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Streszczenie

Wptywy z kar pienieznych uregulowanych w ustawie z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocz-
towe stanowig dochod budzetu panstwa. Obecna sytuacja w sektorze finanséw publicznych
wskazuje na duze znaczenie kazdego ze zrodet dochoddéw publicznych w finansowaniu zadan
publicznych. Sktania to do dogtebnej analizy statusu kar pienieznych uregulowanych w ww. usta-
wie, tzn. omoéwienia podstaw prawnych tych dochoddéw publicznych, ich znaczenia i roli, jakg
odgrywajg w systemie finanséw publicznych. Autor skupit sie przede wszystkim na omoéwieniu
znaczenia ww. kar pienieznych z finansowoprawnego punktu widzenia, zaktadajgc, ze funkcja
fiskalna nie jest gtdbwng funkcjg tego narzedzia gromadzenia srodkow publicznych. Giéwnym
celem omawianych kar pienieznych jest bowiem oddziatywanie prewencyjne na podmioty rynku
ustug pocztowych, ktdre naruszajg bezpieczenstwo tego rynku, a tym samym ochrona rynku ustug
pocztowych przed dziataniami zakiécajgcymi dostep uzytkownikom rynku pocztowego do ustug
powszechnych wysokiej jakosci. Nalezy mie¢ na uwadze to, ze w omawianym przypadku funkcja
represyjna nie jest wykluczona, jednak nie moze ona by¢ uznana za najwazniejszg i przystaniac
znaczenia innych funkgiji.

W opracowaniu wykorzystano prawnoporéwnawczg, dogmatycznoporownawczg oraz analityczng
metode badawcza.
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. Wprowadzenie

W systemie finanséw publicznych istniejg rézne narzedzia gromadzenia srodkéw publicznych
o gtdbwnym i ubocznym znaczeniu w procesie zaspokajania zbiorowych potrzeb spofeczenstwa.
W praktyce najistotniejsze znaczenie majg dochody publiczne, lecz nie jest to kategoria jednolita,
gdyz obejmuje ona zréznicowane pod wieloma wzgledami srodki publiczne.

Kary pieniezne w polskim systemie prawnym petnig réozne funkcje i majg rézne zadania.
Z punktu widzenia prawa administracyjnego kary pieniezne stanowig element urzeczywistnienia
nakazéw i zakazow publicznoprawnych (Sawczyn, 2017). Z perspektywy finanséw publicznych
duze znaczenie ma funkcja fiskalna, niemniej w roznych gateziach prawa funkcje kary pienieznej
mogg by¢ poddawane odmiennej gradacji. W prawie karnym na pierwsze miejsce wyfania sie
funkcja represyjna i prewencyjna, w prawie cywilnym istotng role odgrywa m.in. funkcja kompen-
sacyjna, w ujeciu socjologicznym natomiast funkcja edukacyjna (wychowawcza, informacyjna).
W kontekscie $cistych powigzan prawa administracyjnego z prawem finansowym wskazac nalezy,
ze karom administracyjnym przypisuje sie przede wszystkim cel prewencyjny, a takze restytucyjny.
Nie neguje sie przy tym mozliwosci spetniania przez nie funkcji represyjnej, ktéra jednak nie moze
dominowac nad pozostatymi funkcjami, gdyz celem pierwszoplanowym kar administracyjnych jest
funkcja ochronna w stosunku do porzgdku administracyjnego, nastepnie funkcja redystrybucyjna,
a na koncu represyjna (Jaworowicz-Rudolf, 2011, s. 223; Wincenciak, 2008, s. 100).

W niniejszym opracowaniu autor skupit sie przede wszystkim na funkcji fiskalnej kar pieniez-
nych uregulowanych w rozdziale 12 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe' (dalej:
upp lub prawo pocztowe). Funkcja fiskalna ww. zrodet dochodéw publicznych jest funkcjg uboczna,
gdyz podstawowg funkcjg kar pienieznych jest funkcja prewencyjna. Autor opracowania, chcac
potwierdzi¢ ww. teze, przeprowadzi badania analityczne w oparciu o dane uzyskane z Urzedu
Komunikacji Elektronicznej oraz opublikowane w sprawozdaniach zwigzanych z wykonaniem
budzetu panstwa w latach 2006—-2017.

Il. Kara pieniezna jako zrédio dochodoéw budzetu panstwa

Majac na uwadze range aktu prawnego, w ktérym uregulowano omawiane narzedzia finansowo-
prawne, wskazac¢ nalezy, ze jest to konsekwencja zasad przyjetych w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2. Przestanki zastosowania oraz zakres dolegliwosci finansowej
wynikajgcej z kar pienieznych, zgodnie z zasadami wyrazonymi w ustawie zasadniczej muszg
by¢ okreslone w odrebnych przepisach rangi ustawowe;.

W art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?® (dalej: ufp) wskazano
obszerny katalog srodkéw publicznych, w tym dochodéw publicznych, ktére stanowig takze do-
chody budzetu panstwa. Konstrukcja art. 5 ust. 1 ufp wskazuje jednak na to, ze katalog srodkéw
publicznych nie ma charakteru zamknietego (Ofiarski, 2010, s. 24). Zgodnie z ustawowym wyli-
czeniem, zawartym w art. 5 ust. 2 ufp, dochodami publicznymi sg m.in. daniny publiczne, ktére
stanowig najwazniejsze narzedzia gromadzenia srodkéw publicznych (np. podatki, sktadki, opta-
ty, wptaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz

1 Ustawa z dnia 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1481).
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.).
3 Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870 ze zm.).
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bankow panstwowych, a takze inne swiadczenia pieniezne, ktérych obowigzek ponoszenia na
rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych
jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw), jak rowniez inne dochody
budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych nalezne na podstawie odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych.

Kary pieniezne wymierzane na podstawie przepiséw prawa pocztowego nalezy zaliczy¢ do
kategorii innych dochoddéw budzetu panstwa, a konkretnie dochoddéw niepodatkowych budzetu
panstwa. W literaturze przedmiotu kary pieniezne uznaje sie za wptaty (Swiadczenia) o charakte-
rze sankcyjnym, gdyz pobdr wskazanych danin stanowi konsekwencje natozenia przez wiasciwy
organ wtadzy publicznej sankcji prawnych o charakterze finansowym (Mierzwa, 2014).

Na tym tle wytania sie jedna z funkcji petnionych przez kary pieniezne w upp, ktorg jest funkcja
fiskalna polegajgca na dgzeniu do gromadzenia dochodéw do budzetu panstwa i do zapewnienia
odpowiednich wptywow umozliwiajgcych dostarczenie srodkéw na realizacje ustawowych zadan
podmiotow publicznych.

Charakter prawny dochodéw publicznych, w tym dochoddéw budzetu panstwa zostat okreslo-
ny w upf. Ujete w budzecie panstwa dochody oraz przychody stanowig prognozy ich wielkosci, co
oznacza, ze wykonanie dochodoéw powyzej albo ponizej zaplanowanej kwoty nie pocigga za sobg
sankgiji. Istotne jest jednak to, aby nieosiggniecie okreslonej kwoty dochodow nie stanowito naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Pomimo prognostycznego charakteru ww. dochodéw, nalezy mie¢
na uwadze, ze organ administracji ma obowigzek realnego i rzetelnego planowania tych dochodéw.
Dochody sg bowiem podstawowg formg $rodkéw finansowych. Mozna jednak w tym miejscu zadac
pytanie o0 mozliwos¢ i sens planowania wysokosci dochodéw w budzetach, kitdre stanowityby m.in.
dochody z kar pienieznych. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze to, ze gtéwng funkcjg omawianych
instrumentéw jest ich prewencyjne oddziatywanie na podmioty naruszajgce zasady prawidtowego
funkcjonowania rynku ustug pocztowych. Ich prognozowanie mozna by uzna¢ za niecelowe, jednakze
np. w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za 2016 r. wskazano, ze nizsze niz zaktadano
wykonanie dochodéw w dziale ,Administracja publiczna” wynika przede wszystkim z uzyskania niz-
szych niz planowano wptywow z tytutu grzywien, mandatow i innych kar pienieznych od oséb fizycz-
nych oraz grzywien i innych kar pienieznych od osdb prawnych i innych jednostek organizacyjnych?.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych w przypadku naleznosci Skarbu Panstwa lub in-
nych jednostek sektora finanséw publicznych jest np. nieustalenie ww. naleznosci albo ustalenie takiej
naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajgca z prawidtowego obliczenia; niepobranie lub niedocho-
dzenie tej naleznosci albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajgca
z prawidtowego obliczenia; czy tez niezgodne z przepisami umorzenie naleznosci Skarbu Panstwa
lub innej jednostki sektora finansdw publicznych, odroczenie jej sptaty lub roztozenie sptaty na raty
albo dopuszczenie do przedawnienia tej naleznosci® (dalej: uondfp). W tym miejscu nalezy jednak
podkresli¢, ze odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podlegajg jedynie
osoby fizyczne (m.in. kierownikéw jednostek sektora finanséw publicznych), ktérych zawinione zacho-
wanie jest szkodliwe dla finanséw publicznych. Omdwienie tego rodzaju odpowiedzialnosci wykracza
jednak poza ramy przyjete w niniejszym opracowaniu, w zwigzku z czym zostang one pominiete.

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 9.9.2016 r. w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace w 2017 r., s. 50 (Dz.U. z 2016 r. poz. 1456).

5 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, art. 5.
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Nalezy réwniez zauwazyc¢, ze skoro kary pieniezne stanowig dochod budzetu panstwa, to majg
do nich pomocnicze zastosowanie przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa® (dalej: uop). Jezeli bowiem odrebne przepisy nie stanowig inaczej, przepisy dziatu Il uop
stosuje sie rowniez do optat, do ktérych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg inne niz wymienione
w § 1 pkt 1 uop organy. Bedzie to miato istotne znaczenie w przypadku nieterminowego regulowa-
nia nalezno$ci zwigzanych z natozong przez Prezesa UKE karg pieniezng. Do wszelkich odsetek
zwigzanych z ww. zwlokg bedg zatem miaty zastosowanie odpowiednie przepisy dziatu Il uop,
a w zwigzku z tym, rowniez przepisy odnoszgce sie do odsetek za zwtoke od zalegtosci podatko-
wych (Gaj, Laprus-Batuka i Zaborowska 2017). Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zgodnie z tres-
cig art. 3 uondfp przepiséw tej ustawy, z zastrzezeniem art. 16 uondfp, nie stosuje sie jedynie do
okreslania, ustalania, poboru lub wptaty naleznoéci celnych i naleznosci z tytutu podatkéw i opfat,
o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 i 3 uop stanowigcych dochody budzetu panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego, w tym odsetek za zwtoke, a takze udzielania ulg i zwolnien w zakresie tych
naleznosci. W zwigzku z powyzszym, kary pieniezne, o ktérych mowa podlegajg rezimowi uondfp.

Uwzgledniajgc gtéwng funkcje kar pienieznych w polskim systemie prawnym, wskaza¢ na-
lezy, ze ich celem jest przede wszystkim prewencyjne oddziatywanie na sprawce czynu, ktérego
zachowanie stanowi naruszenie wyznaczonej przez ustawodawce normy prawnej. W omawianym
przypadku z pewnoscig mozna wyraznie okresli¢ dobro chronione przez kare pieniezna, jak i wyka-
zac stopien szkodliwosci nie tylko dla finanséw publicznych, ale przede wszystkim dla rynku ustug
pocztowych, zachowania ukaranego, ktore naruszyto to dobro, co z perspektywy omawianego
zagadnienia ma duze znaczenie. Dobrem chronionym przez omawiane narzedzia gromadzenia
Srodkdéw publicznych jest zachowanie wtasciwych warunkéw wykonywania dziatalno$ci pocztowe;.
Za istotne nalezy réwniez uznac cele restytucyjne, ktére osiggajg omawiane kary.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 stycznia 2007 r.” podkreslit, ze kara administracyjna nie
jest odptatg za popetniony czyn, stanowigc srodek przymusu stuzgcy zapewnieniu realizacji wyko-
nawczo-zarzgdzajgcych zadan administracji. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 189b ustawy
— Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. przez ,administracyjng
kare pieniezng” rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadang przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na
niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzgcego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej. Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 1 lipca 2014 r.8 uznat, ze ,administracyjna kara pieniezna jest niewatpliwie jedng z sankcji admi-
nistracyjnych, rozumianych jako ujemne konsekwencje (dolegliwosci), ktdre powinien ponies¢ podmiot
naruszajgcy przepisy prawa administracyjnego” (zob. np. Stahl, 2011, s. 17 i n.; Klat-Wertelecka, 2011,
s. 65 i n.; Kazmierska-Patrzyczna i Rabiega-Przytecka, , s. 433 i n.). Kara administracyjna wigze sie
ze stwierdzeniem obiektywnej bezprawnosci zachowania, a wiec odpowiedzialno$¢ administracyj-
na jest co do zasady odpowiedzialnoscig obiektywng, bez wzgledu na wine (Filipek, 1963, s. 879)°.

6 Ustawa z dn. 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2017, poz. 201 ze zm.).
7 Wyr. TK z 15.01.2007 r., sygn. P 19/06, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 2.
8 Wyr. TK 2 1.07. 2014 r., sygn.. SK 6/12, Dz.U. z 2014 r. poz. 926.

9 Wyr. NSA z dnia 24.02.2011 r. sygn.. akt Il GSK 257/10, Legalis 348181 oraz wyr. NSA z 9.12.1986 r., sygn. akt IV SA 704/86, ONSA nr 2/1986,
poz. 66; 8.12.2010 r., sygn. akt Il OSK 1896/09, Legalis 356955; 29.03.2011 r., sygn. akt Il OSK 567/10, Legalis 348740; 13.02.2009 r., sygn. akt Il GSK
760/08, Legalis 183597; 13.01.2011 r., sygn. akt | OSK 440/10, Legalis 389114.
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lll. Kary pieniezne w ustawie Prawo pocztowe

W rozdziale 12 upp okreslono zakres naruszen warunkow wykonywania dziatalnosci poczto-
wej, za ktore naktadana jest na podmiot kara, w podziale na kary obligatoryjne i fakultatywne. Kary
pieniezne na podstawie prawa pocztowego wymierza Prezes Urzedu Komunikacji Elektroniczne;j
(dalej: Prezes UKE), w drodze decyzji. Od decyzji Prezesa UKE o wymierzeniu kary pieniez-
nej przystuguje odwotanie do Sgdu Okregowego w Warszawie — Sgdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji. Okreslono takze maksymalng wy-
sokos¢ kar oraz sposéb okreslania ich wymiaru.

Odpowiedzialnos¢ na podstawie przepiséw rozdziatu 12 upp jest odpowiedzialnoscig karno-
administracyjng. Zastosowany w art. 126 upp zwrot: ,karze podlega podmiot” wskazuje na bardzo
szeroki krgg podmiotoéw, wobec ktdrych moga by¢ stosowane ww. kary pieniezne. Kary te moga
by¢ zatem stosowane wobec 0séb zaréwno fizycznych, jak i prawnych, czy tez innych podmiotéw,
ktére bedg np. przedsiebiorcg uprawnionym do wykonywania dziatalnosci pocztowej, na podsta-
wie wpisu do rejestru operatorow pocztowych (art. 3 pkt 12 upp). Nalezy przy tym podkresli¢, ze
czyn sprawczy z art. 126 upp moga popetni¢ takze osoby fizyczne, ktérym nie mozna przypisac
charakteru operatora pocztowego, np. podmioty swiadczgce ustugi pocztowe bez wymaganego
wpisu do rejestru (zob. Czyzak, 2015). Osoba taka moze nie by¢ nawet przedsiebiorcg wykonu-
jacym we witasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarczg w $wietle art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'© (dalej: usdg).

W art. 126 upp okreslono kilka kategorii naruszen podlegajgcych odpowiedzialnosci karno-
administracyjnej, w tym m.in. polegajgcych na zaniechaniu obowigzku udzielania informacji lub
dostarczania dokumentéw, uniemozliwianiu lub utrudnianiu przeprowadzenia kontroli, pomimo
powiadomienia przez kontrolujgcego (Prezesa UKE) tej osoby (ij. osoby z kregu wskazanego
powyzej) o kontroli, naruszenia obowigzkoéw informacyjno-sprawozdawczych spoczywajgcych
na operatorach pocztowych.

Majgc na wzgledzie ocene znaczenia fiskalnej funkcji petnionej przez analizowane kary pie-
niezne nalezy przytoczy¢ ustawowe podstawy prawne regut wymiaru kary pienieznej.

Wysokos¢ kary pienieznej ustalana jest w niektérych przypadkach poprzez wyznaczenie
relacji wysokosci stosowanych sankcji do poziomu osiggnietego rocznego przychodu, w innych
za$ kwotowo, gdy okres dziatalnosci jest krotszy anizeli rok.

W pierwszym przypadku wysokosc¢ kary pienieznej nie moze przekroczy¢ 2% przychodow
ogoétem osiggnietych przez operatora pocztowego z dziatalnosci pocztowej w roku obrotowym
poprzedzajgcym wymierzenie kary, jak i z dziatalnosci gospodarczej w roku obrotowym poprzedza-
jacym wymierzenie kary w przypadku podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ pocztowg bez wyma-
ganego wpisu do rejestru oraz podmiotu, ktéry w roku obrotowym poprzedzajgcym wymierzenie
kary nie wykonywat dziatalnosci pocztowe;.

Jezeli okres wykonywania dziatalnosci pocztowej jest krétszy niz 12 miesiecy, to za podstawe
wymiaru kary pienieznej przyjmuje sie rownowartos¢ kwoty 500 000 euro, wyrazonej w ztotych
i ustalanej przy zastosowaniu kursu sredniego ogtaszanego przez Narodowy Bank Polski obo-
wigzujacego w dniu wydania decyzji o wymierzeniu kary.

10 Ustawy z dn. 2.07.2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1829 ze zm.).
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Ustawodawca upowaznit Prezesa UKE do wystgpienia z Zzgdaniem od sprawcy naruszenia
dostarczenia danych niezbednych do okre$lenia podstawy wymiaru kary pienieznej. Zadanie,
o ktérym mowa, powinno by¢ spetnione w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia. Bierna postawa
sprawcy naruszenia skutkowac bedzie szacunkowym wymiarem kary pienieznej. W przypadku
niedostarczenia danych lub dostarczenia danych uniemozliwiajgcych ustalenie podstawy wymiaru
kary pienieznej, Prezes UKE ustala kare pieniezng nie mniejszg niz:

a) 250% przecietnego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw z grudnia poprzedniego roku,
ogtoszonego przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” — w przypadkach, o ktérych mowa w art. 126 ust. 6
i 7 ustawy;

b) réwnowartos¢ 500 000 euro, wyrazong w ztotych i ustalong przy zastosowaniu kursu $red-
niego ogtoszonego przez Narodowy Bank Polski obowigzujgcego w dniu wydania decyzji
0 wymierzeniu kary pienieznej — w pozostatych przypadkach.

Ustawodawca, pietnujgc zachowanie polegajgce na tym, ze podlegta jednostka kontrolowana
uniemozliwia lub utrudnia przeprowadzenie kontroli, mimo powiadomienia przez kontrolujgcego
tej osoby o kontroli, przewidziat réwniez mozliwos¢ autonomicznej odpowiedzialnosci karnoadmi-
nistracyjnej. Niezaleznie bowiem od kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 126 ust. 1 upp, karze
pienieznej podlegajg w takiej sytuacji takze: osoba fizyczna bedgca przedsiebiorcg, cztonek za-
rzgdu spotki prawa handlowego, dyrektor przedsiebiorstwa, wspadlnik spétki jawnej, komplemen-
tariusz w spoétce komandytowej lub komandytowo-akcyjnej. Ustalono jednak w tym przypadku
gorne progi tej kary. Nie moze ona przekroczy¢ 300% otrzymywanego przez ukaranego wyna-
grodzenia, obliczonego wedtug zasad obowigzujgcych przy ustalaniu ekwiwalentu pienieznego
za urlop, a w sytuacji, gdy ukarany nie otrzymuje wynagrodzenia w zwigzku z petniong funkcjg
lub wykonywang dziatalnoscig, wysoko$¢ kary nie moze przekraczac dziesieciokrotnosci' mini-
malnego wynagrodzenia za prace w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r.
o minimalnym wynagrodzeniu za prace'2.

Kara pieniezna powinna by¢ uiszczona w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja o wy-
mierzeniu kary stata sie ostateczna, natomiast kary pieniezne nieuiszczone w terminie wraz
z odsetkami za zwtoke podlegajg Sciagnieciu w trybie okreslonym w przepisach o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. W prawie pocztowym nie okreslono jednak sposobu uiszczenia
kary pieniezne;j.

Istotne znaczenie przy wymierzaniu kary majg terminy wskazane w prawie pocztowym, ktorych
uptyw skutkuje stwierdzeniem przedawnienia karalnosci albo wykonania kary pienieznej. Prezes
UKE wydaje decyzje o wymierzeniu kary pienieznej w terminie nieprzekraczajgcym 24 miesiecy
od dnia stwierdzenia naruszen. Natomiast obowigzek zaptaty kary pienieznej ulega przedawnieniu
po uptywie 5 lat od dnia, w ktérym decyzja o wymierzeniu kary pienieznej stata sie ostateczna.
Jest to rozwigzanie w petni uzasadnione, poniewaz z jednej strony ustawodawca wyznacza orga-
nowi regulacyjnemu rynku ustug pocztowych termin zakonczenia postepowania administracyjne-
go w sprawie o natozenie kary pienieznej i mobilizuje go do sprawnego i efektywnego dziatania,

W 2017 r. zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 9.09.2016 r. w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace w 2017 r. (Dz.U.
2016, poz. 1456) jest to 2.000,00 zt, zatem maksymalna kara pieniezna moze wynie$¢ 20000,00 zt.

12 Ustawa z dnia 10.10.2002 r. 0 minimalnym wynagrodzeniu za prace (t.j. Dz.U. 2017, poz. 847).
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z drugiej zas — niweluje poczucie ,niekohczacej sie” niepewnosci prawnej wywotanej zaniechaniem
dziatan przez wiasciwy organ administracji, po trzecie natomiast po uptywie okreslonego czasu
oddziatywanie represyjne i prewencyjne kary pienieznej zmniejsza sie, przez co nie spetnia ona
natozonych na nig funkcji i po czwarte — z uptywem czasu malejg mozliwosci dowodowe, co moze
wigzac sie z istotnymi trudnosciami w sprawnym prowadzeniu postepowania przez Prezesa UKE.

IV. Dyrektywy wymiaru kar pienieznych okreslonych w ustawie
Prawo pocztowe

Ustawodawca uregulowat w ustawie — Prawo pocztowe dyrektywy wymiaru kary pienieznej.
Ustalajgc wysokos$¢ kary pienieznej, Prezes UKE uwzglednia trzy elementy: stopien szkodliwosci
czynu, dotychczasowg dziatalnos¢ podmiotu oraz wysoko$¢ przychodu uzyskanego z dziatalnosci
gospodarczej w roku obrotowym poprzedzajgcym wymierzenie kary, z ktérych kazdy charakte-
ryzuje sie prawng doniostoscig. Pominiecie w ocenie Prezesa UKE jakiejkolwiek z nich, czy tez
formutowanie wiasnych kryteriéw, odmiennych od ustawowych i nadawanie im zasadniczego
znaczenia, stanowi¢ bedzie naruszenie prawa materialnego™s.

Szkodliwosé czynu to kategoria wybitnie ocenna, a konsekwencjg tej niedookreslonosci
jest zawsze to, iz nie jest mozliwe Sciste wskazanie w ustawie kiedy zachodzi znikoma (art. 127
ust. 4 upp), a kiedy inna, tzn. znaczna, razgca szkodliwos¢ czynu. Nie zmienia to jednak faktu, ze
ocena stopnia szkodliwosci konkretnego zachowania powinna by¢ oceng catosciowg, komplekso-
w3, nie zas oceng poszczegodlnych faktorow zachowania sprawcy. Ocena szkodliwosci czynu musi
odzwierciedla¢ zakres negatywnych skutkéw wywotanych naruszeniem, a wiec obejmowac bedzie
ona nie tylko szkode materialng, wywotang nagannym zachowaniem, lecz takze oddziatywanie
tego zachowania na pozostatych uczestnikow rynku ustug pocztowych. W szczegoélnosci nalezy
uwzgledni¢ rodzaj naruszonych obowigzkow i débr, nastepstwa czynu, intensywno$¢ naruszenia,
wysokos¢ spowodowanej szkody. Jak wskazat Naczelny Sgd Administracyjny’# szkodliwos¢ jest
pojeciem szerszym, w ktorym obok aspektu szkody w rozumieniu materialnym, bierze sie pod
uwage wiasnie wage naruszonych obowigzkow, sposob i okolicznosci naruszenia.

Odnoszgc sie do ,dotychczasowej dziatalnosci podmiotu” jako dyrektywy wymiaru kary,
wskazaé nalezy, ze chodzi tu przede wszystkim o ocene naruszenia jako wyjgtkowego, nieno-
torycznego zachowania w dotychczasowej dziatalnosci podmiotu na rynku ustug pocztowych.
Przedmiotem tej oceny bedzie sposdb wykonywania dziatalnosci pocztowej przed naruszeniem
przepiséw prawa pocztowego skutkujgcym odpowiedzialnoscig karnoadministracyjng. Stusznie
w literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze: ,W ramach omawianego kryterium nalezy ponadto do-
kona¢ oceny wspotpracy podmiotu w zakresie prowadzonego postepowania kontrolnego czy tez
zmierzajgcego do natozenia kary. Jako okolicznosci zmniejszajgce wymiar kary mogg wystgpi¢
m.in. przyznanie sie do naruszenia, podjecie czynnosci zapobiegawczych, ich efektywnos$¢ oraz
dobra wola w usuwaniu skutkéw naruszenia” (Gaj, Laprus-Batuka i Zaborowska, 2017).

Ostatnia z dyrektyw, nawigzujgca do wysokosci przychodu uzyskanego z dziatalno$ci gospo-
darczej w roku obrotowym poprzedzajgcym wymierzenie kary, zwigzana jest przede wszystkim

3 Por. wyr. SN — Izba Karna z 11 grudnia 2014 r., IV KK 67/14, www.sn.pl (14.08.2017); wyr. SA w Warszawie z dnia 22 marca 2017 r. sygn. akt
VI ACa 968/14, http://orzeczenia.ms.gov.pl/ (27.11.2017).

4 Wyr. SAz 14.06.2011 r. Il GSK 688/10, Legalis nr 819848 (21.08.2017).

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2018, nr 1(7) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.1.7.6



84

Wojciech Bozek e  Kary pieniezne uregulowane w ustawie z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe...

z kwotowym sposobem okreslania wysokosci natozonej na sprawce kary. To kryterium jest po-
wigzane z funkcjg fiskalng petniong przez analizowane kary pieniezne. Podkresli¢ jednak nalezy
kryterium adekwatnosci dolegliwo$ci materialnej kary wobec sprawcy do popetnionych przez nie-
go czynow. Funkcja fiskalna kary pienieznej nie moze bowiem w zadnym stopniu by¢ oceniana
priorytetowo, ma ona bowiem, jak wskazano we wstepie, charakter uboczny. W tym rozumieniu
stopien oddziatywania represyjnego kary pienieznej powinien by¢ dostosowany do stawianych
karze w konkretnym przypadku celéw prewencyjnych indywidualnych. Nalezy przy tym zauwa-
zy¢, ze w prawie pocztowym wystepuje niekonsekwencja terminologiczna ustawodawcy, ktory
w omawianym przypadku uzywa okreslenia ,przychdd z dziatalnosci gospodarczej”. W takiej
sytuacji ,w przypadku operatora pocztowego, dla ktérego wymiar kary nie moze przekroczy¢ 2%
przychoddéw ogoétem z dziatalnosci pocztowej (art. 126 ust. 4), a ktéry poza dziatalnoscig poczto-
wg prowadzi inny rodzaj dziatalno$ci gospodarczej dla ustalenia wysokosci wymiaru kary, Prezes
UKE bedzie brat pod uwage wysokos¢ przychodu z catej dziatalno$ci gospodarczej, a nie tylko
pocztowej, co moze by¢ czesto niekorzystne dla podmiotu, poniewaz sumaryczna wysokosc¢
przychodu jest wieksza” (Gaj, Laprus-Batuka i Zaborowska 2017).

W ustawie — Prawo pocztowe wprowadzono do polskiego porzgdku prawnego regulujgcego
rynek ustug pocztowych instytucje odstgpienia od wymierzenia kary. Prezes UKE, podejmujgc
decyzje o odstgpieniu od kary, kieruje sie charakterem i skalg tego naruszenia. Jezeli zatem naru-
szenie nie bedzie stanowito istotnej przeszkody w realizacji przez Prezesa UKE zadan regulacyj-
nych i kontrolnych dotyczacych rynku pocztowego, wymagajacych wykorzystania tych informacji,
uzasadniona moze by¢ decyzja o odstgpieniu od wymierzenia kary. Prezes UKE moze odstgpi¢ od
wymierzenia kary ze wzgledu na istniejgcg koniunkture gospodarczg, aktualng sytuacje finansowg
operatora wyznaczonego, w tym w zakresie swiadczenia ustug powszechnych, uwarunkowania
rynku pracy oraz utrzymanie ciggtosci Swiadczenia ustug powszechnych, a w pewnych ustawowo
okreslonych przypadkach naruszen, takze wyniki badan, o ktérych mowa w art. 52 ust. 1 upp,
z ostatnich dwoch lat, oraz wielkosc¢ réznicy miedzy wskaznikami obowigzujgcymi a osiggnietymi
i dziatania podjete przez operatora na rzecz poprawy osigganych wskaznikéw.

V. Funkcja fiskalna kar pienieznych uregulowanych w ustawie
Prawo pocztowe — ujecie statystyczne zagadnienia

Wysokos¢ wptywow z kar pienieznych uregulowanych w rozdziale 12 upp w latach 2006—-2017
(stan na 24 sierpnia 2017 r.) do budzetu panstwa wskazuje na marginalne ich znaczenie jako
narzedzi gromadzenia srodkéw publicznych. Kary te ujmowane sg w sprawozdaniach z wyko-
nania ustawy budzetowej w grupie ,innych dochodéw niepodatkowych”. W tabeli 1(A) wskazano
taczng wysokos$¢ omawianych kar pienieznych natozonych w latach 2006—2017 (do 24 sierpnia
2017 r.) i odniesiono je do danych ujetych w zatgcznikach do sprawozdan z wykonania budzetu
panstwa w latach 2006—2016 oraz w sprawozdaniu operatywnym z wykonania budzetu panstwa
za styczen—czerwiec 2017 r. Wptywy z ww. kar pienieznych wynosity od ok. 200 zt w 2006 r. do
ponad 52,5 tys. zt w 2016 r. Dochody ogotem UKE (w 2006 r. — Urzedu Regulacji Telekomunikac;ji
i Poczty (dalej: URTIP)) nie przekroczyty w analizowanym okresie 10 mld zt, natomiast dochody
ujete zbiorczo w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa jako dochody panstwowych jed-
nostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe wynosity 24,1 mid zt.
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Konkludujgc, potwierdzony zostat uboczny charakter funkcji fiskalnej omawianych kar
pienieznych, ktére stanowig niewielkg czes¢ zaréwno dochodéw budzetu panstwa (dochodéw
niepodatkowych), jak i dochodéw UKE (URTIP) ujetych w czesci 76, dziale 600 UKE (URTiP)
»ransport i fgcznos¢” sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. W pierwszej z omawianych
relacji udziat wptywow z kar pienieznych (A) we wskazanych kategoriach dochodéw budzetu
panstwa (C) w latach 2006—2016 wynosit ponizej pietnastu dziesieciotysiecznych procent (A/D),
z kolei udziat ww. kar w dochodach UKE wynosit w ww. okresie ponizej czterech tysiecznych
procent (A/B).

Zgodnie z danymi udostepnionymi autorowi, po wejsciu w zycie ustawy — Prawo pocztowe,
a zatem od 1 stycznia 2013 r., Prezes UKE wydat ogétem 11 decyzji, ktérych przedmiotem byta
kara pieniezna okreslona w rozdziale 12 upp. Najwieksze wptywy z kar pienieznych zwigzane
byly z naruszeniem przepiséw o ochronie tajemnicy pocztowej. Tajemnica pocztowa obejmuje
informacje przekazywane w przesytkach pocztowych, informacje dotyczgce realizowania prze-
kazow pocztowych, dane dotyczgce podmiotdéw korzystajgcych z ustug pocztowych oraz dane
dotyczace faktu i okolicznosci swiadczenia ustug pocztowych lub korzystania z tych ustug. Do
zachowania tajemnicy pocztowej sg obowigzane m.in. osoby, ktére z racji wykonywanej dzia-
talnosci majg dostep do tajemnicy pocztowej. Naruszeniem obowigzku zachowania tajemnicy
pocztowej jest w szczegdlnosci ujawnianie lub przetwarzanie informacji albo danych objetych
tajemnicg pocztowa, jak rowniez umozliwianie osobom nieuprawnionym podejmowania dzia-
tan majgcych na celu wykonywanie ww. czynnosci. Podmiot, ktory nie usunat nieprawidtowosci
dotyczgcych dziatalnosci pocztowej w terminie okreslonym w decyzji Prezesa UKE podlegat
karze pienieznej. Z tego tez tytutu w latach 2013-2017 natozono kary pieniezne w tgcznej wy-
sokosci 50 000 zt. Inne kary pieniezne naktadane w ww. okresie zwigzane byly z niewywigza-
niem sie z obowigzku corocznego przedktadania Prezesowi UKE, w terminie do dnia 31 marca,
sprawozdania z dziatalnosci pocztowej w poprzednim roku. Wptywy z ww. kar pienieznych
wynosity w tym okresie 4 900,00 zt (za rok sprawozdawczy 2013) oraz 4 800,00 zt (za rok
sprawozdawczy 2014).

Tabela 2. Podstawa prawna oraz wysokos$¢ natozonej kary pienieznej przez Prezesa UKE po 1 stycz-
nia 2013 r.

Wysokos¢

Lp. Podstawa prawna natozonej kary pienieznej Kary pienieznej

Natozenie kary pienieznej w zwigzku z niewywigzaniem sie z obowigzku,
1. |o ktérym mowa w art. 43 ust. 1 upp za rok sprawozdawczy 2013 (na pod- 4 900,00 z
stawie art. 126 ust. 1 pkt 2 upp).

Natozenie kary pienieznej w zwigzku z niewywigzaniem sie z obowigzku,
2. |o ktérym mowa w art. 43 ust. 1 upp za rok sprawozdawczy 2014 (na pod- 4 800,00 zt.
stawie art. 126 ust. 1 pkt 2 upp).

Natozenie kary pienieznej w zwigzku z naruszeniem przepisow art. 41
3. |ust. 3 pkt 1i3 oraz art. 41 ust. 2 pkt 2 upp (na podstawie art. 126 ust 1 50 000,00 zt
pkt 15 upp)

Zrédto: dane uzyskane z Urzedu Komunikaciji Elektronicznej, Departament Rynku Pocztowego na wniosek o udostepnienie informacji publicznej,
DRP.WAS.0143.11.2017.2, stan na dzien: 24.08.2017 r.
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VI. Podsumowanie

Celem pierwszoplanowym kar administracyjnych jest funkcja ochronna w stosunku do porzadku
administracyjnego, nastepnie funkcja redystrybucyjna, a na kohcu represyjna. Jedng z funkcji kary
pienieznej jest takze funkcja fiskalna, przy czym jest to funkcja uboczna omawianego narzedzia.
Wptywy z ww. Zrodet gromadzenia srodkow publicznych sg niewielkie, co podkresla znaczenie
funkcji prewencyjnej omawianych narzedzi finansowoprawnych. Zaptata kary pienieznej wymie-
rzonej na podstawie przepisow prawa pocztowego skutkuje dostarczaniem do budzetu panstwa
srodkéw pienieznych w celu ich wydatkowania m.in. na finansowanie zadanh publicznych. W zwigzku
z faktem, iz w ustawie — Prawo pocztowe nie wskazano sposobu uiszczenia kary pienieznej, duze
znaczenie bedzie miata wypracowana w powyzszym wzgledzie praktyka Prezesa UKE oparta na
odpowiednim stosowaniu przepiséw uop. Co istotne, wszelkie dziatania Prezesa UKE muszg by¢
podejmowane przy petnym uwzglednieniu przepiséw uondfp, gdyz Prezes UKE, jako kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych, podlega odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze wytgczenia z art. 3 uondfp nie obejmujg niepo-
datkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w art. 60 ufp (Lipiec-Warzecha, 2012, s. 51).

Omawiane kary stanowig narzedzie wykorzystywane przez Prezesa UKE do pietnowania
zachowan uczestnikow w rynku ustug pocztowych, ktére zaktocajg dostep uzytkownikom rynku
pocztowego do ustug powszechnych wysokiej jakosci.

W literaturze przedmiotu stusznie zwrécono uwage na to, ze ,kazdy dochdd publiczny, nie-
zaleznie od tytutu prawnego, na podstawie ktérego jest pobierany, powoduje zwiekszenie zgro-
madzonych srodkéw, co nie musi automatycznie oznaczac, ze jego ustanowienie w zamierzeniu
ustawodawcy ma spetni¢ gtéwnie cel fiskalny” (Majka, 2011, s. 10). Tak tez jest w przypadku kar
pienieznych w prawie pocztowym.

Dane liczbowe dotyczgce wptywow do budzetu panstwa dochodoéw niepodatkowych wy-
nikajgcych z natozonych na podmioty rynku ustug pocztowych kar pienieznych jednoznacznie
wskazujg na ich marginalne znaczenie jako narzedzi gromadzenia srodkéw publicznych. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze kazda opieszatos¢ zwigzana z egzekwowaniem ww. naleznosci pub-
licznoprawnych bedzie skutkowata koniecznoscig zweryfikowania czy w sprawie nie miato miejsce
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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