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1. Przedmiot rozprawy i uzasadnienie jego wyboru

Prawa czlowieka utozsamiane sg z istotg czlowieczenstwa, ktéra wyrazana jest
zwlaszcza w prawie do zycia, wolnosci czy rownosci. Obserwacje wspotczesnej judykatury
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
prowadza do wniosku, ze coraz powszechniej stosowanie praw pierwotnie zastrzezonych dla
podmiotéow indywidualnych obejmuje podmioty zbiorowe prowadzace dziatalno$¢
gospodarczg. Tendencja ta zauwazalna jest szczegolnie w sprawach dotyczgcych naktadania
sankcji finansowych. Sktania to do podjecia badan w zakresie pytan czy i jakie gwarancje
wynikajace z ochrony praw cztowieka przystuguja podmiotowi, przeciwko ktéremu toczy si¢
postgpowanie o nalozenie kary pieni¢znej oraz jak gwarancje te realizowane sg w
obowigzujacych w polskim porzadku prawnym regulacjach ksztattujacych postgpowanie w

przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej.

Wybér osi badan, ktorg stanowi polskie prawo telekomunikacyjne! wdrazajace do
krajowego porzadku prawnego unijne dyrektywy, podyktowany jest harmonizacja przepisow
w zakresie prawa telekomunikacyjnego, ktora przez okreslone regulacje prawne wptywa de
facto na prawa jednostki przez okreslanie wymogow, dotyczacych stosowania kar pienigznych
1 umozliwia wielopoziomow3 analiz¢ standardow ochrony praw cztowieka, ktore powinny by¢

uwzglednione w postepowaniu karowym.

Przedmiotem rozprawy jest szczegétowa analiza kary pienieznej jako instytucji
prawnej, sposobu jej regulacji oraz regut jej naktadania w prawie telekomunikacyjnym. W
dalszej kolejnos$ci rozprawa obejmuje analiz¢ unijnych i konwencyjnych zrodet praw czlowieka
oraz ich interakcje z prawem krajowym, a takze regulacj¢ poszczegélnych praw, z ktérych
wywodzone sg standardy stosowania kar pieni¢znych na poziomie unijnym i konwencyjnym,
oraz zakres ich realizacji w procedurze wymierzania kary pienigznej z prawa
telekomunikacyjnego. W rozprawie uwzgledniany zostat takze standard konstytucyjny, gdyz
Konstytucja per se jest zrodtem standardow ochrony praw cztowieka, co wymusza dokonanie
poréwnania poziomu ich ochrony przyznanej na gruncie prawa unijnego i krajowego. W
przypadku wyzszego poziomu ochrony praw w regulacji konstytucyjnej niezbedne jest ich

zastosowanie, co wynika z art. 53 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?. Natomiast

! Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (jednolity tekst: Dz.U. z 2019 r., poz. 2460 ze
zmianami) — dalej jako prawo telekomunikacyjne lub PT.
2 Dz.U. UE C 2007 Nr 303, s. 1 — dalej jako Karta praw podstawowych lub KPP.



rozprawa nie obejmuje — poza wyjatkiem zwigzanym ze zbiegiem przepisow —

telekomunikacyjnego prawa karnego.

Tematyka objeta zakresem niniejszej pracy nie byla dotad przedmiotem
kompleksowego opracowania w literaturze polskiej. Z tej tez przyczyny a takze z uwagi na
praktyczny aspekt opracowania moze si¢ ono przyczyni¢ nie tylko do rozwoju doktryny w
przedmiocie zasad stosowania kar pieni¢znych, lecz takze zwigkszy¢ §wiadomos$¢ stron

postepowan o natozenie kary pieni¢znej 0 przystugujacych im prawach i sposobach i realizacji.
2. Cele badawcze

Celem pracy jest weryfikacja hipotezy, zgodnie z ktorg mozliwe jest zdekodowanie
standardow ochrony praw cztowieka obowigzujacych na poziomie unijnym, konwencyjnym
oraz konstytucyjnym, znajdujacych zastosowanie w postepowaniu w przedmiocie natozenia
kar pieni¢znych przewidzianych w polskim prawie telekomunikacyjnym. Sprawdzenie tej
hipotezy oraz hipotez czastkowych (okreslonych w kazdym z rozdziatdéw), wymaga
identyfikacji tych standardoéw, przetozenia ich na postgpowanie karowe oraz zbadania, czy — a
jesli tak to w jakim stopniu — sa lub powinny by¢ one w jego ramach realizowane. Pozwoli to
na sformulowanie postulatow de lega lata i de lege ferenda dotyczacych zapewnienia
nalezytego poszanowania standardéw ochrony praw czlowieka w postepowaniu o natozenie
kary pienigznej z prawa telekomunikacyjnego, jak rowniez praktycznych rekomendacji dla
Prezesa UKE i sagdow. Ich uwzglednienie przyczyni si¢ do wlasciwej realizacji praw podmiotu,

przeciwko ktoéremu toczy si¢ postgpowanie karowe.
3. Metodologia

Analiza zagadnien objetych zakresem pracy zostata przeprowadzona z wykorzystaniem
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 szczegdlnoéci Europejskiej konwencji praw czlowieka® oraz przepisow prawa
krajowego. Z wykorzystaniem metody formalno-dogmatycznej badane sg takze stanowiska
doktryny oraz judykatury Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Sadu (Unii
Europejskiej), Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, a takze polskich: Trybunatlu

3 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zmianami) —
dalej jako Europejska konwencja praw cztowieka lub EKPCz.



Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz krajowych sadéw administracyjnych i
powszechnych. Metoda prawno-porownawcza stuzy do badania réznic migdzy standardami
stosowania kar pieni¢znych, wywodzonymi z praw czlowieka obowigzujacych na szczeblu
Unii Europejskiej, Rady Europy i krajowym. Pomocniczo wykorzystana zostala takze metoda
historyczna, ktora stuzy do zakreslenia ewolucji ksztattowania si¢ okreslonych praw czlowieka

w poszczegdlnych porzadkach prawnych.
4. Struktura rozprawy

Rozprawa sktada si¢ z o§miu rozdzialdow, z ktérych pierwsze trzy zawieraja rozwazania
teoretyczne dotyczace instytucji kary pienieznej oraz zrodet standardow jej stosowania, z kolei
rozdzialy od czwartego do Osmego poswigcone sg szczegOlowej analizie wybranych i
relewantnych dla tematyki rozprawy praw czlowieka, z ktorych beda wywodzone standardy

stosowania kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego.

Rozdziat pierwszy jest poswiecony kompleksowej analizie instytucji kary pieni¢znej w
prawie administracyjnym w ogolnosci. W jego ramach weryfikowana jest hipoteza, ze kary
pieniezne sg forma sankcji prawnej posiadajaca zdefiniowane cechy oraz spetniajaca funkcje
prewencyjna, represyjna, kompensacyjng i redystrybucyjng. Analizowane sa takze rodzaje kar
pienieznych 1 podstawowe kryteria ich podzialu. W rozdziale tym podejmowana jest takze
proba udzielenia odpowiedzi na pytanie, jaki charakter maja kary pienig¢zne w prawie

administracyjnym.

Rozdzial drugi zawiera analize¢ regulacji kar pienieznych w polskim prawie
telekomunikacyjnym. Wnioski z rozdziatu pierwszego co do charakteru i funkcji
administracyjnych kar pieni¢znych konfrontowane sa z charakterem 1 funkcjami kar
przewidzianych w prawie telekomunikacyjnym. Badaniu poddano zakres podmiotowy i
przedmiotowy kar pienieznych, w ramach ktorego weryfikowana jest hipoteza o mozliwosci
usystematyzowania deliktow z art. 209 ust. 11 11 PT wedtug kryteriéw naruszenia obowigzkow
regulacyjnych, praw uzytkownikow koncowych, warunkéw technicznych, porzadku
publicznego oraz uchybien proceduralnych. Ostatnia cze$¢ rozdziatu drugiego przedstawia
zagadnienia dotyczace postegpowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej oraz

postepowania kontrolnego.

W rozdziale trzecim zdefiniowano pojecie standardu, ktére jest wykorzystywane do

wyznaczenia poziomu ochrony, jaki powinien by¢ przyznany podmiotom, przeciwko ktérym



toczy si¢ postepowanie o nalozenie kary pienigznej z prawa telekomunikacyjnego.
Weryfikowana jest takze hipoteza o mozliwosci wywiedzenia standardow stosowania kar
pienie¢znych z gwarancji praw czlowicka obowigzujgcych na poziomie unijnym i
konwencyjnym, a takze ich interakcja z prawem krajowym. Rozwazania prowadzone w tym
rozdziale pozwolg odpowiedzie¢ na pytania: 1) czy prawa cztowieka znajduja zastosowanie do
postepowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z PT?; 2) jakie prawa czlowieka

powinny by¢ w ramach tego postepowania uwzgledniane?

Kluczowe znaczenie dla hipotez rozprawy maja rozdziaty od czwartego do 6smego, w
ktérych analizie poddano relewantne w sprawach o nakladanie administracyjnych kar
pienieznych standardy wynikajace z praw podstawowych chronionych na szczeblu unijnym,
konwencyjnym i konstytucyjnym, a takze sposob ich realizacji w postgpowaniu karowym
prowadzonym na podstawie PT. Wybor analizowanych zasad zostal dokonany w oparciu o
orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej 1 Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, dotyczace kar pienigznych nakltadanych w wyniku naruszenia prawa
antymonopolowego i prawa regulacji. Badania prowadzone w ramach tych rozdzialow
pozwalaja odpowiedzie¢ na pytania: w jaki sposob relewantne prawa cztowieka powinny
oddzialywaé¢ na postgpowanie karowe oraz czy obowigzujace przepisy pozwalaja na
poszanowanie praw cztowieka w postgpowaniu o natozenia kary, a takze czy relewantne prawa
cztowieka sg aktualnie realizowane w ramach postepowania karowego, a jesli tak to w jakim

zakresie?

Rozdziat czwarty poswiecony jest standardom unijnym, konwencyjnym i
konstytucyjnym wynikajacym z zasady pewnosci prawa. W jego ramach weryfikacji
poddawana jest hipoteza, ze zasada ta znajduje zastosowanie do postepowania w przedmiocie
natozenia kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego w zakresie objetym szczegdtowymi
zasadami jak nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege oraz nullum crimen sine culpa i
zasada odpowiedzialnosci osobistej. Zakres realizacji wywiedzionych z zasady pewnos$ci prawa
standardow jest badany przez pryzmat konstrukcji zakresu podmiotowego i1 przedmiotowego
kar pienigznych z prawa telekomunikacyjnego, ich wymiaru oraz ograniczen ich

obligatoryjnego charakteru.

W rozdziale pigtym analizowana jest zasada réwnosci w $wietle prawa unijnego,
konwencyjnego 1 konstytucyjnego. Rozdziat ten stuzy do weryfikacji hipotezy, ze z zasady

réwnosci w postepowaniu karowym wynika zakaz nieuprawnionego réznicowania sytuacji



podmiotow, przeciwko ktorym postepowanie takie si¢ toczy. Zakres realizacji standardow
wynikajacych z zasady rownosci weryfikowany jest przez pryzmat zakresu podmiotowego i
przedmiotowego kar pieni¢znych z prawa telekomunikacyjnego, ich wymiaru oraz ograniczen

ich obligatoryjnego charakteru.

Rozdziat szosty poswigcony jest standardom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.
Prowadzone w nim rozwazania stuzg weryfikacji kolejnej hipotezy, zgodnie z ktérg zasada
proporcjonalno$ci aktualizuje si¢ na etapie okreslania wysokosci kary pieni¢znej oraz

korzystania przez Prezesa UKE z wtadzy dyskrecjonalnej przy ich wymierzaniu.

W rozdziale si6dmym weryfikowana jest hipoteza o obowigzku zastosowania zasady ne
bis in idem w postepowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego. Analizie poddawana jest
realizacja zasady podwodjnego karania za ten sam czyn w przypadku wystgpienia tozsamosci
podmiotowej i przedmiotowej w postgpowaniu o natozenie kary pieni¢znej. W ramach
tozsamosci przedmiotowej badane sg przypadki tozsamos$ci czynu i zbiegu podstaw karania.
Analizie poddana zostala kwestia, kiedy dochodzi do zbiegu przepisow, a nastepnie
prezentowane sg przypadki zbiegu podstaw karania w ramach prawa telekomunikacyjnego oraz
prawa telekomunikacyjnego z wustawg o ochronie konkurencji 1 konsumentow i
telekomunikacyjnym prawem karnym. Prezentowane sg takze przypadki, w ktérych do zbiegu

nie dochodzi, mimo ze konstrukcja przepisow mogtaby na to wskazywac.

Ostatni, 6smy rozdziat po§wigcony jest prawu do sadu i rzetelnego procesu. Analiza
prowadzona w ramach tego rozdzialu stuzy do weryfikacji hipotezy, ze niezbedne jest
poszanowanie wymogoéw wynikajacych z tych dwoch praw podstawowych w obrebie
postepowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z PT. W ramach rozwazan dotyczacych
prawa do sadu zweryfikowana zostata jego realizacja w postgpowaniu prowadzonym przez
Prezesa UKE 1 w procedurze odwotawczej oraz spelnianie przez organ regulacji rynku
telekomunikacyjnego wymogow bezstronnosci i niezawistosci. Analiza urzeczywistniania
prawa do rzetelnego procesu zostata przeprowadzona przez weryfikacj¢ realizacji wymogow
wynikajacych z prawa do wyshuchania, zasady rownosci broni 1 wolnosci od samooskarzania

si¢ w postepowaniu przed Prezesem UKE oraz w sagdowym postgpowaniu odwolawczym.
5. Whnioski z przeprowadzonych badan

Badania przeprowadzone w ramach rozprawy doktorskiej pozwolily na realizacje

postawionego we wstepie celu i pozytywng weryfikacje hipotezy o mozliwosci dekodowania



standardow ochrony praw cztowieka, obowigzujacych na poziomie unijnym, konwencyjnym i
konstytucyjnym, ktore znajduja zastosowanie do postepowania o natozenie kary pienigznej z

prawa telekomunikacyjnego.

Potrzeba uwzgl¢dnienia poza standardem konstytucyjnym réwniez standardu unijnego
i konwencyjnego wynika z tego, ze polskie prawo telekomunikacyjne wdraza do krajowego
porzadku prawnego unijne dyrektywy telekomunikacyjne. Zakres normowania z dyrektyw
przewiduje m.in. obowiagzek stosowania wskazanych w nich zasad ochrony praw cztowieka, w
przypadku wymierzania sankcji, przewidzianych w prawie telekomunikacyjnym. Niezaleznie
od powyzszego z Karty praw podstawowych wynika zwigzanie panstw czlonkowskich
standardami praw podstawowych przy wykonywaniu prawa unijnego. Wykonywaniem takim
jest zarowno tworzenie przepisow implementujacych, jak roéwniez podejmowanie
indywidualnych aktow stosowania prawa na ich podstawie. Dodatkowo na panstwach
cztonkowskich cigzy obowigzek respektowania zasad ogolnych prawa unijnego w obszarze
objetym zakresem normowania prawa UE. Zasady ochrony praw cztowieka, wyrazone w
dyrektywach telekomunikacyjnych odpowiadajg prawom gwarantowanym przez Europejska
konwencje praw cztowieka, ktéra jako ,,zywy instrument” dynamizuje prawa i wolnosci,
wynikajace z KPP. Ponadto EKPCz jest wigzacym Zrodlem praw czlowieka w krajowym
porzadku prawnym, dlatego niezbedne byto uwzglednienic W niemniejszej rozprawie

standardow z niej wynikajacych.

Analiza instytucji kary pienigznej w prawie administracyjnym wykazata, ze jest to
dotkliwa sankcja prawna, ktora co do zasady ma obligatoryjny charakter, z uwzglednieniem
wyjatkéw przewidzianych ustawowo. Sankcja ta spelnia glownie funkcje prewencyjng i
represyjng. Wykazano, ze w postepowaniu w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego jednostkom przystuguje wyzszy zakres ochrony niz ten, ktory tradycyjnie
stosowany jest w postepowaniach administracyjnych, przez przyjecie pelnego modelu
odwotania rozpoznawanego przez sad powszechny. Wynika to z konieczno$ci zapewnienia w
krajowym porzadku prawnym gwarancji wynikajacych z Europejskiej konwencji praw

czlowieka.

Wykazano, ze kary pieni¢zne z prawa telekomunikacyjnego obejmuja zakresem swoje
zastosowania bardzo szeroki krag podmiotéow, gdyz moga by¢ one natozone na kazdego, kto
wypehi znamiona czynéw enumeratywnie wymienionych w art. 209 ust. 1 i 1* PT. Co do

zasady nakladane s3 jednak na przedsi¢biorcow telekomunikacyjnych zajmujacych si¢



profesjonalnie §wiadczeniem ustug telekomunikacyjnych. Analiza zakresu przedmiotowego
kar pieni¢znych z PT przedstawionego w formie autorskiej systematyki zaproponowanej w
niniejszej pracy dowiodta, ze pewne grupy deliktow majg gatunkowo wigkszy ciezar niz inne.
Za grupe o mniejszym cig¢zarze gatunkowym uznane zostaly delikty o charakterze formalnym,
co czesSciowo zostalo potwierdzone w dokonanej w trakcie pracy nad rozprawa nowelizacji
prawa telekomunikacyjnego, w ktorej wprowadzono fakultatywnos$¢ wymierzania za nie kar

pienieznych*.

Przeprowadzone badania uzasadniajg réwniez konstatacj¢, ze w stosunku do kar
pienieznych z prawa telekomunikacyjnego w kwestiach nieuregulowanych w ustawie prawo
telekomunikacyjne zastosowanie znajdujg postanowienia zawarte w dziale IVA Kodeksu
postepowania administracyjnego® regulujace liczne instytucje, dotychczas niestosowane w
ramach postgpowania prowadzonego w oparciu o przepisy prawa telekomunikacyjnego, a

mianowicie: sita wyzsza, odstapienic od wymierzenia kary, przedawnienie oraz ulgi w

wykonywaniu kary.

Analiza znaczenia pojecia ,,standard” doprowadzita do wniosku, Ze termin ten oznacza
rozwigzanie o charakterze modelowym, sluzace ujednoliceniu procedury stosowania kar
pienig¢znych. Zas$ zbadane w konteks$cie poszukiwania zroédet standardéw regulacje pierwotnego
1 wtornego praw Unii Europejskiej oraz Europejskiej konwencji praw czlowiek, a takze
relewantnych aktow prawa migkkiego Rady Europy potwierdzily, ze wybor badanych w
rozprawie praw czlowieka — dokonany w oparciu o analiz¢ judykatury Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Praw w sprawach regulacyjno-
konkurencyjnych, a takze podstawowych zasad prawa karnego oraz procedury administracyjnej
— jest wlasciwy w konteks$cie postgpowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego, przy czym niezbgdne jest uwzglednienie przy ich szczegdbtowej analizie

rowniez regulacji konstytucyjnych.

Przeprowadzona w rozdziatach IV-VIII analiza poszczegolnych zasad, dotyczacych
ochrony praw cziowieka oraz wynikajacych z nich standardow stosowania kar pieni¢znych
wykazala, Zze powinny by¢ one stosowane w postgpowaniu o natozenie kary pieni¢znej z prawa

telekomunikacyjnego i w duzej mierze sg one realizowane w procedurze jej wymierzania.

4 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy - Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. 2018, poz. 1118).

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (jednolity tekst: Dz.U. z 2020 r.,
poz. 256) — dalej jako Kodeks postepowania administracyjnego lub k.p.a.



Standardy ochrony praw cztowieka powinny by¢ stosowane na kazdym etapie postepowania,
jednakze ich szczegotowa analiza wykazala, ze poszczegdlne standardy sa w zwigzane z
okreslonymi etapami postgpowania karowego. I tak standard pewnos$¢ prawa, rownosci i
proporcjonalnosci sg realizowane glownie na etapie miarkowania kary. Standard ne bis in idem
odnosi si¢ do wszczgcia | prowadzenia postepowania, zas prawo do sadu i rzetelnego procesu
zwigzane jest z wszelkimi proceduralnymi aspektami postgpowania karowego oraz procedury

odwotlawcze;j.

Analiza zasady pewnosci prawa dowiodla, ze standardy unijny, konwencyjny i
konstytucyjny wynikajace z zasad nullum crimen sine lege, nulla ponea sine lege, nullum
crimen sine culpa oraz odpowiedzialno$ci osobistej znajdujg zastosowanie do postepowania w
przedmiocie natozenia kary pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego. Zdekodowane standardy
w analizowanym zakresie sg tozsame. W obrgbie zasad nullum crimen sine lege i nulla ponea
sine lege sprowadzaja si¢ do obowigzku takiego skonstruowania przepisoOw dotyczacych kar
pieni¢znych, by byty one jasne i przejrzyste. W odniesieniu do zasad nullum crimen sine culpa
i odpowiedzialnosci osobistej dotycza mozliwosci przypisania podmiotowi, przeciwko ktoremu
toczy si¢ postepowanie odpowiedzialnosci jedynie za czyny, ktorych sam si¢ dopuscit i na ktore
miatl wplyw. Wykazano, ze standardy nullum crimen sine lege w ramach postgpowania o
natozenie kary z PT sa realizowane przez przyjety w prawie telekomunikacyjnym sposob
regulacji rodzaju (enumeratywnie wymienione w ustawie naruszenia zagrozone karg pienigzng)
1 wysokosci kary pienieznej (okreslonej w sposob wzgledny przez ustalenie gérnej granicy
przychodu lub wynagrodzenia, co umozliwia dostosowanie wysokos$ci do okolicznosci danej
sprawy), a takze przestanki jej wymierzania (enumeratywnie wymienione w art. 210 ust. 2 PT
— zakres naruszenia, dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu 1 jego mozliwosci finansowe).
Niezbedne jest jednak podjecie pewnych dziatan dodatkowych celem doprecyzowania zwrotow
nieostrych stosowanych w regulacjach dotyczacych kar pieni¢znych (np. ,,nienalezycie
wypetnia obowigzki lub zadania na rzecz obronno$ci i bezpieczefnstwa panstwa oraz
bezpieczenstwa i porzadku publicznego” —art. 209 ust. 1 pkt 10 PT; ,,utrudnia lub uniemozliwia
wykonywanie czynno$ci kontrolnych przez Prezesa UKE” — art. 209 ust. 1 pkt 32 PT), by
zapewni¢ jeszcze lepszy poziom ochrony praw podmiotow w postegpowaniu karowym. W
rozprawie potwierdzono, ze mimo przyjecia w prawie telekomunikacyjnym koncepcji winy
obiektywnej prawa podmiotu, przeciwko ktéremu toczy si¢ postgpowanie karowe, nie doznaja
uszczerbku w zakresie standardow wynikajgcych z zasady nullum crimen sine culpa. Jest to

mozliwe dzigki wprowadzeniu do Kodeksu postgpowania administracyjnego instytucii,



umozliwiajacych zwolnienie si¢ od odpowiedzialno$ci (sita wyzsza, odstapienie od
wymierzenia kary), ktére znajduja zastosowanie do postgpowania o natozenie kary pieni¢znej
z prawa telekomunikacyjnego. Przeprowadzone badania wykazaty, ze w aktualnym stanie
prawnym nie istniejg jakiekolwiek zagrozenia dla realizacji standardow wynikajacych z zasady
odpowiedzialno$ci osobistej. Analiza standardéw wynikajacych z zasady pewnos$ci prawa
wykazata ponadto, ze nie sg one w pelni realizowane z uwagi na wystgpowanie luk prawnych
(np. brak regulacji umozliwiajacej szacunkowe okreslenie podstawy wymiaru kary dla
kierujacego przedsiebiorstwem). Uniemozliwiajg one podmiotowi, przeciwko ktoremu toczy

si¢ postgpowanie karowe, przewidzenie konsekwencji swojego zachowania.

Badania w przedmiocie standardow wynikajacych z zasady rownos$ci wykazaly, ze znajduja
one zastosowanie do postepowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej z prawa
telekomunikacyjnego. Nakazujg rowne traktowanie podmiotow bedacych w podobnej sytuacji
oraz zakazuja ich réznicowania z uwagi na niedozwolone kryterium. Przeprowadzona analiza
dowiodla, ze standardy unijny i konstytucyjny zapewniaja wyzszy poziom ochrony niz standard
konwencyjny, z uwagi za nieratyfikowanie przez Polsk¢ Protokotu nr 12 do EKPCz, z tej tez
przyczyny to wtasnie standardy unijny 1 konstytucyjny powinny by¢ stosowane w
postepowaniu karowym z prawa telekomunikacyjnego. Wykazano, ze z uwagi na specyfike
postepowan o natozenie kary z PT nalezy porownywac sytuacje podmiotow w ramach réznych
postepowan, gdyz prawo telekomunikacyjne nie umozliwia ukarania kilku przedsiebiorcow w
ramach jednego post¢powania. Badania regulacji, dotyczacych kar pienigznych z PT oraz ich
zastosowania w ramach postgpowania karowego wykazaly, Ze standardy rowno$ci sa
realizowane dzigki rozrdznieniu sytuacji podmiotow, objetych ogdlnym i szczegdlnym
zakresem podmiotowym z art. 209 PT (czyli ukaranie tego ,kto”, ,ppodmiotu ktory” i
,kierujacego przedsigbiorstwem” z wykorzystaniem innego sposobu ustalania wymiaru kary).
Réwniez, co do zasady, przyjeta w przepisach konstrukcja zakresu przedmiotowego kar
pieni¢znych z PT oraz przestanek ich wymierzania przyczynia si¢ do poszanowania standardow
rownosci (obowigzuje jeden zamkniety katalog naruszen, za ktore wymierzana jest kara
pieni¢zna, analogicznie wyglada sytuacja w przypadku przestanek wymiaru kary). Pozytywnie
w kontekscie realizacji standardow réwnos$ci oceni¢ nalezy wprowadzenie do k.p.a. dzialu
poswieconego karom pieni¢znym, ktory znajduje zastosowanie do postgpowan karowych
toczacych si¢ na podstawie prawa telekomunikacyjnego, gdyz ustanawia on ramy dla
wszystkich postegpowan administracyjnych 1 pomaga w prawidlowe] ocenie sytuacji

podmiotéw, przeciwko ktoérym toczy si¢ postgpowanie karowe. Wykazano, ze realizacja



standardow rowno$ci w postgpowaniu karowym z PT doznaje uszczerbku z uwagi na
wykorzystanie w przepisach zwrotow nieostrych, stosowanych do opisu czynéw zagrozonych
karg (np. art. 209 ust. 1 pkt 32 PT — utrudnia przeprowadzenie kontroli), przestanck jej
wymierzania (np. art. 210 ust. 2 PT — zakres naruszenia) oraz przestanek zastosowania
instytucji przewidzianych w dziale IVA k.p.a. (np. art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. — waga naruszenia
prawa jest znikoma). Zdefiniowang przeszkoda w nalezytej realizacji standardow rownosci w
postepowaniu karowym z PT jest takze utrudniony dostep do decyzji, wydawanych przez
Prezesa UKE o natozeniu kary pienieznej. Kolejnym z wykazanych uchybien standardowi
roéwnosci jest zastosowanie ogdlnego zakresu podmiotowego z art. 209 ust. 1 PT do kary
wymierzanej na podstawie art. 209 ust. 1 pkt 24 w zwiazku z art. 160 ust. 3 PT (mozliwo$¢
ukarania karg pienigzng w wysokos¢ do 3% przychodu osiagnietego za poprzedni rok
kalendarzowy takze osoby, ktora nie zachowala tajemnicy telekomunikacyjnej w zwigzku z
zapoznaniem si¢ z komunikatem dla niej nieprzeznaczonym, ktéry pozyskata, uzywajac

urzadzenia radiowego lub koncowego).

Analiza standardow proporcjonalnosci potwierdzita, ze znajduja zastosowanie do
postepowania karowego z prawa telekomunikacyjnego. Zdekodowane w tym zakresie
standardy na poziomie unijnym, konwencyjnym i konstytucyjnym sa tozsame, mimo rdznic
terminologicznych w okreslaniu wymogoéw proporcjonalnosci. Glownymi obszarami, w
ktorych kryteria adekwatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadajace si¢ na
standard proporcjonalnosci powinny by¢ realizowane w postepowaniu karowym, sg: 1)
stosowanie kar, 2) wykonywanie wtadzy dyskrecjonalnej przez Prezesa UKE oraz 3) wymiar
kary. Wazne jest jednak, by przy realizowaniu standardow proporcjonalnosci kazdorazowo
uwzglednia¢ funkcje kar pienigznych z prawa telekomunikacyjnego. Przeprowadzone badania
dowiodly, ze nakaz adekwatnosci realizowany jest przez uksztattowanie kary pieni¢znej z PT
jako sankcji wzglednie oznaczonej. Rowniez regulacje przewidujace szacunkowe ustalanie
podstawy wymiaru kary sprzyjaja realizacji wymogu adekwatnosci, gdyz umozliwiaja
wymierzenie kary w sytuacjach, gdy z uwagi na obstrukcje¢ ze strony przedsiebiorcy jej
wyliczenie bytoby niemozliwe. Analiza realizacji wymogu koniecznosci w postepowaniu
karowym dowiodla, Ze niemozliwe jest ustalenie jednego taryfikatora kar, ktory bytby
odpowiedni dla kazdego przypadku. Niezbedne jest zatem kazdorazowe badanie wszystkich
okolicznosci sprawy, by stosowany $rodek byt odpowiedni. Wykazano takze, ze realizacja
wymogu konieczno$ci w postepowaniu o natozenie kary pieni¢znej z prawa

telekomunikacyjnego zostala wzmocniona dzicki wprowadzeniu kar fakultatywnych oraz



elementow subiektywizacji odpowiedzialno$ci w k.p.a. (Prezes UKE moze stwierdzié, ze
funkcje kary zostang osiagnicte przez zastosowanie pouczenia lub niekaranie podmiotu za
naruszenia formalne). Badania prowadzone w odniesieniu do wymogu proporcjonalnosci sensu
stricto wykazaty, ze w postepowaniu o natozenie kary pienieznej z PT jest on realizowany przez
konstrukcje przestanek wymiaru kary. Z jednej strony uwzgledniajg one okolicznosci, ktore dla
podmiotu mogg by¢ obcigzajace (zakres naruszenia i jego dotychczasowa dziatalnosc), z
drugiej zas mozliwosci finansowe tego podmiotu. Analizowane lacznie z uwzglednieniem
ustalonego w ustawie progu gornej granicy kary przestanki jej wymiaru, umozliwiajg ustalenie
kary na takim poziomie, ktory realizuje jej funkcje i nie stanowi dla podmiotu nadmiernej
dolegliwosci (np. w przypadku karania sekwencyjnych naruszen Prezes UKE ma mozliwos¢
wlasciwego operowania przestankami wymiaru kary, by zrealizowa¢ funkcje kary, a
jednoczes$nie nadmiernie nie obcigzy¢ podmiotu karanego). Przeprowadzona analiza wykazata,
ze zwigzany z realizacjg standardéw proporcjonalnosci test proporcjonalnosci powinien by¢
stosowany zawsze, gdy Prezes UKE korzysta z wladzy dyskrecjonalnej, a zatem w ramach
kazdego postepowania karowego. W szczeg6élnosci nalezy go przeprowadza¢ na etapie
ustalania wymiaru kary i w sytuacjach, gdy Prezes UKE podejmuje decyzj¢ o niewymierzeniu
kary. Wykazano, ze realizacja standardow 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 (naruszenie tajemnicy telekomunikacyjnej przez osobg¢ fizyczna, nieprowadzaca
profesjonalnej dziatalno$ci gospodarczej w zakresie telekomunikacji) oraz brak regulacji
szacunkowego ustalania podstawy wymiaru kary naktadanej na kierujgcego
przedsigbiorstwem. Przeprowadzona analiza wykazala ponadto, ze dla prawidtowej realizacji
standardow proporcjonalnosci niezbedne jest odpowiednie uzasadnianie w tresci decyzji
karowej zastosowanych przez Prezesa UKE przestanek wymiaru kary, za§ w pouczeniu
motywow uzasadniajacych odstgpienie od wymierzenia kary. Problem z realizacja tego
wymogu jest jednak w praktyce taki, ze uchybienie temu obowigzkowi nie czyni decyzji
Prezesa UKE wadliwg. W przypadku takich jej wad sad odwotawczy moze i powinien (z uwagi

na art. 328 § 2 k.p.c.) przedstawi¢ wtasng ocen¢ przestanek proporcjonalnos$ci kary.

Przeprowadzone badania potwierdzily, ze standardy wynikajace z zasady ne bis in idem
znajduja zastosowanie do postgpowania w przedmiocie natozenia kary pienieznej z prawa
telekomunikacyjnego, w zakresie w jakim obejmuja one zakaz podwojnego karania tego
samego podmiotu za ten sam czyn. Dla aktualizacji standardow wynikajgcych z zasady ne bis

in idem koniecznej jest, by wcze$niejsze ukaranie bylo prawomocne (brak odwotania,



odwotanie po terminie, odwotanie oddalone prawomocnym wyrokiem). Dowiedziono takze, ze
w judykaturze Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, dotyczacej ochrony konkurencji
dla uruchomienia ochrony, wynikajgcej z zasady ne bis in idem, niezb¢dne jest wykazanie
dodatkowo tozsamosci chronionego dobra. W rozprawie wykazano jednak, ze wymog ten nie
znajduje zastosowania do postepowania karowego z prawa telekomunikacyjnego, CO 0znacza,
ze zdekodowane standardy na poziomie unijnym, konwencyjnym i konstytucyjnym sg tozsame.
Przeprowadzona analiza wykazala, ze przyjeta w prawie telekomunikacyjnym konstrukcja
ogblnego zakresu podmiotowego (,,kto” i ,,podmiot ktory” popehia delikt) moze prowadzi¢ do
naruszenia standardow ne bis in idem w sytuacji, gdy podmiot prowadzacy dzialalno$¢ we
wlasnym imieniu zostanie za ten sam czyn ukarany raz jako przedsi¢biorca, a nastepnie lub
rownoczesnie jako kierujacy przedsiebiorstwem. Kolejnym zdefiniowanym obszarem, w
ktorym standardy ne bis in idem moga doznawac uszczerbku z uwagi na tozsamos$¢ podmiotu
postgpowania karowego, jest sytuacja, w ktorej karane sg podmioty powigzane gospodarczo.
Wykazano, ze zakaz podwodjnego karania wyklucza mozliwos¢ ukarania podmiotu
powigzanego kapitatowo (np. ,,spotki corki”) w kolejnym postepowaniu za czyn, ktory byt
przedmiotem wcze$niej toczacego si¢ postepowania, nawet jezeli w jego ramach podmiot ten
nie zostal ukarany. Prowadzone rozwazania wykazaly takze, ze realizacja standardow ne bis in
idem moze doznawac¢ uszczerbku ze wzgledu na tozsamos¢ karanego przedmiotu postepowania
(wszczgcie kolejnego postgpowanie przez Prezesa UKE w stosunku do tego samego
zachowania wczesniej ukaranego podmiotu, z uwagi na wyczerpanie znamion innego,
niepozostajacego w zbiegu przepisu) oraz zbieg podstaw karania w ramach samego prawa
telekomunikacyjnego, jak rowniez zbieg przepiséw prawa telekomunikacyjnego i1 ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentéow oraz PT i telekomunikacyjnego prawa karnego.
Wykazano, ze czgs$¢ przypadkdéw zbiegu zewnetrznego moze zosta¢ wyeliminowana dzieki
zastosowaniu instytucji odstagpienia od wymierzenia kary uregulowanej w art. 189f k.p.a. W
przypadku zbiegu w ramach samego PT instytucja ta nie moze by¢ stosowana, z uwagi na

konstrukcje jej przestanek.

Przeprowadzona analiza wykazala, ze takze standardy, wynikajace z prawa do sadu i
rzetelnego procesu znajduja zastosowanie do postepowania w przedmiocie natozenia kary
pieni¢znej z prawa telekomunikacyjnego. W ramach prawa do sagdu w postgpowaniu karowym
powinny by¢ realizowane standardy rozpoznania sprawy przez niezawisty 1 bezstronny sad
powotlany w drodze ustawy. Z kolei w ramach prawa do rzetelnego procesu w postepowaniu o

nalozenie kary pieni¢znej z PT konieczne jest zapewnienie standardow prawa do wystluchania,



zasady rownosci broni i wolnosci od samooskarzania. Zdekodowane standardy w zakresie
prawa do sadu sg tozsame na poziomie unijnym, konwencyjnym i konstytucyjnym, natomiast
w odniesieniu do prawa do rzetelnego procesu najwyzszy poziom ochrony, szczegolnie W
kontekscie wolno$ci od samooskarzania zapewnia standard konwencyjny (mozliwo$¢ odmowy
odpowiedzi na pytanie czy wydanie obcigzajacych dowodow) i to on powinien by¢ stosowany
w postepowaniu karowym z PT. Wykazano, ze Prezes UKE nie spelnia wymogow
bezstronnosci 1 niezawistosci na poziomie rownym sgdom, poniewaz jako organ administracji
publicznej nie jest w pelni niezalezny od wiadzy wykonawczej. Brak pelnej realizacji gwarancji
bezstronnosci i niezawistosci przez Prezesa UKE nie powoduje jednak naruszenia standardow
prawa do sadu w postgpowaniu o natozenie kary z PT. Wynika to ze sposobu uksztattowania
procedury odwotawczej, ktora zapewnia merytoryczne rozpoznanie sprawy przez niezawisly i
bezstronny sad (o ile spelnione s3 wymogi wynikajace z wigzacego we wszystkich sprawach
wyroku TSUE z 19 listopada 2019 r.°). Przeprowadzona analiza wykazata, Zze standardy
rzetelnego procesu s3 w ramach postepowania karowego z PT znaczaco naruszane, szczegdlnie
na etapie postgpowania administracyjnego. Dowiedziono, ze realizacja standardéw prawa do
wystuchania doznaje uszczerbku z uwagi na nieuregulowanie w przepisach elementow, ktore
powinny by¢ zawarte w kazdym postanowieniu o wszczeciu postgpowania karowego (jasne i
przejrzyste okreslenie zakresu postgpowania oraz stawianych zarzutow z ich uzasadnieniem)
oraz niekorzystanie przez Prezesa UKE z instytucji rozprawy administracyjnej. Realizacja
standardow rowno$ci broni w postgpowaniu karowym z PT na etapie postgpowania
administracyjnego doznaje uszczerbku juz z uwagi na fakt, ze jedng ze stron postepowania jest
organ administracji publicznej, ktory realizuje jednocze$nie funkcje inkwizycyjng i
orzeczniczg. Ponadto w sposdb nieproporcjonalny uregulowane zostaly skutki naruszenia
terminu przekazania informacji o dochodach w stosunku do podmiotu karanego (szacunkowe
ustalenie podstawy wymiaru kary) oraz terminu do zakonczenia postepowania karowego w
przypadku Prezesa UKE (brak jakichkolwiek konsekwencji). Z kolei na etapie postgpowania
odwotawczego standardy réwnosci broni naruszane sg przez przyjecie czternastodniowego
terminu na wniesienie odwotania przez podmiot karany, przy braku ustalenia konkretnego
terminu na przekazanie przez Prezesa UKE akt do Sadu Okregowego w Warszawie-Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw lub rozpoznanie sprawy w ramach samokontroli. W
zakresie standardéw wolnosci od samooskarzania w postepowaniu karowym z PT wykazano,

ze takze w ich realizacji wystgpuja uchybienia. Przede wszystkim brak jest odpowiednich

® Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 19 listopada 2019 r., w sprawach potaczonych C-585/18,
C-624/18 i C-625/18, A. K. i in. przeciwko Sqd Najwyzszy, ECLI:EU:C:2019:982.



regulacji prawnych umozliwiajagcych stronie odmoweg udostgpnienia materialow ja
obcigzajacych lub odpowiedzi na pytania organu. Kolejnym uchybieniem jest brak regulacji
umozliwiajgcej zakwestionowanie sposobu prowadzonej kontroli i w efekcie uniemozliwienia
wykorzystania materiatow zgromadzonych w jej trakcie. Dowiedziono takze, ze realizacja
standardow wolnos$ci od samooskarzania w postepowaniu odwotawczym jest jedynie pozorna,

poniewaz bazuje ono w duzej mierze na ustaleniach postgpowania administracyjnego.

Wiele ze zdefiniowanych powyzej uchybien w realizacji standardow ochrony praw
cztowieka w postepowaniu karowym z PT rozwigzatoby opracowanie i opublikowanie
wytycznych Prezesa UKE, dotyczacych nakladania kar pieni¢znych na wzor tych, przyjetych
przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Powinny one zawiera¢ przyj¢ta
przez urzad interpretacje zwrotéw nieostrych, stosowanych do opisu czyndéw sankcjonowanych
oraz przestanek zastosowanie instytucji, tagodzacych obligatoryjny charakter kar pieni¢znych,
a takze prezentacje pewnych ram, umozliwiajacych oszacowanie zasadnos$ci nalozonej kary.
Wydanie takiego aktu umozliwitoby jednostkom dostosowanie swojego zachowania do
sposobu rozumienia instytucji prawnych przyjmowanego przez urzad i w efekcie mogloby
doprowadzi¢ do poprawy realizacji postanowien prawa telekomunikacyjnego oraz
minimalizacj¢ koniecznos$ci naktadania kar pienigznych. Wytyczne nie wiazatyby sadu
rozpoznajacego odwotanie, zatem stanowisko Prezesa UKE w zakresie poprawnosci wykladni

przestanek stosowania art. 209 PT podlegatoby niezaleznej kontroli.

W pozostalych obszarach, w ktorych standardy stosowania kar pieni¢znych na gruncie
prawa telekomunikacyjnego nie sg realizowane, konieczne jest podjecie dziatan legislacyjnych.
Przyczynig si¢ one do usunig¢cia luk w prawie, w szczegdlnosci w zakresie: 1) metody
obliczania wymiaru kary w stosunku do oséb fizycznych ze szczegdlnym uwzglednieniem
przypadku uregulowanego w art. 209 ust. 1 pkt 24 w zwigzku z art. 160 ust. 3 PT (naruszenie
tajemnicy telekomunikacyjnej przez osobe fizyczna, nieprowadzaca dziatalnosci gospodarczej
w zakresie telekomunikacji); 2) wprowadzenia regulacji szacunkowego ustalania podstawy
wymiaru kary wymierzanej kierujacemu przedsiebiorstwem; 3) przyjecia modelowej regulacji
zmierzajacej do eliminacji przypadkdéw mozliwosci podwojnego karania w sytuacji tozsamosci
podmiotowej; 4) zbiegu przepisOw w ramach prawa telekomunikacyjnego; 5) zbiegu prawa
telekomunikacyjnego z telekomunikacyjnym prawem karnym, gdy jako pierwsze toczy si¢
postepowania administracyjne, zakonczone karg pieni¢zng. Do czasu przyjecia odpowiednich
regulacji prawnych konieczne jest bezposrednie stosowanie zdekodowanych standardow, z

wykorzystaniem sposobow ich zapewniania, okreslonych w rozdziale trzecim rozprawy.



Obszarem, wymagajacym podjecia najliczniejszych dziatan, celem wzmocnienia
realizacji standardow ochrony praw czlowieka w postepowaniu karowym z PT jest realizacja
prawa do sadu i rzetelnego procesu. Przede wszystkim konieczne jest: 1) zapewnienie dalej
idacych niz obecnie gwarancji bezstronno$ci i niezawistosci Prezesa UKE; 2) umozliwienie
petnego wystuchania stron w postepowaniu przed Prezesem UKE i przyjecie jako zasady
przeprowadzania w sprawach karowych rozprawy administracyjnej; 3) wywazenie rygoryzmu
terminéw ustanowionych dla stron oraz dla Prezesa UKE w taki sposob, by Prezes UKE nie
byl stawiany w pozycji uprzywilejowanej w stosunku do strony, przeciwko ktorej toczy sie
postepowanie karowe; 4) przyjecie standardu konwencyjnego w zakresie wolnosci od
samooskarzania i zapewnienie przedsigbiorcom mozliwosci odmowy wydania materiatow,
ktoére moga ja obcigzaé, jak rowniez mozliwosci odmowy udzielenia odpowiedzi na pytanie
wystosowane przez Prezesa UKE, ktora mogtaby spowodowaé przyznanie si¢ do popetnienia
czynu sankcjonowanego karg pieni¢gzng. Przy ustalaniu odpowiednich regulacji w tym zakresie
niezbedne jest wywazenie intereséw 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
administracyjnego jest niezbedne dla poszanowania tej wolnosci takze w postepowaniu

odwotawczym.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, ze standardy ochrony praw
cztowieka znajdujg zastosowanie w postepowaniu w przedmiocie natozenia kary pienigznej z
prawa telekomunikacyjnego. Konieczne jest zatem usunigcie wszystkich wykazanych
przypadkéw niewlasciwej realizacji standardow, by zapewni¢ podmiotom, przeciwko ktérym

toczy si¢ postepowanie karowe, nalezyty poziom ochrony ich praw.



