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Przestanki (dyrektywy) wymiaru
administracyjnych kar pienigznych naktadanych
na krajowy zaktad ubezpieczen (czesé I)

Niniejsza publikacja poswigcona jest analizie ustawowych dyrektyw majgcych wptyw na ustalenie
przez Komisje Nadzoru Finansowego wymiaru administracyjnych kar pienieznych stosowanych wo-
bec krajowych zaktadéw ubezpieczeh w rezimie ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 roku o dziatalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej [tekst jednolity: Dz. U. 2019, poz. 381 z p6zn. zm.). Celem ninigj-
szego opracowania jest przedstawienie tego, jak wskazane dyrektywy sq rozumiane w praktyce obrotu.
Powyzsze ma szczegblne znaczenie z punktu widzenia zaktadéw ubezpieczen, stron postepowania
sankcyjnego prowadzonego przez Komisje Nadzoru Finansowego. Wtasciwe zrozumienie przestanek
(dyrektyw] wymiaru administracyjnej kary pienieznej implikuje bowiem odpowiednie zachowanie tego
zaktfadu ubezpieczeh w ramach postepowania, co ma swoje bezposrednie przetozenie na wysoko$¢
i dolegliwos¢ administracyjnej kary pieniezney.

Stowa kluczowe: kara administracyjna, kara administracyjna pienigzna, Komisja Nadzoru Finansowe-
g0, nadzdr, odpowiedzialno$¢ administracyjna, dyrektywy wymiaru kary.

Wprowadzenie

Niniejsza publikacja zostanie po$wiecona analizie ustawowych przestanek majacych wptyw
na ustalenie przez Komisje Nadzoru Finansowego wymiaru administracyjnych kar pienieznych
(tzw. dyrektyw wymiaru kary) stosowanych wobec krajowych zaktadéw ubezpieczer w rezimie
ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2015 roku o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (tekst jed-
nolity: Dz. U. 2019, poz. 381,z p6zn. zm.; dalej: u.dz.u.r.). Wskazane przestanki (dyrektywy) to sui
generis normatywne przestanki majace wptyw na ustalenie wysokosci administracyjnych kar pie-
nieznych stosowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego wobec krajowych zaktadéw ubezpie-
czen w przypadku dopuszczenia sie przez te podmioty nadzorowane deliktéw administracyjnych.
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Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie tego, jak wskazane przestanki sa rozumia-
ne w praktyce obrotu (tj. przede wszystkim jak s3 one rozumiane przez Sady Administracyjne obu
instancji, jak réwniez — w sytuacji, gdy rozumienie tych przestanek przyjmowane przez Komisje
Nadzoru Finansowego znalazto akceptacje w orzecznictwie Sqdéw Administracyjnych — jak s one
rozumiane przez Komisje Nadzoru Finansowego). Powyzsze ma szczeg6ine znaczenie z punktu
widzenia zaktaddw ubezpieczen, stron postepowania sankcyjnego prowadzonego przez Komisje
Nadzoru Finansowego. Wiasciwe zrozumienie przestanek (dyrektyw) wymiaru administracyjnej
kary pienieznej implikuje bowiem odpowiednie zachowanie tego zaktadu ubezpieczen w ramach
postepowania, co ma swoje bezposrednie przetozenie na wysokos¢ i dolegliwo$¢ administracyj-
nej kary pieniezne;j.

W tym miejscu konieczne jest wprowadzenie dodatkowego zastrzezenia, iz jakkolwiek przepis
z art. 362 u.dz.u.r. formutuje dla Komisji Nadzoru Finansowego kompetencje do stosowania $rod-
kéw odpowiedzialno$ci administracyjnej w postaci tak administracyjnych kar pienieznych, jak
i administracyjnych kar niepienigznych, jak rowniez formutuje dla Komisji Nadzoru Finansowego
kompetencje do stosowania powotanych wyzej kar administracyjnych tak wobec krajowych zakfa-
dow ubezpieczen, jak i wobec innych podmiotow (np. wobec cztonkow zarzadu krajowego zakfadu
ubezpieczen (argumentum ex art. 362 ust. 1 pkt 1 u.dz.u.r.}, to rozwazania zawarte w niniejszej
publikacji dotyczy¢ beda wytacznie przestanek wymiaru administracyjnych kar pienieznych na-
ktadanych na krajowe zakfady ubezpieczen w oparciu o przepis z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.
Za dokonaniem takiego zawezenia przemawiaja w szczegolnosci okolicznos$ci zawarte w przepisie
z art. 189d ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jednolity: Dz. U. 2020, poz. 256 z pozn. zm., dalej: k.p.a.]. W tym miejscu prawodawca wyraznie
wskazat — co bedzie przedmiotem poszerzonych rozwazan w dalszej cze$ci niniejszej publikacji —
ze przepis ten znajduje zastosowanie wytacznie do wymiaru administracyjnych kar pienieznych.

Zasadniczymi motywami dla przeprowadzenia wyzej powotanej analizy byty wystepujace
w praktyce obrotu watpliwosci odnos$nie do rozumienia poszczegélnych przestanek z art. 362
ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. wzwigzku z art. 189d k.p.a., jak réwniez watpliwosci odnosnie do faktycz-
nego wptywu poszczegblnych przestanek z art. 189d k.p.a. na wymiar administracyjnej kary
pienieznej w rezimie u.dz.u.r.

Konieczne jest w tym miejscu dodatkowe zastrzezenie, ze w ramach tej analizy autor skupit
sie na kwestiach stricte praktycznych, tj. na rozumieniu poszczegélnych przestanek z art. 189d
k.p.a. przyjmowanym w orzecznictwie sadéw administracyjnych obu instancji, jak réwniez ro-
zumieniu tych przestanek w praktyce dziatania Komisji Nadzoru Finansowego. Analizie poddano
przy tym wszystkie — publicznie dostepne — wyroki Wojewddzkich Sqdéw Administracyjnych
i Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérych przedmiotem skargi / skargi kasacyjnej byta
w szczegblnosci wyktadnia / stosowanie przez Komisje Nadzoru Finansowego przepisu z art. 362
u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. Autor wyszedt bowiem z og6lnego zatozenia, ze najlepszym
kryterium oceny prawidtowosci dziatart Komisji Nadzoru Finansowego i prawidtowosci dokonywa-
nych przez nigq wykfadni przepiséw prawa jest ocena tej dziatalnosci przez sady administracyjne.
Tym samym autor zdecydowat sie na przeprowadzenie mozliwie szczeg6towej analizy orzeczen
sadéw administracyjnych dotyczacych kwestii stosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego
przepisu z art. 362 u.dz.u.r.

Autor ma przy tym na uwadze takie okolicznosci, jak po pierwsze to ze liczba judykatow sadow
administracyjnych dotyczacych kwestii stosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego norm
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z art. 362 u.dz.u.r. wzwigzku z art. 189d k.p.a. jest relatywnie niewielka (zaledwie kilkanascie
wyrokow, co jest wynikiem tego, ze wigkszos¢ judykatow sadow administracyjnych dotyczacych
kwestii odpowiedzialnosci administracyjnej krajowych zaktadéw ubezpieczen dotyczy takich
decyzji administracyjnych, ktére zostaty wydane w postepowaniach administracyjnych wszcze-
tych jeszcze przed dniem 1 czerwca 2017 roku, a zatem takich do ktérych zastosowania w og6l-
no$ci nie znajdowat przepis z art. 189d k.p.a.). Po drugie, ze katalog z art. 189d k.p.a. jest bardzo
zblizony — co do treéci przestanek — do katalogu z art. 96 ust. 1hiz art. 97 ust 1g ustawy z dnia
29 lipca 2005 roku o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych
do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. 2019,
poz. 623, z pdZn. zm.; dalej: u.0.0.p.), jak réwniez do katalogu z art. 228 ust. 4b ustawy z dnia 27
maja 2004 roku o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwe-
stycyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. 2020, poz. 95; dalej: u.o.f.i.}, jak wreszcie katalogu z art. 138
ust. 3¢ w zwigzku z art. 138 ust. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Prawo bankowe (tekst
jednolity: Dz. U. 2019, poz. 2357 z p6zn. zm.; dalej: p.b.). Autor zastosowat zabieg sprowadzajacy
sie do pomocniczego wykorzystania réwniez tych orzeczen sadéw administracyjnych, ktére do-
tyczyty kwestii stosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego przepisu z odpowiednio art. 96
ust. thizart. 97 ust. 1gu.0.0.p.,z art. 228 ust. 4b. u.o.f.i.oraz z art. 138 ust. 3c w zwigzku z art. 138
ust. 8 p.b., ktére to orzeczenia sg niejako statystycznie czestsze.

Publikacja ztozona bedzie — z uwagi na obszerno$¢ — z dwoch czesci. | tak w niniejszej pierw-
szej czesci znajdzie sie ogblna charakterystyka instytucji wymiaru sankcji administracyjnych,
natomiast w drugiej czesci zostanie przedstawiona charakterystyka poszczegolnych przesta-
nek wymiaru sankcji administracyjnych z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z katalogiem
z art. 189d k.p.a,, jak réwniez zostang zawarte uwagi podsumowujace cato$¢ opracowania i sfor-
mutowane postulaty de lege ferenda.

1. Sankcje administracyjne na rynku ubezpieczen — uwagi ogéine

Na podstawie przepisu z art. 362 ust. 1 u.dz.u.r. Komisja Nadzoru Finansowego zostata wyposazo-
na w kompetencje do stosowania wobec nadzorowanych krajowych zaktadéw ubezpieczen instru-
mentéw odpowiedzialno$ci administracyjnej, w tym w szczegb6lnosci sankcji administracyjnych
przyjmujacych postac administracyjnych kar pienieznych.

W powyzszym konteksScie warto przypomniec, ze sankcje administracyjne sa Srodkiem nad-
zoru nastepczego, ktdry znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy KNF w trakcie realizowania zadan
nadzorczych stwierdzi wystepowanie jakichkolwiek odstepstw pomiedzy faktycznym dziataniem
danego nadzorowanego podmiotu a wzorcem tego dziatania wynikajacym z odpowiednich regu-
lacji normatywnych. Komisja Nadzoru Finansowego w takim przypadku jest wyposazona w kom-
petencje do zastosowania odpowiednich instrumentdw prawnych wtadczego oddziatywania,
nakierowanych w swojej istocie na zapewnienie prawidtowego funkcjonowania nadzorowanych
podmiotéw, przywrécenie stanu zgodnego z prawem i wyeliminowanie negatywnych konsekwen-
cji stanu naruszenia prawa.

Sankcje administracyjne sg negatywnymi konsekwencjami naruszenia norm prawa administra-
cyjnego. Stanowia one w istocie instrument prawny wtadczego oddziatywania, wykorzystywany
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przez Komisje Nadzoru Finansowego w celu zabezpieczenia faktycznej realizacji publicznopraw-
nych obowigzkéw natozonych na uczestnikéw rynku ubezpieczen.

Podstawowymi cechami sankcji administracyjnych jest wyposazenie Komisji Nadzoru
Finansowego w uprawnienie o wtadczym charakterze oraz w mozliwo$¢ stosowania przymusu
wzgledem nadzorowanych podmiotéw. Sankcje administracyjne stanowig zatem instrument re-
alizacji odpowiedzialno$ci administracyjnej; ich zastosowanie jest bowiem negatywnym rezul-
tatem naruszenia przez pewien podmiot dyspozycji okreslonej normy prawa administracyjnego.

Trafnie przyjmuje sie przy tym w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ze ratio rozwigza-
nia sprowadzajgcego sie do wyposazenia Komisji Nadzoru Finansowego w szereg kompetencji
z zakresu realizacji odpowiedzialno$ci administracyjnej jest to, ze organ nadzoru nad rynkiem
finansowym (a zatem réwniez ubezpieczeniowym) musi byé wyposazony w szeroki zakres
kompetencji nadzorczych jako $rodkéw stuzacych wykonywaniu nadzoru typu nastepczego wy-
korzystywanych w celu usuniecia rozbieznosci miedzy stanem rzeczywistym a postulowanym
oraz — co najwazniejsze — w celu prewencyjnego oddziatywania (w wymiarze indywidualnym, jak
i generalnym) na zachowania podmiotéw nadzorowanych, wobec ktérych jest (moze by¢) stoso-
wana i w odniesieniu do ktérych ma wywotywac motywacje do zachowan zgodnych z prawem oraz
przeciwdziata¢ zachowaniom niepozadanym. W tym ostatnim kontekscie warto za Wojew6dzkim
Sadem Administracyjnym w Warszawie zauwazyc ze: ,przez zapowiedzZ negatywnych konsekwen-
cji, jakie nastapig w wypadku naruszenia obowigzkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji ad-
ministracyjnej, motywujg adresatéw do wykonywania ustawowych obowigzkéw”. Z powyzszym
taczy sie jednoczesnie — co nie moze w jakimkolwiek przypadku wychodzi¢ na plan pierwszy —
funkcja represyjna, albowiem sankcje te majq stanowic¢ réwniez adekwatng dolegliwo$¢ za czyn
polegajacy na bezprawnym dziataniu lub bezprawnym zaniechaniu podjecia nakazanego dziatania,
skutkujacy naruszeniem norm prawa administracyjnego i zagrozony sankcja administracyjna.

W powyzszym kontekscie —z zachowaniem pewnego uproszczenia — halezy wskazag, ze ana-
lizowany w niniejszym opracowaniu przepis z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d
k.p.a. stuzy wtasnie zapewnieniu powyzszej adekwatnej dolegliwosci, tj. swoistemu idealnemu
dopasowaniu dolegliwosci administracyjnej kary pienieznej do okoliczno$ci danej sprawy admi-
nistracyjnej (tj. do charakteru danego deliktu administracyjnego, ktérego dopuscit sie krajowy
zaktad ubezpieczen). Trafnie bowiem wskazuje sie w orzecznictwie sadow administracyjnych,
ze ,w toku sprawowania nadzoru biezacego nad podmiotami sektora finansowego Komisja Nadzoru
Finansowego uprawniona jest do stosowania szeregu $rodkéw nadzoru adekwatnych do rodzaju
i rozmiaréw stwierdzonych nieprawidtowosci w dziatalnosci”.

Jest to o tyle wazne, ze ostatnie kilkanascie miesiecy to okres wzmozonej aktywnosci Komisji
Nadzoru Finansowego w obszarze nakfadania kar administracyjnych na nadzorowane instytucje
finansowe. Analiza wysokos$ci zastosowanych kar pienieznych prowadzi do sformutowania konklu-
zji, Ze s3 one w tym ostatnim okresie szczegdlnie dolegliwe i wysokie — niejednokrotnie siegajace
kwoty kilkudziesieciu milionéw PLN. Okoliczno$¢ ta sktania do blizszego przyjrzenia sie przepisowi
zart. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. i scharakteryzowania zawartych tamze
przestanek wymiaru administracyjnej kary pienieznej.
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2. Katalog z art. 189d k.p.a. — uwagi ogélne

Poddajac analizie instytucje z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a., nalezy
w pierwszym kroku wskazac, ze okoliczno$¢ braku w rezimie u.dz.u.r. przepisu, ktory statuowatby
—autonomiczny w relacji do generalnego katalogu przestanek z art. 189d k.p.a. — katalog przesta-
nek wymiaru kar administracyjnych, ktéry znalaztby zastosowanie wytacznie w rezimie u.dz.u.r,
jest pewnym ewenementem i rozwigzaniem zastugujacym na jednoznacznie negatywna ocene.

Tak bowiem w rezimie u.0.0.p., u.o.f.i., jak i w rezimie p.b. funkcjonujg przepisy, ktére statuujg
autonomiczne katalogi przestanek wymiaru kar administracyjnych. W przypadku zas rynku ube-
zpieczerh mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej to brak jest takiego autonomicznego — dopaso-
wanego do specyfiki krajowego rynku ubezpieczen — katalogu. W konsekwencji Komisja Nadzoru
Finansowego, ustalajac wymiar administracyjnych kar pienieznych stosowanych wobec krajowych
zakfadéw ubezpieczen, zobowigzana jest siegac do rezimu ogélnego z art. 189d k.p.a. Brak przed-
miotowego katalogu w rezimie u.dz.u.r. nalezy uznac za oczywiste niedopatrzenie prawodawcy
i rozwigzanie stojace z catq pewnoscig w opozycji do zapewnienia odpowiedniego poziomu ochro-
ny dla sfery praw i intereséw strony postepowania (t]. krajowego zaktadu ubezpieczen, ktérego
dziatalno$¢ miataby byé sankcjonowana przez Komisje Nadzoru Finansowego].

W tym ostatnim kontekscie nalezy wskazac, ze o ile katalogi przestanek z odpowiednio art. 36
ust. 1h u.0.0.p., art. 97 ust. 1g u.0.0.p., art. 228 ust. 4b u.o.f.i. oraz z art. 138 ust. 3c w zwigzku
z art. 138 ust. 8 p.b. sq katalogami otwartymi (a tym samym Komisja Nadzoru Finansowego jest
uprawniona i jednoczes$nie zobowigzana bra¢ pod uwage réwniez inne przestanki wymiaru kary
administracyjnej, to jest przestanki ktdre nie zostaty wymienione w wyzej powotanych katalogach),
o tyle katalog z art. 189d k.p.a. jest katalogiem zamknigtym. W przepisach z odpowiednio art. 96
ust. 1h u.0.0.p,, art. 97 ust. 1g u.0.0.p., art. 228 ust. 4b u.o.f.i. oraz z art. 138 ust. 3c w zwigzku
z art. 138 ust. 8 p.b. prawodawca uzyt bowiem kwalifikatora w szczegdlnoSci, natomiast w przepisie
z art. 189d k.p.a. kwalifikator w szczegélnosSci nie zostat wykorzystany. Oznacza to, ze Komisja
Nadzoru Finansowego w rezimie u.dz.u.r. nie jest uprawniona wykroczyc poza tres¢ art. 189d k.p.a.,
a tym samym przy ustalaniu wymiaru administracyjnej kary pienieznej nie moze wzig¢ pod uwage
réwniez tych przestanek, ktére nie zostaty tamze wymienione. W takg mozliwos¢ — i obowigzek
— Komisja Nadzoru Finansowego zostata natomiast wyposazona tak w rezimie u.0.0.p., u.o.fi.,
jak iwrezimie p.b. Brak przy tym jakichkolwiek racjonalnych argumentéw, by krajowe zaktady
ubezpieczen byty niejako traktowane gorzej nizeli inni profesjonalni uczestnicy obrotu na ryn-
kach finansowych, jak przyktadowo emitenci, towarzystwa funduszy inwestycyjnych i fundusze
inwestycyjne oraz banki krajowe.

Przedstawiajac argumenty dla poparcia stanowiska odno$nie do negatywnej oceny rozwigzania
zart. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.w zwigzku z art. 189d k.p.a., nalezy — po drugie — krytycznie odnie$¢
sie do okolicznosci, iz jakkolwiek przepis z art. 362 ust. 1 u.dz.u.r. statuuje i katalog administra-
cyjnych kar pienieznych, i katalog administracyjnych kar niepienieznych, to przepis z art. 189d
k.p.a. znajduje zastosowanie wyfacznie do tych pierwszych (argumentum ex art. 189d k.p.a.).

Co wiecej, przepis z art. 189d k.p.a. znajduje zastosowanie wytacznie w przypadku tych ad-
ministracyjnych kar pienieznych, ktére sg oparte na mechanizmie uznania administracyjnego
(tym samym nie znajduje on a contrario zastosowania do tzw. sztywnych administracyjnych kar
pienieznych). W tym ostatnim konteks$cie celowe jest podkreslenie, ze w orzecznictwie sadow
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administracyjnych trafnie podnosi sie, ze: ,Irzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze dyrektywy wy-
miaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. nie znajdujq zastosowania w przypadku kar
nakfadanych decyzjami zwigzanymi, czyli takimi, w stosunku do ktérych ustawodawca nakazu-
je stosowac pewien jednoznaczny mechanizm — sankcji pienigznej. Dyrektywy wymiaru kary
majq jedynie zastosowanie w przypadkach uznania administracyjnego, w ktérych wysokos¢
kary zalezy od organu, a nie jest okreslona sztywno. Powyzsze twierdzenia sg podzielane za-
réwno w orzecznictwie sadowoadministracyjnym (patrz wyrok WSA Warszawie z 11 lipca 2018
r. VIl SA/Wa 205/18), jak i doktrynie. Ta ostatnia ustami swoich przedstawicieli jednoznacznie
wskazuje, ze dyrektywy wymiaru kary nie majq zastosowania w wypadku, gdy wysokos¢ kary
wynika wprost z przepisow prawa, tj. wysoko$¢ kary jest okreslona w sposcéb sztywny” (patrz
P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 189d k.p.a., LEX/el.
2019). Co wiecej, art. 189d k.p.a. ma zastosowanie wyfacznie w zakresie wymierzania admini-
stracyjnej kary pienieznej, tj. ustalenia jej wysokosci w kwaocie pienieznej (w pienigdzu). Nie ma
natomiast zastosowania do naktadania tej kary. Andrzej Wrébel w komentarzu do art. 189d k.p.a.
(M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, LEX/el. 2019] jednoznacznie wskazat, ze w przypadku ,gdy przepis
szczeg6lny okresla wysokos$¢ kary pienieznej np. w taki sposéb, jak czyni to art. 89 ust. 4 pkt 1
lit au.g.h., ktéry stanowi, ze wysokos¢ kary pienieznej wymierzanej w przypadkach, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 1 tego przepisu, wynosiw przypadku gier na automatach 100 tys. zt od kazde-
go automatu, art. 189d k.p.a. nie ma zastosowania”.

Powyzsze skutkuje tym, ze norma z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a.
— wodroéznieniu od analogicznych norm z art. 96 ust. 1h, 97 ust. 1g iz art. 228 ust. 4b u.o.f.i. —
znajduje zastosowanie wytacznie, na co explicite wskazat prawodawca w tresci przepisu z art. 189d
k.p.a., do administracyjnych kar pienigznych. A contrario norma ta nie znajduje natomiast i nie
moze w jakimkolwiek przypadku znalez¢ zastosowania do naktadania przez Komisje Nadzoru
Finansowego na nadzorowany krajowy zaktad ubezpieczen jakichkolwiek sankcji administracyj-
nych w postaci administracyjnych kar niepienieznych (jak np. sankcja administracyjna z art. 362
ust. 1 pkt 3 czy 4 u.dz.u.r.).

W powyzszym kontekscie nalezy wskazac, ze przyjete pod rzadami art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.
w zwigzku z art. 189d k.p.a. rozwigzanie jest o tyle zaskakujace, ze tak w rezimie ustawy u.0.0.p.,
jak iw rezimie ustawy u.o.f.i. prawodawca przyjat, ze zawarte katalogi przestanek wymiaru kar
administracyjnych znajduja zastosowanie i do administracyjnych kar pienigznych, i do admini-
stracyjnych kar niepienieznych. Rozwigzanie przyjete w rezimach ustaw u.0.0.p. i u.o.f.i. niesie,
W mojej ocenie, istotng korzysc dla nadzorowanych instytucji finansowych, stanowi ono bowiem
gwarancje tego, ze réwniez w przypadku administracyjnych kar niepienieznych Komisja Nadzoru
Finansowego bedzie dysponowata swoistymi wytycznymi pozwalajacymi na mozliwie idealne
dopasowanie dolegliwosci kary administracyjnej do specyfiki danej sprawy administracyjnej (tj.
specyfiki popetnionego deliktu administracyjnego].

W rezultacie krytycznie nalezy odnies¢ sie do okolicznosci przyjecia w art. 362 ust. 1 pkt 2
u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. rozwigzania ograniczajacego stosowanie tamze zawartego
katalogu przestanek wytacznie do administracyjnych kar pienieznych. Nalezy zatem de lege feren-
da postulowac to, by katalog z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. znajdowat
zastosowanie rdwniez do administracyjnych kar niepienieznych, a zatem: by norma z art. 189d
k.p.a. znajdowata zastosowanie do wszystkich kar administracyjnych albo tez — co nalezy uznac
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za rozwigzanie postulowane — by prawodawca umiescit w przepisie z art. 362 u.dz.u.r. otwarty ka-
talog przestanek (dyrektyw) wymiaru kar administracyjnych naktadanych w oparciu o podstawe
prawng z art. 362 u.dz.u.r.. Jest to wynikiem w szczegélnosci tego — co bedzie przedmiotem po-
gtebionych rozwazan w dalszej czesci niniejszego opracowania — ze norma z art. 362 ust. 1 pkt 2
u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. petni funkcje gwarancyjna dla sfery praw i intereséw strony
postepowania, tj. krajowego zaktadu ubezpieczen, ktérego dziatalno$¢ ma by¢ sankcjonowana.
Tym samym niejako w interesie strony postepowania znajduje sie to, by norma ta znajdowata jak
najszersze — w ujeciu przedmiotowym — zastosowanie.

W powyzszym kontekscie nalezy zauwazyg, ze pod rzadami przepiséw u.0.0.p., u.o.f.i. oraz
p.b. Komisja Nadzoru Finansowego moze — i jak najbardziej powinna — przy ustalaniu stopnia do-
legliwosci kary administracyjnej wzig¢ pod uwage réwniez wszelkie inne okoliczno$ci faktyczne
sprawy, ktére majg istotny wptyw na wynik sprawy i ktére nie zostaty w szczegélnosci wymie-
nione w tresci zawartych w tych ustawach otwartych katalogéw przestanek wymiaru kar admini-
stracyjnych. W przypadku za$ katalogu zamknietego — tak jak w przypadku powotanego katalogu
z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. — Komisja Nadzoru Finansowego nie
jest uprawiona wykroczyc poza jego zapisy, a tym samym nie moze uwzgledni¢ w toku ustalania
stopnia dolegliwosci kary dodatkowych okolicznosci niewymienionych w tym katalogu.

Doskonatym przyktadem obrazujacym wage powyzszego jest dotychczasowa praktyka Komisji
Nadzoru Finansowego w zakresie stosowania kar administracyjnych, tj. spoczywajacy na Komisji
Nadzoru Finansowego (argumentum ex art. 8 § 2 k.p.a.) obowigzek odno$nie do respektowania
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Obowigzek
ten stanowi okoliczno$¢ majacq istotny wptyw na wymiar kary administracyjnej. Nalezy wskazac,
ze de lege derogata (t]. jeszcze przed wejéciem w zycie postanowien z odpowiednio art. 96 ust. 1h
u.0.0.p. art. 97 ust. 1g u.0.0.p., art. 228 ust. 4b u.o.f.i., oraz art. 138 ust. 3c p.b.) Komisja Nadzoru
Finansowego wielokrotnie — czy to w tresci skarzonej decyzji administracyjnej, czy to w tresci od-
powiedzi na skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie — wskazywata na brak
zasadnos$ci podnoszonego przez strone postepowania argumentu odnos$nie odejscia (w ocenie
skarzacego) przez Komisje Nadzoru Finansowego od utrwalonej praktyki i zastosowania wobec
skarzacego szczegblnie dolegliwej sankcji administracyjnej, gdzie de lege lata — w obliczu tresci
przepiséw z odpowiednio art. 96 ust. 1hu.0.0.p. art. 97 ust. 1gu.0.0.p.,art. 228 ust. 4b u.o.f.i., oraz
art. 138 ust. 3c p.b. oraz z art. 8 § 2 k.p.a. — obowigzkiem Komisji Nadzoru Finansowego jest re-
spektowac utrwalong praktyke rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

Powyzsze oznacza, ze pod rzadami przepiséw ustaw u.0.0.p., u.o.f.i.ip.b.orazart. 8 § 2 k.p.a.
obowigzkiem Komisji Nadzoru Finansowego jest stosowac sp6jng funkcje dolegliwosci kary ad-
ministracyjnej. Co istotne, nalezy wskazac, ze Komisja Nadzoru Finansowego moze odstapic¢
od stosowania dotychczasowej praktyki wytacznie wtedy, gdy okoliczno$ci danej sprawy admini-
stracyjnej istotnie odbiegaja od okolicznosci wystepujacych w tych sprawach administracyjnych,
w ktorych zapadaty dotychczasowe rozstrzygnigcia. Oczywistym przy tym jest to, ze Komisja
Nadzoru Finansowego bedzie uprawniona, by zastosowac kare administracyjna w jej bardziej do-
legliwym wymiarze — nizeli wymiar wynikajacy z dotychczasowych rozstrzygnie¢ — tylko i wy-
tacznie w przypadku, gdy okolicznoSci danej sprawy bedg wskazywaty na szczegdlnie istotny
ciezar gatunkowy popetnionego deliktu administracyjnego, co oznacza iz na kanwie konkretnej
sprawy zaistniejq powazne okolicznosci obcigzajace, przy czym jednoczesénie nie zmaterializujg
sie okolicznoscitagodzace.
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W odniesieniu do wskazanego powyzej obowigzku wyrazajacego sie w rozszerzajacym ujmo-
waniu katalogu przestanek z odpowiednich przepiséw u.o.0.p., u.o.f.i. oraz p.b. nalezy wskazac,
ze realizacja tego obowigzku powinna charakteryzowac sie zorientowaniem na zwiekszenie po-
ziomu ochrony dla sfery praw i intereséw strony postepowania. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze ratio analizowanych instytucji jest zapewnienie wyzszego poziomu ochrony dla sfery praw
i intereséw podmiotu sankcjonowanego, co z kolei przektada sie na kierunek interpretacji tych
przepiséw. W przypadku za$ instytucji z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a.
mamy do czynienia z zamknigtym katalogiem przestanek, ktory nie moze byc¢ — sitq rzeczy — uj-
mowany rozszerzajaco.

Zgodnie z art. 189d k.p.a. — wzwigzku z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. iw zwigzku z art. 11
ust. 5 ustawy z dnia 21 lipca 2006 roku o nadzorze nad rynkiem finansowym (tekst jednolity:
Dz. U. 2020, poz. 180, z p6zn. zm.; dalej: u.n.r.f.) — Komisja Nadzoru Finansowego przy ustalaniu
wymiaru administracyjnej kary pienieznej, o ktdrej mowa w art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r., bierze
pod uwage: (i) wage i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczegolnosci potrzebe ochrony zycia
lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego interesu publiczne-
go lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia; (i) czestotliwoscé
niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co niedo-
petnienie obowigzku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktorego ma byé natozona kara; (iii)
uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykrocze-
nie lub wykroczenie skarbowe; (iv) stopien przyczynienia sie strony, na ktora jest naktadana ad-
ministracyjna kara pieniezna, do powstania naruszenia prawa; (v) dziatania podjete przez strone
dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa; (vi] wysokos¢ korzysci, ktérg strona
osiggneta, lub straty, ktdrej unikneta; oraz wytacznie (vii) w przypadku osoby fizycznej — warunki
osobiste strony, na ktérg administracyjna kara pienigzna jest nakfadana.

Oczywistym przy tym jest, ze w przypadku naktadania przez Komisje Nadzoru Finansowego
administracyjnej kary pienieznej z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. na krajowy zaktad ubezpieczen,
Komisja Nadzoru Finansowego bedzie brata pod uwage wytacznie przestanki, o ktérych mowa
w (i) do (vi) powyzej (sita rzeczy zatem wytacznie te przestanki beda przedmiotem analizy w ni-
niejszej publikacji).

W powyzszym kontekscie, odwotujac sie do ratio powyzszego przepisu, nalezy wskazac,
ze prawodawca — wprowadzajac norme z art. 189ai nast. do systematyki k.p.a. — w petni dostrzegt,
ze ,kary administracyjne w polskim prawie bardzo czesto stanowig dotkliwg sankcje za naruszenie
prawa, niekiedy nawet surowsza niz kary wymierzane za popetnienie wykroczenia, wykroczenia
karnoskarbowego, przestepstwa badz przestepstwa karnoskarbowego. Jednocze$nie w systemie
prawnym brak jest regut ogélnych okreslajacych zasady ich naktadania i wymierzania, co skutkuje
znaczacym zréznicowaniem sytuacji podmiotdw podlegajacych ukaraniu, szczegélnie w zakresie
instytucji tagodzacych obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej (np. w wyniku
braku okreslenia lub zréznicowania przestanek branych pod uwage przy szacowaniu wysokosci
kary pienieznej), czesto nieuzasadnionym ze wzgledu na przedmiot i specyfike danej regulacji.
Ponadto niejednokrotnie naktadanie kar administracyjnych cechuje automatyzm oraz nieuwzgled-
nianie przyczyn i okoliczno$ci dopuszczenia sie naruszenia”.

Powotany wyzej katalog przestanek ma charakter katalogu bezwzglednie wigzacego, wobec cze-
go Komisja Nadzoru Finansowego nie moze w jakimkolwiek przypadku odstapic¢ od respektowania
jego tresci i kategorycznego stosowania sie do jego zawartosci. Jednoczesnie, uwzgledniajac fakt,
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ze w tresci rzeczonego katalogu sg zawarte tak okolicznosci obcigzajace, jak i fagodzace, nalezy
podkresli¢, ze wszystkie one musza byc brane pod uwage przez Komisje Nadzoru Finansowego.
Prawodawca jako podmiot racjonalny wskazat bowiem na cato$ciowy charakter katalogu przesta-
nek, a tym samym wprowadzit obowigzek jego respektowania przez Komisje Nadzoru Finansowego
w catym jego zakresie. Nalezy zatem kategorycznie wytaczyc sytuacje, w ktérej Komisja Nadzoru
Finansowego podesztaby do katalogu przestanek z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku
z art. 189d k.p.a. wybidrczo, a zatem przyktadowo odstapitaby od ustalenia tresci ktérejkolwiek
z tych przestanek w sytuacji, gdy ustalenie to byto mozliwe (co bedzie przedmiotem poszerzonych
rozwazan w dalszej czesci niniejszej publikacji), czy tez wzietaby pod uwage przyktadowo wy-
tacznie przestanki obcigzajace strone postepowania sankcyjnego. Nie jest zatem w jakimkolwiek
przypadku dopuszczalna sytuacja, w ktérej Komisja Nadzoru Finansowego, czy to w ogélnosci
pomija ktdrakolwiek z przestanek, czy tez nie bierze jej pod uwage przy ustalaniu wymiaru kary
administracyjnej. Nie jest bowiem dopuszczalna wybi6rczos¢ czy fragmentarycznos¢ w doborze
dyrektyw oceny w ramach dziatalno$ci Komisji Nadzoru Finansowego.

Na powyzsze wskazujq — zgodnie z utrwalona linig orzeczniczg — sady administracyjne, ktére
stojq na stanowisku, iz ,zastosowana sankcja nie moze byc¢ oderwana od stwierdzonych w toku
nieprawidtowos$ci i ma pozostawac w Scistym zwigzku przyczynowo-skutkowym, tak by w petnym
stopniu odzwierciedla¢ stopien nagannosci zachowania jednostki w stosowaniu obowigzujacego
prawa. [ ...] Oznacza to, ze do Komisji nalezy ustalenie adekwatnosci wymiaru natozonej kary w sy-
tuacji wystapienia konkretnego naruszenia. Mamy tu do czynienia z uznaniem administracyjnym,
co oznacza wybor rozstrzygniecia w granicach maksymalnego wymiaru kary. Komisja powinna
zatem przed wydaniem decyzji rozwazyc wszystkie przestanki ustawowe istotne dla rozstrzyg-
niecia sprawy, a postepowanie wyjasniajace prowadzi¢ z zachowaniem prawidtowej procedury”.

Oczywistym jest bowiem to — co podnosi sig w orzecznictwie sadéw administracyjnych — ze:
,Komisja moze stosowac $rodki nadzoru tylko takie, jakie expressis verbis przewiduje ustawa,
z natezeniem i w przypadkach okreslonych prawem, a ponadto, uzywajac okreslonego $rodka
nadzoru, musi przestrzega¢ okreslonej procedury, wtasciwej dla formy prawnej, w jakiej ten $ro-
dek zostanie zastosowany”.

W orzecznictwie sqdéw administracyjnych podnosi sie — podobnie trafnie — takze to, ze ,w ra-
mach uznania administracyjnego, ktdrego granice okreslaja odpowiednie przepisy, Komisja moze
stosowac $rodki nadzoru pojedynczo, tacznie, alternatywnie lub sukcesywnie. Ustawodawca pozo-
stawit uznaniu administracyjnemu nie tylko wybdr pomigdzy réznymi mozliwymi do zastosowania
$rodkami nadzoru, ale w przypadku natozenia kary pienieznej rowniez okreslenie jej wysokosci.
Przejawem uznania administracyjnego jej fakultatywny tryb stosowania niektérych srodkow
nadzoru. Ustawodawca formutujac sankcje normy prawnej przewidujacej taki Srodek nadzoru,
czesto uzywa zwrotu »Komisja moze« lub innego réwnoznacznego. W takim przypadku zasada
efektywnosci nadzoru przemawia za stosowaniem przez Komisje Srodkéw nadzoru ksztattujace-
go lub represyjnego wytacznie wtedy, gdy celu nadzoru nie da sie 0siggna¢ przy uzyciu srodkow
pozbawionych elementu wtadztwa, np. zalecen pokontrolnych”.

Celem takiego dziatania jest spetnienie wymogu proporcjonalnosci, tj. zapewnienie tego, ze kara
bedzie adekwatna i dopasowana do mozliwosci ptatniczych podmiotu sankcjonowanego. Czyli
ze z jednej strony nie bedzie ona na tyle dolegliwa, by doprowadzi¢ do upadtosci tego podmio-
tu, z drugiej za$ strony — bedzie na tyle dolegliwa, by podmiot odczut dolegliwos¢ kary i by wy-
pracowany zostat dzigki temu jeden z zasadniczych celéw sankcji administracyjnej: prewencja
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wwymiarze szczeg6inym (tj. nakfonienie podmiotu, ktérego dziatalnos¢ jest sankcjonowana,
do respektowania przepisow prawa w przysziosci).

Tym samym nalezy catkowicie wykluczyc sytuacje, w ktérej pomimo wystepowania okoliczno-
$cifagodzacych (jak np. dziatania podjete dobrowolnie przez krajowy zaktad ubezpieczer w celu
unikniecia skutkow naruszenia prawa) Komisja Nadzoru Finansowego zastosuje wobec podmiotu,
ktérego dziatalnos$¢ jest sankcjonowana, administracyjng kare w maksymalnej wysokosci czy tez
w wysokosci niemal réwnej maksymalnemu wymiarowi kary administracyjnej.

Takie dziatanie Komisji Nadzoru Finansowego bytoby oczywistym irazacym naruszeniem
obowiagzku z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a., a tym samym musiatoby
ono skutkowac derogowaniem zaskarzonej decyzji z obrotu prawnego. Oczywistym jest bowiem
to, ze Komisja zobowigzana jest ,zbada¢ wszystkie okoliczno$ci sprawy, albowiem uprawnienie
organu administracji do wydawania decyzji o charakterze uznaniowym nie zwalnia go od obowigz-
ku wszechstronnego zebrania i zbadania materiatu dowodowego, catkowitego wyjasnienia sprawy
i wydania decyzji przekonujacej pod wzgledem prawnym i faktycznym. Organ jest zobowigzany
wzigé pod uwage interes spofeczny i stuszny interes stron, a jego dziatania, zwtaszcza w zakresie
naktadania sankcji, winny cechowac sie proporcjonalnoscig (31 ust. 3 Konstytucji RP)”.

W tym miejscu konieczne jest réwniez podkreslenie, ze decyzja administracyjna wydawana
przez Komisje Nadzoru Finansowego w ramach uznania administracyjnego (a z takg sytuacjy
mamy wtasnie do czynienia w przypadku decyzji administracyjnej z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.
w zwigzku z art. 189d k.p.a.) powinna nie tylko spetnia¢ wymag zgodnosci z prawem materialnym
i przepisami procesowymi, ale takze uwzglednia¢ szeroko rozumiane kryterium racjonalnosciin-
gerencji organu w sfere prawng danego podmiotu z punktu widzenia celéw, jakie swym dziataniem
organ zamierza 0siggnac.

Wskazac nalezy bowiem na kluczowe znaczenie zasady proporcjonalnosci (argumentum ex
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) wyznaczajacej swoistg racjonalnos¢ instrumentalng, ktéra zabez-
piecza wszelkie podmioty prawa przed nadmierng i nieuzasadniong ingerencjq ustawodawcy
zwyktego, jak réwniez ingerencja uprawnionych organéw administracji publiczne;.

Materializacja zasady proporcjonalnosci w ramach postepowan majacych na celu natozenie
sankcji administracyjnych przejawia sie w precyzyjnym okresleniu kryteriéw znajdujacych za-
stosowanie przy wyborze odpowiednich srodkéw iinstrumentéw przeznaczonych do realizacji
okreslonych zatozonych celéw i zadan. Zasada proporcjonalnoéci ustanawia dyrektywe pozwa-
lajacq na okreslenie sposobu, w jaki wskazane powyzej podmioty publiczne moga czyni¢ uzytek
z przyznanych im kompetencji.

W Swietle postanowien zasady proporcjonalnosci Komisja Nadzoru Finansowego jest zobligo-
wana stosowac sankcje administracyjne, ktére sg sprawiedliwe, adekwatne do wagi naruszenia
prawa i odpowiadajace wymogom celowosci. Jak trafnie bowiem przyjat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 5 stycznia 2011 roku, jest to szczegblnie wazne w sprawach z zakresu regulacji
rynku, w ktérych — z uwagi na dolegliwo$¢ wymierzanych sankcji — nalezy przywigzywac szcze-
golng wage do respektowania ograniczen swobody organéw administracji (i ustawodawcy]) wy-
nikajacych z Konstytucji RP.

Powyzsze powinno byc rozumiane jako obcigzenie Komisji Nadzoru Finansowego obowigzkiem
kierowania sie w swoim dziataniu konstytucyjng zasadq proporcjonalnosci, stuzacq dopasowaniu
wysokosci i rodzaju sankcji do okoliczno$ci konkretnego stanu faktycznego oraz réznych warto-
Sci, ktére w zrdznicowanym stopniu chronione sg przez poszczeg6lne przepisy prawa. 0znacza
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to, ze organ nadzoru, stosujac ktérakolwiek z sankcji administracyjnych, musi mie¢ bezwzglednie
na uwadze to, by realizacja celow nadzoru z wykorzystaniem instrumentu sankgcji nie doprowa-
dzita czasem do powstania negatywnych konsekwencji niepozostajacych w relacji proporcjonal-
nosci do stwierdzonego deliktu administracyjnego. Dolegliwo$¢ naktadana przez Komisje Nadzoru
Finansowego powinna dla spetnienia swoich celéw by¢ istotnie odczuwalna ekonomicznie, propor-
cjonalna do mozliwosci ptatniczych karanego i adekwatna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa.
Sankcja administracyjna musi by¢ zatem karg sprawiedliwa, adekwatng do wagi naruszenia prawa
i odpowiadajacg wymogom celowosci.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze Komisja Nadzoru Finansowego moze zastosowac sankcje
administracyjng w najwyzszej albo tez niemal najwyzszej wysokosci wytacznie wtedy, gdy organ
ten stwierdzi, ze miato miejsce najpowazniejsze naruszenie przepisow, a jednoczes$nie nie beda
wystepowaty jakiekolwiek okolicznoscitagodzace. A contrario Komisja Nadzoru Finansowego nie
jestw jakimkolwiek przypadku uprawniona do zastosowania najbardziej dolegliwej postaci admi-
nistracyjnej kary pienieznej wobec krajowego zaktadu ubezpieczen, w sytuacji gdy istnieja oko-
licznoSci tagodzace z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. Istnienie zasady
proporcjonalnosci stanowi bowiem gwarancje tego, iz absolutnie niedopuszczalne jest wykorzy-
stywanie przez Komisje Nadzoru Finansowego praktyki, ktéra sprowadzataby sie do naktadania
najbardziej dolegliwych sankcji w kazdym przypadku, niezaleznie od stwierdzonego przez nig
stopnia naruszenia przepisow prawa i niezaleznie od wystepowania okolicznosci tagodzacych.

W powyzszym kontekscie — niejako na marginesie prowadzonych rozwazan — celowe jest
wskazanie, ze przepis z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. nie formutuje
(co moze byc¢ postrzegane jako pewien standard regulacji krajowego rynku finansowego, bo iden-
tyczne rozwigzanie przyjeto tak w rezimie ustawy u.0.0.p., w rezimie ustawy u.o.f.i., jak i w rezi-
mie ustawy p.b.) pod adresem Komisji Nadzoru Finansowego obowigzku odnosnie do stosowania
swoistego algorytmu w zakresie ustalania wymiaru kary. Taki algorytm nie wynika tez w ogo6lnosci
Z przepiséw prawa.

Brak powotanego algorytmu oznacza w praktyce, ze Komisja Nadzoru Finansowego nie jest zob-
ligowana do wskazywania w ujeciu procentowym / kwotowym tego, jak poszczeg6lne przestanki
przetozyty sie (procentowo / kwotowo) na wymiar konkretnej administracyjnej kary pienieznej.
0 ile bowiem taki bytby obowigzek Komisji Nadzoru Finansowego, to musiatby on bezpos$rednio
i wprost wynikac z przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego. Nalezy w petni podzieli¢ sta-
nowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w wyroku z dnia 8 wrze$nia 1999 roku,
zgodnie z ktdrym oczywiste jest, ze kary administracyjnej nie mozna okresli¢ z matematyczng
doktadnoscig, co jest rezultatem tego, iz stopier naruszenia prawa stanowi zawsze wielko$¢
ocenng. Oparcie mechanizmu sankcji administracyjnych na uznaniu administracyjnym pozwala
przy tym na precyzyjne dopasowanie dolegliwosci sankcji do specyfiki konkretnego przypadku,
atym samym na efektywne i optymalne wypracowanie pozadanego przez prawodawce rezulta-
tu regulacyjnego, sprowadzajacego sie do zapewnienia bezpieczenstwa obrotu w obrebie rynku.
Komisja jest zatem wyposazona w upowaznienie do wydania w danym stanie faktycznym takiego
rozstrzygniecia, ktére jest w jej ocenie najbardziej optymalnym.

Co wiecej jestem zdania, ze wprowadzenie skonkretyzowanego algorytmu do tresci prze-
piséw z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.d.u.r wzwigzku z art. 189d k.p.a. bytoby w istocie rozwigzaniem
niedopuszczalnym, nie jest bowiem mozliwe ustalenie w tresci przepisu prawa wymiaru kary ad-
ministracyjnej z matematyczng precyzjg. W kazdym przypadku kara administracyjna musi byc
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bowiem dopasowana do okolicznosci przypadku. Jak stusznie bowiem przyjmuije sie w orzeczni-
ctwie sadow administracyjnych ,przepisy nie przewidujq w tym zakresie taryfikatora, umozliwia-
jacego swego rodzaju wycene poszczegolnych zachowan karanego podmiotu sktadajacych sie
na sankcjonowane naruszenie. Przepisy przewiduja kare maksymalng, a zadaniem organu jest
dokonanie — w tak wyznaczonych granicach — niezbednej jej indywidualizacji przez odniesienie
wysokosci kary do konkretnej sytuacji jaka zaistniata w danej sprawie”.

W powyzszym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze Komisja Nadzoru Finansowego na gruncie
przepisu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.w zwigzku z art. 189d k.p.a. jest zobowigzana do odpowied-
niego zindywidualizowania wskazanych tamze (tj. w art. 189d k.p.a.) przestanek (tj. wskazania
w czym konkretnie w ramach danego stanu faktycznego i stanu prawnego sprawy administracyjnej
ogniskujq sie i wyrazajq te przestanki) oraz odpowiedniego uzasadnienia w tresci decyzji admini-
stracyjnej tego, w jaki sposéb kazda z przestanek wptyneta na tre$¢ osnowy decyzji administracyjnej
(argumentum ex art. 107 § 3 k.p.a.). Trafnie bowiem wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, ze:
,W odniesieniu do decyzji o charakterze uznaniowym, naktadajacej okreslong sankcje, nalezatoby
oczekiwag, aby powyzsze wzgledy, znajdujace wyraz w uzasadnieniu decyzji, byty ukierunko-
wane na efektywne, ekonomiczne i najmniej ucigzliwe dla otoczenia, a w szczeg6lnoSci adresata
decyzji, urzeczywistnienie ustawowego zadania organu za posrednictwem instrumentu prawne-
go bedacego w jego dyspozycji dla osiggniecia zamierzonego i wymiernego rezultatu dziatania
organu, przy uwzglednieniu interesu spofecznego i rozwazeniu stusznego interesu strony (art. 7
k.p.a.), a takze oddziatywania organu na $wiadomos$c¢ i kulture prawng obywateli (art. 8 k.p.a.].
Zamieszczenie we wspomnianej decyzji powyzszych ustalen podyktowane jest w pierwszej ko-
lejnosci potrzeby wyjasnienia stronie przestanek jakimi kierowat sie organ, ingerujac w sfere jej
praw i cbowigzkéw. Odpowiednie w tej mierze rozwazania organu poczynione w decyzji wychodzg
zresztg naprzeciw takim ogélnym przepisom postepowania jak zasada pogtebiania zaufania oby-
wateli do organdw Panstwa oraz oddziatywania organéw Pafstwa na $wiadomosc¢ i kulture prawng
obywateli (art. 8 k.p.a.}, a takze uwzgledniajg zasade obowigzku organéw udzielania informacji
faktycznejiprawnej (art. 9 k.p.a.)”.

Komisja Nadzoru Finansowego jest zatem kazdorazowo zobowigzana zebra¢ odpowiedni
materiat dowodowy, pozwalajacy na ustalenie wptywu danej przestanki na wymiar kary admini-
stracyjnej, jak réwniez w sposéb przekonujacy i niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci interpre-
tacyjnych uzasadnic, jaki wptyw miata kazda z przestanek na wymiar kary administracyjnej. Tym
samym nalezy catkowicie odrzuci¢ mozliwos¢ wskazania przez Komisje Nadzoru Finansowego
wytacznie en bloc tego, ze zostaty wziete pod uwage wszystkie przestanki z art. 362 ust. 1 pkt
2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. i skutkujq one tym, ze wymiar kary administracyjnej jest
nastepujacy (tj. taki jak w osnowie decyzji).

Jurydycznym potwierdzeniem prawidtowosci powyzszego stanowiska jest wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2019 roku, w ktérym wskazano: ,Przede
wszystkim ma racje skarzacy, ze organ nie odnidst sie w sposéb prawidtowy do mozliwosci prze-
widzianych w przepisach art. 189d k.p.a. i art. 189fk.p.a., tj. dotyczacych wptywu sytuacji skarza-
cego na mozliwo$¢ obnizenia lub odstapienia od wymierzenia kary. Sprowadzenie rozwazan w tej
kwestii tylko do wskazania, iz faczna kara wyniosta kwote 190.500 zt, za$ realnie wymierzona wy-
niosta kwote 15.000 zt, uzna¢ nalezy za niewystarczajace. Wysokos¢ 15.000 zt kary przewiduje
bowiem wprost przepis art. 92a ust. 5 pkt 1 u.t.d., bez jakiegokolwiek odniesienia sie do przepiséw

—-372 -



Przestanki (dyrektywy]) wymiaru administracyjnych kar pienieznych naktadanych ...

art. 189d k.p.a. i art. 189f k.p.a. Powyzsze oznacza wiec, ze regulacje okreslong w tych dwéch
ostatnich przepisach organ winien odnie$¢ do kary wymierzonej w kwocie 15 000 zt".

Powyzsze ustalenia prowadza — niejako na zakonczenie rozwazan o charakterze ogélnym —
do konieczno$ci zwrécenia uwagi Czytelnika, na te okolicznos$¢, ze sankcje administracyjne w ob-
rebie rynku ubezpieczeniowego petnig — podobnie jak ma to miejsce w obrebie innych segmentéw
rynku finansowego, tj. w rezimie ustaw u.0.0.p., u.o.f.i.i p.b. — réwnolegle kilka rél. Konstatacja owa
ma szczegblne znaczenie dla dalszej analizy przepisu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku
z art. 189d k.p.a.; trafnie bowiem podnosi sie w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ze przy
ustalaniu wymiaru kary pienieznej konieczne jest uwzglednienie funkcji, jakie ma ona spetniac.
Przyktadowo Wojewddzki Sqd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 23 stycznia 2018
roku trafnie zaznaczyt, ze: ,Komisja wskazata, ze natozenie kary pienieznej spetnia cele sankcji
administracyjnej zaréwno w zakresie prewencji indywidualnej, gdzie sankcja ma uswiadomic
Spotce fakt naruszenia prawa, a dolegliwo$¢ jaka faczy sie z jej wykonaniem, stanowi¢ ma na przy-
szto$¢ bodziec zniechecajacy do naruszen, jak i prewencji ogélnej, gdzie kara pieniezna natozona
na Strone ma na celu wyrobienie przekonania u innych uczestnikéw rynku o nieuchronnosci sankgji,
atym samym nieoptacalnosci popetniania naruszen prawa. Stanowi¢ ma bodziec dla emitentéw
do dotozenia nalezytej starannosci przy wykonywaniu obowigzkéw ustawowych, ugruntowujac
réwnoczesnie poczucie obowigzywania prawa. Kara administracyjna stanowi réwniez forme re-
presji, ktéra polega na naruszeniu sfery majatkowej podmiotu”.

Po pierwsze, sankcje administracyjne stanowiq instrument represji wobec podmiotu, ktéry nie
przestrzega przepiséw prawa. Zastosowanie tego instrumentu pozwala, co do zasady, na przywro-
cenie prawidtowego funkcjonowania rynku ubezpieczen. Odbywa sie to poprzez wyeliminowanie
naruszen i wyciggniecie konsekwencji wobec osdb, ktére sa odpowiedzialne za ich wystapienie.
W tym miejscu nalezy z calg stanowczoscig podkresli¢ — co akcentuje Trybunat Konstytucyjny
w jednym z orzeczen — ze funkcja represyjna sankcji administracyjnej nie ma i nie moze w ja-
kimkolwiek przypadku mie¢ charakteru funkcji zasadniczej. W praktyce oznacza to tyle, iz organ
nadzoru stosujacy sankcje administracyjne nie moze ich traktowac wytacznie jako instrumentu
represji. Organ nadzoru jest zatem zobowigzany wykorzystywac sankcje administracyjne w taki
sposbb, by réwnolegle — o ile jest to tylko mozliwe — realizowac¢ wszystkie funkcje sankcji.

Po drugie, sankcje administracyjne sq instrumentem o prewencyjnym oddziatywaniu zaréw-
no na podmiot, ktéry naruszyt normy prawa administracyjnego i zostat nastepnie za to ukarany
(prewencja szczegdlna), jak i na wszystkie inne podmioty, ktére zamierzataby w przysztosci
dopusci¢ sie naruszenia przepiséw prawa administracyjnego (prewencja ogélna). Ukarany pod-
miot ma bowiem Swiadomos$¢ tego, ze nielegalne dziatanie jest jednoznaczne z poniesieniem
odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej. Z kolei powszechna wiedza o zastosowaniu sankcji
administracyjnej wobec podmiotu, ktéry dopuscit sie deliktu administracyjnego, bedzie czytelng
informacjq dla wszystkich uczestnikdw obrotu, iz nierespektowanie przepiséw prawa administra-
cyjnego odnoszacych sie do funkcjonowania rynku ubezpieczen jest dziataniem nieoptacalnym,
ktére to dziatanie jest bezposrednio zwigzane z koniecznoscig poniesienia odpowiedzialnoéci ad-
ministracyjnoprawne;. Istotg sankcji administracyjnej jest zatem réwniez element przymuszenia
uczestnikéw rynku ubezpieczen do respektowania norm prawa administracyjnego. Ustawodawca,
ustanawiajgc sankcje, zmusza w istocie adresatéw norm prawnych do oczekiwanego przez sie-
bie zachowania pod grozba zastosowania przez upowaznione organy administracji publicznej
Srodkow represji.
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Po trzecie, sankcje administracyjne sa instrumentem o charakterze restytucyjnym, z uwagi
na okolicznosci, iz ich zastosowanie przyczynia sie do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem.
Ten charakter przejawia sie w okolicznosci, iz niejednokrotnie elementem sktadowym sankcji jest
uprawnienie organu nadzoru do natozenia na ukarany podmiot dodatkowego obowigzku, ktéry
sprowadza sie do wyeliminowania skutkdw stwierdzonego przez KNF naruszenia przepiséw prawa.

Po czwarte, sankcje administracyjne sg instrumentem o charakterze redystrybucyjnym.
Wytaczaja one bowiem mozliwos¢ konsumowania przez podmiot naruszajacy przepisy prawa
ewentualnych korzysci zwigzanych z takim naruszeniem.

Po pigte wreszcie, sankcje administracyjne stosowane przez KNF maja charakter ochronny.
Stuzg one bowiem dodatkowemu zabezpieczeniu intereséw ogniskujacych sie w obrebie rynku
ubezpieczen, tj. zabezpieczeniu intereséw ubezpieczajacych, ubezpieczonych lub uprawnionych
z umbw ubezpieczenia. Nalezy przy tym wyraznie zastrzec, ze realizacja tej funkcji odbywa sie
réwnolegle z realizacjg pozostatych funkcji i niejako na marginesie ich realizacji; tj. sankcja admi-
nistracyjna jako negatywna konsekwencja deliktu administracyjnego jest jednym z mechanizmow
zabezpieczajacych wyzej powotane interesy

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza przestanek (dyrektyw) wymiaru administracyjnych kar pienieznych
znajdujacych zastosowanie w przypadku dopuszczenia sie przez krajowy zaktad ubezpieczen
deliktu administracyjnego stypizowanego w art. 362 u.dz.u.r. prowadzi do sformutowania naste-
pujacych konkluz;ji.

Po pierwsze, krytycznie nalezy odnies¢ sie do okoliczno$ci braku w systematyce u.dz.u.r. prze-
pisu niejako na wzdr przepisu z art. 96 ust. 1h czy tez przepisu z art. 97 ust. 1g u.0.0.p., ktdry to
przepis znajdowatby zastosowanie do wszystkich postaci kar administracyjnych stosowanych
przez KNF. Konsekwencja powyzszego jest to, ze w przypadku administracyjnych kar niepieniez-
nych nakfadanych przez Komisje Nadzoru Finansowego na krajowe zaktady ubezpieczeh Komisja
nie jest zobowigzana do stosowania w ogdlno$ci przestanek (dyrektyw) wymiaru kary. Generuje to
istotne ryzyko dla krajowych zaktadow ubezpieczen, gdyz w poziom dolegliwosci administracyj-
nych kar niepienieznych moze byc niejednokrotnie istotnie wyzszy, nizeli ma to miejsce w przy-
padku administracyjnych kar pienieznych.

Po drugie, podobnie krytycznie nalezy odnie$¢ sie do okoliczno$ci zastosowania przez pra-
wodawce rozwigzania sprowadzajacego sie do stosowania w przypadku administracyjnych kar
pienieznych nakfadanych przez KNF na krajowe zaktady ubezpieczen, przestanek (dyrektyw)
wymiaru administracyjnych kar pienieznych z art. 189d k.p.a. Stosowanie w tym przypadku re-
zimu ogdlnego (a nie rezimu specjalnego, jak ma to miejsce w przypadku regulacji czy to rynku
kapitatowego, czy to rynku bankowego) moze bowiem skutkowac tym, ze dolegliwo$¢ administra-
cyjnej kary pienieznej bedzie w mniejszym stopniu dopasowana do okolicznosci danego deliktu
administracyjnego, nizeli miatoby to miejsce w przypadku stosowania rezimu szczegdlnego, ktéry
ze swojej natury jest w najwiekszym stopniu dopasowany do specyfiki danego rynku regulowanego.

Po trzecie, nalezy wskaza¢, ze powyzsze niedoskonatosci sg tym bardziej zaskakujace, ze aktu-
alnie mamy do czynienia z sytuacja swoistego zastepowania odpowiedzialnosci karnej przez odpo-
wiedzialno$¢ administracyjna. Tym samym pozadanym jest, by regulacja prawa administracyjnego
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byta w jak najwiekszym stopniu dopasowana do specyfiki danego rynku regulowanego, gdzie ten
wymog nie jest z pewnoscia spetniony w przypadku regulacji administracyjnych kar pienieznych
wrezimie u.dz.u.r.

De lege ferenda nalezy zatem postulowac wdrozenie rozwigzan podobnych do tego stosowa-
nego pod rzadami u.0.0.p., tj. wprowadzenie katalogu przestanek (dyrektyw) wymiaru admini-
stracyjnych kar stosowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego, ktéry to katalog znajdowatby
zastosowanie do wszystkich kar administracyjnych naktadanych przez Komisje i uwzgledniatby
specyfike rynku ubezpieczen.
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Prerequisites (directives) for administrative sanctions imposed
on a domestic insurance undertakings (part 1)

This publication is devoted to the analysis of normative directives that are affecting the determination
by the Polish Financial Supervision Authority of the administrative fines applicable to domestic insurance
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undertakings under the regime of the Act of 11 September 2015 on Insurance and Reinsurance Activity
[consolidated text: Journal of Laws 2019, item 381, as amended)]. The aim of this study is to present how
the indicated directives should be understood. The above is particularly important from the point of view
of insurance undertakings that are parties to the administrative proceedings conducted by the Polish
Financial Supervision Authority. Proper understanding of the premises (directives] of the administra-
tive penalties implies appropriate behaviour of the insurance undertaking in the proceedings, which
has a direct impact on the amount and ailment of the administrative penalty.

Keywords: administrative penalty, financial administrative penalty, Polish Financial Supervision Au-
thority, supervision, administrative liability, penalty directives.
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