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z 2012 r., Nr 172, poz. 10)
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SOKIiK lub Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — Sad Okregowy
w Warszawie — Sagd Ochrony Konkurencji i Konsumentow

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

Traktaty — TUE i TFUE

TSUE lub Trybunal Sprawiedliwosci — Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Euro-
pejskiej

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C z 2012 r. Nr 326, s. 1)

Ustawa o dzialach administracji rzadowej — ustawa z dnia 4 wrzeSnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 945)

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentoéw — ustawa z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (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 ustug i sieci telekomunikacyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.,
poz. 1537)






Wstep

Ochrona praw czlowieka naturalnie faczy si¢ z prawami osob fizycznych.
Prawa cztowieka utozsamiane sg z istota cztowieczefistwa, ktora wyrazana
jest zwlaszcza w prawie do zycia, wolnosci czy rownoSci. Spostrzezenia ply-
nace z obserwacji wspotczesnej judykatury Europejskiego Trybunalu Praw
Cztowieka oraz Trybunatu SprawiedliwoSci Unii Europejskiej prowadza do
wniosku, ze coraz powszechniej stosowanie praw, pierwotnie zastrzezonych
dla podmiotow indywidualnych, rozszerzane jest na podmioty zbiorowe.
Dzieje si¢ tak w zwigzku z prowadzong przez nie dziatalnoScig gospodar-
cza. Owa tendencja zauwazalna jest szczegOlnie w sprawach dotyczacych
nakladania sankcji finansowych. Poczynione z tej ogdlnej juz obserwacji
wnioski skfaniajg do podjecia badan, zwlaszcza w zakresie pytan, czy i jakie
gwarancje przystuguja podmiotowi, przeciwko ktoremu toczy si¢ postepo-
wanie o nalozenie kary pieni¢znej oraz jak gwarancje te realizowane sa
w obowiazujacych w polskim porzadku prawnym regulacjach ksztattujacych
postepowanie w przedmiocie natozenia kary pieni¢zne;j.

Rozwazania prowadzone beda na przyktadzie polskiego prawa telekomu-
nikacyjnego. Wybor osi badan podyktowany jest rozwinigta harmonizacjg
przepisOw prawa w zakresie prawa telekomunikacyjnego, ktora powoduje,
ze sprawy o nakladanie kar pieni¢znych za niewykonanie obowigzkow
wynikajacych z dyrektyw unijnych sg objete zakresem zastosowania prawa
unijnego, na ktory sktadaja si¢ takze liczne niepisane zasady o zr6znicowa-
nym charakterze, okreSlajace wymogi stosowania kar pienieznych. Wybor
ten umozliwia rOwniez wielopoziomowa analiz¢ standardow ochrony praw
czlowieka, ktore powinny by¢ uwzglednione w postepowaniu karowym,
przez ktore nalezy rozumie€ zaro6wno postepowanie administracyjne przed
Prezesem UKE, jak i postgpowanie sadowe, wszczgte w wyniku wniesienia
odwotania od decyzji o natozeniu kary.

Polskie prawo telekomunikacyjne wdraza do krajowego porzadku praw-
nego unijne dyrektywy telekomunikacyjne. Zakres normowania dyrektyw
przewiduje m.in. obowigzek stosowania wskazanych w nich zasad ochrony
praw czlowieka, w przypadku wymierzania sankcji, przewidzianych w pra-
wie telekomunikacyjnym. Niezaleznie od powyzszego z Karty praw pod-
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stawowych wynika zwigzanie panstw czlonkowskich standardami praw
podstawowych przy wykonywaniu prawa unijnego. Wykonywaniem takim
jest zardwno tworzenie przepisOw implementujacych, jak i podejmowanie
indywidualnych aktow stosowania prawa na ich podstawie. Dodatkowo na
panstwach czlonkowskich cigzy obowigzek respektowania zasad ogdlnych
prawa unijnego w obszarze objetym zakresem normowania prawa UE. W ten
sposOb na poziomie unijnym ustanowione zostaly pewne wiazace standardy,
ktore musza zostac¢ zrealizowane przez panstwo czlonkowskie w ramach
postepowania w przedmiocie kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego.
Zasady ochrony praw cztowieka, wyrazone w dyrektywach telekomunika-
cyjnych odpowiadaja prawom gwarantowanym przez Europejska konwencje
praw czlowieka, ktora jako ,,zywy instrument” dynamizuje prawa i wolnosci,
wynikajace z KPP. Ponadto Konwencja jest wiazacym zrodlem praw czlo-
wieka w krajowym porzadku prawnym, dlatego niezbe¢dne jest uwzglednienie
w niniejszej publikacji standardow z niej wynikajacych.

Celem autorki jest zbadanie, czy mozliwe jest dekodowanie standardow
ochrony praw cztowieka obowigzujacych na poziomie unijnym, konwen-
cyjnym oraz konstytucyjnym, ktore znajduja zastosowanie w post¢powaniu
w przedmiocie natozenia kar pieni¢znych przewidzianych w polskim prawie
telekomunikacyjnym. Analiza tego zagadnienia wymaga identyfikacji owych
standardow, przelozenia ich na postgpowanie karowe oraz zbadania, czy
— a jesli tak, to w jakim stopniu — sa lub moga by¢ one w jego ramach
realizowane. Pozwoli to na sformutowanie postulatow de lega lata i de lege
ferenda dotyczacych odpowiedniego poszanowania standardow ochrony praw
cztowieka w postgpowaniu o nalozenie kary pieni¢znej z prawa teleko-
munikacyjnego, jak réwniez praktycznych rekomendacji dla Prezesa UKE
1 sadow, ktorych uwzglednienie przyczyni si¢ do wtasciwej realizacji praw
podmiotu, przeciwko ktdremu toczy si¢ postgpowanie karowe.

Przedmiotem ksiazki determinowanym przez wyzej zakreSlony cel jest
szczegOlowa analiza kary pieni¢znej jako instytucji prawnej, sposobu jej
regulacji w prawie telekomunikacyjnym oraz regul jej naktadania. W dalszej
kolejnosci zbadane zostana unijne i konwencyjne Zrodia praw cztowieka oraz
ich interakcje z prawem krajowym, a takze sposob regulacji poszczegdlnych
praw, z ktorych wywodzone beda standardy stosowania kar pieni¢znych
na poziomie unijnym, konwencyjnym i krajowym oraz zakres ich realizacji
w procedurze wymierzania kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego.
Potrzeba uwzglednienia regulacji konstytucyjnej wynika z tego, ze Konsty-
tucja per se jest zrodlem standardow ochrony praw cztowieka, co wymu-
sza dokonanie porOwnania poziomu ich ochrony przyznanej na gruncie
prawa unijnego i krajowego. W przypadku wyzszego poziomu ochrony praw
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w regulacji konstytucyjnej niezb¢dne bedzie ich zastosowanie, co wynika
z art. 53 Karty praw podstawowych. Publikacja nie obejmuje, poza wyjatkiem
zwigzanym ze zbiegiem przepisOw, telekomunikacyjnego prawa karnego.

Zaprezentowany zakres ksiazki znajduje odzwierciedlenie w jej struktu-
rze. Sklada si¢ ona z dziewigciu rozdziatow, z ktOrych pierwsze trzy zawieraja
rozwazania teoretyczne, dotyczace instytucji kary pieni¢znej oraz zrodet stan-
dardow jej stosowania. Rozwazania prowadzone w tych rozdziatach pozwola
odpowiedzie¢ na pytania: 1) czy prawa czlowieka znajduja zastosowanie
do postgpowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z PT?; 2) jakie
prawa czlowieka powinny by¢ w ramach tego post¢powania uwzgledniane?

Kluczowe znaczenie dla badan prowadzonych w niniejszej ksiazce maja
rozdzialy od czwartego do dziewiatego, w ktOrych analizie poddano rele-
wantne, w sprawach o nakladanie administracyjnych kar pieni¢znych, stan-
dardy wynikajace z praw podstawowych chronionych na szczeblu unijnym,
konwencyjnym i konstytucyjnym, a takze sposob ich realizacji w postgpowa-
niu karowym prowadzonym na podstawie PT. Wybor analizowanych zasad
zostal dokonany w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej i Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, dotyczace kar
pieni¢znych nakiadanych w wyniku naruszenia prawa antymonopolowego
1 prawa regulacji. Badania prowadzone w ramach tych rozdziatoéw pozwola
odpowiedzie¢ na pytania: ,,W jaki sposOb relewantne prawa czlowieka
powinny oddzialywa¢ na postgpowanie karowe?” oraz ,.Czy obowigzu-
jace przepisy pozwalaja na poszanowanie praw cztowieka w postepowaniu
o natozenia kary?”, a takze ,,Czy relewantne prawa cztowieka sa aktual-
nie realizowane w ramach postgpowania karowego, a jesli tak, to w jakim
zakresie?”.

Analiza zagadnien objetych zakresem publikacji prowadzona jest z wyko-
rzystaniem metody formalno-dogmatycznej, prawno-poréwnawczej, a takze
w ograniczonym zakresie historycznej. Metoda formalno-dogmatyczna stuzy
do analizy treSci relewantnych aktow prawa pierwotnego i pochodnego
Unii Europejskiej, regulacji przyjmowanych przez Rade¢ Europy, w tym
w szczegoOlnosci Europejskiej konwencji praw czlowieka oraz przepisow
prawa krajowego. Z wykorzystaniem metody formalno-dogmatycznej badane
sa takze stanowiska doktryny oraz judykatury Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, Sadu (Unii Europejskiej), Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka, a takze polskich: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
oraz krajowych sagdow administracyjnych i powszechnych. Metoda prawno-
poréwnawcza stuzy do badania réznic mi¢dzy standardami stosowania kar
pieni¢znych, wywodzonymi z praw czlowieka, obowiazujacych na szczeblu
unijnym, konwencyjnym i krajowym. Pomocniczo wykorzystania zostala takze
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metoda historyczna, ktora stuzy do zakreSlenia ewolucji ksztaltowania si¢
okreSlonych praw cztowieka w poszczegolnych porzadkach prawnych.

Tematyka objeta zakresem niniejszej ksiazki nie byta dotad przedmiotem
kompleksowego opracowania w literaturze polskiej. W doktrynie odnalez¢
mozna analizy dotyczace jedynie jej poszczegdlnych elementoéw sktadowych!.
Z tej tez przyczyny, a takze z uwagi na praktyczny aspekt przedmiotowej
publikacji, moze si¢ ono nie tylko przyczyni¢ do rozwoju doktryny w przed-
miocie zasad stosowania kar pieni¢znych, lecz takze zwigkszy¢ Swiadomos¢
stron postepowan o nalozenie kary pieni¢znej, w zakresie przystugujacych
im praw.

Niniejsza monografia jest skrocona wersja rozprawy doktorskiej. Pra-
gne w tym miejscu serdecznie podzigkowa¢ promotorowi — prof. dr. hab.
Robertowi Grzeszczakowi oraz recenzentkom — dr hab. prof. ALK Annie
Btachnio-Parzych oraz dr hab. prof. INP PAN Monice Szwarc za wszelkie
uwagi i sugestie, ktore pozwolily udoskonali¢ przedmiotowe opracowanie.

L Zob. np. W. Gromski, A. Koziowski, K. Wojtéwicz, J. Kolasa, Europejskie i polskie
prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2004; S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty
Europejskiej, Warszawa 2003; E. Galewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych,
Warszawa 2007; M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011.



Rozdzial pierwszy

Kary pieniezne w prawie administracyjnym

1. Kary pieniezne jako rodzaj sankcji prawnych

Co do zasady — normy prawne rdznig si¢ od innych norm spofecznych
tym, ze ich efektywne wykonywanie zwigzane jest ze zinstytucjonalizowa-
nymi formami przymusu, stosowanymi przez organy panstwowe, dla ktorych
zastrzezono wylaczno$¢ w postugiwaniu si¢ przemocg dla ich egzekwowania.
Normy prawne zawierajace okreS§lone obowigzki zachowania definiowane sg
w teorii prawa jako normy sankcjonowane i sg one funkcjonalnie zwigzane
z normami sankcjonujacymi, nakazujacymi $ciSle okre§lonym i wlaSciwym
organom panstwa wymierzenie sankcji adresatom norm sankcjonujacych,
w sytuacji naruszenia przez nich dyspozycji normy sankcjonowanejl. Tak
przyjeta konstrukcja sprawia, ze normy sankcjonujace niejako motywujg
ich adresatéw do przestrzegania norm sankcjonowanych.

Sankcje prawne, zapewniajagce nalezyte wykonywanie obowigzkow, sa
w swej istocie zapowiedzig wyciagniecia negatywnych konsekwencji, w sytu-
acji dopuszczenia sie przez podmiot prawa uchybienia natozonym na niego
obowigzkom. Ustanawiajac okreSlone rodzaje sankcji, ustawodawca postu-
guje sie przymusem, ktory ma skioni¢ adresatow norm prawnych do zacho-
wania zgodnego z obowigzujacymi przepisami pod grozba uzycia — przez
upowaznione do tego ograny — okreSlonych Srodkéw przymusu?.

Sankcje prawne w prawie administracyjnym sa przedmiotem badan
doktryny i stanowig zagadnienie niezmiernie zlozone, co bez watpienia
ma zwigzek z dynamikg rozwoju prawa administracyjnego oraz wieloScig
i zréznicowaniem kategorii sankcji administracyjnych3. Nie ulega jednak wat-
pliwosci, ze odgrywaja one niezmiernie istotng role, zapewniajac efektywng

L Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 150-160.

2 S. Wronkowska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 43.

3 M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy weztowe, [w:] M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 22.
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realizacj¢ oraz poszanowanie norm prawa administracyjnego. W doktrynie
prawa administracyjnego przyjmuje si¢ bowiem, ze — w celu zapewnienia
odpowiedniej skutecznoSci dyrektywom prawa administracyjnego — organ
administracji publicznej musi posiada¢ srodki przymuszajace podmiot prawa
do zachowania zgodnego z obowigzujacym porzadkiem prawnym<.

Powszechnie przyjmuje si¢, iz sankcje administracyjne sa zapowiedzia
konsekwencji naruszenia dyrektyw prawa administracyjnego’. Jest to jednak
rozumienie bardzo szerokie, ktore z praktycznego punktu widzenia zdaje
si¢ nieprzydatne. W ujeciu wezszym sankcje administracyjne rozumiane
sa zazwyczaj jako sankcje ,karne” w prawie administracyjnym i obejmuja
wszelkie kary pieni¢zne oraz sankcje niepieni¢zne, naktadane w trybie okre-
Slonym w przepisach prawa administracyjnego®.

Czgsto, cho¢ niepowszechnie, przyjmuje si¢ rozumienie sankcji prawnych
w prawie administracyjnym jako niekorzystnych skutkow, bedacych efektem
naruszenia obowigzkOw wynikajacych z przepiséw powszechnie obowigzu-
jacych, przez ich adresatOw, przejawiajace si¢ w pogorszeniu ich prawnej
sytuacji, w wyniku pozbawienia uprawnienia lub nalozenia obowiazku. To
pozbawienie uprawnienia lub nalozenie obowigzku jest realizowane przez
wladcze wypowiedzi organéw administracji publicznej. Z zakresu pojecia
sankcji administracyjnej w powyzszym rozumieniu wylaczone sa nastepstwa
prawne wynikajace z niekorzystania z uprawnienia, sankcje niewaznoSci
oraz sankcje egzekucyjne’.

W obliczu powyzszych rozwazan, ktére (z uwagi na zakres i charak-
ter niniejszej ksigzki) stanowig syntetyczng prezentacj¢ pogladow doktryny
dotyczacych pojecia sankcji administracyjnoprawnych uzasadnione zdaje si¢
przyjecie konkluzji, iz — pomimo mozliwosci okreSlenia pewnych cech wspol-
nych, jak wytaczenie z zakresu rozumienia pojecia sankcji administracyjnej
tzw. sankcji pozytywnych — podobnie jak kazda inng nazwe o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, termin ,,sankcje administracyjne” nalezy uznaé
za pojecie konwencjonalne. Oznacza to, iz osiagnigcie petnej zgodnoSci co
do rozumienia lub tez oznaczenia tego terminu jest niemozliwe. Nalezy

4 M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne. Cze¢s¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 400.

5 M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pieni¢znych, Studia Praw-
nicze, nr 4/2003, s. 124.

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

7 M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, Pafistwo i Prawo,
nr 8/2002, s. 25.
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zatem przyjac, ze jego denotacja i konotacja beda w przewazajacej mierze
uzaleznione od pogladéw konkretnych autorow, rozpatrujacych okreSlone
kwestie szczegblne zwigzane z zapewnieniem efektywnej realizacji obowiaz-
kow administracyjnych?.

Jednym z podstawowych rodzajow sankcji prawnych, stosowanych w pra-
wie administracyjnym, sa kary pieni¢zne. Kary pieni¢zne stanowia dolegli-
wos¢ dla podmiotu za naruszenie normy sankcjonowanej, ktora wyrazona jest
w pieniadzu. Ich istota sprowadza si¢ do obowiazku zaptaty kwoty pieni¢znej,
okreSlonej w akcie stosowania prawa, przez podmiot, ktory uchylit si¢ od
wykonania lub tez nienalezycie wykonal obowiazek administracyjny?®. Kary
pieni¢zne stanowia wiec przyklad kar o charakterze finansowym, nakfada-
nych na adresata normy prawnej, ktory przez zaniechanie lub niewtasciwe
zachowanie dopuscil si¢ naruszenia tej normy. Wymierzane sa w drodze
decyzji administracyjnej lub postanowienia przez uprawniony do tego organ
administracji publicznej!0. Kary pieni¢zne sa wigc Srodkiem odpowiedzial-
nosci prawnej, gdyz cechuja si¢ elementami dla niej charakterystycznymi.
Obejmuja: 1) zdarzenia lub stany, podlegajace ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej; 2) ujemna konsekwencje, ktéra dotyka podmiot, ponoszacy odpo-
wiedzialnoS¢ o charakterze finansowym, przejawiajaca si¢ w koniecznoSci
zaplaty kary pieni¢znej oraz przypisaniu konsekwencji niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowiazku administracyjnego podmiotowi, ktory
tego czynu si¢ dopuscitll.

Pierwsza legalna definicja pojecia kary pienig¢znej w polskim porzadku
prawnym zostala wprowadzona do kodeksu postgpowania administracyj-
nego ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.12, ktéra weszla w zycie 1 czerwca
2017 r. 1 wprowadzita do k.p.a. dodatkowy dzial IVA, zatytutowany: ,,admi-
nistracyjne kary pieni¢zne”. Zgodnie z art. 189b przez administracyjng kare
pieniezng rozumie si¢ okreSlong w ustawie sankcj¢ o charakterze pieni¢z-
nym, nakladana przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji,

8 M. Mozdzen-Marcinkowski, Poszukiwanie tresci pojecia ,,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 pienigznych w demokratycznym paristwie prawnym, [w:] P. Kar-
das, T. Sroka, W. Wrébel (red.), Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga Jubileuszowa Pro-
fesora Andrzeja Zolla, t. 1, Warszawa 2012, s. 961.

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

11 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 76.

12 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego i niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935).
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w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowiazku
albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawej. Definicja ta
oddaje wszystkie istotne cechy kar pieni¢znych, ktdre omdwione zostang
ponizej i taki tez sposOb rozumienia instytucji kary pieni¢znej zostal przyjety
w niniejszej publikacji.

2. Cechy i cele stosowania kar pieni¢znych

Doktryna wyrdznia cechy administracyjnych kar pienigznych, ktore
pozwalaja na odroznienie ich od innych Srodkdw normatywnych o cha-
rakterze sankcjonujacym. Jako pierwsza z cech mozna wyrdzni¢ wymie-
rzanie kar pieni¢znych za dopuszczenie si¢ deliktu administracyjnego!3,
co pozwala odrdzni¢ je od optat réznego rodzajul4. Kolejng cechg jest
obowiazek ustawowej regulacji kar pieni¢znych. Tylko bowiem ich ustano-
wienie w akcie o randze ustawowej daje wtaSciwym organom administracji
publicznej legalng podstawe do ich stosowania. Nie oznacza to jednak zakazu
doprecyzowywania obowigzkow, ktorych naruszenie zagrozone jest karg pie-
ni¢zna, w akcie rangi podustawowej, jezeli ustawa przewiduje odpowiednig
delegacje w tym zakresie. Wspomnie¢ takze nalezy o braku mozliwosci
cofnigcia raz wymierzonej kary. Co wigcej, kary nakladane sa za narusze-
nie, ktore miato miejsce w przeszioScil>. Kolejna cechg jest uwzglednianie
przy nakladaniu kary zasady ne bis in idem!6, ktoéra wyklucza mozliwos$¢
ponownego ukarania za ten sam czyn. Przestanki naktadania kar pieni¢znych
maja co do zasady charakter obiektywny i tylko wyjatkowo ustawodawca
postuguje si¢ elementem winy. Oznacza to, ze adresat obowigzku ponosi
odpowiedzialno$¢ za wszelkie zachowania niezgodne z okreslong norma!”.
Jako kolejna z cech wskaza¢ nalezy brak indywidualizacji kar pieni¢znych,
ktorych wysokos¢ okreslana jest w przepisach w sposob proporcjonalny do
wartoSci chronionego dobra, uwzgledniajacy rozmiary naruszenia. Ponadto
administracyjne kary pieni¢zne moga by¢ nakladane 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. Jendro§ka Karne zabezpieczenie wykonywania dyrektyw administracji paristwowej,
[w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, Wroctaw 1978, t. 111,
s. 308 in.

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

17 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Warszawa 2004, s. 156.
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fizyczne, ale takze na jednostki organizacyjne. Wymierzane sa przez upo-
wazniony organ administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej,
po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego oraz podlegaja kon-
troli sadowej, ktora sprawowana jest przez sady administracyjne pod katem
legalnosSci, a w szczeg6Olnych wypadkach, uregulowanych ustawowo, takze
przez sady powszechne, jako kontrola merytorycznals.

W doktrynie, nie tylko polskiej, ale takze w tezach gloszonych przez
organy Unii Europejskiej i prezentowanych w orzecznictwie Trybunatu
SprawiedliwoSci Unii Europejskiej sformufowany zostal poglad, ze admi-
nistracyjne kary pieni¢zne maja charakter penalny i r0znig si¢ w sposob
nieznaczny od kar naktadanych przez sady powszechnel®.

Kary pieni¢zne moga stanowi¢ akcesoryjny Srodek represji za naruszenie
porzadku prawnego w stosunku do regulacji o charakterze stricte karnym.
W prawie administracyjnym kary pieni¢zne nakladane sa w przypadku naru-
szenia zakazu lub nakazu okreSlonego w odpowiednich przepisach prawa,
dzialania mimo nieposiadania prawnie wymaganego zezwolenia wydawanego
przez wilasciwy organ administracji publicznej, a takze w sytuacji wywota-
nia stanu administracyjnego bezprawia, charakteryzujacego si¢ ciagtoScia
w okres§lonym przedziale czasowym?20. W doktrynie pojawiaja si¢ takze glosy,
ze orzeczenia nakladajace administracyjne kary pieni¢znej moga byc tzw.
aktami zwigzanymiZ2l.

Celem stosowania kar pieni¢znych jest naklonienie podmiotu zobowiaza-
nego do realizacji generalnego aktu administracyjnego, a ich cecha charakte-
rystyczna jest posrednie oddziatywanie na zobowigzanego, za poSrednictwem
dolegliwosci, zmierzajace do przymuszenia go do wykonania obowigzku?2.
Co do zasady Srodki, ktore naleza do tego rodzaju sankcji stuza 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. Kroél-Bogomilska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym — w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentow, w europejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2001, s. 191 in.

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

21 Akty zwigzane — akty o okreSlonej tresci, do wydania ktoérych organ administracji
publicznej jest zobowiazany, w przypadku zaistnienia wszystkich, przewidzianych prawnie
przestanek, jednakze brak ktorejkolwiek z nich uniemozliwia wydanie takiego aktu —
zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Prawne formy dziatania administracji System
Prawa Administracyjnego, Warszawa 2013, t. 5, s. 181. Poglad o orzeczeniach nakfada-
jacych kary pienigzne jako aktach zwigzanych zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie
administracyjnym..., s. 94.

22 J. Jendroska, System srodkéw prawnych zapewniajgcych przymusowq realizacje aktu admi-
nistracyjnego, Kontrola Pafistwowa, nr 6/1960, s. 2.
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waniu niewlaSciwych zachowan i tylko w sposob posredni moga zabezpieczac
wykonywanie obowiazkéw wynikajacych z norm prawnych?.

3. Struktura prawna kar pienieznych

Rozwazania dotyczace administracyjnych kar pieni¢znych nie moga by¢
prowadzone z pomini¢ciem analizy ich struktury prawnej?4, na ktorg sktadaja
si¢ liczne elementy, ktorych taczne ziszczenie si¢ uprawnia do twierdzenia,
ze mamy do czynienia z odr¢bng instytucja prawna, ksztaltujaca sytuacje
prawng jednostki w charakterystyczny sposob. Podstawowymi elementami
struktury prawnej kar pieni¢znych sa: 1) przestanki naktadania kar; 2) zakres
podmiotowy; 3) subiektywizacja odpowiedzialnoSci oraz 4) przestanki ich
wymierzania.

3.1. Przestanki nakladania kar

Elementarng przestankg warunkujaca nalozenie kary pieni¢znej jest
wystepowanie w rzeczywistosci spotecznej stanu bezprawnoSci, rozumia-
nego jako naruszenie prawnoadministracyjnych dyrektyw, kreujacych obo-
wigzki, wynikajace badz to bezposrednio z przepiséw obowigzujacego prawa,
badZz z ich konkretyzacji dokonywanej przez odpowiedni organ admini-
stracji publicznej. Rolg ustawodawcy przy wprowadzaniu kar pieni¢znych
jest zdefiniowanie sytuacji, ktorych ziszczenie si¢ uaktywni kompetencje
organu administracji publicznej do zastosowania tego Srodka prawnego.
Odpowiednia typizacja czynéw zagrozonych kara pieni¢zng ma si¢ przyczynic
do powstrzymania si¢ adresatow okreSlonych obowigzkow od niedozwolo-
nych zachowan?.

Zasadnicze zagadnienie, jakie pojawia si¢ na tle powyzszych rozwa-
zaf, dotyczy problemu stopnia okreSlonosci dyrektyw wymierzania kary.
Owe dyrektywy powinny by¢ konstruowane w sposOb konkretny i precy-
zyjny, aby unikngé watpliwosSci interpretacyjnych przy ich stosowaniu26.

23 M. Sachajko, Istota i charakterystyka..., s. 60.

24 Pojecie struktury prawnej definiowanej jako zesp6l powiazanych ze sobg elementow
jurydycznych, determinujacych istnienie okreslonej instytucji prawnej, gdzie powiazania
wystepujace migdzy nimi, wplywaja na sytuacj¢ prawna uczestnika tej instytucji w rozu-
mieniu K. Kiczki, zob. K. Kiczka, Struktura prawna jako przedmiot badari. Propozycja
metodologiczna, Przeglad Prawa i Administracji, t. 43, Wroctaw 2000, s. 109.

25 M. Szydio, Charakter i struktura..., s. 136.

26 Tamze.
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Nie jest to jednak procedura legislacyjna powszechnie stosowana przez
ustawodawce?’.

Odmienng od poprzedniej, czgsto wykorzystywana technika legislacyjna,
jest stosowanie przez ustawodawce do zdefiniowania przestanek wymierzania
kary pieni¢znej pojec nieostrych. Ta forma legislacji przysparza problemow
natury interpretacyjnej, gdyz w praktyce orzeczniczej wyktadnia pojec nie-
ostrych nigdy nie jest bezsporna, a margines watpliwosci interpretacyjnych
w tym zakresie moze byC bardzo rozlegly. Ustawodawca, postugujac si¢ ta
technika legislacyjna, w istocie przektada cigzar oceny i wartoSciowania stanu
faktycznego, pod katem objecia go zakresem wartoSci wyrazonej w zwrocie
nieostrym na organ administracji publicznej, ktory w procesie subsumpcji
pojecia nieostrego odwotuje si¢ do subiektywnej argumentacji aksjologicznej,
uwzgledniajac takze ogdlne zasady prawne, normy o charakterze etycznym
i zwyczajowym, prawidlowosci ekonomiczne oraz zasadg¢ sprawiedliwosci28.
Stosowanie poje¢ niedookreSlonych zauwazalne jest na szeroka skale w prze-
pisach normujacych zagadnienia o charakterze gospodarczym, poniewaz
stuzy to realizacji zasady adekwatnoSci prawnej regulacji w stosunku do
zmieniajacej si¢ w sposdb dynamiczny gospodarcze]j rzeczywisto$ci®, przy

21 Za przyktad konkretnego i precyzyjnego okreslenia przestanek naktadania kary pieni¢znej
stuzy¢ moze regulacja z art. 298 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
Srodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 672), ktéra przewiduje, iz kara pieni¢zna
wymierzana jest m.in.: za wprowadzanie gazow lub pyléw do powietrza z naruszeniem
norm okreslonych decyzja, wprowadzanie Sciekow do wod lub do ziemi z przekrocze-
niem limitéw okreSlonych w decyzji, pobor wod w iloSci przekraczajacej limit okreSlony
w decyzji badZ tez emitowanie hatasu z przekroczeniem norm okre$lonych w decyzji.
Naruszenie powyzszych przestanek jest relatywnie proste do ustalenia, a procedury
pomiarowe, stanowigce podstawe do nalozenia kary pienigznej prowadzone sg przez
upowaznionych funkcjonariuszy, wykorzystujacych do prowadzenia pomiaréw kontrolnych
specjalistyczng aparature.

28 Zob. M. Zdyb, Dzialalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakéw 2001, s. 242;
L. Leszczynski, Pojecie klauzuli generalnej, Annales UMCS, Lublin 1991, vol. XXXVIII,
s. 157 i n.; Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna,
Warszawa 2002, s. 83-84; M. Szydto, Charakter i struktura..., s. 137.

29 Przykladem norm, w ktérych ustawodawca postuzyl si¢ zwrotami nieostrymi, mogg by¢
normy z art. 6 w zw. z art. 9 w zw. z art. 106 ust.1 pkt 1 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw. W tych przepisach ustawodawca przewidzial kar¢ pieni¢zng za prakty-
ki naruszajace konkurencj¢, m.in.: zawieranie porozumien polegajacych na stosowaniu
w podobnych umowach z osobami trzecimi uciazliwych lub niejednolitych warunkéw
umoéw, stwarzajacych tym osobom zrdznicowane warunki konkurencji czy tez narzucanie
przez przedsigbiorce posiadajacego pozycje dominujgca nieuczciwych cen, w tym cen
nadmiernie wygdrowanych albo razaco niskich. Nie ulega watpliwosci, ze interpretacja
pojec ,,ucigzliwe warunki”, ,,razaco niski” czy ,,nadmiernie wygérowane” nie zawsze bedzie
bezsporna i jednoznaczna, a dzialania przedsigbiorcow w realiach kazdego przypadku
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jednoczesnym zachowaniu zasady ustawowego zwigzania organdéw admini-
stracji publicznej3.

Kolejnym zagadnieniem, ktore nalezy poruszyC, rozwazajac przestanki
nakfadania kar pieni¢znych, jest mozliwosS¢ ich indywidualizacji. Wystapi
ona w sytuacji, gdy naruszone zostang przewidziane ustawowo obowiazki,
ktore dodatkowo skonkretyzowane zostaly w decyzji administracyjnej, wyda-
nej w stosunku do danego podmiotu. W takim przypadku dla prawidlo-
wego okreslenia przestanek naktadania kary pieni¢znej niezbedne bedzie
uwzglednienie nie tylko przepisow ustawy, ale takze decyzji, konkretyzujacej
ustawowy obowiazek31.

Przyjecie rozwigzania o mozliwoSci konkretyzacji obowiazku nalozonego
na podmiot administrowany w decyzji administracyjnej nie stoi w sprzeczno-
Sci z zasada ustawowego okreSlania obowiazkOw administracyjnych. Wynika
to chociazby z faktu, iz decyzja administracyjna moze by¢ wydana jedynie
na podstawie ustawy, ktora ustanawia dany obowigzek32. Stanowisko to
jest nierozerwalnie zwigzane z zakazem okreSlania deliktow administra-
cyjnych w aktach o randze podustawowej, przez stosowanie blankietowych
upowaznien. Zostalo ono takze potwierdzone w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory wielokrotnie podkreslal, ze w przypadku przepi-
sow o charakterze represyjnym33, do ktdrych niewatpliwie naleza przepisy
o nakladaniu kar pieni¢znych, podstawowe elementy dotyczace deliktu
administracyjnego, a skutkujace zastosowaniem sankcji oraz samej kary,
powinny by¢ okreSlone wytacznie w ustawie. Za przyj¢ciem takiego rozwia-
zania przemawia konstytucyjny podzial materii mi¢dzy ustawy i akty o cha-
rakterze wykonawczym, ktOry zakazuje umieszczania blankietowej delegacji
do unormowania w akcie rangi podustawowej podstawowych elementow
kary (réwniez przeslanki ich wymierzania)34.

moga powodowaé rozbiezne oceny. Do stwierdzenia, czy przedsigbiorca dopuscit si¢
praktyki ograniczajacej konkurencje, niezbedne bedzie zatem uwzglednienie wartoSci
chronionych ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, odpowiednia analiza eko-
nomiczna oraz realia konkretnej sprawy, z uwzglednieniem zwyczajowego zachowania
przedsigbiorcow nalezacych do danego Srodowiska.

30 K. Strzyczkowski, Rola wspdiczesnej administracji w gospodarce, Warszawa 1992, s. 127.

31 M. Szydio, Charakter i struktura..., s. 138.

32 M. JaSkowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun 1998, s. 48 i n.

3 M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] 1. Skrzy-
dto-Niznik, P. Dobosz, M. Smaga, Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego, Kra-
kow 2001, s. 651 i n.

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

Zakresem podmiotowym stosowania kar pieni¢znych, w ujeciu najogol-
niejszym, objete sg wszystkie jednostki, ktore posiadajg administracyjno-
prawng podmiotowos¢. Tradycyjnie podmiotowo$¢ administracyjnoprawna
rozumiana jest jako zdolno$¢ stawania si¢ podmiotem praw i obowigzkow
z zakresu prawa administracyjnego3>. W literaturze najnowszej prezentowany
jest natomiast poglad, ze podmiotowos$¢ administracyjnoprawna stanowi
mozliwo$¢ dziatania podmiotu prawa administracyjnego w obrocie admi-
nistracyjnym, rozumianym jako ogoét stosunkoéw administracyjnych, ktore
wynikaja z czynnoSci administracyjnoprawnych3¢. Obie z powyzszych definicji
wskazuja, ze podmiotowos¢ administracyjnoprawna dotyczy pewnej formy
dziatania podmiotu prawa administracyjnego.

Podmiotami prawa administracyjnego sa zaroOwno osoby fizyczne, osoby
prawne, jak i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowoSci prawnej,
ktore zasadniczo mozna podzieli¢ na dwie grupy, tj. na jednostki aparatu
administracji publicznej oraz jednostki spoza aparatu administracji publicz-
nej?’. Ze wzgledu na przedmiot niniejszej ksigzki, obejmujacy podmioty
podlegajace ukaraniu administracyjng kara pieni¢zng, dalsze rozwazania
beda dotyczyly drugiej z wyzej wymienionych grup, a zatem jednostek spoza
aparatu administracji publiczne;.

Niewatpliwie przyjecie koncepcji pozwalajacej ustawodawcy na ogolne
okreslenie podmiotow podlegajacych ukaraniu jest niewlasciwe, poniewaz
mogtoby w konsekwencji doprowadzi¢ do niemozliwosci wskazania podmiotu
podlegajacego ukaraniu i powodowal istotne problemy interpretacyjne.
Ustawodawca powinien zatem wprowadzi¢ dodatkowe kryteria, pozwalajace
na zdefiniowanie adresatow sankcji, z uwzglednieniem specyfiki materii,
ktora stanowi przedmiot danego unormowania. Chociaz, co do zasady, usta-
wodawca w aktach z zakresu prawa administracyjnego zakresla krag pod-
miotéw, bedacych adresatami kary pieni¢znej w sposdb wyrazny38, zdarzaja

35 T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 141.

36 Definicje taka konstruuje J. Niczyporuk, poprzedzajac ja przegladem dotychczasowych
osiagnie¢ doktryny polskiej i europejskiej w zakresie zagadnienia ,,podmiotowosci admi-
nistracyjnoprawnej”, zob. J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna, Lublin
2016, s. 69.

37 J. Niczyporuk, Podmiotowosc..., s. 66.

38 Na kanwie réznych ustaw zakres podmiotowy okreSlany jest rozmaicie, np. ,,przedsic-
biorca” — art. 106 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentdéw; ,,podmiot korzystajacy
ze Srodowiska” — art. 3 pkt 20 prawa ochrony Srodowiska; ,,zarzadca nieruchomosci” —
art. 83 ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie przyrody.
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si¢ regulacje, w ktorych przepisy dotyczace kar pieni¢znych formulowane
sa W sposob podobny do tradycyjnej regulacji karnej (,,kazdy kto”). Mimo
zastosowania takiej techniki legislacyjnej, ktora moze si¢ wydawac niepre-
cyzyjna, istnieje mozliwoS¢ faktycznej konkretyzacji zakresu podmiotow,
bedacych adresatami kary pieni¢znej do tych, ktore maja prawna i rzeczy-
wista mozliwoS¢ naruszenia okreSlonych przepisow prawa administracyjnego.

Nalezy w tym miejscu takze zaznaczyC, ze w niektorych regulacjach usta-
wodawca wprowadzil, obok odpowiedzialnoSci osob prawnych, takze odpo-
wiedzialno$¢ osob fizycznych. Rozwiazanie takie zostato zastosowane m.in.
w prawie telekomunikacyjnym, gdzie odpowiedzialnoSci podlega kierujacy
przedsigbiorstwem (art. 209 ust. 2 prawa telekomunikacyjnego), w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentow, gdzie odpowiedzialnoSci podlega
osoba pelnigca funkcje kierownicze lub bedaca cztonkiem organu zarza-
dzajacego (art. 108 uokik), czy tez w prawie energetycznym, gdzie ukaraé
mozna kierownika przedsigbiorstwa energetycznego (art. 56 ust. 5 prawa
energetycznego).

Na podstawie powyzszych rozwazan mozna wysnu¢ wniosek, ze ustawy
z zakresu prawa administracyjnego ksztaltuja zakres podmiotowy prze-
widzianych w nich kar pieni¢znych w réznorodny sposob. W niektorych
przypadkach stosowane jest ujgcie szerokie (,,kto”), w innych za$ bardziej
skonkretyzowane (np. ,,przedsigbiorca”). Niezaleznie jednak od przyje-
tej formuly ujecia zakresu podmiotowego kar pienigznych co do zasady
beda nim objete podmioty, ktore objete sa zakresem zastosowania danej

ustawy.

3.3. Obiektywizacja vs. subiektywizacja odpowiedzialnosci

Rozpatrujac zagadnienie struktury prawnej administracyjnych kar pie-
ni¢znych, nie sposob poming¢ kontrowersyjne zagadnienie, jakim jest subiek-
tywizacja odpowiedzialnoSci administracyjnej, oparta o przestanke winy.

W doktrynie polskiej instytucja odpowiedzialnoSci administracyjnej
zostala szczegOtowo opracowana w nauce prawa ochrony Srodowiska.
Wyrdznia si¢ w tym zakresie trzy zasadnicze stanowiska. Zgodnie z pierw-
szym, odpowiedzialnoSciag administracyjng jest uregulowana mozliwo$¢
uruchomienia Srodkéw prawnych realizowanych w charakterystycznych dla
administracji procedurach lub formach, wobec podmiotu, ktérego dziatal-
nos$¢ narusza stan Srodowiska3?. Kolejny poglad zmierza ku utozsamieniu

39 J. Boé, K. Nowacki, E. Samborska-Boé¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2002, s. 325.
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odpowiedzialnoSci administracyjnej z konsekwencjami niepodporzadkowa-
nia si¢ sformulowanym przez organy administracji publicznej nakazom lub
zakazom zachowania*0. Trzeci poglad opiera si¢ natomiast na twierdzeniu,
ze najbardziej rozbudowane podstawy prawne z zakresu odpowiedzialnoSci
administracyjnej maja w polskim systemie prawa ochrony Srodowiska sank-
cje realizujace funkcje reglamentacyjno-ochronna, przyjmujace forme kar
pieni¢znych, naktadanych na jednostki organizacyjne za naruszenie norm
z zakresu ochrony §rodowiska*!.

Mimo rozbieznoSci w definiowaniu pojecia odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjnej w doktrynie krajowej prezentowany jest poglad, ze ma ona
charakter odpowiedzialnoSci obiektywnej, co oznacza, ze nie mozne ona
zosta¢ wylaczona nawet w sytuacji wykazania braku zawinienia. Juz samo
obiektywne naruszenie obowiazkdw o charakterze administracyjnym, nieza-
leznie od przyczyn, powoduje zatem przypisanie odpowiedzialnoSci admi-
nistracyjnej*2.

Powyzsze rozwazania uzasadniaja konstatacje, ze brak jest w doktry-
nie prawa administracyjnego zgodnoSci co do koniecznoSci subiektywizacji
odpowiedzialnoSci administracyjnej, aczkolwiek coraz czgsciej podnosi sie,
ze powinna ona znalez¢ zastosowanie. Taki stan rzeczy moze by¢ spowo-
dowany brakiem jednolitej koncepcji winy w prawie administracyjnym.
Wydaje si¢ jednak, ze w sytuacji coraz powszechniejszego wykorzystywania
administracyjnych kar pieni¢znych subiektywizacja odpowiedzialnoSci jest
koniecznoScia.

W obliczu dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej oraz
coraz powszechniejszego stosowania przez ustawodawce instytucji kar pie-
ni¢znych powyzsze tradycyjne stanowisko budzi coraz wigcej zastrzezen.
W literaturze podnoszony jest poglad, ze zawinienie jest nierozerwalnie
zwiazane z istota kary pieni¢znej i Swiadczy o jej represyjnym charakterze.
W konsekwencji zawinienie powinno by¢ uwzgledniane jako przesianka nie
tylko warunkujaca odpowiedzialno$¢ podmiotu, ale takze majaca znaczenie
przy okreslaniu wysokoSci kary pienigznej*3.

Zagadnienie przestanki zawinienia w kontekScie nakladania admini-
stracyjnych kar pieni¢znych bylto takze przedmiotem rozwazan judykatury.
Trybunal Konstytucyjny pierwotnie wyrazil poglad, ze przy nakladaniu
kar pieni¢znych nalezy uwzglednia¢ zawinienie sprawcy, przez umozliwie-
nie wykazania, iz naruszenie jest nastgpstwem okolicznoSci, za ktOre nie

40 A, Lipinski, Elementy prawa ochrony srodowiska, Krakéw 2001, s. 240.
41 R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 137.

42 Z. CieSlak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo..., s. 74.

43 M. Szydio, Charakter i struktura..., s. 140.
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ponosi on odpowiedzialnoSci oraz niezbe¢dna jest indywidualizacja wymiaru
kary*4, by niewiele pdzZniej przyja¢ zgola odmienng koncepcje¢, osadzong
na obiektywnym charakterze odpowiedzialnoSci administracyjnej oraz nie-
uwzglednianiu indywidualnych okoliczno$ci sprawy®. W nowszym orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego popierane jest drugie z prezentowanych
stanowisk, dotyczace obiektywnego charakteru odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjne;j*.

Podobnie zrdznicowane jest orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ktory generalnie opowiada si¢ za obiektywnym charakterem
odpowiedzialnosci administracyjnej*’, aczkolwiek pojawiaja si¢ orzeczenia,
ktore nakazuja uwzglednienie przy wymierzaniu kary elementow podmio-
towo istotnych*® lub tez, mimo odwolywania si¢ do odpowiedzialnos$ci obiek-
tywnej, wyltaczaja jej absolutny charakter, przyjmujac konstrukcje mozliwosci
zwolnienia si¢ podmiotu od odpowiedzialnoSci, przez wykazanie, ze nie
mial on obiektywnej mozliwosci spelnienia obowiazku®.

W judykatach Sadu Najwyzszego, orzekajacego w sprawach z odwotania
od decyzji regulatoréw rynku, naktadajacych kary pienigzne, utrwalita si¢
natomiast linia orzecznicza, zgodnie z ktOra klasyczna odpowiedzialnos¢

44 Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego wyrazone pierwotnie w wyroku z 1 marca 1994 r.,
U 7/93, OTKw 1994 1., cz. I, poz. 5, a nastgpnie powtdrzone 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 Trybunatu 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 Trybunatu Konstytucyjnego: z 1 lipca 2014 r., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7,
poz. 68; z 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, OTK-A 2015, 9, poz. 148.

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

48 Uchwala sktadu siedmiu s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 grudnia
1998 r., OPS 13/98, OSP 1999, z. 6 poz. 107.

49 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 czerwca 2014 r., I OSK 544/13, LEX
nr 1518082.
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obiektywna zostaje ztagodzona przez uwzglednianie czynnikow subiektyw-
nych przy naktadaniu kary, okreSlaniu jej wysokosci oraz mozliwosci odsta-
pienia od jej wymierzenia. Powyzej prezentowana linia orzecznicza stuzy
zapewnieniu przedsigbiorcom wyzszego standardu ochrony, przy sadowe;j
kontroli decyzji naktadajacych kary pieni¢zne, analogicznych do tych, ktore
obowiazuja sady karne30.

Nalezy w tym miejscu wyraznie zaznaczyC, ze ustawodawca w niektorych
wypadkach sam odwoluje si¢ do subiektywizacji odpowiedzialnosci, uza-
lezniajac ja od ,,umyS$lno$ci” dzialania sprawcy (art. 106 uokik). W innych
przypadkach uzaleznia za$ wysokoS¢ kary od stopnia zawinienia sprawcy
(art. 56 ust. 6 prawa energetycznego) lub nakazuje uwzglednienie okolicz-
noSci tagodzacych (art. 111 uokik). Istotne znaczenie ma takze unormowa-
nie w kodeksie postepowania administracyjnego instytucji umozliwiajacych
zwolnienie si¢ podmiotu od odpowiedzialnosci w przypadku wystapienia
sily wyzszej (art. 189¢ k.p.a.).

Warta uwagi jest rOwniez koncepcja odpowiedzialnoSci obiektywnej, ale
nie absolutne]j (ang. strict liability)>!, ktéra zmierza do przerzucenia cig-
zaru udowodnienia obiektywne]j niemozliwoSci wypelniania obowiazku na
podmiot, przeciwko ktoremu toczy si¢ postgpowanie o nalozenie kary pie-
ni¢znej. Wszak, co do zasady podmioty, ktorym wymierza si¢ kar¢ z prawa
telekomunikacyjnego sa profesjonalistami, prowadzacymi zawodowo dzia-
talno$¢ gospodarcza, ktore sa w stanie wykaza¢ zachowanie odpowiedniej
starannoSci w podejmowanych przez siebie dziataniach. Ponadto koncepcja
ta wpisuje si¢ w utrwalong lini¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego i zdecydo-
wanie zmierza do zapewnienia podmiotom ukaranym badZz zagrozonym
ukaraniem karg pieni¢zng wyzszych standardéw ochrony.

3.4. Sposoby ustalania wysokosci kary

Rozwazajac strukture prawng kar pieni¢znych, nie mozna pomina¢ zagad-
nienia sposobu ustalania ich wysokoSci. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz
organ administracji publicznej jest zwigzany sposobem wymierzania kary,

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

51 Na temat koncepcji odpowiedzialnosci obiektywnej, ale nie absolutnej zob. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, Warszawa 2012,
t. 2, s. 370-378.
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przewidzianym w przepisach prawa, uprawniajacych do jej natozenia2. Na
podstawie analizy rozwiazafn, przyjmowanych na gruncie roznych aktow
prawnych mozna wyrdzni¢ trzy zasadnicze modele okreSlania wysokoSci
kary pieni¢zne;.

Pierwszym z nich jest okreSlenie w ustawie dolnej lub gbrnej granicy
kary, jaka organ moze natozy¢. Rozwiazanie takie bylo przyjete w ustawie
0 ochronie konkurencji i konsumentéw z 2000 r., ktéra w art. 101 okre-
Slata widetki ustawowe, w jakich Prezes UOKiK mogt naktada¢ kare pie-
niezng. Rozwiazanie to zostalo zmienione ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 93, poz. 891)33. Obecnie model ten
znalez¢ mozna w art. 44 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o post¢powaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r.
Nr 59, poz. 404).

Drugim sposobem okreSlania wysokoSci kary pieni¢znej jest ustalenie jej
w postaci wielokrotnoSci optat pobieranych za dziatalno$¢ zgodna z prze-
pisami prawa. Kara jest zatem naliczana jako wielokrotno$¢, czy to pro-
centowa, czy liczbowa, oplaty pobieranej za dzialalnoS¢ legalna, najczesciej
wykonywana w oparciu o decyzj¢ administracyjna. Model ten zmierza do
sztywnego ustalenia wysokoSci kary pieni¢znej. Znalazl on zastosowanie
m.in. w art. 309 prawa ochrony Srodowiska 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 sposOb, obecnie najczgsciej stosowany, mozna okresli¢ mianem
modelu procentowego. Maksymalna wysokoS¢ kary pieni¢znej wyrazona
jest w postaci okreSlonego ustawowo ulamka procentowego, liczonego od
wskazanego w ustawie parametru, np. obrotu przedsigbiorstwa. Model ten
mozna obecnie spotka¢ w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow
(art. 106), prawie telekomunikacyjnym (art. 210) czy tez w ustawie z dnia
29 lipca 2005 1. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 2005 Nr 183,
poz. 1538; art. 167 ust. 1 pkt 1).

Na tym tle interesujaco wyglada rozwiazanie przyjete przez ustawodawce
w prawie energetycznym (art. 56). Odnalez¢ tam bowiem mozna wszyst-
kie z trzech prezentowanych powyzej modeli okreSlania wysokoSci kary
pienieznej. Kazdy z nich odnosi si¢ do okreSlonego deliktu lub tez grupy

52 M. Szydlo, Charakter i struktura..., s. 144,

53 Ustawa weszla w zycie 1 maja 2004 r. System ustawowych widelek zostal zastgpiony
modelem procentowym, co bylo podyktowane koniecznoSci dostosowania przepisow
polskich do przepiséw unijnych, w wyniku wejScia Polski do Unii Europejskie;j.
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deliktow, szczegdtowo uregulowanych w ustawie. Mozna zatem uznac, ze
w tym przypadku ustawodawca zastosowal model mieszany.

4. Funkcje kar pienieznych

Literatura prawnicza uzywa terminu ,,funkcja” w licznych i r6znorodnych
znaczeniach. Wyr6zni¢ mozna funkcje prawa, funkcje okreslonej regulacji
prawnej czy tez funkcje danej instytucji. Pod pojeciem ,,funkcji” rozumie
si¢ najczeSciej wplyw wynikajacy z jednych standéw rzeczy (np. norm prawa
czy tez instytucji prawnych) na inne stany rzeczy (m.in. reakcje podmiotoéw
prawa). Przypisanie czemus lub tez komus$ okreslonej funkcji rownoznaczne
jest z powigzaniem oddzialywania kogo$ lub czego$ z wynikajacymi z tego
oddzialywania stalymi i okreSlonymi skutkami’4. Nalezy zwrocic takze uwage
na fakt, iz to wlasnie owe skutki, aprobowane spotecznie i prawnie oraz
oceniane jako pozyteczne, utrwalajg okreSlony porzadek3>.

Funkcja jest forma, ktora stuzy realizacji konkretnego celu. Forma i cel
pozostaja z soba we wzajemnej relacji i tacznie okreSlajg istote danej funk-
cji*®. Za funkcje mozna uzna¢ jedynie te formy oddzialywania ze strony
rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, ktore cechuja si¢ jednocze-
$nie spoleczng aprobatg oraz maja typowy charakter>’.

Zagadnienie funkcji rozpatrywane jest czesto w konteksScie ,,funkcji
prawa” lub tez ,funkcji odpowiedzialnosSci”. W doktrynie pojawiaja si¢
poglady, ze pojecie to moze by¢ uzywane w celu zdefiniowania pozadanych
przez ustawodawce oraz nauke form spolecznego oddzialywania prawa lub
jego instytucji, okreSlanych jako funkcja postulowana. Moze by¢ ono row-
niez stosowane do faktycznych skutkow, jakie wywotujg okreSlone regulacje
prawne, instytucje prawa lub osoby, czyli jako tzw. funkcja spelnieniads.

Nalezy podkresli¢, ze doktryna kazdej z gatezi prawa w sposob wilasciwy
sobie rozpatruje funkcje odpowiedzialnosci prawnej. Funkcje okreSlonych

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

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

5 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 22.

ST A émieja, Z problematyki funkcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej, [w:] Prace cywi-
listyczne, Warszawa 1990, s. 327; A. Kedzierska-Cieslakowa, Zagadnienia funkcji prawa
cywilnego w zwiqzku z unormowaniem odszkodowania w ustawodawstwie polskim, [w:]
S. Grzybowski (red.), Odpowiedzialnos¢é cywilna za wyrzqdzenie szkody, Warszawa 1969,
s. 35-36.

58 7. Ziembinski, O pojmowaniu celu..., s. 19.
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rodzajow odpowiedzialnosci determinowane s3 W znacznej mierze przez
funkcje okre§lonej galezi prawa, ktora t¢ odpowiedzialno$¢ konkretyzujes°.

W doktrynie prawa administracyjnego istnieje zgodno$¢ co do przypi-
sywania karom pieni¢znym funkcji prewencyjnej i represyjnej?, a stano-
wisko to poparte jest takze orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego®!
i Sadu Najwyzszego2. W zakresie pozostatych funkcji zaréwno doktryna, jak
1 judykatura nie prezentuja juz tak jednolitego stanowiska. CzeS¢ autorow
podnosi, ze kary pieni¢zne spelniaja takze funkcje kompensacyjna (czasem
utozsamiang z funkcja restytucyjna)®3, z kolei inni przypisuja im funkcje
odszkodowawcza® lub tez redystrybucyjna®.

4.1. Funkcja prewencyjna

Funkcja prewencyjna, nazywana czasem prewencyjno-wychowawczg®0,
stuzy zapobieganiu powstawania zdarzen lub standw rzeczy, ktore z norma-
tywnego punktu widzenia podlegajg negatywnej kwalifikacji. Ustanowienie
odpowiedzialnoSci prawnej ma stanowi¢ dla podmiotu praw przestroge przed
popelnieniem deliktu administracyjnego i zapobiega¢ mu®’.

Przedmiotem ochrony, w przeciwienistwie do funkcji kompensacyjnej,
ktora chroni interes indywidualny, objety jest interes ogolu, ktory okre-

59 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym..., s. 252.

60 Zob. m.in.: A. Piszcz, Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, Bialystok 2013, s. 59;
M. Szydto, Charakter i struktura. .., s. 147; W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar
pienigznych, Panstwo i Prawo, nr 6/2009, s. 75; W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna...,
s. 83; M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym - zagadnienia
wybrane, Acta Universitatis Lodziensis — Folia Iuridica, nr 69/2009, s. 58; M. Kro6l-Bogo-
milska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym..., s. 59; A. Szikiewicz, Administracyjne
prawo karne..., s. 121.

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

62 Wyroki Sagdu Najwyzszego: z 21 wrze$nia 2010 r., IIT SK 8/10, LEX nr 1113035; z 14 lute-
go 2012 r., IIT SK 24/11, LEX nr 1129351.

63 Zob. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 83; A. Piszcz, Sankcje w polskim...,
s. 59 — autorka wywodzi funkcj¢ kompensacyjng z funkcji redystrybucyjne;.

64 M. Szydio, Charakter i struktura..., s. 147; J. Malecki, Prawnofinansowe instrumenty ochrony
i ksztaltowania srodowiska, Poznan 1982, s. 183 i n.; M. Mazurkiewicz, Oplaty i kary pienigzne
w systemie ochrony Srodowiska w Polsce (Struktura prawna i funkcje), Wroclaw 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 odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie Zywnosciowym, War-
szawa 2016, Rozdziat V, pkt 1, LEX (dostep: 8.09.2019 r.).
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§li¢ mozna mianem interesu spolecznego%. W przeciwieistwie do funkcji
represyjnej funkcja prewencyjna nakierowana jest na przyszio$c¢®. Reali-
zacja funkcji prewencyjnej nastepuje nie tylko przez stosowanie regulacji
ustanawiajacych okreslona odpowiedzialnos¢, ale juz przez samo jej usta-
nowienie. Juz bowiem sama mozliwoS¢ zastosowania normy regulujacej
odpowiedzialno§¢ ma prewencyjne oddzialywanie”. Zagrozenie sankcja
stanowi dla adresata normy motywacj¢ do dzialania zgodnego z prawem,
zatem w tym kontekScie mozna moéwi¢ o motywacyjnej funkcji regulacji
przewidujacych odpowiedzialnos§¢”!.

Nie ulega jednak watpliwosci, iz funkcja prewencyjna realizowana jest
takze na etapie stosowania prawa. Prawidlowe wydaje si¢ w tych okolicz-
noSciach dokonanie rozrdznienia na funkcj¢ prewencyjna regulacji, ustana-
wiajacych odpowiedzialno$¢ prawna oraz funkcje prewencyjna, wynikajaca
z wymierzania sankcji, a zatem ze stosowania prawa’2. W drugiej z wymie-
nionych sytuacji funkcja prewencyjna odpowiedzialnoSci prawnej zbiezna
bedzie z funkcja prewencyjng samej sankcji’3.

Rozwazajac zagadnienia zwigzane z funkcja prewencyjna, nalezy wspo-
mnie¢ takze, ze doktryna prawa wyrdznia prewencje ogolng oraz prewen-
cje szczegdlng (indywidualng). Prewencja ogolna stuzy¢ ma ksztaltowaniu
spotecznie pozadanych wobec prawa postaw, oddziatywa¢ wychowawczo
(tzw. prewencja pozytywna), ale takze przestrzega¢ przed naruszeniem
prawa (tzw. prewencja negatywna)’4. Celem skutecznej realizacji prewen-
cji ogodlnej jest z jednej strony odpowiednie poinformowanie spoteczen-
stwa o obowiazujacych przepisach prawa, ale takze o jego egzekwowaniu
w konkretnych sytuacjach. Prewencja szczeg6lna nakierowana jest natomiast
na odstraszenie konkretnej jednostki, ktora naruszyta prawo od kolejnych
naruszen, przez jej unieszkodliwienie i zastosowanie dziatan o charakterze
wychowawczym?.

68 'W. Czachorski, Zasady i funkcje odpowiedzialnosci cywilnej wedlug kodeksu cywilnego —
ich ewolucja, [w:] Z. Radwanski (red.), Studia z prawa zobowigzari, Warszawa—Poznan
1979, s. 62.

6 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat V, pkt 1, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

70 Zob. W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa
1972, s. 26.

71 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdzial V, pkt 1, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

72 Tamze.

73 Tamze.

7 A. Piszcz, Sankcje w polskim..., Bialystok 2013, s. 60.

75 Tamze, s. 61.
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Przy realizacji funkcji prewencyjnej najistotniejsze znaczenie ma wlasciwy
dobor sankcji. Paradoksalnie surowos¢ sankcji wcale nie jest wyznacznikiem
prawidlowej realizacji funkcji prewencyjnej. Badania w zakresie odpowie-
dzialnoSci karnej wykazaly bowiem, ze najwazniejsze znaczenie ma spra-
wiedliwo$¢ sankcji przewidzianej za dane naruszenie, nie za$ jej surowos¢7o.
Nie oznacza to jednak, ze sankcja nie powinna by¢ dotkliwa. Istotne jest
takie jej skonstruowanie, by odstraszala od popetlnienia czynu, za ktory
zostala ustanowiona’’.

W doktrynie wskazuje si¢, ze funkcja prewencyjna najpetniej realizowana
jest w przypadku ksztaltowania odpowiedzialnoSci opartej na zasadzie winy,
gdyz mozliwoS¢ przypisania jednostce zawinienia za podejmowane przez nia
dziatania moze spowodowac, ze pokieruje ona swoim zachowaniem tak,
by unikna¢ odpowiedzialnoSci badZz ja zmniejszy¢. W sytuacji natomiast,
gdy odpowiedzialno$¢ skonstruowana jest w oparciu o podstawe inng niz
zasada winy, okreSlenie realizacji funkcji prewencyjnej rozpatrywane jest
w kontekScie konkretnego przypadku i okre§lonej gatezi prawa’s.

W prawie administracyjnym zagadnienie to, podobnie zreszta jak kwe-
stie zwigzane z rozumieniem winy — o czym wcze$niej byta juz mowa — nie
doczekaly si¢ pogtebionej analizy. Autorzy badajacy tematyke kar pienigz-
nych podnosza jednak zgodnie, ze funkcja prewencyjna nalezy do jednej
z ich podstawowych funkcji, ktora ma dyscyplinowa¢ podmioty do wtasciwe;j
realizacji natozonych na nie obowiazkdw”. Trybunal Konstytucyjny takze
wypowiadal si¢ w przedmiocie funkcji administracyjnych kar pienig¢znych.
W jego judykaturze prezentowany jest poglad, ze funkcja prewencyjna jest
jedna z ich podstawowych funkcji0.

4.2. Funkcja represyjna

Funkcja represyjna tradycyjnie przypisywana jest kazdej odpowiedzialno-
Sci prawnej, gdyz stuzy ona ukaraniu jednostki naruszajacej prawo, odplacie
za popelnienie czynu niezgodnego z prawem, ktora stanowi dla karanego
podmiotu pewng dolegliwos¢ materialng lub osobista3!.

76 A. Marek, Prawo karne..., s. 237.

71 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci. .., Rozdziat V, pkt 1, LEX (dostep: 8.09.2019 r.).

78 Tamze.

79 Zob. M. Szydlo, Charakter i struktura..., s. 147, W. Fill, Charakter prawny..., s. 75.

80 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 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 szczeg0lnie wazna role w sytuacji, gdy zda-
rzenia lub stany rzeczy oceniane sa negatywnie zarOwno z normatywnego,
jak 1 z moralnego punktu widzenia. Realizacja tej funkcji ma przyczynic si¢
do zapewnienia spolecznego poczucia sprawiedliwosci, w sytuacjach wigc,
gdy dane zachowanie nie jest przez spoleczefistwo odbierane w sposob
negatywny, funkcja ta nie moze by¢ realizowana®2.

Podobnie jak w przypadku funkcji prewencyjnej, tak w przypadku funkcji
represyjnej kontrowersje budzi mozliwoS¢ jej realizacji w sytuacji pono-
szenia odpowiedzialnoSci na zasadzie obiektywnej, a zatem niezaleznej od
winy, co ma szczeg6Olne znaczenie w przypadku kar pieni¢znych. Z jednej
bowiem strony — zaré6wno w doktrynie, jak i judykaturze — podkresla si¢ co
do zasady obiektywny charakter odpowiedzialnoSci za popetnienie deliktu
administracyjnego, skutkujacego nalozeniem kary pieni¢znej, a z drugiej
strony zwraca si¢ uwagg, ze funkcja represyjna ma istotne znaczenie dla tej
formy odpowiedzialnoSci. Kara bowiem ma by¢ czymS§ na ksztatt ,,nauczki”
dla podmiotu ukaranego, ktora ma mu przypomina¢ o ciazacych na nim
obowigzkach i koniecznoSci ich prawidiowej i terminowej realizacji®3.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze ustanowie-
nie sankcji w prawie administracyjnym jest koniecznoScia, gdyz w przypadku
ich braku realizacja obowiazkow bytaby martwa, a naruszenia w tym zakresie
nagminne. Ustanowienie sankcji zapewnia wi¢c poszanowanie i urzeczywist-
nianie dyrektyw wynikajacych z prawa administracyjnego84. Trybunat Konsty-
tucyjny nie neguje represyjnego charakteru kar pieni¢znych, twierdzac tym
samym, ze ich istotg jest przymuszenie do respektowania nakazow i zakazow,
wynikajacych z prawa administracyjnego. Zgodnie z tym rozumowaniem
kary pieniezne nie sg konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego,
a skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawems®.

Ponadto, jak podnosi Trybunal, funkcja represyjna, czy jak ja zwykt
nazywac, dyscyplinujaco-przymuszajaca, nie jest podstawowa funkcja kar
pieni¢znych, lecz jedna z wielu, zatem nie determinuje ona charakteru
odpowiedzialno$ci w przypadku kar pienig¢znych®, o czym szerzej bedzie
mowa w podrozdziale 6 tego rozdziatu.

82 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci. .., Rozdziat V, pkt 3, LEX (dostgp: 8.09.2019 r.).

83 M. Szydio, Charakter i struktura..., s. 147.

84 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3,
poz. 89.

85 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2015 r., P 32/12, OTK-A 2015,
nr 9, poz. 148.

86 Wyrok Trybunatu Kondycyjnego z 15 pazdziernika 2013 r., P 26/11, OTK-A 2013, nr 7,
poz. 99.
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4.3. Funkcja kompensacyjna i redystrybucyjna

Jak juz wspomniano, brak jest zgodnosci doktryny co do spelniania
przez administracyjne kary pieni¢zne funkcji zarowno kompensacyjnej, jak
i redystrybucyjnej. Co wigcej, rozumienie tych funkcji przez poszczeg6lnych
autorow jest odmienne. I tak podnosi si¢, ze funkcja kompensacyjna stuzy
naprawieniu szkody, przez przywrOcenie rOwnowagi o charakterze majatko-
wym migdzy podmiotem, ktory dopuscit si¢ naruszenia a innymi podmio-
tami®’. Prowadzi zatem do zrekompensowania poszkodowanemu doznanego
uszczerbku®8. Powyzsze rozumienie funkcji kompensacyjnej koresponduje
ze stanowiskiem czgSci doktryny o spetnianiu przez kary pieni¢zne funkcji
odszkodowawczej, rozumianej jako odszkodowanie pieni¢zne, wyplacane
na rzecz Skarbu Pafistwa®”.

W literaturze prezentowane jest takze stanowisko, ze funkcja kompen-
sacyjna ma istotne znaczenie w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych
w prawie ochrony Srodowiska, gdzie kara stanowi dochdd funduszu, z kto-
rego finansowane sg przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska (tzw. kom-
pensacja posrednia)®.

Funkcja kompensacyjna w sposob zasadniczy odrdznia si¢ od funkcji pre-
wencyjnej oraz funkcji represyjnej, gdyz doznaje realizacji dopiero w momen-
cie wykonywania sankcji, a zatem w chwili uiszczenia kwoty, stanowiacej
kar¢ pieni¢zna, natozonej przez uprawniony do tego organ®l. W doktrynie
prezentowany jest poglad o mozliwosci wywiedzenia funkcji kompensacyjnej
z funkgcji restytucyjnej, ktora stuzy przywroceniu stanu sprzed naruszenia
prawa, jednakze nie tylko w zakresie majatkowym?®2.

Koncepcja kompensacji posredniej jest zbiezna z rozumieniem przez
niektorych autoréw funkcji redystrybucyjnej, ktora postrzegana jest jako swo-
istego rodzaju zadoS€uczynienie za szkode powstatag w wyniku popetnienia
deliktu administracyjnego?3. Jako istote tak zdefiniowanej funkcji wskazuje

87 A. Piszcz, Sankcje w polskim..., s. 60.

88 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdzial V, pkt 5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

89 M. Szydlto, Charakter i struktura..., s. 147; J. Malecki, Prawnofinansowe instrumenty
ochrony..., s. 183 i n.; M. Mazurkiewicz, Oplaty i kary pieni¢zine..., s. 62 i n.

9% W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 83.

91 M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych..., s. 59.

92 A. Piszcz, Sankcje w polskim..., s. 60.

93 P. Wszotek, Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Cz¢S¢ pierwsza, Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego a jego differentia specifica, Warszawa 2015, pkt 4, LEX (dostgp: 8.09.2019 1.);
M. Kotulski, Prawo administracyjne a prawo karne, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria
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si¢ sytuacje, w ktorej wplywy z kary pieni¢znej stanowia dochdd jednostki
organizacyjnie zwigzanej z podmiotem wymierzajacym kar¢ i wykorzysty-
wane s3 przy realizacji celow i zadan obszaréw administracji, z ktorymi
bezposrednio zwigzany byl popelniony delikt®.

Trudno jednoznacznie przesadzi¢, czy kazda z wymierzonych kar pie-
ni¢znych bedzie zawsze spelniata funkcj¢ kompensacyjna badz tez redy-
strybucyjna, szczegllnie, ze obie te funkcje realizuja si¢ juz w momencie
egzekwowania natozonych kar. Mozna zatem przypuszczaé, ze rozbieznos¢
doktryny w tym zakresie, zgodnej co do spelniania przez kary pieni¢zne —
w kazdym wypadku — funkcji prewencyjnej i1 represyjnej, wynikaja z szero-
kiego obecnie wykorzystania tego rodzaju sankcji prawnej w wielu r6znych
formach. Nalezalo zatem wspomnie¢, ze doktryna wyr6znia takie funkcje jak
funkcja kompensacyjna i redystrybucyjna, natomiast kwestia ich realizacji
z uwagi na temat niniejszej ksiazki, obejmujacy standardy stosowania kar
pieni¢znych na przykladzie polskiego prawa telekomunikacyjnego, bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan w rozdziale dotyczacym kar pieni¢znych
w prawie telekomunikacyjnym.

5. Rodzaje kar pienieznych oraz podstawowe kryteria ich podziatu

Rozwazajac tematyke dotyczaca europejskich standardow stosowania kar
pieni¢znych, nalezy takze podjac¢ probe dokonania klasyfikacji kar pieni¢z-
nych. Z uwagi na brak opracowan w tym zakresie lub tez ich szczatkowos¢
ponizsza klasyfikacja oraz wyodrebnione kryteria podziatu sa propozycja
prezentowang przez autorke, stworzong na bazie analizy aktow prawnych
z zakresu prawa administracyjnego, na podstawie ktorych wysnu¢ mozna
pewne prawidlowoSci oraz powtarzalno$¢ form legislacyjnych, stosowanych
przez ustawodawce. I tak stwierdzi¢ nalezy, ze wsrod kar pieni¢znych mozna
wyrOzni¢ kary o charakterze obligatoryjnym oraz fakultatywnym.

Nastepnie, jako kryterium podzialu, przestawi¢ nalezy takze zakres pod-
miotowy administracyjnych kar pieni¢znych. Nie sposdb pomina¢ réwniez
kar nakfadanych w oparciu o kryterium obiektywnego naruszenia normy
prawa administracyjnego oraz tych, ktore uwzgledniaja przestanke winy.
Zasadne wydaje si¢ ponadto wyrdznienie jako kryterium podziatu formy
popetnienia deliktu administracyjnego, ktdéry moze przyja¢ posta¢ dziatania

instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda,
Paryz 2011, s. 688.
9 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym..., s. 259.
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lub tez zaniechania podmiotu zobowigzanego do wypelnienia nalozonego
na niego obowiazku. Ostatnia z proponowanych przestanek podziatu jest
sposob konstruowania przepisoOw sankcjonujacych, ktory moze przyja¢ forme
petnej regulacji znamion nalozenia kary w przepisie ja przewidujacym badz
tez ukarania za naruszenie obowigzku uregulowanego w innym przepisie,
do ktorego odsyta regulacja przewidujaca administracyjng kar¢ pieni¢zna.

5.1. Kary obligatoryjne i fakultatywne

Podstawowym kryterium, jakie mozna wyr6zni€ przy dokonywaniu klasy-
fikacji kar pieni¢znych, jest kryterium fakultatywnosci badz obligatoryjnosci
ich naktadania.

Fakultatywne kary pieniezne to kary, ktore nakladane sa w ramach
uznania administracyjnego podmiotu uprawnionego do nafozenia kary. To
organ zatem decyduje, czy wypelnione zostaly przestanki przemawiajace za
nalozeniem kary, przy czym nalezy stwierdzi¢, ze organ nie jest zwiazany
okreSlonymi kryteriami prawnymi, z ktorych jednoznacznie wynikatoby,
kiedy nalezy postuzy¢ si¢ tym Srodkiem prawnym, ma wigc w tym zakresie
pewng swobode w ksztattowaniu tresci rozstrzygnigcia®.

W doktrynie brak jest zgodnoSci co do oceny fakultatywnoSci stoso-
wania kar pieni¢znych. Zwolennicy tego pogladu podkreslaja, ze za ich
stosowaniem przemawiajag wzgledy celowosciowe, pozwalajace organowi
administracji publicznej na wybor odpowiedniego rozstrzygnigcia w danej
sprawie, a zatem na indywidualizacje odpowiedzialno$ci®. Z kolei przeciw-
nicy, powolujacy si¢ na regulacje kar z zakresu rynku finansowego, wskazuja,
ze przyznanie organom administracji publicznej kompetencji do uznanio-
wego nakladania kar pieni¢znych powoduje, ze zostajag one wyposazone
w atrybuty zastrzezone dla wymiaru sprawiedliwoS$ci, a co wigcej organy
te moga w realiach kazdego przypadku interpretowac znaczenia pojec nie-
dookreSlonych, czgsto stosowanych przez ustawodawce przy konstruowaniu
norm, okreSlajacych przestanki nalozenia kary pieni¢znej, oraz majg kompe-
tencje do ustalania wysokosci kary pieni¢znej nawet wowczas, gdy dyrektywy
jej wymierzenia zostaly sformutowane w sposéb bardzo ogdlny?’. Ponadto

95 M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych na temat fakultatywnosci kar pienieznych
uregulowanych w ustawie o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow
publicznych, Forum Prawnicze, nr 1 (27)/2015, s. 46-47.

9% M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych..., s. 47.

97 Tamze.
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z fakultatywnoScia kar pieni¢znych zwiagzany jest jeszcze jeden problem,
ktory sprowadzi¢ mozna do pytania: kara¢ czy nie karac®8?

W obliczu powyzszych rozwazan zasadne jest przyjecie stanowiska, ze
fakultatywne kary pieni¢zne nalezy uznac za zjawisko pozytywne, poniewaz
organ moze, biorac pod uwage caloksztalt okolicznoSci sprawy, stwierdzic,
czy celowe jest stosowanie Srodka w postaci administracyjnej kary pieni¢zne;j,
czy tez zastosowanie powinien znalez¢ inny Srodek prawny. Nalezy jednak
podkresli¢, ze przy konstruowaniu norm, przewidujacych fakultatywne kary
pieni¢zne ustawodawca powinien wystrzegac si¢ stosowania zwrotOw nie-
dookreslonych oraz odestan blankietowych, gdyz zbyt duzy zakres uznanio-
woSci przyznany organom administracji publicznej moze budzi¢ watpliwoSci
z punktu widzenia zasady pewnoSci prawa oraz zasady trojpodzialu wiadz®.

Z kolei z obligatoryjnymi karami pieni¢znymi mamy do czynienia, gdy
w wyniku stwierdzenia, ze spelnione zostaly przestanki warunkujace nato-
zenie kary, organ zobowiazany jest do jej wymierzenia. WysokoS¢ obligato-
ryjnej kary pieni¢znej okreSlana jest w oparciu o stopienl naruszenia prawa,
z uwzglednieniem stawek, wskaznikow lub tez tabel, ktore zostaly zawarte
w ustawie albo akcie o charakterze wykonawczym!%. W tej sytuacji zakresem
luzu decyzyjnego objeta jest tylko wysokoS¢ kary, jaka ma zosta¢ natozona.
Nalezy jednak podkresli¢, ze w sytuacji sankcji bezwzglednie okreSlonych
rowniez w tym zakresie organ nie posiada kompetencji do obnizenia wyso-
koSci kary przewidzianej w ustawie lub akcie wykonawczym!01.

Pojawia si¢ zatem zasadnicze pytanie, w jaki sposob odrozni€ kary fakul-
tatywne od kar obligatoryjnych. Najprostszym rozwiazaniem zdaje si¢ odwo-
tanie do konstrukcji przepisu nakladajacego kar¢ pienig¢zna oraz analizy
zwrotOdw uzytych przez ustawodawce. JeSli bowiem ustawodawca postuzyt
si¢ zwrotem ,,moze nalozy¢” oznacza to, iz jego wola bylo, by miala ona
charakter fakultatywny!02, za$§ w sytuacji, gdy przepis przewiduje, ze ,karze
podlega” lub tez ,naktada kar¢ pieni¢zna”, to z punktu widzenia racjo-
nalnoSci ustawodawcy nalezy przyjaé, ze jego wola bylo, by kary te mialy
charakter obligatoryjny.

9% M. Krol-Bogomilska, Kary pieni¢zne w prawie antymonopolowym..., s. 73.

9% M. Kaczocha, Kilka uwag prawno-legislacyjnych..., s. 47.

100 A, Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przylecka, Sankcje administracyjne na przykla-
dzie kar pienigznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewow, [w:]
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Kwestia obligatoryjnoSci moze wywolywac pewne watpliwosci z uwagi na
przyjecie w kodeksie postepowania administracyjnego regulacji dotyczacej
odstapienia od naltozenia kary. Skoro bowiem organ jest zobowigzany do
odstapienia od natozenia kary (art. 189f § 1 k.p.a.) w okreslonych sytuacjach
(waga naruszenia, uniknigcie podwojnego karania), a w innych (art. 189f
§ 2 k.p.a.) moze skorzysta¢ z tej instytucji (przedstawienie na wezwanie
organu dowodow, potwierdzajacych usunigcie naruszenia lub powiadomienie
o stwierdzonym naruszeniu), to czy nadal kary zachowuja swoj obligatoryjny
charakter? Wydaje si¢ jednak, ze instytucja ta ma stuzy¢ jedynie liberaliza-
cji odpowiedzialno$ci opartej na zasadzie winy obiektywnejl03 i zapewnic
mozliwoS¢ zastosowania adekwatniejszego Srodka, sluzacego osiagnieciu
represyjnego i prewencyjnego celu kar. Jej przyjecie nie zmienia zatem
obligatoryjnego charakteru kar pieni¢znych, szczegdlnie ze moze zostac
zastosowana w postepowaniu toczacym si¢ w przedmiocie natozenia kary,
co dodatkowo wzmacnia stawiang powyzej teze.

5.2. Kryterium strony podmiotowej

Tematyce strony podmiotowej administracyjnych kar pieni¢znych poswig-
cony zostal podrozdziat 3.2, zatem powtarzanie rozwazan tam prezento-
wanych bytoby niecelowe. Zasygnalizowany zostal tam jednak problem
stopnia okreslonosci zakresu podmiotowego tej formy sankcji administra-
cyjnej. Zagadnienie to jest istotne przede wszystkim z praktycznego punktu
widzenia, poniewaz kary pieni¢zne bez watpienia stanowig dolegliwos¢ dla
podmiotu, na ktdry zostaly nalozone. Istotne jest zatem, aby zdefiniowanie
tego podmiotu byto tatwe i nie budzito watpliwosci.

Z uwagi na brak jednolitoSci w praktyce legislacyjnej w tym zakresie,
przepisy o karach pieni¢znych mozna og6lnie podzieli¢ na takie, w ktorych
zakres podmiotowy zostal okreSlony lub wzglednie okreslony oraz takie,
w ktorych moze on zosta¢ wyinterpretowany przez analiz¢ konkretnych
deliktow administracyjnych, za ktore kara moze zosta¢ natozona.

Pierwsze rozwigzanie, a zatem okreSlenie lub tez wzgledne okreSlenie
zakresu podmiotowego kar pieni¢znych odnaleZz¢ mozna np. w ustawie
o ochronie przyrody, gdzie kara za usuni¢cie drzewa lub krzewu albo jego
zniszczenie nakladana jest na posiadacza nieruchomosci, albo wlasciciela
urzadzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 kodeksu cywilnego, albo na inny
podmiot, jezeli dziatat bez zgody posiadacza nieruchomoSci. Brak jest tutaj

103 A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2018, s. 1223.
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zatem ogOlnej konstrukceji zakresu podmiotowego, gdyz ustawodawca wyraz-
nie wskazuje, jakie podmioty moga zosta¢ ukarane za naruszenie prawa
(art. 88 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie przyrody).

Ze wzgledna okreslonoscia zakresu podmiotowego kar pienigznych mamy
natomiast do czynienia np. w ustawie o ochronie konkurencji i konsumen-
tow. Regulacja z art. 106 uokik stanowi, ze kara pieni¢zna moze zosta¢ nalo-
zona na przedsi¢biorce, natomiast definicje pojecia przedsigbiorcy odnalezé
mozna w art. 4 pkt 1 tej ustawy. Sam przepis naktadajacy kare, reguluje
zatem zakres podmiotowy w sposOb posredni, gdyz do dookreSlenia pojecia
przedsigbiorcy niezbedne jest siegniecie do art. 4 pkt 1 uokik.

W odmienny sposOb uregulowane sa kary pieni¢zne m.in. w prawie
energetycznym oraz prawie telekomunikacyjnym. Przepisy je przewidujace
maja konstrukcje ogdlng ,kto”, zatem dla ustalenia, kto moze podlegaé
karze pieni¢znej, niezbedne jest okreSlenie, jaki podmiot ma mozliwos¢
popelnienia konkretnego deliktu administracyjnego. Tego typu konstrukcja
ogolna moze budzi¢ pewne watpliwosci w odniesieniu do zasady pewnosci
prawa, gdyz to w gestii organu lezy dookreSlenie, czy dany podmiot mogt
naruszyC¢ konkretna norm¢ prawa administracyjnego.

Trudno jednoznacznie przesadzi€, ktory sposob regulacji zakresu pod-
miotowego jest lepszy. Mimo pewnych kontrowersji nalezy stwierdzi¢, ze
ogolne konstruowanie zakresu podmiotowego kar pieni¢znych nie jest
dziataniem niewltaSciwym. Istotne jest, by korzystajac z tego rozwigza-
nia, ustawodawca definiowal natomiast konkretne delikty administracyjne
w sposOb umozliwiajacy jednoznaczna identyfikacje podmiotu lub grupy
podmiotdéw, na ktOre kara pieni¢zna moze zosta¢ nalozona. Nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze w niektorych przypadkach moze dojs¢ do
wspotodpowiedzialnoSci. Nalezy zatem unika¢ sytuacji, w ktorych moga si¢
pojawi¢ watpliwos¢ interpretacyjne co do zakresu podmiotowego kar pie-
ni¢znych.

5.3. Kary nakfadane z uwzglednieniem kryterium obiektywnosci naruszenia prawa
a przestanka winy

Tak jak to zostalo juz omoéwione w punkcie 3.3, zasadg przy nakfada-
niu administracyjnych kar pieni¢znych jest wymierzanie ich w przypadku
stwierdzenia obiektywnego naruszenia przepisOw ustawy, nieuwzglednia-
jacego okolicznoSci subiektywnych, lezacych po stronie sprawcy deliktu
administracyjnego. Polska doktryna prawa administracyjnego oraz judyka-
tura wielokrotnie odwolywaly si¢ do tej zasady, uznajac ja za obowigzujaca
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w polskim systemie prawnyml!%4. Analizujac zagadnienia zwigzane ze sto-
sowaniem administracyjnych kar pieni¢znych, nie sposob jednak pominac
regulacji przyjetej w ustawie o ochronie konkurencji 1 konsumentow.

Ustawodawca, tworzac przepisy dotyczace kar pieni¢znych w wyzej
wymienione]j ustawie, zawarl zastrzezenie, ze kara moze zosta¢ nalozona
nawet w sytuacji, gdy do naruszenia doszto nieumyslnie. Obowiazek uwzgled-
niania przestanki winy przy wymierzaniu kar pieni¢znych wynika zatem
z treSci samego przepisu, ktory poparty zostal w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnegol®. W wypowiedziach Trybunalu odnaleZzé mozna twier-
dzenia, ze subiektywny element zawinienia sprawcy stanowi przestanke do
wymierzenia kary pieni¢znej. Majac zatem na wzgledzie zasad¢ racjonalnosci
ustawodawcy oraz konstrukcj¢ samego przepisu (,,chocby nieumyslnie”),
nalezy stwierdzi¢, ze jego wola bylo objecie ukaraniem wszystkich form
winy, a zatem umyslnoSci oraz nieumySlnosci, ktora moze przyja¢ formy
lekkomysInosci lub niedbalstwa. Wydaje si¢ bowiem logiczne twierdzenie,
ze gdyby ustawodawca zamierzal wytaczy¢ spod odpowiedzialnosci ktorakol-
wiek z form winy, uczynilby to w sposob jasny i klarowny w treSci samego
przepisu. Nalezy jednak podkresli¢, ze wina w rozumieniu przepisOw ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow jest wing w znaczeniu subiektyw-
nym. Oznacza to zatem, iz sprawca ma SwiadomoS¢ bezprawnoSci swojego
postepowanialf®.

Stanowisko o koniecznoSci szerokiej interpretacji pojecia umySlnoSci
wyrazil takze Trybunal Sprawiedliwo$ci i Sad (Unii Europejskiej), ktory
stwierdzil, ze naruszenie regul konkurencji z winy umySlnej nastapi nie
tylko w sytuacji ich Swiadomego naruszenia, lecz takze wowczas, gdy przed-
sigbiorstwo nie mogto by¢ nieSwiadome, ze jego zachowanie zmierzalo do
zakltocenia konkurencji lub tez mogto takie zaktocenie spowodowacl?’. Brak
winy przedsigbiorstwa, rozumianej jako zamiar dzialania niezgodnego z pra-
wem, stanowi bowiem okoliczno$¢ majaca wplyw na wymiar kary, w szcze-
golnosci za$ jej wysokoS¢, o czym Swiadczy chociazby regulacja z art. 111
ust. 4 pkt 1 lit. d ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow. Zasadna

104 7. CieSlak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo..., s. 74.

105 Zob. m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994,
nr 1, poz. 5.

106 M. Krél-Bogomilska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym..., s. 94-95.

107 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 18 czerwca 2013 r., w sprawie
C-681/11, Bundeswettbewerbsbehorde i Bundeskartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG iin.,
ECLI:EU:C:2013:404; wyrok Sadu Unii Europejskiej z 1 kwietnia 1993 r., w sprawie
T-65/89, BPB Industries Plc i British Gypsum Ltd przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
ECLLI:EU:T:1993:31.
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w tym miejscu zdaje si¢ konstatacja, ze zagadnienie subiektywizacji odpo-
wiedzialnoSci w prawie administracyjnym budzi wiele watpliwoSci oraz trud-
noSci interpretacyjnych. W obliczu tak jednoznacznej regulacji przepisow
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow niewtasciwe byloby jednak
pomini¢cie zagadnienia, dotyczacego orzekania kar pieni¢znych w oparciu
o przestanke winy, a co za tym idzie dokonanie podziatu kar pieni¢znych
na takie, ktore orzekane sg na podstawie kryterium obiektywnego naru-
szenia przepisOw prawa oraz tych orzekanych w oparciu o kryterium winy.

5.4. Kary nakfadane za delikt popetniony przez dziatanie lub zaniechanie

Jako kolejne kryterium podziatu kar pieni¢znych nalezy wskaza¢ forme
popetnienia deliktu administracyjnego, ktdra moze przyjac posta¢ dziatania
lub tez zaniechania. Rozumienie terminOw dziatanie i zaniechanie nie jest
w nauce prawa jednoznaczne!08,

Przez dziatanie nalezy rozumie¢ podjecie okreSlonych czynno$ci, w wy-
niku ktérych dochodzi do naruszenia prawa. By mozna byto méwi¢ o dzia-
taniu, niezbedne jest zatem podjecie pewnej aktywnosSci, zwigzanej z ruchem
w materiil%.

Zaniechanie oznacza natomiast powstrzymanie si¢ od jakiegokolwiek
dziatania, co w efekcie prowadzi do wywotania stanu niezgodnego z prawem.
Nalezy jednak podkresli¢, iz zaniechania nie stanowi zwyczajna bezczynnos¢,
a Swiadoma aktywnoS$¢ adresata normy, przejawiajaca si¢ w powstrzymaniu
si¢ od wykonania nakazanego prawem dzialania. By zatem mozna bylo
mowi¢ o popelnieniu deliktu przez zaniechanie, musza zosta¢ spelnione
dwie przestanki, z ktorych pierwsza stanowi powinno$¢ podjecia dzialania
wynikajaca z przepisOw prawa, a druga mozliwos¢ wykonania danego obo-
wigzkul10,

Popelnienie deliktu administracyjnego przez dzialanie nie budzi watpli-
wosci, o czym $§wiadczg liczne przepisy naktadajace kary pieni¢zne za tego
typu naruszenia, wsrod ktorych warto wspomnie¢ m.in. kar¢ za usunigcie
drzewa lub krzewu, wykonywanie dziatalnoSci telekomunikacyjnej w zakre-

108 W kwestii sposobéw rozumienia termindw dzialanie i zaniechanie zob. A. Jezusek, Przy-
czynowos¢ zaniechania oraz rola powigzan kauzalnych w obiektywnym przypisaniu skutku,
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 4/2015, s. 85 i n.

109 W. Wolter, Wykiad prawa karnego na podstawie kodeksu karne — go z 1969 r. Czes¢ I. Czes¢
ogolna. Zeszyt 1. Nauka o ustawie karnej i przestepstwie, wyd. Il (skrypt uniwersytecki),
Krakéw 1979, s. 92.

110 O. Wtodkowski, Przepisy karne ustawy o rachunkowosci, Czg§¢ 2, Rozdziat 1, pkt 1.3,
Warszawa 2012, LEX (dostep: 8.09.2019 r.).
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sie nieobjetym wnioskiem o wpis do rejestru, dokonanie koncentracji bez
zgody Prezesa UOKIK lub tez przekazywanie sprawozdaf zawierajacych
nieprawdziwe dane. Moga si¢ pojawi¢ natomiast watpliwosci co do mozli-
wosci popelnienia deliktu administracyjnego przez zaniechanie.

Mozliwos¢ popetnienia deliktu administracyjnego przez zaniechanie naj-
lepiej bedzie zatem wyjasni¢ w oparciu o naruszenia obowigzkéw informa-
cyjnych naktadanych na przedsigbiorstwa w kontaktach z konsumentem.
W ustawie o ochronie konkurencji i konsumentdéw oraz w ustawach sek-
torowych, np. w prawie telekomunikacyjnym lub w prawie energetycznym,
przewidziane sa kary pieni¢zne za naruszenie obowiazkOw informacyjnych,
w okreSlonym w tych ustawach zakresie. JeSli zatem przedsigbiorstwo zobo-
wiazane jest do udzielenia konsumentowi okreSlonych prawem informacji,
obowiagzek ten moze naruszy¢, udzielajac konsumentowi nieprawdziwych
informacji (dzialanie) lub tez powstrzymujac si¢ Swiadomie od przekazania
konsumentowi okre§lonych prawnie informacji (zaniechanie).

Warto w tym miejscu zwr6oci€ uwage, ze w unijnym prawie wtornym
wyrOzniona zostala szczegOlna kategoria zaniechan, a mianowicie zanie-
chania wprowadzajace w blad. Zostala ona zdefiniowana w art. 7 dyrek-
tywy 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r.,
dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsie-
biorstwa wobec konsumentdéw na rynku wewnetrznym oraz zmieniajacej
dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady!ll. Na mocy wymienionego artykulu
zabronione jest nie tylko pomijanie istotnych informacji, ktore sa potrzebne
konsumentowi do podj¢cia Swiadomej decyzji, ale takze przekazywanie ich
w sposOb niezrozumialy, dwuznaczny lub tez z opOZnieniem, jezeli w ich
wyniku konsument podjat lub tez mogt podja¢ decyzjg, ktorej w innych
okolicznoSciach by nie podjat.

Prezentowany powyzej przykiad popelnienia deliktu administracyjnego
przez zaniechanie nie jest oczywiScie jedynym z mozliwych. Ukazuje jednak
w sposOb klarowny, ze w prawie administracyjnym mozna wyrozni¢ delikty
popelniane przez zaniechanie i ze ta kategoria czyndéw nie jest domena
jedynie prawa karnego.

11 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. doty-
czaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec
konsumentdéw na rynku wewnetrznym oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 84/450/EWG,
dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz
rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L
z 2005 r., Nr 149, s. 22).
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Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze konstruujac niektore delikty admini-
stracyjne, m.in. w prawie energetycznym, prawie telekomunikacyjnym czy
ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow, ustawodawca uzywa prze-
czenia ,,nie” wskazujac tym samym, ze dany delikt moze zosta¢ popetniony
przez powstrzymanie si¢ od okreSlonego dzialania, a zatem de facto przez
zaniechanie wypelnienia natozonego na ten podmiot obowiazku, wynika-
jacego z przepisOw prawa.

5.5. Kary nakfadane za delikt administracyjny
okreslony zupetnie w przepisie je przewidujacym
lub odsytajace do obowiazku uregulowanego w innym przepisie

Przepisy o karach pieni¢znych w zaleznoSci od konkretnego aktu, w kto-
rym zostaly umieszczone, formulowane sa w ro6zny sposob. Dokonujac ich
analizy, mozna jednak zaobserwowac, ze niektore skonstruowane sa w spo-
sOb zupelny, a zatem z tresci przepisu naktadajacego kare pieni¢zng mozna
jednoznacznie okresli¢ treS¢ normy sankcjonujacej. W tym wypadku przepis
wskazuje, za jaki delikt administracyjny naktadana jest kara pieni¢zna.

Mozna jednak spotkac si¢ takze z drugim sposobem formutowania prze-
pisow o karach pieni¢znych, ktore nie wskazuja deliktu, ktdérego popelnienie
warunkuje natozenie kary. Zawieraja one natomiast odestanie do innego
przepisu, znajdujacego si¢ w obrebie tego samego aktu prawnego lub tez
innego aktu, czasem majacego range podustawowa. W przypadku prze-
pisow o karach pieni¢znych przepis odsylajacy zawiera wskazowke, gdzie
nalezy poszukiwa¢ wzorcOw zachowania adresatow normy. Dopiero bowiem
siegniecie do przepisu, do ktérego kieruje przepis odsylajacy, pozwala na
rekonstrukcj¢ zupelnej normy prawnej!i2.

Taka konstrukcja przepisow, formutowanych w sposob niekompletny,
moze budzi¢ watpliwosci co do spojnosci i zrozumialoSci prawa oraz naru-
sza¢ podstawowa zasade techniki legislacyjnej, ze przepis stanowi¢ powinien
mySlowa jedno$c¢!13. Ponadto, biorgc pod uwage fakt, ze prawodawca sto-
suje takze odestanie do przepisow rangi podustawowej, istnieje zagrozenie
naruszenia zasady pewnoSci prawa oraz demokratycznego pafistwa praw-
nego, w kontekscie moznosci ograniczenia swobdd obywatelskich przez akty
o randze podustawowe;.

12 J, Dlugosz, Ustawowa wylgcznosc i okreslonosé w prawie karnym, Warszawa 2016, Legalis
(dostep: 8.09.2019 r.).
113 H.-U. Karpen, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, Berlin 2013, s. 11.
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Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze za niekompletnym formulowaniem prze-
pisow o karach pieni¢znych przemawia kilka argumentow. Jako pierwszy
trzeba wymienic realizacje celow o charakterze techniczno-redakcyjnym, co
przeklada si¢ na ekonomi¢ legislacyjng. Ustawodawca, korzystajac z prze-
pisow niekompletnych, zmierza bowiem do przejrzystoSci strukturalnej
w obrebie aktow prawnych oraz unikania niepotrzebnych powtorzen. Skoro
zatem treSC jakiego$S obowiazku zostatla w sposob kompletny wyjasniona
w przepisie definiujagcym ten obowiazek, to niezasadne byloby powtarza-
nie treSci tego obowiazku po raz kolejny w normie przewidujacej kare
pieni¢zng za jego niewykonanie lub niewlaSciwe wykonanie. Takie dzia-
tanie ze strony ustawodawcy byloby bezzasadne i powodowatoby jedynie
nadmierne zwickszenie objetosci aktow normatywnych, co pozostawaloby
w sprzecznosci z zalozeniem spdjnoSci i zwigztoSci systemu prawa oraz
zasada ekonomii legislacyjnejl!4.

Kolejnym istotnym argumentem, przemawiajacym za stosowaniem przepi-
sow niekompletnych, przy tworzeniu norm, naktadajacych kary pieni¢zne, jest
mozliwoS¢ wspoltworzenia treSci obowigzku przez organy wiadzy wykonaw-
czej. Nalezy bowiem podkresli¢, ze przepisy o karach pieni¢znych znajduja
si¢ w licznych aktach prawnych, ktore czgsto maja charakter specjalistyczny
czy sektorowy. Organy administracji publicznej, powotane do nadzoru nad
poszczegllnymi sektorami lub tez konkretnymi przejawami aktywnosci
adresatOw norm, posiadaja zatem wiedzg specjalistyczna, niezbedng do
dookreSlenia tresci obowiazkoéw prawnych, nakladanych na podmioty, do
ktorych norma jest kierowana. Jako ze znajduja si¢ blizej adresatow norm
1 zajmuja si¢ tylko SciSle okreSlonymi aspektami aktywnoSci, sa w stanie
szybciej i sprawniej reagowaé na zachodzace na rynku zmiany!15. Wydaje si¢
zatem, ze takie dziatanie ze strony ustawodawcy, pozwalajace na stosowanie
wiedzy fachowej oraz sprawniejszej od czasochtonnego i skomplikowanego
procesu legislacyjnego procedury administracyjnej, jest racjonalne i zastu-
guje na aprobatg!lo.

Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ktory z powyzszych sposobow for-
mulowania przepisow o karach pieni¢znych jest lepszy. Bez watpienia kon-
strukcja przepisu zupelnego pozwala na bezpoSrednie odtworzenia tresci
normy, z drugiej jednak strony nadmierna rozbudowa aktoéw prawnych oraz
stosowanie niepotrzebnych powtoOrzen nie stuza przejrzystoSci przepisOw.
Nalezy zatem przyjac, ze jezeli treS¢ obowiazku, za naruszenie ktorego

14 J. Dlugosz, Ustawowa wylgcznosc..., Legalis (dostep: 8.09.2019 r.).
115 Tamze.
116 Tamze.
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przewidziana jest kara pieni¢zna, zostala w sposob dostateczny okreSlona
w przepisach rangi ustawowej (niezaleznie czy w obrebie tego samego aktu
prawnego, czy tez innego), a ewentualne jego uszczegdtowienie znajduje si¢
w przepisach wykonawczych, to konstrukcji przepisu niezupetnego, nakta-
dajacego kare pieni¢zng, zawierajacego odestanie do tak zdefiniowanego
obowigzku, nie mozna uznac za niewtasciwg lub tez niezgodna z konstytucyj-
nymi zasadami pewnos$ci prawa czy demokratycznego panstwa prawnego!l7.

6. Charakter prawny kar pienieznych

Jak juz wczesniej sygnalizowano, problematyka kar pienigznych jest
zagadnieniem o charakterze interdyscyplinarnym i budzacym liczne kon-
trowersje w doktrynie prawa. Jest tak przede wszystkim z uwagi na fakt,
iz jest to zagadnienie z pogranicza prawa administracyjnego i prawa kar-
nego. I tak przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego wskazuja, ze
zagadnienie to powinno stanowi¢ przedmiot rozwazaf nauki prawa karnego,
z kolei karniSci, podnoszac administracyjny charakter procedury naktadania
kar pienigznych oraz ich wymierzanie przez organ administracyjny, sktaniajg
si¢ ku stanowisku, ze jest to zagadnienie z zakresu nauki prawa admi-
nistracyjnego!18. Dla poparcia powyzszego twierdzenia warto odwotac si¢
do stanowisk wybitnych przedstawicieli zarowno jednej, jak i drugiej dok-
tryny. I tak zdaniem F. Longchampsa prawo administracyjne nie obejmuje
swoim zakresem niczego, co zwigzane jest z karaniem i zagrozeniem nim
okreslonych czynéw!!®. M. Cieslak podnosi natomiast, ze kary pieni¢zne
wymierzane roznego rodzaju jednostkom organizacyjnym sg instrumentami
o administracyjnym charakterze, ktore nie maja nic wspOlnego z prawem
karnym!20,

Przedstawiciele doktryny prawa prezentuja trzy zasadnicze stanowiska
w zakresie charakteru prawnego kar pieni¢znych. Jedni uznaja kary pie-

117 Na temat zgodnosci z Konstytucja przepiséw odsylajacych, w zakresie dopuszczalnoSci
stosowania przepiséw blankietowych w prawie karnym, wypowiadal si¢ wielokrotnie
Trybunat Konstytucyjny. Stanowisko Trybunatu w tej kwestii ewoluowalo, z najnowszego
orzecznictwa wynika jednak, Ze stosowanie przepisow blankietowych jest dopuszczalne,
jednakze z zastrzezeniem, ze granice tej dopuszczalno$ci wyznaczone sg przez zasadg
wylacznoSci ustawy. Zob. J. Dlugosz, Ustawowa wylgcznosc, Legalis, (dostep: 8.09.2019 1.).

118 M. Szydto, Charakter i struktura..., s. 125-126; M. Kro6l-Bogomilska, Kary pieniezne w pra-
wie antymonopolowym..., s. 13.

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

120 M. CieSlak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1995, s. 147.
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ni¢zne za sankcje stricte administracyjne, inni za sankcje o charakterze kar-
nym, z kolei trzecia grupa autorow twierdzi, ze sa to sankcje o charakterze
mieszanym. Jako ze okreSlenie charakteru prawnego kar pieni¢znych bedzie
mialo znamienne znaczenie dla pdzniejszych rozwazan w kontekScie stan-
dardow ich stosowania, kazde z powyzszych stanowisk zostanie szczegdlowo
omoOwione w dalszej czeSci niniejszego fragmentu publikacji.

W tym miejscu nalezy zdecydowanie podkreSli¢, ze rozwazania dotyczace
charakteru prawnego kar pieni¢znych nie moga by¢ snute w oderwaniu od
aktualnych rozwiagzan prawnych, stanowigcych podstawe do ich wymierzania.

6.1. Kary pieniezne jako sankcja stricte administracyjna

Zwolennicy pogladu o stricte administracyjnym charakterze kar pieni¢z-
nych podnosza w pierwszej kolejnoSci argument, ze kary pieni¢zne stanowig
jedng z form sankcji administracyjnej, ktora powinna by¢ rozpatrywana
w odniesieniu do norm oraz instytucji prawa administracyjnego!2!. Podkre-
Slany jest rOwniez administracyjnoprawny charakter obowigzkdéw, ktérych
niewykonanie stanowi podstawe do nalozenia kary, a takze administracyjny
charakter procedury ich wymierzania oraz organu posiadajacego kompe-
tencje do ich naktadanial?2. Autorzy wskazuja, ze kary pienigzne sg forma
realizacji wladztwa pafstwowego, przejawiajacego si¢ w stosowaniu admini-
stracyjnego przymusu, w celu egzekwowania efektywnego wypetniania naka-
zOw lub przestrzegania zakazow, ustanowionych przez wtasciwe jednostki
administracji publicznej lub tez wynikajacych z przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego!23. Kara administracyjna jest wigc dolegliwoscig za dopusz-
czenie si¢ deliktu administracyjnego, rozumianego jako czyn polegajacy
na bezprawnym dzialaniu lub zaniechaniu realizacji nakazu dzialania, co
skutkuje naruszeniem norm prawa administracyjnego. Zagrozenie kara,
nakladang za obiektywne naruszenie prawa, stanowi wiec motywacje dla
jednostki, do prawidfowego wykonywania obowigzkéw administracyjnych!24,
Normy ustanawiajace administracyjne kary pieni¢zne wyznaczaja tym samym
tre$¢ relacji miedzy podmiotami zewn¢trznymi a administracjg oraz samag

121 M. Szydto, Charakter i struktura..., s. 131; D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szcze-
golnym charakterze administracyjnych kar pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Admini-
stracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie prawa, Warszawa 2015, s. 15.

122 M. Btachucki, System postgpowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji
przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 329.

123 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze..., s. 16.

124 Tamze, s. 17.
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administracja w sytuacjach, gdy mimo ciazacych na tych podmiotach obo-
wigzkdw nie realizujg one norm wynikajacych z prawa administracyjnego!?.

Dodatkowo zwolennicy tego nurtu zaznaczaja, ze kara administracyjna
wymierzana jest w SciSle okreSlonej procedurze, uniemozliwiajacej organom
administracji publicznej jakakolwiek dowolnoS¢ w ich orzekaniu, gdyz wymie-
rzanie kary pieni¢znej, bedace w istocie stosowaniem prawa, musi odbywac
si¢ z uwzglednieniem standardow, wywodzonych chociazby z konstytucyjne;j
zasady demokratycznego pafstwa prawa, co nie wyklucza stosowania do
kar pieni¢znych zasad charakterystycznych dla odpowiedzialnoSci karne;.
Zasady te zapewniaja bowiem podmiotom obj¢tym postgpowaniem admi-
nistracyjnym w przedmiocie nalozenia kary odpowiedni poziom ochrony!26.

Jako podstawowe roznice migdzy karami administracyjnymi a karami
kryminalnymi zwolennicy pogladu o stricte administracyjnym charakterze kar
pieni¢znych wymieniaja istote kary, jej cel, zasade ponoszenia odpowiedzial-
noSci oraz wymierzanie kary kryminalnej za naruszenie fundamentalnych
zasad wspdlzycia spolecznego!?’.

I tak autorzy wskazuja, ze istota kary kryminalnej jest reakcja ze strony
panstwa na czyn bedacy przestepstwem. Wymierzana jest ona przez sad,
po zastosowaniu SciSle okreSlonej procedury, gwarantujacej oskarzonym
ochrong ich praw oraz bezstronnoS$¢ orzeczenia i stanowi przejaw sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwo$ci. Nie mozna tym samym uznal, ze wymie-
rzanie kary przez inne, pozasadowe ograny, stanowi realizacj¢ wymiaru
sprawiedliwoscilZ8.

Kolejna z podnoszonych roznic, a zatem cel kary kryminalnej, przeja-
wia si¢ w wyrzadzeniu sprawcy przestepstwa dolegliwoSci godzacej w jego
majatek, wolnoS¢ lub tez prawa obywatelskie. Kary pieni¢zne godza nato-
miast tylko i wytacznie w majatek podmiotu, dopuszczajacego si¢ deliktu
administracyjnego, z zastrzezeniem, ze nie zawsze jest to majatek osobisty
osoby fizycznej, gdyz czgsto kara wymierzana jest osobom prawnym. Obciagza
wowczas wspolnikow spdtki lub tez majatek samej spotkil2d.

Jako kolejna z roznic wskazuje si¢ zasade ponoszenia odpowiedzialno-
Sci, gdyz wymierzenie kary kryminalnej jest mozliwe tylko w przypadku
udowodnienia sprawcy czynu winy, w mysSl zasady nullun crimen sine culpa.
Przeciwienstwem odpowiedzialnoSci ponoszonej na zasadzie winy jest odpo-

125 J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne, [w:] Ksiega
pamigtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79.

126 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegdlnym charakterze..., s. 17-18.

127 M. Szydto, Charakter i struktura..., s. 132-133.

128 M. Cieslak, Polskie prawo karne..., s. 229-230.

129 M. Szydto, Charakter i struktura..., s. 132-133.
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wiedzialno$¢ obiektywna, ktora stanowi zasade przy naktadaniu kar admi-
nistracyjnych!30.

I wreszcie ostatnia z wymienianych roznic, opierajaca si¢ na moralnej
ocenie czynu zagrozonego kara. Zwolennicy administracyjnego charakteru
kar pieni¢znych podnosza, ze w przypadku kar pieni¢znych, w przeciwien-
stwie do kar o charakterze kryminalnym, ich nalozenie nastg¢puje nie tyle za
naruszenie wartosci o charakterze moralno-etycznym, ile za uniemozliwienie
realizacji zadaf z zakresu administracji publicznej!3!.

Powyzsze argumenty prowadza, w ocenie zwolennikOw tego nurtu, do
jednoznacznej konkluzji, ze kary pieni¢zne nalezy uznac za kary o charak-
terze stricte administracyjnym, odrebnym od kar kryminalnych.

6.2. Kary pieniezne jako sankcja o charakterze karnym

W opozycji do zwolennikow stricte administracyjnego charakteru kar
pieni¢znych stoja reprezentanci pogladu o ich karnym charakterze. Przede
wszystkim podkreslaja oni podobiefistwo kar pieni¢znych do grzywien, prze-
widzianych w prawie karnym oraz spelnianie przez te kary, obok funkcji
prewencyjnej, takze funkcji represyjnej, gdyz kara ta ma stanowi¢ dolegliwos¢
dla podmiotu, ktéry dopuscit si¢ naruszenia prawal32,

Zwolennicy tego pogladu stoja na stanowisku, ze dochodzi coraz czg¢sciej
do zachwiania celow, jakie spetnia¢ powinny kary pieni¢zne, co skutkuje
wysunigciem si¢ na pierwszy plan ich represyjnej funkcji, nadajacej im cha-
rakter karny. Prowadzi to do niezgodnego z konstytucja wymierzania tych
kar przez organ administracji publicznej!33. Kary pieni¢zne traktowane sa
przez przedstawicieli tego nurtu jako trzeci, niezalezny od odpowiedzialno-
Sci za przestepstwa i wykroczenia rodzaj, odpowiedzialnosci o charakterze
karnym134.

Podnoszony jest takze aspekt wysokoSci wymierzanych kar pieni¢znych,
ktore czestokro¢ przewyzszaja orzekane kary grzywien, a ponadto moga
godzi¢ w dobre imi¢ podmiotu ukaranego, z uwagi na publikowanie infor-
macji o podmiotach ukaranych, takze na stronach internetowych organow

130 Tamze, s. 134.

131 D. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym 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. 1. Niznik-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, Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 75-79.
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uprawnionych do naktadania kar!35. Nie sposob zatem oprzec¢ si¢ wrazeniu,
ze ze wzgledu na swoja dolegliwo$¢ zdecydowanie na pierwszym miejscu
spelniaja one funkcje represyjna, charakterystyczna dla kar kryminalnych.

Dodatkowym argumentem dla zwolennikow tego pogladu jest forma
wymierzania kar pieni¢znych, przyznajaca organom kompetencj¢ do swo-
bodnego okreslania ich wysokoSci w granicach przewidzianych w ustawie,
a takze mozliwo$¢ zawieszenia wykonywania kary, jej odroczenie czy roz-
fozenie na raty!36.

Nie mozna takze pomina¢ kwestii dotyczacej zakresu podmiotowego kar
kryminalnych oraz kar pieni¢znych stosowanych w prawie administracyjnym.
Jednym bowiem z podstawowych argumentow przeciwnikow kryminalnego
charakteru kar pieni¢znych byta mozliwoS¢ przypisania odpowiedzialnoSci
karnej jedynie osobom fizycznym. Argument ten jednak upadt wraz z wej-
Sciem w zycie ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary!37, ktoéra wprowadzila mozliwo$¢ orzekania kar
kryminalnych takze w stosunku do podmiotow zbiorowych.

Powyzsza argumentacja prowadzi, w ocenie zwolennikow tego pogladu, do
jednoznacznych wnioskdw, o kryminalnym charakterze kar pieni¢znych stoso-
wanych w prawie administracyjnym, co pociaga za soba konieczno$¢ stosowa-
nia zasad przewidzianych przez prawo karne do procedury ich wymierzania.

6.3. Kary pieniezne jako sankcja o charakterze administracyjno-karnym

Na kanwie sporu o charakter prawny kar pieni¢znych, stosowanych
w prawie administracyjnym, pojawila si¢ koncepcja usitujaca pogodzi¢ oba
powyzej prezentowane stanowiskal38, W literaturze przedmiotu zalicza si¢
bowiem kary pieni¢zne do administracyjnych srodkéw karnych o charakte-
rze pieni¢znym!3, wymierzanych za popelnienie deliktu administracyjnego.
Tak rozumiane sankcje karne w prawie administracyjnym nie roznig si¢
za§ w sposOb drastyczny od sankcji karnych wymierzanych przez sady!40.

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

136 'W. Radecki, Kary pienigzne w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1996, s. 46.

137 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba 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 lagodzenia kar pieni¢znych w polskim prawie ochrony kon-
kurencji, Warszawa 2013, Rozdziat II, pkt 2.2.3, LEX (dostep: 8.09.2019 r.).

140 R. Stankiewicz, Kilka uwag o istocie administracyjnej kary pienigznej z tytulu zwloki
w wykonaniu decyzji Prezesa UOKIK (art. 107 ustawy antymonopolowej), [w:] M. Stahl,
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Wskazuje si¢ przede wszystkim na zbieznoS¢ funkcji kar kryminalnych oraz
kar pieni¢znych. Obie spelniaja bowiem funkcj¢ represyjna i prewencyjna!4l.
Nalezy takze zwrOci¢ uwage na dolegliwoS¢ kar pieni¢znych, przejawiajaca
si¢ w wymierzaniu ich w wysokoSci nierzadko wyzszej niz orzekane kary
grzywien, oraz samg procedur¢ ich naktadania, ktora w niektorych przy-
padkach ma réwniez charakter hybrydowy!42.

W obliczu coraz wigkszej popularnosci tej formy sankcji, a co za tym
idzie stosowania jej w wielu wypadkach, w r6znych — jak to zostalo zazna-
czone — procedurach, nalezy przy badaniu charakteru prawnego kar pie-
ni¢znych odejs¢ od ustawowego zaszeregowania tej sankcji, skupiajacego sie
na zrekonstruowaniu woli ustawodawcy na rzecz oceny materialnej treSci
i rzeczywistego charakteru konkretnej regulacjil43.

Majac na wzgledzie wszystkie cechy stosowanych kar pieni¢znych, w tym
w szczegOlnosci spelnianie przez nie funkcji represyjnej oraz ich dolegli-
wosci dla podmiotu, ktory dopuscil si¢ deliktu administracyjnego, nalezy
stwierdzi¢, ze — z uwagi na ich dalekie podobiefistwo do kar kryminalnych —
konieczne jest przy ich wymierzaniu stosowanie podstawowych zasad prawa
oraz postgpowania karnego!44.

Wraz z przyjeciem powyzszego stanowiska pojawiaja si¢ watpliwosci
dotyczace katalogu zasad odpowiedzialnoSci karanej, jakie powinny zna-
lez¢ zastosowanie przy wymierzaniu kar pieni¢znych. W doktrynie polskiej
katalog takich zasad zostat zaproponowany przez A. Skoczylasa. Zawiera on
zakaz retroaktywnosci przepisoOw ustanawiajacych odpowiedzialnos¢ za delikt
administracyjny, ktora obejmuje sankcjonowanie czynow, ktore w chwili ich
popelnienia byly deliktami administracyjnymi oraz zasad¢ stosowania tylko
tych sankcji, ktore byly przewidziane w momencie dokonania deliktu. Autor
ten wskazuje takze na obowiazek Scistej interpretacji przepisow przewidu-
jacych kary pieni¢zne, sprowadzajacy si¢ do stosowania jedynie wyktadni
jezykowej. Stosowana wykladnia powinna jednak zmierza¢ do poglebienia
gwarancji procesowych strony oraz zapewnic¢ realizacj¢ zasady poglebionego
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 powotana tam literatura.

141 P Sikora, Sankcja karna jako instytucja prawa administracyjnego..., s. 532, 537-539.

142 Mozliwo$¢ wniesienia odwotania od decyzji regulatoréw rynku do sadu powszechnego,
ktéry dokonuje jej merytorycznej kontroli.

143 B. Turno, Leniency. Program lagodzenia kar pienieznych..., Rozdzial 11, pkt 2.2.3, LEX
(dostep: 8.09.2019 r.).

144 M. Bernatt, Prawo do rzetelnego procesu w sprawach ochrony konkurencji i regulacji rynku,
Panstwo i Prawo, nr 1/2012, s. 50-63.
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siebie katalogu autor ten wiacza rOwniez obowigzek ustanawiania kary pie-
ni¢znej przez akt o randze ustawowej, subiektywizacj¢ odpowiedzialnoSci
za delikt administracyjny oraz rozszerzenie prawa do obrony!4.

Powyzszy katalog uzupelnia M. Wincenciak, wskazujac na konieczno$¢
uwzglednienia w trakcie postepowania administracyjnego przestanek natury
ekskulpacyjnej, wsrod ktorych wymienia on usprawiedliwiong nieznajomos¢
prawa, niemoznoS¢ przypisania winy, uchylenie przepisow o odpowiedzial-
noSci za naruszenia prawa zagrozone sankcja i inne okolicznosci uchylajace
karalno§¢146.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze powyzsze stanowisko 0 mieszanym
charakterze kar pieni¢znych zdaje si¢ znajdowac potwierdzenie w doktrynie
mi¢dzynarodowej oraz w judykaturze polskiej i europejskiej, co zostanie
szerzej zaprezentowane w kolejnych fragmentach niniejszego rozdziatu.

6.4. Charakter prawny kar pienieznych w orzecznictwie krajowym

Nie mozna poming¢ w tym miejscu prezentacji stanowiska judykatury
w zakresie charakteru kar pieni¢znych. Trybunat Konstytucyjny niejedno-
krotnie zajmowal si¢ badaniem tej instytucji, zawsze jednak podkreslat
dopuszczalno$¢ jej stosowania przez ustawodawce!4’. Trybunal zajmowat
si¢ gléwnie proba rozgraniczenia sankcji administracyjnych i sankcji stricte
karnych, za$ odnoszac si¢ do kwestii rozroznienia wykroczenia od deliktu
administracyjnego, stwierdzal, ze granica mig¢dzy nimi jest plynna i to
w gestii ustawodawcy lezy uprawnienie do jej okreSlenial48. Wielokrotnie
takze w orzeczeniach TK mozna bylo odnalez¢ twierdzenie, Ze nie jest on
predysponowany do dokonywania kontroli celowosci i trafnosci stosowanych
przez ustawodawce rozwigzan, ale zawsze przyjmuje jego racjonalnos$él4.

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

146 M. Wincenciak, Przestanki wylgczajgce 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 pienigznych w orzecznictwie
Tiybunalu Konstytucyjnego I sqdéw administracyjnych, [w:] M. Blachucki (red.), Admini-
stracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie prawa, Warszawa 2015, s. 63.

148 ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 stycznia 2007 r., P 19/06, LEX nr 232287.

149 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, LEX nr 36155;
uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z 9 grudnia 1992 r., W 10/91, LEX nr 25234 oraz
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwca 1997 r., K 3/97, LEX nr 29142.
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Stanowisko to korespondowalo z wypowiedziami Trybunatu, ktore wyklu-
czaly administracyjne kary pieni¢zne z systemu odpowiedzialnoSci karne;j,
odmawiajac tym samym stosowania przy ich wymierzaniu regul przewidzia-
nych w art. 42 Konstytucji RP150. Tylko bowiem sankcje o stricte karnym
charakterze uaktywniaja obowigzek zastosowania tego przepisul>l. W ocenie
Trybunatu brak jest takze podstaw do obejmowania zakresem zastosowania
tej normy wszystkich post¢powan, w wyniku przeprowadzenia ktorych moze
zostaé orzeczona sankcja lub jaka§ forma dolegliwoscil?2. Orzecznictwo Try-
bunalu nie bylo jednak w tym przedmiocie jednolite, gdyz mozna odnalez¢
1 takie wypowiedzi, ktore nakazuja stosowanie zasad wyrazonych w art. 42
Konstytucji RP do wszystkich postgpowan, ktore moga zakonczy¢ si¢ jakas
forma ukarania obywatela lub tez nalozenia na niego sankcjil?3.

Z analizy orzecznictwa TK, dotyczacego administracyjnych kar pieni¢z-
nych, w zakresie odroznienia tych kar od sankcji o charakterze karnym
mozna wywies¢, ze kryterium rozrozniajacym te dwa typy sankcji jest wola
ustawodawcy, ktory pewne czyny kwalifikuje jako delikty administracyjne,
za ktOre wymierzana jest kara pieni¢zna, za$ inne jako przestgpstwa lub
wykroczenia, objete odpowiedzialnoScia o charakterze karnym!>4. Kolejng
roznica jest odmiennos¢ funkcji odpowiedzialnoSci karnej i administracyj-
nej. Mimo ze zaréwno sankcje administracyjne, jak i karne sa przejawem
represji pafnstwowejl’d, spetniaja one inne funkcje. Sankcja karna stanowi
bowiem odplate za popelnienie czynu zabronionego, natomiast sankcja
administracyjna jest Srodkiem przymusu, ktorego celem jest umozliwienie
realizacji zadan z zakresu administracji publicznej i zabezpieczenie przed
negatywnymi konsekwencjami naruszenia regut prawnoadministracyjnych!6.

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

151 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., K 13/08 LEX nr 504061.

152 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., K 13/08 LEX nr 504061 ze zdaniem
odrgbnym Sedziego TK W. Hermelifiskiego, ktory stwierdzil, ze do postgpowan, w wyniku
ktorych orzeczone mogg zostac Srodki o charakterze represyjnym nalezy stosowaé Srodki
konstytucyjnie przewidziane dla odpowiedzialnoSci karne;j.

153 Zob. m.in. wyroki Trybunatu 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 Trybunatu Konstytucyjnego: z 4 lipca 2002 r., P 12/01 LEX nr 54910;
z 22 wrze$nia 2009 r., SK 3/08, LEX nr 533558.

156 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, LEX nr 824128.
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Kolejna cecha rozrozniajaca te dwa typy odpowiedzialnosci jest podstawa
faktyczna ich wymierzania. W przypadku sankcji karnych jest to popetnie-
nie przestgpstwa bedacego czynem zabronionym, natomiast kara pieni¢zna
wymierzana jest za niespelnienie pewnych wymogow o charakterze formal-
nym, istotnych dla prawidlowego funkcjonowania spoleczenstwa. Trybunat
jako roznice podaje takze odmiennoS¢ w charakterze zjawisk stanowiacych
podstawe do natozenia kary pieni¢znej, tj. popelnienie czynu zabronionego
w przypadku odpowiedzialnoSci penalnej oraz zaistnienie stanu niezgod-
nego z prawem w przypadku odpowiedzialnoSci administracyjnej. Kolejnym
wyrOznikiem jest zakres podmiotowy obu rodzajow odpowiedzialnoSci, gdyz
w przypadku prawa karnego, co do zasady, obejmuje on osoby fizycznel?,
natomiast kara pieni¢zna moze zosta¢ nalozona zaré6wno na osoby fizyczne,
jak 1 na podmioty zbiorowe. I wreszcie Trybunal wielokrotnie podkreSlat, ze
kary pieni¢zne naktadane sa na zasadzie tzw. odpowiedzialnoSci obiektyw-
nej, w przeciwienstwie do kar kryminalnych, ktorych wymierzenie wymaga
stwierdzenia winy sprawcy!58.

Sad Najwyzszy stoi natomiast na stanowisku, ze kary pieni¢zne nie sa
przykladem sankcji karnych, jednakze zasady sadowej kontroli weryfikacji
orzeczefni organow regulacyjnych powinny odpowiada¢ standardom, jakie
obowiazuja sady orzekajace w sprawach karnych!%. Nie jest to jednak row-
noznaczne ze zrOwnaniem przestanek odpowiedzialnosci administracyjnej
ze standardem karnym i nie oznacza przejmowania instytucji materialnego

157 Podkre§la si¢ pochodny charakter ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozba kary w stosunku do ,tradycyjnej” odpowiedzialnoSci
karnej.

158 Zob. np. wyroki Trybunatu 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 20009,
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; nalezy jednak zaznaczy¢, Ze w innych orzeczeniach
Trybunal opowiadat si¢ za koniecznoScia indywidualizacji odpowiedzialnosci administra-
cyjnej i powigzaniu jej z wing sprawcy, zob. np. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego:
z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, cz. I, poz. 12; z 26 wrzeénia 1995 r., U 4/95,
OTK 1995, cz. 11, poz. 27 i wyroki: z 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK 1999, nr 4,
poz. 72; z 4 wrze$nia 2007 1., P 43/06, OTK-A 2007, nr 8, poz. 95; z 14 pazdziernika
2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134, szerzej o tym w punkcie 2.3.

159 Zob. m. in. wyroki Sadu Najwyzszego: z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205;
21 pazdziernika 2010 r., IIT 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.,
IIT SK 45/10, LEX nr 901645.
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prawa karnego do prawa administracyjnego!®0. To stosowanie wyzszych stan-
dardow ochrony przedsigbiorcow stuzy realizacji wymogdw wynikajacych
z Europejskiej konwencji praw czlowieka i podstawowych wolnoscilol.

Z kolei polskie sadownictwo administracyjne akceptuje w swoich orzecze-
niach poglady Trybunalu Konstytucyjnego, ze kary pieni¢zne nie stanowia
sankcji w rozumieniu prawa karnego. Sady te jednak skupiaja si¢ przede
wszystkim na dwoch cechach, majacych Swiadczy¢ o administracyjnym cha-
rakterze kar pieni¢znych — na prewencyjnym (prewencyjno-represyjnym)162
znaczeniu tych kar oraz zasadzie odpowiedzialnoSci obiektywnej, na pod-
stawie ktorej sa wymierzanelo3.

6.5. Charakter prawny kar pienieznych w ujeciu prawa europejskiego

Spor dotyczacy charakteru prawnego kar pieni¢znych nie ogranicza si¢
jedynie do doktryny i judykatury krajowej. Rozwazania na ten temat odnalez¢
mozna takze w literaturze europejskiej i amerykanskiejlo4 oraz w orzecznic-
twie Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.
W piSmiennictwie unijnym zauwazalne sa dwa nurty pogladow w tym zakresie.
Zgodnie z pierwszym pogladem kary pieni¢zne maja charakter administracyj-
noprawny. Za stanowiskiem tym zdaje si¢ optowac Trybunatl SprawiedliwoSci
Unii Europejskiej, ktory mimo niepodjecia proby generalnego i uniwersal-
nego rozgraniczenia kar administracyjnych od kar kryminalnych, prezen-
towal wyrazng negacj¢ ich penalnej natury!65. Odnoszac si¢ do wysokosci

160 Wyrok Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r., IIT SK 32/10, LEX nr 824312.

161 Wyrok Sadu Najwyzszego z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205.

162 Kara pieni¢zna dla podmiotéw nig zagrozonych ma stanowi¢ mobilizacje do prawidlo-
wego i terminowego wypelniania cigzacych na nich obowiazkéw, przy jednoczesnym
zapobieganiu powtdrnym naruszeniom (zob. wyroki Naczelnego Sagdu 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 Orzeczefi Sadéw Administracyjnych).

163 Kary pieni¢zne orzekane sa przez uprawnione do tego podmioty, niezaleznie od stwier-
dzenia winy oraz innych okolicznoSci sprawy, co uniemozliwia zaliczenie ich do odpo-
wiedzialnoSci o charakterze karnym (zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego:
z 3 listopada 2009 r., II OSK 1177/09; z 17 sierpnia 2011 r., II GSK 803/10; z 29 maja
2012 r., IT OSK 448/11 opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczeh Saqdéw Administra-
cyjnych).

164 FH. Tomforde Jr., Controlling Administrative Sanctions, Michigan Law Review,
nr 74/1975-1976, s. 724.

165 Zob. wyroki Sadu Unii Europejskiej: z 6 pazdziernika 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 Wspdlnot Europejskich,
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naktadanych kar pieni¢znych, TSUE stwierdzil, ze uzasadnia ja koniecznos¢
odstraszenia od uchybiania obowigzkom, ktore zabezpieczone sg sankcjg
tego rodzajult. Trybunat Sprawiedliwosci podkreSlat takze w swoich orze-
czeniach, ze administracyjny charakter procedury, w ktorej naktadane sa kary
pieni¢zne, stanowi podstawe do przyjecia, ze zasady ogdlne prawa unijnego,
szczegOlnie za$ zasada ustawowe] okreSlonoSci czynow zabronionych i kar
stosowane sa wprawdzie w procedurze administracyjnej, jednakze w innym
zakresie, niz ma to miejsce w przypadku naruszenia prawa karnego w Scislym
tego stowa znaczeniul¢’”. TSUE w swoim orzecznictwie rozwazal rowniez
sformutowane w judykaturze ETPCz!68 kryteria rozumienia sprawy karnej
na gruncie art. 6 Konwencji. W wyroku w sprawie Bondal®, ktora, co nalezy
podkresli¢, nie dotyczyla kary pieni¢znej w takim ujeciu, w jakim jest ona
rozumiana w niniejszej ksigzce, lecz utraty prawa do doptat bezpoSrednich
w trzech kolejnych latach nastgpujacych po roku, w ktorym przedstawione
zostato nieprawdziwe oSwiadczenie o wielkoSci areatu, stanowigcego pod-
stawe tych doptat, Trybunal Sprawiedliwosci uznal, ze powyzsza sankcja nie
ma karnego charakteru w rozumieniu kryteriow, wypracowanych w sprawie
Engel, o ktorych szerzej ponizej. Wynika to z faktu, ze sankcja ta ma na celu
jedynie wykluczenie karanego z krggu podmiotow uprawnionych do pomocy.

Takze Rzecznicy Generalni w opiniach w odniesieniu do kar pienigznych
nakfadanych przez Komisj¢ Europejska stoja na stanowisku, ze kary te maja
charakter administracyjnoprawny. Swiadcza o tym chociazby twierdzenia,
ze wysoko$¢ kary pieni¢znej nie przesadza o jej karnym charakterze!’0 oraz
ze mimo iz zasady ogllne stosowane przy wymierzaniu sankcji zardwno
administracyjnych, jak i karnych sa takie same, to jednak intensywnoS¢ ich
stosowania w jednym i drugim przypadku jest roznal’l.

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

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

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

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

169 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 5 czerwca 2012 r., w sprawie C-489/10,
Prokurator Generalny przeciwko tukaszowi 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 Wspdinot Europej-
skich przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2005:311, pkt 47; opinia Rzecznika
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Zwolennicy drugiej grupy pogladow stoja na stanowisku, ze kary pieni¢zne
formalnie maja administracyjnoprawny charakter, jednakze ich natura jest
kryminalna (karno-prawna). W ramach tego stanowiska mozna wyrdznic
dwa nurty. Pierwszy, radykalny opiera si¢ na zatozeniach, ze kary pieni¢zne
sa w istocie Srodkiem karnym!72. Zwolennicy drugiego nurtu, ktéry mozna
by okresli¢ mianem umiarkowanego, prezentuja stanowisko o quasi-karnym
charakterze kar pieni¢znych!73. Kryminalnego charakteru kar pieni¢znych
zwolennicy tego pogladu dopatruja si¢ w ich rosnacej wysokoSci oraz skupia-
niu si¢ na ich odstraszajacej funkcjil’+. To stanowisko, chociaz ignorowane
przez Trybunal Sprawiedliwosci, odbija si¢ echem w opiniach niektorych
Rzecznikdw Generalnych, ktorzy podkreSlaja penalny charakter decyzji
naktadajacych kary pieni¢znel”.

Podkresli¢ nalezy, ze okreSlenie charakteru kar pieni¢znych nie jest bez
znaczenia, gdyz w przypadku przyjecia, ze sa one z natury Srodkami karno-
prawnymi, przy ich wymierzaniu trzeba bedzie stosowa¢ wymogi dotyczace
»sprawy karnej” w rozumieniu Europejskiej konwencji praw cztowiekal7o.
ETPCz przyjmuje rozszerzajaca wyktadni¢ art. 6 ust. 1 EKPCz w zakre-
sie pojecia ,,sprawa karna”. Pojecie to obejmuje bowiem swoim zakresem
rowniez sprawy dotyczace kar administracyjnych, kar finansowych nakta-
danych przez sady, kar dyscyplinarnych, sankcji celnych, sankcji krajowego
prawa ochrony konkurencji oraz w pewnym zakresie wymiaru dodatkowego
zobowigzania podatkowego!”7. Co wigcej, ETPCz przyjal autonomiczne

Generalnego w sprawach C-55/07 i C-56/07, Othmar Michaeler, Subito GmbH przeciwko
Amt fiir 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. Krol-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. Krdl-Bogomilska, Kary pieni¢zne w prawie antymonopolowym...,
s. 184-202.

174" A. Piszcz, Sankcje w polskim..., s. 253-254.

175 Zob. opinia Rzecznika Generalnego w potaczonych 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, Ahlstrom Osakeyh-
tié i in. przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:1992:293, pkt 451; opinia Rzecznika Generalnego
w potaczonych sprawach T-1/89 do T-4/89 oraz T-6/89 do T-15/89, Rhéne-Poulenc SA
i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLILEU: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 Trybunatu Praw Cztowieka z 23 listopada 2006 r., 73053/01,
Jussila przeciwko Finlandii, LEX nr 199099.
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rozumienie pojecia kary z art. 7 EKPCz. Dla oceny, czy mamy do czy-
nienia z karag w rozumieniu art. 7 EKPCz, niezb¢dne jest ustalenie, czy
stosowany Srodek wymierzany jest w wyniku skazania za ,,czyn zagrozony
kara”. Nalezy takze rozwazy€ istotg oraz cel stosowanego Srodka, jego cha-
rakter w prawie krajowym, procedury, w jakich zostal ustanowiony oraz
implementowany, jak rowniez jego dolegliwoS¢. Z orzecznictwa ETPCz
mozna wywnioskowa¢ takze, ze przypisanie okreSlonej sankcji funkcji pre-
wencyjnej czy tez restytucyjnej nie jest przeszkoda do przyjecia, ze ma ona
charakter karny, jezeli powyzsze funkcje sa spdjne z funkcja represyjna tej
sankcjil’s.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka w sprawie Engel!” sformutowat
kryteria, sluzace ocenie, czy odpowiedzialnoS¢ za naruszenie prawa ma
charakter karny w rozumieniu art. 6 EKPCz. Obejmuja one: 1) ustawowe
zakwalifikowanie sprawy w prawie krajowym; 2) karny charakter czynu
oraz 3) rodzaj i surowo$¢ sankcji. Nalezy podkre§li¢, ze brak kwalifika-
cji czynu jako karny w rozumieniu prawa krajowego nie uniemozliwia
przyjecia represyjnego charakteru odpowiedzialnosci. Stuzy to zapewnie-
niu skutecznosci Konwencji i zapobiezeniu sytuacjom, w ktorych jej pan-
stwa-strony unikalyby stosowania najwyzszych standardow ochrony, przez
zakwalifikowanie danej sprawy jako niemajacej karnego charakteru wedtug
prawa krajowego. W orzecznictwie ETPCz przyjmowane jest stanowisko,
ze w sytuacji, gdy kwalifikacja czynu w prawie krajowym nie rozstrzyga
o jego karnym charakterze zastosowanie znajduja dwa pozostale kryte-
ria okreSlone w sprawie Engel, przy czym ich taczne uwzglednienie jest
konieczne tylko w tych okolicznoSciach, gdy wystepowanie jednego z nich
nie rozstrzyga jednoznacznie o charakterze odpowiedzialnoscil®. Kryteria
sformutowane w sprawie Engel zostaly takze wykorzystane przez Trybunat
SprawiedliwoSci dla okreSlenia karnego charakteru dodatkowego zobo-
wigzania podatkowego w sprawie Fransson!8l. Nalezy jednak zauwazyc,
ze TSUE pozostawil sgdom krajowym ocen¢ dodatkowego zobowiazania
podatkowego w kontekScie realizacji przez nie kryteriow wypracowanych
w sprawie Engel.

178 A. Piszcz, Sankcje w polskim..., s. 254-255.

179 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 8 czerwca 1976 r., 5100/71, Engel
i inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797.

180 A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg
rezimow odpowiedzialnosci represyjnej, Warszawa 2016, s. 75.

181 ‘Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 26 lutego 2013 r. w sprawie
C-617/10, /fklagaren przeciwko Hansowi /fkerbergowi Franssonowi, ECLI:EU:C:2013:105.
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W kontekscie stosowania kar pieni¢znych warto zwrdci¢ uwage na orze-
czenie ETPCz w sprawie Menarini'82. Europejski Trybunat Prawa Czlowieka
stwierdzit w nim, ze kara wymierzona przedsi¢biorstwu za naruszenie zakazu
porozumien ograniczajacych konkurencje w wysokosci 6 mln euro jest karg
o charakterze karnym. Trybunal w tym samym orzeczeniu uznat jednak,
ze art. 6 Konwencji nie zostal naruszony, poniewaz przy rozpoznawaniu
odwotania od decyzji nakladajacej kare wtoski sad administracyjny doko-
nal merytorycznej kontroli odwotania, a nie zbadania jedynie legalnoSci
wydanej decyzji. Przyjecie takiego modelu odwotania; przy jednoczesnym
zapewnieniu odpowiednich gwarancji procesowych dla przedsigbiorstwa, na
ktore kara ma zostac nalozona; uzasadnia jej naktadanie w procedurze admi-
nistracyjnej, przez organ administracji publicznej, a nie sad. Zagadnienia,
dotyczace rozumienia pojecia sprawy karnej oraz gwarancji prawa do sadu
1 rzetelnego procesu zostang szerzej omoOwione w rozdziatach VIII i IX.

Roéwniez zatem w doktrynie i judykaturze europejskiej stanowisko, doty-
czace charakteru prawnego kar pieni¢znych nie jest jednoznaczne, choc
nalezy stwierdzic, ze coraz powszechniejsza jest tendencja do przyjmowania,
ze kary te maja charakter hybrydowy, facza zatem elementy administracyj-
noprawne z karnoprawnymi.

6.6. Podsumowanie

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie
krajowym jednoznaczne okreSlenie charakteru prawnego wszystkich admini-
stracyjnych kar pieni¢znych, z uwagi na szeroki i roznorodny zakres regulacji
prawa administracyjnego, jest niemozliwe. Oznacza to, ze dla okreSlenia
charakteru danej kary pieni¢znej konieczne jest szczegOtowe przeanalizo-
wanie jednostki redakcyjnej ja przewidujacej, kontekstu jej stosowania oraz
aktu prawnego w jakim zostala przewidziana. Mozliwa jest zatem sytuacja,
w ktérej w ramach danego aktu prawnego z zakresu prawa administracyj-
nego jedne kary pieni¢zne beda mialy charakter stricte administracyjny, inne
administracyjno-karny, a jeszcze inne karny. Moze to wynika¢ np. z r6znego
sposobu okre§lania podstawy wymiaru kary, jej surowosci, czynu, za jaki
jest wymierzana, jak roéwniez procedury jej wymierzania oraz procedury
odwolawcze;j.

Rozstrzygnigcie kwestii charakteru prawnego kar pieni¢znych ma istotne
znaczenie, gdyz pozwoli ono okresli¢, jaki standard ochrony nalezy stosowac

182 ' Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 27 wrzesnia 2011 r., 43509/08,
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Wlochom, LEX nr 951344.
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w stosunku do podmiotu, przeciwko ktoremu toczy si¢ postepowanie o nato-
zenie kary pieni¢znej. Przy okreSlaniu owego standardu ochrony nalezy
kierowac si¢ takze wola ustawodawcy krajowego, ktory w niektorych przy-
padkach stwierdza, ze powinien on by¢ wyzszy, niz tradycyjnie przyjmuje si¢
w prawie administracyjnym, z uwagi na przyjecie tzw. pelnego odwotania
od decyzji administracyjnej do sadu powszechnego, ktorego zadaniem jest
merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy, a nie, jak to ma miejsce przy odwo-
taniu do sadu administracyjnego, jedynie zbadanie legalnoSci wydanego
rozstrzygnigcia.

7. Wyktadnia przepisow o karach pienieznych

Rozwazajac zagadnienie dotyczace wyktadni przepisoOw o karach pieni¢z-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze — jak w przypadku wszelkiego rodzaju sankcji
— przyjmuje si¢, iz przepisy je ustanawiajace nalezy wyklada¢ w sposob
Scisly, bez odwotywania si¢ do analogii w przypadku zaro6wno watpliwosci
co do mozliwosci samego stosowania, jak i przestanek stosowania tego
Srodka prawnego!83.

Analizujac poglady doktryny oraz judykatury polskiej w kontekscie sto-
sowania metod wykfadni, wywnioskowa¢ mozna, ze podstawowg metoda
wyktadni w przypadku przepiséw dotyczacych kar pieni¢znych jest wyklad-
nia jezykowa. Prymat wykladni jezykowej byt zreszta wielokrotnie podkre-
§lany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego!84. Wspomniany prymat wyktadni
jezykowej nie oznacza jednak ograniczenia si¢ tylko do tej jednej metody
wykladni z absolutnym pomini¢ciem innych metod. Idea dokonywania
wykladni przepisow sprowadza si¢ bowiem do stosowania wszystkich zna-
nych metod wyktadniczych!8. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze
przepis jezykowo jednoznaczny i jasny przy zastosowaniu innych metod
wyktadni okaze si¢ watpliwy. Powolana wyzej zasada prymatu wykiadni
jezykowej nie pozbawia zatem interpretatora mozliwoSci odwolywania si¢

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

184 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia 2003 r., IIT CZP 8/03, OSNC 2004/1/1;
postanowienia Sadu Najwyzszego: 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. uchwale Sadu Najwyzszego z 15 kwietnia 1999 r., I KZP 11/99, OSNKW 1999,
nr 5-6, poz. 28; wyroki Sadu Najwyzszego: z 19 listopada 2008 r., V KK 74/08, OSNKW
2009, nr 3, poz. 21; z 11 kwietnia 2008 r., IT CSK 650/07, LEX nr 391825; Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego — Izba Karna i Wojskowa, 2003, 3, 21; wyrok Sadu Najwyzszego.
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do innych metod wyklfadni, takich jak wykfadnia funkcjonalna, systemowa
czy historycznal®o,

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla si¢ mozliwo$¢ odwolywania
si¢ do dyrektyw wyktadni systemowej, w przypadku koniecznoSci dookre-
Slenia sensu, jaki nalezy przypisa¢ poszczegdlnym jednostkom redakcyjnym
przepisu ustanawiajacego kar¢ pieni¢zna, gdy mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej ustawodawca, konstruujac przepis, postuguje si¢ obszerna lista
deliktow administracyjnych, ktore jednak nie odnosza si¢ do wszystkich
przewidzianych prawem regulacyjnym obowiazkow. Podkresla si¢ takze
dopuszczalnoS$¢ siggania przy wykladni przepisow prawa regulacyjnego
po dyrektywy wykladni celowoSciowej i funkcjonalnej, jednakze jedynie
w zakresie odnoszacym si¢ do samego obowigzku administracyjnego, kto-
rego naruszenie zagrozone jest kara pieni¢zng. Co wigcej, w przypadku
wyktadni celowosciowej niezbedne jest zachowanie szczegdlnej ostroznosci,
a na interpretatorze spoczywa obowigzek uargumentowania zmian zakresu
normowania w stosunku do tego, ktory ustalony zostal z zastosowaniem
wyktadni jezykowej!87.

Mozliwos$¢, a w niektorych przypadkach nawet i koniecznos¢, siegania po
pozajezykowe metody wyktadni przepisow o karach pieni¢znych, dodatkowo
potwierdzana jest przez poglady doktryny, z ktorych wynika, iz odwotanie
si¢ do pozajezykowych metod wyktadni jest uzasadnione w przypadkach, gdy
efekt wyktadni jezykowej prowadzilby do przyjecia interpretacji radykalnie
naruszajacej ,,podstawowe zalozenia ocenne racjonalnego ustawodawcy” 188,

186 T.. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski (red.), Wykladnia 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 dzialania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profe-
sora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 15. Powyzsze stanowisko o mozliwosci lub
nawet koniecznoSci siggania po inne, pozaj¢zykowe metody wyktadni przepiséw o karach
pieni¢znych znajduje potwierdzenie takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zob.
m.in. uchwala siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 grudnia 2009 r.,
I OPS 8/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 21; wyroki Naczelnego Sadu Administracyj-
nego: z 3 czerwca 2015 r., I OSK 3006/13; z 30 czerwca 2014 r., IT 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 wrzesnia 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 Orzeczen
Sadéw Administracyjnych.

187 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z 21 styczna 2016 r., III SZP 4/15, LEX nr 1968366
i powolane tam orzecznictwo.

188 S. Wronkowska, M. Zielifiski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania
tekstu prawnego, Studia Prawnicze, nr 3-4/1985, s. 321; M. Zieliniski, Aspekty zasady clara
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Pozajezykowe metody wykiadni, w tym szczegOlnie wyktadnia celowosciowa,
stuza bowiem korygowaniu ewentualnych biedow prawodawcy, ktory mimo
ze konstruuje norme¢ w sposob jednoznaczny, to jednak nieadekwatny do
wlasnych zamierzen!®), ktére odtworzyé mozna przez siggni¢cie do celow
danej regulacji, wyartykulowanych przez ustawodawce w procesie legisla-
cyjnym.

W obliczu zaprezentowanych powyzej, w zwigzly sposob, pogladow
doktryny i judykatury w zakresie metod wykladni, jakie nalezy stosowac
przy interpretacji przepisow o karach pieni¢znych, wydaje si¢, nawet przy
przyjeciu zalozenia o zapewnieniu podmiotom, przeciwko ktorym toczy
si¢ postgpowanie o nalozenie kary pieni¢znej standardow ochrony, obo-
wiazujacych sad orzekajacy w sprawach karnych, ze niezasadne, a czasem
nawet nieracjonalne jest odwolywanie si¢ tylko i wylacznie do dyrektyw
wykladni jezykowej. Nalezy stwierdzi¢, ze obecnie subsydiarne stosowanie
pozajezykowych metod wykiadni, z punktu widzenia realizacji obowiazku
zapewnienia efektywnej realizacji 1 spOjnosci przepisOw prawa, wydaje si¢
wrecz koniecznoscia.

non sunt interpretanda, [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski (red.), Szkice z teorii prawa
i szczegolowych nauk prawnych, Poznan 1990, s. 183.
189S, Wronkowska, M. Zielifiski, O korespondenciji..., s. 321.
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Kary pieniezne
w polskim prawie telekomunikacyjnym

1. Charakterystyka kar pienieznych w PT

Przepisy dotyczace kar pienieznych, w aktualnie obowigzujacym prawie
telekomunikacyjnym, zamieszczono w dziale XI ustawy, zatytulowanym
Przepisy karne i kary pienigzne. Dzial ten sktada si¢ zaledwie z trzech prze-
pisOw, z ktorych analizie w ramach niniejszej publikacji poddane zostang
dwa, tj. art. 209 oraz art. 210. Artykut 208 nie jest co do zasady objety
badaniem, z wyjatkiem fragmentu poswigconego zbiegowi przepisow, gdyz
jest on przepisem prawa karnego materialnego!, stad tez brak jest podstaw
do uwzglednienia go w opracowaniu poswigconym karom pieni¢znym jako
sankcjom.

Dziat XI implementuje do krajowego porzadku prawnego postanowienia
dyrektyw ramowej oraz dyrektyw o zezwoleniach i o prywatnosci i faczno-
Sci elektronicznej. Dyrektywy te nakazujg panstwom czlonkowskim ustano-
wienie odpowiedniego systemu sankcji, ktory zapewni efektywno§¢ prawa
unijnego. Dodatkowo wskazuja, jakim cechom muszg odpowiadaé ustano-
wione sankcje, aby zrealizowaé ten cel. Obowigzek — wynikajacy wprost
z dyrektyw, a jedynie poSrednio z art. 4 ust. 3 TUE — wprowadzenia do
prawa krajowego odpowiednich sankcji powoduje natomiast, ze przy stoso-
waniu przepisOw krajowych ustanawiajacych takie sankcje wykonywane jest
prawo unijne, co warunkuje konieczno$¢ przestrzegania wszystkich praw
podstawowych — chronionych na poziomie unijnym — ktére znajdujg zasto-
sowanie do kar pieni¢znych. Analogiczna konstrukcja obowigzku ustano-
wienia sankcji oraz wymogdw, jakim powinny odpowiadacé, zostata przyjeta

L M. Rogalski, Przepisy karne i kary pienigzne za naruszenie przepiséw prawa telekomunika-
cyjnego, [w:] H. Babis, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Rynek usiug telekomunikacyjnych,
Warszawa 2011, s. 319.
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w Europejskim kodeksie tacznosci elektronicznej, co moze sugerowac, ze
w procesie implementacji EKLE regulacje dotyczace kar pieni¢znych nie
zostang drastycznie zmienione.

1.1. Charakter kar pienigznych w PT

Charakter kar pienigznych, stosowanych w ustawach z zakresu prawa
administracyjnego, nie jest jednoznaczny, co zostalo szerzej omowione
w rozdziale 1. Nalezy zatem w tym miejscu zwroci¢ uwage na kilka cech
szczegOlnych dotyczacych kar pienieznych z prawa telekomunikacyjnego,
by mozliwe byto dokonanie oceny ich charakteru prawnego.

Nie ulega watpliwosci, ze kary pieni¢zne z zakresu prawa telekomuni-
kacyjnego sa wymierzane przez organ administracji publicznej, jakim jest
Prezes UKE, w oparciu o procedur¢ administracyjng. Co wigcej, ustawa
prawo telekomunikacyjne jest ustawg zaliczang do prawa administracyjnego.
Kary pieni¢zne z art. 209 PT godza tylko i wytacznie w prawa majatkowe
podmiotéw karanych i sg naktadane z uwzglednieniem tzw. winy obiektyw-
nej, co do zasady zatem nie mozna si¢ od nich uwolni¢, wykazujac brak
zawinienia, chociaz mozliwe jest zastosowanie instytucji, przewidzianych
w dziale IVA k.p.a., takich jak sita wyzsza, odstgpienie od natozenia kary,
przedawnienie czy tez ulgi w wykonywaniu kary. Instytucje te nie zmieniajg
obiektywnego charakteru odpowiedzialno$ci za naruszenia prawa telekomu-
nikacyjnego, jednakze umozliwiaja uwzglednienie w postepowaniu karowym
elementow subiektywnych, ktore 6w obiektywny charakter odpowiedzialnoSci
tagodza. Nalezy tez zwrOci¢ uwage, ze kary pienigzne w prawie telekomuni-
kacyjnym sa nakladane za niewypetnienie lub nienalezyte wypetnianie zadan
z zakresu administracji publicznej, a nie za naruszenie wartosci o charakterze
moralno-etycznym. Fakt uchybienia obowigzkom administracyjnym przema-
wia za uznaniem, ze sg one karami o charakterze stricte administracyjnym.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze kary pienigzne z art. 209 PT spelniaja,
obok funkcji prewencyjnej, takze funkcje represyjna. Co wigcej, Prezes UKE
posiada kompetencje do ustalania ich wysokoSci w granicach okreSlonych
ustawowo, jak roéwniez do odstgpienia od ich nalozenia, roztozenia ich na
raty czy odroczenia terminu platnoSci. Same kary sg za$ cz¢sto wymierzane
w wysokoSci, ktora stanowi istotng dolegliwo$¢ dla podmiotu karanego,
przewyzszajaca maksymalng wysoko$¢ grzywny, ktéra moze by¢ wymierzana
na gruncie prawa karnego. Wszystkie powyzsze okoliczno$ci stanowig argu-
ment za uznaniem karnego charakteru kar pieni¢znych z prawa telekomu-
nikacyjnego.
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Kary pieni¢zne z art. 209 PT, poza wyjatkami ujetymi w ust. 11, dodanym
na mocy nowelizacji prawa telekomunikacyjnego z 10 maja 2018 r.2, ktéra
weszla w zycie 12 grudnia 2018 r., maja charakter obligatoryjny. Oznacza to,
ze w przypadku stwierdzenia naruszenia Prezes UKE jest zobowiazany do
wszczgcla postgpowania i natozenia kary, chyba ze skorzysta z mozliwoSci
odstapienia od jej nalozenia przewidzianej w k.p.a.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze wolg ustawodawcy odwotanie
od kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego jest odwolaniem petnym,
kierowanym do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, a zatem do
sadu powszechnego, a nie administracyjnego. Co wigcej, w judykaturze Sadu
Najwyzszego prezentowany jest poglad, ze zasady sadowej kontroli wery-
fikacji orzeczen organow regulacyjnych powinny odpowiada¢ standardom,
jakie obowiazuja sady orzekajace w sprawach karnych?.

Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze kary pie-
ni¢zne z prawa telekomunikacyjnego maja charakter administracyjno-karny.
Przyjecie takiego zalozenia nie przesadza jednak o tym, jaki powinien by¢
standard ochrony, przystugujacy podmiotom, przeciwko ktdrym toczy si¢
postepowanie o natozenie kary pieni¢znej na gruncie prawa telekomunika-
cyjnego, gdyz ani w doktrynie, ani w judykaturze nie wypracowano jeszcze
wigzacego stanowiska, w przedmiocie zakresu ochrony, obowigzujacego
w postgpowaniach o charakterze hybrydowym. Z tej tez przyczyny kwestia
ta, a mianowicie proba dokfadnego okreslenia granic ochrony, wywodzonych
z praw podstawowych, obowigzujacych na poziomie unijnym, konwencyjnym
1 konstytucyjnym, w postgpowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego,
bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

1.2. Funkcje kar pienieznych w PT

Prawo telekomunikacyjne nie okreSla w zaden sposob funkcji kar pie-
nigznych z art. 209, dlatego tez niezbedne w tym zakresie jest odwolanie si¢
do art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach, ktory zawiera swoiste wytyczne,
majace stuzy¢ do stworzenia krajowych systemOw przewidujacych Srodki
stuzace efektywnej realizacji przepisOw regulujacych rynek telekomunika-

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

3 Zob. m. in. wyroki Sadu Najwyzszego: z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205;
z 21 pazdziernika 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.



Kary pieniezne w polskim prawie telekomunikacyjnym 71

cyjny. Jednym z tych Srodkdw maja byC odstraszajace sankcje finansowe,
proporcjonalne do stwierdzonych naruszen. Wyrazony w art. 10 ust. 3 dyrek-
tywy o zezwoleniach wymog ustanowienia w prawie krajowym odstrasza-
jacych i proporcjonalnych sankcji finansowych warunkuje weryfikacje tezy,
ze kary pieni¢zne w prawie telekomunikacyjnym spetniaja gtownie funkcje
prewencyjna, ktora przyczynia si¢ do efektywniejszej regulacji tego rynku,
oraz funkcje represyjna. W doktrynie odnalez¢ mozna jedynie nieliczne
opracowania dotyczace funkcji kar pienigznych w prawie telekomunikacyj-
nym, jednakze na pierwszy plan wysuwaja si¢ wspomniane powyzej funkcje
prewencyjna i represyjna. Mozna odnalez¢ poglady, ze kary pieni¢zne sa
podstawowym narz¢dziem wymuszajacym przestrzeganie obowiazkow prze-
widzianych w prawie telekomunikacyjnym, a analiza dyrektyw dotyczacych
ich wysokosci wskazuje, ze zamiarem ustawodawcy bylo osiagniecie skutkow
prewencyjnych i represyjnych*. Wymierzane sa one automatycznie w wyniku
stwierdzenia naruszenia ustawy, w oparciu o zasade winy obiektywnej, co
odroznia je od kar kryminalnych>.

Z uwagi na szerokie omoOwienie funkcji prewencyjnej i represyjnej
w rozdziale I niecelowe jest powtarzanie poczynionych tam rozwazan.
Uzasadnione wydaje si¢ natomiast przedstawienie koncepcji stworzonej na
gruncie prawa telekomunikacyjnego, zgodnie z ktora przewidziane w nim
kary pienigzne poza funkcja represyjng (rozumiang przez autora koncepcji
jako rodzaj represji karnoadministracyjnej, przyjmujacej forme dolegliwosci
ekonomicznej stosowanej wzgledem podmiotu uchylajacego si¢ od prze-
strzegania przepisow prawa telekomunikacyjnego) oraz funkcja prewencyjna
(dyscyplinujaca podmioty do wypelniania ciazacych na nich prawnych obo-
wiazkow 1 zapobiegajacej przyszlym naruszeniom), spetniaja takze funkcje
regulacyjna, ktora przyczynia si¢ do prowadzenia przez przedsigbiorcow
dziatalnoSci w sposob legalny oraz zapobiega naruszaniu praw innych pod-
miotow — zardwno innych przedsigbiorcow, jak i klientow®. Zdaniem autora
tej koncepcji konstrukcja kary pieni¢znej w prawie telekomunikacyjnym
Swiadczy o tym, ze Srodek ten nie jest jedynie forma represji skierowang
przeciwko podmiotowi naruszajacemu prawo, poniewaz stopien jej dole-
gliwoSci zostal polaczony z gatunkowym cigzarem deliktu, okreSlanym

4 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 1138 i 1152; M. Rogal-
ski, Przestgpstwa telekomunikacyjne..., s. 177.

5 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 567.

6 M. Czyzak, Kilka uwag o administracyjnej karze pienieznej na gruncie ustawy Prawo tele-
komunikacyjne z 2004 r., Studia Prawnicze KUL, nr 2/2008, s. 8-9; M. Czyzak, Kara
pienigzna 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, dotychczasowa dzialalnoScia podmiotu
karanego oraz jego mozliwoSciami ekonomicznymi (art. 210 ust. 2 PT)7.
Tak uksztaltowany mechanizm pozwala Prezesowi UKE wplywac na kieru-
nek i rozmiar dalszej dziatalnoSci przedsigbiorcow telekomunikacyjnych na
rynku. O regulacyjnym charakterze kar pieni¢znych w PT w Swietle dyrek-
tyw dotyczacych ich wymiaru Swiadczy dodatkowo, zdaniem autora, linia
orzecznicza Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktora w sprawach regulacyjnych
organy administracji publicznej zobowigzane sa do uwzglgdniania ograniczen
wynikajacych z Konstytucji RP, a w szczeg6Inosci zasady proporcjonalnosci®
oraz wytycznych wynikajacych z art. 21a dyrektywy ramowej, zgodnie z kto-
rymi sankcje maja by¢ odpowiednie, skuteczne, proporcjonalne i odstra-
szajace’. Rowniez charakter deliktu, jakiego dopuscil si¢ przedsigbiorca
dziatajacy na rynku telekomunikacyjnym, Swiadczy o mozliwosci okreslania
kary pieni¢znej z PT mianem instrumentu regulacyjnego. OczywiScie istnieja
delikty, ktore nie sg SciSle zwigzane z regulacjg rynku telekomunikacyjnego,
wsrdd ktorych wymienic nalezy wykorzystanie cze¢stotliwoSci, numeracji lub
zasobOw orbitalnych bez posiadania stosownych uprawnien lub niezgod-
nie z nimi (art. 209 ust. 1 pkt 9 PT), naruszenie obowiazku zachowania
tajemnicy telekomunikacyjnej (art. 209 ust. 1 pkt 24 w zw. z art. 159 PT),
czy tez wprowadzenie do obrotu lub oddanie do uzytku urzadzenia radio-
wego bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym (art. 209 ust. 1
pkt 11 PT). W przypadku powyzszych naruszefi wymierzane za nie kary
beda mialy gtownie walor represyjno-odstraszajacy. W przypadku deliktow
z art. 209 ust. 1 PT zwiazanych sensu stricto z wypelnianiem przez Pre-
zesa UKE kompetencji regulacyjnych wymierzana kara be¢dzie natomiast
stuzyta zapewnieniu realizacji przez przedsigbiorce naktadanych na niego
obowiazkow regulacyjnych, a zatem bedzie spetniata funkcj¢ regulacyjna!lf.
Regulacyjnego charakteru nie ma natomiast, w ocenie autora tej koncepcji,
kara naktadana na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym, gdyz
stanowi ona gtownie forme¢ represji, wymierzona w osoby ponoszace realng
wing za okreSlone decyzje, ktorych efektem jest naruszenie przepisOw prawa
telekomunikacyjnego!!l. Ponadto o regulacyjnym charakterze kar pieni¢znych
z PT Swiadczy zdaniem autora fakt, ze wymierzana jest ona przez organ
regulacji rynku telekomunikacyjnego!2.

7 M. Czyzak, Kara pienigzna jako..., s. 25.

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r., III SK 32/10, LEX nr 824312.
9 M. Czyzak, Kara pieni¢zna jako..., s. 26.

10 Tamze, s. 26-27.

11 Tamze, s. 27.

12 Tamze, s. 30.
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Zaprezentowana koncepcja regulacyjnej funkcji kar pieni¢znych jest
interesujaca 1 warta wzmianki, jednakze sam powolywany autor zauwaza,
ze wyodrebniana przez niego funkcja regulacyjna stanowi pochodna funkcji
prewencyjnej!3. Stuzy ona bowiem zapobieganiu dopuszczania si¢ przez
przedsigbiorcow naruszen naktadanych na nich obowiazkéw w przysztosci,
w szczegOlnosci gdy dotycza one zasad funkcjonowania rynku telekomuni-
kacyjnego, w tym wzajemnych relacji mi¢dzy przedsigbiorcamil4. Niezasadne
zatem wydaje si¢ dokonywanie wyodrebnienia funkcji regulacyjnej jako
nowej funkcji kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, szczegOlnie
przy takiej konstrukcji jak zaprezentowana powyzej. Podnoszone argumenty
sa jak najbardziej trafne, jednakze z punktu widzenia spojnosci systemo-
wej 1 doktrynalnej bardziej logiczne byloby wskazanie, ze przez realizacje
funkcji prewencyjnej, przejawiajacej si¢ w swego rodzaju wychowawczym
oddzialywaniu na przedsigbiorcow, ktdre ma doprowadzi¢ do zapobiegania
naruszaniu przez nich prawa w przysztoSci, regulacja rynku telekomunika-
cyjnego staje si¢ efektywniejsza i moze by¢ faktycznie realizowana.

Takze w krajowej judykaturze podkres§la si¢, ze kary pieni¢zne w prawie
telekomunikacyjnym petnia przede wszystkim funkcje prewencyjna i repre-
syjna. Ich prewencyjne oddzialywanie przejawia si¢ w zaprzestaniu tole-
rowania naruszania obowigzkow i skionieniu karanego od nienaruszania
prawa w przyszloscil®. Z kolei funkcja represyjna realizowana jest przez
orzeczenie kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkow ustawowych, ktorych
dopuscit si¢ karany przedsigbiorcal®. W judykaturze pojawia si¢ takze poglad,
ze kary pieni¢zne pelnig rowniez funkcje dyscyplinujaca, ktora przejawia
si¢ w potencjalnym zagrozeniu ich natozeniem przez Prezesa UKEL!.

Jak to zostalo wykazane w rozdziale I, mozliwe jest mnozenie funk-
cji, jakie spelniaja kary pieni¢zne lub tez okreSlanie znanych juz funkcji
nowym mianem, co jednak nie wydaje si¢ zasadne. Z punktu widzenia
efektywnego funkcjonowania systemu prawa uzasadnione jest wyodrebnienie
podstawowych funkcji, jakie spetnia dany Srodek prawny i ich szczegolowe
dookreSlenie. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze analiza doktryny i judykatury
potwierdza tezg, ze kary pienigzne w prawie telekomunikacyjnym spetniaja

13 Tamze.

14 M. Czyzak, Kara pieni¢zna jako..., s. 30.

15 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14 lutego 2012 r., IIT SK 24/11, OSNP 2013, nr 1-2, poz. 25;
z 5 stycznia 2011 r., IIT SK 32/10, ZNSA 2011, nr 3, poz. 121-125; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009 nr 9, poz. 134.

16 Wyrok Sadu Najwyzszego z 14 lutego 2012 r., III SK 24/11, OSNP 2013, nr 1-2, poz. 25.

17 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 17 maja 2017 r., IIT SK 37/16, LEX nr 2321869; z 7 kwietnia
2004 r., IIT SK 31/04, OSNP 2005, nr 4, poz. 60.
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dwie podstawowe funkcje — prewencyjna i represyjna. Funkcja prewen-
cyjna przejawia si¢ w braku akceptacji naruszania prawa i wychowawczym
oddzialywaniu na karanego, zmierzajacym do zapobiegania dalszym naru-
szeniom prawa w przyszloSci, juz przez sam fakt zagrozenia kara. Funkcja
represyjna natomiast jest realizowana przez dolegliwo$¢ finansowa, jaka
musi ponie$¢ podmiot ukarany oraz jego publicznym napi¢tnowaniu. Dzigki
realizacji funkcji prewencyjnej dodatkowo urzeczywistniana jest regulacja
rynku telekomunikacyjnego.

1.3. Regulacja kar pienigznych z PT a dziat IVA k.p.a.

Mimo funkcjonowania w polskim porzadku prawnym juz od wielu lat
instytucji kary pieni¢znej, w ustawach szczegOlnych brakowalo przepisow
ogolnych, definiujacych ja, jej ogOlne przestanki i charakter. Podejmo-
wano nieudane proby uregulowania tej instytucji jako elementu przepisow
ogoblnych prawa administracyjnego!8. Dopiero nowelizacja k.p.a. dokonana
ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego i niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935)
wprowadzita do systemu prawnego ogollne przepisy poswigcone tylko karom
pienieznym, zawarte w dodanym do k.p.a. dziale IVA.

Nie ulega watpliwosci, ze konieczne byto wprowadzenie ogolnej regulacji
dotyczacej kar pienieznych, jednakze przyjete przez ustawodawce rozwig-
zanie, polegajace na wprowadzeniu przepisOw ogllnych o karach do k.p.a.,
budzi pewne watpliwosci. Przede wszystkim przepisy te nie ujednolicajg
istniejacych regulacji w zakresie kar pienigznych, a jedynie stanowig ich
uzupelnienie, gdy brak jest regulacji szczeg6lnych, obejmujacych przestanki
wymiaru kary, odstapienie od jej nalozenia, terminy przedawnienia kar,
terminy przedawnienia egzekucji kar, odsetki od zaleglej kary czy udzie-
lenie ulg w jej wykonywaniu!®. Oznacza to, ze w przypadku uregulowania
w art. 210 PT przestanek wymierzania kary pieni¢znej, dyrektywy wymiaru
kary okreslone w art. 189d k.p.a. z mocy prawa nie znajdujg zastosowania.
A zatem w mocy pozostaja wszystkie regulacje szczeg6Olne, w tym przewi-
dziane w prawie telekomunikacyjnym, a przepisy dziatu IVA k.p.a. znajduja
zastosowanie jedynie positkowo, w obszarach dotychczas nieuregulowanych
w ustawach szczegOlnych. Wynika z tego zobowigzanie organéw admini-
stracji publicznej do siggania bezpoSrednio po regulacje z dziatu IVA k.p.a.

18 Zob. projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego — https:/Www.rpo.gov.
pl/pliki/12059280660.pdf (dostep: 29.09.2017 r.).
19 Artykut 189a k.p.a.
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w przypadkach, gdy w stosowanych przez nie ustawach szczegdlnych nie
przewidziano instytucji zawartych w ww. dziale. A zatem, wobec braku ure-
gulowania w przepisach prawa telekomunikacyjnego mozliwosci odstapienia
od nalozenia kary, sily wyzszej, przedawnienia kar i ulg w jej wykonywaniu,
Prezes UKE jest w aktualnym stanie prawnym zobowigzany uwzgledniac
odpowiednie artykuly kodeksu post¢powania administracyjnego, ktore prze-
widuja takie instytucje oraz zasady ich wykorzystania.

Nalezy zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze dziat IVA k.p.a. nie do kofica
petni funkcje przepisow ogodlnych w zakresie kar pienigznych, bowiem idea
przepisOw ogoélnych jest stosowanie ich we wszystkich przypadkach z nie-
wielkimi wyjatkami. Regulacja dotyczaca kar pieni¢znych przyjeta na gruncie
kodeksu postgpowania administracyjnego stanowi natomiast uzupetnienie
funkcjonujacych w polskim porzadku prawnym wyjatkoOw w ustawach szcze-
gOlnych. Nalezy pozytywnie ocenic intencje ustawodawcy, ktorego zamiarem
bylo ujednolicenie zasad stosowania kar pieni¢znych, jednakze powyzszy
cel, przy aktualnie obowiazujacych regulacjach, nie zostal osiagnigty. By
dazy¢ do calkowitego ujednolicenia, konieczne bytoby sukcesywne usuwanie
regulacji szczeg6lnych i odsylanie w tym zakresie do przepisow zawartych
w dziale IVA k.p.a. Bez watpienia przyczynitoby si¢ to do osiagnigcia spoj-
noSci w zakresie stosowania kar pieni¢znych i utatwito orzekanie w sprawach
zainicjowanych odwotaniem od decyzji je nakladajacych. Poki co jednak
niezbedne jest dalsze stosowanie wszystkich regulacji szczeg6towych z jedy-
nie positkowym wykorzystaniem dzialu IVA k.p.a.

1.4. Wykladnia przepisow o karach pienieznych w PT

Nawigzujac do wezesniejszych rozwazan dotyczacych wyktadni przepisow
o karach pieni¢znych, nalezy stwierdzi¢, ze podstawowa metoda wyktadni
przepisOw o karach pieni¢znych w prawie telekomunikacyjnym jest metoda
jezykowa?0. Co wigcej, w judykaturze podkresla si¢ takze konieczno$é
restrykcyjnego wykladania przepisow z art. 209 PT2L. Nie oznacza to jednak
wykluczenia siggania po inne metody wyktadni, jak wykiadnia systemowa,
celowosciowa czy funkcjonalna. Metody te powinny by¢ jednak stosowane

20 ‘Wyroki Sadu Najwyzszego: 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 paZdziernika 2010 r., III SK 7/10, LEX
nr 1113037; z 9 marca 2011 r., ITT SK 38/10, LEX nr 818606; uchwata Sadu Najwyzszego
z 21 stycznia 2016 r., III SZP 4/15, LEX nr 1968366.

21 'Wyroki Sadu Najwyzszego: 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.



76 Rozdziat drugi

subsydiarnie wzgledem wykladni jezykowej, w celu doprecyzowania tresci
przepisu i zapewnienia mu zgodnosci z funkcjonujacym systemem prawnym
przy zachowaniu szczegdlnych zasad ostroznosci?2.

Uzasadnione wydaje si¢ przyjecie stanowiska, ze zgodnie z art. 209 PT
karze pieni¢znej podlega tylko ten podmiot, ktory naruszyl obowiazki wyni-
kajace z prawa telekomunikacyjnego, wymienione w tym przepisie. Swiadczy
o tym konstrukcja art. 209 ust. 1 i 1! PT, ktére zawieraja enumeratywne
wyliczenie deliktow, za dopuszczenie si¢ ktorych nakladana jest na pod-
miot kara pieni¢zna. Oznacza to, ze w przypadku natozenia na podmiot
innych obowiazkow, wynikajacych bezposrednio z ustawy lub z decyzji Pre-
zesa UKE, ktOrych naruszenie nie jest penalizowane kara pieni¢zna, zgodnie
z treScig art. 209 ust. 1 PT, kara taka nie be¢dzie mogta zosta¢ natozona.
Innymi slowy, nie mozna rozszerzy¢ zakresu zastosowania art. 209 ust. 1
i 11 PT na naruszenie obowiazkéw niesklasyfikowanych w tych przepisach.
Rozszerzenia takiego moze dokonac jedynie ustawodawca w drodze noweli-
zacji ustawy. Stosowanie jakiejkolwiek analogii nie jest dopuszczalne?3, gdyz
zgodnie z wymogami pewnoSci prawa wszelkie ograniczenia praw jednostek
wymagaja odpowiedniej podstawy prawnej?.

2. Zakres podmiotowy kar pienieznych w PT

Zakres podmiotowy zastosowania kar pieni¢znych z prawa telekomu-
nikacyjnego zostal w ustawie okreS§lony w art. 209 ust. 1 i 11 (regulacja
ogoblna) odmiennie niz w ust. 2 (regulacja szczeg6lna) tegoz artykutu i z tej
tez przyczyny bedzie analizowany oddzielnie. W ust. 1 i 1! ustawodawca
zakreSlit zakres podmiotowy zastosowania tego przepisu w sposob ogdlny,
nie wskazujac kierunku jego konkretyzacji. Z kolei w ustgpie drugim zakres
podmiotowy zostal juz precyzyjniej zakreSlony i dotyczy tylko oséb kieru-
jacych przedsigbiorstwem.

2.1. Artykut 209 ust. 1i 1" PT

W przypadku ustepu pierwszego ustawodawca postuzyl si¢ znang prawu
karnemu formutlg ,,kto”, nie konkretyzujac tym samym, jakie podmioty sa

22 Uchwata Sadu Najwyzszego 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 (dostep: 9.09.2019 r.).

24 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 152.
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objete zakresem zastosowania tego przepisu. Z kolei w ustgpie 1! zastoso-
wany zostal termin ,,podmiot, ktory”. Mozna zatem rozwaza¢ dwie mozli-
wosci ujecia zakresu podmiotowego w tym kontekScie, a mianowicie ujecie
waskie — przedsigbiorca telekomunikacyjny oraz ujecie szerokie — ,kazdy,
kto” (,,podmiot, ktory”).

Za przyjeciem ujecia szerokiego przemawia niewatpliwie konstrukcja
art. 209 ust. 1 i 11 PT, ktdéra zaczyna si¢ od ,.kto” i ,,podmiot”, co moze
Swiadczy¢ o tym, ze wola ustawodawcy bylo nieograniczanie zakresu pod-
miotowego zastosowania tego przepisu wylacznie do przedsigbiorcow tele-
komunikacyjnych. Z kolei za przyjeciem rozwigzania waskiego przemawia
konstrukcja poszczeg6lnych deliktow z art. 209 ust. 1 i 11 PT. Jako przyktad
wskaza¢ mozna pkt 25a art. 209 ust. 1 PT, ktory w bezpoSredni sposob
wskazuje, ze delikt w nim uregulowany moze zosta¢ popelniony jedynie
przez przedsigbiorce telekomunikacyjnego.

Stawiana jest teza, ze zakresem podmiotowym zastosowania kar pie-
ni¢znych z art. 209 ust. 1 i 1! PT zawsze objeci sa przedsigbiorcy teleko-
munikacyjni, natomiast w niektdrych przypadkach obejmuje on takze inne
podmioty, ktore wykonuja dziatalnoS¢ objetg zakresem zastosowania prawa
telekomunikacyjnego, okreSlonym w art. 1 tej ustawy.

2.1.1. Ujecie waskie - przedsiebiorca telekomunikacyjny

Pojecie przedsigbiorcy telekomunikacyjnego zostato wyjasnione w art. 2
pkt 27 PT i nalezy przez nie rozumiec¢ przedsigbiorce lub inny podmiot, ktory
jest uprawniony do wykonywania dzialalnoSci gospodarczej na podstawie
odrebnych przepisow, ktory wykonuje dzialalnoS¢ gospodarcza polegajaca
na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych, Swiadczeniu ustug towarzysza-
cych lub Swiadczeniu ustug telekomunikacyjnych, przy czym przedsigbiorca
telekomunikacyjny uprawniony do Swiadczenia ustug telekomunikacyjnych
zwany jest ,,dostawcg ustug”, zas przedsigbiorca uprawniony do dostarczania
publicznych sieci telekomunikacyjnych lub Swiadczenia ustug towarzyszacych
zwany jest ,,operatorem”.

Mozna wyrdzni¢ kilka istotnych elementow sktadajacych si¢ na defini-
cje przedsigbiorcy telekomunikacyjnego. Przede wszystkim przedsigbiorca
telekomunikacyjnym jest przedsigbiorca, a zgodnie z art. 4 prawa przedsie-
biorcdw? przedsigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna, nieb¢daca osoba prawng, ktorej odrgbna ustawa nadaje
zdolno$¢ prawna, wykonujaca dzialalno$¢ gospodarcza. Przedsigbiorcami

%5 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z 2018 r., poz. 646).
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sa takze wspolnicy spotki cywilnej, w zakresie wykonywanej przez nich dzia-
talnosci gospodarczej (art. 4 ust. 1 prawa przedsigbiorcow). Za jednostki
organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym odrebna ustawa nadaje
zdolno$¢ prawna, uznac nalezy wszystkie osobowe spotki handlowe w rozu-
mieniu art. 4 k.s.h. Spotki te nie posiadaja osobowoSci prawnej, jednakze
moga zaciaga¢ zobowiazania, nabywac¢ we wlasnym imieniu prawa, a takze
nieruchomosci oraz inne prawa rzeczowe, jak rOwniez pozywac i by¢ pozy-
wane26. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze na réwni z obywatelami pol-
skimi dzialalno$¢ gospodarcza na terenie Polski mogg podejmowac osoby
z innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, pafistw czlonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), strony umowy
o Europejskim Obszarze Gospodarczym (EOG), a takze osoby zagraniczne
z panstw niebedacych stronami umowy o EOG, ktére mogg korzystaé ze
swobody przedsigbiorczosci na podstawie umow, ktore zostaly przez te pan-
stwa zawarte z Unig i jej pafstwami czlonkowskimi?’. Za przedsigbiorce
telekomunikacyjnego uwazany jest takze inny podmiot uprawniony do wyko-
nywania dziatalnoSci gospodarczej na podstawie innych przepisow. Przez 6w
inny podmiot nalezy rozumie¢ podmiot, w stosunku do ktérego pojawiaja si¢
watpliwosci interpretacyjne w zakresie mozliwosci zakwalifikowania go jako
przedsigbiorcg w rozumieniu art. 4 prawa przedsigbiorcow, mimo ze prowa-
dzi dziatalno$¢ gospodarcza (jako przyktad mozna wskazaé szkoly wyzsze)
lub tez nie jest objety zakresem normowania tego przepisu (np. wspolnoty
mieszkaniowe). Przedsigbiorca telekomunikacyjnym jest zatem nie tylko
przedsigbiorca w rozumieniu art. 4 prawa przedsigbiorcow, ale takze kazdy
inny podmiot uprawniony do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ktory
prowadzi dziatalno§¢ telekomunikacyjna?8. Drugim istotnym elementem,
ktory przesadza o przypisaniu danemu podmiotowi statusu przedsigbiorcy
telekomunikacyjnego jest posiadanie przez taki podmiot uprawnienia do
prowadzenia dziatalnoSci telekomunikacyjnej, definiowanej w art. 1 ust. 1
pkt 1 PT, czyli do prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej, ktora polega
na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych, udogodnien towarzyszacych
lub Swiadczeniu ustug telekomunikacyjnych. Prawo takie nabywa si¢ przez
wpis do rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, ktory prowadzony
jest przez Prezesa UKE?. Z analogiczng sytuacja mamy do czynienia takze
w przypadku korzystania z urzadzen radiowych, przydziatu czestotliwoSci

26 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 71.
27 Tamze A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 71-72.

28 8. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 81-82.

29 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 72.



Kary pieniezne w polskim prawie telekomunikacyjnym 79

lub numeracji. Dla korzystania z tych dobr niezbedne jest uzyskanie indy-
widualnych uprawien30.

Przedsigbiorca telekomunikacyjny moze by¢ dostawca ustug lub opera-
torem. O uznaniu przedsigbiorcy telekomunikacyjnego za dostawce uslug
lub operatora przesadza zakres wykonywanych przez niego czynnoSci. Za
dostawce uslug uznaje si¢ przedsigbiorce, ktorego przedmiotem dziatalno-
Sci jest Swiadczenie ustug przy wykorzystaniu wtasnej sieci, przedsigbiorce,
wykorzystujacego w tym celu sieci innych operatordw, ale takze przedsig-
biorcg, ktdry sprzedaje ustugi Swiadczone przez innych dostawcow ustug na
wlasny rachunek i we wiasnym imieniu3!. Dostawca uslug nie jest natomiast
przedsigbiorca, ktory zajmuje si¢ jedynie poSredniczeniem mi¢dzy dostawca
ustug a abonentem w celu zawarcia przez te podmioty umowy o Swiadczenie
ustug32. Z kolei za operatora uznawany jest przedsigbiorca, dostarczajacy
publiczng sie¢ telekomunikacyjng. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage,
ze niektore obowigzki przewidziane w prawie telekomunikacyjnym moga
obciaza¢ wylacznie operatoréw33. Operator Swiadczy takze ustugi towarzy-
szace, ktore maja umozliwia¢ lub wspiera¢ dostarczanie uslug za posred-
nictwem sieci lub ustug stuzacych do tego celu. Ustugami towarzyszacymi
sa miedzy innymi ustuga lokalizacji, identyfikacji czy sygnalizowania obec-
noSci**. Zawarty w prawie telekomunikacyjnym podzial przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych na dostawcow ustug i operatoroéw nie wyklucza sytuacji,
w ktorej przedsigbiorca telekomunikacyjny jednoczeSnie Swiadczy ustugi
telekomunikacyjne i dostarcza sieci telekomunikacyjne. W okreSlonym stanie
faktycznym 1 prawnym przedsigbiorca taczacy obie powyzsze funkcje: raz
bedzie wystgpowal jako operator, innym za$ razem jako dostawca ustug
bez utraty statusu przedsiebiorcy telekomunikacyjnego3>.

2.1.2. Ujecie szerokie - ,kazdy, kto”

Formutujac przepis art. 209 ust. 1i 1! PT, ustawodawca postuzyt si¢ kon-
strukcja ,,kto” i ,,podmiot”, po ktorej wystepuje enumeratywne wyliczenie
deliktéw podlegajacych karze pieni¢znej. Konstrukcja ta jest znana gléwnie

30 Tamze.

31 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 83.

32 Tamze.

33 Sa to na przyktad obowiazki informacyjne w zakresie infrastruktury telekomunikacyjnej
(art. 6a PT) czy obowiazki przekazywania informacji w zakresie obszaréw sieci teleko-
munikacyjnej (art. 6b PT).

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

35 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 72.
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prawu karnemu, ale mozna ja takze odnalez¢ w art. 56 prawa energetycz-
nego. Odmienne rozwiazanie zostalo przyjete w art. 106 ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentow, ktora wskazuje, ze ukaraniu podlega ,,przed-
sigbiorca” oraz w art. 66 ustawy o transporcie kolejowym, ktory wprowadza
rozroznienie podmiotéw karanych dla kazdego konkretnego deliktu3®. Jak
to juz wspomniano w punkcie 3.2 rozdzialu pierwszego, przyjecie takiej
ogolnej konstrukcji moze powodowaé trudnoSci z jednoznacznym wska-
zaniem podmiotu, na ktory moze zosta¢ nalozona kara pieni¢zna. Pewna
wskazOwka jest jednak zakres zastosowania ustawy, wyznaczajacy takze ramy
do stosowania kar pieni¢znych w niej przewidzianych. Posluzenie si¢ przez
ustawodawce sformulowaniami ,,kto” i ,,podmiot” oznacza, ze kara pieni¢zna
moze zosta¢ nalozona na kazda osobe fizyczna czy prawna, ktora dopuscita
si¢ naruszenia z art. 209 ust. 1 i 1! PT, i ktéra wykonuje czynnosci objete
zakresem zastosowania prawa telekomunikacyjnego, wskazane w art. 1 tej
ustawy.

Wsrdd takich podmiotow nalezy wskaza¢ w szczeg6lnoSci przedsigbior-
cow Swiadczacych ustugi informacyjne, ktorzy w zwiazku z ta dzialalnoScia
przechowuja informacje w urzadzeniach kofncowych uzytkownikow teleko-
munikacji (art. 209 ust. 1 pkt 27 PT), podmioty wprowadzajace do obrotu
urzadzenia radiowe bez wymaganych oznakowan (art. 209 ust. 1 pkt 11 PT).
Kary pieni¢zne moga by¢ takze nalozone na wszystkie podmioty, wyko-
rzystujace czgstotliwoSci lub zasoby orbitalne bez uprawnien lub niezgod-
nie z uprawnieniami (art. 209 ust. 1 pkt 9 PT). Niewykluczone jest takze
nalozenie kar na jednostki administracji rzadowej, prowadzace dziatalnos¢
w telekomunikacji na podstawie art. 4 PT oraz na jednostki samorzadu tery-
torialnego, prowadzace dziatalno$¢ telekomunikacyjng i inne podmioty, ktore
nie wypelniaja obowigzku udzielania informacji i dostarczania dokumentow
przewidzianych w ustawie o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 11 pkt 1 PT)
oraz naruszaja warunki wspotkorzystania i dostgpu do infrastruktury tech-
nicznej oraz rozliczen z tego tytulu, okreslonych w decyzji lub w umowie na
podstawie ustawy o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 1 pkt 22a PT). Nalezy
w tym miejscu takze zwrdci¢ uwage na art. 209 ust. 1 pkt 22b PT, ktory
umozliwia naktadanie kar na dysponentow nieruchomosci i wtascicieli tele-
komunikacyjnej infrastruktury budynkowej, ktorzy naruszaja warunki okre-
Slone decyzjami wydanymi w trybie art. 30 ust. 1 i 3 ustawy o wspieraniu
rozwoju’’, a takze na art. 209 ust. 1 pkt 24 PT, ktéry umozliwia natozenie

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

37 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2013, Komentarz do
art. 209 numer boczny 3, Legalis (dostep: 7.08.2019 r.).
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kary na podmioty, zobowiazane do zachowania tajemnicy telekomunikacyj-
nej, do ktorych nalezy takze kazdy, kto korzystajac z urzadzenia radiowego
lub koncowego, zapozna si¢ z komunikatem, ktory nie byl przeznaczony dla
niego (art. 160 ust. 3 PT).

2.2. Artykut 209 ust. 2 PT

W ustepie drugim zakres podmiotowy kar pieni¢znych zostat juz precyzyj-
niej zakreSlony. Dotyczy on kierujacego przedsigbiorstwem, w szczegdlnosci
osoby pelnigcej funkcje kierownicze lub wchodzacej w sktad organu zarza-
dzajacego przedsiebiorcy telekomunikacyjnego. Ustawodawca nie wyjasnit,
jak zastosowane przez niego pojecia nalezy rozumie¢ na uzytek ustawy. Co
wigcej, postuzyt si¢ wyliczeniem otwartym, co wskazuje, ze zakresem pod-
miotowym moga zosta¢ objete takze inne osoby, nieobjete wyliczeniem38.
Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze za kierujacego przedsigbiorstwem
moze zosta¢ uznana osoba nalezaca do najwyzszej kadry kierowniczej, co
bedzie mialo znaczenie szczegdlnie w przypadku przedsigbiorstw o rozbu-
dowanej strukturze3. Przy doprecyzowywaniu, kto moze zosta¢ uznany za
osobe pelnigca funkcje kierowniczg lub osobg wchodzaca w sktad organu
zarzadzajacego przedsigbiorcy telekomunikacyjnego lub zwigzku takich
przedsigbiorcow, prawidiowe wydaje si¢ odwolanie do formy organiza-
cyjno-prawnej, w jakiej funkcjonuje dany przedsigbiorca telekomunikacyjny,
gdyz to od niej zalezy, jaki charakter ma organ kierujacy. Za kierujacego
przedsigbiorstwem nie mozna uzna¢ natomiast podmiotu, ktory kieruje jedy-
nie wyodrebniong czescig przedsigbiorstwa nawet w sytuacji, gdy posiada on
upowaznienie do zaciggania zobowigzan w imieniu tej czeSci przedsigbior-
stwa. Za kierujacego przedsigbiorstwem nie mozna uzna¢ réwniez osoby
upowaznionej do kierowania wyodrebniong komorka organizacyjna, nawet
gdy posiada ona upowaznienia do zaciagania zobowigzan w imieniu tej
komorki0.

38 A. Piszcz, ,,Osoba zarzqdzajgca” w rzgdowym projekcie ustawy zmieniajgcej ustawe o ochro-
nie konkurencji i konsumentow, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny,
nr 7(2)/2013, s. 25.

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

40 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz. wyd. 2,
Warszawa 2014, Komentarz do art. 4, numer boczny 138, Legalis (dostgp: 7.08.2019 r.);
A. Piszcz, ,,Osoba zarzqdzajgca’..., s. 25-26.



82 Rozdziat drugi

2.2.1. Osoba petniaca funkcje kierownicze

Osobg petnigca funkcje kierownicze bedzie zawsze ta, ktora podejmuje
lub wspotuczestniczy w podejmowaniu decyzji, ktdre dotycza prowadzenia
dzialalnoSci gospodarczej 1 materialnych oraz niematerialnych skfadnikow
tworzacych przedsigbiorstwo, funkcjonowania tych sktadnikow oraz plano-
wania terminOw wykonywania zwigzanych z nimi czynno$ci*l. Realizacja
decyzji podejmowanych przez taka osobe musi przektadac sie na mozliwos¢
naruszenia przepisOw prawa. Nie bedzie to zatem kazda osoba, ktora petni
jakakolwiek funkcje kierownicza*2. Za osobe pelniaca funkcje kierownicze
zdecydowanie uzna¢ mozna osobe fizyczng kierujaca przedsiebiorstwem
bedacym dzialalnoScig gospodarcza tej osoby fizycznej. Zaznaczy¢ w tym
miejscu nalezy, ze przypadek ten wymaga poglebionej analizy z punktu
widzenia potencjalnego naruszenia zasady ne bis in idem, co zostanie omo-
wione w rozdziale VII. Za osobg¢ pelniaca funkcje kierownicze uznac nalezy
takze kazdego wspolnika (odpowiednio takze partnera, chyba ze spodtka
partnerska powierzyta prowadzenie spraw spotki zarzadowi, komplementa-
riuszy, komandytariuszy, jezeli umowa spoiki tak stanowi) spdtki osobowej,
upowaznionego do samodzielnego prowadzenia spraw spotki43. Za osobe
pelniaca funkcje kierownicze nalezy uznac réwniez osobeg trzecia, ktorej
powierzone zostalo prowadzenie spraw spotkid4.

2.2.2. Osoba wchodzaca w skfad organu zarzadzajacego przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego lub zwiazku takich przedsiebiorcéw

Z osobami wchodzacymi w sktad organu zarzadzajacego przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego lub zwigzku takich przedsigbiorcow bedziemy mieli do
czynienia tylko i wylacznie w sytuacjach, gdy przedsigbiorca zarzadza taki
organ, niezaleznie od tego, czy organ ten ma charakter jednoosobowy, czy
kolegialny. Uksztattowanie organdw przedsiebiorcy jako jednoosobowych
lub kolegialnych moze wynika¢ bezposrednio z przepisdw ustawy® albo

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

42 Tamze.

43 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., Komentarz do art. 209 ust. 2, numer boczny 44,
Legalis (dostep: 7.08.2019 r.).

44 T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow..., Komentarz do art. 4
numer boczny 142, Legalis (dostgp: 7.08.2019 r.).

45 Na przyktad w przedsigbiorstwach panstwowych organem zarzadzajacym jest dyrektor
przedsigbiorstwa (zob. art. 32 ustawy z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach
panstwowych, tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2152).
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ze statutu czy umowy spoOiki®6. W sytuacjach zatem, gdy przedsigbiorca
posiada kolegialne organy zarzadzajace za kierujacego przedsigbiorstwem
uzna¢ nalezy kazdego czlonka takiego organu. Gdy dojdzie do naruszenia
prawa przez przedsigbiorce, ktory posiada zarzad kolegialny, zadaniem Pre-
zesa UKE jest ustalenie, ktory z czlonkow tego organu faktycznie za nie
odpowiada?’. Kiedy za$ zarzad wykonywany jest przez organ jednoosobowy,
za kierujacego przedsigbiorstwem nalezy uznac piastuna tego organu oraz
jego zastepce. Problematyczne jest natomiast wskazanie osoby, wchodzacej
w sktad organu zarzadzajacego zwiazku przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych, gdyz ustawa nie precyzuje rodzajow takich zwiazkow. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze zwigzek taki musi prowadzi¢ dziatalno$¢ objeta zakresem
zastosowania art. 209 ust. 1 PT, w innym bowiem przypadku niemozliwe
bytoby natozenie kary pieni¢znej*s.

3. Zakres przedmiotowy kar pienieznych w PT

Omowienie zagadnienia zakresu przedmiotowego kar pieni¢znych w pra-
wie telekomunikacyjnym zostanie dokonane w formie systematyki deliktow
zawartych w art. 209 ust. 1 i ust. 11 PT. Z punktu widzenia przedmiotu
publikacji nie jest konieczne dekodowanie treSci konkretnych deliktéw,
szczegOlnie ze zagadnienie to zostalo juz opracowane w literaturze przed-
miotu. Przepisy regulujace zakres przedmiotowy kar pieni¢znych mozna
podzieli¢ ze wzgledu na cechy charakterystyczne dla wszystkich przepisow
sankcjonujacych, jednakze zaprezentowana ponizej systematyka obejmuje
grupy charakterystyczne dla ustawy prawo telekomunikacyjne.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze dodanie do art. 209 PT ust. 1! na mocy noweli-
zacji PT 2018 spowodowalo konieczno$¢ dokonania podziatu kar pieni¢znych
z uwzglednieniem kryterium obligatoryjnoSci badz fakultatywnosci ich nato-
zenia. Oznacza to, ze w przypadku stwierdzenia wypetnienia znamion deliktu
z ust. 1 art. 209 PT Prezes UKE jest zobowigzany wszcza¢ postgpowanie

46 Organem spélek kapitalowych jest zarzad, ktdry moze by¢ jednoosobowy lub wieloosobo-
wy (zob. Artykut 201 § 21 368 § 2 k.s.h.), istnieje takze szczegblny przypadek mozliwosci
zarzadzania spdtka osobowa przez zarzad, a to w przypadku spoitki partnerskiej, jezeli
zarzad zostanie przewidziany w umowie spoiki (zob. art. 97 § 1 k.s.h.).

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

48 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., Komentarz do art. 209 numer boczny 44, Legalis

(dostep: 7.08.2019 r.).

S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne...,s. 1139-1147; M. Rogalski, Komentarz..., s. 1092-1106.
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1 natozy¢ kare¢ pieni¢zng na podmiot, ktory naruszenia si¢ dopuscil, chyba ze
uzna, ze w okolicznoSciach danej sprawy wystepuja przestanki do odstapienia
od jej wymierzania. Z kolei w przypadku stwierdzenia wystapienia znamion
deliktu z art. 209 ust. 1! PT od uznaniowe] decyzji Prezesa UKE zalezy,
czy w konkretnej sprawie zostanie wszcz¢te postepowanie o natozenie kary.

W ramach zakresu przedmiotowego rozpatrzony zostanie takze szcze-
g0lny przypadek mozliwoSci nalozenia kary pieni¢znej na kierujacego przed-
sigbiorstwem telekomunikacyjnym z art. 209 ust. 2 PT.

W literaturze przedmiotu jak dotad nie dokonano systematyki kar pie-
ni¢znych zawartych w prawie telekomunikacyjnym. Prawdopodobnie wynika
to z faktu, ze delikty administracyjne, wymienione w kolejnych jednostkach
redakcyjnych ustawy, traktowane sa jako oddzielne naruszenia. Poglebiona
analiza tresci art. 209 ust. 11 1! PT pozwala jednak na wyrdznienie pewnych
grup deliktow powigzanych ze soba. Proponowana systematyka, w przypadku
zastosowania jej w praktyce, moze przyczynic si¢ w przysztoSci do miarkowania
wymiaru kary pieni¢znej lub zwigkszenia katalogu kar o charakterze fakul-
tatywnym, jezeli zostanie uznane, ze delikty sklasyfikowane w jednej z grup
sa gatunkowo cigzsze, niz te, ktore skalsyfikowane zostaly w innej grupie.

3.1. Kary za naruszenie obowiazkoéw regulacyjnych

Pierwsza 1 najliczniejsza grupe, jaka mozna wyrOzni¢, stanowi grupa
deliktow zwigzanych z niewypelnieniem lub nienalezytym wypelnieniem
obowigzkéw o charakterze regulacyjnym. Obowiazki regulacyjne stanowig
skonkretyzowanie ustawowych obowiazkow, wzgledem okreslonego podmiotu,
w konkretnym czasie. Sa one nakladane przez Prezesa UKE, w wyniku stwier-
dzenia niedostatecznej konkurencyjnosci na rynku telekomunikacyjnym. Przy
nakfadaniu obowigzkéw regulacyjnych nalezy zachowaé zasade proporcjonal-
nosci oraz jak najmniejszej ucigzliwosci. Innymi stowy, powinny one stano-
wi¢ niezb¢dne minimum, stuzace osiggnigciu danego celu regulacyjnego.

Cechg charakterystyczng tej grupy jest skonstruowanie przepisoOw przez
odestanie do konkretnych obowigzkéw regulacyjnych, dookreSlonych
w innych przepisach prawa telekomunikacyjnego lub tez innych aktach
prawnych, w tym aktach prawa unijnego, aktach wykonawczych lub tez
w aktach stosowania prawa, takich jak decyzje organu regulacyjnego. Z taka
niepelna konstrukcja przepisow o karach pienigznych wiaze si¢ dodatkowa
trudnos¢, zwigzana z koniecznoScia odtworzenia pelnej treSci przepisu przez

50 M. Sieradzka, Glosa do wyroku TS z dnia 15 wrzesnia 2016 r., C-28/15, pkt 5.1, LEX
(dostep: 9.09.2019 r.).
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siggnigcie do treSci innej normy lub innego aktu prawnego czy tez aktu
stosowania prawa, o czym szerzej byla mowa w rozdziale I punkcie 5.5.

Do grupy tej naleza delikty zawarte w art. 209 ust. 1 i art. 209 ust. 11:
pkt 5 — niewypelnianie obowiazkow lub wymagan dotyczacych ofert okre-
Slajacych ramowe warunki umow o dostepie;

pkt 6 — niewypelnianie warunkow zapewnienia dostgpu telekomunikacyj-
nego oraz rozliczen z tego tytutu, okreSlonych w decyzji lub w umowie;
pkt 7 — niewykonywanie obowiazku Swiadczenia ustugi powszechnej;
pkt 12 — niewypelnianie obowigzkoéw lub wymagan dotyczacych zapew-
nienia dostgpu telekomunikacyjnego, o ktérych mowa w art. 32 PT;
pkt 12a — niewypelnianie lub nienalezyte wypetnianie szczeg6lowych warun-
koéw regulacyjnych zatwierdzonych decyzja, o ktorej mowa w art. 43a PT;
pkt 13 — niewypelnianie obowiazkow regulacyjnych natozonych na ryn-
kach detalicznych, o ktorych mowa w art. 46-48 PT;

pkt 13a — niewypelnianie lub nienalezyte wypelnianie obowiazkow okre-
Slonych 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 — niewypelnianie lub nienalezyte wypelnianie obowiazkow okre-
Slonych w art. 44b—44g PT;

pkt 14 — niewypelnianie wymagan dotyczacych ustalania cen, o ktorych
mowa w art. 61 ust. 2 PT;

pkt 14a — niewypelnianie lub nienalezyte wypelnianie obowiazkow okre-
Slonych w art. 64, art. 64a;

pkt 14b — niewykonywanie w terminie obowiazku okreSlonego w decyzji,
o ktorej mowa w art. 62a ust. 5 PT;

pkt 18a — niewypelnianie obowiazku, o ktorym mowa w art. 78 ust. 1,
215 PT;

pkt 19a — niewypelnianie obowiazkOw operatora multipleksu, o ktorych
mowa w art. 131a PT;

pkt 20 — niewykonywanie obowiazkow zwigzanych z udostgpnianiem lub
prowadzeniem oddzielnej rachunkowosci, o ktorych mowa w art. 133 PT;
pkt 21 — nierealizowanie obowigzku zapewnienia dost¢pu do interfejsu
programu aplikacyjnego lub elektronicznego przewodnika po progra-
mach, o ktorym mowa w art. 136 PT;

pkt 22 — niewypelnianie obowiazkdéw lub niestosowanie warunkow udo-
stepnienia nieruchomosci lub infrastruktury telekomunikacyjnej okreslo-
nych w decyzji lub w umowie, o ktorych mowa w art. 139 PT;

pkt 22a — niewypelnianie warunkoéw wspotkorzystania i dostgpu do infra-
struktury technicznej oraz rozliczen z tego tytulu, okreSlonych w decyzji
lub w umowie, zgodnie z ustawa o wspieraniu rozwoju;
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* pkt 22b — niewypelnianie warunkow wynikajacych z decyzji wydawanych
w trybie art. 30 ust. 1 i 3 ustawy o wspieraniu rozwoju;

* pkt 29 - niewypelnianie obowiazkow okreSlonych w art. 3-5 oraz
art. 6a—6f, art. 7, art. 9, art. 11, art. 12, art. 14 oraz art. 15 rozporza-
dzenia roamingowego;

* pkt 29a — niewypelnianie obowiazkow okreSlonych w art. 3, art. 4 i art. 5
ust. 2 rozporzadzenia o otwartym internecie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2015/2120 z dnia 25 listopada 2015 r. ustanawiajacego
srodki dotyczace dostgpu do otwartego internetu oraz zmieniajacego
dyrektywe 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sie-
ciami 1 uslugami tacznoSci elektronicznej praw uzytkownikow, a takze
rozporzadzenie (UE) nr 531/2012 w sprawie roamingu w publicznych
sieciach acznosci ruchomej wewnatrz Unii;

* pkt 30 — niewypelnianie lub nienalezyte wypelnianie obowiazkow regu-
lacyjnych zwigzanych z prowadzeniem rachunkowosci regulacyjnej lub
kalkulacji kosztow;

* pkt 31 — niewypelnianie lub nienalezyte wypetnianie obowigzkoéw opra-
cowania i przedlozenia do zatwierdzenia przez Prezesa UKE oraz sto-
sowania oferty ramowej o dostepie telekomunikacyjnym;

* punkt 3 z ust. 1! — niewypelnienie, z przyczyn lezacych po jego stro-
nie, obowigzku zapewnienia dostgpu do nieruchomosci, o ktorym mowa
w art. 30 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju
ustug i sieci telekomunikacyjnych.

3.2. Kary za naruszenie obowiazkéw wynikajacych z uméw publicznoprawnych

Nastgpna grupa dotyczy niewykonania obowigzkow, wynikajacych
z umowy publicznoprawnej. Podstawowym celem zawierania umow publicz-
noprawnych jest realizacja zadan publicznych, wynikajacych z przepisow
prawa administracyjnego. W doktrynie nie wypracowano jednolitej defi-
nicji umowy publicznoprawnej. Wskazuje si¢ jednak, ze akt ten mogiby
zastgpowac akt administracyjny w sytuacjach, gdy istnieje mozliwos$¢ osig-
gniecia konsensusu migdzy organem administracji publicznej i podmiotem
zewnetrznym w zakresie przystugujacych im praw i obowigzkow, stuzacych
realizacji zadan publicznychl. Zgodnie z postanowieniami prawa teleko-
munikacyjnego kara pieni¢zna moze by¢ nalozona w przypadku narusze-
nia umowy inwestycyjnej na pokrycie zasiggiem ruchomych publicznych

51 A. Panasiuk, Umowa publicznoprawna (proba definicji), Pafistwo i Prawo, nr 2/2008, s. 18-21.
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sieci telekomunikacyjnych. Umowa ta moze zosta¢ zawarta mi¢dzy Preze-
sem UKE a przedsigbiorca telekomunikacyjnym, ktory za obnizenie oplaty
telekomunikacyjnej (art. 183 ust. 1 PT) lub optaty za prawo do dyspono-
wania czestotliwoscig (art. 185 ust. 1 PT) zobowiaze si¢ do pokrycia siecig
telekomunikacyjng wskazanego w umowie obszaru. Cecha charakterystyczna
tej grupy, poza odwotaniem si¢ do zobowigzan przedsigbiorcy telekomuni-
kacyjnego, ktore przyjal na siebie w wyniku zawarcia umowy z organem,
jest skonstruowanie przepisu na zasadzie odestania.
Grupa ta obejmuje jeden punkt art. 209 ust. 1 PT:
* 12b - niewypelnienie warunkow okreSlonych w umowie inwestycyjnej,
o ktorej mowa w art. 139a ust. 1.

3.3. Kary za naruszenia w stosunku do abonentdw/uzytkownikow koficowych

Kolejng grupg, ktérg mozna wyrdzni¢ w obrebie art. 209 ust. 1 i 11 PT,
jest grupa kar wymierzanych za naruszenia wobec abonentéw. Nalezg do
niej wszelkie delikty, jakich podmiot $wiadczacy ustugi telekomunikacyjne
moze dopusci¢ si¢ wzgledem uzytkownikodw koficowych, w tym naruszenia
obowigzkow informacyjnych, brak uzyskania zgody abonenta lub utrudnianie
badz uniemozliwianie abonentom korzystania z przystugujacych im upraw-
nien. Cechg charakterystyczng tej grupy jest to, ze przepisy w przewazajacej
wigkszosci skonstruowane zostaly na zasadzie odestania, ale odmiennie niz
w przypadku kar wymierzanych za naruszenia obowigzkow regulacyjnych,
odsylajg one do konkretnych uprawnien przystugujacych abonentom, zdefi-
niowanych w prawie telekomunikacyjnym. Wyrdznia je takze to, ze delikty
w niej zawarte dotycza naruszen skierowanych przeciwko uzytkownikom
koficowym, czyli abonentom, ktorych dokonanie jest dla tych uzytkownikow
realnie odczuwalnym utrudnieniem w realizacji przystugujacych im praw.

Grupa ta obejmuje dziesi¢¢ punktdw art. 209 ust. 1 PT oraz jeden punkt
z art. 209 ust. 11 PT, a mianowicie:

* pkt 4 — naruszanie obowigzkoéw informacyjnych w stosunku do uzytkow-
nikow koncowych;

* pkt 14aa — zadanie od abonenta zapfaty niezgodnie z art. 64b;

* pkt 15 - uniemozliwianie abonentom korzystania z uprawnienia do

zmiany przydzielonego numeru, o ktérym mowa w art. 69;

* pkt 16 — uniemozliwianie korzystania z uprawniefi do przeniesienia przy-

dzielonego numeru, o ktérych mowa w art. 70 i art. 71;

* pkt 17 — uniemozliwianie abonentom korzystania z uprawnienia do

wyboru dostawcy ustug, o ktorym mowa w art. 72;
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* 17a — uniemozliwianie abonentom korzystania z prawa do zachowania
ciagltoSci Swiadczenia ustug, o ktorym mowa w art. 72a;

* pkt 24 — naruszanie obowiazku zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej,
0 ktorym mowa w art. 159;

* pkt 25 — niewypelnianie obowiazkOw uzyskania zgody abonenta lub
uzytkownika koncowego, o ktorych mowa w art. 161, art. 166, art. 169
1art. 1721 174 PT;

* pkt 26 — przetwarzanie danych objetych tajemnica telekomunikacyjna,
danych abonentow lub danych uzytkownikow koncowych w zakresie nie-
zgodnym z art. 165;

* pkt 27 — niezgodne z przepisami art. 173 przechowywanie informacji
w urzadzeniach koncowych abonenta lub uzytkownika koncowego lub
korzystanie z informacji zgromadzonych w tych urzadzeniach;

* pkt 2 z ust. 11 — niewypelnianie obowiazkéw uzyskania zgody abonentow
lub uzytkownikow koncowych, o ktdrych mowa w art. 173.

3.4. Kary za delikty o charakterze technicznym

Nastepna grupa deliktow zwigzana jest z naruszeniami o charakterze
technicznym obejmujacymi wykorzystanie czgstotliwosci, numeracji, zasobow
orbitalnych lub urzadzen radiowych w sposob nieprawidiowy, tj. bez wyma-
ganych uprawnien lub niezgodnie z nimi, niewykorzystywanie z przyczyn
lezacych po stronie operatora przyznanych mu czestotliwosci lub korzysta-
nie z urzadzen radiowych bez wpisu do rejestru. Czestotliwos$¢, numera-
cja i zasoby orbitalne s3 dobrami reglamentowanymi, ktore moga zostaé
przyznane przedsigbiorcy na jego wniosek w decyzji administracyjnej przez
Prezesa UKE, dlatego tez prawidlowe korzystanie z nich, w tym nieblo-
kowanie ich, jest niezmiernie istotne z punktu widzenia obrotu i bezpie-
czefistwa. Cechg charakterystyczng tej grupy jest to, ze delikty nig objete
dotycza technicznego wykorzystywania okreSlonych urzadzen lub zasobow
reglamentowanych przez Prezesa UKE. W zakresie budowy przepisow
grupa ta jest zroznicowana. Odnajdujemy tutaj bowiem przepisy peine oraz
odsylajace.

Niniejsza grupa obejmuje trzy punkty art. 209 ust. 1, tj.:

* pkt 9 — wykorzystywanie czgstotliwosci, numeracji lub zasobow orbital-
nych, bez posiadania do tego uprawnien lub niezgodnie z tymi upraw-
nieniami;

* pkt 9a — uzywanie urzadzenia radiowego bez wymaganego wpisu do reje-
stru urzadzen, o ktorym mowa w art. 144c ust. 1, albo decyzji, o ktorej



Kary pieniezne w polskim prawie telekomunikacyjnym 89

mowa w art. 144a lub art. 144b albo uzywanie tego urzadzenia niezgodnie
z tym wpisem albo decyzja;

* pkt 9b — niewykorzystywanie, z przyczyn lezacych po jego stronie, cze-
stotliwoSci przyznanych w rezerwacji czgstotliwoSci przez co najmniej
6 miesigcy.

3.5. Kary za naruszenia porzadku publicznego i bezpieczefistwa, w tym
bezpieczefistwa uzytkownikéw sieci

Ta grupa deliktow jest zdecydowanie najbardziej zroznicowana. Wszystkie
godza w porzadek publiczny, przez co uniemozliwiaja prawidlowe funkcjo-
nowanie rynku telekomunikacyjnego i moga powodowac zagrozenie bezpie-
czefistwa panstwa. Wspdlnym czynnikiem aczacym te grupe jest przedmiot
ochrony, jakim w tym przypadku jest porzadek publiczny i bezpieczefistwo
panstwa. Warto wskazaé, ze ustawodawca postuzyl si¢ klauzulg generalng
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nie definiujac jednakze tych pojeé
na uzytek prawa telekomunikacyjnego. Wydaje si¢ wiec, ze przestanki te
nalezy rozumie¢ zbieznie z ich konstytucyjnym rozumieniem, a zatem bez-
pieczenstwo powinno by¢ rozumiane jako brak zagrozen, zar6wno wewngtrz-
nych, jak i zewnetrznych, ktéry umozliwia panstwu i narodowi bezpieczng
egzystencje, a takze rozwdj>2. Z kolei porzadek publiczny mozna rozu-
miec jako dyrektywe organizacji zycia spoleczefnstwa, ktora z jednej strony
uwzglednia interes publiczny, z drugiej za$ organizacje spoleczenstwa opartg
na wartoSciach podzielanych przez to spoleczenstwod3 lub tez jako stan
harmonijnego wspolistnienia ze soba czlonkéw spoteczenstwa’?. Oznacza
to, ze popelnienie deliktu sklasyfikowanego w tej grupie moze przyczynic¢
si¢ do powstania zagrozenia, ktore uniemozliwi bezpieczny rozwoj i egzy-
stencje spoleczenistwa lub tez spowoduje naruszenie harmonii zycia jego
cztonkow. Cechg charakterystyczng tej grupy jest przedmiot ochrony, jakim
jest dobro o charakterze wspolnym, czyli porzadek publiczny i bezpieczen-
stwo panstwa. Przepisy tej grupy, poza wyjatkiem z punktu 2, zawieraja
odeslanie.

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

52 'W. Wolpiuk, Sily zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Warszawa 1998, s. 47.

53 M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci — granice wladzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci
i prawa, Warszawa 1998, s. 50.

54 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czlowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 188.
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* pkt 2 — wykonywanie dziatalnoSci telekomunikacyjnej w zakresie nieob-
jetym wnioskiem o wpis do rejestru;

* pkt 10 — niewypelnianie lub nienalezyte wypelnianie obowiazkéw lub
zadan na rzecz obronnoSci i bezpieczefistwa panstwa oraz bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego, w zakresie 1 na warunkach okreslonych
w ustawie lub decyzjach wydanych na jej podstawie;

* pkt 11 — wprowadzanie do obrotu lub oddawanie do uzytku urzadzen
radiowych bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym lub
niepodanie informacji, o ktorych mowa w art. 154 ust. 1a;

* pkt 14ac — umozliwianie Swiadczenie ustugi o podwyzszonej optacie nie-
zgodnie z art. 65a;

* pkt 25a — niepublikowanie przez przedsigbiorce telekomunikacyjnego
na swojej stronie internetowej informacji, o ktoérych mowa w art. 175e;

* pkt 27a — niestosowanie si¢ do zakazu okreSlonego w decyzji, o ktorej
mowa w art. 175¢ ust. 3.

3.6. Kary za naruszenia proceduralne

Ostatnia z wyr6znionych grup obejmuje delikty o charakterze procedural-
nym. Delikty o charakterze proceduralnym dotycza nieudzielania informacji,
nieudostepnienia dokumentow lub utrudniania postgpowania kontrolnego.
Delikty te w odroznieniu od deliktow o charakterze materialnym stano-
wig uchybienie w wykonywaniu czynnosSci technicznych, jakimi sg udziela-
nie informacji, udostepnianie dokumentéw czy przeprowadzona kontrola.
Wydaje sie, ze sa to delikty mniejszej wagi niz uchybienia materialne, gdyz
nie godza bezposrednio w prawa czy obowiazki innych uzytkownikow rynku
telekomunikacyjnego. Cechg charakterystyczng tej grupy jest to, ze delikty
nig objete majg charakter naruszen formalnych, zwigzanych z toczacym si¢
postepowaniem. Przepisy te zostaly skonstruowane na zasadzie odestania
do innych konkretnych przepisow, ale takze do innego aktu prawnego oraz
czynnosci zwigzanych z postgpowaniem 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 zgloszenia, zgloszenia aktu-
alizacyjnego lub informacji o terminie zakoficzenia Swiadczenia ustugi

0 podwyzszonej oplacie, o ktorych mowa odpowiednio w art. 65 ust. 1,

1di 1k;

* pkt 32 — utrudnianie lub uniemozliwianie wykonywania czynnoSci kon-
trolnych przez Prezesa UKE;
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e pkt 1 z ust. 1! — niewypelnianie obowiazku udzielania informacji lub
dostarczania dokumentow przewidzianych ustawa lub ustawa o wspie-
raniu rozwoju lub udzielanie informacji niepetnych lub nieprawdziwych
lub dostarczanie dokumentow zawierajacych informacje niepetne lub
nieprawdziwe.

3.7. Kary nakfadane na kierujacego przedsiebiorstwem telekomunikacyjnym

Kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 209 ust. 2 PT, z uwagi na swoja
charakterystyke, wymaga oddzielnego omoéwienia z uwzglednieniem dwoch
istotnych plaszczyzn dotyczacych zakresu przedmiotowego, a mianowicie za
jakie naruszenia moze ona zosta¢ natozona oraz jak nalezy rozumie¢ uzyty
w tresci tego przepisu termin ,,niezaleznie”.

Istotne wydaje si¢ w tym miejscu odwolanie do pierwotnej tresci ust. 2
art. 209 PT35. Prezes (wowczas jeszcze) Urzgdu Regulacji Telekomunika-
cji i Poczty (Prezes URTIP, aktualny Prezes UKE) mogt natozy¢ kare¢ pie-
ni¢zng na kierujacego przedsiebiorstwem telekomunikacyjnym w przypadkach
okreslonych w ustepie pierwszym punkty 1-8, 12-17, 19-22 i 24-27. Zakres
przedmiotowy kary z ust. 2 art. 209 PT zostal zatem ograniczony tylko do
wskazanych naruszen z punktu pierwszego. Z zakresu tego zostaly wylaczone
takie naruszenia jak wykorzystywanie czgstotliwosci, numeracji lub zasobow
orbitalnych, w sytuacji, gdy nie posiada si¢ do tego uprawnien lub niezgod-
nie z tymi uprawnieniami (art. 209 ust. 1 pkt 9 PT), niewypelnianie lub
nienalezyte wypelnianie obowiazkow lub zadan na rzecz obronnosci i bez-
pieczenstwa panstwa oraz bezpieczefistwa i porzadku publicznego, w zakre-
sie i na warunkach okreSlonych w ustawie lub decyzjach wydanych na jej
podstawie (art. 209 ust. 1 pkt 10 PT), wprowadzanie do obrotu urzadzenia
radiowego bez wymaganego oznakowania znakiem ostrzegawczym (art. 209
ust. 1 pkt 11 PT), niewykonywanie obowiazku zapewnienia bezplatnych pota-
czefi z numerami alarmowymi, o ktéorym mowa w art. 77 (art. 209 ust. 1
pkt 18 PT — obecnie uchylony) oraz wprowadzanie do obrotu urzadzenia
telekomunikacyjnego bez przekazania Prezesowi URTiP informacji w ter-
minie i zakresie, o ktorym mowa w art. 155 ust. 2 (art. 209 ust. 1 pkt 23 PT
— obecnie uchylony). Ustawodawca jednak nie wskazal, dlaczego powyzsze
naruszenia zostaly wytaczone z zakresu przedmiotowego art. 209 ust. 2 PT56.

55 Artykut 209 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnej, w wersji na dzieh wejScia w zycie ustawy,
czyli 16 lipca 2004 r.
36 Projekt ustawy — Prawo telekomunikacyjne, druk sejmowy nr 2637, Sejm RP IV kadencji.
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Stan taki trwat do czasu nowelizacji z 2009 r.%7, ktora zmienita tre$¢ art. 209
ust. 2 PT, usuwajac z niego wyliczenie przypadkow, w ktorych kara pienigzna
na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym moze zosta¢ natozona.
Takze w tym przypadku ustawodawca nie wskazal motywow, przySwiecajacych
dokonanej zmianie, ani tez nie wyjasnit jednoznacznie, w jaki sposOb zamierzat
skonstruowaé zakres przedmiotowy kar przewidzianych w tym przepisieds.

W literaturze przyjmuje si¢, ze kara z art. 209 ust. 2 PT moze zostac
nalozona na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym za wszyst-
kie naruszenia z art. 209 ust. 1 PT>°. Ujecie takie zdaje si¢ zasadne, gdyz
jezeli w pierwotnej wersji ustawy zakres przedmiotowy kar, naktadanych
na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym zostat ograniczony
tylko do wskazanych wypadkow, to w sytuacji, gdy owo wyszczegOlnienie
zostalo z przepisu usuni¢te, nalezy mniemacé, ze wolg ustawodawcy bylo
objecie zakresem przedmiotowym kar z art. 209 ust. 2 PT wszystkich naru-
szen wskazanych w ustepie 11 1! tegoz artykutu.

Przechodzac nastgpnie do oceny zastosowanego w art. 209 ust. 2 PT
przystowka ,niezaleznie” w kontekScie mozliwoSci nalozenia kary pie-
ni¢znej na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym nalezy
stwierdzi¢, ze termin ten nie jest jednoznaczny. Zgodnie ze Stownikiem
Jezyka Polskiego® ,niezalezny” oznacza niepodporzadkowany komus§ lub
czemus$ oraz niebedacy wyznaczonym, zdeterminowanym przez coS. Zgod-
nie zatem z wykladnia jezykowa, ktora jak wskazano powyzej w punkcie
1.4, powinna stanowi¢ podstawowa metode wyktadni przepisow o karach
pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, fragment ,,niezaleznie od kary
pieni¢znej, o ktérej mowa w ust. 1 i 11” nalezy interpretowaé w ten sposob,
ze kary pieni¢zne z ust. 2 art. 209 PT nie pozostaja w zadnym stosunku
zaleznoSci do kar pienig¢znych z ust. 1 i 11 art. 209 PT. Oznacza to, ze
moga one zosta¢ nalozone lacznie z karami wymierzonymi na podstawie
ust. 1 1 1! lub tez oddzielnie od nich. W judykaturze®l, a za nig takze

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

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

59 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1106.

60 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/niezalezny.html (dostep:
9.09.2019 r.).

61 Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 wrzeSnia 2009 r., IIT SK 18/09, LEX nr 583885, wyroki
Sadu 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 doktrynie®? przyjmuje si¢, ze termin ,niezaleznie”, uzyty w art. 209
ust. 2 PT, nalezy interpretowac jako ,,dodatkowo”, a w zwiazku z tym kare
pieni¢zng na kierujacego przedsigbiorstwem telekomunikacyjnym mozna
natozy¢ tylko w sytuacji, gdy za ten sam czyn zostal uprzednio ukarany
przedsigbiorca telekomunikacyjny. Takie rozumienie terminu ,,niezaleznie”
wywodzone jest z konstrukcji przepisow naktadajacych kary pieni¢zne na
kierujacych przedsigbiorstwami w innych ustawach regulacyjnych®, ktora
opiera si¢ na wymienieniu w jednej jednostce redakcyjnej przepisu czyndw
sankcjonowanych kara pieni¢zna, po ktorej nastepuje kolejna jednostka
redakcyjna, ktora stanowi, ze ,niezaleznie” od kary pieni¢znej, o ktorej
mowa w owej powyzszej jednostce redakcyjnej, mozna nalozy€ kar¢ takze na
osobg fizyczna. Nieco inna konstrukcja zostala przyjeta w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentow, gdyz tam przepis, nakladajacy kare¢ pieni¢zna na
osobg zaradzajaca stanowi oddzielny artykul, nie za$ jednostke redakcyjna
tego samego artykulu®4. Co wigcej, ustep drugi tego artykulu zawiera jedno-
znaczne twierdzenie, ze kara na osobe¢ zarzadzajaca moze zosta¢ nalozona
tylko w decyzji naktadajacej kar¢ pienigzna na przedsigbiorce.

Brak wskazania w treSci przepisu o relacji mi¢dzy kara pieni¢zng
z art. 209 ust.1 i 11 PT, a karg z art. 209 ust. 2 PT oraz jednoznaczna
wykladnia jezykowa normy z art. 209 ust. 2 PT mogtyby Swiadczy¢ o tym, ze
ta kara pieni¢zna moze zosta¢ natozona zaréwno lacznie z karg nakfadang
na przedsigbiorce telekomunikacyjnego, jak i oddzielnie od niej. Zasadne
jednak wydaje si¢ odejScie w tym przypadku od wykladni jezykowej na
rzecz wykladni celowoSciowej. Skoro bowiem kara naktadana na przedsig-
biorcg telekomunikacyjnego jest, co do zasady, poza wyjatkiem, okreSlonym
w art. 209 ust. 11 PT, kara obligatoryjna, a kara naktadana na kierujacego
przedsigbiorstwem kara fakultatywna, nielogiczne byloby nakladanie za
ten sam czym kary fakultatywnej w sytuacji, gdy nienalozona zostala kara
obligatoryjna. Dzialanie takie byloby ponadto sprzeczne z celem normy
z art. 209 ust. 11 11 PT.

62 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1107; S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne...,
Komentarz do art. 209 numer boczny 43, Legalis (dostgp: 7.08.2019 r.); M. Rogalski,
Kiedy Prezes UKE moze nalozy¢ kare na zarzqd, 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 wodg¢ i zbiorowym
odprowadzaniu Sciekow (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1152).

64 Artykut 106 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw zawiera wyszczegdlnienie
deliktow, za ktore kara moze zosta¢ natozona na przedsigbiorce, za$ art. 106a tej ustawy
stanowi o mozliwo$ci natozenia kary na osobg zarzadzajaca.
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Takze odwotanie si¢ do regulacji przyjetej w ustawie o ochronie kon-
kurencji 1 konsumentow przemawia za tym, by uznac, ze kara nakladana
na kierujacego przedsigbiorstwem moze zosta¢ nalozona tylko w sytuacji
uprzedniego nalozenia kary na przedsigbiorce. Konstrukcja definicji osoby
zarzadzajacej z ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow zdaje si¢
inspirowana rozwigzaniami przyjetymi w art. 209 ust. 2 PT%. Zasadne zatem
wydaje si¢ twierdzenie, ze ustawodawca — zmierzajac do zachowania spoj-
nosci systemowej — postuguje si¢ w tych ustawach pojeciami o tozsamym
znaczeniu. Majac jednak SwiadomoS¢ watpliwosci interpretacyjnych poja-
wiajacych si¢ na tle stosowania art. 209 ust. 2 PT, jednoznacznie przesadza
w art. 106a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, ze kara nakta-
dana na osob¢ zarzadzajaca (kierujacego przedsigbiorstwem) jest zalezna
od nalozenia kary na przedsigbiorstwo. W zwiazku z powyzszym, a takze
uwzgledniajac fakt, ze zardbwno ustawy regulacyjne, jak i ustawa o ochronie
konkurencji 1 konsumentow stuza regulowaniu rynku krajowego, z syste-
mowego punktu widzenia uzasadnione wydaje si¢ stosowanie jednolite]
interpretacji tozsamych instytucji i rozwigzan przyjmowanych na gruncie
tych ustaw, o ile nie pozostaje to w sprzecznosSci z celami danej ustawy
lub konkretnego uregulowania, co w przypadku kar pieni¢znych oczywiScie
nie ma miejsca.

Reasumujac powyzsze rozwazania w kontekscie zaleznosci natozenia kary
pieni¢znej na kierujacego przedsigbiorstwem od kary nakladanej na przed-
sigbiorstwo, nalezy uznac, ze zasadne jest odejscie od wynikow jezykowej
wykladni przepisu na rzecz wyktadni celowosSciowej i systemowej, zgodnej
z pogladami doktryny i judykatury, ze mozliwoS¢ nalozenia kary pieni¢zne;j
z art. 209 ust. 2 PT uzalezniona jest od uprzedniego natozenia kary na
przedsigbiorstwo w oparciu o art. 209 ust. 1 i 1! PT.

4. Wymiar kary pienieznej z art. 209 PT

OkreSlenie wymiaru kary pieni¢znej, w tym dyrektyw, ktOre na niego
wplywaja ma bardzo istotne znaczenie dla oceny prawidlowosci i proporcjo-
nalnos$ci nalozonej kary. Dyrektywy te badane sa w szczegOlnoSci w trakcie
postepowania, w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej oraz postepowa-
nia odwotawczego, co bedzie przedmiotem rozwazan punktu 6 niniejszego
rozdziatu.

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

Dyrektywy wymiaru kar pieni¢znych z art. 209 PT zostaly zawarte
w art. 210 PT i czeSciowo w art. 209 ust. 2 PT. Przy ich formulowaniu
ustawodawca nie odwotatl si¢ do kazuistycznego wyliczenia okolicznoSci
mogacych mie¢ wplyw na wymiar kary, lecz postuzyt si¢ nieostrymi pojeciami
o szerokim znaczeniu, co moze budzi¢ pewne watpliwosci interpretacyjne.
Wsrdd dyrektyw wymiaru kary wyr6zni¢ mozna okreSlenie gornej granicy
wysokosSci kary, sposobu okreSlania podstawy jej wymiaru oraz przestanki
uwzgledniane przy jej wymierzaniu.

4.1.1. Wysokos¢ kar pienieznych i podstawy ich wymierzania

W przypadku kar pienigznych z art. 209 ust. 1 i 1! PT ustawodawca
postuzyt si¢ konstrukcja okreSlenia gornej granicy wysokoSci kary. Zgod-
nie art. 210 ust. 1 PT za naruszenia z art. 209 ust. 1 i 1! PT Prezes UKE
moze natozy¢ na podmiot kare pieniezng w wysokoSci do 3% przychodu
osiggnietego w poprzednim roku kalendarzowym. Podstawa wymiaru kary
obliczana jest na podstawie danych, ktore na zadanie Prezes UKE podmiot
jest zobowigzany dostarczy¢ w terminie 30 dni. Prezes UKE moze wystoso-
wac takie zadanie tylko w zwigzku z toczacym si¢ postgpowaniem i powinno
by¢ ono traktowane jako wezwanie do przeprowadzenia dowodu, do kto-
rego stosuje si¢ przepisy, dotyczace postanowien®. ZakreSlany ustawowo
termin do przedstawienia danych moze zosta¢ skrocony przez Prezesa UKE.
Y.acznie z danymi dotyczacymi przychodu Prezes UKE moze zadac réwniez
danych, okreslajacych mozliwosci finansowe podmiotu, a w szczegolnosci
danych, dotyczacych osiaggnietego dochodu.

Na uzytek postgpowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej przy-
chdd nalezy oblicza¢ zgodnie z ogdlnymi przepisami, ktore dotycza oblicza-
nia przychodu dla celéw podatkowych. Beda to zatem w przypadku osob
prawnych przepisy ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych®’,
za$§ w przypadku osob fizycznych przepisy ustawy o podatku dochodowym
od o0sob fizycznych®. Ustawy te wskazujg poszczegélne rodzaje przycho-
dow oraz zrodia przychodu wraz ze sposobem jego okreslenia. Prawo tele-
komunikacyjne nie wskazuje, ze przy okreslaniu podstawy wymiaru kary

66 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1116.

67 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowy od 0séb prawnych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2019 r., poz. 865).

68 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r., poz. 1509).
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nalezy uwzglednic jedynie przychdd, pochodzacy z prowadzonej dziatalnoSci
telekomunikacyjnej. Oznacza to, ze jezeli podmiot prowadzi nie tylko dzia-
talno$¢ o charakterze telekomunikacyjnym, nie ma przeszkod, by za pod-
stawe wymiaru kary przyja¢ przychod, pochodzacy takze z tych pozostalych,
poza telekomunikacyjna, dzialalnoSci podmiotu, chyba ze pozostawalby on
w istotnej dysproporcji w stosunku do zakresu dziatalnoSci telekomunika-
cyjnej, prowadzonej przez ten podmiot®.

Ustawa nie reguluje, jak konkretnie podmiot ma udokumentowac wyso-
koS¢ przychodu, najczesciej beda to jednak standardowe dokumenty podat-
kowe lub sprawozdawcze, ustalane w zaleznoSci od formy prowadzonej
dziatalnoSci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow”™. W przy-
padku niedostarczenia przez podmiot danych, niezb¢dnych do okreSlenia
podstawy wymiaru kary lub dostarczenia danych, uniemozliwiajacych jej
okreSlenie kara ustalana jest szacunkowo, co oznacza, ze jest ona wyzna-
czana z uwzglednieniem innych danych, niz dane Zrédtowe o przychodnie’!.
Kwota minimalna, ktoéra moze by¢ brana za podstawe wymiaru kary jest
wowczas kwota 500 tysigcy zlotych (art. 210 ust. 3 pkt 2 PT).

Przy ustalaniu podstawy wymiaru kary pieni¢znej uwzglednia si¢ przy-
chod, ktéry podmiot osiagnal w poprzednim roku kalendarzowym?2. Nieza-
leznie zatem od ustalonego dla danego podmiotu roku podatkowego przy
stosowaniu art. 210 PT uwzglednia si¢ wtasnie rok kalendarzowy. Termin
»poprzedni” uzyty w art. 210 ust. 1 PT nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
chodzi tutaj o kalendarzowy rok, ktory poprzedza rok, w ktorym decyzja
Prezesa UKE zostata na podmiot natozona kara pieni¢zna. Moment wszczg-
cia postgpowania o nalozenie kary pieni¢znej jest zatem w tym kontekscie
nieistotny’3. W sytuacji gdy podmiot dziatat krocej niz rok, za podstawe
wymiaru kary przyjmuje si¢ kwote 500 tysigcy ztotych, z wylaczeniem sytu-
acji, gdy podmiot nie wypelnia warunkoéw wspotkorzystania i dostgpu do

9 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1150; wyrok Sadu Najwyzszego z 10 sierpnia
2016 r., III SK 45/15, LEX nr 2117655.

70 Na przyklad spotki kapitalowe musza sporzadzac roczne sprawozdania finansowe na dziefi
zamknigcia ksiag lub inny dzien bilansowy (art. 52 ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r.
o rachunkowosci — 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 rozwigzania, umozliwiajace
okre§lenie wymiaru kary, w przypadku, gdy nie jest to mozliwe w oparciu o regut¢ ogélna,
okreSlong w art. 210 ust. 1 PT. Rozwiazania te, uregulowane w art. 210 ust. la-1d PT,
nie sg przedmiotem szczegdiowej analizy w niniejszej pracy, nalezy jednak oceni je
pozytywnie, szczegélnie w kontekscie realizacji standardu pewnoSci prawa.

73 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1151.
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infrastruktury technicznej oraz rozliczen z tego tytutu, okreslonych w decy-
zji lub w umowie, zgodnie z ustawa o wspieraniu rozwoju (art. 209 ust. 1
pkt 22a PT), gdyz wowczas za podstawe wymiaru kary przyjmuje si¢ kwote
10 tysiecy ztotych, jezeli podmiot nie osiagnal przychodu w poprzednim
roku kalendarzowym. Ustawa wskazuje, ze nalezy uwzgledni¢ okres dzia-
tania podmiotu, nie za§ wykonywania przez niego dziatalnoSci o charakte-
rze telekomunikacyjnym. Dla jego okreSlenia niezbedne jest ustalenie, na
podstawie dokumentow zawierajacych informacj¢ o momencie utworzenia
tego podmiotu, terminu rozpoczecia dziatania podmiotu. Jezeli z ustalen
wynika, ze nie uplynal pelny rok kalendarzowy od rozpoczgcia dziatania
podmiotu, Prezes UKE nie wystepuje z zadaniem o dostarczenie danych,
dotyczacych przychodu, ani tez nie jest on szacowany, lecz za podstawe
przyjmuje si¢ warto$¢ wskazang w ustawie’4.

W prawie telekomunikacyjnym nie przewidziano szczeg6élnego przypadku
mozliwoSci miarkowania podstawy wymiaru kary, jezeli w roku poprze-
dzajacym naruszenie przedsigbiorca uzyskal wysoki przychod, za$ w roku
naruszenia bardzo niski. W tych okolicznoSciach wydaje si¢ uzasadnione
uwzglednianie przy okreSlaniu podstawy wymiaru kary mozliwosci finanso-
wych przedsigbiorcy, ktore sa jedna z dyrektyw wymiaru kary, by nie doszto
do sytuacji, w ktorej przedsigbiorca nie bedzie mial mozliwosci dalszego
dziatania.

Ustawa nie wskazuje konkretnej metody szacunkowej, w oparciu o ktora
Prezes UKE ma dokona¢ wyliczenia podstawy wymiaru kary, wydaje si¢
zatem, ze w tym przedmiocie ustawodawca pozostawit wybor metody uzna-
niu Prezesa UKE. Organ regulacji rynku telekomunikacyjnego zobowiazany
jest uzasadni¢ wybor metody, za$ sama metoda podlega kontroli sadowej
pod wzgledem zgodnoSci danych, uwzglednionych przy obliczaniu podstawy
wymiaru kary z materialem dowodowym, zebranym w sprawie’.

Wysoko$¢ kary naktadanej na kierujacego przedsigbiorstwem zostata
wskazana w art. 209 ust. 2 PT i1 wynosi do 300% jego miesi¢cznego wyna-
grodzenia, naliczanego jak dla celow ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy’®.
Aktualnie brak jest mozliwosci okreSlenia szacunkowej podstawy wymiaru
kary w tym zakresie, gdyz art. 196 ust. 5 PT, do ktdrego odsytat art. 210

74 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1118.

75 A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 833.

76 E. Wronikowska, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie szczegélowych zasad udzielania
urlopu wypoczynkowego, ustalania i wyplacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwi-
walentu pieniginego za urlop, [w:] E. Wronkowska, Akty wykonawcze do Kodeksu pracy.
Komentarz, Warszawa 2009, LEX (dostep: 18.08.2019 r.).
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ust. 3 pkt 1 PT, okreSlajacy warto$¢ szacunkowa, zostal uchylony z dniem
14 stycznia 2006 r.77.

Nalezy w tym miejscu wskazac, ze niemozliwe jest wyznaczenie jedno-
litego dla kazdej sprawy standardu okreSlania wysokoSci naktadanej kary
pieni¢znej, z uwagi na roznorodnoS¢ stanow faktycznych, charakter naru-
szefi, chronionych wartoSci czy skale¢ dzialania podmiotow. Kierujac si¢
regulacjami ustawowymi oraz przede wszystkim zasada proporcjonalnosci,
o czym szerzej w rozdziale VI, Prezes UKE powinien ustali¢c wysokos¢
kary pieni¢znej na takim poziomie, ktory w sposob efektywny pozwoli na
realizacje jej funkcji.

4.1.2. Przestanki uwzgledniane przy okreslaniu wymiaru kary

Przy okreslaniu wysokoSci kary pienigznej Prezes UKE ma obowiagzek
uwzgledni¢ przestanki wskazane w art. 210 ust. 2 PT, a mianowicie zakres
naruszenia, dotychczasowa dzialalno§¢ podmiotu oraz jego mozliwoSci
finansowe. Wyliczenie zawarte w ustepie 2 artykutu 210 PT ma charakter
enumeratywny’8. Przestanki z art. 210 ust. 2 PT wskazuja na konieczno$¢
kompleksowego rozwazenia okolicznosci danej sprawy i warunkow, w jakich
doszto do naruszenia przepisOw prawa telekomunikacyjnego. Po uwzgled-
nieniu powyzszych przestanek Prezes UKE okreSla wymiar kary wedlug
uznania’.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze katalog przestanek, do uwzglednienia ktorych
zobowiazany jest Prezes UKE przy wymierzaniu kary pieni¢znej, zostal
zmieniony. Prawo telekomunikacyjne z 2000 r. poza dotychczasowa dziatal-
noscig podmiotu oraz jego mozliwosciami finansowymi przewidywalo jeszcze
stopieni szkodliwoSci czynu oraz stopiefi zawinienia. Brak byto natomiast
w tej ustawie przestanki zakresu naruszenia. Usunigcie przestanki stopnia
zawinienia Swiadczy o tym, ze wolg ustawodawcy bylo, by kary pieni¢zne byty
wymierzane z uwzglednieniem tzw. winy obiektywnej30. W orzecznictwie$!

77 Artykut 196 ust. 5 PT zostal uchylony przez art. 13 pkt 26 ustawy z dnia 29 grudnia
2005 r. o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organdw panstwo-
wych wladciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2005 r., Nr 267,
poz. 2258), ktéra weszla w zycie 14 stycznia 2006 r.

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

79 Tamze.

80 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011, s. 753; wyrok Sadu Najwyzszego
z 21 lutego 2018 r., III SK 1/17, LEX nr 2539157.

81 Zamiast wielu zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r. IIT SK 32/10, LEX
nr 824312.
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przyjmuje si¢, ze na gruncie prawa telekomunikacyjnego nie ma zadnych
podstaw do uzalezniania wymiaru kar pieni¢znych od zawinienia podmiotu,
ktory dopuscit si¢ naruszenia tej ustawy. Wynika to z braku stosownej regula-
cji przewidzianej w prawie telekomunikacyjnym i nie narusza w zaden sposob
wartoSci konstytucyjnych, gdyz — jak to wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — odpowiedzialnos¢ o charakterze administracyjnym oparta
na zasadzie odpowiedzialnoSci obiektywnej moze postugiwac si¢ sankcjami
bezwzglednie oznaczonymi i wowczas przybiera charakter odpowiedzialnoSci
ustawowej82. Stanowisko to lagodzi linia orzecznicza Sadu Najwyzszego,
zgodnie z ktora jezeli naruszenie przepisOw prawa telekomunikacyjnego nie
nastgpuje w wyniku dzialania podmiotu, ale jest rezultatem niezaleznych
od niego, bedacych poza jego kontrola okolicznoSci zewnetrznych, ktore
uniemozliwiaja zbudowanie logicznego tancucha przyczynowo-skutkowego
miedzy dzialaniem przedsigbiorcy a sytuacja wypelniajaca hipotezg normy
sankcjonowanej kara pieni¢zng przewidziana w art. 209 PT, to wowczas nie
mozna naltozy¢ kary pieni¢znej na taki podmiot®. Rowniez regulacja doty-
czaca sily wyzszej (art. 189e k.p.a.), obowiazujaca w aktualnym stanie praw-
nym, stanowi zlagodzenie odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym.

Pierwsza z przestanek, wymieniang w art. 210 ust. 2 PT jest zakres naru-
szenia. Nalezy rozumie¢ przez niego z jednej strony rozmiar naruszenia,
z drugiej za$ czgstotliwo$¢ naruszend4. Konsekwencja zakresu naruszenia
jest stopien szkodliwosci czynu®. Stopien szkodliwosci czynu sprawcy zwigk-
sza si¢ wraz ze wzrostem rozmiaru czynu i krotnoScig jego powtdrzense.
Przy dokonywaniu oceny zakresu naruszenia powinien zosta¢ uwzgledniony
poziom nieprawidtowosci o charakterze organizacyjnym, kompetencyjnym
lub proceduralnym, jak réwniez sposob sprawowania kontroli nad dziata-
niami, w wyniku ktérych doszto do naruszenia przepiséw ustawy®’. Zadaniem
Prezesa UKE jest dokonanie ustalen potencjalnych oraz rzeczywistych skut-
kow, jakie niesie ze sobg naruszenie przepisOw prawa telekomunikacyjnego.
Niezbedne jest przede wszystkim ustalenie charakteru i zakresu korzySci
uzyskanych w wyniku naruszenia prawa, a takze korzysci, jakie utracit inny

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

83 Wyrok Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r. ITT SK 32/10, LEX nr 824312; podobnie
w odniesieniu do kar pieni¢znych z prawa energetycznego wyrok Sadu Najwyzszego
z 4 listopada 2010 r., IIT SK 21/2010, LEX nr 737390.

84 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1114.

85 S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1152.

86 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1114.

87 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1152.
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podmiot, w stosunku do ktorego skierowane byto dzialanie podmiotu, ktory
dopuscit si¢ naruszenia prawass.

Kolejng przestanka, jaka przy okreSlaniu wymiary kary pieni¢znej musi
uwzglednia¢ Prezes UKE, jest dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu. W uje-
ciu waskim nalezy rozumie¢ przez nig to, w jaki sposob podmiot w okresie
przed popelnieniem czynu, za ktory ma by¢ na niego nalozona kara pie-
ni¢zna, realizowal postanowienia prawa, ktore nast¢pnie naruszyl. Stuzy
to ustaleniu, czy podmiot — naruszajac prawo — nie dziatal w warunkach
recydywy. W ujeciu szerokim natomiast dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu
nalezy postrzegac jako szeroki zakres zjawisk, na ktory sklada si¢ dotych-
czasowa aktywnoS¢ podmiotu, w tym brak naruszen prawa, a w szczegOl-
noSci prawa telekomunikacyjnego, wypetnianie obowiazkow, wynikajacych
z ustaw lub decyzji organow regulacyjnych oraz brak ukarania. Okoliczno-
Sci te wplywaja na zmniejszenie wymiaru kary. Za okolicznoS¢ obciazajaca
moze zosta¢ uznane uprzednie ukaranie podmiotu®®. Ponadto, w sytuacji,
gdy podmiot uprzednio byl karany, Prezes UKE powinien uwzgledni¢ oko-
licznoSci faktyczne, ktore towarzyszyly sprawie, w ktorej podmiot zostal
ukarany. W tym kontekScie ocenie powinien podlegac fakt, czy uprzednio
zastosowane kary spetnily swoja funkcje. Jezeli bowiem zamierzony skutek
zostal osiagniety, to brak bedzie podstaw do natozenia kolejnej kary, nawet
jezeli kara, ktéra orzeczono, nie byta prawomocna?). Zakresem poj¢cia
dotychczasowej dziatalnoSci podmiotu objete jest takze zaprzestanie naru-
szefl oraz naprawienie wyrzadzonej szkody, ktore to okolicznoSci powinny
mie¢ wplyw na wysokoS$¢ wymierzonej przez Prezesa UKE kary.

Ostatnig przestanka, ktora musi zosta¢ uwzgledniona przez Prezesa UKE
przy wymierzaniu kary pieni¢znej, sa mozliwoSci finansowe podmiotu,
przeciwko ktoremu toczy si¢ postgpowanie o nalozenie kary. Przestanka
ta pozwala na wszechstronne rozwazenie sytuacji finansowej podmiotu.
Dzigki temu mozliwe jest uwzglednienie nie tylko osiagnigtego przychodu,
ale takze ponoszonych kosztéw i ogdlnej sytuacji finansowej podmiotu®l.
Uwzglednienie mozliwosci finansowych podmiotu, czyli okreSlenie jego fak-
tycznego dochodu, pozwala wymierzy¢ kar¢ pieni¢zng w wysokosci, ktora
bedzie stanowila realng dolegliwo$¢ dla podmiotu za naruszenia, jakich
si¢ dopuscil, a jednocze$nie nie doprowadzi do sytuacji, w ktorej podmiot,
w wyniku natozonej kary, nie bylby w stanie dalej prowadzi¢ dziatalnoSci
gospodarczej. W doktrynie przyjmuje si¢, ze analizujac mozliwosci finansowe

88 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1114; S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1152.

89 Tamze.

9%  Tamze.

91 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1115; S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1152-1153.
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podmiotu, nalezy uwzglednia¢ calo§¢ prowadzonej przez niego dzialalnosci,
a nie tylko dziatalnoSci o charakterze telekomunikacyjnym92. Nalezy jednak
w tym miejscu jednoznacznie podkreSli¢, ze nieuzyskanie przez podmiot
dochodu (strata) nie moze powodowac odstapienia od nalozenia na niego
kary pienig¢znej*3.

Niezaleznie od uwzglednienia wszystkich przestanek wynikajacych
z prawa telekomunikacyjnego w procesie okreSlania wysokoSci kary pie-
ni¢znej Prezes UKE powinien uwzgledni¢ takze ogdle zasady prawa’*. Jest
do tego zobowiazany z uwagi na konstrukcj¢ przepisow o sankcjach, przyjeta
w dyrektywach telekomunikacyjnych, ktore nakazuja stosowanie zasady pro-
porcjonalnosci, a takze z uwagi na prowadzenie postgpowania z wykorzysta-
nie procedury administracyjnej, ktora wymienia katalog zasad, niezbednych
do uwzglednienia w przypadku stosowania k.p.a. Naleza do nich pewnos¢
prawa, rownos¢ 1 proporcjonalno$¢. Wskazane powyzej zasady sa tozsame
ze zidentyfikowanymi w publikacji prawami podstawowymi, co potwierdza
potrzebe ich stosowania w postgpowaniu o natozenie kary pieni¢zne;.

Uzasadnione wydaje si¢ zwrOcenie uwagi, ze w art. 189d k.p.a. przestanki
miarkowania kar pieni¢znych zostaly sformulowane odmiennie niz w pra-
wie telekomunikacyjnym. Zawieraja one bowiem kazuistyczne wyliczenie
sytuacji wplywajacych na wymiar kary w przeciwienistwie do zastosowanych
w prawie telekomunikacyjnym pojec nieostrych. Analiza ich treSci pozwala
jednak na konkluzje, ze przedstawione w kolejnych jednostkach redakcyj-
nych art. 189d k.p.a. przestanki, wplywajace na wymiar kary mieszcza si¢
w zakresie szerokich, nieostrych poje¢ zastosowanych w prawie telekomu-
nikacyjnym, co oznacza, ze nie ma potrzeby ich szczegdlowego omawiana
w tym miejscu.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze dodatkowe dyrektywy wymiaru kary zostaly
wskazane w art. 209 ust. 1la PT, ktory przewiduje, ze Prezes UKE moze
nalozyC kar¢ rowniez w wypadku zaprzestania naruszenia lub usunigcia jego
skutkow, jezeli przemawia za tym czas trwania, zakres lub skutki naruszenia.
MozliwoS$¢ wymierzenia kary za okres naruszenia, ktore zostalo zaprzestane
lub usuni¢to jego skutki, zostala przewidziana w art. 15a dyrektywy o pry-
watnosci i facznosci elektronicznej. Oznacza to, ze zarOwno czas narusze-
nia, zakres (oraz skutki naruszenia musza by¢ na tyle znaczace, ze mimo
dobrowolnego dziatania ze strony podmiotu zmierzajacego do przywrOcenia
stanu zgodnego z prawem, zasadne jest nalozenie na niego kary. Oczy-

92 Tamze.
93 Tamze.
9 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1151; M. Rogalski, Komentarz..., s. 1113
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wiScie niemozliwe jest wskazanie jednolitych ram, ktdrych przekroczenie
aktualizowaloby kompetencje Prezesa UKE do nalozenia kary w przypadku
zaprzestania naruszenia lub usunigcia jego skutkw. Analiza tych przestanek
musi si¢ odbywac¢ w okolicznoSciach konkretnej sprawy, z uwzglgednieniem
calego materialu dowodowego i zasady proporcjonalnosci.

5. Ustawowe ograniczenia obligatoryjnego charakteru kar pienieznych

Kary pienigzne w prawie telekomunikacyjnym sg — poza wyjatkiem
z art. 209 ust. 11 PT i art. 209 ust. 2 PT — karami o charakterze obligato-
ryjnym. W przypadku stwierdzenia naruszenia Prezes UKE zobowiazany
jest do ich natozenia. Ustawodawca przewidzial jednak mozliwosci zla-
godzenia owego obligatoryjnego charakteru. Naleza do nich wystgpienie
sity wyzszej, odstapienie od nalozenia kary, przedawnienie oraz ulgi w jej
wykonywaniu. Nie ma rowniez przeszkod, by zastosowac je w stosunku do
kar fakultatywnych. W tym wypadku przestanki zastosowania wyzej wska-
zanych instytucji moga by¢ uwzgledniane na etapie rozwazania zasadnoSci
wszczecia postepowania karowego lub w jego ramach. Uznanie zasadno-
Sci ich zastosowania w juz wszczetym postgpowaniu powinno konczy¢ sie
wydaniem merytorycznego rozstrzygnigcia, a nie postanowienia 0 umorzeniu
postepowania.

5.1. Sita wyzsza

Kara pieni¢zna nakiadana jest w wyniku naruszenia przez dany podmiot
prawa, ktére moze przybra¢ forme¢ naruszenia zakazu lub niedopetnienia
obowiazku. To naruszenie jest wynikiem aktywnosci podejmowanej przez ten
podmiot (dzialtanie, jak i zaniechanie). Na gruncie prawa telekomunikacyj-
nego brak jest regulacji, ktora dawataby Prezesowi UKE mozliwo$¢ niena-
fozenia kary, gdy do naruszenia doszto w wyniku sity wyzszej. Konstrukcja
taka pojawita si¢ w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w celu ztagodzenia
odpowiedzialnoSci opartej na winie obiektywnej (szerzej punkt 4.1.2 niniej-
szego rozdzialu)®. W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym regulacja
dotyczaca sity wyzszej znajduje si¢ w art. 189¢ k.p.a. i z uwagi na brak

9% Wryrok Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r. IIT SK 32/10, LEX nr 824312; podobnie
w odniesieniu do kar pieni¢znych z prawa energetycznego wyrok Sadu Najwyzszego
z 4 listopada 2010 r., IIT SK 21/2010, LEX nr 737390.



Kary pieniezne w polskim prawie telekomunikacyjnym 103

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

Sifa wyzsza jest instytucja charakterystyczng dla prawa cywilnego. Skta-
daja si¢ na nig elementy o charakterze obiektywnym i subiektywnym. Do
elementow o charakterze obiektywnym naleza nadzwyczajny i zewngtrzny
charakter zdarzenia, jego nieprzewidywalnoS¢ oraz brak mozliwosci zapobie-
zenia mu. Z kolei elementem o charakterze subiektywnym jest zachowanie
najwyzszej starannosci przez podmiot zobowigzany do jej zachowania, w celu
unikni¢cia naruszenia prawa lub jego skutkow?.

Sifa wyzsza jest zawsze zdarzenie pozostajace poza kontrolg zobowiaza-
nego podmiotu, z uwagi na jego zewng¢trzny charakter. Oznacza to, ze Ow
podmiot nie ma mozliwoSci wplywu ani na wystapienie samego zdarzenia,
ani na jego skutki, gdyz jest ono zdarzeniem nadzwyczajnym, wyjatkowym
1 niemozliwym do przewidzenia w Swietle aktualnego stanu wiedzy czy
doswiadczenia zyciowego?’. By unikna¢ ukarania kara pieni¢zna, zobo-
wigzany podmiot musi wykaza¢, ze do naruszenia prawa doszio w wyniku
dziatania sily wyzszej. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zastosowane
przez ustawodawce okreSlenie ,strona nie podlega ukaraniu” powinno
by¢ rozumiane tak, iz Prezes UKE nie naktada kary pieni¢znej na pod-
miot, ktory w normalnych okolicznoSciach podlegalby ukaraniu. Nie nalezy
natomiast utozsamia¢ mozliwoSci nienalozenia kary pieni¢znej w opar-
ciu o art. 189 k.p.a. z przestankami mozliwoSci odstapienia od naloze-
nia kary z art. 189f k.p.a.%8. Przepis art. 189e k.p.a. nie reguluje kwestii
formy, jaka powinno przyjac rozstrzygnigcie o nienatozeniu kary pieni¢zne;.
Zasadne wydaje si¢ jednak twierdzenie, ze powinno ono przyja¢ forme
decyzji administracyjnej, w ktorej organ wykaze podstawy do niezalozenia
kary z uwagi na stwierdzenie wystgpowania sily wyzszej®.

5.2. Odstapienie od natozenia kary pienieznej

Odstapienie od nalozenia kary pieni¢znej jest przykladem odejscia przez
ustawodawce od zasady stosowania przy wymierzaniu kar pieni¢znych
odpowiedzialnoSci opartej na koncepcji winy obiektywnej. Istota instytucji
odstapienia od nalozenia kary pieni¢znej sprowadza si¢ do podjecia decyzji

% A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyda-
nie VII, Warszawa 2018, s. 1222.

97~ A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1222.

9% Tamze.

9%  Tamze.
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o nienalozeniu kary na podmiot, ktory dopuscit si¢ naruszenia prawal®
z uwagi na zaistnienie pewnych ustawowo okreSlonych okolicznoSci. Jest
to forma liberalizacji przepisow o karach pieni¢znych, co jednoczesSnie nie
oznacza przeksztatcenia odpowiedzialnoSci podmiotdw, przeciwko ktorym
toczy si¢ postgpowanie o nalozenia kary pieni¢znej, z odpowiedzialnoSci
o charakterze obiektywnym na odpowiedzialno$¢ oparta na zasadzie winy!01.

W judykaturze prezentowany byl poglad, ze z uwagi na obligatoryjny
charakter kar pieni¢znych z art. 209 ust. 1 PT oraz brak w prawie telekomu-
nikacyjnym jednoznacznej normy umozliwiajacej odstapienie od nalozenia
kary pieni¢znej, takiej jak np. norma z art. 56 ust. 6a prawa energetycznego,
Prezes UKE nie ma podstaw prawnych do nienatozenia takiej kary!92. Gdyby
bowiem wola ustawodawcy byto umozliwienie Prezesowi UKE odstapienia
od nalozenia kary, tak jak to ma miejsce w przypadku prawa energetycz-
nego, powinien przyzna¢ mu taka kompetencje w tresci prawa telekomuni-
kacyjnego. Powyzszy stan rzeczy pozostawal aktualny do momentu wejscia
w zycie dzialu IVA k.p.a. Z uwagi na brak regulacji szczegdlnej dotyczacej
odstapienia od nalozenia 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 odstepuje od nalozenia kary pieni¢znej i poprzestaje na poucze-
niu jezeli: 1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala
naruszania prawa lub 2) za to samo zachowanie prawomocna decyzja na
strong zostata uprzednio natozona administracyjna kara pieni¢zna przez inny
uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie
ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie ska-
zana za przestgpstwo lub przestgpstwo skarbowe i uprzednia kara spetnia
cele, dla ktorych mialaby by¢ natozona administracyjna kara pieni¢zna.
Mozliwos$¢ odstapienia od nalozenia kary zostala zatem uzalezniona od
spelnienia jednej z dwoch powyzszych przestanek.

Pierwsza przestanka obejmuje wage naruszenia prawa, na ktora skia-
daja si¢ dwa warunki: znikomoS¢ naruszenia i zaprzestanie naruszefii prawa
przez strong. Waga naruszenia powinna by¢ okreSlana z uwzglednieniem
wartosci 1 dobr wskazanych w pkt 1 art. 189d k.p.a., a mianowicie potrzeby
ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub
ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu

100 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 11,
Warszawa 2019, komentarz do art. 189f, punkt 1, LEX (dostgp: 15.10.2019 r.).

101 A, Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1223.

102° Zamiast wielu zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 10 sierpnia 2016 r., III SK 45/15, LEX
nr 2117655.
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strony oraz czasu trwania takiego naruszenia. Te wartoSci i dobra, jako
kryteria oceny wagi naruszenia i okolicznoSci mu towarzyszacych uzalez-
nione sa od rodzaju nakazu/zakazu, a takze sposobu jego naruszenia, jak
rowniez okreSlenia, czy naruszenie byto jednorazowe, czy tez mialo cha-
rakter ciagly, trwaly lub powtarzalny!03. Wybdr wartosci lub dobr, przez
pryzmat ktOrych analizowana jest waga naruszenia prawa, uzalezniony jest
od tego, ochronie jakich dobr stuzy przepis, ktory zostal naruszony. Waga
naruszenia bedzie oceniana z uwzglednieniem potrzeby ochrony zycia lub
zdrowia w tych sytuacjach, gdy obowiazek lub zakaz stuzyl ochronie zycia
lub zdrowia, albo tez doszto do jego naruszenia w okolicznoSciach, ktore
zagrazaly zyciu lub zdrowiul%4. Istotny jest fakt, ze dla odstapienia od nato-
zenia kary niezbedne w przypadku przestanki z pkt 1 § 1 art. 189f k.p.a.
jest nie tylko stwierdzenie znikomej wagi naruszenia prawa, ale takze jed-
noczenie zaprzestanie naruszania prawa. Dyrektywa zaprzestania naruszania
prawa odnosi si¢ tylko do naruszen, ktore maja charakter ciagly, trwaty albo
powtarzajacy si¢, z wylaczeniem jednorazowego naruszenia obowigzkow lub
zakazow. Dyrektywa zaprzestania naruszania prawa moze zosta¢ wypelniona
rOwniez po wszczgciu postgpowania w sprawie, az do momentu wydania
decyzji administracyjnejlo.

Druga przestanka, umozliwiajaca odstapienie od nalozenia kary pie-
ni¢znej, jest przestanka mowiaca, ze za to samo zachowanie prawomocna
decyzja na strong zostala uprzednio nalozona administracyjna kara pieni¢zna
przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostata
prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub pra-
womocnie skazana za przestgpstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia
kara spelnia cele, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyjna kara
pieni¢zna. Zawarty w niej zostal zakaz ne bis in idem o charakterze umiar-
kowanym. Z przepisu tego nie wynika zakaz nakladania kary pieni¢znej za
tozsame zachowania, a jedynie obowigzek odstapienia od nalozenia kary
pieni¢znej, w sytuacji, gdy strona zostata poprzednio prawomocnie ukarana
za to samo zachowanie, jedna z kar wskazanych w tresSci art. 189f § 1
pkt 2 k.p.a., a kara ta spelnia cele, dla ktorych mialaby zosta¢ nalozona
kara pieni¢zna. Powyzsze dyrektywy musza by¢ spetnione tacznie. Z uwagi
na fakt, ze zakaz ne bis in idem bedzie przedmiotem dalszych szczegd-
towych rozwazaf, niezasadne jest omawianie w tym miejscu elementow
sktadowych tego zakazu. Zostaly one jedynie zasygnalizowane na uzytek

103 A, Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1224.

104 Tamze, s. 1215-1216.

105 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189f, punkt 4,
LEX (dostep: 15.10.2019 r.).
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instytucji odstapienia od nalozenia kary. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze
ujecie zakazu ne bis in idem, przyjete na uzytek art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. jest
ujeciem szerokim, ktore obejmuje zbieg odpowiedzialnoSci o charakterze
karnym z odpowiedzialnoScia przewidziana w innych przepisach prawa,
w tym w prawie administracyjnym!%.

Odstapienie od natozenia kary pieni¢znej z art. 189f § 1 k.p.a. wymaga
wydania decyzji administracyjnej. Decyzja ta ma charakter decyzji mery-
torycznej, co oznacza, ze organ administracji publicznej, odwolujac si¢ do
konkretnego przepisu, orzeka, iz odstgpuje od nalozenia kary pieni¢znej
na stron¢, mimo iz dopuscila si¢ naruszenia prawa (nie dopelnita obo-
wiazku/naruszyta okreSlony zakaz). Wypelnienie przestanek odstapienia od
nalozenia kary pieni¢znej nie powoduje, ze postgpowanie w przedmiocie
nalozenia kary pieni¢znej staje si¢ bezprzedmiotowe, co oznacza, iz nie
stanowi podstawy do wydania postanowienia o umorzeniu postgpowanialt’.

Wydajac decyzje o odstapieniu od natozenia kary, organ administracji
publicznej zobowiazany jest do pouczenia strony. Przepis nie wskazuje, czego
dotyczy¢ ma owo pouczenie. Uwzgledniajac funkcje pouczenia, ktore ze
swej istoty ma stuzy¢ zwrOceniu uwagi na nieprawidlowe dzialanie danego
podmiotu, zasadne wydaje si¢ twierdzenie, ze pouczenie takie powinno
zawiera¢ informacj¢ o naruszeniu przez stron¢ prawa oraz o tym, Ze za
takie naruszenia mogtaby zostac na strong¢ nalozona kara pieni¢zna, a takze,
iz ponowne naruszenie przez stron¢ prawa moze by¢ w przysztoSci uznane
za okoliczno$¢ o charakterze obcigzajacym!08,

Niezaleznie od przypadkow zdefiniowanych w § 1 organ administracji
publicznej moze w drodze postanowienia wyznaczy€ stronie termin do przed-
stawienia dowodow, ktore potwierdzalyby usunig¢cie naruszenia prawa lub
powiadomienie wtaSciwych podmiotow o stwierdzonym naruszeniu prawa,
okreSlajac termin i sposob powiadomienia, jezeli pozwoli to na spetnienie
celow, dla ktorych kara pieni¢zna miataby zosta¢ nalozona. Wydaje si¢
zatem, ze przed wyznaczeniem terminu, o ktorym mowa w § 2 art. 189f k.p.a.
organ administracji publicznej powinien rozwazy¢, czy faktycznie cele, dla
ktorych kara miataby zosta¢ nalozona, zostana spetnione i w oparciu o takie
twierdzenie podja¢ decyzjg!09.

106 A, Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1225.

107 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania..., komentarz do art. 189f, punkt 7,
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108 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1228; H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks poste-
powania..., komentarz do art. 189f, punkt 8, LEX (dostgp: 15.10.2019 r.).

109 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189f, punkt 5,
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Przepis nie okresla dlugosci terminu czy tez okolicznosci, jakie powinny
zosta¢ uwzglednione przy jego wyznaczaniu. Termin ten powinien by¢ roz-
sadny, by strona miata mozliwoS¢ pozyskania, zebrania i przedstawienia
dowoddw bez nadmiernego pospiechu. OkolicznoSci okreSlone w § 2 moga
zosta¢ wykazane wszelkimi, zgodnymi z prawem dowodami, a co si¢ z tym
wigza, organ administracji publicznej nie moze odmowic przyjecia dowo-
dow, z uwagi na fakt, ze w jego ocenie okolicznoSci te powinny zostac
wykazane w inny sposobll0. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zastosowany przez
ustawodawce termin ,,usuni¢cie naruszania prawa” budzi pewne watpliwoSci
interpretacyjne, szczeg6lnie ze niektorych naruszen o charakterze jednora-
zowym i nieciaglym nie da si¢ usunaé (np. usunigcie drzewa)!ll. Co wigcej,
w judykaturze przyjmuje si¢, ze skoro odstapienie od nalozenia kary jest
wyjatkiem, to przestanki je warunkujace powinny by¢ rozumiane wasko.
Nie mozna zmienia¢ ich zakresu lub nadawa¢ im odmiennej tresci, a co
si¢ z tym wiaze, jezeli nie zostaly wypelnione lub sa niemozliwe do wypel-
nienia, wowczas takze niemozliwe jest zastosowanie instytucji odstgpienia
od natozenia kary!12,

Jezeli strona przedstawita dowody potwierdzajace usunigcie naruszenia
prawa lub powiadamianie wlasciwych podmiotow o stwierdzonym narusze-
niu, to wowczas organ administracji publicznej odst¢puje od natozenia kary
pienigznej i poprzestaje na pouczeniu (art. 189f § 3 k.p.a.).

5.3. Przedawnienie kary pienieznej

W prawie telekomunikacyjnym brak jest regulacji, dotyczacej przedaw-
nienia kar pieni¢znych. W tej sytuacji zastosowanie znajduje regulacja
z dziatu IVA k.p.a., a konkretnie norma z art. 189g k.p.a. W przepisie tym
wprawdzie nie uzyto terminu ,,przedawnienie”, ale z jego tresci i celu wynika,
ze chodzi wiasnie o t¢ instytucje!l3. Na gruncie art. 189g k.p.a. przedawnienie
nalezy rozumie¢ jako wylaczenie natozenia kary (§ 1), niemozno$¢ wszczecia
postepowania o nalozenia kary, czyli stwierdzenia, ze doszio do naruszenia
prawa (§ 2) lub wyltaczenie egzekucji kary pienigznej (§ 3)114.

110 A, Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1228-1229.

111 H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postgpowania..., komentarz do art. 189f, punkt 6,
LEX (dostgp: 15.10.2019 r.).

H2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 31 maja 2017 r., III SK 27/16, LEX nr 2329447.

113 A, Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1229.

114 Tamze.
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Przedawnienie nalozenia kary jest instytucja o charakterze materialno-
prawnym, powinno by¢ zatem rozumiane jako przedawnienie karalnoscills.
Przyjete w § 2 art. 189g k.p.a. proceduralne rozumienie przedawnienia kar
pienieznych, z ktorym wiaze si¢ niemoznoS§¢ wszczgcia postgpowania w spra-
wie nalozenia kary pieni¢znej wylacza mozliwoS¢ zastosowane przedawnienia
karalno$ci z § 1116, jezeli powyzsze proceduralne przedawnienie zostalo
przewidziane w przepisach szczegOlnych, co na gruncie prawa telekomu-
nikacyjnego nie znajduje zastosowania. Z kolei w § 3 art. 189g k.p.a. ure-
gulowane zostalo przedawnienie egzekucji kar pieni¢znych. Wylacza ono
mozliwos¢ wszczgcia postgpowania egzekucyjnego, zgodnie z ustawa o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracjill’”. W konsekwencji nalezy przy-
ja¢, ze przedawnienie o charakterze materialnoprawnym znosi karalno$¢
zachowania, za$ przedawnienie o charakterze proceduralnym uniemozliwia
przymusowe wyegzekwowanie kary w oparciu o przepisy o post¢powaniu
egzekucyjnym w administracjills.

Zardwno termin przedawnienia kary pieni¢znej, jak i termin przedaw-
nienia egzekucji juz nalozonej kary wynosi 5 lat (art. 189g § 11 § 3 k.p.a.).
Jako ze termin natozenia kary ma charakter materialny, nie stosuje si¢
do niego przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego!l®. Norma
z art. 189g k.p.a. wskazuje, ze za poczatek biegu terminu przedawnienia
nalezy liczy¢ dzien naruszenia prawa lub wystapienia skutkow tego naru-
szenia. Oznacza to, ze bieg terminu przedawnienia nalezy liczy¢ od dnia,
w ktorym zobowiagzany podmiot nie dopetnit obowiazku (naruszyt zakaz)
lub od dnia, w ktorym wystapily skutki niedopelnienia obowiazku lub naru-
szenia zakazu.

Nalezy zwroci¢ w tym miejscu uwage, ze naruszenie prawa moze nasta-
pi¢ w wyniku dziatania lub zaniechania jednorazowego lub tez ciaglego
albo powtarzajacego si¢!20. W sytuacji, gdy naruszenie prawa przyjmuje
forme dzialania o charakterze jednorazowym, dziefn podj¢cia takiego dzia-
tania bedzie dniem naruszenia prawa, od ktorego liczony bedzie termin
przedawnienia natozenia kary pienigznej. W sytuacji za$, gdy naruszenie
prawa przyjmuje forme zaniechania, termin przedawnienia kary pieni¢znej

115 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1229-1230.

116 Tamze.

117 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst
jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 1314).

18 M. Kulik, Przedawnienie karalnosci i przedawnienie wykonalnosci kary w polskim prawie
karnym, Warszawa 2014, Rozdziat III, Legalis (dostep: 10.09.2019 r.).

119 A, Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1230.

120 Tamze.
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nalezy liczy¢ od dnia, w ktorym zaniechane dzialanie miato by¢ dokonane!21.
Z kolei w sytuacji wystapienia naruszenia prawa, majacego charakter ciagly
lub powtarzajacy si¢, za poczatek terminu przedawniania nalozenia kary
pieni¢znej uznac nalezy dzien ostatniego zachowania, ktore wchodzi w sktad
naruszenia prawa tego rodzaju!22. Poczatkiem biegu terminu przedawnie-
nia moze by¢ takze dzien wystapienia skutkOw naruszenia prawa, ktore to
zdarzenie jest odrgbne od samego naruszenia, przy czym jednoczeSnie nie
stanowi elementu kwalifikowania naruszenia prawa jako zdarzenia o cha-
rakterze skutkowym!23.

Prawo telekomunikacyjne nie okreSla terminu wykonania kary pieni¢z-
nej. Dla zachowania spdjnosci systemowej uzasadnione wydaje si¢ przyjecie
rozwigzania analogicznego, jak zastosowane w art. 56 ust. 6b prawa ener-
getycznego oraz w art. 112 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentOw, a mianowicie, ze terminem wykonania kary pieni¢znej, przez ktory
nalezy rozumie¢ zaplate kwoty okreSlonej w decyzji, jest termin 14 dni od
momentu uprawomocnienia si¢ decyzji, nakladajacej te karg. OkreSlenie
terminu wykonania kary jest istotne z punktu widzenia poczatku biegu
terminu przedawnienia egzekucji kary, ktory liczy¢ nalezy od ostatniego
dnia terminu uiszczenia kary, a nie od dnia, w ktorym decyzja, nakladajaca
kar¢ pienigzng stala si¢ ostatecznal?4.

Kary pienig¢zne z art. 209 prawa telekomunikacyjnego, w przypadku nie-
oplacenia ich w terminie wraz z odsetkami za zwtoke, co wynika z treSci
art. 1891 k.p.a., z uwagi na brak regulacji szczeg6lnej w tym przedmiocie
w prawie telekomunikacyjnym, podlegaja Sciagni¢ciu w trybie przepisow
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 209 ust. 3 PT). Arty-
kut 189h i 189j k.p.a. zawieraja szczegbtowe omdwienie przyczyn przerwania
biegu terminu przedawniania natozenia kary pieni¢znej (art. 18%h k.p.a.)
oraz egzekucji tej kary (art. 189j k.p.a.). Zostaly one omoéwione w literatu-
rze, dlatego tez nie beda przedmiotem szczegotowych rozwazan w niniejszej
publikacjil2>.

121 M. Bojarski (red.), Prawo karne materialne. Cz¢sS¢é ogdlna i szczegdlna, Warszawa
2010, s. 404.

122 Taka konstrukcja przyjeta zostata w art. 24 ust. 1 akapicie 3 rozporzadzenia wykonawcze-
go Komisji (UE) nr 646/2012 z 16 lipca 2012 r., ustanawiajacego przepisy wykonawcze
dotyczace grzywien i okresowych kar pieni¢znych naktadanych na podstawie rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 216/2008 (Dz. Urz. UE L z 2012 r.,
Nr 187, s. 29).

123 A, Wrodbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1231.

124 Tamze, s. 1232.

125 Zob. w zakresie art. 189h k.p.a. A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 1232-1237, za$
w zakresie art. 189j k.p.a. A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1239-1240.
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5.4. Ulgi w wykonywaniu kary pienieznej

Z uwagi na brak regulacji szczegdlnej w tym przedmiocie w prawie teleko-
munikacyjnym do kar pieni¢znych z art. 209 PT znajduje zastosowanie takze
norma z art. 189k k.p.a., ustanawiajaca ulgi w wykonywaniu kar pieni¢znych.
W doktryniel26 i judykaturze!2’ procedury administracyjnej przyjmuje si¢, ze
postepowanie w przedmiocie udzielenia ulgi w wykonywaniu kary pieni¢zne;j
jest postgpowaniem odrebnym od post¢powania w przedmiocie natozenia
kary, w zwiazku z tym w ramach post¢powania w przedmiocie udzielenia
ulgi bada si¢ tylko spetnienie przestanek, umozliwiajacych przyznanie owej
ulgi. Postepowanie to wszczynane jest na wniosek podmiotu, ktory zostal
ukarany administracyjng karg pieni¢zng. W postepowaniu w przedmiocie
udzielenia ulgi niemozliwe jest kwestionowanie zasadnoSci 1 prawidlowosci
nalozenia kary pieni¢znej czy tez ustalenia jej wysokoscil28.

Regulacja z art. 189k k.p.a. przewiduje cztery rodzaje ulgi w wykonywaniu
kary pieni¢znej. Sa to odroczenie terminu wykonania kary pieni¢znej (zaleglej
kary pieni¢znej), roztozenie kary pieni¢znej (zaleglej kary pieni¢znej) na raty,
umorzenie kary pieni¢znej w caloSci lub w czgsSci i umorzenie w catosci lub
w czgsci odsetek za zwloke. By nalozenie ulgi bylo mozliwe, kara pieni¢zna,
co do ktorej ulga ma zosta¢ zastosowana, musi podlega¢ wykonywaniu. Za
okres wykonywania kary pieni¢znej przyjmuje si¢ okres uiszczenia tej kary.
Zgodnie z art. 189k k.p.a. mozliwe jest udzieleniu ulgi takze w stosunku do
zaleglej kary pieni¢znej, czyli kary, ktora nie zostala zaptacona w terminiel?.

Przy udzielaniu ulgi w wykonywaniu administracyjnej kary pieni¢znej Pre-
zes UKE korzysta z kompetencji uznaniowej, warunkowanej waznym intere-
sem publicznym oraz waznym interesem strony. Uzycie przez ustawodawce
okreslenia ,,wazny interes” wskazuje, ze przestanka ta ma charakter kwalifi-
kowany, a wigc jest czym§ wigcej niz sam ,,interes”130. Uzasadnione wydaje
si¢ twierdzenie, ze przy dokonywaniu oceny waznego interesu publicznego
organ administracji publicznej powinien zwazyC, w jaki sposOb Ow wazny
interes publiczny zostanie lepiej zrealizowany: czy przez udzielenie ulgi czy
tez wykonanie nalozonej kary pieni¢znej!3l. W judykaturze przyjmuje sig,

126 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1242.

127 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 stycznia 2017 r., I FSK 3196/15, LEX
nr 2192564.

128" A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1242.

129 Tamze, s. 1242-1243.

130 Tamze, s. 1243.

131 ‘Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 stycznia 2017 r., IT FSK 3196/15, LEX
nr 2192564; odmiennie A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1243.
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ze uznanie administracyjne, ktorym moze postugiwac si¢ organ administra-
cji publicznej przy podejmowaniu decyzji w wyniku wystapienia ,,waznego
interesu publicznego”, jest ograniczone. Dochodzi do przekroczenia gra-
nic tej uznaniowosci, gdy decyzja alternatywna zostanie wydana z razacym
naruszeniem zasad sprawiedliwosci, w wyniku uwzglednienia kryteridw oczy-
wiScie nieistotnych lub nieproporcjonalnych, czy na podstawie fatszywych
przestanek!32. Samo pojecie ,,waznego interesu publicznego” w pogladach
judykatury definiowane jest szeroko, a zatem nie tylko z uwzglednieniem
sytuacji o nadzwyczajnym charakterze, ale wszystkich elementow, ktore skia-
daja si¢ na sytuacje ukaranego podmiotu, ze szczegdlnym uwzglednieniem
sytuacji ekonomicznej!33.

W judykaturze zwraca si¢ uwage, ze mimo tozsamosci przestanek zasto-
sowania ulg ich rodzaj ma znaczenie przy ocenie zasadnoSci wniosku, gdyz
inaczej rozumiany bedzie wazny interes w sytuacji odroczenia terminu plat-
noSci czy rozlozenia jej na raty, a inaczej przy umarzaniu nalezno$cil34.

Pierwszym rodzajem ulgi przewidzianej w art. 189k k.p.a. jest odroczenie
terminu wykonania kary lub rozlozenie jej na raty (§1 pkt 1). Ulga ta moze
by¢ takze przyznana w stosunku do zaleglej kary pieni¢znej (art. 189k § 1
pkt 2 k.p.a.). Przyznajac t¢ ulge, organ administracji publicznej odracza ter-
min wykonania kary i okreSla nowy termin jej uiszczenia. W tym przypadku
termin ustawowy zostaje zastapiony terminem wyznaczonym przez organ.
Warunkiem odroczenia wykonania kary jest nieuplynigcie ustawowego ter-
minu wykonania kary do chwili wydania decyzji odraczajacej. Ustalajac nowy
termin wykonania kary, organ administracji publicznej bierze pod rozwage
te same przestanki, ktore uwzglednia przy podejmowaniu decyzji o odrocze-
niu, czyli wazny interes strony i wazny interes publiczny. Nieuiszczenie kary
w terminie ustalonym w decyzji odraczajacej jej wykonanie skutkuje tym,
ze kara staje si¢ zalegta karg pienigzng w rozumieniu art. 189i § 1 k.p.a.133.

Kierujac si¢ wnioskiem strony, organ — uwzgledniajac wazny interes
publiczny lub wazny interes strony — odracza termin wykonania kary i wyzna-
cza nowy termin na jej uiszczenie. Nalezy zaznaczyC, ze z uwagi na bezsku-
teczny uplyw terminu zaplaty kary jej odroczenie ma charakter umowny,
gdyz nie ma juz terminu, ktory moglby zosta¢ skutecznie odroczony. Odro-

132 Wyrok Naczelnego Sadu 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., IT 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. Wrodbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1244-1245.



112 Rozdziat drugi

czenie terminu wykonania kary pieni¢znej nie powoduje rowniez, ze kara ta
przestaje by¢ kara zalegla!36. W doktrynie prawa administracyjnego przyj-
muje si¢, ze w okresie odroczenia terminu uiszczenia kary pieni¢znej nie
nalicza si¢ odsetek!37.

Organ administracji publicznej moze takze roztozy¢ kar¢ pieni¢zng na
raty. Polega to na podzieleniu kwoty naleznej z tytutu natozonej kary pieni¢z-
nej na czesci, dla ktorych ustalane s3 odmienne terminy ich zaptaty. Ustalone
raty nie musza mie¢ rownej wysokoscil38. Ustawodawca nie przesadzil, czy
terminem splaty ostatniej z ustalonych rat ma by¢ termin, w ktorym kara
pieni¢zna powinna zosta¢ uiszczona. Jezeli przyjmiemy, ze raty moga by¢
splacane po upltywie terminu do uiszczenia kary pieni¢znej, wowczas mieliby-
Smy do czynienia z sytuacja czgSciowego odroczenia terminu wykonania kary
pieni¢znej!3%. Wydaje sig, ze w przypadku krotkiego terminul4? na zaptate
kary pieni¢znej (np. 14 dni) ulga w postaci rozlozenia naleznosci na raty
bez odroczenia terminu zaplaty w stosunku do pierwotnego bytaby jedynie
iluzoryczna. Wowczas bowiem istnialaby mozliwoS¢ roztozenia naleznosci na
raty tygodniowe lub dzienne. Trudno za$ przypuszczac, by sytuacja finansowa
ukaranego zmienifa si¢ diametralnie na korzyS¢ w ciagu jednego dnia czy
nawet tygodnia. Uzasadnione wydaje si¢ przyjecie zalozenia, ze w przypadku
krotkiego terminu zaplaty kary pienigznej, liczonego w dniach, sktadajac
wniosek o rozlozenie kary pieni¢znej na raty podmiot karany powinien
jednoczesnie zawnioskowac o odroczenie terminu splaty poszczegdlnych rat.
W literaturze mozna spotkac poglad, ze terminy rat, wynikajace z decyzji
o przyznaniu tej ulgi, moga by¢ odraczane, jezeli jeszcze nie uplynely!4l.

Kolejnym rodzajem ulgi w wykonaniu kary pieni¢znej jest jej umorzenie.
Wraz z umorzeniem kary pieni¢znej wygasa obowiazek jej uiszczenial42.
Umorzeniu moze podlegac¢ kara pieni¢zna w catosci lub w czgsci (art. 189k
§ 1 pkt 3 k.p.a.), odsetki za zwloke w catosci lub w czesci (art. 189k § 1

136 Tamze, s. 1245.

137 1.. Etel, Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, art. 67a uwaga 5, LEX 2019
(dostep: 10.09.2019 r.).

138 A, Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1245.

139 Tamze.

140 Prawo telekomunikacyjne nie okresla terminu zaplaty kary, nie zostat on takze okreslony
w k.p.a. i nie stanowi elementu koniecznego decyzji administracyjnej. Decyzja karowa
nie podlega natychmiastowemu wykonaniu (art. 206 ust. 2aa PT), mozna jedynie per
analogiam domniemywac, ze termin na zaplat kary pieni¢znej wynosi 14 dni od upra-
womocnienia si¢ decyzji Prezesa UKE (tak zostalo to uksztaltowane w odniesieniu do
Prezesa UOKIK w art. 112 ust. 3 uokik).

141 .. Etel, Ordynacja podatkowa..., art. 67a uwaga 6, LEX (dostgp: 10.09.2019 r.).

142 A, Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1245.
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pkt 4 k.p.a.), a takze zalegla kar pieni¢zna wraz z odsetkami za zwloke
w takim samym stopniu jak sama kara (czyli w caloSci lub w cz¢sci). Udzie-
lenie ulgi w postaci umorzenia kary pieni¢znej stanowi istotny wyjatek od
reguly uiszczania natozonych i wymierzonych kar pieni¢znych!43. Dochodzi
tym samym do sytuacji, gdy wierzyciel odstepuje od dochodzenia nalez-
noSci o charakterze publicznoprawnym od dtuznika, uznajac, ze jest to
uzasadnione z uwagi na wazny interes publiczny lub wazny interes strony.
Uiszczenie kary pieni¢znej przed wystapieniem z wnioskiem o jej umorzenie
powoduje, ze wniosek taki staje si¢ bezprzedmiotowy!44. Wydanie przez
organ decyzji o odmowie umorzenia kary pieni¢znej nie stwarza stanu rze-
czy osadzonej, tym samym strona moze wystapi¢ z wnioskiem o umorzenia
ponownie, jezeli nastapi istotna zmiana okoliczno§cil#.

Nalezy zwroci€ uwage, ze w § 3-5 art. 189k k.p.a. zostaly uregulowane
kwestie dotyczace mozliwosci udzielenia ulgi w konteksScie pomocy publicz-
nej w rozumieniu prawa unijnego. Z uwagi jednak na zakres i charakter
niniejszej ksigzki zasadne wydaje si¢ odestanie w tym zakresie do literatury
przedmiotul4o.

6. Postepowanie w przedmiocie natozenia kary pienieznej z art. 209 PT
i procedura odwotawcza

Postepowanie w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z art. 209 prawa
telekomunikacyjnego zgodnie z postanowieniami art. 206 ust. 1 PT toczy si¢
w oparciu o przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego z uwzglednie-
niem zmian wynikajacych z prawa telekomunikacyjnego oraz ustawy o wspie-
raniu rozwoju. Oparcie postepowania przed Prezesem UKE na przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego powoduje, ze zastosowanie do tej
procedury znajduja terminy zatatwienia spraw, wynikajace z k.p.a. W przy-
padku zatem niewydania rozstrzygni¢cia w odpowiednim terminie organ admi-
nistracji publicznej pozostaje w zwloce!47. Strong w postgpowaniu o natozenie

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

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

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

146 Zob. A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1246-1255.

147 'Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 czerwca 2008 r.,
VI SAB/Wa 36/08, LEX nr 513865.
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kary pieni¢znej jest podmiot, na ktory kara taka ma zosta¢ nalozona. Kara
pieni¢zna naktadana jest zawsze w formie decyzji administracyjnej, ktora musi
spelnia¢ wszystkie warunki okreSlone w art. 107 k.p.a. Decyzji tej nie nadaje
si¢ rygoru natychmiastowej wykonalno$cil48. Nalozenie kary jest mozliwe tylko
w sytuacji, gdy stwierdzone zostanie, ze podmiot, przeciwko ktdremu toczy si¢
postepowanie o natozenie kary pieni¢znej dopuscil si¢ naruszenia postano-
wien art. 209 PT. W tym celu niezbedne jest przeprowadzenie postgpowania
dowodowego. W szczegllnych przypadkach, gdy naruszenie jest wynikiem
niedochowania postanowienn umownych dla oceny zasadnoSci natozenia kary
pieni¢znej konieczne jest zbadanie tych postanowien, a takze celow umowy,
co umozliwi ustalanie odpowiedzialnoSci za ich niezrealizowaniel4°.

Zgodnie z art. 206 ust. 2 PT od decyzji o nalozeniu kary pieni¢znej
przystuguje odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow. Ustanowienie procedury odwotawczej stanowi
realizacj¢ postanowien zawartych w art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, z kto-
rych wynika obowiazek zapewnienia przez panstwa czlonkowskie skutecz-
nych mechanizméw odwotania od decyzji krajowych organdw regulacyjnych.
Odwolanie ma by¢ kierowane do organu, posiadajacego odpowiednia wiedze
specjalistyczna, zapewniajaca wlasciwe zapewnianie wykonywania jego funk-
cji. Obowigzkiem panstw cztonkowskich jest zapewnienie, by prawidtowo
rozpoznane zostalo meritum kazdej ze spraw oraz by zagwarantowane
zostaly skuteczne Srodki odwotawcze!30. Z art. 4 ust. 2 dyrektywy ramowej
wynika nakaz, by w sytuacji, gdy organ, do ktorego przystuguje odwotanie
nie jest sadem, sporzadzal zawsze pisemne uzasadnienie podjgtej przez
siebie decyzji, od ktorej musi przystugiwac¢ Srodek zaskarzenia do organu
sadowego w rozumieniu art. 267 TFUEDL

Postgpowanie w sprawie odwolania od decyzji o nalozeniu kary pieni¢z-
nej prowadzone jest z wykorzystaniem przepisow kodeksu postgpowania
cywilnego o postgpowaniu w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji
i poczty (art. 206 ust. 3 PT). Sa to art. 4795747967 k.p.c. Odwotanie od
decyzji Prezesa UKE wnosi si¢ za jego poSrednictwem, w terminie dwoch
tygodni od doregczenia decyzji. Odwotanie musi czyni¢ zado$¢ wymogom
pisma procesowego, okreSlonym w art. 126 k.p.c. Musi zawiera¢ ponadto
oznaczenie decyzji, od ktorej jest ono wnoszone 1 wartosci przedmiotu sporu,
a takze zarzuty wzgledem skarzonej decyzji z ich uzasadnieniem, dowody
na poparcie podnoszonych zarzutow oraz wskazanie zakresu zaskarzenia

148 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1110.
149 Tamze.

150 Tamze, s. 1070.

151 Tamze.



Kary pieniezne w polskim prawie telekomunikacyjnym 115

i wnioskowanego zakresu uchylenia decyzjil>2. Prezes UKE jest zobowigzany
do niezwlocznego przekazania odwotania do SOKIiK (szerzej na ten temat
zob. rozdzial dziewiaty punkt 2.2.2.), ktory bada dopuszczalnos$¢ wniesienia
odwotania, zachowanie terminu oraz spetnienie wymogow formalnych. To
SOKiK wzywa takze do uzupelnienia stwierdzonych brakow formalnych.
Odwotanie podlega odrzuceniu w przypadku stwierdzenie, ze niezachowany
zostal termin do jego wniesienia, jest niedopuszczalne lub nieuzupelnione
zostaly jego braki formalne. Na postanowienie o odrzuceniu odwolania stuzy
zazalenie!33. Prezes UKE moze uwzgledni¢ odwotanie, nie przekazujac go
do SOKIK, lecz uchylajac lub zmieniajac decyzje w catosci lub w czesci,
jezeli uzna, ze odwotlanie to jest sluszne (art. 47959 § 2 k.p.c.). Decyzja
wydana w wyniku samokontroli moze zosta¢ zaskarzona odwotaniem. Jak
juz wyzej wspomniano, Prezes UKE nie posiada kompetencji do badania
dopuszczalnoSci odwotania, jednakze w sytuacji, gdy zamierzalby samo-
dzielnie zatatwi¢ odwotanie w trybie przewidzianym w art. 479%° § 2 k.p.c.,
uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze nie moze tego dokonag, jezeli odwo-
tanie podlegatoby odrzuceniu przez SOKiK1>4.

Decyzja wydana w wyniku samokontroli przez Prezesa UKE powinna
w catosci zastgpowac wezesniejsza decyzje, ktora traci moc. Zmieniajac decy-
zje w wyniku samokontroli, Prezes UKE musi uwzgledni¢ zakres odwolania,
co oznacza, ze jezeli wniosek strony obejmowal uchylenie decyzji w catosci,
to nie moze ona zosta¢ zmieniona przez Prezesa UKE tylko w czgécil5>. Pre-
zes UKE jest uprawniony do wydania rozstrzygni¢cia w wyniku samokontroli
tylko wtedy, gdy uznaje odwotanie w catosci za stuszne. Jezeli nie podziela
on w pelni zawartego w odwolaniu zadania strony, to powinien przekazac
akta do SOKIK, by to sad zajal si¢ rozpoznaniem odwotanial’. Gdyby
Prezes UKE wydat w trybie samokontroli decyzj¢ z pominig¢ciem zakresu
zaskarzenia, wowczas decyzja taka musialaby zosta¢ uchylona, by nie doszto
do sytuacji, w ktorej w obrocie prawnym wystepuja dwie decyzje, regulujace
te samg kwesti¢!>7. W art. 47959 § 2 k.p.c. nie zostal okre$lony termin do
wydania decyzji w trybie samokontroli. W tych okolicznoSciach zasadne
wydaje si¢ zastosowanie termindw, okre§lonych w art. 35 § 3 k.p.a.l58,

152 Tamze, Komentarz..., s. 1075.

153 Tamze.

154 Tamze.

155 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1075-1076.

156 Wyrok Sadu Najwyzszego z 14 lutego 2007 r., III SK 19/06, LEX nr 347643 oraz posta-
nowienie Sadu Najwyzszego z 29 kwietnia 2009 r., IIT SK 6/09, LEX nr 785158.

157 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1076.

158 Tamze, s. 1077.
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Stronami w postgpowaniu zapoczatkowanym wniesieniem odwolania od
decyzji o nalozeniu kary pieni¢znej sa wnoszacy odwolanie (w art. 47961
k.p.c. okreS§lony zostat jako zainteresowany) i Prezes UKE. Przy rozpozna-
waniu sprawy z odwolania od decyzji o nalozenie kary pieni¢znej po stro-
nie powodowej wystepuje podmiot, ktory wniost odwotanie, zas po stronie
pozwanej wystepuje Prezes UKE.

Przy rozpoznawaniu sprawy z odwotania od decyzji o nalozeniu kary
pieni¢znej SOKIK dziata jako sad pierwszej instancji. Wynika to z faktu, ze
dopiero odwolanie wszczyna kontradyktoryjne postgpowanie cywilne, ponie-
waz postgpowanie administracyjne, ktore je poprzedza, jedynie warunkuje
dopuszczalno$¢ drogi sadowej. A zatem to SOKIK jest organem, ktéry po
rozwazeniu caloksztaltu materialu dowodowego powinien osadzi¢ sprawe
od poczatkul®®. W najnowszym orzecznictwie wskazuje si¢ jednak, ze jezeli
strona nie wnosila w odwotanie od decyzji zarzutow dotyczacych ustalen
faktycznych, to SOKiK moze poprzesta¢ na podzieleniu ustalen Prezesa
Urzedu, gdyz brak jest podstaw do prowadzenia postgpowania dowodo-
wego w stosunku do okoliczno$ci niespornychl®. Dopiero w sytuacji, gdy
strona kontestuje ustalenia faktyczne SOKIK jest zobowigzany do dokonania
rekonstrukcji stanu faktycznego z wykorzystaniem catoksztattu materiatu
zgromadzonego w aktach administracyjnych sprawy, ze zwrOceniem uwagi
na te jego elementy, ktore nie zostaly wykorzystane w decyzji. Dokonu-
jac ustalen faktycznych w ten sposob, SOKiK zobowigzany jest wskazac
numery kart postgpowania administracyjnego, by wykaza¢ podstawe tych
ustalen. Dzigki przyjeciu takiego rozwigzania mozliwe jest uwzglednienie
dokumentow zgromadzonych w ramach post¢powania administracyjnego, bez
formalnego dopuszczania ich w ramach post¢powania dowodowego!¢l. Po
rozpoznaniu sprawy SOKIiK wydaje wyrok, w ktorym oddala odwotanie lub
w przypadku jego uwzglednienia uchyla decyzjg, albo zmienia ja w catoSci
lub w czgdci. W mysl art. art. 4799 k.p.a. SOKIK nie moze uchyli¢ decyzji
i przekaza¢ sprawy Prezesowi UKE do ponownego rozpoznanial62. W wyniku
postgpowania SOKiK moze uchyli¢ decyzj¢ Prezesa UKE ze skutkiem ex
tuncl® lub tez wyda¢ wyrok reformatoryjny i zmieni¢ zaskarzona decyzje,
w zakresie przypisanej praktyki czy tez wysokoSci kary. W ramach zmiany

159 Wyrok Sadu Najwyzszego z 19 sierpnia 2009 r., IIT SK 5/09, LEX nr 794890.

160 Wyroki Sadu Najwyzszego: 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 Sadu Najwyzszego z 7 marca 2018 r., III SK 6/17, LEX nr 2510668.

162 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1079.

163 ‘Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 13 pazdziernika 2006 r., w sprawie
C-231/15, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej i Petrotel sp. z o.0. w Plocku prze-
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decyzji w zakresie wysokoSci kary sad nie moze jej podwyzszy¢, gdyz staloby
to w sprzecznosci z zakazem reformationis in peius. Od wyroku SOKIiK przy-
stuguje apelacja do Sadu Apelacyjnego w Warszawie, za$ od wyroku Sadu
Apelacyjnego przystuguje skarga kasacyjna do Sadu Najwyzszego. Skarga
kasacyjna w sprawie, zainicjowana odwolaniem od decyzji o nalozeniu kary
pieni¢znej, moze byC¢ wniesiona niezaleznie od wartoSci przedmiotu sporu
(stanowi to wyjatek od reguly zawartej w art. 3982 § 1 k.p.c.)164,

W judykaturzel® przyjmuje si¢, ze w sprawach zainicjowanych odwota-
niem od decyzji o nalozeniu kary pieni¢znej obowiazywa¢ powinny wymogi
analogiczne do tych, ktore stosowane sa w sprawach karnych. Sprawa z odwo-
tania od decyzji o natozeniu kary pieni¢znej powinna by¢ rozpoznawana przy
uwzglednieniu standardow ochrony praw oskarzonego, stosowanych w pro-
cesie karnym!%6. Realizacja owego standardu ochrony, stosowanego w spra-
wach karnych, nie oznacza koniecznoSci recypowania do spraw z zakresu
regulacji telekomunikacji instytucji prawa karnego materialnego. Odwotanie
do standardu konwencyjnego ma bowiem na celu zapewnienie odpowiednich
gwarancji proceduralnych, a nie zrownanie standardu administracyjnego-kar-
nego z karnym w zakresie przestanek odpowiedzialnosci. W celu zapewnienia
zgodnosci z Konwencja konieczne jest jedynie, by w postgpowaniu w sprawie
nalozenia kary pieni¢znej spelnione zostaly standardy wynikajace z art. 6
Konwencji (co zostanie szerzej oméwione w dalszych fragmentach ksiazki).

7. Postepowanie samoistne w przedmiocie nalozenia kary pienieznej z PT
a postepowanie kontrolne

Istotne z punktu widzenia tematu niniejszej publikacji jest rozstrzygnigcie
kwestii zaleznoSci samoistnego postepowania o natozenie kary pieni¢znej
oraz postgpowania kontrolnego. Postgpowanie kontrolne zostalo juz omo-
wione w literaturze przedmiotul®’ i z uwagi na zakres niniejszego opraco-

ciwko Polkomtel sp. z o.o0., ECLI:EU:C:2016:769; wyrok Sadu Najwyzszego z 18 stycznia
2017 r., III SK 6/14, LEX nr 2255325.

164 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1079.

165 Zob. m.in. wyroki Sadu Najwyzszego z: 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10 LEX nr 622205;
21 pazdziernika 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.,
IIT SK 45/10, LEX nr 901645.

166 Wyrok Sadu Najwyzszego z 1 czerwca 2010 r., IIT SK 5/10 LEX nr 622205.

167 M. Rogalski, Komentarz..., s. 1034-1053; S. Piatek, 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 sa szczegOlowe dywagacje w tym przedmiocie. Nalezy
natomiast rozstrzygna¢, czy mozliwe jest nalozenia przez Prezesa UKE
kary pieni¢znej w wyniku samoistnego postgpowania w przedmiocie nato-
zenia kary, jezeli przeciwko temu samemu podmiotowi toczylo si¢ poste-
powanie kontrolne. Kwestia ta byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan
Sadu Najwyzszego!%8. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmuje si¢, ze
postepowanie w przedmiocie nalozenia kary i postgpowanie kontrolne sa
odrebnymi postgpowaniami i postgpowanie kontrolne nie musi poprzedzac
postgpowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znejl®®. Dla rozstrzy-
gniecia problemu dopuszczalnoSci nalozenia kary w wyniku samoistnego
postepowania o nalozenie kary w sytuacji, gdy przeciwko temu samemu
przedsigbiorcy toczylo si¢ postgpowanie kontrolne, istotne znaczenie ma
fakt, czy przedmiot samoistnego postgpowania o nalozenie kary oraz poste-
powania kontrolnego sa tozsame. Jezeli stwierdzona zostanie tozsamoS¢
przedmiotu obu powyzszych postgpowan, wowczas Prezes UKE nie moze
nalozyC kary pieni¢znej w postgpowaniu samoistnym bez wyczerpania toku
postepowania kontrolnego. Jezeli natomiast brak jest tozsamosci postgpo-
wan kontrolnego i samoistnego w przedmiocie nalozenia kary, wowczas nie
ma przeszkod, by niezaleznie od postgpowania kontrolnego kara pieni¢zna
byta natozona w wyniku postgpowania samoistnego!”0. Za brak tozsamosci
przedmiotdw postgpowania kontrolnego i samoistnego, dotyczacego natoze-
nia kary pieni¢znej nalezy uznac takze sytuacj¢, gdy w wyniku przeprowa-
dzenia postgpowania kontrolnego Prezes UKE powezmie wiedz¢ o czynie
objetym zakresem zastosowania art. 209 PT, ktory nie jest jednoczeSnie
przedmiotem kontroli. W tej sytuacji Prezes UKE zachowuje kompetencje
do nalozenia kary pieni¢znej w postgpowaniu samoistnym!7L.

168 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 21 wrzesnia 2010 r., ITI 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 Sadu Najwyzszego z 16 marca 2009, III SK 35/08, LEX nr 602514.

170 B. Marciniak, Regulacja telekomunikacji — nakiadanie kar pienigznych, Internetowy Kwar-
talnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 5(2)/2012, s. 106-107.

171 B. Marciniak, Regulacja telekomunikacji..., s. 107.



Rozdzial trzeci

Unijne i konwencyjne Zrodta standardéw
stosowania kar pienieznych

1. Zagadnienia wstepne

Analizujac temat dotyczacy europejskich standardéw stosowania kar
pieni¢znych na przykladzie polskiego prawa telekomunikacyjnego, trzeba
rozstrzygnaé, w jaki sposob nalezy rozumie¢ pojecie standardu. Pojeciu
temu nadaje si¢ wielorakie znaczenie. Mozna przez niego rozumie¢ normy,
dzicki ktérym mozliwe jest wspotdziatanie rdéznorakich elementéw; normy
jakoSciowe dla produktéw czy ustug; normy metodologii postgpowanial, jak
rOwniez wzOr postgpowania, czy zestaw parametréow o charakterze ekono-
micznym, technicznym lub spotecznym, ktore stosuje si¢ z mocy prawa, albo
decyzji odpowiednich organdéw pafistwowych, czy tez zalecanych do stoso-
wania przez te organy, organizacje pozarzagdowe, przedsicbiorstwa i osoby
fizyczne, badz tez wykorzystywanych w praktyce przez liczne instytucje lub
podmioty w celu zapewniania wtaSciwego wspodlidzialania instytucji, organdéw
lub 0s6b2. W powszechnym znaczeniu ,,standard” rozumiany jest takze jako
ustalone kryterium wyrazajace pozadane cechy zachowania w konkretnym
miejscu i czasie3. W znaczeniu stownikowym ,,standard” to przeci¢tna norma,
przecietny typ czy model, wyrob, ktéry odpowiada okreslonym wymogom,
wzorzec*.

Termin ,,standard” nie posiada definicji legalnej. W doktrynie podejmuje
sie¢ proby dookreslenia tego pojecia, jednakze najczesciej w odniesieniu do
konkretnych standardéw. I tak na przyktad standardy prawne postepowania

I P. Skuczynski, Pojecie standardu metodologicznego a zadania teorii prawa, Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis, Nr 3337, Prawo CCCXII, Wroctaw 2011, s. 280.

2 J. Olenski, Standardy informacyjne w gospodarce, Warszawa 1997, s. 202.

3 A. Marciniak (red.), Etyka zawodowa komornika sgdowego, Sopot 2016, Rozdziat 8 pkt 2,
LEX (dostegp: 10.09.2019 r.).

4 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2008, t. 3, s. 1373.
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rozumiane s3 jako modelowe postepowanie zarOwno stron, jak i organow
administracyjnych, sadowniczych czy egzekucyjnychd. Z kolei przez stan-
dardy proceduralne rozumie si¢ wartosci 1 zalozenia wspdOlne dla réznych
porzadkdw prawnych, ktore uwazane sg za dostatecznie uniwersalne®. Na
kontynencie europejskim standardy proceduralne ksztaltowane sa przede
wszystkim przez Rade Europy i Uni¢ Europejska, i stuza upodmiotowieniu
jednostki w ramach toczacego si¢ postgpowania’.

Na potrzeby niniejszej publikacji ,,standardy” rozumiane beda jako roz-
wigzania o charakterze modelowym, stuzace ujednoliceniu procedury stoso-
wania kar pieni¢znych, majace zapewni¢ odpowiednie poszanowanie praw
stron postgpowania. Rekonstrukcja standardow stosowania kar pieni¢znych
odbywac si¢ bedzie przez uwzglednienie przepisow materialno-prawnych,
zasad ogOlnych prawa oraz klauzul derogacyjnych i limitacyjnych w tym
przedmiocie stanowionych przez organy i instytucje Unii Europejskiej
oraz Rady Europy, z uwzglednieniem krajowego porzadku konstytucyj-
nego, ktory zapewni¢ ma skutecznos¢ ich stosowania, jak rowniez praktyki
stosujacych je organows. Taka forma rekonstrukcji pozwoli na najpelniej-
sza analiz¢ wszystkich poziomoOw regulacji kar pieni¢znych, a mianowi-
cie unijnego, konwencyjnego i konstytucyjnego, w ramach konkretnego
standardu.

2. Unijne zrodta standardow stosowania kar pienieznych

Przepisy dotyczace kar pieni¢znych z polskiego prawa telekomunikacyj-
nego nalezy uzna¢ za przepisy implementujace (wdrazajace) do krajowego
porzadku prawnego postanowienia unijnych dyrektyw. Dyrektywy te nie
zawierajg co prawda przepisow przewidujacych normy sankcjonujace, jed-
nakze nakazuja panstwom cztonkowskim wprowadzenie do prawa krajowego
sankcji zapewniajacych skuteczno$¢ wynikajacym z dyrektyw obowigzkom
regulacyjnym. Z dyrektyw wynika wigc bezposrednio obowiazek stosowa-

5 A. Marciniak (red.), Etyka zawodowa komornika sqdowego..., Rozdziat 8 pkt 2, LEX
(dostep: 10.09.2019 r.).

6 Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 9.

7 A. Nalecz, Europejskie standardy postegpowania administracyjnego i ich wplyw na prawo
Albanii i Chorwacji, [w:] Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski (red.), Internacjonalizacja
administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 319.

8 Taka forma rekonstrukcji standardéw ochrony praw czlowieka zostata zaproponowana
przez J. Zajadlo, zob. J. Zajadlo, Standardy praw czlowieka — uniwersalne czy realne?,
Gdanskie Studia Prawnicze, tom XXXII, 2014, s. 415.
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nia kar pienigznych za naruszenie krajowego prawa telekomunikacyjnego
(w obszarze objetym harmonizacja unijna). Nie ma zatem potrzeby wywo-
dzenia podstawy prawnej dla ustanowienia sankcji z obowiazku zapewnie-
nia efektywnoSci prawa unijnego czy zasady lojalnosci. Ponadto z dyrektyw
mozna wyprowadzi€ takze obowiazek stosowania w postepowaniu karowym
pewnych praw podstawowych. Podkresli¢ jednak nalezy, ze dyrektywy tele-
komunikacyjne jedynie determinuja obowiazek respektowania standardow
unijnych w postgpowaniu w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej. Nie
normuja jednak ani tego, jak standardy te powinny by¢ rozumiane, ani jak
powinny by¢ stosowane. Dlatego zrodet europejskich standardow stosowa-
nia kar pieni¢znych nalezy poszukiwac¢ w unijnych prawach podstawowych.

Ochrona praw czlowieka nie byla podstawowym ani zalozycielskim celem
integracji europejskiej, dlatego tez poczatkowo nie miata ona zinstytucjona-
lizowanego charakteru®. Pierwsze jej zrgby tworzone byly w orzecznictwie
Trybunalu Sprawiedliwoscil0, ktéry rozwijat koncepcje praw podstawowych
uznanych za zasady ogélne prawa unijnego!!l. Kolejnym etapem rozwoju
systemu ochrony praw czltowieka w UE bylo wprowadzenie postanowien,
dotyczacych ochrony praw cztowieka do Traktatowl!2, a nastgpnie prokla-
mowanie Karty praw podstawowych, zawierajacej uznane przez Uni¢ prawa
1 wolno§¢ oraz zasady, a ktora na mocy Traktatu z Lizbony w 2009 roku
zyskala moc prawna, réwna Traktatom!3.

Pierwszym ze zdefiniowanych Zrodet standardow stosowania kar pieni¢z-
nych sa zasady og6lne praw unijnego, ktore sa zZrodlem prawa pierwotnego
Unii. Zasady og0Olne sa Zrodlem wszystkich uznanych za relewantne stan-
dardow stosowania kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego. Z tej tez
przyczyny beda szczegdélowo analizowane w ramach kazdego ze standar-

9 1. Malinowska, Prawa czlowieka w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 33-34; K. Mar-
ciniak, Ochrona praw podstawowych w stosunkach zewnetrznych Unii Europejskiej, [w:]
C. Mik (red.), K. Galka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej,
Torun 2009, s. 522-523.

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

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

12 Preambuta do Jednolitego aktu europejskiego (Dz. Urz. UE L z 1987 r., Nr 169, s. 1-28),
a nastepnie art. 6 ust. 2 Traktatu z Maastricht, szerzej zob. B. Bednarczyk, Ewolucja
europejskiego systemu ochrony praw czlowieka w kontekscie traktatu lizboriskiego, [w:]
P. Borowiec, R. Klosowicz, P Scigaj, Odmiany wspdlczesnej nauki o polityce. Tom 2,
Krakéw 2014, s. 447-457.

13 J. Lacny, Ochrona praw podstawowych w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej, Pai-
stwo i Prawo, nr 12/2015, s. 26-27.
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dow. W orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci przyjmuje si¢, ze zasady
ogOlne prawa unijnego w okreSlonym zakresie sa bezpoSrednio skuteczne
(zob. punkt 2.1.3)14. Ich naruszenie pociaga za sobg skutek w postaci moz-
liwoSci stwierdzenia niewaznoSci aktu prawa unijnego w oparciu o art. 263
lub 267 TFUE. Jest réwniez podstawa do kwestionowanie aktu prawnego,
ktory wydany zostal z naruszeniem zasad ogoOlnych przed sadem panstwa
cztonkowskiego!>. W razie stwierdzenia niezgodno$ci aktu prawa unijnego
z zasadami ogOlnymi sad panstwa czlonkowskiego nie posiada jednak kom-
petencji do stwierdzenia jego niewaznoSci, gdyz jest to prerogatywa przy-
stugujaca jedynie Trybunatowi Sprawiedliwo$cil®. W sytuacji stwierdzenia
przez sad panstw cztonkowskiego, ze przepis krajowy jest sprzeczny z zasada
ogolng prawa UE, jest on zobowiazany do odmowy jego zastosowania
(zob. punkt 2.1.4), jezeli sprzeczno$¢ ta nie moze zostac¢ usuni¢ta w drodze
wyktadni prounijnej (zob. punkt 2.1.2)17. W przypadku spelnienia przesia-
nek odpowiedzialnoSci odszkodowawczej naruszenie zasad ogélnych przez
panstwo czltonkowskie moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia odpowie-
dzialnoS$ci tego pafstwa za naruszenie prawa unijnego (zob. punkt 2.1.5)18.
W sprawach z odwotania od decyzji o nalozenie kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego w przypadku stwierdzenia sprzecznosci jej rozstrzy-
gniecia z zasada ogolng sad orzekajacy w sprawie powinien zastosowac
standard wynikajacy z zasady ogOlne, wykorzystujac jeden ze sposob jego
zapewnienia, omowionych w punkcie 2.1.

Kolejnym ze zdefiniowanych Zrodel standardow stosowania kar pieni¢z-
nych jest Karta prawa podstawowych, zawierajaca prawa, zasady i wolnosci
obowiazujace w Unii Europejskiej. W strukturze KPP mozna wyodrebnic
prawa podstawowe, dajace jednostkom mozliwos¢ dochodzenia roszczen
przed sadami oraz zasady. Podzial na prawa i zasady nie jest jednoznaczny, co
budzi watpliwosci dotyczace wzajemnych relacji zasad i praw oraz problemy
z kwalifikowaniem poszczeg6lnych jednostek redakcyjnych KPP jako zasad

14 Wyroki Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej: z 22 listopada 2005 r., w sprawie
C-144/04, Werner Mangold przeciwko Riidiger Helm, ECLI:EU:C:2005:709; z 19 stycznia
2010 r., w sprawie C-555/07, Seda Kiiciikdeveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG.,
ECLILEEU:C:2010:21; z 26 wrze$nia 2013 r., w sprawie C-476/11, HK Danmark przeciwko
Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590.

15 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci 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 Trybunatu Sprawiedliwosci z 22 pazdziernika 1987 r., w sprawie 314/85, Foto-Frost

przeciwko Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452.

7 A. Wrdbel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 53.

T. Tridimas, General Principles of EC Law, Oxford 2000, s. 23.
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lub praw!®. Postanowienia KPP znajduja zastosowanie do instytucji, organoéw
1 jednostek organizacyjnych Unii przy uwzglednieniu zasady pomocniczosci,
a takze do panstw czlonkowskich w zakresie, w jakim stosuja one prawo
unijne?), co wynika z art. 51 ust. 1 KPP. Moga one zatem by¢ stosowane
w postepowaniu o natozenie kary pieni¢znej z polskiego prawa telekomuni-
kacyjnego, gdyz w ramach tego postgpowania stosowane jest praw krajowe,
ktore implementuje postanowienia dyrektyw telekomunikacyjnych.

W Karcie praw podstawowych uregulowane zostaty wprost lub w sposob
posredni wszystkie prawa podstawowe, ktorych zastosowanie w postgpowa-
niu karowym z prawa telekomunikacyjnego uznane zostalo za niezbedne.
Analizie zostanie poddana zasada z art. 20 KPP (réwno§¢ wobec prawa) oraz
prawa uregulowane w art. 21 (niedyskryminacja), art. 47 KPP (prawo do
skutecznego §rodka prawnego i dostgpu do bezstronnego sadu), art. 48 KPP
(domniemanie niewinnoSci i prawo do obrony), art. 49 KPP (zasada legalno-
Sci i proporcjonalnosci kar do czynéw zabronionych pod grozba kary) oraz
art. 50 KPP (zakaz ponownego sadzenia lub karania w postgpowaniu karnym
za ten sam czyn zagrozony pod grozba kary). Pomocniczo przenalizowane
zostang takze art. 51 1 52 KPP. Badania prowadzone w odniesieniu do wyzej
wymienionej zasady oraz praw zostana wykorzystywane do dekodowania
konkretnych standardow na poziomie unijnym. W ramach analizy prawa
do rzetelnego procesu uwzglednione zostanie réwniez prawo z art. 41 KPP
(prawo do dobrej administracji) w kontekScie zapewnienia poszanowania
prawa do obrony i wystuchania w ramach post¢powania administracyjnego.

Zapewnienie standardow wynikajacych z KPP moze wiazac si¢ z koniecz-
noScia dokonania prounijnej wykladni (szerzej punkt 2.1.2), jak réwniez
prowadzi¢ do obowigzku odmowy zastosowania przepisoOw prawa krajo-
wego, w razie ich niezgodnosci z postanowieniami Karty (zob. punkt 2.1.4).
Postanowienia Karty praw podstawowych moga takze stanowi¢ podstawe
do wywodzenia praw bezposrednio z normy unijnej (zob. punkt 2.1.3)2L

19 T. Jurczyk, Zasady ogdlne prawa Unii Europejskiej a Karta praw podstawowych, [w:]
A. Bator (red.), J. Helios (red.), W. Jedlecka (red.), Rzqdzy prawa i europejska kultura
prawna, Wroctaw 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, Sgdowe stosowanie Karty praw podstawowych UE w odnie-
sieniu do paristw czionkowskich — refleksje na podstawie orzecznictwa Trybunalu Sprawie-
dliwosci i praktyki sqdow krajowych, Europejski Przeglad Sadowy, nr 10/2015, s. 15.
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Analiza zasad ogOlnych prawa UE oraz Karty praw podstawowych,
w zakresie niezbednym dla okreSlenia europejskich standardow stosowa-
nia kar pieni¢znych, uzasadnia konstatacje, ze prawa podstawowe, zawarte
w Karcie praw podstawowych pokrywaja si¢ w znacznej czgSci z zasadami
ogo6lnymi UE. Niezbedne jest zatem okreSlenie ich wzajemne;j relacji.

W samej KPP brak jest regulacji, ktora umozliwialaby rozstrzygniecie
tego problemu. Odnosi si¢ ona jedynie o relacji KPP do EKPCz (art. 52
i 53 KPP). Na kanwie obecnego stanu prawnego pojawiaja si¢ watpliwosci
dotyczace koniecznoSci wspotistnienia dwoch réznych Zrodet prawa (pisa-
nego — KPP oraz niepisanego — zasady ogdlne praw UE), ktére chronia te
same prawa podstawowe. Problem ten nie zostal jak dotad rozstrzygniety
w orzecznictwie Trybunatu SprawiedliwoSci. W judykaturze TSUE mozna
odnalez¢ natomiast twierdzenie, ze panstwa cztonkowskie sa zobowigzane
do przestrzegania wymogow dotyczacych ochrony zasad ogdlnych prawa UE,
w tym takze praw podstawowych, przy wprowadzaniu w zycie uregulowan
unijnych?2. Probe okreslenia wzajemne;j relacji zasad og6lnych i KPP podej-
muje doktryna prawa unijnego?3. Punktem wyjsScia do rozwazan jest przy-
jecie zalozenia, zgodnie z ktorym zasady ogélne prawa UE oraz normy
wynikajace z KPP maja w systemie prawa unijnego pozycje rOwnoprawna
i naleza do Zrodet prawa pierwotnego UE?4. Co wigcej, zaréwno zasady
ogolne prawa UE, jak i normy wynikajace z KPP stanowia wyznacznik
badania legalnoSci oraz interpretacji aktow prawa unijnego przyjmowanych
nie tylko przez instytucje UE, lecz takze jej panstwa cztonkowskie. Istnieje
zatem mozliwos¢ ich Iacznego stosowania, jako podstawa dalej si¢gajacej

22 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: 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, ECLLI: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.,
ECLILI: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 szczegllnosci 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 szczegllnoscei s. 547-550; J.P. Jacqué, La force juridique de la Charte des droits fonda-
mentaux de I’Union Européenne — La Charte des droits fondamentaux de I’Union euro-
péenne: aspects juridiques généraux, Revue Europeenne de Droit Public, nr 14 (1)/2002,
s. 107, w szczeg6lnodcei s. 111.

24 K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The constitutiona..., s. 1656.
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ochrony, jednakze z zastrzezeniem, ze prawo do kontrolowania przez Try-
bunat Sprawiedliwosci Srodkdw przyjmowanych przez panstwa cztonkowskie
co do ich zgodnoSci z zasadami ogélnymi UE, dotyczy tylko tych z nich,
ktore objete sa zakresem zastosowania prawa unijnego?. Ani bowiem
zasady ogOlne prawa UE, ani tez normy, wynikajace z KPP ,nie dzialaja
w oderwaniu”26.

Zauwazalne sg jednak takze rozbieznoSci w stosowaniu zasad ogdlnych
1 Karty praw podstawowych, gdyz KPP wiaze co do zasady tylko Unig¢ i jej
panstwa czlonkowskie w zakresie, gdy te stosuja prawo unijne?’, zasady
ogolne UE natomiast moga by¢ bezpoSrednio stosowane w sporach mig-
dzy jednostkami?®. Gdyby zatem doszto do sytuacji, ze zaréwno z KPP, jak
1z zasady ogolnej prawa UE wynika to samo prawo podstawowe, przyznajace
jednostkom ochrone¢ dalej idaca, to wOwczas réznica w zakresie zastoso-
wania prawa podstawowego z KPP oraz zasady og0lnej, przy uwzglednie-
niu okolicznoSci danej sprawy, mogtaby zosta¢ pomini¢ta na rzecz zasady
ogoblnej?. Celem uniknigcia rozbieznosci tozsamych praw podstawowych
wynikajacych z Karty praw podstawowych oraz zasad ogélnych prawa UE,
a tym samym zapewnienia ich spdjnej ochrony w Unii, konieczne jest
ujednolicenie wyktadni KPP i zasad ogoOlnych prawa UE, co nalezy do
zadan i kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci’V. Nalezy w tym miejscu
wspomniec¢, ze Trybunal Sprawiedliwosci, orzekajac juz po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony o prawach podstawowych, odwotywat si¢ do praw pod-
stawowych jako zasad og6lnych w odniesieniu do stanow faktycznych, ktore

25 D. Kornobis-Romanowska, Poszanowanie praw podstawowych w paristwach czlonkow-
skich Unii Europejskiej — w strong zapewnienia spdjnego poziomu ochrony praw czlowieka
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 Hausgerdte (BSH) Altersfiirsorge GmbH,
ECLI:IEU:C:2008:297, pkt 69.

27 W najnowszym orzecznictwie TSUE prezentowany jest poglad, ze art. 21 KPP moze
by¢ w okres§lonych sytuacjach stosowany w sporach mig¢dzy jednostkami, zob. wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci 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 Trybunatu Sprawiedliwosci: z 24 stycznia 2012 r., w sprawie C-282/10, Mari-
bel Dominguez przeciwko Centre informatique du Centre Quest 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 fiir Diakonie und Entwicklung eV,
ECLI:EU:C:2018:257.

29 Tak Rzecznik Generalny V. Trstenjak w opinii z 8 wrze$nia 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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mialy miejsce jeszcze przed jego wejSciem w zycie3l. Aktualnie zatem, przy
uwzglednieniu zatozenia, ze w Karcie praw podstawowych dokonano skody-
fikowania niepisanych dotad zasad og6lnych prawa UE, KPP uznawana jest
za podstawowe zrodlo prawa w zakresie praw podstawowych. Ujawniajaca
si¢ w judykaturze Trybunalu Sprawiedliwosci tendencja do przechodzenia
od zasad og0Olnych prawa UE do postanowien Karty praw podstawowych
pozwala na konstatacj¢, ze zasady og0lne prawa UE beda wykorzystywane
przez Trybunal Sprawiedliwosci jedynie positkowo w stosunku do KPP32.

Zrbdiem europejskich standardéw stosowania kar pienieznych sg takze
dyrektywy, cho¢ tylko w zakresie samego obowiazku przestrzegania tych
standardow w postgpowaniu karowym. Dyrektywa jest szczegdlnym aktem
prawa unijnego, sluzacym osiagnieciu rezultatow w niej wskazanych przy
wykorzystaniu Srodkow, wybranych przez panstwo cztonkowskie. Oznacza to,
ze konieczne jest podjecie dzialan legislacyjnych, zmierzajacych do zapewnie-
nia jej skutecznoSci w prawie krajowym (zob. punkt 2.1.1.)33. Dyrektywy co
do zasady nie sa bezpoSrednio skuteczne, jednakze jednostka moze doma-
gac si¢ przestrzegania prawa podstawowego wymienionego w dyrektywie
na podstawie Karty praw podstawowych lub zasady ogllnej stosowanej
bezposrednio (zob. punkt 2.1.3). Dla zapewnienia skuteczno$ci dyrektyw
w prawie krajowym konieczne moze okazac si¢ zastosowanie wykladni pro-
unijnej (zob. punkt 2.1.2) lub niestosowanie przepisu prawa niezgodnego
z zasadg ogOlna, ktOrej zastosowanie zostatlo potwierdzone w dyrektywie
(zob. punkt 2.1.4).

W obregbie prawa telekomunikacyjnego standardy stosowania kar pieni¢z-
nych zostaly przewidziane w pakiecie dyrektyw telekomunikacyjnych oraz
w Europejskim kodeksie tacznosci elektronicznej. Nalezy jednak nadmienic,
ze juz w 1999 r. w trakcie prac nad prawem telekomunikacyjnym z 2000 r.
w rzagdowym uzasadnieniu projektu, podnoszono konieczno$¢ dostosowania
polskiej regulacji w zakresie telekomunikacji do obowigzujacych rozwigzan
unijnych34. Przede wszystkim nalezy odwotac¢ si¢ do motywu 27 preambuly
do dyrektywy o zezwoleniach oraz jej art. 10. Motyw 27 preambuly do

31 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 19 stycznia 2010 r., w sprawie C-555/07, Seda Kiiciik-
deveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG, ECLLI: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 Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego,
Warszawa 2004, rozdziat 1, punkt 1.1, LEX (dostep: 11.10.2019 r.).

34 Druk sejmowy nr 943, s. 96, http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/943/$file/943.pdf
(dostep: 3.05.2017 r.).
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dyrektywy o zezwoleniach przewiduje, ze nakladane za naruszenia wymo-
gow okreslonych w zezwoleniach ogélnych3> kary pieni¢zne powinny by¢
proporcjonalne do naruszenia, jednakze pafstwa cztonkowskie moga pod-
ja¢ nadzwyczajne Srodki w razie powaznego zagrozenia dla bezpieczefstwa
publicznego, obronnosci, zdrowia, albo interesow ekonomicznych i ope-
racyjnych innych przedsigbiorcow. Z motywu tego wynika, ze w sytuacji
wystapienia wyzej wymienionych okolicznosci szczegOlnych, mozliwe jest
odstapienie od zastosowania zasady proporcjonalnoSci w postgpowaniu
karowym.

Najistotniejsze, z punktu widzenia standardow stosowania kar pie-
ni¢znych, znaczenie ma przepis art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach.
Przewiduje on prawo do stosowania przez krajowe organy regulacyjne
proporcjonalnych Srodkow stuzacych realizacji przepisow, w tym odstra-
szajacych sankcji finansowych, ktore moga obejmowaé okresowe sankcje
z mocg wsteczna. O zastosowanych Srodkach oraz motywach ich wdrozenia
wzgledem przedsigbiorstwa, przeciwko ktoremu zostaly zastosowane, przed-
sigbiorstwo to musi zosta¢ poinformowane niezwlocznie. Musi takze zostac
wyznaczony rozsadny termin, w ktorym przedsigbiorstwo bedzie si¢ musiato
do tych §rodkéw zastosowaé (art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach).
Artykul 10 ust. 4 dyrektywy o zezwoleniach stanowi z kolei podstawe dla
krajowych organoéw regulacyjnych do naktadania sankcji finansowych za
naruszenia obowiazkOw informacyjnych okreslonych w art. 11 tej dyrektywy
oraz w art. 9 dyrektywy o dostepie. Z art. 10 ust. 3 wynika zobowigzanie
ustawodawcy do ustanowienia Srodkow, stuzacych realizacji przepisow, ktore
powinny by¢ proporcjonalne (standard pewnoSci prawa i proporcjonalnosci).
Z kolei w mysl regulacji z art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach Pre-
zes UKE jest uprawniony do stosowania przewidzianych prawnie Srodkow,
w tym kar pieni¢znych z zachowaniem proporcjonalnoSci. Spoczywa na
nim obowigzek poinformowania przedsigbiorstwa o zastosowanych Srodkach
1 przyczynach ich zastosowania oraz terminie, w ktorym maja by¢ zrealizo-
wane. W przypadku za$ zaskarzenia Srodka nalozonego na przedsigbiorstwo
przez Prezesa UKE do sadu powinien on zbadac, czy Prezes UKE zastosowat
go wlasciwie, badajac zarowno sprawg nie tylko formalnie, ale i materialnie.

Dyrektywa ramowa, a konkretniej motywy 11 i 12 jej preambuly, takze
stanowi zrodto europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych. Zgod-

35, 0golne zezwolenie” oznacza ramy prawne okre§lone przez panstwo czlonkowskie,
zapewniajace prawo $wiadczenia dostepu do sieci oraz ustug tacznosci elektronicznej
oraz okreslajace szczegolne obowiazki sektorowe, jakie moga miec zastosowanie w odnie-
sieniu do wszystkich lub poszczegdlnych rodzajow sieci i ustug facznoSci elektronicznej,
zgodnie z niniejsza dyrektywa — art. 2 ust. 2 dyrektywy o zezwoleniach.
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nie z postanowieniami motywu 11 pafstwa cztonkowskie powinny zapewnic
niezalezno$¢ KOR, by wydawane przez niego decyzje cechowaly si¢ walo-
rem bezstronnoSci. Z kolei motyw 12 stanowi o obowiazku ustanowienia
procedury odwolawczej od decyzji organu regulacyjnego, ktora powinna
si¢ toczy¢ przed organem niezaleznym od stron post¢powania, np. przed
sadem. Wskazane wyzej postanowienia dyrektywy ramowej potwierdzaja
zatem obowiazek stosowania w postgpowaniu karowym z PT standardow
prawa do sadu.

W wyniku nowelizacji pakietu dyrektyw telekomunikacyjnych, ktora miata
miejsce w 2009 r., wprowadzone zostaly dodatkowe przepisy, dotyczace
stosowania sankcji za naruszenia przepisOw krajowych, przyjetych zgodnie
z dyrektywami wchodzacymi w sktad pakietu. Zardéwno art. 21a dyrektywy
ramowej, jak art. 15a dyrektywy o prywatnosci i tacznosci elektronicznej
nakazuja, by stosowane sankcje byly skuteczne, proporcjonalne i odstrasza-
jace, przy czym art. 15a dyrektywy o prywatnosci i tacznosci elektronicznej
stanowi dodatkowo, ze sankcje moga byC stosowane rowniez w stosunku
do okresu, w ktorym naruszenia wystepowalo, nawet jezeli zostalo ono juz
usuni¢te. Nowelizacja rozszerzyla zatem katalog wymogOw, jakie musza
spetnia¢ sankcje o kryterium skutecznoSci oraz mozliwoS¢ ich stosowania
nawet wowczas, gdy naruszenie zostato usuni¢te.

Z powyzszych rozwazan wynika jednoznacznie, ze standardami stoso-
wania kar pieni¢znych, wynikajacymi z pakietu dyrektyw telekomunikacyj-
nych sa pewnoS¢ prawa, proporcjonalno$¢ oraz elementy prawo do sadu
1 rzetelnego procesu. Wymog pewnosci prawa powinien by¢ realizowany
gtownie na etapie stanowienia prawa, a zatem spoczywa na ustawodawcy,
ktory powinien uregulowac kary pieni¢zne w taki sposob, by byly skuteczne,
proporcjonalne, a ustawowe zagrozenie umozliwiato ich nalozenie w odstra-
szajacej wysokosci. Z kolei w mySl pakietu dyrektyw telekomunikacyjnych
Prezes UKE zobowigzany jest do stosowania kar pieni¢znych i orzekania
ich w takiej wysokosci, by byly jednoczesnie proporcjonalne i odstraszajace.
Powinien takze realizowaC wymogi pewnosci prawa przez jednolita wykladnie
przepisow o karach pieni¢znych. W kontekscie realizacji przez Prezesa UKE
elementow prawa do rzetelnego procesu musi on cechowac si¢ niezalez-
noScig oraz informowa¢ podmiot o zastosowanych Srodkach i motywach
ich przyjecia. Z pakietu dyrektyw wynika takze obowiazek ustanowienia
procedury odwotawczej, rozpoznawanej przez niezalezny organ, co oznacza
wymoOg zapewnienia realizacji prawa do sadu. Na sadzie spoczywa obowia-
zek zbadania, czy nalozona kara pieni¢zna zostala zastosowana wlasciwie.

Nalezy zauwazy¢, ze powyzszy pakiet dyrektyw telekomunikacyjnych zostat
zastapiony Europejskim kodeksem tacznoSci elektronicznej. EKLE wszedt
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w zycie 20 grudnia 2018 r., za$ panstwa czlonkowskie maja czas na jego
implementacje do 21 grudnia 2020 r. Kwestii sankcji dotyczy art. 29 EKLE.
Ustep 1 tego artykulu stanowi, ze panstwa cztonkowskie ustanawiaja przepisy
dotyczace sankcji w tym grzywien lub innych kar okreSlonych z gory lub sankc;ji
okresowych, ktore naktadane przez KOR lub inny uprawniony podmiot maja
by¢ odpowiednie, skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. W ustepie drugim
przewidziany zostal szczegOlny przypadek sankcji naktadanych w przypadku
uchybienia obowigzkowi udzielenia informacji, dotyczacych zmiany zgtoszenia
0 wdrozeniu, modernizacji lub rozbudowanie sieci o bardzo duzej przepusto-
wosci. W tym przypadku EKELE stanowi, ze sankcja moze zosta¢ natozona,
jezeli podmiot przekazuje informacje Swiadomie lub w sposob razaco nie-
dbaly, biedny lub niepelny. Przy okreSlaniu wysokoSci sankcji z tego ustgpu
nalezy uwzgledni¢, czy postgpowanie podmiotu mialo negatywny wplyw na
konkurencje 1 w szczegolnosci, czy wbrew przekazanym informacjom lub ich
aktualizacji podmiot wdrozyl, rozbudowat albo zmodernizowat sie¢ lub nie
wdrozy! sieci lub nie dostarczyl obiektywnego uzasadnienia tej zmiany planu.
Jak zatem wida¢, ogoOlne zalozenia dotyczace sankcji nie zostaly w sposob
znaczacy zmienione w porownaniu do regulacji wynikajacej z pakietu dyrek-
tyw, poniewaz do wczesniej stosowanych kryteridow dodano jeszcze odpowied-
nioS¢. Podkresla si¢ takze obowiazek panstwa cztonkowskiego do okreslenia
sankcji w akcie prawnym, czyli konieczno$¢ zapewnienia pewnoSci prawa.
Warto zaznaczy¢, ze wprowadzenie kryteriow subiektywizacji odpowiedzial-
noSci za naruszenie prawa w przypadku ustepu 2 art. 29 EKLE moze suge-
rowac, ze poza tym przypadkiem odpowiedzialno$¢ powinna mie¢ charakter
obiektywny, skoro ustep pierwszy nie przewiduje kryteriow subiektywizacji.
W kontekScie unijnych Zrodel standardow stosowania kar pieni¢znych
konieczne jest takze przeanalizowanie obowigzku zapewnienia skutecz-
nej sankcji. Prawo Unii Europejskiej z uwagi na swoja autonomi¢ wobec
prawa krajowego oraz prawa mi¢dzynarodowego wymaga przyjecia Srodkow
umozliwiajacych jego efektywng realizacje. Celem zapewnienia instrumentu,
ktory w sposob skuteczny zmuszalby panstwa czlonkowskie do przestrze-
gania prawa unijnego, a takze zapewnial jednostkom, ktore sa adresatami
tego prawa i na jego podstawie nabywaja prawa podmiotowe, efektywna
ochron¢ przed naruszaniem tych praw przez panstwa czlonkowskie3¢ lub
inne podmioty indywidualne, Trybunal Sprawiedliwosci wykreowat w swoim
orzecznictwie zasade skutecznoSci (efektywnosci)3” prawa unijnego3s.

36 T. Tridimas, The General Principles..., 2006, s. 419.
37 W niniejszym opracowaniu terminy skutecznos$¢ i efektywnos¢ beda stosowane zamiennie.
3 A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 229.
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Za podstawe prawna zasady efektywnoSci jako zasady pisanej przyj-
muje si¢ art. 4 ust. 3 TUE. Przepis ten stanowi zobowiazanie, kierowane
do panstw czlonkowskich, by podejmowaly wszelkie wtaSciwe Srodki, nie-
zbedne do zapewnienia realizacji zobowiazan, wynikajacych z Traktatow
lub dziatan instytucji unijnych. Panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do
ustanowienia odpowiednich sankcji za naruszenie prawa unijnego, jezeli
sankcje takie nie zostaly ustanowione bezpoSrednio w tym prawie®. Z kolei
ograny stosujace prawo, w szczegolnosci sady, zobowigzane sg do badania,
czy ustanowione sanacje zapewniaja efektywng realizacj¢ prawa unijnego?0.
Przyjete sankcje musza by¢ sankcjami odpowiednimi, czyli spelnia¢ funkcje
zaroOwno kompensacyjna, jak i odstraszajaca, przy zachowaniu wymogu ich
proporcjonalnosci*l.

Ten aspekt zasady efektywnoSci znajduje odzwierciedlenie w prawie
pochodnym. W regulacjach unijnych coraz cze¢Sciej pojawia si¢ wymog
ustanowienia w prawie krajowym odstraszajacych i skutecznych sankcji za
naruszenie uprawnief przyznanych przez prawo unijne*2. W aktach prawa
unijnego zawarte s3 postanowienia okreSlajace zarOwno rodzaj Srodka
ochrony, ktore pafstwo cztonkowie jest zobowiazane zapewnic, jak 1 wyso-
koS¢ odszkodowania, ktore powinno by¢ przyznane, w sytuacji naruszenia
praw unijnego, a czasem nawet podmioty, posiadajace czynna legitymacje
do wszczynania postgpowan, w sytuacjach, w ktorych dochodzi do ztamania
prawa unijnego*3.

Obowiazek zapewnienia skutecznej sankcji stanowi takze wytyczng do
ustalenia europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych, gdyz wynika
z niego, ze stosowane sankcje musza by¢ odpowiednie i proporcjonalne.
Musza takze spetnia¢ funkcje kompensacyjna i represyjna. Obowiazek ten
nie jest jednak Zrodlem standardu w zakresie ochrony praw podstawowych
w postgpowaniu karowym. Wrecz przeciwnie, jego realizacja moze prowadzi¢
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. Wrdbel (red.), Stosowanie
prawa Unii..., s. 262; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 7 wrze$nia 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. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 836.

41 Wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci z 7 wrze$nia 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. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 263.

43 Tamze.
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2.1. Sposoby zapewnienia standardéw unijnych w prawie krajowym

Zapewnienie unijnych standardow stosowania kar pieni¢znych w prawie
krajowym nastepuje przez implementacje prawa unijnego do krajowego
porzadku prawnego. Konieczno$¢ implementacji wynika m.in. z art. 4 TUE,
ktory statuuje obowigzek zapewnienia przez panstwa czlonkowskie sku-
teczno$ci prawu unijnemu. Artykul 4 TUE stanowi réwniez podstawe do
dokonywania prounijnej wykladni prawa krajowego oraz podejmowania
wszelkich innych dzialan, zmierzajacych do zapewnienia efektywnosSci prawu
unijnemu®.

2.1.1. Dziafania legislacyjne

OgOlny obowiazek zapewnienia skutecznosci prawu unijnemu wynika
z art. 4 TUE. Na mocy tego przepisu pafstwa czlonkowskie zobowigzane sg
do wspolpracy przy osiagganiu celow UE, przez zapewnienie petnej skutecz-
noSci prawu unijnemu®. W przypadku niektdrych aktow prawa pochodnego
dla zapewniania ich skutecznoSci w prawie krajowym niezbedne jest pod-
jecie dziatan legislacyjnych. Zrédiem europejskich standardow stosowania
kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, wymagajacym wdrozenia
przez dziatania legislacyjne, sa dyrektywy telekomunikacyjne. Obowiazek
implementacji dyrektyw wynika z art. 288 akapit 3 TFUE, jednakze kazda
z dyrektyw wydawanych przez Uni¢ Europejska zawiera w przepisach kon-
cowych odrebne zobowigzanie adresatow do jej wdrozenia do krajowego
porzadku prawnego*®.

W prawie telekomunikacyjnym mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje dyrektyw —
ramowe 1 szczegOtowe, przy czym dyrektywy ramowe nalezy przedkiadac nad
dyrektywy szczegblowe*’. Dyrektywy ramowe majg ogdlny charakter, a stoso-
wane w nich pojecia sg szerokie. Dyrektywy te pozwalajg na ich implementacje
za pomocg réznych form i metod*8. Drugim rodzajem dyrektyw telekomuni-
kacyjnych sg dyrektywy szczegotowe, ktore nie dopuszczajg juz tak elastycznej

4 A. Jurkiewicz-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2008, s. 139.

45 M. Blanquet, L’article 5 du traité C.E.E. Recherche sur les obligations de fidélité des états
membres de la Communauté, Paris 1994, s. 35 1 n.

46 E. Godlewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych, Krakow 2007, s. 58.

47 Podzial na dyrektywy ramowe i szczeg6lowe zostal wprowadzony w punkcie 6 Protokotu
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, oide.sejm.gov.pl/oide/
images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_8.pdf (dost¢p: 14.10.2019 r.)
i zostal potwierdzony w motywie 7 preambuly do dyrektywy ramowe;j.

48 Przykladem takiej dyrektywy jest dyrektywa ramowa (2002/21/WE).
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formy implementacji, jak w przypadku dyrektyw ramowych®. Wskazany wyzej
podzial mozna przenieS¢ na prezentowany w judykaturze podzial na dyrek-
tywy o minimalnym i maksymalnym stopniu harmonizacji, ktorego glowne
zalozenia takze opierajg si¢ na zr6znicowaniu stopnia luzu interpretacyjnego
przy implementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego'.

Samo pojecie ,,implementacja” nie jest rozumiane w sposob jednolity we
wszystkich pafstwach cztonkowskich. Ogolnie przyjmuje si¢, ze implemen-
tacja oznacza skuteczne wprowadzenie aktu prawnego w zycie’l. Zawezenie
tego terminu prowadzi do wniosku, ze implementacja dyrektywy obejmuje
wszelkie dzialania, podejmowane na szczeblu krajowym, ktorych celem jest
przetransferowanie postanowien unijnych regulacji do prawa krajowego,
z uwzglednieniem jego specyfikid2.

Dziatania legislacyjne panstw czlonkowskich realizowane sa na etapie
implementacji dyrektyw. Proces implementacji dyrektywy nie moze by¢ utoz-
samiany z jej transpozycja. Implementacja bowiem obejmuje zaréwno etap
stanowienia prawa, jego stosowania oraz sankcjonowania’3. Implementacja
w Scislym znaczeniu, czyli transpozycja oraz inne dziatania panstwa, stu-
zace wprowadzeniu dyrektywy do krajowego porzadku prawnego powinna
zosta¢ dokonane w terminie, przewidzianym w dyrektywie. Nalezy zwroci¢
uwage, ze od uplywu terminu na implementacj¢ panstwo czlonkowie jest
odpowiedzialne za jej prawidlowe wykonywanie, niezaleznie od tego, czy
dokonalo jej skutecznej transpozycji’*.

Uchybienie terminowi na implementacj¢ dyrektywy moze skutkowaé
wszczgciem postgpowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci przeciwko

49 Przyktadem dyrektyw szczegdlnych sa dyrektywa o dostepie, o ustudze powszechnej
i 0 zezwoleniach.

50 A. Kunkiel-Krynska, Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej
i ich wplyw na procesy implementacyjne w paristwach czlonkowskich, Warszawa 2013,
rozdzial III, punkt 1, LEX (dostep: 14.10.2019 r.).

51 C. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspdlnotowego w krajowych
porzqdkach prawnych, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych, Torun 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; E Snyder, The Effectiveness of European Communi-
ty Law: Institution, Processes, Tools and Techniques, Modern Law Review, nr 19/1993,
26 i n.; M. Domarska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa
2014, s. 46; R. Grzeszczak, Implementacja dyrektywy Wyplacalnosé¢ II — perspektywa prawa
europejskiego, Wiadomosci Ubezpieczeniowe, nr 1/2015, s. 5.

53 W kwestii rozr6znienia implementacji od transpozycji zob.: M. Domanska, Implemen-
tacja..., s. 46; E. Godlewska, Implementacja dyrektyw..., s. 72.

54 Tamze.
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panstwu czlonkowskiemu, zainicjowanego przez Komisj¢ Europejska lub
inne panstwo czlonkowskie (art. 258 i 259 TFUE), odpowiedzialnoScia
odszkodowawcza panstwa cztonkowskiego za naruszenie prawa unijnego
(zob. punkt 2.1.5.), bezpoSrednim stosowaniem postanowien dyrektywy,
w sytuacjach, gdy jest to mozliwe (zob. punkt 2.1.3) koniecznoScia inter-
pretacji prawa krajowego zgodnie z dyrektywa (zob. punkt 2.1.2), ktdra nie
zostala prawidtowo implementowana i ktdra nie moze by¢ bezposrednio
stosowana lub odmowa stosowania przepisu prawa krajowego, sprzecznego
z celami dyrektywy (zob. punkt 2.1.4).

Obowiazek prawidlowej implementacji dyrektyw nabiera aktualnie
w dziedzinie telekomunikacji istotnego znaczenia, w zwiazku z koniecznoScia
wdrozenia do krajowego porzadku prawnego EKLE. W przypadku braku
jego prawidlowej implementacji w terminie zaro6wno sady, jak i Prezes UKE,
zobowiazane be¢da do podejmowania wskazanych wyzej Srodkow zapewniana
skutecznoSci standarddéw stosowania kar pienie¢znych, ktdrych obowigzywanie
w postepowaniu karowym zostalo potwierdzone w tej dyrektywie.

2.1.2. Wyktadnia prounijna

Obowigzek dokonywania wyktadni prounijnej jest SciSle zwiazany z zasada
pierwszefistwa prawa unijnego™ i stanowi jeden z instrumentOw zapewnienia
skutecznos$ci norm prawa UE. Ma on charakter autonomiczny wzgledem
technik interpretacyjnych przyjetych w prawie krajowym, migdzynarodowym
1 unijnym i zostal wypracowany w judykaturze Trybunalu SprawiedliwoSci.
Oznacza to, ze przy jej dokonywaniu nalezy uwzgledni¢ zaré6wno prawo
unijne, w tym takze orzecznictwo TSUE, jak i reguly wykladni stosowane
w prawie krajowym>¢. Obowiazek dokonywania prounijnej wykladni jest
rowniez jednym ze sposobOw zapewnienia efektywnoSci prawu unijnemu,
poniewaz wykladnia uznawana jest czgsto za Srodek zaradczy w przypadkach
btedéw lub luk legislacyjnych7.

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, Wykiadnia prawa krajowego zgodnie z prawem
Unii Europejskiej, [w:] S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna o proces integracji
europejskiej, Krakow 2005, s. 121; S. Biernat, Wykladnia prawa krajowego w zgodzie z pra-
wem Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych, Torun 1998, s. 123; A. Kalisz, Wykladnia i stosowanie
prawa wspdlnotowego, Warszawa 2007, s. 201-202.

56 A. Sottys, Obowigzek wykiadni..., cz¢s¢ 11, rozdziat 4, LEX (dostep: 8.10.2019 r.).

57 M. Zielifiski, Wspdlczesne problemy wyktadni prawa, Pafistwo i Prawo, nr 8-9/1996, s. 5.
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Do dokonywania wykfadni prounijnej zobowiazane sa wszystkie organy,
ktorym przystuguje kompetencja do stosowania prawa. Oznacza to, ze obo-
wiazek stosowania wykladni prounijnej spoczywa zarowno na Prezesie UKE,
jak i na sadach. Nalezy zwroci¢ uwage, ze obowiazek dokonywania wyktadni
prounijnej obejmuje swoim zakresem jedynie te kwestie, ktore regulowane
sa prawem unijnym, bez ingerencji w obszary, lezace w wylacznej kompe-
tencji panstw cztonkowskich38.

Zrbdtem obowigzku dokonywania prounijnej wyktadni jest zasada efek-
tywnoSci prawa unijnego’. Przelomowe znaczenie w kwestii obowiazku
dokonywania wykfadni prounijnej mial wyrok w sprawie von Colson%, z kt6-
rego wynika, ze sad krajowy, jezeli jest to mozliwe w ramach dokonywa-
nia swobodnej oceny, wynikajacej z prawa krajowego, jest zobowiazany do
dokonania takiej wyktadni przepisow, wdrazajacych dyrektywy, by byla ona
zgodna z prawem unijnymo®!. Wyrok ten odnosit si¢ jedynie do dyrektyw,
jednakze aktualnie uznaje si¢, ze wyznacznikiem dokonywania prounijnej
wyktadni moga by¢ wszystkie przepisy prawa unijnego®.

Wyktadnia prounijna jest interpretacja prawa krajowego, do ktorej wyko-
rzystuje si¢ prawo unijne jako wzorzec, z zaznaczeniem, ze uwzgledniona
powinna zostac¢ nie tylko treS¢ konkretnych przepisow, lecz takze preambufa
unijnych aktéw prawnych®. W sytuacji, gdy przepis prawa unijnego majacy
stanowi¢ wzorzec do dokonania wyktadni prounijnej byt juz przedmiotem
analizy Trybunalu Sprawiedliwosci, prounijna wykladnia sprowadza si¢
do dokonania interpretacji przepisu prawa krajowego, z uwzglednieniem
wyktadni przyjetej przez Trybunat SprawiedliwoSci.

58 A. Kalisz, Wykiadnia..., s. 202.

59 M. Skowronek, O wykiadni prounijnej. Rozwazania na tle interpretacji przez Sqd Rejonowy
w Zakopanem przepisow ustawy o grach hazardowych, Prokuratura i Prawo, nr 9/2017,
s. 148.

60 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci 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, Wykiadnia..., s. 204.

63 K. Kowalik-Banczyk, Badanie z urzedu naruszenia prawa wspdlnotowego przy rozpo-
znawaniu skargi kasacyjnej przez Sqd Najwyzszy — glosa do wyroku SN z 18.12.2006 r.
(II PK 17/06), Europejski Przeglad Sadowy, nr 4/2009, s. 43-48.

64 D. Migsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE przez sqdy powszechne w swietle
orzecznictwa Sqdu Najwyzszego, Europejski Przeglad Sadowy, nr 1/2014, s. 67; wyrok Try-
bunatu Sprawiedliwosci 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
Sadu Najwyzszego: 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 wyktadnia znajduje zastosowanie zar6wno w sporach toczacych
si¢ miedzy jednostka a panstwem, jak i w sporach toczacych si¢ miedzy
samymi jednostkami. Wsrod jej skutkow wskaza¢ mozna rozszerzenia zakresu
normowania prawa krajowego czy tez nalozenie na podmiot obowiazkow
o charakterze administracyjnym lub cywilnym. Wykiadnia prounijna moze
wplyna¢ na zmiang linii orzeczniczej, ustanowi¢ wyjatek od jej stosowania
lub tez przyczyni¢ si¢ do usunigcia rozbieznosci orzeczniczych®.

Realizacja obowigzku prounijnej wykladni nie jest jednak nieograniczona.
W judykaturze krajowej, ktora stanowi konkretyzacj¢ pogladow Trybunatu
Sprawiedliwosci, wskazuje si¢ kilka istotnych granic stosowania prounijnej
wyktadni. Przede wszystkim — co do zasady — niedopuszczalne jest wykrocze-
nie poza brzmienie przepisu%. Nie oznacza to jednak, ze przy dokonywaniu
prounijnej wyktadni nie mozna odstapi¢ od jezykowe] wyktadni przepisu
prawa krajowego®’. Istotne jest jedynie, by przy dokonywaniu prounijnej
wykladni organ stosujacy prawo nie przyjal rozumienia przepisu contra legem.
Wyktadnia prounijna nie moze rOwniez prowadzi¢ do odmowy zastosowania
przepisu prawa krajowego, sprzecznego z prawem unijnym.%8. Trzecig granica
jest niemoznoS¢ wywolania przez prounijng wykladni¢ skutku w postaci
nalozenia na podmiot sankcji, majacej charakter karny, ktorej nie przewiduja
przepisy krajowe®. Oznacza to, ze w wyniku wyktadni prounijnej nie mozna
rozszerzyC zastosowania przepisOw o karach pieni¢znych np. przez karanie
czynOw, ktore nie zostaly przewidziane w prawie telekomunikacyjnym.

Prounijna wykladnia stuzy zapewnieniu skutecznosci standardow stoso-
wania kar pieni¢znych, wynikajacych ze wszystkich wyzej scharakteryzowa-
nych zrodel. Moze by¢ ona wykorzystywana w sytuacjach, gdy niemozliwe
jest bezposrednie zastosowanie przepisu praw unijnego, a takze wtedy, gdy
strona w sporze nie moze wywodzi¢ pozytywnych skutkOw ze sprzecznosci

%5 D. Miasik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE..., s. 67.

66 Wyroki Sadu Najwyzszego: 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.; uchwata Sadu Najwyzszego z 13 maja 2010 r., IIT SZP 2/10, OSNP 2010
nr 21-22, poz. 277.

67 A. Sottys, Obowigzek wyktadni..., cz¢g§¢ VI, punkt 4, LEX (dostgp: 8.10.2019 r.); posta-
nowienie Sadu Najwyzszego z 29 sierpnia 2019 r., III UZP 3/17, niepublikowane

68 Wyrok Sadu Najwyzszego z 21 listopada 2011 r., IV CSK 133/11, OSNC 2012, nr 5,
poz. 62. W przedmiocie stosunku powyzszej granicy do stanowiska przyjetego w wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci 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. Miasik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE..., s. 67.

0 Wyrok Sadu Najwyzszego z 7 lipca 2011 r., IIT SK 52/10, LEX nr 1001322.
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normy krajowej z prawem unijnym’. Wykorzystanie prounijnej wyktadni
w postepowaniu o nalozenie kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego
moze mie¢ daleko idace skutki. Moze bowiem przyczynic¢ si¢ do odstapienia
od natozenia kary pieni¢znej, w wyniku dokonania funkcjonalnej, zgodnej
z prawem unijnym, wyktadni regulacji krajowych, dotyczacych procedural-
nych i materialnych zasad odpowiedzialnosci’!.

2.1.3. Zasada skutku bezposredniego

Zasada skutku bezpoSredniego prawa unijnego jest kolejnym instrumen-
tem zapewniania efektywnoSci prawu unijnemu. Polega ona na mozliwosci
zastosowania przez sady krajowe jasnych i precyzyjnych przepisow prawa
unijnego’2. W ujeciu szerokim przyjmuje si¢ takze, ze organ stosujacy prawo
moze wykorzysta¢ przepis prawa unijnego jako standard oceny zgodnosci
rozstrzygnigcia z prawem?’3.

BezpoSrednia skuteczno$¢ prawa unijnego moze wystgpowa¢ w dwoch
plaszczyznach — wertykalnej i horyzontalnej’*. W przypadku ptaszczyzny
wertykalnej roszczenia jednostek, wynikajace z bezpoSrednio skutecznych
przepisOw prawa unijnego moga by¢ wystosowywane do pafstwa i podmio-
tow, bedacych jego emanacja. Tylko ta plaszczyzna jest istotna dla poste-
powania karowego.

BezpoSrednia skuteczno$¢ przepisOw prawa unijnego uzalezniona jest od
spelnienia okreSlonych warunkow, ktore formutowane sa odmiennie w sto-
sunku do przepisOw prawa pierwotnego i wtornego. W przypadku prawa
pierwotnego przepis moze zosta¢ uznany za bezpoSrednio skuteczny, jezeli
norma nakfada na panstwo cztonkowskie zobowigzanie w sposob niebudzacy
watpliwosci i jednoznaczny, nie zostaly w stosunku do niej sformutowane
zastrzezenia ani warunki, a takze moze by¢ stosowana bez interwencji legi-

70 Z sytuacja taka mamy do czynienia, gdy na sprzeczno$¢ prawa krajowego z prawem
unijnym powoluje si¢ podmiot, bedacy emanacja panstwa cztonkowskiego — zob. wyrok
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 27 marca 2019 r., w sprawie C-545/17,
Mariusz Pawlak przeciwko Prezesowi Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego,
ECLI:EU:C:2019:260 oraz postanowienie Sadu Najwyzszego z 29 sierpnia 2019 r.,
III UZP 3/17, niepublikowane.

71 D. Miasik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE..., s. 67.

72 M. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ podmiotu prywatnego z tytulu naruszenia prawa wspdlno-
towego, Warszawa 2008, rozdziat II, punkt 2, LEX (dost¢p: 15.10.2019 r.).

73 S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 2005, s. 241.

74 M. Szpunar twierdzi, ze podzial na bezposredni skutek w plaszczyznie horyzontalnej
i wertykalnej nalezy odnosi¢ jedynie do dyrektyw, zob. M. Szpunar, Odpowiedzialnos¢
podmiotu..., rozdziat 11, punkt 3, LEX (dostgp: 15.10.2019 r.).
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slacyjnej panstwa cztonkowskiego. Przepis prawa pierwotnego moze zostac
uznany za bezpoSrednio skuteczny nawet w przypadku, gdy dwie pierw-
sze przeslanki nie zostaly w pelni spetnione, jezeli panstwom cztonkow-
skim nie zostata przyznana swoboda w zakresie jego realizacji’. Test ten
znajduje rowniez zastosowanie do standardow wynikajacych z Karty praw
podstawowych, przy czym w judykaturze TSUE przyjmuje si¢, ze bezpo-
Srednie zastosowanie KPP jest mozliwe tylko wowczas, gdy sprawa objeta
jest zakresem zastosowania prawa unijnego’¢. Nalezy takze zwroci¢ uwage,
ze o ile wigkszoS¢ przepisow KPP nie bedzie spelniata testu bezpoSredniej
skutecznosci w ujeciu przyjmowanym przez TS, test ten spetniaja standardy,
ktorych zrodlem sa zasady ogdlne prawa UE. W tym zakresie organy panstw
cztonkowskich, stosujace prawo sa zobowigzane do zapewnienia pelnej sku-
tecznosci zasady ogolnej”’.

W zakresie prawa wtOrnego mozliwoS¢ przypisania przepisom waloru
bezposredniej skutecznosci jest zroznicowana w zaleznoSci od rodzaju aktu
prawnego. Przyznaje si¢ go przepisom rozporzadzen i decyzji na mocy
art. 288 TFUE. Istotng kwestia, w kontekScie niniejszej ksigzki, jest mozli-
woS¢ wywolywania bezposSredniego skutku przez przepisy dyrektywy, ktore
stanowig jedno ze Zrodel standardow stosowania kar pieni¢znych’8. Co do
zasady przepisy dyrektywy nie sa bezposrednio skuteczne, co wklucza moz-
liwoS¢ powolywania si¢ na nig w postgpowaniach przed krajowymi sadami
1 organami, a obywatele panstw cztonkowskich nie sa w zaden sposob zobli-
gowani do postgpowania zgodnie z jej postanowieniami. Dyrektywa do chwili,
w ktorej uplywnie czas na jej implementacj¢ przez panstwo czlonkowskie,
pozostaje aktem warunkowym. W tym okresie jej przepisy nie moga by¢

75 W. Czaplinski, Zarys prawa europejskiego, Warszawa 2001, s. 27.

76 'Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej: z 23 wrzes$nia 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 Kiiciikdeveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG.,
ECLI:EEU:C:2010:21, pkt 23.

77 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z 4 pazdziernika 2018 r., w sprawie
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Renddrfoka-
pitdnya, ECLI:EU:C:2018:810.

78 Z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania analizie poddany zostanie wertykalny
bezposSredni skutek dyrektyw. W kwestii horyzontalnego skutku dyrektyw zob.: M. Szpu-
nar, Odpowiedzialnos¢ podmiotu. .., rozdziat 111, LEX (dostep: 15.10.2019 r.); J. Masnicki,
Bezposredni skutek dyrektyw w relacjach triangularnych, Europejski Przeglad Sadowy
nr 3/2017, s. 4-12 oraz wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: 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 bezposrednio skuteczne”. Dopiero po uplywie terminu
implementacji mozna rozwazac, czy dyrektywa jest bezpoSrednio skuteczna.
W postgpowaniu karowym jest to mozliwe tylko w ukladzie wertykalnym?®0.
Obowiazek bezposredniego przestrzegania przepisoOw dyrektywy w przypadku
braku jej implementacji obcigza jedynie podmioty publiczne, gdyz przepisy
dyrektywy nie moga by¢ samodzielng podstawa pociagnigcia jednostki do
odpowiedzialnosci8l. Panstwo cztonkowskie nie ma réwniez mozliwo$ci doma-
gania si¢ spelnienia przez jednostke obowiazku, wynikajacego z dyrektywy,
poniewaz nie moze powolywac si¢ na uchybienia, ktorych samo si¢ dopuscito®2.

Regulacje zawarte w dyrektywach telekomunikacyjnych, wskazane jako
zrodto standardow stosowania kar pieni¢znych, nie spelniaja testu bezpo-
Sredniej skuteczno$ci®3. Zobowiazanie, wynikajace z dyrektyw do osiagnigcia
przez panstwa czlonkowskie przewidzianego w nich rezultatu, jak réwniez
istniejacy w Swietle art. 4 ust. 3 TUE i art. 288 TFUE obowiazek podjecia
wszelkich wtasciwych Srodkow ogolnych lub szczegdlnych w celu zapewnie-
nia wykonania tego zobowigzania spoczywa na wszystkich organach panstw
cztonkowskich, w tym roéwniez na sadach. Skoro zatem regulacje z dyrektyw
nie sg bezposrednio skuteczne, ale odpowiadajg zasadom ogdlnym podmiot,
przeciwko ktoremu toczy si¢ post¢powanie o natozenie kary pieni¢znej moze
domagac si¢ zastosowania standardow okreslonych bezpoSrednio w zasadzie
ogoblnejs+. Rolg za$ Prezesa UKE oraz sadu w postgpowaniu zainicjowanym
odwotaniem od decyzji karowej jest zapewnienie skuteczno$¢ owej zasady
w ramach toczacego si¢ postgpowania®. Dla porzadku nalezy wyjasnié, ze

79 A. Wroébel (red.), Stosowanie prawa..., s. 109.

80 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 6 maja 1980 r., w sprawie 102/79, Komisja Wspdlnot
Europejskich przeciwko Krolestwu Belgii, ECLI:EU:C:1980:120.

81 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 3 maja 2005 r., w potaczonych sprawach C-387/02,
C-391/02 i C-403/02, Postgpowania 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 Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 kwietnia 1979 r., w sprawie 148/79, Postepowanie
karne przeciwko Tullio Ratti, ECLI:EU:C:1979:110.

83 "W odniesieniu do podobnie skonstruowanego przepisu zob. wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej z 4 pazdziernika 2018 r., w sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz
Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Renddrfdkapitdnya, ECLI:EU:C:2018:810,
pkt 53.

84 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 23 wrze$nia 2013 r., w sprawie
C-476/11, HK Danmark przeciwko Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590; z 4 pazdzierni-
ka 2018 r., w sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko
Budapest Renddrfékapitinya, ECLI:EU:C:2018:810, pkt 62.

85 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 4 pazdziernika 2018 r., w sprawie
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Renddrfdka-
pitdnya, ECLI:EU:C:2018:810.
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mechanizm dzialania bezposSredniego skutku dyrektywy oznacza w praktyce
naktadania kar pieni¢znych, ze Prezes UKE musi respektowac ograniczenia
w tym zakresie wynikajace ewentualnie z dyrektyw, natomiast nie moze
wywodzi¢ z dyrektyw kompetencji do nakladania kary.

2.1.4. Odmowa zastosowania przepisu prawa krajowego niezgodnego
Z prawem unijnym

Obowiazek niestosowania przepisOw prawa krajowego, niezgodnych
z prawem unijnym, ktory wywodzi si¢ bezposrednio z zasady pierwszenstwa
prawa unijnego jest kolejnym sposobem zapewniania skutecznosci przepisow
unijnych. Zasada ta, podobnie jak zasada bezposSredniego skutku zostata
wywiedziona przez Trybunal Sprawiedliwosci z Traktatow, chociaz nie jest
w nich bezposrednio wyrazonad¢. W najnowszym orzecznictwie TSUE wyja-
$nil, ze sad krajowy ma obowigzek odmowic zastosowania tylko takich prze-
pisow krajowych, ktore sg sprzeczne z przepisami prawa unijnego zawartymi
w akcie prawa unijnego zdolnym do wywolywania bezposredniego skutku®’.

W praktyce stosowanie zasady pierwszefstwa prawa unijnego polega
na odmowie zastosowania przez sad sprzecznego z prawem unijnym prze-
pisu praw krajowego, jezeli niemozliwe jest usunigcie powstajacej kolizji
w drodze zastosowania prounijnej wyktadni prawa krajowego88. Oznacza to,
ze jest to rozwiazanie o charakterze ostatecznym i w pierwszej kolejnosci
sady krajowe powinny zmierza¢ do zapewnienia zgodnoSci prawa krajowego
z prawem unijnym w drodze wyktadni zgodnej, a dopiero, gdy okaze si¢
to niemozliwe, sigga¢ po odmowe zastosowania przepisu prawa krajowego.
Skorzystanie przez sad krajowy z odstapienia od stosowania przepisu prawa
krajowego pociaga za soba koniecznos$¢ poszukiwania przepisu, ktory bedzie
moglt stanowi¢ podstawe orzekania w sprawie zawislej przed tym sagdem?”.

Nalezy zwr6ci¢ w tym miejscu uwage, ze w doktrynie?? i orzecznictwie Try-
bunatu SprawiedliwoSci zastosowanie zasady pierwszenstwa prawa unijnego
przez odmowe zastosowania przepisu prawa krajowego sprzecznego z pra-
wem unijnym zostalo rozciagni¢te takze na organy administracji publiczne;.

86 P. Brzezifiski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy niezgod-
nej z dyrektywq Unii Europejskiej, Warszawa 2010, Rozdziat II, pkt 1, LEX (dostep:
10.09.2019 r.).

87 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 24 czerwca 2019, w sprawie
C-573/17, Daniel Adam Poplawski, ECLI:EU:C:2019:530.

8 A. Wroébel (red.), Stosowanie prawa..., s. 154.

89 Tamze.

9% T. Jedrzejewski, Organy i funkcje regulacyjne administracji w relacji pomiedzy Unig
Europejskq i porzqdkami krajowymi, Toruniskie Studia Polsko-Wtoskie, nr IX/2013, s. 288.
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Organy te sa zobligowane do odmowy stosowania prawa krajowego, nawet
o randze konstytucyjnej, jezeli przepisy te uniemozliwialyby skuteczna reali-
zacj¢ postanowien prawa unijnego”l.

Obowiazek odmowy zastosowania prawa krajowego sprzecznego z pra-
wem unijnym ma istotne znaczenie dla zapewnienia skutecznoSci standar-
dow stosowania kar pienigznych, poniewaz w przypadku stwierdzenia takiej
sprzecznoS$ci 1 braku mozliwoSci dokonania prounijnej wyktadni podmiot
moze si¢ domaga¢ odmowy zastosowania przepisu prawa krajowego juz
na etapie postgpowania karowego przed Prezesem UKE?2. W takich oko-
licznoSciach Prezes UKE powinien wywieS¢ standard stosowania kary pie-
ni¢znej bezposrednio z normy lub zasady ogélnej prawa unijnego. Jezeli
Prezes UKE uchyli si¢ od tego obowiazku, powinien on zosta¢ skorygowany
przez sad w procedurze odwolawcze;.

2.1.5. Roszczenie odszkodowawcze jako konsekwencja naruszenia standardéw unijnych

Panstwa czionkowskie Unii Europejskiej ponosza odpowiedzialnos$¢
odszkodowawcza za szkody, wyrzadzone przez ich organy jednostkom
w wyniku naruszenia prawa unijnego’3. Gloéwne przestanki roszczenia
odszkodowawczego zostaly okreSlone w prawie unijnym, lecz wyegzekwo-
wanie samego roszczenia odbywa si¢ przy wykorzystaniu procedur i Srodkow
przewidzianych w prawie krajowym?®+.

Przestanki odpowiedzialnoSci odszkodowawczej obejmuja naruszenie
unijnego prawa, przyznajacego jednostce uprawnienie?> (szerzej na ten
temat zob. rozdziat VIII, pkt 1.1), kwalifikowana bezprawno$¢ narusze-

91 Zob. np. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: 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 Wspdlnot Europejskich przeciwko Rebublice
Wioskiej, 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 pierwszeristwa prawa wspdlnotowego w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Wspolnot Europejskich, [w:] B. Banaszkiewicz, Wezlowe problemy w orzecznic-
twie Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Warszawa 2003, s. 16.

9 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: z 19 listopada 1991 r., w sprawie C-6/90 i C-9/90, An-
drea Francovich i Danila Bonifaci i inni przeciwko Republice Wioskiej, ECLI.EU:C:1991:428;
z 5 marca 1996 r., w sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie du Pécheur 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.

9 A. Wroébel (red.), Stosowanie prawa..., s. 943.

9 W kwestii rozumienia tej przestanki zob.: A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa..., s. 949.
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nia’ oraz istnienie zwiazku przyczynowego migdzy naruszeniem i powstata
szkoda?7.

Podmioty moga dochodzi¢ odszkodowania przed sadowymi krajowymi,
z uwzglednieniem zasady autonomii proceduralnej panstw — zgodnie z pro-
cedura obowiazujaca w danym panstwie cztonkowskim. Przyjeta procedura
nie moze w sposOb nieuprawniony ogranicza¢ mozliwosci dochodzenia
praw, a jednoczeSnie musi zapewnia¢ realng i skuteczng ochron¢ sadowa
oraz odszkodowanie adekwatne do materialnych i moralnych rozmiaréw
poniesionej szkody?8. Gdyby okazalo sig, ze przyjeta procedura orzekania
o odpowiedzialnoSci odszkodowawczej jest sprzeczna z przestankami lub
innymi wymogami, sformufowanymi przez Trybunal Sprawiedliwosci, badz
tez nieskuteczna, sad bedzie zobowiazany do jej pominigcia i oparcia roz-
strzygnigcia na zasadach unijnych®.

Roszczenie odszkodowawcze za naruszenia prawa Unii przystuguje wszyst-
kim jednostkom, w tym takze osobom prawnym, poszkodowanym w skutek
naruszenia prawa unijnego!%. Szkoda warunkujaca mozliwo$¢ dochodzenia
odszkodowania za naruszenia prawa unijnego moze by¢ spowodowana przez
dziatanie wtadzy legislacyjnej, administracyjnej lub sadowniczej panstwalol.

Sposob uksztattowania przestanek odpowiedzialnoSci odszkodowawczej
oraz wykazany w ksigzce obowiazek uwzgledniania prawa unijnego przy
stosowaniu kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego oznacza mozli-
woS$¢ dochodzenia odszkodowania za naruszenie przez Prezesa UKE czy
sady, orzekajace w sprawach z odwolania od decyzji karowych standardow
unijnych. W przypadku naruszenia prawa unijnego przez wydanie ostatecz-
nej decyzjil®? lub prawomocnego orzeczenial®® w postgpowaniu karowym

9% W kwestii rozumienia tej przestanki zob.: wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: z 5 marca
1996 r., w sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie du Pécheur 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 przestanki zob.: A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa..., s. 956;

98 B. Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000, s. 115.

99 A. Wrdbel (red.), Stosowanie prawa..., s. 946.

100 N. Pottorak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza..., s. 78; wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej z 26 lutego 2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hans Akerberg
Fransson, ECLI:EU:C:2013:280.

101 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci: z 5 marca 1996 r., w sprawie C-46/93 i C48/90, Brasserie
du Pécheur 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 Decyzje ostateczng nalezy rozumieé jako decyzje, od ktorej nie wniesiono skutecznie
§rodka zaskarzenia.

103 Prawomocne orzeczenie nalezy rozumie¢ jako orzeczenie sadu pierwszej instancji, ktore
nie zostato prawidtowo zaskarzone lub orzeczenie sadu drugiej instancji.
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podmiot, przeciwko ktoremu owa decyzja lub orzeczenie zostalo wydane,
moze wnie$¢ sprawe do sadu okregowego (art. 17 k.p.c.) przeciwko Skarbowi
Pafistwa (art. 417 k.c.) w terminie trzech lat od dnia, w ktérym poszkodo-
wany dowiedzial lub mogl dowiedzie¢ si¢ o szkodzie i osobie zobowigzane]
do jej naprawienia. Termin ten jednak nie moze by¢ diuzszy niz 10 lat od
dnia, w ktorym nastapito zdarzenie, wywolujace szkode¢ (art. 442! k.c.).
W aktualnym stanie prawnym usunigty zostal wymog uzyskania prejudykatu
w przypadku domagania si¢ odszkodowania za naruszenie prawa unijnego
przez wydanie prawomocnego orzeczenia w postaci stwierdzenia niezgodno-
Sci z prawem prawomocnego wyroku (art. 42410 k.p.c.). Oznacza to zatem,
ze utrzymany zostal wymog uzyskania prejudykatu w postaci stwierdzenia
niewazno$cil®* ostatecznej decyzji administracyjnej. Wydaje si¢ jednak, ze
ze wzgledu na jego sprzecznoS$¢ z prawem unijnym powinien by¢ pomijany.

2.2. Whioski wynikajace z podrozdziatu drugiego

Unijny porzadek prawny, charakteryzujacy si¢ autonomicznoscia i jedno-
litym stosowaniem we wszystkich panstwach cztonkowskich, w sposob istotny
wplywa na ksztalt regulacji krajowych przez swoje bezposrednie obowiazy-
wanie lub tez inkorporacj¢ jego postanowienn do aktow prawa krajowego.

W kontekscie stosowania kar pieni¢znych w polskim prawie telekomuni-
kacyjnym unijne standardy kreuja minimalny zakres ochrony, przystugujacy
przedsigbiorcom, objetym zakresem zastosowania prawa telekomunikacyj-
nego, poréwnywalny we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii. Opar-
cie systemu stosowania kar pieni¢znych na standardach unijnych nie tylko
zapewni pewnoS$¢ prawa na poziomie krajowym, lecz takze bedzie mialo
pozytywny wplyw na rozw0j konkurencyjnosci na rynku telekomunikacyj-
nym. W przypadku bowiem, gdy podmioty dzialajace w innych panstwach
czlonkowskich dostrzegg jasne i przejrzyste zasady funkcjonowania systemu
karania, ktory skonstruowany jest na podstawie znanych przedsigbiorcy stan-
dardow unijnych, obowigzujacych takze na terenie jego funkcjonowania,
a ktory w sposob jednoznaczny powigzany jest z regulacjg rynku telekomuni-
kacyjnego przez organ regulacyjny, uzyskaja dodatkowy bodziec, zachgcajacy
do wejscia na rynek polski, co moze si¢ przyczyni¢ do poprawy jakosci ustug
Swiadczonych na rzecz uzytkownikow konicowych, a takze moze w sposob
korzystny wplyna¢ na rozwdj istniejacej infrastruktury telekomunikacyjnej
lub tworzenie nowe;j.

104 Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej uregulowane zostalo w art. 156-158 k.p.a.



Unijne i konwencyjne Zrédfa standardéw stosowania kar pienieznych 143

Standardy unijne stanowig istotny filar do zbudowania przejrzystego,
przyjaznego przedsigbiorcy systemu karania za naruszenia prawa teleko-
munikacyjnego, ktory z jednej strony zapewni odpowiedni poziom ochrony
jego prawa, przez zapewnienie pewnosci prawa, rownosci, proporcjonalnosci,
zasady ne bis in idem oraz prawa do sadu i rzetelnego procesu, a z drugiej
efektywna realizacj¢ funkcji kar pieni¢znych.

3. Zrédia standardéw Rady Europy w zakresie stosowania kar pienieznych

Rada Europy jest organizacja migdzynarodowa, ktora istotnie wplywa
na ksztaltowanie si¢ wewnetrznych porzadkow prawnych panstw do niej
nalezacych!05, co zrozumiate — w szczegélnosci w zakresie ochrony praw
cztowieka. Rada Europy z uwagi na ksztaltowanie standardow ochrony
prawnej postrzegana jest jako ,,dobro wspolne”106, Tworzone przez Rade
Europy standardy przyczyniaja si¢ do zmiany krajobrazu prawnego jej
panstw czlonkowskich, co wynika z jednej strony z wigzacej mocy postano-
wien traktatowych, egzekwowanych przez mechanizmy kontrolne, a z drugiej
przez uwzglednianie w procedurze monitoringowej réwniez postanowien
prawa migkkiego. Istotny jest fakt, ze system aksjologiczny Rady Europy jest
modyfikowany w reakcji na przemiany spoleczno-cywilizacyjnel?’. Z uwagi
na adekwatno$¢ rozwigzan prawnych do pojawiajacych si¢ problemdéw spo-
tecznych oraz istotny wplyw prawa Rady Europy na ksztaltowanie prawa
wewnetrznego, takze w obszarze polityki karania, jak réwniez odwotanie
do jego postanowien w orzecznictwie krajowym z zakresu regulacji rynku
telekomunikacyjnegol%®, stawiana jest teza, ze europejskich standardow
stosowania kar pieni¢znych nalezy poszukiwa¢ w prawie tworzonym przez
Rade Europy.

Giownym aktem prawnym Rady Europy, ktory ma fundamentalne zna-
czenie w ksztaltowaniu systemu ochrony praw i wolnoSci cztowieka jest
Europejska konwencja praw cztowieka.

105 K. Kowalik-Banczyk, Stosowanie Europejskiej konwencji praw czlowieka jako umowy UE,
Europejski Przeglad Sadowy, nr 1/2014, s. 40.

106 J, Jaskiernia, Polska w Radzie Europy. 25 lat czionkostwa, Pafistwo i Prawo, nr 11/2016,
s. 25.

107 Tamze.

108 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14 kwietnia 2010 r., III SK 1/10, OSNP 2011/21-22/288,;
z 1 czerwca 2010 r., IIT SK 5/10, LEX nr 622205; z 21 wrze$nia 2010 r., III SK 8/10,
LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010 r., IIT SK 21/10, LEX nr 737390.
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Z uwagi na wplyw Europejskiej konwencji praw czlowieka na prawo
krajowe, takze w obszarze stosowania kar pieni¢znych wymierzanych na
podstawie polskiego prawa telekomunikacyjnego, co wynika chociazby
z orzecznictwa Sadu Najwyzszego!%?, stawiana jest teza, ze EKPCz jest
kolejnym zrédlem europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych,
w szczegOlnoSci w zakresie prawa do sadu, pewnoSci prawa, proporcjonal-
noSci oraz zakazu ponownego karania za ten sam czyn, a takze rOwnosci
wobec praw, wynikajacych z EKPCz, ktore to zagadnienia beda przedmiotem
dalszej analizy w kolejnych rozdziatach.

Zrédta standardéw stosowania kar pienieznych odnalezé mozna takze
w aktach prawa migkkiego przyjmowanych przez Rad¢ Europy.

Rezolucja nr (77)31110 ustanawia podstawowe zasady, zgodnie z kto-
rymi powinno by¢ uksztaltowane postepowanie administracyjne, w pan-
stwach czltonkowskich Rady Europy!ll. Zmierza do zapewnienia takiej
konstrukeji procedury administracyjnej, ktora ma zapewnic sprawiedliwos¢
w relacji migdzy organem a jednostka!!2. Rezolucja nr (77)31 przewiduje,
ze w postgpowaniach administracyjnych, ktore zakoficzy¢ si¢ moga wyda-
niem wiladczego rozstrzygnigcia (decyzji administracyjnej), konieczne jest
zapewnienia jego sprawiedliwosci 1 zagwarantowanie obowiazywania pigciu
zasad, ktore obejmuja:

1) prawo wysluchania;

2) prawo dostepu do informacji;

3) prawo do pomocy prawnej;

4) obowiazek uzasadnienia decyzji przez organ, ktory ja wydat;

5) obowiazek pouczenia w decyzji o przystugujacym Srodku odwotawczym.

Wszystkie z powyzszych zasad s3 istotne z punktu widzenia europejskich
standardow stosowania kar pieni¢znych, szczegdlnie w kontekscie prawa do
sadu i rzetelnego procesu i beda szerzej analizowane w kolejnym fragmencie
ksiazki, ktory poSwigcony zostanie tej tematyce.

109 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14 kwietnia 2010 r., IIT SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22,
poz. 288; z 1 czerwca 2010 r., IIT SK 5/10, LEX nr 622205; z 21 wrzesnia 2010 r.,
III SK 8/10, LEX nr 1113035; z 4 listopada 2010 r., III SK 21/10, LEX nr 737390.

110 Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy nr (77) 31 z 28 wrze$nia 1977 r. o ochronie
jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji, https://www.refworld.
org/pdfid/5adcaf0ad.pdf (dostgp: 19.06.2019 r.).

11 M. Jedrzejczak, Wplyw europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 4/2015 (LXXVII), s. 64-65.

12 K. Kowalik-Banczyk, Prawo do obrony w unijnych postgpowaniach antymonopolowych
w kierunku unifikacji standardow proceduralnych w Unii Europejskiej, Warszawa 2012,
s. 140.



Unijne i konwencyjne Zrédfa standardéw stosowania kar pienieznych 145

Rekomendacja nr (80)2!13 w caloSci poswigcona zostala stosowaniu przez
organy administracji publicznej wtadzy dyskrecjonalnej. Z zatacznika do
Rekomendacji wynika, ze kompetencja dyskrecjonalna rozumiana jest jako
kompetencja, przyznajaca wladzy administracyjnej pewnie zakres swobody
przy podejmowaniu decyzji, ktory pozwala na wybOr rozwiazania, ktore
w ocenie wladzy administracyjnej jest odpowiednie w konkretnej spra-
wiell4, Taka konstrukcja wtadzy dyskrecjonalnej pozwala na utozsamienie
j€j z uznaniem administracyjnym!!>, a zatem postanowienia Rekomendacji
nr (80)2 na gruncie prawa krajowego powinny by¢ stosowane we wszystkich
postepowaniach, w ktorych organ kieruje si¢ uznaniem administracyjnym,
z wylaczeniem przypadkow, gdy organ dokonuje interpretacji zwrotu nie-
dookreslonego, uzytego w tekscie prawnym!16. Zgodnie z tresSciag Rekomen-
dacji nr (80)2 w sytuacjach, gdy organ administracyjny korzysta z wladzy
dyskrecjonalnej, powinien stosowa¢ nastgepujace zasady:

1) kierowanie si¢ celem, dla osiggnigcia ktdrego powierzono mu kompe-
tencje;

2) kierowanie si¢ dyrektywami bezstronnosci i obiektywnosci;

3) stosowanie zasady réwnoSci wobec prawa;

4) stosowanie zasady proporcjonalnosci;

5) rozstrzygnigcie sprawy w rozsadnym terminie;

6) konsekwentne i spdjne stosowanie ogdlnych dyrektyw administracyjnych,

z uwzglednieniem okolicznoSci danej sprawy.

Zasady wskazane powyzej, a zawarte w Rekomendacji nr (80)2, mozna
podzieli¢ na trzy grupy, a mianowicie zasada rdwnosci wobec prawa (pkt 3),
zasada proporcjonalnoSci (pkt 4) oraz prawo do sadu i rzetelnego procesu
(pkt 1, 2, 5 i 6). Tak sklasyfikowane zasady sa bardzo istotne z punktu
widzenia europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych i beda przed-
miotem dalszych szczegdtowych rozwazan.

Kolejnym Zrodtem standardow stosowania kar pienig¢znych z zakresu
prawa migkkiego Rady Europy jest Rekomendacja Komitetu Ministrow
Rady Europy nr R(91) 1 z 13 lutego 1991 r.117 (Rekomendacja nr R(91) 1),

113 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy z 11 marca 1980 r. nr (80)2 w sprawie
wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji wtadz administracyjnych — tekst w jezyku
polskim T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torufi 1996, s. 85 i n., dalej
Rekomendacja nr (80)2.

114 Dziat I zalacznika do rekomendacji nr (80)2.

115 M. Jedrzejczak, Wplyw europeizacji prawa..., s. 61; definicja ,,uznania administracyjnego”
zob. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63.

16 M. Jedrzejczak, Wplyw europeizacji prawa..., s. 62.

17 Tekst w jezyku polskim zob. T. Jasudowicz, Administracji wobec praw czlowieka, Torun
1996 r., s. 129-132.
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ktora zawiera wytyczne, odnoszace si¢ do stosowania sankcji administracyj-

nych. Stanowi ona zbiér minimalnych standardéw!18, ktdérych inkorporacja

do prawa krajowego panstw cztonkowskich Rady Europy zapewni pod-
miotom poszanowanie ich praw w procedurze naktadania sankcji admini-
stracyjnej!!®. Rekomendacja nr R(91) 1 nie obejmuje zakresem swojego
zastosowania wszystkich sankcji administracyjnych, poniewaz wylaczone
spod jej regulacji zostaja sankcje egzekucyjne, dyscyplinarne czy nakla-
dane w procedurze karnej. Stosuje si¢ ja do kar o represyjnym charakterze,
nakladanych w drodze wydania aktu administracyjnego na osoby fizyczne
lub osoby prawne w formie grzywny lub innego Srodka karnego, niezalez-
nie od jego pieni¢znego charakteru. Z powyzej zaprezentowanego zakresu
zastosowania wynika, ze Rekomendacja nr R(91) 1 znajduje zastosowanie
do kar pieni¢znych z polskiego prawa telekomunikacyjnego i mimo jej nie-
wiazacego charakteru nalezy ja uwzgledni¢ przy okreSlaniu europejskich
standardow stosowania kar pieni¢znych.

Sformutowane przez Komitet Ministrow w Rekomendacji nr R(91) 1
wytyczne, obejmujg nastepujace zasady:

1) oznaczenie sankcji i przestanek jej wymierzania;

2) naktadanie sankcji za czyn, ktory w momencie jego popelnienia stanowit
postepowanie sprzeczne z normami obowiazujacymi (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 chroniacych ten sam
interes spoleczny;

4) obowiazek podejmowania wszelkich dziatan, dotyczacych kar admini-
stracyjnych w rozsadnym czasie;

5) obowiazek zakonczenia kazdej sprawy w przedmiocie nalozenia sankcji
administracyjnej rozstrzygnigciem, zamykajacym postgpowanie, stanowia-
cym dla jednostki gwarancje na osadzenie sprawy i ustalenie czy sposob
jej zachowania podlega karze;

6) obowiazek stosowania do sankcji administracyjnych nastgpujacych postu-
latow (wynikajacych z rezolucji Komitetu Ministréw nr (77) 31120):

a) konieczno$¢ poinformowania kazdej osoby stajacej w obliczu sankcji
administracyjnej o zarzutach przeciwko niej;

118 M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialnos¢ administracyjna, Tus Novum,
nr specjalny 2014, s. 69.

19 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 757.

120 Rezolucja Komitetu Ministrow Rady Europy nr (77)31 z 28 wrze$nia 1977 r. o ochronie
jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji, https://www.refworld.
org/pdfid/SadcafOad.pdf (dostep: 19.06.2019 r.).
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b) konieczno$¢ udzielenia osobie, przeciwko ktorej toczy sie postepo-
wanie, wystarczajacego czasu do przygotowania jej sprawy, biorac
pod uwagg zlozonoS¢ przedmiotu, jak rowniez surowoS¢ sankcji, jakie
moga by¢ na nig nalozone;

¢) konieczno$¢ poinformowania osoby, przeciwko ktorej toczy si¢ poste-
powanie lub jej przedstawiciela o charakterze Swiadczacych przeciwko
niej dowodow;

d) konieczno$¢ zapewnienia osobie, przeciwko ktorej toczy si¢ postepo-
wanie mozliwoSci wystuchania, zanim jakakolwiek decyzja zostanie
podjeta;

e) konieczno$¢ wskazania motywow, na ktorych opiera si¢ akt naktada-
jacy sankcje;

f) z zastrzezeniem zgody osoby zainteresowanej oraz zgodnie z przepi-
sami prawa zasady wskazane w punkcie 6 mozna uzna¢ za zbg¢dne
w odniesieniu do spraw o mniejszym znaczeniu, w ktorych moga by¢
wymierzone niewielkie sankcje pieni¢zne; jezeli jednak osoba, w sto-
sunku do ktérej ma by¢ wymierzona sankcja, zgtasza zastrzezenia
do jej rozmiarOw, nalezy stosowaC wszelkie gwarancje wymienione
w punkcie szostym;

7) cigzar dowodu spoczywa na organie administracji wymierzajacym karg;
8) akt nakladajacy sankcj¢ administracyjna powinien podlega¢ kontroli
sadowe;j.

Z zasad stosowania sanacji administracyjnych, zawartych w Rekomen-
dacji nr R(91) 1 mozna wyinterpretowaé trzy gltéwne standardy: pew-
no$¢ prawa (punkty 1 i 2), ne bis in idem (punkt 3) oraz prawo do sadu
i rzetelnego procesu (punkty 4-8). Dodatkowo z redakcji poszczegdlnych
punktow Rekomendacji wywieS¢ mozna rowniez zasade rownoSci wobec
prawa (np. w punkcie 3 mowa o tym, ze nikt nie moze by¢ dwukrotnie
karany za ten sam czyn, za§ w punkcie 6a mowa o tym, ze kazda osoba
powinna by¢ poinformowana o zarzutach). W kontekScie stosowania
kar pienigznych w polskim prawie telekomunikacyjnym powyzsze stan-
dardy w sposob szczegdtowy zostana omoOwione w dalszych rozdziatach
publikacji.

3.1. Sposoby zapewnienia standardéw konwencyjnych w prawie krajowym

Znaczenie Europejskiej konwencji praw czlowieka w krajowym porzadku
prawnym jest uzaleznione od prawa konstytucyjnego, obowiazujacego
w danym panstwie. Z art. 1 EKPCz wynika zobowigzanie do zapewnienia
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wszystkim podmiotom!2!, podlegajacym jurysdykcji pafstw czlonkowskich
Rady Europy praw i wolnosci, wynikajacych z Konwencji, co nie jest jednak
jednoznaczne z obowiazkiem inkorporacji EKPCz do krajowych systemow
prawnych panstw czlonkowskich Rady Europy!?2. Nie ulega jednak wat-
pliwosci, ze panstwo przystepujace do Rady Europy przyjmuje na siebie
obowiazek wdrozenia standardow demokratycznych, wynikajacych z doku-
mentow o charakterze wiazacym, jakim jest bez watpienia Europejska kon-
wencja praw czlowiekal?3. Za dokumenty o charakterze wigzacym uznaé
nalezy takze orzeczenia Europejskiego Trybunalu Praw Cziowieka wydane
w stosunku do panstwa strony EKPCz, co wynika z faktu, ze Konwencja
nie tylko zobowiazuje panstwa do przestrzegania wynikajacych z niej praw
i wolnosci, ale wymaga réwniez, by byly one skutecznie realizowane!24.

Nalezy zwroci¢ w tym miejscu uwage, ze duzo wigkszym problemem jest
wdrozenie postanowien z zakresu soft law, takich jak np. cytowane wyzej
rekomendacje czy rezolucje. Wskazuje si¢ jednak, ze panstwa, przystepujac
do Rady Europy, w sposob Swiadomy przyjmuja na siebie zobowigzania,
wynikajace z wypracowanych przez t¢ organizacj¢ rozwiazan. Skoro zatem
wyrazily zgod¢ na wspoOlne kreowanie standardow ochrony praw cztowieka,
powinny, niezaleznie od ich charakteru prawnego, realizowac je na gruncie
prawa krajowegol®.

3.1.1. Dziafania legislacyjne

Dla zapewnienia skutecznej realizacji postanowien Europejskiej konwen-
cji praw cztowieka Polska przyjeta ja w drodze ratyfikacji, przeksztalcajac ja
w cze$¢ krajowego porzadku prawnego!26. W ten sposob Konwencja stata

121 Pojecie ,,podmioty” tradycyjnie rozumie si¢ jako jednostki, grupy jednostek oraz organi-
zacje pozarzadowe, ktorym Konwencja przyznaje prawa podmiotowe, egzekwowalne na
poziomie mi¢dzynarodowym, szerzej zob.: 1. Brownlie, Principles Of Public International
Law, Oxford 2001, s. 597.

122 J. Czepek, Zobowigzania pozytywne paristw w sferze prawa czlowieka pierwszej generacji
na tle Europejskiej konwencji praw czlowieka, Olsztyn 2014, s. 45.

123 A. Wroébel (red.), Zapewnienie efektywnosci orzeczeri sqdow miedzynarodowych w polskim
porzqdku prawnym, Warszawa 2011, s. 300.

124 A. Wrobel (red.), Zapewnienie efektywnosci..., s. 312.

125 J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogdlnoeuropejskiej przestrzeni prawnej,
Panstwo i Prawo, z. 8/2007, s. 101.

126 J, Czepek, Zobowigzania pozytywne paristw..., s. 45; EKPCz uznawana jest za umowe
mig¢dzynarodowg ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie w rozumieniu
art. 87 ust. 1 w zwiazku z art. 89 ust. 1 pkt 2 Konstytucji, co wynika z przepisow przej-
Sciowych do Konstytucji, szerzej zob.: A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeri Europejskiego
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si¢ zrodtem powszechnie obwiazujacego prawa, co oznacza, ze moze by¢
stosowana bezposrednio i1 posiada pierwszefnstwo nad aktami rangi usta-
wowej oraz aktami nizszego rzedul27.

Mimo braku jednoznacznego zobowiazania panstw czlonkowskich Rady
Europy do inkorporowania Konwencji do krajowych porzadkéw prawnych
obecnie, w efekcie reformy Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka,
panstwa czlonkowskie Rady Europy sa zachg¢cane do dokonywania pel-
nej implementacji postanowien EKPCz, ktora wigze si¢ z podjeciem Srod-
kow prewencyjnych, majacych na celu ograniczenie liczby wystepujacych
naruszen. Oznacza to, ze wszystkie normy prawa krajowego oraz dzialania
administracji publicznej powinny zapewnia¢ skuteczng realizacj¢ postano-
wient EKPCz. Konsekwencja petnej implementacji Konwencji jest takze obo-
wigzek zapewnienia przez panstwo skutecznych Srodkéw ochrony prawnej!28.

Jak wspomniano powyzej, koniecznoS¢ skutecznej realizacji postanowien
Konwencji nie ogranicza si¢ jedynie do przestrzegania praw i wolnosci z niej
wynikajacych, ale takze do zapobiegania naruszeniom i usuwania ich skut-
kow. Oznacza to, ze poza obowigzkami o charakterze negatywnym, polega-
jacymi na powstrzymaniu si¢ od bezzasadnej ingerencji w prawa i wolnosci,
na panstwie cztonkowskim Rady Europy spoczywaja takze obowiazki o cha-
rakterze pozytywnym, do ktorych mozna zaliczy¢ potrzebg podjecia dziatan
legislacyjnych w wyniku wydania przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka
orzeczenia, stwierdzajacego naruszenie postanowienn Konwencji przez dane
panstwo. Przestanka podjecia dziatan legislacyjnych w tym zakresie musi
opierac¢ si¢ na dokonaniu oceny ustawodawstwa krajowego pod katem jego
zgodno$ci z prawnie wigzacymi standardami Rady Europy!?.

Dzialania legislacyjne, szczeg6lnie te bedace reakcja na orzeczenie ETPCz,
stuzace realizacji postanowien Konwencji maja bardzo istotne znaczenie
z punktu widzenia europejskich standardow stosowania kar pienigznych.
Nie tylko przyczyniaja si¢ do skutecznoSci standardow konwencyjnych na
gruncie krajowym, ale takze eliminujg obawy o legalno$¢ dziatan podejmo-
wanych zgodnie z rozstrzygnigciami ETPCz, w sprawach innych niz zakon-
czone konkretnym rozstrzygnigciem Trybunatu, w sytuacji, gdy brak jest normy
prawa krajowego, dostosowujacej ustawodawstwo do dyrektyw, wynikajacych
z wyroku.

Trybunalu Praw Czlowieka w Polsce. Wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, Rozdziat 1,
pkt 1.2, LEX (dostep: 15.09.2019 r.).

127 1. Garlicki (red.), Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Komen-
tarz do artykutow 1-18, tom 1, Warszawa 2010, s. 28.

128 J. Czepek, Zobowiqzania pozytywne paristw..., s. 45.

129 A. Wrdbel (red.), Zapewnienie efektywnosci..., s. 312.
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3.1.2. Wyktadnia prokonwencyjna

Efektywna realizacja postanowien Europejskiej konwencji praw cztowieka
moze, obok dziatan legislacyjnych, zosta¢ osiagni¢ta przez dokonywanie
prokonwencyjnej wyktadni. Jak juz bowiem wczeSniej wspomniano, pafnstwa
cztonkowskie Rady Europy nie s3 formalnie zobowigzane do inkorporowania
postanowien Konwencji do wewnetrznego porzadku prawnego, a jedynie
do zapewnienia wszystkim podmiotom, podlegajacym ich jurysdykcji, praw
i wolnoSci, wynikajacych z EKPCz.

Wyktadnia prokonwencyjna to dokonywanie interpretacji prawa krajo-
wego z wykorzystaniem postanowien Europejskiej konwencji praw cztowieka
jako wzorca, przy czym, jezeli w stosunku do jakiej$s normy wypowiedziaf si¢
Europejski Trybunat Praw Cztowieka, wowczas dokonanie prokonwencyjnej
wyktadni polega na przyjeciu tej wyktadni i zastosowaniu w konkretnej
sprawie.

Dokonywanie wyktadni prokonwencyjnej moze by¢ analizowane w dwoch
sytuacjach. Pierwsza jest dokonywanie wyktadni zgodnej z EKPCz, by zapew-
nic¢ jej skuteczng realizacje w prawie krajowym i tym samym unikna¢ odpo-
wiedzialnoSci za jej naruszenie, bedacej wynikiem wydania przez Europejski
Trybunat Praw Cztowieka orzeczenia o takim naruszeniu. Z drugg sytuacjag
mamy do czynienia wowczas, gdy w stosunku do panstwa cztonkowskiego
Rady Europy ETPCz wydal wyrok, stwierdzajacy dopuszczenie si¢ przez to
panstwo naruszenia Konwencji. Wowczas dokonywanie wyktadni prokon-
wencyjnej polega na uwzglednianiu stanowiska ETPCz w innych sprawach
1 dokonywaniu interpretacji przepisOw prawa krajowego zgodnie z wyktadnig
przyjeta przez Trybunal w tym orzeczeniul30.

Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze analogicznie jak w przypadku
wyktadni prounijnej takze dokonywanie wyktadni prokonwencyjnej nie jest
niczym nieograniczone. Bioragc pod uwage podstawowy cel Europejskiej
konwencji praw czlowieka, jakim jest zapewnienie minimalnych standardow
ochrony praw cztowieka, zasadne wydaje si¢ przyjecie stanowiska, ze jezeli
w wyniku dokonania wyktadni prokonwencyjnej na dany podmiot zostatyby
natozone obwiazki, niewynikajace z prawa krajowego lub jego sytuacji ule-
glaby pogorszeniu, wowczas nalezy przyja¢ rozwiazanie krajowe, uwzgled-
niajace wyzszy standard ochrony praw cztowieka. Dokonywanie interpretacji
prawa krajowego w zgodzie z Konwencja nie moze, jak w prawie unijnym
wyktadnia prounijna prawa krajowego, prowadzi¢ do dokonania wykfadni
contra legem131,

130 J. Skrzydto, Wykonanie wyroku ETPCz, Europejski Przeglad Sadowy, nr 11/2010, s. 12.
131 Tamze.
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W kontekscie europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych
odwolywanie si¢ do prokonwencyjnej wykladni jest istotne, szczegOlnie
w odniesieniu do prawa do sadu i stosowania w sprawach o nalozenie kar
pieni¢znych standardow, obowiazujacych w sprawach karnych. Zapewnienie
tych standardow w drodze wyktadni zgodnej z Konwencja moze przyczy-
ni¢ si¢ do zmniejszenia liczby naruszen i sporOw na tym tle. Obowiazek
dokonywania prokonwencyjnej wyktadni w postgpowaniach karowych byt
potwierdzany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego!32.

3.1.3. Zasada skutku bezposredniego

Postanowienia Europejskiej konwencji praw cztowieka, z uwagi na jej
ratyfikowanie do prawa krajowego, moga by¢ stosowane bezposrednio.
Oznacza to, ze jednostki maja prawo do powolywania si¢ przed sadami
krajowymi na postanowienia Konwencji, ktore sa samowykonalne, czyli moga
by¢ zastosowane w konkretnym przypadku bez podejmowania przez wtadze
krajowe dodatkowych Srodkow!33. Jako przyklad norm samowykonalnych
podaje si¢ w doktrynie zasady, dotyczace fundamentalnej ochrony praw
cztowiekal34.

Z uwagi na fakt, ze relacja migdzy Europejskim Trybunatem Praw Czlo-
wieka 1 sadami krajowymi nie jest tak bezpoSrednia jak miedzy sadami
krajowymi a Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej istnieje koniecz-
no$¢ wdrozenia przez panstwa cztonkowskie Rady Europy bezpoSrednio
stosowalnych praw, wynikajacych z Konwencjil3. Nie ma przy tym potrzeby
by przeksztalcac relacje obowiazujaca miedzy ETPCz i sadami krajowymi
na analogiczng do tej, jaka obowigzuje migdzy sagdami krajowymi a TSUE.
Wazne jednak, by poza zapewnieniem bezposredniego stosowania norm
konwencyjnych w wyniku ich ratyfikacji podja¢ dodatkowe dziatania, zmie-
rzajace do zapewnienia ich skutecznoS$ci. Dzialania te powinny zmierzaé
do okreSlenia zakresu danej normy, a takze wskazania, ktore podmioty sa
uprawnione, a ktore zobowiazane z jej tytutu. Musi to nastapi¢ w wyniku
przeprowadzenia okreSlonych dziatan o charakterze legislacyjnym. W innym

132 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14 kwietnia 2010 r., III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22,
poz. 288; z 1 czerwca 2010 r., IIT SK 5/10, LEX nr 622205; z 21 wrze$nia 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 moze doj$¢ do ostabienia ochrony praw zawartych w nomie pozor-
nie samowykonalnej na gruncie prawa krajowego!3°.

Praktyka orzecznicza wskazuje, ze na gruncie prawa krajowego, mimo
niedookreSlenia zakresu zastosowania samowykonalnych norm konwencyj-
nych, prawa jednostki w tym przedmiocie sa realizowane, a mianowicie sady
krajowe orzekaja o naruszeniu lub nie postanowienn Konwencji w konkret-
nych stanach faktycznych!3’.

Powyzsze rozwazania prowadza do konstatacji, ze przepisy Konwencji
(okreSlone w jej Rozdziale I oraz w protokotach dodatkowych, ktore zostaty
ratyfikowane) powinny by¢ bezpoSrednio stosowane przez sady i organy
administracji publicznej, jezeli prawo krajowe jest z nimi sprzeczne lub
zapewnia nizszy standard ochrony niz ten wynikajacy z Konwencji. Bezpo-
Srednio skuteczne postanowienia EKPCz moga byC takze stosowane jako
standard oceny zgodnoSci rozstrzygni¢¢ z prawem. Mozna si¢ na nie powo-
tywac¢ w sporach o charakterze zarébwno wertykalnym, jak i horyzontalnym.

W kontekscie europejskich standardow stosowania kar pieni¢znych bez-
posrednie stosowanie Konwencji ma znaczenie, szczegOlnie w odniesieniu
do zapewnienia przedsigbiorcom telekomunikacyjnym standardow ochrony,
wynikajacych z EKPCz. Wymog ten w kontekScie obowiazku zapewnienia
podmiotom postgpowan karowych gwarancji, takich jak w sprawach karnych,
wynikajacy z art. 6 EKPCz, byt wielokrotnie potwierdzany w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego!38.

3.1.4. Skarga indywidualna do ETPCz
jako konsekwencja naruszenia standardéw konwencyjnych

Srodkiem zapewniajacym realizacje standardow konwencyjnych jest takze
skarga indywidualna, ktdra moze wnieS¢ kazda jednostka, w stosunku do
ktorej panstwo cztonkowskie Rady Europy dopuscifo si¢ naruszenia prawa,
zagwarantowanego w EKPCz.

136 J. Czepek, Zobowigzania pozytywne paristw..., s. 46-47.

137 Zob. np. wyroki Sadu Najwyzszego: z 20 kwietnia 2018 r., I CSK 422/17, LEX nr 2549192;
z 6 wrze$nia 2017, I CSK 304/16, LEX nr 2347272; postanowienie Sadu Najwyzszego
z 9 czerwca 2016, III UZP 4/16, LEX nr 2073927; wyrok Sadu Okrggowego w Bialym-
stoku z 17 kwietnia 2019 r., VIII Ka 187/19, LEX nr 2673537; wyrok Sadu Okregowego
w Poznaniu z 2 stycznia 2019 r., XII C 727/18, LEX nr 2634763; postanowienie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 28 listopada 2011, I FSK 1633/11, LEX nr 1069299.

138 Zob. m.in. wyroki Sadu Najwyzszego: z 1 czerwca 2010 r., IIT SK 5/10 LEX nr 622205;
21 pazdziernika 2010 r., III SK 7/10, LEX nr 686801; 10 listopada 2010, IIT SK 27/08,
LEX nr 677766; 5 stycznia 2011 r., III SK 32/10, LEX nr 824312; 21 kwietnia 2011 r.,
IIT SK 45/10, LEX nr 901645.
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Przestanki dopuszczalnoSci wniesienia skargi do Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka mozna podzieli¢ na formalne i materialne!3®. Prze-
stanki formalne obejmuja: 1) wykorzystanie wszystkich krajowych §rodkow
zaskarzenial40; 2) ztozenie skargi w terminie 6 miesi¢gcy od daty wyda-
nia prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzjil#!; 3) nienaruszenie
tzw. zakazu kumulacjil#2, ktdry sktada si¢ z dwoch aspektdw — res iudicata
1 niedopuszczalno$¢ wniesienia skargi identycznej w sprawie, ktora zostata
rozstrzygni¢ta w innej procedurze o charakterze mig¢dzynarodowym!43;
4) zastrzezenie, ze skarga nie moze by¢ naduzyciem prawal#4. Z kolei wymogi
materialne skargi obejmuja: 1) wlasciwo$¢ Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowiekal®; 2) zastrzezenie, ze skarga nie moze by¢ oczywisScie nieuza-
sadnional4®; 3) konieczno$¢ poniesienia znaczacego uszczerbkul4’.

Skarga indywidualna do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka ma
znaczenie dla postgpowania o nalozenie kary pieni¢znej z prawa telekomuni-
kacyjnego, gdyz w przypadku wydania przez Prezesa UKE decyzji sprzecznej
ze standardami konwencyjnymi i podtrzymania jej w toku instancji podmiot,

139 A. Pazura, Uwagi na tle przestanek skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunafu Praw
Czlowieka w Strasburgu, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 3(19)/2014, s. 177.

140 'W kwestii koniecznosci zwrdcenia si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego ETPCz wypowie-

dziat si¢ w decyzji z 8 listopada 2005 r., 8812/02, Pachla przeciwko Polsce, ktéra zostata

omoéwiona w Biuletynie Prawa Karnego nr 10/2005, s. 35.

H. Bajorek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybunalu..., Rozdziat II, pkt 2, LEX (dostep:

10.09.2019 r.); w judykaturze ETPCz wypracowany zostal takze model wyroku pilota-

zowego, ktory charakteryzuje si¢ tym, ze w przypadku stwierdzenia naruszenia EKPCz

w stosunku do konkretnego skarzacego zawiesza si¢ postgpowanie w sprawach dotycza-

cych podobnych naruszen wniesionych przez innych skarzacych przeciwko temu samemu

panstwu. Pierwszy wyrok pilotazowy zapadl w sprawie polskiej; zob. wyrok Europejskiego

Trybunatu Praw Czlowieka z 22 czerwca 2004 r., 31443/96, Broniewski przeciwko Polsce,

http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61828 (dostep: 29.09.2019 r.).

142§, Jarosz-Zukowska, Europejski system ochrony praw czlowieka, [w:] M. Jabtoniski, S. Jaro-
sz-Zukowska, Prawa czlowieka i systemy ich ochrony. Zarys wykladu, Wroctaw 2004, s. 247.

143 A. Pazura, Uwagi na tle przestanek..., s. 184.

144 M. Nowicki, Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej konwencji praw
czlowieka, Warszawa 2010, s. 111.

145 Szerzej na ten temat zob.: A. Pazura, Uwagi na tle przestanek..., s. 186-187; L. Garlicki
(red.), Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, t. II, Komentarz
do art. 19-59 oraz Protokolow dodatkowych, Warszawa 2011, s. 183; M. Nowicki, Wokot
Konwencji Europejskiej..., s. 107; S. Jarosz-Zukowska, Europejski system ochrony..., s. 247.

146 1., Garlicki (red.), Konwencja [...], t. IL..., s. 183-185; A. Pazura, Uwagi na tle przesia-
nek..., s. 189.

147 A. Pazura, Uwagi na tle przestanek..., s. 189-190; szerzej na temat kryterium ,,znaczace-
go uszczerbku” — zob. D. Kwapisz, Pojecie znaczqcego uszczerbku jako nowej przestanki
wniesienia skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, Kwartalnik
Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury, nr 3/2012, s. 98-108.
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przeciwko ktoremu rozstrzygnigcie takie zostalo wydane, moze si¢ ubiegac
o odszkodowanie, wykorzystujac wtasnie ten instrument prawny. Moze w ten
sposob poszukiwac rekompensaty za nalozenie na niego wbrew standardom
konwencyjnym kary pieni¢znej. Konieczne jest jednak spetnienie wskazanych
wyzej wymogow formalnych i materialnych, w tym wyczerpanie wszystkich
krajowych Srodkow zaskarzenie. Oznacza to zatem, ze niemozliwe bedzie
wniesienie skargi indywidualnej nawet w sytuacji nalozenia kary wbrew
standardom, wynikajacym z EKPCz, jezeli podmiot ukarany nie zaskarzyt
decyzji karowe;.

3.2. Whioski wynikajace z podrozdziatu trzeciego

Standardy konwencyjne majg istotne znaczenie dla ksztaltowania krajo-
wych rozwigzan w zakresie stosowania kar pieni¢znych. Zaréwno bowiem
sama treS¢ Europejskiej konwencji praw czlowieka wraz z jej Protokotami
dodatkowymi, ale i orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
oraz akty o charakterze soft law wplywaja w sposdb znaczacy zarOwno na
ksztalt postgpowania o nalozenie kary pieni¢znej, jak i zakres ochrony,
przyznany jednostkom w tym postgpowaniu.

To w orzecznictwie Europejskiego Trybunat Praw Czlowieka pojawita si¢
koncepcja rozszerzajacej interpretacji pojgcia sprawy karnej, obejmujaca
zakresem tego pojecia roOwniez kary wymierzane przez organy administracji
publicznej!48. Dzigki temu panstwa czlonkowskie Rady Europy otrzymaty
impuls do wprowadzenia w sprawach dotyczacych kar administracyjnych
wyzszych standardow ochrony, takich jak w sprawach karnych. To réwniez
w orzecznictwie ETPCz pojawilo si¢ stanowisko, zgodnie z ktérym zastoso-
wanie w sprawach o natozenie kary pieni¢znej procedury pelnego odwotania,
zapewniajacego merytoryczne rozpoznanie takiej sprawy przez organ odwo-
tawczy powoduje zachowanie standardow wynikajacych z art. 6 EKPCz,
nawet jeSli na gruncie prawa krajowego sprawa taka nie jest kwalifikowana
jako sprawa karnal49. W ten sposdb Trybunat strasburski dat jasny przekaz,
ze dla poszanowania praw jednostek w sprawach o natozenie kar pieni¢z-
nych niezb¢dne jest zapewnienie im mozliwoSci obrony swoich praw w taki
sposdb, jaki przystuguje jednostkom w sprawach karnych. Oznacza to, ze
standardy konwencyjne wplywaja na ksztaltowanie si¢ procedury stosowania

148 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 23 listopada 2006 r., 73053/01, Jussila
przeciwko Finlandii, LEX nr 199099.

1499 ‘Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 27 wrze$nia 2011 r., 43509/08,
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Wlochom, LEX nr 951344.
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kar pienigznych, zapewniajacej ochron¢ praw jednostki w relacji do organu
panstwa, ktory jest podmiotem silniejszym.

Rowniez akty o charakterze soft law, wydawane przez Rade Europy,
takie jak wspomniane Rezolucja nr (77)31, Rekomendacja nr (80)2 czy
Rekomendacja nr R(91) 1, mimo swojego niewiazacego charakteru silnie
wplywaja na ksztaltowanie si¢ SwiadomoSci prawnej oraz zagrozen, wyni-
kajacych z tendencji do dekryminalizacji zachowan, w miejsce ktorej wpro-
wadzana jest odpowiedzialnoS$¢ o charakterze administracyjnym. Wytyczne
zawarte w tych aktach zostaly uznane przez Srodowiska prawnicze w kraju
za na tyle istotne, ze postulowano stworzenie w oparciu o nie jednolitych
zasad stosowania kar pieni¢znych w prawie krajowym!0.

Powyzsze rozwazania wskazuja jednoznacznie, ze standardy konwencyjne
maja bardzo istotne znaczenie dla ksztaltowania si¢ procedury stosowania
kar pieni¢znych w zakresie pewnoSci prawa, rOwnosci wobec prawa, pro-
porcjonalnosci, prawa do sadu i rzetelnego procesu oraz zasady ne bis in
idem, i sa z nig tak dalece zwigzane, ze analiza zagadnienia, stanowigcego
temat niniejszej ksigzki bez ich uwzgledniania jest niemozliwa.

4. Standardy europejskie a Konstytucja RP

Konstytucja RP w art. 87 stanowi, ze ZrO0dtami prawa w Rzeczpospo-
litej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynaro-
dowe oraz rozporzadzenia. Z normy tej wynika, ze wskazane w niej Zrodta
prawa musza by¢ uwzgledniane w ramach wszystkich krajowych post¢powan,
a zatem réwniez w postepowaniu w przedmiocie nalozenia kary pieni¢z-
nej z prawa telekomunikacyjnego. Oznacza to, ze rozwazajac zagadnienie,
jakim sa europejskie standardy stosowania kar pieni¢znych, konieczne jest
uwzglednienie takze postanowien Konstytucji, szczegoOlnie ze sama stanowi
zrodlo praw podstawowych. Konieczno$¢ objecia zakresem przedmiotowym
ksigzki rowniez postanowiefi Konstytucji wynika dodatkowo z brzmienia

150 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich Ireny Lipowicz nr RPO-722886-V/2013/PM do
Ministra Administracji i Cyfryzacji Michata Boni z 29 stycznia 2013 r., https://www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/1698149.pdf (dostep: 28.06.2019 r.) oraz Stanowisko nr 16/2016
porozumienia samorzadéw zawodowych i stowarzyszen prawniczych oraz Rzecznika
Praw Obywatelskich, dotyczace zmian kodeksu postgpowania administracyjnego w zakre-
sie wprowadzenia regulacji sankcji administracyjnych oraz zbiegu odpowiedzialnosci
administracyjnej z odpowiedzialnoScia karng z 25 maja 2016 r., https://www.rpo.gov.
pl/sites/default/files/Stanowisko%20w%?20sprawie %20sankcji%20administracyjnych %20
25.05.2016.pdf (dostep: 28.06.2019 r.).
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art. 53 KPP, ktory stanowi, ze w przypadku przyznania w prawie krajowym
wyzszego standardu ochrony, niz ten wynikajacy z prawa unijnego nalezy
uwzglednia¢ standard krajowy. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze mimo
iz kwestia dopuszczalnoSci stosowania wyzszego standardu konstytucyjnego
w kontekscie zasady pierwszenstwa i efektywnosci prawa UE wywotuje kon-
trowersje w doktrynie i judykaturzel>!, to w prawie Unii Europejskiej nie
zostaly przewidziane Srodki prawne umozliwiajace Trybunatowi Sprawiedli-
wosci oceng przyjetych przez panstwo czlonkowskie rozwiazan, stuzacych
wdrozeniu prawa unijnego pod katem ich zgodnosci z konstytucja tego
panstwa. Co wigcej, organy panstw cztonkowskich nie posiadaja kompetencji
do powolywania si¢ na akty prawa unijnego w tym KPP celem ograniczenia
lub naruszenia standardow ochrony praw cztowieka przewidzianych w ich
konstytucji. Oznacza to, ze nie ma prawnych przeszkdd do stosowania wyz-
szego standardu konstytucyjnego, czego wyrazem jest art. 53 KPP, ktorego
celem jest ochrona status quo w dziedzinie ochrony praw cztowieka, istnie-
jacego w porzadkach prawnych pafistw cztonkowskich!32.

Konstytucja w art. 8 statuuje zasad¢ bezposSredniego stosowania jej prze-
pisow, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Z uwagi na brak ustanowienia
sankcji za niezastosowanie si¢ do nakazu bezpoSredniego stosowania Kon-
stytucji przyjmuje si¢, ze norma z art. 8§ ma charakter semiimperatywny'33,
wskazujacy zakres dopuszczalnego stosowania postanowiefi Konstytucjil>4.
BezposSrednie stosowanie Konstytucji wiaze si¢ z tym, ze nie tylko Trybunat
Konstytucyjny posiada prawo do jej stosowanial3d, lecz moga ja takze stoso-
waé inne podmioty, w tym sady!3¢. Oznacza to, ze sady posiadaja nie tylko
mozliwos¢ skierowania do Trybunalu Konstytucyjnego pytania prawnego co
do zgodnosci danego aktu prawnego z Konstytucja, w trybie przewidzia-

151 A. Wrébel (red.), Karta Praw podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa
2020, s. 1323-1339.

152° A. Wrébel (red.), Karta Praw podstawowych...2020..., s. 1339.

153 R. Balicki, Bezposrednie stosowanie konstytucji, Krajowa Rada Sgdownictwa Kwartalnik,
nr 4/2016, s. 16.

154 M. Haczkowska, Zasada bezposredniego stosowania konstytucji w dzialalnosci orzeczniczej
sqdow, Przeglad Sejmowy, nr 1/2010, s. 59.

155 W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrazone zostalo stanowisko o niedo-
puszczalnoSci orzekania przez s¢dziow o odmowie zastosowania przepisu ustawowego,
w wypadku stwierdzenia przez sad jego niezgodnoSci z Konstytucja, zob. np. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego: z 4 pazdziernika 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, Bezposrednie stosowanie..., s. 17.



Unijne i konwencyjne Zrédfa standardéw stosowania kar pienieznych 157

nym w art. 193 Konstytucjil>’ oraz wspolstosowania Konstytucji z ustawami,
ale takze moga odmowic zastosowania przepisu ustawowego, jezeli uznaja
jego niezgodno$¢ z Konstytucja i wydac rozstrzygnigcie tylko na podsta-
wie postanowien samej Konstytucjil38. Przyjecie takiego stanowiska nie stoi
w sprzecznoSci z zasada podporzadkowania s¢dziow Konstytucji i ustawom,
wyrazang w art. 178 Konstytucji, gdyz sedziowie podlegaja jedynie ustawom
zgodnym z Konstytucja. W sytuacji stwierdzenia ich niezgodnoSci z ustawa
zasadnicza lub niemoznosci uzyskania prejudykatu w postaci odpowiedzi na
pytanie prawne, zadane Trybunalowi Konstytucyjnemu, zobowiazani sa do
orzekania bezpoSrednio na postawie Konstytucji, by nie doszto do naruszenia
zasady pafstwa prawnego!*®. Rozwigzanie to nie niesie takze zagrozenia
dla roli Trybunatu Konstytucyjnego, poniewaz pozostaje on jedynym orga-
nem kompetentnym do orzekania o zgodnoSci danego aktu z konstytucja,
bowiem sady uzyskuja jedynie prawo do opierania swoich rozstrzygnigc
bezposrednio na Konstytucji, w sytuacji stwierdzenia niezgodnoSci z nia
normy rangi ustawowe;j!60,

157 Tamze, s. 18.

158 S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, Panstwo i Prawo,
nr 9/2001, s. 3 i n.

159 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, Komentarz
do art. 178, Legalis (dostep: 19.07.2019 r.); szerzej zob. A. Maczyncki, Bezposrednie
stosowanie Konstytucji przez sqdy, Pafstwo i Prawo, nr 5/2000, s. 3-14.

160 R. Balicki, Bezposrednie stosowanie..., s. 18-19.
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Zasada pewno$ci prawa

1. Tre$¢ i znaczenie zasady pewnosci prawa

Zasada pewnosci prawa byla wielokrotnie definiowana, jednakze zadna
z jej definicji nie jest definicjg legalna. Definicje te wymieniajg cechy,
ktore opisujg zasade pewnosci prawal, do ktérej nalezy przewidywalnosé,
akceptowalnos$é, trwatoS$¢ i niezmienno$¢ prawa oraz jego egzekucja, a takze
okreSlonos$¢. Przewidywalno$¢ rozumiana jest jako formutowanie przepi-
sOW w sposob jasny i zrozumialy, umozliwiajacy rozpoznanie ich skutkdw.
Akceptowalno§¢ oznacza mozliwos¢ spolecznego przyjecia danej regulacji.
Nalezy przez to rozumieé, ze zarOWno na etapie tworzenia prawa, jak i jego
stosowania norma musi mie¢ racjonalne uzasadnienie i znajdowac oparcie
w istniejacym systemie prawa. TrwaloS¢ i niezmienno$¢ norm prawa oraz jego
egzekucja zapewniajg mozliwo$¢ skutecznego dzialania prawa w praktyce.
Okreslono$¢ z kolei stanowi wymOg mozliwoSci zapoznania si¢ z treScig
przepiséw przez kazdego obywatela w taki sposdb, by mogl on dostosowac
swoje zachowania do obowigzujacych norm?2.

TreScig zasady pewnosci prawa jest konieczno§¢ definiowania norm pra-
wych w taki sposOb, by jednostki mialy mozliwo$¢ przewidzenia skutkow
prawnych swoich zachowan3. Oznacza to wymodg trwaloSci prawa i prze-
widywalnoSci rozstrzygnie¢ organoéw pafnstwowych, wydawanych w oparciu

L 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, Pewnos¢ prawa w Unii Europejskiej. Pomiedzy autonomiq
jednostki a skutecznosciq prawa UE, Warszawa 2018, s. 2-3.

3 T Tridimas, The General Principles..., 2006, s. 242; M. Baran, Zasada pewnosci prawa
a zasada legalizmu unijnego — uwagi na tle orzecznictwa TS, Europejski Przeglad Sadowy,
nr 5/2011, s. 13; szerzej na temat zasady pewnoSci prawa w prawie unijnym zob. J. Raitio,
The principle of legal certainty, Dordecht 2003.
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o to prawo*. W doktrynie podnosi si¢, ze zasada pewnosci prawa pozo-
staje w zwiazku z zasada zaufania obywateli do pafstwa i stanowionego
przez nie prawa, a takze bezpieczenstwa prawnego jednostek oraz z zasada
dostatecznej okreslonoSci prawa’. Stanowione prawo musi by¢ zatem jasne
i precyzyjne®, by da¢ obywatelom pewno$¢, ze jezeli podporzadkuja swoje
dziatania zyciowe treSci tego prawa, to rozstrzygnigcia prawne, oparte na
jego interpretacji, rowniez dokonywanej przez sady, nie beda dla nich zasko-
czeniem’.

Zasada pewnoSci prawa jest bardzo zlozona i wieloaspektowa. Ramy
niniejszej publikacji oraz jej temat nie pozwalaja na jej szczegOlowa
1 dogtebna analize, dlatego w dalszych fragmentach ksigzki zostang zapre-
zentowane skladowe zasady pewnoSci prawa, istotne dla zdekodowania
europejskich standardow stosowania kar pienigznych. Nalezy zaznaczy¢, ze
w niniejszym rozdziale przeanalizowana zostanie zasada winy. Nie jest ona
rozwazana oddzielnie, gdyz z uwagi na przyjecie administracyjno-karnego
charakteru kar pieni¢znych stawiana jest teza, ze stosowana na gruncie
prawa telekomunikacyjnego koncepcja winy obiektywnej, tagodzonej przez
elementy subiektywizacji odpowiedzialnoSci przewidziane w k.p.a. zapew-
nia podmiotom, przeciwko ktorym toczy si¢ postgpowanie karowe nalezyty
poziom ochrony ich praw.

1.1. Nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege

Zasada ustawowej regulacji sankcji oraz zwigzana z nig bezposrednio
zasada ustawowej regulacji kary, wywodzone z zasady pewnosci prawa, pelnig
funkcje gwarancyjna, przez nalozenie na prawodawce obowigzku okreSlenia
zachowan sankcjonowanych pod grozba kary i samej kary w akcie o randze

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 2, Legalis (dostep:
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..., 20006, s. 242.

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 2007 r., P 28/07, OTK-A 2007,
nr 9, poz. 106; T. Tridimas, The General Principles..., 20006, s. 244; wyrok Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 12 listopada 1981 r., w sprawach potaczonych 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 (dostegp:
19.07.2019 r.).
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ustawowej, przez ktory rozumieC nalezy akt organu wiadzy ustawodaw-
czej, uchwalony zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa8. Jednostka
musi mie¢ mozliwo$¢ zidentyfikowania zachowan zagrozonych sankcja, jak
réwniez przewidzenia nastgpstw zlamania ustawowego nakazu lub zakazu®.
Dla wypelniania zasady ustawowe] regulacji sankcji oraz grozacej za nia
kary niezbe¢dne jest dokladne okreSlenie zarowno zakazanego czy nakaza-
nego zachowania, jak i wszystkich elementow kary, gdyz sankcje, noszace
znamiona represyjnosci, stanowia silng ingerencj¢ w sfer¢ podstawowych
praw i wolnosci czlowiekal®. Realizacja zasady nullum crimen sine lege,
nulla poena sine lege polega¢ zatem powinna na precyzyjnym okresleniu
w ustawie zakresu zachowan, naruszajacych norme sankcjonowana. Deko-
dowanie zakazanego zachowania powinno odbywac si¢ na poziomie ustawy,
a odeslanie do aktow rangi podstawnej jest mozliwe tylko w sytuacji, gdy
zawieraja one doprecyzowanie czynu, zakazanego przez ustaweg, w innym
wypadku mogtoby doj$¢ do nieuprawionego rozszerzenia katalogu zachowan
zagrozonych kara!l.

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege zostala sformu-
towana na gruncie prawa karnego z uwagi na represyjny charakter tego
prawa i jest uwazana za jedna z jego podstawowych zasad!2. Jak to juz
jednak wielokrotnie bylo sygnalizowane, sankcje przewidziane w prawie
administracyjnym, w tym w szczegolnosci kary pieni¢zne, ktore nierzadko
swoja wysokoScia przekraczaja mozliwe do zasadzenia grzywny, od strony
materialnej nie wykazuja znaczacych roznic z sankcjami zakwalifikowanymi
jako karne!3. Powyzsze twierdzenie w polaczniu z wyraznym obowigzkiem
zapewnienia w sprawach z zakresu prawa regulacji standardow, obowiazu-
jacych w sprawach karnych, wyrazonym w judykaturze krajowej!4 powoduje,
ze wskazane wyzej zasady musza znalez¢ zastosowanie w przypadku stoso-
wania kar pienigznych z prawa telekomunikacyjnego.

8 P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008, Rozdzial 3, pkt 3.2,
LEX (dostgp: 10.09.2019 r.).

9 A. Arnull, The General Principles of EEC law and the Individual, London-Leicester
1990, s. 3.

10 P. Burzynski, Ustawowe okreslenie..., Rozdziat 3, pkt 3.2, LEX (dostep: 10.09.2019 r.).

11 Tamze.

12 Analiza prawnoporéwnawcza zob.: K. S. Gallant, The principle of legality in international
and comparative criminal law, New York 2009, s. 438-539.

13 P. Burzynski, Ustawowe okreslenie..., Rozdziat 3, pkt 3.3, LEX (dostep: 10.09.2019 r.).

14 Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14 kwietnia 2010 r., IIT SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22,
poz. 288; z 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, LEX nr 622205; z 21 wrze$nia 2010 r.,
IIT 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 okreslonoSci czynOw zabronionych i kar zostata
uregulowana w art. 49 ust. 1 zdanie 1 KPP. Przed przyjeciem Karty praw
podstawowych do zasady tej odwolywano si¢ w orzecznictwie luksembur-
skim!>. Trybunal SprawiedliwoSci uznal, ze zasada nullum crimen sine lege,
nulla poena sine lege, wywodzaca si¢ z tradycji konstytucyjnych pafistw
cztonkowskich oraz zawarta w licznych umowach migdzynarodowych, w tym
w szczegOlnosci w art. 7 Europejskiej konwencji prawa czlowieka, stanowi
cze$¢ zasad ogdlnych prawa unijnego!lo.

Regulacja zawarta w art. 49 ust. 1 zdanie 1 KPP swoim zakresem odpo-
wiada gwarancjom wynikajacym z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Prawa Czlowieka, wydanego na gruncie art. 7 ust. 1 EKPCz!7. Zawartg
w tym przepisie zasada okreSlonoSci sankcji zwigzane sa wszystkie instytu-
cje unijne oraz panstwa czlonkowskie przy wykonywaniu prawa unijnego.
Z uwagi na brak doprecyzowania zakresu podmiotowego przyjmuje sie,
ze zasada ta obowigzuje nie tylko w stosunku do obywateli unijnych, lecz
takze w stosunku do wszystkich osob fizycznych i prawnych, zamieszkuja-
cych lub majacych siedzibe na terytorium Unii Europejskiej, niezaleznie
od przynaleznoSci panstwowej czy istnienia legalnej podstawy prawnej do
ich pobytu na terytoriom Uniil8.

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege w orzecznictwie Try-
bunatu Sprawiedliwosci zostata wywiedziona ze standardow konwencyjnych,

15 Sad Unii Europejskiej podkreslat koniecznoS¢ jasnego i precyzyjnego formutowania norm
prawa unijnego, zwlaszcza tych, w wyniku ktérych na jednostk¢ moga zosta¢ naltozo-
ne sankcje, by miata ona mozliwo$¢ podjecia dzialan adekwatnych do ustanowionego
prawa — zob. wyrok Sadu Unii Europejskiej z 5 kwietnia 2006 r., w sprawie T-279/02,
Degussa AG przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:T:2006:103 i powotane
tam orzecznictwo.

16 'Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 12 grudnia 1996 r., w sprawach
polaczonych C-74/95 i C-129/95, Postgpowania karne przeciwko X, ECLI:EU:C:1996:491,
pkt 25; z 28 czerwca 2005 r., w sprawach potaczonych C-189/02 P, C-189/02 P, Dansk
Rgrindustri A/S (C-189/02 P), Isoplus Fernwdrmetechnik 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 Wspolnot Europejskich.,
ECLI:EEU: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. Wrobel (red.), Karta Prawa Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa
2013, s. 1273.

18 Tamze.
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potwierdzonych w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Cztowiekal®.
Wynika z nich, ze ustawa powinna w sposob jasny okres§la¢ zaréwno czyny
zabronione, jak i grozace za nie kary?). Wymodg ten jest spelniony, gdy
jednostka, na podstawie treSci przepisu lub tez, w razie koniecznosci, jego
sadowe] wykladni ma mozliwoS¢ okreSlenia, jakie zachowania sa zagro-
zone pociagnigciem do odpowiedzialno$ci?l. Zasada ustawowej okreSlonosci
polega na zakazie prowadzenia samego postepowania w odniesieniu do
czynu, ktory nie jest sankcjonowany przez prawo?2. Oznacza to, ze aby
mozliwe bylo prowadzenie postgpowania o nalozenie kary, niezbegdne jest
okreSlenie znamion czynu zabronionego oraz samej kary w sposOb jasny
i precyzyjny w ustawie?3.

Zasada ustawowe] okreSlonoSci ma istotne znaczenie w odniesieniu do
aktow prawa unijnego przewidujacych sankcje, ktore wymagaja transpozycji
do krajowego porzadku prawnego, poniewaz akty o tym charakterze nie
moga zawiera¢ bezposrednio skutecznych normy o charakterze karnym.
Dlatego tez to na ustawodawcy krajowym spoczywa obowigzek ustanowienia
w drodze transpozycji sankcji zgodnych z krajowym porzadkiem prawnym?+.
Wymog ustawowe] okreSlonoSci ogranicza réwniez mozliwoS¢ sadowego
stosowania dyrektyw w sytuacjach, w ktorych mogtoby to prowadzi¢ do
zaostrzenia odpowiedzialnoSci karnej osob naruszajacych te akty prawa unij-
nego, jezeli odpowiedzialnoS¢ za takie naruszenia nie zostala przewidziana
w akcie krajowym, dokonujacym transpozycji prawa unijnego?. W podobny
sposOb zasada ustawowej okreslonosci wplywa na mozliwo$¢ dokonywania

19 Zob. wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 22 czerwca 2000 r., 32492/96,
32547/96, 32548/96 i 33210/96, Coéme 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 Trybunalu Sprawiedliwosci 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:IEU:C:2007:261; A. Arnull, The General Principles..., s. 3.

22 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 12 grudnia 1996 r., w sprawach
polaczonych C-74/95 i C-129/95, Postgpowania 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.

2 Tamze.

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.

A. Wrdbel (red.), Karta Prawa Podstawowych..., s. 1277.

]
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prounijnej wyktadni prawa krajowego glownie w Swietle dyrektyw, gdyby
miafo to doprowadzi¢ do rozszerzenie odpowiedzialnoSci karnej2°.

Wymog ustawowej regulacji sankcji w odniesieniu do prawa telekomu-
nikacyjnego wynika z art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach. Przewiduje
on ze panstwa czlonkowskie upowazniaja wlaSciwe organy do nakltadania
odstraszajacych sankcji finansowych dla zapewnienia poszanowania prze-
pisow. Wymog ten zostal takze potwierdzony w art. 29 EKLE, z ktorego
wynika, ze pafstwa cztonkowskie ustanawiaja przepisy, dotyczace sankcji,
majacych zastosowanie do naruszen krajowych przepisow, przyjetych na
podstawie EKLE, wynikajacych z wiazace] decyzji Komisji Europejskiej,
krajowego organu regulacyjnego lub innego wilasciwego organu. Oznacza
to, ze obowiazek stosowania zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea
sine lega w postgpowaniu karowym z polskiego prawa telekomunikacyj-
nego zostal wprost wyrazony w art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach
1w art. 29 EKLE. Z uwagi na brak w dyrektywach szczegdlnej regulacji,
zawierajacej sposOb rozumienia zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea
sine lega standardy z nich wynikajace musza by¢ dekodowane na podstawie
wyzej wskazanych Zrodet prawa unijnego.

1.1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw cztowieka zasada okreslonoSci czynow
zabronionych i kar zostata uregulowana w art. 7 ust. 1. Zasada ta jest na
tyle istotna, ze nie moze zosta¢ uchylona nawet w wypadku wojny lub
innego niebezpieczenstwa publicznego, co wynika z art. 15 ust. 2 EKPCz.

Zasada okreSlonoSci czynow zabronionych i kar w rozumieniu wyni-
kajacym z art. 7 Konwencji wprowadza zakaz obejmowania znamionami
czyndw zabronionych aktow, ktore wczesSniej nie byly uznawane za prze-
stepstwa oraz stosowania rozszerzajacej wykladni norm, przewidujacych
sankcje prawne na niekorzy$¢ podmiotu nimi zagrozonego np. w drodze
analogii?’. Czyn zabroniony oraz kara, jaka jest on zagrozony, musza by¢
przewidywalne i w sposOb wyrazny zdefiniowane przez prawo, rozumiane

26 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 12 grudnia 1996 r., w sprawach
polaczonych C-74/95 i C-129/95, Postgpowania karne przeciwko X, ECLI:EU:C:1996:491,
pkt 26.

21 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 12 lipca 2007 r., 74613/01, Jorgic
przeciwko Niemcom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-81608 (dostgp: 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
mi¢dzynarodowe, réwniez o charakterze niepisanym?s.

Przewidywalnos$¢ danej regulacji w rozumieniu art. 7 ust. 1 EKPCz jest
uzalezniona od materii regulowanej w danym akcie prawnym, dziedziny,
ktora reguluje, a takze liczby i statusu podmiotow, do ktorych jest adre-
sowana. W okolicznoSciach konkretnej sprawy moze si¢ okazac, ze wymog
przewidywalnosci jest zrealizowany nawet w sytuacji, gdy podmioty zaintere-
sowane beda zobowigzane do uzyskania interpretacji danej regulacji prawnej,
by uswiadomi¢ sobie potencjalne skutki swojego dzialania. Zastrzezenie to
dotyczy przede wszystkim podmiotdw prowadzacych dziatalno$¢ zawodowa,
w stosunku do ktdrych jako do specjalistow, stawiane sa wyzsze wymaganiaZ.

Wymog przejrzystosci i przewidywalnoSci wyraza si¢ w mozliwoSci wywie-
dzenia z treSci samego przepisu, a w razie koniecznoSci rOwniez z jego
sadowej interpretacji, jakie czyny (dzialania lub zaniechania) sa zagrozone
kara30. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwagg, ze dopuszczalna jest sadowa
wykladnia prawa, a zatem nalezy uznac, ze wyktadni takiej nie moga doko-
nywac organy administracji publicznej, w tym krajowy organ regulacji rynku
telekomunikacyjnego. Dokonywana przez sady interpretacja prawa, uwzgled-
niajaca okolicznoSci danej sprawy musi pozostawa¢ w zgodzie z istota czynu
zabronionego oraz by¢ mozliwa do przewidzenia. Wykluczone jest natomiast,
by w drodze sadowej wykladni dochodzilo do uznawania za karalny czynu,
ktory wczeSniej nie byl zagrozony kara lub do rozszerzania granic czynu
zabronionego, przez uznanie za takowy czynu, ktory wczesniej byl uznawany
za dozwolony3!. Dokonywanie takiej interpretacji powodowaloby bowiem
niemozno$¢ jego przewidzenia, mimo zachowania nalezytej ostroznoSci.
W tym kontekScie uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze ocenie z punktu
widzenia przewidywalnoSci powinny by¢ poddawane takze zmiany polityki

28 1. Kaminski, Zakaz karania bez podstawy prawnej — orzecznictwo Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka za lata 2011-2014, Europejski Przeglad Sadowy, nr 8/2015, s. 25.

2 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z 10 pazdziernika 2006 r., 40403/02,
Pessino przeciwko Francji, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{,.fulltext™:[,,40403/02”],”docume
ntcollectionid2”:[,, GRANDCHAMBER”,”"CHAMBER”],”itemid”:[,,001-77359”]} (dostep:
3.07.20191.) § 33; z 17 maja 2010 r., 36376/04, Kononov przeciwko Fotwie, http://hudoc.echr.
coe.int/eng?i=001-98669 (dostep: 3.07.2019 r.), § 235; z 6 pazdziernika 2011 r., 50425/06,
Soros przeciwko Francji, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{,,itemid”:[,,001-106659”]} (dostep:
3.07.2019 r.), § 53.

30 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka : 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 (dostep: 3.07.20191.), § 29.

31 M. Nowicki, Wokdl Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej konwencji praw
czlowieka, Warszawa 2017, komentarz do art. 7, LEX (dostep: 21.08.2019 r.).
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karania w zakresie zaostrzenia stosowanych kar, ktore nie sa zwigzane ze
zmiang uregulowan prawnych w tym przedmiocie, ale mieszcza si¢ w usta-
wowym zagrozeniu danego czynu32.

Z punktu widzenia zasady nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege,
w rozumieniu wynikajacym z art. 7 ust. 1 EKPCz, istotne jest takze roz-
wazenie dopuszczalnoSci postugiwania si¢ domniemaniami prawnymi i fak-
tycznymi, przesadzajacymi o mozliwoSci przypisania danemu podmiotowi
odpowiedzialnoSci za czyn zagrozony kara. W Konwencji brak jest takiego
zakazu, a fakt ich powszechnego stosowania uzasadnia twierdzenie, ze nie
stanowi to naruszenia EKPCz33, jezeli pafistwa-strony Konwencji nie naru-
szaja istoty tej instytucji prawnej w realiach danej sprawy oraz zapewnig
poszanowanie prawa do obrony34. Standard konwencyjny w tym zakresie
wymaga ustanowienia procedury wzruszenia domniemania, przez umozli-
wienie podmiotowi przeprowadzenia przeciwdowodu dla jego obalenia®.

Nalezy w tym miejscu roOwniez zwroci€ uwagg, ze poza standardami wyni-
kajacymi z Konwencji wymoOg oznaczonoSci sankcji i jej przestanek oraz
naktadania sankcji za czyn, ktory w momencie jego popelnienia stanowit
postepowanie sprzeczne z obowigzujacymi normami wynika takze z pkt 11 2
z Rekomendacji nr R(91) 1. Zasady te nie zostaly na gruncie Rekomendacji
nr R(91) 1 zdefiniowane czy rozwinigte, co pozwala na przyjecie zatozenia, ze
powinny by¢ rozumiane analogiczne do ich rozumienia przyjetego w Konwen-
cji. W tych okolicznoSciach nalezy uznag, ze standard w zakresie okreSlonosci
sankcji prawnej, wynikajacy z Konwencji, zostaje poparty dodatkowo regulacja,
zawartag w akcie o charakterze migkkim, ktory powinien by¢ uwzgledniany
przy stosowaniu kar pieni¢znych z polskiego prawa telekomunikacyjnego.

1.1.3. Standard konstytucyjny

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege jest w doktrynie
krajowej uznawana za jedna z zasad wynikajacych bezposSrednio z Konstytu-
cji’6. Poczatkowo byla ona wywodzona z zasady demokratycznego panstwa

32 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 83.

33 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux des entrprises en droit européen répressif
de la concurrence, Bruxelles 2012, s. 99.

34 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 5 lipca 2001 r., 41087/98, Phillips prze-
ciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-59558 (dostep:
3.07.2019 r.), § 40.

35 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux..., s. 100.

36 L. Kubicki, Nowa kodyfikacja karna a Konstytucja RP, Pafistwo i Prawo 1998, z. 9-10,
s. 24 in.; A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cz¢s¢ ogdlna. Tom I. Komentarz do art. 1-116 k.k.,
wyd. II, Krakow 2004, s. 45; K. Wojtyczek, wylgcznosci ustawy w sferze prawa represyj-
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prawnego, ale po wejSciu w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wypro-
wadzana jest bezposrednio z tresci art. 42 ust. 137.

Zasada nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege w zakresie wyni-
kajacym z Konstytucji obowigzuje wszystkie podmioty znajdujace si¢ na
terytorium Polski niezaleznie od ich przynaleznosci panstwowej. Wiaze takze
wszystkie organy panstwa, ktore obowiazane sa ja stosowal w relacjach
z jednostkami.

Zasada okreSlonoSci czynu zabronionego i kary w rozumieniu art. 42
ust. 1 Konstytucji dotyczy materialnych elementdéw czynu i kary, ktorych
jasne zdefiniowanie na poziomie ustawowym ma przyczynia¢ si¢ do moz-
liwosci przewidzenia przez obywatela, jakie mogg by¢ konsekwencje jego
zachowania3. Oznacza to zakaz blankietowego odestania do regulacji
podstawowych elementoéw czynu zabronionego i kary na poziomie aktow
wykonawczych3. Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach nakazuje
odnosi¢ powyzsze wymagania do wszystkich norm o charakterze represyjnym,
a zatem do wszystkich przepisow, ktorych celem jest ukaranie obywatela
czy nalozenie na niego sankcji0.

Zasada okreSlonoSci czynu zabronionego i kary stwarza takze obowiazek
okreSlenia w akcie rangi ustawowej nie tylko wszystkich znamion czynu
zabronionego, ale réwniez jego zakresu podmiotowego, czyli kregu osob
bedacych adresatami przepisu. W ustawie muszg zosta¢ zatem jasno wska-
zane kategorie osOb, ktore moga zosta¢ pociagnigte do odpowiedzialno-
Sci karnej za dany czyn i niedopuszczalne jest odestanie do uregulowania
zakresu podmiotowego przepisu o represyjnym charakterze w akcie wyko-
nawczym*!. Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny
nie ogranicza gwarancji, wynikajacej z art. 42 ust. 1 Konstytucji jedynie do
0sob fizycznych, ale rozciaga ja takze na osoby prawne, ktore sa, w zakresie
przystugujacych im praw i wolnosci, emanacja osdb fizycznych*2. Zasada

nego. Uwagi na gruncie Konstytucji RP, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych,
nr 1/1999, s. 60; G. Rejman (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, Warszawa
1999 r, s. 26 i n.

37 Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z 26 kwietnia 1994 r., K 11/94, OTK 1994, z. 1;
z 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994, cz. 1, poz. 5 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z 20 lutego 2001 r., P 2/00, OTK 2001, nr 2, poz. 32.

38 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 1994 r., S. 1/94, LEX nr 25121.

3% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994, cz. I,
poz. 5.

40 Tamze.

41 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1994 r., K 11/94, OTK 1994, z. 1.

42 Wyrok Trybunatu 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
mozliwosci doprecyzowania znamion czynu w akcie wykonawczym. Przyjecie
takiego rozwigzania powodowane jest wzglgdami pragmatycznymi, przeja-
wiajacymi si¢ w koniecznoSci dostosowywania znamion niektorych czyndw
zabronionych do gwattownie zmieniajacych si¢ warunkéw spoteczno-gospo-
darczych, szczeg6lnie w odniesieniu do czynéw zabronionych popetnianych
w zwigzku z dziatalnoScia gospodarcza czy przeciwko interesom fiskalnym
panstwa. Umozliwia to nie tylko szybsza reakcje ze strony kompetentnego
organu, ktéry dostosowuje znamiona czyny do nowych warunkow, ale takze
zapewnia wigkszg stabilnoS¢ i pewnoS¢ prawa przez unikanie czgstych nowe-
lizacji ustawy*3.

W zakresie wymogu okreSlonosci kary w doktrynie podnosi si¢ koniecz-
nos$¢ zupelnego jej okreSlenia w kontekscie catoSci uregulowan z nig zwia-
zanych. Odnosi si¢ to zaréwno do uregulowan, ktére dotycza ustalania
sankcji w oparciu 0 normatywne wypowiedzi, zwigzane z danym typem
czynu zabronionego, ale réwniez mozliwosci modyfikacji sankcji karnej
zarOwno na etapie indywidualizacji i konkretyzacji kary, jak i na etapie jej
wykonywania. Przyjecie takiego rozumienia okreslonosci kary zapewnia jed-
nostkom ochrong przed arbitralnoscig rozstrzygnie¢ wtadzy, dzigki objeciu
gwarancjami wynikajacymi z tej zasady nie tylko etapu kryminalizacji, lecz
konkretyzacji kary oraz jej wykonywania*t. Z drugiej jednak strony taka
zupelna oznaczono$¢ kary mogtaby powodowaé nieproporcjonalng, w sto-
sunku do ochrony okreSlonych wartoSci spotecznych, ingerencje pafstwa
w prawa i wolnoSci jednostki. Uzasadnione wydaje si¢ zatem twierdzenie,
ze konstytucyjna zasada okreSlonoSci kary obejmuje obowiagzek precyzyj-
nego okreslenia sankcji, umozlwiajacy jednak sagdom orzekajacym w danej
sprawie dostosowanie sposobu reakcji pafnistwa na okolicznoS$ci konkretnego
czynu zabronionego, by rozstrzygni¢cie wydane w indywidualnej sprawie
moglo by¢ uznane za sprawiedliwe, z zaznaczeniem jednak obowiazku Sci-
stego okreslenia zasad konkretyzacji kary dla poszanowania nie tylko zasady
okreslonoSci kary, ale réwniez zasady rownosci®.

Obowigzek uwzglednienia standardu konstytucyjnego w zakresie zasad
nullum crimen sine legem, nulla poena sine legem przy stosowaniu kar pie-
ni¢znych z polskiego prawa telekomunikacyjnego wynika z art. 53 KPP. Jezeli
bowiem na gruncie prawa krajowego jednostce przyznany zostal wyzszy

43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2001 r., P 2/00, OTK ZU 2001, z. 2,
poz. 32.

44 P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej..., Rozdziat 3, pkt 3.3, LEX (dostgp:
10.09.2019 r.).

45 Tamze.
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poziom ochrony powinien on by¢ stosowany przed standardem wynikaja-
cym z prawa unijnego. Dodatkowym powodem, warunkujacym koniecznos¢
uwzglednienia standardu konstytucyjnego jest wymog dziatania organdw
administracji publicznej w granicach prawa, ktOry zostal uregulowany
w art. 6 k.p.a.

1.2. Nullum crimen sine cupla i odpowiedzialnos¢ osobista

Zasada winy i powigzana z nig zasada odpowiedzialnoSci osobistej
wyksztalcity si¢ w wyniku ewolucji prawa karnego, kiedy to obok strony
przedmiotowe] czynu, przejawiajacej si¢ w samym zachowaniu podmiotu
1 warunkujacej odpowiedzialno§¢ o charakterze obiektywnym, zaczeto
uwzglednia¢ rowniez stron¢ podmiotowg?.

W doktrynie podnosi si¢ konieczno$¢ oparcia odpowiedzialnosci na zasa-
dzie winy. Samo poje¢cie winy byto wielokrotnie analizowane w piSmiennic-
twie4’. Godna uwagi jest koncepcja, odwolujaca si¢ do czystej normatywnej
teorii winy, ktéra uwzglednia rozwazania filozoficzne i psychologiczne, zwig-
zane z procesem przypisywania winy. Koncepcja ta opiera si¢ na zalo-
zeniu, ze wing nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ oceny czynu sprawcy, na
ktorg sktadaja sie elementy emocjonalny i poznawczy, i ktdéra powinna by¢
dokonywana w oparciu o ziszczenie si¢ w zwiazku z popetnionym czynem
warunku kognitywnego i warunku kontroli. Warunek kognitywny sprowa-
dza si¢ do mozliwoSci rozpoznania znaczenia czynu przez sprawce. Z kolei
warunek kontroli dotyczy stosunku czynu do woli sprawcy, ktora powinna
by¢ suwerenna, by mozliwe bylo przypisanie mu winyS.

Istota odpowiedzialnosci opartej na zasadzie winy jest mozliwo$¢ 0so-
bistego zarzucenia podmiotowi czynu, oparta na zdolnoSci danego pod-
miotu do wytworzenia w swojej psychice motywacji do przestrzegania norm
w momencie popelnienia czynu®. Przypisanie podmiotowi winy, w sytuacji
popetnienia przez niego czynu zabronionego, uzalezniane jest od wystapienia
pewnych przestanek, wsrod ktorych najczeSciej wskazuje sie: 1) dojrzalosé
1 poczytalnosS¢ sprawcy; 2) bezprawnoS¢ czynu, przy braku wystapienia oko-

46 P Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat TV, pkt 1.1, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

47 Szarzej na temat réznych koncepcji winy zob. M. Kowalewska-tukué, Wina w prawie
karnym, Warszawa 2019, LEX (dostgp: 17.10.2019 r.).

48 Taka koncepcja zostala zaproponowana przez M. Kowalewska-fLukué, zob. M. Kowa-
lewska-Lukué, Wina..., rozdzial IV, punkt 4, (dostgp: 17.10.2019 r.).

49 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat TV, pkt 1.5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).
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licznos$ci wylaczajacych bezprawno$¢ lub wing; 3) stwierdzenie wymagalnoSci
zachowania zgodnego z prawem; 4) popelnienie czynu w sposob umyslny lub
nieumyslny. Wina legitymuje zatem mozliwoS¢ zastosowania wobec sprawcy
kary, a z drugiej strony okre§la jej granice30.

Z zasada winy zwigzana jest zasada odpowiedzialnoSci osobistej, ktora
polega na ponoszeniu odpowiedzialnoSci za skutki wiasnych zachowan.
Oznacza to, ze odpowiedzialno§¢ moze zostaC przypisana jedynie pod-
miotowi, ktory popelnit czyn zabroniony. Z zasady tej wynika obowiazek
takiego skonstruowania przestanek odpowiedzialnoSci za czyny zabronione,
by mozliwe byto pociagnigcie sprawcy do odpowiedzialnoSci za skutki jego
dziatansl.

Zagadnieniem, ktore warto w tym miejscu zasygnalizowac, z uwagi na
temat niniejszej publikacji, ktory w duzej mierze dotyczy odpowiedzial-
noSci podmiotéw zbiorowych, jest kwestia winy osob prawnych, ktora
wywoluje kontrowersji w doktrynie, w szczegélnoSci z tego powodu, ze
zasada winy i odpowiedzialnoSci osobistej w sposob Scisly jest powigzana
z dzialaniem istoty ludzkiej>2. Kwestia ta stala si¢ przedmiotem szerokiej
dyskusji w momencie wprowadzania do prawa krajowego postanowien Kon-
wencji o ochronie interesow finansowych Wspodlnot Europejskich oraz jej
dwoch protokoléw dodatkowych3. W art. 3 Protokotu II do Konwencji
o ochronie interesOw finansowych zawarte zostalo zobowigzanie panstw
cztonkowskich do przyjecia Srodkow, ktére umozliwia pociagnigcie osOb
prawnych do odpowiedzialno$ci’*. W zwigzku z tym w doktrynie pojawily
si¢ proby uzasadnienia wprowadzenia odpowiedzialnoSci opartej na zasadzie

50 M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, Komentarz do art. 1, LEX
(dostep: 8.09.2019 r.).

51 A. Barczak-Oplustil, Zasada koincydencji winy..., Rozdziat 11, pkt 1.1, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

52 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdzial TV, pkt 1.5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

53 Konwencja o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca
1995 oraz Protokdt z dnia 27 wrze$nia 1996 r. do Konwencji o ochronie intereséw
finansowych Wspolnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 1., Protokdt z dnia 29 listopada
1996 r. w sprawie interpretacji w trybie orzeczenia wst¢pnego przez Trybunal Sprawie-
dliwosci Wspolnot Europejskich Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspolnot
Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r. i Drugi Protokdt z dnia 19 czerwca 1997 r. do
Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich z dnia 26 lipca
1995 r. (Dz. U. z 2009 r., Nr 208, poz. 1603).

54 Celem wykonania tego zobowigzania uchwalono ustawe z dnia 28 pazdziernika 2002 r.,
o odpowiedzialno§ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary (tekst
jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 628).
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winy», za czyny zabronione osOb prawnych. Sformulowane zostaly takze
koncepcje zastapienia odpowiedzialnoSci opartej na zasadzie winy odpo-
wiedzialnoScig za naruszenie interesu publicznego°, jednakze nie znalazly
one uznania w doktrynie.

Na kanwie dyskusji o mozliwoSci przypisania winy osobom prawnym
w doktrynie prawa cywilnego pojawila si¢ takze koncepcja winy anonimowej,
ktora opiera si¢ na zalozeniu, ze mozliwoS¢ przypisania winy uzalezniona
jest do nieprawidlowosci w funkcjonowaniu osoby prawnej. Koncepcja ta
skupia si¢ na badaniu jedynie okolicznoSci o charakterze obiektywnym,
z catkowitym pominig¢ciem okolicznosci subiektywnych, dotyczacych uwa-
runkowan danego podmiotu. Jest ona uznana i stosowana w prawie
cywilnym>’.

Kwestia winy 0osOb prawnych nie zostala w doktrynie jednoznacznie prze-
sadzona, czego dowodza powyzsze rozwazania. Uzasadnione wydaje si¢ jed-
nak w tym miejscu twierdzenie, ze stosowana w prawie cywilnym koncepcja
winy anonimowej, ktora znajduje swoich zwolennikow takze na gruncie
prawa administracyjnego’s, jest w ogdlnym zamysle zbiezna ze stosowana
w prawie administracyjnym odpowiedzialnoScia o charakterze obiektyw-
nym, do uznania ktorej wystarczy stwierdzenie, ze doszto do zachowania
podmiotu, niezgodnego z obowiazujacymi regulacjami prawnymi. Kwestia
warta rozwazenia wydaje si¢ zatem potrzeba tworzenia w odniesieniu do
osob prawnych koncepcji opartych na zasadzie winy, jezeli istnieje moz-
liwos$¢ pelnego poszanowania praw podmiotu w postgpowaniu, bgdacym
wynikiem obiektywnego przypisania takiemu podmiotowi odpowiedzialnoSci
za naruszenie przepisOw prawa, w ktorym mozliwe bedzie odstapienie od
ukarania, w przypadku stwierdzenia, ze dany podmiot nie mial realnego
wplywu na naruszenie prawa, poniewaz bylo ono wynikiem dziatan od niego
niezaleznych.

1.2.1. Standard unijny

Zasada nullum crimen sine culpa i zasada odpowiedzialnoSci osobistej
nie zostaly wprost uregulowane w prawie unijnym. Moga by¢ one wywo-

55 B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnos¢ karna oséb prawnych, Warszawa 2003,
s. 46, 140 i n. i powotana tam literatura.

56 H. Hirsch, Problem odpowiedzialnosci karnej zwigzkéw oséb, Studia Prawnicze, nr 4/1993,
s. 7.

57 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat 1V, pkt 1.5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).

58 Tamze.
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dzone z zawartej w art. 48 ust. 1 KPP zasady domniemania niewinno$ci.
Domniemanie niewinnoSci w prawie unijnym zostato skonstruowane z wyko-
rzystaniem standardow wynikajacych z orzecznictwa ETPCz wydanego na
gruncie art. 6 Konwencji®®. Wynika z niego, ze zadna osoba nie bedzie
uznana ani traktowana jako winna popetnienia czynu zabronionego, poki
jej wina nie zostanie dowiedziona przed sadem®!. Oznacza to wyrazne pola-
czenie mozliwoSci przypisania jednostce odpowiedzialnoSci z przypisaniem
jej winy.

Kolejnym zrodtem zasady odpowiedzialnoSci osobistej, uznanym przez
Trybunat SprawiedliwoSci, jest wlasnie zasada pewnoSci prawa, a sze-
rzej rowniez rzady prawa. W judykaturze TSUE wskazuje si¢, ze zasada
odpowiedzialnosci osobistej obowigzuje w unijnym porzadku prawnymo2
i nalezy ja stosowac¢ takze w odniesieniu do prawa administracyjnego, ktore
przewiduje stosowanie Srodkéw o charakterze represyjnymo3. Stanowi ona
zasad¢ ogllna prawa unijnego, wywiedziong ze wspoOlnych tradycji konsty-
tucyjnych panstw cztonkowskich®. Jej obowiazywanie jest uznawane przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i znajduje swoj wyraz w prawie
pochodnym®.

BezposSrednio do zasady winy, a wtasciwie do niektorych z jej aspektow,
jakimi sa umySInoS¢ postepowania lub dopuszczenia si¢ naruszenia prawa
konkurencji w wyniku zaniedbania osob prawnych odwotuja si¢ art. 23 ust. 2
rozporzadzenia nr 1/2003% oraz art. 15 ust. 2 rozporzadzenia 139/200467.

59 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-681/11, Bundeswettbewerbsbehdrde i Bunde-
skartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., ECLI:EU:C:2013:126, pkt 41 i powolane
tam orzecznictwo.

60 S. Peers, T. Hervey, J. Kenner, A. Ward (red.), The EU..., s. 1278.

61~ A. Wrobel (red.), Karta Prawa Podstawowych..., s. 1260.

62 'Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 8 lipca 1999 r., w sprawie C-49/92 P,
Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Anic Partecipazioni SpA, ECLI:EU:C:1999:356,
pkt 77; wyrok Sadu 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 Wspdlnot Europejskich
przeciwko Anic Partecipazioni SpA, ECLI:IEU:C:1997:357, pkt 75.

64 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-681/11, Bundeswettbewerbsbehdrde i Bunde-
skartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in., ECLI:EU:C:2013:126, pkt 41 i powotane
tam orzecznictwo.

65 Tamze.

66 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadze-
nia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. Urz. UE L
z 2003 r., Nr 1, s. 1).

67 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli
koncentracji przedsigbiorstw (Dz. Urz. UE L z 2004 r., Nr 24, s. 1).
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Przy dokonywaniu analizy tych przepisOw podnosi si¢, ze wprawdzie w przy-
padku os6b prawnych nie mozna mowi¢ o wystgpowaniu subiektywnego
elementu winy, przyjmujacego posta¢ woli danego podmiotu, jednakze moz-
liwe jest przyjecie rozwiazania opartego na fikcji prawnej, dzigki ktoéremu
podmiotowi zbiorowemu mozna przypisa¢ zachowania naruszajace prawo.
Oznacza to, ze w przypadku oséb prawnych nie mozna mowi¢ o akcie
woli, co nie wylacza zdolnoSci tych podmiotéw do naruszenia przepisOw
prawa, za ktére mozna im przypisa¢ odpowiedzialno$§¢8. Jezeli zatem osoba
prawna nie mogta nie wiedzie¢, ze jej zachowanie ma antykonkurencyjny
charakter, niezaleznie od tego, czy miala SwiadomoS¢ naruszania prawa
unijnego, mozna jej przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za takie zachowanie, nawet
jezeli blednie zakwalifikowala ona swoje zachowanie®.

Zasada odpowiedzialnoSci osobistej na gruncie unijnego prawa kon-
kurencji faczy sie z definicja przedsigbiorstwa, ktora dotyczy wszystkich
jednostek, wykonujacych dzialalnoS¢ gospodarcza, obejmujaca dzialal-
no$¢ produkcyjna, dystrybucyjng czy ustugowa, bez wzgledu na ich forme
prawng czy sposoOb finansowania. Dla uznania podmiotu za przedsigbior-
stwo w my§l prawa unijnego nie ma znaczenia, czy ten podmiot posiada
taki status w rozumieniu prawa krajowego. Decydujacy jest bowiem udzial
w zyciu gospodarczym i prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej, niezaleznie
od zarobkowego celu takiej dziatalnoSci lub faktycznego osiagania z niej
zyskow70.

Powyzsze rozwazania sklaniaja do refleksji, ze mimo uznania, iz zasada
winy i odpowiedzialnoSci osobistej stanowi zasade ogdlng prawa unijnego
1 obowiazuje w unijnym porzadku prawnym, to nie przybiera jednak Scisle
okreSlonych jednolitych ram. Przyjeta w art. 48 ust. 1 KPP konstrukcja
domniemania niewinnosci nie odnosi si¢ bezposrednio do sposobu rozumie-
nia pojecia winy lub tez przestanek, warunkujacych jej przypisane, przesadza
jedynie o samym fakcie akceptacji odpowiedzialnoSci opartej na zasadzie
winy. ROwniez w prawie pochodnym mozna odnalez¢ jedynie szczatkowe
odniesienia do niektorych aspektow zasady winy, jakimi sa umySlnoS¢ poste-

68 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawach potaczonych 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
frangais SA, Italcementi — Fabbriche Riunite Cemento SpA, Buzzi Unicem SpA i Cementir —
Cementerie del Tirreno SpA przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:2003:85,
pkt 65.

% Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 18 czerwca 2013 r., w sprawie
C-681/11, Bundeswettbewerbsbehorde i Bundeskartellanwalt przeciwko Schenker & Co. AG i in.,
ECLI:EEU:C:2013:404.

70 G. Materna, Pojecie przedsigbiorstwa w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji,
Warszawa 2009, s. 44 i n.
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powania lub niedbalstwo przy podejmowaniu dzialan, a w kontekScie zasady
odpowiedzialnoSci osobistej potaczenie jej z definicja przedsigbiorstwa. Skta-
nia to do twierdzenia, ze w tym zakresie doprecyzowanie zakresu zastoso-
wania tej zasady w postepowaniach, koficzacych si¢ nalozeniem na podmiot
sankcji powinno si¢ odbywac¢ na gruncie prawa krajowego.

Obowiazek uwzglednienia elementow subiektywizacji odpowiedzialnoSci,
a w szczegOlnoSci winy w postgpowaniu karowym z prawa telekomunika-
cyjnego zostal potwierdzony w art. 29 ust. 2 EKLE. Przepis ten odwotuje
si¢ do Swiadomosci i razacego niedbalstwa podmiotu, dopuszczajacego si¢
naruszenia. Przyjecie przez prawodawce unijnego takiej regulacji Swiadczy
0 obowiazku zapewnienia standardow, wynikajacych z zasady winy i zwia-
zanej z nig zasady odpowiedzialnoSci osobistej w postepowaniu o nalozenie
kary z polskiego prawa telekomunikacyjnego. Standardy te musza by¢ deko-
dowane z zasad ogOlnych prawa UE i postanowien KPP, gdyz nie zostaly
szczegOlowo uregulowane w EKLE.

1.2.2. Standard konwencyjny

Europejska konwencja praw cztowieka nie reguluje wprost w swojej tre-
Sci zasady winy oraz zasady odpowiedzialnoSci osobistej, co moze wynikac
z formuly, jaka przyjeto przy tworzeniu samej Konwencji, ktora zakladata
objecie zakresem jej normowania tylko fundamentalnych praw cziowieka.
Tworcy Konwencji cheieli unikna¢ nadmiernej kazuistyki oraz analizy kwestii
szczegOtowych, ktore moglyby powodowac kontrowersje i w efekcie unie-
mozliwi¢ przyjecie tego aktu przez szersze grono panstw.

Podobnie jak w przypadku standardow unijnych, takze na gruncie Kon-
wencji zasada winy i odpowiedzialnoSci osobistej moze by¢ wywodzona
z zasady domniemania niewinno$ci wyrazonej w art. 6 ust. 2 EKPCz71.
Wynika z niego, ze kazdy oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego kara
ma by¢ uznawany za niewinnego do momentu, gdy jego wina nie zostanie
udowodniona zgodnie z ustawa. Taka konstrukcja zasady domniemania nie-
winnosci z jednej strony podkreSla, ze zasada winy i zwiazana z nig zasada
odpowiedzialnoSci osobistej jest uznana na gruncie Konwencji i musi by¢
przestrzegana przez jej strony, z drugiej sugeruje, ze kwestie szczegolowe
z nimi zwiazane powinny by¢ uregulowane w prawie krajowym o randze
ustawowej. To zatem prawo krajowe musi wskazywac, jakie cechy powinien
mie¢ sprawca czynu, by mozna mu byto przypisac¢ wing i odpowiedzialnos¢ 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.



174 Rozdziat czwarty

jego popelnienie oraz jakie sa ograniczenia w mozliwoSci przypisania winy,
a takze kto moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za dany czyn i czy ta odpowie-
dzialno$¢ moze zostaC rozciaggnieta na osoby trzecie. Przyjecie takiego roz-
wiazania moze wynikac z faktu, ze Konwencja przewiduje jedynie standard,
jaki ma zosta¢ zapewniony danemu podmiotowi w trakcie postgpowania,
za$ do orzekania o odpowiedzialnoSci za popetnienie czynu zabronionego
dochodzi zawsze na gruncie praw krajowego. W konsekwencji ETPCz nigdy
nie przesadza, czy danemu podmiotowi prawidtowo zostata przypisana wina
za popelnienie konkretnego czynu, a jedynie rozstrzyga, czy w trakcie poste-
powania zachowane zostaly wszystkie gwarancje, wynikajace z Konwencji,
w tym np. zasada domniemania niewinnosci.

Samo obowiazywanie zasady odpowiedzialnoSci osobistej i zasady winy
zostalo potwierdzone w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka, ktory uznal, ze jest to podstawowa zasada prawa karnego. Ozna-
cza to, ze zaden podmiot nie moze odpowiada¢ za cudzy czyn, czyli tez
nie moze dziedziczy¢ odpowiedzialnoSci o charakterze represyjnym. Jezeli
zatem osoba odpowiedzialna za popelnienie czynu zabronionego umrze, to
odpowiedzialno$¢ za ten czyn wygasa w momencie jej Smierci. W podobny
sposob ETPCz odniost si¢ do mozliwosci dziedziczenia winy, uznajac, ze
jest to niezgodne ze standardami, jakie powinny obowiazywaC w poste-
powaniach karnych w panstwach praworzadnych. Powyzsze reguly zostaly
przez ETPCz wywiedzione z art. 6 ust. 2 Konwencji, czyli z zasady domnie-
mania niewinnosci’2.

Konwencja nie odnosi si¢ w sposob bezposredni do odpowiedzialnosci
0soOb prawnych. Na gruncie Konwencji obowiazuje jednak szerokie rozumie-
nie pojecia ,,sprawa karna”, ktore obejmuje swoim zakresem rowniez sprawy
dotyczace kar administracyjnych, ktore naktadane sa na osoby prawne. Euro-
pejski Trybunal Prawa Cztowieka nigdy nie zanegowal mozliwosci nalozenia
kary na podmiot o charakterze zbiorowym, mimo ze orzekal w sprawach,
dotyczacych natozenia kar na takie podmioty’3. Pozwala to na konstatacje,
ze ETPCz dopuszcza mozliwos¢ karania podmiotow zbiorowych, przy zacho-
waniu wszystkich gwarancji wynikajacych z Konwencji, a zatem w zakresie
zasady winy 1 odpowiedzialnoSci osobistej w sposOb przewidziany w ustawie
krajowe;j.

72 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka 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 (dostep:
8.07.2019 r.), § 52-53.

73 Zob. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 27 wrze$nia 2011 r., 43509/08,
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Wlochom, LEX nr 951344.
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W przypadku standardu konwencyjnego w zakresie zasady winy i odpo-
wiedzialnoSci osobistej, podobnie jak to mialo miejsce w przypadku stan-
dardu unijnego, mamy do czynienia z potwierdzeniem obowiazywania tych
zasad, przy jednoczesnym pozostawieniu kwestii szczeg6towych z nimi zwia-
zanych do regulacji na gruncie prawa krajowego, co wydaje si¢ uzasadnione
faktem, ze to wtaSnie na gruncie prawa krajowego dochodzi do rozstrzygnie-
cia 0 odpowiedzialnoSci podmiotu za naruszenia prawa, przy uwzglednieniu
specyfiki nakladania kar na przedsigbiorcow.

Obowiazek zastosowania standardow konwencyjnych, wynikajacych
z zasady nullum crimen sine cupla i zasady odpowiedzialnoSci osobistej
w postepowaniu karowym z PT warunkowany jest zapewnieniem podmiotom
gwarancji, przewidzianych w prawie karnym. W postgpowaniach karnych
zasada jest oparcie odpowiedzialnoSci na zasadzie winy i odpowiedzialnoSci
osobistej. Wprawdzie w ramach postgpowania karowego z PT nie stosuje si¢
wprost instytucji prawa karnego materialnego, jednakze wymog zapewnienia
standardow, obowiazujacych w prawie karnym warunkuje potrzeb¢ uwzgled-
nienie elementoéw subiektywizacji odpowiedzialnoSci za naruszenie prawa
telekomunikacyjnego z poszanowaniem specyfiki postgpowania karowego.

1.2.3. Standard konstytucyjny

W kontekScie zagadnienia odpowiedzialnoSci o charakterze represyj-
nym i gwarancji z nia zwigzanych nalezy zwroci¢ uwage na uregulowanie
zawarte w art. 42 Konstytucji. SzczegOlnie istotne w zwiazku z omawiang
w tym miejscu zasada winy i odpowiedzialnoSci osobistej sa ustepy 11 3
tego artykulu, ktore dotycza odpowiedzialnoSci karnej i zasady domnie-
mania niewinnoSci. Z uwagi na fakt, ze pojecie odpowiedzialnoSci karnej
zawarte w Konstytucji jest zakresowo szersze od tego przyjetego na gruncie
kodeksu karnego, przyjmuje si¢, iz obejmuje ono swoim zakresem row-
niez inne rodzaje odpowiedzialnoSci, taczace si¢ z natozeniem na podmiot
kar74, chociaz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego prezentowany
jest poglad, ze gwarancji, wynikajacych z art. 42 Konstytucji nie nalezy
stosowa¢ w odniesieniu do kar pieni¢znych, naktadanych w oparciu o akty
administracyjne’.

74 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
Warszawa 2016, t. II, Komentarz do art. 42, pkt 3, LEX (dostep: 08.09.2019 r.); wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10 poz. 103
i powolane tam orzecznictwo.

75 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., K 13/08 LEX nr 504061 ze zdaniem
odrgbnym Sedziego TK W. Hermelifiskiego, ktory stwierdzil, ze do postgpowan, w wyni-
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Z zawartego w ustepie 1 art. 42 Konstytucji uregulowania dotyczacego
odpowiedzialnoSci karnej wywieS¢ mozna zasad¢ odpowiedzialnoSci osobi-
stej. Stanowi ono bowiem, ze odpowiedzialnoSci karnej podlega ten, kto
dopuscit si¢ popelnienia czynu zabronionego pod grozba kary. Taka kon-
strukcja normy wskazuje, ze wola prawodawcy byto poddanie odpowiedzial-
noSci o charakterze represyjnym tylko tego podmiotu, ktory dopuscit si¢
czynu zabronionego pod grozba kary. Oznacza to, ze jednostka nie moze
ponosi¢ odpowiedzialnoSci za czyn, ktdrego nie popelniata albo z tej przy-
czyny, ze nie byl on czynem zabronionym (co nie ma istotnego znaczenia
w kontekscie odpowiedzialnosci osobistej) lub tez zostal on popelniony
przez innym podmiot. Konstytucja nie przewiduje tym samym mozliwoSci
ponoszenia odpowiedzialno$¢ za czyny osob trzecich, poniewaz faczy w spo-
sOb wyrazny ukaranie konkretnej osoby za jej dzialanie lub zaniechanie
z wypelnieniem znamiona czynu zabronionego.

Konstytucja nie zawiera w swej tresci normy, ktora jednoznacznie odnosi-
taby si¢ do zasady winy. Mozna ja jednak wyinterpretowac z konstytucyjnego
ujecia zasady domniemania niewinnosci, wyrazonej w art. 42 ust. 3 Konsty-
tucji. Zasada domniemania niewinnoSci w ujeciu konstytucyjnym przewi-
duje, ze kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopOki jego wina nie zostanie
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu. Analiza tej normy prowadzi do
wniosku, ze przeslanka odpowiedzialnoSci o charakterze represyjnym jest
wina. Pociagnigecie podmiotu do odpowiedzialnoSci o charakterze repre-
syjnym moze by¢ wynikiem jedynie takiego naruszenia prawa, ktOre jest
zawinione’0. Nie mozna zatem pociaga¢ do odpowiedzialno$ci podmiotu,
ktory nie mogl unikna¢ popetnienia czynu zabronionego, ani tez zapobiec
jego popelnieniu. Oznacza to, ze Srodki o charakterze represyjnym nie moga
by¢ zastosowane w odniesieniu do podmiotu, wobec ktdrego nie mozna pod-
nie$¢ zarzutu naruszenia prawa, chociazby w postaci zaniechania podj¢cia
dziatan, do ktérych podmiot ten byt zobowigzany a mogacych przyczynic¢
si¢ do zapobiezenia popelnienia czynu zabronionego. Wykluczone jest tym
samym stosowanie odpowiedzialnoSci represyjnej o czysto obiektywnym cha-

ku ktérych orzeczone moga zosta¢ Srodki o charakterze represyjnym nalezy stosowaé
Srodki konstytucyjnie przewidziane dla odpowiedzialnoSci karnej. Stanowisko Trybunalu
Konstytucyjnego nie jest w tej kwestii jednoznaczne, gdyz odnalez¢é mozna i takie orze-
czenie, ktore nakazuja obejmowac standardem, okreslonym w art. 42 Konstytucji wszyst-
kie postgpowania, mogace zakonczyC si¢ ukaraniem jednostki — zob. np. m.in. wyroki
Trybunatu 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 (dostgp:
23.08.2019 r.).
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rakterze, opartej jedynie na mozliwosci lub faktycznym odniesieniu korzySci
przez podmiot dopuszczajacy si¢ naruszenia’’.

Obowiazywanie zasady winy wywodzone jest takze z terminu ,.czyn”,
zawartego w art. 42 ust. 1. Uznaje si¢ bowiem, ze czyn jest zachowaniem
czlowieka, na ktoéry ma on wptyw. Oznacza to, ze dopuszczajac si¢ popel-
nienia czynu, jednostka miala wybor i mogla postapi¢ zgodnie z obowiazu-
jacym prawem’8. Dokonata zatem wyboru zaleznego od jej woli i ktoérego
skutki byly mozliwe do przewidzenia, co oznacza, ze miala Swiadomosc,
ze za dopuszczenie si¢ popelnienia takiego czynu moze jej grozi¢ odpo-
wiedzialnosc.

Oparcie odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym na zasadzie winy
taczone jest takze z godnoScia czlowieka. Wynika z niej zakaz pociagania
do odpowiedzialnoSci podmiotu, ktory nie mial wplywu na swoje czyny,
gdyz moze by¢ on odpowiedzialny tylko za przejawy swojej aktywnoSci urze-
czywistniajace si¢ w popelnianych przez podmiot czynach”™. W doktrynie
podnosi si¢, ze w praktyce stosowania prawa moga pojawic si¢ sytuacje,
w ktorych nie mozna od sprawcy czynu w momencie jego popelnienia wyma-
gac¢ zachowania zgodnego z obowiazujacym prawem, poniewaz mogloby to
prowadzi¢ do naruszenia jego godnoSci. Regulacje prawne musza zatem
przewidywac okolicznoSci wytaczajace wing, od wystapienia ktorych uza-
lezniona bedzie mozliwoS¢ niepociagnigcia podmiotu do odpowiedzialnoSci
o charakterze represyjnyms.

W Konstytucji nie ma bezposSredniego odniesienia do mozliwosci przy-
pisywania odpowiedzialnoSci podmiotom zbiorowym. Kwestia ta zostala
rozwigzana na poziomie ustawodawstwa zwyklego w ustawie o odpowie-
dzialno$ci podmiotéw zbiorowychd!. W doktrynie mozna odnalez¢é liczne
koncepcje winy osOb prawnych w prawie represyjnym, z ktorych zadna nie
jest wiodaca®?, jednakze nie neguje si¢ mozliwosci przypisania im odpo-
wiedzialnoSci.

77 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK-A 2004, nr 10
poz. 103.

78 M. Kidacka, Zasady odpowiedzialnosci karnej na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa, nr 3-4/2018, s. 38.

79 A. Barczak-Oplustil, Zasada koincydencji winy..., Rozdziat II, pkt 1, LEX (dostgp:
8.09.2019 r.).

80 'W. Wrobel (red.), A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze¢s¢ ogolna. Tom I. Czes¢ I. Komentarz
do art. 1-52, Warszawa 2016, Komentarz do art. 1, pkt 45, LEX (dost¢p: 8.09.2019 r.).

81 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 628).

82 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat TV, pkt 1.5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).
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Standard konstytucyjny w zakresie zasady nullum crimen sine culpa oraz
zasady odpowiedzialnoSci osobistej znajduje zastosowanie do postgpowania
karowego z PT, poniewaz regulacja tych zasad na gruncie prawa unijnego jest
szczatkowa. Oznacza to, ze zgodnie z art. 53 KPP niezbedne jest uwzgled-
nienie standardu krajowego, gdyz moze on przyznawaé jednostce wyzszy
zakres ochrony, ktory nalezy uwzglednic.

2. Zasada pewnosci prawa a kary pieniezne w PT

Standardy wynikajace z zasady pewnoSci prawa, ktorych zastosowanie
w postepowaniu karowym z PT uznane zostato za niezb¢dne, koncentruja
si¢ na stronie podmiotowej i przedmiotowej czyny, a takze na wymogu
okreslonoSci kary i zapewnieniu subiektywizacji odpowiedzialno$ci. Dlatego
tez badaniu w ramach tego fragmentu ksigzki zostang poddane regulacje
dotyczace strony podmiotowej i przedmiotowej czynu oraz wymiaru kary
z PT i ograniczenia jej obligatoryjnego charakteru. Przeprowadzona analiza
pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy standardy pewnos$ci prawa sg reali-
zowane w postepowaniu karowym z PT.

2.1. Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy kar pienieznych w polskim prawie telekomunikacyj-
nym, jak to juz zostalo wczesSniej wskazane w punkcie 2 rozdziatu II, poza
og6lnym zakresem podmiotowym (mozliwo$¢ ukarania ,kazdego kto” lub
»podmiot, ktory” dopusci si¢ deliktu z art. 209 ust. 1 i 11 PT) przewiduje
mozliwo$¢ ukarania kierujacego przedsigbiorstwem (art. 209 ust. 2 PT).
Przyjecie takiego rozwigzania przez ustawodawce wymusza analize zakresu
podmiotowego kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego w kontekScie
spetniania europejskich standardow pewnosci prawa odmiennie w odniesie-
niu dla tych dwoch przypadkow. Analiza dokonywana bedzie przez pryzmat
tych aspektOw pewnoSci prawa, ktore odnoszg si¢ do strony podmiotowe;]
czynu, a mianowicie do zasady odpowiedzialnoSci osobistej 1 zasady winy
oraz przez ogOlne zalozenia samej pewnoSci prawa, a mianowicie kon-
struowanie norm prawnych w taki sposob, by jednostki mialy mozliwos¢
przewidzenia skutkow swoich zachowan.
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2.1.1. Zakres podmiotowy (ujecie ogélne) w kontekicie zasady pewnosci prawa

Analizujac ogllny zakres podmiotowy kar pienieznych z prawa teleko-
munikacyjnego w konteksScie zasady odpowiedzialnoSci osobistej, w pierw-
szej kolejnosci trzeba sprawdziC, czy zostal on na tyle jasno i przejrzyscie
okreSlony w ustawie, ze pozwala stwierdzi¢, na jaki podmiot moze by¢
natozona kara pieni¢zna, okreSlona w tym artykule.

Jak to juz zostalo wczeSniej wspomniane, zakres podmiotowy zastosowa-
nia kar pienieznych, poza szczeg6lnym przypadkiem z ustepu 2 art. 209 PT,
zostal skonstruowany na zasadzie ogOlnej, przez przyjecie stosowanej w pra-
wie karnym formuly ,kto” i ,,podmiot”, co mogloby sugerowac, ze karze
z tego artykulu podlega¢ moze kazdy podmiot. Analiza tresci Ustawy
prawo telekomunikacyjne oraz wymog obowiazku interpretacji regulacji
w niej zawartych przez pryzmat zakresu ustawy wskazanego w art. 1 PT
umozliwia zawezenie zakresu podmiotowego kar pienieznych do podmio-
tow prowadzacych dzialalno$¢ telekomunikacyjng oraz zobowigzanych do
zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej, co jest o tyle istotne, ze moga
to by¢ takze osoby nieprowadzace dziatalnoSci telekomunikacyjnej, ktore
korzystajac z urzadzenia radiowego lub koficowego, otrzymaty komunikat
dla nich nieprzeznaczony (art. 160 ust. 3 PT). Taka konstrukcja zakresu
podmiotowego pozwala na wskazanie podmiotdw objetych zakresem
zastosowania tego przepisu w sposOb jasny i klarowny, co oznacza, ze
zapewnione sg wymogi pewnosci prawa, poniewaz jednostki prowadzace
dziatalno§¢ telekomunikacyjng lub tez korzystajace z urzadzen radiowych
lub koncowych sa w stanie przewidzie¢, ze jezeli dopuszcza sie ktoregos
z deliktéw wskazanych w art. 209 ust. 1 lub 1! PT, beda podlega¢ karze
pieniezne;.

Konkluzja, ze konstrukcja ogolnego zakresu podmiotowego kar pieniez-
nych z prawa telekomunikacyjnego spetnia wymogi jasnoSci i okreSlonosci,
pozwala przejS¢ do analizy realizacji standardow odpowiedzialnoSci 0so-
bistej. Zakresem zastosowania prawa telekomunikacyjnego, a wiec takze
uregulowanych w nim kar pienieznych, objete sa poza osobami fizycznymi
takze podmioty zbiorowe. Wynika to juz chociazby z art. 1 ust 1 pkt 2 PT,
ktory wskazuje, ze ustawa okreSla prawa i obowigzki przedsiebiorcow tele-
komunikacyjnych, a sam termin ,,przedsiebiorca telekomunikacyjny” zostat
wyjasniony w art. 2 pkt 27 PT. Jak to zaS wynika z wyzej scharakteryzo-
wanych standardow europejskich w obszarze odpowiedzialnoSci osobistej,
podmiot moze zosta¢ pociagniety do odpowiedzialnoSci jedynie za czyn,
ktory sam popelnil, co oznacza, ze czyn zabroniony jest SciSle zwigzany
z osobg sprawcy i nie moze przejS¢ w drodze sukcesji na inny podmiot.
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Zagadnienie sukcesji obowigzkow administracyjnych podmiotow zbioro-
wych w kontekScie zasady odpowiedzialnoSci osobistej moze budzi¢ pewnie
watpliwosci, szczegOlnie w realiach dynamicznie rozwijajacego si¢ obrotu
gospodarczego oraz wystepujacych coraz czesciej procesow konsolidacyjnych
przedsigbiorcow. Praktyka zna przypadek, w ktorym postgpowanie z zakresu
prawa konkurencji toczylo si¢ przeciwko podmiotowi przejmowanemu,
w stosunku, do ktorego zostala wydana decyzja, ktora dorgczono juz pod-
miotowi przejmujacemu®3, nietrudno jednak wyobrazic sobie, ze analogiczna
sytuacja mogtaby mie¢ miejsce w postgpowaniu prowadzonym przez Pre-
zesa UKE. Mimo wspomnianego powyzej zakazu sukcesji odpowiedzialnoSci
o charakterze represyjnym, wynikajacego ze standardow odpowiedzialnosci
osobistej, wydaje si¢, ze zagadnienie koncentracji podmiotow gospodarczych
stanowi szczegolny wypadek, uzasadniajacy mozliwoS¢ ponoszenia odpowie-
dzialnoSci w postaci kary pieni¢znej. Ten rodzaj nastgpstwa prawnego nie
jest bowiem efektem prostego przeniesienia praw i obowiazkéw z zakresu
prawa administracyjnego w drodze czynnoSci prawnej na inny podmiot, lecz
wynika z nastgpujacego z mocy prawa przeksztalcenia podmiotu, bedacego
strong stosunku administracyjnego, ktore jest nastgpstwem swoistego ,,zlania
si¢” adresata decyzji z przejmujaca spdtkad+. Przejecia w drodze procesu
konsolidacji podmiotow gospodarczych nie mozna zatem porownywacé do
Smierci osoby fizycznej lub tez likwidacji osoby prawnej. Przyjecie koncep-
cji, ze podmioty przejmujace nie ponosza odpowiedzialnoSci za obwiazki
administracyjne podmiotow przejmowanych, mogtoby doprowadzi¢ do nad-
uzycia prawa, w postaci dokonywania pozornych proceséw konsolidacyjnych
w celu uniknigcia odpowiedzialnoSci za kary pienigzne, a taki stan rzeczy
nie sluzylby realizacji standardow w zakresie pewnoSci prawa.

Podsumowujac powyzsze rozwazania w zakresie poszanowania standar-
dow odpowiedzialnoSci osobistej, nalezy stwierdzi¢, ze regulacja ogolnego
zakresu podmiotowego kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego
zapewnia ich nalezyte poszanowanie w post¢powaniu w przedmiocie nalo-
zenia kary.

Kolejnym aspektem zasady pewnoSci prawa, odnoszacym si¢ do strony
podmiotowej, jest zasada winy. Wyzej scharakteryzowane standardy w tym
zakresie wskazuja, ze podmiot moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ jedynie za
czyn, ktory jest zalezny od jego woli, co oznacza, ze mial on realny wplyw
na swoje dzialanie i mogt unikna¢ naruszenia prawa.

83 Wyrok Sadu Najwyzszego z 6 kwietnia 2017 r., IIT SK 15/16, LEX nr 2308837.
84 Tamze.
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Powyzsza zasada nie znajduje zastosowania w przypadku stosowania
kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, gdyz odpowiedzialnos¢ za
naruszenie tej ustawy jest odpowiedzialnoScig o charakterze obiektywnym.
Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, gdyz podmiot moze zwolni¢
si¢ od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze dzialanie, skutkujace narusze-
niem, zostato podjete w wyniku zdarzen niezaleznych od jego woli®. Takie
sytuacje ograniczajg si¢ jednak do zdarzen, ktore burza zwigzek przyczy-
nowo-skutkowy migdzy zachowaniem przedsigbiorcy a stanem niewykonania
obowigzku obwarowanego karg pieni¢zna® i tylko w takich okolicznosciach
mozIliwe jest na gruncie prawa regulacyjnego uznanie, ze kara pieni¢zna
nie moze zosta¢ na podmiot nalozona. Koncepcja ta zostala normatyw-
nie potwierdzona w art. 189e k.p.a., ktory reguluje sile¢ wyzsza i znajduje
zastosowanie do kar pieni¢znych z PT, z uwagi na brak odmiennej regulacji
w tym przedmiocie w samym prawie telekomunikacyjnym.

Na gruncie zasady winy w odniesieniu do ogolnego zakresu podmioto-
wego kar pieni¢znych istotnego znaczenia nabiera kwestia winy osOb praw-
nych, poniewaz w przewazajacej wigkszoSci kary pieni¢zne nakladane sa
na przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, a zatem na podmioty zbiorowe.
Pomijajac szczegblowe rozwazania na temat koncepcji winy osob prawnych,
ktore zostaly opracowane w doktrynie®’, stwierdzi¢ nalezy, ze na gruncie
odpowiedzialnoSci o charakterze represyjnym kwestia ta nadal pozostaje pro-
blematyczna. W przypadku za$ stosowania kar, przewidzianych w ustawach
administracyjnych sigga si¢ do koncepcji winy anonimowej, opracowanej
i przyjetej na gruncie prawa cywilnegos8, z ktorej wynika, ze do uznania
odpowiedzialnoSci podmiotu zbiorowego wystarczy samo stwierdzenie, ze
doszto do naruszenia prawa, bez odnoszenia si¢ do strony podmiotowe;j
czynu.

Wydaje si¢ zatem, ze uznana na gruncie prawa administracyjnego odpo-
wiedzialno$¢ obiektywna, lecz nie absolutna, ktéra w przypadku skiero-
wania sprawy na droge sadowa podlega ocenie sadu, ktory bada sprawe

85 Zob. wyroki Sadu Najwyzszego: z 5 lutego 2015 r., IIT SK 36/14, LEX nr 1652700;
z 30 wrzesnia 2011 r., IIT 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 Sadu Najwyzszego z 20 marca 2018 r., III SK 12/17, LEX nr 2522945.

87 B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnos¢ karna oséb prawnych, Warszawa 2003,
s. 46, 140 i n. i powotana tam literatura; P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci...,
Rozdziat IV, pkt 1.5, LEX (dostgp: 8.09.2019 r.).

88 P Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., Rozdziat TV, pkt 1.5, LEX (dostep:
8.09.2019 r.).
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merytorycznie, nie stanowi naruszenia standardow europejskich w zakresie
zasady nullum crimen sine culpa. Wynika to z faktu, ze mozliwoS¢ przypi-
sania winy w klasycznym prawno-karnym rozumieniu, ktora odnosi si¢ to
sfery motywacyjnej cztowieka, podmiotom o charakterze zbiorowym jest
znacznie utrudniona. Kolejnym argumentem, potwierdzajacym prawidtowos¢
powyzszej tezy jest fakt, ze elementy podmiotowe czynu, odnoszace si¢ do
zachowania podmiotu, ktéry go popetnil, uwzgledniane sa przy okreSlaniu
wymiaru kary, o czym bedzie mowa w dalszej cze¢Sci rozdziatu. Przyjecie kon-
cepcji, ze podmioty zbiorowe nie mogg ponosi¢ odpowiedzialnosci z uwagi
na brak mozliwosci przypisania im winy, staloby w sprzecznosci z celami
prawa telekomunikacyjnego oraz powodowalo przyzwolenie na naruszenia
przez nie prawa. Godzitoby takze w ide¢ rzadow prawa, z ktorej wywodzone
sa standardy pewnoSci prawa.

Powyzsze rozwazania uzasadniaja konstatacj¢, ze dla zapewnienia stan-
dardow pewnoSci prawa Prezes UKE w ramach postgpowania karowego
powinien ze szczegllna uwaga stosowac przestanki wymiaru kary, w szcze-
g0Inosci odnoszace si¢ do zachowania podmiotu. W przypadku ich nienalezy-
tego uwzglednienia na niekorzyS¢ podmiotu karanego sad powinien zmieni¢
decyzje 1 obnizy¢ kar¢. Nalezy zaznaczyC, ze sad nie moze podwyzszy¢ kary
pieni¢znej, nawet w przypadku ujawnienia w procedurze odwotawczej oko-
licznosci obciazajacych podmiot karany przez Prezesa UKE, gdyz naruszytby
w ten sposob zakaz reformationis in peius.

2.1.2. Zakres podmiotowy (ujecie szczegdlne) w kontekscie zasady pewnosci prawa

Zakres podmiotowy zastosowania kar pieni¢znych w ustepie 2 art. 209 PT
zostal skonstruowany weziej niz w przypadku ustgpu 1 i 11 tego artykutu.
Ustawodawca mowi juz bezpoSrednio o osobie kierujacej przedsigbiorstwem,
przez ktdra w szczeg6lnosSci nalezy rozumie¢ osobg petnigca funkcje kie-
rownicze lub wchodzaca w sktad organu zarzadzajacego przedsigbiorcy
lub zwiazku takich przedsigbiorcow. Ustawa nie zawiera jednak definicji
legalnej wyzej wskazanych pojec, ktore moga doznac¢ konkretyzacji przy
uwzglednieniu formy organizacyjnoprawnej danego podmiotu. Problemy
z jednoznacznym okresSleniem podmiotu, objetego zakresem zastosowania
art. 209 ust. 2 PT budzi osoba wchodzaca w skiad organu zarzadzajacego
zwigzkiem przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, poniewaz prawo teleko-
munikacyjne nie okreSla rodzajow takich zwiazkow. W tym zatem zakresie,
dla spelniania wymogu okreSlonoSci, konieczne byloby podjecie dzialan
legislacyjnych zmierzajacych do wskazania, jakie rodzaje zwiazkow tele-
komunikacjach moga podlega¢ zakresowi normowania art. 209 ust. 2 PT.
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Nalezy takze zwroci€ uwagg, ze katalog osob kierujacych przedsigbiorstwem
nie jest zamknigty, co takze moze budzi¢ pewne zastrzezenia w odniesieniu
do pewnoSci prawa, pozadane i w tym przypadku sa dzialania legislacyjne,
ktore wyeliminuja pojawiajace si¢ watpliwoSci.

Analizujac zakres podmiotowy z art. 209 ust. 2 PT przez pryzmat zasady
odpowiedzialnoSci osobistej, nalezy zwroci¢ uwage, ze dzialania podmiotow
zbiorowych sa warunkowane decyzjami osob, ktore nimi kieruja. Oznacza
to, ze jezeli podmiot zbiorowy dopuszcza si¢ popelnienia czynu zabronio-
nego, to w wyniku podjecia takiej decyzji przez osoby nim kierujace. Nie
ma zatem watpliwoSci, ze istnieje zwiazek miedzy popetnionym czynem
a decyzja osoby, ktora podjeta decyzje, warunkujaca zachowanie, ktore
przyczynilo si¢ do popelnienia tego czynu. Oznacza to, ze mimo iz fak-
tyczne dzialanie zostalo podjete przez podmiot zbiorowy, to jednak o pod-
jeciu tego dziatania zdecydowata osoba nim kierujaca. Przyjecie mozliwosci
nalozenia kary pieni¢znej na osobe kierujaca przedsigbiorstwem w obliczu
powyzszych rozwazan nie budzi zatem watpliwosci w kontekscie standardu
odpowiedzialnoSci osobiste;.

W przedmiocie zasady winy, analizowanej przez pryzmat zakresu pod-
miotowego zastosowania kar pieni¢znych z art. 209 ust. 2 PT, moga poja-
wié si¢ pewne watpliwosci. Tak jak w przypadku ustepu 11 11 art. 209 PT,
rowniez w ustgpie 2 ustawodawca opart si¢ na zasadzie odpowiedzialnoSci
obiektywnej osoby kierujacej przedsigbiorstwem. O ile w przypadku zakresu
podmiotowego z ustepu 1 i 11 art. 209 PT rozwiazanie to jest uzasadnione
faktem, ze w wigkszoSci przypadkow kara ta jest naktadana na podmioty
zbiorowe, w stosunku do ktorych wystepuja watpliwoSci z mozliwoScia
przypisania im odpowiedzialnoSci na zasadzie winy, o tyle w przypadku
zakresu podmiotowego z art. 209 ust. 2 PT argument ten nie znajduje juz
racji bytu, poniewaz odnosi si¢ bezpoSrednio do dziatania osoby fizyczne;j,
ktorej wing przypisa¢ mozna. Wydaje si¢ jednak, ze rozwigzanie to jest
uzasadnione spdjnoScia regulacji ustawowej. Skoro odpowiedzialnos¢ pod-
miotu zbiorowego oparta jest na zasadzie odpowiedzialnoSci obiektywnej, to
1 w przypadku odpowiedzialnosci kierujacego przedsigbiorstwem musi by¢
analogicznie, szczegOlnie ze w judykaturze podnosi si¢, iz nalozenie kary na
kierujacego przedsigbiorstwem jest mozliwe tylko w sytuacji jezeli rownole-
gle lub uprzednio kara zostala natozona na podmiot zbiorowy, ktorym osoba
ta kieruje®. Uwzglednienie zawinienia wydaje si¢ uzasadnione w sytuacji,
gdy danym podmiotem zbiorowym kieruje organ kolegialny. Wowczas nie-
zbedne jest ustalenie, ktory konkretnie czlonek lub czlonkowie faktycznie

89 Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 wrzesnia 2009 r., IIT SK 18/09, LEX nr 583885.
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odpowiada/odpowiadaja za podjecie decyzji, skutkujacej popetnieniem czynu
sankcjonowanego karg pieniezna®. Przyjecie odmiennej koncepcji skutko-
waloby naruszeniem standardu odpowiedzialnoSci osobistej. Nalezy takze
zwroci¢ uwagg, ze kary nakladane na kierujacego przedsigbiorstwem maja
charakter fakultatywny, co oznacza, ze przy podejmowaniu decyzji o ich
natozeniu Prezes UKE moze uwzgledni¢ okolicznosci dotyczace podmiotu,
w tym takze zawinienie.

W decyzji naktadajacej kar¢ pienigzng na kierujacego przedsigbiorstwem
Prezes UKE powinien wykazac, jakie okolicznoSci przemawialy za przypisa-
niem odpowiedzialnoSci karanej jednostce, w szczegolnosci gdy podmiotem
kieruje organ kolegialny. W przypadku nienalezytego uzasadnienia przy-
czyn ukarania sad w postgpowaniu odwotawczym powinien zmieni¢ decyzje
1 obnizyC kare.

2.2. Zakres przedmiotowy

Analiza zakresu przedmiotowego kar pieni¢znych z prawa telekomuni-
kacyjnego w konteksScie standardow wynikajacych z zasady pewnosSci prawa
zostanie przeprowadzona zgodnie z przyjeta w rozdziale II pkt 3 systematyka
kar pienigznych, ktora wskazuje charakterystyczne cech czyndéw zagrozonych
karg z art. 209 PT. Konieczne wydaje si¢ takze oddzielne przeanalizowa-
nie szczegOlnego przypadku, uregulowanego w art. 209 ust. 2. Rozwazania
beda prowadzone przez pryzmat zasady nullum crimen sine legem, gdyz
tylko ona z powyzej scharakteryzowanych odnosi si¢ do strony przedmioto-
wej czynu.

2.2.1. Zakres przedmiotowy kar pienieznych z art. 209 ust.1i 1! PT
a zasada pewnosci prawa

Zasada nullum crimen sine legem w og6lnych zatozeniach wynikajacych
z powyzej scharakteryzowanych standardow wyraza obowiazek konstruowa-
nia przepiséw sankcjonujacych w akcie o randze ustawowej, w sposob jasny
1 przejrzysty, by jednostka juz z samej ich tresSci, a w razie koniecznoSci
z sagdowej ich wyktadni, potrafita wywies¢, w jaki sposoéb powinna si¢ zacho-
wac, by nie naruszy¢ prawa.

Rozwazania dotyczace zakresu przedmiotowego kar pieni¢znych
z art. 209 ust. 1 i 11 PT w kontekscie standardow wynikajacych z zasady

9% T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow..., Komentarz do art. 4
numer boczny 141, Legalis (dostep: 07.08.2019 r.).
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pewnosci prawa rozpoczac nalezy od pozytywnej oceny faktu, ze katalog kar
pieni¢znych, przewidziany w tych przepisach jest katalogiem zamknigtym,
co daje podmiotom, objetym zakresem jego zastosowania pewnos¢, ze nie
beda mogly zosta¢ pociagnigte do odpowiedzialnoSci za inne naruszenie,
niz sklasyfikowane w wyzej wskazanych przepisach. Zrealizowany jest tym
samym wymog ustawowej regulacji norm sankcjonujacych.

W kontekscie wymogu jasnosci i przejrzystosci kar pieni¢znych z art. 209
ust. 1 i 1! PT nie budzi watpliwosci ich podzial na kary obligatoryjne
1 fakultatywne. Podzial ten mozna bowiem tatwo wyinterpretowac z samej
konstrukeji przepisow, gdyz ustgp 1 zawiera ogdlna konstrukcje, z ktorej
wynika, ze jednostki objgte zakresem zastosowania tego przepisu podlegaja
karze. Ustep 1! skonstruowany zostal juz zgota inaczej i wynika z niego, ze
Prezes UKE w warunkach przewidzianych w tym przepisie moze nalozy¢ na
podmiot kare pieni¢zng. To zatem od spetnienia przestanek zawartych w tym
przepisie uzaleznione jest, czy Prezes UKE nalozy na podmiot, naruszajacy
w tym zakresie prawo telekomunikacyjne, kar¢ pieni¢zna.

O ile zatem sam podzial nie budzi watpliwosci w zakresie realizacji
wymogu przejrzystosci i jasnosci, o tyle konstrukcja przestanek z ustgpu 1!
art. 209 PT nie jest juz tak jednoznaczna, szczegélnie ze nalozenie kary
pieni¢znej w tym przypadku uzaleznione jest od uznaniowej decyzji Pre-
zesa UKE. MozliwoS¢ natozenia kary pieni¢znej za delikty zawarte w art. 209
ust. 1! PT uzalezniona jest od charakteru lub zakresu naruszenia. Wska-
zane kryteria zostaly wyrazone w sposOb bardzo nieostry i nie zawarto ich
legalnej definicji w prawie telekomunikacyjnym. W uzasadnieniu projektu
nowelizacji ustawy’l, ktora wprowadzita art. 209 ust. 1! PT, odnalez¢ mozna
jedynie twierdzenie, ze kara za zawarte w tym przepisie naruszenia, ktore
czgsto maja charakter drobny lub matlo szkodliwy, albo tez dopuszczaja si¢
ich przedsigbiorcy nieprofesjonalni, powinna zosta¢ nalozona, jezeli utrud-
nia realizacj¢ przez Prezesa UKE zadan dotyczacych rynku telekomunika-
cyjnego, wymagajacych wykorzystania tych informacji lub dokumentow®2.
Mozna zatem przypuszczacd, ze sformutowana przez ustawodawce przestanka
zakresu naruszenia odnosi si¢ w istocie do oddzialywania takiego naruszenia
na uzytkownikoéw koncowych, bo tego dotyczy punkt 2 art. 209 ust. 1! PT.
Z kolei przestanka charakteru prawdopodobnie odnosi si¢ 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 niektorych innych ustaw, LEX nr VIII.2229.

92 Projekt ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne
oraz niektorych innych ustaw, LEX nr VII1.2229, uzasadnienie do zmiany art. 209 PT.
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wydaje si¢ jednak twierdzenie, ze z uwagi na uznaniowoS¢ w nakladaniu
tych kar pienigznych przestanki warunkujace ich natozenie powinny zostac
doprecyzowane, by spetnia¢ wymogi jasnoSci i przejrzystosci wynikajace ze
standardow w zakresie zasady nullum crimen sine legem.

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym omoOwienia w odniesieniu do stan-
dardow zasady okreSlonoSci prawa jest powtarzajaca si¢ w odniesieniu do
wszystkich grup przepiséw z art. 209 ust. 1 i 11 PT kwestia ich konstrukeji
na zasadzie odeslania. Nie stanowi problemu odeslanie do innego aktu
o charakterze ustawowym, gdyz wypelnia wymogi standardow wynikajacych
z zasady nullum crimen sine legem. Pewne watpliwoSci budzi¢ moze jednak
odestanie do aktow wykonawczych lub do decyzji administracyjnych. Pro-
blem dopuszczalnosci odestania normy sankcjonujacej do regulacji o charak-
terze podustawowym byl przedmiotem rozwazan doktryny®3 i judykatury®+.
Wynika z nich, ze wymoOg zachowania formy ustawy przy okreSlaniu czy-
now zagrozonych kara nie stanowi przeszkody do podzialu normatywnych
kompetencji miedzy ustawe i akty wykonawcze®. Dopuszczalna jest zatem
konkretyzacja obowiazku, przewidzianego przez ustaw¢ w akcie o cha-
rakterze wykonawczym®. Nie ma wigc przeszkdd, aby, w odniesieniu do
okreslonosci obowiazku, na uzytek odpowiedzialnoSci represyjnej w postaci
kary pieni¢znej ustawa przewidywata obowiazek, za$ akt wykonawczy okre-
Slal jego zakres”’. Takie rozwigzanie nie stanowi naruszenia standardéw
wynikajacych z zasady nullum crimen sine legem. Do rozwazenia pozostaje
jeszcze kwestia mozliwosci odestania do decyzji administracyjnej, ktora nie
jest aktem o charakterze powszechnie obowiazujacym. Wydaje si¢ jednak,
ze rowniez w tej sytuacji nie dochodzi do naruszenia zasady okreslonosci,
poniewaz regulacja ustawowa odsyta zawsze do decyzji, ktora wydana zostala
wzgledem tego samego podmiotu, a kara pieni¢zna naktadana jest za nie-
dostosowanie si¢ do jej postanowien. Oznacza to, ze chociaz obowiazek
nie wynika w tym momencie bezpoSrednio z ustawy, to jednak zawarty

Vel

3 P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej..., Rozdziat 3, pkt 3.2, LEX (dostgp:
10.09.2019 r.).

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87;
wyroki Sadu Najwyzszego: z 17 marca 2010 r., IIT 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.

%  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87.

9% P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej..., Rozdziat 3, pkt 3.2, LEX (dostgp:
10.09.2019 r.); wyrok Sadu Najwyzszego z 17 marca 2010 r., III SK 32/09, LEX nr 622207.

97 Wyroki Sadu Najwyzszego: 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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zostal w zindywidualizowanym akcie o charakterze wtadczym, ktoremu dany
podmiot powinien byt si¢ podporzadkowac.

Zdefiniowane powyzej problemy, dotyczace koniecznoSci stosowania
nieostrych przestanek wymierzania kary z art. 209 ust. 11 PT, moglyby
zosta¢ rozwiagzane dzigki wydaniu przez Prezesa UKE wytycznych doty-
czacych stosowania kar pieni¢znych za naruszenie prawa telekomunika-
cyjnego, na wzOr wytycznych przyjetych przez Prezesa Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsument6w?8. Wytyczne UKE powinny zawiera¢ wyjasnie-
nia co do sposobu rozumienia poj¢¢ nieostrych przyjetego przez Prezesa
UKE oraz okresla¢ ramy umozliwiajace oszacowanie zasadnoSci natozo-
nej kary. Prezes UKE powinien uwzglednia¢ treS¢ wytycznych w kazdej
sprawie 1 uzasadnia¢, dlaczego uznal za wilasSciwe ich zastosowanie lub tez
odstapienie od ich treSci w danej sprawie. Wytyczne jako akt o charakte-
rze soft law nie wiazalyby sadu, co zapewnialoby kazdorazowo niezalezna
kontrolg ich zastosowania w konkretnej sprawie. NiewlaSciwe zastosowanie
wytycznych lub odstapienie od ich stosowania, przy braku nalezytego umo-
tywowania powinno skutkowa¢ zmiana decyzji przez sad i obnizeniem kary
pieni¢zne;.

2.2.2. Zakres przedmiotowy kar pienieznych z art. 209 ust. 2 PT
a zasada pewnosci prawa

Szczegblny przypadek mozliwoSci natozenia kary pieni¢znej na kieruja-
cego przedsigbiorstwem, przewidziany w art. 209 ust. 2 PT, wymaga oddziel-
nego omowienia w kontekScie zasady nullum crimen sine lege.

Watpliwosci w zakresie skonstruowania tego przepisu w sposOb umoz-
liwiajacy jednostce przewidzenie skutkdw swoich zachowan budzi¢ moze
fakt, ze nie wskazano w jego treSci konkretnych naruszen, za jakie kie-
rujacy przedsigbiorstwem moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ w postaci kary
pieni¢znej. Jak juz jednak wspomniano w rozdziale II pkt 3.7, zdekodowanie
zakresu przedmiotowego tego przepisu jest mozliwe dzigki analizie historii
jednostki redakcyjnej, w ktorej jest zawarty. W pierwotnej wersji byla ona
bowiem ograniczona tylko do konkretnych naruszen, skoro zatem ustawo-
dawca w obecnym stanie prawnym zrezygnowal z takiego szczegOlowego
wyliczenia, oznacza to, ze jego wola bylo, by kierujacy przedsigbiorstwem

9% Wyjasnienia dotyczace ustalania wysokosci kar pieni¢znych w sprawach zwiazanych
z naruszeniem zakazu praktyk ograniczajacych konkurencjg (2015.12.29), file:///C:/Users/
WDAGUtilityAccount/AppData/Local/Packages/Microsoft.MicrosoftEdge_8wekyb3d8b-
bwe/TempState/Downloads/uokik_wyjasnienia_ws_kar%?20(1).pdf (dostep: 12.07.2019 r.).
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podlegal odpowiedzialnoSci za wszystkie naruszenia wskazane w art. 209
ust. 1i 1! PT.

Kolejnym zagadnieniem, ktore moze budzi¢ pewne kontrowersje, jest
zawarte w tym przepisie okreSlenie ,,niezaleznie”. Jak to juz zostalo szerzej
omoOwione w rozdziale II punkcie 3.7, jezykowa wykladnia tego zwrotu
prowadzi do zgota odmiennych wnioskOw niz wyktadnia celowoSciowa. Nie-
zaleznie od prymatu wyktadni jezykowej w przypadku prawa represyjnego
w tym wypadku uzasadnione wydaje si¢ przyje¢cie rozumienia wynikajacego
z wykladni celowo$ciowej, popartego przez poglady doktryny® i judyka-
tury!®, ktére nakazuje przyjmowaé, ze kara na kierujacego przedsigbior-
stwem moze zosta¢ nalozona, jezeli rownolegle lub uprzednio ukarany zostat
przedsigbiorca telekomunikacyjny. Przemawia za tym takze fakt, ze decyzje
kierujacego przedsigbiorstwem powoduja konkretne dzialania podjete przez
podmiot zbiorowy, ktorym kieruje. W pierwszej kolejnosci ocenie podlega
zatem dzialanie podmiotu zbiorowego. Dziatania jednostek nim kierujacych
oceniane s3 natomiast wtornie. Wydaje si¢ zatem, ze mimo braku precyzji
w konstrukcji art. 209 ust. 2 PT regulacja w nim zawarta pozwala, dzigki
wykladni dokonywanej przez sady, w sposob konkretny wskaza¢ zakres
przedmiotowy zastosowania tego przepisu, a tym samym spetnia standardy,
wynikajace z zasady nullum crimen sine lege.

Wydajac decyzje¢ nakladajaca kar¢ na kierujacego przedsigbiorstwem,
Prezes UKE powinien odwotac si¢ do decyzji, ktora za to samo zacho-
wanie ukarany zostal podmiot zbiorowy, i uzasadni¢, dlaczego uwaza za
konieczne ukaranie roOwniez kierujacego przedsigbiorstwem. W przypadku
braku nalezytego uzasadnienia sad powinien zmieni¢ decyzj¢ przez obni-
zenie kary. W przypadku za$ ukarania kierujacego przedsigbiorstwem bez
uprzedniego lub jednoczesnego ukarania podmiotu zbiorowego sad powinien
zmieni€ decyzje w ten sposob, ze nie naklada na podmiot kary pieni¢zne;.
Scharakteryzowane wyzej uchybienie, mimo ze istotne, nie czyni jednak
postepowania bezprzedmiotowym, zatem nie stanowi podstawy do uchylenia
kary pienig¢znej i przekazania jej do organu w celu umorzenia post¢powania.
Alternatywnym sposobem postgpowania w przypadku stwierdzenia wyzej
wskazanego uchybienia jest zastosowanie wypracowanej w judykaturze kon-

9 M. Rogalski, Komentarz...,s. 1107; S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3,
Warszawa 2013, Komentarz do art. 209 numer boczny 43, Legalis (dostep: 07.08.2019 r.);
M. Rogalski, Kiedy Prezes UKE..., 106/2009, Cb6.

100 Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 wrze$nia 2009 r., IIT SK 18/09, LEX nr 583885, wyroki
Sadu 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 uchyleniel®l. Skutkiem takiego orzeczenia
nie jest zwrOcenie sprawy organowi do ponownego rozpoznania, lecz defi-
nitywne zakonczenie postgpowania. Takie rozstrzygnigcie zapewnia pewnos¢
sytuacji prawnej podmiotu i nie prowadzi do przedluzenia postgpowania.

2.3. Wymiar kary pienieznej

Analiza wymiaru kary pieni¢znej w kontekScie wypetniania standardow,
wynikajacych z zasady pewnosci, w szczegolnoSci okreSlonoSci i przejrzy-
stoSci regulacji prawej oraz jej subiektywizacji, wymaga rozwazanie kwestii,
dotyczacych zaréwno jej wysokoSci, jak i dyrektyw wymiaru.

Wysokos¢ kar pienigznych z art. 209 ust. 1 i 1! prawa telekomunika-
cyjnego nie zostala w sposdb jednoznaczny unormowana w ustawie; pra-
wodawca postuzyt si¢ bowiem konstrukcja gornej granicy wymiaru kary,
okreslonej jako procent od przychodu osiggnigtego przez przedsigbiorce
w poprzednim roku kalendarzowym. W kontekScie okreSlonoSci i przej-
rzystoSci watpliwosci budzi fakt, ze ustawa nie reguluje metody wyliczania
podstawy wymiaru kary. Przyczyna przyjecia takiego rozwigzania moze by¢
zalozenie, ze w r6znych stanach faktycznych uzasadnione bedzie stosowanie
roznej metody. Dodatkowa gwarancja jest przy tym obwarowanie wyboru
metody obowiazkiem jej uzasadnienia w decyzji oraz fakt, ze podlega ona
merytorycznej kontroli sadowej. Wydaje si¢, ze okreslenie gOrnej granicy
wymiaru kary w sposob procentowy jest uzasadnione wzgledami pragma-
tycznymi, poniewaz niemozliwe jest kazuistyczne okreSlenie kar, za kazde
z naruszen prawa telekomunikacyjnego, szczegélnie ze moga one nastgpowac
w bardzo rdéznych okolicznoSciach, ktore sa uwzgledniane przez pryzmat
przestanek wymiaru kary, o czym bedzie mowa w dalszej czgSci publikacji.

Analogiczne rozwigzanie dotyczace gornej granicy wymiaru kary zostato
przyjete w art. 209 ust. 2 PT. Stanowi on, ze Prezes UKE moze nalozy¢ na
kierujacego przedsigbiorstwem kare do 300% miesi¢cznego wynagrodzenia,
liczonego jako ekwiwalent za urlop wypoczynkowy. W tym przypadku usta-
wodawca zdecydowal si¢ na wskazanie w treSci normy metody obliczania
podstawy wymiaru kary, co z punktu widzenia okreslonoSci i przejrzystosci
jest rozwigzaniem prawidfowym i wartym uwzglednienia rOwniez w art. 209
ust. 1i 1! PT.

W kontekscie zasady okreSlonoSci i przejrzystoSci pozytywnie nalezy
oceni¢ przyjecie przez ustawodawce regulacji, przewidujacej szacunkowe

101 Wyrok Sadu Najwyzszego z 7 marca 2017 r., III SK 79/15, LEX nr 2298287.



190 Rozdziat czwarty

okreSlanie podstawy wymiaru kary z art. 209 ust. 11 11 PT i okreSlnie kwoty
minimalnej, ktora obowiazuje w takich okolicznoSciach. Dzigki temu, nawet
w sytuacji niedostarczenia przez przedsigbiorce dokumentow, umozlwiaja-
cych okreslenie podstawy wymiaru kary istnieje realna mozliwoS¢ ukarania.
I nawet jezeli kara, ktorej podstawe okreslono w sposob szacunkowy bedzie
wyzsza niz kara, ktOra zostataby na przedsigbiorce natozona, gdyby dostar-
czyl wymagane dane, nie bedzie to stanowilo naruszenia prawa takiego
podmiotu i spetnione zostang w ten sposob funkcje kary.

Negatywnie oceni¢ nalezy brak regulacji umozliwiajacej szacunkowe
okreSlenie podstawy wymiaru kary w odniesieniu do kary nakfadanej na
kierujacego przedsigbiorstwem. Wydaje si¢, ze jest to efekt niedopatrzenia
ze strony ustawodawcy, ktory odsyta do przepisu, ktory zostal uchylony.
Nalezatoby podja¢ dzialania legislacyjne, ktore wyeliminowalyby powstata
luke i wprowadzily regulacje w tym zakresie. Do czasu nowelizacji ustawy
w tym zakresie uzasadnione wydaje si¢ szacowanie wysokoSci wynagrodzenia
kierujacego przedsigbiorstwem w oparciu o dane Gtownego Urzedu Staty-
stycznego, dotyczace wynagrodzen kierownikow przedsigbiorstw o podob-
nej wielosci, ktora to metoda zostanie szerzej omowiona w rozdziale VI
punkcie 3.2.

Przechodzac do analizy przestanek wymiaru kary w kontekScie wymogu
przejrzystosci i okreSlonosci stwierdzi€ nalezy, ze zostaly one wyrazone przez
zastosowanie poje¢ nieostrych, a mianowicie zakresu naruszenia, dotych-
czasowej dzialalnoSci podmiotu oraz mozliwosci finansowych. Pozytywnie
oceni¢ nalezy, ze przestanki wymiaru kary zostaly okreSlone przez usta-
wodawce w sposOb enumeratywny, co daje podmiotom objetym zakresem
zastosowania kar pieni¢znych pewnos¢, ze zadne okolicznoSci poza wymie-
nionymi w ustawie nie beda wzigte pod uwage przy ustalaniu wysokosci
kary. Jak to juz zostalo wspomniane w rozdziale II punkcie 4.1.2, regu-
lacja z art. 189d k.p.a. nie wplywa na katalog przestanek wymiaru kary
z art. 210 ust. 2 PT. Zawarte w art. 189d k.p.a. kazuistycznie wymienione
przypadki, ktore nalezy uwzgledni¢ przy okresSlaniu wymiaru kary, mieszcza
si¢ w zakresie poje¢ nieostrych uregulowanych w prawie telekomunika-
cyjnym. Rowniez sama koncepcja uzycia poj¢¢ nieostrych do okreslenia
przestanek wymiaru kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego wydaje
si¢ nie narusza¢ obowigzku okreSlonosci i przejrzystosci norm, przewiduja-
cych zastosowanie Srodkdw o charakterze represyjnym. Zostaly one bowiem
szczegblowo opisane w doktryniel?2, co, jak wskazano powyzej, nie naru-
sza standardow wynikajacych z zasady pewnosci prawa, a ich zastosowanie

102 S, Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1152; M. Rogalski, Komentarz..., s. 1114.
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wiaze si¢ z koniecznoScig uzasadnienia w decyzji administracyjnej, czyli
w rozstrzygnig¢ciu o charakterze wtadczym ksztaltujacym sytuacje prawna
danego podmiotu.

Godne uwagi jest to, ze prawo telekomunikacyjne z 2000 r., jako prze-
stanke¢ wymiaru kary, zawieralo takze stopien zawinienia, a zatem odwolanie
do zakresu podmiotowego czynu. Usunigcie tej przestanki potwierdza weze-
Sniejsze rozwazania dotyczace obiektywnego charakteru odpowiedzialnosci
za naruszenia prawa telekomunikacyjnego. Nie narusza to jednak zasady
pewnosci prawa, o czym juz takze byla mowa, poniewaz podmiot moze
wykazaé, ze do naruszenia prawa doszlo w wyniku zdarzen od niego nie-
zaleznych i w ten sposob uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnoSci.

Pozytywnie z punktu widzenia pewnoSci prawa nalezy oceni¢ rOwniez
regulacje przyjeta w art. 209 ust. 1a PT, ktOra ustanawia przestanki warun-
kujace nalozenie kary pieni¢znej w sytuacji, gdy podmiot zaprzestal naruszen
lub usunat jego skutki. Przesadza ona bowiem, ze w takich okolicznosciach
kara rOwniez moze zosta¢ nalozona, jezeli spelnione zostaly ustawowe prze-
stanki. Przestanki te, analogiczne do przestanek wymiaru kary, zostaly sfor-
mulowane z wykorzystaniem zwrotow nieostrych, jednakze cel tego przepisu
pozwala na ich dookreslenie, przez uznanie, ze naruszenie lub jego skutki
musi by¢ na tyle dtugotrwate, mie¢ na tyle szeroki zakres oddziatywania lub
wywolywac tak powazne skutki, ze mimo podjecia przez podmiot dobrowol-
nego dzialania, zmierzajacego do przywrOcenia stanu zgodnego z prawem,
uzasadnia nalozenie kary.

Z uwagi na uregulowanie przestanek wymiaru kary z wykorzystaniem
zwrotow nieostrych takze w tym zakresie uzasadniony wydaje si¢ postulat
wyjasnienia ich rozumienia w wytycznych Prezesa Urzedu dotyczacych sto-
sowania kar pieni¢znych za naruszenie prawa telekomunikacyjnego. Przy-
czyni si¢ to bowiem do poprawy realizacji standardow pewnoSci prawa.
Niezaleznie od ich przyjecia Prezes UKE powinien kazdorazowo uzasadniac
przyczyny ich uwzgledniania lub odstapienia od ich zastosowania w danej
sprawie oraz szczegOlowo prezentowa¢ metodg stosowana do obliczenia kary
pieni¢znej i powody jej wyboru. Brak nalezytego uzasadnienia powinien
skutkowa¢ zmiang decyzji i obnizeniem kary pieni¢znej.

2.4. Ograniczenia obligatoryjnego charakteru odpowiedzialnosci za naruszenie PT

W kontekscie standardow, wynikajacych z zasady pewnoSci prawa uza-
sadnione wydaje si¢ takze poczynienie kilku uwag odnoszacych si¢ do usta-
wowych ograniczen obligatoryjnego charakteru kar pienigznych z prawa
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telekomunikacyjnego, do ktorych naleza: sita wyzsza, odstapienie od nato-
zenia kary, przedawnienie oraz ulgi w jej wymiarze.

Ustawowa regulacja sily wyzszej zostala zawarta w art. 189e k.p.a. i sta-
nowi odpowiedz ustawodawcy na stanowisko judykatury dotyczace tzw.
obiektywnej niemoznoSci wykonania obowiazku!03, o czym wspominano juz
we wczeSniejszych rozwazaniach. Rozwigzanie to, w kontekScie wymogu
okreSlonosci i przejrzystosci prawa, nalezy uznac za pozytywne, gdyz aktu-
alnie podmiot ma pewnos¢, ze jezeli wystapi zdarzenie od niego niezalezne,
o zewnetrznym charakterze, w wyniku ktorego doszio do naruszenia prawa,
to nie zostanie na niego nalozona kara pieni¢zna. We wczeSniejszym stanie
prawnym przyjecie mozliwosci nienalozenia kary pieni¢znej w takich oko-
licznoSciach uzaleznione bylo od uwzglednienia przez Prezesa UKE oraz
sady linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego w tej kwestiil04.

Odstapienie od natozenia kary, uregulowane w art. 189f k.p.a., stanowi
odstgpstwo od odpowiedzialnoSci opartej na zasadzie winy obiektywne;.
Nalezy podkresli¢, ze nie oznacza to oparcia odpowiedzialnoSci na zasadzie
winy rozumianej w klasycznym ujeciu zasady nullum crimen sine culpa, ale
umozliwia uwzglednienie pewnych okreSlonych w ustawie kryteriow, dzigki
ktorym podmiot moze unikna¢ kary pieni¢znej. Instytucja ta zostata wpro-
wadzona, by w przypadku naruszen o niewielkim ci¢zarze gatunkowym,
czy uprzednio ukaranych, poprzesta¢ na pouczeniu, ktore wywota skutki
porownywalne do ukarania. MozliwoS$¢ zastosowania odstgpienia od nato-
zenia kary zostala pozostawiona do uznaniowej kompetencji Prezesa UKE,
a przestanki warunkujace jej zastosowanie okre§lono w sposOb nieostry.
Wydaje si¢ jednak, ze jest to uzasadnione koniecznoScig uwzgledniania oko-
licznoSci danej sprawy, za$§ doprecyzowanie samych przestanek jest mozliwe
przez odwotanie si¢ do pogladéw doktrynyl%.

Bardzo pozytywnie, w konteksScie standardow wynikajacych z zasady
pewnosci prawa, oceni¢ nalezy regulacje przedawnienia kar pieni¢znych
(art. 189g k.p.a.), szczegdlnie ze pojawialy si¢ watpliwosci co do mozliwosci
stosowania tej instytucji na gruncie prawa regulacyjnego!%. Jednoznaczne

103 Zob. wyroki Sadu Najwyzszego: z 5 lutego 2015 r., IIT SK 36/14, LEX nr 1652700;
z 30 wrze$nia 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 Tamze.
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106 M. Szpyrka, Kilka uwag o stosowaniu kar pienieznych w prawie energetycznym, Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(8)/2019, s. 49-50.
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normatywne ujecie tej instytucji daje podmiotom pewnos¢, ze po uplywie
okresu wskazanego w treSci przepisu nie beda mogty ponosi¢ odpowiedzial-
noSci za naruszenia prawa telekomunikacyjnego, a zatem w pelni realizuje
standardy okreSlonosci i przejrzystoSci prawa, wynikajace z zasady pewnosci
prawa.

Ulgi w wykonaniu kary (art. 189k k.p.a.) takze nalezy oceni¢ pozytywnie
w kontekScie realizacji standardow, wynikajacych z zasady pewnosci prawa.
Regulacja je przewidujaca przede wszystkim statuuje mozliwos¢ stosowania
tej instytucji na gruncie prawa telekomunikacyjnego, a takze okresla warunki
jej zastosowania. Mimo postuzenia si¢ zwrotami nieostrymi mozliwe jest
okreSlenie sytuacji, w ktorych ulgi moga by¢ stosowane, dzigki odwotaniu
si¢ do stanowiska doktryny w tym zakresiel?’, co — jak wyzej wskazano — nie
narusza zasady nullum crimen sine legem. Sama za$ instytucja ulg zmierza
w kierunku fagodzenia odpowiedzialnosci obiektywnej, wigc powinna zostac
oceniona pozytywnie takze w kontekscie zasady winy.

W przypadku odmowy wykorzystania przez Prezesa UKE wyzej scha-
rakteryzowanych instytucji, dla zapewnienia realizacji standardow pewnosci
prawa niezbe¢dne jest nalezyte umotywowanie powodow ich niezastosowania
w decyzji. Takze w tym zakresie pomocne byloby dookreSlenie zwrotow
nieostrych, uzywanych do konstrukcji przestanek stosowania powyzszych
ograniczen obligatoryjnego charakteru kar pieni¢znych. Brak nalezytego
umotywowania powodow odmowy ich zastosowania czy tez nieprawidlowe
wykorzystanie wytycznych lub ich pominigcie powinny skutkowac zmiang
decyzji przez sad i zastosowaniem odstgpienia od nalozenia kary czy ulg
w jej wykonywaniu. W przypadku, gdy Prezes UKE nie zastosowal instytucji
sily wyzszej lub tez w trakcie trwania postepowania doszto do przedawnie-
nia nalozenia kary pieni¢znej, a Prezes UKE nie umorzyl postgpowania
1 natozyl, kar¢ sad powinien zmieni¢ decyzj¢ przez nienalozenie kary lub
zmieni¢ ja przez uchylenie decyzji (szerzej zob. punkt 2.2.2).

3. Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w niniejszym rozdziale dowiodla, ze europejskie
standardy wynikajace z zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea sine lege,
nullum crimen sine culpa oraz odpowiedzialnoSci osobistej znajdujg zastoso-
wanie do post¢gpowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego. Wymogi wynikajace ze standardéw wywiedzionych

107" A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1242 i n.
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z zasad nullum crimen sine lege i nulla ponea sine lege sprowadzaja si¢ do
obowiazku takiego skonstruowania przepisow dotyczacych kar pienie¢znych,
by byly one jasne i przejrzyste. Z kolei standardy zdekodowane z zasad
nullum crimen sine culpa i odpowiedzialnoSci osobistej dotycza mozliwosci
przypisania jednostce odpowiedzialnosci jedynie za czyny, ktorych sama si¢
dopuscita i na ktére miala wptyw.

Analiza realizacji standardow wynikajacych z zasady nullum crimen sine
lege w ramach postgpowania o natozenie kary z PT dowiodla, ze sa one
wykonywane przez przyjety w prawie telekomunikacyjnym sposob regula-
cji rodzaju i wysokoSci kary pieni¢znej, a takze przestanki jej wymierza-
nia. Niezbedne jest jednak podjecie pewnych dziatafi dodatkowych w celu
doprecyzowania zwrotow nieostrych stosowanych w regulacjach dotycza-
cych kar pieni¢znych, by zapewniC jeszcze lepszy poziom ochrony praw
podmiotéw w postgpowaniu karowym. Postulowane jest przyjecie w tym
zakresie wytycznych stosowania kar pieni¢znych za naruszenia prawa tele-
komunikacyjnego, ktore prezentowalyby interpretacje przepiséw dotycza-
cych kar pieni¢znych z PT, jaka bedzie kierowal si¢ w swojej praktyce
Prezes UKE.

W ramach prowadzonych rozwazan zostalo potwierdzone, ze mimo
przyjecia w prawie telekomunikacyjnym koncepcji winy obiektywnej, prawa
podmiotu, przeciwko ktoremu toczy si¢ postgpowanie o natozenie kary nie
doznaja w uszczerbku w zakresie standardow wynikajacych z zasady nullum
crimen sine culpa. Wynika to z mozliwosci zwolnienia si¢ od odpowiedzial-
nosci przez odwolanie si¢ do mozliwosci jej subiektywizacji uregulowanej
w kodeksie postgpowania administracyjnego.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze w aktualnym stanie prawnym
nie istniejg jakiekolwiek zagrozenia dla realizacji standardéw wynikajacych
z zasady odpowiedzialnoSci osobistej. Nie doznaje ona uszczerbku w sytuacji,
gdy w wyniku proceséw przeksztatceniowych jeden podmiot przejmuje obo-
wigzki administracyjne, cigzace na innym podmiocie, w tym takze natozone
na podmiot przejmowany kary pieni¢zne. W tym przypadku nie dochodzi
do klasycznej sukcesji obowigzkéw, jaka ma miejsce np. po Smierci osoby
fizycznej, lecz do zlania si¢ obowiazkéw cigzacych na podmiocie przejmujg-
cym i przejmowanym. Nie mozna zatem w tych okolicznoSciach przyjaé, ze
podmiot przejmujacy odpowiada za cudzy czyn, a tym samym nie dochodzi
od naruszenia standardéw odpowiedzialnoSci osobiste;j.

Analiza standardéw wynikajacych z zasady pewnoSci prawa wykazala,
ze nie sg one w pelni realizowane z uwagi na wystgpowanie luk prawnych.
Uniemozliwiajg one podmiotowi, przeciwko ktoremu toczy si¢ postepowanie
karowe, przewidzenie konsekwencji swojego zachowania. W zwigzku z tym
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zgloszono postulat podjecia okreslonych dziatan legislacyjnych zmierzajacych
do usunigcia stwierdzonych luk.

Rozwazania prowadzone w ramach niniejszego rozdziatu uzasadniaja
konstatacje, ze w przypadku wydania decyzji karowej z naruszeniem stan-
dardow pewnosSci prawa, ktore to naruszenia moga by¢ sanowane w ramach
kontroli sadowej, decyzja Prezesa UKE powinna zosta¢ zmieniona. Zmiana
dotyczy¢ powinna wysokosci kary lub zastosowania instytucji fagodzacych jej
obligatoryjny charakter. W szczegdlnych wypadkach, scharakteryzowanych
powyzej, sad powinien zmieni¢ decyzj¢ przez nienatozenie kary lub przez
uchylenie. Nie wykazano bowiem, by Prezes UKE mogt dopuscic si¢ takiego
uchybienia, ktore nie mogtoby zosta¢ sanowane przez sad w ramach mery-
torycznej kontroli decyzji lub tez by nie posiadal kompetencji do interwencji
w danej sprawie, co uzasadnialoby uchylenie decyzji karowe;.
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Zasada rownosci

1. Tre$¢ i znaczenie zasady réwnosci

Zasada rownoSci stanowi jeden z podstawowych elementéw rzadow
prawa, musi zatem znajdowaé potwierdzenie w obowigzujacym systemie
prawnym oraz dzialaniach podmiotéw stosujacych prawol. Samo pojecie
rownoSci ma charakter ogdlny, jest nieprecyzyjne i powoduje liczne wat-
pliwosci, w zwiazku z czym podlega ciagtemu redefiniowaniu?.

W doktrynie pojecie réwnosci wobec prawa rozumiane jest jako rownos¢
stosowania prawa i rownos$¢ w prawie3. ROwnos¢ stosowania prawa oznacza,
ze obowigzujace regulacje prawne majg by¢ stosowane jednakowo i bez-
stronnie wobec wszystkich podmiotéw. Z koncepcji tej wynika, ze bez znacze-
nia pozostaje to, w jaki sposob zostata sformutowana treS¢ obowiazujacych
przepisOw, gdyz istotne jest, aby bylo one stosowane w ten sam sposéb do
0s0b, ktore zostaly uznane za rOwnie z uwagi na cechy istotne, okreslone
przez regule znajdujacg zastosowanie do danego przypadku?. Innymi stowy
jednostki uznane za réwne nalezy traktowac réwno, za§ uznane za nierowne
powinny by¢ traktowane nieréwno’. Przeciwstawng koncepcja do koncepcji
rOéwnosci stosowania prawa jest rownos$¢ w prawie®. Odnoszacg si¢ do tresci
przepisOw rownoS¢ w prawie nalezy rozumie¢ jako zakaz zawierania w prze-
pisach prawa postanowien, ktore dyskryminujg pewne grupy jednostek lub
przyznaja pewnym grupom przywileje’. Koncepcja ta nawigzuje do mysli
Arystotelesa, ktory twierdzit, ze: ,,sprawiedliwo$¢ wymaga, aby rzeczy, ktore

L A. Wrébel (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.

A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 696.

W. Sadurski, Réwnos¢ wobec prawa, Pafistwo i Prawo, nr 8-9/1978, s. 53-54.

Tamze, s. 54.

A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 696—-697.

W. Sadurski, Rownos¢..., s. 53-54.
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sa podobne, byly traktowane podobnie, natomiast te, ktore nie sa podobne,
byly traktowane rd6znie w proporcji do ich zréznicowania™s.

Formuta arystotelesowska wymusza pytanie, co jest, a co nie jest, podobne
oraz jakie roznice sg relewantne®. Moze wigc by¢ traktowana tylko jako
punkt wyjScia przy dokonywaniu oceny rownoSci w konkretnych stanach
faktycznych. W doktrynie ujecie rownoSci zaprezentowane przez Arystote-
lesa uznane zostalo za puste naczyniel?. Pozbawione jest bowiem moralnej
treSci i nie zawiera przestanek, umozliwiajacych ustalenie podobiefistwall, co
moze prowadzi¢ do usprawiedliwiania z jej wykorzystaniem roznych przeja-
wow dyskryminacji. W praktyce przewidziane w formule arystotelesowskiej
podobiefistwo ustalane jest w oparciu o poréwnywalno$¢ sytuacjil2.

W doktrynie wyksztalcil si¢ podzial na formalng i materialng rownos¢
w prawiel3. Rowno$¢ formalna rozumiana jest w dwojaki sposdb. W pierw-
szym ujeciu oznacza wynikajacy z arystotelesowskiej formuly obowiazek
jednakowego traktowania podmiotéw, bedacych w poréwnywalnej sytuacjil4.
Z kolei w drugim ujeciu przez roOwnoS¢ formalng rozumie€ nalezy model
sprawiedliwosci indywidualnej koncentrujacy si¢ na zapewnieniu jednost-
kom ochrony przed opartym na zakazanym kryterium dyferencjacji nie-
sprawiedliwym traktowaniem!S. Koncepcji tej zarzuca si¢, ze uwzglednia
jedynie bezposrednie formy dyskryminacji i moze nie przynie$¢ pozytywnych
rezultatow, poniewaz jej zalozenia moga zostac osiagnigte rOwniez w sytu-
acji traktowania podmiotow jednakowo Zle czy tez obnizenia standardow
ochrony prawnej!6. Kolejnym zarzutem, jaki mozna poczyni¢ w odniesieniu
do prezentowanej koncepcji rownosci formalnej jest konieczno$¢ doboru
podmiotu, ktory bedzie pordwnywany oraz uleganie przy tym wyborze sche-
matycznemu lub stereotypowemu mysSleniu, przez wybor osoby mezczyzny
o bialym kolorze skory oraz heteroseksualnej orientacjil’. Co wigcej, przez

8 Arystoteles, Etyka Nikomachejska, przekl. 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.

1 A. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 697.

12 Tamze.

13 X. Groussot, General Principles of Communikty Law, Groningen 2006, s. 160-161.

14 Tamze.

15 M. Bell, L. Waddington, Reflecting on Inequalities in European Equality Law, European
Law Review, nr 28(3)/2003, s. 351.

16 A. Wrdbel (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. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 698.
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stosowanie koncepcji rownosci formalnej moze dojS¢ do poprawy sytuacji
jedynie konkretnego podmiotu, nie za$ calej grupy, do ktorej jednostka ta
nalezy. Oznacza to, ze przy wykorzystaniu tej koncepcji niemozliwe jest
wyeliminowanie dyskryminacji o charakterze instytucjonalnym!8.

Druga z koncepcji, stworzong w ramach rownoSci w prawie, jest kon-
cepcja rownoSci materialnej. Uwzglednia ona wzgledny stusznosci i moze
by¢ korygowana, co pozwala obja¢ zakresem jej zastosowania przypadki
dyskryminacji zaréwno posSredniej, jak i bezpoSredniejl®. W przypadku
tej koncepcji punkt cigzkoSci przenosi si¢ z ochrony danego podmiotu,
a koncentruje si¢ na ochronie grupy, z ktorej podmiot ten si¢ wywodzi,
tworzac w ten sposOb model grupowej sprawiedliwo$ci?. Réwno$¢ mate-
rialna umozliwia uwzglednienie roznych aspektow danych grup podmiotow
oraz walke ze stereotypamiZl. Materialne ujgcie rownosci w prawie pozwala
z jednej strony jednakowo traktowa¢ dane grupy podmiotdw, z drugiej zas
uwzglednia zroznicowane sytuacje danych grup podmiotow i ich odmiennego
traktowania z tej przyczyny?2. ROwno$¢ w znaczeniu materialnym zmierza
do jej faktycznego zapewnienia, przez umozliwienie podejmowania dzialan
o charterze pozytywnym?23, stuzacych temu celowi, jak np. uprzywilejowane
traktowanie jakichS grup ze wzgledu na okreSlone kryteria, takie jak nie-
petnosprawno$§¢24.

W doktrynie mozna si¢ rowniez spotka¢ z koncepcja roOwnosci szans,
ktora zaklada podejmowanie dziatan o charakterze pozytywnym, ktore nie-
koniecznie beda przyczynialy si¢ do osiagnigcia okreslonego skutku. Pozwola
one jednak na wyrownanie niekorzystnego potozenia danej kategorii osob,
wynikajacego z przynaleznosci do danej grupy. Koncepcja ta jest uwazana
za poSrednia migdzy koncepcja réwnosci materialnej i formalnej, ponie-
waz zaklada ona nie tylko obowigzek wyeliminowania dyskryminacji, lecz
takze podejmowanie dziatan promujacych pozytywne relacje roéznych grup
podmiotow?.

Nie mozna w tym miejscu pomina¢ tego, ze zasada rownosci taczy si¢
z zakazem dyskryminacji. W doktrynie prezentowane sa dwa stanowiska

18 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 698.

19 Tamze.

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. Domafnska, Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiecej niz jedno zabronione kryterium,

Warszawa 2019, s. 78-79.

A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 699.

25 Tamze, s. 699-700.
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w przedmiocie rozumienia zakazu dyskryminacji w odniesieniu do zasady
rownosci. Zgodnie z pierwszym zakaz dyskryminacji jest negatywnym uje-
ciem zasady rownosci26. Drugie opiera si¢ na zalozeniu, ze zakaz dyskrymi-
nacji stanowi jedynie wycinek zasady rownosci i ja dopetnia?’. Analogiczna
koncepcje prezentuje Trybunal Sprawiedliwosci, ktory traktuje zakaz dys-
kryminacji jako skonkretyzowany wyraz zasady rownosci?8 i w oparciu o t¢
koncepcje prowadzone beda dalsze rozwazania.

Zasada rOownosci zostala zawarta w licznych dokumentach dotyczacych
ochrony praw czlowieka o charakterze krajowym, europejskim i mig¢dzyna-
rodowym. Ma ugruntowang pozycje jako jeden z filarow krajowej i mig-
dzynarodowej ochrony praw cztowieka?.

1.1. Standard unijny

Réwnos¢ uznawana jest za jedna z fundamentalnych zasad prawa unij-
nego. Odnosza si¢ do niej liczne postanowienia Traktatow oraz prawa
wtornego, a takze orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci®0. Poczatkowo
zasada rOwnoSci stanowila instrument stuzacy budowie wspolnego rynku.
Nastepnie zaczela spetniac tzw. funkcje konstytucyjna, stajac si¢ niezalezng
zasada, ktora stuzy¢ ma ochronie praw podstawowych3l. Zasada réwnosci,
z uwagi na fakt, ze w roznych obszarach, w ktorych jest stosowana, zmierza
do osiagnigcia roznych celow, pelni rézne funkcje zalezne od kontekstu jej
zastosowania32.

Zasada réwnosci byta przedmiotem rozwazan Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktory uznaje ja za zasad¢ ogOlna prawa unijnego, z ktorej wynika wymog
analogicznego traktowania sytuacji podobnych oraz odmiennego traktowania
sytuacji rOznych, chyba ze istnieje obiektywne uzasadnienie do odstapie-

26 R. Kopczyk, Zakaz dyskryminacji w sporcie w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2013,
s. 111 i powotana tam literatura.

27 D. Miasik, N. Pottorak, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. Tom I, Warszawa 2012, Komentarz do art. 18, pkt 18.3, LEX (dostgp:
10.09.2019 r.).

28 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 12 pazdziernika 2004 r.,
w sprawie C-313/02, Nicole Wippel przeciwko Peek & Cloppenburg GmbH & Co. KG.,
ECLIL:EU:C:2004:607, pkt 56 i powolane tam orzecznictwo.

29 A. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 704-706.

30 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady rownosci w prawie Wspdlnoty/Unii Europejskiej
(w wjeciu 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 Birca (red.), The Evolution of EU Law, Oxford 1999, s. 518 i n.

32 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady réwnosci..., s. 73-74.
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nia od powyzszych regul33. Ocena, czy dane sytuacje sa podobne, czy tez
nie, a takze czy wystgpuje wyjatek uzasadniajacy rozne traktowanie sytuacji
podobnych nalezy do organdéw wladzy publicznej, ktore dysponuja w tym
przedmiocie pewnym zakresem uznania3*. Trzeba podkresli¢, ze w judyka-
turze Trybunatu SprawiedliwoSci zasada rownosci oraz zakaz dyskryminacji
uznawane sa za jedna zasadg, ktOra wyrazana jest w sposOb pozytywny
(zasada rownosci) lub negatywny (zakaz dyskryminacji)®, czasem zazna-
czajac wezszy zakres zakazu dyskryminacji®®.

Zasada roéwnosSci zostala zapisana w prawie traktatowym. Jest uznawana
za wartoS¢ wynikajaca z kulturowego, religijnego 1 humanistycznego dziedzic-
twa Europy (preambula do TUE), na ktdrej opiera si¢ Unia (art. 2 TUE)
i ktora jest wspdlna wszystkim panstwom czlonkowskim37, w spoteczenstwie
funkcjonujacym na podstawie zasad takich jak pluralizm, niedyskrymina-
cja, tolerancja, sprawiedliwos¢, solidarnoS¢ oraz réwnoS¢ kobiet i mez-
czyzn (art. 2 TUE). Ponadto do celéw Unii nalezy zwalczanie dyskryminacji
(art. 3 TUE) i zmierzanie do zniesienie nieréwnosci (art. 8 TFUE). Cele
te zostaly sformulowane w sposdb ogdllny, co oznacza, ze utrudnione jest
wywodzenie z nich konkretnych rozwigzan, ktore moglyby zostaé ujete
w politykach realizowanych przez Uni¢. W Traktacie o Unii Europejskiej
wyrazona zostala takze zasada réwnosci panstw czlonkowskich wzgledem
traktatow (art. 4 ust. 2) oraz rownosci obywateli Unii, ktorzy maja by¢ jed-
nakowo traktowani przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
we wszystkich dziataniach, jakie podejmuja (art. 9). Konkretyzacja normy
z art. 9 TUE zostala wyrazona w art. 18 i 19 TFUE oraz w tytule I1I KPP38.
Poza wskazanymi powyzej przykladami zasada rownosci oraz zakaz dyskry-
minacji zostaly wyrazone takze w innych przepisach traktatowych39.

33 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 16 grudnia 2008 r., w sprawie
C-127/07, Société Arcelor Atlantique et Lorraine i inni przeciwko Premier ministre, Ministre
de IEcologie et du Développement durable i Ministre de I'Economie, des Finances et de
UIndustrie, ECLI:EU:C:2008:728, pkt 23 i powotane tam orzecznictwo; X. Groussot,
General Principles..., s. 161.

34 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 187.

35 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 27 stycznia 2005 r., w sprawie
C-422/02 P, Europe Chemi-Con (Deutschland) GmbH przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
ECLI:EEU:C:2005:56, pkt 33.

36 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 12 pazdziernika 2004 r.,
w sprawie C-313/02, Nicole Wippel przeciwko Peek & Cloppenburg GmbH & Co. KG.,
ECLI:EEU:C:2004:607, pkt 56 i powolane tam orzecznictwo.

37 X. Groussot, General Principles..., s. 23.

38 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady rownosci..., s. 91.

39 Zob. np., w odniesieniu do zasady réwnosci art. 8 TFUE, w odniesieniu do zakazu
dyskryminacji art. 36 czy 65 TFUE.
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Postanowienia dotyczace rownosci mozna odnalez¢ rowniez w Karcie praw
podstawowych. Zostal im poswigcony caly tytut III KPP, ktory zawiera ogdlne
regulacje rownoSci wobec praw i zakazu dyskryminacji, a takze odniesienie do
kwestii zrdznicowania kulturowego, religijnego i jezykowego (art. 22 KPP),
réwnosci kobiet i mgzczyzn (art. 23 KPP), praw dziecka (art. 24 KPP), praw
0s0b w podeszlym wieku (art. 25 KPP), a takze integracji os6b niepelno-
sprawnych (art. 26 KPP), ktore jednak nie maja istotnego znaczenia dla
niniejszej publikacji, gdyz nie mozna ich bezposSrednio przetozy¢ na dzia-
talno$¢ podmiotdow zbiorowych.

Regulacja réwnosci wobec prawa, wyrazona w art. 20 KPP, skonstruowana
zostala w sposOb bardzo ogdllny, z pominigciem grup spolecznych, ktore
moga by¢ szczegOlnie narazone na dyskryminacje, co Swiadczy o tym, ze
zostala ona ujgta w sposdb formalny*’ i nie daje podstaw do zrdznicowanej
oceny analogicznych stanow faktycznych#l. Regulacja zawarta w art. 20 KPP
ma status zasady, co oznacza, ze nie moze by¢ podstawa samodzielnych
roszczef przed sadami krajowymi“2. Wynika to z art. 52 ust. 5 KPP, ktory
stanowi, ze zasady mozna wprowadzi¢ w zycie moca aktoOw prawnych, wyda-
nych przez instytucje unijne oraz organy panstw czlonkowskich, jednakze
mozliwoS¢ ich powotania w sadzie ogranicza si¢ jedynie do wypadkow,
dokonywania wyktadni tych aktéw i badaniu ich pod wzgledem legalnoSci®.

Zakres podmiotowy zastosowania zasady wynikajacej z art. 20 KPP
obejmuje wszystkich, a zatem takze osoby prawne z Unii oraz z panstw
trzecich#4. Zakres przedmiotowy tej regulacji odnosi si¢ do réwnego trak-
towania w stosunku do praw i obowigzkow, ktore wynikaja z przepisow
obowiazujacego prawa®, co oznacza, ze przepisy te maja by¢ stosowane
w ten sam sposOb w stosunku do jednostek bedacych w tej samej sytu-
acji*6. Zasada zawarta w art. 20 KPP odnosi si¢ zatem tylko do réwnych
praw, a nie szans czy warunkow+’, ktore zostaly wyrazone 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-Yojek, Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiek w prawie
Unii Europejskie, Warszawa 2013.

41 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady rownosci..., s. 91.

42 A. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 711.

43 Tamze.

44 A. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. T11-712.

4 EU Network of Independent 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 (dostep:
16.07.2019 r.).

4 Tamze.

7 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 712.
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Artykut 20 KPP odnosi si¢ do réwnosci wobec wszystkich praw, nie tylko
tych, ktore zostaly zawarte w Karcie, co oznacza, ze ma autonomiczne
znaczenie, w przeciwienstwie do art. 14 EKPCz, ktory musi by¢ stosowany
w polaczeniu z prawami, wynikajacymi z Konwencji, i stanowi wzorzec, do
ktorego maja si¢ odnosi¢ uregulowania szczegélowe*. Zasada réwnosci,
przewidziana w art. 20 KPP nie ma absolutnego charakteru. Mozliwos¢
zastosowania wyjatku uzalezniona jest jednak od wykazania obiektywnego
1 rozsadnego uzasadnienia, a takze legitymowanego celu i proporcjonalno-
Sci migdzy celem a zastosowaniami Srodkami, z zastrzezeniem marginesu
uznaniowo$ci, przy ustalaniu takiego wyjatku®.

Ustanowiony w art. 21 KPP zakaz dyskryminacji odwotuje si¢ do kata-
logu kryteriow, ktory jest szerszy od tego zawartego w art. 19 TFUE. Co
wigcej, uzycie w ustepie 1 art. 21 KPP zwrotu ,,w szczegOlnoSci” wska-
zuje, ze jest to katalog otwarty. Oznacza to, ze mozna powolaC si¢ na
inne kryterium dyskryminacji, jednakze wykazanie, iz w konkretnej sytuacji
doszto do dyskryminujacego traktowania, spoczywa na podmiocie, ktory na
takie kryterium si¢ powotuje0. Kryteria wymienione w art. 21 KPP, poza
majatkiem nie znajduja zastosowania w postgpowaniu o nalozenie kary
pieni¢znej z PT, jednakze mozliwe jest wskazanie nieuprawnionego rozni-
cowania sytuacji podmiotodw np. z uwagi na okres funkcjonowania na rynku
(przedsigbiorcy nowo wchodzacy na rynek i operatorzy zasiedziali). Zakaz
dyskryminacji, wyrazony w art. 21 KPP takze ma autonomiczny charakter,
a wigc nie musi by¢ Iaczony z przepisami zwartymi w Karcie3l. Przepis
ten zakazuje ,,wszelkiej dyskryminacji”, a zatem zardwno poSredniej, jak
i bezposredniej, podobnie jak art. 14 EKPCz, niezaleznie od jej Zrddias2.
W doktrynie’3 i judykaturze>* podnosi sig, ze art. 21 KPP, z uwagi na to, ze
nie jest skierowany do wtadzy publicznej, w przeciwienstwie do Protokotu
nr 12 do EKPCz, wywiera skutek zarowno wertykalny, jak i horyzontalny.
Do naruszenia zawartego w art. 21 KPP zakazu dyskryminacji, podobnie
jak w wypadku art. 14 EKPCz, dochodzi w warunkach roznego traktowania
identycznych lub poréwnywalnych sytuacji, jak rowniez w warunkach sytuacji

48 Tamze.

49 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 187 i 194.

50 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady réwnosci..., s. 89-90.

51 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 192.

52 Tamze.

53 Tamze.

54 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 20 marca 1997, w sprawie C-57/95,
Republika Francuska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:1997:164;
z 19 stycznia 2010 r., w sprawie C-555/07, Seda Kiiciikdeveci przeciwko Swedex GmbH
& Co. KG., ECLLI:EU:C:2010:21.
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identycznego traktowania stanOw odmiennych, jezeli nie mozna wykazac
obiektywnego i rozsagdnego uzasadnieniad>.

Powyzsze rozwazania uzasadniajg twierdzenie, ze rOwnoS¢ w ujeciu trak-
tatowym 1 tym, ktore wynika z Karty praw podstawowych, nie jest defi-
niowana jednolicie. W prawie traktatowym roéwnosS¢ traktowana jest jako
warto$¢ Unii, jeden z celow oraz podstawa do podejmowania pozytywnych
dziatan, za$ sposob jej ujecia w Karcie Swiadczy o tym, ze na jej gruncie
rownos¢ jest prawem podstawowym>°.

Potrzeba uwzgledniania wyzej scharakteryzowanych standardow rownosci
w postgpowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego wynika z celow
Unii wymienionych w Traktatach. Skoro bowiem Unia walczy z wszelka
dyskryminacja (art. 3 TUE), oznacza to zakaz dyskryminacji przedsigbiorcow
w ramach postgpowania karowego, np. z uwagi na dlugos¢ funkcjonowa-
nia na rynku telekomunikacyjnym. Obowiazek stosowania zasady rOwnosci
w postgpowaniach o natozenie kary pieni¢znej (w zakresie prawa konkuren-
cji) zostal takze potwierdzony w judykaturze Trybunatu Sprawiedliwoscid?.

1.2. Standard konwencyjny

Europejska konwencja praw czlowieka odwotuje si¢ do zasady réwno-
Sci w art. 14, ktory zostal rozszerzony postanowieniami Protokotu nr 12
do EKPCz, aczkolwiek, analizujac konwencyjne standardy w zakresie
zasady réwnoSci, warto zwrdci¢ uwage rowniez na regulacje wynikajaca
z art. 1 Konwencji. Jak wynika z art. 1 EKPCz — panstwa strony Konwencji
sa zobowiazane do zapewnienia praw wynikajacych z Konwencji ,.kazdemu
cztowiekowi”. Postanowienie to wskazuje, ze zakresem podmiotowym praw
wynikajacych z Konwencji objete sg wszystkie osoby fizyczne, prawne czy
podmioty gospodarcze, niezaleznie od ich pochodzenia. Wigkszo$¢ regulacji

55 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 193.

56 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady réwnosci..., s. 92.

57 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: z 18 maja 2006 r., w sprawie C-397/03 P, Archer
Daniels Midland Co. i Archer Daniels Midland Ingredients Ltd przeciwko Komisji Wspolnot
Europejskich; ECLI:IEU:C:2006:328; z 14 wrze$nia 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, Telefonica SA i Telefonica de Esparia SAU
przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2014:2062.

58 Protokot nr 12 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, pod-
pisany w Rzymie 4 listopada 2000 r., https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchSe-
rvices/Display DCTMContent?documentId =0900001680080622 (dostep: 17.07.2019 r.),
dalej Protokot nr 12 do EKPCz.
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wynikajacych z Konwencji jest stosowana roOwno w odniesieniu do oby-
wateli danego panstwa-strony Konwencji oraz obcokrajowcow, z wylacze-
niem wyjatkdw przewidzianych w samej treSci EKPCz>. Taka konstrukcja
art. 1 EKPCz, mimo ze nie odwoluje si¢ w sposob bezposredni do zasady
rownosci, moze sugerowac, ze wola autorow Konwencji byto zasygnalizo-
wanie, iz prawa z niej wynikajace powinny by¢ stosowane w odniesieniu do
kazdego czlowieka, a zatem bez dyskryminujacego pominigcie w przyznaniu
praw z niej wynikajacych jakiegokolwiek podmiotu. Uzasadnione wydaje
si¢ wiec twierdzenie, ze art. 1 EKPCz odwotuje si¢ w sposdb posredni do
zasady roOwnoSci praw, wynikajacych z Konwencji.

Zasada rownosci na gruncie Konwencji wywodzona jest z art. 14 EKPCz,
ktory zawiera przyktadowy katalog niedozwolonych kryteriow roznicuja-
cych®. W doktrynie brak jest jednolitego stanowiska, czy w artykule tym
sformutowana zostala zasada rownego traktowania, czy tez zakaz dyskry-
minacji. Owa niejednoznaczno$¢ wynika z tego, ze zasada rOwnego trak-
towania co do zasady konstruowana jest w sposOb pozytywny, co oznacza,
ze nakazuje rowne traktowanie podmiotow bgdacych w podobne;j sytuacji,
z kolei za$ zakaz dyskryminacji konstruowany jest w sposOb negatywny, co
oznacza, ze zakazuje roznego traktowania z uwagi na jakie§ niedozwolone
kryterium®l, z kolei art. 14 EKPCz stanowi o zapewnieniu praw i wolnoSci
wynikajacych z Konwencji bez dyskryminacji. W doktrynie podnosi si¢, ze
funkcjonalna wyktadnia art. 14 EKPCz pozwala na przyjecie, iz statuuje on
zasade rownosci®2. Odwotanie si¢ jednak w sposdb bezposredni do dyskry-
minacji oraz konstrukcja przepisu zblizona do art. 21 KPP moze sugerowac,
ze artykuf ten statuuje zakaz dyskryminacji. Nie jest to jednak zakaz o cha-
rakterze og0lnym, poniewaz zostaje ograniczony jedynie do praw i wolnosci
wynikajacych z Konwencji®3, inaczej niz to jest w przypadku Karty praw
podstawowych. Oznacza to, ze gwarancje praw i wolnosSci wynikajacych

59 M. Nowicki, Wokdl Konwencji..., komentarz do art. 1, LEX (dostep: 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 czlowieka i podstawowych wolnosci, t. I,
Komentarz do art. 1-18, Warszawa 2011, s. 756.

62 1. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 757 i powolana tam literatura.

63 M. Nowicki, Wokdt Konwencji..., komentarz do art. 14, LEX (dostep: 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:] 1. 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 musza zapewnia¢ ochrong przed dyskryminacja. Innymi
stowy dany Srodek, ktory w kontekscie konkretnego artykulu Konwencji
analizowanego oddzielnie uznany zostal za prawidtowy, moze go naruszac,
gdy artykut ten zostanie przeanalizowany tacznie z art. 14 EKPCz%. Akce-
soryjny charakter art. 14 EKPCz zostal rozszerzony przez postanowienia
Protokotu nr 12 do EKPCz. W preambule do tego Protokolu znajduje
si¢ bezposrednie odwolanie do zasady rownosci wszystkich osob wobec
prawa oraz uprawnienia do robwnej ochrony przez prawo, a jego artykut 1
rozszerza zakres zastosowania zakazu dyskryminacji z art. 14 EKPCz na
wszystkie prawa ustanowienie przez panstwa-strony Konwencji oraz prawo
migdzynarodowe®. Niestety Protoko6t ten nie zostal jeszcze ratyfikowany
przez Polske, co oznacza, ze wynikajaca z niego ochrona nie moze by¢
rozpatrywana w kontekScie tematu niniejszej ksigzki. Brak ratyfikacji tego
Protokotu nalezy oceni¢ negatywnie z punktu widzenia ochrony praw czlto-
wieka. Sposob unormowania analizowanej zasady w Konwencji i Protokole
nr 12 sktania do przyjecia stanowiska, ze 0ogolna zasade rownosci w zna-
czeniu pozytywnym mozna wywieSC¢ z art. 1 EKPCz oraz z preambuly do
Protokotu nr 12, a znajdujace si¢ w art. 14 EKPCz oraz art. 1 Protokotu
nr 12 regulacje statuuja zakaz dyskryminacji.

Artykul 14 EKPCz byl wielokrotnie przedmiotem rozwazan Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktory wywodzi z niego zasad¢ rOwnego
traktowania, nie dokonujac czesto rozroznienia zasady rownosci i zakazu
dyskryminacji®®. Analizujac sprawy ETPCz bada, czy jej stan faktyczny jest
objety zakresem zastosowania przepisoOw materialnych Konwencji czy Pro-
tokotéw dodatkowych, innych niz art. 14 EKPCz®, poniewaz z uwagi na
jego akcesoryjny charakter samodzielne badanie jego naruszenia bedzie
mozliwe tylko w przypadkach wyjatkowych®. W przedmiocie akcesoryj-
nego charakteru art. 14 EKPCz Europejski Trybunat Praw Czlowieka ma
dos¢ liberalne stanowisko, co oznacza, ze wystarczajace jest wykazanie luz-

Ratification and Judicial Control of Protocol No. 12 ECHR, European Human Rights
Law Review, nr 4/2004 484.

64 Tamze.

65 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], ¢t I..., s. 758; M. Nowicki, Wokdt Konwencji..., komen-
tarz do art. 14, LEX (dostgp: 21.08.2019 r.).

6  Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 26 lutego 1993 r., 13023/87, Salesi
przeciwko Wiochom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57814 (dostep: 17.07.2019 r.),
§ 19.

67 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 28 listopada 1984 r., 8777/79, Rasmus-
sen przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57563 (dostgp: 17.07.2019 r.),
§ 29-30.

8 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 759, 765 i n.
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nego zwiazku mig¢dzy naruszeniem art. 14 EKPCz a naruszeniem innego
przepisu, wynikajacego z Konwencji lub Protokotu dodatkowego®. Zaob-
serwowaC mozna rowniez zupelne odejScie od akcesoryjnego charakteru
art. 14 EKPCz"0. Nastepnie okolicznosci faktyczne sprawy analizowane sa
przez pryzmat réznego traktowania podmiotow bedacych w analogicznej
sytuacji’l, uzasadnienia takiego zréznicowania przez legitymowany cel oraz
proporcjonalnosci zastosowanego roznicowania w stosunku do celu, ktory
to element uwazany jest za najwazniejszy’2.

W doktrynie pojawiaja si¢ pewne watpliwosci, odnoszace si¢ do wza-
jemnego stosunku testu legitymowanego celu i testu proporcjonalnosci’3.
ETPCz przyjmuje jednak, ze samo uznanie celu za legitymowany nie przesa-
dza o braku dyskryminacji, jezeli wykaze si¢, ze Srodki uzyte do osiagnigcia
tego celu byly nieproporcjonalne’, aczkolwiek mozna odnalez¢ takze takie
orzeczenia, w ktorych ETPCz stawal na stanowisku, ze nieproporcjonalnos¢
danego Srodka przesadza o tym, ze cel jakiemu stuzyl nie byt legitymowany?.
Na gruncie Konwencji nie wypracowano zamknigtego i stalego katalogu
legitymowanych celéw, mozna je wywies¢ z orzecznictwa ETPCz76, jednakze
Trybunal niezbyt czgsto skupia si¢ na badaniu legitymowanego celu, zajmujac
si¢ oceng proporcjonalnosci’’, stad tez w doktrynie podnosi sig, ze legitymo-
wany cel jest kryterium mato uzytecznym, a nawet zb¢dnym?8. Wykorzysty-
wane przy badaniu dyskryminacji przez ETPCz kryterium proporcjonalnosci
rozumiane jest zgodnie z ogdlng koncepcja proporcjonalnosci, wynikajaca
z art. 8-11 EKPCz, a zatem przez pryzmat zwiazanej z testem fair balance

[

9 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I ..., s. 762 i powolane tam orzecznictwo.

70 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 20 czerwca 2006 r., 17209/02,
Zabra Adami przeciwko Malcie, http:/hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-75934 (dostgp:
17.07.2019 r.), § 73.

71 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 28 listopada 1984 r., 8777/79, Rasmus-
sen przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57563 (dostep: 17.07.2019 r.),
§ 35 i powolane tam orzecznictwo.

72 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I ..., s. 759.

73 Tamze, s. 784 1 n.

74 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 3 pazdziernika 2000 r., 28369/95,
Camp i Bourimi przeciwko Niemcom, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58824 (dostep:
17.07.2019 r.), § 39.

75 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I ..., s. 786 i powolane tam orzecznictwo.

76 Tamze, 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.

8 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], ¢t I ..., s. 785 i n.
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klauzuli ,,konieczne w spoteczefistwie demokratycznym”7?. ETPCz, badajac
proporcjonalno$¢ danego Srodka, dokonuje oceny koniecznosci jego uzycia
w stosunku do chronionego dobra, z zastosowaniem miary uzaleznionej od
charakteru tego dobra®). W kontekscie legalnosci celu i proporcjonalnosci
zastosowanych Srodkow nalezy wskazac, ze cigzar udowodnienia, ze kryte-
ria te zostaly zastosowane wlaSciwie i zr6znicowanie danego podmiotu nie
nosito znamion dyskryminacji nalezy do pozwanego panstwasl.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka analizowat rowniez pojecie dyskry-
minacji. Zgodnie z pogladami wyrazonymi w orzecznictwie ETPCz ze $rod-
kiem o dyskryminujacym charakterze mamy do czynienia, gdy: 1) dochodzi
do rozr6znienia mi¢dzy osobami czy grupami, bedacymi w porOwnywalne;j
sytuacji z wykorzystaniem niedozwolonego kryterium rdéznicujacego; 2) roz-
roznienie ma arbitralny charakter, co oznacza, ze nie jest usprawiedliwione
racjonalnymi i obiektywnymi wzgledami; 3) dochodzi do gorszego trak-
towania osoby lub grupy w stosunku do osob lub grup, znajdujacych sie¢
w sytuacji porownywalnej; 4) jest on nieproporcjonalny w stosunku do legi-
tymowanego celu, jaki ma zosta¢ osiagnigtys2. Analiza powyzszych kryteriow,
warunkujacych dyskryminujacy charakter stosowanego Srodka, sklania ku
stanowisku, ze art. 14 EKPCz odnosi si¢ nie tylko do rownosci formalnej,
ale takze materialnej®.

Zakresem zastosowania art. 14 EKPCz objete sa zarOwno przypadki
dyskryminacji bezpoSredniej, jak i poSredniej. Z przypadkami dyskrymi-
nacji poSredniej mamy do czynienia, gdy stosowany Srodek nie jest oparty
na wskazanych w art. 14 EKPCz kryteriach, lecz skutki z niego ptynace
sa dla danej grupy osob nieproporcjonalnie negatywnedt. W tym kontek-
Scie do zastosowania dyskryminujacych Srodkow ze strony organdw panstw
moze dochodzi¢ w wyniku wydania aktow normatywnych, aktow stosowania
prawa oraz utrzymywania pewnych stanow faktycznych, bedacych efektem
diugotrwalej praktyki®s, np. zachowanie mozliwosci wykonywania pewnych
czynnosci tylko przez podmiot, bedacy spotka skarbu panstwa. Przy doko-
nywaniu oceny Srodka pod katem jego dyskryminujacego charakteru ETPCz

79 Tamze, s. 786.

80 Tamze, s. 787 i powolane tam orzecznictwo.

81 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 5 czerwca 2008 r., 32526/05, Sampanis
i in. przeciwko Grecji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-86798 (dostep: 17.7.2019 r.),
§ 71 i powolane tam orzecznictwo.

82 1. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I ..., s. 769 i powolane tam orzecznictwo.

83 Tamze, s. 770.

84 Tamze, s. 773 i powolane tam orzecznictwo.

85 Tamze, Konwencja [...], t. I ..., s. 776 i powolane tam orzecznictwo.
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uwzglednia takze margines oceny panstwa. Analiza jego ewentualnego
przekroczenia uzalezniona jest od natury celu, ktory usprawiedliwia dane
dziatanie, okolicznoSci danej sprawy, zaangazowanych interesow, ogolnych
srodkOw spolecznej i gospodarczej strategii panstwa podejmowanych w inte-
resie publicznym, istnienia lub nie wspolnej podstawy migdzy systemami
prawnymi pafstw-stron Konwencji lub europejskiego konsensu itp.8.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze zasada rOwnoSci wobec prawa zostata
przewidziana takze w Rekomendacji nr (80)2. Pojecie rownosci nie zostato
zdefiniowane na potrzeby tego aktu prawnego, dlatego uznac nalezy, ze
powinno by¢ ono rozumiane tak, jak na gruncie Konwencji. Istotne jest,
ze Rekomendacja nr (80)2 nakazuje kierowac si¢ zasada rownosci wobec
prawa w sytuacjach, gdy organ administracji publicznej korzysta z wladzy
dyskrecjonalnej. Ma to znaczenie dla niniejszych rozwazan, gdyz wymierzajac
kar¢ pieni¢zna, Prezes UKE korzysta z uznania administracyjnego, zatem
powinien uwzglednia¢ standardy rownosci wynikajace z EKPCz.

1.3. Standard konstytucyjny

Na gruncie Konstytucji zasada réwnosci zostata uregulowana w art. 32.
Przepis ten zawiera dwa ustepy, z ktérych pierwszy odnosi si¢ do nakazu
rOwnego traktowania podmiotow podobnych, drugi zas do zakazu dyskrymi-
nacji. Zakresem zastosowania tego przepisu objeci sg nie tylko obywatele,
ale wszystkie osoby, w tym prawne, znajdujace si¢ pod jurysdykcja panstwa,
a adresowany jest on do wiadzy publicznej’’.

W doktrynie$8 i judykaturze®® wskazujg si¢, ze nie ma watpliwosci, iz
z art. 32 ust. 1 Konstytucji wynika nakaz rOwnego traktowania podmiotdw,
ktore charakteryzuja si¢ jakas wspolng im cech relewantng. Brak jest jednak
zgodnoSci co do pozostalych nakazow i zakazow, wynikajacych z zasady
réwnosci.

Zgodnie z pierwsza, szerokg koncepcja, z art. 32 ust. 1 Konstytucji wynika,
poza nakazem takiego samego traktowania podobnych podmiotow, takze
nakaz odmiennego traktowania podmiotow, w stosunku do ktérych nie

86 1. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 793 i powolane tam orzecznictwo.

87 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 32, Legalis (dostep:
19.07.2019 r.); A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 156-157.

88 M. Ziodtkowski, Zasada réwnosci w prawie, Pafistwo i Prawo, nr 5/2015, s. 95.

89 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 marca 2014 r., SK 53/12, OTK-A 2014, nr 3,
poz. 32.

90 M. Zibdtkowski, Zasada rownosci..., s. 95.
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mozna wskaza¢ wspolnej cechy istotnej?l. W Swietle tej koncepcji zasade
rownosci mozna by sprowadzi¢ do formuly, ze podmioty rowne nalezy trak-
towa¢ réwno, podmioty podobne podobnie, za§ podmioty rézne réznie?2.
W szerokim ujeciu zasada réwnosci taczona jest z zasada sprawiedliwosci
spotecznej, ktora stanowi wyznacznik zastosowania zasady rOwnoSci w tym
znaczeniu, ze na gruncie zasady roéwnoSci dopuszcza si¢ zrOznicowanie
podmiotéw, jezeli w ten sposOb realizowana jest zasada sprawiedliwoSci
spotecznej”3. Sprawiedliwo$§¢ wymaga, by dokonywanie rozroznienia sytu-
acji danych podmiotow znajdowalo oparcie w roznicach w sytuacji tych
podmiotow?*. Przyjecie, ze zasada réwnoSci oraz zasada sprawiedliwosci
spotecznej nakladaja si¢ na siebie powoduje, ze naruszenie jednej z tych
zasad wiaze si¢ z naruszeniem drugiej®.

Druga, waska koncepcje zasady rownosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
mozna sprowadzi¢ do formuly, ze podmioty rowne powinny by¢ takto-
wane réwno, za$§ podobne podobnie?s. Z normy tej nie wynika natomiast
obowiazek rdznego traktowania roznych podmiotow, aczkolwiek jest to
dopuszczalne na gruncie art. 32 ust. 1 Konstytucji®’. W Swietle waskiej
koncepcji regulacji wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada rownosci
jest konkretyzacja zasady sprawiedliwosci spolecznej, z ktorej wynika nakaz
traktowania podmiotow rownych w rowny sposob, zakaz traktowania pod-
miotdw nierOwnych w sposOb rowny oraz nakaz urzeczywistniania wartosci
sprawiedliwego spolecznie panstwa. W tych okolicznoSciach w przypadku
naruszenia zasady rownosci dochodzi rowniez do naruszenia zasady spra-
wiedliwosci spolecznej, lecz naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej
nie oznacza naruszenia zasady roOwnosci, poniewaz zasada sprawiedliwosci
spolecznej jest ujeta w sposob szerszy niz zasada réwnosci®s.

Konsekwencja przyjecia waskiej lub szerokiej koncepcji zasady réwno-
Sci z art. 32 ust. 1 Konstytucji jest przyjecie réznych wzorcow kontroli®”
oraz watpliwosci co do kontroli przestrzegania przez ustawodawce zakazu

91 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 2002 r., SK 29/01, OTK-A 2002, nr 1,
poz. 5.

92 M. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 95-96.

9 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 6 maja 1998 r., K 37/97, OTK 1998, nr 3 poz. 33;
z 20 pazdziernika 1998 r., K 7/98, OTK 1998, nr 6, poz. 96.

94 M. Zibdtkowski, Zasada rownosci..., s. 96.

95 Tamze, s. 97.

9%  Wyroki Trybunatu 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. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 96.

98 Tamze, s. 97.

9 Szerzej zob. M. Zidtkowski, Zasada réwnosci..., s. 97.
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traktowania podmiotow niepodobnych w sposob rowny. W judykaturze
podnosi si¢, ze orzeczenie o niezgodnoSci z Konstytucja przepisu prawa
z powodu naruszenia zakazu traktowania podmiotow nieréwnych w spo-
sOb réwny moze mie¢ miejsce tylko wyjatkowo, w przypadku naruszenia
zasady sprawiedliwosci spolecznej w sposOb ewidentny i niepozostawiajacy
watpliwoscil®.

Artykut 32 ust. 2 Konstytucji statuuje zakaz dyskryminacji, ktory jest pota-
czony z zasada réwnosci tresciowo i funkcjonalniel?l. Zakaz dyskryminacji,
bedacy normatywna konsekwencja zasady rownoSci podmiotow podobnych,
jest rozumiany na gruncie art. 32 ust. 2 Konstytucji jako zakaz roznicowa-
nia podmiotow, ktdry jest konstytucyjnie niedozwolony, przede wszystkim
z uwagi na to, ze nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwoSci
spotecznejl02. R6znicowaniem niedozwolonym konstytucyjnie jest przy tym
dokonanie przez prawodawce wyboru niedozwolonego kryterium roznico-
wania podmiotow albo naruszenie przez prawodawce warunku relewant-
nosci, proporcjonalnosci i adekwatnosci aksjologicznej, mimo ze dokonat
on wyboru neutralnego kryterium réznicowanial03. Zakaz dyskryminacji ma
uniwersalny i bezwzgledny charakter i stanowi kwalifikowana forme¢ naru-
szenia zasady réwnoscil?4.

Zakaz dyskryminacji z art. 32 ust. 2 Konstytucji nie jest tym samym co
zakaz rOznicowania sytuacji podmiotow. Jego istota opiera si¢ bowiem na
nieuzasadnionym, odmiennym ksztaltowaniu sytuacji podmiotéw podobnych
zardwno w procesie stanowienia, jak i stosowania prawal0>.

Warto zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny do tej pory nie zajal jedno-
znacznego stanowiska w kwestii rozroznienia form dyskryminacji na bezpo-
Srednig i poSrednia. W swoim orzecznictwie TK przyjmuje, ze zagadnienie to
jest powszechnie uznane w kulturze prawniczej i znajduje oparcie w regula-
cjach unijnych!%. Oznacza to, ze na gruncie prawa krajowego nalezy stosowac
standardy antydyskryminacyjne, wypracowane w prawie unijnym.

Analiza relacji migdzy art. 32 ust. 1 i art. 32 ust. 2 Konstytucji skiania
do przyjecia prezentowanego w doktrynie pogladu, ze ustep 1 art. 32 Kon-

100 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2011 r., P 41/09, OTK-A 2011, nr 3,
poz. 25.

101 Wyroki Trybunatu 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. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 99.

103 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 lipca 2011 r., P 14/10, OTK-A 2011, nr 6 poz. 49.

104 M. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 99.

105 ‘Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 15 lipca 2010 r., K 63/07, OTK-A 2010, nr 6, poz. 60.

106 M. Ziotkowski, Zasada rownosci..., s. 102.
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stytucji zawiera wertykalny zakaz dyskryminacji w znaczeniu szerokim, rozu-
miany jako dokonywanie odstgpstw od zasady rOwnego traktowania, ktore
sa nieproporcjonalne, nierelewantne czy aksjologicznie nieadekwatne oraz
w znaczeniu Scistym, ktore odnosi si¢ do wykorzystania przez prawodawce
zakazanego kryterium r6znicowania podmiotdw, bedacych w podobnej sytu-
acji, z kolei ustep 2 tego artykutu statuuje horyzontalny zakaz dyskryminacji
z uwagi na jakakolwiek przyczyn¢ w zycie politycznym, spolecznym czy
gospodarczym!97. Poglad ten nie jest jednak podzielany w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, ktory podkresla, ze zasada rownoSci ma charakter
wertykalny!®, chociaz dokonywana w aktach nizszego rzgdu konkretyzacja
zasady réwnoSci ma réwniez horyzontalny charakter!09.

W judykaturze podnosi sig, ze zasada z art. 32 ust. 1 Konstytucji jest
podstawa do rekonstrukcji zasady prawa drugiego stopnia, co wynika nie
tylko z systematyki Konstytucji, ale takze ze zwigzkow zasady rownosci
z wolnoscia, sprawiedliwos$cia spoteczng oraz godnoScig cztowiekall0. Nakaz
traktowania podmiotow w sposOb roéwny staje si¢, z uwagi na takie jego
rozumienie, zasada konstrukcji systemu, ktora przyjmujac forme reguly inter-
pretacyjnej znajduje zastosowanie do innych norm, wynikajacych z Kon-
stytucjilll. Stanowisko to jest krytykowane w doktryniell?, a takze przez
cze$¢ sedziow Trybunatu Konstytucyjnego!13, ktérzy podnosza, ze wykladnia
jezykowa, ale takze systemowa i celowoSciowa art. 32 ust. 1 Konstytucji
prowadzi do wniosku, ze artykul ten wyraza prawo podmiotowe. Podkresla
si¢ takze, ze podzial praw i wolnoSci konstytucyjnych na dwie kategorie nie
znajduje oparcia w samej Konstytucji ani w doktrynie, za§ orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego nie prezentuje przekonujacych argumentow za
poparciem takiego rozroznienia.

Judykatura Trybunalu Konstytucyjnego zwraca takze uwage na akceso-
ryjny charakter zasady rownosci, a zatem na konieczno$¢ odwotlania si¢ do
treSci innego prawa podmiotowego wyrazonego w Konstytucji, poniewaz

107 M. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 101-102.
108 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 32, Legalis (dostep:
19.07.2019 r.).
109 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 157.
110 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego 2003 r., P 11/02 OTK-A 2003, nr 2,
poz. 12.
11 M. Zidtkowski, Zasada réwnosci..., s. 103.
112 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 32, Legalis (dostep:
19.07.2019 r.).
3 J. Stepien, M. Safjan, J. Trzcinski, K. Kolasinski i L. Garlicki — zdanie odr¢bne do posta-
nowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU 2001,
nr 7, poz. 225.
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dopiero w takiej korelacji wyraza ona skonkretyzowane prawo!l4. Trybu-
nal podkresla jednak takze, ze mozliwe sa sytuacje, w ktorych nie bedzie
mozliwoSci powigzania praw do rownego traktowania z innym konstytucyj-
nym prawem podmiotowym!15. Poglad ten jest niejednoznacznie oceniany
w doktryniell6,

Ocena naruszenia zasady rownoSci w orzecznictwie Trybunalu Konsty-
tucyjnego dokonywana jest z wykorzystaniem testu réwnoscill’, na ktory
sktadaja si¢: 1) ocena podobiefistwa pordwnywanych podmiotéw; 2) zdeko-
dowanie kryterium zr6znicowania; 3) ocena dopuszczalno$ci konstytucyjnej
zastosowanego zroznicowania pod wzgledem warunku jego relewantnosci,
proporcjonalnosci i aksjologicznej adekwatnoscill8. W doktrynie podnosi
si¢, ze test roOwnoSci wykazuje podobiefstwo do, wynikajacego z art. 31
ust. 3 Konstytucji testu ograniczeni wolnosci 1 praw. Jego stosowanie nie
budzi kontrowersji, aczkolwiek w doktrynie podkreSla si¢, ze niejasne jest
stosowanie testu proporcjonalnosci przed testem aksjologicznej adekwatno-
Sci, gdyz ocena proporcjonalnoSci zroznicowania moze zosta¢ racjonalnie
przeprowadzona po wczesniejszym ustaleniu, ze wprowadzone ograniczenie
jest uzasadnione w Swietle wartoSci chronionych przez Konstytucje.

Zasada roOwnoSci w ujeciu konstytucyjnym ma materialny charakter, ponie-
waz wynika z niej obowiazek rownego traktowania podmiotow, a takze nakaz
tworzenia norm prawnych z poszanowaniem zasady rownoscil . Dopuszczalne
jest takze stosowanie dyskryminacji pozytywnej, polegajacej na traktowaniu
pewnych grup w sposob uprzywilejowany!20. Nalezy podkresli¢, ze zasada
rownosci nie ma absolutnego charakteru i moze doznawac ograniczen, ktorych
mozliwoS¢ zastosowania uzalezniona jest od relewantnosci, proporcjonalnosci,
a takze zwiazku z innymi normami, zasadami czy wartoSciami, wynikajacymi
z Konstytucji, ktore uzasadniaja rdzne traktowanie podobnych podmiotow!21.

114 'Wyroki Trybunatu 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 Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2001 r., SK 23/02,
OTK-A 2001, nr 7, poz. 225 oraz M. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 104.

16 Szerzej zob.: M. Zidtkowski, Zasada rownosci..., s. 104-105.

17 Wyroki Trybunatu 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.

18 M. Ziotkowski, Zasada rownosci..., s. 105. Szerzej na temat etapéw testu réwnosci
zob. M. Ziotkowski, Zasada réwnosci..., s. 105-109.

119 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 32, Legalis (dostgp:
19.07.2019 r.).

120 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrze$nia 1997 r., K 15/97, OTK 1997, nr 34,
poz. 37.

121 Tamze.
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Potrzeba uwzgledniania konstytucyjnego standardu rownoSci wynika
z jednej strony z koniecznoSci poréwnania poziomu ochrony przyznanego
przez prawo krajowe z poziomem wynikajacym z praw unijnego, w mysl
art. 53 KPP, z drugiej zaS warunkowana jest postanowieniami kodeksu
postgpowania administracyjnego, ktory przewiduje obowiazek zapewniania
réownosci w postgpowaniach administracyjnych (art. 8 § 1 k.p.a.). W mysl
tego przepisu Prezes UKE jest zobowigzany do zapewnienia standardow
rownosci w ramach kazdego prowadzonego przez siebie postgpowania, w tym
karowego.

2, Zasada rownosci w kontekscie poszczegolnych instytudji
postepowania karowego

Zasada rownosci w przeciwienistwie do zasady pewnosci prawa, ktora
podlega konkretyzacji przez wynikajace z niej szczegOtowe wymogi, ma
charakter og6lny. Stanowi pewng wartos$¢, ktorej osiagnigcie jest celem
prawodawcy oraz podmiotow stosujacych prawo. Wigze si¢ z tym fakt, ze
zasada ta nie zawsze uznawana jest za prawo podmiotowe, na ktore jed-
nostka moze si¢ powola¢. Z taka sytuacja mamy do czynienia na gruncie
standardu unijnego, a takze na gruncie standardu konstytucyjnego, z uwagi
na spory w doktrynie co do jego charakteru. Z kolei na gruncie standardu
konwencyjnego wystepuja watpliwosci, czy przewiduje on zasad¢ rdwnosci,
czy tez sam zakaz dyskryminacji.

Owa niejednolito$¢ definicyjna oraz rozbieznoSci zakresowe w przed-
miocie stosowania zasady rOwnosci oraz zakazu dyskryminacji powoduje
jeszcze wigksze trudnoSci na gruncie stosowania kar pieni¢znych z prawa
telekomunikacyjnego, gdyz w przypadku kar pieni¢znych naktadanych przez
Prezesa UKE, odmiennie niz ma to miejsce na gruncie stosowania ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow, kary pieni¢zne zawsze wymierzane
sq w stosunku do jednego podmiotu, nie ma zatem mozliwosci porow-
nania sytuacji podmiotdw w obre¢bie jednego postgpowania o natozenie
kary pieni¢znej, jak to ma miejsce np. w przypadku kar za porozumienia
ograniczajace konkurencje. Mozliwo$¢ poréwnania sytuacji podmiotow ogra-
niczona jest zatem tylko do komparacji ich sytuacji w r6znych postgpowa-
niach toczacych si¢ przed Prezesem UKE. Nie oznacza to jednak, ze zasada
rOwnosci oraz zakaz dyskryminacji, stanowiacy jej wycinek, nie znajduje
zastosowania do procedury stosowania kar pieni¢znych z prawa telekomu-
nikacyjnego. Rozwazania dotyczace obszarow, w ktorych mozna analizowac
zastosowanie zasady rOwnosci w odniesieniu do kar pieni¢znych z prawa
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telekomunikacyjnego beda prowadzone przez pryzmat zakresu podmioto-
wego 1 przedmiotowego, wymiaru kary oraz ograniczenia obligatoryjnego
charakteru odpowiedzialnoSci za naruszenie prawa telekomunikacyjnego,
by wykaza¢ pewne zwiazki z zasada pewnoSci prawa.

W kontekscie stosowania zasady rownosci do kar pieni¢znych, nakfa-
danych w oparciu o przepisy prawa administracyjnego, w tym takze prawo
telekomunikacyjne, pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie regulacji,
dotyczacej kar pieni¢znych do kodeksu postgpowania administracyjnego.
Mimo zarzutdw, jakie mozna czyni¢ formie, ktOra regulacja ta przyjela,
w szczegOlnosci w kontekScie pozostawienia w mocy rozwigzan szczegoOl-
nych, przyjetych w ustawach, co byto juz przedmiotem rozwazan w roz-
dziale II punkcie 1.3, stwierdzi¢ nalezy, ze wyrazenie przez ustawodawce
woli, by wszystkie elementy uznane przez niego za istotne dla tej formy
sankcji prawnych byly stosowane w odniesieniu do wszystkich ustaw admi-
nistracyjnych ja przewidujacych przyczynia si¢ do realizacji zasady rownosci.
Znajduje to wyraz w tym, ze instytucje, ktorych zastosowanie w odnie-
sieniu do ustaw, w ktorych nie byly bezposrednio zawarte bylo watpliwe,
np. przedawnienie do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, sa
wola ustawodawcy stosowane. Zapewnia to zatem pewne ogOlne ramy,
ktore muszg by¢ stosowane do wszystkich postepowan administracyjnych,
dotyczacych natozenia kary, dzigki czemu w stosunku do kazdego pod-
miotu, zagrozonego kara, stosowane sa rowne wymogi proceduralne. Innymi
stowy, wszystkie przewidziane w kodeksie postgpowania administracyjnego
regulacje dotyczace kar pienieznych musza znalez¢ zastosowanie w kaz-
dej procedurze w przedmiocie nalozenia kary, niezaleznie od tego, czy
wczesniej byly one stosowane na gruncie danej ustawy. OczywiScie w kon-
tekScie zasady rownosci najlepszym rozwigzaniem bytoby, gdyby regulacja
zawarta w k.p.a. wykluczala mozliwoSci stosowania uregulowan szczegdlnych,
jednakze pozytywny jest juz sam fakt ujednolicenia elementow postepo-
wania, ktore musza by¢ stosowane w kazdym przypadku nalozenia kary
pieni¢zne;.

2.1. Zakres podmiotowy

Stosowanie standardéw réwnosci, a konkretniej wymogu roéwnego trakto-
wania podmiotow, bedacych w takiej samej sytuacji oraz zakazu dyskrymina-
cji, czyli zakazu réznicowania sytuacji podmiotéw z uwagi na niedozwolone
kryterium nalezy rozwazy¢ w kontekScie cech charakterystycznych danego
podmiotu oraz subiektywizacji odpowiedzialnosci.
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Pozytywnie nalezy oceni¢ rozroznienie sytuacji podmiotow zagrozonych
karg z art. 209 PT w kontekScie wyrdznienia szczegolnego przypadku ure-
gulowanego w art. 209 ust. 2 PT. Ustawodawca zauwazyl bowiem, ze w inny
sposob nalezy potraktowac przedsigbiorcow telekomunikacyjnych oraz inne
podmioty, objete ogdlnym zakresem podmiotowym kar z art. 209 PT, w inny
za$ osoby kierujace przedsigbiorstwem. Zagadnienie to dotyczy wymiaru
kary, ktory bedzie omawiany w dalszej cze¢Sci niniejszej publikacji, jednakze
z uwagi na jego Scisle powiazanie z zakresem podmiotowym uzasadnione
wydaje si¢ rozwazenie go w tym miejscu.

Zroznicowanie sytuacji podmiotéw z art. 209 ust. 11 11 PT oraz z art. 209
ust. 2 PT w zakresie wysokosci kary i sposobow jej obliczania podyktowane
jest wzgledami obiektywnymi, przejawiajacymi si¢ w korzySciach uzyskanych
z dopuszczenia si¢ popelnienia czynu zabronionego. W przypadku przedsig-
biorcy telekomunikacyjnego ewentualne korzysci plynace z naruszenia prawa
telekomunikacyjnego beda si¢ wyrazaly przede wszystkim w osiagnigtym
przychodzie, za§ w przypadku osoby kierujacej przedsigbiorstwem korzysSc za
podjecie decyzji, ktorej efektem bylo naruszenie prawa telekomunikacyjnego
moze si¢ wyraza¢ w wynagrodzeniu, jakie uzyskal od podmiotu, ktorym
kieruje. Przyjecie jednakowego rozwiazania w zakresie metody ustalania
wymiaru kary, a zatem np. ustalenie w obu przypadkach progu 3% przy-
chodu, osiagnigtego w poprzednim roku kalendarzowym, nie tylko naru-
szaloby zasad¢ rownosci, ale takze zasad¢ proporcjonalnoSci w kontekscie
mozliwych korzySci, jakie z naruszenia moze czerpac przedsigbiorca teleko-
munikacyjny, a jakie podmiot kierujacy przedsigbiorstwem. W odniesieniu
do kierujacego przedsigbiorstwem kryterium przychodu musiatoby by¢ ogra-
niczone do przychodu, uzyskanego z pracy na rzecz tego przedsigbiorstwa,
nie za$ do wszystkich przychodow i w tych okolicznoSciach prog 3% mogtby
nie realizowac funkcji represyjnej i prewencyjnej, jakie kary maja spelniac.

W omawianym powyzej aspekcie uzaleznienia metody wyliczenia wymiaru
kary od zakresu podmiotowego nalezy zwrOci¢ uwage na jedna kwestie.
Zakresem podmiotowym z art. 209 ust. 1 i 11 PT objeci sa gtéwnie przed-
sigbiorcy telekomunikacyjni lub tez inne podmioty zbiorowe, prowadzace
dziatalno$¢ telekomunikacyjng. Ustawodawcy zdaje si¢ jednak umykac
wyjatek dotyczacy kary za naruszenie obowigzku zachowania tajemnicy
telekomunikacyjnej (art. 209 pkt 24 PT w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT),
do ktdrego zobowiazany jest takze kazdy uzytkownik urzadzenia radio-
wego lub koncowego, ktory otrzyma komunikat nieprzeznaczony dla niego.
W tych okolicznoSciach, zgodnie z konstrukcja art. 209 PT, kazda osoba,
w szczegOlnosci fizyczna, posiadajaca urzadzenie radiowe lub koficowe, ktore
wykorzystywane jest dla celow niezwigzanych z prowadzeniem dziatalno-
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Sci telekomunikacyjnej, podlega karze, ktorej wymiar ustalany jest w ten
sam sposob, co dla podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ profesjonalna.
Rozwiazanie to wydaje si¢ nieprawidiowe nie tylko z punktu widzenia
zasady rownosci, gdyz sytuacja takiego podmiotu w sposOb znaczacy rozni
si¢ od sytuacji profesjonalisty prowadzacego wyspecjalizowana dzialalnos¢
gospodarcza, ale takze proporcjonalnosci, co bedzie przedmiotem dalszych
rozwazan. Nalezy zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze kwestia ta powinna
zosta¢ uregulowana w sposob odmienny, uwzgledniajacy specyfike sytuacji
oraz potencjalnych szkodliwych skutkow naruszenia.

Analizujac zakres podmiotowy kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyj-
nego przez pryzmat realizacji zasady rownosci, nalezy si¢ odnieS¢ do potrzeby
uwzgledniania w ramach postgpowania karowego elementdw subiektywizacji
odpowiedzialnoSci. Jak wyzej wykazano, ze standardow rownoSci wynika
wymoOg traktowania podmiotow znajdujacych si¢ w rOwnej sytuacji rowno.
Realizacja tego zalozenia moze zosta¢ w wigkszym stopniu osiagni¢ta dzigki
uwzglednianiu obiektywnej niemozliwosci wypetnienia przez podmiot obo-
wigzku czy tez usunigciu naruszenia prawa. Moze si¢ bowiem okazaé, ze
dwoch przedsigbiorcow majacych podobne mozliwosci finansowe, ktorych
wezesniejsza dziatalnoS¢ jest porOwnywalna, naruszylo ten sam przepis
prawa, przy czym jeden z nich dokonal §wiadomego naruszenia, a drugi
dziatat w warunkach sily wyzszej lub swym zachowaniem wypetnif przestanki
odstapienia od natozenia kary. Nieuwzglednienie okolicznoSci niezaleznych
od woli podmiotu mogtoby prowadzi¢ do wymierzenia obu przedsi¢biorcom
takiej samej kary, co powodowaloby naruszenie standardu roéwnosci, gdyz
nie znajdowali si¢ oni w takiej samej sytuacji. W tych okolicznoSciach za
wystarczajace w kontekScie wypelniania standardow wynikajacych z zasady
rownosci prawa wydaje si¢ umozliwienie podmiotom zwolnienia si¢ z odpo-
wiedzialnoSci przez wykazanie obiektywnej niemozliwoSci wypetnienia obo-
wigzku albo usunigcie naruszen prawa.

Realizacja zasady rownosci doznaje réwniez wzmocnienia przez stoso-
wanie przestanek wymiaru kary, ktore umozliwiaja ocen¢ sytuacji danego
podmiotu oraz instytucji odstgpienia od nalozenia kary, ktore takze
zostang szczegblowo omowione w dalszej czeSci ksigzki. Zarowno wyzej
wskazane instytucje ograniczajace obligatoryjny charakter kar pieni¢znych
z PT, jak i zastosowanie przestanek wymiaru kary, chociaz nie powoduja
pelnej subiektywizacji odpowiedzialnoSci podmiotOw za naruszenie prawa
telekomunikacyjnego, to jednak realizuja ja w sposOb zapewniajacy jed-
nostkom nalezyta ochron¢ ich praw rowniez w kontekScie zasady réwno-
Sci oraz zakazu niedyskryminacji. Jezeli bowiem jaki§ podmiot uzna, ze
naruszono wobec niego standardy wynikajace z rownego traktowania moze
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podnies¢ taki zarzut w odwotaniu, ktore bedzie podlegato merytorycznej
ocenie sadu.

Dla zapewnienia realizacji standardow réwnosci w postgpowaniu karo-
wym z PT wazne jest, by Prezes UKE kierowal si¢ pamigcig instytucjo-
nalna i w sposoOb nieuzasadniony nie roznicowal kar naktadanych w ramach
odrebnych postgpowan karowych, na podmioty, znajdujace si¢ w tozsamej
sytuacji. Powinien takze uwzglednia¢ okolicznoSci towarzyszace naruszeniu
prawa i nalezycie uzasadnia¢ wysokoS¢ wymierzanej kary. W przypadku zas
podniesienia zarzutu naruszenia standardow réwnosci Prezes UKE powi-
nien w postgpowaniu odwolawczym wykaza¢ zasadnoS¢ natozonej kary lub
odmowy zastosowania instytucji sily wyzszej czy odstapienia od naloze-
nia kary. W razie stwierdzenia, ze standardy rownosci zostaly naruszone,
sad powinien zmieni¢ decyzj¢ Prezesa UKE i obnizy¢ kare do wysokosci
wymierzonej w tozsamej sprawie lub zastosowac instytucje¢ odstapienia od
nalozenia kary. Gdyby za§ w ramach postgpowania odwolawczego usta-
lono, ze podmiot dziatal w warunkach sily wyzszej, sad powinien zmieni¢
decyzj¢ przez nienalozenie kary lub przez uchylenie decyzji (szerzej zob.
rozdziat IV punkt 2.2.2).

2.2. Zakres przedmiotowy

Analizujac zastosowanie standardéw rownosci w postgpowaniu karowym
z prawa telekomunikacyjnego, nalezy sprawdzi¢, czy i w jakim zakresie sg
one realizowane przez konstrukcje zakresu przedmiotowego kar. Badaniu
poddany zostanie sposob regulacji przepisow w tym zakresie. Pozwoli to
wykazaé, czy ich wykorzystanie w ramach postgpowania karowego z PT
zapewnia poszanowanie standardéw réwnosci.

Wyznacznikiem dla dalszych rozwazan jest poczyniona powyzej uwaga,
sprowadzajaca si¢ do nakazu rownego traktowania podmiotéw zar6wno przy
ksztattowaniu tresci obowigzkow, jak i przy stosowaniu prawa. Oznacza to
zatem, ze nie tylko konstruowanie obowigzkdw, ktorych naruszenie powo-
duje odpowiedzialno$¢ w postaci kary pieni¢znej w procesie legislacyjnym,
lecz takze proces naktadania skonkretyzowanej kary musi spetnia¢ standardy
wynikajace z zasady rownoSci oraz zakazu dyskryminacji.

W przedmiocie réwnego uksztattowania obowiazkow nalezy stwierdzic,
ze nie dochodzi do naruszenia standardéw wynikajacych z zasady rownosci.
Tres¢ tych obowiazkéw, wynikajaca z prawa telekomunikacyjnego jest jedna-
kowa w odniesieniu do wszystkich podmiotdw, a ich konkretyzacja nastepuje
w decyzjach Prezesa UKE, ktore uwzgledniajg cechy danego podmiotu,
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w stosunku do ktorego sa naktadane, a zatem z poszanowaniem zasady
rownosci, a takze proporcjonalnosci. Podmioty maja takze Swiadomosc,
naruszenie ktorych obowiazkOéw zagrozone jest nalozeniem na nie kary
pieni¢znej, gdyz w sposob jasny 1 przejrzysty zostalo to wyrazone w art. 209
ust. 1 i 1! PT. Ten zamknigty katalog czynéw zagrozonych kara odnosi
si¢ do wszystkich podmiotow objetych zakresem zastosowania prawa tele-
komunikacyjnego, rowniez do osoby kierujacej przedsigbiorstwem. Innymi
stowy, zaden podmiot czy tez grupa podmiotow z uwagi na jakie$ ich cechy
charakterystyczne nie zostaje wylaczony spod enumeratywnie oznaczonego
w prawie telekomunikacyjnym zakresu przedmiotowego kar pienigznych.

W kontekscie wypelniania standardow wynikajacych z zasady rownosci
warto takze przeanalizowac kwestie sposobu rozumienia konkretnych obo-
wigzkow, ktorych naruszenie zagrozone jest nalozeniem kary pieni¢zne;.
Analiza ta zmierza do ustalenia, czy sposOb rozumienia tych obowigzkow
w kazdym przypadku jest tozsamy, a co za tym idzie, czy tak samo rozumiany
obowiazek jest zawsze podstawa do nalozenia kary pieni¢znej w konkret-
nej sprawie. Nie ulega watpliwosci, ze konstrukcja samych obowiazkow,
a takze przepisOw sankcjonujacych ich naruszenie, opiera si¢ na zwrotach
nieostrych. Nie jest to zjawisko obce w praktyce legislacyjnej i z uwagi na
dynamicznie zmieniajace si¢ warunki spoleczno-gospodarcze oraz koniecz-
noS¢ objecia zakresem zastosowania przepisu wielu standw faktycznych
czgsto stosowanel?2. Ich subsumpcja dokonuje si¢ w realiach konkretnej
sprawy, w przedmiocie natozenia kar pieni¢znych z prawa telekomunika-
cyjnego przez Prezesa UKE, ktOry korzystajac z uznania administracyjnego,
powinien, zgodnie z postanowieniami Rekomendacji nr (80)2, zapewniac
poszanowanie rownoSci podmiotow wobec prawa. Pojawia si¢ zatem pyta-
nie, w jaki sposob realizowa¢ standardy rownoSci, nie odwolujac si¢ do
bezwzglednego oznaczania czyndéw zagrozonych kara pieniezng w ustawie
1 zapewniC wigksza przejrzystoS¢ w rozumieniu samych obowiazkow, ktorych
niewypelnienie zagrozone jest kara oraz sposobu ich stosowania przez Pre-
zesa UKE. Wydaje si¢, ze rozwigzaniem jest wykorzystanie narz¢dzi migk-
kich w postaci stanowisk czy wytycznych Prezesa UKE. Dzigki ich wydaniu
organ nie tylko moglby wyjasnia¢, jak rozumie dany obowiazek, ale takze
w jaki sposob stosuje wszystkie przestanki wymiaru kary, odstapienia od jej
nalozenia, o czym szerzej w dalszej czgSci publikacji, czy tez zastosowania
kar o charakterze fakultatywnym z art. 209 ust. 11 PT. Po raz kolejny zatem
pojawia si¢ uzasadnienie postulatu przyjecia przez Prezesa UKE wytycznych
stosowania kar pieni¢znych.

122 K. Strzyczkowski, Rola wspdiczesnej administracji..., s. 127.
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W kontekScie zapewnienia wigkszej przejrzystoSci w rozumieniu obowigz-
kow, ktorych naruszenie zagrozone jest kara pieni¢zna, a takze mozliwo-
Sci dokonania porOéwnania sytuacji dwoch podmiotdw, na ktore, w ramach
roznych postepowan, zostala nalozona kara za takie same przewinienie,
niezbg¢dne jest, by uzasadnienia decyzji karowych poza odniesieniem si¢
do przestanek wymiaru kary prezentowaly takze sposOb rozumienia przez
Prezesa UKE obowiazku, ktOry zostal naruszony. Konieczne jest takze
zapewnienie fatwego dostepu do treSci decyzji, co przy aktualnie przeje-
tych rozwigzaniach na stronie UKE nie jest mozliwe. Uzasadniony wydaje
rowniez postulat, by zarowno Prezes UKE w decyzjach nakiadajacych kary,
jak i sady orzekajace w sprawach z odwotania od nich traktowaty podobne
sytuacje w sposOb podobny. Innymi stowy, by w przypadkach, kiedy oko-
licznosci dwoch spraw, toczacych sie z powodu naruszenia takiego samego
obowiazku przez podobne podmioty, sa tozsame, wydawane byly podobne
rozstrzygnigcia, chyba ze wykazane zostanie przez organ lub wyjasnione
w uzasadnieniu sadu, ze istnieje legitymowana (uzasadniona) podstawa do
odmiennego traktowania. W razie wykazania przez ukarany podmiot, ze
doszto w stosunku do niego do naruszenia standardow rownosci, sad powi-
nien zmieni¢ decyzje Prezesa UKE i obnizy¢ kare do wysokoSci wymierzonej
w analogicznej sprawie.

2.3. Wymiar kary

Standardy wynikajace z zasady rownoSci sg w najwickszym stopniu reali-
zowane przy ustalaniu wymiaru kary. Jest to bowiem etap, w ktorym Pre-
zes UKE w najszerszym zakresie korzysta z uznania administracyjnego,
dokonujac oceny przestanek wymiaru kary i ustalajac jej wysokoSc.

Rozwazania w tym zakresie nalezy rozpocza¢ od analizy przyjetego w pra-
wie telekomunikacyjnym modelu ustalania wysokoSci kary, a mianowicie
okreslenia maksymalnego procentowego progu przychodu osiagni¢tego
przez podmiot w poprzednim roku kalendarzowym oraz w odniesieniu do
kary, naktadanej na kierujacego przedsiebiorstwem, maksymalnej procen-
towej wielokrotnoSci wynagrodzenia. Jak to juz byto wczes$niej wspomniane
w rozwazaniach dotyczacych zakresu podmiotowego w kontekscie standar-
dow, wynikajacych z zasady rownosci, samo zroznicowanie metod wyliczania
kary w tych dwoch przypadkach nie stanowi ich naruszenia.

Nalezy si¢ jednak zastanowi, czy sankcje za naruszenie konkretnych
obowigzk6éw nie powinny by¢ oznaczone w sposdb bezwzgledny. Innymi
stowy, czy za konkretne naruszenie nie powinna by¢ wymierzana zawsze
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taka sama kara pieni¢zna, niezaleznie od okolicznoSci danej sprawy.
Mimo wrazenia zapewnienia rOwnego traktowania, swoisty automatyzm
w wymierzaniu kary moglby powodowac catkowita nieproporcjonalnos¢
zastosowanej sankcji, ktora dla podmiotow o duzych przychodach lub uzy-
skujacych wysokie wynagrodzenie mogtaby by¢ nieodczuwalna, przez co
w ogole nie realizowa¢ swoich funkcji. Z kolei dla podmiotdw o niskich
przychodach lub niewielkim wynagrodzeniu mogtaby stanowi¢ barier¢ w dal-
szym prowadzeniu dzialalnoSci gospodarczej czy tez zaspokojeniu potrzeb
egzystencjalnych.

Wydaje si¢ zatem, ze przyjecie przez ustawodawce sposobu okreSlania
wymiaru kary przez ustalenie maksymalnego procentowego progu przy-
chodu lub wynagrodzenia, przy uwzglednieniu przestanek, wymienionych
w art. 210 PT, a mianowicie zakresu naruszenia, dotychczasowej dziatalnoSci
podmiotu oraz mozliwoSci finansowych jest rozwiazaniem wtasciwym w kon-
tekScie poszanowania standardow, wynikajacych z zasady rownosci. Takie
uksztattowanie sposobu okreslania wymiaru kary pozwala Prezesowi UKE
wymierzyC za to samo naruszenie kare, ktora dla dwoch podmiotow, beda-
cych w podobnej sytuacji w konteksScie zakresu naruszenia oraz dotychcza-
sowe] dziatalnoSci, ale majacych r6zne mozliwosci finansowe, jest rownie
dotkliwa, co nie oznacza, ze bedzie to kara o tej samej wysokoSci.

W kontekscie stosowania standardow rownosci nalezy stwierdzi¢, ze to
wlasnie przestanki wymiaru kary stanowia kryteria, przy uzyciu ktorych
Prezes UKE ma mozliwo$¢ porOwnania sytuacji dwoch podmiotoéw. To
od ich prawidlowego zastosowania uzaleznione jest zatem w duzej mierze
poszanowanie standardow wynikajacych z zasady rownosci. Dlatego rowniez
w odniesieniu do przestanek wymiaru kary aktualne sa uwagi poczynione juz
w odniesieniu do zakresu przedmiotowego, a dotyczace koniecznosci tatwego
dostepu do decyzji, wydawanych przez Prezesa UKE oraz odpowiedniego
uzasadniania tych elementow decyzji, ktore zwigzane sa ze stosowaniem
przestanek wymiaru kary w danej sprawie. Przez odpowiednie uzasadnia-
nie rozumie¢ nalezy nie tylko wskazanie przez Prezesa UKE w decyzji, ze
przestanki te zostaly zastosowane, ale w jakim zakresie i dlaczego w realiach
konkretnej sprawy jaka$ praktyka zostala uznana np. za majaca znaczny
lub niewielki zakres naruszenia.

Powyzsze uwagi, dotyczace sposobu interpretacji oraz stosowania przesta-
nek wymiaru kary w konkretnych przypadkach moglyby zosta¢ przedstawione
w wytycznych dotyczacych stosowania kar pieni¢znych przez Prezesa UKE.
Przyjecie takiego dokumentu, o czym juz takze byta mowa we wczeSniej-
szych rozwazaniach, przyczyniloby si¢ do ujednolicenia praktyki urzedu oraz
pomoglto w stworzeniu pewnych ram interpretacyjnych, w odniesieniu do
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pojec 1 zwrotow niedookreSlonych, uzywanych zar6wno w normach sank-
cjonujacych, jak i w przestankach wymiaru kary.

W kontekscie realizacji standardow, wynikajacych z zasady rownosci,
konieczne jest takze zachowanie konsekwencji i spojnosci stosowania ogol-
nych dyrektyw administracyjnych, z uwzglednieniem okolicznoSci danej
sprawy, o czym wspomina Rekomendacja nr (80)2 Rady Europy. Oznacza
to, ze w podobnych sprawach przestanki wymiaru kary powinny by¢ stoso-
wane podobnie zarowno przez Prezesa UKE w decyzjach, jak i przez sady
orzekajace w sprawach z odwotania od takich decyzji. OczywiScie nie oznacza
to, ze pozadane jest wprowadzenie automatyzmu w okreSlaniu wysokosci
kar pienigznych, ale zachowanie pewnej spOjnej linii orzeczniczej, ktora
w sposOb latwy i przejrzysty mogtaby zosta¢ zidentyfikowana.

Nalezy w tym miejscu takze odniesSc si¢ do kwestii szacunkowego ustalania
podstawy wymiaru kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego w kontek-
Scie realizacji standardow, wynikajacych z zasady rownosci. Rozwiazanie to
moze budzi¢ pewne watpliwosci, szczegOlnie ze nie uwzglednia okolicznosci,
dotyczacych podmiotu, co moze powodowac wymierzenie kary wyzszej niz
ta, ktora zostalaby nalozona, gdyby podmiot dostarczyt wszystkie wymagane
dokumenty. Nalezy jednak zwrOci¢ uwagg, ze regulacja ta sama w sobie jest
sankcja za niewypelnienie obowiazku odpowiedzi na wezwanie Prezesa UKE.
W tych okolicznoSciach podmiot, ktory Swiadomie nie dopelnia ciazacego
na nim obowiazku musi liczy¢ si¢ z konsekwencjami swojego postepowa-
nia. Pozytywnie w kontekscie standardow wynikajacych z zasady rownosci
oceni¢ nalezy fakt, ze ustawodawca przewidzial w tresci samego przepisu
rozrOznienie sytuacji podmiotow, ktore prowadza dziatalnoS¢ gospodarcza
krocej niz rok, a takze tych, ktore nie osiagnely w poprzednim roku kalen-
darzowym przychodu (w przypadku czyndw z art. 209 ust. 1 pkt 22a PT).
Oznacza to, ze sam ustawodawca widzi konieczno$¢ dyferencjacji podmiotow
nowo wchodzacych na rynek oraz takich, ktore dziataja na nim minimum
rok, z uwagi na roznice w potencjale rynkowym i mozliwosci osiagnigcia
przychodow w pierwszym roku prowadzenia dzialalnoSci. Negatywnie nalezy
oceni¢ brak regulacji kwoty minimalnej w odniesieniu do szacunkowego
obliczania podstawy wymiaru kary w przypadku kary naktadanej na kieru-
jacego przedsigbiorstwem. Do momentu odpowiednich zmian legislacyjnych
Prezes UKE powinien postugiwac si¢ ustalaniem wysokoSci wynagrodzenia
z wykorzystaniem danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (szerzej zob.
rozdzial VI punkt 3.2.).

Warto w tym miejscu poczyni¢ uwagg, ze z powodu dynamicznie zmie-
niajacej si¢ sytuacji spoleczno-gospodarczej uzasadniona wydaje si¢ potrzeba
czestych rewizji kwoty przyjetej za minimalng lub bazowa przy szacunko-
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wym okreS§laniu podstawy wymiaru kary. Oznacza to, ze wskazane byloby
pozostawienie tej kwestii do regulacji w odpowiednim rozporzadzeniu
uwzgledniajacym analizy rynku, do przeprowadzania ktorych zobowiazany
jest UKE. Przyjecie takiego rozwiazania umozliwiloby dostosowanie anali-
zowanej wartosci do realiow rynkowych bez przeprowadzania dtugotrwalego
1 kilkuetapowego procesu legislacyjnego i czynitoby zado$¢ standardom,
wynikajacym zarOwno z zasady rownosci, jak 1 pewnoSci prawa.

Jak juz wyzej wspomniano, Prezes UKE powinien nalezycie uzasadni¢
w decyzji nakladajacej kar¢ sposob zastosowania przestanek jej wymiaru
w danej sprawie, w tym ewentualne powody odstapienia od sposobu ich
rozumienia, przyjetego w wytycznych. W razie wykazania przez ukarany
podmiot, ze Prezes UKE dopuscit si¢ naruszenia standardow rdwnosci,
sad powinien zmieni¢ decyzje Prezesa UKE i obnizy¢ kare do wysokosci
wymierzonej w innym analogicznym postgpowaniu, przez ktore nalezy rozu-
mie€ postgpowanie dotyczace takiego samego naruszenia, ktorego dopuscit
si¢ podmiot bedacy w poroOwnywalnej sytuacji pod wzgledem mozliwosci
finansowych, pozycji na rynku i okolicznoSci, w jakich doszio do naruszenia
(nie wystgpowaly przeslanki ztagodzenia obligatoryjnego charakteru kar
pieni¢znych, np. sita wyzsza). Nalezy zaznaczy¢, ze nawet gdyby w ramach
postepowania odwotawczego Prezes UKE wykazal, ze mozliwe bylo wymie-
rzenie kary w wyzszej wysokosci 1 wskazal konkretne rozstrzygnigcia zapadie
w podobnych stanach faktycznych, sad nie moze podwyzszy¢ kary, gdyz
staloby to w sprzecznoSci z zakazem reformationis in peius.

2.4. Ograniczenie obligatoryjnego charakteru odpowiedzialnosci za naruszenie PT

Analizujac instytucje objete zakresem odstgpienia od obligatoryjnego
wymierzania kary pieni¢znej, czyli site wyzsza, odstapienie od naltozenia
kary, przedawnienie oraz ulgi w jej wykonywaniu, w konteksScie standardow
wynikajacych z zasady rownosci, nalezy stwierdzi¢, ze ich wprowadzenie ma
pozytywny wplyw na realizacje tych standardéw. Wynika to przede wszystkim
z tego, ze umozliwiajg one uwzglednienie pewnych elementow subiektyw-
nych czy zdarzen, ktore wplywaja na odpowiedzialno$¢ podmiotu. Juz samo
wprowadzenie tych instytucji, jak juz weczes$niej wspomniano, zapewnia rowne
ramy wszystkich postgpowan administracyjnych w przedmiocie natozenia
kary pieni¢zne;.

Nalezy zauwazyC, ze konstrukcja analizowanych tu instytucji zapewnia
rowny dostep do nich wszystkim podmiotom, ktére wypelnig ustawowe kry-
teria. Nie mozna zatem mowi€ o dyskryminujacym traktowaniu jakiej$ grupy
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podmiotoéw z uwagi na jej cechy szczegélne, gdyz mozliwoS¢ zastosowania
danej instytucji uzalezniona jest od legitymizowanych i obiektywnie uza-
sadnionych przestanek, ktore okreSlaja byt same;j instytucji. Gdyby bowiem
przestanki takie nie zostaly ustalone, to sama instytucja mialaby charakter
fasadowy 1 nie spelniata swoich funkcji.

Instytucja przedawnienia zapewnia rowne traktowanie podmiotOw
juz na gruncie jej ustawowej regulacji, co oznacza, ze uplyw czasu, kto-
rego wymiar zostal wskazany w ustawie, powoduje ziszczenie si¢ korzySci
w postaci braku odpowiedzialnoSci, podczas gdy w stosunku do pozostatych
instytucji, ograniczajacych obiektywy charakter kar pieni¢znych potrzebna
jest ocena wypelnienia przez podmiot ustawowych przestanek w decyzji
Prezesa UKE. Oznacza to, ze realizacja standardow wynikajacych z zasady
rownosci spoczywa na Prezesie UKE, ktory w ramach uznania admini-
stracyjnego musi dokona¢ oceny przestanek, podobnie jak w przypadku
okreSlania wymiaru kary. Raz jeszcze wypada zatem wspomnie¢, ze poza-
dane byloby ujecie sposobu ich rozumienia w wytycznych, wydanych przez
Prezesa UKE. Konieczne jest takze szczegOlowe uzasadnianie motywow,
warunkujacych zastosowanie ustawowych przestanek w danej sprawie, by
mozliwe bylo dokonanie porOwnania sytuacji podmiotow w konkretnych
sprawach i zastosowanie odpowiednich Srodkow.

Zardwno sita wyzsza, jak 1 odstapienie od nalozenia kary czy ulgi w jej
wykonywaniu sa instytucjami, ktore umozliwiaja uwzglednienie pewnych
elementow subiektywnych, ktore wplywaja na sytuacje danego podmiotu.
Dzigki ich zastosowaniu mozliwe jest wykazanie, ze podmioty, oceniane
w sposOb obiektywny jako rowne, przy uwzglednieniu dopuszczalnych usta-
wowo elementow subiektywnych, okazuja si¢ znajdowac w sytuacji odmien-
nej, a co za tym idzie nie powinny byC traktowane w ten sam sposob. Nie
bedzie zatem stanowila naruszenia zasady roOwnosci sytuacja, w ktorej dwa
podmioty, majace takie same mozliwosci finansowe, prowadzace dotychcza-
sowa dzialalno$¢ w ten sam sposob, nie wykonaly tego samego obowiazku
w takim samym zakresie, a kara zostata nalozona tylko na jeden podmiot,
gdyz drugi dziatal w warunkach sily wyzsze;.

Przy stosowaniu instytucji ograniczajacych obligatoryjny charakter kar
pieni¢znych z PT, by zapewni¢ poszanowanie standardow rownosci, Pre-
zes UKE powinien si¢ kierowac ,,pamigcia instytucjonalng” i jednolitym
sposobem rozumienia przestanek zastosowania tych instytucji, np. wyjasnio-
nych w wytycznych stosowania kar pienieznych. Jezeli za podobne naru-
szenia prawa Prezes UKE wydat wczeSniej decyzje karowa lub zastosowat
ktoras z wyzej analizowanych instytucji, powinien sprawdzic¢, czy okolicznosci
aktualnie prowadzonego postgpowania s takie same i uzasadniaja wydania
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tozsamego rozstrzygnigcia. W uzasadnieniu decyzji powinien odwolac si¢
do wczesniej wydanego rozstrzygnigcia i umotywowac, dlaczego wydat toz-
same lub odmienne rozstrzygnigcie. W przypadku wykazania w procedurze
odwolawczej, ze Prezes UKE niezasadnie odmowil zastosowania odstgpienia
od natozenia kary lub ulg w jej stosowaniu, sad powinien zmieni¢ decyzje
organu i zastosowac wyzej wymienione instytucje. W przypadku za$ wyka-
zania, ze podmiot karany dziatal w warunkach sity wyzszej lub doszio do
przedawnienia natozenia kary sad powinien zmieni¢ decyzj¢ przez niena-
tozenie kary lub przez uchylenie decyzji (szerzej rozdziat IV punkt 2.2.2).

3. Podsumowanie

Analiza unijnych, konwencyjnych i konstytucyjnych standardow, wyni-
kajacych z zasady rOownosci wykazata, ze znajduja one zastosowanie do
postepowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z prawa telekomu-
nikacyjnego w zakresie, w jakim dotycza rownego traktowania podmiotow
bedacych w podobnej sytuacji oraz zakazu ich réznicowania z uwagi na
niedozwolone kryterium. Wykazano, ze z uwagi na specyfike postgpowan
karowych z PT nalezy poréwnywacé sytuacje podmiotow, w ramach roz-
nych postegpowan. W przeciwiefistwie bowiem do postegpowan kartelowych,
toczacych si¢ w oparciu o uokik, na gruncie prawa telekomunikacyjnego
postepowanie karowe dotyczy zawsze jednego podmiotu.

Badania regulacji, dotyczacych kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyj-
nego oraz ich zastosowania w ramach post¢gpowania karowego wykazaly, ze
standardy rownosSci sg realizowane dzigki rozrdznieniu sytuacji podmiotow,
objetych ogblnym i szczegblnym zakresem podmiotowym z art. 209 PT.
Roéwniez, co do zasady, przyjeta w przepisach konstrukcja zakresu przedmio-
towego kar pieni¢znych z PT oraz przestanek ich wymierzania przyczynia si¢
do poszanowania standardow réwnoSci. Pozytywnie w kontekscie realizacji
standardow wynikajacych z zasady rOwnosci nalezy oceni¢ wprowadzenie
do kodeksu post¢powania administracyjnego rozdziatu poswigconego karom
pienieznym, ktory znajduje zastosowanie do postgpowan karowych tocza-
cych si¢ na podstawie prawa telekomunikacyjnego. Ustanawia on ramy dla
wszystkich postgpowan administracyjnych i pomaga w prawidiowej ocenie
sytuacji podmiotoéw, przeciwko ktorym toczy si¢ postgpowanie karowe.

Przeprowadzona w ramach niniejszego rozdzialu analiza wykazata takze,
ze realizacja standardow réwnoSci w postepowaniu karowym z PT doznaje
uszczerbku z uwagi na wykorzystanie w przepisach zwrotow nieostrych. Sg
one stosowane do opisu czynOw zagrozonych kara, przestanek jej wymie-
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rzania oraz przeslanek zastosowania instytucji przewidzianych w dziale IVA
k.p.a. Postulowanym sposobem eliminacji wyzej wskazanego uchybienia jest
wydanie przez Prezesa UKE wytycznych stosowania kar pieni¢znych z prawa
telekomunikacyjnego. Wytyczne te powinny zawierac prezentacj¢ rozumienia
zwrotow nieostrych, stosowanych w przepisach, ktore wykorzystywane sa
w postepowaniu karowym, przyjeta przez urzad i powinny by¢ stosowane
w kazdym postgpowaniu. Odstapienie od ich wykorzystania, nieuzasadnione
w treSci decyzji, w przypadku jej zaskarzenia, skutkowa¢ powinno zmiang
takiej decyzji przez sad.

Zdefiniowana przeszkoda w nalezytej realizacji standardow roéwnosci
w postepowaniu karowym z PT jest utrudniony dostgp do decyzji o nalozeniu
kary pieni¢znej wydawanych przez Prezesa UKE. Konieczne jest zatem pod-
jecie dziatan na poziomie urz¢du, zmierzajacych do udost¢pnienia decyzji
oraz ewentualnych wyrokow ich dotyczacych, na stronie internetowej UKE,
na wzOr rozwiazania przyjetego w ramach Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow. Udostepnienie decyzji i wyrokow karowych przyczynitoby
si¢ do budowania jednolitej linii orzeczniczej w zakresie standardow row-
nosci zarOwno na poziomie urzedu, jak i sadow orzekajacych w sprawach
z odwotan od decyzji karowych.

Kolejnym z wykazanych uchybien standardom rownosci jest zastosowanie
ogolnego zakresu podmiotowego z art. 209 ust. 1 PT do kary wymierzanej
na podstawie art. 209 ust. 1 pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT. Dla
usunig¢cia tego naruszenia konieczna jest zmiana obowigzujacej regulacji
prawnej. Postulowane jest podjecie niezwlocznych dziatan legislacyjnych,
zmierzajacych do eliminacji zdefiniowanego naruszenia.
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Zasada proporcjonalnosci

1. Tre$¢ i znaczenie zasady proporcjonalnosci

Istota zasady proporcjonalnoSci sprowadza si¢ do adekwatno$ci danego
dziatania w odniesieniu do konkretnej sprawy. Jej zastosowanie zwigzane
jest z koniecznoscig zweryfikowania danego zachowania w okreslonym stanie
faktycznym pod wzgledem jego stosownoSci w odniesieniu do fundamen-
talnych wartoSci systemu prawnego, przy czym stosownoSC nie oznacza, ze
dane zachowanie jest prawnie dozwolone czy stusznel. Proporcjonalno$¢
skupia si¢ na wzajemnym stosunku zaktadanych i rzeczywistych skutkow
zachowan i znajduje zastosowanie w sytuacjach, w ktorych wystepuje konflikt
przeciwstawnych sobie warto$ci2. Proporcjonalnos$¢ stuzy do wyznaczania
granic mi¢dzy takimi rozbieznymi wartoS$ciami.

W doktrynie wyrazany jest poglad, ze zasada proporcjonalnosci nie ma
zadnej wartosci wiasnej, gdyz stuzy jedynie do balansowania innych zasad3.
Koncepcja ta zostata wyprowadzona z podziatu przepiséw prawa na reguly
i zasady. Reguly mogg by¢ stosowane tylko w sposob absolutny, zgodnie
z maksymg ,,wszystko albo nic”, z kolei zasady stanowig dyrektywy inter-
pretacyjne, a nie podstawe do podjecia konkretnych decyzji*. Cechg charak-
terystyczng regul jest to, ze z istoty sg one ostateczne i rozstrzygajace, za$
zasady stuza jak najlepszemu realizowaniu konkretnego dobra (stanu fak-
tycznego) w okreslonych warunkach’. To wtasnie okolicznosci danej sprawy —
zarOdwno faktyczne, jak i prawne, przesadzaja o koniecznym stopniu realizacji

L A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 203.

2 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdd rynku wewnetrz-
nego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 23.

3 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 27.

4 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56 i n.

5 R. Alexy, Rights, Legal Reasoning and Rational Discourse, Ratio Iuris, nr 5/1992, s. 149;
M. Smolak, Uzasadnienie sqdowe jako argumentacja z moralnosci politycznej. O legitymizacji
wladzy sqdowniczej, Krakow 2003, s. 86-87.
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zasad. W sytuacjach warunkujacych mozliwo$¢ zastosowania roznych zasad
konieczne jest ich wywazenie, ktorego dokonuje si¢ z wykorzystaniem pro-
cesu racjonalnej prawniczej argumentacji, opierajacej si¢ na trzech elemen-
tach, wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, a mianowicie: adekwatnosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci sensu strictoS. Adekwatnos¢ i koniecznos¢
zwigzane sg z osiggni¢ciem celu regulacji. Z kolei proporcjonalnos¢ sensu
stricto stosowana jest, kiedy dziatania organow panstwowych sa adekwatne
1 konieczne, jednakze realizacja jednej zasady ogranicza stosowanie drugie;j.
Wowczas, uwzgledniajac wage poszczegélnych zasad, nalezy na podstawie
zasady proporcjonalnosci da¢ prymat jednej z nich, przy jednoczesnym usta-
leniu akceptowalnego poziomu ograniczenia drugiej. Niezbedne jest zatem
okreslenie stopnia ingerencji w jedna z zasad oraz jej wagi’. Przedstawione
rozumowane wskazuje, ze zasada proporcjonalnoSci sama w sobie nie stuzy
rozwigzaniu konkretnych probleméw, lecz stanowi metod¢ rozumowania,
ktorg mozna zastosowac¢ w konkretnym sporzes. Poglad ten jest w doktrynie
niejednoznacznie oceniany®.

W ujeciu prawnym proporcjonalno$¢ wyraza nakaz stosowania Srodkow,
ktore sa odpowiednie do celdw, jakie maja zosta osiagnig¢tel). Zmierza
do zbalansowania interesow spoteczenstwa i jednostkil! i stuzy dokonaniu
oceny, jak rowniez modyfikacji efektow wykladni norm prawnych przez
pryzmat celowosci, rozumianej jako dazenie niezalezne od woli i zamiarow
ustawodawcy!2. Proporcjonalno$¢ wplywa roéwniez na prawa i obowiazki jed-
nostek, przez okreslenie mozliwego poziomu ich ograniczenia. Umozliwia
takze dokonanie oceny racjonalnosci dziatan podejmowanych przez organy,
ktore zajmuja si¢ stosowaniem prawal3.

Abstrakcyjne ujecie proporcjonalnoSci w systemie normatywnym kon-
centruje si¢ na poroOwnaniu celow danej regulacji z jej treScia, a zatem ze
Srodkami, ktore majq stuzyC realizacji tego celu. By podejmowane przez
organy stosujace prawo dzialania mogly by¢ uznane za proporcjonalne, musza
korespondowac z celami, jakie za ich posrednictwem maja zostac osiagnigte!4.
Z tych tez przyczyn realizacja zasady proporcjonalnosci wymaga dokonania

6 M. Smolak, Uzasadnienie sqdowe jako..., s. 87.

7 Tamze.

8 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 30.

9 A. Wrdbel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 203.

10 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspdlnot Europejskich,
Torun 2007, s. 15.

11 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 24.

12 A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 204.

13 Tamze.

14 Tamze.
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zestawienia celu norm prawnych ze Srodkami majacymi stuzy¢ osiagnieciu
tych celow, jak rowniez analizy, czy przewidziane Srodki koreluja z waga
danego celu, a takze, czy sa niezbe¢dne dla jego osiagnigcia. Przy takim
rozumieniu proporcjonalnosci konieczne jest, by Srodki, ktore stosowane sa
przez kompetentne organy, realizowaly przewidywany cel, przy jednoczesnym
ograniczeniu si¢ tylko do dzialan, ktore sa niezbgdne dla osiagnigcia tego
celu. W sytuacji, gdy mozliwe jest dokonanie wyboru Srodkow zmierzaja-
cych do osiagnigcia danego celu, nalezy wybrac te, ktore sa najtagodniejsze,
a wszelkie ucigzliwosci zwigzane z ich uzyciem powinny by¢ wprost propor-
cjonalne do realizowanego celul.

Zasada proporcjonalnoSci jest obecna praktycznie we wszystkich gale-
ziach prawa. Uwazana jest za jedno z najbardziej uniwersalnych kryteriow
rozwigzywania kolizji migdzy zasadamil6, gdyz pozwala na ich wywazenie
z pominigciem Swiatopogladu podmiotu, dokonujacego oceny oraz umozli-
wia dostosowanie intensywnosci stosowanego Srodka do okolicznosci danej
sprawy!’. Wykorzystywana jest takze do okreslania konstytucyjnosci przyj-
mowanych rozwiazan prawnych, w sytuacjach korzystania z wtadzy dyskre-
cjonalnej przez organy administracji publicznej oraz ograniczania swobod
obywatelskich, czy wreszcie do ustalania kary odpowiedniej do wagi popel-
nionego czynu zabronionego!s.

1.1. Standard unijny

Zasada proporcjonalnosci uznawana jest za zasad¢ og6lng prawa unijnego
oraz zasade¢ ustrojowg UEM. Jako zasada og6lna prawa UE spetnia funk-
cj¢ ochronna, zabezpieczajac jednostki przed dziataniami podejmowanymi
przez panstwa cztonkowskie?0 oraz wskazuje granice wladzy dyskrecjonalne;j
organ6éw unijnych, gdy podejmujg one wtadcze rozstrzygnigcia w stosunku
do jednostek?!. Bedac stosowana w charakterze zasady ustrojowej, zasada
proporcjonalnosci petni funkcje regulacyjng w zakresie korzystania przez
Uni¢ z kompetencji przyznanych jej na mocy Traktatow i doprecyzowuje

15 Tamze.

16 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 30.

17" Tamze.

18 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 35-39.

19 Szerzej zob.: J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 67-77.
20 A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 203.

21~ A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 71-80.
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wzajemne relacje Unii i pafstw czlonkowskich?2. W kontekscie stosowania
zasady proporcjonalnosci najistotniejsze znaczenie ma jej funkcja ochronna,
poniewaz ogranicza zakres ingerencji ustawodawcy oraz organow publicznych
panstwa czlonkowskiego w obszarze, ktory zarezerwowany jest dla prawa
unijnego oraz zakres swobody, jaki przysluguje panstwom cztonkowskim,
kiedy podejmuja dziatania oparte na prawie unijnym?23.

Definicja zasady proporcjonalnosci opiera si¢ na wskazaniu jej trzech
elementow konstrukeyjnych, a mianowicie adekwatnosci, koniecznosci i pro-
porcjonalnosci sensu stricto?*. Formuta taka wynika réwniez z orzecznictwa
Trybunalu Sprawiedliwo$ci?’, jednakze nie w kazdym przypadku Trybunat
stosuje wszystkie kryteria oraz zachowuje spdjnos¢ terminologiczna?2e.

Zasada proporcjonalnosci znajduje zastosowanie do badania aktow prawa
krajowego panstw czlonkowskich pod wzgledem ich zgodnosci z podsta-
wowymi zasadami Unii Europejskiej. Kwestia ta nie zostata do tej pory
uregulowana w prawie unijnym i wywodzona jest z orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci?’. Proporcjonalno$¢ stosowana jest takze w przypadku nakta-
dania przez panstwo cztonkowskie sankcji za naruszenie prawa unijnego?8.

Ocena realizacji zasady proporcjonalnosci nastepuje przez przeprowadze-
nie testu proporcjonalnosci, ktorego rekonstrukcja nie nalezy do najprost-
szych zadan, z uwagi na rozbieznosci w okreslaniu przestanek, niezb¢dnych
do jego zastosowania, przez Trybunal Sprawiedliwosci®®. Mozna spotkaé

22 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspdlnot Europejskich —
kryteria i zakres kontroli dokonywanej przez Tiybunal Sprawiedliwosci, [w:] C. Mik (red.),
Zasady ogolne prawa wspolnotowego, Torun 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.

B A. Wroébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 203.

24 A. Frackowiak-Adamska, Podwdjne standardy badania proporcjonalnosci przez Trybunat
Sprawiedliwosci, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa wspdlnotowego, Torun 2007,
s. 271-272.

% Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 11 lipca 989 r., w sprawie 265/87, Hermann Schrider
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. Frackowiak-Adamska, Podwdjne 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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si¢ z orzeczeniami, z ktorych wynika, ze konieczne jest badanie kryterium
adekwatnoSci oraz konieczno$ci’?, nie sa one zawsze okreSlane przez Try-
bunal Sprawiedliwosci w ten sam sposob, co jednak nie narusza konstrukcji
dwuelementowego testu proporcjonalno$ci’l. W innych orzeczeniach Try-
bunal Sprawiedliwosci obok adekwatnosSci i koniecznoSci bada rowniez, czy
zastosowany Srodek nie wplywa na jednostke nadmiernie w stosunku do
zaktadanego celu’2. Czgsto jednak TSUE bada dwie ostatnie przestanki
w sposOb taczny lub kompleksowo ocenia wszystkie trzy33, stad tez przyjmuje
si¢, ze test proporcjonalnoSci sktada si¢ z dwoch elementow3+.

Kryterium adekwatnoSci dotyczy relacji stosowanego Srodka w stosunku
do przewidywanego celu. Analiza realizacji adekwatnoSci rozpoczyna si¢ od
zbadania, czy zamierzony cel w Swietle prawa unijnego jest uzasadniony
prawnie3S. Ow cel czasami jest bezposrednio wskazywany przez Trybunat
Sprawiedliwosci, a czasem ustalany w wyniku kontroli danego $rodka3¢. Kon-
trola zastosowanego Srodka ma bardzo praktyczne znaczenie, nawet jezeli
zostanie on uznany przez Trybunal Sprawiedliwosci za legalny, poniewaz
pozwala zbada¢ doktadnie tres¢ konkretnego dziatania, co z kolei jest istotne
w momencie badania proporcjonalnosci, gdyz im wyzsza waga zamierzonego
celu, tym trudniej wykazac, ze dzialanie narusza zasad¢ proporcjonalnosci.
Katalog prawnie uznanych celow jest bardzo szeroki i zr6znicowany w odnie-
sieniu do instytucji unijnych oraz panstw czlonkowskich3’. Istotne jest, by
realizacja tych legitymizowanych celow nastgpowala z wykorzystaniem odpo-
wiednich Srodkow. Ocena adekwatnoSci dokonywana jest przez pryzmat
obiektywnych kryteriow. Nieadekwatne bedzie zatem takie dziatanie, ktore
nie zmierza do osiggni¢cia prawne uznanego celu lub tez pozostaje z nim
w sprzecznosci, ale rowniez takie dziatanie, ktore ze wzgledow faktycznych
czy prawnych nie moze stuzy¢ osiagnig¢ciu zamierzonego celu3. Wskazuje to
na koniecznoS¢ istnienia zwiazku przyczynowego migdzy stosownym Srod-
kiem a zamierzonym celem?. Za adekwatne moze by¢ uznane tylko takie
dzialanie, ktore umozliwia osiggni¢cie danego celu, przy czym wystarczajace

30 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie
wspdlnotowym, Studia Europejskie, nr 1/2006, s. 63.

31 A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 206 i powolane tam orzecznictwo.
32 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci..., s. 64.

3 A. Wroébel (red.), Stosowanie prawa Unii..., s. 207 i powolane tam orzecznictwo.
34 Tamze.

35 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 256.
36 Tamze i powolane tam orzecznictwo.

37 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 257.
38 Tamze.

39 J.H. Janes, Proportionality..., s. 240.
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jest wykazanie luznego zwiazku stosowanego Srodka z zamierzonym celem?.
W doktrynie wyrazany jest poglad o niewielkim znaczeniu praktycznym
analizy tego kryterium przez Trybunal Sprawiedliwosci, z uwagi na brak
systematycznosci jego badania oraz ograniczanie si¢ do sprawdzenia, czy
w chwili przyjmowania Srodka nie byt on oczywiScie nieadekwatny. Prowadzi
to czgsto do ograniczenia kontroli jedynie do sprawdzenia, czy Srodek nie
zostal zastosowany arbitralnie lub w wyniku powazanej pomyiki4l. Jezeli
kontrola adekwatnosci wykaze, ze podjete dzialanie bylo oczywiScie nie-
odpowiednie w stosunku do zaktadanego celu, uznawane jest automatycz-
nie za nieproporcjonalne, z pomini¢gciem kontroli pozostalych przestanek,
w szczegllnoSci przestanki konieczno$ci®2.

Kryterium koniecznosci zostato wyrazone bezposrednio w art. 5 ust. 4 TUE
1 najczeSciej pojawia si¢ ono w judykaturze Trybunalu Sprawiedliwosci, doty-
czacej zasady proporcjonalnosci43. Badanie kryterium koniecznosci sprowadza
si¢ na ogol do kontroli, czy stosowany Srodek miesci si¢ w ramach dziatania,
ktore jest konieczne do realizacji celow, do osiagnigcia ktorych jest wykorzysty-
wany, bez sprawdzenia, czy istnieja inne, mniej dotkliwe Srodki*4, aczkolwiek
czasem Trybunat Sprawiedliwosci odnosi si¢ do mozliwosci wyboru najmniej
dotkliwego $§rodka®. Dotkliwo$¢ srodka musi by¢ analizowana w kontekscie
interesu jednostki. NajczeSciej badana jest w odniesieniu do swobod ryn-
kowych z wykorzystaniem tzw. testu najmniej restrykcyjnego Srodka, ktory
opiera si¢ na zalozeniu, ze jezeli panstwo cztonkowskie moze dokona¢ wyboru
migdzy Srodkami, zmierzajacymi do osiagnigcia tego samego celu, to powinno
wybrac¢ te, ktére w najmniejszym stopniu ograniczaja swobody rynkowe?.

Konieczno$¢ oznacza zatem, ze dzialanie musi zmierza¢ do osiagnigcia
zalozonego celu przy jednoczesnej minimalizacji zagrozenia dla interesow
podlegajacych ochronie przez prawo unijne*’. Innymi stowy dziatanie jest
konieczne, jezeli nie mozna go zastapi€ innym dzialaniem, zmierzajacym
od osiagnigcia celu, ktére w mniejszym stopniu oddzialywatoby na dobra

40 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 257-258 i powolane
tam orzecznictwo.

41 Tamze, s. 258 i powolana tam literatura.

42 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 258.

43 Tamze, s. 259.

4 T Tridimas, Proportionality in Community..., s. 68.

45 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 259 i powolane
tam orzecznictwo.

46 Test zostal sformutowany w odniesieniu do swobody przeptywu towaréw w wyroku Try-
bunatu Sprawiedliwosci 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 proporcjonalnosci w prawie..., s. 260.
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chronione prawem unijnym. Podejmowane dzialanie nie moze wigc wywo-
tywa¢ zbednych, negatywnych skutkow, nalezy jednak pamigtac, ze ocena
konieczno$ci musi by¢ zawsze dokonywana w realiach danej sprawy*s. Ana-
liza stosowanego w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci testu koniecz-
noSci prowadzi do wniosku, ze w obszarach, w ktorych unijne instytucje
dysponuja szerokim zakresem uznania, o koniecznoSci danego Srodka moze
decydowac nie stopieni jego restrykcyjnosci, lecz odpowiednioSci w stosunku
do zakladanego celu®.

Kryterium proporcjonalnoSci sensu stricto realizuje si¢ w sytuacji, gdy
migdzy uszczerbkiem praw jednostki (szkoda jakiej doznaje) a korzyscia,
jaka uzyskuja organy publiczne (unijne badzZ krajowe), istnieje rownowaga.
Badanie realizacji tej przeslanki sprowadza si¢ wigc do wazenia przeciwstaw-
nych interesOw, przy jednoczesnej kontroli stosunku obcigzenia jednostki
do zakladanego celu’V. Jest ono przeprowadzane po ustaleniu adekwatno-
Sci 1 koniecznoSci dziatania, by sprawdzi¢, czy interes jednostki nie zostat
nadmiernie ograniczony’l. W orzecznictwie Trybunatu SprawiedliwoSci
kryterium proporcjonalnoSci sensu stricto znajduje zastosowanie w spra-
wach, w ktorych doszto do naruszenia prawa podstawowych, swobod rynku
wewnetrznego, a takze czasem sankcji i oplat finansowych>2. Nalezy jednak
podkresli¢, ze zadna z powyzszych kategorii nie ma absolutnego charak-
teru. Jezeli zatem Trybunal Sprawiedliwosci uzna, ze zachowana zostata
istota prawa, a Srodek nie jest nadmierny, uznaje go za zgodny z prawem
unijnym>3.

W sprawach dotyczacych sankcji Trybunal Sprawiedliwosci koncentruje
si¢ na ich proporcjonalnosci w znaczeniu Scistym w stosunku do wagi naru-
szania>*. Chodzi zatem o to, by zapewni¢ skuteczng realizacj¢ 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 byly one skuteczne, odstraszajace i proporcjonalne do
wagi naruszenia’’. Trybunatl Sprawiedliwo$ci w swoim orzecznictwie skon-
struowal takze mechanizm badania zgodnoSci przepisOw prawa krajowego

48 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 260.

49 Tamze i powolana tam literatura.

50 Tamze, s. 261.

51 T. Tridimas, Proportionality in Community..., s. 68.

52 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 262 i powolana
tam literatura.

53 Tamze, 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 proporcjonalnosci w prawie..., s. 264-265.
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1 wydawanych na ich podstawie decyzji z zasada proporcjonalnosci, rozu-
miang jako zasada ogélna prawa unijnego. Opiera si¢ on na zalozeniu, ze
gdy przepisy krajowe wydane w wyniku transpozycji dyrektywy unijnej nie
przewiduja mozliwosci proporcjonalnego ograniczenia kary, a same przepisy
dyrektywy nie sa bezpoSrednio skuteczne sad krajowy, powinien dokonac
wykladni prawa krajowego w sposob zgodny z tym przepisem lub, jezeli
taka wyktadnia zgodna nie jest mozliwa, odstapi¢ od stosowania przepisu
krajowego, w sytuacji gdy jego zastosowanie w okolicznoSciach danej sprawy
mialoby prowadzi¢ do rezultatu sprzecznego z prawem Unii. Oznacza to,
ze jezeli przepisy krajowe, dotyczace kar, nie przewiduja mozliwosci ich
proporcjonalnego dostosowania do wagi i okolicznoSci naruszenia, mozliwe
jest zastosowanie zasady ogOlnej prawa unijnego czy to przez dokonanie
wyktadni zgodne;j, czy tez przez odmowe zastosowania przepisu prawa kra-
jowego30.

Proporcjonalno$¢ w odniesieniu do kar zostala uj¢ta w art. 49 ust. 3 Karty
praw podstawowych. Z przepisu tego wynika, ze kara nie moze by¢ niepro-
porcjonalnie surowa w odniesieniu do popelnionego czynu zabronionego.
W doktrynie przyjmuje si¢, ze ocen¢ proporcjonalnosci kary nalezy doko-
nywac z uwzglednieniem trzech kryteriow: wagi chronionego dobra, wyso-
koSci szkody oraz stopnia zawinienia’’. Oznacza to, ze stopiefi spolecznej
szkodliwosci czynow, przektadajacy si¢ na wysokosc¢ kary, uzalezniony jest od
charakteru naruszonego dobra. Proporcjonalnos¢ sankcji karnej w tym ujeciu
stanowi odbicie jej sprawiedliwo$ciowego celu’s. W judykaturze podnosi si¢
takze, ze przy orzekaniu kar, w tym grzywien, konieczne jest uwzglednienie
indywidulanych okoliczno$ci danego przypadku.

Standard proporcjonalnoSci, wynikajacy z art. 49 ust. 3 KPP wiaze przy
dokonywaniu harmonizacji znamion przest¢pstw i kar: 1) w dziedzinie prze-
stepczosci transgranicznej (art. 83 ust. 1 TFUE); 2) w dziedzinie, ktdra
stata si¢ przedmiotem Srodkdéw harmonizujacych (art. 83 ust. 2 TFUE)
w przypadkach, w ktorych zblizenie przepisow okaze si¢ konieczne dla

56 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 4 pazdziernika 2018 r., w sprawe
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Renddrfoka-
pitdnya, ECLI:EU:C:2018:810.

57 A. Wrébel (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. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1280.

59 ‘Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 4 pazdziernika 2018 r., w sprawe
C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko Budapest Rendorfdka-
pitdnya, ECLI:EU:C:2018:810.
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wdrozenia polityki UE. Konieczne jest przy tym uwzglednienie zatozenia, ze
zardwno wymiar (rozumiany jako gorna granica ustawowego zagrozenia), jak
i rodzaj kary, musi by¢ ekwiwalentny do wagi popetnionego czynu®. Pafstwa
cztonkowskie sa zwigzane standardem wynikajacym z art. 49 ust. 3 KPP
w procesie implementacji dyrektyw ramowych oraz tych, ktore wprowadzaja
minimalne standardy w zakresie znamion przest¢pstw i kar®l. W doktrynie
wskazuje si¢ takze, ze Trybunal Sprawiedliwosci powinien mie¢ kompetencje
do badania zgodnoSci z tym standardem sankcji przyjmowanych na gruncie
prawa krajowego, jednakze w tym przypadku ich wspOlmiernoS¢ bedzie
wynika¢ ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich®2.

Proporcjonalno$¢ sankcji zostata takze przewidziana w art. 21a dyrek-
tywy ramowej, w motywie 27 preambuty do dyrektywy o zezwoleniach oraz
w art. 29 ust. 1 Europejskiego Kodeksu Lacznosci Elektronicznej. Nie zostata
jednak zdefiniowana na potrzeby tych dokumentow, dlatego tez nalezy przy-
ja¢, ze do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego nalezy stosowac
standardy proporcjonalnosci, wynikajace z zasady ogoOlnej prawa UE oraz
z art. 49 ust. 3 KPP.

1.2. Standard konwencyjny

W systemie konwencyjnym zasada proporcjonalno$ci ma istotne znacze-
nie, poniewaz — jako uniwersalne narzedzie stuzace rozwigzywaniu kolizji
miedzy przeciwstawnymi sobie wartoSciami i prawami — stanowi gwarancj¢
dla ich przestrzegania®. Poszanowanie praw i wartosci w kontekscie sto-
sowania zasady proporcjonalnosci sprowadza si¢ do sprawiedliwego wywa-
zenia interesu jednostki z interesem ogo6tu®4, co znajduje odzwierciedlenie
w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Prawa Czlowieka, ktory mowi
0 obowigzku zachowania odpowiedniej proporcji migdzy interesem indy-
widualnym i spotecznymo®3.

Trybunal strasburski stosuje zasad¢ proporcjonalnoSci na dwa sposoby.
Pierwszy sprowadza ja do roli mechanizmu kontroli klauzul, ktére powoduja
ograniczenie praw konwencyjnych, rozszerzonych w protokotach 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. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1280-128]1.

03 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 65.

64 L. Wildhaber, Dynamika orzecznictwa Europejskiego Tiybunatu Praw Czlowicka, Tus et
Lex, nr 1/2002, s. 229; A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 65.

65 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 65.
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wych. Oznacza to, ze kazde dzialanie ze strony pafistwa, mogace ingerowac
w prawa i wolnosci, wynikajace z Konwencji, o ile w ogole jest dopuszczalne
na jej gruncie, musi spetnia¢ wymogi proporcjonalnosci. Nalezy zaznaczy¢, ze
w treSci Konwencji nie ma odwolania do zasady proporcjonalnosci, jest ona
natomiast obecna w orzecznictwie ETPCz%7. W doktrynie kontrowersyjny jest
poglad o mozliwoSci wywiedzenia zasady proporcjonalnosci z art. 18 Kon-
wencji, ktory stanowi, ze dopuszczalne na jej gruncie ograniczenie praw
i wolnosSci nie bedzie stosowane w innym celu, niz ten, dla ktorego zostato
ono wprowadzone®. Przyjmuje si¢ zatem, ze Zrddia zasady proporcjonalnosci
nalezy poszukiwa¢ w konkretnych przepisach, ktore dotycza okresSlonych
wolnosci, przede wszystkim za$ tych unormowanych w art. 8-11, czyli prawo
do poszanowania zycia rodzinnego (art. 8 EKPCz), wolno$§¢ mysli, sumie-
nia i wyznania (art. 9 EKPCz), wolno$¢ wyrazania opinii (art. 10 EKPCz)
oraz wolno§¢ zgromadzania i stowarzyszania si¢ (art. 11 EKPCz)®. We
wszystkich tych przepisach pojawia si¢ sformufowanie ,,konieczne/niezb¢dne
w spoleczenstwie demokratycznym”, z ktorego Trybunat strasburski wywiodt
norme, przewidujaca, ze ograniczenie praw i wolnosci jest dopuszczalne tylko
w wypadku zaistnienia ,,pilnej potrzeby spolecznej” przy jednoczesnym zacho-
waniu proporcjonalnosci ograniczenia w stosunku do wagi tej potrzeby?.

Drugim sposobem stosowania zasady proporcjonalnosci w judykatu-
rze ETPCz jest wykorzystywanie jej jako pomocy przy dokonywaniu kwalifi-
kacji sadowej, w szczegolnoSci w odniesieniu do pojecie dyskryminacji’l, gdyz
z orzecznictwa ETPCz wynika, ze dyskryminacja jest rOzne zroznicowanie
traktowania, ktOre jest nieproporcjonalne w stosunku do interesu ogol-
nego’2. By mozna byto méwic¢ o dyskryminacji w rozumieniu art. 14 EKPCz,
konieczne jest zatem wykazanie, ze doszlo do zr6znicowania traktowania,
ktore nie ma uzasadnionego celu i zaburzona jest proporcja miedzy sto-
sowanym Srodkiem a celem, osiagnig¢ciu ktorego Srodek ten ma stuzyc?3.

66 G. Xynopoulos, Le contrdle de proportionnalité dans le contentieux de la constitutionnalité
et de la légalité en France, Allemagne et Angleterre, Paris 1995, s. 250-258.

67 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 65.

68 Tamze; G. Xynopoulos, Le contréle de proportionnalité..., s. 253-254 i powotana tam
literatura.

9 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 65.

70 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 22 pazdziernika 1982 r., 7525/76,
Dudgeon przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57472 (dostep:
22.08.2019 r.).

71 G. Xynopoulos, Le contréle de proportionnalité..., s. 250-258.

72 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 66.

73 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 28 maja 1985 r., 9214/80, 9473/81,
9474/81, Abdulaziz i in. przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, http://hudoc.echr.coe.int/
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Badajac proporcjonalnos¢, ETPCz stosuje test proporcjonalnosci, ktory
obejmuje trzy etapy. Pierwszy to kontrola, czy zastosowane ograniczenie
bylo niezbgdne w spoleczenistwie demokratycznym. Nast¢pnie konieczne jest
ustalenie, czy owo ograniczenie stuzy realizacji uzasadnionego celu. Ostat-
nim etapem jest dokonanie oceny, czy zachowana zostata rownowaga mig-
dzy uciazliwoscia zastosowanego ograniczenia a waga chronionego dobra’.
Z kolejnych etapow testu proporcjonalnoSci mozna wywieS¢ trzy kryteria,
sktadajace si¢ na rozumienie zasady proporcjonalnosci przez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka, a mianowicie konieczno$¢ Srodka, ktora badana
jest w pierwszym etapie testu, adekwatnoS¢ oceniana jako druga oraz pro-
porcjonalnos¢ sensu stricto, ktora stanowi ostatni element testu.

Wida¢ zatem, ze zasada proporcjonalnosci jest obecna w orzecznictwie
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, mimo Ze nie zostata w sposob
bezposredni zawarta w treSci Konwencji. Jej ogdlne zatozenia sprowadzaja si¢
do wymogu stosowania Srodkéw odpowiednich, do osiagnigcia zaktadanego
celu. Potrzeba zastosowania zasady proporcjonalnoSci w postepowaniach,
w ktorych organ administracji publicznej korzysta z wtadzy dyskrecjonalnej
zostala wyrazona w punkcie 4 Rekomendacji nr (80)2 Rady Europy. Ozna-
cza to, ze w mySl punktu 4 Rekomendacji nr (80)2 Prezes UKE powinien
stosowac zasade proporcjonalnoSci w ramach kazdego post¢powania karo-
wego, szczegOlnie na etapie miarkowania kary lub podejmowania decyzji
o zastosowaniu kary fakultatywnej. Z tej tez przyczyny standard propor-
cjonalnosci, wynikajacy z EKPCz powinien by¢ stosowany w post¢powaniu
karowym z prawa telekomunikacyjnego.

1.3. Standard konstytucyjny

Zasada proporcjonalnoSci w krajowym porzadku prawnym, przed uchwa-
leniem Konstytucji, byta wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny z zasady
pewnosci prawa’ i byla nazywana zakazem nadmiernej ingerencji’®. W obec-
nym stanie prawnym zasada proporcjonalnosci wywodzona jest z art. 31

eng?i=001-57416 (dostep: 22.08.2019 r.), § 7; decyzja Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka nr 34610/97 z 1 czerwca 1999 r., Domalewski przeciwko Polsce, http:/hudoc.
echr.coe.int/eng?i=001-4647 (dostep: 31.07.2019 r.).

74 J. Barcik, Krytyka sqdow i sedziow w orzecznictwie ETPCz na przykladzie spraw polskich,
Tustitia, nr 3(17)/2014, s. 5.

75 A. Walaszek-Pyziot, Zasad proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 1/1995, s. 17 i n.

76 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 679.



Zasada proporcjonalnosci 237

ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze konstytucyjne prawa i wolnosSci moga
doznawac ograniczenia jedynie w zakresie przewidzianym w ustawie i tylko
w sytuacjach koniecznych, stuzacych ochronie bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony Srodowiska, zdrowa, moralnoSci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenie praw i wolnosci, wynikajacych
z Konstytucji, jest dopuszczalne tylko na zasadach, ktore zostaly przewi-
dziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji i w odniesieniu do zamknigtego katalogu
warto$ci tam wskazanych, przy zachowaniu wymogu proporcjonalnosci’’.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego prezentowane jest stano-
wisko, ze zasada proporcjonalnosci jest forma klauzuli ogdlnej, znajdujaca
zastosowanie do wszystkich konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolno-
Sci’. W doktrynie prezentowany jest natomiast poglad, ze zasada pro-
porcjonalnosci obowiazuje takze w stosunku do pozakonstytucyjnych praw
i wolnosSci jednostki. Jest bowiem stosowana rowniez do ingerencji instytucji
panstwowych w inne prawnie chronione interesy, np. w odniesieniu do jed-
nostek samorzadu terytorialnego”. Wszystkie te prawa moga doznawac ogra-
niczenia w wyniku ziszczenia si¢ ktorejS z przestanek wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, chyba ze nienaruszalnoS¢ prawa zostanie zastrzezona
w Konstytucji lub w umowach migdzynarodowych®0. Oznacza to, ze jezeli
konkretny przepis nie zawiera klauzuli wylaczajacej ograniczenia, prawo lub
wolno$¢ w nim ustanowiona nie moze by¢ uznawana za absolutng i nalezy
ja stosowaé z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci®l.

Artykul 31 ust. 3 Konstytucji zobowiazuje prawodawce do analizy fak-
tycznej potrzeby ingerencji w prawa i wolnoSci jednostek, w kazdej sytu-
acji oraz uzycia Srodkow niezbednych do osiagniecia zakladanego celu.
Przez niezbedno$¢ nalezy rozumiec tez stopien ucigzliwosci stosowanych
srodkow dla podmiotow, w stosunku do ktorych sa one stosowane, ktory
powinien by¢ jak najmniejszy®2, a takze niemozno$¢ zastosowania srodkow
alternatywnym o mniejszym stopniu uciazliwosci®3. Oznacza to, ze dzialania

77 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, nr 2,
poz. 9.

78 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 61.

7 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci..., s. 679.

80 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2,

poz. 18.

81 Tamze.

82 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3,
poz. 26.

83 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 pazdziernika 2000, K 33/99, OTK 2000, nr 6,
poz. 188.
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podejmowane przez panstwo, ktore wplywaja na sytuacje jednostki musza
by¢ proporcjonalne do celdw, ochronie ktorych stuza8.

Konstrukcja zasady proporcjonalnosci, potwierdzona w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, opiera si¢ na trzech kryteriach: przydatnosci,
koniecznoSci i proporcjonalnosci sensu stricto, ktore wywodzone sg z sfor-
mulowania ,konieczne”, zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji®>. Przez
przydatnos¢ nalezy rozumie¢ mozliwoS¢ osiagni¢cia zaktadanego celu przez
zastosowany Srodek. Konieczno$¢ sprowadza si¢ do tego, by zastosowany
Srodek ograniczat si¢ tylko do tego, co jest niezb¢dne dla osiagnigcia celu
danej regulacji prawnej. Z kolei proporcjonalnoS¢ sensu stricto oznacza
wymog, by cel danego dziatania nie byl nieproporcjonalny w stosunku do
ucigzliwosci, jaka wywoluje srodek stosowany do jego osiagnigcia0. Takie
ujecie zasady proporcjonalnosci postuzylo do stworzenia testu proporcjo-
nalnosci, ktory sprowadza si¢ do zbadania: 1) czy regulacja prawna, ktora
wprowadza ograniczenia jest uzasadniona potrzeba ochrony ktorejs z war-
toSci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji? 2) czy taka regulacja
umozliwia osiagnigcie zaktadanego przez ustawodawce celu? 3) czy ochrona
wartoSci konstytucyjnych koniecznie wymaga jej zastosowania? 4) czy skutki
tej regulacji nie sa nieproporcjonalne w stosunku do cigzardw, jakie naklada
ona na jednostk¢?87 W judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego proporcjo-
nalnoS$¢ nie jest stosowana w sposob jednolity, poniewaz czasami Trybunal
rezygnuje z odwolania si¢ do wyzej wskazanych kryteriowss.

Zasada proporcjonalnoSci odnosi si¢ do ingerencji w prawa jednostki,
co oznacza, ze w przypadku przyjecia regulacji, ktore restrykcyjne ograni-
czaja prawa podmiotowe, nie stuzac jednoczes$nie osiggnieciu zamierzonych
celow, powinny by¢ one zweryfikowane i w razie mozliwoSci zastapione
mniej uciazliwymi®®. Proporcjonalno$¢ nalezy takze stosowaé w odniesieniu

84 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3,
poz. 26.

85 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 61; wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 26 marca 2002 r., SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 15.

86 .. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu admi-
nistracyjnych kar pieni¢znych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieniezne
w demokratycznym paristwie prawnym, Warszawa 2015, s. 35.

87 A. Habuda, Konstytucyjne dylematy kary za usunigcie drzew i krzewdw bez wymaganego
zezwolenia (uwagi na marginesie wyroku Trybunaiu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r.),
[w:] M. Btachucki (red.), Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie
prawnym, Warszawa 2015, s. 160.

88 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci..., s. 681 i powolane tam orzecznictwo.

89 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 marca 2002 r., SK 2/01, OTK-A 2002, nr 2,
poz. 15.
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do obowiazkow nakladanych na jednostki, co oznacza, ze w sytuacji, gdy
obowiazek natozony na jednostke wywotuje skutki, ktore sa niekonieczne
1z tego tez powodu stanowia, w stosunku do zaktadanego celu, niepropor-
cjonalne obciazenie same w sobie sa ograniczeniem wolnosci, niezaleznie do
tego, czy jednoczesnie godza w konstytucyjnie chronione prawa i wolnosci®.

Trybunal Konstytucyjny, stosujac zasade proporcjonalnosci, odwoluje
si¢ do Europejskiej konwencji praw czlowieka oraz orzecznictwa ETPCz.
Odwotanie to nabiera szczegOlnego znaczenia w sytuacjach, gdy Trybunat
Konstytucyjny, dokonujac wazenia przeciwstawnych dobr, przyznaje jednemu
z nich prymat z uwagi na specyfik¢ przemian polityczno-gospodarczych
w Polscel.

Standard konstytucyjny, podobnie zatem jak unijny, odwoluje si¢ do
trzech kryteriow proporcjonalnosci, ktorych zastosowanie ma stanowic¢ test,
czy dany Srodek nie jest nadmiernie uciagzliwy w stosunku do zamierzonego
celu, ktory ma by¢ za jego poSrednictwem osiagniety. Kryteria te nie zawsze
jednak stosowane sa w jednakowy sposOb we wszystkich orzeczeniach Trybu-
natu Konstytucyjnego. Oznacza to, ze zasada proporcjonalnosci na gruncie
prawa krajowego nie ma jednolitych ram, mimo to jest uznawana za jedna
z podstawowych zasad konstytucyjnych?2.

Potrzeba uwzglednienia konstytucyjnego standardu proporcjonalnosci
w postepowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego, poza obowiaz-
kiem, wynikajacym z art. 53 Karty praw podstawowych, ma oparcie takze
w kodeksie postepowania administracyjnego. W art. 8 § 1 k.p.a. ustawodawca
krajowy wymienia proporcjonalnos¢ jako jedna z zasad, ktOorymi powinien
kierowac si¢ organ administracji publicznej w kazdym post¢powaniu. Kodeks
postepowania administracyjnego nie nadaje zasadzie proporcjonalnosci auto-
nomicznego znaczenia, dlatego tez konieczne jest uwzglednienie standardu,
okreSlonego dla tej zasady na gruncie ustawy zasadniczej.

2. Zasada proporcjonalnosci a wysokos$¢ kar pienieznych w PT

Dokonujac oceny realizacji standardow wynikajacych z zasady propor-
cjonalnosci przy stosowaniu kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego,
szczegOlnie w kontekscie ich wysokoSci, uzasadnione wydaje si¢ odwotanie
do trzech kryteriow sktadajacych si¢ na zasade proporcjonalnosci, ktore

9  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34.
91 K. Wojtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytucyjnosci norm, Ksigga

XX-lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 267 i powolane tam orzecznictwo.
92 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 60.
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wywieS¢ mozna ze wszystkich zaprezentowanych powyzej standardow oraz
oceny kompetencji Prezesa UKE do okreS§lania wymiaru kary z wykorzysta-
niem uznania administracyjnego. Taka analiza pozwoli na wskazanie ewen-
tualnych nieprawidlowosci w realizacji standardow, wynikajacych z zasady
proporcjonalnosci w procesie wymierzania kary z PT.

2.1. Nakaz adekwatnosci

Adekwatnos¢ w ksztalcie wywiedzionym ze standardéw unijnych, konwen-
cyjnego i konstytucyjnego sprowadza si¢ do nakazu zastosowania takiego
Srodka, ktéry zmierza do realizacji celu. Nalezy zatem odkodowaé kolejno
stosowany §rodek oraz cel, jakiemu ma stuzyé. Srodkiem sa w tym przy-
padku stosowane przez Prezesa UKE kary pieni¢zne, ktorych wysoko$¢
jest ustalana w decyzji Prezesa UKE, przez odwolanie si¢ do przestanek
zakresu naruszenia, dotychczasowej dziatalnoSci podmiotu oraz jego mozli-
wosci finansowych i maksymalnie moga wynie$¢ 3% przychodu albo 300%
wynagrodzenia w przypadku kierujacego przedsigbiorstwem. Z kolei celem
jest ukaranie podmiotu za naruszenie prawa telekomunikacyjnego w zakre-
sie ujetym w art. 209 ust. 1 i 11 PT oraz zapobiezenie dokonywaniu kolej-
nych naruszen prawa. Oznacza to, ze kary majg spetnia¢ funkcje zaréwno
represyjna, jak i prewencyjna, stuzac przestrzeganiu regulacji prawnych.
Nie ulega zatem watpliwosci, ze sama idea kar pieni¢znych spetnia zakta-
dany cel, jakim jest represjonowanie zachowan, skutkujacych naruszeniem
prawa, jednakze pojawia si¢ pytanie, w jaki sposdb uksztattowa¢ wymiar
kary pieni¢znej, by spetniala ona nakaz adekwatnoSci.

Nalezy wspomnieé, ze wymiar kary pieni¢znej moze by¢ ustalany w spo-
sOb sztywny, za pomocg gornej granicy zagrozenia lub w postaci widetek
ustawowych. Pierwszy ze wspomnianych sposobdéw nie dopuszcza stoso-
wania uznania administracyjnego, a tym samym uniemozliwia miarkowa-
nie kary w zaleznosci od okoliczno$ci danej sprawy. Z punktu widzenia
adekwatnoSci rozwiazanie to wydaje si¢ nieprawidlowe, poniewaz poza
problemem z jednoznacznym ustaleniem wysokoSci kary dla wszystkich
przypadkéw naruszenia, moze si¢ okazac, ze w realiach konkretnej sprawy
kara ustalona w sposob sztywny nie spelnia swoich funkcji. Moze by¢
bowiem nadmiernie surowa i zamiast ukara¢ podmiot i zapobiec naru-
szaniu przez niego prawa spowoduje jego unicestwienie lub upadtosé
konsumencka. W innych przypadkach moze si¢ okaza¢ nazbyt tagodna
i doprowadzi¢ do tego, ze podmiot uzna, ze bardziej optacalne z bizneso-
wego punktu widzenia jest dalsze popelnianie naruszenia, poniewaz kara
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stanowi niewielki utamek korzySci, jakie moze osiagnac, stosujac zakazang
praktyke.

W przypadku dwoch pozostalych sposobow okreSlania wymiaru kary,
a zatem przez wskazanie gornej granicy lub widelek ustawowych i pozo-
stawienie decyzji o jej wlasciwe] wysokosci wyspecjalizowanemu organowi
administracji publicznej nakaz adekwatnosci jest realizowany. Prezes UKE
moze bowiem uwzgledni¢ okolicznoSci danej sprawy, analizowane przez
pryzmat przestanek wymiaru kary“3.

Wydaje si¢ zatem, ze przyjete w prawie telekomunikacyjnym rozwiazanie,
dotyczace okreSlania wymiaru kary, czyni zadoS¢ nakazowi adekwatnoSci.
Rowniez szacunkowe ustalenie podstawy wymiaru kary realizuje analizowane
w tym miejscu kryterium proporcjonalnosci, poniewaz umozliwia w konkret-
nych okolicznoSciach wymierzenie kary. Gdyby rozwigzanie to nie zostato
przyjete, to mogtoby dojS¢ do sytuacji, w ktorej niemozliwe bytoby osia-
gniecie celu, jakim jest ukaranie podmiotu naruszajacego prawo, poniewaz
Prezes UKE nie mialby narzedzia, umozliwiajacego okreSlenie wymiaru kary
w przypadku braku danych o przychodzie podmiotu karanego. Negatyw-
nie po raz kolejny nalezy oceni¢ brak regulacji umozliwiajacej szacunkowe
ustalenie podstawy wymiaru kary dla kierujacego przedsigbiorstwem.

W kontekscie adekwatnoSci warto rowniez wspomnie¢ o szczegolnym
przypadku mozliwoSci ukarania za naruszenie tajemnicy telekomunikacyj-
nej podmiotu, ktory korzystajac z urzadzenia radiowego lub koncowego,
zapoznal si¢ z komunikatem, ktory nie byt dla niego przeznaczony (art. 209
ust. 1 pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT). Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze moze
to by¢ jakikolwiek podmiot, rowniez korzystajacy z urzadzenia koncowego
lub radiowego dla celow prywatnych. Ustalenie w stosunku do niego kary
pieni¢znej na podstawie kryterium gornej granicy przychodu wydaje si¢ roz-
wiazaniem, ktore nie stuzy celowi, jakim jest ukaranie za wyjawienie tajemny
telekomunikacyjnej. Konieczne jest zatem, by w tym konkretnym przypadku
ustawodawca dokonal rewizji prawa telekomunikacyjnego, i albo zmienit
sposob ustalania wysokosci kary, albo tez przewidzial dla tej szczegOlnej
sytuacji inng forme¢ ukarania, by czyni¢ zadoS¢ wymogowi adekwatnoSci.

Dla realizacji nakazu adekwatnosci istotne jest, by Prezes UKE przy
okreSlaniu wysokosci kary kazdorazowo badat wszystkie okoliczno$ci danej
sprawy, by nie dochodzito do automatycznego okreSlania jej wymiaru.
Wazne, by w uzasadnieniu decyzji karowej Prezes UKE zawsze uzasadnial,

9 Koniecznos$¢ uwzglednienia przestanek wymiaru kary w odniesieniu do kazdego z popet-
nionych czynéw oddzielnie zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 6 marca 2013 r., III SK 31/12,
LEX nr 1331340.
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dlaczego zachowanie podmiotu w jego ocenie uzasadnia natozenie kary
w okreslonej wysokosci. Konieczne jest takze wskazanie metody obliczania
wymiaru kary w decyzji, szczeg0lnie w przypadku szacunkowego okreSlania
jej wysokosci. W razie uchybienia tym wymogom sad powinien zmieni¢
decyzje Prezesa UKE i obnizy¢ natozong kare.

2.2, Nakaz koniecznosci

Realizacja nakazu koniecznosci w ksztalcie wynikajacym ze standardow
unijnych konwencyjnych i konstytucyjnych wymaga zastosowania Srodka,
ktory jest niezbedny do realizacji zatozonego celu, z zastrzezeniem, ze
jezeli istnieje mozliwo$¢ zastosowania Srodka wzgledniejszego, to nalezy
go uzy¢. Ustawa prawo telekomunikacyjne nie przewiduje mozliwoSci
zastapienia kary pieni¢znej innym Srodkiem, przy czym nalezy wskazac, ze
Prezes UKE moze nie wszczyna¢ postgpowania karowego w przypadku,
gdy podstawg do naltozenia kary jest art. 209 st. 1! PT i art. 209 ust. 2 PT.
Moze takze poprzesta¢ na pouczeniu, jezeli uzna, ze spetnione zostaty prze-
stanki odstapienia od nalozenia kary, sg to jednak instytucje szczegdlne,
podobnie jak ulgi, ktére analizowane beda w kontekScie stosowania kar
pieni¢znych.

Rozwazajac nakaz koniecznosci w kontekscie wysokoSci kary pieni¢znej,
nalezy wskazac, ze podobnie jak w przypadku adekwatnoSci nie jest mozliwe
jednoznaczne wskazanie wymiaru kary, ktore w kazdej sprawie stanowitoby
Srodek niezbedny dla relacji celu. Nie mozna zatem jednoznacznie przesa-
dzi¢, ze wymodg koniecznosci spelnia kara, ktora zawsze obejmuje korzySci,
jakie podmiot uzyskat ze stosowania danej praktyki czy tez w kazdym przy-
padku ma to by¢ okreSlona wielokrotno$¢ tych korzysSci. Zalozenie takie
nie sprawdza si¢ juz chociazby z tej przyczyny, ze nie wszystkie dzialania
podmiotu, za ktore moze by¢ na niego nalozona kara pieni¢zna powoduja
uzyskanie korzySci o finansowym charakterze. Jako przyktad mozna tutaj
wskazac¢ delikty o charakterze formalnym.

Uzasadnione wydaje si¢ w tych okoliczno$ciach twierdzenie, ze realizacje
nakazu konieczno$ci w konteksScie wymiaru kar pieni¢znych nalezy anali-
zowal przez pryzmat ich funkcji oraz przestanek wymiaru. Kary powinny
spetnia¢ funkcje prewencyjng i represyjna, ktore to funkcje w najpetniej
realizowane sg przez wymiar kary. Jednocze$nie, ustalajac wymiar kary,
organ powinien uwzgledni¢ zakres naruszenia, dotychczasowe zachowanie
podmiotu oraz jego mozliwosci finansowe. Oznacza to, ze w sytuacji, gdy
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mamy do czynienia z podmiotem, ktory dopuscit si¢ nieznacznego narusze-
nia po raz pierwszy i osigga niewielkie przychody uzasadnione wydaje si¢
wymierzenie kary nizszej niz w sytuacji, gdy chociazby jedna z powyzszych
przestanek bytaby zrealizowana w wyzszym stopniu, na niekorzy$¢ podmiotu.

Nakaz koniecznoSci wymaga uwzglednienia wszystkich okolicznoSci
danego przypadku. Warto podkresli¢, ze celem kary pieni¢znej jest obcia-
zenie podmiotu pewna dolegliwoscia finansowa z powodu naruszenia przez
niego prawa oraz zapobiezenie dalszym naruszeniom. Nie spelnia zatem
wymogu koniecznoSci kara, ktora jest za niska i nie stuzy osiagnigciu danego
celu, poniewaz podmiot nie bedzie mial motywacji do powstrzymywania si¢
od naruszenia prawa w przyszloSci, ale rOwniez kara, ktora jest za wysoka
1 spowoduje, ze podmiot nie bedzie mial mozliwoSci prowadzenia dalszej
dziatalnoSci lub tez zostanie pozbawiony Srodkow utrzymania, w przypadku
kary nakladanej na kierujacego przedsigbiorstwem.

W kontekScie nakazu koniecznosci nalezy odwotac si¢ do przedstawionej
w rozdziale II systematyki kar pieni¢znych. Uzasadniona wydaje si¢ teza,
ze w odniesieniu do deliktow sklasyfikowanych jako formalne kary powinny
miec nizszy wymiar niz w przypadku deliktow przeciwko konsumentom lub
tez powodujacych naruszenie obowiazkow regulacyjnych. Wydaje si¢ nawet,
ze w stosunku do wszystkich naruszen formalnych uzasadnione byloby zasto-
sowanie trybu fakultatywnosci kary lub tez ograniczenie si¢ do pouczenia
albo zobowiazanie podmiotu do wypelniania obowiazku przed nalozeniem
kary, z uwagi na fakt, ze naruszenia te nie wigza si¢ z uzyskaniem przez
podmiot korzysci i nie maja wplywu na jego pozycje rynkowa.

Nalezy w tym miejscu wskazac, ze w okreSlonych sytuacjach, dotyczacych
naruszenia zakazu zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej (art. 209 ust. 1
pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT) stosowanie przewidzianych w pra-
wie telekomunikacyjnym dyrektyw wymiaru kary wydaje si¢ narusza¢ nakaz
koniecznoSci. Niezbedne jest zatem podjecie dzialan legislacyjnych, zmie-
rzajacych do uksztaltowania sposobu obliczania kar pieni¢znych odmiennie
w wyzej wskazanym, szczegOlnym przypadku.

Dla realizacji wymogu koniecznosci Prezes UKE, wydajac fakultatywne
decyzje karowe, powinien szczegdtowo uzasadnial, dlaczego za konieczne
uznal ukaranie podmiotu, podczas gdy mogt nie wszczyna¢ postgpowania.
Takze w przypadkach, gdy Prezes UKE ukarze podmiot, mimo ze istniata
mozliwos$¢ poprzestania na pouczeniu (fakultatywne odstapienie od nato-
zenia kary), powinien szczegétowo uzasadni¢ swoje stanowisko. Naruszenie
tym wymogom powinno skutkowa¢ zmiang decyzji przez sad i obnizeniem
kary lub zastosowaniem instytucji odstapienia od jej nalozenia.
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2.3. Nakaz proporcjonalnosci sensu stricto

Proporcjonalno$¢ sensu stricto w ksztalcie wynikajacym ze standardow
unijnych, konwencyjnych i konstytucyjnych oznacza obowiazek stosowa-
nia Srodkow, ktore zmierzajac do realizacji celu, nie beda stanowily dla
podmiotu nadmiernej uciazliwoSci. W kontekscie wymiaru kary to wtaSnie
w zakresie tego kryterium najwieksze znaczenie zyskuja wspominane juz
wcezesniej przestanki wymiaru kary, a zatem zakres naruszenia, dotychcza-
sowe zachowanie podmiotu oraz mozliwosci finansowe. Umozliwiaja one
bowiem dostosowanie Srodka, w tym wypadku kary pieni¢znej, do wagi
danego naruszenia oraz do sytuacji podmiotu. Nalezy je jednak rozwazac
facznie z funkcjami kary.

Podkreslenia wymaga fakt, ze dla realizacji proporcjonalnoSci sensu
stricto nalezy uwzglednia¢ spelnienie wszystkich przestanek iagcznie, anali-
zowanych przez pryzmat funkcji kary. Nie bedzie proporcjonalng kara, ktora
mieSci si¢ w zakresie mozliwosci finansowych podmiotu i uwzglednia jego
dotychczasowe zachowanie, ale jest nieadekwatna do niewielkiego zakresu
naruszenia. Do uchybienia wymogowi proporcjonalnosci sensu stricto doj-
dzie rowniez, gdy kara bedzie uwzglednia¢ mozliwosci finansowe podmiotu
oraz zakres naruszenia, ale bedzie pomijac jego dotychczasowe zachowanie.
Takze w sytuacji, w ktorej uwzglednione zostanie dotychczasowe dzialanie
podmiotu oraz zakres naruszenia, a kara miesci¢ si¢ bedzie w zaktadanej
glrnej granicy wymiaru, to nie moze zosta¢ uznana za proporcjonalna, jezeli
przewyzsza mozliwoSci finansowe podmiotu. Przestanka mozliwosci finan-
sowych stanowi pewnego rodzaju wentyl bezpieczenstwa, ktory zabezpiecza
podmiot przed nalozeniem na niego sankcji, ktéra mogtaby spowodowac
jego bankructwo. Nakazuje ona uwzglednic nie tylko przychod (wynagrodze-
nia), ale takze ponoszone koszty i nalezy ja odnosi¢ do sytuacji podmiotu
w momencie wymierzania mu kary pieni¢znej, co oznacza, ze Prezes UKE
powinien wzig¢ pod uwage, czy w momencie naktadania kary sytuacja pod-
miotu nie ulegta drastycznej zmianie, a w szczegolnosci, czy nie doszto do
znaczacego zmniejszenia si¢ udzialow podmiotu w rynku i tym samym czy
nie zmniejszyly si¢ jego mozliwosci finansowe, by efektem wymierzenia kary
nie bylo uniemozliwienie podmiotowy dalszego prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej lub tzw. upadto$¢ konsumencka, spowodowane nadmierng
karg. Uzasadnione wydaje si¢ rOwniez twierdzenie, ze w sytuacji znacznej
poprawy mozliwosci finansowych podmiotu Prezes UKE moze wymierzy¢
kare¢ w wyzszej wysokosSci niz poczatkowo zaktadana, jezeli wykaze, ze w ten
sposob lepiej zostang zrealizowane jej funkcje.
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Niezmiernie wazne jest, by zastosowanie przestanek wymiaru kary w kon-
kretnej sprawie bylo w nalezyty sposOb umotywowane. Oznacza to, ze
konieczne jest, by Prezes UKE wskazal, jakimi konkretnie okolicznoSciami
sie kierowal, ustalajac wysokos¢ kary. Uzasadnienie decyzji we fragmencie,
dotyczacym wysokosci kary pienieznej powinno zawiera¢ odniesienie si¢ do
wszystkich przestanek wymiaru kary oraz do petnionych przez nig funkcji,
by podmiot, na ktOry kara ta jest nakladana, wiedziat, skad wynika taki
jej wymiar. Odpowiednie uzasadnienie sposobu zastosowania przestanek
wymiaru kary w danej sprawie ma istotne znaczenie w ewentualnym poste-
powaniu odwolawczym, pozwala bowiem sadowi, orzekajacemu w sprawie,
oceni¢, czy nie doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci, a w razie
stwierdzenia uchybienia zmieni€ decyzj¢ i obnizy¢ kare. Nalezy podkreslic, ze
sad nie moze podwyzszy¢ kary, natozonej na podmiot w decyzji Prezesa UKE,
gdyz staloby to w sprzecznoSci z zakazem reformationis in peius. Z tej tez
przyczyny, dokonujac miarkowania kary Prezes UKE powinien dokfadnie
przeanalizowacC sytuacj¢ podmiotu, by wymierzy¢ kar¢ proporcjonalna do
wagi naruszenia.

Realizacja nakazu proporcjonalnosci sensu stricto, w odniesieniu do
wymiaru kary, moze w niektorych przypadkach aktualizowa¢ konieczno$¢
zastosowania instytucji odstapienia od natozenia kary lub tez udzielenia ulg
w jej wykonywaniu. Zagadnienia te beda przedmiotem dalszych rozwazan,
dotyczacych stosowania kar pieni¢znych.

W kontekScie nakazu proporcjonalnoSci sensu stricto nalezy wskazac,
ze uzasadniona wydaje si¢ realizacja postulatu dotyczacego zmiany zasad
miarkowania kary pieni¢znej w odniesieniu do naruszen majacych cha-
rakter formalny lub tez wprowadzenie w stosunku do wszystkich z nich
fakultatywnoSci nalozenia kary. Za przyjeciem takiego rozwiazania prze-
mawia fakt, ze ich waga jest czgsto nizsza od wagi naruszen o charakterze
materialnym, ktore maja wplyw na sytuacje konsumentow lub konkurencje
na rynku telekomunikacyjnym. Takze w odniesieniu do czynu z art. 209
ust. 1 pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT, w sytuacji niezachowania
tajemnicy telekomunikacyjnej, przez podmiot nieprowadzacy profesjonal-
nie dzialalnoSci telekomunikacyjnej i jezeli przemawia za tym charakter
pozyskanej informacji, uzasadnione wydaje si¢ przyjecie innej metody
ustalania wymiaru kary lub tez zmiany jej formy. Stosowanie w tym przy-
padku regut ogélnych jest Srodkiem nadmiernie ucigzliwym w stosunku
do wagi naruszenia. Niezbe¢dne jest podjecie dzialan legislacyjnych, maja-
cych na celu zmiang aktualnego stanu prawnego w wyzej wskazanym
zakresie.
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2.4. Zasada proporcjonalnosci a wykonywanie wladzy dyskrecjonalnej
przez Prezesa UKE

Pojecie wladzy dyskrecjonalnej nie jest jednoznacznie rozumiane w lite-
raturze przedmiotu®4. Zazwyczaj termin ten jest taczony z korzystaniem
przez organ administracji publicznej ze swobody wyboru, uznaniowoscia”
w stosowaniu prawa. Wladza dyskrecjonalna moze przybiera¢ r6zne formy,
stosowane zarOwno w wewng¢trznej, jak i zewngtrznej sferze administracji,
nie tylko w postgpowaniu administracyjnym?.

Korzystanie z wladzy dyskrecjonalnej jest istotne dla efektywnego i spraw-
nego dzialania administracji publicznej i rozumiane jest jako swoboda organu
w sferze wykonywania przez niego norm prawnych®’. Jednym z przejawoéw
wladzy dyskrecjonalnej jest uznanie administracyjne, pod ktérym to poje-
ciem rozumie si¢ mozliwoS¢ dokonania przez organ administracji publicz-
nej wyboru konsekwencji prawnej, ktora jest odpowiednia w konkretnych
okolicznosciach. Dokonywanie przez organ owego wyboru musi nastepowac
w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa, by zapobiec dowolnosci
rozstrzygnigcia, ktore powinno zawiera¢ prezentacj¢ motywoOw, jakimi organ
si¢ kierowal, podejmujac decyzj¢ oparta na uznaniu administracyjnym®s.

Jednym z czynnikow, stuzacych ograniczeniu uznania administracyjnego,
jest zasada proporcjonalnosci®. Wszelkie rozstrzygniecia, ktére wydawane
sa przy wykorzystaniu uznania administracyjnego musza w nalezyty sposob
wazyC interes ogélu i interes stron, z wykorzystaniem zasady proporcjonal-
no$cil®. Przy wydawaniu rozstrzygnigcia organ jest zobowigzany do prze-
prowadzenia testu proporcjonalnosci, by sprawdzi€, czy rozstrzygniecie nie
spowoduje dla podmiotéw nadmiernego obciazenial0l.

94 Z. Duniewska, Wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednost-
ki — kilka refleksji, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami prawa.
Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw
2016, s. 97.

95 7. Duniewska, Wladza dyskrecjonalna administracji..., s. 97-98.

9% A. Bta§, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej, [w:] E. Ura
(red.), Jednostka wobec dzialari administracji publicznej, Migdzynarodowa Konferencja
Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszow 2001, s. 24.

97 A. Blas§, Jednostka wobec dyskrecjonalnych..., s. 23.

98 7. Duniewska, Wladza dyskrecjonalna administracji..., s. 100.

99 A. Szot, Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administracje publiczng, Lublin
2016, s. 265.

100 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 czerwca 2012 r., I OSK 182/12, LEX
nr 1216546.

101 A, Szot, Swoboda decyzyjna w..., s. 265.
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Przenoszac te ogdlne rozwazania na grunt wladzy dyskrecjonalnej Pre-
zesa UKE w postgpowaniu w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej, wska-
zaC nalezy, ze z mocy prawa doznaje ona pewnych ograniczen. Przede
wszystkim, co do zasady, organ jest zobowiazany do nalozenia kary pieni¢z-
nej ze wzgledu na jej obligatoryjny charakter, z wyjatkiem kar okreSlonych
w art. 209 ust. 11 i art. 209 ust. 2 PT. Jest takze ograniczony w zakresie
maksymalnego wymiaru kary, ktora nie moze przekracza¢ 3% przychodu
lub tez 300% wynagrodzenia w przypadku kary naktadanej na kierujacego
przedsigbiorstwem oraz forma, w jakiej musi zapas¢ rozstrzygniecie o nalo-
zeniu kary pieni¢znej.

Nalezy takze wskaza¢, ze wtadza dyskrecjonalna Prezesa UKE w przed-
miocie natozenia kary fakultatywnej, okreSlenia wymiary kary czy tez
zastosowania, ktorejS z instytucji ograniczajacych obligatoryjnoS¢ kary
np. odstapienia od jej nalozenia lub tez ulgi w wykonywaniu, nie jest pozosta-
wiona calkowicie w gestii organu, gdyz obwarowana jest przestankami usta-
wowymi. Stanowig one nie tylko swego rodzaju hamulec przed dowolnoScia
przy podejmowaniu przez Prezesa UKE decyzji, ale takze pomagaja okre-
sli¢ wysokos¢ kary w sposob odpowiadajacy wymogom proporcjonalnosci,
przy jednoczesnym wypelnianiu funkcji kary pieni¢znej. Istotny jest rowniez
fakt, ze weryfikacji decyzji karowych Prezesa UKE dokonuje bezstronny
sad, rozpoznajacy sprawe merytorycznie. W przypadku uznania przez sad,
ze Prezes UKE wydal decyzje z przekroczeniem uprawnien wynikajacych
z uznania administracyjnego, decyzja karowa powinna zosta¢ zmieniona
przez obnizenie wysokoS¢ wymierzonej kary lub zastosowanie odstapienia
od wymierzenia kary albo ulg w jej wykonywaniu.

Odpowiednie uzasadnianie decyzji o nalozeniu kary takze przyczynia si¢
do realizacji standardow proporcjonalnosci. Niewypetnienie lub nienalezyte
wypelnienie tego obowigzku skutkowa¢ moze wniesieniem odwotania od
decyzji i jej zmiang przez obnizenie kary, jezeli sad uzna, ze wymierzona
kara jest nieproporcjonalna w stosunku do naruszenia, a zasadnoSci zasto-
sowanego wymiaru nie mozna wywieS¢ z uzasadnienia decyzji. Wlasciwe
uzasadnienie decyzji jest zatem istotne nie tylko z punktu widzenia stron
postepowania, by mogly one zrozumie¢ motywy, jakimi kierowat si¢ organ,
wymierzajac im kar¢ pieni¢zna, ale takze ma znaczenie w ewentualnym
pOZniejszym postepowaniu odwotawczym. Pozwala ono bowiem sgdowi,
orzekajacemu w sprawie, na dokonanie merytorycznej oceny wysokoSci
kary pieni¢znej natozonej na podmiot lub zastosowania jednej z instytucji
tagodzacej jej obligatoryjny charakter.

Jak zatem wida¢, we wspoélczesnym modelu administracji publiczne;j,
zasada proporcjonalnosci stanowi swego rodzaju wentyl bezpieczenstwa,
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zapewaniajacy podmiotom ochrong¢ przed dowolnoSciag w wymierzaniu kar
pieni¢znych przez Prezesa UKE. Przyczynia si¢ takze do nalezytego posza-
nowania funkcji tej formy sankcji prawne;.

3. Stosowanie przepiséw o karach pienieznych z PT
a zasada proporcjonalnoici

Zasada proporcjonalnoSci, w ksztalcie wynikajacym ze standardow unij-
nych, konwencyjnych i konstytucyjnych znajduje zastosowanie nie tylko na
etapie okreSlania wysokoSci kary pieni¢znej, ale takze w calym procesie
zwigzanym ze stosowaniem tej sankcji prawnej. Niezbedne jest zatem w tym
konteksScie rozwazenie kilku szczegotowych kwestii, zwigzanych ze stoso-
waniem kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, ktore moga budzi¢
pewne watpliwosci w kontekscie standardow proporcjonalnosci.

3.1. Nalozenie kary pienieznej z art. 209 PT na gruncie zasady proporcjonalnosci

Analizujac zagadnienie realizacji zasady proporcjonalnosci w odniesieniu
do naktadania kar pienieznych z prawa telekomunikacyjnego, nalezy na
wstepie poczyni¢ pewng uwage, ktora byfa juz podnoszona we wczesniejszych
fragmentach niniejszej ksiazki, a mianowicie fakt, ze co do zasady kary
pieni¢zne w prawie telekomunikacyjnym majg obligatoryjny charakter. Nie
dotyczy to oczywiScie kar, ktore zostaly uregulowane w art. 209 ust. 1! PT
i art. 209 ust. 2 PT, poniewaz ich natozenie zalezy od decyzji Prezesa UKE.

Przenoszac zatem test proporcjonalnoSci na stosowanie obligatoryjnych
kar pieni¢znych z art. 209 PT, nalezy stwierdzi¢, Zze ocena adekwatnosSci
i koniecznoSci natozenia kary jest praktycznie niemozliwa, z uwagi na fakt,
ze ustawodawca przewidziat tylko jeden rodzaj kary za naruszenia, okre-
Slone w tym artykule. W ten sposob niejako przejal odpowiedzialno$¢ za
realizacje tych dwoch aspektow proporcjonalnosci, uznajac, ze sanacja finan-
sowa bedzie adekwatnym Srodkiem do osiagniecia celu, jakim jest ukaranie
podmiotu za dopuszczenie si¢ naruszenia prawa oraz zapobiezenie dalszym
naruszeniom. Bedzie réwniez Srodkiem koniecznym, w tym sensie, ze nie-
mozliwe jest zastgpienie go Srodkiem wzgledniejszym dla strony, za pomocg
ktorego zaktadany cel moze zostac osiggnigty. W gestii organu pozostawata
zatem realizacja jedynie wymogu proporcjonalnosci sensu stricto, wyrazajaca
si¢ w okresleniu wysokosci kary, z uwzglednieniem ustawowych przestanek
wymiaru.
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Ow stan rzeczy byl aktualny, z zastrzezeniem mozliwosci wykazania
obiektywnej niemoznoSci realizacji obowigzku, do momentu wprowadze-
nia do kodeksu postgpowania administracyjnego dziatu, dotyczacego kar
pieni¢znych, w ktorym zawarte zostaly instytucje ograniczajace obligatoryjny
charakter kar pienig¢znych, ktore, jak to juz wczeSniej wykazano, znajduja
zastosowanie do prawa telekomunikacyjnego. Oznacza to, ze aktualnie Pre-
zes UKE w toku postgpowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej,
kierujac si¢ testem proporcjonalnosci i przestankami odstapienia od nato-
zenia kary, moze uznaé, ze w konkretnej sprawie wymog adekwatnosci,
koniecznoSci 1 proporcjonalnosci sensu stricto przemawia za poprzestaniem
na pouczeniu podmiotu i nienakfadaniem na niego kary pieni¢znej. Powyz-
szym twierdzeniom nie stoi na przeszkodzie fakt, ze instytucja odstapienia
z art. 189f k.p.a. w paragrafie 1 ma charakter obligatoryjny, zaS w para-
grafie 2 fakultatywny, gdyz w kazdym z tych przypadkow ocena przestanek
jej wypelnienia nalezy do Prezesa UKE. Jezeli zatem uzna, ze zostaly one
spelnione, to poprzestaje na pouczeniu podmiotu, nie si¢gajac po bardziej
restrykeyjny Srodek w postaci kary pienigznej. W przypadku nieuzasadnio-
nego niezastosowania odstapienia od nalozenia kary sad w postgpowaniu
odwotawczym powinien zmieni¢ decyzj¢ karowa przez zastosowanie tej
instytucji.

Pozytywnie, z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, nalezy oceni¢
takze wprowadzenie, poza kara z art. 209 ust. 2 PT, nowej kategorii kar
fakultatywnych z art. 209 ust 11 PT. Przede wszystkim objete zakresem tej
jednostki redakcyjnej naruszenia moga by¢ skutkiem niezawinionej niedba-
tosci 1 maja mniejsza wage. Wprawdzie delikt z punktu 2 art. 209 ust. 1! PT
zostal zakwalifikowany do grupy naruszen przeciwko konsumentom, jed-
nakze moze on zostaC popelniony przez podmioty, ktore nie prowadza
profesjonalnie dziatalnoSci telekomunikacyjnej, zatem uznal nalezy, ze
uzasadnia to zakwalifikowanie go do grupy naruszen, za ktOre kara moze
zosta€ nalozona fakultatywnie. Uzasadniony wydaje si¢ postulat rozszerzenia
katalogu kar fakultatywnych o wszystkie naruszenia, zakwalifikowane jako
proceduralne, gdyz co do zasady maja one mniejszy ci¢zar gatunkowy niz
naruszenia o charakterze materialnym. Wydaje si¢ zatem, ze pozostawienie
Prezesowi UKE decyzji o zastosowaniu kary pieni¢znej w tym zakresie
w lepszy sposob realizowaloby zasad¢ proporcjonalnosci.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze realizacji stan-
dardow proporcjonalnosci stuzy podzial kar pieni¢znych z prawa teleko-
munikacyjnego na obligatoryjne i fakultatywne, przy czym postulowane jest
rozszerzenie katalogu kar fakultatywnych. RoOwniez wprowadzenie instytucji
odstapienia od natozenia kary powoduje, ze stosujac test proporcjonalnosci
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w trakcie postgpowania o natozenia kary pieni¢znej, Prezes UKE moze
wybrac¢ rozwiazanie wzgledniejsze dla podmiotu w postaci pouczenia, jezeli
uzna, ze zostaly spetnione przestanki do skorzystania z tej instytucji oraz
zrealizowane zostang w ten sposob funkcje kary.

3.2. Zasada proporcjonalnosci a kara z art. 209 ust. 2 PT
przy nieodptatnym petnieniu funkcji kierujacego przedsiebiorstwem

Jak juz wczedniej przedstawiono, istota zasady proporcjonalnoSci jest
stosowanie koniecznego Srodka, za pomoca ktdérego mozna osiggnaé prawnie
legitymowany cel. Co wigcej, stosowany Srodek nie moze by¢ nadmiernie
ucigzliwy dla podmiotu, w stosunku do ktorego jest uzywany.

Nieuzasadniona wydaje si¢ teza, by w kazdym przypadku, szczegOlnie
wowczas, gdy nie zostaja spelnione przestanki przedawnienia, sity wyzszej lub
odstapienia od nalozenia kary, fakt petnienia nieodptatnej funkcji kierujacego
przedsigbiorstwem uniemozliwial natozenie kary. Przyjecie takiego rozwigzania
mogloby prowadzi¢ do naduzy¢ i wykorzystywania nieodptatnego petnienia
funkcji kierujacego przedsigbiorstwem, by unikna¢ ewentualnej odpowiedzial-
noSci za naruszenia PT. Z uwagi na brak regulacji, umozliwiajacej szacunkowe
okreSlenie podstawy wymiaru kary w stosunku do kierujacego przedsigbior-
stwem konieczne jest zatem poszukiwanie rozwiazania, ktore umozliwitoby
oszacowanie wynagrodzenia, ktore mogloby stanowi¢ podstawe do natozenia
kary, przy jednoczesnym zachowaniu wymogdw proporcjonalnoSci.

Pomijajac szczegdly dotyczace tego, jakie podmioty objete sg zakresem
zastosowania pojecia kierujagcego przedsiebiorstwem, ktore zostaly omo-
wione w rozdziale II, stwierdzi¢ nalezy, ze kierujacy przedsigbiorstwem
moze by¢ zatrudniony na podstawie umowy o prace. Wowczas nie wystepuje
problem nieodptatnego swiadczenia, gdyz obowigzkowym elementem umowy
o pracg jest ustalenie wysokosci wynagrodzenia. Jezeli kierujacy przedsie-
biorstwem nie jest zatrudniony na podstawie umowy o prace, ale ma prawo
do udzialu w zyskach spoiki, to wéwczas uzasadnione wydaje si¢ ustalenie
wysokoSci kary pieni¢znej w oparciu o owe zyski. Jezeli kierujacy przed-
sigbiorstwem nie jest natomiast zatrudniony na podstawie umowy 0 prace¢
1 nie ma praw do udzialu w zyskach spoiki, wowczas mamy do czynienia
z tzw. Swiadczeniem nieodplatnym.

Termin ,,Swiadczenie nieodplatne” zostat wypracowany na gruncie prawa
podatkowego, jednak nie zostal on zdefiniowanyl?2. Przyjmuje sig, ze ze

102 Artykut 12 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b
prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 865) stanowi, ze przychodami sa mig¢dzy
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Swiadczeniem nieodplatnym mamy do czynienia wowczas, gdy podmiot otrzy-
muje od innego podmiotu §wiadczenia i jednoczes$nie nie jest zobowigzany
do Swiadczenia wzajemnego. Istota Swiadczenia nieodplatnego sprowadza
si¢ zatem do tego, ze dany podmiot otrzymuje Swiadczenie o bezptatnym
charakterze!03. Bez watpienia pelnienie funkcji kierujacego przedsigbior-
stwem bez wynagrodzenia moze zosta¢ zakwalifikowane jako nieodptatne
Swiadczenie, w rozumieniu zaprezentowanym powyzej.

Powstaje zatem pytanie, w jaki sposob ustali¢ podstawe wymiaru kary
w takich okolicznoSciach. Uzasadnione wydaje si¢ odwotanie do sposobu sza-
cowania wynagrodzenia, zaproponowanego w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku w sprawie I SA/Gd 649/11194, rozpoznajacego
spraw¢ z odwotania od decyzji Dyrektora Izby Skarbowej w przedmiocie
ustalenia wysokoSci zobowiazania podatkowego z tytulu podatku docho-
dowego od osOb prawnych. Istota sprawy sprowadzata si¢ do oszacowania
wysokosci nieodplatnego Swiadczenia, jakie uzyskata spotka z ograniczona
odpowiedzialnoScia w wyniku pelnienia przez podmiot X funkcji czlonka
1 prezesa zarzadu tej spolki, ktory nie byl jednoczesnie jej udzialowcem.
WSA w Gdansku zaproponowal, by w takich okolicznoSciach szacowanie
wysokosSci nieodptatnego Swiadczenia przeprowadzi¢ na podstawie danych
Gtiownego Urzedu Statystycznego, dotyczacych wynagrodzenia kierowni-
kow przedsigbiorstw o pordwnywalnej wielkoSci. Przyjecie takiego modelu
szacowania wydaje si¢ uzasadnione, poniewaz przewiduje odwotanie si¢ do
miarodajnego kryterium, jakim sa dane Gtownego Urzedu Statystycznego
0 wysokoSci wynagrodzenia kierownikOw w przedsigbiorstwach o okreslo-
nej wielkoSci. W odniesieniu do proporcjonalnosci konieczne wydaje si¢
jednak zapewnienie kierujagcemu przedsigbiorstwem mozliwosci wykazania,
ze dane, przyjete do szacowania wysokoSci nieodplatnego Swiadczenia sg
nieadekwatne, z uwagi na szczegOlne okolicznosci, dotyczace tego przed-
sigbiorcy. W razie udowodnienia, ze przyjety w decyzji model szacowania
wysokosci kary, prezentowany powyzej, jest nieadekwatny, sad powinien
zmieni¢ decyzje¢ Prezesa UKE i obnizy¢ kare, zgodnie z wykazang przez
odwolujacego si¢ podstawa okreSlenia jej wymiaru.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdziC, ze realiza-
cja zasady proporcjonalnoSci wymaga, by zwazy¢, czy w okolicznoSciach

innymi: warto§¢ otrzymanych nieodptatnie lub czgSciowo odptatnie rzeczy lub praw,
a takze warto$¢ innych nieodplatnych lub czg¢Sciowo odplatnych §wiadczen.

103 R. Piéta-Mintus, H. Zawal-Kubiak, Nieodplatne gwarancje — przychdd z tytutu nieodplat-
nych swiadczeni?, Przeglad Podatkowy, nr 8/2010, s. 31.

104 ‘Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 stycznia 2012 r., I SA/Gd
649/11, LEX nr 1389108.
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konkretnej sprawy nieodplatne pelnienie funkcji kierujacego przedsig-
biorstwem jest podstawa do zastosowania jednej z instytucji, wskazanych
w dziale IVA k.p.a., a stuzacych tagodzeniu odpowiedzialnosci obiektyw-
nej. Jezeli takie okoliczno$ci nie zachodza, nalezy skorzystal z rozwigza-
nia umozliwiajacego szacunkowe okreSlenie wysokoSci kary, takiego jak
zaprezentowane powyzej, oczywiScie do momentu uchwalenia odpowiednie;j
normy prawnej w tym zakresie.

4, Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w ramach niniejszego rozdzialu potwierdzifa,
ze standardy wynikajace z zasady proporcjonalnosci znajdujg zastosowa-
nie do post¢powania karowego z prawa telekomunikacyjnego. Gtownymi
obszarami, w ktorych kryteria adekwatnosci, koniecznoSci i proporcjonal-
nosci sensu stricto, sktadajace si¢ na standard proporcjonalnosci, powinny
by¢ realizowane w postgpowaniu karowym sg stosowanie kar, wykonywanie
wladzy dyskrecjonalnej przez Prezesa UKE oraz wymiar kary. Wazne jest
jednak, by przy realizowaniu standardow proporcjonalnosci kazdorazowo
uwzglednia¢ funkcje kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego.

Przeprowadzone badania dowiodly, ze sktadajacy si¢ na standardy pro-
porcjonalnosci nakaz adekwatnosci realizowany jest przez uksztaltowanie
kary pieni¢znej z PT jako sankcji wzglednie oznaczonej. RoOwniez regulacje
przewidujace szacunkowe ustalanie podstawy wymiaru kary sprzyjaja realiza-
cji wymogu adekwatnosci, gdyz umozliwiaja wymierzenie kary w sytuacjach,
gdy z uwagi na obstrukcje ze strony przedsi¢biorcy jej wyliczenie byloby
niemozliwe.

Analiza realizacji wymogu koniecznoSci w postgpowaniu karowym dowio-
dia, ze niemozliwe jest ustalenie jednego taryfikatora kar, ktéry bytby odpo-
wiedni dla kazdego przypadku. Niezbedne jest zatem kazdorazowe badanie
wszystkich okolicznosci sprawy, by stosowany Srodek byt odpowiedni. Wyka-
zano takze, ze realizacja wymogu koniecznosci w postepowaniu o nalozenie
kary pienigznej z prawa telekomunikacyjnego zostala wzmocniona dzigki
wprowadzeniu w art. 209 ust 1! PT kar fakultatywnych oraz elementow
subiektywizacji odpowiedzialnosci w Kodeksie postepowania administracyj-
nego. Instytucje te pozwalaja Prezesowi UKE na wybor odpowiedniej formy
reakcji na naruszenie prawa telekomunikacyjnego. Zastosowanie niepro-
porcjonalnego Srodka, w przypadku zaskarzenia decyzji karowej powinno
skutkowa¢ wydaniem przez sad orzeczenia o jej zmianie lub zmianie przez
uchylenie.
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Badania prowadzone w odniesieniu do wymogu proporcjonalnosci sensu
stricto wykazaly, ze w postgpowaniu o natozenie kary pieni¢znej z prawa tele-
komunikacyjnego jest on realizowany przez konstrukcj¢ przestanek wymiaru
kary. Z jednej strony przestanki te uwzgledniaja okolicznosci, ktore dla pod-
miotu moga by¢ obcigzajace, czyli zakres naruszenia i jego dotychczasowa
dziatalno$¢, z drugiej za§ mozliwosci finansowe tego podmiotu. Przestanki
te analizowane Igcznie z uwzglednieniem ustalonego w ustawie progu gornej
granicy kary, umozliwiaja jej ustalenie na takim poziomie, ktory realizuje
jej funkcje i nie stanowi dla podmiotu nadmiernej dolegliwosci.

Przeprowadzona w ramach niniejszego rozdzialu analiza wykazata, ze
zwigzany z realizacjg standardow proporcjonalnosci test proporcjonalno-
Sci powinien by¢ stosowany zawsze, gdy Prezes UKE korzysta z wladzy
dyskrecjonalnej, a zatem w ramach kazdego postgpowania karowego.
W szczegblnosci nalezy go przeprowadzad na etapie ustalania wymiaru kary
i w sytuacjach, gdy Prezes UKE podejmuje decyzje o niewymierzeniu kary.

Rozwazania prowadzone w ramach niniejszego rozdzialu wykazaly, ze
realizacja standardéw proporcjonalnosci doznaje uszczerbku z uwagi na
niedostosowanie regulacji sposobu obliczania kary z art. 209 ust. 1 pkt 24
w zwigzku z art. 160 ust. 3 PT oraz brak regulacji szacunkowego ustala-
nia podstawy wymiaru kary naktadanej na kierujacego przedsi¢biorstwem.
Postulowane jest podjecie dziatan legislacyjnych zmierzajacych do usunigcia
tych luk prawnych. Do momentu zmiany obowigzujacych w tym zakresie
regulacji zaréwno Prezes UKE, jak i sady orzekajace z odwotania od decyzji
karowych, powinny ustala¢ wysokosS¢ kary, kierujac si¢ kryteriami, sktada-
jacymi si¢ na test proporcjonalnoSci lub szacowaé wysokos¢ kary z art. 209
ust. 2 PT, przez wykorzystanie danych GUS. Takie rozwiazanie powinno
zapewni¢ nalezyte poszanowanie funkcji kar i gwarantowac, ze zastosowane
kary nie beda dla podmiotéw nadmiernym obcigzeniem.

Analiza przeprowadzona w niniejszym rozdziale wykazala ponadto, ze dla
prawidtowej realizacji standardéw proporcjonalnosci niezbedne jest odpo-
wiednie uzasadnianie w tresci decyzji karowej zastosowanych przez Prezesa
UKE przestanek wymiaru kary, za§ w pouczeniu motywow uzasadniajacych
odstapienie od jej wymierzenia. Brak nalezytego uzasadnienia powinien
skutkowaé zmiang decyzji przez sad i obnizeniem kary. W przypadku za$
nieuzasadnionego niezastosowania odstgpienia od natozenia kary sad powi-
nien zmieni¢ decyzje przez zastosowanie tej instytucji.
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Zasada ne bis in idem

1. Tre$C i znaczenie zasady ne bis in idem

Zasada ne bis in idem ma podstawowe znaczenie we wspodiczesnych
porzadkach prawnychl. Jest jedna z najistotniejszych zasad prawa proce-
sowego w panstwach europejskichz. W doktrynie przyjmuje si¢, ze zasada
ne bis in idem obowiazuje tylko na obszarze danego panstwa i ma wplyw na
jego porzadek wewnetrzny3. Nie znajduje zatem zastosowania w sytuacjach,
gdy podmiot zostal osgdzony za granica, jezeli wedtug prawa wewnetrz-
nego skazanie za granicg nie powoduje niemozno$ci ponownego osadzenia
w kraju4. Reguta ta wspodlczesnie nie ma juz jednak nadrzednego znaczenia,
szczegOlnie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Wydanie orze-
czenia wzgledem podmiotu w jednym panstwie cztonkowskim UE unie-
mozliwia bowiem Sciganie i karanie go za ten sam czyn w innym pafstwie
czltonkowskim?.

Istota zasady ne bis in idem sprowadza si¢ do ograniczenia dopuszczal-
noSci wielokrotnego prowadzenia postepowania, dotyczacego odpowiedzial-
nosci podmiotu za ten sam czyn®. Jest ona definiowana jako zabezpieczenie
gwarantujace, ze zaden podmiot nie bedzie pociagniety 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 migdzynarodowym obrocie karnym, Panstwo i Prawo,
nr 3/2005, s. 20.

3 J. Vervaele, The Transnational ne bis in idem..., s. 100.

4 L. Gardocki, Zagadnienie internacjonalizacji odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa
popetnione za granicq, Warszawa 1979 r., s. 50; A. Cassese, Internatinal Criminal Law,
Oxford 2003, s. 320.

5 H. Kuczynska, Zasada ne bis in idem w polskim kodeksie karnym w aspekcie prawa
miedzynarodowego, Prokuratura i Prawo, nr 3/2006, Legalis (dostgp: 9.08.2019 r.).

6 B. van Bockel, The Ne Bis in Idem..., s. 1.
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Sci za ten sam czyn zabroniony wigcej niz raz’. Charakter prawny tej zasady
nie jest jednoznaczny. Wskazuje si¢, ze stanowi ona negatywna przestanke
do ponownego prowadzenia postgpowania w stosunku do tej samej osoby
o ten sam czyn, ale takze przeszkod¢ do wymierzenia sankcji podmiotowi,
ktory zostal juz raz osadzonys.

Najistotniejsza kwestia zwigzang z zasadg ne bis in idem jest ustalenie,
kiedy dochodzi do podwdjnego karania. Kwestia ta nie jest jednoznaczna
1 wymaga dalszej szczegdlowej analizy z odwolaniem si¢ do poszczegol-
nych regulacji, wystepujacych na gruncie prawa unijnego, konwencyjnego
1 konstytucyjnego.

Zasada ne bis in idem nie ma bezwzglednego charakteru. Dopuszczalne
jest bowiem wznowienie post¢powania. Konieczne jest jednak, by zostaly
spelnione przestanki, ktore obejmuja nowe fakty albo ujawnienie faktow,
ktore wczesniej nie byly znane, czy tez doszto do razacych uchybien w trak-
cie pierwotnego postgpowania’.

1.1. Standard unijny

Zasada ne bis in idem zostala uznana w orzecznictwie Trybunalu Spra-
wiedliwosci i uregulowana w licznych aktach prawnych UE. W judykatu-
rze TSUE pojawita si¢ juz w 1967 r. na kanwie sprawy Gutmann przeciwko
Komisji Europejskiej Wspolnoty Atomowej!0. Nastepnie zostala uregulowana
w art. 54 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen. Obowigzywanie
ne bis in idem w Unii Europejskiej zostalo potwierdzone takze w pkt. 10
preambuly i art. 6 rozporzadzeniu Rady nr 2988/9511, ktore znajduje zasto-
sowanie do obowigzku panstwa naktadania sankcji za dopuszczenie si¢ naru-
szenia rezimu wyplaty §rodkéw z budzetu unijnego!2. Obecnie jest takze
uregulowana w art. 50 Karty praw podstawowych.

7 P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna i konwencyjna zasada ne bis in
idem. Rozwazania o konstytucyjnych i konwencyjnych granicach wiadzy ustawodawczej,
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, z. 4/2010, s. 7; S. WaltoS, 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 Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 15 marca 1967 r., w sprawach
potaczonych 18/65 i 35/65, Gutmann przeciwko Komisji EWGA, ECLI:EU:C:1967:6.

11 Rozporzadzenie Rady (WE, Euroatom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r w spra-
wie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz. UE L z 1995 r.,
Nr 312, s. 1).

2 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1285.

—_
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Jak juz wczeSniej wspomniano, zasada ne bis in idem zostala uregulo-
wana w Karcie praw podstawowych w art. 50. Znajduje ona zastosowanie
do wszystkich 0sob fizycznych i prawnych bedacym pod jurysdykcija panstw
cztonkowskich UE, niezaleznie od ich panstwowej przynaleznosci!3 w obsza-
rze prawa karnego, ochrony intereséw finansowych oraz w postgpowaniach
dotyczacych ochrony konkurencji. W tych ostatnich ne bis in idem jest sto-
sowana jako zasada ogdlna prawa unijnego. Takie przekonwertowanie pod-
stawy stosowania zasady ne bis in idem w zaleznoSci od rodzaju postgpowania
przyczynia si¢ do realizacji zakazu podwojnego karania takze na gruncie
innych niz prawo karne dziedzin prawal4. W najnowszym orzecznictwie
Trybunat Sprawiedliwosci zauwazalny jest jednak trend do orzekania o sto-
sowaniu zasady ne bis in idem w sprawach dotyczacych ochrony konkurencji
na podstawie art. 50 KPP,

Istotng kwestig zwigzang ze stosowaniem zasady ne bis in idem jest okre-
Slenie, kiedy mamy do czynienia z tym samym czynem. Zagadnienie to
bylo przedmiotem rozwazan Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory wywiddt, ze
podstawowym kryterium jest tozsamoS$¢ zdarzenia, rozumiana jako calo$¢
okoliczno$ci faktycznych danej sprawy!6. Badajac, czy przedmiotem dwdch
postepowan jest ten sam czyn, panstwa czlonkowskie sa zobowigzane usta-
li¢, czy zdarzenia objete zakresem zastosowania obu post¢gpowan stanowig
calos¢, na ktora skiada si¢ zbieznoS$¢ wydarzen w czasie i przestrzeni oraz
popelnienie ich przez ten sam podmiot!’. Oznacza to, ze ocena pojecia
»ten sam czyn” w rozumieniu art. 54 KWUS musi opierac si¢ na ustaleniu
tozsamosci konkretnych, bezprawnych zachowan, ktorych dotycza postepo-
wania wszczete przez sady dwoch lub kilku panstw cztonkowskich.

Nie bedzie zatem tym samym czynem sytuacja, w ktorej sad innego
panstwa czlonkowskiego stwierdzi, ze ten sam podmiot dzialal z tym
samym zamiarem przestgpczym, jednakze bez wykazania, Ze istnieje zespot

—_

3 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1283.

14 K. Kowali-Banczyk, Problematyka ochrony praw podstawowych w unijnych postepowaniach
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji, Warszawa 2010, s. 69.

15 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej z 3 kwietnia 2019 r., w sprawie
C-617/17, Powszechny Zaklad Ubezpieczeri na Zycie S.A. w Warszawie przeciwko Prezesowi
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ECLI:EU:C:2019:283.

16 Zob. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 9 marca 2006 r., w sprawie

C-436/04, Postgpowanie karne przeciwko Leopold Henri Van Esbroeck, ECLI.EU:C:2006:165;
z 28 wrze$nia 2006 r., w sprawie C-467/04, Postgpowanie karne przeciwko Giuseppe Francesco
Gasparini i innym, ECLI:EU:C:2006:610; z 28 wrze$nia 2006 r., w sprawie C-150/05, Jean
Leon Van Straaten przeciwko Staat der Nederlanden i Republiek Italié, ECLI:EU:C:2006:614;
szerzej zob.: B. van Bockel, The Ne Bis in Idem ..., s. 48-54 i powolang tam literaturg.
7 A. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1288 i powolane tam orzecznictwo.

—_
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nierozerwalnie zwigzanych ze soba konkretnych okolicznosci. W takich
okolicznoSciach sad krajowy zobowigzany bedzie do oceny, czy stopien
tozsamosci okolicznoSci faktycznych, bedacych podstawa postepowan toczo-
nych w dwoch panstwach cztonkowskich przeciwko tej samej osobie uza-
sadnia uznanie, ze mamy do czynienia z tym samym czynem. JednoczeS$nie
okreSlenie tozsamoSci czynu powinno si¢ odbywac z pominigciem prawnie
chronionego interesu, gdyz moze on by¢ odmiennie rozumiany w roéznych
panstwach cztonkowskich!8. Oznacza to, ze co do zasady mamy do czynienia
z tym samym czynem, kiedy wystepuje tozsamoS$¢ podmiotu oraz okolicz-
noSci faktycznych. W sprawach z zakresu ochrony konkurencji Trybunat
SprawiedliwoSci wskazuje jednak, ze poza wyzej wskazanymi elementami
tozsamosci czynu nalezy wykaza¢ rowniez tozsamoS$¢ chronionego dobral®.
Co wigcej, w zakresie tozsamosci okolicznosci faktycznych TSUE wskazuje,
ze konieczna jest nie tylko ocena zachowania przedsigbiorcy, lecz takze
skutkow, jakie to zachowanie wywoluje w wymiarze czasowym i terytorial-
nym?Y. To zawg¢zenie ochrony, z uwagi na dodanie kolejnego elementu,
warunkujacego mozliwoS¢ uaktywnienia ochrony, wynikajacej z zasady ne bis
in idem nastrecza pewnych probleméw, z uwagi na fakt, ze w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czilowieka wskazuje si¢ tylko na koniecz-
nos¢ wystapienia dwoch elementow, a mianowicie tozsamoSci podmiotowe;j
oraz tozsamosci okolicznosci faktycznych, o czym bedzie jeszcze mowa we
fragmencie poSwigconym standardom konwencyjnym.

Rodzi to zatem pewne watpliwosci, dotyczace standardow ochrony, jakie
nalezy stosowac w przypadku konfliktu prawa konwencyjnego i prawa unij-
nego, szczegOlnie, ze zgodnie z art. 52 ust. 3 zdanie drugie KPP mozliwe
jest przyznanie na gruncie prawa unijnego szerszej ochrony praw i wolnosci,
ktore uregulowane sa zarowno w Konwencji, jaki i w Karcie praw podsta-
wowych. Rozbieznosci te, mimo pytania prejudycjalnego w tej kwestii2! nie

18 A. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1288-1298 i powolane tam orzecznictwo.

19 Wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 14 lutego 2012 r., w sprawie
C-17/10, Toshiba Corporation i in. przeciwko Ufad pro ochranu hospoddiské soutéze,
ECLIL:EU:C:2012:72, pkt 97; z 7 stycznia 2004 r., w sprawach potaczonych 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 francais 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 Wspolnot Euro-
pejskich, ECLI:IEU:C:2004:6, pkt 338.

20 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 14 lutego 2012 r., w sprawie
C-17/10, Toshiba Corporation i in. przeciwko Ufad pro ochranu hospoddiské soutéze,
ECLI:EU:C:2012:72, pkt 99.

21 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 26 wrzes$nia 2017 r., IIT SK 39/16, LEX nr 2382418.



258 Rozdziat siodmy

zostaly rozstrzygnigte przez Trybunatl Sprawiedliwosci?2. Uzasadnione wydaje
si¢ jednak twierdzenie, ze przy dokonywaniu oceny, czy doszto do narusze-
nia zasady ne bis in idem nalezy postugiwac si¢ testem dwuelementowym,
a zatem pomijajacym tozsamos¢ chronionego interesu prawnego, gdyz zawe-
zenie przez Karte praw podstawowych standardow ochrony, wynikajacych
z Europejskiej konwencji praw czltowieka jest sprzeczne z postanowieniem
art. 52 ust. 3 KPP23.

Elementem, ktory takze musi zosta¢ wzigty pod uwage przy uwzglednia-
niu zakazu podwojnego karania za ten sam czyn, jest prawomocnos¢ orze-
czenia skazujacego lub uniewinniajacego. Z uwagi na réznice w rozumieniu
tego terminu na gruncie prawa wewnetrznego panstw cztonkowskich, ocena
prawomocnosci musi by¢ dokonywana zgodnie z wewngtrznymi przepisami
panstwa (w tym wypadku takze unijnymi), ktore jako pierwsze rozstrzygneto
spraw¢. Twierdzenie to znajduje uzasadnienie w orzecznictwie Trybunalu
Sprawiedliwosci*.

Z uwagi na temat niniejszej publikacji warto zaznaczy¢, ze w judyka-
turze Trybunalu Sprawiedliwosci wskazuje si¢, ze do naruszenia zasady ne
bis in idem nie dochodzi w sytuacjach, gdy organ regulacyjny w ramach
tego samego postepowania naktada na podmiot dwie kary, jedng w oparciu
0 prawo unijne, a druga w oparciu o prawo krajowe. W takim przypadku
nalezy jednak rozwazy¢, czy nie dochodzi do naruszenia zasady propor-
cjonalnosci®. W judykaturze Trybunalu SprawiedliwoSci wyrazony zostat
takze poglad, ze stosowanie zasady ne bis in idem w oparciu o art. 52
ust. 1 Karty praw podstawowych moze by¢ ograniczone, ilekro¢ powiela-
nie postgpowania karnego i kar administracyjnych o karnym charakterze
moze by¢ uzasadnione celem interesu ogolnego, na przykiad zwalczanie
przestepstw zwigzanych z VAT?6. Teza zawarta w wyroku Luca Menci pro-
wadzi w istocie do ograniczenia stosowania — w postgpowaniach karowych

22 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 3 kwietnia 2019 r., w sprawie
C-617/17, Powszechny Zaklad Ubezpieczeri na Zycie S.A. w Warszawie przeciwko Prezesowi
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, ECLI:EU:C:2019:283.

23 R. Nazzini, Fundamental rights..., s. 285.

24 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej: z 11 lutego 2003 r., w sprawach pota-
czonych C-187/01 i C-385/01, Postgpowania karne przeciwko Hiiseyin Goziitok (C-187/01)
i Klaus Briigge (C-385/01), ECLI:EU:C:2003:87; z 10 czerwca 2005 r., w sprawie C-469/03,
Postepowanie karne przeciwko Filomeno Mario Miraglia, ECLI:EU:C:2005:156; z 9 marca
2006 r., w sprawie C-436/04, Postgpowanie karne przeciwko Leopold Henri Van Esbroeck,
ECLI:EU:C:2006:165.

25 Tamze.

26 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 20 marca 2018 r., w sprawie
C-524/15, Postgpowanie 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 ogotu, co moze powodowaé
naduzycia ze strony wiadzy i czyni realizacj¢ gwarancji, wynikajacych z tej
zasady iluzoryczna, gdyz to nie w oparciu o zasade ne bis in idem organy
panstwa cztonkowskiego beda rozstrzyga¢ o mozliwosci jednoczesnego uka-
rania karg kryminalng i sankcjg administracyjng o karnym charakterze, lecz
przez zastosowanie zasady proporcjonalnosci. W wyniku tego orzeczenia
Trybunatu Sprawiedliwosci wprowadzony zostal wyjatek od zasady ne bis in
idem na rzecz zasady ius puniendi, co wydaje si¢ nieuprawnionym zaweze-
niem zakresu zastosowania zakazu podwojnego karania, poniewaz to zasada
ne bis in idem miala by¢ wyjatkiem i wtasnie jako wyjatek od ius puniendi
powinna by¢ stosowana w postgpowaniu karowym z PT.

Powyzsze rozwazania uprawniaja do konstatacji, Ze mimo iz zasada ne
bis in idem jest jedng z podstawowych zasad prawa unijnego, nie ma jeszcze
jednoznacznego ksztaltu. Stosowana jest zarowno jako zasada ogolna prawa
unijnego, jak i prawo wynikajace z Karty praw podstawowych i nie zawsze
w tym samym zakresie. Wigze si¢ to z faktem skonstruowania przesianek
zakazu podwojnego karania odmiennie w stosunku do art. 54 KWUS oraz
art. 50 KPP, co bylo przedmiotem rozwazan Trybunatu SprawiedliwoSci?’.
Gliowne przeslanki zasady ne bis in idem, uznane zarowno w odniesieniu
do zasady ogllnej, jak i art. 50 KPP, to tozsamo$¢ podmiotu i tozsamos¢
czynu oraz prawomocno$¢ uprzedniego skazania.

Obowiagzek uwzglednienia zasady ne bis in idem w stosunku do kar pie-
nigznych z prawa telekomunikacyjnego nie zostat wyrazony wprost w zadnej
regulacji prawej. Potrzeba jej zastosowania w postgpowaniach antymono-
polowych jest jednak uznana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci28.
Uzasadnione wydaje si¢ zatem uwzglednienie standardow z niej wynika-
jacych, w scharakteryzowanym wyzej zakresie, rowniez w postgpowaniu
karowym z PT, gdyz podobnie jak w przypadku postgpowania antymo-
nopolowego na podmiot naktadana jest dotkliwa sankcja o charakterze
finansowym.

27 TSUE uznal, ze interpretacja art. 50 KPP powinna uwzgl¢dnia¢ wymdég wykonania kary,
wynikajacy z art. 54 KWUS, zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z 27 maja 2014 r., w sprawie C-129/14, Zoran Spasic, ECLI:EU:C:2014:586.

28 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 3 kwietnia 2019 r., w sprawie
C-617/17, Powszechny Zaklad Ubezpieczeri na Zycie S.A. w Warszawie przeciwko Preze-
sowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ECLI:EU:C:2019:283 i powotane tam
orzecznictwo.
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1.2. Standard konwencyjny

Zasada ne bis in idem nie zostata uregulowana bezpoSrednio w Euro-
pejskiej konwencji praw czlowieka. Proklamowano ja w art. 4 ust. 1 Pro-
tokotu nr 7 do EKPCz?, zgodnie z ktdrym nikt nie moze by¢ ponownie
sadzony lub ukarany w postgpowaniu przed sagdem tego samego panfstwa za
przestepstwo, za ktére zostal uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem
lub uniewinniony zgodnie z ustawg i zasadami postgpowania karnego tego
panstwa.

W judykaturze Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka przez pewien
czas wystgpowaly rozbiezno$ci w rozumieniu terminu ,,przestgpstwo’”30.
W najnowszych orzeczeniach ETPCz postanowil dokona¢ uporzadkowa-
nia wczeSniej prezentowanych pogladow w tym przedmiocie i wskazat, ze
dokonujac analizy, czy wystapito ,,skazanie za przestgpstwo” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7, nalezy wzia¢ pod uwage prawna kwalifikacje
czynu zabronionego w prawie wewnetrznym, natur¢ czynu, kwalifikacje
prawng Srodka, jaki jest stosowany w zwigzku z popelnieniem czynu, jego
cel, natur¢ i stopien ucigzliwosci, jak rOwniez moment zastosowania Srodka,
czyli czy zastosowano go przed czy po skazaniu oraz w wyniku jakiego poste-
powania3l. W ten sposob ETPCz stwierdzil, ze kryteria oceny, dotyczace
»skazania za przestepstwo” sa o wiele szersze niz te dotyczace ,,oskarzenia
w sprawie karnej” w rozumieniu art. 6 EKPCz32.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie wypowiadat si¢ takze
w kwestii sposobu rozumienia okreslenia ,,to samo przestepstwo” i na jego
gruncie powstaly trzy koncepcje33. Pierwsza opiera si¢ na zalozeniu, ze
do naruszenia art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 dochodzi w sytuacji, gdy dwa
rozstrzygnigcia dotycza tego samego zachowania tego samego podmiotu,
niezaleznie od tego, ze opis, cel i charakter czyndw, stanowiagcych podstawe

29 Protokdt nr 7 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
z 22 listopada 1984 r. (Dz.U. 2003 Nr 42, poz. 364).

30 M. Jackowski, Zasada ne bis in idem w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlo-
wieka, Panstwo i Prawo, nr 9/2012, s. 18 i powolane tam orzecznictwo.

31 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 1 lutego 2007 r., 12277/04, Storbréten
przeciwko Norwegii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-79541 (dostep: 12.08.2019 r.).

32 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 8 czerwca 1976 r., 5100/71, Engel
i inni przeciwko Holandii, LEX nr 80797; o zwigzkach mi¢dzy ,skazaniem za przestgp-
stwo” a ,,oskarzeniem 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 rozstrzygni¢¢ byl odmienny34. Druga koncepcja dotyczy tzw.
idealnego zbiegu przestepstw, ktory charakteryzuje si¢ tym, ze dochodzi
do podzialu jednego zachowania na dwa przestgpstwa. W tych okoliczno-
Sciach sprawca jest sadzony za dwa oddzielne przestgpstwa, co nie naru-
sza, wynikajacej z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7, zasady ne bis in idem?.
Trzecia koncepcja opiera si¢ na zalozeniu, ze koniecznie jest sprawdze-
nie, czy dwa postgpowania, dotyczace tego samego podmiotu maja takie
same elementy istotne, jezeli tak, to powtorne sadzenie i karanie bedzie
stanowilo naruszenia zasady ne bis in idem w rozumieniu art. 4 ust. 1
Protokotu nr 736.

Powyzsze rozbieznosci skionily Europejski Trybunal Praw Cztowieka do
ujednolicenia linii orzeczniczej w tym przedmiocie, co zostalo dokonane
w wyroku w sprawie Zolotukhin3’. ETPCz orzekl, ze tozsamos¢ czynu nie
moze by¢ ustalana w oparciu o jego kwalifikacje prawna, czyli w sytuacjach,
gdy jeden czyn bedzie stanowil kilka przestgpstw38. Co wigcej, ocena tozsa-
mosSci przedmiotowej czynow powinna by¢ oparta na ocenie faktow i zarzu-
tow, stanowiacych podstawe orzekania w pierwszym postepowaniu oraz tych,
ktore maja by¢ uwzglednione w ramach kolejnego postgpowania. Sam zas
test, majacy sprawdzi¢, czy dochodzi do podwdjnego sadzenie lub karania
za ten sam czyn musi obejmowac¢ analiz¢ prowadzaca do przesadzenia, czy
fakty, na ktore skiadajg si¢ okolicznosci, dotyczace tego samego podmiotu
s ze sobg nierozerwalnie polaczone w czasie i przestrzeni, by mogly stano-
wi¢ podstawe postgpowania karnego®. Bez znaczenia pozostaja zatem cel
1 natura przepiséw bedacych podstawa orzekania w pierwszym i kolejnych

34 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 23 pazdziernika 1995 r., 15963/90, Gra-
dinger przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57958 (dostgp: 12.08.2019 1.).

35 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka: z 30 sierpnia 1998 r. 25711/94, Oliveira
przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58210 (dostep: 12.08.2019 r.);
z 24 czerwca 2003 r., 61178/00, Gauthier przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/
eng?i= 001-44334 (dostgp: 12.08.2019 r.).

36 ‘Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka: z 30 maja 2002 r., 38275/97, W.E prze-
ciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60477 (dostgp: 12.08.2019 r.); z 6 czerw-
ca 2002 r., 38237/97, Sailer przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60488
(dostep: 12.08.2019 r.); z 8 kwietnia 2004 r., 41265/98, Manasson przeciwko Szwecji,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61920 (dostep: 12.08.2019 r.).

37 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 10 lutego 2009 r., 14939/03, Sergey Zolo-
tukhin przeciwko Rosji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91222 (dostgp: 12.08.2019 r.).

3 QGarlicki L. (red.), Konwencja [...], t. 1I..., s. 659.

39 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 10 lutego 2009 r., 14939/03, Ser-
gey Zolotukhin przeciwko Rosji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91222 (dostgp:
12.08.2019 r.), § 84.
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postepowaniach, gdyz istota tozsamosSci przedmiotowej sprowadza si¢ do
tego samego zachowania sprawcy0.

Pewne watpliwosci interpretacyjne w kontekScie rozumienia idem moga
si¢ pojawi¢ w sytuacjach prawnej jednoSci czynu. W tym przedmiocie wska-
zuje sig, ze jezeli dochodzi do popelnienia czynu, na ktory sktada si¢ wiele
elementow, stuzacych realizacji jednego celu, to zakazem ponownego sadze-
nia i karania zostang objete wszystkie, skfadajace si¢ na ten czyn elementy.
Z kolei w sytuacji, gdy zachowanie tworzy pewnga prawnie uznang calos¢, to
zasada ne bis in idem be¢dzie znajdowala zastosowanie tylko do tego zacho-
wania, ktore bylo obj¢te pierwszym wyrokiem. Stanowisko to nie zawsze jest
jednak akceptowane przez ETPCz*l. Do naruszenia zasady ne bis in idem
nie dochodzi natomiast w sytuacji, gdy w stosunku do pomiotu wszczynane
jest postegpowanie w przedmiocie zachowania, ktore stanowi kontynuacje
zachowania, bgdacego podstawa wczeSniejszego prawomocnego skazania
lub uniewinnienia*2.

Do uruchomienia ochrony, wynikajacej z zasady ne bis in idem docho-
dzi, gdy w poprzednim post¢powaniu karnym w rozumieniu, wynikajacym
z art. 6 ust. 1 EKPCz, podmiot zostal uniewinniony lub skazanym. Ozna-
cza to zatem, ze zakaz podwojnego sadzenia i karania znajduje zastoso-
wanie takze do decyzji organOw administracji publicznej, majacych karny
charakter®3.

Nalezy zwroci¢ takze uwage, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7
zasada ne bis in idem stosowana jest tylko w przypadku, gdy pierwszy wyrok
jest prawomocny. Oznacza to, ze na gruncie Konwencji nie ma zakazu row-
noleglego prowadzenia postgpowan przeciwko temu samemu podmiotowi
o ten sam czyn, a jedynie zabronione jest ponowne prowadzenie posteg-
powania w przypadku uprzedniego prawomocnego skazania lub uniewin-
nienia*t. Prawomocno$¢ w ujeciu konwencyjnym rozumiana jest przy tym
jako nieodwolalnos¢ i niewzruszalnoS¢ orzeczenia, albo sytuacje, w ktorych
orzeczenie nie moze zosta¢ zaskarzone z uwagi na wyczerpanie Srodkow
zaskarzenia czy tez uplyw czasu®. Z uwagi na fakt, ze system Srodkow

40 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 23 pazdziernika 1995 r., 15963/90,
Gradinger przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57958 (dostep:
12.08.2019 r.), § 55.

41 Garlicki L. (red.), Konwencja [...], t. II..., s. 661 i powolane tam orzecznictwo oraz
literatura.

42 QGarlicki L. (red.), Konwencja [...], t. 1I..., s. 662.

43 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 318.

4 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. II..., s. 654.

45 Tamze, s. 655.
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odwotawczych 1 ich charakter jest zrznicowany, w doktrynie wskazuje sig, ze
o prawomocnos$ci danego orzeczenia beda decydowaly regulacje krajowe%©.

Zastosowanie zasady ne bis in idem nie ma bezwzglednego charakteru,
gdyz dopuszczalne jest wznowienie postgpowania, w sytuacji, gdy ujawnione
zostang nowe dowody lub w postepowaniu doszto do zasadniczej pomyiki,
majacej wplyw na wynik sprawy4’. Nowymi dowodami sa na gruncie konwen-
cji te, ktore istnialy w momencie orzekania, lecz nie byly znane organowi,
wydajacemu rozstrzygnigcie lub tez takie, ktore zostaly ujawnione dopiero po
zakonczeniu sprawy. Z kolei za zasadnicza pomytke uznac nalezy nieprawi-
dlowe zwazenie zaréwno stanu faktycznego, jak i prawnego, ktore wplyneto
na wynik sprawy. Postepowanie moze zosta¢ wznowione zaré6wno na korzysc,
jak i na niekorzy$¢ podmiotu, w stosunku do ktérego bylo prowadzone*s.

Europejski Trybunatl Praw Czlowieka wielokrotnie zajmowal si¢ takze
kwestia mozliwosci tacznego stosowania sankcji karnych i administracyj-
nych®. Podobnie jak to mialo miejsce w kwestii tozsamoSci czynu, takze
w tym przedmiocie ETPCz wydawal rozne orzeczenia, czego efektem
bylo ujednolicenie linii orzeczniczej w sprawie A. i B. przeciwko Norwe-
gii’0. ETPCz uznal, ze Iaczne zastosowanie sankcji karnej i administracyjnej
za ten sam czyn nie narusza art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7, jezeli postgpowania
w przedmiocie tych sankcji sa komplementarne w zakresie celow i Srodkow
w nich wykorzystywanych, przy jednoczesnym poszanowaniu zasady propor-
cjonalnosci i pewnoSci prawa. Do ustalenia Scislego zwiazku postgpowan
karnego i administracyjnego konieczne jest spetnienie przestanek takich jak:
1) obowiazek reakcji w ramach komplementarnych postgpowan na rozne
aspekty tego samego czynu; 2) przewidywalno$¢ dwutorowego prowadze-
nia postgpowania; 3) uniknigcie ponownego zbierania i oceny dowodow
w ramach komplementarnych postgpowan, w zakresie, w jakim jest to moz-
liwe; 4) mozliwos$¢ uwzglednienia w postgpowaniu, ktore konczy si¢ pozniej
sankcji, natozonej we wczesniej zakofniczonym postgpowaniu, co umozliwili
poszanowanie zasady proporcjonalnosci’l. Wykazanie spetnienia powyzszych
przestanek spowoduje, ze nie dojdzie do naruszenia zakazu podwdjnego

46 Tamze.

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 (dostep: 29.09.2019 r.).

49 A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci..., s. 360-379; M. Szwarc, Lgczne zasto-
sowanie sankcji administracyjnych i karnych w swietle zasady ne bis in idem (uwagi na tle
orzecznictwa ETPC), Panstwo i Prawo, nr 12/2017, s. 43.

50 ‘Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 15 listopada 2016, 24130/11, A. i B.
przeciwko Norwegii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-168972 (dostgp: 12.08.2019 r.).

51 M. Szwarc, Lgczne zastosowanie sankcji..., s. 51-52.
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sadzenia i karania za ten sam czyn. Nalezy jednak podkresli¢, ze powyzsze
uwagi, dotyczace zbiegu odpowiedzialnoSci administracyjnej z karng nie beda
znajdowaly zastosowania do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego,
poniewaz, na gruncie Konwencji, kary te maja charakter karny.

Potrzeba zastosowania zasady ne bis in idem w stosunku do postgpowan
administracyjnych zostala wymieniona w Rekomendacji nr R(91), ktdra
zawiera wytyczne stosowania sankcji przez organy administracji publiczne;j.
Oznacza to dodatkowe potwierdzenie na gruncie praw Rady Europy obo-
wiazku poszanowania tej zasady w postgpowaniu w przedmiocie natozenia
kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego.

1.3. Standard konstytucyjny

Zasada ne bis in idem nie zostala wyrazona wprost w Konstytucji>2, jed-
nakze w judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego prezentowany jest poglad,
ze jest ona podstawowa zasada prawa karnego i wynika z zasady demokra-
tycznego pafnstwa prawnego, ktore urzeczywistnia zasade sprawiedliwoSci
spotecznej’3. W doktrynie wskazuje si¢, ze z klauzul generalnych mozna
wyprowadzi¢ prawa podmiotowe. Na gruncie Konstytucji charakter klau-
zul dopetniajacych wolnoSci i prawa gwarantowane konstytucyjnie stano-
wig regulacje z art. 30 i 31 ust. 1 i 2 Konstytucji*4. Do ustalenia, w jakim
zakresie normatywna tre$¢ konstytucyjnych praw wynika z samej ustawy
zasadniczej niezb¢dne jest sprawdzenie, jaka funkcje spetnia dane prawo,
z uwzglednieniem w szczegoOlnosci funkcji gwarantujacej podmiotom prawa
ochrong zaréwno przed panstwem, jak i innymi podmiotami oraz zwigzku
tego prawa z zasada ochrony godnosci jednostki>.

Zasada ne bis in idem spelnia powyzej zaprezentowane kryteria, gdyz
pelni funkcje ochronna, zabezpieczajac podmiot przed podwojnym ukara-
niem za ten sam czyn, a takze jest zwigzana z godnoscia jednostki, poniewaz
daje poczucie bezpieczenstwa prawnego i stabilnosci w relacjach z wymiarem
sprawiedliwosci i organami $cigania>®. Moze by¢ zatem wywodzona z Kon-
stytucji. W doktrynie wskazuje si¢, ze nie tylko art. 2 Konstytucji moze by¢

52 P Kardas, P. Kardas, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna..., s. 8.

53 Wyrok Trybunatu 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 ujeciu paneuropejskim, Bialystok
2011, s. 58.

55 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasad jej nadrzednosci (wybrane problemy),
Krakéw 2003, s. 140.

56 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem..., s. 44.
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uznawany za zrodio zasady ne bis in idem, lecz mozna ja takze wyprowadzi¢
z prawa do sagdu, unormowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji’’, juz chociazby
z uwagi na fakt, iz uwzglednia tres¢ art. 14 ust. 1 Migedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych38, ktory zawiera analogiczna regulacje
oraz tre$¢ art. 6 ust. 1 Europejskiej konwencji praw czlowieka>®.

Niedopuszczalne jest stosowanie jakichkolwiek odstepstw od zakazu
podwdjnego karania za ten sam czyn, w szczegOlnoSci za§ umozliwienie
organowi wladzy publicznej nalozenia na ten sam podmiot za ten sam czyn
dwukrotnie Srodka o charakterze represyjnymo0.

W doktrynie wskazuje si¢, ze zasade ne bis in idem mozna rowniez uznaé
za przejaw prawa do obrony, uregulowanego w art. 42 ust. 2 Konstytucji. To
twierdzenie opiera si¢ na zatozeniu, ze w sytuacji dopuszczalno$ci podwoj-
nego karania mozliwo$¢ obrony podmiotu, przeciwko ktéremu wszczeto
drugie postgpowanie bytaby znacznie ograniczona lub wrecz iluzoryczna, za$
sytuacja oskarzyciela publicznego bylaby znacznie lepsza, z uwagi na jego
wiedze, dotyczaca linii obrony, jaka podmiot przyjal w pierwszym procesie,
co umozliwialoby mu tatwiejsze obalanie argumentdw, podnoszonych przez
obrong. Brak zakazu ponownego sadzenia za ten sam czyn mogtby prowadzi¢
do ponownego wszczynania przez oskarzyciela publicznego postgpowania,
w przypadku wydania orzeczenia na korzy$¢ oskarzonego.

Sytuacje t¢ mozna w tatwy sposOb przenie$¢ na mozliwoS¢ ponownego
wszczynania postgpowania przez organ administracji publicznej w przypadku
uchylenia jego wczesniejszej decyzji. Takie uksztaitowanie procedury bytoby
sprzeczne z wymogiem rzetelnego procesu i godzito w realizacj¢ prawa do
saqdu®l.

Z uwagi na fakt, ze zasada ne bis in idem nie zostala wprost wyrazona
w Konstytucji zakres jej zastosowania jest okreS§lany w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego. Uznaje on niedopuszczalno$¢ wielokrotnego karania
tej samej osoby za ten sam czyn, gdyz przyj¢cie odmiennego zalozenia

57 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej, komentarz do art. 2, Legalis (dostep:
13.08.2019 r.); W. Maruchin, Granice stosowania sankcji podatkowych w Swietle zasad
wynikajqcych z Konstytucji RP i orzecznictwa TK, Studia Prawniczo-Ekonomiczne, tom
XCILV, 2015, s. 66.

58 Migdzynarodowy 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 Trybunalu 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 wrze$nia 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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stanowiloby nieproporcjonalng reakcje¢ ze strony panstwa na zachowanie
podmiotu, sprzeczne z obowigzujacym prawemo2.

Trybunat Konstytucyjny rozumie zasad¢ ne bis in idem szeroko, co ozna-
cza, ze zakresem jej zastosowania objete sa nie tylko sytuacje, w ktorych
dochodzi do zbiegu odpowiedzialnoSci za czyny zabronione przez prawo
karne, ale takze zbieg odpowiedzialnoSci za czyny zabronione na mocy prawa
karnego i innych norm prawa publicznego, a zwtaszcza prawa administracyj-
nego, jezeli przewidziane na jego gruncie Srodki maja represyjny charakter63.
Kwestia represyjnoSci Srodkow takze byta przedmiotem rozwazan Trybu-
nalu Konstytucyjnego®. W orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze represyjny
charakter kary pieni¢znej nie przesadza o uznaniu jej za sankcj¢ karna
sensu stricto, konieczne jest bowiem rozwazenie tresci, zwigzanej z danym
srodkiem, ktory jest stosowany. Oznacza to, ze za sankcj¢ o stricte karnym
charakterze moze zosta¢ uznana kara, ktora w okolicznoSciach konkretnej
sprawy ma drastycznie lub nadmiernie represyjny charaktero.

Prezentowane rozwazania stracily na aktualnoSci w odniesieniu do kar
pieni¢znych wraz z wprowadzeniem do kodeksu postgpowania administra-
cyjnego dzialu IVA, a konkretnie art. 189f k.p.a., ktory jako przestanke
odstapienia od nalozenia kary wskazuje uprzednie ukarania strony za ten
sam czyn prawomocng decyzja® przez inny uprawniony organ administra-
cji publicznej lub ukaranie za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub
prawomocnie skazania za przestgpstwo lub przestepstwo skarbowe, jezeli
uprzednio nalozona kara spetnia cele, dla ktorych miataby zosta¢ nalozona
kara pieni¢zna. Niezbe¢dne jest zatem zwazenie z wykorzystaniem zasady
proporcjonalnosci, czy pierwsza kara byta na tyle dotkliwa, ze nalozenie
kolejnej stanowiloby dla podmiotu nadmierne obcigzenie. Zastrzezenie
dotyczace realizacji celu przez uprzednio nalozona kar¢ jest zawegzajace
w stosunku do konstrukcji zasady ne bis in idem przyjetej na gruncie Kon-
stytucji i dookreSlonej w judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego. Uzasadnia

62 Wyroki Trybunatu 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 Trybunalu Konstytucyjnego z 15 kwietnia 2008 r., P 26/06, OTK-A 2008, nr 3,
poz. 42.

64 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 21 pazdziernika 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 wrzes$nia 2007 1., P 43/06, OTK-A 2007,
nr 8, poz. 95.

65 Wyroki Trybunatu 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 PrawomocnoS$¢ na potrzeby tej regulacji prawnej powinna by¢ rozumiana jako ostatecz-
nosci, czyli sytuacje, w ktorej od decyzji nie wniesiono skutecznie §rodka zaskarzenia.
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to konstatacje, ze owo dodatkowe zastrzezenie nie znajduje zastosowania
do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, gdyz stoi w sprzecznosci
z uregulowaniem konwencyjnym, na ktorym wzorowana jest norma kon-
stytucyjna.

W obliczu powyzszych rozwazan uzasadniona jest konstatacja, ze mimo
braku bezpoSredniego wyrazenia w ustawie zasadnicze], zasada ne bis in
idem jest czgsto wykorzystywana w praktyce stosowania prawa, o czym
Swiadcza liczne orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wydawane na grun-
cie rozmaitych standw faktycznych. Uznawana jest takze za istotne narzg-
dzie, gwarantujace jednostkom nalezyta ochrong przed nieproporcjonalnym
zachowaniem ze strony pafnstwa w sytuacjach naruszenia przez nie nakazow
lub zakazow, wynikajacych z prawa powszechnie obowigzujacego, co wynika
z faktu umieszczenia jej w regulacji, dotyczacej kar pienig¢znych w kodeksie
postgpowania administracyjnego. Powyzsze argumenty, w tym w szczegOl-
noSci regulacja z art. 189f k.p.a., przemawiaja za potrzeba zastosowania
tej zasady do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego. Dodatkowo
wymog jej uwzglednienia w ramach postepowania karowego warunkowany
jest postanowieniami art. 53 KPP.

2, Zasada ne bis in idem a kary pieniezne w PT

Analizujac realizacje standardéw unijnych, konwencyjnych i konstytu-
cyjnych w zakresie zasady ne bis in idem przy stosowaniu kar pieni¢znych
z prawa telekomunikacyjnego uzasadnione wydaje si¢ odwolanie do dwoch
podstawowych kryteriow sktadajacych si¢ na tres¢ tej zasady, a mianowicie
tozsamosci podmiotowej oraz przedmiotowej. Oparcie dalszych rozwazan na
powyzej zaproponowanej konstrukcji umozliwi wskazanie obszarow, w kto-
rych mozliwy jest zbieg odpowiedzialnoSci w oparciu o rézne podstawy
prawne oraz charakterystyczne sytuacje podmiotow, a jednoczeSnie zapewni
pewna spdjnosci koncepcji rozwazan, prowadzonych w ramach niniejszej
publikacji.

2.1. Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy, jak juz wcze$niej wielokrotnie podkreslano, zostat
w prawie telekomunikacyjnym skonstruowany w sposob niejednolity. Mamy
bowiem do czynienia z zakresem podmiotowym ogllnym oraz ze szczegol-
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, gdyz moze, w szczegOlnych
okolicznosciach, powodowac zbieg odpowiedzialnosci.

W kontekscie zakresu podmiotowego niezbedne jest takze zwrdcenie
uwagi na charakterystyczne we wspoiczesnym obrocie gospodarczym powig-
zania kapitatlowe mi¢dzy podmiotami. Moga one bowiem powodowac trud-
nosci z dekodowaniem zasadnoSci zastosowania zasady ne bis in idem.

2.1.1. Tozsamo$¢ podmiotu

Jednym z elementéw, uwzglednianych przy analizie podwojnego karania,
jest tozsamo$¢ podmiotu. Jak wynika z przedstawionych wyzej standardow,
tozsamo$¢ podmiotowa wystepuje, kiedy w stosunku do jednej i tej samej
osoby toczyto si¢ postgpowanie w sprawie pierwszej, a nastgpnie toczy si¢
przeciwko niej kolejne postepowanie®’. Zakazu tego nie mozna zatem naru-
szy¢ w sytuacjach, gdy to nie ta sama osoba zostata dwukrotnie ukarana
za popelnianie tego samego czynu®. Jezeli zatem sankcje dotycza osob
prawnie odre¢bnych, nie dochodzi do tozsamosci podmiotowej. Sytuacja
taka wystepuje, gdy sankcja nakiadana jest na osobg prawna, za$ kara w sto-
sunku do osoby fizycznej0.

Powyzsze rozwazania sklaniajag do postawienia tezy, ze mimo iz za ten
san czyn moze by¢ ukarany przedsigbiorca telekomunikacyjny oraz kieru-
jacy przedsigbiorstwem nie dochodzi do naruszenia zasady ne bis in idem,
poza jednym szczeg6lnym wypadkiem: gdy osoba fizyczna prowadzi dzia-
talno$¢ we wtasnym imieniu. Wowczas przedsigbiorcg telekomunikacyjnym
i kierujacym przedsigbiorstwem jest ten sam podmiot, a zatem w sytuacji
nalozenia przez Prezesa UKE kary za ten sam czyn na przedsigbiorce oraz

67 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1226.

68 Wyroki Sadu Unii Europejskiej: z 7 stycznia 2004 r., w sprawach potaczonych 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 francais 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 Wspolnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:2004:6; z 18 lutego 2008 r., w sprawach polaczonych 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 Wspdlnot
Europejskich, ECLI:EU:C:2008:741.

%9 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 20 maja 2014 r., 35232/11, Pirttimaki
przeciwko Finlandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-144113 (dostep: 14.08.2019 r.).

70 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci 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 kierujacego przedsigbiorstwem doszioby do podwojnego ukarania tej
samej osoby za ten sam czyn.

W tych okolicznoSciach catkowicie uzasadnione jest zastosowanie zasady
ne bis in idem, gdyz podwdjne ukaranie tego samego podmiotu za ten sam
czyn stanowiloby nieproporcjonalng reakcj¢ panstwa na dopuszczenie si¢
czynu zabronionego. Uzasadnione byloby zatem w takiej sytuacji nalozenia
kary jedynie na przedsigbiorce, poniewaz, co zostalo powyzej szczegdtowo
omoOwione, kara na kierujacego przedsigbiorstwem moze by¢ nalozona
jedynie w sytuacji uprzedniego lub jednoczesnego ukarania przedsigbiorcy
telekomunikacyjnego i ma fakultatywny charakter.

Kwestia ta zostala juz dostrzezona na gruncie ustawo o ochronie konku-
rencji i konsumentow i doprowadzita do nowelizacji tego aktu prawnego’!.
Oznacza to, ze sam ustawodawca dostrzegt 6w problem i uznal, ze wymaga
on interwencji legislacyjnej. Nalezy takze podkreslic, ze te konkretne oko-
licznoSci nie uzasadniaja uruchomienia instytucji odstapienia od nalozenia
kary z uwagi na uprzednie ukaranie za ten sam czyn, poniewaz przeslanki
przewidziane w art. 189f § 1 pkt 2 nie obejmuja uprzedniego ukarania
przez ten sam organ administracji publicznej, a jedynie przez inny upraw-
niony organ. Uzasadniane bytoby zatem w tych okolicznoSciach dokona-
nie zmiany prawa telekomunikacyjnego, jak to miato miejsce w przypadku
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow. Do czasu nowelizacji ustawy
Prezes UKE powinien powstrzymac si¢ od nakladania kary na kieruja-
cego przedsigbiorstwem, gdy przedsigbiorca telekomunikacyjnym jest osoba
fizyczna prowadzaca dziatalno$¢ we wlasnym imieniu. W przypadku za$ jej
natozenia sad powinien ja zmieni¢ przez nienalozenie kary lub uchylenie
decyzji (szerzej rozdziat IV punkt 2.2.2).

W kontekscie tozsamoSci podmiotowe] warto takze rozwazyC¢ kwesti¢
podmiotéw powiazanych ze soba kapitatowo. Rozumienie terminu ,,przed-
sigbiorca telekomunikacyjny” nie wyklucza mozliwoSci tworzenia w ramach
tych podmiotow spdtek powigzanych kapitalowo. W zwiazku z tym pojawia
si¢ pytanie, w jaki sposOb nalezy traktowac takie podmioty. Uzasadnione
wydaje si¢ w tych okolicznoSciach przyjecie koncepcji stosowanej na gruncie
prawa antymonopolowego, ktora opiera si¢ na przestance decydujacego
wplywu’2. Decydujacy wplyw nie musi oznacza¢ wplywu dominujacego,
przejawiajacego si¢ np. wigkszosScia udzialow, istotne jest jednak, by byl

71 Ustawa z dnia 10 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentdéw oraz ustawy — Kodeks postegpowania cywilnego (Dz.U. 2014, poz. 945) art. 1
pkt 56.

72 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 330.
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on powiazany z procesem decyzyjnym i w ten sposob oddziatywatl na spotke
zalezna’3.

W tych okolicznoSciach mozna sobie wyobrazi¢ kilka konfiguracji odpo-
wiedzialnoSci podmiotéw powigzanych kapitatowo. Podmioty te moga odpo-
wiadac solidarnie, co w sytuacji decydujacego wplywu na dziatania podmiotu
zaleznego nie wydaje si¢ narusza¢ zakazu podwojnego karania’7¢. Mozliwe
jest takze samodzielne ukaranie tylko podmiotu, majacego decydujacy wplyw
czy tez tylko podmiotu zaleznego?. Co zatem w tych okoliczno$ciach z moz-
liwoScig prowadzenia ponownego postepowania za ten sam czyn w stosunku
do podmiotu powiazanego kapitalowo, ktory nie zostal ukarany w uprzed-
nio prowadzonym postgpowaniu? W takiej sytuacji uzasadnione wydaje si¢
twierdzenie, ze zakaz podwdjnego ukarania za ten sam czyn uniemozliwia
prowadzenie przeciwko podmiotowi powigzanemu kapitatowo ponownego
postepowania, gdyz byloby to dziatanie nieproporcjonalne oraz spoznione.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze organy administracji publicznej oraz wymiar
sprawiedliwosci sa podmiotami wyspecjalizowanymi. Sa zatem zobowia-
zane do szczegOlowej analizy okolicznoSci danej sprawy i uwzglednienia
ich w procesie decyzyjnym. W sytuacji podmiotow powiazanych kapitatowo
nalezy zatem szczegllng uwage poswigci¢ analizie kwestii decyzyjnych, by
wymierzona raz kara spelniala swoje funkcje, przy przyjeciu zalozenia, ze
do ukarania za ten sam czyn moze dojS¢ tylko raz.

W przypadku natozenia na podmiot powiazany kapitalowo, ktory nie
zostal ukarany w pierwszym postepowaniu, kary pieni¢znej za ten sam czyn
z naruszeniem standardu ne bis in idem, decyzja ja nakladajaca powinna
zosta€ zmieniona przez sad przez nienalozenie kary. Mozliwe jest takze
zastosowanie konstrukcji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej zob.
rozdziat IV punkt 2.2.2).

2.2. Zakres przedmiotowy

Analiza zakresu przedmiotowego kar pieni¢znych w kontekScie zasto-
sowania standardow wynikajacych z zasady ne bis in idem sprowadza si¢

73 A. Turczyn, Interpretacja ,decydujgcego wplywu” jako przestanki pozycji dominujgcej
wart. 4 § I pkt 4 ppkt f k.s.h., Przeglad Prawa Handlowego, nr 8/2007, s. 45-46.

74 Tak orzekta w odniesieniu do prawa antymonopolowego Komisja Europejska, zob. Decy-
zja Komisji z dnia 9 grudnia 2004 r. dotyczaca postgpowania 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 dwoch obszardw istotnych dla realizacji tej zasady. Obszarami tymi sg
tozsamoS¢ czynu oraz zbieg podstaw karalnoSci.

Rozroznienie powyzszych obszarOw jest wazne z tej przyczyny, ze zasto-
sowanie zasady ne bis in idem w przypadku stwierdzenia tozsamosci czynu
nie zawsze musi byC zwigzane ze zbiegiem podstaw karalnoSci. Oznacza to,
ze tozsamo$¢ czynu moze warunkowal zastosowanie zakazu podwdjnego
karania w sytuacji, gdyby ten sam organ chcial ukara¢ podmiot za ten sam
czyn, w oparciu o ten sam lub inny, niepozostajacy w zbiegu przepis, ktory
mimo mozliwosci zastosowania nie stanowil podstawy orzekania w pierw-
szym postgpowaniu. Z kolei z sytuacja zbiegu bedziemy mieli do czynienia
zawsze wtedy, gdy to samo zachowanie tego samego podmiotu bedzie aktu-
alizowalo zastosowanie wigcej niz jednej normy sankcjonujacej, ktore to
normy pozostaja ze soba w pewnej logicznej relacji. Nalezy jednak wskazac,
Ze istnienie tozsamosci czynu jest niezbedne do wystepowania zbiegu prze-
pisow. Oznacza to, ze dla stwierdzenia wypelnienia przedmiotowej strony
zakazu podw0jnego karania zawsze niezbe¢dne bedzie wykazanie tozsamosci
czynu, niekoniecznie jednak przyjmujacego forme zbiegu przepisow.

2.2.1. Tozsamos$¢ czynu

TozsamoS$¢ czynu, warunkujaca zastosowanie zasady ne bis in idem dotyczy
sytuacji, w ktorych przedmiotem dwdch postepowan, toczacych si¢ przeciwko
tej samej osobie, jest to samo zachowanie. Nie spelnia zatem wymogu
tozsamosci przedmiotowej sytuacja dotyczaca zachowania podobnego lub
takiego samego. Istotny jest fakt, ze tozsamoS$¢ przedmiotowa dotyczy
zespolu okolicznosci faktycznych, zwigzanych z zachowaniem podmiotu,
a nie jego prawnej kwalifikacji’® czy tez prawnie chronionego interesu, jaki
zostaje naruszony w wyniku tego zachowania’’.

Przy ocenie, czy dochodzi do tozsamosci czynu wtasciwy organ powinien
uwzgledni¢ faktyczne ramy zdarzenia o historycznym charakterze, ktore
zostaly objete zakresem uprzednio wydanego, prawomocnego orzeczenia’®
(réwniez rozstrzygnigcia w postaci ostatecznej decyzji organu administracji
publicznej). Tozsamo$¢ czynu w ujgciu zaprezentowanym powyzej wyzna-
czana jest nie przez prawng jego kwalifikacje, lecz przez zdarzenia prawne
opisane w prawomocnym rozstrzygnieciu. Istotne jest przy tym, by analizie
poddac wszystkie aspekty podstawy faktycznej, a mianowicie czas i miejsce

76 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1225-1226.
77 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 333.
78 A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem..., s. 355.
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naruszenia, sposob, w jaki zostalo ono dokonane, okolicznosci towarzyszace
popelnianiu czynu, jego skutki, a takze szkodg, jaka czyn 6w wywolal”™.

TozsamoS$¢ czynu wystapi zatem w przypadku, gdy zdarzenia faktyczne,
stanowiace podstawe kolejnego postgpowania beda si¢ w catosci pokrywaly
z przedmiotem post¢powania uprzedniego, ale takze, gdy przedmiot poste-
powania uprzedniego w caloSci pokrywa si¢ i jednoczeSnie wykracza poza
przedmiot postgpowania kolejnego8). Nie mozna natomiast stwierdzi¢ toz-
samosci czynu w sytuacjach, gdy postepowanie kolejne pokrywa si¢ jedynie
czesciowo z zakresem postepowania pierwszego i obejmuje dalszy okres.
W tych okolicznoSciach prawomocne orzeczenie wydane w odniesieniu do
niektorych elementdw zachowania, ktore byto nastepnie kontynuowane, nie
stoi na przeszkodzie prowadzeniu postgpowania kolejnego w odniesieniu
do dalszych elementéw zachowania podmiotu®l.

Istotne jest zatem, by przy dokonywaniu oceny zachowania kompetentny
organ uwzglednit wszystkie aspekty danej sprawy, gdyz wydanie przez niego
prawnomocnego rozstrzygniecia uniemozliwia wydanie go przez inny organ
w odniesieniu do tozsamego czynu tego samego podmiotu. Uzasadnione
wydaje si¢ twierdzenie, ze w sytuacji, gdy organ wydajacy rozstrzygnigcie
w pierwszym postgpowaniu nie posiadal kompetencji do oceny i karania
niektorych elementow danego czynu, to nie stoi to na przeszkodzie uka-
raniu ich przez inny, uprawniony do tego organ. Sytuacja ta wydaje si¢
bowiem porownywalna do kontynuowania czynu przez ten sam podmiot
juz po jego ukaraniu za to zachowanie. Wowczas uznaje si¢ bowiem, ze
tozsamo$¢ czynu nie wystepujes?.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt stosowania kar pieni¢znych
z prawa telekomunikacyjnego, nalezy stwierdzic, ze tozsamoS¢ czynu bedzie
wystepowac zawsze wtedy, gdy caloksztalt zachowania tego samego podmiotu
bedzie przedmiotem dwoch postepowan, toczacych si¢ przed Prezesem UKE
lub tez Prezesem UKE i innym uprawnionym organem. Jako przyktad wska-
za¢ mozna, podobnie jak w przypadku tozsamosci podmiotowe] sytuacje,
w ktorej osoba fizyczna prowadzaca dzialalnoS¢ gospodarcza we wilasnym
imieniu zostaje ukarana za to samo zachowanie raz jako przedsigbiorca,
a raz jako osoba kierujaca przedsigbiorstwem. Oznacza to, ze to samo
zachowanie tego samego podmiotu zostalo dwukrotnie ukarane w oparciu
o inng kwalifikacj¢ prawna. Innym przykladem moze by wszczecie przez

79 Tamze.

80 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., 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 pienigznych..., s. 335.
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Prezesa UKE kolejnego postgpowania przeciwko temu samemu podmiotowi
za to samo zachowanie, dlatego ze Prezes UKE uzna, ze wyczerpuje ono
takze znamiona innego deliktu, niepozostajacego w zbiegu, z art. 209 ust. 1
lub 1! PT, ktdéry nie zostal objety zakresem pierwotnego postgpowania,
mimo mozliwoSci ich zastosowania.

Raz jeszcze zatem nalezy podkreslic¢, ze w przypadku badania tozsamoSci
czynu niezbedne jest szczegdtowe przeanalizowanie wszystkich, skfadajacych
si¢ na niego elementow, by przy nakiadaniu kary w ramach pierwotnego
postepowania wymierzy¢ ja w wysokoSci, spelniajacej jej funkcje. Jest to
istotne z uwagi na fakt, ze ten sam czyn nie bedzie mogt by¢ ponownie
ukarany.

W przypadku naruszenia przez Prezesa UKE standardow podwojnego
karania w analizowanym powyzej zakresie 1 wydaniu decyzji karowej sad
powinien ja zmieni¢ przez nienalozenie kary. Mozliwe jest takze w tych
okolicznoSciach zastosowanie wypracowanej w judykaturze krajowej insty-
tucji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej rozdziat IV punkt 2.2.2).

2.2.2. Zbieg podstaw karalnoici

Zbieg podstaw karalnoSci, czy innymi stowy zabieg przepisow, oznacza
sytuacje, w ktorej jedno zachowanie wyczerpuje zmaniona wigcej niz jednego
typu czynu zabronionego. Innymi sfowy do zbiegu przepisow dochodzi, gdy
w systemie prawnym jest kilka przepisoéw, ktore konkuruja ze soba przy
ocenie tego samego zachowania podmiotu®3. Oznacza to, ze dochodzi do
sytuacji, w ktorej kilka norm sankcjonujacych pozostaje ze sobg w okre-
Slonej relacji logicznej. Powoduje to uaktywnienie norm sankcjonowanych
o rOznym czy tez jednakowym zakresie zastosowania, a takaz tresci zakazow
1 nakazow, jak rOowniez uaktywnienie wywodzenia z tych przepisow zreg-
bowych norm o kompetencyjnym charakterze, uprawniajacych odpowied-
nie organy panstwowe do orzekania o odpowiedzialnoSci represyjnej oraz
naktadania kar84.

W doktrynie$> dokonuje si¢ licznych podzialéw zbiegéw oraz wskazy-
wane sg teorie dotyczace zaleznoSci treSciowe] przepisow, ktorych przyto-
czenie w tym miejscu nie wydaje si¢ uzasadnione. Wskaza¢ jedynie nalezy,
ze przedmiotem dalszych rozwazan beda przypadki zbiegu wewngtrznego,
a zatem powstajacego na gruncie prawa telekomunikacyjnego oraz zbiegu

83 A. Btachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karnej..., s. 99.

84 P. Kardas, Zbieg przepisow ustawy w prawie karnym. Analiza teoretyczna, Warszawa 2011,
rozdzial V, pkt 1, LEX (dostgp: 15.08.2019 r.).

85 Zamiast wielu zob. A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karnej..., s. 99-108.
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zewngetrznego, a zatem dotyczacego przepisOw prawa telekomunikacyjnego
i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz kodeksu karnego®®.

2.2.2.1. Zbieg podstaw karalnosci w PT

Wsrdd deliktow sklasyfikowanych w art. 209 prawa telekomunikacyjnego,
ktory reguluje kwesti¢ kar pieni¢znych, mozna wskazac zbieg podstaw karal-
nosci. Wystepuje 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 zagrozone karg pieni¢zng jest uzywanie
czestotliwosci, numeracji i zasobow orbitalnych bez posiadania do tego
uprawnien lub niezgodnie z tymi uprawnieniami. Z kolei na podstawie
art. 209 ust. 1 pkt 19 PT kara pieni¢zna nakladana jest za wykorzystywanie
numeracji niezgodnie z jej przeznaczeniem, o ktorym mowa w art. 126 PT.
Obszarem, w ktorym dochodzi do zbiegu, jest wykorzystywanie numeracji
niezgodnie z uprawnieniami. Powierzchowna analiza tego przepisu mogtaby
prowadzi¢ do wniosku, ze do zbiegu nie dochodzi, gdyz punkt 9 dotyczy
jedynie uprawnien przyznanych przez Prezesa UKE w drodze decyzji admini-
stracyjnej, z kolei punkt 19 odnosi si¢ do wykorzystania numeracji niezgodnie
z przeznaczeniem, wynikajacym z ustawy, jednakze jest to wrazenie ztudne.

Po pierwsze dlatego, ze uprawnienia, o ktoérych mowa w punkcie 9
odnosza si¢ do warunkow o przydziale numeracji zawartych w decyzji Pre-
zesa UKE oraz do ustawowych warunkow wykonania tej decyzji. Po drugie
za$ punkt 19 odsyla w catosci do art. 126 PT, ktory wskazuje takze okreSlenie
przeznaczenia przyznawanej numeracji w decyzji Prezesa UKE o przydziale
numeracji. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze w zakresie uprawnien dotyczacych
numeracji zawiera si¢ takze jej przeznaczenie, okreSlone w decyzji Pre-
zesa UKE.

Na gruncie powyzszych przepisow dochodzi zatem do zbiegu. Nalezy
podkresli¢, ze w przypadku tego rodzaju zbiegu niemozliwe jest zastosowanie
instytucji odstgpienia od natozenia kary z art. 189f k.p.a., gdyz nie obej-
muje ona zakresem swojego zastosowania sytuacji, w ktorej do podwdjnego
ukarania uprawniony jest jeden i ten sam organ administracji publiczne;.
Przepis ten przewiduje bowiem ukaranie przez inny uprawiony organ.

Mozna odwotlac si¢ do stworzonej na gruncie prawa karnego skarbowego
(art. 8 kodeksu karnego skarbowego®’) 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 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: Dz. U.
z 2018 r., poz. 1958 ze zm.).
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stepstw zwyklych oraz skarbowych. Instytucja ta opiera si¢ na zalozeniu,
ze organ moze orzec na podstawie wszystkich zbiegajacych si¢ przepisow,
a wykonana bedzie tylko kara najsurowsza®. Nie jest to jednak instytucja,
ktora w pelni eliminuje mozliwo$¢ podwdjnego karania, poniewaz nie roz-
wiazuje ona mozliwosci wszczecia kolejnego postgpowania na podstawie
przepisu, pozostajacego w zbiegu. Wydaje si¢ zatem, ze w sytuacji, gdy do
zbiegu dochodzi na gruncie przepisOw tej samej ustawy, dotyczacych tej
samej sankcji prawnej, zbieg moze zostaC rozstrzygnigty przez sam organ,
ktory zastosuje zasade proporcjonalnosci i wymierzy kare adekwatna do wagi
naruszenia, jakiego dopusScil si¢ podmiot. OczywiScie sam fakt wystepowa-
nia zbiegu podstaw karania w obrebie tego samego aktu prawnego nalezy
uzna¢ za negatywny i wymagajacy interwencji ustawodawcy, jednakze do
chwili wyeliminowania zbiegu konieczne jest jego rozstrzyganie w oparciu
o dostgpne Srodki prawne.

W przypadku naruszenia przez Prezesa UKE standardow ne bis in idem
przez wydanie w stosunku do tego samego podmiotu za ten sam czyn dwoch
decyzji karowych na podstawie raz jednego, a nastepnie drugiego ze zbiega-
jacych si¢ przepisow, sad powinien zmieni¢ druga z wydanych decyzji przez
nienalozenie kary. Mozliwe jest takze zastosowanie w tych okolicznoSciach
konstrukeji zmiany decyzji przez jej uchylenie (szerzej zob. rozdzial IV
punkt 2.2.2).

2.2.2.2. Zbieg podstaw karalnosci — PT i uokik

Zbieg o charakterze zewngtrznym, a zatem wykraczajacym poza prawo
telekomunikacyjne, wystepuje w odniesieniu do krzyzowania si¢ zakresow
zastosowania przepisOw o karach pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego
i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

Zbieg ten obejmuje dwie jednostki redakcyjne z prawa telekomunikacyj-
nego, a mianowicie art. 209 ust. 1 pkt 4 (naruszanie obowigzkdw informa-
cyjnych w stosunku do uzytkownikéw konicowych), a takze art. 209 ust. 1
pkt 25a (niepublikowanie przez przedsigbiorce telekomunikacyjnego na swo-
jej stronie internetowej informacji o potencjalnych zagrozeniach, zwigzanych
z korzystaniem z ustug telekomunikacyjnych, rekomendowanych Srodkach
ostroznoSci i najpopularniejszych sposobach zabezpieczania urzadzen kon-
cowych przed ztosliwym oprogramowaniem, jak rowniez przyktadowych kon-
sekwencjach braku lub nienalezytego zabezpieczenia telekomunikacyjnych

88 Tak w odniesieniu do zmowy przetargowej: M. Krol-Bogomilska, Zwalczanie karteli
w prawie antymonopolowym i karnym, Warszawa 2013, s. 399.
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urzadzen koficowych) oraz jedng jednostke redakcyjna ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentow, 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 naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow. Przez praktyki
naruszajace zbiorowe interesy konsumentow rozumie si¢, zgodnie z art. 24
ust. 1 pkt 2 uokik, naruszenie obowigzku udzielenia konsumentom rzetel-
nej, prawdziwej i pelnej informacji. Przedstawiona powyzej klauzula gene-
ralna zawarta w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow w calosci
pokrywa si¢ z zakresem art. 209 ust. 1 pkt 4 PT, zaS punkt 25a art. 209
ust. 1 PT, w przeciwiefistwie do ogllnej regulacji z punktu 4 tegoz artykutu
stanowi pewien wycinek obowigzku informacyjnego, dotyczacego zagrozen
zwiazanych z uzytkowaniem sprzetu koncowego. Nalezy wyraznie podkre-
Sli¢, ze miedzy art. 209 ust. 1 pkt 4 PT i art. 209 ust. 1 pkt 25a PT nie
zachodzi zbieg, poniewaz dotycza one obowiazku udzielenia uzytkownikom
koficowym (konsumentom) innych informacji. Punkt 4 art. 209 ust. 1 odnosi
si¢ bowiem do obowiazkow informacyjnych, sklasyfikowanych w dziale III,
rozdziale 1 prawa telekomunikacyjnego, a art. 209 ust. 1 pkt 25a dotyczy
tylko obowiazku — udzielenia informacji, przewidzianej w art. 175e PT; oba
te przepisy mieszcza si¢ jednak w zakresie naruszenia obowiazku udzielenia
konsumentowi rzetelnej, prawdziwej i pelnej informacji, poniewaz zaréwno
w przypadku sklasyfikowanym w art. 209 ust. 1 pkt 4 PT, jak i w art. 209 ust. 1
pkt 25a PT uzytkownik koficowy (konsument) nie otrzymuje informacji, jaka
powinna mu zosta¢ udzielona, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

W tych okolicznosSciach konieczne jest znalezienie sposobu rozstrzy-
gniecia wskazanego powyzej zbiegu prawa telekomunikacyjnego z ustawa
o ochronie konkurencji i konsumentow, by nie doszto do naruszenia zasady
ne bis in idem.

W przestawionych okolicznoSciach, a zatem gdy do zbiegu podstaw kara-
nia dochodzi na gruncie dwoch réznych ustaw, w oparciu o ktore dwa
odmienne organy administracji publicznej moga wymierza¢ kary, sposobem
na rozstrzygniecie zbiegu przepisOw jest zastosowanie instytucji odstgpienia
od nalozenia kary, przewidzianej w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. Przepis ten
przewiduje, ze organ administracji publicznej w drodze decyzji odstepuje
od nalozenia kary pieni¢znej, jezeli za to samo zachowanie prawomocna
decyzja zostala uprzednio nalozona kara pieni¢zna przez inny uprawniony
organ administracji publicznej. PodkreSli¢ jednak nalezy, ze zastosowanie
tej instytucji uzaleznione jest od spetniania przez uprzednio nalozong kare
celow, dla ktorych powinna by¢ nalozona ,,nowa” kara.

To obostrzenie moze si¢ wydawa¢ kontrowersyjne. Warto jednak zwro-
ci¢ uwage, ze jezeli organ, rozpoznajacy uprzednio sprawg¢ wezmie pod
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uwage wszystkie okolicznoSci i uwzgledni fakt, ze naruszenie wyczerpuje
znamiona kilku deliktow (czyndw zabronionych), pozostajacych ze soba
w zbiegu 1 w zwigzku z tym wymierzy kar¢ adekwatng do wagi narusze-
nia, wowczas wymoOg ,realizacji celow kary” zostanie wypelniony. Nalezy
takze wskazac, ze w przypadku nieuwzglednienia przez organ administracji
publicznej regulacji nakazujacej odstapienie od nalozenia kary i ponownego
ukarania podmiotu za to samo zachowanie mozliwe bedzie wykazanie w toku
postepowania odwolawczego, ze przestanki instytucji odstapienia zostaly
nieprawidtowo zastosowane, co w efekcie moze si¢ przyczyni¢ do zmiany
takiej decyzji przez zastosowanie instytucji odstapienia od nalozenia kary.

W sytuacji zawarcia w kodeksie postgpowania administracyjnego obo-
wiazku odstapienia od nalozenia kary w przypadku uprzedniego ukarania
podmiotu prawomocng decyzja za to samo zachowanie przez inny organ
administracji publicznej poszukiwanie innych sposobOw rozstrzygnigcia
zewngetrznego zbiegu przepisoOw, wydaje si¢ nieuzasadnione. Ustawodawca
dostrzegt bowiem, ze istnieje potrzeba wprowadzenia do sytemu prawnego
regulacji, zapobiegajacej naruszeniu zasady ne bis in idem 1 z tej tez przyczyny
zawarl ja w dziale IVA k.p.a., ktory z zalozenia ma by¢ regulacja ogolna,
stosowang w odniesieniu do wszystkich kar pieni¢znych, naktadanych przez
krajowe organy administracji publicznej. Wydaje sig, ze jej przestanki zostaly
skonstruowane w taki sposob, ze umozliwig realizacje jej celow, oczywiscie
z przyjeciem zalozenia, ze instytucja odstapienia od nalozenia kary z uwagi
na uprzednie ukaranie bedzie wlaSciwe stosowana.

2.2.2.3. Zbieg podstaw karalnosci — PT i telekomunikacyjne prawo karne

Regulacja dotyczaca kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego
pozostaje takze w zbiegu z telekomunikacyjnym prawem karnym. Nalezy
w tym miejscu wyjasni¢, ze 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 wykroczen®. Warto poczyni¢ takze uwage, ze przyjecie przez
ustawodawce takiego rozwigzania powoduje pewne utrudnienia we wska-
zaniu wszystkich przepisow, skladajacych si¢ na telekomunikacyjne prawo
karne, poniewaz w ustawach karnych nie sa one zawarte w jednym rozdziale,
lecz znajduja si¢ w r6znych miejscach kodeksow?0. Wynika to z najpraw-
dopodobniej z systematyki ustaw karnych, jednakze dla podmiotoéw prawa,

89 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 82).
9% Na przyktad w kodeksie karnym art. 267 (rozdziat XXXIII) i 285 (rozdzial XXXV).
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szczegblnie w kontekscie wymogdw pewnosci prawa, moze uniemozliwiac
przewidzenie konsekwencji swoich zachowan, bowiem tytut rozdziatu XI PT
— przepisy karne i kary pieni¢zne — oraz brak odestania do innych ustaw,
moze sugerowal, ze art. 208 PT jest jedynym przepisem karnego prawa
telekomunikacyjnego. Postulowane jest w tych okolicznoSciach dokonanie
zmian legislacyjnych, zapewniajacych wigksza przejrzystoS¢ regulacji tzw.
telekomunikacyjnego prawa karnego.

Przyktadem zbiegu prawa telekomunikacyjnego i telekomunikacyjnego
prawa karnego jest zbieg art. 209 ust. 1 pkt 9 PT oraz art. 208 ust. 1 PT.
Artykul 208 PT dotyczy sytuacji, w ktorej za uzywanie urzadzenia radio-
wego nadawczego lub nadawczo-odbiorczego bez wymaganego pozwolenia
sad moze wymierzy¢ kar¢ grzywny do 1000 zt (art. 208 ust. 1 PT) lub
w przypadku dzialania w sposob uporczywy kar¢ grzywny, ograniczenia
wolnoSci lub pozbawienia wolnoSci (art. 208 ust. 2 PT). Dodatkowo sad
moze orzec przepadek urzadzenia, nawet jezeli nie jest ono wlasnoScia
sprawcy. Jednym z elementOéw strony przedmiotowej czynu, uregulowa-
nego w art. 208 ust. 1 PT, jest wykorzystywanie czgstotliwoSci, poniewaz
tylko w ten sposOb mozliwe jest korzystanie z telekomunikacyjnych funkcji
urzadzenia radiowego®l. Zgodnie z postanowieniami prawa telekomunika-
cyjnego dla uzyskania pozwolenia radiowego (art. 143 PT) niezbedne jest
posiadanie rezerwacji czgstotliwosci (art. 114 PT). Wykroczenie to dotyczy
zatem sytuacji, w ktorych podmiot w ogoéle nie wystapil z wnioskiem do
Prezesa UKE o wydanie pozwolenia radiowego, np. z tego powodu, ze nie
podsiada rezerwacji czgstotliwosci (nie dzierzawi jej lub nie posiada prawa
do jej uzytkowania), jak réwniez nie uzyskal pozwolenia radiowego, cho-
ciazby z tej przyczyny, ze nie posiadal rezerwacji czgstotliwosci. Sytuacje,
w ktorych podmiot uzywa urzadzenia radiowego bez pozwolenia radiowego,
a jednocze$nie bez rezerwacji czgstotliwosci (jej dzierzawy lub prawa do jej
uzytkowania) wyczerpuje takze znamiona czynu z art. 209 ust. 1 pkt 9 PT,
ktory dotyczy wykorzystywania czestotliwoSci, numeracji lub zasobow orbi-
talnych bez wymaganych uprawnien lub niezgodnie z tymi uprawnieniami.
Jezeli zatem podmiot wykorzystuje urzadzenie radiowe bez koniecznego
pozwolenia radiowego i bez rezerwacji czgstotliwosci, to jednoczes$nie popel-
nia wykroczenie z art. 208 PT oraz delikt z art. 209 ust. 1 pkt 9 PT.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze wykroczenia z art. 208 PT nie
pozostaje w zbiegu z deliktem z art. 209 ust. 1 pkt 9a PT, poniewaz delikt
z punktu 9a art. 209 ust. 1 PT dotyczy wyjatkow od zasady posiadania pozwo-
lenia radiowego, ktore nie sa obje¢te zakresem wykroczenia z art. 208 PT.

91 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 812.
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Kolejnym przyktadem 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. Artykut 209 ust. 1 pkt 24 PT dotyczy naru-
szenia obowiazku zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej z art. 159 PT.
Obejmuje ona migdzy innymi dane dotyczace uzytkownikow, treS¢ indy-
widualnych komunikatow czy tez dane o lokalizacji. Zgodnie z ustgpem 2
art. 159 zakazane jest zapoznawanie si¢, utrwalanie, przechowywanie, prze-
kazywanie czy inne wykorzystywanie tresci lub danych objetych tajemnica
telekomunikacyjna przez osoby inne niz nadawca i odbiorca, z wyjatkami
wskazanymi w treSci tego przepisu. Z kolei art. 267 k.k. dotyczy uzyskania
dostgpu do informacji, nieprzeznaczonej dla podmiotu, ktory wszedt w jej
posiadanie m.in. przez podlaczenie si¢ do sieci telekomunikacyjnej (art. 267
§ 1 kk.) oraz ujawnienia tej informacji innej osobie (art. 267 § 4 k.k.).
Jak zatem widal, zakresy podstaw karania z art. 209 ust. 1 pkt 24 PT
1 art. 267 k.k. krzyzuja si¢ ze soba, poniewaz informacja, o ktorej stanowi
art. 267 k.k. najczeSciej stanowi¢ bedzie treS¢ komunikatu, nieprzeznaczo-
nego dla tego podmiotu i juz samo zapoznanie si¢ z nig wyczerpuje zma-
niona obu wyzej wskazanych przepisow.

Z uwagi na wskazany powyzej zbieg podstaw karania konieczne jest zna-
lezienie sposobu jego rozstrzygnigcia, by nie doszlo do naruszenia zasady
ne bis in idem. Podobnie, jak to mialo miejsce w sytuacji zbiegu regulacji
z prawa telekomunikacyjnego i ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
tow, takze w tych okolicznoSciach uzasadnione wydaje si¢ siggnigcie po
uregulowang w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. instytucje odstapienia od nalozenia
kary z uwagi na uprzednie prawomocne ukaranie za wykroczenie. Regu-
lacja ta jest jednak kierowana do organow uprawnionych do nakladania
kar pieni¢znych, a zatem znajdzie zastosowanie tylko w sytuacji, gdy pod-
miot najpierw zostal ukarany za wykroczenie lub przestgpstwo, a kolejnym
postepowaniem jest postepowanie w przedmiocie natozenia kary. Instytucja
ta nie bedzie juz zatem stosowana, gdy pierwszym post¢powaniem byto
postepowanie w przedmiocie kary pieni¢znej. Wprawdzie wowczas problem
zbiegu nie bedzie problemem, wyst¢pujacym na etapie wymierzania kary
pieni¢znej, jednakze uzasadnione wydaje si¢ zasygnalizowanie mozliwoSci
wystapienia takiej sytuacji. W tych okolicznoSciach konieczne jest przyjecie
ogolnosystemowego rozwigzania, dotyczacego zaro6wno osob fizycznych, jak
1 podmiotdw zbiorowych, ktore wykluczaloby mozliwoS¢ wymierzania kary za
wykroczenie lub przestgpstwo (takze skarbowe) w przypadku uprzedniego
ukarania kara pieni¢zna, podobnego jak zawarte w art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a.

W razie nalozenia na podmiot kary pieni¢znej przez Prezesa UKE, mimo
uprzedniego ukarania tego podmiotu za pozostajace w zbiegu wykroczenie
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lub przestepstwo decyzja, naktadajaca kare, powinna zosta¢ zmieniona przez
sad w ten sposob, ze zastosuje on instytucje odstapienia od jej nalozenia.

3. Podsumowanie

Badanie przeprowadzone w niniejszym rozdziale potwierdzily, ze stan-
dardy wynikajace z zasady ne bis in idem znajdujg zastosowanie do postepo-
wania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego,
w zakresie, w jakim obejmuja one zakaz podwojnego karania tego samego
podmiotu za ten sam czyn. Dla aktualizacji standardow wynikajacych z zasady
ne bis in idem konieczne jest, by wczeSniejsze ukaranie bylo prawomocne.
W przypadku decyzji prawomocno$¢ nalezy rozumie€ jako ostatecznosé, czyli
brak mozliwosci zaskarzenia. Z kolei wyrokiem prawomocnym jest wyrok
sadu pierwszej instancji, ktory nie zostal skutecznie zaskarzony oraz wyrok
sadu drugiej instancji. Dowiedziono takze, ze wymog tozsamosci chronionego
dobra, ktory przez Trybunat Sprawiedliwosci zostal wskazany jako konieczny
do spetnienia w sprawach z zakresu ochrony konkurencji, by mozliwe byto
przyznanie ochrony wynikajacej z zakazu podwdjnego karania za ten sam
czyn, nie znajduje zastosowania do post¢powania karowego z prawa teleko-
munikacyjnego. Wymog ten zawe¢za ochrong¢ przyznang jednostkom w zakre-
sie ne bis in idem na gruncie Europejskiej konwencji praw czlowieka, co jest
niezgodne z art. 52 ust. 3 KPP.

Przeprowadzona analiza wykazala, ze przyjeta w prawie telekomunika-
cyjnym konstrukcja ogélnego zakresu podmiotowego moze prowadzi¢ do
naruszenia standardow ne bis in idem w sytuacji, gdy podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ we wlasnym imieniu zostanie za ten sam czyn ukarany raz jako
przedsigbiorca, a nast¢pnie lub rownoczesnie jako kierujacy przedsigbior-
stwem. Postulowane jest dokonanie zmian legislacyjnych, na wzor przyje-
tych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow, zmierzajacych do
usuni¢cia tego zagrozenia dla realizacji zakazu podwodjnego karania. Do
momentu zmiany Prezes UKE powinien powstrzyma¢ si¢ od nakladania
kary pieni¢znej na kierujacego przedsigbiorstwem, ktore prowadzone jest
w formie dziatalnoSci osobistej, do czego jest uprawiony z uwagi na fakul-
tatywny charakter kary z art. 209 ust. 2 PT. W przypadku za§ nalozenia
takiej kary i zaskarzenia decyzji sad powinien jg zmieni¢ przez nienatozenie
kary lub dokona¢ zmiany przez uchylenie decyzji.

Kolejnym zdefiniowanym obszarem, w ktorym standardy ne bis in idem
moga doznawac uszczerbku z uwagi na tozsamo$¢ podmiotu post¢powania
karowego, jest sytuacja, w ktorej karane sa podmioty powiazane gospodar-
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czo. Wykazano, ze zakaz podwdjnego karania wyklucza mozliwo$¢ ukarania
podmiotu powiazanego kapitalowo w kolejnym postgpowaniu za czyn, ktory
byl przedmiotem wczesniej toczacego si¢ postgpowania, nawet jezeli w jego
ramach podmiot ten nie zostal ukarany. Takze w tym przypadku postulowane
jest przyjecie ogllnosystemowego rozwigzania, ktore regulowaloby kwestie
karania podmiotow powigzanych kapitatlowo. Do momentu przyjecia odpo-
wiednich rozwiazan prawnych Prezes UKE powinien powstrzymac si¢ od
karania podmiotu powiazanego kapitalowo, za czyn bedacy przedmiotem
wczesniejszego postepowania, w ramach ktorego podmiot ten nie zostat
ukarany. W przypadku zas$ wydania takiej decyzji karowej sad powinien ja
zmieni€ przez nienalozenie kary lub dokona¢ zmiany przez uchylenie decyzji.

Rozwazania prowadzone w niniejszym rozdziale wykazaly takze, ze
realizacja standardow zakazu podwodjnego karania za ten sam czyn moze
doznawac uszczerbku ze wzgledu na tozsamoS¢ karanego przedmiotu poste-
powania oraz zbieg podstaw karania w ramach samego prawa telekomuni-
kacyjnego, jak rowniez zbieg przepisow prawa telekomunikacyjnego i ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentdw oraz PT i telekomunikacyjnego prawa
karnego. Wykazano, ze czeS¢ przypadkow zbiegu, a mianowicie te, ktore
nie wystepuja w obrgbie samego prawa telekomunikacyjnego, moze zostac
wyeliminowana dzigki zastosowaniu instytucji odstapienia od nalozenia kary
uregulowanej w art. 189f k.p.a. W przypadku zbiegu w ramach samego PT
instytucja ta nie moze byc¢ stosowana, z uwagi na konstrukcje¢ jej przestanek.
Postulowane jest dokonanie zmiany art. 189f k.p.a., by nie uniemozliwial
odstapienia od nalozenia kary w przypadku uprzedniego ukarania przez ten
sam organ administracji publicznej. Do momentu dokonania odpowiednich
zmian legislacyjnych Prezes UKE powinien wymierzy¢ podmiotowi kare¢ na
podstawie wszystkich zbiegajacych si¢ przepisow, proporcjonalna do wagi
naruszenia. W przypadku za$ kolejnego ukarania podmiotu za czyn objety
wczeSniejszag decyzja karowa na podstawie innego przepisu pozostajacego
w zbiegu, pOzniejsza decyzja powinna zostaC z przez sad zmieniona przez
nienalozenie kary lub uchylenie decyzji. W ramach rozwazan dotyczacych
zbiegu wysnuty zostat takze postulat przyjecia ogolnosystemowego rozwigza-
nia w przedmiocie zakazu podwdjnego karana za ten sam czyn w przypadku,
gdy pierwsze toczy si¢ postgpowanie karowe, a nastgpnie postgpowanie
przed sadem, np. w sytuacji zbiegu przepisOw z prawa telekomunikacyj-
nego i kodeksu karnego, mimo iz standardy ne bis in idem nie sa wowczas
naruszane w postgpowaniu karowym.
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Prawo do sadu

1. Tre$¢ i znaczenie zasady

Prawo do sagdu rozumiane w sposob abstrakcyjny, a zatem w oderwaniu
od konkretnych norm prawnych, jest zwiazane z potrzeba ochrony i poczu-
ciem sprawiedliwoSci. Jednostka, majac do czynienia z prawem, ma nadzieje,
ze prawo to nie tylko zostato sprawiedliwie ustanowione, lecz takze bedzie
w stosunku do niej sprawiedliwie stosowanel. Oznacza to, ze ma ona prawo
domagac si¢ uksztattowania sytemu, przystugujacych jej gwarancji prawnych
w taki sposob, by zapewnial nalezyta ochrong¢ praw i wolnosci cztowiekaZ.

Prawo do sadu przystuguje kazdej jednostce?. Nie ogranicza si¢ jednakze
jedynie do oséb fizycznych, lecz przystuguje wszystkim podmiotom, ktore
wystepuja w obrocie prawnym®#. Jest to prawo podmiotowe, ktore ksztattuje
sytuacj¢ prawng jednostek, bedacych adresatami norm prawa stanowionego>.

W doktrynie wskazuje si¢, ze prawo do sadu ma gwarancyjny charakter
i stanowi Srodek do ochrony innych praw. Wynika to z faktu, ze realizacja
prawa do sadu stluzy ochronie innego prawa, ktére w ocenie podmiotu
skarzacego zostalo naruszone®.

Zasada ta ma zrodto w idei demokratycznego pafistwa prawnego i stanowi
jej nierozerwalng czeS¢, w zwigzku z tym nie musi by¢ odrebnie formutowana

1 J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny, nr 2/2006, s. 307.

2 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sgqdowo-administracyjne, War-
szawa 2011, s. 21.

3 J. Donelly, Universal human rights in theory and practice, Ithaca 2003, s. 7.

4 M. Grzymistawska-Cybulska, Prawo pomocy w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym
jako element realizacji prawa do sqdu, Warszawa 2013, s. 3.

5 M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, nr 2/2016, s. 49.

6 M. Kowalski, Prawo do sqdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny
oraz jego realizacja, Warszawa 2019, rozdziat 1 pkt 1, LEX (dostep: 19.08.2019 r.).



Prawo do sadu 283

w przepisach. Wystarczajace jest bowiem uznanie danego systemu prawnego
za spelniajacy wymogi demokratycznego panstwa prawnego. Prawo do sadu
ma charakter uniwersalny i powszechny, co oznacza, ze zapewnia jednostce
ochrone sadowa w ramach wszystkich gale¢ziach prawa’.

1.1. Standard unijny

Prawo do sadu zostato przez Trybunat Sprawiedliwosci uznane za zasade
0g6lng prawa unijnego w latach 80. XX-tego wiekus. Za jedno ze Zrodet
tej zasady Trybunal SprawiedliwoSci uznat art. 6 i art. 13 Europejskiej kon-
wencji praw czlowieka® oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowiekal0. Regulacja dotyczaca praw do sadu zostala zawarta w art. 47
akapit 2 zdanie 1 Karty praw podstawowych. Stanowi ona, ze kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy przez nie-
zwisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Regulacja
ta jest odpowiednikiem art. 6 ust. 1 EKPCz, przy czym ma ona szersze
zastosowanie niz norma, wynikajaca z art. 6 ust. 1 EKPCz, poniewaz nie
ogranicza si¢ tylko do spraw cywilnych i karnych, lecz obejmuje wszystkie
spory sagdowe, réwniez te o publicznoprawnym charakterze!l.

Nalezy jednak pamigtaé, ze postanowienia Karty praw podstawowych
na mocy art. 51 ust. 1 KPP znajduja zastosowanie do instytucji, organow
i jednostek organizacyjnych Unii oraz jej panstw czlonkowskich wylaczne
w takim zakresie, w jakim stosuja one prawo unijne (szerzej na ten temat

7 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., s. 49.

8 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 15 maja 1986 r., w sprawie
222/84, Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary,
ECLIL:EU:C:1986:206; T. Tridimas, The General Principles..., 2006, s. 291-292.

9 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 15 maja 1986 r., w sprawie
222/84, Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary,
ECLI:EEU:C:1986:206, pkt 18; na temat relacji migdzy 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. Takacs, V. Lazi¢, B. Van Rompuy (red.), Fun-
damental Rights in International and European Law: public and private law perspectives,
Haga 2016, s. 143-157.

10 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 15 pazdziernika 1987 r., w sprawie
222/86, Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du football
(Unectef) przeciwko Georges Heylens i innym, ECLI:EU:C:1987:442.

11 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 23 kwietnia 1986 r., w sprawie 294/83,
Parti écologiste ,,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, ECLI:EU:C:1986:166;
N. Péttorak, Poltorak 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. rozdziat III punkt 2)!2. Gwarancjami, wynikajacymi z art. 47 KPP
objete beda zatem te postgpowania przed sadami krajowymi, ktore zawie-
raja element unijny!3.

Artykul 47 akapit 2 zdanie 1 gwarantuje mi¢dzy innymi dostgp do sadu,
ktory nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze gwarantowany jest dostep do sadow
unijnych, czyli sadow panstw cztonkowskich oraz Trybunalu Sprawiedliwosci,
w zakresie, w jakim zapewniony jest on w Traktatach!4. Dostep do sadu
w ujeciu wynikajacym z Karty praw podstawowych jest zapewniony, by chro-
ni¢ prawa i wolnoSci gwarantowane przez prawo unijne. Termin ,,dostep
do sadu” powinien by¢ interpretowany z odniesieniem si¢ do zasad prawa
unijnego’S. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze nie wszystkie uprawnienia,
ktore swoje zrodto maja w prawie unijnym moga by¢ chronione na dro-
dze sadowej, poniewaz istnieja uprawienia, ktore nie sa skonkretyzowane
w takim stopniu, by sad mial mozliwos¢, przy ich uwzglednieniu prowadzi¢
postgpowanie oraz wydac rozstrzygnigciel®. Brak mozliwosci realizacji kon-
kretnego uprawnienia nie oznacza jednak, ze jednostka nie moze powotac
si¢ na regulacj¢ prawna, z ktorej ono wynika. W takich okolicznoSciach sad
krajowy uprawniony jest do badania, czy ustawodawca krajowy nie przekro-
czyl zakresu przystugujacego mu uznania przy implementacji danego aktu
prawnego!’. Nawet jezeli doszto do takiej sytuacji, to wiazacy charakter
implementowanego aktu prawnego powoduje powstanie po stronie organow
krajowych obowiazku zgodnej z prawem Unii wykladni prawa krajowego
od dnia uplywu terminu transpozycji. Stosujac prawo krajowe, organy sa
zobowiazane dokonywac jego wykladni w miar¢ mozliwosci w Swietle tresci
1 celu implementowanego aktu prawnego, tak aby osiagna¢ przewidziany
w niej skutek. Wyktadnia zgodna nie moze prowadzi¢ jednak do interpretacji
przepisu contra legem, ani tez narusza¢ ogolnych zasad prawals.

Uprawnienia jednostek o unijnym charakterze moga wynika¢ wprost
z konkretnej regulacji prawnej lub tez moga zosta¢ przyznane poSrednio. Za

12~ A. Hauser, Prawo jednostki do sqdu europejskiego, Warszawa 2017, rozdziat 1II § 11,
Legalis (dostep: 20.08.2019 r.).

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 26 lutego 2013 r., C-617/10,
Alklagaren przeciwko Hans Akerberg Fransson, ECLLI:EU:C:2013:280.

14 (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 361.

15 A. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1220.

16 A. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1221.

17" Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 24 pazdziernika 1996 r., w sprawie
C-72/95, Aannemersbedrijf PK. Kraaijeveld BV i in. przeciwko Gedeputeerde Staten van
Zuid-Holland, ECLLI:EU:C:1996:404.

18 ‘Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 24 czerwca 2019, w sprawie
C-573/17, Daniel Adam Poplawski, ECLI:EU:C:2019:530.
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przepis przyznajacy prawa moze by¢ uznany przepis, ktorego jednym z celow,
nawet pobocznym, jest ochrona uprawniefn podmiotdéw prawal®. Sam cel nie
przesadza jednak jeszcze o przyznaniu jednostkom uprawnien przez prawo
unijne. Nalezy bowiem uwzgledni¢ wszystkie okolicznoScia, w szczegolnosci
za$ te, sluzace zapewnieniu efektywnosci prawa unijnego. To wiasnie ten
element, jakim jest zagwarantowanie efektywnoSci unijnemu prawu moze
mie¢ wplyw na definiowanie uprawnienia, wynikajacego z prawa unijnego
oraz jego zakres?0. W doktrynie wskazuje si¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci
w swoim orzecznictwie ,,upodmiotawia” niektore regulacje wynikajace z prawa
unijnego, by umozliwi¢ jednostkom ich realizacj¢ na drodze sadowej, a w efek-
cie takze egzekwowanie efektywno$¢ unijnego prawa?!l. Oznacza to, ze nawet
w sytuacji, gdy niektOre uprawnienia przewidziane w prawie unijnym nie sa
bezposrednio skuteczne i nie moga wywolywac skutku w postaci odmowy
zastosowania przepisu krajowego, Trybunal nakazuje dokonanie wykladni
zgodnej, by zapewni¢ efektywno$¢ prawa unijnego?2. Istotnym warunkiem
realizacji tego nakazu jest jednak zapewnienie dostgpu do sadu, gdyby okazato
sie, ze krajowy organ administracji nie wywigzat si¢ z obowiazku prounijnej
wyktadni prawa krajowego na etapie postgpowania administracyjnego.
Analizowane w niniejszej monografii standardy wywodzone sa z zasad
ogolnych oraz regulacji przewidzianych w Karcie praw podstawowych.
W judykaturze Trybunatu SprawiedliwoSci potwierdzono juz, ze nie wszyst-
kie postanowienia Karty praw podstawowych sg bezpoSrednio skuteczne?3,
co oznacza, zZe nie mozna si¢ powolywaC na ich naruszenie w sporach.
Watpliwosci co do bezposredniej skutecznoSci moze budzi¢ np. analizo-
wany art. 20 KPP — zasada réwnoSci. Nie niweczy to jednak mozliwoSci
powolania si¢ w ramach postgpowania karowego na unijne standardy, gdyz
uprawnienia unijne moga by¢ bezpoSrednio wywodzone z zasad og6lnych?4.

—_

9 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1222.

20 Tamze.

21 M. Ruffert, Rights and remedies in European Community law: a comparative review,
Common Market Law Review, nr 2 (34)/1997, s. 316; A. Wrobel (red.), Karta praw
podstawowych..., s. 1222.

22 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 24 czerwca 2019, w sprawie
C-573/17, Daniel Adam Poplawski, ECLI:EU:C:2019:530.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci 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 Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej: z 23 wrzes$nia 2013 r., w sprawie

C-476/11, HK Danmark przeciwko Experian A/S, ECLI:EU:C:2013:590; z 4 pazdzierni-

ka 2018 r., w sprawie C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic N&N przeciwko

Budapest Renddrfokapitinya, ECLI:EU:C:2018:810, pkt 62.



286 Rozdziat 6smy

Zgodnie z art. 47 akapit 2 zdanie 1 KPP rozpatrzenia sprawy powinien
dokonac sad. Pojecie sadu w rozumieniu tego przepisu nie w kazdym przy-
padku mozna utozsamiac z pojeciem sadu ustalonym dla potrzeb stosowania
art. 267 TFUE. W judykaturze Trybunatu SprawiedliwosSci dotyczacej proce-
dury prejudycjalnej dostrzegalne sa dwa nurty. Zgodnie z pierwszym za sad
zostaje uznany organ, ktory spetnia funkcjonalne i ustrojowe cechy sadu.
Drugi nurt opiera si¢ na zalozeniu, ze zasada efektywnoSci prawa unijnego
wymaga, by za sad uzna¢ organ, ktory nie spetnia wymogow okreslonych
zgodnie z nurtem pierwszym. Takie rOznicowanie sytuacji nie wydaje si¢
uzasadnione, szczeg6lnie ze w wyniku stosowania drugiego nurtu dochodzi
do naruszenia standardu okreSlonego w art. 47 KPP przez umozliwienie
sprawowania wymiaru sprawiedliwoSci organowi, ktory nie spetnia wymogow
przewidzianych w tym przepisie?>.

Sad w rozumieniu art. 47 akapit 2 zdanie 1 KPP powinien by¢ ustano-
wiony przez ustawe. Termin ten jest rozumiany analogicznie jak w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i odnosi si¢ w praktyce nie
tylko do ustanowienia sagdu zgodnie z prawem, ale rOwniez do zapewnienia
ustrojowych i1 organizacyjnych podstaw jego funkcjonowania, by zapewnic¢
jego niezalezno$¢ od wtadzy wykonawczej?6. W orzecznictwie Trybunatu
SprawiedliwoSci niezawisto$¢, uznawana za istot¢ prawa do sadu, ma dwa
aspekty — wewnetrzny i zewnetrzny. Aspekt zewngtrzny sprowadza si¢ do
braku naciskOw i ingerencji zewngtrznych, ktore moglyby zagrozi¢ niezalez-
nosci rozstrzygniecia sadowego. Z kolei aspekt wewnetrzny dotyczy wymogu
bezstronnoSci, rozumianego jako taki sam stosunek do stron postgpowania
oraz ich interes6w?’. Poglad ten jest analogiczny do stanowiska wyrazanego
w kwestii niezawistosci i bezstronnoSci w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Praw CzlowiekaZs.

Zgodnie z art. 47 KPP sad orzekajacy w sprawie powinien mieC peing
kognicje do jej oceny. Kwestia ta nabiera istotnego znaczenia w przypad-
kach, w ktorych sad dokonuje kontroli decyzji administracyjnej. Ogranicze-

25 R. Grzeszczak, M. Krajewski, Pojecie ,,sqdu” w swietle przepiséw art. 47 KPP oraz
art. 267 TFUE, Europejski Przeglad Sadowy, nr 6/2014, s. 14.

26 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 311; D. Kornobis-Romanowska, Sgd kra-
jowy w prawie wspolnotowym, Warszawa 2007, rozdziat 2, punkt 2.3.1, LEX (dostep:

29.09.2019 r.).

27 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej: z 19 wrzesnia 2006 r., w sprawie
C-506/04, Graham J. Wilson przeciwko Ordre des avocats du barreau de Luxembourg,
ECLILEEU:C:2006:587, pkt 51-52; z 22 grudnia 2010 r., w sprawie C-517/09, RTL Belgium
SA, ECLI:IEU:C:2010:821, pkt 39 i n.

8 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1231 i powolane tam orzecznictwo.

[
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nie kognicji sadu w takich sprawach powodowatoby ograniczenie mozliwosci
skutecznej obrony praw na drodze sadowej?.

W judykaturze sadow unijnych, dotyczacej prawa do sadu analizowana
byla kwestia orzekania w pierwszej instancji przez organ administracji
publicznej. Zaréwno Trybunat Sprawiedliwosci, jak i Sad (UE) stwier-
dzily, ze mimo iz organ administracyjny nie jest sadem w rozumieniu art. 6
ust. 1 EKPCz i art. 42 KPP, to jednak musi uwzglednia¢ prawa podstawowe
Unii*Y. Oznacza to, ze musi przestrzega¢ takze prawa do sadu zaréwno
w rozumieniu konwencyjnym, jak i tym, wynikajacym z Karty praw podsta-
wowych3l. Ponadto fakt orzekania w pierwszej instancji przez organ admi-
nistracji publicznej nie stanowi naruszenia wymogu bezstronnosci, poniewaz
od jego decyzji przystuguje odwotanie do sadu32. Z powyzszego orzecz-
nictwa wynika, ze jezeli organ administracji publicznej dziata w granicach
prawa oraz od jego decyzji przystuguje odwolanie do sagdu w rozumieniu
konwencyjnym i unijnym, to nie dochodzi do naruszenia prawa do sadu
w przypadku, gdy prawo krajowe przyznaje organowi administracyjnemu
kompetencje do nakladania kar pieni¢znych.

Potrzeba uwzglednienia wyzej scharakteryzowanego standardu prawa do
sadu w postgpowaniu o nalozenie kary pieni¢znej wynika bezpoSrednio
z dyrektyw telekomunikacyjnych. Motyw 11 preambuly do dyrektywy ramo-
wej stanowi 0 obowiazku zapewnienia bezstronnosci i niezawistoSci KOR,

29 Tamze.

30 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci 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 pazdziernika 1980 r., w sprawach polaczonych 209 do 215 oraz 218/78, Heintz van
Landewyck SARL i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:1980:248,
pkt 81; z 7 czerwca 1983 r., w sprawach potaczonych C-100 do 103/80, SA Musique
Diffusion francaise i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:1983:158,
pkt 7.

31 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 25 pazdziernika 2011 r., w spra-
wie C-109/10 P, Solvay SA przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2011:686, pkt 53;
z 25 pazdziernika 2011 r., w sprawie C-109/10 P, Solvay SA przeciwko Komisji Europej-
skiej, ECLI:EU:C:2011:687, pkt 48 oraz wyroki Sadu 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 Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:T:1992:33, pkt 86; z 14 maja
1998 r., w sprawie T-348/94, Enso Espariola SA przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
ECLI:IEU:T:1998:102, pkt 56.

32 'Wyroki Sadu Unii Europejskiej: z 27 czerwca 2012 1., 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 Espanola SA przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:T:1998:102,
pkt 56-64; z 11 marca 1999 r., w sprawie T-156/94, Siderirgica Aristrain Madrid SL
przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:T:1999:53,pkt. 102-103.
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z kolei motyw 12 wprowadza wymog ustanowienia procedury odwolawczej
od decyzji organu regulacyjnego. Regulacje te wskazuja, ze juz sam prawo-
dawca unijny dostrzegl potrzebe zapewniania standardéw prawa do sadu
W postgpowaniu toczacym si¢ w oparciu o przepisy prawa telekomunikacyj-
nego implementujace dyrektywe ramowa do krajowego porzadku prawnego.

1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw cztowieka prawo do sadu, wraz z innymi
prawami tworzacymi zasade sprawiedliwoSci proceduralnej, zostato uregu-
lowane w art. 6 ust. 1. Zgodnie z postanowieniami tego artykutu kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpoznania jego sprawy w rozsad-
nym terminie przez niezawisly i bezstronny sad, ustanowiony ustawg przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo
o zasadnoSci kazdego oskarzenia wytoczonego w sprawie karne;.

Prawo do sadu z art. 6 ust. 1 EKPCz stanowi przepis szczegOlny
w stosunku do prawa do skutecznego Srodka prawnego, uregulowanego
w art. 13 EKPCz, poniewaz wymagania zawarte w art. 13 EKPCz uwazane sg
za mniej rygorystyczne i zostaja skonsumowane przez standardy wynikajace
z art. 6 Konwencji33. Artykut 13 EKPCz ma na celu ustanowienie ochrony
praw i wolnosci, gwarantowanych przez Konwencje, ktora bedzie efektywnie
realizowana na poziomie krajowym, natomiast art. 6 ust. 1 jest standardem
samoistnym, gwarantujagcym wlaSciwe przeprowadzanie postgpowan sado-
wych34, W sprawach, w ktérych zastosowanie art. 6 ust. 1 EKPCz jest wyla-
czone, ochrona wynikajaca z Konwencji jest slabsza, gdyz nie zapewnia drogi
sadowej w sytuacji naruszenia praw podlegajacych ochronie konwencyjnej3>.
W nowszym orzecznictwie ETPCz wyrazona zostata mozliwoS¢ powotywa-
nia si¢ na art. 13 Konwencji, takze woOwczas, gdy naruszony zostaje art. 6
EKPCz, zwlaszcza w wypadku przewlekloSci postgpowania3®.

Artykut 6 ust. 1 EKPCz zapewnia prawo do sagdu w stosunku do spraw,
zwigzanych z prawami i obowigzkami o charakterze cywilnym, jak rowniez,
dotyczacych zasadno$ci oskarzenia w sprawach karnych37. Pojecia te nalezy

3 A. Wroébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1200 i powolane tam orzecznictwo.

34 Garlicki L. (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 732.

35 M. Nowicki, Wokot Konwencji..., komentarz do art. 13, LEX (dostgp: 21.08.2019 r.).

36 'Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 26 pazdziernika 2000 r., 30210/96,
Kudta przeciwko Polsce, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58920 (dostep: 21.08.20191.).

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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wyklada¢ autonomicznie, co oznacza, ze ETPCz nie uwzglednia kwalifikacji
prawnej sprawy, wnikajacej z prawa krajowego panstw-stron Konwencji. Ma
to na celu zabezpieczenie przed ewentualnymi naduzyciami, polegajacymi
na kwalifikowaniu spraw przez panstwa-strony do kategorii administracyj-
nej lub dyscyplinarnej, celem wylacznie stosowania art. 6 ust. 1 EKPCz38.
Przy ocenie, czy w konkretnych okolicznosciach dochodzi do oskarzenia
w sprawie karnej konieczne jest zastosowanie kryteridw, dotyczacych kar-
nego charakteru sprawy. Nalezy zatem kolejno ustali¢: 1) w jaki sposob
kwalifikowany jest czyn karalny w prawie panstwa wewngtrznego, w stosunku
do ktorego toczy si¢ postgpowanie, 2) jaka jest natura tego czynu; 3) jaka
sankcja grozi za taki czyn’. W doktrynie wskazuje si¢, ze mimo iz kryteria
drugie i trzecie maja alternatywny charakter, to jednak wystepuja przypadki,
w ktorych konieczne jest stosowanie kumulatywnego podejScia, poniewaz
analizowane samodzielnie kryteria drugie i trzecie nie stanowig podstawy
do uznania sprawy za kara*. Takie rozumienie sformufowania ,,oskarzenie
w sprawie karnej” umozliwia objecie kontrola konwencyjna takze spraw,
ktore nie maja w prawie wewngtrznym panstw-stron Konwencji charakteru
stricte karnego, np. antymonopolowych czy dyscyplinarnych*!. Z kolei przy
okreslaniu, kiedy sprawa dotyczy praw i obowiazkOw o charakterze cywilnym
konieczne jest zbadanie, czy wystepuja trzy przestanki: 1) Zrodlem prawa
lub obowiazku jest prawo krajowe; 2) analizowane prawo lub obowiazek
stanowi przyczyne rzeczywistego i powaznego sporu, ktorego wynik w sposob
bezposredni wplywanie na owo prawo lub obowiazek; 3) prawo lub obo-
wiazek ma cywilnoprawny charakter2. Bez znaczenia, przy rozstrzyganiu
o cywilnym charakterze praw lub obowiazkOw pozostaje to, kto jest strona
postgpowania (za taka stron¢ moze zosta¢ uznany organ panstwowy), jak
rOwniez charakter procedury, w oparciu o jaka prowadzone jest postepo-
wanie. Istotny jest bowiem przedmiot sprawy, czyli to, jaki skutek wywota

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.

3% Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka 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 Trybunatu Praw Cziowieka: z 25 lutego, 22107/93, Findley przeciw-
ko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58016 (dostgp: 21.08.2019 r.),
§ 69; z 28 czerwca 1984 r., 7819/77 1 7878/77, Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456 (dostep: 21.08.2019 r.), § 69; z 27 sierpnia
1991 r., 13057/87, Demicoli przeciwko Malcie, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57682
(dostep: 21.08.2019 r.), § 31-35; P. Przybysz, Prawo do sqdu w sprawach dyscyplinarnych,
Panstwo 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 rozstrzygnigcie, a mianowicie czy w wyniku wydania orzeczenia przez
kompetentny organ dojdzie do rozstrzygnigcia w przedmiocie praw i obo-
wiazkow o cywilnym charakterze#3. Kwalifikacja prawna praw i obowiazkow
nie wplywa na ustalenie ich cywilnego charakteru, gdyz w tej kwestii istotne
znaczenie ma ich tre$¢ oraz skutki, jakie wywoluja**.

Kolejnym wymogiem, jaki musi spelnia¢ sad w rozumieniu art. 6
ust. 1 EKPCz, jest wymoOg niezawistoSci i bezstronnosSci. Gwarancja nie-
zaleznoSci sadow od wtadzy wykonawczej jest ich ustanowienie w drodze
ustawy®. Wymog ten dotyczy utworzenia sadu oraz jego wlasciwosci*®, ale
takze ograniczenia wtadzy sadowniczej w zakresie mozliwosci samodzielnego
regulowania organizacji wymiaru sprawiedliwosci, co jednak nie wyklucza
pozostawienia sagdom pewnego zakresu swobody interpretacyjnej w przed-
miocie ustawodawstwa krajowego, dotyczacego ustroju sadow+’.

Pojecie sadu na gruncie art. 6 ust. 1 Konwencji skupia si¢ na jego
materialnym aspekcie, przejawiajacym si¢ w sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwosci. Nalezy przez to rozumie¢ rozstrzyganie spraw, w stosunku do
ktorych sad ten jest wiasciwy, w duchu zasady rzadow prawa i w wyniku
przeprowadzenia procedury, zgodnej z obowiazujacymi w tym przedmiocie
regulacjami*s. Skutkiem przyjecia materialnej definicji sadu jest umozliwie-
nie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez organy wyspecjalizowane,
ktore co do zasady nie sa sadami, jednakze organy takie musza spetniac
wymogi, zwiazane z ich powolywaniem, powotywaniem ich czlonkow, a takze
bezstronnoscig i niezawistoScig#. Do istotnych cech sadu nalezy takze kom-
petencja do wydawania wtadczych rozstrzygnie¢. Oznacza to, ze orzecze-

43 Garlicki L. (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 254 i n.

4 Tamze, s. 262

45 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European..., s. 297.

46 M. Nowicki, Wokdt Konwencji..., komentarz do art. 6, LEX (dostgp: 21.08.2019 r.);
Z. Swida, Wiasciwos¢ sqdu i prawo do rozstrzygniecia sprawy w rozsqdnym terminie, Pai-
stwo i Prawo, nr 10/2005, s. 46-47.

47 Garlicki L. (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 311-312; wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z 22 czerwca 2000 r., 32492/96, 32547/96, 33209/96 i 33210/96, Coéme
i inni przeciwko Belgii, LEX nr 76774, § 98.

48 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 29 kwietnia 1988 r., 10328/83, Belilos
przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57434 (dostep: 22.08.2019 r.).

49 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka: z 30 listopada 1987 r., 8950/80,
H. przeciwko Belgii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57501 (dostep: 22.08.2019 r.),
§ 50; z 22 pazdziernika 1984 r., 8790/79, Sramek przeciwko Austrii, http://hudoc.echr.coe.
int/eng?i=001-57581 (dostep: 22.08.2019 r.) § 36; z 3 marca 2005 r., 54723/00, Brudnicki
1 inni przeciwko Polsce, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-78989 (dostep: 22.08.2019 r.)
§ 37-41.
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nie wydawane przez sad nie moze mie¢ jedynie charakteru doradczegoC.
Wazne jest rOwniez, by orzeczenia organow, ktore nie sprawuja wymiaru
sprawiedliwosci, lecz mieszcza si¢ w pojeciu sadu, stworzonym na gruncie
Konwencji, nie mogly zosta¢ przez te organy zmienione3l.

Niezawisto$¢ i bezstronnoS¢ nierzadko oceniane sa przez Europejski
Trybunal Praw Czlowieka razem>2. Niezawisto$¢ dotyczy dwoch aspektow.
Pierwszy odnosi si¢ niezaleznoSci do wtadzy wykonawczej, a drugi — nieza-
leznosci od stron postgpowania. Dokonujac oceny niezawistoSci, Europejski
Trybunal Praw Czlowieka uwzglednia cztery kryteria: 1) sposdb powolywa-
nia cztonkdw organu orzekajacego w sprawie; 2) okres, na jaki zostali oni
powotani; 3) istnienie prawnych gwarancji, o proceduralnym charakterze,
ktore zabezpieczaja ten organ przed naciskami z zewnatrz; 4) posiadanie
zewngtrznych cech (znamion) niezawistosci>3. Wymaog bezstronnosci dotyczy
braku stronniczosci lub uprzedzen’*. Do oceny bezstronnosci ETPCz wyko-
rzystuje dwa testy: subiektywny i obiektywny. Test subiektywny polega na
ocenie osobistego stosunku sedziego do danej sprawy, z kolei test obiek-
tywny obejmuje badanie, czy zewnetrzne znamiona sadu oraz jego struktura
moga wywolywac watpliwosci, w przedmiocie jego bezstronno$ci. Domnie-
manie subiektywnej bezstronnosci trwa do momentu wykazania przeciwnego
faktu36. Uzasadnione watpliwosci co do bezstronnoSci nalezy odr6zni¢ od
stronniczo$ci, ktora moze przybiera¢ dwie formy: 1) funkcjonalna, doty-
czaca wykonywania przez jedng osobg roznych funkcji w toku postepowania;
2) osobista, dotyczaca zachowania konkretnego sedziego?’.

50 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European..., s. 286; wyrok
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 23 pazdziernika 1985 r., 8848/80, Benthem
przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57436 (dostep: 22.08.2019 r.).

51 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka: z 19 kwietnia 1994 r., 16034/90,
Van de Hurk przeciwko Holandii, http:/hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57878 (dostep:
22.08.2019 1.), § 45 1 52; z 16 grudnia 2003 r., 48843/99, Cooper przeciwko Wielkiej
Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-61549 (dostep: 22.08.2019 r.), § 132-133.

52 L. Garlicki, Pojecie i cechy ,sqdu” w swietle orzecznictwa Europejskiej konwencji praw
czlowieka, [w:] A. Szmyt (red.), Tizecia wladza — sqdy i trybunaly w Polsce. Materialy Jubi-
leuszowego L Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Gdynia,
24-26 kwietnia 2008 roku, Gdansk 2008, s. 149.

53 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 28 czerwca 1884 r., 7819/77 1 7878/77,
Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456
(dostep: 22.08.2019 r.), § 78.

54 M. Nowicki, Wokot Konwencji..., komentarz do art. 6, LEX (dostep: 21.08.2019 r.).

55 A. Hauser, Prawo jednostki ..., rozdzial III § 10, Legalis (dostgp: 20.08.2019 r.).

56 'Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 24 maja 1989 r., 10486/83, Hauschildt
przeciwko Danii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57500 (dostep: 22.08.2019 1.), § 46-47.

57 A. Hauser, Prawo jednostki ..., rozdziat III § 10, Legalis (dostep: 20.08.2019 r.).
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Z art. 6 ust. 1 wynika rowniez prawo dostepu do sadu, ktore jest zroz-
nicowane z uwagi na charakter sprawy. W sprawach cywilnych obejmuje
ono gwarancj¢ dostepu do sadu dla wszystkich podmiotow, ktorych sprawa
miesci si¢ W pojeciu sprawy cywilnej oraz mozliwoS¢ wszczegcia postgpowa-
nia sadowego przez podmiot, ktory dazy do ochrony swoich praw. Z kolei
w sprawach karnych gwarancja dostepu do sadu przystuguje jedynie oskar-
zonemu o popelnienie czynu zabronionego?$. Jak juz wcze$niej przesadzono,
na gruncie Konwencji kary pieni¢zne z prawa telekomunikacyjnego maja
charakter karny, a zatem dostep do sadu przystuguje jedynie oskarzonemu.
Znajduje to przelozenie na postgpowanie karowe z PT, gdyz odwotanie
od decyzji moze wnies¢ jedynie podmiot, na ktOry zostala nalozona kara
pieni¢zna, a zatem podmiot, co do ktorego mocg decyzji administracyj-
nej stwierdzono, ze dopuscit si¢ naruszenia prawa, mimo iz postgpowanie
odwotawcze toczy si¢ w oparciu o procedure cywilna.

Prawo dostepu do sadu nie ma absolutnego charakteru i moze podlegaé
pewnym ograniczeniom stuzacym wiasciwemu sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwosci. Ograniczenia te moga dotyczy¢ np. obowiazku uiszczenia oplaty
lub ustanowienia terminu do wniesienia Srodka zaskarzenia. Wszelkie ogra-
niczenia w dostepie do sagdu muszg jednak stuzy¢ ochronie uzasadnionego
celu, nie moga naruszaé istoty prawa, a takze musza by¢ proporcjonalne>°.
Oznacza to, ze ustalajac wysokoS¢ oplaty konieczne jest ustanowienie jej
w takiej wysokoSci, by nie stanowita nadmiernego obciazenia, a jednoczeSnie
nie powodowala niepotrzebnego mnozenia kolejnych postgpowan. W przy-
padku za$ okreSlania terminu na wniesienie Srodka zaskarzenia nalezy go
ustali¢ tak, by byl on rozsadny, a zatem nie moze by¢ za krotki, poniewaz
byloby to nieuzasadnione ograniczenie prawa do sadu.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze Europejski Trybunat Praw Czlowieka zajmo-
wal sie¢ w swojej judykaturze kwestig orzekania w pierwszej instancji przez
organ administracji publicznej, w kontekscie prawa do sadu. W orzecznic-
twie ETPCz wyrazony zostal poglad, ze nie dochodzi do naruszenia prawa
do sadu, jezeli rozstrzygnigcie wydawane w pierwszej instancji przez organ
administracji publicznej jest poddawane nast¢pczej kontroli przez organ
sadowniczy, zapewniajacy standardy, okreSlone w art. 6 ust. 1 Konwen-

58 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 288.

59 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z 24 pazdziernika 1979 r., 6301/73,
Winterwerp przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57597 (dostep:
22.08.2019 1.), § 75; z 28 maja 1985 r., 8225/78, Ashingdane przeciwko Wielkiej Brytanii,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57425 (dostep: 22.08.2019 1.), § 57-59; z 14 grudnia
2000 r., 34791/97, Khalfaoui przeciwko Francji, http:/hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58374
(dostep: 22.08.2019 r.), § 35-36.
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cji0 lub tez, jezeli sam organ je spetnial. W przypadku odwolania do sadu
wazne jest, by miat on pelna jurysdykcje, co oznacza, ze sadowi takiemu musi
przystugiwac uprawnienie do zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych
i prawnych sprawy, ktore stanowily podstawe rozstrzygnigcia®2. Nie jest przy
tym konieczne, by sad kontrolujacy decyzj¢ organu administracji publicz-
nej posiadal kompetencj¢ do wydawania orzeczenia reformatoryjnego%3.
Procedura kontroli sgdowej moze by¢ ograniczona jedynie do zarzutow
podniesionych przez strong i nie musi upowaznia¢ sadu do przeprowadzania
dowodoéw z urzedu®*. Dla zapewnienia efektywnej realizacji prawa do sadu
konieczne jest, by sad kontrolujacy decyzje organu administracji publicznej
faktycznie korzystal z przystugujacej mu petnej jurysdykcji®s. Poza peing
jurysdykcja sad, kontrolujacy decyzj¢ organu administracji publicznej, musi
by¢ niezawisly i bezstronny oraz powolany na podstawie ustawy, a zatem
zgodnie z wymogami, ktore zostaly powyzej omoOwione w odniesieniu do
konwencyjnego standardu prawa do sadu.

Na niektore aspekty prawa do sadu zwracaja uwageg takze akty prawa
migkkiego, wydawane przez Rad¢ Europy. Rekomendacja nr (80)2 wskazuje
na konieczno$¢ kierowania si¢ celem, dla ktdrego powierzono organowi
kompetencje oraz wymdg bezstronnosci i obiektywnosci. Z kolei w Reko-
mendacji nr R (91)1 zawarty zostal obowiazek sadowej kontroli aktow,
naktadajacych sankcje. Dokumenty te, cho¢ niewiazace, potwierdzaja obo-
wiazek zapewnienia standardow praw do sadu w procedurze wymierzania
sankcji przez organ administracji publicznej. Z tych tez przyczyn standardy
prawa do sadu w ksztalcie wynikajacym z EKPCz powinny by¢ uwzgledniane
w postepowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego.

60 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 27 pazdziernika 2009 r., 42509/05,
Crompton przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-95364
(dostep: 23.08.2019 r.), § 70.

61 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka 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 (dostep:
23.08.2019 r.), § 29.

62 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 27 wrze$nia 2011 r., 43509/08,
A. Menarini Diagnostics s.r.l. przeciwko Wiochom, LEX nr 951344.

63 T. Bombois, La protection des droit fondamentaux..., s. 256 i powolane tam orzecznictwo.

64 Tamze.

65 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 9 pazdziernika 1979 r., 6289/73, Airey
przeciwko Irlandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57420 (dostep: 24.08.2019 r.),
§ 25 i powolane tam orzecznictwo.
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1.3. Standard konstytucyjny

Prawo do sadu jest jednym z fundamentalnych praw podmiotowych,
gwarantujacym realizacj¢ zasady praworzadno$ci®®, i stanowiacym element
zasady demokratycznego pafstwa prawnego®’.

W Konstytucji prawo do sadu zostato wyrazone w art. 45, ktory stanowi,
ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawi-
sty sad. Konstrukcja tak sformutowanego prawa podstawowego wykazuje
podobienistwa z art. 6 ust. 1 EKPCz%. Artykut 45 Konstytucji nalezy, jed-
nakze rozpatrywac Iacznie z art. 77 ust. 2 Konstytucji, ktory dotyczy zakazu
ustawowego zamykania drogi sagdowej, stuzacej dochodzeniu naruszonych
praw i wolnoSci, z art. 173 i n. Konstytucji, dotyczacymi wymogéw nie-
zaleznoSci saddéw oraz niezawistoSci i bezstronnoSci s¢dziow, jak roéwniez
z art. 233 Konstytucji, ktory wprowadza zakaz ograniczenia prawa do sadu
w przypadku ogloszenia stanu wojennego i stanu wyjatkowego®. W uje-
ciu konstytucyjnym na prawo do sadu sktada si¢ zatem prawo dostgpu do
sadu, prawo do wtasciwej procedury oraz prawo do wyroku sagdowego’0.
W doktrynie wskazuje si¢, ze powyzsze elementy prawa do sagdu nie majag
wyczerpujacego charakteru i moga by¢ uzupetniane’l.

Zakres podmiotowy prawa do sadu w ujeciu konstytucyjnym zostat
zakreSlony bardzo szeroko i obejmuje nie tylko obywateli, lecz wszystkie
podmioty uczestniczace w obrocie prawnym. Obejmuje wigc zar6wno osoby
fizyczne, jak i prawne, a takze podmioty prawa publicznego oraz jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowoSci prawnej, lecz majace zdolnos¢
prawna’2.

66 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4 poz. 50.

67 J. Jaskiernia, Sgdownictwo powszechne — zalozenia konstytucyjne i reforma dostosowawcza,
[w:] W. Skrzydlo (red.), Sqdy i Tiybunaly, Warszawa 2005, s. 31.

68 M. Jaworska, Prawo do sqdu, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 127.

69 M. Jaworska, Prawo do sqdu..., s. 128.

70 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.),
Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 82-83; M. Jaworska, Prawo
do sqdu..., s. 128; wyroki Trybunatu 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. Mlynarska-Sobaczewska, Wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, [w:] D. Gorecki
(red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 94.

72 M. Jaworska, Prawo do sqdu..., s. 140 i powolana tam literatura.
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Prawo do sadu przystuguje w stosunku do wszystkich spraw, ktore zostaly
uregulowane w przepisach prawa, nie tylko w wypadku ich naruszenia, ale juz
w sytuacji, gdy podmiot obawia si¢, ze do takiego naruszenia moze doj$¢73.
W doktrynie podnosi si¢ jednak, ze takie ujecie zakresu przedmiotowego
prawa do sadu bytoby zbyt szerokie i powinno zosta¢ zawezone do sytuacji
spornych, wymagajacych wydania rozstrzygniecia, w przedmiocie zarzutow
naruszenia prawa’4. Zakres przedmiotowy prawa do sadu, a w istocie ele-
mentu tego prawa, jakim jest dostep do sadu, wyznaczany jest ponadto przez
pojecie ,,sprawy”, ktora na gruncie art. 45 Konstytucji nie jest definiowana
jednolicie’. Wydaje si¢ jednak, ze poglad o rozumieniu tego terminu w spo-
sOb oberwany od znaczenia, jakie jest mu przypisywane w poszczegOlnych
procedurach, jest przewazajacy’s. Sprawa jest zatem kazda sytuacja, ktora
wymaga rozstrzygni¢cia o prawach podmiotéw zaro6wno w odniesieniu do
innych podmiotow, jak i wladzy publicznej”’. Artykut 45 Konstytucji nie
wprowadza ograniczenia w stosunku do rodzajow spraw, jakie moga zostac
poddane kontroli sadowej. Oznacza to, ze zakresem jego zastosowania objete
sa wszystkie sprawy wymagajace rozstrzygniecia przez organ sadowy, o pra-
wach i obowigzkach podmiotéw prawa’s.

Sadem w konstytucyjnym ujeciu jest zespot osob, ktore wydaja rozstrzy-
gnigcia zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa’. Sad jest organem,
ktory powotany jest do wypelniania niezwykle istotnej funkcji publicz-
nej, jaka jest wymierzanie sprawiedliwo$ci®?. Musi on spelnia¢ wymogi
wlasciwosci, niezaleznoSci, bezstronnoSci i niezawisioSci, ktore powinny
by¢ rozumiane zgodnie z postanowieniami rozdziatu VIII Konstytucji®l.
Artykul 45 ustawy zasadniczej nie przesadza o mozliwosci funkcjono-

73 Tamze, s. 142.

74 P. Sarnecki, Wiadza sqgdownicza w konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Rejent,
nr 5/1997, s. 132.

75 M. Jaworska, Prawo do sqdu..., s. 142.

76 Tamze; wyroki Trybunatu 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 Trybunalu Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2009 r., SK 3/08, LEX nr 533558;
M. Jaworska, Prawo do sqdu..., s. 142; A. Kubiak, Konstytucyjna zasada prawa do sadu
w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, £.6dz 2006, s. 196.

78 M. Jaworska, Prawo do sqdu..., s. 143.

79 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 45, Legalis (dostep:
13.08.2019 r.).

80 1. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2016, tom II, wyd. II, Komentarz do art. 45, pkt 9, LEX (dostep: 23.08.2019 r.).

81 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 45, Legalis (dostgp:
13.08.2019 r.).
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wania innych organow, ktore moglyby orzeka¢ o prawach i wolnoSciach
jednostek®2.

NiezaleznoS¢ sadow oznacza, ze sady, ktore moga by¢ powolywane jedy-
nie na podstawie ustawy, musza by¢ organizacyjnie oddzielone od innych
organdw wladzy publicznej. Musza takze posiadac¢ wytaczne prawo do orze-
kania w kwestii kompetencji do spaw ktore zostaty do nich ztozone. Nieza-
lezno$¢ obejmuje ponadto: 1) udzial samorzadu se¢dziowskiego w wyborze
prezesOw sadow; 2) niedopuszczalno$¢ pozbawiania prawa do sadu przez
wladz¢ ustawodawcza czy wykonawczg i ograniczenie mozliwoSci ingeren-
cji tych wtadz we wtadze sagdownicza wylacznie do przypadkow niezwigza-
nych z orzekaniem; 3) zapewnienie odpowiednich $§rodkéw finansowych,
umozliwiajacych ciaglto$¢é pracy sadéw; 4) gwarancje proceduralne?3, ktore
zostang omoOwione w dalszej czeSci ksigzki. Z kolei niezawisto§¢ powinna
by¢ rozumiana jako zakaz zewngtrznego i wewngtrznego wplywania na
sedziego, bedacy gwarancja konkretnego rozstrzygnigcia. Przyczynia si¢ to
do zapewnienia neutralnoSci s¢dziego oraz tego, ze procedura bedzie prze-
prowadzona w sposdb obiektywny84. Nalezy podkreslic, ze art. 45 Konstytucji
stanowi o niezawislym sadzie, z kolei art. 178 Konstytucji dotyczy niezawi-
stosci sedziow, jednakze sad, rozumiany jako skiad orzekajacy, sktadajacy
si¢ z niezwistych sedzidw, rOwniez jest niezawisty®.

BezstronnoS$¢ stanowi uzupelnienie niezaleznoSci i niezawistoS¢ 1 doty-
czy obiektywnego stosunku do wszystkich stron post¢powania, niezaleznie
od tego, kim sa owe strony (czy sa to osoby fizyczne, czy tez np. pafistwo
polskie)86. W judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego mozna odnalezé
takze odwotlanie si¢ do konstrukcji bezstronnosSci wypracowanej na grun-
cie Europejskiej konwencji praw cztowieka. W tym ujeciu bezstronnos¢ ma
dwa aspekty, subiektywny, dotyczacy zachowania s¢dziego oraz obiektywny,
zwiazany z zewngtrznym postrzeganiem organu sadowego®’.

Wymog wiasciwosci sadu, wskazany w art. 45 Konstytucji oznacza nie
tylko kompleksowe okreSlenie w drodze ustawowej wiasciwosci sadow

82 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja..., Komentarz do art. 45, pkt 9, LEX
(dostep: 23.08.2019 r.).

83 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 173, Legalis (dostep:
13.08.2019 r.).

84 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., Komentarz do art. 178, Legalis (dostep:
13.08.2019 r.).

85 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja..., Komentarz do art. 45, pkt 10, LEX
(dostep: 23.08.2019 r.).

86 Tamze.

87 Wyrok Trybunalu 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 takze przyjecie pewnego
ogOlnosystemowego rozwigzania, majacego zagwarantowac dostep do sadu,
jezeli niemozliwe okaze si¢ ustalenie wtaSciwosci konkretnego saduss.

Nalezy w tym miejscu poczyni¢ uwage, ze kwestia prawa do sadu byta
przedmiotem rozwazafn Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego
w konteksScie orzekania w pierwszej instancji przez organ administracji
publicznej. W orzecznictwie tym wskazuje si¢, ze spory o legalnos$¢ dziatan
organdéw administracji publicznej moga mie¢ charakter sprawy w rozumie-
niu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Jezeli posiadaja cechy sprawy, to wowczas
jednostkom przystuguje prawo do uzyskania ochrony udzielanej przez sady
powszechne, jezeli nie otrzymaly jej w procedurze sadowoadministracyjne;j®.
Wskazuje si¢ rOwniez, ze wylaczenie sadowej kontroli rozstrzygniec, wyda-
wanych przez organy administracji publicznej stanowi naruszenie prawa
do sadu0.

Potrzeba uwzglednienia postanowien Konstytucji w zakresie prawa
do sadu w postgpowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego wynika
z obowiazku, uregulowanego w art. 53 KPP. Stanowi on, ze niezbedne jest
poréwnanie standardow, okreSlonych w Karcie z obowiazujacymi w prawie
krajowym, by w razie przyznawania przez prawo krajowe wyzszego poziomu
ochrony ten wtasnie stosowac. Dodatkowo uwzglednienie regulacji konsty-
tucyjnej jest konieczne dla prawidiowego zdekodowania standardu prawa
do sadu, jaki powinien by¢ stosowany do postgpowania o nalozenie kary
pieni¢znej z PT, o czym szerzej byta mowa w rozdziale III punkcie 4.

2. Realizacja prawa do sadu w postepowaniu
o nafozenie kary pienieznej z PT

Prawo do sadu jest jednym z fundamentalnych praw czlowieka i powinno
by¢ respektowane szczegélnie w sytuacjach, gdy w stosunku do podmio-
tow stosowane sg sankcje prawne, mogace przyjmowaé forme¢ dotkliwych
kar pieni¢znych. Przystuguje ono nie tylko osobom fizycznym, ale takze
przedsigbiorcom, a zatem podmiotom, w stosunku do ktorych najczesciej
prowadzone jest postgpowanie o nalozenie kary pieni¢znej z prawa tele-
komunikacyjnego.

88 L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja..., Komentarz do art. 45, pkt 10, LEX
(dostep: 23.08.2019 r.).

89 Wyrok Sadu Najwyzszego z 13 pazdziernika 2017 r., I CSK 20/17, LEX nr 2401832.

9%  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, OKT-A 2017, poz. 90.
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Potrzeba zapewnienia prawa do sadu w postgpowaniu karowym z PT
zostala bezpoSrednio wyrazona w motywie 12 preambuly do dyrektywy
ramowej, ktory przewiduje obowigzek ustanowienia procedury odwotawczej
od decyzji Krajowego Organu Regulacyjnego. Co wigcej, naktadanie kar
pieni¢znych z art. 209 PT jest stosowaniem prawa unijnego, co oznacza, ze
niezbe¢dne jest zapewnienie w ramach tego postgpowania praw przewidzia-
nych w Karcie praw podstawowych, w tym takze prawa do sadu. Konieczne
jest w tych okolicznoSciach przeanalizowanie, czy standardy, wynikajace
z prawa do sadu, sa nalezycie realizowane w postgpowaniu o nalozenie
kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego.

2.1. Prawo do sadu a postepowanie przed Prezesem UKE

Postepowanie w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa teleko-
munikacyjnego na pierwszym etapie toczy si¢ przed Prezesem UKE, ktory
jako organ administracji publicznej posiada uprawnienia o charakterze
dochodzeniowym, decyzyjnym oraz sankcyjnym.

Nie ulega watpliwosci, ze Prezes UKE, posiadajacy kompetencje do
nakfadania kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego jest organem
administracji publicznej (art. 190 ust. 3 PT), ktory, nawet jezeli cechuje
si¢ niezawisloScig i bezstronnoScia, co bedzie jeszcze przedmiotem analizy,
nie jest sgdem w rozumieniu omawianych standardéow prawa do sadu. Pre-
zes UKE ma prawo do wszczecia postegpowania w przedmiocie nalozenia
kary pieni¢znej oraz gromadzenia dowodow, a nastgpnie wydania decyzji,
co oznacza, ze w istocie jeden podmiot wypetnia zaréwno funkcje inkwizy-
cyjne, jak i orzecznicze. Procedura post¢powania w przedmiocie natozenia
kary pieni¢znej toczy si¢ zgodnie z wymogami, wynikajacymi z kodeksu
postepowania administracyjnego i zapewnia stronom pewne gwarancje pro-
ceduralne, takie jak mozliwo$¢ czynnego udzialu w sprawie na kazdym jej
etapie oraz uprawienie do wypowiedzenia si¢ w przedmiocie zgromadzo-
nego w toku postepowania materiatu dowodowego (art. 10 ust. 1 k.p.a.).
Prezes UKE zobowigzany jest takze informowac strony o wszystkich oko-
licznoSciach faktycznych i prawnych, mogacych mie¢ wplyw na ustalenia ich
praw i obowiazkow (art. 9 k.p.a.). Ma rowniez obowiazek udostgpnienia
stronom akt sprawy (art. 73 k.p.a.).

Mimo wskazania pewnych gwarancji, ktére musza by¢ zapewnione
w trakcie postepowania przed Prezesem UKE, sam fakt, ze jest to organ
administracji publicznej podlegajacy Ministrowi Cyfryzacji (art. 12a ust. 2
ustawy o dzialach administracji rzadowej), moze budzi¢ pewne watpliwosci
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w przedmiocie realizacji prawa dostgpu do sadu w postgpowaniu o nalo-
zenie kary pienigzne;j.

Analiza standardow prawa do sadu doprowadzita do wniosku, ze nie
dochodzi do naruszenia tego prawa, mimo iz kara pieni¢zna naktadana jest
przez Prezesa UKE, jezeli od decyzji karowej przystuguje odwotanie do sadu
powszechnego, ktory posiada pelng jurysdykcje w rozumieniu wynikajacym
z orzecznictwa ETPCz i dokonuje merytorycznej oceny catoSci materiatu
dowodowego w sprawie, w tym moze dopuszcza¢ nowe dowody nieujawnione
w ramach procedury administracyjnej oraz ma kompetencje do wydawania
wyrokow zaroéwno kasatoryjnych, jak i reformatoryjnych. Ponadto, w mysl
standardu unijnego, Prezes UKE jako organ administracji publicznej pod-
lega prawu — w tym prawu unijnemu — i jest zobowigzany do przestrzegania
jego postanowien.

2.2. Prezes UKE a wymogi niezawistosci i bezstronnosci

Prezes UKE jest centralnym organem administracji rzadowej (art. 190
ust. 3 prawa telekomunikacyjnego), ktory jest podporzadkowany Ministrowi
Cyfryzacji (art. 12a ust. 2 ustawy o dziatach administracji rzadowej). Kwe-
stia relacji miedzy Prezesem UKE a Ministrem Cyfryzacji zostala ustalona
w art. 34a ustawy o Radzie Ministrow?l. Przepis ten stanowi, ze minister
moze wydawac podleglemu mu urzedowi wiazace wytyczne i polecenia,
w celu dostosowania jego dziatania do polityki rzadu (art. 34a ust. 1 ustawy
o Radzie Ministrow). Owe wytyczne i polecenie nie moga jednak dotyczy¢
rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy, wydawanych w formie decyzji admini-
stracyjnej (art. 34a ust. 2 ustawy o Radzie Ministréw). Minister Cyfryzacji
nie ma réwniez uprawnien do uchylenia decyzji Prezesa UKE®2. Zgodnie
z postanowieniami art. 190 prawa telekomunikacyjnego Prezes UKE powo-
tywany jest przez Sejm za zgoda Senatu na wniosek Prezesa Rady Ministrow
(art. 190 ust. 4 PT). Kadencja Prezesa UKE trwa 5 lat, przy czym pelni
on swoje funkcje do czasu wyboru nowego Prezesa (art. 190 ust. 4 PT).
Moze zosta¢ odwotany przed koncem kadencji, jezeli wystapi ktorykolwiek
z powodow, wskazanych w art. 190 ust. 4a PT i tylko w tych okolicznoSciach.
Informacje o powodach odwotania zostaja podane do publicznej wiadomosci

91 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1171).

92 1. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej, Krakow 2006, roz-
dziat 5, punkt 5.1.4, LEX (dostep: 25.08.2019 r.).
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(art. 190 ust. 4b PT)%. Prawo telekomunikacyjne reguluje takze w sposob
bardzo szczegblowy kwestie powolywania zastepcow Prezesa UKE, wymogi,
jakie musza spetnia¢ kandydaci na to stanowisko i zasady przeprowadzenia
konkursu w tym przedmiocie (art. 190 ust. 8-8j PT).

Jak wynika z wyzej scharakteryzowanych standardow, niezawisto$¢ ozna-
cza brak zewng¢trznej ingerencji (naciskow) w dziatalno$¢ organu oraz nie-
zaleznoSci od wiladzy wykonawczej (sposob powolywania, kadencyjnosc,
istnienie gwarancji, zabezpieczajacych przed zewng¢trznym naciskiem) czy
stron postgpowania. Z kolei bezstronno$¢ okreslana jest jako obiektywny
stosunek do stron i ich interesOw oraz zewngtrzne postrzeganie organu,
jako bezstronny.

Zestawiajac sposob funkcjonowania, powolywania oraz miejsce w struk-
turze administracyjnej Prezesa UKE z wymogami niezawistoSci i bezstron-
nosci, nalezy stwierdzi¢, ze w duzym stopniu sa one realizowane. Oceniajac
wymoOg niezawistoSci, mozna uznaé, ze wprawdzie Prezes UKE jest pod-
legty Ministrowi Cyfryzacji, ktory moze wydawa¢ mu wigzace polecenia,
jednakze polecenia te nie moga dotyczy¢ konkretnej sprawy rozstrzyganej
decyzja administracyjna. Oznacza to, ze minister nie moze wydac Preze-
sowi UKE polecenia, by ukaral konkretny podmiot czy tez ustalil kare
w konkretnej wysokoSci. Co wigcej, minister nie moze réwniez uchyli¢
decyzji Prezesa UKE, co przez przedstawicieli doktryny uwazane jest za

9 Na mocy nowelizacji prawa telekomunikacyjnego wprowadzong przez ustawe z dnia
14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dzialafn ostonowych w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020 poz. 875) zmieniony zostat
sposOb powolywania i odwolywania Prezesa UKE. Z procedury tej usuni¢to Senat, co
nie wzmacnia realizacji wymogéw niezawisloSci i bezstronnos$ci tego organu. Ponadto
nabor na stanowisko Prezesa UKE ma by¢ prowadzony przez zespdt wyznaczony przez
Szafa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow liczacy co najmniej 3 osoby, ktérych wie-
dza i umiejetnosci daja rekojmi¢ wylonienia najlepszego kandydata. Mimo pozornego
wzmocnienia przez t¢ regulacj¢ wymogoéw niezawislodci i bezstronnosci Prezesa UKE,
przez wprowadzenie ,,konkursowej” procedury wytaniania kandydata og6lnikowo$¢ opisu
procedury konkursowej i wytaniania samego zespolu budzi wiele watpliwosci i wydaje sie,
ze procedura ta powinna zosta¢ opisana w odpowiednim rozporzadzeniu, ktére w sposdb
doktadny opisywaloby wszystkie jej etapy. Nalezy takze podkresli¢, ze w toku prac nad
projektem ustawy nowelizacyjnej pojawila si¢ poprawka zawierajaca zapis o skroceniu
aktualnie trwajacej kadencji Prezesa UKE bez podania ustawowo przewidzianej przy-
czyny, ktdry motywowany byl koniecznoScia zapewnienia zgodnoSci takiego rozwigzania
z EKLE. Uzasadnienie takie jest catkowicie niezrozumiate szczegdlnie w kontekscie
brzmienia art. 7 ust. 2 EKLE, ktory stanowi, ze panstwa cztonkowskie maja zapewnic, by
szefow krajowych organéw regulacyjnych mozna byto odwotaé tylko wtedy, gdy przestang
oni spetnia¢ warunki wymagane do wykonywania obowiazkoéw okreSlonych w prawie
krajowym przed ich powolaniem.
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przejaw niezalezno$ci od wtadzy wykonawczej?*. Ponadto prawo telekomu-
nikacyjne w sposob szczegdlowy okresla kadencyjnoS¢ oraz zasady powoly-
wania i odwolywania Prezesa UKE, przy czym art. 190 ust. 4a PT zawiera
enumeratywny katalog przypadkow, w ktorych odwolanie jest mozliwe.
Wprowadzony jest takze wymog podania do publicznej wiadomosci przy-
czyn odwolania przed uptywem kadencji. Istotne w kontekscie niezawistoSci
jest takze to, ze powolania i odwotania dokonuje Sejm za zgodng Senatu,
a zatem nie wladza wykonawcza, lecz wybrana w powszechnych wyborach
wladza ustawodawcza, co zwigksza demokratyczna legitymacje tego organu.
Przechodzac nastepnie do analizy bezstronnosci Prezesa UKE, nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze organ ten laczy funkcje inkwizycyjne i orzecznicze, jednakze
stronom gwarantuje si¢ czynny udzial w sprawie oraz mozliwoS¢ wypowiedze-
nia si¢ w przedmiocie zgromadzonego materialy dowodowego (art. 10 k.p.a.).
Niemozliwe jest jednak, jak to ma miejsce w procedurze sadowej, zastosowa-
nie instytucji wylaczenia Prezesa UKE od rozpoznania sprawy w przypadku
uzasadnionych watpliwosci co do jego bezstronnoSci. Nie ulega rOwniez wat-
pliwosci, ze na ocen¢ bezstronnosci w ujeciu zewnetrznym wplywa fakt, ze
Prezes UKE podlega Ministrowi Cyfryzacji, ktory wprawdzie nie moze wyda-
wa¢ mu wiazacych polecenn w przedmiocie rozstrzygnigcia konkretnej sprawy,
jednakze posiada uprawnienia do wydawania polecen, stuzacych dostosowaniu
polityki urzedu do obecnej polityki rzadu. W tych okolicznoSciach niewyklu-
czona jest sytuacja, w ktorej w przypadku prowadzenia przez rzad polityki
nakierowanej na wyjatkowo negatywna ocen¢ pewnego rodzaju zachowan
objetych zakresem zastosowania art. 209 ust. 1 PT, kary wymierzane przez
Prezesa UKE w stosunku do tych zachowan beda zawyzane.
Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi€, ze mimo zapew-
nienia pewnych gwarancji niezawistosci, przejawiajacych si¢ w kadencyjnosci
czy sposobie powolywania i odwolywania Prezesa UKE, jak réwniez bez-
stronnoSci, obejmujacej pewne gwarancje proceduralne w zakresie poste-
powania przed Prezesem UKE, nie mozna uznal, ze organ ten spelnia
powyzsze wymogi w zakresie porOwnywalnym do organu sagdowego.

2.3. Sadowa kontrola decyzji nakfadajacych kary pieniezne z PT

Sadowa kontrola decyzji rozstrzygajacych o prawach i wolno$ciach jed-
nostki, w tym takze decyzji o nalozeniu kary pieni¢znej, jak to zostalo wyka-
zane w punkcie 1.2 niniejszego rozdziatu, przyczynia si¢ do realizacji prawa

9 T. Skoczny, Ochrona konkurencji, a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, Problemy
Zarzadzania, nr 3/2004, s. 19.
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do sadu. Konieczne jest zatem przeanalizowanie, czy scharakteryzowane
wyzej europejskie standardy prawa do sadu sa realizowane w postgpowa-
niu karowym z PT, ktore szczegélowo zostalo przedstawione w rozdziale
II punkcie 6.

Zestawiajac wymoOg pelnej jurysdykcji sadow w sprawach dotyczacych
zaskarzenia rozstrzygnie¢ wydawanych w pierwszej instancji przez organy
administracyjne z procedura sadowej kontroli odwotania od decyzji Pre-
zesa UKE w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej, stwierdzi¢ nalezy, ze
jest on realizowany. Przede wszystkim powierzenie kontroli tych decyzji
sagdownictwu powszechnemu, a konkretnie jednemu, wyspecjalizowanemu
sagdowi antymonopolowemu, posiadajacemu kompetencje do merytorycznego
rozpoznania sprawy powoduje, ze strony maja — przynajmniej w teorii —
pelna gwarancje oceny caloksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych przez
niezalezny i bezstronny organ sadowniczy, zapewniajacy wszystkie gwarancje
proceduralne, co bedzie jeszcze przedmiotem dalszych rozwazan. Powyzszej
oceny nie zmienia mozliwosS¢ ograniczenia si¢ do akceptacji ustalen, dokona-
nych w decyzji, w sytuacji braku ich kontestowania przez strong, jak roOwniez
mozliwo$¢ dokonywania ustalen w oparciu o akta administracyjne. Wymog
pelnej jurysdykcji jest bowiem realizowany, gdy sad orzekajacy w sprawie
moze dokonywac oceny caloksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych,
stanowigcych podstawe rozstrzygnigcia. Co wigcej, w przypadku odwotania od
kary pieni¢znej, nalozonej przez Prezesa UKE, dopuszczalna jest dwuinstan-
cyjna droga sadowa, jak rowniez nadzwyczajny Srodek zaskarzenia w postaci
skargi kasacyjnej do Sadu Najwyzszego i wszystkie te organy sadownicze
moga wydawac rozstrzygni¢cia zaroOwno kasatoryjne, jak i reformatoryjne.

Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze uksztaltowanie sadowej kontroli decyzji
o nalozeniu kary pieni¢znej gwarantuje poszanowanie prawa do sadu,
w ksztalcie wynikajacym z europejskich standardow. Jako jedyny istotny
mankament nalezy wskaza¢ kwesti¢ o charakterze proceduralnym, a miano-
wicie dlugos$¢ postgpowania odwotawczego, ktora z jednej strony wplywa na
niepewnosS¢ sytuacji prawnej stron, z drugiej za$ powoduje, ze funkcje kary
nie sa w nalezyty sposob realizowane, poniewaz do jej faktycznej egzekucji
dochodzi dopiero po wielu latach od popetnienia czynu.

3. Podsumowanie

Analiza prowadzona w ramach niniejszego rozdzialu wykazala, ze stan-
dardy, wynikajace z prawa do sadu znajdujg zastosowanie do post¢powania
w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego.
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W ramach prawa do sadu w postgpowaniu karowym powinny by¢ reali-
zowane standardy rozpoznania sprawy przez niezawisly i bezstronny sad
powolany w drodze ustawy.

Badania prowadzone w ramach niniejszego rozdziatu wykazaly, ze Pre-
zes UKE nie spetnia wymogow bezstronnoSci i niezawistoSci na poziomie
rownym sadom, poniewaz jako organ administracji publicznej nie jest w petni
niezalezny od wtadzy wykonawczej. Konieczne jest zatem podjecie dzialan
legislacyjnych, zmierzajacych do zapewnienia wyzszego poziomu realizacji
tych gwarancji przez Prezesa UKE. Mimo wykazania uszczerbku w realizacji
gwarancji bezstronnosci i niezawistosci Prezesa UKE, standardy prawa do
sadu nie sa naruszane w postgpowaniu o nalozenie kary z PT. Wynika to
ze sposobu uksztaltowania procedury odwolawczej, ktora zapewnia mery-
toryczne rozpoznanie sprawy przez niezawisly i bezstronny sad.



Rozdzial dziewiaty

Prawo do rzetelnego procesu

1. Tre$¢ i znaczenie zasady

Gwarancje sktadajace si¢ na prawo do rzetelnego procesu okreSlone
w konkretnych procedurach obejmujg obowigzki, ktoére wypetniaé muszg
organy pafstwowe oraz uprawnienia o charakterze procesowym, przystu-
gujace uczestnikom postepowania. Owe obowigzki i uprawnienia wspodlnie
umozliwiaja nalezyte poszanowanie danego wymogu rzetelnego procesu.
Zakres i stopiefi ich realizacji nie jest analogiczny we wszystkich rodzajach
procedur i jest warunkowany celem i charakterem danej procedury!. Ozna-
cza to, ze w rOznych procedurach moga wystepowac rozne instrumenty, ktore
powinny by¢ uksztattowane w taki sposdb, by w jak najszerszym stopniu
zapewniac realizacje wymogow rzetelnego procesu, przy przyjeciu zalozenia,
ze im dalej posunieta ingerencja w prawa i wolnoSci jednostki, tym szerzej
powinny by¢ respektowane wymogi rzetelnego procesu. Konieczne jest takze,
by przyjmowane na gruncie konkretnych procedur rozwigzania przewidywaty
mozliwo$¢ wazenia roznych interesow, jednakze uksztaltowanego w taki
sposOb, by nie naruszalo istoty danego uprawnieniaZ.

Prawo do rzetelnego procesu, a konkretniej, skfadajace si¢ na nie gwa-
rancje, stanowig wyznacznik oceny kazdego, toczacego si¢ postepowania pod
wzgledem jego sprawiedliwosci. Wprawdzie zaledwie czeS¢ gwarancji, wyni-
kajacych z prawa do rzetelnego procesu, ma wplyw na prawidlowy rezultat
postepowania, lecz niezaleznie od tego musza by¢ one spetnione w ramach
kazdego postepowania. Juz samo uksztattowanie procedury powinno prowa-
dzi¢ do prawidlowego rezultatu przy jednoczesnym poszanowaniu wymogow
proceduralnych. Istotne jest, by procedura zostata skonstruowana w sposob

L M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postgpowaniu przed organem ochrony konku-
rencji, Warszawa 2011, s. 91-92.
2 Tamze, s. 92.
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jasny i przejrzysty oraz by przed rozpoczeciem jej stosowania zostala podana
do publicznej wiadomoSci3.

W doktrynie i judykaturze gwarancje, sktadajace si¢ na zasad¢ rzetelnego
procesu sa okreSlane w roznoraki sposob, nierzadko przez odwotlanie do
wymogow procesowych i zasad ogdlnych prawa*. Nieuzasadnione wydaje
si¢ tworzenie enumeratywnej listy gwarancji, bedacych czeSciami sktado-
wymi prawa do rzetelnego procesu, warto jednak zauwazyC, ze najbardziej
uniwersalna lista w tym zakresie zostala stworzona na gruncie prawa ame-
rykanskiego’.

Gwarancje, sktadajace si¢ na prawo do rzetelnego procesu, znajduja zasto-
sowanie nie tylko w procedurach sadowych, lecz rOwniez w postgpowaniu
przed organem administracji publicznej, koficzacym si¢ wydaniem wiazacego
rozstrzygnigcia, dotyczacego praw i wolnosci jednostki. Wynika to zaréwno
z zasady praworzadnoSci, jak i niezaleznego charakteru prawa do rzetelnego
procesu, wywodzonego z zasady demokratycznego pafistwa prawnego®.

1.1. Standard unijny

Prawo do rzetelnego procesu zostalo przez Trybunal Sprawiedliwosci
uznane za zasade¢ 0g0lng prawa unijnego. Prawo to musi by¢ uwzgledniane
nawet wowczas, gdy w odniesieniu do konkretnego postepowania nie zostaty
uregulowane wymogi proceduralne’. Prawo do rzetelnego procesu nie jest
jednak na gruncie orzecznictwa sagdéw unijnych okreslane w sposob jed-
nolity8. Organy te najczesciej stosujg w swoich orzeczeniach pojecia prawa
do obrony czy tez prawa do wystuchania, ktore to wymogi rozumiane sg
w sposdb analogiczny do ujecia rzetelnego procesu, wynikajacego z art. 6
Europejskiej konwencji praw cztowieka, a mianowicie jako zespOt gwaran-
cji, ktére powinny by¢ zapewnione w ramach kazdego post¢powania, takze
administracyjnego®.

3 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 92-93.

4 Tamze, 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, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 93.

6 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 93.

7 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci 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, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 75.

9 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 9 listopada 1983 r., w sprawie
C-322/81, NV Nederlandsche Banden Industrie Michelin przeciwko Komisji Wspolnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:C:1983:313; (EUNIEFR), The Commentary of the Charter..., s. 367.
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Prawo do bycia wystuchanym rozumiane jako uprawnienie do wyrazenia
przez strong¢ postgpowania stanowiska w sprawie, jest uznawane za zasade
ogoblng prawa UEI0. W judykaturze sadéw unijnych prawo do wystuchania
odnoszone jest do wszystkich spraw, w ktorych wydanie aktu dotyczacego
praw i wolnoSci jednostki moze si¢ wigza¢ z negatywnymi dla niej skutkami,
w szczegdlnosci z obcigzeniami o charakterze ekonomicznym!l. Z kolei
prawo do obrony jest uznawane za element prawa do rzetelnego procesu,
ktory pozostaje w zwiazku zaréwno z prawem do wystuchania, jak réwniez
rownym traktowaniem stron postgpowania i rozpoznania sprawy w rozsad-
nym terminie, a takze z obowigzkiem odpowiedniego uzasadniania decyzji
oraz zapewnieniem rownosci broni i kontradyktoryjnosci post¢powania sado-
wego!2. W judykaturze sadéw unijnych wskazuje si¢ jeszcze wiele innych
gwarancji rzetelnego procesu skltadajacych si¢ na t¢ zasade!l3.

W prawie Unii gwarancje prawa do obrony i prawa do wystuchania musza
by¢ zapewnione w postepowaniu zarOwno sagdowym, jak i administracyjnym.
Wynika to z art. 41 Karty praw podstawowych, regulujacego prawo do dobrej
administracji. Jest ono rozumiane jako prawo do uzyskania rozstrzygnigcia
W sprawie, rozpoznawanej w sposOb bezstronny i rzetelny przez instytucje,
organy i agencje unijnel4 i musi by¢ rozpatrywane niezaleznie od prawa
do sprawiedliwego procesu z art. 47 KPP,

Artykul 47 KPP takze odnosi si¢ do wymogOw rzetelnego procesu.
W zakresie gwarancji, jakie musi spetnia¢ procedura stosowana do roz-
poznania konkretnej sprawy, przepis ten zostal oparty na art. 6 EKPCz,
jednakze nie ogranicza si¢ tylko do spraw cywilnych i oskarzenia w sprawie
karnejl6. Zaré6wno na gruncie Karty, jak i orzecznictwa Trybunalu Spra-
wiedliwosci niemozliwe jest jednoznaczne okreslenie wszystkich elementow

10 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej: z 23 pazdziernika 1974 r., w spra-
wie 17/74, Transocean Marine Paint Association przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich,
ECLI:IEU:C:1974:106; z 13 lutego 1979 r., Hoffmann-La Roche & Co. AG przeciwko
Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:1979:36.

11 'Wyrok Sadu Unii Europejskiej z 19 czerwca 1997 r., Air Inter SA przeciwko Komisji
Wspalnot Europejskich, ECLI:EU:T:1997:89; K. Lenaerts, J. Vanhamme, Procedural Rights
of Private Parties in the Community Administrative Process, Common Market Law Review,
nr 3(34)/1997, s. 535; M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 76.

12 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 76-77 i powolane tam orzecznictwo.

13 Tamze, s. 77-78 i powolane tam orzecznictwo.

14 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 78; K. Kanski, 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, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 78.

16 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1240.
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sktadajacych si¢ na prawo do rzetelnego procesu. Mozna wskazal przy-
kiady konkretnego uregulowania gwarancji procesowych w okreSlonych
aktach prawa wtornego!’. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka gwarancje wynikajace z prawa do rzetelnego procesu takze nie
zostaly zakreSlone w sposob jednoznaczny. Jako jego elementy wskazuje
si¢ zasad¢ udzialu stron w postgpowaniu, prawo dostepu do akt sprawy,
prawo wysluchania, rownoS¢ broni, prawo do uzasadnienia orzeczenia oraz
uksztaltowanie procedury w sposob kontradyktoryjny!8. Nie jest to jednak
katalog zamknigty i moze by¢ modyfikowany w zaleznoSci od charakteru
danego postgpowanial®.

W doktrynie wskazuje si¢, ze gwarancjami, wynikajacymi z art. 47 KPP
nie sa objete postgpowania administracyjne, jednakze nie oznacza to, ze
w tych postgpowaniach prawo do rzetelnego procesu nie jest realizowane?0.
Jak to juz bowiem wskazano, w stosunku do procedury administracyjnej
stosowane sa wszystkie gwarancje wynikajace z zasad og6lnych prawa unij-
nego, jak rowniez z art. 41 Karty praw podstawowych. Nalezy takze wska-
zac, ze w dyrektywach telekomunikacyjnych przewidziany zostal obowiazek
poinformowania podmiotu, przeciwko ktoremu toczy si¢ postgpowanie
o nalozenie kary pieni¢znej, o zastosowanych Srodkach i motywach ich
nalozenia.

Powyzsze rozwazania uzasadniaja konstatacje, ze na gruncie prawa unij-
nego gwarancje sktadajace si¢ na prawo do rzetelnego procesu nie zostaly
nalezycie doprecyzowane. Przede wszystkim brak jest ustandaryzowania
stanowiska Trybunalu Sprawiedliwosci w zakresie wymogow, sktadajacych
si¢ na te zasade¢ i ich nazewnictwa. OczywiScie zrozumiale jest, ze zakre-
Slenie zamknigtego katalogu gwarancji prawa do rzetelnego procesu jest
niezmiernie trudne. Pozadane byloby jednak okreSlenie przez Trybunal
Sprawiedliwosci ,,twardego trzonu” tej zasady, a mianowicie wskazanie,
niewypetnienie ktorych gwarancji, sktadajacych si¢ na prawo do rzetelnego
procesu powoduje, ze nalezy uzna¢, iz prawo to zostalo naruszone.

17 Zob. A. Wroébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1241 i analiza powotanej tam
dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. prze-
widujaca udzial spoteczefistwa w odniesieniu do sporzadzania niektorych planéw i pro-
gramow w zakresie Srodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do udzialu spoteczefistwa
i dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci 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. Wrébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1241.

20 Tamze.
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Na potrzebe uwzglednienia standardow wynikajacych z prawa do rzetelnego
procesu w postepowaniu o nalozenie kary pieni¢znej z PT zwraca uwage sam
prawodawca unijny w art. 10 ust. 3 dyrektywy o zezwoleniach. W artykule tym
wskazane zostaly pewne aspekty proceduralne, ktore musza by¢ zapewnione
w postgpowaniu karowym, ktore odnosza si¢ do prawa do wystuchania. Brak
autonomicznego zdefiniowania prawa do rzetelnego procesu w dyrektywie
o zezwoleniach powoduje, ze w post¢powaniu karowym nalezy stosowac stan-
dardy w rozumieniu przedstawionym w powyzszych rozwazaniach.

1.2. Standard konwencyjny

W Europejskiej konwencji praw czlowieka prawo do rzetelnego procesu
zostalo uregulowane w art. 621. Artykul 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 si¢, ze art. 6 Konwencji wyraza wprost tylko nie-
ktore z gwarancji, sktadajace si¢ na prawo do rzetelnego procesu, takie jak
rozpoznanie sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony w drodze ustawy, prawa rownosci broni, jawnosci post¢powania,
uzasadniania orzeczen oraz standardow, dotyczacych postgpowan karnych,
takich jak zasada domniemania niewinnosci, prawo do obrony, prawo do
pomocy prawnej czy zapewnienie ttumacza?3. Europejski Trybunal Praw
Cztowieka wskazuje jednak w swoich orzeczeniach, ze katalog gwarancji,
wywodzony z art. 6 Konwencji nie jest katalogiem zamknigtym, dlatego
bedzie on rozwijany w dalszym orzecznictwie ETPCz. Co wigcej, Trybu-
nal strasburski stoi na stanowisku, ze w zaleznoSci do charakteru danego
postepowania katalog gwarancji sktadajacych si¢ na prawo do rzetelnego
procesu moze by¢ zrdéznicowany?4.

W doktrynie wskazuje si¢, ze art. 6 Konwencji nie moze stanowi¢ pod-
stawy oceny btedow zaréwno w warstwie faktycznej, jak i prawnej, beda-
cej podstawg rozstrzygania w danej sprawie, jezeli bledy te nie prowadza
do naruszenia ktdrejS z gwarancji proceduralnych, objetych zakresem jego
zastosowania®.

21 S. Trechsel, Human Rights in Criminal Proceedings, Oxford 2006, s. 292.

22 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 251.

23 Tamze, s. 251 i 329.

24 Tamze, s. 329.

25 A. Doniec, Stosowanie kar pieni¢znych..., s. 265; L. Garlicki (red.), Konwencja [...],
t 1. s 248.
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Analogicznie jak w przypadku prawa do sadu takze prawo do rzetel-
nego procesu znajduje zastosowanie w sprawach cywilnych i karnych, ktore
powinny by¢ rozumiane autonomicznie, co zostato szerzej omowione w roz-
dziale VIII punkcie 1.2. W doktrynie wskazuje sig¢, ze zakresem zasto-
sowania art. 6 EKPCz objete sa rowniez postgpowania administracyjne,
prowadzone przez organy, ktore nie moga zosta¢ uznane za sad w rozu-
mieniu powyzszego artykulu Konwencji26. Z orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w tym zakresie wynika, ze konieczne jest ogra-
niczenie arbitralnoSci dzialania organoéw administracji publicznej w sfere
praw i wolnoSci jednostki, a im dalej posuni¢ta ingerencja, tym dokfadniej
powinny zosta¢ zakre§lone jej granice?’. ETPCz obejmuje réwniez zakre-
sem gwarancji, wynikajacych z art. 6 Konwencji postepowania w sprawach
antymonopolowych?28.

Ocena realizacji prawa do rzetelnego procesu wymaga kazdorazowej
dogtebnej analizy okolicznosci danej sprawy. Nie zawsze bowiem naruszenie
jednej z gwarancji bedzie oznaczato, ze cate postepowanie uznac nalezy za
niesprawiedliwe. Taka sytuacja moze by¢ bowiem nastgpstwem koniecznosci
wywazenia dwoch przeciwstawnych praw?? lub tez rezygnacji uprawnionego
z przystugujacych mu gwarancji procesowych, przy czym rezygnacja moze
zosta¢ uznana jedynie wowczas, gdy nie budzi watpliwoSci oraz nie godzi
w wazny interes publiczny3?. Oznacza to, ze gwarancje prawa do rzetelnego
procesu nie maja charakteru absolutnego, jednakze wprowadzane ograni-
czenia nie moga powodowac naruszenia istoty tego prawa.

O obowiazku stosowania wymogOw wynikajacych z prawa do rzetel-
nego procesu okreSlonego w Konwencji w postepowaniu administracyjnym
Swiadcza dodatkowo akty prawa migkkiego, wydawane przez Rad¢ Europy.
Rekomendacja nr (80)2 wskazuje na obowiazek zatatwienia sprawy w roz-
sadnym terminie (pkt 5) oraz wymdg spojnego stosowanie ogélnych dyrektyw
administracyjnych (pkt 6). Rezolucja nr (77)31 zostata w calo$ci poswigcona
wymogom rzetelnego post¢powania i obejmuje takie gwarancje jak: prawo
wystuchania (pkt 1), prawo dostgpu do informacji (pkt 2), prawo do pomocy
(pkt 3), obowiazek uzasadnienia decyzji (pkt 4) i obowigzek powiadomienia

26 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 65 i powolane tam orzecznictwo.

27 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 16 lutego 2000 r., 27798/95, Amann
przeciwko Szwajcarii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58497 (dostep: 28.08.2019 r.).

28 Wyrok Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka z 27 wrzes$nia 2011 r., 43509/08,
A. Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Wiochom, LEX nr 951344.

29 K. Kowalik-Banczyk, Prawo do obrony w unijnych..., s. 331 i n.

30 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 265; T. Bombois, La protection des droit
fondamentaux..., s. 228 i n.
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o Srodkach zaskarzenia (pkt 5). Z kolei Rekomendacja nr R (91)1 wskazuje
na wymogi: rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie (pkt 4), obowiazek
zakoficzenia kazdego postgpowania (pkt 5), obowiagzek stosowania gwa-
rancji, wynikajacych z Rezolucji nr (77)31 (pkt 6), przerzucenie ci¢zaru
dowodowego na organ (pkt 7) oraz ustanowienie sadowej kontroli decy-
zji, wydawanych przez organy administracyjne (pkt 8). Fakt potwierdzenia
potrzeby uwzglednienia standardow rzetelnego procesu we wszystkich ana-
lizowanych w niniejszej publikacji aktach prawa migkkiego, wydanego przez
Rade Europy Swiadczy o ich istotnym wplywie na prawidtowoS¢ prowadzenia
postgpowania administracyjnego. Uzasadnia to uwzglednienie standardow
rzetelnego procesu w rozumieniu wynikajacym z EKPCz w postgpowaniu
o nalozenie kary pieni¢znej z PT.

Powyzsze rozwazania sklaniaja do wniosku, ze podobnie jak ma to miej-
sce na gruncie standardu unijnego, rowniez w przypadku standardu kon-
wencyjnego prawo do rzetelnego procesu nie zostalo okreSlone w sposob
jednolity. Na jego tres¢ skiada si¢ zespol pewnych gwarancji procesowych,
ktore nie zostaly wyczerpujaco wskazane w treSci Konwencji, lecz sa roz-
wijane na gruncie orzecznictwa ETPCz. W tych okolicznoSciach niezbg¢dne
jest badanie realizacji gwarancji procesowych w odniesieniu do konkret-
nej sprawy, by mozliwe bylo sprawdzenie, czy dane postgpowanie spelnia
wymogi sprawiedliwosci.

1.3. Standard konstytucyjny

Zrédiem prawa do rzetelnego procesu na gruncie prawa krajowego
jest art. 2 Konstytucji3!. Wyrazona w nim zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego zostala skonkretyzowana w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktory
stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
1 niezawisly sad. Przepis ten nie uzywa wprawdzie bezpoSrednio terminu
,Izetelny proces”, jednak wskazuje na pewne gwarancje proceduralne, ktore
powinny by¢ stosowane w ramach post¢powania32. W doktrynie podnosi sig,
ze art. 45 ust. 1 Konstytucji statuuje prawo podmiotowe do sprawiedliwe
uksztaitowanej procedury sagdowej33. Poza ogo6lng gwarancja prawa do rze-
telnego procesu, zawartg w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ustawa zasadnicza

31 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 51 i n.

32 A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, czg$¢ I, rozdziat I, LEX (dostep:
28.08.2019 r.).

33 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 52.
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wyraza takze pewne gwarancje proceduralne, stosowane w zakresie spraw
karnych, wyrazone w art. 41, w odniesieniu do pozbawienia wolnosci oraz
w art. 42 ust. 2 1 3, ktore statuuja prawo do obrony i zasad¢ domniemania
niewinnosci.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazuje, ze jednym
z fundamentalnych praw jednostki, a przy tym podstawowa gwarancja
praworzadnosci, jest uksztaltowanie procedury sadowej w taki sposob, by
spelniala ona wymogi jawnosci i sprawiedliwo$ci3*. W judykaturze Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazony zostal rowniez poglad, ze elementem prawa do
rzetelnego procesu jest prawo do wystuchania, mimo iz nie zostalo ono
wprost wyrazone w Konstytucji®.

Podobnie jak na gruncie standardu konwencyjnego3, takze w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze aby procedura mogta
zosta¢ uznana za sprawiedliwg, musi zapewnia¢ stronom gwarancje ade-
kwatne do przedmiotu post¢powania, gdyz wlasnie uksztattowanie procedury
wymaga, by byta ona dostosowana do specyfiki danej sprawy3’. Oznacza to,
ze niezbedne jest tworzenie procedur dopasowanych do charakteru danego
postepowania, nie jest bowiem mozliwe stworzenie jednej, idealnej proce-
dury, ktora catkowicie realizowataby gwarancje, niezb¢dne do stosowania
w odniesieniu do kazdego rodzaju spraw38. Przyjecie mozliwosci ustana-
wiania roznych procedur nie jest jednak réwnoznaczne z uprawnieniem
do nadmiernego ograniczania praw strony, ktore musza by¢ zapewnione,
by rozstrzygni¢cie wydane zgodnie z ta procedura moglo by¢ uznane za
prawidtowe3”.

W judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego wyrazony zostat takze poglad,
ze wymogi rzetelnego procesu musza by¢ stosowane rowniez w sprawach,
w ktorych o prawach i wolnoSciach jednostki rozstrzygaja organy admini-
stracji publicznej*. W zwigzku z powyzszym w doktrynie prezentowane jest
stanowisko, ze wymogi rzetelnego procesu, okreSlane takze jako sprawiedli-
woS¢ proceduralna, odnosza si¢ nie tylko do tych postgpowan, ktore tocza

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK-A 2002, nr 2,
poz. 14.

35 Tamze.

36 L. Garlicki (red.), Konwencja [...], t. I..., s. 329.

37 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9,
poz. 97 i powolane tam orzecznictwo.

38 A. Doniec, Stosowanie kar pieni¢znych..., s. 269.

39 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9,
poz. 97.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2011 r., P 38/08, OTK-A 2011, nr 4,
poz. 33.
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si¢ przez sadami, lecz takze innymi organami, w szczegOlnoSci organami
administracji publicznej, przede wszystkim w odniesieniu do postgpowan,
w wyniku ktorych organy te nakladaja na jednostki sankcje o charakterze
represyjnym?!. Tak ujete prawo do rzetelnego procesu wykracza zatem poza
regulacje, przyjeta w art. 45 ust. 1 Konstytucji*2.

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wskazuje, ze z ogolnej
reguly prawa do rzetelnego procesu mozna wywieS¢ gwarancje, ksztattu-
jace konkretne procedury, rowniez inne niz sgdowe®. Trybunal Konstytu-
cyjny wskazuje, ze na prawo do rzetelnego procesu sktada si¢ prawo do
wystuchania, ujawnienie motywOw podjetego rozstrzygnigcia, w tym jego
uzasadnienie, zaskarzalnoS¢ rozstrzygni¢¢, rozpoznanie sprawy bez nie-
uzasadnionej zwloki, przewidywalno$¢ postgpowania, rOwnoS¢ uprawnien
przyznanych uczestnikom postgpowania oraz jawnos§¢*. Katalog gwarancji,
sktadajacych si¢ na prawo do rzetelnego procesu nie jest zamknigty i moze
by¢ rozny w zaleznosci od konkretnej procedury.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze prawo do
rzetelnego procesu na gruncie Konstytucji, podobnie jak w przypadku stan-
dardu unijnego i konwencyjnego nie jest uksztaltowane w sposob jedno-
lity. Jego trzon stanowi wymog zapewnienia sprawiedliwego postgpowania
przez przyznanie gwarancji o charakterze proceduralnym, ktore moga si¢
rozni¢ w zaleznoSci od konkretnej procedury i ktorych katalog nie jest
zamknigty.

Potrzeba uwzglednienia konstytucyjnych standardow prawa do rzetelnego
procesu wynika zarOwno z art. 53 KPP, jak i z kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego. Statuuje on wymog szybkosci postgpowania (art. 12 k.p.a.),
czynnego udzialu stron w postgpowaniu (art. 10 k.p.a.), zapewnienia im
prawa do informacji (art. 9 k.p.a.), oraz przekonania o zasadnoSci prze-
stanek, ktorymi kierowat si¢ organ przy zatatwieniu sprawy (art. 11 k.p.a.).
Fakt poSwigcenia wymogom prawa do rzetelnego procesu az czterech zasad
ogolnych postepowania administracyjnego Swiadczy o istotnym wplywie
standardow, wynikajacych z tego prawa na prawidlowe przeprowadzanie
postepowania administracyjnego, a zatem i postgpowania o natozenie kary
pieni¢znej z PT.

41 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 54 i 85; K. Kowalik-Banczyk, Prawo do
obrony w unijnych..., s. 331 i n.

42 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 270.

43 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 57.

4 Tamze, s. 57-60 i powolane tam orzecznictwo oraz literatura.
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2. Prawo do rzetelnego procesu a postepowanie
o nafozenie kary pienieznej z PT

Na prawo do rzetelnego procesu skfadajg si¢ liczne gwarancje o cha-
rakterze proceduralnym, ktére z rdzng intensywnoscig stosowane sg
w konkretnych procedurach. Gwarancje te powinny by¢ takze realizowane
w postgpowaniu o nalozenie kary pieni¢znej, zarébwno na etapie postepo-
wania przed Prezesem UKE, jak i w procedurze odwolawczej, dlatego tez
dla dopetnienia rozwazan dotyczacych europejskich standardow stosowa-
nia kar pienig¢znych niezbedne jest sprawdzenie, czy i w jakim stopniu sg
one stosowane w ramach tego postepowania. Ramy niniejszej ksigzki nie
pozwalajag na omoOwienie wszystkich gwarancji, skfadajacych si¢ na prawo
do rzetelnego procesu, dlatego tez analizie poddane zostang te dotyczace
prawa do obrony, ktore z uwagi na temat publikacji uznane zostaly za rele-
wantne i potrzeba ich uwzglednienia zostala potwierdzona w standardach.

2.1. Prawo do wystuchania

Prawo do wystuchania stanowi jeden z gltownych aspektow prawa do
obrony. Umozliwia stronie zajecie stanowiska w przedmiocie wszystkich
okoliczno$ci, stanowigcych podstawe rozstrzygnigcia®>. Stanowi takze prze-
jaw prawa do publicznego rozpoznania sprawy4. Prawo to jest realizowane
nie tylko w ramach rozprawy, na ktorej odbywa si¢ wystuchanie stron, lecz
takze wowczas, gdy w procedurze toczacej si¢ przed organem administracji
publicznej zostang uwzglednione stanowiska stron, pod warunkiem ze strona
byta informowana w toku postepowania o wszystkich okolicznoSciach, ktore
moga byC przeciwko niej uzyte i umozliwiono jej wyrazenie w tym zakresie
jej stanowiska?’.

4 A. Wrobel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1242.

46 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z 23 lutego 1994 r., 18928/91,
Fredin przeciwko Szwecji (Nr 2), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57867 (dostep:
29.08.2019 1.), § 21-22; z 19 lutego 1998 r., 16970/90, Allan Jacobsson przeciwko Szwecji
(Nr 2), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58133 (dostep: 29.08.2019 r.), § 46; z 11 lipca
2002, 35590/97, Go¢ przeciwko Turcji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60597 (dostep:
29.08.2019 r.), § 47.

47 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci 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 si¢, ze prawo do wystuchania obej-
muje rOwniez obowiazek zapewniania organowi wydajacemu decyzje admi-
nistracyjng udzialu w postgpowaniu sadowym, zainicjowanym zaskarzeniem
decyzji tego organu, gdyz mogtoby to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej sad
rozpoznajacy spraw¢ nie mialby mozliwosci catkowitej rekonstrukcji stanu
sprawy, z uwagi na mozliwos$¢ przedstawienia zarzutow i argumentow tylko
przez jedna ze strons.

Nie kazde jednak ograniczenie prawa do bycia wystuchanym moze zosta¢
uznane za naruszenia prawa do rzetelnego procesu. Przy wprowadzaniu
ograniczen istotne jest, by stuzyly one legitymowanym, istotnym celom oraz
nie mialy arbitralnego charakteru*. Dla uznania, ze prawo do rzetelnego
procesu zostalo naruszone, z uwagi na ograniczenie prawa do wystucha-
nia, niezbe¢dne jest wykazanie, ze ograniczenie to uniemozliwilo skuteczna
obrong0.

2.1.1. Prawo do wystuchania w postepowaniu przed Prezesem UKE

Dokonujac analizy poszanowania prawa do wystuchania w postepowaniu
o nalozenie kary pieni¢znej toczacym si¢ przed Prezesem UKE, niezbedne
jest uwzglednienie obok przepisow prawa telekomunikacyjnego rOwniez
przepisoOw kodeksu postgpowania administracyjnego, co wynika z art. 206
ust. 1 PT.

W przedmiocie prawa do wystuchania kodeks postepowania administra-
cyjnego stanowi, zZe organ jest zobowigzany do zapewnienia stronom czyn-
nego udzialu we wszystkich stadiach postepowania, a przed wydaniem decyzji
do wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowoddw i materialow oraz zadan
(art. 10 § 1 k.p.a.). Obowiazek do zapewnienia stronom czynnego udziatu
W postgpowaniu jest zwigzany roOwniez z wymogiem nalezytego i wyczerpu-
jacego informowania stron o okolicznoSciach faktycznych i prawnych, ktore

48 A. Wrdbel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1243 i powolany tam wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z 7 grudnia 2010 r., w sprawie C-439/08, Viaamse federatie van vereni-
gingen van Brood-en Banketbakkers, Ijsbereiders en Chocoladebewerkers (VEBIC) VZW,
ECLIL:EU:C:2010:739.

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9,
poz. 97; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 8 lutego 2005 1., 55853/00, Mil-
ler przeciwko Szwecji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-68178 (dostep: 29.08.2019 r.),
§ 29.

50 Decyzja Europejskiej Komisji Praw Cztowieka 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 (dostgp: 29.08.2019 r.).
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moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkow, bedacych przed-
miotem post¢powania (art. 9 k.p.a.). Aby bowiem strona miata mozliwos§¢
wypowiedzenia si¢ w przedmiocie tych okolicznosci faktycznych i prawnych,
ktore moga ja obcigzac, musi posiada¢ wiedze w przedmiocie dokonanych
ustalen. W judykaturze sadoéw administracyjnych wyrazony zostat poglad, ze
w sytuacji, gdy strona nie miata mozliwoSci wypowiedzenia si¢ co do dowodu,
w mys] art. 81 k.p.a. okolicznosci nim wykazane nie maja mocy dowodowe;j
i nie moga stanowi¢ podstawy rozstrzygnigcia’l. Kwestia ta powinna zostac¢
uwzgledniona przez SOKIiK w procedurze odwotawczej i jezeli okolicznosci
wskazane tak wadliwie przeprowadzonym dowodem nie zostaly wykazane
innymi dowodami, dowod taki powinien zosta¢ pominigty.

Prawo czynnego udzialu w postgpowaniu nie ma absolutnego charakteru.
Ograniczenia dopuszczalne sa w sprawie niecierpiacej zwloki ze wzgledu
na niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na
grozaca niepowetowang szkode¢ materialng (art. 10 § 2 k.p.a.). Przestanki
ograniczen, z uwagi na ich wyjatkowy charakter nie moga by¢ interpreto-
wane rozszerzajaco>? i musza by¢ wskazane nie tylko w adnotacji urzedo-
wej (art. 10 § 3 k.p.a.), lecz rowniez w uzasadnieniu decyzji’3. Dodatkowe
obostrzenia w dostepie do materialu dowodowego wprowadza prawo tele-
komunikacyjne, w sytuacji, gdy jego udostgpnienie grozitoby ujawnieniem
tajemnicy przedsigbiorstwa lub tajemnicy prawnie chronionej (art. 207 PT).
Obostrzenia te nie maja jednak zastosowania w sprawie o natozenie kary
pieni¢znej, poniewaz w przypadku tego rodzaju postgpowania, toczacego si¢
w oparciu o prawo telekomunikacyjne, po stronie, przeciwko ktorej toczy si¢
postgpowanie zawsze wystepuje jeden podmiot (inaczej niz w postgpowa-
niach kartelowych, toczacych si¢ w oparciu o ustawe o ochronie konkurencji
i konsumentéw). W zwiazku z tym nie ma potrzeby ochrony tajemnic, gdyz
pochodza one od bezposrednio zainteresowanego podmiotu.

Prawo do wystuchania moze by¢ realizowane od momentu wszcze¢cia
postepowania. Zgodnie z art. 61 § 4 k.p.a. strona musi zosta¢ poinformo-
wana o wszczgciu postgpowania. Postanowienie o wszczgciu postgpowania
powinno w sposob jasny i przejrzysty okreSla¢ zakres postgpowania oraz
zarzuty stawiane stronie z ich uzasadnieniem faktycznym i prawnym, cze¢sto
jednak zawiera ono jedynie oznaczenie strony oraz zarzutOow, bedacych

51 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 30 marca 2006 r.,
IT SA/SZ 1060/05, LEX nr 873055.

52 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z w Warszawie z 22 grudnia 2004 r.,
VI SA/Wa 139/04, LEX nr 175352.

53 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 wrzesnia 2000 r., III SA 1082/00, LEX
nr 47981.
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cytatem z treSci ustawy>*. Wiasciwe sformutowanie treSci postanowienia
0 wszczgciu postgpowania ma istotne znaczenie, gdyz jest ono wiagzace dla
Prezesa UKE, co oznacza, ze jest on zobowigzany do orzeczenia w takim
zakresie, jaki jest objety postanowieniem o wszczgciu postgpowania’. Brak
w tym postanowieniu ktoregokolwiek z elementow, okreSlonych w art. 124
k.p.a. lub tez wykroczenia poza jego zakres przy wydawaniu decyzji wywoluje
skutek w postaci niewaznosci postgpowania z uwagi na pozbawienie strony
mozliwosci dziatania i obrony swoich praw>°.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze prawo telekomunikacyjne nie okreSla
szczegOlowo, jakie elementy powinno zawiera¢ postanowienie 0 wWszczgciu
postepowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej. Oznacza to, ze Pre-
zes UKE moze ograniczy¢ si¢ tylko do elementow wynikajacych z kodeksu
postepowania administracyjnego, ktore nie przewiduja wymogu wstepnego
uzasadniania zarzutOw stawianych stronie. Fakt ten z punktu widzenia prawa
do wystuchania moze budzi¢ pewne watpliwosci, poniewaz strona moze nie
posiadac pelnej wiedzy o stawianych jej zarzutach oraz grozacej karze, co
w efekcie moze skutkowac niemoznoscig prawidtowej obrony swoich praw
i powodowac¢ naruszenia art. 6 EKPCz>’. Z uwagi na brak odpowiedniej
regulacji w przepisach ustawy, podobnie jak to bylo postulowane w odnie-
sieniu do innych standardow, takze w tym zakresie uzasadnione byloby
okreSlenie pewnych niezbgdnych ram postanowienia o wszczeciu poste-
powania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znych w wytycznych urzedu,
przed dokonaniem odpowiednich zmian legislacyjnych. Przyjecie takiego
rozwigzania nie tylko pozwolitoby na nalezyta realizacj¢ prawa do wystu-
chania, ale takze zapewnilo w pewnym zakresie poszanowanie standardu
pewnosci prawa oraz rOwnosci.

Kolejng kwestig, ktora wymaga zasygnalizowania w tym miejscu, jest
sposob realizacji prawa do wystuchania w post¢powaniu o natozenie kary
pieni¢znej, gdyz polega on gidwnie na uwzglednianiu pisemnych stano-
wisk stron. Wprawdzie, jak to juz zostalo wyzej wskazane, nie stanowi to

54 R. Gago, P. Rosiak, Uwagi dotyczqce zakresu postanowienia o wszczeciu postepowania
w Swietle wymogu zapewnienia realizacji prawa do obrony oraz w zwiqzku z zakresem unij-
nego postanowienia o przedstawieniu zarzutow, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny, nr 7(2)/2013, s. 48.

55 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
z 7 stycznia 2004 r. XVII Ama 24/03, LEX nr 143461.

56 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 114.

57 Tak w odniesieniu do prawa antymonopolowego M. Bernatt, Ustawa o ochronie konku-
rencji i konsumentow — potrzeba nowelizacji. Perspektywa sprawiedliwosci proceduralnej,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(1)/2012, s. 92.
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naruszenia prawa do wystuchania’®, jednakze w kontekscie realizacji prawa
do rzetelnego procesu, w tym jego aspekcie, jakim jest prawo do wystu-
chania uzasadnione wydaje si¢ szersze korzystanie z instytucji rozprawy
przed organem. Instytucja ta zostata przewidziana w kodeksie postepowania
administracyjnego (art. 89 i n.), jednakze w postgpowaniu przed Preze-
sem UKE jej stosowanie stanowi wyjatek>®. Wydaje si¢, ze w postgpowa-
niu, w wyniku ktdrego na podmiot moze zosta¢ natozona dotkliwa sankcja
finansowa przeprowadzenie rozprawy administracyjnej powinno by¢ regula,
gdyz w takich okolicznoSciach istnieje mozliwoS¢ bezposSredniej obrony swo-
ich praw 1 odnoszenia si¢ do stawianych zarzutow. Uzasadnione byloby
zatem przyjecie w prawie telekomunikacyjnym odpowiedniej regulacji, ktora
wymagataby przeprowadzenia chociazby jednej rozprawy w toku postgpo-
wania o nalozenie kary pieni¢znej, na ktOrej strona miataby mozliwos¢
bezposredniego ustosunkowania si¢ do wszystkich stawianych jej zarzutow.

2.1.2. Prawo do wystuchania w procedurze odwotawczej

W postepowaniu odwotawczym najistotniejsza role odgrywa treS¢ odwo-
tania, gdyz to ono wyznacza jego zakres. Wynika to z tresci art. 479%* k.p.c.,
ktory stanowi, ze sad rozpoznaje odwoltanie. Innymi stowy sad rozpoznaje
zasadnos$¢ zarzutoéw, sformutowanych w odwotaniu od decyzji Prezesa UKE®.

Strony w ramach kontradyktoryjnego post¢powania sadowego moga
przedstawia¢ wnioski dowodowe i swoje stanowiska. Istotne jest jednak,
by wszelka aktywnoS¢ dowodowa strony mieScita si¢ w zakresie zaskar-
zenia, wyznaczanym przez odwolanie. Nie stanowi to naruszenia prawa
do wystuchania, poniewaz strona ma Swiadomos¢, ze zakres post¢powania
wyznaczany jest trescig odwotania. Powinna zatem w jego tresci podnies¢
wszystkie zarzuty, dotyczace zarOwno uchybien proceduralnych, jak i mate-
rialnych, ktorych w ocenie skarzacego dopuscit si¢ Prezes UKE przy wyda-
waniu decyzji o natozeniu kary pienig¢zne;j.

SOKIK rozpoznaje odwolanie na rozprawie, co oznacza, zZe strony maja
mozliwo$¢ bezposredniej obrony swoich praw, zabierania glosu w trakcie
rozprawy oraz sktadania wnioskow dowodowych. Te forme prowadzenia

38 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci 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 niz nalozenie kary pieni¢znej pochodzg z grudnia 2013 r., https://archiwum.uke.
gov.pl/rozprawa-administracyjna-w-sprawie-mux1-13145 (dostgp: 2.09.2019 r.).

60 Wyrok Sadu Najwyzszego z 18 stycznia 2017 r., III SK 6/14, LEX nr 2255325.
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postepowania nalezy uznal za lepsza w kontekScie realizacji prawa do
wystuchania niz forma post¢powania, stosowana jako podstawowa przed
Prezesem UKE.

Na etapie procedury odwolawczej, w przeciwiefnstwie do postgpowania
przed Prezesem UKE, sprawe rozpoznaje niezawisly bezstronny sad, w rozu-
mieniu wyzej zaprezentowanych standardow prawa do sadu. Aktualizuje to
wymog kontradyktoryjnosci procesu. Nalezy podkresli¢, ze cigzar dowodu nie
spoczywa jedynie na odwotujacym, lecz takze na Prezesie UKE®L Z jednej
strony stanowi to realizacj¢ prawa do wystuchania®, a z drugiej powoduje,
ze w sytuacji zachowania przez organ biernoSci negatywne konsekwencje
wynikajace z takiej postawy beda go obcigzac®. Wydaje sig, ze dla zapew-
nienia pelnej realizacji wymogu kontradyktoryjnoSci postgpowania organ
powinien wykaza¢ prawidlowos¢ ustalen faktycznych lezacych u podstaw
decyzji karowej w zakresie, w jakim zostala ona zaskarzona. Nalezy takze
w tym miejscu wspomnie¢, ze w postgpowaniu odwotawczym sad moze nie
uwzgledni¢ wnioskow dowodowych sktadanych przez strong. Nie oznacza to
jednak naruszenia prawa do obrony, a konkretniej prawa do wystuchania®.

W ramach postgpowania odwolawczego stronom zapewnia si¢ dostep do
akt sprawy, ktory, jak wyzej wskazano, ma istotne znaczenie dla realizacji
prawa do sadu, poniewaz, by strona miata mozliwoS¢ wypowiedzenia si¢
w przedmiocie wszystkich okolicznoSci ustalonych w sprawie, musi miec
Swiadomos¢, jakie materialy znajduja si¢ w aktach sprawy.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze prawo do
wystuchania w postgpowaniu odwolawczym jest realizowane w szerszym
zakresie niz na etapie postgpowania przed Prezesem UKE. Przede wszystkim
dowody przedstawiane przez strony s3 rozpoznawane przez niezwisly sad,
spelniajacy wszystkie wymogi, wynikajace ze standardow prawa do sadu.
Kolejnym z argumentow przemawiajacym za uznaniem, ze prawo do wystu-
chania jest lepiej realizowane w procedurze odwolawczej jest forma prowa-
dzenia tego postgpowania, a mianowicie forma rozprawy, gdyz umozliwia
stronom bezposrednie zapoznawanie si¢ z czynionymi ustaleniami faktycz-
nym i biezaca reakcje na nie.

61 'Wyrok Sadu Najwyzszego z 5 listopada 2015 r., ITII SK 7/15, LEX nr 2008748 i powotane
tam orzecznictwo.

62 A. Wroébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1243.

63 Wyrok Sadu Najwyzszego z 5 listopada 2015 r., ITI SK 7/15, LEX nr 2008748.

64 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 sierpnia 2015 r., IT CSK 637/14, LEX nr 1813350.
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2.2, Zasada rownosci broni

Zasada rownoSci broni jest jedng z gwarancji rzetelnego procesu. Jej
istota sprowadza si¢ wymogu zapewnienia rOwnowagi mi¢dzy stronami
postgpowania®. Jedng z form zapewnienia realizacji zasady réwnoSci broni
jest umozliwienie stronom postgpowania prezentacji swoich stanowisk tak,
by nie bylo ono traktowane gorzej niz stanowisko wyrazone przez druga
strong®. Innymi stowy zasada réwnoSci broni wymaga zapewnienia takich
gwarancji, ktore wykluczalyby mozliwo§¢ nadmiernego i nieuzasadnio-
nego uprzywilejowania ktorej$ ze stron postgpowania®’. Dla jej realizacji
konieczne jest zapewnienie rozwigzan procesowych, uniemozliwiajacych
arbitralne ograniczanie praw procesowych stron®s.

Potrzeba urzeczywistniania wymogow, wynikajacych z zasady réwnosSci
broni aktualizuje si¢ w stosunku do wszystkich aspektéw prawa do rzetel-
nego procesu, ktorych zastosowanie mogtoby przyczyni€ si¢ do przyznania
jednej ze stron pozycji uprzywilejowanej®.

Zasada réwnoSci broni nie oznacza obowigzku zapewnienia stronom
postepowania identycznych uprawnien. Istotne jest, by kazda ze stron miata
zapewnione jednakowe warunki walki, przez co nalezy rozumiec taki sam
dostep do Srodkow ataku i obrony, z uwzglednieniem odmiennosci stron pro-
cesu’0. Przyktadem sytuacji, w ktorych konieczna jest realizacja zasady row-
nosci broni w ramach procedur, jest zapewnienie dost¢pu do akt sprawy, co
umozliwi stronom odpowiednie odniesienie si¢ do materialow w nich zgro-
madzonych, jak rowniez mozliwo$¢ powoltywania dowodow, ktore zostana
ocenione na roéwni z dowodami przedstawionymi przez stron¢ przeciwna,
niezaleznie od tego, kim ta strona jest (np. w postgpowaniu zainicjowanym
odwotaniem od natozenia kary pieni¢znej dowody Prezesa UKE musza

65 Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z 27 pazdziernika 1993 r., 14448/88,
Dombo Beheer B.V. przeciwko Holandii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57850
(dostep: 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 (dostgp: 2.09.2019 r.), § 44; D. Harris,
M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of the European..., s. 251.

6 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 12 maja 2005 r., 46221/99, Ocalan
przeciwko Turcji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-69022 (dostep: 2.09.2019 r.), § 140.

67 A. Wroébel (red.), Karta praw podstawowych..., s. 1243.

68 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9,
poz. 97.

% Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czilowieka z 9 lutego 2012 r., 42856/06, Kin-
sky przeciwko Republice Czeskiej, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-109044 (dostep:
2.09.2019 r.), § 100.

70 Z. Resich, Poznanie prawdy w procesie cywilnym, Warszawa 1958, s. 112.
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by¢ oceniane tak samo jak dowody odwolujacego si¢), czy tez zapewnienie
stronom rownych termindw procesowych. W postepowaniu sgdowym zasada
réwnosci broni realizowana jest przez wprowadzenie kontradyktoryjnosci’l.
Kontradyktoryjno$¢ oznacza przerzucenie na strony postgpowania obo-
wiazku udowodnienia podnoszonych przez siebie twierdzen i ograniczenie
roli sadu do bezstronnego arbitra, ktory nie ma mozliwoSci przeprowadzenia
dowodu z urzedu’2.

Zasada roéwnosci broni nie ma charakteru absolutnego. Jej ograniczenia
sa dopuszczalne, jezeli stuza ochronie praw podstawowych innych podmio-
tow, czy tez interesu publicznego, przy czym konieczne jest zapewnienie,
by ograniczenia te byly proporcjonalne. Istotne jest, by stosowane ogra-
niczenia mogly by¢ oceniane pod wzgledem ich proporcjonalnosci w sto-
sunku do legitymowanego celu przez organy sagdowe, zgodnie z odpowiednig
procedurg’.

2.2.1. Zasada réwnosci broni w postepowaniu przed Prezesem UKE

Zasada roOwnosci broni, jak to zostato powyzej wskazane, dotyczy wszyst-
kich sytuacji, ktore w trakcie postepowania moga powodowac réznicowanie
sytuacji stron.

Pierwsza watpliwos¢, jaka pojawia si¢ w kontekscie realizacji tej zasady
w postepowaniu o natozenie kary pieni¢znej, toczacym si¢ przed Preze-
sem UKE, stanowi fakt, ze Prezes UKE jako organ administracji publicznej
jest uprawniony zaréwno do zbierania dowodow, jak i wydawania wigzacego
rozstrzygnigcia w przedmiocie sankcji finansowej za naruszenie prawa tele-
komunikacyjnego. Jak to juz jednak wykazano we fragmencie poSwigconym
prawu do sadu, dopuszczalne jest prowadzenie postgpowan o nalozenie
kar pieni¢znych w pierwszej instancji przez organ administracji publiczne;j,
jezeli od rozstrzygnigcia przez niego wydanego przystuguje odwotanie do
sadu, ktory to wymog jest spelniony. Co wigcej, sam fakt, ze w sprawie po
jednej ze stron wystepuje organ administracji publicznej, ktory ma prawo
do rozstrzygania o prawach i obowigzkach strony, nie przesadza o braku

71 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 280 i powolana tam literatura.

72 D. Drajewicz, Kontradyktoryjnosc¢ procesu karnego w swietle projektowanych zmian kody-
fikacyjnych, Monitor Prawniczy nr 18/2012, Legalis (dostep: 2.09.2019 r.).

3 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 16 lutego 2000 r., 27052/95,
Jasper przeciwko Wielkiej Brytanii, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58495 (dostep:
2.09.2019 r.), § 52.

7 A. Doniec, Stosowanie kar pienigznych..., s. 281.
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jego bezstronnoSci. Oznacza to zatem, ze sam fakt, iz organ ma z pozoru
silniejsza pozycje, nie oznacza, ze nie rozstrzygnie sprawy sprawiedliwie.

Kolejnym zagadnieniem, wymagajacym poruszenia w odniesieniu do
realizacji zasady rownoSci broni, jest dostgp do akt sprawy, ktory zostal
juz szerzej omOwiony we fragmencie poswigconym prawu do wysluchania.
Warto jednak w tym miejscu wspomniec¢, ze wszystkie akta spraw w UKE
prowadzone sa w sposob zdigitalizowany. Oznacza to, ze kazde stanowisko
strony, po zarejestrowaniu jego wplywu, jak rowniez wszystkie dokumenty,
wydawane przez urzad wprowadzane sa do systemu teleinformatycznego,
z ktorego korzystaja zarowno pracownicy urzedu, jak i strony, ktorym przy-
stuguje mozliwos¢ wykonywania kopii tych dokumentoéw. Oznacza to, ze
zarOwno jedna, jak i druga strona postgpowania ma dostep do tych samych
akt sprawy, a przez wprowadzenie rejestracji w systemie wszystkich, wply-
wajacych w sprawie dokumentow, minimalizowane jest prawdopodobien-
stwo zagubienia danego dokumentu, czy tez celowego jego zatajenia przed
strona.

Przy odniesieniu si¢ nast¢pnie do termindw stosowanych w postepowaniu
o nalozenie kary pieni¢znej, watpliwosci budzi fakt, ze strona, ktOra nie
przedstawi dokumentow, potwierdzajacych wysokos¢ przychodu, w terminie
30 dni ponosi z tego tytulu konsekwencje w postaci szacunkowego okreslenia
postawy wymiaru kary. Z kolei Prezes UKE nie jest zwigzany jednoznacznie
okreSlonym terminem zakonczenia post¢powania w przedmiocie nalozenia
kary pieni¢znej. Odniesienie si¢ w tej materii do terminow zakreSlonych
w art. 35 k.p.a. w istocie nie znajduje praktycznego zastosowania, poniewaz
terminy tam przewidziane na ogol nie sa mozliwe do realizacji w postgpo-
waniu karowym, wymagajacym analizy nierzadko skomplikowanych stanow
faktycznych.

W takim stanie rzeczy mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej postepo-
wanie w przedmiocie nalozenia kary toczy si¢ bardzo dlugo i Prezes UKE
nie ponosi z tego tytulu zadnych dotkliwych konsekwencji, podczas gdy
podmiot, przeciwko ktoremu toczy si¢ postgpowanie o nalozenie kary
pieni¢znej, moze ponosi¢ negatywne konsekwencje, z powodu uchybienia
terminowi 30 dni, do przedstawienia dokumentow, pozwalajacych ustali¢
jego przychod na potrzeby okreSlenia podstawy wymiaru kary. Taka nierow-
nowaga w sytuacji organu i podmiotu karanego wydaje si¢ nieuzasadniona,
w zwiazku z czym konieczne bytoby zakreSlenie Prezesowi UKE realnego
terminu na przeprowadzenie post¢powania w przedmiocie natozenia kary
1 przyznanie podmiotom, przeciwko ktorym postgpowanie takie si¢ toczy,
narzedzi umozliwiajacych egzekwowanie tego terminu.
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2.2.2. Zasada réwnosci broni w postepowaniu odwotawczym

Postepowanie odwolawcze inicjowane jest wniesieniem przez strong
odwotania. I moment ten, a wiaSciwie kodeksowa konstrukcja terminow,
jakie przystuguja stronie na wniesienie odwolania w poréwnaniu ze spo-
sobem uksztaltowania terminéw, jakie na przekazanie odwotania do sadu
lub tez uwzglednienie go w ramach samokontroli ma Prezes UKE budzi
pewne watpliwosci w kontekscie zasady rownosci broni.

Termin na wniesienie odwotania, okre§lony w art. 47958 k.p.c., wynosi
czternaScie dni od dnia doregczenia decyzji. Wydaje sig, ze jest to zdecydo-
wanie za krotki czas na odpowiednie przygotowanie odwotania przez strong,
szczegOlnie jesli wezmie sie¢ pod uwage fakt, iz decyzje w przedmiocie kar
pienieznych, wydawane przez Prezesa UKE, sa na ogdt bardzo obszerne
1 nierzadko odwotuja si¢ do skomplikowanych kwestii o charakterze tech-
nicznym. Wprawdzie kierowane sa co do zasady do przedsigbiorcow tele-
komunikacyjnych, ktorzy sa profesjonalistami, jednakze samo zapoznanie
sie z treScig decyzji 1 jej uzasadnieniem, przy niemoznosci przewidzenia
kierunku rozstrzygniecia stanowi istotne utrudnienie.

Wtasciwe uregulowanie terminu odwotania od decyzji karowej ma istotne
znaczenie, z uwagi na fakt, ze odwotanie wyznacza zakres post¢powania
odwotawczego. Oznacza to, ze zarzuty, ktore nie zostaly w nim podniesione
1 wykraczajace poza jego zakres nie beda mogly byC przez strone wykorzy-
stane na dalszym etapie postepowania.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze podobny problem wystapit na gruncie
prawa ochrony konkurencji. Czternastodniowy termin na odwotanie, unor-
mowany w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow budzit sprzeciw
przedstawicieli doktryny, ktorzy wskazywali, ze konieczne jest wydiuzenie
tego terminu do co najmniej trzydziestu dni”>. W aktualnym stanie praw-
nym termin na wniesienie odwolania od decyzji Prezesa UOKiK wynosi
trzydziesci dni (art. 81 uokik). Z uwagi na podobiefistwo sposobu prowa-
dzenia postepowan przez obu regulatorow, jak rOwniez nie mniejszy stopien
skomplikowania spraw bedacych przedmiotem rozpoznania przez UKE,
postulowane jest wydluzenie terminu na wniesienie odwolania od decyzji
Prezesa UKE, szczegOlnie tego, ktore dotyczy kar pieni¢znych, gdyz tak
krotki termin na wniesienie odwolania nie gwarantuje nalezytej realizacji
prawa do obrony.

Konstrukcja terminu na wniesienie odwotania dla strony budzi jeszcze
wicksze watpliwosci, gdy zostanie zestawiona z brakiem jednoznacznego

75 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 310 i n.; B. Turno, Termin do wniesienia
odwolania od decyzji Prezesa UOKIK, Przeglad Prawa Handlowego, nr 6/2008, s. 20 i n.
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terminu na przekazanie przez Prezesa UKE odwolania wraz z aktami
sprawy do sadu (art. 479°9 § 1 k.p.c.), czy tez rozpoznanie sprawy w ramach
samokontroli (art. 479% § 2 k.p.c.). W pierwszym przypadku przepis mowi
o niezwlocznym przekazaniu odwotania wraz z aktami sprawy, za$ w drugim
0 bezzwlocznym powiadomieniu strony, potaczonym z przestaniem stronie
nowej decyzji. Chociaz, co do zasady, k.p.c. przewiduje terminy na realizacje
tych czynnosci Prezesa UKE, to stopien ich ogdlnosci, polaczony z brakiem
narzedzi stuzacych egzekwowaniu tych terminow, nie wydaje si¢ bowiem, by
mozliwe bylo zastosowanie w tym przypadku skargi na bezczynnos$¢ organu
czy tez skargi na przewlekloS¢ postgpowania, powoduje, ze w istocie Pre-
zes UKE stawiany jest w tych okolicznoSciach na uprzywilejowanej pozycji.
Posiada on bowiem zar6wno Srodek zaskarzenia, jak i wszystkie akta sprawy,
1 moze wykorzystaC ten okres na przygotowanie linii obrony.

Powyzej scharakteryzowany stan rzeczy powinien zosta¢ zmieniony tak,
by stronie przystugiwat rozsadny termin na przygotowanie Srodka zaskar-
zenia, a Prezes UKE nie byl stawiany w uprzywilejowanej pozycji. Wydaje
si¢, ze wlaSciwym rozwigzaniem byloby wydluzenie terminu na wniesienie
odwotania do trzydziestu dni, analogicznie do regulacji przyjetej na grun-
cie uokik, za$ terminy na przekazanie odwolania wraz z aktami sprawy do
sadu 1 rozpoznanie odwotania w ramach samokontroli dokonanej przez
Prezesa UKE powinny zosta¢ okreSlone w sposob jednoznaczny, z przy-
znaniem stronie narzedzi, umozliwiajacych ich egzekwowanie.

Analiza pozostalych elementow procesu zainicjowanego wniesieniem
odwotania od decyzji o natozeniu kary pieni¢znej przez Prezesa UKE
w kontekScie zasady rownoSci broni uzasadnia konstatacje, ze oparcie go
na procedurze cywilnej zapewnia stronom roOwna pozycje procesowa i takie
same mozliwosci zarOwno obrony, jak i ataku. Co wigcej, pozytywnie nalezy
oceniC lini¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktdra organy regula-
cyjne zobowigzywane sa do podejmowania wigkszej aktywnosci procesowe;j’®.

2.3, Wolnos¢ od samooskarzania

Wolno$¢ od samooskarzania uznawana jest za jedno z bardzo istotnych
uprawnien przystugujacych jednostce’”’. Prawo to nie zostalo wprost wyra-

76 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego 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
défense 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, materialy z kon-
gresu Europejskiego Stowarzyszenia Prawnikow, Bruxelles 1994, s. 113-118; A. Jones,
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zone w Europejskiej konwencji praw cztowieka, ani w Karcie praw pod-
stawowych, jednakze przyjmuje si¢, ze mozna je wywieS¢ z art. 6 EKPCz,
jak rowniez z zasad ogOlnych UE — prawa do rzetelnego procesu i prawa
do obrony oraz z art. 48 ust. 1 i 2 KPP78. Jest ono taczone takze z posza-
nowaniem prawa do prywatnoSci’”.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze Zrodet wolnoSci od samooskarzania nalezy
poszukiwac w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka oraz
Trybunalu Sprawiedliwo$ci®?. W judykaturze ETPCz wskazuje si¢ na silne
zwigzki wolnoSci od samooskarzania z zasada domniemania niewinnoSci®!.
Wolnos¢ od samooskarzania obejmuje, zdaniem ETPCz, zar6wno prawo do
milczenia w przypadku, gdy odpowiedZ na zadane pytanie mogtaby wply-
wac niekorzystnie na sytuacj¢ podmiotu oraz do odmowy przedstawienia
dokumentow, obcigzajacych podmiot, przeciwko ktoremu toczy si¢ poste-
powanie®2. Wolnos¢ ta nie dotyczy jednak dowodoéw, ktore istnieja i moga
by¢ pozyskane w sposob niezalezny od woli podmiotu®3. W ocenie ETPCz
przymus udzielenia informacji w post¢powaniu administracyjnym nie stanowi
naruszenia art. 6 EKPCz34.

Trybunat SprawiedliwoSci w zakresie wolnoSci od samooskarzania w pra-
wie antymonopolowym przyjmuje, ze podmiot zobowiazany jest przedsta-
wi¢ na wezwanie organu wszystkie informacje, jednakze nie musi udziela¢
odpowiedzi na pytanie, dowodzace, ze dopusScil si¢ naruszenia, jezeli obo-

B. Sufrin, EU Competition Law. Text, Cases and Materials, Oxford 2011, s. 1058; K. Kowa-
lik-Baficzyk, Prawo do nieobciqzania si¢ w prawie unijnym i polskim w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji, [w:] W. Jasinski (red.), Standardy rzetelnosci postepowania w sprawach
z zakresu ochrony konkurencji i konsumentow. Miedzy prawem administracyjnym a prawem
karnym, Warszawa 2016, s. 22.

78 K. Kowalik-Banczyk, Prawo do nieobcigzania..., s. 19-20.

79 M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna..., s. 187.

80 K. Kowalik-Banczyk, Prawo do nieobcigzania..., s. 20.

81 Wyroki Europejskiego Trybunalu Praw Cziowieka: z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-
ders przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, 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 Trybunatu Praw Czlowieka z 25 lutego 1993 r., 10828/84, Funke
przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostgp: 3.09.2019 r.),
§ 41-44.

83 'Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-
ders przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, LEX nr 79874, § 69; z 25 lutego 1993 r.,
10828/84, Funke przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostep:
3.09.2019 r.), § 41-44.

84 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 17 grudnia 1996 r., 19187/91, Saun-
ders przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, LEX nr 79874, pkt 67.
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wiazek udowodnienia takiego naruszenia spoczywa na organie®5. W judy-
katurze sadow luksemburskich wskazuje si¢ takze, ze jezeli, mimo braku
obowiazku udzielenia odpowiedzi na pytanie, podmiot sam jej udzieli, to jest
to uznawane za wspOldziatanie z organem, ktore moze stanowi¢ podstawe
do obnizenia kary pienig¢znej8¢. Standard przewidziany w orzecznictwie luk-
semburskim jest zatem nizszy od standardu przyjmowanego przez ETPCz,
w zwigzku z tym w orzecznictwie strasburskim podnosi si¢ koniecznos¢ roz-
szerzenia prawa do obrony, w tym wolnoSci od samooskarzania w postepo-
waniach przed organami administracji publicznej®’. Ze stanowiska doktryny
w tym przedmiocie mozna wywnioskowac, ze roznica w standardzie ochrony
w zakresie wolnoSci od samooskarzania jest wynikiem tego, ze glownym
celem ETPCz jest ochrona praw podstawowych, za§ TSUE przede wszyst-
kim zmierza do zapewniania skuteczno$ci prawu unijnemus®8. Stanowisko
Trybunatu Sprawiedliwosci, dotyczace wolnoSci od samooskarzania zostato
rozwini¢te przez Komisj¢ Europejska, ktora dopuszcza powolanie si¢ na
to prawo we wczesnym etapie postgpowania®”.

W prawie krajowym wolno$¢ od samooskarzania faczona jest z zasada
domniemania niewinnoSci oraz z zasadg rozktadu ci¢zaru dowodu, w szcze-
golnosci w postgpowaniach prowadzonych przez organy regulacyjne. W dok-

85 ‘Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 18 pazdziernika 1989 r., w sprawie
374/87, Orkem przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:1989:387, pkt 34,
35; z 7 stycznia 2004 r., w sprawach potaczonych 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 francais 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 Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:2004:6, pkt 61,
65; z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-407/04 P, Dalmine SpA przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich, ECLI:EU:C:2007:53, pkt 34; wyrok Sadu Unii Europejskiej z 28 kwietnia
2010 r., w sprawie T-446/05, Amann & S6hne GmbH & Co. KG i Cousin Filterie SAS
przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2010:165, pkt 325.

86 'Wyroki Sadu Unii Europejskiej: z 6 grudnia 2005 r., w sprawie T-48/02, Brouwerij Haacht
NV przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:T:2005:436, pkt 107; z 28 kwietnia
2010 r., w sprawie T-446/05, Amann & Sohne 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 Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:T:2004:220,
pkt 46.

87 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 25 lutego 1993 r., 10828/84, Funke
przeciwko Francji, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57809 (dostep: 3.09.2019 r.),
§ 41-44.

8 T. Tridimas, The General Principles..., s. 377.

89 Zawiadomienie Komisji w sprawie najlepszych praktyk w zakresie prowadzenia post¢po-
wan w zwiazku 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 si¢, ze realizacja tej wolnoSci wymaga, by to na organie
spoczywal obowigzek udowodnienia, ze podmiot dopuscit si¢ naruszenia®.

2.3.1. Wolnos¢ od samooskarzania w postepowaniu przed Prezesem UKE
a jego uprawnienia kontrolne

Prezes UKE, zgodnie z postanowieniami prawa telekomunikacyjnego
(rozdziat 2 PT) posiada uprawnienia kontrolne, ktoére obejmuja szereg czyn-
noSci, majacych na celu wykrycie ewentualnych nieprawidtowosci w dzia-
taniu podmiotu. Wynikiem przeprowadzonej kontroli moze by¢ nalozenie
na podmiot kontrolowany kary pieni¢znej z art. 209 PT.

Przeprowadzenie kontroli ma istotne znaczenie w konteksScie pozyskania
materialu dowodowego, gdyz zgodnie z postanowieniami art. 77 § 1 k.p.a.
organ administracji publicznej zobowigzany jest do wyczerpujacego zebra-
nia i rozpatrzenia materiatu dowodowego. Realizowana jest w ten sposob
funkcja inkwizycyjna organu. Co do zasady to zatem organ jest obarczony
cigzarem dowodowym?®!, co jednak nie oznacza, ze strona moze zachowac
bierno$¢ w toku postegpowania®2. Strona jest zatem zobowigzana do wspot-
dziatania z organem.

W mysl art. 200 PT Prezes UKE posiada daleko idace uprawnienia przy
przeprowadzaniu kontroli. Ma prawo: 1) dostepu do wszystkich materia-
16w, dokumentéw i innych danych i sporzadzania ich kopii (art. 200 ust. 1
pkt 1 PT); 2) dostgpu do pomieszczenr (art. 200 ust. 1 pkt 2 PT), 3) pro-
wadzenia ogledzin sieci i aparatury (art. 200 ust. 1 pkt 3 PT); 4) zabez-
pieczania lub przejmowania do depozytu urzadzen radiowych uzywanych
bez zezwolenia (art. 200 ust. 1 pkt 4 PT); 5) czasowego zajecia aparatury
(art. 200 ust. 1 pkt 5 PT); 6) pobierania probek urzadzen i wyrobow (art. 200
ust. 1 pkt 6-6b PT); 7) wykonywania czynno$ci kontrolno-pomiarowych
(art. 200 ust. 1 pkt 7 PT).

W odniesieniu do wolnosci od samooskarzania najistotniejsze znacze-
nie ma prawo dostepu do wszystkich materialow, ktore zostaje dodatkowo

9 F. Elzanowski, Prawnoprocesowa sytuacja przedsigbiorstwa energetycznego w sprawach
z zakresu regulacji energetyki, Warszawa 2015, Rozdziat III, pkt 5.3, LEX (dostep:
4.09.2019 r.).

91 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 15 wrze$nia 1992 r., SA/Lu 601/92, LEX
nr 1688426; z 16 pazdziernika 1998 r., I SA/Gd 92/98, LEX nr 34945.

92 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 10 grudnia 1992 r., IT SA 2119/92, LEX
nr 1689100; z 22 listopada 1995 r., SA/Wr 488/95, LEX nr 1691463; z 22 pazdziernika
1997 1., III SA 634/96, LEX nr 36495; z 4 marca 1998 r., III SA 1363/96, LEX nr 1690926;
z 22 wrze$nia 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 obowiazek udostgpnienia wszystkich materiatow, doku-
mentow, urzadzen, aparatury i sieci (art. 200 ust. 2 pkt 2 PT). Oznacza to, ze
kontrolowany nie moze odmoéwi¢ udostepnienia jakichkolwiek materiatow,
nawet tych, ktore sa dla niego obcigzajace.

Prawo telekomunikacyjne i kodeks postgpowania administracyjnego nie
wprowadzaja odpowiednich regulacji umozliwiajacych stronie uniknigcia
samoinkryminacji przez odmowe wydania na zadanie organu obciazajacych
ja materialow. Brak jest takze regulacji dajacych stronie mozliwo$¢ odmowy
odpowiedzi na pytanie organu, ktora to odpowiedZ moze skutkowac przy-
znaniem si¢ do popelnienia przez podmiot czynu sankcjonowanego kara
pieni¢zna. Oznacza to, ze w prawie krajowym zostal przyjety model zblizony
do obowiazujacego na gruncie prawa unijnego, przy czym w wezszym zakre-
sie, poniewaz nieobejmujacym mozliwosci odmowy odpowiedzi na pytanie.
Taki stan rzeczy wydaje si¢ nieuzasadniony, szczegOlnie w Swietle uznanego
obowiazku zapewnienia na gruncie prawa krajowego realizacji wymogow,
wynikajacych z Europejskiej konwencji praw cztowieka. Konieczne jest zatem
podjecie odpowiednich dziatan legislacyjnych, zmierzajacych do zapewnienia
podmiotom, przeciwko ktorym podejmowane sa czynnoSci kontrolne, ktore
moga skutkowa¢ nalozeniem na taki podmiot kary, odpowiednich narzedzi,
umozliwiajacych uniknig¢cie samooskarzania. Wazne jednak, by narzedzia te
nie stanowily przeszkody w skutecznym prowadzeniu postgpowania przez
Prezesa UKE. Przy ustalaniu takich narzedzi niezbg¢dne jest zachowanie
zasady proporcjonalnosci i nalezyte wywazenie prawa stron do obrony oraz
ochrony interesu publicznego, reprezentowanego przez Prezesa UKE.

Warto w tym miejscu wskazac, ze prawo telekomunikacyjne w przeciwien-
stwie do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw (art. 105m w zwigzku
z 105b ust. 1 pkt 2 uokik) nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia czynnosci
kontrolnych do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow. W zwigzku
z tym nie ma podstaw do pominigcia pozyskanych w wyniku tych czynno-
Sci materialow w toczacym si¢ postepowaniu, w innych postgpowaniach,
prowadzonych przez Prezesa Urzedu oraz w postgpowaniach, toczacych si¢
na podstawie przepisow odrgbnych. Brak takiej regulacji uzna¢ nalezy za
niewlaSciwy, poniewaz w istotny sposOb ogranicza stronie prawo do obrony.

2.3.2. Wolnos¢ od samooskarzania w procedurze odwotawczej

Procedura odwotawcza od decyzji o natozeniu kary pieni¢znej przez Pre-
zesa UKE, jak to juz wyzej zostalo wskazane, toczy si¢ w oparciu o kodeks
postepowania cywilnego. Jedna z podstawowych zasad procedury cywilnej
jest zasada kontradyktoryjnoSci postepowania. Jej zastosowanie powoduje,
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ze rola sadu zostaje ograniczona do wydawania rozstrzygnigcia z wykorzy-
staniem materialu dowodowego, przedstawionego przez strony?3. To zatem
od woli strony zalezy, jakie dowody przedstawi i czy udostgpni sadowi
informacje, ktore moglyby przemawia¢ na jej niekorzyS¢. W procedurze
odwotawczej sad nie moze zmusi¢ strony do przedstawienia jakichkolwiek
obciazajacych ja tresci.

Nalezy jednak pamigtaé, ze sad, orzekajacy z odwotania od decyzji
karowe]j bazuje na ustaleniach dokonanych w post¢powaniu administra-
cyjnym, ktore, jezeli nie zostang zakwestionowane przez strong, to jako
niesporne moga zosta¢ przyjete przez sad w caloSci. Oznacza to, ze na
samym etapie postgpowania odwolawczego stronie s3 zapewniane gwarancje
stuzace uniknigciu samooskarzania, jednakze moze si¢ okazaé, ze na wcze-
Sniejszym etapie postgpowania strona, na zadanie organu, dostarczyla juz
dowody wtasnej winy. W tych okolicznoSciach strona moze by¢ zmuszona
do zajecia stanowiska w przedmiocie ujawnionego w postgpowaniu admi-
nistracyjnym materialu dowodowego, ktOry ja obcigza. Istotne jest zatem
zapewnienie stronie odpowiednich gwarancji, umozliwiajacych uniknigcie
samoinkryminacji na etapie post¢powania administracyjnego, by prawo to
moglo by¢ przez stron¢ wlaSciwie realizowane réwniez w postepowaniu
odwotawczym.

3. Podsumowanie

Analiza prowadzona w ramach niniejszego rozdzialu wykazala, ze stan-
dardy, wynikajace z prawa do rzetelnego procesu znajdujg zastosowanie
do postgpowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z prawa tele-
komunikacyjnego. W ramach prawa do rzetelnego procesu w postepowaniu
o nalozenie kary pieni¢znej z PT konieczne jest zapewnienie standar-
dow prawa do wystuchania, zasady rownosci broni i wolnoSci od samo-
oskarzania.

Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza wykazala, ze standardy
rzetelnego procesu sag w ramach postgpowania karowego z PT znaczaco
naruszane, szczegdlnie na etapie postepowania administracyjnego. Dowie-
dziono, ze realizacja standardow prawa do wystuchania doznaje uszczerbku
z uwagi na nieuregulowanie w przepisach elementow, ktore powinny by¢
zawarte w kazdym postanowieniu o wszczeciu postgpowania karowego oraz

93 T. Wisniewski, Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2013, Rozdziat 2, pkt III, ppkt 3,
LEX (dostep: 4.09.2019 r.).
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niekorzystanie przez Prezesa UKE z instytucji rozprawy administracyjne;j.
Niezbedne jest zatem podjecie dzialan legislacyjnych, zmierzajacych do
ustalenia elementow koniecznych postanowienia o wszczgciu postgpowania
karowego oraz wprowadzenia obowigzku przeprowadzenie w jego ramach
chociazby jednej rozprawy administracyjne;.

Realizacja standardow rownoSci broni w postepowaniu karowym z PT
na etapie postgpowania administracyjnego doznaje uszczerbku juz z uwagi
na fakt, ze jedng ze stron postgpowania jest organ administracji publiczne;j,
ktory realizuje jednoczeSnie funkcje inkwizycyjng i orzecznicza. Ponadto
w sposOb nieproporcjonalny uregulowane zostaly skutki naruszenia terminu
przekazania informacji o dochodach w stosunku do podmiotu karanego oraz
terminu do zakofczenia postgpowania 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 dlugotrwalego prowadzenia postgpowania karowego. Z kolei na
etapie postepowania odwolawczego standardy rOwnoSci broni naruszane sg
przez przyjecie czternastodniowego terminu na wniesienie odwotania 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 podjecie dzialan legislacyjnych, zmierzaja-
cych do usunigcia wykazanych uchybien w realizacji standardow rownosci
broni.

W zakresie standardow wolnoSci od samooskarzania w postepowaniu
karowym z PT wykazano, ze takze w ich realizacji wystepuja uchybienia.
Przede wszystkim brak jest odpowiednich regulacji prawnych umozliwia-
jacych stronie odmowe¢ udostepnienia materialow ja obcigzajacych lub
odpowiedzi na pytania organu. Kolejnym uchybieniem jest brak regulacji
umozliwiajacej zakwestionowanie sposobu prowadzonej kontroli i w efekcie
uniemozliwienie wykorzystania materialdow zgromadzonych w jej trakcie.
Wykazane powyzej luki prawne powinny zostaC usunig¢te przez przyjecie
odpowiednich regulacji prawnych. Dowiedziono takze, ze realizacja standar-
dow wolnosci od samooskarzania w postepowaniu odwotawczym jest jedynie
pozorna, poniewaz bazuje ono w duzej mierze na ustaleniach postgpowania
administracyjnego. Oznacza to, ze takze na tym etapie strona moze by¢
zmuszona do wypowiadania si¢ w przedmiocie obciazajacych dowodow,
ujawnionych w ramach postgpowania administracyjnego. Konieczne jest
zatem zapewnienie pelnej realizacji standardow wolnoSci od samooskar-
zania na etapie postepowania administracyjnego za pomoca postulowanych
wyzej dzialan legislacyjnych.



Uwagi koncowe

Badania przeprowadzone w ramach niniejszej ksiazki pozwolity dowiesc,
ze mozliwe jest dekodowanie standardow ochrony praw czlowieka, obo-
wigzujacych na poziomie unijnym, konwencyjnym i konstytucyjnym, ktore
znajduja zastosowanie do postepowania o nalozenie kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego.

Analiza instytucji kary pieni¢znej w prawie administracyjnym wykazafa,
ze jest to dotkliwa sankcja prawna, ktora co do zasady ma obligatoryjny
charakter, z uwzglednieniem wyjatkdw przewidzianych ustawowo. Sankcja
ta spelnia gléwnie funkcj¢ prewencyjna i represyjna. Wykazano, ze z uwagi
na administracyjno-karny charakter kar pieni¢znych z prawa telekomunika-
cyjnego jednostkom przystuguje wyzszy zakres ochrony, niz ten, ktory trady-
cyjnie stosowany jest w postepowaniach administracyjnych, przez przyjecie
petnego modelu odwotania, rozpoznawanego przez sad powszechny. Wynika
to z koniecznoSci zapewnienia w krajowym porzadku prawnym gwarancji
wynikajacych z Europejskiej konwencji praw czlowieka.

Kary pieni¢zne z prawa telekomunikacyjnego obejmujg zakresem swo-
jego zastosowania szeroki krag podmiotow, gdyz mogg by¢ one natozone
na kazdego, kto wypelni znamiona czynow, enumeratywnie wymienionych
w art. 209 ust. 1 i 11 PT. Co do zasady nakladane sa na przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych zajmujacych si¢ profesjonalnie Swiadczeniem ustug
telekomunikacyjnych. Analiza zakresu przedmiotowego kar pieni¢znych
z PT, przedstawionego w formie autorskiej systematyki zaproponowanej
w niniejszej ksigzce, dowiodla, ze pewne grupy deliktow maja gatunkowo
wiekszy ciezar niz inne. Za grup¢ o nizszym ci¢zarze gatunkowym uznane
zostaly delikty o charakterze formalnym, co czgSciowo zostato potwierdzone
w dokonanej w trakcie pracy nad niniejsza publikacja nowelizacji prawa
telekomunikacyjnego, w ktorej wprowadzono fakultatywno$¢ wymierzania
za nie kar pieni¢znych!.

I Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 1118).
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Przeprowadzone badania doprowadzily takze do wniosku, ze w stosunku
do kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego zastosowanie znajduja
postanowienia zawarte w dziale IVA kodeksu post¢powania administra-
cyjnego, regulujace liczne instytucje, dotychczas niestosowane w ramach
postepowania, prowadzonego w oparciu o przepisy prawa telekomunika-
cyjnego (sita wyzsza, odstapienie od nalozenia kary, przedawnienia oraz
ulgi w wykonywaniu kary).

Analiza znaczenia poje¢cia ,,standard” dowiodta, ze termin ten oznacza
rozwigzanie o charakterze modelowym, stuzace ujednoliceniu procedury
stosowania kar pieni¢znych. Zbadane w kontekScie poszukiwania Zrodet
standardow regulacje pierwotnego i wtornego praw Unii Europejskiej oraz
Europejskiej konwencji praw cztowieka, a takze relewantnych aktow prawa
migkkiego Rady Europy, potwierdzily za$, ze dokonany wybor praw czlo-
wieka jest wlasciwy w kontekScie postgpowania w przedmiocie natozenia
kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego, przy czym niezbe¢dne jest
uwzglednienie przy ich szczegétowej analizie rowniez regulacji konstytu-
cyjnych.

Przeprowadzona w rozdzialach IV-IX analiza poszczegOlnych zasad,
dotyczacych ochrony praw czlowieka oraz wynikajacych z nich standardow
stosowania kar pienigznych, wykazata, ze w duzej mierze sa one reali-
zowane w procedurze wymierzania kar pieni¢znych z prawa telekomuni-
kacyjnego. Standardy ochrony praw cztowieka powinny by¢ stosowane na
kazdym etapie postgpowania, jednakze ich szczegolowa analiza wykazala,
ze poszczegoOlne standardy zwigzane sa z okreSlonymi etapami post¢powa-
nia karowego. I tak, standard pewnoSci prawa, roOwnosci i proporcjonal-
noSci sa realizowane gltownie na etapie miarkowania kary. Standard ne bis
in idem odnosi si¢ do wszczecia i prowadzenia postgpowania, za§ prawo
do sadu i rzetelnego procesu powinno by¢ zwigzane z wszelkimi proce-
duralnymi aspektami post¢powania administracyjnego i procedury odwo-
tawczej.

Pozytywnie, w Swietle realizacji standardow stosowania kar pieni¢z-
nych, oceni¢ nalezy wprowadzenie do kodeksu post¢powania administra-
cyjnego regulacji poSwieconej karom pienieznym. Przyczynila si¢ ona do
efektywnej realizacji pewnoSci prawa w odniesieniu do kar pieni¢znych
z prawa telekomunikacyjnego w zakresie instytucji dotychczas niestoso-
wanych z uwagi na brak ich bezpoSredniej regulacji w prawie telekomu-
nikacyjnym, np. przedawnienia czy mozliwoSci odstapienia od nalozenia
kary. Przyjecie mozliwosci subiektywizacji odpowiedzialnoSci — opartej na
zasadzie winy obiektywnej — w pewnych SciSle okreSlonych sytuacjach przy-
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czynilo si¢ do zapewnienia odpowiedniego dla tego typu odpowiedzialnoSci
poszanowania zasady nullum crimen sine cupla. Ustanowienie ogolnych ram
stosowania kar pieni¢znych w kodeksie postgpowania administracyjnego
pozwolilo réwniez na poprawe realizacji standardu réwnosci, gdyz wia-
domo jest, ze we wszystkich postgpowaniach administracyjnych jednost-
kom przystuguja takie same, przewidziane w dziale IVA k.p.a. uprawienia,
z uwzglednieniem rozwiazan szczegOlnych, wynikajacych z prawa teleko-
munikacyjnego. RoOwniez wprowadzenie zakazu podwojnego karania za ten
sam czyn w k.p.a. przyczynito si¢ do rozwiazania wielu przypadkow zbiegu
przepisow.

Roéwnie pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie fakultatywnoSci kar
z PT, objetych ogdlnym zakresem podmiotowym w stosunku do niektorych
deliktow z art. 209 PT. Postulowane jest jednak rozszerzenie tego katalogu
w szczegOlnosci o wszystkie czyny sklasyfikowane jako naruszenia o cha-
rakterze formalnym, z uwagi na ich nizszy gatunkowo ci¢zar od naruszen,
sklasyfikowanych w ramach innych grup.

Takze przyjecie przez ustawodawce modelu pelnego odwotania od decyzji
karowe] pozytywnie wplywa na realizacj¢ standardow stosowania kar pie-
ni¢znych z prawa telekomunikacyjnego. Przede wszystkim zapewnia posza-
nowanie prawa do sadu w zakresie wynikajacym ze standardow. Przyczynia
si¢ takze do realizacji standardow rownoSci w zakresie inicjatywy dowodowe;j
oraz zrOwnania pozycji procesowej stron, gdyz rozstrzygni¢cie wydaje nie-
zalezny sad, a nie, tak jak w postgpowaniu administracyjnym, organ, ktory
jednoczesnie gromadzi dowody przeciwko stronie. Zapewnia takze rownos¢
stron w postgpowaniu odwotawczym.

Analiza przeprowadzona w ramach niniejszej ksiazki wykazata takze,
ze istniejg obszary wymagajace poprawy w zakresie realizacji standardow
stosowania kar pieni¢znych. Ich usunigcie wymaga podj¢cia scharakteryzo-
wanych ponizej dzialan.

Wiele problemdéw w tym zakresie rozwigzaloby opracowanie i opubliko-
wanie wytycznych Prezesa UKE, dotyczacych naktadania kar pieni¢znych na
wzOr tych przyjetych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow. Powinny one zawiera¢ przyjeta przez urzad interpretacje zwrotow
nieostrych, stosowanych do opisu czynéw sankcjonowanych oraz przestanek
wymiaru kary i zastosowania instytucji, tagodzacych obligatoryjny charak-
ter kar pieni¢znych, a takze prezentacje pewnych ram, umozliwiajacych
oszacowanie zasadnoSci nalozonej kary. Wydanie takiego aktu umozliwi-
toby jednostkom dostosowanie swojego zachowania do sposobu rozumie-
nia instytucji prawnych przyjmowanego przez urzad i w efekcie mogloby
doprowadzi¢ do poprawy realizacji postanowien prawa telekomunikacyjnego
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oraz minimalizacji koniecznoSci naktadania kar pieni¢znych. Wytyczne nie
wiazalyby sadu rozpoznajacego odwolanie, zatem stanowisko Prezesa UKE
w zakresie poprawnosci wykladni przestanek stosowania art. 209 PT pod-
legatoby niezaleznej kontroli.

W pozostatych obszarach, w ktorych standardy stosowania kar pieni¢z-
nych na gruncie prawa telekomunikacyjnego nie sa realizowane, konieczne
jest podjecie dzialan legislacyjnych. Przyczynia si¢ one do usunigcia luk
w prawie, w szczeg6OlnoSci w zakresie: 1) metody obliczania wymiaru kary
w stosunku do o0s6b fizycznych ze szczegdlnym uwzglednieniem przypadku
uregulowanego w art. 209 ust. 1 pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT; 2)
wprowadzenia regulacji szacunkowego ustalania podstawy wymiaru kary
wymierzanej kierujacemu przedsigbiorstwem; 3) przyjecia modelowej regu-
lacji zmierzajacej do eliminacji przypadkoéw mozliwosci podwojnego karania
w sytuacji tozsamo$ci podmiotowej; 4) zbiegu przepisow w ramach prawa
telekomunikacyjnego; 5) zbiegu prawa telekomunikacyjnego z telekomu-
nikacyjnym prawem karnym, gdy jako pierwsze toczy si¢ postepowania
administracyjne, zakonczone karg pieni¢zng. Do czasu przyjecia odpowied-
nich regulacji prawnych konieczne jest bezpoSrednie stosowanie zdekodowa-
nych standardow, z wykorzystaniem sposobOw ich zapewniania, okreSlonych
w rozdziale III.

Obszarem, w ktorym zdefiniowano najwigcej problemow jest realiza-
cja prawa do sadu i rzetelnego procesu. Przede wszystkim konieczne jest
zapewnienie idacych dalej niz obecnie gwarancji bezstronnosci i niezawi-
stosci Prezesa UKE. Niezbedne jest takze umozliwienie petnego wystucha-
nia stron w postepowaniu przed Prezesem UKE i przyjecie jako zasady
przeprowadzania w sprawach karowych rozprawy administracyjnej. Celem
poszanowania zasady rownosci broni niezbgdne jest wywazenie rygoryzmu
terminOéw ustanowionych dla stron oraz dla Prezesa UKE w taki sposob,
by Prezes UKE nie byt stawiany w pozycji uprzywilejowanej w stosunku
do strony, przeciwko ktdrej toczy si¢ postgpowanie karowe. Konieczne
jest takze przyjecie standardu konwencyjnego w zakresie wolnosci od
samooskarzania i zapewnienie jednostkom mozliwosci odmowy wydania
materiatow, ktore moga ja obcigzac, jak rowniez mozliwosci odmowy
udzielenia odpowiedzi na pytanie wystosowane przez Prezesa UKE, ktora
moglaby spowodowac przyznanie si¢ do popelnienia czynu sankcjonowa-
nego kara pieni¢zng. Przy ustalaniu odpowiednich regulacji w tym zakre-
sie niezbgdne jest wywazenie interesOw strony i interesu publicznego,
reprezentowanego przez Prezesa UKE, by nie uniemozliwi¢ efektywnego
prowadzenia postgpowania karowego. Nalezy podkresli¢, ze zapewnienie
realizacji wolnoSci od samooskarzania na etapie postgpowania administra-
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cyjnego jest niezbedne do poszanowania tej wolnosci takze w postepowaniu
odwotawczym.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze standardy
ochrony praw czlowieka znajduja zastosowanie w postgpowaniu w przed-
miocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego. Konieczne
jest zatem usunigcie wszystkich wykazanych przypadkow ich niewlasciwej
realizacji, by zapewni¢ podmiotom, przeciwko ktdrym toczy si¢ postgpowanie
karowe, nalezyty poziom ochrony ich praw.



Bibliografia

Adamiak B., Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy
z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.

Alexy R., Rights, Legal Reasoning and Rational Discourse, Ratio luris, nr 5/1992.

Andreangeli A., EU Competition Enforcement and Human Rights, Massachusetts
2008.

Arnull A., The General Principles of EEC law and the Individual, London-Leicester
1990.

Arnull A., The European Union and its Court of Justice, Oxford 2006.

Arystoteles, Etyka Nikomachejska, przekt. D. Gromska, PWN, Warszawa 1982.

Balicki R., Bezposrednie stosowanie konstytucji, Krajowa Rada Sadownictwa. Kwar-
talnik, nr 4/2016.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009.

Baran M., Zasada pewnosci prawa a zasada legalizimu unijnego — uwagi na tle orzecz-
nictwa TS, Europejski Przeglad Sadowy, nr 5/2011.

Barcik J., Krytyka sqdow i sedziow w orzecznictwie ETPCz na przykiadzie spraw
polskich, lustitia, nr 3(17)/2014.

Barczak-Oplustil A., Zasada koincydencji winy i czynu w Kodeksie karnym, Krakow
2016.

Barrett G., Re-examining the Concept and Principle of Equality in EC Law, Yearbook
of European Law, nr 22/2003.

Bednarczyk B., Ewolucja europejskiego systemu ochrony praw czlowieka w kontek-
scie traktatu lizboriskiego, [w:] P. Borowiec, R. Kiosowicz, P. Scigaj, Odmiany
wspoiczesnej nauki o polityce. Tom 2, Krakdéw 2014.

Bell M., Equality and the European Union Constitution, Industrial Law Journal,
nr 3/2004.

Bell M., Waddington L., Reflecting on Inequalities in European Equality Law, Euro-
pean Law Review, nr 28(3)/2003.

Bernatt M., Prawo do rzetelnego procesu w sprawach ochrony konkurencji i regulacji
rynku, Pafistwo i Prawo, nr 1/2012.

Bernatt M., Sprawiedliwos¢ proceduralna w postgpowaniu przed organem ochrony
konkurencji, Warszawa 2011.

Bernatt M., Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow — potrzeba nowelizacji.
Perspektywa sprawiedliwosci proceduralnej, Internetowy Kwartalnik Antymono-
polowy i Regulacyjny, nr 1(1)/2012.



336 Bibliografia

Betlem G., The effet utile of indirect effect, Maastricht Journal of European and
Comparaive Law, nr 2 (1)/1995.

Beumer E., The Interaction between EU Competition Law Procedures and Fundamen-
tal Rights Protection: The Case of the Right to Be Heard, Yerbook of Antutrust
and Regulatory Studies, nr 7(10)/2014.

Biernat S., Wykiadnia prawa krajowego w zgodzie z prawem Unii Europejskiej, [w:]
C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzad-
kach prawnych, Torun 1998.

Bigo T., Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.

Blanquet M., L’article 5 du traité C.E.E. Recherche sur les obligations de fidélité des
états membres de la Communauté, Paris 1994.

Blachnio-Parzych A., Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako
zbieg rezimow odpowiedzialnosci represyjnej, Warszawa 2016.

Bias A., Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej, [w:]
E. Ura (red.), Jednostka wobec dzialari administracji publicznej, Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszoéw 2001.

Bo¢ J., Nowacki K., Samborska-Bo¢ E., Ochrona srodowiska, Wroctaw 2002.

Bodnar A., Wykonywanie orzeczeri Europejskiego Tiybunatu Praw Czlowieka w Polsce.
Wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018.

Bojarski M. (red.), Prawo karne materialne. Czes¢ ogdlna i szczegolna, Warszawa 2010.

Bombois T., La protection des droit fondamentaux des entrprises en droit européen
répressif de la concurrence, Bruxelles 2012.

Brownlie 1., Principles of Public International Law, Oxford 2001.

Burnley R., Group Liability for Antitrust Infringements: Responsibility and Account-
ability, World Competition, nr 4(33)/2010.

Brzezinski P., Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy
niezgodnej z dyrektywq Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

Brzeziniski P, Zasada pierwszeristwa w orzecznictwie wybranych sqdow konstytucyjnych
paristw czlonkowskich UE, Tus Novum, nr 1/2010.

Burzynski P, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008.

Cassese A., Internatinal Criminal Law, Oxford 2003.

Cieslak M., Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1995.

Cieslak Z., Lipowicz 1., Niewiadomski Z., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Warszawa 2002.

Czachorski W., Zasady i funkcje odpowiedzialnosci cywilnej wedlug kodeksu cywil-
nego — ich ewolucja, [w:] Z. Radwanski (red.), Studia z prawa zobowiqzar,
Warszawa—Poznan 1979.

Czaplinski W., Zarys prawa europejskiego, Warszawa 2001.

Czepek J., Zobowiqgzania pozytywne paristw w sferze prawa czlowieka pierwszej gene-
racji na tle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Olsztyn 2014.

Czyzak M., Kara pienigzna jako instrument regulacji rynku telekomunikacyjnego,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 6(2)/2012.

Czyzak M., Kilka uwag o administracyjnej karze pienieznej na gruncie ustawy Prawo
telekomunikacyjne z 2004 r., Studia Prawnicze KUL, nr 2/2008.



Bibliografia 337

Dawidowicz W., Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1, Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1965.

Delmas-Marty M., 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.

Dtugosz J., Ustawowa wylgcznosé i okreslonosé w prawie karnym, Warszawa 2016.

Domaniska M., Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa
2014.

Domanska M., Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiecej niz jedno zabronione kry-
terium, Warszawa 2019.

Donelly J., Universal human rights in theory and practice, Ithaca 2003.

Doniec A., Stosowanie kar pienigznych w unijnym i polskim prawie konkurencji
w Swietle wymogow ochrony praw czlowieka, Warszawa 2016.

Dougan M., 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.

Douglas-Scott S., Constitutional Law of the European Union, Harlow, 2002.

Dovhan H., Tozsamos¢ konstytucyjna w acquis constitutionnel Sqdu Konstytucyjnego
Republiki Wioskiej: sprawa Taricco, Europejski Przeglad Sadowy, nr 7/2018.

Drajewicz D., Kontradyktoryjnos¢ procesu karnego w swietle projektowanych zmian
kodyfikacyjnych, Monitor Prawniczy, nr 18/2012.

Dubisz S. (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 2008.

Duniewska Z., Wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna
jednostki — kilka refleksji, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod
rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab.
Adama Blasia, Wroctaw 2016.

Dworkin R., Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998.

Eckhourt E., The European Court of Justice and the Legislature, Yearbook of Euro-
pean Law, nr 18/1998.

Egger A., EU-Fundamental Rights in the National Legal Order: The Obligations of
Member States Revisited, Yearbook of European Law, Volume 25, Issue I, 2006.

Elzanowski E,, Prawnoprocesowa sytuacja przedsiebiorstwa energetycznego w sprawach
z zakresu regulacji energetyki, Warszawa 2015.

Emiliou N., The Principle of Proportionality in European Law. Comparativ Study,
London-Hague—-Boston 1996.

Etel L., Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, LEX 2019.

Filipek J., Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne, [w:] Ksiega
pamiqgtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999.

Fill W., Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych, Pafistwo i Prawo, nr
6/2009.

Florczak A., Ewolucja ochrony praw czlowieka w systemie prawa wspolnotowego, [w:]
A. Florczak (red.), Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2009.



338 Bibliografia

Frackowiak-Adamska A., Podwdjne standardy badania proporcjonalnosci przez Tiy-
bunat Sprawiedliwosci, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa wspdlnotowego,
Torun 2007.

Frackowiak-Adamska A., Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobod rynku
wewnetrznego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009.

Fredman S., European Community Discrimination Law: A Critique, Industrial Law
Journal, nr 21(2)/1992.

Gago R., Rosiak P, Uwagi dotyczqce zakresu postanowienia o wszczeciu postepowania
w Swietle wymogu zapewnienia realizacji prawa do obrony oraz w zwiqzku z zakre-
sem unijnego postanowienia o przedstawieniu zarzutow, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 7(2)/2013.

Gallant K.S., The principle of legality in international and comparative criminal law,
New York 2009.

Gardocki L., Zagadnienie internacjonalizacji odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa
popelnione za granicq, Warszawa 1979.

Garlicki L. (red.), Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
t. I, Komentarz do art. 1-18, Warszawa 2011.

Garlicki L. (red.), Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Komentarz do artykulow 1-18, t. 1, Warszawa 2010.

Garlicki L. (red.), Zubik M. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
t. I, wyd. II, Warszawa 2016.

Garlicki L. (red.), Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
t. Il, Komentarz do art. 19-59 oraz Protokotow dodatkowych, Warszawa 2011.

Garlicki L., Pojecie i cechy ,,sqdu” w Swietle orzecznictwa Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, [w:] A. Szmyt (red.), Tizecia wladza — sqdy i trybunaty w Polsce.
Materialy Jubileuszowego L Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa
Konstytucyjnego, Gdynia, 24-26 kwietnia 2008 roku, Gdansk 2008.

Gerards J., The Discrimination Grounds of Article 14 of the European Convention
on Human Rights, Human Rights Law Review, nr 1(13)/2013.

Gerards J., The Application of Article 14 ECHR by the European Court of Human
Rights, [w:] 1. Chopin, J. Niessen (red.), The Development of Legal Instruments
to Combat Racism in a Diverse Europe, Leiden/Boston 2004.

Godlewska E., Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych, Krakow 2007.

Gorka M., Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa za nieruszenia prawa
wspdlnotowego, Przeglad Prawa Europejskiego, nr 1(2)/1997.

Green N., Proportionality ond the Supremacy of Parliament in UK, [w:] E. Ellis
(red.), The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford 1999.

Gromski W., Koztowski A., Wojtowicz K., Kolasa J., Europejskie i polskie prawo
telekomunikacyjne, Warszawa 2004.

Groussot X., General Principles of Communikty Law, Groningen 2006.

Grzeszczak R., Implementacja dyrektywy Wyplacalnos¢ Il — perspektywa prawa euro-
pejskiego, Wiadomosci Ubezpieczeniowe, nr 1/2015.

Grzeszczak R., Krajewski M., Pojecie ,,sqdu” w swietle przepisow art. 47 KPP oraz
art. 267 TFUE, Europejski Przeglad Sadowy, nr 6/2014.



Bibliografia 339

Grzeszczak R., Szmigielski A., Sgdowe stosowanie Karty praw podstawowych UE
w odniesieniu do paristw czlonkowskich — refleksje na podstawie orzecznictwa Tiy-
bunatu Sprawiedliwosci i praktyki sqdow krajowych, Europejski Przeglad Sadowy,
nr 10/2015.

Grzeszczak R., Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

Grzymistawska-Cybulska M., Prawo pomocy w postepowaniu sgdowoadministracyyj-
nym jako element realizacji prawa do sqdu, Warszawa 2013.

Habuda A., Konstytucyjne dylematy kary za usuniecie drzew i krzewow bez wymaganego
zezwolenia (uwagi na marginesie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca
2014 r), [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieni¢zne w demokra-
tycznym paristwie prawnym, Warszawa 2015.

Haczkowska M., Zasada bezposredniego stosowania konstytucji w dziatalnosci orzecz-
niczej sqdow, Przeglad Sejmowy, nr 1/2010.

Harris D., O’Boyle M., Bates E., Buckley C., Law of the European Convention on
Human Rights, Oxford 2014.

Hauser A., Prawo jednostki do sqdu europejskiego, Warszawa 2017.

Hauser R., Niewiadomski Z., Wrobel A. (red.), Prawne formy dzialania administracji
System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013.

Hauser R., Niewiadomski Z., Wrobel A. (red.), System prawa administracyjnego,
t. 2, Warszawa 2012.

Hirsch H., Problem odpowiedzialnosci karnej zwigzkow osob, Studia Prawnicze,
nr 4/1993.

Huszcza M., Prawo do rzetelnego procesu a pomylki sqgdowe, Studia Prawnicze.
Rozprawy i Materialy, nr 2(13)/2013.

Jackowski M., Zasada ne bis in idem w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, Panstwo i Prawo, nr 9/2012.

Jacobs F,, The Evolution of the European Legal Order, Common Market Law Review,
nr 2(41)/2004.

Jacqué J.P, La force juridique de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
Européenne — La Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne: aspects
juridiques généraux, Revue Europeenne de Droit Public, 14(1)/2002.

Janes J.H., Proportionality Revisited, Legal Issues of Economic Integration, nr 3/2000.

Jaskiernia J., Polska w Radzie Europy. 25 lat czionkostwa, Pafistwo i Prawo, nr 11/2016.

Jaskiernia J., Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogolnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej, Pafistwo i Prawo, nr 8/2007.

Jaskiernia J., Sgdownictwo powszechne — zalozenia konstytucyjne i reforma dostoso-
wawcza, [w:] W. Skrzydto (red.), Sqdy i Tiybunaly, Warszawa 2005.

Jasudowicz T., Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996.

Jaskowska M., Zwiqgzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998.

Jaworska M., Prawo do sqdu, [w:] M. Jabtofiski (red.), Realizacja i ochrona konsty-
tucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.

Jendroska J., Karne zabezpieczenie wykonywania dyrektyw administracji paristwo-
wej, [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. 111,
Wroctaw 1978.



340 Bibliografia

Jendro$ka J., System srodkow prawnych zapewniajqcych przymusowq realizacje aktu
administracyjnego, Kontrola Pafistwowa, nr 6/1960.

Jestaedt T., The right to remain silent in EC Competition Procedure, [w:] Droits de la
défense 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,
materialy z kongresu Europejskiego Stowarzyszenia Prawnikow, Bruxelles 1994.

Jezusek A., Przyczynowos¢ zaniechania oraz rola powiqzaii kauzalnych w obiektywnym
przypisaniu skutku, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 4/2015.

Jedrzejczak M., Wplyw europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, zeszyt 4/2015 (LXXVII).

Jedrzejewski T., Organy i funkcje regulacyjne administracji w relacji pomiedzy
Uniq Europejskq i porzqdkami krajowymi, Torunskie Studia Polsko-Wtoskie,
nr I1X/2013.

Jones A., Sufrin B., EU Competition Law. Text, Cases and Materials, Oxford 2011.

Jurczyk T., Zasady ogdlne prawa Unii Europejskiej a Karta Praw Podstawowych,
[w:] A. Bator, J. Helios, W. Jedlecka (red.), Rzqdzy prawa i europejska kultura
prawna, Wroctaw 2014.

Jurkiewicz-Zeidler A., Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2008.

Kaczocha M., Kilka uwag prawno-legislacyjnych na temat fakultatywnosci kar pieniez-
nych uregulowanych w ustawie o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej
ze Srodkow publicznych, Forum Prawnicze, nr 1 (27)/2015.

Kalisz A., Wykiadnia i stosowanie prawa wspolnotowego, Warszawa 2007.

Kaminski 1., Zakaz karania bez podstawy prawnej — orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka za lata 2011-2014, Europejski Przeglad Sadowy,
nr 8/2015.

Kanski K., Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of Charter of
Fundamental Rights, European Law Journal, nr 3(10)/2004.

Kardas P, Konstrukcja idealnego zbiegu a konstytucyjna i konwencyjna zasada ne
bis in idem. Rozwazania o konstytucyjnych i konwencyjnych granicach wtadzy
ustawodawczej, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 4/2010.

Kardas P, Zbieg przepisow ustawy w prawie karnym. Analiza teoretyczna, Warszawa
2011.

Karpen H.-U., Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, Berlin 2013.

Kawka 1., Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej, Krakow 2006.

KaZmierska-Patrzyczna A., Rabiega-Przylecka A., Sankcje administracyjne na przy-
kladzie kar pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewow,
[w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski
i cienie, Warszawa 2011.

Kellerbauer M., Klamert M., Tomkin J. (red.), The EU Treaties and the Charter of
Fundamental Rights: A Commentary, Oxford 2019.

Kedzierska-Cieslakowa A., Zagadnienia funkcji prawa cywilnego w zwigzku z unor-
mowaniem odszkodowania w ustawodawstwie polskim, [w:] S. Grzybowski (red.),
Odpowiedzialnos¢ cywilna za wyrzqdzenie szkody, Warszawa 19609.



Bibliografia 341

Kiczka K., Struktura prawna jako przedmiot badan. Propozycja metodologiczna, Prze-
glad Prawa i Administracji, t. 43, Wroctaw 2000.

Kidacka M., Zasady odpowiedzialnosci karnej na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa, nr 3-4/2018.

Kirgis Jr. FL., Federal Statutes, Executive Orders and “Self-Executing Custom”,
American Journal of International Law, nr 2(81)/1987.

Kisielowska M., Multimetrycznos¢ systemu norm prawa administracyjnego, Samorzad
Terytorialny, nr 5/2013.

Klat-Wiertelecka L., Sankcje egzekucyjna w administracji a kara administracyjna,
[w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski
i cienie, Warszawa 2011.

Kmieciak Z. (red.), Postgpowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010.

Knysiak-Sudyka H. (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. II, Warszawa 2019.

Kohutek K., Sieradzka M., Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komen-
tarz, Warszawa 2014.

Komninos A.P, New Prospects for Private Enforcement of EC Competition Law:
Courage v. Crehan and the Community Right to Damages, Common Market
Law Review, nr 3(39)/2002.

Koncewicz T., Zasada pierwszeristwa prawa wspolnotowego w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, [w:] B. Banaszkiewicz, Weztowe problemy
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Warszawa
2003.

Kopczyk R., Zakaz dyskryminacji w sporcie w prawie Unii Europejskiej, Warszawa
2013.

Kornobis-Romanowska D., Pewnosc¢ prawa w Unii Europejskiej. Pomiedzy autonomiq
jednostki a skutecznosciq prawa UE, Warszawa 2018.

Kornobis-Romanowska D., Poszanowanie praw podstawowych w paristwach czion-
kowskich Unii Europejskiej — w strone zapewnienia spdjnego poziomu ochrony
praw czlowieka w Europie?, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3661/2015.

Kornobis-Romanowska D., Sgd krajowy w prawie wspolnotowym, Warszawa 2007.

Kotulski M., Prawo administracyjne a prawo karne, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria
instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana
Langroda, Paryz 2011.

Kowalewska-tukué¢ M., Wina w prawie karnym, Warszawa 2019.

Kowali-Banczyk K., Problematyka ochrony praw podstawowych w unijnych postepo-
waniach w sprawach z zakresu ochrony konkurencji, Warszawa 2010.

Kowalik-Banczyk K., Badanie z urzedu naruszenia prawa wspolnotowego przy
rozpoznawaniu skargi kasacyjnej przez Sqd Najwyzszy — glosa do wyroku SN
z 18.12.2006 r. (II PK 17/06), Europejski Przeglad Sadowy, nr 4/2009.

Kowalik-Banczyk K., Prawo do nieobcigzania si¢ w prawie unijnym i polskim w spra-
wach z zakresu ochrony konkurencji, [w:] W. Jasifiski (red.), Standardy rzetelnosci
postepowania w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentow. Miedzy
prawem administracyjnym a prawem karnym, Warszawa 2016.



342 Bibliografia

Kowalik-Banczyk K., Prawo do obrony w unijnych postepowaniach antymonopo-
lowych w kierunku unifikacji standardow proceduralnych w Unii Europejskiej,
Warszawa 2012.

Kowalik-Banczyk K., Stosowanie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka jako umowy
UE, Europejski Przeglad Sadowy, nr 1/2014.

Kowalski M., Naduzycie prawa do informacji publicznej, Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego, nr 2/2016.

Kowalski M., Prawo do sqdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konsty-
tucyjny oraz jego realizacja, Warszawa 2019.

Krasuski A., Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005.

Krasuski A., Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010.

Krasuski A., Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2015.

Krol-Bogomilska M., Kary pienigzne w prawie antymonopolowym —w ustawie o ochro-
nie konkurencji i konsumentow, w europejskim prawie wspolnotowym, Warszawa
2001.

Krol-Bogomilska M., Standards of Entrepreneur Rights in Competition Proceedings —
a Matter of Administrative of Criminal Law?, Yearbook of Antitrust and Regu-
latory Studies, 2012, Vol. 5, No. 6.

Krol-Bogomilska M., Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym, War-
szawa 2013.

Kubiak A., Konstytucyjna zasada prawa do sadu w swietle orzecznictwa Tiybunatu
Konstytucyjnego, £.6dz 2006.

Kubicki L., Nowa kodyfikacja karna a Konstytucja RP, Pahstwo i Prawo, nr 9—10/1998.

Kuczyfiska H., Zasada ne bis in idem w polskim kodeksie karnym w aspekcie prawa
miedzynarodowego, Prokuratura i Prawo, nr 3/2006.

Kulik M., Przedawnienie karalnosci i przedawnienie wykonalnosci kary w polskim
prawie karnym, Warszawa 2014.

Kunkiel-Kryfiska A., Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej
i ich wplyw na procesy implementacyjne w paristwach czlonkowskich, Warszawa
2013.

Kurcz B., Dyrektywy Wspolnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego,
Warszawa 2004.

Kwapisz D., Pojecie znaczqcego uszczerbku jako nowej przestanki wniesienia skargi
indywidualnej do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Kwartalnik Krajowej
Szkoty Sadownictwa i Prokuratury, nr 3/2012.

Leach P, Taking a Case to the European Court of Human Rights, New York 2011.

Lenaerts K., Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, Euro-
pean Constitutional Law Review, nr 3(8)/2012.

Lenaerts K., Gutiérrez-Fons J.A., The constitutional allocation of powers and general
principles of EU law, Common Market Law Review, nr 6(47)/2010.

Lenaerts K., Vanhamme J., Procedural Rights of Private Parties in the Community
Administrative Process, Common Market Law Review, nr 3(34)/1997.

Leszczyniski L., Pojecie klauzuli generalnej, Annales UMCS, Lublin 1991,
Vol. XXXVIII.



Bibliografia 343

Lewicki M., Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym — zagadnienia
wybrane, Acta Universitatis Lodziensis — Folia Turidica, 69/2009.

Lewicki M., Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, Pafistwo i Prawo,
nr 8/2002.

Lipinski A., Elementy prawa ochrony srodowiska, Krakow 2001.

Longchampes E., Problemy pogranicza prawa administracyjnego, Studia Prawnicze,
nr 16/1967.

Lacny J., Ochrona praw podstawowych w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej,
Panstwo i Prawo, nr 12/2015.

Lazarska A., Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012.

Majchrzak B., Problematyka prawna administracyjnych kar pienieznych w orzecznic-
twie Trybunalu Konstytucyjnego i sqdow administracyjnych, [w:] M. Btachucki
(red.), Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie prawa, War-
szawa 2015.

Malinowska 1., Prawa cztowieka w Unii Europejskiej, Warszawa 2005.

Maliszewska-Nienartowicz J., Rola zasady rownosci w prawie Wspdolnoty/Unii Euro-
pejskiej (w ujeciu ewolucyjnym), Studia Europejskie, nr 4/2011.

Maliszewska-Nienartowicz J., Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie
wspdlnotowym, Studia Europejskie, nr 1/2006.

Maliszewska-Nienartowicz J., Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Euro-
pejskich, Torun 2007.

Maliszewska-Nienartowicz J., Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Euro-
pejskich — kryteria i zakres kontroli dokonywanej przez Tiybunat Sprawiedliwosci,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa wspdlnotowego, Torun 2007.

Matecki J., Prawnofinansowe instrumenty ochrony i ksztattowania srodowiska, Poznah
1982.

Marciniak A. (red.), Etyka zawodowa komornika sgdowego, Sopot 2016.

Marciniak B., Regulacja telekomunikacji — nakiadanie kar pienieznych, Internetowy
Kwartalnik antymonopolowy i Regulacyjny, nr 5(2)/2012.

Marciniak K., Ochrona praw podstawowych w stosunkach zewnetrznych Unii Euro-
pejskiej, [w:] C. Mik, K. Galka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce
Unii Europejskiej, Toruni 2000.

Marek A., Pojecie prawa karnego, jego funkcje i podzial, [w:] A. Marek (red.), System
prawa karnego, t. 1, Zagadnienia ogolne, Warszawa 2010,

Marek A., Prawo karne, Warszawa 2011.

Maruchin W., Granice stosowania sankcji podatkowych w swietle zasad wynikajgcych
z Konstytucji RP i orzecznictwa TK, Studia Prawniczo-Ekonomiczne, tom XCIV,
2015.

Masnicki J., Bezposredni skutek dyrektyw w relacjach triangularnych, Europejski
Przeglad Sadowy, nr 3/2017.

Materna G., Pojecie przedsiebiorstwa w polskim i europejskim prawie ochrony kon-
kurencji, Warszawa 2009.

Mazurkiewicz M., Oplaty i kary pienigzne w systemie ochrony srodowiska w Polsce
(Struktura prawna i funkcje), Wroctaw 1986.



344 Bibliografia

Maczyniski A., Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, Pafistwo i Prawo,
nr 5/2000.

Merola M., Waelbroeck D. (red.), Toward an optimal enforcement of competition
rules in Europe. Time for a Review of Regulation 1/2003? GCLC Annual Confer-
ence 11-12 June 2010, Brussels 2010.

Miasik D. (red.), Pottorak N. (red.), Wrébel A. (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom I, Warszawa 2012.

Miasik D., Podstawowe zasady stosowania prawa UE przez sqdy powszechne w swietle
orzecznictwa Sqdu najwyzszego, Europejski Przeglad Sadowy, nr 1/2014.

Mielnik B., Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000.

Mik C., Metodologia implementacji europejskiego prawa wspolnotowego w krajowych
porzgdkach prawnych, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji euro-
pejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, Toruf 1998.

Mik C., Wykladnia prawa krajowego zgodnie z prawem Unii Europejskiej, [w:]
S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna o proces integracji europejskiej,
Krakéw 2005.

Mincer M., Uznanie administracyjne, Torun 1983.

Mtynarska-Sobaczewska A., Wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, [w:] D. Gorecki
(red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 20009.

Morawski L., Giowne problemy wspoiczesnej filozofii prawa, Warszawa 2003.

More G., The Principle of Equal Treatment: from Market Unifier to Fundamental
Rights?, [w:] P. Craig, G. de Burca (red.), The Evolution of EU Law, Oxford 1999.

Mozgawa M. (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, LEX 2019.

Mozdzen-Marcinkowski M., Poszukiwanie tresci pojecia ,sankcja administracyjno-
prawna” w oparciu o instrumenty semiotyki — wnioski dla nauki prawa administra-
cyjnego, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, Warszawa 2011.

Mulder J., EU Non-Discrimination Law in the Courts. Approaches to Sex and Sexu-
alities Discrimination in EU Law, Oxford—Portland 2017.

Nalecz A., Europejskie standardy postepowania administracyjnego i ich wplyw na
prawo Albanii i Chorwacji, [w:] Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, Inter-
nacjonalizacja administracji publicznej, Warszawa 2015.

Namystowska-Gabrysiak B., Odpowiedzialnosc karna osob prawnych, Warszawa 2003.

Nazzini R., Fundamental rights beyond legal positivism: rethinking the ne bis in idem
principle in EU competition law, Journal of Antitrust Enforcement, nr 2(2014).

Niczyporuk J., Podmiotowos¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016.

Nita B., Zasada ne bis in idem w miedzynarodowym obrocie karnym, Pafistwo i Prawo,
nr 3/2005.

Niznik-Dobosz 1., Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, War-
szawa 2011.

Nowicki D., Peszkowski S., Kilka uwag o szczegoélnym charakterze administracyj-
nych kar pienigznych, [w:] M. Blachucki (red.), Administracyjne kary pieni¢zne
w demokratycznym paristwie prawa, Warszawa 2015.



Bibliografia 345

Nowicki M., Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, Warszawa 2010.

Nowicki M., Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, Warszawa 2017.

O’Connell R., Cinderella comes to the Ball: Article 14 and the right to non-dis-
crimination in the ECHR, Legal Studies: The Journal of the Society of Legal
Scholars, nr 2(29)/2009.

Oleniski J., Standardy informacyjne w gospodarce, Warszawa 1997.

Paczuski R., Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000.

Panebianco G., The nulla poena sine culpa principle in European courts case law,
[w:] S. Ruggeri (red.), Human Rights in European Criminal Law, Cham 2015.

Panasiuk A., Umowa publicznoprawna (proba definicji), Pafistwo i Prawo, nr 2/2008.

Paunio E., Beyond Predictability — Reflections on Legal certainty and the Discourse
Theory of Law in the EU Legal Order, German Law Journal, nr 10(11)/2009.

Peers S., Hervey T., Kenner J., Ward A. (red.), The EU Charter of Fundamental
Rights. A Commentary, Oxford—Portland 2014.

Piatek S., Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2005.

Piatek S., Prawo telekomunikacyjne. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2013.

Piatek S., Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2003.

Piéta-Mintus R., Zawal-Kubiak H., Nieodplatne gwarancje — przychod z tytutu nie-
odptatnych swiadczeri?, Przeglad Podatkowy, nr 8/2010.

Piszcz A., ,,Osoba zarzqdzajgca” w rzqdowym projekcie ustawy zmieniajgcej ustawe
o ochronie konkurencji i konsumentow, Internetowy Kwartalnik Antymonopo-
lowy i Regulacyjny, nr 7(2)/2013.

Piszcz A., Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, Bialystok 2013.

Popelier P, Legal Certainty and Principles of Proper Law Making, European Journal
of Law Reform, nr 2/2000.

Pottorak N., European Union Rights in National Courts, Alphen aan den Rijn 2015.

Poltorak N., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa za naruszenie prawa UE
po 20 latach od orzeczenia w sprawie Francovich, Europejski Przeglad Sadowy,
nr 1/2014.

Pottorak N., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristw czionkowskich za naruszenia
prawa Wspdlnot Europejskich, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji
europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, Torun 1998.

Pottorak N., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa w prawie Wspolnot Euro-
pejskich, Krakow 2002.

Prechal S., Directives in EC Law, Oxford 2005.

Prechal S., The Court of Justice and Effective Judicial Protection: What Has the
Charter Changed?, [w:] C. Paulussen, T. Takécs, V. Lazi¢,, B. Van Rompuy,
(red), Fundamental Rights in International and European Law: public and private
law perspectives, Haga 2016.

Przybysz P., Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999.

Przybysz P., Funkcje sankcji administracyjnych, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki
(red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011.



346 Bibliografia

Przybysz P., Kara administracyjna, Organizacja—Metoda—Technika, nr 7/1987.
Przybysz P., Prawo do sqdu w sprawach dyscyplinarnych, Pafistwo i Prawo, nr 8/1998.
Radecki W., Kary pienieine w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1996.

Radecki W., Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002.

Raitio J., Legal Certainty as an Element of Objectivity in Law, [w:] M. van Hoecke
(red.), Objectivity in Law and Legal Reasoning, Oxford 2013.

Raitio J., The principle of legal certainty, Dordecht 2003.

Rejman G. (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, Warszawa 1999.

Resich Z., Poznanie prawdy w procesie cywilnym, Warszawa 1958.

Rogalski M. (red.), Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010.

Rogalski M., Kiedy Prezes UKE moze nalozy¢ kare na zarzqd, Rzeczpospolita,
nr 106/2009.

Rogalski M., Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialnos¢ administracyjna, lus
Novum, nr specjalny 2014.

Rogalski M., Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011.

Rogalski M., Przepisy karne i kary pieniezne za naruszenie przepisow prawa tele-
komunikacyjnego, [w:] H. Babis, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Rynek uslug
telekomunikacyjnych, Warszawa 2011.

Rogalski M., Przestepstwa telekomunikacyjne, Zakamycze 2006.

Rosas A., When is the EU Charter of Fundamental Rights Applicable at National
Level?, Jurisprudence, 19(4)/2012.

Ruffert M., Rights and remedies in European Community law: a comparative review,
Common Market Law Review, nr 2(34)/1997.

Sachajko M., Istota i charakterystyka prawna antymonopolowych kar pienieznych,
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjalny, nr 1/2002.

Sadurski W., Rownos¢ wobec prawa, Panstwo i Prawo, nr 8-9/1978.

Sakowicz A., Zasada ne bis in idem w prawie karnym w ujeciu paneuropejskim,
Biatystok 2011.

Sanz-Caballero S., The Principle of Nulla Poena Sine Lege Revisited: The Retrospec-
tive Application of Criminal Law in the Eyes of the European Court of Human
Rights, European Journal of International Law, nr 3(28)/2017.

Sarmiento D., 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.

Sarnecki P, Wiadza sqdownicza w konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Rejent,
nr 5/1997.

Schiek D., 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.

Schwarze J., Becker U., Pollak C., The Implementation of Community Law: Studies
in the Legislative and Administrative policies of the European Community and
its Member States, Baden—-Baden 1994.

Schwarze J., European Administrative Law, London 2006.

Sieradzka M., Glosa do wyroku TS z dnia 15 wrzesnia 2016 r., C-28/15, LEX.



Bibliografia 347

Sikora P, Sankcja karna jako instrument prawa administracyjnego — rozwazania
teoretyczno-prawne, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej
administracji, Warszawa 2003.

Skoczny T. (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2014.

Skoczny T., Ochrona konkurencji, a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, Problemy
Zarzadzania, nr 3/2004.

Skoczylas A., Sankcje administracyjne jako srodek nadzoru nad rynkiem kapitatlowym,
[w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski
i cienie, Warszawa 2011.

Skowronek M., O wykiadni prounijnej. Rozwazania na tle interpretacji przez Sqd Rejo-
nowy w Zakopanem przepisow ustawy o grach hazardowych, Prokuratura i Prawo,
nr 9/2017.

Skrzydlo J., Wykonanie wyroku ETPCz, Europejski Przeglad Sadowy, nr 11/2010.

Skuczyniski P, Pojecie standardu metodologicznego a zadania teorii prawa, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis, Nr 3337, Prawo CCCXII, Wroctaw 2011.

Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe.

Smoktunowicz E., Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.

Smolak M., Uzasadnienie sqdowe jako argumentacja z moralnosci politycznej. O legi-
tymizacji wiladzy sqdowniczej, Krakow 2003.

Snell J., Goods and Services in EC Law. A Study of the Relationship Between Free-
doms, Oxford 2002.

Snyder ., The Effectiveness of European Community Law: Institution, Processes,
Tools and Techniques, Modern Law Review, nr 19/1993.

Soltys A., Obowigzek wykladni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym jako
instrument zapewniania efektywnosci prawa Unii Europejskiej, Warszawa
2015.

Stahl M., Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:]
I. Skrzydto-Niznik (red.), P. Dobosz, M. Smaga, Instytucje wspdlczesnego prawa
administracyjnego, Krakow 2001.

Stahl M., Sankcje administracyjne — problemy wezlowe, [w:] M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011.
Staniszewska L., Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu admi-
nistracyjnych kar pienigznych, [w:] M. Btachucki (red.), Administracyjne kary

pieniezne w demokratycznym paristwie prawnym, Warszawa 2015.

Stankiewicz R., Administracyjne kary pieniezne w prawie energetycznym (wybrane
zagadnienia), Studia luridica, nr 55/2012.

Stankiewicz R., Kilka uwag o istocie administracyjnej kary pieni¢znej z tytutu zwloki
w wykonaniu decyzji Prezesa UOKIK (art. 107 ustawy antymonopolowej), [w:]
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cie-
nie, Warszawa 2011.

Starosciak J., Iserzon E., Prawo administracyjne, Warszawa 1963.

Stelmachowski A., Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998.

Strzyczkowski K., Rola wspdiczesnej administracji w gospodarce, Warszawa 1992.



348 Bibliografia

Summers R., Evaluating and Improving Legal Process — A Plea for , Process Values”,
Cornell Law Review, nr 1/1974.

Szalkiewicz A., Administracyjne prawo karne — realna koncepcja czy ziudna wizja?,
Studia Prawa Publicznego, nr 3(7)/2014.

Szot A., Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administracje publiczng, Lublin
2016.

Szpunar M., Naruszenie prawa wspolnotowego jako przestanka roszczenia przeciwko
podmiotowi prywatnemu, Kwartalnik Prawa Prywatnego, nr 3/2005.

Szpunar M., Odpowiedzialnos¢ podmiotu prywatnego z tytulu naruszenia prawa wspol-
notowego, Warszawa 2008.

Szpyrka M., Kilka uwag o stosowaniu kar pienigznych w prawie energetycznym, Inter-
netowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(8)/2019.

Szumito-Kulczycka D., Prawo administracyjno-karne, Warszawa 2004.

Szwarc M., L.gczne zastosowanie sankcji administracyjnych i karnych w swietle zasady
ne bis in idem (uwagi na tle orzecznictwa ETPC), Pafistwo i Prawo, nr 12/2017.

Szwarc-Kuczer M., Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacji prawa
karnego materialnego, Warszawa 2011.

Szydto M., Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, Studia
Prawnicze, Warszawa, nr 4/2003.

Smieja A., Z problematyki funkcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej, [w:] Prace
cywilistyczne, Warszawa 1990.

Swiatkiewicz J., Europejski kodeks dobrej administracji, Warszawa 2007.

Swida Z., Wiasciwos¢ sqdu i prawo do rozstrzygniecia sprawy w rozsqdnym terminie,
Panstwo i Prawo, nr 10/2005.

Thomas R., Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law,
Oxford 2000.

Tomforde FH. Jr., Controlling Administrative Sanctions, Michigan Law Review
nr 74/1975-1976.

Trechsel, S., Human Rights in Criminal Proceedings, Oxford 2006.

Trechsel S., with the assistance of S. J. Summers, Human rights in criminal pro-
ceeding, Oxford 2005.

Tridimas T., General Principles of EC Law, Oxford 2000.

Tridimas T, Proportionality in Community Law Searching for the Appropriate Standard
of Scrutiny, [w:] E. Ellis (red.), The Principle of Proportionality in the Laws of
Europe, Oxford 1999.

Tridimas T., The General Principles of EU Law, Oxford 2006.

Truno B., Termin do wniesienia odwolania od decyzji Prezesa UOKIK, Przeglad
Prawa Handlowego, nr 6/2008.

Tuleja P, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasad jej nadrzednosci (wybrane pro-
blemy), Krakéw 2003.

Turczyn A., Interpretacja ,,decydujgcego wplywu” jako przestanki pozycji dominujgcej
w art. 4 § I pkt 4 ppkt f k.s.h, Przeglad Prawa Handlowego, nr 8/2007.

Turno B., Leniency. Program lagodzenia kar pienieznych w polskim prawie ochrony
konkurencji, Warszawa 2013.



Bibliografia 349

van Bockel B., The Ne Bis in Idem Principle in EU Law, Amsterdam 2009.

van Dijk P, van Hoof G.J.H., Theory and Practice of the European Convention on
Human Rights, Deventer—Boston 1990.

Vervaele J., The Transnational ne bis in idem Principle in the EU: Mutual Recogni-
tion and Equivalent Protection of Human Rights, Utrecht Law Review, nr/2005.

Vincenzzi C., Law of European Community, London—Washington, 1996.

Walaszek-Pyziol A., Zasad proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 1/1995.

Walto$ S., Proces karny. Zarys systemu, wydanie IX, Warszawa 2008.

Warkalto W., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, War-
szawa 1972.

Westen P, The Empty Idea of Equality, Harvard Law Review, nr 95/1985.

Wierzbowski B., Problem kar pienieznych w demokratycznym paristwie prawnym, [w:]
Parnistwo prawa i prawo karne. Ksiega Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla,
P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel (red.), t. 1, Warszawa 2012.

Wildhaber L., Dynamika orzecznictwa Europejskiego Trybunaiu Praw Czlowieka, Tus
et Lex, nr 1/2002.

Wils W.PJ., The Principls of ‘The Ne Bis in Idem’ in EC Antitrust Enforcement:
A Legal and Economic Analyse, World Competition 2003, t. 26, nr 2.

Wincenciak M., Przestanki wylqczajgce wymierzenie sankcji administracyjnej, [w:]
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cie-
nie, Warszawa 2011.

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

WiSniewski T., Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2013.

Wintemute R., Filling the Article 14 ,,Gap”: Government Ratification and Judicial Con-
trol of Protocol No. 12 ECHR, European Human Rights Law Review, nr 4/2004.

Wintemute R., ,Within the Ambit”: How Big is the ,,Gap” in Article 14 European
Convention on Human Rights?, European Human Rights Law Review, nr 4/2004.

Wtodkowski O., Przepisy karne ustawy o rachunkowosci, Warszawa 2012.

Wojciechowski P., Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie Zywnosciowym,
Warszawa 2016.

Wojtyczek K., Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konsty-
tucji RP, Krakéw 1999.

Woijtyczek K., Wylgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Uwagi na gruncie
Konstytucji RP, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 1/1999.
Wojtyczek K., Zasada proporcjonalnosci, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa

i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002.

Wolter W., Wykiad prawa karnego na podstawie kodeksu karnego z 1969 r. Czes¢ 1.
CzeS¢ ogolna. Zeszyt 1. Nauka o ustawie karnej i przestepstwie, wyd. 111 (skrypt
uniwersytecki), Krakow 1979.

Wotpiuk W., Sily zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Warszawa 1998.

Wos T., Knysiak-Molczyk H., Romafniska M., Postgpowanie sgdowo-administracyjne,
Warszawa 2011.



350 Bibliografia

Woijtowicz K., Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytucyjnosci norm,
Ksigga XX-lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006.

Wronikowska E., Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie szczegélowych zasad udzie-
lania urlopu wypoczynkowego, ustalania i wyplacania wynagrodzenia za czas urlopu
oraz ekwiwalentu pienieznego za urlop, [w:] E. Wronkowska, Akty wykonawcze
do Kodeksu pracy. Komentarz, Warszawa 2009.

Wronkowska S., W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, Pafistwo i Prawo,
nr 9/2001.

Wronkowska S., Zielifiski M., O korespondencji dyrektyw redagowania i interpreto-
wania tekstu prawnego, Studia Prawnicze, nr 3-4/1985.

Wronkowska S., Ziembinski Z., Zarys teorii prawa, Poznaf 1997.

Wrébel A. (red.), Karta Prawa Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, War-
szawa 2013.

Wrébel A. (red.), Karta Praw podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, War-
szawa 2020.

Wrébel A. (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Warszawa 2010.

Wrébel A. (red.), Zapewnienie efektywnosci orzeczeri sgdow migdzynarodowych w pol-
skim porzqdku prawnym, Warszawa 2011.

Wrobel A., Jaskowska M., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wydanie VII, Warszawa 2018.

Wrébel W., Zoll A. (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom 1. Czesé I. Komentarz
do art. 1-52, Warszawa 2016.

Wszolek P, Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, [w:]
J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Cz¢S¢ pierwsza,
Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, Warszawa 2015.

Wyrzykowski M., Granice praw i wolnosci — granice wladzy, [w:] Obywatel — jego
wolnosci i prawa, Warszawa 1998.

Wyrzykowski M., Zasada demokratycznego paristwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998.

Xynopoulos G., Le contrdle de proportionnalité dans le contentieux de la constitu-
tionnalité et de la légalité en France, Allemagne et Angleterre, Paris 1995.

Zajadlo J., Standardy praw czliowieka — uniwersalne czy realne? Gdanskie Studia
Prawnicze, tom XXXII, 2014.

Zawidzka-tojek A., Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiek w prawie Unii Euro-
pejskie, Warszawa 2013.

Zdyb M., Dzialalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakdéw 2001.

Zielinski M., Aspekty zasady clara non sunt interpretanda, [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, Poznan
1990.

Zielinski M., Wspoiczesne problemy wykladni prawa, Pafistwo i Prawo, nr 8-9/1996.

Ziembinski Z., O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, Pafistwo i Prawo,
nr 12/1987.

Ziembinski Z., Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980.



Bibliografia 351

Zimmermann J., Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny, nr 2/2006.

Zimmermann M. [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, M. Jaroszynski,
M. Zimmermann, W. Brzezinski, Warszawa 1956.

Zibdtkowski M., Zasada réownosci w prawie, Pafistwo i Prawo, nr 5/2015.

Zirk-Sadowski M. [w:] L. Leszczyniski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wykiad-
nia w prawie administracyjnym. System prawa administracyjnego. Tom 4, War-
szawa 2012.

Zoll A. (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom 1. Komentarz do art. 1-116 k.k.,
wyd. 11, Krakow 2004.






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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sedziego w Izbie Pracy i Ubezpieczen Spofecznych Sadu Najwyzszego
oraz dwukrotna stypendystka Narodowego Centrum Nauki w Krakowie.
Gtéwnym obszarem jej zainteresowan naukowych jest prawo regulacji,
prawo antymonopolowe oraz ochrona praw cztowieka w wymiarze mig-
dzynarodowym i europejskim.

Z recenzji wydawniczych:

Recenzowana monografia ma charakter catosciowy w stosunku do dotychczaso-
wego dorobku polskiej nauki prawa, uzupetnia ja bowiem o, czesto w Polsce pomi-
jany, wymiar prawnomigdzynarodowy i zwigzany z unijnym acqius communaitorie.
[...] Ksiazka ma charakter interdyscyplinarny, faczy problematyke wtasciwg dla dogma-
tyki prawa administracyjnego, prawa UE, prawa migdzynarodowego publicznego,
prawa konstytucyjnego, a nawet pobocznie dla teorii prawa. [...] Jest pozycjg cenna,
wzbogacajgca stan polskiej nauki prawa w przedmiotowej materii.

Dr hab. prof. US Jacek Barcik
Instytut Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Slgskiego

Autorka przedstawita ztozong problematyke charakteru prawnego kar pienigeznych
naktadanych przez organy administracji oraz wyjasnita konsekwencje kwalifikowania
ich jako sankcji karnych, administracyjnych lub mieszanych (rozdziat I). W nowatorki
sposoOb przeanalizowata przepisy Prawa telekomunikacyjnego normujgce rézne insty-
tucje z zakresu kar pienigznych (rozdziat Il). Przedstawita w zarysie gtéwne zrodfa
pozakrajowych standardéw ochrony praw podstawowych istotnych z perspektywy
postgpowan karowych oraz ogolne mechanizmy ich realizacji w porzadku krajowym
(rozdziat Ill). W sposob konsekwentny opisafa standardy z zakresu poszczegélnych
praw podstawowych oraz z wykorzystaniem tradycyjnych dla prawoznawstwa metod
przeanalizowata przepisy Prawa telekomunikacyjnego z perspektywy realizacji tre-
sci zidentyfikowanych przez nig standardow. [...] Recenzowana praca ma na celu
ukazanie spektrum oddziatywania réznych praw podstawowych i zwrdcenia uwagi
na najwazniejsze kwestie, ktore nie powinny znika¢ z pola widzenia zarbwno orga-
nowi, jak i sgdom oraz petnomocnikom wystepujacym w postepowania karowych.
[...] Niewatpliwg zaletg recenzowanej monografii jest wieloptaszczyznowy charakter
prowadzonych wywodow oraz uchwycenie szerokiego spektrum watkow istotnych
dla wyczerpania problematyki.

Dr hab. prof. INP PAN Dawid Migsik
Zaktad Prawa Europejskiego Instytutu Nauk Prawnych PAN
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