
zamknięcia ksiąg lub inny dzień bilansowy (art.  52 ustawy z  dnia 29 września 1994  r. 
o  rachunkowości – tekst jedn.: Dz. U. z 2018  r. poz. 395); M. Rogalski, Komentarz…, 
s. 1116–1117.

71 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1117.
72 Na mocy nowelizacji ustawy szerokopasmowej wprowadzono rozwiązania, umożliwiające 

określenie wymiaru kary, w przypadku, gdy nie jest to możliwe w oparciu o regułę ogólną, 
określoną w art. 210 ust. 1 PT. Rozwiązania te, uregulowane w art. 210 ust. 1a–1d PT, 
nie są przedmiotem szczegółowej analizy w  niniejszej pracy, należy jednak ocenić je 
pozytywnie, szczególnie w kontekście realizacji standardu pewności prawa. 

73 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1151.
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infrastruktury technicznej oraz rozliczeń z tego tytułu, określonych w decy-
zji lub w umowie, zgodnie z ustawą o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 1 
pkt 22a PT), gdyż wówczas za podstawę wymiaru kary przyjmuje się kwotę 
10 tysięcy złotych, jeżeli podmiot nie osiągnął przychodu w  poprzednim 
roku kalendarzowym. Ustawa wskazuje, że należy uwzględnić okres dzia-
łania podmiotu, nie zaś wykonywania przez niego działalności o charakte-
rze telekomunikacyjnym. Dla jego określenia niezbędne jest ustalenie, na 
podstawie dokumentów zawierających informację o momencie utworzenia 
tego podmiotu, terminu rozpoczęcia działania podmiotu. Jeżeli z  ustaleń 
wynika, że nie upłynął pełny rok kalendarzowy od rozpoczęcia działania 
podmiotu, Prezes UKE nie występuje z  żądaniem o dostarczenie danych, 
dotyczących przychodu, ani też nie jest on szacowany, lecz za podstawę 
przyjmuje się wartość wskazaną w ustawie74.

W prawie telekomunikacyjnym nie przewidziano szczególnego przypadku 
możliwości miarkowania podstawy wymiaru kary, jeżeli w  roku poprze-
dzającym naruszenie przedsiębiorca uzyskał wysoki przychód, zaś w  roku 
naruszenia bardzo niski. W  tych okolicznościach wydaje się uzasadnione 
uwzględnianie przy określaniu podstawy wymiaru kary możliwości finanso-
wych przedsiębiorcy, które są jedną z dyrektyw wymiaru kary, by nie doszło 
do sytuacji, w  której przedsiębiorca nie będzie miał możliwości dalszego 
działania. 

Ustawa nie wskazuje konkretnej metody szacunkowej, w oparciu o którą 
Prezes UKE ma dokonać wyliczenia podstawy wymiaru kary, wydaje się 
zatem, że w tym przedmiocie ustawodawca pozostawił wybór metody uzna-
niu Prezesa UKE. Organ regulacji rynku telekomunikacyjnego zobowiązany 
jest uzasadnić wybór metody, zaś sama metoda podlega kontroli sądowej 
pod względem zgodności danych, uwzględnionych przy obliczaniu podstawy 
wymiaru kary z materiałem dowodowym, zebranym w  sprawie75. 

Wysokość kary nakładanej na kierującego przedsiębiorstwem została 
wskazana w art. 209 ust. 2 PT i wynosi do 300% jego miesięcznego wyna-
grodzenia, naliczanego jak dla celów ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy76. 
Aktualnie brak jest możliwości określenia szacunkowej podstawy wymiaru 
kary w  tym zakresie, gdyż art.  196 ust.  5 PT, do którego odsyłał art.  210 

74 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1118.
75 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 833. 
76 E.  Wronikowska, Komentarz do rozporządzenia w sprawie szczegółowych zasad udzielania 

urlopu wypoczynkowego, ustalania i wypłacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwi-
walentu pieniężnego za urlop, [w:] E. Wronkowska, Akty wykonawcze do Kodeksu pracy. 
Komentarz, Warszawa 2009, LEX (dostęp: 18.08.2019  r.).
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ust. 3 pkt 1 PT, określający wartość szacunkową, został uchylony z dniem 
14 stycznia 2006  r.77.

Należy w  tym miejscu wskazać, że niemożliwe jest wyznaczenie jedno-
litego dla każdej sprawy standardu określania wysokości nakładanej kary 
pieniężnej, z uwagi na różnorodność stanów faktycznych, charakter naru-
szeń, chronionych wartości czy skalę działania podmiotów. Kierując się 
regulacjami ustawowymi oraz przede wszystkim zasadą proporcjonalności, 
o  czym szerzej w  rozdziale VI, Prezes UKE powinien ustalić wysokość 
kary pieniężnej na takim poziomie, który w  sposób efektywny pozwoli na 
realizację jej funkcji. 

4.1.2. Przesłanki uwzględniane przy określaniu wymiaru kary 

Przy określaniu wysokości kary pieniężnej Prezes UKE ma obowiązek 
uwzględnić przesłanki wskazane w art. 210 ust. 2 PT, a mianowicie zakres 
naruszenia, dotychczasową działalność podmiotu oraz jego możliwości 
finansowe. Wyliczenie zawarte w ustępie 2 artykułu 210 PT ma charakter 
enumeratywny78. Przesłanki z art. 210 ust. 2 PT wskazują na konieczność 
kompleksowego rozważenia okoliczności danej sprawy i warunków, w jakich 
doszło do naruszenia przepisów prawa telekomunikacyjnego. Po uwzględ-
nieniu powyższych przesłanek Prezes UKE określa wymiar kary według 
uznania79.

Należy zwrócić uwagę, że katalog przesłanek, do uwzględnienia których 
zobowiązany jest Prezes UKE przy wymierzaniu kary pieniężnej, został 
zmieniony. Prawo telekomunikacyjne z 2000 r. poza dotychczasową działal-
nością podmiotu oraz jego możliwościami finansowymi przewidywało jeszcze 
stopień szkodliwości czynu oraz stopień zawinienia. Brak było natomiast 
w  tej ustawie przesłanki zakresu naruszenia. Usunięcie przesłanki stopnia 
zawinienia świadczy o tym, że wolą ustawodawcy było, by kary pieniężne były 
wymierzane z uwzględnieniem tzw. winy obiektywnej80. W orzecznictwie81 

77 Artykuł 196 ust.  5 PT został uchylony przez art.  13 pkt  26 ustawy z  dnia 29 grudnia 
2005 r. o przekształceniach i zmianach w podziale zadań i kompetencji organów państwo-
wych właściwych w  sprawach łączności, radiofonii i  telewizji (Dz. U. z 2005  r., Nr 267, 
poz. 2258), która weszła w  życie 14 stycznia 2006  r. 

78 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s.  1151, odmiennie M. Rogalski, Komentarz…, 
s. 1113.

79 Tamże.
80 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011, s. 753; wyrok Sądu Najwyższego 

z 21 lutego 2018  r., III SK 1/17, LEX nr 2539157.
81 Zamiast wielu zob. wyrok Sądu Najwyższego z  5 stycznia 2011  r. III SK 32/10, LEX 

nr 824312.
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przyjmuje się, że na gruncie prawa telekomunikacyjnego nie ma żadnych 
podstaw do uzależniania wymiaru kar pieniężnych od zawinienia podmiotu, 
który dopuścił się naruszenia tej ustawy. Wynika to z braku stosownej regula-
cji przewidzianej w prawie telekomunikacyjnym i nie narusza w żaden sposób 
wartości konstytucyjnych, gdyż – jak to wynika z  orzecznictwa Trybunału 
Konstytucyjnego – odpowiedzialność o charakterze administracyjnym oparta 
na zasadzie odpowiedzialności obiektywnej może posługiwać się sankcjami 
bezwzględnie oznaczonymi i wówczas przybiera charakter odpowiedzialności 
ustawowej82. Stanowisko to łagodzi linia orzecznicza Sądu Najwyższego, 
zgodnie z którą jeżeli naruszenie przepisów prawa telekomunikacyjnego nie 
następuje w wyniku działania podmiotu, ale jest rezultatem niezależnych 
od niego, będących poza jego kontrolą okoliczności zewnętrznych, które 
uniemożliwiają zbudowanie logicznego łańcucha przyczynowo-skutkowego 
między działaniem przedsiębiorcy a  sytuacją wypełniającą hipotezę normy 
sankcjonowanej karą pieniężną przewidzianą w art. 209 PT, to wówczas nie 
można nałożyć kary pieniężnej na taki podmiot83. Również regulacja doty-
cząca siły wyższej (art. 189e k.p.a.), obowiązująca w aktualnym stanie praw-
nym, stanowi złagodzenie odpowiedzialności o  charakterze obiektywnym. 

Pierwszą z przesłanek, wymienianą w art. 210 ust. 2 PT jest zakres naru-
szenia. Należy rozumieć przez niego z  jednej strony rozmiar naruszenia, 
z  drugiej zaś częstotliwość naruszeń84. Konsekwencją zakresu naruszenia 
jest stopień szkodliwości czynu85. Stopień szkodliwości czynu sprawcy zwięk-
sza się wraz ze wzrostem rozmiaru czynu i  krotnością jego powtórzeń86. 
Przy dokonywaniu oceny zakresu naruszenia powinien zostać uwzględniony 
poziom nieprawidłowości o  charakterze organizacyjnym, kompetencyjnym 
lub proceduralnym, jak również sposób sprawowania kontroli nad działa-
niami, w wyniku których doszło do naruszenia przepisów ustawy87. Zadaniem 
Prezesa UKE jest dokonanie ustaleń potencjalnych oraz rzeczywistych skut-
ków, jakie niesie ze sobą naruszenie przepisów prawa telekomunikacyjnego. 
Niezbędne jest przede wszystkim ustalenie charakteru i  zakresu korzyści 
uzyskanych w wyniku naruszenia prawa, a także korzyści, jakie utracił inny 

82 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  14 października 2009  r., Kp 4/09, OTK-A 2009, 
nr 9, poz. 134.

83 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 stycznia 2011  r. III SK 32/10, LEX nr 824312; podobnie 
w  odniesieniu do kar pieniężnych z  prawa energetycznego wyrok Sądu Najwyższego 
z 4  listopada 2010  r., III SK 21/2010, LEX nr 737390.

84 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1114.
85 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1152.
86 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1114.
87 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1152.
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podmiot, w stosunku do którego skierowane było działanie podmiotu, który 
dopuścił się naruszenia prawa88. 

Kolejną przesłanką, jaką przy określaniu wymiary kary pieniężnej musi 
uwzględniać Prezes UKE, jest dotychczasowa działalność podmiotu. W uję-
ciu wąskim należy rozumieć przez nią to, w jaki sposób podmiot w okresie 
przed popełnieniem czynu, za który ma być na niego nałożona kara pie-
niężna, realizował postanowienia prawa, które następnie naruszył. Służy 
to ustaleniu, czy podmiot – naruszając prawo – nie działał w warunkach 
recydywy. W ujęciu szerokim natomiast dotychczasową działalność podmiotu 
należy postrzegać jako szeroki zakres zjawisk, na który składa się dotych-
czasowa aktywność podmiotu, w  tym brak naruszeń prawa, a w  szczegól-
ności prawa telekomunikacyjnego, wypełnianie obowiązków, wynikających 
z ustaw lub decyzji organów regulacyjnych oraz brak ukarania. Okoliczno-
ści te wpływają na zmniejszenie wymiaru kary. Za okoliczność obciążającą 
może zostać uznane uprzednie ukaranie podmiotu89. Ponadto, w  sytuacji, 
gdy podmiot uprzednio był karany, Prezes UKE powinien uwzględnić oko-
liczności faktyczne, które towarzyszyły sprawie, w  której podmiot został 
ukarany. W  tym kontekście ocenie powinien podlegać fakt, czy uprzednio 
zastosowane kary spełniły swoją funkcję. Jeżeli bowiem zamierzony skutek 
został osiągnięty, to brak będzie podstaw do nałożenia kolejnej kary, nawet 
jeżeli kara, którą orzeczono, nie była prawomocna90. Zakresem pojęcia 
dotychczasowej działalności podmiotu objęte jest także zaprzestanie naru-
szeń oraz naprawienie wyrządzonej szkody, które to okoliczności powinny 
mieć wpływ na wysokość wymierzonej przez Prezesa UKE kary. 

Ostatnią przesłanką, która musi zostać uwzględniona przez Prezesa UKE 
przy wymierzaniu kary pieniężnej, są możliwości finansowe podmiotu, 
przeciwko któremu toczy się postępowanie o  nałożenie kary. Przesłanka 
ta pozwala na wszechstronne rozważenie sytuacji finansowej podmiotu. 
Dzięki temu możliwe jest uwzględnienie nie tylko osiągniętego przychodu, 
ale także ponoszonych kosztów i  ogólnej sytuacji finansowej podmiotu91. 
Uwzględnienie możliwości finansowych podmiotu, czyli określenie jego fak-
tycznego dochodu, pozwala wymierzyć karę pieniężną w wysokości, która 
będzie stanowiła realną dolegliwość dla podmiotu za naruszenia, jakich 
się dopuścił, a  jednocześnie nie doprowadzi do sytuacji, w której podmiot, 
w wyniku nałożonej kary, nie byłby w  stanie dalej prowadzić działalności 
gospodarczej. W doktrynie przyjmuje się, że analizując możliwości finansowe 

88 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1114; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1152.
89 Tamże. 
90 Tamże. 
91 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1115; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1152–1153.
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podmiotu, należy uwzględniać całość prowadzonej przez niego działalności, 
a nie tylko działalności o charakterze telekomunikacyjnym92. Należy jednak 
w  tym miejscu jednoznacznie podkreślić, że nieuzyskanie przez podmiot 
dochodu (strata) nie może powodować odstąpienia od nałożenia na niego 
kary pieniężnej93.

Niezależnie od uwzględnienia wszystkich przesłanek wynikających 
z  prawa telekomunikacyjnego w  procesie określania wysokości kary pie-
niężnej Prezes UKE powinien uwzględnić także ogóle zasady prawa94. Jest 
do tego zobowiązany z uwagi na konstrukcję przepisów o sankcjach, przyjętą 
w dyrektywach telekomunikacyjnych, które nakazują stosowanie zasady pro-
porcjonalności, a także z uwagi na prowadzenie postępowania z wykorzysta-
nie procedury administracyjnej, która wymienia katalog zasad, niezbędnych 
do uwzględnienia w przypadku stosowania k.p.a. Należą do nich pewność 
prawa, równość i proporcjonalność. Wskazane powyżej zasady są tożsame 
ze zidentyfikowanymi w publikacji prawami podstawowymi, co potwierdza 
potrzebę ich stosowania w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej. 

Uzasadnione wydaje się zwrócenie uwagi, że w art. 189d k.p.a. przesłanki 
miarkowania kar pieniężnych zostały sformułowane odmiennie niż w pra-
wie telekomunikacyjnym. Zawierają one bowiem kazuistyczne wyliczenie 
sytuacji wpływających na wymiar kary w przeciwieństwie do zastosowanych 
w prawie telekomunikacyjnym pojęć nieostrych. Analiza ich treści pozwala 
jednak na konkluzję, że przedstawione w kolejnych jednostkach redakcyj-
nych art.  189d  k.p.a. przesłanki, wpływające na wymiar kary mieszczą się 
w zakresie szerokich, nieostrych pojęć zastosowanych w prawie telekomu-
nikacyjnym, co oznacza, że nie ma potrzeby ich szczegółowego omawiana 
w  tym miejscu.

Należy także zaznaczyć, że dodatkowe dyrektywy wymiaru kary zostały 
wskazane w  art.  209 ust.  1a PT, który przewiduje, że Prezes UKE może 
nałożyć karę również w wypadku zaprzestania naruszenia lub usunięcia jego 
skutków, jeżeli przemawia za tym czas trwania, zakres lub skutki naruszenia. 
Możliwość wymierzenia kary za okres naruszenia, które zostało zaprzestane 
lub usunięto jego skutki, została przewidziana w art. 15a dyrektywy o pry-
watności i  łączności elektronicznej. Oznacza to, że zarówno czas narusze-
nia, zakres (oraz skutki naruszenia muszą być na tyle znaczące, że mimo 
dobrowolnego działania ze strony podmiotu zmierzającego do przywrócenia 
stanu zgodnego z  prawem, zasadne jest nałożenie na niego kary. Oczy-

92 Tamże. 
93 Tamże. 
94 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1151; M. Rogalski, Komentarz…, s. 1113
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wiście niemożliwe jest wskazanie jednolitych ram, których przekroczenie 
aktualizowałoby kompetencje Prezesa UKE do nałożenia kary w przypadku 
zaprzestania naruszenia lub usunięcia jego skutków. Analiza tych przesłanek 
musi się odbywać w okolicznościach konkretnej sprawy, z uwzględnieniem 
całego materiału dowodowego i zasady proporcjonalności. 

5. Ustawowe ograniczenia obligatoryjnego charakteru kar pieniężnych

Kary pieniężne w  prawie telekomunikacyjnym są – poza wyjątkiem 
z art. 209 ust. 11 PT i art. 209 ust. 2 PT – karami o charakterze obligato-
ryjnym. W  przypadku stwierdzenia naruszenia Prezes UKE zobowiązany 
jest do ich nałożenia. Ustawodawca przewidział jednak możliwości zła-
godzenia owego obligatoryjnego charakteru. Należą do nich wystąpienie 
siły wyższej, odstąpienie od nałożenia kary, przedawnienie oraz ulgi w  jej 
wykonywaniu. Nie ma również przeszkód, by zastosować je w stosunku do 
kar fakultatywnych. W  tym wypadku przesłanki zastosowania wyżej wska-
zanych instytucji mogą być uwzględniane na etapie rozważania zasadności 
wszczęcia postępowania karowego lub w  jego ramach. Uznanie zasadno-
ści ich zastosowania w  już wszczętym postępowaniu powinno kończyć się 
wydaniem merytorycznego rozstrzygnięcia, a nie postanowienia o umorzeniu 
postępowania. 

5.1. Siła wyższa

Kara pieniężna nakładana jest w wyniku naruszenia przez dany podmiot 
prawa, które może przybrać formę naruszenia zakazu lub niedopełnienia 
obowiązku. To naruszenie jest wynikiem aktywności podejmowanej przez ten 
podmiot (działanie, jak i zaniechanie). Na gruncie prawa telekomunikacyj-
nego brak jest regulacji, która dawałaby Prezesowi UKE możliwość niena-
łożenia kary, gdy do naruszenia doszło w wyniku siły wyższej. Konstrukcja 
taka pojawiła się w  orzecznictwie Sądu Najwyższego, w  celu złagodzenia 
odpowiedzialności opartej na winie obiektywnej (szerzej punkt 4.1.2 niniej-
szego rozdziału)95. W  aktualnie obowiązującym stanie prawnym regulacja 
dotycząca siły wyższej znajduje się w  art.  189e k.p.a. i  z  uwagi na brak 

95 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 stycznia 2011  r. III SK 32/10, LEX nr 824312; podobnie 
w  odniesieniu do kar pieniężnych z  prawa energetycznego wyrok Sądu Najwyższego 
z 4  listopada 2010  r., III SK 21/2010, LEX nr 737390.



 103Kary pieniężne w polskim prawie telekomunikacyjnym 103

odmiennego unormowania w  tym przedmiocie w prawie telekomunikacyj-
nym znajduje zastosowanie do kar pieniężnych z art. 209 PT.

Siła wyższa jest instytucją charakterystyczną dla prawa cywilnego. Skła-
dają się na nią elementy o  charakterze obiektywnym i  subiektywnym. Do 
elementów o  charakterze obiektywnym należą nadzwyczajny i  zewnętrzny 
charakter zdarzenia, jego nieprzewidywalność oraz brak możliwości zapobie-
żenia mu. Z kolei elementem o charakterze subiektywnym jest zachowanie 
najwyższej staranności przez podmiot zobowiązany do jej zachowania, w celu 
uniknięcia naruszenia prawa lub jego skutków96. 

Siłą wyższą jest zawsze zdarzenie pozostające poza kontrolą zobowiąza-
nego podmiotu, z uwagi na jego zewnętrzny charakter. Oznacza to, że ów 
podmiot nie ma możliwości wpływu ani na wystąpienie samego zdarzenia, 
ani na jego skutki, gdyż jest ono zdarzeniem nadzwyczajnym, wyjątkowym 
i   niemożliwym do przewidzenia w  świetle aktualnego stanu wiedzy czy 
doświadczenia życiowego97. By uniknąć ukarania karą pieniężną, zobo-
wiązany podmiot musi wykazać, że do naruszenia prawa doszło w wyniku 
działania siły wyższej. Należy w  tym miejscu podkreślić, że zastosowane 
przez ustawodawcę określenie „strona nie podlega ukaraniu” powinno 
być rozumiane tak, iż Prezes UKE nie nakłada kary pieniężnej na pod-
miot, który w normalnych okolicznościach podlegałby ukaraniu. Nie należy 
natomiast utożsamiać możliwości nienałożenia kary pieniężnej w  opar-
ciu  o  art.  189e  k.p.a. z  przesłankami możliwości odstąpienia od nałoże-
nia kary z  art.  189f k.p.a.98. Przepis art.  189e k.p.a. nie reguluje kwestii 
formy, jaką powinno przyjąć rozstrzygnięcie o nienałożeniu kary pieniężnej. 
Zasadne wydaje się jednak twierdzenie, że powinno ono przyjąć formę 
decyzji administracyjnej, w której organ wykaże podstawy do niezałożenia 
kary z uwagi na stwierdzenie występowania siły wyższej99.

5.2. Odstąpienie od nałożenia kary pieniężnej 

Odstąpienie od nałożenia kary pieniężnej jest przykładem odejścia przez 
ustawodawcę od zasady stosowania przy wymierzaniu kar pieniężnych 
odpowiedzialności opartej na koncepcji winy obiektywnej. Istota instytucji 
odstąpienia od nałożenia kary pieniężnej sprowadza się do podjęcia decyzji 

96 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyda-
nie VII, Warszawa 2018, s. 1222.

97 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1222.
98 Tamże.
99 Tamże.
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o  nienałożeniu kary na podmiot, który dopuścił się naruszenia prawa100 
z  uwagi na zaistnienie pewnych ustawowo określonych okoliczności. Jest 
to forma liberalizacji przepisów o karach pieniężnych, co jednocześnie nie 
oznacza przekształcenia odpowiedzialności podmiotów, przeciwko którym 
toczy się postępowanie o  nałożenia kary pieniężnej, z  odpowiedzialności 
o charakterze obiektywnym na odpowiedzialność opartą na zasadzie winy101. 

W judykaturze prezentowany był pogląd, że z  uwagi na obligatoryjny 
charakter kar pieniężnych z art. 209 ust. 1 PT oraz brak w prawie telekomu-
nikacyjnym jednoznacznej normy umożliwiającej odstąpienie od nałożenia 
kary pieniężnej, takiej jak np. norma z art. 56 ust. 6a prawa energetycznego, 
Prezes UKE nie ma podstaw prawnych do nienałożenia takiej kary102. Gdyby 
bowiem wolą ustawodawcy było umożliwienie Prezesowi UKE odstąpienia 
od nałożenia kary, tak jak to ma miejsce w przypadku prawa energetycz-
nego, powinien przyznać mu taką kompetencję w treści prawa telekomuni-
kacyjnego. Powyższy stan rzeczy pozostawał aktualny do momentu wejścia 
w życie działu IVA k.p.a. Z uwagi na brak regulacji szczególnej dotyczącej 
odstąpienia od nałożenia kary w prawie telekomunikacyjnym, zastosowanie 
znajduje art. 189f k.p.a.

Zgodnie z art. 189f k.p.a. § 1 organ administracji publicznej w drodze 
decyzji odstępuje od nałożenia kary pieniężnej i  poprzestaje na poucze-
niu jeżeli: 1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a  strona zaprzestała 
naruszania prawa lub 2) za to samo zachowanie prawomocną decyzją na 
stronę została uprzednio nałożona administracyjna kara pieniężna przez inny 
uprawniony organ administracji publicznej lub strona została prawomocnie 
ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie ska-
zana za przestępstwo lub przestępstwo skarbowe i uprzednia kara spełnia 
cele, dla których miałaby być nałożona administracyjna kara pieniężna. 
Możliwość odstąpienia od nałożenia kary została zatem uzależniona od 
spełnienia jednej z dwóch powyższych przesłanek. 

Pierwsza przesłanka obejmuje wagę naruszenia prawa, na którą skła-
dają się dwa warunki: znikomość naruszenia i zaprzestanie naruszeń prawa 
przez stronę. Waga naruszenia powinna być określana z  uwzględnieniem 
wartości i dóbr wskazanych w pkt 1 art. 189d k.p.a., a mianowicie potrzeby 
ochrony życia lub zdrowia, ochrony mienia w  znacznych rozmiarach lub 
ochrony ważnego interesu publicznego lub wyjątkowo ważnego interesu 

100 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyd. II, 
Warszawa 2019, komentarz do art. 189f, punkt 1, LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).

101 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1223.
102 Zamiast wielu zob. wyrok Sądu Najwyższego z 10 sierpnia 2016  r., III SK 45/15, LEX 

nr 2117655.
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strony oraz czasu trwania takiego naruszenia. Te wartości i  dobra, jako 
kryteria oceny wagi naruszenia i  okoliczności mu towarzyszących uzależ-
nione są od rodzaju nakazu/zakazu, a  także sposobu jego naruszenia, jak 
również określenia, czy naruszenie było jednorazowe, czy też miało cha-
rakter ciągły, trwały lub powtarzalny103. Wybór wartości lub dóbr, przez 
pryzmat których analizowana jest waga naruszenia prawa, uzależniony jest 
od tego, ochronie jakich dóbr służy przepis, który został naruszony. Waga 
naruszenia będzie oceniana z uwzględnieniem potrzeby ochrony życia lub 
zdrowia w  tych sytuacjach, gdy obowiązek lub zakaz służył ochronie życia 
lub zdrowia, albo też doszło do jego naruszenia w okolicznościach, które 
zagrażały życiu lub zdrowiu104. Istotny jest fakt, że dla odstąpienia od nało-
żenia kary niezbędne w przypadku przesłanki z pkt 1 § 1 art.  189f  k.p.a. 
jest nie tylko stwierdzenie znikomej wagi naruszenia prawa, ale także jed-
noczenie zaprzestanie naruszania prawa. Dyrektywa zaprzestania naruszania 
prawa odnosi się tylko do naruszeń, które mają charakter ciągły, trwały albo 
powtarzający się, z wyłączeniem jednorazowego naruszenia obowiązków lub 
zakazów. Dyrektywa zaprzestania naruszania prawa może zostać wypełniona 
również po wszczęciu postępowania w  sprawie, aż do momentu wydania 
decyzji administracyjnej105. 

Drugą przesłanką, umożliwiającą odstąpienie od nałożenia kary pie-
niężnej, jest przesłanka mówiąca, że za to samo zachowanie prawomocną 
decyzją na stronę została uprzednio nałożona administracyjna kara pieniężna 
przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona została 
prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub pra-
womocnie skazana za przestępstwo lub przestępstwo skarbowe i uprzednia 
kara spełnia cele, dla których miałaby być nałożona administracyjna kara 
pieniężna. Zawarty w niej został zakaz ne bis in idem o charakterze umiar-
kowanym. Z przepisu tego nie wynika zakaz nakładania kary pieniężnej za 
tożsame zachowania, a  jedynie obowiązek odstąpienia od nałożenia kary 
pieniężnej, w sytuacji, gdy strona została poprzednio prawomocnie ukarana 
za to samo zachowanie, jedną z  kar wskazanych w  treści art.  189f §  1 
pkt  2  k.p.a., a  kara ta spełnia cele, dla których miałaby zostać nałożona 
kara pieniężna. Powyższe dyrektywy muszą być spełnione łącznie. Z uwagi 
na fakt, że zakaz ne bis in idem będzie przedmiotem dalszych szczegó-
łowych rozważań, niezasadne jest omawianie w  tym miejscu elementów 
składowych tego zakazu. Zostały one jedynie zasygnalizowane na użytek 

103 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1224.
104 Tamże, s. 1215–1216.
105 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postępowania…, komentarz do art.  189f, punkt 4, 

LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
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instytucji odstąpienia od nałożenia kary. Należy jednak zwrócić uwagę, że 
ujęcie zakazu ne bis in idem, przyjęte na użytek art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. jest 
ujęciem szerokim, które obejmuje zbieg odpowiedzialności o  charakterze 
karnym z  odpowiedzialnością przewidzianą w  innych przepisach prawa, 
w  tym w prawie administracyjnym106.

Odstąpienie od nałożenia kary pieniężnej z art. 189f § 1 k.p.a. wymaga 
wydania decyzji administracyjnej. Decyzja ta ma charakter decyzji mery-
torycznej, co oznacza, że organ administracji publicznej, odwołując się do 
konkretnego przepisu, orzeka, iż odstępuje od nałożenia kary pieniężnej 
na stronę, mimo iż dopuściła się naruszenia prawa (nie dopełniła obo-
wiązku/naruszyła określony zakaz). Wypełnienie przesłanek odstąpienia od 
nałożenia kary pieniężnej nie powoduje, że postępowanie w  przedmiocie 
nałożenia kary pieniężnej staje się bezprzedmiotowe, co oznacza, iż nie 
stanowi podstawy do wydania postanowienia o umorzeniu postępowania107. 

Wydając decyzję o  odstąpieniu od nałożenia kary, organ administracji 
publicznej zobowiązany jest do pouczenia strony. Przepis nie wskazuje, czego 
dotyczyć ma owo pouczenie. Uwzględniając funkcje pouczenia, które ze 
swej istoty ma służyć zwróceniu uwagi na nieprawidłowe działanie danego 
podmiotu, zasadne wydaje się twierdzenie, że pouczenie takie powinno 
zawierać informację o  naruszeniu przez stronę prawa oraz o  tym, że za 
takie naruszenia mogłaby zostać na stronę nałożona kara pieniężna, a także, 
iż ponowne naruszenie przez stronę prawa może być w przyszłości uznane 
za okoliczność o charakterze obciążającym108. 

Niezależnie od przypadków zdefiniowanych w  § 1 organ administracji 
publicznej może w drodze postanowienia wyznaczyć stronie termin do przed-
stawienia dowodów, które potwierdzałyby usunięcie naruszenia prawa lub 
powiadomienie właściwych podmiotów o  stwierdzonym naruszeniu prawa, 
określając termin i  sposób powiadomienia, jeżeli pozwoli to na spełnienie 
celów, dla których kara pieniężna miałaby zostać nałożona. Wydaje się 
zatem, że przed wyznaczeniem terminu, o którym mowa w § 2 art. 189f k.p.a. 
organ administracji publicznej powinien rozważyć, czy faktycznie cele, dla 
których kara miałaby zostać nałożona, zostaną spełnione i w oparciu o takie 
twierdzenie podjąć decyzję109.

106 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1225.
107 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postępowania…, komentarz do art.  189f, punkt 7, 

LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
108 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1228; H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postę-

powania…, komentarz do art. 189f, punkt 8, LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
109 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postępowania…, komentarz do art.  189f, punkt 5, 

LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
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Przepis nie określa długości terminu czy też okoliczności, jakie powinny 
zostać uwzględnione przy jego wyznaczaniu. Termin ten powinien być roz-
sądny, by strona miała możliwość pozyskania, zebrania i  przedstawienia 
dowodów bez nadmiernego pośpiechu. Okoliczności określone w § 2 mogą 
zostać wykazane wszelkimi, zgodnymi z prawem dowodami, a co się z tym 
wiążą, organ administracji publicznej nie może odmówić przyjęcia dowo-
dów, z  uwagi na fakt, że w  jego ocenie okoliczności te powinny zostać 
wykazane w  inny sposób110. Należy zwrócić uwagę, że zastosowany przez 
ustawodawcę termin „usunięcie naruszania prawa” budzi pewne wątpliwości 
interpretacyjne, szczególnie że niektórych naruszeń o charakterze jednora-
zowym i nieciągłym nie da się usunąć (np. usunięcie drzewa)111. Co więcej, 
w  judykaturze przyjmuje się, że skoro odstąpienie od nałożenia kary jest 
wyjątkiem, to przesłanki je warunkujące powinny być rozumiane wąsko. 
Nie można zmieniać ich zakresu lub nadawać im odmiennej treści, a  co 
się z tym wiąże, jeżeli nie zostały wypełnione lub są niemożliwe do wypeł-
nienia, wówczas także niemożliwe jest zastosowanie instytucji odstąpienia 
od nałożenia kary112. 

Jeżeli strona przedstawiła dowody potwierdzające usunięcie naruszenia 
prawa lub powiadamianie właściwych podmiotów o stwierdzonym narusze-
niu, to wówczas organ administracji publicznej odstępuje od nałożenia kary 
pieniężnej i poprzestaje na pouczeniu (art. 189f § 3 k.p.a.). 

5.3. Przedawnienie kary pieniężnej

W prawie telekomunikacyjnym brak jest regulacji, dotyczącej przedaw-
nienia kar pieniężnych. W  tej sytuacji zastosowanie znajduje regulacja 
z działu IVA k.p.a., a konkretnie norma z art. 189g k.p.a. W przepisie tym 
wprawdzie nie użyto terminu „przedawnienie”, ale z jego treści i celu wynika, 
że chodzi właśnie o tę instytucję113. Na gruncie art. 189g k.p.a. przedawnienie 
należy rozumieć jako wyłączenie nałożenia kary (§ 1), niemożność wszczęcia 
postępowania o nałożenia kary, czyli stwierdzenia, że doszło do naruszenia 
prawa (§ 2) lub wyłączenie egzekucji kary pieniężnej  (§ 3)114. 

110 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1228–1229. 
111 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postępowania…, komentarz do art.  189f, punkt 6, 

LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
112 Wyr  ok Sądu Najwyższego z 31 maja 2017  r., III SK 27/16, LEX nr 2329447. 
113 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1229.
114 Tamże.
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Przedawnienie nałożenia kary jest instytucją o charakterze materialno-
prawnym, powinno być zatem rozumiane jako przedawnienie karalności115. 
Przyjęte w § 2 art. 189g k.p.a. proceduralne rozumienie przedawnienia kar 
pieniężnych, z którym wiąże się niemożność wszczęcia postępowania w spra-
wie nałożenia kary pieniężnej wyłącza możliwość zastosowane przedawnienia 
karalności z  § 1116, jeżeli powyższe proceduralne przedawnienie zostało 
przewidziane w  przepisach szczególnych, co na gruncie prawa telekomu-
nikacyjnego nie znajduje zastosowania. Z kolei w § 3 art. 189g k.p.a. ure-
gulowane zostało przedawnienie egzekucji kar pieniężnych. Wyłącza ono 
możliwość wszczęcia postępowania egzekucyjnego, zgodnie z ustawą o postę-
powaniu egzekucyjnym w  administracji117. W  konsekwencji należy przy-
jąć, że przedawnienie o  charakterze materialnoprawnym znosi karalność 
zachowania, zaś przedawnienie o charakterze proceduralnym uniemożliwia 
przymusowe wyegzekwowanie kary w  oparciu o  przepisy o  postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji118.

Zarówno termin przedawnienia kary pieniężnej, jak i  termin przedaw-
nienia egzekucji już nałożonej kary wynosi 5 lat (art. 189g § 1 i § 3 k.p.a.). 
Jako że termin nałożenia kary ma charakter materialny, nie stosuje się 
do niego przepisów kodeksu postępowania administracyjnego119. Norma 
z  art.  189g  k.p.a. wskazuje, że za początek biegu terminu przedawnienia 
należy liczyć dzień naruszenia prawa lub wystąpienia skutków tego naru-
szenia. Oznacza to, że bieg terminu przedawnienia należy liczyć od dnia, 
w  którym zobowiązany podmiot nie dopełnił obowiązku (naruszył zakaz) 
lub od dnia, w którym wystąpiły skutki niedopełnienia obowiązku lub naru-
szenia zakazu. 

Należy zwrócić w tym miejscu uwagę, że naruszenie prawa może nastą-
pić w  wyniku działania lub zaniechania jednorazowego lub też ciągłego 
albo powtarzającego się120. W  sytuacji, gdy naruszenie prawa przyjmuje 
formę działania o charakterze jednorazowym, dzień podjęcia takiego dzia-
łania będzie dniem naruszenia prawa, od którego liczony będzie termin 
przedawnienia nałożenia kary pieniężnej. W  sytuacji zaś, gdy naruszenie 
prawa przyjmuje formę zaniechania, termin przedawnienia kary pieniężnej 

115 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1229–1230.
116 Tamże. 
117 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst 

jedn.: Dz.U. z 2018  r., poz. 1314). 
118 M. Kulik, Przedawnienie karalności i przedawnienie wykonalności kary w polskim prawie 

karnym, Warszawa 2014, Rozdział III, Legalis (dostęp: 10.09.2019  r.). 
119 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1230.
120 Tamże.
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należy liczyć od dnia, w którym zaniechane działanie miało być dokonane121. 
Z kolei w sytuacji wystąpienia naruszenia prawa, mającego charakter ciągły 
lub powtarzający się, za początek terminu przedawniania nałożenia kary 
pieniężnej uznać należy dzień ostatniego zachowania, które wchodzi w skład 
naruszenia prawa tego rodzaju122. Początkiem biegu terminu przedawnie-
nia może być także dzień wystąpienia skutków naruszenia prawa, które to 
zdarzenie jest odrębne od samego naruszenia, przy czym jednocześnie nie 
stanowi elementu kwalifikowania naruszenia prawa jako zdarzenia o  cha-
rakterze skutkowym123. 

Prawo telekomunikacyjne nie określa terminu wykonania kary pienięż-
nej. Dla zachowania spójności systemowej uzasadnione wydaje się przyjęcie 
rozwiązania analogicznego, jak zastosowane w art. 56 ust. 6b prawa ener-
getycznego oraz w art. 112 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentów, a mianowicie, że terminem wykonania kary pieniężnej, przez który 
należy rozumieć zapłatę kwoty określonej w decyzji, jest termin 14 dni od 
momentu uprawomocnienia się decyzji, nakładającej tę karę. Określenie 
terminu wykonania kary jest istotne z  punktu widzenia początku biegu 
terminu przedawnienia egzekucji kary, który liczyć należy od ostatniego 
dnia terminu uiszczenia kary, a nie od dnia, w którym decyzja, nakładająca 
karę pieniężną stała się ostateczna124. 

Kary pieniężne z art. 209 prawa telekomunikacyjnego, w przypadku nie-
opłacenia ich w  terminie wraz z odsetkami za zwłokę, co wynika z  treści 
art.  189i k.p.a., z uwagi na brak regulacji szczególnej w  tym przedmiocie 
w  prawie telekomunikacyjnym, podlegają ściągnięciu w  trybie przepisów 
o postępowaniu egzekucyjnym w  administracji (art.  209 ust.  3 PT). Arty-
kuł 189h i 189j k.p.a. zawierają szczegółowe omówienie przyczyn przerwania 
biegu terminu przedawniania nałożenia kary pieniężnej (art.  189h  k.p.a.) 
oraz egzekucji tej kary (art. 189j k.p.a.). Zostały one omówione w literatu-
rze, dlatego też nie będą przedmiotem szczegółowych rozważań w niniejszej 
publikacji125. 

121 M. Bojarski (red.), Prawo karne materialne. Część ogólna i  szczególna, Warszawa 
2010,  s. 404. 

122 Taka konstrukcja przyjęta została w art. 24 ust. 1 akapicie 3 rozporządzenia wykonawcze-
go Komisji (UE) nr 646/2012 z 16 lipca 2012  r., ustanawiającego przepisy wykonawcze 
dotyczące grzywien i okresowych kar pieniężnych nakładanych na podstawie rozporzą-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 216/2008 (Dz. Urz. UE L z 2012 r., 
Nr 187, s. 29).

123 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1231.
124 Tamże, s. 1232.
125 Zob. w zakresie art. 189h k.p.a. A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1232–1237, zaś 

w zakresie art. 189j k.p.a. A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1239–1240.
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5.4. Ulgi w wykonywaniu kary pieniężnej

Z uwagi na brak regulacji szczególnej w tym przedmiocie w prawie teleko-
munikacyjnym do kar pieniężnych z art. 209 PT znajduje zastosowanie także 
norma z art. 189k k.p.a., ustanawiająca ulgi w wykonywaniu kar pieniężnych. 
W doktrynie126 i judykaturze127 procedury administracyjnej przyjmuje się, że 
postępowanie w przedmiocie udzielenia ulgi w wykonywaniu kary pieniężnej 
jest postępowaniem odrębnym od postępowania w przedmiocie nałożenia 
kary, w  związku z  tym w  ramach postępowania w przedmiocie udzielenia 
ulgi bada się tylko spełnienie przesłanek, umożliwiających przyznanie owej 
ulgi. Postępowanie to wszczynane jest na wniosek podmiotu, który został 
ukarany administracyjną karą pieniężną. W  postępowaniu w  przedmiocie 
udzielenia ulgi niemożliwe jest kwestionowanie zasadności i prawidłowości 
nałożenia kary pieniężnej czy też ustalenia jej wysokości128. 

Regulacja z art. 189k k.p.a. przewiduje cztery rodzaje ulgi w wykonywaniu 
kary pieniężnej. Są to odroczenie terminu wykonania kary pieniężnej (zaległej 
kary pieniężnej), rozłożenie kary pieniężnej (zaległej kary pieniężnej) na raty, 
umorzenie kary pieniężnej w całości lub w części i umorzenie w całości lub 
w części odsetek za zwłokę. By nałożenie ulgi było możliwe, kara pieniężna, 
co do której ulga ma zostać zastosowana, musi podlegać wykonywaniu. Za 
okres wykonywania kary pieniężnej przyjmuje się okres uiszczenia tej kary. 
Zgodnie z art. 189k k.p.a. możliwe jest udzieleniu ulgi także w stosunku do 
zaległej kary pieniężnej, czyli kary, która nie została zapłacona w terminie129. 

Przy udzielaniu ulgi w wykonywaniu administracyjnej kary pieniężnej Pre-
zes UKE korzysta z kompetencji uznaniowej, warunkowanej ważnym intere-
sem publicznym oraz ważnym interesem strony. Użycie przez ustawodawcę 
określenia „ważny interes” wskazuje, że przesłanka ta ma charakter kwalifi-
kowany, a więc jest czymś więcej niż sam „interes”130. Uzasadnione wydaje 
się twierdzenie, że przy dokonywaniu oceny ważnego interesu publicznego 
organ administracji publicznej powinien zważyć, w  jaki sposób ów ważny 
interes publiczny zostanie lepiej zrealizowany: czy przez udzielenie ulgi czy 
też wykonanie nałożonej kary pieniężnej131. W  judykaturze przyjmuje się, 

126 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1242.
127 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 18 stycznia 2017 r., II FSK 3196/15, LEX 

nr 2192564.
128 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1242.
129 Tamże, s. 1242–1243.
130 Tamże, s. 1243.
131 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 stycznia 2017 r., II FSK 3196/15, LEX 

nr 2192564; odmiennie A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1243.
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że uznanie administracyjne, którym może posługiwać się organ administra-
cji publicznej przy podejmowaniu decyzji w wyniku wystąpienia „ważnego 
interesu publicznego”, jest ograniczone. Dochodzi do przekroczenia gra-
nic tej uznaniowości, gdy decyzja alternatywna zostanie wydana z rażącym 
naruszeniem zasad sprawiedliwości, w wyniku uwzględnienia kryteriów oczy-
wiście nieistotnych lub nieproporcjonalnych, czy na podstawie fałszywych 
przesłanek132. Samo pojęcie „ważnego interesu publicznego” w poglądach 
judykatury definiowane jest szeroko, a  zatem nie tylko z uwzględnieniem 
sytuacji o nadzwyczajnym charakterze, ale wszystkich elementów, które skła-
dają się na sytuację ukaranego podmiotu, ze szczególnym uwzględnieniem 
sytuacji ekonomicznej133. 

W judykaturze zwraca się uwagę, że mimo tożsamości przesłanek zasto-
sowania ulg ich rodzaj ma znaczenie przy ocenie zasadności wniosku, gdyż 
inaczej rozumiany będzie ważny interes w sytuacji odroczenia terminu płat-
ności czy rozłożenia jej na raty, a  inaczej przy umarzaniu należności134. 

Pierwszym rodzajem ulgi przewidzianej w art. 189k k.p.a. jest odroczenie 
terminu wykonania kary lub rozłożenie jej na raty (§1 pkt 1). Ulga ta może 
być także przyznana w stosunku do zaległej kary pieniężnej (art. 189k § 1 
pkt 2 k.p.a.). Przyznając tę ulgę, organ administracji publicznej odracza ter-
min wykonania kary i określa nowy termin jej uiszczenia. W tym przypadku 
termin ustawowy zostaje zastąpiony terminem wyznaczonym przez organ. 
Warunkiem odroczenia wykonania kary jest nieupłynięcie ustawowego ter-
minu wykonania kary do chwili wydania decyzji odraczającej. Ustalając nowy 
termin wykonania kary, organ administracji publicznej bierze pod rozwagę 
te same przesłanki, które uwzględnia przy podejmowaniu decyzji o odrocze-
niu, czyli ważny interes strony i ważny interes publiczny. Nieuiszczenie kary 
w  terminie ustalonym w decyzji odraczającej jej wykonanie skutkuje tym, 
że kara staje się zaległą karą pieniężną w rozumieniu art. 189i § 1 k.p.a.135.

Kierując się wnioskiem strony, organ – uwzględniając ważny interes 
publiczny lub ważny interes strony – odracza termin wykonania kary i wyzna-
cza nowy termin na jej uiszczenie. Należy zaznaczyć, że z uwagi na bezsku-
teczny upływ terminu zapłaty kary jej odroczenie ma charakter umowny, 
gdyż nie ma już terminu, który mógłby zostać skutecznie odroczony. Odro-

132 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z  2 marca 2016  r., III FSK 2474/15, 
LEX nr 2017629.

133 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z  10 marca 2010  r., I FSK 31/08, LEX 
nr 537191; z 3 sierpnia 2016  r., II FSK 3507/14, LEX nr 2082148.

134 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z  9 czerwca 2016  r., II FSK 1298/14, 
LEX nr 2106529.

135 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1244–1245.
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czenie terminu wykonania kary pieniężnej nie powoduje również, że kara ta 
przestaje być karą zaległą136. W doktrynie prawa administracyjnego przyj-
muje się, że w okresie odroczenia terminu uiszczenia kary pieniężnej nie 
nalicza się odsetek137. 

Organ administracji publicznej może także rozłożyć karę pieniężną na 
raty. Polega to na podzieleniu kwoty należnej z tytułu nałożonej kary pienięż-
nej na części, dla których ustalane są odmienne terminy ich zapłaty. Ustalone 
raty nie muszą mieć równej wysokości138. Ustawodawca nie przesądził, czy 
terminem spłaty ostatniej z ustalonych rat ma być termin, w którym kara 
pieniężna powinna zostać uiszczona. Jeżeli przyjmiemy, że raty mogą być 
spłacane po upływie terminu do uiszczenia kary pieniężnej, wówczas mieliby-
śmy do czynienia z sytuacją częściowego odroczenia terminu wykonania kary 
pieniężnej139. Wydaje się, że w przypadku krótkiego terminu140 na zapłatę 
kary pieniężnej (np. 14 dni) ulga w postaci rozłożenia należności na raty 
bez odroczenia terminu zapłaty w stosunku do pierwotnego byłaby jedynie 
iluzoryczna. Wówczas bowiem istniałaby możliwość rozłożenia należności na 
raty tygodniowe lub dzienne. Trudno zaś przypuszczać, by sytuacja finansowa 
ukaranego zmieniła się diametralnie na korzyść w  ciągu jednego dnia czy 
nawet tygodnia. Uzasadnione wydaje się przyjęcie założenia, że w przypadku 
krótkiego terminu zapłaty kary pieniężnej, liczonego w  dniach, składając 
wniosek o  rozłożenie kary pieniężnej na raty podmiot karany powinien 
jednocześnie zawnioskować o odroczenie terminu spłaty poszczególnych rat. 
W  literaturze można spotkać pogląd, że terminy rat, wynikające z decyzji 
o  przyznaniu tej ulgi, mogą być odraczane, jeżeli jeszcze nie upłynęły141. 

Kolejnym rodzajem ulgi w wykonaniu kary pieniężnej jest jej umorzenie. 
Wraz z  umorzeniem kary pieniężnej wygasa obowiązek jej uiszczenia142. 
Umorzeniu może podlegać kara pieniężna w całości lub w części (art. 189k 
§ 1 pkt  3 k.p.a.), odsetki za zwłokę w  całości lub w  części (art.  189k § 1 

136 Tamże, s. 1245.
137 L. Etel, Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, art.  67a uwaga 5, LEX 2019 

(dostęp: 10.09.2019  r.).
138 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1245.
139 Tamże. 
140 Prawo telekomunikacyjne nie określa terminu zapłaty kary, nie został on także określony 

w k.p.a. i nie stanowi elementu koniecznego decyzji administracyjnej. Decyzja karowa 
nie podlega natychmiastowemu wykonaniu (art.  206 ust.  2aa PT), można jedynie per 
analogiam domniemywać, że termin na zapłat kary pieniężnej wynosi 14 dni od upra-
womocnienia się decyzji Prezesa UKE (tak zostało to ukształtowane w odniesieniu do 
Prezesa UOKiK w art. 112 ust. 3 uokik).

141 L. Etel, Ordynacja podatkowa…, art. 67a uwaga 6, LEX (dostęp: 10.09.2019  r.).
142 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1245.
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pkt  4 k.p.a.), a  także zaległa kar pieniężna wraz z  odsetkami za zwłokę 
w takim samym stopniu jak sama kara (czyli w całości lub w części). Udzie-
lenie ulgi w postaci umorzenia kary pieniężnej stanowi istotny wyjątek od 
reguły uiszczania nałożonych i wymierzonych kar pieniężnych143. Dochodzi 
tym samym do sytuacji, gdy wierzyciel odstępuje od dochodzenia należ-
ności o  charakterze publicznoprawnym od dłużnika, uznając, że jest to 
uzasadnione z uwagi na ważny interes publiczny lub ważny interes strony. 
Uiszczenie kary pieniężnej przed wystąpieniem z wnioskiem o jej umorzenie 
powoduje, że wniosek taki staje się bezprzedmiotowy144. Wydanie przez 
organ decyzji o odmowie umorzenia kary pieniężnej nie stwarza stanu rze-
czy osądzonej, tym samym strona może wystąpić z wnioskiem o umorzenia 
ponownie, jeżeli nastąpi istotna zmiana okoliczności145.

Należy zwrócić uwagę, że w § 3–5 art. 189k k.p.a. zostały uregulowane 
kwestie dotyczące możliwości udzielenia ulgi w kontekście pomocy publicz-
nej w  rozumieniu prawa unijnego. Z uwagi jednak na zakres i  charakter 
niniejszej książki zasadne wydaje się odesłanie w tym zakresie do literatury 
przedmiotu146. 

6. Postępowanie w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z art. 209 PT 
i procedura odwoławcza

Postępowanie w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z art. 209 prawa 
telekomunikacyjnego zgodnie z postanowieniami art. 206 ust. 1 PT toczy się 
w oparciu o przepisy kodeksu postępowania administracyjnego z uwzględnie-
niem zmian wynikających z prawa telekomunikacyjnego oraz ustawy o wspie-
raniu rozwoju. Oparcie postępowania przed Prezesem UKE na przepisach 
kodeksu postępowania administracyjnego powoduje, że zastosowanie do tej 
procedury znajdują terminy załatwienia spraw, wynikające z k.p.a. W przy-
padku zatem niewydania rozstrzygnięcia w odpowiednim terminie organ admi-
nistracji publicznej pozostaje w zwłoce147. Stroną w postępowaniu o nałożenie 

143 Wyrok  Naczelnego Sądy Administracyjnego w Gdańsku z 15 maja 1991 r., SA/Gd 295/91, 
LEX nr 24111.

144 Wyrok Naczelnego Sądy Administracyjnego z 12 stycznia 2012 r., II FSK 1288/10, LEX 
nr 1113577.

145 Wyrok Naczelnego Sądy Administracyjnego z 1 grudnia 2016  r., II FSK 3286/14, LEX 
nr 2190565.

146 Zob. A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1246–1255. 
147 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z  27 czerwca 2008  r., 

VI SAB/Wa 36/08, LEX nr 513865.
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kary pieniężnej jest podmiot, na który kara taka ma zostać nałożona. Kara 
pieniężna nakładana jest zawsze w formie decyzji administracyjnej, która musi 
spełniać wszystkie warunki określone w art. 107 k.p.a. Decyzji tej nie nadaje 
się rygoru natychmiastowej wykonalności148. Nałożenie kary jest możliwe tylko 
w sytuacji, gdy stwierdzone zostanie, że podmiot, przeciwko któremu toczy się 
postępowanie o nałożenie kary pieniężnej dopuścił się naruszenia postano-
wień art. 209 PT. W tym celu niezbędne jest przeprowadzenie postępowania 
dowodowego. W  szczególnych przypadkach, gdy naruszenie jest wynikiem 
niedochowania postanowień umownych dla oceny zasadności nałożenia kary 
pieniężnej konieczne jest zbadanie tych postanowień, a także celów umowy, 
co umożliwi ustalanie odpowiedzialności za ich niezrealizowanie149. 

Zgodnie z  art.  206 ust.  2 PT od decyzji o  nałożeniu kary pieniężnej 
przysługuje odwołanie do Sądu Okręgowego w Warszawie – Sądu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów. Ustanowienie procedury odwoławczej stanowi 
realizację postanowień zawartych w art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, z któ-
rych wynika obowiązek zapewnienia przez państwa członkowskie skutecz-
nych mechanizmów odwołania od decyzji krajowych organów regulacyjnych. 
Odwołanie ma być kierowane do organu, posiadającego odpowiednią wiedzę 
specjalistyczną, zapewniającą właściwe zapewnianie wykonywania jego funk-
cji. Obowiązkiem państw członkowskich jest zapewnienie, by prawidłowo 
rozpoznane zostało meritum każdej ze spraw oraz by zagwarantowane 
zostały skuteczne środki odwoławcze150. Z art. 4 ust. 2 dyrektywy ramowej 
wynika nakaz, by w sytuacji, gdy organ, do którego przysługuje odwołanie 
nie jest sądem, sporządzał zawsze pisemne uzasadnienie podjętej przez 
siebie decyzji, od której musi przysługiwać środek zaskarżenia do organu 
sądowego w  rozumieniu art. 267 TFUE151.

Postępowanie w sprawie odwołania od decyzji o nałożeniu kary pienięż-
nej prowadzone jest z  wykorzystaniem przepisów kodeksu postępowania 
cywilnego o postępowaniu w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji 
i  poczty (art.  206 ust.  3 PT). Są to art.  47957–47967 k.p.c. Odwołanie od 
decyzji Prezesa UKE wnosi się za jego pośrednictwem, w  terminie dwóch 
tygodni od doręczenia decyzji. Odwołanie musi czynić zadość wymogom 
pisma procesowego, określonym w  art.  126 k.p.c. Musi zawierać ponadto 
oznaczenie decyzji, od której jest ono wnoszone i wartości przedmiotu sporu, 
a  także zarzuty względem skarżonej decyzji z  ich uzasadnieniem, dowody 
na poparcie podnoszonych zarzutów oraz wskazanie zakresu zaskarżenia 

148 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1110.
149 Tamże.
150 Tamże, s. 1070.
151 Tamże.



 115Kary pieniężne w polskim prawie telekomunikacyjnym 115

i wnioskowanego zakresu uchylenia decyzji152. Prezes UKE jest zobowiązany 
do niezwłocznego przekazania odwołania do SOKiK (szerzej na ten temat 
zob. rozdział dziewiąty punkt 2.2.2.), który bada dopuszczalność wniesienia 
odwołania, zachowanie terminu oraz spełnienie wymogów formalnych. To 
SOKiK  wzywa także do uzupełnienia stwierdzonych braków formalnych. 
Odwołanie podlega odrzuceniu w przypadku stwierdzenie, że niezachowany 
został termin do jego wniesienia, jest niedopuszczalne lub nieuzupełnione 
zostały jego braki formalne. Na postanowienie o odrzuceniu odwołania służy 
zażalenie153. Prezes UKE może uwzględnić odwołanie, nie przekazując go 
do SOKiK, lecz uchylając lub zmieniając decyzję w  całości lub w  części, 
jeżeli uzna, że odwołanie to jest słuszne (art.  47959 § 2 k.p.c.). Decyzja 
wydana w wyniku samokontroli może zostać zaskarżona odwołaniem. Jak 
już wyżej wspomniano, Prezes UKE nie posiada kompetencji do badania 
dopuszczalności odwołania, jednakże w  sytuacji, gdy zamierzałby samo-
dzielnie załatwić odwołanie w trybie przewidzianym w art. 47959 § 2 k.p.c., 
uzasadnione wydaje się twierdzenie, że nie może tego dokonać, jeżeli odwo-
łanie podlegałoby odrzuceniu przez SOKiK154. 

Decyzja wydana w wyniku samokontroli przez Prezesa UKE powinna 
w całości zastępować wcześniejszą decyzję, która traci moc. Zmieniając decy-
zję w wyniku samokontroli, Prezes UKE musi uwzględnić zakres odwołania, 
co oznacza, że jeżeli wniosek strony obejmował uchylenie decyzji w całości, 
to nie może ona zostać zmieniona przez Prezesa UKE tylko w części155. Pre-
zes UKE jest uprawniony do wydania rozstrzygnięcia w wyniku samokontroli 
tylko wtedy, gdy uznaje odwołanie w całości za słuszne. Jeżeli nie podziela 
on w pełni zawartego w odwołaniu żądania strony, to powinien przekazać 
akta do SOKiK, by to sąd zajął się rozpoznaniem odwołania156. Gdyby 
Prezes UKE wydał w  trybie samokontroli decyzję z pominięciem zakresu 
zaskarżenia, wówczas decyzja taka musiałaby zostać uchylona, by nie doszło 
do sytuacji, w której w obrocie prawnym występują dwie decyzje, regulujące 
tę samą kwestię157. W art. 47959 § 2 k.p.c. nie został określony termin do 
wydania decyzji w  trybie samokontroli. W  tych okolicznościach zasadne 
wydaje się zastosowanie terminów, określonych w art. 35 § 3 k.p.a.158. 

152 Tamże, Komentarz…, s. 1075.
153 Tamże. 
154 Tamże.
155 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1075–1076.
156 Wyrok Sądu Najwyższego z 14 lutego 2007 r., III SK 19/06, LEX nr 347643 oraz posta-

nowienie Sądu Najwyższego z 29 kwietnia 2009  r., III SK 6/09, L EX nr 785158. 
157 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1076.
158 Tamże, s. 1077.
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Stronami w postępowaniu zapoczątkowanym wniesieniem odwołania od 
decyzji o  nałożeniu kary pieniężnej są wnoszący odwołanie (w art.  47961 
k.p.c. określony został jako zainteresowany) i Prezes UKE. Przy rozpozna-
waniu sprawy z odwołania od decyzji o nałożenie kary pieniężnej po stro-
nie powodowej występuje podmiot, który wniósł odwołanie, zaś po stronie 
pozwanej występuje Prezes UKE. 

Przy rozpoznawaniu sprawy z  odwołania od decyzji o  nałożeniu kary 
pieniężnej SOKiK działa jako sąd pierwszej instancji. Wynika to z faktu, że 
dopiero odwołanie wszczyna kontradyktoryjne postępowanie cywilne, ponie-
waż postępowanie administracyjne, które je poprzedza, jedynie warunkuje 
dopuszczalność drogi sądowej. A zatem to SOKiK jest organem, który po 
rozważeniu całokształtu materiału dowodowego powinien osądzić sprawę 
od początku159. W najnowszym orzecznictwie wskazuje się jednak, że jeżeli 
strona nie wnosiła w  odwołanie od decyzji zarzutów dotyczących ustaleń 
faktycznych, to SOKiK może poprzestać na podzieleniu ustaleń Prezesa 
Urzędu, gdyż brak jest podstaw do prowadzenia postępowania dowodo-
wego w  stosunku do okoliczności niespornych160. Dopiero w  sytuacji, gdy 
strona kontestuje ustalenia faktyczne SOKiK jest zobowiązany do dokonania 
rekonstrukcji stanu faktycznego z  wykorzystaniem całokształtu materiału 
zgromadzonego w  aktach administracyjnych sprawy, ze zwróceniem uwagi 
na te jego elementy, które nie zostały wykorzystane w  decyzji. Dokonu-
jąc ustaleń faktycznych w  ten sposób, SOKiK zobowiązany jest wskazać 
numery kart postępowania administracyjnego, by wykazać podstawę tych 
ustaleń. Dzięki przyjęciu takiego rozwiązania możliwe jest uwzględnienie 
dokumentów zgromadzonych w ramach postępowania administracyjnego, bez 
formalnego dopuszczania ich w  ramach postępowania dowodowego161. Po 
rozpoznaniu sprawy SOKiK wydaje wyrok, w którym oddala odwołanie lub 
w przypadku jego uwzględnienia uchyla decyzję, albo zmienia ją w  całości 
lub w części. W myśl art. art. 47964 k.p.a. SOKiK nie może uchylić decyzji 
i przekazać sprawy Prezesowi UKE do ponownego rozpoznania162. W wyniku 
postępowania SOKiK może uchylić decyzję Prezesa UKE ze skutkiem ex 
tunc163 lub też wydać wyrok reformatoryjny i  zmienić zaskarżoną decyzję, 
w  zakresie przypisanej praktyki czy też wysokości kary. W  ramach zmiany 

159 Wyrok S ądu Najwyższego z 19 sierpnia 2009  r., III SK 5/09, LEX nr 794890.
160 Wyroki Sądu Najwyższego: z  30 listopada 2016  r., III SK 67/15, LEX nr 2188798; 

z 7 marca 2018  r., III SK 6/17, LEX nr 2510668.
161 Wyrok Sądu Najwyższego z 7 marca 2018  r., III SK 6/17, LEX nr 2510668.
162 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1079.
163 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 13 października 2006 r., w sprawie 

C-231/15, Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej i Petrotel sp. z  o.o. w Płocku prze-
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decyzji w zakresie wysokości kary sąd nie może jej podwyższyć, gdyż stałoby 
to w sprzeczności z zakazem reformationis in peius. Od wyroku SOKiK przy-
sługuje apelacja do Sądu Apelacyjnego w Warszawie, zaś od wyroku Sądu 
Apelacyjnego przysługuje skarga kasacyjna do Sądu Najwyższego. Skarga 
kasacyjna w sprawie, zainicjowana odwołaniem od decyzji o nałożeniu kary 
pieniężnej, może być wniesiona niezależnie od wartości przedmiotu sporu 
(stanowi to wyjątek od reguły zawartej w art. 3982 § 1 k.p.c.)164.

W judykaturze165 przyjmuje się, że w  sprawach zainicjowanych odwoła-
niem od decyzji o nałożeniu kary pieniężnej obowiązywać powinny wymogi 
analogiczne do tych, które stosowane są w sprawach karnych. Sprawa z odwo-
łania od decyzji o nałożeniu kary pieniężnej powinna być rozpoznawana przy 
uwzględnieniu standardów ochrony praw oskarżonego, stosowanych w pro-
cesie karnym166. Realizacja owego standardu ochrony, stosowanego w spra-
wach karnych, nie oznacza konieczności recypowania do spraw z  zakresu 
regulacji telekomunikacji instytucji prawa karnego materialnego. Odwołanie 
do standardu konwencyjnego ma bowiem na celu zapewnienie odpowiednich 
gwarancji proceduralnych, a nie zrównanie standardu administracyjnego-kar-
nego z karnym w zakresie przesłanek odpowiedzialności. W celu zapewnienia 
zgodności z Konwencją konieczne jest jedynie, by w postępowaniu w sprawie 
nałożenia kary pieniężnej spełnione zostały standardy wynikające z  art.  6 
Konwencji (co zostanie szerzej omówione w dalszych fragmentach książki). 

7. Postępowanie samoistne w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z  PT 
a postępowanie kontrolne

Istotne z punktu widzenia tematu niniejszej publikacji jest rozstrzygnięcie 
kwestii zależności samoistnego postępowania o nałożenie kary pieniężnej 
oraz postępowania kontrolnego. Postępowanie kontrolne zostało już omó-
wione w  literaturze przedmiotu167 i z uwagi na zakres niniejszego opraco-

ciwko Polkomtel sp. z o.o., ECLI:EU:C:2016:769; wyrok Sądu Najwyższego z 18 stycznia 
2017  r., III SK 6/14, LEX nr 2255325.

164 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1079.
165 Zob. m.in. wyroki Sądu Najwyższego z: 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205; 

21 października 2010  r., III SK 7/10, LEX nr 686801; 10 listopada 2010, III SK 27/08, 
LEX nr 677766; 5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, LEX nr 824312; 21 kwietnia 2011  r., 
III SK 45/10, LEX nr 901645.

166 Wyrok Sądu Najwyższego z 1 czerwca 2010  r., III SK 5/10 LEX nr 622205.
167 M. Rogalski, Komentarz…, s.  1034–1053; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, 

s.   1072–1099; A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 795–810; M. Rogalski, Prawo 
telekomunikacyjne…, s. 787–803.
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wania niezasadne są szczegółowe dywagacje w  tym przedmiocie. Należy 
natomiast rozstrzygnąć, czy możliwe jest nałożenia przez Prezesa  UKE 
kary pieniężnej w wyniku samoistnego postępowania w przedmiocie nało-
żenia kary, jeżeli przeciwko temu samemu podmiotowi toczyło się postę-
powanie kontrolne. Kwestia ta była wielokrotnie przedmiotem rozważań 
Sądu Najwyższego168. W orzecznictwie Sądu Najwyższego przyjmuje się, że 
postępowanie w przedmiocie nałożenia kary i postępowanie kontrolne są 
odrębnymi postępowaniami i postępowanie kontrolne nie musi poprzedzać 
postępowania w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej169. Dla rozstrzy-
gnięcia problemu dopuszczalności nałożenia kary w  wyniku samoistnego 
postępowania o  nałożenie kary w  sytuacji, gdy przeciwko temu samemu 
przedsiębiorcy toczyło się postępowanie kontrolne, istotne znaczenie ma 
fakt, czy przedmiot samoistnego postępowania o nałożenie kary oraz postę-
powania kontrolnego są tożsame. Jeżeli stwierdzona zostanie tożsamość 
przedmiotu obu powyższych postępowań, wówczas Prezes UKE nie może 
nałożyć kary pieniężnej w postępowaniu samoistnym bez wyczerpania toku 
postępowania kontrolnego. Jeżeli natomiast brak jest tożsamości postępo-
wań kontrolnego i samoistnego w przedmiocie nałożenia kary, wówczas nie 
ma przeszkód, by niezależnie od postępowania kontrolnego kara pieniężna 
była nałożona w wyniku postępowania samoistnego170. Za brak tożsamości 
przedmiotów postępowania kontrolnego i samoistnego, dotyczącego nałoże-
nia kary pieniężnej należy uznać także sytuację, gdy w wyniku przeprowa-
dzenia postępowania kontrolnego Prezes UKE poweźmie wiedzę o czynie 
objętym zakresem zastosowania art.  209 PT, który nie jest jednocześnie 
przedmiotem kontroli. W tej sytuacji Prezes UKE zachowuje kompetencję 
do nałożenia kary pieniężnej w postępowaniu samoistnym171. 

168 Wyroki Sądu Najwyższego: z 21 września 2010 r., III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 14 lute-
go 2012  r., III SK 24/11, LEX nr 1242233; z  9 maja 2012  r., III SK 35/11, LEX 
nr 1170694. 

169 Wyrok Sądu Najwyższego z 16 marca 2009, III SK 35/08, LEX nr 602514. 
170 B. Marciniak, Regulacja telekomunikacji – nakładanie kar pieniężnych, Internetowy Kwar-

talnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 5(2)/2012, s. 106–107.
171 B. Marciniak, Regulacja telekomunikacji…, s. 107.



Rozdział trzeci

Unijne i konwencyjne źródła standardów 
stosowania kar pieniężnych

1. Zagadnienia wstępne

Analizując temat dotyczący europejskich standardów stosowania kar 
pieniężnych na przykładzie polskiego prawa telekomunikacyjnego, trzeba 
rozstrzygnąć, w  jaki sposób należy rozumieć pojęcie standardu. Pojęciu 
temu nadaje się wielorakie znaczenie. Można przez niego rozumieć normy, 
dzięki którym możliwe jest współdziałanie różnorakich elementów; normy 
jakościowe dla produktów czy usług; normy metodologii postępowania1, jak 
również wzór postępowania, czy zestaw parametrów o charakterze ekono-
micznym, technicznym lub społecznym, które stosuje się z mocy prawa, albo 
decyzji odpowiednich organów państwowych, czy też zalecanych do stoso-
wania przez te organy, organizacje pozarządowe, przedsiębiorstwa i osoby 
fizyczne, bądź też wykorzystywanych w praktyce przez liczne instytucje lub 
podmioty w celu zapewniania właściwego współdziałania instytucji, organów 
lub osób2. W powszechnym znaczeniu „standard” rozumiany jest także jako 
ustalone kryterium wyrażające pożądane cechy zachowania w konkretnym 
miejscu i czasie3. W znaczeniu słownikowym „standard” to przeciętna norma, 
przeciętny typ czy model, wyrób, który odpowiada określonym wymogom, 
wzorzec4.

Termin „standard” nie posiada definicji legalnej. W doktrynie podejmuje 
się próby dookreślenia tego pojęcia, jednakże najczęściej w odniesieniu do 
konkretnych standardów. I tak na przykład standardy prawne postępowania 

1 P. Skuczyński, Pojęcie standardu metodologicznego a  zadania teorii prawa, Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis, Nr 3337, Prawo CCCXII, Wrocław 2011, s. 280.

2 J. Oleński, Standardy informacyjne w gospodarce, Warszawa 1997, s. 202. 
3 A. Marciniak (red.), Etyka zawodowa komornika sądowego, Sopot 2016, Rozdział 8 pkt 2, 

LEX (dostęp: 10.09.2019  r.).
4 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik języka polskiego, Warszawa 2008, t. 3, s. 1373.
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rozumiane są jako modelowe postępowanie zarówno stron, jak i organów 
administracyjnych, sądowniczych czy egzekucyjnych5. Z kolei przez stan-
dardy proceduralne rozumie się wartości i  założenia wspólne dla różnych 
porządków prawnych, które uważane są za dostatecznie uniwersalne6. Na 
kontynencie europejskim standardy proceduralne kształtowane są przede 
wszystkim przez Radę Europy i Unię Europejską, i służą upodmiotowieniu 
jednostki w  ramach toczącego się postępowania7. 

Na potrzeby niniejszej publikacji „standardy” rozumiane będą jako roz-
wiązania o charakterze modelowym, służące ujednoliceniu procedury stoso-
wania kar pieniężnych, mające zapewnić odpowiednie poszanowanie praw 
stron postępowania. Rekonstrukcja standardów stosowania kar pieniężnych 
odbywać się będzie przez uwzględnienie przepisów materialno-prawnych, 
zasad ogólnych prawa oraz klauzul derogacyjnych i  limitacyjnych w  tym 
przedmiocie stanowionych przez organy i  instytucje Unii Europejskiej 
oraz Rady Europy, z  uwzględnieniem krajowego porządku konstytucyj-
nego, który zapewnić ma skuteczność ich stosowania, jak również praktyki 
stosujących je organów8. Taka forma rekonstrukcji pozwoli na najpełniej-
szą analizę wszystkich poziomów regulacji kar pieniężnych, a  mianowi-
cie unijnego, konwencyjnego i  konstytucyjnego, w  ramach konkretnego 
standardu.

2. Unijne źródła standardów stosowania kar pieniężnych

Przepisy dotyczące kar pieniężnych z polskiego prawa telekomunikacyj-
nego należy uznać za przepisy implementujące (wdrażające) do krajowego 
porządku prawnego postanowienia unijnych dyrektyw. Dyrektywy te nie 
zawierają co prawda przepisów przewidujących normy sankcjonujące, jed-
nakże nakazują państwom członkowskim wprowadzenie do prawa krajowego 
sankcji zapewniających skuteczność wynikającym z  dyrektyw obowiązkom 
regulacyjnym. Z dyrektyw wynika więc bezpośrednio obowiązek stosowa-

5 A. Marciniak (red.), Etyka zawodowa komornika sądowego…, Rozdział 8 pkt  2, LEX 
(dostęp: 10.09.2019  r.).

6 Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 9. 
7 A. Nałęcz, Europejskie standardy postępowania administracyjnego i  ich wpływ na prawo 

Albanii i Chorwacji, [w:] Z. Czarnik, J. Posłuszny, L. Żukowski (red.), Internacjonalizacja 
administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 319.

8 Taka forma rekonstrukcji standardów ochrony praw człowieka została zaproponowana 
przez J. Zajadło, zob. J. Zajadło, Standardy praw człowieka – uniwersalne czy realne?, 
Gdańskie Studia Prawnicze, tom XXXII, 2014, s. 415. 
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nia kar pie niężnych za naruszenie krajowego prawa telekomunikacyjnego 
(w obszarze objętym harmonizacją unijną). Nie ma zatem potrzeby wywo-
dzenia podstawy prawnej dla ustanowienia sankcji z obowiązku zapewnie-
nia efektywności prawa unijnego czy zasady lojalności. Ponadto z dyrektyw 
można wyprowadzić także obowiązek stosowania w postępowaniu karowym 
pewnych praw podstawowych. Podkreślić jednak należy, że dyrektywy tele-
komunikacyjne jedynie determinują obowiązek respektowania standardów 
unijnych w  postępowaniu w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej. Nie 
normują jednak ani tego, jak standardy te powinny być rozumiane, ani jak 
powinny być stosowane. Dlatego źródeł europejskich standardów stosowa-
nia kar pieniężnych należy poszukiwać w unijnych prawach podstawowych. 

Ochrona praw człowieka nie była podstawowym ani założycielskim celem 
integracji europejskiej, dlatego też początkowo nie miała ona zinstytucjona-
lizowanego charakteru9. Pierwsze jej zręby tworzone były w orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości10, który rozwijał koncepcję praw podstawowych 
uznanych za zasady ogólne prawa unijnego11. Kolejnym etapem rozwoju 
systemu ochrony praw człowieka w UE było wprowadzenie postanowień, 
dotyczących ochrony praw człowieka do Traktatów12, a  następnie prokla-
mowanie Karty praw podstawowych, zawierającej uznane przez Unię prawa 
i wolność oraz zasady, a  która na mocy Traktatu z Lizbony w  2009 roku 
zyskała moc prawną, równą Traktatom13. 

Pierwszym ze zdefiniowanych źródeł standardów stosowania kar pienięż-
nych są zasady ogólne praw unijnego, które są źródłem prawa pierwotnego 
Unii. Zasady ogólne są źródłem wszystkich uznanych za relewantne stan-
dardów stosowania kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego. Z tej też 
przyczyny będą szczegółowo analizowane w  ramach każdego ze standar-

 9 I. Malinowska, Prawa człowieka w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 33–34; K. Mar-
ciniak, Ochrona praw podstawowych w  stosunkach zewnętrznych Unii Europejskiej, [w:] 
C. Mik (red.), K. Gałka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, 
Toruń 2009, s. 522–523.

10 A. Andreangeli, EU Competition Enforcement and Human Rights, Massachusetts 2008, 
s. 6–10.

11 A. Florczak, Ewolucja ochrony praw człowieka w  systemie prawa wspólnotowego, [w:] 
A. Florczak (red.), Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, 
Warszawa 2009, s. 11–15.

12 Preambuła do Jednolitego aktu europejskiego (Dz. Urz. UE L z 1987 r., Nr 169, s. 1–28), 
a  następnie art.  6 ust.  2 Traktatu z Maastricht, szerzej zob. B. Bednarczyk, Ewolucja 
europejskiego systemu ochrony praw człowieka w  kontekście traktatu lizbońskiego, [w:] 
P.  Borowiec, R. Kłosowicz, P Ścigaj, Odmiany współczesnej nauki o  polityce. Tom 2, 
Kraków 2014, s. 447–457.

13 J. Łacny, Ochrona praw podstawowych w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej, Pań-
stwo i Prawo, nr 12/2015, s. 26–27.
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dów. W orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości przyjmuje się, że zasady 
ogólne prawa unijnego w określonym zakresie są bezpośrednio skuteczne 
(zob. punkt 2.1.3)14. Ich naruszenie pociąga za sobą skutek w postaci moż-
liwości stwierdzenia nieważności aktu prawa unijnego w oparciu o art. 263 
lub 267 TFUE. Jest również podstawą do kwestionowanie aktu prawnego, 
który wydany został z naruszeniem zasad ogólnych przed sądem państwa 
członkowskiego15. W razie stwierdzenia niezgodności aktu prawa unijnego 
z zasadami ogólnymi sąd państwa członkowskiego nie posiada jednak kom-
petencji do stwierdzenia jego nieważności, gdyż jest to prerogatywa przy-
sługująca jedynie Trybunałowi Sprawiedliwości16. W  sytuacji stwierdzenia 
przez sąd państw członkowskiego, że przepis krajowy jest sprzeczny z zasadą 
ogólną prawa UE, jest on zobowiązany do odmowy jego zastosowania 
(zob. punkt 2.1.4), jeżeli sprzeczność ta nie może zostać usunięta w drodze 
wykładni prounijnej (zob. punkt 2.1.2)17. W przypadku spełnienia przesła-
nek odpowiedzialności odszkodowawczej naruszenie zasad ogólnych przez 
państwo członkowskie może stanowić podstawę do stwierdzenia odpowie-
dzialności tego państwa za naruszenie prawa unijnego (zob. punkt 2.1.5)18. 
W  sprawach z odwołania od decyzji o nałożenie kary pieniężnej z prawa 
telekomunikacyjnego w  przypadku stwierdzenia sprzeczności jej rozstrzy-
gnięcia z  zasadą ogólną sąd orzekający w  sprawie powinien zastosować 
standard wynikający z  zasady ogólne, wykorzystując jeden ze sposób jego 
zapewnienia, omówionych w punkcie 2.1.

Kolejnym ze zdefiniowanych źródeł standardów stosowania kar pienięż-
nych jest Karta prawa podstawowych, zawierająca prawa, zasady i wolności 
obowiązujące w Unii Europejskiej. W  strukturze KPP można wyodrębnić 
prawa podstawowe, dające jednostkom możliwość dochodzenia roszczeń 
przed sądami oraz zasady. Podział na prawa i zasady nie jest jednoznaczny, co 
budzi wątpliwości dotyczące wzajemnych relacji zasad i praw oraz problemy 
z kwalifikowaniem poszczególnych jednostek redakcyjnych KPP jako zasad 

14 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 22 listopada 2005 r., w sprawie 
C-144/04, Werner Mangold przeciwko Rüdiger Helm, ECLI:EU:C:2005:709; z 19 stycznia 
2010  r., w  sprawie C-555/07, Seda Kücükdeveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG., 
ECLI:EU:C:2010:21; z 26 września 2013 r., w sprawie C-476/11, HK Danmark przeciwko 
Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590.

15 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 15 kwietnia 1997 r., w sprawie C-27/95, Woodspring 
District Council przeciwko Bakers of Nailsea Ltd., ECLI:EU:C:1997:188.

16 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 22 października 1987 r., w sprawie 314/85, Foto-Frost 
przeciwko Hauptzollamt Lübeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452.

17 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 53.
18 T. Tridimas, General Principles of EC Law, Oxford 2000, s. 23. 
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lub praw19. Postanowienia KPP znajdują zastosowanie do instytucji, organów 
i jednostek organizacyjnych Unii przy uwzględnieniu zasady pomocniczości, 
a  także do państw członkowskich w  zakresie, w  jakim stosują one prawo 
unijne20, co wynika z  art.  51 ust.  1 KPP. Mogą one zatem być stosowane 
w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej z polskiego prawa telekomuni-
kacyjnego, gdyż w ramach tego postępowania stosowane jest praw krajowe, 
które implementuje postanowienia dyrektyw telekomunikacyjnych. 

W Karcie praw podstawowych uregulowane zostały wprost lub w sposób 
pośredni wszystkie prawa podstawowe, których zastosowanie w postępowa-
niu karowym z prawa telekomunikacyjnego uznane zostało za niezbędne. 
Analizie zostanie poddana zasada z art. 20 KPP (równość wobec prawa) oraz 
prawa uregulowane w  art.  21 (niedyskryminacja), art.  47 KPP (prawo do 
skutecznego środka prawnego i dostępu do bezstronnego sądu), art. 48 KPP 
(domniemanie niewinności i prawo do obrony), art. 49 KPP (zasada legalno-
ści i proporcjonalności kar do czynów zabronionych pod groźbą kary) oraz 
art. 50 KPP (zakaz ponownego sądzenia lub karania w postępowaniu karnym 
za ten sam czyn zagrożony pod groźbą kary). Pomocniczo przenalizowane 
zostaną także art. 51 i 52 KPP. Badania prowadzone w odniesieniu do wyżej 
wymienionej zasady oraz praw zostaną wykorzystywane do dekodowania 
konkretnych standardów na poziomie unijnym. W  ramach analizy prawa 
do rzetelnego procesu uwzględnione zostanie również prawo z art. 41 KPP 
(prawo do dobrej administracji) w  kontekście zapewnienia poszanowania 
prawa do obrony i wysłuchania w ramach postępowania administracyjnego.

Zapewnienie standardów wynikających z KPP może wiązać się z koniecz-
nością dokonania prounijnej wykładni (szerzej punkt 2.1.2), jak również 
prowadzić do obowiązku odmowy zastosowania przepisów prawa krajo-
wego, w razie ich niezgodności z postanowieniami Karty (zob. punkt 2.1.4). 
Postanowienia Karty praw podstawowych mogą także stanowić podstawę 
do wywodzenia praw bezpośrednio z  normy unijnej (zob. punkt 2.1.3)21.

19 T. Jurczyk, Zasady ogólne prawa Unii Europejskiej a  Karta praw podstawowych, [w:] 
A. Bator (red.), J. Helios (red.), W. Jedlecka (red.), Rządzy prawa i  europejska kultura 
prawna, Wrocław 2014, s. 196–197. 

20 M. Dougan, Judicial Review of Member State Action under General Principles and the Charter: 
Defining the „Scope of Union Law”, Common Market Law Review, nr 5(52)/2015, s. 1201; 
K. Lenaerts, Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, European 
Constitutional Law Review, nr 3(8)/2012, s. 375, 376–387; D. Sarmiento, Who’s Afraid of 
the Charter? The Court of Justice, National Courts and the New Framework of Fundamental 
Rights Protection in Europe, Common Market Law Review, nr 5(50)/2013, s. 1267. 

21 R. Grzeszczak, A. Szmigielski, Sądowe stosowanie Karty praw podstawowych UE w odnie-
sieniu do państw członkowskich – refleksje na podstawie orzecznictwa Trybunału Sprawie-
dliwości i praktyki sądów krajowych, Europejski Przegląd Sądowy, nr 10/2015, s. 15.
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Analiza zasad ogólnych prawa UE oraz Karty praw podstawowych, 
w  zakresie niezbędnym dla określenia europejskich standardów stosowa-
nia kar pieniężnych, uzasadnia konstatację, że prawa podstawowe, zawarte 
w Karcie praw podstawowych pokrywają się w znacznej części z zasadami 
ogólnymi UE. Niezbędne jest zatem określenie ich wzajemnej relacji. 

W samej KPP brak jest regulacji, która umożliwiałaby rozstrzygnięcie 
tego problemu. Odnosi się ona jedynie o  relacji KPP do EKPCz (art.  52 
i 53 KPP). Na kanwie obecnego stanu prawnego pojawiają się wątpliwości 
dotyczące konieczności współistnienia dwóch różnych źródeł prawa (pisa-
nego – KPP oraz niepisanego – zasady ogólne praw UE), które chronią te 
same prawa podstawowe. Problem ten nie został jak dotąd rozstrzygnięty 
w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości. W  judykaturze TSUE można 
odnaleźć natomiast twierdzenie, że państwa członkowskie są zobowiązane 
do przestrzegania wymogów dotyczących ochrony zasad ogólnych prawa UE, 
w  tym także praw podstawowych, przy wprowadzaniu w  życie uregulowań 
unijnych22. Próbę określenia wzajemnej relacji zasad ogólnych i KPP podej-
muje doktryna prawa unijnego23. Punktem wyjścia do rozważań jest przy-
jęcie założenia, zgodnie z  którym zasady ogólne prawa UE oraz normy 
wynikające z KPP mają w  systemie prawa unijnego pozycję równoprawną 
i  należą do źródeł prawa pierwotnego UE24. Co więcej, zarówno zasady 
ogólne prawa  UE, jak i  normy wynikające z  KPP stanowią wyznacznik 
badania legalności oraz interpretacji aktów prawa unijnego przyjmowanych 
nie tylko przez instytucje UE, lecz także jej państwa członkowskie. Istnieje 
zatem możliwość ich łącznego stosowania, jako podstawa dalej sięgającej 

22 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z  27 czerwca 2006  r., w  sprawie C-540/03, Parla-
ment przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:2006:429, pkt 105; z 24 marca 1994 r., w sprawach 
C-2/92, The Queen przeciwko Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte Dennis 
Clifford Bostock., ECLI:EU:C:1994:116, pkt 16; z 18 maja 2000 r., w sprawie C-107/97, 
Rombi i Arkopharma, ECLI:EU:C:2000:253, pkt  65; z  18 czerwca 1991  r., w  sprawie 
C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE i Panellinia Omospondia Syllogon Prossopikou 
przeciwko Dimotiki Etairia Pliroforissis i  Sotirios Kouvelas i Nicolaos Avdellas i  innym., 
 ECLI:EU:C:1991:254, pkt 43. 

23 Zob. np. K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The constitutional allocation of powers and 
general principles of EU law, Common Market Law Review, nr 6 (47)/2010, s.  1629, 
w  szczególności s.  1657–1660; T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 
2006, s. 363; A. Egger, EU-Fundamental Rights in the National Legal Order: The Obli-
gations of Member States Revisited, Yearbook of European Law, nr 25 (I)/2006, s. 515, 
w szczególności s. 547–550; J.P. Jacqué, La force juridique de la Charte des droits fonda-
mentaux de l’Union Européenne – La Charte des droits fondamentaux de l’Union euro-
péenne: aspects juridiques généraux, Revue Europeenne de Droit Public, nr 14 (1)/2002, 
s. 107, w  szczególności s. 111.

24 K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The constitutiona…, s. 1656.
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ochrony, jednakże z zastrzeżeniem, że prawo do kontrolowania przez Try-
bunał Sprawiedliwości środków przyjmowanych przez państwa członkowskie 
co do ich zgodności z  zasadami ogólnymi UE, dotyczy tylko tych z  nich, 
które objęte są zakresem zastosowania prawa unijnego25. Ani bowiem 
zasady ogólne prawa UE, ani też normy, wynikające z KPP „nie działają 
w oderwaniu”26. 

Zauważalne są jednak także rozbieżności w stosowaniu zasad ogólnych 
i Karty praw podstawowych, gdyż KPP wiąże co do zasady tylko Unię i  jej 
państwa członkowskie w  zakresie, gdy te stosują prawo unijne27, zasady 
ogólne UE natomiast mogą być bezpośrednio stosowane w  sporach mię-
dzy jednostkami28. Gdyby zatem doszło do sytuacji, że zarówno z KPP, jak 
i z zasady ogólnej prawa UE wynika to samo prawo podstawowe, przyznające 
jednostkom ochronę dalej idącą, to wówczas różnica w  zakresie zastoso-
wania prawa podstawowego z KPP oraz zasady ogólnej, przy uwzględnie-
niu okoliczności danej sprawy, mogłaby zostać pominięta na rzecz zasady 
ogólnej29. Celem uniknięcia rozbieżności tożsamych praw podstawowych 
wynikających z Karty praw podstawowych oraz zasad ogólnych prawa UE, 
a  tym samym zapewnienia ich spójnej ochrony w  Unii, konieczne jest 
ujednolicenie wykładni KPP i  zasad ogólnych prawa UE, co należy do 
zadań i  kompetencji Trybunału Sprawiedliwości30. Należy w  tym miejscu 
wspomnieć, że Trybunał Sprawiedliwości, orzekając już po wejściu w  życie 
Traktatu z Lizbony o prawach podstawowych, odwoływał się do praw pod-
stawowych jako zasad ogólnych w odniesieniu do stanów faktycznych, które 

25 D. Kornobis-Romanowska, Poszanowanie praw podstawowych w  państwach członkow-
skich Unii Europejskiej – w stronę zapewnienia spójnego poziomu ochrony praw człowieka 
w Europie?, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3661/2015, s. 453.

26 Tak Rzecznik Generalna E. Sharpston w opinii z 22 maja 2008 r., w sprawie C-427/06, 
Birgit Bartsch przeciwko Bosch und Siemens Hausgeräte (BSH) Altersfürsorge GmbH, 
ECLI:EU:C:2008:297, pkt 69. 

27 W najnowszym orzecznictwie TSUE prezentowany jest pogląd, że art.  21 KPP może 
być w  określonych sytuacjach stosowany w  sporach między jednostkami, zob. wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 22 stycznia 2019 r., w sprawie C-193/17, 
Cresco Investigation GmbH przeciwko Markusowi Achatziemu, ECLI:EU:C:2019:43.

28 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z  24 stycznia 2012  r., w  sprawie C-282/10, Mari-
bel Dominguez przeciwko Centre informatique du Centre Ouest Atlantique i  Préfet de 
la région Centre, ECLI:EU:C:2012:33; z  17 kwietnia 2018  r., w  sprawie C-414/16, 
Vera Egenberger przeciwko Evangelisches Werk für Diakonie und Entwicklung eV, 
ECLI:EU:C:2018:257.

29 Tak Rzecznik Generalny V. Trstenjak w opinii z 8 września 2011 r., w sprawie C-282/10, 
Maribel Dominguez przeciwko Centre informatique du Centre Ouest Atlantique i Préfet de 
la région Centre, ECLI:EU:C:2011:559.

30 D. Kornobis-Romanowska, Poszanowanie praw podstawowych…, s. 453.
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miały miejsce jeszcze przed jego wejściem w życie31. Aktualnie zatem, przy 
uwzględnieniu założenia, że w Karcie praw podstawowych dokonano skody-
fikowania niepisanych dotąd zasad ogólnych prawa UE, KPP uznawana jest 
za podstawowe źródło prawa w zakresie praw podstawowych. Ujawniająca 
się w  judykaturze Trybunału Sprawiedliwości tendencja do przechodzenia 
od zasad ogólnych prawa UE do postanowień Karty praw podstawowych 
pozwala na konstatację, że zasady ogólne prawa UE będą wykorzystywane 
przez Trybunał Sprawiedliwości jedynie posiłkowo w  stosunku do KPP32.
Źródłem europejskich standardów stosowania kar pieniężnych są także 

dyrektywy, choć tylko w  zakresie samego obowiązku przestrzegania tych 
standardów w postępowaniu karowym. Dyrektywa jest szczególnym aktem 
prawa unijnego, służącym osiągnieciu rezultatów w  niej wskazanych przy 
wykorzystaniu środków, wybranych przez państwo członkowskie. Oznacza to, 
że konieczne jest podjęcie działań legislacyjnych, zmierzających do zapewnie-
nia jej skuteczności w prawie krajowym (zob. punkt 2.1.1.)33. Dyrektywy co 
do zasady nie są bezpośrednio skuteczne, jednakże jednostka może doma-
gać się przestrzegania prawa podstawowego wymienionego w  dyrektywie 
na podstawie Karty praw podstawowych lub zasady ogólnej stosowanej 
bezpośrednio (zob. punkt 2.1.3). Dla zapewnienia skuteczności dyrektyw 
w prawie krajowym konieczne może okazać się zastosowanie wykładni pro-
unijnej (zob. punkt 2.1.2) lub niestosowanie przepisu prawa niezgodnego 
z  zasadą ogólną, której zastosowanie zostało potwierdzone w  dyrektywie 
(zob. punkt 2.1.4).

W obrębie prawa telekomunikacyjnego standardy stosowania kar pienięż-
nych zostały przewidziane w pakiecie dyrektyw telekomunikacyjnych oraz 
w Europejskim kodeksie łączności elektronicznej. Należy jednak nadmienić, 
że już w 1999 r. w trakcie prac nad prawem telekomunikacyjnym z 2000 r. 
w rządowym uzasadnieniu projektu, podnoszono konieczność dostosowania 
polskiej regulacji w zakresie telekomunikacji do obowiązujących rozwiązań 
unijnych34. Przede wszystkim należy odwołać się do motywu 27 preambuły 
do dyrektywy o  zezwoleniach oraz jej art.  10. Motyw 27 preambuły do 

31 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 19 stycznia 2010 r., w sprawie C-555/07, Seda Kücük-
deveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG, ECLI:EU:C:2010:21.

32 D. Kornobis-Romanowska, Poszanowanie praw podstawowych…, s. 454, A. Rosas, When 
is the EU Charter of Fundamental Rights Applicable at National Level?, Jurisprudence, 
19(4)/2012, s. 1282.

33 B. Kurcz, Dyrektywy Wspólnoty Europejskiej i  ich implementacja do prawa krajowego, 
Warszawa 2004, rozdział 1, punkt 1.1, LEX (dostęp: 11.10.2019  r.). 

34 Druk sejmowy nr 943, s. 96, http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/943/$file/943.pdf 
(dostęp: 3.05.2017  r.).
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dyrektywy o  zezwoleniach przewiduje, że nakładane za naruszenia wymo-
gów określonych w  zezwoleniach ogólnych35 kary pieniężne powinny być 
proporcjonalne do naruszenia, jednakże państwa członkowskie mogą pod-
jąć nadzwyczajne środki w razie poważnego zagrożenia dla bezpieczeństwa 
publicznego, obronności, zdrowia, albo interesów ekonomicznych i  ope-
racyjnych innych przedsiębiorców. Z motywu tego wynika, że w  sytuacji 
wystąpienia wyżej wymienionych okoliczności szczególnych, możliwe jest 
odstąpienie od zastosowania zasady proporcjonalności w  postępowaniu 
karowym.

Najistotniejsze, z  punktu widzenia standardów stosowania kar pie-
niężnych, znaczenie ma przepis art.  10 ust.  3 dyrektywy o  zezwoleniach. 
Przewiduje on prawo do stosowania przez krajowe organy regulacyjne 
proporcjonalnych środków służących realizacji przepisów, w  tym odstra-
szających sankcji finansowych, które mogą obejmować okresowe sankcje 
z mocą wsteczną. O zastosowanych środkach oraz motywach ich wdrożenia 
względem przedsiębiorstwa, przeciwko któremu zostały zastosowane, przed-
siębiorstwo to musi zostać poinformowane niezwłocznie. Musi także zostać 
wyznaczony rozsądny termin, w którym przedsiębiorstwo będzie się musiało 
do tych środków zastosować (art.  10 ust.  3 dyrektywy o  zezwoleniach). 
Artykuł 10 ust. 4 dyrektywy o  zezwoleniach stanowi z kolei podstawę dla 
krajowych organów regulacyjnych do nakładania sankcji finansowych za 
naruszenia obowiązków informacyjnych określonych w art. 11 tej dyrektywy 
oraz w art. 9 dyrektywy o dostępie. Z art. 10 ust. 3 wynika zobowiązanie 
ustawodawcy do ustanowienia środków, służących realizacji przepisów, które 
powinny być proporcjonalne (standard pewności prawa i proporcjonalności). 
Z kolei w myśl regulacji z  art.  10 ust.  3 dyrektywy o  zezwoleniach Pre-
zes UKE jest uprawniony do stosowania przewidzianych prawnie środków, 
w  tym kar pieniężnych z  zachowaniem proporcjonalności. Spoczywa na 
nim obowiązek poinformowania przedsiębiorstwa o zastosowanych środkach 
i przyczynach ich zastosowania oraz terminie, w którym mają być zrealizo-
wane. W przypadku zaś zaskarżenia środka nałożonego na przedsiębiorstwo 
przez Prezesa UKE do sądu powinien on zbadać, czy Prezes UKE zastosował 
go właściwie, badając zarówno sprawę nie tylko formalnie, ale i materialnie. 

Dyrektywa ramowa, a konkretniej motywy 11 i 12 jej preambuły, także 
stanowi źródło europejskich standardów stosowania kar pieniężnych. Zgod-

35 „Ogólne zezwolenie” oznacza ramy prawne określone przez państwo członkowskie, 
zapewniające prawo świadczenia dostępu do sieci oraz usług łączności elektronicznej 
oraz określające szczególne obowiązki sektorowe, jakie mogą mieć zastosowanie w odnie-
sieniu do wszystkich lub poszczególnych rodzajów sieci i usług łączności elektronicznej, 
zgodnie z niniejszą dyrektywą – art. 2 ust. 2 dyrektywy o zezwoleniach. 
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nie z postanowieniami motywu 11 państwa członkowskie powinny zapewnić 
niezależność KOR, by wydawane przez niego decyzje cechowały się walo-
rem bezstronności. Z kolei motyw 12 stanowi o  obowiązku ustanowienia 
procedury odwoławczej od decyzji organu regulacyjnego, która powinna 
się toczyć przed organem niezależnym od stron postępowania, np. przed 
sądem. Wskazane wyżej postanowienia dyrektywy ramowej potwierdzają 
zatem obowiązek stosowania w  postępowaniu karowym z PT standardów 
prawa do sądu. 

W wyniku nowelizacji pakietu dyrektyw telekomunikacyjnych, która miała 
miejsce w  2009  r., wprowadzone zostały dodatkowe przepisy, dotyczące 
stosowania sankcji za naruszenia przepisów krajowych, przyjętych zgodnie 
z dyrektywami wchodzącymi w skład pakietu. Zarówno art. 21a dyrektywy 
ramowej, jak art.  15a dyrektywy o  prywatności i  łączności elektronicznej 
nakazują, by stosowane sankcje były skuteczne, proporcjonalne i odstrasza-
jące, przy czym art. 15a dyrektywy o prywatności i  łączności elektronicznej 
stanowi dodatkowo, że sankcje mogą być stosowane również w  stosunku 
do okresu, w którym naruszenia występowało, nawet jeżeli zostało ono już 
usunięte. Nowelizacja rozszerzyła zatem katalog wymogów, jakie muszą 
spełniać sankcje o  kryterium skuteczności oraz możliwość ich stosowania 
nawet wówczas, gdy naruszenie zostało usunięte. 

Z powyższych rozważań wynika jednoznacznie, że standardami stoso-
wania kar pieniężnych, wynikającymi z pakietu dyrektyw telekomunikacyj-
nych są pewność prawa, proporcjonalność oraz elementy prawo do sądu 
i  rzetelnego procesu. Wymóg pewności prawa powinien być realizowany 
głównie na etapie stanowienia prawa, a  zatem spoczywa na ustawodawcy, 
który powinien uregulować kary pieniężne w taki sposób, by były skuteczne, 
proporcjonalne, a ustawowe zagrożenie umożliwiało ich nałożenie w odstra-
szającej wysokości. Z kolei w myśl pakietu dyrektyw telekomunikacyjnych 
Prezes UKE zobowiązany jest do stosowania kar pieniężnych i orzekania 
ich w takiej wysokości, by były jednocześnie proporcjonalne i odstraszające. 
Powinien także realizować wymogi pewności prawa przez jednolitą wykładnię 
przepisów o karach pieniężnych. W kontekście realizacji przez Prezesa UKE 
elementów prawa do rzetelnego procesu musi on cechować się niezależ-
nością oraz informować podmiot o  zastosowanych środkach i motywach 
ich przyjęcia. Z pakietu dyrektyw wynika także obowiązek ustanowienia 
procedury odwoławczej, rozpoznawanej przez niezależny organ, co oznacza 
wymóg zapewnienia realizacji prawa do sądu. Na sądzie spoczywa obowią-
zek zbadania, czy nałożona kara pieniężna została zastosowana właściwie. 

Należy zauważyć, że powyższy pakiet dyrektyw telekomunikacyjnych został 
zastąpiony Europejskim kodeksem łączności elektronicznej. EKŁE  wszedł 
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w  życie 20 grudnia 2018  r., zaś państwa członkowskie mają czas na jego 
implementację do 21 grudnia 2020 r. Kwestii sankcji dotyczy art. 29 EKŁE. 
Ustęp 1 tego artykułu stanowi, że państwa członkowskie ustanawiają przepisy 
dotyczące sankcji w tym grzywien lub innych kar określonych z góry lub sankcji 
okresowych, które nakładane przez KOR lub inny uprawniony podmiot mają 
być odpowiednie, skuteczne, proporcjonalne i odstraszające. W ustępie drugim 
przewidziany został szczególny przypadek sankcji nakładanych w przypadku 
uchybienia obowiązkowi udzielenia informacji, dotyczących zmiany zgłoszenia 
o wdrożeniu, modernizacji lub rozbudowanie sieci o bardzo dużej przepusto-
wości. W  tym przypadku EKŁE stanowi, że sankcja może zostać nałożona, 
jeżeli podmiot przekazuje informacje świadomie lub w  sposób rażąco nie-
dbały, błędny lub niepełny. Przy określaniu wysokości sankcji z  tego ustępu 
należy uwzględnić, czy postępowanie podmiotu miało negatywny wpływ na 
konkurencję i w szczególności, czy wbrew przekazanym informacjom lub ich 
aktualizacji podmiot wdrożył, rozbudował albo zmodernizował sieć lub nie 
wdrożył sieci lub nie dostarczył obiektywnego uzasadnienia tej zmiany planu. 

Jak zatem widać, ogólne założenia dotyczące sankcji nie zostały w sposób 
znaczący zmienione w porównaniu do regulacji wynikającej z pakietu dyrek-
tyw, ponieważ do wcześniej stosowanych kryteriów dodano jeszcze odpowied-
niość. Podkreśla się także obowiązek państwa członkowskiego do określenia 
sankcji w  akcie prawnym, czyli konieczność zapewnienia pewności prawa. 
Warto zaznaczyć, że wprowadzenie kryteriów subiektywizacji odpowiedzial-
ności za naruszenie prawa w przypadku ustępu 2 art. 29 EKŁE może suge-
rować, że poza tym przypadkiem odpowiedzialność powinna mieć charakter 
obiektywny, skoro ustęp pierwszy nie przewiduje kryteriów subiektywizacji. 

W kontekście unijnych źródeł standardów stosowania kar pieniężnych 
konieczne jest także przeanalizowanie obowiązku zapewnienia skutecz-
nej sankcji. Prawo Unii Europejskiej z uwagi na swoją autonomię wobec 
prawa krajowego oraz prawa międzynarodowego wymaga przyjęcia środków 
umożliwiających jego efektywną realizację. Celem zapewnienia instrumentu, 
który w  sposób skuteczny zmuszałby państwa członkowskie do przestrze-
gania prawa unijnego, a  także zapewniał jednostkom, które są adresatami 
tego prawa i  na jego podstawie nabywają prawa podmiotowe, efektywną 
ochronę przed naruszaniem tych praw przez państwa członkowskie36 lub 
inne podmioty indywidualne, Trybunał Sprawiedliwości wykreował w swoim 
orzecznictwie zasadę skuteczności (efektywności)37 prawa unijnego38. 

36 T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s. 419.
37 W niniejszym opracowaniu terminy skuteczność i efektywność będą stosowane zamiennie.
38 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 229.
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Za podstawę prawną zasady efektywności jako zasady pisanej przyj-
muje się art.  4 ust.  3 TUE. Przepis ten stanowi zobowiązanie, kierowane 
do państw członkowskich, by podejmowały wszelkie właściwe środki, nie-
zbędne do zapewnienia realizacji zobowiązań, wynikających z  Traktatów 
lub działań instytucji unijnych. Państwa członkowskie są zobowiązane do 
ustanowienia odpowiednich sankcji za naruszenie prawa unijnego, jeżeli 
sankcje takie nie zostały ustanowione bezpośrednio w tym prawie39. Z kolei 
ograny stosujące prawo, w szczególności sądy, zobowiązane są do badania, 
czy ustanowione sanacje zapewniają efektywną realizację prawa unijnego40. 
Przyjęte sankcje muszą być sankcjami odpowiednimi, czyli spełniać funkcje 
zarówno kompensacyjną, jak i odstraszającą, przy zachowaniu wymogu ich 
proporcjonalności41. 

Ten aspekt zasady efektywności znajduje odzwierciedlenie w  prawie 
pochodnym. W  regulacjach unijnych coraz częściej pojawia się wymóg 
ustanowienia w prawie krajowym odstraszających i  skutecznych sankcji za 
naruszenie uprawnień przyznanych przez prawo unijne42. W aktach prawa 
unijnego zawarte są postanowienia określające zarówno rodzaj środka 
ochrony, które państwo członkowie jest zobowiązane zapewnić, jak i wyso-
kość odszkodowania, które powinno być przyznane, w  sytuacji naruszenia 
praw unijnego, a  czasem nawet podmioty, posiadające czynną legitymację 
do wszczynania postępowań, w sytuacjach, w których dochodzi do złamania 
prawa unijnego43.

Obowiązek zapewnienia skutecznej sankcji stanowi także wytyczną do 
ustalenia europejskich standardów stosowania kar pieniężnych, gdyż wynika 
z  niego, że stosowane sankcje muszą być odpowiednie i  proporcjonalne. 
Muszą także spełniać funkcję kompensacyjną i represyjną. Obowiązek ten 
nie jest jednak źródłem standardu w zakresie ochrony praw podstawowych 
w postępowaniu karowym. Wręcz przeciwnie, jego realizacja może prowadzić 
do kolizji z takimi zasadami jak nullum crimen sine lege, nulla ponea sine lege. 

39 T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s.  456–457; A. Wróbel (red.), Stosowanie 
prawa Unii…, s. 262; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 7 września 2006 r., w sprawie 
C-180/04 Andrea Vassallo przeciwko Azienda Ospedaliera Ospedale San Martino di Genova 
e Cliniche Universitarie Convenzionate, ECLI:EU:C:2006:518, pkt 36.

40 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 836.
41 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości z  7 września 2006  r., w  sprawie C-53/04 Cristiano 

Marrosu i Gianluca Sardino przeciwko Azienda Ospedaliera Ospedale San Martino di 
Genova e Cliniche Universitarie Convenzionate, ECLI:EU:C:2006:517, pkt  51; z  4 lipca 
2006 r., w sprawie C-212/04 Konstantinos Adeneler i  inni przeciwko Ellinikos Organismos 
Galaktos (ELOG), ECLI:EU:C:2006:443, pkt 94. 

42 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 263.
43 Tamże. 
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2.1. Sposoby zapewnienia standardów unijnych w prawie krajowym

Zapewnienie unijnych standardów stosowania kar pieniężnych w prawie 
krajowym następuje przez implementację prawa unijnego do krajowego 
porządku prawnego. Konieczność implementacji wynika m.in. z art. 4 TUE, 
który statuuje obowiązek zapewnienia przez państwa członkowskie sku-
teczności prawu unijnemu. Artykuł 4 TUE stanowi również podstawę do 
dokonywania prounijnej wykładni prawa krajowego oraz podejmowania 
wszelkich innych działań, zmierzających do zapewnienia efektywności prawu 
unijnemu44. 

2.1.1. Działania legislacyjne 

Ogólny obowiązek zapewnienia skuteczności prawu unijnemu wynika 
z art. 4 TUE. Na mocy tego przepisu państwa członkowskie zobowiązane są 
do współpracy przy osiąganiu celów UE, przez zapewnienie pełnej skutecz-
ności prawu unijnemu45. W przypadku niektórych aktów prawa pochodnego 
dla zapewniania ich skuteczności w prawie krajowym niezbędne jest pod-
jęcie działań legislacyjnych. Źródłem europejskich standardów stosowania 
kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, wymagającym wdrożenia 
przez działania legislacyjne, są dyrektywy telekomunikacyjne. Obowiązek 
implementacji dyrektyw wynika z art. 288 akapit 3 TFUE, jednakże każda 
z dyrektyw wydawanych przez Unię Europejską zawiera w przepisach koń-
cowych odrębne zobowiązanie adresatów do jej wdrożenia do krajowego 
porządku prawnego46. 

W prawie telekomunikacyjnym można wyróżnić dwa rodzaje dyrektyw – 
ramowe i szczegółowe, przy czym dyrektywy ramowe należy przedkładać nad 
dyrektywy szczegółowe47. Dyrektywy ramowe mają ogólny charakter, a stoso-
wane w nich pojęcia są szerokie. Dyrektywy te pozwalają na ich implementację 
za pomocą różnych form i metod48. Drugim rodzajem dyrektyw telekomuni-
kacyjnych są dyrektywy szczegółowe, które nie dopuszczają już tak elastycznej 

44 A. Jurkiewicz-Zeidler, Bezpieczeństwo rynku finansowego w świetle prawa Unii Europejskiej, 
Warszawa 2008, s. 139. 

45 M. Blanquet, L’article 5 du traité  C.E.E. Recherche sur les obligations de fidé lité  des é tats 
membres de la Communauté , Paris 1994, s. 35 i n. 

46 E. Godlewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych, Kraków 2007, s. 58. 
47 Podział na dyrektywy ramowe i szczegółowe został wprowadzony w punkcie 6 Protokołu 

w  sprawie stosowania zasad pomocniczości i  proporcjonalności, oide.sejm.gov.pl/oide/
images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_8.pdf (dostęp: 14.10.2019 r.) 
i został potwierdzony w motywie 7 preambuły do dyrektywy ramowej. 

48 Przykładem takiej dyrektywy jest dyrektywa ramowa (2002/21/WE).



132 132 Rozdział trzeci

formy implementacji, jak w przypadku dyrektyw ramowych49. Wskazany wyżej 
podział można przenieść na prezentowany w  judykaturze podział na dyrek-
tywy o minimalnym i maksymalnym stopniu harmonizacji, którego główne 
założenia także opierają się na zróżnicowaniu stopnia luzu interpretacyjnego 
przy implementacji dyrektyw do krajowego porządku prawnego50.

Samo pojęcie „implementacja” nie jest rozumiane w sposób jednolity we 
wszystkich państwach członkowskich. Ogólnie przyjmuje się, że implemen-
tacja oznacza skuteczne wprowadzenie aktu prawnego w życie51. Zawężenie 
tego terminu prowadzi do wniosku, że implementacja dyrektywy obejmuje 
wszelkie działania, podejmowane na szczeblu krajowym, których celem jest 
przetransferowanie postanowień unijnych regulacji do prawa krajowego, 
z uwzględnieniem jego specyfiki52. 

Działania legislacyjne państw członkowskich realizowane są na etapie 
implementacji dyrektyw. Proces implementacji dyrektywy nie może być utoż-
samiany z jej transpozycją. Implementacja bowiem obejmuje zarówno etap 
stanowienia prawa, jego stosowania oraz sankcjonowania53. Implementacja 
w  ścisłym znaczeniu, czyli transpozycja oraz inne działania państwa, słu-
żące wprowadzeniu dyrektywy do krajowego porządku prawnego powinna 
zostać dokonane w  terminie, przewidzianym w dyrektywie. Należy zwrócić 
uwagę, że od upływu terminu na implementację państwo członkowie jest 
odpowiedzialne za jej prawidłowe wykonywanie, niezależnie od tego, czy 
dokonało jej skutecznej transpozycji54. 

Uchybienie terminowi na implementację dyrektywy może skutkować 
wszczęciem postępowania przed Trybunałem Sprawiedliwości przeciwko 

49 Przykładem dyrektyw szczególnych są dyrektywa o  dostępie, o  usłudze powszechnej 
i o zezwoleniach. 

50 A. Kunkiel-Kryńska, Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej 
i  ich wpływ na procesy implementacyjne w  państwach członkowskich, Warszawa 2013, 
rozdział  III, punkt 1, LEX (dostęp: 14.10.2019  r.). 

51 C. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspólnotowego w  krajowych 
porządkach prawnych, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej 
w krajowych porządkach prawnych, Toruń 1998, s. 28–29.

52 J. Schwarze, U. Becker, C. Pollak, The Implementation of Community Law: Stiudies in 
the Legislative and Administrative policies of the European Community and its Member 
States, Baden-Baden 1994, s.  12; F. Snyder, The Effectiveness of European Communi-
ty Law: Institution, Processes, Tools and Techniques, Modern Law Review, nr 19/1993, 
26  i  n.; M. Domańska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sądy krajowe, Warszawa 
2014, s. 46; R. Grzeszczak, Implementacja dyrektywy Wypłacalność II – perspektywa prawa 
europejskiego, Wiadomości Ubezpieczeniowe, nr 1/2015, s. 5.

53 W kwestii rozróżnienia implementacji od transpozycji zob.: M. Domańska, Implemen-
tacja…, s. 46; E. Godlewska, Implementacja dyrektyw…, s. 72.

54 Tamże.
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państwu członkowskiemu, zainicjowanego przez Komisję Europejską lub 
inne państwo członkowskie (art.  258 i  259 TFUE), odpowiedzialnością 
odszkodowawczą państwa członkowskiego za naruszenie prawa unijnego 
(zob. punkt 2.1.5.), bezpośrednim stosowaniem postanowień dyrektywy, 
w  sytuacjach, gdy jest to możliwe (zob. punkt 2.1.3) koniecznością inter-
pretacji prawa krajowego zgodnie z dyrektywą (zob. punkt 2.1.2), która nie 
została prawidłowo implementowana i  która nie może być bezpośrednio 
stosowana lub odmową stosowania przepisu prawa krajowego, sprzecznego 
z celami dyrektywy (zob. punkt 2.1.4). 

Obowiązek prawidłowej implementacji dyrektyw nabiera aktualnie 
w dziedzinie telekomunikacji istotnego znaczenia, w związku z koniecznością 
wdrożenia do krajowego porządku prawnego EKŁE. W przypadku braku 
jego prawidłowej implementacji w terminie zarówno sądy, jak i Prezes UKE, 
zobowiązane będą do podejmowania wskazanych wyżej środków zapewniana 
skuteczności standardów stosowania kar pieniężnych, których obowiązywanie 
w postępowaniu karowym zostało potwierdzone w  tej dyrektywie. 

2.1.2. Wykładnia prounijna

Obowiązek dokonywania wykładni prounijnej jest ściśle związany z zasadą 
pierwszeństwa prawa unijnego55 i stanowi jeden z instrumentów zapewnienia 
skuteczności norm prawa UE. Ma on charakter autonomiczny względem 
technik interpretacyjnych przyjętych w prawie krajowym, międzynarodowym 
i unijnym i został wypracowany w  judykaturze Trybunału Sprawiedliwości. 
Oznacza to, że przy jej dokonywaniu należy uwzględnić zarówno prawo 
unijne, w  tym także orzecznictwo TSUE, jak i  reguły wykładni stosowane 
w  prawie krajowym56. Obowiązek dokonywania prounijnej wykładni jest 
również jednym ze sposobów zapewnienia efektywności prawu unijnemu, 
ponieważ wykładnia uznawana jest często za środek zaradczy w przypadkach 
błędów lub luk legislacyjnych57. 

55 G. Betlem, The effet utile of indirect effect, Maastricht Journal of European and Com-
paraive Law nr 2 (1)/1995, s. 78; C. Mik, Wykładnia prawa krajowego zgodnie z prawem 
Unii Europejskiej, [w:] S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna o proces integracji 
eu ropejskiej, Kraków 2005, s. 121; S. Biernat, Wykładnia prawa krajowego w zgodzie z pra-
wem Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej 
w krajowych porządkach prawnych, Toruń 1998, s. 123; A. Kalisz, Wykładnia i stosowanie 
prawa wspólnotowego, Warszawa 2007, s. 201–202. 

56 A. Sołtys, Obowiązek wykładni…, część II, rozdział 4, LEX (dostęp: 8.10.2019  r.). 
57 M. Zieliński, Współczesne problemy wykładni prawa, Państwo i Prawo, nr 8–9/1996, s. 5. 
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Do dokonywania wykładni prounijnej zobowiązane są wszystkie organy, 
którym przysługuje kompetencja do stosowania prawa. Oznacza to, że obo-
wiązek stosowania wykładni prounijnej spoczywa zarówno na Prezesie UKE, 
jak i na sądach. Należy zwrócić uwagę, że obowiązek dokonywania wykładni 
prounijnej obejmuje swoim zakresem jedynie te kwestie, które regulowane 
są prawem unijnym, bez ingerencji w obszary, leżące w wyłącznej kompe-
tencji państw członkowskich58. 
Źródłem obowiązku dokonywania prounijnej wykładni jest zasada efek-

tywności prawa unijnego59. Przełomowe znaczenie w  kwestii obowiązku 
dokonywania wykładni prounijnej miał wyrok w sprawie von Colson60, z któ-
rego wynika, że sąd krajowy, jeżeli jest to możliwe w  ramach dokonywa-
nia swobodnej oceny, wynikającej z prawa krajowego, jest zobowiązany do 
dokonania takiej wykładni przepisów, wdrażających dyrektywy, by była ona 
zgodna z  prawem unijnym61. Wyrok ten odnosił się jedynie do dyrektyw, 
jednakże aktualnie uznaje się, że wyznacznikiem dokonywania prounijnej 
wykładni mogą być wszystkie przepisy prawa unijnego62. 

Wykładnia prounijna jest interpretacją prawa krajowego, do której wyko-
rzystuje się prawo unijne jako wzorzec, z  zaznaczeniem, że uwzględniona 
powinna zostać nie tylko treść konkretnych przepisów, lecz także preambuła 
unijnych aktów prawnych63. W sytuacji, gdy przepis prawa unijnego mający 
stanowić wzorzec do dokonania wykładni prounijnej był już przedmiotem 
analizy Trybunału Sprawiedliwości, prounijna wykładnia sprowadza się 
do dokonania interpretacji przepisu prawa krajowego, z  uwzględnieniem 
wykładni przyjętej przez Trybunał Sprawiedliwości64. 

58 A. Kalisz, Wykładnia…, s. 202.
59 M. Skowronek, O wykładni prounijnej. Rozważania na tle interpretacji przez Sąd Rejonowy 

w Zakopanem przepisów ustawy o  grach hazardowych, Prokuratura i Prawo, nr 9/2017, 
s. 148. 

60 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 10 kwietnia 1984 r., w sprawie C-14/83, Von Colson 
i Kamann przeciwko Land Nordrhein-Westfalen, ECLI:EU:C:1984:153. 

61 Patrz punkt 28 wyroku w  sprawie von Colson.
62 A. Kalisz, Wykładnia…, s. 204.
63 K. Kowalik-Bańczyk, Badanie z  urzędu naruszenia prawa wspólnotowego przy rozpo-

znawaniu skargi kasacyjnej przez Sąd Najwyższy – glosa do wyroku SN z  18.12.2006  r. 
(II PK 17/06), Europejski Przegląd Sądowy, nr 4/2009, s. 43–48. 

64 D. Miąsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE przez sądy powszechne w  świetle 
orzecznictwa Sądu Najwyższego, Europejski Przegląd Sądowy, nr 1/2014, s. 67; wyrok Try-
bunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 4 czerwca 2009 r., w sprawie C-8/08, T-Mobile 
Netherlands BV, KPN Mobile NV, Orange Nederland NV i Vodafone Libertel NV przeciwko 
Raad van bestuur van de Nederlandse Mededingingsautoriteit.,  ECLI:EU:C:2009:343; wyroki 
Sądu Najwyższego: z 10 listopada 2010 r., III SK 27/08, LEX nr 1120452; z 9 czerwca 
2016  r., III SK 28/13, LEX nr 2108507.
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Prounijna wykładnia znajduje zastosowanie zarówno w sporach toczących 
się między jednostką a  państwem, jak i  w  sporach toczących się między 
samymi jednostkami. Wśród jej skutków wskazać można rozszerzenia zakresu 
normowania prawa krajowego czy też nałożenie na podmiot obowiązków 
o charakterze administracyjnym lub cywilnym. Wykładnia prounijna może 
wpłynąć na zmianę linii orzeczniczej, ustanowić wyjątek od jej stosowania 
lub też przyczynić się do usunięcia rozbieżności orzeczniczych65. 

Realizacja obowiązku prounijnej wykładni nie jest jednak nieograniczona. 
W  judykaturze krajowej, która stanowi konkretyzację poglądów Trybunału 
Sprawiedliwości, wskazuje się kilka istotnych granic stosowania prounijnej 
wykładni. Przede wszystkim – co do zasady – niedopuszczalne jest wykrocze-
nie poza brzmienie przepisu66. Nie oznacza to jednak, że przy dokonywaniu 
prounijnej wykładni nie można odstąpić od językowej wykładni przepisu 
prawa krajowego67. Istotne jest jedynie, by przy dokonywaniu prounijnej 
wykładni organ stosujący prawo nie przyjął rozumienia przepisu contra legem. 
Wykładnia prounijna nie może również prowadzić do odmowy zastosowania 
przepisu prawa krajowego, sprzecznego z prawem unijnym.68. Trzecią granicą 
jest niemożność wywołania przez prounijną wykładnię skutku w  postaci 
nałożenia na podmiot sankcji, mającej charakter karny, której nie przewidują 
przepisy krajowe69. Oznacza to, że w wyniku wykładni prounijnej nie można 
rozszerzyć zastosowania przepisów o karach pieniężnych np. przez karanie 
czynów, które nie zostały przewidziane w prawie telekomunikacyjnym.

Prounijna wykładnia służy zapewnieniu skuteczności standardów stoso-
wania kar pieniężnych, wynikających ze wszystkich wyżej scharakteryzowa-
nych źródeł. Może być ona wykorzystywana w  sytuacjach, gdy niemożliwe 
jest bezpośrednie zastosowanie przepisu praw unijnego, a także wtedy, gdy 
strona w sporze nie może wywodzić pozytywnych skutków ze sprzeczności 

65 D. Miąsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE…, s. 67.
66 Wyroki Sądu Najwyższego: z  29 stycznia 2008  r., II PK 143/07, OSNP 2009, nr 5–6, 

poz. 67; z 21 listopada 2011 r., IV CSK 133/11, OSNC 2012, nr 5, poz. 62; z 4 sierpnia 
2009  r., I PK 64/09, LEX nr 551055; z 13 sierpnia 2013  r., III SK 57/12, OSNP 2014, 
nr 6, poz. 93.; uchwała Sądu Najwyższego z 13 maja 2010 r., III SZP 2/10, OSNP 2010 
nr 21–22, poz. 277.

67 A. Sołtys, Obowiązek wykładni…, część VI, punkt 4, LEX (dostęp: 8.10.2019 r.); posta-
nowienie Sądu Najwyższego z 29 sierpnia 2019  r., III UZP 3/17, niepublikowane

68 Wyrok Sądu Najwyższego z  21 listopada 2011  r., IV CSK 133/11, OSNC 2012, nr 5, 
poz. 62. W przedmiocie stosunku powyższej granicy do stanowiska przyjętego w wyroku 
Trybunału Sprawiedliwości z 24 stycznia 2012 r. w sprawie C-282/10, Maribel Dominguez 
przeciwko Centre informatique du Centre Ouest Atlantique i  Préfet de la région Centre, 
(ECLI:EU:C:2012:33) zob. D. Miąsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE…, s. 67.

69 Wyrok Sądu Najwyższego z 7 lipca 2011  r., III SK 52/10, LEX nr 1001322. 



136 136 Rozdział trzeci

normy krajowej z  prawem unijnym70. Wykorzystanie prounijnej wykładni 
w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego 
może mieć daleko idące skutki. Może bowiem przyczynić się do odstąpienia 
od nałożenia kary pieniężnej, w wyniku dokonania funkcjonalnej, zgodnej 
z prawem unijnym, wykładni regulacji krajowych, dotyczących procedural-
nych i materialnych zasad odpowiedzialności71. 

2.1.3. Zasada skutku bezpośredniego

Zasada skutku bezpośredniego prawa unijnego jest kolejnym instrumen-
tem zapewniania efektywności prawu unijnemu. Polega ona na możliwości 
zastosowania przez sądy krajowe jasnych i  precyzyjnych przepisów prawa 
unijnego72. W ujęciu szerokim przyjmuje się także, że organ stosujący prawo 
może wykorzystać przepis prawa unijnego jako standard oceny zgodności 
rozstrzygnięcia z prawem73. 

Bezpośrednia skuteczność prawa unijnego może występować w  dwóch 
płaszczyznach – wertykalnej i  horyzontalnej74. W  przypadku płaszczyzny 
wertykalnej roszczenia jednostek, wynikające z  bezpośrednio skutecznych 
przepisów prawa unijnego mogą być wystosowywane do państwa i podmio-
tów, będących jego emanacją. Tylko ta płaszczyzna jest istotna dla postę-
powania karowego. 

Bezpośrednia skuteczność przepisów prawa unijnego uzależniona jest od 
spełnienia określonych warunków, które formułowane są odmiennie w sto-
sunku do przepisów prawa pierwotnego i wtórnego. W  przypadku prawa 
pierwotnego przepis może zostać uznany za bezpośrednio skuteczny, jeżeli 
norma nakłada na państwo członkowskie zobowiązanie w sposób niebudzący 
wątpliwości i  jednoznaczny, nie zostały w  stosunku do niej sformułowane 
zastrzeżenia ani warunki, a także może być stosowana bez interwencji legi-

70 Z sytuacją taką mamy do czynienia, gdy na sprzeczność prawa krajowego z  prawem 
unijnym powołuje się podmiot, będący emanacją państwa członkowskiego – zob. wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 27 marca 2019  r., w  sprawie C-545/17, 
Mariusz Pawlak przeciwko Prezesowi Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, 
 ECLI:EU:C:2019:260 oraz postanowienie Sądu Najwyższego z  29 sierpnia 2019  r., 
III UZP 3/17, niepublikowane. 

71 D. Miąsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE…, s. 67.
72 M. Szpunar, Odpowiedzialność podmiotu prywatnego z  tytułu naruszenia prawa wspólno-

towego, Warszawa 2008, rozdział II, punkt 2, LEX (dostęp: 15.10.2019  r.). 
73 S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 2005, s. 241.
74 M. Szpunar twierdzi, że podział na bezpośredni skutek w  płaszczyźnie horyzontalnej 

i wertykalnej należy odnosić jedynie do dyrektyw, zob. M. Szpunar, Odpowiedzialność 
podmiotu…, rozdział II, punkt 3, LEX (dostęp: 15.10.2019  r.).
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slacyjnej państwa członkowskiego. Przepis prawa pierwotnego może zostać 
uznany za bezpośrednio skuteczny nawet w  przypadku, gdy dwie pierw-
sze przesłanki nie zostały w  pełni spełnione, jeżeli państwom członkow-
skim nie została przyznana swoboda w  zakresie jego realizacji75. Test ten 
znajduje również zastosowanie do standardów wynikających z Karty praw 
podstawowych, przy czym w  judykaturze TSUE przyjmuje się, że bezpo-
średnie zastosowanie KPP jest możliwe tylko wówczas, gdy sprawa objęta 
jest zakresem zastosowania prawa unijnego76. Należy także zwrócić uwagę, 
że o  ile większość przepisów KPP nie będzie spełniała testu bezpośredniej 
skuteczności w ujęciu przyjmowanym przez TS, test ten spełniają standardy, 
których źródłem są zasady ogólne prawa UE. W tym zakresie organy państw 
członkowskich, stosujące prawo są zobowiązane do zapewnienia pełnej sku-
teczności zasady ogólnej77. 

W zakresie prawa wtórnego możliwość przypisania przepisom waloru 
bezpośredniej skuteczności jest zróżnicowana w  zależności od rodzaju aktu 
prawnego. Przyznaje się go przepisom rozporządzeń i  decyzji na mocy 
art. 288 TFUE. Istotną kwestią, w kontekście niniejszej książki, jest możli-
wość wywoływania bezpośredniego skutku przez przepisy dyrektywy, które 
stanowią jedno ze źródeł standardów stosowania kar pieniężnych78. Co do 
zasady przepisy dyrektywy nie są bezpośrednio skuteczne, co wklucza moż-
liwość powoływania się na nią w  postępowaniach przed krajowymi sądami 
i organami, a obywatele państw członkowskich nie są w żaden sposób zobli-
gowani do postępowania zgodnie z jej postanowieniami. Dyrektywa do chwili, 
w  której upływnie czas na jej implementację przez państwo członkowskie, 
pozostaje aktem warunkowym. W  tym okresie jej przepisy nie mogą być 

75 W. Czapliński, Zarys prawa europejskiego, Warszawa 2001, s. 27.
76 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 23 września 2013 r., w sprawie 

C-476/11, HK Danmark przeciwko Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590, pkt 20; z 19 stycz-
nia 2010 r., w sprawie C-555/07, Seda Kücükdeveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG., 
ECLI:EU:C:2010:21, pkt 23. 

77 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 4 października 2018 r., w sprawie 
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendőrfőka-
pitánya, ECLI:EU:C:2018:810.

78 Z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania analizie poddany zostanie wertykalny 
bezpośredni skutek dyrektyw. W kwestii horyzontalnego skutku dyrektyw zob.: M. Szpu-
nar, Odpowiedzialność podmiotu…, rozdział III, LEX (dostęp: 15.10.2019 r.); J. Maśnicki, 
Bezpośredni skutek dyrektyw w  relacjach triangularnych, Europejski Przegląd Sądowy 
nr 3/2017, s. 4–12 oraz wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z 7 sierpnia 2018 r., w spra-
wie C-122/17, David Smith przeciwko Patrickowi Meade’owi i  in., ECLI:EU:C:2018:631 
oraz z  22 stycznia 2019  r., w  sprawie C-193/17, Cresco Investigation GmbH przeciwko 
Markusowi Achatziemu, ECLI:EU:C:2019:43.
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zatem uznane za bezpośrednio skuteczne79. Dopiero po upływie terminu 
implementacji można rozważać, czy dyrektywa jest bezpośrednio skuteczna. 
W postępowaniu karowym jest to możliwe tylko w układzie wertykalnym80. 
Obowiązek bezpośredniego przestrzegania przepisów dyrektywy w przypadku 
braku jej implementacji obciąża jedynie podmioty publiczne, gdyż przepisy 
dyrektywy nie mogą być samodzielną podstawą pociągnięcia jednostki do 
odpowiedzialności81. Państwo członkowskie nie ma również możliwości doma-
gania się spełnienia przez jednostkę obowiązku, wynikającego z dyrektywy, 
ponieważ nie może powoływać się na uchybienia, których samo się dopuściło82. 

Regulacje zawarte w dyrektywach telekomunikacyjnych, wskazane jako 
źródło standardów stosowania kar pieniężnych, nie spełniają testu bezpo-
średniej skuteczności83. Zobowiązanie, wynikające z dyrektyw do osiągnięcia 
przez państwa członkowskie przewidzianego w nich rezultatu, jak również 
istniejący w świetle art. 4 ust. 3 TUE i art. 288 TFUE obowiązek podjęcia 
wszelkich właściwych środków ogólnych lub szczególnych w celu zapewnie-
nia wykonania tego zobowiązania spoczywa na wszystkich organach państw 
członkowskich, w tym również na sądach. Skoro zatem regulacje z dyrektyw 
nie są bezpośrednio skuteczne, ale odpowiadają zasadom ogólnym podmiot, 
przeciwko któremu toczy się postępowanie o nałożenie kary pieniężnej może 
domagać się zastosowania standardów określonych bezpośrednio w zasadzie 
ogólnej84. Rolą zaś Prezesa UKE oraz sądu w postępowaniu zainicjowanym 
odwołaniem od decyzji karowej jest zapewnienie skuteczność owej zasady 
w ramach toczącego się postępowania85. Dla porządku należy wyjaśnić, że 

79 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 109.
80 Wyrok Try bunału Sprawiedliwości z 6 maja 1980 r., w sprawie 102/79, Komisja Wspólnot 

Europejskich przeciwko Królestwu Belgii, ECLI:EU:C:1980:120.
81 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 3 maja 2005 r., w połączonych sprawach C-387/02, 

C-391/02 i C-403/02, Postępowania karne przeciwko Silvio Berlusconi (C-387/02), Sergio 
Adelchi (C-391/02) i Marcello Dell’Utri i  in. (C-403/02), ECLI:EU:C:2005:270.

82 Wyrok Tryb unału Sprawiedliwości z 5 kwietnia 1979 r., w sprawie 148/79, Postępowanie 
karne przeciwko Tullio Ratti, ECLI:EU:C:1979:110.

83 W odniesieniu do podobnie skonstruowanego przepisu zob. wyrok Trybunału Sprawiedli-
wości Unii Europejskiej z 4 października 2018 r., w sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz 
Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendőrfőkapitánya, ECLI:EU:C:2018:810, 
pkt 53.

84 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 23 września 2013 r., w sprawie 
C-476/11, HK Danmark przeciwko Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590; z 4 październi-
ka 2018  r., w  sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko 
Budapest Rendőrfőkapitánya, ECLI:EU:C:2018:810, pkt 62.

85 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 4 października 2018 r., w sprawie 
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendőrfőka-
pitánya, ECLI:EU:C:2018:810.
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mechanizm działania bezpośredniego skutku dyrektywy oznacza w praktyce 
nakładania kar pieniężnych, że Prezes UKE musi respektować ograniczenia 
w  tym zakresie wynikające ewentualnie z  dyrektyw, natomiast nie może 
wywodzić z dyrektyw kompetencji do nakładania kary.

2.1.4. Odmowa zastosowania przepisu prawa krajowego niezgodnego 
z prawem unijnym

Obowiązek niestosowania przepisów prawa krajowego, niezgodnych 
z prawem unijnym, który wywodzi się bezpośrednio z zasady pierwszeństwa 
prawa unijnego jest kolejnym sposobem zapewniania skuteczności przepisów 
unijnych. Zasada ta, podobnie jak zasada bezpośredniego skutku została 
wywiedziona przez Trybunał Sprawiedliwości z Traktatów, chociaż nie jest 
w nich bezpośrednio wyrażona86. W najnowszym orzecznictwie TSUE wyja-
śnił, że sąd krajowy ma obowiązek odmówić zastosowania tylko takich prze-
pisów krajowych, które są sprzeczne z przepisami prawa unijnego zawartymi 
w akcie prawa unijnego zdolnym do wywoływania bezpośredniego skutku87.

W praktyce stosowanie zasady pierwszeństwa prawa unijnego polega 
na odmowie zastosowania przez sąd sprzecznego z prawem unijnym prze-
pisu praw krajowego, jeżeli niemożliwe jest usunięcie powstającej kolizji 
w drodze zastosowania prounijnej wykładni prawa krajowego88. Oznacza to, 
że jest to rozwiązanie o  charakterze ostatecznym i w pierwszej kolejności 
sądy krajowe powinny zmierzać do zapewnienia zgodności prawa krajowego 
z  prawem unijnym w  drodze wykładni zgodnej, a  dopiero, gdy okaże się 
to niemożliwe, sięgać po odmowę zastosowania przepisu prawa krajowego. 
Skorzystanie przez sąd krajowy z odstąpienia od stosowania przepisu prawa 
krajowego pociąga za sobą konieczność poszukiwania przepisu, który będzie 
mógł stanowić podstawę orzekania w sprawie zawisłej przed tym sądem89. 

Należy zwrócić w tym miejscu uwagę, że w doktrynie90 i orzecznictwie Try-
bunału Sprawiedliwości zastosowanie zasady pierwszeństwa prawa unijnego 
przez odmowę zastosowania przepisu prawa krajowego sprzecznego z pra-
wem unijnym zostało rozciągnięte także na organy administracji publicznej. 

86 P. Brzeziński, Unijny obowiązek odmowy zastosowania przez sąd krajowy ustawy niezgod-
nej z  dyrektywą Unii Europejskiej, Warszawa 2010, Rozdział II, pkt  1, LEX (dostęp: 
10.09.2019  r.). 

87 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  24 czerwca 2019, w  sprawie 
C-573/17, Daniel Adam Popławski, ECLI:EU:C:2019:530.

88 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 154.
89 Tamże.
90 T. Ję drzejewski, Organy i  funkcje regulacyjne administracji w  relacji pomię dzy Unią  

Europejską  i porządkami krajowymi, Toruń skie Studia Polsko-Włoskie, nr IX/2013, s. 288.
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Organy te są zobligowane do odmowy stosowania prawa krajowego, nawet 
o randze konstytucyjnej, jeżeli przepisy te uniemożliwiałyby skuteczną reali-
zację postanowień prawa unijnego91. 

Obowiązek odmowy zastosowania prawa krajowego sprzecznego z pra-
wem unijnym ma istotne znaczenie dla zapewnienia skuteczności standar-
dów stosowania kar pieniężnych, ponieważ w przypadku stwierdzenia takiej 
sprzeczności i  braku możliwości dokonania prounijnej wykładni podmiot 
może się domagać odmowy zastosowania przepisu prawa krajowego już 
na etapie postępowania karowego przed Prezesem UKE92. W  takich oko-
licznościach Prezes UKE powinien wywieść standard stosowania kary pie-
niężnej bezpośrednio z  normy lub zasady ogólnej prawa unijnego. Jeżeli 
Prezes UKE uchyli się od tego obowiązku, powinien on zostać skorygowany 
przez sąd w procedurze odwoławczej. 

2.1.5. Roszczenie odszkodowawcze jako konsekwencja naruszenia standardów unijnych

Państwa członkowskie Unii Europejskiej ponoszą odpowiedzialność 
odszkodowawczą za szkody, wyrządzone przez ich organy jednostkom 
w  wyniku naruszenia prawa unijnego93. Główne przesłanki roszczenia 
odszkodowawczego zostały określone w prawie unijnym, lecz wyegzekwo-
wanie samego roszczenia odbywa się przy wykorzystaniu procedur i środków 
przewidzianych w prawie krajowym94.

Przesłanki odpowiedzialności odszkodowawczej obejmują naruszenie 
unijnego prawa, przyznającego jednostce uprawnienie95 (szerzej na ten 
temat zob. rozdział VIII, pkt  1.1), kwalifikowaną bezprawność narusze-

91 Zob. np. wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z  22 czerwca 1989  r., w  sprawie 103/88, 
Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Milano, ECLI:EU:C:1989:256; z  19 stycz-
nia 1993  r., w  sprawie C-101/91, Komisja Wspólnot Europejskich przeciwko Rebublice 
Włoskiej, ECLI:EU:C:1993:16; z 28 czerwca 2001 r., w sprawie C-118/00, Gervais Larsy 
przeciwko Institut national d’assurances sociales pour travailleurs indépendants (INASTI), 
ECLI:EU:C:2001:368. 

92 T. Koncewicz, Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego w orzecznictwie Trybunału Spra-
wiedliwości Wspólnot Europejskich, [w:] B. Banaszkiewicz, Węzłowe problemy w orzecznic-
twie Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich, Warszawa 2003, s. 16. 

93 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z 19 listopada 1991 r., w sprawie C-6/90 i C-9/90, An -
drea Francovich i Danila Bonifaci i inni przeciwko Republice Włoskiej,  ECLI:EU:C:1991:428; 
z 5 marca 1996 r., w  sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie du Pêcheur SA przeciwko Bun-
desrepublik Deutschland i The Queen przeciwko Secretary of State for Transport, ex parte: 
Factortame Ltd i  innym, ECLI:EU:C:1996:79.

94 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 943.
95 W kwestii rozumienia tej przesłanki zob.: A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 949.
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nia96 oraz istnienie związku przyczynowego między naruszeniem i powstałą 
szkodą97. 

Podmioty mogą dochodzić odszkodowania przed sądowymi krajowymi, 
z uwzględnieniem zasady autonomii proceduralnej państw – zgodnie z pro-
cedurą obowiązującą w danym państwie członkowskim. Przyjęta procedura 
nie może w  sposób nieuprawniony ograniczać możliwości dochodzenia 
praw, a  jednocześnie musi zapewniać realną i  skuteczną ochronę sądową 
oraz odszkodowanie adekwatne do materialnych i moralnych rozmiarów 
poniesionej szkody98. Gdyby okazało się, że przyjęta procedura orzekania 
o  odpowiedzialności odszkodowawczej jest sprzeczna z  przesłankami lub 
innymi wymogami, sformułowanymi przez Trybunał Sprawiedliwości, bądź 
też nieskuteczna, sąd będzie zobowiązany do jej pominięcia i oparcia roz-
strzygnięcia na zasadach unijnych99. 

Roszczenie odszkodowawcze za naruszenia prawa Unii przysługuje wszyst-
kim jednostkom, w tym także osobom prawnym, poszkodowanym w skutek 
naruszenia prawa unijnego100. Szkoda warunkująca możliwość dochodzenia 
odszkodowania za naruszenia prawa unijnego może być spowodowana przez 
działanie władzy legislacyjnej, administracyjnej lub sądowniczej państwa101.

Sposób ukształtowania przesłanek odpowiedzialności odszkodowawczej 
oraz wykazany w  książce obowiązek uwzględniania prawa unijnego przy 
stosowaniu kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego oznacza możli-
wość dochodzenia odszkodowania za naruszenie przez Prezesa UKE czy 
sądy, orzekające w sprawach z odwołania od decyzji karowych standardów 
unijnych. W przypadku naruszenia prawa unijnego przez wydanie ostatecz-
nej decyzji102 lub prawomocnego orzeczenia103 w  postępowaniu karowym 

 96 W kwestii rozumienia tej przesłanki zob.: wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z 5 marca 
1996 r., w  sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie du Pêcheur SA przeciwko Bundesrepublik 
Deutschland i The Queen przeciwko Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame 
Ltd i  innym, ECLI:EU:C:1996:79 pkt 55–57 i 64.

 97 W kwestii rozumienia tej przesłanki zob.: A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 956; 
 98 B. Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wrocław 2000, s. 115. 
 99 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa…, s. 946.
100 N. Półtorak, Odpowiedzialność odszkodowawcza…, s. 78; wyrok Trybunału Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej z 26 lutego 2013 r., C-617/10, Åklagaren przeciwko Hans Åkerberg 
Fransson, ECLI:EU:C:2013:280.

101 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości: z 5 marca 1996 r., w sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie 
du Pêcheur SA przeciwko Bundesrepublik Deutschland i The Queen przeciwko Secretary 
of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i  innym, ECLI:EU:C:1996:79, pkt 34.

102 Decyzję ostateczną należy rozumieć jako decyzję, od której nie wniesiono skutecznie 
środka zaskarżenia.

103 Prawomocne orzeczenie należy rozumieć jako orzeczenie sądu pierwszej instancji, które 
nie zostało prawidłowo zaskarżone lub orzeczenie sądu drugiej instancji. 
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podmiot, przeciwko któremu owa decyzja lub orzeczenie zostało wydane, 
może wnieść sprawę do sądu okręgowego (art. 17 k.p.c.) przeciwko Skarbowi 
Państwa (art. 417 k.c.) w  terminie trzech lat od dnia, w którym poszkodo-
wany dowiedział lub mógł dowiedzieć się o szkodzie i osobie zobowiązanej 
do jej naprawienia. Termin ten jednak nie może być dłuższy niż 10 lat od 
dnia, w  którym nastąpiło zdarzenie, wywołujące szkodę (art.  4421 k.c.). 
W aktualnym stanie prawnym usunięty został wymóg uzyskania prejudykatu 
w przypadku domagania się odszkodowania za naruszenie prawa unijnego 
przez wydanie prawomocnego orzeczenia w postaci stwierdzenia niezgodno-
ści z prawem prawomocnego wyroku (art. 4241b k.p.c.). Oznacza to zatem, 
że utrzymany został wymóg uzyskania prejudykatu w postaci stwierdzenia 
nieważności104 ostatecznej decyzji administracyjnej. Wydaje się jednak, że 
ze względu na jego sprzeczność z prawem unijnym powinien być pomijany. 

2.2. Wnioski wynikające z podrozdziału drugiego

Unijny porządek prawny, charakteryzujący się autonomicznością i jedno-
litym stosowaniem we wszystkich państwach członkowskich, w sposób istotny 
wpływa na kształt regulacji krajowych przez swoje bezpośrednie obowiązy-
wanie lub też inkorporację jego postanowień do aktów prawa krajowego. 

W kontekście stosowania kar pieniężnych w polskim prawie telekomuni-
kacyjnym unijne standardy kreują minimalny zakres ochrony, przysługujący 
przedsiębiorcom, objętym zakresem zastosowania prawa telekomunikacyj-
nego, porównywalny we wszystkich państwach członkowskich Unii. Opar-
cie systemu stosowania kar pieniężnych na standardach unijnych nie tylko 
zapewni pewność prawa na poziomie krajowym, lecz także będzie miało 
pozytywny wpływ na rozwój konkurencyjności na rynku telekomunikacyj-
nym. W przypadku bowiem, gdy podmioty działające w  innych państwach 
członkowskich dostrzegą jasne i przejrzyste zasady funkcjonowania systemu 
karania, który skonstruowany jest na podstawie znanych przedsiębiorcy stan-
dardów unijnych, obowiązujących także na terenie jego funkcjonowania, 
a który w sposób jednoznaczny powiązany jest z regulacją rynku telekomuni-
kacyjnego przez organ regulacyjny, uzyskają dodatkowy bodziec, zachęcający 
do wejścia na rynek polski, co może się przyczynić do poprawy jakości usług 
świadczonych na rzecz użytkowników końcowych, a  także może w  sposób 
korzystny wpłynąć na rozwój istniejącej infrastruktury telekomunikacyjnej 
lub tworzenie nowej. 

104 Stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej uregulowane zostało w art. 156–158 k.p.a.



 143Unijne i konwencyjne źródła standardów stosowania kar pieniężnych 143

Standardy unijne stanowią istotny filar do zbudowania przejrzystego, 
przyjaznego przedsiębiorcy systemu karania za naruszenia prawa teleko-
munikacyjnego, który z jednej strony zapewni odpowiedni poziom ochrony 
jego prawa, przez zapewnienie pewności prawa, równości, proporcjonalności, 
zasady ne bis in idem oraz prawa do sądu i rzetelnego procesu, a z drugiej 
efektywną realizację funkcji kar pieniężnych. 

3. Źródła standardów Rady Europy w zakresie stosowania kar pieniężnych

Rada Europy jest organizacją międzynarodową, która istotnie wpływa 
na kształtowanie się wewnętrznych porządków prawnych państw do niej 
należących105, co zrozumiałe – w  szczególności w  zakresie ochrony praw 
człowieka. Rada Europy z  uwagi na kształtowanie standardów ochrony 
prawnej postrzegana jest jako „dobro wspólne”106. Tworzone przez Radę 
Europy standardy przyczyniają się do zmiany krajobrazu prawnego jej 
państw członkowskich, co wynika z jednej strony z wiążącej mocy postano-
wień traktatowych, egzekwowanych przez mechanizmy kontrolne, a z drugiej 
przez uwzględnianie w  procedurze monitoringowej również postanowień 
prawa miękkiego. Istotny jest fakt, że system aksjologiczny Rady Europy jest 
modyfikowany w reakcji na przemiany społeczno-cywilizacyjne107. Z uwagi 
na adekwatność rozwiązań prawnych do pojawiających się problemów spo-
łecznych oraz istotny wpływ prawa Rady Europy na kształtowanie prawa 
wewnętrznego, także w  obszarze polityki karania, jak również odwołanie 
do jego postanowień w orzecznictwie krajowym z  zakresu regulacji rynku 
telekomunikacyjnego108, stawiana jest teza, że europejskich standardów 
stosowania kar pieniężnych należy poszukiwać w prawie tworzonym przez 
Radę Europy. 

Głównym aktem prawnym Rady Europy, który ma fundamentalne zna-
czenie w  kształtowaniu systemu ochrony praw i  wolności człowieka jest 
Europejska konwencja praw człowieka. 

105 K. Kowalik-Bańczyk, Stosowanie Europejskiej konwencji praw człowieka jako umowy UE, 
Europejski Przegląd Sądowy, nr 1/2014, s. 40. 

106 J. Jaskiernia, Polska w Radzie Europy. 25 lat członkostwa, Państwo i Prawo, nr 11/2016, 
s. 25.

107 Tamże. 
108 Wyroki Sądu Najwyższego: z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011/21-22/288; 

z  1 czerwca 2010  r., III SK 5/10, LEX nr 622205; z  21 września 2010  r., III SK 8/10, 
LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010  r., III SK 21/10, LEX nr 737390.
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Z uwagi na wpływ Europejskiej konwencji praw człowieka na prawo 
krajowe, także w  obszarze stosowania kar pieniężnych wymierzanych na 
podstawie polskiego prawa telekomunikacyjnego, co wynika chociażby 
z  orzecznictwa Sądu Najwyższego109, stawiana jest teza, że EKPCz jest 
kolejnym źródłem europejskich standardów stosowania kar pieniężnych, 
w szczególności w zakresie prawa do sądu, pewności prawa, proporcjonal-
ności oraz zakazu ponownego karania za ten sam czyn, a  także równości 
wobec praw, wynikających z EKPCz, które to zagadnienia będą przedmiotem 
dalszej analizy w kolejnych rozdziałach. 
Źródła standardów stosowania kar pieniężnych odnaleźć można także 

w aktach prawa miękkiego przyjmowanych przez Radę Europy.
Rezolucja nr (77)31110 ustanawia podstawowe zasady, zgodnie z  któ-

rymi powinno być ukształtowane postępowanie administracyjne, w  pań-
stwach członkowskich Rady Europy111. Zmierza do zapewnienia takiej 
konstrukcji procedury administracyjnej, która ma zapewnić sprawiedliwość 
w   relacji między organem a  jednostką112. Rezolucja nr (77)31 przewiduje, 
że w postępowaniach administracyjnych, które zakończyć się mogą wyda-
niem władczego rozstrzygnięcia (decyzji administracyjnej), konieczne jest 
zapewnienia jego sprawiedliwości i zagwarantowanie obowiązywania pięciu 
zasad, które obejmują:
1) prawo wysłuchania;
2) prawo dostępu do informacji;
3) prawo do pomocy prawnej;
4) obowiązek uzasadnienia decyzji przez organ, który ją wydał;
5) obowiązek pouczenia w decyzji o przysługującym środku odwoławczym.

Wszystkie z powyższych zasad są istotne z punktu widzenia europejskich 
standardów stosowania kar pieniężnych, szczególnie w kontekście prawa do 
sądu i rzetelnego procesu i będą szerzej analizowane w kolejnym fragmencie 
książki, który poświęcony zostanie tej tematyce.

109 Wyroki Sądu Najwyższego: z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22, 
poz.  288; z  1 czerwca 2010  r., III SK 5/10, LEX nr 622205; z  21 września 2010  r., 
III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010  r., III SK 21/10, LEX nr 737390.

110 Rezolucja Komitetu Ministrów Rady Europy nr (77) 31 z 28 września 1977 r. o ochronie 
jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organów administracji, https://www.refworld.
org/pdfid/5a4caf0a4.pdf (dostęp: 19.06.2019  r.).

111 M. Jędrzejc zak, Wpływ europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki, Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 4/2015 (LXXVII), s. 64–65. 

112 K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do obrony w  unijnych postępowaniach antymonopolowych 
w  kierunku unifikacji standardów proceduralnych w Unii Europejskiej, Warszawa 2012, 
s. 140.
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Rekomendacja nr (80)2113 w całości poświęcona została stosowaniu przez 
organy administracji publicznej władzy dyskrecjonalnej. Z załącznika do 
Rekomendacji wynika, że kompetencja dyskrecjonalna rozumiana jest jako 
kompetencja, przyznająca władzy administracyjnej pewnie zakres swobody 
przy podejmowaniu decyzji, który pozwala na wybór rozwiązania, które 
w  ocenie władzy administracyjnej jest odpowiednie w  konkretnej spra-
wie114. Taka konstrukcja władzy dyskrecjonalnej pozwala na utożsamienie 
jej z uznaniem administracyjnym115, a zatem postanowienia Rekomendacji 
nr (80)2 na gruncie prawa krajowego powinny być stosowane we wszystkich 
postępowaniach, w których organ kieruje się uznaniem administracyjnym, 
z wyłączeniem przypadków, gdy organ dokonuje interpretacji zwrotu nie-
dookreślonego, użytego w tekście prawnym116. Zgodnie z treścią Rekomen-
dacji nr (80)2 w  sytuacjach, gdy organ administracyjny korzysta z władzy 
dyskrecjonalnej, powinien stosować następujące zasady:
1) kierowanie się celem, dla osiągnięcia którego powierzono mu kompe-

tencje;
2) kierowanie się dyrektywami bezstronności i obiektywności;
3) stosowanie zasady równości wobec prawa;
4) stosowanie zasady proporcjonalności;
5) rozstrzygnięcie sprawy w  rozsądnym terminie;
6) konsekwentne i spójne stosowanie ogólnych dyrektyw administracyjnych, 

z uwzględnieniem okoliczności danej sprawy. 
Zasady wskazane powyżej, a zawarte w Rekomendacji nr (80)2, można 

podzielić na trzy grupy, a mianowicie zasada równości wobec prawa (pkt 3), 
zasada proporcjonalności (pkt 4) oraz prawo do sądu i rzetelnego procesu 
(pkt 1, 2, 5 i  6). Tak sklasyfikowane zasady są bardzo istotne z  punktu 
widzenia europejskich standardów stosowania kar pieniężnych i będą przed-
miotem dalszych szczegółowych rozważań.

Kolejnym źródłem standardów stosowania kar pieniężnych z  zakresu 
prawa miękkiego Rady Europy jest Rekomendacja Komitetu Ministrów 
Rady Europy nr R(91) 1 z 13 lutego 1991 r.117 (Rekomendacja nr R(91) 1), 

113 Rekomendacja Komitetu Ministrów Rady Europy z 11 marca 1980 r. nr (80)2 w sprawie 
wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji władz administracyjnych – tekst w  języku 
polskim T. Jasudowicz, Administracja wobec praw człowieka, Toruń 1996, s. 85 i n., dalej 
Rekomendacja nr (80)2.

114 Dział I załącznika do rekomendacji nr (80)2. 
115 M. Jędrzejczak, Wpływ europeizacji prawa…, s. 61; definicja „uznania administracyjnego” 

zob. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruń 1983, s. 63. 
116 M. Jędrzejczak, Wpływ europeizacji prawa…, s. 62.
117 Tekst w  języku polskim zob. T. Jasudowicz, Administracji wo bec praw człowieka, Toruń 

1996  r., s. 129–132. 
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która zawiera wytyczne, odnoszące się do stosowania sankcji administracyj-
nych. Stanowi ona zbiór minimalnych standardów118, których inkorporacja 
do prawa krajowego państw członkowskich Rady Europy zapewni pod-
miotom poszanowanie ich praw w procedurze nakładania sankcji admini-
stracyjnej119. Rekomendacja nr R(91)  1 nie obejmuje zakresem swojego 
zastosowania wszystkich sankcji administracyjnych, ponieważ wyłączone 
spod jej regulacji zostają sankcje egzekucyjne, dyscyplinarne czy nakła-
dane w procedurze karnej. Stosuje się ją do kar o represyjnym charakterze, 
nakładanych w drodze wydania aktu administracyjnego na osoby fizyczne 
lub osoby prawne w  formie grzywny lub innego środka karnego, niezależ-
nie od jego pieniężnego charakteru. Z powyżej zaprezentowanego zakresu 
zastosowania wynika, że Rekomendacja nr R(91) 1 znajduje zastosowanie 
do kar pieniężnych z polskiego prawa telekomunikacyjnego i mimo jej nie-
wiążącego charakteru należy ją uwzględnić przy określaniu europejskich 
standardów stosowania kar pieniężnych. 

Sformułowane przez Komitet Ministrów w Rekomendacji nr R(91)  1 
wytyczne, obejmują następujące zasady:
1) oznaczenie sankcji i przesłanek jej wymierzania; 
2) nakładanie sankcji za czyn, który w momencie jego popełnienia stanowił 

postępowanie sprzeczne z normami obowiązującymi (wprowadzenie do 
prawa administracyjnego zasady nulla poena sine lege); 

3) zakaz dwukrotnego karania sankcjami administracyjnymi za ten sam czyn 
na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chroniących ten sam 
interes społeczny; 

4) obowiązek podejmowania wszelkich działań, dotyczących kar admini-
stracyjnych w  rozsądnym czasie; 

5) obowiązek zakończenia każdej sprawy w przedmiocie nałożenia sankcji 
administracyjnej rozstrzygnięciem, zamykającym postępowanie, stanowią-
cym dla jednostki gwarancję na osądzenie sprawy i ustalenie czy sposób 
jej zachowania podlega karze; 

6) obowiązek stosowania do sankcji administracyjnych następujących postu-
latów (wynikających z  rezolucji Komitetu Ministrów nr (77) 31120): 
a) konieczność poinformowania każdej osoby stającej w obliczu sankcji 

administracyjnej o zarzutach przeciwko niej; 

118 M. Rogalski, Odpowiedzialność karna a  odpowiedzialność administracyjna, Ius Novum, 
nr specjalny 2014, s. 69. 

119 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne…, s. 757.
120 Rezolucja Komitetu Ministrów Rady Europy nr (77)31 z 28 września 1977 r. o ochronie 

jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organów administracji, https://www.refworld.
org/pdfid/5a4caf0a4.pdf (dostęp: 19.06.2019 r.). 
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b) konieczność udzielenia osobie, przeciwko której toczy się postępo-
wanie, wystarczającego czasu do przygotowania jej sprawy, biorąc 
pod uwagę złożoność przedmiotu, jak również surowość sankcji, jakie 
mogą być na nią nałożone; 

c) konieczność poinformowania osoby, przeciwko której toczy się postę-
powanie lub jej przedstawiciela o charakterze świadczących przeciwko 
niej dowodów; 

d) konieczność zapewnienia osobie, przeciwko której toczy się postępo-
wanie możliwości wysłuchania, zanim jakakolwiek decyzja zostanie 
podjęta; 

e) konieczność wskazania motywów, na których opiera się akt nakłada-
jący sankcję; 

f) z zastrzeżeniem zgody osoby zainteresowanej oraz zgodnie z przepi-
sami prawa zasady wskazane w  punkcie 6 można uznać za zbędne 
w odniesieniu do spraw o mniejszym znaczeniu, w których mogą być 
wymierzone niewielkie sankcje pieniężne; jeżeli jednak osoba, w sto-
sunku do której ma być wymierzona sankcja, zgłasza zastrzeżenia 
do jej rozmiarów, należy stosować wszelkie gwarancje wymienione 
w punkcie szóstym; 

7) ciężar dowodu spoczywa na organie administracji wymierzającym karę; 
8) akt nakładający sankcję administracyjną powinien podlegać kontroli 

sądowej.
Z zasad stosowania sanacji administracyjnych, zawartych w Rekomen-

dacji nr R(91) 1 można wyinterpretować trzy główne standardy: pew-
ność prawa (punkty 1 i  2), ne bis in idem (punkt 3) oraz prawo do sądu 
i  rzetelnego procesu (punkty 4–8). Dodatkowo z  redakcji poszczególnych 
punktów Rekomendacji wywieść można również zasadę równości wobec 
prawa (np.  w  punkcie 3 mowa o  tym, że nikt nie może być dwukrotnie 
karany za ten sam czyn, zaś w  punkcie 6a mowa o  tym, że każda osoba 
powinna być poinformowana o  zarzutach). W  kontekście stosowania 
kar pieniężnych w  polskim prawie telekomunikacyjnym powyższe stan-
dardy w  sposób szczegółowy zostaną omówione w  dalszych rozdziałach 
publikacji. 

3.1. Sposoby zapewnienia standardów konwencyjnych w prawie krajowym

Znaczenie Europejskiej konwencji praw człowieka w krajowym porządku 
prawnym jest uzależnione od prawa konstytucyjnego, obowiązującego 
w danym państwie. Z art. 1 EKPCz wynika zobowiązanie do zapewnienia 
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wszystkim podmiotom121, podlegającym jurysdykcji państw członkowskich 
Rady Europy praw i wolności, wynikających z Konwencji, co nie jest jednak 
jednoznaczne z obowiązkiem inkorporacji EKPCz do krajowych systemów 
prawnych państw członkowskich Rady Europy122. Nie ulega jednak wąt-
pliwości, że państwo przystępujące do Rady Europy przyjmuje na siebie 
obowiązek wdrożenia standardów demokratycznych, wynikających z doku-
mentów o charakterze wiążącym, jakim jest bez wątpienia Europejska kon-
wencja praw człowieka123. Za dokumenty o  charakterze wiążącym uznać 
należy także orzeczenia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka wydane 
w  stosunku do państwa strony EKPCz, co wynika z  faktu, że Konwencja 
nie tylko zobowiązuje państwa do przestrzegania wynikających z niej praw 
i  wolności, ale wymaga również, by były one skutecznie realizowane124.

Należy zwrócić w tym miejscu uwagę, że dużo większym problemem jest 
wdrożenie postanowień z  zakresu soft law, takich jak np. cytowane wyżej 
rekomendacje czy rezolucje. Wskazuje się jednak, że państwa, przystępując 
do Rady Europy, w  sposób świadomy przyjmują na siebie zobowiązania, 
wynikające z wypracowanych przez tę organizację rozwiązań. Skoro zatem 
wyraziły zgodę na wspólne kreowanie standardów ochrony praw człowieka, 
powinny, niezależnie od ich charakteru prawnego, realizować je na gruncie 
prawa krajowego125.

3.1.1. Działania legislacyjne

Dla zapewnienia skutecznej realizacji postanowień Europejskiej konwen-
cji praw człowieka Polska przyjęła ją w drodze ratyfikacji, przekształcając ją 
w część krajowego porządku prawnego126. W  ten sposób Konwencja stała 

121 Pojęcie „podmioty” tradycyjnie rozumie się jako jednostki, grupy jednostek oraz organi-
zacje pozarządowe, którym Konwencja przyznaje prawa podmiotowe, egzekwowalne na 
poziomie międzynarodowym, szerzej zob.: I. Brownlie, Principles Of Public International 
Law, Oxford 2001, s. 597. 

122 J. Czepek, Zobowiązania pozytywne państw w  sferze prawa człowieka pierwszej generacji 
na tle Europejskiej konwencji praw człowieka, Olsztyn 2014, s. 45. 

123 A. Wróbel (re d.), Zapewnienie efektywności orzeczeń sądów międzynarodowych w polskim 
porządku prawnym, Warszawa 2011, s. 300. 

124 A. Wróbel (red.), Zapewnienie efektywności…, s. 312.
125 J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogólnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, 

Państwo i Prawo, z. 8/2007, s. 101. 
126 J. Czepek, Zobowiązania pozytywne państw…, s.  45; EKPCz uznawana jest za umowę 

międzynarodową ratyfikowaną za uprzednią zgodą wyrażoną w  ustawie w  rozumieniu 
art. 87 ust. 1 w związku z art. 89 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, co wynika z przepisów przej-
ściowych do Konstytucji, szerzej zob.: A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeń Europejskiego 
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się źródłem powszechnie obwiązującego prawa, co oznacza, że może być 
stosowana bezpośrednio i  posiada pierwszeństwo nad aktami rangi usta-
wowej oraz aktami niższego rzędu127. 

Mimo braku jednoznacznego zobowiązania państw członkowskich Rady 
Europy do inkorporowania Konwencji do krajowych porządków prawnych 
obecnie, w  efekcie reformy Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, 
państwa członkowskie Rady Europy są zachęcane do dokonywania peł-
nej implementacji postanowień EKPCz, która wiąże się z podjęciem środ-
ków prewencyjnych, mających na celu ograniczenie liczby występujących 
naruszeń. Oznacza to, że wszystkie normy prawa krajowego oraz działania 
administracji publicznej powinny zapewniać skuteczną realizację postano-
wień EKPCz. Konsekwencją pełnej implementacji Konwencji jest także obo-
wiązek zapewnienia przez państwo skutecznych środków ochrony prawnej128. 

Jak wspomniano powyżej, konieczność skutecznej realizacji postanowień 
Konwencji nie ogranicza się jedynie do przestrzegania praw i wolności z niej 
wynikających, ale także do zapobiegania naruszeniom i usuwania ich skut-
ków. Oznacza to, że poza obowiązkami o charakterze negatywnym, polega-
jącymi na powstrzymaniu się od bezzasadnej ingerencji w prawa i wolności, 
na państwie członkowskim Rady Europy spoczywają także obowiązki o cha-
rakterze pozytywnym, do których można zaliczyć potrzebę podjęcia działań 
legislacyjnych w wyniku wydania przez Europejski Trybunał Praw Człowieka 
orzeczenia, stwierdzającego naruszenie postanowień Konwencji przez dane 
państwo. Przesłanka podjęcia działań legislacyjnych w  tym zakresie musi 
opierać się na dokonaniu oceny ustawodawstwa krajowego pod kątem jego 
zgodności z prawnie wiążącymi standardami Rady Europy129. 

Działania legislacyjne, szczególnie te będące reakcją na orzeczenie ETPCz, 
służące realizacji postanowień Konwencji mają bardzo istotne znaczenie 
z  punktu widzenia europejskich standardów stosowania kar pieniężnych. 
Nie tylko przyczyniają się do skuteczności standardów konwencyjnych na 
gruncie krajowym, ale także eliminują obawy o  legalność działań podejmo-
wanych zgodnie z  rozstrzygnięciami ETPCz, w  sprawach innych niż zakoń-
czone konkretnym rozstrzygnięciem Trybunału, w sytuacji, gdy brak jest normy 
prawa krajowego, dostosowującej ustawodawstwo do dyrektyw, wynikających 
z wyroku. 

Trybunału Praw Człowieka w Polsce. Wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, Rozdział 1, 
pkt 1.2, LEX (dostęp: 15.09.2019 r.). 

127 L. Garlicki (red.), Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności. Komen-
tarz do artykułów 1–18, tom 1, Warszawa 2010, s. 28. 

128 J. Czepek, Zobowiązania pozytywne państw…, s. 45.
129 A. Wróbel (red.), Zapewnienie efektywności…, s. 312.
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3.1.2. Wykładnia prokonwencyjna 

Efektywna realizacja postanowień Europejskiej konwencji praw człowieka 
może, obok działań legislacyjnych, zostać osiągnięta przez dokonywanie 
prokonwencyjnej wykładni. Jak już bowiem wcześniej wspomniano, państwa 
członkowskie Rady Europy nie są formalnie zobowiązane do inkorporowania 
postanowień Konwencji do wewnętrznego porządku prawnego, a  jedynie 
do zapewnienia wszystkim podmiotom, podlegającym ich jurysdykcji, praw 
i wolności, wynikających z EKPCz. 

Wykładnia prokonwencyjna to dokonywanie interpretacji prawa krajo-
wego z wykorzystaniem postanowień Europejskiej konwencji praw człowieka 
jako wzorca, przy czym, jeżeli w stosunku do jakiejś normy wypowiedział się 
Europejski Trybunał Praw Człowieka, wówczas dokonanie prokonwencyjnej 
wykładni polega na przyjęciu tej wykładni i  zastosowaniu w  konkretnej 
sprawie. 

Dokonywanie wykładni prokonwencyjnej może być analizowane w dwóch 
sytuacjach. Pierwszą jest dokonywanie wykładni zgodnej z EKPCz, by zapew-
nić jej skuteczną realizację w prawie krajowym i tym samym uniknąć odpo-
wiedzialności za jej naruszenie, będącej wynikiem wydania przez Europejski 
Trybunał Praw Człowieka orzeczenia o takim naruszeniu. Z drugą sytuacją 
mamy do czynienia wówczas, gdy w  stosunku do państwa członkowskiego 
Rady Europy ETPCz wydał wyrok, stwierdzający dopuszczenie się przez to 
państwo naruszenia Konwencji. Wówczas dokonywanie wykładni prokon-
wencyjnej polega na uwzględnianiu stanowiska ETPCz w  innych sprawach 
i dokonywaniu interpretacji przepisów prawa krajowego zgodnie z wykładnią 
przyjętą przez Trybunał w  tym orzeczeniu130.

Uzasadnione wydaje się twierdzenie, że analogicznie jak w  przypadku 
wykładni prounijnej także dokonywanie wykładni prokonwencyjnej nie jest 
niczym nieograniczone. Biorąc pod uwagę podstawowy cel Europejskiej 
konwencji praw człowieka, jakim jest zapewnienie minimalnych standardów 
ochrony praw człowieka, zasadne wydaje się przyjęcie stanowiska, że jeżeli 
w wyniku dokonania wykładni prokonwencyjnej na dany podmiot zostałyby 
nałożone obwiązki, niewynikające z prawa krajowego lub jego sytuacji ule-
głaby pogorszeniu, wówczas należy przyjąć rozwiązanie krajowe, uwzględ-
niające wyższy standard ochrony praw człowieka. Dokonywanie interpretacji 
prawa krajowego w zgodzie z Konwencją nie może, jak w prawie unijnym 
wykładnia prounijna prawa krajowego, prowadzić do dokonania wykładni 
contra legem131.

130 J. Skrzydło, Wykonanie wyroku ETPCz, Europejski Przegląd Sądowy, nr 11/2010, s. 12. 
131 Tamże. 
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W kontekście europejskich standardów stosowania kar pieniężnych 
odwoływanie się do prokonwencyjnej wykładni jest istotne, szczególnie 
w odniesieniu do prawa do sądu i stosowania w sprawach o nałożenie kar 
pieniężnych standardów, obowiązujących w sprawach karnych. Zapewnienie 
tych standardów w  drodze wykładni zgodnej z Konwencją może przyczy-
nić się do zmniejszenia liczby naruszeń i  sporów na tym tle. Obowiązek 
dokonywania prokonwencyjnej wykładni w  postępowaniach karowych był 
potwierdzany w orzecznictwie Sądu Najwyższego132.

3.1.3. Zasada skutku bezpośredniego 

Postanowienia Europejskiej konwencji praw człowieka, z  uwagi na jej 
ratyfikowanie do prawa krajowego, mogą być stosowane bezpośrednio. 
Oznacza to, że jednostki mają prawo do powoływania się przed sądami 
krajowymi na postanowienia Konwencji, które są samowykonalne, czyli mogą 
być zastosowane w konkretnym przypadku bez podejmowania przez władze 
krajowe dodatkowych środków133. Jako przykład norm samowykonalnych 
podaje się w  doktrynie zasady, dotyczące fundamentalnej ochrony praw 
człowieka134. 

Z uwagi na fakt, że relacja między Europejskim Trybunałem Praw Czło-
wieka i  sądami krajowymi nie jest tak bezpośrednia jak między sądami 
krajowymi a Trybunałem Sprawiedliwości Unii Europejskiej istnieje koniecz-
ność wdrożenia przez państwa członkowskie Rady Europy bezpośrednio 
stosowalnych praw, wynikających z Konwencji135. Nie ma przy tym potrzeby 
by przekształcać relację obowiązującą między ETPCz i  sądami krajowymi 
na analogiczną do tej, jaka obowiązuje między sądami krajowymi a TSUE. 
Ważne jednak, by poza zapewnieniem bezpośredniego stosowania norm 
konwencyjnych w wyniku ich ratyfikacji podjąć dodatkowe działania, zmie-
rzające do zapewnienia ich skuteczności. Działania te powinny zmierzać 
do określenia zakresu danej normy, a  także wskazania, które podmioty są 
uprawnione, a które zobowiązane z  jej tytułu. Musi to nastąpić w wyniku 
przeprowadzenia określonych działań o charakterze legislacyjnym. W innym 

132 Wyroki Sądu Najwyższego: z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21–22, 
poz.  288; z  1 czerwca 2010  r., III SK 5/10, LEX nr 622205; z  21 września 2010  r., 
III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010  r., III SK 21/10, LEX nr 737390.

133 P. van Dijk, G. J. H. van Hoof, Theory and Practice of the European Convention on 
Human Rights, Deventer-Boston 1990, s. 12. 

134 F. L. Kirgis Jr., Federal Statutes, Executive Orders and „Self-Executing Custom”, American 
Journal of International Law, nr 2(81)/1987, s. 372.

135 P. van Dijk, G. J. H. van Hoof, Theory and Practice…, s. 13. 
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przypadku może dojść do osłabienia ochrony praw zawartych w nomie pozor-
nie samowykonalnej na gruncie prawa krajowego136. 

Praktyka orzecznicza wskazuje, że na gruncie prawa krajowego, mimo 
niedookreślenia zakresu zastosowania samowykonalnych norm konwencyj-
nych, prawa jednostki w tym przedmiocie są realizowane, a mianowicie sądy 
krajowe orzekają o naruszeniu lub nie postanowień Konwencji w konkret-
nych stanach faktycznych137. 

Powyższe rozważania prowadzą do konstatacji, że przepisy Konwencji 
(określone w jej Rozdziale I oraz w protokołach dodatkowych, które zostały 
ratyfikowane) powinny być bezpośrednio stosowane przez sądy i  organy 
administracji publicznej, jeżeli prawo krajowe jest z  nimi sprzeczne lub 
zapewnia niższy standard ochrony niż ten wynikający z Konwencji. Bezpo-
średnio skuteczne postanowienia EKPCz mogą być także stosowane jako 
standard oceny zgodności rozstrzygnięć z prawem. Można się na nie powo-
ływać w sporach o charakterze zarówno wertykalnym, jak i horyzontalnym.

W kontekście europejskich standardów stosowania kar pieniężnych bez-
pośrednie stosowanie Konwencji ma znaczenie, szczególnie w odniesieniu 
do zapewnienia przedsiębiorcom telekomunikacyjnym standardów ochrony, 
wynikających z EKPCz. Wymóg ten w kontekście obowiązku zapewnienia 
podmiotom postępowań karowych gwarancji, takich jak w sprawach karnych, 
wynikający z art. 6 EKPCz, był wielokrotnie potwierdzany w orzecznictwie 
Sądu Najwyższego138. 

3.1.4. Skarga indywidualna do ETPCz 
jako konsekwencja naruszenia standardów konwencyjnych

Środkiem zapewniającym realizację standardów konwencyjnych jest także 
skarga indywidualna, którą może wnieść każda jednostka, w  stosunku do 
której państwo członkowskie Rady Europy dopuściło się naruszenia prawa, 
zagwarantowanego w EKPCz. 

136 J. Czepek, Zobowiązania pozytywne państw…, s. 46–47.
137 Zob. np. wyroki Sądu Najwyższego: z 20 kwietnia 2018 r., II CSK 422/17, LEX nr 2549192; 

z  6 września 2017, I CSK 304/16, LEX nr 2347272; postanowienie Sądu Najwyższego 
z 9 czerwca 2016, III UZP  4/16, LEX nr 2073927; wyrok Sądu Okręgowego w Białym-
stoku z 17 kwietnia 2019 r., VIII Ka 187/19, LEX nr 2673537; wyrok Sądu Okręgowego 
w Poznaniu z 2 stycznia 2019 r., XII C 727/18, LEX nr 2634763; postanowienie Naczel-
nego Sądu Administracyjnego z  28 listopada 2011, I FSK 1633/11, LEX nr 1069299.

138 Zob. m.in. wyroki Sądu Najwyższego: z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205; 
21 października 2010  r., III SK 7/10, LEX nr 686801; 10 listopada 2010, III SK 27/08, 
LEX nr 677766; 5 stycznia 2011  r., III SK 32/10, LEX nr 824312; 21 kwietnia 2011  r., 
III SK 45/10, LEX nr 901645.
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Przesłanki dopuszczalności wniesienia skargi do Europejskiego Trybu-
nału Praw Człowieka można podzielić na formalne i materialne139. Prze-
słanki formalne obejmują: 1) wykorzystanie wszystkich krajowych środków 
zaskarżenia140; 2) złożenie skargi w  terminie 6 miesięcy od daty wyda-
nia prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji141; 3) nienaruszenie 
tzw. zakazu kumulacji142, który składa się z dwóch aspektów – res iudicata 
i niedopuszczalność wniesienia skargi identycznej w sprawie, która została 
rozstrzygnięta w  innej procedurze o  charakterze międzynarodowym143; 
4) zastrzeżenie, że skarga nie może być nadużyciem prawa144. Z kolei wymogi 
materialne skargi obejmują: 1) właściwość Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka145; 2) zastrzeżenie, że skarga nie może być oczywiście nieuza-
sadniona146; 3) konieczność poniesienia znaczącego uszczerbku147.

Skarga indywidualna do Europejskiego Trybunału Praw Człowieka ma 
znaczenie dla postępowania o nałożenie kary pieniężnej z prawa telekomuni-
kacyjnego, gdyż w przypadku wydania przez Prezesa UKE decyzji sprzecznej 
ze standardami konwencyjnymi i podtrzymania jej w toku instancji podmiot, 

139 A. Pazura, Uwagi na tle przesłanek skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka w Strasburgu, Przegląd Prawa Konstytucyjnego, nr 3(19)/2014, s. 177.

140 W kwestii konieczności zwrócenia się do Trybunału Konstytucyjnego ETPCz wypowie-
dział się w decyzji z 8 listopada 2005 r., 8812/02, Pachla przeciwko Polsce, która została 
omówiona w Biuletynie Prawa Karnego nr 10/2005, s. 35.

141 H. Bajorek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybunału…, Rozdział II, pkt 2, LEX (dostęp: 
10.09.2019 r.); w  judykaturze ETPCz wypracowany został także model wyroku pilota-
żowego, który charakteryzuje się tym, że w przypadku stwierdzenia naruszenia EKPCz 
w stosunku do konkretnego skarżącego zawiesza się postępowanie w sprawach dotyczą-
cych podobnych naruszeń wniesionych przez innych skarżących przeciwko temu samemu 
państwu. Pierwszy wyrok pilotażowy zapadł w sprawie polskiej; zob. wyrok Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka z 22 czerwca 2004 r., 31443/96, Broniewski przeciwko Polsce, 
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61828 (dostęp: 29.09.2019 r.).

142 S. Jarosz-Żukowska, Europejski system ochrony praw człowieka, [w:] M. Jabłoński, S. Jaro-
sz-Żukowska, Prawa człowieka i systemy ich ochrony. Zarys wykładu, Wrocław 2004, s. 247. 

143 A. Pazura, Uwagi na tle przesłanek…, s. 184.
144 M. Nowicki, Wokół Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej konwencji praw 

człowieka, Warszawa 2010, s. 111.
145 Szerzej na ten temat zob.: A. Pazura, Uwagi na tle przesłanek…, s. 186-187; L. Garlicki 

(red.), Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, t. II, Komentarz 
do art. 19–59 oraz Protokołów dodatkowych, Warszawa 2011, s. 183; M. Nowicki, Wokół 
Konwencji Europejskiej…, s. 107; S. Jarosz-Żukowska, Europejski system ochrony…, s. 247.

146 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. II…, s. 183–185; A. Pazura, Uwagi na tle przesła-
nek…, s. 189.

147 A. Pazura, Uwagi na tle przesłanek…, s. 189–190; szerzej na temat kryterium „znaczące-
go uszczerbku” – zob. D. Kwapisz, Pojęcie znaczącego uszczerbku jako nowej przesłanki 
wniesienia skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Kwartalnik 
Krajowej Szkoły Sądownictwa i Prokuratury, nr 3/2012, s. 98–108.
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przeciwko któremu rozstrzygnięcie takie zostało wydane, może się ubiegać 
o odszkodowanie, wykorzystując właśnie ten instrument prawny. Może w ten 
sposób poszukiwać rekompensaty za nałożenie na niego wbrew standardom 
konwencyjnym kary pieniężnej. Konieczne jest jednak spełnienie wskazanych 
wyżej wymogów formalnych i materialnych, w  tym wyczerpanie wszystkich 
krajowych środków zaskarżenie. Oznacza to zatem, że niemożliwe będzie 
wniesienie skargi indywidualnej nawet w  sytuacji nałożenia kary wbrew 
standardom, wynikającym z EKPCz, jeżeli podmiot ukarany nie zaskarżył 
decyzji karowej.

3.2. Wnioski wynikające z podrozdziału trzeciego

Standardy konwencyjne mają istotne znaczenie dla kształtowania krajo-
wych rozwiązań w  zakresie stosowania kar pieniężnych. Zarówno bowiem 
sama treść Europejskiej konwencji praw człowieka wraz z  jej Protokołami 
dodatkowymi, ale i orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 
oraz akty o  charakterze soft law wpływają w  sposób znaczący zarówno na 
kształt postępowania o  nałożenie kary pieniężnej, jak i  zakres ochrony, 
przyznany jednostkom w  tym postępowaniu.

To w orzecznictwie Europejskiego Trybunał Praw Człowieka pojawiła się 
koncepcja rozszerzającej interpretacji pojęcia sprawy karnej, obejmująca 
zakresem tego pojęcia również kary wymierzane przez organy administracji 
publicznej148. Dzięki temu państwa członkowskie Rady Europy otrzymały 
impuls do wprowadzenia w  sprawach dotyczących kar administracyjnych 
wyższych standardów ochrony, takich jak w sprawach karnych. To również 
w orzecznictwie ETPCz pojawiło się stanowisko, zgodnie z którym zastoso-
wanie w sprawach o nałożenie kary pieniężnej procedury pełnego odwołania, 
zapewniającego merytoryczne rozpoznanie takiej sprawy przez organ odwo-
ławczy powoduje zachowanie standardów wynikających z  art.  6  EKPCz, 
nawet jeśli na gruncie prawa krajowego sprawa taka nie jest kwalifikowana 
jako sprawa karna149. W ten sposób Trybunał strasburski dał jasny przekaz, 
że dla poszanowania praw jednostek w  sprawach o nałożenie kar pienięż-
nych niezbędne jest zapewnienie im możliwości obrony swoich praw w taki 
sposób, jaki przysługuje jednostkom w  sprawach karnych. Oznacza to, że 
standardy konwencyjne wpływają na kształtowanie się procedury stosowania 

148 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 23 listopada 2006 r., 73053/01, Jussila 
przeciwko Finlandii, LEX nr 199099.

149 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  27 września 2011 r., 43509/08, 
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Włochom, LEX nr 951344.
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kar pieniężnych, zapewniającej ochronę praw jednostki w relacji do organu 
państwa, który jest podmiotem silniejszym. 

Również akty o  charakterze soft law, wydawane przez Radę Europy, 
takie jak wspomniane Rezolucja nr (77)31, Rekomendacja nr (80)2 czy 
Rekomendacja nr R(91)  1, mimo swojego niewiążącego charakteru silnie 
wpływają na kształtowanie się świadomości prawnej oraz zagrożeń, wyni-
kających z tendencji do dekryminalizacji zachowań, w miejsce której wpro-
wadzana jest odpowiedzialność o charakterze administracyjnym. Wytyczne 
zawarte w tych aktach zostały uznane przez środowiska prawnicze w kraju 
za na tyle istotne, że postulowano stworzenie w oparciu o nie jednolitych 
zasad stosowania kar pieniężnych w prawie krajowym150. 

Powyższe rozważania wskazują jednoznacznie, że standardy konwencyjne 
mają bardzo istotne znaczenie dla kształtowania się procedury stosowania 
kar pieniężnych w  zakresie pewności prawa, równości wobec prawa, pro-
porcjonalności, prawa do sądu i  rzetelnego procesu oraz zasady ne bis in 
idem, i są z nią tak dalece związane, że analiza zagadnienia, stanowiącego 
temat niniejszej książki bez ich uwzględniania jest niemożliwa. 

4. Standardy europejskie a Konstytucja RP

Konstytucja RP w  art.  87 stanowi, że źródłami prawa w Rzeczpospo-
litej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynaro-
dowe oraz rozporządzenia. Z normy tej wynika, że wskazane w niej źródła 
prawa muszą być uwzględniane w ramach wszystkich krajowych postępowań, 
a  zatem również w  postępowaniu w  przedmiocie nałożenia kary pienięż-
nej z prawa telekomunikacyjnego. Oznacza to, że rozważając zagadnienie, 
jakim są europejskie standardy stosowania kar pieniężnych, konieczne jest 
uwzględnienie także postanowień Konstytucji, szczególnie że sama stanowi 
źródło praw podstawowych. Konieczność objęcia zakresem przedmiotowym 
książki również postanowień Konstytucji wynika dodatkowo z  brzmienia 

150 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich Ireny Lipowicz nr RPO-722886-V/2013/PM do 
Ministra Administracji i Cyfryzacji Michała Boni z 29 stycznia 2013 r., https://www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/1698149.pdf (dostęp: 28.06.2019 r.) oraz Stanowisko nr 16/2016 
porozumienia samorządów zawodowych i  stowarzyszeń prawniczych oraz Rzecznika 
Praw Obywatelskich, dotyczące zmian kodeksu postępowania administracyjnego w zakre-
sie wprowadzenia regulacji sankcji administracyjnych oraz zbiegu odpowiedzialności 
administracyjnej z  odpowiedzialnością karną z  25 maja 2016  r., https://www.rpo.gov.
pl/sites/default/files/Stanowisko%20w%20sprawie%20sankcji%20administracyjnych%20
25.05.2016.pdf (dostęp: 28.06.2019 r.).
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art. 53 KPP, który stanowi, że w przypadku przyznania w prawie krajowym 
wyższego standardu ochrony, niż ten wynikający z prawa unijnego należy 
uwzględniać standard krajowy. Należy w  tym miejscu zaznaczyć, że mimo 
iż kwestia dopuszczalności stosowania wyższego standardu konstytucyjnego 
w kontekście zasady pierwszeństwa i efektywności prawa UE wywołuje kon-
trowersje w doktrynie i  judykaturze151, to w prawie Unii Europejskiej nie 
zostały przewidziane środki prawne umożliwiające Trybunałowi Sprawiedli-
wości ocenę przyjętych przez państwo członkowskie rozwiązań, służących 
wdrożeniu prawa unijnego pod kątem ich zgodności z  konstytucją tego 
państwa. Co więcej, organy państw członkowskich nie posiadają kompetencji 
do powoływania się na akty prawa unijnego w tym KPP celem ograniczenia 
lub naruszenia standardów ochrony praw człowieka przewidzianych w  ich 
konstytucji. Oznacza to, że nie ma prawnych przeszkód do stosowania wyż-
szego standardu konstytucyjnego, czego wyrazem jest art. 53 KPP, którego 
celem jest ochrona status quo w dziedzinie ochrony praw człowieka, istnie-
jącego w porządkach prawnych państw członkowskich152. 

Konstytucja w art. 8 statuuje zasadę bezpośredniego stosowania jej prze-
pisów, chyba że Konstytucja stanowi inaczej. Z uwagi na brak ustanowienia 
sankcji za niezastosowanie się do nakazu bezpośredniego stosowania Kon-
stytucji przyjmuje się, że norma z art. 8 ma charakter semiimperatywny153, 
wskazujący zakres dopuszczalnego stosowania postanowień Konstytucji154. 
Bezpośrednie stosowanie Konstytucji wiąże się z tym, że nie tylko Trybunał 
Konstytucyjny posiada prawo do jej stosowania155, lecz mogą ją także stoso-
wać inne podmioty, w tym sądy156. Oznacza to, że sądy posiadają nie tylko 
możliwość skierowania do Trybunału Konstytucyjnego pytania prawnego co 
do zgodności danego aktu prawnego z Konstytucją, w  trybie przewidzia-

151 A. Wróbel (red.), Karta Praw podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 
2020, s. 1323–1339.

152 A. Wróbel (red.), Karta Praw podstawowych…2020…, s. 1339.
153 R. Balicki, Bezpośrednie stosowanie konstytucji, Krajowa Rada Sądownictwa Kwartalnik, 

nr 4/2016, s. 16.
154 M. Haczkowska, Zasada bezpośredniego stosowania konstytucji w działalności orzeczniczej 

sądów, Przegląd Sejmowy, nr 1/2010, s. 59. 
155 W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wyrażone zostało stanowisko o  niedo-

puszczalności orzekania przez sędziów o odmowie zastosowania przepisu ustawowego, 
w  wypadku stwierdzenia przez sąd jego niezgodności z Konstytucją, zob. np. wyroki 
Trybunału Konstytucyjnego: z 4 października 2000 r., P 8/00, OTK 2000, nr 6, poz. 189; 
z  31 stycznia 2001  r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz.  5; z  22 marca 2000  r., P 12/98, 
OTK 2000, nr 2, poz. 67.

156 R. Balicki, Bezpośrednie stosowanie…, s. 17.
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nym w art. 193 Konstytucji157 oraz współstosowania Konstytucji z ustawami, 
ale także mogą odmówić zastosowania przepisu ustawowego, jeżeli uznają 
jego niezgodność z Konstytucją i  wydać rozstrzygnięcie tylko na podsta-
wie postanowień samej Konstytucji158. Przyjęcie takiego stanowiska nie stoi 
w sprzeczności z zasadą podporządkowania sędziów Konstytucji i ustawom, 
wyrażaną w art. 178 Konstytucji, gdyż sędziowie podlegają jedynie ustawom 
zgodnym z Konstytucją. W sytuacji stwierdzenia ich niezgodności z ustawą 
zasadniczą lub niemożności uzyskania prejudykatu w postaci odpowiedzi na 
pytanie prawne, zadane Trybunałowi Konstytucyjnemu, zobowiązani są do 
orzekania bezpośrednio na postawie Konstytucji, by nie doszło do naruszenia 
zasady państwa prawnego159. Rozwiązanie to nie niesie także zagrożenia 
dla roli Trybunału Konstytucyjnego, ponieważ pozostaje on jedynym orga-
nem kompetentnym do orzekania o zgodności danego aktu z konstytucją, 
bowiem sądy uzyskują jedynie prawo do opierania swoich rozstrzygnięć 
bezpośrednio na Konstytucji, w  sytuacji stwierdzenia niezgodności z  nią 
normy rangi ustawowej160. 

157 Tamże, s. 18.
158 S. Wronkowska, W  sprawie bezpośredniego stosowania Konstytucji, Państwo i  Prawo, 

nr 9/2001, s. 3 i n. 
159 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, Komentarz 

do art.  178, Legalis (dostęp: 19.07.2019 r.); szerzej zob. A. Mączyńcki, Bezpośrednie 
stosowanie Konstytucji przez sądy, Państwo i Prawo, nr 5/2000, s. 3–14.

160 R. Balicki, Bezpośrednie stosowanie…, s. 18–19.



Rozdział czwarty

Zasada pewności prawa

1. Treść i znaczenie zasady pewności prawa

Zasada pewności prawa była wielokrotnie definiowana, jednakże żadna 
z  jej definicji nie jest definicją legalna. Definicje te wymieniają cechy, 
które opisują zasadę pewności prawa1, do której należy przewidywalność, 
akceptowalność, trwałość i niezmienność prawa oraz jego egzekucja, a także 
określoność. Przewidywalność rozumiana jest jako formułowanie przepi-
sów w  sposób jasny i zrozumiały, umożliwiający rozpoznanie ich skutków. 
Akceptowalność oznacza możliwość społecznego przyjęcia danej regulacji. 
Należy przez to rozumieć, że zarówno na etapie tworzenia prawa, jak i jego 
stosowania norma musi mieć racjonalne uzasadnienie i znajdować oparcie 
w istniejącym systemie prawa. Trwałość i niezmienność norm prawa oraz jego 
egzekucja zapewniają możliwość skutecznego działania prawa w praktyce. 
Określoność z  kolei stanowi wymóg możliwości zapoznania się z  treścią 
przepisów przez każdego obywatela w taki sposób, by mógł on dostosować 
swoje zachowania do obowiązujących norm2.

Treścią zasady pewności prawa jest konieczność definiowania norm pra-
wych w  taki sposób, by jednostki miały możliwość przewidzenia skutków 
prawnych swoich zachowań3. Oznacza to wymóg trwałości prawa i  prze-
widywalności rozstrzygnięć organów państwowych, wydawanych w oparciu 

1 P. Popelier, Legal Certainty and Principles of Proper Law Making, European Journal of 
Law Reform, nr 2/2000, s.  321; J. Raitio, Legal Certainty as an Element of Objectivity 
in Law, [w:] M. van Hoecke (red.), Objectivity in Law and Legal Reasoning, Oxford 
2013,  s. 85.

2 D. Kornobis-Romanowska, Pewność prawa w Unii Europejskiej. Pomiędzy autonomią 
jednostki a  skutecznością prawa UE, Warszawa 2018, s. 2–3.

3 T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s.  242; M. Baran, Zasada pewności prawa 
a zasada legalizmu unijnego – uwagi na tle orzecznictwa TS, Europejski Przegląd Sądowy, 
nr 5/2011, s. 13; szerzej na temat zasady pewności prawa w prawie unijnym zob. J. Raitio, 
The principle of legal certainty, Dordecht 2003. 
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o  to prawo4. W  doktrynie podnosi się, że zasada pewności prawa pozo-
staje w  związku z  zasadą zaufania obywateli do państwa i  stanowionego 
przez nie prawa, a także bezpieczeństwa prawnego jednostek oraz z zasadą 
dostatecznej określoności prawa5. Stanowione prawo musi być zatem jasne 
i precyzyjne6, by dać obywatelom pewność, że jeżeli podporządkują swoje 
działania życiowe treści tego prawa, to rozstrzygnięcia prawne, oparte na 
jego interpretacji, również dokonywanej przez sądy, nie będą dla nich zasko-
czeniem7.

Zasada pewności prawa jest bardzo złożona i  wieloaspektowa. Ramy 
niniejszej publikacji oraz jej temat nie pozwalają na jej szczegółową 
i dogłębną analizę, dlatego w dalszych fragmentach książki zostaną zapre-
zentowane składowe zasady pewności prawa, istotne dla zdekodowania 
europejskich standardów stosowania kar pieniężnych. Należy zaznaczyć, że 
w niniejszym rozdziale przeanalizowana zostanie zasada winy. Nie jest ona 
rozważana oddzielnie, gdyż z uwagi na przyjęcie administracyjno-karnego 
charakteru kar pieniężnych stawiana jest teza, że stosowana na gruncie 
prawa telekomunikacyjnego koncepcja winy obiektywnej, łagodzonej przez 
elementy subiektywizacji odpowiedzialności przewidziane w  k.p.a. zapew-
nia podmiotom, przeciwko którym toczy się postępowanie karowe należyty 
poziom ochrony ich praw. 

1.1. Nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege

Zasada ustawowej regulacji sankcji oraz związana z  nią bezpośrednio 
zasada ustawowej regulacji kary, wywodzone z zasady pewności prawa, pełnią 
funkcję gwarancyjną, przez nałożenie na prawodawcę obowiązku określenia 
zachowań sankcjonowanych pod groźbą kary i samej kary w akcie o randze 

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  2, Legalis (dostęp: 
19.07.2019 r.); E. Paunio, Beyond Predictability – Reflections on Legal certainty and the 
Discourse Theory of Law in the EU Legal Order, German Law Journal, nr 10(11)/2009, 
s. 1469.

5 T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s. 242.
6 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  23 października 2007  r., P 28/07, OTK-A 2007, 

nr 9, poz.  106; T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s.  244; wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 12 listopada 1981  r., w  sprawach połączonych 212 
do 217/80, Amministrazione delle finanze dello Stato przeciwko Srl Meridionale Industria 
Salumi i  innym; Ditta Italo Orlandi & Figlio i Ditta Vincenzo Divella przeciwko Ammin-
istrazione delle finanze dello Stato, ECLI:EU:C:1981:270. 

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej, Komentarz do art.  2, Legalis (dostęp: 
19.07.2019  r.).
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ustawowej, przez który rozumieć należy akt organu władzy ustawodaw-
czej, uchwalony zgodnie z  obowiązującymi przepisami prawa8. Jednostka 
musi mieć możliwość zidentyfikowania zachowań zagrożonych sankcją, jak 
również przewidzenia następstw złamania ustawowego nakazu lub zakazu9. 
Dla wypełniania zasady ustawowej regulacji sankcji oraz grożącej za nią 
kary niezbędne jest dokładne określenie zarówno zakazanego czy nakaza-
nego zachowania, jak i wszystkich elementów kary, gdyż sankcje, noszące 
znamiona represyjności, stanowią silną ingerencję w  sferę podstawowych 
praw i  wolności człowieka10. Realizacja zasady nullum crimen sine lege, 
nulla poena sine lege polegać zatem powinna na precyzyjnym określeniu 
w ustawie zakresu zachowań, naruszających normę sankcjonowaną. Deko-
dowanie zakazanego zachowania powinno odbywać się na poziomie ustawy, 
a odesłanie do aktów rangi podstawnej jest możliwe tylko w  sytuacji, gdy 
zawierają one doprecyzowanie czynu, zakazanego przez ustawę, w  innym 
wypadku mogłoby dojść do nieuprawionego rozszerzenia katalogu zachowań 
zagrożonych karą11. 

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege została sformu-
łowana na gruncie prawa karnego z  uwagi na represyjny charakter tego 
prawa i  jest uważana za jedną z  jego podstawowych zasad12. Jak to już 
jednak wielokrotnie było sygnalizowane, sankcje przewidziane w  prawie 
administracyjnym, w  tym w  szczególności kary pieniężne, które nierzadko 
swoją wysokością przekraczają możliwe do zasądzenia grzywny, od strony 
materialnej nie wykazują znaczących różnic z sankcjami zakwalifikowanymi 
jako karne13. Powyższe twierdzenie w połączniu z wyraźnym obowiązkiem 
zapewnienia w sprawach z zakresu prawa regulacji standardów, obowiązu-
jących w sprawach karnych, wyrażonym w judykaturze krajowej14 powoduje, 
że wskazane wyżej zasady muszą znaleźć zastosowanie w przypadku stoso-
wania kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego. 

 8 P. Burzyński, Ustawowe określenie sankcji karnej, Warszawa 2008, Rozdział 3, pkt  3.2, 
LEX (dostęp: 10.09.2019  r.). 

 9 A. Arnull, The General Principles of EEC law and the Individual, London–Leicester 
1990, s. 3.

10 P. Burzyński, Ustawowe określenie…, Rozdział 3, pkt 3.2, LEX (dostęp: 10.09.2019  r.).
11 Tamże.
12 Analiza prawnoporównawcza zob.: K. S. Gallant, The principle of legality in international 

and comparative criminal law, New York 2009, s. 438–539.
13 P. Burzyński, Ustawowe określenie…, Rozdział 3, pkt 3.3, LEX (dostęp: 10.09.2019  r.).
14 Wyroki Sądu Najwyższego: z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21–22, 

poz.  288; z  1 czerwca 2010  r., III SK 5/10, LEX nr 622205; z  21 września 2010  r., 
III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010  r., III SK 21/10, LEX nr 737390.
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1.1.1. Standard unijny

W prawie unijnym zasada określoności czynów zabronionych i kar została 
uregulowana w art. 49 ust. 1 zdanie 1 KPP. Przed przyjęciem Karty praw 
podstawowych do zasady tej odwoływano się w  orzecznictwie luksembur-
skim15. Trybunał Sprawiedliwości uznał, że zasada nullum crimen sine lege, 
nulla poena sine lege, wywodząca się z  tradycji konstytucyjnych państw 
członkowskich oraz zawarta w licznych umowach międzynarodowych, w tym 
w szczególności w art. 7 Europejskiej konwencji prawa człowieka, stanowi 
część zasad ogólnych prawa unijnego16. 

Regulacja zawarta w art. 49 ust. 1 zdanie 1 KPP swoim zakresem odpo-
wiada gwarancjom wynikającym z  orzecznictwa Europejskiego Trybunału 
Prawa Człowieka, wydanego na gruncie art.  7 ust.  1 EKPCz17. Zawartą 
w  tym przepisie zasadą określoności sankcji związane są wszystkie instytu-
cje unijne oraz państwa członkowskie przy wykonywaniu prawa unijnego. 
Z uwagi na brak doprecyzowania zakresu podmiotowego przyjmuje się, 
że zasada ta obowiązuje nie tylko w  stosunku do obywateli unijnych, lecz 
także w  stosunku do wszystkich osób fizycznych i prawnych, zamieszkują-
cych lub mających siedzibę na terytorium Unii Europejskiej, niezależnie 
od przynależności państwowej czy istnienia legalnej podstawy prawnej do 
ich pobytu na terytoriom Unii18. 

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege w orzecznictwie Try-
bunału Sprawiedliwości została wywiedziona ze standardów konwencyjnych, 

15 Sąd Unii Europejskiej podkreślał konieczność jasnego i precyzyjnego formułowania norm 
prawa unijnego, zwłaszcza tych, w wyniku których na jednostkę mogą zostać nałożo-
ne sankcje, by miała ona możliwość podjęcia działań adekwatnych do ustanowionego 
prawa – zob. wyrok Sądu Unii Europejskiej z  5 kwietnia 2006  r., w  sprawie T-279/02, 
Degussa AG przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:2006:103 i powołane 
tam orzecznictwo. 

16 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 12 grudnia 1996 r., w sprawach 
połączonych C-74/95 i C-129/95, Postępowania karne przeciwko X, ECLI:EU:C:1996:491, 
pkt  25; z  28 czerwca 2005  r., w  sprawach połączonych C-189/02 P, C-189/02 P, Dansk 
Rørindustri A/S (C-189/02 P), Isoplus Fernwärmetechnik Vertriebsgesellschaft mbH i  inni 
(C-202/02 P), KE KELIT Kunststoffwerk GmbH (C-205/02 P), LR af 1998 A/S (C-206/02 P), 
Brugg Rohrsysteme GmbH (C-207/02 P), LR af 1998 (Deutschland) GmbH (C-208/02 P) 
i ABB Asea Brown Boveri Ltd (C-213/02 P) przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich., 
ECLI:EU:C:2005:408, pkt  215–219; z  3 maja 2007  r., w  sprawie C-303/05, Advocaten 
voor de Wereld VZW przeciwko Leden van de Ministerraad, ECLI:EU:C:2007:261, pkt 49; 
S. Peers, T. Hervey, J. Kenner, A. Ward (red.), The EU Charter of Fundamental Rights. 
A Commentary, Oxford–Portland, 2014, s. 1359.

17 A. Wróbel (red.), Karta Prawa Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 
2013, s. 1273.

18 Tamże. 
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potwierdzonych w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka19. 
Wynika z nich, że ustawa powinna w sposób jasny określać zarówno czyny 
zabronione, jak i  grożące za nie kary20. Wymóg ten jest spełniony, gdy 
jednostka, na podstawie treści przepisu lub też, w razie konieczności, jego 
sądowej wykładni ma możliwość określenia, jakie zachowania są zagro-
żone pociągnięciem do odpowiedzialności21. Zasada ustawowej określoności 
polega na zakazie prowadzenia samego postępowania w  odniesieniu do 
czynu, który nie jest sankcjonowany przez prawo22. Oznacza to, że aby 
możliwe było prowadzenie postępowania o nałożenie kary, niezbędne jest 
określenie znamion czynu zabronionego oraz samej kary w  sposób jasny 
i precyzyjny w ustawie23. 

Zasada ustawowej określoności ma istotne znaczenie w odniesieniu do 
aktów prawa unijnego przewidujących sankcje, które wymagają transpozycji 
do krajowego porządku prawnego, ponieważ akty o  tym charakterze nie 
mogą zawierać bezpośrednio skutecznych normy o  charakterze karnym. 
Dlatego też to na ustawodawcy krajowym spoczywa obowiązek ustanowienia 
w drodze transpozycji sankcji zgodnych z krajowym porządkiem prawnym24. 
Wymóg ustawowej określoności ogranicza również możliwość sądowego 
stosowania dyrektyw w  sytuacjach, w  których mogłoby to prowadzić do 
zaostrzenia odpowiedzialności karnej osób naruszających te akty prawa unij-
nego, jeżeli odpowiedzialność za takie naruszenia nie została przewidziana 
w akcie krajowym, dokonującym transpozycji prawa unijnego25. W podobny 
sposób zasada ustawowej określoności wpływa na możliwość dokonywania 

19 Zob. wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  22 czerwca 2000  r., 32492/96, 
32547/96, 32548/96 i 33210/96, Coëme i  inni przeciwko Belgii, LEX nr 76774. 

20 M. Kellerbauer (red.), M. Klamert (red.), J. Tomkin (red.), The EU Treaties and the 
Charter of Fundamental Rights: A Commentary, Oxford 2019, s. 2232.

21 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z  3 czerwca 2008  r., w  sprawie 
C-308/06, The Queen, na wniosek International Association of Independent Tanker Own-
ers (Intertanko) i  inni przeciwko Secretary of State for Transport, ECLI:EU:C:2008:312; 
z 3 maja 2007  r., w  sprawie C-303/05, Advocaten voor de Wereld VZW przeciwko Leden 
van de Ministerraad, ECLI:EU:C:2007:261; A. Arnull, The General Principles…, s.  3. 

22 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 12 grudnia 1996 r., w sprawach 
połączonych C-74/95 i C-129/95, Postępowania karne przeciwko X, ECLI:EU:C:1996:491, 
pkt  25; z  3 czerwca 2008  r., w  sprawie C-308/06, The Queen, na wniosek International 
Association of Independent Tanker Owners (Intertanko) i inni przeciwko Secretary of State 
for Transport, ECLI:EU:C:2008:312, pkt 70. 

23 Tamże. 
24 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-308/06, The Queen, na wniosek International 

Association of Independent Tanker Owners (Intertanko) i inni przeciwko Secretary of State 
for Transport, ECLI:EU:C:2007:689. 

25 A. Wróbel (red.), Karta Prawa Podstawowych…, s. 1277. 
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prounijnej wykładni prawa krajowego głównie w  świetle dyrektyw, gdyby 
miało to doprowadzić do rozszerzenie odpowiedzialności karnej26. 

Wymóg ustawowej regulacji sankcji w odniesieniu do prawa telekomu-
nikacyjnego wynika z art. 10 ust. 3 dyrektywy o  zezwoleniach. Przewiduje 
on że państwa członkowskie upoważniają właściwe organy do nakładania 
odstraszających sankcji finansowych dla zapewnienia poszanowania prze-
pisów. Wymóg ten został także potwierdzony w  art.  29 EKŁE, z  którego 
wynika, że państwa członkowskie ustanawiają przepisy, dotyczące sankcji, 
mających zastosowanie do naruszeń krajowych przepisów, przyjętych na 
podstawie EKŁE, wynikających z  wiążącej decyzji Komisji Europejskiej, 
krajowego organu regulacyjnego lub innego właściwego organu. Oznacza 
to, że obowiązek stosowania zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea 
sine lega w  postępowaniu karowym z  polskiego prawa telekomunikacyj-
nego został wprost wyrażony w  art.  10 ust.  3 dyrektywy o  zezwoleniach 
i w  art.  29 EKŁE. Z uwagi na brak w dyrektywach szczególnej regulacji, 
zawierającej sposób rozumienia zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea 
sine lega standardy z nich wynikające muszą być dekodowane na podstawie 
wyżej wskazanych źródeł prawa unijnego. 

1.1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw człowieka zasada określoności czynów 
zabronionych i kar została uregulowana w art. 7 ust. 1. Zasada ta jest na 
tyle istotna, że nie może zostać uchylona nawet w  wypadku wojny lub 
innego niebezpieczeństwa publicznego, co wynika z art. 15 ust. 2 EKPCz. 

Zasada określoności czynów zabronionych i  kar w  rozumieniu wyni-
kającym z  art.  7 Konwencji wprowadza zakaz obejmowania znamionami 
czynów zabronionych aktów, które wcześniej nie były uznawane za prze-
stępstwa oraz stosowania rozszerzającej wykładni norm, przewidujących 
sankcje prawne na niekorzyść podmiotu nimi zagrożonego np. w  drodze 
analogii27. Czyn zabroniony oraz kara, jaką jest on zagrożony, muszą być 
przewidywalne i w  sposób wyraźny zdefiniowane przez prawo, rozumiane 

26 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 12 grudnia 1996  r., w  sprawach 
połączonych C-74/95 i C-129/95, Postępowania karne przeciwko X, ECLI:EU:C:1996:491, 
pkt 26.

27 Zob. wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 12 lipca 2007 r., 74613/01, Jorgic 
przeciwko Niemcom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-81608 (dostęp: 2.09.2019  r.); 
S. Sanz-Caballero, The Principle of Nulla Poena Sine Lege Revisited: The Retrospective 
Application of Criminal Law in the Eyes of the European Court of Human Rights, Euro-
pean Journal of International Law, nr 3(28)/2017, s. 788. 
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jako akty normatywne stanowione przez parlament, orzecznictwo oraz prawo 
międzynarodowe, również o charakterze niepisanym28. 

Przewidywalność danej regulacji w  rozumieniu art. 7 ust. 1 EKPCz jest 
uzależniona od materii regulowanej w  danym akcie prawnym, dziedziny, 
którą reguluje, a  także liczby i  statusu podmiotów, do których jest adre-
sowana. W okolicznościach konkretnej sprawy może się okazać, że wymóg 
przewidywalności jest zrealizowany nawet w sytuacji, gdy podmioty zaintere-
sowane będą zobowiązane do uzyskania interpretacji danej regulacji prawnej, 
by uświadomić sobie potencjalne skutki swojego działania. Zastrzeżenie to 
dotyczy przede wszystkim podmiotów prowadzących działalność zawodową, 
w stosunku do których jako do specjalistów, stawiane są wyższe wymagania29. 

Wymóg przejrzystości i przewidywalności wyraża się w możliwości wywie-
dzenia z  treści samego przepisu, a  w  razie konieczności również z  jego 
sądowej interpretacji, jakie czyny (działania lub zaniechania) są zagrożone 
karą30. Należy w  tym miejscu zwrócić uwagę, że dopuszczalna jest sądowa 
wykładnia prawa, a zatem należy uznać, że wykładni takiej nie mogą doko-
nywać organy administracji publicznej, w tym krajowy organ regulacji rynku 
telekomunikacyjnego. Dokonywana przez sądy interpretacja prawa, uwzględ-
niająca okoliczności danej sprawy musi pozostawać w zgodzie z istotą czynu 
zabronionego oraz być możliwa do przewidzenia. Wykluczone jest natomiast, 
by w drodze sądowej wykładni dochodziło do uznawania za karalny czynu, 
który wcześniej nie był zagrożony karą lub do rozszerzania granic czynu 
zabronionego, przez uznanie za takowy czynu, który wcześniej był uznawany 
za dozwolony31. Dokonywanie takiej interpretacji powodowałoby bowiem 
niemożność jego przewidzenia, mimo zachowania należytej ostrożności. 
W tym kontekście uzasadnione wydaje się twierdzenie, że ocenie z punktu 
widzenia przewidywalności powinny być poddawane także zmiany polityki 

28 I. Kamiński, Zakaz karania bez podstawy prawnej − orzecznictwo Europejskiego Trybunału 
Praw Człowieka za lata 2011–2014, Europejski Przegląd Sądowy, nr 8/2015, s. 25. 

29 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z  10 października 2006  r., 40403/02, 
Pessino przeciwko Francji, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{„fulltext”:[„40403/02”],”docume
ntcollectionid2”:[„GRANDCHAMBER”,”CHAMBER”],”itemid”:[„001-77359”]} (dostęp: 
3.07.2019 r.) § 33; z 17 maja 2010 r., 36376/04, Kononov przeciwko Łotwie, http://hudoc.echr.
coe.int/eng?i=001-98669 (dostęp: 3.07.2019 r.), § 235; z 6 października 2011 r., 50425/06, 
Soros przeciwko Francji, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{„itemid”:[„001-106659”]} (dostęp: 
3.07.2019  r.), § 53.

30 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka : z 29 marca 2006 r., 67335/01, Acho-
ur przeciwko Francji, LEX nr 142218, § 41; z 15 listopada 1996  r., 17862/91, Cantoni 
przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58068 (dostęp: 3.07.2019 r.), § 29.

31 M. Nowicki, Wokół Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej konwencji praw 
człowieka, Warszawa 2017, komentarz do art. 7, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.). 
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karania w  zakresie zaostrzenia stosowanych kar, które nie są związane ze 
zmianą uregulowań prawnych w tym przedmiocie, ale mieszczą się w usta-
wowym zagrożeniu danego czynu32. 

Z punktu widzenia zasady nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege, 
w  rozumieniu wynikającym z  art.  7 ust.  1 EKPCz, istotne jest także roz-
ważenie dopuszczalności posługiwania się domniemaniami prawnymi i fak-
tycznymi, przesądzającymi o możliwości przypisania danemu podmiotowi 
odpowiedzialności za czyn zagrożony karą. W Konwencji brak jest takiego 
zakazu, a  fakt ich powszechnego stosowania uzasadnia twierdzenie, że nie 
stanowi to naruszenia EKPCz33, jeżeli państwa-strony Konwencji nie naru-
szają istoty tej instytucji prawnej w  realiach danej sprawy oraz zapewnią 
poszanowanie prawa do obrony34. Standard konwencyjny w  tym zakresie 
wymaga ustanowienia procedury wzruszenia domniemania, przez umożli-
wienie podmiotowi przeprowadzenia przeciwdowodu dla jego obalenia35. 

Należy w tym miejscu również zwrócić uwagę, że poza standardami wyni-
kającymi z  Konwencji wymóg oznaczoności sankcji i  jej przesłanek oraz 
nakładania sankcji za czyn, który w momencie jego popełnienia stanowił 
postępowanie sprzeczne z obowiązującymi normami wynika także z pkt 1 i 2 
z Rekomendacji nr R(91) 1. Zasady te nie zostały na gruncie Rekomendacji 
nr R(91) 1 zdefiniowane czy rozwinięte, co pozwala na przyjęcie założenia, że 
powinny być rozumiane analogiczne do ich rozumienia przyjętego w Konwen-
cji. W tych okolicznościach należy uznać, że standard w zakresie określoności 
sankcji prawnej, wynikający z Konwencji, zostaje poparty dodatkowo regulacją, 
zawartą w  akcie o  charakterze miękkim, który powinien być uwzględniany 
przy stosowaniu kar pieniężnych z  polskiego prawa telekomunikacyjnego. 

1.1.3. Standard konstytucyjny

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege jest w  doktrynie 
krajowej uznawana za jedną z zasad wynikających bezpośrednio z Konstytu-
cji36. Początkowo była ona wywodzona z zasady demokratycznego państwa 

32 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 83.
33 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux des entrprises en droit europé en ré pressif 

de la concurrence, Bruxelles 2012, s. 99. 
34 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 5 lipca 2001 r., 41087/98, Phillips prze-

ciwko Zjednoczonemu Królestwu, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-59558 (dostęp: 
3.07.2019  r.), § 40. 

35 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux…, s. 100.
36 L. Kubicki, Nowa kodyfikacja karna a Konstytucja RP, Państwo i Prawo 1998, z.  9–10, 

s. 24 i n.; A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część ogólna. Tom I. Komentarz do art. 1–116 k.k., 
wyd. II, Kraków 2004, s.  45; K. Wojtyczek, wyłączności ustawy w  sferze prawa represyj-
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prawnego, ale po wejściu w  życie Konstytucji z 2 kwietnia 1997  r. wypro-
wadzana jest bezpośrednio z  treści art. 42 ust. 137. 

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege w  zakresie wyni-
kającym z  Konstytucji obowiązuje wszystkie podmioty znajdujące się na 
terytorium Polski niezależnie od ich przynależności państwowej. Wiąże także 
wszystkie organy państwa, które obowiązane są ją stosować w  relacjach 
z  jednostkami. 

Zasada określoności czynu zabronionego i  kary w  rozumieniu art.  42 
ust.  1 Konstytucji dotyczy materialnych elementów czynu i  kary, których 
jasne zdefiniowanie na poziomie ustawowym ma przyczyniać się do moż-
liwości przewidzenia przez obywatela, jakie mogą być konsekwencje jego 
zachowania38. Oznacza to zakaz blankietowego odesłania do regulacji 
podstawowych elementów czynu zabronionego i  kary na poziomie aktów 
wykonawczych39. Trybunał Konstytucyjny w  swoich orzeczeniach nakazuje 
odnosić powyższe wymagania do wszystkich norm o charakterze represyjnym, 
a  zatem do wszystkich przepisów, których celem jest ukaranie obywatela 
czy nałożenie na niego sankcji40. 

Zasada określoności czynu zabronionego i kary stwarza także obowiązek 
określenia w  akcie rangi ustawowej nie tylko wszystkich znamion czynu 
zabronionego, ale również jego zakresu podmiotowego, czyli kręgu osób 
będących adresatami przepisu. W ustawie muszą zostać zatem jasno wska-
zane kategorie osób, które mogą zostać pociągnięte do odpowiedzialno-
ści karnej za dany czyn i niedopuszczalne jest odesłanie do uregulowania 
zakresu podmiotowego przepisu o represyjnym charakterze w akcie wyko-
nawczym41. Zaznaczyć w  tym miejscu należy, że Trybunał Konstytucyjny 
nie ogranicza gwarancji, wynikającej z art. 42 ust. 1 Konstytucji jedynie do 
osób fizycznych, ale rozciąga ją także na osoby prawne, które są, w zakresie 
przysługujących im praw i  wolności, emanacją osób fizycznych42. Zasada 

nego. Uwagi na gruncie Konstytucji RP, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, 
nr 1/1999, s.  60; G. Rejman (red.), Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, Warszawa 
1999  r., s. 26 i n. 

 37 Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego: z 26 kwietnia 1994 r., K 11/94, OTK 1994, z. 1; 
z 1 marca 1994  r., U 7/93, OTK 1994, cz. I, poz. 5 oraz wyrok Trybunału Konstytucyj-
nego z 20 lutego 2001  r., P 2/00, OTK 2001, nr 2, poz. 32.

38 Postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z 13 czerwca 1994 r., S. 1/94, LEX nr 25121.
39 Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z  1 marca 1994  r., U 7/93, OTK 1994, cz. I, 

poz. 5.
40 Tamże. 
41 Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1994 r., K 11/94, OTK 1994, z. 1. 
42 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 3 listopada 2004  r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 

poz. 103. 
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nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege nie stoi jednak na przeszkodzie 
możliwości doprecyzowania znamion czynu w akcie wykonawczym. Przyjęcie 
takiego rozwiązania powodowane jest względami pragmatycznymi, przeja-
wiającymi się w konieczności dostosowywania znamion niektórych czynów 
zabronionych do gwałtownie zmieniających się warunków społeczno-gospo-
darczych, szczególnie w odniesieniu do czynów zabronionych popełnianych 
w związku z działalnością gospodarczą czy przeciwko interesom fiskalnym 
państwa. Umożliwia to nie tylko szybszą reakcję ze strony kompetentnego 
organu, który dostosowuje znamiona czyny do nowych warunków, ale także 
zapewnia większą stabilność i pewność prawa przez unikanie częstych nowe-
lizacji ustawy43. 

W zakresie wymogu określoności kary w doktrynie podnosi się koniecz-
ność zupełnego jej określenia w kontekście całości uregulowań z nią zwią-
zanych. Odnosi się to zarówno do uregulowań, które dotyczą ustalania 
sankcji w  oparciu o  normatywne wypowiedzi, związane z  danym typem 
czynu zabronionego, ale również możliwości modyfikacji sankcji karnej 
zarówno na etapie indywidualizacji i konkretyzacji kary, jak i na etapie jej 
wykonywania. Przyjęcie takiego rozumienia określoności kary zapewnia jed-
nostkom ochronę przed arbitralnością rozstrzygnięć władzy, dzięki objęciu 
gwarancjami wynikającymi z  tej zasady nie tylko etapu kryminalizacji, lecz 
konkretyzacji kary oraz jej wykonywania44. Z drugiej jednak strony taka 
zupełna oznaczoność kary mogłaby powodować nieproporcjonalną, w  sto-
sunku do ochrony określonych wartości społecznych, ingerencję państwa 
w prawa i wolności jednostki. Uzasadnione wydaje się zatem twierdzenie, 
że konstytucyjna zasada określoności kary obejmuje obowiązek precyzyj-
nego określenia sankcji, umożlwiający jednak sądom orzekającym w danej 
sprawie dostosowanie sposobu reakcji państwa na okoliczności konkretnego 
czynu zabronionego, by rozstrzygnięcie wydane w  indywidualnej sprawie 
mogło być uznane za sprawiedliwe, z zaznaczeniem jednak obowiązku ści-
słego określenia zasad konkretyzacji kary dla poszanowania nie tylko zasady 
określoności kary, ale również zasady równości45. 

Obowiązek uwzględnienia standardu konstytucyjnego w  zakresie zasad 
nullum crimen sine legem, nulla poena sine legem przy stosowaniu kar pie-
niężnych z polskiego prawa telekomunikacyjnego wynika z art. 53 KPP. Jeżeli 
bowiem na gruncie prawa krajowego jednostce przyznany został wyższy 

43 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  20 lutego 2001  r., P 2/00, OTK ZU 2001, z.  2, 
poz. 32.

44 P. Burzyński, Ustawowe określenie sankcji karnej…, Rozdział 3, pkt  3.3, LEX (dostęp: 
10.09.2019  r.).

45 Tamże. 
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poziom ochrony powinien on być stosowany przed standardem wynikają-
cym z prawa unijnego. Dodatkowym powodem, warunkującym konieczność 
uwzględnienia standardu konstytucyjnego jest wymóg działania organów 
administracji publicznej w  granicach prawa, który został uregulowany 
w art. 6 k.p.a.

1.2. Nullum crimen sine cupla i odpowiedzialność osobista

Zasada winy i  powiązana z  nią zasada odpowiedzialności osobistej 
wykształciły się w  wyniku ewolucji prawa karnego, kiedy to obok strony 
przedmiotowej czynu, przejawiającej się w  samym zachowaniu podmiotu 
i  warunkującej odpowiedzialność o  charakterze obiektywnym, zaczęto 
uwzględniać również stronę podmiotową46.

W doktrynie podnosi się konieczność oparcia odpowiedzialności na zasa-
dzie winy. Samo pojęcie winy było wielokrotnie analizowane w piśmiennic-
twie47. Godna uwagi jest koncepcja, odwołująca się do czystej normatywnej 
teorii winy, która uwzględnia rozważania filozoficzne i psychologiczne, zwią-
zane z  procesem przypisywania winy. Koncepcja ta opiera się na zało-
żeniu, że winę należy rozumieć jako możliwość oceny czynu sprawcy, na 
którą składają się elementy emocjonalny i poznawczy, i która powinna być 
dokonywana w oparciu o ziszczenie się w związku z popełnionym czynem 
warunku kognitywnego i warunku kontroli. Warunek kognitywny sprowa-
dza się do możliwości rozpoznania znaczenia czynu przez sprawcę. Z kolei 
warunek kontroli dotyczy stosunku czynu do woli sprawcy, która powinna 
być suwerenna, by możliwe było przypisanie mu winy48. 

Istotą odpowiedzialności opartej na zasadzie winy jest możliwość oso-
bistego zarzucenia podmiotowi czynu, oparta na zdolności danego pod-
miotu do wytworzenia w swojej psychice motywacji do przestrzegania norm 
w momencie popełnienia czynu49. Przypisanie podmiotowi winy, w sytuacji 
popełnienia przez niego czynu zabronionego, uzależniane jest od wystąpienia 
pewnych przesłanek, wśród których najczęściej wskazuje się: 1) dojrzałość 
i poczytalność sprawcy; 2) bezprawność czynu, przy braku wystąpienia oko-

46 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.1, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).

47 Szarzej na temat różnych koncepcji winy zob. M. Kowalewska-Łukuć, Wina w  prawie 
karnym, Warszawa 2019, LEX (dostęp: 17.10.2019  r.). 

48 Taka koncepcja została zaproponowana przez M. Kowalewską-Łukuć, zob. M. Kowa-
lewska-Łukuć, Wina…, rozdział IV, punkt 4, (dostęp: 17.10.2019  r.).

49 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.5, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).
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liczności wyłączających bezprawność lub winę; 3) stwierdzenie wymagalności 
zachowania zgodnego z prawem; 4) popełnienie czynu w sposób umyślny lub 
nieumyślny. Wina legitymuje zatem możliwość zastosowania wobec sprawcy 
kary, a z drugiej strony określa jej granice50. 

Z zasadą winy związana jest zasada odpowiedzialności osobistej, która 
polega na ponoszeniu odpowiedzialności za skutki własnych zachowań. 
Oznacza to, że odpowiedzialność może zostać przypisana jedynie pod-
miotowi, który popełnił czyn zabroniony. Z zasady tej wynika obowiązek 
takiego skonstruowania przesłanek odpowiedzialności za czyny zabronione, 
by możliwe było pociągnięcie sprawcy do odpowiedzialności za skutki jego 
działań51. 

Zagadnieniem, które warto w  tym miejscu zasygnalizować, z uwagi na 
temat niniejszej publikacji, który w  dużej mierze dotyczy odpowiedzial-
ności podmiotów zbiorowych, jest kwestia winy osób prawnych, która 
wywołuje kontrowersji w  doktrynie, w  szczególności z  tego powodu, że 
zasada winy i  odpowiedzialności osobistej w  sposób ścisły jest powiązana 
z działaniem istoty ludzkiej52. Kwestia ta stała się przedmiotem szerokiej 
dyskusji w momencie wprowadzania do prawa krajowego postanowień Kon-
wencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich oraz jej 
dwóch protokołów dodatkowych53. W  art.  3 Protokołu II do Konwencji 
o  ochronie interesów finansowych zawarte zostało zobowiązanie państw 
członkowskich do przyjęcia środków, które umożliwią pociągnięcie osób 
prawnych do odpowiedzialności54. W  związku z  tym w doktrynie pojawiły 
się próby uzasadnienia wprowadzenia odpowiedzialności opartej na zasadzie 

50 M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, Komentarz do art. 1, LEX 
(dostęp: 8.09.2019  r.).

51 A. Barczak-Oplustil, Zasada koincydencji winy…, Rozdział II, pkt  1.1, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).

52 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.5, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.). 

53 Konwencja o  ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z  dnia 26 lipca 
1995 oraz Protokół z  dnia 27 września 1996  r. do Konwencji o  ochronie interesów 
finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., Protokół z dnia 29 listopada 
1996 r. w sprawie interpretacji w  trybie orzeczenia wstępnego przez Trybunał Sprawie-
dliwości Wspólnot Europejskich Konwencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot 
Europejskich z  dnia 26 lipca 1995  r. i Drugi Protokół z  dnia 19 czerwca 1997  r. do 
Konwencji o  ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z  dnia 26 lipca 
1995  r. (Dz. U. z 2009 r., Nr 208, poz. 1603). 

54 Celem wykonania tego zobowiązania uchwalono ustawę z dnia 28 października 2002 r., 
o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2019  r., poz. 628). 
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winy55,  za czyny zabronione osób prawnych. Sformułowane zostały także 
koncepcje zastąpienia odpowiedzialności opartej na zasadzie winy odpo-
wiedzialnością za naruszenie interesu publicznego56, jednakże nie znalazły 
one uznania w doktrynie. 

Na kanwie dyskusji o  możliwości przypisania winy osobom prawnym 
w doktrynie prawa cywilnego pojawiła się także koncepcja winy anonimowej, 
która opiera się na założeniu, że możliwość przypisania winy uzależniona 
jest do nieprawidłowości w  funkcjonowaniu osoby prawnej. Koncepcja ta 
skupia się na badaniu jedynie okoliczności o  charakterze obiektywnym, 
z  całkowitym pominięciem okoliczności subiektywnych, dotyczących uwa-
runkowań danego podmiotu. Jest ona uznana i  stosowana w  prawie 
cywilnym57. 

Kwestia winy osób prawnych nie została w doktrynie jednoznacznie prze-
sądzona, czego dowodzą powyższe rozważania. Uzasadnione wydaje się jed-
nak w tym miejscu twierdzenie, że stosowana w prawie cywilnym koncepcja 
winy anonimowej, która znajduje swoich zwolenników także na gruncie 
prawa administracyjnego58, jest w ogólnym zamyśle zbieżna ze stosowaną 
w  prawie administracyjnym odpowiedzialnością o  charakterze obiektyw-
nym, do uznania której wystarczy stwierdzenie, że doszło do zachowania 
podmiotu, niezgodnego z obowiązującymi regulacjami prawnymi. Kwestią 
wartą rozważenia wydaje się zatem potrzeba tworzenia w  odniesieniu do 
osób prawnych koncepcji opartych na zasadzie winy, jeżeli istnieje moż-
liwość pełnego poszanowania praw podmiotu w  postępowaniu, będącym 
wynikiem obiektywnego przypisania takiemu podmiotowi odpowiedzialności 
za naruszenie przepisów prawa, w którym możliwe będzie odstąpienie od 
ukarania, w  przypadku stwierdzenia, że dany podmiot nie miał realnego 
wpływu na naruszenie prawa, ponieważ było ono wynikiem działań od niego 
niezależnych. 

1.2.1. Standard unijny

Zasada nullum crimen sine culpa i  zasada odpowiedzialności osobistej 
nie zostały wprost uregulowane w  prawie unijnym. Mogą być one wywo-

55 B. Namysłowska-Gabrysiak, Odpowiedzialność karna osób prawnych, Warszawa 2003, 
s. 46, 140 i n. i powołana tam literatura.

56 H. Hirsch, Problem odpowiedzialności karnej związków osób, Studia Prawnicze, nr 4/1993, 
s. 7.

57 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.5, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.). 

58 Tamże. 
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dzone z zawartej w art. 48 ust. 1 KPP59 zasady domniemania niewinności. 
Domniemanie niewinności w prawie unijnym zostało skonstruowane z wyko-
rzystaniem standardów wynikających z orzecznictwa ETPCz wydanego na 
gruncie art.  6 Konwencji60. Wynika z  niego, że żadna osoba nie będzie 
uznana ani traktowana jako winna popełnienia czynu zabronionego, póki 
jej wina nie zostanie dowiedziona przed sądem61. Oznacza to wyraźne połą-
czenie możliwości przypisania jednostce odpowiedzialności z przypisaniem 
jej winy. 

Kolejnym źródłem zasady odpowiedzialności osobistej, uznanym przez 
Trybunał Sprawiedliwości, jest właśnie zasada pewności prawa, a  sze-
rzej również rządy prawa. W  judykaturze TSUE wskazuje się, że zasada 
odpowiedzialności osobistej obowiązuje w  unijnym porządku prawnym62 
i należy ją stosować także w odniesieniu do prawa administracyjnego, które 
przewiduje stosowanie środków o charakterze represyjnym63. Stanowi ona 
zasadę ogólną prawa unijnego, wywiedzioną ze wspólnych tradycji konsty-
tucyjnych państw członkowskich64. Jej obowiązywanie jest uznawane przez 
Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej i znajduje swój wyraz w prawie 
pochodnym65. 

Bezpośrednio do zasady winy, a właściwie do niektórych z jej aspektów, 
jakimi są umyślność postępowania lub dopuszczenia się naruszenia prawa 
konkurencji w wyniku zaniedbania osób prawnych odwołują się art. 23 ust. 2 
rozporządzenia nr 1/200366 oraz art.  15 ust.  2 rozporządzenia 139/200467. 

59 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-681/11, Bundeswettbewerbsbehörde i Bunde-
skartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., ECLI:EU:C:2013:126, pkt 41 i powołane 
tam orzecznictwo.

60 S. Peers, T. Hervey, J. Kenner, A. Ward (red.), The EU…, s. 1278.
61 A. Wróbel (red.), Karta Prawa Podstawowych…, s. 1260. 
62 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 8 lipca 1999 r., w sprawie C-49/92 P, 

Komisja Wspólnot Europejskich przeciwko Anic Partecipazioni SpA, ECLI:EU:C:1999:356, 
pkt 77; wyrok Sądu Unii Europejskiej z 17 maja 2013 r., w sprawie T-146/09, Parker ITR 
Srl i Parker-Hannifin Corp. Przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2013:258, pkt 85.

63 Opinia Rzecznika Generalnego w  sprawie C-49/92P, Komisja Wspólnot Europejskich 
przeciwko Anic Partecipazioni SpA, ECLI:EU:C:1997:357, pkt 75. 

64 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-681/11, Bundeswettbewerbsbehörde i Bunde-
skartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., ECLI:EU:C:2013:126, pkt 41 i powołane 
tam orzecznictwo. 

65 Tamże. 
66 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadze-

nia w  życie reguł konkurencji ustanowionych w  art.  81 i  82 Traktatu (Dz. Urz. UE L 
z 2003  r., Nr 1, s. 1). 

67 Rozporządzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004  r. w  sprawie kontroli 
koncentracji przedsiębiorstw (Dz. Urz. UE L z 2004  r., Nr 24, s. 1). 
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Przy dokonywaniu analizy tych przepisów podnosi się, że wprawdzie w przy-
padku osób prawnych nie można mówić o  występowaniu subiektywnego 
elementu winy, przyjmującego postać woli danego podmiotu, jednakże moż-
liwe jest przyjęcie rozwiązania opartego na fikcji prawnej, dzięki któremu 
podmiotowi zbiorowemu można przypisać zachowania naruszające prawo. 
Oznacza to, że w  przypadku osób prawnych nie można mówić o  akcie 
woli, co nie wyłącza zdolności tych podmiotów do naruszenia przepisów 
prawa, za które można im przypisać odpowiedzialność68. Jeżeli zatem osoba 
prawna nie mogła nie wiedzieć, że jej zachowanie ma antykonkurencyjny 
charakter, niezależnie od tego, czy miała świadomość naruszania prawa 
unijnego, można jej przypisać odpowiedzialność za takie zachowanie, nawet 
jeżeli błędnie zakwalifikowała ona swoje zachowanie69. 

Zasada odpowiedzialności osobistej na gruncie unijnego prawa kon-
kurencji łączy się z  definicją przedsiębiorstwa, która dotyczy wszystkich 
jednostek, wykonujących działalność gospodarczą, obejmującą działal-
ność produkcyjną, dystrybucyjną czy usługową, bez względu na ich formę 
prawną czy sposób finansowania. Dla uznania podmiotu za przedsiębior-
stwo w myśl prawa unijnego nie ma znaczenia, czy ten podmiot posiada 
taki status w rozumieniu prawa krajowego. Decydujący jest bowiem udział 
w życiu gospodarczym i prowadzenie działalności gospodarczej, niezależnie 
od zarobkowego celu takiej działalności lub faktycznego osiągania z  niej 
zysków70. 

Powyższe rozważania skłaniają do refleksji, że mimo uznania, iż zasada 
winy i odpowiedzialności osobistej stanowi zasadę ogólną prawa unijnego 
i obowiązuje w unijnym porządku prawnym, to nie przybiera jednak ściśle 
określonych jednolitych ram. Przyjęta w  art.  48 ust.  1 KPP konstrukcja 
domniemania niewinności nie odnosi się bezpośrednio do sposobu rozumie-
nia pojęcia winy lub też przesłanek, warunkujących jej przypisane, przesądza 
jedynie o  samym fakcie akceptacji odpowiedzialności opartej na zasadzie 
winy. Również w  prawie pochodnym można odnaleźć jedynie szczątkowe 
odniesienia do niektórych aspektów zasady winy, jakimi są umyślność postę-

68 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawach połączonych C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 
P, C-213/00 P, C-217/00 P oraz C-219/00 P, Aalborg Portland A/S, Irish Cement Ltd, Ciments 
français SA, Italcementi – Fabbriche Riunite Cemento SpA, Buzzi Unicem SpA i Cementir – 
Cementerie del Tirreno SpA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich,  ECLI:EU:C:2003:85, 
pkt 65. 

69 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  18 czerwca 2013  r., w  sprawie 
C-681/11, Bundeswettbewerbsbehörde i Bundeskartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., 
 ECLI:EU:C:2013:404. 

70 G. Materna, Pojęcie przedsiębiorstwa w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji, 
Warszawa 2009, s. 44 i n. 
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powania lub niedbalstwo przy podejmowaniu działań, a w kontekście zasady 
odpowiedzialności osobistej połączenie jej z definicją przedsiębiorstwa. Skła-
nia to do twierdzenia, że w  tym zakresie doprecyzowanie zakresu zastoso-
wania tej zasady w postępowaniach, kończących się nałożeniem na podmiot 
sankcji powinno się odbywać na gruncie prawa krajowego. 

Obowiązek uwzględnienia elementów subiektywizacji odpowiedzialności, 
a w  szczególności winy w postępowaniu karowym z prawa telekomunika-
cyjnego został potwierdzony w art. 29 ust. 2 EKŁE. Przepis ten odwołuje 
się do świadomości i rażącego niedbalstwa podmiotu, dopuszczającego się 
naruszenia. Przyjęcie przez prawodawcę unijnego takiej regulacji świadczy 
o obowiązku zapewnienia standardów, wynikających z zasady winy i zwią-
zanej z nią zasady odpowiedzialności osobistej w postępowaniu o nałożenie 
kary z polskiego prawa telekomunikacyjnego. Standardy te muszą być deko-
dowane z  zasad ogólnych prawa UE i postanowień KPP, gdyż nie zostały 
szczegółowo uregulowane w EKŁE. 

1.2.2. Standard konwencyjny

Europejska konwencja praw człowieka nie reguluje wprost w swojej tre-
ści zasady winy oraz zasady odpowiedzialności osobistej, co może wynikać 
z  formuły, jaką przyjęto przy tworzeniu samej Konwencji, która zakładała 
objęcie zakresem jej normowania tylko fundamentalnych praw człowieka. 
Twórcy Konwencji chcieli uniknąć nadmiernej kazuistyki oraz analizy kwestii 
szczegółowych, które mogłyby powodować kontrowersje i w  efekcie unie-
możliwić przyjęcie tego aktu przez szersze grono państw.

Podobnie jak w przypadku standardów unijnych, także na gruncie Kon-
wencji zasada winy i  odpowiedzialności osobistej może być wywodzona 
z  zasady domniemania niewinności wyrażonej w  art.  6 ust.  2 EKPCz71. 
Wynika z niego, że każdy oskarżony o popełnienie czynu zagrożonego karą 
ma być uznawany za niewinnego do momentu, gdy jego wina nie zostanie 
udowodniona zgodnie z ustawą. Taka konstrukcja zasady domniemania nie-
winności z  jednej strony podkreśla, że zasada winy i związana z nią zasada 
odpowiedzialności osobistej jest uznana na gruncie Konwencji i musi być 
przestrzegana przez jej strony, z drugiej sugeruje, że kwestie szczegółowe 
z  nimi związane powinny być uregulowane w  prawie krajowym o  randze 
ustawowej. To zatem prawo krajowe musi wskazywać, jakie cechy powinien 
mieć sprawca czynu, by można mu było przypisać winę i odpowiedzialność za 

71 Szerzej zob.: G. Panebianco, The nulla poena sine culpa principle in European courts case 
law, [w:] S. Ruggeri (red.), Human Rights in European Criminal Law, Cham 2015, s. 47–76. 
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jego popełnienie oraz jakie są ograniczenia w możliwości przypisania winy, 
a także kto może ponosić odpowiedzialność za dany czyn i czy ta odpowie-
dzialność może zostać rozciągnięta na osoby trzecie. Przyjęcie takiego roz-
wiązania może wynikać z faktu, że Konwencja przewiduje jedynie standard, 
jaki ma zostać zapewniony danemu podmiotowi w  trakcie postępowania, 
zaś do orzekania o odpowiedzialności za popełnienie czynu zabronionego 
dochodzi zawsze na gruncie praw krajowego. W konsekwencji ETPCz nigdy 
nie przesądza, czy danemu podmiotowi prawidłowo została przypisana wina 
za popełnienie konkretnego czynu, a jedynie rozstrzyga, czy w trakcie postę-
powania zachowane zostały wszystkie gwarancje, wynikające z Konwencji, 
w  tym np. zasada domniemania niewinności. 

Samo obowiązywanie zasady odpowiedzialności osobistej i  zasady winy 
zostało potwierdzone w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Czło-
wieka, który uznał, że jest to podstawowa zasada prawa karnego. Ozna-
cza to, że żaden podmiot nie może odpowiadać za cudzy czyn, czyli też 
nie może dziedziczyć odpowiedzialności o charakterze represyjnym. Jeżeli 
zatem osoba odpowiedzialna za popełnienie czynu zabronionego umrze, to 
odpowiedzialność za ten czyn wygasa w momencie jej śmierci. W podobny 
sposób ETPCz odniósł się do możliwości dziedziczenia winy, uznając, że 
jest to niezgodne ze standardami, jakie powinny obowiązywać w  postę-
powaniach karnych w państwach praworządnych. Powyższe reguły zostały 
przez ETPCz wywiedzione z art. 6 ust. 2 Konwencji, czyli z zasady domnie-
mania niewinności72. 

Konwencja nie odnosi się w  sposób bezpośredni do odpowiedzialności 
osób prawnych. Na gruncie Konwencji obowiązuje jednak szerokie rozumie-
nie pojęcia „sprawa karna”, które obejmuje swoim zakresem również sprawy 
dotyczące kar administracyjnych, które nakładane są na osoby prawne. Euro-
pejski Trybunał Prawa Człowieka nigdy nie zanegował możliwości nałożenia 
kary na podmiot o  charakterze zbiorowym, mimo że orzekał w  sprawach, 
dotyczących nałożenia kar na takie podmioty73. Pozwala to na konstatację, 
że ETPCz dopuszcza możliwość karania podmiotów zbiorowych, przy zacho-
waniu wszystkich gwarancji wynikających z Konwencji, a zatem w zakresie 
zasady winy i odpowiedzialności osobistej w sposób przewidziany w ustawie 
krajowej. 

72 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 29 sierpnia 1997  r., 20919/92, E.L., 
R.L. and J.O.-L. przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58179 (dostęp: 
8.07.2019  r.), § 52–53. 

73 Zob. np. wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 27 września 2011 r., 43509/08, 
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Włochom, LEX nr 951344.
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W przypadku standardu konwencyjnego w zakresie zasady winy i odpo-
wiedzialności osobistej, podobnie jak to miało miejsce w przypadku stan-
dardu unijnego, mamy do czynienia z potwierdzeniem obowiązywania tych 
zasad, przy jednoczesnym pozostawieniu kwestii szczegółowych z nimi zwią-
zanych do regulacji na gruncie prawa krajowego, co wydaje się uzasadnione 
faktem, że to właśnie na gruncie prawa krajowego dochodzi do rozstrzygnię-
cia o odpowiedzialności podmiotu za naruszenia prawa, przy uwzględnieniu 
specyfiki nakładania kar na przedsiębiorców. 

Obowiązek zastosowania standardów konwencyjnych, wynikających 
z  zasady nullum crimen sine cupla i  zasady odpowiedzialności osobistej 
w postępowaniu karowym z PT warunkowany jest zapewnieniem podmiotom 
gwarancji, przewidzianych w  prawie karnym. W  postępowaniach karnych 
zasadą jest oparcie odpowiedzialności na zasadzie winy i odpowiedzialności 
osobistej. Wprawdzie w ramach postępowania karowego z PT nie stosuje się 
wprost instytucji prawa karnego materialnego, jednakże wymóg zapewnienia 
standardów, obowiązujących w prawie karnym warunkuje potrzebę uwzględ-
nienie elementów subiektywizacji odpowiedzialności za naruszenie prawa 
telekomunikacyjnego z poszanowaniem specyfiki postępowania karowego. 

1.2.3. Standard konstytucyjny

W kontekście zagadnienia odpowiedzialności o  charakterze represyj-
nym i  gwarancji z nią związanych należy zwrócić uwagę na uregulowanie 
zawarte w  art. 42 Konstytucji. Szczególnie istotne w  związku z omawianą 
w  tym miejscu zasadą winy i  odpowiedzialności osobistej są ustępy 1 i  3 
tego artykułu, które dotyczą odpowiedzialności karnej i  zasady domnie-
mania niewinności. Z uwagi na fakt, że pojęcie odpowiedzialności karnej 
zawarte w Konstytucji jest zakresowo szersze od tego przyjętego na gruncie 
kodeksu karnego, przyjmuje się, iż obejmuje ono swoim zakresem rów-
nież inne rodzaje odpowiedzialności, łączące się z nałożeniem na podmiot 
kar74, chociaż w  orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego prezentowany 
jest pogląd, że gwarancji, wynikających z  art.  42 Konstytucji nie należy 
stosować w odniesieniu do kar pieniężnych, nakładanych w oparciu o akty 
administracyjne75. 

74 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 
Warszawa 2016, t. II, Komentarz do art. 42, pkt 3, LEX (dostęp: 08.09.2019 r.); wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 poz. 103 
i powołane tam orzecznictwo. 

75 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., K 13/08 LEX nr 504061 ze zdaniem 
odrębnym Sędziego TK W. Hermelińskiego, który stwierdził, że do postępowań, w wyni-
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Z zawartego w ustępie 1 art. 42 Konstytucji uregulowania dotyczącego 
odpowiedzialności karnej wywieść można zasadę odpowiedzialności osobi-
stej. Stanowi ono bowiem, że odpowiedzialności karnej podlega ten, kto 
dopuścił się popełnienia czynu zabronionego pod groźbą kary. Taka kon-
strukcja normy wskazuje, że wolą prawodawcy było poddanie odpowiedzial-
ności o  charakterze represyjnym tylko tego podmiotu, który dopuścił się 
czynu zabronionego pod groźbą kary. Oznacza to, że jednostka nie może 
ponosić odpowiedzialności za czyn, którego nie popełniała albo z tej przy-
czyny, że nie był on czynem zabronionym (co nie ma istotnego znaczenia 
w  kontekście odpowiedzialności osobistej) lub też został on popełniony 
przez innym podmiot. Konstytucja nie przewiduje tym samym możliwości 
ponoszenia odpowiedzialność za czyny osób trzecich, ponieważ łączy w spo-
sób wyraźny ukaranie konkretnej osoby za jej działanie lub zaniechanie 
z wypełnieniem znamiona czynu zabronionego. 

Konstytucja nie zawiera w swej treści normy, która jednoznacznie odnosi-
łaby się do zasady winy. Można ją jednak wyinterpretować z konstytucyjnego 
ujęcia zasady domniemania niewinności, wyrażonej w art. 42 ust. 3 Konsty-
tucji. Zasada domniemania niewinności w  ujęciu konstytucyjnym przewi-
duje, że każdego uważa się za niewinnego, dopóki jego wina nie zostanie 
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sądu. Analiza tej normy prowadzi do 
wniosku, że przesłanką odpowiedzialności o  charakterze represyjnym jest 
wina. Pociągnięcie podmiotu do odpowiedzialności o  charakterze repre-
syjnym może być wynikiem jedynie takiego naruszenia prawa, które jest 
zawinione76. Nie można zatem pociągać do odpowiedzialności podmiotu, 
który nie mógł uniknąć popełnienia czynu zabronionego, ani też zapobiec 
jego popełnieniu. Oznacza to, że środki o charakterze represyjnym nie mogą 
być zastosowane w odniesieniu do podmiotu, wobec którego nie można pod-
nieść zarzutu naruszenia prawa, chociażby w postaci zaniechania podjęcia 
działań, do których podmiot ten był zobowiązany a mogących przyczynić 
się do zapobieżenia popełnienia czynu zabronionego. Wykluczone jest tym 
samym stosowanie odpowiedzialności represyjnej o czysto obiektywnym cha-

ku których orzeczone mogą zostać środki o  charakterze represyjnym należy stosować 
środki konstytucyjnie przewidziane dla odpowiedzialności karnej. Stanowisko Trybunału 
Konstytucyjnego nie jest w tej kwestii jednoznaczne, gdyż odnaleźć można i takie orze-
czenie, które nakazują obejmować standardem, określonym w art. 42 Konstytucji wszyst-
kie postępowania, mogące zakończyć się ukaraniem jednostki – zob. np. m.in. wyroki 
Trybunału Konstytucyjnego z: 12 maja 2009  r., P 66/07, LEX nr 511940; 28 listopada 
2007  r., K 39/07, LEX nr 319447. 

76 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, Komentarz do art. 42, pkt 7, LEX (dostęp: 
23.08.2019  r.).
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rakterze, opartej jedynie na możliwości lub faktycznym odniesieniu korzyści 
przez podmiot dopuszczający się naruszenia77.

Obowiązywanie zasady winy wywodzone jest także z  terminu „czyn”, 
zawartego w art. 42 ust. 1. Uznaje się bowiem, że czyn jest zachowaniem 
człowieka, na który ma on wpływ. Oznacza to, że dopuszczając się popeł-
nienia czynu, jednostka miała wybór i mogła postąpić zgodnie z obowiązu-
jącym prawem78. Dokonała zatem wyboru zależnego od jej woli i którego 
skutki były możliwe do przewidzenia, co oznacza, że miała świadomość, 
że za dopuszczenie się popełnienia takiego czynu może jej grozić odpo-
wiedzialność. 

Oparcie odpowiedzialności o charakterze represyjnym na zasadzie winy 
łączone jest także z godnością człowieka. Wynika z niej zakaz pociągania 
do odpowiedzialności podmiotu, który nie miał wpływu na swoje czyny, 
gdyż może być on odpowiedzialny tylko za przejawy swojej aktywności urze-
czywistniające się w  popełnianych przez podmiot czynach79. W  doktrynie 
podnosi się, że w  praktyce stosowania prawa mogą pojawić się sytuacje, 
w których nie można od sprawcy czynu w momencie jego popełnienia wyma-
gać zachowania zgodnego z obowiązującym prawem, ponieważ mogłoby to 
prowadzić do naruszenia jego godności. Regulacje prawne muszą zatem 
przewidywać okoliczności wyłączające winę, od wystąpienia których uza-
leżniona będzie możliwość niepociągnięcia podmiotu do odpowiedzialności 
o charakterze represyjnym80. 

W Konstytucji nie ma bezpośredniego odniesienia do możliwości przy-
pisywania odpowiedzialności podmiotom zbiorowym. Kwestia ta została 
rozwiązana na poziomie ustawodawstwa zwykłego w  ustawie o  odpowie-
dzialności podmiotów zbiorowych81. W  doktrynie można odnaleźć liczne 
koncepcje winy osób prawnych w prawie represyjnym, z których żadna nie 
jest wiodąca82, jednakże nie neguje się możliwości przypisania im odpo-
wiedzialności. 

77 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 3 listopada 2004  r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 
poz. 103.

78 M. Kidacka, Zasady odpowiedzialności karnej na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Kwartalnik Krajowej Rady Sądownictwa, nr 3–4/2018, s. 38.

79 A. Barczak-Oplustil, Zasada koincydencji winy…, Rozdział II, pkt  1, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).

80 W. Wróbel (red.), A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część ogólna. Tom I. Część I. Komentarz 
do art. 1–52, Warszawa 2016, Komentarz do art. 1, pkt 45, LEX (dostęp: 8.09.2019 r.).

81 Ustawa z dnia 28 października 2002  r. o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych za 
czyny zabronione pod groźbą kary (tekst jedn.: Dz. U. z 2019  r., poz. 628).

82 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.5, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).
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Standard konstytucyjny w zakresie zasady nullum crimen sine culpa oraz 
zasady odpowiedzialności osobistej znajduje zastosowanie do postępowania 
karowego z PT, ponieważ regulacja tych zasad na gruncie prawa unijnego jest 
szczątkowa. Oznacza to, że zgodnie z art. 53 KPP niezbędne jest uwzględ-
nienie standardu krajowego, gdyż może on przyznawać jednostce wyższy 
zakres ochrony, który należy uwzględnić. 

2. Zasada pewności prawa a kary pieniężne w PT

Standardy wynikające z  zasady pewności prawa, których zastosowanie 
w postępowaniu karowym z PT uznane zostało za niezbędne, koncentrują 
się na stronie podmiotowej i  przedmiotowej czyny, a  także na wymogu 
określoności kary i zapewnieniu subiektywizacji odpowiedzialności. Dlatego 
też badaniu w  ramach tego fragmentu książki zostaną poddane regulacje 
dotyczące strony podmiotowej i  przedmiotowej czynu oraz wymiaru kary 
z PT i ograniczenia jej obligatoryjnego charakteru. Przeprowadzona analiza 
pozwoli odpowiedzieć na pytanie, czy standardy pewności prawa są reali-
zowane w postępowaniu karowym z PT. 

2.1. Zakres podmiotowy 

Zakres podmiotowy kar pieniężnych w polskim prawie telekomunikacyj-
nym, jak to już zostało wcześniej wskazane w punkcie 2 rozdziału II, poza 
ogólnym zakresem podmiotowym (możliwość ukarania „każdego kto” lub 
„podmiot, który” dopuści się deliktu z art. 209 ust. 1 i 11 PT) przewiduje 
możliwość ukarania kierującego przedsiębiorstwem (art.  209 ust.  2 PT). 
Przyjęcie takiego rozwiązania przez ustawodawcę wymusza analizę zakresu 
podmiotowego kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego w kontekście 
spełniania europejskich standardów pewności prawa odmiennie w odniesie-
niu dla tych dwóch przypadków. Analiza dokonywana będzie przez pryzmat 
tych aspektów pewności prawa, które odnoszą się do strony podmiotowej 
czynu, a mianowicie do zasady odpowiedzialności osobistej i  zasady winy 
oraz przez ogólne założenia samej pewności prawa, a  mianowicie kon-
struowanie norm prawnych w  taki sposób, by jednostki miały możliwość 
przewidzenia skutków swoich zachowań. 
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2.1.1. Zakres podmiotowy (ujęcie ogólne) w kontekście zasady pewności prawa

Analizując ogólny zakres podmiotowy kar pieniężnych z prawa teleko-
munikacyjnego w kontekście zasady odpowiedzialności osobistej, w pierw-
szej kolejności trzeba sprawdzić, czy został on na tyle jasno i przejrzyście 
określony w  ustawie, że pozwala stwierdzić, na jaki podmiot może być 
nałożona kara pieniężna, określona w  tym artykule. 

Jak to już zostało wcześniej wspomniane, zakres podmiotowy zastosowa-
nia kar pieniężnych, poza szczególnym przypadkiem z ustępu 2 art. 209 PT, 
został skonstruowany na zasadzie ogólnej, przez przyjęcie stosowanej w pra-
wie karnym formuły „kto” i  „podmiot”, co mogłoby sugerować, że karze 
z  tego artykułu podlegać może każdy podmiot. Analiza treści Ustawy 
prawo telekomunikacyjne oraz wymóg obowiązku interpretacji regulacji 
w  niej zawartych przez pryzmat zakresu ustawy wskazanego w  art.  1  PT 
umożliwia zawężenie zakresu podmiotowego kar pieniężnych do podmio-
tów prowadzących działalność telekomunikacyjną oraz zobowiązanych do 
zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej, co jest o  tyle istotne, że mogą 
to być także osoby nieprowadzące działalności telekomunikacyjnej, które 
korzystając z urządzenia radiowego lub końcowego, otrzymały komunikat 
dla nich nieprzeznaczony (art.  160 ust.  3 PT). Taka konstrukcja zakresu 
podmiotowego pozwala na wskazanie podmiotów objętych zakresem 
zastosowania tego przepisu w  sposób jasny i  klarowny, co oznacza, że 
zapewnione są wymogi pewności prawa, ponieważ jednostki prowadzące 
działalność telekomunikacyjną lub też korzystające z  urządzeń radiowych 
lub końcowych są w  stanie przewidzieć, że jeżeli dopuszczą się któregoś 
z  deliktów wskazanych w  art.  209 ust.  1 lub 11 PT, będą podlegać karze 
pieniężnej. 

Konkluzja, że konstrukcja ogólnego zakresu podmiotowego kar pienięż-
nych z prawa telekomunikacyjnego spełnia wymogi jasności i określoności, 
pozwala przejść do analizy realizacji standardów odpowiedzialności oso-
bistej. Zakresem zastosowania prawa telekomunikacyjnego, a  więc także 
uregulowanych w nim kar pieniężnych, objęte są poza osobami fizycznymi 
także podmioty zbiorowe. Wynika to już chociażby z art. 1 ust 1 pkt 2 PT, 
który wskazuje, że ustawa określa prawa i obowiązki przedsiębiorców tele-
komunikacyjnych, a sam termin „przedsiębiorca telekomunikacyjny” został 
wyjaśniony w  art.  2 pkt  27 PT. Jak to zaś wynika z wyżej scharakteryzo-
wanych standardów europejskich w obszarze odpowiedzialności osobistej, 
podmiot może zostać pociągnięty do odpowiedzialności jedynie za czyn, 
który sam popełnił, co oznacza, że czyn zabroniony jest ściśle związany 
z  osobą sprawcy i  nie może przejść w  drodze sukcesji na inny podmiot. 
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Zagadnienie sukcesji obowiązków administracyjnych podmiotów zbioro-
wych w kontekście zasady odpowiedzialności osobistej może budzić pewnie 
wątpliwości, szczególnie w  realiach dynamicznie rozwijającego się obrotu 
gospodarczego oraz występujących coraz częściej procesów konsolidacyjnych 
przedsiębiorców. Praktyka zna przypadek, w którym postępowanie z zakresu 
prawa konkurencji toczyło się przeciwko podmiotowi przejmowanemu, 
w stosunku, do którego została wydana decyzja, którą doręczono już pod-
miotowi przejmującemu83, nietrudno jednak wyobrazić sobie, że analogiczna 
sytuacja mogłaby mieć miejsce w  postępowaniu prowadzonym przez Pre-
zesa UKE. Mimo wspomnianego powyżej zakazu sukcesji odpowiedzialności 
o charakterze represyjnym, wynikającego ze standardów odpowiedzialności 
osobistej, wydaje się, że zagadnienie koncentracji podmiotów gospodarczych 
stanowi szczególny wypadek, uzasadniający możliwość ponoszenia odpowie-
dzialności w postaci kary pieniężnej. Ten rodzaj następstwa prawnego nie 
jest bowiem efektem prostego przeniesienia praw i obowiązków z zakresu 
prawa administracyjnego w drodze czynności prawnej na inny podmiot, lecz 
wynika z następującego z mocy prawa przekształcenia podmiotu, będącego 
stroną stosunku administracyjnego, które jest następstwem swoistego „zlania 
się” adresata decyzji z  przejmującą spółką84. Przejęcia w  drodze procesu 
konsolidacji podmiotów gospodarczych nie można zatem porównywać do 
śmierci osoby fizycznej lub też likwidacji osoby prawnej. Przyjęcie koncep-
cji, że podmioty przejmujące nie ponoszą odpowiedzialności za obwiązki 
administracyjne podmiotów przejmowanych, mogłoby doprowadzić do nad-
użycia prawa, w postaci dokonywania pozornych procesów konsolidacyjnych 
w  celu uniknięcia odpowiedzialności za kary pieniężne, a  taki stan rzeczy 
nie służyłby realizacji standardów w zakresie pewności prawa. 

Podsumowując powyższe rozważania w zakresie poszanowania standar-
dów odpowiedzialności osobistej, należy stwierdzić, że regulacja ogólnego 
zakresu podmiotowego kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego 
zapewnia ich należyte poszanowanie w postępowaniu w przedmiocie nało-
żenia kary. 

Kolejnym aspektem zasady pewności prawa, odnoszącym się do strony 
podmiotowej, jest zasada winy. Wyżej scharakteryzowane standardy w tym 
zakresie wskazują, że podmiot może ponosić odpowiedzialność jedynie za 
czyn, który jest zależny od jego woli, co oznacza, że miał on realny wpływ 
na swoje działanie i mógł uniknąć naruszenia prawa. 

83 Wyrok Sądu Najwyższego z 6 kwietnia 2017  r., III SK 15/16, LEX nr 2308837. 
84 Tamże.
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Powyższa zasada nie znajduje zastosowania w  przypadku stosowania 
kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, gdyż odpowiedzialność za 
naruszenie tej ustawy jest odpowiedzialnością o charakterze obiektywnym. 
Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, gdyż podmiot może zwolnić 
się od odpowiedzialności, jeżeli wykaże, że działanie, skutkujące narusze-
niem, zostało podjęte w wyniku zdarzeń niezależnych od jego woli85. Takie 
sytuacje ograniczają się jednak do zdarzeń, które burzą związek przyczy-
nowo-skutkowy między zachowaniem przedsiębiorcy a stanem niewykonania 
obowiązku obwarowanego karą pieniężną86 i tylko w takich okolicznościach 
możliwe jest na gruncie prawa regulacyjnego uznanie, że kara pieniężna 
nie może zostać na podmiot nałożona. Koncepcja ta została normatyw-
nie potwierdzona w  art.  189e k.p.a., który reguluje siłę wyższą i  znajduje 
zastosowanie do kar pieniężnych z PT, z uwagi na brak odmiennej regulacji 
w  tym przedmiocie w  samym prawie telekomunikacyjnym.

Na gruncie zasady winy w odniesieniu do ogólnego zakresu podmioto-
wego kar pieniężnych istotnego znaczenia nabiera kwestia winy osób praw-
nych, ponieważ w  przeważającej większości kary pieniężne nakładane są 
na przedsiębiorców telekomunikacyjnych, a  zatem na podmioty zbiorowe. 
Pomijając szczegółowe rozważania na temat koncepcji winy osób prawnych, 
które zostały opracowane w  doktrynie87, stwierdzić należy, że na gruncie 
odpowiedzialności o charakterze represyjnym kwestia ta nadal pozostaje pro-
blematyczna. W przypadku zaś stosowania kar, przewidzianych w ustawach 
administracyjnych sięga się do koncepcji winy anonimowej, opracowanej 
i  przyjętej na gruncie prawa cywilnego88, z  której wynika, że do uznania 
odpowiedzialności podmiotu zbiorowego wystarczy samo stwierdzenie, że 
doszło do naruszenia prawa, bez odnoszenia się do strony podmiotowej 
czynu.

Wydaje się zatem, że uznana na gruncie prawa administracyjnego odpo-
wiedzialność obiektywna, lecz nie absolutna, która w  przypadku skiero-
wania sprawy na drogę sądową podlega ocenie sądu, który bada sprawę 

85 Zob. wyroki Sądu Najwyższego: z  5 lutego 2015  r., III SK 36/14, LEX nr 1652700; 
z 30 września 2011 r., III SK 10/11, LEX nr 1101332; z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, 
LEX nr 622205; z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21–22, poz.  288; 
z 5 listopada 2008  r., III SK 6/08, LEX nr 1214322, z 20 marca 2018  r., III SK 12/17, 
LEX nr 2522945.

86 Wyrok Sądu Najwyższego z 20 marca 2018  r., III SK 12/17, LEX nr 2522945.
87 B. Namysłowska-Gabrysiak, Odpowiedzialność karna osób prawnych, Warszawa 2003, 

s. 46, 140 i n. i powołana tam literatura; P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, 
Rozdział IV, pkt 1.5, LEX (dostęp: 8.09.2019  r.).

88 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, Rozdział IV, pkt  1.5, LEX (dostęp: 
8.09.2019  r.).
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merytorycznie, nie stanowi naruszenia standardów europejskich w zakresie 
zasady nullum crimen sine culpa. Wynika to z  faktu, że możliwość przypi-
sania winy w klasycznym prawno-karnym rozumieniu, która odnosi się to 
sfery motywacyjnej człowieka, podmiotom o  charakterze zbiorowym jest 
znacznie utrudniona. Kolejnym argumentem, potwierdzającym prawidłowość 
powyższej tezy jest fakt, że elementy podmiotowe czynu, odnoszące się do 
zachowania podmiotu, który go popełnił, uwzględniane są przy określaniu 
wymiaru kary, o czym będzie mowa w dalszej części rozdziału. Przyjęcie kon-
cepcji, że podmioty zbiorowe nie mogą ponosić odpowiedzialności z uwagi 
na brak możliwości przypisania im winy, stałoby w  sprzeczności z  celami 
prawa telekomunikacyjnego oraz powodowało przyzwolenie na naruszenia 
przez nie prawa. Godziłoby także w ideę rządów prawa, z której wywodzone 
są standardy pewności prawa. 

Powyższe rozważania uzasadniają konstatację, że dla zapewnienia stan-
dardów pewności prawa Prezes UKE w  ramach postępowania karowego 
powinien ze szczególną uwagą stosować przesłanki wymiaru kary, w szcze-
gólności odnoszące się do zachowania podmiotu. W przypadku ich nienależy-
tego uwzględnienia na niekorzyść podmiotu karanego sąd powinien zmienić 
decyzję i obniżyć karę. Należy zaznaczyć, że sąd nie może podwyższyć kary 
pieniężnej, nawet w przypadku ujawnienia w procedurze odwoławczej oko-
liczności obciążających podmiot karany przez Prezesa UKE, gdyż naruszyłby 
w  ten sposób zakaz reformationis in peius. 

2.1.2. Zakres podmiotowy (ujęcie szczególne) w kontekście zasady pewności prawa

Zakres podmiotowy zastosowania kar pieniężnych w ustępie 2 art. 209 PT 
został skonstruowany węziej niż w przypadku ustępu 1 i 11 tego artykułu. 
Ustawodawca mówi już bezpośrednio o osobie kierującej przedsiębiorstwem, 
przez którą w  szczególności należy rozumieć osobę pełniącą funkcje kie-
rownicze lub wchodzącą w  skład organu zarządzającego przedsiębiorcy 
lub związku takich przedsiębiorców. Ustawa nie zawiera jednak definicji 
legalnej wyżej wskazanych pojęć, które mogą doznać konkretyzacji przy 
uwzględnieniu formy organizacyjnoprawnej danego podmiotu. Problemy 
z  jednoznacznym określeniem podmiotu, objętego zakresem zastosowania 
art. 209 ust. 2 PT budzi osoba wchodząca w  skład organu zarządzającego 
związkiem przedsiębiorców telekomunikacyjnych, ponieważ prawo teleko-
munikacyjne nie określa rodzajów takich związków. W tym zatem zakresie, 
dla spełniania wymogu określoności, konieczne byłoby podjęcie działań 
legislacyjnych zmierzających do wskazania, jakie rodzaje związków tele-
komunikacjach mogą podlegać zakresowi normowania art.  209 ust.  2 PT. 
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Należy także zwrócić uwagę, że katalog osób kierujących przedsiębiorstwem 
nie jest zamknięty, co także może budzić pewne zastrzeżenia w odniesieniu 
do pewności prawa, pożądane i w tym przypadku są działania legislacyjne, 
które wyeliminują pojawiające się wątpliwości.

Analizując zakres podmiotowy z art. 209 ust. 2 PT przez pryzmat zasady 
odpowiedzialności osobistej, należy zwrócić uwagę, że działania podmiotów 
zbiorowych są warunkowane decyzjami osób, które nimi kierują. Oznacza 
to, że jeżeli podmiot zbiorowy dopuszcza się popełnienia czynu zabronio-
nego, to w wyniku podjęcia takiej decyzji przez osoby nim kierujące. Nie 
ma zatem wątpliwości, że istnieje związek między popełnionym czynem 
a  decyzją osoby, która podjęła decyzję, warunkującą zachowanie, które 
przyczyniło się do popełnienia tego czynu. Oznacza to, że mimo iż fak-
tyczne działanie zostało podjęte przez podmiot zbiorowy, to jednak o pod-
jęciu tego działania zdecydowała osoba nim kierująca. Przyjęcie możliwości 
nałożenia kary pieniężnej na osobę kierującą przedsiębiorstwem w obliczu 
powyższych rozważań nie budzi zatem wątpliwości w kontekście standardu 
odpowiedzialności osobistej. 

W przedmiocie zasady winy, analizowanej przez pryzmat zakresu pod-
miotowego zastosowania kar pieniężnych z art. 209 ust. 2 PT, mogą poja-
wić się pewne wątpliwości. Tak jak w przypadku ustępu 1 i 11 art. 209 PT, 
również w ustępie 2 ustawodawca oparł się na zasadzie odpowiedzialności 
obiektywnej osoby kierującej przedsiębiorstwem. O ile w przypadku zakresu 
podmiotowego z ustępu 1 i 11 art. 209 PT rozwiązanie to jest uzasadnione 
faktem, że w większości przypadków kara ta jest nakładana na podmioty 
zbiorowe, w  stosunku do których występują wątpliwości z  możliwością 
przypisania im odpowiedzialności na zasadzie winy, o  tyle w  przypadku 
zakresu podmiotowego z art. 209 ust. 2 PT argument ten nie znajduje już 
racji bytu, ponieważ odnosi się bezpośrednio do działania osoby fizycznej, 
której winę przypisać można. Wydaje się jednak, że rozwiązanie to jest 
uzasadnione spójnością regulacji ustawowej. Skoro odpowiedzialność pod-
miotu zbiorowego oparta jest na zasadzie odpowiedzialności obiektywnej, to 
i w przypadku odpowiedzialności kierującego przedsiębiorstwem musi być 
analogicznie, szczególnie że w judykaturze podnosi się, iż nałożenie kary na 
kierującego przedsiębiorstwem jest możliwe tylko w sytuacji jeżeli równole-
gle lub uprzednio kara została nałożona na podmiot zbiorowy, którym osoba 
ta kieruje89. Uwzględnienie zawinienia wydaje się uzasadnione w  sytuacji, 
gdy danym podmiotem zbiorowym kieruje organ kolegialny. Wówczas nie-
zbędne jest ustalenie, który konkretnie członek lub członkowie faktycznie 

89 Wyrok Sądu Najwyższego z 23 września 2009  r., III SK 18/09, LEX nr 583885.
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odpowiada/odpowiadają za podjęcie decyzji, skutkującej popełnieniem czynu 
sankcjonowanego karą pieniężną90. Przyjęcie odmiennej koncepcji skutko-
wałoby naruszeniem standardu odpowiedzialności osobistej. Należy także 
zwrócić uwagę, że kary nakładane na kierującego przedsiębiorstwem mają 
charakter fakultatywny, co oznacza, że przy podejmowaniu decyzji o  ich 
nałożeniu Prezes UKE może uwzględnić okoliczności dotyczące podmiotu, 
w  tym także zawinienie. 

W decyzji nakładającej karę pieniężną na kierującego przedsiębiorstwem 
Prezes UKE powinien wykazać, jakie okoliczności przemawiały za przypisa-
niem odpowiedzialności karanej jednostce, w szczególności gdy podmiotem 
kieruje organ kolegialny. W  przypadku nienależytego uzasadnienia przy-
czyn ukarania sąd w postępowaniu odwoławczym powinien zmienić decyzję 
i obniżyć karę. 

2.2. Zakres przedmiotowy 

Analiza zakresu przedmiotowego kar pieniężnych z prawa telekomuni-
kacyjnego w kontekście standardów wynikających z zasady pewności prawa 
zostanie przeprowadzona zgodnie z przyjętą w rozdziale II pkt 3 systematyką 
kar pieniężnych, która wskazuje charakterystyczne cech czynów zagrożonych 
karą z  art.  209 PT. Konieczne wydaje się także oddzielne przeanalizowa-
nie szczególnego przypadku, uregulowanego w art. 209 ust. 2. Rozważania 
będą prowadzone przez pryzmat zasady nullum crimen sine legem, gdyż 
tylko ona z powyżej scharakteryzowanych odnosi się do strony przedmioto-
wej czynu. 

2.2.1. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych z art. 209 ust.1 i 11 PT 
a zasada pewności prawa

Zasada nullum crimen sine legem w ogólnych założeniach wynikających 
z powyżej scharakteryzowanych standardów wyraża obowiązek konstruowa-
nia przepisów sankcjonujących w akcie o randze ustawowej, w sposób jasny 
i  przejrzysty, by jednostka już z  samej ich treści, a w  razie konieczności 
z sądowej ich wykładni, potrafiła wywieść, w jaki sposób powinna się zacho-
wać, by nie naruszyć prawa. 

Rozważania dotyczące zakresu przedmiotowego kar pieniężnych 
z  art.  209 ust.  1 i  11 PT w  kontekście standardów wynikających z  zasady 

90 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów…, Komentarz do art. 4 
numer boczny 141, Legalis (dostęp: 07.08.2019  r.).
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pewności prawa rozpocząć należy od pozytywnej oceny faktu, że katalog kar 
pieniężnych, przewidziany w  tych przepisach jest katalogiem zamkniętym, 
co daje podmiotom, objętym zakresem jego zastosowania pewność, że nie 
będą mogły zostać pociągnięte do odpowiedzialności za inne naruszenie, 
niż sklasyfikowane w wyżej wskazanych przepisach. Zrealizowany jest tym 
samym wymóg ustawowej regulacji norm sankcjonujących.

W kontekście wymogu jasności i przejrzystości kar pieniężnych z art. 209 
ust.  1 i  11 PT nie budzi wątpliwości ich podział na kary obligatoryjne 
i  fakultatywne. Podział ten można bowiem łatwo wyinterpretować z samej 
konstrukcji przepisów, gdyż ustęp 1 zawiera ogólną konstrukcję, z  której 
wynika, że jednostki objęte zakresem zastosowania tego przepisu podlegają 
karze. Ustęp 11 skonstruowany został już zgoła inaczej i wynika z niego, że 
Prezes UKE w warunkach przewidzianych w tym przepisie może nałożyć na 
podmiot karę pieniężną. To zatem od spełnienia przesłanek zawartych w tym 
przepisie uzależnione jest, czy Prezes UKE nałoży na podmiot, naruszający 
w  tym zakresie prawo telekomunikacyjne, karę pieniężną. 

O ile zatem sam podział nie budzi wątpliwości w  zakresie realizacji 
wymogu przejrzystości i  jasności, o tyle konstrukcja przesłanek z ustępu 11 
art.  209 PT nie jest już tak jednoznaczna, szczególnie że nałożenie kary 
pieniężnej w  tym przypadku uzależnione jest od uznaniowej decyzji Pre-
zesa UKE. Możliwość nałożenia kary pieniężnej za delikty zawarte w art. 209 
ust.  11 PT uzależniona jest od charakteru lub zakresu naruszenia. Wska-
zane kryteria zostały wyrażone w sposób bardzo nieostry i nie zawarto ich 
legalnej definicji w prawie telekomunikacyjnym. W uzasadnieniu projektu 
nowelizacji ustawy91, która wprowadziła art. 209 ust. 11 PT, odnaleźć można 
jedynie twierdzenie, że kara za zawarte w  tym przepisie naruszenia, które 
często mają charakter drobny lub mało szkodliwy, albo też dopuszczają się 
ich przedsiębiorcy nieprofesjonalni, powinna zostać nałożona, jeżeli utrud-
nia realizację przez Prezesa UKE zadań dotyczących rynku telekomunika-
cyjnego, wymagających wykorzystania tych informacji lub dokumentów92. 
Można zatem przypuszczać, że sformułowana przez ustawodawcę przesłanka 
zakresu naruszenia odnosi się w istocie do oddziaływania takiego naruszenia 
na użytkowników końcowych, bo tego dotyczy punkt 2 art. 209 ust. 11 PT. 
Z kolei przesłanka charakteru prawdopodobnie odnosi się do wagi narusze-
nia i  jego typu, a zatem naruszenia o charakterze proceduralnym, z  jakim 
mamy do czynienia w  wypadku art.  209 ust.  11 pkt  1 PT. Uzasadnione 

91 Projekt ustawy z  dnia 10 maja 2018  r. o  zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne 
oraz niektórych innych ustaw, LEX nr VIII.2229. 

92 Projekt ustawy z  dnia 10 maja 2018  r. o  zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne 
oraz niektórych innych ustaw, LEX nr VIII.2229, uzasadnienie do zmiany art. 209 PT.
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wydaje się jednak twierdzenie, że z  uwagi na uznaniowość w  nakładaniu 
tych kar pieniężnych przesłanki warunkujące ich nałożenie powinny zostać 
doprecyzowane, by spełniać wymogi jasności i przejrzystości wynikające ze 
standardów w zakresie zasady nullum crimen sine legem. 

Kolejnym zagadnieniem wymagającym omówienia w odniesieniu do stan-
dardów zasady określoności prawa jest powtarzająca się w odniesieniu do 
wszystkich grup przepisów z art. 209 ust. 1 i 11 PT kwestia ich konstrukcji 
na zasadzie odesłania. Nie stanowi problemu odesłanie do innego aktu 
o charakterze ustawowym, gdyż wypełnia wymogi standardów wynikających 
z zasady nullum crimen sine legem. Pewne wątpliwości budzić może jednak 
odesłanie do aktów wykonawczych lub do decyzji administracyjnych. Pro-
blem dopuszczalności odesłania normy sankcjonującej do regulacji o charak-
terze podustawowym był przedmiotem rozważań doktryny93 i  judykatury94. 
Wynika z  nich, że wymóg zachowania formy ustawy przy określaniu czy-
nów zagrożonych karą nie stanowi przeszkody do podziału normatywnych 
kompetencji między ustawę i akty wykonawcze95. Dopuszczalna jest zatem 
konkretyzacja obowiązku, przewidzianego przez ustawę w  akcie o  cha-
rakterze wykonawczym96. Nie ma więc przeszkód, aby, w  odniesieniu do 
określoności obowiązku, na użytek odpowiedzialności represyjnej w postaci 
kary pieniężnej ustawa przewidywała obowiązek, zaś akt wykonawczy okre-
ślał jego zakres97. Takie rozwiązanie nie stanowi naruszenia standardów 
wynikających z zasady nullum crimen sine legem. Do rozważenia pozostaje 
jeszcze kwestia możliwości odesłania do decyzji administracyjnej, która nie 
jest aktem o charakterze powszechnie obowiązującym. Wydaje się jednak, 
że również w  tej sytuacji nie dochodzi do naruszenia zasady określoności, 
ponieważ regulacja ustawowa odsyła zawsze do decyzji, która wydana została 
względem tego samego podmiotu, a kara pieniężna nakładana jest za nie-
dostosowanie się do jej postanowień. Oznacza to, że chociaż obowiązek 
nie wynika w  tym momencie bezpośrednio z  ustawy, to jednak zawarty 

93 P. Burzyński, Ustawowe określenie sankcji karnej…, Rozdział 3, pkt  3.2, LEX (dostęp: 
10.09.2019  r.).

94 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87; 
wyroki Sądu Najwyższego: z 17 marca 2010 r., III SK 32/09, LEX nr 622207; z 18 grud-
nia 2014  r., III SK 11/14, LEX nr 1563417; z  20 marca 2018  r., III SK 12/17, LEX 
nr 2522945. 

95 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87. 
96 P. Burzyński, Ustawowe określenie sankcji karnej…, Rozdział 3, pkt  3.2, LEX (dostęp: 

10.09.2019 r.); wyrok Sądu Najwyższego z 17 marca 2010 r., III SK 32/09, LEX nr 622207.
97 Wyroki Sądu Najwyższego: z  18 grudnia 2014  r., III SK 11/14, LEX nr 1563417, 

z 20 marca 2018  r., III SK 12/17, LEX nr 2522945.
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został w zindywidualizowanym akcie o charakterze władczym, któremu dany 
podmiot powinien był się podporządkować. 

Zdefiniowane powyżej problemy, dotyczące konieczności stosowania 
nieostrych przesłanek wymierzania kary z  art.  209 ust.  11 PT, mogłyby 
zostać rozwiązane dzięki wydaniu przez Prezesa UKE wytycznych doty-
czących stosowania kar pieniężnych za naruszenie prawa telekomunika-
cyjnego, na wzór wytycznych przyjętych przez Prezesa Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów98. Wytyczne UKE powinny zawierać wyjaśnie-
nia co do sposobu rozumienia pojęć nieostrych przyjętego przez Prezesa 
UKE oraz określać ramy umożliwiające oszacowanie zasadności nałożo-
nej kary. Prezes UKE powinien uwzględniać treść wytycznych w  każdej 
sprawie i uzasadniać, dlaczego uznał za właściwe ich zastosowanie lub też 
odstąpienie od ich treści w danej sprawie. Wytyczne jako akt o  charakte-
rze soft law nie wiązałyby sądu, co zapewniałoby każdorazowo niezależną 
kontrolę ich zastosowania w konkretnej sprawie. Niewłaściwe zastosowanie 
wytycznych lub odstąpienie od ich stosowania, przy braku należytego umo-
tywowania powinno skutkować zmianą decyzji przez sąd i obniżeniem kary 
pieniężnej. 

2.2.2. Zakres przedmiotowy kar pieniężnych z art. 209 ust. 2 PT 
a zasada pewności prawa 

Szczególny przypadek możliwości nałożenia kary pieniężnej na kierują-
cego przedsiębiorstwem, przewidziany w art. 209 ust. 2 PT, wymaga oddziel-
nego omówienia w kontekście zasady nullum crimen sine lege.

Wątpliwości w  zakresie skonstruowania tego przepisu w  sposób umoż-
liwiający jednostce przewidzenie skutków swoich zachowań budzić może 
fakt, że nie wskazano w  jego treści konkretnych naruszeń, za jakie kie-
rujący przedsiębiorstwem może ponosić odpowiedzialność w  postaci kary 
pieniężnej. Jak już jednak wspomniano w rozdziale II pkt 3.7, zdekodowanie 
zakresu przedmiotowego tego przepisu jest możliwe dzięki analizie historii 
jednostki redakcyjnej, w której jest zawarty. W pierwotnej wersji była ona 
bowiem ograniczona tylko do konkretnych naruszeń, skoro zatem ustawo-
dawca w  obecnym stanie prawnym zrezygnował z  takiego szczegółowego 
wyliczenia, oznacza to, że jego wolą było, by kierujący przedsiębiorstwem 

98 Wyjaśnienia dotyczące ustalania wysokości kar pieniężnych w  sprawach związanych 
z naruszeniem zakazu praktyk ograniczających konkurencję (2015.12.29), file:///C:/Users/
WDAGUtilityAccount/AppData/Local/Packages/Microsoft.MicrosoftEdge_8wekyb3d8b-
bwe/TempState/Downloads/uokik_wyjasnienia_ws_kar%20(1).pdf (dostęp: 12.07.2019 r.).
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podlegał odpowiedzialności za wszystkie naruszenia wskazane w  art.  209 
ust. 1 i 11 PT. 

Kolejnym zagadnieniem, które może budzić pewne kontrowersje, jest 
zawarte w tym przepisie określenie „niezależnie”. Jak to już zostało szerzej 
omówione w  rozdziale II punkcie 3.7, językowa wykładnia tego zwrotu 
prowadzi do zgoła odmiennych wniosków niż wykładnia celowościowa. Nie-
zależnie od prymatu wykładni językowej w przypadku prawa represyjnego 
w tym wypadku uzasadnione wydaje się przyjęcie rozumienia wynikającego 
z  wykładni celowościowej, popartego przez poglądy doktryny99 i  judyka-
tury100, które nakazuje przyjmować, że kara na kierującego przedsiębior-
stwem może zostać nałożona, jeżeli równolegle lub uprzednio ukarany został 
przedsiębiorca telekomunikacyjny. Przemawia za tym także fakt, że decyzje 
kierującego przedsiębiorstwem powodują konkretne działania podjęte przez 
podmiot zbiorowy, którym kieruje. W pierwszej kolejności ocenie podlega 
zatem działanie podmiotu zbiorowego. Działania jednostek nim kierujących 
oceniane są natomiast wtórnie. Wydaje się zatem, że mimo braku precyzji 
w konstrukcji art.  209 ust.  2 PT regulacja w nim zawarta pozwala, dzięki 
wykładni dokonywanej przez sądy, w  sposób konkretny wskazać zakres 
przedmiotowy zastosowania tego przepisu, a tym samym spełnia standardy, 
wynikające z zasady nullum crimen sine lege. 

Wydając decyzję nakładającą karę na kierującego przedsiębiorstwem, 
Prezes UKE powinien odwołać się do decyzji, którą za to samo zacho-
wanie ukarany został podmiot zbiorowy, i  uzasadnić, dlaczego uważa za 
konieczne ukaranie również kierującego przedsiębiorstwem. W przypadku 
braku należytego uzasadnienia sąd powinien zmienić decyzję przez obni-
żenie kary. W przypadku zaś ukarania kierującego przedsiębiorstwem bez 
uprzedniego lub jednoczesnego ukarania podmiotu zbiorowego sąd powinien 
zmienić decyzję w  ten sposób, że nie nakłada na podmiot kary pieniężnej. 
Scharakteryzowane wyżej uchybienie, mimo że istotne, nie czyni jednak 
postępowania bezprzedmiotowym, zatem nie stanowi podstawy do uchylenia 
kary pieniężnej i przekazania jej do organu w celu umorzenia postępowania. 
Alternatywnym sposobem postępowania w  przypadku stwierdzenia wyżej 
wskazanego uchybienia jest zastosowanie wypracowanej w judykaturze kon-

99 M. Rogalski, Komentarz…, s. 1107; S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3, 
Warszawa 2013, Komentarz do art. 209 numer boczny 43, Legalis (dostęp: 07.08.2019 r.); 
M. Rogalski, Kiedy Prezes UKE…, 106/2009, C6.

100 Wyrok Sądu Najwyższego z 23 września 2009  r., III SK 18/09, LEX nr 583885, wyroki 
Sądu Apelacyjnego w Warszawie z 29 stycznia 2009 r., VI ACa 1103/08, LEX nr 1120204; 
z 2 grudnia 2008  r., VI ACa 1100/08, LEX nr 1120203; z 13 stycznia 2010  r., VI ACa 
701/09, LEX nr 1120282.
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strukcji zmiany decyzji przez jej uchylenie101. Skutkiem takiego orzeczenia 
nie jest zwrócenie sprawy organowi do ponownego rozpoznania, lecz defi-
nitywne zakończenie postępowania. Takie rozstrzygnięcie zapewnia pewność 
sytuacji prawnej podmiotu i nie prowadzi do przedłużenia postępowania.

2.3. Wymiar kary pieniężnej

Analiza wymiaru kary pieniężnej w kontekście wypełniania standardów, 
wynikających z  zasady pewności, w  szczególności określoności i  przejrzy-
stości regulacji prawej oraz jej subiektywizacji, wymaga rozważanie kwestii, 
dotyczących zarówno jej wysokości, jak i dyrektyw wymiaru.

Wysokość kar pieniężnych z  art.  209 ust.  1 i  11 prawa telekomunika-
cyjnego nie została w  sposób jednoznaczny unormowana w  ustawie; pra-
wodawca posłużył się bowiem konstrukcją górnej granicy wymiaru kary, 
określonej jako procent od przychodu osiągniętego przez przedsiębiorcę 
w  poprzednim roku kalendarzowym. W  kontekście określoności i  przej-
rzystości wątpliwości budzi fakt, że ustawa nie reguluje metody wyliczania 
podstawy wymiaru kary. Przyczyną przyjęcia takiego rozwiązania może być 
założenie, że w różnych stanach faktycznych uzasadnione będzie stosowanie 
różnej metody. Dodatkową gwarancją jest przy tym obwarowanie wyboru 
metody obowiązkiem jej uzasadnienia w decyzji oraz fakt, że podlega ona 
merytorycznej kontroli sądowej. Wydaje się, że określenie górnej granicy 
wymiaru kary w  sposób procentowy jest uzasadnione względami pragma-
tycznymi, ponieważ niemożliwe jest kazuistyczne określenie kar, za każde 
z naruszeń prawa telekomunikacyjnego, szczególnie że mogą one następować 
w  bardzo różnych okolicznościach, które są uwzględniane przez pryzmat 
przesłanek wymiaru kary, o czym będzie mowa w dalszej części publikacji.

Analogiczne rozwiązanie dotyczące górnej granicy wymiaru kary zostało 
przyjęte w art. 209 ust. 2 PT. Stanowi on, że Prezes UKE może nałożyć na 
kierującego przedsiębiorstwem karę do 300% miesięcznego wynagrodzenia, 
liczonego jako ekwiwalent za urlop wypoczynkowy. W tym przypadku usta-
wodawca zdecydował się na wskazanie w  treści normy metody obliczania 
podstawy wymiaru kary, co z punktu widzenia określoności i przejrzystości 
jest rozwiązaniem prawidłowym i wartym uwzględnienia również w art. 209 
ust. 1 i 11 PT.

W kontekście zasady określoności i  przejrzystości pozytywnie należy 
ocenić przyjęcie przez ustawodawcę regulacji, przewidującej szacunkowe 

101 Wyrok Sądu Najwyższego z 7 marca 2017  r., III SK 79/15, LEX nr 2298287.
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określanie podstawy wymiaru kary z art. 209 ust. 1 i 11 PT i określnie kwoty 
minimalnej, która obowiązuje w takich okolicznościach. Dzięki temu, nawet 
w  sytuacji niedostarczenia przez przedsiębiorcę dokumentów, umożlwiają-
cych określenie podstawy wymiaru kary istnieje realna możliwość ukarania. 
I nawet jeżeli kara, której podstawę określono w sposób szacunkowy będzie 
wyższa niż kara, która zostałaby na przedsiębiorcę nałożona, gdyby dostar-
czył wymagane dane, nie będzie to stanowiło naruszenia prawa takiego 
podmiotu i  spełnione zostaną w  ten sposób funkcje kary.

Negatywnie ocenić należy brak regulacji umożliwiającej szacunkowe 
określenie podstawy wymiaru kary w  odniesieniu do kary nakładanej na 
kierującego przedsiębiorstwem. Wydaje się, że jest to efekt niedopatrzenia 
ze strony ustawodawcy, który odsyła do przepisu, który został uchylony. 
Należałoby podjąć działania legislacyjne, które wyeliminowałyby powstałą 
lukę i wprowadziły regulację w  tym zakresie. Do czasu nowelizacji ustawy 
w tym zakresie uzasadnione wydaje się szacowanie wysokości wynagrodzenia 
kierującego przedsiębiorstwem w oparciu o dane Głównego Urzędu Staty-
stycznego, dotyczące wynagrodzeń kierowników przedsiębiorstw o podob-
nej wielości, która to metoda zostanie szerzej omówiona w  rozdziale VI 
punkcie 3.2.

Przechodząc do analizy przesłanek wymiaru kary w kontekście wymogu 
przejrzystości i określoności stwierdzić należy, że zostały one wyrażone przez 
zastosowanie pojęć nieostrych, a mianowicie zakresu naruszenia, dotych-
czasowej działalności podmiotu oraz możliwości finansowych. Pozytywnie 
ocenić należy, że przesłanki wymiaru kary zostały określone przez usta-
wodawcę w  sposób enumeratywny, co daje podmiotom objętym zakresem 
zastosowania kar pieniężnych pewność, że żadne okoliczności poza wymie-
nionymi w  ustawie nie będą wzięte pod uwagę przy ustalaniu wysokości 
kary. Jak to już zostało wspomniane w  rozdziale II punkcie 4.1.2, regu-
lacja z  art.  189d  k.p.a. nie wpływa na katalog przesłanek wymiaru kary 
z art. 210 ust. 2 PT. Zawarte w art. 189d k.p.a. kazuistycznie wymienione 
przypadki, które należy uwzględnić przy określaniu wymiaru kary, mieszczą 
się w  zakresie pojęć nieostrych uregulowanych w  prawie telekomunika-
cyjnym. Również sama koncepcja użycia pojęć nieostrych do określenia 
przesłanek wymiaru kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego wydaje 
się nie naruszać obowiązku określoności i przejrzystości norm, przewidują-
cych zastosowanie środków o charakterze represyjnym. Zostały one bowiem 
szczegółowo opisane w doktrynie102, co, jak wskazano powyżej, nie naru-
sza standardów wynikających z zasady pewności prawa, a  ich zastosowanie 

102 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 1152; M. Rogalski, Komentarz…, s. 1114.
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wiąże się z  koniecznością uzasadnienia w  decyzji administracyjnej, czyli 
w  rozstrzygnięciu o  charakterze władczym kształtującym sytuację prawną 
danego podmiotu. 

Godne uwagi jest to, że prawo telekomunikacyjne z 2000 r., jako prze-
słankę wymiaru kary, zawierało także stopień zawinienia, a zatem odwołanie 
do zakresu podmiotowego czynu. Usunięcie tej przesłanki potwierdza wcze-
śniejsze rozważania dotyczące obiektywnego charakteru odpowiedzialności 
za naruszenia prawa telekomunikacyjnego. Nie narusza to jednak zasady 
pewności prawa, o  czym już także była mowa, ponieważ podmiot może 
wykazać, że do naruszenia prawa doszło w wyniku zdarzeń od niego nie-
zależnych i w  ten sposób uwolnić się od odpowiedzialności. 

Pozytywnie z  punktu widzenia pewności prawa należy ocenić również 
regulację przyjętą w art. 209 ust. 1a PT, która ustanawia przesłanki warun-
kujące nałożenie kary pieniężnej w sytuacji, gdy podmiot zaprzestał naruszeń 
lub usunął jego skutki. Przesądza ona bowiem, że w takich okolicznościach 
kara również może zostać nałożona, jeżeli spełnione zostały ustawowe prze-
słanki. Przesłanki te, analogiczne do przesłanek wymiaru kary, zostały sfor-
mułowane z wykorzystaniem zwrotów nieostrych, jednakże cel tego przepisu 
pozwala na ich dookreślenie, przez uznanie, że naruszenie lub jego skutki 
musi być na tyle długotrwałe, mieć na tyle szeroki zakres oddziaływania lub 
wywoływać tak poważne skutki, że mimo podjęcia przez podmiot dobrowol-
nego działania, zmierzającego do przywrócenia stanu zgodnego z prawem, 
uzasadnia nałożenie kary. 

Z uwagi na uregulowanie przesłanek wymiaru kary z  wykorzystaniem 
zwrotów nieostrych także w  tym zakresie uzasadniony wydaje się postulat 
wyjaśnienia ich rozumienia w wytycznych Prezesa Urzędu dotyczących sto-
sowania kar pieniężnych za naruszenie prawa telekomunikacyjnego. Przy-
czyni się to bowiem do poprawy realizacji standardów pewności prawa. 
Niezależnie od ich przyjęcia Prezes UKE powinien każdorazowo uzasadniać 
przyczyny ich uwzględniania lub odstąpienia od ich zastosowania w danej 
sprawie oraz szczegółowo prezentować metodę stosowaną do obliczenia kary 
pieniężnej i  powody jej wyboru. Brak należytego uzasadnienia powinien 
skutkować zmianą decyzji i obniżeniem kary pieniężnej. 

2.4. Ograniczenia obligatoryjnego charakteru odpowiedzialności za naruszenie PT

W kontekście standardów, wynikających z  zasady pewności prawa uza-
sadnione wydaje się także poczynienie kilku uwag odnoszących się do usta-
wowych ograniczeń obligatoryjnego charakteru kar pieniężnych z  prawa 
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telekomunikacyjnego, do których należą: siła wyższa, odstąpienie od nało-
żenia kary, przedawnienie oraz ulgi w  jej wymiarze. 

Ustawowa regulacja siły wyższej została zawarta w art. 189e k.p.a. i sta-
nowi odpowiedź ustawodawcy na stanowisko judykatury dotyczące tzw. 
obiektywnej niemożności wykonania obowiązku103, o czym wspominano już 
we wcześniejszych rozważaniach. Rozwiązanie to, w  kontekście wymogu 
określoności i przejrzystości prawa, należy uznać za pozytywne, gdyż aktu-
alnie podmiot ma pewność, że jeżeli wystąpi zdarzenie od niego niezależne, 
o zewnętrznym charakterze, w wyniku którego doszło do naruszenia prawa, 
to nie zostanie na niego nałożona kara pieniężna. We wcześniejszym stanie 
prawnym przyjęcie możliwości nienałożenia kary pieniężnej w  takich oko-
licznościach uzależnione było od uwzględnienia przez Prezesa UKE oraz 
sądy linii orzeczniczej Sądu Najwyższego w  tej kwestii104. 

Odstąpienie od nałożenia kary, uregulowane w art. 189f k.p.a., stanowi 
odstępstwo od odpowiedzialności opartej na zasadzie winy obiektywnej. 
Należy podkreślić, że nie oznacza to oparcia odpowiedzialności na zasadzie 
winy rozumianej w klasycznym ujęciu zasady nullum crimen sine culpa, ale 
umożliwia uwzględnienie pewnych określonych w ustawie kryteriów, dzięki 
którym podmiot może uniknąć kary pieniężnej. Instytucja ta została wpro-
wadzona, by w  przypadku naruszeń o  niewielkim ciężarze gatunkowym, 
czy uprzednio ukaranych, poprzestać na pouczeniu, które wywoła skutki 
porównywalne do ukarania. Możliwość zastosowania odstąpienia od nało-
żenia kary została pozostawiona do uznaniowej kompetencji Prezesa UKE, 
a  przesłanki warunkujące jej zastosowanie określono w  sposób nieostry. 
Wydaje się jednak, że jest to uzasadnione koniecznością uwzględniania oko-
liczności danej sprawy, zaś doprecyzowanie samych przesłanek jest możliwe 
przez odwołanie się do poglądów doktryny105. 

Bardzo pozytywnie, w  kontekście standardów wynikających z  zasady 
pewności prawa, ocenić należy regulację przedawnienia kar pieniężnych 
(art. 189g k.p.a.), szczególnie że pojawiały się wątpliwości co do możliwości 
stosowania tej instytucji na gruncie prawa regulacyjnego106. Jednoznaczne 

103 Zob. wyroki Sądu Najwyższego: z  5 lutego 2015  r., III SK 36/14, LEX nr 1652700; 
z 30 września 2011 r., III SK 10/11, LEX nr 1101332; z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, 
LEX nr 622205; z  14 kwietnia 2010  r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21–22, poz.  288; 
z 5 listopada 2008  r., III SK 6/08, LEX nr 1214322, z 20 marca 2018  r., III SK 12/17, 
LEX nr 2522945.

104 Tamże.
105 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1223 i n. 
106 M. Szpyrka, Kilka uwag o stosowaniu kar pieniężnych w prawie energetycznym, Internetowy 

Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(8)/2019, s. 49–50.
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normatywne ujęcie tej instytucji daje podmiotom pewność, że po upływie 
okresu wskazanego w treści przepisu nie będą mogły ponosić odpowiedzial-
ności za naruszenia prawa telekomunikacyjnego, a zatem w pełni realizuje 
standardy określoności i przejrzystości prawa, wynikające z zasady pewności 
prawa.

Ulgi w wykonaniu kary (art. 189k k.p.a.) także należy ocenić pozytywnie 
w kontekście realizacji standardów, wynikających z zasady pewności prawa. 
Regulacja je przewidująca przede wszystkim statuuje możliwość stosowania 
tej instytucji na gruncie prawa telekomunikacyjnego, a także określa warunki 
jej zastosowania. Mimo posłużenia się zwrotami nieostrymi możliwe jest 
określenie sytuacji, w których ulgi mogą być stosowane, dzięki odwołaniu 
się do stanowiska doktryny w tym zakresie107, co – jak wyżej wskazano – nie 
narusza zasady nullum crimen sine legem. Sama zaś instytucja ulg zmierza 
w kierunku łagodzenia odpowiedzialności obiektywnej, więc powinna zostać 
oceniona pozytywnie także w kontekście zasady winy. 

W przypadku odmowy wykorzystania przez Prezesa UKE wyżej scha-
rakteryzowanych instytucji, dla zapewnienia realizacji standardów pewności 
prawa niezbędne jest należyte umotywowanie powodów ich niezastosowania 
w  decyzji. Także w  tym zakresie pomocne byłoby dookreślenie zwrotów 
nieostrych, używanych do konstrukcji przesłanek stosowania powyższych 
ograniczeń obligatoryjnego charakteru kar pieniężnych. Brak należytego 
umotywowania powodów odmowy ich zastosowania czy też nieprawidłowe 
wykorzystanie wytycznych lub ich pominięcie powinny skutkować zmianą 
decyzji przez sąd i  zastosowaniem odstąpienia od nałożenia kary czy ulg 
w jej wykonywaniu. W przypadku, gdy Prezes UKE nie zastosował instytucji 
siły wyższej lub też w trakcie trwania postępowania doszło do przedawnie-
nia nałożenia kary pieniężnej, a  Prezes UKE nie umorzył postępowania 
i nałożył, karę sąd powinien zmienić decyzję przez nienałożenie kary lub 
zmienić ją przez uchylenie decyzji (szerzej zob. punkt 2.2.2).

3. Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w niniejszym rozdziale dowiodła, że europejskie 
standardy wynikające z zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea sine lege, 
nullum crimen sine culpa oraz odpowiedzialności osobistej znajdują zastoso-
wanie do postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z prawa 
telekomunikacyjnego. Wymogi wynikające ze standardów wywiedzionych 

107 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1242 i n. 
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z  zasad nullum crimen sine lege i nulla ponea sine lege sprowadzają się do 
obowiązku takiego skonstruowania przepisów dotyczących kar pieniężnych, 
by były one jasne i  przejrzyste. Z kolei standardy zdekodowane z  zasad 
nullum crimen sine culpa i odpowiedzialności osobistej dotyczą możliwości 
przypisania jednostce odpowiedzialności jedynie za czyny, których sama się 
dopuściła i na które miała wpływ.

Analiza realizacji standardów wynikających z zasady nullum crimen sine 
lege w  ramach postępowania o  nałożenie kary z  PT dowiodła, że są one 
wykonywane przez przyjęty w prawie telekomunikacyjnym sposób regula-
cji rodzaju i  wysokości kary pieniężnej, a  także przesłanki jej wymierza-
nia. Niezbędne jest jednak podjęcie pewnych działań dodatkowych w celu 
doprecyzowania zwrotów nieostrych stosowanych w  regulacjach dotyczą-
cych kar pieniężnych, by zapewnić jeszcze lepszy poziom ochrony praw 
podmiotów w  postępowaniu karowym. Postulowane jest przyjęcie w  tym 
zakresie wytycznych stosowania kar pieniężnych za naruszenia prawa tele-
komunikacyjnego, które prezentowałyby interpretację przepisów dotyczą-
cych kar pieniężnych  z  PT, jaką będzie kierował się w  swojej praktyce 
Prezes UKE. 

W ramach prowadzonych rozważań zostało potwierdzone, że mimo 
przyjęcia w prawie telekomunikacyjnym koncepcji winy obiektywnej, prawa 
podmiotu, przeciwko któremu toczy się postępowanie o nałożenie kary nie 
doznają w uszczerbku w zakresie standardów wynikających z zasady nullum 
crimen sine culpa. Wynika to z możliwości zwolnienia się od odpowiedzial-
ności przez odwołanie się do możliwości jej subiektywizacji uregulowanej 
w kodeksie postępowania administracyjnego.

Przeprowadzone badania wykazały, że w  aktualnym stanie prawnym 
nie istnieją jakiekolwiek zagrożenia dla realizacji standardów wynikających 
z zasady odpowiedzialności osobistej. Nie doznaje ona uszczerbku w sytuacji, 
gdy w wyniku procesów przekształceniowych jeden podmiot przejmuje obo-
wiązki administracyjne, ciążące na innym podmiocie, w tym także nałożone 
na podmiot przejmowany kary pieniężne. W  tym przypadku nie dochodzi 
do klasycznej sukcesji obowiązków, jaka ma miejsce np. po śmierci osoby 
fizycznej, lecz do zlania się obowiązków ciążących na podmiocie przejmują-
cym i przejmowanym. Nie można zatem w tych okolicznościach przyjąć, że 
podmiot przejmujący odpowiada za cudzy czyn, a tym samym nie dochodzi 
od naruszenia standardów odpowiedzialności osobistej. 

Analiza standardów wynikających z  zasady pewności prawa wykazała, 
że nie są one w pełni realizowane z uwagi na występowanie luk prawnych. 
Uniemożliwiają one podmiotowi, przeciwko któremu toczy się postępowanie 
karowe, przewidzenie konsekwencji swojego zachowania. W związku z tym 
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zgłoszono postulat podjęcia określonych działań legislacyjnych zmierzających 
do usunięcia stwierdzonych luk. 

Rozważania prowadzone w  ramach niniejszego rozdziału uzasadniają 
konstatację, że w przypadku wydania decyzji karowej z naruszeniem stan-
dardów pewności prawa, które to naruszenia mogą być sanowane w ramach 
kontroli sądowej, decyzja Prezesa UKE powinna zostać zmieniona. Zmiana 
dotyczyć powinna wysokości kary lub zastosowania instytucji łagodzących jej 
obligatoryjny charakter. W  szczególnych wypadkach, scharakteryzowanych 
powyżej, sąd powinien zmienić decyzję przez nienałożenie kary lub przez 
uchylenie. Nie wykazano bowiem, by Prezes UKE mógł dopuścić się takiego 
uchybienia, które nie mogłoby zostać sanowane przez sąd w ramach mery-
torycznej kontroli decyzji lub też by nie posiadał kompetencji do interwencji 
w danej sprawie, co uzasadniałoby uchylenie decyzji karowej.



Rozdział piąty

Zasada równości 

1. Treść i znaczenie zasady równości 

Zasada równości stanowi jeden z  podstawowych elementów rządów 
prawa, musi zatem znajdować potwierdzenie w  obowiązującym systemie 
prawnym oraz działaniach podmiotów stosujących prawo1. Samo pojęcie 
równości ma charakter ogólny, jest nieprecyzyjne i  powoduje liczne wąt-
pliwości, w związku z czym podlega ciągłemu redefiniowaniu2. 

W doktrynie pojęcie równości wobec prawa rozumiane jest jako równość 
stosowania prawa i równość w prawie3. Równość stosowania prawa oznacza, 
że obowiązujące regulacje prawne mają być stosowane jednakowo i  bez-
stronnie wobec wszystkich podmiotów. Z koncepcji tej wynika, że bez znacze-
nia pozostaje to, w jaki sposób została sformułowana treść obowiązujących 
przepisów, gdyż istotne jest, aby było one stosowane w ten sam sposób do 
osób, które zostały uznane za równie z uwagi na cechy istotne, określone 
przez regułę znajdującą zastosowanie do danego przypadku4. Innymi słowy 
jednostki uznane za równe należy traktować równo, zaś uznane za nierówne 
powinny być traktowane nierówno5. Przeciwstawną koncepcją do koncepcji 
równości stosowania prawa jest równość w prawie6. Odnoszącą się do treści 
przepisów równość w prawie należy rozumieć jako zakaz zawierania w prze-
pisach prawa postanowień, które dyskryminują pewne grupy jednostek lub 
przyznają pewnym grupom przywileje7. Koncepcja ta nawiązuje do myśli 
Arystotelesa, który twierdził, że: „sprawiedliwość wymaga, aby rzeczy, które 

1 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 695–696. 
2 G. Barrett, Re-examining the Concept and Principle of Equality in EC Law, Yearbook of 

European Law, nr 22/2003, s. 120. 
3 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 696.
4 W. Sadurski, Równość wobec prawa, Państwo i Prawo, nr 8–9/1978, s. 53–54.
5 Tamże, s. 54. 
6 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 696–697.
7 W. Sadurski, Równość…, s. 53–54.
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są podobne, były traktowane podobnie, natomiast te, które nie są podobne, 
były traktowane różnie w proporcji do ich zróżnicowania”8. 

Formuła arystotelesowska wymusza pytanie, co jest, a co nie jest, podobne 
oraz jakie różnice są relewantne9. Może więc być traktowana tylko jako 
punkt wyjścia przy dokonywaniu oceny równości w  konkretnych stanach 
faktycznych. W doktrynie ujęcie równości zaprezentowane przez Arystote-
lesa uznane zostało za puste naczynie10. Pozbawione jest bowiem moralnej 
treści i nie zawiera przesłanek, umożliwiających ustalenie podobieństwa11, co 
może prowadzić do usprawiedliwiania z jej wykorzystaniem różnych przeja-
wów dyskryminacji. W praktyce przewidziane w formule arystotelesowskiej 
podobieństwo ustalane jest w oparciu o porównywalność sytuacji12. 

W doktrynie wykształcił się podział na formalną i materialną równość 
w prawie13. Równość formalna rozumiana jest w dwojaki sposób. W pierw-
szym ujęciu oznacza wynikający z  arystotelesowskiej formuły obowiązek 
jednakowego traktowania podmiotów, będących w porównywalnej sytuacji14. 
Z kolei w drugim ujęciu przez równość formalną rozumieć należy model 
sprawiedliwości indywidualnej koncentrujący się na zapewnieniu jednost-
kom ochrony przed opartym na zakazanym kryterium dyferencjacji nie-
sprawiedliwym traktowaniem15. Koncepcji tej zarzuca się, że uwzględnia 
jedynie bezpośrednie formy dyskryminacji i może nie przynieść pozytywnych 
rezultatów, ponieważ jej założenia mogą zostać osiągnięte również w sytu-
acji traktowania podmiotów jednakowo źle czy też obniżenia standardów 
ochrony prawnej16. Kolejnym zarzutem, jaki można poczynić w odniesieniu 
do prezentowanej koncepcji równości formalnej jest konieczność doboru 
podmiotu, który będzie porównywany oraz uleganie przy tym wyborze sche-
matycznemu lub stereotypowemu myśleniu, przez wybór osoby mężczyzny 
o białym kolorze skóry oraz heteroseksualnej orientacji17. Co więcej, przez 

 8 Arystoteles, Etyka Nikomachejska, przekł. D. Gromska, PWN, Warszawa 1982, s.  168. 
 9 D. Schiek, Torn between Arithmetic and Substantive Equality? Perspective on Equality in 

German Labour Law, International Journal of Comparative Labour Law and Industrial 
Relations, nr 18(2)/2002, s. 150.

10 P. Westen, The Empty Idea of Equality, Harvard Law Review, nr 95/1985, s. 537.
11 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 697.
12 Tamże. 
13 X. Groussot, General Principles of Communikty Law, Groningen 2006, s. 160–161.
14 Tamże. 
15 M. Bell, L. Waddington, Reflecting on Inequalities in European Equality Law, European 

Law Review, nr 28(3)/2003, s. 351.
16 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 698.
17 S. Fredman, European Community Discrimination Law: A Critique, Industrial Law Journal, 

nr 21(2)/1992, s. 120 i n.; A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 698.
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stosowanie koncepcji równości formalnej może dojść do poprawy sytuacji 
jedynie konkretnego podmiotu, nie zaś całej grupy, do której jednostka ta 
należy. Oznacza to, że przy wykorzystaniu tej koncepcji niemożliwe jest 
wyeliminowanie dyskryminacji o charakterze instytucjonalnym18. 

Drugą z  koncepcji, stworzoną w  ramach równości w  prawie, jest kon-
cepcja równości materialnej. Uwzględnia ona względny słuszności i może 
być korygowana, co pozwala objąć zakresem jej zastosowania przypadki 
dyskryminacji zarówno pośredniej, jak i  bezpośredniej19. W  przypadku 
tej koncepcji punkt ciężkości przenosi się z  ochrony danego podmiotu, 
a  koncentruje się na ochronie grupy, z  której podmiot ten się wywodzi, 
tworząc w  ten sposób model grupowej sprawiedliwości20. Równość mate-
rialna umożliwia uwzględnienie różnych aspektów danych grup podmiotów 
oraz walkę ze stereotypami21. Materialne ujęcie równości w prawie pozwala 
z  jednej strony jednakowo traktować dane grupy podmiotów, z drugiej zaś 
uwzględnia zróżnicowane sytuacje danych grup podmiotów i ich odmiennego 
traktowania z  tej przyczyny22. Równość w  znaczeniu materialnym zmierza 
do jej faktycznego zapewnienia, przez umożliwienie podejmowania działań 
o charterze pozytywnym23, służących temu celowi, jak np. uprzywilejowane 
traktowanie jakichś grup ze względu na określone kryteria, takie jak nie-
pełnosprawność24. 

W doktrynie można się również spotkać z  koncepcją równości szans, 
która zakłada podejmowanie działań o charakterze pozytywnym, które nie-
koniecznie będą przyczyniały się do osiągnięcia określonego skutku. Pozwolą 
one jednak na wyrównanie niekorzystnego położenia danej kategorii osób, 
wynikającego z przynależności do danej grupy. Koncepcja ta jest uważana 
za pośrednią między koncepcją równości materialnej i  formalnej, ponie-
waż zakłada ona nie tylko obowiązek wyeliminowania dyskryminacji, lecz 
także podejmowanie działań promujących pozytywne relacje różnych grup 
podmiotów25. 

Nie można w  tym miejscu pominąć tego, że zasada równości łączy się 
z  zakazem dyskryminacji. W  doktrynie prezentowane są dwa stanowiska 

18 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 698.
19 Tamże.
20 M. Bell, L. Waddington, Reflecting on Inequalities…, s. 351.
21 J. Mulder, EU Non-Discrimination Law in the Courts. Approaches to Sex and Sexualities 

Discrimination in EU Law, Oxford–Portland 2017, s. 24.
22 G. Barrett, Re-examining the Concept…, s. 124.
23 M. Domańska, Zakaz dyskryminacji ze względu na więcej niż jedno zabronione kryterium, 

Warszawa 2019, s. 78–79.
24 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 699.
25 Tamże, s. 699–700.
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w przedmiocie rozumienia zakazu dyskryminacji w odniesieniu do zasady 
równości. Zgodnie z pierwszym zakaz dyskryminacji jest negatywnym uję-
ciem zasady równości26. Drugie opiera się na założeniu, że zakaz dyskrymi-
nacji stanowi jedynie wycinek zasady równości i ją dopełnia27. Analogiczną 
koncepcję prezentuje Trybunał Sprawiedliwości, który traktuje zakaz dys-
kryminacji jako skonkretyzowany wyraz zasady równości28 i w oparciu o tę 
koncepcję prowadzone będą dalsze rozważania. 

Zasada równości została zawarta w  licznych dokumentach dotyczących 
ochrony praw człowieka o charakterze krajowym, europejskim i międzyna-
rodowym. Ma ugruntowaną pozycję jako jeden z  filarów krajowej i mię-
dzynarodowej ochrony praw człowieka29.

1.1. Standard unijny

Równość uznawana jest za jedną z  fundamentalnych zasad prawa unij-
nego. Odnoszą się do niej liczne postanowienia Traktatów oraz prawa 
wtórnego, a  także orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości30. Początkowo 
zasada równości stanowiła instrument służący budowie wspólnego rynku. 
Następnie zaczęła spełniać tzw. funkcję konstytucyjną, stając się niezależną 
zasadą, która służyć ma ochronie praw podstawowych31. Zasada równości, 
z uwagi na fakt, że w różnych obszarach, w których jest stosowana, zmierza 
do osiągnięcia różnych celów, pełni różne funkcje zależne od kontekstu jej 
zastosowania32. 

Zasada równości była przedmiotem rozważań Trybunału Sprawiedliwości, 
który uznaje ją za zasadę ogólną prawa unijnego, z której wynika wymóg 
analogicznego traktowania sytuacji podobnych oraz odmiennego traktowania 
sytuacji różnych, chyba że istnieje obiektywne uzasadnienie do odstąpie-

26 R. Kopczyk, Zakaz dyskryminacji w  sporcie w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2013, 
s. 111 i powołana tam literatura. 

27 D. Miąsik, N. Półtorak, A. Wróbel (red.), Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 
Komentarz. Tom I, Warszawa 2012, Komentarz do art.  18, pkt  18.3, LEX (dostęp: 
10.09.2019  r.).

28 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  12 października 2004  r., 
w  sprawie C-313/02, Nicole Wippel przeciwko Peek & Cloppenburg GmbH & Co. KG., 
 ECLI:EU:C:2004:607, pkt 56 i powołane tam orzecznictwo.

29 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 704–706.
30 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości w prawie Wspólnoty/Unii Europejskiej 

(w ujęciu ewolucyjnym), Studia Europejskiej, nr 4/2011, s. 73. 
31 G. More, The Principle of Equal Treatment: from Market Unifier to Fundamental Rights?, 

[w:] P. Craig (red.), G. de Búrca (red.), The Evolution of EU Law, Oxford 1999, s. 518 i n. 
32 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości…, s. 73–74.
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nia od powyższych reguł33. Ocena, czy dane sytuacje są podobne, czy też 
nie, a także czy występuje wyjątek uzasadniający różne traktowanie sytuacji 
podobnych należy do organów władzy publicznej, które dysponują w  tym 
przedmiocie pewnym zakresem uznania34. Trzeba podkreślić, że w  judyka-
turze Trybunału Sprawiedliwości zasada równości oraz zakaz dyskryminacji 
uznawane są za jedną zasadę, która wyrażana jest w  sposób pozytywny 
(zasada równości) lub negatywny (zakaz dyskryminacji)35, czasem zazna-
czając węższy zakres zakazu dyskryminacji36. 

Zasada równości została zapisana w prawie traktatowym. Jest uznawana 
za wartość wynikającą z kulturowego, religijnego i humanistycznego dziedzic-
twa Europy (preambuła do TUE), na której opiera się Unia (art. 2 TUE) 
i która jest wspólna wszystkim państwom członkowskim37, w społeczeństwie 
funkcjonującym na podstawie zasad takich jak pluralizm, niedyskrymina-
cja, tolerancja, sprawiedliwość, solidarność oraz równość kobiet i  męż-
czyzn (art. 2 TUE). Ponadto do celów Unii należy zwalczanie dyskryminacji 
(art. 3 TUE) i  zmierzanie do zniesienie nierówności (art. 8 TFUE). Cele 
te zostały sformułowane w  sposób ogólny, co oznacza, że utrudnione jest 
wywodzenie z  nich konkretnych rozwiązań, które mogłyby zostać ujęte 
w politykach realizowanych przez Unię. W Traktacie o Unii Europejskiej 
wyrażona została także zasada równości państw członkowskich względem 
traktatów (art. 4 ust. 2) oraz równości obywateli Unii, którzy mają być jed-
nakowo traktowani przez instytucje, organy i  jednostki organizacyjne Unii 
we wszystkich działaniach, jakie podejmują (art. 9). Konkretyzacja normy 
z art. 9 TUE została wyrażona w art. 18 i 19 TFUE oraz w tytule III KPP38. 
Poza wskazanymi powyżej przykładami zasada równości oraz zakaz dyskry-
minacji zostały wyrażone także w  innych przepisach traktatowych39. 

33 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  16 grudnia 2008  r., w  sprawie 
C-127/07, Société Arcelor Atlantique et Lorraine i inni przeciwko Premier ministre, Ministre 
de l’Écologie et du Développement durable i Ministre de l’Économie, des Finances et de 
l’Industrie, ECLI:EU:C:2008:728, pkt  23 i  powołane tam orzecznictwo; X. Groussot, 
General Principles…, s. 161.

34 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 187.
35 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  27 stycznia 2005  r., w  sprawie 

C-422/02 P, Europe Chemi-Con (Deutschland) GmbH przeciwko Radzie Unii Europejskiej, 
ECLI:EU:C:2005:56, pkt 33. 

36 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  12 października 2004  r., 
w  sprawie C-313/02, Nicole Wippel przeciwko Peek & Cloppenburg GmbH & Co. KG., 
 ECLI:EU:C:2004:607, pkt 56 i powołane tam orzecznictwo. 

37 X. Groussot, General Principles…, s. 23.
38 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości…, s. 91.
39 Zob. np., w  odniesieniu do zasady równości art.  8 TFUE, w  odniesieniu do zakazu 

dyskryminacji art. 36 czy 65 TFUE. 
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Postanowienia dotyczące równości można odnaleźć również w Karcie praw 
podstawowych. Został im poświęcony cały tytuł III KPP, który zawiera ogólne 
regulacje równości wobec praw i zakazu dyskryminacji, a także odniesienie do 
kwestii zróżnicowania kulturowego, religijnego i  językowego (art. 22 KPP), 
równości kobiet i mężczyzn (art. 23 KPP), praw dziecka (art. 24 KPP), praw 
osób w  podeszłym wieku (art.  25 KPP), a  także integracji osób niepełno-
sprawnych (art.  26 KPP), które jednak nie mają istotnego znaczenia dla 
niniejszej publikacji, gdyż nie można ich bezpośrednio przełożyć na dzia-
łalność podmiotów zbiorowych.

Regulacja równości wobec prawa, wyrażona w art. 20 KPP, skonstruowana 
została w  sposób bardzo ogólny, z  pominięciem grup społecznych, które 
mogą być szczególnie narażone na dyskryminację, co świadczy o  tym, że 
została ona ujęta w sposób formalny40 i nie daje podstaw do zróżnicowanej 
oceny analogicznych stanów faktycznych41. Regulacja zawarta w art. 20 KPP 
ma status zasady, co oznacza, że nie może być podstawą samodzielnych 
roszczeń przed sądami krajowymi42. Wynika to z art. 52 ust. 5 KPP, który 
stanowi, że zasady można wprowadzić w życie mocą aktów prawnych, wyda-
nych przez instytucje unijne oraz organy państw członkowskich, jednakże 
możliwość ich powołania w  sądzie ogranicza się jedynie do wypadków, 
dokonywania wykładni tych aktów i badaniu ich pod względem legalności43. 

Zakres podmiotowy zastosowania zasady wynikającej z  art.  20 KPP 
obejmuje wszystkich, a  zatem także osoby prawne z Unii oraz z  państw 
trzecich44. Zakres przedmiotowy tej regulacji odnosi się do równego trak-
towania w  stosunku do praw i  obowiązków, które wynikają z  przepisów 
obowiązującego prawa45, co oznacza, że przepisy te mają być stosowane 
w  ten sam sposób w  stosunku do jednostek będących w  tej samej sytu-
acji46. Zasada zawarta w  art.  20 KPP odnosi się zatem tylko do równych 
praw, a nie szans czy warunków47, które zostały wyrażone w art. 23 KPP. 

40 M. Bell, Equality and the European Union Constitution, Industrial Law Journal, nr 3/2004, 
s. 244; szerzej zob.: A. Zawidzka-Łojek, Zakaz dyskryminacji ze względu na wiek w prawie 
Unii Europejskie, Warszawa 2013.

41 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości…, s. 91.
42 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 711.
43 Tamże. 
44 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 711–712.
45 EU Network of In dependent Experts on Fundamental Rights (EUNIEFR), The Com-

mentary of the Charter of Fundamental Rights of The Union, 2006, https://sites.uclou-
vain.be/cridho/documents/Download.Rep/NetworkCommentaryFinal.pdf, s. 187 (dostęp: 
16.07.2019  r.). 

46 Tamże. 
47 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 712.
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Artykuł 20 KPP odnosi się do równości wobec wszystkich praw, nie tylko 
tych, które zostały zawarte w  Karcie, co oznacza, że ma autonomiczne 
znaczenie, w przeciwieństwie do art. 14 EKPCz, który musi być stosowany 
w połączeniu z prawami, wynikającymi z Konwencji, i stanowi wzorzec, do 
którego mają się odnosić uregulowania szczegółowe48. Zasada równości, 
przewidziana w  art.  20 KPP nie ma absolutnego charakteru. Możliwość 
zastosowania wyjątku uzależniona jest jednak od wykazania obiektywnego 
i rozsądnego uzasadnienia, a także legitymowanego celu i proporcjonalno-
ści między celem a  zastosowaniami środkami, z  zastrzeżeniem marginesu 
uznaniowości, przy ustalaniu takiego wyjątku49. 

Ustanowiony w art. 21 KPP zakaz dyskryminacji odwołuje się do kata-
logu kryteriów, który jest szerszy od tego zawartego w art. 19 TFUE. Co 
więcej, użycie w  ustępie 1 art.  21 KPP zwrotu „w szczególności” wska-
zuje, że jest to katalog otwarty. Oznacza to, że można powołać się na 
inne kryterium dyskryminacji, jednakże wykazanie, iż w konkretnej sytuacji 
doszło do dyskryminującego traktowania, spoczywa na podmiocie, który na 
takie kryterium się powołuje50. Kryteria wymienione w  art.  21 KPP, poza 
majątkiem nie znajdują zastosowania w  postępowaniu o  nałożenie kary 
pieniężnej z PT, jednakże możliwe jest wskazanie nieuprawnionego różni-
cowania sytuacji podmiotów np. z uwagi na okres funkcjonowania na rynku 
(przedsiębiorcy nowo wchodzący na rynek i operatorzy zasiedziali). Zakaz 
dyskryminacji, wyrażony w art. 21 KPP także ma autonomiczny charakter, 
a  więc nie musi być łączony z  przepisami zwartymi w  Karcie51. Przepis 
ten zakazuje „wszelkiej dyskryminacji”, a  zatem zarówno pośredniej, jak 
i bezpośredniej, podobnie jak art.  14 EKPCz, niezależnie od jej źródła52. 
W doktrynie53 i judykaturze54 podnosi się, że art. 21 KPP, z uwagi na to, że 
nie jest skierowany do władzy publicznej, w przeciwieństwie do Protokołu 
nr 12 do EKPCz, wywiera skutek zarówno wertykalny, jak i horyzontalny. 
Do naruszenia zawartego w  art.  21 KPP zakazu dyskryminacji, podobnie 
jak w wypadku art. 14 EKPCz, dochodzi w warunkach różnego traktowania 
identycznych lub porównywalnych sytuacji, jak również w warunkach sytuacji 

48 Tamże. 
49 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 187 i 194.
50 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości…, s. 89–90.
51 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 192.
52 Tamże. 
53 Tamże.
54 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 20 marca 1997, w sprawie C-57/95, 

Republika Francuska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:1997:164; 
z  19 stycznia 2010  r., w  sprawie C-555/07, Seda Kücükdeveci przeciwko Swedex GmbH 
& Co. KG., ECLI:EU:C:2010:21.
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identycznego traktowania stanów odmiennych, jeżeli nie można wykazać 
obiektywnego i  rozsądnego uzasadnienia55. 

Powyższe rozważania uzasadniają twierdzenie, że równość w ujęciu trak-
tatowym i  tym, które wynika z Karty praw podstawowych, nie jest defi-
niowana jednolicie. W  prawie traktatowym równość traktowana jest jako 
wartość Unii, jeden z celów oraz podstawa do podejmowania pozytywnych 
działań, zaś sposób jej ujęcia w Karcie świadczy o  tym, że na jej gruncie 
równość jest prawem podstawowym56. 

Potrzeba uwzględniania wyżej scharakteryzowanych standardów równości 
w  postępowaniu karowym z  prawa telekomunikacyjnego wynika z  celów 
Unii wymienionych w  Traktatach. Skoro bowiem Unia walczy z  wszelką 
dyskryminacją (art. 3 TUE), oznacza to zakaz dyskryminacji przedsiębiorców 
w  ramach postępowania karowego, np. z  uwagi na długość funkcjonowa-
nia na rynku telekomunikacyjnym. Obowiązek stosowania zasady równości 
w postępowaniach o nałożenie kary pieniężnej (w zakresie prawa konkuren-
cji) został także potwierdzony w  judykaturze Trybunału Sprawiedliwości57. 

1.2. Standard konwencyjny

Europejska konwencja praw człowieka odwołuje się do zasady równo-
ści w  art.  14, który został rozszerzony postanowieniami Protokołu nr 12 
do  EKPCz58, aczkolwiek, analizując konwencyjne standardy w  zakresie 
zasady równości, warto zwrócić uwagę również na regulację wynikającą 
z art. 1 Konwencji. Jak wynika z art. 1 EKPCz – państwa strony Konwencji 
są zobowiązane do zapewnienia praw wynikających z Konwencji „każdemu 
człowiekowi”. Postanowienie to wskazuje, że zakresem podmiotowym praw 
wynikających z Konwencji objęte są wszystkie osoby fizyczne, prawne czy 
podmioty gospodarcze, niezależnie od ich pochodzenia. Większość regulacji 

55 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 193.
56 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady równości…, s. 92.
57 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości: z  18 maja 2006  r., w  sprawie C-397/03 P, Archer 

Daniels Midland Co. i Archer Daniels Midland Ingredients Ltd przeciwko Komisji Wspólnot 
Europejskich; ECLI:EU:C:2006:328; z 14 września 2010 r., C-550/07 P, Akzo Nobel Che-
micals Ltd i Akcros Chemicals Ltd przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2010:512; 
z  10  lipca 2014 r., w  sprawie C-295/12 P, Telefónica SA i  Telefónica de España SAU 
przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2014:2062.

58 Protokół nr 12 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, pod-
pisany w Rzymie 4 listopada 2000 r., https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchSe-
rvices/Display DCTMContent?documentId =0900001680080622 (dostęp: 17.07.2019 r.), 
dalej Protokół nr 12 do EKPCz. 
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wynikających z  Konwencji jest stosowana równo w  odniesieniu do oby-
wateli danego państwa-strony Konwencji oraz obcokrajowców, z wyłącze-
niem wyjątków przewidzianych w  samej treści EKPCz59. Taka konstrukcja 
art. 1 EKPCz, mimo że nie odwołuje się w  sposób bezpośredni do zasady 
równości, może sugerować, że wolą autorów Konwencji było zasygnalizo-
wanie, iż prawa z niej wynikające powinny być stosowane w odniesieniu do 
każdego człowieka, a zatem bez dyskryminującego pominięcie w przyznaniu 
praw z  niej wynikających jakiegokolwiek podmiotu. Uzasadnione wydaje 
się więc twierdzenie, że art. 1 EKPCz odwołuje się w  sposób pośredni do 
zasady równości praw, wynikających z Konwencji. 

Zasada równości na gruncie Konwencji wywodzona jest z art. 14 EKPCz, 
który zawiera przykładowy katalog niedozwolonych kryteriów różnicują-
cych60. W  doktrynie brak jest jednolitego stanowiska, czy w  artykule tym 
sformułowana została zasada równego traktowania, czy też zakaz dyskry-
minacji. Owa niejednoznaczność wynika z  tego, że zasada równego trak-
towania co do zasady konstruowana jest w sposób pozytywny, co oznacza, 
że nakazuje równe traktowanie podmiotów będących w podobnej sytuacji, 
z kolei zaś zakaz dyskryminacji konstruowany jest w sposób negatywny, co 
oznacza, że zakazuje różnego traktowania z uwagi na jakieś niedozwolone 
kryterium61, z kolei art. 14 EKPCz stanowi o zapewnieniu praw i wolności 
wynikających z Konwencji bez dyskryminacji. W doktrynie podnosi się, że 
funkcjonalna wykładnia art. 14 EKPCz pozwala na przyjęcie, iż statuuje on 
zasadę równości62. Odwołanie się jednak w sposób bezpośredni do dyskry-
minacji oraz konstrukcja przepisu zbliżona do art. 21 KPP może sugerować, 
że artykuł ten statuuje zakaz dyskryminacji. Nie jest to jednak zakaz o cha-
rakterze ogólnym, ponieważ zostaje ograniczony jedynie do praw i wolności 
wynikających z Konwencji63, inaczej niż to jest w  przypadku Karty praw 
podstawowych. Oznacza to, że gwarancje praw i  wolności wynikających 

59 M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komentarz do art. 1, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.).
60 J. Gerards, The Discrimination Grounds of Article 14 of the European Convention on 

Human Rights, Human Rights Law Review, nr 1(13)/2013, s. 104.
61 L. Garlicki (red.), Konwencja o ochronie praw człowieka i  podstawowych wolności, t. I, 

Komentarz do art. 1–18, Warszawa 2011, s. 756.
62 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 757 i powołana tam literatura. 
63 M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komentarz do art.  14, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.); 

szerzej na temat akcesoryjnego charakteru art. 14 EKPCz zob.: J. Gerards, The Applica-
tion of Article 14 ECHR by the European Court of Human Rights, [w:] I. Chopin (red.), 
J. Niessen (red.), The Development of Legal Instruments to Combat Racism in a Diverse 
Europe, Leiden/Boston 2004, s.  3; R. Wintemute, „Within the Ambit”: How Big is the 
„Gap” in Article 14 European Convention on Human Rights?, European Human Rights 
Law Review, nr 4/2004, s. 366; R. Wintemute, Filling the Article 14 „Gap”: Government 
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z Konwencji zawsze muszą zapewniać ochronę przed dyskryminacją. Innymi 
słowy dany środek, który w  kontekście konkretnego artykułu Konwencji 
analizowanego oddzielnie uznany został za prawidłowy, może go naruszać, 
gdy artykuł ten zostanie przeanalizowany łącznie z art. 14 EKPCz64. Akce-
soryjny charakter art.  14 EKPCz został rozszerzony przez postanowienia 
Protokołu nr 12 do  EKPCz. W  preambule do tego Protokołu znajduje 
się bezpośrednie odwołanie do zasady równości wszystkich osób wobec 
prawa oraz uprawnienia do równej ochrony przez prawo, a  jego artykuł 1 
rozszerza zakres zastosowania zakazu dyskryminacji z  art.  14 EKPCz na 
wszystkie prawa ustanowienie przez państwa-strony Konwencji oraz prawo 
międzynarodowe65. Niestety Protokół ten nie został jeszcze ratyfikowany 
przez Polskę, co oznacza, że wynikająca z  niego ochrona nie może być 
rozpatrywana w kontekście tematu niniejszej książki. Brak ratyfikacji tego 
Protokołu należy ocenić negatywnie z punktu widzenia ochrony praw czło-
wieka. Sposób unormowania analizowanej zasady w Konwencji i Protokole 
nr 12 skłania do przyjęcia stanowiska, że ogólną zasadę równości w  zna-
czeniu pozytywnym można wywieść z  art.  1 EKPCz oraz z preambuły do 
Protokołu nr 12, a  znajdujące się w art. 14 EKPCz oraz art. 1 Protokołu 
nr 12 regulacje statuują zakaz dyskryminacji. 

Artykuł 14 EKPCz był wielokrotnie przedmiotem rozważań Europej-
skiego Trybunału Praw Człowieka, który wywodzi z niego zasadę równego 
traktowania, nie dokonując często rozróżnienia zasady równości i  zakazu 
dyskryminacji66. Analizując sprawy ETPCz bada, czy jej stan faktyczny jest 
objęty zakresem zastosowania przepisów materialnych Konwencji czy Pro-
tokołów dodatkowych, innych niż art.  14 EKPCz67, ponieważ z  uwagi na 
jego akcesoryjny charakter samodzielne badanie jego naruszenia będzie 
możliwe tylko w  przypadkach wyjątkowych68. W  przedmiocie akcesoryj-
nego charakteru art. 14 EKPCz Europejski Trybunał Praw Człowieka ma 
dość liberalne stanowisko, co oznacza, że wystarczające jest wykazanie luź-

Ratification and Judicial Control of Protocol No. 12 ECHR, European Human Rights 
Law Review, nr 4/2004 484.

64 Tamże. 
65 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 758; M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komen-

tarz do art. 14, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.). 
66 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 26 lutego 1993  r., 13023/87, Salesi 

przeciwko Włochom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57814 (dostęp: 17.07.2019 r.), 
§ 19. 

67 Wyrok Europejskie go Trybunału Praw Człowieka z 28 listopada 1984 r., 8777/79, Rasmus-
sen przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57563 (dostęp: 17.07.2019 r.), 
§ 29–30.

68 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 759, 765 i n. 
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nego związku między naruszeniem art.  14 EKPCz a  naruszeniem innego 
przepisu, wynikającego z Konwencji lub Protokołu dodatkowego69. Zaob-
serwować można również zupełne odejście od akcesoryjnego charakteru 
art. 14 EKPCz70. Następnie okoliczności faktyczne sprawy analizowane są 
przez pryzmat różnego traktowania podmiotów będących w  analogicznej 
sytuacji71, uzasadnienia takiego zróżnicowania przez legitymowany cel oraz 
proporcjonalności zastosowanego różnicowania w  stosunku do celu, który 
to element uważany jest za najważniejszy72. 

W doktrynie pojawiają się pewne wątpliwości, odnoszące się do wza-
jemnego stosunku testu legitymowanego celu i  testu proporcjonalności73. 
ETPCz przyjmuje jednak, że samo uznanie celu za legitymowany nie przesą-
dza o braku dyskryminacji, jeżeli wykaże się, że środki użyte do osiągnięcia 
tego celu były nieproporcjonalne74, aczkolwiek można odnaleźć także takie 
orzeczenia, w których ETPCz stawał na stanowisku, że nieproporcjonalność 
danego środka przesądza o tym, że cel jakiemu służył nie był legitymowany75. 
Na gruncie Konwencji nie wypracowano zamkniętego i  stałego katalogu 
legitymowanych celów, można je wywieść z orzecznictwa ETPCz76, jednakże 
Trybunał niezbyt często skupia się na badaniu legitymowanego celu, zajmując 
się oceną proporcjonalności77, stąd też w doktrynie podnosi się, że legitymo-
wany cel jest kryterium mało użytecznym, a nawet zbędnym78. Wykorzysty-
wane przy badaniu dyskryminacji przez ETPCz kryterium proporcjonalności 
rozumiane jest zgodnie z ogólną koncepcją proporcjonalności, wynikającą 
z art. 8–11 EKPCz, a zatem przez pryzmat związanej z testem fair balance 

69 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I …, s. 762 i powołane tam orzecznictwo. 
70 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  20 czerwca 2006  r., 17209/02, 

Zabra Adami przeciwko Malcie, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-75934 (dostęp: 
17.07.2019  r.), § 73. 

71 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 28 listopada 1984 r., 8777/79, Rasmus-
sen przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57563 (dostęp: 17.07.2019 r.), 
§ 35 i powołane tam orzecznictwo. 

72 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I …, s. 759.
73 Tamże, s. 784 i n.
74 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  3 października 2000  r., 28369/95, 

Camp i Bourimi przeciwko Niemcom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58824 (dostęp: 
17.07.2019  r.), § 39.

75 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I …, s. 786 i powołane tam orzecznictwo.
76 Tamże, s. 785.
77 R. O’Connell, Cinderella comes to the Ball: Article 14 and the right to non-discrimination 

in the ECHR, Legal Studies: The Journal of the Society of Legal Scholars, nr 2(29)/2009, 
s. 223.

78 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I …, s. 785 i n. 
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klauzuli „konieczne w społeczeństwie demokratycznym”79. ETPCz, badając 
proporcjonalność danego środka, dokonuje oceny konieczności jego użycia 
w stosunku do chronionego dobra, z zastosowaniem miary uzależnionej od 
charakteru tego dobra80. W kontekście legalności celu i proporcjonalności 
zastosowanych środków należy wskazać, że ciężar udowodnienia, że kryte-
ria te zostały zastosowane właściwie i zróżnicowanie danego podmiotu nie 
nosiło znamion dyskryminacji należy do pozwanego państwa81. 

Europejski Trybunał Praw Człowieka analizował również pojęcie dyskry-
minacji. Zgodnie z poglądami wyrażonymi w orzecznictwie ETPCz ze środ-
kiem o dyskryminującym charakterze mamy do czynienia, gdy: 1) dochodzi 
do rozróżnienia między osobami czy grupami, będącymi w porównywalnej 
sytuacji z wykorzystaniem niedozwolonego kryterium różnicującego; 2) roz-
różnienie ma arbitralny charakter, co oznacza, że nie jest usprawiedliwione 
racjonalnymi i  obiektywnymi względami; 3)  dochodzi do gorszego trak-
towania osoby lub grupy w  stosunku do osób lub grup, znajdujących się 
w sytuacji porównywalnej; 4) jest on nieproporcjonalny w stosunku do legi-
tymowanego celu, jaki ma zostać osiągnięty82. Analiza powyższych kryteriów, 
warunkujących dyskryminujący charakter stosowanego środka, skłania ku 
stanowisku, że art. 14 EKPCz odnosi się nie tylko do równości formalnej, 
ale także materialnej83.

Zakresem zastosowania art.  14 EKPCz objęte są zarówno przypadki 
dyskryminacji bezpośredniej, jak i  pośredniej. Z przypadkami dyskrymi-
nacji pośredniej mamy do czynienia, gdy stosowany środek nie jest oparty 
na wskazanych w  art.  14 EKPCz kryteriach, lecz skutki z  niego płynące 
są dla danej grupy osób nieproporcjonalnie negatywne84. W  tym kontek-
ście do zastosowania dyskryminujących środków ze strony organów państw 
może dochodzić w wyniku wydania aktów normatywnych, aktów stosowania 
prawa oraz utrzymywania pewnych stanów faktycznych, będących efektem 
długotrwałej praktyki85, np. zachowanie możliwości wykonywania pewnych 
czynności tylko przez podmiot, będący spółką skarbu państwa. Przy doko-
nywaniu oceny środka pod kątem jego dyskryminującego charakteru ETPCz 

79 Tamże, s. 786.
80 Tamże, s. 787 i powołane tam orzecznictwo.
81 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 5 czerwca 2008 r., 32526/05, Sampanis 

i in. przeciwko Grecji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-86798 (dostęp: 17.7.2019 r.), 
§ 71 i powołane tam orzecznictwo. 

82 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I …, s. 769 i powołane tam orzecznictwo. 
83 Tamże, s. 770. 
84 Tamże, s. 773 i powołane tam orzecznictwo. 
85 Tamże, Konwencja […], t. I …, s. 776 i powołane tam orzecznictwo. 
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uwzględnia także margines oceny państwa. Analiza jego ewentualnego 
przekroczenia uzależniona jest od natury celu, który usprawiedliwia dane 
działanie, okoliczności danej sprawy, zaangażowanych interesów, ogólnych 
środków społecznej i gospodarczej strategii państwa podejmowanych w inte-
resie publicznym, istnienia lub nie wspólnej podstawy między systemami 
prawnymi państw-stron Konwencji lub europejskiego konsensu itp.86. 

Należy w tym miejscu zauważyć, że zasada równości wobec prawa została 
przewidziana także w Rekomendacji nr (80)2. Pojęcie równości nie zostało 
zdefiniowane na potrzeby tego aktu prawnego, dlatego uznać należy, że 
powinno być ono rozumiane tak, jak na gruncie Konwencji. Istotne jest, 
że Rekomendacja nr (80)2 nakazuje kierować się zasadą równości wobec 
prawa w  sytuacjach, gdy organ administracji publicznej korzysta z władzy 
dyskrecjonalnej. Ma to znaczenie dla niniejszych rozważań, gdyż wymierzając 
karę pieniężną, Prezes UKE korzysta z uznania administracyjnego, zatem 
powinien uwzględniać standardy równości wynikające z EKPCz. 

1.3. Standard konstytucyjny 

Na gruncie Konstytucji zasada równości została uregulowana w art. 32. 
Przepis ten zawiera dwa ustępy, z których pierwszy odnosi się do nakazu 
równego traktowania podmiotów podobnych, drugi zaś do zakazu dyskrymi-
nacji. Zakresem zastosowania tego przepisu objęci są nie tylko obywatele, 
ale wszystkie osoby, w tym prawne, znajdujące się pod jurysdykcją państwa, 
a adresowany jest on do władzy publicznej87. 

W doktrynie88 i  judykaturze89 wskazują się, że nie ma wątpliwości, iż 
z art. 32 ust. 1 Konstytucji wynika nakaz równego traktowania podmiotów, 
które charakteryzują się jakąś wspólną im cech relewantną. Brak jest jednak 
zgodności co do pozostałych nakazów i  zakazów, wynikających z  zasady 
równości90. 

Zgodnie z pierwszą, szeroką koncepcją, z art. 32 ust. 1 Konstytucji wynika, 
poza nakazem takiego samego traktowania podobnych podmiotów, także 
nakaz odmiennego traktowania podmiotów, w  stosunku do których nie 

86 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 793 i powołane tam orzecznictwo.
87 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  32, Legalis (dostęp: 

19.07.2019  r.); A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 156–157.
88 M. Ziółkowski, Zasada równości w prawie, Państwo i Prawo, nr 5/2015, s. 95.
89 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  18 marca 2014  r., SK 53/12, OTK-A 2014, nr 3, 

poz. 32.
90 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 95.
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można wskazać wspólnej cechy istotnej91. W  świetle tej koncepcji zasadę 
równości można by sprowadzić do formuły, że podmioty równe należy trak-
tować równo, podmioty podobne podobnie, zaś podmioty różne różnie92. 
W  szerokim ujęciu zasada równości łączona jest z  zasadą sprawiedliwości 
społecznej, która stanowi wyznacznik zastosowania zasady równości w tym 
znaczeniu, że na gruncie zasady równości dopuszcza się zróżnicowanie 
podmiotów, jeżeli w  ten sposób realizowana jest zasada sprawiedliwości 
społecznej93. Sprawiedliwość wymaga, by dokonywanie rozróżnienia sytu-
acji danych podmiotów znajdowało oparcie w  różnicach w  sytuacji tych 
podmiotów94. Przyjęcie, że zasada równości oraz zasada sprawiedliwości 
społecznej nakładają się na siebie powoduje, że naruszenie jednej z  tych 
zasad wiąże się z naruszeniem drugiej95. 

Drugą, wąską koncepcję zasady równości z  art.  32 ust.  1 Konstytucji, 
można sprowadzić do formuły, że podmioty równe powinny być takto-
wane równo, zaś podobne podobnie96. Z normy tej nie wynika natomiast 
obowiązek różnego traktowania różnych podmiotów, aczkolwiek jest to 
dopuszczalne na gruncie art.  32 ust.  1 Konstytucji97. W  świetle wąskiej 
koncepcji regulacji wyrażonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada równości 
jest konkretyzacją zasady sprawiedliwości społecznej, z której wynika nakaz 
traktowania podmiotów równych w równy sposób, zakaz traktowania pod-
miotów nierównych w sposób równy oraz nakaz urzeczywistniania wartości 
sprawiedliwego społecznie państwa. W  tych okolicznościach w  przypadku 
naruszenia zasady równości dochodzi również do naruszenia zasady spra-
wiedliwości społecznej, lecz naruszenie zasady sprawiedliwości społecznej 
nie oznacza naruszenia zasady równości, ponieważ zasada sprawiedliwości 
społecznej jest ujęta w  sposób szerszy niż zasada równości98. 

Konsekwencją przyjęcia wąskiej lub szerokiej koncepcji zasady równo-
ści z  art.  32 ust.  1 Konstytucji jest przyjęcie różnych wzorców kontroli99 
oraz wątpliwości co do kontroli przestrzegania przez ustawodawcę zakazu 

91 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  25 lutego 2002  r., SK 29/01, OTK-A 2002, nr 1, 
poz. 5.

92 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 95–96.
93 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 6 maja 1998 r., K 37/97, OTK 1998, nr 3 poz. 33; 

z 20 października 1998  r., K 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96.
94 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 96.
95 Tamże, s. 97.
96 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 24 stycznia 2001 r., SK 30/99, OKT-A 2001, nr 1, 

poz. 3; z 16 listopada 2010  r., P 86/08, OTK-A 2010, nr 9 poz. 101. 
97 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 96.
98 Tamże, s. 97.
99 Szerzej zob. M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 97.
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traktowania podmiotów niepodobnych w  sposób równy. W  judykaturze 
podnosi się, że orzeczenie o  niezgodności z Konstytucją przepisu prawa 
z  powodu naruszenia zakazu traktowania podmiotów nierównych w  spo-
sób równy może mieć miejsce tylko wyjątkowo, w  przypadku naruszenia 
zasady sprawiedliwości społecznej w sposób ewidentny i niepozostawiający 
wątpliwości100. 

Artykuł 32 ust. 2 Konstytucji statuuje zakaz dyskryminacji, który jest połą-
czony z zasadą równości treściowo i funkcjonalnie101. Zakaz dyskryminacji, 
będący normatywną konsekwencją zasady równości podmiotów podobnych, 
jest rozumiany na gruncie art. 32 ust. 2 Konstytucji jako zakaz różnicowa-
nia podmiotów, który jest konstytucyjnie niedozwolony, przede wszystkim 
z  uwagi na to, że nie znajduje uzasadnienia w  zasadzie sprawiedliwości 
społecznej102. Różnicowaniem niedozwolonym konstytucyjnie jest przy tym 
dokonanie przez prawodawcę wyboru niedozwolonego kryterium różnico-
wania podmiotów albo naruszenie przez prawodawcę warunku relewant-
ności, proporcjonalności i  adekwatności aksjologicznej, mimo że dokonał 
on wyboru neutralnego kryterium różnicowania103. Zakaz dyskryminacji ma 
uniwersalny i bezwzględny charakter i  stanowi kwalifikowaną formę naru-
szenia zasady równości104. 

Zakaz dyskryminacji z art. 32 ust. 2 Konstytucji nie jest tym samym co 
zakaz różnicowania sytuacji podmiotów. Jego istota opiera się bowiem na 
nieuzasadnionym, odmiennym kształtowaniu sytuacji podmiotów podobnych 
zarówno w procesie stanowienia, jak i  stosowania prawa105. 

Warto zaznaczyć, że Trybunał Konstytucyjny do tej pory nie zajął jedno-
znacznego stanowiska w kwestii rozróżnienia form dyskryminacji na bezpo-
średnią i pośrednią. W swoim orzecznictwie TK przyjmuje, że zagadnienie to 
jest powszechnie uznane w kulturze prawniczej i znajduje oparcie w regula-
cjach unijnych106. Oznacza to, że na gruncie prawa krajowego należy stosować 
standardy antydyskryminacyjne, wypracowane w prawie unijnym. 

Analiza relacji między art. 32 ust. 1 i art. 32 ust. 2 Konstytucji skłania 
do przyjęcia prezentowanego w doktrynie poglądu, że ustęp 1 art. 32 Kon-

100 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  19 kwietnia 2011  r., P 41/09, OTK-A 2011, nr 3, 
poz. 25. 

101 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  27 lutego 2002  r., K 47/01, OTK-A 2002, nr 1, 
poz. 6; z 12 maja 1998  r., U 19/97, OTK 1998, nr 3 poz. 34. 

102 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 99.
103 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 5 lipca 2011 r., P 14/10, OTK-A 2011, nr 6 poz. 49.
104 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 99.
105 Wyrok Trybunału Ko nstytucyjnego z 15 lipca 2010 r., K 63/07, OTK-A 2010, nr 6, poz. 60.
106 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 102.
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stytucji zawiera wertykalny zakaz dyskryminacji w znaczeniu szerokim, rozu-
miany jako dokonywanie odstępstw od zasady równego traktowania, które 
są nieproporcjonalne, nierelewantne czy aksjologicznie nieadekwatne oraz 
w znaczeniu ścisłym, które odnosi się do wykorzystania przez prawodawcę 
zakazanego kryterium różnicowania podmiotów, będących w podobnej sytu-
acji, z kolei ustęp 2 tego artykułu statuuje horyzontalny zakaz dyskryminacji 
z  uwagi na jakąkolwiek przyczynę w  życie politycznym, społecznym czy 
gospodarczym107. Pogląd ten nie jest jednak podzielany w orzecznictwie Try-
bunału Konstytucyjnego, który podkreśla, że zasada równości ma charakter 
wertykalny108, chociaż dokonywana w aktach niższego rzędu konkretyzacja 
zasady równości ma również horyzontalny charakter109. 

W judykaturze podnosi się, że zasada z  art.  32 ust.  1 Konstytucji jest 
podstawą do rekonstrukcji zasady prawa drugiego stopnia, co wynika nie 
tylko z  systematyki Konstytucji, ale także ze związków zasady równości 
z wolnością, sprawiedliwością społeczną oraz godnością człowieka110. Nakaz 
traktowania podmiotów w  sposób równy staje się, z  uwagi na takie jego 
rozumienie, zasadą konstrukcji systemu, która przyjmując formę reguły inter-
pretacyjnej znajduje zastosowanie do innych norm, wynikających z Kon-
stytucji111. Stanowisko to jest krytykowane w  doktrynie112, a  także przez 
część sędziów Trybunału Konstytucyjnego113, którzy podnoszą, że wykładnia 
językowa, ale także systemowa i  celowościowa art.  32 ust.  1 Konstytucji 
prowadzi do wniosku, że artykuł ten wyraża prawo podmiotowe. Podkreśla 
się także, że podział praw i wolności konstytucyjnych na dwie kategorie nie 
znajduje oparcia w  samej Konstytucji ani w  doktrynie, zaś orzecznictwo 
Trybunału Konstytucyjnego nie prezentuje przekonujących argumentów za 
poparciem takiego rozróżnienia. 

Judykatura Trybunału Konstytucyjnego zwraca także uwagę na akceso-
ryjny charakter zasady równości, a zatem na konieczność odwołania się do 
treści innego prawa podmiotowego wyrażonego w Konstytucji, ponieważ 

107 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 101–102.
108 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  32, Legalis (dostęp: 

19.07.2019  r.).
109 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 157.
110 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  19 lutego 2003  r., P 11/02 OTK-A 2003, nr 2, 

poz. 12. 
111 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 103.
112 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  32, Legalis (dostęp: 

19.07.2019  r.). 
113 J. Stępień, M. Safjan, J. Trzciński, K. Kolasiński i L. Garlicki – zdanie odrębne do posta-

nowienia Trybunału Konstytucyjnego z 24 października 2001 r., SK 10/01, OTK ZU 2001, 
nr 7, poz. 225. 
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dopiero w  takiej korelacji wyraża ona skonkretyzowane prawo114. Trybu-
nał podkreśla jednak także, że możliwe są sytuacje, w których nie będzie 
możliwości powiązania praw do równego traktowania z innym konstytucyj-
nym prawem podmiotowym115. Pogląd ten jest niejednoznacznie oceniany 
w doktrynie116. 

Ocena naruszenia zasady równości w orzecznictwie Trybunału Konsty-
tucyjnego dokonywana jest z  wykorzystaniem testu równości117, na który 
składają się: 1) ocena podobieństwa porównywanych podmiotów; 2) zdeko-
dowanie kryterium zróżnicowania; 3) ocena dopuszczalności konstytucyjnej 
zastosowanego zróżnicowania pod względem warunku jego relewantności, 
proporcjonalności i  aksjologicznej adekwatności118. W  doktrynie podnosi 
się, że test równości wykazuje podobieństwo do, wynikającego z  art.  31 
ust.  3 Konstytucji testu ograniczeń wolności i  praw. Jego stosowanie nie 
budzi kontrowersji, aczkolwiek w doktrynie podkreśla się, że niejasne jest 
stosowanie testu proporcjonalności przed testem aksjologicznej adekwatno-
ści, gdyż ocena proporcjonalności zróżnicowania może zostać racjonalnie 
przeprowadzona po wcześniejszym ustaleniu, że wprowadzone ograniczenie 
jest uzasadnione w  świetle wartości chronionych przez Konstytucję. 

Zasada równości w ujęciu konstytucyjnym ma materialny charakter, ponie-
waż wynika z niej obowiązek równego traktowania podmiotów, a także nakaz 
tworzenia norm prawnych z poszanowaniem zasady równości119. Dopuszczalne 
jest także stosowanie dyskryminacji pozytywnej, polegającej na traktowaniu 
pewnych grup w  sposób uprzywilejowany120. Należy podkreślić, że zasada 
równości nie ma absolutnego charakteru i może doznawać ograniczeń, których 
możliwość zastosowania uzależniona jest od relewantności, proporcjonalności, 
a także związku z innymi normami, zasadami czy wartościami, wynikającymi 
z Konstytucji, które uzasadniają różne traktowanie podobnych podmiotów121. 

114 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 13 grudnia 2011 r., SK 44/09, OTK-A 2011, nr 10, 
poz. 117; z 3 lipca 2006  r., SK 56/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 77. 

115 Szerzej zob.: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  24 października 2001  r., SK 23/02, 
OTK-A 2001, nr 7, poz. 225 oraz M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 104.

116 Szerzej zob.: M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 104–105.
117 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  3 grudnia 2013  r., P 40/12, OTK-A 2013, nr 9, 

poz. 133; z 29 maja 2012  r., SK 17/09, OTK-A 2012, nr 5, poz. 53.
118 M. Ziółkowski, Zasada równości…, s.  105. Szerzej na temat etapów testu równości 

zob. M. Ziółkowski, Zasada równości…, s. 105–109.
119 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  32, Legalis (dostęp: 

19.07.2019  r.). 
120 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego z 29 września 1997  r., K 15/97, OTK 1997, nr 3–4, 

poz. 37.
121 Tamże.
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Potrzeba uwzględniania konstytucyjnego standardu równości wynika 
z  jednej strony z  konieczności porównania poziomu ochrony przyznanego 
przez prawo krajowe z  poziomem wynikającym z  praw unijnego, w myśl 
art.  53  KPP, z  drugiej zaś warunkowana jest postanowieniami kodeksu 
postępowania administracyjnego, który przewiduje obowiązek zapewniania 
równości w  postępowaniach administracyjnych (art.  8 § 1 k.p.a.). W myśl 
tego przepisu Prezes UKE jest zobowiązany do zapewnienia standardów 
równości w ramach każdego prowadzonego przez siebie postępowania, w tym 
karowego. 

2. Zasada równości w kontekście poszczególnych instytucji 
postępowania karowego

Zasada równości w  przeciwieństwie do zasady pewności prawa, która 
podlega konkretyzacji przez wynikające z  niej szczegółowe wymogi, ma 
charakter ogólny. Stanowi pewną wartość, której osiągnięcie jest celem 
prawodawcy oraz podmiotów stosujących prawo. Wiąże się z  tym fakt, że 
zasada ta nie zawsze uznawana jest za prawo podmiotowe, na które jed-
nostka może się powołać. Z taką sytuacją mamy do czynienia na gruncie 
standardu unijnego, a także na gruncie standardu konstytucyjnego, z uwagi 
na spory w doktrynie co do jego charakteru. Z kolei na gruncie standardu 
konwencyjnego występują wątpliwości, czy przewiduje on zasadę równości, 
czy też sam zakaz dyskryminacji. 

Owa niejednolitość definicyjna oraz rozbieżności zakresowe w  przed-
miocie stosowania zasady równości oraz zakazu dyskryminacji powoduje 
jeszcze większe trudności na gruncie stosowania kar pieniężnych z prawa 
telekomunikacyjnego, gdyż w przypadku kar pieniężnych nakładanych przez 
Prezesa UKE, odmiennie niż ma to miejsce na gruncie stosowania ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów, kary pieniężne zawsze wymierzane 
są w  stosunku do jednego podmiotu, nie ma zatem możliwości porów-
nania sytuacji podmiotów w  obrębie jednego postępowania o  nałożenie 
kary pieniężnej, jak to ma miejsce np. w przypadku kar za porozumienia 
ograniczające konkurencję. Możliwość porównania sytuacji podmiotów ogra-
niczona jest zatem tylko do komparacji ich sytuacji w różnych postępowa-
niach toczących się przed Prezesem UKE. Nie oznacza to jednak, że zasada 
równości oraz zakaz dyskryminacji, stanowiący jej wycinek, nie znajduje 
zastosowania do procedury stosowania kar pieniężnych z prawa telekomu-
nikacyjnego. Rozważania dotyczące obszarów, w których można analizować 
zastosowanie zasady równości w  odniesieniu do kar pieniężnych z  prawa 
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telekomunikacyjnego będą prowadzone przez pryzmat zakresu podmioto-
wego i  przedmiotowego, wymiaru kary oraz ograniczenia obligatoryjnego 
charakteru odpowiedzialności za naruszenie prawa telekomunikacyjnego, 
by wykazać pewne związki z zasadą pewności prawa. 

W kontekście stosowania zasady równości do kar pieniężnych, nakła-
danych w oparciu o przepisy prawa administracyjnego, w tym także prawo 
telekomunikacyjne, pozytywnie należy ocenić wprowadzenie regulacji, 
dotyczącej kar pieniężnych do kodeksu postępowania administracyjnego. 
Mimo zarzutów, jakie można czynić formie, którą regulacja ta przyjęła, 
w  szczególności w  kontekście pozostawienia w mocy rozwiązań szczegól-
nych, przyjętych w  ustawach, co było już przedmiotem rozważań w  roz-
dziale II punkcie  1.3, stwierdzić należy, że wyrażenie przez ustawodawcę 
woli, by wszystkie elementy uznane przez niego za istotne dla tej formy 
sankcji prawnych były stosowane w odniesieniu do wszystkich ustaw admi-
nistracyjnych ją przewidujących przyczynia się do realizacji zasady równości. 
Znajduje to wyraz w  tym, że instytucje, których zastosowanie w  odnie-
sieniu do ustaw, w  których nie były bezpośrednio zawarte było wątpliwe, 
np.  przedawnienie do kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, są 
wolą ustawodawcy stosowane. Zapewnia to zatem pewne ogólne ramy, 
które muszą być stosowane do wszystkich postępowań administracyjnych, 
dotyczących nałożenia kary, dzięki czemu w  stosunku do każdego pod-
miotu, zagrożonego karą, stosowane są równe wymogi proceduralne. Innymi 
słowy, wszystkie przewidziane w kodeksie postępowania administracyjnego 
regulacje dotyczące kar pieniężnych muszą znaleźć zastosowanie w  każ-
dej procedurze w  przedmiocie nałożenia kary, niezależnie od tego, czy 
wcześniej były one stosowane na gruncie danej ustawy. Oczywiście w kon-
tekście zasady równości najlepszym rozwiązaniem byłoby, gdyby regulacja 
zawarta w k.p.a. wykluczała możliwości stosowania uregulowań szczególnych, 
jednakże pozytywny jest już sam fakt ujednolicenia elementów postępo-
wania, które muszą być stosowane w  każdym przypadku nałożenia kary 
pieniężnej. 

2.1. Zakres podmiotowy

Stosowanie standardów równości, a konkretniej wymogu równego trakto-
wania podmiotów, będących w takiej samej sytuacji oraz zakazu dyskrymina-
cji, czyli zakazu różnicowania sytuacji podmiotów z uwagi na niedozwolone 
kryterium należy rozważyć w kontekście cech charakterystycznych danego 
podmiotu oraz subiektywizacji odpowiedzialności. 
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Pozytywnie należy ocenić rozróżnienie sytuacji podmiotów zagrożonych 
karą z art. 209 PT w kontekście wyróżnienia szczególnego przypadku ure-
gulowanego w art. 209 ust. 2 PT. Ustawodawca zauważył bowiem, że w inny 
sposób należy potraktować przedsiębiorców telekomunikacyjnych oraz inne 
podmioty, objęte ogólnym zakresem podmiotowym kar z art. 209 PT, w inny 
zaś osoby kierujące przedsiębiorstwem. Zagadnienie to dotyczy wymiaru 
kary, który będzie omawiany w dalszej części niniejszej publikacji, jednakże 
z uwagi na jego ścisłe powiązanie z  zakresem podmiotowym uzasadnione 
wydaje się rozważenie go w  tym miejscu. 

Zróżnicowanie sytuacji podmiotów z art. 209 ust. 1 i 11 PT oraz z art. 209 
ust. 2 PT w zakresie wysokości kary i sposobów jej obliczania podyktowane 
jest względami obiektywnymi, przejawiającymi się w korzyściach uzyskanych 
z dopuszczenia się popełnienia czynu zabronionego. W przypadku przedsię-
biorcy telekomunikacyjnego ewentualne korzyści płynące z naruszenia prawa 
telekomunikacyjnego będą się wyrażały przede wszystkim w  osiągniętym 
przychodzie, zaś w przypadku osoby kierującej przedsiębiorstwem korzyść za 
podjęcie decyzji, której efektem było naruszenie prawa telekomunikacyjnego 
może się wyrażać w  wynagrodzeniu, jakie uzyskał od podmiotu, którym 
kieruje. Przyjęcie jednakowego rozwiązania w  zakresie metody ustalania 
wymiaru kary, a  zatem np. ustalenie w obu przypadkach progu 3% przy-
chodu, osiągniętego w  poprzednim roku kalendarzowym, nie tylko naru-
szałoby zasadę równości, ale także zasadę proporcjonalności w kontekście 
możliwych korzyści, jakie z naruszenia może czerpać przedsiębiorca teleko-
munikacyjny, a  jakie podmiot kierujący przedsiębiorstwem. W odniesieniu 
do kierującego przedsiębiorstwem kryterium przychodu musiałoby być ogra-
niczone do przychodu, uzyskanego z pracy na rzecz tego przedsiębiorstwa, 
nie zaś do wszystkich przychodów i w tych okolicznościach próg 3% mógłby 
nie realizować funkcji represyjnej i prewencyjnej, jakie kary mają spełniać. 

W omawianym powyżej aspekcie uzależnienia metody wyliczenia wymiaru 
kary od zakresu podmiotowego należy zwrócić uwagę na jedną kwestię. 
Zakresem podmiotowym z art. 209 ust. 1 i 11 PT objęci są głównie przed-
siębiorcy telekomunikacyjni lub też inne podmioty zbiorowe, prowadzące 
działalność telekomunikacyjną. Ustawodawcy zdaje się jednak umykać 
wyjątek dotyczący kary za naruszenie obowiązku zachowania tajemnicy 
telekomunikacyjnej (art.  209 pkt  24 PT w  związku z  art.  160 ust.  3 PT), 
do którego zobowiązany jest także każdy użytkownik urządzenia radio-
wego lub końcowego, który otrzyma komunikat nieprzeznaczony dla niego. 
W  tych okolicznościach, zgodnie z  konstrukcją art.  209 PT, każda osoba, 
w szczególności fizyczna, posiadająca urządzenie radiowe lub końcowe, które 
wykorzystywane jest dla celów niezwiązanych z  prowadzeniem działalno-
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ści telekomunikacyjnej, podlega karze, której wymiar ustalany jest w  ten 
sam sposób, co dla podmiotów prowadzących działalność profesjonalną. 
Rozwiązanie to wydaje się nieprawidłowe nie tylko z  punktu widzenia 
zasady równości, gdyż sytuacja takiego podmiotu w sposób znaczący różni 
się od sytuacji profesjonalisty prowadzącego wyspecjalizowaną działalność 
gospodarczą, ale także proporcjonalności, co będzie przedmiotem dalszych 
rozważań. Należy zatem jednoznacznie stwierdzić, że kwestia ta powinna 
zostać uregulowana w sposób odmienny, uwzględniający specyfikę sytuacji 
oraz potencjalnych szkodliwych skutków naruszenia. 

Analizując zakres podmiotowy kar pieniężnych z prawa telekomunikacyj-
nego przez pryzmat realizacji zasady równości, należy się odnieść do potrzeby 
uwzględniania w ramach postępowania karowego elementów subiektywizacji 
odpowiedzialności. Jak wyżej wykazano, ze standardów równości wynika 
wymóg traktowania podmiotów znajdujących się w  równej sytuacji równo. 
Realizacja tego założenia może zostać w większym stopniu osiągnięta dzięki 
uwzględnianiu obiektywnej niemożliwości wypełnienia przez podmiot obo-
wiązku czy też usunięciu naruszenia prawa. Może się bowiem okazać, że 
dwóch przedsiębiorców mających podobne możliwości finansowe, których 
wcześniejsza działalność jest porównywalna, naruszyło ten sam przepis 
prawa, przy czym jeden z  nich dokonał świadomego naruszenia, a  drugi 
działał w warunkach siły wyższej lub swym zachowaniem wypełnił przesłanki 
odstąpienia od nałożenia kary. Nieuwzględnienie okoliczności niezależnych 
od woli podmiotu mogłoby prowadzić do wymierzenia obu przedsiębiorcom 
takiej samej kary, co powodowałoby naruszenie standardu równości, gdyż 
nie znajdowali się oni w  takiej samej sytuacji. W  tych okolicznościach za 
wystarczające w kontekście wypełniania standardów wynikających z zasady 
równości prawa wydaje się umożliwienie podmiotom zwolnienia się z odpo-
wiedzialności przez wykazanie obiektywnej niemożliwości wypełnienia obo-
wiązku albo usunięcie naruszeń prawa. 

Realizacja zasady równości doznaje również wzmocnienia przez stoso-
wanie przesłanek wymiaru kary, które umożliwiają ocenę sytuacji danego 
podmiotu oraz instytucji odstąpienia od nałożenia kary, które także 
zostaną szczegółowo omówione w  dalszej części książki. Zarówno wyżej 
wskazane instytucje ograniczające obligatoryjny charakter kar pieniężnych 
z PT, jak i  zastosowanie przesłanek wymiaru kary, chociaż nie powodują 
pełnej subiektywizacji odpowiedzialności podmiotów za naruszenie prawa 
telekomunikacyjnego, to jednak realizują ją w  sposób zapewniający jed-
nostkom należytą ochronę ich praw również w  kontekście zasady równo-
ści oraz zakazu niedyskryminacji. Jeżeli bowiem jakiś podmiot uzna, że 
naruszono wobec niego standardy wynikające z równego traktowania może 
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podnieść  taki  zarzut w  odwołaniu, które będzie podlegało merytorycznej 
ocenie sądu. 

Dla zapewnienia realizacji standardów równości w postępowaniu karo-
wym z  PT ważne jest, by Prezes UKE kierował się pamięcią instytucjo-
nalną i w sposób nieuzasadniony nie różnicował kar nakładanych w ramach 
odrębnych postępowań karowych, na podmioty, znajdujące się w  tożsamej 
sytuacji. Powinien także uwzględniać okoliczności towarzyszące naruszeniu 
prawa i należycie uzasadniać wysokość wymierzanej kary. W przypadku zaś 
podniesienia zarzutu naruszenia standardów równości Prezes UKE powi-
nien w postępowaniu odwoławczym wykazać zasadność nałożonej kary lub 
odmowy zastosowania instytucji siły wyższej czy odstąpienia od nałoże-
nia kary. W  razie stwierdzenia, że standardy równości zostały naruszone, 
sąd powinien zmienić decyzję Prezesa UKE i  obniżyć karę do wysokości 
wymierzonej w  tożsamej sprawie lub zastosować instytucję odstąpienia od 
nałożenia kary. Gdyby zaś w  ramach postępowania odwoławczego usta-
lono, że podmiot działał w warunkach siły wyższej, sąd powinien zmienić 
decyzję przez nienałożenie kary lub przez uchylenie decyzji (szerzej zob. 
rozdział  IV punkt 2.2.2).

2.2. Zakres przedmiotowy

Analizując zastosowanie standardów równości w postępowaniu karowym 
z prawa telekomunikacyjnego, należy sprawdzić, czy i w  jakim zakresie są 
one realizowane przez konstrukcję zakresu przedmiotowego kar. Badaniu 
poddany zostanie sposób regulacji przepisów w  tym zakresie. Pozwoli to 
wykazać, czy ich wykorzystanie w  ramach postępowania karowego z  PT 
zapewnia poszanowanie standardów równości. 

Wyznacznikiem dla dalszych rozważań jest poczyniona powyżej uwaga, 
sprowadzająca się do nakazu równego traktowania podmiotów zarówno przy 
kształtowaniu treści obowiązków, jak i przy stosowaniu prawa. Oznacza to 
zatem, że nie tylko konstruowanie obowiązków, których naruszenie powo-
duje odpowiedzialność w postaci kary pieniężnej w procesie legislacyjnym, 
lecz także proces nakładania skonkretyzowanej kary musi spełniać standardy 
wynikające z zasady równości oraz zakazu dyskryminacji. 

W przedmiocie równego ukształtowania obowiązków należy stwierdzić, 
że nie dochodzi do naruszenia standardów wynikających z zasady równości. 
Treść tych obowiązków, wynikająca z prawa telekomunikacyjnego jest jedna-
kowa w odniesieniu do wszystkich podmiotów, a ich konkretyzacja następuje 
w  decyzjach Prezesa UKE, które uwzględniają cechy danego podmiotu, 
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w  stosunku do którego są nakładane, a  zatem z  poszanowaniem zasady 
równości, a  także proporcjonalności. Podmioty mają także świadomość, 
naruszenie których obowiązków zagrożone jest nałożeniem na nie kary 
pieniężnej, gdyż w sposób jasny i przejrzysty zostało to wyrażone w art. 209 
ust.  1 i  11 PT. Ten zamknięty katalog czynów zagrożonych karą odnosi 
się do wszystkich podmiotów objętych zakresem zastosowania prawa tele-
komunikacyjnego, również do osoby kierującej przedsiębiorstwem. Innymi 
słowy, żaden podmiot czy też grupa podmiotów z uwagi na jakieś ich cechy 
charakterystyczne nie zostaje wyłączony spod enumeratywnie oznaczonego 
w  prawie telekomunikacyjnym zakresu przedmiotowego kar pieniężnych. 

W kontekście wypełniania standardów wynikających z  zasady równości 
warto także przeanalizować kwestie sposobu rozumienia konkretnych obo-
wiązków, których naruszenie zagrożone jest nałożeniem kary pieniężnej. 
Analiza ta zmierza do ustalenia, czy sposób rozumienia tych obowiązków 
w każdym przypadku jest tożsamy, a co za tym idzie, czy tak samo rozumiany 
obowiązek jest zawsze podstawą do nałożenia kary pieniężnej w konkret-
nej sprawie. Nie ulega wątpliwości, że konstrukcja samych obowiązków, 
a  także przepisów sankcjonujących ich naruszenie, opiera się na zwrotach 
nieostrych. Nie jest to zjawisko obce w praktyce legislacyjnej i z uwagi na 
dynamicznie zmieniające się warunki społeczno-gospodarcze oraz koniecz-
ność objęcia zakresem zastosowania przepisu wielu stanów faktycznych 
często stosowane122. Ich subsumpcja dokonuje się w  realiach konkretnej 
sprawy, w  przedmiocie nałożenia kar pieniężnych z  prawa telekomunika-
cyjnego przez Prezesa UKE, który korzystając z uznania administracyjnego, 
powinien, zgodnie z  postanowieniami Rekomendacji nr (80)2, zapewniać 
poszanowanie równości podmiotów wobec prawa. Pojawia się zatem pyta-
nie, w  jaki sposób realizować standardy równości, nie odwołując się do 
bezwzględnego oznaczania czynów zagrożonych karą pieniężną w ustawie 
i zapewnić większą przejrzystość w rozumieniu samych obowiązków, których 
niewypełnienie zagrożone jest karą oraz sposobu ich stosowania przez Pre-
zesa UKE. Wydaje się, że rozwiązaniem jest wykorzystanie narzędzi mięk-
kich w postaci stanowisk czy wytycznych Prezesa UKE. Dzięki ich wydaniu 
organ nie tylko mógłby wyjaśniać, jak rozumie dany obowiązek, ale także 
w jaki sposób stosuje wszystkie przesłanki wymiaru kary, odstąpienia od jej 
nałożenia, o czym szerzej w dalszej części publikacji, czy też zastosowania 
kar o charakterze fakultatywnym z art. 209 ust. 11 PT. Po raz kolejny zatem 
pojawia się uzasadnienie postulatu przyjęcia przez Prezesa UKE wytycznych 
stosowania kar pieniężnych. 

122 K. Strzyczkowski, Rola współczesnej administracji…, s. 127.
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W kontekście zapewnienia większej przejrzystości w rozumieniu obowiąz-
ków, których naruszenie zagrożone jest karą pieniężną, a  także możliwo-
ści dokonania porównania sytuacji dwóch podmiotów, na które, w ramach 
różnych postępowań, została nałożona kara za takie same przewinienie, 
niezbędne jest, by uzasadnienia decyzji karowych poza odniesieniem się 
do przesłanek wymiaru kary prezentowały także sposób rozumienia przez 
Prezesa UKE obowiązku, który został naruszony. Konieczne jest także 
zapewnienie łatwego dostępu do treści decyzji, co przy aktualnie przeję-
tych rozwiązaniach na stronie UKE nie jest możliwe. Uzasadniony wydaje 
również postulat, by zarówno Prezes UKE w decyzjach nakładających kary, 
jak i sądy orzekające w sprawach z odwołania od nich traktowały podobne 
sytuacje w  sposób podobny. Innymi słowy, by w przypadkach, kiedy oko-
liczności dwóch spraw, toczących się z powodu naruszenia takiego samego 
obowiązku przez podobne podmioty, są tożsame, wydawane były podobne 
rozstrzygnięcia, chyba że wykazane zostanie przez organ lub wyjaśnione 
w uzasadnieniu sądu, że istnieje legitymowana (uzasadniona) podstawa do 
odmiennego traktowania. W  razie wykazania przez ukarany podmiot, że 
doszło w stosunku do niego do naruszenia standardów równości, sąd powi-
nien zmienić decyzję Prezesa UKE i obniżyć karę do wysokości wymierzonej 
w analogicznej sprawie.

2.3. Wymiar kary

Standardy wynikające z zasady równości są w największym stopniu reali-
zowane przy ustalaniu wymiaru kary. Jest to bowiem etap, w którym Pre-
zes  UKE w  najszerszym zakresie korzysta z  uznania administracyjnego, 
dokonując oceny przesłanek wymiaru kary i ustalając jej wysokość. 

Rozważania w tym zakresie należy rozpocząć od analizy przyjętego w pra-
wie telekomunikacyjnym modelu ustalania wysokości kary, a mianowicie 
określenia maksymalnego procentowego progu przychodu osiągniętego 
przez podmiot w poprzednim roku kalendarzowym oraz w odniesieniu do 
kary, nakładanej na kierującego przedsiębiorstwem, maksymalnej procen-
towej wielokrotności wynagrodzenia. Jak to już było wcześniej wspomniane 
w rozważaniach dotyczących zakresu podmiotowego w kontekście standar-
dów, wynikających z zasady równości, samo zróżnicowanie metod wyliczania 
kary w  tych dwóch przypadkach nie stanowi ich naruszenia. 

Należy się jednak zastanowić, czy sankcje za naruszenie konkretnych 
obowiązków nie powinny być oznaczone w  sposób bezwzględny. Innymi 
słowy, czy za konkretne naruszenie nie powinna być wymierzana zawsze 
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taka sama kara pieniężna, niezależnie od okoliczności danej sprawy. 
Mimo wrażenia zapewnienia równego traktowania, swoisty automatyzm 
w  wymierzaniu kary mógłby powodować całkowitą nieproporcjonalność 
zastosowanej sankcji, która dla podmiotów o dużych przychodach lub uzy-
skujących wysokie wynagrodzenie mogłaby być nieodczuwalna, przez co 
w  ogóle nie realizować swoich funkcji. Z kolei dla podmiotów o  niskich 
przychodach lub niewielkim wynagrodzeniu mogłaby stanowić barierę w dal-
szym prowadzeniu działalności gospodarczej czy też zaspokojeniu potrzeb 
egzystencjalnych. 

Wydaje się zatem, że przyjęcie przez ustawodawcę sposobu określania 
wymiaru kary przez ustalenie maksymalnego procentowego progu przy-
chodu lub wynagrodzenia, przy uwzględnieniu przesłanek, wymienionych 
w art. 210 PT, a mianowicie zakresu naruszenia, dotychczasowej działalności 
podmiotu oraz możliwości finansowych jest rozwiązaniem właściwym w kon-
tekście poszanowania standardów, wynikających z  zasady równości. Takie 
ukształtowanie sposobu określania wymiaru kary pozwala Prezesowi UKE 
wymierzyć za to samo naruszenie karę, która dla dwóch podmiotów, będą-
cych w podobnej sytuacji w kontekście zakresu naruszenia oraz dotychcza-
sowej działalności, ale mających różne możliwości finansowe, jest równie 
dotkliwa, co nie oznacza, że będzie to kara o  tej samej wysokości. 

W kontekście stosowania standardów równości należy stwierdzić, że to 
właśnie przesłanki wymiaru kary stanowią kryteria, przy użyciu których 
Prezes UKE ma możliwość porównania sytuacji dwóch podmiotów. To 
od ich prawidłowego zastosowania uzależnione jest zatem w dużej mierze 
poszanowanie standardów wynikających z zasady równości. Dlatego również 
w odniesieniu do przesłanek wymiaru kary aktualne są uwagi poczynione już 
w odniesieniu do zakresu przedmiotowego, a dotyczące konieczności łatwego 
dostępu do decyzji, wydawanych przez Prezesa UKE oraz odpowiedniego 
uzasadniania tych elementów decyzji, które związane są ze stosowaniem 
przesłanek wymiaru kary w danej sprawie. Przez odpowiednie uzasadnia-
nie rozumieć należy nie tylko wskazanie przez Prezesa UKE w decyzji, że 
przesłanki te zostały zastosowane, ale w jakim zakresie i dlaczego w realiach 
konkretnej sprawy jakaś praktyka została uznana np. za mającą znaczny 
lub niewielki zakres naruszenia. 

Powyższe uwagi, dotyczące sposobu interpretacji oraz stosowania przesła-
nek wymiaru kary w konkretnych przypadkach mogłyby zostać przedstawione 
w wytycznych dotyczących stosowania kar pieniężnych przez Prezesa UKE. 
Przyjęcie takiego dokumentu, o  czym już także była mowa we wcześniej-
szych rozważaniach, przyczyniłoby się do ujednolicenia praktyki urzędu oraz 
pomogło w  stworzeniu pewnych ram interpretacyjnych, w  odniesieniu do 
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pojęć i  zwrotów niedookreślonych, używanych zarówno w  normach sank-
cjonujących, jak i w przesłankach wymiaru kary. 

W kontekście realizacji standardów, wynikających z  zasady równości, 
konieczne jest także zachowanie konsekwencji i spójności stosowania ogól-
nych dyrektyw administracyjnych, z  uwzględnieniem okoliczności danej 
sprawy, o czym wspomina Rekomendacja nr (80)2 Rady Europy. Oznacza 
to, że w podobnych sprawach przesłanki wymiaru kary powinny być stoso-
wane podobnie zarówno przez Prezesa UKE w decyzjach, jak i przez sądy 
orzekające w sprawach z odwołania od takich decyzji. Oczywiście nie oznacza 
to, że pożądane jest wprowadzenie automatyzmu w  określaniu wysokości 
kar pieniężnych, ale zachowanie pewnej spójnej linii orzeczniczej, która 
w  sposób łatwy i przejrzysty mogłaby zostać zidentyfikowana.

Należy w tym miejscu także odnieść się do kwestii szacunkowego ustalania 
podstawy wymiaru kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego w kontek-
ście realizacji standardów, wynikających z zasady równości. Rozwiązanie to 
może budzić pewne wątpliwości, szczególnie że nie uwzględnia okoliczności, 
dotyczących podmiotu, co może powodować wymierzenie kary wyższej niż 
ta, która zostałaby nałożona, gdyby podmiot dostarczył wszystkie wymagane 
dokumenty. Należy jednak zwrócić uwagę, że regulacja ta sama w sobie jest 
sankcją za niewypełnienie obowiązku odpowiedzi na wezwanie Prezesa UKE. 
W  tych okolicznościach podmiot, który świadomie nie dopełnia ciążącego 
na nim obowiązku musi liczyć się z  konsekwencjami swojego postępowa-
nia. Pozytywnie w kontekście standardów wynikających z  zasady równości 
ocenić należy fakt, że ustawodawca przewidział w  treści samego przepisu 
rozróżnienie sytuacji podmiotów, które prowadzą działalność gospodarczą 
krócej niż rok, a także tych, które nie osiągnęły w poprzednim roku kalen-
darzowym przychodu (w przypadku czynów z art. 209 ust. 1 pkt 22a PT). 
Oznacza to, że sam ustawodawca widzi konieczność dyferencjacji podmiotów 
nowo wchodzących na rynek oraz takich, które działają na nim minimum 
rok, z  uwagi na różnice w  potencjale rynkowym i możliwości osiągnięcia 
przychodów w pierwszym roku prowadzenia działalności. Negatywnie należy 
ocenić brak regulacji kwoty minimalnej w  odniesieniu do szacunkowego 
obliczania podstawy wymiaru kary w przypadku kary nakładanej na kieru-
jącego przedsiębiorstwem. Do momentu odpowiednich zmian legislacyjnych 
Prezes UKE powinien posługiwać się ustalaniem wysokości wynagrodzenia 
z wykorzystaniem danych Głównego Urzędu Statystycznego (szerzej zob. 
rozdział VI punkt 3.2.).

Warto w  tym miejscu poczynić uwagę, że z powodu dynamicznie zmie-
niającej się sytuacji społeczno-gospodarczej uzasadniona wydaje się potrzeba 
częstych rewizji kwoty przyjętej za minimalną lub bazową przy szacunko-
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wym określaniu podstawy wymiaru kary. Oznacza to, że wskazane byłoby 
pozostawienie tej kwestii do regulacji w  odpowiednim rozporządzeniu 
uwzględniającym analizy rynku, do przeprowadzania których zobowiązany 
jest UKE. Przyjęcie takiego rozwiązania umożliwiłoby dostosowanie anali-
zowanej wartości do realiów rynkowych bez przeprowadzania długotrwałego 
i  kilkuetapowego procesu legislacyjnego i  czyniłoby zadość standardom, 
wynikającym zarówno z zasady równości, jak i pewności prawa. 

Jak już wyżej wspomniano, Prezes UKE powinien należycie uzasadnić 
w  decyzji nakładającej karę sposób zastosowania przesłanek jej wymiaru 
w  danej sprawie, w  tym ewentualne powody odstąpienia od sposobu ich 
rozumienia, przyjętego w  wytycznych. W  razie wykazania przez ukarany 
podmiot, że Prezes UKE dopuścił się naruszenia standardów równości, 
sąd powinien zmienić decyzję Prezesa UKE i  obniżyć karę do wysokości 
wymierzonej w innym analogicznym postępowaniu, przez które należy rozu-
mieć postępowanie dotyczące takiego samego naruszenia, którego dopuścił 
się podmiot będący w  porównywalnej sytuacji pod względem możliwości 
finansowych, pozycji na rynku i okoliczności, w jakich doszło do naruszenia 
(nie występowały przesłanki złagodzenia obligatoryjnego charakteru kar 
pieniężnych, np. siła wyższa). Należy zaznaczyć, że nawet gdyby w ramach 
postępowania odwoławczego Prezes UKE wykazał, że możliwe było wymie-
rzenie kary w wyższej wysokości i wskazał konkretne rozstrzygnięcia zapadłe 
w  podobnych stanach faktycznych, sąd nie może podwyższyć kary, gdyż 
stałoby to w  sprzeczności z zakazem reformationis in peius. 

2.4. Ograniczenie obligatoryjnego charakteru odpowiedzialności za naruszenie PT 

Analizując instytucje objęte zakresem odstąpienia od obligatoryjnego 
wymierzania kary pieniężnej, czyli siłę wyższą, odstąpienie od nałożenia 
kary, przedawnienie oraz ulgi w jej wykonywaniu, w kontekście standardów 
wynikających z zasady równości, należy stwierdzić, że ich wprowadzenie ma 
pozytywny wpływ na realizację tych standardów. Wynika to przede wszystkim 
z  tego, że umożliwiają one uwzględnienie pewnych elementów subiektyw-
nych czy zdarzeń, które wpływają na odpowiedzialność podmiotu. Już samo 
wprowadzenie tych instytucji, jak już wcześniej wspomniano, zapewnia równe 
ramy wszystkich postępowań administracyjnych w  przedmiocie nałożenia 
kary pieniężnej. 

Należy zauważyć, że konstrukcja analizowanych tu instytucji zapewnia 
równy dostęp do nich wszystkim podmiotom, które wypełnią ustawowe kry-
teria. Nie można zatem mówić o dyskryminującym traktowaniu jakiejś grupy 
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podmiotów z uwagi na jej cechy szczególne, gdyż możliwość zastosowania 
danej instytucji uzależniona jest od legitymizowanych i  obiektywnie uza-
sadnionych przesłanek, które określają byt samej instytucji. Gdyby bowiem 
przesłanki takie nie zostały ustalone, to sama instytucja miałaby charakter 
fasadowy i nie spełniała swoich funkcji. 

Instytucja przedawnienia zapewnia równe traktowanie podmiotów 
już na gruncie jej ustawowej regulacji, co oznacza, że upływ czasu, któ-
rego wymiar został wskazany w ustawie, powoduje ziszczenie się korzyści 
w postaci braku odpowiedzialności, podczas gdy w stosunku do pozostałych 
instytucji, ograniczających obiektywy charakter kar pieniężnych potrzebna 
jest ocena wypełnienia przez podmiot ustawowych przesłanek w  decyzji 
Prezesa UKE. Oznacza to, że realizacja standardów wynikających z zasady 
równości spoczywa na Prezesie UKE, który w  ramach uznania admini-
stracyjnego musi dokonać oceny przesłanek, podobnie jak w  przypadku 
określania wymiaru kary. Raz jeszcze wypada zatem wspomnieć, że pożą-
dane byłoby ujęcie sposobu ich rozumienia w wytycznych, wydanych przez 
Prezesa UKE. Konieczne jest także szczegółowe uzasadnianie motywów, 
warunkujących zastosowanie ustawowych przesłanek w  danej sprawie, by 
możliwe było dokonanie porównania sytuacji podmiotów w  konkretnych 
sprawach i zastosowanie odpowiednich środków. 

Zarówno siła wyższa, jak i odstąpienie od nałożenia kary czy ulgi w  jej 
wykonywaniu są instytucjami, które umożliwiają uwzględnienie pewnych 
elementów subiektywnych, które wpływają na sytuację danego podmiotu. 
Dzięki ich zastosowaniu możliwe jest wykazanie, że podmioty, oceniane 
w sposób obiektywny jako równe, przy uwzględnieniu dopuszczalnych usta-
wowo elementów subiektywnych, okazują się znajdować w sytuacji odmien-
nej, a co za tym idzie nie powinny być traktowane w  ten sam sposób. Nie 
będzie zatem stanowiła naruszenia zasady równości sytuacja, w której dwa 
podmioty, mające takie same możliwości finansowe, prowadzące dotychcza-
sową działalność w  ten sam sposób, nie wykonały tego samego obowiązku 
w takim samym zakresie, a kara została nałożona tylko na jeden podmiot, 
gdyż drugi działał w warunkach siły wyższej.

Przy stosowaniu instytucji ograniczających obligatoryjny charakter kar 
pieniężnych z  PT, by zapewnić poszanowanie standardów równości, Pre-
zes UKE powinien się kierować „pamięcią instytucjonalną” i  jednolitym 
sposobem rozumienia przesłanek zastosowania tych instytucji, np. wyjaśnio-
nych w wytycznych stosowania kar pieniężnych. Jeżeli za podobne naru-
szenia prawa Prezes UKE wydał wcześniej decyzję karową lub zastosował 
którąś z wyżej analizowanych instytucji, powinien sprawdzić, czy okoliczności 
aktualnie prowadzonego postępowania są takie same i uzasadniają wydania 



224 224 Rozdział piąty

tożsamego rozstrzygnięcia. W  uzasadnieniu decyzji powinien odwołać się 
do wcześniej wydanego rozstrzygnięcia i umotywować, dlaczego wydał toż-
same lub odmienne rozstrzygnięcie. W przypadku wykazania w procedurze 
odwoławczej, że Prezes UKE niezasadnie odmówił zastosowania odstąpienia 
od nałożenia kary lub ulg w  jej stosowaniu, sąd powinien zmienić decyzję 
organu i zastosować wyżej wymienione instytucje. W przypadku zaś wyka-
zania, że podmiot karany działał w warunkach siły wyższej lub doszło do 
przedawnienia nałożenia kary sąd powinien zmienić decyzję przez niena-
łożenie kary lub przez uchylenie decyzji (szerzej rozdział IV punkt 2.2.2). 

3. Podsumowanie 

Analiza unijnych, konwencyjnych i  konstytucyjnych standardów, wyni-
kających z  zasady równości wykazała, że znajdują one zastosowanie do 
postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z prawa telekomu-
nikacyjnego w zakresie, w  jakim dotyczą równego traktowania podmiotów 
będących w  podobnej sytuacji oraz zakazu ich różnicowania z  uwagi na 
niedozwolone kryterium. Wykazano, że z uwagi na specyfikę postępowań 
karowych z  PT należy porównywać sytuację podmiotów, w  ramach róż-
nych postępowań. W przeciwieństwie bowiem do postępowań kartelowych, 
toczących się w  oparciu o  uokik, na gruncie prawa telekomunikacyjnego 
postępowanie karowe dotyczy zawsze jednego podmiotu.

Badania regulacji, dotyczących kar pieniężnych z prawa telekomunikacyj-
nego oraz ich zastosowania w ramach postępowania karowego wykazały, że 
standardy równości są realizowane dzięki rozróżnieniu sytuacji podmiotów, 
objętych ogólnym i  szczególnym zakresem podmiotowym z  art.  209 PT. 
Również, co do zasady, przyjęta w przepisach konstrukcja zakresu przedmio-
towego kar pieniężnych z PT oraz przesłanek ich wymierzania przyczynia się 
do poszanowania standardów równości. Pozytywnie w kontekście realizacji 
standardów wynikających z  zasady równości należy ocenić wprowadzenie 
do kodeksu postępowania administracyjnego rozdziału poświęconego karom 
pieniężnym, który znajduje zastosowanie do postępowań karowych toczą-
cych się na podstawie prawa telekomunikacyjnego. Ustanawia on ramy dla 
wszystkich postępowań administracyjnych i pomaga w prawidłowej ocenie 
sytuacji podmiotów, przeciwko którym toczy się postępowanie karowe. 

Przeprowadzona w ramach niniejszego rozdziału analiza wykazała także, 
że realizacja standardów równości w postępowaniu karowym z PT doznaje 
uszczerbku z uwagi na wykorzystanie w przepisach zwrotów nieostrych. Są 
one stosowane do opisu czynów zagrożonych karą, przesłanek jej wymie-
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rzania oraz przesłanek zastosowania instytucji przewidzianych w dziale IVA 
k.p.a. Postulowanym sposobem eliminacji wyżej wskazanego uchybienia jest 
wydanie przez Prezesa UKE wytycznych stosowania kar pieniężnych z prawa 
telekomunikacyjnego. Wytyczne te powinny zawierać prezentację rozumienia 
zwrotów nieostrych, stosowanych w  przepisach, które wykorzystywane są 
w postępowaniu karowym, przyjętą przez urząd i powinny być stosowane 
w każdym postępowaniu. Odstąpienie od ich wykorzystania, nieuzasadnione 
w  treści decyzji, w przypadku jej zaskarżenia, skutkować powinno zmianą 
takiej decyzji przez sąd. 

Zdefiniowaną przeszkodą w  należytej realizacji standardów równości 
w postępowaniu karowym z PT jest utrudniony dostęp do decyzji o nałożeniu 
kary pieniężnej wydawanych przez Prezesa UKE. Konieczne jest zatem pod-
jęcie działań na poziomie urzędu, zmierzających do udostępnienia decyzji 
oraz ewentualnych wyroków ich dotyczących, na stronie internetowej UKE, 
na wzór rozwiązania przyjętego w  ramach Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów. Udostępnienie decyzji i wyroków karowych przyczyniłoby 
się do budowania jednolitej linii orzeczniczej w  zakresie standardów rów-
ności zarówno na poziomie urzędu, jak i  sądów orzekających w  sprawach 
z odwołań od decyzji karowych. 

Kolejnym z wykazanych uchybień standardom równości jest zastosowanie 
ogólnego zakresu podmiotowego z art. 209 ust. 1 PT do kary wymierzanej 
na podstawie art.  209 ust.  1 pkt  24 w  związku z  art.  160 ust.  3 PT. Dla 
usunięcia tego naruszenia konieczna jest zmiana obowiązującej regulacji 
prawnej. Postulowane jest podjęcie niezwłocznych działań legislacyjnych, 
zmierzających do eliminacji zdefiniowanego naruszenia. 



Rozdział szósty

Zasada proporcjonalności 

1. Treść i znaczenie zasady proporcjonalności

Istota zasady proporcjonalności sprowadza się do adekwatności danego 
działania w odniesieniu do konkretnej sprawy. Jej zastosowanie związane 
jest z koniecznością zweryfikowania danego zachowania w określonym stanie 
faktycznym pod względem jego stosowności w  odniesieniu do fundamen-
talnych wartości systemu prawnego, przy czym stosowność nie oznacza, że 
dane zachowanie jest prawnie dozwolone czy słuszne1. Proporcjonalność 
skupia się na wzajemnym stosunku zakładanych i  rzeczywistych skutków 
zachowań i znajduje zastosowanie w sytuacjach, w których występuje konflikt 
przeciwstawnych sobie wartości2. Proporcjonalność służy do wyznaczania 
granic między takimi rozbieżnymi wartościami. 

W doktrynie wyrażany jest pogląd, że zasada proporcjonalności nie ma 
żadnej wartości własnej, gdyż służy jedynie do balansowania innych zasad3. 
Koncepcja ta została wyprowadzona z podziału przepisów prawa na reguły 
i  zasady. Reguły mogą być stosowane tylko w  sposób absolutny, zgodnie 
z maksymą „wszystko albo nic”, z  kolei zasady stanowią dyrektywy inter-
pretacyjne, a nie podstawę do podjęcia konkretnych decyzji4. Cechą charak-
terystyczną reguł jest to, że z  istoty są one ostateczne i rozstrzygające, zaś 
zasady służą jak najlepszemu realizowaniu konkretnego dobra (stanu fak-
tycznego) w określonych warunkach5. To właśnie okoliczności danej sprawy – 
zarówno faktyczne, jak i prawne, przesądzają o koniecznym stopniu realizacji 

1 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 203.
2 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności jako gwarancja swobód rynku wewnętrz-

nego Wspólnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 23.
3 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 27. 
4 R. Dworkin, Biorąc prawa poważnie, Warszawa 1998, s. 56 i n. 
5 R. Alexy, Rights, L egal Reasoning and Rational Discourse, Ratio Iuris, nr 5/1992, s. 149; 

M. Smolak, Uzasadnienie sądowe jako argumentacja z moralności politycznej. O legitymizacji 
władzy sądowniczej, Kraków 2003, s. 86–87. 
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zasad. W sytuacjach warunkujących możliwość zastosowania różnych zasad 
konieczne jest ich wyważenie, którego dokonuje się z wykorzystaniem pro-
cesu racjonalnej prawniczej argumentacji, opierającej się na trzech elemen-
tach, wynikających z zasady proporcjonalności, a mianowicie: adekwatności, 
konieczności i proporcjonalności sensu stricto6. Adekwatność i konieczność 
związane są z osiągnięciem celu regulacji. Z kolei proporcjonalność sensu 
stricto stosowana jest, kiedy działania organów państwowych są adekwatne 
i konieczne, jednakże realizacja jednej zasady ogranicza stosowanie drugiej. 
Wówczas, uwzględniając wagę poszczególnych zasad, należy na podstawie 
zasady proporcjonalności dać prymat jednej z nich, przy jednoczesnym usta-
leniu akceptowalnego poziomu ograniczenia drugiej. Niezbędne jest zatem 
określenie stopnia ingerencji w jedną z zasad oraz jej wagi7. Przedstawione 
rozumowane wskazuje, że zasada proporcjonalności sama w sobie nie służy 
rozwiązaniu konkretnych problemów, lecz stanowi metodę rozumowania, 
którą można zastosować w konkretnym sporze8. Pogląd ten jest w doktrynie 
niejednoznacznie oceniany9. 

W ujęciu prawnym proporcjonalność wyraża nakaz stosowania środków, 
które są odpowiednie do celów, jakie mają zostać osiągnięte10. Zmierza 
do zbalansowania interesów społeczeństwa i  jednostki11 i  służy dokonaniu 
oceny, jak również modyfikacji efektów wykładni norm prawnych przez 
pryzmat celowości, rozumianej jako dążenie niezależne od woli i zamiarów 
ustawodawcy12. Proporcjonalność wpływa również na prawa i obowiązki jed-
nostek, przez określenie możliwego poziomu ich ograniczenia. Umożliwia 
także dokonanie oceny racjonalności działań podejmowanych przez organy, 
które zajmują się stosowaniem prawa13. 

Abstrakcyjne ujęcie proporcjonalności w  systemie normatywnym kon-
centruje się na porównaniu celów danej regulacji z  jej treścią, a  zatem ze 
środkami, które mają służyć realizacji tego celu. By podejmowane przez 
organy stosujące prawo działania mogły być uznane za proporcjonalne, muszą 
korespondować z celami, jakie za ich pośrednictwem mają zostać osiągnięte14. 
Z tych też przyczyn realizacja zasady proporcjonalności wymaga dokonania 

 6 M. Smolak, Uzasadnienie sądowe jako…, s. 87. 
 7 Tamże.
 8 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 30.
 9 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 203.
10 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie Wspólnot Europejskich, 

Toruń 2007, s. 15. 
11 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 24.
12 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 204.
13 Tamże. 
14 Tamże.
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zestawienia celu norm prawnych ze środkami mającymi służyć osiągnięciu 
tych celów, jak również analizy, czy przewidziane środki korelują z  wagą 
danego celu, a  także, czy są niezbędne dla jego osiągnięcia. Przy takim 
rozumieniu proporcjonalności konieczne jest, by środki, które stosowane są 
przez kompetentne organy, realizowały przewidywany cel, przy jednoczesnym 
ograniczeniu się tylko do działań, które są niezbędne dla osiągnięcia tego 
celu. W  sytuacji, gdy możliwe jest dokonanie wyboru środków zmierzają-
cych do osiągnięcia danego celu, należy wybrać te, które są najłagodniejsze, 
a wszelkie uciążliwości związane z ich użyciem powinny być wprost propor-
cjonalne do realizowanego celu15. 

Zasada proporcjonalności jest obecna praktycznie we wszystkich gałę-
ziach prawa. Uważana jest za jedno z najbardziej uniwersalnych kryteriów 
rozwiązywania kolizji między zasadami16, gdyż pozwala na ich wyważenie 
z pominięciem światopoglądu podmiotu, dokonującego oceny oraz umożli-
wia dostosowanie intensywności stosowanego środka do okoliczności danej 
sprawy17. Wykorzystywana jest także do określania konstytucyjności przyj-
mowanych rozwiązań prawnych, w sytuacjach korzystania z władzy dyskre-
cjonalnej przez organy administracji publicznej oraz ograniczania swobód 
obywatelskich, czy wreszcie do ustalania kary odpowiedniej do wagi popeł-
nionego czynu zabronionego18. 

1.1. Standard unijny

Zasada proporcjonalności uznawana jest za zasadę ogólną prawa unijnego 
oraz zasadę ustrojową UE19. Jako zasada ogólna prawa UE spełnia funk-
cję ochronną, zabezpieczając jednostki przed działaniami podejmowanymi 
przez państwa członkowskie20 oraz wskazuje granice władzy dyskrecjonalnej 
organów unijnych, gdy podejmują one władcze rozstrzygnięcia w  stosunku 
do jednostek21. Będąc stosowana w  charakterze zasady ustrojowej, zasada 
proporcjonalności pełni funkcję regulacyjną w  zakresie korzystania przez 
Unię z  kompetencji przyznanych jej na mocy Traktatów i  doprecyzowuje 

15 Tamże.
16 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 30.
17 Tamże. 
18 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 35–39.
19 Szerzej zob.: J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności…, s. 67–77.
20 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 203.
21 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 71–80.
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wzajemne relacje Unii i państw członkowskich22. W kontekście stosowania 
zasady proporcjonalności najistotniejsze znaczenie ma jej funkcja ochronna, 
ponieważ ogranicza zakres ingerencji ustawodawcy oraz organów publicznych 
państwa członkowskiego w  obszarze, który zarezerwowany jest dla prawa 
unijnego oraz zakres swobody, jaki przysługuje państwom członkowskim, 
kiedy podejmują działania oparte na prawie unijnym23. 

Definicja zasady proporcjonalności opiera się na wskazaniu jej trzech 
elementów konstrukcyjnych, a mianowicie adekwatności, konieczności i pro-
porcjonalności sensu stricto24. Formuła taka wynika również z orzecznictwa 
Trybunału Sprawiedliwości25, jednakże nie w każdym przypadku Trybunał 
stosuje wszystkie kryteria oraz zachowuje spójność terminologiczną26. 

Zasada proporcjonalności znajduje zastosowanie do badania aktów prawa 
krajowego państw członkowskich pod względem ich zgodności z  podsta-
wowymi zasadami Unii Europejskiej. Kwestia ta nie została do tej pory 
uregulowana w prawie unijnym i wywodzona jest z orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości27. Proporcjonalność stosowana jest także w przypadku nakła-
dania przez państwo członkowskie sankcji za naruszenie prawa  unijnego28.

Ocena realizacji zasady proporcjonalności następuje przez przeprowadze-
nie testu proporcjonalności, którego rekonstrukcja nie należy do najprost-
szych zadań, z uwagi na rozbieżności w określaniu przesłanek, niezbędnych 
do jego zastosowania, przez Trybunał Sprawiedliwości29. Można spotkać 

22 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie Wspólnot Europejskich – 
kryteria i zakres kontroli dokonywanej przez Trybunał Sprawiedliwości, [w:] C. Mik (red.), 
Zasady ogólne prawa wspólnotowego, Toruń 2007, s. 252; T. Tridimas, Proportionality in 
Community Law: Searching for the Appropriate Standard of Security, [w:] E. Ellis (red.), 
The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford 1999, s. 80; S. Douglas-
-Scott, Constitutional Law of the European Union, Harlow, 2002, s. 184.

23 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 203.
24 A. Frąckowiak-Adamska, Podwójne standardy badania proporcjonalności przez Trybunał 

Sprawiedliwości, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogólne prawa wspólnotowego, Toruń 2007, 
s. 271–272. 

25 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 11 lipca 989 r., w sprawie 265/87, Hermann Schräder 
HS Kraftfutter GmbH & Co. KG przeciwko Hauptzollamt Gronau, ECLI:EU:C:1989:303. 

26 J.H. Janes, Proportionality Revisited, Legal Issues of Economic Integration, nr 3/2000, 
s.  264; N. Green, Proportionality and the Supremacy of Parliament in UK, [w:] E. Ellis 
(red.), The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford 1999, s. 146.

27 A. Frąckowiak-Adamska, Podwójne standardy…, s. 273.
28 N. Emiliou, The Principle of Proportionality in European Law. Comparativ Study, Lon-

don–Hague–Boston 1996, s. 167.
29 R. Thomas, Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law, Oxford, 

2000, s. 79; E. Eckhourt, The European Court of Justice and the Legislature, Yearbook 
of European Law, nr 18/1998, s. 24. 
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się z orzeczeniami, z których wynika, że konieczne jest badanie kryterium 
adekwatności oraz konieczności30, nie są one zawsze określane przez Try-
bunał Sprawiedliwości w ten sam sposób, co jednak nie narusza konstrukcji 
dwuelementowego testu proporcjonalności31. W  innych orzeczeniach Try-
bunał Sprawiedliwości obok adekwatności i konieczności bada również, czy 
zastosowany środek nie wpływa na jednostkę nadmiernie w  stosunku do 
zakładanego celu32. Często jednak TSUE bada dwie ostatnie przesłanki 
w sposób łączny lub kompleksowo ocenia wszystkie trzy33, stąd też przyjmuje 
się, że test proporcjonalności składa się z dwóch elementów34. 

Kryterium adekwatności dotyczy relacji stosowanego środka w stosunku 
do przewidywanego celu. Analiza realizacji adekwatności rozpoczyna się od 
zbadania, czy zamierzony cel w  świetle prawa unijnego jest uzasadniony 
prawnie35. Ów cel czasami jest bezpośrednio wskazywany przez Trybunał 
Sprawiedliwości, a czasem ustalany w wyniku kontroli danego środka36. Kon-
trola zastosowanego środka ma bardzo praktyczne znaczenie, nawet jeżeli 
zostanie on uznany przez Trybunał Sprawiedliwości za legalny, ponieważ 
pozwala zbadać dokładnie treść konkretnego działania, co z kolei jest istotne 
w momencie badania proporcjonalności, gdyż im wyższa waga zamierzonego 
celu, tym trudniej wykazać, że działanie narusza zasadę proporcjonalności. 
Katalog prawnie uznanych celów jest bardzo szeroki i zróżnicowany w odnie-
sieniu do instytucji unijnych oraz państw członkowskich37. Istotne jest, by 
realizacja tych legitymizowanych celów następowała z wykorzystaniem odpo-
wiednich środków. Ocena adekwatności dokonywana jest przez pryzmat 
obiektywnych kryteriów. Nieadekwatne będzie zatem takie działanie, które 
nie zmierza do osiągnięcia prawne uznanego celu lub też pozostaje z nim 
w sprzeczności, ale również takie działanie, które ze względów faktycznych 
czy prawnych nie może służyć osiągnięciu zamierzonego celu38. Wskazuje to 
na konieczność istnienia związku przyczynowego między stosownym środ-
kiem a zamierzonym celem39. Za adekwatne może być uznane tylko takie 
działanie, które umożliwia osiągnięcie danego celu, przy czym wystarczające 

30 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwój zasady proporcjonalności w  europejskim prawie 
wspólnotowym, Studia Europejskie, nr 1/2006, s. 63.

31 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 206 i powołane tam orzecznictwo.
32 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwój zasady proporcjonalności…, s. 64.
33 A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii…, s. 207 i powołane tam orzecznictwo.
34 Tamże.
35 J. Maliszewska-Niena rtowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 256. 
36 Tamże i powołane tam orzecznictwo. 
37 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 257. 
38 Tamże. 
39 J.H. Janes, Proportionality…, s. 240. 
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jest wykazanie luźnego związku stosowanego środka z zamierzonym celem40. 
W  doktrynie wyrażany jest pogląd o  niewielkim znaczeniu praktycznym 
analizy tego kryterium przez Trybunał Sprawiedliwości, z  uwagi na brak 
systematyczności jego badania oraz ograniczanie się do sprawdzenia, czy 
w chwili przyjmowania środka nie był on oczywiście nieadekwatny. Prowadzi 
to często do ograniczenia kontroli jedynie do sprawdzenia, czy środek nie 
został zastosowany arbitralnie lub w  wyniku poważanej pomyłki41. Jeżeli 
kontrola adekwatności wykaże, że podjęte działanie było oczywiście nie-
odpowiednie w stosunku do zakładanego celu, uznawane jest automatycz-
nie za nieproporcjonalne, z pominięciem kontroli pozostałych przesłanek, 
w  szczególności przesłanki konieczności42. 

Kryterium konieczności zostało wyrażone bezpośrednio w art. 5 ust. 4 TUE 
i najczęściej pojawia się ono w judykaturze Trybunału Sprawiedliwości, doty-
czącej zasady proporcjonalności43. Badanie kryterium konieczności sprowadza 
się na ogół do kontroli, czy stosowany środek mieści się w ramach działania, 
które jest konieczne do realizacji celów, do osiągnięcia których jest wykorzysty-
wany, bez sprawdzenia, czy istnieją inne, mniej dotkliwe środki44, aczkolwiek 
czasem Trybunał Sprawiedliwości odnosi się do możliwości wyboru najmniej 
dotkliwego środka45. Dotkliwość środka musi być analizowana w kontekście 
interesu jednostki. Najczęściej badana jest w  odniesieniu do swobód ryn-
kowych z wykorzystaniem tzw. testu najmniej restrykcyjnego środka, który 
opiera się na założeniu, że jeżeli państwo członkowskie może dokonać wyboru 
między środkami, zmierzającymi do osiągnięcia tego samego celu, to powinno 
wybrać te, które w  najmniejszym stopniu ograniczają swobody rynkowe46.

Konieczność oznacza zatem, że działanie musi zmierzać do osiągnięcia 
założonego celu przy jednoczesnej minimalizacji zagrożenia dla interesów 
podlegających ochronie przez prawo unijne47. Innymi słowy działanie jest 
konieczne, jeżeli nie można go zastąpić innym działaniem, zmierzającym 
od osiągnięcia celu, które w mniejszym stopniu oddziaływałoby na dobra 

40 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 257–258 i powołane 
tam orzecznictwo.

41 Tamże, s. 258 i powołana tam literatura.
42 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 258.
43 Tamże, s. 259.
44 T. Tridimas, Proportionality in Community…, s. 68.
45 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w  prawie…, s.  259 i  powołane 

tam orzecznictwo.
46 Test został sformułowany w odniesieniu do swobody przepływu towarów w wyroku Try-

bunału Sprawiedliwości z 10 listopada 1982 r., w sprawie 261/81, Walter Rau Lebensmit-
telwerke przeciwko De Smedt PVBA, ECLI:EU:C:1982:382. 

47 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 260.
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chronione prawem unijnym. Podejmowane działanie nie może więc wywo-
ływać zbędnych, negatywnych skutków, należy jednak pamiętać, że ocena 
konieczności musi być zawsze dokonywana w realiach danej sprawy48. Ana-
liza stosowanego w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości testu koniecz-
ności prowadzi do wniosku, że w  obszarach, w  których unijne instytucje 
dysponują szerokim zakresem uznania, o konieczności danego środka może 
decydować nie stopień jego restrykcyjności, lecz odpowiedniości w stosunku 
do zakładanego celu49. 

Kryterium proporcjonalności sensu stricto realizuje się w  sytuacji, gdy 
między uszczerbkiem praw jednostki (szkodą jakiej doznaje) a  korzyścią, 
jaką uzyskują organy publiczne (unijne bądź krajowe), istnieje równowaga. 
Badanie realizacji tej przesłanki sprowadza się więc do ważenia przeciwstaw-
nych interesów, przy jednoczesnej kontroli stosunku obciążenia jednostki 
do zakładanego celu50. Jest ono przeprowadzane po ustaleniu adekwatno-
ści i konieczności działania, by sprawdzić, czy interes jednostki nie został 
nadmiernie ograniczony51. W  orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości 
kryterium proporcjonalności sensu stricto znajduje zastosowanie w  spra-
wach, w których doszło do naruszenia prawa podstawowych, swobód rynku 
wewnętrznego, a także czasem sankcji i opłat finansowych52. Należy jednak 
podkreślić, że żadna z  powyższych kategorii nie ma absolutnego charak-
teru. Jeżeli zatem Trybunał Sprawiedliwości uzna, że zachowana została 
istota prawa, a  środek nie jest nadmierny, uznaje go za zgodny z prawem 
unijnym53. 

W sprawach dotyczących sankcji Trybunał Sprawiedliwości koncentruje 
się na ich proporcjonalności w znaczeniu ścisłym w stosunku do wagi naru-
szania54. Chodzi zatem o to, by zapewnić skuteczną realizację prawa unijnego 
przez ustanowienie sankcji przewidzianych w prawie UE lub w przypadku 
ich braku w  przepisach unijnych, analogicznych jak za naruszenie prawa 
krajowego, tak by były one skuteczne, odstraszające i  proporcjonalne do 
wagi naruszenia55. Trybunał Sprawiedliwości w  swoim orzecznictwie skon-
struował także mechanizm badania zgodności przepisów prawa krajowego 

48 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 260.
49 Tamże i powołana tam literatura.
50 Tamże, s. 261.
51 T. Tridimas, Proportionality in Community…, s. 68.
52 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w  prawie…, s.  262 i  powołana 

tam literatura.
53 Tamże, s. 263.
54 J. Snell, Goods and Services in EC Law. A Study of the Relationship Between Freedoms, 

Oxford 2002, s. 209 i 212.
55 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie…, s. 264–265.
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i wydawanych na ich podstawie decyzji z  zasadą proporcjonalności, rozu-
mianą jako zasada ogólna prawa unijnego. Opiera się on na założeniu, że 
gdy przepisy krajowe wydane w wyniku transpozycji dyrektywy unijnej nie 
przewidują możliwości proporcjonalnego ograniczenia kary, a same przepisy 
dyrektywy nie są bezpośrednio skuteczne sąd krajowy, powinien dokonać 
wykładni prawa krajowego w  sposób zgodny z  tym przepisem lub, jeżeli 
taka wykładnia zgodna nie jest możliwa, odstąpić od stosowania przepisu 
krajowego, w sytuacji gdy jego zastosowanie w okolicznościach danej sprawy 
miałoby prowadzić do rezultatu sprzecznego z prawem Unii. Oznacza to, 
że jeżeli przepisy krajowe, dotyczące kar, nie przewidują możliwości ich 
proporcjonalnego dostosowania do wagi i okoliczności naruszenia, możliwe 
jest zastosowanie zasady ogólnej prawa unijnego czy to przez dokonanie 
wykładni zgodnej, czy też przez odmowę zastosowania przepisu prawa kra-
jowego56. 

Proporcjonalność w odniesieniu do kar została ujęta w art. 49 ust. 3 Karty 
praw podstawowych. Z przepisu tego wynika, że kara nie może być niepro-
porcjonalnie surowa w odniesieniu do popełnionego czynu zabronionego. 
W doktrynie przyjmuje się, że ocenę proporcjonalności kary należy doko-
nywać z uwzględnieniem trzech kryteriów: wagi chronionego dobra, wyso-
kości szkody oraz stopnia zawinienia57. Oznacza to, że stopień społecznej 
szkodliwości czynów, przekładający się na wysokość kary, uzależniony jest od 
charakteru naruszonego dobra. Proporcjonalność sankcji karnej w tym ujęciu 
stanowi odbicie jej sprawiedliwościowego celu58. W judykaturze podnosi się 
także, że przy orzekaniu kar, w tym grzywien, konieczne jest uwzględnienie 
indywidulanych okoliczności danego przypadku59. 

Standard proporcjonalności, wynikający z art. 49 ust. 3 KPP wiąże przy 
dokonywaniu harmonizacji znamion przestępstw i kar: 1) w dziedzinie prze-
stępczości transgranicznej (art.  83 ust.  1 TFUE); 2) w  dziedzinie, która 
stała się przedmiotem środków harmonizujących (art.  83 ust.  2 TFUE) 
w  przypadkach, w  których zbliżenie przepisów okaże się konieczne dla 

56 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 4 października 2018 r., w sprawę 
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendőrfőka-
pitánya, ECLI:EU:C:2018:810.

57 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1279; M. Delmas-Marty, Harmonisation 
des sanctions et valeurs communes : la recherche d’indicateurs de gravité et d’éfficacité, [w:] 
M. Delmas-Marty, G. Giudicelli-Delage, E. Lambert-Abdelgavad (red.), L’harmonisation 
des sanctions pénales en Europe, Paris 2003, s. 586.

58 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1280. 
59 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 4 października 2018 r., w sprawę 

C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendőrfőka-
pitánya, ECLI:EU:C:2018:810.
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wdrożenia polityki UE. Konieczne jest przy tym uwzględnienie założenia, że 
zarówno wymiar (rozumiany jako górna granica ustawowego zagrożenia), jak 
i rodzaj kary, musi być ekwiwalentny do wagi popełnionego czynu60. Państwa 
członkowskie są związane standardem wynikającym z  art.  49 ust.  3 KPP 
w procesie implementacji dyrektyw ramowych oraz tych, które wprowadzają 
minimalne standardy w zakresie znamion przestępstw i kar61. W doktrynie 
wskazuje się także, że Trybunał Sprawiedliwości powinien mieć kompetencję 
do badania zgodności z tym standardem sankcji przyjmowanych na gruncie 
prawa krajowego, jednakże w  tym przypadku ich współmierność będzie 
wynikać ze wspólnych tradycji konstytucyjnych państw członkowskich62. 

Proporcjonalność sankcji została także przewidziana w  art.  21a dyrek-
tywy ramowej, w motywie 27 preambuły do dyrektywy o zezwoleniach oraz 
w art. 29 ust. 1 Europejskiego Kodeksu Łączności Elektronicznej. Nie została 
jednak zdefiniowana na potrzeby tych dokumentów, dlatego też należy przy-
jąć, że do kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego należy stosować 
standardy proporcjonalności, wynikające z  zasady ogólnej prawa UE oraz 
z art. 49 ust. 3 KPP. 

1.2. Standard konwencyjny 

W systemie konwencyjnym zasada proporcjonalności ma istotne znacze-
nie, ponieważ – jako uniwersalne narzędzie służące rozwiązywaniu kolizji 
między przeciwstawnymi sobie wartościami i prawami – stanowi gwarancję 
dla ich przestrzegania63. Poszanowanie praw i wartości w  kontekście sto-
sowania zasady proporcjonalności sprowadza się do sprawiedliwego wywa-
żenia interesu jednostki z  interesem ogółu64, co znajduje odzwierciedlenie 
w  orzecznictwie Europejskiego Trybunału Prawa Człowieka, który mówi 
o  obowiązku zachowania odpowiedniej proporcji między interesem indy-
widualnym i  społecznym65. 

Trybunał strasburski stosuje zasadę proporcjonalności na dwa sposoby. 
Pierwszy sprowadza ją do roli mechanizmu kontroli klauzul, które powodują 
ograniczenie praw konwencyjnych, rozszerzonych w  protokołach dodatko-

60 M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacji prawa karnego 
materialnego, Warszawa 2011, s. 179. 

61 M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej…, s. 180. 
62 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1280–1281.
63 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 65.
64 L. Wildhaber, Dynamika orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Ius et 

Lex, nr 1/2002, s. 229; A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 65. 
65 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 65. 
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wych66. Oznacza to, że każde działanie ze strony państwa, mogące ingerować 
w prawa i wolności, wynikające z Konwencji, o ile w ogóle jest dopuszczalne 
na jej gruncie, musi spełniać wymogi proporcjonalności. Należy zaznaczyć, że 
w treści Konwencji nie ma odwołania do zasady proporcjonalności, jest ona 
natomiast obecna w orzecznictwie ETPCz67. W doktrynie kontrowersyjny jest 
pogląd o możliwości wywiedzenia zasady proporcjonalności z art. 18 Kon-
wencji, który stanowi, że dopuszczalne na jej gruncie ograniczenie praw 
i wolności nie będzie stosowane w  innym celu, niż ten, dla którego zostało 
ono wprowadzone68. Przyjmuje się zatem, że źródła zasady proporcjonalności 
należy poszukiwać w  konkretnych przepisach, które dotyczą określonych 
wolności, przede wszystkim zaś tych unormowanych w art. 8–11, czyli prawo 
do poszanowania życia rodzinnego (art.  8 EKPCz), wolność myśli, sumie-
nia i wyznania (art. 9 EKPCz), wolność wyrażania opinii (art. 10 EKPCz) 
oraz wolność zgromadzania i  stowarzyszania się (art.  11 EKPCz)69. We 
wszystkich tych przepisach pojawia się sformułowanie „konieczne/niezbędne 
w społeczeństwie demokratycznym”, z którego Trybunał strasburski wywiódł 
normę, przewidującą, że ograniczenie praw i wolności jest dopuszczalne tylko 
w wypadku zaistnienia „pilnej potrzeby społecznej” przy jednoczesnym zacho-
waniu proporcjonalności ograniczenia w  stosunku do wagi tej potrzeby70. 

Drugim sposobem stosowania zasady proporcjonalności w  judykatu-
rze ETPCz jest wykorzystywanie jej jako pomocy przy dokonywaniu kwalifi-
kacji sądowej, w szczególności w odniesieniu do pojęcie dyskryminacji71, gdyż 
z orzecznictwa ETPCz wynika, że dyskryminacją jest różne zróżnicowanie 
traktowania, które jest nieproporcjonalne w  stosunku do interesu ogól-
nego72. By można było mówić o dyskryminacji w rozumieniu art. 14 EKPCz, 
konieczne jest zatem wykazanie, że doszło do zróżnicowania traktowania, 
które nie ma uzasadnionego celu i  zaburzona jest proporcja między sto-
sowanym środkiem a  celem, osiągnięciu którego środek ten ma służyć73. 

66 G. Xynopoulos, Le contrôle de proportionnalité dans le contentieux de la constitutionnalité 
et de la légalité en France, Allemagne et Angleterre, Paris 1995, s. 250–258.

67 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 65.
68 Tamże; G. Xynopoulos, Le contrôle de proportionnalité…, s.  253–254 i  powołana tam 

literatura. 
69 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 65.
70 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  22 października 1982  r., 7525/76, 

Dudgeon przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57472 (dostęp: 
22.08.2019  r.).

71 G. Xynopoulos, Le contrôle de proportionnalité…, s. 250–258.
72 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 66.
73 Wyrok Europejskiego T rybunału Praw Człowieka z  28 maja 1985  r., 9214/80, 9473/81, 

9474/81, Abdulaziz i in. przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, http://hudoc.echr.coe.int/
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Badając proporcjonalność, ETPCz stosuje test proporcjonalności, który 
obejmuje trzy etapy. Pierwszy to kontrola, czy zastosowane ograniczenie 
było niezbędne w społeczeństwie demokratycznym. Następnie konieczne jest 
ustalenie, czy owo ograniczenie służy realizacji uzasadnionego celu. Ostat-
nim etapem jest dokonanie oceny, czy zachowana została równowaga mię-
dzy uciążliwością zastosowanego ograniczenia a wagą chronionego dobra74. 
Z kolejnych etapów testu proporcjonalności można wywieść trzy kryteria, 
składające się na rozumienie zasady proporcjonalności przez Europejski 
Trybunał Praw Człowieka, a mianowicie konieczność środka, która badana 
jest w pierwszym etapie testu, adekwatność oceniana jako druga oraz pro-
porcjonalność sensu stricto, która stanowi ostatni element testu. 

Widać zatem, że zasada proporcjonalności jest obecna w orzecznictwie 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, mimo że nie została w  sposób 
bezpośredni zawarta w treści Konwencji. Jej ogólne założenia sprowadzają się 
do wymogu stosowania środków odpowiednich, do osiągnięcia zakładanego 
celu. Potrzeba zastosowania zasady proporcjonalności w  postępowaniach, 
w których organ administracji publicznej korzysta z władzy dyskrecjonalnej 
została wyrażona w punkcie 4 Rekomendacji nr (80)2 Rady Europy. Ozna-
cza to, że w myśl punktu 4 Rekomendacji nr (80)2 Prezes UKE powinien 
stosować zasadę proporcjonalności w ramach każdego postępowania karo-
wego, szczególnie na etapie miarkowania kary lub podejmowania decyzji 
o  zastosowaniu kary fakultatywnej. Z tej też przyczyny standard propor-
cjonalności, wynikający z EKPCz powinien być stosowany w postępowaniu 
karowym z prawa telekomunikacyjnego. 

1.3. Standard konstytucyjny

Zasada proporcjonalności w krajowym porządku prawnym, przed uchwa-
leniem Konstytucji, była wywodzona przez Trybunał Konstytucyjny z zasady 
pewności prawa75 i była nazywana zakazem nadmiernej ingerencji76. W obec-
nym stanie prawnym zasada proporcjonalności wywodzona jest z  art.  31 

eng?i=001-57416 (dostęp: 22.08.2019  r.), § 7; decyzja Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka nr 34610/97 z 1 czerwca 1999 r., Domalewski przeciwko Polsce, http://hudoc.
echr.coe.int/eng?i=001-4647 (dostęp: 31.07.2019  r.). 

74 J. Barcik, Krytyka sądów i sędziów w orzecznictwie ETPCz na przykładzie spraw polskich, 
Iustitia, nr 3(17)/2014, s. 5.

75 A. Walaszek-Pyzioł, Zasad proporcjonalności w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 
Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 1/1995, s. 17 i n. 

76 K. Wojtyczek, Zasada p roporcjonalności, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa 
i wolności obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 679. 
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ust. 3 Konstytucji, który stanowi, że konstytucyjne prawa i wolności mogą 
doznawać ograniczenia jedynie w zakresie przewidzianym w ustawie i tylko 
w sytuacjach koniecznych, służących ochronie bezpieczeństwa lub porządku 
publicznego, ochrony środowiska, zdrowa, moralności publicznej, albo 
wolności i praw innych osób. Ograniczenie praw i wolności, wynikających 
z Konstytucji, jest dopuszczalne tylko na zasadach, które zostały przewi-
dziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji i w odniesieniu do zamkniętego katalogu 
wartości tam wskazanych, przy zachowaniu wymogu proporcjonalności77. 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego prezentowane jest stano-
wisko, że zasada proporcjonalności jest formą klauzuli ogólnej, znajdującą 
zastosowanie do wszystkich konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolno-
ści78. W  doktrynie prezentowany jest natomiast pogląd, że zasada pro-
porcjonalności obowiązuje także w stosunku do pozakonstytucyjnych praw 
i wolności jednostki. Jest bowiem stosowana również do ingerencji instytucji 
państwowych w inne prawnie chronione interesy, np. w odniesieniu do jed-
nostek samorządu terytorialnego79. Wszystkie te prawa mogą doznawać ogra-
niczenia w wyniku ziszczenia się którejś z przesłanek wskazanych w art. 31 
ust.  3 Konstytucji, chyba że nienaruszalność prawa zostanie zastrzeżona 
w Konstytucji lub w umowach międzynarodowych80. Oznacza to, że jeżeli 
konkretny przepis nie zawiera klauzuli wyłączającej ograniczenia, prawo lub 
wolność w nim ustanowiona nie może być uznawana za absolutną i należy 
ją stosować z uwzględnieniem zasady proporcjonalności81. 

Artykuł 31 ust. 3 Konstytucji zobowiązuje prawodawcę do analizy fak-
tycznej potrzeby ingerencji w  prawa i wolności jednostek, w  każdej sytu-
acji oraz użycia środków niezbędnych do osiągniecia zakładanego celu. 
Przez niezbędność należy rozumieć też stopień uciążliwości stosowanych 
środków dla podmiotów, w  stosunku do których są one stosowane, który 
powinien być jak najmniejszy82, a także niemożność zastosowania środków 
alternatywnym o mniejszym stopniu uciążliwości83. Oznacza to, że działania 

77 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  18 lutego 2004  r., P 21/02, OTK-A 2004, nr 2, 
poz. 9. 

78 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 61.
79 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalności…, s. 679.
80 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  10 kwietnia 2002  r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2, 

poz. 18.
81 Tamże. 
82 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, 

poz. 26.
83 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  3 października 2000, K 33/99, OTK 2000, nr 6, 

poz. 188.
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podejmowane przez państwo, które wpływają na sytuacje jednostki muszą 
być proporcjonalne do celów, ochronie których służą84. 

Konstrukcja zasady proporcjonalności, potwierdzona w  orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego, opiera się na trzech kryteriach: przydatności, 
konieczności i proporcjonalności sensu stricto, które wywodzone są z  sfor-
mułowania „konieczne”, zawartego w  art.  31 ust.  3 Konstytucji85. Przez 
przydatność należy rozumieć możliwość osiągnięcia zakładanego celu przez 
zastosowany środek. Konieczność sprowadza się do tego, by zastosowany 
środek ograniczał się tylko do tego, co jest niezbędne dla osiągnięcia celu 
danej regulacji prawnej. Z kolei proporcjonalność sensu stricto oznacza 
wymóg, by cel danego działania nie był nieproporcjonalny w  stosunku do 
uciążliwości, jaką wywołuje środek stosowany do jego osiągnięcia86. Takie 
ujęcie zasady proporcjonalności posłużyło do stworzenia testu proporcjo-
nalności, który sprowadza się do zbadania: 1) czy regulacja prawna, która 
wprowadza ograniczenia jest uzasadniona potrzebą ochrony którejś z war-
tości wymienionych w  art.  31 ust.  3 Konstytucji? 2) czy taka regulacja 
umożliwia osiągnięcie zakładanego przez ustawodawcę celu? 3) czy ochrona 
wartości konstytucyjnych koniecznie wymaga jej zastosowania? 4) czy skutki 
tej regulacji nie są nieproporcjonalne w stosunku do ciężarów, jakie nakłada 
ona na jednostkę?87 W  judykaturze Trybunału Konstytucyjnego proporcjo-
nalność nie jest stosowana w sposób jednolity, ponieważ czasami Trybunał 
rezygnuje z odwołania się do wyżej wskazanych kryteriów88. 

Zasada proporcjonalności odnosi się do ingerencji w  prawa jednostki, 
co oznacza, że w przypadku przyjęcia regulacji, które restrykcyjne ograni-
czają prawa podmiotowe, nie służąc jednocześnie osiągnięciu zamierzonych 
celów, powinny być one zweryfikowane i  w  razie możliwości zastąpione 
mniej uciążliwymi89. Proporcjonalność należy także stosować w odniesieniu 

84 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, 
poz. 26. 

85 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s.  61; wyrok Trybunału Konsty-
tucyjnego z 26 marca 2002  r., SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 15. 

86 L. Staniszewska, Materialne i  proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu admi-
nistracyjnych kar pieniężnych, [w:] M. Błachucki (red.), Administracyjne kary pieniężne 
w demokratycznym państwie prawnym, Warszawa 2015, s. 35. 

87 A. Habuda, Konstytucyjne dylematy kary za usunięcie drzew i  krzewów bez wymaganego 
zezwolenia (uwagi na marginesie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r.), 
[w:] M. Błachucki (red.), Administracyjne kary pieniężne w  demokratycznym państwie 
prawnym, Warszawa 2015, s. 160.

88 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalności…, s. 681 i powołane tam orzecznictwo. 
89 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  26 marca 2002  r., SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2, 

poz. 15.
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do obowiązków nakładanych na jednostki, co oznacza, że w  sytuacji, gdy 
obowiązek nałożony na jednostkę wywołuje skutki, które są niekonieczne 
i z tego też powodu stanowią, w stosunku do zakładanego celu, niepropor-
cjonalne obciążenie same w sobie są ograniczeniem wolności, niezależnie do 
tego, czy jednocześnie godzą w konstytucyjnie chronione prawa i wolności90. 

Trybunał Konstytucyjny, stosując zasadę proporcjonalności, odwołuje 
się do Europejskiej konwencji praw człowieka oraz orzecznictwa ETPCz. 
Odwołanie to nabiera szczególnego znaczenia w  sytuacjach, gdy Trybunał 
Konstytucyjny, dokonując ważenia przeciwstawnych dóbr, przyznaje jednemu 
z  nich prymat z  uwagi na specyfikę przemian polityczno-gospodarczych 
w Polsce91. 

Standard konstytucyjny, podobnie zatem jak unijny, odwołuje się do 
trzech kryteriów proporcjonalności, których zastosowanie ma stanowić test, 
czy dany środek nie jest nadmiernie uciążliwy w stosunku do zamierzonego 
celu, który ma być za jego pośrednictwem osiągnięty. Kryteria te nie zawsze 
jednak stosowane są w jednakowy sposób we wszystkich orzeczeniach Trybu-
nału Konstytucyjnego. Oznacza to, że zasada proporcjonalności na gruncie 
prawa krajowego nie ma jednolitych ram, mimo to jest uznawana za jedną 
z podstawowych zasad konstytucyjnych92. 

Potrzeba uwzględnienia konstytucyjnego standardu proporcjonalności 
w  postępowaniu karowym z  prawa telekomunikacyjnego, poza obowiąz-
kiem, wynikającym z art. 53 Karty praw podstawowych, ma oparcie także 
w kodeksie postępowania administracyjnego. W art. 8 § 1 k.p.a. ustawodawca 
krajowy wymienia proporcjonalność jako jedną z zasad, którymi powinien 
kierować się organ administracji publicznej w każdym postępowaniu. Kodeks 
postępowania administracyjnego nie nadaje zasadzie proporcjonalności auto-
nomicznego znaczenia, dlatego też konieczne jest uwzględnienie standardu, 
określonego dla tej zasady na gruncie ustawy zasadniczej. 

2. Zasada proporcjonalności a wysokość kar pieniężnych w PT

Dokonując oceny realizacji standardów wynikających z  zasady propor-
cjonalności przy stosowaniu kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego, 
szczególnie w kontekście ich wysokości, uzasadnione wydaje się odwołanie 
do trzech kryteriów składających się na zasadę proporcjonalności, które 

90 Wyrok Trybunału Konsty tucyjnego z 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34. 
91 K. Wójtowicz, Zasada proporcjonalności jako wyznacznik konstytucyjności norm, Księga 

XX-lecia Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 267 i powołane tam orzecznictwo. 
92 A. Frąckowiak-Adamska, Zasada proporcjonalności…, s. 60.
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wywieść można ze wszystkich zaprezentowanych powyżej standardów oraz 
oceny kompetencji Prezesa UKE do określania wymiaru kary z wykorzysta-
niem uznania administracyjnego. Taka analiza pozwoli na wskazanie ewen-
tualnych nieprawidłowości w  realizacji standardów, wynikających z  zasady 
proporcjonalności w procesie wymierzania kary z PT.

2.1. Nakaz adekwatności

Adekwatność w kształcie wywiedzionym ze standardów unijnych, konwen-
cyjnego i  konstytucyjnego sprowadza się do nakazu zastosowania takiego 
środka, który zmierza do realizacji celu. Należy zatem odkodować kolejno 
stosowany środek oraz cel, jakiemu ma służyć. Środkiem są w  tym przy-
padku stosowane przez Prezesa UKE kary pieniężne, których wysokość 
jest ustalana w  decyzji Prezesa UKE, przez odwołanie się do przesłanek 
zakresu naruszenia, dotychczasowej działalności podmiotu oraz jego możli-
wości finansowych i maksymalnie mogą wynieść 3% przychodu albo 300% 
wynagrodzenia w przypadku kierującego przedsiębiorstwem. Z kolei celem 
jest ukaranie podmiotu za naruszenie prawa telekomunikacyjnego w zakre-
sie ujętym w art. 209 ust. 1 i 11 PT oraz zapobieżenie dokonywaniu kolej-
nych naruszeń prawa. Oznacza to, że kary mają spełniać funkcję zarówno 
represyjną, jak i  prewencyjną, służąc przestrzeganiu regulacji prawnych. 
Nie ulega zatem wątpliwości, że sama idea kar pieniężnych spełnia zakła-
dany cel, jakim jest represjonowanie zachowań, skutkujących naruszeniem 
prawa, jednakże pojawia się pytanie, w  jaki sposób ukształtować wymiar 
kary pieniężnej, by spełniała ona nakaz adekwatności. 

Należy wspomnieć, że wymiar kary pieniężnej może być ustalany w spo-
sób sztywny, za pomocą górnej granicy zagrożenia lub w  postaci widełek 
ustawowych. Pierwszy ze wspomnianych sposobów nie dopuszcza stoso-
wania uznania administracyjnego, a  tym samym uniemożliwia miarkowa-
nie kary w  zależności od okoliczności danej sprawy. Z punktu widzenia 
adekwatności rozwiązanie to wydaje się nieprawidłowe, ponieważ poza 
problemem z  jednoznacznym ustaleniem wysokości kary dla wszystkich 
przypadków naruszenia, może się okazać, że w realiach konkretnej sprawy 
kara ustalona w  sposób sztywny nie spełnia swoich funkcji. Może być 
bowiem nadmiernie surowa i  zamiast ukarać podmiot i  zapobiec naru-
szaniu przez niego prawa spowoduje jego unicestwienie lub upadłość 
konsumencką. W  innych przypadkach może się okazać nazbyt łagodna 
i doprowadzić do tego, że podmiot uzna, że bardziej opłacalne z bizneso-
wego punktu widzenia jest dalsze popełnianie naruszenia, ponieważ kara 
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stanowi niewielki ułamek korzyści, jakie może osiągnąć, stosując zakazaną 
praktykę.

W przypadku dwóch pozostałych sposobów określania wymiaru kary, 
a  zatem przez wskazanie górnej granicy lub widełek ustawowych i  pozo-
stawienie decyzji o  jej właściwej wysokości wyspecjalizowanemu organowi 
administracji publicznej nakaz adekwatności jest realizowany. Prezes UKE 
może bowiem uwzględnić okoliczności danej sprawy, analizowane przez 
pryzmat przesłanek wymiaru kary93.

Wydaje się zatem, że przyjęte w prawie telekomunikacyjnym rozwiązanie, 
dotyczące określania wymiaru kary, czyni zadość nakazowi adekwatności. 
Również szacunkowe ustalenie podstawy wymiaru kary realizuje analizowane 
w tym miejscu kryterium proporcjonalności, ponieważ umożliwia w konkret-
nych okolicznościach wymierzenie kary. Gdyby rozwiązanie to nie zostało 
przyjęte, to mogłoby dojść do sytuacji, w  której niemożliwe byłoby osią-
gnięcie celu, jakim jest ukaranie podmiotu naruszającego prawo, ponieważ 
Prezes UKE nie miałby narzędzia, umożliwiającego określenie wymiaru kary 
w  przypadku braku danych o  przychodzie podmiotu karanego. Negatyw-
nie po raz kolejny należy ocenić brak regulacji umożliwiającej szacunkowe 
ustalenie podstawy wymiaru kary dla kierującego przedsiębiorstwem. 

W kontekście adekwatności warto również wspomnieć o  szczególnym 
przypadku możliwości ukarania za naruszenie tajemnicy telekomunikacyj-
nej podmiotu, który korzystając z  urządzenia radiowego lub końcowego, 
zapoznał się z komunikatem, który nie był dla niego przeznaczony (art. 209 
ust. 1 pkt 24 w związku z art. 160 ust. 3 PT). Należy zwrócić uwagę, że może 
to być jakikolwiek podmiot, również korzystający z urządzenia końcowego 
lub radiowego dla celów prywatnych. Ustalenie w  stosunku do niego kary 
pieniężnej na podstawie kryterium górnej granicy przychodu wydaje się roz-
wiązaniem, które nie służy celowi, jakim jest ukaranie za wyjawienie tajemny 
telekomunikacyjnej. Konieczne jest zatem, by w tym konkretnym przypadku 
ustawodawca dokonał rewizji prawa telekomunikacyjnego, i  albo zmienił 
sposób ustalania wysokości kary, albo też przewidział dla tej szczególnej 
sytuacji inną formę ukarania, by czynić zadość wymogowi adekwatności. 

Dla realizacji nakazu adekwatności istotne jest, by Prezes UKE przy 
określaniu wysokości kary każdorazowo badał wszystkie okoliczności danej 
sprawy, by nie dochodziło do automatycznego określania jej wymiaru. 
Ważne, by w uzasadnieniu decyzji karowej Prezes UKE zawsze uzasadniał, 

93 Konieczność uwzględnienia przesłanek wymiaru kary w odniesieniu do każdego z popeł-
nionych czynów oddzielnie zob. wyrok Sądu Najwyższego z 6 marca 2013 r., III SK 31/12, 
LEX nr 1331340. 
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dlaczego zachowanie podmiotu w  jego ocenie uzasadnia nałożenie kary 
w określonej wysokości. Konieczne jest także wskazanie metody obliczania 
wymiaru kary w decyzji, szczególnie w przypadku szacunkowego określania 
jej wysokości. W  razie uchybienia tym wymogom sąd powinien zmienić 
decyzję Prezesa UKE i obniżyć nałożoną karę. 

2.2. Nakaz konieczności

Realizacja nakazu konieczności w kształcie wynikającym ze standardów 
unijnych konwencyjnych i  konstytucyjnych wymaga zastosowania środka, 
który jest niezbędny do realizacji założonego celu, z  zastrzeżeniem, że 
jeżeli istnieje możliwość zastosowania środka względniejszego, to należy 
go użyć. Ustawa prawo telekomunikacyjne nie przewiduje możliwości 
zastąpienia kary pieniężnej innym środkiem, przy czym należy wskazać, że 
Prezes UKE może nie wszczynać postępowania karowego w  przypadku, 
gdy podstawą do nałożenia kary jest art. 209 st. 11 PT i art. 209 ust. 2 PT. 
Może także poprzestać na pouczeniu, jeżeli uzna, że spełnione zostały prze-
słanki odstąpienia od nałożenia kary, są to jednak instytucje szczególne, 
podobnie jak ulgi, które analizowane będą w  kontekście stosowania kar 
pieniężnych. 

Rozważając nakaz konieczności w kontekście wysokości kary pieniężnej, 
należy wskazać, że podobnie jak w przypadku adekwatności nie jest możliwe 
jednoznaczne wskazanie wymiaru kary, które w każdej sprawie stanowiłoby 
środek niezbędny dla relacji celu. Nie można zatem jednoznacznie przesą-
dzić, że wymóg konieczności spełnia kara, która zawsze obejmuje korzyści, 
jakie podmiot uzyskał ze stosowania danej praktyki czy też w każdym przy-
padku ma to być określona wielokrotność tych korzyści. Założenie takie 
nie sprawdza się już chociażby z  tej przyczyny, że nie wszystkie działania 
podmiotu, za które może być na niego nałożona kara pieniężna powodują 
uzyskanie korzyści o  finansowym charakterze. Jako przykład można tutaj 
wskazać delikty o charakterze formalnym. 

Uzasadnione wydaje się w tych okolicznościach twierdzenie, że realizację 
nakazu konieczności w  kontekście wymiaru kar pieniężnych należy anali-
zować przez pryzmat ich funkcji oraz przesłanek wymiaru. Kary powinny 
spełniać funkcje prewencyjną i  represyjną, które to funkcje w  najpełniej 
realizowane są przez wymiar kary. Jednocześnie, ustalając wymiar kary, 
organ powinien uwzględnić zakres naruszenia, dotychczasowe zachowanie 
podmiotu oraz jego możliwości finansowe. Oznacza to, że w  sytuacji, gdy 
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mamy do czynienia z podmiotem, który dopuścił się nieznacznego narusze-
nia po raz pierwszy i osiąga niewielkie przychody uzasadnione wydaje się 
wymierzenie kary niższej niż w sytuacji, gdy chociażby jedna z powyższych 
przesłanek byłaby zrealizowana w wyższym stopniu, na niekorzyść podmiotu. 

Nakaz konieczności wymaga uwzględnienia wszystkich okoliczności 
danego przypadku. Warto podkreślić, że celem kary pieniężnej jest obcią-
żenie podmiotu pewną dolegliwością finansową z powodu naruszenia przez 
niego prawa oraz zapobieżenie dalszym naruszeniom. Nie spełnia zatem 
wymogu konieczności kara, która jest za niska i nie służy osiągnięciu danego 
celu, ponieważ podmiot nie będzie miał motywacji do powstrzymywania się 
od naruszenia prawa w przyszłości, ale również kara, która jest za wysoka 
i  spowoduje, że podmiot nie będzie miał możliwości prowadzenia dalszej 
działalności lub też zostanie pozbawiony środków utrzymania, w przypadku 
kary nakładanej na kierującego przedsiębiorstwem. 

W kontekście nakazu konieczności należy odwołać się do przedstawionej 
w  rozdziale II systematyki kar pieniężnych. Uzasadniona wydaje się teza, 
że w odniesieniu do deliktów sklasyfikowanych jako formalne kary powinny 
mieć niższy wymiar niż w przypadku deliktów przeciwko konsumentom lub 
też powodujących naruszenie obowiązków regulacyjnych. Wydaje się nawet, 
że w stosunku do wszystkich naruszeń formalnych uzasadnione byłoby zasto-
sowanie trybu fakultatywności kary lub też ograniczenie się do pouczenia 
albo zobowiązanie podmiotu do wypełniania obowiązku przed nałożeniem 
kary, z uwagi na fakt, że naruszenia te nie wiążą się z uzyskaniem przez 
podmiot korzyści i nie mają wpływu na jego pozycję rynkową. 

Należy w tym miejscu wskazać, że w określonych sytuacjach, dotyczących 
naruszenia zakazu zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej (art. 209 ust. 1 
pkt 24 w  związku z art. 160 ust. 3 PT) stosowanie przewidzianych w pra-
wie telekomunikacyjnym dyrektyw wymiaru kary wydaje się naruszać nakaz 
konieczności. Niezbędne jest zatem podjęcie działań legislacyjnych, zmie-
rzających do ukształtowania sposobu obliczania kar pieniężnych odmiennie 
w wyżej wskazanym, szczególnym przypadku. 

Dla realizacji wymogu konieczności Prezes UKE, wydając fakultatywne 
decyzje karowe, powinien szczegółowo uzasadniać, dlaczego za konieczne 
uznał ukaranie podmiotu, podczas gdy mógł nie wszczynać postępowania. 
Także w przypadkach, gdy Prezes UKE ukarze podmiot, mimo że istniała 
możliwość poprzestania na pouczeniu (fakultatywne odstąpienie od nało-
żenia kary), powinien szczegółowo uzasadnić swoje stanowisko. Naruszenie 
tym wymogom powinno skutkować zmianą decyzji przez sąd i obniżeniem 
kary lub zastosowaniem instytucji odstąpienia od jej nałożenia. 
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2.3. Nakaz proporcjonalności sensu stricto

Proporcjonalność sensu stricto w  kształcie wynikającym ze standardów 
unijnych, konwencyjnych i  konstytucyjnych oznacza obowiązek stosowa-
nia środków, które zmierzając do realizacji celu, nie będą stanowiły dla 
podmiotu nadmiernej uciążliwości. W kontekście wymiaru kary to właśnie 
w  zakresie tego kryterium największe znaczenie zyskują wspominane już 
wcześniej przesłanki wymiaru kary, a zatem zakres naruszenia, dotychcza-
sowe zachowanie podmiotu oraz możliwości finansowe. Umożliwiają one 
bowiem dostosowanie środka, w  tym wypadku kary pieniężnej, do wagi 
danego naruszenia oraz do sytuacji podmiotu. Należy je jednak rozważać 
łącznie z  funkcjami kary. 

Podkreślenia wymaga fakt, że dla realizacji proporcjonalności sensu 
stricto należy uwzględniać spełnienie wszystkich przesłanek łącznie, anali-
zowanych przez pryzmat funkcji kary. Nie będzie proporcjonalną kara, która 
mieści się w zakresie możliwości finansowych podmiotu i uwzględnia jego 
dotychczasowe zachowanie, ale jest nieadekwatna do niewielkiego zakresu 
naruszenia. Do uchybienia wymogowi proporcjonalności sensu stricto doj-
dzie również, gdy kara będzie uwzględniać możliwości finansowe podmiotu 
oraz zakres naruszenia, ale będzie pomijać jego dotychczasowe zachowanie. 
Także w sytuacji, w której uwzględnione zostanie dotychczasowe działanie 
podmiotu oraz zakres naruszenia, a kara mieścić się będzie w  zakładanej 
górnej granicy wymiaru, to nie może zostać uznana za proporcjonalną, jeżeli 
przewyższa możliwości finansowe podmiotu. Przesłanka możliwości finan-
sowych stanowi pewnego rodzaju wentyl bezpieczeństwa, który zabezpiecza 
podmiot przed nałożeniem na niego sankcji, która mogłaby spowodować 
jego bankructwo. Nakazuje ona uwzględnić nie tylko przychód (wynagrodze-
nia), ale także ponoszone koszty i należy ją odnosić do sytuacji podmiotu 
w momencie wymierzania mu kary pieniężnej, co oznacza, że Prezes UKE 
powinien wziąć pod uwagę, czy w momencie nakładania kary sytuacja pod-
miotu nie uległa drastycznej zmianie, a w szczególności, czy nie doszło do 
znaczącego zmniejszenia się udziałów podmiotu w rynku i  tym samym czy 
nie zmniejszyły się jego możliwości finansowe, by efektem wymierzenia kary 
nie było uniemożliwienie podmiotowy dalszego prowadzenia działalności 
gospodarczej lub tzw. upadłość konsumencka, spowodowane nadmierną 
karą. Uzasadnione wydaje się również twierdzenie, że w  sytuacji znacznej 
poprawy możliwości finansowych podmiotu Prezes UKE może wymierzyć 
karę w wyższej wysokości niż początkowo zakładana, jeżeli wykaże, że w ten 
sposób lepiej zostaną zrealizowane jej funkcje. 
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Niezmiernie ważne jest, by zastosowanie przesłanek wymiaru kary w kon-
kretnej sprawie było w  należyty sposób umotywowane. Oznacza to, że 
konieczne jest, by Prezes UKE wskazał, jakimi konkretnie okolicznościami 
się kierował, ustalając wysokość kary. Uzasadnienie decyzji we fragmencie, 
dotyczącym wysokości kary pieniężnej powinno zawierać odniesienie się do 
wszystkich przesłanek wymiaru kary oraz do pełnionych przez nią funkcji, 
by podmiot, na który kara ta jest nakładana, wiedział, skąd wynika taki 
jej wymiar. Odpowiednie uzasadnienie sposobu zastosowania przesłanek 
wymiaru kary w danej sprawie ma istotne znaczenie w ewentualnym postę-
powaniu odwoławczym, pozwala bowiem sądowi, orzekającemu w  sprawie, 
ocenić, czy nie doszło do naruszenia zasady proporcjonalności, a w  razie 
stwierdzenia uchybienia zmienić decyzję i obniżyć karę. Należy podkreślić, że 
sąd nie może podwyższyć kary, nałożonej na podmiot w decyzji Prezesa UKE, 
gdyż stałoby to w  sprzeczności z  zakazem reformationis in peius. Z tej też 
przyczyny, dokonując miarkowania kary Prezes UKE powinien dokładnie 
przeanalizować sytuację podmiotu, by wymierzyć karę proporcjonalną do 
wagi naruszenia. 

Realizacja nakazu proporcjonalności sensu stricto, w  odniesieniu do 
wymiaru kary, może w niektórych przypadkach aktualizować konieczność 
zastosowania instytucji odstąpienia od nałożenia kary lub też udzielenia ulg 
w  jej wykonywaniu. Zagadnienia te będą przedmiotem dalszych rozważań, 
dotyczących stosowania kar pieniężnych. 

W kontekście nakazu proporcjonalności sensu stricto należy wskazać, 
że uzasadniona wydaje się realizacja postulatu dotyczącego zmiany zasad 
miarkowania kary pieniężnej w  odniesieniu do naruszeń mających cha-
rakter formalny lub też wprowadzenie w  stosunku do wszystkich z  nich 
fakultatywności nałożenia kary. Za przyjęciem takiego rozwiązania prze-
mawia fakt, że ich waga jest często niższa od wagi naruszeń o charakterze 
materialnym, które mają wpływ na sytuację konsumentów lub konkurencję 
na rynku telekomunikacyjnym. Także w  odniesieniu do czynu z  art.  209 
ust.  1 pkt  24 w  związku z  art.  160 ust.  3 PT, w  sytuacji niezachowania 
tajemnicy telekomunikacyjnej, przez podmiot nieprowadzący profesjonal-
nie działalności telekomunikacyjnej i  jeżeli przemawia za tym charakter 
pozyskanej informacji, uzasadnione wydaje się przyjęcie innej metody 
ustalania wymiaru kary lub też zmiany jej formy. Stosowanie w  tym przy-
padku reguł ogólnych jest środkiem nadmiernie uciążliwym w  stosunku 
do wagi naruszenia. Niezbędne jest podjęcie działań legislacyjnych, mają-
cych na celu zmianę aktualnego stanu prawnego w  wyżej wskazanym 
zakresie. 
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2.4. Zasada proporcjonalności a wykonywanie władzy dyskrecjonalnej 
przez Prezesa UKE

Pojęcie władzy dyskrecjonalnej nie jest jednoznacznie rozumiane w lite-
raturze przedmiotu94. Zazwyczaj termin ten jest łączony z  korzystaniem 
przez organ administracji publicznej ze swobody wyboru, uznaniowością95 
w stosowaniu prawa. Władza dyskrecjonalna może przybierać różne formy, 
stosowane zarówno w wewnętrznej, jak i zewnętrznej sferze administracji, 
nie tylko w postępowaniu administracyjnym96. 

Korzystanie z władzy dyskrecjonalnej jest istotne dla efektywnego i spraw-
nego działania administracji publicznej i rozumiane jest jako swoboda organu 
w sferze wykonywania przez niego norm prawnych97. Jednym z przejawów 
władzy dyskrecjonalnej jest uznanie administracyjne, pod którym to poję-
ciem rozumie się możliwość dokonania przez organ administracji publicz-
nej wyboru konsekwencji prawnej, która jest odpowiednia w konkretnych 
okolicznościach. Dokonywanie przez organ owego wyboru musi następować 
w granicach i na podstawie obowiązującego prawa, by zapobiec dowolności 
rozstrzygnięcia, które powinno zawierać prezentację motywów, jakimi organ 
się kierował, podejmując decyzję opartą na uznaniu administracyjnym98. 

Jednym z czynników, służących ograniczeniu uznania administracyjnego, 
jest zasada proporcjonalności99. Wszelkie rozstrzygnięcia, które wydawane 
są przy wykorzystaniu uznania administracyjnego muszą w należyty sposób 
ważyć interes ogółu i interes stron, z wykorzystaniem zasady proporcjonal-
ności100. Przy wydawaniu rozstrzygnięcia organ jest zobowiązany do prze-
prowadzenia testu proporcjonalności, by sprawdzić, czy rozstrzygnięcie nie 
spowoduje dla podmiotów nadmiernego obciążenia101. 

 94 Z. Duniewska, Władza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednost-
ki – kilka refleksji, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rządami prawa. 
Księga pamiątkowa z  okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Błasia, Wrocław 
2016, s. 97. 

 95 Z. Duniewska, Władza dyskrecjonalna administracji…, s. 97–98. 
 96 A. Błaś, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnień administracji publicznej, [w:] E. Ura 

(red.), Jednostka wobec działań administracji publicznej, Międzynarodowa Konferencja 
Naukowa Olszanica 21–23 maja 2001  r., Rzeszów 2001, s. 24. 

 97 A. Błaś, Jednostka wobec dyskrecjonalnych…, s. 23. 
 98 Z. Duniewska, Władza dyskrecjonalna administracji…, s. 100.
 99 A. Szot, Swoboda decyzyjna w  stosowaniu prawa przez administrację publiczną, Lublin 

2016, s. 265.
100 Wyrok Naczelnego Sądu Ad ministracyjnego z 22 czerwca 2012  r., I OSK 182/12, LEX 

nr 1216546. 
101 A. Szot, Swoboda decyzyjna w…, s. 265.
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Przenosząc te ogólne rozważania na grunt władzy dyskrecjonalnej Pre-
zesa UKE w postępowaniu w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej, wska-
zać należy, że z  mocy prawa doznaje ona pewnych ograniczeń. Przede 
wszystkim, co do zasady, organ jest zobowiązany do nałożenia kary pienięż-
nej ze względu na jej obligatoryjny charakter, z wyjątkiem kar określonych 
w  art.  209 ust.  11 i  art.  209 ust.  2 PT. Jest także ograniczony w  zakresie 
maksymalnego wymiaru kary, która nie może przekraczać 3% przychodu 
lub też 300% wynagrodzenia w przypadku kary nakładanej na kierującego 
przedsiębiorstwem oraz formą, w jakiej musi zapaść rozstrzygnięcie o nało-
żeniu kary pieniężnej. 

Należy także wskazać, że władza dyskrecjonalna Prezesa UKE w przed-
miocie nałożenia kary fakultatywnej, określenia wymiary kary czy też 
zastosowania, którejś z  instytucji ograniczających obligatoryjność kary 
np. odstąpienia od jej nałożenia lub też ulgi w wykonywaniu, nie jest pozosta-
wiona całkowicie w gestii organu, gdyż obwarowana jest przesłankami usta-
wowymi. Stanowią one nie tylko swego rodzaju hamulec przed dowolnością 
przy podejmowaniu przez Prezesa UKE decyzji, ale także pomagają okre-
ślić wysokość kary w  sposób odpowiadający wymogom proporcjonalności, 
przy jednoczesnym wypełnianiu funkcji kary pieniężnej. Istotny jest również 
fakt, że weryfikacji decyzji karowych Prezesa UKE dokonuje bezstronny 
sąd, rozpoznający sprawę merytorycznie. W przypadku uznania przez sąd, 
że Prezes UKE wydał decyzję z  przekroczeniem uprawnień wynikających 
z  uznania administracyjnego, decyzja karowa powinna zostać zmieniona 
przez obniżenie wysokość wymierzonej kary lub zastosowanie odstąpienia 
od wymierzenia kary albo ulg w  jej wykonywaniu. 

Odpowiednie uzasadnianie decyzji o nałożeniu kary także przyczynia się 
do realizacji standardów proporcjonalności. Niewypełnienie lub nienależyte 
wypełnienie tego obowiązku skutkować może wniesieniem odwołania od 
decyzji i  jej zmianą przez obniżenie kary, jeżeli sąd uzna, że wymierzona 
kara jest nieproporcjonalna w stosunku do naruszenia, a zasadności zasto-
sowanego wymiaru nie można wywieść z  uzasadnienia decyzji. Właściwe 
uzasadnienie decyzji jest zatem istotne nie tylko z punktu widzenia stron 
postępowania, by mogły one zrozumieć motywy, jakimi kierował się organ, 
wymierzając im karę pieniężną, ale także ma znaczenie w  ewentualnym 
późniejszym postępowaniu odwoławczym. Pozwala ono bowiem sądowi, 
orzekającemu w  sprawie, na dokonanie merytorycznej oceny wysokości 
kary pieniężnej nałożonej na podmiot lub zastosowania jednej z  instytucji 
łagodzącej jej obligatoryjny charakter.

Jak zatem widać, we współczesnym modelu administracji publicznej, 
zasada proporcjonalności stanowi swego rodzaju wentyl bezpieczeństwa, 
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zapewaniający podmiotom ochronę przed dowolnością w wymierzaniu kar 
pieniężnych przez Prezesa UKE. Przyczynia się także do należytego posza-
nowania funkcji tej formy sankcji prawnej. 

3. Stosowanie przepisów o karach pieniężnych z PT 
a zasada proporcjonalności

Zasada proporcjonalności, w kształcie wynikającym ze standardów unij-
nych, konwencyjnych i konstytucyjnych znajduje zastosowanie nie tylko na 
etapie określania wysokości kary pieniężnej, ale także w  całym procesie 
związanym ze stosowaniem tej sankcji prawnej. Niezbędne jest zatem w tym 
kontekście rozważenie kilku szczegółowych kwestii, związanych ze stoso-
waniem kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego, które mogą budzić 
pewne wątpliwości w kontekście standardów proporcjonalności. 

3.1. Nałożenie kary pieniężnej z art. 209 PT na gruncie zasady proporcjonalności

Analizując zagadnienie realizacji zasady proporcjonalności w odniesieniu 
do nakładania kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego, należy na 
wstępie poczynić pewną uwagę, która była już podnoszona we wcześniejszych 
fragmentach niniejszej książki, a mianowicie fakt, że co do zasady kary 
pieniężne w prawie telekomunikacyjnym mają obligatoryjny charakter. Nie 
dotyczy to oczywiście kar, które zostały uregulowane w art. 209 ust. 11 PT 
i art. 209 ust. 2 PT, ponieważ ich nałożenie zależy od decyzji Prezesa UKE.

Przenosząc zatem test proporcjonalności na stosowanie obligatoryjnych 
kar pieniężnych z  art.  209 PT, należy stwierdzić, że ocena adekwatności 
i konieczności nałożenia kary jest praktycznie niemożliwa, z uwagi na fakt, 
że ustawodawca przewidział tylko jeden rodzaj kary za naruszenia, okre-
ślone w  tym artykule. W  ten sposób niejako przejął odpowiedzialność za 
realizację tych dwóch aspektów proporcjonalności, uznając, że sanacja finan-
sowa będzie adekwatnym środkiem do osiągnięcia celu, jakim jest ukaranie 
podmiotu za dopuszczenie się naruszenia prawa oraz zapobieżenie dalszym 
naruszeniom. Będzie również środkiem koniecznym, w  tym sensie, że nie-
możliwe jest zastąpienie go środkiem względniejszym dla strony, za pomocą 
którego zakładany cel może zostać osiągnięty. W gestii organu pozostawała 
zatem realizacja jedynie wymogu proporcjonalności sensu stricto, wyrażająca 
się w określeniu wysokości kary, z uwzględnieniem ustawowych przesłanek 
wymiaru. 
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Ów stan rzeczy był aktualny, z  zastrzeżeniem możliwości wykazania 
obiektywnej niemożności realizacji obowiązku, do momentu wprowadze-
nia do kodeksu postępowania administracyjnego działu, dotyczącego kar 
pieniężnych, w którym zawarte zostały instytucje ograniczające obligatoryjny 
charakter kar pieniężnych, które, jak to już wcześniej wykazano, znajdują 
zastosowanie do prawa telekomunikacyjnego. Oznacza to, że aktualnie Pre-
zes UKE w  toku postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej, 
kierując się testem proporcjonalności i przesłankami odstąpienia od nało-
żenia kary, może uznać, że w  konkretnej sprawie wymóg adekwatności, 
konieczności i proporcjonalności sensu stricto przemawia za poprzestaniem 
na pouczeniu podmiotu i nienakładaniem na niego kary pieniężnej. Powyż-
szym twierdzeniom nie stoi na przeszkodzie fakt, że instytucja odstąpienia 
z  art.  189f k.p.a. w  paragrafie 1 ma charakter obligatoryjny, zaś w  para-
grafie 2 fakultatywny, gdyż w każdym z tych przypadków ocena przesłanek 
jej wypełnienia należy do Prezesa UKE. Jeżeli zatem uzna, że zostały one 
spełnione, to poprzestaje na pouczeniu podmiotu, nie sięgając po bardziej 
restrykcyjny środek w postaci kary pieniężnej. W przypadku nieuzasadnio-
nego niezastosowania odstąpienia od nałożenia kary sąd w postępowaniu 
odwoławczym powinien zmienić decyzję karową przez zastosowanie tej 
instytucji.

Pozytywnie, z punktu widzenia zasady proporcjonalności, należy ocenić 
także wprowadzenie, poza karą z  art.  209 ust.  2 PT, nowej kategorii kar 
fakultatywnych z art. 209 ust 11 PT. Przede wszystkim objęte zakresem tej 
jednostki redakcyjnej naruszenia mogą być skutkiem niezawinionej niedba-
łości i mają mniejszą wagę. Wprawdzie delikt z punktu 2 art. 209 ust. 11 PT 
został zakwalifikowany do grupy naruszeń przeciwko konsumentom, jed-
nakże może on zostać popełniony przez podmioty, które nie prowadzą 
profesjonalnie działalności telekomunikacyjnej, zatem uznać należy, że 
uzasadnia to zakwalifikowanie go do grupy naruszeń, za które kara może 
zostać nałożona fakultatywnie. Uzasadniony wydaje się postulat rozszerzenia 
katalogu kar fakultatywnych o wszystkie naruszenia, zakwalifikowane jako 
proceduralne, gdyż co do zasady mają one mniejszy ciężar gatunkowy niż 
naruszenia o charakterze materialnym. Wydaje się zatem, że pozostawienie 
Prezesowi UKE decyzji o  zastosowaniu kary pieniężnej w  tym zakresie 
w  lepszy sposób realizowałoby zasadę proporcjonalności. 

Reasumując powyższe rozważania, należy stwierdzić, że realizacji stan-
dardów proporcjonalności służy podział kar pieniężnych z  prawa teleko-
munikacyjnego na obligatoryjne i fakultatywne, przy czym postulowane jest 
rozszerzenie katalogu kar fakultatywnych. Również wprowadzenie instytucji 
odstąpienia od nałożenia kary powoduje, że stosując test proporcjonalności 



250 250 Rozdział szósty

w  trakcie postępowania o  nałożenia kary pieniężnej, Prezes UKE może 
wybrać rozwiązanie względniejsze dla podmiotu w postaci pouczenia, jeżeli 
uzna, że zostały spełnione przesłanki do skorzystania z  tej instytucji oraz 
zrealizowane zostaną w  ten sposób funkcje kary. 

3.2. Zasada proporcjonalności a kara z art. 209 ust. 2 PT 
przy nieodpłatnym pełnieniu funkcji kierującego przedsiębiorstwem

Jak już wcześniej przedstawiono, istotą zasady proporcjonalności jest 
stosowanie koniecznego środka, za pomocą którego można osiągnąć prawnie 
legitymowany cel. Co więcej, stosowany środek nie może być nadmiernie 
uciążliwy dla podmiotu, w  stosunku do którego jest używany. 

Nieuzasadniona wydaje się teza, by w  każdym przypadku, szczególnie 
wówczas, gdy nie zostają spełnione przesłanki przedawnienia, siły wyższej lub 
odstąpienia od nałożenia kary, fakt pełnienia nieodpłatnej funkcji kierującego 
przedsiębiorstwem uniemożliwiał nałożenie kary. Przyjęcie takiego rozwiązania 
mogłoby prowadzić do nadużyć i wykorzystywania nieodpłatnego pełnienia 
funkcji kierującego przedsiębiorstwem, by uniknąć ewentualnej odpowiedzial-
ności za naruszenia PT. Z uwagi na brak regulacji, umożliwiającej szacunkowe 
określenie podstawy wymiaru kary w  stosunku do kierującego przedsiębior-
stwem konieczne jest zatem poszukiwanie rozwiązania, które umożliwiłoby 
oszacowanie wynagrodzenia, które mogłoby stanowić podstawę do nałożenia 
kary, przy jednoczesnym zachowaniu wymogów proporcjonalności. 

Pomijając szczegóły dotyczące tego, jakie podmioty objęte są zakresem 
zastosowania pojęcia kierującego przedsiębiorstwem, które zostały omó-
wione w  rozdziale II, stwierdzić należy, że kierujący przedsiębiorstwem 
może być zatrudniony na podstawie umowy o pracę. Wówczas nie występuje 
problem nieodpłatnego świadczenia, gdyż obowiązkowym elementem umowy 
o pracę jest ustalenie wysokości wynagrodzenia. Jeżeli kierujący przedsię-
biorstwem nie jest zatrudniony na podstawie umowy o pracę, ale ma prawo 
do udziału w zyskach spółki, to wówczas uzasadnione wydaje się ustalenie 
wysokości kary pieniężnej w  oparciu o  owe zyski. Jeżeli kierujący przed-
siębiorstwem nie jest natomiast zatrudniony na podstawie umowy o pracę 
i nie ma praw do udziału w  zyskach spółki, wówczas mamy do czynienia 
z  tzw. świadczeniem nieodpłatnym. 

Termin „świadczenie nieodpłatne” został wypracowany na gruncie prawa 
podatkowego, jednak nie został on zdefiniowany102. Przyjmuje się, że ze 

102 Artykuł 12 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku  dochodowym od osób 
prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019  r., poz. 865) stanowi, że przychodami są między 
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świadczeniem nieodpłatnym mamy do czynienia wówczas, gdy podmiot otrzy-
muje od innego podmiotu świadczenia i jednocześnie nie jest zobowiązany 
do świadczenia wzajemnego. Istota świadczenia nieodpłatnego sprowadza 
się zatem do tego, że dany podmiot otrzymuje świadczenie o bezpłatnym 
charakterze103. Bez wątpienia pełnienie funkcji kierującego przedsiębior-
stwem bez wynagrodzenia może zostać zakwalifikowane jako nieodpłatne 
świadczenie, w  rozumieniu zaprezentowanym powyżej. 

Powstaje zatem pytanie, w  jaki sposób ustalić podstawę wymiaru kary 
w takich okolicznościach. Uzasadnione wydaje się odwołanie do sposobu sza-
cowania wynagrodzenia, zaproponowanego w wyroku Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Gdańsku w sprawie I SA/Gd 649/11104, rozpoznającego 
sprawę z  odwołania od decyzji Dyrektora Izby Skarbowej w  przedmiocie 
ustalenia wysokości zobowiązania podatkowego z  tytułu podatku docho-
dowego od osób prawnych. Istota sprawy sprowadzała się do oszacowania 
wysokości nieodpłatnego świadczenia, jakie uzyskała spółka z ograniczoną 
odpowiedzialnością w wyniku pełnienia przez podmiot X funkcji członka 
i  prezesa zarządu tej spółki, który nie był jednocześnie jej udziałowcem. 
WSA w Gdańsku zaproponował, by w  takich okolicznościach szacowanie 
wysokości nieodpłatnego świadczenia przeprowadzić na podstawie danych 
Głównego Urzędu Statystycznego, dotyczących wynagrodzenia kierowni-
ków przedsiębiorstw o porównywalnej wielkości. Przyjęcie takiego modelu 
szacowania wydaje się uzasadnione, ponieważ przewiduje odwołanie się do 
miarodajnego kryterium, jakim są dane Głównego Urzędu Statystycznego 
o wysokości wynagrodzenia kierowników w przedsiębiorstwach o określo-
nej wielkości. W  odniesieniu do proporcjonalności konieczne wydaje się 
jednak zapewnienie kierującemu przedsiębiorstwem możliwości wykazania, 
że dane, przyjęte do szacowania wysokości nieodpłatnego świadczenia są 
nieadekwatne, z  uwagi na szczególne okoliczności, dotyczące tego przed-
siębiorcy. W  razie udowodnienia, że przyjęty w decyzji model szacowania 
wysokości kary, prezentowany powyżej, jest nieadekwatny, sąd powinien 
zmienić decyzję Prezesa UKE i  obniżyć karę, zgodnie z wykazaną przez 
odwołującego się podstawą określenia jej wymiaru. 

Podsumowując ten fragment rozważań, należy stwierdzić, że realiza-
cja zasady proporcjonalności wymaga, by zważyć, czy w  okolicznościach 

innymi: wartość otrzymanych nieodpłatnie lub częściowo odpłatnie rzeczy lub praw, 
a  także wartość innych nieodpłatnych lub częściowo odpłatnych świadczeń.

103 R. Piêta-Mintus, H. Zawal-Kubiak, Nieodpłatne gwarancje – przychód z  tytułu nieodpłat-
nych świadczeń?, Przegląd Podatkowy, nr 8/2010, s. 31.

104 Wyrok Wojewódzkiego Sądu A dministracyjnego w Gdańsku z 5 stycznia 2012 r., I SA/Gd 
649/11, LEX nr 1389108. 
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konkretnej sprawy nieodpłatne pełnienie funkcji kierującego przedsię-
biorstwem jest podstawą do zastosowania jednej z  instytucji, wskazanych 
w  dziale  IVA  k.p.a., a  służących łagodzeniu odpowiedzialności obiektyw-
nej. Jeżeli takie okoliczności nie zachodzą, należy skorzystać z  rozwiąza-
nia umożliwiającego szacunkowe określenie wysokości kary, takiego jak 
zaprezentowane powyżej, oczywiście do momentu uchwalenia odpowiedniej 
normy prawnej w  tym zakresie. 

4. Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w  ramach niniejszego rozdziału potwierdziła, 
że standardy wynikające z  zasady proporcjonalności znajdują zastosowa-
nie do postępowania karowego z  prawa telekomunikacyjnego. Głównymi 
obszarami, w  których kryteria adekwatności, konieczności i proporcjonal-
ności sensu stricto, składające się na standard proporcjonalności, powinny 
być realizowane w postępowaniu karowym są stosowanie kar, wykonywanie 
władzy dyskrecjonalnej przez Prezesa UKE oraz wymiar kary. Ważne jest 
jednak, by przy realizowaniu standardów proporcjonalności każdorazowo 
uwzględniać funkcje kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego.

Przeprowadzone badania dowiodły, że składający się na standardy pro-
porcjonalności nakaz adekwatności realizowany jest przez ukształtowanie 
kary pieniężnej z PT jako sankcji względnie oznaczonej. Również regulacje 
przewidujące szacunkowe ustalanie podstawy wymiaru kary sprzyjają realiza-
cji wymogu adekwatności, gdyż umożliwiają wymierzenie kary w sytuacjach, 
gdy z  uwagi na obstrukcję ze strony przedsiębiorcy jej wyliczenie byłoby 
niemożliwe. 

Analiza realizacji wymogu konieczności w postępowaniu karowym dowio-
dła, że niemożliwe jest ustalenie jednego taryfikatora kar, który byłby odpo-
wiedni dla każdego przypadku. Niezbędne jest zatem każdorazowe badanie 
wszystkich okoliczności sprawy, by stosowany środek był odpowiedni. Wyka-
zano także, że realizacja wymogu konieczności w postępowaniu o nałożenie 
kary pieniężnej z  prawa telekomunikacyjnego została wzmocniona dzięki 
wprowadzeniu w  art.  209 ust 11 PT kar fakultatywnych oraz elementów 
subiektywizacji odpowiedzialności w Kodeksie postępowania administracyj-
nego. Instytucje te pozwalają Prezesowi UKE na wybór odpowiedniej formy 
reakcji na naruszenie prawa telekomunikacyjnego. Zastosowanie niepro-
porcjonalnego środka, w  przypadku zaskarżenia decyzji karowej powinno 
skutkować wydaniem przez sąd orzeczenia o jej zmianie lub zmianie przez 
uchylenie. 
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Badania prowadzone w odniesieniu do wymogu proporcjonalności sensu 
stricto wykazały, że w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej z prawa tele-
komunikacyjnego jest on realizowany przez konstrukcję przesłanek wymiaru 
kary. Z jednej strony przesłanki te uwzględniają okoliczności, które dla pod-
miotu mogą być obciążające, czyli zakres naruszenia i  jego dotychczasową 
działalność, z drugiej zaś możliwości finansowe tego podmiotu. Przesłanki 
te analizowane łącznie z uwzględnieniem ustalonego w ustawie progu górnej 
granicy kary, umożliwiają jej ustalenie na takim poziomie, który realizuje 
jej funkcje i nie stanowi dla podmiotu nadmiernej dolegliwości.

Przeprowadzona w  ramach niniejszego rozdziału analiza wykazała, że 
związany z  realizacją standardów proporcjonalności test proporcjonalno-
ści powinien być stosowany zawsze, gdy Prezes UKE korzysta z  władzy 
dyskrecjonalnej, a  zatem w  ramach każdego postępowania karowego. 
W szczególności należy go przeprowadzać na etapie ustalania wymiaru kary 
i w sytuacjach, gdy Prezes UKE podejmuje decyzję o niewymierzeniu kary. 

Rozważania prowadzone w  ramach niniejszego rozdziału wykazały, że 
realizacja standardów proporcjonalności doznaje uszczerbku z  uwagi na 
niedostosowanie regulacji sposobu obliczania kary z art. 209 ust. 1 pkt 24 
w  związku z  art.  160 ust.  3 PT oraz brak regulacji szacunkowego ustala-
nia podstawy wymiaru kary nakładanej na kierującego przedsiębiorstwem. 
Postulowane jest podjęcie działań legislacyjnych zmierzających do usunięcia 
tych luk prawnych. Do momentu zmiany obowiązujących w  tym zakresie 
regulacji zarówno Prezes UKE, jak i sądy orzekające z odwołania od decyzji 
karowych, powinny ustalać wysokość kary, kierując się kryteriami, składa-
jącymi się na test proporcjonalności lub szacować wysokość kary z art. 209 
ust.  2 PT, przez wykorzystanie danych GUS. Takie rozwiązanie powinno 
zapewnić należyte poszanowanie funkcji kar i gwarantować, że zastosowane 
kary nie będą dla podmiotów nadmiernym obciążeniem. 

Analiza przeprowadzona w niniejszym rozdziale wykazała ponadto, że dla 
prawidłowej realizacji standardów proporcjonalności niezbędne jest odpo-
wiednie uzasadnianie w treści decyzji karowej zastosowanych przez Prezesa 
UKE przesłanek wymiaru kary, zaś w pouczeniu motywów uzasadniających 
odstąpienie od jej wymierzenia. Brak należytego uzasadnienia powinien 
skutkować zmianą decyzji przez sąd i obniżeniem kary. W przypadku zaś 
nieuzasadnionego niezastosowania odstąpienia od nałożenia kary sąd powi-
nien zmienić decyzję przez zastosowanie tej instytucji. 



Rozdział siódmy

Zasada ne bis in idem

1. Treść i znaczenie zasady ne bis in idem

Zasada ne bis in idem ma podstawowe znaczenie we współczesnych 
porządkach prawnych1. Jest jedną z  najistotniejszych zasad prawa proce-
sowego w państwach europejskich2. W doktrynie przyjmuje się, że zasada 
ne bis in idem obowiązuje tylko na obszarze danego państwa i ma wpływ na 
jego porządek wewnętrzny3. Nie znajduje zatem zastosowania w sytuacjach, 
gdy podmiot został osądzony za granicą, jeżeli według prawa wewnętrz-
nego skazanie za granicą nie powoduje niemożności ponownego osądzenia 
w kraju4. Reguła ta współcześnie nie ma już jednak nadrzędnego znaczenia, 
szczególnie w państwach członkowskich Unii Europejskiej. Wydanie orze-
czenia względem podmiotu w  jednym państwie członkowskim UE unie-
możliwia bowiem ściganie i karanie go za ten sam czyn w  innym państwie 
członkowskim5.

Istota zasady ne bis in idem sprowadza się do ograniczenia dopuszczal-
ności wielokrotnego prowadzenia postępowania, dotyczącego odpowiedzial-
ności podmiotu za ten sam czyn6. Jest ona definiowana jako zabezpieczenie 
gwarantujące, że żaden podmiot nie będzie pociągnięty do odpowiedzialno-

1 J. Vervaele, The Transnational ne bis in idem Principle in the EU: Mutual Recognition 
and Equivalent Protection of Human Rights, Utrecht Law Review, nr/2005, s. 100.

2 B. Nita, Zasada ne bis in idem w międzynarodowym obrocie karnym, Państwo i Prawo, 
nr 3/2005, s. 20. 

3 J. Vervaele, The Transnational ne bis in idem…, s. 100.
4 L. Gardocki, Zagadnienie internacjonalizacji odpowiedzialności karnej za przestępstwa 

popełnione za granicą, Warszawa 1979  r., s.  50; A. Cassese, Internatinal Criminal Law, 
Oxford 2003, s. 320. 

5 H. Kuczyńska, Zasada ne bis in idem w  polskim kodeksie karnym w  aspekcie prawa 
międzynarodowego, Prokuratura i Prawo, nr 3/2006, Legalis (dostęp: 9.08.2019  r.). 

6 B. van Bockel, The Ne Bis in Idem…, s. 1.
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ści za ten sam czyn zabroniony więcej niż raz7. Charakter prawny tej zasady 
nie jest jednoznaczny. Wskazuje się, że stanowi ona negatywną przesłankę 
do ponownego prowadzenia postępowania w  stosunku do tej samej osoby 
o ten sam czyn, ale także przeszkodę do wymierzenia sankcji podmiotowi, 
który został już raz osądzony8. 

Najistotniejszą kwestią związaną z  zasadą ne bis in idem jest ustalenie, 
kiedy dochodzi do podwójnego karania. Kwestia ta nie jest jednoznaczna 
i  wymaga dalszej szczegółowej analizy z  odwołaniem się do poszczegól-
nych regulacji, występujących na gruncie prawa unijnego, konwencyjnego 
i konstytucyjnego. 

Zasada ne bis in idem nie ma bezwzględnego charakteru. Dopuszczalne 
jest bowiem wznowienie postępowania. Konieczne jest jednak, by zostały 
spełnione przesłanki, które obejmują nowe fakty albo ujawnienie faktów, 
które wcześniej nie były znane, czy też doszło do rażących uchybień w trak-
cie pierwotnego postępowania9. 

1.1. Standard unijny 

Zasada ne bis in idem została uznana w orzecznictwie Trybunału Spra-
wiedliwości i  uregulowana w  licznych aktach prawnych UE. W  judykatu-
rze TSUE pojawiła się już w 1967 r. na kanwie sprawy Gutmann przeciwko 
Komisji Europejskiej Wspólnoty Atomowej10. Następnie została uregulowana 
w art. 54 Konwencji wykonawczej do Układu z Schengen. Obowiązywanie 
ne bis in idem w Unii Europejskiej zostało potwierdzone także w pkt.  10 
preambuły i art. 6 rozporządzeniu Rady nr 2988/9511, które znajduje zasto-
sowanie do obowiązku państwa nakładania sankcji za dopuszczenie się naru-
szenia reżimu wypłaty środków z  budżetu unijnego12. Obecnie jest także 
uregulowana w art. 50 Karty praw podstawowych.

 7 P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a  konstytucyjna i  konwencyjna zasada ne bis in 
idem. Rozważania o  konstytucyjnych i  konwencyjnych granicach władzy ustawodawczej, 
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, z. 4/2010, s. 7; S. Waltoś, Proces karny. 
Zarys systemu, Warszawa 2008, wydanie IX, s. 466.

 8 P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna…, s. 8.
 9 B. Nita, Zasada ne bis in idem…, s. 19 i n. 
10 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  15 marca 1967  r., w  sprawach 

połączonych 18/65 i 35/65, Gutmann przeciwko Komisji EWGA, ECLI:EU:C:1967:6. 
11 Rozporządzenie Rady (WE, Euroatom) nr 2988/95 z  dnia 18 grudnia 1995 r w  spra-

wie ochrony interesów finansowych Wspólnot Europejskich (Dz. Urz. UE L z 1995  r., 
Nr 312,  s. 1). 

12 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1285.
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Jak już wcześniej wspomniano, zasada ne bis in idem została uregulo-
wana w Karcie praw podstawowych w art. 50. Znajduje ona zastosowanie 
do wszystkich osób fizycznych i prawnych będącym pod jurysdykcją państw 
członkowskich UE, niezależnie od ich państwowej przynależności13 w obsza-
rze prawa karnego, ochrony interesów finansowych oraz w postępowaniach 
dotyczących ochrony konkurencji. W tych ostatnich ne bis in idem jest sto-
sowana jako zasada ogólna prawa unijnego. Takie przekonwertowanie pod-
stawy stosowania zasady ne bis in idem w zależności od rodzaju postępowania 
przyczynia się do realizacji zakazu podwójnego karania także na gruncie 
innych niż prawo karne dziedzin prawa14. W  najnowszym orzecznictwie 
Trybunał Sprawiedliwości zauważalny jest jednak trend do orzekania o sto-
sowaniu zasady ne bis in idem w sprawach dotyczących ochrony konkurencji 
na podstawie art. 50 KPP15. 

Istotną kwestią związaną ze stosowaniem zasady ne bis in idem jest okre-
ślenie, kiedy mamy do czynienia z  tym samym czynem. Zagadnienie to 
było przedmiotem rozważań Trybunału Sprawiedliwości, który wywiódł, że 
podstawowym kryterium jest tożsamość zdarzenia, rozumiana jako całość 
okoliczności faktycznych danej sprawy16. Badając, czy przedmiotem dwóch 
postępowań jest ten sam czyn, państwa członkowskie są zobowiązane usta-
lić, czy zdarzenia objęte zakresem zastosowania obu postępowań stanowią 
całość, na którą składa się zbieżność wydarzeń w czasie i przestrzeni oraz 
popełnienie ich przez ten sam podmiot17. Oznacza to, że ocena pojęcia 
„ten sam czyn” w rozumieniu art. 54 KWUS musi opierać się na ustaleniu 
tożsamości konkretnych, bezprawnych zachowań, których dotyczą postępo-
wania wszczęte przez sądy dwóch lub kilku państw członkowskich. 

Nie będzie zatem tym samym czynem sytuacja, w  której sąd innego 
państwa członkowskiego stwierdzi, że ten sam podmiot działał z  tym 
samym zamiarem przestępczym, jednakże bez wykazania, że istnieje zespół 

13 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1283.
14 K. Kowali-Bańczyk, Problematyka ochrony praw podstawowych w unijnych postępowaniach 

w  sprawach z  zakresu ochrony konkurencji, Warszawa 2010, s. 69. 
15 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  3 kwietnia 2019  r., w  sprawie 

C-617/17, Powszechny Zakład Ubezpieczeń na Życie S.A. w Warszawie przeciwko Prezesowi 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, ECLI:EU:C:2019:283. 

16 Zob. wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 9 marca 2006  r., w  sprawie 
C-436/04, Postępowanie karne przeciwko Leopold Henri Van Esbroeck, ECLI:EU:C:2006:165; 
z 28 września 2006 r., w sprawie C-467/04, Postępowanie karne przeciwko Giuseppe Francesco 
Gasparini i  innym, ECLI:EU:C:2006:610; z 28 września 2006 r., w sprawie C-150/05, Jean 
Leon Van Straaten przeciwko Staat der Nederlanden i Republiek Italië, ECLI:EU:C:2006:614; 
szerzej zob.: B. van Bockel, The Ne Bis in Idem …, s. 48–54 i powołaną tam literaturę.

17 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s.  1288 i  powołane tam orzecznictwo.
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nierozerwalnie związanych ze sobą konkretnych okoliczności. W  takich 
okolicznościach sąd krajowy zobowiązany będzie do oceny, czy stopień 
tożsamości okoliczności faktycznych, będących podstawą postępowań toczo-
nych w  dwóch państwach członkowskich przeciwko tej samej osobie uza-
sadnia uznanie, że mamy do czynienia z tym samym czynem. Jednocześnie 
określenie tożsamości czynu powinno się odbywać z pominięciem prawnie 
chronionego interesu, gdyż może on być odmiennie rozumiany w  różnych 
państwach członkowskich18. Oznacza to, że co do zasady mamy do czynienia 
z  tym samym czynem, kiedy występuje tożsamość podmiotu oraz okolicz-
ności faktycznych. W  sprawach z  zakresu ochrony konkurencji Trybunał 
Sprawiedliwości wskazuje jednak, że poza wyżej wskazanymi elementami 
tożsamości czynu należy wykazać również tożsamość chronionego dobra19. 
Co więcej, w zakresie tożsamości okoliczności faktycznych TSUE wskazuje, 
że konieczna jest nie tylko ocena zachowania przedsiębiorcy, lecz także 
skutków, jakie to zachowanie wywołuje w wymiarze czasowym i  terytorial-
nym20. To zawężenie ochrony, z  uwagi na dodanie kolejnego elementu, 
warunkującego możliwość uaktywnienia ochrony, wynikającej z zasady ne bis 
in idem nastręcza pewnych problemów, z uwagi na fakt, że w orzecznictwie 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka wskazuje się tylko na koniecz-
ność wystąpienia dwóch elementów, a mianowicie tożsamości podmiotowej 
oraz tożsamości okoliczności faktycznych, o czym będzie jeszcze mowa we 
fragmencie poświęconym standardom konwencyjnym. 

Rodzi to zatem pewne wątpliwości, dotyczące standardów ochrony, jakie 
należy stosować w przypadku konfliktu prawa konwencyjnego i prawa unij-
nego, szczególnie, że zgodnie z art. 52 ust. 3 zdanie drugie KPP możliwe 
jest przyznanie na gruncie prawa unijnego szerszej ochrony praw i wolności, 
które uregulowane są zarówno w Konwencji, jaki i w Karcie praw podsta-
wowych. Rozbieżności te, mimo pytania prejudycjalnego w tej kwestii21 nie 

18 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1288–1298 i powołane tam orzecznictwo.
19 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z  14 lutego 2012  r., w  sprawie 

C-17/10, Toshiba Corporation i  in. przeciwko Úřad pro ochranu hospodářské soutěže, 
ECLI:EU:C:2012:72, pkt 97; z 7 stycznia 2004  r., w  sprawach połączonych C-204/00 P, 
C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P oraz C-219/00 P, Aalborg Portland A/S 
(C-204/00 P), Irish Cement Ltd (C-205/00 P), Ciments français SA (C-211/00 P), Italce-
menti – Fabbriche Riunite Cemento SpA (C-213/00 P), Buzzi Unicem SpA (C-217/00 P) 
i Cementir – Cementerie del Tirreno SpA (C-219/00 P) przeciwko Komisji Wspólnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:2004:6, pkt 338.

20 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  14 lutego 2012  r., w  sprawie 
C-17/10, Toshiba Corporation i  in. przeciwko Úřad pro ochranu hospodářské soutěže, 
ECLI:EU:C:2012:72, pkt 99. 

21 Postanowienie Sądu Najwyższego z 26 września 2017 r., III SK 39/16, LEX nr 2382418.
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zostały rozstrzygnięte przez Trybunał Sprawiedliwości22. Uzasadnione wydaje 
się jednak twierdzenie, że przy dokonywaniu oceny, czy doszło do narusze-
nia zasady ne bis in idem należy posługiwać się testem dwuelementowym, 
a zatem pomijającym tożsamość chronionego interesu prawnego, gdyż zawę-
żenie przez Kartę praw podstawowych standardów ochrony, wynikających 
z Europejskiej konwencji praw człowieka jest sprzeczne z postanowieniem 
art. 52 ust. 3 KPP23. 

Elementem, który także musi zostać wzięty pod uwagę przy uwzględnia-
niu zakazu podwójnego karania za ten sam czyn, jest prawomocność orze-
czenia skazującego lub uniewinniającego. Z uwagi na różnice w rozumieniu 
tego terminu na gruncie prawa wewnętrznego państw członkowskich, ocena 
prawomocności musi być dokonywana zgodnie z wewnętrznymi przepisami 
państwa (w tym wypadku także unijnymi), które jako pierwsze rozstrzygnęło 
sprawę. Twierdzenie to znajduje uzasadnienie w  orzecznictwie Trybunału 
Sprawiedliwości24. 

Z uwagi na temat niniejszej publikacji warto zaznaczyć, że w  judyka-
turze Trybunału Sprawiedliwości wskazuje się, że do naruszenia zasady ne 
bis in idem nie dochodzi w  sytuacjach, gdy organ regulacyjny w  ramach 
tego samego postępowania nakłada na podmiot dwie kary, jedną w oparciu 
o prawo unijne, a drugą w oparciu o prawo krajowe. W  takim przypadku 
należy jednak rozważyć, czy nie dochodzi do naruszenia zasady propor-
cjonalności25. W  judykaturze Trybunału Sprawiedliwości wyrażony został 
także pogląd, że stosowanie zasady ne bis in idem w  oparciu o  art.  52 
ust.  1 Karty praw podstawowych może być ograniczone, ilekroć powiela-
nie postępowania karnego i  kar administracyjnych o  karnym charakterze 
może być uzasadnione celem interesu ogólnego, na przykład zwalczanie 
przestępstw związanych z VAT26. Teza zawarta w wyroku Luca Menci pro-
wadzi w  istocie do ograniczenia stosowania – w postępowaniach karowych 

22 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  3 kwietnia 2019  r., w  sprawie 
C-617/17, Powszechny Zakład Ubezpieczeń na Życie S.A. w Warszawie przeciwko Prezesowi 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, ECLI:EU:C:2019:283.

23 R. Nazzini, Fundamental rights…, s. 285.
24 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 11 lutego 2003 r., w sprawach połą-

czonych C-187/01 i C-385/01, Postępowania karne przeciwko Hüseyin Gözütok (C-187/01) 
i Klaus Brügge (C-385/01), ECLI:EU:C:2003:87; z 10 czerwca 2005 r., w sprawie C-469/03, 
Postępowanie karne przeciwko Filomeno Mario Miraglia, ECLI:EU:C:2005:156; z 9 marca 
2006 r., w sprawie C-436/04, Postępowanie karne przeciwko Leopold Henri Van Esbroeck, 
ECLI:EU:C:2006:165. 

25 Tamże. 
26 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  20 marca 2018  r., w  sprawie 

C-524/15, Postępowanie karne przeciwko Luce Menciemu, ECLI:EU:C:2018:197.
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takich jak analizowane w niniejszej monografii – zasady ne bis in idem przez 
wprowadzenie klauzuli horyzontalnej interesu ogółu, co może powodować 
nadużycia ze strony władzy i czyni realizację gwarancji, wynikających z  tej 
zasady iluzoryczną, gdyż to nie w oparciu o  zasadę ne bis in idem organy 
państwa członkowskiego będą rozstrzygać o możliwości jednoczesnego uka-
rania karą kryminalną i sankcją administracyjną o karnym charakterze, lecz 
przez zastosowanie zasady proporcjonalności. W  wyniku tego orzeczenia 
Trybunału Sprawiedliwości wprowadzony został wyjątek od zasady ne bis in 
idem na rzecz zasady ius puniendi, co wydaje się nieuprawnionym zawęże-
niem zakresu zastosowania zakazu podwójnego karania, ponieważ to zasada 
ne bis in idem miała być wyjątkiem i właśnie jako wyjątek od ius puniendi 
powinna być stosowana w postępowaniu karowym z PT. 

Powyższe rozważania uprawniają do konstatacji, że mimo iż zasada ne 
bis in idem jest jedną z podstawowych zasad prawa unijnego, nie ma jeszcze 
jednoznacznego kształtu. Stosowana jest zarówno jako zasada ogólna prawa 
unijnego, jak i prawo wynikające z Karty praw podstawowych i nie zawsze 
w  tym samym zakresie. Wiąże się to z  faktem skonstruowania przesłanek 
zakazu podwójnego karania odmiennie w stosunku do art. 54 KWUS oraz 
art. 50 KPP, co było przedmiotem rozważań Trybunału Sprawiedliwości27. 
Główne przesłanki zasady ne bis in idem, uznane zarówno w  odniesieniu 
do zasady ogólnej, jak i  art.  50 KPP, to tożsamość podmiotu i  tożsamość 
czynu oraz prawomocność uprzedniego skazania. 

Obowiązek uwzględnienia zasady ne bis in idem w stosunku do kar pie-
niężnych z prawa telekomunikacyjnego nie został wyrażony wprost w żadnej 
regulacji prawej. Potrzeba jej zastosowania w  postępowaniach antymono-
polowych jest jednak uznana w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości28. 
 Uzasadnione wydaje się zatem uwzględnienie standardów z  niej wynika-
jących, w  scharakteryzowanym wyżej zakresie, również w  postępowaniu 
 karowym z  PT, gdyż podobnie jak w  przypadku postępowania antymo-
nopolowego na podmiot nakładana jest dotkliwa sankcja o  charakterze 
finansowym.

27 TSUE uznał, że interpretacja art. 50 KPP powinna uwzględniać wymóg wykonania kary, 
wynikający z  art.  54 KWUS, zob. wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
z 27 maja 2014  r., w  sprawie C-129/14, Zoran Spasic, ECLI:EU:C:2014:586.

28 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  3 kwietnia 2019  r., w  sprawie 
C-617/17, Powszechny Zakład Ubezpieczeń na Życie S.A. w Warszawie przeciwko Preze-
sowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, ECLI:EU:C:2019:283 i powołane tam 
orzecznictwo.
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1.2. Standard konwencyjny

Zasada ne bis in idem nie została uregulowana bezpośrednio w Euro-
pejskiej konwencji praw człowieka. Proklamowano ją w  art.  4 ust.  1 Pro-
tokołu nr 7 do EKPCz29, zgodnie z  którym nikt nie może być ponownie 
sądzony lub ukarany w postępowaniu przed sądem tego samego państwa za 
przestępstwo, za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem 
lub uniewinniony zgodnie z ustawą i zasadami postępowania karnego tego 
państwa. 

W judykaturze Europejskiego Trybunału Praw Człowieka przez pewien 
czas występowały rozbieżności w  rozumieniu terminu „przestępstwo”30. 
W  najnowszych orzeczeniach ETPCz postanowił dokonać uporządkowa-
nia wcześniej prezentowanych poglądów w  tym przedmiocie i wskazał, że 
dokonując analizy, czy wystąpiło „skazanie za przestępstwo” w rozumieniu 
art. 4 ust. 1 Protokołu nr 7, należy wziąć pod uwagę prawną kwalifikację 
czynu zabronionego w  prawie wewnętrznym, naturę czynu, kwalifikację 
prawną środka, jaki jest stosowany w związku z popełnieniem czynu, jego 
cel, naturę i stopień uciążliwości, jak również moment zastosowania środka, 
czyli czy zastosowano go przed czy po skazaniu oraz w wyniku jakiego postę-
powania31. W  ten sposób ETPCz stwierdził, że kryteria oceny, dotyczące 
„skazania za przestępstwo” są o wiele szersze niż te dotyczące „oskarżenia 
w  sprawie karnej” w  rozumieniu art. 6 EKPCz32. 

Europejski Trybunał Praw Człowieka wielokrotnie wypowiadał się także 
w kwestii sposobu rozumienia określenia „to samo przestępstwo” i na jego 
gruncie powstały trzy koncepcje33. Pierwsza opiera się na założeniu, że 
do naruszenia art.  4 ust.  1 Protokołu nr 7 dochodzi w  sytuacji, gdy dwa 
rozstrzygnięcia dotyczą tego samego zachowania tego samego podmiotu, 
niezależnie od tego, że opis, cel i charakter czynów, stanowiących podstawę 

29 Protokół nr 7 do Konwencji o  ochronie praw człowieka i  podstawowych wolności 
z 22  listopada 1984  r. (Dz.U. 2003 Nr 42, poz. 364). 

30 M. Jackowski, Zasada ne bis  in idem w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Czło-
wieka, Państwo i Prawo, nr 9/2012, s. 18 i powołane tam orzecznictwo. 

31 Wyrok Europejskiego Trybunał u Praw Człowieka z 1 lutego 2007 r., 12277/04, Storbråten 
przeciwko Norwegii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-79541 (dostęp: 12.08.2019  r.). 

32 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  8 czerwca 1976  r., 5100/71, Engel 
i  inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797; o związkach między „skazaniem za przestęp-
stwo” a „oskarżeniem w sprawie karnej” zob. szerzej: S. Trechsel, with the assistance of 
S. J. Summers, Human rights in criminal proceeding, Oxford 2005, s. 387; B. van Bockel, 
The Ne Bis in Idem…, s. 17.

33 M. Jackowski, Zasada ne bis in idem…, s. 19.
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wydania tych rozstrzygnięć był odmienny34. Druga koncepcja dotyczy tzw. 
idealnego zbiegu przestępstw, który charakteryzuje się tym, że dochodzi 
do podziału jednego zachowania na dwa przestępstwa. W  tych okoliczno-
ściach sprawca jest sądzony za dwa oddzielne przestępstwa, co nie naru-
sza, wynikającej z  art.  4 ust.  1 Protokołu nr 7, zasady ne bis in idem35. 
Trzecia koncepcja opiera się na założeniu, że koniecznie jest sprawdze-
nie, czy dwa postępowania, dotyczące tego samego podmiotu mają takie 
same elementy istotne, jeżeli tak, to powtórne sądzenie i  karanie będzie 
stanowiło naruszenia zasady ne bis in idem w  rozumieniu art.  4 ust.  1 
Protokołu nr 736. 

Powyższe rozbieżności skłoniły Europejski Trybunał Praw Człowieka do 
ujednolicenia linii orzeczniczej w  tym przedmiocie, co zostało dokonane 
w wyroku w sprawie Zolotukhin37. ETPCz orzekł, że tożsamość czynu nie 
może być ustalana w oparciu o jego kwalifikację prawną, czyli w sytuacjach, 
gdy jeden czyn będzie stanowił kilka przestępstw38. Co więcej, ocena tożsa-
mości przedmiotowej czynów powinna być oparta na ocenie faktów i zarzu-
tów, stanowiących podstawę orzekania w pierwszym postępowaniu oraz tych, 
które mają być uwzględnione w ramach kolejnego postępowania. Sam zaś 
test, mający sprawdzić, czy dochodzi do podwójnego sądzenie lub karania 
za ten sam czyn musi obejmować analizę prowadzącą do przesądzenia, czy 
fakty, na które składają się okoliczności, dotyczące tego samego podmiotu 
są ze sobą nierozerwalnie połączone w czasie i przestrzeni, by mogły stano-
wić podstawę postępowania karnego39. Bez znaczenia pozostają zatem cel 
i natura przepisów będących podstawą orzekania w pierwszym i kolejnych 

34 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 23 października 1995 r., 15963/90, Gra-
dinger przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57958 (dostęp: 12.08.2019 r.). 

35 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 30 sierpnia 1998 r. 25711/94, Oliveira 
przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58210 (dostęp: 12.08.2019 r.); 
z  24 czerwca 2003  r., 61178/00, Gauthier przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/
eng?i= 001-44334 (dostęp: 12.08.2019  r.).

36 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 30 maja 2002 r., 38275/97, W.F. prze-
ciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60477 (dostęp: 12.08.2019 r.); z 6 czerw-
ca 2002 r., 38237/97, Sailer przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60488 
(dostęp: 12.08.2019  r.); z  8 kwietnia 2004  r., 41265/98, Manasson przeciwko Szwecji, 
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61920 (dostęp: 12.08.2019  r.). 

37 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 10 lutego 2009 r., 14939/03, Sergey Zolo-
tukhin przeciwko Rosji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91222 (dostęp: 12.08.2019 r.). 

38 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. II…, s. 659.
39 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  10 lutego 2009  r., 14939/03, Ser-

gey Zolotukhin przeciwko Rosji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91222 (dostęp: 
12.08.2019  r.), § 84. 
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postępowaniach, gdyż istota tożsamości przedmiotowej sprowadza się do 
tego samego zachowania sprawcy40. 

Pewne wątpliwości interpretacyjne w kontekście rozumienia idem mogą 
się pojawić w sytuacjach prawnej jedności czynu. W tym przedmiocie wska-
zuje się, że jeżeli dochodzi do popełnienia czynu, na który składa się wiele 
elementów, służących realizacji jednego celu, to zakazem ponownego sądze-
nia i karania zostaną objęte wszystkie, składające się na ten czyn elementy. 
Z kolei w sytuacji, gdy zachowanie tworzy pewną prawnie uznaną całość, to 
zasada ne bis in idem będzie znajdowała zastosowanie tylko do tego zacho-
wania, które było objęte pierwszym wyrokiem. Stanowisko to nie zawsze jest 
jednak akceptowane przez ETPCz41. Do naruszenia zasady ne bis in idem 
nie dochodzi natomiast w sytuacji, gdy w stosunku do pomiotu wszczynane 
jest postępowanie w  przedmiocie zachowania, które stanowi kontynuację 
zachowania, będącego podstawą wcześniejszego prawomocnego skazania 
lub uniewinnienia42. 

Do uruchomienia ochrony, wynikającej z  zasady ne bis in idem docho-
dzi, gdy w poprzednim postępowaniu karnym w  rozumieniu, wynikającym 
z art. 6 ust. 1 EKPCz, podmiot został uniewinniony lub skazanym. Ozna-
cza to zatem, że zakaz podwójnego sądzenia i  karania znajduje zastoso-
wanie także do decyzji organów administracji publicznej, mających karny 
charakter43. 

Należy zwrócić także uwagę, że zgodnie z  art.  4 ust.  1 Protokołu nr 7 
zasada ne bis in idem stosowana jest tylko w przypadku, gdy pierwszy wyrok 
jest prawomocny. Oznacza to, że na gruncie Konwencji nie ma zakazu rów-
noległego prowadzenia postępowań przeciwko temu samemu podmiotowi 
o  ten sam czyn, a  jedynie zabronione jest ponowne prowadzenie postę-
powania w  przypadku uprzedniego prawomocnego skazania lub uniewin-
nienia44. Prawomocność w ujęciu konwencyjnym rozumiana jest przy tym 
jako nieodwołalność i niewzruszalność orzeczenia, albo sytuacje, w których 
orzeczenie nie może zostać zaskarżone z  uwagi na wyczerpanie środków 
zaskarżenia czy też upływ czasu45. Z uwagi na fakt, że system środków 

40 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  23 października 1995  r., 15963/90, 
Gradinger przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57958 (dostęp: 
12.08.2019  r.), § 55.

41 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. II…, s.  661 i  powołane tam orzecznictwo oraz 
literatura. 

42 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. II…, s. 662. 
43 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 318.
44 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. II…, s. 654.
45 Tamże, s. 655.
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odwoławczych i ich charakter jest zróżnicowany, w doktrynie wskazuje się, że 
o prawomocności danego orzeczenia będą decydowały regulacje krajowe46.

Zastosowanie zasady ne bis in idem nie ma bezwzględnego charakteru, 
gdyż dopuszczalne jest wznowienie postępowania, w sytuacji, gdy ujawnione 
zostaną nowe dowody lub w postępowaniu doszło do zasadniczej pomyłki, 
mającej wpływ na wynik sprawy47. Nowymi dowodami są na gruncie konwen-
cji te, które istniały w momencie orzekania, lecz nie były znane organowi, 
wydającemu rozstrzygnięcie lub też takie, które zostały ujawnione dopiero po 
zakończeniu sprawy. Z kolei za zasadniczą pomyłkę uznać należy nieprawi-
dłowe zważenie zarówno stanu faktycznego, jak i prawnego, które wpłynęło 
na wynik sprawy. Postępowanie może zostać wznowione zarówno na korzyść, 
jak i na niekorzyść podmiotu, w  stosunku do którego było prowadzone48. 

Europejski Trybunał Praw Człowieka wielokrotnie zajmował się także 
kwestią możliwości łącznego stosowania sankcji karnych i  administracyj-
nych49. Podobnie jak to miało miejsce w  kwestii tożsamości czynu, także 
w  tym przedmiocie ETPCz wydawał różne orzeczenia, czego efektem 
było ujednolicenie linii orzeczniczej w  sprawie A. i B. przeciwko Norwe-
gii50. ETPCz uznał, że łączne zastosowanie sankcji karnej i administracyjnej 
za ten sam czyn nie narusza art. 4 ust. 1 Protokołu nr 7, jeżeli postępowania 
w przedmiocie tych sankcji są komplementarne w zakresie celów i środków 
w nich wykorzystywanych, przy jednoczesnym poszanowaniu zasady propor-
cjonalności i  pewności prawa. Do ustalenia ścisłego związku postępowań 
karnego i administracyjnego konieczne jest spełnienie przesłanek takich jak: 
1) obowiązek reakcji w  ramach komplementarnych postępowań na różne 
aspekty tego samego czynu; 2) przewidywalność dwutorowego prowadze-
nia postępowania; 3) uniknięcie ponownego zbierania i  oceny dowodów 
w ramach komplementarnych postępowań, w zakresie, w jakim jest to moż-
liwe; 4) możliwość uwzględnienia w postępowaniu, które kończy się później 
sankcji, nałożonej we wcześniej zakończonym postępowaniu, co umożliwili 
poszanowanie zasady proporcjonalności51. Wykazanie spełnienia powyższych 
przesłanek spowoduje, że nie dojdzie do naruszenia zakazu podwójnego 

46 Tamże. 
47 B. van Bockel, The Ne Bis in Idem…, s. 18.
48 Explanatory Report to the Protocol No. 7 to the Convention for the Protection of Human 

Rights and Fundamental Freedoms, https://rm.coe.int/16800c96fd (dostęp: 29.09.2019 r.).
49 A. Błachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialności…, s.  360–379; M. Szwarc, Łączne zasto-

sowanie sankcji administracyjnych i karnych w świetle zasady ne bis in idem (uwagi na tle 
orzecznictwa ETPC), Państwo i Prawo, nr 12/2017, s. 43.

50 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 15 listopada 2016, 24130/11, A. i B. 
przeciwko Norwegii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-168972 (dostęp: 12.08.2019 r.). 

51 M. Szwarc, Łączne zastosowanie sankcji…, s. 51–52.
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sądzenia i karania za ten sam czyn. Należy jednak podkreślić, że powyższe 
uwagi, dotyczące zbiegu odpowiedzialności administracyjnej z karną nie będą 
znajdowały zastosowania do kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego, 
ponieważ, na gruncie Konwencji, kary te mają charakter karny. 

Potrzeba zastosowania zasady ne bis in idem w stosunku do postępowań 
administracyjnych została wymieniona w  Rekomendacji nr R(91), która 
zawiera wytyczne stosowania sankcji przez organy administracji publicznej. 
Oznacza to dodatkowe potwierdzenie na gruncie praw Rady Europy obo-
wiązku poszanowania tej zasady w postępowaniu w przedmiocie nałożenia 
kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego. 

1.3. Standard konstytucyjny 

Zasada ne bis in idem nie została wyrażona wprost w Konstytucji52, jed-
nakże w judykaturze Trybunału Konstytucyjnego prezentowany jest pogląd, 
że jest ona podstawową zasadą prawa karnego i wynika z zasady demokra-
tycznego państwa prawnego, które urzeczywistnia zasadę sprawiedliwości 
społecznej53. W  doktrynie wskazuje się, że z  klauzul generalnych można 
wyprowadzić prawa podmiotowe. Na gruncie Konstytucji charakter klau-
zul dopełniających wolności i  prawa gwarantowane konstytucyjnie stano-
wią regulacje z art. 30 i 31 ust. 1 i 2 Konstytucji54. Do ustalenia, w  jakim 
zakresie normatywna treść konstytucyjnych praw wynika z  samej ustawy 
zasadniczej niezbędne jest sprawdzenie, jaką funkcję spełnia dane prawo, 
z uwzględnieniem w szczególności funkcji gwarantującej podmiotom prawa 
ochronę zarówno przed państwem, jak i  innymi podmiotami oraz związku 
tego prawa z zasadą ochrony godności jednostki55. 

Zasada ne bis in idem spełnia powyżej zaprezentowane kryteria, gdyż 
pełni funkcję ochronną, zabezpieczając podmiot przed podwójnym ukara-
niem za ten sam czyn, a także jest związana z godnością jednostki, ponieważ 
daje poczucie bezpieczeństwa prawnego i stabilności w relacjach z wymiarem 
sprawiedliwości i organami ścigania56. Może być zatem wywodzona z Kon-
stytucji. W doktrynie wskazuje się, że nie tylko art. 2 Konstytucji może być 

52 P. Kardas, P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna…, s. 8.
53 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 3 listopada 2004  r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 

poz. 103.
54 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem w prawie karnym w ujęciu paneuropejskim, Białystok 

2011, s. 58.
55 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w świetle zasad jej nadrzędności (wybrane problemy), 

Kraków 2003, s. 140.
56 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem…, s. 44.
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uznawany za źródło zasady ne bis in idem, lecz można ją także wyprowadzić 
z prawa do sądu, unormowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji57, już chociażby 
z uwagi na fakt, iż uwzględnia treść art. 14 ust. 1 Międzynarodowego Paktu 
Praw Obywatelskich i Politycznych58, który zawiera analogiczną regulację 
oraz treść art. 6 ust. 1 Europejskiej konwencji praw człowieka59.

Niedopuszczalne jest stosowanie jakichkolwiek odstępstw od zakazu 
podwójnego karania za ten sam czyn, w  szczególności zaś umożliwienie 
organowi władzy publicznej nałożenia na ten sam podmiot za ten sam czyn 
dwukrotnie środka o charakterze represyjnym60. 

W doktrynie wskazuje się, że zasadę ne bis in idem można również uznać 
za przejaw prawa do obrony, uregulowanego w art. 42 ust. 2 Konstytucji. To 
twierdzenie opiera się na założeniu, że w sytuacji dopuszczalności podwój-
nego karania możliwość obrony podmiotu, przeciwko któremu wszczęto 
drugie postępowanie byłaby znacznie ograniczona lub wręcz iluzoryczna, zaś 
sytuacja oskarżyciela publicznego byłaby znacznie lepsza, z uwagi na jego 
wiedzę, dotyczącą linii obrony, jaką podmiot przyjął w pierwszym procesie, 
co umożliwiałoby mu łatwiejsze obalanie argumentów, podnoszonych przez 
obronę. Brak zakazu ponownego sądzenia za ten sam czyn mógłby prowadzić 
do ponownego wszczynania przez oskarżyciela publicznego postępowania, 
w przypadku wydania orzeczenia na korzyść oskarżonego. 

Sytuację tę można w  łatwy sposób przenieść na możliwość ponownego 
wszczynania postępowania przez organ administracji publicznej w przypadku 
uchylenia jego wcześniejszej decyzji. Takie ukształtowanie procedury byłoby 
sprzeczne z wymogiem rzetelnego procesu i godziło w realizację prawa do 
sądu61. 

Z uwagi na fakt, że zasada ne bis in idem nie została wprost wyrażona 
w Konstytucji zakres jej zastosowania jest określany w orzecznictwie Trybu-
nału Konstytucyjnego. Uznaje on niedopuszczalność wielokrotnego karania 
tej samej osoby za ten sam czyn, gdyż przyjęcie odmiennego założenia 

57 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej, komentarz do art.  2, Legalis (dostęp: 
13.08.2019  r.); W. Maruchin, Granice stosowania sankcji podatkowych w  świetle zasad 
wynikających z Konstytucji RP i  orzecznictwa TK, Studia Prawniczo-Ekonomiczne, tom 
XCIV, 2015, s. 66. 

58 Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. 
z 1977  r., Nr 38, poz. 167). 

59 P. Kardas, P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna…, s. 8.
60 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 

poz.  103; z  18 listopada 2010  r., P 29/09, OTK-A 2010, nr 9, poz.  104; 29 kwietnia 
1998 r., K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30; z 4 września 2007 r., P 43/06, OTK-A 2007, 
nr 8, poz. 95.

61 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem…, s. 55–56.
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stanowiłoby nieproporcjonalną reakcję ze strony państwa na zachowanie 
podmiotu, sprzeczne z obowiązującym prawem62. 

Trybunał Konstytucyjny rozumie zasadę ne bis in idem szeroko, co ozna-
cza, że zakresem jej zastosowania objęte są nie tylko sytuacje, w  których 
dochodzi do zbiegu odpowiedzialności za czyny zabronione przez prawo 
karne, ale także zbieg odpowiedzialności za czyny zabronione na mocy prawa 
karnego i innych norm prawa publicznego, a zwłaszcza prawa administracyj-
nego, jeżeli przewidziane na jego gruncie środki mają represyjny charakter63. 
Kwestia represyjności środków także była przedmiotem rozważań Trybu-
nału Konstytucyjnego64. W  orzecznictwie TK wskazuje się, że represyjny 
charakter kary pieniężnej nie przesądza o  uznaniu jej za sankcję karną 
sensu stricto, konieczne jest bowiem rozważenie treści, związanej z danym 
środkiem, który jest stosowany. Oznacza to, że za sankcję o stricte karnym 
charakterze może zostać uznana kara, która w okolicznościach konkretnej 
sprawy ma drastycznie lub nadmiernie represyjny charakter65.

Prezentowane rozważania straciły na aktualności w odniesieniu do kar 
pieniężnych wraz z wprowadzeniem do kodeksu postępowania administra-
cyjnego działu IVA, a  konkretnie art.  189f k.p.a., który jako przesłankę 
odstąpienia od nałożenia kary wskazuje uprzednie ukarania strony za ten 
sam czyn prawomocną decyzją66 przez inny uprawniony organ administra-
cji publicznej lub ukaranie za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub 
prawomocnie skazania za przestępstwo lub przestępstwo skarbowe, jeżeli 
uprzednio nałożona kara spełnia cele, dla których miałaby zostać nałożona 
kara pieniężna. Niezbędne jest zatem zważenie z wykorzystaniem zasady 
proporcjonalności, czy pierwsza kara była na tyle dotkliwa, że nałożenie 
kolejnej stanowiłoby dla podmiotu nadmierne obciążenie. Zastrzeżenie 
dotyczące realizacji celu przez uprzednio nałożoną karę jest zawężające 
w stosunku do konstrukcji zasady ne bis in idem przyjętej na gruncie Kon-
stytucji i dookreślonej w judykaturze Trybunału Konstytucyjnego. Uzasadnia 

62 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 29 kwietnia 1998  r., K 17/97, OTK-A 1998, nr 3 
poz. 30; z 3 listopada 2004  r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 poz. 103.

63 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  15 kwietnia 2008  r., P 26/06, OTK-A 2008, nr 3, 
poz. 42.

64 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  21 października 2015  r., P 32/12, OTK-A 2015, 
nr 9, poz. 148; z 18 listopada 2010 r., P 29/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 104; z 29 kwietnia 
1998 r., K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30; z 4 września 2007 r., P 43/06, OTK-A 2007, 
nr 8, poz. 95. 

65 Wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z  29 kwietnia 1998  r. K 17/97, OTK 1998, nr 3, 
poz. 3; z 10 grudnia 2002  r., P 6/02, OTK-A 2002, nr 5, poz. 63. 

66 Prawomocność na potrzeby tej regulacji prawnej powinna być rozumiana jako ostatecz-
ności, czyli sytuację, w  której od decyzji nie wniesiono skutecznie środka zaskarżenia.
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to konstatację, że owo dodatkowe zastrzeżenie nie znajduje zastosowania 
do kar pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego, gdyż stoi w sprzeczności 
z  uregulowaniem konwencyjnym, na którym wzorowana jest norma kon-
stytucyjna. 

W obliczu powyższych rozważań uzasadniona jest konstatacja, że mimo 
braku bezpośredniego wyrażenia w  ustawie zasadniczej, zasada ne bis in 
idem jest często wykorzystywana w  praktyce stosowania prawa, o  czym 
świadczą liczne orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego wydawane na grun-
cie rozmaitych stanów faktycznych. Uznawana jest także za istotne narzę-
dzie, gwarantujące jednostkom należytą ochronę przed nieproporcjonalnym 
zachowaniem ze strony państwa w sytuacjach naruszenia przez nie nakazów 
lub zakazów, wynikających z prawa powszechnie obowiązującego, co wynika 
z faktu umieszczenia jej w regulacji, dotyczącej kar pieniężnych w kodeksie 
postępowania administracyjnego. Powyższe argumenty, w  tym w  szczegól-
ności regulacja z  art.  189f k.p.a., przemawiają za potrzebą zastosowania 
tej zasady do kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego. Dodatkowo 
wymóg jej uwzględnienia w ramach postępowania karowego warunkowany 
jest postanowieniami art. 53 KPP.

2. Zasada ne bis in idem a kary pieniężne w PT

Analizując realizację standardów unijnych, konwencyjnych i  konstytu-
cyjnych w  zakresie zasady ne bis in idem przy stosowaniu kar pieniężnych 
z prawa telekomunikacyjnego uzasadnione wydaje się odwołanie do dwóch 
podstawowych kryteriów składających się na treść tej zasady, a mianowicie 
tożsamości podmiotowej oraz przedmiotowej. Oparcie dalszych rozważań na 
powyżej zaproponowanej konstrukcji umożliwi wskazanie obszarów, w któ-
rych możliwy jest zbieg odpowiedzialności w  oparciu o  różne podstawy 
prawne oraz charakterystyczne sytuacje podmiotów, a jednocześnie zapewni 
pewną spójności koncepcji rozważań, prowadzonych w  ramach niniejszej 
publikacji. 

2.1. Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy, jak już wcześniej wielokrotnie podkreślano, został 
w prawie telekomunikacyjnym skonstruowany w sposób niejednolity. Mamy 
bowiem do czynienia z zakresem podmiotowym ogólnym oraz ze szczegól-
nym przypadkiem, przewidzianym w art. 209 ust. 2 PT. Ma to istotne zna-
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czenie z punktu widzenia zasady ne bis in idem, gdyż może, w szczególnych 
okolicznościach, powodować zbieg odpowiedzialności. 

W kontekście zakresu podmiotowego niezbędne jest także zwrócenie 
uwagi na charakterystyczne we współczesnym obrocie gospodarczym powią-
zania kapitałowe między podmiotami. Mogą one bowiem powodować trud-
ności z dekodowaniem zasadności zastosowania zasady ne bis in idem.

2.1.1. Tożsamość podmiotu 

Jednym z elementów, uwzględnianych przy analizie podwójnego karania, 
jest tożsamość podmiotu. Jak wynika z przedstawionych wyżej standardów, 
tożsamość podmiotowa występuje, kiedy w  stosunku do jednej i  tej samej 
osoby toczyło się postępowanie w sprawie pierwszej, a następnie toczy się 
przeciwko niej kolejne postępowanie67. Zakazu tego nie można zatem naru-
szyć w  sytuacjach, gdy to nie ta sama osoba została dwukrotnie ukarana 
za popełnianie tego samego czynu68. Jeżeli zatem sankcje dotyczą osób 
prawnie odrębnych, nie dochodzi do tożsamości podmiotowej69. Sytuacja 
taka występuje, gdy sankcja nakładana jest na osobę prawną, zaś kara w sto-
sunku do osoby fizycznej70. 

Powyższe rozważania skłaniają do postawienia tezy, że mimo iż za ten 
san czyn może być ukarany przedsiębiorca telekomunikacyjny oraz kieru-
jący przedsiębiorstwem nie dochodzi do naruszenia zasady ne bis in idem, 
poza jednym szczególnym wypadkiem: gdy osoba fizyczna prowadzi dzia-
łalność we własnym imieniu. Wówczas przedsiębiorcą telekomunikacyjnym 
i kierującym przedsiębiorstwem jest ten sam podmiot, a  zatem w  sytuacji 
nałożenia przez Prezesa UKE kary za ten sam czyn na przedsiębiorcę oraz 

67 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1226.
68 Wyroki Sądu Unii Europejskiej: z 7 stycznia 2004 r., w sprawach połączonych C-204/00 P, 

C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P oraz C-219/00 P, Aalborg Portland A/S 
(C-204/00 P), Irish Cement Ltd (C-205/00 P), Ciments français SA (C-211/00 P), Italce-
menti – Fabbriche Riunite Cemento SpA (C-213/00 P), Buzzi Unicem SpA (C-217/00 P) 
i Cementir – Cementerie del Tirreno SpA (C-219/00 P) przeciwko Komisji Wspólnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:2004:6; z 18 lutego 2008  r., w  sprawach połączonych C-101/07 P 
i C-110/07 P, Coop de France bétail et viande (C-101/07 P) i  Fédération nationale des 
syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA) i inni (C-110/07 P) przeciwko Komisji Wspólnot 
Europejskich, ECLI:EU:C:2008:741. 

69 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 20 maja 2014 r., 35232/11, Pirttimäki 
przeciwko Finlandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-144113 (dostęp: 14.08.2019 r.).

70 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  5 kwietnia 2017  r., w  sprawie 
C-217/15, Massimo Orsi przeciwko Procura della Repubblica, ECLI:EU:C:2017:264.
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na kierującego przedsiębiorstwem doszłoby do podwójnego ukarania tej 
samej osoby za ten sam czyn. 

W tych okolicznościach całkowicie uzasadnione jest zastosowanie zasady 
ne bis in idem, gdyż podwójne ukaranie tego samego podmiotu za ten sam 
czyn stanowiłoby nieproporcjonalną reakcję państwa na dopuszczenie się 
czynu zabronionego. Uzasadnione byłoby zatem w takiej sytuacji nałożenia 
kary jedynie na przedsiębiorcę, ponieważ, co zostało powyżej szczegółowo 
omówione, kara na kierującego przedsiębiorstwem może być nałożona 
jedynie w sytuacji uprzedniego lub jednoczesnego ukarania przedsiębiorcy 
telekomunikacyjnego i ma fakultatywny charakter. 

Kwestia ta została już dostrzeżona na gruncie ustawo o ochronie konku-
rencji i konsumentów i doprowadziła do nowelizacji tego aktu prawnego71. 
Oznacza to, że sam ustawodawca dostrzegł ów problem i uznał, że wymaga 
on interwencji legislacyjnej. Należy także podkreślić, że te konkretne oko-
liczności nie uzasadniają uruchomienia instytucji odstąpienia od nałożenia 
kary z uwagi na uprzednie ukaranie za ten sam czyn, ponieważ przesłanki 
przewidziane w  art.  189f § 1 pkt  2 nie obejmują uprzedniego ukarania 
przez ten sam organ administracji publicznej, a  jedynie przez inny upraw-
niony organ. Uzasadniane byłoby zatem w  tych okolicznościach dokona-
nie zmiany prawa telekomunikacyjnego, jak to miało miejsce w przypadku 
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. Do czasu nowelizacji ustawy 
Prezes UKE powinien powstrzymać się od nakładania kary na kierują-
cego przedsiębiorstwem, gdy przedsiębiorcą telekomunikacyjnym jest osoba 
fizyczna prowadząca działalność we własnym imieniu. W przypadku zaś jej 
nałożenia sąd powinien ją zmienić przez nienałożenie kary lub uchylenie 
decyzji (szerzej rozdział IV punkt 2.2.2). 

W kontekście tożsamości podmiotowej warto także rozważyć kwestię 
podmiotów powiązanych ze sobą kapitałowo. Rozumienie terminu „przed-
siębiorca telekomunikacyjny” nie wyklucza możliwości tworzenia w ramach 
tych podmiotów spółek powiązanych kapitałowo. W związku z tym pojawia 
się pytanie, w  jaki sposób należy traktować takie podmioty. Uzasadnione 
wydaje się w tych okolicznościach przyjęcie koncepcji stosowanej na gruncie 
prawa antymonopolowego, która opiera się na przesłance decydującego 
wpływu72. Decydujący wpływ nie musi oznaczać wpływu dominującego, 
przejawiającego się np. większością udziałów, istotne jest jednak, by był 

71 Ustawa z  dnia 10 czerwca 2014   r. o  zmianie ustawy o  ochronie konkurencji i  konsu-
mentów oraz ustawy – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. 2014, poz.  945) art.  1 
pkt 56.

72 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 330.
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on powiązany z procesem decyzyjnym i w ten sposób oddziaływał na spółkę 
zależną73. 

W tych okolicznościach można sobie wyobrazić kilka konfiguracji odpo-
wiedzialności podmiotów powiązanych kapitałowo. Podmioty te mogą odpo-
wiadać solidarnie, co w sytuacji decydującego wpływu na działania podmiotu 
zależnego nie wydaje się naruszać zakazu podwójnego karania74. Możliwe 
jest także samodzielne ukaranie tylko podmiotu, mającego decydujący wpływ 
czy też tylko podmiotu zależnego75. Co zatem w tych okolicznościach z moż-
liwością prowadzenia ponownego postępowania za ten sam czyn w stosunku 
do podmiotu powiązanego kapitałowo, który nie został ukarany w uprzed-
nio prowadzonym postępowaniu? W takiej sytuacji uzasadnione wydaje się 
twierdzenie, że zakaz podwójnego ukarania za ten sam czyn uniemożliwia 
prowadzenie przeciwko podmiotowi powiązanemu kapitałowo ponownego 
postępowania, gdyż byłoby to działanie nieproporcjonalne oraz spóźnione. 
Należy bowiem podkreślić, że organy administracji publicznej oraz wymiar 
sprawiedliwości są podmiotami wyspecjalizowanymi. Są zatem zobowią-
zane do szczegółowej analizy okoliczności danej sprawy i  uwzględnienia 
ich w procesie decyzyjnym. W sytuacji podmiotów powiązanych kapitałowo 
należy zatem szczególną uwagę poświęcić analizie kwestii decyzyjnych, by 
wymierzona raz kara spełniała swoje funkcje, przy przyjęciu założenia, że 
do ukarania za ten sam czyn może dojść tylko raz. 

W przypadku nałożenia na podmiot powiązany kapitałowo, który nie 
został ukarany w pierwszym postępowaniu, kary pieniężnej za ten sam czyn 
z  naruszeniem standardu ne bis in idem, decyzja ją nakładająca powinna 
zostać zmieniona przez sąd przez nienałożenie kary. Możliwe jest także 
zastosowanie konstrukcji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej zob. 
rozdział IV punkt 2.2.2). 

2.2. Zakres przedmiotowy 

Analiza zakresu przedmiotowego kar pieniężnych w  kontekście zasto-
sowania standardów wynikających z  zasady ne bis in idem sprowadza się 

73 A. Turczyn, Interpretacja „decydującego wpływu” jako przesłanki pozycji dominującej 
w art. 4 § I pkt 4 ppkt f k.s.h., Przegląd Prawa Handlowego, nr 8/2007, s. 45–46. 

74 Tak orzekła w odniesieniu do prawa antymonopolowego Komisja Europejska, zob. Decy-
zja Komisji z dnia 9 grudnia 2004 r. dotycząca postępowania na podstawie art. 81 Traktatu 
WE i art. 53 Porozumienia EOG (Sprawa C.37.533 – Chlorek choliny) (Dz. Urz. UE L 
z 2005  r., Nr 190, s. 22)

75 R. Burnley, Group Liability for Antitrust Infringements: Responsibility and Accountability, 
World Competition, nr 4(33)/2010, s. 597.
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do dwóch obszarów istotnych dla realizacji tej zasady. Obszarami tymi są 
tożsamość czynu oraz zbieg podstaw karalności.

Rozróżnienie powyższych obszarów jest ważne z tej przyczyny, że zasto-
sowanie zasady ne bis in idem w przypadku stwierdzenia tożsamości czynu 
nie zawsze musi być związane ze zbiegiem podstaw karalności. Oznacza to, 
że tożsamość czynu może warunkować zastosowanie zakazu podwójnego 
karania w sytuacji, gdyby ten sam organ chciał ukarać podmiot za ten sam 
czyn, w oparciu o ten sam lub inny, niepozostający w zbiegu przepis, który 
mimo możliwości zastosowania nie stanowił podstawy orzekania w pierw-
szym postępowaniu. Z kolei z sytuacją zbiegu będziemy mieli do czynienia 
zawsze wtedy, gdy to samo zachowanie tego samego podmiotu będzie aktu-
alizowało zastosowanie więcej niż jednej normy sankcjonującej, które to 
normy pozostają ze sobą w pewnej logicznej relacji. Należy jednak wskazać, 
że istnienie tożsamości czynu jest niezbędne do występowania zbiegu prze-
pisów. Oznacza to, że dla stwierdzenia wypełnienia przedmiotowej strony 
zakazu podwójnego karania zawsze niezbędne będzie wykazanie tożsamości 
czynu, niekoniecznie jednak przyjmującego formę zbiegu przepisów. 

2.2.1. Tożsamość czynu

Tożsamość czynu, warunkująca zastosowanie zasady ne bis in idem dotyczy 
sytuacji, w których przedmiotem dwóch postępowań, toczących się przeciwko 
tej samej osobie, jest to samo zachowanie. Nie spełnia zatem wymogu 
tożsamości przedmiotowej sytuacja dotycząca zachowania podobnego lub 
takiego samego. Istotny jest fakt, że tożsamość przedmiotowa dotyczy 
zespołu okoliczności faktycznych, związanych z  zachowaniem podmiotu, 
a nie jego prawnej kwalifikacji76 czy też prawnie chronionego interesu, jaki 
zostaje naruszony w wyniku tego zachowania77. 

Przy ocenie, czy dochodzi do tożsamości czynu właściwy organ powinien 
uwzględnić faktyczne ramy zdarzenia o  historycznym charakterze, które 
zostały objęte zakresem uprzednio wydanego, prawomocnego orzeczenia78 
(również rozstrzygnięcia w postaci ostatecznej decyzji organu administracji 
publicznej). Tożsamość czynu w  ujęciu zaprezentowanym powyżej wyzna-
czana jest nie przez prawną jego kwalifikację, lecz przez zdarzenia prawne 
opisane w prawomocnym rozstrzygnięciu. Istotne jest przy tym, by analizie 
poddać wszystkie aspekty podstawy faktycznej, a mianowicie czas i miejsce 

76 A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks…, s. 1225–1226.
77 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 333.
78 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem…, s. 355.
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naruszenia, sposób, w jaki zostało ono dokonane, okoliczności towarzyszące 
popełnianiu czynu, jego skutki, a  także szkodę, jaką czyn ów wywołał79. 

Tożsamość czynu wystąpi zatem w przypadku, gdy zdarzenia faktyczne, 
stanowiące podstawę kolejnego postępowania będą się w całości pokrywały 
z przedmiotem postępowania uprzedniego, ale także, gdy przedmiot postę-
powania uprzedniego w całości pokrywa się i  jednocześnie wykracza poza 
przedmiot postępowania kolejnego80. Nie można natomiast stwierdzić toż-
samości czynu w sytuacjach, gdy postępowanie kolejne pokrywa się jedynie 
częściowo z  zakresem postępowania pierwszego i  obejmuje dalszy okres. 
W  tych okolicznościach prawomocne orzeczenie wydane w odniesieniu do 
niektórych elementów zachowania, które było następnie kontynuowane, nie 
stoi na przeszkodzie prowadzeniu postępowania kolejnego w  odniesieniu 
do dalszych elementów zachowania podmiotu81. 

Istotne jest zatem, by przy dokonywaniu oceny zachowania kompetentny 
organ uwzględnił wszystkie aspekty danej sprawy, gdyż wydanie przez niego 
prawnomocnego rozstrzygnięcia uniemożliwia wydanie go przez inny organ 
w  odniesieniu do tożsamego czynu tego samego podmiotu. Uzasadnione 
wydaje się twierdzenie, że w  sytuacji, gdy organ wydający rozstrzygnięcie 
w  pierwszym postępowaniu nie posiadał kompetencji do oceny i  karania 
niektórych elementów danego czynu, to nie stoi to na przeszkodzie uka-
raniu ich przez inny, uprawniony do tego organ. Sytuacja ta wydaje się 
bowiem porównywalna do kontynuowania czynu przez ten sam podmiot 
już po jego ukaraniu za to zachowanie. Wówczas uznaje się bowiem, że 
tożsamość czynu nie występuje82.

Przenosząc powyższe rozważania na grunt stosowania kar pieniężnych 
z prawa telekomunikacyjnego, należy stwierdzić, że tożsamość czynu będzie 
występować zawsze wtedy, gdy całokształt zachowania tego samego podmiotu 
będzie przedmiotem dwóch postępowań, toczących się przed Prezesem UKE 
lub też Prezesem UKE i innym uprawnionym organem. Jako przykład wska-
zać można, podobnie jak w  przypadku tożsamości podmiotowej sytuację, 
w której osoba fizyczna prowadząca działalność gospodarczą we własnym 
imieniu zostaje ukarana za to samo zachowanie raz jako przedsiębiorca, 
a  raz jako osoba kierująca przedsiębiorstwem. Oznacza to, że to samo 
zachowanie tego samego podmiotu zostało dwukrotnie ukarane w oparciu 
o  inną kwalifikację prawną. Innym przykładem może by wszczęcie przez 

79 Tamże.
80 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 333; A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem…, 

s. 355.
81 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem…, s. 355.
82 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 335.
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Prezesa UKE kolejnego postępowania przeciwko temu samemu podmiotowi 
za to samo zachowanie, dlatego że Prezes UKE uzna, że wyczerpuje ono 
także znamiona innego deliktu, niepozostającego w zbiegu, z art. 209 ust. 1 
lub 11 PT, który nie został objęty zakresem pierwotnego postępowania, 
mimo możliwości ich zastosowania. 

Raz jeszcze zatem należy podkreślić, że w przypadku badania tożsamości 
czynu niezbędne jest szczegółowe przeanalizowanie wszystkich, składających 
się na niego elementów, by przy nakładaniu kary w  ramach pierwotnego 
postępowania wymierzyć ją w  wysokości, spełniającej jej funkcje. Jest to 
istotne z  uwagi na fakt, że ten sam czyn nie będzie mógł być ponownie 
ukarany.

W przypadku naruszenia przez Prezesa UKE standardów podwójnego 
karania w  analizowanym powyżej zakresie i wydaniu decyzji karowej sąd 
powinien ją zmienić przez nienałożenie kary. Możliwe jest także w  tych 
okolicznościach zastosowanie wypracowanej w  judykaturze krajowej insty-
tucji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej rozdział IV punkt 2.2.2). 

2.2.2. Zbieg podstaw karalności

Zbieg podstaw karalności, czy innymi słowy zabieg przepisów, oznacza 
sytuację, w której jedno zachowanie wyczerpuje zmaniona więcej niż jednego 
typu czynu zabronionego. Innymi słowy do zbiegu przepisów dochodzi, gdy 
w  systemie prawnym jest kilka przepisów, które konkurują ze sobą przy 
ocenie tego samego zachowania podmiotu83. Oznacza to, że dochodzi do 
sytuacji, w  której kilka norm sankcjonujących pozostaje ze sobą w  okre-
ślonej relacji logicznej. Powoduje to uaktywnienie norm sankcjonowanych 
o różnym czy też jednakowym zakresie zastosowania, a takaż treści zakazów 
i  nakazów, jak również uaktywnienie wywodzenia z  tych przepisów zrę-
bowych norm o  kompetencyjnym charakterze, uprawniających odpowied-
nie organy państwowe do orzekania o odpowiedzialności represyjnej oraz 
nakładania kar84. 

W doktrynie85 dokonuje się licznych podziałów zbiegów oraz wskazy-
wane są teorie dotyczące zależności treściowej przepisów, których przyto-
czenie w tym miejscu nie wydaje się uzasadnione. Wskazać jedynie należy, 
że przedmiotem dalszych rozważań będą przypadki zbiegu wewnętrznego, 
a zatem powstającego na gruncie prawa telekomunikacyjnego oraz zbiegu 

83 A. Błachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialności karnej…, s. 99.
84 P. Kardas, Zbieg przepisów ustawy w prawie karnym. Analiza teoretyczna, Warszawa 2011, 

rozdział V, pkt 1, LEX (dostęp: 15.08.2019  r.). 
85 Zamiast wielu zob. A. Błachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialności karnej…, s.  99–108.
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zewnętrznego, a zatem dotyczącego przepisów prawa telekomunikacyjnego 
i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz kodeksu karnego86.

 
2.2.2.1. Zbieg podstaw karalności w PT 

Wśród deliktów sklasyfikowanych w art. 209 prawa telekomunikacyjnego, 
który reguluje kwestię kar pieniężnych, można wskazać zbieg podstaw karal-
ności. Występuje ona w odniesieniu do art. 209 ust. 1 pkt 9 oraz art. 209 
ust. 1 pkt 19 PT. 

W punkcie 9 art. 209 ust. 1 PT zagrożone karą pieniężną jest używanie 
częstotliwości, numeracji i  zasobów orbitalnych bez posiadania do tego 
uprawnień lub niezgodnie z  tymi uprawnieniami. Z kolei na podstawie 
art. 209 ust. 1 pkt 19 PT kara pieniężna nakładana jest za wykorzystywanie 
numeracji niezgodnie z jej przeznaczeniem, o którym mowa w art. 126 PT. 
Obszarem, w którym dochodzi do zbiegu, jest wykorzystywanie numeracji 
niezgodnie z uprawnieniami. Powierzchowna analiza tego przepisu mogłaby 
prowadzić do wniosku, że do zbiegu nie dochodzi, gdyż punkt 9 dotyczy 
jedynie uprawnień przyznanych przez Prezesa UKE w drodze decyzji admini-
stracyjnej, z kolei punkt 19 odnosi się do wykorzystania numeracji niezgodnie 
z przeznaczeniem, wynikającym z ustawy, jednakże jest to wrażenie złudne. 

Po pierwsze dlatego, że uprawnienia, o  których mowa w  punkcie 9 
odnoszą się do warunków o przydziale numeracji zawartych w decyzji Pre-
zesa UKE oraz do ustawowych warunków wykonania tej decyzji. Po drugie 
zaś punkt 19 odsyła w całości do art. 126 PT, który wskazuje także określenie 
przeznaczenia przyznawanej numeracji w decyzji Prezesa UKE o przydziale 
numeracji. Stwierdzić zatem należy, że w  zakresie uprawnień dotyczących 
numeracji zawiera się także jej przeznaczenie, określone w  decyzji Pre-
zesa UKE.

Na gruncie powyższych przepisów dochodzi zatem do zbiegu. Należy 
podkreślić, że w przypadku tego rodzaju zbiegu niemożliwe jest zastosowanie 
instytucji odstąpienia od nałożenia kary z  art.  189f k.p.a., gdyż nie obej-
muje ona zakresem swojego zastosowania sytuacji, w której do podwójnego 
ukarania uprawniony jest jeden i  ten sam organ administracji publicznej. 
Przepis ten przewiduje bowiem ukaranie przez inny uprawiony organ. 

Można odwołać się do stworzonej na gruncie prawa karnego skarbowego 
(art.  8 kodeksu karnego skarbowego87) instytucji idealnego zbiegu prze-

86 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1600 
ze zm.). 

87 Ustawa z  dnia z  10 września 1999  r. – Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2018  r., poz. 1958 ze zm.). 
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stępstw zwykłych oraz skarbowych. Instytucja ta opiera się na założeniu, 
że organ może orzec na podstawie wszystkich zbiegających się przepisów, 
a wykonana będzie tylko kara najsurowsza88. Nie jest to jednak instytucja, 
która w pełni eliminuje możliwość podwójnego karania, ponieważ nie roz-
wiązuje ona możliwości wszczęcia kolejnego postępowania na podstawie 
przepisu, pozostającego w zbiegu. Wydaje się zatem, że w sytuacji, gdy do 
zbiegu dochodzi na gruncie przepisów tej samej ustawy, dotyczących tej 
samej sankcji prawnej, zbieg może zostać rozstrzygnięty przez sam organ, 
który zastosuje zasadę proporcjonalności i wymierzy karę adekwatną do wagi 
naruszenia, jakiego dopuścił się podmiot. Oczywiście sam fakt występowa-
nia zbiegu podstaw karania w obrębie tego samego aktu prawnego należy 
uznać za negatywny i wymagający interwencji ustawodawcy, jednakże do 
chwili wyeliminowania zbiegu konieczne jest jego rozstrzyganie w oparciu 
o dostępne środki prawne. 

W przypadku naruszenia przez Prezesa UKE standardów ne bis in idem 
przez wydanie w stosunku do tego samego podmiotu za ten sam czyn dwóch 
decyzji karowych na podstawie raz jednego, a następnie drugiego ze zbiega-
jących się przepisów, sąd powinien zmienić drugą z wydanych decyzji przez 
nienałożenie kary. Możliwe jest także zastosowanie w tych okolicznościach 
konstrukcji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej zob. rozdział IV 
punkt 2.2.2).

2.2.2.2. Zbieg podstaw karalności – PT i uokik

Zbieg o charakterze zewnętrznym, a zatem wykraczającym poza prawo 
telekomunikacyjne, występuje w odniesieniu do krzyżowania się zakresów 
zastosowania przepisów o karach pieniężnych z prawa telekomunikacyjnego 
i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 

Zbieg ten obejmuje dwie jednostki redakcyjne z prawa telekomunikacyj-
nego, a mianowicie art. 209 ust. 1 pkt 4 (naruszanie obowiązków informa-
cyjnych w  stosunku do użytkowników końcowych), a  także art.  209 ust.  1 
pkt 25a (niepublikowanie przez przedsiębiorcę telekomunikacyjnego na swo-
jej stronie internetowej informacji o potencjalnych zagrożeniach, związanych 
z  korzystaniem z  usług telekomunikacyjnych, rekomendowanych środkach 
ostrożności i najpopularniejszych sposobach zabezpieczania urządzeń koń-
cowych przed złośliwym oprogramowaniem, jak również przykładowych kon-
sekwencjach braku lub nienależytego zabezpieczenia telekomunikacyjnych 

88 Tak w  odniesieniu do zmowy przetargowej: M. Król-Bogomilska, Zwalczanie karteli 
w prawie antymonopolowym i karnym, Warszawa 2013, s. 399. 
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urządzeń końcowych) oraz jedną jednostkę redakcyjną ustawy o  ochronie 
konkurencji i  konsumentów, a mianowicie art.  106 ust.  1 pkt  4 w  zakre-
sie, w  jakim dotyczy on art.  24 ust.  2 pkt  2 uokik, czyli zakazu stosowa-
nia praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów. Przez praktyki 
naruszające zbiorowe interesy konsumentów rozumie się, zgodnie z art. 24 
ust. 1 pkt 2 uokik, naruszenie obowiązku udzielenia konsumentom rzetel-
nej, prawdziwej i pełnej informacji. Przedstawiona powyżej klauzula gene-
ralna zawarta w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów w  całości 
pokrywa się z  zakresem art.  209 ust.  1 pkt  4 PT, zaś punkt 25a art.  209 
ust. 1 PT, w przeciwieństwie do ogólnej regulacji z punktu 4 tegoż artykułu 
stanowi pewien wycinek obowiązku informacyjnego, dotyczącego zagrożeń 
związanych z  użytkowaniem sprzętu końcowego. Należy wyraźnie podkre-
ślić, że między art.  209 ust.  1 pkt  4 PT i  art.  209 ust.  1 pkt  25a PT nie 
zachodzi zbieg, ponieważ dotyczą one obowiązku udzielenia użytkownikom 
końcowym (konsumentom) innych informacji. Punkt 4 art. 209 ust. 1 odnosi 
się bowiem do obowiązków informacyjnych, sklasyfikowanych w dziale III, 
rozdziale 1 prawa telekomunikacyjnego, a  art.  209 ust.  1 pkt  25a dotyczy 
tylko obowiązku – udzielenia informacji, przewidzianej w art. 175e PT; oba 
te przepisy mieszczą się jednak w zakresie naruszenia obowiązku udzielenia 
konsumentowi rzetelnej, prawdziwej i pełnej informacji, ponieważ zarówno 
w przypadku sklasyfikowanym w art. 209 ust. 1 pkt 4 PT, jak i w art. 209 ust. 1 
pkt 25a PT użytkownik końcowy (konsument) nie otrzymuje informacji, jaka 
powinna mu zostać udzielona, zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa. 

W tych okolicznościach konieczne jest znalezienie sposobu rozstrzy-
gnięcia wskazanego powyżej zbiegu prawa telekomunikacyjnego z  ustawą 
o ochronie konkurencji i konsumentów, by nie doszło do naruszenia zasady 
ne bis in idem. 

W przestawionych okolicznościach, a zatem gdy do zbiegu podstaw kara-
nia dochodzi na gruncie dwóch różnych ustaw, w  oparciu o  które dwa 
odmienne organy administracji publicznej mogą wymierzać kary, sposobem 
na rozstrzygnięcie zbiegu przepisów jest zastosowanie instytucji odstąpienia 
od nałożenia kary, przewidzianej w  art.  189f § 1 pkt  2 k.p.a. Przepis ten 
przewiduje, że organ administracji publicznej w  drodze decyzji odstępuje 
od nałożenia kary pieniężnej, jeżeli za to samo zachowanie prawomocną 
decyzją została uprzednio nałożona kara pieniężna przez inny uprawniony 
organ administracji publicznej. Podkreślić jednak należy, że zastosowanie 
tej instytucji uzależnione jest od spełniania przez uprzednio nałożoną karę 
celów, dla których powinna być nałożona „nowa” kara. 

To obostrzenie może się wydawać kontrowersyjne. Warto jednak zwró-
cić uwagę, że jeżeli organ, rozpoznający uprzednio sprawę weźmie pod 
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uwagę wszystkie okoliczności i  uwzględni fakt, że naruszenie wyczerpuje  
znamiona kilku deliktów (czynów zabronionych), pozostających ze sobą 
w  zbiegu i w  związku z  tym wymierzy karę adekwatną do wagi narusze-
nia, wówczas wymóg „realizacji celów kary” zostanie wypełniony. Należy 
także wskazać, że w przypadku nieuwzględnienia przez organ administracji 
publicznej regulacji nakazującej odstąpienie od nałożenia kary i ponownego 
ukarania podmiotu za to samo zachowanie możliwe będzie wykazanie w toku 
postępowania odwoławczego, że przesłanki instytucji odstąpienia zostały 
nieprawidłowo zastosowane, co w  efekcie może się przyczynić do zmiany 
takiej decyzji przez zastosowanie instytucji odstąpienia od nałożenia kary.

W sytuacji zawarcia w  kodeksie postępowania administracyjnego obo-
wiązku odstąpienia od nałożenia kary w przypadku uprzedniego ukarania 
podmiotu prawomocną decyzją za to samo zachowanie przez inny organ 
administracji publicznej poszukiwanie innych sposobów rozstrzygnięcia 
zewnętrznego zbiegu przepisów, wydaje się nieuzasadnione. Ustawodawca 
dostrzegł bowiem, że istnieje potrzeba wprowadzenia do sytemu prawnego 
regulacji, zapobiegającej naruszeniu zasady ne bis in idem i z tej też przyczyny 
zawarł ją w dziale IVA k.p.a., który z  założenia ma być regulacją ogólną, 
stosowaną w odniesieniu do wszystkich kar pieniężnych, nakładanych przez 
krajowe organy administracji publicznej. Wydaje się, że jej przesłanki zostały 
skonstruowane w taki sposób, że umożliwią realizację jej celów, oczywiście 
z przyjęciem założenia, że instytucja odstąpienia od nałożenia kary z uwagi 
na uprzednie ukaranie będzie właściwe stosowana. 

2.2.2.3. Zbieg podstaw karalności – PT i  telekomunikacyjne prawo karne

Regulacja dotycząca kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego 
pozostaje także w  zbiegu z  telekomunikacyjnym prawem karnym. Należy 
w  tym miejscu wyjaśnić, że telekomunikacyjne prawo karne, obejmuje 
jeden przepis (art. 208), zawarty w prawie telekomunikacyjnym oraz prze-
pisy umieszczone w  ustawach karnych, a mianowicie w  kodeksie karnym 
i w kodeksie wykroczeń89. Warto poczynić także uwagę, że przyjęcie przez 
ustawodawcę takiego rozwiązania powoduje pewne utrudnienia we wska-
zaniu wszystkich przepisów, składających się na telekomunikacyjne prawo 
karne, ponieważ w ustawach karnych nie są one zawarte w jednym rozdziale, 
lecz znajdują się w  różnych miejscach kodeksów90. Wynika to z  najpraw-
dopodobniej z systematyki ustaw karnych, jednakże dla podmiotów prawa, 

89 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks wykroczeń (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 82). 
90 Na przykład w  kodeksie karnym art.  267 (rozdział XXXIII) i  285 (rozdział XXXV). 



278 278 Rozdział siódmy

szczególnie w  kontekście wymogów pewności prawa, może uniemożliwiać 
przewidzenie konsekwencji swoich zachowań, bowiem tytuł rozdziału XI PT 
– przepisy karne i kary pieniężne – oraz brak odesłania do innych ustaw, 
może sugerować, że art.  208 PT jest jedynym przepisem karnego prawa 
telekomunikacyjnego. Postulowane jest w  tych okolicznościach dokonanie 
zmian legislacyjnych, zapewniających większą przejrzystość regulacji tzw. 
telekomunikacyjnego prawa karnego.

Przykładem zbiegu prawa telekomunikacyjnego i  telekomunikacyjnego 
prawa karnego jest zbieg art. 209 ust. 1 pkt 9 PT oraz art. 208 ust. 1 PT. 
Artykuł 208 PT dotyczy sytuacji, w  której za używanie urządzenia radio-
wego nadawczego lub nadawczo-odbiorczego bez wymaganego pozwolenia 
sąd może wymierzyć karę grzywny do 1000 zł (art.  208 ust.  1 PT) lub 
w  przypadku działania w  sposób uporczywy karę grzywny, ograniczenia 
wolności lub pozbawienia wolności (art.  208 ust.  2 PT). Dodatkowo sąd 
może orzec przepadek urządzenia, nawet jeżeli nie jest ono własnością 
sprawcy. Jednym z  elementów strony przedmiotowej czynu, uregulowa-
nego w  art.  208 ust.  1 PT, jest wykorzystywanie częstotliwości, ponieważ 
tylko w ten sposób możliwe jest korzystanie z telekomunikacyjnych funkcji 
urządzenia radiowego91. Zgodnie z postanowieniami prawa telekomunika-
cyjnego dla uzyskania pozwolenia radiowego (art. 143 PT) niezbędne jest 
posiadanie rezerwacji częstotliwości (art. 114 PT). Wykroczenie to dotyczy 
zatem sytuacji, w  których podmiot w  ogóle nie wystąpił z wnioskiem do 
Prezesa UKE o wydanie pozwolenia radiowego, np. z tego powodu, że nie 
podsiada rezerwacji częstotliwości (nie dzierżawi jej lub nie posiada prawa 
do jej użytkowania), jak również nie uzyskał pozwolenia radiowego, cho-
ciażby z  tej przyczyny, że nie posiadał rezerwacji częstotliwości. Sytuacje, 
w których podmiot używa urządzenia radiowego bez pozwolenia radiowego, 
a jednocześnie bez rezerwacji częstotliwości (jej dzierżawy lub prawa do jej 
użytkowania) wyczerpuje także znamiona czynu z art. 209 ust. 1 pkt 9 PT, 
który dotyczy wykorzystywania częstotliwości, numeracji lub zasobów orbi-
talnych bez wymaganych uprawnień lub niezgodnie z  tymi uprawnieniami. 
Jeżeli zatem podmiot wykorzystuje urządzenie radiowe bez koniecznego 
pozwolenia radiowego i bez rezerwacji częstotliwości, to jednocześnie popeł-
nia wykroczenie z art. 208 PT oraz delikt z art. 209 ust. 1 pkt 9 PT. 

Należy w  tym miejscu podkreślić, że wykroczenia z  art.  208 PT nie 
pozostaje w zbiegu z deliktem z art. 209 ust. 1 pkt 9a PT, ponieważ delikt 
z punktu 9a art. 209 ust. 1 PT dotyczy wyjątków od zasady posiadania pozwo-
lenia radiowego, które nie są objęte zakresem wykroczenia z art. 208 PT. 

91 S. Piątek, Prawo telekomunikacyjne…, s. 812.
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Kolejnym przykładem zbiegu podstaw karania z  prawa telekomunika-
cyjnego i  telekomunikacyjnego prawa karnego jest zbieg art.  209 ust.  1 
pkt  24 PT oraz art.  267 k.k. Artykuł 209 ust.  1 pkt  24 PT dotyczy naru-
szenia obowiązku zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej z art. 159 PT. 
Obejmuje ona między innymi dane dotyczące użytkowników, treść indy-
widualnych komunikatów czy też dane o  lokalizacji. Zgodnie z ustępem 2 
art. 159 zakazane jest zapoznawanie się, utrwalanie, przechowywanie, prze-
kazywanie czy inne wykorzystywanie treści lub danych objętych tajemnicą 
telekomunikacyjną przez osoby inne niż nadawca i odbiorca, z wyjątkami 
wskazanymi w treści tego przepisu. Z kolei art. 267 k.k. dotyczy uzyskania 
dostępu do informacji, nieprzeznaczonej dla podmiotu, który wszedł w  jej 
posiadanie m.in. przez podłączenie się do sieci telekomunikacyjnej (art. 267 
§  1  k.k.) oraz ujawnienia tej informacji innej osobie (art.  267 §  4  k.k.). 
Jak zatem widać, zakresy podstaw karania z  art.  209 ust.  1 pkt  24 PT 
i art. 267 k.k. krzyżują się ze sobą, ponieważ informacja, o której stanowi 
art. 267 k.k. najczęściej stanowić będzie treść komunikatu, nieprzeznaczo-
nego dla tego podmiotu i  już samo zapoznanie się z nią wyczerpuje zma-
niona obu wyżej wskazanych przepisów. 

Z uwagi na wskazany powyżej zbieg podstaw karania konieczne jest zna-
lezienie sposobu jego rozstrzygnięcia, by nie doszło do naruszenia zasady 
ne bis in idem. Podobnie, jak to miało miejsce w  sytuacji zbiegu regulacji 
z prawa telekomunikacyjnego i ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
tów, także w  tych okolicznościach uzasadnione wydaje się sięgnięcie po 
uregulowaną w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. instytucję odstąpienia od nałożenia 
kary z  uwagi na uprzednie prawomocne ukaranie za wykroczenie. Regu-
lacja ta jest jednak kierowana do organów uprawnionych do nakładania 
kar pieniężnych, a zatem znajdzie zastosowanie tylko w  sytuacji, gdy pod-
miot najpierw został ukarany za wykroczenie lub przestępstwo, a kolejnym 
postępowaniem jest postępowanie w przedmiocie nałożenia kary. Instytucja 
ta nie będzie już zatem stosowana, gdy pierwszym postępowaniem było 
postępowanie w przedmiocie kary pieniężnej. Wprawdzie wówczas problem 
zbiegu nie będzie problemem, występującym na etapie wymierzania kary 
pieniężnej, jednakże uzasadnione wydaje się zasygnalizowanie możliwości 
wystąpienia takiej sytuacji. W tych okolicznościach konieczne jest przyjęcie 
ogólnosystemowego rozwiązania, dotyczącego zarówno osób fizycznych, jak 
i podmiotów zbiorowych, które wykluczałoby możliwość wymierzania kary za 
wykroczenie lub przestępstwo (także skarbowe) w przypadku uprzedniego 
ukarania karą pieniężną, podobnego jak zawarte w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a.

W razie nałożenia na podmiot kary pieniężnej przez Prezesa UKE, mimo 
uprzedniego ukarania tego podmiotu za pozostające w zbiegu wykroczenie 
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lub przestępstwo decyzja, nakładająca karę, powinna zostać zmieniona przez 
sąd w  ten sposób, że zastosuje on instytucję odstąpienia od jej nałożenia. 

3. Podsumowanie 

Badanie przeprowadzone w  niniejszym rozdziale potwierdziły, że stan-
dardy wynikające z zasady ne bis in idem znajdują zastosowanie do postępo-
wania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego, 
w zakresie, w  jakim obejmują one zakaz podwójnego karania tego samego 
podmiotu za ten sam czyn. Dla aktualizacji standardów wynikających z zasady 
ne bis in idem konieczne jest, by wcześniejsze ukaranie było prawomocne. 
W przypadku decyzji prawomocność należy rozumieć jako ostateczność, czyli 
brak możliwości zaskarżenia. Z kolei wyrokiem prawomocnym jest wyrok 
sądu pierwszej instancji, który nie został skutecznie zaskarżony oraz wyrok 
sądu drugiej instancji. Dowiedziono także, że wymóg tożsamości chronionego 
dobra, który przez Trybunał Sprawiedliwości został wskazany jako konieczny 
do spełnienia w  sprawach z zakresu ochrony konkurencji, by możliwe było 
przyznanie ochrony wynikającej z  zakazu podwójnego karania za ten sam 
czyn, nie znajduje zastosowania do postępowania karowego z prawa teleko-
munikacyjnego. Wymóg ten zawęża ochronę przyznaną jednostkom w zakre-
sie ne bis in idem na gruncie Europejskiej konwencji praw człowieka, co jest 
niezgodne z art. 52 ust. 3 KPP.

Przeprowadzona analiza wykazała, że przyjęta w prawie telekomunika-
cyjnym konstrukcja ogólnego zakresu podmiotowego może prowadzić do 
naruszenia standardów ne bis in idem w sytuacji, gdy podmiot prowadzący 
działalność we własnym imieniu zostanie za ten sam czyn ukarany raz jako 
przedsiębiorca, a następnie lub równocześnie jako kierujący przedsiębior-
stwem. Postulowane jest dokonanie zmian legislacyjnych, na wzór przyję-
tych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów, zmierzających do 
usunięcia tego zagrożenia dla realizacji zakazu podwójnego karania. Do 
momentu zmiany Prezes UKE powinien powstrzymać się od nakładania 
kary pieniężnej na kierującego przedsiębiorstwem, które prowadzone jest 
w formie działalności osobistej, do czego jest uprawiony z uwagi na fakul-
tatywny charakter kary z  art.  209 ust.  2 PT. W  przypadku zaś nałożenia 
takiej kary i zaskarżenia decyzji sąd powinien ją zmienić przez nienałożenie 
kary lub dokonać zmiany przez uchylenie decyzji. 

Kolejnym zdefiniowanym obszarem, w którym standardy ne bis in idem 
mogą doznawać uszczerbku z uwagi na tożsamość podmiotu postępowania 
karowego, jest sytuacja, w której karane są podmioty powiązane gospodar-
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czo. Wykazano, że zakaz podwójnego karania wyklucza możliwość ukarania 
podmiotu powiązanego kapitałowo w kolejnym postępowaniu za czyn, który 
był przedmiotem wcześniej toczącego się postępowania, nawet jeżeli w jego 
ramach podmiot ten nie został ukarany. Także w tym przypadku postulowane 
jest przyjęcie ogólnosystemowego rozwiązania, które regulowałoby kwestię 
karania podmiotów powiązanych kapitałowo. Do momentu przyjęcia odpo-
wiednich rozwiązań prawnych Prezes UKE powinien powstrzymać się od 
karania podmiotu powiązanego kapitałowo, za czyn będący przedmiotem 
wcześniejszego postępowania, w  ramach którego podmiot ten nie został 
ukarany. W przypadku zaś wydania takiej decyzji karowej sąd powinien ją 
zmienić przez nienałożenie kary lub dokonać zmiany przez uchylenie decyzji. 

Rozważania prowadzone w  niniejszym rozdziale wykazały także, że 
realizacja standardów zakazu podwójnego karania za ten sam czyn może 
doznawać uszczerbku ze względu na tożsamość karanego przedmiotu postę-
powania oraz zbieg podstaw karania w ramach samego prawa telekomuni-
kacyjnego, jak również zbieg przepisów prawa telekomunikacyjnego i ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów oraz PT i telekomunikacyjnego prawa 
karnego. Wykazano, że część przypadków zbiegu, a mianowicie te, które 
nie występują w obrębie samego prawa telekomunikacyjnego, może zostać 
wyeliminowana dzięki zastosowaniu instytucji odstąpienia od nałożenia kary 
uregulowanej w art. 189f k.p.a. W przypadku zbiegu w ramach samego PT 
instytucja ta nie może być stosowana, z uwagi na konstrukcję jej przesłanek. 
Postulowane jest dokonanie zmiany art.  189f k.p.a., by nie uniemożliwiał 
odstąpienia od nałożenia kary w przypadku uprzedniego ukarania przez ten 
sam organ administracji publicznej. Do momentu dokonania odpowiednich 
zmian legislacyjnych Prezes UKE powinien wymierzyć podmiotowi karę na 
podstawie wszystkich zbiegających się przepisów, proporcjonalną do wagi 
naruszenia. W przypadku zaś kolejnego ukarania podmiotu za czyn objęty 
wcześniejszą decyzją karową na podstawie innego przepisu pozostającego 
w  zbiegu, późniejsza decyzja powinna zostać z przez sąd zmieniona przez 
nienałożenie kary lub uchylenie decyzji. W  ramach rozważań dotyczących 
zbiegu wysnuty został także postulat przyjęcia ogólnosystemowego rozwiąza-
nia w przedmiocie zakazu podwójnego karana za ten sam czyn w przypadku, 
gdy pierwsze toczy się postępowanie karowe, a  następnie postępowanie 
przed sądem, np. w  sytuacji zbiegu przepisów z  prawa telekomunikacyj-
nego i kodeksu karnego, mimo iż standardy ne bis in idem nie są wówczas 
naruszane w postępowaniu karowym.



Rozdział ósmy

Prawo do sądu 

1. Treść i znaczenie zasady

Prawo do sądu rozumiane w sposób abstrakcyjny, a zatem w oderwaniu 
od konkretnych norm prawnych, jest związane z potrzebą ochrony i poczu-
ciem sprawiedliwości. Jednostka, mając do czynienia z prawem, ma nadzieję, 
że prawo to nie tylko zostało sprawiedliwie ustanowione, lecz także będzie 
w stosunku do niej sprawiedliwie stosowane1. Oznacza to, że ma ona prawo 
domagać się ukształtowania sytemu, przysługujących jej gwarancji prawnych 
w  taki sposób, by zapewniał należytą ochronę praw i wolności człowieka2.

Prawo do sądu przysługuje każdej jednostce3. Nie ogranicza się jednakże 
jedynie do osób fizycznych, lecz przysługuje wszystkim podmiotom, które 
występują w obrocie prawnym4. Jest to prawo podmiotowe, które kształtuje 
sytuację prawną jednostek, będących adresatami norm prawa stanowionego5. 

W doktrynie wskazuje się, że prawo do sądu ma gwarancyjny charakter 
i stanowi środek do ochrony innych praw. Wynika to z faktu, że realizacja 
prawa do sądu służy ochronie innego prawa, które w  ocenie podmiotu 
skarżącego zostało naruszone6. 

Zasada ta ma źródło w idei demokratycznego państwa prawnego i stanowi 
jej nierozerwalną część, w związku z tym nie musi być odrębnie formułowana 

1 J. Zimmermann, Prawo do sądu w  prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny, nr 2/2006, s. 307.

2 T. Woś, H. Knysiak-Molczyk, M. Romańska, Postępowanie sądowo-administracyjne, War-
szawa 2011, s. 21.

3 J. Donelly, Universal human rights in theory and practice, Ithaca 2003, s. 7. 
4 M. Grzymisławska-Cybulska, Prawo pomocy w  postępowaniu sądowoadministracyjnym 

jako element realizacji prawa do sądu, Warszawa 2013, s. 3. 
5 M. Kowalski, Nadużycie prawa do informacji publicznej, Zeszyty Naukowe Sądownictwa 

Administracyjnego, nr 2/2016, s. 49. 
6 M. Kowalski, Prawo do sądu administracyjnego. Standard międzynarodowy i konstytucyjny 

oraz jego realizacja, Warszawa 2019, rozdział 1 pkt 1, LEX (dostęp: 19.08.2019  r.). 
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w przepisach. Wystarczające jest bowiem uznanie danego systemu prawnego 
za spełniający wymogi demokratycznego państwa prawnego. Prawo do sądu 
ma charakter uniwersalny i powszechny, co oznacza, że zapewnia jednostce 
ochronę sądową w  ramach wszystkich gałęziach prawa7.

1.1. Standard unijny

Prawo do sądu zostało przez Trybunał Sprawiedliwości uznane za zasadę 
ogólną prawa unijnego w  latach 80. XX-tego wieku8. Za jedno ze źródeł 
tej zasady Trybunał Sprawiedliwości uznał art. 6 i art. 13 Europejskiej kon-
wencji praw człowieka9 oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka10. Regulacja dotycząca praw do sądu została zawarta w art. 47 
akapit  2 zdanie 1 Karty praw podstawowych. Stanowi ona, że każdy ma 
prawo do sprawiedliwego i  jawnego rozpatrzenia jego sprawy przez nie-
zwisły i bezstronny sąd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Regulacja 
ta jest odpowiednikiem art.  6 ust.  1 EKPCz, przy czym ma ona szersze 
zastosowanie niż norma, wynikająca z  art.  6 ust.  1 EKPCz, ponieważ nie 
ogranicza się tylko do spraw cywilnych i karnych, lecz obejmuje wszystkie 
spory sądowe, również te o publicznoprawnym charakterze11. 

Należy jednak pamiętać, że postanowienia Karty praw podstawowych 
na mocy art.  51 ust.  1 KPP znajdują zastosowanie do instytucji, organów 
i  jednostek organizacyjnych Unii oraz jej państw członkowskich wyłączne 
w  takim zakresie, w  jakim stosują one prawo unijne (szerzej na ten temat 

 7 M. Kowalski, Nadużycie prawa…, s. 49.
 8 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  15 maja 1986  r., w  sprawie 

222/84, Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, 
 ECLI:EU:C:1986:206; T. Tridimas, The General Principles…, 2006, s. 291–292.

 9 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  15 maja 1986  r., w  sprawie 
222/84, Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, 
 ECLI:EU:C:1986:206, pkt 18; na temat relacji między art. 47 KPP i art. 6 EKPcz zob. 
szerzej: S. Prechal, The Court of Justice and Effective Judicial Protection: What Has the 
Charter Changed?, [w:] C. Paulussen, T. Takács, V. Lazić, B. Van Rompuy (red.), Fun-
damental Rights in International and European Law: public and private law perspectives, 
Haga 2016, s. 143–157.

10 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 15 października 1987 r., w sprawie 
222/86, Union nationale des entraîneurs et cadres techniques professionnels du football 
(Unectef) przeciwko Georges Heylens i  innym, ECLI:EU:C:1987:442. 

11 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 23 kwietnia 1986 r., w sprawie 294/83, 
Parti écologiste „Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,  ECLI:EU:C:1986:166; 
N. Półtorak, Półtorak N., European Union Rights in National Courts, Alphen aan den 
Rijn 2015, s. 103; (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 367.
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zob. rozdział  III punkt 2)12. Gwarancjami, wynikającymi z  art.  47 KPP 
objęte będą zatem te postępowania przed sądami krajowymi, które zawie-
rają element unijny13. 

Artykuł 47 akapit 2 zdanie 1 gwarantuje między innymi dostęp do sądu, 
który należy rozumieć w ten sposób, że gwarantowany jest dostęp do sądów 
unijnych, czyli sądów państw członkowskich oraz Trybunału Sprawiedliwości, 
w  zakresie, w  jakim zapewniony jest on w Traktatach14. Dostęp do sądu 
w ujęciu wynikającym z Karty praw podstawowych jest zapewniony, by chro-
nić prawa i wolności gwarantowane przez prawo unijne. Termin „dostęp 
do sądu” powinien być interpretowany z odniesieniem się do zasad prawa 
unijnego15. Należy w tym miejscu podkreślić, że nie wszystkie uprawnienia, 
które swoje źródło mają w  prawie unijnym mogą być chronione na dro-
dze sądowej, ponieważ istnieją uprawienia, które nie są skonkretyzowane 
w takim stopniu, by sąd miał możliwość, przy ich uwzględnieniu prowadzić 
postępowanie oraz wydać rozstrzygnięcie16. Brak możliwości realizacji kon-
kretnego uprawnienia nie oznacza jednak, że jednostka nie może powołać 
się na regulację prawną, z której ono wynika. W takich okolicznościach sąd 
krajowy uprawniony jest do badania, czy ustawodawca krajowy nie przekro-
czył zakresu przysługującego mu uznania przy implementacji danego aktu 
prawnego17. Nawet jeżeli doszło do takiej sytuacji, to wiążący charakter 
implementowanego aktu prawnego powoduje powstanie po stronie organów 
krajowych obowiązku zgodnej z  prawem Unii wykładni prawa krajowego 
od dnia upływu terminu transpozycji. Stosując prawo krajowe, organy są 
zobowiązane dokonywać jego wykładni w miarę możliwości w świetle treści 
i  celu implementowanego aktu prawnego, tak aby osiągnąć przewidziany 
w niej skutek. Wykładnia zgodna nie może prowadzić jednak do interpretacji 
przepisu contra legem, ani też naruszać ogólnych zasad prawa18. 

Uprawnienia jednostek o  unijnym charakterze mogą wynikać wprost 
z konkretnej regulacji prawnej lub też mogą zostać przyznane pośrednio. Za 

12 A. Hauser, Prawo jednostki do sądu europejskiego, Warszawa 2017, rozdział III § 11, 
Legalis (dostęp: 20.08.2019  r.). 

13 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  26 lutego 2013  r., C-617/10, 
Åklagaren przeciwko Hans Åkerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:280. 

14 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 361.
15 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1220.
16 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1221.
17 Wyrok Trybunału Sprawiedliwośc  i Unii Europejskiej z 24 października 1996 r., w sprawie 

C-72/95, Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV i  in. przeciwko Gedeputeerde Staten van 
Zuid-Holland, ECLI:EU:C:1996:404.

18 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  24 czerwca 2019, w  sprawie 
C-573/17, Daniel Adam Popławski, ECLI:EU:C:2019:530.
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przepis przyznający prawa może być uznany przepis, którego jednym z celów, 
nawet pobocznym, jest ochrona uprawnień podmiotów prawa19. Sam cel nie 
przesądza jednak jeszcze o przyznaniu jednostkom uprawnień przez prawo 
unijne. Należy bowiem uwzględnić wszystkie okolicznością, w  szczególności 
zaś te, służące zapewnieniu efektywności prawa unijnego. To właśnie ten 
element, jakim jest zagwarantowanie efektywności unijnemu prawu może 
mieć wpływ na definiowanie uprawnienia, wynikającego z  prawa unijnego 
oraz jego zakres20. W doktrynie wskazuje się, że Trybunał Sprawiedliwości 
w swoim orzecznictwie „upodmiotawia” niektóre regulacje wynikające z prawa 
unijnego, by umożliwić jednostkom ich realizację na drodze sądowej, a w efek-
cie także egzekwowanie efektywność unijnego prawa21. Oznacza to, że nawet 
w sytuacji, gdy niektóre uprawnienia przewidziane w prawie unijnym nie są 
bezpośrednio skuteczne i  nie mogą wywoływać skutku w  postaci odmowy 
zastosowania przepisu krajowego, Trybunał nakazuje dokonanie wykładni 
zgodnej, by zapewnić efektywność prawa unijnego22. Istotnym warunkiem 
realizacji tego nakazu jest jednak zapewnienie dostępu do sądu, gdyby okazało 
się, że krajowy organ administracji nie wywiązał się z obowiązku prounijnej 
wykładni prawa krajowego na etapie postępowania administracyjnego.

Analizowane w niniejszej monografii standardy wywodzone są z  zasad 
ogólnych oraz regulacji przewidzianych w  Karcie praw podstawowych. 
W judykaturze Trybunału Sprawiedliwości potwierdzono już, że nie wszyst-
kie postanowienia Karty praw podstawowych są bezpośrednio skuteczne23, 
co oznacza, że nie można się powoływać na ich naruszenie w  sporach. 
Wątpliwości co do bezpośredniej skuteczności może budzić np. analizo-
wany art.  20 KPP – zasada równości. Nie niweczy to jednak możliwości 
powołania się w ramach postępowania karowego na unijne standardy, gdyż 
uprawnienia unijne mogą być bezpośrednio wywodzone z zasad ogólnych24. 

19 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1222.
20 Tamże.
21 M. Ruffert, Rights and remedies in European Community law: a  comparative review, 

Common Market Law Review, nr 2 (34)/1997, s.  316; A. Wróbel (red.), Karta praw 
podstawowych…, s. 1222.

22 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  24 czerwca 2019, w  sprawie 
C-573/17, Daniel Adam Popławski, ECLI:EU:C:2019:530.

23 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  15 stycznia 2014, w  sprawie 
C-176/12, Association de médiation sociale przeciwko Union locale des syndicats CGT i in,. 
ECLI:EU:C:2014:2.

24 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 23 września 2013 r., w sprawie 
C-476/11, HK Danmark przeciwko Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590; z 4 październi-
ka 2018  r., w  sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko 
Budapest Rendőrfőkapitánya, ECLI:EU:C:2018:810, pkt 62.
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Zgodnie z art. 47 akapit 2 zdanie 1 KPP rozpatrzenia sprawy powinien 
dokonać sąd. Pojęcie sądu w rozumieniu tego przepisu nie w każdym przy-
padku można utożsamiać z pojęciem sądu ustalonym dla potrzeb stosowania 
art. 267 TFUE. W judykaturze Trybunału Sprawiedliwości dotyczącej proce-
dury prejudycjalnej dostrzegalne są dwa nurty. Zgodnie z pierwszym za sąd 
zostaje uznany organ, który spełnia funkcjonalne i ustrojowe cechy sądu. 
Drugi nurt opiera się na założeniu, że zasada efektywności prawa unijnego 
wymaga, by za sąd uznać organ, który nie spełnia wymogów określonych 
zgodnie z  nurtem pierwszym. Takie różnicowanie sytuacji nie wydaje się 
uzasadnione, szczególnie że w wyniku stosowania drugiego nurtu dochodzi 
do naruszenia standardu określonego w  art.  47 KPP przez umożliwienie 
sprawowania wymiaru sprawiedliwości organowi, który nie spełnia wymogów 
przewidzianych w  tym przepisie25. 

Sąd w  rozumieniu art. 47 akapit 2 zdanie 1 KPP powinien być ustano-
wiony przez ustawę. Termin ten jest rozumiany analogicznie jak w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka i odnosi się w praktyce nie 
tylko do ustanowienia sądu zgodnie z prawem, ale również do zapewnienia 
ustrojowych i organizacyjnych podstaw jego funkcjonowania, by zapewnić 
jego niezależność od władzy wykonawczej26. W  orzecznictwie Trybunału 
Sprawiedliwości niezawisłość, uznawana za istotę prawa do sądu, ma dwa 
aspekty – wewnętrzny i  zewnętrzny. Aspekt zewnętrzny sprowadza się do 
braku nacisków i ingerencji zewnętrznych, które mogłyby zagrozić niezależ-
ności rozstrzygnięcia sądowego. Z kolei aspekt wewnętrzny dotyczy wymogu 
bezstronności, rozumianego jako taki sam stosunek do stron postępowania 
oraz ich interesów27. Pogląd ten jest analogiczny do stanowiska wyrażanego 
w kwestii niezawisłości i bezstronności w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunału Praw Człowieka28. 

Zgodnie z art. 47 KPP sąd orzekający w  sprawie powinien mieć pełną 
kognicję do jej oceny. Kwestia ta nabiera istotnego znaczenia w przypad-
kach, w których sąd dokonuje kontroli decyzji administracyjnej. Ogranicze-

25 R. Grzeszczak, M. Krajewski, Poj ęcie „sądu” w  świetle przepisów art.  47 KPP oraz 
art. 267 TFUE, Europejski Przegląd Sądowy, nr 6/2014, s. 14. 

26 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s.  311; D. Kornobis-Romanowska, Sąd kra-
jowy w  prawie wspólnotowym, Warszawa 2007, rozdział 2, punkt 2.3.1, LEX (dostęp: 
29.09.2019  r.).

27 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 19 września 2006 r., w sprawie 
C-506/04, Graham J. Wilson przeciwko Ordre des avocats du barreau de Luxembourg, 
ECLI:EU:C:2006:587, pkt 51–52; z 22 grudnia 2010 r., w sprawie C-517/09, RTL Belgium 
SA, ECLI:EU:C:2010:821, pkt 39 i n.

28 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1231 i powołane tam orzecznictwo.
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nie kognicji sądu w takich sprawach powodowałoby ograniczenie możliwości 
skutecznej obrony praw na drodze sądowej29.

W judykaturze sądów unijnych, dotyczącej prawa do sądu analizowana 
była kwestia orzekania w  pierwszej instancji przez organ administracji 
publicznej. Zarówno Trybunał Sprawiedliwości, jak i  Sąd (UE) stwier-
dziły, że mimo iż organ administracyjny nie jest sądem w rozumieniu art. 6 
ust. 1 EKPCz i art. 42 KPP, to jednak musi uwzględniać prawa podstawowe 
Unii30. Oznacza to, że musi przestrzegać także prawa do sądu zarówno 
w rozumieniu konwencyjnym, jak i tym, wynikającym z Karty praw podsta-
wowych31. Ponadto fakt orzekania w pierwszej instancji przez organ admi-
nistracji publicznej nie stanowi naruszenia wymogu bezstronności, ponieważ 
od jego decyzji przysługuje odwołanie do sądu32. Z powyższego orzecz-
nictwa wynika, że jeżeli organ administracji publicznej działa w granicach 
prawa oraz od jego decyzji przysługuje odwołanie do sądu w  rozumieniu 
konwencyjnym i  unijnym, to nie dochodzi do naruszenia prawa do sądu 
w  przypadku, gdy prawo krajowe przyznaje organowi administracyjnemu 
kompetencję do nakładania kar pieniężnych.

Potrzeba uwzględnienia wyżej scharakteryzowanego standardu prawa do 
sądu w  postępowaniu o  nałożenie kary pieniężnej wynika bezpośrednio 
z dyrektyw telekomunikacyjnych. Motyw 11 preambuły do dyrektywy ramo-
wej stanowi o obowiązku zapewnienia bezstronności i niezawisłości KOR, 

29 Tamże.
30 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z  11 lipca 2013  r., w  sprawie 

C-439/11, Ziegler SA przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2013:513, pkt  154; 
z 29 października 1980 r., w sprawach połączonych 209 do 215 oraz 218/78, Heintz van 
Landewyck SARL i inni przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:1980:248, 
pkt  81; z  7 czerwca 1983  r., w  sprawach połączonych C-100 do 103/80, SA Musique 
Diffusion française i inni przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:1983:158, 
pkt 7.

31 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: z 25 października 2011 r., w spra-
wie C-109/10 P, Solvay SA przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2011:686, pkt 53; 
z 25 października 2011  r., w  sprawie C-109/10 P, Solvay SA przeciwko Komisji Europej-
skiej, ECLI:EU:C:2011:687, pkt  48 oraz wyroki Sądu Unii Europejskiej: z  27  czerwca 
2012 r., w sprawie T-372/10, Bolloré przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2012:325, 
pkt  65; z  10 marca 1992  r., w  sprawie T-11/89, Shell International Chemical Company 
Ltd przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:1992:33, pkt  86; z  14 maja 
1998 r., w sprawie T-348/94, Enso Española SA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
ECLI:EU:T:1998:102, pkt 56. 

32 Wyroki Sądu Unii Europejskiej: z 27 czerwca 2012 r., w sprawie T-372/10, Bolloré przeciwko 
Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2012:325, pkt 66; z 14 maja 1998 r., w sprawie T-348/94, 
Enso Española SA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:1998:102, 
pkt  56–64; z  11 marca 1999  r., w  sprawie T-156/94, Siderúrgica Aristrain Madrid SL 
przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:1999:53,pkt. 102–103.
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z kolei motyw 12 wprowadza wymóg ustanowienia procedury odwoławczej 
od decyzji organu regulacyjnego. Regulacje te wskazują, że już sam prawo-
dawca unijny dostrzegł potrzebę zapewniania standardów prawa do sądu 
w postępowaniu toczącym się w oparciu o przepisy prawa telekomunikacyj-
nego implementujące dyrektywę ramową do krajowego porządku prawnego.

1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw człowieka prawo do sądu, wraz z innymi 
prawami tworzącymi zasadę sprawiedliwości proceduralnej, zostało uregu-
lowane w art. 6 ust. 1. Zgodnie z postanowieniami tego artykułu każdy ma 
prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpoznania jego sprawy w rozsąd-
nym terminie przez niezawisły i bezstronny sąd, ustanowiony ustawą przy 
rozstrzyganiu o  jego prawach i obowiązkach o  charakterze cywilnym albo 
o zasadności każdego oskarżenia wytoczonego w  sprawie karnej. 

Prawo do sądu z  art.  6 ust.  1 EKPCz stanowi przepis szczególny 
w  stosunku do prawa do skutecznego środka prawnego, uregulowanego 
w art. 13 EKPCz, ponieważ wymagania zawarte w art. 13 EKPCz uważane są 
za mniej rygorystyczne i zostają skonsumowane przez standardy wynikające 
z art. 6 Konwencji33. Artykuł 13 EKPCz ma na celu ustanowienie ochrony 
praw i wolności, gwarantowanych przez Konwencję, która będzie efektywnie 
realizowana na poziomie krajowym, natomiast art. 6 ust. 1 jest standardem 
samoistnym, gwarantującym właściwe przeprowadzanie postępowań sądo-
wych34. W sprawach, w których zastosowanie art. 6 ust. 1 EKPCz jest wyłą-
czone, ochrona wynikająca z Konwencji jest słabsza, gdyż nie zapewnia drogi 
sądowej w sytuacji naruszenia praw podlegających ochronie konwencyjnej35. 
W nowszym orzecznictwie ETPCz wyrażona została możliwość powoływa-
nia się na art. 13 Konwencji, także wówczas, gdy naruszony zostaje art. 6 
EKPCz, zwłaszcza w wypadku przewlekłości postępowania36. 

Artykuł 6 ust. 1 EKPCz zapewnia prawo do sądu w stosunku do spraw, 
związanych z prawami i obowiązkami o charakterze cywilnym, jak również, 
dotyczących zasadności oskarżenia w sprawach karnych37. Pojęcia te należy 

33 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1200 i powołane tam orzecznictwo.
34 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. I…, s. 732. 
35 M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komentarz do art. 13, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.).
36 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  26 października 2000  r., 30210/96, 

Kudła przeciwko Polsce, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58920 (dostęp: 21.08.2019 r.). 
37 E. Beumer, The Interaction between EU Competition Law Procedures and Fundamental 

Rights Protection: The Case of the Right to Be Heard, Yerbook of Antutrust and Regula-
tory Studies, nr 7(10)/2014, s. 12.
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wykładać autonomicznie, co oznacza, że ETPCz nie uwzględnia kwalifikacji 
prawnej sprawy, wnikającej z prawa krajowego państw-stron Konwencji. Ma 
to na celu zabezpieczenie przed ewentualnymi nadużyciami, polegającymi 
na kwalifikowaniu spraw przez państwa-strony do kategorii administracyj-
nej lub dyscyplinarnej, celem wyłącznie stosowania art. 6 ust. 1 EKPCz38. 
Przy ocenie, czy w  konkretnych okolicznościach dochodzi do oskarżenia 
w  sprawie karnej konieczne jest zastosowanie kryteriów, dotyczących kar-
nego charakteru sprawy. Należy zatem kolejno ustalić: 1) w  jaki sposób 
kwalifikowany jest czyn karalny w prawie państwa wewnętrznego, w stosunku 
do którego toczy się postępowanie, 2) jaka jest natura tego czynu; 3) jaka 
sankcja grozi za taki czyn39. W doktrynie wskazuje się, że mimo iż kryteria 
drugie i trzecie mają alternatywny charakter, to jednak występują przypadki, 
w  których konieczne jest stosowanie kumulatywnego podejścia, ponieważ 
analizowane samodzielnie kryteria drugie i  trzecie nie stanowią podstawy 
do uznania sprawy za karą40. Takie rozumienie sformułowania „oskarżenie 
w  sprawie karnej” umożliwia objęcie kontrolą konwencyjną także spraw, 
które nie mają w prawie wewnętrznym państw-stron Konwencji charakteru 
stricte karnego, np. antymonopolowych czy dyscyplinarnych41. Z kolei przy 
określaniu, kiedy sprawa dotyczy praw i obowiązków o charakterze cywilnym 
konieczne jest zbadanie, czy występują trzy przesłanki: 1) źródłem prawa 
lub obowiązku jest prawo krajowe; 2) analizowane prawo lub obowiązek 
stanowi przyczynę rzeczywistego i poważnego sporu, którego wynik w sposób 
bezpośredni wpływanie na owo prawo lub obowiązek; 3)  prawo lub obo-
wiązek ma cywilnoprawny charakter42. Bez znaczenia, przy rozstrzyganiu 
o cywilnym charakterze praw lub obowiązków pozostaje to, kto jest stroną 
postępowania (za taka stronę może zostać uznany organ państwowy), jak 
również charakter procedury, w oparciu o  jaką prowadzone jest postępo-
wanie. Istotny jest bowiem przedmiot sprawy, czyli to, jaki skutek wywoła 

38 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European Convention on Human 
Rights, Oxford 2014, s. 205 i 210–211. 

39 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  8 czerwca 1976  r., 5100/71, Engel 
i  inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797.

40 M. Bernatt, Prawo do rzetelnego procesu…, s. 53.
41 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 25 lutego, 22107/93, Findley przeciw-

ko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58016 (dostęp: 21.08.2019 r.), 
§ 69; z 28 czerwca 1984 r., 7819/77 i 7878/77, Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, 
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456 (dostęp: 21.08.2019  r.), § 69; z  27 sierpnia 
1991 r., 13057/87, Demicoli przeciwko Malcie, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57682 
(dostęp: 21.08.2019 r.), § 31–35; P. Przybysz, Prawo do sądu w sprawach dyscyplinarnych, 
Państwo i Prawo, nr 8/1998, s. 69 i n. 

42 P. Leach, Taking a Case to the European Court of Human Rights, New York 2011, s. 244–248.
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jej rozstrzygnięcie, a mianowicie czy w wyniku wydania orzeczenia przez 
kompetentny organ dojdzie do rozstrzygnięcia w przedmiocie praw i obo-
wiązków o cywilnym charakterze43. Kwalifikacja prawna praw i obowiązków 
nie wpływa na ustalenie ich cywilnego charakteru, gdyż w tej kwestii istotne 
znaczenie ma ich treść oraz skutki, jakie wywołują44. 

Kolejnym wymogiem, jaki musi spełniać sąd w  rozumieniu art.  6 
ust.  1  EKPCz, jest wymóg niezawisłości i  bezstronności. Gwarancją nie-
zależności sądów od władzy wykonawczej jest ich ustanowienie w  drodze 
ustawy45. Wymóg ten dotyczy utworzenia sądu oraz jego właściwości46, ale 
także ograniczenia władzy sądowniczej w zakresie możliwości samodzielnego 
regulowania organizacji wymiaru sprawiedliwości, co jednak nie wyklucza 
pozostawienia sądom pewnego zakresu swobody interpretacyjnej w przed-
miocie ustawodawstwa krajowego, dotyczącego ustroju sądów47.

Pojęcie sądu na gruncie art.  6 ust.  1 Konwencji skupia się na jego 
materialnym aspekcie, przejawiającym się w  sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwości. Należy przez to rozumieć rozstrzyganie spraw, w stosunku do 
których sąd ten jest właściwy, w  duchu zasady rządów prawa i w wyniku 
przeprowadzenia procedury, zgodnej z obowiązującymi w tym przedmiocie 
regulacjami48. Skutkiem przyjęcia materialnej definicji sądu jest umożliwie-
nie sprawowania wymiaru sprawiedliwości przez organy wyspecjalizowane, 
które co do zasady nie są sądami, jednakże organy takie muszą spełniać 
wymogi, związane z ich powoływaniem, powoływaniem ich członków, a także 
bezstronnością i niezawisłością49. Do istotnych cech sądu należy także kom-
petencja do wydawania władczych rozstrzygnięć. Oznacza to, że orzecze-

43 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. I…, s. 254 i n.
44 Tamże, s. 262
45 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European…, s. 297. 
46 M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komentarz do art.  6, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.); 

Z. Ś wida, Właś ciwoś ć  są du i prawo do rozstrzygnię cia sprawy w rozsą dnym terminie, Pań-
stwo i Prawo, nr 10/2005, s. 46–47.

47 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. I…, s.  311–312; wyrok Europejskiego Trybunału 
Praw Człowieka z 22 czerwca 2000 r., 32492/96, 32547/96, 33209/96 i 33210/96, Coëme 
i  inni przeciwko Belgii, LEX nr 76774, § 98. 

48 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 29 kwietnia 1988 r., 10328/83, Belilos 
przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57434 (dostęp: 22.08.2019 r.). 

49 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z  30 listopada 1987  r., 8950/80, 
H. przeciwko Belgii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57501 (dostęp: 22.08.2019  r.), 
§ 50; z 22 października 1984 r., 8790/79, Sramek przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.
int/eng?i=001-57581 (dostęp: 22.08.2019 r.) § 36; z 3 marca 2005 r., 54723/00, Brudnicki 
i inni przeciwko Polsce, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-78989 (dostęp: 22.08.2019 r.) 
§ 37–41.
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nie wydawane przez sąd nie może mieć jedynie charakteru doradczego50. 
Ważne jest również, by orzeczenia organów, które nie sprawują wymiaru 
sprawiedliwości, lecz mieszczą się w pojęciu sądu, stworzonym na gruncie 
Konwencji, nie mogły zostać przez te organy zmienione51. 

Niezawisłość i  bezstronność nierzadko oceniane są przez Europejski 
Trybunał Praw Człowieka razem52. Niezawisłość dotyczy dwóch aspektów. 
Pierwszy odnosi się niezależności do władzy wykonawczej, a drugi – nieza-
leżności od stron postępowania. Dokonując oceny niezawisłości, Europejski 
Trybunał Praw Człowieka uwzględnia cztery kryteria: 1) sposób powoływa-
nia członków organu orzekającego w sprawie; 2) okres, na jaki zostali oni 
powołani; 3) istnienie prawnych gwarancji, o proceduralnym charakterze, 
które zabezpieczają ten organ przed naciskami z  zewnątrz; 4) posiadanie 
zewnętrznych cech (znamion) niezawisłości53. Wymóg bezstronności dotyczy 
braku stronniczości lub uprzedzeń54. Do oceny bezstronności ETPCz wyko-
rzystuje dwa testy: subiektywny i obiektywny55. Test subiektywny polega na 
ocenie osobistego stosunku sędziego do danej sprawy, z  kolei test obiek-
tywny obejmuje badanie, czy zewnętrzne znamiona sądu oraz jego struktura 
mogą wywoływać wątpliwości, w przedmiocie jego bezstronności. Domnie-
manie subiektywnej bezstronności trwa do momentu wykazania przeciwnego 
faktu56. Uzasadnione wątpliwości co do bezstronności należy odróżnić od 
stronniczości, która może przybierać dwie formy: 1) funkcjonalną, doty-
czącą wykonywania przez jedną osobę różnych funkcji w toku postępowania; 
2) osobistą, dotycząca zachowania konkretnego sędziego57. 

50 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European…, s.  286; wyrok 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 23 października 1985 r., 8848/80, Benthem 
przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57436 (dostęp: 22.08.2019  r.). 

51 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 19 kwietnia 1994  r., 16034/90, 
Van de Hurk przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57878 (dostęp: 
22.08.2019  r.), § 45 i  52; z  16 grudnia 2003  r., 48843/99, Cooper przeciwko Wielkiej 
Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61549 (dostęp: 22.08.2019  r.), § 132–133. 

52 L. Garlicki, Pojęcie i  cechy „sądu” w  świetle orzecznictwa Europejskiej konwencji praw 
człowieka, [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia władza – sądy i trybunały w Polsce. Materiały Jubi-
leuszowego L Ogólnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa Konstytucyjnego, Gdynia, 
24–26 kwietnia 2008 roku, Gdańsk 2008, s. 149. 

53 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 28 czerwca 1884 r., 7819/77 i 7878/77, 
Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456 
(dostęp: 22.08.2019  r.), § 78.

54 M. Nowicki, Wokół Konwencji…, komentarz do art. 6, LEX (dostęp: 21.08.2019  r.).
55 A. Hauser, Prawo jednostki …, rozdział III § 10, Legalis (dostęp: 20.08.2019  r.).
56 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 24 maja 1989 r., 10486/83, Hauschildt 

przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57500 (dostęp: 22.08.2019 r.), § 46–47.
57 A. Hauser, Prawo jednostki …, rozdział III § 10, Legalis (dostęp: 20.08.2019  r.).
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Z art. 6 ust. 1 wynika również prawo dostępu do sądu, które jest zróż-
nicowane z  uwagi na charakter sprawy. W  sprawach cywilnych obejmuje 
ono gwarancję dostępu do sądu dla wszystkich podmiotów, których sprawa 
mieści się w pojęciu sprawy cywilnej oraz możliwość wszczęcia postępowa-
nia sądowego przez podmiot, który dąży do ochrony swoich praw. Z kolei 
w sprawach karnych gwarancja dostępu do sądu przysługuje jedynie oskar-
żonemu o popełnienie czynu zabronionego58. Jak już wcześniej przesądzono, 
na gruncie Konwencji kary pieniężne z  prawa telekomunikacyjnego mają 
charakter karny, a zatem dostęp do sądu przysługuje jedynie oskarżonemu. 
Znajduje to przełożenie na postępowanie karowe z  PT, gdyż odwołanie 
od decyzji może wnieść jedynie podmiot, na który została nałożona kara 
pieniężna, a  zatem podmiot, co do którego mocą decyzji administracyj-
nej stwierdzono, że dopuścił się naruszenia prawa, mimo iż postępowanie 
odwoławcze toczy się w oparciu o procedurę cywilną.

Prawo dostępu do sądu nie ma absolutnego charakteru i może podlegać 
pewnym ograniczeniom służącym właściwemu sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwości. Ograniczenia te mogą dotyczyć np. obowiązku uiszczenia opłaty 
lub ustanowienia terminu do wniesienia środka zaskarżenia. Wszelkie ogra-
niczenia w dostępie do sądu muszą jednak służyć ochronie uzasadnionego 
celu, nie mogą naruszać istoty prawa, a także muszą być proporcjonalne59. 
Oznacza to, że ustalając wysokość opłaty konieczne jest ustanowienie jej 
w takiej wysokości, by nie stanowiła nadmiernego obciążenia, a jednocześnie 
nie powodowała niepotrzebnego mnożenia kolejnych postępowań. W przy-
padku zaś określania terminu na wniesienie środka zaskarżenia należy go 
ustalić tak, by był on rozsądny, a zatem nie może być za krótki, ponieważ 
byłoby to nieuzasadnione ograniczenie prawa do sądu. 

Należy zwrócić uwagę, że Europejski Trybunał Praw Człowieka zajmo-
wał się w swojej judykaturze kwestią orzekania w pierwszej instancji przez 
organ administracji publicznej, w kontekście prawa do sądu. W orzecznic-
twie ETPCz wyrażony został pogląd, że nie dochodzi do naruszenia prawa 
do sądu, jeżeli rozstrzygnięcie wydawane w pierwszej instancji przez organ 
administracji publicznej jest poddawane następczej kontroli przez organ 
sądowniczy, zapewniający standardy, określone w  art.  6 ust.  1 Konwen-

58 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 288. 
59 Wyroki Europejskiego Trybunału Pr  aw Człowieka: z  24 października 1979  r., 6301/73, 

Winterwerp przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57597 (dostęp: 
22.08.2019 r.), § 75; z 28 maja 1985 r., 8225/78, Ashingdane przeciwko Wielkiej Brytanii, 
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57425 (dostęp: 22.08.2019 r.), § 57–59; z 14 grudnia 
2000 r., 34791/97, Khalfaoui przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58374 
(dostęp: 22.08.2019  r.), § 35–36.
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cji60 lub też, jeżeli sam organ je spełnia61. W przypadku odwołania do sądu 
ważne jest, by miał on pełną jurysdykcję, co oznacza, że sądowi takiemu musi 
przysługiwać uprawnienie do zbadania wszystkich okoliczności faktycznych 
i prawnych sprawy, które stanowiły podstawę rozstrzygnięcia62. Nie jest przy 
tym konieczne, by sąd kontrolujący decyzję organu administracji publicz-
nej posiadał kompetencję do wydawania orzeczenia reformatoryjnego63. 
Procedura kontroli sądowej może być ograniczona jedynie do zarzutów 
podniesionych przez stronę i nie musi upoważniać sądu do przeprowadzania 
dowodów z urzędu64. Dla zapewnienia efektywnej realizacji prawa do sądu 
konieczne jest, by sąd kontrolujący decyzję organu administracji publicznej 
faktycznie korzystał z  przysługującej mu pełnej jurysdykcji65. Poza pełną 
jurysdykcją sąd, kontrolujący decyzję organu administracji publicznej, musi 
być niezawisły i  bezstronny oraz powołany na podstawie ustawy, a  zatem 
zgodnie z wymogami, które zostały powyżej omówione w  odniesieniu do 
konwencyjnego standardu prawa do sądu. 

Na niektóre aspekty prawa do sądu zwracają uwagę także akty prawa 
miękkiego, wydawane przez Radę Europy. Rekomendacja nr (80)2 wskazuje 
na konieczność kierowania się celem, dla którego powierzono organowi 
kompetencję oraz wymóg bezstronności i obiektywności. Z kolei w Reko-
mendacji nr R (91)1 zawarty został obowiązek sądowej kontroli aktów, 
nakładających sankcje. Dokumenty te, choć niewiążące, potwierdzają obo-
wiązek zapewnienia standardów praw do sądu w procedurze wymierzania 
sankcji przez organ administracji publicznej. Z tych też przyczyn standardy 
prawa do sądu w kształcie wynikającym z EKPCz powinny być uwzględniane 
w postępowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego.

60 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  27 października 2009  r., 42509/05, 
Crompton przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-95364 
(dostęp: 23.08.2019  r.), § 70.

61 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 10 lutego 1983 r., 7299/75 i 7496/76, 
Albert i Le Compte przeciwko Belgii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57422 (dostęp: 
23.08.2019  r.), § 29. 

62 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  27 września 2011  r., 43509/08, 
A. Menarini Diagnostics s.r.l. przeciwko Włochom, LEX nr 951344.

63 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux…, s. 256 i powołane tam orzecznictwo.
64 Tamże. 
65 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 9 października 1979 r., 6289/73, Airey 

przeciwko Irlandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57420 (dostęp: 24.08.2019  r.), 
§ 25 i powołane tam orzecznictwo. 
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1.3. Standard konstytucyjny 

Prawo do sądu jest jednym z  fundamentalnych praw podmiotowych, 
gwarantującym realizację zasady praworządności66, i stanowiącym element 
zasady demokratycznego państwa prawnego67. 

W Konstytucji prawo do sądu zostało wyrażone w art. 45, który stanowi, 
że każdy ma prawo do sprawiedliwego i  jawnego rozpoznania sprawy bez 
nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i  niezawi-
sły sąd. Konstrukcja tak sformułowanego prawa podstawowego wykazuje 
podobieństwa z art. 6 ust. 1 EKPCz68. Artykuł 45 Konstytucji należy, jed-
nakże rozpatrywać łącznie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, który dotyczy zakazu 
ustawowego zamykania drogi sądowej, służącej dochodzeniu naruszonych 
praw i  wolności, z  art.  173 i  n. Konstytucji, dotyczącymi wymogów nie-
zależności sądów oraz niezawisłości i  bezstronności sędziów, jak również 
z art. 233 Konstytucji, który wprowadza zakaz ograniczenia prawa do sądu 
w  przypadku ogłoszenia stanu wojennego i  stanu wyjątkowego69. W  uję-
ciu konstytucyjnym na prawo do sądu składa się zatem prawo dostępu do 
sądu, prawo do właściwej procedury oraz prawo do wyroku sądowego70. 
W doktrynie wskazuje się, że powyższe elementy prawa do sądu nie mają 
wyczerpującego charakteru i mogą być uzupełniane71. 

Zakres podmiotowy prawa do sądu w  ujęciu konstytucyjnym został 
zakreślony bardzo szeroko i  obejmuje nie tylko obywateli, lecz wszystkie 
podmioty uczestniczące w obrocie prawnym. Obejmuje więc zarówno osoby 
fizyczne, jak i prawne, a także podmioty prawa publicznego oraz jednostki 
organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, lecz mające zdolność 
prawną72. 

66 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4 poz. 50. 
67 J. Jaskiernia, Sądownictwo powszechne – założenia konstytucyjne i reforma dostosowawcza, 

[w:] W. Skrzydło (red.), Sądy i Trybunały, Warszawa 2005, s. 31.
68 M. Jaworska, Prawo do sądu, [w:] M. Jabłoński (red.), Realizacja i ochrona konstytucyj-

nych wolności i praw jednostki w polskim porządku prawnym, Wrocław 2014, s. 127. 
69 M. Jaworska, Prawo do sądu…, s. 128. 
70 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego państwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.), 

Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 82–83; M. Jaworska, Prawo 
do sądu…, s. 128; wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 9 czerwca 1998 r., K 28/97 OTK 
1998, nr 4 poz. 50; z 12 marca 2002 r., P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14; z 16 marca 
1999  r., SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36.

71 A. Młynarska-Sobaczewska, Wolności i  prawa człowieka i  obywatela, [w:] D. Górecki 
(red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 94. 

72 M. Jaworska, Prawo do sądu…, s. 140 i powołana tam literatura. 



 295Prawo do sądu 295

Prawo do sądu przysługuje w stosunku do wszystkich spraw, które zostały 
uregulowane w przepisach prawa, nie tylko w wypadku ich naruszenia, ale już 
w sytuacji, gdy podmiot obawia się, że do takiego naruszenia może dojść73. 
W doktrynie podnosi się jednak, że takie ujęcie zakresu przedmiotowego 
prawa do sądu byłoby zbyt szerokie i powinno zostać zawężone do sytuacji 
spornych, wymagających wydania rozstrzygnięcia, w przedmiocie zarzutów 
naruszenia prawa74. Zakres przedmiotowy prawa do sądu, a w  istocie ele-
mentu tego prawa, jakim jest dostęp do sądu, wyznaczany jest ponadto przez 
pojęcie „sprawy”, która na gruncie art. 45 Konstytucji nie jest definiowana 
jednolicie75. Wydaje się jednak, że pogląd o rozumieniu tego terminu w spo-
sób oberwany od znaczenia, jakie jest mu przypisywane w poszczególnych 
procedurach, jest przeważający76. Sprawą jest zatem każda sytuacja, która 
wymaga rozstrzygnięcia o prawach podmiotów zarówno w odniesieniu do 
innych podmiotów, jak i  władzy publicznej77. Artykuł 45 Konstytucji nie 
wprowadza ograniczenia w stosunku do rodzajów spraw, jakie mogą zostać 
poddane kontroli sądowej. Oznacza to, że zakresem jego zastosowania objęte 
są wszystkie sprawy wymagające rozstrzygnięcia przez organ sądowy, o pra-
wach i obowiązkach podmiotów prawa78. 

Sądem w konstytucyjnym ujęciu jest zespół osób, które wydają rozstrzy-
gnięcia zgodnie z  obowiązującymi przepisami prawa79. Sąd jest organem, 
który powołany jest do wypełniania niezwykle istotnej funkcji publicz-
nej, jaką jest wymierzanie sprawiedliwości80. Musi on spełniać wymogi 
właściwości, niezależności, bezstronności i  niezawisłości, które powinny 
być rozumiane zgodnie z  postanowieniami rozdziału VIII Konstytucji81. 
Artykuł  45 ustawy zasadniczej nie przesądza o  możliwości funkcjono-

73 Tamże, s. 142.
74 P. Sarnecki, Władza sądownicza w  konstytucji RP z  dnia 2 kwietnia 1997  r., Rejent, 

nr 5/1997, s. 132. 
75 M. Jaworska, Prawo do sądu…, s. 142.
76 Tamże; wyroki Trybunału Konstytucyjnego: z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4 

poz. 109; z 11 czerwca 2002  r., SK 5/02, OTK-A 2002, nr 4 poz. 41.
77 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  22 września 2009  r., SK 3/08, LEX nr 533558; 

M. Jaworska, Prawo do sądu…, s. 142; A. Kubiak, Konstytucyjna zasada prawa do sadu 
w  świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, Łódź 2006, s. 196. 

78 M. Jaworska, Prawo do sądu…, s. 143.
79 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  45, Legalis (dostęp: 

13.08.2019  r.).
80 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-

szawa 2016, tom II, wyd. II, Komentarz do art. 45, pkt 9, LEX (dostęp: 23.08.2019 r.). 
81 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  45, Legalis (dostęp: 

13.08.2019  r.).
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wania innych organów, które mogłyby orzekać o  prawach i  wolnościach 
jednostek82. 

Niezależność sądów oznacza, że sądy, które mogą być powoływane jedy-
nie na podstawie ustawy, muszą być organizacyjnie oddzielone od innych 
organów władzy publicznej. Muszą także posiadać wyłączne prawo do orze-
kania w kwestii kompetencji do spaw które zostały do nich złożone. Nieza-
leżność obejmuje ponadto: 1) udział samorządu sędziowskiego w wyborze 
prezesów sądów; 2) niedopuszczalność pozbawiania prawa do sądu przez 
władzę ustawodawczą czy wykonawczą i ograniczenie możliwości ingeren-
cji tych władz we władzę sądowniczą wyłącznie do przypadków niezwiąza-
nych z  orzekaniem; 3) zapewnienie odpowiednich środków finansowych, 
umożliwiających ciągłość pracy sądów; 4) gwarancje proceduralne83, które 
zostaną omówione w dalszej części książki. Z kolei niezawisłość powinna 
być rozumiana jako zakaz zewnętrznego i  wewnętrznego wpływania na 
sędziego, będący gwarancją konkretnego rozstrzygnięcia. Przyczynia się to 
do zapewnienia neutralności sędziego oraz tego, że procedura będzie prze-
prowadzona w sposób obiektywny84. Należy podkreślić, że art. 45 Konstytucji 
stanowi o niezawisłym sądzie, z kolei art. 178 Konstytucji dotyczy niezawi-
słości sędziów, jednakże sąd, rozumiany jako skład orzekający, składający 
się z niezwisłych sędziów, również jest niezawisły85. 

Bezstronność stanowi uzupełnienie niezależności i niezawisłość i doty-
czy obiektywnego stosunku do wszystkich stron postępowania, niezależnie 
od tego, kim są owe strony (czy są to osoby fizyczne, czy też np. państwo 
polskie)86. W  judykaturze Trybunału Konstytucyjnego można odnaleźć 
także odwołanie się do konstrukcji bezstronności wypracowanej na grun-
cie Europejskiej konwencji praw człowieka. W tym ujęciu bezstronność ma 
dwa aspekty, subiektywny, dotyczący zachowania sędziego oraz obiektywny, 
związany z zewnętrznym postrzeganiem organu sądowego87.

Wymóg właściwości sądu, wskazany w  art.  45 Konstytucji oznacza nie 
tylko kompleksowe określenie w  drodze ustawowej właściwości sądów 

82 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja…, Komentarz do art.  45, pkt  9, LEX 
(dostęp: 23.08.2019  r.).

83 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  173, Legalis (dostęp: 
13.08.2019  r.).

84 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, Komentarz do art.  178, Legalis (dostęp: 
13.08.2019  r.).

85 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja…, Komentarz do art. 45, pkt 10, LEX 
(dostęp: 23.08.2019  r.).

86 Tamże.
87 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  27 stycznia 1999  r., K 1/98, OTK 1999, nr 1, 

poz. 109. 
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w  rozumieniu art.  176 ust.  2 Konstytucji, lecz także przyjęcie pewnego 
ogólnosystemowego rozwiązania, mającego zagwarantować dostęp do sądu, 
jeżeli niemożliwe okaże się ustalenie właściwości konkretnego sądu88. 

Należy w  tym miejscu poczynić uwagę, że kwestia prawa do sądu była 
przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjnego i  Sądu Najwyższego 
w  kontekście orzekania w  pierwszej instancji przez organ administracji 
publicznej. W orzecznictwie tym wskazuje się, że spory o legalność działań 
organów administracji publicznej mogą mieć charakter sprawy w rozumie-
niu art.  45 ust.  1 Konstytucji. Jeżeli posiadają cechy sprawy, to wówczas 
jednostkom przysługuje prawo do uzyskania ochrony udzielanej przez sądy 
powszechne, jeżeli nie otrzymały jej w procedurze sądowoadministracyjnej89. 
Wskazuje się również, że wyłączenie sądowej kontroli rozstrzygnięć, wyda-
wanych przez organy administracji publicznej stanowi naruszenie prawa 
do sądu90.

Potrzeba uwzględnienia postanowień Konstytucji w  zakresie prawa 
do sądu w  postępowaniu karowym z  prawa telekomunikacyjnego wynika 
z obowiązku, uregulowanego w art. 53 KPP. Stanowi on, że niezbędne jest 
porównanie standardów, określonych w Karcie z obowiązującymi w prawie 
krajowym, by w razie przyznawania przez prawo krajowe wyższego poziomu 
ochrony ten właśnie stosować. Dodatkowo uwzględnienie regulacji konsty-
tucyjnej jest konieczne dla prawidłowego zdekodowania standardu prawa 
do sądu, jaki powinien być stosowany do postępowania o  nałożenie kary 
pieniężnej z PT, o czym szerzej była mowa w  rozdziale III punkcie 4. 

2. Realizacja prawa do sądu w postępowaniu 
o nałożenie kary pieniężnej z PT

Prawo do sądu jest jednym z fundamentalnych praw człowieka i powinno 
być respektowane szczególnie w  sytuacjach, gdy w  stosunku do podmio-
tów stosowane są sankcje prawne, mogące przyjmować formę dotkliwych 
kar pieniężnych. Przysługuje ono nie tylko osobom fizycznym, ale także 
przedsiębiorcom, a  zatem podmiotom, w  stosunku do których najczęściej 
prowadzone jest postępowanie o  nałożenie kary pieniężnej z  prawa tele-
komunikacyjnego. 

88 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja…, Komentarz do art. 45, pkt 10, LEX 
(dostęp: 23.08.2019  r.).

89 Wyrok Sądu Najwyższego z 13 października 2017  r., I CSK 20/17, LEX nr 2401832. 
90 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, OKT-A 2017, poz. 90.
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Potrzeba zapewnienia prawa do sądu w  postępowaniu karowym z  PT 
została bezpośrednio wyrażona w  motywie 12 preambuły do dyrektywy 
ramowej, który przewiduje obowiązek ustanowienia procedury odwoławczej 
od decyzji Krajowego Organu Regulacyjnego. Co więcej, nakładanie kar 
pieniężnych z art. 209 PT jest stosowaniem prawa unijnego, co oznacza, że 
niezbędne jest zapewnienie w ramach tego postępowania praw przewidzia-
nych w Karcie praw podstawowych, w tym także prawa do sądu. Konieczne 
jest w  tych okolicznościach przeanalizowanie, czy standardy, wynikające 
z  prawa do sądu, są należycie realizowane w  postępowaniu o  nałożenie 
kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego. 

2.1. Prawo do sądu a postępowanie przed Prezesem UKE

Postępowanie w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z prawa teleko-
munikacyjnego na pierwszym etapie toczy się przed Prezesem UKE, który 
jako organ administracji publicznej posiada uprawnienia o  charakterze 
dochodzeniowym, decyzyjnym oraz sankcyjnym. 

Nie ulega wątpliwości, że Prezes UKE, posiadający kompetencję do 
nakładania kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego jest organem 
administracji publicznej (art.  190 ust.  3 PT), który, nawet jeżeli cechuje 
się niezawisłością i bezstronnością, co będzie jeszcze przedmiotem analizy, 
nie jest sądem w rozumieniu omawianych standardów prawa do sądu. Pre-
zes UKE ma prawo do wszczęcia postępowania w przedmiocie nałożenia 
kary pieniężnej oraz gromadzenia dowodów, a następnie wydania decyzji, 
co oznacza, że w istocie jeden podmiot wypełnia zarówno funkcje inkwizy-
cyjne, jak i orzecznicze. Procedura postępowania w przedmiocie nałożenia 
kary pieniężnej toczy się zgodnie z  wymogami, wynikającymi z  kodeksu 
postępowania administracyjnego i zapewnia stronom pewne gwarancje pro-
ceduralne, takie jak możliwość czynnego udziału w sprawie na każdym jej 
etapie oraz uprawienie do wypowiedzenia się w  przedmiocie zgromadzo-
nego w  toku postępowania materiału dowodowego (art.  10 ust.  1 k.p.a.). 
Prezes UKE zobowiązany jest także informować strony o wszystkich oko-
licznościach faktycznych i prawnych, mogących mieć wpływ na ustalenia ich 
praw i  obowiązków (art.  9 k.p.a.). Ma również obowiązek udostępnienia 
stronom akt sprawy (art. 73 k.p.a.).

Mimo wskazania pewnych gwarancji, które muszą być zapewnione 
w  trakcie postępowania przed Prezesem UKE, sam fakt, że jest to organ 
administracji publicznej podlegający Ministrowi Cyfryzacji (art. 12a ust. 2 
ustawy o działach administracji rządowej), może budzić pewne wątpliwości 



 299Prawo do sądu 299

w przedmiocie realizacji prawa dostępu do sądu w postępowaniu o nało-
żenie kary pieniężnej. 

Analiza standardów prawa do sądu doprowadziła do wniosku, że nie 
dochodzi do naruszenia tego prawa, mimo iż kara pieniężna nakładana jest 
przez Prezesa UKE, jeżeli od decyzji karowej przysługuje odwołanie do sądu 
powszechnego, który posiada pełną jurysdykcję w rozumieniu wynikającym 
z  orzecznictwa ETPCz i  dokonuje merytorycznej oceny całości materiału 
dowodowego w sprawie, w tym może dopuszczać nowe dowody nieujawnione 
w ramach procedury administracyjnej oraz ma kompetencję do wydawania 
wyroków zarówno kasatoryjnych, jak i  reformatoryjnych. Ponadto, w myśl 
standardu unijnego, Prezes UKE jako organ administracji publicznej pod-
lega prawu – w tym prawu unijnemu – i jest zobowiązany do przestrzegania 
jego postanowień. 

2.2. Prezes UKE a wymogi niezawisłości i bezstronności

Prezes UKE jest centralnym organem administracji rządowej (art. 190 
ust. 3 prawa telekomunikacyjnego), który jest podporządkowany Ministrowi 
Cyfryzacji (art. 12a ust. 2 ustawy o działach administracji rządowej). Kwe-
stia relacji między Prezesem UKE a Ministrem Cyfryzacji została ustalona 
w  art.  34a ustawy o Radzie Ministrów91. Przepis ten stanowi, że minister 
może wydawać podległemu mu urzędowi wiążące wytyczne i  polecenia, 
w celu dostosowania jego działania do polityki rządu (art. 34a ust. 1 ustawy 
o Radzie Ministrów). Owe wytyczne i polecenie nie mogą jednak dotyczyć 
rozstrzygnięć co do istoty sprawy, wydawanych w  formie decyzji admini-
stracyjnej (art. 34a ust. 2 ustawy o Radzie Ministrów). Minister Cyfryzacji 
nie ma również uprawnień do uchylenia decyzji Prezesa UKE92. Zgodnie 
z postanowieniami art. 190 prawa telekomunikacyjnego Prezes UKE powo-
ływany jest przez Sejm za zgodą Senatu na wniosek Prezesa Rady Ministrów 
(art.  190 ust.  4 PT). Kadencja Prezesa UKE trwa 5 lat, przy czym pełni 
on swoje funkcje do czasu wyboru nowego Prezesa (art.  190 ust.  4 PT). 
Może zostać odwołany przed końcem kadencji, jeżeli wystąpi którykolwiek 
z powodów, wskazanych w art. 190 ust. 4a PT i tylko w tych okolicznościach. 
Informacje o powodach odwołania zostają podane do publicznej wiadomości 

91 Ustawa z  dnia 8 sierpnia 1996  r. o Radzie Ministrów (tekst jedn.: Dz. U. z  2019  r., 
poz. 1171). 

92 I. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej, Kraków 2006, roz-
dział 5, punkt 5.1.4, LEX (dostęp: 25.08.2019  r.). 
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(art. 190 ust. 4b PT)93. Prawo telekomunikacyjne reguluje także w sposób 
bardzo szczegółowy kwestie powoływania zastępców Prezesa UKE, wymogi, 
jakie muszą spełniać kandydaci na to stanowisko i zasady przeprowadzenia 
konkursu w  tym przedmiocie (art. 190 ust. 8–8j PT). 

Jak wynika z wyżej scharakteryzowanych standardów, niezawisłość ozna-
cza brak zewnętrznej ingerencji (nacisków) w działalność organu oraz nie-
zależności od władzy wykonawczej (sposób powoływania, kadencyjność, 
istnienie gwarancji, zabezpieczających przed zewnętrznym naciskiem) czy 
stron postępowania. Z kolei bezstronność określana jest jako obiektywny 
stosunek do stron i  ich interesów oraz zewnętrzne postrzeganie organu, 
jako bezstronny. 

Zestawiając sposób funkcjonowania, powoływania oraz miejsce w struk-
turze administracyjnej Prezesa UKE z wymogami niezawisłości i bezstron-
ności, należy stwierdzić, że w dużym stopniu są one realizowane. Oceniając 
wymóg niezawisłości, można uznać, że wprawdzie Prezes UKE jest pod-
legły Ministrowi Cyfryzacji, który może wydawać mu wiążące polecenia, 
jednakże polecenia te nie mogą dotyczyć konkretnej sprawy rozstrzyganej 
decyzją administracyjną. Oznacza to, że minister nie może wydać Preze-
sowi UKE polecenia, by ukarał konkretny podmiot czy też ustalił karę 
w  konkretnej wysokości. Co więcej, minister nie może również uchylić 
decyzji Prezesa UKE, co przez przedstawicieli doktryny uważane jest za 

93 Na mocy nowelizacji prawa telekomunikacyjnego wprowadzoną przez ustawę z  dnia 
14 maja 2020  r. o  zmianie niektórych ustaw w  zakresie działań osłonowych w  związku 
z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020 poz. 875) zmieniony został 
sposób powoływania i odwoływania Prezesa UKE. Z procedury tej usunięto Senat, co 
nie wzmacnia realizacji wymogów niezawisłości i  bezstronności tego organu. Ponadto 
nabór na stanowisko Prezesa UKE ma być prowadzony przez zespół wyznaczony przez 
Szafa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów liczący co najmniej 3 osoby, których wie-
dza i umiejętności dają rękojmię wyłonienia najlepszego kandydata. Mimo pozornego 
wzmocnienia przez tę regulację wymogów niezawisłości i bezstronności Prezesa UKE, 
przez wprowadzenie „konkursowej” procedury wyłaniania kandydata ogólnikowość opisu 
procedury konkursowej i wyłaniania samego zespołu budzi wiele wątpliwości i wydaje się, 
że procedura ta powinna zostać opisana w odpowiednim rozporządzeniu, które w sposób 
dokładny opisywałoby wszystkie jej etapy. Należy także podkreślić, że w  toku prac nad 
projektem ustawy nowelizacyjnej pojawiła się poprawka zawierająca zapis o  skróceniu 
aktualnie trwającej kadencji Prezesa UKE bez podania ustawowo przewidzianej przy-
czyny, który motywowany był koniecznością zapewnienia zgodności takiego rozwiązania 
z EKŁE. Uzasadnienie takie jest całkowicie niezrozumiałe szczególnie w  kontekście 
brzmienia art. 7 ust. 2 EKŁE, który stanowi, że państwa członkowskie mają zapewnić, by 
szefów krajowych organów regulacyjnych można było odwołać tylko wtedy, gdy przestaną 
oni spełniać warunki wymagane do wykonywania obowiązków określonych w  prawie 
krajowym przed ich powołaniem. 
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przejaw niezależności od władzy wykonawczej94. Ponadto prawo telekomu-
nikacyjne w sposób szczegółowy określa kadencyjność oraz zasady powoły-
wania i odwoływania Prezesa UKE, przy czym art. 190 ust. 4a PT zawiera 
enumeratywny katalog przypadków, w  których odwołanie jest możliwe. 
Wprowadzony jest także wymóg podania do publicznej wiadomości przy-
czyn odwołania przed upływem kadencji. Istotne w kontekście niezawisłości 
jest także to, że powołania i odwołania dokonuje Sejm za zgodną Senatu, 
a zatem nie władza wykonawcza, lecz wybrana w powszechnych wyborach 
władza ustawodawcza, co zwiększa demokratyczną legitymację tego organu. 

Przechodząc następnie do analizy bezstronności Prezesa UKE, należy zwró-
cić uwagę, że organ ten łączy funkcje inkwizycyjne i orzecznicze, jednakże 
stronom gwarantuje się czynny udział w sprawie oraz możliwość wypowiedze-
nia się w przedmiocie zgromadzonego materiały dowodowego (art. 10 k.p.a.). 
Niemożliwe jest jednak, jak to ma miejsce w procedurze sądowej, zastosowa-
nie instytucji wyłączenia Prezesa UKE od rozpoznania sprawy w przypadku 
uzasadnionych wątpliwości co do jego bezstronności. Nie ulega również wąt-
pliwości, że na ocenę bezstronności w ujęciu zewnętrznym wpływa fakt, że 
Prezes UKE podlega Ministrowi Cyfryzacji, który wprawdzie nie może wyda-
wać mu wiążących poleceń w przedmiocie rozstrzygnięcia konkretnej sprawy, 
jednakże posiada uprawnienia do wydawania poleceń, służących dostosowaniu 
polityki urzędu do obecnej polityki rządu. W tych okolicznościach niewyklu-
czona jest sytuacja, w  której w przypadku prowadzenia przez rząd polityki 
nakierowanej na wyjątkowo negatywną ocenę pewnego rodzaju zachowań 
objętych zakresem zastosowania art.  209 ust.  1 PT, kary wymierzane przez 
Prezesa UKE w  stosunku do tych zachowań będą zawyżane. 

Podsumowując powyższe rozważania, należy stwierdzić, że mimo zapew-
nienia pewnych gwarancji niezawisłości, przejawiających się w kadencyjności 
czy sposobie powoływania i odwoływania Prezesa UKE, jak również bez-
stronności, obejmującej pewne gwarancje proceduralne w  zakresie postę-
powania przed Prezesem UKE, nie można uznać, że organ ten spełnia 
powyższe wymogi w zakresie porównywalnym do organu sądowego. 

2.3. Sądowa kontrola decyzji nakładających kary pieniężne z PT

Sądowa kontrola decyzji rozstrzygających o prawach i wolnościach jed-
nostki, w tym także decyzji o nałożeniu kary pieniężnej, jak to zostało wyka-
zane w punkcie 1.2 niniejszego rozdziału, przyczynia się do realizacji prawa 

94 T. Skoczny, Ochrona konkurencji, a  prokonkurencyjna regulacja sektorowa, Problemy 
Zarządzania, nr 3/2004, s. 19.
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do sądu. Konieczne jest zatem przeanalizowanie, czy scharakteryzowane 
wyżej europejskie standardy prawa do sądu są realizowane w postępowa-
niu karowym z  PT, które szczegółowo zostało przedstawione w  rozdziale 
II punkcie 6.

Zestawiając wymóg pełnej jurysdykcji sądów w  sprawach dotyczących 
zaskarżenia rozstrzygnięć wydawanych w  pierwszej instancji przez organy 
administracyjne z  procedurą sądowej kontroli odwołania od decyzji Pre-
zesa UKE w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej, stwierdzić należy, że 
jest on realizowany. Przede wszystkim powierzenie kontroli tych decyzji 
sądownictwu powszechnemu, a  konkretnie jednemu, wyspecjalizowanemu 
sądowi antymonopolowemu, posiadającemu kompetencje do merytorycznego 
rozpoznania sprawy powoduje, że strony mają – przynajmniej w  teorii – 
pełną gwarancję oceny całokształtu okoliczności faktycznych i prawnych przez 
niezależny i bezstronny organ sądowniczy, zapewniający wszystkie gwarancje 
proceduralne, co będzie jeszcze przedmiotem dalszych rozważań. Powyższej 
oceny nie zmienia możliwość ograniczenia się do akceptacji ustaleń, dokona-
nych w decyzji, w sytuacji braku ich kontestowania przez stronę, jak również 
możliwość dokonywania ustaleń w oparciu o akta administracyjne. Wymóg 
pełnej jurysdykcji jest bowiem realizowany, gdy sąd orzekający w  sprawie 
może dokonywać oceny całokształtu okoliczności faktycznych i  prawnych, 
stanowiących podstawę rozstrzygnięcia. Co więcej, w przypadku odwołania od 
kary pieniężnej, nałożonej przez Prezesa UKE, dopuszczalna jest dwuinstan-
cyjna droga sądowa, jak również nadzwyczajny środek zaskarżenia w postaci 
skargi kasacyjnej do Sądu Najwyższego i  wszystkie te organy sądownicze 
mogą wydawać rozstrzygnięcia zarówno kasatoryjne, jak i  reformatoryjne. 

Stwierdzić zatem należy, że ukształtowanie sądowej kontroli decyzji 
o  nałożeniu kary pieniężnej gwarantuje poszanowanie prawa do sądu, 
w  kształcie wynikającym z  europejskich standardów. Jako jedyny istotny 
mankament należy wskazać kwestię o charakterze proceduralnym, a miano-
wicie długość postępowania odwoławczego, która z jednej strony wpływa na 
niepewność sytuacji prawnej stron, z drugiej zaś powoduje, że funkcje kary 
nie są w należyty sposób realizowane, ponieważ do jej faktycznej egzekucji 
dochodzi dopiero po wielu latach od popełnienia czynu. 

3. Podsumowanie

Analiza prowadzona w ramach niniejszego rozdziału wykazała, że stan-
dardy, wynikające z prawa do sądu znajdują zastosowanie do postępowania 
w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z  prawa telekomunikacyjnego. 
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W  ramach prawa do sądu w  postępowaniu karowym powinny być reali-
zowane standardy rozpoznania sprawy przez niezawisły i  bezstronny sąd 
powołany w drodze ustawy. 

Badania prowadzone w ramach niniejszego rozdziału wykazały, że Pre-
zes UKE nie spełnia wymogów bezstronności i niezawisłości na poziomie 
równym sądom, ponieważ jako organ administracji publicznej nie jest w pełni 
niezależny od władzy wykonawczej. Konieczne jest zatem podjęcie działań 
legislacyjnych, zmierzających do zapewnienia wyższego poziomu realizacji 
tych gwarancji przez Prezesa UKE. Mimo wykazania uszczerbku w realizacji 
gwarancji bezstronności i niezawisłości Prezesa UKE, standardy prawa do 
sądu nie są naruszane w postępowaniu o nałożenie kary z PT. Wynika to 
ze sposobu ukształtowania procedury odwoławczej, która zapewnia mery-
toryczne rozpoznanie sprawy przez niezawisły i bezstronny sąd. 



Rozdział dziewiąty

Prawo do rzetelnego procesu

1. Treść i znaczenie zasady

Gwarancje składające się na prawo do rzetelnego procesu określone 
w  konkretnych procedurach obejmują obowiązki, które wypełniać muszą 
organy państwowe oraz uprawnienia o  charakterze procesowym, przysłu-
gujące uczestnikom postępowania. Owe obowiązki i uprawnienia wspólnie 
umożliwiają należyte poszanowanie danego wymogu rzetelnego procesu. 
Zakres i stopień ich realizacji nie jest analogiczny we wszystkich rodzajach 
procedur i jest warunkowany celem i charakterem danej procedury1. Ozna-
cza to, że w różnych procedurach mogą występować różne instrumenty, które 
powinny być ukształtowane w  taki sposób, by w  jak najszerszym stopniu 
zapewniać realizację wymogów rzetelnego procesu, przy przyjęciu założenia, 
że im dalej posunięta ingerencja w prawa i wolności jednostki, tym szerzej 
powinny być respektowane wymogi rzetelnego procesu. Konieczne jest także, 
by przyjmowane na gruncie konkretnych procedur rozwiązania przewidywały 
możliwość ważenia różnych interesów, jednakże ukształtowanego w  taki 
sposób, by nie naruszało istoty danego uprawnienia2. 

Prawo do rzetelnego procesu, a konkretniej, składające się na nie gwa-
rancje, stanowią wyznacznik oceny każdego, toczącego się postępowania pod 
względem jego sprawiedliwości. Wprawdzie zaledwie część gwarancji, wyni-
kających z prawa do rzetelnego procesu, ma wpływ na prawidłowy rezultat 
postępowania, lecz niezależnie od tego muszą być one spełnione w ramach 
każdego postępowania. Już samo ukształtowanie procedury powinno prowa-
dzić do prawidłowego rezultatu przy jednoczesnym poszanowaniu wymogów 
proceduralnych. Istotne jest, by procedura została skonstruowana w sposób 

1 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna w postępowaniu przed organem ochrony konku-
rencji, Warszawa 2011, s. 91–92.

2 Tamże, s. 92.
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jasny i przejrzysty oraz by przed rozpoczęciem jej stosowania została podana 
do publicznej wiadomości3. 

W doktrynie i judykaturze gwarancje, składające się na zasadę rzetelnego 
procesu są określane w  różnoraki sposób, nierzadko przez odwołanie do 
wymogów procesowych i  zasad ogólnych prawa4. Nieuzasadnione wydaje 
się tworzenie enumeratywnej listy gwarancji, będących częściami składo-
wymi prawa do rzetelnego procesu, warto jednak zauważyć, że najbardziej 
uniwersalna lista w tym zakresie została stworzona na gruncie prawa ame-
rykańskiego5. 

Gwarancje, składające się na prawo do rzetelnego procesu, znajdują zasto-
sowanie nie tylko w procedurach sądowych, lecz również w postępowaniu 
przed organem administracji publicznej, kończącym się wydaniem wiążącego 
rozstrzygnięcia, dotyczącego praw i wolności jednostki. Wynika to zarówno 
z zasady praworządności, jak i niezależnego charakteru prawa do rzetelnego 
procesu, wywodzonego z zasady demokratycznego państwa prawnego6. 

1.1. Standard unijny

Prawo do rzetelnego procesu zostało przez Trybunał Sprawiedliwości 
uznane za zasadę ogólną prawa unijnego. Prawo to musi być uwzględniane 
nawet wówczas, gdy w odniesieniu do konkretnego postępowania nie zostały 
uregulowane wymogi proceduralne7. Prawo do rzetelnego procesu nie jest 
jednak na gruncie orzecznictwa sądów unijnych określane w  sposób jed-
nolity8. Organy te najczęściej stosują w swoich orzeczeniach pojęcia prawa 
do obrony czy też prawa do wysłuchania, które to wymogi rozumiane są 
w  sposób analogiczny do ujęcia rzetelnego procesu, wynikającego z art. 6 
Europejskiej konwencji praw człowieka, a mianowicie jako zespół gwaran-
cji, które powinny być zapewnione w ramach każdego postępowania, także 
administracyjnego9. 

3 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 92–93.
4 Tamże, s. 93.
5 R. Summers, Evaluating and Improving Legal Process – A Plea for „Process Values”, Cornell 

Law Review, nr 1/1974, s.  20–27 za M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s.  93.
6 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 93.
7 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  28 marca 2000  r., w  sprawie 

C-7/98, Dieter Krombach przeciwko André Bamberski, ECLI:EU:C:2000:164, pkt 26. 
8 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 75.
9 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  9 listopada 1983  r., w  sprawie 

C-322/81, NV Nederlandsche Banden Industrie Michelin przeciwko Komisji Wspólnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:1983:313; (EUNIEFR), The Commentary of the Charter…, s. 367.
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Prawo do bycia wysłuchanym rozumiane jako uprawnienie do wyrażenia 
przez stronę postępowania stanowiska w sprawie, jest uznawane za zasadę 
ogólną prawa UE10. W  judykaturze sądów unijnych prawo do wysłuchania 
odnoszone jest do wszystkich spraw, w których wydanie aktu dotyczącego 
praw i wolności jednostki może się wiązać z negatywnymi dla niej skutkami, 
w  szczególności z  obciążeniami o  charakterze ekonomicznym11. Z kolei 
prawo do obrony jest uznawane za element prawa do rzetelnego procesu, 
który pozostaje w związku zarówno z prawem do wysłuchania, jak również 
równym traktowaniem stron postępowania i rozpoznania sprawy w rozsąd-
nym terminie, a także z obowiązkiem odpowiedniego uzasadniania decyzji 
oraz zapewnieniem równości broni i kontradyktoryjności postępowania sądo-
wego12. W  judykaturze sądów unijnych wskazuje się jeszcze wiele innych 
gwarancji rzetelnego procesu składających się na tę zasadę13.

W prawie Unii gwarancje prawa do obrony i prawa do wysłuchania muszą 
być zapewnione w postępowaniu zarówno sądowym, jak i administracyjnym. 
Wynika to z art. 41 Karty praw podstawowych, regulującego prawo do dobrej 
administracji. Jest ono rozumiane jako prawo do uzyskania rozstrzygnięcia 
w sprawie, rozpoznawanej w sposób bezstronny i rzetelny przez instytucje, 
organy i  agencje unijne14 i musi być rozpatrywane niezależnie od prawa 
do sprawiedliwego procesu z art. 47 KPP15. 

Artykuł 47 KPP także odnosi się do wymogów rzetelnego procesu. 
W  zakresie gwarancji, jakie musi spełniać procedura stosowana do roz-
poznania konkretnej sprawy, przepis ten został oparty na art.  6 EKPCz, 
jednakże nie ogranicza się tylko do spraw cywilnych i oskarżenia w sprawie 
karnej16. Zarówno na gruncie Karty, jak i  orzecznictwa Trybunału Spra-
wiedliwości niemożliwe jest jednoznaczne określenie wszystkich elementów 

10 Wyroki Trybunału Sprawiedliwości Un ii Europejskiej: z 23 października 1974 r., w spra-
wie 17/74, Transocean Marine Paint Association przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
ECLI:EU:C:1974:106; z  13 lutego 1979  r., Hoffmann-La Roche & Co. AG przeciwko 
Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:1979:36. 

11 Wyrok Sądu Unii Europejskiej z  19 cz erwca 1997  r., Air Inter SA przeciwko Komisji 
Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:1997:89; K. Lenaerts, J. Vanhamme, Procedural Rights 
of Private Part ies in the Community Administrative Process, Common Market Law Review, 
nr 3(34)/1997, s. 535; M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 76.

12 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 76–77 i powołane tam orzecznictwo.
13 Tamże, s. 77–78 i powołane tam orzecznictwo. 
14 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s.  78; K. Kański, Towards Administrative 

Human Rights in the EU. Impact of Charter of Fundamental Rights, European Law Jour-
nal, nr 3(10)/2004, s. 296–306. 

15 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 78.
16 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1240.
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składających się na prawo do rzetelnego procesu. Można wskazać przy-
kłady konkretnego uregulowania gwarancji procesowych w  określonych 
aktach prawa wtórnego17. W orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka gwarancje wynikające z prawa do rzetelnego procesu także nie 
zostały zakreślone w  sposób jednoznaczny. Jako jego elementy wskazuje 
się zasadę udziału stron w  postępowaniu, prawo dostępu do akt sprawy, 
prawo wysłuchania, równość broni, prawo do uzasadnienia orzeczenia oraz 
ukształtowanie procedury w  sposób kontradyktoryjny18. Nie jest to jednak 
katalog zamknięty i może być modyfikowany w  zależności od charakteru 
danego postępowania19. 

W doktrynie wskazuje się, że gwarancjami, wynikającymi z art. 47 KPP 
nie są objęte postępowania administracyjne, jednakże nie oznacza to, że 
w tych postępowaniach prawo do rzetelnego procesu nie jest realizowane20. 
Jak to już bowiem wskazano, w  stosunku do procedury administracyjnej 
stosowane są wszystkie gwarancje wynikające z zasad ogólnych prawa unij-
nego, jak również z art. 41 Karty praw podstawowych. Należy także wska-
zać, że w dyrektywach telekomunikacyjnych przewidziany został obowiązek 
poinformowania podmiotu, przeciwko któremu toczy się postępowanie 
o  nałożenie kary pieniężnej, o  zastosowanych środkach i  motywach ich 
nałożenia. 

Powyższe rozważania uzasadniają konstatację, że na gruncie prawa unij-
nego gwarancje składające się na prawo do rzetelnego procesu nie zostały 
należycie doprecyzowane. Przede wszystkim brak jest ustandaryzowania 
stanowiska Trybunału Sprawiedliwości w  zakresie wymogów, składających 
się na tę zasadę i  ich nazewnictwa. Oczywiście zrozumiałe jest, że zakre-
ślenie zamkniętego katalogu gwarancji prawa do rzetelnego procesu jest 
niezmiernie trudne. Pożądane byłoby jednak określenie przez Trybunał 
Sprawiedliwości „twardego trzonu” tej zasady, a  mianowicie wskazanie, 
niewypełnienie których gwarancji, składających się na prawo do rzetelnego 
procesu powoduje, że należy uznać, iż prawo to zostało naruszone. 

17 Zob. A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s.  1241 i  analiza powołanej tam 
dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Ra dy z dnia 26 maja 2003  r. prze-
widująca udział społeczeństwa w odniesieniu do sporządzania niektórych planów i pro-
gramów w zakresie środowiska oraz zmieniająca w odniesieniu do udziału społeczeństwa 
i dostępu do wymiaru sprawiedliwości dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE (Dz. Urz. 
UE L 2003, Nr 156, s. 17).

18 Garlicki L. (red.), Konwencja […], t. I…, s. 329.
19 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1241.
20 Tamże.
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Na potrzebę uwzględnienia standardów wynikających z prawa do rzetelnego 
procesu w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej z PT zwraca uwagę sam 
prawodawca unijny w art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach. W artykule tym 
wskazane zostały pewne aspekty proceduralne, które muszą być zapewnione 
w postępowaniu karowym, które odnoszą się do prawa do wysłuchania. Brak 
autonomicznego zdefiniowania prawa do rzetelnego procesu w  dyrektywie 
o zezwoleniach powoduje, że w postępowaniu karowym należy stosować stan-
dardy w rozumieniu przedstawionym w powyższych rozważaniach. 

1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw człowieka prawo do rzetelnego procesu 
zostało uregulowane w art. 621. Artykuł ten zawiera prawo do sprawiedli-
wego i publicznego rozpoznania sprawy (art. 6 ust. 1 EKPCz) oraz liczne 
gwarancje procesowe (art. 6 ust. 2 i 3 EKPCz)22. 

W doktrynie wskazuje się, że art. 6 Konwencji wyraża wprost tylko nie-
które z gwarancji, składające się na prawo do rzetelnego procesu, takie jak 
rozpoznanie sprawy w rozsądnym terminie przez niezawisły i bezstronny sąd 
ustanowiony w drodze ustawy, prawa równości broni, jawności postępowania, 
uzasadniania orzeczeń oraz standardów, dotyczących postępowań karnych, 
takich jak zasada domniemania niewinności, prawo do obrony, prawo do 
pomocy prawnej czy zapewnienie tłumacza23. Europejski Trybunał Praw 
Człowieka wskazuje jednak w  swoich orzeczeniach, że katalog gwarancji, 
wywodzony z  art.  6 Konwencji nie jest katalogiem zamkniętym, dlatego 
będzie on rozwijany w  dalszym orzecznictwie ETPCz. Co więcej, Trybu-
nał strasburski stoi na stanowisku, że w  zależności do charakteru danego 
postępowania katalog gwarancji składających się na prawo do rzetelnego 
procesu może być zróżnicowany24. 

W doktrynie wskazuje się, że art. 6 Konwencji nie może stanowić pod-
stawy oceny błędów zarówno w warstwie faktycznej, jak i  prawnej, będą-
cej podstawą rozstrzygania w danej sprawie, jeżeli błędy te nie prowadzą 
do naruszenia którejś z gwarancji proceduralnych, objętych zakresem jego 
zastosowania25.

21 S. Trechsel, Human Rights in Criminal Proceedings, Oxford 2006, s. 292.
22 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 251.
23 Tamże, s. 251 i 329.
24 Tamże, s. 329.
25 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s.  265; L. Garlicki (red.), Konwencja […], 

t.  I…, s. 248.
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Analogicznie jak w  przypadku prawa do sądu także prawo do rzetel-
nego procesu znajduje zastosowanie w sprawach cywilnych i karnych, które 
powinny być rozumiane autonomicznie, co zostało szerzej omówione w roz-
dziale VIII punkcie 1.2. W  doktrynie wskazuje się, że zakresem zasto-
sowania art.  6 EKPCz objęte są również postępowania administracyjne, 
prowadzone przez organy, które nie mogą zostać uznane za sąd w  rozu-
mieniu powyższego artykułu Konwencji26. Z orzecznictwa Europejskiego 
Trybunału Praw  Człowieka w tym zakresie wynika, że konieczne jest ogra-
niczenie arbitralności działania organów administracji publicznej w  sferę 
praw i wolności jednostki, a  im dalej posunięta ingerencja, tym dokładniej 
powinny zostać zakreślone jej granice27. ETPCz obejmuje również zakre-
sem gwarancji,  wynikających z art. 6 Konwencji postępowania w sprawach 
antymonopolowych28. 

Ocena realizacji prawa do rzetelnego procesu wymaga każdorazowej 
dogłębnej analizy okoliczności danej sprawy. Nie zawsze bowiem naruszenie 
jednej z gwarancji będzie oznaczało, że całe postępowanie uznać należy za 
niesprawiedliwe. Taka sytuacja może być bowiem następstwem konieczności 
wyważenia dwóch przeciwstawnych praw29 lub też rezygnacji uprawnionego 
z przysługujących mu gwarancji procesowych, przy czym rezygnacja może 
zostać uznana jedynie wówczas, gdy nie budzi wątpliwości oraz nie godzi 
w ważny interes publiczny30. Oznacza to, że gwarancje prawa do rzetelnego 
procesu nie mają charakteru absolutnego, jednakże wprowadzane ograni-
czenia nie mogą powodować naruszenia istoty tego prawa. 

O obowiązku stosowania wymogów wynikających z  prawa do rzetel-
nego procesu określonego w Konwencji w postępowaniu administracyjnym 
świadczą dodatkowo akty prawa miękkiego, wydawane przez Radę Europy. 
Rekomendacja nr (80)2 wskazuje na obowiązek załatwienia sprawy w roz-
sądnym terminie (pkt 5) oraz wymóg spójnego stosowanie ogólnych dyrektyw 
administracyjnych (pkt 6). Rezolucja nr (77)31 została w całości poświęcona 
wymogom rzetelnego postępowania i obejmuje takie gwarancje jak: prawo 
wysłuchania (pkt 1), prawo dostępu do informacji (pkt 2), prawo do pomocy 
(pkt 3), obowiązek uzasadnienia decyzji (pkt 4) i obowiązek powiadomienia 

26 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 65 i powołane tam orzecznictwo. 
27 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 16 lutego 2000 r., 27798/95, Amann 

przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58497 (dostęp: 28.08.2019 r.). 
28 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  27 września 2011 r., 43509/08, 

A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Włochom, LEX nr 951344.
29 K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do obrony w unijnych…, s. 331 i n.
30 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s.  265; T. Bombois, La protection des droit 

fondamentaux…, s. 228 i n. 
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o środkach zaskarżenia (pkt 5). Z kolei Rekomendacja nr R (91)1 wskazuje 
na wymogi: rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie (pkt 4), obowiązek 
zakończenia każdego postępowania (pkt 5), obowiązek stosowania gwa-
rancji, wynikających z  Rezolucji nr (77)31 (pkt  6), przerzucenie ciężaru 
dowodowego na organ (pkt 7) oraz ustanowienie sądowej kontroli decy-
zji, wydawanych przez organy administracyjne (pkt 8). Fakt potwierdzenia 
potrzeby uwzględnienia standardów rzetelnego procesu we wszystkich ana-
lizowanych w niniejszej publikacji aktach prawa miękkiego, wydanego przez 
Radę Europy świadczy o ich istotnym wpływie na prawidłowość prowadzenia 
postępowania administracyjnego. Uzasadnia to uwzględnienie standardów 
rzetelnego procesu w  rozumieniu wynikającym z EKPCz w postępowaniu 
o nałożenie kary pieniężnej z PT.

Powyższe rozważania skłaniają do wniosku, że podobnie jak ma to miej-
sce na gruncie standardu unijnego, również w  przypadku standardu kon-
wencyjnego prawo do rzetelnego procesu nie zostało określone w  sposób 
jednolity. Na jego treść składa się zespół pewnych gwarancji procesowych, 
które nie zostały wyczerpująco wskazane w  treści Konwencji, lecz są roz-
wijane na gruncie orzecznictwa ETPCz. W tych okolicznościach niezbędne 
jest badanie realizacji gwarancji procesowych w  odniesieniu do konkret-
nej sprawy, by możliwe było sprawdzenie, czy dane postępowanie spełnia 
wymogi sprawiedliwości. 

1.3. Standard konstytucyjny

Źródłem prawa do rzetelnego procesu na gruncie prawa krajowego 
jest art.  2 Konstytucji31. Wyrażona w  nim zasada demokratycznego pań-
stwa prawnego została skonkretyzowana w art. 45 ust. 1 Konstytucji, który 
stanowi, że każdy ma prawo do sprawiedliwego i  jawnego rozpatrzenia 
sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki, przez właściwy, niezależny, bezstronny 
i  niezawisły sąd. Przepis ten nie używa wprawdzie bezpośrednio terminu 
„rzetelny proces”, jednak wskazuje na pewne gwarancje proceduralne, które 
powinny być stosowane w ramach postępowania32. W doktrynie podnosi się, 
że art.  45 ust.  1 Konstytucji statuuje prawo podmiotowe do sprawiedliwe 
ukształtowanej procedury sądowej33. Poza ogólną gwarancją prawa do rze-
telnego procesu, zawartą w  art.  45 ust.  1 Konstytucji, ustawa zasadnicza 

31 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 51 i n. 
32 A. Łazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, część I, rozdział I, LEX (dostęp: 

28.08.2019  r.). 
33 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 52.
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wyraża także pewne gwarancje proceduralne, stosowane w zakresie spraw 
karnych, wyrażone w art. 41, w odniesieniu do pozbawienia wolności oraz 
w art. 42 ust. 2 i 3, które statuują prawo do obrony i zasadę domniemania 
niewinności. 

Trybunał Konstytucyjny w  swoim orzecznictwie wskazuje, że jednym 
z  fundamentalnych praw jednostki, a  przy tym podstawową gwarancją 
praworządności, jest ukształtowanie procedury sądowej w  taki sposób, by 
spełniała ona wymogi jawności i sprawiedliwości34. W judykaturze Trybunału 
Konstytucyjnego wyrażony został również pogląd, że elementem prawa do 
rzetelnego procesu jest prawo do wysłuchania, mimo iż nie zostało ono 
wprost wyrażone w Konstytucji35. 

Podobnie jak na gruncie standardu konwencyjnego36, także w  orzecz-
nictwie Trybunału Konstytucyjnego wskazuje się, że aby procedura mogła 
zostać uznana za sprawiedliwą, musi zapewniać stronom gwarancje ade-
kwatne do przedmiotu postępowania, gdyż właśnie ukształtowanie procedury 
wymaga, by była ona dostosowana do specyfiki danej sprawy37. Oznacza to, 
że niezbędne jest tworzenie procedur dopasowanych do charakteru danego 
postępowania, nie jest bowiem możliwe stworzenie jednej, idealnej proce-
dury, która całkowicie realizowałaby gwarancje, niezbędne do stosowania 
w  odniesieniu do każdego rodzaju spraw38. Przyjęcie możliwości ustana-
wiania różnych procedur nie jest jednak równoznaczne z  uprawnieniem 
do nadmiernego ograniczania praw strony, które muszą być zapewnione, 
by rozstrzygnięcie wydane zgodnie z  tą procedurą mogło być uznane za 
prawidłowe39.

W judykaturze Trybunału Konstytucyjnego wyrażony został także pogląd, 
że wymogi rzetelnego procesu muszą być stosowane również w  sprawach, 
w których o prawach i wolnościach jednostki rozstrzygają organy admini-
stracji publicznej40. W związku z powyższym w doktrynie prezentowane jest 
stanowisko, że wymogi rzetelnego procesu, określane także jako sprawiedli-
wość proceduralna, odnoszą się nie tylko do tych postępowań, które toczą 

34 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, 
poz. 14.

35 Tamże. 
36 L. Garlicki (red.), Konwencja […], t. I…, s. 329.
37 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, 

poz. 97 i powołane tam orzecznictwo.
38 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 269.
39 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, 

poz. 97.
40 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2011 r., P 38/08, OTK-A 2011, nr 4, 

poz. 33.
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się przez sądami, lecz także innymi organami, w  szczególności organami 
administracji publicznej, przede wszystkim w odniesieniu do postępowań, 
w wyniku których organy te nakładają na jednostki sankcje o charakterze 
represyjnym41. Tak ujęte prawo do rzetelnego procesu wykracza zatem poza 
regulację, przyjętą w art. 45 ust. 1 Konstytucji42. 

Trybunał Konstytucyjny w  swoich orzeczeniach wskazuje, że z  ogólnej 
reguły prawa do rzetelnego procesu można wywieść gwarancje, kształtu-
jące konkretne procedury, również inne niż sądowe43. Trybunał Konstytu-
cyjny wskazuje, że na prawo do rzetelnego procesu składa się prawo do 
wysłuchania, ujawnienie motywów podjętego rozstrzygnięcia, w  tym jego 
uzasadnienie, zaskarżalność rozstrzygnięć, rozpoznanie sprawy bez nie-
uzasadnionej zwłoki, przewidywalność postępowania, równość uprawnień 
przyznanych uczestnikom postępowania oraz jawność44. Katalog gwarancji, 
składających się na prawo do rzetelnego procesu nie jest zamknięty i może 
być różny w zależności od konkretnej procedury. 

Podsumowując ten fragment rozważań, należy stwierdzić, że prawo do 
rzetelnego procesu na gruncie Konstytucji, podobnie jak w przypadku stan-
dardu unijnego i  konwencyjnego nie jest ukształtowane w  sposób jedno-
lity. Jego trzon stanowi wymóg zapewnienia sprawiedliwego postępowania 
przez przyznanie gwarancji o  charakterze proceduralnym, które mogą się 
różnić w  zależności od konkretnej procedury i  których katalog nie jest 
zamknięty.

Potrzeba uwzględnienia konstytucyjnych standardów prawa do rzetelnego 
procesu wynika zarówno z art. 53 KPP, jak i z kodeksu postępowania admi-
nistracyjnego. Statuuje on wymóg szybkości postępowania (art. 12 k.p.a.), 
czynnego udziału stron w  postępowaniu (art.  10 k.p.a.), zapewnienia im 
prawa do informacji (art.  9 k.p.a.), oraz przekonania o  zasadności prze-
słanek, którymi kierował się organ przy załatwieniu sprawy (art. 11 k.p.a.). 
Fakt poświęcenia wymogom prawa do rzetelnego procesu aż czterech zasad 
ogólnych postępowania administracyjnego świadczy o  istotnym wpływie 
standardów, wynikających z  tego prawa na prawidłowe przeprowadzanie 
postępowania administracyjnego, a zatem i postępowania o nałożenie kary 
pieniężnej z PT.

41 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s.  54 i  85; K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do 
obrony w unijnych…, s. 331 i n.

42 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 270.
43 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 57.
44 Tamże, s. 57–60 i powołane tam orzecznictwo oraz literatura.
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2. Prawo do rzetelnego procesu a postępowanie 
o nałożenie kary pieniężnej z PT 

Na prawo do rzetelnego procesu składają się liczne gwarancje o  cha-
rakterze proceduralnym, które z  różną intensywnością stosowane są 
w konkretnych procedurach. Gwarancje te powinny być także realizowane 
w postępowaniu o nałożenie kary pieniężnej, zarówno na etapie postępo-
wania przed Prezesem UKE, jak i w procedurze odwoławczej, dlatego też 
dla dopełnienia rozważań dotyczących europejskich standardów stosowa-
nia kar pieniężnych niezbędne jest sprawdzenie, czy i w  jakim stopniu są 
one stosowane w  ramach tego postępowania. Ramy niniejszej książki nie 
pozwalają na omówienie wszystkich gwarancji, składających się na prawo 
do rzetelnego procesu, dlatego też analizie poddane zostaną te dotyczące 
prawa do obrony, które z uwagi na temat publikacji uznane zostały za rele-
wantne i potrzeba ich uwzględnienia została potwierdzona w standardach. 

2.1. Prawo do wysłuchania

Prawo do wysłuchania stanowi jeden z  głównych aspektów prawa do 
obrony. Umożliwia stronie zajęcie stanowiska w  przedmiocie wszystkich 
okoliczności, stanowiących podstawę rozstrzygnięcia45. Stanowi także prze-
jaw prawa do publicznego rozpoznania sprawy46. Prawo to jest realizowane 
nie tylko w ramach rozprawy, na której odbywa się wysłuchanie stron, lecz 
także wówczas, gdy w procedurze toczącej się przed organem administracji 
publicznej zostaną uwzględnione stanowiska stron, pod warunkiem że strona 
była informowana w toku postępowania o wszystkich okolicznościach, które 
mogą być przeciwko niej użyte i umożliwiono jej wyrażenie w tym zakresie 
jej stanowiska47. 

45 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1242.
46 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z  23 lutego 1994  r., 18928/91, 

Fredin przeciwko Szwecji (Nr 2), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57867 (dostęp: 
29.08.2019 r.), § 21–22; z 19 lutego 1998 r., 16970/90, Allan Jacobsson przeciwko Szwecji 
(Nr 2), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58133 (dostęp: 29.08.2019 r.), § 46; z 11 lipca 
2002, 35590/97, Göç przeciwko Turcji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60597 (dostęp: 
29.08.2019  r.), § 47. 

47 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  4 grudnia 2003  r., w  sprawie 
C-63/01, Samuel Sidney Evans przeciwko The Secretary of State for the Environment, 
Transport and the Regions i The Motor Insurers’ Bureau, ECLI:EU:C:2003:650, pkt  56; 
E. Beumer, The Interaction between EU…, s. 21–31.
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W doktrynie i  judykaturze wskazuje się, że prawo do wysłuchania obej-
muje również obowiązek zapewniania organowi wydającemu decyzje admi-
nistracyjną udziału w postępowaniu sądowym, zainicjowanym zaskarżeniem 
decyzji tego organu, gdyż mogłoby to doprowadzić do sytuacji, w której sąd 
rozpoznający sprawę nie miałby możliwości całkowitej rekonstrukcji stanu 
sprawy, z uwagi na możliwość przedstawienia zarzutów i argumentów tylko 
przez jedną ze stron48. 

Nie każde jednak ograniczenie prawa do bycia wysłuchanym może zostać 
uznane za naruszenia prawa do rzetelnego procesu. Przy wprowadzaniu 
ograniczeń istotne jest, by służyły one legitymowanym, istotnym celom oraz 
nie miały arbitralnego charakteru49. Dla uznania, że prawo do rzetelnego 
procesu zostało naruszone, z  uwagi na ograniczenie prawa do wysłucha-
nia, niezbędne jest wykazanie, że ograniczenie to uniemożliwiło skuteczną 
obronę50.

2.1.1. Prawo do wysłuchania w postępowaniu przed Prezesem UKE 

Dokonując analizy poszanowania prawa do wysłuchania w postępowaniu 
o nałożenie kary pieniężnej toczącym się przed Prezesem UKE, niezbędne 
jest uwzględnienie obok przepisów prawa telekomunikacyjnego również 
przepisów kodeksu postępowania administracyjnego, co wynika z art. 206 
ust. 1 PT. 

W przedmiocie prawa do wysłuchania kodeks postępowania administra-
cyjnego stanowi, że organ jest zobowiązany do zapewnienia stronom czyn-
nego udziału we wszystkich stadiach postępowania, a przed wydaniem decyzji 
do wypowiedzenia się co do zebranych dowodów i materiałów oraz żądań 
(art. 10 § 1 k.p.a.). Obowiązek do zapewnienia stronom czynnego udziału 
w postępowaniu jest związany również z wymogiem należytego i wyczerpu-
jącego informowania stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, które 

48 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1243 i powołany tam wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości z 7 grudnia 2010  r., w  sprawie C-439/08, Vlaamse federatie van vereni-
gingen van Brood-en Banketbakkers, Ijsbereiders en Chocoladebewerkers (VEBIC) VZW, 
ECLI:EU:C:2010:739. 

49 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, 
poz. 97; wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 8 lutego 2005 r., 55853/00, Mil-
ler przeciwko Szwecji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-68178 (dostęp: 29.08.2019 r.), 
§ 29. 

50 Decyzja Europejskiej Komisji Praw Człowieka z  11 marca 1982  r., 9000/80, X. prze-
ciwko Szwajcarii, file:///C:/Users/WDAGUtilityAccount/AppData/Local/Packages/
Microsoft.MicrosoftE dge_8wekyb3d8bbwe/TempState/Downloads/X.%20v.%20SWIT-
ZERLAND%20(1).pdf (dostęp: 29.08.2019  r.). 
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mogą mieć wpływ na ustalenie ich praw i  obowiązków, będących przed-
miotem postępowania (art. 9 k.p.a.). Aby bowiem strona miała możliwość 
wypowiedzenia się w przedmiocie tych okoliczności faktycznych i prawnych, 
które mogą ją obciążać, musi posiadać wiedzę w przedmiocie dokonanych 
ustaleń. W judykaturze sądów administracyjnych wyrażony został pogląd, że 
w sytuacji, gdy strona nie miała możliwości wypowiedzenia się co do dowodu, 
w myśl art. 81 k.p.a. okoliczności nim wykazane nie mają mocy dowodowej 
i nie mogą stanowić podstawy rozstrzygnięcia51. Kwestia ta powinna zostać 
uwzględniona przez SOKiK w procedurze odwoławczej i jeżeli okoliczności 
wskazane tak wadliwie przeprowadzonym dowodem nie zostały wykazane 
innymi dowodami, dowód taki powinien zostać pominięty. 

Prawo czynnego udziału w postępowaniu nie ma absolutnego charakteru. 
Ograniczenia dopuszczalne są w  sprawie niecierpiącej zwłoki ze względu 
na niebezpieczeństwo dla życia i  zdrowia ludzkiego albo ze względu na 
grożącą niepowetowaną szkodę materialną (art. 10 § 2 k.p.a.). Przesłanki 
ograniczeń, z uwagi na ich wyjątkowy charakter nie mogą być interpreto-
wane rozszerzająco52 i muszą być wskazane nie tylko w adnotacji urzędo-
wej (art. 10 § 3 k.p.a.), lecz również w uzasadnieniu decyzji53. Dodatkowe 
obostrzenia w dostępie do materiału dowodowego wprowadza prawo tele-
komunikacyjne, w  sytuacji, gdy jego udostępnienie groziłoby ujawnieniem 
tajemnicy przedsiębiorstwa lub tajemnicy prawnie chronionej (art. 207 PT). 
Obostrzenia te nie mają jednak zastosowania w  sprawie o nałożenie kary 
pieniężnej, ponieważ w przypadku tego rodzaju postępowania, toczącego się 
w oparciu o prawo telekomunikacyjne, po stronie, przeciwko której toczy się 
postępowanie zawsze występuje jeden podmiot (inaczej niż w postępowa-
niach kartelowych, toczących się w oparciu o ustawę o ochronie konkurencji 
i konsumentów). W związku z tym nie ma potrzeby ochrony tajemnic, gdyż 
pochodzą one od bezpośrednio zainteresowanego podmiotu. 

Prawo do wysłuchania może być realizowane od momentu wszczęcia 
postępowania. Zgodnie z art. 61 § 4 k.p.a. strona musi zostać poinformo-
wana o wszczęciu postępowania. Postanowienie o wszczęciu postępowania 
powinno w  sposób jasny i  przejrzysty określać zakres postępowania oraz 
zarzuty stawiane stronie z ich uzasadnieniem faktycznym i prawnym, często 
jednak zawiera ono jedynie oznaczenie strony oraz zarzutów, będących 

51 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w  Szczecinie z  30 marca 2006  r.,  
II SA/SZ 1060/05, LEX nr 873055.

52 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego z w Warszawie z  22 grudnia 2004  r., 
VI SA/Wa 139/04, LEX nr 175352. 

53 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego  z 12 września 2000 r., III SA 1082/00, LEX 
nr 47981. 
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cytatem z  treści ustawy54. Właściwe sformułowanie treści postanowienia 
o wszczęciu postępowania ma istotne znaczenie, gdyż jest ono wiążące dla 
Prezesa UKE, co oznacza, że jest on zobowiązany do orzeczenia w  takim 
zakresie, jaki jest objęty postanowieniem o wszczęciu postępowania55. Brak 
w tym postanowieniu któregokolwiek z elementów, określonych w art. 124 
k.p.a. lub też wykroczenia poza jego zakres przy wydawaniu decyzji wywołuje 
skutek w postaci nieważności postępowania z uwagi na pozbawienie strony 
możliwości działania i obrony swoich praw56. 

Należy w tym miejscu zaznaczyć, że prawo telekomunikacyjne nie określa 
szczegółowo, jakie elementy powinno zawierać postanowienie o wszczęciu 
postępowania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej. Oznacza to, że Pre-
zes UKE może ograniczyć się tylko do elementów wynikających z kodeksu 
postępowania administracyjnego, które nie przewidują wymogu wstępnego 
uzasadniania zarzutów stawianych stronie. Fakt ten z punktu widzenia prawa 
do wysłuchania może budzić pewne wątpliwości, ponieważ strona może nie 
posiadać pełnej wiedzy o  stawianych jej zarzutach oraz grożącej karze, co 
w efekcie może skutkować niemożnością prawidłowej obrony swoich praw 
i  powodować naruszenia art.  6 EKPCz57. Z uwagi na brak odpowiedniej 
regulacji w przepisach ustawy, podobnie jak to było postulowane w odnie-
sieniu do innych standardów, także w  tym zakresie uzasadnione byłoby 
określenie pewnych niezbędnych ram postanowienia o  wszczęciu postę-
powania w przedmiocie nałożenia kary pieniężnych w wytycznych urzędu, 
przed dokonaniem odpowiednich zmian legislacyjnych. Przyjęcie takiego 
rozwiązania nie tylko pozwoliłoby na należytą realizację prawa do wysłu-
chania, ale także zapewniło w  pewnym zakresie poszanowanie standardu 
pewności prawa oraz równości. 

Kolejną kwestią, która wymaga zasygnalizowania w  tym miejscu, jest 
sposób realizacji prawa do wysłuchania w postępowaniu o nałożenie kary 
pieniężnej, gdyż polega on głównie na uwzględnianiu pisemnych stano-
wisk stron. Wprawdzie, jak to już zostało wyżej wskazane, nie stanowi to 

54 R. Gago, P. Rosiak, Uwagi dotyczące zakresu postanowienia o  wszczęciu postępowania 
w świetle wymogu zapewnienia realizacji prawa do obrony oraz w związku z zakresem unij-
nego postanowienia o przedstawieniu zarzutów, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy 
i Regulacyjny, nr 7(2)/2013, s. 48. 

55 Wyrok Sądu Okręgowego w Warszawie – Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
z 7 stycznia 2004  r. XVII Ama 24/03, LEX nr 143461. 

56 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 114. 
57 Tak w odniesieniu do prawa antymonopolowego M. Bernatt, Ustawa o ochronie konku-

rencji i  konsumentów – potrzeba nowelizacji. Perspektywa sprawiedliwości proceduralnej, 
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(1)/2012, s. 92. 
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naruszenia prawa do wysłuchania58, jednakże w kontekście realizacji prawa 
do rzetelnego procesu, w  tym jego aspekcie, jakim jest prawo do wysłu-
chania uzasadnione wydaje się szersze korzystanie z  instytucji rozprawy 
przed organem. Instytucja ta została przewidziana w kodeksie postępowania 
administracyjnego (art.  89 i  n.), jednakże w  postępowaniu przed Preze-
sem UKE jej stosowanie stanowi wyjątek59. Wydaje się, że w postępowa-
niu, w wyniku którego na podmiot może zostać nałożona dotkliwa sankcja 
finansowa przeprowadzenie rozprawy administracyjnej powinno być regułą, 
gdyż w takich okolicznościach istnieje możliwość bezpośredniej obrony swo-
ich praw i  odnoszenia się do stawianych zarzutów. Uzasadnione byłoby 
zatem przyjęcie w prawie telekomunikacyjnym odpowiedniej regulacji, która 
wymagałaby przeprowadzenia chociażby jednej rozprawy w  toku postępo-
wania o  nałożenie kary pieniężnej, na której strona miałaby możliwość 
bezpośredniego ustosunkowania się do wszystkich stawianych jej zarzutów. 

2.1.2. Prawo do wysłuchania w procedurze odwoławczej

W postępowaniu odwoławczym najistotniejszą rolę odgrywa treść odwo-
łania, gdyż to ono wyznacza jego zakres. Wynika to z treści art. 47964 k.p.c., 
który stanowi, że sąd rozpoznaje odwołanie. Innymi słowy sąd rozpoznaje 
zasadność zarzutów, sformułowanych w odwołaniu od decyzji Prezesa UKE60. 

Strony w  ramach kontradyktoryjnego postępowania sądowego mogą 
przedstawiać wnioski dowodowe i  swoje stanowiska. Istotne jest jednak, 
by wszelka aktywność dowodowa strony mieściła się w  zakresie zaskar-
żenia, wyznaczanym przez odwołanie. Nie stanowi to naruszenia prawa 
do wysłuchania, ponieważ strona ma świadomość, że zakres postępowania 
wyznaczany jest treścią odwołania. Powinna zatem w  jego treści podnieść 
wszystkie zarzuty, dotyczące zarówno uchybień proceduralnych, jak i mate-
rialnych, których w ocenie skarżącego dopuścił się Prezes UKE przy wyda-
waniu decyzji o nałożeniu kary pieniężnej. 

SOKiK rozpoznaje odwołanie na rozprawie, co oznacza, że strony mają 
możliwość bezpośredniej obrony swoich praw, zabierania głosu w  trakcie 
rozprawy oraz składania wniosków dowodowych. Tę formę prowadzenia 

58 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  4 grudnia 2003  r., w  sprawie 
C-63/01, Samuel Sidney Evans przeciwko The Secretary of State for the Environment, 
Transport and the Regions i The Motor Insurers’ Bureau, ECLI:EU:C:2003:650, pkt  56.

59 Ostatnie wzmianki o  przeprowadzonej rozprawie administracyjnej w UKE, w  sprawie 
innej niż nałożenie kary pieniężnej pochodzą z  grudnia 2013  r., https://archiwum.uke.
gov.pl/rozprawa-administracyjna-w-sprawie-mux1-13145 (dostęp: 2.09.2019  r.).

60 Wyrok Sądu Najwyższego z 18 stycznia 201 7  r., III SK 6/14, LEX nr 2255325. 
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postępowania należy uznać za lepszą w  kontekście realizacji prawa do 
wysłuchania niż forma postępowania, stosowana jako podstawowa przed 
Prezesem UKE. 

Na etapie procedury odwoławczej, w przeciwieństwie do postępowania 
przed Prezesem UKE, sprawę rozpoznaje niezawisły bezstronny sąd, w rozu-
mieniu wyżej zaprezentowanych standardów prawa do sądu. Aktualizuje to 
wymóg kontradyktoryjności procesu. Należy podkreślić, że ciężar dowodu nie 
spoczywa jedynie na odwołującym, lecz także na Prezesie UKE61. Z jednej 
strony stanowi to realizację prawa do wysłuchania62, a z drugiej powoduje, 
że w  sytuacji zachowania przez organ bierności negatywne konsekwencje 
wynikające z takiej postawy będą go obciążać63. Wydaje się, że dla zapew-
nienia pełnej realizacji wymogu kontradyktoryjności postępowania organ 
powinien wykazać prawidłowość ustaleń faktycznych leżących u  podstaw 
decyzji karowej w zakresie, w  jakim została ona zaskarżona. Należy także 
w tym miejscu wspomnieć, że w postępowaniu odwoławczym sąd może nie 
uwzględnić wniosków dowodowych składanych przez stronę. Nie oznacza to 
jednak naruszenia prawa do obrony, a konkretniej prawa do wysłuchania64. 

W ramach postępowania odwoławczego stronom zapewnia się dostęp do 
akt sprawy, który, jak wyżej wskazano, ma istotne znaczenie dla realizacji 
prawa do sądu, ponieważ, by strona miała możliwość wypowiedzenia się 
w  przedmiocie wszystkich okoliczności ustalonych w  sprawie, musi mieć 
świadomość, jakie materiały znajdują się w aktach sprawy. 

Podsumowując ten fragment rozważań, należy stwierdzić, że prawo do 
wysłuchania w  postępowaniu odwoławczym jest realizowane w  szerszym 
zakresie niż na etapie postępowania przed Prezesem UKE. Przede wszystkim 
dowody przedstawiane przez strony są rozpoznawane przez niezwisły sąd, 
spełniający wszystkie wymogi, wynikające ze standardów prawa do sądu. 
Kolejnym z argumentów przemawiającym za uznaniem, że prawo do wysłu-
chania jest lepiej realizowane w procedurze odwoławczej jest forma prowa-
dzenia tego postępowania, a mianowicie forma rozprawy, gdyż umożliwia 
stronom bezpośrednie zapoznawanie się z czynionymi ustaleniami faktycz-
nym i bieżącą reakcję na nie. 

61 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 listopada 2015 r., III SK 7/15, LEX nr 2008748 i powołane 
tam orzecznictwo.

62 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1243.
63 Wyrok Sądu Najwyższego z 5 listopada 2015  r., III SK 7/15, LEX nr 2008748. 
64 Wyrok Sądu Najwyższego z 20 sierpnia 2015  r., II CSK 637/14, LEX nr 1813350. 
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2.2. Zasada równości broni

Zasada równości broni jest jedną z  gwarancji rzetelnego procesu. Jej 
istota sprowadza się wymogu zapewnienia równowagi między stronami 
postępowania65. Jedną z form zapewnienia realizacji zasady równości broni 
jest umożliwienie stronom postępowania prezentacji swoich stanowisk tak, 
by nie było ono traktowane gorzej niż stanowisko wyrażone przez drugą 
stronę66. Innymi słowy zasada równości broni wymaga zapewnienia takich 
gwarancji, które wykluczałyby możliwość nadmiernego i  nieuzasadnio-
nego uprzywilejowania którejś ze stron postępowania67. Dla jej realizacji 
konieczne jest zapewnienie rozwiązań procesowych, uniemożliwiających 
arbitralne ograniczanie praw procesowych stron68. 

Potrzeba urzeczywistniania wymogów, wynikających z  zasady równości 
broni aktualizuje się w  stosunku do wszystkich aspektów prawa do rzetel-
nego procesu, których zastosowanie mogłoby przyczynić się do przyznania 
jednej ze stron pozycji uprzywilejowanej69. 

Zasada równości broni nie oznacza obowiązku zapewnienia stronom 
postępowania identycznych uprawnień. Istotne jest, by każda ze stron miała 
zapewnione jednakowe warunki walki, przez co należy rozumieć taki sam 
dostęp do środków ataku i obrony, z uwzględnieniem odmienności stron pro-
cesu70. Przykładem sytuacji, w których konieczna jest realizacja zasady rów-
ności broni w ramach procedur, jest zapewnienie dostępu do akt sprawy, co 
umożliwi stronom odpowiednie odniesienie się do materiałów w nich zgro-
madzonych, jak również możliwość powoływania dowodów, które zostaną 
ocenione na równi z dowodami przedstawionymi przez stronę przeciwną, 
niezależnie od tego, kim ta strona jest (np. w postępowaniu zainicjowanym 
odwołaniem od nałożenia kary pieniężnej dowody Prezesa  UKE muszą 

65 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 27 października 1993 r., 14448/88, 
Dombo Beheer B.V. przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57850 
(dostęp: 2.09.2019  r.) § 33; z  29 maja 1986  r., 8562/79, Feldbrugge przeciwko Holan-
dii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57486 (dostęp: 2.09.2019  r.), § 44; D. Harris, 
M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European…, s. 251.

66 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 12 maja 2005  r., 46221/99, Öcalan 
przeciwko Turcji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-69022 (dostęp: 2.09.2019 r.), § 140. 

67 A. Wróbel (red.), Karta praw podstawowych…, s. 1243.
68 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, 

poz. 97.
69 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  9 lutego 2012  r., 42856/06, Kin-

ský przeciwko Republice Czeskiej, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-109044 (dostęp: 
2.09.2019  r.), § 100. 

70 Z. Resich, Poznanie prawdy w procesie cywilnym, Warszawa 1958, s. 112.
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być oceniane tak samo jak dowody odwołującego się), czy też zapewnienie 
stronom równych terminów procesowych. W postępowaniu sądowym zasada 
równości broni realizowana jest przez wprowadzenie kontradyktoryjności71. 
Kontradyktoryjność oznacza przerzucenie na strony postępowania obo-
wiązku udowodnienia podnoszonych przez siebie twierdzeń i ograniczenie 
roli sądu do bezstronnego arbitra, który nie ma możliwości przeprowadzenia 
dowodu z urzędu72. 

Zasada równości broni nie ma charakteru absolutnego. Jej ograniczenia 
są dopuszczalne, jeżeli służą ochronie praw podstawowych innych podmio-
tów, czy też interesu publicznego, przy czym konieczne jest zapewnienie, 
by ograniczenia te były proporcjonalne73. Istotne jest, by stosowane ogra-
niczenia mogły być oceniane pod względem ich proporcjonalności w  sto-
sunku do legitymowanego celu przez organy sądowe, zgodnie z odpowiednią 
procedurą74. 

2.2.1. Zasada równości broni w postępowaniu przed Prezesem UKE

Zasada równości broni, jak to zostało powyżej wskazane, dotyczy wszyst-
kich sytuacji, które w trakcie postępowania mogą powodować różnicowanie 
sytuacji stron. 

Pierwszą wątpliwość, jaka pojawia się w kontekście realizacji tej zasady 
w  postępowaniu o  nałożenie kary pieniężnej, toczącym się przed Preze-
sem UKE, stanowi fakt, że Prezes UKE jako organ administracji publicznej 
jest uprawniony zarówno do zbierania dowodów, jak i wydawania wiążącego 
rozstrzygnięcia w przedmiocie sankcji finansowej za naruszenie prawa tele-
komunikacyjnego. Jak to już jednak wykazano we fragmencie poświęconym 
prawu do sądu, dopuszczalne jest prowadzenie postępowań o  nałożenie 
kar pieniężnych w pierwszej instancji przez organ administracji publicznej, 
jeżeli od rozstrzygnięcia przez niego wydanego przysługuje odwołanie do 
sądu, który to wymóg jest spełniony. Co więcej, sam fakt, że w sprawie po 
jednej ze stron występuje organ administracji publicznej, który ma prawo 
do rozstrzygania o  prawach i  obowiązkach strony, nie przesądza o  braku 

71 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 280 i powołana tam literatura.
72 D. Drajewicz, Kontradyktoryjność procesu  karnego w  świetle projektowanych zmian kody-

fikacyjnych, Monitor Prawniczy nr 18/2012, Legalis (dostęp: 2.09.2019  r.).
73 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z  16 lutego 2000  r., 27052/95, 

Jasper przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58495 (dostęp: 
2.09.2019  r.), § 52. 

74 A. Doniec, Stosowanie kar pieniężnych…, s. 281.
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jego bezstronności. Oznacza to zatem, że sam fakt, iż organ ma z pozoru 
silniejszą pozycję, nie oznacza, że nie rozstrzygnie sprawy sprawiedliwie. 

Kolejnym zagadnieniem, wymagającym poruszenia w  odniesieniu do 
realizacji zasady równości broni, jest dostęp do akt sprawy, który został 
już szerzej omówiony we fragmencie poświęconym prawu do wysłuchania. 
Warto jednak w  tym miejscu wspomnieć, że wszystkie akta spraw w UKE 
prowadzone są w sposób zdigitalizowany. Oznacza to, że każde stanowisko 
strony, po zarejestrowaniu jego wpływu, jak również wszystkie dokumenty, 
wydawane przez urząd wprowadzane są do systemu teleinformatycznego, 
z którego korzystają zarówno pracownicy urzędu, jak i strony, którym przy-
sługuje możliwość wykonywania kopii tych dokumentów. Oznacza to, że 
zarówno jedna, jak i druga strona postępowania ma dostęp do tych samych 
akt sprawy, a przez wprowadzenie rejestracji w  systemie wszystkich, wpły-
wających w  sprawie dokumentów, minimalizowane jest prawdopodobień-
stwo zagubienia danego dokumentu, czy też celowego jego zatajenia przed 
stroną. 

Przy odniesieniu się następnie do terminów stosowanych w postępowaniu 
o  nałożenie kary pieniężnej, wątpliwości budzi fakt, że strona, która nie 
przedstawi dokumentów, potwierdzających wysokość przychodu, w terminie 
30 dni ponosi z tego tytułu konsekwencje w postaci szacunkowego określenia 
postawy wymiaru kary. Z kolei Prezes UKE nie jest związany jednoznacznie 
określonym terminem zakończenia postępowania w przedmiocie nałożenia 
kary pieniężnej. Odniesienie się w  tej materii do terminów zakreślonych 
w art. 35 k.p.a. w istocie nie znajduje praktycznego zastosowania, ponieważ 
terminy tam przewidziane na ogół nie są możliwe do realizacji w postępo-
waniu karowym, wymagającym analizy nierzadko skomplikowanych stanów 
faktycznych. 

W takim stanie rzeczy można sobie wyobrazić sytuację, w której postępo-
wanie w przedmiocie nałożenia kary toczy się bardzo długo i Prezes UKE 
nie ponosi z  tego tytułu żadnych dotkliwych konsekwencji, podczas gdy 
podmiot, przeciwko któremu toczy się postępowanie o  nałożenie kary 
pieniężnej, może ponosić negatywne konsekwencje, z powodu uchybienia 
terminowi 30  dni, do przedstawienia dokumentów, pozwalających ustalić 
jego przychód na potrzeby określenia podstawy wymiaru kary. Taka nierów-
nowaga w sytuacji organu i podmiotu karanego wydaje się nieuzasadniona, 
w  związku z czym konieczne byłoby zakreślenie Prezesowi UKE realnego 
terminu na przeprowadzenie postępowania w przedmiocie nałożenia kary 
i przyznanie podmiotom, przeciwko którym postępowanie takie się toczy, 
narzędzi umożliwiających egzekwowanie tego terminu. 
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2.2.2. Zasada równości broni w postępowaniu odwoławczym

Postępowanie odwoławcze inicjowane jest wniesieniem przez stronę 
odwołania. I moment ten, a właściwie kodeksowa konstrukcja terminów, 
jakie przysługują stronie na wniesienie odwołania w  porównaniu ze spo-
sobem ukształtowania terminów, jakie na przekazanie odwołania do sądu 
lub też uwzględnienie go w  ramach samokontroli ma Prezes UKE budzi 
pewne wątpliwości w kontekście zasady równości broni. 

Termin na wniesienie odwołania, określony w  art.  47958 k.p.c., wynosi 
czternaście dni od dnia doręczenia decyzji. Wydaje się, że jest to zdecydo-
wanie za krótki czas na odpowiednie przygotowanie odwołania przez stronę, 
szczególnie jeśli weźmie się pod uwagę fakt, iż decyzje w przedmiocie kar 
pieniężnych, wydawane przez Prezesa UKE, są na ogół bardzo obszerne 
i nierzadko odwołują się do skomplikowanych kwestii o charakterze tech-
nicznym. Wprawdzie kierowane są co do zasady do przedsiębiorców tele-
komunikacyjnych, którzy są profesjonalistami, jednakże samo zapoznanie 
się z  treścią decyzji i  jej uzasadnieniem, przy niemożności przewidzenia 
kierunku rozstrzygnięcia stanowi istotne utrudnienie. 

Właściwe uregulowanie terminu odwołania od decyzji karowej ma istotne 
znaczenie, z  uwagi na fakt, że odwołanie wyznacza zakres postępowania 
odwoławczego. Oznacza to, że zarzuty, które nie zostały w nim podniesione 
i wykraczające poza jego zakres nie będą mogły być przez stronę wykorzy-
stane na dalszym etapie postępowania. 

Warto w tym miejscu wspomnieć, że podobny problem wystąpił na gruncie 
prawa ochrony konkurencji. Czternastodniowy termin na odwołanie, unor-
mowany w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów budził sprzeciw 
przedstawicieli doktryny, którzy wskazywali, że konieczne jest wydłużenie 
tego terminu do co najmniej trzydziestu  dni75. W aktualnym stanie praw-
nym termin na wniesienie odwołania od decyzji Prezesa UOKiK wynosi 
trzydzieści dni (art. 81 uokik). Z uwagi na podobieństwo sposobu prowa-
dzenia postępowań przez obu regulatorów, jak również nie mniejszy stopień 
skomplikowania spraw będących przedmiotem rozpoznania przez UKE, 
postulowane jest wydłużenie terminu na wniesienie odwołania od decyzji 
Prezesa UKE, szczególnie tego, które dotyczy kar pieniężnych, gdyż tak 
krótki termin na wniesienie odwołania nie gwarantuje należytej realizacji 
prawa do obrony. 

Konstrukcja terminu na wniesienie odwołania dla strony budzi jeszcze 
większe wątpliwości, gdy zostanie zestawiona z  brakiem jednoznacznego 

75 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 310 i n.; B. Turno, Termin do wniesienia 
odwołania od decyzji Prezesa UOKiK, Przegląd Prawa Handlowego, nr 6/2008, s. 20 i n. 
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terminu na przekazanie przez Prezesa UKE odwołania wraz z  aktami 
sprawy do sądu (art. 47959 § 1 k.p.c.), czy też rozpoznanie sprawy w ramach 
samokontroli (art. 47959 § 2 k.p.c.). W pierwszym przypadku przepis mówi 
o niezwłocznym przekazaniu odwołania wraz z aktami sprawy, zaś w drugim 
o bezzwłocznym powiadomieniu strony, połączonym z przesłaniem stronie 
nowej decyzji. Chociaż, co do zasady, k.p.c. przewiduje terminy na realizację 
tych czynności Prezesa UKE, to stopień ich ogólności, połączony z brakiem 
narzędzi służących egzekwowaniu tych terminów, nie wydaje się bowiem, by 
możliwe było zastosowanie w tym przypadku skargi na bezczynność organu 
czy też skargi na przewlekłość postępowania, powoduje, że w  istocie Pre-
zes UKE stawiany jest w tych okolicznościach na uprzywilejowanej pozycji. 
Posiada on bowiem zarówno środek zaskarżenia, jak i wszystkie akta sprawy, 
i może wykorzystać ten okres na przygotowanie linii obrony. 

Powyżej scharakteryzowany stan rzeczy powinien zostać zmieniony tak, 
by stronie przysługiwał rozsądny termin na przygotowanie środka zaskar-
żenia, a Prezes UKE nie był stawiany w uprzywilejowanej pozycji. Wydaje 
się, że właściwym rozwiązaniem byłoby wydłużenie terminu na wniesienie 
odwołania do trzydziestu dni, analogicznie do regulacji przyjętej na grun-
cie uokik, zaś terminy na przekazanie odwołania wraz z aktami sprawy do 
sądu i  rozpoznanie odwołania w  ramach samokontroli dokonanej przez 
Prezesa UKE powinny zostać określone w  sposób jednoznaczny, z  przy-
znaniem stronie narzędzi, umożliwiających ich egzekwowanie. 

Analiza pozostałych elementów procesu zainicjowanego wniesieniem 
odwołania od decyzji o  nałożeniu kary pieniężnej przez Prezesa UKE 
w  kontekście zasady równości broni uzasadnia konstatację, że oparcie go 
na procedurze cywilnej zapewnia stronom równą pozycję procesową i takie 
same możliwości zarówno obrony, jak i ataku. Co więcej, pozytywnie należy 
ocenić linię orzeczniczą Sądu Najwyższego, zgodnie z którą organy regula-
cyjne zobowiązywane są do podejmowania większej aktywności procesowej76. 

2.3. Wolność od samooskarżania

Wolność od samooskarżania uznawana jest za jedno z bardzo istotnych 
uprawnień przysługujących jednostce77. Prawo to nie zostało wprost wyra-

76 Zob. wyrok Sądu Najwyższego z 5 listopada 2015  r., III SK 7/15, LEX nr 2008748.
77 T. Jestaedt, The right to remain silent in EC Competition Procedure, [w:] Droits de la 

dé fense et droits de la Commission dans le droit communautaire de la concurrence. Rights of 
Defence and rights of the European Commission in EC Competition Law, materiały z kon-
gresu Europejskiego Stowarzyszenia Prawnikó w, Bruxelles 1994, s. 113–118; A.  Jones, 
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żone w Europejskiej konwencji praw człowieka, ani w Karcie praw pod-
stawowych, jednakże przyjmuje się, że można je wywieść z art. 6 EKPCz, 
jak również z  zasad ogólnych UE – prawa do rzetelnego procesu i prawa 
do obrony oraz z art. 48 ust. 1 i 2 KPP78. Jest ono łączone także z posza-
nowaniem prawa do prywatności79.

W doktrynie przyjmuje się, że źródeł wolności od samooskarżania należy 
poszukiwać w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka oraz 
Trybunału Sprawiedliwości80. W  judykaturze ETPCz wskazuje się na silne 
związki wolności od samooskarżania z zasadą domniemania niewinności81. 
Wolność od samooskarżania obejmuje, zdaniem ETPCz, zarówno prawo do 
milczenia w przypadku, gdy odpowiedź na zadane pytanie mogłaby  wpły-
wać niekorzystnie na sytuację podmiotu oraz do odmowy przedstawienia 
dokumentów, obciążających podmiot, przeciwko któremu toczy się postę-
powanie82. Wolność ta nie dotyczy jednak dowodów, które istnieją i mogą 
być pozyskane w sposób niezależny od woli podmiotu83. W ocenie ETPCz 
przymus udzielenia informacji w postępowaniu administracyjnym nie stanowi 
naruszenia art. 6 EKPCz84. 

Trybunał Sprawiedliwości w zakresie wolności od samooskarżania w pra-
wie antymonopolowym przyjmuje, że podmiot zobowiązany jest przedsta-
wić na wezwanie organu wszystkie informacje, jednakże nie musi udzielać 
odpowiedzi na pytanie, dowodzące, że dopuścił się naruszenia, jeżeli obo-

B.  Sufrin, EU Competition Law. Text, Cases and Materials, Oxford 2011, s. 1058; K. Kowa-
lik-Bańczyk, Prawo do nieobciążania się w prawie unijnym i polskim w sprawach z zakresu 
ochrony konkurencji, [w:] W. Jasiński (red.), Standardy rzetelności postępowania w sprawach 
z zakresu ochrony konkurencji i konsumentów. Między prawem administracyjnym a prawem 
karnym, Warszawa 2016, s. 22. 

78 K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do nieobciążania…, s. 19–20.
79 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, s. 187.
80 K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do nieobciążania…, s. 20.
81 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-

ders przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, LEX nr 79874, § 68; z 21 grudnia 2000  r., 
34720/97, Heanny i McGuinness przeciwko Irlandii, LEX nr 76548, § 40; z 21 kwietnia 
2009  r., 19235/03, Marttinen przeciwko Finlandii, LEX nr 489975, § 60.

82 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 25 lutego 1993  r., 10828/84, Funke 
przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostęp: 3.09.2019  r.), 
§ 41–44.

83 Wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka: z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-
ders przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, LEX nr 79874, § 69; z  25 lutego 1993  r., 
10828/84, Funke przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostęp: 
3.09.2019  r.), § 41–44.

84 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-
ders przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, LEX nr 79874, pkt 67.
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wiązek udowodnienia takiego naruszenia spoczywa na organie85. W  judy-
katurze sądów luksemburskich wskazuje się także, że jeżeli, mimo braku 
obowiązku udzielenia odpowiedzi na pytanie, podmiot sam jej udzieli, to jest 
to uznawane za współdziałanie z organem, które może stanowić podstawę 
do obniżenia kary pieniężnej86. Standard przewidziany w orzecznictwie luk-
semburskim jest zatem niższy od standardu przyjmowanego przez ETPCz, 
w związku z tym w orzecznictwie strasburskim podnosi się konieczność roz-
szerzenia prawa do obrony, w tym wolności od samooskarżania w postępo-
waniach przed organami administracji publicznej87. Ze stanowiska doktryny 
w tym przedmiocie można wywnioskować, że różnica w standardzie ochrony 
w  zakresie wolności od samooskarżania jest wynikiem tego, że głównym 
celem ETPCz jest ochrona praw podstawowych, zaś TSUE przede wszyst-
kim zmierza do zapewniania skuteczności prawu unijnemu88. Stanowisko 
Trybunału Sprawiedliwości, dotyczące wolności od samooskarżania zostało 
rozwinięte przez Komisję Europejską, która dopuszcza powołanie się na 
to prawo we wczesnym etapie postępowania89. 

W prawie krajowym wolność od samooskarżania łączona jest z  zasadą 
domniemania niewinności oraz z zasadą rozkładu ciężaru dowodu, w szcze-
gólności w postępowaniach prowadzonych przez organy regulacyjne. W dok-

85 Wyroki Trybunału Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 18 października 1989 r., w sprawie 
374/87, Orkem przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:1989:387, pkt 34, 
35; z  7 stycznia 2004  r., w  sprawach połączonych C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, 
C-213/00 P, C-217/00 P i C-219/00 P, Aalborg Portland A/S (C-204/00 P), Irish Cement Ltd 
(C-205/00 P), Ciments français SA (C-211/00 P), Italcementi – Fabbriche Riunite Cemento 
SpA (C-213/00 P), Buzzi Unicem SpA (C-217/00 P) i Cementir – Cementerie del Tirreno 
SpA (C-219/00 P) przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:C:2004:6, pkt 61, 
65; z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-407/04 P, Dalmine SpA przeciwko Komisji Wspólnot 
Europejskich, ECLI:EU:C:2007:53, pkt 34; wyrok Sądu Unii Europejskiej z 28 kwietnia 
2010  r., w  sprawie T-446/05, Amann & Söhne GmbH & Co. KG i Cousin Filterie SAS 
przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2010:165, pkt 325.

86 Wyroki Sądu Unii Europejskiej: z 6 grudnia 2005 r., w sprawie T-48/02, Brouwerij Haacht 
NV przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:2005:436, pkt 107; z 28 kwietnia 
2010  r., w  sprawie T-446/05, Amann & Söhne GmbH & Co. KG i Cousin Filterie SAS 
przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2010:165, pkt 329; z 8 lipca 2004 r., w sprawie 
T-50/00, Dalmine SpA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECLI:EU:T:2004:220, 
pkt 46.

87 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 25 lutego 1993  r., 10828/84, Funke 
przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostęp: 3.09.2019  r.), 
§ 41–44.

88 T. Tridimas, The General Principles…, s. 377.
89 Zawiadomienie Komisji w sprawie najlepszych praktyk w zakresie prowadzenia postępo-

wań w związku z art. 101 i 102 TFUE (Dz. Urz. UE C z 2011 r., Nr 308, s. 6), pkt 36.
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trynie podnosi się, że realizacja tej wolności wymaga, by to na organie 
spoczywał obowiązek udowodnienia, że podmiot dopuścił się naruszenia90. 

2.3.1. Wolność od samooskarżania w postępowaniu przed Prezesem UKE 
a  jego uprawnienia kontrolne

Prezes UKE, zgodnie z  postanowieniami prawa telekomunikacyjnego 
(rozdział 2 PT) posiada uprawnienia kontrolne, które obejmują szereg czyn-
ności, mających na celu wykrycie ewentualnych nieprawidłowości w  dzia-
łaniu podmiotu. Wynikiem przeprowadzonej kontroli może być nałożenie 
na podmiot kontrolowany kary pieniężnej z art. 209 PT. 

Przeprowadzenie kontroli ma istotne znaczenie w kontekście pozyskania 
materiału dowodowego, gdyż zgodnie z postanowieniami art. 77 § 1 k.p.a. 
organ administracji publicznej zobowiązany jest do wyczerpującego zebra-
nia i  rozpatrzenia materiału dowodowego. Realizowana jest w  ten sposób 
funkcja inkwizycyjna organu. Co do zasady to zatem organ jest obarczony 
ciężarem dowodowym91, co jednak nie oznacza, że strona może zachować 
bierność w toku postępowania92. Strona jest zatem zobowiązana do współ-
działania z organem.

W myśl art. 200 PT Prezes UKE posiada daleko idące uprawnienia przy 
przeprowadzaniu kontroli. Ma prawo: 1) dostępu do wszystkich materia-
łów, dokumentów i  innych danych i sporządzania ich kopii (art. 200 ust. 1 
pkt 1 PT); 2) dostępu do pomieszczeń (art. 200 ust. 1 pkt 2 PT), 3) pro-
wadzenia oględzin sieci i  aparatury (art.  200 ust.  1 pkt  3 PT); 4) zabez-
pieczania lub przejmowania do depozytu urządzeń radiowych używanych 
bez zezwolenia (art. 200 ust. 1 pkt 4 PT); 5) czasowego zajęcia aparatury 
(art. 200 ust. 1 pkt 5 PT); 6) pobierania próbek urządzeń i wyrobów (art. 200 
ust.  1 pkt  6–6b PT); 7) wykonywania czynności kontrolno-pomiarowych 
(art. 200 ust. 1 pkt 7 PT).

W odniesieniu do wolności od samooskarżania najistotniejsze znacze-
nie ma prawo dostępu do wszystkich materiałów, które zostaje dodatkowo 

90 F. Elżanowski, Prawnoprocesowa sytuacja przedsiębiorstwa energetycznego w  sprawach 
z  zakresu regulacji energetyki, Warszawa 2015, Rozdział III, pkt  5.3, LEX (dostęp: 
4.09.2019  r.). 

91 Wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z 15 września 1992 r., SA/Lu 601/92, LEX 
nr 1688426; z 16 października 1998  r., I SA/Gd 92/98, LEX nr 34945.

92 Wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z 10 grudnia 1992 r., II SA 2119/92, LEX 
nr 1689100; z 22 listopada 1995  r., SA/Wr 488/95, LEX nr 1691463; z 22 października 
1997 r., III SA 634/96, LEX nr 36495; z 4 marca 1998 r., III SA 1363/96, LEX nr 1690926; 
z  22 września 1999  r., I SA/Gd 860/97, LEX nr 39002; z  15 listopada 2000  r., III SA 
2431/99, LEX nr 46394.
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wzmocnione przez obowiązek udostępnienia wszystkich materiałów, doku-
mentów, urządzeń, aparatury i sieci (art. 200 ust. 2 pkt 2 PT). Oznacza to, że 
kontrolowany nie może odmówić udostępnienia jakichkolwiek materiałów, 
nawet tych, które są dla niego obciążające. 

Prawo telekomunikacyjne i kodeks postępowania administracyjnego nie 
wprowadzają odpowiednich regulacji umożliwiających stronie uniknięcia 
samoinkryminacji przez odmowę wydania na żądanie organu obciążających 
ją materiałów. Brak jest także regulacji dających stronie możliwość odmowy 
odpowiedzi na pytanie organu, która to odpowiedź może skutkować przy-
znaniem się do popełnienia przez podmiot czynu sankcjonowanego karą 
pieniężną. Oznacza to, że w prawie krajowym został przyjęty model zbliżony 
do obowiązującego na gruncie prawa unijnego, przy czym w węższym zakre-
sie, ponieważ nieobejmującym możliwości odmowy odpowiedzi na pytanie. 
Taki stan rzeczy wydaje się nieuzasadniony, szczególnie w świetle uznanego 
obowiązku zapewnienia na gruncie prawa krajowego realizacji wymogów, 
wynikających z Europejskiej konwencji praw człowieka. Konieczne jest zatem 
podjęcie odpowiednich działań legislacyjnych, zmierzających do zapewnienia 
podmiotom, przeciwko którym podejmowane są czynności kontrolne, które 
mogą skutkować nałożeniem na taki podmiot kary, odpowiednich narzędzi, 
umożliwiających uniknięcie samooskarżania. Ważne jednak, by narzędzia te 
nie stanowiły przeszkody w  skutecznym prowadzeniu postępowania przez 
Prezesa UKE. Przy ustalaniu takich narzędzi niezbędne jest zachowanie 
zasady proporcjonalności i należyte wyważenie prawa stron do obrony oraz 
ochrony interesu publicznego, reprezentowanego przez Prezesa UKE. 

Warto w tym miejscu wskazać, że prawo telekomunikacyjne w przeciwień-
stwie do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów (art. 105m w związku 
z 105b ust. 1 pkt 2 uokik) nie przewiduje możliwości zaskarżenia czynności 
kontrolnych do Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. W  związku 
z  tym nie ma podstaw do pominięcia pozyskanych w wyniku tych czynno-
ści materiałów w  toczącym się postępowaniu, w  innych postępowaniach, 
prowadzonych przez Prezesa Urzędu oraz w postępowaniach, toczących się 
na podstawie przepisów odrębnych. Brak takiej regulacji uznać należy za 
niewłaściwy, ponieważ w istotny sposób ogranicza stronie prawo do obrony. 

2.3.2. Wolność od samooskarżania w procedurze odwoławczej

Procedura odwoławcza od decyzji o nałożeniu kary pieniężnej przez Pre-
zesa UKE, jak to już wyżej zostało wskazane, toczy się w oparciu o kodeks 
postępowania cywilnego. Jedną z podstawowych zasad procedury cywilnej 
jest zasada kontradyktoryjności postępowania. Jej zastosowanie powoduje, 
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że rola sądu zostaje ograniczona do wydawania rozstrzygnięcia z wykorzy-
staniem materiału dowodowego, przedstawionego przez strony93. To zatem 
od woli strony zależy, jakie dowody przedstawi i  czy udostępni sądowi 
informacje, które mogłyby przemawiać na jej niekorzyść. W  procedurze 
odwoławczej sąd nie może zmusić strony do przedstawienia jakichkolwiek 
obciążających ją treści.

Należy jednak pamiętać, że sąd, orzekający z  odwołania od decyzji 
karowej bazuje na ustaleniach dokonanych w  postępowaniu administra-
cyjnym, które, jeżeli nie zostaną zakwestionowane przez stronę, to jako 
niesporne mogą zostać przyjęte przez sąd w  całości. Oznacza to, że na 
samym etapie postępowania odwoławczego stronie są zapewniane gwarancje 
służące uniknięciu samooskarżania, jednakże może się okazać, że na wcze-
śniejszym etapie postępowania strona, na żądanie organu, dostarczyła już 
dowody własnej winy. W  tych okolicznościach strona może być zmuszona 
do zajęcia stanowiska w przedmiocie ujawnionego w postępowaniu admi-
nistracyjnym materiału dowodowego, który ją obciąża. Istotne jest zatem 
zapewnienie stronie odpowiednich gwarancji, umożliwiających uniknięcie 
samoinkryminacji na etapie postępowania administracyjnego, by prawo to 
mogło być przez stronę właściwie realizowane również w  postępowaniu 
odwoławczym. 

3. Podsumowanie 

Analiza prowadzona w ramach niniejszego rozdziału wykazała, że stan-
dardy, wynikające z  prawa do rzetelnego procesu znajdują zastosowanie 
do postępowania w  przedmiocie nałożenia kary pieniężnej z  prawa tele-
komunikacyjnego. W ramach prawa do rzetelnego procesu w postępowaniu 
o  nałożenie kary pieniężnej z  PT konieczne jest zapewnienie standar-
dów  prawa do wysłuchania, zasady równości broni i  wolności od samo-
oskarżania. 

Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza wykazała, że standardy 
rzetelnego procesu są w  ramach postępowania karowego z  PT znacząco 
naruszane, szczególnie na etapie postępowania administracyjnego. Dowie-
dziono, że realizacja standardów prawa do wysłuchania doznaje uszczerbku 
z  uwagi na nieuregulowanie w  przepisach elementów, które powinny być 
zawarte w każdym postanowieniu o wszczęciu postępowania karowego oraz 

93 T. Wiśniewski, Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2013, Rozdział 2, pkt  III, ppkt 3, 
LEX (dostęp: 4.09.2019  r.). 
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niekorzystanie przez Prezesa UKE z  instytucji rozprawy administracyjnej. 
Niezbędne jest zatem podjęcie działań legislacyjnych, zmierzających do 
ustalenia elementów koniecznych postanowienia o wszczęciu postępowania 
karowego oraz wprowadzenia obowiązku przeprowadzenie w  jego ramach 
chociażby jednej rozprawy administracyjnej. 

Realizacja standardów równości broni w  postępowaniu karowym z PT 
na etapie postępowania administracyjnego doznaje uszczerbku już z uwagi 
na fakt, że jedną ze stron postępowania jest organ administracji publicznej, 
który realizuje jednocześnie funkcję inkwizycyjną i  orzeczniczą. Ponadto 
w sposób nieproporcjonalny uregulowane zostały skutki naruszenia terminu 
przekazania informacji o dochodach w stosunku do podmiotu karanego oraz 
terminu do zakończenia postępowania karowego w przypadku Prezesa UKE. 
Podmiot karany ponosi bowiem negatywne konsekwencje uchybienia termi-
nowi do przedstawienia informacji o  dochodach w  postaci szacunkowego 
ustalenia podstawy wymiaru kary. Prezes UKE nie ponosi natomiast kon-
sekwencji długotrwałego prowadzenia postępowania karowego. Z kolei na 
etapie postępowania odwoławczego standardy równości broni naruszane są 
przez przyjęcie czternastodniowego terminu na wniesienie odwołania przez 
podmiot karany, przy braku ustalenia konkretnego terminu na przekaza-
nie przez Prezesa UKE akt do SOKiK lub rozpoznanie sprawy w  ramach 
samokontroli. Postulowane jest podjęcie działań legislacyjnych, zmierzają-
cych do usunięcia wykazanych uchybień w  realizacji standardów równości 
broni. 

W zakresie standardów wolności od samooskarżania w  postępowaniu 
karowym z PT wykazano, że także w  ich realizacji występują uchybienia. 
Przede wszystkim brak jest odpowiednich regulacji prawnych umożliwia-
jących stronie odmowę udostępnienia materiałów ją obciążających lub 
odpowiedzi na pytania organu. Kolejnym uchybieniem jest brak regulacji 
umożliwiającej zakwestionowanie sposobu prowadzonej kontroli i w efekcie 
uniemożliwienie wykorzystania materiałów zgromadzonych w  jej trakcie. 
Wykazane powyżej luki prawne powinny zostać usunięte przez przyjęcie 
odpowiednich regulacji prawnych. Dowiedziono także, że realizacja standar-
dów wolności od samooskarżania w postępowaniu odwoławczym jest jedynie 
pozorna, ponieważ bazuje ono w dużej mierze na ustaleniach postępowania 
administracyjnego. Oznacza to, że także na tym etapie strona może być 
zmuszona do wypowiadania się w  przedmiocie obciążających dowodów, 
ujawnionych w  ramach postępowania administracyjnego. Konieczne jest 
zatem zapewnienie pełnej realizacji standardów wolności od samooskar-
żania na etapie postępowania administracyjnego za pomocą postulowanych 
wyżej działań legislacyjnych. 



Uwagi końcowe

Badania przeprowadzone w ramach niniejszej książki pozwoliły dowieść, 
że możliwe jest dekodowanie standardów ochrony praw człowieka, obo-
wiązujących na poziomie unijnym, konwencyjnym i konstytucyjnym, które 
znajdują zastosowanie do postępowania o nałożenie kary pieniężnej z prawa 
telekomunikacyjnego. 

Analiza instytucji kary pieniężnej w prawie administracyjnym wykazała, 
że jest to dotkliwa sankcja prawna, która co do zasady ma obligatoryjny 
charakter, z uwzględnieniem wyjątków przewidzianych ustawowo. Sankcja 
ta spełnia główni e funkcję prewencyjną i represyjną. Wykazano, że z uwagi 
na administracyjno-karny charakter kar pieniężnych z prawa telekomunika-
cyjnego jednostkom przysługuje wyższy zakres ochrony, niż ten, który trady-
cyjnie stosowany jest w postępowaniach administracyjnych, przez przyjęcie 
pełnego modelu odwołania, rozpoznawanego przez sąd powszechny. Wynika 
to z  konieczności zapewnienia w  krajowym porządku prawnym gwarancji 
wynikających z Europejskiej konwencji praw człowieka. 

Kary pieniężne z prawa telekomunikacyjnego obejmują zakresem swo-
jego zastosowania szeroki krąg podmiotów, gdyż mogą być one nałożone 
na każdego, kto wypełni znamiona czynów, enumeratywnie wymienionych 
w  art.  209 ust.  1 i  11 PT. Co do zasady nakładane są na przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych zajmujących się profesjonalnie świadczeniem usług 
telekomunikacyjnych. Analiza zakresu przedmiotowego kar pieniężnych 
z  PT, przedstawionego w  formie autorskiej systematyki zaproponowanej 
w niniejszej książce, dowiodła, że pewne grupy deliktów mają gatunkowo 
większy ciężar niż inne. Za grupę o niższym ciężarze gatunkowym uznane 
zostały delikty o charakterze formalnym, co częściowo zostało potwierdzone 
w  dokonanej w  trakcie pracy nad niniejszą publikacją nowelizacji prawa 
telekomunikacyjnego, w  której wprowadzono fakultatywność wymierzania 
za nie kar pieniężnych1. 

1 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy – Prawo telekomunikacyjne oraz nie-
których innych ustaw (Dz. U. z 2018  r., poz. 1118). 
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Przeprowadzone badania doprowadziły także do wniosku, że w stosunku 
do kar pieniężnych z  prawa telekomunikacyjnego zastosowanie znajdują 
postanowienia zawarte w  dziale IVA kodeksu postępowania administra-
cyjnego, regulujące liczne instytucje, dotychczas niestosowane w  ramach 
postępowania, prowadzonego w  oparciu o  przepisy prawa telekomunika-
cyjnego (siła wyższa, odstąpienie od nałożenia  kary, przedawnienia oraz 
ulgi w wykonywaniu kary). 

Analiza znaczenia pojęcia „standard” dowiodła, że termin ten oznacza 
rozwiązanie o  charakterze modelowym, służące ujednoliceniu procedury 
stosowania kar pieniężnych. Zbadane w  kontekście poszukiwania źródeł 
standardów regulacje pierwotnego i wtórnego praw Unii Europejskiej oraz 
Europejskiej konwencji praw człowieka, a także relewantnych aktów prawa 
miękkiego Rady Europy, potwierdziły zaś, że dokonany wybór praw czło-
wieka jest właściwy w  kontekście postępowania w  przedmiocie nałożenia 
kary pieniężnej z  prawa telekomunikacyjnego, przy czym niezbędne jest 
uwzględnienie przy ich szczegółowej analizie również regulacji konstytu-
cyjnych. 

Przeprowadzona w  rozdziałach IV–IX analiza poszczególnych zasad, 
dotyczących ochrony praw człowieka oraz wynikających z nich standardów 
stosowania kar pieniężnych, wykazała, że w  dużej mierze są one reali-
zowane w  procedurze wymierzania kar pieniężnych z  prawa telekomuni-
kacyjnego. Standardy ochrony praw człowieka powinny być stosowane na 
każdym etapie postępowania, jednakże ich szczegółowa analiza wykazała, 
że poszczególne standardy związane są z określonymi etapami postępowa-
nia karowego. I  tak, standard pewności prawa, równości i  proporcjonal-
ności są realizowane głównie na etapie miarkowania kary. Standard ne bis 
in idem odnosi się do wszczęcia i  prowadzenia postępowania, zaś prawo 
do sądu i  rzetelnego procesu powinno być związane z  wszelkimi proce-
duralnymi aspektami postępowania administracyjnego i  procedury odwo-
ławczej. 

Pozytywnie, w  świetle realizacji standardów stosowania kar pienięż-
nych, ocenić należy wprowadzenie do kodeksu postępowania administra-
cyjnego regulacji poświęconej karom pieniężnym. Przyczyniła się ona do 
efektywnej realizacji pewności prawa w  odniesieniu do kar pieniężnych 
z  prawa telekomunikacyjnego w  zakresie instytucji dotychczas niestoso-
wanych z  uwagi na brak ich bezpośredniej regulacji w  prawie telekomu-
nikacyjnym, np. przedawnienia czy możliwości odstąpienia od nałożenia 
kary. Przyjęcie możliwości subiektywizacji odpowiedzialności – opartej na 
zasadzie winy obiektywnej – w pewnych ściśle określonych sytuacjach przy-
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czyniło się do zapewnienia odpowiedniego dla tego typu odpowiedzialności 
poszanowania zasady nullum crimen sine cupla. Ustanowienie ogólnych ram 
stosowania kar pieniężnych w  kodeksie postępowania administracyjnego 
pozwoliło również na poprawę realizacji standardu równości, gdyż wia-
domo jest, że we wszystkich postępowaniach administracyjnych jednost-
kom przysługują takie same, przewidziane w dziale IVA k.p.a. uprawienia, 
z  uwzględnieniem rozwiązań szczególnych, wynikających z  prawa teleko-
munikacyjnego. Również wprowadzenie zakazu podwójnego karania za ten 
sam czyn w k.p.a. przyczyniło się do rozwiązania wielu przypadków zbiegu 
przepisów. 

Równie pozytywnie należy ocenić wprowadzenie fakultatywności kar 
z PT, objętych ogólnym zakresem podmiotowym w stosunku do niektórych 
deliktów z art. 209 PT. Postulowane jest jednak rozszerzenie tego katalogu 
w  szczególności o wszystkie czyny sklasyfikowane jako naruszenia o  cha-
rakterze formalnym, z uwagi na ich niższy gatunkowo ciężar od naruszeń, 
sklasyfikowanych w  ramach innych grup. 

Także przyjęcie przez ustawodawcę modelu pełnego odwołania od decyzji 
karowej pozytywnie wpływa na realizację standardów stosowania kar pie-
niężnych z prawa telekomunikacyjnego. Przede wszystkim zapewnia posza-
nowanie prawa do sądu w zakresie wynikającym ze standardów. Przyczynia 
się także do realizacji standardów równości w zakresie inicjatywy dowodowej 
oraz zrównania pozycji procesowej stron, gdyż rozstrzygnięcie wydaje nie-
zależny sąd, a nie, tak jak w postępowaniu administracyjnym, organ, który 
jednocześnie gromadzi dowody przeciwko stronie. Zapewnia także równość 
stron w postępowaniu odwoławczym.

Analiza przeprowadzona w  ramach niniejszej książki wykazała także, 
że istnieją obszary wymagające poprawy w  zakresie realizacji standardów 
stosowania kar pieniężnych. Ich usunięcie wymaga podjęcia scharakteryzo-
wanych poniżej działań. 

Wiele problemów w tym zakresie rozwiązałoby opracowanie i opubliko-
wanie wytycznych Prezesa UKE, dotyczących nakładania kar pieniężnych na 
wzór tych przyjętych przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentów. Powinny one zawierać przyjętą przez urząd interpretację zwrotów 
nieostrych, stosowanych do opisu czynów sankcjonowanych oraz przesłanek 
wymiaru kary i  zastosowania instytucji, łagodzących obligatoryjny charak-
ter kar pieniężnych, a  także prezentacje pewnych ram, umożliwiających 
oszacowanie zasadności nałożonej kary. Wydanie takiego aktu umożliwi-
łoby jednostkom dostosowanie swojego zachowania do sposobu rozumie-
nia instytucji prawnych przyjmowanego przez urząd i w  efekcie mogłoby 
doprowadzić do poprawy realizacji postanowień prawa telekomunikacyjnego 
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oraz minimalizacji konieczności nakładania kar pieniężnych. Wytyczne nie 
wiązałyby sądu rozpoznającego odwołanie, zatem stanowisko Prezesa UKE 
w  zakresie poprawności wykładni przesłanek stosowania art. 209 PT pod-
legałoby niezależnej kontroli.

W pozostałych obszarach, w których standardy stosowania kar pienięż-
nych na gruncie prawa telekomunikacyjnego nie są realizowane, konieczne 
jest podjęcie działań legislacyjnych. Przyczynią się one do usunięcia luk 
w prawie, w  szczególności w zakresie: 1) metody obliczania wymiaru kary 
w stosunku do osób fizycznych ze szczególnym uwzględnieniem przypadku 
uregulowanego w art. 209 ust. 1 pkt 24 w związku z art. 160 ust. 3 PT; 2) 
wprowadzenia regulacji szacunkowego ustalania podstawy wymiaru kary 
wymierzanej kierującemu przedsiębiorstwem; 3) przyjęcia modelowej regu-
lacji zmierzającej do eliminacji przypadków możliwości podwójnego karania 
w  sytuacji tożsamości podmiotowej; 4) zbiegu przepisów w  ramach prawa 
telekomunikacyjnego; 5) zbiegu prawa telekomunikacyjnego z  telekomu-
nikacyjnym prawem karnym, gdy jako pierwsze toczy się postępowania 
administracyjne, zakończone karą pieniężną. Do czasu przyjęcia odpowied-
nich regulacji prawnych konieczne jest bezpośrednie stosowanie zdekodowa-
nych standardów, z wykorzystaniem sposobów ich zapewniania, określonych 
w  rozdziale III. 

Obszarem, w  którym zdefiniowano najwięcej problemów jest realiza-
cja prawa do sądu i  rzetelnego procesu. Przede wszystkim konieczne jest 
zapewnienie idących dalej niż obecnie gwarancji bezstronności i  niezawi-
słości Prezesa UKE. Niezbędne jest także umożliwienie pełnego wysłucha-
nia stron w  postępowaniu przed Prezesem UKE i  przyjęcie jako zasady 
przeprowadzania w  sprawach karowych rozprawy administracyjnej. Celem 
poszanowania zasady równości broni niezbędne jest wyważenie rygoryzmu 
terminów ustanowionych dla stron oraz dla Prezesa UKE w  taki sposób, 
by Prezes UKE nie był stawiany w  pozycji uprzywilejowanej w  stosunku 
do strony, przeciwko której toczy się postępowanie karowe. Konieczne 
jest także przyjęcie standardu konwencyjnego w  zakresie wolności od 
samooskarżania i  zapewnienie jednostkom możliwości odmowy wydania 
materiałów, które mogą ją obciążać, jak również możliwości odmowy 
udzielenia odpowiedzi na pytanie wystosowane przez Prezesa UKE, która 
mogłaby spowodować przyznanie się do popełnienia czynu sankcjonowa-
nego karą pieniężną. Przy ustalaniu odpowiednich regulacji w  tym zakre-
sie niezbędne jest wyważenie interesów strony i  interesu publicznego, 
reprezentowanego przez Prezesa UKE, by nie uniemożliwić efektywnego 
prowadzenia postępowania karowego. Należy podkreślić, że zapewnienie 
realizacji wolności od samooskarżania na etapie postępowania administra-



334 Uwagi końcowe

cyjnego jest niezbędne do poszanowania tej wolności także w postępowaniu 
odwoławczym.

Podsumowując powyższe rozważania, należy stwierdzić, że standardy 
ochrony praw człowieka znajdują zastosowanie w postępowaniu w przed-
miocie nałożenia kary pieniężnej z prawa telekomunikacyjnego. Konieczne 
jest zatem usunięcie wszystkich wykazanych przypadków ich niewłaściwej 
realizacji, by zapewnić podmiotom, przeciwko którym toczy się postępowanie 
karowe, należyty poziom ochrony ich praw. 
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Summary

Human activity in various areas of life is associated with the need to fulfill 
legal obligations, the non-fulfillment of which is sanctioned by the state. Legal 
sanctions are, for instance, presently vastly used fines, the legal nature of which 
raises controversies in both doctrine and jurisprudence. It is therefore necessary 
to specify the standards of protection that should be provided to the entity against 
which proceedings for the imposition of a  fine are pending. When analyzing this 
issue on the example of Polish telecommunications law, it is necessary to take 
into account EU regulations, because fines from TL are a manifestation of the 
implementation of EU telecommunications directives in the national legal order. 
There is also a  need to refer to convention standards, because the ECHR had 
a significant impact on the development of the human rights protection system in 
the EU and as a  living instrument it dynamizes the rights and freedoms arising 
from the Charter of Fundamental Rights. At the same time, as an international 
agreement, it is a binding source of fundamental rights in the national legal order. 

In this dissertation, the institution of fine as a  form of legal sanction was 
analyzed in detail. Its features, functions, types and criteria of division were 
defined. An attempt was also made to answer the question of the nature of fines 
applied in administrative law. Then, fines regulated in Polish telecommunications 
law were examined. Conclusions regarding the function and nature of generally 
recognized administrative fines were confronted with the regulation adopted 
under telecommunications law. The subjective and objective scope of fines, 
which was presented using the author’s own systematics of these sanctions, was 
analyzed. The proceedings for imposing a  fine from TL and control proceedings 
were also examined. After explaining the meaning of the fine institution, the 
concept of standard was analyzed. Sources of standards for the use of fines under 
telecommunications law, derived from relevant EU and convention regulations, 
were also presented. The interaction of these sources with national law was also 
analyzed, as a  result of which the need to take into account the constitutional 
standard was also considered. The key part of the dissertation examined the relevant 
standards in cases concerning imposition of administrative fines resulting from 
fundamental rights protected at the EU, convention and constitutional levels, as 
well as the manner of their implementation in proceedings for imposing a  fine 
conducted on the basis of TL.

The whole of those considerations allowed the positive verification of the 
hypothesis that it is possible to decode human rights protection standards in force 
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at the EU, convention and constitutional levels that are applicable in proceedings 
for imposing fines provided for in Polish telecommunications law. The analysis 
made it possible to formulate de lega lata and de lege ferenda postulates regarding 
appropriate respect for human rights standards in proceedings for imposing 
financial penalties under telecommunications law, as well as recommendations 
for the President of UKE and courts, inclusion of which will contribute to the 
proper exercise of an entity’s rights against which proceedings for imposing a fine 
are pending.

The analysis of issues covered by the dissertation was carried out using 
appropriate research methodology. Above all, the dogmatic method was used, 
analyzing the rich normative material and extensive judicature of national courts, 
of the European Court of Human Rights and the Court of Justice of the European 
Union. Using the comparative method, the differences between standards for the 
use of fines derived from human rights protected at EU, convention and national 
levels were examined. As an auxiliary, the historical method was used, which served 
to outline the evolution of shaping specific human rights in individual legal orders.

The topics covered by the scope of this dissertation have not yet been the 
subject of a comprehensive study in domestic law literature. The doctrine contains 
solely analyzes of its individual elements. For this reason, and also because of the 
practical aspect of the study, it may not only contribute to the development of the 
doctrine on the principles of the use of fines, but also to increase the awareness 
of the parties to proceedings for imposing a  fine in terms of their rights, as well 
as administrative bodies and courts in terms of their obligations and their complex 
sources.
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