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Streszczenie

Artykut poswiecony jest analizie przepisow o karach pienieznych, zawartych w ustawie o radio-
fonii i telewizji. Ocenie poddano sposob opisu znamion deliktdw administracyjnych, przestanki
stosowania (naktadania i wymiaru) kar pienieznych, a takze regulacje ich wykonania (zaptaty)
w kontekscie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego. Jednym z gtéwnych kryteriéw
oceny przepisow sg konstytucyjne granice swobody regulowania administracyjnych kar pieniez-
nych w wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego. W artykule oceniono réwniez sposob zrealizowania
przez polskiego ustawodawce tzw. zatozenia stopniowalnej regulacji wynikajgcego z dyrektywy
0 audiowizualnych ustugach medialnych. Uzyskane wnioski pozwolity ustali¢ czy obecnie obo-
wigzujgce przepisy zapewniajg dostateczny poziom ochrony intereséw zaréwno publicznego, jak
i indywidualnych, a takze sformutowac postulaty de lege ferenda.
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I. Wprowadzenie

W dniu 20 lipca 2018 r. uchwalona zostata nowelizacja' ustawy z 29 grudnia 1992 r. o radio-
fonii i telewizji? rozszerzajgca zakres penalizacji w rezimie kar pienieznych naktadanych przez
Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji®. Niestety jest to kolejna nowelizacja,
w ktorej ustawodawca nie podjat proby zreformowania systemu tych kar poprzez usuniecie licznie
wystepujgcych w nim luk, niejasnosci i niekonsekwencji. Ponownie dodany zostat przepis (art. 54
ust. 2a urt), ktéry wykazuje wiele trudnych do wyjasnienia odmiennosci w stosunku do przepisow
juz obowigzujgcych, np. w zakresie dyrektyw wymiaru kary, kryterium jej maksymalnej wysoko-
sci, mozliwosci jej wielokrotnego (przymuszajgcego) naktadania czy tez okresu przedawnienia.
Okolicznos¢ ta skfania do wskazania zagrozen, jakie niesie ze sobg aktualne uksztattowanie
przepisow urt o karach pienieznych. Sg to zagrozenia zaréwno dla intereséw podmiotéw objetych
odpowiedzialnos$cig ustanowiong w tych przepisach, jak i dla efektywnej ochrony interesu publicz-
nego na rynku ustug medialnych. Zadaniu temu poswiecony jest niniejszy artykut. Przeprowadzona
w nim analiza uwzglednia wptyw na skale wspomnianych zagrozen nowelizacji ustawy z 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®, przeprowadzonej w 2017 r.5.

Il. Zagadnienia ogodlne

Na wstepie konieczne jest dokonanie kilku wyjasnien o zasadniczym znaczeniu dla catosci
rozwazan zawartych w niniejszym artykule.

Okreslenia wymaga przede wszystkim charakter prawny kar pienieznych, o ktérych mowa
w art. 53—-54 urt. W tym celu niezbedne jest wziecie pod uwage statusu prawnego podmiotu upo-
waznionego do naktadania kar, wtasciwego w tym zakresie trybu postepowania, formy prawne;j
podejmowanej decyzji, charakteru (zasady) odpowiedzialnosci, w ramach ktérej dochodzi do na-
tozenia kary oraz kregu podmiotéw, ktére te odpowiedzialno$¢é mogg ponosic. Przepisy urt pozwa-
lajg na dokonanie nastepujgcych ustaleh. Kompetencje do naktadania kazdej z kar pienieznych
posiada Przewodniczgcy KRRIT, tj. przewodniczgcy organu konstytucyjnego stojgcego na strazy
wolnosci stowa, prawa do informagji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji®, realizujg-
cego zadania o charakterze administracyjnym’. Wymaganym w tej materii trybem postepowania
jest postepowanie administracyjne® regulowane przepisami k.p.a.%. W $wietle tych przepisow
Przewodniczgcy KRRIT jest organem administracji publicznej (art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. w zw. z art. 1
pkt 2 k.p.a.)'%. Natozenie kary nastepuje w formie decyzji administracyjnej'!. Podstawe odpowie-
dzialnosci stanowi samo naruszenie obowigzku lub zakazu prawnego, czyli tzw. obiektywna bez-

1 Ustawa z 20.0'%:2018 r.o zmié‘r'{ie ustawy o ré&iofonii i telewiuz'j‘i oraz ustawy";) optatach abok‘n“amentowych (DzU poz. 171"%).

2 Dz.U. 2019, poz. 361; dalej: urt.

3 Dalej: KRRIT.

4 Dz.U. 2018, poz. 2096, ze zm.; dalej: k.p.a.

5 Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 201, poz. 935).
6 Art. 213 ust. 1 Konstytucji RP z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); dalej: Konstytucja RP.

7 Por. wyr. TK z 23.03.2006 r., K 4/06, pkt 6 (Legalis 73535).

8 Administracyjny tryb orzekania kar pienieznych przemawia za wykluczeniem tych kar z rezimu odpowiedzialnosci karnej; por. wyr. Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej: TK) z 15.01.2007 r., P 19/06, pkt 2 (Legalis 79514); tak tez Sawczyn, 2017, s. 421.

9 Arg. a contrario z art. 56 ust. 3 u.r.t. Tak tez Pigtek, 2014 (komentarz do art. 56).

10 S, Pigtek uznat, ze Przewodniczgcy KRRIT jest niewatpliwie ,innym organem panstwowym”, o ktérym mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a. (Pigtek, 2014,
komentarz do art. 56).

' Urt w przepisach administracyjno-karnych postuguje sie jedynie pojeciem ,decyzji’, ale nie ulega watpliwosci, ze chodzi tu o decyzje administracyjne
w rozumieniu k.p.a.; tak tez Pigtek, 2014, komentarz do art. 56 oraz Sobczak, 2001, s. 518.
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prawnos$c¢'?. Przepisy urt nie dajg podstaw do uzaleznienia odpowiedzialnosci od dodatkowych
przestanek, w szczegolnosci od winy sprawcy naruszenia'3. Podmiotami, ktére mogg ponie$¢
odpowiedzialnos¢ sg nie tylko osoby fizyczne, lecz réwniez inne wskazane w ustawie podmio-
ty'4. Przepisy urt stanowig takze, ze kontrola decyzji o natozeniu kary dokonywana jest przez
sgd’®, a wptywy z zaptaconych kar zasilajg budzet panstwa’®. Powyzsze ustalenia prowadzg do
wniosku, ze kary pieniezne uregulowane w urt stanowig administracyjne kary pieniezne'” w ro-
zumieniu art. 189b k.p.a. W swietle poglagdow doktryny kary te nalezy uzna¢ za rodzaj sankgc;ji
administracyjnych. Istote tych sankcji ,okres$la cel, jakim jest zapewnienie poszanowania prawa
oraz wywotywanie negatywnych konsekwencji w zwigzku z naruszeniem nakazu bgdz zakazu
lub zapowiedz wystgpienia takich konsekwencji” (Stahl, 2018; por. tez Nowicki, 2017, s. 666).
Kary pieniezne przynalezng do kategorii sankcji administracyjnych prawnomaterialnych (Nowicki,
2017, s. 672). Stanowig Srodki powierzonego Przewodniczgcemu KRRIT nadzoru represyjnego,
ktory rozumiany jest jako ,mozliwos¢é wyciggania konsekwencji wobec podmiotu nadzorowanego
w przypadku wystgpienia po jego stronie nieprawidtowosci” (Horubski, Kieres, Kocowski, Szydto
i Zurawik, 2018, s. 390).

Twierdzen tych nie podwaza teza o umiejscowieniu KRRIT poza strukturg egzekutywy'®.
Wydaje sie, ze administracyjny charakter mozna przypisa¢ karom pienieznym naktadanym przez
dany organ, nawet jesli organ ten nie przynalezy do egzekutywy, dopdki jednak nie miesci sie on
w strukturze wtadzy ustawodawczej albo sgdowniczej.

Natozenie kary pienieznej kreuje po stronie podmiotu ukaranego zobowigzanie do zaptacenia,
z jej tytutu, okreslonej sumy pienieznej. Powstajgcy skutek prawny ma wiec charakter zobowia-
zujgcy'®. Sprawa administracyjna o natozenie kary pienieznej jest zatem sprawg o natozenie na
strone obowigzku?® i znajdujg do niej zastosowanie przepisy dotyczgce ustalania obowigzkow
administracyjnoprawnych, np. art. 7a k.p.a. oraz art. 81a k.p.a.

Kilka stéw nalezy jeszcze poswieci¢ ewolucji przepisow urt o karach pienieznych i zatozeniach,
jakie tym zmianom towarzyszyty. Zreby regulacji kar pienieznych pojawity sie w pierwotnym tekscie
ustawy uchwalonym pod koniec 1992 roku. Poczgtkowo kary okreslone byty w przepisach dwéch
artykutow ustawy (art. 53 i 54) i dotyczyly niewielkiej liczby obowigzkow cigzgcych na nadawcach
oraz naruszen, ktérych mogta dopuscic sie osoba kierujgca dziatalnoscig nadawcy. W historii zmian

3 Obiektywna bezprawnosc¢ jest charakterystyczna dla odpowiedzialnosci administracyjno-karnej, cho¢ nalezy odnotowa¢ pojawianie si¢ poglagdow
na rzecz oparcia tej odpowiedzialno$ci na przestance winy, zob. przeglad stanowisk i wyrokéw TK oraz sagdéw administracyjnych zawarty w wyroku TK
z1.07.2014 r., SK 6/12, pkt 5.2 (Legalis 981748); zob. tez Wajda, 2018, komentarz przed art. 165.

14 Zob. art. 53-54 urt w zwigzku z art. 4 pkt 4 i 5 urt, ktore przewidujg, ze dostawcy ustugi medialnej, w szczegdlnosci nadawcg, moze byé osoba
fizyczna, osoba prawna lub osobowa spétka handlowa. W ustawie nie okreslono formy prawnej operatora rozprowadzajgcego program, ktéry réwniez
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ administracyjno-karng (art. 53b ust. 1 urt). Mozliwo$¢ naktadania sankcji na podmioty inne niz osoby fizyczne odréznia
te sankcje od sankcji karnych (tak np. Sawczyn, 2017, s. 421).

5 Arg. ex art. 56 u.r.t. Powierzenie sagdowi powszechnemu, a nie sgdowi administracyjnemu, kontroli decyzji naktadajgcej kare pieniezng nie dostarcza
argumentu przeciwko uznaniu ,administracyjnego” charakteru takiej kary.

16 Arg. ex art. 55 u.r.t. Sobczak, 2001, s. 526, wskazuje, ze typowe dla kar administracyjnych jest ich wigczenie do dochodéw budzetu panstwa.
Administracyjne kary pienigzne zaliczane sg do niepodatkowych danin publicznych, zob. np. wyr. Naczelnego Sgdu Administracyjnego (dalej jako: NSA)
z24.11.2016 r., Il GSK 1058/15 (Legalis 1555438).

17 W dalszej czesci artykutu administracyjne kary pieniezne sg okreslane takze jako ,kary pieniezne”.

18 Tak wyr. TK z 23.03.2006 r., K 4/06, pkt 6 (Legalis 73535); wyr. TK z 13.12.2016 r., K 13/16, pkt 6.2 (Legalis 1537254).

19 Na marginesie mozna zauwazy¢, ze cecha ta zbliza administracyjne kary pieniezne do sankcji administracyjnych o charakterze zobowigzujgcym,
a wiec podlegajgcych wykonaniu. Sankcje takie mogg zatem zosta¢ niewykonane i wymagac¢ egzekucji. Sankcje o charakterze zobowigzujacym réznig
sie pod tym wzgledem od sankcji administracyjnych nie kreujgcych zobowigzania i nie wymagajgcych wykonania, lecz niejako ,samowykonalnych”,
Lprawoksztattujgcych”, jak np. sankcyjne pobawienie uprawnienia lub sankcyjna odmowa jego udzielenia.

20 Tak Elzanowski, 2018, komentarz do art. 7a.
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przepisow urt pierwszy kamieh milowy wyznaczyta integracja Polski z Unig Europejskg i zwigzana
Z nig koniecznos$¢ dostosowania m.in. prawa medialnego do wymagan unijnych. Naktadane na
nadawcow nowe obowigzki wigzane byly z karami pienieznymi zabezpieczajgcymi ich realizacje.
Najpowazniejsze zmiany w strukturze systemu kar pienieznych nastgpity jednak dopiero w drugiej
dekadzie XXI wieku wraz z implementacjg do prawa polskiego przepisow dyrektywy o audiowi-
zualnych ustugach medialnych?! i wdrozeniem naziemnej telewizji cyfrowej. Wydarzenia te moz-
na okresli¢ mianem drugiego i trzeciego kamienia milowego w historii zmian urt. Zaowocowaty
one dodaniem nowych przepiséw administracyjno-karnych: art. 53a, art. 53b, art. 53c i art. 53d.
Szczegodlnie istotne dla dalszych rozwazan sg zatozenia, jakimi kierowat sie ustawodawca, obej-
mujgc regulacjg swiadczenie nowych ustug medialnych. W odniesieniu do audiowizualnych ustug
medialnych na zgdanie przyjeto koncepcje tzw. stopniowalnej regulacji??, zgodnie z ktérg ustugi te
powinny zosta¢ poddane fagodniejszej regulacji w stosunku do ustug nadawczych ,gdyz r6znig sie
od przekazu telewizyjnego mozliwosciami wyboru i kontroli, jakie dajg uzytkownikowi oraz wptywem,
jaki wywierajg na spoteczenstwo2? (two-tier, graduated approach). Ponadto, u podstaw takiego
podejscia legto przekonanie, ze objecie nowego, rozwijajgcego sie sektora audiowizualnych ustug
medialnych na zgdanie takimi samymi regutami, jak te obowigzujgce rozwiniety juz sektor nadaw-
czy, niesie ryzyko przeregulowania i zahamowania jego rozwoju. Réwniez nowa ustuga polegaja-
ca na rozpowszechnianiu programéw telewizyjnych wytgcznie w systemach teleinformatycznych
objeta zostata fagodniejszymi wymogami regulacyjnymi, w tym reglamentacyjnymi, w stosunku
do programéw rozpowszechnianych w sposob rozsiewczy naziemny, satelitarny i kablowy?4. To
zréznicowane podejscie do regulacji ustug medialnych, zaleznie od ich charakterystyki, znalazto
swoj wyraz m.in. w tresci przepiséw dotyczgcych kar pienieznych, przede wszystkim w zakresie
trybu nakfadania kar oraz ich maksymalnej wysokosci.

lll. Delikty zagrozone administracyjng karg pieniezna

W ramach prezentowanych w literaturze definicji odpowiedzialnosci administracyjnej, delikt
administracyjny ujmowany jest jako ,zdarzenie lub stan rzeczy podlegajgcy ujemnej kwalifikacji nor-
matywnej i przypisywalny prawnie okreslonemu podmiotowi w danym porzadku prawnym” (Cieslak,
2009, s. 63; Paczuski, 2000, s. 136—137; zob. tez Nowicki, 2007, s. 676). Takie ujecie nawigzuje
do definicji odpowiedzialnosci prawnej sformutowanej przez W. Langa (1968, s. 12). W innych
ujeciach delikt okreslany jest jako ,czyn polegajgcy na bezprawnym dziataniu lub bezprawnym
zaniechaniu podjecia nakazanego dziatania skutkujgcy naruszeniem norm prawa administracyj-
nego” (Stankiewicz, 2017, komentarz do art. 189b) albo jako naruszenie prawa zagrozone sank-
cjg (karg) administracyjng (por. Wincenciak, 2008, s. 93; Zawtocki, 2018, s. 16). Z kolei w swietle
definicji zawartej w art. 189b k.p.a., delikt administracyjny jest naruszeniem prawa polegajgcym

i administracyjnych panstw cztonkowskich dotyczgcych $wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa o audiowizualnych ustugach medi-
alnych) (wersja ujednolicona), (Dz.Urz.UE.L 2010 Nr 95, str. 1); dalej: dyrektywa 2010/13/UE.

22 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3812 z 17.01.2011 r., Sejm VI ka-

dencji, s. 45.

23 Motyw 58 Dyrektywy 2010/13/UE. Na szczegdlnie intensywne i szerokie oddziatywanie telewizji jako tzw. $rodka masowego przekazu, uzasadniajgce jej

regulacje i daleko idgce ograniczenie wolnosci stowa zwrécono uwage w uchwale TK z 2.03.1994 r., W 3/93, pkt 1A oraz w wyr. TK 2 7.06.1994 r., K 17/93.
gulacje qce og ge y!

24 Jako uzasadnienie wskazano tu Motyw 20 Dyrektywy 2010/13/UE wyjasniajgcy, ze implementaciji dyrektywy 2010/13/UE nie powinny towarzyszy¢ ,nowe
systemy koncesjonowania lub administracyjnego zatwierdzania” ustug medialnych, zob. Uzasadnienie projektu ustawy powotane w przypisie nr 22, s. 42.
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na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu®® cigzgcego na osobie fizycznej, osobie
prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej. Wspomniany obo-
wigzek lub zakaz moze wynika¢ wprost z przepisu prawa lub by¢ zindywidualizowany w ,akcie
stosowania prawa” (zob. Wincenciak, 2008, s. 73). Niezaleznie od teoretycznego ujecia, delikt
administracyjny stanowi niezbedng, pozytywng przestanke zastosowania kazdej sankcji admini-
stracyjnej, w szczegdlnosci administracyjnej kary pienieznej. W zwigzku z tym analiza przepiséw
ustawy poswieconych karom pienieznym bytaby niepetna bez chocby krétkiej oceny sposobu,
w jaki ustawodawca opisat znamiona deliktow zagrozonych karami.

Podstawowym kryterium tej oceny sg standardy wynikajgce z zakorzenionej w art. 2
Konstytucji RP zasady poprawnej legislacji, z ktorej Trybunat Konstytucyjny wywiodt ,koniecz-
nosc¢ jasnego i precyzyjnego okreslenia tresci obowigzkéw administracyjnych, ktérym uchybienie
jest podstawg wymierzenia kary pienieznej (zasada okreslonosci czynu objetego sankcjg)”28.

W zakresie, w jakim kary pieniezne petnig funkcje represyjng, kryterium tym sg natomiast
surowsze standardy wyptywajgce z jednej z podstawowych zasad prawa represyjnego, tj. zasady
nullum crimen sine lege poenali anteriori (art. 42 ust. 1 Konstytucji RP)?7, a dokfadnie z zasady
szczegobtowej: maksymalnej okreslonosci czynu zabronionego w ustawie (nullum crimen sine lege
certa)?®. Zasada ta zmierza do zapewnienia adresatowi normy prawnej mozliwosci zrekonstruo-
wania zasadniczych znamion czynu zabronionego na podstawie samego tylko przepisu ustawy
(tzw. test przewidywalnosci)?®, realizujgc tym samym tzw. funkcje gwarancyjng, ktérej sens zostat
wyjasniony przez Sad Najwyzszy w sposéb nastepujacy: ,Prawo karne, w tym takze prawo karne
skarbowe, petni z jednej strony funkcje ochronng, z drugiej jednak strony ma zabezpieczaé jed-
nostke przed ingerencjg w jej prawa przez wtadze pod pretekstem wykonywania funkcji ochronnej
(funkcja gwarancyjna). Podstawowym instrumentem realizujgcym funkcje gwarancyjng jest zasada
okreslonosci czynu zabronionego przez ustawe”0. Przepis prawa spetnia funkcje gwarancyjna,
gdy wyrazne zakresla granice dla represyjnej ingerencji panstwa w sfere podstawowych praw
i wolnosci (por. Zoll, 2011, s. 253).

Wymodg nalezytego opisania w urt znamion deliktow uzasadniony jest ponadto tym, ze admi-
nistracyjne kary pieniezne, ktore grozg z tytutu ich popetnienia stanowig ingerencje w podstawowe
prawa i wolnosci, a kazda taka ingerencja (ograniczenie) wymaga ustawowego okreslenia i za-
razem doprecyzowania3!. Ze wzgledu na majgtkowa nature kar pienieznych stanowig one inge-
rencje w sfere praw majgtkowych jednostki (art. 64 Konstytucji RP)32. Kary naktadane w zwigzku

prawa, to jednak nie postuzyt sie pojeciem ,deliktu administracyjnego”.

26 Wyr. TK z 20.06.2017 r., P 124/15, pkt 3.3 (Legalis 1611653); zob. tez wyr. TK z 7.07.2009 r., K 13/08, pkt 2.4 (Legalis 158404). Zob. tez Wajda,
2018 (komentarz do art. 169a).

27 TK w jednym z wyrokéw stwierdzit: ,Art. 42 ust. 1-3 Konstytucji dotyczy wiec takze administracyjnych kar pienieznych, jezeli tylko majg one ceche
represyjng” (wyrok z 15.10.2013 ., P 26/11, pkt 9.2 (Legalis 740114). Represyjny charakter kary pienieznej naktadanej przez Przewodniczacego KRRIT
na podstawie art. 53 ust. 1 urt w zw. z art. 18 ust. 1 urt zostat zaakcentowany w wyroku Sadu Apelacyjnego (dalej jako: SA) w Warszawie z 20.08.2014 r.,
VIACa 1740/13 (Legalis 1186944). Nalezy jednak podkresli¢, ze w orzecznictwie TK, zwtaszcza w ostatnich latach, zarysowuje sie tendencja do postrze-
gania funkcji represyjnej jako cechy, ktéra z reguty posiadajg wszystkie administracyjne kary pienigzne (,Kary administracyjne z reguty stanowia $rodki
o takim (j. represyjnym — przyp. £.G.) charakterze, jako ze represyjnos¢ jest immanentng cechg kazdej kary.” — tak TK w wyr. z 11.10.2016 r., K 24/15,
pkt 6.1 (Legalis 1508183) oraz w wyr. z 20.06.2017 r., P 124/15, pkt 4.2.3 (Legalis 1611653).

28 Por. wyr. TK z 27.02.2014 r., P 31/13, pkt 3 (Legalis 768403).

29 Tak np. wyr. TK z 27.02.2014 r., P 31/13, pkt 3 (Legalis 768403). Zob. tez Kustra, 2012, s. 20 i n.

30 Postanowienie SN z 29.01.2009 r., | KZP 28/08 (Legalis 115207).

31 Arg. ex art. 31 ust. 3 Konstytucji RP; zob. np. wyr. TK z 18.02.2014 r., K 29/12, pkt 2 (Legalis 759450).

32 Tak: wyr. TK: z 18.04.2000 ., K 23/99, pkt 4 (Legalis 47039); z 25.03.2010 r., P 9/08, pkt 4 (Legalis 215005); z 15.10.2013 r., P 26/11, pkt 5.4
(Legalis 740114); z 1.07.2014 r., SK 6/12, pkt 5.2 (Legalis 981748); z 17.03.2015 r., K 31/13, pkt 5.2.3 (Legalis 1200412).
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z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej wkraczajg w sfere wolnosci gospodarczej (art. 22
Konstytucji RP). W przypadku kar nakladanych w zwigzku z dziatalnoscig medialng w gre moze
wchodzi¢ zagrozenie lub wrecz naruszenie wolnosci stowa33. Standardem rozstrzygajgcym czy
ingerencja we wspomniane prawa i wolnosci jest dopuszczalna, czy tez nadmierna jest zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), ktérg nalezy stosowaé¢ z uwzglednieniem wig-
zgcych Polske uméw miedzynarodowych, w szczegolnosci Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci sporzgdzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.3* i dorobku orzeczniczego
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka3®.

Dokonujgc oceny przepiséw administracyjno-karnych urt pod katem ich zgodnosci ze wspo-
mnianymi standardami, nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na wystepujgce w tych przepisach
zwroty niedookreslone i ocenne, a takze odestania do innych przepiséw ustawy (przepisy odsy-
tajgce), ktore ze swej natury najpowazniej ostabiajg realizacje funkcji gwarancyjnej norm prawa
represyjnego. Warto podkresli¢, ze sg to zrodta wystepujgcych w procesie stosowania prawa
luzow decyzyjnych, bedgce konsekwencjg wyborow dokonanych przez ustawodawce, a wiec te,
ktorych mozna unikngé¢ lub ograniczy¢ ich zakres w razie odmiennej redakcji tekstu prawnego®.

W zamieszczonych w urt opisach znamion deliktéw administracyjnych dos¢ licznie wystepuija
zwroty niedookreslone®” i ocenne38. Spotkac je mozna juz w samych przepisach administracyjno-
-karnych, jak chociazby uzywane wielokrotnie pojecie ,0soby kierujgcej dziatalnoscig” danego
podmiotu3®. Najwiecej jednak nieostrych znamion deliktow zawartych jest w innych przepisach
ustawy, co stanowi konsekwencje postugiwania sie przez ustawodawce przepisami odsytajgcymi
o szerokim zakresie. Przyktadowo wymieni¢ mozna klauzule: ,godnosci ludzkiej” (art. 16b ust. 3
pkt 1), ,polskiej racji stanu”, ,moralnosci”, ,dobra spotecznego” (art. 18 ust. 1), ,chrzescijanskiego
systemu wartosci” (art. 18 ust. 2), ,fizycznego, psychicznego lub moralnego rozwoju matoletnich”
(art. 16b ust. 3 pkt 4, art. 18 ust. 4)*°. W konstrukcji deliktow uzyto tez wiele zwrotdéw ocennych,
takich jak fatwy, bezposredni i staty dostep do informacji” (art. 14a ust. 1, art. 47c ust. 1), ,tatwa
rozpoznawalnos¢” (art. 16 ust. 1), tatwa odréznialnos¢” (art. 16 ust. 2), ,wyrazne poinformowa-
nie” (art. 17 ust. 1)*1.

Gtéwnymi zaletami uzywania przez ustawodawce zwrotoéw niedookreslonych i ocennych
sg uelastycznienie stosowania prawa, pozwalajgce uwzgledniaé réznorodnos¢ i zmiennosc re-
gulowanych stanéw faktycznych, a takze otwarcie prawa na wartosci spoteczne, a czasem tez
polityczne (Leszczynski, 2000, s. 119 i n.). Korzys$ci te uzasadniajg czeste ich uzywanie w tresci

33 Tak zwtaszcza w odniesieniu do deliktéw stanowigcych naruszenie art. 18 ust. 1 u.r.t. zob. np. wyr. SN z 2.07.2013 r., Ill SK 42/12 (Legalis 680297).
Juz samo zagrozenie sankcjg moze wywotywac¢ tzw. efekt mrozacy (chilling effect), zniechecajacy do korzystania z wolnosci stowa. Efekt taki moga
wywota¢ nawet sankcje o tagodnym charakterze, zob. Garlicki, 2010 (komentarz do art. 10).

34 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.

35 W wyr. SN z 2.07.2013 r., Ill SK 42/12 (Legalis 680297), Sad odwotat si¢ zaréwno do standardu konstytucyjnego, jak i standardu konwencyjnego
w zakresie ochrony wolnosci stowa.

36 Poza zakresem zainteresowania w niniejszym artykule pozostajg zrodta luzow decyzyjnych niezamierzonych przez ustawodawce, ktorych unikngé
nie mozna, wynikajgce ze spotecznego kontekstu prawa, wasciwosci jezyka prawnego oraz wiasciwosci procesu stosowania prawa, zob. Leszczynski,
2001, s.41in.

37 Tym pojeciem na potrzeby niniejszego artykutu obejmuje m.in. generalne klauzule odsytajace, zob. Leszczynski, 2000, passim.
38 Odnosnie do definicji zwrotéw ocennych zob. Leszczynski, 2015, s. 360 i n.

39 Zob. Dziomdziora, 2014, komentarz do art. 54. Na problemy interpretacyjne dot. podobnego pojecia ,kierujgcego przedsiebiorstwem telekomu-
nikacyjnym”, wystepujgcego w ustawie z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2018 r., poz. 1954, ze zm.) zwrécit uwage Pigtek, 2013
(komentarz do art. 209).

40 QOdestania do tych poje¢ zawarte zostaty w art. 53 ust. 1 lub art. 53c ust. 1 urt.

41 QOdestania do tych poje¢ zawarte zostaty w art. 53 ust. 1 lub art. 53c ust. 1 urt.
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przepisdw prawnych w réznych gateziach prawa, rowniez w prawie publicznym. Spotkac je mozna
np. w k.p.a., a nawet w kodeksie karnym*2. Ich wielokrotne wystepowanie w urt wyjasni¢é mozna
takze specyfikg regulacji medidéw, a zwlaszcza tresci przekazéw medialnych, ktére ze wzgledu na
swag roznorodng, twdrczg i dynamiczng nature wymykajg sie jednoznacznym opisom prawnym.
Wydaje sie zatem, ze obecnos¢ zwrotéw niedookreslonych i ocennych w tresci znamion przy-
najmniej niektorych deliktow administracyjnych jest nieunikniona*3. Nie mozna jednak pomingé
zagrozen, jakie przedmiotowe zwroty niosg dla bezpieczehstwa prawnego — przewidywalnosci
decyzji organu regulacyjnego i sgdéw, a takze dla jednolitosci (réwnosci) stosowania prawa (tak
Debskiiin., 2017, s. 427), a co za tym idzie dla funkcji gwarancyjnej przepiséw administracyjno-
-karnych. Zagrozenia te mogg zosta¢ spotegowane, gdy ustawodawca niewtasciwie uksztatto-
wat w przepisach prawnych zrddfa luzu decyzyjnego, np. postugujac sie zbyt duzg ich liczbg lub
korzystajgc z nadmiernie ogdlnych, nietrafnie dobranych wyrazen, nadajgcych tym zrédtom zbyt
niejasne kontury. Problem ten dotyczy przepiséw administracyjno-karnych urt. Juz w wyroku
z 1994 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 18 urt posiada ,wady legislacyjne” i wyrazit
watpliwos¢ czy uzyte w tym przepisie klauzule ,moralnosci” i ,dobra spotecznego” spetniajg kon-
stytucyjny standard okreslonosci norm dotyczgcych praw i wolnosci obywatelskich*4. Klauzule te
w pozniejszych latach byly wrecz sprzecznie interpretowane przez sgdy*S. A. Matlak, omawiajgc
art. 18 urt stwierdzit, ze ,w odniesieniu do omawianych przepiséw zaréwno liczba, jak i sformu-
lowanie poszczegdlnych klauzul wykraczajg poza racjonalne granice” (Matlak, 2005, s. 168).
Rozbieznosci w orzecznictwie zarysowaty sie réwniez na tle wyktadni poje¢ towarzyszacych ge-
neralnym klauzulom odsytajgcym*6. Niektore z uzytych przez ustawodawce sformutowan docze-
katy sie krytyki w piSmiennictwie (zob. np. Galewska, 2015, s. 41 i n.). Watpliwosci budzi takze
dos$c¢ duze nagromadzenie w opisach deliktow zwrotow ocennych, nieraz wspotwystepujgcych ze
sobg. Ustalenia te prowadzg do wniosku o potrzebie zweryfikowania zawartych w urt opiséw de-
liktow pod katem zasadnosci uzycia w nich zwrotow niedookreslonych i ocennych. Mozna w tym
zakresie sformutowac trzy postulaty. Po pierwsze, w przypadku gdy nie jest mozliwe okreslenie
zachowan bezprawnych bez uzycia takich zwrotoéw, celowe jest ustalenie czy takim zachowa-
niom mozna przeciwdziata¢ za pomocg innych niz sankcje administracyjne srodkéw prawnych,
np. mechanizmow samo- i wspétregulacyjnych (ultima ratio sankcji administracyjnych)*’. Postulat
ten wynika z zasady proporcjonalnosci, zakazujgcej ustanawiania ,kar, ktére nie sg konieczne
dla realizacji wartosci konstytucyjnych uzasadniajgcych ingerencje represyjng lub prawo karng"#é,

,Sam kodeks karny operuje licznymi zwrotami niedookreslonymi, ktére nie majg wytgcznie na celu oznaczenia kwalifikowanej postaci przestepstwa.”.

43 Nakaz okreslonosci przepisow prawa nie jest bezwzglednie wigzacy, lecz jest w istocie nakazem optymalizacii tresci przepiséw realizowanym
w okreslonym stopniu, tak TK w wyr. z 13.10.2010 r., Kp 1/09, pkt 4.1, (Legalis 254122).

44 Wyr. TK z 7.06.1994 r., K 17/93. Trybunat ograniczyt sie do zasygnalizowania ,zastrzezen”, gdyz art. 18 ust. 1 urt nie byt przedmiotem wniosku
0 zbadanie zgodnosci z przepisami Konstytucji RP.

45 Zob. np. dokonane na tle tego samego stanu faktycznego rozbiezne oceny odno$nie propagowania w audycji ,postaw i pogladéw sprzecznych
z moralnoscig i dobrem spotecznym” w wyr. SN z 12.10.2016 r., Ill SK 52/15 (Legalis 1704847) oraz w wyr. SAw Warszawie z 24.01.2017 r. VIACa 1892/16
(Legalis 1636780); a takze rozbiezne oceny innego stanu faktycznego pod katem ,sprzecznosci z prawem” oraz ,sprzecznosci z moralnoscig” przeprow-
adzone w wyr. SO (dalej: SO) w Warszawie z 26.08.2009 r., XX GC 491/08, (pozyskano z: http://orzeczenia.warszawa.so.gov.pl/ (2.03.2019)) oraz
w wyr. SN z 2.07.2013 r., Il SK 42/12 (Legalis 680297).

46 Zob. zwtaszcza wahania judykatury dotyczace pojecia ,propagowaé” zawartego w art. 18 ust. 1 urt, wyktadanego jako obejmujgce aspekt intenc-
jonalnego dziatania, zamiaru (tak wyr. SA w Warszawie z 29.12. 2008 r., VI ACa 797/08 (Legalis 218283)) albo przeciwnie, jako pojecie tego aspektu
pozbawione (tak wyr. SN z 2.07.2013 r., Ill SK 42/12 (Legalis 680297)).

47 Por. Debskiiin., s. 427-428: ,wobec ustawodawcy sformutowaé nalezy postulat unikania stosowania znamion nieostrych w charakterystyce czynéw
zabronionych [...] mozliwo$¢ spetnienia tego postulatu powinna by¢ traktowana jako istotna przestanka decyzji o typizacji czynu w ustawie karnej”.

48 Wyr. TK 2 15.10.2013 ., P 26/11, pkt 5.3.1 (Legalis 740114).
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a takze z zatozenia racjonalnego tworzenia prawa wymagajgcego ,oceny skutkéw ubocznych,
jakie przyniesie ze sobg zamierzona regulacja z wartoscig celu, do ktérego zmierza™°. Po dru-
gie, jesli wspomniana analiza dowodzi koniecznosci postuzenia sie instytucjg administracyjnych
kar pienieznych, to delikty zagrozone tymi karami winny by¢ opisane przy wykorzystaniu jak
najmniejszej liczby zwrotdw kreujgcych luz decyzyjny, preferowane jest uzycie zwrotéow o dosta-
tecznie ugruntowanej praktyce ich stosowania®®, a w razie postuzenia sie zwrotami nieostrymi,
dopuszczalne sg jedynie takie, ktérych desygnaty mozna ustali¢®'. Po trzecie, uzyciu zwrotoéw
niedookreslonych i nieostrych powinny towarzyszy¢ odpowiednie gwarancje zwigzane z procesem
ich stosowania®2, w szczegolnosci decyzje o natozeniu kary winny by¢ objete mozliwoscig pod-
dania ich sgdowej kontroli, przy czym gwarancje te sg mocniejsze, gdy kontrola dokonywana jest
w postepowaniu przed sgdem powszechnym niz przed sgdem administracyjnym®3. Gwarancje te
winny rowniez zmierza¢ do zapewnienia jak najwiekszej przewidywalnosci stosowania zwrotow
niedookreslonych i nieostrych, np. poprzez zapewnienie jawnosci i tatwego dostepu do decyzji
administracyjnych i orzeczeh sgdowych wydanych w postepowaniach, w ktérych zwroty te byty
stosowane (interpetowane)®.

Przechodzgc do oceny sposobu uzycia przez ustawodawce przepiséw odsytajgcych, nalezy
zauwazyc, ze w przepisach Rozdziatu 8 urt znamiona wszystkich deliktow administracyjnych zostaty
opisane przy uzyciu odestan do innych przepisow ustawy®S, a takze przepiséw wykonawczych do
ustawy, w ktérych z kolei opisy znamion nieraz zawarte sg w zatgcznikach®®. Niektore z odestan
majg stosunkowo szeroki zakres. Tak jest w przypadku przepisow Rozdziatu 8, w ktorych delikty
zostaty opisane jedynie jako ,naruszenie obowigzku” i to zaledwie ,wynikajgcego” z danych przepi-
séw lub nawet ogdlniej i zarazem niekonsekwentnie jako ,naruszenie przepisu”, a w odniesieniu do
pozostatych znamion deliktow odestano do innych przepiséw, nie zawsze precyzyjnie wskazanych®”.
Taka konstrukcja przepiséw wywotuje szczegdlne watpliwosci w przypadku odestarn do przepisow,
w ktérych sankcjonowany obowigzek (zakaz) nie jest wyraznie wyrazony, a tres¢ przepisu zdaje sie
ustanawiac jedynie pewne gwarancje (np. samodzielnosci, niezaleznosci redakcyjnej czy oparcia

49 Wyr. TK z 20.11.1996 r., K 27/95 (Legalis 10330). W rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 1 z 13.02.1991 r. w sprawie sankcji
administracyjnych zwrécono uwage na potrzebe zahamowania rozprzestrzeniania sie sankcji administracyjnych z punktu widzenia ochrony jednostki.

50 Pozwala to zwigkszy¢ przewidywalno$¢ ,linii oceniania” w praktyce decyzyjnej (orzeczniczej) i zgodno$¢ wybranego zwrotu ze standardami ptyngcymi

z art. 2 Konstytucji RP, por. wyr. TK z 17.10.2000 r., SK 5/99, passim.

51 Tak wyr. TK z 12.09.2005 r., SK 13/05, pkt 2.4 (Legalis 70319).

52 Stosowanie odpowiednich norm proceduralnych powinno [...] kompensowaé wystepujgcg niedookreslono$é pojeé lub zwrotdw, aby gwarantowaé

odpowiednig ochrone praw jednostki”, tak wyr. TK z 13.10.2010 r., Kp 1/09, pkt 4.1 (Legalis 254122).

53 Zob. wyr. SA w Warszawie z 17.08.2017 r., VI ACa 1983/15 (Legalis 1692710): ,W postepowaniu tym sad (powszechny — £.G.) nie kontroluje
legalnosci decyzji organu administracji publicznej, lecz rozpoznaje sprawe merytorycznie, a wigc orzeka co do zasadnosci wymierzonej kary pienigznej
oraz jej wysokosci”; tak tez w wyr. SA w Warszawie z 10.06.2008 r., VI ACa 1555/07 (Legalis 738840).

54 Por. art. 31 pkt 15 ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. 2019, poz. 369) (dalej: uokik), ktéry wéréd zadan Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wymienia: ,gromadzenie i upowszechnianie orzecznictwa w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i kon-
sumentéw, w szczegdlnosci przez zamieszczanie decyzji Prezesa Urzgdu na stronie internetowej Urzedu”. Asumpt do wysuniecia przedmiotowej propozyciji
daje wyr. TK z 16.01.2006 r., SK 30/05, pkt 5 (Legalis 72310), w ktdérym stwierdzono, ze ustalenie tresci zwrotu niedookreslonego moze byé dokonane
LW sensowny sposob” tylko na podstawie analizy uzasadnien sadu. Dostep do decyzji i orzeczen o zastosowanych karach pienieznych umozliwia tez
realizacje przez te kary funkcji prewencji ogélnej, por. np. Wajda, 2018, komentarz do art. 169a.

5 W przepisie art. 53a ust. 1 zd. pierwsze urt, nie wystepuje wyrazne odestanie do innego artykutu ustawy, lecz zawarte w tym zdaniu pojecie ,sys-
temu teleinformatycznego” stanowi implicite odestanie do definicji tego pojecia sformutowanej w art. 4 pkt 29 urt, odsytajgcej z kolei do ,ustawy z dnia
18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U. z 2019 r. poz. 123)". W art. 53a ust. 1 zd. pierwsze urt mamy wigc w istocie do czynienia
z odestaniem kaskadowym.

56 Zob. np. rozporzgdzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z 23.06.2005 r. w sprawie kwalifikowania audycji lub innych przekazéw mogacych

mie¢ negatywny wptyw na prawidtowy fizyczny, psychiczny lub moralny rozwéj matoletnich oraz audyciji lub innych przekazéw przeznaczonych dla danej
kategorii wiekowej matoletnich, stosowania wzoréw symboli graficznych i formut zapowiedzi (Dz.U. z 2014 r. poz. 311); zob. wyr. SN z 12.10.2016 r.,
Il SK 52/15 (Legalis 1704847).

57 W art. 53c ust. 1 urt zawarto odestania blankietowe do przepiséw wydanych na podstawie wskazanych przepisow urt, jednak niektore z tych odestan
dotyczg tylko czesci przepiséw aktéw wykonawczych do ustawy (,z wytgczeniem przepiséw ....”, ,w zakresie ...").
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naktadanych obowigzkéw lub zakazéw na ustawowej podstawie) lub rozstrzyga¢ o odpowiedzialno-
$ci za tre$¢ przekazu medialnego. Wymienic¢ tu nalezy odestania do art. 17 ust. 3, art. 17a ust. 4%,
art. 47a%, art. 47b% i art. 47d urt. Nawet uznajgc, ze przepisy te ustanawiajg zakaz wyrazenia przez
dostawce ustugi medialnej zgody (np. w drodze umowy) na ograniczenie swojej samodzielnosci,
niezalezno$ci redakcyjnej lub odpowiedzialnosci za tres¢ przekazu medialnego, to udzielenie takiej
zgody, stanowigc czynno$¢ prawng sprzeczng z przepisami prawa o charakterze bezwzglednie
obowigzujgcym, bytoby niewazne (art. 58 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®').
W istocie wiec dostawca ustugi medialnej nie moze skutecznie wyrazi¢ takiej zgody, a wiec popetnic
deliktu administracyjnego. Warto rowniez dodag¢, ze przepisy art. 13 i 14 ust. 1 urt adresowane do
nadawcoéw, ktére sg w swej tresci analogiczne (,symetryczne”) do art. 47ai art. 47b urt, nie zostaty
objete administracyjng penalizacjg. Podsumowujgc, postuzenie sie wskazanymi odestaniami w celu
opisu znamion deliktéw administracyjnych zagrozonych karami pienieznymi powaznie utrudnia,
a wrecz uniemozliwia jednoznaczne zrekonstruowanie znamion tych deliktéw®2.

Niektore delikty zwigzane z dziatalno$cig okreslonej kategorii dostawcow ustug medialnych
zostaly z kolei opisane poprzez odestanie do przepiséw ustanawiajgcych obowigzki natozone na
inng kategorie tych dostawcow. Delikty, ktorych moze dopuscic sie dostawca audiowizualnej ustugi
medialnej na zgdanie, zostaty okreslone poprzez odestanie wprost do zakazéw adresowanych do
nadawcow, dotyczacych dziatalnosci explicite nadawczej (np. ,zakazéw nadawania” w art. 16b
ust. 1i 2 urt®3). Ustalenie znamion deliktu wymaga tu odpowiedniego stosowania przepiséw, co
samo w sobie w przypadku przepisow administracyjno-karnych budzi zastrzezenia ze wzgledu
na konieczno$¢ stosowania zabiegéw interpretacyjnych bliskich analogiae legis, przy czym usta-
wodawca nawet nie zaznaczyt, ze przepisy te nalezy stosowaé odpowiednio®*.

Powyzsze ustalenia prowadzg do nastepujgcych wnioskéw. Postugiwanie sie przepisami
odsytajgcymi, w tym nawet tzw. blankietami zupetnymi, miesci sie, co do zasady, w granicach
swobody regulacyjnej przystugujgcej ustawodawcy przy okreslaniu znamion czynéw zabronionych,
takze na gruncie prawa karnego®°. Konstrukcje takie pozwalajg unikng¢ powtorzen w tekscie praw-
nym, przyczyniajac sie do jego zwieztosci i skrétowosci®®. Stosowanie odestan w celu okreslenia
znamion deliktéw administracyjnych nie nalezy do rzadkosci i zostato uregulowane w Zasadach
techniki prawodawczej (§ 81a ust. 3 w zwigzku z § 75)%7. Nalezy jednak podkresli¢, ze dgzenie

59 Odestanie zawarte jest w art. 53¢ ust. 1 urt Pigtek, 2014, komentarz do art. 53¢, zauwazyt, ze ,Ustalenie przedmiotu naruszenia art. 47a zagrozonego
karg pieniezng nie jest zadaniem tatwym.”.

60 QOdestanie zawarte jest w art. 53c ust. 1 urt Pigtek, 2014, komentarz do art. 53c, trafnie skrytykowat przedmiotowe odestanie: ,Nie jest jasny przedmiot
naruszenia art. 47b, z powodu ktérego mozna natozyc¢ kare pieniezng na podmiot dostarczajgcy audiowizualng ustuge na zgdanie [...] Przepis art. 47b jest
adresowany zatem do organdéw panstwowych [...] Taka technika okres$lania przedmiotu naruszenia podlegajgcego karze pienieznej zastuguje jednak
na krytyke w warunkach panstwa prawa.”.

61 Dz.U.z2018r., poz. 1025, ze zm.

62 TK w wyr. z 21.02.2006 r., K 1/05, pkt 10 (Legalis 72629), stwierdzit, ze adresaci norm ,,0d racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwac stanowienia
norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw”, a ,Zwigzana z jasnos$cig precyzja przepisu winna
przejawiac sie w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie”.
63 Odestanie zawarte jest w art. 53c ust. 1 urt.

64 Por. art. 47k urt, w ktérym dostawcow audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie objeto obowigzkiem przestrzegania wprost, a nie odpowiednio
m.in. art. 16b ust. 1 2 urt. Przepis art. 47k urt potwierdza, ze adresatem zakazéw z art. 16b urt jest nadawca (w przeciwnym razie art. 47k bytby zbedny),
a zatem literalnie rzecz ujmujgc zakazow tych nie moze naruszy¢ inny dostawca ustug medialnych.

65 Tak wyr. TK z 21.07.2006 ., P 33/05, pkt 3.

66 Zob. Wierczynski, 2016, komentarz do § 156.

67 Zasady techniki prawodawczej stanowigce zatacznik do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
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do zwieztodci i skrétowosci tekstu prawnego nalezy kazdorazowo pogodzi¢ ze wspomnianym
wymogiem (testem) przewidywalnosci, zgodnie z ktérym adresat normy prawnej musi by¢ w sta-
nie zorientowac sie, na podstawie samej tylko ustawy, co do zasadniczej tresci ustanowionego
zakazu®8. Tak tez stanowig Zasady techniki prawodawczej, dopuszczajgc odestania jedynie jako
wyjatek®® od zasady zabraniajgcej ich uzywania i ,tylko w przypadku, gdy bezprawnos$¢ czynu
polega na naruszeniu nakazéw lub zakazéw wyraznie sformutowanych w innych przepisach tej
samej ustawy”’?. Wymagan tych w mojej ocenie nie spetniajg liczne odestania zawarte w art. 53
ust. 1iart. 53c ust. 1 urt, ktérych przyktady zostaty przytoczone. Z lektury tych przepiséw trudno
odnies¢ wrazenie, by ustawodawca traktowat odestania jako wyjatek od zasady, nakazujgcy po-
wsciggliwe, a zarazem ostrozne i staranne ich stosowanie. Mozna raczej dojs¢ do wniosku, ze
ustawodawca naduzyt omawianej techniki legislacyjnej, osiggajgc zwieztos¢ regulacji kosztem jej
jasnosci, nie unikajgc przy tym, jak sie wydaje, pomytek. Skutkuje to istotnym ostabieniem funkcji
gwarancyjnej, jakg majg realizowac przepisy administracyjno-karne.

W tym kontekscie szczegolnego znaczenia nabiera mozliwo$¢ zastosowania w sprawie o na-
tozenie administracyjnej kary pienieznej art. 7a k.p.a., regulujgcego sposoéb rozstrzygania ,pozo-
stajgcych w sprawie” watpliwosci co do tresci normy prawnej. Przepis ten niewatpliwie podnosi
poziom ochrony podmiotu, wobec ktérego toczy sie postepowanie o natozenie kary pienieznej. Ma
on jednak charakter jedynie uzupetniajgcy’" i nie zwalnia ustawodawcy z konieczno$ci usuniecia
nieprawidtowosci w opisie znamion deliktow administracyjnych.

Analizujgc problematyke deliktow zagrozonych w urt karami pienieznymi, warto jeszcze zwro-
ci¢ uwage na asymetrie w zakresie administracyjnej penalizacji niektérych zachowan dostawcéw
ustug medialnych w Swietle zatozenia stopniowalnej regulacji. Naruszenie zakazu dotyczgcego
zestawiania audycji dla dzieci z przekazami handlowymi ,niezdrowych” artykutow spozywczych
lub napojow (art. 16b ust. 3 urt) jest zagrozone karg pieniezng tylko w stosunku do dostawcow
audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie, a w odniesieniu do nadawcéw takiego zagrozenia
brak. Co prawda obie kategorie dostawcow ustug medialnych zostaty objete odpowiedzialnoscig
administracyjno-karng z tytutu naruszenia ,obowigzkéw wynikajgcych z przepisow” (art. 53 ust. 1 urt)
lub naruszenia ,przepisow” (art. 53c ust. 1 urt) wydanych na podstawie art. 16b ust. 3b urt, doty-
czgcych wspomnianych artykutéw spozywczych i napojow, jednak wydanie tych przepisow jest
fakultatywne i dotychczas KRRIT nie skorzystata z przyznanego upowaznienia. Obecnie zatem
spenalizowane jest tylko naruszenie zakazu z art. 16b ust. 3 urt przez dostawce audiowizualnych
ustug medialnych na zgdanie’2. Nie jest jasne czym uzasadnione jest takie nierdwne traktowanie
dostawcow ustug medialnych i niejednolite gwarantowanie efektywnosci przepiséw prawa Unii
Europejskiej’3, zwtaszcza ze dostawcy audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie zostali

SK 52/08, pkt 5.2.4 (Legalis 227390).
69 Taki charakter normy uprawniajgcej do zastosowania odestan przemawia za zakazem jej rozszerzajacej wyktadni (exceptiones non sunt extendendae).

70§ 75 ust. 2 Zasad techniki prawodawczej. Znamienne jest to, ze Zasady techniki prawodawczej wykluczajg stosowanie odestan do przepisow
wykonawczych do ustawy, a wiele takich odestan znalezé mozna w art. 53 i art. 53¢ urt.

71 Tak Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183

7 28.12.2016 r., Sejm VIII kadenc;ji (dalej: uzasadnienie nowelizacji k.p.a.), s. 72.

72 Pigtek, 2014 (komentarz do art. 53c), proponuje, by dostawcy audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie podlegali karze dopiero po wejsciu w zycie
przepiséw wykonawczych (rozporzadzenia KRRIT) i na warunkach w nim okreslonych. Zob. tez Czarny-Drozdzejko, 2014, komentarz do art. 53, teza 12.

73 Warto jednak podkresli¢, Zze implementowany w art. 16b ust. 3a i ust. 3b u.r.t. przepis art. 9 ust. 2 dyrektywy 2010/13/UE, jedynie zacheca dostawcow
ustug audiowizualnych do opracowania sposobéw postepowania wobec tresci przekazéw szkodliwych dla dzieci w zakresie odzywiania, a wigc usta-
wodawca unijny preferuje stosowanie w tym obszarze mechanizméw samo- i wspétregulacyjnych (tak Wojciechowski, 2014, komentarz do art. 16b). Jesli
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tu objeci, wbrew opisanemu zatozeniu stopniowalnej regulacji, przepisami bardziej surowymi
niz nadawcy. Podobna sytuacja dotyczy powotywanych juz przepisow art. 13 i art. 47a urt oraz
art. 14 ust. 1i art. 47b urt, ktére ustanawiajg analogiczne (,symetryczne”) normy odnoszace sie
do nadawcy i dostawcy audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie, przy czym ustawodawca
penalizacjg objat jedynie naruszenie tych norm przez dostawcédw audiowizualnych ustug medial-
nych na zgdanie, co takze koliduje z zatozeniem stopniowalnej regulacji, niezaleznie od opisanych
wczesniej probleméw w identyfikacji znamion przedmiotowych deliktdw. Roznice w zakresie odpo-
wiedzialnosci administracyjno-karnej poszczegolnych kategorii dostawcow ustug medialnych, ktore
nie znajdujg dostatecznego uzasadnienia, powinny zostaé przez ustawodawce usuniete, by nie
byty kwestionowane z punktu widzenia zwtaszcza takich kryteriow oceny, jak zasada rownosci’®,
zasada proporcjonalnosci’®, a takze prawo wtasnosci’®, w szczegolnosci w aspekcie gwaranciji
jego rownej dla wszystkich ochrony prawnej (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP).

IV. Nalozenie administracyjnej kary pienieznej

Cho¢ wystgpienie deliktu administracyjnego stanowi warunek sine qua non zastosowania
administracyjnej kary pienieznej (zob. Wajda, 2018 (komentarz przed art. 165)), to jednak nato-
zenie kary, zaleznie od decyzji ustawodawcy, moze zostac objete obowigzkiem cigzgcym na or-
ganie administracyjnym albo przeciwnie — organ ten moze dysponowa¢ mozliwoscig wyboru czy
w konkretnym przypadku natozy¢ kare, czy tez nie. Mozliwo$¢ wyboru sposobu rozstrzygniecia
sprawy okreslana jest mianem uznania administracyjnego (Wojciechowski, 2015, s. 500), ktére
jednak m.in. ze wzgledu na zwigzanie organu przepisami k.p.a., a zwtaszcza okreslonymi w jego
Rozdziale 2 zasadami ogdlnymi, nie oznacza dowolnosci wyboru’”.

W odniesieniu do kar pienieznych ustanowionych w urt zastosowano oba powyzsze wa-
rianty regulacyjne w ten sposob, ze w przypadku kar naktadanych na podmioty nadzorowane
przez Przewodniczgcego KRRIT (dostawcy ustug medialnych, operatorzy rozprowadzajgcy pro-
gramy), Przewodniczacy jest zobowigzany do natozenia kary w razie zaistnienia deliktu admini-
stracyjnego’®, a w przypadku kar naktadanych na osoby kierujgce dziatalno$cig tych podmiotow,
Przewodniczgcy moze, lecz nie musi, natozy¢ kare’. Znamienne jest, ze sytuacja podmiotow
nadzorowanych przez Przewodniczgcego KRRIT jest pod tym wzgledem identyczna, co ozna-
cza, ze w odniesieniu do decyzji o natozeniu kary pienieznej ustawodawca odstgpit od koncepciji
stopniowalnej regulacji i nie pozostawit uznaniu Przewodniczgcego KRRIT nakfadania kar pie-
nieznych na dostawcow audiowizualnych ustug medialnych na zadanie. Ustawowy obowigzek

jednak ustawodawca polski zdecydowat si¢ na bardziej restrykcyjne rozwigzanie to powinien wprowadzi¢ je konsekwentnie, na réwnych dla wszystkich
zasadach.

74 Ustawodawca okreslajgc sankcje za naruszenie prawa w szczegolnosci musi respektowaé zasade réwnosci [...] i zasade proporcjonalno$ci wtasnego
wkroczenia”, tak wyr. TK z 15.01.2007 r., P 19/06, pkt 4 (Legalis 79514) oraz wyr. TK z 15.10.2013 r., P 26/11, pkt 5.3.2 (Legalis 740114).

75 Skoro pewna grupa podmiotdw jest traktowana tagodniej, to powstaje pytanie, czy surowsza regulacja, ktorg objeta jest inna grupa podmiotéw jest
faktycznie konieczna do osiggniecia zatozonych przez ustawodawce celow.

76 Przekroczenie ram proporcjonalnosci ingerenciji i naruszenie art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji powoduje jednoczesne naruszenie ogolnej

gwarancji ochrony prawa wtasnosci - art. 64 ust. 1 Konstytucji”, tak wyr. TK z 29.07.2013 r., SK 12/12, pkt 5.2 (Legalis 722204).

77 Tak wyr. NSA z 11.06.1981 r., SA 820/81 (Legalis 34523); wyr. TK z 18.02.2014 r., K 29/12, pkt 6, (Legalis 759450); zob. tez interesujgcg analize
wplywu zasady ogdlnej k.p.a. na dziatalno$¢ organu regulacyjnego: Wajda, 2011, s. 71in.

78 Tak w odniesieniu do art. 53 ust. 1 u.r.t., SN w wyr. z 14.01.2010 r., Ill SK 15/09 (Legalis 336513); tak tez wyr. SA w Warszawie z 12.10.2012 r.
VIACa 162/12 (Legalis 740916) oraz w doktrynie: Pigtek, 2014, komentarze do art.: 53, 53a, 53b, 53c; odmiennie Czarny-Drozdzejko, 2014, komentarz
do art. 53, teza 13.

79 Wskazuje na to postugiwanie sie przez ustawodawce funktorem modalnym ,moze”: w art. 53d ust. 1i 2 urti art. 54 ust. 1-2a; tak tez w odniesieniu
do art. 53d urt. Pigtek, 2014, komentarz do art. 53d, a w odniesieniu do art. 54 Dziomdziora, 2014, komentarz do art. 54.
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natozenia kary ma niewatpliwie wiele zalet: zapewnia stosunkowo mocng ochrone interesu pub-
licznego, sprzyja realizacji postulatu nieuchronno$c¢ kary®, uniemozliwia organom administragcj
uznaniowe ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu zagrozonego sankcjg®', pozwala stosowacé
prawo w sposob jednolity, przyczynia sie do zapobiegania korupcji®2. Zwigzanie organow regu-
lacyjnych obowigzkiem natozenia kary pienieznej spotka¢ mozna w wielu ustawach®. Regulacje
te jednak nie sg identyczne, a réznice dotyczg miedzy innymi granic przedmiotowego obowigzku
wyznaczonych mozliwoscig odstgpienia od natozenia kary. Unormowanie okolicznosci wytgcza-
jacych, obligatoryjnie badz fakultatywnie, karalno$¢ deliktu administracyjnego stanowi wyraz fa-
godzenia przez ustawodawce surowosci zasad odpowiedzialnosci administracyjnej. Dostrzega
sie bowiem, ze ,automatyzm naktadania kar i brak uwzgledniania okolicznosci danej sprawy nie
sprzyja zapewnieniu sprawiedliwego — w odczuciu spotecznym — dziatania administracji. Stan
taki budzi réwniez zastrzezenia z uwagi na zasady obowigzujgce w demokratycznym panstwie
prawnym, w szczegoélnosci na zasade proporcjonalnosci.”®. Taki kierunek tagodzenia rygorow
odpowiedzialno$ci znajduje oparcie w wielu judykatach Trybunatu Konstytucyjnego®® i sgdow
administracyjnych®. W urt brakuje jednak przepisu przyznajgcego Przewodniczgcemu KRRIT
kompetencje do odstgpienia od natozenia kary. Co wiecej, ustawodawca zaniechat w tej usta-
wie gradacji naruszenh prawa i nie ograniczyt odpowiedzialnosci do ich kwalifikowanych postaci
(np. naruszen ,razgcych”, ciezkich”, ,uporczywych”), co skutkuje obowigzkiem natozenia kary takze
w razie naruszen o znikomej wadze. Taki ksztatt regulacji, pomimo omoéwionej w dalszej czesci
artykutu mozliwosci miarkowania wysokosci kary®’, zdaje sie wykracza¢ ponad to co konieczne
dla ochrony interesu publicznego na rynku ustug medialnych, naruszajgc tym samym zasade
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)&. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 lipca
2014 r. wyrazit poglad, ze ,Prawo materialne powinno stwarzac, w szczegolnych okolicznos$-
ciach, organowi wtasciwemu do naktadania kar pienieznych, mozliwos¢ [...] odstgpienia od jej
wymierzenia”89,

W aktualnym stanie prawnym zarysowany problem zostat istotnie ztagodzony. Zgodnie
z art. 189f k.p.a. w zwigzku z art. 189a § 1 k.p.a., Przewodniczgcy KRRIT dysponuje mozliwoscig
odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej, dlatego, ze w urt brak jest przepiséw

wyr. TK z 15.10.2013 r., P 26/11, pkt 5.3 (Legalis 740114).

81 Tak w odniesieniu do kary za przystgpienie do uzytkowania obiektu budowlanego bez zezwolenia, TK w wyr. z 15.01.2007 r., P 19/06, pkt 7
(Legalis 79514).

82 Automatyzm i obligatoryjnos¢ srodka nadzoru oraz wyeliminowanie z niego jakichkolwiek przestanek nieostrych i ocennych ogranicza w znacznym
stopniu obawy o nieprawidtowe (korupcjogenne) jego zastosowanie, tak TK w wyr. z 12.01.1999 r., P 2/98, pkt 3.5 (Legalis 43175).

83 Zob. np. art. 209 ust. 1 ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. 2018, poz. 1954, ze zm.); art. 66 ust. 2 ustawy z 28.03.2003 .
o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2017 r., poz. 2117 ze zm.); art. 56 ust. 1 ustawy z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2018, poz. 755, ze zm.),
dalej: Prawo energetyczne.

84 Uzasadnienie nowelizacji k.p.a., s. 69-70. W uzasadnieniu tym stwierdzono réwniez (s. 5), ze automatyzm naktadania kar administracyjnych moze
powodowac¢ nieuzasadnione zréznicowanie sytuacji podmiotéw podlegajacych ukaraniu.

85 Zob. np.: wyr. TK 2 1.03.1994 r., U 7/93, pkt 7 (Legalis 10199); wyr. TK z 4.07.2002 ., P 12/01, pkt 4 (Legalis 54434); wy.TK z 7.07.2009 r., K 13/08,
pkt 2.6 (Legalis 158404); wyr. TK z 14.10.2009 r., Kp 4/09, pkt 3.5.5.3 (Legalis 173558); wyr. TK z 1.07.2014 r., SK 6/12, pkt 5.2 (Legalis 981748).

86 Zob. np.: wyr. NSAz 13.09.2011 r., Il GSK 816/10 (Legalis 382788); wyr. Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego (dalej: WSA) z siedzibg w Warszawie
2 20.06.2013 r., IV SA/Wa 600/13 (Legalis 791119).

87 Jak to zostanie omoéwione w kolejnej czesci artykutu, regulacja miarkowania kar pienieznych nie jest pozbawiona wad, a negatywne skutki wad
w zakresie regulacji natozenia kary oraz jej wymiaru moga w konkretnym przypadku ulec spotegowaniu w wyniku ich kumulacji. Nalezy to tez mie¢ na
uwadze, oceniajgc system kar pienieznych w u.r.t.

88 Ustanawianie sankcji administracyjnych musi uwzgledniaé zasade proporcjonalno$ci oraz zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, tak wyr. TK z 25.03.2010 r., P 9/08, pkt 5 (Legalis 215005).

89 Wyr. TK z 1.07.2014 r., SK 6/12, pkt 5.2 (Legalis 981748).
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regulujgcych kwestie odstgpienia od natozenia tej kary (por. art. 189a § 2 pkt 2 k.p.a.)%. Analogicznie
do kodeksowej dyrektywy wyktadni in dubio pro libertate (art. 7a k.p.a.), takze w przypadku odstg-
pienia od natozenia kary, stosowanie przepiséw k.p.a. pozwala na wzmocnienie ochrony podmiotu,
ktéremu przypisuje sie popetnienie deliktu administracyjnego. Nie przesgdza to jednak o tym, ze
interwencja ustawodawcy stata sie zbedna. Aktualnie obowigzuje wiele wariantéw odstgpienia od
natozenia administracyjnej kary pienieznej, co moze swiadczy¢ o dostrzeganej przez ustawodawce
potrzebie dopasowywania tych rozwigzan do specyfiki materii regulowanej w konkretnej ustawie®'.

Analizujgc przepisy urt w zakresie naktadania kar pienieznych, warto jeszcze zwréci¢ uwage
na kilka niekonsekwencji ustawodawcy, ktérych uzasadnienie nie jest jasne.

Po pierwsze, natozenie kary pienieznej na nadawce i tylko na nadawce moze nastgpi¢ tak-
ze w decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 10 ust. 4 urt®2, cho¢ srodek nadzoru
przewidziany w tym przepisie moze zostaé¢ zastosowany takze wobec dostawcéw ustug me-
dialnych niebedgcych nadawcami. Trudno wyjasnic, dlaczego tylko w stosunku do nadawcow,
Przewodniczgcy KRRIiT moze skumulowac¢ w jednej decyzji administracyjnej dwa srodki nadzoru
(,nakaz” z art. 10 ust. 4 urt oraz kare pieniezng, o ktérej mowa w art. 53 ust. 1 urt). Kazdy z tych
Srodkow moze zosta¢ zastosowany takze wobec dostawcéw audiowizualnych ustug medialnych
na zgdanie, a wiec nie moze by¢ tu mowy o ,surowszym” sankcjonowaniu nadawcow zgodnie
z zatozeniem stopniowalnej regulacji. R6znica sprowadza sie jedynie do trybu zastosowaniu obu
srodkéw. Skumulowanie srodkéw pozwala Przewodniczgcemu KRRIT zareagowac¢ w sposob
kompleksowy®® na zaistniate naruszenie w ramach jednego, a nie dwoch postepowan admini-
stracyjnych. Takie narzedzie pomaga efektywnie chroni¢ interes publiczny i wydaje sie w petni
uzasadnione takze w odniesieniu do innych niz nadawcy dostawcow ustug medialnych®. Niesie
tez pewng zalete dla strony, gdyz zasadnos¢ zastosowania obu srodkéw moze zosta¢ oceniona
w ramach jednej kontroli dokonywanej przez sad.

Po drugie, mozliwos¢ wielokrotnego naktadania kar pienieznych na osobe kierujgcg dziatal-
noscig dostawcy ustugi medialnej, zostata zastrzezona tylko na wypadek uchylania sie od wyko-
nania jednego z sankcjonowanych w ustawie obowigzkdéw (zob. art. 53d ust. 2 urt), podczas gdy
wykonanie pozostatych obowigzkéw zostato zabezpieczone jedynie jednorazowg karg (por. art. 54
ust. 1-2a urt). Charakter tych obowigzkéw nie uzasadnia takiego zréznicowana. Co wiecej, moz-
liwos¢ powtarzania kar, a wiec bardziej dolegliwg odpowiedzialno$¢, wprowadzono wobec osoby
kierujgcej dziatalnoscig dostawcy audiowizualnej ustugi medialnej na zgdanie, czyli ustugi, ktora
zgodnie ze wspomniang koncepcjg stopniowalnej regulacji, powinna by¢ fagodniej, a nie surowiej
w0 | Por. wyr. WSA;)V Krakowie z 25.09.2018 r,ll éA/Kr 791/18 (LEX nr 256229é) oraz Uzasadhienie nowelizéﬁji k.p.a,s. 72':‘ wJezeli ktorys z wskaza-

nych aspektow regulacji dotyczacej kar (np. odstgpienie od natozenia kary) nie zostat objety regulacjg ustawy odrebnej, ,w to miejsce” stosowane bedg
przepisy k.p.a.”.

91 Roznice dot. m.in. charakteru odstgpienia od natozenia kary pienieznej (obligatoryjne albo fakultatywne) oraz przestanek tej decyzji, por. np.: art. 56
ust. 6a — Prawa energetycznego; art. 92b i art. 92c ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2019 r., poz. 58 ze zm.); art. 66 ust. 2a ustawy
z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2017, poz. 2117 r., ze zm.); art. 209b ust. 2 i 3 ustawy z 3.07.2002 r. — Prawo lotnicze (Dz.U. z 2018 r,,
poz. 1183, ze zm.), art 21 ust. 3, art. 22 ust. 3, art. 22a ust. 2, art. 24 ust. 2 i 3 w zw. z art. 26 ust. 3 ustawy z 9.03.2017 r. o systemie monitorowania
drogowego i kolejowego przewozu towaréw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2332, ze zm.).

92 Zob. SN w wyr. z 14.01.2010 r., lll SK 15/09 (Legalis 336513).

93 Ze swej natury, nakaz zaniechania naruszen ma charakter $rodka prospektywnego (ex ante), prewencyjnego, dotyczgcego przyszlych zachowan
podmiotu nadzorowanego, natomiast kara pieniezna ma charakter srodka retrospektywnego (ex post), dotyczacego deliktéw juz popetnionych. Wykonanie
nakazu zabezpieczone jest karg pieniezng naktadang (fakultatywnie) na osobe kierujacg dostawca ustugi medialnej na podstawie art. 54 ust. 1 urt.

9 Warto podkresli¢, ze w stosunku do dostawcy audiowizualnej ustugi medialnej na zgdanie kara pienigzna moze zosta¢ natozona dopiero w razie nie
zastosowania sie¢ do wezwania do zaniechania naruszen (art. 53c ust. 1 urt). Jesli wiec podmiot ignoruje takie wezwanie, Przewodniczacy KRRIT pow-
inien mie¢ mozliwo$¢ w ramach jednej decyzji, natozy¢ nie tylko kare, lecz takze nakaz zaniechania naruszen, ktérego wykonanie jest zabezpieczone
odrebng karg pienigzng naktadang (fakultatywnie) na osobe kierujaca dostawcy takiej ustugi (art. 54 ust. 1 urt).
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regulowana. W tym przypadku réwniez trudno doszukaé sie ratio takiej regulacji. Analogiczna
asymetria wystepuje w odniesieniu do mozliwosci powtarzania kar naktadanych na podmioty
nadzorowane przez Przewodniczgcego KRRIT. Jedynie dostawcy ustug medialnych na zgdanie
mogg by¢ wielokrotnie karani w przypadku nieusuniecia naruszen (art. 53c ust. 3 urt), podczas
gdy niektére z naruszen, za ktére odpowiadajg inne podmioty, réwniez ,nadajg sie”, ze wzgledu
na swojg nature, do usuniecia®. W tych pozostatych przypadkach Przewodniczgcy KRRIT nie
posiada jednak kompetencji do wielokrotnego, przymuszajgcego naktadania kar.

Po trzecie, w urt niejednolicie uregulowano terminy przedawnienia natozenia kary pienieznej.
Najkrotszy ustawowy okres przedawnienia, wynoszacy jeden rok dotyczy kar pienieznych nakta-
danych na nadawce z tytutu deliktow, o ktérych mowa w art. 53 ust. 1 urt oraz w art. 53a ust. 1 urt,
a takze na osobe kierujgcg dziatalnoscig dostawcy audiowizualnej ustugi medialnej na zgdanie za
nie ztozenie sprawozdania w terminie ustawowym (art. 53d ust. 3 urt). Okres przedawnienia wyno-
szacy dwa lata dotyczy naktadania kar pienieznych na dostawce audiowizualnej ustugi medialne
na zgdanie (art. 53¢ ust. 4 urt)? oraz na osobe kierujgcg dziatalno$cig dostawcy ustugi medialnej
w razie niewykonania decyzji wydanej®’ na podstawie art. 10 ust. 4 urt (art. 54 ust. 3 urt). W przy-
padku pozostatych kar pienieznych, tj. kary naktadanej na operatora rozprowadzajgcego program
(art. 53b urt) oraz kar naktadanych na osoby kierujgce dziatalnoscig nadzorowanych podmiotow,
o ktorych mowa w art. 54 ust. 29 i ust. 2a urt, w ustawie brak jest przepisu okreslajgcego okres
przedawnienia. Kryteria takiego zréznicowania termindw przedawnienia sg niezrozumiate. Nie do-
tyczg one przynaleznosci do okreslonej kategorii podmiotowej (np. osob kierujgcych dziatalnoscig
dostawcy ustug medialnych) czy tez swiadczenia pewnej kategorii ustug medialnych. Kryteriéw
tych nalezatoby wiec poszukiwaé w odniesieniu do ,wagi” (szkodliwosci spotecznej) lub specyfiki
(natury) poszczegdlnych deliktow, jednak biorgc pod uwage konstrukcje przepisow i brak stosow-
nych uzasadnien na etapie prac legislacyjnych, nie wydaje sie by takie kryteria mozna byto ziden-
tyfikowaé. Ewidentng luke stanowi brak okreslenia terminu przedawnienia czesci kar pienigznych®.
Aktualnie w tym zakresie znajduje zastosowanie przepis art. 189g § 1 k.p.a.'%, przewidujgcy pie-

9 Dotyczy to np. naruszenia przez nadawce obowigzkow, o ktdrych mowa w art. 43 ust. 2, art. 43a ust. 1 urt (zob. art. 53 ust. 1 urt), a takze w art. 53a
ust. 1 urt oraz naruszenia przez operatora rozprowadzajgcego program obowigzkoéw, o ktérych mowa w art. 43 ust. 1i art. 43a ust. 3 u.r.t. (zob. art. 53b urt).

9%  Okres zagrozenia natozeniem kary pienieznej jest zatem dituzszy w przypadku dostawcow audiowizualnych ustug medialnych na zadanie w sto-
sunku do nadawcéw, co sprawia, ze dostawcy ci sg objeci surowszg regulacjg w poréwnaniu z nadawcami, wbrew zatozeniu stopniowalnej regulacji.
Mozna mie¢ watpliwos$ci czy uzasadnieniem moze by¢ tu odmienny charakter programu w stosunku do audiowizualnych ustug medialnych na zadanie.
Zob tez Czarny-Drozdzejko, 2014, komentarz do art. 53c, teza 4 (dot. dostawcow ustug na zgdanie): ,,Co ciekawe, w przypadku naruszenia podobnych
przepisow przez nadawce okres przedawnienia wynosi rok. Nie wiadomo, czym kierowat sie¢ ustawodawca, tak radykalnie wydtuzajac okres przedaw-
nienia. Wydaje sie, ze nie istniejg zadne merytoryczne argumenty przemawiajgce za takim zréznicowaniem sytuacji prawnej nadawcy i dostawcy au-
diowizualnych ustug na zadanie”.

97 W art. 54 ust. 1 urt uzyto wyrazenia ,decyzji wydanych”, ktérego wykfadnia literalna ograniczataby mozliwo$¢ natozenia kary pienieznej jedynie do
sytuacji nie wykonania co najmniej dwdch decyzji wydanych na podstawie art. 10 ust. 4 urt. W art. 54 ust. 3 urt w odestaniu do ust. 1 wyrazu ,decyzja”
uzyto w liczbie pojedynczej. Liczba mnoga wystepujaca w ust. 1 art. 54 jest prawdopodobnie btedem ustawodawcy, dotyczacym opisu jednego ze znamion

ten winien ulec zmianie, by nie wzbudzat watpliwosci.

98 Czarny-Drozdzejko, 2014, komentarz do art. 54, teza 7: ,Nie wiadomo, dlaczego nie zostat okreslony termin przedawnienia w sytuacji, gdy osoba
kierujgca dziatalnoscig dostawcy ustugi medialnej, nie udzielita lub udzielita nierzetelnych informacji na zgdanie Przewodniczacego Krajowej Rady,
przewidziane przepisem art. 10 ust. 2 u.r.t. [...] Nalezy stwierdzi¢, ze nie mozna w tym przypadku stosowa¢ analogii i przyja¢ terminu 2-letniego, liczac
od daty wezwania przez Przewodniczgcego Krajowej Rady przedstawienia materiatéw, dokumentow i udzielenia wyjasnien w zakresie niezbednym dla
kontroli zgodno$ci dziatania tego dostawcy z przepisami ustawy, warunkami konces;ji lub wigzacymi go aktami samoregulaciji.”.

99 Por.: ,sankcje administracyjne przybierajg w wielu przypadkach bardziej rygorystyczng postaé niz sankcje karne, np. gdy nie przewidziano

przedawnienia natozenia administracyjnej kary pienieznej”, uzasadnienie nowelizacji k.p.a., s. 69. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze sady administracyjne
przed wejsciem w zycie nowelizacji k.p.a. z 2017 r. przyjmowaty, ze do administracyjnych kar pienieznych stosuje sie przepisy ustawy z 29.08.1997 r.
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r., poz. 800, ze zm.), m.in. w zakresie terminéw przedawnienia zobowigzan podatkowych, zob. np. wyrok NSA
z24.11.2016 r., Il GSK 1058/15 (Legalis 1555438).

100 Arg. a contrario: ,Jezeli przepisy odrebne (szczegotowe) przewidujg inne terminy, przepisy k.p.a. nie bedg miaty zastosowania”, uzasadnienie
nowelizacji k.p.a., s. 76.
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cioletni okres przedawnienia. Niewatpliwie kodeksowe okreslenie okresu przedawnienia naktadania
kar pienieznych zwieksza pewnos¢ prawng i bezpieczenstwo prawne podmiotéw, na ktére takie
kary mogg zostac natozone. Jednak zastosowanie wspomnianego przepisu k.p.a. bynajmniej nie
usuwa systemowej niespoéjnosci, gdyz wprowadza kolejny, obok rocznego i dwuletniego, termin
przedawnienia, ktérego dtugos¢ rzecz jasna nie jest podyktowana specyfikg czy tez ,wagq” de-
liktéw, do ktdérych sie odnosi. Jest to przy tym termin ponad dwukrotnie dtuzszy od najdtuzszego
terminu przedawnienia przewidzianego w urt. Mozna wiec podejrzewac, ze wprowadza zbyt do-
legliwy okres zagrozenia karg.

Podobnie jak w przypadku wspomnianej w poprzedniej czesci niniejszego artykutu asymetrii
w zakresie administracyjnej penalizacji niektérych zachowan dostawcow ustug medialnych, tak-
ze niedajgce sie dostatecznie uzasadni¢ réznice w ramach regulacji mozliwoéci powtarzania kar
pienieznych oraz okreséw przedawnienia powinny zosta¢ przez ustawodawce usuniete, by nie
mozna byto ich podwazac zwlaszcza z punktu widzenia takich kryteribw oceny, jak zasada row-
nosci'?!, zasada proporcjonalnosci'??, a takze prawo wtasnosci'%3, m.in. w aspekcie rownej dla
wszystkich ochrony prawnej wtasnosci i innych praw majgtkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP).

Mozliwos¢ uzupetniajgcego stosowania, w odniesieniu do kwestii przedawnienia, prze-
pisow Kk.p.a. nie ostabia podniesionych zastrzezen, gdyz skutki zastosowania tych przepiséw
mogg okazac sie nadmiernie dolegliwe dla podmiotow ponoszacych odpowiedzialnos¢, a w ta-
kim przypadku na ustawodawcy cigzy obowigzek takiego uksztattowania w urt okresu (okreséw)
przedawnienia, by nie byt on ,nieadekwatny lub nieracjonalny albo niewspotmiernie dolegliwy” 104,

V. Wymiar administracyjnej kary pienieznej

Wymierzenie administracyjnej kary pienieznej to okreslenie w drodze decyzji wysokosci
sankcji o charakterze pienieznym (ustalenie wysokosci kary pienieznej)'°%. W odniesieniu do
kazdej z kar pienieznych uregulowanych w urt, ustawodawca nie narzucit Przewodniczgcemu
KRRIT sztywnej wysokosci kary (por. Melezini, 2017, s. 184), czyli nie okreslit jej wymiaru poprzez
odwotanie sie do jednej kwoty pienieznej wyrazonej wprost albo za posrednictwem okreslonego
kryterium. Kary pieniezne w urt majg charakter sankcji wzglednie oznaczonych (zob. Wincenciak,
2008, s. 119), czyli takich, ktérych wysoko$¢ zostata przez ustawodawce jedynie ograniczona
wskazaniem ich maksymalnej dopuszczalnej wysokosci'%, a konkretyzacja wysokosci kary do-
konywana jest przez Przewodniczgcego KRRIT w postepowaniu administracyjnym w sprawie
natozenia kary pienieznej. Przewodniczacy KRRIT posiada, w granicach ustawowego limitu,
kompetencje do wyboru wysokos$ci kary, a wiec wymiar kary na gruncie urt ma charakter uzna-
nia administracyjnego. Ustawowymi limitami wysokosci kary sg: 50% rocznej optaty za prawo do
dysponowania czestotliwoscig przeznaczong do nadawania programu, 10% przychodu podmiotu
ukaranego osiggnietego w poprzednim roku podatkowym, dziesieciokrotnos¢ i dwudziestokrotnosé

101 Zob. wyr. TK powotane w przypisie 84.

102 Skoro pewna grupa podmiotow jest traktowana tagodniej, to powstaje pytanie, czy surowsza regulacja, ktérg objeta jest inna grupa podmiotow jest
faktycznie konieczna do osiggniecia zatozonych przez ustawodawce celow.

103 Zob. wyr. TK powotany w przypisie 86.

104 Nawigzujgc do cytatu z wyr. TK z 15.01.2007 r., P 19/06, pkt 4 (Legalis 79514), wskazujgcego, ze ustawodawca ,Nie moze wiec stosowaé sankcji
oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspétmiernie dolegliwych”.

105 Tak Wrobel, 2018, komentarz do art. 189a, teza 5; uzasadnienie nowelizacji k.p.a., s. 71.

106 Teza ta znajduje oparcie w literalnym brzmieniu przepiséw urt i nie budzi watpliwosci w doktrynie i orzecznictwie.
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przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw, wigcznie z wyptatami z zy-
sku, w kwartale poprzedzajgcym wydanie decyzji nakladajgcej kare ogtaszanego przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor
Polski”, szesciomiesieczne wynagrodzenie osoby kierujgcej dziatalnoscig danego podmiotu,
podlegajacej karze, a takze limity w wysokosci 500 000 zt 1000 zt. W urt uznanie administracyj-
ne w zakresie wymiaru kar pienieznych zostato ograniczone nie tylko wspomnianymi limitami,
lecz takze obowigzkiem uwzglednienia przez Przewodniczgcego KRRIT, podczas dokonywania
wyboru wysokosci kary, okolicznosci dotyczgcych samego deliktu lub podmiotu ponoszgcego
odpowiedzialnos¢. Okolicznosci te w k.p.a. zostaty okreslone mianem ,przestanek wymiaru admi-
nistracyjnej kary pienieznej’%7, a w doktrynie czesto sg nazywane dyrektywami wymiaru kary108.
Antycypujgc dalsze wywody, nalezy zasygnalizowaé, ze ustawowe ograniczenia uznania admini-
stracyjnego w zakresie wymiaru kary nie dotyczg kazdej z kar uregulowanych w urt. Analizowana
konstrukcja wymiaru kar pienieznych nasuwa dwie uwagi o charakterze ogélnym. Po pierwsze,
w urt zastosowano dos¢ duzo kryteridw maksymalnej wysokosci kary i wydaje sie, ze zasadnosc¢
postuzenia sie ich tak rozbudowanym katalogiem winna ulec weryfikacji. Po drugie, technika le-
gislacyjna polegajgca na skatalogowaniu wielu deliktéw bardzo réznigcych sie w swej naturze
i szkodliwosci spotecznej oraz powigzaniu ich z karg o tej samej maksymalnej wysokosci, wymaga
od Przewodniczgcego KRRIT ustalenia w pierwszej kolejnosci wagi naruszonego dobra, a dopiero
w oparciu o to ustalenie dokonania wymiaru kary. Przyznany Przewodniczgcemu KRRIT zakres
uznania jest zatem bardzo szeroki i w sumie wykracza poza $cisle rozumiany wymiar kary, ktéry
ogranicza sie do okolicznosci konkretnego naruszenia.

Wsrdd kryteriow maksymalnej wysokosci kary pienieznej wiele istotnych zastrzezeh budzi
kryterium ,przychodu osiggnietego w poprzednim roku podatkowym”. Uwagi mozna tu podzieli¢
na dotyczgce okreslonosci kary, jej proporcjonalnosci, a nawet mozliwosci jej wymierzenia (usta-
lenia wysokosci). Jednym ze zrodet niejasnosci dotyczgcych omawianego kryterium jest brak
ustawowej definicji przychodu, nawet obejmujgcej jedynie odestanie do wtasciwych przepiséw
rachunkowych lub podatkowych, albo wskazujgcej dokument, w ktéorym przychdd miatby zostac
wiarygodnie okreslony'%. Niedopuszczalne jest, by w celu ustalenia maksymalnej wysokosci
kary, organ administracyjny, w trakcie postepowania o natozenie tej kary powotywat biegtego.
Praktyka taka, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, najdobitniej Swiadczytaby o tym, ze ,usta-
wodawca nie sprecyzowat kryteribw pozwalajgcych na jasne okreslenie wysokosci grozgcych
kar”119, Ponadto z tresci przepiséw powinno jednoznacznie wynika¢, wzgledem ktérego roku nalezy
ustali¢ ,poprzedni rok podatkowy”"!. Konstrukcja przychodu osiggnietego w roku podatkowym

107 Art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 189d k.p.a.
108 Zob. np. Wrébel, 2018, komentarz do art. 189d, teza 4; Stankiewicz, 2017, komentarz do art. 189d, teza 1.

109 Por. np. kryterium ,10% catkowitego rocznego przychodu wykazanego w ostatnim zbadanym sprawozdaniu finansowym za rok obrotowy” wystepujace
m.in. w art. 165 ust. 1a pkt 1 i art. 165b ust. 2 pkt 1 ustawy z 29.07. 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2018 r., poz. 512 ze zm.) oraz
kryterium ,10% przychodu wykazanego w ostatnim zatwierdzonym sprawozdaniu finansowym” wystepujace w art. 25| ust. 6 ustawy z 29.08.1997 r. —
Prawo bankowe (Dz.U. z 2018 r., poz. 2187, ze zm.).

10 Wyr. TK z 3.11.2004 r., K 18/03, pkt 6.2 (Legalis 65577). Cho¢ uwagi TK dotyczyty kar orzekanych przez sgdy na podstawie ustawy z 28.10.2002 r.
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, wydaje sig, ze mozna je w petni odnies¢ do kar naktadanych przez
organy administracji publicznej.

" Por. powstate na gruncie prawa energetycznego watpliwosci, czy chodzi o rok poprzedzajgcy popetnienie deliktu, czy tez rok poprzedzajacy natozenie

kary, rozstrzygniete przez SN w postanowieniu z 19.10.2012 r., Ill SK 15/12 (Legalis 649146). Przyktadem doktadnego uregulowania omawianej kwestii
jest np. art. 106 ust. 1 uokik, operujacy kryterium ,10% obrotu osiggnigtego w roku obrotowym poprzedzajgcym rok natozenia kary”. Warto zaznaczyc¢,
ze w innym kryterium wysokosci kary, ktére wystepuje w urt wskazuje sie precyzyjnie na ,kwartat poprzedzajacy wydanie decyzji naktadajgcej karg”
(zob.: art. 53a ust. 2, art. 53c ust. 1, art. 54 ust. 2a u.r.t.).
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poprzedzajgcym rok natozenia kary powoduje, ze w okresie popetnienia deliktu jego sprawca nie
zna maksymalnej wysokosci grozgcej mu kary''2. Co wiecej, wobec grozgcego mu postepowania,
moze podejmowac dziatania zmierzajgce do obnizenia przychodéw, a nawet do likwidacji dziatal-
nosci gospodarczej''3. Cho¢ problem ten jest tym mniejszy, im krotszy jest ustawowo okreslony
okres przedawnienia natozenia kary, jednak wystgpi on nawet, gdy okres ten wynosi jeden rok, jak
ma to miejsce np. w przypadku art. 53 ust. 4 ustawy''#. Taka konstrukcja ustawowego kryterium
wysokosci kary pienieznej zostata skrytykowana przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 li-
stopada 2004 r.: ,zwigzanie wymiaru kary pienieznej z przychodem (wydatkami) podmiotu zbio-
rowego za rok poprzedzajgcy wydanie orzeczenia zastuguje na negatywng ocene. Tak okreslona
konstrukcja wymiaru kary catkowicie zrywa zwigzek pomiedzy popetnionym czynem a wysokoscig
kary. W okresie pomiedzy popetnieniem czynu zagrozonego pod grozbg kary a jej orzeczeniem,
w sytuacji finansowej podmiotu zbiorowego mogg nastgpi¢ zasadnicze zmiany skutkujgce wyso-
koscig kary. Wymiar kary, nieskorelowany z sytuacjg gospodarczg podmiotu zbiorowego w chwili
popetnienia czynu, ale uzalezniony od przysztych zdarzeh gospodarczych, nie pozwala przewi-
dzie¢ konsekwencji zachowania niezgodnego z prawem. [...] W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
przepisy dotyczgce wymiaru kary pienieznej pozostawiajg zbyt szeroki margines niepewnosci po
stronie podmiotu zbiorowego, a takze stwarzajg powazne trudnosci interpretacyjne i praktyczne,
z ktérymi musiatyby sie zmierzyé organy stosujgce prawo”. Zarzuty te doprowadzity do uznania
przepisdw postugujgcych sie badanym przez TK kryterium wysokosci kary za niezgodne z art. 2
Konstytucji RP3, Kryterium ,przychodu osiggnietego w poprzednim roku podatkowym” budzi tez
zastrzezenia z punktu widzenia zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP),
gdyz nie wigze maksymalnej wysokosci kary z przychodami osiggnietymi z dziatalnosci, w zwigzku
z ktdérg doszto do popetnienia deliktu (np. rozpowszechnianiem danego programu, udostepnianiem
danego katalogu audycji na zadanie), lecz z catoscig przychodéw podmiotu ponoszgcego odpo-
wiedzialnos¢, co jest oczywiscie tym bardziej razgce (nieproporcjonalne), im bardziej marginalny
udziat w catosci tych przychodéw majg przychody z dziatalno$¢ zwigzanej z deliktem'®. Ponadto,
nieproporcjonalnos¢ kary moze by¢ powodowana przez oparcie jej maksymalnej wysokosci na
podstawie potencjalnie obejmujgcej przychody uzyskane jedynie incydentalnie (np. z powodu réznic
w kursach walut czy sprzedazy srodkéw trwatych), co prowadzi¢ moze do sztucznego zawyzenia
wymiaru naktadanych kar i nadmiernego obcigzenia podmiotéw ukaranych'’.

13 Tak w wyr. TK z 3.11.2004 r., K 18/03, pkt 6.3 (Legalis 65577).

114 Np. jesli rok podatkowy pokrywa sie z rokiem kalendarzowym, delikt popetniono przyktadowo w maju, a decyzja o natozeniu kary wydawana jest
w nastepnym roku kalendarzowym, np. w kwietniu. W momencie popetienia deliktu jego sprawca nie zna wysokosci swojego catorocznego przychodu
osiggnietego w roku, w ktérym popetnit delikt, a ponadto w okresie od momentu popetnienia deliktu do korica tego roku moze on wptywac¢ na zmniejsze-
nie wysokosci tego przychodu.

15 Wyr. TK z 3.11.2004 r., K 18/03, pkt 6.3 (Legalis 65577). Poglad TK zdaje sie podziela¢c M. Krél-Bogomilska, 2014, komentarz do art. 106.
W nastegpstwie cytowanego wyroku TK, przepis art. 7 ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych zostat znowelizowany otrzymujgc tresc:
,Wobec podmiotu zbiorowego sad orzeka kare pieniezng w wysokosci od 1000 do 5 000 000 ztotych, nie wyzsza jednak niz 3% przychodu osiggnietego
w roku obrotowym, w ktérym popetniono czyn zabroniony bedacy podstawg odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego.”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
nie tylko polski ustawodawca okreslajac maksymalng wysoko$¢ kary siega po kryterium okreslonej wartosci ekonomicznej osiagnietej w danym okresie
poprzedzajacym rok natozenia kary, zob. np. art. 83 ust. 4-6 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych) (Dz.Urz.UE.L 2016 Nr 119, str. 1).

116 Tak zwtaszcza w odniesieniu do ,nadawcdw rozpowszechniajgcych kilka programéw, podmiotéw prowadzgcych dziatalno$é w zakresie réznych ustug
audiowizualnych, a tym bardziej podmiotéw prowadzacych réwniez inne rodzaje dziatalnosci”, Piatek, 2014 (komentarz do art. 53). Zob. tez Sachajko
i Modzelewska-Wachal, 2014 (komentarz do art. 111).

7 Tym m.in. uzasadniono zastgpienie pojecia ,przychod” pojeciem ,obrét” w przepisach administracyjno-karnych uokik, zob. uzasadnienie projektu
ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, druk sejmowy nr 1703 z 30.08.2013 r.,
Sejm VII kadencji, s. 55.
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Kolejny problem wigzacy sie z omawianym kryterium wysokosci kary pienieznej dotyczy takiego
sposobu jego uregulowania, by kara pieniezna w ogodle mogta zosta¢ natozona w przypadku, gdy
,W poprzednim roku podatkowym” nie doszto do osiggniecia jakiegokolwiek przychodu. Przyczyng
takiego stanu rzeczy moze by¢ okolicznos¢ naktadania kary w pierwszym roku dziatalnosci pod-
miotu, ktory powstat z potgczenia innych podmiotéw albo zostat utworzony w inny sposéb'8.
W przepisach urt zostat jedynie uregulowany sposéb wymiaru kary naktadanej w pierwszym roku
dziatalnosci, bez wzgledu na sposob powstania podmiotu i to tylko w odniesieniu do kar, o ktorych
mowa w art. 53a i art. 53b urt''9, natomiast brak jest analogicznej regulacji w odniesieniu do kar
naktadanych na gtéwnych uczestnikéw rynku ustug medialnych, tj. na nadawcéw (por. art. 53 urt).
Oznacza to w mojej ocenie, ze ustawodawca nie okreslit maksymalnej wysokosci kary naktadanej
na podstawie art. 53 urt, na nadawce, ktory nie uiszcza optaty za prawo do dysponowania cze-
stotliwoscig, jesli kara ta jest nakladana w pierwszym roku jego dziatalnosci lub z innej przyczyny
nadawca nie osiggnat przychodu ,w poprzednim roku podatkowym”. Taka regulacja nie spetnia
wymogu okreslonosci wysokosci kary i nie chroni nadawcy przed natozeniem kary nadmiernie
wygorowanej czy wrecz, ze wzgledu na zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), uniemozliwia
natozenie kary'20.

Problem z natozeniem kary pienieznej moze tez powstac, gdy kryterium jej maksymalnej
wysoko$ci ustalono poprzez odestanie do wysokosci miesiecznego wynagrodzenia osoby po-
noszacej odpowiedzialnos$¢ (osoby kierujgcej dziatalnoscig dostawcy ustugi medialnej — art. 54
ust. 1 2 urt), nie przewidujgc kryterium alternatywnego. Prawnie dopuszczalne jest bowiem, by
osoba kierujgca dziatalnoscig dostawcy ustugi medialnej nie pobierata wynagrodzenia. Przypadek
taki uniemozliwitby ustalenie maksymalnej wysokos$ci kary, jakg na te osobe moze natozy¢
Przewodniczgcy KRRiT'2!, co rowniez w $wietle powotanej zasady legalizmu stanowitoby prze-
szkode w natozeniu kary.

Przechodzgc do kwestii dyrektyw wymiaru kary, w urt spotka¢ mozna kary, w stosunku do
ktérych nie ustalono jakiekolwiek dyrektywy jej wymiaru (art. 53a ust. 1 urt oraz w odniesieniu do
0s6b kierujgcych dziatalnoscig podmiotu: art. 53d ust. 1 art. 54 ust. 1, 2 i 2a urt) oraz kary, ktére
winny by¢ naktadane z uwzglednieniem okreslonych w ustawie dyrektyw ich wymiaru, przy czym
katalogi tych dyrektyw sg rézne i obejmuja:

1) zakres i stopien szkodliwosci naruszenia, dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu podlegajg-
cego ukaraniu oraz jego mozliwosci finansowe (art. 53 ust. 1, art. 53b ust. 1 urt), albo

2) zakres i stopien szkodliwosci naruszenia oraz dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu podle-
gajgcego ukaraniu (art. 53c ust. 2 urt).

Trudno znalez¢ uzasadnienie dla takich réznic w uregulowaniu dyrektyw wymiaru kary.
Podkresli¢ nalezy, ze wymiar kary naktadanej na dostawce audiowizualnej ustugi medialnej na
zgdanie wymaga uwzglednienia mniejszej liczby dyrektyw niz wymiar kary naktadanej na nadaw-
ce. Ustawodawca nie wymaga uwzglednienia mozliwosci finansowych dostawcy takich ustug.

by méc ,od nowa” rozpoczg¢ dziatalnose, tak w: Banasinski i Piontek 2009 (komentarz do art. 106).
9 Nie brak tu jednak rozbieznosci: raz jest mowa o pierwszym ,roku” (art. 53a ust. 2 u.r.t.), a raz o ,roku kalendarzowym” (art. 53b ust. 2 urt).

120 TK w jednym ze swoich orzeczen zaznaczyt, ze z wigzgcej KRRIT zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) wynika koniecznos$¢ wyznaczenia przez
prawo nie tylko podstawy jej dziatan, ale rowniez zakreslenia ich granic — wyr. TK z 18.02.2014 r., K 29/12, pkt 4 (Legalis 759450).

21 Problem ten dostrzegt Sobczak, 2001, s. 524: ,W sytuacji gdyby osoba kierujgca dziatalnoscig nadawcy nie pobierata wynagrodzenia, natozenie na

nig kary pienigznej okazac sie moze technicznie niemozliwe. Dlatego tez postulowac nalezy nowelizacje przepisu art. 54 ust. 1 u.or.t.”.
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Skutkuje to pozostawieniem Przewodniczgcemu KRRIT wiekszego, niz w przypadku kar nakta-
danych na nadawcéw, marginesu uznania. Ostabia to gwarancje stosowania wobec dostawcéw
audiowizualnych ustug medialnych na zadanie tagodniejszych srodkéw prawnych niz w stosunku
do nadawcow. Rezygnacja z przestanki ,mozliwo$ci finansowych” jest tym bardziej niezrozumiata,
ze przestanka ta wymaga respektowania naczelnej zasady wymiaru kar pienieznych, tj. zasady
proporcjonalnosci, majgcej zapewnic¢, by wysoko$¢ naktadanej kary nie byta z jednej strony zbyt
niska, sprawiajgc, ze funkcje petnione przez kare stang sie iluzoryczne'??, a z drugiej — nie byta
za wysoka, w skrajnym przypadku zagrazajgc ptynnosci finansowej podmiotu ukaranego'23.

W odniesieniu do kar pienieznych, dla ktérych w urt ustalono dyrektywy (przestanki) wymiaru
kary nie znajdzie zastosowania, zgodnie z art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a., katalog dyrektyw okreslony
w art. 189d k.p.a. Dotyczy to kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 53 ust. 1, art. 53b ust. 1, art. 53¢
ust. 2 urt. Z kolei art. 189d k.p.a. znajdzie w catosci zastosowanie do wymiaru kar pienieznych, dla
ktorych w urt brak jest dyrektyw ich wymiaru, tj. kary, o ktérej mowa w art. 53a ust. 1 urt oraz kar
naktadanych na osobe kierujgcg dziatalnoscig podmiotu, o ktérych mowa w art. 53d ust. 1, art. 54
ust. 1, ust. 2 i ust. 2a urt. Zastosowanie art. 189d k.p.a. niewgtpliwie wzmacnia ochrone interesu
strony przed arbitralnoscig organu administracyjnego, jednak nie usuwa rozbieznosci w trybie
wymiaru kar ustalonym w ustawie. Podobnie jak w przypadku naktadania kar pienieznych, w od-
niesieniu do wymiaru tych kar, mozliwo$¢ positkowego stosowania przepiséw k.p.a. nie zwalnia
ustawodawcy z obowigzku takiego uksztattowania w urt systemu kar pienieznych, by zapewniat on
efektywnos¢ nadzoru Przewodniczacego KRRIT nad rynkiem ustug medialnych, przy poszanowaniu
norm konstytucyjnych i prawa UE. Cho¢ problem nadmiernej ingerencji panstwa w podstawowe
prawa i wolnosci wystgpi¢ moze w odniesieniu do samego natozenia kary, to jednak wydaje sie,
ze to nadmierna wysokos$ci kary moze uczynic te ingerencje szczegdlnie szkodliwg (dolegliwg).
Tym wiekszego znaczenia nabiera takie uksztattowanie przepiséw w zakresie wymiaru kary, by
gwarantowaty one poszanowanie podstawowych praw i wolnosci.

Kilku uwag wymagajg jeszcze proceduralne aspekty ustalania przez Przewodniczgcego
KRRIT wysokosci kar pienieznych. Uwzglednienie w konkretnym postepowaniu o natozenie kary
pienieznej kryterium maksymalnej jej wysokosci oraz zastosowanie dyrektyw wymiaru tej kary
wymaga zgromadzenia przez Przewodniczgcego KRRIT odpowiedniego materiatu dowodowego
dotyczgcego np. wysokosci przychodow osiggnietych przez podmiot ponoszgcy odpowiedzialnos¢
w poprzednim roku podatkowym, mozliwosci finansowych tego podmiotu czy wysokosci miesiecz-
nego wynagrodzenia osoby kierujgcej dziatalnoscig danego podmiotu. W tym celu ustawodawca
powinien wyposazy¢ Przewodniczagcego KRRIT w uprawnienia pozwalajgce zazgdac od podmiotu,
ktéry ma zosta¢ ukarany, przedstawienia odpowiednich dokumentéw i informaciji, niezbednych
do ustalenia wysokosci kary pienieznej. Przyktadem takiej regulaciji jest art. 18 ust. 3 ustawy
z dnia 30 czerwca 2011 r. o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej'?*, ustanawiajgcy obowigzek

porcji do potencjatu ekonomicznego sprawcy.”, tak SN w wyr. z 27.06.2000 r., | CKN 793/98 (Lex nr 50870); zob. tez wyr. SA w Warszawie z 27.03.2018 .,
VIIAGa 761/18 (Legalis 1808337): ,Kara ta ma stanowi¢ realng, odczuwalng dolegliwo$¢ dla ukaranego podmiotu, ale stanowi¢ takze wyrazne ostrzezenie
na przyszto$¢”. Warto jednak odnotowac, ze wérdd dyrektyw wymiaru kary wymienionych w art. 189d k.p.a. nie ma dyrektywy odwotujgcej sie¢ do mozliwosci
finansowych podmiotu ukaranego nie bedgcego osobg fizyczna (por. art. 189d pkt 7 k.p.a.).

123 Tak wyr. SN z 19.09.2009 r., Il SK 5/09 (Legalis 212542); wyr. SA w Warszawie z 27.03.2018 r., VIl AGa 761/18 (Legalis 1808337), zob. tez
wyr. Sagdu SO — Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 25.09.2017 r., XVII AmT 1/17 (Legalis 1751854).

24 Dz.U.z 2016 1., poz. 649.
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dostarczenia wskazanemu w ustawie organowi (jest nim m.in. Przewodniczgcy KRRIT) na kazde
jego zadanie, w terminie 30 dni od dnia otrzymania zgdania, danych niezbednych do okreslenia
podstawy wymiaru kary pienieznej, o ktérej mowa w tej ustawie. Przepis ten ponadto reguluje
sposob ustalenia wysokosci kary pienieznej w przypadku ,niedostarczenia danych lub dostarcze-
nia danych uniemozliwiajgcych ustalenie podstawy wymiaru kary”. W urt brakuje analogicznego
rozwigzania. Luka ta ostabia efektywnos¢ systemu kar pienieznych, zwtaszcza efektywnos¢ usta-
nowionego w kilku przepisach urt obowigzku natozenia kary. Negatywnie nalezy réwniez ocenic
brak, spotykanej w wielu ustawach, regulacji dotyczgcej postepowania z przekazywanymi przez
nadzorowane podmioty, materiatami w zakresie, w jakim zawierajg one tajemnice przedsiebiorstwa.

W kontekscie postepowania dowodowego nalezy zwrdoci¢ uwage, ze w zwigzku z tym, ze
sprawa administracyjna o natozenie kary pienieznej jest sprawg o natozenie na strone obo-
wigzku, w postepowaniach zmierzajgcych do natozenia kary pienieznej znajdzie zastosowanie
art. 81a k.p.a., dotyczgcy rozstrzygania na korzysc¢ strony niedajgcych sie usungé watpliwosci co
do stanu faktycznego.

VI. Wykonanie administracyjnej kary pienieznej

Zgodnie z art. 53 ust. 3 urt, kara pieniezna jest ptatna z dochodu po opodatkowaniu lub z innej
formy nadwyzki przychoddw nad wydatkami, zmniejszonej o podatki. Przepis ten ma zastosowanie
jedynie do kary pienieznej natozonej na hadawce z tytutu deliktu wymienionego w art. 53 ust. 1 urt
oraz w art. 53a ust. 1 urt'?5, Ustawodawca nie zdecydowat sie okresli¢ Zrodta sfinansowania zaptaty
innej kary pienieznej naktadanej przez Przewodniczgcego KRRIT, pomimo pdzniejszych wielo-
krotnych nowelizacji przepiséw administracyjno-karnych. Zaktadajgc racjonalny, a nie omytkowy
charakter tej decyzji, Swiadczy ona o uznaniu ratio normy wyrazonej w art. 53 ust. 3 urt za watpliwe
albo wrecz btedne. Potwierdzeniem tej tezy jest derogacja przepiséw o identycznym lub niemal
identycznym brzmieniu z innych ustaw. W doktrynie zauwazono, ze uregulowanie zrodta finanso-
wania zaptaty kary pienieznej ,ma zapewnic, aby kary te byty rzeczywiscie dolegliwe dla ukara-
nych. To zas§ wymaga pozbawienia tych podmiotéw mozliwosci wkalkulowywania uiszczonych kar
w koszty ich dziatalnos$ci, co odnosi sie gtéwnie do przedsiebiorcow, ktorzy wliczajgc kare w ceny
oferowanych przez siebie produktéw mogliby przerzucac jej ciezar finansowy na kontrahentéw
lub konsumentéw” (Molski, 2009 (komentarz do art. 112)). Zauwazono jednak, ze cel ten nie byt
efektywnie realizowany, gdy kary pieniezne miaty by¢ ptatne z dochodu po opodatkowaniu lub
innej formy nadwyzki dochodéw nad wydatkami zmniejszonej o podatki: ,Regulacja ta w praktyce
nie byta jednakze gwarancjg nieprzerzucania na odbiorcow ukaranego przedsiebiorcy skutkow
ptaconych przez niego kar pienieznych, brak jest bowiem — poza nielicznymi wyjatkami dotycza-
cymi podmiotdéw kontrolowanych przez regulatoréw — obowigzku przedsiebiorcéw opierania cen
na kosztach, bgdz limitowania zysku kalkulacyjnego. Rébwnoczesnie, jak wskazywano w doktry-
nie, w przypadku osiggania przez ukaranego w roku, w ktéorym przypadat obowigzek zaptaty kary,
nizszego zysku niz natozona kara lub wrecz braku zysku, przedsiebiorca miat obowigzek uiscic¢
jedynie odpowiednig czes¢ kary, zaptata pozostatej czesci winna byta by¢ odroczona, zas pozo-
stata czesc¢ kary pienieznej powinna byta zostac uiszczona w kolejnym roku, o ile przedsiebiorca

25 Nie jest jasne, na czym miatoby polega¢ odpowiednie, a nie wprost, stosowanie przepisu art. 53 ust. 3 urt, zgodnie z dyspozycjg art. 53a ust. 1
zd. drugie urt.
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osiggat zysk” (Modzelewska-Wagchal, 2014, komentarz do art. 112). W zwigzku z dostrzezonymi
wadami, z uokik usuniety zostat przepis bardzo podobny w swym brzmieniu do art. 53 ust. 3 urt'26,
Derogacja objeto réwniez analogiczng regulacje zawartg w art. 56 ust. 4 prawa energetycznego.
Usunieciu fragmentu tego przepisu towarzyszyto nastepujgce uzasadnienie: ,skreslenie przepisu
stanowigcego, ze kare ptaci sie z dochodu po opodatkowaniu ma na celu umozliwienie egzekwo-
wania kary pienieznej rowniez w sytuacji, gdy przedsiebiorstwo odnotowuje strate bilansowg, co
nie zawsze wigze sie z trudng sytuacjg przedsiebiorstwa”?’. Warto réowniez dodac, ze juz wiele
lat temu sformutowano bezposrednio pod adresem art. 53 ust. 3 urt zarzut ostabienia restrykcyj-
nosci catego unormowania art. 53 urt: ,Stabej restrykcyjnosci omawianych przepiséw dowodzi
okolicznos¢, ze natozona kara jest ptatna wytgcznie pod warunkiem uzyskania przez nadawce
dochodu (po jego opodatkowaniu), ewentualnie z innej formy nadwyzki przychodow nad wy-
datkami, zmniejszonej o podatki” (Woryna, 2001, s. 828). Art. 53 ust. 3 urt byt ponadto btednie
interpretowany w orzecznictwie jako ustalajgcy podstawe wymiaru kary pienieznej'?®. Powyzsze
ustalenia prowadzg do wniosku o potrzebie usuniecia ust. 3 z art. 53 urt, co oczywiscie nie stoi
na przeszkodzie uregulowaniu w inny sposob zrédta sfinansowania zaptaty kar pienieznych prze-
widzianych w tej ustawie.

Do wykonania (zaptaty) kar pienieznych natozonych przez Przewodniczgcego KRRIT znajda
zastosowanie, na mocy art. 189a § 11 § 2 k.p.a., przepisy k.p.a. dotyczgce odsetek od zalegtej
administracyjnej kary pienieznej (art. 189i k.p.a.), termindéw przedawnienia egzekucji administra-
cyjnej kary pienieznej (art. 189j k.p.a.), oraz udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary
pienieznej (art. 189k k.p.a.).

VII. WnioskKi

Od momentu uchwalenia urt przed polskim ustawodawcg pojawito sie wiele doniostych wy-
zwan regulacyjnych w dziedzinie radiofonii i telewizji. Gtéwnym ich Zzrédtem byt rozwdj rynku ustug
medialnych stymulowany m.in. przez postep technologiczny, a takze dostosowywanie prawa pol-
skiego do prawa Unii Europejskiej zarowno na etapie przed, jak i poakcesyjnym. Jednym z wyzwan
stata sie racjonalna ewolucja przepiséw administracyjno-karnych, ksztattujgca adekwatny system
kar pienieznych zapewniajgcy efektywnos$¢ ustanawianych praw i obowigzkéw, nakazow i zaka-
z6w. Decyzja o rozwoju prawa wytgcznie na drodze nowelizacji ustawy i tym samym rezygnacja
z uchwalenia na odpowiednim etapie nowej ustawy medialnej utrudnita to zadanie, cho¢ go nie
uniemozliwita. Przeprowadzona analiza dowodzi, ze ustawodawca nie sprostat wspomnianemu
wyzwaniu w stopniu zadowalajgcym. Zidentyfikowane w przepisach administracyjno-karnych urt
wady oraz luki prawne, budzgce zastrzezenia z punktu widzenia takich konstytucyjnych zasad,
wolnosci i praw, jak zasada poprawnej legislacji, zasada proporcjonalnosci, zasada rownosci, wol-
nos¢ stowa, wolnos¢ gospodarcza czy prawo wtasno$ci $wiadczg o niedostatecznych gwarancjach
ochrony interesu indywidualnego podmiotéw poddanych nadzorowi represyjnemu Przewodniczacego
KRRIT. Uzupetniajgce stosowanie przepisow Dziatu IVA k.p.a. fagodzi niektére z tych niekorzyst-
nych skutkow, jednak oczywiscie nie usuwa ich przyczyn. Nieraz wrecz dezintegruje system kar

126 Chodzi o uchylony art. 112 ust. 1 uokik, ktory réznit sie od art. 53 ust. 3 u.r.t. tym, ze zawierat pojecie ,nadwyzki dochodéw nad wydatkami”, a nie
,nadwyzki przychodéw nad wydatkami”.

127 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne, druk sejmowy nr 3135 z 22.07.2004 r., Sejm IV kadencji, s. 117.

128 Zob. np. wyrok SO w Warszawie z 8.09.2011 r., XX GC 94/11 (pozyskano z: http://orzeczenia.warszawa.so.gov.pl/ (2.03.2019 r.)).
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pienieznych w urt i wywotuje watpliwosci w odniesieniu do adekwatnosci rozwigzan kodeksowych
w stosunku do specyfiki regulacji rynku ustug medialnych. Przeprowadzana analiza wykazata
réwniez niedostatki w zapewnieniu efektywnej ochrony interesu publicznego, ktére w niektérych
przypadkach skutkowa¢ mogg nawet problemami z natozeniem lub wymierzeniem kary pieniez-
nej. Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca niekonsekwentnie zrealizowat zatozenie stopniowalnej
regulacji, obejmujgc niejednokrotnie dostawcow audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie
przepisami bardziej dolegliwymi niz te dotyczgce nadawcow. Usuniecia powyzszych niedoskona-
tosci nalezy upatrywaé w poprawnie przeprowadzonej, kompleksowej interwencji ustawodawcy.
Poczynione w trakcie analizy obserwacje porownujgce tresé przepiséw administracyjno-karnych
urt z odpowiadajgcymi im przepisami administracyjno-karnymi innych ustaw, pozwalajg dostrzec
brak spdjnej, ogdlnosystemowej polityki regulowania odpowiedzialnosci administracyjne;.
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