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UCHWALA

Dnia 21 stycznia 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Krzysztof Staryk (przewodniczacy)
SSN Dawid Migsik (sprawozdawca)
SSN Maciej Pacuda

Protokolant Anna Pesko

w sprawie z powodztwa Telekomunikacji Internetowej Sp. z 0.0. we W.

przeciwko Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej

0 natozenie kary pienieznej,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 21 stycznia 2016 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego postanowieniem przez Sgd Apelacyjny z
dnia 23 czerwca 2015r.,

"Czy art. 209 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo
telekomunikacyjne (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 243 ze zm.) w brzmieniu
wynikajgcym z art. 71 pkt 11 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o
wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106,
poz. 675), obowigzujgcym od dnia 17 lipca 2010 r. do dnia 20 stycznia
2013 r.,, moze by¢ podstawg natozenia kary pienieznej na
przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktéry nie wypetnit obowigzku
udzielania informacji lub dostarczania dokumentéw przewidzianych
ustawg - Prawo telekomunikacyjne?".

podjat uchwate:

Art. 209 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo
telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 243 ze zm.), W
brzmieniu nadanym przez art. 71 pkt. 11 ustawy z dnia 7 maja
2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(Dz. U. Nr 106, poz. 675), moze stanowi¢ podstawe natozenia kary

pienieznej na przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktéry nie



wypetnit obowigzku udzielania informacji lub dostarczania

dokumentéw przewidzianych ustawa — Prawo telekomunikacyjne.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z 23 czerwca 2015 r., Sgd Apelacyjny zwrdcit sie do Sadu
Najwyzszego na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. o rozstrzygniecie zagadnienia
prawnego ,czy art. 209 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo
telekomunikacyjne (jednolity tekst: Dz.U. z 2014 r., poz. 243 ze zm., zwana dalej
Prawo telekomunikacyjne) w brzmieniu wynikajgcym z art. 71 ust. 11 ustawy z dnia
7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. Nr
106 poz. 675, zwana dalej ustawg szerokopasmowg) obowigzujgcym od dnia 17
lipca 2010 r. do 20 stycznia 2013 r. moze by¢ podstawg natozenia kary pienieznej
na przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktory nie wypetnit obowigzku udzielania
informacji lub dostarczania dokumentéw przewidzianych ustawg - Prawo
telekomunikacyjne?”.

Zagadnienie to ujawnito sie przy rozpoznawaniu apelacji Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (Prezes Urzedu) od wyroku Sadu Okregowego w W. —
Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z 22 kwietnia 2014 r. w sprawie z
odwotania Telekomunikacji Internetowej Sp. z 0.0. we W. (powdd).

Prezes Urzedu decyzjg z 1 sierpnia 2012 r., wydang na podstawie art. 210
ust. 1 oraz art. 209 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 206 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego
natozyt kare pieniezng na powoda za niewywigzanie sie z wynikajgcego z art. 7 ust.
2 Prawa telekomunikacyjnego obowigzku przedtozenia Prezesowi Urzedu, w
terminie do dnia 31 marca, danych za 2010 rok dotyczgcych rodzaju i zakresu
wykonywanej dziatalnosci telekomunikacyjnej oraz wielkosci sprzedazy ustug
telekomunikacyjnych.

Powdd zaskarzyt decyzje odwotaniem w catosci, zarzucajgc w szczegodlnosci
naruszenie art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego poprzez zastosowanie
niedozwolonej wyktadni rozszerzajgcej na niekorzysc¢ skarzgcego, w wyniku czego
organ przyjat, ze karze pienieznej podlega takze zachowanie w postaci

nieprzedtozenia informacji cyklicznej z art. 7 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego.



Wyrokiem z 22 kwietnia 2014 r. Sgd Okregowy w W. - Sgad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw uchylit zaskarzong decyzje kierujgc sie nastepujgcymi
ustaleniami faktycznymi i ich oceng prawna.

Powdd, przedsiebiorca  telekomunikacyjny, wbrew  obowigzkowi
wynikajgcemu z art. 7 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego nie przedstawit Prezesowi
Urzedu w ustawowym terminie do dnia 31 marca 2011 r. danych dotyczgcych
rodzaju i zakresu wykonywanej dziatalnosci telekomunikacyjnej oraz wielkoSci
sprzedazy ustug telekomunikacyjnych. Informacje te zostaty przedstawione
organowi regulacyjnemu dopiero w dniu 30 marca 2012 r.

Uznajgc odwotanie za zasadne Sad pierwszej instancji wyjasnit, ze
ustawodawca w art. 7 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego ustanowit obowigzek
informacyjny, ktéry ma charakter staty i powinien by¢ realizowany bez odrebnego
wezwania przez organ. Powdd, wobec spetnienia warunku przychodéw z tytutu
dziatalnosci telekomunikacyjnej osiggnietych w 2010 r., byt zobowigzany do
wypetnienia wiasciwego formularza i ztozenia go Prezesowi Urzedu do dnia 31
marca 2011 r. Powdd nie wywigzat sie z tego obowigzku. Jednakze uchybienie to
nie podlega karze pienieznej. Sad pierwszej instancji przytoczyt tres¢ art. 209 ust. 1
pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu pierwotnym, w brzmieniu od 17 lipca
2010 r. oraz w brzmieniu od 21 stycznia 2013 r. konkludujgc, ze w dacie wydania
zaskarzonej decyzji art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego sankcjonowat
karg pieniezng jedynie delikt polegajgcy na udzieleniu niepetnych Ilub
nieprawdziwych informacji lub dostarczeniu dokumentéw zawierajgcych takie
informacje. Sad Okregowy stwierdzit, Ze co prawda na szerokie rozumienie
uchybien objetych sankcjg administracyjng z art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego w stanie prawnym istotnym dla rozstrzygniecia sprawy
wskazano w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy szerokopasmowej jednakze
zmiana tego przepisu wprowadzona na mocy tej ustawy nie wymienia - jako
czynéw sankcjonowanych - w ogodle zachowan polegajgcych na nieudzieleniu
informacji lub niedostarczeniu dokumentéw. Sankcje za takie zachowania
przewidujg natomiast wersje pierwotna oraz aktualnie obowigzujgca art. 209 ust. 1
pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego. Sad pierwszej instancji uznat za niestuszne

przeprowadzenie wnioskowania, ze jezeli komu$ jest zakazane czyni¢ ,mnigj”’, to



tym bardziej zakazane jest mu czyni¢ ,wiecej”. Odnoszac te regute do przepisu art.
209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego stwierdzit, ze nieudzielenie informaciji
lub niedostarczenie danych nie jest zagrozone karg pieniezng, poniewaz jest nig
zagrozone jedynie udzielenie niepetnych Iub nieprawdziwych informacji lub
dostarczanie dokumentéw zawierajgcych takie informacje, bgdz udzielenie
informacji w sposob niepetny lub nieprawdziwy. Zastosowanie przez organ
regulacyjny wyktadni rozszerzajgcej art. 209 wust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego doprowadzito do nadania czynowi zagrozonemu karg
pieniezng nowych znamion, nie przewidzianych przez ustawodawce.

Od wyroku tego apelacje wniést Prezes Urzedu. Zaskarzonemu wyrokowi
zarzucit naruszenie art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawo telekomunikacyjne, w brzmieniu
obowigzujgcym od 17 lipca 2010 r. do 20 stycznia 2013 r., poprzez jego btedng
wyktadnie polegajgcg na uznaniu, ze niewypetnienie przez powoda za rok 2010
obowigzku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego, nie podlega
karze pieniezne;.

Rozpoznajgc apelacje Sgd Apelacyjny powzigt powazne watpliwosci, czy art.
209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu wynikajgcym z art. 71 pkt
11 ustawy szerokopasmowej, obowigzujgcym od dnia 17 lipca 2010 r. do dnia 20
stycznia 2013 r., moze by¢ podstawg natozenia kary pienieznej na przedsiebiorce
telekomunikacyjnego, ktéry nie wypetnit obowigzku udzielania informacji lub
dostarczania dokumentow przewidzianych Prawem telekomunikacyjnym. Sad
drugiej instancji wyjasnit, ze na powyzszg watpliwos¢ mozna odpowiedzieC
dwojako.

Wedtug pierwszego stanowiska reprezentowanego przez Sgd Okregowy w
W. w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, a takze w orzecznictwie Sadu
Apelacyjnego w Warszawie m. in. w wyrokach z 9 kwietnia 2015, VI ACa 819/14,
LEX nr 1740726 oraz z 15 kwietnia 2015 r., VI ACa 893/14, LEX nr 1733747,
przepis art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu
obowigzujgcym w okresie od dnia 17 lipca 2010 r. do dnia 20 stycznia 2013 r., nie
moze by¢é podstawg natozenia kary pienieznej na  przedsiebiorce
telekomunikacyjnego, ktéry nie wypetnit obowigzku udzielenia informacji lub

dostarczenia dokumentéw przewidzianych ustawg - Prawo telekomunikacyjne.



Przesgdza o tym wyktadnia jezykowa tego przepisu. Pierwotnie art. 209 ust. 1 pkt 1
Prawa telekomunikacyjnego miat nastepujgce brzmienie: ,Kto nie wypetnia
obowigzku udzielania informacji lub dostarczania dokumentow przewidzianych
ustawg (...) — podlega karze pienieznej.” Z kolei art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa
telekomunikacyjnego stanowit, ze karze pienieznej podlega réwniez ten, kto udziela
informacji okreslonej w pkt 1 w sposob nieprawdziwy lub niepetny. Przepis art. 209
ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego zostat zmieniony z dniem 17 lipca 2010 r.
ustawg szerokopasmowg. Otrzymat wéwczas nastepujgce brzmienie: ,Kto udziela
niepetnych lub nieprawdziwych informacji lub dostarcza dokumenty zawierajgce
takie informacje przewidziane ustawg lub ustawg z dnia 7 maja 2010 r. o
wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (...) — podlega karze
pienieznej.” Bez zmian pozostat natomiast przepis art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa
telekomunikacyjnego. Z dniem 21 stycznia 2013 r. przepis art. 209 ust. 1 ust. 1
Prawa telekomunikacyjne otrzymat nowe brzmienia na mocy ustawy z dnia 16
listopada 2012 r. o zmianie ustawy - Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2012 r., poz. 1445): ,Kto nie wypetnia obowigzku udzielania
informacji lub dostarczania dokumentéw przewidzianych ustawg lub ustawg z dnia
7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych lub udziela
informacji niepetnych lub nieprawdziwych lub dostarcza dokumenty zawierajgce
informacje niepetne lub nieprawdziwe (...) - podlega karze pienieznej.”
Jednoczesnie uchylono art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego. Opierajac
sie na opisanych zmianach normatywnych mozna wiec przyjaé, ze w okresie od
dnia 17 lipca 2010 r. do dnia 20 stycznia 2013 r. przepis art. 209 ust. 1 pkt 1 ustawy
- Prawo telekomunikacyjne przewidywat zagrozenie karg pieniezng dziatah
polegajgcych na udzieleniu niepetnych lub nieprawdziwych informacji Iub
dostarczeniu dokumentéw zawierajgcych takie (niepetne lub nieprawdziwe)
informacje przewidziane ustawg Ilub ustawg szerokopasmowg. Odmiennie
natomiast niz w brzmieniu pierwotnym i w brzmieniu obecnym, w analizowanym
okresie nie podlegato karze pienieznej zachowanie polegajgce na niewypetnieniu
obowigzku udzielenia informacji lub dostarczenia dokumentéw przewidzianych
ustawg. Tym samym, zgodnie ze Scistg wyktadnig przepisu art. 209 ust. 1 pkt 1

ustawy - Prawo telekomunikacyjne, w tym okresie nie stanowito deliktu



administracyjnego zachowanie przedsiebiorcy telekomunikacyjnego polegajgce na
zaniechaniu udzielenia informacji lub dostarczenia dokumentéw wymaganych przez
Prawo telekomunikacyjne, w tym wymaganych przez art. 7 ust. 2 Prawa
telekomunikacyjnego.

Zwolennicy tego pogladu za nietrafne uznajg odwotanie sie do regut wyktadni
logicznej, a w szczegodlnosci do wnioskowania a minori ad maius, ktore
pozwalatoby na przyjecie, ze rowniez powyzsze zaniechania objete zostaty
zakresem hipotezy art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego. Dostrzegaja,
ze kary administracyjne naktadane przez organy regulacyjne nie majg charakteru
sankcji karnych. Jednakze odwotujgc sie do orzecznictwa Sgdu Najwyzszego oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, wskazujg, Zze konieczna jest Scista
wyktadnia przepiséw bedacych podstawg natozenia kar pienieznych w poréwnaniu
do przepisbw  normujgcych  zakazy obwarowane innymi  sankcjami
administracyjnymi (por. m.in. wyrok Sgdu Najwyzszego z 18 grudnia 2014 r., Ill SK
11/14, LEX nr 1563417). Stosowanie podstawowych standardéw prawa karnego
oznacza koniecznos¢ respektowania podstawowej zasady nullum crimen nulla
pena sine lege, a wiec czyn w okresie jego popetnienia musi by¢ zagrozony karg.
W tym zakresie niedopuszczalne jest wiec stosowanie analogii, bgdz wnioskowan
inferencyjnych zmierzajgcych do rozszerzenia zakresu normy sankcjonujgce;j.

Sad Apelacyjny przedstawit takze argumentacje przemawiajgcg za krancowo
odmienng wyktadnig art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego, przyjetg
m.in. w wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 19 czerwca 2015 r., VI ACa
1061/14, LEX nr 1793909. Zgodnie z tg wyktadnig art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego w brzmieniu obowigzujgcym w okresie od dnia 17 lipca 2010
r. do dnia 20 stycznia 2013 r., moze byC podstawg natozenia kary pienieznej na
przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktory nie wypetnit obowigzku udzielenia
informacji lub dostarczenia dokumentéw przewidzianych ustawg - Prawo
telekomunikacyjne.

Za takg wyktadnig przywotanego przepisu, wbrew wynikom wyktadni
jezykowej, przemawia wyktadnia celowosciowa. Dokonujgc wyktadni art. 209 ust. 1
pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu obowigzujgcym w okresie od 17

lipca 2010 r. do 20 stycznia 2013 r. nalezy wzigé pod uwage intencje, ktoére



przyswiecaty ustawodawcy uchwalajgcemu ustawe szerokopasmowg. Z
uzasadnienia projektu powotanej ustawy wynika, ze zmiana brzmienia art. 209 ust.
1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego miata na celu wprowadzenie mozliwosci
natozenia kary pienieznej rowniez za niewypetnienie lub nienalezyte wypetnienie
obowigzku udzielania informacji lub dostarczania dokumentéw przewidzianych
ustawg szerokopasmowg. Zmiana brzmienia tego przepisu nie miata na celu
wykluczenia mozliwosci natozenia kary pienieznej za delikt administracyjny
polegajgcy na niewypetnieniu obowigzku udzielenia informacji lub dostarczania
dokumentow przewidzianych Prawem telekomunikacyjnym. Zatem nie mozna
zgodzi¢ sie z pogladem, ze ustawodawca nowelizujgc z dniem 17 lipca 2010 r.
przepis art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego wykluczyt karalnos¢
zachowania polegajacego na nieudzielaniu informacji lub niedostarczeniu
dokumentow przewidzianych w Prawie telekomunikacyjnym.

W tej sytuacji poprzestanie na wyktadni jezykowej art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego nie datoby sie pogodzi¢ z zatozeniem co do racjonalnosci
ustawodawcy. Ponadto, stricte jezykowa wyktadnia tego przepisu oznaczataby, ze
przedsiebiorca telekomunikacyjny, ktéry zaniechat wypetnienia obowigzku z art. 7
ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego bytby w lepszej sytuacji prawnej niz
przedsiebiorca telekomunikacyjny, ktéry wprawdzie przekazat organowi
regulacyjnemu przedmiotowe dane, ale uczynit to w sposéb niepetny. Nie mozna
zatem zgodzi¢ sie z pogladem, ze wedtug racjonalnego ustawodawcy uchybienie
obowigzkowi informacyjnemu w mniejszym zakresie bytoby karalne, podczas gdy
uchybienie omawianemu obowigzkowi w wiekszym zakresie nie podlegatoby karze
pienieznej. Z wnioskowania argumentum a minori ad maius wynika, ze komu nie
wolno czyni¢ mniej, temu nie wolno tym bardziej czyni¢ wiecej. W odniesieniu do
analizowanego przepisu nalezatoby przyja¢, ze nieudzielenie informacji lub
niedostarczenie dokumentéw, w mysl powyzszej reguty, jest tym bardziej
zagrozone karg pieniezng na podstawie art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego, skoro karg takg zagrozone jest zachowanie polegajgce na
udzielaniu niepetnych lub nieprawdziwych informac;ji lub dostarczaniu dokumentéw

zawierajgcych takie informacje.



Trafno$¢ powyzszej wyktadni art. 209 wust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 19 czerwca 2012 r., Il GSK 851/11, LEX nr 1216717, w ktérym
stwierdzono, ze ,(...) dokonujgc logicznej wyktadni omawianego przepisu i biorgc
pod uwage, ze udzielenie informacji okreslonej w pkt 1 w sposéb nieprawdziwy lub
niepetny (pkt 3 ust. 2 art. 209 Prawa telekomunikacyjnego), czy nieterminowy lub
nie wyczerpujacy (...) uzasadnia natozenie kary, to nie sposob przyjgc¢ by racjonalny
ustawodawca, dokonujgc zmiany brzmienia omawianego przepisu, wylgczyt z
zagrozenia sankcjg nieprzekazanie w ogole zgdanych informacji.” Naczelny Sad
Administracyjny dodatkowo zwrédcit uwage na intencje ustawodawcy przy
nowelizacji art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego oraz na okoliczno$¢, ze
»(...) przed omawiang nowelizacjg byt juz przepis art. 209 ust. 1 pkt 3, ktory
przewidywat sankcje wtasnie za udzielenie informacji okreslonej w art. 209 ust 1 pkt
1 w sposob nieprawdziwy lub niepetny”.

W ocenie Sgadu Apelacyjnego wyktadnia art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego, zgodnie z ktérg na jego mocy zagrozone karg pieniezng jest
rébwniez niewypetnienie obowigzku udzielenia informacji lub dostarczenia
dokumentéw przewidzianych w Prawie telekomunikacyjnym Ilub ustawie
szerokopasmowej, nie jest sprzeczna z wyrazong w art. 42 Konstytucji RP zasadg
nullum crimen sine lege. Kara administracyjna nie stanowi odptaty za popetniony
czyn, lecz ma charakter srodka przymusu stuzgcego zapewnieniu realizacji
wykonawczo-zarzgdzajgcych zadan administracji agregowanych przez pojecie
interesu publicznego. Sankcje administracyjne stuzg prewencji, zniechecajgc do
naruszenia obowigzkéw oraz sktaniajgc ukaranego do zapobiezenia powtérnemu
naruszeniu obowigzkéw w przysztosci.

Sad drugiej instancji odniost sie takze do wymogu zapewnienia
przedsiebiorcom odpowiedniego standardu ochrony ich praw w postepowaniach
odwotawczych od decyzji naktadajgcych kary pieniezne, ktéry zmierza do
spetnienia w postepowaniu w sprawie natozenia kary pienieznej standardow
wynikajgcych z art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci (dalej jako Konwencja). Polega to na respektowaniu przez sad

rozpoznajgcy odwotanie od decyzji zasady, iz to organ regulacyjny powinien



wykaza¢, ze zachodzi stan faktyczny uzasadniajgcy ukaranie przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego. Przedsiebiorca zas ma pozycje podmiotu bronigcego sie
przed ukaraniem, co nie ulega zmianie takze po przeniesieniu sprawy na droge
postepowania sgdowego. Odwotanie do standardu konwencyjnego stuzy wytgcznie
zapewnieniu odpowiednich gwarancji proceduralnych, a nie zréwnaniu standardu
administracyjnego z karnym w zakresie przestanek odpowiedzialnosci. Zasady
wynikajgce z art. 42 Konstytucji RP znajdujg zastosowanie tylko w przypadku
odpowiedzialnosci majgcej charakter sankcji karnej (wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 lipca 2002 r., P 12/01, Dz.U. z 2002 r., Nr 113, poz. 990; z 24
stycznia 2006 r., SK 52/04, Dz.U. z 2006 r., Nr 21, poz. 165; z 15 stycznia 2007 r.,
P 19/06, Dz.U. z 2007 r., Nr 10, poz. 69).Kary pieniezne przewidziane w Prawie
telekomunikacyjnym nie majg zas charakteru sankcji karne;.

W podsumowaniu wywodéw Sad Apelacyjny wyjasnit, ze pierwszy z
wyrazonych poglgdéw jest co prawda zgodny z literalnym brzmieniem art. 209 ust.
1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego, jednak pozostaje w sprzecznosci z jego
wyktadnig celowo$ciowa, zamiarem ustawodawcy wyrazonym w uzasadnieniu
projektu ustawy, a takze wyktadnig logiczng, uwzgledniajgcg racjonalnosc¢
ustawodawcy. W judykaturze wskazuje sie, ze niekiedy dopuszczalne jest
odstepstwo od wyktadni jezykowej przepisu i positkowanie sie innymi metodami
wykfadni (uchwata Sgdu Najwyzszego z 8 lutego 2000 r., | KZP 50/99, OSNKW
2000/3-4/24; uchwata Sgdu Najwyzszego z 11 stycznia 1999 r., 1 KZP 15/98,
OSNKW 1999/1-2/1; wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 kwietnia 2002 r., V KKN 281/00,
OSNKW 2002/7-8/56 i uchwata sktadu 7 sedziow Sadu Najwyzszego z 18
pazdziernika 2001 r., | KZP 22/01, OSNKW 2001/11-12/86). Poglady takie
wyrazane sg takze w pismiennictwie (Z. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
prawa, Poznah 1997, s. 165; J. Wrdoblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa
1972, s. 124; L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 151; A.
Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panistwa i prawa, Warszawa
1992, s. 203; L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdow. Komentarz, Torun
2002, s. 158-159). Zdaniem Sadu Apelacyjnego w rozwazanej sprawie wynik
wyktadni jezykowej prowadzitby do wypaczenia tresci przepisu. Konieczne jest wiec

dokonanie jego wyktadni logicznej i celowosciowe;.
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Na rozprawie w dniu 21 stycznia 2016 r. petnomocnik Prezesa Urzedu wniost

0 udzielenie pozytywnej odpowiedzi na pytanie prawne Sgdu Apelacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

Przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne, powstate na tle
powaznych watpliwosci interpretacyjnych Sadu drugiej instancji dotyczgcych
wyktadni art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego, stanowi wycinek
szerszego problemu prawnego zasad wyktadni przepisdbw prawa regulacyjnego
dotyczgcych administracyjnych kar pienieznych. W argumentacyjnie obszernym
uzasadnieniu, Sad Apelacyjny przedstawit szereg wazkich motywdw,
uwzgledniajgcych dorobek pismiennictwa i orzecznictwa, w tym z zakresu prawa
administracyjnego, prawa regulacyjnego i prawa karnego, jakimi mozna sie
kierowaC przy interpretacji tego rodzaju przepiséw, a w szczegolnosci przepisu
znajdujgcego zastosowanie w niniejszej sprawie.

Podzielajgc ostatecznie ten kierunek wyktadni art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego, do przyjecia ktérego sktaniat sie Sad drugiej instancji, Sad
Najwyzszy uwzglednit, ze przedstawiajgc do rozstrzygniecia zagadnienie prawne
Sad Apelacyjny trafnie odczytat dotychczasowe orzecznictwo Sgdu Najwyzszego w
zakresie odnoszgcym sie do zagadnienia zapewnienia odpowiedniej ochrony praw
przedsiebiorcow w sgdowym postepowaniu odwotawczym zainicjowanym decyzjg
organu regulacyjnego naktadajgcg kare pieniezng. Potwierdzajgc poglady Sadu
drugiej instancji wywiedzione w uzasadnieniu pytania prawnego z orzecznictwa
Sadu Najwyzszego, nalezy na wstepie przypomnie¢, ze kwestia poszanowania
standarddéw proceduralnych przy rozpoznawaniu odwotan od wspomnianych decyzji
pojawita sie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego w sprawach z zakresu regulacji
telekomunikacji. Sprawy te zapoczatkowaty odwotania od decyzji Prezesa Urzedu
naktadajgcych kary pieniezne mimo niewyczerpania toku postepowania
uregulowanego w art. 199 i n. Prawa telekomunikacyjnego. Podkreslenie przez Sad
Najwyzszy koniecznosci respektowania praw przedsiebiorcéw w postepowaniach
odwotawczych od decyzji wydanych z naruszeniem trybu dziatania organu

regulacyjnego stuzyto przetamaniu dotychczasowej, utrwalonej praktyki, zgodnie z
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ktérg merytoryczny charakter postepowania sgdowego cywilnego prowadzonego po
zakonczeniu postepowania administracyjnego nie obejmowat swym zakresem
kontroli uchybien proceduralnych w toku postepowania przed organami
regulacyjnymi. Z wuwagi na dolegliwos¢ administracyjnych kar pienieznych
naktadanych przez regulatorow, a takze ze wzgledu na pierwiastek represyjny
obecny w tego rodzaju karach (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 14 lutego 2012 r.,
I SK 24/11, LEX nr 1242233) oraz z uwagi na wigzgce Rzeczpospolita Polskag
standardy miedzynarodowe, Sgd Najwyzszy w szeregu swoich rozstrzygnieé¢ uznat
za konieczne zmodyfikowanie dotychczasowej praktyki pomijania przez Sgdy obu
instancji zarzutow proceduralnych odnoszgcych sie do fazy postepowania
administracyjnego. Dokonujgc tej modyfikacji (por. wyrok Sadu Najwyzszego z 8
pazdziernika 2014 r., lll SK 85/13, LEX nr 1511599 i orzecznictwo tam powotane)
Sad Najwyzszy uznat, ze gwarancje proceduralne wynikajgce z wyroku Sadu
Najwyzszego z 19 sierpnia 2009, Il SK 5/09, LEX nr 794890 sg nie wystarczajgce
do realizacji powyzszych zatozen, a ponadto uwzglednit zapatrywania Trybunatu
Konstytucyjnego RP, zgodnie z ktérymi art. 42 ust. 1 Konstytucji RP wyraza szereg
fundamentalnych zasad prawa represyjnego, wigzgcych nie tylko w sprawach
karnych w Scistym rozumieniu tego terminu, ale takze w innych postepowaniach,
dotyczgcych innych form odpowiedzialnosci prawnej zwigzanych z wymierzaniem
kar wobec jednostki (wyrok Sgdu Najwyzszego z 5 stycznia 2011 r., lll SK 32/10,
ZNSA 2011/3/121-125). Podkresli¢ przy tym nalezy, w $lad za lll SK 32/10 oraz
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok z 1 lipca 2014 r., SK 6/12,
Dz.U. z 2014 r., poz. 926), ze w sprawach z odwotania od decyzji naktadajgcej kare
pieniezng nie muszg by¢ zachowane takie same gwarancje, jakie obowigzujgcg w
postepowaniu karnym. Jak trafnie przyjgt Sad Apelacyjny w uzasadnieniu
pytania prawnego, w poézniejszych orzeczeniach Sad Najwyzszy doprecyzowat
podstawowe zasady realizacji wspomnianego powyzej standardu ochrony praw
przedsiebiorcéw. Trzymajgc sie tylko spraw z zakresu regulacji telekomunikacji w
wyroku Sgdu Najwyzszego z 21 pazdziernika 2010 r., Il SK 7/10, LEX nr 1113037
podkreslono, Zze wykorzystanie przez organ regulacyjny jego kompetencji do
natozenia kary pienieznej musi poprzedza¢ wykazanie, ze zachodzg przewidziane

w ustawie przestanki kary. Organ regulacyjny powinien zatem wykazacé, ze
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zachodzi stan faktyczny uzasadniajgcy ukaranie przedsiebiorcy. Obowigzek ten
cigzy na organie zarowno na etapie postepowania administracyjnego, jak i na
etapie postepowania sadowego, mimo iz jego inicjatorem jest ukarany
przedsiebiorca i z tego wzgledu przyznaje mu sie w procesie pozycje strony
powodowej. Obok objecia kognicjg sgdéw orzekajgcych z odwotania od decyzji
regulatora uchybien proceduralnych w postepowaniu prowadzgcym do wydania
decyzji, przywotane powyzej orzecznictwo Sgdu Najwyzszego stuzyto wyjasnieniu
zasad rozktadu ciezaru dowodu w postepowaniu sgdowym, a takze dookresleniu
zasad sgdowej weryfikacji prawidtowosci wymiaru kary pienieznej przez organ
administracji (zob. w szczegdlnosci wyrok Sgdu Najwyzszego z 16 kwietnia 2015 r.,
Il SK 24/14, Lex nr 1747354 i przywotane tam orzecznictwo w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentow).

Przechodzgc do problemu zasad wyktadni art. 209 Prawa
telekomunikacyjnego w dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego nalezy
w pierwszej kolejnosci wspomniec¢ o wyroku Sgdu Najwyzszego z 16 marca 2009 r.,
[l SK 35/08, LEX nr 602514, w ktérym intepretowano art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego. W wyroku tym przyjeto, ze wypetnienie obowigzku udzielenia
informacji na zadanie Prezesa Urzedu po zakresSlonym terminie jest
niewypetnieniem tego obowigzku w rozumieniu tego przepisu. Sad Najwyzszy
wyjasnit, ze ,juz sama tres¢” art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego
wskazuje, ze kara jest naktadana za samo niewykonanie ustawowego obowigzku
przekazania koniecznych informacji na zagdanie Prezesa Urzedu, przy czym przepis
w owczesnym brzmieniu sankcjonowat ,kazde niewypetnienie obowigzku udzielenia
informacji lub dostarczenia dokumentéw przewidzianych ustawg”, a nie tylko
wybrane naruszenia obowigzku informacyjnego. Dodatkowo Sgd Najwyzszy zwrdcit
uwage, ze w art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego wystepuje rozréznienie
miedzy niewypetnieniem obowigzku udzielania informacji lub dostarczania
dokumentoéw przewidzianych ustawg (art. 209 ust. 1 pkt 1) a udzieleniem takich
informacji w sposob nieprawdziwy lub niepetny (art. 209 ust. 1 pkt 3). Przepis art.
209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego zostat uznany za przepis wyjasniajacy
ewentualng watpliwos¢, czy udzielenie informacji nieprawdziwej lub niepetnej jest

rébwnoznaczne z nieudzieleniem informacji. Natomiast art. 209 ust. 1 pkt 1 i pkt 3
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Prawa telekomunikacyjnego nie dokonywaty rozroznienia miedzy czynami
polegajgcymi na ,niewypetnieniu” (niewykonaniu w ogodle) obowigzku
informacyjnego i czynu bedgcego ,nieterminowym wykonaniem” tego obowigzku.
Na tej podstawie Sgd Najwyzszy uznat, ze wykonanie (wypetnienie) obowigzku
udzielenia informacji po zakreslonym terminie jest niewykonaniem tego obowigzku
zgodnie z zgdaniem organu. Taki zakres zastosowania art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego uzasadniony zostat znaczeniem obowigzku informacyjnego
dla rzetelnego wykonywania przez Prezesa Urzedu powierzonych mu kompetencji,
a dodatkowo trescig art. 21 ust. 3 i 4 Prawa telekomunikacyjnego, jako przepisem
doprecyzowujgcym tres¢ obowigzku informacyjnego. Z powyzszej argumentacji
wynika, ze intepretujgc art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego Sad
Najwyzszy odwotat sie do jezykowych, systemowych i funkcjonalnych metod
wyktadni, przy czym te dwie ostatnie stuzyty doprecyzowaniu zakresu zastosowania
tego przepisu wynikajgcego z jego interpretacji przy wykorzystaniu dyrektyw
jezykowych.

W dalszej kolejnosci nalezy przywota¢ wyrok Sgdu Najwyzszego z 14
kwietnia 2010 r., Il SK 1/10, LEX nr 1037765, w ktérym Sad Najwyzszy
wypowiadajgc sie w przedmiocie wyktadni art. 209 ust. 1 pkt 7 Prawa
telekomunikacyjnego, wyjasnit, ze przepis ten stanowi o karze dla tego, kto nie
wykonuje obowigzku swiadczenia ustugi powszechnej. Pojecie ustugi powszechnej
definiuje zas art. 81 Prawa telekomunikacyjnego, ktory za takg ustuge uznaje
zestaw ustug telekomunikacyjnych. Z takiego uksztaltowania definicji ustugi
powszechnej wynika, ze na przedsiebiorcy wyznaczonym do Swiadczenia ustugi
powszechnej spoczywa obowigzek oferowania okreslonego zestawu ustug, zatem
nieoferowanie jednej z ustug wchodzacych w sktad zestawu ustug stanowigcych
ustuge powszechng oznacza, ze przedsiebiorca nie wykonuje obowigzku
Swiadczenia ustugi powszechnej. Nie mozna wiec rozumiec¢ art. 209 ust. 1 pkt 7
Prawa telekomunikacyjnego w ten sposob, ze tylko nieSwiadczenie wszystkich
ustug wchodzacych w sktad ustugi publicznej podlega karze pienieznej. Wyktadnia
art. 209 ust. 1 pkt 7 Prawa telekomunikacyjnego zostata dokonana przy uzyciu
analogicznych metod, jak w wyroku Sgdu Najwyzszego z 16 marca 2009 r., Ill SK
35/08.
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Podobnych zabiegéw interpretacyjnych uzyto w wyroku z 9 czerwca 2010 r.,
[l SK 3/10, LEX nr 1086942, w ktorym Sad Najwyzszy przyjat, ze przewidziany w
art. 59 Prawa telekomunikacyjnego obowigzek poinformowania abonenta o prawie
do wypowiedzenia umowy bez koniecznosci zaptaty odszkodowania na rzecz
przedsiebiorcy telekomunikacyjnego jest jednym z obowigzkéw informacyjnych, o
ktérych mowa w art. 209 ust. 1 pkt 4 Prawa telekomunikacyjnego.

W wyroku z 21 pazdziernika 2010 r., lll SK 7/10, LEX nr 1113037 Sad
Najwyzszy interpretowat art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego. Kierujac
sie wykfadnig jezykowg zwrdécit uwage, ze w mys$| tego przepisu karze pienieznej
podlega przedsiebiorca, ktéry udziela przewidzianej informacji ,w sposob”
nieprawdziwy lub niepetny. Na tej podstawie uwage zwrécono na ustawowe
powigzanie przedmiotowej odpowiedzialnosci ze ,sposobem” udzielenia przez
przedsiebiorce informacji nieprawdziwych, a zatem z aktywnoscig przedsiebiorcy
przy wykonywaniu obowigzku udzielenia informacji przewidzianych ustawa.
Doprowadzito to Sgd Najwyzszy do konkluzji, ze nie mozna zastosowac tego
przepisu bez ustalenia stanu faktycznego dotyczgcego wymaganego przez ten
przepis ,sposobu” udzielenia informacji. Argumentacja przedstawiona w
uzasadnieniu tego wyroku ogranicza sie do wyktadni jezykowej.

W wyroku z 9 marca 2011 r., lll SK 38/10, LEX nr 818606 Sad Najwyzszy
wyjasnit, ze przestankg zastosowania art. 209 wust. 1 pkt 4 Prawa
telekomunikacyjnego nie jest dostarczenie uzytkownikowi niepetnej lub
wprowadzajgcej w btgd informacji, prowadzgce do zawarcia przez niego umowy,
ktérej nie zawartby dysponujgc odpowiednimi informacjami, lecz samo naruszenie
obowigzkéw informacyjnych w relacjach z uzytkownikiem. Takze w tym orzeczeniu
Sad Najwyzszy poprzestat na wykfadni jezykowej art. 209 Prawa
telekomunikacyjnego.

W wyroku z 14 lutego 2012 r., 1ll SK 24/11, LEX nr 1242233 Sad Najwyzszy
uznat, ze korzystanie przez przedsiebiorce telekomunikacyjnego z czestotliwosci
radiowych bez stosownych uprawnien jest przestankg zastosowania sankcji
okreslonej w art. 209 ust. 1 pkt 9 Prawa telekomunikacyjnego. Sankcji na podstawie
tego przepisu podlega takze przedsiebiorca, ktéry wymagane uprawnienia uzyskat

przed zakonczeniem postepowania o natozenie kary pienieznej. Do rozstrzygniecia



15

tej sprawy zastosowano rozumowania analogiczne do wykorzystanych w wyroku
Il SK 35/08.

W wyroku Sgadu Najwyzszego z 27 sierpnia 2014 r., lll SK 76/13, LEX nr
1499204 podkreslono koniecznos¢ restrykcyjnej wyktadni art. 209 ust. 1 Prawa
telekomunikacyjnego. Nie stato to jednak na przeszkodzie ustaleniu znaczenia
poszczegodlnych punktéw tego przepisu z uwzglednieniem przepiséw kreujgcych
sam obowigzek, ktorego niewykonanie podlega karze. Sgd Najwyzszy wytozyt art.
209 ust. 1 pkt 18 Prawa telekomunikacyjnego z uwzglednieniem art. 77 Prawa
telekomunikacyjnego przyjmujgc, ze dla wyktadni i stosowania przepisu
zawierajgcego norme sankcjonujgcg kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pytania
0 zakres podmiotowy i przedmiotowy sankcjonowanego obowigzku wynikajgcego z
art. 77 ust. 1 oraz 77 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego. Po ustaleniu znaczenia
art. 77 Prawa telekomunikacyjnego Sad Najwyzszy uznat, ze dyspozycja art. 209
ust. 1 pkt 18 wykracza poza samo sankcjonowanie zapewnienia ,bezptatnych”
potgczen, bo obejmuje takze zapewnienie samego potgczenia w ogole, a takze jego
realizacje. Z orzeczenia tego wynika, ze w przypadku pienieznych sankcji
administracyjnych, odestanie w przepisie kreujgcym norme sankcjonujgca
obowigzek do przepisow naktadajgcych sam obowigzek wskazuje na koniecznos¢
odkodowania zakresu zachowan objetych karg pieniezng z uwzglednieniem
przepisow dotyczgcych obowigzku podlegajgcego karze.

W sposd6b najszerszy w  kwestii  wyktadni art. 209 Prawa
telekomunikacyjnego Sad Najwyzszy wypowiedziat sie do tej pory w wyroku z 22
stycznia 2015 r., Il SK 19/14, LEX nr 1659246. Uznat w nim, Ze zastosowanie art.
209 ust. 1 pkt 7 Prawa telekomunikacyjnego w okresie obowigzywania art. 209 ust.
1 pkt 8 tej ustawy, to jest do dnia 20 stycznia 2013 r., ograniczato sie do
nieswiadczenia ustugi powszechnej w ogdle, nierozpoczecia swiadczenia tej ustugi
w terminie, zaprzestania $wiadczenia ustugi powszechnej oraz Swiadczenia ustugi
w wezszym zakresie, niz wynikajacy z decyzji Prezesa Urzedu. Natomiast po
uchyleniu art. 209 ust. 1 pkt 8 Prawa telekomunikacyjnego, ktéry to przepis
przewidywat sankcje tylko za niektére uchybienia ,jakosciowe” przy Swiadczeniu
ustugi powszechnej, to odpada argumentacja oparta na znaczeniu rozréznienia

miedzy przedmiotem regulacji art. 209 ust. 1 pkt 7 oraz art. 209 ust. 1 pkt 8 Prawa
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telekomunikacyjnego. Dlatego Sad Najwyzszy za celowe uznat wyrazenie pogladu
na przyszto$¢, zgodnie z ktérym uchylenie art. 209 ust. 1 pkt 8 Prawa
telekomunikacyjnego ma ten skutek, ze w sprawach, w ktorych Prezes Urzedu
naktada kare pieniezng na podstawie art. 209 wust. 1 pkt 7 Prawa
telekomunikacyjnego po uchyleniu art. 209 ust. 1 pkt 8 Prawa telekomunikacyjnego,
sankcji z art. 209 ust. 1 pkt 7 Prawa telekomunikacyjnego podlega nie tylko
przypadek nieswiadczenia ustugi powszechnej w ogdle lub w wezszym zakresie,
ale takze przypadki Swiadczenia tej ustugi z naruszeniem warunkoéw jej
wykonywania okreslonych w decyzji Prezesa Urzedu o wyznaczeniu przedsigbiorcy
jako podmiotu swiadczgcego takg ustuge. Intepretujgc art. 209 ust. 1 pkt 7 Prawa
telekomunikacyjnego Sad Najwyzszy rozpoczgt od zastosowania metody
jezykowej. Nastepnie wykorzystat wyktadnie systemowa.

Z powyzszego wynika, ze zgodnie z ogolnymi zasadami wyktadni prawa
wypracowanymi w piSmiennictwie i orzecznictwie podstawowg metodg interpretacji
przepisow Prawa telekomunikacyjnego zawierajgcych normy przewidujgce sankcje
w postaci kary pienieznej jest metoda jezykowa. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego
nie wyklucza postugiwania sie innymi metodami wyktadni takich przepiséw.
Dopuszczalne jest postugiwanie sie wyktadnig systemowg celem dookreslenia
znaczenia, jakie nalezy nada¢ poszczegdlnym jednostkom redakcyjnym przepisow
o karach pienieznych, w sytuacji gdy ustawodawca tworzy obszerng liste deliktéw
administracyjnych  odnoszgacych sie tylko do niektorych  obowigzkow
administracyjnych przewidzianych w prawie regulacyjnym. Sad Najwyzszy
dopuszcza takze wyktadnie celowosciowg i funkcjonalng przepisow prawa
regulacyjnego odnoszacych sie do samego obowigzku administracyjnego, ktory
sankcjonowany jest karg pieniezng. Natomiast wykfadnie celowoscig i funkcjonalng
przepisOw zawierajgcych normy sankcjonujgce okreslone zachowania karg
pieniezng mozna stosowac z wyjgtkowg ostroznoscia, pamietajgc o koniecznosci
odpowiedniego wazkiego aksjologicznego uzasadnienia jakichkolwiek modyfikacji
zakresu normowania ustalonego w oparciu o jezykowe dyrektywy interpretacyjne.
W Zzadnym z przywotanych orzeczen Sad Najwyzszy nie zanegowat jednak
dopuszczalnosci postugiwania sie wyktadnig systemowa, funkcjonalng i celowoscig

w celu ustalenia tresci normy wynikajgcej z art. 209 wust. 1 Prawa
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telekomunikacyjnego, cho¢ co najmniej dwukrotnie wypowiedziat sie za
restrykcyjng wyktadnig tego przepisu (w sprawach Il SK 76/13 i lll SK 19/14). Sad
Najwyzszy przyjmuje bowiem, ze przepis art. 209 wust. 1 Prawa
telekomunikacyjnego sformutowano w taki sposob, ze karze pienieznej podlega
tylko ten, kto dopuszcza sie takiego naruszenia obowigzkdéw wynikajgcych z Prawa
telekomunikacyjnego, ktore zostaty wymienione w tym przepisie. Mozliwa jest
zatem sytuacja, w ktorej z ustawy lub decyzji Prezesa Urzedu bedg wynikaty dla
przedsiebiorcy jakies obowigzki, ale ich niewykonanie nie bedzie sankcjonowane
karg pieniezng. W przeciwnym razie art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego nie
wymieniatby enumeratywnie zachowan podlegajgcych karze pienieznej.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w ktérym kwestie te znajdujg
bezposredni wyraz w uzasadnieniach wydawanych rozstrzygnie¢, podkresla sie
pierwszenstwo wyktadni jezykowej w demokratycznym panstwie prawa (uchwata
Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia 2003 r., Il CZP 8/03, OSNC 2004/1/1;
postanowienia Sgdu Najwyzszego z 20 lipca 2005 r., | KZP 25/05, OSNwSK
2005/1/1362; z 31 sierpnia 2005 r., V KK 426/04, OSNwSK 2005/1/1597), a takze
subsydiarno$¢ wyktadni systemowej oraz wyktadni funkcjonalnej (uchwata Sadu
Najwyzszego z 11 stycznia 2006 r.,, | KZP 53/05, OSNKW 2006/2/13;
postanowienie Sadu Najwyzszego z 2 grudnia 2004 r., Ill KK 112/04, OSNKW
2005/1/6; uchwata Sgdu Najwyzszego z 25 kwietnia 2003 r., IIl CZP 8/03, OSNC
2004 nr 1, poz. 1; uchwata Sadu Najwyzszego z 19 maja 2015 r., lll CZP 114/14,
OSNC 2015 nr 12, poz. 134; wyrok Sadu Najwyzszego z 11 kwietnia 2008 r.,
Il CSK 650/07, LEX nr 391825).

Punktem wyjscia jest zatem préba zinterpretowania art. 209 ust. 1 pkt 1 PT w
oparciu o reguly wyktadni jezykowej. Od wejscia w zycie Prawa
telekomunikacyjnego do 16 lipca 2010 r. przepis art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego brzmiat nastepujgco: ,karze pienieznej podlega ten, kto nie
wypetnia obowigzku udzielania informacji lub dostarczania dokumentow
przewidzianych ustawg”. Na mocy art. 71 pkt 11 ustawy szerokopasmowej ,
obowigzujgcej od 17 lipca 2010 r. sankcji podlegat ten, kto ,udziela niepetnych lub
nieprawdziwych informacji lub dostarcza dokumenty zawierajgce takie informacje

przewidziane ustawg lub ustawg z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i
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sieci telekomunikacyjnych”. W wyniku nowelizacji dokonanej na mocy art. 1 pkt 145
lit. a) tiret pierwsze ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
telekomunikacyjne (Dz.U. z 2012 r., poz. 1445), od 21 stycznia 2013 r. karze
podlega ten, kto ,nie wypetnia obowigzku udzielania informacji lub dostarczania
dokumentow przewidzianych ustawg lub ustawg z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych lub udziela informacji niepetnych lub
nieprawdziwych lub dostarcza dokumenty zawierajgce informacje niepetne Iub
nieprawdziwe”.

Jezykowe brzmienie przepisu w okresie od 17 lipca 2010 r. do 20 stycznia
2013 r., w czym nalezy sie zgodzi¢ z argumentacjg przedstawiong w uzasadnieniu
pytania prawnego, przemawia za stanowiskiem wyrazonym w uzasadnieniu wyroku
Sadu pierwszej instancji, ze sankcji na podstawie tego przepisu podlega ,udzielanie
informacji niepetnych”. Przymiotnik ,niepetny” oznacza ,niewypetniony catkowicie;
taki, w ktorym czegos brakuje, ktéry nie stanowi catosci, ma braki; niekompletny,
czesciowy, fragmentaryczny”. Natomiast czasownik ,udzielic® oznacza ,dac,
dostarczyé, umozliwi¢ uzyskanie czego$”. Karze podlega zatem dostarczenie
organowi niekompletnych informacji. O ile mozna bytoby rozwazaé, czy brak
informacji nie stanowi skrajnego przypadku informacji niepetnej, o tyle uzycie
czasownika ,udzieli¢”, akcentujgcego aktywnos¢ po stronie podmiotu
dostarczajgcego informacji, stoi na przeszkodzie przyjeciu zatozenia
interpretacyjnego (w oparciu o wykladnie jezykowg), zgodnie z ktérym nie
udzielenie informacji w ogole jest udzieleniem informaciji niepetnej.

Sad Najwyzszy stwierdza jednak, ze niewtasciwe bytoby poprzestanie na
wyktadni jezykowej art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu
istotnym dla rozstrzygniecia zagadnienia prawnego. Na innych niz jezykowa
metodach wyktadni mozna opierac sie nie tylko, gdy wykfadnia jezykowa prowadzi
do nie dajgcych sie usungc¢ watpliwosci (uchwata Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia
2003 r., 1l CZP 8/03, OSNC 2004 nr 1, poz. 1), ale takze wtedy, gdy po
zastosowaniu dyrektyw jezykowych albo jezykowych i systemowych uda sie ustali¢
pozbawione cech absurdalnosci znaczenie interpretowanej normy (wyrok Sagdu
Najwyzszego z 8 maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999 nr 1, poz. 7).

Odstepstwo od jasnego ioczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego
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jednoznacznym brzmieniem mogg takze uzasadnia¢ szczegdlnie istotne i donioste
racje prawne, spoteczne, ekonomiczne lub moralne (uchwata Petnego Skfadu Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2004 r., Ill CZP 37/04, OSNC 2005
nr 3, poz. 42, wyrok Sagdu Najwyzszego z 21 lipca 2004 r., V CK 21/04, OSNC 2005
nr 7-8, poz. 137 oraz uchwata Sgdu Najwyzszego z 20 lipca 2005 r. | KZP 18/05,
OSNKW 2005/9/74). Dopuszcza sie rowniez odstepstwa od wyniku zastosowania
wyktadni jezykowej, gdy wynik ten prowadzi do razgco niesprawiedliwych lub
irracjonalnych konsekwencji (uchwata Sgadu Najwyzszego z 19 maja 2015 r., llI
CZP 114/14, OSNC 2015 nr 12, poz. 134; wyrok Sgdu Najwyzszego z 11 kwietnia
2008 r., Il CSK 650/07, LEX nr 391825; wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 10
pazdziernika 2003 r., | PK 409/02, OSNP 2004 nr 19, poz. 334).

Odstepstwo od wynikéw wyktadni jezykowej art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego znajduje tym bardziej oparcie w podzielanych przez obecny
sktad Sadu Najwyzszego poglgdach orzecznictwa, zgodnie z ktérymi dokonywanie
wyktadni polega na zastosowaniu wszystkich metod, a w konsekwencji zasada
pierwszenstwa wykfadni jezykowej nie oznacza, ze w tym procesie wolno
zignorowa¢ wyktadnie systemowg, funkcjonalng lub historyczng (uchwata Sadu
Najwyzszego z 15 kwietnia 1999 r., | KZP 11/99 ,OSNKW 1999/5-6/28; wyrok Sgdu
Najwyzszego z 19 listopada 2008 r., V KK 74/08, OSNKW 2009/3/21; Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego-lzba Karna i Wojskowa, 2003, 3, 21; wyrok Sgdu Najwyzszego
z 11 kwietnia 2008 r., Il CSK 650/07, LEX nr 391825). Moze sie bowiem okaza¢, ze
sens przepisu, ktory wydaje sie jezykowo jasny okaze sie watpliwy, gdy poddany
zostanie procesowi dalszej wyktadni. W tym duchu przyjmuje sie, ze zasada
pierwszenstwa wyktadni jezykowej nie pozbawia interpretatora mozliwoSci
odwotania sie do wyktadni systemowej i funkcjonalnej, gdy jezykowo jasny sens
przepisu okaze sie watpliwy dopiero, gdy zostanie skonfrontowany z innymi
przepisami lub gdy wezmiemy pod uwage cel regulacji prawnej (uchwata Sadu
Najwyzszego z 17 wrzesnia 2015 r., Il UZP 7/15, Biul.SN 2015/9/22). Takie ujecie
sposobu dokonywania wyktadni zblizytoby wykfadnie przepisow Prawa
telekomunikacyjnego do zasad wyktadni prawa administracyjnego przyjetych w
orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego (zob. uchwata siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 grudnia 2009 r., | OPS 8/09, ONSAIWSA
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2010/2/21; wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 czerwca 2015 r.,
| OSK 3006/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query; z 30 czerwca 2014 r.,
I FSK 1834/12, LEX nr 1507524; z 11 lutego 2014 r., | OSK 2712/12; z 9 grudnia
2013 r., | OSK 2140/12; z 14 czerwca 2011 r., | OSK 369/11; z 24 marca 2011 r.,
| OSK 1632/10; z 16 grudnia 2010 r., | OSK 1262/10; z 17 wrzesnia 2010 r., | OSK
429/10; z 19 lutego 2010 r., | OSK 1368/09; z 19 lutego 2010 r., | OSK 1369/09,
wszystkie orzeczenia dostepne na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query;
zob. rowniez M. Zirk-Sadowski [w:] L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M.
Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym. System prawa
administracyjnego. Tom 4, Warszawa 2012, s. 206-207 i powotana tam literatura).
Dodatkowo Sad Najwyzszy w niniejszej sprawie kierowat sie wypracowang w
piSmiennictwie dyrektywg interpretacyjng, zgodnie z ktérg ,w przypadku, gdy
jezykowo jednoznaczny przepis naruszatby w sposoéb radykalny podstawowe
zatozenia ocenne racjonalnego prawodawcy, nalezy dac pierwszenstwo zgodnym z
tymi zatozeniami dyrektywom pozajezykowym przed dyrektywami jezykowymi
(S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondencji dyrektyw redagowania i
interpretowania tekstu prawnego, Studia Prawnicze 1985, z. 3-4, s. 321; M.
Zielinski, Aspekty zasady clara non sunt interpretanda, (w:) S. Wronkowska, M.
Zielinski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, Poznan
1990, s. 183). Sad Najwyzszy uznaje bowiem, ze wyktadnia jezykowa art. 209 ust.
1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu istotnym dla rozstrzygniecia
niniejszego zagadnienia prawnego prowadzi do absurdalnego rezultatu. W wyniku
takiej wyktadni dolegliwej karze pienieznej podlegatby tylko ten, kto
wspotpracowatby z Prezesem Urzedu dostarczajgc mu informacji, cho¢ bytyby to
informacje niekompletne. Natomiast karze nie podlegatby ten, kto w ogodle nie
wykonywatby obowigzkéw informacyjnych cigzacych na nim z mocy ustawy lub w
wyniku skierowania stosownego zgdania przez Prezesa Urzedu. Sgd Najwyzszy
nie neguje kompetencji ustawodawcy do takiego wiasnie, waskiego i
nieracjonalnego uksztattowania zakresu zastosowania art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego. Jednakze, poprzestanie na wyktadni jezykowej art. 209 ust. 1
pkt 1 PT prowadzitoby do nadania temu przepisowi znaczenia sprzecznego z

wyraznie wyartykutowanymi intencjami prawodawcy. Wyktadnia celowosciowa
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pozwala zas na korygowanie btedéw prawodawcy, zwitaszcza gdy ,jednoznacznie
sformutowany przez prawodawce przepis zawiera norme nieadekwatng do jego
zamierzen odtworzonych na gruncie przypisywanych mu ocen” (S. Wronkowska, M.
Zielinski, O korespondenciji..., s. 321).

W tej kwestii Sgd Najwyzszy uwzglednit, Zze w rozdziale 7 uzasadnienia
projektu ustawy szerokopasmowej wyjasniono, ze w art. 71 pkt 10 lit. a (ktéry stat
sie ostatecznie art. 71 pkt 11) ,wprowadza sie mozliwos¢ natozenia kary réwniez za
niewypetnienie lub nienalezyte wypetnienie obowigzku udzielania informacji lub
dostarczania dokumentéw przewidzianych niniejszg ustawa.” Brzmienie
projektowanego przepisu nie ulegto zmianie w toku procesu legislacyjnego, a zatem
uzasadnienie w przytoczonym fragmencie pozostaje w petni aktualne co do intencji
prawodawcy. Intencjg ustawodawcy bylo zatem poszerzenie zakresu normowania
art. 209 ust. 1 pkt 1 PT o obowigzki informacyjne przewidziane w ustawie
szerokopasmowej. Intencjg prawodawcy nie bylo zawezenie zakresu uchybien
obowigzkom informacyjnym, karanym karg pieniezng. Intencja ta zmaterializowata
sie juz na etapie projektu w postaci przepisu o brzmieniu, ktére odczytywane
dostownie okazato sie catkowicie nieadekwatne do realizacji tego zamierzenia. W
tych okolicznosciach poprzestanie na wyktadni stricte jezykowej art. 209 ust. 1 pkt 1
Prawa telekomunikacyjnego godzitoby w podstawowe zatozenie racjonalnosci
prawodawcy, gdyz prowadzitoby do akceptacji interpretacji oczywiscie niezgodnej z
wyraznie wyartykutowanymi i niezmienionymi zamiarami prawodawcy.

Za koniecznoscig nadania art. 209 ust. 1 pkt 1 PT znaczenia
odpowiadajgcego celom przyswiecajgcym prawodawcy przemawia takze wyktadnia
systemowa, wedtug ktoérej zbidor norm obowigzujgcych w danym panstwie winien
by¢ spojny i uporzgdkowany (postanowienie Sgdu Najwyzszego z 2 grudnia
2004 r., Il KK 112/04, OSNKW 2005/1/6). Tymczasem stricte jezykowa wyktadnia
art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego w brzmieniu nadanym przez art.
art. 71 pkt 11 ustawy szerokopasmowej oznaczataby, ze udzielenie niepetnych
informacji podlegato karze pienieznej na podstawie dwdch norm sankcjonujgcych
wynikajgcych z art. 209 ust. 1 pkt 1 oraz z art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa
telekomunikacyjnego. Przepis art. 209 ust. 1 pkt 3, uchylony dopiero przez art. 1 pkt
145 lit. a) tiret drugie ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy — Prawo
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telekomunikacyjne, stanowit, ze karze podlega takze ten, kto ,udziela informac;ji
okreslonej w pkt 1 w sposob nieprawdziwy lub niepetny”. Przepis ten nie ulegt
zmianie przy okazji nowelizacji z 2010 r., w wyniku ktérej zmieniono tres¢ art. 209
ust. 1pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego. Jak przyjeto w wyroku Il SK 35/08, to art.
209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego sankcjonowat wadliwy sposob
wykonania obowigzkéw informacyjnych, uzupetniajgc art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego jako przepis sankcjonujgcy niewykonanie tych obowigzkow w
ogole. Skutkiem zmiany brzmienia art. 209 ust. 1 pkt 1 PT, w okresie od 17 lipca
2010 r. do 20 stycznia 2013 r. karze pienieznej na podstawie $cisle rozumianego
art. 209 ust. 1 pkt 1 podlegat ten, kto ,udziela niepetnych lub nieprawdziwych
informacji lub dostarcza dokumenty zawierajgce takie informacje przewidziane
ustawg”, przy czym art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego karat réwniez
za ,udzielanie informacji okreslonej w pkt 1 w sposdb nieprawdziwy lub niepetny”.
Wyktadnia systemowa wzmacnia zatem potrzebe nadania art. 209 ust 1 pkt 1 PT
innego znaczenia, niz art. 209 ust. 1 pkt 3 PT.

Odwotanie sie do wyktadni celowosciowej art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego, dopuszczalne ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony zatozenia
racjonalnosci prawodawcy, pozwolito Sgdowi Najwyzszemu siegng¢ do wyktadni
funkcjonalnej, ktorej zastosowanie do interpretacji przepisu dotyczgcego
administracyjnej kary pienieznej nalezato uzna¢ za dozwolone z tych szczegdlnych,
przedstawionych powyzej powoddéw. Obowigzki informacyjne natozone na
przedsiebiorcow dziatajgcych na rynkach regulowanych majg istotne znaczenie dla
prawidtowego uksztattowania oraz realizacji polityki regulacyjnej, a przez to na
osiggniecie celow wyartykutowanych w art. 1 Prawa telekomunikacyjnego.
Podczas, gdy udzielenie regulatorowi niepetnych lub wprowadzajgcych w btad
informacji moze prowadzi¢ do podjecia przez niego btednej decyzji regulacyjnej,
brak stosownych informacji od uczestnikdw rynku dodatkowo blokuje mozliwos¢
interweniowania na rynku. Stad potrzeba zagrozenia uchybienia temu obowigzkowi
za pomocg kary pienieznej, petnigcej funkcje przede wszystkim prewencyjno-
przymuszajgce. Rozstrzygajgc zagadnienie prawne w niniejszej sprawie Sad
Najwyzszy miat takze na wzgledzie, ze obowigzek informacyjny naruszony przez

powoda nie jest obowigzkiem, ktérego wykonanie jest ucigzliwe dla przedsiebiorcy
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telekomunikacyjnego (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 9 kwietnia 2015 r., Il SK
49/14, LEX nr 1713026).

W tych okolicznosciach Sad Najwyzszy uznat, Ze konieczne i dopuszczalne
jest kontynuowanie procesu wyktadni art. 209 wust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego, mimo pozornej jednoznacznosci wykiadni jezykowej.
Uwzglednione tgcznie wyniki wykfadni systemowej (zestawienie art. 209 ust. 1 pkt 1
z art. 209 ust. 1 pkt 3), celowosciowej (wyraznie wyrazona wola ustawodawcy,
dodatkowo potwierdzona przy okazji kolejnej nowelizacji art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa
telekomunikacyjnego na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. 0 zmianie ustawy
- Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych innych ustaw), historycznej (ewolucja
treSci art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawa telekomunikacyjnego), a takze funkcjonalnej
(znaczenie obowigzku informacyjnego dla realizacji przez Prezesa Urzedu
ustawowych kompetencji organu regulacyjnego), doprowadzity Sgd Najwyzszy do
konkluzji, ze przepis art. 209 ust. 1 pkt 1 Prawo telekomunikacyjnego w brzmieniu
nadanym przez art. 71 pkt. 11 ustawy szerokopasmowej nalezy interpretowac w ten
sposob, Zze karze pienieznej podlega takze ten, kto nie wypetnit obowigzku
udzielania informaciji lub dostarczania dokumentéw przewidzianych ustawg Prawo
telekomunikacyjne.

Majgc powyzsze na wzgledzie Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.
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