Sygn. akt Il SK 85/13

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 8 pazdziernika 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jozef Iwulski (przewodniczacy)
SSN Maciej Pacuda
SSN Krzysztof Staryk (sprawozdawca)

Protokolant Anna Matura

w sprawie z powodztwa T. P. S.A. z siedzibg w W.

(obecnie O. P. S.A))

przeciwko Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej

0 natozenie kary pienieznej,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 8 pazdziernika 2014 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 6 czerwca 2013 r.

l. oddala skarge kasacyjna
ll. zasgdza od Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej na
rzecz powoda kwote 360 (trzysta szesédziesiagt) zlotych tytutem

zwrotu kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu

kasacyjnym.



UZASADNIENIE

Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (Prezes Urzedu) decyzjg z dnia
20 listopada 2008 r., wydang na podstawie art. 210 ust. 1 i art. 209 ust. 1 pkt 8
ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (obecny tekst jednolity:
Dz. U. z 2014 r., poz. 243 ze zm.; dalej rowniez jako: Prawo telekomunikacyjne lub
PT) natozyt na T. P. S.A. z/s w W. (powdd) kare pieniezng w wysokosci 8.000.000
zt za niezachowanie okreslonych przez Prezesa Urzedu w decyzjach z 5 maja 2006
r., 7 listopada 2007 r. oraz 29 stycznia 2007 r. wartosci wskaznikdw dostepnosci i
jakosci swiadczenia ustugi powszechnej.

Powdd zaskarzyt decyzje Prezesa Urzedu odwotaniem zarzucajgc
naruszenie: 1) § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 24 marca
2005 r. w sprawie szczegotowych wymagan dotyczgcych swiadczenia ustugi
powszechnej oraz wymagan dotyczgcych swiadczenia ustugi szerokopasmowego
dostepu do Internetu dla jednostek uprawnionych w zwigzku z pkt 5.4.1 oraz 5.4.2.
dokumentu normalizacyjnego ETSI EG 201 769-1 VI.1.2. (2000-10) i przyjecie
niewtasciwej metodologii obliczania stopy nieskutecznych wywotah oraz przyjecie,
ze do obliczania wartosci wskaznikdw, o ktérych mowa w tym przepisie mozna
przyjg¢ metode obliczen zaktadajgcg okres pomiaréw pomiedzy godzinami 8 - 18,
podczas gdy z tresci normy wynika, ze pomiary winny by¢ dokonywane przez catg
dobe; 2) btad w ustaleniach faktycznych polegajacy na przyjeciu, ze okolicznoéci za
ktére powdd nie odpowiada (anomalie pogodowe, kradzieze, dewastacje
infrastruktury, nierzetelno$¢ firm partnerskich) nie wytgczg odpowiedzialnosci
powoda w usuwaniu opoéznien skutkujgcych przekroczeniami norm USO, a
wptywajg jedynie na zmniejszenie wymiaru natozonej kary; 3) art. 201 ust. 1-3 w
zwigzku z art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego oraz art. 10 dyrektywy
2002/20 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie
zezwoleh na udostepnianie sieci i ustugi fgcznosci elektronicznej (dyrektywa o
zezwoleniach) (Dz. Urz. WE L 108 z 24.04.2002, s. 21; dalej rowniez jako:
dyrektywa 2002/20) i art. 11 ust. 6 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i praw uzytkownikow

odnoszgcych sie do sieci i ustug fgcznosci elektronicznej (dyrektywa o ustudze



powszechnej) (Dz. Urz. WE L 108 z 24.04.2002, s. 51; dalej réwniez jako:
dyrektywa 2002/22) poprzez przyjecie, ze wydanie decyzji Prezesa Urzedu
naktadajgcej na powoda kare pieniezng jest mozliwe pomimo pominiecia trybu
przewidzianego w art. 201 ust. 1 - 3 Prawa telekomunikacyjnego; 4) art. 210 ust. 2
PT poprzez natozenie razgco wygorowanej kary.

Sad Okregowy w W. wyrokiem z dnia 6 wrzesnia 2012 r. uchylit decyzje
prezesa Urzedu kierujgc sie nastepujgcymi ustaleniami faktycznymi i ich oceng
prawng.

Decyzjami z roku 2006 i 2007 Prezes Urzedu wyznaczyt powodowi okresy
Swiadczenia ustugi powszechnej oraz wartosci wskaznikow dostepnosci i jakosci
Swiadczenia ustug powszechnej. Prowadzit w stosunku do powoda postepowanie
kontrolne, w ramach ktérego wykonano zdalnie czynnosci celem zbadania
utrzymywania przez powoda wartosci wskaznikow dostepnosci i jakosci. Wyniki
pomiarow zawarto w Protokole zdalnej kontroli wskaznikdw jakosci ustug
telefonicznych PSTN w Polsce za 2006 r. z dnia 30 kwietnia 2007 r., ktory
przestano powodowi. Jednocze$nie w pidmie tym Prezes Urzedu wezwat powoda
do przedstawienia wyjasnien co do przyczyn oraz powzietych krokow celem
usuniecia nieprawidtowosci opisanych w protokole. Powdd przedstawit stosowne
wyjasnienia w pismie z 31 stycznia 2008 r. oraz wskazat podjete dziatania
naprawcze.

Kolejne wyniki pomiarow zawarto w Protokole zdalnej kontroli wskaznikow
jakosci ustug telefonicznych PSTN w Polsce za 2007 r. z dnia 20 maja 2008 r.,
ktory takze przestano powodowi, wzywajgc do przedstawienia wyjasnien, co powod
uczynit pismem z 24 czerwca 2008 r. wraz z planem dziatah w zakresie poprawy
jakosci pracy sieci.

Prezes Urzedu zawiadomieniem z dnia 22 sierpnia 2008 r. poinformowat
powoda o wszczeciu z urzedu postepowania administracyjnego w sprawie
natozenia na powoda kary pienieznej za niezachowanie okreslonych przez Prezesa
Urzedu w decyzjach z 5 maja 2006 r., 7 listopada 2006 r. oraz 29 stycznia 2007 r.
wartosci wskaznikow dostepnosci i jakosci Swiadczenia ustugi powszechnej.

Postepowanie zakonczyto sie wydaniem decyzji zaskarzonej w niniejszej sprawie.



Uwzgledniajgc odwotanie Sgd Okregowy uznat za stuszny zarzut naruszenia
art. 201 ust. 1 - 3 PT w zwigzku z art. 209 ust. 1 PT poprzez wydanie decyzji o
natozeniu kary pienieznej pomimo przeprowadzenia przez Prezesa Urzedu
postepowania kontrolnego w przedmiocie zachowania wartosci wskaznikéw
dostepnosci i jakosci Swiadczenia ustugi powszechnej. Prezes Urzedu zbadat
spetnienie przez powoda tych wartosci przeprowadzajgc postepowanie kontrolne
wszczete na podstawie art. 199 PT. W tej sytuacji powinien, zdaniem Sadu
Okregowego, zachowac tryb postepowania kontrolnego takze w razie ustalenia, ze
przedsiebiorca ten nie utrzymat wartosci wskaznikow dostepnosci i jakosci
Swiadczenia ustugi powszechnej. Wszczecie postepowania kontrolnego na
podstawie art. 199 PT determinuje bowiem prowadzenie dalszego postepowania w
trybie art. 201 PT. Taki tryb postepowania znajduje potwierdzenie dodatkowo w
art. 94 ust. 5 PT, ktory odsyta do art. 201 PT w przypadku niewywigzywania sie
przez przedsiebiorce wyznaczonego z obowigzku swiadczenia ustugi powszechnej
zgodnie z okreslonymi wartosciami wskaznikow dostepnosci i jakosci. Dlatego
Prezes Urzedu powinien podjg¢ czynnosci okreslone w art. 201 PT, polegajgce na
wydaniu zalecenh pokontrolnych i dopiero w przypadku bezskutecznego uptywu tego
terminu i nieusuniecia wskazanych nieprawidtowosci Prezes Urzedu mogt wydaé
decyzje nakazujgcg usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci oraz wyznaczyc¢
stosowany termin, a dopiero w razie jego bezskutecznego uptywu maéogt wydac
decyzje naktadajgcg kare pieniezng.

Sad Okregowy miat takze na wzgledzie, ze ustalenia poczynione w toku
postepowania kontrolnego prowadzonego na podstawie art. 199 PT stanowity
podstawe do wydania decyzji w sprawie natozenia na powoda kary pienieznej na
podstawie art. 10 ust. 1 i art. 209 ust. 1 pkt 8 w zwigzku z art. 206 ust. 1 PT.
Wydajgc zaskarzong decyzje Prezes Urzedu nie rozwazyt nawet, czy podmiot
kontrolowany usunat stwierdzone nieprawidtowosci, bgdz czy udzielone wyjasnienia
okazaty sie niewystarczajgce.

Prezes Urzedu zaskarzyt wyrok Sadu Okregowego w W. apelacja,
zarzucajac naruszenie art. 479% § 1 k.p.c.; art. 328 § 2 k.p.c., art. 210 ust. 1 w
zwigzku z art. 209 ust. 1 pkt 8 PT, art. 201 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 299 PT.,



art. 10 ust. 2 i 3 dyrektywy o zezwoleniach w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 19
grudnia 2009 r. oraz w brzmieniu - po dnia 19 grudnia 2009 r.

Sad Apelacyjny wyrokiem z 6 czerwca 2013 r., oddalit apelacje Prezesa
Urzedu.

Sad Apelacyjny uznat rozwazania prawne Sadu pierwszej instancji za
prawidtowe. Zaskarzong decyzjg naruszono art. 209 ust. 1 pkt 8 PT poprzez
natozenie na powoda kary pienieznej w zwigzku z niezachowaniem okreslonych
wartosci wskaznikdw dostepnosci i jakosci Swiadczenia ustugi powszechnej w
sytuacji, gdy uchybienia te zostaty stwierdzone przez Prezesa Urzedu w ramach
postpowania kontrolnego prowadzonego wobec powoda, przy czym przed
natozeniem kary organ nie wystosowat wobec powoda zalecen pokontrolnych ani
decyzji nakazujgcej usuniecie stwierdzonych naruszen.

Prezes Urzedu najpierw prowadzit wobec powoda postepowanie kontrolne, a
nastepnie zawiadomit powoda o wszczeciu z urzedu postepowania
administracyjnego w sprawie natozenia kary pienieznej. Nie zakonczyt zatem
postepowania kontrolnego w sposéb przewidziany w art. 201 ust. 1 i 3 PT. Sad
Apelacyjny potwierdzit, ze art. 210 ust. 1 w zwigzku z art. 209 ust. 1 pkt 9 PT
stanowi samodzielng podstawe do natozenia przez Prezesa Urzedu kary pienieznej
bez koniecznosci uprzedniego przeprowadzenia postepowania kontrolnego w trybie
okreslonym w art. 199 i n. PT. Jednakze w niniejszej sprawie Prezes Urzedu,
wobec tego samego przedsiebiorcy i tego samego zdarzenia, wszczagt juz
postepowanie kontrolne, ktére nie zostato zakonczone w sposéb przewidziany w
art. 201 ust. 1 PT.

Dodatkowo Sad drugiej instancji zwrécit uwage, ze uchylony z dniem 21
stycznia 2013 r., lecz obowigzujgcy w dacie wydania decyzji, art. 94 PT w ust. 5
jednoznacznie przewidywat, ze w przypadku niewywigzania sie przez
przedsiebiorce wyznaczonego z obowigzku Swiadczenia ustugi powszechnej
Prezes Urzedu miat podjgé dziatania, o ktérych mowa w art. 201 PT. Przepis ten
zawiera dodatkowy argument przemawiajgcy za przyjeciem rozumowania, zgodnie
z ktorym Prezes Urzedu nie miat dowolnosci w skorzystaniu z przystugujgcej mu
kompetencji do natozenia kary pienieznej i byt zobowigzany zastosowac¢ wskazany

przez ustawodawce tryb uregulowany w art. 201 ust. 1-3 PT.



Stwierdzajgc, ze wzajemna relacja przepisow zawartych w art. 201 ust. 3 pkt
3 i art. 209 ust. 1 pkt 8 PT nie zostata okreslona jednoznacznie z PT Sad
Apelacyjny postanowit wyjasni¢ jg z uwzglednieniem dyrektywy 2002/20. W tym
celu dokonat wyktadni art. 10 ust. 3 dyrektywy 2002/20 w pierwotnym brzmieniu
oraz w brzmieniu znowelizowanym i stwierdzit, ze wydana w niniejszej sprawie
decyzja Prezesa Urzedu bytaby zgodna z przepisami prawa unijnego, gdyby
zostata wydana pod rzgdami dyrektywy 2002/20 w obecnym brzmieniu. Zgodna z
prawem unijnym wyktadnia przepiséw prawa krajowego pozwala na zastosowanie
wobec  przedsiebiorcy telekomunikacyjnego  sankcji bez  uprzedniego
sprecyzowania przez organ regulacyjnych wymaganego dyrektywg zachowania
oraz zastosowania srodkow zmierzajgcych do dobrowolnego usuniecia naruszenia.

Uznajgc apelacje Prezesa Urzedu za bezzasadng Sad Apelacyjny miat takze
na wzgledzie koniecznos¢ przestrzegania praw podstawowych przystugujgcych
przedsiebiorcy w postepowaniach prowadzgcych do natozenia kary pieniezne;j.

Prezes Urzedu zaskarzyt wyrok Sadu Apelacyjnego skargg kasacyjng w
catosci. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie art. 210 ust. 1 PT w zwigzku z
art. 209 ust. 1 pkt 9 PT poprzez uznanie, ze w sytuacji gdy przeprowadzono
postepowanie kontrolne niedozwolone jest wszczecie odrebnego postepowania w
przedmiocie natozenia kary pienieznej na przedsiebiorce telekomunikacyjnego; 2)
art. 201 ust. 1 i 3 PT w zwigzku z art. 199 poprzez uznanie, ze gdy zostato
przeprowadzone postepowanie kontrolne niedozwolone jest wszczecie odrebnego
postepowania w przedmiocie natozenia kary pienieznej na przedsiebiorce
telekomunikacyjnego za niezachowanie okreslonych przez Prezesa Urzedu
wskaznikéw dostepnosci i jakosci swiadczenia ustugi powszechnej; 3) art. 10 ust. 2
i 3 dyrektywy 2002/20 w brzmieniu obowigzujgcym do 19 grudnia 2002 r. poprzez
btedng wyktadnie, tj. uznanie, ze przepisy te wytgczajg mozliwos¢ natozenia kary
pienieznej w sytuacji, gdy przedsiebiorca telekomunikacyjny nie zostat wezwany do
usuniecia naruszenia obowigzkow uregulowanych takze w dyrektywie 2002/20.

W uzasadnieniu podstaw kasacyjnych Prezes Urzedu argumentowat, zZe
przepis art. 199 ust. 1 PT ustanawia jedynie ogolng kompetencje Prezesa Urzedu
do przeprowadzania kontroli m.in. przestrzegania przepiséw, decyzji oraz

postanowien z zakresu telekomunikacji. Przepis ten przyznaje Prezesowi Urzedu



uprawnienie do przeprowadzenia kontroli. Organ nie ma natomiast obowigzku jej
przeprowadzenia. Tryb przewidziany w art. 199 ust. 1 oraz art. 201 ust. 1-3 Prawa
telekomunikacyjnego nie jest jedynym ani tym bardziej obligatoryjnym trybem, w
drodze ktérego istnieje mozliwos$¢ natozenia przez Prezesa Urzedu kary pienieznej
na przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktéry dziata w sprzecznosci z przepisami
Prawa telekomunikacyjnego bgdz decyzjami Prezesa Urzedu. Nie jest to rowniez
tryb, z ktérego Prezes Urzedu skorzystat wydajgc decyzje z dnia 20 listopada
2008 r. W ocenie Prezesa Urzedu wszczecie postepowania kontrolnego nie
determinuje dalszego trybu procedowania organu okreslonego w art. 201 Prawa
telekomunikacyjnego, umozliwiajgc Prezesowi Urzedu skorzystanie réwniez w
takim przypadku z odrebnego trybu przewidzianego przepisami art. 209 ust. 1 i
art. 210 Prawa telekomunikacyjnego. Sad drugiej instancji nie uwzglednit, ze
stwierdzenie przez Prezesa Urzedu naruszenia sankcjonowanego na podstawie
art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego moze nastgpi¢ wszelkimi dostepnymi
metodami, w tym takze w toku postepowania kontrolnego. Interpretacja zmierzajgca
do ograniczenia kompetencji Prezesa Urzedu w zakresie natozenia kary pienieznej
w sytuacji wszczecia przez niego postepowania kontrolnego, w sposob
nieuprawniony zaktéca unormowania przewidziane w odrebnych przepisach
art. 201 i art. 209 Prawa telekomunikacyjnego oraz nie znajduje podstaw zaréwno
w krajowym, jak réwniez unijnym porzadku prawnym. Zdaniem Prezesa Urzedu
przepis art. 209 ust. 1 stanowi odrebng i samodzielng podstawe do naktadania
administracyjnych kar pienieznych przez Prezesa Urzedu w razie zaistnienia
naruszen, o ktorych tam mowa, bez potrzeby uprzedniego przeprowadzenia
postepowania kontrolnego, a takze niezaleznie od tego postepowania. W razie
stwierdzenia naruszen wskazanych w art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego
Prezes Urzedu nie ma mozliwosci wyboru zastosowania srodka zaradczego, lecz
jest zobligowany do natozenia kary pienieznej na podmiot, ktory dopuscit sie
naruszenia przepisow Prawa telekomunikacyjnego wskazanych w tym przepisie.
Ponadto, podstawe dziatania Prezesa Urzedu w niniejszej sprawie stanowit przepis
art. 209 ust. 1 pkt 8 w zwigzku z art. 210 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego, a nie
art. 201 Prawa telekomunikacyjnego. W toku postepowania administracyjnego

przeprowadzonego przez prezesa Urzedu ustalono, ze powdd nie zachowat



okreslonych przez Prezesa Urzedu wartosci wskaznikow dostepnosci i jakosci
Swiadczenia ustugi powszechnej, co jest sankcjonowane karg pieniezng na
podstawie art. 209 ust. 1 pkt 8 Prawa telekomunikacyjnego.

W uzasadnieniu zarzutu naruszenia art. 10 ust. 2 i 3 dyrektywy 2002/20
Prezes Urzedu przedstawit nastepujgcg argumentacje. Zdaniem Prezesa Urzedu
interpretacja art. 10 dyrektywy 2002/20 polegajgca na przyjeciu, ze za kazdym
razem natozenie sankcji finansowych powinno by¢ poprzedzone wezwaniem do
usuniecia naruszenia powoduje, ze w wielu wypadkach, w tym takze w niniejszej
sprawie, w zasadzie w ogole nie bytoby faktycznej mozliwosci natozenia kary
pienieznej na przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktory dopuscit sie naruszenia.
Sytuacja takie mogtyby sie powtarza¢ okresowo i wielokrotnie. Mechanizm sankcji,
zgodnie z ktérym KOR najpierw wzywatby przedsiebiorce do usuniecia naruszenia,
a dopiero potem naktadatby kare pieniezng nie spetniatby celdéw jakiejkolwiek
sankcji, bowiem uniemozliwia szybkg reakcje Prezesa Urzedu. Prezes Urzedu
odwotat sie takze do brzmienia art. 10 ust. 2 dyrektywy 2002/20, ktory to przepis
postuguje sie alternatywg ,lub” w czesci, w ktérej stanowi o zapewnieniu
przedsiebiorstwu mozliwosci wypowiedzenia sie w kwestii naruszenia lub usuniecia
naruszenia w wyznaczonym terminie. Skoro dyrektywa postuguje sie alternatywa,
wystarczy powiadomié przedsiebiorstwo i zapewni¢ mu mozliwos¢ wypowiedzenia
sie, bgdz — alternatywnie — wezwac do usuniecia naruszenia w okreslonym terminie.
Dyrektywa 2002/20 nie stanowi nic o procedurze kontrolnej takiej, jakg przewiduje
art. 201 Prawa telekomunikacyjnego. Polska implementacja dyrektywy o
zezwoleniach polega zas na tym, Ze przedsiebiorca zawsze ma mozliwosc
wypowiedzenia sie¢, a dodatkowo moze mie¢ mozliwo$¢ usuniecia naruszenia w
okreslonym terminie, gdy wydanie decyzji nastepuje w trybie art. 199 ust. 1 oraz
art. 201 ust. 1 - 3 Prawa telekomunikacyjnego. Natomiast art. 209 ust. 1 Prawa
telekomunikacyjnego nie rozréznia metod, jakimi organ uzyskat informacje w
zakresie konkretnego naruszenia. Dlatego w toku postepowania administracyjnego
w przedmiocie natozenia kary pienieznej na podstawie art. 210 i art. 209 Prawa
telekomunikacyjnego do materiatu dowodowego mogty zosta¢ wtgczone protokoty

kontroli, ktore potwierdzaty, Zze w niniejszej sprawie powod nie zachowat



okreslonych przez Prezesa Urzedu wskaznikbw dostepnosci i jakosci ustugi
powszechnej.
Powod w odpowiedzi na skarge kasacyjng Prezesa Urzedu wniost o jej

oddalenie.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna Prezesa Urzedu nie ma uzasadnionych podstaw.

W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 16 marca 2009 r., lll SK 35/08 (OSNP
2010 r., Nr 17-18, poz. 223) przyjeto, ze postepowanie w sprawie natozenia kary
pienieznej na podstawie art. 210 w zwigzku z art. 209 Prawa telekomunikacyjnego
jest postepowaniem autonomicznym wobec postepowania kontrolnego z art. 199 i
nastepnych Prawa telekomunikacyjnego w tym sensie, ze do natozenia kary
pienieznej na przedsiebiorce telekomunikacyjnego, ktory dopuscit sie naruszenia
obowigzkdéw sankcjonowanych karg pieniezng na podstawie art. 209 ust. 1 Prawa
telekomunikacyjnego nie jest konieczne przeprowadzenie uprzednio postepowania
kontrolnego. Z orzeczenia tego wynika zatem, Zze bez potrzeby wszczynania
postepowania kontrolnego z art. 199 Prawa telekomunikacyjnego Prezes Urzedu
moze wszczgC i skutecznie zakonczyC postepowanie w sprawie natozenia kary
pienieznej na podstawie art. 210 i art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego.

Stanowisko to podtrzymano w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 21 wrzesnia
2010 r., lll SK 8/10, gdzie stwierdzono, ze ,przepis art. 210 ust. 1 w zwigzku z
art. 209 ust. 1 pkt 18 Prawa telekomunikacyjnego stanowi samodzielng podstawe
do natozenia kary pienieznej, bez koniecznosci uprzedniego przeprowadzenia
postepowania kontrolnego z art. 199 Prawa telekomunikacyjnego”. Problem prawny
rozstrzygniety w wyroku w sprawie Il SK 8/10 dotyczyt jednak sytuacji odwrotnej, a
mianowicie wptywu uprzedniego wszczecia postepowania kontrolnego z art. 199 i
nastepnych Prawa telekomunikacyjnego na mozliwo$¢ nastepczego wszczecia
postepowania w sprawie natozenia kary pienieznej z art. 210 ust. 1 w zwigzku z
art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego.

W sprawie |l SK 8/10 Sad Najwyzszy przyjat, ze wszczecie postepowania

kontrolnego na podstawie art. 199 Prawa telekomunikacyjnego powoduje, iz dalszy
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tryb procedowania przez Prezesa Urzedu determinowany jest przez wymagania
ustanowione w art. 201 Prawa telekomunikacyjnego. Przepis ten normuje kolejne
etapy postepowania w przypadku stwierdzenia uchybien w wykonaniu obowigzkéw
natozonych na przedsiebiorce na mocy ustawy lub na podstawie decyzji. Skoro
przepis art. 201 Prawa telekomunikacyjnego normuje sposob postepowania w
przypadku stwierdzenia uchybien w dziatalnosci przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego, w zakresie w jakim Prezes Urzedu wykryt takie uchybienia w
wyniku postepowania kontrolnego wszczetego na podstawie art. 199, niedozwolone
jest wszczecie odrebnego postepowania na podstawie art. 210 ust. 1 w zwigzku z
art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego w przedmiocie natozenia kary pienieznej
na przedsiebiorce telekomunikacyjnego za naruszenie obowigzkéw wynikajgcych z
przepisow ustawy, ktérych respektowania dotyczyto postepowanie kontrolne.
Takiemu dziataniu sprzeciwia sie zardwno tres¢ art. 201 Prawa
telekomunikacyjnego, jak i koniecznos¢ respektowania przywotanych przez Sad
Najwyzszy konwencyjnych standardéw ochrony praw przedsiebiorcow w sprawach,
w ktoérych naktadane sg na nich dolegliwe kary pienieznej przez organy
administracji. Dopiero w dalszej kolejnosci Sgd Najwyzszy positkowo odwotat sie do
zasad uksztattowania trybu naktadania kar pienieznych przewidzianych w art. 10
dyrektywy 2002/20 w pierwotnym brzmieniu. Pierwszenstwo w zakresie
jakos$ciowego znaczenia dla stanowiska Sgdu Najwyzszego miata tres¢ przepisow
prawa krajowego oraz standardy wynikajgce z Europejskiej Karty Praw Cztowieka.
Poglady wyrazone w uzasadnieniu wyroku w sprawie IlI SK 8/10 zostaty
podtrzymane i rozwiniete w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 7 lipca 2011 r., w
sprawie Il SK 52/10. W uzasadnieniu wyroku wskazano zaréwno na trafnosc
zapatrywan prawnych wyrazonych w uzasadnieniu wyroku w sprawie Il SK 35/08,
jak i w sprawie Ill SK 8/10. Sad Najwyzszy wyjasnit, ze z tego pierwszego
orzeczenia wynika, ze w sprawie o0 natozenie Kkary pienieznej z tytutu
niewypetnienia obowigzku udzielania informacji lub dostarczenia dokumentéw
przewidzianych ustawg do natozenia kary pienieznej na podstawie art. 209 Prawa
telekomunikacyjnego nie zawsze konieczne jest uprzednie przeprowadzenie
postepowania kontrolnego, o ktérym mowa w art. 199 Prawa telekomunikacyjnego.

Natomiast z wyroku w sprawie Ill SK 8/10 wynika, ze w sytuacji gdy Prezes Urzedu
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przeprowadzit uprzednio postepowanie kontrolne, ktére wykazato fakt naruszenia
przez przedsiebiorce telekomunikacyjnego przepisow Prawa telekomunikacyjnego,
organ ten nie moze bez wyczerpania trybu postepowania, o ktérym mowa w
art. 201 Prawa telekomunikacyjnego natozyé kary pienieznej w wyniku
przeprowadzenia samoistnego postepowania w sprawie natozenia kary pienieznej
na podstawie art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego za naruszenie, ktérego
dotyczyto postepowanie kontrolne.

W dalszej kolejnosci Sgd Najwyzszy wyjasnit, ze przepis art. 10 dyrektywy
2002/20 w oryginalnym brzmieniu przewidywat, ze krajowy organ regulacyjny moze
weryfikowagé, czy przedsiebiorcy telekomunikacyjni spetniajg obowigzki wynikajgce
z Prawa telekomunikacyjnego lub wydanych decyzji (art. 10 ust. 1 dyrektywy
2002/20). Jezeli jednak organ stwierdzit uchybienia, to zgodnie z art. 10 ust. 2
dyrektywy 2002/20, powinien byt powiadomi¢ o tym przedsiebiorce i zapewni¢ mu
mozliwos$¢ ustosunkowania sie do stawianych zarzutow lub zapewni¢ mozliwosc¢
usuniecia naruszenia w stosownym terminie. Dopiero w przypadku nieusuniecia
naruszen w wyznaczonym terminie mozliwe byto natozenie kar pienieznych (art. 10
ust. 3 dyrektywy 2002/20) za zachowania wymienione w art. 10 ust. 2 dyrektywy
2002/20 (to jest niespetnienie wymogow okreslonych w ogdlnym zezwoleniu,
prawach uzytkowania lub w szczegétowych obowigzkach, o ktérych mowa w art. 6
ust. 2 dyrektywy 2002/20). Sad Najwyzszy nie podzielit przy tym argumentacji
Prezesa Urzedu, zgodnie z ktérg uzycie w art. 10 ust. 2 dyrektywy 2002/20 spojnika
Jub” (w sformutowaniu ,powiadomi on o tym przedsiebiorstwo i zapewni mu
odpowiednig mozliwo$¢ wypowiedzenia sie w tej kwestii lub usuniecia naruszenia w
terminie”) oznacza, ze ustawodawca krajowy wdrazajgc postanowienia dyrektywy
2002/20 zachowuje mozliwos¢ wyboru miedzy dwoma systemami egzekwowania
obowigzkéw natozonych na przedsiebiorcow telekomunikacyjnych: systemem
pozwalajgcym na natozenie kary pienieznej w przypadku stwierdzenia naruszenia,
a systemem, w ktérym natozenie kary musi poprzedza¢ wezwanie do usuniecia
stwierdzonych naruszen. Taka wyktadnia przepisu art. 10 ust. 2 dyrektywy 2002/20
jest nie do pogodzenia z jednoznacznym brzmieniem art. 10 ust. 3 dyrektywy
2002/20, ktoéry wyraznie stanowi o mozliwosci naktadania kar pienieznych przez

krajowe organy regulacyjne dopiero po bezskutecznym uptywie terminu na
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usuniecie naruszen, wyznaczanego stosownie do wymogow okreslonych w art. 10
ust. 2 dyrektywy 2002/20 (,jezeli przedsiebiorstwo nie usunie naruszen w terminie
okreslonym w ustepie 2, wilasciwe organy [..] podejmg odpowiednie i
proporcjonalne $rodki [...]. W tym celu Panstwa Czionkowskie bedg mogty
upowazni¢ witasciwe organy witadzy panstwowej do nakfadania kar finansowych”).

Sad Najwyzszy dodatkowo zwrécit uwage na zmiane art. 10 dyrektywy
2002/20 oraz tres¢ akapitu 51 preambuty do dyrektywy 2009/140, zmieniajgcej ten
przepis. Z preambuty wynika bowiem jednoznacznie, ze jednym z gtéwnych
motywow zmiany dotychczasowego brzmienia art. 10 dyrektywy 2002/20 byta
nieadekwatnos¢ dotychczasowych unormowan uprawniajgcych krajowe organy
regulacyjne do naktadania kar  pienieznych na przedsiebiorcow
telekomunikacyjnych.

Kolejnym orzeczeniem dotyczgcym kwestii istotnej dla rozstrzygniecia skargi
kasacyjnej Prezesa Urzedu byt wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 pazdziernika
2011 r, Il SK 9/11. Sad Najwyzszy zwrocit uwage, ze zaskarzone skarga
kasacyjng przez Prezesa Urzedu orzeczenie Sadu drugiej instancji opiera sie na
zatozeniu, zgodnie z ktorym stwierdzenie naruszen obowigzkow cigzgcych na
przedsiebiorcy telekomunikacyjnym nie jest przy tym wystarczajgcg przestankg do
orzeczenia kary pienieznej z art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego, gdyz
konieczne jest wyczerpanie trybu procedowania okreslonego w art. 201 Prawa
telekomunikacyjnego, to jest wyznaczenie terminu do usuniecia naruszen oraz
bezskuteczny uptyw tego terminu, a nastepnie wydanie decyzji nakazujgcej
usuniecie stwierdzonych naruszen. Sad Najwyzszy przypomniat, ze zatozenie to
jest zgodne z zapatrywaniami wyrazonymi w uzasadnieniach powofanych wyzej
wyrokow. Dodatkowo  wyjasnit, ze w przypadku naruszen Prawa
telekomunikacyjnego, ktore nie sg objete zakresem normowania art. 10 dyrektywy
2002/20, przepis art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego w zwigzku z art. 210
tej ustawy moze stanowi¢ podstawe natozenia kary pienieznej po przeprowadzeniu
tzw. samoistnego postepowania w sprawie natozenia kary pienieznej, chyba ze
wczesniej Prezes Urzedu rozpocznie postepowanie kontrolne z art. 199 i
nastepnych Prawa telekomunikacyjnego. Nie moze woéwczas stosowac art. 209

ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego w wyniku przeprowadzenia samoistnego
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postepowania w sprawie natozenia kary pienieznej (art. 210 Prawa
telekomunikacyjnego). Konieczne jest bowiem uprzednie wyczerpania trybu
postepowania okreslonego w art. 201 Prawa telekomunikacyjnego.

W chronologicznie kolejnym wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 14 lutego
2012 r., lll SK 24/11 przywotano zarysowang powyzej linie orzeczniczg. Dodatkowo
zas$ wyjasniono, ze stan faktyczny tej sprawy réznit sie istotnie od sytuaciji, ktore
oceniat Sgd Najwyzszy w powotanych wyzej wyrokach w sprawach 11l SK 8/10 oraz
[l SK 52/10. W sprawie Ill SK 24/11 nie zachodzita bowiem sytuacja tozsamosci
przedmiotéw przeprowadzonego przez Prezesa Urzedu postepowania kontrolnego
z art. 199 i n. Prawa telekomunikacyjnego oraz samoistnego postepowania w
sprawie natozenia kary pienieznej z art. 210 ust. 1 w zwigzku z art. 209 ust. 1
Prawa telekomunikacyjnego. Prezes Urzedu natozyt bowiem kare pieniezng za
niedochowanie obowigzkow wynikajgcych z art. 143 Prawa telekomunikacyjnego,
ktére zostato ujawnione w zwigzku, niejako przy okazji, postepowania kontrolnego
prowadzonego w innej sprawie, dotyczgcej kontroli pracy systemu GSM 900 i GSM
1800 w zakresie sprawdzenia zgodnosci wykorzystywanych przez przedsiebiorce
telekomunikacyjnego kanatéw czestotliwosci z posiadanym pozwoleniem radiowym.
Przedmiot postepowania kontrolnego (kontrola pracy systemu GSM 900 i GSM
1800 w =zakresie sprawdzenia zgodnosci wykorzystywanych przez powodke
kanatow czestotliwosci z posiadanym pozwoleniem radiowym) byt rézny od
przedmiotu postepowania w sprawie natozenia kary pienieznej (wykorzystywanie
czestotliwosci bez wymaganych pozwolen radiowych z art. 143 Prawa
telekomunikacyjnego). Oznaczato to, ze przedsiebiorca nie zostat ukarany za
sprawdzone w trybie kontroli, o ktérej mowa w art. 199 Prawa telekomunikacyjnego,
wykorzystywanie czestotliwosci radiowych w sposob niezgodny z posiadanymi
uprawnieniami, lecz zostat ukarany w osobnym postepowaniu za wykorzystywanie
czestotliwosci bez stosownych zezwolen.

Poglady te rozwinieto i doprecyzowano w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia
12 maja 2012 r., Ill SK 35/11. Sad Najwyzszy przypomniat, ze w dotychczasowym
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego przyjeto, ze przeprowadzenie postepowania
kontrolnego nie jest koniecznym warunkiem dla wydania przez Prezesa Urzedu

decyzji stwierdzajgcej naruszenie przez przedsiebiorce telekomunikacyjnego



14

art. 209 ust. 1 pkt 1-31 Prawa telekomunikacyjnego i naktadajgcej na niego kare
pieniezng z tytutu stwierdzonego naruszenia. Jednakze korzystanie przez Prezesa
Urzedu z uprawnienia do naktadania na przedsiebiorcéw kar pienieznych w wyniku
przeprowadzenia samoistnego postepowania w sprawie natozenia kary pieniezne;j
podlega pewnemu ograniczeniu. Jezeli bowiem Prezes Urzedu przeprowadzit
postepowanie kontrolne, ktére wykazato — w zakresie przedmiotu kontroli - fakt
naruszenia przez przedsiebiorce telekomunikacyjnego przepisow Prawa
telekomunikacyjnego, powinien on najpierw podjg¢ czynnosci przewidziane dla tego
trybu postepowania w art. 201 Prawa telekomunikacyjnego. Bez wyczerpania trybu
postepowania kontrolnego (wydanie zalecen pokontrolnych, wyznaczenie terminu
na zastosowanie sie¢ do nich, bezskuteczny uptyw terminu) nie aktualizuje sie
kompetencja do ukarania przedsiebiorcy telekomunikacyjnego przez Prezesa
Urzedu, skoro przepisy Prawa telekomunikacyjnego okreslajg wprost sekwencje
czynnosci podejmowanych przez Prezesa Urzedu.

Sad Najwyzszy uwzglednit w sprawie Ill SK 35/11 zarzut naruszenia art. 10
ust. 2 i 3 dyrektywy 2002/20 w pierwotnym brzmieniu, ale z innych powodow, niz
wskazane w skardze kasacyjnej Prezesa Urzedu, ktorej argumentacja byta
analogiczna do argumentacji przedstawionej w niniejszej sprawie. Sad Najwyzszy
przyjat bowiem, ze wadliwo$¢ interpretacyjna i subsumcyjna zaskarzonego wyroku
Sadu drugiej instancji w odniesieniu do art. 10 ust. 2 i 3 dyrektywy 2002/20 polega
na tym, ze powofane przepisy dyrektywy 2002/20 w pierwotnym brzmieniu
wyznaczaty standard postepowania krajowych organéw regulacyjnych w
odniesieniu tylko do naruszen okreSlonych obowigzkéw cigzgcych na
przedsiebiorcach telekomunikacyjnych. Przepis art. 10 ust. 3 dyrektywy 2002/20 w
pierwotnym brzmieniu — stosownie do dyspozycji art. 10 ust. 1 dyrektywy 2002/20 —
dotyczyt trybu procedowania przy naktadaniu kar pienieznych za nieprzestrzeganie
,wymogoéw zwigzanych z ogolnym zezwoleniem lub prawami uzytkowania oraz
szczegolnych obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 6 ust. 27 dyrektywy 2002/20.
Wymogi te wymieniono w zatgczniku do przedmiotowej dyrektywy. Zawarte w
zatgczniku obowigzki i sytuacje dotyczyly warunkéw towarzyszgcych pozwoleniu
radiowemu, badz zasad jego udzielania. Nie obejmujg natomiast obowigzku

uzyskania pozwolenia radiowego, ktére jest zZrodiem uprawnienia do uzywania
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przez przedsiebiorce urzadzenia radiowego. Dlatego w sprawie Ill SK 35/11 przepis
art. 10 ust. 3 dyrektywy 2002/20 nie stanowit przeszkody dla przeprowadzenia
samoistnego postepowania w sprawie natozenia kary pieniezne;j.

Skarga kasacyjna Prezesa Urzedu w niniejsze] sprawie nie ujawnia nowej
argumentacji, ktora nie zostatby juz rozwazona w powotanym powyzej
orzecznictwie Sgdu Najwyzszego. Dotychczasowg linie orzeczniczg nalezy strescié¢
nastepujgco: prawodawca krajowy uksztattowat zasady prowadzenia postepowania
kontrolnego i jego konsekwencje w taki sposob, ze przyjecie twierdzen Prezesa
Urzedu naruszatoby zasady wypracowane w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka oraz w prawie krajowym w odniesieniu do gwarancji
proceduralnych, jakie nalezy zapewni¢ przedsiebiorcom w postepowaniach
prowadzgcych do natozenia administracyjnych kar pienieznych, ktére z uwagi na
swojg dolegliwos¢ okreslane sg mianem administracyjnych sankcji o charakterze
karnym z tg konsekwencjg, ze w postepowaniach tego rodzaju wymagany jest
wyzszy poziom gwarancji praw przedsiebiorcy, niz w ,zwyktych” sprawach
administracyjnych. U podstaw linii orzeczniczej lezy prawo krajowe i prawo
konwencyjne. Prawo unijne, w szczegdlnosci zas art. 10 dyrektywy 2002/20 miato
w dotychczasowej praktyce orzeczniczej wtdrne znaczenie. Z jednej strony przepis
art. 10 dyrektywy 2002/20 zostat potraktowany przez Sad Najwyzszy jako przepis
ograniczajgcy zakres swobody prawodawcy krajowego (tzw. autonomii
proceduralnej) przy konstruowaniu  krajowych  postepowan  stuzgcych
wyegzekwowaniu obowigzkéw przewidzianych w prawie krajowym wdrazajgcym
unijne dyrektywy. Z drugiej strony, ewentualna sprzecznos¢ prawa krajowego z
prawem unijnym - w przypadku uznania, ze wynikajgce z orzecznictwa Sadu
Najwyzszego interakcje miedzy postepowaniem kontrolnym a postepowaniem w
sprawie natozenia kary pienieznej — nalezy do tej kategorii sprzecznosci prawa
krajowego z prawem unijnym, ktorg trudno wpasowaé w klasyczne instrumenty
usuwania tej sprzecznosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze reguta Simmenthal,
stuzgca usuwaniu sprzecznosci prawa krajowego z prawem unijnym poprzez
pominiecie przepisow krajowych sprzecznych z prawem unijnym, znajduje

zastosowanie zasadniczo na korzy$¢ jednostki, gdy prawo unijne przyznaje jej
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prawo, ktérego prawo krajowe nie szanuje. Taka sytuacja nie ma miejsca w
niniejszej sprawie. W drugiej kolejnosci nalezy zas zauwazyC, ze do tej pory
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie miat jeszcze okazji wypowiedzieé
sie wprost w tej kwestii, ale z dotychczasowego orzecznictwa wynika, ze zasada
efektywnosci prawa unijnego nie wymaga, by dokonywac takiej wykfadni prawa
krajowego, ktéra doprowadzi do pociggniecia jednostki do odpowiedzialnosci karnej,
ktorej prawo krajowe wprost nie przewiduje. Art. 10 ust. 2 i 3 dyrektywy 2002/20 w
nowym, bardziej restrykcyjnym brzmieniu, nie mozne implikowa¢ zmiany
dotychczasowej wyktadni przepisdw krajowych na niekorzys¢ przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego w zakresie decyzji Prezesa Urzedu wydanej przed wejsciem
w zycie nowych unormowan dyrektywy.

W ocenie Sadu Najwyzszego art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej i
wynikajgca z niego zasada efektywnosci w zwigzku z art. 10 ust. 2 i 3 dyrektywy
2002/20 w pierwotnym brzmieniu nalezy wiec interpretowaé w ten sposob, ze sady
krajowe nie majg prerogatywy do stosowania wyktadni pozwalajgcej na natozenie
na przedsiebiorstwo dolegliwej kary pienieznej, wbrew regulacjom prawa krajowego
przewidujgcym uprzednie wezwanie przedsiebiorstwa do usuniecia stwierdzonego
naruszenia jednego z obowigzkow, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2 dyrektywy
2002/20 w wyznaczonym w tym celu terminie.

Majgc powyzsze na wuwadze Sad Najwyzszy oddalit niemajgca
usprawiedliwionych podstaw skarge kasacyjng na podstawie art. 398 k.p.c.

Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego zostalo oparte na
podstawie art. 98 § 3 k.p.c. w zwigzku z art. 99 k.p.c. oraz § 12 ust. 4
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie
optat za czynnosci radcow prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa
kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z

urzedu.



