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Dopuszczalno$¢ nalozenia

na koncesjonariusza kary pienieznej

za nieprzestrzeganie obowigzku wynikajacego
z koncesji. Glosa krytyczna do uchwaly Sadu
Najwyzszego z 9.07.2019 r. (I NSZP 1/19)

Admissibility of imposing a fine on the concessionaire for failure to comply
with the obligation resulting from the concession. Critical commentary
to the resolution of the Supreme Court of 9 July 2019 (I NSZP 1/19)

Streszczenie

Przedmiotem glosy jest krytyczna ocena uchwaly Sadu
Najwyzszego z 9.07.2019 r. (I NSZP 1/19). W glosowa-
nym orzeczeniu Sad Najwyzszy przyjal, iz przewidziana
przez ustawodawce w art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. sankcja ma
charakter administracyjny i jej celem jest przede wszyst-
kim prewencja. Sad Najwyzszy wskazal rOwniez, ze pra-
widltowa w jego ocenie wykiadnia wyzej wskazanej normy
prawnej prowadzi do wniosku, ze natoZenie na koncesjo-
nariusza kary pieni¢znej za nieprzestrzeganie obowiaz-
ku wynikajacego z koncesji jest dopuszczalne takze wte-
dy, gdy obowiazek ten nie tylko wynika (bezpos§rednio)
z tredci samej decyzji administracyjnej, ale rowniez w sy-
tuacji, gdy mozna go zrekonstruowaé z przepiséw po-
wszechnie obowigzujacego prawa dotyczacych dziatal-
noSci koncesjonowanej. W ocenie Autordw tezy te wy-
magaja poglebionej, krytycznej refleksji — zaréwno jesli
chodzi o btedne i zbyt powierzchowne utozsamianie
funkcji (celu) wskazanych sankcji z prewencja admini-
stracyjna, jak i o watpliwg wyktadni¢ pojecia ,,obowiazku
wynikajacego z koncesji”.

Stowa kluczowe: sankcja administracyjna,
administracyjna kara pieniezna, sankcja karna,
koncesja, prawo energetyczne
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Abstract

The subject of the gloss is a critical assessment of the
resolution of the Supreme Court of July 9, 2019 (I NSZP
1/19). In the voted verdict, the Supreme Court accepted that
the legislator provided for 56 sec. 1 point 12 Energy Law
Act the sanction is of an administrative nature and its
primary purpose is prevention. The Supreme Court also
indicated that, in its opinion, the correct interpretation of
the above-mentioned legal norm leads to the conclusion
that imposing a fine on the concessionaire for failure to
comply with the obligation arising from the concession is
permissible also when this obligation arises not only
(directly) from the content of the administrative decision
itself, but also in a situation where it can be reconstructed
from generally applicable law regulations related to licensed
activities. In the opinion of the authors, these theses require
in-depth, critical reflection — both in terms of erroneous
and too superficial identification of the function (goal) of
the above-mentioned sanctions with administrative
prevention, and as to the questionable interpretation of the
concept of "the obligation arising from the concession".

Keywords: administrative sanction, administrative
fine, criminal sanction, concession, energy law



Tezy

1. Celowosciowa wyktadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. wyma-
ga przede wszystkim uznania dopuszczalnoSci naktadania kar
za nieprzestrzeganie przede wszystkim tych obowigzkdw kon-
cesyjnych, ktore maja aksjologiczne i formalne uzasadnienie
w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa — moga
by¢ z tych przepisow rekonstruowane. Nalezy bowiem wycho-
dzi¢ z zalozenia, ze to prawodawca okre§la najistotniejsze do-
bra i obowigzki ich ochrony takze na rynku energetycznym,
a nie sam organ koncesyjny potencjalnie tworzacy oderwane
czy opozycyjne do porzadku prawnego dobra i obowigzki.

2. Sankcja okreSlona w art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. ma charak-
ter administracyjny i realizuje przede wszystkim funkcje pre-
wencyjng, nie mozna jej wiec przypisywac funkcji karnych.
Sam fakt ustanawiania w przepisach odrgbnych sankcji kar-
nych dla zabezpieczenia wykonania obowiazkéw administra-
cyjnych w Zadnym razie nie wystarcza do uzasadnienia twier-
dzenia, ze sankcja z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. zmienia swdj cha-
rakter. Zasada proporcjonalnoéci nie wyklucza stosowania
sankcji administracyjnych do zabezpieczenia przestrzegania
obowiazkoéw koncesyjnych, takze wtedy, gdy mozna je zre-
konstruowaé z przepisow prawa powszechnie obowiazujace-
go ustanawiajacych sankcje karne.

3. Nalozenie na koncesjonariusza kary pieni¢znej za nie-
przestrzeganie obowiazku wynikajacego z koncesji (art. 56
ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo ener-
getyczne, Dz.U. z 2018 1. poz. 755 z pdzn. zm.) jest dopusz-
czalne takze wtedy, gdy obowiazek ten mozna zrekonstru-
owac z przepisow powszechnie obowiazujacego prawa doty-
czacych dziatalnosci koncesjonowane;.

Problem prawny i weztowe tezy
glosowanej uchwaly

Sad Apelacyjny w Warszawie VII Wydziat Gospodarczy po-
stanowieniem z 12.02.2019 r., wydanym w sprawie o sygn. VII
Aga 859/18, przedstawil Sadowi Najwyzszemu — Izbie Kontro-
li Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych (dalej jako: SN) do roz-
poznania zagadnienie prawne nastepujacej treci: ,,Czy dopusz-
czalne jest nalozenie na koncesjonariusza kary, na podstawie
art. 56 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo ener-
getyczne, t.j. Dz.U. 22018 1. poz. 755 z pdzn. zm., w sytuacji, gdy
tre$¢ naruszonych przez niego i przewidzianych w koncesji obo-
wigzkow zawiera sie w tresci obowigzkoéw wynikajacych z abs-
trakcyjnych i generalnych aktow normatywnych?”.

W odpowiedzi na powyzsze zagadnienie Sad Najwyzszy pod-
jat uchwale, ktorej sentencja brzmi nastepujaco: ,,Nalozenie na
koncesjonariusza kary pieni¢znej za nieprzestrzeganie obowiaz-
ku wynikajacego z koncesji (art. 56 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, Dz.U. z 2018 r. poz. 755
z p6zn. zm.) jest dopuszczalne takze wtedy, gdy obowigzek ten
mozna zrekonstruowac z przepisow powszechnie obowigzujace-
go prawa dotyczacych dziatalno$ci koncesjonowanej”.

W istocie SN w glosowanym orzeczeniu podjat szereg roz-
wazan relewantnych z punktu widzenia problematyki sankcji
administracyjnych, w szczegdlnosci administracyjnych kar pie-
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ni¢znych. Przede wszystkim wskazano, iz sankcja przewidzia-
na przez ustawodawce w art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. ma charak-
ter administracyjny, realizuje funkcje prewencyjna, nie mozna
jej wigc przypisywac funkcji karnych. Kolejno SN dokonat in-
terpretacji uzytego przez ustawodawce w wyzej wymienionym
przepisie pojecia ,,obowiazku wynikajacego z koncesji”, wska-
zujac, ze dyrektywy wykfadni logiczno-jezykowej, znajdujace
oparcie w wykfadni systemowej, przemawiaja za przyjeciem, iz
nalozenie na koncesjonariusza kary pieni¢znej na podstawie
wymienionego przepisu jest dopuszczalne takze wtedy, gdy
obowigzek ten mozna zrekonstruowaé z przepisOw prawa po-
wszechnie obowigzujacego, nie musi on za$ explicite wynikaé
z samej tresci decyzji administracyjnej, przyznajacej koncesje.

W ocenie Autordw teza ta nie zastuguje na akceptacje, za$
same rozwazania Sadu Najwyzszego o charakterze og6lnym,
tj. odnoszace si¢ do problematyki sankcji administracyjnych,
sankcji karnych i zbiegu obu reziméw odpowiedzialnoSci, za-
stuguja na pogtebienie i zdecydowana krytyke.

Funkcje sankcji karnych
i sankcji administracyjnych

Dokonujac pewnej rekapitulacji stanowiska SN przedsta-
wionego w glosowanej uchwale, mozna uznaé, ze w sposdb
stanowczy zostal wyrazony poglad, iz sankcja przewidziana
przez ustawodawce w art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. ma charakter
administracyjny i realizuje funkcje prewencyjna. Co wiecej,
SN wpisal te rozwazania w szerszy kontekst, dotyczacy istoty
sankcji administracyjnych. Wskazat, Ze ochrona waznych dobr
publicznych i prywatnych, a takze przestrzeganie praw pod-
miotowych, powinny by¢ zabezpieczone ,,skutecznymi, propor-
cjonalnymi i odstraszajacymi sankcjami administracyjnymi”,
a celem przewidzianej przez ustawodawce administracyjnej
kary pienigznej jest prewencja (,,skuteczne sktonienie konce-
sjobiorcy do respektowania nakazéw i zakazdéw formalnie
okreslonych w decyzji koncesyjnej”), nie za§ odptata. SN przy-
wotal ponadto poglad orzeczniczy, iz sankcja w postaci cofnigcia
uprawnien z tytutu koncesji ma rdwniez charakter prewencyj-
ny. Pokusil si¢ przy tym o konstatacjg, iz ,,tylko realna skutecz-
no$¢ sankeji administracyjnej mierzona jej nieuchronnoscia
i szybkoScia zastosowania, a nie teoretyczng dolegliwoscia czy
surowoscia realizuje adekwatnie konstytucyjne obowigzki
panstwa w zakresie zapewnienia bezpieczefistwa oraz ochrony
konsumentdw (...) sankcje administracyjne sa mniej dolegliwe
niz sankcje karne, co nie jest bez znaczenia z punktu widzenia
zasady proporcjonalnoSci. Jak podkreSla sie¢ w nauce prawa
represja karna w domenie prawa administracyjnego moze
w ogole nie by¢ adekwatna (...) represja karna zapewnia real-
nie nizszy poziom ochrony dobr chronionych przepisami pra-
wa energetycznego niz sankcje administracyjne”.

Tezy te w naszej ocenie zastuguja na polemike. Nie ulega
watpliwosci, iz twierdzenie, jakoby w obszarze dzialalnoSci re-
glamentowanej ustawodawca co do zasady powinien dac pry-
mat sankcjom administracyjnym wobec sankcji penalnych, sta-
nowi odwrdcenie uksztattowanego w doktrynie i orzecznictwie
(znajdujacego réwniez uzasadnienie konstytucyjne) paradyg-
matu, iz panstwowe ius puniendi powinno by¢ przede wszyst-
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kim realizowane w sferze prawa karnego. Dalej SN w gtosowa-
nej uchwale przesadzit, iz celem rzeczonej administracyjnej ka-
ry pieni¢znej jest prewencja. Co wigcej, podobnie wypowie-
dziat si¢ co do sankcji w postaci cofni¢cia uprawnien z tytutu
przyznanej koncesji. Jakkolwiek obie te tezy znajdujg pewne
uzasadnienie doktrynalne i orzecznicze, to jednak konieczne
jest ich krytyczne poglebienie. Mianowicie, obecny stan dys-
kursu doktrynalnego, majacego oczywiScie zakorzenienie nor-
matywne, w istocie nie pozwala na przeprowadzenie tak jedno-
znacznej dystynkcji migdzy funkcjami sankcji administracyj-
nych i sankcji karnych. Twierdzenie, jakoby istota sankcji pe-
nalnej byta represja, sankcji administracyjnej za§ — prewencja,
jest zbytnim uproszczeniem i nie wytrzymuje zderzenia z rze-
czywistoScia prawa pozytywnego. Obecnie przedstawiciele
doktryny prawa karnego nie maja juz watpliwoSci, iz kara, po-
za odptata, realizuje rowniez inne cele, chocby z zakresu pre-
wengcji generalnej i indywidualnej (zob. szerzej np. Wrdbel,
2016). Podobnie w przypadku sankcji administracyjnych pod-
kresla si¢, ze moga one penic funkcje prewencyjna, restytucyjna,
kompensacyjna, ale réowniez funkcje represyjna (Niznik-
-Dobosz, 2011, s. 136). Trudno wigc zaakceptowac nieobwaro-
wane zadnymi zastrzezeniami stwierdzenie SN, iz celem anali-
zowanej administracyjnej kara pieni¢znej jest li tylko represja,
skoro ze swej istoty niczym si¢ ona nie rozni od grzywny kar-
nej; jesli ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie kary
pieni¢znej za ,nieprzestrzeganie warunkOw przewidzianych
w koncesji”, to kara ta niewatpliwie stanowi odplate za naru-
szenie obowiazkow koncesyjnych (prewencja zdaje si¢ w ni-
niejszym przypadku funkcjonowac jedynie niejako ,,w tle” rze-
czonej kary). Podobnie sytuacja wyglada w przypadku sankcji
w postaci cofniecia uprawniefi — zapobieganie ewentualnym
naruszeniom prawa w przysziosci niewatpliwie nalezy do istoty
tego rodzaju sankcji, trudno jednak uzasadni¢ stanowisko, iz
kara ta nie stanowi rowniez odplaty za naruszenie okreSlonych
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, czy tez obo-
wigzkow ustanowionych w koncesji. Generalnie wigc nalezato-
by przyjac, ze kazda sankcja — niezaleznie od jej charakteru
i Zrddta — zawiera w sobie element represji, kwestia zasadni-
czg jest jedynie jego ,,natezenie” w okreSlonym przypadku. Nie
ulega jednak naszej watpliwosci, iz funkcjg administracyjnej
kary pienieznej z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. jest przede
wszystkim represja, nie za$ (wylacznie) prewencja. Przy-
pisywany w doktrynie karom administracyjnym cel prewen-
cyjny a takze restytucyjny, nie neguje tez mozliwosci spetnia-
nia przez nie funkcji represyjnej. Wskazuje sie jednak, ze
funkcja ta nie powinna dominowa¢ nad pozostatymi funkcja-
mi, gdyz celem pierwszoplanowym kar administracyjnych jest
funkcja ochronna w stosunku do porzadku administracyjne-
go, nastepnie funkcja redystrybucyjna, a na koficu dopiero
represyjna (por Niznik-Dobosz, 2011, s. 136, Jaworowicz-
-Rudolf, 2012, s. 223; a takze Wincenciak, 2008, s. 100).
OczywiScie rozwazania te maja charakter wytacznie symbo-
liczny i teoretyczny, albowiem zadna regulacja o charakterze
kompleksowym nie precyzuje mozliwosci przyznawania okre-
Slonych funkcji konkretnym karom administracyjnym. Zato-
zenia te wynikaja z pewnych zasztoci historycznych oraz spo-
sobu zapatrywania si¢ na funkcj¢ i zadania wtadzy wykonaw-
czej oraz role wymiaru sprawiedliwosci w umownym podzia-
le zadaf wtadz publicznych.
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Wyro6zniany w doktrynie zbior cech poszczegdlnych kar ad-
ministracyjnych przewidywal, ze:

e naklada si¢ je za samo naruszenie obowigzku prawnego
bez wzgledu na wing sprawcy;

e kary pienigzne nie s3 indywidualizowane — przepisy
okreSlaja ich wysokos§¢ proporcjonalnie do wartosci dobr
chronionych, przy okrefleniu rozmiaru ich naruszenia;

e podmiotami, na ktore naklada si¢ kare, sa nie tylko oso-
by fizyczne, lecz i jednostki organizacyjne;

e wymierzenie kar nastgpuje w trybie postepowania admi-
nistracyjnego, w formie decyzji administracyjnej;

e sadowa kontrola wymierzania kar administracyjnych jest
sprawowana pod katem legalnoSci przez sady administracyj-
ne (por. Klat-Wiertelecka, 2011, s. 70-71).

Oceniajac charakter i funkcje danej kary administracyjnej,
nalezy wigc w pierwszej kolejnosci dokonac: a) oceny dobra
chronionego, dla ktorego kara zostata przewidziana, b) wywa-
zy¢ warto§¢ tego dobra, a nastepnie ¢) oceni¢ proporcjonalnosé
dolegliwosci kary do wartosci chronionego dobra. W przed-
miotowej sprawie kara zostata przewidziana w celu ochrony
porzadku prawnego przed naruszeniem warunkow przyznanej
koncesji. Kara ta w wymiarze, jaki zostal dokonany, znaczaco
wykracza zardwno poza granice prewencji ogolnej, jak i szcze-
g6lnej, i budzi watpliwodci co do spetniania podstawowych
standardow pafistwa demokratycznego i to tylko z powodu
braku proporcjonalnosci wobec warto$ci dobra chronionego.

Warto tez podkresli¢ — co zupetnie pominat sktad orzeka-
jacy w sprawie — ze nakladanie kar pieni¢znych wymaga za-
pewnienia w krajowym porzadku prawnym gwarancji ochron-
nych osobom podlegajacym ukaraniu poprzez uwzglednienie
standardow demokratycznego pafistwa prawnego, ktore zale-
ca Rada Europy oraz Europejski Trybunat Praw Czlowieka.
Komitet Ministrow Rady Europy juz w rekomendacji nr
R (91) 1z 13.02.1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych
postulowal o wprowadzenie nastepujacych materialnopraw-
nych gwarancji dla podmiotu podlegajacego odpowiedzialno-
Sci przy regulacji tych sankcji:

1) sankcje i przestanki ich nakiadania powinna okresla¢
ustawa;

2) nie wolno natozy¢ sankcji, jesli w czasie popelnienia czy-
nu nie podlegat on karze; w sytuacji, gdy obowigzywaly tagod-
niejsze zasady odpowiedzialnosci, nie mozna stosowac wpro-
wadzonej pOZniej surowszej sankcji; w przypadku wejScia
w zycie mniej represyjnych norm nalezy je stosowaé do weze-
$niej dokonanego deliktu;

3) nikt nie moze by¢ dwukrotnie karany administracyjnie
za ten sam czyn, na mocy tego samego przepisu lub przepisow
chronigcych ten sam spolfeczny interes;

4) kazde dzialanie zmierzajace do nalozenia sankcji admi-
nistracyjnej powinno by¢ podjete w ,,rozsadnym” terminie,
z dostosowaniem szybkoSci postepowania do okolicznoSci
sprawy;

5) kazde postepowanie wszczete w sprawie nalozenia sankcji
musi — ze wzgledu na potrzebg ochrony praw danej osoby —
zakoniczy€ si¢ rozstrzygnigciem zamykajacym postepowanie.

W warunkach glosowanej sprawy podstawowy problem wy-
daje si¢ dotyczy¢ okreSlenia istnienia samej sankcji w ustawie
w kontekscie podstaw do jej wywodzenia za pomoca rozszerza-
jacej interpretacji, o czym bedzie mowa w dalszej cz¢sci glosy.



Ponadto realia normatywne pozwalaja rdwniez na zakwe-
stionowanie stwierdzenia, jakoby sankcje administracyjne ze
swej istoty byly mniej surowe i dolegliwe niz sankcje penalne.
Wystarczajace jest w tym zakresie poréwnanie maksymalne-
go, dopuszczalnego wymiaru grzywny karnej lub tez wykrocze-
niowej z typowymi administracyjnymi karami pieni¢znymi,
przewidzianymi przez ustawodawce. Rowniez rozwazania do-
tyczace zbiegu reziméw odpowiedzialnoSci administracyjnej
i karnej, jakkolwiek pogtebione w zakresie kwerendy orzecz-
niczej, opieraja si¢ na zatozeniu, iz kara pieni¢zna z art. 56 ust. 1
pkt 12 p.e. petni funkcje prewencyjna, nie za$ represyjna, co
zostalo powyzej zakwestionowane. Przesadzenie, iz kara ta za-
wiera w sobie istotny tadunek represji, nakazuje postawi¢ py-
tanie o konstytucyjna dopuszczalno$¢ zbiegu powyzszego rezi-
mu odpowiedzialno$ci administracyjnej z rezimem odpowie-
dzialnosci karnej (art. 60' § 1 ustawy z 20.05.1971 r. — Kodeks
wykroczen') w kontekscie zasady ne bis in idem. Kwestia ta
jednak przekracza ramy niniejszej glosy.

Wyktadnia pojecia ,,obowiazku wynikajacego
z koncesji”, przewidzianego w art. 56
ust. 1 pkt 12 p.e.

W naszej ocenie nie sposob rowniez zaakceptowac doko-
nanej przez SN wykladni pojecia ,,obowiazku wynikajacego
z koncesji”, przewidzianego przez ustawodawce w analizowa-
nym przepisie. Oczywista jest konstatacja SN, iz nie jest moz-
liwe naktadanie na koncesjonariusza innych obowiazkdw niz
te, ktore znajduja podstawe prawng w przepisach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Powyzsze jednak nie oznacza, ze
przez ,,obowigzek wynikajacy z koncesji” mozna rozumieé
obowiagzek rekonstruujacy/recypujacy de facto jakikolwiek
obowigzek ustawowy; podzielamy w tym zakresie poglad wy-
razony przez SN w wyroku z 6.10.2011 r., sygn. III SK 18/11°
Trudno zaakceptowad stricte formalistyczny poglad wyrazony
w glosowanym orzeczeniu (na dodatek opierajacy si¢ na bied-
nym rozumieniu znaczenia jezykowego uzytych przez ustawo-
dawce pojec) iz ,,obowiazek wynika z koncesji zawsze wtedy,
gdy jest w decyzji koncesyjnej formalnie okreSlony”; wynika
to z pomylenia ,,0kreSlenia” konkretnego obowigzku z jego
(ontologicznym) ,,wynikaniem”, przy czym to drugie pojecie
niewatpliwie wskazuje na Zrddto obowiazku.

Co wigcej, SN w glosowanej uchwale wskazuje, iz zapropo-
nowana wykladnia ma charakter ,precyzyjny, transparentny
i gwarancyjny”. Trudno si¢ zgodzi¢ z powyzszym twierdzeniem
z kilku wzgledow. Pierwszym jest kwestia kompetencji do two-
rzenia warunkow funkcjonowania w okreSlonym rezimie pra-
wa energetycznego poprzez wygenerowanie elementow przed-
miotowych koncesji. Organ wtaSciwy moze bowiem uwzgledni¢
w koncesji wylacznie warunki, w zakresie ktorych ustawa przy-
znaje mu kompetencje do ich skonkretyzowania w formie in-
dywidualnego aktu administracyjnego. Wprowadzenie do kon-
cesji ogdlnego warunku, w zakresie ksztattowania ktorego
kompetencje posiada wylacznie ustawodawca, stanowi prze-
kroczenie uprawniefi przez organ koncesyjny, poniewaz swym
dziataniem ,,zawlaszcza” on kompetencje ustawodawcy, ktory
mozliwosci takiego dziatania nie tylko nie przewidzial, ale na-
wet nie dopuszcza. Takie dziatanie organu nalezy wigc uznac
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za przekroczenie upowaznienia do dzialania, a wprowadzone
w taki sposOb elementy koncesji nalezy uzna¢ za dokonane
bezpodstawnie, o ile nie znajdujg wprost uzasadnienia wynika-
jacego z ustawowej normy kompetencyjnej.

Po drugie zas$, powyzsze zatozenie o poprawnoSci dzialania
organu abstrahuje kompletnie od automatycznie nasuwajace-
go sie — a zwigzanego z naruszeniem wiasciwosci do dziata-
nia — problemu: kazda zmiana normatywna w takiej sytuacji
powodowataby zmian¢ warunkéw koncesji, ktorych prze-
strzeganie obwarowane jest wszak administracyjng kara pie-
ni¢zng. Nie sposdb wiec w tej sytuacji mowic o jakiejkolwiek
gwarancyjnosci i pewnoSci prawa, czy tez okres§lonoSci sank-
cji o charakterze represyjnym. W istocie mamy tutaj do czy-
nienia z przeciwienstwem okreslonoSci, tj. blankietowoscia.
Powyzsze zastanawia w kontekscie przywotanych przez SN na
dalszym etapie rozwazaf pogladow orzecznictwa i doktryny,
iz ,,obowiazki koncesyjne powinny by¢ sformutowane w spo-
sob czytelny dla adresata i precyzyjny, aby ich spetnienie badz
niespetnienie bylo mozliwe do ustalenia, skontrolowania,
a w razie potrzeby do wyegzekwowania”, rdwniez w kontek-
Scie tego, ze SN w uzasadnieniu przesadzil, iz ,,przedmiotowe
ograniczenie zakresu obowigzkOéw wynikajacych z koncesji,
ktérych nieprzestrzeganie moze uzasadnia¢ nalozenie kary
pienieznej, znalazto wyraz w tresci uchwaly”. Uwazna lektu-
ra sentencji uchwaly bynajmniej nie pozwala na wyciagnigcie
takiego wniosku, skoro postuzono si¢ tam do$¢ enigmatycz-
nym pojeciem ,,obowigzku mozliwego do zrekonstruowania
z przepisOw powszechnie obowiazujacego prawa, dotycza-
cych dziatalno$ci koncesjonowane;j”.

Dyrektywy naktadania administracyjnej kary
pienieznej z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.
w kontek$cie unormowan K.p.a.

Na marginesie watpliwosci co do pogladéw wyrazonych
przez sktad orzekajacy warto przy okazji zwrdci¢ uwage na
pominigcie przez ten sktad zasad og6lnych naktadania admi-
nistracyjnych kar pieni¢znych, szczegélnie jesli wzia¢ pod
uwage kwestie powodow wprowadzenia powyzszej regulacji
jako przepisow dzialu IVa K.p.a. oraz jej celu i zakresu obo-
wigzywania.

Ot6z jak podkreSlono w uzasadnieniu® projektu ustawy
z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw, celem regula-
cji polegajacej na wprowadzeniu do porzadku prawnego
przepisdw ogolnych o administracyjnych karach pieni¢znych
bylo urzeczywistnienie wyrazanych w orzecznictwie TK
i NSA zatozen, zgodnie z ktorymi ,,administracyjna kara pie-
ni¢zna powinna by¢ karg sprawiedliwg, adekwatng do wagi
naruszenia i odpowiadajaca celom, dla ktdrych jest stosowa-
na”. W zwigzku z tym prezentowane sa w orzecznictwie ocze-
kiwania, by ,przestanka wymierzenia administracyjnej kary
pienieznej bylo wystgpienie subiektywnego elementu zawi-
nienia, a podmiot, ktéry moze by¢ pociagniety do odpowie-
dzialno$ci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwo$¢ obro-
ny, m.in. poprzez wykazanie, ze naruszenie jest nastepstwem
okoliczno$ci, na ktore nie mial wplywu™*. Zastanawia wiec
powdd, dla ktérego te ogdlne regulacje, dotyczace naktada-
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nia kar pienieznych, zostaly pomini¢te w analizie glosowanej
uchwaly Sadu Najwyzszego, poniewaz sktad orzekajacy nie
wypowiedzial si¢ w tej kwestii, pozostawiajac ja poza zakre-
sem rozwazan. Wydaje si¢ ona jednak na tyle ciekawa, ze
warto dokona¢ tu chociaz wstgpnej analizy takich powoddow.

Jesli wzia¢ pod uwage wylaczenia ich stosowania, to usta-
wodawca czyni to w dwdch plaszczyznach, zaznaczajac wyraz-
nie brak zastosowania przepiséw dziatu IVa K.p.a. w spra-
wach naktadania lub wymierzania przez organ administracji
publicznej kar na podstawie przepisbw o postepowaniu
w sprawach o wykroczenia, odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej, porzadkowej lub z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych (art. 189a § 3 K.p.a.). Druga kategoria wylaczen
z zastosowania wigze si¢ ze specyfika konstrukgji art. 189a § 2
K.p.a., z ktorej wynika, ze pierwszefistwo przed unormowa-
niami kodeksu majg przepisy odrgbne w zakresie, w jakim re-
guluja zagadnienia w nim wymienione. Zasada pierwszef-
stwa zadekretowana w tym przepisie ma by¢ odnoszona do
»przepisow odrebnych”, co prowadzi do przyjecia zalozenia
0 ich priorytecie w stosowaniu wedtug reguly merytorycznej
lex specialis derogat legi generali. Stosowalnos$¢ kodeksowych
regulacji w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych be-
dzie wigc dotyczy¢ wylacznie tych przypadkow, wobec kto-
rych ustawodawca postanowit odstapi¢ od normatywnej regu-
lacji wskazanych tam obszaréw, tj. w zakresie: 1) przestanek
wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej, 2) odstapienia od
nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielenia po-
uczenia, 3) termindw przedawnienia naktadania administra-
cyjnej kary pieni¢znej, 4) terminéw przedawnienia egzekucji
administracyjnej kary pieni¢znej, 5) odsetek od zaleglej ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej oraz 6) udzielania ulg w wyko-
naniu administracyjnej kary pieni¢zne;j.

Trzecia plaszczyzna analizy zastosowania przepisow ogol-
nych o administracyjnych karach pieni¢znych do kar naktada-
nych w trybie ustawy — Prawo energetyczne jest kwestia
przedmiotowa, obejmujaca definicje kary pienieznej, ktora
wprowadzono w tredci art. 189b K.p.a. Przez administracyjna
kare pieni¢zna rozumie si¢ tu okreSlong w ustawie sankcje
o charakterze pieni¢znym, nakladang przez organ administra-
cji publicznej w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia pra-
wa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo narusze-
niu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawne;.

Czwarta kwestia wiaze si¢ z celem wprowadzonej regulacji,
dzigki ktorej — jak wskazuje si¢ w uzasadnieniu przepisow
wprowadzajacych — administracyjna kara pieni¢zna powinna
by¢ dolegliwa, jednakze jej dolegliwo$¢ musi by¢ proporcjonal-
na do rodzaju i stopnia naruszenia prawa, czemu stuza m.in.
zasady niepodlegania ukaraniu (art. 189¢), odstapienia od na-
tozenia kary (art. 189f), a takze dyrektywy wymiaru administra-
cyjnej kary pieni¢znej (art. 189d). Granice czasowe mozliwosci
nalozenia oraz egzekucji administracyjnej kary pieni¢znej re-
guluja przepisy art. 189g-189j K.p.a., a warunki skorzystania
z ulg w wykonaniu kary pieni¢znej reguluje art. 189k K.p.a.

Bioragc pod uwage powyzsze regulacje, nalezy uznal, ze
skoro kara pieni¢zna z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. jest kara ad-
ministracyjng i stanowi sankcje o charakterze pieni¢znym,
naktadang w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa
polegajacego na niedopeieniu obowiazku albo naruszeniu
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zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowoSci praw-
nej, to w zakresie nieuregulowanym w przepisach odrgbnych
powinny znaleZ¢ do niej zastosowanie regulacje og6lne, za-
warte w dziale IVa K.p.a.

Watpliwosci, jakie moga si¢ tu pojawié, dotycza tez kwestii
oceny, czy w zakresie orzekania o przedmiotowej karze zasto-
sowanie znajda pozostale regulacje zawarte w przepisach
K.p.a. w zakresie zasad orzekania w sprawach administracyj-
nych kar pieni¢znych, jak np. ogdlne zatozenia wynikajace
z zasad og6lnych K.p.a. dotyczace zasady in dubio pro reo,
proporcjonalnosci, rownego traktowania oraz zasady uzasad-
nionych oczekiwan. Rozwazania w tym zakresie wykraczaja
jednak poza granice niniejszej glosy i beda kontynuowane
w odrebnym zakresie, problematyka ta ma bowiem kluczowe
znaczenie dla dziatalnosci sagdu w powyzszym zakresie.

Konkluzje

Rekapitulujac rozwazania dokonane w zakresie glosowa-
nego orzeczenia, warto jeszcze raz podkreSli¢, ze wyrazone
W nim tezy pozostaja w opozycji zarowno wobec dorobku
doktryny, standardéw sadow i trybunaldéw europejskich, jak
i wobec krajowego porzadku prawnego. W pierwszej kolejno-
Sci zwraca uwage brak jakichkolwiek podstaw do przyjecia
w glosowanej uchwale odrgbnego rozumienia zasady og6lnej
prawa administracyjnego, jaka jest zasada kompetencyjnosci.
Tym bardziej, ze jej naruszenie w omawianym przypadku po-
lega na przejeciu kompetencji ustawodawcy w zakresie stano-
wienia prawa przez organ administracyjny, ktdry jest upowaz-
niony wyltacznie do stosowania prawa. Mamy wigc do czynie-
nia nie tylko z zawlaszczeniem kompetencji ustawodawcy
przez administracj¢ publiczng (wiadze wykonawcza), ale tez
z przywlaszczeniem prawnej formy dzialania i podjeciem
w istocie nielegalnych dziatafi prawotworczych przez Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki, ktory wprowadzit do koncesji
— aktu stosowania prawa — elementy wtaSciwe wylacznie
ustawodawcy w ramach procesu stanowienia prawa. Dziatanie
takiego rodzaju pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zasada
demokratycznego pafistwa prawnego i zastuguje na krytyke.
Z powyzszym zagadnieniem wiaze si¢ tez kwestia bezpod-
stawnej ingerencji przez organ administracyjny w ochrone
praw i wolnoSci, ktora to ingerencja wymaga dzialania usta-
wodawcy w formie ustawy, przy czym Konstytucja szczegdto-
wo okreSla przestanki takich ograniczed, wymieniajac enu-
meratywnie katalog wartosci (dobr) konkurujacych z zakre-
sem korzystania przez podmiot ze swych wolnosci i praw’.

Po drugie, na krytyke zastuguje rowniez przyjeta przez
sktad podejmujacy glosowana uchwate koncepcja rozszerzaja-
cej wyktadni w zakresie kompetencji organu do swobodnego
ksztattowania warunkow koncesji. Warunek koncesji wprowa-
dza bowiem ograniczenie w korzystaniu z praw i wolnosci oraz
swobodzie dziatalnoSci gospodarczej, za$ zgodnie z zakazem
rozszerzajacej interpretacji wyjatkow (exceptiones non sunt
extendendae) wszelkie przypadki odstapienia od tego wymogu
réwniez wymagaja wyraznego potwierdzenia w przepisie kon-
stytucyjnym (por. Sarnecki, 1999, s. 3). Jak juz wczes$niej wska-
zano, zasada wylacznoSci ustawy nakazuje wprowadzanie



ograniczen w sferze praw i wolnoSci w drodze ustawy, a nie
w drodze indywidualnego aktu administracyjnego, w zakresie
ktoérego nawet takiej kompetencji ustawa nie przewiduje.

W konsekwencji powyzszych ustaleni za niedopuszczalne nale-
zy uznac ksztattowanie podstawy do nalozenia administracyjnej
kary pieni¢znej w drodze rozszerzajacej wyktadni tak co do wia-
Sciwosci organu, jak i co do samego warunku koncesyjnego.
W powyzszych okolicznosciach nalezy uznaé, ze nie ma zadnych
podstaw do naktadania administracyjnej kary pieni¢znej poprzez
uznanie, ze doszto do naruszenia warunkéw koncesji, ktore zosta-
lywprowadzone poprzez dziatania wykraczajace poza granice umo-
cowania i stanowig w istocie dzialanie kwalifikujace si¢ jako prze-
kroczenie kompetencji przez organ administracyjny. Tym bar-
dziej dziwi konkluzja uchwaly, ktora stanowi swoisty element
prawotworstwa sadowego, do ktorego sad ten nie posiada zadnej
kompetencji ustawowej, co — ponadto — pozostaje w oczywistej
sprzecznosci wobec systematyki konstytucyjnego podzialu wladz,
a takze systemu Zrodel prawa administracyjnego.

Nie sposdb tez pomina¢ brak normatywnego uzasadnie-
nia w zakresie wyrazonego przez skiad orzekajacy pogladu

Przypisy/Notes

1T Dz.U. 2 2021, poz. 281.
2 Lex nr 1108488.
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co do celu administracyjnej kary pieni¢znej z art. 56
pkt 12 p.e. Jej cel pozostaje oczywisty w kontekscie rodza-
ju chronionego dobra, jakim jest wylacznie porzadek
prawny, a w kontekscie nieproporcjonalnosci jej wymiaru
wobec warto$ci dobra chronionego nie ma zadnych watpli-
wosci co do tego, ze pelni ona w pierwszym rzedzie funk-
cje represyjna. Potwierdzeniem powyzszego jest w tym
wzgledzie roéwniez wykladnia autentyczna dokonana
w uzasadnieniu przepiséw wprowadzajacych ogdlne regu-
lacje dotyczace naktadania administracyjnych kar pieniez-
nych, w ktdrych przyjeto jednoznacznie, ze celami sankcji
administracyjnych sa w pierwszej kolejnosci ,,represja, na-
stepnie prewencja ogélna i szczegdlna, a niekiedy takze
kompensacja”®.

Ostatnig za§ kwestia i to marginalng wobec zagadnien
wczesniej podniesionych jest pominigcie przez sad zasad ra-
cjonalnego i adekwatnego orzekania o karach w sposob zgod-
ny ze standardami unijnymi i konstytucyjnymi, w tym pomi-
nigcie stosowania zasad ogdlnych przepiséw o administracyj-
nych karach pieni¢znych, uregulowanych w K.p.a.

3 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Kadencja VIII, druk 1183,

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 (31.12.2021).
4 Por. orzeczenie TK z 1.03.1994 1., sygn. U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5.
5 Por. wyrok TK z 20.04.2004 r., K 45/02, OTK-A 2004/4/30.

0 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Kadencja VIII, druk 1183,

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 (31.12.2021).
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